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ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 573 EKONOMICZNE PROBLEMY USLUG NR 45 2009

Stawomir Wysocki'

POLSKA ADMINISTRACJA PUBLICZNA - NA ROZSTAJACH
CZY W POLOWIE DROGI DO NOWOCZESNEGO
MODELU ZARZADZANIA?

Wprowadzenie

Zamiast spierac si¢ o to czy mamy za duzo urz¢dnikow, ile powinni nas kosz-
towac i dlaczego 1ak duzo, zastanowmy si¢ czy wiemy jaki model adminisiracji budu-
jemy? Jak zobicktywizowaé sposob oceny sprawnosci naszych urzedow? W jakie na-
regdzia uzbroié administracje duzego curopejskiego kraju by mogla sobie poradzi¢ na
trudnym, globalnym rynku? To sg pytania kluczowe. To ilu i jak oplacanych urzgdnikow
bedziemy mieli to wynik modelu jaki ustanowimy. Nie jest dobrze kiedy ksztaliujmy
ten model poszukujae odpowiedzi na pytanie czy zastgpea dyrektora departamentu
w ministerstwie transportu powinien mie¢ samochéd sluzbowy i telefon komarkowy”,

Potrzeba modeli administracji -
stary postulat w nowych demokracjach

Polska administracja na przestrzeni ostatnich 20 lat podlegala szeregowi zmian.
Przyczyny tych zmian byly najprzerézniejsze. Zmiana ustrojowa roku 1989, odtworze-
nic samorzagdu na poziomie gmin w 1990 r., zmiany w centrum rzadu postulowane,
przygotowywane i czgsciowo wprowadzone w kilku posunigeiach, zmiany ustrojowe
reformy administracji publicznej roku 1998 (powiaty, samorziqd na poziomie wojewodz-
twa), a od konca lat 90-tych koniecznosé dostosowywania sig do porzidku instytucjo-
nainego i prawnego Unii Europejskiej. Trzeba mie¢ swiadomosé, ze przeksztaleenia te
mialy rézny charakter. Cz¢$é z nich miala naturg chaotyczng, inne ewolucyjng, co nie
zawsze znaczylo zaplanowang i skoordynowang. Inne dzialy si¢ w wyniku ,przemocy
strukturainej” jako wynik koniecznoscei dostosowania si¢ do zewngtrznych wymogow.
Niekiedy nikt nie wywieral na nas naciskow, a sami podejmowalismy zmiany imitacyj-
ne adaptujac wzorce z innych pansiw.

Analizujae skutki tych zmian nie sposob nie zauwazyé, ze wystgpowalo tu
zjawisko .podwdjnej petli™. Administracja jako podsystem panstwa reaguje na zmienne

' Mgr. dyrcktor i konsultant wiodacy firmy QBASE Doradey: wykladowea m.in. Krajowej Szkoly Admini-
stracji Publiczng).

2 Ten rodzaj pri, secrcgolowe liczenic koszow jakic sq zwigzane z pracq na poszezegolnych stanowiskach,
miato micjsce w ramich programu Tanic paastwo™ zadek larowanego przez rzad Kazimicrza Marcinkicwicza,
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otoczenie. Tym samym mamy do czynienia z ciggla presjy reformatorsky wywierang
przez roézne instytucje i grupy obywateli. To dostosowywanie si¢ administracji ma cha-
rakter dzialania ,.wiecznie spdznionego™. A to wyniku prostego mechanizmu owej petli:
rozwiazinia instytucjonalne projektowane i wdrazane w wyniku presji otoczenia sg
anachroniczne juz w chwili uruchomienia. Bo w tym czasie zmianic uleglo otoczenie.

Jezeli preyjrzec si¢ reformom polskiej administracji prowadzonym od 1990 r,,
to charakterystyczne dla nich jest nastawicnie na zmiany ustrojowe, strukturalne. Zmia-
ny funkeji nastgpowaly i nastgpujy w wyniku zmian kompetencyi i zadan. Jednak trudno
enalez¢ twarde™ argumenty potwierdzajgee, Zze w wyniku zmian ustrojowych nastapila
Juz istotna zmiana sposobu dziafania administracji — przejscie z modelu biurokratyczne-
go na menedzerskie zarzadzanie publiczne,

W tekscie prezentujg zestawienie danych, ktore pozwoly na ilustracje tezy jaka
sformulowalem osiem lat temu' i pomimo wielu pozytywnych zmian nadal majduje
szereg danych empirycznych potwierdzajacych jej prawdziwosé. Teza w duzej mierze
wynika ze stalych badan kondycji administracji publicznej jakie prowadz¢ od 19 lat
metody obserwacji uezestniczacej'. W 2001 r. opisujac ~ i zarazem postulujac koniecz-
nosé takich dzialan — procesy wprowadzania do polskiej administracji systemow zarzy-
dzmia jakoseia® postawilem tezg, z¢ tego typu przedsigwzigeia wymagajy podwalin
w postaci strategii/programu modernizacji (rozwoju?) polskiej administracji. Programu
nastawionego na zmiang funkcji administracji w zwigzku ze zmientajycymi si¢ funk-
cjami panstwa i procesami globalizacji®.

