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prof. dr hab. Grzegorz Rydlewski

Wspolczesne rzady
wobec wyzwan nowego modelu rzadzenia

Zmiany w modelu rzadzenia w panstwach
demokratycznych

Rzadzenie podlega wspdiczesnie procesowi historycznej zmiany o cha-
rakterze dezintegracyjnym, ki6rej intensywnosé i rozlegtoéé wymusza rede-
finicj¢ dotychczasowego paradygmatu tego zjawiska. Zmiany w rzadzeniu,
ktorych nastgpstwa nie sq jeszeze dostatecznie rozpoznane!, maja charakter
calosciowy | wieloplaszezyznowy, obejmujac wzajemnie powiazane — pozo-
stajgce czgsto w zwiazkach przyczynowych — procesy, zachodzace w sferze
aksjologicznej, spolecznej, politycznej, normatywnej, ekonomicznej i prak-
seologicznej.

Ksztaltowanie wiclopoziomowego, wielopasmowego
1 wielocentrycznego modelu rzadzenia

Cechami charakterystycznymi zachodzacych przewartosciowan jest roz-
nicowanie si¢ strony podmiotowej i przedmiotowej rzadzenia, polaczo-
ne z zalamywaniem si¢ w tej dziedzinie monopolu pafistw i rzadow oraz

1

Zob, E. Wnuk-Lipiaski, Swiar migdzyepoki: Globalizacia. Demokracia. Paristwo narodowe,
Erakow 2004,

Szerze zob.: A. M, Kjeer, Rzgdzenie, preekl, M. Dera, Warszawa 2009; Rzqd praysziosci. Rza-
dzenie, (materialy OECD przedstawione na sympozjum Rzqd provsziosci: jak go sworzye s
dzisiaf, ktbre odbylo sig w Paryzu w dniach 14-15 wrzesnia 1999 r.), (red.) E. Lau, Warszawa
2002; G. Rydlewski, Regdzenie w swiecie megazmian, Warszawa 2009 1, Scott, Wiadza, preekl.
A Krdlak, Warszawa 2006,

-
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128 Greeporz Rydlewsk

z ksztaltowaniem sig wiclopoziomowego, wielopasmowego® i wiclocentrycz-
nego modelu rzagdzenia, w ktérym aktywnymi uczestnikami (niepanstwowymi
aktorami okre&lanymi nieraz terminem non-siate actors) stajg sig rowniez pod-
mioty zlokalizowane ponizej i powyzej poziomu pafistwowego (w tym przede
wszystkim niepafistwowe organizacje spoleczefistwa obywatelskiego, organi-
zacje ponadnarodowe oraz globalne korporacje finansowe i gospodarcze).

Zmiany obejmuja sferg technologii rzgdzenia i prowadzg do spadku zna-
czenia dzialan opartych na przymusie pafstwowym, podejsciu nakazowo-
kontrolnym i arbitralnoéci, przy rownoczesnym wzroscie znaczenia dzialan
opartych na wplywie (w tym wplywie gospodarczym), zachgtach, nadawa-
niu znaczeh, kooperacji, dyskusji, kontraktach i delegowaniu kompetencji.
Modyfikacji ulega przestrzen, w ramach ktorej odbywajg sig procesy rzi-
dzenia, w tym przede wszystkim model stosunkéw wladezych (wzorzec wia-
dzy), co prowadzi do spadku znaczenia dzialan Scisle politycznych (majacych
charakter wytacznie polityczny i podejmowanych przez podmioty politycz-
ne, zwlaszcza przez panstwa oraz ich organy) i powoduje przesuwanie sig
rzadzenia do sfery gospodarki oraz do sfery aktywnosci wielorakich grup
mniejszoSci (w ramach koncepcji tzw. demokracji poliarchicznej), a czgScio-
wo takze poza sferg publiczng. Nastgpuje umacnianie si¢ ukladow horyzon-
talnych i sieciowych w stosunku do ukladéw wertykalnych i hierarchicznych.

Aktywny charakter megazmian w otoczeniu rzadzenia

Zasygnalizowane powyzej przewartosciowania sa powigzane z mega-
zmianami w otoczeniu spolecznym rzadzenia, na kiore skladajg si¢ przede
wszystkim: demokratyzacja, informatyzacja, globalizacja, integracja migdzy-
narodowa, i mediatyzacja spoleczenstw?. Nowe zjawiska wystgpujgce w prze-
strzeni spolecznej, ktore generujg zmiany w sferze rzadzenia, znajduja sig
w zwiazkach funkcjonalnych migdzy soba (nicjednokrotnie sg to relacje wza-
jemnego wzmacniania, nieraz — tak jak w wypadku niektorych przejawow
demokracji i globalizacji — maja one charakter konfliktogenny) oraz podie-
gajy intensywnym przeksztalceniom wewngtrznym, co destabilizuje sytuacjg
w calym analizowanym obszarze.

3 Na temat konceptualizacji tego pojecia zob. 1. Sroka, Deliberacja i rzqdzenie wielopasmowe:
teoria | prakipka, Wroctaw 2008,

4 Szerzej moje uwagi na ten temat zob, G. Rydlewski, Rzgdzenie... Zob. tek: Jednostka, spole-
czeristwo, paristwo wobec megatrenddw wspdlezesnego swiata, (red.) G. Piwnicki, 5. Mrozowski,
Gdafisk 2009; Globalizacja — nieznosne podobieristwo? Swial i fego insiyiucje w procesie unifor-
mizacji, red. B. Krauz-Mozer, P. Borowiec, Krakaw Z008.
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Tlem charakteryzowanych procesow sg zmiany, ktdre sa zwiazane
z ksztaltowaniem si¢ nowych rodzajow wladzy (takich jak wladza gospodar-
cza, wladza ekspercka, wiadza okredlania standardéw czy tez wladza w sferze
zarzadzania informacjami i nadawania znaczen poszczegdlnym faktom i pro-
cesom), z modyfikacjami istoty wladzy® oraz z narodzinami zjawiska wtadzy
nicautoryzowanej, rozmytej, wyzbytej centrum, do niczego wyraznie nieprzy-
pisanej i wyraznej struktury odpowiedzialnoscif. Na terenie jednego pafistwa,
w wyniku multicentrycznosci wspolczesnego systemu prawa, obowigzujs akty
prawne pochodzace od réznych podmiotéow prawotworczych (w tym pod-
miotow zewnatrzpanstwowych)?. Ma miejsce konfrontacja réznych modeli
panstwa, wsrod ktorych podstawowe znaczenie uzyskuja wspolezesnie, znaj-
dujgc si¢ w relacjach konkurencji, model panstwa oparty na kompromisie,
negocjacjach i sojuszach oraz model panstwa, w ktérym struktury i procedury
pafistwowe sg traktowane jako elementy organizacyjne i funkcjonalne kor-
poracji dzialajacej na konkurencyjnym rynku. W efekcie model klasycznej
administracji (tzw. biurokracji weberowskiej) zastgpowany jest coraz czgécie;
modelem nowego partycypacyjnego zarzadzania publicznego (okreslanego
jako New Public Governance) lub modelem menadierskiego zarzadzania
publicznego (tzw. New Public Management ®. Réwnoczesnie: w wyniku zauwa-
zonego juz dawno przeobrazenia i ozywienia sfery publicznej® dochodzi do
uksztaltowania si¢ nowych kanaléw artykulacji i agregacji zroznicowanych
interesOw i ocen oraz poszerzania sig pola aren prywatnych.

fdolnos¢ rzadow do partycypacji w rzadzeniu

Panstwa i rzady podejmuja wysilki, aby wykorzystujac zmiany instytucjo-
nalne, funkcjonalne i kadrowe, utrzymac jak najwigkszy udziat w rzadzeniu,
co powoduje, ze intensywne przekszialcenia zachodzg rowniez wewnatrz tych
podmiotow. Whrew temu, co probuje sig nieraz glosic, nie ulega watpliwosci,
ze podmioty te nie utracily zdolnodci do aktywnego udzialu w rzgdzeniu,

7 A Toffler, Zmiana wiadzy: wiedza, bogactwo i preemoc u progu XXT wieku, przekl. B Kwiat-
kowwski, Poenan 20005, s 24,

* U Beck, Wladza i preeciwwladza w epoce globalnej: nowa ekonomia poflityki $winiowe, preck.

J. Lozifiski, Warseawa 2005, 5. 93, w nawiazaniu do roewazan M. Manna.

Zob. E. Lgtowska, Multicentycznodd wspdiczesnego systermu prawa i jej konsekwencie, | Panstwo

i Prawo™ 2005 nr 4, 5 3 i n

® K. Olejniczak, Ku diagnozie polskzey adminisiracji rzgdowey. Kontekst, potrzeby informacyjne,
perspektywy, (Zarzadeanie Publiczne” 2009 nr 1, s. 89 i n.

?  Por. wszezepdinoSei: J. Habermas, Strulkturalne preeobrazenia sfery publlicznej, przekt, W, Lip-
nik i M. Lukasiewicz, Warszawa 2007 (wyd. oryg. 1962).

T
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za$ ich specyficzne zasoby, chociaz zmieniajg swoj charakier, nadal sg istot-
ng przestanka partycypacji w rzadzeniu takze w warunkach wyznaczonych
przez samoorganizujace si¢ procesy, ktorych uczestnikami obok rzadow sa
struktury migdzynarodowe i migdzypanstwowe, elity, rynki, opinia publiczna,
samorzady terytorialne i réznorodne organizacje pozarzadowe!’. Koncepcja
rzadzenia bez rzadu, ktora na przelomie lat 80. i 90. XX wicku wydawala
sig doé¢ duzej grupie teoretykéw najbardziej uprawniong alternatywa dla
odchodzacego do historii modelu organizacji sfery publicznej, ustgpuje coraz
wyrazniej poszukiwaniom warunkow, od spelnienia ktorych zalezy kreatywne
i efektywne ,,odnalezienie sig” przez rzady | administracje rzadowe w nowych
warunkach.

Nowa filozofia rzadowej aktywnosci we wspolczesnych
panstwach demokratycznych

Rzady, przyjmujac wobec zachodzacych zmian postawe aktywna, zdajg
sic by¢ w coraz wigkszym stopniu $wiadome, iz reagowanic na te zmiany
dazeniem do mechanicznego utrzymania dotychczasowych mechanizmow
swojej imperatywnej obecnosci w dzialaniach zwigzanych z rzadzeniem sia-
nowi przestankeg porazki.

Uczenie sie przez rzady wykorzystania nowych mozliwosei
i mechanizmow partyeypacji w rzadzeniu

W poszezegolnych panstwach uruchomiane sg celowe oraz skoordynowa-
ne dzialania majace na celu utrzymanic przez rzady pozycji istotnych graczy
w sferze rzadzenia. Chodzi tu przede wszystkim o proby poprawy spraw-
nosci prakseologicznej organéw pafistwa, w tym przede wszystkim rzadow
i administracji rzadowych, oraz o wykorzystanie dla wzmocnienia pozycji
panstw i ich rzadow centralnych nowych mozliwosci wynikajgcych z mega-
zmian zwiazanych z demokratyzacja, globalizacja, informatyzacja, integra-
cja miedzynarodows, terroryzmem migdzynarodowym i mediatyzacja. Dla
nowej strategii rzadowej fundamentalne znaczenie ma przyjecie zalozenia,
ze zasadniczym wyzwaniem jest zwiekszenie zdolnoSci mobilizowania i uak-
tywniania zasobow, ktore moga zostaé wykorzystane do realizacji zadan poja-

10 Zob. szerzej JM. Rosenau, Rzgdzenie bez regdu. Porzgdek i zmiana w $wiatowe] polityce,
~Zarzadzanie Publicene™ 2009 nr 1. 5. 89 1 n.
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wiajacych si¢ w ramach polityk publicznych. Rzady panstw czlionkowskich
Unii Europejskiej coraz czegsciej wykorzystuja w swojej dzialalnosci nowe
mozliwosci wynikajace ze zmian zachodzacych w ich otoczeniu. Dotyczy to
przede wszystkim spozytkowania efektow postgpu w dziedzinie informaty-
zacji oraz wykorzystywania potencjalu organizacji migdzynarodowych i kor-
poracji gospodarczych czy finansowych. Waing rolg odgrywaja tez zabiegi
rzadow polegajace na wiaczaniu do wykonywania zadan publicznych pod-
miotow pozarzadowych, w tym przede wszystkim samorzadu terytorialnego.
Podstawa nowej strategii pafistwowych organow wladzy wykonawcezej
staje si¢ dazenie do wypracowania sobie statusu pozycji niezbgdnego, glow-
nego krajowego aktora aktywnego w dziedzinie regulacji dotyczacych spo-
sobéw koordynowania zlozonych i wzajemnie wspolzaleznych dzialad, ktore
wchodza w zakres rzadzenia oraz do odgrywania gldwnej roli w systemie
zarzadzania publicznego, a takze poszukiwanie nowych sposobow umoc-
nienia spolecznej legitymizacji swojej obecnosci w przestrzeni decydowania
publicznego. W sposob obrazowy nowg filozofig dzialania charakteryzuje sig
jako probg koncentrowania sig rzadow na tworzeniu polityk, czyli ,sterowa-
niu”, z rownoczesnym przekazaniem ,wioslowania”, to znaczy Swiadczenia
ustug publicznych, podmiotom zdecentralizowanym?..
Egzekutywy pafstwowe intensywnie uczg sig dzialania elastycznego,
otwartego na wspdlpracy, opartego na przewidywaniu, stymulowaniu i wyko-
rzystywaniu dziatan innych podmiotow aktywnych w szeroko pojetym rzgdze-
niu. Elerhentem tej strategii jest odchodzenie od wiadezego administrowania
sprawami publicznymi na rzecz parametrycznego zarzadzania publicznego
wykonywanego w ramach systemu samoorganizacji. Ksztalt tego systemu
— zwanego nieraz refleksyjng samoorganizacja'® — jest okreslony przede
wszystkim przez porozumienia zawierane migdzy partnerami uczestnicza-
cymi we wspolrzgdzeniu. Rzady dazq do tego, aby uzyska¢ w tym systemic
pierwszoplanowa role w zarzadzaniu (zwanym nieraz metazarzadzaniem),
w tym w okreslaniu warunkow prawnych koordynacji zasad rynku, hierarchii
i horyzontalnych siecil®. Na pierwsze miejsce wrod pozadanych zdolno-
Sci wysuwa si¢ umiejeinosc: identyfikacji najwazniejszych podmiotow, ktore
1L Zoh, A. Su:hi::k., Paristwo sprawne: rozmySlania nad koncepejg, kidra nie doczekala sig jeszcze
realizacji, cho¢ jej czas juz nadszedl, |w:] Adminisiracja publiczna: wyzwania w dobie integracji
europejskiey, (red.) 1. Czaputowicz, Warszawa 2008, s.45.

