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Stowo od autorow

Niniejsza publikacja jest préba kontynuowania dorobku intelektualnego i zaintere-
sowani §p. Profesora Michata Kuleszy (1948-2013) przez Jego najblizszych wspétpra-
cownikéw i nie powstalaby, gdyby nie Jego inspirujaca i porywajaca osobowo$¢ oraz
ciekawo$¢ $wiata i réznych dyscyplin badawczych, majacych znaczenie przy analizo-
waniu administracji publicznej. Prof. Michat Kulesza, cho¢ z krwi i kosci prawnik,
zdawat sobie sprawg, jak zlozonym fenomenem sa struktury paristwa i jak wieloaspek-
towo trzeba je analizowaé, aby uchwyci¢ ich petny obraz. W swej pracy naukowej
inspirowal si¢ takze dorobkiem innych dziedzin nauki (m.in. politologii, socjologii,
europeistyki, ekonomii, nauk o zarzadzaniu), ktérymi uzupetnial swoja specjalnosé
w postaci najwyzszej klasy rozumowania prawniczego. Tak jak On przez cale swe zycie
byt otwarty na nowoczesne prady intelektualne, tak swojg pasja do administracji i mul-
tidyscyplinarnym jej pojmowaniem potrafit zaraza¢ swoich wspétpracownikéw, za co
my — autorzy niniejszej publikacji — pozostajemy Mu niezwykle wdzigczni.

Profesor Michat Kulesza byt jednym z najwybitniejszych specjalistéw prawa admini-
stracyjnego i administracji publicznej przetfomu XX i XXI wieku. Uczestniczyt w obra-
dach Okraglego Stotu w grupie ds. samorzadu terytorialnego, byt wspétautorem reform
administracyjnych w III RP, jednym z gléwnych twércéw samorzadu terytorialnego,
w tym wspdlautorem ustawy o samorzadzie gminnym z 1990 r., pelnomocnikiem
dwdch rzadéw odpowiedzialnym za przygotowanie II etapu reformy administracyjnej
oraz wielu projektéw, programéw i ustaw z zakresu administracji publicznej. W swo-
jej dzialalnosci naukowej i publicznej dazyt do realizacji idei paristwa madrze rzadzo-
nego i przyjaznego obywatelowi, z silnymi wspélnotami lokalnymi, ktére odpowia-
daja na potrzeby swoich mieszkaricéw. Bardzo bliska byla Mu zasada pomocniczosci
jako podstawa demokratycznego paristwa, niezmiernie troszczyl si¢ o samodzielno$¢
i niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego. Byt odwaznym i konsekwentnym Czlowie-
kiem o niezaleznych pogladach, nicobawiajacym si¢ wyglasza¢ tezy nierzadko kon-
trowersyjne, ktore okazywaly si¢ niezwykle trafne. Cechowata Go takze niezwykla
przenikliwo$¢ i umiejgtnos¢ antycypowania nowych zjawisk w administracji publicz-
nej, jak i przektadania swej wiedzy i do§wiadczenia na prakeyke dziatania i reformo-
wania sfery publiczne;.






Dawip Szesciko

Wprowadzenie

1. Megatrendy w administrowaniu i zarzadzaniu publicznym

W wydanym po raz ostatni w 2004 r. podreczniku Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogdlne H. Izdebski i M. Kulesza konkludowali, ze reformowanie administra-
Gji to proces bez korica (unfinished business)'. Dzi$ ten poglad nie tylko zachowuje
aktualnos¢, ale wrecez zastuguje na rozwinigcie — zmiany, reformy i przeksztatcenia
to wspétczesnie bodaj jedyny staly wyréznik administracji publicznej. Przeobrazenia
dotycza nie tylko zadan i metod dziatania samej administragji, ale takze sposobu jej
badania oraz nazywania zjawisk wystepujacych w tym zakresie. Znaczna czgé¢ tych
przemian daje si¢ uchwyci¢ w trzy fale, ktére obserwujemy w teorii i praktyce admi-
nistrowania — zaréwno globalnie, jak i lokalnie:

Od prymatu prawa do gloryfikacji rynku

Narodziny nowozytnego modelu administracji publicznej — opartego na Webe-
rowskim modelu biurokracji — zbiegly si¢ w czasie z uksztattowaniem idei panstwa
prawnego i panistwa konstytucyjnego (XIX wiek). W rezultacie biurokracja stata si¢
modelem administragji rzadzonej przez prawo, a przepisy prawne — gtéwnym wyznacz-
nikiem dziatania administracji, zaréwno wobec obywateli, jak i w ramach wewnetrz-
nego zarzadu. z punktu widzenia obywatela ta zmiana miata kolosalne znaczenie. Pan-
stwo prawne stato si¢ tarcza chroniaca jednostke przed samowtadzewem, poniewaz
kazda ingerencja organéw administracji w sfer¢ wolnosci i praw obywatela musiata
juz znajdowad oparcie w szczegdtowych przepisach prawa. Inaczej niz w jeszcze nie-
dawnych czasach monarchii absolutnej wladza stracita mozliwo$¢ realizowania woli

1

s. 336.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004,
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panujacego bez ogladania si¢ na prawa jednostki. Administracja stata si¢ tylko (i az)
wykonywaniem ustaw, a nie swobodna, nieskr¢gpowang aktywnoscig organéw paristwa
realizujacych interes publiczny tak, jak go definiuje monarcha absolutny. Kluczowa
figura w tym $wiecie stal si¢ urzednik-biurokrata: rzemiedlnik stosujacy prawo w kaz-
dym przypadku jednakowo, bez wzgledu na to, kogo dotyczy sprawa.

Nic dziwnego, ze to prawnicy zaczeli odgrywad wiodaca rolg w zarzadzaniu admi-
nistracja publiczng i jej badaniu. Na znaczeniu zaczelo traci¢ klasyczne rozréznienie
trzech gtéwnych nauk administracyjnych: nauki o administracji publicznej, nauki
o polityce administracyjnej i nauki prawa administracyjnego. Jak bowiem zauwazyt
klasyk polskiej mysli administracyjnej E Longchamps, nauka prawa ,jakby przygtu-
szyla inne naukowe zainteresowania administracja publiczng™. Prawnicy zaczeli upo-
wszechnia¢ poglad, ze administracja jest bytem w zasadzie wyltacznie prawnym — nie
jest administracja nic, co nie znajduje odzwierciedlenia w przepisach prawa. Jak to
objasnial W. Kawka (w $lad za pogladami T. Bigo), wszelkie dziatania administracji
sa wyczerpujaco okreslone prawem: ,Kazde dziatanie paristwa jest zawsze przebie-
giem prawnym. (...). Kazde dziatanie administracyjne jest zatem wyznaczone przez
normg, bo tylko dzigki normie mozemy je przypisa¢ paristwu, a nie tej osobie fizycz-
nej, ktéra dziatanie dokonata™.

Prymat prawa i prawnikéw mial swoje dalsze konsekwencje. Edukacj¢ urzednikéw
zdominowaly wydzialy prawa uczelni wyzszych, a wigkszo$¢ prac naukowych i pod-
recznikéw z dziedziny administracji publicznej zaczgta wychodzi¢ spod pidr praw-
nikéw-administratywistéw. Prace te nie ograniczajg si¢ oczywiscie do przedstawiania
$wiata norm regulujacych dzialalno$¢ administracyjna, ale zawieraja wiele dygresji
i odniesien do zjawisk pozaprawnych.

W latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych poprzedniego stulecia zacz¢to jednak
zauwazad, ze administracja biurokratyczna nie nadaza za spolecznymi potrzebami i ocze-
kiwaniami, a w dodatku zaczyna by¢ postrzegana jako kafkowski ,Zamek” — represyjna
i bezduszna machina skierowana przeciwko obywatelom. Biurokracja stata si¢ i chyba
juz na zawsze pozostanie w publicznym obiegu synonimem gnusnego i niewydolnego
aparatu bardziej zainteresowanego soba niz potrzebami obywateli go utrzymujacych. Ta
potoczna percepcja biurokracji ma niewiele wspdlnego z jej pierwotnym sensem. Wszak
historycznie pojawienie si¢ biurokracji bylo przejawem pozytywnych zmian w admini-
stracji publicznej. Dzi§ dochodzi nawet do tego, ze zgodnie z przepisami Kodeksu poste-
powania administracyjnego, mozemy wnosi¢ skargi na organy administracji publicznej,
ktére prowadza nasze sprawy w spos6b ,biurokratyczny” (art. 227 k.p.a.). Odwotujac
si¢ do ideatu biurokracji, mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca sugeruje nam skarzy¢ sie
na administracje, gdy dziata ona fachowo, rzetelnie i zgodnie z prawem. Takie cechy
przypisal bowiem biurokracji jej twérca Max Weber.

2 E Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1994 (pierwsze wydanie: Wroctawskie
Towarzystwo Naukowe 1949), s. 9.

3 W. Kawka, Prawo administracyjne. Czes¢ I: Instytucje ogdlne, Wroctaw 1948 (opracowane na
podstawie wykladéw T. Bigo), s. 3.
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Obywatelom zaczgta doskwiera¢ nie tylko niesprawno$¢ administracji. Réwnocze-
$nie zaczeta si¢ bowiem era zachlys$nigcia si¢ rynkiem jako uniwersalnym i niezawod-
nym mechanizmem rozwiazywania probleméw i zaspokajania potrzeb zbiorowych. Na
poczatku w paristwach anglosaskich (Nowa Zelandia, Stany Zjednoczone, Wielka Bry-
tania), ale stopniowo na skale globalng upowszechnito si¢ przekonanie, ze paristwo ze
swej natury nie jest w stanie skutecznie odpowiada¢ na potrzeby obywateli i dlatego
zakres zadan publicznych powinien zostaé ograniczony. Tam, gdzie paristwo w dalszym
ciagu zaspokaja i finansuje ustugi na rzecz obywateli, nalezy powierzy¢ ich bezposrednie
$wiadczenie podmiotom prywatnym wylonionym w konkurencyjnej procedurze. Sama
administracja ma za$ kopiowa¢ metody i techniki zarzadzania stosowane w biznesie.

W ten spos6b uksztattowat si¢ paradygmat nowego zarzadzania publicznego (New
Public Management), ktéry w mysleniu administracji publicznej odzwierciedla gléwne
postulaty neoliberalnej szkoty ekonomicznej. Sztandarowymi hastami NPM stala si¢
nie tylko radykalna krytyka biurokracji, ale takze deregulacja, prywatyzacja czy mene-
dzeryzacja administracji. Rozprzestrzenily si¢ rozmaite metody kontraktowania ustug
publicznych w wielu sferach — od ustug budowlanych czy transportowych, poprzez
doradztwo prawne czy ksiggowos¢, na prowadzeniu zakladéw karnych skoriczywszy.
Administracja miata za$ staé si¢ przedsi¢biorstwem nastawionym na ekonomiczng
efektywno$¢ i zarzadzanym przez menedzeréw rozliczanych za osiggane rezultaty, a nie
sztywne trzymanie si¢ procedur.

NPM, podobnie jak cata agenda neoliberalna, swéj globalny wplyw zawdzigcza
w duzej mierze rozmaitym projektom , transferowania polityk” czy dzielenia si¢ wiedza,
inspirowanym i forsowanym przez instytucje migdzynarodowe, w tym Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy czy Organizacje WspStpracy Gospodarczej
i Rozwoju®. Na tej zasadzie réwniez w pafistwach postsocjalistycznych (w tym w Pol-
sce), korzystajacych ze wsparcia tych instytucji, nowe zarzadzanie publiczne stato si¢
jedna z gléwnych inspiracji w procesie transformacji ustrojowej i gospodarczej.

Juz jednak po kilku latach okazato sig, ze ,.koniec historii” w reformowaniu admini-
stracji publicznej trzeba odwotaé, poniewaz New Public Management nie tylko zawodzi
jako uniwersalna recepta na sprawng administracje, ale takze niszczy istotne wartosci
starej administracji. Po zbiorowym zaczadzeniu ideologia rynkows zacz¢to dostrzegaé
niedoskonatosci i patologie rynku, takie jak brak rzeczywistej konkurencji na wielu
rynkach, zastgpowanie monopoli paristwowych prywatnymi, nieréwny dostgp do ustug
publicznych, zbyt cz¢sto uzalezniony od sytuacji ekonomicznej obywatela etc. Prak-
tyka zarzadzania publicznego dowiodta, ze rynek nie tylko nie jest doskonalym regu-
latorem, ale tez nie moze funkcjonowac bez silnego i sprawnego panstwa zdolnego do
skutecznego wypelniania funkdji regulatora, koordynatora, rozsadnego planisty i korek-
tora ufomnosci rynku. Jak to podsumowat jeden z najbardziej przenikliwych krytykéw
przemian spoteczno-gospodarczych ostatnich dziesiecioleci T. Judt: ,, Wyzwolilismy si¢

4 S.E. Goldfinch, Introduction, w: S.F. Goldfinch, J.L. Wallis (red.), International Handbook of
Public Management Reform, Cheltenham 2009, s. 9.
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z zalozenia — ktére w polowie dwudziestego wicku co prawa nie bylo uniwersalne, ale
z pewnoscig mocno rozpowszechnione — ze paristwo gwarantuje zwykle najlepsze roz-
wigzanie wszystkich probleméw. Obecnie musimy si¢ wyzwoli¢ z przeciwnego przeko-
nania, ze paristwo — z definicji i zawsze — jest rozwiazaniem najgorszym”™.

Réwnie zawodne okazato si¢ przenoszenie w skali 1:1 do administracji bizneso-
wych metod zarzadzania. W urzedach zaroilo si¢ od systeméw zarzadzania jakoscia,
kadrami, procesami czy wskaznikéw okreslajacych postepy w realizacji celéw strate-
gicznych. Szybko jednak okazalo si¢, ze jak powiada H. Mintzberg: ,Biznes moze
si¢ od administracji nauczy¢ nie mniej, niz administracja moze si¢ nauczy¢ od biz-
nesu (...). Ludzie pracujacy w sektorze publicznym maja do czynienia ze szczegél-
nym typem probleméw: konflikt celéw, wielo$¢ interesariuszy czy intensywna presja
polityczna. Ponadto jednak musza si¢ zajmowad problemami podobnymi do tych,
z ktérymi mierza sie podmioty sektora prywatnego”®. Co wiecej, administracja, bez-
myslnie nasladujac biznes, traci z pola widzenia swéj gléwny cel, jakim jest dziatanie
dla wspdlnego dobra, a nie maksymalizacja zyskéw. Bezlitosnie wytyka to R. Batko,
ktéremu administracja $lepo zapatrzona w biznes przypomina Midasa, mitologicz-
nego whadcg stynacego z intelektualnej stabosci’.

Globalny kryzys gospodarczy spowodowany w duzej mierze patologiami rynku
pozostawionego samoregulacji tylko zaostrzyt krytyke neoliberalnych dogmatéw. Mimo
to jednak krytyka NPM w pewnych aspektach jest réwnie niesprawiedliwa jak weze-
$niejsze potepianie biurokracji. Pomimo wadliwych zalozeri koncepcja ta stata si¢ sty-
mulatorem réwniez pozytywnych zjawisk w zarzadzaniu publicznym, wéréd ktérych
S. Mazur i K. Olejniczak wyliczaja ,,decentralizacj¢ systemu administracyjnego, obni-
zenie kosztéw §wiadczenia ustug publicznych oraz poprawe ich jako$ci, wzmocnienie
mechanizméw kontrolnych, wzrost rozliczalnosci decydentéw publicznych oraz wzrost

efektywnosci i skutecznosci zarzadzania sprawami publicznymi”®.

Od hierarchii do sieci

Na fali nowego zarzadzania publicznego administracja stracita monopol na wykony-
wanie zadari publicznych. W coraz szerszym zakresie podmioty prywatne zaczely przej-
mowa¢ odpowiedzialno$¢ za bezposrednie $wiadczenie ustug publicznych na rzecz obywa-
teli. Pojawily si¢ zatem prywatne szpitale wykonujace $wiadczenia medyczne finansowane
przez pafistwo, prywatni operatorzy autostrad, prywatne przedsi¢biorstwa transportowe

5 T. Judt, Zle ma sig kraj. Rozprawa o naszych wspélczesnych bolgczkach, przet. P. Lipszyc,
Wotowiec 2011, s. 177.

6 H. Mintzberg, Managing Government. Governing Management, ,Harvard Business
Review”, maj-czerwiec 1996, s. 83.

7 R. Batko, Golem, Awatar, Midas, Ztoty Cielec. Organizacja publiczna w plynnej nowo-
czesnosci, Warszawa 2013.

8 S. Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia si¢ we wspdtczesnym zarzqdzaniu
publicznym, w: K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sic. Model dla administracji publicznej,
Warszawa 2012, s. 33.
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obstugujace linie autobusowe na zlecenie gmin itd. Podstawg ich dziatania najczeéciej
jest umowa cywilnoprawna zawarta z podmiotem administracji publicznej i okreslajaca
zakres i zasady wykonywania zlecenia na $wiadczenie okre§lonych ustug publicznych.

Podmioty prywatne dzialajace na zlecenie administracji nie sa juz jej hierarchicz-
nie podlegle, nie stanowig czgsci aparatu administracyjnego. Administracja moze na
drodze odpowiedzialnosci kontraktowej egzekwowa¢ od nich nalezyte wykonywanie
umdw, ale nie sprawuje nad nimi kontroli takiej jak nad wlasnymi stuzbami i agen-
dami. W efekcie hierarchi¢ coraz cze¢sciej zastepuje sie¢ niezaleznych od siebie pod-
miotéw wykonujacych zadania publiczne, ktdre s3 wzajemnie powiagzane rozmaitymi
stosunkami prawnymi, ale pozostaja autonomiczne. Administracja nie sprawuje juz
pelnej i bezposredniej kontroli nad calym procesem realizacji zadan publicznych.

Proces ten nasila si¢ jeszcze w zwigzku z rosnacym oczekiwaniami obywateli w kwe-
stii uwzgledniania ich pogladéw i intereséw przy tworzeniu i wykonywaniu polityk
publicznych. Obywatele oczekujg juz nie tylko administracji taniej i profesjonalnie
zarzadzanej, ale takze traktujacej ich podmiotowo, wiaczajacej ich w procesy decy-
dowania o waznych sprawach publicznych, w szczegélnosci wydatkach publicznych.
Rosnie presja na rozbudowywanie form konsultacji spotecznych, tworzenie rozmaitych
organdéw, komitetéw i rad spotecznych gwarantujacych obywatelom udziat w poczy-
naniach wladzy, a czasem wspéldecydowanie o istotnych sprawach. Administracja
bardziej niz uniwersalny regulator, operujacy nakazami i zakazami adresowanymi do
obywateli, staje si¢ koordynatorem ich dzialan.

Sieciowy charakter administracji kreuje nowe wyzwania. Skoro coraz wigcej pod-
miotéw uczestniczy w wykonywaniu zadan publicznych, trudniejsze staje si¢ wska-
zanie odpowiedzialnych za ewentualne nieprawidtowosci. Nie jest tez fatwo zapew-
ni¢ obywatelom réwny dostep i jednakows jako$¢ ustug publicznych, skoro za ich
$wiadczenie odpowiada tak wiele podmiotéw o réznym statusie. Pojawia si¢ réwniez
potrzeba wypracowania metod i kanatléw komunikacji, wymiany informacji i uzgod-
nielt migdzy wszystkimi uczestnikami sieci podmiotéw bioracych udzial w wykony-
waniu zadani publicznych.

Od administrowania do zarzqdzania publicznego

Pojecie administracji publicznej od dawna juz w migdzynarodowym dyskursie nauko-
wym zdaje si¢ uchodzi¢ za synonim niesprawnej i ocigzatej biurokracji. W wielu pracach
mianem public administration okresla si¢ wlasnie klasyczng Weberowska biurokracje,
z ktéra konfrontuje si¢ wszelkie nowoczesne metody zarzadzania pafistwem i rozwiazy-
wania probleméw polityki publicznej. Administracj¢ publiczng jako przedmiot swoich
badan widza wspétczesnie przede wszystkim prawnicy, jako niemalze ostatni obrorcy
klasycznego paradygmatu administrowania. Ekonomisci, politolodzy czy socjologowie
wolg postugiwa¢ si¢ pojeciem zarzadzania publicznego (public management).

Zarzadzanie publiczne ma w warstwie pojeciowej odzwierciedla¢ nowe nurty mysle-
nia o organizacji aparatu administracyjnego i sposobach wykonywania zadani publicz-
nych. Ma pokaza¢ nowocze$niejsza, lepsza twarz administracji — sprawniej zarzadzana,
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bardziej wydajna i lepiej komunikujaca si¢ z obywatelami. Administracja publiczna
jako pojecie podzielita los biurokragji. Stata si¢ dla wielu kategorig o zdecydowanie
pejoratywnym zabarwieniu.

Paradoksalnie jednak pojecia administracji publicznej i zarzadzania publicznego nie
réznia si¢ niczym istotnym. Przywotywani juz H. Izdebski i M. Kulesza administracje
publiczng definiowali jako ,zespét dziatari, czynnosci i przedsigwzigé organizatorskich
i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne
podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okre$lonych prawem for-
mach™. Zarzadzanie publiczne polega na tym samym, cho¢by nazwa sugerowata, ze
mamy do czynienia z jakosciowo zupelnie nowym zjawiskiem. Mozna zapetni¢ setki
stron, pokazujac, jak zmieniaja si¢ warunki i sposoby administrowania. Nie zmieni
to jednak faktu, ze na poziomie pojeciowym administracja publiczna i zarzadzanie
publiczne opisuja to samo zjawisko — dziatanie i/lub wspétdziatanie ogromnej liczby
podmiotéw, organdw i instytucji publicznych i prywatnych na rzecz interesu publicz-
nego, czyli rozwigzywania probleméw zbiorowych.

W niniejszym opracowaniu przyjelismy zasady porzadkujace pewien chaos poje-
ciowy, ktéry wytworzyt si¢ na skutek ,inwazji” zarzadzania publicznego. Pojecia admi-
nistracji publicznej uzywamy w zwiazku z tym w znaczeniu podmiotowym jako ozna-
czajacego zespdl podmiotéw i organéw paristwa i samorzadéw, a takze organizacji
o charakterze ponadnarodowych (np. administracja Unii Europejskiej). Jest to defi-
nicja bliska pojecia sektora publicznego. Do administracji publicznej nie bedziemy
zatem zalicza¢ podmiotéw prywatnych, nawet jesli wykonujg one zadania admini-
stracji publicznej na jej zlecenie czy z jej upowaznienia.

Tak rozumiana administracja publiczna jest gléwnym, ale nie jedynym aktorem
zarzadzania publicznego, ktére rozumiemy jako ogét dzialan réznego typu podmio-
téw na rzecz zaspokajania potrzeb zbiorowych. Aktorami zarzadzania publicznego sa
zaréwno instytucje publiczne (panistwo, samorzady, UE), jak i prywatne — przedsi¢-
biorcy, organizacje pozarzadowe, a nawet indywidualni obywatele.

2. Koncepcja podrecznika: podréz przez sfery zarzadzania publicznego

Opisane tendencje musza znalezé odzwierciedlenie w sposobie opisywania admi-
nistracji publicznej i probleméw zarzadzania publicznego. Zmiany nie omijajg zad-
nej sfery zarzadzania publicznego i wplywaja na dzialalno$¢ administracji publicznej,
bez wzgledu na to, czy mamy do czynienia z centralng administracja rzadowa, czy
administracja na poziomie malej gminy.

Prezentowany podrecznik ma w zatozeniu pokaza¢ Czytelnikowi aktualny obraz
$wiata administracji publicznej i zarzadzania publicznego, uwzgledniajacy najwazniej-
sze przeobrazenia ostatnich dziesigcioleci. Temu celowi stuzy struktura ksiazki. Pro-

9 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 93.
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ponujemy swoista podrdéz po gtéwnych sferach zarzadzania publicznego z naciskiem

na nowe zjawiska i tendencje w kazdej z nich. Sfer tych wyrézniamy pigé:

* tworzenie polityk publicznych;

* regulowanie zycia spolecznego i gospodarczego przy zastosowaniu klasycznych
instrumentéw wladzy: nakazéw i zakazéw;

* zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli poprzez zapewnienie im ustug publicznych;

* zapewnienie wewnetrznej sprawnosci i zdolnosci administracji publicznej do sku-
tecznej realizadji jej zadar;

* wspdldziatanie migdzy podmiotami uczestniczacymi w procesach zarzadzania
publicznego.

Mechanizmy, zjawiska i procesy wystgpujace w kazdej z tych sfer omawiamy
w kolejnych rozdziatach ksiazki. Wiele uwagi poswigcamy przedstawieniu zmieniaja-
cej si¢ roli i znaczenia administracji publicznej w poszczegdlnych sferach zarzadzania
publicznego. Rozpoczynamy jednak od przedstawienia w rozdziale pierwszym ogél-
nej mapy poziomdw zarzadzania publicznego, na ktérych ,dziejg si¢” procesy opisy-
wane w kolejnych rozdzialach.

Przyjeta koncepcja rézni si¢ niewatpliwie od metodyki klasycznych podrecznikéw
do nauki o administracji publicznej. W szczeg6lnosci proponujemy podejscie skupia-
jace si¢ na procesach zarzadzania publicznego, a nie tylko administracji publicznej —
jej strukturach, organach, zasadach dzialania. Wychodzimy z zalozenia, ze w warun-
kach paristwa sieciowego traci na znaczeniu $cista separacja administracja od $wiata
zewngtrznego, mimo iz w pewnych sferach zachowuje ona aktualnos¢.

Skala i ggsto$¢ przemian ostatnich dziesi¢cioleci sktonita nas tez do zredukowania
rozwazai o charakterze historycznym i skupienia si¢ na zagadnieniach aktualnych.
W zwiazku z tym jako lekture uzupetniajaca szczegélnie rekomendujemy opracowa-
nia z zakresu historii administracji, np. syntetyczng prace H. Izdebskiego Historia
administracji (ostatnie wydanie: Liber 2001).

Naszg intencjg bylo réwniez zdecydowane wyjscie ze stricte prawniczego spojrzenia
na administracj¢ i zarzadzanie publiczne, mimo ze zespé6t autoréw sktada si¢ wyltacznie
z prawnikéw. Na fali nieprawniczych nurtéw i koncepcji zarzadzania publicznego domi-
nujacych w ostatnich dziesigcioleciach nie sposob juz patrze¢ na administracj¢ jako byt
wylacznie prawny. Réwnoczesnie w wielu miejscach zwracamy jednak uwage na praw-
no-ustrojowy kontekst probleméw zarzadzania publicznego, czego brakuje w podrecz-
nikach i opracowaniach tworzonych przez ekonomistow, socjologdéw czy politologdw.

3. Przewodnik

Liczymy, ze ksiazka stanie si¢ przydatnym materialem dydaktycznym i pomoca
naukowa dla studentéw administracji publicznej, prawa, politologii, socjologii, zarza-
dzania czy ekonomii. W szczegélnosci moze stanowi¢ podstawe wykladow czy éwi-
czeni z nauki o administracji publicznej czy zarzadzania publicznego.



22 Dawid Szescito

Kazdy rozdzial stanowi odrgbny wyktad o zblizonej obj¢tosci i strukturze. Poprze-
dza go spis literatury, zaréwno wykorzystanej w tekscie, jak i stanowiacej rozwiniecie
poruszanych w danym rozdziale zagadnieri. W teksécie wyrdznione zostaly najwazniej-
sze definicje. W ramkach opisujemy najciekawsze przyktady ilustrujace omawiane pro-
blemy teoretyczne. Wiele z nich przedstawia praktyki zaczerpnigte z innych krajéw.
Wyrdznione zostaly takze niektdre cytaty z literatury, ktdre naszym zdaniem szczegél-
nie trafnie oddajg istot¢ omawianych zagadnieri. Na zakoriczenie kazdego rozdzialu
zamieszczamy list¢ pytan sprawdzajacych, keére mogg utatwi¢ powtdrzenie materiatu
czy przygotowanie do egzaminu.

Materialy uzupetniajace podrecznik bedziemy zamieszczali sukcesywnie na stronie
Zaktadu Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu War-
szawskiego: www.zna.wpia.uw.edu.pl. Zapraszamy do jej regularnego odwiedzania.

W ramach uzupelnienia rekomendujemy takze lekture podrecznika Polityka admi-
nistracyjna i zarzqdzanie publiczne autorstwa M. Kuleszy i D. Szescito (Wolters Klu-
wer 2013). Ksigzka ta dotyczy wielu zagadnien omawianych réwniez w niniejszym
podreczniku. Oparta jest jednak na nieco innej metodzie, tj. przedstawieniu najwaz-
niejszych przemian w administracji publicznej z perspektywy gtéwnych paradygma-
téw i modeli zarzadzania publicznego. Zalecamy takze siggnigcie po przywolywany
juz podrecznik H. Izdebskiego i M. Kuleszy Administracja publiczna. Zagadnienia
ogdlne, ktéry pomimo uplywu dziesigciu lat od ostatniego wydania zachowuje wielka
warto$¢ i weigz moze by¢ materialem pomocniczym dla studentéw nauki o admini-
stracji czy zarzadzania publicznego.

X >k Xk

Bedg niezwykle wdzigczny Czytelnikom za wszelkie uwagi krytyczne i sugestie doty-
czace zaréwno tresci, jak i struktury ksiazki. Uwzglednimy je, przygotowujac kolejne
wydania. Bardzo prosz¢ o nadsylanie uwag mailowo (dawid.szescilo@uw.edu.pl) lub
w bardziej syntetycznej formie poprzez Twittera (twitter.com/znauw).

X kX

Przed skierowaniem ksiazki do druku korzystaliémy z niezwykle cennych uwag
przekazanych nam przez Pana Dyrektora Krzysztofa Motyka z Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw oraz Studentki i Studentéw, kt6rzy uczeszczali na zajgcia z nauki o admi-
nistracji publicznej prowadzone na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego: Karoling Bandzul, Oskara Bednarskiego, Magdalen¢ Chalimoniuk,
Wojciecha Drozda, Ige Gajos, Mateusza Kabuta, Dominike Pietrzyk, Wlodzimierza
Russjana oraz Pawta S¢kalskiego.

Za uwagi i komentarze wymienionym osobom bardzo dzickujemy. Wszelkie bledy
obciazaja wylacznie autoréw.
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system samorzadu terytorialnego w Polsce

najwazniejsze wyzwania i problemy stojace przed samorzadem

dekoncentracja jako gtéwna zasada organizacji administracji
rzadowe;j
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1. Decentracja zarzadzania publicznego. Administracja multicentryczna

Decentracja zarzqdzania
publicznego polega na
ostabieniu roli centralnych
organdéw wladzy wykonawczej

Przekazywanie wladzy
publicznej ,,do géry” i ,,w dot”

Wspoétczesna administracja publiczna dalece
odbiega od wizji jednolitego, uporzadkowanego
systemu organizacyjnego, ktérego wszystkie
ogniwa zbiegaja si¢ w gléwnym osrodku decy-
zyjnym, np. u szefa rzadu. Zamiast piramidy urze-
déw i organéw administracji, ktérych relacjami
rz3dzi hierarchia, mamy do czynienia z siecig pod-
miotéw, kedre moga — ale nie musza — prowadzi¢
spdjna, zmierzajaca w jednym kierunku dziatal-
no$¢ na rzecz interesu publicznego. Administracja
publiczna nie jest juz systemem sterowanym przez
polecenia i wytyczne sptywajace z centrum wladzy
na dél, do terytorialnych struktur administracyj-
nych. Ten prosty model zarzadzania, tak $wietnie
oddajacy Weberowski ideat biurokragji, funkcjo-
nuje dzi§ juz w szczatkowej formie. Wypiera go
zjawisko decentracji zarzadzania publicznego.
To pojecie, zaczerpnigte od B.G. Petersa, oznacza
radykalne ostabienie roli politycznego centrum
(organéw wiadzy wykonawczej) w zarzadzaniu
publicznym'.

Efektem tego zjawiska jest uksztaltowanie sig
multicentrycznego systemu administracji publicz-
nej, w ktdrej ramach funkcjonuje coraz wigcej
podmiotéw, cieszacych si¢ coraz wigksza samo-
dzielnodcia i niezaleznoscia od centrum. Admi-
nistracja multicentryczna to wielo$¢ podmiotéw,
organéw i instytucji publicznych, ktére taczy
odpowiedzialno$¢ za wykonywanie okreslonych
zadan publicznych oraz bezposrednie podporzad-
kowanie wtadzy politycznej, ale ktére nie tworzg
jednolitego, zhierarchizowanego aparatu admini-
stracyjnego sterowanego z poziomu centralnych
organéw administracji rzadowe;.

W ramach decentracji administracji publicz-
nej dochodzi do przekazania elementéw whadzy

' B.G. Peters, Dwie wizje rzqdzenia decentracjq i recentracja proceséw rzqdzenia, ,Zarza-
dzanie Publiczne” 2011, nr 1, s. 111-112.
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Poziom ponadnarodowy
— Unia Europejska

publicznej z poziomu paristwowego na szczebel

ponadnarodowy (bottom-up) i wewnatrzkrajowy

— samorzadowy (top-down). Oznacza to:

* rozproszenie kompetengji niegdys$ skoncentro-
wanych na poziomie paristwa narodowego na
wiele szczebli, funkcjonujacych wedtug réz-
nych logik i zasad zaréwno w kontekscie prze-
piséw prawnych, jak i praktyki dziatania,

* zanegowanie hierarchicznej konstrukgji trady-
cyjnej administracji publicznej,

* réwnolegle wystgpowanie proceséw globalizacji
i integracji europejskiej oraz regionalizacji,

* przejmowanie cz¢$ci wladztwa publicznego
przez podmioty niezalezne od administragji
rzadowej, co zmniejsza jej wplyw na calo-
ksztatt zarzadzania sprawami publicznymi
i powoduje rozmycie odpowiedzialnosci.

* pojawienie si¢ probleméw z koordynowa-
niem dziatan decydentéw na réznych szcze-
blach zarzadzania publicznego oraz osiaganiem
celéw wymagajacych zgodnego dziatania wielu
niezaleznych podmiotéw,

* trudnos$¢ w egzekwowaniu efektéw prowadze-
nia polityk publicznych od rzadu i admini-
stracji rzadowej.

W polskiej administracji po roku 1989 procesy
te zaczely wystgpowal réwnolegle w duzym nasi-
leniu. Wprowadzenie reform decentralizacyjnych
w latach dziewigédziesigtych dokonato si¢ jedno-
cze$nie ze zmiang pozycji Polski na arenie migdzy-
narodowej (m.in. wejscie do strukcur NATO) oraz
staraniami o przystapienie do Unii Europejskiej
i przebudowa logiki funkcjonowania paristwa, tak
aby sprosta¢ wymogom czlonkostwa w UE.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wia-
zato si¢ z oddaniem cz¢sci kompetencji panistwa
strukturom ponadnarodowym, w ktérych pol-
ski rzad jest wspétdecydentem, a nie wylacznym
tworeg polityk publicznych. Budzito to sporo
kontrowersji i obaw zwiazanych z ,utrata suwe-
rennosci” i ,uzaleznieniem od polecert wydawa-
nych w Brukseli”. Nowa logika multicentrycznego
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systemu podejmowania decyzji, w kedrym rzad
krajowy jest jednym z ogniw — co prawda najwaz-
niejszym, ale nie jedynym — wciaz nie jest czytelna
dla zwolennikéw klasycznych teorii pafistwowosci
i niepodzielnej suwerennosci paristwa narodowego.
Tymczasem cztonkostwo w Unii Europejskiej
wymagalo przebudowy systemu Zrédel prawa
i uwzglednienia nowego poziomu zarzadzania
publicznego. Umocowanie konstytucyjne tych
proceséw to przede wszystkim art. 90 ust. 1 Kon-
stytucji RP, na mocy ktérego Rzeczpospolita Pol-
ska moze przekaza¢ niektére kompetencje organéw
wladzy panistwowej, a takze art. 9, zobowiazujacy
Polske do przestrzegania wiazacego ja prawa mie-
dzynarodowego (co jest podstawa obowiazywania
w Polsce prawa europejskiego, nawet w sytuagji
konfliktu z prawem krajowym). W praktyce przy-
gotowanie do czlonkostwa w Unii Europejskiej
i przystapienie do jej strukeur stanowito dalszy ciag
wielkiego projektu decentralizacji wladzy paristwo-
wej 1 niewatpliwie przyspieszyto i poglebito prze-
miany demokratyczne oraz budowe demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 konstytugji).
Przyjmujac zobowiazania cztonkowskie, Polska
przekazata na poziom UE decydowanie w zakre-
sie m.in. polityki celnej, regul konkurencji zwia-
zanych z funkcjonowaniem rynku wewngtrznego,
polityki pieni¢znej (w momencie przystapienia do
strefy euro, do czego zobowiazala si¢ w trakracie
akcesyjnym), polityki rybotéwstwa, polityki han-
dlowej czy zawierania niektérych uméw miedzy-
narodowych. Do dzielonych kompetencji, w kto-
rych decydowa¢ mozna przy braku aktywnosci
UE, naleza m.in. kwestie zwigzane z rynkiem
wewnetrznym, polityka spofeczna, spéjnoscia
gospodarcza, spoleczng i terytorialna, rolnictwem
i rybotéwstwem, $rodowiskiem, ochrong konsu-
mentdw, transportem, sieciami transeuropejskimi,
energia, przestrzenia wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci oraz wspdlnymi problemami
bezpieczeristwa w zakresie zdrowia publicznego.
UE ma takze kompetencje do prowadzenia dziatari
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Wplyw ustroju terytorialnego
na zarzqdzanie publiczne

w dziedzinach badan, rozwoju technologicznego
i przestrzeni kosmicznej oraz wspétpracy na rzecz
rozwoju i pomocy humanitarne;.

Oproécz kwestii zwiazanych z czlonkostwem
w Unii Europejskiej ogromny wplyw na ksztatt
zarzadzania publicznego ma ustréj terytorialny par-
stwa. Pod tym wzgledem mozemy wyrézni¢ dwa
gtéwne typy panistw, czyli paristwa federalne i pani-
stwa unitarne. Gléwnym czynnikiem réznicujacym
jest samodzielno$¢ podmiotéw tworzacych strukeure
paistwowa (w federacjach paristwo, jako dobro-
wolny zwiazek, tworza podmioty wzglednie nieza-
lezne, a w paristwach unitarnych stopieri niezalez-
nosci poszczegdlnych jednostek terytorialnych jest
okreslony przez wadze centralne i od nich pocho-
dzi). Zakres kompetengji przekazanych w ramach
paristwa unitarnego ma zréznicowany charakeer: od
autonomii oferowanych w ramach padstw zregio-
nalizowanych, po silnie scentralizowane struktury
z bardzo stabym samorzadem terytorialnym.

Typy panstw
panstwa federacyjne
*RFN
*Austria panstwa unitarne
*Belgia
panstwa zregionalizowane painstwa jednolite
* Hiszpania - scentralizowane
*Zjednoczone Krélestwo * Greda
B *Holandia
Wiochy - zdekoncentrowane
* Portugalia *Francja
- zdecentralizowane
* Polska

W panstwach federalnych zrédlem wiadzy
panistwowej sa podmioty federacji, ktére stano-
wig jednostki paristwowe o sporej autonomii m.in.
W kwestiach ustrojodawczych i ustawodawczych.
Wigkszos¢ panistw federalnych powstata jako unia
niezaleznych organizméw paristwowych, ktére
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postanowily si¢ zrzeszy¢ i przekazaly ,w gére”
czg$¢é swoich uprawnied, m.in. W dziedzinie
polityki zagranicznej i obronnosci. System kon-
stytucyjny federacji zaklada odrgbno$¢ tych jed-
nostek i wyrazny podzial kompetencji pomigdzy
nie a poziom federalny, ktéry to podziat jest nie-
naruszalny bez obopdlnej zgody i zagwarantowany
konstytucyjnie. Podmioty federacji maja réwno-
rzedny status i znajduja si¢ w jednakowej pozycji
wzgledem poziomu federalnego. Federalizm sta-
nowi za$ immanentng cechg ustrojowa paristwa,
ktéra do zmiany wymagataby bardzo glebokich
przeobrazeni konstytucyjnych. W paristwach zre-
gionalizowanych rdzed wladzy znajduje si¢ na
poziomie centralnym, kedry decyduje o przeka-
zaniu pewnych kompetencji — czgsto nieréwno-
miernie — niektérym cz¢$ciom swojego terytorium.
Moze to przybra¢ posta¢ dewolugji, np. W Zjed-
noczonym Krélestwie Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii Pétnocnej, gdzie na mocy decyzji Londynu
najwicksza czg$¢ kompetencji prawodawczych
i wykonawczych przekazano Szkocji (Parlament
i rzad szkocki), mniejsza cz¢$¢ Walii (Zgromadze-
nie Walijskie i egzekutywa) i jeszcze mniejsza, czg-
sto zawieszang ze wzgledéw politycznych, Irlan-
dii Pétnocnej (Zgromadzenie Pétnocnoirlandzkie
i Komitet Wykonawczy). Anglia za$ nie otrzymata
zadnych samodzielnych uprawnien i nadal pod-
lega centralnej wladzy w Londynie. Proces regio-
nalizacji w Hiszpanii doprowadzit za§ do podziatu
kraju na 17 wspélnot autonomicznych o zrézni-
cowanym statusie i kompetencjach, ktére dyspo-
nuja uprawnieniami ustawodawczymi i wykonaw-
czymi, szczegolnie w zakresie edukacji i podatkéw.
We Whoszech z kolei podjgto decyzj¢ o przyzna-
niu wigkszej samodzielnosci pigciu z dwudziestu
regionéw. W przypadku paristw unitarnych zre-
gionalizowanych, pomimo czgsto szerokiej auto-
nomii czgéci skladowych, nie ma mowy o samo-
dzielnej podmiotowosci i niezmiennosci ustrojowej
tych rozstrzygnig¢ w takim stopniu jak w pan-
stwach federalnych. Zrédtem przekazanych kom-
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petenciji jest zawsze wladza centralna (przekazuje je
,w dob) i to w jej gestii lezy ostatecznie decyzja,
czy specjalny status danej czeéci kraju ma zosta¢
utrzymany, rozszerzony, czy wrecz odwrotnie —
odebrany.

AUTONOMIA oznacza przekazanie jednej lub
wickszej liczbie czgsci terytorium panstwa frag-
mentu wladzy ustawodawczej i wykonawczej
oraz powstrzymanie si¢ wladzy centralnej od
ingerencji w sfer¢ zastrzezonych dla organéw
autonomicznych kompetengji. Autonomia czg-
sto ma chroni¢ mniejszosci polityczne, naro-
dowe, kulturowe, a specjalny status terytorium
jest gwarantowany przez panistwo dzigki statu-
towi autonomii, ustanawianemu lub uchwala-
nemu przez organ ogélnoparistwowy, najczesciej
przez parlament. Autonomiczne organy — parla-
menty i rzady — sa nadzorowane przez wladze
centralne jedynie pod katem legalnosci dziatania.
W odréznieniu od samorzadu, ktéry posiada
niezalezno$¢ tylko w sferze wykonawczej, auto-
nomia moze stanowi¢ prawo rangi ustawowe;.

Paristwa o strukturze jednolitej nie decyduja si¢
najczesciej na przyznanie autonomii zadnej z czg-
$ci swojego terytorium, a przekazanie kompe-
tencji odbywa si¢ w formie decentralizacji wta-
dzy. Decentralizacja ma charakter stopniowalny,
sa wigc panstwa mato (jak Holandia, Grecja),
$rednio (jak Francja) i bardziej zdecentralizo-
wane (Polska). Samorzady na szczeblu lokalnym
i regionalnym otrzymuja z poziomu paristwa czgs¢
kompetengji oraz narzedzi do ich wykonywania
(wladztwo publiczne, $rodki finansowe, instru-
menty prawne). Uprawnienia te dotyczg sfery
wykonawczej, a nigdy ustawodawczej. Poszcze-
g6lne jednostki samorzadu terytorialnego sa réwne
wzgledem prawa (przy istnieniu oczywistych réz-
nic ekonomicznych, potencjatu rozwojowego, spo-
sobu zarzadzania etc.), a ich samodzielno$¢ pod-
lega ochronie sadowej. Pomimo gwarancji pewnej
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Administracja multicentryczna
opiera si¢ na zasadzie
decentralizacji.

Decentralizacja jest
zaprzeczeniem ukladu,
w ktérym jedno centrum
rzqdzenia odpowiada za
realizacje catosci zada

publicznych.

niezaleznosci jednostki samorzadu terytorialnego
sa czgSciami paristwa unitarnego i jako takie nie
maja mozliwosci prowadzenia samodzielnej poli-
tyki czy podejmowania decyzji w oderwaniu od
poczynani wladzy centralnej.

W polskiej administracji publicznej zjawisko
decentracji zarzadzania publicznego powinnismy
widzie¢ w szczegblnosci w kontekscie decentra-
lizacji administracji publicznej. Polska admini-
stracja jest dzi§ bowiem multicentryczna, przede
wszystkim za sprawa samorzadu terytorialnego,
ktéry nie jest przedtuzeniem rzadu czy jego apa-
ratem terenowym, ale samodzielnym podmio-
tem zarzadzania publicznego. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie podlegaja kierowaniu
z poziomu administracji centralnej (rzadowej),
ale zarzadzaja powierzonym im zakresem zadari
publicznych w sposéb samodzielny i niezalezny.
Za sprawg realnej decentralizacji zapoczatkowane;j
w 1990 roku odtworzeniem samorzadu gminnego
uksztattowat si¢ obecny, wielopoziomowy i multi-
centryczny system administracji publicznej.

W $wietle definicji klasyka polskiej admini-
stratywistyki, W. Kawki:

»DECENTRALIZACJA jest pojeciem relatywnym.
Jej korelatem jest pojecie centralizacji. W naj-
og6lniejszym znaczeniu jest centralizacja (decen-
tralizacja) pojeciem przynaleznym do réznych
dziedzin, a wigc tak do przebiegéw przestrzen-
no-materialnych, jak réwniez do zjawisk kul-
turalnych. Centralizacjq jest taki uktad przed-
miotowy, w ktérym istnieje jedno centrum jako
zrédlo sity taczacej przedmioty w jedng catos¢.
Jezeli tych Zrédet jest wigcej w danym ukladzie
— méwimy o decentralizagji. (...) Nas interesuje
decentralizacja w znaczeniu administracyjno-
prawnym. Przez nig rozumie si¢ system, w kté-
rym istnieje obok centrum (rzadu) wigcej pod-
miotéw samodzielnie administrujacych™.

2 W. Kawka, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogdlne, Wroctaw 1948 (opracowane na

podstawie wyktadéw T. Bigo), s. 84.
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Administracja multicentryczna, czyli zdecentra-
lizowana, opiera si¢ zatem na wielosci podmio-
téw administracji publicznej, ktére samodzielnie
(samorzadnie) i niezaleznie od wladzy centralnej
wykonuja okreslone zadania publiczne i pono-
sz3 za to odpowiedzialno$¢ wzgledem obywateli.
Decentralizacja moze mie¢ wymiar terytorialny
(samorzad terytorialny) albo rzeczowy (samo-
rzady specjalne). Moze zatem polega¢ na powierze-
niu okreslonemu podmiotowi odpowiedzialnosci
za zarzadzanie okreslonym terytorium lub okre-
$lonymi sprawami, np. zasadami wykonywania
zawodu (samorzad zawodowy) czy innej dziafal-
nosci (samorzad gospodarczy czy rolniczy). Istota
samorzadu zaklada takie obowiazkowe cztonko-
stwo z mocy prawa — odpowiednio — mieszkaficéw
danej jednostki terytorialnej albo 0séb wykonuja-
cych dany zawéd lub prowadzacych dziatalnosé.

2. Konstytucyjny model administracji multicentrycznej

Powrét do centralizacji nie
jest mozliwy bez zasadniczych
zmian w konstytucji.

Samodzielno$¢ podmiotéw administrujacych
moze mie¢ realny wymiar tylko, jesli jest zagwaran-
towana na poziomie konstytucyjnym i zapewnione
sa praktyczne warunki realizacji tych gwarancji.
Dlatego tez w polskich warunkach ugruntowanie
multicentrycznego systemu administracji publicz-
nej nastapito za sprawa Konstytucji RP z 1997
roku. Akt ten nadat decentralizacji wladzy publicz-
nej range zasady ustroju paristwa. Powré6t do sys-
temu scentralizowanego nie jest juz mozliwy bez
zasadniczej przebudowy ram ustrojowych paristwa.
Przepisy konstytucji formuja dwa zasadnicze seg-
menty administracji publicznej:

* administracja rzadowa z Prezesem Rady Mini-
stréw, ministrami, urzedami centralnymi oraz
administracja terenowa (wojewodowie, zespo-
lona i niezespolona administracja rzadowa);

* administracja samorzadowa, kt6rej zasadniczym
ogniwem sa gminy oraz inne jednostki samorzadu
terytorialnego tworzone w drodze ustawowej.
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System administracji mulitcentrycznej domy-
kaja instytucje tzw. administracji panstwowej,
czyli organy centralne, ktére nie podlegaja rza-
dowi ani tym bardziej samorzadom. Zalicza sig
do nich m.in. Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewi-
zji, Najwyzsza Izbe¢ Kontroli, Generalnego Inspek-
tora Ochrony Danych Osobowych, Paristwowa
Inspekcje Pracy, Instytut Pamigci Narodowej,
Rzecznika Praw Obywatelskich czy Narodowy
Bank Polski i Radg Polityki Pieni¢znej.

Konstytucyjny model administracji multicen-

trycznej sktada si¢ z trzech filaréw:

Konstytucyjny model administracji multicentrycznej

Zasada subsydiarnosci
(pomocniczosci)

Zasada decentralizacji

Zasada samodzielno$ci
podmiotéw
administrujacych

Jest zaakcentowana w pream-
bule do konstytucji, aczkol-
wiek bez podania jej definicji.
Ta wywodzaca si¢ z katolic-
kiej nauki spotecznej doktryna
podkresla przede wszystkim
potrzeb¢ upodmiotowienia
wspolnot obywateli, a co
za tym idzie — ograniczenie
interwengji paristwa tylko do
probleméw, ktérych samoor-
ganizujacy si¢ obywatele nie
s3 w stanie rozwiazad.

W odniesieniu do admini-
stracji publicznej zasada sub-
sydiarnoéci nakazuje przede
wszystkim realizacje zadan
publicznych jak najblizej oby-
watela, tj. W sposéb maksy-
malnie zdecentralizowany. Jak
sprecyzowat Trybunat Kon-
stytucyjny:

»W myS$l tej zasady pan-
stwo nie powinno wykony-
waé zadan, ktére moga by¢

Wynika bezposrednio z arty-
kutu 15 ust. 1 Konstytugcji RP
(,Ustrdj terytorialny Rzeczy-
pospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacj¢ wiadzy
publicznej”).

nie zawiera definicji decen-

Konstytucja

tralizacji. Trybunat Konstytu-
cyjny, opierajac si¢ na pogla-
dach doktryny, definiuje ja
za$ jako ,taki sposéb organi-
zacji aparatu wykonawczego
w panistwie, w ktdrym jed-
nostki terytorialne lub inne
maja samodzielnos¢ okreslona
ustawa, a ingerencja w zakres
tej samodzielnosci moze si¢
odbywa¢ tylko na podsta-
wie ustawy i w formach nig
przewidzianych, z ktérych
podstawowa pozostaje nad-
z6r weryfikacyjny oparty na
kryterium zgodnosci z pra-
wem’. Jednoczeénie ,zasada
decentralizacji nie oznacza

Nadaje zasadzie decentralizacji
realny wymiar. Zasada samo-
dzielnosci jest ogdlnie gwa-
rantowana juz na poziomie
zasad ustrojowych, w art. 16
ust. 2 Konstytucji RP (,,Samo-
rzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu whadzy
publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng czg$é
zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym
i na wiasng odpowiedzial-
no$¢”). Przepis ten nadaje
jednostkom samorzadu tery-
torialnego tzw. podmiotowo$é
publicznoprawna, czyli samo-
dzielno$¢ w sferze wykonywa-
nia powierzonych im zadan
publicznych.

Réwnie istotne sa jednak
szczegblowe gwarancje sa-
modzielnosci, przystugujace
przede wszystkim samorza-
dowi terytorialnemu:
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wykonywane w sposéb bar-
dziej efektywny przez mniejsze
wspdlnoty obywateli” (wyrok
TK z 12 marca 2007 r.,
K 54/05). Dlatego tez zasada
pomocniczoéci traktowana
jest jako uzasadnienie decen-
tralizacji.

konstytucyjnego  wymogu
decentralizacji  wszystkich
paristwowych jednostek orga-
nizacyjnych. Do ustawo-
dawcy nalezy ocena, czy
i w jakim zakresie jednostki te
powinny podlega¢ decentra-
lizacji oraz na jakim szczeblu
— wojewddztwa, powiatu czy
gminy — maja zosta usytu-
owane” (wyrok TK z 25 listo-
pada 2002 r., K 34/01).

osobowos¢ prawna samo-
rzadéw (art. 165 ust. 1);
sadowa ochrona samo-
dzielnosci samorzadéw
(art. 165 ust. 2);

samodzielno$¢ majatkowa
i finansowa oraz

zasada adekwatnodci, tj.
obowiazek zapewnie-
nia samorzadom udziatu
w dochodach publicz-
nych odpowiednio do

przypadajacych im zadani
(art. 167-168);

* nadzér nad samorzadem
ograniczony do kryte-
rium legalnosci (art. 171).
Samodzielno$¢ samo-
rzadu nie polega bowiem
na catkowitej odrgbnosci
i niezaleznosci od pan-
stwa, ale na ograniczeniu
ingerencji wladzy central-
nej w sprawy samorzadu
do sytuacji wyraznie prze-
widzianych prawem.

Konstytucja nie determinuje

liczby szczebli samorzqdu
terytorialnego.

Multicentryczny charakter polskiej administra-
Gji jest zatem konsekwencja zasady pomocniczo-
$ci (subsydiarnosci), a samodzielnos¢ podmiotéw
administrujacych opiera si¢ na rozleglych gwaran-
cjach konstytucyjnych. Sa one szczegdlnie rozbu-
dowane w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego (rozdziat VII konstytucji). Nalezy
przy tym zastrzec, ze konstytucja nie gwarantuje
jednak obecnego, tréjszczeblowego modelu samo-
rzadu terytorialnego (gminy, powiaty, wojewddz-
twa), zaklada jedynie wprowadzenie, oprécz gmin,
co najmniej jednego dodatkowego szczebla samo-
rzadu o charakterze regionalnym (art. 164 ust. 2).
Wylacznie gminom nadano jednak expressis verbis
Llegitymacje konstytucyjna” jako podstawowej jed-
nostce samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1
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Wsrod samorzqdow
specjalnych wiodgcq rolg
odgrywa samorzqd zawodowy.

konstytucji). Powiaty i wojewddztwa nie korzy-
stajg z podobnych gwarancji konstytucyjnych (o
wojewodztwie konstytucja wspomina tylko w kon-
tekscie administracji rzadowej — art. 152 ust. 1),
co oznacza, ze ustawodawca moze modyfikowad
strukture samorzadu terytorialnego, np. powrdci¢
do obowiazujacego w latach 1975-1998 modelu
dwuszczeblowego (gminy i wojewddztwa). Wig-
cej watpliwoéci budzitaby recentralizacja, czyli
likwidacja samorzadu powiatowego i wojewddz-
kiego, i przejecie ich zadari przez administracje rza-
dowa. Taka operacja moglaby podwazy¢ konstytu-
cyjna gwarancj¢ udziatu samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu istotnej cz¢éci zadari publicznych
(art. 16 ust. 2 konstytugji), istnienie za$ szczebla
regionalnego samorzadu, w tej lub innej formie,
jest wprost przewidziane przez przepisy konstytu-
i (art. 164 ust. 2).

W odniesieniu do pozostatych typéw samorza-
déw art. 17 konstytugji okresla jedynie, ze: , W dro-
dze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe,
reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufa-
nia publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezy-
tym wykonywaniem tych zawodéw w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony” (art. 17
ust. 1). Ustawg mozna takze powolywa¢ do zycia
inne rodzaje samorzadu, np. gospodarczy czy rol-
niczy. W polskich warunkach ich status rézni si¢
zasadniczo od samorzadéw zawodowych.

Samorzady specjalne w Polsce :

Najwazniejszym typem samorzadu specjal- :
. nego (nieterytorialnego) sa samorzady zawo-
i dowe. Zajmuja si¢ one organizacja wykony- !
: wania blisko dwudziestu zawodéw zaufania :
: publicznego, czyli takich profesji, ktére maj :
i szczegblng wage z punktu widzenia interesu !
: publicznego i zakfadajg szczegélna relacje mie- :
: dzy klientem a wykonujacym zawéd. Defi- :
: nicja zawodéw zaufania publicznego, utozsa- !
: mianych czesto z wolnymi zawodami, nie jest :
: precyzyjna i do ustawodawcy nalezy decyzja, :
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»Zawdd zaufania publicznego
to zawdd polegajacy na
obstudze osobistych potrzeb
ludzkich, wiazacy si¢

z przyjmowaniem informagji

dotyczacych zycia osobistego
i zorganizowany w spos6b
uzasadniajacy przekonanie
spoteczne o whasciwym

dla intereséw jednostki
wykorzystywaniu tych
informacji przez $wiadczacych
ushugi”.

Wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z 7 maja
2002 r., SK 20/00

i czy dany zawdd kwalifikuje si¢ do tej kategorii :
i 1w zwiazku z tym uzasadnia powotanie samo- :
: rzadu zawodowego. Lista samorzadéw zawodo- :
: wych obejmuje obecnie m.in. zawody prawnicze !
(radcy prawni, adwokaci, notariusze, komor-
i nicy), medyczne (lekarze, lekarze dentysci, pie- :
: legniarki i potozne) czy budowlane (architekei, :
inzynierowie budownictwa). Podstawowa cechg :
samorzadu zawodowego jest obligatoryjna przy-
i nalezno$¢ do niego 0séb chcacych wykonywac :
: dany zawéd. Pozwala to organom samorzadu :
 realizowaé jego gtéwna misje — okreslaé i egze- !
- kwowa¢ zasady wykonywania danego zawodu :
i w celu ochrony interesu publicznego. Instru- :
. mentem realizacji tego zadania jest m.in. sadow- :
i nictwo dyscyplinarne, okreslanie regut wyko- !
: nywania zawodu czy zasad etycznych, a takze
: szkolenie cztonkéw samorzadu. Organy samo-
i rzadéw wyposazone s3 zatem w kompetengje :
¢ wladcze wobec swoich cztonkéw. :

Niekiedy pojeciem samorzadu obejmuje si¢

: takze izby gospodarcze, rzemieslnicze czy rolni-
¢ cze (tzw. samorzad gospodarczy). Od samorza- :
i déw zawodowych odréznia je brak rozlegtych, :
: wladezych kompetencji organéw samorzadu :
- wzgledem swoich cztonkéw. Instytucje samo- :
: rzadu gospodarczego majg raczej charakeer :
: quasi-stowarzyszen dziatajacych na rzecz inte- :
: reséw 0s6b zajmujacych sie dana dziatalnoscia,
: np. prowadzacych lobbing wobec organéw wha- :
. dzy publicznej. Jedynie w przypadku samorzadu :
 rolniczego cztonkostwo ma charakter obligato- :
 ryjny. Z mocy samego prawa cztonkami samo-
: rzadu rolniczego sa w szczegdlnosci podatnicy :
: podatku rolnego. Réwnoczesnie nie wynikaja
 z niego uprawnienia organéw samorzadéw rol- :
¢ niczych np. do pozbawienia prawa wykonywa- :
: nia dzialalnosci rolniczej czy ustalenia wiaza-
cych regut produkcji rolnej. Dziatalnos¢ izb :
. rolniczych ma zatem takze charakter ,mickki”
i koncentruje si¢ na upowszechnianiu dobrych :

praktyk, doradztwie czy lobbingu.
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3. Charakterystyka administracji zdecentralizowanej

Decentralizacja byta reakcjg
na antydemokratyczny

i skrajnie centralistyczny ustrdj
PRL, ale takze miata bardziej

pragmatyczne przestanki.

»2Dopiero decentralizacja
wladzy publicznej (...)
uwalnia centrum wladzy
wykonawczej od obowiazkéw
biezacego administrowania

i zarzadzania, umozliwiajac
mu odpowiedzialne rzadzenie
krajem”.

M. Kulesza, Transformacja
ustroju administracyjnego Polski
(1999-2000), ,Studia Iuridica”
2000, t. XXXVIIL s. 82

Gmina i powiat pelnig

Jfunkcje samorzqdu lokalnego,

wojewddztwo zas — samorzqdu

regionalnego.

Decentralizacja (przede wszystkim teryto-
rialna) byta jednym z filaréw przemian ustrojo-
wych w Polsce po 1989 roku. Stanowifa naturalng
reakcje na centralistyczny, antydemokratyczny
charakter PRL-owskiej administracji, tak jak
reformy rynkowe byty odpowiedzig na patologie
gospodarki centralnie sterowanej. Na rzecz pogte-
bionej decentralizacji administracji przemawiato
takze wiele innych czynnikéw, w tym:

* zapewnienie sprawnego zarzadzania rosnaca
sfera zadain publicznych. Powszechne jest
dzi§ wsparte na koncepcji nowego zarzadza-
nia publicznego przekonanie, ze decentraliza-
cja jest warunkiem skutecznego zarzadzania
administracja. Skala zadari administragji jest
tak duza, ze sterowanie wszystkim z poziomu
centralnego jest zwyczajnie nieefektywne,
a w skrajnych przypadkach prowadzi do para-
lizu pafistwa. Zadania nalezy rozdziela¢ na sto-
sunkowo jak najwicksza liczbe podmiotéw
administrujacych o waskiej specjalizacji albo
niewielkim terytorialnym zakresie dziatania;

* budowanie tozsamosci lokalnej i wzmocnienie
zwiazkéw obywateli z miejscem zamieszkania,
zwigkszenie poczucia przynaleznosci do lokal-
nej wspélnoty przez upodmiotowienie jej
cztonkéw i przyznanie im prawa do bezpo-
$redniego lub posredniego (za posrednictwem
wybieranych przedstawicieli) decydowania
o waznych sprawach lokalnych;

* odciazenie administracji rzadowej od spraw
o znaczeniu lokalnym, co powinno pozwoli¢
jej skupi¢ si¢ na zadaniach o znaczeniu stra-
tegicznym dla calego paristwa.

Proces formowania si¢ zdecentralizowanego
ustroju polskiej administracji publicznej wyzna-
czyly dwa kamienie milowe: reaktywacja samorzadu
gminnego w 1990 roku oraz wprowadzenie samo-
rzadu powiatowego i wojewddzkiego w wyniku
reformy administracyjnej lat 1998-1999. W rezul-
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,Dziatalno$¢ gminy stara
si¢ zaspokoi¢ wszystkie
elementarne potrzeby
swych mieszkancéw, czyli
najwazniejsze potrzeby
jednostki i zbiorowosci
ludzkiej ograniczonej
terytorialnie”.

K. Krzeczkowski, Gmina jako

podmiot polityki komunalnej,
Warszawa 1938, s. 18

Jednostki pomocnicze gmin,
szczegdlnie solectwa, stanowiq
najbardziej bezposrednig
Jforme udziatu mieszkaticow
w dzialaniach samorzqdu.

tacie uksztattowat si¢ tréjszczeblowy system samo-
rzadu terytorialnego, w ktérym gmina i powiat pel-
nig funkcj¢ samorzadu lokalnego, wojewddzewo
za$ — samorzadu regionalnego. Syntetyczny podzial
zadan i sfer odpowiedzialnosci poszczegdlnych seg-
mentéw samorzadu terytorialnego przedstawiamy
na rycinie 1.