Po blisko & latach od napisania tego postulatu z przykroscig przychodzi mi po-
wiedzied to samo. O ile wowcezas Swieze procesy zmiany ustrojowej bedacej wynikiem
reformy administracji Al 1998 mogly uzasadnia¢ chwilowy przerwg w dalszych pla-
nach reformatorskich’, to dzis brak takiego .planu glownego™ nie znajduje uzasadnie-
nia. A nawet wigeej. Ma szkodliwy wplyw na sprawnosé administracyjng panstwa,

Strategia zmiany w administracji - jest ale...

Podstawowym i1 nadrzednym, wieloletnim dokumentem strategicznym rozwoju
spoleczno-gospodarezego kraju. stanowigeym odniesienie dla innych strategii i progra-
mow rzadowyceh jest Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015 (SRK). W dokumencie tym
charakteryzujae uwarunkowania i przesfunki rozwoju Polski wskazano na lo, ze ,po-
mimo znacznych zmian jakich dokonywano w ciggu ostatnich kilkunastu lat, w admini-

'S, Wysocki, Juk poprawic jukosé deiatania administracii publiczne)?, Shizba Cywilna™ 2001, nr 2 oraz w:
Jacck Craputowicz (red. nauk.). Admimstracia publiczna. Wyzwunia w dobie integracii - enropejskicf,
EIPA/Europeyski Instytut Spraw Administracy Publiczncj, PWN, Wanszawa 2008,

* Autor zajmuje si¢ od 1% fat kwestiami zarzadzania w scktorze publicznym. Ma za soby pracg na kicrowni-
czych stanowiskach w adnumistracii rzadowej. W latach 1998 2001 zasigpea 1 dyrekior Departamentu Polityki
Regronaliej oraz Departamentu Analiz. Programowych w Kaneclani Premicra, dovadea Pelnomocnika Rzdu
ds. Reform Ustrojowych Paistwa, sckretars Koniisji Wspolney Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (2000 2001).
Od 2002 1. prowadzi whasng firmg specjalizujaes sig m in. w doskonaleniu zarzgdzania organizacjy publiczng
m.an. poprzez wdrazame systemow zarzadzania jakoseiy (mun. wdrazal systemy zarzadzania jukoscig 1SO
H01:2000 w Ministerstwic Sprawicdliwosei, Mintsterstwic Gospodarki, Urzgdzic Micjskim we Wroclawiu,
Radomiu i kilkudziesigeiv innych urzgdach administracjt readowej i samorzgdowei). Ostatnio (maj 2008)
preygotowat projekt rzgdow cgo dokumentu Strategia reformy administracji publiczne.

' S. Wysocki, op. cit.

® ). Czapwtowicz, Zarzqdeanic w administracii publicznef w dobie globalizacji, Shizba Cywilna™ 2008, nr 10.
7 Nie mowig tu o zanicchaniach dwezesnych madow 2 jakimi miclismy micjsce po 2001 ., a o swiadomym (?)
zatrzymaniu by . nabrad sit™ do dalszych reform.
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stracji publicznej nie udalo sie w pelni wprowadvi¢ pozadanych nowoczesnych technik
zarzadzania i systemow informatycznych, nie usprawniono tez zasadniczo zarzadzania
finansami publicznymi™

Stan administracji publicznej w Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 jest wska-
zywany jako ograniczenie utrudniajgee rozwoj Polski i zasadniczy element wplywajgey na
niskie zaufanie obywateli do wladz i lnstyluql publicznych. Dlatego tez elementem wizji
Polski jaka nakreslone w SRK jest sprawny i efektywny system administracji publicznej.
System wykorzystujacy technologie informacyjne 1 komunikacyjne. z pelnym dostgpem
obywatela do informacji. oraz o ograniczonym do niezbgdnego minimum zakresie inter-
wencji administracji w Zycie gospodarcze vraz prywatne zycie obywateli. Potrzeba do-
konczenia proceséw decentralizacyjnych panstwa stanowi — wedlug zapisow Strategii —
podstawowy czynnik okreslajacy uwarunkowania zmian w administracji publicznej. Pree-
prowadzenie procesu decentralizacji i jakosciowej zmiany w sposobach zarzadzania uslu-
gami publicznymi to gldéwne warunki uzyskania przez Polskg zdolnosei do sprostania
wipOlezesnym wyzwaniom spolecznym i gospodarczym.