2 Zob, szerzej J. Jessob, Promowantie ,dobrego raqdzenia” { ukrywarue jego slabosci: refleksia nad
politycznymi paradygmatami i politycznymi narracjami w sferze rzgdzenia, przekl. B. Kozina,

Farzadzanie Publicene” 2007 nr 2, 5. 9 i n
13 Tamsze, 5 17.
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mogg wigczyC si¢ w wykonywanie zadan publicznych; wplywania na relacje
migdzy tymi podmiotami w celu osiagniecia zalozonych rezultatéw; unikania
niepotrzebnego izolowania poszczegdlnych podsysteméw i tworzenia mecha-
nizmow efektywnej koordynacji. Zaangazowanie wykonawscze struktur pai-
stwowych sfabnic wszgdzie tam, gdzie mozliwe jest zlecanie realizacji zadan
jednostkom samorzadu terytorialnego, organom samorzadéw zawodowych
i gospodarczych oraz misyjnym i komercyjnym podmiotom prywatnym.

Nowy sposob rozumienia dobrego rzadzenia

Zasadnicze znaczenie w aktywnosci rzadow nadaje sie: poprawie jakosci
i sprawnoéci dziatania, zwickszaniu efektywnosci i skutecznodei, doskonaleniu
zdolnosci mobilizowania i uaktywniania zasobdw, ktére moga zostac wyko-
rzystane do realizacji zadaf pojawiajacych sig w ramach polityk publicznych,
lepszemu przygotowaniu do innowacyjnego funkcjonowania w warunkach
szybko zachodzgcych zmian, W tym nowym ujeciu, przez dobre rzadzenie
rozumie si¢ ,rzgdzenie na podstawie demokratycznych zasad, w ktGrym
ponadio przestrzega sig zasad skutecznoici i efektywnosci: decyzje o alo-
kacji srodkéw — w celu rozwigzania okreslonych probleméw spolecznych
= 84 podejmowane na czas i przy optymalnym wykorzystaniu dostepnych
srodkow, czyli sprawnie™?. Zarzadzanie staje si¢ w tej perspektywie dla
wielu na nowo odkryts forma lepiej zorganizowanego rzadu'®, Jako elementy
niezb¢dne dobrego rzgdzenia traktuje sig najczescie): efektywnosé rzadow —
umiejgtnos¢ wiadz publicznych efektywnego, sprawiedliwego i oszczednego
realizowania polityk publicznych, rozwéj gospodarki — umicjetnosé tworze-
nia wysokiej jakoSci polityk gospodarczych; demokratyzacje — przejrzystosé
I transparentnos¢ funkcjonowania wladz publicznych i administracji oraz
partycypacjg, reprezentatywnosé i pluralizm w zyciu publicznym. Jako cechy
dobrego rzadzenia uznaje sig zwykle (np. w Biatej Ksiedze Komisji Europe;j-
skiej): otwartosé, partycypacje, rozliczalnogé (odpowiedzialnose) podmioidw
publicznych, efektywnosé, koherencjg (integracje) polityk publicznych (kra-
jowych i europejskich)!6,

% D. Kaufmann, Rethinking Governance, World Bank Institute 202, wwew, worldbank.orgfwhi/
governance,

13 Zob. G. Stoker, Zarzqdzanie jako teoria: pige propozyeji, przekl. B. Kozina, ,Zarzadzanic
Publiczne™ 2008 nr 4, 5. 112 i n.

o Zob. szerzej Koncepoja .good governance” Refleksje do dyskuspi, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2008, 5. 6 i n.
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Przestanki zroznicowania i unifikacji dzialan modernizacyjnych

Konkretne rozwiazania wdrazane w ramach zarysowanej wyzej strategii
aktywnego i kreatywnego udzialu rzadéw w rzadzeniu sa mocno zdetermi-
nowane przez zroznicowane warunki kulturowe, historyczne, ustrojowe, spo-
leczne i ekonomiczne oraz ksztalt poszczegdlnych systemow politycznych!?,
Liczne uwarunkowania roznicujace sytuacjg wystgpuja rowniez w przypadku
rzadow panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Na gruncie ustrojowym!#
istotne sa w tym przypadku réznice dotyczace charakteru prawnego pan-
stwa. Belgia, Dania, Hiszpania, Holandia, Luksemburg, Szwecja i Wiclka
Brytania to monarchie parlamentarne. Austria, Bulgaria, Cypr, Republi-
ka Czeska, FEstonia, Finlandia, Francja, Grecja, Irlandia, Litwa, Lotwa,
Malta, Polska, Portugalia, Republika Federalna Niemiec, Rumunia, Sio-
wacja, Slowenia, Wegry i Wiochy to republiki. Waznym czynnikiem rozni-
cujacym jest tez struktura terytorialno-prawna panstwa. W zdecydowane]
wiekszosci panstw Unii mamy do czynienia ze strukturg unitarng, stosun-
kowo scentralizowana (jak w przypadku Finlandii, Francji, Grecji, Holan-
dii czy panstw postsocjalistycznych), albo znacznie zdecentralizowang lub
zregionalizowana (jak w przypadku Republiki Wioskiej, Hiszpanii — wyka-
ujacej juz wiele cech pafstwa federacyjnego, Portugalii czy Wielkiej Bry-
tanii). Elementem rozwigzaf ustrojowych niektorych panstw jest znacznic
ograniczona terenowa administracja rzadowa o wlasciwosci ogolnej, moze
ona nawet nie wystepowaé — jak w Anglii. W Austrii, Belgii (po zmianach
konstytucji w 1993 1.) oraz Niemczech struktura terytorialna ma uklad fede-
racyjny. Jest to rownoznaczne z ograniczeniem zakresu wladzy organow
centralnych pafistwa i wymusza stosowanic mechanizmow pozwalajacych
na uwzglednienie w procesie ksztaltowania stanowiska panstwa interesow
poszczegdlnych podmiotdéw federacji. Dla Wielkiej Brytanit, Grecji i Malty
charakterystyczne sg wigkszosciowe zaplecza polityczne rzgdu, w pozostatych
pafistwach przewaza tradycja ukladow koalicyjnych zaplecza parlamentar-
nego 1zadu. W poszezegolnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
w tOznym zakresic w procesie decydowania publicznego wykorzystywanc
s3 instrumenty demokracji bezposredniej, w tym referenda ogdlnonarodo-
we i lokalne. Najwicksze do$wiadczenia maja w tej dziedzinie na szczeblu
ogolnokrajowym Irlandia, Wiochy, Francja i Dania. Tendencja priyjmowania
w najwazniejszych sprawach publicznych rozstrzygnigc w drodze glosowania

11 Zob, B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, przekl. K. Freskie, Warszawa
1999, Tenze tez The Future of Governing, University of Kansas 2001,
18 Zob. Ustrdj Unii Europejskic] i ustroje paristw czfonkowskich, (red.) P Sarnecki, Warszawa 2007.
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powszechnego daje o sobie znaé takie w Europie Srodkowej i Wschodniej,
w tym przede wszystkim w paistwach nadbaltyckich, Polsce, Rumunii, Slo-
wacji, Slowenii i na Wegrzech!®. Wspomniane roznice decydujg o odmiennej
sytuac)i rzadow w zakresie legitymizacji i odpowiedzialnodci, usytuowania
w egzekutywie (w relacji do glowy paiistwa) oraz w sferze zakresu przed-
miotowego i instrumentdw realizacji funkeji i kompetencji. Odmiennoéci te
wplywaja rowniez na szczegblowe granice dzialania poszezegolnych organéw
I urzgdow administracji publicznej oraz ksztaltuja mechanizmy ich kontroli
i odpowiedzialnosci, a niejednokrotnie wyznaczaja takze ksztalt rozwigzan
organizacyjnych, proceduralnych i kadrowych w administracji rzadowe;j.

Obok czynnikow rdznicujaeych sposdb rozumienia i sytuacje rzadow we
wszystkich panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej wystepuja jednak
takze zbieznoscl ustrojowe wspomagajace procesy unifikacji. Dwie z nich
majg znaczenic podstawowe. Pierwsza — tj. zasada demokratycznego cha-
rakteru panstwa prawa, siggajaca do korzeni europejskiej kultury politycznej
— naklada na caly sferg zycia publicznego, a tym samym réwniez na organy
I urzgdy rzadowe, obowigzek poszanowania takich wartodci, jak: gwarancje
wolnosci 1 praw jednostek, pluralizm, réwnouprawnienie i tolerancja czy
tez demokratyczna legitymizacja wiadz publicznych oraz dzialanie organow
publicznych na podstawie i w granicach prawa. Druga — t]. zasada podzia-
lu wladzy na ustawodawcza, wykonawcza i sadowniczg — choé wystepuje
w roznych wariantach szczegdlowych, wyznacza w kazdym przypadku granice
1 warunki dzialania organow rzadowych, w sposdb ograniczajacy ich udzial
w stanowieniu prawa i wykonywaniu wladzy sadowniczej. Zakres uwarun-
kowan upodabniajacych sytuacje prawng i polityczng i standardy?® pafstw
czlonkowskich Unii Europejskiej stwarza, jak sadzg, wystarczajace przestanki
dla analizy porownawczej. Zostawiajac z boku szczegdlowe analizy ustrojowe
1 instytucjonalne wiaSciwe dla komparatystyki konstytucyjnej2!, w uwagach
tych koncentruje sig na probie odnalezienia wspolnych, jakosciowych kie-
runkow zmian w funkcjonowaniu rzadow.

W praktyce pozycja rzadow uzalezniona jest od stopnia dostrzezenia
I wykorzystania zmian zachodzacych w sferze podmiotowej, przedmiotowej
i funkcjonalnej rzadzenia: tam, gdzie nastgpuje wlasciwe przebudowanie

1% Seerzej zob. M. Musial-Karg, Referenda w paristwach europejskich: teoria, prakiyvka, perspelaywy,

Torun 2008, s 95§ m.

Seerzej na ten temat zob. G. Rydlewski, Problemy europeizacit administracii publiczney, [w:)

Adminisiracia publiczna: wyzwania,.., 5 1001 n.

A Zob. np. B, Banaszak, Pordwnaweze prawo konstytucyine wepdlczesnyeh paristw demokratycz-
myeh, Warszawa 20007,
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zasad i instrumentow dzialania rzadow, powstaja przeslanki dla zachowania
przez organy wykonawcze panstwa waznej roli w politykach publicznych.
We wdrazaniu nowej koncepcji obecnosci rzadow w przestrzeni publicznej
wystgpujg liczne trudnosci, ktore wynikaja przede wszystkim z sily statych
przyzwyczajefi oraz napiec i dysfunkcji charakterystycznych dla rywalizacji
w sferze polityki. Sygnalizowane tu tendencje wskazujg w sposob modelowy
kierunki zmian, ktore w calej pelni sig¢ jeszcze nigdzie nie dokonaly lub nie
zostaly przeprowadzone. Przeksztalcenia te z natury rzeczy majg charakter
procesowy i nicjednokrotnie nie da si¢ wskazac jakiego$§ wyraznie okreslo-
nego punktu, ktory mozna by uznaé za pelng realizacje danej zmiany.

Nowe rozwigzania przyjmujq si¢ latwiej w panstwach cechujaeych si¢ wyso-
kim rozwojem i petniejszym wykorzystaniem tradyeyjnych zasobow rzadzenia
niz w krajach borykajacych sie z podstawowymi trudnosciami gospodarczymi.
S4q one tez bardziej zawansowane w pafstwach o dlugiej tradycji demokragji
i decentralizacji niz w krajach, ktore maja w tych dziedzinach skromniejsze
doswiadczenia. W panstwach postsocjalistycznych wehodzgcych w sktad Unii
Europejskiej scenariusz wdrazania nowych rozwiazan i stopien zaawansowa-
nia zmian $g w duzym stopniu uzaleznione od faktu, ze jeszcze kilkanascie lat
temu kraje te znajdowaly si¢ w krggu zupelnie innych koncepeji doktrynal-
nych, politycznych i ekonomicznych. W tym przypadku nakladaja sig na siebie
zadania zwigzane z demontazem odrzuconego systemu politycznego z dziala-
niami nastawionymi na wlaczenie sig w nurt zachodzacych wspélczesnie zmian.

W zmianach w aktywnosci rzadow i ich administracji nie wystgpuje jeden,
spOjny, globalny program przeksztalcen. Jest to w duzej mierze obszar wie-
lokierunkowych poszukiwan. Poszczegdlne rozwiazania laczy w wigkszym
stopniu wspoOlne dazenie egzekutyw panstwowych do zachowania kreatywnej
pozycji w systemie rzadzenia niz jednorodnos¢ przyjmowanych regulacji.
Niektore nowe rozwiazania wreez konkuruja ze sobg o prymat — przykltado-
wo, model zarzadzania publicznego oparty na partycypacji Sciera si¢ z mode-
lem zarzadzania bazujacym na koncepcjach menedzeryzmu.

