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Wspolczesne dylematy zarzadzania publicznego w Polsce *

I.

W sferze zarzadzania publicznego nie udato sig, mimo pigtnastu juz lat niepod-
legtosci, uzyska¢ w Polsce zmian jakosciowych na tyle istotnych, by mozna by-
to méwi¢ o przetomie. Chcemy miec¢ panstwo praworzadne i przejrzyste, oby-
wateli — zaangazowanych w sprawy publiczne, wiadzg¢ polityczna — zorientowa-
na na rozwiazywanie kluczowych probleméw zycia zbiorowego, stuzby pu-
bliczne — skuteczne, sprawne 1 oszczg¢dne, urzednikOw — profesjonalnych,
uczciwych 1 nastawionych na pomoc ludziom w zatatwianiu ich spraw, sady —
sprawiedliwe 1 rychliwe.

Wyrazam poglad, ze dzi§ w zadnej z tych sfer nie da si¢ wystawi¢ oceny pozy-
tywnej. Zyjemy w panstwie mitregi administracyjnej i ogdlnej niemoznosci.
Przyktadow mozna dawac bez liku — od postgpéw w dziedzinie budowy auto-
strad, w ktérej to dziedzinie dzierzymy od lat palme (pierwszenstwa) w Europie
1 na swiecie, do monstrualnego $mietnika na Polu Mokotowskim w Warszawie,
tuz pod oknami klasycystycznej siedziby Miejskiego Przedsigbiorstwa Robot
Ogrodniczych.

Te same wady poniekad miat system zarzadzania publicznego w PRL-u. O tyle
byto prosciej, ze dos¢ tatwo wszelkimi winami mozna byto obciazy¢ komunizm.
Obecnie wszystkie te problemy i nieudolno$¢ w organizowaniu panstwa oraz
zarzadzaniu nim z pewnoscia trzeba zapisa¢ juz na konto wtasne, na konto elit
IIT Rzeczypospolitej. Nalezy to zmieni¢; aby byto to mozliwe, potrzebna jest
pogtebiona diagnoza sytuacji 1 debata ,,0 skutecznym rad sposobie”. Pierwsze
powazne pytanie, ktére dzis si¢ nasuwa, dotyczy jednak tego, na ile wciaz — po
15 latach — zyjemy w cieniu tamtego ustroju politycznego ?

Drugie pytanie dotyczy reform ustroju administracyjnego Polski, ktére byty
wdrazane w ostatniej dekadzie XX w. Mam obowiazek je zada¢, bowiem w
znacznym stopniu odpowiadam za ksztatt tych reform. Skoro wigc — jak wciaz
powtarzamy — reformy te powiodly si¢ (a potwierdzaja to rowniez dociekliwi
obserwatorzy zagraniczni), czemu ich praktyczny efekt jest mizerny ?

Trzecie wreszcie zasadnicze pytanie, ktére chce postawic, zwiazane jest z okre-
Sleniem zagrozen, czy raczej — ustaleniem dziatan, ktére trzeba podja¢, by usu-
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na¢ przeszkody 1 zagrozenia powodujace, 1z system zarzadzania publicznego jest
dzi$ niewydolny. Warto doda¢, ze skutki tej niewydolnosci multiplikuja si¢ wo-
bec przynaleznosci Polski do Unii Europejskiej, bowiem stabo$¢ wewnegtrzna
panstwa przektada si¢ wprost na gorsza pozycj¢ naszego kraju w procesach de-
cyzyjnych UE.

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest ,system zarzadzania publicznego”, a
wigc pojecie znacznie szersze, anizeli tylko ,,administracja publiczna”, bardziej
dynamicznie ukazujace istot¢ problemu — ,,administracja publiczna” bowiem
utozsamiana jest przez wielu wprost (i wytacznie) z ustrojowym prawem admi-
nistracyjnym. To tymczasem za malo: Swiat rzeczywisty moze si¢ wali¢, chociaz
w Swiecie norm prawnych zdaje si¢ by¢ wszystko w porzadku. Filozofia kla-
sycznej administracji zwigzana jest wprost z realizacja porzadku prawnego; filo-
zofia zarzadzania publicznego zwiazana jest przede wszystkim z realizacja ce-
16w praktycznych (programowych, politycznych) — przy przestrzeganiu prawa
oczywiscie, bo prawo wiaze wszystkich. Trybunal Konstytucyjny nieraz podkre-
Sla, ze zajmuje si¢ badaniem ustaw pod wzgledem zgodnosci z Konstytucja, ale
nie ze zdrowym rozsadkiem, to bowiem jest kwestia polityczna a nie prawna.

Chce zaznaczy¢, ze — zgodnie z moja kompetencja zawodowa — ograniczam
rozwazania jedynie do kwestii ustrojowych i prawnych, na uboczu pozostawia-
jac inne, glebsze nieraz uwarunkowania spoteczne 1 polityczne, majace wpltyw
na obecna sytuacjg.

IL.

Niewiele osob zdaje sobie sprawe z tego, jak gleboki jest wciaz cien poprzed-
niego ustroju. Przyktadow jest bez liku; tutaj przedstawi¢ tylko dwa, wybrane tu
dlatego, ze maja rozlegty i1 szczegdlnie destruktywny wptyw na sprawnos¢ funk-
cjonowania catej administracji publicznej. Oba tez, jak wigkszos$¢ innych, wyda-
ja si¢ po prostu smieszne, gdyby nie to wiasnie, ze ich skutki sa tak bardzo
szkodliwe dla zarzadzania publicznego w Polsce. Wreszcie przyklady te tym
takze si¢ charakteryzuja, ze nie reaguja na nie ani politycy czy powazna publi-
cystyka polityczna, ani — co gorsza — doktryna prawa publicznego, co dowodzi,
jak gteboko wciaz ulegamy dawnym wyobrazeniom o panstwie i wtadzy poli-
tycznej.

Najpierw przyklad zwiazany z mechanizmami wiadzy politycznej. Przy tworze-
niu w 1989 r. pierwszej ustawy samorzadowej byla intencja ustanowienia wojta
jako szefa wtadzy wykonawczej 1 jednoczesnie przewodniczacego rady gminy —
jak przed wojna w Polsce, gdy byt ,,przetozonym gminy”, i jak do dzi§ w wielu
krajach zachodnich. Nie udato si¢ — zbyt silnie byl utrwalony PRL-owski po-
dzial na ,,organy wiladzy panstwowej” (rady narodowe) i ,,terenowe organy ad-
ministracji panstwowej”. W 1990 r. zaréwno eksperci sejmowi (konstytucjonali-
Sci) jak 1 sami postowie uwazali, ze rOwniez w nowej gminie ,,system przedsta-
wicielski” winien sta¢ ponad ,,administracja”, i ze ten aspekt ,,ludowtadztwa”



nadaje si¢ jak najbardziej do przeniesienia w nowe czasy. Demokracja miata
wyeliminowa¢ wypaczenia starego systemu, w ktorym ,,wtadza panstwowa” to
byt czynnik spoteczny, de facto omal catkiem wyeliminowany z gry, admini-
stracja za§ — czynnik polityczny (czgsciowo zawodowy), powiazany z mechani-
zmami politycznymi kierowniczej roli partii komunistycznej i scentralizowanym
systemem zarzadzania panstwem. Przypomnijmy, ze w tamtych czasach rady
narodowe podlegaty radom narodowym wyzszego stopnia i Radzie Panstwa
(ktora byta emanacja Seymu), a naczelnicy gmin — wojewodom 1 rzadowi.

Ot6z ten podziat juz od kilkunastu lat jest nieaktualny. Gmina jest autonomiczna
— jej wladzami nikt juz odgérnie nie manipuluje. Zas na miejsce dawnej zasady
jednolitosci wtadzy panstwowej (Sejm 1 rady narodowe) mamy zapisang w Kon-
stytucji RP zasade podzialu wtadz, w ramach ktérej ciata stanowiace samorzadu
terytorialnego nie naleza do tej samej kategorii co Sejm i1 Senat (wtadza ustawo-
dawcza), lecz stanowia sktadnik wtadzy wykonawczej — podzielonej pionowo
migdzy rzad i1 jednostki samorzadu terytorialnego. Zatem ciata stanowiace samo-
rzadu terytorialnego to czynnik obywatelski wtadzy wykonawczej (przed wojna
nazywano radnych ,,urz¢dnikami honorowymi”, w odréznieniu od urzednikéw
zawodowych). W tym ujeciu jest oczywiste, ze nie ma przeszkdd, by na czele
gminy stal wojt — naraz jako jej wladza zarzadzajaca i jako przewodniczacy cia-
ta stanowiacego (,,przetozony gminy”).

