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I. 

W sferze zarz�dzania publicznego nie udało si�, mimo pi�tnastu ju� lat niepod-
legło�ci, uzyska� w Polsce zmian jako�ciowych na tyle istotnych, by mo�na by-
ło mówi� o przełomie. Chcemy mie� pa�stwo praworz�dne i przejrzyste, oby-
wateli – zaanga�owanych w sprawy publiczne, władz� polityczn� – zorientowa-
n� na rozwi�zywanie kluczowych problemów �ycia zbiorowego, słu�by pu-
bliczne – skuteczne, sprawne i oszcz�dne, urz�dników – profesjonalnych, 
uczciwych i nastawionych na pomoc ludziom w załatwianiu ich spraw, s�dy – 
sprawiedliwe i rychliwe.  

Wyra�am pogl�d, �e dzi� w �adnej z tych sfer nie da si� wystawi� oceny pozy-
tywnej. �yjemy w pa�stwie mitr�gi administracyjnej i ogólnej niemo�no�ci. 
Przykładów mo�na dawa� bez liku – od post�pów w dziedzinie budowy auto-
strad, w której to dziedzinie dzier�ymy od lat palm� (pierwsze�stwa) w Europie 
i na �wiecie, do monstrualnego �mietnika na Polu Mokotowskim w Warszawie, 
tu� pod oknami klasycystycznej siedziby Miejskiego Przedsi�biorstwa Robót 
Ogrodniczych.  

Te same wady poniek�d miał system zarz�dzania publicznego w PRL-u. O tyle 
było pro�ciej, �e do�� łatwo wszelkimi winami mo�na było obci��y� komunizm. 
Obecnie wszystkie te problemy i nieudolno�� w organizowaniu pa�stwa oraz 
zarz�dzaniu nim z pewno�ci� trzeba zapisa� ju� na konto własne, na konto elit 
III Rzeczypospolitej. Nale�y to zmieni�; aby było to mo�liwe, potrzebna jest 
pogł�biona diagnoza sytuacji i debata „o skutecznym rad sposobie”. Pierwsze 
powa�ne pytanie, które dzi� si� nasuwa, dotyczy jednak tego, na ile wci�� – po 
15 latach – �yjemy w cieniu tamtego ustroju politycznego ? 

Drugie pytanie dotyczy reform ustroju administracyjnego Polski, które były 
wdra�ane w ostatniej dekadzie XX w. Mam obowi�zek je zada�, bowiem w 
znacznym stopniu odpowiadam za kształt tych reform. Skoro wi�c – jak wci�� 
powtarzamy – reformy te powiodły si� (a potwierdzaj� to równie� dociekliwi 
obserwatorzy zagraniczni), czemu ich praktyczny efekt jest mizerny ?     

Trzecie wreszcie zasadnicze pytanie, które chc� postawi�, zwi�zane jest z okre-
�leniem zagro�e�, czy raczej – ustaleniem działa�, które trzeba podj��, by usu-
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n�� przeszkody i zagro�enia powoduj�ce, i� system zarz�dzania publicznego jest 
dzi� niewydolny. Warto doda�, �e skutki tej niewydolno�ci multiplikuj� si� wo-
bec przynale�no�ci Polski do Unii Europejskiej, bowiem słabo�� wewn�trzna 
pa�stwa przekłada si� wprost na gorsz� pozycj� naszego kraju w procesach de-
cyzyjnych UE.  

Przedmiotem niniejszych rozwa�a� jest „system zarz�dzania publicznego”, a 
wi�c poj�cie znacznie szersze, ani�eli tylko „administracja publiczna”, bardziej 
dynamicznie ukazuj�ce istot� problemu – „administracja publiczna” bowiem 
uto�samiana jest przez wielu wprost (i wył�cznie) z ustrojowym prawem admi-
nistracyjnym. To tymczasem za mało: �wiat rzeczywisty mo�e si� wali�, chocia� 
w �wiecie norm prawnych zdaje si� by� wszystko w porz�dku. Filozofia kla-
sycznej administracji zwi�zana jest wprost z realizacj� porz�dku prawnego; filo-
zofia zarz�dzania publicznego zwi�zana jest przede wszystkim z realizacj� ce-
lów praktycznych (programowych, politycznych) – przy przestrzeganiu prawa 
oczywi�cie, bo prawo wi��e wszystkich. Trybunał Konstytucyjny nieraz podkre-
�la, �e zajmuje si� badaniem ustaw pod wzgl�dem zgodno�ci z Konstytucj�, ale 
nie ze zdrowym rozs�dkiem, to bowiem jest kwesti� polityczn� a nie prawn�.  

Chc� zaznaczy�, �e – zgodnie z moj� kompetencj� zawodow� – ograniczam 
rozwa�ania jedynie do kwestii ustrojowych i prawnych, na uboczu pozostawia-
j�c inne, gł�bsze nieraz uwarunkowania społeczne i polityczne, maj�ce wpływ 
na obecn� sytuacj�.  

II. 
Niewiele osób zdaje sobie spraw� z tego, jak gł�boki jest wci�� cie� poprzed-
niego ustroju. Przykładów jest bez liku; tutaj przedstawi� tylko dwa, wybrane tu 
dlatego, �e maj� rozległy i szczególnie destruktywny wpływ na sprawno�� funk-
cjonowania całej administracji publicznej. Oba te�, jak wi�kszo�� innych, wyda-
j� si� po prostu �mieszne, gdyby nie to wła�nie, �e ich skutki s� tak bardzo 
szkodliwe dla zarz�dzania publicznego w Polsce. Wreszcie przykłady te tym 
tak�e si� charakteryzuj�, �e nie reaguj� na nie ani politycy czy powa�na publi-
cystyka polityczna, ani – co gorsza – doktryna prawa publicznego, co dowodzi, 
jak gł�boko wci�� ulegamy dawnym wyobra�eniom o pa�stwie i władzy poli-
tycznej.  

Najpierw przykład zwi�zany z mechanizmami władzy politycznej. Przy tworze-
niu w 1989 r. pierwszej ustawy samorz�dowej była intencja ustanowienia wójta 
jako szefa władzy wykonawczej i jednocze�nie przewodnicz�cego rady gminy – 
jak przed wojn� w Polsce, gdy był „przeło�onym gminy”, i jak do dzi� w wielu 
krajach zachodnich. Nie udało si� – zbyt silnie był utrwalony PRL-owski po-
dział na „organy władzy pa�stwowej” (rady narodowe) i „terenowe organy ad-
ministracji pa�stwowej”. W 1990 r. zarówno eksperci sejmowi (konstytucjonali-
�ci) jak i sami posłowie uwa�ali, �e równie� w nowej gminie „system przedsta-
wicielski” winien sta� ponad „administracj�”, i �e ten aspekt „ludowładztwa” 
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nadaje si� jak najbardziej do przeniesienia w nowe czasy. Demokracja miała 
wyeliminowa� wypaczenia starego systemu, w którym „władza pa�stwowa” to 
był czynnik społeczny, de facto omal całkiem wyeliminowany z gry, admini-
stracja za� – czynnik polityczny (cz��ciowo zawodowy), powi�zany z mechani-
zmami politycznymi kierowniczej roli partii komunistycznej i scentralizowanym 
systemem zarz�dzania pa�stwem. Przypomnijmy, �e w tamtych czasach rady 
narodowe podlegały radom narodowym wy�szego stopnia i Radzie Pa�stwa 
(która była emanacj� Sejmu), a naczelnicy gmin – wojewodom i rz�dowi.  

Otó� ten podział ju� od kilkunastu lat jest nieaktualny. Gmina jest autonomiczna 
– jej władzami nikt ju� odgórnie nie manipuluje. Za� na miejsce dawnej zasady 
jednolito�ci władzy pa�stwowej (Sejm i rady narodowe) mamy zapisan� w Kon-
stytucji RP zasad� podziału władz, w ramach której ciała stanowi�ce samorz�du 
terytorialnego nie nale�� do tej samej kategorii co Sejm i Senat (władza ustawo-
dawcza), lecz stanowi� składnik władzy wykonawczej – podzielonej pionowo 
mi�dzy rz�d i jednostki samorz�du terytorialnego. Zatem ciała stanowi�ce samo-
rz�du terytorialnego to czynnik obywatelski władzy wykonawczej (przed wojn� 
nazywano radnych „urz�dnikami honorowymi”, w odró�nieniu od urz�dników 
zawodowych). W tym uj�ciu jest oczywiste, �e nie ma przeszkód, by na czele 
gminy stał wójt – naraz jako jej władza zarz�dzaj�ca i jako przewodnicz�cy cia-
ła stanowi�cego („przeło�ony gminy”). 