Rada Ministrow na poczatku roku 2008 podjela decyzje’ o rozpoczgeiu prac
nad tzw. dokonczeniem reformy decentralizacyjnej. Wowcezas tez wskazano na potrzebe
opracowania dokumentu pn. Strategia Reformy Administracji Publicznej". Strategia,
w zamierzeniach, ma by¢ podstawowym dokumentem okreslajacym wizjg, cele 1 priory-
tety planowanej modernizacji administracji publicznej oraz warunki jej realizacji. Tym
samym Strategia stanowié¢ ma rozwinigcie wizji administracji jaky zarysowano w Stra-
tegii Rozwoju Kraju 2007-2015 oraz Narodow ych Strategicznych Ramach Odniesienia
2007-2013"". Jednoczesnic ma umozliwié scalenie czastkowych celow jukie wyznacza-
Ja inne dokumenty strategiczne, kiore odnosza si¢ bezposrednio do dzialan administrac)i
publicznej. Prace nad Strategia Reformy Administracji Publicznej po 3 miesigcznym
okresie tzw. uzgodnien migdzyresortowych zostaly zawieszone. Obecnie (luty 2009)
MSWiA powtémie uruchomito prace nad tym dokumentem'*

Co przed nami — wyzwania i dylematy rozwoju

Opis obecnej kondycji polskiej administracji publiczne) winien byé poprzedzo-
ny wskazaniem podstawowych dylematow jakie pojawiajg sig. gdy szukamy odpowie-
dzi na pytanie: jaki model tej administracji wdraza¢? Pytanie jest tym bardziej zasadne
w sytuacji Polski, ktora jako panstwo, tym samym jej struktury biurokratyczne, nie

* Strategia Rozwoju Kraju, s. 17.

* Lchwata RM 2 22.01.2008.

' Autor referatu na zlecenic MSWIA przygotowal zatozenia i projekt takicgo dokumentu.

" NSRO zwane tez Narodows Strategia Spéjnosei jest dokumentem okreslajaeym narodowe priorytety, na
ktore przeznaczone sostang srodki funduszy strukturalnych postawione Polsee do dyspozycji na lata 2007 13,
Dokument (cn formulujac wizi¢ rozwoju Polski wskazuje, 2¢ (...) do 2013 r. Polska stunie si¢ pansiwent
proviaznym dla obvwateli, posiadajgevm sprawnie funkcjomijgeq 1+ nowoczesng administracje. w kigrvm
$wiadczone sq wysokief jakosci usfugi puhll(‘:m' i g«izi«- wyeliminowana zostala korupcja oraz zapewniony
oprvmalny: poziom bezpieczenstwa. Nastgpi profesy izacja aparatu woedniczego adninistracgi reqdowey
i samaorzqdowj. a panstwo bedsie w stanie zapewnic bezspicezensowe publiczne, wsparcie w utrsymanin
sdrowef sify robeezej, wartmkujqeei rozwaj gospodarezy”. Wodalszej czgsei dokumentu stformutowane sq cele
NSRO. Wsrdd nich cele |: Poprawa jakosci funkcjonowama instytucji publicznych oraz rozbudowa mechani-
ZMOW partnerstwa.

2 Autor referam zostad poproszony o muderowanic debaty wtej kwestii | pryvgotowanic rportu dotyczacego
dalszych prac. a prof. Antoni Z. Kaminski i dr Krzysztof Szezerski poproszeni sostali o recenzje wensji z 2008 1.
i wskazowki co do dalszych prac.
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Cise

przechodzita przez kolejne fazy modernizacji i reform bedacych konsekwencjy zmian
spolecznych, gospodarczych i politycznych.

Polska sciezka rozwoju administracji jest odmienna od tej. kiorg preeszly ad-
ministracje publiczne krajow wysokorozwinietych. W ich przypadku rozwigzania wy-
prowadzane w kolejnych etapach funkcjonowania panstwa nawarstwialy sie. Tym sa-
mym proces ksztallowania sig administracji przebiegat ewolucyjnie i formowala sie
konstrukcja, w ktorej poszezegoine elementy sg ze soby powigzane, tworzae okreslony
porzadek organizacyjny i lad systemowy. OdpowiedZ na pytanic o model jaki powinni-
smy zastosowad jest tym bardziej trudna, bo nie jest mozliwe proste zastosowanie mo-
delu obowiazujgcego np. w panstwach Unii. Po pierwsze, nie ma dzis w Europie jedne-
go modelu administracji, leez wiele uzupehniajycych sig koncepeji, a debata o wzorcach
zarzgdzania panstwem toczy si¢ nieustannie. Po drugie, nie jest tez mozliwa prosta
droga polegajaca na ominigeiu pewnych stadiow wdrazania i skorzystanie z doswiad-
czen innych bez koniccznosci powtarzania ich blgdow. Taka droga wymaga niczwyklej
mobilizacji programowej, odpowiedziainego preywodztwa i doskonalej sprawnosci
polityczne), ktore razem umozliwig rozpoznanie jakie stadia oming¢. W sytuacji wyraz-
nego kryzysu polskicgo systemu politycznego, taka skrocona droga moze skonczy¢ sig
niestabilnoscig systemu panstwowego.

W nicktorych obszarach panstwo i jego administracja winno ulec wzmocnie-
niu. Szczegolnie jesli chodzi o proces egzekucji prawa, tak by zapewniac bezpieczen-
stwo publiczne i narodowe czy procesy koordynacji ustug publicznych realizowanych
przez rozne podmioty. Niektorzy eksperci'’ mowig o potrzebie swoistej sanacji biuro-
kracji zarzadzajgcej ,Awardym rdzeniem™ panstwa opartej o reguly zapewnienia bezpie-
czenstiwa prawnego obywalteli. przejrzystosci procedur i przewidywalnosei dzialan,
Z kolei w innych obszarach, gléwnie w segmencie zarzadzania zadaniami i relacjami
wynikajacymi z kontaktéw z innymi strukturami (korporacjami itp.). administracja
winna adaptowa¢ nowoczesne metody zaregdzania publicznego by zapewnié¢ sobie
clastycznosé formy i struktury.