Mimo to podzial w samorzadzie na administracj¢ i1 ciata przedstawicielskie jest
silny do dzi$ (podtrzymuje to ujgcie czgs¢ doktryny), 1 do dzis widoczne jest
pomiedzy nimi silne napigcie, ktére powigkszyto si¢ znacznie po wprowadzeniu
bezposrednich wyboréw wajta. Nie bylo to moze zbyt klopotliwe w poprzednim
stanie prawnym, gdy byt zarzadu gminy zalezat od poparcia wigkszosci w radzie
(,,rzady zgromadzenia”), cho¢ ta wilasnie zalezno$¢ sktaniala wielu wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast do opowiedzenia si¢ za bezposrednimi wybo-
rami, co mialo uwolni¢ wdjta od zbyt silnej kurateli rady. Sktad zarzadu byt
przeciez wypadkowa uktadéw w radzie a wojt musiat zabiega¢ o poparcie wigk-
szos$ci — 1 rzadzit tak dtugo, jak dtugo udawato si¢ to poparcie utrzymac.

Obecnie jest inaczej: zaroOwno witadza rady jak i wtadza wdjta maja bezposred-
nig legitymacj¢ polityczng. To dobrze, tyle Zze nie uczyniono nic, by oba te
czynniki skonsolidowa¢ — dla dobra gminy. Odwrotnie, jedyna realna zmianag
jaka wprowadzono, byt mechanizm bezposredniego wyboru wéjta. To rzeczywi-
scie zwigkszyto atrakcyjnos¢ wybordéw, c6z kiedy po trwajacej jeden dzien fie-
scie wyborczej przychodza cztery lata codziennej pracy dla gminy. W tym zas
zakresie pozostawiono nietkni¢tym stary system — przygotowany na inny me-
chanizm wiladzy, ktory dzi$ juz nie dziala, bowiem wojt, by rzadzi¢, nie potrze-
buje poparcia rady. Z drugiej strony silne przywdédztwo spoteczne, ktérego wy-
razem miaty by¢ bezposrednie wybory wdjta, okazuje si¢ pustym hastem, gdyz
bez poparcia rady wojt nie jest w stanie przeprowadzi¢ zadnego powazniejszego
przedsigwzigcia, a z rada w wigkszosci gmin w Polsce wojt (burmistrz, prezy-



dent miasta) znajduje si¢ w stanie permanentnej wojny pozycyjnej. I tak, mimo
ostrzezen ekspertow, zafundowano nam system zarzadzania gming, ktory nie
dziata, prowadzac jedynie do gorszacych konfliktéw miedzy rada a burmi-
strzem, ktory z rada nie musi si¢ liczy¢, ale tez bez niej nie moze osiagga¢ zad-
nych powazniejszych celéw programowych, poprzestaje wigc na administrowa-
niu miastem. Oceniam, ze z tego powodu w wigkszosci polskich gmin nastapito
znaczne ostabienie dynamiki rozwoju, 1 — co jeszcze gorsze — oSmieszenie samo-
rzadu w oczach mieszkancéw, ktérzy nie rozumieja, czemu zamiast rzadzenia u
steru wladzy gminnej trwa permanentna ki6tnia. Chcg podkresli¢, ze taki stan
rzeczy nie bierze si¢ ze szczegOlnej ktotliwosci Polakow, lecz wynika z systemu
zarzadzania gmina, ktéry w takiej postaci nie wystepuje chyba nigdzie w Euro-
pie.
I11.

Drugi przykitad wplywu starego systemu na sprawno$¢ zarzadzania publicznego
dotyczy konstytucyjnego ujgcia zrodet prawa. Brak miejsca na omawianie tutaj
tego zagadnienia, trzeba jedynie wskazac, ze konstytucyjne zamknigcie katalogu
zrodet prawa jest przyczyna m.in. ... centralizacji zarzadzania w administracji
polskiej. Gtéwny problem polega na tym, ze dla scharakteryzowania zrodet
prawa uzywa si¢ w Konstytucji pojecia ,,akt normatywny”. Nie jest to btedem,
jednakze chodzi o to, ze akty normatywne wystgpuja nie tylko jako akty sta-
nowienia prawa (a wigc wlasnie — sg to ,,zrodta prawa”), ale takze sa cze-
sta formg stosowania prawa — a zatem spotykamy je rowniez jako akty
administracyjne ogolne (zarzadzenia administracyjne), wydawane na podstawie
ustaw. ,,Akt normatywny” to bowiem tylko okreslenie techniczno-prawne — sto-
suje si¢ je zawsze, gdy akt zawiera normy generalne, odnosi si¢ do ogdlnie (a
nie imiennie) okreslonego adresata.

Przed wejsciem w zycie Konstytucji urzedy centralne szeroko stosowaly zarza-
dzenia administracyjne — na podstawie kompetencji zawartych w ustawach. Gdy
weszta w zycie Konstytucja, okazato sig, ze w rozdziale o Zrédtach prawa nie
ma urzedéw centralnych (sa tylko ministrowie) i nie ma zarzadzen (sa jedynie
rozporzadzenia), i stusznie, bo rozdzial ten — zgodnie z nazwa — omawia pro-
blematyke stanowienia prawa. Tymczasem zarzadzenia administracyjne
to akty stosowania prawa, tak jak decyzje administracyjne, i kompetencje orga-
now w tym zakresie oraz formy aktOw stosowania prawa winny wyznaczac
ustawy zwykte, a nie Konstytucja. Ale stuzby legislacyjne Rzadu 1 Sejmu przy-
jely odmienna interpretacj¢: wszystkie zarzadzenia administracyjne urzedéw
centralnych to akty normatywne (prawda) — wszystkie akty normatywne to zro-
dta prawa (fatsz) — wszystkie zarzadzenia administracyjne urzedoéw centralnych
trzeba przemianowac na rozporzadzenia przenoszac uprawnienie do ich wyda-
wania na poziom ministréw (idiotyzm). Co tez sig stato.

W rezultacie tego zabiegu zwiazano rgce catej administracji centralnej — nie mo-
ze ona w znacznym zakresie wykonywac¢ zadan publicznych okreslonych usta-



wami, gdyz klasyczng kompetencj¢ administracyjna przeksztalcono w akt sta-
nowienia prawa. Np. Gtéwny Lekarz Weterynarii nie moze w przypadku zagro-
zenia choroba odzwierzgca wyda¢ zarzadzenia o zakazie wwozu okreslonych
produktow. Potrzebne jest rozporzadzenie ministra. Zarzadzenie policyjne jako
akt stosowania prawa moze by¢ wydane w ciagu kilku sekund i wchodzi w zycie
bezzwlocznie. Oczywiscie podlega kontroli legalnosci dokonywanej przez sad
administracyjny. Rozporzadzenie zas jako akt stanowienia prawa przechodzi —
jak wiadomo — ztozony proces uzgodnien mi¢dzyresortowych a do jego wejscia
w zycie potrzebna jest jeszcze publikacja w Dzienniku Ustaw. Podlega kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego.

Jest jasne, ze projekt takiego rozporzadzenia przygotuje ministrowi kierownik
urzedu centralnego — skoro jest urzad centralny, to w ministerstwie nie ma juz
odpowiednich stuzb, bo i po co. Ale to oznacza, ze minister zostaje uwiktany w
praktyczna dziatalno$¢ administracyjna, mial tymczasem zajmowac si¢ sprawa-
mi strategicznymi 1 programowymi panstwa a nie biezacym zarzadzaniem, 1 na
doktadke uwiktanie to jest dla ministra ryzykowne, bo przeciez za ew. pomytke
odpowiada ten kto wydat akt (a nie ten, kto przygotowat jego projekt), za$ apa-
rat urzedu centralnego ministrowi nie podlega.