Mimo to podział w samorz�dzie na administracj� i ciała przedstawicielskie jest 
silny do dzi� (podtrzymuje to uj�cie cz��� doktryny), i do dzi� widoczne jest 
pomi�dzy nimi silne napi�cie, które powi�kszyło si� znacznie po wprowadzeniu 
bezpo�rednich wyborów wójta. Nie było to mo�e zbyt kłopotliwe w poprzednim 
stanie prawnym, gdy byt zarz�du gminy zale�ał od poparcia wi�kszo�ci w radzie 
(„rz�dy zgromadzenia”), cho� ta wła�nie zale�no�� skłaniała wielu wójtów, 
burmistrzów i prezydentów miast do opowiedzenia si� za bezpo�rednimi wybo-
rami, co miało uwolni� wójta od zbyt silnej kurateli rady. Skład zarz�du był 
przecie� wypadkow� układów w radzie a wójt musiał zabiega� o poparcie wi�k-
szo�ci – i rz�dził tak długo, jak długo udawało si� to poparcie utrzyma�.  

Obecnie jest inaczej: zarówno władza rady jak i władza wójta maj� bezpo�red-
ni� legitymacj� polityczn�. To dobrze, tyle �e nie uczyniono nic, by oba te 
czynniki skonsolidowa� – dla dobra gminy. Odwrotnie, jedyn� realn� zmian� 
jak� wprowadzono, był mechanizm bezpo�redniego wyboru wójta. To rzeczywi-
�cie zwi�kszyło atrakcyjno�� wyborów, có� kiedy po trwaj�cej jeden dzie� fie-
�cie wyborczej przychodz� cztery lata codziennej pracy dla gminy. W tym za� 
zakresie pozostawiono nietkni�tym stary system – przygotowany na inny me-
chanizm władzy, który dzi� ju� nie działa, bowiem wójt, by rz�dzi�, nie potrze-
buje poparcia rady. Z drugiej strony silne przywództwo społeczne, którego wy-
razem miały by� bezpo�rednie wybory wójta, okazuje si� pustym hasłem, gdy� 
bez poparcia rady wójt nie jest w stanie przeprowadzi� �adnego powa�niejszego 
przedsi�wzi�cia, a z rad� w wi�kszo�ci gmin w Polsce wójt (burmistrz, prezy-
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dent miasta) znajduje si� w stanie permanentnej wojny pozycyjnej. I tak, mimo 
ostrze�e� ekspertów, zafundowano nam system zarz�dzania gmin�, który nie 
działa, prowadz�c jedynie do gorsz�cych konfliktów mi�dzy rad� a burmi-
strzem, który z rad� nie musi si� liczy�, ale te� bez niej nie mo�e osi�ga� �ad-
nych powa�niejszych celów programowych, poprzestaje wi�c na administrowa-
niu miastem. Oceniam, �e z tego powodu w wi�kszo�ci polskich gmin nast�piło 
znaczne osłabienie dynamiki rozwoju, i – co jeszcze gorsze – o�mieszenie samo-
rz�du w oczach mieszka�ców, którzy nie rozumiej�, czemu zamiast rz�dzenia u 
steru władzy gminnej trwa permanentna kłótnia. Chc� podkre�li�, �e taki stan 
rzeczy nie bierze si� ze szczególnej kłótliwo�ci Polaków, lecz wynika z systemu 
zarz�dzania gmin�, który w takiej postaci nie wyst�puje chyba nigdzie w Euro-
pie.  

III. 
Drugi przykład wpływu starego systemu na sprawno�� zarz�dzania publicznego 
dotyczy konstytucyjnego uj�cia �ródeł prawa. Brak miejsca na omawianie tutaj 
tego zagadnienia, trzeba jedynie wskaza�, �e konstytucyjne zamkni�cie katalogu 
�ródeł prawa jest przyczyn� m.in. ... centralizacji zarz�dzania w administracji 
polskiej. Główny problem polega na tym, �e dla scharakteryzowania �ródeł 
prawa u�ywa si� w Konstytucji poj�cia „akt normatywny”. Nie jest to bł�dem, 
jednak�e chodzi o to, �e akty normatywne wyst�puj� nie tylko jako akty s t a -
n o w i e n i a  p r a w a  (a wi�c wła�nie – s� to „�ródła prawa”), ale tak�e s� cz�-
st� form� s t o s o w a n i a  p r a w a  – a zatem spotykamy je równie� jako akty 
administracyjne ogólne (zarz�dzenia administracyjne), wydawane na podstawie 
ustaw. „Akt normatywny” to bowiem tylko okre�lenie techniczno-prawne – sto-
suje si� je zawsze, gdy akt zawiera normy generalne, odnosi si� do ogólnie (a 
nie imiennie) okre�lonego adresata. 

Przed wej�ciem w �ycie Konstytucji urz�dy centralne szeroko stosowały zarz�-
dzenia administracyjne – na podstawie kompetencji zawartych w ustawach. Gdy 
weszła w �ycie Konstytucja, okazało si�, �e w rozdziale o �ródłach prawa nie 
ma urz�dów centralnych (s� tylko ministrowie) i nie ma zarz�dze� (s� jedynie 
rozporz�dzenia), i słusznie, bo rozdział ten – zgodnie z nazw� – omawia pro-
blematyk� s t a n o w i e n i a  p r a w a . Tymczasem zarz�dzenia administracyjne 
to akty stosowania prawa, tak jak decyzje administracyjne, i kompetencje orga-
nów w tym zakresie oraz formy aktów stosowania prawa winny wyznacza� 
ustawy zwykłe, a nie Konstytucja. Ale słu�by legislacyjne Rz�du i Sejmu przy-
j�ły odmienn� interpretacj�: wszystkie zarz�dzenia administracyjne urz�dów 
centralnych to akty normatywne (prawda) – wszystkie akty normatywne to �ró-
dła prawa (fałsz) – wszystkie zarz�dzenia administracyjne urz�dów centralnych 
trzeba przemianowa� na rozporz�dzenia przenosz�c uprawnienie do ich wyda-
wania na poziom ministrów (idiotyzm). Co te� si� stało.  

W rezultacie tego zabiegu zwi�zano r�ce całej administracji centralnej – nie mo-
�e ona w znacznym zakresie wykonywa� zada� publicznych okre�lonych usta-
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wami, gdy� klasyczn� kompetencj� administracyjn� przekształcono w akt sta-
nowienia prawa. Np. Główny Lekarz Weterynarii nie mo�e w przypadku zagro-
�enia chorob� odzwierz�c� wyda� zarz�dzenia o zakazie wwozu okre�lonych 
produktów. Potrzebne jest rozporz�dzenie ministra. Zarz�dzenie policyjne jako 
akt stosowania prawa mo�e by� wydane w ci�gu kilku sekund i wchodzi w �ycie 
bezzwłocznie. Oczywi�cie podlega kontroli legalno�ci dokonywanej przez s�d 
administracyjny. Rozporz�dzenie za� jako akt stanowienia prawa przechodzi – 
jak wiadomo – zło�ony proces uzgodnie� mi�dzyresortowych a do jego wej�cia 
w �ycie potrzebna jest jeszcze publikacja w Dzienniku Ustaw. Podlega kontroli 
Trybunału Konstytucyjnego. 

Jest jasne, �e projekt takiego rozporz�dzenia przygotuje ministrowi kierownik 
urz�du centralnego – skoro jest urz�d centralny, to w ministerstwie nie ma ju� 
odpowiednich słu�b, bo i po co. Ale to oznacza, �e minister zostaje uwikłany w 
praktyczn� działalno�� administracyjn�, miał tymczasem zajmowa� si� sprawa-
mi strategicznymi i programowymi pa�stwa a nie bie��cym zarz�dzaniem, i na 
dokładk� uwikłanie to jest dla ministra ryzykowne, bo przecie� za ew. pomyłk� 
odpowiada ten kto wydał akt (a nie ten, kto przygotował jego projekt), za� apa-
rat urz�du centralnego ministrowi nie podlega.  