Glowne prawidlowosei 1 kierunki zmian modernizacyjnych
w rzadach panstw czlonkowskich Unii Europejskiej

Przy calej réznorodnosci rozwigzan szczegdlowych w pansiwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej w sprawach przeksztalcen w rzgdach da sig
wyodrebnié przewartosciowania, ktore maja charakter dominujacy. Na glow-
ne z nich zwracam uwage ponizej.
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Wzmacnianie pozycji szefa wladzy wykonawezej i rozbudowa
centrum rzgadu

W perspektywie porownawczej wyrazisty tendencjg staje sig wzmacnianie
pozycji szefa gabinetu ministrow, znajdujace wyraz w jego wyraZnym wyod-
rgbnieniu instytucjonalnym, znacznych kompetencjach w sferze programo-
wania, koordynacji i kontroli oraz w taczeniu pozycji formalnej szefa rzadu
z pozycja lidera w politycznym zapleczu rzadowym. Wzrost kompetenci
szefa rzgdu jest widoczny w ostatnich latach w wiekszodci panstw. Wérdd
panstw Unii Europejskiej szczegOlnie duzo przykiadow dostarczaja w tej
dziedzinie Grecja, Hiszpania, Irlandia, Niemcy, Polska, Szwecja, Wielka Bry-
tania, Wlochy. Powszechne staje si¢ powigzanie pozycji normatywnej szefa
gabinetu z pozycja lidera w ugrupowaniu legitymizujacym rzad lub frakeji
parlamentarnej tego ugrupowania (m.in. Grecja, Francja, Hiszpania, Irlan-
dia, Luksemburg, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania). W ukladzie instytucjo-
nalnym wzmocnieniu pozycji szefa gabinetu stuzy uelastycznianie rozwigzai.
Sztywne podzialy organizacyjne w strukturach rzadowych, ksztaltowane na
podstawic szczegolowych norm konstytucyjnych, odrgbnych regulacji ustawo-
wych lub decyzji glow panstwa, coraz czegSciej sa zaslepowane strukturami,
ktére w sposob plynny moga by¢ dostosowywane na podstawic decyzji szefow
gabinetow do nowych wyzwan i okolicznosci dzialania.

Wyrazistg tendencja jest takze rozbudowa instytucji tzw. centrum rzadu
i ,administracji na rzecz rzgdzenia”, SzezegOlowe rozwigzania sa juz jed-
nak zroznicowane i mogg przybierac ksztalt dualistyczny — dwie instytucje,
z ktorych jedna obstuguje szefa gabinetu, druga zas gabinet (Francja, Wielka
Brytania) lub ksztalt monolityczny, w ktérym jedna instytucja obstuguje szefa
gabinetu 1 caly gabinet (m.in. Austria, Dania, Niemcy, Polska, Portugalia
Wiochy).

Strategiczne ukierunkowanie programowania rzgdowego

Coraz czeiciej podejmowane sa proby strategicznego wydtuzenia hory-
zontu czasowego programowania dzialan rzadowych w poszezegolnych
dziedzinach. Dlugoterminowe planowanie i strategia staja sie elementem
modernizacji i innowacji. Tworzy si¢ i okresowo ocenia oraz waloryzuje
strategie dzialania w ramach poszezegolnych polityk publicznych. Powstaja
roznorodne programy przekrojowe. Wytyczane cele sg okreélane nie tylko na
podstawie analizy dotychczasowych doswiadczen, ale i — w coraz wickszym
stopniu — z wykorzystaniem prognozy wydarzen. Przedmiotem wnikliwej



Wapdlczesne meady wobec wyawai nowego modelu regdeenia 137

analizy stajy sig¢ w zwigzku z tym dzialania zmierzajace do rozpoznawania
przyszlych potrzeb i oczekiwan spotecznych.

W strukturach rzadowych, najczesciej w tzw. centrum rzadu, pojawia-
ja sig specjalne podmioty, kiore sa elementem swoisie] ,,administracji na
rzecz rzadzenia”. Ich zadaniem jest wspomaganie programowe, koordynacja
i monitorowanie dzialan struktur rzgdowych. Podmioty te odgrywaja istotna
rolg w przelamywaniu podzialow branzowych w strukturach wiadzy wyko-
nawczej i rozwijanin perspektywy ogolnorzadowe;.

W realizacji zadan zwigzanych z programowaniem dziatan i ocenianiem ich
wynikdw w szerszym niz dotychczas zakresie wykorzystywany jest potencjal
doradcow i ekspertow. W poszczegolnych panstwach kladzie si¢ szezegolny
nacisk na to, by pozyskiwac ekspertow, ktorzy lacza wysoki poziom wiedzy
z doswiadczeniem wyniesionym z aktywnosci w instytucjach publicznych. Na
marginesie tej tendencji pojawiaja si¢ dzialania zmierzajace do powigzania
powickszajacych sig wplywow doradcow i ekspertow na tresc decyzji z odpo-
wiedzialnoscig za tre$¢ tych decyzji. Doradcy, okreslajac najlepsze sposoby
osiagnigeia celu, wypowiadajac sig w sprawach natury problemu, ktdry ma
by¢ rozwigzany, lub tez ukierunkowujgc przekonania formalnych decydentow
rzadowych, uzyskuja bowiem znaczny wplyw na prowadzong politykeg?2,

Przyjmowanie modelu otwartego tworzenia polityki

Zjawiskiem coraz bardziej powszechnym w pafistwach Unii Europejskiej
staje si¢ ksztaltowanie systemowych rozwigzan otwartego tworzenia poli-
tyki w ramach roznych form dialogu i konsultacji spotecznych. Dotyczy to
w pierwszej kolejnosci spraw z zakresu polityki spolecznej i etyki publicznej.
W dzialaniach poszczegdlnych panstw 1 rzadow pojawia si¢ multilateralizm
— rzgdzenie poprzez konsultacje i perswazjg. W ramach koncepcji partner-
stwa obywatelskiego, rzady stymuluja procesy wylaniania reprezentatyw-
nych partnerow spolecznych, ktorzy moga byc strong dialogu i porozumief
w sprawach dotyczacych rzadzenia. Obok zwiazkdéw zawodowych taka role
coraz czgsciej odgrywaja organizacje pracodawcow, samorzady terytorialne,
samorzady zawodowe i gospodarcze, stowarzyszenia i zwigzki tworcze, a nie-
jednokrotnie rownicz koscioly i inne zwigzki wyznaniowe oraz reprezenta-
cje poszczegdlnych Srodowisk. Mechanizmem dialogu stajg sig¢ roznorodne
dwustronne i wielostronne komisje dialogu, wyposazane nicraz w kompe-

2 Szerzej zob. G. Majone, Dowody, argumenty | perswazia w procesie polityeziym, przel, I, Siel-
ski, Warszawa 2004, 5. 1131 n.
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tencje stanowiace™. W nowej sytuacji wzrasta znaczenie debat publicznych
i umacnia swoje wplywy kontraktowy model formulowania polityki. Sama
polityka staje si¢ w tej sytuacji kooperacyjng gra o sumie dodatniej, w ktdrej
glownym mechanizmem staje si¢ coraz czesciej motywowanic, wypierajgce
tradycyjne podejscia nakazowo-kontrolne?,

Niezbgdnym warunkiem prawidlowego przebiegu tego procesu jest jednak
istnienie dobrze uksztaltowanej sieci aktorow niepanstwowych, ktorych orga-
nizacje moga w sposOb kreatywny i konstruktywny sig wiaczy¢ do ksztaltowa-
nia polityk publicznych. W tej dziedzinie praktykowane sg dwa rozwigzania:
wyodrebnienie okreslonych podmiotow panstwowych jako reprezentatywnych
dla danych spraw i Srodowisk (co stanowi podstawe modelu niemieckiego)
lub permanentna konkurencja miedzy roznymi podmiotami pretendujacymi
do odegrania roli partnera organow panstwowych w okreslonych dziedzinach
(co jest charakierystyczne dla modelu angielskiego).

W wielu przypadkach w szerszym zakresie wykorzystuje sig¢ mozliwosci
demokracji konsensualnej. Posiadanie wigkszoSci parlamentarnej nie likwi-
duje w tych sytuacjach dazenia do znajdowania w podstawowych sprawach
publicznych porozumienia z opozycja, chociaz na przeszkodzie temu dgzeniu
stoja historyczne podzialy na scenach politycznych poszezegdlnych panstw
1 — obserwowane zwlaszcza w panstwach postsogjalistycznych — wzajemna
Wrogosc poszczegolnych ugrupowan. Proby porozumiewania sig elit rywali-
zujacych ze soba partii 1 Srodowisk politycznych w celu wypracowania kom-
promisu programowego w sprawach publicznych sg charakterystyczne przede
wszystkim dla Holandii i1 Belgii oraz - chociaz juz w mniejszym stopniu — dla
Irlandii.

W warunkach daleko posunigtej deregulacji sztywne normy dotyczace
sfery rzadzenia coraz czgsciej sg wypierane przez zroznicowane formy tzw.
migkkiego prawa, na kiore skladajg sig elastyczne instrumenty przygotowaw-
cze, informacyjne, interpretacyjne, decyzyjne i sterujgce; niejednokrotnie
maja one charakter mieszanych aktow publiczno-prywatnych i dobrowol-
nych porozumien zainteresowanych partneréw panstwowych i pozapan-
stwowych®.

B Zob, Comparative Amalysis of the Social Dialogue in the Central Public Administrations of the
EU Member States, eds. K. Hessel, 1. Bossuert, European Institute of Public Administration,
Maastricht 2008,

M Brerzej zob. G. Majome, Dowaody. .., 5. 36 1 n.

A, Peters, 1. Pagolio, Migkkie prawo jako nowa metoda zarzgdzania — perspekiywa prawna,

[w:] Nowe metody zarzgdzania w parisowach Unii Europejsidef, (red.) 1L, Kolarska-Bobiiska,

Warszawa 2009, 5. 31 i n.
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Wzmacnianie mechanizmow koordynacyjnych w rzadowych
procesach decyzyjnych

Wyraznie widocznym zjawiskiem jest w krajach Unii Europejskiej wzmac-
nianie mechanizmow koordynacyjnych, proceduralnych i kontrolnych w rza-
dowych procesach decyzyjnych. W poszczegolnych przypadkach podstawowe
znaczenie uzyskuja w tej dziedzinie: rézne formy gabinetow wewngtrznych
(Wielka Brytania, Wlochy), stale i powolywane ad hoc komitety i zespo-
ly tematyczne (Dania, Finlandia, Holandia, Niemcy, Portugalia, Szwecja,
Wielka Brytania), sformalizowane w formie stalych komitetow przygoto-
wawcze spotkania sekretarzy 1 podsekretarzy stanu (Hiszpania, Polska),
przygotowawcze posiedzenia czlonkow gabinetu z udzialem liderow partii
legitymizujacych rzad i wyzszych urzgdnikow centrum rzadu (Austria, Szwe-
cja), ministrowie zadaniowi (m.in. ministrowie bez teki) jako koordynatorzy
poszczeghlnych projektow (Grecja, Szwecja, Wlochy), system konferencji
(komitetow) migdzyministerialnych (Francja, Polska, Wlochy), system czg-
stych nieformalnych spotkan czlonkow gabinetu ministrow (Finlandia, Szwe-
cja — tzw. lunch deliberations).

Uzbrajanie procedur rzadowych w instrumenty prewencyjnej
kontroli i formalnego porzadkowania

W rzadach panstw Unii Europejskiej nastgpuje sformalizowanie i poda-
nie wewnetrznej kontroli ,Sciezki dotarcia” dokumentow na posiedzenia
gabinetu ministréw oraz standaryzacja porzgdku obrad gabinetu. Ma to
wyrazny zwiazek z dgzeniem do ograniczenia angazowania egzekutyw pan-
stwowych w decyzje formalnie niedopracowane lub wrgcz niedopuszczalne
ze wzgledow prawnych, a takze wynika z dgzenia do uporzadkowania pro-
cesu decyzyjnego w sposob, kiory pozwoli na zagwarantowanie wlasciwego
usytuowania etapéw generowania inicjatyw, wyboru Sciezki realizacji zakwa-
lifikowanych do realizacji inicjatyw, przygotowania i uzgodnienia projektow,
ostatecznego rozstrzygania, a nastgpnie wdrazania | monitorowania decyzji.
W tej dziedzinie powszechnie zauwazalne sg koordynacyjna rola nstytugji
realizujacych zadania centrum rzgdu, prewencyjna kontrola formalnoprawna
projektowanych rozwigzan oraz staly uklad punktéw porzgdku dziennego
obrad gabinetu ministrow.
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Nowe podejscie rzadow do spraw budowania pozytywnego
wizerunku wladzy wykonawezej 1 informacji o swoje) pracy

Widocznym zjawiskiem stajg sig w krajach Unii Europejskiej zabiegi pan-
stwowych organow wiadzy wykonawczej o uzyskanie przyzwolenia spoleczne-
go dla swojej aktywnoéei. Dzialania ukierunkowane na osiggnigcie tego celu
staly sie elementem biezacej polityki i nie wigza si¢ juz bezposrednio tylko
z kolejnymi kampaniami wyborczymi. Coraz czgSciej jesteSmy Swiadkami
planowych akcji podmiotow rzadowych stuzacych budowaniu pozytywnego
wizerunku wiadzy wykonawczej. Akceptacja spoleczna oraz osobisty stosu-
nek do rzadzacych staje si¢ wspdlezesnie jednym z istotnych Zrodel wiadzy
prawomocnej2. Problem wiarygodnosci staje si¢ za$ wspolczesnie kluczo-
wa kwestia laczaca polityke, zarzadzanie i ekonomig®, W zatomizowanych
spoleczenstwach europejskich poparcie i zaufanie ze strony poszczegdlnych
grup obywateli staje si¢ tak samo wazne jak uzyskanie niezbgdnej wigkszosci
glosow w parlamencie i uzyskuje status koniecznego warunku realizacji trud-
nych zadan zwiazanych z rzadzeniem, ktore wymagaja wyzwolenia gotowosci
do poswigeenia dobra indywidualnego na rzecz dobra wspolnego. Stopniowo
traci skutecznos¢ funkcjonowanie w sferze publicznej za pomocy nakazow,
zakazOw i sankcji, zyskuje zaS na znaczenin gotowos¢ poszczegolnych ludzi
do Swiadomego wlaczenia sig w realizacje okreslonych projektow publicz-
nych albo przynajmniej do ich zaakceptowania. Coraz wyraZniej rozumiana
jest prawda, ze bez zaufania spolecznego nie mozna sobie wyobrazi¢ efek-
tywnego dzialania rzadow?®. Udzial reqdéw w rzadzeniu w coraz wigkszym
stopniu odbywa si¢ wspilczeSnie przez zarzadzanie publiczne realizowane
w ramach strategicznego przywodztwa®.