Prosta konkluzja Nr 1- po co komu wyodrebnione urzedy centralne, skoro i tak
cala odpowiedzialno$¢ poniesie cztonek rzadu ? Konsekwencja Nr 2 — zamiast
prowadzi¢ do rozdzielenia administracji centralnej na poziom obstugi procesow
rzadzenia (ministerstwa) 1 poziom zadanh wykonawczych (urzedy centralne), le-
piej powrdci¢ do znanej z PRL koncepcji wielkiego ministerstwa. Przypominam
tylko, ze w PRL-u ministerstwo prowadzito zadania wykonawcze, bowiem
funkcje rzadzenia realizowalo Biuro Polityczne KC PZPR obstugiwane w tym
zakresie przez Wydzialy KC. Obecnie rzadzeniem ma si¢ zajmowac¢ Rada Mini-
strow pod przewodnictwem Prezesa RM a obstuga funkcji rzadzenia musi byc¢
zlokalizowana w rzadzie (w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i wiasnie w mi-
nisterstwach). Jest to zadanie wymagajace innych urzednikéw niz klasyczne za-
dania administracyjne (orzecznicze, nadzorcze, inspekcyjne itp.). Konsekwencja
Nr 3 — koniec z pomystami na odpolitycznienie administracji centralnej, w tym
na konkursy i kadencyjna obsadg¢ stanowisk kierownikéw urzedéw centralnych:
skoro minister przejmuje ich funkcje oraz aparat, nadzor nad ta dziatalnoscia
przejmie polityczny wiceminister (vide p. min. Aleksandra Jakubowska dziata-
jaca jako Gtéwny Konserwator Zabytkoéw, po tym, jak w ramach reform Millera
ministerstwo kultury pochtongto urzad GKZ). Konsekwencja Nr 4 — zadania
konkretne (administracyjne) z tatwoscia wypieraja z ministerstwa misj¢ progra-
mowa (obstuge proceséw rzadzenia) a ministrowie coraz mniej czasu 1 uwagi sa
w stanie poswigci¢ wyzwaniom strategicznym, przed ktoérymi stoi Polska, bo-
wiem coraz szerzej zajmuja si¢ biezacym zarzadzaniem. Tyle ze nie ma juz Biu-
ra Politycznego...



Co to wszystko ma wspdlnego z dziedzictwem poprzedniego ustroju ? Ano ma, i
to wiele, bowiem calty rozdziat Konstytucji, z zamknigtym katalogiem zrédet
prawa i z tym nieszczesnym ,,aktem normatywnym”, powstat z frustracji konsty-
tucjonalistow starej daty, ktérzy mieli w pamigci niecne PRL-owskie praktyki
rzadzenia przy pomocy tzw. aktow samoistnych, wydawanych bez upowaznie-
nia ustawowego, ktére w praktyce byly nieraz wazniejsze od ustaw. Wiasnie,
aby tego uniknaé, zamknigto katalog zrédet prawa. Zapomniano tylko, ze w
tamtym systemie praktyka ta byla mozliwa dlatego, ze przez lata nie bylo sado-
wej kontroli administracji. Mozna wigc rzec, iz walczac z cieniami przesztosci,
w nowych warunkach catkiem juz niegroznymi, otwarto — jak to okreslit pewien
minister w sejmowym przemowieniu — puszke z pandora, z ktérej wyleciaty
zmory daleko grozniejsze, blokujac sprawnos¢ rzadzenia krajem i skuteczne
wykonywanie funkcji administracyjnych.

IV.

Oba powyzsze przyktady ukazujace silne uwiktanie dzisiejszej legislacji w daw-
niejsza doktryng prawnicza 1 panstwowa ilustruja rzecz znacznie powazniejsza:
oto po 16 latach niepodlegtego bytu Polska nie ma ani ugruntowanej doktryny
panstwowej i administracyjnej, ani — co jeszcze bardziej niesamowite — refleksji
1 dyskusji nad fundamentalnymi instytucjami sktadajacymi si¢ na ramy prawne i
ustrojowe zarzadzania publicznego. Przeciez nie jest dyskwalifikujacy sam fakt,
ze jakas konstrukcja ustrojowo-prawna pochodzi z poprzedniego ustroju. Dys-
kwalifikuje dopiero to, ze nie umiemy dostrzec, iz konstrukcja ta nie pasuje do
nowych warunkéw panstwowych czy politycznych albo po prostu jest szkodliwa
dla panstwa. Frustruje zas to zwlaszcza, ze nie ma na ten temat powaznej dysku-
sji, ani w srodowiskach naukowych, ani w publicystyce, nie moéwiac o polity-
kach, ktérzy realizuja cele biezace, jak np. Minister Skarbu, ktéry razem z za-
ktadami energetycznymi produkujacymi prad i ciepto chce prywatyzowac sieci
przesylowe ciepta, mimo, ze stanowia one istotny sktadnik infrastruktury komu-
nalnej i powinny sta¢ si¢ wlasnoscia miasta. Ale nie daje si¢ rozmawia¢ z mini-
strem o infrastrukturze komunalnej i o zadaniach wlasnych gmin, o ustugach
uzytecznosci publicznej, o konkurencji na lokalnych rynkach ciepta itp., mini-
ster bowiem ma tylko jeden cel (ktérego nie ukrywa): dostarczy¢ jak najwigk-
szych wplywow do budzetu panstwa.

By¢ moze te cechy (braki) polskiej polityki 1 doktryny powoduja, ze udane re-
formy administracyjne nie przynosza takich efektow, jakich mozna si¢ byto
spodziewac. Bo przeciez reforma z 1998 r. byla tylko poczatkiem przemian, kt6-
re nastgpny rzad powinien byt kontynuowac, co jednak — jak wiadomo — nie na-
stapito. Dokonano przeksztatcenia podzialu administracyjnego panstwa, przebu-
dowano struktury zarzadzania publicznego, przekazano tysigce kompetenc;i,
uprawnienia kadrowe 1 organizacyjne, tysiace instytucji administracyjnych,
zwlaszcza w sferze edukacji, kultury, ochrony zdrowia, opieki spotecznej, infra-
struktur¢ drogowa i wiele innych. System funkcjonuje dobrze, cho¢ nie wszyst-



kie jego elementy mozna uzna¢ za domknigte. W szczegdlnosci projekt woje-
wodzki jest zaledwie poczatkiem wielkiego projektu cywilizacyjnego, ktory be-
dzie si¢ gruntowatl jeszcze przez wiele lat. Nie udato si¢ przekaza¢ samorzadowi
omal zadnych uprawnien w sferze kontroli nad istotnymi przedsigbiorstwami
ogdblnego znaczenia gospodarczego, takimi jak regionalne stacje radiowe i tele-
wizyjne, porty lotnicze, udziaty w przedsigbiorstwach energetycznych, regional-
ny transport kolejowy, komunikacja PKS, publiczne szkoty wyzsze i1 in. Nie
przeprowadzono decentralizacji wigkszosci panstwowych funduszy celowych 1
agencji zarzadzajacych majatkiem panstwowym. Nie udato si¢ takze wprowa-
dzi¢ zdecentralizowanego systemu finanséw publicznych — Prezydent odmoéwit
podpisania ustawy przyjetej przez Sejm na jesieni 2001 r.; bardzo podobna
ustaw¢ uchwalono dopiero dwa lata p6znie;.

Nie udato si¢ tez wprowadzi¢ nowych, koniecznych w tych warunkach, mecha-
nizmow zarzadzania zasobami administracji publicznej — wracam jeszcze do tej
kwestii w dalszej czg$ci opracowania.

Raz jeszcze trzeba tu przypomniec, ze przed 16 laty, w spadku po komunizmie,
Polska odziedziczyta skrajnie scentralizowany system zarzadzania publicznego,
w znacznym stopniu znajdujacy si¢ w stanie anarchii organizacyjnej. Proble-
mem bylo wigc zar6wno zbudowanie nowych, sprawnych mechanizméw rza-
dzenia krajem, z odrzuceniem cech poprzedniego systemu politycznego i wyni-
kajacych stad form i metod sprawowania wtadzy, jak i nowych zasad zarzadza-
nia publicznego uwzgledniajacych rynkowy charakter gospodarczego otoczenia
administracji publiczne;.

Oznaczalo to koniecznos¢ zbudowania na nowo centrum wtadzy wykonawczej,
przygotowanego do samodzielnej realizacji wszystkich funkcji rzadzenia, wraz z
profesjonalnym administracyjnym zapleczem dla obstugi strategicznych funkcji
rzadzenia. By stworzy¢ po temu warunki, nalezato przede wszystkim uwolni¢
rzad (jako struktur¢ polityczng) od wykonywania biezacych zadan zarzadzania
publicznego i administracji o charakterze wykonawczym. Poza deregulacja,
srodkiem dla osiagnigcia tego celu jest dekoncentracja administracyjna (w ad-
ministracji rzadowej) oraz gleboka decentralizacja zarzadzania publicznego
(gtéwnie samorzad terytorialny). W ramach tych w szczegdlnosci niezbedne by-
to zastapienie systemu zarzadzania resortowego — terytorialnym mechanizmem
sprawowania wtadzy, z wyraznie uksztaltowanym mechanizmem przywodztwa
politycznego w kazdej skali terytorialnej, opartym na demokratycznej legitymi-
zacji, przy utrzymaniu gwarancji jednolitosci panstwowej Polski. Konieczne tez
byto stworzenie sprawnych mechanizméw zarzadzania zasobami administracji
publicznej (jako calosci 1 w ramach administracji rzadowej — w tym zasobow
kadrowych).