Prosta konkluzja Nr 1– po co komu wyodr�bnione urz�dy centralne, skoro i tak 
cał� odpowiedzialno�� poniesie członek rz�du ? Konsekwencja Nr 2 – zamiast 
prowadzi� do rozdzielenia administracji centralnej na poziom obsługi procesów 
rz�dzenia (ministerstwa) i poziom zada� wykonawczych (urz�dy centralne), le-
piej powróci� do znanej z PRL koncepcji wielkiego ministerstwa. Przypominam 
tylko, �e w PRL-u ministerstwo prowadziło zadania wykonawcze, bowiem 
funkcje rz�dzenia realizowało Biuro Polityczne KC PZPR obsługiwane w tym 
zakresie przez Wydziały KC. Obecnie rz�dzeniem ma si� zajmowa� Rada Mini-
strów pod przewodnictwem Prezesa RM a obsługa funkcji rz�dzenia musi by� 
zlokalizowana w rz�dzie (w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów i wła�nie w mi-
nisterstwach). Jest to zadanie wymagaj�ce innych urz�dników ni� klasyczne za-
dania administracyjne (orzecznicze, nadzorcze, inspekcyjne itp.). Konsekwencja 
Nr 3 – koniec z pomysłami na odpolitycznienie administracji centralnej, w tym 
na konkursy i kadencyjn� obsad� stanowisk kierowników urz�dów centralnych: 
skoro minister przejmuje ich funkcje oraz aparat, nadzór nad t� działalno�ci� 
przejmie polityczny wiceminister (vide p. min. Aleksandra Jakubowska działa-
j�ca jako Główny Konserwator Zabytków, po tym, jak w ramach reform Millera 
ministerstwo kultury pochłon�ło urz�d GKZ). Konsekwencja Nr 4 – zadania 
konkretne (administracyjne) z łatwo�ci� wypieraj� z ministerstwa misj� progra-
mow� (obsług� procesów rz�dzenia) a ministrowie coraz mniej czasu i uwagi s� 
w stanie po�wi�ci� wyzwaniom strategicznym, przed którymi stoi Polska, bo-
wiem coraz szerzej zajmuj� si� bie��cym zarz�dzaniem. Tyle �e nie ma ju� Biu-
ra Politycznego... 
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Co to wszystko ma wspólnego z dziedzictwem poprzedniego ustroju ? Ano ma, i 
to wiele, bowiem cały rozdział Konstytucji, z zamkni�tym katalogiem �ródeł 
prawa i z tym nieszcz�snym „aktem normatywnym”, powstał z frustracji konsty-
tucjonalistów starej daty, którzy mieli w pami�ci niecne PRL-owskie praktyki 
rz�dzenia przy pomocy tzw. aktów samoistnych, wydawanych bez upowa�nie-
nia ustawowego, które w praktyce były nieraz wa�niejsze od ustaw. Wła�nie, 
aby tego unikn��, zamkni�to katalog �ródeł prawa. Zapomniano tylko, �e w 
tamtym systemie praktyka ta była mo�liwa dlatego, �e przez lata nie było s�do-
wej kontroli administracji. Mo�na wi�c rzec, i� walcz�c z cieniami przeszło�ci, 
w nowych warunkach całkiem ju� niegro�nymi, otwarto – jak to okre�lił pewien 
minister w sejmowym przemówieniu – puszk� z pandor�, z której wyleciały 
zmory daleko gro�niejsze, blokuj�c sprawno�� rz�dzenia krajem i skuteczne 
wykonywanie funkcji administracyjnych.    

IV. 
Oba powy�sze przykłady ukazuj�ce silne uwikłanie dzisiejszej legislacji w daw-
niejsz� doktryn� prawnicz� i pa�stwow� ilustruj� rzecz znacznie powa�niejsz�: 
oto po 16 latach niepodległego bytu Polska nie ma ani ugruntowanej doktryny 
pa�stwowej i administracyjnej, ani – co jeszcze bardziej niesamowite – refleksji 
i dyskusji nad fundamentalnymi instytucjami składaj�cymi si� na ramy prawne i 
ustrojowe zarz�dzania publicznego. Przecie� nie jest dyskwalifikuj�cy sam fakt, 
�e jaka� konstrukcja ustrojowo-prawna pochodzi z poprzedniego ustroju. Dys-
kwalifikuje dopiero to, �e nie umiemy dostrzec, i� konstrukcja ta nie pasuje do 
nowych warunków pa�stwowych czy politycznych albo po prostu jest szkodliwa 
dla pa�stwa. Frustruje za� to zwłaszcza, �e nie ma na ten temat powa�nej dysku-
sji, ani w �rodowiskach naukowych, ani w publicystyce, nie mówi�c o polity-
kach, którzy realizuj� cele bie��ce, jak np. Minister Skarbu, który razem z za-
kładami energetycznymi produkuj�cymi pr�d i ciepło chce prywatyzowa� sieci 
przesyłowe ciepła, mimo, �e stanowi� one istotny składnik infrastruktury komu-
nalnej i powinny sta� si� własno�ci� miasta. Ale nie daje si� rozmawia� z mini-
strem o infrastrukturze komunalnej i o zadaniach własnych gmin, o usługach 
u�yteczno�ci publicznej, o konkurencji na lokalnych rynkach ciepła itp., mini-
ster bowiem ma tylko jeden cel (którego nie ukrywa): dostarczy� jak najwi�k-
szych wpływów do bud�etu pa�stwa.  

By� mo�e te cechy (braki) polskiej polityki i doktryny powoduj�, �e udane re-
formy administracyjne nie przynosz� takich efektów, jakich mo�na si� było 
spodziewa�. Bo przecie� reforma z 1998 r. była tylko pocz�tkiem przemian, któ-
re nast�pny rz�d powinien był kontynuowa�, co jednak – jak wiadomo – nie na-
st�piło. Dokonano przekształcenia podziału administracyjnego pa�stwa, przebu-
dowano struktury zarz�dzania publicznego, przekazano tysi�ce kompetencji, 
uprawnienia kadrowe i organizacyjne, tysi�ce instytucji administracyjnych, 
zwłaszcza w sferze edukacji, kultury, ochrony zdrowia, opieki społecznej, infra-
struktur� drogow� i wiele innych. System funkcjonuje dobrze, cho� nie wszyst-
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kie jego elementy mo�na uzna� za domkni�te. W szczególno�ci projekt woje-
wódzki jest zaledwie pocz�tkiem wielkiego projektu cywilizacyjnego, który b�-
dzie si� gruntował jeszcze przez wiele lat. Nie udało si� przekaza� samorz�dowi 
omal �adnych uprawnie� w sferze kontroli nad istotnymi przedsi�biorstwami 
ogólnego znaczenia gospodarczego, takimi jak regionalne stacje radiowe i tele-
wizyjne, porty lotnicze, udziały w przedsi�biorstwach energetycznych, regional-
ny transport kolejowy, komunikacja PKS, publiczne szkoły wy�sze i in. Nie 
przeprowadzono decentralizacji wi�kszo�ci pa�stwowych funduszy celowych i 
agencji zarz�dzaj�cych maj�tkiem pa�stwowym. Nie udało si� tak�e wprowa-
dzi� zdecentralizowanego systemu finansów publicznych – Prezydent odmówił 
podpisania ustawy przyj�tej przez Sejm na jesieni 2001 r.; bardzo podobn� 
ustaw� uchwalono dopiero dwa lata pó�niej.  

Nie udało si� te� wprowadzi� nowych, koniecznych w tych warunkach, mecha-
nizmów zarz�dzania zasobami administracji publicznej – wracam jeszcze do tej 
kwestii w dalszej cz��ci opracowania.  

Raz jeszcze trzeba tu przypomnie�, �e przed 16 laty, w spadku po komunizmie, 
Polska odziedziczyła skrajnie scentralizowany system zarz�dzania publicznego, 
w znacznym stopniu znajduj�cy si� w stanie anarchii organizacyjnej. Proble-
mem było wi�c zarówno zbudowanie nowych, sprawnych mechanizmów rz�-
dzenia krajem, z odrzuceniem cech poprzedniego systemu politycznego i wyni-
kaj�cych st�d form i metod sprawowania władzy, jak i nowych zasad zarz�dza-
nia publicznego uwzgl�dniaj�cych rynkowy charakter gospodarczego otoczenia 
administracji publicznej.  

Oznaczało to konieczno�� zbudowania na nowo centrum władzy wykonawczej, 
przygotowanego do samodzielnej realizacji wszystkich funkcji rz�dzenia, wraz z 
profesjonalnym administracyjnym zapleczem dla obsługi strategicznych funkcji 
rz�dzenia. By stworzy� po temu warunki, nale�ało przede wszystkim uwolni� 
rz�d (jako struktur� polityczn�) od wykonywania bie��cych zada� zarz�dzania 
publicznego i administracji o charakterze wykonawczym. Poza deregulacj�, 
�rodkiem dla osi�gni�cia tego celu jest dekoncentracja administracyjna (w ad-
ministracji rz�dowej) oraz gł�boka decentralizacja zarz�dzania publicznego 
(głównie samorz�d terytorialny). W ramach tych w szczególno�ci niezb�dne by-
ło zast�pienie systemu zarz�dzania resortowego – terytorialnym mechanizmem 
sprawowania władzy, z wyra�nie ukształtowanym mechanizmem przywództwa 
politycznego w ka�dej skali terytorialnej, opartym na demokratycznej legitymi-
zacji, przy utrzymaniu gwarancji jednolito�ci pa�stwowej Polski. Konieczne te� 
było stworzenie sprawnych mechanizmów zarz�dzania zasobami administracji 
publicznej (jako cało�ci i w ramach administracji rz�dowej – w tym zasobów 
kadrowych). 