Planowane zmiany winny opiera¢ si¢ na zalozeniu, ze poszczegilne procesy
o charakterze prawno-ustrojowym, tzn. decentralizacja. zmiany centrum rziydu, profe-
sjonalizacja kadr winny by¢ integralnie zwigzane z realizowanym procesem moderniza-
cji sposobow zarzadzania w administracji publicznej. Zmiany zadan i struktur admini-
stracji bez nalezytego wsparcia w nowoczesnych metodach zarzadzania zadaniami
i ludzmi realizujacymi te zadania, mogy nie przynies¢ oczekiwanych rezultatow,

Formulujae model do urzeczywistnicnia jakiego winny zmierzad planowane
zmiany trzeba precyzyjnie postawicé diagnozg. Dotychezasowe proby stawiania diagno-
zy stanu polskiej administracji publicznej napotykaja na trudnosci zwigzane z brakiem
potrzebnych danych. Dowodem na ten stan rzeczy sa zapisy Programu Operacyjnego
Kapial Ludzki w czgsei opisujgeej priorytet V Dobre rzadzenie™. Wskazuje si¢ tam na
to, ze dotychczas nie opracowywano kompleksowych raportow badz analiz, jak rownieZ
brakuje takze danych obrazujacych kondycje jednostek administracji publicznej zwlasz-
cza w odniesieniu do administracji samorzadowej'. Innymi slowy zaplanowalismy
powazne wsparcic dla procesow administracji publicznej ze srodkow UE, ale to jak ta

Y K. Srczerski, Porzqeki biurokratvezne, Krakow 2004,

* Proby stawiania diagnozy stanu polskicj administracji publiczncj napotykajy na trudnosci zwiazanc z bra-
kiem potrzebnych dunych. Dotychezas nic opracowano komplcksowych raportow badz analiz”  Program
Operacyjnym Kapital Lwdzki (PO KL), s. 84 dokumentu przyjetego przez Rade Ministrow i skicrowancgo
12 grudnia 2006 r. do zatwicrdzenia Komisji Europegskicy (to zatwicrdzenic nastapito 28 wrzednia 2007 1.).
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administracja wyglada i dziala dowiemy si¢, gdy zrealizujemy zaplanowane z tych
srodkow badania.

Z powyzszego przegladu wynika, ze dysponujemy kilkoma dokumentami
okreslajacymi na poziomie strategicznym cele dotyczace administracji publicznej.
Trzeba jednak zauwazyé, ze w kazdym 2 tych dokumentow'® — takze w Strategii Roz-
woju Kraju - cele do realizacji w obszarze instytucjonalnym i kadrowym administracji
publicznej stuzy¢ maja generalnym celem rozwojowym nakreslonym w poszezegolnych
dziedzinach. Tym samym pod pojeciem nowoczesnej administracji nalezy generalnie
rozumie¢ administracje zdolng do kreowania warunkow rozwoju i wspierajacy dziatania
w tym zakresie. To sklania by mowié o potrzebie budowy administracji na rzecz rozwo-
ju'®. Nie przywiazujac sie do takiego czy innego okreslania tego jaka ta administracja
ma by¢: nowoczesna, bedgea ogniwem procesow zarzadzania publicznego czy dziatac
na rzecz rozwoju, koniccznym slaje si¢ pylanic o procesy i narzedzia jakie mogg urze-
czywistni¢ pozadany model jej funkcjonowania. Model, ktory winny by¢ w miarg pre-
cyzyjnie zdefiniowany i opisany. a nie tylko mozliwy do odtworzenia poprzez analizg
prowadzonych dzialan.

Stawiam tezg, ze szereg poczynan modernizacyjnych jakic byly realizowane,
s obecnie prowadzone lub planowane tylko w czesei oczekiwane skutki. Nie dlatego,
ze naturalng kolejg rzeczy jest, iz w praktyce rzadko osiaga si¢ 100% zakladanych na
etapie planowania rezultatow. Dlatego, Ze nie jestesmy od konca lat 90-tych w stanie
sformutowaé spojne) strategii modernizacji struktur i zasad dzialania administracii,
wszarpiemy” si¢ planujgc i wdrazajac roznego typu dzialania bez . planu gidwnego™,
planu dotyczgcego stricte poprawy jakosci funkcjonowania administracji czy jak mowig
nicktorzy, generalnie jakosci rzadzenia.

Przyjreyjmy si¢ kilku realizowanym procesom, stosowanym narzgdziom. pla-
nowanym dzialaniom jakie — moim zdaniem - mogg mie¢ przefomowe znaczenie dla
diametralnej zmiany zasad dziatania administracji. Mogg ale pod warunkiem, ze ich
realizacja bedzie wzajemnie spojna i poddana celom _planu glownego™.