Nie tylko ze wzgledu na pozycje konstytucyjna
najwazniejsza rola w systemie samorzadowym
przypada gminie. Gmina to esencja samorzadno-
§ci rozumianej jako upodmiotowienie spotecznosci
lokalnych i najbardziej ,,namacalna” forma wladzy
publicznej. Powinna ona by¢ gléwnym instrumen-
tem zaspokojenia podstawowych potrzeb zbioro-
wych, takich jak zaopatrzenie w wodg, ustugi kana-
lizacyjne, odbiér odpadéw, transport publiczny,
oczyszczanie ulic, budowa i remonty infrastruk-
tury, o$wiata, kultura, sport itd. Ze wzgledu na
zakres swojego dziatania powinna wypetnia¢ wigk-
sz0$¢ zadani sktadajacych si¢ na zapewnienie mate-
rialnego dobrobytu mieszkancéw.

Polskie gminy jako relatywnie duze (zaréwno
pod wzgledem powierzchni, jak i liczby ludnosci)
nie zawsze daja obywatelom rzeczywiste poczucie
wspdlnoty. Nie sprzyja temu takze wcigz krétka
historia samorzadnosci w III RP. Z tego wzgledu
szczegdlng role odgrywaja jednostki pomocnicze
gmin, zwlaszcza solectwa tworzone na obszarach
wiejskich. Z uwagi na swoja wielkos¢ (z reguly kil-
kuset mieszkaicéw) sotectwa, a w miastach dziel-
nice czy osiedla, moga stanowi¢ bardziej bezpo-
$rednia forme udziatu mieszkaiicéw w dziataniach
samorzadu. Nalezy jednak pamigta¢, ze jednostki
pomocnicze nie tworza odrgbnego szczebla samo-
rzadu terytorialnego. Ich powotywanie jest fakulta-
tywne i nalezy do rad gmin, ktdre okreslaja réwniez
zakres zadani realizowanych przez solectwa, osie-
dla czy dzielnice. Jedynym wyjatkiem sa dzielnice
Warszawy, o ktérych istnieniu przesadza ustawa
z 15 marca 2002 roku o ustroju m.st. Warszawy,
wyznaczajac jednoczesnie ich podstawowy zakres
zadai. W pozostatych przypadkach to statut
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Rycina 1.

System samorzadu terytorialnego w Polsce w zarysie

GMINA

e blisko 2,5 tysigca gmin
¢ dominujg gminy liczace
od 2,5 do 7,5 tysiecy
mieszkancow
o jednostkami
pomocniczymi gmin sg
sofectwa na obszarach
wiejskich (ponad
40 tysiecy) oraz dzielnice
czy osiedla w miastach
gtéwna misja:
zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty,
szczegodlnie poprzez
zapewnienie gtéwnych
ustug publicznych (ustugi
komunalne, edukacja,
zarzadzanie przestrzenia)
katalog zadan gminy jest
otwarty i obejmuje
wszelkie, niezastrzezone
dla innych organdw,
zadania o charakterze
lokalnym stuzace
zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb
wspdlnoty

POWIAT

314 powiatow i 65 miast
na prawach powiatéw, tj.
gmin miejskich
realizujacych zadadania
gminy i powiatu
najwieksza liczba
powiatéw skupia miedzy
50 a 75 tysiecy
mieszkancéw

(blisko 100 powiatow)
gtéwna misja:
zarzadzanie ustugami
przekraczajacymi skale
gminng (np. ochrona
zdrowia, przeciwdziatanie
bezrobociu, edukacja
ponadgimnazjalna)
katalog zadan powiatu jest
zamkniety i obejmuje
wylacznie sprawy
przypisane mu

w ustawach

WOJEWODZTWO

16 wojewodztw
0 zrbéznicowanej
powierzchni i zaludnieniu
najwieksze pod wzgledem
powierzchni i liczby
ludnosci jest woj.
mazowieckie (ponad

35 tys. km? i ponad 5 min
mieszkancow)
najmniejsze pod
wzgledem powierzchni

i liczby ludnosci jest woj.
opolskie (9,5 tys. km?

i niewiele ponad 1 min
ludnosci)

gtéwna misja:

zarzadzanie rozwojem
regionalnym

katalog zadan
wojewddztwa jest otwarty
i obejmuje zadania

o charakterze
wojewddzkim
(regionalnym)
niezastrzezone dla

innych organéw

gminy okresla, czym zajmuja si¢ jednostki pomoc-
nicze. Odnotowa¢ przy tym nalezy tendencj¢ do
zwigkszania podmiotowosci jednostek pomocni-
czych. Impulsem dla tego procesu bylo w szcze-
gblnosci przyjecie ustawy z 20 lutego 2009 roku
o funduszu sofeckim, ktéra gwarantuje mieszkari-
com sotectw prawo wspétdecydowania o okreslo-
nej cz¢sci wydatkéw z gminnego budzetu.
Powiat koncentruje si¢ na tych zadaniach, ktére
wciaz maja charakeer lokalny i wiazg si¢ z podsta-
wowymi ustugami publicznymi, ale jednoczesnie
przekraczaja mozliwosci dziatania i skale jednej
gminy (zadania o charakterze ponadgminnym).
Typowym przykladem jest zapewnienie opieki
szpitalnej. Nie jest ani celowe, ani wykonalne,

> na temat funduszu soteckiego
zob. wigcej w rozdziale
trzynastym

Powiat wykonuje zadania,
ktore swojq skalg wykraczajq
poza obszar jednej gminy.
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Samorzqd wojewddztwa
skupia si¢ na planowaniu

i realizacji polityki rozwoju
regionalnego, gléwnie

z wykorzystaniem funduszy
unijnych.

by kazda gmina prowadzita wlasny szpital z petna
ofertg opieki specjalistycznej. Poziom powiatu (czy
miasta na prawach powiatu) to juz skala odpo-
wiednia dla realizacji tego rodzaju zadan publicz-
nych. Z kolei katalog zadan powiatu jest wezszy
niz w przypadku gminy. Obejmuje jeszcze m.in.
prowadzenie szk6t ponadgimnazjalnych, wspie-
ranie 0sob niepetnosprawnych, polityke proro-
dzinna, przeciwdziatanie bezrobociu czy ochrong
przeciwpowodziows i zapobieganie nadzwyczaj-
nym zagrozeniom zycia i zdrowia mieszkaficéw.
W zwiazku z tym pojawiajg si¢ niekiedy pomysty
likwidacji tego szczebla samorzadu i rozdzielenia
jego zadan pomiedzy gminy i wojewddztwa.

Wyraznie odrebny charakeer i zakres dziatania
ma samorzad wojewddzki, ktdry jest w pierwszej
kolejnosci kreatorem i wykonawca polityki roz-
woju regionalnego okreslonej w uchwalonej przez
sejmik wojewodztwa strategii rozwoju. W obec-
nych warunkach gléwnym narz¢dziem realizacji
polityki rozwoju regionalnego sa $rodki unijne
przydzielane samorzadom wojewédzkim w for-
mie kontraktéw wojewddzkich zawieranych z rza-
dem. W unijnej perspektywie finansowej 2014—
2020 na wojewddztwa przypadnie ok. 60 proc.
srodkéw z funduszy strukturalnych (Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego). Elementem
dziatari prorozwojowych samorzadu wojewddztwa
jest nie tylko finansowanie projektéw i inwesty-
qji zwigkszajacych konkurencyjnos¢ gospodarcza
regionu, ale takze jego promocja oraz budowa-
nie tozsamosci regionalnej. W mniejszym zakresie
samorzad wojewddztwa odpowiada za zapewnie-
nie ustug publicznych. Prowadzi wigksze szpitale
specjalistyczne (szpitale wojewddzkie), niektdre
instytucje kultury, zarzadza drogami wojewddz-
kimi. Odpowiada takze za regionalny transport
publiczny, szczegdlnie kolejowy. Spétka Przewozy
Regionalne utworzona przez marszatkéw woje-
wodztw jest najwigkszym w Polsce przewoznikiem
kolejowym.
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Przysztosé samorzqdu
regionalnego po 2020 roku
jest mglista.

Przysztos¢ samorzadu wojewddzkiego budzi
powazne pytania. Do roku 2020 samorzad regio-
nalny bedzie kluczowym ogniwem systemu wydat-
kowania pieni¢dzy unijnych. Kolejna perspekeywa
finansowa UE prawdopodobnie nie przyniesie juz
kolejnych, tak znaczacych funduszy. Najblizsze
lata beda zatem decydujace dla dalszego sensu
funkcjonowania samorzadu regionalnego w nada-
nym mu ksztalcie. Jezeli nie zbuduje on wlasnego
potencjatu ekonomicznego i rozwojowego, po
2020 roku nawet bardzo ambitne i trafne cele
zapisane w strategiach rozwoju wojewddztw nie
beda mogly zostaé zrealizowane. By¢ moze wéw-
czas aktywno$¢ samorzadu regionalnego przesunie
si¢ raczej w strong biezacego zarzadzania i zapew-
niania ustug publicznych.

4. Gléwne dylematy zarzadzania zdecentralizowanym systemem

administracji publicznej

Tizecia dekada samorzqdnosci
to odpowiedni moment

na krytyczng refleksje

na temat skutkéw i dylematow
decentralizacji.

Finanse samorzqdow sq
w kryzysie wywotanym
spadkiem dochodéw wlasnych

i rosngcym zadluzeniem.

Decentralizacja ma nie tylko walor zasady
ustrojowej, ale pozostaje tez nickwestionowanym
fundamentem systemu zarzadzania publicznego
w Polsce. Powrét do centralizacji jest zupetnie
niewyobrazalny, pomimo naturalnych tendencji
ze strony silniejszego centrum do ograniczania
roli samorzaddw czy ingerencji w ich samodziel-
nos¢. Trzecia dekada samorzadnosci to odpowiedni
moment na krytyczna refleksj¢ na temat proble-
moéw, kedre stanowig barierg dla realnej decentra-
lizacji, albo — z innej perspektywy — s3 efektem
decentralizacji.

Ograniczona samodzielnosé finansowa

Kondycja finansowa polskich samorzadéw od
lat systematycznie si¢ pogarsza. Skladaja si¢ na to
dwie gtéwne tendencje: wzrost zadtuzenia i spadek
dochodéw wiasnych, czyli srodkéw pozyskiwanych
z podatkéw i optat lokalnych, a takze udzialéw
w podatkach ,centralnych” — dochodowym od
0s6b fizycznych (PIT) i od 0séb prawnych (CIT).
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Kryzys finansowy samorzqdéw
moze je sklaniaé do dziatari
ryzykownych z punktu
widzenia interesu publicznego.

Wzrost zadtuzenia to przede wszystkim efekt per-
manentnego deficytu w budzetach samorzaddw.
Niewatpliwie czynnikiem zwigkszajacym zadtuze-
nie w ostatnich latach jest koniecznos¢ zapewnienia
wkiadu whasnego w projektach inwestycyjnych reali-
zowanych ze $rodkéw unijnych. Zatamanie docho-
déw wlasnych jest rezultatem bardzo ograniczo-
nego wladztwa podatkowego samorzadéw — moga
one pobiera¢ tylko podatki i inne daniny wyraznie
przewidziane w ustawie oraz wedtug stawek okre-
$lonych w ustawie, ewentualnie podda¢ pod refe-
rendum kwesti¢ samoopodatkowania mieszkaricow,
do czego zazwyczaj nie sa skfonne. Ponadto na
sytuacji finansowej samorzadéw negatywnie odbity
si¢ zmiany w PIT i CIT na przestrzeni ostatnich
lat, np. zniesienie trzeciej, najwyzszej stawki PIT.
Obie negatywne tendencje dotyczace finanséw
samorzadowych ilustrujg ponizsze wykresy.

Finansowe zalamanie samorzadéw moze staé sie
zarzewiem wielu probleméw i niekorzystnych ten-
dencji. Po pierwsze, samorzady polegaja w coraz
wickszym stopniu na transferach z budzetu cen-
tralnego w postaci subwencji i dotagji, co pod-
waza ich samodzielno$¢ finansowa i ogranicza
mozliwosci prowadzenia wlasnej polityki roz-
woju. Rosnace zadluzenie moze takze sprzyjaé
nieckontrolowanej prywatyzacji, np. samorzado-
wych szpitali czy szkét, tym bardziej ze obowia-
zujace ustawodawstwo coraz szerzej otwiera ku
temu furtki. Wydaje si¢, ze wladze centralne, nie
reagujac na pogarszajacy si¢ kondycje finansowa
samorzaddw, sugerujg wrecz poszukiwanie wyjscia
z sytuacji przez prywatyzacj¢ majatku komunal-
nego i kontraktowanie ustug publicznych.

Po drugie, obecna sytuacja moze tez skfa-
nia¢ samorzady do realizowania swoich potrzeb
inwestycyjnych w formule partnerstwa publicz-
no-prywatnego, czyli z wykorzystaniem kapi-
tatu prywatnego (zob. szerzej rozdziat szésty). To
rozwigzanie pozwala zrealizowa¢ inwestycje infra-
strukturalne bez angazowania $rodkéw wihasnych
samorzadu. Prywatny partner angazujacy swoje
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Rycina 2.
Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2011
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Zrédto: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdéw lokalnych,
Warszawa 2012.

Rycina 3.
Udziat dochodéw wtasnych jednostek samorzadu w catosci ich dochodéw
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Zrédto: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdéw lokalnych,
Warszawa 2012.
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W systemie
zdecentralizowanym rzqd nie
moze narzucaé samorzgdom
wiqzqcych wzorcow realizacji
ich zadan wlasnych.

Koordynacja dziatai samorzqdu
z poziomu wladz centralnych
jest mozliwa przede wszysthim
dzigki wspétdzialaniu

i dobrowolnej wspélpracy.

$rodki w projekt otrzymuje zas z reguly wylaczne
prawo pobierania optat od uzytkownikéw wybu-
dowanego w ten sposéb parkingu, szpitala czy
innego obiektu. W ogdlnym rozrachunku moze
si¢ okazad, ze kosztuje to obywateli znacznie wig-
cej, niz gdyby projekt zrealizowal wylacznie samo-
rzad z whasnych srodkéw. Wreszcie trudnym do
unikniecia skutkiem kryzysu finanséw samorzado-
wych jest pogorszenie jakosci i dostgpnosci ustug
publicznych $wiadczonych przez samorzad.

Niesterownos¢ systemu — problem

koordynacji

Akceptujac korzysci z decentralizacji i samo-
dzielno$ci samorzadéw, oczekujemy jednak, ze
dziatania wszystkich podmiotéw administrujacych
beda w miare spéjne, a przynajmniej nie beda sig
wykluczaly. Liczymy takze, ze najbardziej efek-
tywne metody wykonywania zadari publicznych
beda stosowane powszechnie i jednolicie. Tymcza-
sem w warunkach administracji multicentrycznej
nie dziata metoda koordynacji pionowej, czyli ste-
rowanie przez hierarchie, z wykorzystaniem wia-
zacych poleceri, wytycznych, nakazéw. Innymi
stowy, rzad nie moze wymusi¢ na samorzadach
stosowania okreslonych metod wykonywania ich
zadani wlasnych. Nie moze kierowac ich dziata-
niami, a zakres dozwolonej ingerencji ogranicza
si¢ do sytuacji szczegélowo opisanych prawem.
Teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ ustawowe
okreslenie szczegbtowego sposobu wykonywania
wszystkich zadani wlasnych samorzadéw, ale pro-
wadzitoby to do naruszenia zasad konstytucyj-
nych chroniacych samodzielno$¢ samorzaddw.
Poza tym ewidentnie kolidowaloby z samg ideg
decentralizacji wladzy publicznej, ke6ra wyklucza
daleko posunieta uniformizacje.

W tej sytuacji mozliwa jest gléwnie koordyna-
cja horyzontalna, polegajaca na tym, ze kazdy pod-
miot administrujacy jest samodzielny w ramach
przypisanych mu zadan i sfer odpowiedzialnosci.
W tak sptaszczonym, nichierarchicznym uktadzie
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> na temat form wspotpracy
na linii rzad—samorzad zob.
rozdziat dwunasty

W zdecentralizowanym
systemie zarzqdzania
publicznego czesto nie da

si¢ zapobiec nieracjonalnym
czy nieskoordynowanym
dziataniom wladz regionalnych
czy lokalnych.

koordynacja musi si¢ opiera¢ na dobrowolnym
wspétdziataniu, wspétpracy i wymianie informacji.
Ponadto szczegélnie skutecznym w praktyce narze-
dziem moze by¢ takze kierowanie strumieniem
pienigdzy publicznych, czyli preferencyjne finan-
sowanie przez panistwo wybranych przedsigwzigé
samorzadowych. Na przyktad przy okazji reformy
systemu ochrony zdrowia w 2011 roku wprowa-
dzono dla samorzadéw prowadzacych szpitale spe-
cjalng zachete do przeksztalcania samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej w spétki
kapitatowe. Samorzady mogly si¢ ubiega¢ o spe-
cjalne dotacje na splatg dlugéw przeksztalcanych
szpitali, o ile zdecydowaly si¢ na operacj¢ prze-
ksztalcenia. Ustawodawca uszanowat zatem samo-
dzielno$¢ samorzadéw w wyborze formy organi-
zacyjno-prawnej prowadzonych przez nie szpitali,
ale jednoczesnie wystat zdecydowany sygnal, jakie
rozwiazanie w tej sferze jest pozadane.

Rolg rzadu moze by¢ takze upowszechnia-
nie najlepszych praktyk czy tez wsparcie przy
ich wdrazaniu. Na przyklad wprowadzeniu tzw.
reformy $mieciowej z 2011 roku towarzyszyla
rozlegla akcja informacyjna i doradcza ze strony
Ministerstwa Srodowiska adresowana do gmin.
Przynajmniej cz¢$ciowo zmniejszyta ona potgzne
problemy z wdrozeniem tej skomplikowanej
i zawitej regulagji.

Nawet najbardziej wyrafinowana i roz-
budowana formuta horyzontalnej, sieciowej
koordynacji nie zapewni jednak wiadzy cen-
tralnej sterowania calym systemem zarzadzania
publicznego. Nie uchroni takze przed negatyw-
nymi skutkami braku silniejszych mechanizméw
nadzorczych. Innymi stowy, nalezy si¢ pogodzi¢
z faktem, ze korzystajac ze swojej samodzielno-
$ci, poszczegblne gminy, powiaty czy wojewddz-
twa podejmowaé beda niekiedy dziatania kon-
trowersyjne czy sprzeczne z polityka rzadu. Na
przyklad w ramach unijnego budzetu 2007-2013
powszechne watpliwosci wzbudzily inwestycje
wielu samorzadéw w obiekty sportowe (stadiony,
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Decentralizacja sprzyja
konkurencji migdzy regionami
czy gminami.

Patistwo musi tagodzié réznice
w poziomie rozwoju.

aquaparki) czy lotniska. Dzi$ wiele z tych przed-
sigwzig¢ generuje wylacznie koszty, a nie przy-
czynia si¢ do rozwoju gmin czy regionéw. Prze-
ciwdziatanie takim zjawiskom nie moze jednak
polega¢ na recentralizacji, ale raczej na promo-
waniu najlepszych praktyk i tworzeniu zachgt do
bardziej racjonalnej polityki inwestycyjnej samo-
rzadéw.

Lagodzenie réznic rozwojowych

jowy
vs. stymulowanie konkurencji.
Kazus ,,janosikowego”

Jednym z argumentéw na rzecz decentralizacji
administragji jest stymulowanie konkurencji mig-
dzy regionami, gminami czy powiatami. Usamo-
dzielnione samorzady moga rywalizowaé miedzy
soba pod wzgledem jakosci ustug publicznych,
warunkéw zycia czy prowadzenia biznesu. Kon-
kurencja dynamizuje rozwdj, ale tez prowadzi nie-
uchronnie do poglebiania réznic migdzy uczest-
nikami wyscigu, w tym wypadku samorzadami.
Administracja centralna, kierujac si¢ potrzeba
zachowania spdjnoéci gospodarczej i spotecz-
nej, musi podejmowald interwencje, aby tago-
dzi¢ uboczne skutki konkurencji migdzysamo-
rzadowej. Tak jak przeciwdziatanie utomnosciom
rynku wymaga inteligentnej interwencji pafistwa,
tak réwniez zachowanie wzglednie jednolitego
poziomu rozwoju calego paristwa nie jest moz-
liwe bez ingerencji z poziomu whadzy centralne;j.

Kluczowym instrumentem interwencji par-
stwa w tej sferze sa transfery finansowe na rzecz
ubozszych, slabiej rozwini¢tych obszaréw (tzw.
cross-subsidies). S one forma daniny pobierane;j
od najlepszej rozwinigtych regionéw czy gmin
w celu wsparcia obszaréw o wyraznie mniejszym
potencjale. W polskich warunkach mechanizm
cross-subsidies przewiduje ustawa z 13 listopada
2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Ze wzgledu na charakter tego
narzgdzia zyskato ono w dyskusjach publicznych
pejoratywng (?) etykiete ,janosikowego”.
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:  Mechanizm ,janosikowego” w ustawie :
: 0 dochodach jednostek samorzadu teryto- :
: rialnego :

Sam mechanizm
wyréwnywania dochodéw
samorzqdow jest uzasadniony,
ale problem stanowig
szczegolowe zasady jego
Junkcjonowania.

: ,Janosikowe” stanowi mechanizm wyréwny- :
! wania sytuacji finansowej jednostek samorzadu :
: terytorialnego. Polega na tzw. wplatach wyréw-
. nawczych dokonywanych przez zamozniejsze
: samorzady wszystkich szczebli do budzetu :
! pafistwa z przeznaczeniem na transfer do :
: stabiej rozwinigtych gmin, powiatéw i woje-
i wédztw. ,Janosikowe” opiera sie na regule, :
: 7e gminy pomagaja gminom, powiaty powia-
: tom, a wojewddztwa wojewddztwom (hory-
: zontalne wyréwnywanie sytuacji finansowe;j). :
: Wysokos¢ wplat zalezy od dochodéw podatko- :
: wych. Samo istnienie mechanizmu fagodzacego
¢ nieréwnosci dochodowe nie budzito zasadni- :
i czych watpliwosci. Kryzys finanséw samorza-
i dowych wyzwolit jednak bunt samorzadéw :
 placacych najwyisze sjanosikowe” przeciwko :
i zasadom naliczania wptat i ich wysokosci. !

Trybunat Konstytucyjny, kt6ry oceniat ten :
mechanizm na wniosek samorzadéw-ptatnikow :
i ,janosikowego”, podkreslil, ze dopéki istnieja !
i znaczace réznice w dochodach samorzadéw,
dopéty system wyrdéwnania poziomego ma uza- :
¢ sadnienie (wyrok TK z 31 stycznia 2013 roku, :
: K 14/11). Sam mechanizm, od strony tech-
 nicznej i prawnej, zostal jednak skonstruowany
¢ wadliwie i wymaga zmian. Potwierdzit to TK :
i w kolejnym wyroku z 4 marca 2014 roku :
: (K 13/11). Uznal przepisy dotyczace transfe-
i réw wyréwnawczych miedzy wojewédztwami :
 za niezgodne z konstytucja w zakresie, w jakim
i nie gwarantuja wojewédztwom zachowania :
: istotnej czesci dochodéw whasnych dla reali-
: zacji zadani wiasnych. :
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5. Administracja rzadowa. Dekoncentracja zamiast decentralizacji

Administracja rzqdowa
zbudowana jest na ksztalt
hierarchicznej piramidy
organéw, na ktdrej szczycie
znajduje si¢ Prezes Rady
Ministrow.

Funkcjonowanie administracji
rzqdowej opiera sig
na dekoncentracji.

Ekspansja decentralizacji nie oznacza, ze kla-
syczna, hierarchiczna formula zarzadzania w admi-
nistracji odeszta w przesztosé. Wyznacza ona
w dalszym ciagu model administracji rzadowej,
na ktdra sktada si¢ ponad dwa tysiace organdw,
urzedéw i instytucji, zgodnie z przepisami kon-
stytucji podlegajacych kierownictwu Rady Mini-
stréw (art. 146 ust. 3 konstytugji). Administracja
rzadowa zbudowana jest na ksztalt hierarchiczne;j
piramidy organéw, na ktérej szczycie znajduje si¢
Rada Ministréw z Prezesem RM na czele. W obre-
bie tej struktury nie wystepuja samodzielne pod-
mioty administrujace, wykonujace okreslone zada-
nia publiczne we wlasnym imieniu i na wilasng
odpowiedzialno$¢. Wszelkie dziatania organéw
administracji rzadowej — centralnych czy tereno-
wych — mieszczg si¢ w ramach publicznoprawne;j
podmiotowosci rzadu i ,ida na konto” premiera
i Rady Ministréw. Teoretycznie mozna zatem przy-
jaé, ze kazde dzialanie organéw administracji rza-
dowej jest wyrazem woli Rady Ministréw, nawet
jesli mamy do czynienia ze sprawami, kt6re nigdy
do rzadu czy premiera nie trafia.

Jakkolwiek Rada Ministréw odpowiada za
catoksztatt dzialan administracji rzadowej, nie-
wykonalne byloby powierzenie jej bezposred-
niego rozstrzygania wszystkich spraw nalezacych
do zakresu dzialania administracji rzadowej. Ze
wzgledéw prakseologicznych dokonuje si¢ zatem
rozproszenia wykonywania kompetencji na cen-
tralne i terenowe organy administracji rzadowe;j.
Radzie Ministréw i Prezesowi Rady Ministréw
pozostawia si¢ tylko kwestie o najwyzszej wadze.
Owo rozdzielenie wykonywania kompetencji bez
przenoszenia odpowiedzialnosci i bez kreowania
samodzielnych podmiotéw administrujacych okre-
$lane jest mianem dekoncentracji administracyj-
nej. Dekoncentracja to pojecie wyraznie wezsze od
decentralizacji, poniewaz organy administracji zde-
koncentrowanej nie zyskuja samodzielnej pozycji
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Tworzenie rzqdowych agencji
i urzedow centralnych jest
przejawem dekoncentracji
poziomej.

Terenowa administracja
rzqdowa dziala na zasadzie
dekoncentracji pionowej.

ustrojowej, podlegajg w dalszym ciagu kierownic-
twu organu dokonujacego dekoncentracji wykony-
wania swoich kompetencji. Jest to zatem operacja
$cisle techniczna, utatwiajaca sprawne zarzadzanie,
w szczegdlnoéei odciazajaca organy najwyzszego
szezebla i o najszerszym zakresie dziatania.
Wyrazem dekoncentracji w aparacie admini-
stracji rzadowej jest powolywanie ministréw zaj-
mujacych si¢ przypisanymi im dziatami admi-
nistracji rzadowej (dekoncentracja poziomowa,
resortowa). Przejawem dekoncentracji poziomej
jest takze powolywanie urzgdéw centralnych czy
agencji rzadowych wyspecjalizowanych w okreslo-
nej sferze zadan rzadu. Niektére paristwa, w szcze-
gblnosci Szwecja, bardzo konsekwentnie i na sze-
roka skale wdrozylty w swoim aparacie rzadowym
doktryne ,agencyfikacji” (od ang. agencification),
ktéra polega na rozproszeniu zadan o charakterze
wykonawczym na bardzo rozbudowana sie¢ wyspe-
cjalizowanych agencji rzadowych. Pozwala to mini-
sterstwom skupi¢ si¢ wytacznie na wykonywaniu
funkcji o charakterze strategicznym — tworzeniu
projektéw aktéw prawnych, programéw, strategii
i planéw. W Polsce w latach 90. podejmowano
préby przeszezepienia takiego modelu, ale upadly
one pod hastami ,taniego paristwa” i ograniczania
liczby urzedéw i instytucji paristwowych. W efek-
cie polskie ministerstwa sg dzi$ relatywnie rozbu-
dowane, zaréwno pod wzgledem zadan, jak i stanu
zatrudnienia. Miesza si¢ w nich takze wykonywa-
nie funkgji strategicznych z typowa administra-
cja wykonawcza. Na przyklad podsekretarze stanu
w Ministerstwie Srodowiska wykonuja jednocze-
$nie funkcje Gléwnego Geologa Kraju czy Gléw-
nego Konserwatora Przyrody, wydajac w tym zakre-
sie liczne rozstrzygniecia spraw indywidualnych.
Jeszcze bardziej wyrazistym przyktadem dekon-
centracji w administracji rzadowej jest funkcjono-
wanie terenowej administracji rzadowej (dekon-
centracja pionowa, terytorialna). Podstawowym
szczeblem terenowej administracji rzadowej jest
wojew6dztwo. Administracja rzadowa na tym
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Do administracji niezespolonej
nalezy m.in. administracja
skarbowa i celna.

poziomie funkcjonuje zatem réwnolegle z samo-

rzadem wojewddzkim. Na mniejsza skale cechy

whasciwe dla administracji rzadowej obecne sa
takze w powiecie (zespolenie administracyjne).

Zgodnie z ustaw z 23 stycznia 2009 roku o woje-

wodzie i administracji rzadowej w wojewddz-

twie kluczowg rol¢ w systemie zdekoncentrowa-
nej terytorialnie administracji rzadowej odgrywa
wojewoda. Jest nie tylko oficjalnym reprezentan-
tem rzadu w wojewddziwie, ale takze zwierzch-
nikiem tzw. administracji zespolonej. Zaliczamy
do niej organy i instytucje podlegajace kierow-
nictwu wojewody, za ktérych rezultaty dziala-
nia wojewoda odpowiada przed premierem. Do
administracji zespolonej zaliczamy w szczeg6lno-
$ci policj¢, straz pozarng, kuratoria o$wiaty oraz
inspektoraty: farmaceutyczny, nadzoru budow-
lanego, ochrony $rodowiska, handlowy czy geo-
dezyjny. Pomimo ogdlnej zasady zwierzchnictwa
wojewody wynikajacego z zespolenia, do opisu
relacji na linii wojewoda — organy administracji
rzadowej w wojewddztwie konieczna jest lektura
ustaw szczegdtowych regulujacych dziatalnos¢ kaz-
dego z organéw. W niektérych przypadkach (np.
poligji), pomimo formalnego zespolenia, zwierzch-
nictwo wojewody jest mocno ograniczone.

Niezalezna od wojewody jest administracja
niezespolona. Jej organy podporzadkowane sa
bezposrednio whasciwym ministrom czy urzgdom
centralnym. Ustawa o wojewodzie i administragji
rzadowej w wojewddztwie wylicza organy admi-
nistracji niezespolonej w wojewddztwie. Katalog
ten obejmuje m.in.:

* dyrektoréw izb celnych i naczelnikéw urze-
déw celnych (podlegaja Szefowi Stuzby Celnej
w randze wiceministra finanséw);

* dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikéw urze-
déw skarbowych, dyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej (podlegaja Ministrowi Finanséw);

* regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowi-
ska (podlegaja Generalnemu Dyrektorowi
Ochrony Srodowiska).
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Podziat na administracje

zespolong i niezespolong nie

Jjest staly.

Pytania sprawdzajace

@ 1

®© NN A

9.

Podziat na administracj¢ zespolong i niezespo-
long nie jest staly i regularnie pojawiajg si¢ postu-
laty przesunigcia konkretnych organéw miedzy
oboma segmentami terenowej administracji rza-
dowej. Ustawa o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewddztwie stanowi jedynie, ze utwo-
rzenie organéw administracji niezespolonej moze
by¢ uzasadnione ogdlnopafstwowym charakterem
wykonywania zadan lub terytorialnym zasi¢giem
przekraczajacym obszar jednego wojewddztwa
(art. 57). Z tej formuly wynika jednak niewiele
konkretnych wskazéwek co do rozdzielenia admi-
nistracji zespolonej i niezespolonej.

Wprowadzane w panistwie podzialy terytorialne
moga mie¢ takze charakter specjalny, czyli stuzy¢
realizacji zadan, ktore nie naktadajg si¢ na zasad-
niczy podziat terytorialny ze wzgledu na swoja
specyfike lub umiejscowienie. Z takich podziatéw
korzysta m.in. administracja wojskowa, gérnicza
czy morska. Odre¢bna od podziatu zasadniczego
jest takze administracja sadéw powszechnych,
ktére korzystaja z whasnych struktur i powigzani
funkcjonalnych.

Na czym polega decentracja proceséw rzadzenia?
Co oznacza pojecie administracji multicentrycznej?

Co zmienia si¢ w sposobie sprawowaniu wladzy po przystapieniu panstwa do

Unii Europejskiej?

Jaki wptyw na sposéb zarzadzania publicznego ma ustrdj terytorialny paristwa?
Zdefiniuj pojecie decentralizacji administracji publiczne;.

Jakie zasady ustrojowe wyznaczajg status samorzadu terytorialnego w Polsce?
Scharakteryzuj samorzady specjalne w Polsce.

Oméw zwigzle podzial zadan i sfer odpowiedzialnosci poszczegdlnych jednostek

samorzadu terytorialnego.

Na czym polega mechanizm ,janosikowego”?
10. Czym r6zni si¢ decentralizacja od dekoncentracji?
11. Jakie sa kryteria wyodr¢bnienia administracji niezespolonej?






Administracja jako wspoéttworca polityk publicznych.
Zarzadzanie publiczne jako wypelnianie strategicznej
funkcji panstwa

* koniec klasycznej separacji polityki i administracji

* wspdlczesna rola administracji w tworzeniu polityk publicznych
* ewolugja roli urzednika — od wykonawcy do wspétewérey polityk
* instrumenty i aktorzy w procesie polityki publicznej

* rola prawa w polityce publicznej

* polityka publiczna oparta na dowodach

* ocena skutkéw regulacji

* test regulacyjny
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1. Polityka i administracja. Koniec separacji

Wilsonowski dogmat rozdziatu

polityki i administracji

»~Administracja publiczna
polega na szczegétowym

i ciaglym stosowaniu prawa
publicznego. (...) Planowanie
dzialan panstwa nie jest
domeng administracji. Jedynie
wykonywanie tych planéw
(polityk) jest dziatalnoscia
administracyjng’.

W. Wilson, 7he Study of

Administration, ,Political Science
Quarterly” 1887/2, s. 212

Urzednik jako wykonawca
polityki

Woodrow Wilson to posta¢ wspélczesnie
znana gléwnie jako prezydent Stanéw Zjednoczo-
nych w latach 1913-1921. Dla badaczy admini-
stragji publicznej to jednak réwniez jeden z ojcédw
i pomystodawcéw studiéw w tej dziedzinie, a zara-
zem autor dogmatu, ktéry na dtugo zdominowat
myslenie o roli i pozycji administracji publicznej,
mianowicie postulatu separacji polityki i admi-
nistracji. Zaproponowany przez Wilsona model
paristwa opiera si¢ na jasnym podziale rél:

* wylaniani przez obywateli w wyborach politycy
gléwnie poprzez stanowienie prawa wyzna-
czaja kierunki dziatania pafstwa w poszcze-
gblnych dziedzinach zycia spolecznego czy
gospodarczego;

* urzednicy powolywani przez politykéw wedle
kryteriéw wiedzy i kwalifikacji odpowiadajg za
skuteczng realizacj¢ polityki pafistwa zapisanej
w aktach prawnych.

W $wietle tej koncepcji administracja ma by¢
dobrze naoliwiong maszyng sprawnie wykonujaca
polecenia ptynace od politykéw. Komunikacja mig-
dzy $wiatem polityki i administracji jest w zasa-
dzie jednostronna — politycy narzucaja poprzez
stanowione przez nich prawa obowiazki i zada-
nia na urz¢gdnikéw. Rolg urzednika jest tylko i az
stosowanie obowiazujacego prawa. Nie odpowiada
on za jego tres¢, nie ma wplywu na jego tworze-
nie, a obowiazek skutecznego wykonywania prawa
ciazy na nim bez wzgledu na jego wiasny poglad
na temat stusznosci czy racjonalnosci prawa.

W taki model funkcjonowania administracji
$wietnie wpisuje si¢ urzednik-biurokrata, ktérego tak
opisywat niemiecki socjolog i prawnik Max Weber:
¢ Charakterystyka urzednika wedle Webe- :
: rowskiej koncepcji biurokracji

,Calos¢ sztabu administracyjnego skfada sig :

w najczystszym typie z pojedynczych urzedni- :

i kéw (...), ktorzy: :
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Migdzy politics a policy

osobiscie wolni, postuszni sa wylacznie

rzeczowym obowigzkom urzedowym,

w trwalej hierarchii urzedowej,

z trwalymi kompetencjami urzgdowymi,

zostali zatrudnieni (a nie wybrani) za

sprawg kontraktu, zatem (zasadniczo)

w wyniku swobodnej selekeji wedle

kryterium kwalifikacji fachowych —

w najbardziej racjonalnym przypadku:

potwierdzonych egzaminem

i poswiadczanych przez dyplom,

wynagradzani sa stalymi pieni¢znymi

pensjami, majg zwykle prawo

do emerytury, cho¢ w pewnych

okolicznosciach (szczegdlnie

w przedsigbiorstwach prywatnych) moga

zosta¢ zwolnieni przez pana, a zawsze

moga wypowiedzie¢ prac¢ sami; pensja

ta zalezy przede wszystkim od rangi

w hierarchii, takze od odpowiedzialnosci

stanowiska, za$ poza tym od tego, co

uchodzi za »stosowne dla danego stanuc

(-e)s

traktuja swoj urzad jako jedyny lub

gléwny zawdd, :

majg przed soba pewna karier¢, mozliwos¢ :

»awansowania« wedle kryterium wystugi

lat lub osiagnig¢, czy tez ich obu, zalezng

od oceny przetozonych,

w swojej pracy sa catkowicie »oddzieleni

od $rodowiska administrowania« i nie

moga zawlaszczy¢ swego stanowiska

urzgdowego,

podlegaja scistej, jednolitej dyscyplinie

urzedowej i kontroli”. :
M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys

socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s. 164
(przet. D. Lachowska)

Trudno oceni¢, czy Wilsonowska koncepcja

sztywnego rozdziatu polityki od administracji kie-
dykolwiek i gdziekolwiek zostata konsekwentnie
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Pojecie polityki publicznej

,Polityka publiczna to suma
dziatari organéw wiadzy
publicznej, bezposrednio
lub posrednio dotyczacych
obywateli”

B. Guy Peters, American Public
Policy, New York 1993, s. 4

przeprowadzona. Dociekania w tej kwestii maja
o tyle niewiele sensu, ze w obecnych warun-
kach polityka to domena wspélzarzadzania, cza-
sem konfliktu migdzy politykami a urzgdnikami.
Wspéltworzenie czy istotny wplyw na ksztalt
polityki pafstwa jest wspélczesnie samo-
dzielna i czotowa sfera dzialania administracji
publicznej. Przeobrazenia polityczne, spoteczne,
gospodarcze i technologiczne sprawily, ze prosty
schemat, w ktérym politycy suwerennie kieruja
poczynaniami administracji, daleko odbiega od
rzeczywistosci.

Administracja publiczna jest dzi§ wiaczona
w proces polityczny. Abstrahujac od oceny tego
zjawiska, warto blizej zdefiniowa¢ udzial w nim
administracji. Nie wydaje si¢ bowiem, aby cato-
ksztalt proceséw i zjawisk, kedre okreslamy mia-
nem polityki, w réwnym stopniu angazowal
administracje. W celu wyjasnienia roli admini-
stracji w polityce postuzy¢ si¢ mozna anglosaskim
rozréznieniem na politics i policy. Tej pierwszej bli-
zej do klasycznych ujeé polityki (np. M. Webera),
ktére definiujg ja przede wszystkim jako dazenie
do zdobycia i utrzymania wtadzy. Z kolei policy
to w pierwszej kolejnosci dzialanie w poszczegél-
nych sferach zycia spolecznego na rzecz dokona-
nia w nim zmian sprzyjajacych osiagnieciu Ary-
stotelesowskiego dobra wspdlnego.

To wiasnie policy jest tym wymiarem polityki,
w ktérym wspélczesnie administracja odgrywa
role wspSttwérey, a nie tylko wykonawcy. Juz od
kilkudziesigciu lat policy stanowi odrebny kie-
runek badan jako public policy — nauka o poli-
tyce publicznej. Polityka publiczna jest central-
nym pojeciem opisujacym interwencj¢ panstwa
i jego agend w zycie spoleczne czy gospodarcze.
Na podstawie licznych definicji proponowanych
w literaturze mozemy sformutowa¢ definicje poli-

tyki publicznej:



58

Dawid Szescito

Rola administracji w polityce
publicznej

POLITYKA PUBLICZNA to ujety w przepisach
prawa oraz innych aktach zestaw celéw, ktore
organy wladzy publicznej (wykonawczej i usta-
wodawczej, centralnej i terytorialnej) wyznaczaja
do realizacji w poszczegdlnych sferach zadan

publicznych.

Polityka publiczna jest realizowana w proce-
sie wymagajacym niekiedy wielu zréznicowanych
dziatai — od zmian prawnych, przez organiza-
cyjne, budzetowe na kadrowych skoriczywszy. Jest
to pojecie, kedrego najczesciej bedziemy uzywal
w liczbie mnogiej. Nie tylko dlatego, ze kazda dzie-
dzina zadai publicznych ma swoja odr¢bng poli-
tyke publiczna, np. polityka zdrowotna, polityka
transportowa, polityka ekologiczna itp. Réwniez
dlatego, ze w warunkach administracji zdecentra-
lizowanej kazdy jej podmiot (gmina, powiat, woje-
wodztwo) posiada zdolno$¢ do tworzenia wiasnej
polityki publicznej, oczywiscie o zasiggu ograniczo-
nym zakresem dziatania danego podmiotu. Wresz-
cie za sprawg cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej znaczna cz¢$¢ polityk publicznych stata sig
domeng wylacznej kompetencji UE lub kompeten-
qji dzielonych migdzy Unig a paristwa cztonkowskie.

Polityka publiczna znajduje swéj wyraz
w przepisach prawa, ktére w warunkach panstwa
prawnego opartego na zasadzie legalizmu pozo-
staje gléwnym narzedziem komunikowania przez
organy wladzy publicznej woli i kierunkéw zmian
w zyciu spolecznym. Wyrazem polityki publicznej
moga by¢ jednak takze akty pozbawione znaczenia
normatywnego (tzw. soft law), jak réwniez czyn-
nosci faktyczne (wypowiedzi, kampanie etc.).

Zasadnicza misja administracji publicznej
w dalszym ciagu pozostaje rzetelne, skuteczne
i zgodne z prawem wykonywanie polityki publicz-
nej, czyli sprawne zarzadzanie publiczne. Aparat
administracyjny moze jednak korzysta¢ i korzysta
z istotnej przewagi nad politykami w procesie
ksztattowania tresci polityk publicznych. Ma
bowiem dost¢p do najbardziej rozleglych i aktu-
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> przykladowy Statement of
Intent zob. http://www.health.
govt.nz (Ministerstwo Zdrowia
Nowej Zelandii)

alnych informacji na temat danej dziedziny, zna
uwarunkowania prawne i faktyczne, a takze
potrzeby i oczekiwania interesariuszy. Co wigcej,
posiada pamie¢ instytucjonalng — do$wiadczeni
urz¢dnicy wiedzg, ktére metody dziatania w dane;j
dziedzinie si¢ sprawdzaja, a ktére dotychczas
pozostawaly nieskuteczne.

To wszystko w polaczeniu z coraz wigkszym
skomplikowaniem wszelkich dziedzin zadan
publicznych sprawia, ze w wielu paristwach zasad-
nicza rol¢ w tworzeniu polityk publicznych zaczy-
naja przejmowaé urzednicy. Swietnym tego przy-
ktadem jest proces tworzenia wieloletnich,
strategicznych planéw dzialania przez minister-
stwa rzadu Nowej Zelandii:

:  Tworzenie wieloletnich planéw dzialania :
. przez ministerstwa rzadu Nowej Zelandii — :
: wiodaca rola urzednikéw w ksztaltowaniu
: polityk publicznych
:  Po sformowaniu nowego rzadu kazde mini- :
: sterstwo jest zobowiazane do stworzenia tzw. Sta-
tement of Intent, bedacego jego planem dziatania :
: w danej sferze polityki publicznej na kolejne
¢ cztery lata. To dokument sktadajacy sie z dia- !
: gnozy sytuacji i gléwnych wyzwati w zakresie
 polityki publicznej, ktérym dane ministerstwo
: si¢ zajmuje; okredlenia celéw, jakie zamierza ono
: zrealizowaé w swoim zakresie odpowiedzialno- :
: 4ci, a takze konkretnych zadan i dziatan, keére :
: zostang podjete. Statement of Intent zawiera jed- :
: nak nie tylko cele o charakterze politycznym,
: lecz takze odnoszace si¢ do poprawy wydajnosci
: czy efektywnosci funkcjonowania administra-
 Gji w dziedzinie podlegajacej danemu minister- :
. stwu. Celom tym towarzysza wskazniki, keére :
: maja stuzy¢ pomiarowi skutecznosci ich realiza- :
© Gji. Najbardziej charakterystycznym elementem !
procesu tworzenia Statement of Intent jest fake, ze
: sa to dokumenty powstajace oddolnie, tj. kon-
 struowane przez szczebel urzedniczy minister-
stwa, i adresowane w formie swoistej oferty do
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¢ kierownictwa politycznego. Szczebel polityczny :
: moze narzuci¢ okre§lone zmiany i modyfika- :
 cje dokumentu, jednakie jego szkielet tworzony
: jest przez urzednikéw ze wszystkich komérek
¢ organizacyjnych danego ministerstwa. :

2. Prawo i inne instrumenty polityki publicznej. Podmioty polityki

publicznej

System prawa jako nosnilk

polityk publicznych

Kazdy akt prawny mozna uzna¢ za nosnik

(wyraz) polityki publicznej padstwa czy innego
podmiotu. W zwiazku z tym do aktéw polityki

publicznej w szerokim znaczeniu zaliczymy w pol-

skim systemie prawnym:

akty prawa powszechnie obowiazujacego, tj.
akty o charakterze generalnym i abstrakcyj-
nym, normujace sytuacj¢ prawna obywateli
i innych podmiotéw. Konstytucja RP opiera
si¢ na zamknigtym katalogu aktéw prawa
powszechnie obowiazujacego, tzn. w sposéb
wyczerpujacy okredla ich typy. Zaliczamy do
nich konstytucje, ratyfikowane umowy miedzy-
narodowe, ustawy i rozporzadzenia. Odr¢bna
kategori¢ stanowig akty prawa miejscowego
(np. uchwaly rady gminy, zarzadzenia wéjta),
obowiazujace tylko na obszarze dziatania orga-
néw, ktdre je ustanowily. Moga ponadto by¢
wydawane wylacznie na podstawie i w grani-
cach upowaznient zawartych w ustawie;

akty prawa wewngetrznego (kierownictwa
wewnetrznego), czyli akty, ktdre nie naktla-
daja praw ani obowiazkéw na obywateli, ale
wiaza jedynie jednostki organizacyjnie podle-
gle organowi wydajacemu te akty. Przykladem
sa uchwaly Rady Ministréw oraz zarzadzenia
ministrow.

Aktem polityki publicznej nie sa natomiast

decyzje administracyjne okreslajace prawa lub
obowiazki obywateli w indywidualnych sprawach
rozstrzyganych przez organy administracji publicz-
nej. Sa one bowiem aktami stosowania, a nie
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Normy zadaniowe jako
bezposredni wyraz polityk
publicznych

stanowienia prawa — w nich wyraza si¢ klasyczna
funkcja administracji publicznej, czyli wykony-
wanie prawa w sposéb Scislty i jednolity.

Odr¢bne instrumentarium aktéw polityki
publicznej znajduje si¢ w systemie prawnym Unii
Europejskiej i obejmuje przede wszystkim rozpo-
rzadzenia i dyrektywy. O ile dyrektywy wymagaja
transpozycji do prawa krajowego, o tyle rozpo-
rzadzenia obowiazujg bezposrednio z chwilg ich
wejscia w zycie, bez koniecznosci dodatkowych
dziatari legislacyjnych ze strony paristwa czlon-
kowskiego. Instytucje UE (w szczegdlnosci Komi-
sja Europejska) wykazujg takze duzg aktywnos¢
w wydawaniu aktéw o charakterze niewigzacym
w formie komunikatéw, zalecen czy programéw
dziatania.

Traktowanie catego systemu prawa i wszyst-
kich aktéw normatywnych jako nosnikéw poli-
tyki publicznej jest oczywistym uproszczeniem.
W praktyce bowiem znaczna cz¢$¢ norm praw-
nych, szczegélnie o charakterze technicznym czy
proceduralnym, nie niesie za sobg istotnego prze-
kazu politycznego.

Bezposrednim wyrazem polityki publicznej sa
natomiast normy zadaniowe. Sg to »normy usta-
lajace w makroskali cele stojace przed admini-
stracja w poszczegdlnych dziedzinach jej akeyw-
nosci. Stanowia przefozona na jezyk prawa pewna
polityke dzialania obrazujaca ogdlng tres¢ i kieru-
nek przedsiewzieé szczegdtowo niewskazanych”!.
Jedna z istotniejszych norm zadaniowych w pol-
skim systemie prawa zawiera art. 7 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Zgodnie z tym przepi-
sem: ,,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspél-
noty nalezy do zadan wiasnych gminy”. Przepis
ten definiuje misj¢ samorzadu gminnego, w naj-
bardziej ogélny sposéb okresla cele, ktére realizo-
waé ma ten szczebel wladzy publicznej. W dalszej
kolejnosci wyznacza bardziej szczegélowe dzie-
dziny i cele dziatania gminy.

U J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtezesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 110.
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Plany, programy, strategie —
akty polityki publicznej sensu

stricto

»Poza pojeciem Zrédet
prawa wewnetrznego
znajduja si¢ réznego rodzaju
akty pozbawione cech
normatywnodci (...), a takze
akty niebedace Zrédlem

Przykladem normy zadaniowej okreslajacej
polityke publiczna paristwa w konkretnej dzie-
dzinie zadan publicznych jest m.in. art. 1 ust. 1
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi, zgodnie z ktérym: ,,Organy
administracji rzadowej i jednostek samorzadu
terytorialnego sa obowiazane do podejmowania
dziatai zmierzajacych do ograniczania spozycia
napojéw alkoholowych oraz zmiany struktury ich
spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzigé
majacych na celu zmiang obyczajéow w zakresie
sposobu spozywania tych napojow, dziatania na
rzecz trzezwosci w miejscu pracy, przeciwdziatania
powstawaniu i usuwaniu nastgpstw naduzywania
alkoholu, a takze wspierania dziatalnosci w tym
zakresie organizacji spotecznych i zakladéw pracy”.
Przepis ten wskazuje cele i zamierzenia paristwa
w dziedzinie przeciwdzialania alkoholizmowi.

Nalezy jednak podkredli¢, ze umieszczanie
w tresci ustaw i innych aktéw normatywnych norm
zadaniowych okreslajacych cele polityki panstwa
czy samorzadéw nie jest prakeyka powszechng. Cele
te s tez rzadko okreslane w sposéb bardziej szcze-
gbtowy, np. poprzez odwotanie si¢ do mierzalnych
wskaznikéw czy okredlenie daty ich realizagji.

Swoistg forma norm zadaniowych w prawie
Unii Europejskiej sa preambuly akeéw prawa unij-
nego (rozporzadzen oraz dyrektywy), ktére w szcze-
gblnosci definiujg motywy interwencji legislacyj-
ngj i jej cele. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej preambuta aktu
unijnego nie ma jednak mocy prawnie wiazacej.

Mozna postawié tezg, ze to co najcickaw-
sze w polityce publicznej dzieje si¢ jednak poza
systemem prawa powszechnie obowiazujacego,
a nawet norm o charakterze wewngtrznym. Roz-
wija si¢ tam bowiem sfera typowych aktéw poli-
tyki publicznej — planéw, programéw i strategii
definiujacych cele polityczne panstwa i innych
podmiotéw. Jedynie w nielicznych, cho¢ waz-
nych przypadkach akty noszace tego typu nazwy
maja charakter aktéw normatywnych, np. stra-
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klasycznych norm prawnych.
Chodzi tu o plany, strategie,
programy, koncepcje,
zatozenia, studia, raporty,
analizy oceny i inne zblizone
formy dzialania administracji
publicznej (...). Zadaniem
aktéw tego rodzaju jest
koordynacja dziatan,
wspotdziatanie, wspieranie

i aktywizowanie réznych
podmiotéw. (...) Moga

by¢ uznawane za czynnosci
prawne albo za czynnosci
faktyczne; w tym drugim
przypadku petnia jedynie
rol¢ pomocnicza, zawieraja
wskazéwki co do rodzaju

i kierunku dzialania”.

Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia
3 lipca 2012 r., K 22/09

tegia rozwoju wojewddztwa czy miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego.

Nienormatywny charakter wigkszosci planéw,
programéw czy strategii ostabia ich oddzialywa-
nie i skutecznos$¢. Réwnoczeénie daje organom je
opracowujacym wicksza elastycznos$é. Co wiecej,
trudno bytoby wyobrazi¢ sobie ich ujmowanie
w przepisy ustaw czy aktéw prawa miejscowego
ze wzgledu na forme¢ — majg one zazwyczaj ksztalt
raportu analitycznego, ktorego jedynie cz¢s¢ sta-
nowi wskazanie celéw polityki publiczne;.

W ciagu ostatnich kilkunastu lat nastapita
swoista eksplozja réznego rodzaju ogélnych i sek-
torowych programéw i strategii przygotowywa-
nych na szczeblu rzadowym. W pewnym momen-
cie ich liczba oscylowata wokét 200 dokumentéw
o réznej formie i charakterze prawnym. W takich
warunkach nie byta mozliwa nie tylko realizacja,
ale cho¢by nawet ustalenie spéjnej polityki pari-
stwa. Z tego wzgledu od 2009 r. trwaja prace nad
zintegrowaniem strategii rzadowych w dziewigciu
wiodacych dokumentach, w tym:

*  strategii ,Sprawne Paristwo” obejmujacej prio-
rytety w sferze zarzadzania aparatem admini-
stracyjnym i wymiarem sprawiedliwosci;

* Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
okreslajacej zalozenia polityki regionalnej;

* Strategii zréwnowazonego rozwoju wsi, rol-
nictwa i rybactwa wskazujacej kluczowe kie-
runki rozwoju obszaréw wiejskich, rolnictwa
i rybactwa.

Liczne dokumenty strategiczne s3 opracowywane
réwniez na poziomie samorzadéw. Poza wymie-
niong strategia rozwoju wojewddztwa, uchwa-
lang przez sejmik wojewddztwa, do gminnych
aktéw polityki publicznej zaliczy¢ mozna m.in.:
* strategie rozwoju gminy;

* programy profilaktyki i rozwigzywania proble-
méw alkoholowych;

* programy przeciwdzialania narkomanii;

* programy wspolpracy z organizacjami poza-
rzadowymi;
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Aktorzy polityki publicznej
— decydenci

strategie rozwigzywania probleméw spotecz-

nych.

Powiat w ramach swoich zadan przygotowuje
i realizuje nastgpujace akty polityki publicznej:
strategie rozwiazywania probleméw spotecz-

nych;

programy przeciwdziatania bezrobociu i akty-

wizacji zawodowej;

programy dziatan na rzecz os6b niepetnospraw-

nych;

programy pomocy dzieciom i rodzinie.

O tredei polityk publicznych ostatecznie decy-
duja podmioty, organy i instytucje wyposazone
w kompetencje do wydawania aktéw polityki
publicznej. W ponizszej tabeli przedstawiono
gléwnych decydentéw w sferze polityki publicz-
nej z podzialem na poziomy odpowiedzialnosci.

Tabela 1.
Aktorzy polityki publicznej — decydenci

Poziom

Podmiot i rola

PONAD-
NARODOWY

Instytucje UE (m.in. Rada
UE, Parlament Europejski,
Komisja Europejska)

rozporzadzenia i dyrek-
tywy s3 wydawane przez
Rad¢ Unii Europejskiej,
niekiedy przy wspétudziale
Parlamentu Europejskiego
(procedury wspélpracy
i wspétdecydowania),
z tym ze niemal wylaczna
inicjatywa ustawodawcza
przystuguje Komisji.

PANSTWOWY

Sejm i Senat

przy zalozeniu, ze kazda
ustawa jest nosnikiem
mniej lub bardziej sprecy-
zowanej polityki publicznej
padistwa w danej dziedzi-
nie, Sejm i Senat stajg si¢
podmiotami bezposrednio
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uczestniczacymi w kreowa-
niu polityk publicznych.
Parlament nie uczestniczy
natomiast, poza pewnymi
wyjatkami, w tworzeniu
réznego rodzaju strategii,
polityk i programéw, ktdre
sa najbardziej typowym
instrumentem prawnym
polityki publicznej. Nie
bierze tez bezposrednio
udziatu w ich realizacji.

Rzad i administracja

rzadowa

* z mocy przepiséw Kon-
stytucji RP Rada Mini-
stréw prowadzi polityke
wewnetrzng i zagraniczna
Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 146 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Ponadto, jak
wskazuje art. 146 ust. 2
Konstytucji RB do Rady
Ministréw naleza sprawy
polityki paristwa nieza-
strzezone dla innych orga-
néw panstwowych i samo-
rzadu terytorialnego. Rzad
i administracja rzadowa
odpowiadaja wicc za two-
rzenie polityki publicznej
w zakresie interesu ogdl-
nopanistwowego, spraw
o znaczeniu wykraczajacym
poza skale lokalna i regio-
nalna. Nic wigc dziwnego,
ze gros dokumentéw strate-
gicznych i programowych
wyznaczajacych polityke
publiczna w skali ogélno-
panstwowej jest opracowy-
wanych i przyjmowanych
przez Rad¢ Ministréw czy
ministréw odpowiedzial-
nych za dany dzial poli-
tyki publicznej.
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Abktorzy polityki publicznej —

interesariusze

REGIONALNY Jednostki samorzadu tery-

I LOKALNY torialnego

e dzigki zaangazowaniu jed-
nostek samorzadu teryto-
rialnego w proces tworzenia
polityk publicznych mozna
moéwic o trzech poziomach
polityk publicznych — pozio-
mie ogélnopadstwowym,
regionalnym i lokalnym
(zob. nizej). Podmioty
wystepujace na kazdym
z tych pozioméw prowadza
(tworza i wykonuja) polityki
publiczne na zasadzie samo-
dzielnodci. Dlatego tez np.
samorzad wojewddztwa nie
moze narzuci¢ gminie tresci
jej polityki rozwoju. Moze
natomiast, uwzgledniajac
interesy calego regionu, tak
rozdysponowywa¢  $rodki
finansowe na rozwdj regionu
(dotacje, granty, w szczegdl-
nosci fundusze europejskie),
aby ukierunkowa¢ polityke
rozwoju gmin na terenie
wojewddztwa.

Polityki publiczne nie powstaja w prézni, a ze
strony obywateli rosnie presja na mozliwos¢ wsp6t-
uczestnictwa w ich tworzeniu. Coraz wigcej pod-
miotéw, zwanych interesariuszami, aktywizuje
si¢ przede wszystkim na etapie tworzenia agendy
i ustalania tresci polityk publicznych. Sa wsréd
nich zorganizowane i sformalizowane grupy, np.
organizacje pozarzadowe (fundacje, stowarzysze-
nia), zawodowi lobbysci, zwiazki zawodowe, zrze-
szenia pracodawcéw, partie polityczne, media,
Koscioly i zwiazki wyznaniowe. Pojawiaja si¢ tez
niekiedy spontanicznie ksztattowane i niesforma-
lizowane grupy nacisku na wladzg, co obserwowa-
lismy w Polsce m.in. w 2012 r. przy okazji prote-
stéw przeciwko przystapieniu do umowy ACTA.
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Interesariusze. Narzedzia

Do instrumentéw wykorzystywanych przez

wplywu na polityki publiczne  interesariuszy w celu wplywania na tre$¢ polityk
publicznych mozemy zaliczy¢:

> zob. portal Rzadowego .
Centrum Legislacji

umozliwiajacy przesylanie opinii

do projektéw ustaw

i rozporzadzeri:

legislacja.rcl.gov.pl

> zob. takze rozdzial trzynasty .

lobbing — pod tym pojeciem kryje si¢ najszer-
szy wachlarz formalnych i nieformalnych zabie-
gbéw skierowanych do decydentéw i majacych
na celu przekonanie ich do swoich racji. W Pol-
sce lobbing do pewnego stopnia podlega regu-
lacji ustawowej, ale odnosi si¢ ona tylko do tzw.
zawodowej dziatalnosci lobbingowej, czyli lob-
bingu prowadzonego na rzecz oséb trzecich za
wynagrodzeniem przez osoby zajmujace si¢ pro-
fesjonalna dziatalnoscig lobbingowa?. Takie uje-
cie pozwala umkna¢ regulacji ustawowej wielu
osobom, ktére prowadza dzialalno$¢ na rzecz
przyjecia okreslonych rozwiazad prawnych;
udzial w konsultacjach spotecznych — w przy-
padku rzadowych projektow legislacyjnych
kazdy moze zglosi¢ zainteresowanie pracami
nad projektem zalozeni projektu ustawy, pro-
jektem ustawy lub projektem rozporzadzenia.
Umozliwia to zglaszanie uwag do projekeu.
Ponadto uwagi moga tez by¢ zglaszane elektro-
nicznie za posrednictwem strony internetowe;j
Rzadowego Centrum Legislacji koordynuja-
cego prace nad projektami ustaw i rozporza-
dzeri. Szczegblna forma konsultacji spotecz-
nych jest wystuchanie publiczne, ktére moze
by¢ organizowane na etapie prac parlamentar-
nych nad projektami ustaw;

kampanie informacyjne i edukacyjne;
przeprowadzenie i publikowanie badan, stu-
diéw i analiz;

budowanie koalicji na rzecz poparcia lub opro-
testowania procesu wdrozenia danej polityki
czy programu;

udzial w ciatach doradczych i eksperckich.

2 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. — o dzialalnoci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
DzU z 2005 r., Nr 169, poz. 1414 z pézn. zm.
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3. Polityka publiczna jako proces. Jak tworzy¢ polityke publiczng oparta

na dowodach?

Cykl polityki publicznej

Poszczegdlne etapy cyklu
polityki publicznej

W literaturze wielokrotnie podkreslany jest
procesowy charakter polityki publicznej — poli-
tyka publiczna nie zamyka si¢ wylacznie w tresci
aktéw prawnych, programéw czy strategii. Stad
upowszechnito si¢ pojecie cyklu polityki publicz-
nej, jako ciagu dziatan i zdarzen, ktére wyste-
puja wokét zjawiska public policy. Cykl polityki
publicznej, oparty na wyrdznieniu poszczegdl-
nych etapéw, jest oczywiscie bytem abstrakeyj-
nym. W zwiazku z tym w praktyce nieraz odbiega
on od teoretycznych zalozer. Niemniej jednak
typowy cykl polityki publicznej obejmuje cztery
etapy przedstawione na rycinie 1.

I. Ustalenie listy probleméw (agenda setting):
rozpoznanie i wyodrebnienie problemu

Sformutowanie , ustalenie agendy” odnosi si¢
do procesu zidentyfikowania probleméw istnieja-
cych w danej dziedzinie zycia spolecznego i uzna-
nia ich a wymagajace interwencji paristwa. Agenda
jest niczym innym jak lista zagadnien i proble-
mow, ktére staly si¢ przedmiotem zainteresowania
0s6b decydujacych o kierunkach polityk publicz-
nych. Prawidlowa identyfikacja to kluczowy ele-
ment calego cyklu — blednie zdiagnozowana
sytuacja, wskazanie nieistniejacych probleméw
czy pominigcie rzeczywiscie istotnych zagadniert
juz na starcie dyskwalifikuje caly proces polityki
publiczne;.