Udana transformacja ogólnej struktury zarz�dzania publicznego jest niezb�dnym 
warunkiem rozwi�zywania innych zagadnie� strukturalnych, w tym – skutecz-
nego podejmowania wyzwa� ekonomicznych i społecznych okresu przej�cio-
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wego oraz wi�kszo�ci reform sektorowych (o�wiata, ochrona zdrowia, pomoc 
społeczna, zarz�dzania kryzysowe, porz�dek publiczny i bezpiecze�stwo zbio-
rowe itp.), a tak�e integracji europejskiej. Ale jednocze�nie udana transformacja 
ogólnej struktury zarz�dzania publicznego jest tylko pocz�tkiem dalszych ko-
niecznych zmian. Je�li one nie nast�puj� – trudno mówi� o sukcesie. Jeszcze 
trudniej, gdy nast�puje regres (recentralizacja) lub gdy wprowadza si� – na ��-
danie publiczno�ci – reformy takie jak bezpo�rednie wybory wójta, bez odpo-
wiedniego umocowania w całym mechanizmie sprawowania władzy w gminie.           

V. 
Przykładów powa�nych dysfunkcji systemowych mo�na podawa� bez liku, nie 
s�dz� jednak aby o to chodziło w tym miejscu. Chce tylko zaznaczy�, �e wiele 
decyzji z lat 1998-2000, o ustrojowym charakterze, zostało po 2001 r. zmienio-
nych, co wypacza zało�ony model systemu zarz�dzania publicznego. Jedynie 
przypomn� wi�c likwidacj� kilkunastu urz�dów centralnych zaraz na pocz�tku 
rz�dów L. Millera i wł�czenie ich na powrót do ministerstw, co zachwiało 
wprowadzanym od 10 lat modelem rz�du i administracji rz�dowej; ustaw� o Na-
rodowym Planie Rozwoju, która zast�piła ustaw� o zasadach wspierania rozwo-
ju regionalnego z 2001 r., radykalnie centralizuj�c mechanizmy zarz�dzania pu-
blicznego, przede wszystkim (ale nie tylko) w sferze decyzji finansowych; roze-
branie mechanizmów zespolenia administracji terytorialnej w województwie i 
powiecie, szczególnie gro�ne w sferze ochrony porz�dku publicznego i bezpie-
cze�stwa zbiorowego, zwłaszcza w warunkach zarz�dzania kryzysowego. Przy-
pomn� reform� o�wiaty (i co z niej zrobiła pani min. Łybacka) oraz reform� 
ubezpiecze� zdrowotnych (z dramatycznymi rezultatami działalno�ci p. min. 
Łapi�skiego). A to jeszcze nie koniec kadencji Sejmu, za� tu� przed jego roz-
wi�zaniem mo�na spodziewa� si� najbardziej kontrowersyjnych i populistycz-
nych decyzji ustawodawczych (w celu zaskarbienia sobie sympatii wyborców – 
np. powróci jeszcze z pewno�ci� pomysł utworzenia kolejnych województw, co 
nie przyniesie �adnych realnych korzy�ci społecznych (poza rozbudow� admini-
stracji terytorialnej), natomiast wzmocni centralistyczne tendencje zarz�dzania 
publicznego – im wi�cej województw, tym mniejsza zdolno�� najsłabszych z 
nich do podejmowania wyzwa� polityki regionalnej, i tym mocniejsza pozycja 
rz�du wobec nich (vide Gierek, który prowadz�c polityk� radykalnej centraliza-
cji zarz�dzania wybrał w 1975 r. t� wła�nie metod� przebudowy ustroju teryto-
rialnego pa�stwa).  

Gdy analizuje si� istot� tych zmian, za ka�dym razem wychodzi jedno: powrót 
do mechanizmów zarz�dzania centralnego i pa�stwa resortowego (ograniczenie 
decentralizacji) i powrót do administracyjnej reglamentacji zachowa� społecz-
nych i gospodarczych (ograniczenie wolno�ci – o czym w niniejszym tek�cie w 
zasadzie nie pisz�). Przyjmuj� wi�c, �e nie były to przypadkowe „wpadki”, któ-
re mog� zdarzy� si� i zdarzaj� ka�dej władzy politycznej, lecz – niestety – reali-
zacja odmiennej filozofii zarz�dzania publicznego.  
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Dlatego wyra�am stanowczy pogl�d, �e obok ró�nych patologii praktyki zarz�-
dzania publicznego, które oczywi�cie nale�y wyłapywa�, analizowa� i pi�tno-
wa�, nasz główny problem polega na tym, �e sam system (ustrój) jest dysfunk-
cjonalny, w stopniu tak bardzo powa�nym, i� trudno oczekiwa�, �e nasza admi-
nistracja b�dzie funkcjonowa� sprawnie. Główne dysfunkcje (o charakterze 
prawnym) polegaj� po pierwsze na tym, �e zarówno Konstytucja jak i główne 
ustawy ustrojowe kreuj� system zdecentralizowany (w nowoczesnym, europej-
skim znaczeniu tego słowa), podczas gdy ustawy i rozwi�zania szczegółowe, w 
tym przepisy dotycz�ce zarz�dzania finansowego, w najlepsze tkwi� w starej 
ideologii jednolitej władzy pa�stwowej. Po wtóre, i� mimo konstytucyjnych de-
klaracji wolno�ci indywidualnej i gospodarki rynkowej ustawy szczegółowe 
rozbudowuj� reglamentacj� administracyjn� w tych dziedzinach. 

Nie ma tu miejsca na szczegółowe omawianie tych i innych czynników i obsza-
rów dysfuncjonalnych w naszym systemie prawnym i pa�stwowym, jednak�e 
dwie kwestie z tego zakresu wymagaj� odr�bnego potraktowania, dlatego, �e 
dotycz� najbardziej strategicznych (krytycznych) czynników zarz�dzania pa�-
stwem.  

Chodzi mi najpierw o wspomniane ju� poprzednio zagadnienie zarz�dzania za-
sobami administracji publicznej, co w Polsce wydaje si� by� kwesti� – jakkol-
wiek dziwnie by to nie brzmiało – zupełnie now�. Jak wiadomo, klasyczna misja 
administracji to wykonywanie zada� publicznych (kompetencji) okre�lonych 
ustawami. Po drugie, do zada� administracji nale�y obsługa procesów rz�dzenia. 
Obok tych dwóch znanych funkcji (misji) administracji publicznej, jest jeszcze 
trzecia, co prawda pomocnicza, bez której jednak �adne pa�stwo nie mo�e do-
brze funkcjonowa�: to wła�nie jest wspomniane zagadnienie zarz�dzania zaso-
bami administracji publicznej i kierowania jej rozwojem instytucjonalnym.  

Po wtóre, chodzi mi o zagadnienie przygotowania Polski do uczestnictwa w 
procesach decyzyjnych Unii Europejskiej. 

O tych aspektach zarz�dzania publicznego trzeba krzycze�, poniewa� w naszym 
kraju oba s� omijane szerokim łukiem przez rz�dz�cych. Za� brak stosownych 
rozwi�za� prawnych i organizacyjnych w obu tych sferach wytwarza istotne za-
gro�enia dla interesu narodowego.  

VI. 
Co pewien czas pojawiaj� si� w prasie artykuły o tym, �e wci�� rozrasta si� hy-
dra biurokracji. Ostatnio np. czytałem gdzie�, i� nale�y obci�� zatrudnienie w 
administracji (rz�dowej ?) o 25%. Nie wiadomo jednak, sk�d ta wielko��; nie 
ma przecie� jednoznacznych, oficjalnych danych o zatrudnieniu w administracji 
rz�dowej (na stanowiskach urz�dniczych i pomocniczych, a tak�e na stanowi-
skach politycznych). Inne wiadomo�ci w tym zakresie wynikaj� z opracowa� 
statystycznych GUS, inne (w ró�nych uj�ciach) z materiałów rz�dowych, np. 
RCSS. To samo nb. dotyczy wielko�ci zatrudnienia w poszczególnych działach 
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sektora publicznego poza administracj� – nie wiadomo, ilu jest w Polsce np. na-
uczycieli w szkołach publicznych a ró�nice mi�dzy danymi pochodz�cymi z 
ró�nych �ródeł id� w setki tysi�cy (sic !).  