Sporo sie dzieje, ale... czyli o potrzebie synergii

Ocena Skutkow Regulacji - jest to mechanizm
i to wszystko, co mozna powiedzie¢
Poczawszy od wrzesnia 2001 r. wprowadzono” do procesow legislacyjnych

realizowanych przez struktury rzadowe koniecznos¢ opracowania oceny skutkéw pro-
jektowanej zmiany prawnej. Wiele by mozna pisa¢ o zalozeniach tego mechanizmu.

'* Dziatanta ukicrunkowane na poprawe jakosci funkcjonowania adnunistracjt publiczng preewidziane zosta-
ty w kilku dokumentach przyjetych w ostatnich latach przez Rade Ministrow. Sy to przede wszystkim Krajo-
wy Program Reform na lata 2008 2011 na rzecz realizacyi Strategin Lizboaskic, Program Reformy Regulacii.
Strategia Antykorupeyjna — [ ctap wdrazania 2005 2009, Strategia kicrunkowa rozwoju informatyzac
Pulski do soku 2013, Program Operacyjny Kapitat Ludski 2007 2013.

'* Cickawej analizy tego zagadnicnia dostarcza tekst Katarzyny Herman-Pawlowskic Provsciose adminisira-
ofi nu rzecz roswoju redlizujqeej politvke spojnosci po roku 201 3. Tekst prezentowano podezas scminarium
MRR nt. badan dotyczgcych polityki spojnosci UE.

7 W Polsce system oceny skutkow regulacji (OSR) zostal wprowadzony w 2001 r. Zgodnic 2 Regulaminem
pracy Rady Ministrow 7z 19 marca 2002 r. (M.P. NR 13, poz. 221)  wyniki OSR stanowig cz¢$¢ uzasadnicnia
do aktow normatywnych.
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W wytycznych, jak takie procesy oceny realizowaé', jest mowa m.in. o potrzebie anali-
zy relacji korzysci do kosztow, efektywnosci samych kosziow, analizie ryzyka itd. Rze-
czywistosé jest nastgpujaca: znaczaca czgS¢ projektow zawiera prosty formule projek-
towany akt nie rodsi skutkow spoleczmyeh i finansowveh™. Cheialoby si¢ powiedzie¢
Jezykiem nastolatkow ,jak nie skoro tak...”. Oto przyklad. Od stycznia 2009 r. w Sej-
mie sy projektly aktow prawnych dotyczgcych roznych instytucji nauki i zasad finanso-
wania nauki. Oto fragment uzasadnienia do projektu ustawy o instylutach badawczych:
ol ) Bprowadzenie proponowanych wregulowan spowoduje wzmocnienie zaplecza
hadawezo-rozwojowego gospodarki, co przvezvni sie do intensvfikacii prac zwigzanveh
z opracowywaniem i wdraZaniem nowoczesnych rozwiqzan techniczaveh i organizacyy-
nych w praktvee oraz przvezvni sie do sprawniejszego transferu technologii. (...) Pro-
Jektowana ustawa nie bedzie miala besposredniego wplyvwu na sytuacje i roowdj regio-
nalny™.

Czy widac tu analizg¢ kosztow i korzysci czy analizg ryzyka? A juk winno byé
i ile moze ten mechanizm przyniesé bardzo trafnie analizuje Aleksander Surdej'®

Instytucja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finansow publicznych

Przyjety w polskiej administracji sposob rozliczania z wykonywania zadan pu-
blicznych opiera si¢  w zasadzie — na kryterium legalnoSci. Z tego punktu widzenia
sbudowany jest, w ramach systemu administracji publicznej, caly system nadzoru wery-
fikacyjnego, w ktorym tylko pozornie rownowazng rolg odgrywaja kryteria legalnosci,
rzetelnosci, gospodarnosci, rzadziej celowosci. Istotnymn ale nie w pelni wykorzystywa-
nym elementem systemu oceny dziatan administracji jest instytucja audytu wewnetrz-
nego.

Pierwotnie (w okresie 2002-2004) ustawowa detinicja niefortunnie kierowala
zainteresowanie audytorow wewngtrznych w strong badania operacji finansowych jed-
nostki, a wige w sfere, kiora jest przedmiotem zainteresowania audytorow zewnetrznych
1 bieglych rewidentow. Pomijano przy tym sfere mogaca stanowi¢ glowng zdobycz
audytu wewneltrznego (a ktora legla u podstaw jego wprowadzenia przez sektor prywat-
ny w krajach gospodarki rynkowej) — wprowadzenie zinstytucjonalizowanego narzgdzia
zarzadeania ryzykiem woprocesach zachodzacych wjednostee scktora finanséw pu-
blicznych. Obecnie audyt wewngtrzny obejmuje:

1} niezalezne badanie systemow zarzadzania i kontroli w jednostee, w tym
procedur kontroli finansowej. w wyniku ktorego kierownik jednostki uzy-
skuje  obicktywny i niezalezng ocen¢ adekwatnosci, efektywnoscei
i skutecznodci tych systemow;