Z reguly agenda nie jest sformufowana wprost,
np. w formie uchwaly Rady Ministréw czy innego
organu wiadzy publicznej. Mozna ja zrekonstru-
owa¢ na podstawie tresci uzasadnien do projektu
ustaw i innych aktéw, a takze wypowiedzi przed-
stawicieli tych organéw czy programéw politycz-
nych rzadzacych ugrupowar.
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Rycina 1.
Cykl polityki publicznej

Ustanowienie
agendy
(listy problemow)

Sformutowanie
tresci polityki
publicznej

Implementacja
(wdrozenie polityki
publicznej)

Ocena
(ewaluacja polityki
publicznej)

II. Sformulowanie tresci polityki publicznej
i proces decyzyjny (decision making)

W drugiej fazie polityka publiczna nabiera
konkretnej tresci. Zgloszone na etapie budowania
agendy postulaty, zadania i propozycje sa przetwa-
rzane na akty polityki publicznej, przede wszyst-
kim rozwiazania prawne. Skonkretyzowanie tresci
polityki publicznej wymaga juz wigkszej fachowosci
i szczegétowosci niz ogélne zarysowanie problemu,
ktérego dokonano na etapie ustalania agendy.

III. Implementacja

Twércy polityki publicznej nie moga uznad
swojej misji za zakoriczona w momencie przyjecia
okre$lonego aktu polityki publicznej. Osiagnie-
cie zatozonych celéw, doprowadzenie do rzeczy-
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Polityka publiczna oparta na
dowodach — koncepcja

wistej zmiany, wymaga skutecznego zarzadzania
procesem wdrazania polityki publicznej. Przede
wszystkim chodzi tu o zarzadzanie zmiana, czyli
reagowanie na planowane badz nieprzewidziane
skutki reformy.

IV. Ocena (ewaluacja) i zakoniczenie realizacji

polityki

Celem polityki publicznej jest rozwiazanie okre-
$lonego problemu czy cho¢by zredukowanie jego
negatywnych skutkéw. Na etapie ewaluacji ocenia
sie, w jakim stopniu udalo si¢ te zamierzenia zreali-
zowad. Jezeli cel zostat osiagnicty, mozna realizacje
danej polityki publicznej zakoriczy¢. Niekiedy jed-
nak wdrazanie okreslonego projektu moze zostaé
przerwane jeszcze przed osiagnieciem jego celéw
czy przed planowanym zakoriczeniem. Dzieje sig
tak, gdy na etapie ewaluacji uznano przedsigwzigte
$rodki za nieskuteczne, albo tez pojawily si¢ inne
nieprzewidziane okolicznosci, np. ciecia budzetowe
uniemozliwiajace finansowanie projekeu.

Proces polityki publicznej nie zawsze odpo-
wiada podrecznikowemu schematowi cyklu poli-
tyki publicznej. Niemniej jednak tylko rzetelne
przejécie jego kolejnych etapéw daje szans¢ na
realizacj¢ ideatu polityki publicznej opartej na
dowodach (evidence-based policy). Koncepcja decy-
dowania opartego na dowodach przywedrowata
do nauki o politykach publicznych z medycyny,
gdzie definiowano ja jako dyrektywe podejmo-
wania istotnych decyzji w sprawie metod i kie-
runkéw leczenia z odwotaniem si¢ do wiedzy
naukowej (analiz, publikacji itp.). W zakresie
polityk publicznych koncepcja ta ma znaczenie
zblizone. Idzie o to, by decyzje o kierunkach poli-
tyki publicznej ufundowane byly na wiarygod-
nych analizach naukowych oraz podejmowane
z udziatem ekspertéw. Z tego wzgledu ogromnego
znaczenia nabiera rzetelna ewaluacja aktualnie
realizowanych polityk, a takze korzystanie z ana-
liz, ekspertyz, opinii specjalistéw na etapie for-
mutowania i wdrazania polityki. Przyktadem zin-
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stytucjonalizowania postulatu polityki publiczne;j
opartej na dowodach jest praktyka stosowana na
szeroka skale przez szwedzki rzad przy przygoto-
wywaniu rzadowych projektéw aktédw prawnych,
programéw czy strategii, tj. komitety badawcze.

Polityka publiczna oparta Polityka publiczna oparta na dowodach
na dowodach — podejscie . po szwedzku — komitety badawcze :
szwedzkie : Komitety badawcze w ramach szwedzkiego

: rzadu sa powolywane do szczegStowego prze- :
: analizowania konkretnego problemu wyma- :
 gajacego interwencji legislacyjnej oraz przed-
i stawienia propozycji rozwiazan. Ankietowani
. przedstawiciele szwedzkiej administracji central- :
: nej sygnalizowali, ze ich instytucje — podobnie :
 jak administracje w wielu innych parstwach
: — korzystaja ze standardowych metod pozy-
¢ skiwania wiedzy Z ZEWNJrz poprzez zlecanie
: ekspertyz, zaréwno instytucjom naukowym,
: jak i podmiotom komercyjnym (np. firmom :
¢ doradczym). Komitety badawcze stanowig roz-
wiazanie posrednie miedzy zlecaniem ekspertyz
: na zewnatrz a tworzeniem polityk publicznych
. wylacznie w oparciu o zasoby wlasne, tj. eks- :
: pertéw zatrudnionych w administracji.
© Model komitetéw badawczych w prakeyce :
 istotnie przyczynia sie do podniesienia jakosci !
: tworzonych regulacji. Jako kluczowe czynniki dla :
¢ ich sukcesu wymienia si¢ znaczna niezaleznos¢,
: odpowiednie finansowanie ich dziatalnosci oraz !
¢ sktad komitetéw. Istora komitetéw eksperc-
: kich jest bowiem potaczenie réinych punktéw :
. widzenia. Stad w sktadzie komitetow zazwyczaj :
: znajdujq sie przedstawiciele trzech grup:
: s szczebel polityczny — przedstawiciele

pionu politycznego ministerstw (minister,

sekretarze stanu, doradcy polityczni);
© » urzednicy ministerialni — przedstawiciele
: wydzialéw merytorycznych ministerstw;
i e eksperci zewngtrzni — przedstawiciele
: $rodowisk naukowych, uznani eksperci

w dziedzinie objetej badaniem komitetu.
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¢ Komitety pracuja na podstawie mandatu !
¢ (terms of reference) udzielonego przez rzad, keéry
: okresla przede wszystkim: (i) obszar polityki :
: publicznej objety zainteresowaniem komitetu; :
¢ (ii) konkretne problemy, ktdrych rozwigzaniem
© ma si¢ zaja¢ komitet; oraz (iii) termin zakon- :
czenia prac komitetu. Wynikiem pracy komi- :
: tetu jest raport opisujacy konkretne problemy :
: zidentyfikowane przez komitet oraz przedsta- :
wiajacy propozycje jego rozwiazania, szczegdl- :
i nie poprzez interwencj¢ legislacyjna.
i Raporty komitetéw — pod wzgledem tre-
éci i formy — przypominaja tzw. zielone ksiegi :
: Unii Europejskiej. Sa to dokumenty przygo- :
: towywane z reguly przez dyrekcje generalne :
¢ w Komisji Europejskiej analizujace okreslony :
obszar polityki unijnej i poprzedzajace przy- :
: gotowanie projektéw zmian prawnych. Réw- :
: niez raporty szwedzkich komitetéw eksperc- :
: kich stanowig z reguly punke wyjécia do zmian :
. prawnych. Rola komitetéw w tworzeniu prawa :
¢ i polityk publicznych w Szwedji oraz ich uloko- :
: wanie w procesie legislacyjnym zostaly przed-
{ stawione na ponizszym schemacie. :

zrédlo: D. Szedcito, Doswiadezenia administracji

w Szwecji, w: S. Mazur, A. Ploszaj (red.), :
Zarzqdzanie wiedzq w organizacjach publicznych. :
Doswiadczenia migdzynarodowe, Warszawa 2013 :

Od strony praktycznej nalezy podkresli¢, ze
dziatalno$¢ komitetéw relatywnie czgsto koriczy
si¢ przyjeciem regulacji w ksztalcie proponowanym
przez komitet czy tez opartym na jego rekomen-
dacjach. Brak w tej kwestii kompletnych statystyk
ilustrujacych skuteczno$¢ komitetéw we wplywa-
niu na ksztatt prawa i polityk publicznych, ale
takie przekonanie wyrazone zostato zaréwno przez
prakeykéw, jak i w literaturze. Wynika to z fakeu,
ze sklad komitetéw, dtuga tradycja ich funkcjono-
wania, silna niezalezno$¢ i odpowiednie finansowa-
nie ich dziatalnosci pozwala zazwyczaj na wypra-
cowanie propozycji legislacyjnych wysokiej jakosci,
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Ocena skutkéw regulacji
jako instrument tworzenia
polityki publicznej opartej
na dowodach

kumulujacych wiedz¢ plynaca od szerokiej palety
interesariuszy. Na skuteczno$¢ komitetow wplywa
tez zapewne aktywny udzial w ich pracach nie
tylko ekspertéw, lecz takze szczebla urzedniczego
i politycznego. Decydenci nie sq wigc ,zaskaki-
wani” koncepcjami zglaszanymi przez zewngtrz-
nych specjalistéw czy grupy intereséw, ale czynnie
uczestnicza w ich formutowaniu.

Rzad powotuje komitet
badawczy i wydaje
instrukcje jego dziatania

Raport wraz z komentarzami Minister odpowiedzialny
i uwagami staje sie (z reguty) za sfere polityki publicznej
podstawg projektu wyznaczong komitetowi
zmian prawnych powotuje jego cztonkéw
Minister rozsyta raport Komitet dziata
do innych ministerstw w oparciu o instrukcje rzadu
i zewnetrznych ekspertow i przez okres
w celu zebrania uwag wyznaczony w niej

— —

Komitet przygotowuje
swoje propozycje rozwigzan
. danego problemu w formie
raportu koricowego

W Polsce brak jest zinstytucjonalizowanego
mechanizmu wiaczania ekspertéw w tworzenie
polityk publicznych, cho¢ podobnego rodzaju
komitety czy zespoly sa nickiedy powolywane, np.
komisje kodyfikacyjne przy Ministrze Sprawie-
dliwosci skupiajace wybitnych specjalistéw okre-
Slonej galezi prawa, przygotowujacych projekey
nowelizacji kodekséw. S3 to jednak rozwiazania
wyjatkowe, a nie standardowe, jak w Szwegji.

Prébe zapewnienia lepszej jakosci meryto-
rycznej projektéw aktéw polityki publicznej sta-
nowi natomiast ocena skutkéw regulacji (OSR)
bedaca integralng cz¢scig projektdw ustaw. W tym
miejscu projektodawca winien okresli¢ zakres
oddziatywania proponowanej regulacji i zakres
zmiany w zyciu spolecznym, ktérq ma ona przy-
nie$¢. W szczegblnosci OSR moze polegaé na
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wykorzystaniu instrumentéw ekonomicznej ana-

lizy prawa. Pozwala ona zbada¢ koszty wprowa-

dzanej regulacji zaréwno dla jej adresatéw, jak

i dla paristwa. Obowiazek wykonania oceny skut-

kéw regulacji i jej zakres okreslaja Regulamin

pracy Rady Ministréw oraz Regulamin Sejmu.

Wedtug Regulaminu pracy Rady Ministréw,
przedstawienie wynikéw OSR stanowi odrebng
cz¢$¢ uzasadnienia projektu aktu prawnego
i powinno zawierac:

a) wskazanie podmiotéw, na ktére regulacja
oddziatuje;

b) wyniki przeprowadzonych konsultacji;

c) przedstawienie wynikéw analizy wplywu regu-
lacji na finanse publiczne, w tym budzet cen-
tralny i budzety jednostek samorzadu tery-
torialnego, rynek pracy, konkurencyjnosé
wewnetrzng i zewngtrzng gospodarki, w tym
przedsigbiorczos¢, rozwéj regionalny;

d) wskazanie zrédel finansowania, zwlaszcza gdy
projekt pociaga za soba obciazenie dla budzetu
centralnego i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Bardziej lakonicznie tres¢ OSR okresla Regula-
min Sejmu, ktéry wymaga jedynie dotaczania do
kazdego projektu ustawy czy uchwaly informagji
na temat przewidywanych skutkéw spotecznych,
gospodarczych, finansowych i prawnych.

W odniesieniu do projektéw rzadowych forma
szeroko rozumianego OSR jest takze tzw. test
regulacyjny. Test to swoista ,metryczka” pro-
jektu legislacyjnego okreslajaca zwigzle skutki
projektu dla budzetu (pozytywne i negatywne),
koszty i korzysci dla konkretnych grup spotecz-
nych (np. przedsi¢biorcéw), wplyw projektu na
poziom obciazeni regulacyjnych, a takze metode
i termin planowanej ewaluacji efektéw projekeu.
Test powinien wskazywa¢ konkretne osoby odpo-
wiedzialne za prowadzenie projektu, a takze har-
monogram prac nad nim.
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Pytania sprawdzajace

1. Na czym polega klasyczna koncepcja rozdziatu polityki od administracji?

2. W jaki sposob rzad czy samorzady wyrazaja swoje polityki publiczne?

3. W jaki sposéb zewngtrzni interesariusze moga wplywa¢ na ksztalt polityk
publicznych?

4. Wymieri i oméw kolejne elementy cyklu polityki publicznej.

5. Na czym polega koncepcja polityki publicznej opartej na dowodach?

6. Czemu stuzy ocena skutkéw regulagji?






Administracja jako regulator.
Zarzadzanie publiczne poprzez wtadztwo

ewolucja klasycznych, wladczych form administrowania
umowa administracyjna jako alternatywa dla aktu
administracyjnego

ekspansja kar administracyjnych

czy samoregulacja moze by¢ skuteczna?
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1. Akt administracyjny

Tradycyjna funkcja
reglamentacyjno-porzqdkowa
administracji realizowana jest
glownie poprzez dzialania
wladcze, podczas gdy inne
sfery dzialan administracji
(np. ustugowa) oparte

sq w znacznej mierze na
czynnosciach niewtadczych.

Administracja publiczna wykonuje swoje zada-
nia w rézny sposob, majac do dyspozycji wiele
instrumentéw prawnych. S3 one okreslane jako
prawne formy dziatania administracji. Istnieje
wiele réznych klasyfikacji tych form. Na przy-
ktad, wedlug kryterium skutku prawnego, dziata-
nia administracji dzielg si¢ na prawne i faktyczne,
natomiast wedtug sfery, w ktérej wystgpuje skutek
prawny — na zewngtrzne i wewngtrzne. Jednym
z najistotniejszych podzialéw jest jednak podziat
dokonywany wedlug kryterium wladzewa, czyli
mozliwosci zastosowania przymusu. Dziatania, za
ktérymi stoi atrybut przymusu i ktére oparte s na
nieréwnorzednosci stosunku prawnego, nazywa si¢
dziataniami wladczymi (sfera imperium), w odréz-
nieniu od dziatan niewtadczych, opartych na réw-
norzednosci stron, bez elementu przymusu (sfera
dominium). Dziatania wladcze powinny mieé
wyrazng podstawg prawng w przepisach prawa
administracyjnego (szczegbtowa norma kompe-
tencyjna). W panistwie prawnym wszelka wiad-
cza ingerencja organéw administracji publicznej
w wolnoéci i prawa jednostki musi si¢ bowiem
opiera¢ na Scistej podstawie ustawowej. Do pod-
jecia przez podmioty administracji publicznej dzia-
tari niewtadczych co do zasady wystarcza luzniejsza
podstawa prawna, np. norma zadaniowa lub norma
okreslajaca zakres zadari danego podmiotu.

Whadceze formy wystepuja przede wszystkim
w obrebie klasycznej funkeji administracji nazy-
wanej funkcja reglamentacyjno-porzadkows (poli-
cyjna), formy niewladcze zas wystgpuja w wigk-
szym stopniu w innych sferach, takich jak
administracja $wiadczaca (zapewnianie $wiadcze-
nia ustug publicznych), zarzadzanie majatkiem
publicznym czy programowanie rozwoju. Policja
administracyjna, zgodnie z definicja klasyka pol-
skiej mysli administracyjnej W. Kawki, jest dzia-
talnoscig paristwa nastawiong na realizacjg trzech
celéw: bezpieczeristwa publicznego, spokoju
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publicznego i porzadku publicznego'. Chodzi
zatem o zaspokojenie podstawowych, niematerial-
nych potrzeb obywateli i ochrong zycia zbioro-
wego przed bezposrednimi zagrozeniami, szcze-
gélnie dla zdrowia i zycia ludzkiego. W szerszym
znaczeniu policja administracyjna obejmuje réw-
niez regulowanie zycia spotecznego i gospodar-
czego, np. przeciwdziatanie zakléceniom konku-
rencji na rynkach czy zapewnienie odpowiednich
standardéw wykonywania okreslonych zawodéw
czy dziatalnosci gospodarcze;.

Za podstawowe narzedzie realizacji porzadko-
wo-reglamentacyjnej administracji uchodzi trady-
cyjnie akt administracyjny.

AKT ADMINISTRACYJNY jest wydawany na podsta-
wie przepiséw prawa i w celu wykonania obo-
wiazujacych przepiséw. Tworzy, przeksztatca lub
znosi stosunek prawny. Jest indywidualnym wtad-
czym i jednostronnym rozstrzygnieciem o pra-
wach i obowiazkach konkretnego adresata aktu.

Podwdjna konkretnosé aktu Cecha podwoéjnej konkretnosci odréznia ake
administracyjnego oznacza, administracyjny od aktu normatywnego, ktéry
ze dotyczy on konkretnego skierowany jest do adresata okreslonego gene-
adresata (adresatéow) ralnie i w odniesieniu do sytuacji abstrakcyjnej.
w konkretnej sprawie. Mozna zatem stwierdzi¢, ze akt administracyjny

jest aktem stosowania ustawy, konkretyzuje ja
w odniesieniu do jednostkowej sytuagji i zindy-
widualizowanego podmiotu.

Akt administracyjny jest pojeciem teoretycz-
nym, niezdefiniowanym w przepisach. Najpow-
szechniejsza jego postacia sa decyzje administra-
cyjne wydawane na podstawie przepiséw k.p.a.
Akt administracyjny moze takze nosi¢ nazwy
szczegblne, takie jak koncesja, pozwolenie, zezwo-
lenie czy nakaz. O charakterze aktu nie $wiadczy
bowiem jego nazwa, ale tre§¢, czyli wladcze roz-
strzygniecie o prawach lub obowiazkach okreslo-
nego podmiotu prawa.

' W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspélezesnym, Wilno 1939, passim.
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» Wykonujac kompetencje
dyskrecjonalne wiadza
administracyjna:

1.

nie kieruje si¢ innym

celem, jak tylko tym, przez
wzglad na ktéry ta kompe-
tencja zostala jej przyznana;

. postgpuje obiektywnie

i bezstronnie, majac na
uwadze li tylko stosowne
elementy wlasciwe dla
danego przypadku;

. przestrzega zasady réwno-

$ci wobec prawa, unikajac
wszelkiej dyskryminaciji;

. utrzymuje stuszng rela-

cj¢ migdzy ciosami, jakie
wymierza w prawa, wol-
nosci lub interesy oséb,
a celem, ktéry urzeczy-
wistnia;

. podejmuje swoja decy-

zj¢ w terminie rozsadnym
z punktu widzenia odnos-
nej sprawy;

. stosuje ogdlne dyrekeywy

administracyjne w spo-
s6b konsekwentny i staly,
zawsze biorac pod uwage
szczegblne okolicznosci

kazdego przypadku”

Pkt II Rekomendacji (80) 2
Komitetu Ministréw Rady

Europy dotyczacej wykonywania

dyskrecjonalnej kompetencji

administragji

Akt administracyjny kojarzy si¢ z aktywnym
zachowaniem organu administracji. Tymcza-
sem coraz czgéciej dyskutowana jest koncepcja
domniemania wydania decyzji administracyjnej,
czyli sytuacja, kiedy rozstrzygniecie pojawia sig
w obrocie prawnym na skutek uptywu terminu
do wydania decyzji administracyjnej. Taka kon-
strukcje wprowadza w Polsce art. 11 ust. 9 ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.

Domniemanie wydania decyzji admini-
: stracyjnej na przykladzie art. 11 ust. 1 ustawy :
. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.
P JAre 11 uste 1. Whasciwy organ jest obowia-
© zany do zatatwiania spraw przedsi¢biorcéw
: bez zbednej zwloki.
: 2. Whasciwy organ nie moze odméwié przy-
© jecia pism i wnioskéw nieckompletnych ani :
zada¢ jakichkolwiek dokumentdéw, ktérych :
koniecznos¢ przedstawienia lub zlozenia nie :
wynika wprost z przepisu prawa. (...) :
6. Terminy i tryb uzupelniania pism i wnio- :
skéw, o ktérych mowa w ust. 2, oraz terminy !
zatatwiania spraw wynikajacych z tych pism :
i wnioskéw okreslaja odrebne przepisy. :
¢ 7. Termin rozpatrzenia wniosku moze zostaé :
i przediuzony dodatkowo tylko jeden raz. :
Przedluzenie terminu rozpatrzenia wniosku :

nie moze przekroczy¢ dwoch miesigcy. .
: 9. Jezeli organ nie rozpatrzy wniosku w ter-
©  minie, uznaje si¢, ze wydal rozstrzygnigcie :

zgodnie z wnioskiem przedsiebiorcy, chyba ze :

przepisy ustaw odrebnych ze wzgledu na nad-
rzedny interes publiczny stanowia inaczej”.

Powyiszy przepis stanowi implementacje
art. 13 dyrektywy 2006/123 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r. dotyczacej
ustug na rynku wewngtrznym (dyrektywa ustu-
gowa). Przepis art. 11 ust. 9 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej stanowi wyraz nowego
podejécia ustawodawcy do kwestii usprawnienia
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dziatari administracji wobec przedsigbiorcow.
Oznacza jednak, ze zaniechanie wladczej wypo-
wiedzi organu w oznaczonym terminie pociagnie
za soba pojawienie si¢ w obrocie prawnym roz-
strzygnigcia zgodnego z wnioskiem przedsigbiorcy,
i to z takim samym skutkiem, jak gdyby pocho-
dzito od organu administracji. Takie rozwiazanie
niewatpliwie powinno mobilizowa¢ administracj¢
do sprawniejszego dziatania. Wprawdzie przepisy
o postgpowaniu administracyjnym okreslaja ter-
miny rozstrzygania spraw administracyjnych (co
do zasady — miesiac). Sg one jednak przewaznie
instrukeyjne, tzn. ich przekroczenie nie wywotuje
zadnych skutkéw prawnych, w szczegdlnosci nie
oznacza rozstrzygniecia sprawy na korzy$¢ strony
postepowania. Opisane wyzej rozwiazanie stanowi
na tym tle wyjatek.

Istnieje wiele klasyfikacji aktéw administra-
cyjnych. Na przyktad ze wzgledu na tres¢ akeéw
administracyjnych wyrdznia si¢ nastgpujace ich
rodzaje:
nakazy,
zakazy,
akty ksztattujace (pozwolenia, zezwolenia),
akty ustalajace sytuacj¢ prawng oséb i rzeczy.
Wyréznia si¢ takze akty konstytutywne i dekla-
ratoryjne, czyli tworzace stosunki prawne lub
potwierdzajace okreslone prawa lub obowiazki.
Innym podzialem jest podzial na akty rodzace
skutki cywilnoprawne i akty, ktére takich skutkéw
nie powoduja. Jednym z najistotniejszych podzia-
téw jest klasyfikacja oparta na kryterium zwia-
zania organu wydajacego akt przepisami prawa.
Z tego punktu widzenia wyréznia si¢ akty zwia-
zane i akty oparte na uznaniu administracyjnym.
Akty zwiazane to akty, kedrych warunki wydania
zostaly §cisle okreslone przez prawo. Z uznaniem

administracyjnym mamy do czynienia wtedy,
gdy prawo pozostawia organowi administracji
mozliwo$¢ wyboru sposobu dziatania (najcze-
Sciej poprzez uzycie w przepisie zwrotu ,moze”).
Obecnie odrzuca si¢ poglad, ze ustawodawca,
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uzywajac tzw. wyrazenia nieostrego (np. ,stuszny
interes strony”), réwniez kreuje sytuacj¢ uznania
administracyjnego. TK w wyroku z 3 czerwca
2003 . (K 3/02) stwierdzil, ze ,wtadza dyskrecjo-
nalna (...) (uznanie administracyjne) zrealizowana
moze by¢ dopiero po dokonaniu interpretacji, nie
dotyczy wigc ani wyktadni tekstu prawnego, ani
oceny wystepujacych faktow, ani nawet wyktadni
poje¢ nieostrych (niedookreslonych)”. Stosunek
nauki prawa do instytucji uznania administracyj-
nego przeszedt ewolucje: od charakterystycznego
dla narodzin koncepcji paristwa prawnego uje-
cia uznania jako ,bastionu absolutyzmu” poprzez
umiarkowana akceptacj¢ uzasadniang potrzeba ela-
stycznodci dziatari administracji, az po stwierdze-
nie, ze w niektérych przypadkach szeroki zakres
wladzy dyskrecjonalnej jest niezbedny do prawi-
dlowej realizacji zadani przez administracje.
Uznanie administracyjne odgrywa obecnie szcze-
g6lna role w tzw. sektorach regulowanych. Chodzi
o dziedziny, w ktorych ze wzgledu na wystepujacy
w przesztosci monopol panistwa, dobra rzadkie (np.
czgstotliwo$é w telekomunikacji) lub inne czynniki
zagrozona jest rtownowaga konkurencyjna. Mono-
pol panistwa w wickszosci tych dziedzin zostat znie-
siony (energetyka, poczta), ale jego pozostatoscia
jest m.in. utrudniony dostep do istniejacej infra-
struktury, ktéra w wielu przypadkach pozostaje
nadal w reku bylego monopolisty (np. Poczty Pol-
skiej). Rola paristwa na rynkach regulowanych
ulega przeobrazeniom: od aktywnego gracza na
rynku (przedsi¢biorstwa panstwowego $wiadcza-
cego ustugi na rynku, np. Poczta Polska, Telegraf
i Telefon) poprzez etap komercjalizacji i prywaty-
zacji przedsi¢biorstwa (powstanie Telekomunikagji
Polskiej SA, a nastgpnie jej stopniowa sprzedaz), az
po etap, w kedrym paristwo wchodzi w rolg arbitra
na danym rynku. Regulowanie rynkéw takich jak
telekomunikacja, poczta, energetyka, kolejnictwo
wymusito stworzenie niezaleznych organéw regu-
lacyjnych oraz wyposazenie ich w znaczny zakres
wladzy dyskrecjonalnej. Dyskrecjonalno$¢ wynika
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z kilku przyczyn, z ktérych gléwne to: koniecznos¢
szybkiego reagowania na zachodzace na rynku
zmiany oraz konieczno$¢ decydowania w sprawach
dotyczacych skomplikowanych zagadnieri tech-
nicznych, ktére z natury rzeczy trudno poddaja si¢
regulacjom prawnym. Wsréd powoddéw przyzna-
nia wigkszej sfery dyskrecjonalnosci nalezy wymie-
ni¢ takze bezpieczeistwo paristwa, szczegélnie
istotne w sektorach infrastrukturalnych. Uzna-
niowo$¢ decyzji regulacyjnych jest poniekad
narzucana przez odpowiednie przepisy unijne,
ktére w obawie przed zbytnig ingerencja par-
stwa w dany sektor przewiduja daleko idaca nie-
zalezno$¢ regulatoréw oraz mozliwos$¢ kreowania
przez nich samodzielnej polityki regulacyjnej, a to
z kolei powoduje duza samodzielno$¢ w ksztatto-
waniu rynku poprzez instrumenty regulacyjne.

Odmienno$¢ metody regulacyjnej opartej na
uznaniowosci jest dodatkowo podkreslana przez
charakter organéw odwotawczych. W Polsce,
pomimo iz organy regulacyjne wydaja decyzje
administracyjne, odwolania od nich sa kierowane
do specjalnego sadu — Sadu Ochrony Konku-
rengji i Konsumentéw. Nie jest to wylacznie sad
prawa (tak jak sad administracyjny), SOKiK bada
bowiem (jako I instancja) réwniez aspekty eko-
nomiczne, techniczne i inne zwigzane z danym
rynkiem oraz typem ustugi.

2. Narzedzia konsensualne: umowa administracyjna

Umowa administracyjna Klasyczny akt administracyjny pozostaje pod-
moze stanowié¢ alternatywe stawowa forma dziatania administracji porzadko-
dla rozstrzygania spraw wo-reglamentacyjnej. Nalezy jednak dostrzec, ze
administracyjnych poprzez w niekedrych przypadkach poszukuje si¢ alterna-
wydanie decyzji (aktu tyw dla jednostronnego, wladczego rozstrzygania
administracyjnego). spraw administracyjnych. Organy administracji

dostrzegaja bowiem, ze niekiedy interes publiczny
mozna chroni¢ i realizowa¢ skuteczniej innymi
metodami. Najciekawsza z nich wydaje si¢ umowa
administracyjna.
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UMOWA ADMINISTRACYJNA to szczeg6lnego typu
porozumienie zawierane przez organ admini-
stracji ze strong postgpowania administra-
cyjnego (podmiotem prywatnym) w zakre-
sie, w jakim stosunek administracyjnoprawny
pomigdzy tymi podmiotami musiatby by¢ ure-
gulowany decyzja administracyjna.

Tego typu umowy s znane innym systemom
prawnym, w Polsce natomiast istnieja kontro-
wersje co do podstaw prawnych ich zawierania.
W projekcie przepiséw ogélnych prawa admini-
stracyjnego rozpatrywanych w Sejmie poprzedniej
kadengji (druk sejmowy nr 3942) proponowano
uregulowanie mozliwosci zawierania uméw admi-
nistracyjnych. Przewidywano w nim wyraznie, ze
umowa administracyjna okresla¢ powinna tres¢
oraz sposob wykonania uprawniert i obowiaz-
kéw, jakie mialy zosta¢ ustalone w wyniku pod-
jecia decyzji administracyjnej. Umowa mogtaby
by¢ zawierana, o ile na przeszkodzie nie statyby
przepisy szczegdlne.

W praktyce umowy takie jednak s3 juz zawie-
rane. Przykladem moze by¢ porozumienie zawarte
pomigdzy Prezesem Urzgdu Komunikacji Elek-
tronicznej a Telekomunikacja Polskg SA z 22
pazdziernika 2009 r., dotyczace m.in. wykony-
wania przez tego operatora obowiazkéw regula-
cyjnych. TP zobowiazata si¢ do sporych inwestycji
w infrastrukturg oraz przestrzegania obowiazkéw
nalozonych decyzjami, m.in. do niedyskrymina-
¢ji innych operatoréw, jak réwniez do wycofa-
nia si¢ ze znacznej czgdci sporéw regulacyjnych.
Podpisanie porozumienia spowodowato de facto
wstrzymanie prac nad przymusowym podziatem
TP na cze$é¢ hurtowy i detaliczna.

' Umowa administracyjna na przykladzie :
: porozumienia Prezesa UKE z Telekomunikacja
: Polska SA
Z komunikatu Prezesa UKE z 22 pazdzier- :
: nika 2009 r.: :



86

Arwid Mednis, Dawid Szescito

»,Na mocy porozumienia TP zobowiazuje :

: sie do prawidlowego wykonywania wszystkich
: natozonych na nig obowiazkéw regulacyjnych. :
: Ponadto, w celu jak najpelniejszego realizowa- :
: nia zasady niedyskryminacji operatoréw alterna- :
: tywnych wzgledem whasnego przedsigbiorstwa :
: oraz spélek zaleznych, zobowiazuje sie do pod- :
: jecia szeregu dziatari, majacych zapewni¢ réwne :
i traktowanie wszystkich uczestnikéw rynku. :
: TP przede wszystkim wyodrebni w ramach wha- :
: snej struktury czes¢ zajmujaca sie $wiadczeniem
 ustug hurtowych i na warunkach niedyskrymi- :
: nacji bedzie $wiadcezy¢ te ustugi zaréwno czesci :
: TP odpowiedzialnej za ustugi detaliczne, innym :
spétkom z Grupy TP (w tym PTK Centertel),
. jak i operatorom alternatywnym. :

(...) Porozumienie zawiera réwniez wiele :

 innych zobowiazari TP, ktére maja zapewnic :
¢ przejrzyste warunki dla podpisywania uméw na :
: zasadzie niedyskryminacji pomiedzy operatorem :
: zasiedzialym a operatorami alternatywnymi.

Na mocy (...) porozumienia TP zobowia- :

: zala si¢ takie do zawierania, na wniosek opera- :
¢ toréw alternatywnych, odrebnych porozumies, :
: keére maja ustali¢ warunki wspétpracy pomie- :
: dzy Telekomunikacja Polska SA a pozostalymi :
: przedsiebiorcami telekomunikacyjnymi oraz :
 przyczyni¢ sie do ograniczenia powstalych na
: tym tle sporéw. (...) :

TP nie stosuje si¢ do decyzji Prezesa UKE.

Alternatywni przedsigbiorcy telekomunikacyjni
: nadal sa traktowani w sposéb dyskryminujacy, :
: co bezposrednio przeklada sie na obnizenie :
¢ stopnia konkurencyjnosci rynku detalicznego.
: W zwiazku z tym Polska zajmuje koricowe migj- :
: sca w rankingach dostgpnosci i jakosci ustug :
: telekomunikacyjnych. :

Majac to na wzgledzie Prezes UKE w 2008 r. :

rozpoczal prace zwigzane z nalozeniem na Tele- :
: komunikacje Polska SA nowego srodka regu- :
: lacyjnego w postaci rozdzialu funkcjonalnego, :
{ majacego rozwiaza¢ najistotniejsze problemy :
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3. Sankcje administracyjne

Celem sankcji
administracyjnych jest
zapewnienie poszanowania
prawa oraz wywolanie
negatywnych konsekwencji
naruszenia nakazu lub
zakazu, ew. zapowiedz
wystqpienia takich
konsekwencji.

: rynkowe. Chcac unikna¢ tak daleko idacego :
 grodka regulacyjnego TP rozpoczeta negocja- :
: cje z uczestnikami rynku telekomunikacyjnego,
majace poprawi¢ warunki wspétpracy miedzy- :
: operatorskiej. Jednoczesnie operator zasiedzialy :
: przedstawit Prezesowi UKE propozycje dziatan :
: sluzacych ograniczeniu wskazywanych przez
: regulatora probleméw rynkowych (...)".

Dziatania wladcze administracji, oparte na
przymusie parfistwowym, musza pociagaé za soba
mozliwos¢ stosowania réznego typu sankgji. Sank-
¢je administracyjne petnig funkeje:

* represyjna;

® prewencyjna;

® przymuszajaca;
* redystrybucyjna.

Istnieje wiele klasyfikacji sankcji administra-
cyjnych, m.in. dzielg si¢ one na pieni¢zne i nie-
pieni¢zne, obligatoryjne i fakultatywne, uzna-
niowe i zwigzane.

Mozliwo$¢ natozenia sankcji administracyjnej
musi wynika¢ z przepisu prawa, stanowi¢ wynik
niezgodnego z prawem zachowania si¢ jednostki.
Natlozenie sankgji nastgpuje w formie wladczego
rozstrzygniecia, najczeéciej decyzji administracyj-
nej. Przy natozeniu sankcji powinno si¢ bra¢ pod
uwagg zasadg proporcjonalnosci (sankcja powinna
by¢ konieczna, niezb¢dna i niezbyt dolegliwa).

Sankcja administracyjna jest pojeciem szero-
kim, obejmuje ona bowiem réwniez np. cofnigcie
uprawniert do wykonywania okreslonej dziatalno-
§ci. Jednym z rodzajéw sankdji jest kara admini-
stracyjna. Kara administracyjna ma na ogét posta¢
kary pieni¢znej. Pomimo nazwy, do kar admini-
stracyjnych stosuje si¢ dorobek nauki prawa kar-
nego jedynie w ograniczonym zakresie. Postgpo-
wanie zmierzajace do natozenia kary pieni¢znej
powinno odpowiada¢ wymogom analogicznym
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do tych, jakie obowiazuja sad orzekajacy w spra-
wie karnej, natomiast ogdlne przestanki material-
noprawne réznia si¢ od sankcji przewidzianych
w prawie karnym.

SN w wyroku z 1 czerwca 2010 r., III SK
5/10, wskazat, ze nie jest konieczne wykazanie
umyslnej albo nieumyslnej winy ukaranego pod-
miotu, ale nie oznacza to, ze nie istnieje mozli-
wo$¢ wylaczenia lub ograniczenia odpowiedzial-
nosci podmiotu. W praktyce brak odwotania do
przestanki winy moze prowadzi¢ do ukarania
podmiotu, ktéry nie wypetnit obowiazku, cho¢
zostalo to spowodowane przez inny podmiot (np.
przedsigbiorca zobowiazany decyzjg do polaczenia
sieci telekomunikacyjnej z siecig innego przed-
sigbiorcy nie realizuje tego polaczenia wylacznie
z powoddw lezacych po stronie drugiego, niezo-
bowiazanego przedsi¢biorcy).

Podobnie Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze:
LIstotg kary administracyjnej jest przymuszenie do
respektowania nakazéw i zakazéw. Proces wymie-
rzania kar pienigznych nalezy zatem postrzegad
w kontekscie stosowania instrumentéw wladzewa
administracyjnego. Kara ta nie jest konsekwencja
dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skut-
kiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co
sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie
miesci si¢ w rezimie odpowiedzialnoéci obiekeyw-
nej” (wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., P 19/06).

Orzecznictwo sadowe w sprawach kar pieniez-
nych jest bogate. Wskazuje ono jednak na wiele
kontrowersji wynikajacych m.in. z braku defini-
¢ji sankeji administracyjnych, a takze braku ogél-
nych zasad ich orzekania. Kryteria nakladania kar
pieni¢znych sa z reguly okreslone w przepisach
szczegdlnych, takich jak ustawa o ochronie kon-
kurengji i konsumentéw, prawo energetyczne czy
prawo telekomunikacyjne.

Powodéw upowszechnienia kar administracyj-
nych w polskim ustawodawstwie upatruje si¢ w:
* wspomnianym powyzej ,uproszczeniu” zasad

odpowiedzialnosci (braku przestanki winy);
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4. Samoregulacja

Prawo europejskie zachgca
do tworzenia samoregulacji
sektorowych, branzowych,
zawodowych itp., wychodzqc
m.in. z zalozenia, ze normy
opracowane przez samych
zainteresowanych bedq lepiej
przestrzegane niz normy
narzucone przez panstwo.

* nieskutecznosci instrumentéw prawa karnego
w przypadku niektdrych czynéw oraz prak-
tycznej niemozliwosci karania podmiotéw

zbiorowych;

* szybkosci i prostocie nakladania kar admini-
stracyjnych;

* nakazach wynikajacych z przepiséw prawa
europejskiego.

Postuluje si¢ jednak wprowadzenie do pol-
skiego porzadku prawnego ogélnych zasad wymie-
rzania kar administracyjnych poprzez dodanie sto-
sownych przepiséw w k.p.a. lub odrebnej ustawie.
Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy
z 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji admini-
stracyjnych zaleca przeniesienie na grunt odpo-
wiedzialnoéci karnoadministracyjnej co najmniej
kilku zasad prawa karnego chroniacych osoby
podlegajace odpowiedzialnosci. Wymienia si¢ tu
m.in. regule ne bis idem czy nullum crimen sine
lege. Warto tez zwrdcié uwagg, ze w orzecznictwie
Trybunatu w Strasburgu na tle art. 6 (prawo do
sadu) Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka do
kategorii ,,spraw karnych” zakwalifikowano np.
sprawy dotyczace zastosowania sankgji finanso-
wych przez organy podatkowe, antymonopo-
lowe czy dotyczace nakazéw rozbiérki obiektow
budowlanych.

Samoregulacja jest stosunkowo nowym zjawi-
skiem w sferze administracji wladczej czy quasi-
-wladczej. Polega ona na tworzeniu przez rozma-
ite organizacje branzowe czy instytucje regulagji
adresowanych do uczestnikéw jakiegos$ rynku, np.
finansowego, kapitalowego, ubezpieczeniowego,
reklamowego itd. Samoregulacja ma na celu wpro-
wadzenie standardéw postgpowania podmiotéw
dziatajacych na danym rynku w zakresie, ktory
nie jest objety regulacja ustawowa. Najczgéciej
stosowanym instrumentem samoregulacji s roz-
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maite kodeksy postgpowania. Sa one formalnie
niewiazace (nie mogg by¢ egzekwowane z wyko-
rzystaniem przymusu pafstwowego), ale maja
wymusza¢ pozadane zachowania poprzez nacisk
srodowiska. Naruszenia kodekséw moga tez przy-
nosi¢ szkody wizerunkowe.

Podaje si¢ wiele argumentéw za potrzebg zache-
cania réznych $rodowisk do tworzenia wewngtrz-
nych kodekséw postgpowania i podobnych norm
obowiazujacych w danej dziedzinie. Wsrdd nich
najwazniejsze to:

* oszczgdno$ci w nadzorze ze strony paristwa;

* lepsza dbato$¢ o interesy konsumenta;

* wicksza ,przyswajalno$¢” norm w danej branzy,
mniejszy opor wobec obowiazkéw natozonych
przez sama branzg;

* promowanie idei spolecznej odpowiedzialno-
$ci biznesu (Corporate Social Responsibility)
akcentujacej etyczne i spoleczne zobowigza-
nia przedsi¢biorcéw.

Samoregulacje branzowe przybieraja rézny
ksztatt i charakter. Czgsto zachgca do nich pra-
wodawca unijny.

:  Promowanie samoregulacji przez ustawo—g

i dawce europejskiego

: Artykut 27 dyrekeywy 95/46 z dnia 24 pai- :

: dziernika 1995 r. w sprawie ochrony os6b fizycz-

. nych w zakresie przetwarzania danych osobo-

: wych i swobodnego przeplywu tych danych: :

: 1. Patistwa Cztonkowskie i Komisja zache- :

: caja do opracowywania kodekséw postepowa-

: nia, keérych celem bedzie usprawnienie procesu :

: prawidowego wprowadzania krajowych przepi- :

: s6w przyjetych przez Paristwa Cztonkowskie na :

: mocy niniejszej dyrektywy, uwzgledniajac szcze-

: gélne cechy réznych sektoréw.

© 2. Paristwa Czlonkowskie umozliwiaja zwiaz-

: kom zawodowym i innym instytucjom repre- :

i zentujacym inne kategorie administratoréw

: danych, keére opracowaly projekty krajowych :

: kodekséw postepowania lub ktére zamierzaja :
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Samoregulacja jest potrzebna,
ale nie zastqpi skutecznej
regulacji ze strony paiistwa.

i dokona¢ zmiany lub uzupelnienia istniejacych :
: krajowych kodekséw postgpowania, przedsta- :
: wienie ich do zaopiniowania wladzy publiczne;.
© Paristwa Cztonkowskie doprowadza do usta-
. lenia przez wspomniany organ, m.in. czy przed- :
¢ stawiony mu projeke jest zgodny z przepisami :
krajowymi przyjetymi zgodnie z niniejsza dyrek-
: tywa. Jezeli wspomniany organ uzna to za sto- !
: sowne, bedzie zwracaé sie o opinie oséb, ktérych :
: dane dotycza, lub ich przedstawicieli (...)".
Samoregulacja zwykle polega na stworzeniu
okreslonych narzedzi w celu upowszechnienia
modelu odpowiedniego dziatania w danym sek-
torze i poprawy obowiazujacych w nim standar-
déw. Narzedzia te obejmujg m.in.: wspomniane
juz kodeksy postgpowania (codes of conduct), poli-
tyki, wskazniki, mierzalne zobowiazania, certy-
fikaty dla podmiotéw spetniajacych wymagania,
zasady kontroli realizacji zobowiazani. Organy
administracji cz¢sto patronujg tego typu inicjaty-
wom, bedac niekiedy stronami stosownych poro-
zumien z przedstawicielami danej branzy.
Niezaleznie od korzysci, jakie niesie za soba
samoregulacja, sceptycyzm wobec jej upowszech-
niania ro$nie. Samoregulacja nie moze by¢ alter-
natywa dla regulacji paristwowej (ustawowej, wia-
z3cej, zabezpieczonej przymusem), ale moze by¢
jedynie jej drobnym uzupetnieniem. Pozostawie-
nie przez panstwo znacznych obszaréw rynku
samoregulacji niesie zbyt wielkie ryzyko. Nawet
najlepsze kodeksy dobrych prakeyk, pozbawione
jednak sprawnego i skutecznego mechanizmu ich
egzekwowania, nie zastapia skutecznej regulacji
panstwa. Globalny kryzys finansowy dowiddt
chociazby, ze promowana od wielu lat samore-
gulacja rynkéw finansowych moze by¢ jedynie
wygodnym parawanem dla dziataii ryzykownych,
szkodliwych dla klientéw instytucji finansowych
i zagrazajacych stabilnosci catego rynku. Nalezy
oczywiscie promowac spoleczng odpowiedzialnos¢
biznesu i docenia¢ préby wypracowania pewnych
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standardéw przez samych przedsigbiorcéw. Nie
zmienia to jednak zasadniczego faktu, ze gléw-
nym motywem ich dzialalnosci jest maksymaliza-
cja zysku, a nie prowadzenie jej w zgodzie z naj-
bardziej wysrubowanymi standardami etycznymi.
Dopéki standardy te nie sa zabezpieczone twar-
dym i skutecznie egzekwowanym prawem, dopéty
ryzyko ich naruszania jest ogromne. Poleganie na
samoregulacji bytoby przejawem naiwnosci i nie-
zrozumienia istoty rynku.

Pytania sprawdzajace

1. Podaj gtéwne cechy aktu administracyjnego.

2. W ramach ktérej z funkcji administracji wykorzystuje si¢ przede wszystkim
wladcze formy dziatania?

Jaki jest cel sankcji administracyjnych?

Opisz umowe administracyjna.

bl

5. Jakie skutki niesie ze soba nieprzestrzeganie aktéw powstalych w trybie
samoregulacji?
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wiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010; H.P. Nehl, Good
administration as procedural right and/or general principle?, w: H.C.H. Hofman,
AH. Tirk (red.), Legal Challenges in EU Administrative Law. Towards an Inte-
grated Administration, Cheltenham 2009; H. Addink, G. Anthony, A. Buyse,
C. Flinterman, Human Rights & Good Governance, Utrecht 2010; J.P. Solé, EU
Law, Global Law and the Right to Good Administration, w: E. Chiti, B.G. Mat-
tarella (red.), Global Administrative Law and EU Administrative Law: Relation-
ships, Legal Issues and Comparison, Berlin 2011.
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1. Prawo do dobrej administracji — od idei do prawa

Prawo do dobrej administracji
to parasol, pod ktérym
mieszczq sie uprawnienia
obywatela w relacjach

z administracjq wiadczq.

W promowaniu prawa do
dobrej administracji glowng
rolg odegraly instytucje
europejskie.

Jednym z kanonéw demokratycznego paristwa
prawnego jest zagwarantowanie obywatelom, ze
ingerencja w ich wolnosci i prawa podlega scistym
regutom chronigcym przed arbitralnoscig i nad-
uzyciem wladzy. W rozdziale poprzednim zapre-
zentowali§my szeroka game instrumentéw wilad-
czych, jakimi dysponuje administracja publiczna
wzgledem obywateli (podmiotéw administrowa-
nych). W tym miejscu skupimy si¢ na konkret-
nych narzedziach prawnych, kedre przystuguja
obywatelowi w nieréwnorzednym z natury i jed-
nostronnym stosunku administracyjnoprawnym
i ktére maja go chroni¢ przed rozstrzygnigciami
niesprawiedliwymi, nierzetelnymi czy niejasnymi.
Wychodzimy z zatozenia, ze zbiorcza, parasolowa
koncepcja opisania tych gwarangji jest prawo do
dobrej administracji.

PRAWO DO DOBRE]J ADMINISTRACJI stanowi zesp6t
uprawnien przystugujacych obywatelowi w sto-
sunkach wladczych z organami administracji
publicznej i nastawionych na ochrong praw
podmiotowych jednostki, a takze szerzej: pra-
widtowosci, rzetelnosci i sprawnosci postgpo-
wan administracyjnych.

Przez dlugi czas prawo do dobrej administracji
funkcjonowato wytacznie jako koncepcja doktry-
nalna, niewyrazona expressis verbis w prawodaw-
stwie. Zmienilo si¢ to dopiero na skutek zabiegéw
podejmowanych na poziomie instytucji europej-
skich — Rady Europy, a nast¢pnie Unii Euro-
pejskiej. Mozna wyréznié cztery milowe kroki,
ktére ztozyly si¢ na proces kreowania europej-
skiego standardu dobrej administracji:
* orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Punktem wyjscia bylo orzecze-
nie w sprawie Stauder', w ktérym Trybunat

I Wyrok TSUE z 12.11.1969 r., sprawa 29-69.
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»1. Kazdy ma prawo do bez-

stronnego i rzetelnego zata-
twienia jego sprawy w roz-
sadnym terminie przez

instytucje, organy i agencje

Unii.

. Prawo to obejmuje:

prawo kazdej osoby do
osobistego przedstawie-

nia sprawy, zanim zosta-
nie podjety indywidualny
srodek mogacy negatyw-
nie wplynaé na jej sytu-
acje; prawo kazdej osoby
dostgpu do akt jej sprawy,

z zastrzezeniem poszanowa-
nia uprawnionych intereséw
poufnosci oraz tajemnicy
zawodowej i handlowej;
obowiazek administracji
uzasadniania swoich decyzji.

. Kazda osoba ma prawo

domagania si¢ od Wspél-
noty naprawienia, zgod-
nie z zasadami ogdl-

nymi wspdlnymi dla praw
Panistw Czlonkowskich,
szkody wyrzadzonej przez
jej instytucje lub jej pra-
cownikéw przy wykonywa-
niu ich funkgji.

. Kazda osoba moze zwrécié

podkreslit, ze prawa podstawowe sg integralng
czgscig ogdblnych zasad prawa wspélnotowego.
To ogélne zalozenie pozwolito Trybunatowi
w kolejnych orzeczeniach na rozwinigcie szcze-
gblowych elementéw i kryteriéw dobrej admi-
nistracji;

przyjecie podczas szczytu Rady Europejskiej
w Nicei w dniu 7 grudnia 2000 r. Karty Praw
Podstawowych (KPP) — niewiazacej deklara-
gji politycznej wprowadzajacej expressis ver-
bis prawo do dobrej administracji jako jedno
z praw fundamentalnych;

przyjecie przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzesnia 2001 r. niewiazacej rezolucji w spra-
wie Europejskiego Kodeksu Dobrej Admini-
stracji (European Code of Good Administrative
Behaviour). Dokument stanowit uszczegélo-
wienie zaleceri wynikajacych z art. 41 KPP
oraz swoista przymiarke do unijnej regulagji
postgpowania administracyjnego, ktdra jednak
do tej pory nie zostala przyjeta;

przyjecie przez Komitet Ministrow Rady
Europy w dniu 20 czerwca 2007 r. zalecenia
CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej admini-
stracji. Zalecenie ma charakter niewiazacy sto-
sownie do ogdlnych zasad dzialania Komitetu
Ministréw RE. Oprécz rekomendacji ogél-
nych zawiera ono takze 23-punktowy Kodeks
Dobrej Administracji okreslajacy szczegétowe
gwarangje, ktére nalezy zapewni¢ obywate-
lom w toku postgpowari prowadzonych przez
organy administracji publicznej.

Wszystkie powyzsze akty mialy charakter soft

si¢ pisemnie do instytucji
Unii w jednym z jezykéw
traktatowych i musi otrzy-
ma¢ odpowiedZ w tym
samym jezyku”.

Art. 41 Karty Praw

Podstawowych UE (,Prawo do
dobrej administracji”)

law, a zatem nie byly formalnie wiazace. Sta-
tus prawa do dobrej administracji zmienit sig
dopiero z chwila wejscia w zycie w dniu 1 grud-
nia 2009 r. Traktatu Reformujacego Uni¢ Euro-
pejska. Wihaczyt on do prawa pierwotnego UE
Kartg¢ Praw Podstawowych, a co za tym idzie,
réwniez prawo do dobrej administracji.

W art. 41 KPP zatytutowanym ,Prawo do
dobrej administracji” zdefiniowano to prawo jako
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»prawo do bezstronnego i rzetelnego zatatwie-
nia jego sprawy w rozsadnym terminie przez
instytucje, organy i agencje Unii”. Wskazano
réwniez szczegdlowe komponenty tego prawa,
oparte gléwnie na wczesniejszym orzecznictwie
TSUE:

* prawo kazdej osoby do osobistego przedsta-
wienia sprawy, zanim zostanie podjety indy-
widualny $rodek mogacy negatywnie wplynaé
na jej sytuacje;

* przystugujace kazdej osobie prawo dostepu do
akt jej sprawy, z zastrzezeniem poszanowania
uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajem-
nicy zawodowej i handlowej;

* cigzacy na administracji obowiazek uzasadnia-
nia swoich decyzji;

* prawo domagania si¢ od Wspdlnoty napra-
wienia, zgodnie z zasadami og6lnymi wspdl-
nymi dla praw Paristw Cztonkowskich, szkody
wyrzadzonej przez jej instytucje lub jej pra-
cownikéw przy wykonywaniu ich funkgjis

* prawo kazdej osoby do zwrécenia si¢ pisemnie
do instytucji Unii w jednym z jezykéw trak-
tatowych i skorelowany z tym prawem obo-
wigzek udzielenia odpowiedzi w tym samym
jezyku przez odpowiednie organy.

Podobnie jak w zaproponowanej na wstepie
definicji ujecie prawa do dobrej administracji
w prawodawstwie UE skupia si¢ na procesowej
sferze dziatania administracji publicznej. Innymi
stowy, stanowi ono wiazke uprawnieni procedural-
nych przystugujacych stronie postgpowania admi-
nistracyjnego w celu ochrony przed nadmierng
ingerencja ze strony organu administracyjnego,
a takze dla zapewnienia sprawnego rozstrzyga-
nia spraw obywateli. Przyjeta formuta prawa
do dobrej administracji wykazuje takze istotne
podobieristwa do prawa do sadu, gwarantowa-
nego w art. 47 KPP czy art. 6 ust. 1 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka.

Jednoczesnie obowiazki wynikajace z art. 41
KPP obciazaja w pierwszej kolejnosci instytucje
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Europejski Trybunat Praw
Czlowieka wskazuje,

ze standardem dobrej
administracji jest obowigzek
rozstrzygania spraw obywateli
w sposéb sprawny, szybki

i spdjny.

Unii Europejskiej (Komisj¢ Europejska, Radg,
Parlament Europejski etc.). Zakres zastosowania
tego i innych postanowient Karty w odniesieniu
do paristw czlonkowskich budzi rozbieznosci
w doktrynie. Decydujace znaczenie ma w tej kwe-
stii art. 51 ust. 1 KPP, zgodnie z ktérym posta-
nowienia Karty majg zastosowanie wobec pafstw
cztonkowskich ,,wytacznie w zakresie, w jakim sto-
sujg one prawo Unii”. Nie wyklucza to jednak
— a wrecz powinno stymulowaé paristwa czlon-
kowskie do takich dziatari — zapewnienia swoim
obywatelom standardu dobrej administracji nie
nizszego niz okreslony w KPP.

Jakkolwiek prawo do dobrej administracji
zyskalo wiazacy charakter w prawie UE, réwniez
w systemie Rady Europy kontynuowane s préby
rozwijania standardu dobrej administracji. Dzieje
si¢ to gléwnie za sprawg orzecznictwa Europej-
skiego Trybunalu Praw Czlowieka (ETPC) —
instytucji sadowej stojacej na strazy przestrzegania
prawa przez panstwa-sygnatariuszy Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka (EKPC).

:  Dobra administracja w orzecznictwi¢
: Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka :
: System EKPC nie zawiera analogicznych do :
¢ istniejacych w prawodawstwie UE gwarangji :
: prawa do dobrej administracji. Orzecznictwo :
: ETPC doprowadzilo jednak do wypracowa- :
: nia podstawowych standardéw dziatania orga- :
: néw administracji publicznej przy rozstrzyga-
 niu spraw obywateli. ETPC przyjat bowiem, ze :
¢ organy administracji zobowiazane sa do prze- :
! strzegania regul good governance (dobrego rza-
: dzenia, dobrej administracji).
i Naruszenia zasad good governance Trybunat :
¢ dopatrzyt sie w serii orzeczeri przeciwko Pol-
: sce wydanych na podstawie skarg indywidual-
i nych zarzucajacych naruszenie art. 1 Protokotu :
i nr 1 do Konwengji gwarantujacego prawo do !
© poszanowania mienia poprzez decyzje organéw

: Zakladu Ubezpieczen Spotecznych?. Art. 1 Pro-
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i tokotu nr 1 do Konwencji gwarantuje kazdej :
: osobie fizycznej i prawnej prawo do poszano- :
: wania mienia i okresla zasady ograniczania tego :
: prawa.
Skargi obywateli polskich dotyczyly domnie- :
manego naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do
: Konwengji decyzjami organéw Zaktadu Ubez- :
: pieczent Spotecznych w sprawach $wiadczen :
¢ przedemerytalnych przystugujacych osobom !
 sprawujacym opieke nad dzie¢mi cierpiacymi :
: na powazne problemy zdrowotne. W kazde;j :
i z rozpatrywanych przez ETPC spraw stan :
: faktyczny przedstawiat si¢ w podobny sposob.
: Whasciwe organy ZUS przyznawaly prawo :
: do $wiadczeri. Nastepnie zwracaly sie o opi- !
. nie do Gléwnego Lekarza Orzecznika ZUS, :
: ktéry stwierdzal w kazdej ze spraw, ze dzieci :
: skarzacych nie kwalifikuja sie do stalej opieki, :
w zwiazku z czym przyznanie s’wiadczeniag
: byto nieuzasadnione. W efekcie organy ZUS :
: wznawialy postepowania w sprawie udziele- :
: nia $wiadczed i w toku nowych postgpowar :
. odmawialy ich przyznania. Tymczasem skar- :
: 7acy po uzyskaniu prawa do $wiadczen rezy- :
: gnowali z dotychczasowej pracy, a zatem decy- :
: zja odbierajaca im raz przyznane $§wiadczenie :
¢ w praktyce pozbawiata ich $rodkéw do zycia. :
: Wprawdzie mogli si¢ od tego rozstrzygniecia :
: odwota¢, ale procedura odwotawcza trwata :
: okoto dwéch lat. W tym czasie $wiadczenie :
: nie bylo wyplacane, poniewaz decyzje w przed-
miocie cofnigcia prawa do wczesniejszej eme- |
: rytury byly natychmiast wykonalne.
¢ Trybunat podzielit zarzuty skarzacych. Zda- :
: niem ETPC doszlo tu do nadmiernej ingeren- :

2 Zob. w szczegdlnosci wyroki ETPC z 2.10.2012 r. w sprawach: Czaja przeciwko Polsce (skarga
nr 5744/05), Kapel przeciwko Polsce (skarga nr 16519/05), Kluska przeciwko Polsce (skarga nr 3384/04),
Kowal przeciwko Polsce (skarga nr 21913/05), Kura przeciwko Polsce (skarga nr 17318/04), Lasota
przeciwko Polsce (skarga nr 6762/04), Antoni Lewandowski przeciwko Polsce (skarga nr 38459/03),
Placzkowska przeciwko Polsce (skarga nr 15435/04), Rusin przeciwko Polsce (skarga nr 25360/04) oraz
Trznadel przeciwko Polsce (skarga nr 5970/05).
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: ¢ji w prawo do poszanowania mienia przystu- :
: gujacego skarzacym. Za takim stanowiskiem :
| przemawial gléwnie tryb dziatania w sprawie
© cofniecia uprawnieri emerytalnych, w szczegél-
: nosci dlugi okres oczekiwania na rozpatrzenie :
. odwolani i skarg na niekorzystne dla skarza- :
¢ cych decyzje ZUS, a takie brak jakiejkolwiek :
: ochrony na czas rozpatrywania odwotan i skarg
! ($wiadczenia odbierano ze skutkiem natych- :
. miastowym). Trybunal zwrécit réwniez uwage,
 2e nickonsekwentne dziatanie ze strony orga-
: néw administracji (przyznanie, a nastgpnie
: odebranie $wiadczenia) postawito skarzacych :
: w bardzo trudnej sytuacji zyciowej, jako ze na :
! podstawie pierwotnych decyzji zrezygnowali :
: oni z pracy zarobkowe;j. :

Najbardziej interesujacym watkiem orze-

: czent ETPC bylo jednak bezposrednie odwo- :
¢ fanie do zasad good governance. Trybunat uznat, :
© 7e naktadaja one na organy administracji obo-
wiazek zachowania najwyzszej starannosci przy
: rozstrzyganiu spraw o istotnym znaczeniu dla
. obywatela. W szczegélnosci wymagane jest !
 dziatanie w sposéb szybki, sprawny i spéjny. :
: W przedmiotowych sprawach zasady te nie :
. byly respektowane, gtéwnie ze wzgledu na dtu- !
: goé¢ rozpatrywania spraw, a takze niekonse- :
: kwentne postgpowanie organéw ZUS. Innymi
¢ stowy, Trybunal ocenil, ze ingerencja wiladzy :
. publicznej w prawo do poszanowania mienia
i moze by¢ dokonywana wylacznie z zachowa- :
: niem standardu dobrej administracji. Standard :
: obejmuje nie tylko obowiazek sprawnego roz-
: strzygania — analogiczny do prawa do rozstrzy-
: gniecia sprawy sadowej ,w rozsadnym termi- :
 nie” — ale takze obowiazek prezentowania przez
© organy whadzy publicznej spéjnej i konsekwent-
: nej linii rozstrzygania. Natgzenie wymogéw cia-
: 2acych na organach wladzy publicznej rosnie
: proporcjonalnie do wagi spraw dla obywateli, :
: ich sytuacji prawnej i faktycznej. :
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2. Gwarancje prawa do dobrej administracji w postepowaniu

administracyjnym

W polskim ustawodawstwie

prawo do dobrej administracji

nie zostato wyrazone w sposéb
analogiczny do Karty Praw
Podstawowych.

,Obowiazki organéw wiadzy
publicznej wynikajace

z konstytucyjnej zasady
demokratycznego paristwa
prawnego oraz z zasady
praworzadnosci nalezy uznaé
za podstawe i standard dobrej
administracji”.

Wyrok TK z 18 grudnia 2007 r.,
SK 54/05

Na gruncie prawa polskiego prawo do dobrej
administracji nie znajduje literalnego odzwier-
ciedlenia w sposéb analogiczny do art. 41 KPP,
W szczegdlnosci prawo to nie zostalo wyodreb-
nione w konstytucyjnym katalogu wolnosci i praw
(rozdziat II Konstytucji RP). Poszczegdlne elementy
prawa do dobrej administracji ujetego w Karcie
Praw Podstawowych UE znajduja swoje odzwier-
ciedlenie w przepisach Konstytucji RP i/lub prze-
pisach o postgpowaniu administracyjnym.