Próbowałem te� dotrze� do oficjalnego wykazu organów i jednostek organiza-
cyjnych (instytucji) administracji rz�dowej. Nie ma. Nie ma równie� oficjalnej 
nomenklatury komórek organizacyjnych w urz�dach pa�stwowych (ani urz�do-
wej metody ustalania skrótów ich nazw). Oczywi�cie nie ma te� �adnych metod 
wyznaczania zakresów działania poszczególnych typów komórek organizacyj-
nych ani zasad okre�lania zakresów działania (wykazów czynno�ci) pracowni-
ków.  

Nie ma �adnych standardów pracy urz�dniczej, np. ile godzin zajmuje (staty-
stycznie) przygotowanie pozwolenia budowlanego dla domu jednorodzinnego 
na terenie obj�tym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, albo 
ile czasu trzeba na zameldowanie czy wymeldowanie kogo� z miejsca zamiesz-
kania. Skoro tak, nie wiadomo te� ile kosztuje poszczególna czynno�� lub pro-
cedura administracyjna. To samo dotyczy usług publicznych, bowiem nie ma u 
nas �adnych standardów w tym zakresie – np. jednostkowy koszt usług eduka-
cyjnych jest wypadkow� podziału istniej�cych �rodków finansowych a nie wy-
nikiem zastosowania standardów, ustalonych dla tych usług. W 2003 r. delega-
cj� do ustalenia tych standardów zawart� w Karcie Nauczyciela po prostu uchy-
lono, poniewa� MEN przez lata nie ustanowił takich standardów (z obawy przed 
zwi�zkowcami, bowiem w warunkach ni�u demograficznego przyj�cie standar-
dów oznaczałoby konieczne, rozległe redukcje personelu nauczycielskiego).  

Istnieje Urz�d Słu�by Cywilnej, który jednak nie zajmuje si� zarz�dzaniem per-
sonelem administracji rz�dowej. W ogóle, pytanie o plany tzw. rozwoju instytu-
cjonalnego poszczególnych dziedzin czy działów administracji wzbudza przera-
�enie u dyrektorów generalnych. Dotyczy to zarówno zagadnie� organizacyj-
nych jak i personalnych. Nikt np. nie wie i nie stara si� wyliczy�, ilu za 5 lat po-
trzebnych b�dzie w administracji publicznej tłumaczy i na jakie j�zyki, w 
zwi�zku z integracj� europejsk�.  

Czytam te� nierzadko o oddaniu do u�ytku nowych budynków administracyj-
nych; próbowałem dotrze� do ksi�gi inwentarzowej nieruchomo�ci gruntowych i 
budynków stanowi�cych własno�� rz�du i administracji rz�dowej (Skarbu pa�-
stwa). Nie ma takiej, tak samo, jak nie ma takiej ewidencji w jednostkach samo-
rz�du terytorialnego. Starałem si� uzyska� informacj� o obowi�zuj�cych w Pol-
sce standardach pracy administracyjnej, np. ile powinno przypada� na jednego 
urz�dnika powierzchni biurowej (w m2), a ile przypada w rzeczywisto�ci. Nie 
ma takich danych.   

Je�li wi�c kto� mówi, �e trzeba zmniejszy� zatrudnienie w administracji akurat o 
25%, to �miejmy si� z tego, poniewa� jest to wielko�� wyssana z palca. Albo 
raczej powinno to budzi� strach, poniewa� mog� rzeczywi�cie zacz�� zwalnia�, 
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tym bardziej, �e przecie� id� wybory. Jak bowiem mawiał Lejzorek Rojtszwa-
niec, skoro zwalniaj� to znaczy, �e b�d� zatrudnia�. Ale bynajmniej nie znaczy 
to, �e chodzi� miałoby o jak�� powa�n� zmian� jako�ciow� w administracji... 

Polska jest bodaj jedynym europejskim krajem, w którym w administracji pu-
blicznej nie ma komórki sztabowej zajmuj�cej si� na stałe zarz�dzaniem zaso-
bami administracji (organizacyjnymi, personalnymi, maj�tkowymi i in.) i jej 
rozwojem instytucjonalnym. Administracja rz�dowa rozrasta si� wi�c �ywioło-
wo, bez jakiejkolwiek kontroli i planu na przyszło�� (jedynym ogranicznikiem 
s� przydzielane co roku �rodki finansowe). Nie ma tak�e takich komórek w jed-
nostkach samorz�du terytorialnego, cho�by tych wi�kszych, jak du�e miasta. 
Modernizacja organizacyjna i kadrowa administracji jest dziełem przypadku lub 
skutkiem wymuszonym przez okoliczno�ci.  

Wiadomo powszechnie, i� w biznesie ka�dy przedsi�biorca, ka�da najmarniej-
sza firma przykłada wiele uwagi do zarz�dzania zasobami i do jej rozwoju insty-
tucjonalnego, to bowiem z jednej strony decyduje o strukturze i wielko�ci kosz-
tów, z drugiej – o zdolno�ci do sprostania wyzwaniom rynku. Konstatacja, �e 
ten punkt widzenia jest w polskiej administracji publicznej zupełnie obcy, po-
winna budzi� najgł�bsze zaniepokojenie elit pa�stwowych.  

Szczególnie po okresie wielkich reform strukturalnych i decentralizacyjnych 
(lata 1998-99) konieczna była szczegółowa analiza stanu organizacyjnego, 
kompetencyjnego i kadrowego administracji rz�dowej, w celu przystosowania 
jej do nowych warunków zarz�dzania publicznego. Nic takiego nie nast�piło 
(dlatego utyskiwania na niekontrolowany rozrost biurokracji rz�dowej s� za-
pewne uzasadnione, tyle �e nie wiadomo, co ci�� i kogo zwalnia�). Nale�y tu 
przypomnie�, �e jednym z ostatnich akcentów legislacyjnych reformy admini-
stracyjnej było przyj�cie przez Sejm we wrze�niu 2001 r. ustawy o Głównym 
Urz�dzie Administracji Publicznej, którego celem miało by� wła�nie zarz�dza-
nie zasobami administracji publicznej (m.in. wprowadzanie standardów) oraz 
kierowanie jej rozwojem instytucjonalnym. Niestety Pan Prezydent Aleksander 
Kwa�niewski odmówił podpisania tej ustawy, za� rz�d kieruj�cy pa�stwem w 
latach 2001-2005 nie podj�ł �adnych kroków w kierunku wprowadzenia sto-
sownych mechanizmów. Ale poza tym wszyscy zdrowi... 

VII. 
Sprawa uczestnictwa Polski w procesach decyzyjnych w Unii Europejskiej jest 
zło�ona i wymagałaby bardzo szczegółowego omówienia, na co tu nie ma miej-
sca. Dlatego przedstawi� rzecz w znacznym, zapewne nadmiernym uproszcze-
niu, po to tylko, by zaznaczy� istot� problemu, który stanowi wielkie wyzwanie 
stoj�ce przed nami w tych latach i miesi�cach. 

Otó� tym, którzy twierdz�, �e przynale�no�� Polski do Unii jest niekorzystna dla 
naszego kraju, nale�y odpowiedzie� – w uproszeniu wła�nie – �e przynale�no�� 
ta dopiero oka�e si� niekorzystna wtedy, gdy Polska zachowa wobec Brukseli 
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pozycj� biern�: b�dzie jedynie bardziej lub mniej niech�tnym wykonawc� dy-
rektyw płyn�cych z Brukseli oraz bardziej lub mniej ch�tnym odbiorc� �rodków 
wsparcia. Rychło oka�e si� bowiem, �e �rodki wsparcia nie s� przyznane na cele 
akurat najwa�niejsze z polskiego punktu widzenia, za� decyzje podejmowane w 
tej i innych sprawach nie odpowiadaj� naszym interesom gospodarczym czy 
priorytetom cywilizacyjnym.  

Unia Europejska nie jest – póki co – mocarstwem, które ze swej stolicy kieruje 
losami narodów. Odwrotnie, Unia Europejska to mechanizm nieustaj�cych ne-
gocjacji, uzgodnie� i lobbingów, to ogromna maszyneria projektów, konsultacji, 
argumentacji i argumentów, to sojusze z niektórymi w jednych sprawach i kon-
flikt z nimi w drugich. Unia Europejska to mi�dzynarodowe targowisko intere-
sów pa�stwowych i gospodarczych, bran�owych i regionalnych. Trzeba zrozu-
mie� te mechanizmy, oswoi� je i wykorzystywa� dla dobra kraju.  