Udana transformacja ogoélnej struktury zarzadzania publicznego jest niezbednym
warunkiem rozwiazywania innych zagadnien strukturalnych, w tym — skutecz-
nego podejmowania wyzwan ekonomicznych 1 spolecznych okresu przejscio-



wego oraz wigkszosci reform sektorowych (oswiata, ochrona zdrowia, pomoc
spoteczna, zarzadzania kryzysowe, porzadek publiczny i bezpieczenstwo zbio-
rowe itp.), a takze integracji europejskiej. Ale jednoczes$nie udana transformacja
ogolnej struktury zarzadzania publicznego jest tylko poczatkiem dalszych ko-
niecznych zmian. Jesli one nie nastgpuja — trudno méwic¢ o sukcesie. Jeszcze
trudniej, gdy nastepuje regres (recentralizacja) lub gdy wprowadza si¢ — na za-
danie publicznosci — reformy takie jak bezposrednie wybory wdjta, bez odpo-
wiedniego umocowania w calym mechanizmie sprawowania wtadzy w gminie.

V.

Przyktadow powaznych dysfunkcji systemowych mozna podawac bez liku, nie
sadze jednak aby o to chodzito w tym miejscu. Chce tylko zaznaczy¢, ze wiele
decyzji z lat 1998-2000, o ustrojowym charakterze, zostato po 2001 r. zmienio-
nych, co wypacza zalozony model systemu zarzadzania publicznego. Jedynie
przypomng wigc likwidacj¢ kilkunastu urzedow centralnych zaraz na poczatku
rzadow L. Millera i witaczenie ich na powr6t do ministerstw, co zachwiato
wprowadzanym od 10 lat modelem rzadu i1 administracji rzadowej; ustawe¢ o Na-
rodowym Planie Rozwoju, ktéra zastapita ustawe o zasadach wspierania rozwo-
ju regionalnego z 2001 r., radykalnie centralizujac mechanizmy zarzadzania pu-
blicznego, przede wszystkim (ale nie tylko) w sferze decyzji finansowych; roze-
branie mechanizméw zespolenia administracji terytorialnej] w wojewodztwie 1
powiecie, szczegOlnie grozne w sferze ochrony porzadku publicznego 1 bezpie-
czenstwa zbiorowego, zwlaszcza w warunkach zarzadzania kryzysowego. Przy-
pomng reformg¢ oswiaty (1 co z niej zrobita pani min. Lybacka) oraz reforme
ubezpieczen zdrowotnych (z dramatycznymi rezultatami dziatalnosci p. min.
ELapinskiego). A to jeszcze nie koniec kadencji Sejmu, zas tuz przed jego roz-
wigzaniem mozna spodziewac si¢ najbardziej kontrowersyjnych i populistycz-
nych decyzji ustawodawczych (w celu zaskarbienia sobie sympatii wyborcow —
np. powrdci jeszcze z pewnoscia pomyst utworzenia kolejnych wojewddztw, co
nie przyniesie zadnych realnych korzysci spotecznych (poza rozbudowa admini-
stracji terytorialnej), natomiast wzmocni centralistyczne tendencje zarzadzania
publicznego — im wigcej wojewddztw, tym mniejsza zdolno$¢ najstabszych z
nich do podejmowania wyzwan polityki regionalnej, i tym mocniejsza pozycja
rzadu wobec nich (vide Gierek, ktory prowadzac polityke radykalnej centraliza-
cji zarzadzania wybral w 1975 r. t¢ wlasnie metod¢ przebudowy ustroju teryto-
rialnego panstwa).

Gdy analizuje si¢ istot¢ tych zmian, za kazdym razem wychodzi jedno: powr6t
do mechanizméw zarzadzania centralnego 1 panstwa resortowego (ograniczenie
decentralizacji) 1 powr6t do administracyjnej reglamentacji zachowan spolecz-
nych i gospodarczych (ograniczenie wolnosci — o czym w niniejszym tekscie w
zasadzie nie piszg). Przyjmuje wigc, ze nie byly to przypadkowe ,,wpadki”, kt6-
re moga zdarzy¢ si¢ 1 zdarzaja kazdej wladzy politycznej, lecz — niestety — reali-
zacja odmiennej filozofii zarzadzania publicznego.



Dlatego wyrazam stanowczy poglad, ze obok r6znych patologii praktyki zarza-
dzania publicznego, ktore oczywiscie nalezy wytapywac, analizowac 1 pigtno-
wac, nasz gtdwny problem polega na tym, ze sam system (ustréj) jest dysfunk-
cjonalny, w stopniu tak bardzo powaznym, iz trudno oczekiwaé, ze nasza admi-
nistracja bedzie funkcjonowa¢ sprawnie. Gtéwne dysfunkcje (o charakterze
prawnym) polegaja po pierwsze na tym, ze zarbwno Konstytucja jak i giéwne
ustawy ustrojowe kreuja system zdecentralizowany (w nowoczesnym, europej-
skim znaczeniu tego stlowa), podczas gdy ustawy i rozwigzania szczegétowe, w
tym przepisy dotyczace zarzadzania finansowego, w najlepsze tkwia w starej
ideologii jednolitej wtadzy panstwowej. Po wtore, iz mimo konstytucyjnych de-
klaracji wolnosci indywidualnej 1 gospodarki rynkowej ustawy szczegélowe
rozbudowuja reglamentacj¢ administracyjna w tych dziedzinach.

Nie ma tu miejsca na szczegélowe omawianie tych i innych czynnikéw i obsza-
row dysfuncjonalnych w naszym systemie prawnym i panstwowym, jednakze
dwie kwestie z tego zakresu wymagaja odregbnego potraktowania, dlatego, ze
dotycza najbardziej strategicznych (krytycznych) czynnikéw zarzadzania pan-
stwem.

Chodzi mi najpierw o wspomniane juz poprzednio zagadnienie zarzadzania za-
sobami administracji publicznej, co w Polsce wydaje si¢ by¢ kwestig — jakkol-
wiek dziwnie by to nie brzmiato — zupelnie nowa. Jak wiadomo, klasyczna misja
administracji to wykonywanie zadan publicznych (kompetencji) okreslonych
ustawami. Po drugie, do zadan administracji nalezy obstuga proceséw rzadzenia.
Obok tych dwoch znanych funkcji (misji) administracji publicznej, jest jeszcze
trzecia, co prawda pomocnicza, bez ktérej jednak zadne panstwo nie moze do-
brze funkcjonowac: to wilasnie jest wspomniane zagadnienie zarzadzania zaso-
bami administracji publicznej 1 kierowania jej rozwojem instytucjonalnym.

Po wtére, chodzi mi o zagadnienie przygotowania Polski do uczestnictwa w
procesach decyzyjnych Unii Europejskie;.

O tych aspektach zarzadzania publicznego trzeba krzycze¢, poniewaz w naszym
kraju oba sa omijane szerokim tukiem przez rzadzacych. Zas brak stosownych
rozwigzan prawnych i organizacyjnych w obu tych sferach wytwarza istotne za-
grozenia dla interesu narodowego.

VI

Co pewien czas pojawiaja si¢ w prasie artykuly o tym, ze wciaz rozrasta si¢ hy-
dra biurokracji. Ostatnio np. czytalem gdzies, iz nalezy obcia¢ zatrudnienie w
administracji (rzadowej ?) o 25%. Nie wiadomo jednak, skad ta wielko$¢; nie
ma przeciez jednoznacznych, oficjalnych danych o zatrudnieniu w administracji
rzadowej (na stanowiskach urzedniczych i pomocniczych, a takze na stanowi-
skach politycznych). Inne wiadomosci w tym zakresie wynikaja z opracowan
statystycznych GUS, inne (w réznych ujeciach) z materiatéw rzadowych, np.
RCSS. To samo nb. dotyczy wielko$ci zatrudnienia w poszczegOlnych dziatach



sektora publicznego poza administracja — nie wiadomo, ilu jest w Polsce np. na-
uczycieli w szkotach publicznych a réznice migdzy danymi pochodzacymi z
r6znych zrodet ida w setki tysigcy (sic /).