Wiérdd czynnikow, ktore mogg pomoc w uzyskaniu lub tez we wzmocnie-
niu przyzwolenia spolecznego, na szczegolng uwage zastuguje nowe podejscie
rzadow do informowania o swoich zamiarach i decyzjach, a takze wszystko
to, co stuzy ksztaltowaniu wizerunku profesjonalnego, podporzadkowanego
interesom publicznym, wolnego od patologicznych uwiklan w sferze kon-
fliktu interesu, etycznego w swoich dzialaniach i odpowiedzialnego rzadu.
W toczace) sig batalii o wplyw na opini¢ publiczna, miejsce beznamigtnej

2 Zob., P Hensel, Transfer wzorcdw zarcqdzania: studinm organizecii seliora prblicznego, War.
szawa 2008, = 110

21 Bezerzej zob, G. Majone, Dowody..., 5. 701 n.

2 Zob. F. Fukuyama, Zeufanie. Kapial spoleczny o droga do dobrobyie, Warszawa 15997,

2 Zob. Proywddziwo polityezne, red. T, Bodio, Warszawa 2000,
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kow dzialan rzgdowych, ktdra jest prowadzona z wykorzystaniem profesjo-
nalnych zasad ksztaltowania postaw. W strukturach rzadowych tworzone sg
specjalne centra informacyjne, ktore majg za zadanie: organizowanic polity-
kom rzadowym kontaktéw z mediami; doradzanie tym politykom najlepszych
sposobow przedstawiania poszezegélnych spraw; monitorowanie przekazow
medialnych, a nieraz (np. we Francji i w Niemczech) rowniez stanu opinii
publicznej w sprawach istotnych dla rzadzenia; prowadzenie prac badawczych
w dzicdzinic komunikacji spolecznej. Na coraz wigkszq skalg dokonywane sg
regularne pomiary satysfakcji spolecznej — w celu uzyskania odpowiedzi na
pytanie, w jakim stopniu rzad i administracja rzadowa zaspakajajg potrzeby
i oczekiwania obywateli. Uzyskiwane wyniki staja sie przedmiotem analiz,
ktore wykorzystuje si¢ przy ksztaltowaniu programéw wspomagania jakosci
funkgjonowania sfery publicznej™.

W celu tworzenia przestanek do zaangazowania si¢ obywateli w realizacje
programow rzadowych zwigksza sig zakres dostgpu do informacji o pro-
jektach i wynikach prac rzadow. Niejednokrotnie, m.in. w Wielkiej Bryta-
nii i Szwecji, obejmuje to takze regularne publikowanie projektow, kidre
sa dopiero rozwazane. Powszechnie stosowang zasada jest jednak nadal
utrzymanie poufnego charakteru obrad gabinetdw ministrow, w tym przede
wszystkim scisfe reglamentowanie informacji na temat przebiegu dyskusji
rzadowych. Wypracowywane sa specjalne procedury przekazywania tego
typu informacji, ktére majg na wzgledzie potrzebe zachowania solidarno-
sci w ramach gabinetow ministrow. Coraz czgscie] wdrazane sa natomiast
specjalne procedury udzielania wyprzedzajacej informacji o pracach rzadu
politykom z zaplecza parlamentarnego gabinetow ministrow, co ma ulatwié
wspoldzialanie w ramach sil politycznych wspierajacych gabinet ministrow.

Tlem dzialan podejmowanych w ramach komunikowania o swojej dzia-
lalnosci przez poszezegdlne gabinety ministrow jest stale poszerzanie zakre-
su, gwarantowanej ustawowo, informacji publicznej, ktére stanowi element
ksztattowania standardow ,.otwartego rzadu™?!, W panstwach czlonkowskich
najdiuzsze tradycje dostgpu obywateli do dokumentow organéw publicznych
istnieja w Szwecji. Obecnic jednolitej, ustawowej regulacji dotyczacej tych
kwestii nic ma tylko w Republice Federalnej Niemiec, choé sprawy te zostaly
prawnie uregulowane w kilku landach. Poszczegélne akty prawne w rozny
sposob definiujg przedmiot informacji publicznej oraz wytaczenia dotyczace

- dob. Zarzgdzanie Satysfakejg Kliento. Europejski poradnik praktyla, Warszawa 2008,
i Zoh, H. Tedehski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej a standardy otwartego rzadu”,
[w:] Administracia publicana: wyzwania..., s. 306 1 n.
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tej sfery?:. Przewaza w nich jednak szerokie rozumienie pojecia ,,dokument”.
Obejmuje si¢ nim zwykle kazdy material sporzadzony w formie pisemnej
lub innej, ktory daje si¢ odczytac, wystucha¢ lub inaczej zrozumiec. Doty-
czy to najcz¢scie] materialoéw opracowanych i otrzymanych przez podmioty
publiczne. Wylgczenia sa mozliwe tylko na podstawie i w granicach przepi-
sow ustawowych. Tym, co faczy rozne regulacje w tej dziedzinie, jest dopusz-
czalnosc ograniczenia prawa do informacji publicznej ze wzgledu na ochrong
praw | wolnosci poszczegolnych osob i podmiotow gospodarczych, ochrong
porzgdku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa. Powszechnie przyjmowang zasadg jest objgcie prawem do uzyski-
wania informacji publicznej danych dotyczacych osob pelnigeych funkcje
publiczne, jesli tylko taka informacja zwigksza transparentnosc zycia publicz-
nego, ma znaczenie dla funkcjonowania instytucji oraz 0s6b pelniacych funk-
cje publiczne, a réwnoczeénie jej udzielenie nie narusza istoty ochrony prawa
do zycia prywatnego lub tez godnosci kazdej osoby. W sprawach dostgpu do
informacji publicznej dzialaja w poszczegolnych panstwach specjalne orga-
ny, ktore maja pomagaé¢ w egzekwowaniu praw obywateli w tej dziedzinie.
Najczesciej sg to sady (przede wszystkim administracyjne), w niektorych
krajach — np. w Szwecji — funkcje takie wypelnia w podstawowym zakresie
jeden z rzecznikow praw, a w jeszcze innych krajach — np. w Irlandii (gdzie
istnicje urzad Komisarza ds. Informacji) i we Francji (gdzie dziata Komisja
ds. Dost¢gpu do Dokumentow Administracyjnych) — s3 to specjalne jedno-
osobowe lub kolegialne organy. Uruchamiane sa specjalne kanaly komuni-
kacji, ktore majg na celu powszechne udost¢pnianie informacji publicznej,
w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatycznej, co ma
dawaé gwarancje szybkosci i rownosci dostgpu do informacji publiczne;.

Wzmacnianie przejrzystosei dzialania rzadow

Wyrazistym kierunkiem zmian w panstwach czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej jest wzmacnianie przejrzystosci i odpowiedzialnosci rzadow, pola-
czone z eliminowaniem niedopuszezalnych zwigzkow miedzy strukturami
rzadowymi 1 otoczeniem oraz rozbudowywaniem mechanizméw blokowania
patologicznych nastgpstw konfliktu interesu w odniesieniu do kadr admini-
stracji rzgdowej.

3 Zob. Analiza pordwnawcza ustawodawsova paristw czlonkowskich dotyvezgeego dostepu do doku-
menidw, oprac. Sckretarialu Generalnego Komisji Europejskiej, [w:] Dostgp do informacii
publicznej, JInformacje i Opinie™, Biuro Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, IP-91 P,
wrzesien 2000, 5. 26 i n.
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Otwarcie na otoczenie, w tym réwniez na podmioty lobbingowe, w przy-
padku rzadow idzie w parze z przyjmowaniem rozwigzan systemowych, ktore
maja blokowac niebezpieczenstwo uwiklan w konflikty intereséw. W ramach
tych rozwigzai probuje si¢ oddzielac zakresy aktywnosci i intereséw o cha-
rakterze prywatnym i publicznym, a w drugim przypadku dodatkowo odse-
parowac sferg polityczng i administracyjno-urzedniczy. Podejmowane sa:
po pierwsze — proby czytelnego uregulowania relacji miedzy biznesem,
politykg i administracjq, w tym przede wszystkim zasad finansowania partii
i dzialalnosci politycznej*; po drugie — porzadkowanie dziedziny lobbingu,
w sposob, ktory ma gwarantowaé reprezentatywnosc opinii i rowny dostgp
grup interesu do procedur decyzyjnych w strukturach rzadowych, w tym
rejestrowanie podmiotow prowadzacych zawodowa dzialalnosé lobbingowa;
po trzecie — wyodregbnienie i poddanie specjalnym regulacjom dziedziny
zamowien publicznych, co ma prowadzi¢ do obiektywizacji wyborow doko-
nywanych przez podmioty rzadowe w trakcie kontraktowania ustug i doko-
nywania zakupow towarow i urzadzen na potrzeby administracji; po czwarte
—ograniczanie liczby uznaniowych koncesji i pozwoleri rzadowych, potaczone
z nadawaniem przejrzystego charakteru rzadowym procesom decyzyjnym.

Do prawa urzedniczego wprowadzane sg rozbudowane zabezpieczenia
majgce ogranicza¢ zagrozenie korupcjy i innymi patologicznymi nastgpstwa-
mi konfliktu interesu. Wprawdzie przyjete we wspolczesnych pafistwach roz-
wigzania dotyczgee mozliwosei faczenia obeenodei w rzadzie z mandatem
parlamentarnym roznig si¢ w szczegolach, wprowadza sie zakazy zajmowania
przez cztonkow rzgdu i innych pracownikow rzadowych takich stanowisk
I prowadzenia takich zajgc, kiore moglyby utrudniaé wilasciwe wykonywanie
zadan w imieniu panstwa. Odnosi si¢ to przede wszystkim do prowadzenia
aktywnosci gospodarczej. Urzgdnicy zawodowi, zwlaszeza ci, kiorzy zajmu-
ja wyzsze stanowiska w administracji rzadowej, w wielu krajach podlegajy
ograniczeniom pod wzgledem manifestowania swoich przekonadn politycz-
nych, przynaleznosci do partii politycznych oraz pelnienia funkeji w zwigz-
kach zawodowych. Czestym rozwigzaniem jest zakaz fgczenia zatrudnienia
w administrac)i rzadowej z wypelnianiem mandatu radnego. Normg jest
uwazne monitorowanie sytuacji materialnej pracownikow struktur rzado-
wych uczestniczacych w podejmowaniu decyzji publicznych. Stuzg temu: sys-
temy oSwiadczen majatkowych i rejestrow korzysci, ktore w coraz szerszym
zakresie majg charakter publiczny; zakazy lub reglamentacje dodatkowego
zatrudnienia; okresowe ograniczanic mozliwosci zatrudnienia, po odejéciu

B Zob. Finansowanie polinki w Polsce ra tle ewropejskim, (red.) M, Chmaj, Torud 2008,
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z urz¢du administracji rzadowej, w podmiocie gospodarczym, w ktérego nad-
zorowaniu 1 kontrolowaniu dany pracownik uczestniczyl lub z ktorym zawie-
ral kontrakty i umowy. W rzadowych procedurach decyzyjnych rozwiazaniem
powszechnym staje si¢ wylaczanie z udziatu w rozstrzyganiu poszczegolnych
spraw 0s0b i organow, ktdre z uwagi na swoje interesy lub powiazania moga
by¢ zainteresowane okreslong decyzjy podmiotu rzadowego.

Wszystkie te dzialania maja poméc w uzyskaniu lub tez we wzmocnieniu
przyzwolenia spolecznego dla aktywnosci rzadow przez ksztaltowanie wize-
runku instytucji regdowych zgodnego z zasadami bezinteresownosci, nieprze-
kupnosci, obiektywizmu, jawnosci, uczciwosci i preywodztwa®d,

Doskonalenie relacji miedzy politykami 1 urzednikami
zawodowymi

Jednym z kierunkow zmian jest ksztattowanie uporzadkowanych i ela-
stycznych zarazem relacji migdzy politykami i urzednikami zawodowymi,
ukierunkowanych na wzmocnienie zdolnosci wspoidziatania przy zachowaniu
odrgbnego statusu oraz kompetencji politykéw i urzednikow. W dziedzinie
kadr rzadowych w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej utrzymu-
je si¢ zroznicowanie, ktore ma swe Zrodlo w dwoch podstawowych mode-
lach historycznych: anglosaskim — pozbawionym wyraznych cech uktadu
hierarchicznego, wystgpujacym wspolczesnie przede wszystkim w Wielkiej
Brytanii, i kontynentalnym — bardziej sformalizowanym i hierarchicz-
nym, wystgpujacym w wigkszosci administracji rzadowych w krajach Unii.
W ramach rozwigzan modelowych drugiego typu mozna ponadto wyodrebni¢
warianty: niemiecki, skandynawski i charakterystyczny dla pafistw postsocja-
listycznych.