Sukces w Unii wymaga wi�c spełnienia co najmniej dwóch przesłanek. Pierw-
sza to stała obecno��, nie tylko na poziomie Parlamentu Europejskiego, Rady i 
Komisji czy w administracji Komisji, nie tylko w Komitecie Ekonomiczno-
Społecznym i Komitecie Regionów, ale przede wszystkim w licznych komite-
tach ró�nego rodzaju, przy pomocy których Komisja wykonuje swoje ró�norod-
ne obowi�zki. „Komitologia” stanowi wa�n� dziedzin� wiedzy o funkcjonowa-
niu UE *. Przesłanka druga to wiedza merytoryczna i zdolno�� do przekazywa-
nia innym swojego punktu widzenia oraz przekonywania ich do swoich prioryte-
tów, przy jednoczesnym zachowaniu elastyczno�ci w konsultacjach i procedu-
rach decyzyjnych.  

Decyzje, które stan� si� prawem europejskim za wiele lat, wykluwaj� si� ju� 
dzisiaj.  

Problem, który tutaj poruszam, ma dwa aspekty. Pierwszy jest do�� oczywisty. 
Aby Unia Europejska i jej organy mogły funkcjonowa� prawidłowo, konieczne 
jest stosowne zaanga�owanie pa�stw członkowskich, na ró�nych pi�trach nego-
cjacji, konsultacji i procesu decyzyjnego. Drugi aspekt dotyczy przygotowania 
administracji krajowej do uczestnictwa w unijnych pracach przygotowawczych i 
procesach decyzyjnych, a wi�c równie� odpowiedniej organizacji administracji 
krajowej (rz�dowej i samorz�dowej) i jej stałej modernizacji pod tym k�tem. 

Kłopot w tym, �e administracja polska reprezentuje wci�� inny, bardzo trady-
cyjny model sprawowania władzy publicznej, w którym – zasadniczo – nie ma 
miejsca na dialog i kooperacj� nawet w ramach samej administracji rz�dowej i 
mi�dzy rz�dem a samorz�dem terytorialnym, jak i przede wszystkim pomi�dzy 
instytucjami władzy publicznej a �rodowiskami społecze�stwa obywatelskiego i  
                                                 
* zob. Arkadiusz Micho�ski i Artur Nowak-Far Rola administracji rz�dowej w koordynacji polityki krajowej 
wobec Unii Europejskiej Słu�ba Cywilna Nr 6 wiosna-lato 2003 oraz tych�e autorów Udział administracji kra-
jów członkowskich Unii Europejskiej w komitologii Słu�ba Cywilna Nr 9 jesie�-zima 2004/2005. Zob. tak�e A. 
Nowak-Far i A. Micho�ski Krajowa administracja w unijnym procesie podejmowania decyzji Instytut Spraw 
Publicznych, Warszawa 2004 



 13 

�rodowiskami gospodarczymi. Władza wie lepiej i ju�, bo od tego jest władz�, a 
konsultacje i dialog zaczynaj� si� najcz��ciej wtedy, gdy sytuacja definitywnie 
zmusza do takiego ruchu, co traktowane jest tylko jako wybieg b�d�cy wyni-
kiem „słabo�ci władzy”. Mechanizmy konsultacji i dialogu s� w Polsce bardzo 
słabe ju� na poziomie rz�dowym, �eby wymieni� tu współprac� w Komisji 
Wspólnej Rz�du i Samorz�du Terytorialnego czy w Komisji Trójstronnej. Na 
poziomie regionalnym lokalnym nie ma w ogóle konsultacji i takich instytucji i 
– co gorsza – nie ma nawet poczucia, �e dialog i instytucje dialogu mog� by� 
realnie przydatne.  

Dzi� w strukturach polskiej administracji rz�dowej tkwi niewielka grupa osób, 
które s� wyznaczone do reprezentowania polskich interesów i stanowiska rz�du 
w pracach unijnych. Ich zaplecze merytoryczne jest niewielkie. Tak jak przez 
lata magami integracji europejskiej była niewielka grupa ludzi w UKIE, która 
broniła swojej wyj�tkowej pozycji ograniczaj�c innym dost�p do wiedzy tajem-
nej (na podobie�stwo do plemiennych czarowników), tak teraz kształtuje si� 
w�ska grupa fachowców od reprezentacji interesów narodowych w mechani-
zmach decyzyjnych UE w poszczególnych dziedzinach zarz�dzania publiczne-
go.  

Otó� wyra�am pogl�d, �e to zdecydowanie za mało. Polska chc�c zachowa� 
swoj� samodzielno�� programow� i administracyjn� w ramach Unii Europej-
skiej musi uczyni� znaczny wysiłek, by rozwin�� debat� programow� w tym 
zakresie a nadto – musi umacnia� zdolno�� administracyjn� do podejmowania 
samodzielnych rozstrzygni�� w ró�nych sferach interesu publicznego, na 
wszystkich pi�trach zarz�dzania publicznego. Wtedy utrzymamy jako kraj su-
werenno�� decyzyjn� a równie� nasz wpływ na decyzje zapadaj�ce w Brukseli 
b�dzie znacznie wi�kszy.    

Niestety, znaczna cz��� decyzji (projektów) rz�dowych w Polsce powstaje jako 
rezultat negatywnego kompromisu mi�dzyresortowego, nie za� jako efekt reali-
zacji przez rz�d okre�lonej misji programowej. Gdy towarzyszy si� pracom legi-
slacyjnym w Sejmie i Senacie wida� te�, jak przypadkowe s� (nieraz) podejmo-
wane decyzje ustawodawcze. Czasem za� po prostu rezygnujemy z samodziel-
no�ci decyzyjnej, oddaj�c si� w cało�ci pod kontrol� Brukseli. W ostatnich la-
tach takiego przykładu dostarcza sfera polityki regionalnej, któr� w cało�ci 
(niemal) prowadzi si� pod k�tem wykorzystania pieni�dzy unijnych, z całkowi-
tym lekcewa�eniem własnych priorytetów. Tak te� zbudowany został system 
instytucjonalny i prawny w tym zakresie (ustawa o NPR).   

VIII. 
Nie mog� sobie odmówi� prawa do kilku szczegółowych uwag o powiatach, 
które uwa�am dzi� za klucz do decentralizacji pa�stwa (niczego nie ujmuj�c 
gminom). Tymczasem co pewien czas, jak w�� z Lochness, pojawia si� pomysł 
likwidacji lub zmniejszenia liczby powiatów. Gł�boko zatroskani stanem finan-
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sów publicznych politycy ogłaszaj� konieczno�� zmniejszenia liczby powiatów, 
trzeba bowiem oszcz�dza�. Ostatnio ta �wiatła my�l pojawiła si� w projekcie 
NPR (pkt nr 217). Czasem podchwytuj� to dziennikarze, zbyt jednak zabiegani, 
by dopyta� o szczegóły. Co ciekawe, o likwidacji powiatów mówi si� głównie w 
Warszawie, a wi�c w�ród tych, którzy co prawda z bliska powiatu nigdy nie wi-
dzieli ale za to wiedz�, �e oszcz�dno�ci najlepiej jest robi� cudzym kosztem.  

Wyja�nijmy wi�c pokrótce, czy i o jakie oszcz�dno�ci mo�e chodzi�. Co nasuwa 
si� pierwsze – czy mo�na zaoszcz�dzi� na urz�dnikach ? W starostwach powia-
towych pracuje dzi� mniej ni� 25 tys. ludzi, przeci�tnie wi�c w starostwie nieco 
ponad 70 osób. Wypada to statystycznie mniej ni� 1 (jeden) urz�dnik na ka�dy 
tysi�c mieszka�ców. Jak wiadomo, starostwa przej�ły prowadzenie wszystkich 
zada� administracyjnych, wykonywanych przed 1999 r. w urz�dach rejonowych 
i w urz�dach wojewódzkich. Informuj�: dzisiejsza administracja powiatowa jest 
znacznie ta�sza, w starostwach nie ma przerostów zatrudnienia. Tu nie da si� nic 
oszcz�dzi� – chyba, �eby np. skasowa� prawa jazdy albo rejestracj� pojazdów 
albo pozwolenia budowlane. Zreszt�, kto� te zadania tak czy inaczej musiałby 
wykonywa�.  

Ale zamiast ubywa�, zada� starostwom raczej przybywa – parlament pracuje 
przecie� pełn� par�. Natomiast wydatki powiatów na administracj� spadaj�. Je-
�eli przyj�� wydatki te w 2000 r. za 100 %, to w 2001 stanowiły one 84,5 %, a 
w 2002 r. – 85,6 %, uwaga: przy dochodach powiatów ni�szych w 2002 r. o 10 
% w stosunku do 2000 r. (badania prof. Pawła Swianiewicza, opubl. „Wspólno-
ta” Nr 9 z 2004 r.).  