Prébowatem tez dotrze¢ do oficjalnego wykazu organéw i jednostek organiza-
cyjnych (instytucji) administracji rzadowej. Nie ma. Nie ma réwniez oficjalne;j
nomenklatury komérek organizacyjnych w urzedach panstwowych (ani urzedo-
wej metody ustalania skrotow ich nazw). Oczywiscie nie ma tez zadnych metod
wyznaczania zakresoOw dziatania poszczegllnych typéw komorek organizacyj-
nych ani zasad okreslania zakresOw dziatania (wykazéw czynnosci) pracowni-
kow.

Nie ma zadnych standardow pracy urzedniczej, np. ile godzin zajmuje (staty-
stycznie) przygotowanie pozwolenia budowlanego dla domu jednorodzinnego
na terenie objetym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, albo
ile czasu trzeba na zameldowanie czy wymeldowanie kogo$ z miejsca zamiesz-
kania. Skoro tak, nie wiadomo tez ile kosztuje poszczegdlna czynnos¢ lub pro-
cedura administracyjna. To samo dotyczy ustug publicznych, bowiem nie ma u
nas zadnych standardéw w tym zakresie — np. jednostkowy koszt ustug eduka-
cyjnych jest wypadkowa podziatu istniejacych srodkéw finansowych a nie wy-
nikiem zastosowania standardéw, ustalonych dla tych ustug. W 2003 r. delega-
cj¢ do ustalenia tych standardow zawarta w Karcie Nauczyciela po prostu uchy-
lono, poniewaz MEN przez lata nie ustanowit takich standardow (z obawy przed
zwigzkowcami, bowiem w warunkach nizu demograficznego przyjecie standar-
doéw oznaczaloby konieczne, rozlegle redukcje personelu nauczycielskiego).

Istnieje Urzad Stuzby Cywilnej, ktory jednak nie zajmuje si¢ zarzadzaniem per-
sonelem administracji rzadowej. W ogéle, pytanie o plany tzw. rozwoju instytu-
cjonalnego poszczegdlnych dziedzin czy dziatéw administracji wzbudza przera-
zenie u dyrektoréw generalnych. Dotyczy to zarbwno zagadnien organizacyj-
nych jak i personalnych. Nikt np. nie wie 1 nie stara si¢ wyliczy¢, ilu za 5 lat po-
trzebnych begdzie w administracji publicznej ttumaczy i na jakie jezyki, w
zwiazku z integracja europejska.

Czytam tez nierzadko o oddaniu do uzytku nowych budynkéw administracyj-
nych; prébowatem dotrze¢ do ksiggi inwentarzowej nieruchomosci gruntowych i
budynkéw stanowiacych wiasnos¢ rzadu 1 administracji rzadowej (Skarbu pan-
stwa). Nie ma takiej, tak samo, jak nie ma takiej ewidencji w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Staralem si¢ uzyskac¢ informacj¢ o obowiazujacych w Pol-
sce standardach pracy administracyjnej, np. ile powinno przypadac¢ na jednego
urzednika powierzchni biurowej (w m2), a ile przypada w rzeczywistosci. Nie
ma takich danych.

Jesli wigc ktos mowi, Ze trzeba zmniejszy¢ zatrudnienie w administracji akurat o
25%, to $miejmy si¢ z tego, poniewaz jest to wielkoS¢ wyssana z palca. Albo
raczej powinno to budzi¢ strach, poniewaz moga rzeczywiscie zacza¢ zwalniac,
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tym bardziej, ze przeciez ida wybory. Jak bowiem mawial Lejzorek Rojtszwa-
niec, skoro zwalniaja to znaczy, ze beda zatrudnia¢. Ale bynajmniej nie znaczy
to, ze chodzi¢ mialoby o jaka$ powazna zmiang jakoSciowa w administracji...

Polska jest bodaj jedynym europejskim krajem, w ktérym w administracji pu-
blicznej nie ma komérki sztabowej zajmujacej si¢ na stale zarzadzaniem zaso-
bami administracji (organizacyjnymi, personalnymi, majatkowymi i in.) 1 jej
rozwojem instytucjonalnym. Administracja rzadowa rozrasta si¢ wigc zywioto-
wo, bez jakiejkolwiek kontroli i planu na przysztos¢ (jedynym ogranicznikiem
sa przydzielane co roku srodki finansowe). Nie ma takze takich komoérek w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, choc¢by tych wigkszych, jak duze miasta.
Modernizacja organizacyjna i kadrowa administracji jest dzietem przypadku lub
skutkiem wymuszonym przez okolicznosci.

Wiadomo powszechnie, iz w biznesie kazdy przedsigbiorca, kazda najmarniej-
sza firma przyktada wiele uwagi do zarzadzania zasobami i do jej rozwoju insty-
tucjonalnego, to bowiem z jednej strony decyduje o strukturze 1 wielkosci kosz-
tow, z drugiej — o zdolnosci do sprostania wyzwaniom rynku. Konstatacja, ze
ten punkt widzenia jest w polskiej administracji publicznej zupetnie obcy, po-
winna budzi¢ najgt¢bsze zaniepokojenie elit panstwowych.

Szczegblnie po okresie wielkich reform strukturalnych i decentralizacyjnych
(lata 1998-99) konieczna byla szczegétowa analiza stanu organizacyjnego,
kompetencyjnego 1 kadrowego administracji rzadowej, w celu przystosowania
jej do nowych warunkéw zarzadzania publicznego. Nic takiego nie nastgpito
(dlatego utyskiwania na niekontrolowany rozrost biurokracji rzadowej sa za-
pewne uzasadnione, tyle ze nie wiadomo, co cia¢ i kogo zwalniac¢). Nalezy tu
przypomnie¢, ze jednym z ostatnich akcentow legislacyjnych reformy admini-
stracyjnej byto przyjecie przez Sejm we wrzesniu 2001 r. ustawy o Gléwnym
Urzedzie Administracji Publicznej, ktérego celem miato by¢ wiasnie zarzadza-
nie zasobami administracji publicznej (m.in. wprowadzanie standardow) oraz
kierowanie jej rozwojem instytucjonalnym. Niestety Pan Prezydent Aleksander
Kwasniewski odméwit podpisania tej ustawy, za$ rzad kierujacy panstwem w
latach 2001-2005 nie podjat zadnych krokéw w kierunku wprowadzenia sto-
sownych mechanizmoéw. Ale poza tym wszyscy zdrowi...

VII.

Sprawa uczestnictwa Polski w procesach decyzyjnych w Unii Europejskiej jest
ztozona 1 wymagataby bardzo szczeg6towego omoéwienia, na co tu nie ma miej-
sca. Dlatego przedstawi¢ rzecz w znacznym, zapewne nadmiernym uproszcze-
niu, po to tylko, by zaznaczy¢ istot¢ problemu, ktory stanowi wielkie wyzwanie
stojace przed nami w tych latach 1 miesigcach.

Ot6z tym, ktorzy twierdza, ze przynaleznos¢ Polski do Unii jest niekorzystna dla
naszego kraju, nalezy odpowiedzie¢ — w uproszeniu wilasnie — ze przynaleznos¢
ta dopiero okaze si¢ niekorzystna wtedy, gdy Polska zachowa wobec Brukseli
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pozycje bierna: bedzie jedynie bardziej lub mniej niech¢tnym wykonawca dy-
rektyw ptynacych z Brukseli oraz bardziej lub mniej chetnym odbiorca srodkow
wsparcia. Rychlo okaze si¢ bowiem, ze Srodki wsparcia nie sa przyznane na cele
akurat najwazniejsze z polskiego punktu widzenia, za§ decyzje podejmowane w
tej 1 innych sprawach nie odpowiadaja naszym interesom gospodarczym czy
priorytetom cywilizacyjnym.

Unia Europejska nie jest — poki co — mocarstwem, ktére ze swej stolicy kieruje
losami narodéw. Odwrotnie, Unia Europejska to mechanizm nieustajacych ne-
gocjacji, uzgodnien i1 lobbingéw, to ogromna maszyneria projektéw, konsultaciji,
argumentacji 1 argumentow, to sojusze z niektérymi w jednych sprawach 1 kon-
flikt z nimi w drugich. Unia Europejska to mi¢gdzynarodowe targowisko intere-
sow panstwowych 1 gospodarczych, branzowych 1 regionalnych. Trzeba zrozu-
mie¢ te mechanizmy, oswoi¢ je i wykorzystywac dla dobra kraju.