Prawo do dobrej administracji w polskim
porzadku prawnym mozna jednak wyprowadzaé
w szczeg6lnosci z preambuty i catoksztattu przepi-
séw Konstytucji RP, a w przypadku prawa proce-
sowego — gléwnie z zasad ogdlnych k.p.a. W Kon-
stytucji RP daje si¢ ono zrekonstruowad gléwnie
na podstawie art. 2 (zasada demokratycznego
pafistwa prawnego) i art. 7 (zasada legalizmu).
Ponadto znaczenie ma preambuta we fragmencie
moéwiacym o ,pragnhieniu zapewnienia rzetelno-
éci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych”
oraz art. 153 konstytucji okreslajacy cechy kor-
pusu stuzby cywilnej jako jednego z gwarantéw
dobrej administragji.

W k.p.a. punktem wyjscia s3 zasady ogdlne
postgpowania administracyjnego, wéréd kedrych
szczeg6lnie istotne z punktu widzenia standardu
dobrej administracji wydaja sie:

* art. 6 (zasada legalnosci);

e art. 8 (zasada prowadzenia postgpowania
w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikéw
do wiadzy publicznej);

e art. 9 (zasada informowania stron i pozosta-
tych uczestnikéw postgpowania);

e art. 10 (zasada czynnego udzialu stron
W postgpowaniu);

e art. 11 (zasada przekonywania);

* art. 12 (zasada szybkosci i prostoty postgpowania);

e art. 16 (zasada sadowej kontroli decyzji).
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W orzecznictwie sqdéw
administracyjnych podkreslono,
ze realizacji prawa do dobrej
administracji stuzq szczegolowe
reguly prowadzenia
postepowati administracyjnych.

Fundamentalng gwarancja prawa do dobrej
administracji jest tez konstrukcja postgpowania
administracyjnego zapewniajaca kontrol¢ podej-
mowanych rozstrzygnie¢ przez organy odwolawcze,
a w dalszej kolejnosci takze sady administracyjne.
Zasady k.p.a. zostaly doprecyzowane w przepisach
regulujacych konkretne etapy i elementy postepo-
wania administracyjnego. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych zwrécono uwagg, ze szczeg6lny
zwiazek z realizacja prawa do dobrej administracji
maja nastgpujace elementy regulacji postgpowania
administracyjnego’:

* konieczno$¢ ochrony bezstronnosci rozstrzyga-
nia spraw przez organy administracji publicz-
nej, czemu stuzy w szczegdlnosci instytucja
wylaczenia organu, pracownika czy czlonka
organu kolegialnego w przypadku wystapie-
nia badz uprawdopodobnienia okolicznosci,
ktére moga wywotywaé watpliwos¢ co do bez-
stronnosci;

* obowiazek dorgczenia stronie decyzji w usta-
wowo okreslonym terminie;

* obowiazek rozstrzygania spraw administracyj-
nych w sposob rzetelny, tj. nie tylko zgodnie
z procedura administracyjna, ale takze w opar-
ciu o prawidlowa wykladni¢ prawa material-
nego;

* zagwarantowanie stronom postgpowania admi-
nistracyjnego trybu usunigcia brakéw formal-
nych pism kierowanych do organu admini-
stracji (podjecia tzw. dziataii naprawczych),
a jednoczesnie zapewnienie pomocy ze strony
organu w postgpowaniu naprawczym;

* prawo do rozpoznania sprawy administracyj-
nej w rozsadnym terminie (bez nieuzasadnio-
nej zwloki);

3 Zob. w szczegblnosci: uchwata NSA 7 20.05.2010 r., i OPS 13/09; wyrok NSA z 12.12.2008 r.,
IT OSK 1588/07; wyrok NSA z 19.01.2012 r., I OSK 2082/10; uchwata NSA z 21.04.2009 r.,
II FPS 9/08; wyrok NSA z dnia 22.06.2011 r., I GSK 937/11; wyrok NSA z 15.10.2007 r., I OSK
1078/07; wyrok NSA z 29.06.2004 r., OSK 532/04.
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* obowiazek zapoznania strony ze zgromadzo-
nym przez organ w toku postgpowania mate-
riatem dowodowym, a takze umozliwienie
zglaszania wnioskéw, a w tym wnioskéw dowo-

dowych.

3. Pozaprocesowe gwarancje prawa do dobrej

administracji

Do najwazniejszych
pozaprocesowych gwarancji
prawa do dobrej administracji
zaliczamy prawo skladania
skarg i wnioskéw oraz
instrumenty odpowiedzialnosci
prawnej administracji

i urzednikow.

Skargi i wnioski to forma
obywatelskiej interwencji

w sytuacji, gdy dzialalnosé
organdéw administracji budzi
zastrzezenia lub wymaga
udoskonalenia.

Umacnianiu bezstronnosci, rzetelnosci i spraw-
nosci dzialania organéw administracji publicznej
w relacjach z obywatelem stuza réwniez gwarancje
prawa do dobrej administracji niezwigzane bez-
posérednio z postgpowaniami administracyjnymi.
Mogga one jednak mie¢ istotny wptyw na sposéb
dziatania organéw administracji przy rozstrzyga-
niu konkretnych spraw, a przez to na rzeczywi-
sty realizacj¢ prawa do dobrej administracji. Na
blizsze oméwienie zastuguja dwa typy pozapro-
cesowych gwarancji prawa do dobrej administra-
¢ji — prawo do skarg i wnioskéw oraz mechani-
zmy odpowiedzialnosci administracji publicznej
w zwiazku z naruszeniem praw obywatela.

Prawo do skarg i wnioskéw

Jakkolwiek instytucja skarg i wnioskéw zostata
uregulowana w k.p.a., nalezy ja wyraznie oddzie-
li¢ od postgpowan administracyjnych koriczacych
si¢ rozstrzygnigciem w drodze decyzji o prawach
i obowiazkach strony postgpowania. Celem skarg
i wnioskéw nie jest zatatwienie okreslonej, indy-
widualnej sprawy administracyjnej. Jest to raczej
narz¢dzie obywatelskiej interwencji w sytuacji,
gdy dziatalno$¢ organéw administracji budzi
zastrzezenia lub wymaga udoskonalenia. Rozpa-
trzenie skargi czy wniosku nie przektada si¢ bez-
posrednio na sytuacj¢ prawng skarzacego czy
wnioskodawcy, jak w przypadku wydania decyzji
administracyjnej. Moze jednak przyczyni¢ si¢ do
zmian organizacyjnych, proceduralnych, a nawet
kadrowych w administragji.
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Skargi i wnioski rézni
przede wszystkim cel obu
instrumentow.

Ze wzgledu na swojq
konstrukcje prawng skargi
i wnioski majq ograniczong
skutecznos.

Pomimo wyraznego rozrdznienia na grun-
cie ustawowym skargi i wnioski moga w prak-
tyce przybiera¢ podobng tres¢. Zgodnie z prze-
pisami k.p.a. skarga moze dotyczy¢ zaniedbania
lub nienalezytego wykonywania zadan przez wha-
$ciwe organy albo przez ich pracownikéw, naru-
szenia praworzadnosci lub intereséw skarzacych,
a takze przewleklego lub biurokratycznego zata-
twiania spraw. Z kolei przedmiotem wniosku
moga by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia orga-
nizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnie-
nia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony
whasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludno-
$ci. Obie instytucje rézni zatem przede wszyst-
kim cel — o ile skarga ma si¢ przyczyni¢ do eli-
minowania nieprawidtowosci, o tyle wnioski maja
by¢ raczej ,,dobra rady” skierowana do admini-
stracji przez obywatela zainteresowanego lepsza
pracg urzednikéw. Zaréwno skarga, jak i wnio-
sek maja natomiast charakter actio popularis, czyli
moze je wnie$¢ kazdy, bez koniecznosci wyka-
zywania interesu prawnego czy bezposredniego
zwiazku sprawy z sytuacja prawng skarzacego czy
wnioskodawcy.

Skarge sktada si¢ do organéw okreslonych
w k.p.a., np. skargi dotyczace dziatalnosci wéjta
(burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych sklada si¢ do
rady gminy. Wnioski sktada si¢ do organéw, kté-
rych dzialalnosci dany wniosek dotyczy.

W praktyce obie instytucje trudno uznaé za
skuteczne, co wynika z ich konstrukeji praw-
nej. Skargi i wnioski sa bowiem rozpatrywane
w ramach jednoinstancyjnego postgpowania admi-
nistracyjnego konczacego si¢ wylacznie czynnoscia
materialno-techniczna zawiadomienia skarzacego
o sposobie zatatwienia skargi czy wniosku. Nie
przewidziano mozliwosci zaskarzenia czy kontroli
sadowej sposobu zatatwienia skargi lub wniosku.
z kolei brak $ciezki odwolawczej chroni admini-
stracj¢ przed falg skarg catkowicie bezpodstaw-
nych, mogacych sparalizowaé pracg urzednikéw.
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Odpowiedzialnosé
administracji i poszczegdlnych
urzednikéw uregulowana
zostala przepisami réznych
galezi prawa.

Odpowiedzialnosé administracji

Bardziej konkretnym narz¢dziem egzekwo-
wania standardéw dobrej administracji i prze-
ciwdziatania ich naruszaniu moze by¢ szeroki
wachlarz form odpowiedzialnosci prawnej admi-
nistracji i jej funkcjonariuszy w zwiazku z ich
dziataniami lub zaniechaniami:

* odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna w ramach
stosunku pracy urzednikéw oraz na podstawie
szczegblnych zasad odpowiedzialnosci dotycza-
cych cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej;

* odpowiedzialno$¢ karna funkcjonariuszy
publicznych;

* odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza admi-
nistracji (Skarbu Paristwa, jednostek samo-
rzadu terytorialnego), a takze funkcjonariuszy
publicznych.

Zasady odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej
urzgdnikéw omawiamy w rozdziale dziesiatym.
Odpowiedzialno$¢ karna ma z kolei charakeer
ultima ratio — jest istotnym, ale z pewnoscia nie
podstawowym instrumentem odpowiedzialnosci.
Podstawowe znaczenie ma art. 231 k.k. penalizu-
jacy przekroczenie uprawnieri lub niedopelnienie
obowiazkéw przez funkcjonariusza publicznego
na szkode interesu publicznego lub prywatnego.
Nalezy pamigtaé, ze przestanka odpowiedzialno-
$ci jest zwiazek przyczynowy miedzy sposobem
dziatania sprawcy (dziatanie na szkodg), polegaja-
cym na przekroczeniu uprawnien lub niedopetnie-
niu obowiazkéw, a szkoda zagrazajaca interesom
chronionym tym przepisem. Zgodnie z ogélnymi
zasadami prawa karnego, a takze orzecznictwem
i praktyka, odpowiedzialno$¢ karna zarezerwo-
wana jest dla przypadkéw najcigzszych (spotecz-
nie szkodliwych) przewinier urz¢dniczych, gdy
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna nie jest wystar-
czajacym instrumentem ukarania sprawcy.

Urzednicy w zwiazku z wykonywaniem swoich
obowiazkéw moga si¢ tez dopusci¢ innych prze-
stepstw, ujetych zaréwno w przepisach k.k., jak
i ustaw szczeg6lnych. Przykladem jest przestgpstwo
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»1. Kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona
przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy
publicznej.

2. Ustawa nie moze nikomu
zamyka¢ drogi sadowej
dochodzenia naruszonych
wolnoéci lub praw”.

Art. 77 Konstytucji RP

Odpowiedzialnosé majgtkowa
urzednikéw ma zapobiegal
podejmowaniu decyzji
prowadzgcych do szkéd po

stronie obywateli.

poswiadczenia nieprawdy, fapownictwo czy upu-
blicznienie informacji niejawnych.

Z punktu widzenia obywatela zasadnicze zna-
czenie ma jednak odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza. Gwarancje konstytucyjne w tej kwestii
(art. 77 Konstytucji RP) znalazly swoje odzwier-
ciedlenie w przepisach k.c. z perspektywy rela-
¢ji wladczych na linii administracja publiczna
— obywatel zasadnicze znaczenie ma odpowie-
dzialno$¢ za wydanie ostatecznej decyzji nie-
zgodnej z prawem lub niewydanie decyzji,
w sytuacji gdy przepis prawa przewiduje taki
obowiazek (art. 417! § 21 § 3 k.c.). Odpowie-
dzialnosci podlega Skarb Paristwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego, ewentualnie inny pod-
miot, ktéry z mocy prawa upowazniony jest do
rozstrzygania spraw administracyjnych w drodze
decyzji.

Wyjsciowa przestanka odpowiedzialnosei jest
uzyskanie tzw. prejudykatu, czyli stwierdzenia
w odr¢gbnym postgpowaniu bezprawnosci decy-
zji ostatecznej. Wzruszenie decyzji ostateczne;j
jest mozliwe w trybie postgpowania o stwierdze-
nie niewaznoéci decyzji, postgpowania o wznowie-
nie postgpowania administracyjnego oraz postgpo-
wania sadowo-administracyjnego. W przypadku
szkody zwiazanej z niewydaniem decyzji rolg pre-
judykatu odgrywa w szczegdlnosci orzeczenie sadu
administracyjnego uwzgledniajace skarge na bez-
czynno$¢ organu administragji.

Zgodnie z zasadami og6lnymi, do urucho-
mienia odpowiedzialnosci niezb¢dne jest ponadto
wykazanie szkody oraz zwiazku przyczynowego
mi¢dzy bezprawnym wydaniem badz niewyda-
niem decyzji a zaistnieniem szkody po stronie
podmiotu administrowanego.

Szczegblna, a zarazem wciaz nowa formuly
odpowiedzialnosci jest odpowiedzialno$¢ majat-
kowa indywidualnych funkcjonariuszy publicz-
nych. Uruchomienie tej $ciezki odpowiedzial-
nosci moze by¢ bezposrednim nastgpstwem
naprawienia przez Skarb Paristwa lub jednostke
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samorzadu terytorialnego szkody spowodowane;j
bezprawng decyzjg badz zaniechaniem wydania
decyzji.
:  Odpowiedzialnoé¢ majatkowa funkcjo-
. nariuszy publicznych
W reakcji na przypadki niezgodnych :
: z prawem rozstrzygnie¢ organdéw administra-
: Gji (np. organéw podatkowych) powodujacych :
 znaczne szkody po stronie adresatéw tych decyzji
: przez wiele lat zglaszano postulaty wprowadze-
: nia mechanizméw odpowiedzialnosci majatko- :
: wej funkcjonariuszy publicznych. Idea ta zna-
¢ lazla ostatecznie odzwierciedlenie w przepisach
: ustawy z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno- :
: 4ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
 razace naruszenie prawa (DzU z 2011 1., Nr 34, :
: poz. 173 ze zm.).
¢ Odpowiedzialnosci podlegaja funkcjonariu-
: sze publiczni, tj. osoby dziatajace w charakte-
¢ rze organu administracji (tzw. piastuni organu) :
. lub z jego upowaznienia, a takze inne osoby !
 zatrudnione w urzedzie administracji publicz-
 nej i biorace udzial w prowadzeniu sprawy roz-
: strzyganej w drodze decyzji lub postanowienia !
: przez taki organ.
Podstawa odpowiedzialnosci jest razace :
! naruszenie prawa przy wykonywaniu wiadzy :
. publicznej, spowodowane zawinionym dzia-
i faniem lub zaniechaniem funkcjonariusza :
: publicznego i potwierdzone odpowiednim roz- :
: strzygnieciem konkretnej sprawy, np. stwierdze-
: niem niewaznosci decyzji. Ponadro niezbedng
: przestanka odpowiedzialnoci jest wyplacenie :
 przez Skarb Paristwa czy jednostke samorzadu !
 terytorialnego na mocy prawomocnego orze- :
: czenia sadu lub na mocy ugody odszkodowania
: za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wha-
: dzy publicznej z razacym naruszeniem prawa.
¢ Jezeli takie odszkodowanie zostato wyplacone :
: osobie, ktéra poniosta szkode na podstawie !
rozstrzygnieé organu administracji, obowiaz- :
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Pytania sprawdzajace

1.

: kowe jest przeprowadzenie prokuratorskiego :
! postepowania wyjasniajacego w celu zidenty- :
: fikowania funkcjonariuszy publicznych odpo-
: wiedzialnych za zaistnialy sytuacje. W przy-
¢ padku ich ustalenia prokurator wystepuje do !
: sadu cywilnego z pozwem odszkodowawczym
przeciwko urzednikowi lub urzgdnikom, ktérzy :
: w sprawie zawinili. Ewentualne odszkodowa- :
! nie nie moze przekracza¢ wysokosci rocznego
: wynagrodzenia danego urzednika. :

Opisana procedura bywa krytykowana za

: skomplikowane i trudne do spetnienia prze-
 stanki odpowiedzialnosci, ktére istotnie ogra-
: niczaja skale zastosowania tego instrumentu. :
: Zastrzezenia budzi tez fake, ze beneficjentem :
: ewentualnej odpowiedzialnosci jest padstwo,
: a nie obywatel poszkodowany dziataniami kon- :
: kretnych urzednikéw. Trzeba jednak pamietag, :
: 7e bardziej dolegliwe dla urzednikéw reguly :
i odpowiedzialnosci majatkowej moglyby ich :
! paralizowaé przy podejmowaniu decyzji albo :
. wplywa¢ na ich tres¢. Ponadto, skoro wszel-
¢ kie decyzje wydawane przez funkcjonariuszy :
: publicznych podejmowane sa w imieniu pan-
: stwa, to paristwo powinno ponosi¢ odpowiedzial-
: no$¢ majatkowa wobec obywateli za ich skutki. :

Omoéw najwazniejsze inicjatywy podejmowane na poziomie europejskim w celu
uregulowania i okreslenia tresci prawa do dobrej administracji.

Czy prawo do dobrej administracji jest gwarantowane na gruncie polskiego

systemu prawnego?

Wymieni najwazniejsze uprawnienia strony w postgpowaniu administracyjnym
realizujace prawo do dobrej administracji.

Oméw podstawowe zasady dostgpu do informacji publicznej w polskim

systemie prawnym.
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Jakie sa gléwne reguly postepowania w sprawach skarg i wnioskéw dotyczacych
dziatania organéw administracji publicznej?

Wymieni przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji

w zwiazku z wydaniem decyzji niezgodnej z prawem.

Omoéw podstawowe zasady odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych.






Administracja jako ustugodawca. Zarzadzanie publiczne
jako zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli

* spér o zakres zadani paristwa — miedzy parfistwem dobrobytu
a panistwem minimalnym

* klasyczna administracja $wiadczaca

* ewolucja form administracji §wiadczacej: ekspansja rynku,
prywatyzacja, konkurencja
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1. lle panstwa? Spér o zakres odpowiedzialnosci administracji

za dobrobyt obywateli

Bezsporne jest przekonanie,
ze patistwo odpowiada

za zapewnienie porzqdku
publicznego i bezpieczeristwa
obywateli.

,Obecnie istnieje powszechna
zgoda co do tego, ze kluczem
do trwalego rozwoju
gospodarki jest rynek

i prywatna przedsigbiorczos¢,
panstwo za$ powinno
odgrywad wazna, ale
uzupelniajacy role w zyciu
gospodarczym. Jednak
doktadny zakres funkcji
panistwa ciagle pozostaje
zrédtem kontrowersji”.

J. Stiglitz, Ekonomia sektora
publicznego, Warszawa 2004
(przet. R. Rapacki i in.), s. 7

Niezaleznie od zapatrywan politycznych i ideo-
logicznych wspétczesnie bezsporne wydaje sig
przekonanie, ze najskuteczniejszym narz¢dziem
zapewnienia bezpieczeristwa obywateli i porzadku
publicznego jest padstwo i jego instytucje. Poza
przedstawicielami najbardziej skrajnych i margi-
nalnych ideologii (jak anarchokapitalizm) trudno
znalez¢é w debacie publicznej promotoréw tezy,
ze rowniez tzw. policja administracyjna (ochrona
porzadku i bezpieczeristwa) powinna by¢ domena
instytucji prywatnych.

Niezmiennie zywy pozostaje natomiast spor
o to, jak dalece administracja powinna troszczy¢
si¢ réwnoczes$nie o materialny dobrobyt obywateli
i zaspokojenie ich potrzeb niematerialnych, np.
w sferze kultury. Spér ten trwa od wiekéw i prze-
chodzi rozmaite fazy, jakkolwiek w licznych pod-
recznikach-syntezach przyjmuje si¢ pewne uprosz-
czenia. Przede wszystkim ewolucj¢ zadari pafstwa
w tej sferze przedstawia si¢ jako stopniowe posze-
rzanie zakresu ushug socjalno-bytowych i $wiadczent
oferowanych obywatelom przez panstwa. Towa-
rzyszy temu wzrost wydatkéw publicznych, roz-
budowa instytucji odpowiedzialnych za dobrobyt
obywateli i inflacja prawa regulujacego t¢ dzie-
dzing. Doktryna paristwa dobrobytu narodzila si¢
na dobre jako reakcja na Wielki Kryzys gospodar-
czy okresu miedzywojennego. Jej fundamentem
byta teoria J.M. Keynesa, ktéry zwickszanie wydat-
kéw socjalnych widziat jako skuteczny instrument
zwickszania ogdlnego popytu i przez to gwaran-
tujacy wzrost gospodarczy. Musialo to spowodo-
wacé wzrost roli paristwa i administracji publicznej
w organizowaniu zycia zbiorowego i zapewnieniu
obywatelom débr i ustug. Koncepcja welfare state
trafita na szczeg6lnie podatny grunt w paristwach
Europy kontynentalnej, ktére nigdy nie poddaly
si¢ w petni dominacji modelu paristwa liberalnego,
zgodnie z nim za$ to sam obywatel winien zatrosz-
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,Panuje wzgledna zgoda

co do tego, ze pafistwo nie
najlepiej sprawdza si¢ jako
whasciciel przedsigbiorstw,

a sektor prywatny zawodzi
jako dostarczyciel ustug
spofecznych czy gdy zarzadza
innymi, podstawowymi
sferami zadani publicznych”.
O.E. Hughes, Public

Management & Administration,
London 2012, s. 41

Wydatki publiczne w Polsce
osiqgajq poziom 44 proc.
produktu krajowego brutto.

czy¢ si¢ o materialny dobrobyt i jakos¢ zycia. Moto-
rem tych przemian funkcji administracji w strong
organizatora zycia zbiorowego byly réwniez pro-
cesy urbanizacyjne i zwigkszanie liczby ludnosci.

Wizja linearnego rozwoju zadan panstwa
w sferze socjalno-ekonomicznej nie w petlni jed-
nak odzwierciedla ciagle napigcie migdzy zwolen-
nikami paristwa ograniczonego i paistwa dobro-
bytu. Spér w tej kwestii toczy si¢ nie tylko na
gruncie akademickim, ale znajduje takze odzwier-
ciedlenie w polityce poszczegdlnych paristw.
W ostatnich latach nowych impulséw w tej deba-
cie dostarczyl globalny kryzys gospodarczy, zmu-
szajacy do $wiezego spojrzenia na granice migdzy
tym co pafstwowe i prywatne. W szczeg6lnosci
dowiédt, ze rynek nie jest samoregulujacym sig,
uniwersalnie skutecznym mechanizmem zaspo-
kajania zbiorowych potrzeb. Wymaga silnego
i aktywnego panstwa, zdolnego do przeciwdzia-
tania niedoskonatosciom i patologiom rynku.

Najbardziej dobitnym odzwierciedleniem réz-
nic w zakresie odpowiedzialnosci paristwa za sytu-
acj¢ materialng obywateli jest poréwnanie wielkosci
wydatkéw publicznych w poszczeg6lnych krajach.
Ponizszy wykres przedstawia takie zestawienie
uwzgledniajace padstwa cztonkowskie Organiza-
¢ji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju, a zatem
uznawane za gospodarczg czotéwke $wiata.

O ile zatem §rednia wielko$¢ wydatkéw publicz-
nych w panistwach wysoko rozwinietych sigga
46 proc., o tyle rozpigto§¢ miedzy panstwami
dobrobytu a pafistwami ograniczonymi jest spora,
zbliza si¢ do 40 proc. Polska prezentuje poziom
nieco ponizej $redniej OECD (44 proc.), przy
czym od 2000 r. poziom wydatkéw publicznych
w stosunku do PKB wzrést o 3 punkty procentowe.
Wykres potwierdza jednoczesnie potoczne przeko-
nanie, ze pafstwo gromadzi i wydaje najwiccej
w krajach skandynawskich. Z kolei model paristwa
ograniczonego jest charakterystyczny dla krajéw
anglosaskich (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii), azja-
tyckich oraz latynoamerykanskich.
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Rycina 1.

Udziat wydatkéw publicznych w produkcie krajowym brutto w padstwach OECD (2009)
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Zrédlo: OECD 2011.

Jedynie czesé wydatkéw
publicznych przeznacza si¢
na zaspokojenie potrzeb
socjalnych obywateli.
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Srednia dla wszystkich paristw OECD

Jedynie cz¢$¢ wydatkéw publicznych stuzy
bezposredniemu zaspokajaniu potrzeb obywateli
poprzez zapewnienie ustug publicznych czy $wiad-
czeni socjalnych. Coraz wigksza porcje budzetéw
paristwowych czy samorzadowych pochtania
obstuga dlugu publicznego. Ponadto waznym
skladnikiem struktury wydatkowej pozostaja
koszty realizacji podstawowych funkcji padstwa,
takich jak obrona narodowa. W odniesieniu do
Polski okazuje si¢, ze na tle innych parnstw Unii
Europejskiej wydatki publiczne na kluczowe sfery
ustug publicznych sg stosunkowo niskie.
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Konstytucja przesqdza

0 obowiqzlku dgzenia paistwa
do zapewnienia materialnego
dobrobytu obywateli.

Wydatki publiczne na kluczowe sfery ustug

: publicznych w Polsce na tle europejskim
:  EDUKACJA

Wydatki publiczne na edukacje w Polsce :
nieznacznie przekraczaja 5,1 proc. PKB. Jest :
 to wielkos¢ dokladnie odpowiadajaca $redniej
: dla calej UE, aczkolwiek sa paristwa o znacz- :
© nie wyzszym wskazniku wydatkéw publicznych :
 na ten cel. W Danii oraz na Cyprze przekracza
S on 7 proc., w Szwedji, Belgii, Finlandii oraz :
: na Malcie wynosi ponad 6 proc. Jednoczesnie, :
: podobnie jak w innych panstwach UE, ponad :
: 85 proc. wszystkich nakladéw na edukacje
: pochodzi ze $rodkéw publicznych. :

OCHRONA ZDROWIA

: Wydatki publiczne na stuzbe zdrowia
: w Polsce wynosza ok. 6,7 proc. PKB (2011),
i co jest wielkoscig znaczaco nizsza niz w wigk-
: szoci paistw Unii Europejskiej, np. w Belgii,
Danii czy Niemczech przekraczaja one nawet :
: 10 proc. Niski poziom publicznego zasilania :
: systemu stuzby zdrowia nie jest rekompenso- :
: wany wyzszymi niz w innych krajach wydat- :
. kami prywatnymi (z kieszeni samych pacjen-
i téw). W dalszym ciagu bowiem ponad 70 proc. :
¢ wszystkich nakladéw na stuzbe zdrowia pocho- :
: dzi z kasy publicznej. :

oprac. na podstawie danych Banku Swiatowego, '
Eurostatu oraz Gléwnego Urzgdu Statystycznego

Niezaleznie od tych danych nalezy jednak
stwierdzi¢, ze z przepiséw konstytucyjnych wyta-
nia si¢ spoczywajacy na wiadzach publicznych
obowiazek prowadzenia polityki paristwa dobro-
bytu (paristwa opiekuriczego). Potwierdzeniem
tego sa w szczegdlnosci nastgpujace gwarancje
praw spoteczno-ekonomicznych:
* obowiazek prowadzenia polityki zmierzajacej do

petnego, produktywnego zatrudnienia poprzez
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realizowanie programéw zwalczania bezrobocia,
w tym organizowanie i wspieranie poradnictwa
i szkolenia zawodowego oraz robét publicz-
nych i prac interwencyjnych (art. 65 ust. 5
Konstytucji RP). Zarazem jednak konstytucja
nie gwarantuje prawa do pracy skorelowa-
nego z obowiazkiem zapewnienia przez pan-
stwo zatrudnienia kazdemu obywatelowi zdol-
nemu do pracy;

e prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie
niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe
lub inwalidztwo oraz po osiagnieciu wieku
emerytalnego. Prawo to przystuguje réwniez
obywatelom pozostajacym bez pracy nie z wha-
snej woli i niemajacym innych $rodkéw utrzy-
mania (art. 67 Konstytucji RP);

e prawo do ochrony zdrowia, a w szczeg6lno-
$ci réwny (niezalezny od sytuacji material-
nej) dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej
finansowanej ze $rodkéw publicznych (art. 68
Konstytucji RP);

 prawo do bezplatnej nauki w szkotach publicz-
nych (art. 70 Konstytugji RP);

* obowiazek prowadzenia polityki sprzyjajacej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywa-
teli, w szczegdlnosci obowiazek przeciwdziata-
nia bezdomnosci i wspierania rozwoju budow-
nictwa socjalnego (art. 75 Konstytucji RP).

2. Administracja $wiadczaca - zakres, sposéb dziatania,
formy organizacyjno-prawne

Doktryna administracji Z punktu widzenia administracji publicznej
Swiadczqcej rozwingta sig zapewnienie dobrobytu obywateli jest domeng
w niemieckiej i francuskiej tzw. administracji $wiadczacej. Historyczny roz-
mysli administracyjnej. woj teorii administracji $wiadczacej zawdzigczamy

francuskiej ,szkole ustug publicznych” (lecole de
service public) oraz niemieckiemu administraty-
wiscie Ernstowi Forsthoffowi, ktdry jest auto-
rem samego poje¢cia administracji $wiadczacej
(Leistungsverwaltung).
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Reforma Obamacare

jest jedng z najbardziej
spektakularnych i rozleglych
operacji rozszerzenia zakresu
odpowiedzialnosci paiistwa

w fundamentalnej sferze ustug
publicznych.

ADMINISTRACJA SWIADCZACA polega na zaspo-
kajaniu potrzeb materialnych i niematerial-
nych obywateli, a takze stworzeniu warunkéw
rozwoju spolecznego i gospodarczego poprzez
zapewnienie im ustug publicznych (spotecznych
i technicznych) oraz realizacj¢ $wiadczen.

Wykonywanie zadart administracji swiadczacej
opiera si¢ zatem na dwoch typach dzialalnosci:
ustugowej oraz $wiadczacej w sensie Scistym, czyli
polegajacej na przyznawaniu okreslonych §wiad-
czert osobom uprawnionym. Dziatalnos¢ ustugowa
uwzglednia dwa giéwne typy ustug publicznych:
* uslugi spoleczne — edukacyjne, zdrowotne,

kulturalne, ustugi z zakresu posrednictwa

i poradnictwa pracy, pomocy spofecznej;

* uslugi techniczne — wodociagowe, kanaliza-
cyjne, odbiér odpadéw; budowa i utrzyma-
nie obiektéw uzytecznosci publicznej (urzedy
administracji publicznej, szpitale, obiekty
sportowe itp.) i innej infrastrukeury (drogi,
koleje, lotniska itp.); tzw. ustugi wewnetrzne
stuzace obstudze samej administracji i zapew-
nieniu jej sprawnego funkcjonowania, w tym
ustugi sprzatania, catering, ochrona obiektéw,
ksiggowos¢, ustugi informatyczne.

Mozna przyjaé, ze w panistwach dobrobytu
katalog ustug publicznych jest szerszy. Ma tez
charakter dynamiczny, podlega zmianom w zalez-
nosci od aktualnej polityki paristwa. Niekiedy
mozemy obserwowad spektakularne przeobraze-
nia w tej sferze. Przyktadem jest reforma systemu
opieki zdrowotnej w Stanach Zjednoczonych
uchwalona w 2010 r. z inicjatywy prezydenta
Baracka Obamy.

Reforma opieki zdrowotnej w Stanach
Zjednoczonych (Obamacare). Poszerzenie
 zakresu ustug publicznych
© Stany Zjednoczone jako jeden z nielicznych :
: krajéw rozwinietych nie posiadaly pafistwowego
: systemu powszechnej opieki zdrowotnej. Wiek-
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: sz0§¢ Amerykanéw korzysta z dobrowolnych :
: pakietéw medycznych oferowanych przez pra-
: codawcdw, przy czym czgsto nie wystarczajg one :
: na pokrycie kosztéw leczenia. Paristwo oferuje :
 jedynie ubezpieczenie osobom po 65. roku zycia
. (system Medicare) oraz najubozszym (Medicaid). :
¢ Ponadto czeé¢ szczegdlnie mlodszych obywateli
 $wiadomie rezygnuje z ubezpieczenia zdrowot-
: nego, liczac na to, ze ze wzgledu na miody wiek :
L dobry stan zdrowia nie beda musieli w najbliz-
: szym czasie korzystaé ze stuzby zdrowia.

System taki nie tylko ogranicza dostgp do :
: opieki medycznej osobom, ktérych nie sta¢ na :
. wykup odpowiednich pakietéw ubezpiecze-
i niowych. Doprowadzit tez do licznych pato- :
¢ logii rynkowych, m.in. naduzy¢ firm ubezpie- :
: czeniowych, odmowy finansowania $wiadczef
: ze wzgledu na blahe niedociagnigcia po stro- :
! nie pacjenta czy sztucznego zawyzania kosztéw :
. uslug medycznych. W efekcie Stany Zjedno- :
czone, majac jeden z najwyzszych na $wiecie :
: wskaznikéw wydatkéw na opieke zdrowotna, :
: znajduja si¢ daleko za innymi paristwami rozwi- :
 nietymi pod wzgledem dhugosci zycia, podsta- :
: wowego wskaznika jakosci opieki zdrowotnej. :
: Wchodzaca w zycie etapami od 2014 r.
. reforma Obamy naktada na pracodawcéw :
: obowiazek ubezpieczenia swoich pracowni- :
¢ kéw. Prawo okresla takze, jakie ustugi medyczne :
: musza zosta¢ zagwarantowane w planach ubez-
: pieczeniowych. Osoby niepracujace maja prawo :
: do ubezpieczenia wspétfinansowanego przez :
 paristwo. Poszerzono bowiem zakres Medicaid.
: Umozliwiono réwniez osobom do 26. roku :
: zycia korzystanie z polis ubezpieczeniowych :
rodzicéw.
i Ubezpieczyciele nie moga juz odmawial :
: ubezpieczenia osobom, ktérych leczenie moze :
: si¢ okaza¢ nieoplacalne, np. ze wzgledu na ich :
i aktualne problemy zdrowotne, nalogi, duze :
¢ ryzyko zachorowan. Nie mogg takze réznicowal :
i stawek ubezpieczenia ze wzgledu na pte¢ albo :
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Tzw. reforma smieciowa
stanowi przyklad

praejecia przez paristwo
odpowiedzialnosci za
zapewnienie ustug publicznych
w dziedzinie, w ktdrej pelna
prywatyzacja okazata sig
szkodliwa.

Realizacja swiadczen polega
w wigkszosci przypadkéw na
wydawaniu przez wlasciwe
organy administracji

decyzji w trybie okreslonym
przepisami postepowania
administracyjnego.

i czynniki zwigzane ze stanem zdrowia, np. nie :
: moga zada¢ wyzszych sktadek od oséb chorych :
: na astme. Wprowadzono takze gwarancje wiek-
¢ szej konkurencji na rynku ubezpieczycieli. :

Na polskim gruncie przyktadem istotnego
poszerzenia katalogu ustug publicznych stala si¢
zmiana systemu gospodarowania odpadami (tzw.
reforma $mieciowa), ktdra weszta w zycie w lipcu
2013 r. W ramach obowiazujacego przez kilkana-
$cie lat modelu zasadnicza odpowiedzialno$¢ za
zagospodarowanie odpadéw spoczywata na wia-
$cicielach nieruchomosci, kt6rzy zobowiazani sa
do zawierania uméw cywilnoprawnych na odbiér
odpadéw przez wybranych przez siebie przedsie-
biorcéw. System taki okazat si¢ jednak nieszczelny,
a przede wszystkim stat si¢ Zrédtem probleméw
ekologicznych. Nagminne bylo porzucanie odpa-
déw np. w lasach czy spalanie $mieci w domo-
wych piecach, poniewaz wysokos¢ oplat za wywéz
odpadéw zalezata od ich ilosci. W nowym syste-
mie stawka za 0dbiér odpaddéw nie zalezy bezpo-
$rednio od produkcji odpadéw.

Nowy system przewiduje w zwiazku z tym
obligatoryjne przejecie przez gminy dotychcza-
sowych obowiazkéw wiascicieli nieruchomo-
$ci w zakresie gospodarowania odpadami, czyli
poszerzenie zakresu ustug publicznych, za ktérych
zapewnienie odpowiada paristwo (w tym wypadku
samorzad lokalny). Pomijajac niedociagnigcia legi-
slacyjne i implementacyjne, trzeba podkresli¢, ze
reforma ta stanowi pozytywny przyktad zaangazo-
wania si¢ pafistwa w sfere, z ktéra rynek i sektor
prywatny ewidentnie sobie nie poradzit.

Realizacja $wiadczeni polega z kolei na przy-
znawaniu i ustalaniu wysokosci §wiadczen przy-
stugujacych osobom uprawnionym z mocy prze-
piséw prawa. Przyjelo si¢ uwaza¢, ze administracja
$wiadczaca operuje gtéwnie niewtadczymi formami
dzialania, np. umowa cywilnoprawna. W rzeczy-
wisto$ci charakter niewladczy ma dostarczanie
ustug publicznych. Przyznawanie prawa do $wiad-
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Wedle klasycznej koncepcji
paitistwo odpowiada za
wszystkie ogniwa procesu
zapewnienia ustug

publicznych.

czenl oraz ustalanie ich wysokosci nastgpuje za$

w formie decyzji administracyjnej, czyli najbar-

dziej typowej wladczej formie dziatania admini-

stracji publicznej. Przyktadami aktéw wladczych

w praktyce administracji $wiadczacej sa:

* decyzja w sprawie przyznania renty wyda-
wana przez organy Zakladu Ubezpieczeri Spo-
tecznych z tytutu okresowej niezdolnosci do
pracy;

* decyzja w sprawie przyznania $wiadczen
z zakresu pomocy spolecznej, w szczegdlno-
$ci $wiadczen pienigznych, takich jak zasitek
staly czy okresowy;

* decyzja w sprawie stypendium socjalnego —
wydaje ja kierownik jednostki organizacyjnej
uczelni (np. dziekan wydziatu).

Realizacja $wiadczeni jest procesem o tyle
nieskomplikowanym, ze polega na zastosowaniu
ustawy okreslajacej zasady przyznawania $wiad-
czeni do indywidualnego przypadku przez wyda-
nie decyzji przez wlasciwy organ administracji
publicznej. Na strazy zgodnosci z prawem roz-
strzygnie¢ organdéw administracji stoja sady admi-
nistracyjne. Duzo bardziej ztozonym zadaniem
jest natomiast zapewnienie ustug publicznych.
Wykonywanie tego zadania stanowi proces anga-
zujacy rézne organy administracji i wykorzystu-
jacy zréznicowane instrumenty.

W klasycznym ujeciu za wszystkie etapy
realizacji zadari administracji $wiadczacej odpo-
wiada pafstwo i jego agendy. Paristwo organi-
zuje zatem system ustug publicznych, okreslajac
w drodze ustawowej, jakie typy ustug publicz-
nych oferuje swoim obywatelom oraz jakie organy
w aparacie administracyjnym odpowiadaja za ich
dostarczanie. Pafstwo gromadzi réwniez $rodki
finansowe niezbedne do sfinansowania $wiadcze-
nia ustug, gwarantujac ich nieodptatnos¢ albo
tylko czgsciowa odptatnos$é. Zapewnienie ustug
publicznych nie jest bowiem dziatalnoscia, ktdra
ma przysparzaé panstwu zyskdéw, ale zaspokajaé
istotne potrzeby obywateli. W systemie admini-
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Rycina 2.

Zapewnienie ustug publicznych jako proces

Organizowanie

- zdefiniowanie w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego
zadania publicznego i ustugi publicznej

okreslenie podmiotu administracji publicznej odpowiedzialnego

za zapewnienie danej ustugi publicznej obywatelom

standaryzacja ustugi publicznej

wskazanie bezposredniego wykonawcy lub sposobu jego wytonienia

okreslenie podmiotéw odpowiedzialnych za sfinansowanie
$wiadczenia ustug publicznych

okreslenie szczegotowych zasad finansowania, np. zakresu ustug
Finansowanie dostepnych nieodptatnie, zasad ewentualnego wspotptacenia

Swiadczenie

zapewnienie ciggtego i trwatego dostepu do ustugi publicznej
utrzymanie infrastruktury i zasobéw kadrowych oraz
Bezposrednie materialnych niezbednych do $wiadczenia ustug

i ewaluacja

« biezaca kontrola realizacji ustug

« ocena koniecznosci zmian w organizacji systemu swiadczenia
danego rodzaju ustug
Kontrola - obstuga skarg odbiorcéw ustug

2 N N

Zrédlo: D. Szeicilo, Rynek — prywatyzacja — interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug

publicznych, Warszawa 2014.

Bezposrednie dostarczanie
obywatelom ustug publicznych
wedtug tradycyjnego modelu
jest domenq zaktadow
administracyjnych.

stracji publicznej funkcjonuja réwniez organy
wyspecjalizowane w kontrolowaniu prawidlowo-
$ci i jakosci $wiadczenia ustug.

Bezposrednie dostarczanie obywatelom ustug
to za$ w tradycyjnym modelu przede wszystkim
domena tzw. zakladéw administracyjnych (zakfa-
déw publicznych). Jest to szczegdlna, publicz-
noprawna forma organizacyjna administracji
publicznej stuzaca realizacji funkcji ustugowych.
Przyktadem zaktadu administracyjnego jest szkota
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Wiele zaktadow
administracyjnych nie posiada
odrebnej osobowosci prawnej.

publiczna, przedszkole, uczelnia wyzsza, szpi-

tal, biblioteka, muzeum, a nawet zakfad karny.

W pojeciu zaktadu administracyjnego mieszcza

si¢ zatem instytucje o zréznicowanych celach

i zadaniach, a takze statusie prawnym, dla kto-

rych wspdlnym mianownikiem jest:

* wzgledna samodzielnos¢ — zaklady administra-
cyjne dysponuja wyodrgbnionymi zasobami
rzeczowymi (budynkami, sprz¢tem) i osobo-
wymi (kadrami);

* wykonywanie w sposéb ciagly funkcji ustugo-
wej w dziedzinie okre$lonej w akcie o utwo-
rzeniu zaktadu (akcie zatozycielskim);

* szczegdlny charakeer relacji migdzy orga-
nami zaktadu a obywatelami korzystajacymi
z jego ustug. Opieraja si¢ one na tzw. wladz-
twie zaktadowym. Organ zakladu (np. rektor
uczelni) moze zatem wydawaé rozstrzygnie-
cia wigzace uzytkownika (np. studenta), ale
tylko w zakresie zwigzanym z realizacjg celéw
zaktadu. Powszechnym narzedziem wiadz-
twa zakladowego sa rozmaite regulaminy
wewngtrzne szkél, uczelni czy bibliotek. Ich
naruszenie grozi odpowiedzialnoscia dyscypli-
narna, najpowazniejszg sankcja jest zas pozba-
wienie statusu uzytkownika zaktadu (np. skre-
$lenie z listy studentéw).

Zaktady administracyjne maja zréznicowana
forme¢ prawna. Niektore z nich wyposazone sa
w odrebna osobowo$¢ prawna (np. uczelnie), ale
znaczna czg$¢ zaktadéw administracyjnych pozba-
wiona jest osobowosci cywilnoprawnej. Przykta-
dem sg jednostki organizacyjne gmin, w tym
szkoly, przedszkola, osrodki kultury czy biblio-
teki. Do okredlenia ich statusu uzywa si¢ najcze-
$ciej pojecia jednostki budzetowej, pochodzacego
z prawa finanséw publicznych. Cecha charakte-
rystyczng jednostek budzetowych jest pokry-
wanie ich wydatkéw bezposrednio z budzetéw
organéw zatozycielskich (np. gminy) oraz obo-
wiazek odprowadzania do budzetéw tych orga-
néw wszelkich dochodéw. Jednostki budzetowe sa
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z zalozenia deficytowe, nawet jesli notujg pewne
przychody, np. z tytutu kar pieni¢znych pobiera-
nych od uzytkownikéw za naruszenie regulaminu
danej jednostki.

Z definicji zaktadu administracyjnego nie
wynika, ze musi on by¢ jednostka bezposrednio
podlegajaca organom administracji publicznej.
Dopuszczalne jest zatem istnienie prywatnych
zaktadéw administracyjnych, np. prywatnych
szkét czy przedszkoli, uczelni wyzszych czy szpi-
tali. Mato tego, w zwiazku z procesami urynko-
wienia i funkcjonalnej prywatyzacji $wiadczenia
ustug publicznych, o czym bedzie mowa ponizej,
odsetek prywatnych zakladéw administracyjnych
systematycznie rosnie.

3. Ewolucja form administracji Swiadczacej

Najglebszq ewolucje przeszta Pod wplywem przemian ustrojowych i gospo-
sfera zapewnienia ustug darczych powaznym przeobrazeniom ulegt nie
publicznych. tylko zakres zadai administracji $wiadczacej,

ale takze formy ich wykonywania oraz katalog
podmiotéw uczestniczacych w tym procesie.
Najwazniejszymi tendencjami w tej dziedzinie
sa decentralizacja, komercjalizacja, urynko-
wienie i funkcjonalna prywatyzacja. Najdalej
idace przeobrazenia dotknely sfer¢ zapewnienia
ustug publicznych. Kazdemu z tych proceséw
warto pos$wigci¢ uwage, poniewaz maja one prze-
mozny wplyw na obraz administracji $wiadczacej
w Polsce.

Decentralizacja

Za sprawg rozpoczetych na poczatku lat dzie-
wigcdziesiatych poprzedniego stulecia proceséw
decentralizacji administracji publicznej doszto
do przesunigcia zasadniczej odpowiedzialnosci za
zapewnienie ustug publicznych z poziomu central-
nej i terenowej administracji rzadowej w strong
samorzadu lokalnego. W obecnych warunkach
ustrojowych dostarczanie ustug mieszkaricom

,(...) w efekcie reform
administracyjnych lat
1990-1998 obecny system
administracyjny jest tak
zbudowany, iz obstuga
obywatela w réznorodnych
aspektach przez wladze

publiczne (...) dochodzi
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zasadniczo do skutku w skali

lokalnej”.
M. Kulesza, Gospodarka

komunalna — podstawy
i mechanizmy prawne, ,Samorzad

Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 12

Zgodnie z konstytucyjng
zasadq adekwatnosci
patistwo ma obowigzek

jest postrzegane jako gtéwna misja samorzadu
lokalnego — gminnego i powiatowego. Admini-
stracja rzadowa na szczeblu lokalnym funkcjo-
nuje wlasciwie wylacznie w sferze porzadku i bez-
pieczenistwa publicznego (policja i inne stuzby)
oraz $ciagania podatkéw paristwowych. Realizuje

w ten sposob konstytucyjng zasad¢ pomocniczo-

§ci, zgodnie z ktéra zadania publiczne powinny

by¢ realizowane na jak najnizszym szczeblu, jak

najblizej obywatela.

W prawie samorzadowym zapewnienie ustug
publicznych zostato okreslone jako wykonywanie
zadan ,,0 charakterze uzytecznosci publicznej, keé-
rych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze $wiadcze-
nia ustug powszechnie dostgpnych” (art. 1 ust. 2
u.g.k.). Jest to zarazem gléwny obszar gospodarki
komunalnej, czyli caloksztattu dziatari podejmo-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
w celu realizacji zadai whasnych.

Do najwazniejszych obszaréw ustug publicz-
nych (zadai o charakterze uzytecznosci publicz-
nej) podlegajacych odpowiedzialnosci samorzadu
lokalnego naleza:

* edukacja publiczna na poziomie przedszkoli,
szkét podstawowych, gimnazjalnych i ponad-
gimnazjalnych;

* ochrona zdrowia, w tym prowadzenie podmio-
tow leczniczych (szpitali, przychodni);

* zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych oséb
gorzej sytuowanych (budownictwo komunalne);

* pomoc spoteczna;

* przeciwdziatanie bezrobociu, w tym poradnic-
two i posrednictwo pracy;

* ustugi na rzecz oséb niepetnosprawnych;

* zapewnienie ustug technicznych, w tym lokal-
nego transportu publicznego, utrzymania drég
lokalnych, wodociagéw, kanalizacji, odbierania
odpadéw etc.

Finansowanie systemu lokalnych ustug publicz-
nych bazuje przy tym w znacznym stopniu na
transferach z budzetu centralnego, subwencjach czy
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zapewnié samorzqdom udzial
w dochodach publicznych
odpowiedni do przypadajgcych

im zadan.

Komercjalizacja ma zapewniaé
sprawniejsze zarzqdzanie
przedsigbiorstwami
kontrolowanymi przez paiistwo
i samorzqdy.

wplywach z podatkéw $ciaganych przez rzadowy
aparat skarbowy. Konstytucja wymaga zapewnie-
nia samorzadom udzialu w dochodach publicz-
nych odpowiedniego do przypadajacych im zadari
(art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, zasada adekwat-
nosci). Nie oznacza to, ze budzet paistwa powi-
nien gwarantowa¢ pelne finansowanie kosztéw
zapewnienia ustug publicznych przez samorzady.
Poza subwencjami i dotacjami bezposrednio z kasy
centralnej nalezy natomiast umozliwi¢ samorza-
dom gromadzenie dochodéw wtasnych na ten cel.
Na tym te od poczatku funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w Polsce rozgrywa si¢ konflike
miedzy rzadem i samorzadem. Niemalze norma
w polityce wladz centralnych stato si¢ bowiem spy-
chanie na barki wladz lokalnych nowych zadar
bez wyposazenia w $rodki na ich realizacj¢. Jedno-
cze$nie samorzadom coraz trudniej jest zwigkszaé
dochody wlasne, szczegdlnie ze maja ograniczone
mozliwosci wprowadzania nowych podatkéw lub
podnoszenia wysokosci juz istniejacych danin.

Komercjalizacja

Pod wplywem menedzerskiego podejscia do
zarzadzania publicznego paristwo, wykonujac
zadania administracji $wiadczacej (szczegdlnie
w zakresie zapewnienia ustug publicznych), zaczeto
korzysta¢ z form organizacyjnych charakeerystycz-
nych dla sektora prywatnego. W ten sposéb roz-
poczat si¢ proces komercjalizacji przedsi¢biorstw
panstwowych i innych jednostek organizacyjnych
sektora publicznego.

KOMERCJALIZACJE na potrzeby niniejszego
opracowania rozumiemy jako upowszechnie-
nie w sektorze publicznym prywatnoprawnych
form organizacyjnych, w szczegélnosci spétek
prawa handlowego.

Dzigki komercjalizacji przedsigbiorstwa kon-
trolowane przez paristwo mialy zosta¢ dostoso-
wane do realiéw gospodarki rynkowej. Zmiana
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Samorzqdy dysponujq szerokq
swobodqg w zakresie tworzenia
spotek prawa handlowego
i przystgpowania do nich.

Upowszechnienie
komercjalizacji jest jednq

z najwazniejszych zmian

w systemie publicznej stuzby
zdrowia w ostatnich latach.

formy prawnej miala tez sprzyja¢ bardziej efek-
tywnemu zarzadzaniu. Komercjalizacja przedsie-
biorstw paristwowych byta jednym z filaréw trans-
formacji gospodarczej Polski po 1989 r. Polegata
na przeksztatceniu przedsigbiorstw panstwowych
w jednoosobowe spétki Skarbu Paristwa lub jed-
nostek samorzadu terytorialnego (z ograniczona
odpowiedzialnoscia lub akcyjne). W wielu przy-
padkach byta tez wstgpem do prywatyzacji, czyli
zbycia czesci lub catosci udziatéw spotki powsta-
tej w wyniku komercjalizacji podmiotowi prywat-
nemu w szczegélnej procedurze.

Gminy i powiaty jako podmioty odpowie-
dzialne w najszerszym stopniu za wykonywanie
zadari administracji $wiadczacej dysponujg sze-
roka swobodg tworzenia spétek prawa handlo-
wego do wykonywania swoich zada. Zgodnie
zart. 9 u.g.k., jednostki samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ spétki z ograniczona odpowiedzial-
noscia lub spotki akceyjne, a takze moga przyste-
powa¢é do takich spétek. Przepis ten potwierdza
uprawnienia samorzadéw plynace z ich pod-
miotowosci cywilnoprawnej. Zarazem z ogélnej
zasady samodzielnoéci samorzadéw nie wynika
obowiazek korzystania z tej formy organizacyj-
nej. W praktyce tzw. sp6tki komunalne zajmuja
si¢ zapewnieniem ustug publicznych w nastepu-
jacych sferach:

* dostarczanie wody i ciepla, obstuga sieci kana-
lizacyjnej;

* lokalny transport publiczny;

* odbieranie odpadéw;

* ustugi pogrzebowe i ustugi oczyszczania
miasta.

Waznym impulsem w komercjalizacji admi-
nistracji $wiadczacej staly si¢ zmiany w systemie
publicznej stuzby zdrowia wprowadzone przepi-
sami u.d.l. z 2011 r. Na podstawie wczesniej obo-
wiazujacych przepiséw samorzady uczestniczyly
w zapewnieniu obywatelom $wiadczeri zdrowot-
nych poprzez specjalne podmioty prawa, zwane
samodzielnymi publicznymi zakladami opieki
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W warunkach gospodarki
rynkowej i promowania
prywatnej przedsigbiorczosci
zjawiskiem nieuniknionym jest
urynkowienie i prywatyzacja
wykonywania ustug

publicznych.

zdrowotnej. W takiej formie dziataly szpitale
i przychodnie nalezace do samorzadéw. Przepisy
u.d.l. zachowaly istniejace SPZOZ-y, ale unie-
mozliwily tworzenie nowych. Docelowo jedyna
forma prowadzenia dziatalnosci leczniczej (czyli
zapewnienia $§wiadczen zdrowotnych) majg by¢
spotki kapitatowe (z ograniczong odpowiedzialno-
$cig lub akeyjne). Dopuszczalna jest prywatyzacja
samorzadowych spétek prowadzacych dziatalnos¢
lecznicza, czyli sprzedaz akgji lub udziatéw pod-
miotom prywatnym.

Ustawa zawiera jednoczesnie zachgty do prze-
ksztalcenia istniejacych SPZOZ-6w w spétki kapi-
tatowe. Przewiduje bowiem umorzenie zalegtych
zobowiazaii SPZOZ, jedli przeksztatcenie nastapi
w terminie okreslonym w ustawie.

Urynkowienie i funkcjonalna prywatyzacja

Za sprawg reform rynkowych i rozprzestrze-
niania si¢ idei nowego zarzadzania publicznego
réwnie wazng tendencjg stalo si¢ ograniczanie
roli administracji jako bezposredniego dostarczy-
ciela ustug publicznych. Administracja publiczna
w zadnym panstwie rozwini¢tym nie jest wspot-
cze$nie w stanie samodzielnie zapewni¢ obywate-
lom wszystkich ustug publicznych, do korzysta-
nia z ktérych jestesmy uprawnieni. Niezaleznie
od tego, jak rozstrzygany bywa sp6r migdzy pan-
stwem opiekuficzym i pafdstwem ograniczonym,
nie sposob oczekiwad, by padstwo i jego aparat
pelnito funkeje bezposredniego dostawcy wszyst-
kich ustug na rzecz obywateli. Wymuszatoby to
falg¢ uparistwowienia licznych sektoréw gospo-
darki i powrét do centralnego, politycznego ste-
rowania rynkiem, opartym gtéwnie na wlasnosci
panstwowej.

W warunkach gospodarki rynkowej i promo-
wania prywatnej przedsi¢biorczosci zjawiskiem
nieuniknionym jest urynkowienie i funkcjonalna
prywatyzacja wykonywania ustug publicznych.
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Na skutek urynkowienia
zmienia sig rola administracji
publicznej — steruje ona
systemem (organizuje,
[finansuje, kontroluje), ale juz
nie wiostuje (nie zajmuje sig
bezposrednim swiadczeniem

ustug).

URYNKOWIENIE ustug publicznych polega na
zorganizowaniu $wiadczenia ustug na rzecz
obywateli w oparciu o otwarte i konkuren-
cyjne procedury wytaniania ustugodawcéw,
ktérzy nastgpnie wykonuja zadania okreslone
w umowie cywilnoprawnej z podmiotem admi-
nistracji publicznej odpowiedzialnym za dana
sfer¢ ustug publicznych.

PrywaTYZACJA (funkcjonalna) ustug publicz-
nych jest zazwyczaj rezultatem urynkowie-
nia i polega na umownym powierzeniu przez
administracj¢ bezpo$redniego $wiadczenia
ustug podmiotom prywatnym (nienalezacym
do aparatu administracji publicznej czy szerzej
sektora publicznego).

Urynkowienie i prywatyzacja to z reguty dwie
strony tego samego zjawiska — odstapienia przez
administracj¢ od bezposredniego $wiadczenia
ustug na rzecz obywateli przy zachowaniu odpo-
wiedzialnosci za ich zapewnienie oraz sfinanso-
wanie. Administracja pozostaje organizatorem,
kontrolerem i nadzorca systemu ustug publicz-
nych, ale wykonawstwo w tej sferze transferuje
na zewnatrz.

W pewnych sytuacjach urynkowienie i pry-
watyzacja nie muszg iS¢ ze sobg w parze. Dzieje
si¢ tak, gdy w wyniku otwartych i konkurencyj-
nych procedur wytaniania ustugodawcéw kontrake
na $wiadczenie ustug uzyskuje podmiot sektora
publicznego, np. spétka komunalna. Trudno wéw-
czas méwi¢ o prywatyzacji wykonywania zadania
publicznego, aczkolwiek umowa zawierana mie-
dzy zamawiajacym a wykonawca kreuje w takiej
sytuacji stosunek prawny migdzy dwoma formal-
nie samodzielnymi i niezaleznymi od siebie pod-
miotami. Zjawisko to obserwowalismy z duzym
natezeniem w okresie wdrazania ,reformy $mie-
ciowej”. Obowiazkowe przetargi na ustugi odbie-
rania odpadéw organizowane przez gminy na
podstawie przepiséw u.u.c.p.g. w wielu przypad-
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kach koriczyly si¢ zawarciem umowy z gminng
spotka dziatajaca juz na tym rynku.

Ponizsza tabela sumuje gtéwne réznice doty-
czace roli administracji w modelu klasyczne;j
administracji $wiadczacej oraz nowej administracji
$wiadczacej uksztattowanej pod wplywem postu-
latéw New Public Management.

Tabela 1.

Ewolugja roli administracji w zapewnieniu ustug publicznych

Element procesu Klasyczna administracja Administracja $wiadczaca
zapewnienia ustug | $wiadczaca w warunkach urynkowienia
publicznych i prywatyzacji funkcjonalnej
Organizowanie Odpowiedzialno$¢ administracji | Odpowiedzialno$¢ administracji
publicznej publicznej
Finansowanie Odpowiedzialno$¢ administracji | Gtéwna odpowiedzialnos¢
publicznej (czgdciowa odplatno$¢ | administracji publicznej,
w wyjatkowych przypadkach) ale przy zastosowaniu na
szersza skale odptatnosci
czy wspotplacenia; stopniowe
ograniczanie wydatkéw
publicznych oraz $cidlejsza
kontrola nad efektywnoscig ich
wykorzystywania
Bezposrednie Realizowane poprzez Urynkowienie i prywatyzacja
$wiadczenie publicznoprawne formy W oparciu 0 umowy
organizacyjne dzialajace cywilnoprawne zawierane
w hierarchicznej strukturze z ustugodawcami wytanianymi

administracji publicznej (gtéwnie | w konkurencyjnej procedurze
zaktady administracyjne)

Kontrola realizacji

Odpowiedzialno$¢ Odpowiedzialno$¢ administracji
administracji realizowana realizowana gléwnie poprzez
poprzez publicznoprawne akty | instrumenty odpowiedzialnosci
kierownictwa wewngtrznego kontraktowej

wobec jednostek organizacyjnych
realizujacych ustugi

Zrédlo: D. Szedcito, Rynek — prywatyzacja — interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug
publicznych, Warszawa 2014.



Rozdziat pigty: Administracja dobrobytu. Ewolucja zakresu i form... 131

Urynkowienie i funkcjonalna prywatyzacja
$wiadczenia ustug publicznych wystepuje w trzech
gléwnych formach, ktérymi zajmiemy si¢ blizej
w kolejnym rozdziale:
* zlecanie $wiadczenia ustug publicznych (kon-

traktowanie, outsourcing ustug publicznych);
* partnerstwo publiczno-prywatne (PPP); oraz
* vouchery na ustugi publiczne.

Pytania sprawdzajace

Jakie sa korzenie koncepgji paristwa dobrobytu?

Jakie gwarancje panistwa dobrobytu przewiduje polska konstytucja?
Na czym polega administracja $wiadczaca?

Jakie znasz typy ustug publicznych?

Jak przebiega proces zapewnienia ustug publicznych?

Oméw instytucje zaktadu administracyjnego.

NV A RN =

Jakie sa konsekwencje decentralizacji wtadzy publicznej w Polsce dla
wykonywania zadan administracji $wiadczacej?

8. Na czym polega urynkowienie i funkcjonalna prywatyzacja $wiadczenia ustug
publicznych?






Administracja jako ustugodawca. Rynkowe metody
zapewnienia ustug publicznych

* rynkowe metody zapewnienia ustug publicznych

* outsourcing ustug publicznych

* partnerstwo publiczno-prywatne

* vouchery

* niedoskonatoéci rynkowego modelu zapewnienia ustug
publicznych
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Mechanizmy rynkowe jako gtidwna metoda
zapewnienia ustug publicznych
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1. Zlecanie Swiadczenia ustug publicznych (kontraktowanie, outsourcing)

Outsourcing w sektorze
prywatnym jako metoda
obnizania kosztéw

i podnoszenia jakosci ustug

Klasyczng formq outsourcingu
ustug publicznych podmiotom
prywatnym jest cywilnoprawne
zlecenie.

Outsourcing ustug publicznych — definicja,

ekspansja, korzysci

Kontraktowanie zadari danej organizacji ,na
zewnatrz® jest zjawiskiem doskonale znanym
w sektorze prywatnym (w biznesie). Polega na
powierzeniu okreslonych, powtarzalnych zadan
danej organizacji zewngtrznemu podmiotowi do
realizacji na podstawie umowy. Innymi stowy,
jest to zlecenie $wiadczenia ustug wykonywanych
dotychczas przez odpowiednie stuzby danego
przedsi¢biorstwa. Outsourcing na dobre zaczal
si¢ rozpowszechnia¢ w drugiej potowie poprzed-
niego stulecia, ale znany byt juz znacznie wcze-
$niej. Jako jedna z pierwszych form traktuje sig
nawet angazowanie armii zaci¢znych do wsparcia
w konfliktach zbrojnych, czyli swoisty outsour-
cing wojskowy.