Tym samym istoty ma by¢ ocena systemu zarzadzania. | tu pojawia si¢ pro-
blem. Po pierwsze. ten system musi byé, by méc oceni¢ jego efektywnosé. Mozna
powiedzie¢, ze kazda organizacja ma jukis sposéb zarzadzania. Nawet jesli jest 1o
luzny zbidr regul nie poddany systematyce, a nade wszystko nie bedacy instrumentem
zarzadzania, a np. spelnieniem wymogdéw prawnych. | tu audyt moze spelnié swgq
funkcje wskazujae na potrzebe systematyzacji itd. Kolejng kwestig jest forma wyko-

"™ Patrz www.mg.gov.pliosr.
" Alcksander Surdej. Poszukiwanie instrumentow worostu efektywnosci deialan paistva: Metoda analizy
wphwu regulacii, JPanstwo i Rynck™ 2003, nr |,
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nywania audytu z jakg si¢ nadal mozna si¢ spotkac. Tzn. wigkszy nacisk kladzie si¢
na ocene systemu gromadzenia srodkow publicznych i dysponowania nimi czy gene-
ralnie gospodarnosci zarzgdzania finansowego. W naturalny sposob w takie badanie
wlaczany jest zakres zarzadzania, ale wlasnie zarzadzania finunsowego a nie zarzy-
dzania caloscig organizacji w jej roznych aspektach (personelem, wiedzy, infrastruk-
tury itd.).

Nawet osoby malo zorientowane w praktyce dzialania administracji moga
dostrzec, ze proces systematycznego okreslania mierzalnych rezultatow i rozliczania
ze slopnia w jakim zostaly osiggnig¢te nalezy do rzadkoscei. Konieczne jest wprowa-
dzenie powszechnego wymogu formulowania przez instytucje publiczne mierzalnych
celow dzialalnosci w perspektywie minimum trzech-pigeiu lat. A nade wszystko roz-
liczania ze stopnia realizacji tych celow. Wydaje sig celowe zbudowanie systemu
badania efektywnosci realizacji zadan publicznych, kiéry wprowadzitby do polskiej
normy prawnej obowigzek jednolitego sposobu dziafania publicznej administracji
wykonawczej nalezgeej do sektora finansow publicznych licznie ze stosowaniem
okreslonych (jednolitych) standardow dzialania oraz pelnej jawnosei i sprawozdaw-
czosci.

Szansg na stworzenie takiego systemu jest wykorzystanie w bardziej systema-
tyczny sposob procesow ewaluacji projektow i programow publicznych oraz nowa
formula finansowania zdan publicznych poprzez tzw. budzet zadaniowy.

Ewaluacja polityk publicznych - rozrastajacy sie
potencjat do zagospodarowania...

Ocena (ewaluacja) jest narzedziem wykorzystywanym na szeroka skale w wie-
lu krajach ecuropejskich i pozaeuropejskich. Dotychezasowe dodwiadezenia panstw
w klorych jest ona powszechnie wykorzystywana wskazuja. iz jest to instrument od-
grywajgcy niezmiernie pozytywng rolg w procesie opracowywania i wdrazania progra-
mow. Znaczenie oceny (ewaluacji) wzroslo wraz z upowszechnianiem sig idei nowego
podejscia do zarzadzania sprawami publicznymi (rew public management).

Jednym z zasadniczych zalozen tego podejscia jest zmiana polityki w zakresie
przygotowywania i realizacji programow. Zamiast dotychezasowego podejscia. kiore
prawidtowos¢ wykonania zadan publicznych uymowalo wylacznie w kategoriach zgod-
nosci realizowanych zadan z procedurami i przyjetymi zasadami, dokonuje si¢ reorien-
tacji dzialan sektora E)ublicz.nego w kierunku zarzadzania przez rezultaty (result-
oriented management)™,

Na tle innych panstw, w kiorych ocena (ewaluacja) stala sig nieodzownym
elementem procesu zarzadzania sprawami publicznymi, polskie doswiadczenia w tym
zakresie sq niczwykle skromne. Pomimo wielu zmian dokonujacych si¢ w polskiej
administracji, mi¢dzy innymi w kontekscie naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej,
wykorzystanie ewaluacji w codziennej pracy polskiej administracji jest poza kwestiami
korzystania z funduszy UE znikome?".

* Rzetelny przeglad potrzeb w tym zakresic daje tekst: ). Ploskonka, Zarzqdsanie preez rezultaty jako metoda
wykomvwania zadan administracji publicznej, |w:| Admmistrocja publiczna. Wyzwania w dobie integracfi
curopejskiej, op. cit.,s. 171,

I Ale wida¢ symptomy zmian. Zaczyna si¢ mowié o ewaluacji jako standardzic zarzgdzania w scktorze
publicznym.
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Budzet zadaniowy - stuszna droga... po wybojach

WdroZzenie budzetu zadaniowego to realizacia an. 35 pkt 1 ustawy o finansach pu-
blicmych, ktory mowi, iz wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy
10szczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladow,
W ciggu dwoch lat przygotowano . Cwiczeniowy”™ wersje takiego budzetu dla kilku obsza-
rOw na rok 2007 oraz pelne wersje (jako element ustawy budzetowej) na rok 2008 i 2009,

Wdrozenie metod budzetowania zadaniowego jest zawsze przedsigwzigciem,
ktore swym zasiggiem przekracza granice problemow finansowych. Ostatecznym celem
wdrozenia budzetowania zadaniowego nie jest bowiem zmiana ksztaltu budzetu, ale
Zzmiana sposobu myslenia o funkcjonowaniu instytucji publicznych i zasadnicza rewo-
lucja w carzadzaniu tymi instytucjami. I tym samym wracamy do kwestii jaka przewija
si¢ przez caly referat. Nawet najwigksze reformy o charakterze strukturalnym i funkcjo-
nalnym majg swe oparcie praktyczne w metodach zarzadzania jakie porwalajy wdrozyé
planowane rozwigzania.