Sukces w Unii wymaga wigc spetnienia co najmniej dwoch przestanek. Pierw-
sza to stata obecnos¢, nie tylko na poziomie Parlamentu Europejskiego, Rady 1
Komisji czy w administracji Komisji, nie tylko w Komitecie Ekonomiczno-
Spotecznym i1 Komitecie Regionéw, ale przede wszystkim w licznych komite-
tach réznego rodzaju, przy pomocy ktérych Komisja wykonuje swoje réznorod-
ne obowiazki. ,,Komitologia” stanowi wazna dziedzing wiedzy o funkcjonowa-
niu UE . Przestanka druga to wiedza merytoryczna i zdolno$é¢ do przekazywa-
nia innym swojego punktu widzenia oraz przekonywania ich do swoich prioryte-
tow, przy jednoczesnym zachowaniu elastycznosci w konsultacjach 1 procedu-
rach decyzyjnych.

Decyzje, ktore stana si¢ prawem europejskim za wiele lat, wykluwaja si¢ juz
dzisiaj.

Problem, ktéry tutaj poruszam, ma dwa aspekty. Pierwszy jest doS¢ oczywisty.
Aby Unia Europejska i jej organy mogty funkcjonowaé prawidtowo, konieczne
jest stosowne zaangazowanie panstw czlonkowskich, na r6znych pigtrach nego-
cjacji, konsultacji 1 procesu decyzyjnego. Drugi aspekt dotyczy przygotowania
administracji krajowej do uczestnictwa w unijnych pracach przygotowawczych i
procesach decyzyjnych, a wigc réwniez odpowiedniej organizacji administracji
krajowej (rzadowej i samorzadowej) i jej statej modernizacji pod tym katem.

Klopot w tym, ze administracja polska reprezentuje wciaz inny, bardzo trady-
cyjny model sprawowania wtadzy publicznej, w ktérym — zasadniczo — nie ma
miejsca na dialog 1 kooperacje nawet w ramach samej administracji rzadowej 1
mig¢dzy rzadem a samorzadem terytorialnym, jak i przede wszystkim pomigdzy
instytucjami wladzy publicznej a srodowiskami spoteczenstwa obywatelskiego 1

* zob. Arkadiusz Michonski i Artur Nowak-Far Rola administracji rzadowej w koordynacji polityki krajowej
wobec Unii Europejskiej Stuzba Cywilna Nr 6 wiosna-lato 2003 oraz tychze autoréw Udziat administracji kra-
Jjow cztonkowskich Unii Europejskiej w komitologii Stuzba Cywilna Nr 9 jesien-zima 2004/2005. Zob. takze A.
Nowak-Far i A. Michonski Krajowa administracja w unijnym procesie podejmowania decyzji Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004
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srodowiskami gospodarczymi. Wtadza wie lepiej 1 juz, bo od tego jest wladza, a
konsultacje 1 dialog zaczynaja si¢ najczg¢sciej wtedy, gdy sytuacja definitywnie
zmusza do takiego ruchu, co traktowane jest tylko jako wybieg bedacy wyni-
kiem ,,stabosci wtadzy”. Mechanizmy konsultacji i dialogu sa w Polsce bardzo
stabe juz na poziomie rzadowym, zeby wymieni¢ tu wspolprace w Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego czy w Komisji Tréjstronnej. Na
poziomie regionalnym lokalnym nie ma w ogdle konsultacji 1 takich instytucji 1
— co gorsza — nie ma nawet poczucia, ze dialog 1 instytucje dialogu moga by¢
realnie przydatne.

Dzi$s w strukturach polskiej administracji rzadowej tkwi niewielka grupa osob,
ktére sa wyznaczone do reprezentowania polskich intereséw 1 stanowiska rzadu
w pracach unijnych. Ich zaplecze merytoryczne jest niewielkie. Tak jak przez
lata magami integracji europejskiej byta niewielka grupa ludzi w UKIE, ktéra
bronita swojej wyjatkowej pozycji ograniczajac innym dostgp do wiedzy tajem-
nej (na podobienstwo do plemiennych czarownikéw), tak teraz ksztaltuje sig
waska grupa fachowcéw od reprezentacji intereséw narodowych w mechani-
zmach decyzyjnych UE w poszczegdlnych dziedzinach zarzadzania publiczne-

go.

Ot6z wyrazam poglad, ze to zdecydowanie za mato. Polska chcac zachowac
swoja samodzielnos¢ programowa 1 administracyjng w ramach Unii Europej-
skiej musi uczyni¢ znaczny wysiltek, by rozwina¢ debat¢ programowa w tym
zakresie a nadto — musi umacnia¢ zdolno$¢ administracyjng do podejmowania
samodzielnych rozstrzygnig¢ w roznych sferach interesu publicznego, na
wszystkich pigtrach zarzadzania publicznego. Wtedy utrzymamy jako kraj su-
werenno$¢ decyzyjna a rOwniez nasz wplyw na decyzje zapadajace w Brukseli
bedzie znacznie wigkszy.

Niestety, znaczna cz¢s¢ decyzji (projektow) rzadowych w Polsce powstaje jako
rezultat negatywnego kompromisu migdzyresortowego, nie zas jako efekt reali-
zacji przez rzad okreslonej misji programowej. Gdy towarzyszy si¢ pracom legi-
slacyjnym w Sejmie i Senacie wida¢ tez, jak przypadkowe sa (nieraz) podejmo-
wane decyzje ustawodawcze. Czasem za$ po prostu rezygnujemy z samodziel-
nosci decyzyjnej, oddajac si¢ w catosci pod kontrolg Brukseli. W ostatnich la-
tach takiego przykladu dostarcza sfera polityki regionalnej, ktéra w catosci
(niemal) prowadzi si¢ pod katem wykorzystania pieniedzy unijnych, z catkowi-
tym lekcewazeniem wilasnych priorytetow. Tak tez zbudowany zostal system
instytucjonalny 1 prawny w tym zakresie (ustawa o NPR).

VIII.

Nie moge sobie odméwi¢ prawa do kilku szczegétowych uwag o powiatach,
ktére uwazam dzi$ za klucz do decentralizacji panstwa (niczego nie ujmujac
gminom). Tymczasem co pewien czas, jak waz z Lochness, pojawia si¢ pomyst
likwidacji lub zmniejszenia liczby powiatow. Gigboko zatroskani stanem finan-
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sOw publicznych politycy ogtaszaja koniecznos¢ zmniejszenia liczby powiatow,
trzeba bowiem oszczg¢dzac. Ostatnio ta Swiatta mys$l pojawita si¢ w projekcie
NPR (pkt nr 217). Czasem podchwytuja to dziennikarze, zbyt jednak zabiegani,
by dopytac o szczegoty. Co ciekawe, o likwidacji powiatéw mowi si¢ gtbwnie w
Warszawie, a wigc wsrdd tych, ktorzy co prawda z bliska powiatu nigdy nie wi-
dzieli ale za to wiedza, ze oszczgdnosci najlepiej jest robi¢ cudzym kosztem.

Wyjasnijmy wigc pokroétce, czy 1 o jakie oszczednosci moze chodzi¢. Co nasuwa
si¢ pierwsze — czy mozna zaoszcze¢dzi¢ na urz¢dnikach ? W starostwach powia-
towych pracuje dzi$ mniej niz 25 tys. ludzi, przecig¢tnie wigc w starostwie nieco
ponad 70 os6b. Wypada to statystycznie mniej niz 1 (jeden) urzednik na kazdy
tysigc mieszkancow. Jak wiadomo, starostwa przejety prowadzenie wszystkich
zadan administracyjnych, wykonywanych przed 1999 r. w urz¢dach rejonowych
1 w urzedach wojewddzkich. Informujg: dzisiejsza administracja powiatowa jest
znacznie tansza, w starostwach nie ma przerostéw zatrudnienia. Tu nie da si¢ nic
oszczgdzi¢ — chyba, zeby np. skasowa¢ prawa jazdy albo rejestracje pojazdoéw
albo pozwolenia budowlane. Zreszta, kto$ te zadania tak czy inaczej musiatby
wykonywac.

Ale zamiast ubywa¢é, zadah starostwom raczej przybywa — parlament pracuje
przeciez petng para. Natomiast wydatki powiatéw na administracj¢ spadaja. Je-
zeli przyja¢ wydatki te w 2000 r. za 100 %, to w 2001 stanowity one 84,5 %, a
w 2002 r. — 85,6 %, uwaga: przy dochodach powiatéw nizszych w 2002 r. o 10
% w stosunku do 2000 r. (badania prof. Pawla Swianiewicza, opubl. ,,Wspdlno-
ta” Nr 9 z 2004 r.).