Po drugie wi�c – mo�na, oczywi�cie, zmniejszy� dost�pno�� usług publicznych i 
obsługi obywateli: polikwidowa� starostwa, powiatowe urz�dy pracy, komendy 
policji i stra�y po�arnej, nadzór budowlany, administracj� geodezyjn�, powia-
towe centra pomocy rodzinie i inne. Jak wiadomo, mieszka�cy W�growa i s�-
siaduj�cych gmin z powodzeniem mog� wszystkie te i inne sprawy załatwia� w 
Siedlcach – to zaledwie ok. 30 km, albo wr�cz za po�rednictwem internetu (jak 
doradzaj� niektórzy �wiatli humani�ci). Mo�na tak�e zlikwidowa� rejonowe 
prokuratury, s�dy, urz�dy skarbowe, inspektoraty sanitarne i weterynaryjne itp. 
Mo�na te� zlikwidowa� szkoły i szpitale (na co si� zreszt� zanosi). Ale politycy 
kochaj� obywateli, wi�c gdy tylko przedstawia si� tak� perspektyw� realnej li-
kwidacji lokalnych instytucji obsługi mieszka�ców, natychmiast zaprzeczaj�, 
i�by to mieli na my�li. Przyci�nijmy ich – niech�e powiedz�, czy o to chodzi, a 
je�li tak – niech mówi� wprost, �e po prostu chodzi im o oszcz�dno�ci bud�eto-
we poprzez obni�enie standardów i dost�pno�ci obsługi mieszka�ców, a nie o 
enigmatyczn� „likwidacj� powiatów”.  

Tu pragn� doda�, �e powiat to przecie� urz�dzenie do precyzyjnej redystrybucji 
publicznych �rodków finansowych na te wła�nie usługi publiczne i instytucje, 
które inaczej dla wielu byłyby niedost�pne, zwłaszcza na obszarach biedniej-
szych. Absurdalna jest wi�c teza, i� przede wszystkim trzeba likwidowa� te po-
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wiaty, które na siebie nie zarabiaj�, które maj� słab� kondycj� finansow�. Po-
wiat nie jest od zarabiania pieni�dzy, lecz od ich wydawania, taka jego uroda, 
bowiem powiat to przecie� wi�zka wyspecjalizowanych usług administracyj-
nych i �wiadcze� publicznych, które musz� by� dost�pne ka�demu, gdy� to 
gwarantuje nam Konstytucja i ustawy. I wła�nie powiaty (a nawet ju� samo ich 
istnienie) gwarantuj� (bardziej) wyrównan� redystrybucj� �rodków publicznych 
na te cele.  

Gdyby nie było powiatów – pieni�dze poszłyby do wi�kszych o�rodków miej-
skich, ze szkod� dla mieszka�ców polskiej prowincji – czego do�wiadczali�my 
namacalnie w latach 1975-1998. Tak wi�c likwidacja biedniejszych powiatów 
musi oznacza� obni�enie poziomu obsługi lokalnej społeczno�ci. Zatem prosz� 
to mówi� gło�no, wyra�nie i uczciwie. Ale ostrzegam, �e nawet takich oszcz�d-
no�ci nie b�dzie, bo na miejsce zlikwidowanych urz�dów i instytucji zapewne 
powstan� (bo przecie� musz� istnie� !), lokalne (rejonowe ?) filie i delegatury.  

Po trzecie wi�c – mo�na jeszcze zaoszcz�dzi� na demokracji lokalnej; byłby to 
zabieg czysto polityczny. A zatem zostawi� urz�dy i instytucje (cho�by w posta-
ci filii), ale odebra� miejscowej społeczno�ci uprawnienia do kontroli nad wy-
datkowaniem �rodków na instytucje, które t� społeczno�� obsługuj�. Stary sen 
centralistów. Nb., tak si� dzieje, skutecznie, ju� od kilku lat, poprzez przejmo-
wanie kontroli nad finansowaniem zada� samorz�du przez rz�d i ministerstwa.  

Wydatki na demokracj� powiatow� stanowi� znikom� cze�� bud�etów powia-
towych, nie przekraczaj� bowiem 2 %, i �rodki te słu�� bardzo efektywnie oby-
watelskiej kontroli instytucji i słu�b powiatowych. Cała reszta - ponad 98 % 
wydatków bud�etowych powiatów to po prostu koszt usług administracyjnych i 
�wiadcze� publicznych dostarczanych obywatelom przez ró�ne instytucje i słu�-
by powiatowe. Dodajmy, �e po 1999 r. przekazano powiatom bardzo wiele ko-
lejnych kompetencji administracyjnych, tak, �e z punktu widzenia klasycznej 
administracji reglamentacyjnej to wła�nie powiat (obok gminy) stanowi dzi� w 
Polsce główne ogniwo powszechnych usług administracyjnych. Dodajmy te�, �e 
ogółem w gestii samorz�du powiatowego znajduje si� dzi� ok. 20 mld zł, co sta-
nowi ju� niemal ¼ wszystkich �rodków w bud�etach samorz�dowych (!). 

Je�li wi�c idzie o oszcz�dno�� na mechanizmach demokracji i władzy obywatel-
skiej, nale�y to wyra�nie artykułowa�. Mówmy wprost: chodzi o odebranie tej 
władzy i przej�cie jej przez partyjne i urz�dnicze ekipy w szerszej skali teryto-
rialnej, a wi�c powrót do sytuacji sprzed 1999 r., gdy powiatów nie było i bez 
kontroli obywatelskiej rz�dziła biurokracja polityczna i administracyjna z ma-
łych województw. Przypomn� tylko, �e taki dokładnie zabieg  przeprowadził w 
1975 r. E.Gierek – lokalnych instytucji i urz�dów nie zlikwidował, ale skutecz-
nie zniszczył powiatowe mechanizmy ówczesnej władzy partyjnej i pa�stwowej. 
A potem wszystko si� rozlazło... 
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Obecnie jest w Polsce 314 powiatów ziemskich licz�cych �rednio po ok. 85 tys. 
mieszka�ców. To jest wła�ciwa, lokalna skala organizacji �ycia zbiorowego, ze 
jej wszystkimi zaletami (i wadami), która umo�liwia i wi�� społeczn�, i sprawne 
zarz�dzanie sprawami publicznymi. W gminie i w powiecie przeci�tny obywatel 
załatwia dzi� wszystkie niemal sprawy administracyjne, które mog� go dotyczy� 
i posiada wszystkie instytucje i słu�by, które obsługuj� lokalne �ycie zbiorowe. 
Tak ma by�, zgodnie z Europejsk� Kart� Samorz�du Lokalnego: samorz�d to 
prawo i zdolno�� społeczno�ci lokalnych do zarz�dzania swoimi sprawami, w 
mo�liwie najszerszym zakresie. Struktura mapy powiatowej jest wi�c – co do 
zasady – prawidłowa. Gwarantuje zdolno�� wykonywania wszystkich lokalnych 
zada� publicznych, a tak�e spójno�� społeczn� i warunki do kreowania mecha-
nizmów obywatelskich, w takiej naturalnej skali, w jakiej społeczno�ci miej-
scowe, skupione wokół lokalnych o�rodków miejskich funkcjonuj� na ziemiach 
polskich od ko�ca XIX w. Reformy 1990 i 98 r. oddały tym społeczno�ciom re-
aln� władz�, wpływ na sprawy publiczne ich dotycz�ce. Ale koniecznym wa-
runkiem, by mechanizmy te zadziałały, by wytwarzały realn� „warto�� dodan�” 
polskiego �ycia zbiorowego, jest stabilno�� jego podstaw terytorialnych. Wtedy 
wystarczy społeczno�ciom lokalnym i ich samorz�dowi – gminnemu i powiato-
wemu da� realne mo�liwo�ci dynamizowania rozwoju gospodarczego i cywili-
zacyjnego; przez zaledwie kilka lat elity lokalne dostarczyły wielu dowodów 
swojej aktywno�ci i skuteczno�ci w tym wzgl�dzie. 

Jest tu zreszt� wiele rzeczy do zrobienia: m.in. bezpo�rednie wybory starosty 
(które trzeba wprowadza� z całym baga�em wiedzy z gmin) czy silniejsze po-
wi�zanie współprac� powiatu z gminami – w ró�nych dziedzinach, jak cho�by 
we wspomnianej poprzednio sferze zarz�dzania kryzysowego, w dziedzinie or-
ganizacji systemu o�wiatowego, w sferze organizacji ochrony zdrowia, w sferze 
ochrony �rodowiska i in., a tak�e zwi�kszenie dopływu do powiatu �rodków pu-
blicznych przeznaczonych na rozwój.    