Regulg jest wyodrgbnianie stanowisk politycznych i urzedniczych w insty-
tucjach administracji rzadowej. Podstawowsa rolg w kadrowym usyluowaniu
doradcow politycznych w administracji rzadowej odgrywaja gabinety poli-
tyczne. Fundamentalne znaczenie w przypadku urzednikow zawodowych ma
instytucja stuzby cywilnej, ktéra wystgpuje wspotczesnie w dwich modelach:
pierwszy z nich — bardziej sformalizowany, zwany modelem kariery (awan-
sowym albo zamknigtym), nastawiony na premiowanie stabilnodci, zaklada
ewolucyjne pokonywanie przez urzednika kolejnych szezebli kariery zawo-
dowe) przez caly okres jego aktywnosci zawodowej; model drugi — zwany

- Zob. ). Kurczewski, Bryngska walka o standardy Zycia publiczrego, [w:) Administracja publiczna:
wyzwania..., 5. 418 i n,
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pozycyjnym (stanowisk albo otwartym), jest bardziej elastyczny, rynkowy,
wykorzystuje niejednokrotnie instrumenty kontraktowania na okreslony czas
lub do wykonania jasno sprecyzowanego zadania oraz dopuszeza przemiesz-
czanie si¢ pracownikow migdzy biznesem i sluzby publiczna®s, Zauwaiyé
nalezy, ze sluzba cywilna w pafistwach europejskich w widoczny sposdb
przechodzi od - nadal jeszcze dominujgcego — modelu awansowego (karie-
ry) do modelu pozycyjnego (stanowisk). Drugie z tych rozwiazan, przyjete
m.in. w panstwach skandynawskich, zdaje sig lepiej stuzyé wypelnianiu zadan
rzgdow w warunkach zmian, w szczegdlnosci za§ wzmacnia mobilnosé kadr
i zachowuje zdolnos¢ reagowania w polityce kadrowej na szybko zmieniajace
sig¢ potrzeby, daje wigksze mozliwodci stymulowania jako$ci pracy wysoko-
Scig placy oraz zmniejsza zagroZenie szerzenia si¢ partykularnych intere-
sow grupy urz¢dnikow. W ostatnim czasie tendencje uelastyczniania prawa
urzgdniczego wprowadzane sa nawet we Frangji, ktora byla , historyczng
ojczyzng” systemu awansowego sluzby cywilngj.

W poszezegolnych systemach kadrowych w administracji rzadowej,
w odpowiedzi na wzrastajgce wymagania, koryguje si¢ sposob zroznicowa-
nia statusu politykow i urzednikow zawodowych oraz zasady ich wzajemnych
relacji. Generalnie chodzi o to, by poprawi¢ wspoldzialanie tych obu kate-
gorii zawodowych, zachowujac rownoczesnie odmiennosé ich zadar, statusu,
odpowiedzialnoéei. Coraz wyrazniej dostrzega si¢, ze formalne i funkcjonal-
ne zroznicowanie sytuacji politykow i urzednikoéw zatrudnionych w rzadzie
i administracji rzadowej nie powinno oznacza¢ izolacji. W coraz wickszej
liczbie krajow czlonkowskich Unii Europejskiej tworzy si¢ w strukturach
rzgdowych grupe posrednig migdzy politykami na stanowiskach kierowni-
czych i klasycznymi urzgdnikami stuzby cywilnej. Osoby zaliczone do tej
grupy (m.in. stali sekretarze w poszczegdlnych ministerstwach i dyrektorzy
departamentow) podlegaja przepisom dotyczacym stuzby cywilnej, a réwno-
czesnie moga otrzymac dymisjg w przypadku zmiany rzgdu lub ministra. Taki

* Szerzej zob.: D. Bossaert, Ch. Demmke, Shuzba cywilna w paristwach akcesyjnyeh: tendencie
i wplyw proceséw integracyjnych, przekl. A. Pawlowska, Eodz 2003 [wyd. oryg. 2003); J. Czapu-
towice, Sheiba cywilna w procesie integracii europejskicj, [w:] Adménistracia publiczra: wyzwa-
nid..., 5 233 i ng Ch. Demmbke, Shezba cywilna w padistwach ewropefskich: migdzy tradveja
a reformg, preckl. ). Bojko, Lodz 2004 [wyd. oryg. 2004]; B. Kudrycka, Zmiany w pozveji i sta-
tusie wrzgdnikdw administracii publicznej: nowe wyzwania i trendy, [w:| Administracia publiczna:
wyzwania..., 5. 277 i n; G, Rydlewski, Polityka i administracia w rzgdach parisiw colonkowskich
Unii Europejskicj, Warszawa 2007, s, 83 i n.; tegoz, Slusba cywilna w Polsce: przeglad rozwigzan
na e dodwiadczed innych paristw | podstawowe akty prawne, Warszawa 2000; Administration
and the Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Direction Générale de
FAdministration et de la Fonction Publique, Paris 2008,
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plynny sposob przejscia od stanowisk SciSle politycznyeh do stanowisk Scisle
administracyjnych jest charakterystyczny zwlaszcza dla Francji i Niemiec3,

W przypadku urzednikéow zawodowych, kluczowe znaczenie nadaje sie
zasadzie otwartego, konkurencyjnego naboru do pracy w administracji rza-
dowej. Nawet jesli w systemach pozycyjnych stuzby cywilnej otwartos¢ rekru-
tacji na nicktore wyzsze stanowiska w administracji jest ograniczona, przez
dopuszczenie do ubiegania si¢ o pracg tylko wyraznie okreslonej kategorii
kandydatow, to i w tych rozwigzaniach gwarantowana jest konkurencyjnosc
postepowania rekrutacyjnego. Coraz wiece] panstw europejskich decyduje
si¢ na obsadzanie wy#zszych stanowisk urzedniczych w administracji rzadowe;j
w drodze konkursu.

W dziedzinie zarzqdzania pracownikami administracji rzadowej zauwa-
zalng tendencjg jest strukturalizowanie kadr wokol zadan, a nie — co bylo
jeszeze niedawno powszechnym zjawiskiem stosowanym — wokol podzialow
branzowych. Duzzy wage przywigzuje si¢ do szkolefi wewnegtrznych, okrela-
nia indywidualnych sciezek kariery zawodowej oraz okresowych ocen i samo-
ocen poszezegolnych pracownikow i zespolow pracowniczych. Szkolenia,
w tym takze specjalne programy przeznaczone dla wyzszej kadry urzed-
nicze] w ramach wewngtrznego szkolnictwa urzedniczego, traktowane sg
Jjako niezbedny element odnawiania zdolnosci do dzialania w zmieniajacych
si¢ warunkach, Indywidualng i zespotows samooceng taczy si¢ z uswiada-
mianiem pracownikom priorytetow dzialania, strategii w poszczegodlnych
dziedzinach funkcjonowania oraz powigzan migdzy zadaniami, dzialaniami
operacyjnymi i wynikami. Coraz czesciej probuje si¢ tez opracowywac i wdra-
za¢ indywidualne i zespolowe plany doskonalenia dziatania. Nowg tendencja,
wystgpujaca juz w wielu panstwach, glownie tych, w ktorych funkcjonuje
system pozycyjny stuzby cywilnej, jest zatrudnianie na podstawie kontraktow
czasowych lub zadaniowych, z jednoczesnym ograniczaniem maksymalnego
okresu zatrudnienia na tym samym stanowisku pracy. Ma to wzmacniaé
motywacje pracownikow do osiggania dobrych wynikow w pracy oraz prze-
ciwdziata¢ rutynie i alienacji urzedniczej. Coraz czegsciej uznaje si¢ jednak,
ze zjawisko pelnego urynkowienia polityki kadrowej ma nie tylko dodatnie,
ale i ujemne strony. W nastgpstwie nowych rozwigzan pojawia sig bowiem
ryzyko nieutozsamiania si¢ urzgdnikow z misjg administracji rzadowej i inte-

i Zob, B. Kudrycka, Newtralnose politvezna urzednikow, Warszawa 1998; G. Rydlewski, Polityka
i addministracia. .., 5. 89; Top Public Managers in Furope, Managemen! and Working Condi-
tios of Senior Civil Servants in Eurapean Union Member States, (eds.) H. Kuperus, A. Rode,
European Institute of Public Administration, Maastricht 2008; Bureaucraiic Flites in Western
European States, (eds.) E.C. Page, V. Wright, New York 1999,
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resem publicznym. Coraz powszechniej wykorzystuje sig rozwiazanic pole-
gajace na powigzaniu poziomu wynagrodzenia z ocenami i wynikami pracy.
Stopniowo odchodzi wige w przeszlodé bezwzgledne uzaleznianie wyna-
grodzenia od zajmowanego stanowiska, posiadanego stopnia w hierarchii
urz¢dniczej i stazu pracy. W strukturze wynagrodzen urzednikéw wzrasta
znaczenie premii uzaleznionych od wynikow pracy mierzonych stopniem
osiggnigcia zalozonych celow, co jest powiazane z klasyfikacja kompetencji
zawodowych, opisem poszczegdlnych stanowisk pracy i wartoSciowaniem
pracy®’. Wzrasta znaczenie przypisywane uSwiadamianiu i upowszechnianiu
etosu stuzby publicznej. Z jednej strony pomaga to przyciagnaé do pracy
w administracji najbardziej wartosciowe jednostki, z drugiej zas strony stuzy
wyzwoleniu swoiste] samodyscypliny i samokontroli pracownikéw urzedow
rzgdowych. Umacnianie etosu stuzby cywilnej taczy sie z wyraznym okresla-
niem standardow etycznych obowigzujacych w administracji rzadowe;.

Ekonomizacja dzialan rzadow

Rzgdzenie jest ze swojej istoty dzialalnoScig praktyczna i jako takie pod-
lega ogdlnym zasadom odnoszgeym si¢ do wszystkich zachowan celowych
i Swiadomych o charakterze sprawczym. Przy wszystkich ograniczeniach
I trudnosciach, ktorych nastrgcza wcielanie w czyn tej zasady, skutecznosé
| ekonomiczno$é dzialan staja si¢ w coraz wigkszym stopniu podstaws ocen
funkcjonowania rzgdow. Nastgpstwem jest poszukiwanie rozwigzan maja-
cych poprawi¢ jakosC i sprawnosé dzialania oraz zwigkszy€ jego efektywnodé
i skutecznosé. Towarzyszy temu przyjecie zalozenia, ze zmiennoSé i kon-
fliktowoS¢ sfery publicznej jest jej cechg stabilng, a tym samym trwalym
wymaganiem staje si¢ posiadanie instrumentow stafego przeorientowania
proinnowacyjnego oraz dysponowanie stale doskonalonymi narzedziami
zarzadzania kryzysowego.

Coraz czgscie] ma miejsce uelastycznianie rzadowych rozwiazan insty-
tucjonalnych oraz wyodrgbnianie podmiotow majgcych realizowaé zadania
polityczne 1 wykonawcze, powigzane ze zlecaniem cz¢Sci zadan pozarza-
dowym strukturom, w tym podmiotom prywatnym oraz z ograniczaniem
zaangazowania wykonawczego podmiotow rzadowych. Zmniejszanie obsady
kadrowe) i ukierunkowywanie ministerstw na wykonywanie funkcji progra-
mowania 1 kontrolowania przy rownoczesnym usuwaniu poza ich struktury

- Foh, Nﬂ-r‘z#izia-m_}wnc_ﬂne w sluzbie cywilney: podrecenik dobrich prakiyk (Finlandia, Niemcy,
Szwegga), Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2000,
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organizacyjne funkcji Scisle realizacyjnych. Ksztaftowany jest zroznicowany
uklad instytucjonalny (obejmujgcy urzgdy, agencje oraz — czgéciowo — pod-
mioty prywatne) dla wykonywania funkcji scigle realizacyjnych, przy wprowa-
dzaniu zasady uzyskiwania przez te podmioty zlecef na zasadzie konkurencji
(Dania, Finlandia, Szwecja, Wielka Brytania). W Slad za dywersyfikacjgy pod-
miotow programowania i wykonawstwa, pojawiaja si¢ do$¢ ostrozne proby
kontraktowania zadan w ramach samej administracji rzadowej (przede
wszystkim w Wielkiej Brytanii i Szwecji).