Outsourcing ma przynosi¢ przedsigbiorstwom
dwie podstawowe korzysci. Po pierwsze, ma obni-
za¢ koszty, poniewaz zaklada si¢, ze zewnetrzny
dostawca wykona okreslone zadania taniej niz
samo przedsi¢biorstwo. Po drugie, ma podnies¢
jako$¢ zlecanych na zewnatrz ustug, dzigki temu,
ze ich dostawca dysponuje szczegdlnymi umiejet-
nosciami, kwalifikacjami czy unikatows techno-
logia. Ponadto outsourcing pozwala organizacji
skoncentrowaé wigcej swoich zasobéw (cho¢by
czasu pracy wlasnych menedzeréw) na dziedzi-
nach i zadaniach, kt6re uwaza za strategiczne dla
powodzenia swojego biznesu.

W sferze zarzadzania publicznego outsourcing
polega na umownym powierzeniu przez pod-
miot administracji publicznej czeéci jego zadas
do wykonywania przez podmiot wyloniony
w szczegblnej procedurze. Klasyczng forma
powierzenia realizacji okreslonych zadari publicz-
nych (ustug publicznych) podmiotowi prywatnemu
jest cywilnoprawne zlecenie. Prywatnoprawnej for-
muly kontraktowania ustug publicznych nie zmie-
nia fake, ze zaréwno proces wytaniania dostawcy
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Elkspansja outsourcingu
ustug publicznych rozpoczela
si¢ w ostatnich dekadach
poprzedniego stulecia.

ustug, jak i tre$¢ zawieranej z nim umowy podlega
$cistym regulacjom publicznoprawnym, ktére zna-
czaco krepuja swobode uméw, czyli jedna z fun-
damentalnych zasad stosunkéw cywilnoprawnych.
W dalszym ciagu zawarta umowa pozostaje umows
cywilnoprawna, a podmiot publiczny ja zawiera-
jacy korzysta ze swobody uméw, cho¢ w istotnych
aspektach ograniczonej.

Powierzenie podmiotom zewngtrznym bezpo-
sredniego $wiadczenia ustug publicznych nie zdej-
muje z administracji publicznej odpowiedzialnosci
za ich realizacj¢. Administracja pozostaje orga-
nizatorem i podmiotem finansujacym $wiadcze-
nie ustug. Odpowiada tez za kontrolg i nadzér
nad $wiadczeniodawca, ale juz nie za produkcje
ustug. Z zatozenia powinna te zadania wykony-
wacé skuteczniej.

Outsourcing ustug publicznych ma takze gwa-
rantowa¢ korzysci podobne jak w biznesie, tj. niz-
sze koszty i lepsza jako$¢ ustug. Ponadto oczekuje
si¢, ze poprawi on efektywno$¢ dziatania przed-
sigbiorstw pafstwowych wystawionych teraz na
konkurencj¢ z prywatnymi ustugodawcami. Ma
tez by¢ formuty transferowania do administracji
innowacyjnych metod zarzadzania stosowanych
przez prywatnych kontrahentéw.

Outsourcing ustug publicznych znany jest
w wielu panstwach od wiekéw. W Europie juz
w XVII wieku obecne byly réznego rodzaju sche-
maty kontraktowania i w efekcie prywatyzacji
wykonywania zadaii publicznych. Na przyktad
we Francji na poczatku XIX wieku zdecydowano
o wylanianiu w trybie konkurencyjnych przetar-
géw wykonawcéw i zarzadedw linii kolejowych
oraz sieci wodociggowych. Brytyjczycy w epoce
kolonialnej powierzali prywatnym spétkom (np.
Kompanii Wschodnioindyjskiej) zarzadzanie roz-
legtymi terytoriami. W Stanach Zjednoczonych
kontraktowanie ustug publicznych stosowano juz
w pierwszych dekadach XX wieku.

Dopiero jednak w ostatnich dekadach XX wieku
kontraktowanie ustug publicznych rozprzestrzenito
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Liderami w upowszechnianiu
outsourcingu ustug publicznych
byly Stany Zjednoczone

i Wielka Brytania.

si¢ na niespotykana weze$niej skale i w sektorach,
ktére wezesniej nie byly nim objete. Outsourcing
w pierwszej kolejnosci dotyczyt ustug o charakee-
rze technicznym, takich jak roboty budowlane,
odbiér odpadéw, transport publiczny czy ustugi
informatyczne. Obejmowat zatem ustugi tatwe
do zdefiniowania, dla ktérych mozliwe jest okre-
$lenie precyzyjnych standardéw ich $wiadczenia,
a swoboda wykonawcy w tym zakresie jest ogra-
niczona. W ostatnich dziesiecioleciach kontrak-
towanie zaczgto upowszechniaé jednak réwniez
w takich dziedzinach jak edukacja, opieka nad
osobami starszymi czy pomoc spoteczna.
Prekursorami w dziedzinie umasowienia outso-
urcingu ustug publicznych byly paristwa anglosa-
skie. Kontraktualizacja ustug publicznych w szero-
kim zakresie rozwingla si¢ najwczesniej w Stanach
Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii.
. Obowiazkowe kontraktowanie ustug:
: publicznych w Wielkiej Brytanii
:  Punktem wyjécia dla radykalnej reformy :
: sektora lokalnych ustug publicznych w Wiel- :
 kiej Brytanii bylo wyborcze zwyciestwo Partii :
: Konserwatywnej w 1979 r. i ogloszone przez :
nowg premier Margaret Thatcher hasto o ,zwi-
! janiu pafstwa’. Jednym z filaréw tej polityki :
: byto wprowadzenie obowiazkowego outsour- :
: cingu okreslonych ustug publicznych na szcze-
 blu lokalnym oraz w stuzbie zdrowia (Compul-
. sory Competitive Tendering, CCT). Rezim CCT :
objat m.in. ustugi cateringowe, sprzatanie oraz :
 ustugi odbierania odpadéw. W latach dziewieé- :
: dziesigtych kontraktowanie zaczeto rozszerzad :
na ustugi organizowane przez administracje :
 centralna, a takie wymagajace bardziej facho- :
: wych kwalifikacji, m.in. doradztwo ksiegowe :
i prawne.
:  Wprowadzenie ustawowego obowiazku :
: kontraktowania bylo skutecznym narze- :
: dziem upowszechnienia outsourcingu, cho¢ :
: obowiazek ten nie zostat zrealizowany w petni :
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Wedtug OECD jednym

z glownych czynnikéw
powodzenia outsourcingu ustug
publicznych jest zapewnienie
regularnej, formalnej kontroli
realizacji powierzonych

zadan oraz dokladne
okreslenie oczekiwari wobec
zleceniobiorcy.

i we wszystkich dziedzinach ustug publicznych.

: Od obowiazkowych przetargéw na lokalne :

: ustugi publiczne odstapiono w 2000 roku, :

. wprowadzajac w zamian model Best Value'

: (Najwyzsza wartosd), ktéry umoiliwia wiha- :

: dzom lokalnym bardziej elastyczne decydo- :

: wanie o zakresie outsourcingu ustug. :
Wazna rol¢ w promowaniu outsourcingu

ustug publicznych, podobnie jak innych reform

rynkowych w zarzadzaniu publicznym, odegrata

OECD, m.in. publikujac wytyczne dotyczace naj-

lepszych praktyk w dziedzinie kontraktowania.

Wyrézniono osiem gléwnych czynnikéw decy-

dujacych o powodzeniu tej formuly zapewnienia

ustug publicznych:

1. Aktywne zaangazowanie najwyzszych funkcjo-
nariuszy instytucji publicznej, ktdra wystepuje
w roli zamawiajacego, oraz zapewnienie, ze
proces kontraktowania bedzie dla samego pod-
miotu publicznego okazjg do refleksji i oceny
jego dotychczasowych dziatar.

2. Uwzglednienie spraw pracowniczych w proce-
sie wyprowadzenia pewnych ustug poza orga-
nizacj¢ — outsourcing w sposob naturalny
powoduje niepokdj wéréd pracownikéw, ked-
rzy obawiajg si¢, ze ich miejsca pracy zostana
,wyprowadzone” z organizacji wraz z przeka-
zaniem zadaid zewnetrznemu zleceniobiorcy.
Wazne jest w zwiazku z tym, aby uczciwie
i szczerze poinformowad pracownikéw o zmia-
nach w tym zakresie, nie pozostawiajac ich
w niepewnosci przez dlugi czas.

3. Dokfadne okreslenie oczekiwan wzgledem zle-
ceniobiorcy przez zdefiniowanie produktéw
lub rezultatdw (outcomes or outpuss). Sposéb
ich dostarczenia nalezy pozostawié w gestii
wykonawcy, dzigki czemu moze on samodziel-
nie poszukiwa¢ optymalnych metod realizacji
powierzonych zadar, co sprzyja innowacyjnosci.

4. Zagwarantowanie regularnej, formalnej
kontroli realizacji powierzonych zadan, ale
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Kontraktowanie swiadczenia
ustug publicznych przez
samorzqd lokalny opiera sig
na zasadzie samodzielnosci
zadaniowej oraz zasadzie
swobody umow.

jednoczesnie budowanie zaufania w relacjach
z wykonawcg i poczucia dziatania we wspdl-
nym interesie.

5. Dogl¢bna analiza alternatyw dla outsourcingu
— decyzja o wyprowadzeniu pewnych zadari na
zewnatrz nie moze by¢ intuicyjna, ale musi si¢
opiera¢ na analizie kosztéw i korzysci, szcze-
gblnie w zestawieniu ze $wiadczeniem tych
samych ustug na dotychczasowych zasadach.

6. Dopuszczenie udziatu w przetargach na $wiad-
czenie ustug wlasnych pracownikéw czy utwo-
rzonych przez nich jednostek organizacyjnych
na takich samych zasadach jak zewngtrznych
oferentéw.

7. Tworzenie warunkéw do rozwoju konkuren-
cyjnego rynku w danej sferze ustug publicz-
nych — duzg role odgrywa tu sposéb sformuto-
wania zaméwienia. Nie ma tu jednej, w petni
skutecznej metody, ale kazdorazowo admini-
stracja musi bra¢ pod uwagg, jak wielko$¢ czy
dtugos$¢ oferowanego zlecenia wptynie na kon-
kurencj¢ na rynku.

8. Inwestowanie w zdolno$¢ podmiotu publicz-
nego (zamawiajacego) do zarzadzania kon-
traktem, rzetelnej oceny rynku i jakosci
ustug §wiadczonych przez wylonionego wyko-
nawce.

Zlecanie swiadczenia ustug publicznych

w swietle polskiego prawa

Odpowiedzialnos¢ za zasadnicza czgéé zadan
administracji $wiadczacej spoczywa na samorza-
dzie lokalnym (gminach i powiatach). Stad oprécz
szczegbtowych regulacji okreslajacych tryby kon-
traktowania ustug publicznych istotne znaczenie
maja tez ustawy ustrojowe samorzadu. Z przepiséw
tych, w szczegblnosei u.s.g. (u.s.p.) i u.g.k., wyta-
niaja si¢ dwie gléwne zasady rzadzace zjawiskiem
outsourcingu lokalnych ustug publicznych:
* zasada samodzielno$ci zadaniowo-kompe-

tencyjnej — oznacza ona, ze w granicach prawa

samorzadowi przystuguje swoboda wyboru



140

Dawid Szescito

»Wykonywanie przez gming
zadant komunalnych we
wlasnym zakresie przez
utworzong w tym celu
jednostke organizacyjna

sit rzeczy zawarcia umowy
nie wymaga. Podstawa
powierzenia wykonywania
tych zadani jest bowiem sam
akt organu gminy powotujacy
do zycia t¢ jednostke

i okreslajacy przedmiot jej
dziatania.

W stosunkach zachodzacych
pomiegdzy gming i utworzona

metod i form wykonywania zadari wlasnych,

czyli prowadzenia gospodarki komunalnej;

* zasada swobody uméw — wynika ona z odr¢b-
nej osobowosci cywilnoprawnej kazdej jed-
nostki samorzadu terytorialnego i umozliwia
w granicach prawa zawieranie uméw z innymi
podmiotami w sprawie wykonywania zadai
samorzadu.

Z zasady samodzielnosci zadaniowo-kompe-
tencyjnej wynika fakultatywny charakter kon-
traktowania ustug publicznych, tzn. brak ogélnego
obowiazku prawnego zlecania §wiadczenia ustug
publicznych. Oznacza to w pierwszej kolejnosci, ze
jednostki samorzadu terytorialnego moga wykony-
wac zadania ze sfery gospodarki komunalnej réw-
niez samodzielnie, tj. poprzez jednostki organiza-
cyjne danej gminy, powiatu czy wojewddztwa, np.
spotki komunalne. Potwierdza to art. 2 u.g.k., zgod-
nie z ktérym: ,Gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w szczegdlnosci w formach samorzadowego
zaktadu budzetowego lub spétek prawa handlo-
wego”. Nie obowiazuje zatem system obligatoryj-
nego kontraktowania na wzér brytyjskiego CCT.

Nalezy jednak przy tym zastrzec, ze pod wply-
wem regulacji Unii Europejskiej wykonywanie
zadan administracji $wiadczacej przez podmioty
wewngtrzne samorzadu podlega pewnym ogra-
niczeniom. Stanowi bowiem wylom w systemie
zaméwien publicznych opartym na otwartym
i konkurencyjnym wylanianiu podmiotéw $wiad-
czacych ustugi na rzecz administracji. Powierzenie
realizacji okreslonych zadari podmiotowi wewngtrz-
nemu oznacza odstapienie od stosowania rezimu
zamoéwient publicznych. Orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej doprecyzowato
warunki, w jakich jest to dopuszczalne.

W sprawie Zeckal* TSUE dopuscit mozliwos¢

odstapienia od stosowania procedur zaméwienio-

2 Wyrok TSUE z dnia 18 listopada 1999 r. w sprawie C-107/98 Teckal Srl przeciwko Comune
di Viano i Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC) di Reggio Emilia.
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przez nia jednostka
organizacyjna jest rowniez
miejsce na zawarcie uUmowy
o realizacj¢ zaméwienia
publicznego na rzecz gminy.
Jednakze pod warunkiem,
ze mamy do czynienia

ze zleceniem zamdwienia
niemieszczacego si¢ w zakresie
zadan, dla ke6érych gmina
powolata t¢ jednostke”.

Wyrok NSA z 11 sierpnia
2005 r. (sygn. II GSK 105/05)

wych, gdy zamawiajacy sprawuje nad wykonawca
kontrol¢ podobng do sprawowanej nad wlasnymi
stuzbami i gdy jednoczesnie podmiot ten wyko-
nuje swoja dzialalno$¢ w przewazajacym zakresie
na rzecz zamawiajacego. Musi tu chodzi¢ o moz-
liwos¢ wywierania decydujacego wplywu zaréwno
na cele strategiczne, jak i na wazne decyzje. Jed-
nocze$nie nawet mniejszo$ciowy udzial przedsie-
biorcy prywatnego w kapitale spétki, w ktérej
udziat posiada réwniez organ publiczny udzie-
lajacy zaméwienia, uniemozliwia odstapienie od
procedury zaméwienia publicznego.

Mozliwo$¢ bezprzetargowego (réwniez bez-
umownego) powierzania $wiadczenia ustug
publicznych podmiotom wewngtrznym potwier-
dza takze orzecznictwo NSA. W waznym wyroku
z 11 sierpnia 2005 r. (sygn. II GSK 105/05)
NSA przyjal, ze przepisy regulujace udzielanie
zamoéwieri publicznych nie znajdujg zastosowania
w przypadku powierzenia przez gming utworzo-
nej przez nig jednostce organizacyjnej (zakladowi
budzetowemu lub spétce prawa handlowego)
wykonywania zadad uzytecznosci publicznej
droga aktu kreujacego t¢ jednostke organiza-
cyjna. W konsekwencji wykonywanie przez
gming zadan ze sfery uzytecznosci publicznej za
posrednictwem utworzonej w tym celu jednostki
organizacyjnej (sp6tki komunalnej) nie wymaga
zastosowania procedury udzielenia zamdwienia
i zawarcia umowy. Rezim ten obowigzuje nato-
miast w przypadku powierzania wykonywania
zadai podmiotom zewngtrznym (osobom fizycz-
nym, osobom prawnym, jednostkom organiza-
cyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej)
na podstawie art. 3 ust. 1 u.g.k. NSA zazna-
czyl jednoczesnie, iz w relacjach migdzy gming
a utworzona przez nia jednostka organizacyjna
jest réwniez miejsce na zawarcie umowy, ale
jedynie w przypadku, gdy chodzi o realizacjg
zlecenia obejmujacego zadania wykraczajace
poza zakres zadan, dla ktérych gmina powotata
t¢ jednostke.
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Nowa ,,ustawa smieciowa”
wprowadzita obligatoryjne
kontraktowanie.

Polskie ustawodawstwo
zaklada dwa zasadnicze
modele kontraktowania

ustug publicznych: udzielenie
zamoéwienia publicznego lub
powierzenie realizacji zadania
publicznego.

Istotny wytom w zasadzie fakultatywnego kon-
traktowania wprowadzily przepisy zreformowanej
u.u.c.p.g. (tzw. nowa ustawa $mieciowa). Znajdu-
jemy w nich bowiem typowy przyktad zastoso-
wania obligatoryjnego kontraktowania. Zgodnie
z art. 3a ust. 1 pke 1 w.u.c.p.g.: ,Gminy, realizu-
jac zadania polegajace na zapewnieniu budowy,
utrzymania i eksploatacji regionalnych instalacji
do przetwarzania odpadéw komunalnych, s3 obo-
wigzane do przeprowadzenia przetargu na wybor
podmiotu, ktéry bedzie budowat, utrzymywat lub
eksploatowat regionalng instalacj¢ do przetwarza-
nia odpadéw komunalnych”. Alternatywnie moz-
liwe jest tez zorganizowanie realizacji tych ustug
w formie partnerstwa publiczno-prywatnego —
w.p.p.p. lub uwk.r.b.u. Jedynie w przypadku, gdy
przetarg zakoriczy si¢ wynikiem negatywnym albo
nie zostanie dokonany wybdr podmiotu prywat-
nego do projektu PPP, mozliwa jest samodzielna
realizacja przez gming jej zadai w tym zakresie.

Bardziej istotnym ograniczeniom podlega zasada
swobody umoéw przystugujaca samorzadom przy
zawieraniu umdw na realizacj¢ okreslonych zadan.
Przede wszystkim $ciste regulacje dotycza procesu
wylaniania zleceniobiorcy. Jednostki samorzadu
terytorialnego jako podmioty publiczne, gospo-
darujace $rodkami publicznymi, nie moga powie-
rzaé realizacji swoich zadan w drodze arbitralnych
i dyskrecjonalnych rozstrzygnig¢. Polskie ustawo-
dawstwo zaklada dwa zasadnicze modele kontrak-
towania ustug publicznych, ktdrych rozréznienie
ma przede wszystkim charakter podmiotowy:

a) udzielanie zaméwient publicznych na ustugi,
roboty budowlane i dostawy w trybie Prawa
zaméwien publicznych — kontrahentami admini-
stracji publicznej mogg by¢ wszystkie podmioty;

b) powierzanie realizacji zadaii publicznych na
podstawie ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie — zleceniobiorca
moga by¢ wylacznie organizacje pozarzadowe
i inne organizacje niedzialajace dla zysku
(np. zwiazki wyznaniowe).
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Rezim zamdwieti publicznych
opiera si¢ na przepisach

dyrektyw unijnych.

> zob. szczegdtowe zasady
unijnego i polskiego systemu
zamé6wieri publicznych oraz
wazniejsze orzecznictwo

i wyjasnienia na stronie
internetowej Urzgdu Zaméwien
Publicznych: www.uzp.gov.pl.

Co do zasady decyzja o wyborze trybu kon-
traktowania zalezy od woli zleceniodawcy, o ile
przepisy szczegdlne nie wylaczaja zastosowania
jednej z form outsourcingu badz nie przewiduja
trybu odr¢bnego.

Udzielanie zaméwieti publicznych

Pojecie zaméwien publicznych w najszerszym
znaczeniu odnosi si¢ do procesu nabywania przez
podmioty publiczne, w szczegélnosci administra-
¢je rzadowa oraz samorzady, d6br i ustug niezbed-
nych do wypelnienia ich zadan. Zakres dziatari
mieszczacych si¢ w kategorii zaméwieri publicz-
nych jest bardzo zréznicowany, od zakupéw mate-
riatéw biurowych czy wyposazenia na potrzeby
instytucji publicznych po skomplikowane trans-
akcje, ktérych przedmiotem jest budowa drég,
szpitali, lotnisk czy elektrowni. Z pewnoscia nie
wszystkie zamdwienia publiczne stanowia forme
bezposredniego wykonywania funkcji ustugowe;j
administracji publicznej. Nie mieszcza si¢ wsréd
nich przede wszystkim te zamdwienia, ktére stuza
zaspokojeniu wewngtrznych potrzeb administra-
qji publicznej, np. zaméwienia na wyposazenie
urzedéw administracji publicznej, na materiaty
biurowe, ustugi ksiggowe, catering, sprzatanie.
Niemniej jednak réwniez one posrednio stuia
wykonywaniu przez administracj¢ funkeji ushu-
gowej wobec obywateli.

Rezim zaméwiert publicznych w Polsce jest
dzi$ zdeterminowany niemal w calosci prawodaw-
stwem unijnym, ujetym przede wszystkim w tzw.
dyrektywie klasycznej®. Proces harmonizacji prawa
zaméwient publicznych na poziomie wspélnoto-
wym rozpoczat si¢ juz w latach sze$¢dziesiatych
poprzedniego stulecia. Wsrédd najistotniejszych
zasad chronionych przepisami unijnego prawa
zaméwien publicznych wymienia si¢ swobode

3 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31.03.2004 r. w spra-
wie koordynacji procedur udzielania zaméwieri publicznych na roboty budowlane, dostawy

i ustugi, DzU UE L 134, s. 114.
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Prawo zaméwieni publicznych
przewiduje liczne tryby
postepowania w sprawie
udzielenia zamowienia,
sposrod ktorych pierwszeristwo
stosowania majq procedury
otwarte.

przedsigbiorczosci oraz swobode $wiadczenia ustug.

Do fundamentalnych zasad europejskiej regulacji

zamoéwieniowej zalicza si¢ réwniez zakaz dyskry-

minagji ze wzgledu na przynalezno$¢ panistwowa
oraz swobod¢ przepltywu towaréw, a takze zakaz
ograniczen ilosciowych w przywozie i wywozie
oraz wszelkich $rodkéw o skutku réwnowaznym.

W zgodzie z przepisami unijnymi p.z.p. prze-

widuje objecie specjalnym rezimem prawnym
uméw odptlatnych, keérych przedmiotem jest zle-
cenie przez podmiot publiczny $wiadczenia ustug,
wykonania robét budowlanych czy dostawy.
Odptatnos¢ umowy jest kluczowym elementem
wyznaczajacym zaméwienie publiczne. Pz.p. okre-
$la przede wszystkim tryby udzielania zaméwieri
publicznych. Uregulowane zostaly cztery gtéwne
typy procedur prowadzacych do udzielenia zamé-
wienia publicznego:

a) procedury otwarte — oznaczaja te proce-
dury, w ramach ktdérych kazdy zaintereso-
wany wykonawca moze zlozy¢ ofertg. Zgod-
nie z przepisem p.z.p. procedura otwarta jest
przetarg nieograniczony oraz, jak si¢ wydaje,
réwniez licytacja elektroniczna. Istotg proce-
dur otwartych stanowi publiczne ogloszenie
przez zamawiajacego zamiaru udzielenia zamé-
wienia i umozliwienie kazdemu zainteresowa-
nemu podmiotowi sktadania ofert;

b) procedury ograniczone — oznaczajg te pro-
cedury, w ktdérych o udzial ubiega¢ si¢ moze
kazdy wykonawca oraz w ramach ktérych
oferty moga sktada¢ tylko wykonawcy zapro-
szeni przez instytucj¢ zamawiajaca. W mysl
przepiséw p.z.p. typowa procedura ograni-
czong jest przetarg ograniczony, w ktérym
o zamdwienie moga si¢ ubiega¢ jedynie pod-
mioty zaproszone przez zamawiajacego do
sktadania ofert. Formule ograniczona ma takze
zapytanie o ceng¢, w ramach ktérego zama-
wiajacy kieruje pytanie o ceng¢ do wybranych
przez siebie wykonawcéw i zaprasza ich do
sktadania ofert;
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W rezultacie wyboru
najkorzystniejszej oferty
nastepuje zawarcie umowy
cywilnoprawnej w sprawie
zamdéwienia publicznego.

¢) dialog konkurencyjny — oznacza procedure,
w ktdrej o udzial ubiega¢ si¢ moze kazdy
wykonawca oraz w ramach ktérej instytucja
zamawiajaca prowadzi dialog z dopuszczonymi
do udzialu kandydatami w celu wypracowa-
nia jednego lub wigkszej liczby odpowiednich
rozwigzan, spetniajacych jej wymogi, a na ich
podstawie wybrani kandydaci sa nastgpnie
zapraszani do skfadania ofert;

d) procedury negocjacyjne — oznaczajg te pro-
cedury, w ramach kedrych instytucje zamawia-
jace konsultujg si¢ z wybranymi przez siebie
wykonawcami i negocjuja warunki zaméwie-
nia z jednym lub wieloma z nich. Prawo zamo¢-
wien publicznych do procedur negocjacyjnych
zalicza:

— negocjacje z ogloszeniem;

— negocjacje bez ogloszenia;

— udzielenie zaméwienia z wolnej reki —

najbardziej elastyczny tryb postgpowania
w sprawie udzielania zaméwienia publicz-
nego, ktéry umozliwia zamawiajacemu
przeprowadzenie negocjacji z jednym,
wybranym przez siebie oferentem.

Pz.p. okresla przestanki wyboru poszczegdl-
nych trybéw udzielenia zaméwienia publicznego.
Przetarg nieograniczony i ograniczony sa podsta-
wowymi trybami udzielania zamdéwien publicz-
nych. Najbardziej restrykeyjne warunki zastoso-
wania dotycza zaméwien z wolnej reki ze wzgledu
na zdecydowanie najmniej konkurencyjny charak-
ter tej procedury.

W rezultacie wyboru najkorzystniejszej oferty
nastgpuje zawarcie ,,umowy w sprawie zamdwie-
nia publicznego”. Jest to umowa cywilnoprawna,
co potwierdza art. 139 p.z.p., zgodnie z ktérym
do uméw w sprawie zaméwienia publicznego sto-
suje si¢ przepisy k.c., jezeli przepisy p.z.p. nie
stanowig inaczej. Umowy o udzielenie zaméwieri
publicznych s3 jawne.
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Kierujgc si¢ jednak wzgledami
rozwoju spoteczeristwa
obywatelskiego, ustawodawca
przewidziat odrebny tryb
prywatyzacji wykonywania
zadat publicznych, zastrzezony
wylgcznie dla organizacji
dziatajgcych w celach

niezarobkowych.

Powierzanie realizacji zadan publicznych

organizacjom pozarzqdowym

Nie istnieja formalne przeszkody, by organi-
zacje typu non profit podejmowaly dziatalnos¢
w sferze ustug publicznych na podstawie zamé-
wienia publicznego udzielonego przez samorzad
na podstawie przepiséw p.z.p. Kierujac si¢ jed-
nak wzgledami rozwoju spoteczeristwa obywatel-
skiego, ustawodawca przewidzial odrebny tryb
prywatyzacji wykonywania zadari publicznych,
zastrzezony wylacznie dla organizacji dziataja-
cych w celach niezarobkowych. Wprowadzono
go w przepisach u.d.p.p.w., ktéra ma charakeer
regulacji ustrojowej stosunkéw na linii paristwo
— trzeci sektor. W zwigzku z tym obejmuje ona
nie tylko kwestie angazowania podmiotéw poza-
rzadowych i niekomercyjnych w wykonywanie
zadan publicznych, ale takze m.in. zakfada spo-
czywajacy na wladzach publicznych wszystkich
szczebli obowiazek programowania wspétpracy
z sektorem pozarzadowym oraz reguluje zasady
dziatalnosci organizacji trzeciego sektora i nad-
zoru nad nimi.

Tryb kontraktowania uregulowany w u.d.p.p.w.
zarezerwowany jest dla organizacji pozarzadowych
definiowanych w ustawie jako ,niebedace jednost-
kami sektora finanséw publicznych, w rozumie-
niu przepiséw o finansach publicznych, i niedzia-
tajace w celu osiagnigcia zysku, osoby prawne
lub jednostki nieposiadajace osobowosci prawne;j
utworzone na podstawie przepiséw ustaw, w tym
fundagje i stowarzyszenia”. Na réwni z organiza-
cjami pozarzadowymi traktowane sg takze m.in.
Koscioly i zwiazki wyznaniowe czy spétdzielnie
socjalne.

Przedmiot kontraktowania zostat ujety przez
ustawodawcg bardzo szeroko i obejmuje zadania
publiczne wymienione w art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w.;
jakkolwiek wyliczenie to ma charakter enumera-
tywny, to obejmuje ono zasadnicza cz¢$¢ zadan
publicznych. Nie wytaczono nawet tych katego-
rii, ktére dotycza tradycyjnych funkcji padstwa,
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Kontraktowanie na podstawie
przepisow u.d.p.p.w. moze
praybraé forme powierzenia
wykonywania zadania
publicznego lub wsparcia jego
realizacji.

takich jak obrona narodowa czy ochrona bezpie-
czenistwa i porzadku publicznego. Pojecie zadania
publicznego i jego realizadji jest przy tym bardzo
szerokie 1 miesci w sobie bardzo zréznicowane
formy aktywnosci — od prostego $wiadczenia
ustug po wypracowanie rozwiazania komplekso-
wego problemu spotecznego.

Ustawa wyrdznia dwa tryby angazowania pod-
miotéw pozarzadowych w wykonywanie zadan
publicznych:

* powierzenie wykonywania zadan publicznych,
wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie
ich realizacji;
lub

* wspieranie realizacji zadan, wraz z udzieleniem
dotacji na dofinansowanie ich realizacji.
Réznica migdzy obiema formami kontrakto-

wania polega w tym $wietle na zakresie zaanga-
zowania zleceniobiorcy w finansowanie realizacji
danego zadania. W przypadku powierzenia reali-
zacji zadan zaklada sig, ze dotacja winna pokry¢
catkowite koszty projektu. W przypadku wspiera-
nia realizacji zadan wymagany bedzie wktad wia-
sny ze strony organizacji pozarzadowej, z tym ze
nie wydaje si¢, by musiat on mie¢ zawsze forme
finansowa. Dopuszczalny bedzie takze wktad oso-
bowy czy rzeczowy.

Procedura kontraktowania dla obu jego form
jest jednolita i opiera si¢ na mechanizmie konku-
rencyjnym o cechach zblizonych do zaméwienia
publicznego. Procedure t¢ okresla si¢ jako otwarty
konkurs ofert. Podobnie jak w przypadku proce-
dur zaméwienionych, réwniez u.d.p.p.w. przewi-
duje mozliwo$¢ odstapienia od formuly konkursu
w przypadku zleceri o niskiej wartosci i krétkim
czasie realizacji. Przepisy u.d.p.p.w. okreslaja pod-
stawowe zasady organizowania i rozstrzygania kon-
kurséw, w tym obligatoryjng zawarto$¢ ogloszenia
o konkursie, sposéb ogtaszania konkursu i roz-
powszechniania informacji na ten temat, a takze
kryteria oceny ofert skladanych przez zaintereso-
wane organizacje pozarzadowe.
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Podstawq powierzenia
organizacji pozarzqdowej
realizacji zadania publicznego
jest umowa cywilnoprawna,
ktorej essentialia negotii

jest zobowigzanie organu
administracji publicznej

do przekazania dotacji

na realizacje zadania.

Coraz czestszq praktykq

Jest powierzanie przez

gminy i powiaty podmiotom
prywatnym prowadzenia
szkol na podstawie szczegdlnej
procedury przewidzianej

w ustawie o systemie oswiaty.

Po rozstrzygnigciu konkursu zawierana jest
umowa, odpowiednio o wsparcie realizacji zada-
nia publicznego lub o powierzenie realizacji zada-
nia publicznego. Istotnym elementem umowy jest
zobowiazanie organu administracji publicznej
powierzajacego realizacj¢ zadania do przekazania
na ten cel dotacji. Umowa moze by¢ zawarta na
czas realizacji zadania lub na czas okreslony, nie
dtuzszy niz pig¢ lat. Podobnie jak w przypadku
umowy w sprawie zaméwienia publicznego,
zachowuje ona charakter umowy cywilnopraw-
nej, jednakze o dalece zuniformizowanym ksztat-
cie. Rozporzadzenie do u.d.p.p.w. okresla bowiem
yramowy wzdr” umowy dotyczacej realizacji zada-
nia publicznego. Ponadto nalezy uwzgledni¢, ze
zastosowanie formuly finansowania przez dota-
¢je¢, czyli instytucje prawa finanséw publicznych,
powoduje objecie zleceniobiorcy rezimem odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w przypadku wydatkowania dotacji
niezgodnie z przeznaczeniem, nierozliczenia j€j
w terminie lub niedokonania w terminie zwrotu
dotacji w naleznej wysokosci.

Juz po udzieleniu zlecenia zleceniodawca zobo-
wigzany jest ustawowo do dokonywania kontroli
i oceny jego realizacji (stanu realizacji, efektywno-
§ci, rzetelnosci i jakosci wykonania, prawidlowosci
wykorzystania $rodkéw publicznych otrzymanych
na realizacj¢ zadania). Zasady kontroli realizacji
zadania bardziej precyzyjnie okresla ramowy wzdér
umowy o wspieranie lub powierzenie realizacji
zadania publicznego.

Poza dwoma gltéwnymi trybami kontrakto-
wania ustug publicznych ustawy szczegélne moga
przewidywa¢ odrgbne mechanizmy. Przyktadem
o coraz wigkszym znaczeniu praktycznym jest
proces powierzania przez gminy i powiaty pro-
wadzenia szkét podmiotom prywatnym, z reguly
organizacjom pozarzadowym. Jest to instrument
wykorzystywany coraz cz¢éciej jako alternatywa dla
likwidacji szkét ze wzgledu na niz demograficzny
i poglebiajacy si¢ kryzys finanséw samorzadowych.
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¢ Powierzanie prowadzenia szkét samorza:
: dowych — szczegélny przyklad kontrak:
. towania
: W przepisach ustawy o systemie os$wiaty :
i uregulowano szczegélng forme kontraktowa-
: nia jednego z kluczowych zadan publicznych :
realizowanych w skali lokalnej, a mianowi- :
i cie w zakresie edukacji. Jednostka samorzadu :
terytorialnego (gmina, powiat), bedaca orga-
nem prowadzacym szkole liczaca nie wigcej :
: niz 70 uczniéw, na podstawie uchwaly organu :
: stanowiacego tej jednostki (rady gminy, radyg
: powiatu) oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii :
¢ kuratorium o$wiaty moze przekazaé, w drodze :
{ umowy, osobie prawnej niebedacej jednostka :
samorzadu terytorialnego lub osobie fizycznej
: prowadzenie takiej szkoly. Nie jest to zatem :
! rozwiazanie obligatoryjne. U.s.o. nie wymaga :
! przy tym zastosowania przy wyborze podmiotu
przejmujacego szkole jakiejkolwiek szczegdlnej :
: procedury, np. otwartego konkursu ofert. :
: Umowa o powierzeniu prowadzenia szkoly :
ma charakter cywilnoprawny i musi okresla¢ :
: w szczegdlnosci:
: 1) wskazanie, czy ustala si¢ obwdd, jaki szkota
© bedzie obejmowad, a jezeli si¢ go nie ustala —
{  warunki przyjmowania uczniéw do szkoly; :
: 2) tryb przejecia szkoly lub placéwki przez jed-
: nostke samorzadu terytorialnego w przy-

padku niezdolnosci zleceniobiorcy do jej :
: dalszego prowadzenia;
: 3) warunki korzystania z mienia przejetej :
¢ szkoly lub placéwkis
i 4) tryb kontroli przestrzegania warunkéw :
© umowy;
5) warunki i tryb rozwigzania umowy za wypo- :
: wiedzeniem.

Ustawodawca przewidziat szczegélne mecha- :
nizmy zabezpieczajace na wypadek niezdolnosci :
: zleceniobiorcy do realizacji powierzonego mu :
: zadania. Zleceniodawca (gmina lub powiat)
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! jest bowiem zobowiazany przeja¢ prowadzenie !
i szkoly lub placéwki przekazanej osobie praw- :
 nej niebedacej jednostka samorzadu terytorial- :
 nego lub osobie fizycznej, jezeli osoba prowa- :
i dzaca szkofe lub placéwke narusza ustawe lub :
- warunki prowadzenia szkoty lub placéwki okre- :
: Slone w umowie. W tym przypadku umowa :
. ulega rozwiazaniu z dniem przejecia szkoty lub :
i placéwki przez jednostke samorzadu terytorial-
: nego. Co istotne, zleceniobiorca nie moze 7i- :
- kwidowaé przejetej szkoly. W sytuacji utraty :
i zdolnosci do dalszego wykonywania tego zada- :
: nia powinien zlozy¢ do gminy lub powiatu, :
 kebry przekazat szkole, wniosek o przejecie pro-
¢ wadzenia szkoly. :

2. Partnerstwo publiczno-prywatne

Partnerstwo publiczno- PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE (PPP)
-prywatne zaklada wigksze

zaangazowanie sektora
prywatnego w finansowanie
inwestycji publicznych.

jest szczegblng forma zaangazowania sektora
prywatnego w realizacj¢ zadan publicznych,
gléwnie w zakresie infrastrukeury. PPP wyrdz-
nia przede wszystkim to, ze realizacja danego
celu w tej formule opiera si¢ na podziale zadar
i ryzyka. To cecha odrézniajaca PPP od sys-
temu tradycyjnego powierzenia wykonania
zadania na podstawie prawa zamdéwien publicz-
nych. W wielu przypadkach w ramach partner-
stwa dochodzi takze do przejecia przez partnera
prywatnego odpowiedzialnosci za zapewnienie
finansowania projektu oraz szczegdtowe okre-
$lenie sposobu jego realizagji.

Rola podmiotu prywatnego nie ogranicza sig
zatem do wykonania zaméwionej infrastrukeury
czy zapewnienia $cisle wyspecyfikowanych ustug.
Ostateczny zakres przedsigwzigcia, sposdb realiza-
Gji i zastosowane podejscie ksztaltuje si¢ w ramach
$cistego wspdtdziatania miedzy uczestnikami
przedsiewzigcia. Administracja formutuje problem
i okresla pozadane rezultaty, ale dostarczenie opty-
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PPP pozwala administracji
uzyskaé ,,wigcej za mniej”
— zrealizowaé inwestycje
publiczne bez angazowania
Srodkéw finansowych.

Partnerstwo publiczno-
-prywatne funkcjonuje glownie
w formule koncesji na roboty

budowlane lub ustugi.

malnych rozwiazan to juz zadanie wykonywane
wsp6lnie z partnerem prywatnym.

PPP ma by¢ zrédlem dwéch istotnych korzysci
dla paristwa i obywateli. Po pierwsze, dzigki zaan-
gazowaniu prywatnego kapitatu w realizacj¢ inwe-
stycji publicznych paristwo ma uzyskaé szersze
mozliwosci dziatania w innych sferach. Skoro ina-
czej niz przy tradycyjnych zaméwieniach publicz-
nych, wynagrodzenie prywatnego wykonawcy jest
roztozone na lata i pokrywane przewaznie z przy-
chodéw z projektu, rosna mozliwosci inwesty-
cyjne panstwa. Pojawia si¢ szansa, by dostarczy¢
obywatelom wigcej débr i ustug publicznych bez
zwigkszania wydatkéw publicznych. Dlatego tez
ograniczenia budzetowe sa jednym z gtéwnych
motywdw tworzenia partnerstw.

Po drugie, biznes (partnerzy prywatni) ze swoim
know-how i naciskiem na wydajno$¢ ma zapewnié
lepsza jako$¢ ustug publicznych. Przyjmuje sig, ze
prywatni przedsi¢biorcy sa w stanie bardziej efek-
tywnie, sprawnie i oszczgdnie zarzadzaé rozmaitymi
projektami inwestycyjnymi, niz czyni to admini-
stracja albo przedsi¢biorstwa przez nig kontrolo-
wane. Jezeli zatem partnerzy prywatni ponosza
zasadnicza odpowiedzialno$¢ za realizacje i zarza-
dzanie projektem, to mozliwe jest wykorzystanie
tej przewagi z korzyscig dla paristwa i obywateli.

Najstarszq forma PPP byl system koncesyjny
zastosowany juz w 1554 roku we Francji podczas
budowy kanatu. Koncesja to w dalszym ciagu wio-
daca forma partnerstwa. Jak wyjasnia KE, ,,gtéwna
cechg koncesji jest prawo koncesjonariusza do eks-
ploatacji obiektu budowlanego lub ustugi, udzie-
lone w zamian za wzniesienie budowli lub $§wiad-
czenie ustugi. Gléwna réznica w pordéwnaniu
z zamdwieniami publicznymi jest ryzyko nieod-
tacznie zwiazane z taka eksploatacja, ktére kon-
cesjonariusz, zazwyczaj finansujacy dany projekt
przynajmniej w czedci, musi ponies¢™. Koncesja

4 KE, Komunikat w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych oraz prawa wspdlnotowego dotyczqcego
zamdwien publicznych i koncesji, Bruksela, 15.11.2005, KOM(2005) 569 wersja ostateczna, s. 7.
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PPP cechuje réznorodnosé
modeli prawnych

i finansowych.

w przeciwieristwie do innych rodzajéw PPP jest
regulowana w prawie unijnym. Wedtug prawa pol-
skiego rézni si¢ od innych rodzajéw PPP tym,
ze partner prywatny ponosi w zasadniczej czg-
§ci ryzyko ekonomiczne, co w praktyce oznacza,
iz musi ponies¢ wicksza cze$¢ takiego ryzyka niz
podmiot publiczny. W przypadku innych rodza-
jow PPP rozktad ryzyka moze wyglada¢ dowolnie.
Cecha charakterystyczna koncesji jest to, ze co
najmniej cz¢$¢ wynagrodzenia partnera prywat-
nego pochodzi z przedmiotu koncesji (np. w for-
mie oplat od uzytkownikéw koricowych).
Partnerstwo publiczno-prywatne w formie
koncesji wystgpuje w wielu odmianach, ktére réz-
nig si¢ przede wszystkim stopniem zaangazowania
partnera prywatnego w przedsigwziecie. Rézno-
rodno$¢ modeli PPP obrazuje zestawienie zawarte
w tabeli ponizej. Modele te majq charakter przy-
ktadowy, czgsto partner prywatny jest odpowie-
dzialny réwniez za finansowanie projekeu.

Tabela 1.
Rodzaje koncesji na $wiadczenie ustug publicznych
(schematy PPP)
Stosowany Nazwa .
2 . Tlumaczenie
skrét oryginalna
BOT Build — Operare — | Zbuduj —
Transfer eksploatuj —
przekaz
BOO Build — Own — Zbuduj — przejmij
Operate na wlasnos¢ —
cksploatuj
BT Build — Transfer Zbuduj — przekaz
BLT Build — Lease — Zbuduj — wez
Transfer w leasing — przekaz
CAO Contract — Add — Podpisz umowe
Operate — uzupetnij —
eksploatuj
DOT Develop — Operate | Rozwin —
— Transfer cksploatuj —
przekaz
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Private Finance Initiative (PFI)
uczynila z Wielkiej Brytanii
najbardziej rozwinigty rynek
PPP na swiecie.

ROT Rehabilitate — Odewérz —
Operate — Transfer | eksploatuj —
przekaz

ROO Rebabilitate — Own | Odtwérz — przejmij
— Operate na wlasno$¢ —
cksploatuj

Zrédto: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne.
Prazestanki, mozliwosci, bariery, Warszawa 2006, s. 29.

Podobnie jak w przypadku outsourcingu ustug
publicznych, nowe zarzadzanie publiczne nadato
nowy impuls rozwojowi partnerstwa publicz-
no-prywatnego, a ton w ekspansji PPP zaczg¢ta
nadawa¢ Wielka Brytania, cho¢ nie pod rzadami
Margaret Thatcher, lecz Tony’ego Blaira. Rzad
laburzystéw po zwycigstwie wyborczym w 1997
roku zdecydowat si¢ reaktywowac zaprojektowana
jeszcze w 1992 roku przez gabinet Johna Majora
koncepcje¢ Private Finance Initiative (PFI), ktéra
dzi$ okreslana jest jako brytyjski model PPP.

Private Finance Initiative — brytyjski :
model PPP
PFI polega na powierzaniu prywatnym

i inwestorom projektowania i budowania infra- |
! struktury (drogi, tunele, mosty, szkoly, szpitale, |
zaklady karne) oraz zarzadzania nig za pieniadze
i przez nich pozyskane. Zrédlem zyskéw part- i

i nera prywatnego jest prawo czerpania przy-
i chodéw z przedsiewziecia przez okreslony czas |
! (np. optaty od uzytkownikéw drég czy czynsz |
wyplacany przez organ prowadzacy szkolg). Po
i uptywie przewidzianego w kontrakcie okresu :
i zarzadzanie obiektem i prawo pobierania korzy- }
$ci przejmuje administracja. O zakwalifikowa-
i niu danego projektu do realizacji w formule PFI :
: decyduje moiliwo$¢ wypracowania przez pro-
tjekt tzw. value for money. Pod tym trudnym }
do precyzyjnego ttumaczenia pojeciem kryje
i sie dostarczenie — badZ otrzymanie — dobra |
i (towaru lub ustugi) o wartosci adekwatnej do
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Projekty PPP w Polsce mogq
by¢ prowadzone w oparciu

o dwie ustawy: o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi
oraz o partnerstwie publiczno-
-prywatnym.

i sumy wydatkowanych pieniedzy. Test value for'
money w praktyce decyduje, czy projekt moze
by¢ zrealizowany na zasadzie PFI.

Rzad Blaira nie tyle zmienit ten model, ile
nadal mu bardziej akceptowalny ideologicz-
nie szyld partnerstwa publiczno-prywatnego.
Ponadto wprowadzil szereg rozwiazan instytu-
cjonalno-prawnych, ktére wytworzyly bardziej
korzystny klimat dla partnerstw i zademonstro-
waly silne wsparcie polityczne dla tego modelu.
Utworzono wspomniana juz jednostke eksperc-
ko-doradcza wspierajacg szczegdlnie lokalne wha-
dze w projektowaniu przedsigwzigé PFI i zarza-
dzaniu nimi. Opracowano tez wzory uméw PFI,
co pozwala obnizy¢ koszty przedsigwzigcia, przy-
spieszy¢ proces negocjacji i ustalania szczeg6tow
projektu oraz unikna¢ niezgodnych czy w inny
sposéb wadliwych rozwiazari.

W Wielkiej Brytanii funkcjonuje dzi$ bez-
sprzecznie najbardziej rozwinigty rynek PPP na
swiecie. Wedtug danych z 2012 r. realizowanych
jest ponad 700 projektéw o wartoéci ponad 54
miliardéw funtéw. Wezesniejsze badania wska-
zaly tez, ze w blisko 80 proc. projektéw ustugi
publiczne $wiadczone z wykorzystaniem PPP
zachowuja oczekiwany przez uzytkownikéw
standard jakosci. Niemal dziewi¢¢ na dzie-
sig¢ projektow jest tez realizowanych zgodnie
z umowg PPP.

oprac. na podstawie: HM Treasury, PFI:
Strengthening Long-term Partnerships, London
2006; HM Treasury, UK Private Finance Initia-
tive Projects: Summary Data as at March 2012,
London 2012.

W polskim systemie prawnym prowadze-
nie przedsiewzig¢ PPP uregulowane jest przede
wszystkim w dwdch ustawach: o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi oraz o partner-
stwie publiczno-prywatnym. Relacja migdzy
obiema regulacjami nie jest jasna. W praktyce jed-
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nak wigksza popularnoscia cieszy si¢ model PPP
opisany w u.k.r.b.u. Okresla ona koncesj¢ jako
przedsigwzigcie, w ramach ktérego ,koncesjona-
riusz (podmiot prywatny) na podstawie umowy
koncesji zawieranej z koncesjodawca (podmiot
publiczny) zobowiazuje si¢ do wykonania przed-
miotu koncesji za wynagrodzeniem, ktére stanowi
w przypadku: (1) koncesji na roboty budowlane —
wylacznie prawo do korzystania z obiektu budow-
lanego albo takie prawo wraz z ptatnoscia kon-
cesjodawcy; (2) koncesji na ustugi — wylacznie
prawo do korzystania z ustugi albo takie prawo
wraz z platnoscig koncesjodawcy” (art. 1 ust. 2
u.k.r.b.u.). Zastrzezono przy tym, ze ,platnosé
koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie
moze prowadzi¢ do odzyskania catosci zwiazanych
z wykonywaniem koncesji naktadéw poniesionych
przez koncesjonariusza, a koncesjonariusz ponosi
w zasadniczej cz¢éei ryzyko ekonomiczne wykony-
wania koncesji” (art. 1 ust. 3 u.k.r.b.u.). Wynika
z tego, ze koncesja moze by¢ stosowana do pro-
jektéw, kedre generuja przychody gléwnie z optat
od uzytkownikéw. Stad jest to model popularny
przy budowie platnych autostrad, parkingéw pod-
ziemnych czy obiektéw sportowych.

Ponadto do istotnych elementéw koncesji zali-
czy¢ mozna dlugoterminowy charakeer projektu,
ktéry powinien uwzglednia¢ zwrot naktadéw kon-
cesjonariusza poniesionych w zwiazku z wykony-
waniem koncesji. Przepisy u.p.p.p. nie zawieraja
tak klarownej definicji przedsigwzigé¢ uregulo-
wanych ta ustawa. Przedmiot partnerstwa zostat
bowiem okreslony w sposéb bardzo ogélnikowy
jako ,wspdlna realizacja przedsigwzigcia oparta
na podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym” (art. 1 ust. 2
u.p.p.p.). Niejasna relacja pomigdzy przepisami
wynika w duzej mierze stad, ze prawo UE regu-
luje jedynie kwesti¢ koncesji, a nie rozpoznaje
innych rodzajéw PPP. Toczy si¢ jednak obecnie
dyskusja na ten temat, ktéra by¢ moze doprowa-
dzi do zmian w tym zakresie.
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> zob. baz¢ projektéw PPP
w Polsce: www.bazappp.gov.pl

Obie ustawy przewiduja konkurencyjny tryb
wylaniania partnera prywatnego do przedsigwzig-
cia. Zaktadajg réwniez, ze podstawa wspdtpracy
jest umowa o PPP lub umowa koncesyjna okresla-
jaca zakres projektu i obowiazki stron w zwigzku
z jego realizacja. W przypadku projektu realizo-
wanego na podstawie u.p.p.p. umowa moze prze-
widywa¢ takze powolanie spétki celowej o mie-
szanym, publiczno-prywatnym kapitale, ktéra
przejmie realizacje przedsigwzigcia.

3. Vouchery na ustugi publiczne

Vouchery sq stosowane zaréwno
w sektorze prywatnym, jak
i w organizacji systemu ustug

publicznych.

Vouchery na ustugi publiczne — definicja,
typy, obszary zastosowania

VOUCHERY na ustugi publiczne to mechanizm
zapewnienia ustug publicznych, w ktérym
ustugodawca nie jest wskazany bezposrednio
przez podmiot administracji publicznej, ale
jest wybierany przez samego obywatela, koszt
$wiadczenia ustugi za$, w szczegdlnosci wyna-
grodzenie ustugodawcy, jest pokrywany ze
$rodkéw publicznych.

Vouchery to rodzaj wsparcia finansowego sto-
sowanego od dawna w sektorze prywatnym. Przy-
ktadem s3 vouchery (kupony) przyznawane pra-
cownikom przedsigbiorstw na positki czy dojazdy
do pracy. Stanowiag one wowczas uzupelnienie
wynagrodzenia, ale przystuguja wytacznie w okre-
sie zatrudnienia i w zwiazku z wykonywaniem
pracy. Voucherom na ustugi publiczne oferowane
przez panistwo nie towarzyszy natomiast obo-
wiazek jakiegokolwiek $wiadczenia po stronie
beneficjenta. Sa w tym sensie nieodplatne, a Zré-
dlem ich finansowania sa co do zasady wplywy
podatkowe.

Programy voucherowe finansowane ze srodkéw
publicznych moga by¢ zorganizowane wedtug jed-
nego z trzech podstawowych schematéw:
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Vouchery na ustugi publiczne
mogq wystegpowad w formie
tradycyjnych dokumentow
uprawniajqcych do danego
Swiadczenia lub w formach

posrednich.

Vouchery majq gwarantowad,
ze dzighki wzmocnionej
konkurencji parstwo

i obywatele powinni uzyskiwaé
ustugi lepszej jakosci za nizszq
ceng.

1. Voucher bezposredni. Obywatel otrzymuje od
wlhasciwego organu zarzadzajacego systemem
voucheréw kupon, ktérym ,placi” za ustuge
wybranemu przez siebie wykonawcy. Ten, by
uzyska¢ wynagrodzenie za $wiadczona ustugg,
wymienia w instytucji zarzadzajacej otrzymane
od ustugobiorcéw kupony na pieniadze. Jest to
najbardziej klasyczny typ vouchera jako doku-
mentu uprawniajacego do uzyskania okreslo-
nych $wiadczed. W praktyce nie jest on juz
szeroko stosowany.

2. Voucher posredni. Obywatel wybiera wedlug
wlasnego uznania dostawce ushugi, ktéry
sam rozlicza si¢ z podmiotem publicznym.
Dostawca ustugi otrzymuje od podmiotu
publicznego wynagrodzenie za $wiadczenie
ustug na rzecz oséb, ktére do niego si¢ zgho-
sity. Z punktu widzenia obywatela transak-
cja jest ,bezgotéwkowa”, nie musi on wreczad
kuponu czy uiszcza¢ oplaty, pelne rozliczenie
nast¢puje na linii dostawca ustugi — organ
administracji publicznej zarzadzajacy progra-
mem voucherowym.

3. Voucher w formie refundacji. Obywatel
samodzielnie nabywa dobra lub ustugi, ptacac
za nie pelng cen¢. Nastgpnie wlasciwy organ
administracji publicznej zwraca mu poniesione
koszty, np. w formie ulgi podatkowej. Jest to
jedyny model, ktéry wymaga bezposredniego
zaangazowania $rodkéw finansowych benefi-
cjenta.

Wsréd celdw, keérej maja realizowaé programy
voucherowe, pierwszorzgdne znaczenie ma przy-
znanie obywatelom (konsumentom) mozliwosci
wyboru. Zgodnie z zatozeniami doktryny eko-
nomii neoklasycznej i fundamentalnej dla niej
teorii racjonalnego wyboru konsument doko-
nuje na rynku takich wyboréw, ktére pozwa-
laja mu zmaksymalizowa¢ jego korzy$¢ (zysk).
W zwiazku z tym paristwo powinno zagwaran-
towaé obywatelom mozliwie najszersze pole do
dokonywania ,racjonalnych wyboréw”, réwniez
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Vouchery sq najbardziej
rozpowszechnione w edukacyi,
stuzbie zdrowia, ustugach
rynku pracy czy opiece nad
osobami starszymi.

» zob. aktualne informacje

i dane na temat amerykanskiego
Programu Wsparcia
Zywnosciowego:
www.fns.usda.gov

gdy idzie o wybdr dostawcow ustug publicznych.
Dla paristwa vouchery mogg by¢ instrumentem
redystrybucji i kierowania potrzebami konsumen-
téw. Wiaza sie bowiem z transferami na rzecz
os6b korzystajacych z voucheréw, a jednoczesnie
okreslaja precyzyjnie, na jakie cele te srodki moga
zosta¢ wykorzystane.

Vouchery stosuje si¢ w istotnych, lecz nie
wszystkich sferach ustug publicznych. Rozwiaza-
nie to jest najbardziej rozpowszechnione w edu-
kacji (zaréwno podstawowej, ponadpodstawowej,
jak 1 wyzszej) pod nazwa bondéw oswiatowych,
w mieszkalnictwie, ustugach rynku pracy (w tym
ustugach szkoleniowych skierowanych do oséb
poszukujacych pracy), opiece nad dzie¢mi, opiece
zdrowotnej, w tym opiece nad osobami starszymi,
a nawet jako forma zaspokojenia potrzeb zywno-
$ciowych.

W ponizszej tabeli przedstawiono wybér pro-
graméw voucherowych stosowanych w trzech
istotnych sferach ustug publicznych — pomocy
spolecznej, edukacji i mieszkalnictwie.

Tabela 2.
Charakterystyka wybranych programéw
voucherowych na $wiecie

Nazwa, panistwo

Opis programu

Program Jest to jeden z najstarszych
Wsparcia i najwigkszych na $wiecie

Zywnosciowego | programéw voucherowych.
(Stany Zjedno- | Rozpoczat si¢ juz w 1961 r.
czone) i polega na dystrybuowaniu

wéréd obywateli o niskich
dochodach talonéw na zakupy
zywnosciowe, ktére mozna
wykorzystywa¢ niemal we
wszystkich sklepach. Pod
koniec lat osiemdziesigtych
poprzedniego stulecia
tradycyjne papierowe kupony
zaczeto zastegpowaé kartami

elektronicznymi, ktére dzis sg
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podstawowa forma korzystania
z vouchera. W nastgpstwie
kryzysu gospodarczego

i rosnacych wskaznikéw
ubéstwa w Stanach
Zjednoczonych liczba os6b
korzystajacych z programu,

a co za tym idzie jego wartos¢,
zwieksza sie bardzo szybko.

W 2012 roku skorzystato

z niego ponad 46 milionéw
Amerykandw, a faczny

koszt programu si¢gnat

78 miliardéw dolaréw.

Bony oswia-
towe (Szwecja)

Podstawa systemu jest
zagwarantowanie rodzicom
swobodnego wyboru szkoty
gminnej lub prywatnej,

a jednoczesnie zapewnienie
szkotom publicznym

i prywatnym jednakowego
finansowania ze $rodkéw
publicznych, zaleznego od
liczby uczniéw (,pieniadz
podaza za uczniem”).

Szkoly prywatne nie moga
pobiera¢ dodatkowych optat
od rodzicéw ani odméwié
przyjecia ucznia z terenu danej
gminy. W przypadku, gdy do
danej szkoly zglasza si¢ wigcej
chetnych, niz jest w niej
miejsc, kryteriami kwalifikacji
sa: odlegtos¢ ze szkoly do
miejsca zamieszkania ucznia
oraz pierwszenstwo zgloszenia
si¢ na list¢ oczekujacych na
przyjecie. Niedopuszczalne
jest natomiast stosowanie
kryteriéw rekrutacji opartych
na statusie spoteczno-
-ekonomicznym, stanie
zdrowia i sprawnosci fizycznej
czy przynaleznosci etnicznej.
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Organizacja systemu oswiaty

i ochrony zdrowia w Polsce

wykazuje pewne cechy modelu

voucherowego.

Program Program polega na
voucheréw finansowaniu ze $rodkéw
mieszkaniowych | publicznych czgdci kosztédw
(Stany najmu mieszkania.
Zjednoczone) Funkcjonuje on niezaleznie od

budownictwa komunalnego
jako forma wsparcia ze strony
panstwa dla zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych.
Szacuje sig, ze sposrod

pigciu milionéw adresatéw
wsparcia mieszkaniowych
okoto dwéch milionéw
korzysta wiasnie z voucherdéw.
Vouchery przystuguja
rodzinom, w ktérych dochéd
nie przekracza ustalanych

na poziomie lokalnym

kwot. Dofinansowanie

w ramach voucheréw nie

jest jednak przekazywane

do uprawnionych, ale jest
wyplacane przez lokalne
instytucje zarzadzajace
programem bezposrednio
wynajmujacemu. Zazwyczaj
jest ono nizsze od catkowitego
czynszu i zalezy od dochodéw
danej rodziny. Standard
lokali, ktdérych najem ma

by¢ wspotfinansowany dzigki
voucherowi, podlega kontroli
ze strony administracji przed
przyznaniem wsparcia.

Vouchery w polskim systemie ustug

publicznych

Jak si¢ wydaje, vouchery sa najmniej rozpo-
wszechnionym w polskim systemie zarzadzania
publicznego rynkowym mechanizmem zapewnie-
nia ustug publicznych. Niemniej jednak pewne
cechy systemu voucherowego dostrzegalne sa
w dwéch kluczowych sferach ustug publicznych
— edukagji i ochronie zdrowia.
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System oswiaty opiera si¢

na charakterystycznej dla
voucheréw zasadzie, ze
»pienigdz podqza za uczniem”.

Przeciwko uznaniu polskiego
systemu oswiaty za przyklad
zastosowania voucheréw

Edukacja

W systemie oswiaty podobiefistwa do modelu
voucherowego widoczne sa gtéwnie w kwestii
finansowania szkét prowadzonych przez samo-
rzady (gminy, powiaty) oraz przez podmioty
prywatne (osoby fizyczne i osoby prawne nie-
bedace jednostkami samorzadu terytorialnego).
Zaréwno finansowanie szk6t samorzadowych, jak
i szk6t prowadzonych przez podmioty prywatne
nawiazuje w pewnym zakresie do charakterystycz-
nej dla voucheréw zasady, ze ,,pieniadz podaza za
uczniem”.

W przypadku szkét samorzadowych Zrédlem
finansowania jest czg$¢ oswiatowa subwencji ogél-
nej dzielona zasadniczo proporcjonalnie do liczby
uczniéw. Wielko§¢ subwencji determinuje kwotg
obowiazkowego dofinansowania szkét prowadzo-
nych przez podmioty prywatne w formie dotacji.
Stosownie bowiem do art. 80 i 90 u.s.o. dotacja
przyznawana na rzecz szkét niesamorzadowych
(publicznych lub niepublicznych z uprawnie-
niami szkét publicznych realizujacych obowiazek
szkolny i obowiazek nauki) powinna odpowiada¢
kwocie ,,réwnej wydatkom biezacym przewidzia-
nym na jednego ucznia w szkotach tego samego
typu i rodzaju prowadzonych przez t¢ jednostke
samorzadu terytorialnego, nie nizszej jednak niz
kwota przewidziana na jednego ucznia szkoly
danego typu i rodzaju w cz¢dci o§wiatowej sub-
wencji ogdlnej dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego”.

Dotacja na rzecz szkét prowadzonych przez
podmioty prywatne powinna zatem odzwiercie-
dla¢ wielko$¢ przypadajaca na ucznia w szkole
samorzadowej. Mozna wigc podsumowaé, ze
w polskim systemie o$wiaty model finansowania
szkét samorzadowych ma forme subwencji o§wia-
towej, w przypadku szkét publicznych prowadzo-
nych przez podmioty prywatne za$ — dotagji.

Trudno jednak méwi¢ o petnym zréwnaniu
statusu szkét samorzadowych i niesamorzadowych
w kwestiach finansowych. Po pierwsze, nalezatoby
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przemawia m.in. utrzymujgca
sig — choé ograniczona
pewnymi wyjqthkami —
rejonizacja szkdl.

zmodyfikowa¢ role gmin i powiatéw wzgledem
szkét niesamorzadowych, w szczeg6lnosci pozba-
wi¢ je funkgji kontrolera i regulatora dziatalnosci
szkét niesamorzadowych, aby wykreowaé warunki
dla uczciwej konkurencji migdzy szkotami prowa-
dzonymi przez gminy/powiaty i podmioty pry-
watne. W obecnym stanie prawnym, pomimo
obligatoryjnego i podmiotowego (nie celowego)
charakteru prawnego dotacji na rzecz szkét niesa-
morzadowych, stosunek prawny migdzy jednostka
samorzadu terytorialnego a beneficjentem dotagji
pozostaje nierdwnorzedny i opiera si¢ na powierze-
niu dotujacemu kompetencji do wladczego ksztat-
towania tresci tego stosunku. Zréwnanie statusu
szkét samorzadowych i prywatnych wymagatoby
w tej sytuacji przejecia dotychczasowych kom-
petengji organéw gmin i powiatdw wobec szkdt
niesamorzadowych przez administracj¢ rzadowa
(np. kuratoria o$wiaty) lub samorzad regionalny.