A gdyby jakie� powiaty (lub miasto na prawach powiatu i s�siedni powiat ziem-
ski, albo te� małe miasto i s�siednia gmina wiejska) zechciały si� poł�czy�, bo 
jest to dla nich korzystne, niech rz�d im tylko nie przeszkadza. Same dogadaj� 
si� najlepiej. 

Obecna dyskusja o powiatach to przykład kierowania uwagi opinii publicznej na 
tematy zast�pcze. Ale te� dyskusja ta destabilizuje �ycie wspólnot lokalnych, 
aktywno�� obywatelsk� i funkcjonowanie władz: dla obywateli – po co anga�o-
wa� si� i uczestniczy� w czym� co (pewnie) i tak zaraz zlikwiduj�, dla władz – 
zamiast skupia� si� na sprawach lokalnych, trzeba jecha� do Warszawy i broni� 
powiatu.  

IX. 
Po zmianie rz�du jesieni� 2001 r. wstrzymano – z przyczyn politycznych – kon-
tynuacj� prac nad reform�, stanowi�c� główny czynnik transformacji ustrojowej 
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Polski po 1989 roku. Wyra�am pogl�d, �e okres 2001-2005 był z tego punktu 
widzenia najgorszy od pocz�tku prac nad przebudow� pa�stwa i usprawnianiem 
zarz�dzania publicznego, a skutki zaniecha� odrabia� b�dziemy teraz przez lata. 
Nie wiem, czy dałoby si� obliczy�, jakie Polska poniosła wymierne straty z tego 
powodu, i jakie jeszcze poniesie „w rachunku ci�gnionym” – w nast�pnych la-
tach. Byłoby to wyliczenie bardzo pouczaj�ce i przestroga dla elit politycznych 
na przyszło��. 

Nie podj�to �adnych kroków, których nie udało si� wdro�y� w okresie wcze-
�niejszym (por. wy�ej). Co prawda wprowadzono bezpo�rednie wybory burmi-
strza (nie ubezpieczaj�c tego koniecznymi zmianami w mechanizmach zarz�-
dzania gmin�, o czym była mowa), ale istotniejsze jest, �e wstrzymano reform� 
regionaln�, radykalnie centralizuj�c zarz�dzanie �rodkami finansowymi, zwłasz-
cza pochodz�cymi z Unii Europejskiej, tak�e na lata nast�pne. Jest to rozwi�za-
nie radykalnie niekorzystne dla rozwoju regionalnego. Doprowadzono do roze-
brania (w znacznym stopniu) zespolenia słu�b, inspekcji i stra�y z administracj� 
ogóln� (wojewódzk� i powiatow�), destabilizuj�c zwierzchnictwo wojewody i 
starosty nad tymi słu�bami, co jest niekorzystne dla skuteczno�ci cywilnej kon-
troli nad nimi, dla ochrony porz�dku publicznego i dla zarz�dzania kryzysowe-
go.  

W administracji rz�dowej powrócono do koncepcji wielkich ministerstw, podda-
j�c z powrotem bezpo�redniej kontroli politycznej wydzielone ju� fachowe ad-
ministracje centralne. Wstrzymano rozwój słu�by cywilnej. Jak powszechnie 
wiadomo, nie podj�to koniecznej reformy finansów publicznych.  

Zdewastowano metropolitalny ustrój Warszawy. 

Wstrzymanie kontynuacji prac nad reform� oznacza w istocie regres w mecha-
nizmach zarz�dzania publicznego. Nast�pił powrót do klientyzmu administra-
cyjnego – o pieni�dze samorz�d znowu zabiega w Warszawie. Nie wykorzysta-
no szansy zdynamizowania poprzez samorz�d rozwoju gospodarczego i cywili-
zacyjnego: samorz�d jest petentem do bud�etu pa�stwa i �rodków unijnych. Po-
st�puje recentralizacja i ta tendencja umacnia si� w administracji centralnej (któ-
ra – mimo odebrania jej znacznej cz��ci zada� i odpowiedzialno�ci nie została 
poddana �adnej jako�ciowej zmianie organizacyjnej). 

Reforma administracji i jej modernizacja jest procesem ci�głym. Jednocze�nie 
jest to warunek dalszych zmian, w ró�nych aspektach i dziedzinach sektora pu-
blicznego. To, co wprowadzono w roku 1998, było wi�c fragmentem szerszego 
procesu, który został zatrzymany. Dotyczy to zarówno poprawy mechanizmów 
administracyjnych i zarz�dzania zasobami administracji publicznej, jak i rozwo-
ju społecze�stwa obywatelskiego, na gruncie zasady pomocniczo�ci. Zamiast 
by� podstaw�, samorz�d jest tylko słabym elementem Pa�stwa.  

Odpowiednikiem – je�li rzec tak mo�na – mechanizmów demokracji w �yciu 
zbiorowym, a tak�e postaw i umiej�tno�ci dialogu społecznego (to jest biała 
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plama polskiej administracji) s� w samym aparacie administracyjnym wła�ciwe 
postawy etyczne oraz profesjonalizm kadr. W istocie rzeczy dopiero oparcie 
czynnika kadrowego administracji publicznej na fundamencie etycznym oraz 
przejrzysto�� struktur i procesów decyzyjnych pozwala mie� nadzieje na sukces 
przy zwalczaniu patologii trapi�cych polski system zarz�dzania publicznego. Z 
drugiej strony system ten musi by� nakierowany na sprawne i skuteczne osi�ga-
nie celów publicznych oraz rozstrzyganie konfliktów. 

Brak kontynuacji polityki decentralizacyjnej doprowadził do odrodzenia si� hy-
dry centralizmu w administracji centralnej. Dzi�, ze zniszczon� dynamik� trans-
formacji ustrojowej nast�pna ekipa b�dzie miała utrudnione zadanie, poniewa� 
w wielu dziedzinach trzeba b�dzie uruchamia� cały proces od nowa. Jest trudno, 
po kilku latach zastoju reform, recentralizacji zarz�dzania i – dodatkowo – de-
gradacji moralnej sfery polityki, przywróci� uczucie zaufania obywateli do wła-
dzy oraz  poczucie wagi samorz�du w realizacji zada� publicznych.  

Dzi� potrzebna jest �wiatła reforma prawa wyborczego (jow), konsolidacja me-
chanizmów zarz�dzania w gminie, stabilizacja podziału administracyjnego pa�-
stwa. W �lad za decentralizacj� ustroju i kompetencji nie poszła konieczna de-
centralizacja �rodków finansowych. Trzeba odbudowa� zespolenie w admini-
stracji terytorialnej – rz�dowej i samorz�dowej, pod zwierzchnictwem wojewo-
dy i starosty. Trzeba skoncentrowa� funkcje wojewody przede wszystkim na 
reprezentowaniu rz�du w terenie oraz kwestiach bezpiecze�stwa zbiorowego i 
kontroli przestrzegania prawa przez samorz�d, nale�y natomiast wzmocni� sa-
morz�d regionalny, przekazuj�c mu wiele powa�nych zada� publicznych ze 
szczebla centralnego i od wojewodów. Samorz�d regionalny powinien mie� in-
strumenty i �rodki pozwalaj�ce na prowadzenie polityki regionalnej i konkuren-
cyjny rozwój regionów. Trzeba wreszcie dokona� gł�bokiej analizy funkcji, 
struktur i kadr administracji rz�dowej oraz wdro�y� instrumenty zarz�dzania 
zasobami administracji, bez czego trudno domaga� si� racjonalizacji jej funk-
cjonowania, tak na poziomie obsługi procesów rz�dzenia jak i na poziomie wy-
konywania zada� publicznych okre�lonych ustawami.   

W perspektywie integracji europejskiej zaniechanie zmian oznacza osłabienie 
zdolno�ci Polski do absorpcji �rodków (aspekt finansowy), a w uj�ciu szerszym 
(aspekt uczestnictwa w procesach decyzyjnych w UE) – tak�e do skutecznej 
ochrony własnego interesu narodowego. Powinno to nast�powa� poprzez 
wzmacnianie czynnika lokalnego i regionalnego, to�samo�ci lokalnej, postaw 
obywatelskich, samodzielno�ci w rozwi�zywaniu problemów w skali lokalnej i 
regionalnej (aspekt cywilizacyjny), a tak�e krajowej oraz przez wzmacnianie 
administracji centralnej – dla stworzenia w całym systemie zarz�dzania publicz-
nego przesłanek programowych i organizacyjnych koniecznych dla utrzymania 
samodzielno�ci decyzyjnej Polski w ramach UE.  