Ekonomizacja dzialan powigzana zostaje z zastgpowaniem finansowania
celow finansowaniem wynikéw oraz z poszukiwaniem rozwigzan majacych
poprawic jakos€ i sprawnosc dziatania, a takze zwigkszyC jego efektywnodé
1 skutecznosc. W wigkszosci panstw nie jest to jednak proces zbyt zaawanso-
wany, nadal bowiem podstawowe narzedzia w tej dziedzinie, w tym przede
wszystkim budzety, wiazq nakiady z celami. Budiety zadaniowe, w ktdrych
Srodki sy skorelowane z rezultatami, stanowig wcigz jeszcze bardziej idee
niz powszechng praktykg. W funkcjonowaniu rzadow pojawiaja si¢ proby
wykorzystywania metod oraz procedur znanych i stosowanych przez pod-
mioty gospodarcze®, ldae tym tropem, wdraza si¢ ideg nowego zarzgdzania
publiczmego (New Public Management)®, ktora akcentuje znaczenie zbio-
rowego procesu decyzyjnego oraz rekomenduje si¢ wprowadzenie innowa-
cyjnych rozwiazan wykonawczych. Relacje nakazowo-rozdzielcze usituje sig
za pomocy lych rozwigzan zastgpowac wigzami wiasciwymi dla stosunkow
przelozony — menedzer, zad hierarchiczne uktady branzowe, charakterystycz-
ne dla administracji pafistwowej, probuje si¢ uzupelnia¢ zespotami uksztat-
towanymi w sposob sieciowy, ztozonymi z os6b wywodzacych sig z réznych
jednostek organizacyjnych, budowanymi po to, by wykonaé ici§le okreslone
zadania. W zaleznosci od przyjgtego modelu zarzadzania, kladzie sie nacisk
na inwencj¢ i zdolnosci kadry kierowniczej (traktowanej jako kluczowy ele-
ment systemu) lub podkresla si¢ role mechanizmow rynkowych, obejmu-
jacych konkurencyjny charakter i swobode kontraktow w zakresie zadan
publicznych0,

Zob. P. Hensel, Transfer wzercow zarzgdzania; studium organizacyi sektora publicznego, War-
szawa 2008,

Zob. Nowe metody zarzgdzania..., Warseawa 2009 (tam te# obszerna literatura curopejska
dotyczaca tego zagadnicnia).

W B. Guy Peters, The Future.... s 23 i n.
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Uzupelnianie formalnej kontroli merytoryczng ewaluacia

Coraz czgsciej ma miejsce uzupelnianie, tradycyjnej kontroli ewaluacja,
polaczong z rozbudows wewngtrznych mechanizmow badania jakosci rzado-
wych procesdw decyzyjnych oraz ksztaltowaniem profesjonalnych systeméw
zarzgdzania jakoscig dzialan rzadowych. W sferze kontroli kryteria formalne
(zwiazane z badaniem legalnoSci w zakresie tresci, formy i procedury) sa
coraz czgSciej uzupelniane o wskazniki dotyczgce jakosci uzyskanych wyni-
kow. Podstawg oceniania wartoSci dzialan staje sig coraz czesciej analiza
uzyskanych wynikow (w tym pordwnywanic osiagnigtych efektow bezpo-
Srednich i dlugofalowych z zakladanymi celami), a nie sila upowaznienia
lub ranga celu. Do ewaluacji wykorzystuje si¢ niejednokrotnie specjalistycz-
ne podmioty zewngtrzne. Wdraza si¢ programy zarzadzania przez analize
wynikow. I w tym przypadku nie ulega juz watpliwosci, ze pelne przejecie
mechanizmOw Swiata biznesu nie jest jednak mozliwe, gdyz rzadzenia nie da
sig oprze¢ na monopolu dwoch kategorii: zysku i straty, tym samym za$ nie
znajduje pelnego zastosowania w tej sferze aktywnosSci zasada finansowania
wylgcznie wynikow a nie celow.

Podejmowane sg proby definiowania i mierzenia jakosci i efektywnosci
usfug publicznych?!, Jako punkt odniesienia przy warto$ciowaniu dzialaf
rzadowych przyjmowane sg coraz czgSciej kryteria ogblnej jakosci TQM
i powszechna metoda oceny CAF%, Fundamentalne znaczenie w tej dziedzi-
nic uzyskuje precyzyjne okreslanie celéw i standardow dzialan oraz rachunek
kosztow. Wspolna Metoda Oceny CAF stanowi narzedzie kompleksowego
zarzadzania jakoscia, ktore oparte jest na .zaloZeniu, ze osiagnigcie pozada-
nych rezultatow dzialan organizacji, obywateli/konsumentow, pracownikéw
I spoleczenstwa zalezy od jakosci przywodztwa, wplywajacego na polityke
i strategig, pracownikow, relacje migdzyludzkie, zasoby i procesy™.

4 Zob.: M. Bratnicki, Pomiar efektywnosei organizacii swiadczgeey uslugi publiczne, |w:| Zarzqdza-
nie publiczne — elementy teorii | prakiyki, red. A, Fracekiewicz-Wronka, Katowice 2009, 5. 335
i n.; W Misiag, Mierzenie ilodci § jokosci using publicenyeh, JKonirola Padistwowa™ 2004 nr 1
(specjalny), 5. 62 1 n

2 Zob. szerzej T. Buchacz, S. Wysocki, Zarzgdzanie jakoscia w administracji - europefskie wzorce,
polskie doswiadczenia, [w:] Administragia publiczna: wyzwania. .., 5. 19 n.

4 Wipdlna metoda oceny: doskonalenie organizacji poprzez samooceng, przekl, 1, Sikorska, War-
szawa 2008,
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Specjalne rozwigzania dla potrzeb wybranych sytuagji i procedur
decyzyjnych majace vaktywnié i dobrze wykorzysta¢ wszystkie
dostepne zasoby

Wychodzac z zalozenia, ze potencjal panstwa jest wypadkowa dzialania
jego instytucji oraz stosunkéw migdzy pafistwem i spoleczefstwem®, rzady
zasobow rzgdzenia, rezerw, ktore mogg by¢ wykorzystane do wzmocnienia
tradycyjnych mozliwosci sprawczych rzadzacych i zmniejszenia deficytu pod-
stawowych zasobOw. Rzady szukajgc tych rezerw: po pierwsze — stawiajg na
mozliwosci tkwigee we wspolnotach lokalnych i regionalnych (co znajduje
odzwierciedlenic w dekoncentracji i decentralizacji); po drugie — probujg
lepigj organizowac dzialania wlasne i sigga¢ po nowe technologie (trakto-
wane jako instrument ograniczania brakow w sferze pozyskiwania informa-
cji i kreatywnego zarzadzania informacjami oraz w dziedzinic kontaktow
wewnatrzsystemowych); po trzecie — organizujg konsultacje spoleczne (trak-
towane jako instrument ograniczania deficytu wiedzy o nastrojach i opinii
spofecznej); po czwarte — zawierajg porozumienia spoleczne i polityczne
(traktowane jako instrument wzmacniania politycznej sily struktur rzado-
wych); po pigte — uruchamiaja rézne formy partnerstwa publiczno-prywatne-
go (traktowane jako instrument zwigkszania zasobow finansow publicznych).

W dzialaniach rzaddw testuje si¢ roznorodne rozwiazania majace na
celu jak najlepsze wykorzystanie potencjatu organizacji migdzynarodowych
i ponadpanstwowych do rozwigzywania problemow istotnych dla danego pan-
stwa, w tym dla wzmocnienia pozycji danego pafistwa w negocjacjach i prize-
targach na arenie migdzynarodowej. Chodzi tu zwlaszcza o proby zwigkszenia
zasobow politycznych i ekonomicznych danego panstw w wyniku czionko-
stwa w Unii Europejskiej. Rzady zdecydowanie rezygnujg ze strategil samo-
wystarczalnosci i wyraznie angazuja si¢ na poziomie ponadpanstwowym®.

Ksztaltowane sa specjalne rozwiazaf instytucjonalnych, proceduralnych
i kadrowych na uzytek relacji z Unig Europejska, wykorzystania potencjalu
organizacji migdzynarodowych i ponadpanstwowych dla rozwigzywania proble-
mow istotnych dla danego panstwa oraz sytuacji nadewyczajnych 1 kryzysowych.

4 Srerzej zob, T. A, Borzel, Nowe Metody Zarzqdzania a rozszerzenie Unii Europejskicj — paradioks
podwdjnef stabosci, [w:| Nowe metody zorzgdzania w padsowach Unii ., s 781 n

5 Fob. szerzej ). Ceaputowicz, Zarzgdzanic w administracii publicznej w dobie globalizacji. [w]
Administracia publiczng: wyzwania. ., s, 137 i n., oraz K. Zukrowskas, Globalizacie juko deter-
minanta nowego bezpieczenstwa migdzynarodowegn, |w:| Globalna gospodarka — lokalne spole-
czeristwo, (ted.) J. Osifski, Warszawa 2001, 5. 250§ n,
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W strategii organow wykonawczych panstw czlonkowskich Unii Europej-
skiej przyjmuje si¢ zalozenie, Ze zdolno$¢ do skutecznego rzadzenia musi
by¢ nieustannie odtwarzana w sposob uwzgledniajacy zachodzace zmiany.
Przy proinnowacyjnym ukierunkowaniu aktywnosci rzgdow, na uwagg zaslu-
guje umacnianie gospodarki opartej na wiedzy oraz przemyslenie roli wie-
dzy w rzadzeniu, zgodnie z zasady, ze ,wladza najwyzszej jakosci pochodzi
z zastosowan wiedzy”®. W podejsciu do ryzyka i innowacji, coraz czgciej
przyjmowana jest przez rzady koncepcja zarzadzania na granicy porzadku
(stabilnodei) i chaosu (zmiany) w miejsce dziatan preferujgcych w sposob
bezwzgledny stabilnos¢. Uruchamiane sg mechanizmy permanentnego dia-
gnozowania i analizy ryzyka.

Zmiany modernizacyjne w rzadzie i administracji
rzadowe) w Polsce na tle tendencji w innych
panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej

Zlozony kontekst zmian modernizacyjnych w rzadzeniu
w Polsce

Refleksja bilansujgca przebieg procesow zachodzacych w Polsce w ciagu
ostatnich 20 lat w sferze ksztaltowaniem systemu i dzialalnosci rzagdowej ma
juz swojg bogatg literaturg?’. Nie jest zadaniem tego opracowania szczego-
fowe analizowanie | wartoSciowanie poszezegolnych dziatan programowych
i organizacyjnych podejmowanych w ramach rzadzenia w Polsce, ani tez
bilansowanie wkladu kolejnych rzadéw w proces niezbgdnej modernizacji.
Nawet jednak zmierzajac tylko do przedstawienia nogdlniajacych ocen doty-
czacych poréwnania zmian modernizacyjnych w rzadzie i administracji rza-
dowej w Polsce z przeksztalceniami dokonujacymi si¢ w innych panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej, odnotowa¢ trzeba na wstepie, ze dla okre-

A Toffler, Zmiana wiladzy..., 5. 4,

- Zob. - w ujeciu monograficenym — muin.: Gabinety koalicyjne w FPolsce w latach 1989-1996,
(red.) M. Chmaj, M. Zmigrodzki. Lublin 1998: W. Jednaka, CGabinety koalicgne w I RP,
Wroctaw 2004, G. Rydlewski, Rzqdzenie koalicyjne w Polsce. Bifans doswiadczen lat driewiec-
dziesigtych, Warszawa 2000 Rzgey koalicyine w I RP, red. M. Chmaj, Olsztyn 2006; a takie —
w zakresie analizy poseceegOlnych aspektow regdzenia — R, Mojak, Perlament a regd w ustrofu
Tizerief Rzeczypospolite] Polskiej, Lublin 2007; G. Rydlewski, Rzgdowy systent decyaving w Pol-
sce. Sidinm politologiczne okresu transformacyi. Warszawa 2002; Sysiem rzgdow Rzeczypospolite)
Polskiel. Zaloienia konstvtucyine a prakivka wsirojowa, (red.) M. Greybowski, Warszawa 2006,
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su ostatnich dwudziestu lat charakterystyczne byly zasadnicze, czgsto skon-
centrowane w czasie, wicloelementowe, wzajemnie powigzane zmiany, jakie
dokonywaly si¢ w kraju, na arenie migdzynarodowej oraz w relacjach Polski
z zagranica. Byl to czas naruszonej rOwnowagi. Dynamika zdarzen wynika-
la z koniecznoSci zmian systemowych zwigzanych z przewartoSciowaniami
ustrojowymi oraz z potrzeby réwnoleglych przeksztalcen warunkowanych
kierunkami ewolucji sytuacji na $wiecie i w innych panstwach.

ZauwazyC trzeba w szezegolnoscl, ze aktywnos¢ rzadu odbywala sie po
przefomie politycznym w 1989 r.: po pierwsze — w rdznych porzadkach kon-
stytucyjnych, przy czym zasadnicze znaczenie mialo w tym kontekscie uchwa-
lenic Konstytucji RP w 1997 1.; po drugie — pod wplywem zréznicowanych
koncepgji politycznych rzadzenia, wsrod ktorych nie zabraklo anachronicz-
nych prob ideologizacii, etatyzacji i centralizacji sfery publicznej; po trzecie
— w scislych zwigzkach z ksztaltem sceny politycznej, dla ktérego charakte-
rystyczne byly (1 s w duzej] mierze nadal) znaczna zmienno$é, duze zrozni-
cowanie oraz nagromadzenie tendencji konfrontacyjnych; po czwarte — pod
wplywem impulsow wynikajacych najpierw z polskiej aplikacji, a nastepnie
z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej i innych strukturach migdzynaro-
dowych i migdzypanstwowych (w tym Radzie Europy i OCDE).

Znaczna zbieznos¢ kierunkow zmian w Polsce i innych
panstwach demokratyeznych Europy

Zestawienie dzialan podejmowanych w ramach ksztaltowania maszyny
i procedur rzadowych w Polsce na tle tendencji rejestrowanych i uznawanych
za wartosciowe w tej dziedzinie wspolczesnie w innych wspolczesnych, demo-
kratycznych pafstwach Europy prowadzi¢ musi do wniosku, Ze mamy w tym
przypadku istotne pola zbieznosci. Wydaje si¢ uzasadnione sformulowanie
opinii, ze w sferze doktryny, rozwigzan organizacyjnych i funkcjonalnych
kierunki zmian rzadowych w Polsce po 1989 r., w duzej mierze odpowiada-
ly wspolczesnym standardom i wymaganiom rzadzenia. Chociaz nie ulega
rownoczeSnie watpliwosci, ze owych standardow rzadzacy musieli si¢ uczyé
na biezgco, sami si¢ przy tym przeksztalcajac®®, a takze, ze niejednokrotnie
w tej dziedzinie dawaly (i dajg nadal) o sobie znaé stare przyzwyczajenia
oraz ograniczenia kultury politycznej.