Po drugie wigc — mozna, oczywiscie, zmniejszy¢ dostgpnos¢ ustug publicznych i
obstugi obywateli: polikwidowac starostwa, powiatowe urzedy pracy, komendy
policji 1 strazy pozarnej, nadzor budowlany, administracje geodezyjna, powia-
towe centra pomocy rodzinie i inne. Jak wiadomo, mieszkahcy Wegrowa 1 sa-
siadujacych gmin z powodzeniem moga wszystkie te 1 inne sprawy zalatwia¢ w
Siedlcach — to zaledwie ok. 30 km, albo wrecz za posrednictwem internetu (jak
doradzaja niektérzy S$wiatli humanisci). Mozna takze zlikwidowa¢ rejonowe
prokuratury, sady, urz¢dy skarbowe, inspektoraty sanitarne i weterynaryjne itp.
Mozna tez zlikwidowac szkoty i szpitale (na co si¢ zreszta zanosi). Ale politycy
kochaja obywateli, wigc gdy tylko przedstawia si¢ taka perspektywe realnej li-
kwidacji lokalnych instytucji obstugi mieszkancéw, natychmiast zaprzeczaja,
izby to mieli na mysli. Przycisnijmy ich — niechze powiedza, czy o to chodzi, a
jesli tak — niech mowia wprost, ze po prostu chodzi im o oszczg¢dnosci budzeto-
we poprzez obnizenie standardow i dostgpnosci obstugi mieszkancow, a nie o
enigmatyczna ,,likwidacje powiatow”.

Tu pragng dodac, ze powiat to przeciez urzadzenie do precyzyjnej redystrybucji
publicznych srodkéw finansowych na te wtasnie ustugi publiczne i instytucje,

ktére inaczej dla wielu bytyby niedostgpne, zwtaszcza na obszarach biedniej-
szych. Absurdalna jest wigc teza, iz przede wszystkim trzeba likwidowac te po-
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wiaty, ktére na siebie nie zarabiaja, ktére maja staba kondycj¢ finansowa. Po-
wiat nie jest od zarabiania pieni¢dzy, lecz od ich wydawania, taka jego uroda,
bowiem powiat to przeciez wiazka wyspecjalizowanych ustug administracyj-
nych i §wiadczen publicznych, ktére musza by¢ dostgpne kazdemu, gdyz to
gwarantuje nam Konstytucja i ustawy. [ wtasnie powiaty (a nawet juz samo ich
istnienie) gwarantuja (bardziej) wyréwnang redystrybucje srodkéw publicznych
na te cele.

Gdyby nie byto powiatow — pieniadze posztyby do wigkszych osrodkow miej-
skich, ze szkoda dla mieszkancow polskiej prowincji — czego doswiadczaliSmy
namacalnie w latach 1975-1998. Tak wigc likwidacja biedniejszych powiatow
musi oznacza¢ obnizenie poziomu obstugi lokalnej spotecznosci. Zatem prosze
to mowi¢ gtosno, wyraznie 1 uczciwie. Ale ostrzegam, ze nawet takich oszczed-
nosci nie bedzie, bo na miejsce zlikwidowanych urzgdéw 1 instytucji zapewne
powstang (bo przeciez musza istnie€ !), lokalne (rejonowe ?) filie 1 delegatury.

Po trzecie wigc — mozna jeszcze zaoszczedzi¢ na demokracji lokalnej; bytby to
zabieg czysto polityczny. A zatem zostawi¢ urzedy i instytucje (cho¢by w posta-
ci filii), ale odebra¢ miejscowej spotecznosci uprawnienia do kontroli nad wy-
datkowaniem Srodkéw na instytucje, ktore t¢ spoteczno$¢ obstuguja. Stary sen
centralistow. Nb., tak si¢ dzieje, skutecznie, juz od kilku lat, poprzez przejmo-
wanie kontroli nad finansowaniem zadan samorzadu przez rzad 1 ministerstwa.

Wydatki na demokracje powiatowa stanowia znikoma czes¢ budzetow powia-
towych, nie przekraczaja bowiem 2 %, 1 Srodki te stuza bardzo efektywnie oby-
watelskiej kontroli instytucji 1 stuzb powiatowych. Cala reszta - ponad 98 %
wydatkéw budzetowych powiatéw to po prostu koszt ustug administracyjnych i
Swiadczen publicznych dostarczanych obywatelom przez r6zne instytucje i stuz-
by powiatowe. Dodajmy, ze po 1999 r. przekazano powiatom bardzo wiele ko-
lejnych kompetencji administracyjnych, tak, ze z punktu widzenia klasycznej
administracji reglamentacyjnej to wtasnie powiat (obok gminy) stanowi dzi§ w
Polsce gtéwne ogniwo powszechnych ustug administracyjnych. Dodajmy tez, ze
ogbtem w gestii samorzadu powiatowego znajduje si¢ dzi§ ok. 20 mld zt, co sta-
nowi juz niemal Y4 wszystkich srodkéw w budzetach samorzadowych (!).

Jesli wigc idzie o oszczg¢dno$¢ na mechanizmach demokracji i wladzy obywatel-
skiej, nalezy to wyraznie artykutowa¢. Méwmy wprost: chodzi o odebranie tej
wladzy 1 przejecie jej przez partyjne 1 urzednicze ekipy w szerszej skali teryto-
rialnej, a wigc powrdt do sytuacji sprzed 1999 r., gdy powiatow nie byto 1 bez
kontroli obywatelskiej rzadzita biurokracja polityczna 1 administracyjna z ma-
tych wojewddztw. Przypomne tylko, ze taki doktadnie zabieg przeprowadzit w
1975 r. E.Gierek — lokalnych instytucji 1 urzgdéw nie zlikwidowat, ale skutecz-
nie zniszczyl powiatowe mechanizmy éwczesnej wladzy partyjnej 1 panstwowe;.
A potem wszystko si¢ rozlazto...
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Obecnie jest w Polsce 314 powiatéw ziemskich liczacych srednio po ok. 85 tys.
mieszkancéw. To jest wlasciwa, lokalna skala organizacji zycia zbiorowego, ze
jej wszystkimi zaletami (i wadami), ktéra umozliwia i wigz spoleczna, i sprawne
zarzadzanie sprawami publicznymi. W gminie i w powiecie przecigtny obywatel
zatatwia dzi§ wszystkie niemal sprawy administracyjne, ktére moga go dotyczy¢
1 posiada wszystkie instytucje i stuzby, ktére obstuguja lokalne zycie zbiorowe.
Tak ma by¢, zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego: samorzad to
prawo 1 zdolno$¢ spotecznosci lokalnych do zarzadzania swoimi sprawami, w
mozliwie najszerszym zakresie. Struktura mapy powiatowej jest wigc — co do
zasady — prawidlowa. Gwarantuje zdolnos¢ wykonywania wszystkich lokalnych
zadan publicznych, a takze spdjnos¢ spoteczna 1 warunki do kreowania mecha-
nizmOw obywatelskich, w takiej naturalnej skali, w jakiej spotecznosci miej-
scowe, skupione wokot lokalnych osrodkéw miejskich funkcjonuja na ziemiach
polskich od konca XIX w. Reformy 1990 i 98 r. oddaty tym spoteczno$ciom re-
alng witadze, wpltyw na sprawy publiczne ich dotyczace. Ale koniecznym wa-
runkiem, by mechanizmy te zadzialaty, by wytwarzaly realng ,,wartos¢ dodang”
polskiego zycia zbiorowego, jest stabilno$¢ jego podstaw terytorialnych. Wtedy
wystarczy spotecznosciom lokalnym i ich samorzadowi — gminnemu i powiato-
wemu da¢ realne mozliwosci dynamizowania rozwoju gospodarczego i cywili-
zacyjnego; przez zaledwie kilka lat elity lokalne dostarczyty wielu dowodow
swojej aktywnosci 1 skutecznosci w tym wzgledzie.

Jest tu zreszta wiele rzeczy do zrobienia: m.in. bezposrednie wybory starosty
(ktére trzeba wprowadzac¢ z catym bagazem wiedzy z gmin) czy silniejsze po-
wigzanie wspoOtpraca powiatu z gminami — w réznych dziedzinach, jak chocby
we wspomnianej poprzednio sferze zarzadzania kryzysowego, w dziedzinie or-
ganizacji systemu o$Swiatowego, w sferze organizacji ochrony zdrowia, w sferze
ochrony srodowiska 1 in., a takze zwigkszenie doptywu do powiatu srodkéw pu-
blicznych przeznaczonych na rozwdj.