Po drugie, z idea voucheréw kidci si¢ wciaz
aktualna na gruncie ustawy o systemie o$wiaty
rejonizacja szkét oparta na obwodach poszcze-
gblnych szkét, do ktérych przynalezy si¢ z ragji
miejsca zamieszkania. Istota voucheréw jest nie
tylko okreslona ,inzynieria” finansowania systemu
o$wiaty, ale takze — a nawet w pierwszej kolejnosci
— stworzenie obywatelom warunkéw do swobod-
nego wyboru szkoly co najmniej na terenie danej
gminy. Jakkolwiek umieszczenie dziecka w szkole
innej niz obwodowa jest pod pewnymi warunkami
dopuszczalne, to ustawodawca gwarantuje jedynie
przyjecie do szkoly obwodowej. Ponadto gmina
nie ma przy wyborze szkoly ,,nieobwodowe;j” obo-
wiazku zapewnienia dowozu dziecka na zasadach
okreslonych w art. 17 u.s.0.” Stanowi to dodat-
kowe ograniczenie swobody wyboru szkoly, szcze-
gélnie w przypadku mniej zamoznych rodzicéw.

> Obowiazkiem gminy jest zapewnienie uczniom bezplatnego transportu i opieki w czasie prze-
wozu lub zwrot kosztéw przejazdu srodkami komunikacji publicznej, jezeli droga dziecka z domu do
szkoly, w ktérej obwodzie dziecko mieszka, przekracza: 1) 3 km — w przypadku uczniéw klas I-IV
szkot podstawowych; 2) 4 km — w przypadku uczniéw klas V' i VI szkét podstawowych oraz uczniéw

gimnazjow.
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System ochrony zdrowia

w Polsce opiera si¢ na
rozdzieleniu funkcji
Swiadczeniodawcy

i platnika, a takze
Jormalnym zapewnieniu
obywatelom swobody wyboru
Swiadczeniodawcy.

Permanentne
niedofinansowanie systemu
publicznej opieki zdrowotnej
podwaza prawdziwosé
sloganu: ,,Pieniqdz podgza
za pacjentem”.

Ochrona zdrowia

Zasadniczy ksztatt systemu ochrony zdrowia
w Polsce nadaly reformy lat 1997-1999 zapoczat-
kowane wprowadzeniem powszechnego ubezpie-
czenia zdrowotnego, co pozwolito na rozdzielenie
funkgji ptatnika i $wiadczeniodawcy. Pomimo dal-
szych transformacji, przede wszystkim zastapienia
kas chorych scentralizowanym ptatnikiem — Naro-
dowym Funduszem Zdrowia — zasadniczy ksztalt
systemu pozostaje od tego czasu niezmieniony.

Rozdzielenie funkeji ptatnika i $wiadcze-
niodawcy to koronny argument na rzecz uzna-
nia polskiego systemu organizacji i finansowania
ochrony zdrowia za przyktad modelu vouchero-
wego. Rola platnika w tym systemie jest przypi-
sana administracji rzadowej, ktéra wykonuje to
zadanie za po$rednictwem parstwowej jednostki
organizacyjnej — Narodowego Funduszu Zdrowia.
Najwazniejszym zadaniem ptatnika jest zawiera-
nie ze $wiadczeniodawcami uméw o udzielanie
$wiadczen opieki zdrowotnej. Swiadczeniodawcy
sa wylaniani w trybie konkursu ofert lub roko-
wanl. Zawarta w rezultacie tego procesu umowa
jest umowg cywilnoprawna. Pacjent moze wybra¢
dowolnego spo$réd zakontraktowanych przez NFZ
$wiadczeniodawcéw, zaréwno publicznych (samo-
rzadowych czy paristwowych), jak i prywatnych.

W systemie ochrony zdrowia mamy zatem
do czynienia z kombinacja kontraktowania ustug
zdrowotnego z voucherami. Obywatel ($wiad-
czeniobiorca) co do zasady moze wybra¢ dowol-
nego $wiadczeniodawce, ale ustuge finansowana
ze §rodkéw publicznych bedzie moégh otrzymaé
wylacznie u $wiadczeniodawcy zwigzanego umowa
z NFZ i w granicach tej umowy. W tej sytuagji
o voucherze na opick¢ zdrowotng mozna méwic
tylko w przypadku, gdy NFZ zakontraktuje na
danym obszarze odpowiednia duzg liczbg $wiad-
czeniodawcéw oferujacych tego samego rodzaju
ustuge. Tylko wéwezas, zgodnie ze sloganem
zwolennikéw voucheréw na ustugi publiczne,
»pieniadz podaza za pacjentem”. Réwnoczesnie
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immanentng cecha systemu publicznej opieki
zdrowotnej w Polsce (cho¢ nie tylko w Polsce)
jest limitowany dostgp do $wiadczen, co powo-
duje, ze konkurencja mi¢dzy $wiadczeniodawcami
o ,klienta” staje si¢ iluzoryczna.

4. Niedoskonatosci rynkowych metod zapewnienia ustug publicznych

Efektywnosé mechanizméw
rynkowych zalezy od istnienia
rzeczywistej konkurencji
migdzy dostawcami ustug

publicznych.

Trzeba byto poteznego, globalnego kryzysu
gospodarczego, aby w debacie publicznej zaczgto
na szeroka skale¢ dostrzega¢ ulomnosci rynku jako
uniwersalnego regulatora stosunkéw spotecznych.
Obecnie nie ulega juz watpliwosci, ze niedoskona-
tosci rynku ujawniajq si¢ réwniez, a moze nawet
w szczegblnosci, w sektorze ustug publicznych.
Przede wszystkim kontraktowanie nie zapewnia
spodziewanych korzysci w sytuacji braku kon-
kurencyjnego rynku wykonawcéw danej ustugi.
Podobnie jak w przypadku innych rynkéw petna
efektywno$¢ mechanizmu rynkowego w sektorze
ustug publicznych wymagataby istnienia konku-
rencji doskonalej, czyli sytuacji, kiedy na rynku
wystepuje wystarczajaco duza liczba dostawcédw
ustug, z ktorych kazdy jest przekonany, ze nie ma
wplywu na ceng. Jezeli zatem mechanizmy ryn-
kowe sa wprowadzane w sektorze, w ktérym kon-
kurencyjny rynek byt dotychczas stabo rozwiniety,
to istnieje duze prawdopodobierstwo, ze jedy-
nym skutkiem bedzie zastapienie monopolu pani-
stwowego prywatnym, a o obnizeniu kosztéw czy
podniesieniu jakosci bedzie mozna zapomnied.
Wydaje sig, ze jest to zagrozenie szczegélnie realne
w dziedzinach, ktére do tej pory byly zmonopo-
lizowane przez paristwo. O ile zatem o istnieniu
konkurencyjnego rynku mozna méwi¢ (cho¢ réw-
niez nie zawsze) w przypadku ustug budowlanych,
sprzatania czy cateringu, o tyle prywatyzacja pro-
dukgji i dystrybucji energii elektrycznej czy sieci
wodociagowej moze przynie$¢ efekt odwrotny do
zamierzonego i pozadanego z punktu widzenia
interesu publicznego.
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Koszty transakcyjne zwiqzane
z urynkowieniem niekiedy
pochlaniajq potencjalne
korzysci z tej metody realizacji
zadati publicznych.

Urynkowienie prowadzi
zazwyczaj do ograniczenia
zatrudnienia w sektorze
publicznym, co przynosi
oszczednosci, ale czesto
generuje koszty spoleczne
obcigzajgce w ostatecznym
rozrachunku paistwo.

Nawet jezeli rynek jest konkurencyjny, a zatem
istnieja warunki, by dzigki rywalizacji wykonaw-
céw uzyskaé tanisze ustugi, w koricowym rozra-
chunku administracja nie zawsze zyskuje. Jedna
z przyczyn sa wyzsze niz w klasycznym modelu
zapewnienia ustug publicznych koszty transak-
cyjne, czyli wydatki ponoszone w trakcie procesu
kontraktowania (organizacja przetargéw, doradz-
two w zakresie sporzadzania warunkéw zaméwient
i uméw etc.), a takze koszty wynikajace z nie-
zrealizowanych kontraktéw. Obserwowalismy to
w Polsce w ostatnich latach na przyktadzie projek-
téw drogowych — niezdolno$¢ wylonionych wyko-
nawcéw do dokoriczenia budowy badz oglosze-
nie przez nich upadlosci generowaly dodatkowe,
olbrzymie koszty po stronie paristwa. Najwyzsze
koszty transakcyjne generuja projekey PPP, ponie-
waz ze wzgledu na swoje skomplikowanie wyma-
gaja angazowania kosztownego doradztwa praw-
nego, technicznego czy biznesowego.

Szeroko rozumiane koszty transakcyjne obej-
mujg takze koszty monitorowania realizacji kon-
traktu. W tym celu zamawiajacy musi zapewni¢
odpowiednie przygotowanie i wyszkolenie wta-
snej kadry zaréwno do biezacego monitorowania
wykonywania kontraktu, przyjmowania raportéw
i rozliczania wykonawcéw, jak i przyjmowania
i obstugi skarg obywateli w sprawie jakosci $wiad-
czonych na ich rzecz ustug. Uwzglednienie tych
kosztéw moze istotnie obnizy¢ bezposredni zysk
z urynkowienia danej sfery ustug, ale jednocze-
$nie jest niezb¢dne dla zapewnienia odpowied-
niej jakosci.

Urynkowienie w powiazaniu z prywatyzacja
niesie za sobg w sposdb oczywisty zagrozenia dla
bezpieczeistwa zatrudnienia pracownikéw insty-
tucji sektora publicznego dotychczas wykonuja-
cych zlecane na zewnatrz zadania. Jedynie czes¢
stanowisk pracy mozna zachowad do kontroli
wykonywania zadad przez prywatnych wyko-
nawcéw. Z czysto kosztowego punktu widzenia
moze to oznaczaé zrédlo znaczacych oszczgdnosci.
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Problem jednak w tym, ze administracja publiczna
nie moze kierowa¢ si¢ wzgledami wylacznie eko-
nomicznymi. Jeszcze istotniejsza wartoscia winna
by¢ dla niej sytuacja obywateli, w tym wypadku
réwniez pracownikéw instytucji administracyj-
nych. Oczywidcie, rola padstwa nie jest zapew-
nianie zatrudnienia obywatelom niezaleznie od
kosztéw, ale decyzja o wyprowadzeniu $wiadcze-
nia danego typu ustug publicznych poza sektor
publiczny musi rowniez uwzglednia¢ analize tego
czynnika.

Jeszcze wazniejszy problem to utrata przez
administracj¢ kontroli nad standardami zatrud-
nienia pracownikéw bezposrednio $wiadczacych
ustugi. W sektorze prywatnym, a wigc u zlece-
niobiorcéw, nie obowiazujg Sciste kryteria rekru-
tacji pracownikéw oparte na kwalifikacjach, brak
jest réwniez zabezpieczen przed nepotyzmem
i zatrudnianiem w oparciu o pozamerytoryczne
przestanki. Nawet jesli w sektorze publicznym
mechanizmy chroniace przed tymi zjawiskami
w prakeyce okazujg si¢ ulomne, to spofeczna
kontrola nad ich przestrzeganiem pozwala na ich
udoskonalenie. Wplyw opinii publicznej, a takze
dostgp obywateli do informacji o standardach
zatrudnienia u prywatnych przedsigbiorcéw jest
mocno ograniczony. Problem braku transparent-
nosci dotyczy tez innych aspektéw $wiadczenia
ustug publicznych przez prywatny podmiot, m.in.
szczegbtowych warunkéw uméw w tej sprawie
oraz uméw zawieranych przez wykonawcg z pod-
wykonawcami, posrednio finansowanymi przeciez
ze $rodkéw publicznych.

W kontekscie toczacej si¢ w Polsce dyskusji
na temat form zatrudnienia omijajacych stosu-
nek pracy z jego wszystkimi gwarancjami praw
pracowniczych (tzw. umowy $mieciowe) nasuwa
si¢ tez obserwacja, ze dla prywatnych dostawcéw
ustug publicznych moga by¢ one jedng z gléw-
nych metod obnizania kosztéw $wiadczenia ustug.
Zamawiajacy (podmiot publiczny) uzyskuje w ten
sposob korzy$¢ w postaci nizszej ceny za $wiadczone
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W warunkach prywatyzacji
Swiadczenia ustug publicznych
obywatele mogq mieé trudnosci
z egzekwowaniem dostgpnosci
i odpowiedniej jakosci ustug
publicznych.

ustugi, ale jest to zysk osiagany kosztem praw
pracownikéw. W szerszej perspektywie padstwo
traci réwniez w ten sposéb dochody z tytutu skta-
dek obciazajacych stosunek pracy, a jednoczesnie
staje przed koniecznoscia zapewnienia rozmaitych
$wiadczeni (np. zasitek dla bezrobotnych) osobom,
ktére stracily zatrudnienie w administracji publicz-
nej na skutek zakontraktowania okreslonych zadar
poza administracja. Te koszty powinny réwniez
stanowi¢ element bilansu korzysci i strat poprze-
dzajacego proces urynkowienia ustug $wiadczo-
nych dotychczas przez podmiot publiczny.

Wreszcie pojawia si¢ kwestia odpowiedzial-
nosci wzgledem obywateli za dostgpnos¢ i jakos¢
ustug publicznych. Teoretycznie urynkowienie
nie oznacza abdykacji administracji publicznej
z danej sfery zarzadzania publicznego i zwolnie-
nia jej z odpowiedzialno$ci wobec obywateli za
dostgpnos¢ i jakos¢ ustug $wiadczonych przez pry-
watnych dostawcéw. W warunkach prywatyzacji
wykonywania zadand publicznych administracji
trudniej jednak przychodzi egzekwowanie jako-
$ci, dostepnosci ustug czy pociaganie do odpowie-
dzialno$ci w przypadku nieprawidtowosci w tym
zakresie. W klasycznym modelu $wiadczenia ustug
przez podmioty publiczne odpowiedzialny organ
administracji czy przedstawiciel wladzy politycznej
moze uruchomi¢ wewngtrzna procedurg prowa-
dzaca do wyciagniecia konsekwencji stuzbowych
wobec podlegtych os6b odpowiedzialnych za nie-
prawidlowosci. Obywatele maja prawo oczekiwaé
natychmiastowych i skutecznych dziatari, ponie-
waz odpowiedzialne organy administracji dys-
ponuja szeroka swoboda dziatania, ograniczona
w zasadzie tylko zakresem podlegtosci hierarchicz-
nej bezposrednich $wiadczeniodawcéw. W przy-
padku wyprowadzenia ustug poza administracje
granice i zasady odpowiedzialnosci zleceniobiorcy
wyznaczajg umowa oraz reguly odpowiedzialno-
$ci kontraktowej. Czasami czyni to administracje
bezbronna, a przynajmniej komplikuje i opdznia
reagowanie na problemy.
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Pytania sprawdzajace

1. Na czym polega urynkowienie i prywatyzacja ustug publicznych?
2. Opisz gtéwne tryby kontraktowania ustug publicznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce.
Czy w polskim prawie wystepuje obowigzkowy outsourcing ustug publicznych?
Opisz gléwne schematy (modele) partnerstwa publiczno-prywatnego.
5. Jak przebiega realizacja przedsigwzigcia PPP na podstawie ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym?
6. Omoéw typy voucheréw na ustugi publiczne.
7. Oméw przyklad programu voucherowego w wybranym sektorze ustug
publicznych.
8. Ktdre sektory ustug publicznych w Polsce funkcjonuja w oparciu o model
zblizony do voucheréw?
9. Jakie sa gléwne zagrozenia i niedoskonatosci mechanizméw rynkowych
w zapewnieniu ustug publicznych?

bl



Administracja jako przedsiebiorstwo. Zarzadzanie
sprawnoscig administracji

* od administracji zorientowanej na procedury do zarzadzania
przez rezultaty

* budzetowanie zadaniowe (wynikowe)

* zarzadzanie przez rezultaty w polskiej administracji: kontrola
zarzadcza i budzet zadaniowy
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1. Od orientacji na procesy do zarzadzania przez rezultaty

Klasyczna Weberowska
biurokracja koncentruje sig
na dziataniach zgodnych

z przepisami i procedurami.

Obywatele chcq rozliczaé
administracje z tego, jak
rozwiqzuje problemy zbiorowe.

Klasyczna, biurokratyczna administracja to
machina sterowana $cistymi i rozbudowanymi
przepisami. Rola urzednika i kryterium oceny
jego pracy jest postgpowanie zgodne z procedu-
rami, bez wzgledu na skutki jego dziatari dla pod-
miotéw administrowanych lub sytuacji w dziedzi-
nie zycia spolecznego czy gospodarczego, w ktérej
administracja podejmuje interwencjg. Rowniez
wydatki publiczne nie sa bezposrednio powiazane
z osigganiem celéw w sferach polityki parstwa,
za ktére dany podmiot administracji publiczne;j
odpowiada. Méwimy zatem, ze biurokracja dziata
w spos6b zorientowany na procesy i procedury.
Do takiej administracji czgsto doskonale pasuje
powiedzenie: ,operacja si¢ udata, pacjent zmarl”.
Innymi stowy, administracja wykonata wszystko
w zgodzie z procedurami, a ostateczny rezultat tej
dziatalnosci pozostaje kwestia drugorzedna.

Na fali upowszechniania w administracji
metod zarzadzania zakorzenionych od dawna
w biznesie zauwazamy stopniowe przechodzenie
od administracji zorientowanej na procesy i pro-
cedury w stron¢ administracji zarzadzanej przez
rezultaty (performance management, management
by results). Nowa filozofia zarzadzania publicznego
zwraca uwagg, ze kolejne rzady i administracja s
wybierane przez obywateli po to, by zaspokoi¢
okreslone potrzeby spofeczne i rozwigza¢ wspélne
problemy, a podstawa odpowiedzialnosci wladzy
powinien by¢ stopien osiagnigcia tych rezultatéw.
z punktu widzenia obywatela zgodno$¢ dziatania
administracji z jej wewngtrznymi procedurami
nie ma tak istotnego znaczenia jak skutecznos¢
w reagowaniu na zbiorowe potrzeby i problemy.
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ZARZADZANIE PRZEZ REZULTATY w administracji
publicznej to mechanizm wyznaczania mierzal-
nych celéw dla podmiotéw administracji odpo-
wiedzialnych za okreslone obszary zarzadzania
publicznego, a nast¢pnie stalego monitorowa-
nia realizacji celéw, adaptacji do zmieniajacych
si¢ warunkéw i wyzwan oraz informowania
spoleczenistwa o osiagnigtych rezultatach.

Cele powinny by¢ wyznaczane zgodnie z zasada
SMART (Simple, Measurable, Attainable, Relevant,
Time-bound):

Rycina 1.
Wyznaczanie celéw organizacji zgodne z zasada SMART

zrosumiate i fatwe do zakomunikowania
dla wszystkich oséb zaangazowanych w ich
realizacje

Specific (szczegbtowe)

nie moga by¢ zbyt ogdine, bo wéwczas nie
dawatyby precyzyjnej informacji zwrotnej
na temat rezultatéw i skutecznosci dziatania

- stopien realizacji celu powinno dac sie tatwo
Measurable (mierzalne) }— zmierzy¢, optymalnie: uja¢ w formie liczbowej
czy procentowej

cele musza by¢ ambitne, ale jesli sg
nierealistyczne w odniesieniu do mozliwosci,
powoduja frustracje i negatywnie wptywaja
na motywacje

Attainable (osiggalne)

nie moga by¢ zbyt tatwe, poniewaz
wtedy ich osiggniecie nie daje wiarygodnej
informacji na temat efektywnosci dziatania

musza mie¢ zwigzek z celami strategicznymi
Relevant (istotne) }7 danej organizacji, musza sie wpisywac w jej
priorytety

kazdy cel powinien mie¢ okre$lony
termin realizagji

Time-bound (okreslone w czasie)

termin ten nie moze by¢ jednak
zbyt odlegty, utrudnitoby to statg
ocene skutecznosci w jego realizacji
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Cele okresla si¢ na wszystkich
poziomach administracji.

Do pomiaru rezultatéw
stosuje si¢ model kluczowych
wskaznikow efektywnosci (Key
Performance Indicators).

Cele powinny by¢ wyznaczane na réznych
poziomach aparatu administracyjnego, np.
w administracji rzadowej og6lnym celom w danej
dziedzinie polityki paristwa nalezy podporzadko-
waé te bardziej szczegbtowe, za kedrych realiza-
¢j¢ beda odpowiadad poszezegdlne departamenty
czy biura w ministerstwie. Najbardziej szczegé-
lowy (operacyjny) charakter powinny mie¢ cele
adresowane do indywidualnych pracownikéw.
Zarazem w modelu idealnym nawet pracownik
najnizszego szczebla powinien znaé cele ogdlne
ministra czy catego rzadu, do ktérych realizagji
doktada swoja cegietke. Innymi stowy, urzednik
przygotowujacy projeke decyzji administracyjnej
ministra zdrowia powinien mie¢ na wzgledzie, ze
szybkie wykonanie tego zadania przyczyni si¢ do
lepszej realizacji ogdlnego celu administracji rza-
dowej w postaci skrécenia $redniego czasu zata-
twienia sprawy administracyjne;.

Pojecie rezultatéw jest wieloznaczne i miesci
w sobie cztery gléwne kategorie, wymagajace zin-
tegrowanej oceny:

* naklady (inputs) — czy posiadane zasoby (rze-
czowe, finansowe, kadrowe) sa wystarczajace?

* procesy (processes) — czy dostgpne zasoby s
wykorzystywane w sposéb wydajny?

o produkty (outputs) — czy zapewniona jest
odpowiednia ilo§¢ i jako$¢ ustug publicznych
i innych débr, za ktérych dostarczenie odpo-
wiedzialny jest dany podmiot administracji
publicznej?

* wyniki (outcomes) — czy udalo si¢ osiagnad
istotng zmiang (rdznicg) w analizowanej sfe-
rze zarzadzania publicznego?

W praktyce najtatwiejszym zadaniem jest
pomiar naktadéw, proceséw i produkeéw. Stuza
temu zestawy wskaznikéw liczbowych czy pro-
centowych powiazanych z konkretnymi celami.
Zazwyczaj do kazdego celu przypisanych jest co
najmniej kilka wskaznikéw, ktére w sumie maja
dostarczy¢ wiarygodnej informacji na temat stop-
nia realizacji celu. Coraz czg¢éciej w administra-
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Najwigksze trudnosci
praktyczne dotyczg
zdefiniowania i pomiaru
wynikéw (outcomes).

gji stosuje si¢ metode tzw. kluczowych wskaz-
nikéw efekeywnosci (Key Performance Indicators,
KPI), czyli tworzenia zestawéw takich wskazni-
kéw, kedre maja najbardziej istotny i bezposredni
wplyw na osigganie gléwnych celéw danej orga-
nizacji. Warunkiem skutecznego wdrozenia KPI
jest zapewnienie regularnego (nawet codziennego)
monitorowania ich realizacji oraz stalej kontroli
i koordynacji ze strony kierownictwa.
Najwickszym wyzwaniem jest zdefiniowanie
pozadanych wynikéw (outcomes) i pomiar ich
realizacji. Nalezy tez wzia¢ pod uwage, ze nie
zawsze realizacja zatozonych rezultatéw zalezy
wylacznie od podmiotu administracji odpowie-
dzialnego za dang sfer¢ zarzadzania publicznego,
np. ministra. Oméwmy to na konkretnym przy-

ktadzie:
:  Problem definiowania i pomiaru wynikéw :
. (outcomes) dziatania administracji publicz-
: nej na przykladzie realizacji rzadowego Pro- :
: gramu Budowy Drég Krajowych
© W styczniu 2011 r. Rada Ministréw przy- :
: jeta Program Budowy Drég Krajowych na lata :
: 2011-2015. Dokument okresla plany inwesty-
 cyjne rzadu w dziedzinie rozbudowy i moder- :
: nizacji sieci drogowej w Polsce. Zaklada, ze :
: do konica 2013 r. osiagniete zostang nastepu- :
: jace cele:
:* liczba kilometréw autostrad oddanych do :
: ruchu: 810,4 (w tym w systemie koncesyj- :
© nym/PPP 168,3 km); :
t e liczba kilometréw drég ekspresowych odda-
©  nych do ruchu: 782,5,
: ¢ liczba obwodnic oddanych do ruchu / liczba
kilometréw oddanych obwodnic: 26 szt./
© 203 km,
i e liczba kilometréw drég krajowych wzmoc- :
: nionych i przebudowanych: 244,1,
i e liczba drég w stanie dobrym — 66 proc. :
:  oraz w stanie niezadowalajacym i ztym —

34 proc.,
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Projekt PART umozliwit
oceng efektywnosci
wszystkich programéw

i projektéw finansowanych
z amerykariskiego budzetu

Jederalnego.

e liczba ofiar na drogach krajowych —:
:  zmniejszenie w stosunku do roku 2009 :
o 25 proc.
: Wskazniki dotyczace liczby drég badz kilo- :
: metréw drég oddanych do ruchu lub zmoder- :
: nizowanych wydaja sie precyzyjne i stwarzaja :
: mozliwos¢ zobiektywizowanej oceny skutecz- :
. noéci rzadu w realizacji swoich planéw. Trzeba :
¢ jednak uwzgledni¢, ze na ich realizacje moga :
mie¢ wplyw czynniki zewngtrzne, np. wielkos¢
i dostgpnego dofinansowania ze $rodkéw Unii :
: Europejskiej, sprawnos¢ wykonawcéw zaanga- :
¢ zowanych do budowy drég.
© Jeszcze powazniejszy problem dotyczy :
: wskaznika $miertelnosci w wypadkach na dro- :
¢ gach krajowych. Wskaznik ten nie jest typo- :
: wym wskaznikiem produktowym. Odwoluje :
i si¢ do szeroko rozumianego wyniku (outco- :
: mes) w postaci poprawy bezpieczeristwa na :
: drogach. Problem polega jednak na tym, ze :
: nie wystepuje bezposrednia korelacja mig- :
i dzy stanem drég a liczba ofiar $miertelnych :
: w wypadkach. Przyjmuje sie, ze zalezy ona od :
: trzech gléwnych czynnikéw tworzacych tzw. :
. tréjkat bezpieczenistwa: $wiadomosci i zacho- :
¢ wania kierowcdw, stanu technicznego pojazdéw
: oraz infrastrukeury drogowej. Stan drég jest :
¢ zatem tylko jednym z czynnikéw wplywajacych :
: na $miertelno$¢ w wypadkach. z tego wzgledu :
 osiagniecie zalozonego w programie wskaznika :
: nie musi $wiadczy¢ o jego skutecznej realiza- :
: ¢ji. Réwnoczesnie trudno bytoby obarczaé rzad :
: petna odpowiedzialnoscia w razie niepowodze-
 nia w realizacji omawianego wskaznika. :
W wielu paristwach zarzadzanie przez rezul-
taty stalo si¢ gléwnym wyzwaniem w moderni-
zacji administracji publicznej. Podejmuje si¢ tam
préby dostosowania biznesowych modeli perfor-
mance management do specyficznych uwarunko-
wan zarzadzania publicznego.
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» zob. archiwalng strong z wyni-
kami przegladu programéw

w ramach PART: www.expect-
more.gov

Nowozelandzki model
zarzqdzania przez rezultaty
obejmuje specjalny mechanizm
regularnej, zewnetrznej

oceny efektywnosci dzialania
poszczegolnych instytucji
rzqdowych.

©  Zarzadzanie przez rezultaty w administra- :
. ¢ji amerykarskiej. Projekt PART (Program :
: Assessment Rating Tool)
: PART to narzedzie zarzadzania efektywno-
i §cig organizacji publicznych stosowane przez :
: administracje Stanéw Zjednoczonych w okre- :
: sie prezydentury G.W. Busha (do 2008 roku).
: Obecnie jest kontynuowane w zmodyfikowanej :
: wersji przez administracj¢ Baracka Obamy.
© Program PART opracowal, a nastepnie koor- :
: dynowat Urzad do spraw Budzetu i Zarzadza-
: nia, kedry w amerykaniskim rzadzie odpowiada :
: przede wszystkim za przygotowywanie projek-
 t6w budzetu paristwa. Gtéwnym celem projektu
: byta ocena wszystkich programéw federalnych, :
¢ kedrych doliczono si¢ w sumie ponad 1000. Ze :
wzgledu na skalg przedsigwzigcia projekt roz-
i fozono na pig¢ lat — kazdego roku oceniano :
: 200 programéw. Ewaluacja kazdego z progra- :
méw miata w szczegblnosci dostarczy¢ infor-
: macji, czy ich cele sa jasne i uzasadnione, czy :
: agencje odpowiedzialne za programy okreslajg :
“ich strategiczne cele, czy programy sa sprawnie
zarzadzane oraz czy ich realizacja prowadzi do
: osiagania zatozonych celéw.

W efekcie przeprowadzonej oceny zna- :
czaco zredukowano finansowane programéw,
. ktére oceniono jako nieefektywne. Waznym :
: elementem projektu byla jawnos¢ ocen. Uru- !
chomiono specjalny serwis internetowy; za jego
i posrednictwem kazdy mégt si¢ zapozna¢ z lista :
: programéw, keére zostaly ocenione pozytywnie !

: 1 negatywnie.

:  Program podnoszenia efektywnosci :
: w nowozelandzkiej administracji rzadowej :
. (Performance Improvement Framework)
: W odniesieniu do ministerstw system zarza- :
: dzania przez rezultaty opiera sie na zawieranym
i kazdego roku swoistym kontrakcie miedzy :
: ministerstwem a jego politycznym zwierzch- !
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: nikiem (tj. ministrem). Kontrakt taki okredla :
: rezultaty (produkty, wyniki), ktére ministerstwo :
: ma wypracowaé w nalezacej do jego odpowie- :
 dzialnosci sferze polityki publicznej. Drugim :
. elementem tej ,transakeji” jest zobowigzanie :
: sie ministra do zapewnienia ministerstwu $rod-
- kéw w budzecie w wysokosci umozliwiajacej :
¢ osiagniecie zaplanowanych rezultatéw. Innymi :
: stowy, jako reprezentant spoteczefistwa wyto- :
. niony w wyborach kupuje on od administracji
i okreslone produkty. :
: Weciaz jednak prowadzone sa prace nad :
- udoskonaleniem metod pomiaru i zwigksza- :
‘ nia efektywnosci instytucji rzadowych. Jed- :
: nym z projektow realizowanych w tej sferze :
* jest wdrozenie modelu Performance Improve-
. ment Framework (PIF). To narzedzie zaprojek- :
: towane w celu kompleksowego podnoszenia :
: efektywnosci instytucji administracji publicznej :
: w Nowej Zelandii. Jego celem jest utatwienie :
: ministerstwom, agencjom i innym instytucjom :
. dokonywania pomiaru efektywnosci. Ocenie !
- podlegaja wszystkie aspekty funkcjonowania :
: organizacji, w tym wypelnianie jej gléwnych :
: funkcji wobec obywateli, kierownictwo, rela- :
: Gje zewnetrzne, rozwdj personalny pracowni- :
i kéw, zarzadzanie zasobami i kwestie finansowe. :
: Rezultatem zastosowania tej metody jest lista :
: probleméw i dziedzin wymagajacych poprawy
: w danej organizacji. Podobnie jak w przypadku :
: wielu innych rozwiazan, wywodzi sie ona z sek- :
: tora prywatnego i zostata dostosowana do spe- :
¢ cyfiki administracji publicznej.

PIF to narzedzie, ktére moze by¢ stosowane :
: do samooceny dokonywanej przez ministerstwo
czy inng agende rzadows albo do tzw. oceny
: formalnej stosowanej przez zewngtrznych ewa- :
* luatoréw. Wdrazanie modelu PIF rozpoczeto sie
: w 2009 roku od pilotazu przeprowadzonego :
: w ministerstwie spraw wewnetrznych, minister- :
 stwie rolnictwa oraz urzedzie centralnym zaj- :
: mujacym si¢ kontrola instytucji edukacyjnych. :
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Opiera si¢ on na stosunkowo prostej meto- :

! dyce ratingu przedstawiajacego efektywnosé :
: danej organizacji w kazdym z krytycznych !
: obszaréw jej funkcjonowania. Skala obejmuje :
: pieé ocen: :

znakomicie — funkcjonowanie organizacji :
w danej sferze jest efektywne i ustabilizo- :
wane, stanowi zrodlo najlepszych prakeyk, :
organizacja monitoruje swoje osiagniecia :
i buduje zdolnos¢ do reagowania na przy- :
szte wyzwania;
dobrze — odpowiada oczekiwaniom, stosuje :
kompleksowe i spéjne praktyki organiza- :
cyjne wspierajace efektywne dzialanie; :
wymaga udoskonalenia — zasadniczo spelnia :
obecne oczekiwania, ale mozna mie¢ watpli-
wosci, czy jest gotowa na przyszle wyzwania;
pewne sfery dziatania charakteryzuje niska :
sprawno$¢ (underperformance);
stabo — znaczace problemy z wykonywa- :
niem biezacych zadan, zarzadzanie zoriento- :
wane na zadania i dzialania, a nie na wyniki :
i efekty; niska $wiadomo$é organizacji na :
temat wlasnych stabosci i niedociagnigé; :
brak strategii wychodzenia z kryzysu badz :
stosowanie nieskutecznych narzedzi prze-
zwycigzania stabosci organizacji;
niemozliwe do oceny — brak wymiernych :
dowodéw i wskaznikéw pozwalajacych na :
sformutowanie oceny albo tez dostgpne :
informacje nie sa wystarczajace do wyraze- :
nia wiarygodnej oceny.
Lista szczegbtowych obszaréw ,krytycznych” :

podlegajacych ocenie wedle opisanej powyzej :
: skali obejmuje m.in. nastgpujace elementy:  :

kultura organizacyjna, wartosci i normyg
w organizacji; :
przywodzewo;

wizja, strategia i cele;
kontrola i audyt; :
struktura organizacyjna, podzial rél :
i zadan; :
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> zob. serwis internetowy
projektu PIF:
www.ssc.govt.nz/pif

,Jesli nie mierzy si¢ wynikdw,
nie mozna odrézni¢ sukcesu
od porazki. Wigkszos¢

cial ustawodawczych

i wykonawczych nie ma
zielonego pojecia o tym,
ktére z finansowanych przez
nie programéw realizowane

: »  wspdldziatanie z ministrem (szczeblem poli- :

tycznym); :
:* wspélpraca i partnerstwo z zewnetrznymi :
:  interesariuszami;
: * budowanie potencjatu kadrowego zespotu :
' ministerstwa; :

* zaangazowanie pracownikow;

. * zarzadzanie majatkiem;

i o zarzadzanie zasobami informacyjnymi;

*  wydajnosé;

i zarzadzanie finansami;

i » zarzadzanie ryzykiem. :
:© Wyniki PIF maja by¢ w pierwszej kolej-
nosci zrédlem informacji dla samego mini-
: sterstwa na temat obszaréw wymagajacych :
: poprawy, a takze motywowaé do konkurowa- :
: nia z innymi ministerstwami. Nie powoduja
: natomiast bezpo$rednio zewngtrznej interwen- :
: ¢ji ze strony kierownictwa rzadu czy innych :
: instytucji. Ocenione ministerstwo ma swobode
: doboru metod poprawy wskaznikéw. Po pew- :
: nym czasie (od 12 do 18 miesigcy po pierwszej
 ocenie) nastgpuje ponowna kontrola, ktéra ma |
: sprawdzi¢ postepy danego ministerstwa (tzw. :
. follow-up review). Tym razem nie przyznaje :
: sig juz stopni, ale opisuje dzialania podjete :
© w poszczeg6lnych sferach. :

Zrédlo: D. Szeécito, Doswiadczenia admini-

stracji w Nowej Zelandii, w: S. Mazur, A. Ploszaj
(red.), Zarzqdzanie wiedzq w organizacjach :
publicznych. Doswiadcezenia migdzynarodowe,
Warszawa 2013. :

Dzi¢ki zarzadzaniu przez rezultaty tatwiejsza
ma by¢ ocena skutecznosci dziatania administra-
gji oraz poszczegSlnych urzeddw i agencji. Prawi-
dfowo zarzadzany proces mierzenia efektywnosci
powinien dawa¢ obywatelom jasng odpowiedz,
ktére instytucje publiczne dobrze wykorzystuja
pieniadze podatnikéw, przyczyniajac si¢ do real-
nych zmian w konkretnych sferach zadari publicz-
nych. Rezultaty osiagane przez administracje
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sa z powodzeniem, a ktére
zawodza. Kiedy wprowadzaja
cigcia budzetowe, nie maja
pojecia, czy odcinaja tuszcz
czy migsnie. Nie majac
obiektywnych informagji

o wynikach, podejmuja
decyzje na podstawie gléwnie

rachub politycznych”.

D. Osborne, T. Gaebler,
Rzqdzid inaczej, Poznan 2005
(przet. A. Jankowski), s. 210

powinny tez determinowaé decyzje polityczne
w sprawie przysztosci danego urzedu czy agendji
albo kontynuowania programéw i projektéw.

W samej administragji zorientowanie na rezul-
taty powinno ufatwiaé sprawniejsze, bardziej stra-
tegicznie ukierunkowane zarzadzanie, redukowa-
nie proceséw i procedur, ktdre nie przyczyniaja
si¢ do osiagniecia najwazniejszych celéw. Dzigki
ciaglej presji na osigganie wskaznikéw administra-
cja ma tez przyswoic sobie kulturg organizacyjna
ciaglego doskonalenia swoich dziatan. Poréw-
nywanie swoich osiggni¢¢ z wynikami innych
agencji i urzedéw w formie rankingéw i ratin-
géw powinno réwniez stymulowaé konkurencje
wewnatrz administracji.

Jest jednak takze druga, ciemniejsza strona
swoistego ,,szaleristwa wskaznikéw” udzielajacego
si¢ administracji. Wspomnielimy juz o trudno-
$ciach w definiowaniu i mierzeniu realizacji nie-
ktérych celéw. Czasami wrecez nie sposéb nawet
w przyblizeniu okreli¢ rzeczywistej wartosci
danego wskaznika. Przyktadem moze by¢ poziom
korupcji w urzgdach administracji publicznej.
Czgsto przywolywanym wskaznikiem jest Indeks
Percepcji Korupcji opracowany przez migdzyna-
rodowa organizacj¢ pozarzadowa Transparency
International. Problem w tym, ze indeks ten nie
daje wiarygodnego obrazu skali zjawisk korup-
cyjnych, ale bada odczucia spofeczne na temat
jego obecnosci. Te za§ moga si¢ opiera¢ na bar-
dzo subiektywnych przestankach. Podobne wat-
pliwosci dotycza wskaznikéw satysfakeji obywateli
z dziatania instytucji publicznych. Fake, ze dana
osoba uzyskata decyzj¢ administracyjng odmawia-
jaca jej przyznania okreslonych uprawnied, nie
oznacza bowiem, iz organ ja wydajacy nalezy oce-
ni¢ krytycznie.

Co wigcej, zarzadzanie przez rezultaty miato
odbiurokratyzowa¢ administracje, pozwoli¢ urzed-
nikom jako menedzerom publicznym uwolni¢ si¢
od dyktatu procedur i skoncentrowa¢ na osiaga-
niu mierzalnych i odczuwalnych dla obywateli
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wynikéw. Tymczasem stali si¢ oni teraz wigZniami
coraz bardziej szczegbtowych i skomplikowanych
wskaznikéw, kedrych ustalanie, mierzenie i moni-
torowanie pochlania coraz wigcej czasu.

2. Budzet zadaniowy jako kluczowe ogniwo zarzadzania przez rezultaty

Budzet sporzqdzany metodg
tradycyjng nie dostarcza
informacji na temat
efektywnosci wydatkéw
publicznych.

Budzet zadaniowy porzqdkuje
wydatki publiczne wedtug
celow, ktorych osiggnigcie majq
one umozliwiad.

O rzeczywiscie funkcjonujacym systemie
zarzadzania wynikami mozemy méwi¢ wowczas,
gdy cele wyznaczane podmiotom administracji
publicznej sa $cisle powiazane z wydatkami na ich
realizacj¢. Wymaga to nowego podejscia do kon-
struowania i wykonywania budzetéw publicznych.
Klasyczny budzet jest instrumentem kontroli
nakladéw, a nie rezultatéw. Widzimy to w jego
konstrukcji. Wydatki publiczne dzielg si¢ wedtug
rodzajoéw na rzeczowe, administracyjne, fundusz
wynagrodzeni, dotacje etc. z tresci budzetu nie
dowiemy sig, jakim celom paristwa czy samorzadu
maja stuzy¢ pienigdze publiczne. Tym bardziej nie
da si¢ ustali¢, czy administracja efektywnie gospo-
daruje publicznymi pienigdzmi, czyli osiaga rezul-
taty adekwatne do wykorzystywanych $rodkéw
finansowych.

Dlatego tez kluczowym elementem skutecz-
nego zarzadzania przez rezultaty jest tzw. budze-
towanie zadaniowe, zwane takze wynikowym (per-
formance budgeting). Istota budzetu zadaniowego
jest uporzadkowanie wydatkéw wedlug okre-
$lonych celé6w polityki panistwa czy samorzadu,
a nie tylko wedlug typéw wydatkéw. Dzicki
temu administracja moze na biezaco ocenial, ile
kosztuje osiaganie okreslonych celéw i wskazni-
kéw. Moze takze bada¢, jakiego typu wydatki
sprzyjaja skuteczniejszemu osigganiu pozadanych
rezultatéw. Budzet zadaniowy to réwniez instru-
ment uzyteczny dla obywatela. Dostarcza mu
informacji na temat efektywnosci wydatkowania
pieni¢dzy podatnikéw. Budzetowanie zadaniowe
jest w tym sensie wtérne wobec zarzadzania przez
rezultaty, jako ze opiera si¢ na celach wyznacza-
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nych w procesie performance management. To im
podporzadkowuje si¢ wydatki publiczne. Bardziej
szczegétowo réznice migdzy budzetem zadanio-
wym i tradycyjnym przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 1.
Réznice migdzy budzetowaniem tradycyjnym i zadaniowym

Budzet tradycyjny

Budzet zadaniowy

Narzedzie wydatkowania

Narzedzie zarzqdzania

Utrudnione powiazanie z celami rzadu i kon-
trola skutecznosci realizacji zadan

Sprzyja sprecyzowaniu celéw dzialania rzadu
i monitorowaniu skutecznosci ich realizacji

Wydatki budzetu niezintegrowane z pozosta-
tymi wydatkami sektora publicznego

Globalne podejscie do wydatkéw sektora
publicznego

Utrudniona hierarchizacja wydatkéw

Hierarchia wydatkéw i instrumentéw wedtug
istotnosci dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego

Ujecie statyczne — rok budzetowy

Dtugofalowe podejscie. Roczny budzet wyni-
kajacy z wieloletniego planowania budzeto-
wego

Brak wiedzy o efektywnosci poniesionych
wydatkéw

Pomiar stosunku nakfadu do wynikéw (efek-

tywnos¢)

Podejscie resortowe

Sprzyja wspéipracy w rzadzie i innych insty-
tucjach sektora publicznego

Klasyfikacja budzetowa wymaga specjalistycz-
nej wiedzy

Czytelna informacja o wydatkach budzeto-
wych

Ukierunkowuje dyskusje w Sejmie na poje-
dyncze pozycje wydatkowe

Umozliwia merytoryczna dyskusje w Sejmie
o programach rzadowych

Dysponent administruje $rodkami

Dysponent zarzadza $rodkami, jest odpowie-
dzialny za realizacj¢ programu

Zrédto: T. Lubitiska, Budzet zadaniowy. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pienigdzmi
publicznymi, 2008, http://www.lubinska.pl/files/materialy/budzet_zadaniowy-prezentacja.ppt.

3. Kontrola zarzadcza - formuta zarzadzania przez rezultaty w polskiej
administracji

Nowa filozofia zarzadzania w administracji
publicznej znalazta swoje odzwierciedlenie w pol-
skich warunkach jako kontrola zarzadcza. Pojecie
to — wprowadzone w 2009 roku ustawg o finan-

Pomimo nieco mylgcej
nazwy kontrola zarzqdcza
stanowi kompleksowy model
zarzqdzania.
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» Wprowadzenie do prawa
finanséw publicznych

pojecia »kontrola zarzadcza«
— obcego polskiej kulturze
prawno-administracyjnej

— wywoluje przy tym
dysonans poznawczy zaréwno
u teoretykow, jak i prakeykéw
administracji publicznej. Na
przekér utrwalonej tradycji
rozroézniania »kontroli,
»nadzoru i »kierowaniac,

w stowniku prawniczym
pojawia si¢ pojecie, ktdrego
egzotyka odzwierciedla
rewolucyjne intencje
projektodawcéw”.

A. Szpor, Pojecie kontroli
zarzqdczej (wybrane aspekty),

online: www.mf.gov.pl

sach publicznych — prima facie zdaje si¢ wskazy-
wac na nowy typ kontroli administracji publiczne;.
w rzeczywistosci jest to jednak kompleksowy model
zarzadzania organizacjami publicznymi, a nadana
mu nazwa stanowi wylacznie niefortunng kalke
jezykowa z angielskiego management control. Juz
jednak definicja kontroli zarzadczej zawarta w u.f.p.
wskazuje na wlasciwe rozumienie tego pojecia.

KONTROLA ZARZADCZA, zgodnie z art. 68 ust. 1

u.fp., ,stanowi ogét dzialari podejmowanych dla

zapewnienia realizacji celéw i zadaii w sposéb

zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i termi-

nowy . Jednoczesnie ,,celem kontroli zarzadczej

jest zapewnienie w szczeg6lnosci:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa
oraz procedurami wewnetrznymi;

2) skutecznosci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodnosci sprawozdar;

4) ochrony zasobéw;

5) przestrzegania i promowania zasad etycz-
nego postepowania;

6) efektywnoscei i skutecznosci przeptywu
informacji;

7) zarzadzania ryzykiem” (art. 68 ust. 2 u.f.p.).

System kontroli zarzadczej funkcjonuje
w catym sektorze finanséw publicznych, a zatem
nie tylko w administracji rzadowej, ale réw-
niez samorzadach, agencjach paistwowych (np.
w Zaktadzie Ubezpieczeri Spolecznych), szkotach,
uczelniach publicznych, samodzielnych zakladach
opieki zdrowotnej czy sadach. Za jego funkcjo-
nowanie odpowiadaja kierownicy poszczegélnych
organizacji publicznych, np. ministrowie, wéjto-
wie (burmistrzowie, prezydenci miast) czy mar-
szatkowie wojew6dztw. Do nich nalezy zaréwno
koordynowanie dziatari zmierzajacych do osia-
gnigcia celéw kontroli zarzadczej, jak i coroczne
informowanie spofeczeristwa na temat stanu dane;j
jednostki poprzez publikowanie tzw. o$wiadczeri
o stanie kontroli zarzadczej.
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»Jezeli mozna by bylo
organizacj¢ poréwnaé do
samochodu, jej dziatalno$¢
do podrézy do miejscowosci
X w okreslonym czasie, a jej
kierownika do kierowcy, to
system kontroli zarzadczej
bedzie obejmowat konstrukeje
samochodu, sposdb jego
eksploatacji i utrzymania,
przepisy prawa ruchu
drogowego, kompetencje,
umiejetnosci i doswiadczenie
kierowcy, ewentualnych
pasazeréw lub tadunek

i, co bardzo istotne, zestaw
wszystkich instalacji, ktére na
biezaco dokonujg pomiaréw
najwazniejszych parametréw
jazdy i dziatania urzadzen (jak
chociazby pomiar predkosci,
praca $wiatel), a w przypadku
pojawienia si¢ zagrozenia, ze
nie osiagniemy celu podrézy,
informuja o nich”.

ME, Kontrola zarzqdcza

w sektorze finanséw publicznych.
Istota, unormowania prawne

i otoczenie, Warszawa 2012, s. 18

Z definicji kontroli zarzadczej wyraznie prze-
bija préba przeniesienia na grunt polskiej admi-
nistracji koncepcji zarzadzania przez rezultaty.
Wprawdzie w ramach kontroli zarzadczej istotne
jest takze zapewnienie dziatania zgodnego z pra-
wem i procedurami, ale gtéwny nacisk ktadzie si¢
na realizacj¢ celéw i zadan oraz skuteczne i efek-
tywne dzialanie.

Kontrola zarzadcza jest zintegrowanym i kom-
pleksowym narzedziem diagnozowania i udosko-
nalania wszystkich istotnych sfer dziatania dane;j
organizacji publicznej. Stanowi swoisty parasol dla
dziatan organizacyjnych, kadrowych czy technicz-
nych. Coroczne o$wiadczenie o stanie kontroli
zarzadczej ma dawad odpowiedz, czy dana insty-
tucja jest zdolna do sprawnej realizacji swoich
zadan. Podstawa oceny s3 za$ przede wszystkim
informacje ptynace z kontroli i audytéw, moni-
toringu realizacji zadan i celéw czy samooceny.
Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej wska-
zuje réwniez dziatania podj¢te w celu poprawy
funkcjonowania kontroli zarzadczej. Moga one
obejmowa¢ zmiany organizacyjne, wdrozenie
nowych prakeyk i procedur zarzadzania czy szko-
lenia dla pracownikéw.

Kontrola zarzadcza nie moze funkcjonowad
bez jasnego okreslenia celéw i zadan danej orga-
nizacji. Tylko wéwczas bedzie mozliwa ocena sku-
tecznosci i efektywnosci jej dziatania. Dlatego tez
z systemem kontroli zarzadczej sprzezony jest
obowiazek corocznego planowania celéw i zadar
w ramach dziatéw administracji rzadowej. Kazdy
minister zobligowany jest do przygotowania rocz-
nego planu dziatalnos$ci okreslajacego cele, zadania
i mierniki ich realizacji, a takze planowana war-
to$¢ danego miernika. Cele i zadania nie doty-
cza samego urzedu, ale sfery polityki padstwa, za
ktéra dany minister odpowiada.

Na przyktad plan dziatalnosci ministra zdrowia
okresla jako jeden z celéw zwigkszenie liczby prze-
szczepianych narzadéw. Miernikiem realizacji tego
celu jest procentowy przyrost liczby przeszczepéw
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W jednostkach samorzqdu
terytorialnego nie funkcjonuje
jednolity system planowania
dziata i raportowania

o wynikach.

Wiadze Londynu czy
Nowego Jorku przygotowujq
co roku obszerne raporty
prezentujgce sytuacje miast
w najwazniejszych sferach
spraw publicznych

w stosunku do roku ubieglego. Jako zadania stu-
zace realizacji tego celu wymienia si¢ realizacje
»-Narodowego Programu Rozwoju Medycyny
Transplantacyjnej”. Z kolei plan dziatalnosci
ministra transportu, budownictwa i gospodarki
morskiej zaklada np. zwickszenie dostgpnosci
i poprawe jakosci transportu kolejowego mierzone
dlugoscig przebudowanych w kolejnym roku linii
kolejowych.

Mechanizm obligatoryjnego planowania dzia-
tai i rozliczania sig z ich realizacji nie obowiazuje
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorial-
nego. Biorac pod uwagg samorzad gminny, mozna
odnotowad, ze przepisy u.s.g. oraz u.f.p. w ramach
procedury udzielenia absolutorium wéjtowi (bur-
mistrzowi, prezydentowi miasta) zobowiazuja
woéjta do przygotowania rocznego sprawozdania
z wykonania budzetu. Sprawozdanie powinno
uwzgledniaé zwlaszcza dochody i wydatki budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego w szczegéto-
wosci okreslonej jak w uchwale budzetowej. Spra-
wozdanie jest rozpatrywane przez regionalng izbg
obrachunkowa (organ nadzoru nad gospodarka
finansowg gminy) oraz komisj¢ rewizyjng rady
gminy. Sprawozdanie takie nie jest jednak dla
mieszkadcéw zrédtem kompleksowej informagji
na temat efektywnosci dziatania lokalnej admi-
nistracji, ale ma charakter czysto ksiegowy. Tym-
czasem w wielu paristwach na $wiecie przyjely sie
juz rozmaite modele raportowania przez wiladze
lokalne o osiaganych wynikach.

:  Raportowanie przez wladze lokalne o rezul- :
: tatach swoich dziatan — Londyn i Nowy Jork :

Londyn

Raport roczny przygotowywany przez bur-
: mistrza Londynu jest publikowany wiosng :
¢ kazdego roku. Wezesniej Zgromadzenie Lon- :
: dynu (London Assembly) — wybieralny organ :
. kontrolno-stanowiacy miasta — okresla, jakie :
i dodatkowe informacje powinny si¢ znalez¢ :
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: w raporcie burmistrza. Dokument jest obszerny :
i 1 wraz z zalacznikami liczy ponad sto stron.

Raport podzielony jest na sekcje obejmu- :
: jace najwazniejsze dziedziny dziatalnodci i zadan
¢ wiadz lokalnych, w tym:
: » zatrudnienie i wzrost gospodarczy, w tym :
:  dzialania podejmowane na rzecz tworzenia :

lepszych warunkéw dla prowadzenia dzia- :

talnosci gospodarczej,
: e transport, w tym dzialania w zakresie roz- :
© budowy sieci drogowej i kolejowej, infra-

struktury rowerowej czy transportu publicz- :

nego,
i e sprawy mieszkaniowe i planowanie prze-
© strzenne,
i jakos¢ zycia, w tym kwestie ochrony $rodo- :
: wiska i zdrowia publicznego, :
: e bezpieczetistwo publiczne, :
o efektywnos¢ i transparentno$¢ administragji :
¢ lokalnej, w tym inicjatywy na rzecz uspraw- :

nienia dziatania urzedéw.
© W kaidej z tych dziedzin opisane sa najwai- :
! niejsze programy, inicjatywy i dzialania podjete :
: przez wladze Londynu. Szczegétowo scharakre-
 ryzowano takze ich koszty, liczbe mieszkaficéw
: nimi objetych czy osiagnigte dotychczas efekty. :
: Gléwna czeéé raportu ma charakter opisowy. !
: Kazdy punke jest poprzedzony streszczeniem :
i zawierajacym najwazniejsze informacje i dane. :
: W zalacznikach przedstawiono bardziej :
szczegblowe dane statystyczne, przewaznie :
: w formie tabelarycznej. Znajduja si¢ tam infor- :
: macje na temat istotnych wskaznikéw, przed- :
© stawione z reguly w poréwnaniu z poprzednimi
 latami. Raport prezentuje np. dane dotyczace :
: zatrudnienia w administracji, liczby skarg oby- :
: wateli na dzialania urzednikéw, liczby wnio- :
 skéw o udostepnienie informacji publicznej oraz :
: wplywéw podatkowych i innych Zrédet docho- :
: déw miasta. Odrebna pozycje w zataczniku do :
: raportu stanowi zestawienie danych, keérych
: udostepnienia zazadato London Assembly, np. :
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: statystyki dotyczace liczby przestepstw w $rod- :
¢ kach transportu publicznego, liczby przestgpstw :
. z nienawisci (tzw. hate crime) popelnianych na :
: szkodg okreslonych grup narodowosciowych czy :
¢ etnicznych, liczby pustostanéw itp.

Kazde zestawienie statystyczne jest opatrzone :
komentarzem wyjasniajacym oraz oméwieniem
i podjetych i planowanych dziatai. Osobny :
: zalacznik to zestawienie strategii i programéw :
: realizowanych przez wladze miasta oraz ewen- :
¢ tualnych planéw w zakresie ich zmiany. :

Nowy Jork

© Model raportowania przyjety przez whadze :
: Nowego Jorku mozna oceni¢ jako bardziej tech- :
: niczny. Opiera si¢ on w catosci na wskaznikach, :
 keérych w ostatnim raporcie za rok budzetowy :
: 2013 (od lipca 2012 r. do czerwca 2013 r.) :
¢ znalazto si¢ ponad 1,4 tysiaca. Sa one prezen- :
towane w pigcioletniej perspektywie poréw-
: nawczej. Raport jest podzielony w pierwszej :
¢ kolejnosci na dziedziny zadan i odpowiedzial- :
: nosci whadz lokalnych, w tym: bezpieczeistwo :
. publiczne, jako$¢ zycia, ochrona zdrowia i inne :
¢ ustugi spoteczne czy edukacja.
© W ramach kazdej kategorii zadari wskazano
. instytucje publiczne odpowiedzialne za dzia- :
: fania w danej sferze, np. w sferze bezpieczen- :
: stwa i porzadku publicznego odpowiedzialnos¢
i spoczywa na policji nowojorskiej (New York :
. City Police Department), strazy pozarnej (Fire
Department) czy biurze zarzadzania kryzyso-
i wego (Office of Emergency Management). Kaz- :
: dej z tych instytucji przypisano zestaw zadar :
: oraz wskaznikéw ich realizacji. W raporcie :
i rocznym wskazniki te sa prezentowane wia- :
: énie z podzialem na poszczegdlne instytugje, :
 keére notabene same opracowuja odpowied- :
: nie rozdzialy raportu rocznego. Na przyktad :
. w kategorii ,,Jako$¢ zycia” Wydziat Oczyszcza- :
: nia Miasta (Department of Sanitation) odpo- :
: wiada za cztery zadania: :
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» Raporty roczne burmistrza
Londynu dostgpne s3 na stronie
internetowej: hteps://www.
london.gov.uk/mayor-assembly/
mayor/publications/the-mayors-
annual-report

» Raporty roczne burmistrza
Nowego Jorku dostgpne s na
stronie internetowej: heep://www.
nyc.gov/html/ops/html/data/

mmr.shtml.

: e czyste ulice i chodniki — jako cel wska- :
¢ zano podniesienie wskaznika czystoéci ulic !

i chodnikéw, :
: e zbieranic odpadéw, :
i s recykling odpadéw — jako cel wskazano :
:  podniesienie odsetka odpadéw poddanych !
: recyklingowi,
i * odsniezanie ulic — wskaznikiem jest osiag- :

nigcie lub przekroczenie minimalnych stan- :

dardéw odsniezenia.
: Wyniki w kazdym zakresie zadafi prezen- :
. tuje si¢ w tabelach czy wykresach zaopatrzo- :
: nych w krétki komentarz. Waznym elementem !
: jest punkt ,pozadane dziatania> — nalezy tam :
 okregli¢, czy dana instytucja powinna dazy¢ do
: obnizenia albo powickszenia wartosci jakiegos
: wskaznika. Nalezy takze wskaza¢, jaki jest pie-
: cioletni trend dla danego wskaznika — wzro-
: stowy, spadkowy czy neutralny. :

4. Budzet zadaniowy w polskiej administracji

Pomimo zaawansowanych
prac nad wdrozeniem budzetu
zadaniowego plan wydatkéw
paiistwa w dalszym ciqgu
opiera sig na klasycznym
podziale wedlug dziatow
administracji rzqdowej,
instytucji i rodzajéw
wydatkéw.

Jeszcze przed wprowadzeniem systemu kon-
troli zarzadczej rozpoczgte zostaly prace nad wdro-
zeniem koncepcji budzetu zadaniowego do plano-
wania wydatkéw paristwa. Pomimo to nie mozna
w dalszym ciagu méwic o porzuceniu tradycyjnej
metody budzetowania i zastapieniu jej typowo
zadaniowym sposobem planowania wydatkéw
publicznych. Ustawa budzetowa wciaz bowiem
okresla wydatki paristwa wedtug dzialéw admi-
nistracji rzadowej, instytucji czy rodzajéw wydat-
kéw. Réwnolegle obecne s3 jednak takze elementy
budzetu zadaniowego.

Poczawszy od ustawy budzetowej na 2013 rok,
rzad jest zobowigzany do przedstawienia w uzasad-
nieniu projektu ustawy budzetowej planu wydat-
kéw panistwa w uktadzie zadaniowym. Dokument
ten zawiera wyliczenie gtéwnych funkcji paristwa
i zadan skladajacych si¢ na ich realizacj¢ wraz
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Budzet zadaniowy opiera

si¢ na uporzqdkowaniu
wydatkéw wedlug funkcji
patistwa i szczegolowych zadan

w ramach kazdej funkcji.

z przyporzadkowaniem im wydatkéw budzeto-
wych Przyktadowe funkcje to m.in.:

zarzadzanie paristwem;

* bezpieczedstwo wewngetrzne i porzadek
publiczny;

* polityka gospodarcza kraju;

* $rodowisko;

* zabezpieczenie spoleczne i wspieranie
rodziny;

* zdrowie;

* sprawiedliwo$é;

* polityka rolna i rybacka.

Funkgje paristwa odzwierciedlaja w wielu przy-
padkach dzialy administracji rzadowej. Nie sa
zatem zadaniami sensu stricto, ale raczej obszarami
zadan publicznych. W ramach kazdej z funkcji
wyodrebniono jednak takze bardziej szczegotowe
zadania wraz z miernikami ich realizacji. Sposéb
ich konstruowania warto oméwi¢ na konkretnym
przyktadzie.

Zadania i mierniki wykonania zadad
w ramach funkdji ,,bezpieczeristwo wewnqtrznef
: i porzadek publiczny” (projekt ustawy budze-
towej na 2013 rok) :
W ramach funkgji ,bezpieczedstwo we-
. wngetrzne i porzadek publiczny” wyodrebniono :
: sze$¢ zadar, w tym: ,,Ochrona obywateli, utrzy-
manie porzadku publicznego oraz dziatania na
i rzecz poprawy bezpieczestwa” (zadanie 1), :
¢ ,Redukowanie przestepczosci” (zadanie 2) czy
:,Ochrona granicy pafistwowej, kontrola ruchu
i granicznego i zarzadzanie migracjami” (zada- :
! nie 6).
: Dla kazdego zadania przypisano ogélng pule
¢ $rodkéw, z podziatem na $rodki pochodzace :
: z budzetu paristwa i z Unii Europejskiej. Dla :
 zadania 1 okreslone zostaly trzy mierniki. Pod- :
stawowym jest czas pracy policjantéw przezna- :
. czony na stuzbe w terenie w stosunku do ogdl- :
: nego czasu ich pracy (w procentach). Innymi
 stowy, zaktada si¢, ze bezpieczeristwu obywateli :
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» zob. serwis internetowy
Ministerstwa Finanséw na temat
budzetu zadaniowego:
www.mf.gov.pl

Rzqd, przygotowujgc
sprawozdanie z wykonania
budzetu, informuje o realizacji
wydatkéw w ukladzie
zadaniowym.

Na swiecie stopniowo odchodzi
si¢ od ,fetyszyzowania”
wskaznikow na rzecz
traktowania ich jako materiatu

do refleksji i dyskusji.

. bedzie sprzyja¢ jak najwigksza obecno$¢ poli- :
: gjantéw w miejscach publicznych.
: Dla zadania 2 gléwnym miernikiem jest
¢ wskaznik wykrywalnosci przestgpstw, czyli ilo- :
: raz liczby przestepstw wykrytych przez ogdlna :
: liczbe przestepstw stwierdzonych. Jako drugi
miernik wskazano przyjecie przez premiera :
: rocznego sprawozdania z dziatalnosci Central- :
: nego Biura Antykorupcyjnego. Z oczywistych
- wzgledéw moze on mie¢ tylko jedna z dwéch :
¢ wartosci: tak — 1 albo nie — 0.
Z kolei dla zadania 6 jednym z miernikéw

: jest $redni czas oczekiwania na odprawe w punk- :
. tach granicznych okreslony w minutach, co ma :
© dostarczaé informacji o sprawnosci, dostepnosci
i jakosci odprawy granicznej. Innym mierni-
: kiem jest odsetek skutecznie zaskarzanych decy- :
: zji Rady ds. Uchodzcéw w sprawach o nadanie :
 lub pozbawienie statusu uchodzcy lub udziele-
. nie ochrony uzupetniajacej. :
oprac. na podstawie: Rada Ministréw, Plano-

wanie w ukladzie zadaniowym na rok 2013,
Warszawa 2012.