- Zob. A. Materska-Sosnowska, Sogjaldemokracja Rzeczypospolitej Polskiej — dostosowanie syn-
dykatu whadzy do zasad demokracji parlamentarmej, Warszawa 2006,
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Ocena taka wymaga zastrzezenia, ze przy porOwnaniach wazne sa w tym
przypadku w wigkszym stopniu same tendencje i kierunki niz konkretne
stany urzeczywistnienia okreslonych celow. Te ostatnie sa bowiem w duzej
mierze uzaleznione od tradycji poszezegolnych panstw, a w szczegdlnosci
od stopnia zaawansowania w tych krajach procesow ksztaltowania sie: po
pierwsze — zdecentralizowanego, policentrycznego, funkcjonujacego w ukla-
dzie sieciowym spoleczernistwa; po drugie — dokiryny zdecentralizowanego
i zdecentralizowanego, samoograniczajacego sig pafistwa pomocniczego; po
trzecie — mechanizmow rzgdzenia, w kiorych dominujgca pozycja panstwo-
wej wladzy hierarchicznej oraz legitymizacja przez przymus, monopole, zaka-
zy i nakazy zastgpowane sg przez oddzialywanie kontekstowe, standaryzacje,
proceduralizacjg, zbiorowe przetargi i koordynacje; po czwarte — koncepcji
dzialania rzgdow, w ktorej miejsce wymuszania zachowan, bezposredniego
zarzgdzania i ukierunkowania na stabilizaci¢ zajmuja rozwigzania premiujg-
ce elastycznosc 1 pozwalajgce uruchomic zasoby rzgdzenia tkwigee w wiedzy,
autorytecie 1 zaufaniu, partnerstwie, partycypacji 1 innowacyjnosci. Uwaga
powyzsza wymaga tu przypomnienia w sytuacji, gdy w niejednej analizie
dziatan rzadow w III RP spotka¢ mozna oceny abstrahujace od spolecz-
nych, politycznych i gospodarczych warunkow dziatania tych rzadéw. Auto-
rom takich analiz trzeba z cala mocg przypomnie¢ stanowisko politologow
podkreslajacych, ze analiza procesow rzadowych nie moze pominaé warun-
kow funkcjonowania rzadowych egzekutyw, gdyz ,.gabinety dzialajg zawsze
w historycznie uksztaltowanych kontekstach spolecznych, kidre okreslaja
granice realnych mozliwoéci osiagania preferowanych celow™4,

Przeslanki ogolnie pozytywnej oceny zmian w sferze rzadzenia
w Polsce

Osnowg obiektywizowania ocen w analizowanej tu dziedzinie moze
by¢ odpowiedZ na pytanie, w jakim stopniu dzialania podejmowane przez
poszczegdlne rzady w Polsce sluzy — razem wzigte — zwigkszeniu zdolnosci
blokowania napig¢ w maszynie rzadowej, ktorych podstawowymi elemen-
tami sg trudnoici i ograniczenia: po pierwsze — w pozyskiwaniu i zarzg-
dzaniu informacjami w czasie rzeczywistym; po drugie — w ksztaltowaniu
jednolitego programu rzagdu i przeksztalcaniu celow ogdlnych w konkretne
plany i harmonogramy dziatan; po trzecie — w zagwarantowaniu integralno-

4 Polityka w Polsce w latach %0, Wybrane probleny, (red.) A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw
1090, 5. 141,
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ci systemu rzadzenia w sytuacjach przecigzenia wynikajacego z kryzysow
oraz nadmiaru rozbieznych oczekiwan i zadafi; po czwarte — w wyzwalaniu
synergii w systemie rzadzenia pozwalajacej wykorzystaé fakt, ze rownolegle
dzialajg w tym systemie liczne organy, urzedy i inne podmioty instytucjonal-
ne, ktdrych praca powinna by¢ merytorycznie i logistycznie skoordynowana;
po pigte — w zapewnieniu implementacji podjgtych decyzji i monitorowaniu
ich wynikow.

We wszystkich tych dziedzinach podejmowane s dzialania, ktore maja
na celu poprawe istnicjacej sytuacji i zblizenie istniejacych rozwigzan do
standardow wiasciwych demokratycznym panistwom Europy. Rownoczesnie
dostrzec jednak mozna niejednokrotnie prawidiowosc, ze tworzone w tym
celu rozwigzania prawne rangi konstytucyjnej i ustawowej czgsto nie znajdujg
wiasciwego wykorzystania w praktyce. Niektore istotne mechanizmy poprawy
~odnalezienia si¢” polskiego rzadu i administracji rzadowej w nowej sytu-
acji wynikajacej z ksztaltujacego si¢ modelu rzgdzenia sg stalym elementem
zapowiedzi, ktore jak dotychezas nie znalazly przeniesienia do sfery praktyki.
Jako przyklady wskazaé mozna kompleksowy informatyzacje sfery rzadzenia
i administrowania, wykorzystanie instrumentow budzetu zadaniowego (ktory
znalazl si¢ juz w 2009 r. w regulacjach ustawowych finansow publicznych),
szersze siggniecie do zadaniowego organizowania zespolow wykonawczych,
czy tez wprowadzenie aktywizujgeych systemow wynagrodzen kadr rzgdowych.

Rozwigzania dotyczace struktury, skladu i podzialu kompetencji w ramach
Rady Ministrow obowiazujgce na przelomie 1989 i 1990 r. byly wypracowane
w zupelnie innych warunkach politycznych i gospodarczych. Struktura rzadu
miala uklad branzowy, kompetencje poszczegolnych czlonkow gabinetu,
w tym Prezesa Rady Ministrow nie byly dostatecznie i precyzyjnie okreslo-
ne oraz skoordynowane. Ksztalt instytucjonalny rzgdu w swoich podstawo-
wych elementach (zwigzanych z dzialami administracji panstwowej) az do
jesieni 1996 r. stanowil powielenie sytuacji uksztaltowanej jeszcze w latach
1987-1998,

Na okres ostatnich dwudziestu lat w Polsce przypadio wypracowanie
nowych rozwigzan instytucjonalnych i funkcjonalnych w maszynie rzado-
wej]. W dziedzinie organizacji Rady Ministrow najwazniejszymi elementami
bylo: wyraine wzmocnienie pozycji Prezesa Rady Ministrow jako kierow-
nika prac rzadu; jasne okreslenie uprawnien i obowigzkow ministrow jako
uczestnikow prac rzgdu; uelastycznienie struktury gabinetu oraz okreslenie
zasad reprezentowania rzadu wobec innych organow. Reforma rzadu zapo-
czgtkowana w 1996 r. przyniosia nowe, obowiazujace do dnia dzisiejszego,
rozwigzanic systemowe w zakresie ksztaltowania skladu Rady Ministrow.



Wipdlcresne regdy wobec wyowan nowego modelu rzadeenia 155

Siggajgca w Polsce 1918 r. tradycja tworzenia poszezegdinych urzedow mini-
strow odpowiadajacych za poszczegdine dzialy administracji uznana zostala
za przeszkodg w dostosowywaniu skladu rzadu do szybko zmieniajgcych
sig potrzeb wynikajacych z procesu transformacji. Stworzono w zwiazku
z tym mechanizmy elastycznego ksztaltowania skladu gabinetu. Obejmowa-
ly one przepisy o ministrach zadaniowych (z zakresemn zadan wyznaczanych
przez Prezesa Rady Ministrow) oraz regulacje pozwalajace na okredlanie
~ w ramach wyznaczonych przez ustawg — przez Prezesa Rady Ministrow
szezegOlowego zakresu zadan ministrow kierujacych poszezegdlnymi dziata-
mi administracji. W praktyce ustawowe regulacje ,,uelastyczniajace” struktu-
rg rzqdu oraz wprowadzajace zasade, Ze ministerstwa tworzone sq podstawie
rozporzadzen Rady Ministrow wykorzystano dopiero w 1999 r.

Dla organizacji systemu rzadowego istotne znaczenie mialo opracowa-
nic w 1995 r. i wprowadzenie na przetomie lat 1996/97 reformy centrum
administracyjnego i gospodarczego rzadu®. Praktyka funkcjonowania innych
rzadow panstw demokratycznych wskazuje, ze istnienie sprawnego centrum
rzadu stanowi nicodzowny warunck wlasciwego wykonywania zadaf przez
gabinety ministrOw. Stan istniejacy w tej dziedzinie w Polsce nie odpowiadat
wystgpujacym potrzebom. W istocie Urzad Rady Ministrow stanowil pozo-
stalos¢ rozwigzan pasujgcych do ustroju politycznego opartego na kierow-
niczej roli PZPR w stosunku do rzadu, ktéry w ramach przelomu 1989 r.
przeszedt do historii. Urzad Rady Ministrow byl pozbawiony struktur moga-
cych wspomoce premiera i Radg Ministrow w programowaniu prac. Mial
pomieszane funkcje z zakresu organizacji prac gabinetu ministréw i wyko-
nywania zadan w zakresie dzialow administracji rzagdowej, ktore w réznych
okresach historycznych uznane zostaly za szczegélnie waine lub zlozone
(w tym dziatu administracja publiczna i dzialu wyznania religijne). Potrzebe
zmian w te] dziedzinie dostrzegaly rzady funkcjonujgce w latach 1989-1993,
jednak szybka rotacja tych rzadow nie stwarzala warunkow dla doprowadze-
nia procesu decyzyjnego w tym zakresie do finatusl. Przelomowe znacze-
nie dla uksztaltowania w polskim rzadzie narzedzi .administracji na rzecz
rzadzenia” mialo utworzenie w 1997 r., w miejsce Urzgdu Rady Ministrow,

- Seerzej zob, G. Rydlewski, Problemy reformy rzqdu i adminisiracji rzqdowej w okresie prze-
mian spoleczno-polityezych w Polsce w latach 1989-1998, [w:] Paristwo — Demokracia — Samo-
rzqd. Ksigga jubileuszowa na szeiddziesigciopieciolecie Profesora Eugeniusza Zieliriskiego, (red.)
T Motdawa, Warszawa 1999 5 117 1 n.

3 Zob. Watgpne zalozenia przebudowy administracji publicznej, Zespol do Spraw Reorganizacji
Administracji Publiczne], Warszawa 1992 araz H. ledebski, Historie administracii, Warszawa
2001, 8. 2281 n.
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Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, co polaczone zostalo z pozbawieniem
tej struktury kompetencji wladczych i wyprowadzeniem poza nig wigkszosci
funkcji, ktore nie byly zwigzane bezposrednio z obsluga Rady Ministrow
i premiera.

Przy analizie rozwigzan modernizujacych w Polsce sferg wykonawstwa
w dziedzinie zadafi publicznych nie mozna pomingé stworzenia podstaw dla
lepszego wykorzystania potencjalu podmiotow pozarzgdowych. Znalazly one
sie m.in. w ustawie z 27 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
oraz ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie. I w tym przypadku praktyczne doswiadczenia w wykorzy-
staniu tych mechanizméw wykonywania zadan publicznych wygladaja dosé
skromnie na tle europejskim?2,

Ograniczenia pozytywnej oceny zmian w rzadzeniu w Polsce

W kontekscie zmian zachodzacych w strukturach rzadowych licznych
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, w tym szczegolnie w Wielkiej Bry-
tanii i Szwecji, nie da sig¢ jednoznacznie pozytywnie podsumowaé zdarzen
w relacjach migedzy ministerstwami i innymi wykonawezymi podmiotami
administracji rzadowej na poziomie centralnym. Z jednej bowiem strony —
co odzwierciedla dominujacg tendencje europejskg — w wielu przypadkach
wylaczano z ministerstw, w formie urzedow 1 agenc)i rzagdowych, narzedzia
wykonawcze, z drugiej jednak strony nie jest to do chwili obecnej w nie-
zbgdnym zakresie powiazane z ksztaltowaniem znanego z innych panstw
modelu opartego na zmniejszaniu obsady kadrowej i ukierunkowaniu mini-
sterstw na realizacjg funkcji programowania i kontrolowania. Co wigeej,
od jesieni 2001 r. ponownie bardziej atrakcyjna okazywala si¢ dla decyden-
tow rzadowych koncepcja ministerialnych molochow wykonawczych. Taki
stan powodowal, a w duzej mierze powoduje do dnia dzisiejszego, napiecia
kompetencyjne migdzy ministerstwami i rzgdowymi urzedami centralnymi
i agencjami.

a. Jako miepowodzenie rzadow w Polsce uznacd trzeba brak dostatecz-
nej determinacji w zakresie rozwoju w strukturze centrum rzgdu silnego
osrodka analitycznego i studyjnego. Obserwacja dzialan rzadow w innych
krajach wskazuje jednoznacznie, ze wiaSciwie uksztaltowany osrodek anali-