Koncepcija good governance — ucieczka do przodu?

Wspominalem juz, Zze mozna zaobserwowac zjawisko rosngcej presji na admi-
nistracj¢ publiczng w Polsce, w celu zwigkszenia efektywnosci zarzadzania oraz popra-
wy skutecznosci podejmowanych dzialan, co jest bezposrednio powigzane m.in. ze
ewigkszonym zainteresowaniem koncepcja dobrego rzadzenia. W Polsce dzialania
w zakresie dobrego rzadzenia prowadzone sy dwutorowo. Opracowywane sa dokumen-
ty. kidre wyznaczajg kierunki dziatan panstwa i administracji w obszarach stanowiacych
domeng dobrego rzadzenia®, W tym zakresie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
zapoczytkowalo tez calosciowy debatg przygotowujac we wrzesniu 2008 r. dokument
pL. .Koneepeja good governance — refleksje do dyskusji™®. Dzialania te zmierzaja do
stworzenia warunkow, ktore umozliwig skuteczng i efektywny realizacje koncepeji good
governance. Drugim aspektem jest implementowanic postulaiow stojacych za koncep-
cjg dobrego rzadecnia do praktyki administracyjnej. Samo za$ rozwazanie jak dalece
nam do urzeczywistnienia w prakiyce tej koncepeji, intelektualnie pozyteczne wydaje
si¢ by¢ swoistg ucieczky do przodu. Nie rozwigzano wielu kwestii podstawowych beda-
cych budulcem i elementem wdrozenia prostych rozwigzan charakterystycznych dla
nowoczesne) administracji (e-ustugi publiczne itp.), a rozmawiamy juz o kolejnej kon-
cepeji. Mozna zaryzykowad twierdzenie, Ze probujemy drogi .na skroty™ ku modelowi
nowoczesne) administracji.

Postulowany model administracji — podstawowe zasady

Moim zdaniem nowy uklad ustrojowy i tunkcjonalny administracji publicznej
powslaly w Polsce od 1999 r. wymaga nowego modelu.
Model ten winien posiada¢ nasigpujgce cechy charakterystyczne:
*  administracja winna kierowac si¢ celami strategicznymi a nie tylko biezy-
cym dziataniem wedlug przepisow i procedur,
*  administracja winna by¢ konkurencyjna,

3 Chadzi o takic kwestic jak przcjrzystasé dziatan administracji, joj rozliczalnosé itp.
B Koncepcja . pond governance™  refleksje do dhskusji, material MRR 2 konferencji poswigconej wprowa-
dzaniu zasady good governance w Polsce, 24.09 2008,
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»  administracja winna by¢ nakierowana na realizacjg celow spolecznych,

= administracja winna by¢ zdecentralizowana.

Wyznaczenie celow strategicznych pozwala organizacji na koncentrowanic za-
sobow na ich realizacji. W przypadku wladzy publicznej glownym celem i wyzwaniem
Jest rozwdj. To jest istotne szczegdlnie teraz gdy Polska korzysta z funduszy struktural-
nych. W tym obszarze niebezpiecznie rozszerzono proceduralne™ wiadanie administracji
tracge w wielu przypadkach z horyzontu cele rozwojowe jakim te srodki majy stuzy¢.

Konkurencyjnos¢ wiagze si¢ z nowoczesnymi metodami zarzadzania. Konku-
rencyjnosé to aktywizacja administracji w poszukiwaniu takich metod dla zwigkszenia
efektywnoscei jej dzialania. Istotne sq tu zaréwno samo stosowanie narzgdzi zarzadzania
jak i takie czynniki jak: motywowanie pracownikow do rozwoju i zaangazowania, na-
cisk na zarzadzanie jakoscig ustug, modernizacja sztywnych procedur.

Administracja powinna prowadzié polityke skupiong wokol celow, a nie srod-
kow do celu. Jest to kolejny krok do konkurencyjnosci. Sposobem na stosowanie tego
modelu jest m.in. wdrozenie procedur zarzadzania preez rezultaty (czyli np. budzet
zadaniowy).

Administracja — jej struktury — powinna by¢ zdecentralizowana w strukturze
i elastyczna w tormie dziatania. Nie chodzi tu o decentralizacj¢ w jej ustrojowym zna-
czeniu. Odnosi si¢ to do sposobu roztozenia kompetencji i odpowiedzialnosci w takicj
organizacji jak urzad. Potrzeba wigeej form zadaniowego dzialania, mniej formalizmu
opartego na sztywnych strukturach departamentalnych. Uklad hierarchiczny oddala od
urzednikow odpowiedzialnosc.