Rzad jest takze zobowiazany do zataczania do
corocznego sprawozdania z wykonania budzetu
informacji o wykonaniu wydatkéw panstwa
w ukladzie zadaniowym. Ponadto dysponenci
czg$ci budzetowych (ministrowie) s3 obarczeni
obowiazkiem nadzoru nad skutecznoscia reali-
zacji celow budzetu zadaniowego. Nalezy takze
pamigta, ze coroczne plany dziatalnosci przygoto-
wywane w ramach kontroli zarzadczej przewiduja
zadania uj¢te w budzecie zadaniowym.

Kontrola zarzadcza wraz z budzetem zadanio-
wym tworzg model zarzadzania przez rezultaty
w polskiej administracji rzadowej. Jest jeszcze
za wezesnie na kompleksowa oceng skuteczno-
$ci obu mechanizméw. w szczegdlnosci budzet
zadaniowy stanowi jeszcze niedokornczony pro-
jekt. Réwnoczesnie pojawiajg si¢ juz powazne
glosy krytyczne wobec obu instrumentéw. Przede
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wszystkim sa one postrzegane przez urz¢gdnikéw
przez pryzmat nowych obowiazkéw, z ktérych
niewiele wynika dla poprawy jakosci funkcjono-
wania urzedéw. Przewija si¢ zarzut zbiurokratyzo-
wania obu narzedzi i oderwania od rzeczywistych
probleméw. Urzednicy, zamiast zajaé si¢ wyko-
nywaniem swoich podstawowych zadan, musza
si¢ koncentrowaé¢ na monitorowaniu realizacji
wskaznikéw i przygotowywaniu sprawozdan z ich
wykonania. Poza tym nie sposéb zaprzeczy¢, ze
wiele sposréd wskaznikéw budzetu zadaniowego
sprawia wrazenie konstruowanych ,na sif¢”, nie-
majacych wiele wspdlnego z realng, pozytywna
zmiang w $wiecie zewngtrznym. Ilustrujg to np.
wskazniki przywotane w ramce wyzej dla funkgji
panistwa ,bezpieczeristwo wewnetrzne i porzadek
publiczny”. Trudno bowiem wykaza¢, ze przyje-
cie przez premiera sprawozdania rocznego z dzia-
talnosci CBA rzeczywidcie stanowi miernik sku-
tecznosci paristwa w zapewnieniu bezpieczenistwa
obywatelom.

Takie problemy nie sa specjalnoscia wylacz-
nie polskiego modelu zarzadzania przez rezultaty
w administracji. W panistwach legitymujacych si¢
duzo wigkszym doswiadczeniem w tej dziedzinie
zaczgto juz zauwazaé, ze gloryfikowanie wskazni-
kéw czy traktowanie ich jako zrédta wyczerpujacej
wiedzy o skutecznosci administragji jest btedne.
Nie wszystko co istotne da si¢ bowiem uja¢ w for-
muly procentowe czy liczbowe. Poza tym reali-
zacja wielu wskaznikéw nie zalezy wylacznie od
sprawnosci dziatania jednego, odpowiedzialnego
za dany wskaznik podmiotu. Dlatego tez wskaz-
niki nalezy traktowa¢ raczej jako materiat do dal-
szej refleksji i dyskusji, a nie zrédlo wyczerpuja-
cych informacji na temat efektywnosci dzialania
administracji.
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Pytania sprawdzajace

1. Na czym polega zarzadzanie przez rezultaty w administracji publicznej?

2. Czym ré6zni si¢ zarzadzanie przez rezultaty od zarzadzania zorientowanego na

procesy i procedury?

Jak definiuje si¢ rezultaty w systemie performance management:

4. Czym rézni si¢ budzet zadaniowy od tradycyjnej metody tworzenia

i wykonywania budzetéw publicznych?

Na czym polega system kontroli zarzadczej w polskiej administracji publicznej?

6. Czy w jednostkach samorzadu terytorialnego funkcjonuje system kontroli
zarzadczej?

7. Przedstaw konstrukcje budzetu zadaniowego w Polsce.

b

N



Administracja jako przedsiebiorstwo.
Zarzadzanie zasobami ludzkimi administracji

modele zarzadzania zasobami ludzkimi

model kariery versus model stanowiskowy

polski system kadr administracji jako przyktad modelu
mieszanego

innowacyjne praktyki w dziedzinie zarzadzania kadrami
administracji publicznej

etyka stuzby publiczne;j
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1. Modele zarzadzania zasobami ludzkimi

Zarzqdzanie kadrami

w organizacji pozwala
wykorzystaé jej najbardziej
wartosciowe zasoby —
pracujgcych w niej ludzi.

ZARZADZANIE ZASOBAMI LUDZKIMI (Human
Resource Management) to strategiczne, spdjne
wewngtrznie podejscie do zarzadzania najbar-
dziej warto$ciowymi aktywami organizacji —
pracujacymi w niej ludZzmi, ktérzy indywidu-
alnie i zbiorowo przyczyniaja si¢ do realizacji jej
celéw. Jest ono zorientowane na integracj¢ naj-
wazniejszych celéw organizacji z celami kazdego
pracownika, wynikajacymi z jego potrzeb.

Wyréznia si¢ dwa przeciwstawne modele zarza-
dzania zasobami ludzkimi: model sita i model
kapitatu ludzkiego. Model sita zaklada, ze przy-
datno$¢ ludzi do pracy mierzona jest posiadanymi
przez nich kwalifikacjami oraz odpowiednim wy-
ksztatceniem, a pracownicy konkuruja i rywali-
zujg miedzy soba. Panuje poglad, wedtug keo-
rego dorosly cztowiek jest w pelni uksztattowany
i nie mozna go juz zmieni¢, a rywalizacja migdzy
pracownikami mobilizuje do bardziej wydajne;j
pracy. Organizacja stosujaca model sita juz pod-
czas rekrutacji pracownikéw wybiera ludzi najbar-
dziej przydatnych do pracy. Model sita stosowany
jest takze w pozostalych dziataniach zarzadzania
zasobami ludzkimi. Na awans moga liczy¢ najbar-
dziej efektywni pracownicy, stabi za$ s3 zwalniani
i zastgpowani nowymi.

Model kapitatu ludzkiego zakiada, ze czlo-
wiek jest z natury zdolny i sktonny do rozwoju
oraz uczy si¢ przez cale zycie. Jesli organizacja sto-
suje ten model polityki personalnej, to przyjmuje
do pracy ludzi gotowych do wspdtpracy i ciag-
lego doskonalenia si¢. Pracodawca koncentruje
si¢ na dtugoterminowym zatrudnieniu pracow-
nika, wysyla zatrudnionego na szkolenia, umoz-
liwiajac dalsza edukacj¢ oraz rozwdj zdolnosci,
mozliwosci i zainteresowan. To model kapitatu
ludzkiego wydaje si¢ dzi§ podejsciem dominu-
jacym, réwniez w zarzadzaniu kadrami admini-
stracji publiczne;.
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2. Model kariery versus model pozycyjny (stanowiskowy)

Systemy zarzqdzania kadrami
w administracji opierajq sig
na dwdch gléwnych modelach:

kariery i stanowiskowym.

Tradycyjnie wyodrebnia si¢ dwa podstawowe,
odmienne modele organizowania kadr administra-
¢ji publicznej: model kariery oraz model pozycyjny
(zwany takze modelem stanowisk). W praktyce naj-
czgsciej tacza si¢ ze sobg elementy obu tych modeli.
Wybér konkretnego modelu stuzby cywilnej powia-
zany jest z historia poszczegdlnych paristw oraz
ksztattem ich ustroju politycznego. Tam, gdzie admi-
nistracja publiczna przez dhugi okres musiala stano-
wi¢ instrument wzmacniania stabilnosci parstwa
— jak np. we Frangji — siggano najczesciej po rozwia-
zania blizsze modelu kariery. W tych za$ paristwach,
gdzie — jak np. w Wielkiej Brytanii — wstrzaséw
i napie¢ w systemie politycznym bylo stosunkowo
mniej, w wigkszym zakresie wykorzystywano roz-
wiazania charakeerystyczne dla modelu pozycyjnego.

Tabela 1.

Model kariery i model pozycyjny w zarzadzaniu zasobami ludzkimi administracji

Modele zarzadzania zasobami ludzkimi administracji

Model kariery

Model pozycyjny

talnodci paristwa

najnizsze stanowisko

malne wyksztatcenie

* nierozerwalnie wiaze si¢ z biurokra- .
tycznym sposobem organizacji dzia-

e zaklada ewolucyjne przechodzenie
pracownika przez poszczeg6lne szcze-
ble hierarchii urzgdniczej i gwarantuje
mu w imieniu paristwa stabilizacje sto-
sunku pracy; pracownik jest zatrud-
niany do korpusu stuzby cywilnej na

* decyzja o zatrudnieniu zapada po spel- .
nieniu przez kandydata okreslonych
regulacjami prawnymi warunkéw
wstepnych, na podstawie postgpowa-
nia kwalifikacyjnego obejmujacego .
egzamin lub konkurs. Jednym z decy-
dujacych warunkéw przesadzajacych
o zatrudnieniu kandydata jest jego for-

pracownik zatrudniany jest na kon-
kretne stanowisko, a nie do korpusu
* zatrudnienie nawet na wysokich sta-
nowiskach urzedniczych nie wymaga
stazu pracy w administracji. Cenione
sa doswiadczenia z sektora prywat-
nego. Uwaza sig, ze wezesniejsze dobre
wyniki w biznesie wskazuja na zdol-
no$¢ do zarzadzania sprawami publicz-
nymi

placa zalezy od jakosci wykonanej
pracy — stosuje si¢ zasadg performance
pay, tn. placy powiazanej z osiaga-
nymi wynikami

zatrudnienie nastgpuje w imieniu kon-
kretnego urzedu administracji, a nie
w imieniu paristwa — system zarzadzania
kadrami jest zdecentralizowany, ustala-

nie warunkéw zatrudnienia nastgpuje
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stosunek stuzbowy w tym modelu
taczy funkcjonariusza z paristwem i ma
charakter publicznoprawny, opiera si¢
na szczegdlnej regulacji. Sfera prawa
urz¢dniczego i prywatnoprawne regu-
lagje dotyczace pracownikéw stanowity
odrgbne, nieprzenikajace si¢ $wiaty
przez okres stuzby funkcjonariusz
zobowiazany jest do zdyscyplinowa-
nia, karnoéci, lojalnosci i wierno-
$ci. Musi sig legitymowad odpowied-
nim przygotowaniem fachowym, a w
okresie stuzby wykonywa¢ bezwzgled-
nie polecenia przetozonych, wykazy-
waé si¢ wysokimi walorami etycz-
nymi i moralnymi nie tylko w czasie
stuzby, ale i poza nia. Zwigkszony
zakres odpowiedzialnoéci i obowiaz-
kéw rekompensowa¢ ma zapewnienie
stabilizacji stosunku pracy. Stosunek
stuzbowy w tym modelu faczy funk-
cjonariusza z pafistwem i ma charakter
publicznoprawny

duza wage w systemie kariery przywia-
zuje si¢ do apolitycznosci urzednika,
wszak ma on stuzy¢ padstwu przez
wiele lat, bedzie wige stykat si¢ praw-
dopodobnie z rzadami réznych orien-
tacji politycznych. W tym modelu
stuzby cywilnej norma jest zatrudnie-
nie w administracji publicznej az do
uzyskania uprawnied emerytalnych
lub rentowych

na poziomie konkretnego urzedu,
a nie calego systemu administracji
zatrudnienie nast¢puje na podstawie
otwartej rekrutacji, w ktérej ocenie
podlegaja w mniejszym stopniu for-
malne kwalifikacje, a w wigkszym
do$wiadczenie zawodowe i dotych-
czasowe osiagniecia

nie ma gwarangji trwatego i stabilnego
zatrudnienia az do emerytury. Pod-
stawg zatrudnienia urzednika najcze-
$ciej jest umowa. Niekiedy kontrakt
i nawigzany na jego podstawie sto-
sunek pracy urzednika przypomina
zatrudnienie menedzera w prywatnej
firmie, co dotyczy zwlaszcza urzedni-
kéw wyzszego szczebla zatrudnianych
w celu realizacji okreslonego zadania
czy projektu

197

System kariery wystepuje w takich padstwach
jak Niemcy, Francja, Austria, Szwajcaria, Belgia,
Grecja, Hiszpania, Irlandia, Luksemburg oraz
Portugalia, przyjely go ponadto Cypr, Stowenia,
Turcja, Bulgaria, Rumunia, Stowacja. Do systemu
kariery mozna zakwalifikowa¢ réwniez zatrudnie-
nie urzgdnikéw instytucji europejskich. Urzed-
nicy Unii Europejskiej sa zatrudniani na podsta-

System kariery dominuje
w paiistwach Europy
kontynentalnej, a model
stanowisk w paristwach
anglosaskich.

wie mianowania, musza spetnia¢ okreslone rygory
selekcyjne, sa podzieleni na kategorie, moga zosta¢
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Wybor modelu zarzqdzania
kadrami w administracji
zalezy od czynnikéw
politycznych, historycznych
i spotecznych.

przeniesieni na inne stanowisko badz w stan nie-
czynny, ich stosunek pracy jest stabilny, a za naru-
szenie obowiazkéw ponosza odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng. Rozwigzania typowe dla systemu
pozycyjnego poza Wielka Brytania, Stanami Zjed-
noczonymi, Kanada, Australia i Nowa Zelandia
znalez¢ mozna w Danii, Finlandii, Holandii, Szwe-
Gji, we Wloszech oraz w Estonii i na Malcie.

Wybdr whasciwego modelu w okreslonym pan-
stwie zalezy od zaufania spoteczeristwa do pafistwa
i do sfery politycznej. Jezeli paristwo pozostaje lub
pozostawato w opozycji do spoteczeristwa, to naj-
prawdopodobniej przyjmie model kariery, nato-
miast pafistwo, ktdre cieszy si¢ wickszym zaufa-
niem ze strony spoteczeristwa, bedzie wybierato
model stanowiska. Dlatego kraje majace za sobg
doswiadczenia totalitarne, takie jak Niemcy, Hisz-
pania czy wigkszo$¢ pafistw postkomunistycznych,
chetniej postuguja si¢ modelem kariery, podczas
gdy te o historycznie ugruntowanej i nieprzerwa-
nej od wielu lat demokragji, takie jak Wielka Bry-
tania czy kraje skandynawskie, wybieraja model
otwarty.

Zalety i wady obu systeméw s dobrze zdia-
gnozowane. Z jednej strony system kariery jest
odporniejszy na wplywy polityczne. Gwaranto-
wane bezpieczeristwo i stabilno$¢ zatrudnienia
urzednikéw utrudnia nowym wladzom ,czysz-
czenie” urzedéw i wymiang kadr wedlug klucza
politycznego. Zapewnia takze ciaglos¢ w dzia-
talnosci urzgdéw — pracownicy z wieloletnim
dos$wiadczeniem przechowuja tzw. pamigé insty-
tucjonalng urzedéw, wiedzg, procedury i umie-
jetnosci niezbedne do stabilnego funkcjonowa-
nia organizacji. Z drugiej strony model kariery
obarczony jest takimi problemami jak brak moty-
wacji urzednikéw do poprawy jakosci pracy, co
jest skutkiem sztywnego systemu wynagrodzen
i braku konkurencji; wysokie koszty funkcjono-
wania systemu wynikajace z gwarancji zatrudnie-
nia i wynagrodzenia; nieprzystosowanie do zasady
wolnego przeptywu pracownikéw czy przywiaza-
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nie do procedur administracyjnych i hierarchii
oraz mata elastycznos¢.

Model stanowiskowy odzwierciedla w wigk-
szym stopniu nowy paradygmat zarzadzania
publicznego — nastawienie na osiaganie mierzal-
nych rezultatéw oraz zarzadzanie instytucjami
publicznymi z wykorzystaniem dobrych prakeyk
zaczerpnigtych z sektora prywatnego. Utatwia roz-
liczanie urzednikéw z efektow ich pracy i moty-
wowanie do osiagania lepszych rezultatéw, np.
poprzez powiazanie placy z wynikami. Trzeba jed-
nak pamigtad, ze bardzo elastyczny system zatrud-
niania i zwalniania urzednikéw utrudnia zacho-
wanie apolitycznosci pracownikéw administragji
i budowanie etosu stuzby publicznej. W prakeyce
wielu probleméw nastrecza tez obiektywne mie-
rzenie jakosci pracy urzednikéw i okreslanie na
tej podstawie ich wynagrodzeri czy decydowanie
o ich przysztosci zawodowej.

3. Polski system zarzadzania zasobami administracji jako przyktad

modelu mieszanego

System kadrowy polskiej
administracji opiera si¢ na
co najmniej trzech odrebnych
regulacjach.

Polski system zarzadzania kadrami w admi-
nistracji dotkniety jest zjawiskiem fragmenta-
cji. Oznacza to, ze nie istnieje jednolita regula-
cja okreslajaca status wszystkich pracownikéw
administracji publicznej. W obrebie poszczegdl-
nych segmentéw administracji publicznej mozna
wyrdzni¢ trzy grupy pracownikéw. Status kazdej
z nich reguluje odr¢bna ustawa:
 pracownicy administracji rzadowej — ustawa

o stuzbie cywilnej (2008),

* pracownicy samorzadowi — ustawa o pracow-
nikach samorzadowych (2008),

e pracownicy administracji padstwowej —
ustawa o pracownikach urzedéw paristwo-
wych (1982).

W dalszej kolejnosci zajmiemy si¢ blizej
wylacznie pracownikami administracji rzadowej
oraz samorzadowej, ktdrzy stanowia najliczniejsza
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W ostatnich latach
zatrudnienie w administracji
publicznej w Polsce wzrosto,
ale wcigz wynosi mniej niz
unijna srednia.

grupe pracownikéw administracji w Polsce. Do
pracownikéw urzgdéw paristwowych zalicza sig
osoby zatrudnione w instytucjach niepodlegaja-
cych rzadowi czy samorzadom, okreslanych nie-
kiedy jako administracja pariistwowa. Kategoria
ta obejmuje m.in. pracownikéw Kancelarii Pre-
zydenta, Sejmu i Senatu, Trybunatu Konstytu-
cyjnego i Sadu Najwyzszego, Biura Rzecznika
Praw Obywatelskich, Krajowego Biura Wybor-
czego, Prokuratorii Generalnej Skarbu Paristwa
czy regionalnych izb obrachunkowych. Co cie-
kawe, przepisy ustawy o pracownikach urzedéw
panistwowych majg tez ograniczone zastosowanie
wobec pracownikéw administracji rzadowej, okre-
$laja np. zasady zatrudniania czlonkéw gabinetéw
politycznych ministréw.

Kadry polskiej administracji publicznej :
¢ w liczbach
: Whrew obiegowym opiniom poziom zatrud- :
 nienia w polskiej administracji publicznej jest :
. relatywnie niski. Wedtug danych Eurostatu, :
 polska administracja (w tym takze Sily Zbrojne) :
: zatrudniata na koniec 2012 1. 6,7% wszystkich :
: pracujacych, mniej, niz wynosi $rednia dla paristw :
: calej Unii Europejskiej. Trzeba jednak odnoto-
waé w ostatnich latach tendencj¢ wzrostowa. !
{ W stuzbie cywilnej na koniec 2012 r.:
i pracowalo w przeliczeniu na pelne etaty ok. :
: 122 tysiecy oséb. To o ponad 12 tysiecy wie-
i cej niz w 2005 r. Dla poréwnania zatrudnie- :
: nie w administracji samorzadowej w 2012 r. :
: wyniosto ponad 252 tysigcy 0s6b. Tutaj wzrost
: w stosunku do 2005 r. przekroczyt 50 tysiecy :
¢ 0s6b. Gléwna przyczyna przyrostu zatrudnienia
: w obu przypadkach byta koniecznos¢ obstugi :
 funduszy europejskich. Poza tym w administra- :
: ¢ji rzadowej zwigkszenie zatrudnienia byto spo- :
: wodowane m.in. powolaniem nowych urzedéw :
: (np. Generalnej Dyrekeji Ochrony Srodowiska
i z oddziatami regionalnymi) czy poszerzeniem :
: zadan Inspekcji Transportu Drogowego. :
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System kadrowy polskiej
administracji to préba
lgczenia klasycznego modelu

kariery z zaletami modelu
pozycyjnego.

»W celu zapewnienia
zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania
zadan paristwa, w urzedach
administracji rzadowej dziata
korpus stuzby cywilnej.
Prezes Rady Ministréw jest
zwierzchnikiem korpusu
stuzby cywilnej”.

Art. 153 Konstytucji RP

Czonkowie korpusu stuzby cywilnej sa :

: zatrudnieni w ok. 2300 urzedach (m.in. w mini- :
i sterstwach, urzedach centralnych, urzedach :
: wojewodzkich, urzedach administracji nieze- :
: spolonej, urzedach administracji zespolonej), :
i z tym ze najliczniejsza grupe tworza pracownicy
- administracji skarbowej (38,7 proc.), stanowia- :
: cej cze$¢ administracji niezespolonej. Wsréd
: cztonkéw korpusu stuiby cywilnej przewazaja :
: kobiety (69,4 proc.), ktére zajmuja 50,2 proc. :
- wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. :
Opracowano na podstawie: Kancelaria

Prezesa Rady Ministréw, Obraz zatrudnienia

i wynagrodzen w stuzbie cywilnej na tle otoczenia,
Warszawa 2013; dane Gléwnego Urzedu :
Statystycznego. :

W odniesieniu zaréwno do kadr administra-

gji rzadowej, jak i samorzadowej mozemy méwic
o wystgpowaniu modelu mieszanego, tzn. taczacego
elementy modelu kariery i stanowiskowego, z tym
ze duzo bardziej liberalne zasady zatrudniania pra-
cownikéw obowigzuja w administracji samorza-
dowej. Korpus stuzby cywilnej wykazuje znacznie
wiecej cech klasycznego modelu kariery, zrewido-
wanego jednak pod wplywem nowoczesnych kon-
cepaji zarzadzania zasobami ludzkimi administracji.

Korpus stuzby cywilnej

Zarzadzanie kadrami administracji rzadowej
ma o tyle szczegdlny wymiar, ze ten segment
aparatu urzedniczego jako jedyny zostal uregu-
lowany w konstytucji (art. 153). Konstytucja
wymaga istnienia korpusu stuzby cywilnej, okre-
$la jego gléwne zadania i zasady funkcjonowania
(rzetelnos¢, bezstronno$é, polityczna neutralnosé),
a takze przyznaje premierowi zwierzchnictwo nad
korpusem stuzby cywilne;.

Umocowanie konstytucyjne nie uwolnito
korpusu stuzby cywilnej od zawirowan. Obecna
ustawa o stuzbie cywilnej to juz trzecia regula-
¢ja po 1989 roku, nie liczac epizodu zwigzanego
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Korpus stuzby cywilnej tworzq
dwie grupy zatrudnionych:
pracownicy i urzednicy stuzby
cywilnej.

Korpus stuzby cywilnej
Junkcjonuje w centralnej
i terenowej administracji
rzqdowe;j.

z funkcjonowaniem w latach 2006-2008 tzw. Pan-
stwowego Zasobu Kadrowego. Pomimo tradycji
stuzby cywilnej jeszcze z okresu migdzywojennego
olbrzymie trudnosci sprawiato ustawodawcy okre-
Slenie trwatych ram jej funkcjonowania, a przed-
stawicielom wladzy powstrzymywanie si¢ od poli-
tycznych naciskéw na jej dziatalnosé. Wydaje sig
jednak, ze obecnie wchodzimy w okres stabilizo-
wania si¢ gléwnych zasad rzadzacych systemem
stuzby cywilnej. Towarzyszy temu rosnace zainte-
resowanie jego profesjonalizacja i poszukiwaniem
innowacyjnych metod zarzadzania zasobami ludz-
kimi w rzadzie.

Na korpus stuzby cywilnej sktadaja si¢ dwie
grupy osdb:

* urzednicy stuzby cywilnej (zatrudnieni na
podstawie mianowania) — cieszacy si¢ szcze-
gblnymi gwarancjami bezpieczefistwa i stabil-
nosci zatrudnienia, cho¢ duzo mniej liczni (ok.
7,5 tysiecy); oraz

* pracownicy stuzby cywilnej (zatrudnieni na
podstawie umowy o pracg).

Nalezy pamigtad, ze do korpusu stuzby cywil-
nej naleza wylacznie osoby zatrudnione na stano-
wiskach urzedniczych. Oznacza to, ze cztonkami
korpusu nie s3 osoby petniace funkgcje polityczne,
np. ministrowie, sekretarze i podsekretarze stanu.
Nie naleza do korpusu takze pracownicy wyko-
nujacy funkcje pomocnicze, np. kierowcy, ochro-
niarze czy wozni.

Czlonkowie korpusu stuzby cywilnej zatrud-
nieni sa w nizej wymienionych urzedach tworza-
cych centralng i terenowa administracj¢ rzadowa:
* Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,

* ministerstwa,

* urzedy centralne,

* urzedy wojewddzkie,

* urzedy administracji zespolonej (np. komendy
wojewddzkie policji — z wylaczeniem stano-
wisk zajmowanych przez funkcjonariuszy Poli-
¢ji, komendy powiatowe Padstwowej Strazy
Pozarnej — poza stuzbami mundurowymi,
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Nabér na stanowiska
urzednicze w stuzbie cywilnej
Jjest otwarty i konkurencyjny.

kuratoria o$wiaty, wojewddzkie inspektoraty

rodlin i nasiennictwa, powiatowe inspektoraty

nadzoru budowlanego),

* urzedy administracji niezespolonej (np. urzedy
skarbowe, izby skarbowe, urzedy kontroli skar-
bowej, urzedy zeglugi $rédladowej, urzedy
morskie, urzedy statystyczne, okregowe urzedy
miar, urzedy gérnicze),

* inne jednostki (np. Biuro Nasiennictwa
Le$nego).

Szczegdlng role w systemie stuzby cywilnej
odgrywa Szef Stuzby Cywilnej powotywany przez
premiera. Odpowiada m.in. za koordynacj¢ zarza-
dzania zasobami ludzkimi w administracji rza-
dowej, gromadzi informacje na temat korpusu
stuzby cywilnej, organizuje szkolenia centralne
i przygotowuje projekty aktdw normatywnych
dotyczacych stuzby cywilnej. Szef Stuzby Cywilne;j
wraz z Departamentem Stuzby Cywilnej KPRM
petnia kluczowa funkcje w strategicznym zarza-
dzaniu zasobami ludzkimi w administracji rza-
dowej i upowszechnianiu dobrych praktyk czy
innowacji w tej sferze.

Zasady naboru na stanowiska w administra-
gji rzadowej nie s3 szczegdtowo uregulowane na
poziomie ustawowym i pozwalaja przeprowadzaé
rekrutacj¢ wedle potrzeb danego urzgdu. Nalezy
jednak zapewni¢, by nabdr miat charakter otwarty
i konkurencyjny. Dlatego tez ogloszenie o nabo-
rze i wymagania wobec kandydatéw sa publiko-
wane na stronach Biuletynu Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i urzedu, ktory
prowadzi rekrutacj¢. Za przeprowadzenie naboru
odpowiada dyrektor generalny urzedu, ktéry petni
funkcje swoistego dyrektora personalnego w urze-
dach administracji rzadowe;j.

Do ustawowych warunkéw ubiegania si¢
o pracg w administracji zalicza sig:

* obywatelstwo polskie lub innego panstwa UE,
z tym ze obcokrajowcy nie moga obejmowaé
stanowisk zwiazanych z bezposrednim lub
posrednim wykonywaniem wtadzy publicznej
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Rekrutacja na wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej
podlega bardziej szczegétowym
wymogom ustawowym.

Pracownicy stuzby cywilnej
nie korzystajq ze specjalnej
ochrony stabilnosci
zatrudnienia.

lub ochrong generalnych intereséw paristwa;
* posiadanie petni praw publicznych i niekaral-

no$¢ za przestgpstwa umyslne;

* posiadanie kwalifikacji adekwatnych do danego
stanowiska pracy; wymagania w tym zakresie
nalezy okresli¢ w ogloszeniu o naborze;

* nieposzlakowang opinie.

Jedynie w odniesieniu do ok. 1,5 tysigca wyz-
szych stanowisk w stuzbie cywilnej (np. dyrekeor
generalny, dyrektor czy zastgpca dyrektora depar-
tamentu w ministerstwie) obowiazuja dodatkowe,
ustawowe warunki zatrudnienia. Od kandydatéw
wymaga si¢ wyzszego wyksztalcenia oraz kompe-
tencji kierowniczych, a takze co najmniej trzy-
letniego stazu pracy, w tym na stanowisku kie-
rowniczym.

Nabér prowadzony jest w trzech krokach.
Pierwszy etap zwiazany jest z rozpropagowa-
niem przez podmiot organizujacy nabér infor-
magcji o wolnych stanowiskach w danym urzedzie.
Etap drugi stanowi rozstrzygnigcie postgpowania
rekrutacyjnego, a mianowicie wylonienie najlep-
szego kandydata. Na tym etapie postgpowania
mozna dokona¢ wstepnej weryfikacji aplikan-
tow pod wzgledem wymogéw formalnych (jest
to tzw. merytoryczna faza naboru) oraz sporzadzi¢
protokét z przeprowadzonego naboru. W trze-
cim etapie dyrektor generalny urzedu niezwlocz-
nie podaje do publicznej wiadomosci informa-
cje o wyniku naboru w formie wskazanej przez
ustawe. W zakresie procedury naboru do stuzby
polski system stuzby cywilnej zblizony jest do sys-
temu pozycyjnego. Bardziej szczegétowo uregulo-
wana jest procedura naboru na wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej.

Podziat cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej na
pracownikéw i urzednikéw znajduje odzwiercie-
dlenie w ich warunkach zatrudnienia. W stosunku
do pracownikéw stuzby cywilnej ustawa przewi-
duje dwa rodzaje uméw o pracg, na czas nieokre-
$lony lub na czas okreslony. Pracownikéw stuzby
cywilnej zatrudnionych po raz pierwszy zatrudnia
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Mianowanie poprzedza
postepowanie kwalifikacyjne.

Urzednicy mianowani cieszq
sig silnymi gwarancjami
stabilnosci zatrudnienia.

si¢ na podstawie umowy o prac¢ na czas okre-
$lony, nastepnie — na czas nieokreslony. Jednym
z warunkéw zawarcia umowy z osobg podejmu-
jaca po raz pierwszy pracg w stuzbie cywilnej jest
odbycie stuzby przygotowawczej, ktéra ma na celu
teoretyczne i praktyczne przygotowanie nowego
pracownika do nalezytego wykonywania obowiaz-
kéw stuzbowych. Co istotne, rozwiazanie stosunku
pracy podlega ogélnym zasadom Kodeksu pracy.
Pracownicy stuzby cywilnej nie korzystaja zatem
ze specjalnych gwarancji bezpieczenistwa zatrudnie-
nia, charakterystycznych w modelu kariery.

Duzo stabilniejsza pozycje posiadaja urzednicy
stuzby cywilnej zatrudnieni na podstawie miano-
wania. O uzyskanie mianowania moze si¢ ubiega¢
osoba, ktdra jest juz pracownikiem stuzby cywilnej,
posiada co najmniej trzyletni staz pracy w stuzbie
cywilnej i wyzsze wyksztalcenie oraz zna co naj-
mniej jeden jezyk obcy. Spelnienie tych wyma-
gart uprawnia do przystapienia do postgpowania
kwalifikacyjnego prowadzonego corocznie przez
Krajowa Szkote Administracji Publicznej (KSAP).
Postgpowanie ma formg¢ egzaminu pisemnego
sprawdzajacego wiedz¢ na temat administracji
publicznej oraz testu psychologicznego. Z poste-
powania kwalifikacyjnego zwolnieni s absolwenci
KSAP. Co wazne, kazdego roku wyznacza si¢ limit
mianowari. Na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat
ksztaltowal si¢ on na poziomie od 400 do nawet
3000 oséb rocznie. Obecnie limit ustabilizowal
sie na poziomie 200 mianowan rocznie.

Z dniem mianowania dotychczasowy stosunek
pracy na podstawie umowy o prace przeksztalca
si¢ w stosunek pracy na podstawie mianowania.
Woéwezas tez urzednik otrzymuje najnizszy sto-
pieni stuzbowy, z ke6rym zwiazany jest dodatek do
wynagrodzenia. Wraz z nabywaniem stazu pracy
urzednik otrzymuje kolejne stopnie stuzbowe (jest
ich w sumie dziewi¢¢), co przektada si¢ na wyzsze
wynagrodzenie. Oprécz korzysci finansowych sta-
tus urzednika stuzby cywilnej daje tez stabilnos¢
zatrudnienia. Zwolnienie urz¢dnika jest mozliwe
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Na urzednikach stuzby
cywilnej cigzq szczegdlne
obowiqzki i ograniczenia.

Wsréd pracownikéw
samorzqdowych nie wystgpuje
kategoria urzednikéw
mianowanych.

jedynie w cisle okreslonych ustawa przypadkach,

w szczegdlnosci w razie:

* orzeczenia w specjalnym postgpowaniu kary
dyscyplinarnej wydalenia ze stuzby cywilnej
w zwigzku z popelnieniem cigzkiego przewi-
nienia;

* prawomocnego skazania za umyslne przestgp-
stwo lub umyslne przestgpstwo skarbowe;

* otrzymania przez urzednika dwukrotnej, naste-
pujacej po sobie negatywnej oceny okresowe;.
Réwnoczesnie na urzednikach ciazg szczegdlne

obowiazki i ograniczenia. Nie wolno im (pracow-
nikom takze) publicznie manifestowaé pogladéw
politycznych ani uczestniczy¢ w strajku czy akeji
protestacyjnej. Urzednicy mianowani nie moga
takze podejmowal zadnych zaje¢ zarobkowych
bez zgody dyrektora generalnego urzgdu. Doty-
czy ich réwniez zakaz udziatu w partiach politycz-
nych. Majg oni takze obowiazek sktadania oswiad-
czeri majatkowych.

Pracownicy samorzqdowi

Pracownicy samorzadowi nie wchodza w sktad
korpusu stuzby cywilnej, a ich obowiazki i upraw-
nienia zostaly uregulowane w odr¢bnej ustawie
o pracownikach samorzadowych z 2008 roku.
Ustawa przewiduje trzy podstawy zatrudnienia:
* wybdr — obejmuje to osoby zajmujace takie

stanowiska jak marszatek i cztonkowie zarzadu

wojewddztwa, wojtowie, burmistrzowie i pre-
zydenci miast czy starostowie powiatow;

* powotanie — dotyczy to zastgpcoéw wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), skarbnikéw gmin,
powiatéw i wojewddztw;

* umowg o pracg — do tej kategorii zalicza si¢
pozostatych, zdecydowanie najliczniejszych
pracownikéw samorzadowych.

W poréwnaniu z ustawa o stuzbie cywilnej
brakuje tu niewatpliwie zatrudnienia na podsta-
wie mianowania, ktére gwarantuje najwicksze
bezpieczeristwo i stabilno§¢ zatrudnienia. Elimi-
nacj¢ mianowania mozna odczyta¢ jako ustgpstwo
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Nabér na stanowiska
urzednicze w samorzqdach jest
otwarty i konkurencyjny.

ustawodawcy wobec politykéw samorzadowych
i zasadnicze odejscie od zamystu zblizenia statusu
urzednikéw administracji rzadowej i samorzado-
wej. Rezygnacja z mianowania jako podstawy
nawigzania stosunku pracy z pracownikami samo-
rzadowymi pociagneta za sobg likwidacje poste-
powania dyscyplinarnego. Wszyscy pracownicy
objeci ustawg o pracownikach samorzadowych
podlegaja wigc pracowniczej odpowiedzialnosci
porzadkowej na zasadach ogélnych.

Nabér na stanowiska urzednicze w samorza-
dach jest otwarty i konkurencyjny. Rozpoczyna
go publikacja ogloszenia o naborze okreslajacego
stanowisko do obsadzenia oraz wymagane od
kandydatéw kwalifikacje. Ustawa wymaga jedy-
nie w przypadku naboru na stanowiska urz¢dnicze
$redniego wyksztalcenia, niekaralnosci oraz nie-
poszlakowanej opinii, a takze kwalifikacji wyma-
ganych do zajmowania danego stanowiska. Dla
stanowisk kierowniczych wymagane jest wyksztal-
cenie wyzsze oraz co najmniej trzyletni staz pracy.
Istnieje takze mozliwos$¢ zatrudnienia na tych sta-
nowiskach oséb, ktdre przez co najmniej trzy lata
prowadzily dziatalno$¢ gospodarcza, pod warun-
kiem ze jej charakter jest zgodny z wymaganiami
na danym stanowisku.

Urzednicy samorzadowi podejmujacy zatrud-
nienie przechodza stuzb¢ przygotowawcza,
a nastepnie podlegaja ocenie okresowej (nie rza-
dziej niz raz na dwa lata). Maja takze obowia-
zek ujawnienia informacji o prowadzonej dzia-
talnosci gospodarczej i okredlenia jej charakteru.
Samo prowadzenie takiej dziatalnosci nie jest
jednak zabronione. Do rozwiazywania stosunku
pracy z urz¢gdnikami samorzadowymi generalnie
stosuje si¢ przepisy Kodeksu pracy, a zatem nie
korzystaja oni ze szczegdlnych gwarangji bezpie-
czefistwa zatrudnienia.
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4. W strone nowoczesnego i strategicznego zarzadzania zasobami

ludzkimi administracji

» zob. aktualne informacje

na temat inicjatyw w zakresie
nowoczesnego zarzadzania
kadrami administracji rzadowej:

dsc.kprm.gov.pl

Ocena okresowa ma
motywowad do lepszej pracy

i wskazywad kierunki rozwoju
zawodowego.

W ostatnich latach, réwniez dzigki wsparciu
finansowemu UE, rozwija si¢ w polskiej admini-
stracji coraz wigcej inicjatyw nastawionych na pro-
fesjonalizacje zarzadzania zasobami ludzkimi. Do
urzedéw wprowadza si¢ metody i techniki zarza-
dzania kadrami znane wcze$niej w szczegdlnosei
w biznesie. Ich celem jest budowanie kapitatu
ludzkiego, inwestowanie w rozwdj pracownikéw
oraz rozliczanie ich w wigkszym stopniu z wyni-
kéw osiaganych w pracy. Ponizej przyjrzymy si¢
kilku inicjatywom w tym zakresie.

Oceny okresowe urzednikéw

Zaréwno cztonkowie korpusu stuzby cywilnej,
jak i pracownicy samorzadowi podlegaja obecnie
obowiazkowej ocenie okresowej ich pracy, prze-
prowadzanej co najmniej raz na dwa lata. Oceng
w stuzbie cywilnej przeprowadza bezposredni
przetozony urzednika w oparciu o ustalone w roz-
porzadzeniu premiera kryteria takie jak:

e rzetelnoéé i terminowosé;

* wiedza specjalistyczna i umiejetno$é jej wyko-
rzystania;

* zorientowanie na osiaganie celéw;

* doskonalenie zawodowe;

* umiejetnos¢ obstugi narzedzi technicznych lub
informatycznych;

* znajomo$¢ jezyka obcego;

* skuteczna komunikacja;

* umiej¢tnos¢ wspotpracy;

* zarzadzanie personelem;

radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych.

Proces oceny obejmuje pisemng oceng punk-
towa podwladnego w skali 1-5, a takze rozmowe
ocenianego z oceniajacym. Niezalezne od ustawo-
wego systemu oceny okresowej niektére urzedy
stosujg takze innowacyjne narzedzi oceny, takie jak
np. ocena 360 stopni. Polega ona na dokonaniu
samooceny przez osobg oceniang oraz otrzymaniu
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Indywidualne plany rozwoju
zawodowego stuzq przede

wszystkim planowaniu szkolet.

Szkolenia dla pracownikéw
administracji rzqdowej sq
organizowane centralnie

i na poziomie poszczegolnych
urzedow.

informacji zwrotnych dotyczacych jej pracy od
innych czlonkéw organizacji i oséb wspétpra-
cujacych, czyli od przetozonych, podwladnych,
kolegéw na podobnych stanowiskach, klientéw.
Ma na celu rozwéj pracownika poprzez wglad we
wlasne kompetencje i ich poréwnanie z wymaga-
niami otoczenia.

Indywidualne plany rozwoju zawodowego

Obowiazkiem przetozonych cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej jest ustalanie dla kazdego pod-
wladnego odrebnie tzw. indywidualnego planu
rozwoju zawodowego (IPRZ). IPRZ jest podstawa
kierowania urzednika na szkolenia, poniewaz
okredla kierunki rozwoju pracownika, np. dzie-
dziny, w ktérych chcialby podnies¢ swoja wie-
dz¢ i umiejetnosci. Plan moze takze wskazywac,
w jakim zakresie pracownik ma zamiar samodziel-
nie doskonali¢ swoje kwalifikacje. Powinien on
by¢ ustalany co najmniej na okres objety oceng
okresowa, tzn. dwa lata.

Szkolenia

Na podstawie przepiséw ustawy o stuzbie
cywilnej powstat dos¢ spdjny i kompleksowy
model polityki szkoleniowej adresowanej do
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Obejmuje
on szkolenia centralne organizowane przez Szefa
Stuzby Cywilnej, a takze szkolenia na poziomie
poszczegblnych urzedéw. Gléwna rola przypada
tutaj dyrektorowi generalnemu urz¢du, jako orga-
nowi odpowiedzialnemu za polityke personalna.
Szkolenia centralne powinny dotyczy¢ zagadnieri
ogdlnych, takich jak:

* prawo administracyjne;

* finanse publiczne i audyt wewngtrzny;

* zaméwienia publiczne;

* funkcjonowanie Unii Europejskiej;

* informatyka;

* jezyki obce;

* standardy skutecznej i sprawnej pracy admi-
nistracji;
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> zob. innowacyjne praktyki
w dziedzinie podnoszenia
kwalifikacji pracownikéw
wdrazane w ramach projektu
»Ministerstwa Uczace Si¢”:
www.mus.edu.pl

Strategia Zarzqdzania
Zasobami Ludzkimi w Stuzbie
Cywilnej wyznacza kierunki
planowanych reform systemu
stuzby cywilnej.

* rozwdj umiejetnosei interpersonalnych;
* zasady wlasciwych kontaktéw z obywatelem;
* zasady etyki w stuzbie cywilne;.

Szkolenia organizowane na poziomie urzgdéw
dotycza zagadnien specjalistycznych. Powinny
w szczegblnosci obejmowaé dziedziny wskazane
w indywidualnych planach rozwoju zawodowego.
Wszystkie szkolenia podlegaja ocenie pod wzgle-
dem ich jakosci i przydatnosci.

Oprécz typowych szkolen podejmuje si¢ takze
préby wdrazania takich narzedzi podnoszenia kwa-
lifikacji kadr urzedniczych, jak coaching czy mento-
ring, polegajace na wspieraniu pracownikéw przez
trening personalny, prowadzony przez zewngtrz-
nego szkoleniowca (coaching) czy pracownika
urzedu dysponujacego rozlegtym doswiadczeniem
(mentoring). Coaching jest szczegélnie przydatny
dla oséb petniacych funkeje kierownicze, pozwala
im zwroci¢ wigksza uwage na styl zarzadzania
zespolem. Niestety, jest to réwniez jedna z naj-
bardziej kosztownych metod wspierania rozwoju
zawodowego, poniewaz z reguly wymaga zaan-
gazowania zewngtrznych treneréw personalnych.

Podejscie strategiczne do zarzqdzania
zasobami ludzkimi w administracji

Racjonalne i skuteczne zarzadzanie zasobami
ludzkimi wymaga podejscia strategicznego —
wyznaczenia dtugofalowych celéw i zadan podpo-
rzadkowanych ich realizacji. Przejawem podejscia
strategicznego jest opracowana przez Szefa Stuzby
Cywilnej ,,Strategia Zarzadzania Zasobami Ludz-
kimi w Stuzbie Cywilnej do 2020 roku” (SZZL).
SZZL obejmuje cztery priorytetowe kierunki
dziatari zmierzajacych do zwigkszenia efektyw-
nosci zarzadzania kadrami administracji rzado-
wej w Polsce:

* wzmacnianie wlaciwych postaw etycznych,
etosu i poczucia stuzebnosci oraz poprawa
wizerunku stuzby cywilnej;

* upowszechnienie stosowania skutecznych
i efektywnych metod zarzadzania;
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5. Etyka stuzby publicznej

Daqzeniu do efektywnosci
i wydajnosci pracy
urzednikéw musi towarzyszyé

poszanowanie zasad etycznych.

* wspieranie rozwoju zawodowego czlonkéw
korpusu stuzby cywilnej; oraz

* tworzenie skutecznych mechanizméw mo-
tywacji i sytemu wynagrodzen w stuzbie
cywilnej.

Wsrédd najwazniejszych dziataii stuzacych
realizacji tych zadai mozna wskaza¢ doskonale-
nie polityki szkoleniowej czy wdrazanie systemu
wynagradzania w powigzaniu z wynikami pracy.
Centralng rol¢ we wdrazaniu strategii odgrywaja
— oprécz Szefa Stuzby Cywilnej — takze dyrekto-
rzy generalni urzeddw, na ktdrych spoczywa obec-
nie najwicksza odpowiedzialnos¢ za jakos¢ kadr
administracji rzadowe;j.

Rosnace zainteresowania efektywnoscig zarza-
dzania kadrami administracji publicznej nie moze
prowadzi¢ do lekcewazenia etycznych aspektéw
stuzby publicznej, tak silnie akcentowanych w kla-
sycznym modelu kariery. Zagadnienie to jest bar-
dzo zlozone i obejmuje zaréwno stuzebne podej-
$cie do obywateli, jak i rzetelne wykonywanie
wladzy publicznej wobec nich. W administragji
publicznej w celu propagowania wartosci etycz-
nych wsréd stuzby publicznej powinna by¢ prowa-
dzona polityka etyczna. Polityka etyczna obecnie
musi nie tylko zapewni¢ narzedzia identyfikagji,
rozwigzywania wyzwan etycznych i przeciwdzia-
tania im, lecz takze:

* zwigksza¢ zaufanie opinii publicznej do pan-
stwa

* pokazywa¢ wysoki stopiet uczciwosci znacznej
wickszosci urzednikéw paristwowych;

* zapobiega¢ konfliktom intereséw dzigki pod-
daniu dzialan urzedéw nadzorowi publicz-
nemu; a takze

* umozliwi¢ opinii publicznej ocen¢ wynikéw
pracy urzednikéw padstwowych przez ujaw-
nienie ich innych intereséw finansowych.
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Coraz wigcej zachowarti
urzednikéw jest postrzeganych
jako nieetyczne.

Badania nad wprowadzaniem wartosci etycz-

nych w zarzadzaniu publicznym wskazuja, ze
poszerzeniu ulegt katalog zachowan pracowni-
kéw administracji publicznej identyfikowanych
jako nieetyczne. Podczas gdy w przesztosci tylko
niektére kwestie byly traktowane jako nieetyczne
(i byty one sankcjonowane), obecnie definicja nie-
etycznego zachowania obejmuje coraz wigksza
liczbe zagadnien takich jak:

przekupstwo (naduzywanie wladzy publicznej
dla celéw prywatnych);

protekcja (nepotyzm, kumoterstwo, rozdaw-
nictwo);

oszustwa i kradzieze zasobdw;

konflikty intereséw zwigzane z prezentami
(proszenie, oferowanie, przyjmowanie);
konflikty intereséw zwigzane z dziatalnoscia
poboczng (praca dodatkowa, inne interesy
finansowe);

brak rejestracji/czgsciowa rejestracja informacji
na temat konfliktéw intereséw;

naruszenie zasad dotyczacych okresu po usta-
niu zatrudnienia;

ztamanie przysiegi;

nieprawidtowe korzystanie z wladzy (prezenty,
$wiadczenia, gratyfikacje);

naduzywanie informacji i manipulowanie nig
(oszukiwanie lub zatajanie informacji, naru-
szanie poufnosci informacji);

nieprzyzwoite traktowanie kolezanek i kole-
géw, obywateli lub klientéw (dyskryminacja
z uwagi na ple¢, ras¢ lub orientacje seksualna;
zastraszanie i molestowanie seksualne; zneca-
nie sie, dreczenie, obmawianie);
marnotrawienie i naduzywanie zasobdéw
organizacyjnych (np. korzystanie z Internetu
w celach prywatnych);

nieprawidlowe zachowanie w czasie prywat-
nym (np. prowadzenie pojazdu pod wplywem
alkoholu lub narkotykéw);

przymykanie oczu na przypadki zlego poste-
powania;
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W kazdym urzedzie
potrzebne jest budowanie tzw.
infrastruktury etycznej.

1

* zwolnienia lekarskie pomimo dobrego stanu
zdrowia;

* nieprzestrzeganie polecen lub procedur;

* naruszanie procedur opartych na sprawiedli-
wosci i procedur merytorycznych;

* prywatne podrdze na koszt organizacji'.

Wysokie standardy etycznego postgpowania
urzednikéw beda coraz bardziej powszechne, o ile
nastapi konsekwentne wdrazanie infrastruktury
etycznej do organizacji administracji publicznej.
Budowanie infrastruktury etycznej obejmuje dzia-
tania majace ksztaltowaé etos pracownika admi-
nistracji publicznej poprzez tworzenie na réznych
szczeblach kodekséw etycznych dostosowanych
do typu wyzwarn stojacych przed dang kategoria
pracownikéw. Trzeba tu réwniez tworzenie sta-
nowisk dla wspomnianych doradcéw etycznych,
ktérzy pomogliby urzgdnikom rozstrzyga¢ wat-
pliwe kwestie i udziela¢ wsparcia w warunkach
»pokusy korupcyjnej”.

Nalezy upowszechnia¢ rozwiazania proce-
duralne pozwalajace minimalizowa¢ mozliwos¢
powstania pokusy korupcyjnej poprzez wykorzy-
stanie réznego rodzaju sprawdzonych w kraju i za
granica rozwiazan typu best practice. Naleza do
nich procedury majace ograniczy¢ kontake klienta
z urzgdnikami podejmujacymi decyzje, a takze
umozliwiajace bezpieczne informowanie o nad-
uzyciach etycznych i zjawiskach patologicznych,
m.in. o korupdji (tzw. whistleblowing). Wprowa-
dzaniu tych procedur powinny towarzyszy¢ dzia-
tania na rzecz ksztattowania wihasciwych postaw
wobec praktyk informowania, ktérych celem jest
zdjecie odium ,donosicielstwa” z 0s6b ujawniaja-
cych zachowania korupcyjne. Urzednicy powinni
si¢ wstydzi¢ korupdji i innych patologii, a nie ich
ujawniania. Jednoczesnie prawne uregulowanie

C. Demmke, T. Moilanen, Efektywnos¢ dobrego rzqdzenia i etyki w administracji centralnej:

ocena wynikéw reform w kontekscie kryzysu finansowego, Badanie na 57. spotkanie Dyrektoréw General-
nych Stuzb Publicznych paristw cztonkowskich Unii Europejskiej, SNE, Europejski Instytut Administra-

¢ji Publicznej, grudzien 2011.
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Sygnalisci to pracownicy
instytucji publicznych

i prywatnych, ktérzy
ujawniajq nieprawidlowosci
w ich funkcjonowaniu.

kwestii whistleblowing i stworzenie formalnych
procedur informowania o naduzyciach powinno
zapobiega¢ wciaganiu cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej w biezace rozgrywki polityczne i chroni¢
zasadg apolitycznosci kadry urzedniczej.

Ochrona prawna sygnalistéw (whistleblo-
. wers)
¢ Jednym z najbardziej znanych sygnalistéw :
. byl Jeffrey Wigand, ktéry ujawnil, na czym :
 polega intencjonalne manipulowanie uzaleznia-
: jacym skutkiem nikotyny w papierosach. Byta :
 to praktyka stosowana przez koncern, w ktérym :
. pracowal. Z kolei Paul van Buitenen, pracujac
¢ jako audytor wewnetrzny, ujawnit w 1998 roku :
¢ nieprawidtowosci w finansach Komisji Europej-
: skiej, co doprowadzito w efekcie do rezygnadji
 Jacques'a Santera z funkdj jej przewodniczacego.
W konsekwencji spora grupa pafistw przyjela
: regulacje, keére chronia sygnalistéw, ale takze
: naktadaja powazne kary na osoby w jakikolwiek :
: spos6b prébujace ich szykanowaé za podjete :
: decyzje. Pod tym wzgledem przoduje ustawo-
: dawstwo amerykariskie, juz w 1912 r. bowiem :
: uchwalono ustawe chronigca urzednikéw :
: federalnych ujawniajacych wazne dla interesu :
: publicznego informacje. Pierwsza ustawa chro- :
: nigca pracownikéw pochodzi z 1972 r. i zapew-
 nia ochrone whistleblowers ujawniajacym dzia-
¢ fania przedsigbiorstw zagrazajace czystosci wod.
: Obecnie fundamentalne znaczenie ma ustawa :
: Sarbanes—Oxley uchwalona w 2002 r. w reak-
: ¢ji na sprawy Enronu i Worldcomu. Ustawa ta
: zawiera — oprécz istotnych zmian na rynkach !
¢ ustug finansowych, ksiegowych, sprawozdaw- :
: czodci i audytu — takze regulacje chroniace pra-
: cownikéw, kedrzy przekazuja rzadowej agendzie
: zajmujacej si¢ ochrona zdrowia i bezpieczefistwa
(OSHA) informacje o nieprawidlowosciach.
: Nie tylko zwalnia ona z odpowiedzialnosci za :
: ujawnienie informagji, ale takze daje pracow- :
: nikom moiliwoé¢ ubiegania sic o przywrécenie
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¢ do pracy, zado$¢uczynienie oraz zwrot poniesio- :
: nych kosztéw pomocy prawnej i innych opfat. :
: Ponadto audytorzy maja obowiazek stworzy¢ :
¢ pracownikom korporacji mozliwo$¢ anonimo- :
: wego i poufnego poinformowania o nieprawi- :
: dtowosciach w zakresie objetym audytem. Co !
! niezwykle istotne, wszelkie dziatania odwetowe
: wobec whistleblowers sa zagrozone surowa karg :
: (nawet do dziesieciu lat pozbawienia wolnosci).
: Podobnie w Wielkiej Brytanii od 1998 t. obo-
- wigzuje Ustawa o ujawnianiu informacji w inte- :
: resie publicznym (Public Interest Disclosure Act).
: Dzigki niej pracownik ujawniajacy informacje
: o przestgpstwach, naruszeniach prawa cywil- :
: nego, administracyjnego, dziataniach zagraza- :
: jacych srodowisku lub zdrowiu i zyciu ludzi :
¢ korzysta z ochrony przed sadem pracy. Moze si¢ :
: domaga¢ zaréwno przywrécenia do pracy, jak :
© i zado$¢uczynienia za doznana krzywde. Warun-
 kiem udzielenia mu prawnej ochrony jest dzia- :
: fanie w dobrej wierze i racjonalnie uzasadniona :
: wiara w prawdziwos¢ informacgji. :

Jednym z najbardziej Jednym z podstawowych instrumentéw maja-
znanych kodekséw etycznych cych na celu ksztaltowanie postawy etycznej
administracji publicznej sq w administracji publicznej jest kodeks etyczny. Do
tzw. Zasady Nolana. najbardziej znanych kodekséw etycznych stuzby

publicznej, zawierajacych katalog podstawowych
wartodci, jakich powinni przestrzega¢ funkcjona-
riusze publiczni, naleza tzw. Zasady Nolana opra-
cowane w Wielkiej Brytanii.
:  Zasady Nolana jako uniwersalny kodeks
. etyczny administracji publicznej
: Komisja do spraw Norm Zycia Publicznego, :
. zwana od nazwiska jej przewodniczacego Komi-
. sja Lorda Nolana, opracowata w 1994 r. zestaw :
. najwazniejszych zasad zycia publicznego, obo-
: wigzujacych w szczegdlnosci urzednikéw. Sg one
! nastepujace: :

1. zasada bezstronnosci,

2. zasada niezawistosci,
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Zasady etyczne dotyczqce
cztonkow korpusu stuzby
cywilnej okresla zarzqdzenie
premiera.

Pytania sprawdzajace

. zasada obiektywizmu,

. zasada odpowiedzialnosci,
. zasada jawnosci,

. zasada uczciwosci,

. zasada przywddztwa.

N O\ N W

Opracowano na podstawie:
www.public-standards.gov.uk. :

W Polsce réwniez coraz szerzej opracowywane
s3 kodeksy etyczne dla réznych grup pracownikéw
administracji publicznej. Istnieja kodeksy etyczne
radnych danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, kodeksy pracownikéw poszczegdlnych urze-
déw; swoje zasady etyki majg policjanci, a takze
funkcjonariusze stuzby celnej. Najbardziej rozbu-
dowane zasady etyki opracowano za$ dla stuzby
cywilnej. Zasady etyki korpusu stuzby cywilne;j
funkcjonuja tacznie z podstawowymi zasadami
korpusu wyrazonymi w konstytugji (art. 153) oraz
w ustawie o stuzbie cywilnej. W mysl zarzadzenia
nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdzier-
nika 2011 roku w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w spra-
wie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej cztonek
stuzby cywilnej powinien przestrzega¢ zasad etyki
stuzby cywilnej, ktorymi sa:

* zasada godnego zachowania,

* zasada stuzby publicznej,

* zasada lojalnosci,

* zasada neutralnosci politycznej,
* zasada bezstronnoici,

* zasada rzetelnosci.

1. Podaj cechy charakterystyczne modelu kariery.

2. Jakie sa wady modelu kariery?
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9.

Podaj cechy charakterystyczne modelu pozycyjnego.

Jakie sa wady modelu pozycyjnego?

Wymien cechy charakterystyczne modelu stuzby cywilnej w Polsce.

Opisz zasady mianowania i status urzednika stuzby cywilnej.

Omoéw status pracownika samorzadowego.

Wymieri podstawowe zalozenia ,Strategii Zarzadzania Zasobami Ludzkimi
w Stuzbie Cywilnej do 2020 roku”.

Wymieni przyktady zachowan nieetycznych urzednikéow.

10. Wymieri siedem Zasad Nolana.






Administracja jako przedsiebiorstwo. E-administracja

* technologie informacyjne na rzecz sprawnego zarzadzania
w administracji

* obstuga obywatela z wykorzystaniem technologii
informacyjnych

* cyberzagrozenia
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1. Technologie informacyjne wewnatrz administracji

Spoleczeristwo informacyjne
to spoleczeristwo oparte

na wiedzy, spoleczeiistwo,

w ktérym informacja

jest dobrem szczegdlnym,
niejednokrotnie cenniejszym
niz dobra materialne, dobrem
stanowigcym o posiadaniu
wladzy i przewadze
konkurencyjnej.

Administracja publiczna odgrywa szczegdlng
role w rozwoju ustug spoleczeristwa informacyj-
nego. Rozwdj technologii i powszechny dostep do
niej same w sobie nie wplywaja bowiem na umac-
nianie demokracji, wolnosci czy decentralizagji.
Wsparcie technologii dla rozwoju tych wartosci
zalezy w znacznym stopniu od decyzji rzadzacych.
Przyktad cenzury Internetu we wspéiczesnych
Chinach pokazuje, ze nawet rozwinieta techno-
logia moze by¢ uzyta w celach propagandowych
i moze stuzy¢ ograniczeniu wolnosci stowa. Nowe
koncepcje zarzadzania publicznego spowodowaly,
ze obywatel stal si¢ de facto konsumentem ustug
publicznych, a dzialania administracji sa w coraz
wickszym stopniu nakierowane na rozwéj aktyw-
nos$ci obywateli, w tym na rozwdj kreatywnosci
i przedsigbiorczoéci. Stad niezbedne procedury
administracyjne sprowadzajg si¢ coraz bardziej do
procesu ustugowego. Wykorzystanie technologii
informatycznych znacznie 6w proces utatwia.

Narzedzia teleinformatyczne wkroczyly tak
daleko w nasze zycie, ze administracja publiczna
nie moze pozosta¢ oboj¢tna wobec mozliwosci
i probleméw, jakie z tego wynikaja dla spoteczen-
stwa, rowniez poza sferg bezposredniego oddzia-
lywania organéw pafstwa. Paristwo angazuje si¢
wiec nie tylko w rozwdj technologii informacyj-
nych w obrebie samej administracji oraz jej kon-
taktéw z obywatelami, ale réwniez ingeruje w takie
zagadnienia jak: ochrona konsumentéw w obro-
cie elektronicznym, zwalczanie przestgpczosci
komputerowej, rozwoj systeméw platnosci elek-
tronicznych, poszanowanie prywatnosci jednostek,
ochrona praw wiasnosci intelektualnej. Admini-
stracja publiczna angazuje si¢ dzi$ takze w proces
inwestycji w nowoczesng infrastrukture telekomu-
nikacyjna. Bez niej coraz trudniejsze staje si¢ korzy-
stanie ze wspdiczesnych ustug oraz uczestnictwo
w zyciu spolecznym. Wyrazem tego zaangazowania
jest m.in. ustawa z 7 maja 2010 roku o wspieraniu
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Paiistwo musi si¢ angazowaé
w rozbudowe infrastruktury
telekomunikacyjnej,

aby przeciwdziataé tzw.
wykluczeniu cyfrowemu.

rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, w kto-

rej stwierdza sig, ze dziatalno$¢ polegajaca na:

1) budowie lub eksploatacji infrastrukeury tele-
komunikacyjnej i sieci telekomunikacyjnych
oraz nabywaniu prawa do infrastruktury tele-
komunikacyjnej i sieci telekomunikacyjnych;

2) dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych lub
zapewnianiu dostgpu do infrastrukeury tele-
komunikacyjnej;

3) $wiadczeniu, z wykorzystaniem posiadanej
infrastruktury telekomunikacyjnej i sieci tele-
komunikacyjnych, ustug na rzecz m.in. przed-
sicbiorcéw telekomunikacyjnych oraz uzytkow-
nikéw koncowych, nalezy do zadan wlasnych
o charakterze uzyteczno$ci publicznej jed-
nostki samorzadu terytorialnego.
Zaangazowanie pafistwa i samorzadu terytorial-

nego w budowe infrastrukeury jest spowodowane

przede wszystkim koniecznoscia przeciwdziatania
tzw. cyfrowemu wykluczeniu, tj. zjawisku pogle-
biania si¢ réznic pomigdzy obywatelami ze wzgledu
na zréznicowany poziom dost¢pu do Internetu

i ustug elektronicznych. Wykluczenie cyfrowe to

zjawisko, ktére wprawdzie nie jest zwiazane tylko

z brakiem badZ ograniczeniem fizycznego dostgpu

do Internetu, ale réwniez z nieumiej¢tnoscia postu-

giwania si¢ Internetem oraz nieznajomoscia jezy-
kéw, jednakze podstawa korzystania z nowocze-
snych ustug, w tym cyfrowej administracji, jest
fizyczny dostgp do Internetu, i to o parametrach,
ktére umozliwiaja sprawne zatatwienie biezacych
spraw. Uzasadnione zatem jest objgcie zestawem
ustug okreslanych jako ustuga powszechna (pan-
stwo zapewnia jej $wiadczenie przez wskazanego
operatora, do 2011 roku byla nim TP SA, obec-
nie nie ma operatora wyznaczonego) ,,przytaczenia
zakoriczenia sieci w stalej lokalizacji umozliwia-
jacego komunikacje glosows, faksows i przesyta-
nie danych, w tym funkcjonalny dostgp do sieci

Internet, ktérego predkos¢ umozliwia korzystanie

z aplikacji uzywanych powszechnie w drobnych

biezacych sprawach zycia codziennego, w szcze-
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Rejestr publiczny jest zbiorem
informacji o osobach,
rzeczach lub prawach i ma
nastgpujace cechy:

jest utworzony na podstawie
przepiséw prawa (przepisy
przynajmniej przewiduja
jego utworzenie),

jest prowadzony przez
organ rejestrowy

o charakterze publicznym,
przyjecie, utrwalenie

a nastepnie ujawnienie
okreslonych w nim
informacji co do zasady
nastgpuje w drodze decyzji,
prowadzenie rejestru

i ujawnianie zawartych

w nim danych rodzi skutki
prawne zaréwno dla osoby,
ktérej wpis dotyczy, jak

i dla organu,

jest jawny.