52 Fob.: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywaine w Europie: cele, nwarunkowania, efekty,
Warsrawa 2011k K. Kietlinski, Role trzeciege sekiora w spofeczerisiwie obywatelskim, Warszawa
20 M. Moseoro, Pannerstwo publiczno-prwatne w sferze udytecznosci publiczrej, Warszawa
2000,
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tyczny, nieraz pracujgcy rOwniez na potrzeby opozycji parlamentarnej, sta-
nowi wazne narzedzie wspomagajgce rzadzenie. W czasie reformy z polowy
lat dziewigdziesigtych, w miejsce, stworzonego na gruzach Komisji Plano-
wania przy Radzie Ministrow, Centralnego Urzedu Planowania, powolane
zostalo Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych, ktore zgodnie z ustawa
miato opracowywac raporty, analizy, oceny oraz informacje dotyczace stra-
tegicznych zagadnien spolecznych, gospodarczych oraz instytucjonalnych,
w tym takze w kontekscie ich migdzynarodowych uwarunkowan, jak rowniez
procesu integracji z Unia Europejska. W zaloZzeniu RCSS miafo wspierac
premiera i rzad w sprawach programowania oraz prognozowania rozwoju
gospodarczego 1 spolecznego, jak rowniez przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju oraz analizowac zgodnos¢ tresci i przebiegu realizacji programow
krotkoterminowych i Srednioterminowych z programami strategicznymi. Ini-
cjatorom tej zmiany nie starczylo juz jednak sily politycznej dla zagwaran-
towania wlasciwego wykorzystania uksztaltowanego rozwigzania. Ta, dobrze
przygotowana kadrowo i logistycznie do wykonywania swoich zadan, jed-
nostka organizacyjna stala si¢ bowiem w znacznym stopniu malo przydatna
w procesach decyzyjnych w sytuacji, gdy kierownictwo jej powierzano przez
diugi czas (w ramach koncepcji mniej waznego .tupu koalicyjnego™) przed-
stawicielowi ugrupowania innego niz to, z ktorego wywodzil sig premier.
W sposob oczywisty ograniczalo to mozliwos¢ wykorzystania RCSS w dzia-
faniach programowych i decyzyjnych Prezesa Rady Ministrow. Zainicjowane
w 2003 r. prace zmierzajace do przeksztalcenia RCSS w Narodowe Cen-
trum Studiow Strategicznych nie spotkaly sie z wystarczajacym poparciem
potrzebnym dla ich sfinalizowania. W 2006 r. RCSS calkowicie zniknal ze
struktur rzgdu. W ograniczonym zakresie jego funkcje przejal minister wia-
sciwych w zakresie rozwoju regionalnego. W efekcie Polska jest obecnie
jednym z nielicznych panstw, w ktorych szef gabinetu nie ma znajdujgcego
si¢ w jego bezposredniej bliskosci profesjonalnego centrum studiow i analiz.
Luki tej nie jest w stanie wypelni¢ Zespol Doradcow Strategicznych Prezesa
Rady Ministrow oraz jednostki organizacyjne KPRM. Nie ulega watpliwodci,
e jednym z kierunkéw modernizacji maszyny rzagdowej w Polsce powinno
stac sig uksztaltowane silnego osrodka studidw strategicznych oraz studiow
1 analiz, wspomagajacego merytorycznie Prezesa Rady Ministrow w zakresie
programowania strategicznego oraz w szczegOblowym warto§ciowaniu inicja-
tyw, projekiow i dzialan ministrow, dysponujacego niezbednym zapleczem
merytorycznym i logistycznym, znajdujacego si¢ w biezacych sformalizowa-
nych kontaktach z pozarzadowymi podmiotami naukowymi i jednostkami
badawczymi.
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Trudno uzna¢ za dokonczony projekt modernizacji struktury terytorial-
nej pafsiwa oraz stan relacji migdzy administracja rzadows i samorzadows.
Zbyt liczne, a tym samym sftabe powiaty, brak regulacji w dostatecznym
stopniu uwzgledniajgcych specyfike duzych miast i zespolow miejskich, brak
dostatecznie klarownych relacji migdzy podmiotami administracji rzgdo-
wej 1 samorzadowe] w wojewOdztwie to tylko niektore okolicznosci, ktdre
skladajg si¢ na nadal niewykorzystane w duzej mierze mozliwosci zwigzane
z decentralizacja panstwa.

Jednym z problemow, kidrego rozwiazan poszukiwano intensywnie po
1989 r. bylo w Polsce dazenie do dostosowania rozwigzan w administracji
rzadowej i gospodarczej, do wspolczesnych wymagan oraz standardow roz-
winigetych panstw $wiata. W duze] mierze osiagnieciu tak sformulowanych
celow sluzyla reforma Centrum Gospodarczego Rzadu ukierunkowana na
ograniczenie przez rzad funkeji redystrybucyjnych na rzecz dzialan regula-
cyjnych i kontrolnych®. W ramach tej reformy dokonano kompleksowego
uporzadkowania prawa materialnego okreSlajacego zakresy i instrumenty
dziatania organow 1 urzedow rzadowych w dziedzinie polityki gospodarczej
na podstawie kryterium funkcjonalnego a nie — co bylo charakterystyczne dla
sytuacji przed reforma — w oparciu o podzialy branzowe. W celu zwigkszenia
efektywnosci wykonywania funkcji wlascicielskiej w stosunku do majgtku
Skarbu Panstwa zadania te skoncentrowano w jednym urz¢dzie ministra
skarbu panstwa, oddzielajac tym samym wykonywanie funkcji wiascicielskich
od funkgji regulacyjnych, Utworzono urzedy ministrow gospodarki i infra-
struktury. Filozofig tych dzialain dobrze odzwierciedlono w ocenie stanu
wyjsciowego, zgodnie z ktorg: ,Istniejacy uklad ministerstw i centralnych
urzgdow gospodarczych jest dysfunkcjonalny i utrudnia transformacjg gospo-
darcza. Mechanizm koordynacyjny jest niedrozny i konfliktogenny, spraw-
nos¢ polityki makroekonomicznej jest ograniczona, procedury decyzyjne sa
wydiuzone”, za§ kierunek zmian w centrum gospodarczym rzadu wyznacza
potrzeba: deetatyzacji, decentralizacji, konsolidacji, unifikacji z pafstwami
OECD, wzmocnienia orientacji prorozwojowej oraz wdrozenia zasady row-
nowagi sit i wzmocnionej kontroli’,

Istotne znaczenie w dzialaniach modernizujacych struktury administrac)i
mialy decyzje ksztaltujgce podstawy instytucjonalne dla wzmocnienia praw
obywateli w réznych dziedzinach szczegdlowych. W tej grupie dzialain na
uwage zasluguja przede wszystkim utworzenie: Panstwowego Urzedu Nadzo-
B Brerzej zob. Reforma Centrum Gospodarczego Rzqdu, Preestanki, cele, kierunki, (red.) J. Mon-

kiewicz, Warszawa 1995,
M Tamze, 5, 5-6,
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ru Ubezpieczeniowego oraz Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
W duzej mierze formg dostosowania sytuacji do standardéw Unii Euro-
pejskiej bylo powolanie takich podmiotow instytucjonalnych jak: Inspekcja
Transportu Drogowego, Urzad Lotnictwa Cywilnego, Urzad Regulacji Tele-
komunikacji i Poczty. Wsrdd zmian instytucjonalnych przeprowadzonych
w 1997 r. znajdowalo si¢ utworzenie Agencji Techniki i Technologii, ktorej
zadania skoncentrowano na promocji osiagnigé polskiej mysli badawczo-
konstruktorskiej, wdrazaniu nowych opracowan oraz kojarzeniu partnertw
krajowych z organizacjami i instytucjami zagranicznymi.

Pozytywne znaczenie nalezy natomiast przypisa¢ wzmacnianiu woje-
wodzkiej administracji zespolonej, kosztemn zmniejszania liczby podmiotow
funkcjonujacych w ramach rzadowej administracji niezespolonej podlegle;
bezposrednio ministrom i kierownikom urzedow centralnych.

Zastane w 1989 1. mechanizmy decyzyjne rzadu w istocie nie uwzgled-
nialy wymagan dochodzenia do rozstrzygnie¢ w warunkach zréznicowania
politycznego i programowego partneréw wspoftworzaeyeh rzgd. Mechanizmy
te w bardzo ograniczonym zakresic wychodzily tez naprzeciw potrzebom
wynikajgcym z partycypacyjnego trybu podejmowania decyzji w przestrzeni
publicznej. Nie uwzgl¢dnialy one nowych okoliczno$ci wynikajgcych w szcze-
golnosci z przeksztalcen wlasnosciowych w gospodarce oraz ksztaltowania
si¢ coraz silniejszego samorzgdu terytorialnego.

Dla dostosowywania mechanizmow decydowania rzadowego do stan-
dardow wspolczesnych panstw podstawowe znaczenie mialo siworzenie
mechanizmow rozstrzygania jak najwigkszej liczby spraw (w tym sporow
i kontrowersji) i przygotowania do ostatecznych decyzji rzadu w fazie
przygotowania do posiedzen Rady Ministréw. Na sygnalizowany tu proces
skladafo si¢ m. in.: unormowanie zasad tworzenia i funkcjonowania orga-
now opiniodawczo-doradczych Rady Ministrow, w tym jej stalych komite-
tow (a nastgpnie jednego stalego komitetu) oraz pelnomocnikow rzadu,
a lakze — polaczona z uporzadkowaniem i likwidacja martwych struktur —
rozbudowa roznorodnych form wspoldzialania migdzyministerialnego poza
posiedzeniami Rady Ministrow. Podstawowe znaczenie dla dostosowania
rozwigzan instytucjonalnych i funkcjonalnych w tej dziedzinie do wspol-
czesnych potrzeb mialy przepisy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 organi-
zacji 1 trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrows,
a takze regulacje zawarte poczatkowo w uchwale nr 13 Rady Ministrow

55 Z dniem 1 stycrnia 2002 r. tytul Lej ustawy otrzymal bremienie: ustawa z dnia 8 sierpnia
1996 1. o Radeie Ministraw.
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z dnia 25 lutego 1997 r. — Regulamin prac Rady Ministrow, a nast¢pnie
umieszczone w uchwale nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. -
Regulamin pracy Rady Ministrow. Z perspektywy czasu, jako szczegolnie
przydatne dla poprawy koordynacji przygotowan decyzji rzadowych uznac
trzeba tez utworzenie zarzadzeniem nr 77 Prezesa Rady Ministréw z dnia
27 czerwea 2002 r. w sprawie stalego komitetu Rady Ministrow jako orga-
nu opiniodawczo-doradczego w sprawach nalezacych do zakresu dzialania
Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow. Komilet ten zastapil kilka
funkcjonujgcych wezesniej komitetow tematycznych, ktorych dzialanie nie
stanowilo dostatecznej gwarancjl uzgodnien w gronie czlonkow gabinetu
przed posiedzeniami decyzyjnymi Rady Ministrow.

W latach dziewigcdziesigtych siegnieto w decydowaniu rzadowym w spra-
wach publicznych w stopniu nieobecnym wezesniej po mozliwosci wynikajace
z wdrazania zasady rozstrzygania spraw spolecznie istotnych przez poro-
zumiewanie si¢ zainteresowanych stron. W ramach tych dzialan powolano
w lutym 1994 r. Tréjstronng Komisjg do Spraw Spoleczno-Gospodarczych,
jako plaszczyzng negocjacji i porozumienia migdzy rzadem a organizacja-
mi pracownikow i pracodawcow. Dla stworzenia warunkéw do wlgezenia
podmiotow niepafistwowych do decydowania o sprawach poszezegdlnych
Srodowisk istotne znaczenie mial proces odradzania roznorodnych form
samorzgdu, w tym (przy zaangazowaniu Srodkow budzetu panstwa) samo-
rzadu rolnikow, w formie izb rolniczych oraz gospodarczych zwiazkdw bran-
zowych i producenckich. W ostatnich latach zauwazy¢ trzeba jednak doscé
Znaczne ograniczenie w sieganiu w Polsce do rozstrzygania w trybie dialogu
spolecznego.

Oddziclnej oceny wymagaja rozwigzania instytucjonalne i proceduralne,
ktore wypracowano w Polsce w ostatnim okresie w dziedzinie zarzadzania
kryzysowego oraz w kwestiach dotyczacych udziatu naszego kraju w Unii
Europejskiej. W obu przypadkach na merytoryczne oceny przyjetych roz-
wigzan (w tym usytuowania od 2010 r. narzgdzi koordynacji polityk europej-
skich w zapleczu ministra spraw zagranicznych) wymagaja jeszcze spokojnej
obserwacji.

Bez wzglgdu na rozmiar dzialan, ktore zostaly wykonane w Polsce
w ostatnich latach w celu dostosowania mechanizméw rzadzenia do wspol-
czesnych wymagan ocenic trzeba, ze rozwigzania instytucjonalne, funkejonal-
ne i kadrowe w rzadowym segmencie wladzy wykonawczej wymagaja nadal
modernizacji, ukierunkowanej na wigksza sprawnos¢, skutecznosé, jakosé
1 efektywnosc dziatania. Obecne rozwigzania w licznych bowiem elementach
s34 wynikiem zmian nakiadajacych sig na siebie, czgstkowych, odzwierciadla-
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jacych zroznicowane tradycje, interesy oraz koncepcje merytoryczne. Dal-
sza modernizacja rzadowego segmentu wladzy wykonawczej stanowi waing
rezerwe, ktore] wykorzystanie moze poprawic jakosc rzgdzenia i zwigkszyc
efektywnosc wladzy wykonawcze] w panstwie przez jej konsolidacjg i ukierun-
kowanie na myslenie strategiczne oraz lepsze przygotowanie do: aktywiza-
cji, wzmacniania i wykorzystania wiedzy, aktywnosdci spolecznej i politycznej
oraz zasobOw materialnych; zagospodarowania mozliwoSci | ograniczania
napigc, jakie niosg demokratyzacja, informatyzacja, globalizacja, integracja
migdzynarodowa, i mediatyzacja spoleczensiw; kreatywnego funkcjonowania
w ksztaltujacym si¢ wielopoziomowym, wielopodmiotowym i wielopasmo-
wym modelu rzadzenia oraz wykorzystania narzedzi dzialania sieciowego
w §rodowisku spofeczenstwa informatycznego.