Zamiast konkluzji

Aby odpowiedzieé na tytulowe pylanie posluzg sie dwoma kryteriami oceny.
Qd kilku lat punkiem odniesienia stuzgeym okresleniu zaawansowania zmian
w polskiej administracji jest tzw. wskaznik efektywnosci administracji publicznej (tzw.
Jjakosci rzqd=enia)®.
Tabela 1. Wskarnik cfcktywnosci administracyjnej w Polsce | w UE-25 w latach 2003 2006 oraz
wartosci docelowe zakladane w dokumentach strategicznych na lata 2010, 2013 i 2015.

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2010 (SRK) | 2013 (NSS) | 2015 (SRK)

Polska 065 | 060 | 058 0.5 0.75 0,90 1.0

Srednia UE-25 | 134 | 130 | 1,29 | 1.30 — — —

Zrodlo: Governance Indicators Monitoring. World Bank; Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego. Warszawa, listopad 2006 r.; Narodowa Strategia Spojnosei 2007-2013, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, Warszawa, grudzicn 20060 r. oraz obliczenia whasne.

* Nieprzypadkowo od ponad roku trwa akcja Proste fundusze™ a MRR utworzylo zespoly ds. uproszezenia
korzystania 7¢ srodkow UE.

» Wskaznik (Governance Effcctivencss Index), opracowywany przez Bank Swiatowy, odzwiercicdla jakosé
usfug pubhicznych, jakos¢ stuzby cywilnej i stopicn jej niczalcznosci od presji politycznych oruz jakosé for-
mutowancj i wdrazancj polityki. Podstawg oceny dla dancgo panstwa sg badania ankictowe uwzgledniajace
odpowicdzi kilku tysigey respondentow zwigzanych bezposrednio 2 administracja publiczng lub korzystajacych
zc swiadczonych przez nig ustug. Na (¢j podstawic kazde panstwo otrzymuje notg w przedziale (od -2,5 do 2.5).
Z 7aznaczeniom, e wyrsza nola oznacza lepsze osiagnigeia panstwa w danym obszarze.
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SawOn?

Wida¢ wyraznie, ze jestesmy w polowie drogi, a moze juz na rozstajach. Pro-
sz¢ spojrzec na ponizszy tabelg. Jesliby uzy¢ zawartych w tym artykule danych, dots-
czy¢ wiedzg ogolng jaky mamy o administracji to rysuje si¢ nast¢pujacy obraz. Rze-
czywistos¢ dostarcza nam dowodow, ze nie udato nam si¢ jeszcze w przewazajacej
liczbie organizacji osiggnaé cech przynaleznych organizacjom starego typu. A juz reali-
zujemy - cheemy realizowaé — koncepeje charakterystyczne dla organizacji nowego
typu.

To proba pdéjscia droga ,,na skroty”

Tym samym smialo mozna powiedzied, ze stan w jakim jest obecnie polska
administracija to sytuacja wedrowcea .na rogstajach™. Wiele juz przeszedt, wiele osig-
gngl, ale nadal nie wie ktoredy winien zmierzaé¢ by dojsé do celu. A moze sam nie wie
dokad zmierza?

DAWNE ORGANIZACJE ORGANIZACIE NOWEGO TYPU
Nastawienic na sprawnos¢ albo na cel Budowanic wizji ~ perspektywa dhugofalowa
Hierarchiczne Organizacja plaska, zdecentralizowana
Integracju wertykalna Integracja sieciowa

Elastyczne, adaptacyjne, przystosowujgee si¢ do

Szrywne i sformalizowane "
zmian

Nastawione na najblizsze, wewngtrzne

. Nastawione na wszystkich partnerow
otoczenie

Nastawione na produkt. efekt Nastawionc na klienta, obywatel jako klient

Nastawione na jakosé calosci organizacji i jej

Nastawione na jakosé produktu sposobow funkcjonowania (TQM)

Preferujgee sprawnosé i stabilnosé Preferujace innowacyjnosé i przedsigbiorezosé

Zrodio: za K. Szczerski, Porzdki biurokratvezne, Krakow 2004, na podst.: J. Wind, R. Holland, Puce-Serting
21" Century Enterprise, Wharton Phil., 1994,
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Summary

PUBLIC ADMINISTRATION IN POLAND IN WAY
TO MODERN MODEL OF MANAGEMENT

A closer look at the administration reforms going on in Poland since 1990
leaves no doubt that they focused on systemic and structural changes, with function
changes being a consequence of changed competences and tasks. It is difficult. howev-
er, to find any solid arguments to prove that the reform of the system brought about any
significant change in the functioning of the administration and that the bureaucratic
model was replaced by a managerial approach to public governance. The present paper
points to symptoms of changes, regarding qualily management systems as a tool to
creale a new image of public administration. There are presented opinions of citizens,
ofticials, information on the structure of the administration and employment. It is
pointed that the requirements of internal administration (including the need to create
strategies of action or so-called rationalization ot public expenses) und social reguire-
ments (including giving real information to citizens, friendly attitude, cleamess of pro-
cedures) force systemic actions which improve the level of governance in administra-
tion (or as they say, some politicians and experts ..quality of governance™).
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