A gdyby jakie$ powiaty (lub miasto na prawach powiatu i sasiedni powiat ziem-
ski, albo tez male miasto i sasiednia gmina wiejska) zechciaty si¢ potaczy¢, bo
jest to dla nich korzystne, niech rzad im tylko nie przeszkadza. Same dogadaja
si¢ najlepie;j.

Obecna dyskusja o powiatach to przyktad kierowania uwagi opinii publicznej na
tematy zastgpcze. Ale tez dyskusja ta destabilizuje zycie wspdlnot lokalnych,
aktywnos¢ obywatelska 1 funkcjonowanie wtadz: dla obywateli — po co angazo-
wac si¢ 1 uczestniczy¢ w czyms co (pewnie) i tak zaraz zlikwiduja, dla wiadz —
zamiast skupia¢ si¢ na sprawach lokalnych, trzeba jecha¢ do Warszawy 1 bronic¢
powiatu.

IX.

Po zmianie rzadu jesienia 2001 r. wstrzymano — z przyczyn politycznych — kon-
tynuacje prac nad reforma, stanowiaca gléwny czynnik transformacji ustrojowe;j
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Polski po 1989 roku. Wyrazam poglad, ze okres 2001-2005 byt z tego punktu
widzenia najgorszy od poczatku prac nad przebudowa panstwa i usprawnianiem
zarzadzania publicznego, a skutki zaniechan odrabia¢ begdziemy teraz przez lata.
Nie wiem, czy datoby si¢ obliczy¢, jakie Polska poniosta wymierne straty z tego
powodu, i jakie jeszcze poniesie ,,w rachunku ciggnionym” — w nast¢pnych la-
tach. Bytoby to wyliczenie bardzo pouczajace i przestroga dla elit politycznych
na przysziosc.

Nie podj¢to zadnych krokoéw, ktérych nie udato si¢ wdrozy¢ w okresie wcze-
Sniejszym (por. wyzej). Co prawda wprowadzono bezposrednie wybory burmi-
strza (nie ubezpieczajac tego koniecznymi zmianami w mechanizmach zarza-
dzania gming, o czym byla mowa), ale istotniejsze jest, ze wstrzymano reforme
regionalna, radykalnie centralizujac zarzadzanie srodkami finansowymi, zwlasz-
cza pochodzacymi z Unii Europejskiej, takze na lata nastgpne. Jest to rozwiaza-
nie radykalnie niekorzystne dla rozwoju regionalnego. Doprowadzono do roze-
brania (w znacznym stopniu) zespolenia stuzb, inspekcji i strazy z administracja
ogoblna (wojewddzka 1 powiatowa), destabilizujac zwierzchnictwo wojewody 1
starosty nad tymi stuzbami, co jest niekorzystne dla skutecznos$ci cywilnej kon-
troli nad nimi, dla ochrony porzadku publicznego i1 dla zarzadzania kryzysowe-

go.

W administracji rzadowej powrdcono do koncepcji wielkich ministerstw, podda-
jac z powrotem bezposredniej kontroli politycznej wydzielone juz fachowe ad-
ministracje centralne. Wstrzymano rozwdj stluzby cywilnej. Jak powszechnie
wiadomo, nie podj¢to koniecznej reformy finanséw publicznych.

Zdewastowano metropolitalny ustr6j] Warszawy.

Wstrzymanie kontynuacji prac nad reforma oznacza w istocie regres w mecha-
nizmach zarzadzania publicznego. Nastapil powr6t do klientyzmu administra-
cyjnego — o pieniadze samorzad znowu zabiega w Warszawie. Nie wykorzysta-
no szansy zdynamizowania poprzez samorzad rozwoju gospodarczego 1 cywili-
zacyjnego: samorzad jest petentem do budzetu panstwa i srodkéw unijnych. Po-
stgpuje recentralizacja i ta tendencja umacnia si¢ w administracji centralnej (kt6-
ra — mimo odebrania jej znacznej czgs$ci zadan i odpowiedzialno$ci nie zostata
poddana zadnej jako$ciowej zmianie organizacyjnej).

Reforma administracji 1 jej modernizacja jest procesem ciagtym. Jednoczes$nie
jest to warunek dalszych zmian, w r6znych aspektach i1 dziedzinach sektora pu-
blicznego. To, co wprowadzono w roku 1998, byto wigc fragmentem szerszego
procesu, ktory zostat zatrzymany. Dotyczy to zaré6wno poprawy mechanizméw
administracyjnych i zarzadzania zasobami administracji publicznej, jak 1 rozwo-
ju spoteczenstwa obywatelskiego, na gruncie zasady pomocniczosci. Zamiast
by¢ podstawa, samorzad jest tylko stabym elementem Panstwa.

Odpowiednikiem — jesli rzec tak mozna — mechanizméw demokracji w zyciu
zbiorowym, a takze postaw 1 umiejetnosci dialogu spotecznego (to jest biata
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plama polskiej administracji) sa w samym aparacie administracyjnym wlasciwe
postawy etyczne oraz profesjonalizm kadr. W istocie rzeczy dopiero oparcie
czynnika kadrowego administracji publicznej na fundamencie etycznym oraz
przejrzystos¢ struktur i proceséw decyzyjnych pozwala mie¢ nadzieje na sukces
przy zwalczaniu patologii trapiacych polski system zarzadzania publicznego. Z
drugiej strony system ten musi by¢ nakierowany na sprawne i skuteczne osiaga-
nie celow publicznych oraz rozstrzyganie konfliktow.

Brak kontynuacji polityki decentralizacyjnej doprowadzit do odrodzenia si¢ hy-
dry centralizmu w administracji centralnej. Dzi$, ze zniszczona dynamika trans-
formacji ustrojowej nastepna ekipa bg¢dzie miata utrudnione zadanie, poniewaz
w wielu dziedzinach trzeba bgdzie uruchamiac caly proces od nowa. Jest trudno,
po kilku latach zastoju reform, recentralizacji zarzadzania 1 — dodatkowo — de-
gradacji moralnej sfery polityki, przywroci¢ uczucie zaufania obywateli do wia-
dzy oraz poczucie wagi samorzadu w realizacji zadan publicznych.

Dzi$ potrzebna jest §wiatla reforma prawa wyborczego (jow), konsolidacja me-
chanizméw zarzadzania w gminie, stabilizacja podzialu administracyjnego pan-
stwa. W §lad za decentralizacja ustroju i kompetencji nie poszta konieczna de-
centralizacja srodkéw finansowych. Trzeba odbudowaé zespolenie w admini-
stracji terytorialnej — rzadowej i samorzadowej, pod zwierzchnictwem wojewo-
dy 1 starosty. Trzeba skoncentrowa¢ funkcje wojewody przede wszystkim na
reprezentowaniu rzadu w terenie oraz kwestiach bezpieczenstwa zbiorowego 1
kontroli przestrzegania prawa przez samorzad, nalezy natomiast wzmocni¢ sa-
morzad regionalny, przekazujac mu wiele powaznych zadan publicznych ze
szczebla centralnego 1 od wojewoddéw. Samorzad regionalny powinien mie¢ in-
strumenty 1 srodki pozwalajace na prowadzenie polityki regionalnej 1 konkuren-
cyjny rozwdj regionéw. Trzeba wreszcie dokona¢ glebokiej analizy funkcji,
struktur 1 kadr administracji rzadowej oraz wdrozy¢ instrumenty zarzadzania
zasobami administracji, bez czego trudno domagac si¢ racjonalizacji jej funk-
cjonowania, tak na poziomie obstugi proceséw rzadzenia jak i na poziomie wy-
konywania zadan publicznych okreslonych ustawami.

W perspektywie integracji europejskiej zaniechanie zmian oznacza oslabienie
zdolnosci Polski do absorpcji srodkéw (aspekt finansowy), a w ujgciu szerszym
(aspekt uczestnictwa w procesach decyzyjnych w UE) — takze do skutecznej
ochrony wlasnego interesu narodowego. Powinno to nastgpowac poprzez
wzmacnianie czynnika lokalnego 1 regionalnego, tozsamosci lokalnej, postaw
obywatelskich, samodzielnosci w rozwigzywaniu probleméw w skali lokalnej 1
regionalnej (aspekt cywilizacyjny), a takze krajowej oraz przez wzmacnianie
administracji centralnej — dla stworzenia w catym systemie zarzadzania publicz-
nego przestanek programowych i1 organizacyjnych koniecznych dla utrzymania
samodzielnosci decyzyjnej Polski w ramach UE.
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