T. Stawecki, Rejestry publiczne.
Funkecje instytucji, Warszawa 2005

gblnosci korzystanie z poczty elektronicznej lub

aplikacji umozliwiajacych dokonywanie ptatnosci”

(art. 81 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004

roku — Prawo telekomunikacyjne).

Technologie informacyjne w administracji
wspomagaja zaréwno procesy wewngtrzne, jak
i zewnetrzne. Najistotniejszymi zagadnieniami
zwigzanymi z wykorzystaniem technologii infor-
matycznych w obu sferach sa:
 standaryzacja dokumentéw i procedur elek-

tronicznych,

* regulacja technik identyfikacji oraz podpisu
elektronicznego,

* ochrona poprawnosci i integralnosci informa-
Gji przetwarzanych i wykorzystywanych przez
administracje,

* ochrona prywatnosci jednostek i innych praw
podmiotéw administrowanych.

Ramy prawne informatyzacji administracji
publicznej w Polsce wyznacza ustawa z 17 lutego
2005 roku o informatyzacji dzialalnosci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne. Jednym
z istotnych zadad administracji w niej uregulo-
wanych jest prowadzenie rejestréw publicznych.
Rejestr publiczny to — zgodnie z definicja usta-
wowg — rejestr, ewidencja, wykaz, lista, spis albo
inna forma ewidengji, stuzaca do realizacji zadan
publicznych, prowadzona przez podmiot publiczny.
Funkcjonowanie poszczeglnych rejestréw reguluja
przepisy szczegdlne, niemniej ustawa o informaty-
zagji i wydane na jej podstawie przepisy okreslajg
podstawowe parametry techniczne tych rejestréw
oraz wymiany informacji pomiedzy nimi.

Do rejestréw publicznych zaliczamy m.in.:

* Krajowy Rejestr Sadowy — KRS — prowadzony
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci,

* Nowa Ksiege Wieczysta — NKW — prowa-
dzong przez Ministerstwo Sprawiedliwosci,

* Krajowy Rejestr Karny — KRK — prowadzony
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci,

* Rejestr Zastawoéw — RZ — prowadzony przez
Ministerstwo Sprawiedliwosci,
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2. Technologie informacyjne w

»Jednym z najwazniejszych
celéw informatyzacji
administracji publicznej

w Polsce jest przezwycigzenie
tzw. asymetrii informacyjnej
pomiedzy panistwem

a obywatelem”.

J. Janowski, Administracja
elektroniczna, Warszawa 2009

* Ewidencj¢ Gruntéw i Budynkéw — EGiB —
prowadzong przez starostg (prezydenta miasta
na prawach powiatu),

* DPowszechny Elektroniczny System Ewiden-
¢ji Ludnosci — PESEL — prowadzony przez
MSW,

* Centralng Ewidencj¢ Pojazdéw i Kierowcéw
— CEPiK - prowadzong przez MSW,

* Krajowy Rejestr Urzedowy Podmiotéw Gospo-
darki Narodowej — REGON — prowadzony
przez Gléwny Urzad Statystyczny.

Z uwagi na to, ze powyzsze rejestry byly two-
rzone odrebnie i na rézne potrzeby, nie stanowia
one jednego i spdjnego systemu. Rdzne zrédta
informacji o obicktach (osoby, podmioty, rzeczy)
i brak spéjnych mechanizméw weryfikacji powo-
duja, ze zawarto$¢ rejestréw w zakresie informagji
o tych samych podmiotach rézni si¢ od siebie. Nie-
zbedna jest wigc stopniowa integracja umozliwiajaca
sprawna wymian¢ informacji wedtug tych samych
standardéw. Proces ten posuwa si¢ powoli.

relacjach administracji z obywatelem

Wspomniane powyzej rejestry publiczne stuza
oczywiscie nie tylko w sferze wewnetrznej admini-
stracji. Funkcja jawnosci ma stuzy¢ przede wszyst-
kim obywatelom i podmiotom gospodarczym. To
zatatwianie ich spraw jest gtéwnym celem admi-
nistracji publicznej.

Mozna przyjaé, ze technologie informacyjne
wspomagaja procesy komunikowania si¢ admini-
stracji z obywatelami w kilku sferach. Stuza przede
wszystkim realizacji funkgji:

* informacyjnej, czyli uzyskiwania informacji
o podmiotach, osobach lub rzeczach (rejestry
publiczne i inne),

* $wiadczenia ustug e-administracji,

* jawnosci dzialania administracji (czyli uzy-
skiwania informacji o podmiotach wladzy
publiczne;j).
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Docelowym modelem
Swiadczenia ustug
e-administracji bedzie petna
automatyzacja procesow.

Elektroniczna Platforma
Ustug Administracji
Publicznej (ePUAP) to
system informatyczny, dzigki
ktéremu obywatele mogq
zalatwiaé sprawy urzedowe

Docelowym modelem §wiadczenia ustug e-ad-
ministracji bedzie petna automatyzacja proceséw.
Polega ona na tym, ze wniosek obywatela lub
innego podmiotu administrowanego uruchamia
proces zbierania dokumentéw zwiazanych ze
sprawa, weryfikacji tych dokumentéw i zatatwia-
nia sprawy. Zbieranie dokumentéw i ich przedto-
zenie w celu zatatwienia sprawy bylo do tej pory
(w tradycyjnym modelu administracji) obowiaz-
kiem obywatela. Teraz narzedzia informatyczne
maja sprawié, iz proces gromadzenia informa-
qji z réznych Zrédet (rejestréw) bedzie odbywat
si¢ bez udziatu obywatela. W przypadku niekté-
rych ustug nie bedzie nawet potrzebny wniosek
obywatela. System powinien sam odnotowywac
np. zblizajacy si¢ uptyw waznosci dowodu oso-
bistego i podejmowa¢ dzialania w celu wystawie-
nia nowego dokumentu tozsamosci, powiadamia-
jac o tym zainteresowanego. Innym przyktadem
jest procedura przyznawania zasitku rodzinnego.
W catkowicie zautomatyzowanej administracji
decyzja w tej sprawie, zalezna od wieku dziecka,
bedzie polegata na:

* skierowaniu przez system obstugujacy przy-
znawanie §wiadczen rodzinnych zapytania do
systemu PESEL,

e zapytaniu o dochody (obecnie system
POLTAX),

* zapytaniu o ew. niepetnosprawnos¢ (NFZ),

* zapytaniu do systemu informacji o$wiatowej
(S10).

Zebrane w ten sposb dane moga by¢ uzupet-
nione o inne wymagane przez prawo, a pocho-
dzace z innych zrédel. Na tej podstawie mozna
wydac¢ automatyczna decyzj¢ o przyznaniu $wiad-
czenia.

Swiadczenie ustug e-administracji odbywa
si¢ przede wszystkim za pomoca platformy
ePUAP. Obywatele i przedsi¢biorcy, korzysta-
jac z platformy ePUAP, moga zatatwi¢ okreslone
sprawy w drodze elektronicznej. Katalog spraw
jest juz do§¢ obszerny, dotyczy m.in. zagadnieri
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za posrednictwem Internetu,
natomiast przedstawiciele
podmiotéw publicznych —
bezplatnie udostgpniaé swoje
ustugi w postaci elektronicznej.
Ideq przyswiecajgcq budowie
ePUAP byto stworzenie
jednego, tatwo dostgpnego

i bezpiecznego elektronicznego
kanatu udostgpniania ustug
publicznych
(www.epuap.gov.pl).

Juz blisko 70 proc. gospodarstw
domowych jest podlgczonych
do Internetu.

podatkowych, spraw zwiazanych z nieruchomo-
$ciami i lokalami, rejestracji pojazdéw, spraw
rodzinnych, stanu cywilnego i innych.

Podmiotom publicznym platforma oferuje
mozliwo$¢ bezptatnego udostepniania ich ustug
publicznych przez Internet. Dzigki temu organy
administracji nie musza budowa¢ whasnych sys-
teméw w celu umozliwienia obywatelowi zata-
twienia sprawy urzegdowej. Udostgpniona funk-
cjonalno$¢ Elektronicznej Skrzynki Podawczej
umozliwia tym instytucjom wywiazanie si¢ z obo-
wigzku przyjmowania dokumentéw w postaci
elektronicznej. Stworzono takze Centralne Repo-
zytorium Wzoréw Dokumentéw, czyli bazg sku-
piajaca w jednym miejscu obowiazujace w admi-
nistracji wzory i formularze.

Niezwykle waznym zagadnieniem w kon-
taktach z obywatelami jest kwestia identyfika-
¢ji 0séb korzystajacych z ustug e-administragji.
Ramy prawne zostaly stworzone przez ustawg
z 18 wrzesnia 2001 roku o podpisie elektro-
nicznym. Problemy praktyczne, m.in. zwiazane
z kosztami korzystania z podpisu, wplynely na
pewne uproszczenie procedur. Dlatego platforma
ePUAP dopuszcza stworzenie tzw. profilu zaufa-
nego, ktéry wymaga jednak jednorazowego sta-
wiennictwa osoby zainteresowanej jego utworze-
niem w wybranym urzedzie. Nie wymaga takze
zakupu specjalnego sprzetu identyfikujacego pod-
pis. Dziala na podobnej zasadzie jak np. logowa-
nie do serwiséw internetowych bankéw.

Skala korzystania z ustug administracyjnych
$wiadczonych droga internetowa zalezy przede
wszystkim od liczby obywateli, ktérzy maja
dostgp do sieci. Wedtug ,Diagnozy Spotecznej
2013” blisko 70 proc. gospodarstw domowych
posiada dostep do Internetu. Z roku na rok liczba
gospodarstw domowych podiaczonych do sieci
ro$nie. Natomiast liczba profili zaufanych uru-
chomionych na platformie e-PUAP jest znacz-
nie mniejsza (na poczatku 2014 roku przekracza
200 tysigcy). Moze to wskazywad, ze oferta ustug



Rozdziat dziewiaty: Rewolucja technologiczna w zarzadzaniu publicznym... 227

Technologie informacyjne dajg
szansg zwigkszenia jawnosci
dziatania administracji
publicznej.

$wiadczonych droga elektroniczng przez urzedy

administracji publicznej jest niewystarczajaca.
Jawno$¢ dziatania organéw wladzy publicznej

jest warunkiem demokracji i rozwoju spoteczno-

-gospodarczego. Dlatego tak wazna rol¢ odgrywaja

prawne i faktyczne uwarunkowania dostgpu do

informacji. Podstawowym aktem prawnym doty-
czacym jawnosci jest ustawa o dostegpie do infor-
madji publicznej. Jest to jeden z tych akeéw praw-
nych, ktdrych stosowanie, szczegélnie w zakresie
podstawowych poje¢, zalezy w znacznej mierze od
orzecznictwa sadowego. Stanowi to materi¢ bar-
dzo trudna do uregulowania, poniewaz dotyczy
kilku zagadnien natury zasadniczej: jawnosci zycia
publicznego, prawa do informagji, a jednoczesnie
innych wartosci, takich jak ochrona prywatnosci

i innych tajemnic prawnie chronionych.
Ustawa nie rozstrzyga wielu watpliwosci,

w szczeg6lnosci tych, ktére dotycza m.in. takich

poj¢¢ jak informacja publiczna, dokument urze-

dowy, podmiot zobowiazany do udost¢pniania
informacji, ale takze np. zakresu udost¢pnia-
nia informacji z akt postgpowania. Nie mniej-
sze watpliwosci budza stosunkowo nowe przepisy

o ponownym wykorzystaniu informacji publicz-

nej. W ustawie zastosowano nieco inne rozwiaza-

nia niz przyjete w konstytucji. Prawo do informa-
gji przystuguje kazdemu, a nie tylko obywatelowi

(z prawa tego moze skorzysta¢ wigc np. osoba

prawna). Informacja publiczna to, wedlug ustawy,

kazda informacja o sprawach publicznych (defini-
qji tej zarzuca si¢ blad idem per idem).

Prawo do informacji publicznej jest realizo-
wane poprzez:

* uzyskanie informacji publicznej, w tym uzy-
skanie informacji przetworzonej w takim
zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne
dla interesu publicznego,

* wglad do dokumentéw urzedowych,

* dostgp do posiedzeri kolegialnych organéw
wladzy publicznej pochodzacych z wyboréw
powszechnych.
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Podstawowym trybem
udostgpniania informacji
publicznej jest ogloszenie
w Biuletynie Informacji
Publicznej (BIP).

Ustawa o dostgpie do
informacji publicznej okresla
réwniez zasady ponownego
wykorzystania informacji.

Podstawowym trybem udost¢pniania informa-
¢ji publicznej jest ogloszenie w Biuletynie Infor-
macji Publicznej (BIP). BIP to urzedowy publi-
kator teleinformatyczny w postaci ujednoliconego
systemu stron w sieci teleinformatycznej. Przepisy
okreslajg szczegdtowe zasady funkcjonowania BIP,
w tym zasady usuwania awarii, zakaz umieszcza-
nia reklam itp.

Organy administracji publicznej umieszczaja
w BIP informagje o:

* polityce wewngtrznej i zagranicznej,

* 0 swoim statusie prawnym, organizacji, przed-
miocie dziatalnosci i kompetencjach, organach
i osobach sprawujacych w nich funkgje i ich
kompetencjach, swojej strukturze wlasnoscio-
wej oraz majatku, kedrym dysponuja,

* zasadach ich funkcjonowania (tryb dziatania,
sposoby zatatwiania spraw, stan zatatwiania
spraw itp.),

* danych publicznych (tres¢ i posta¢é dokumen-
tow urzedowych, tre$¢ innych wystapien i ocen
dokonywanych przez organy wtadzy publicz-
nej, informacja o stanie pafistwa, samorzadéw
i ich jednostek organizacyjnych),

* majatku publicznym.

Udostepnienie innych rodzajéw informacji
publicznej w BIP jest fakultatywne, niemniej
zachetg do ich umieszczenia w Biuletynie jest to,
ze informacja tam zawarta nie musi by¢ udostep-
niana na wniosek.

W BIP umieszcza si¢ réwniez informacje
publiczne, ktére moga podlegaé ponownemu
wykorzystaniu. Ponownym wykorzystaniem infor-
magji publicznej jej wykorzystywanie przez osoby
fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej informacji
publicznej lub kazdej jej czeéci, bedacej w posia-
daniu podmiotéw publicznych, w celach komer-
cyjnych lub niekomercyjnych, innych niz jej pier-
wotny publiczny cel wykorzystywania, dla ktérego
informacja zostala wytworzona. Istotag ponow-
nego wykorzystania w poréwnaniu z dostgpem
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3. Cyberzagrozenia

Upowszechnienie

technologii informacyjnych
w administracji kreuje nowe,
niespotykane wczesniej
zagrozenia.

»obywatelskim” jest to, ze informacja publiczna ma
stuzy¢ podmiotowi wnioskujacemu do wytworze-
nia warto$ci dodanej (np. firma wnioskuje o infor-
macj¢ o punktach poboru oplat lub bramkach
naliczajacych optaty za przejazd autostradg w celu
stworzenia aplikacji utatwiajacej wybdr najtaniszej
trasy przejazdu).

Wykorzystywanie elektronicznych technolo-
gii informacyjnych wiaze si¢ z zagrozeniami nie-
spotykanymi w czasach administracji tradycyjnej
opartej na wymianie dokumentéw papierowych
i kontaktach bezposrednich.

Europejska Agenda Cyfrowa z 2010 roku

~Europejczycy nie beda korzysta¢ z techno- :
: logii, keorym nie ufaja. Epoka cyfrowa to nie »wielki
: brat« ani »cybernetyczny Dziki Zachéde.
© Uiytkownicy musza by¢ bezpieczni pod- :
: czas korzystania z Internetu. Analogicznie do :
: przestepstw fizycznych, nie mozemy tolerowaé :
: cyberprzestepezosci. Ponadto bez w petni wia-
: rygodnych nowych technologii nie moglyby :
 zaistnie¢ niektére z najbardziej innowacyjnych :
i zaawansowanych ustug internetowych — takich
: jak bankowos¢ elektroniczna czy e-zdrowie. Do :
. tej pory Internet byt stosunkowo bezpieczny, :
: odporny i stabilny, ale sieci i komputery uzyt- :
: kownikéw koricowych pozostaja narazone na :
: szereg coraz bardziej zréznicowanych zagrozen”,

Z jednej strony zwraca si¢ uwage na niebez-
pieczeristwa plynace z samego faktu przetwarzania
przez administracj¢ publiczng ogromnych ilosci
informacji i wynikajace stad zagrozenie wykorzy-
stania ich niezgodnie z celem. Z drugiej istniejg
zagrozenia zewngtrzne, czyli niebezpieczedstwo
uzyskania dostgpu do okreslonej informacji przez
osobg nieuprawniona.
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Szczegdlng ochrong nalezy
zapewnié¢ danym osobowym
pozyskiwanym przez
administracje.

Zasoby gromadzone przez
administracje sq réowniez
podatne na zagrozenia
nowymi typami wirusow
komputerowych czy
aplikacji pozwalajgcych
na przejmowanie kontroli
nad komputerami.

Szczegdlnie wazna jest w tym zakresie ochrona
informacji objgtych ochrona ustawowa. Za naj-
wazniejsze nalezy uzna¢ dane osobowe, a wigc
wszelkie informacje odnoszace si¢ do osoby ziden-
tyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania bez
nadmiernych nakladéw kosztéw, czasu lub dzia-
tari. Wsrdd innych ustawowych tajemnic wiele
chroni szczegdlne aspekty prywatnosci jednostek,
ale ich zakres moze obejmowac réwniez inne pod-
mioty niz osoby fizyczne (np. tajemnica bankowa).
Ochrona tajemnic oraz prywatnosci i tajemnicy
przedsigbiorstwa (ta ma charakter wzgledny,
poniewaz zalezy od woli samego przedsigbiorcy)
jest szczegblnie wazna w ocenie dopuszczalnosci
udostgpnienia informacji publicznej. Ochrona
danych osobowych to nie tylko ochrona anoni-
mowosci oraz tresci niektdrych z tych danych, ale
réwniez ochrona ich integralnosci i poprawnosci.
Z tego punktu widzenia cyberzagrozeniem jest nie
tylko kradziez lub wyciek danych z systemu, lecz
takze ingerencja w system informatyczny, ktdrej
skutkiem moze by¢ zniszczenie danych lub bledy
w ich tresci.

Ochrona informatyczna urzedéw jest wiec
dzi§ skomplikowanym procesem. Dzis, méwiac
o zagrozeniach w cyberprzestrzeni, nie ograni-
cza si¢ wylacznie do wiruséw komputerowych,
a méwiac o wirusach, mamy na mysli zupetnie
inne niz te nieszkodliwe sprzed kilkunastu lat.
Wirusy komputerowe potrafigce wykorzysta¢ btad
w aplikacji moga np. przeja¢ czg§¢ pamigci sys-
temu operacyjnego i rozpoczaé wlasne procesy.
Celem jest kradziez lub zniszczenie informagji lub
proste rozprzestrzenianie sig, ktore moze réwniez
przynie$¢ negatywne skutki. Tzw. konie trojariskie
umozliwiaja przekazywanie na zewnatrz danych
z komputera lub przejecie kontroli nad systemem
operacyjnym. Oprogramowanie typu spyware
dopuszcza szpiegowanie dziatari uzytkownika,
malware wykonuje szkodliwe dziatania, najcze¢sciej
w polaczeniu z kradzieza danych, exploity i root-
kity umotzliwiaja przejecie kontroli nad systemem;
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Problemy z ochrong
informacji, w tym danych
osobowych, coraz czesciej
pojawiajq sig¢ przy prébach
outsourcingu obstugi
informatycznej urzedow.

te ostatnie pozwalajg przejaé sterowanie systemem
na prawach administratora. Z powyzszych powo-
déw istotnym aspektem administrowania syste-
mami informacyjnymi jest ochrona przed niebez-
pieczeistwami plynacymi z sieci.

Przepisy prawa okreslajg pewne minimalne
standardy ochrony informacji. Dotyczy to w szcze-
g6lnosci danych osobowych. Administrator danych
(a moze by¢ nim kazdy organ lub podmiot admi-
nistrujacy takimi danymi) jest zobowiazany do
podjecia dziatari organizacyjnych i technicznych
w celu ochrony danych osobowych. Jest m.in.
zobowiazany do wyznaczenia administratora bez-
pieczenistwa informacji. Powinien takze stworzy¢
polityke bezpieczenstwa i instrukcje zarzadzania
systemem informatycznym stuzacym do prze-
twarzania danych osobowych. Polityka bezpie-
czefistwa musi zawiera¢ m.in. wykaz budynkéw,
pomieszczen lub czgsci pomieszezen, tworzacych
obszar, w ktérym przetwarzane sa dane osobowe,
oraz wykaz zbioréw danych osobowych wraz ze
wskazaniem programéw zastosowanych do prze-
twarzania tych danych.

Przepisy okreslaja réwniez szereg wymogéw
technicznych odnosnie do zabezpieczenia danych
osobowych (np. w zakresie haset dostgpu, tworze-
nia kopii zapasowych itp.). Problemy z ochrong
informacji, w tym danych osobowych, coraz
czgéciej pojawiaj si¢ przy probach wprowadze-
nia rozwigzand informatycznych optymalizuja-
cych koszty. Nie jest wprawdzie zabroniony out-
sourcing przetwarzania danych osobowych, ale
zwraca si¢ uwage na niebezpieczeristwa wynika-
jace z przetwarzania danych w modelu cloud com-
putingu, w ktérym podmiot, zamiast kupowaé
np. aplikacje, korzysta z gotowych rozwiazan ofe-
rowanych przez dostawcédw rozwigzad w ,,chmu-
rze”. Gléwnym problemem jest tu brak kontroli
nad miejscem przetwarzania danych. ,Chmura’
moze by¢ bowiem serwer fizycznie zlokalizowany
w miejscu, do ktérego urzad nie ma dostgpu.
Najczesciej dostawcy tego typu ustug w ogodle
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nie podaja miejsca $wiadczenia ustugi, co moze
rodzi¢ réznego typu problemy prawne (np. wyni-
kajace z braku podstaw prawnych do przekaza-
nia danych osobowych do paristw spoza Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego).

Pytania sprawdzajace

1.

Podaj definicj¢ rejestru publicznego i trzy przykiady rejestréw publicznych.

2. Jakie gtéwne funkgje spetniajg technologie informatyczne w administracji

bl

publicznej?

Czym jest i jakie informacje zawiera Biuletyn Informacji Publicznej?

Jakie dokumenty powinien opracowa¢ administrator danych osobowych?

Jakie zagrozenia wiaza si¢ z przetwarzaniem danych w modelu cloud computing?



Administracja jako przedsiebiorstwo.
Od kontroli do audytu

klasyczna formuta kontroli w administracji

audyt i inne formy kontroli zorientowanej na poprawe
efektywnosci dziatania administracji

zarzadzanie jako$cia w administracji
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1. Ewolucja form i typéw kontroli administracji

Pojawia si¢ nowe podejscie
do kontroli odzwierciedlajgce
model zarzqdzania
administracjq przez rezultaty.

,Od administracji wymaga si¢
skutecznosci i efektywnosci
(w tym dochowywania

wielu bardziej szczegétowych
komponentéw tych
generalnych wyznacznikéw
jako$ci administracji).

Czy mozna w ogéle méwi¢
o respektowaniu tych
wymog6éw, nie uwzgledniajac
kontroli dzialania
administracji?”

J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej (wydanie 3), Warszawa
2012, s. 10

Kontrola to obecnie jeden z najbardziej
zagmatwanych i najbardziej dynamicznie ewo-
luujacych aspektdw zarzadzania administracja
publiczng w Polsce. Oprécz utrwalonych insty-
tucji i form kontroli wyrastaja nowe, wzorowane
na praktykach sektora prywatnego i akcentujace
zmiang paradygmatu zarzadzania publicznego —
z zarzadzania zorientowanego na procesy i pro-
cedury do zarzadzania przez rezultaty. Kontrola
pozostaje nieodtacznym elementem procesu roz-
liczania administracji i jej ludzi z realizacji ich
zadan, ale zmienia sie cel, charakter i instrumen-
tarium kontroli. Nie stuzy ona juz tylko wykry-
waniu nieprawidlowosci i badaniu przestrzega-
nia procedur, ale ma stymulowa¢ skuteczniejsza
realizacje celéw administracji (from conformance
to performance). Kontrola staje si¢ w tym ujeciu
nie tyle autonomicznym obszarem administragji,
ale ogniwem zarzadzania przez rezultaty, mylaco
nazwanego przez polskiego ustawodawcg kontrolg
zarzadcza.

Weiaz jednak to nowe podejscie nakiada
si¢ na klasyczny model kontroli administragji.
W ten sposéb tradycyjna, realizowana np. przez
Najwyzsza Izb¢ Kontroli, koegzystuje z audy-
tem wewnetrznym i zewnetrznym oraz wdraza-
nymi coraz cz¢sciej przez administracjg systemami
kontroli jakosci. W efekcie mieszania si¢ nowych
tendencji z tradycyjnymi instytucjami otrzymu-
jemy skomplikowana mape form, instrumentéw
i metod szeroko pojetej kontroli administracji
publicznej (zob. ryc. 1).

W dalszej kolejnosci przedstawimy najwaz-
niejsze formy kontroli administracji publicznej
na gruncie polskiego prawa i prakeyki. Jedynie
skrétowo zaprezentujemy jednak klasyczne formy
kontroli jako szeroko oméwione w literaturze.
Wigcej uwagi poswigcimy nowym zjawiskom
w tej sferze — audytowi oraz kontroli jakosci.
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Rycina 1.
Mapa form kontroli administracji publicznej w Polsce

Kontrola w administracji rzadowej |

WEWNETRZNA Audyt wewnetrzny
Kontrola jakosci

wykonywana przez wewnetrzne
jednostki kontrolowanej organizacji
lub jednostki nadrzedne

Kontrola panistwa |—| Najwyzsza Izba Kontroli |

Kontrola rzadowa nad samorzadem terytorialnym |

Audyt zewnetrzny

parlament

ZEWNETRZNA Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych

Paristwowa Inspekcja Pracy

Inne instytucje

Rzecznik Praw Obywatelskich

Centralne Biuro Antykorupcyjne

KONTROLA

wykonywana przez instytucje
niezalezna od organizacji
kontrolowanej

organy prokuratury

ADMINISTRACII
PUBLICZNEJ

sensu stricto sadownictwo administracyjne

sprawowana przez organy
wiadzy sadowniczej

sadownictwo administracyjne
[ sadownictwo powszechne

sensu largo

prawo skfadania skarg i wnioskow |

prawo dostepu do informacji publicznej |

udziat organizacji spotecznych w postepowaniach
administracyjnych na prawach strony

realizowana bezposrednio przez
obywateli dziatajacych w interesie
prywatnym lub publicznym

Zrédto: oprac. na podstawie m.in.: J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej (wydanie 3),
Warszawa 2012; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012; A. Blas, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2004.

2. Kontrola administracji w ujeciu klasycznym

Kontrola stanowi jeden z najwazniejszych pro-
ceséw zachodzacych w administracji publicznej.
Jakkolwiek w jezyku potocznym pojecie kontroli
nie budzi watpliwosci, warto sprecyzowad, jakie
doktadnie elementy 6w proces obejmuje:
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Rycina 2.

Elementy procesu kontroli

Konfrontacja Diagnoza Formutowanie
. stanu przyczyn whnioskow na
?Sssfarl\g;icéa faktyc_znego _ewentpalnych _ przysz’(oéc'
rzeczywistego z z.a’rozonym nieprawidtowosci maqucyc.h )
stanu rzeczy (pozadanym) (aspekty przeciwdziatac
stanem przedmiotowe powstawaniu
wyjsciowym i personalne) nieprawidtowosci

Zrédlo: . Jagielski, Kontrola administracji publicanej (wydanie 3), Warszawa 2012, s. 17.

Legalnosé jest najwazniejszym
kryterium klasycznie
pojmowanej kontroli
administracji.

Klasyczna formuta kontroli administracji sta-
nowi proste odzwierciedlenie tradycyjnego, biu-
rokratycznego i opartego na idei pafstwa praw-
nego modelu administrowania. Kontrola skupia
si¢ zatem na wychwytywaniu nieprawidlowosci
i patologii, polegajacym przede wszystkim na
naruszeniu przez urzednikéw prawa i innych wia-
zacych ich procedur, i im przeciwdzialaniu. Waz-
nym elementem tego procesu jest kontrola wydat-
kéw skoncentrowana na badaniu, czy pieniadze
publiczne zostaly zagospodarowane w sposéb
zgodny z ustalonym wczesniej planem i z zacho-
waniem procedur ich wydatkowania.

Dlatego tez podstawowym kryterium kon-
troli administracji jest legalno$é, czyli zgodnos¢
dziatania kontrolowanego podmiotu z prawem,
zaréwno przepisami powszechnie obowigzujacymi,
jak i aktami prawa wewngtrznego. Legalnos¢ jest
jedynym kryterium, ktére obowiazuje we wszyst-
kich typach kontroli uwzglednionych na mapie
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Kryteria gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci
zdefiniowano w standardach
prowadzenia kontroli

w administracji rzqdowej.

Szeroko rozumiane
uprawnienia do kontroli
administracji przystugujq
kazdemu obywatelowi.

powyzej. Poza tym do powszechnie stosowanych
kryteriéw kontroli zalicza si¢ celowos¢, rzetelno$é
i gospodarno$¢. Kryteria te obowiazuja w szczegdl-
nosci w kontroli NIK oraz kontroli wewngetrzne;j
w administracji rzadowej. Kazde z tych dodatko-
wych kryteriéw ma charakter niedookreslony, jed-
nak wydane na podstawie uchwalonej w 2011 r.
ustawy o kontroli w administracji rzadowej stan-
dardy kontroli w tym segmencie administracji
zawieraja definicje kazdego z tych terminéw:

,GOSPODARNOSC obejmuje oszczedne i wydajne
gospodarowanie $rodkami, zgodnie z zasada
uzyskiwania najlepszych efektéw przy mozli-
wie najmniejszych nakfadach.

CELOWOSC obejmuje zapewnienie zgodno-
$ci z celami okreslonymi dla kontrolowanej
jednostki lub dziatalnosci, stosowanie metod
i $srodkéw odpowiednich dla osiagnigcia celéw
oraz osiagniccie tych celéw (skutecznos¢).
RZETELNOSC obejmuje wypetnianie obowiaz-
kéw z nalezyta starannoscia, sumiennie i termi-
nowo, wykonywanie zobowiazan zgodnie z ich
trescia, dokumentowanie dziatan zgodnie z rze-
czywistoscia, we whasciwej formie i wymaga-
nych terminach, zgodnie z wewngtrznymi regu-
tami funkcjonowania jednostki”.

Pkt 5.4.-5.6. Standardéw kontroli
w administracji rzadowej, Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw, 10 lutego 2012 roku

Typologie kontroli, a takie organéw i pod-
miotéw kontrolujacych stosowane w literaturze
oddaja skomplikowany obraz tej sfery administro-
wania. Kontrola sensu largo obejmuje dzialania
wszystkich organéw i podmiotéw, ktére posrednio
czy bezposrednio prowadza do uzyskania infor-
macji na temat funkcjonowania administracji
publicznej. Kontrola sensu stricto to dziatal-
no$¢ zawodowa prowadzona przez organy admi-
nistracji publicznej i nastawionej bezposrednio na
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» zob. portal kontroli
spolecznej prowadzony przez
Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska
— Watchdog Polska:
www.watchdog.org.pl

Najwyzsza Izba Kontroli
ma najszersze kompetencje
kontrolne oraz cieszy sig
szczegblnymi gwarancjami
niezaleznosci.

wykonywanie funkgji kontrolnej wobec organéw
podlegtych czy stanowiacych czgs¢ tej samej jed-
nostki organizacyjnej (kontrola wewngtrzna) albo
organéw formalnie niepowiazanych wigzami hie-
rarchicznymi czy organizacyjnymi z organem kon-
trolujacym (kontrola zewngtrzna).

W szerokim sensie podmiotem kontroluja-
cym moze by¢ kazdy obywatel, ktéry pozyskuje
informacje na temat dziatari administracji. Kon-
trolujemy zatem administracje, sktadajac skarge
czy wniosek na podstawie przepisow k.p.a. czy
uzyskujac dostgp do informagji publicznej. Oby-
watel moze réwniez zainicjowa¢ kontrolg sagdowa
administracji, np. zaskarzajac niekorzystng dla
niego decyzj¢ do sadu administracyjnego. Szcze-
g6lna role w sprawowaniu spotecznej kontroli nad
administracja odgrywaja organizacje pozarzadowe
(spofeczne). Przystuguje im szczegblne prawo do
udziatu w postgpowaniach administracyjnych na
prawach strony (zob. rozdziat piaty). Organizacje
wyspecjalizowane w ,,patrzeniu na r¢ce” admini-
stracji okresla si¢ czgsto mianem watchdogs (ang.
psy strézujace).

Kontrola w sensie $cistym to w pierwszej kolej-
nos$ci domena instytucji o najbardziej rozlegtym
zakresie zadan, najsilniejszym umocowaniu ustro-
jowym oraz najszerszym zakresie podmiotéw pod-
danych jej dziataniom — Najwyzszej Izby Kon-
troli. NIK — nazwana w konstytucji naczelnym
organem kontroli paristwowej — moze kontrolo-
waé wszystkie organy administracji publicznej,
a nawet przedsi¢biorcéw prywatnych (cho¢ tylko
w zakresie legalnosci i gospodarnosci), w zakresie,
w jakim wykorzystuja oni majatek lub $rodki pan-
stwowe lub samorzadowe oraz wywiazuja si¢ ze
zobowigzan finansowych na rzecz pafstwa. Przy-
ktadem beda prywatne szpitale czy przychodnie
realizujace kontrakty na wykonywanie $wiadczeni
zdrowotnych zawarte z NFZ. NIK odpowiada
takze za kontrol¢ wykonania budzetu panstwa.
Zasadg dziatania NIK jest zatem podazanie za pie-
ni¢dzmi publicznymi, a sama izba bywa okreslana
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» zob. serwis internetowy
Najwyzszej Izby Kontroli:
www.nik.gov.pl

Kontrola sprawowana
przez rzqd nad jednostkami
samorzqdu terytorialnego
jest wpisana w konstrukcje
nadzoru nad samorzqdami.

ystraznikiem grosza publicznego”. Konstytu-
c¢ja gwarantuje status NIK jako organu kontroli
zewngtrznej, niezaleznego od administracji rzado-
wej i podlegajacego wylacznie Sejmowi.

NIK skupia si¢ na kwestiach priorytetowych
z punktu widzenia intereséw pandstwa, a jej kon-
trole nie koncentrujg si¢ wylacznie na wybranych
organach administracji, ale w wigkszym stop-
niu majg charakter przekrojowy i problemowy.
W rezultacie produktem kontroli sa z reguly
nie tylko zalecenia dotyczace zmian organizacyj-
nych czy technicznych, ale takze wnioski de lege
ferenda.

Istotng dziedzing kontroli zewngtrznej w admi-
nistracji jest kontrola rzadu nad jednostkami
samorzadu terytorialnego. W zdecentralizowa-
nym systemie administracji publicznej samorzad
korzysta z silnych gwarancji samodzielnosci i nie-
zaleznosci od administracji rzadowej. Rzad zacho-
wuje jednak kompetencje nadzorcze wzgledem
niego. Wynikaja one bezposrednio z przepiséw
konstytugji, ktdra stanowi, ze organami nadzoru
nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorial-
nego s3 Prezes Rady Ministréw i wojewodowie,
a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe (RIO). Nadzér jest ograniczony
do kryterium legalnosci dziatania organéw samo-
rzadowych.

Istota nadzoru jest mozliwos¢ ingerencji
organu nadzorujacego w dziatania organu nad-
zorowanego. W relacjach na linii rzad—samorzad
nadzér jest ograniczony do instrumentéw wyraz-
nie przewidzianych prawem, w szczegdlnosci kom-
petencji wojewodéw do stwierdzania niewazno-
$ci niezgodnych z prawem uchwat czy zarzadzert
organéw samorzadowych. Analogiczne kompeten-
gje przystuguja RIO w sprawach finansowych, np.
budzetu czy podatkéw i optat lokalnych.

Warunkiem skutecznego sprawowania nad-
zoru jest mozliwos¢ kontroli jednostek samorzadu
terytorialnego. Nadzdr jest wszak efektem stwier-
dzenia nieprawidtowosci w toku kontroli. Mozna
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Kontrola wewngtrzna jest
Jformgq swoistej autokontroli
administracji.

zatem powiedzieé, ze wojewodowie i RIO prowa-
dzg stala kontrole legalnosci uchwat i zarzadzert
organéw samorzadowych. Ponadto prawo przy-
znaje RIO szerokie kompetencje w zakresie kon-
troli finansowej samorzadéw. Izby sa upowaznione
do kontrolowania gospodarki finansowej samorza-
déw, w tym realizacji zobowiazari podatkowych
i zaméwien publicznych. Kryterium kontroli jest
zgodnos¢ z prawem i zgodnos¢ dokumentacji ze
stanem faktycznym. Ponadto co najmniej raz na
cztery lata kazda gmina, powiat i wojewddziwo
sa poddawane kompleksowej kontroli finansowej,
czyli przeswietleniu wszystkich obszaréw gospo-
darki finansowej danego samorzadu.

Inna jest specyfika kontroli wewngtrznej. Przy-
pomina ona bardziej samokontrole, ktéra ma
zidentyfikowad nieprawidfowosci i niedociagnie-
cia, zanim stang si¢ one przedmiotem badania
zewngtrznych organéw. Kontrola wewngtrzna ma
tez charakter permanentny, jest stalym elementem
procesu zarzadzania aparatem administracyjnym.

Po wielu latach starari w 2011 roku doszlo
do uchwalenia ustawy o kontroli w administra-
qji rzadowej, kedra ujednolicita zasady i tryb pro-
wadzenia kontroli wewngtrznej wobec instytucji
administracji rzadowej i jednostek im podleglych,
a takze wobec samorzadéw w sprawach z zakresu
administracji rzadowej. Ustawa przyznaje naj-
szersze uprawnienia kontrolne premierowi, ktéry
moze zleci¢ kontrole wszystkich organéw admi-
nistracji rzadowej i jednostek przez nie kontrolo-
wanych. W przypadku pozostatych organéw kon-
trolnych wyraznie okreslono podziat kompetencji
kontrolnych.

Ogélnym celem kontroli w rozumieniu
ustawy o kontroli w administracji rzadowej jest
ocena dziatalnosci jednostki kontrolowanej doko-
nana na podstawie ustalonego stanu faktycznego
przy zastosowaniu przyjetych kryteriéw kontroli.
W przypadku stwierdzenia nieprawidfowosci celem
kontroli jest réwniez ustalenie ich zakresu, przy-
czyn i skutkéw oraz os6b za nie odpowiedzialnych,
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W urzedach administracji
rzqdowej za zadania kontrolne
odpowiadajg wyodrebnione
departamenty czy biura.

a takze sformulowanie zalecert zmierzajacych do
usuniecia nieprawidlowosci. Jak juz wspomniano,
kryteria kontroli (legalno$¢, gospodarno$é, rzetel-
no$¢, celowos¢) okreslono w standardach wyda-
nych przez KPRM. Dokument ten okresla takze
ogélne zasady pracy kontroleréw, w tym:

* uczciwo$¢ i rzetelnosé;

* niezalezno$¢ i obiektywizm;

*  poufno$é;

* profesjonalny osad.

Od strony organizacyjnej kontrola w admini-
stracji rzadowej przeprowadzana jest przez wyspe-
cjalizowane komérki wewnetrzne, np. departa-
menty kontroli w ministerstwach. Z uwagi na
pozycje premiera w systemie kontroli najwazniej-
sz3 role odgrywa wéréd nich Departament Kon-
troli i Nadzoru KPRM. Do jego zadan nalezy
m.in. prowadzenie kontroli na zlecenie premiera
czy koordynowanie w jego imieniu dziatalnosci
kontrolnej w calej administracji rzadowej. Depar-
tamenty kontroli w urzgdach administracji rzado-
wej podlegaja bezposrednio kierownikowi urzedu,
np. ministrowi, co ma zapewnia¢ im wigksza nie-
zalezno$é i swobode dziatania.

3. Nowa formuta kontroli administracji. Kontrola zorientowana
na poprawe wynikéw (audyt, kontrola jakosci)

Audyt i zarzqdzanie
jakoscig to nowe metody
szeroko rozumianej kontroli
zapozyczone z biznesu.

Kontrola w klasycznej formie pozostaje w dal-
szym ciagu uzytecznym narzedziem diagnozowa-
nia stanu administracji i formutowania wnioskéw
naprawczych. Nie sposéb jednak nie zauwazy¢
ewolucji kontroli: od instrumentu wykrywania
nieprawidlowosci i nieprzestrzegania procedur,
w strong narzgdzia wspomagajacego efektywne
zarzadzanie w administracji. Znakiem tych prze-
obrazen jest upowszechnienie w administracji
publicznej audytu wewngtrznego i kontroli jako-
§ci (zarzadzania jakoscia) jako nowych, w pewnym
sensie konkurencyjnych systeméw kontroli opar-
tych na do$wiadczeniach sektora prywatnego.
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Audyt wewngetrzny to swoiste
doradztwo na rzecz ulepszenia
wszystkich sfer dzialania

organizacji.

> zob. serwis internetowy
miedzynarodowego Instytutu
Audytoréw Wewnetrznych:
www.theiia.org

Audyt wewnetrzny stuzy
usprawnieniu zarzqdzania,
a nie tylko wykryciu
nieprawidfowosci.

Audyt wewnetrzny

Zgodnie z powszechnie stosowang definicja
wypracowang przez miedzynarodowy Instytut
Audytoréw Wewngtrznych (Institute of Internal
Auditors, ITA):

AUDYT WEWNETRZNY to dzialalno$é niezalezna
i obiektywna o charakterze doradczym i wspie-
rajacym, nastawiona na wypracowanie dodatko-
wej wartosci dla organizacji oraz usprawnienie
jej biezacego funkcjonowania. Celem audytu
wewngtrznego jest réwniez zwickszenie zdolno-
$ci organizacji do osiagania jej celéw poprzez
zapewnienie kompleksowych narzedzi oceny
i podnoszenia efektywnosci proceséw i procedur
zarzadzania ryzykiem, kontroli i zarzadzania.

Pierwotnie audyt wewnetrzny funkcjonowat
przede wszystkim jako kontrola finansowa, a audy-
torzy rekrutowali si¢ gléwnie z grona ksiegowych.
Dopiero w drugiej potowie poprzedniego stule-
cia audyt w przedsigbiorstwach zaczat obejmowaé
catoksztatt dziatania organizadji i oceng jej skutecz-
nosci w realizacji strategicznych celéw. Niezalez-
nie od tego wyrdznia si¢ bardziej szczegStowe typy
i zakresy audytu wewngtrznego, np. audyt opera-
cyjny, audyt finansowy czy audyt informatyczny.

Na definicji IIA wzorowat si¢ polski ustawo-
dawca, wprowadzajac i okreslajac zasady audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych (administracji rzadowej, samorza-
dach itd.). Zgodnie z art. 272 ust. 1 u.f.p.: ,Audyt
wewngtrzny jest dzialalno$cig niezalezng i obiek-
tywna, ktérej celem jest wspieranie ministra kie-
rujacego dziatem lub kierownika jednostki w reali-
zacji celéw i zadai przez systematyczng oceng
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradeze”.

Na podstawie obu definicji mozna wyodrebni¢
gléwne cechy audytu wewnetrznego, rézniace go
przede wszystkim od kontroli wewngtrznej:

* jest to dziatalno$¢ nastawiona na usprawnienie
zarzadzania organizacja, a nie tylko identyfi-
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» Wsp6lczesny audytor
powinien by¢ traktowany
jako diagnosta, ktéry jest
odpowiedzialny gtéwnie za
przewidywanie ewentualnych
stabosci, niescistosci

w procedurach oraz systemach
zarzadzania i kontroli”.

P Sottyk, Audyr wewngtrzny

w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,Finanse
Komunalne” 2007, nr 11, s. 9

Audyt wewngtrzny stanowi
Jormule kontroli wewnetrznej
nastawiong na podnoszenie

efektywnosci.

kowanie nieprawidlowosci czy wskazywanie

0s6b, ktére si¢ ich dopuscity;

* audytor ma by¢ w pierwszej kolejnosci doradca
audytowanej komérki organizacyjnej, a nie
kontrolerem skoncentrowanym na szukaniu
bledéw i niedociagnie¢. Innymi stowy, audyt
nie opiera si¢ na filozofii wykrywania i kara-
nia, ale raczej doskonalenia i doradzania;

* audyt jest zdecydowanie ukierunkowany na
przyszto$¢ — ma na celu usprawnienie proceséw
i procedur w danej organizadji, zidentyfikowa-
nie stabosci mogacych negatywnie wplynaé na
jej sprawnoé, a nie tylko dostarczenie informa-
Gji na temat stanu obecnego i przesztego;

* audyt wewnetrzny jest dziatalnoscia wkom-
ponowana w model zarzadzania przez rezul-
taty. W jego ramach kontroluje si¢ bowiem
wewnetrzne procesy i procedury pod katem
ich skuteczno$ci w realizacji strategicznych
celéw organizacji;

* usytuowanie komorek audytu wewngtrznego
oraz status audytoréw w ramach organizacji
powinny gwarantowa¢ im wysoki poziom nie-
zaleznosdci i odpornosci na ewentualne naci-
ski. Optymalnym rozwiazaniem jest powota-
nie odr¢bnej komérki (biura, zespotu) audytu
wewnetrznego dysponujacego rowniez nieza-
leznym budzetem na szkolenia czy delegacje
stuzbowe.

Przyjmuje sig, ze audyt wewnetrzny jest rodza-
jem kontroli wewnetrznej. Biorac pod uwage wska-
zane wyzej réznice migdzy obiema instytucjami,
za bardziej precyzyjne nalezy uzna¢ stwierdzenie,
ze pojawienie si¢ audytu wewnetrznego w admi-
nistracji odzwierciedla zmiang modelu kontroli
— ze zorientowanej na przestrzeganie procedur
na wspierajaca osiaganie wynikoéw. W definicji
audytu wewngtrznego zawartej w u.f.p. ta cecha
audytu zostala wyostrzona poprzez powiazanie
z kontrolg zarzadcza, czyli narzedziem zarzadza-
nia wynikowego w polskiej administracji. Audyto-
rzy zatrudnieni w administracji majg zatem petni¢
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Coraz powszechniejszq
praktykq jest outsourcing ustug
audytu wewngtrznego.

Niezaleznos¢ audytoréw
wewngtrznych podlega
szczegdlnej ochronie
ustawowej.

funkcje doradcéw przyczyniajacych si¢ do udo-
skonalenia mechanizmu kontroli zarzadcze;.

U.f.p. wskazuje jednoczesnie kryteria oceny
kontroli zarzadczej przez audytoréw wewngtrznych:
adekwatno$¢, skutecznos¢ i efektywnosé. Réwniez
one podkreslaja réznicg miedzy audytem i kontrolg
wewngtrzng. Na pierwszy plan wysuwa si¢ brak
kryterium legalnosci i zwigzanego z nim kryterium
rzetelnosci. Punktem wyjécia do oceny dziatalnosci
jednostki poddawanej audytowi staje si¢ skutecz-
no$¢ w realizacji jej celéw. Nie oznacza to, ze audyt
wewnetrzny lekcewazy kwesti¢ przestrzegania
prawa i procedur czy tez wydatkowania pieniedzy
zgodnie z przeznaczeniem, co jest istotg kontroli
wewngtrznej. Dobudowuje natomiast do systemu
kontroli wewngtrznej kolejne pietro — oceng sku-
tecznosci administracji w realizacji jej celéw.

Do prowadzenia audytu wewngetrznego zobo-
wigzanych jest ok. 1800 jednostek sektora finan-
séw publicznych, w szczegdlnosci urzedy admini-
stracji rzadowej, wszystkie wojewddztwa i powiaty
oraz wigksze gminy. Okoto 70 proc. tych jedno-
stek zatrudnia whasnych audytoréw, z reguly w jed-
noosobowych komérkach audytu wewngtrznego.
Coraz czgsciej jednak urzedy administracji publicz-
nej kontraktujg audytoréw spoza organizagji, na
podstawie umowy cywilnoprawnej. Taka prak-
tyka — dopuszczalna na gruncie u.f.p. — budzi jed-
nak pewne watpliwosci. Po pierwsze, nalezy taki
audyt okresla¢ raczej mianem audytu zewngtrz-
nego. Po drugie, mozna kwestionowaé jego sku-
teczno$¢. Audytor powinien $wietnie znac i rozu-
mie¢ gtéwne problemy kontrolowanej organizacji.
W przypadku zewnetrznego audytora zatrudnio-
nego na czas okreslony trudno o zbudowanie tego
typu relacji miedzy nim a dana organizacja.

Od audytoréw wewngtrznych w administra-
¢ji publicznej wymaga si¢ szczegdlnych kwalifi-
kacji. Audytorem moze zosta¢ osoba posiadajaca
jeden z miedzynarodowych certyfikatéw audytor-
skich przyznawanych m.in. przez IIA. Wigkszos¢
audytoréw funkcjonujacych w polskich urzedach
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Standardy audytu
wewngtrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych
zostaly zapozyczone ze
standardéw IIA.

uzyskata jednak zatrudnienie na podstawie egza-
minu organizowanego przez Ministra Finanséw.
Przepustke do zawodu audytora w sektorze publicz-
nym daja tez uprawnienia bieglego rewidenta.

Podkreslana w definicjach audytu wewngtrz-
nego potrzeba zagwarantowania audytorom nie-
zaleznosci zostata uwzgledniona w przepisach
u.f.p. Kierownik komérki audytu wewnetrz-
nego z mocy ustawy podlega tylko kierownikowi
urzedu, a tam, gdzie powotano dyrektora gene-
ralnego (ministerstwa, urzedy centralne) — bezpo-
$rednio jemu. Trzeba odnotowa¢, ze w prakeyce
komérki audytu wewngtrznego wchodza niekiedy
w sktad np. departamentéw kontroli. Zgodnie
jednak z przywotanymi zasadami, nawet wow-
czas kierownicy jednostek audytu nie podlegaja
dyrektorom departamentéw.

Ponadto rozwiazanie stosunku pracy ani
zmiana warunkéw placy i pracy kierownika
komérki audytu wewngtrznego ministerstwa nie
moze nastapi¢ bez zgody komitetu audytu danego
ministerstwa (zob. nizej). Ochrona przed zwol-
nieniem czy zmiang warunkéw zatrudnienia nie
przystuguje natomiast szeregowym pracownikom
komorek audytu.

Audytorom zagwarantowano réwniez expres-
sis verbis prawo wstgpu do pomieszczeni jednostki
oraz wgladu do wszelkich dokumentéw, informa-
¢ji i danych oraz do innych materialéw zwiaza-
nych z jej funkcjonowaniem. Pracownicy podda-
nych audytowi komérek organizacyjnych zostali
tez zobowiazani do udzielania audytorom wszel-
kich informacji i wyjasnien.

Praca audytoréw opiera si¢ na utrwalonych
standardach i prakeykach wypracowanych i upo-
wszechnionych przez IIA. Zostaly one ,zale-
galizowane” komunikatem Ministra Finanséw
z 17 czerwca 2013 roku. Jako standardy audytu
wewngetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych okreslit on bowiem Migdzynarodowe
standardy praktyki zawodowej audytu wewngtrznego
opracowane wlasnie przez t¢ organizacje:
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:  Standardy audytu wewnetrznego w jed-
. nostkach sektora finanséw publicznych
Realizujac przepisy u.f.p., Minister Finan- :
: sow wydat komunikat w sprawie standardéw :
audytu wewngtrznego w jednostkach sektora :
: finanséw publicznych, ktére stanowia thuma- :
¢ czenie Miedzynarodowych standardéw praktyki
L zawodowej audytu wewngtrznego TIA. Doku-
: ment ten do najwazniejszych standardéw pro- :
: wadzenia audytu wewnetrznego zalicza:
: ¢ niezalezno$¢ i obiektywizm audytoréw — :
:  zaleca si¢ m.in., by zarzadzajacy audytem :
wewnetrznym miat bezposredni i nieogra-
niczony dostgp do kierownictwa wyzszego
szczebla organizacji (np. ministerstwa). :
W celu zapewnienia obiektywizmu audy- !
torzy powinni si¢ takze wystrzega¢ konflik-
: téw interesdéw;
i o bieglos¢ — audytorzy oraz ich przelozeni !
:  powinni dba¢ o wlasciwe przygotowanie
do wykonywania swoich funkgji i stale :
troszczy¢ si¢ o swoje kwalifikacje. Powinni :
poszerzaé swoja wiedze, umiejetnosci i inne
kompetencje poprzez ciagly rozwéj zawo-
i dowy; :
i e oceny wewnetrzne i zewnetrzne — praca
: komorek audytu powinna by¢ na biezaco :
monitorowania. Audytorom zaleca si¢ takze :
przeprowadzanie samooceny. Regularnie :
(co najmniej raz na pig¢ lat) powinni oni :
roniez podlegac fachowej ocenie zewngtrznej. :

Oprac. na podstawie Komunikatu Ministra
Finanséw z 17 czerwca 2013 roku w sprawie :
standardéw audytu wewngtrznego w jednostkach :
sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. Ministra :
Finaséw z 24 czerwca 2013 roku. :

Komitety audytu odgrywajg Wazng rol¢ w systemie audytu wewngtrznego
rolg koordynatora audytu w administracji rzadowej odgrywaja komitety
wewngtrznego w administracji  audytu. Komitety sa powotywane przez kazdego
rzqdowej. ministra kierujacego dziatami administracji rza-
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w administracji na
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dowej. Przewodniczacym komitetu jest zawsze
jeden z ministréw, a ponadto u.f.p. wymaga, by
w ich sktadzie znajdowalo si¢ co najmniej dwéch
wcztonkdéw niezaleznych”, czyli 0s6b niezatrudnio-
nych w danym ministerstwie.

Rola komitetéw jest wskazywanie ministrom
najwazniejszych czynnikéw ryzyka i stabosci sys-
temu kontroli zarzadczej, monitorowanie i ocena
dziatalnosci audytu wewnetrznego czy wskazy-
wanie priorytetéw audytu, ktére nastgpnie s3
uwzgledniane w planach audytu. Komitety ana-
lizujg takze sprawozdania z dotychczas przepro-
wadzonych audytéw. Petnig zatem funkcje koor-
dynatora dzialalnosci audytorskiej.

Na marginesie nalezy odnotowa¢ obecnos¢
w polskiej administracji takze audytu zewngtrz-
nego, czyli dzialalnosci analogicznej do audytu
wewngtrznego, ale prowadzonej przez podmioty
spoza jednostki poddanej audytowi. Jak juz wspo-
mnieli$my, cechy audytu zewngtrznego wykazuje
audyt formalnie wewngtrzny, ale prowadzony
przez zakontraktowanego ustugodawce.

Oprécz tego jednak forma audytu zewngtrz-
nego jest obligatoryjne badanie przez bieglego
rewidenta rocznych sprawozdan finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego o liczbie
mieszkaicdw przekraczajacej 150 tys. Ponadto
audytowi zewnetrznemu co trzy lata podlega
Najwyzsza Izba Kontroli. Obejmuje on kwestie
finansowe: wykonanie budzetu oraz gospodarke
finansowa. Audyt zewngtrzny NIK jest rozwigza-
niem wyjatkowym, ale zrozumiatym — nie istnieje
organ kontrolny, ktéry mégtby kontrolowa¢ NIK
bez naruszenia jej niezaleznosci. Rozwiazaniem
kompromisowym jest zatem zakontraktowanie
zewngtrznego, wyspecjalizowanego podmiotu.

Podsumowujac, nalezy zastrzec, ze obecny
model kontroli administracji publicznej moze pod-
lega¢ dalszej ewolucji. Nieprecyzyjne granice mie-
dzy kontrola w klasycznym rozumieniu i audytem
zmuszaja do zastanowienia nad sensem utrzymy-
wania odrebnych regulacji i komérek organizacyj-
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Oprécz standardéw

ISO w administracji
publicznej upowszechnit sig
przeznaczony dla instytucji
sektora publicznego system
zarzqdzania jakoscig CAF.

nych kontroli i audytu. Praktyka innych paristw
Unii Europejskiej wskazuje na brak jednolitego
modelu w tej dziedzinie, ale by¢ moze rozwiaza-
niem docelowym powinna by¢ swoista hybryda
klasycznej, legalistycznej kontroli z nastawionym
na skutecznos¢ i efektywno$¢ audytem zamiast
utrzymywania dwéch odrgbnych systeméw sze-
roko pojetej kontroli administracji.

Zarzqdzanie jakoscig

Szczegbdlnym instrumentem samokontroli
administracji jest kontrola jakosci dziatania urze-
déw administracji, ktérej stuza systemy zarzadza-
nia jakoscig. Samo pojecie jakosci jest oczywiscie
mocno niejednoznaczne, jednak przyjeto sig je
definiowa¢ przez pryzmat klientéw danej orga-
nizacji. Jako$¢ ma by¢ zatem odzwierciedleniem
stopnia, w jakim dana organizacja i $wiadczone
przez nig ushugi spelniaja oczekiwania klienta.
W przypadku administracji klientem jest obywa-
tel zalatwiajacy w urzedzie swoja sprawe. Ocze-
kuje sprawnej, szybkiej i zyczliwej obstugi i na tej
podstawie ocenia jako$¢ dziatania administracji.

Systemy zarzadzania jakoscig majg zatem tak
uksztattowaé wewngtrzne procesy i procedury
w instytucjach publicznych, aby byly one w stanie
obstuzy¢ obywatela w sposéb go satysfakcjonu-
jacy. Jest to wigc formuta stalej, wewngtrznej kon-
troli proceséw i praktyk danej organizacji nasta-
wiona przede wszystkim na zapewnienie rzetelnej
i sprawnej obstugi obywateli.

Systemy zarzadzania jakosciag funkcjonuja
z reguly w oparciu o jeden z kilku wiodacych
modeli, kryjacych si¢ pod akronimami EFQM
(European Foundation for Quality Management),
ISO (International Organization for Standardiza-
tion) czy CAF (Common Assessment Framework).
O ile modele EFQM i ISO zostaly w pierwszej
kolejnosci wypracowane na potrzeby organizacji
sektora prywatnego, o tyle CAF stanowi prébe
stworzenia modelu zarzadzania jakoscig skrojo-
nego na potrzeby administracji publicznej. Klu-
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» zob. serwis internetowy
Europejskiego Instytutu
Administracji na temat modelu
CAF: www.eipa.cu/caf

czowg role w opracowaniu modelu CAF odegral
Europejski Instytut Administracji Publicznej
w Maastricht.

CAF jest narzedziem przeprowadzania samo-
oceny przez urzgdy administracji publiczne;j.
Dzigki CAF powinny one samodzielnie diagno-
zowal jako$¢ swojej pracy, uwzgledniajac dzie-
wie¢ kluczowych kryteriéw: przywédztwo, strate-
gia i planowanie, zarzadzanie zasobami ludzkimi,
partnerstwa i zasoby, procesy, rezultaty w odnie-
sieniu do pracownikéw, rezultaty w relacjach
z klientami administracji (obywatelami), wptyw
na spoleczenistwo oraz kluczowe wyniki dziatal-
nosci. Jakos¢ w kazdej z tych dziedzin powinna
zosta¢ oceniona w skali 0-100 punktéw. Efektem
jest lista tych wymagajacych poprawy.

CAF to w istocie wigcej niz model zarzadzania
jakoscia czy instrument samokontroli i samooceny
organizacji. To kompleksowe narzedzie doskona-
lenia wszystkich sfer dziatania danej instytugji, nie
tylko zapewnienia obywatelom ustug zgodnych
z ich oczekiwaniami. W tym sensie mozna ten
system traktowaé jako zintegrowany instrument
wspierajacy zarzadzanie przez rezultaty w organi-
zacjach publicznych.

Omoéw zwigzle role Najwyzszej Izby Kontroli w systemie kontroli administracji.
Jakie sa kryteria i zasady kontroli wewngtrznej w administracji rzadowej?

Pytania sprawdzajace

1. Jakie dzialania obejmuje proces kontroli administracji publicznej?
2. Wskaz gtéwne typy kontroli.

3.

4.

5. Oméw réznice migdzy kontrola i audytem.

6. Przedstaw krétko model zarzadzania jakoscia CAE

7.

Na czym polega metoda rozwoju instytucjonalnego w administracji publicznej?



Administracja jako partner, koordynator, mediator.
Zarzadzanie publiczne w europejskiej sieci
administracyjnej

* curopeizacja administracji publiczne;j

* mechanizmy i efekty europeizacji

* udziat administracji krajowej w kreowaniu polityki
europejskiej

* koordynacja dzialan administracji krajowej w warunkach
cztonkostwa w UE
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1. Europeizacja administracji publicznej. Od transferu kompetencji

do przebudowy wewnetrznej

Unia Europejska jako
wyzwanie dla administracji
patistwa cztonkowskiego

»Europeizacja to stopniowy
proces zmieniajacy kierunek
i ksztalt polityki do tego
stopnia, ze dynamika
polityczna i ekonomiczna
Unii Europejskiej staje si¢
czgéeia logiki organizacyjnej
polityki krajowej i procesu jej

tworzenia”

R. Ladrech, Europeanization of
Domestic Politics and Institutions:
The Case of France, ,Journal of
Common Market Studies” 1994,
nr 1

Przystapienie pafstwa do Unii Europejskiej
rodzi dla niego skutki praktycznie w kazdym
zakresie rzadzenia i zarzadzania publicznego,
a przede wszystkim wywiera wielki wplyw na
strukture i funkcjonowanie administracji publicz-
nej. Wyzwaniem jest wypetnianie zréznicowanych
obowiazkéw wynikajacych z cztonkostwa w Unii
Europejskiej, zaréwno w wymiarze implementa-
¢ji proceséw i polityk europejskich do porzadku
krajowego, jak i wywierania wplywu na proces
decyzyjny poprzez aktywne uczestnictwo w orga-
nach UE.

Pojecie europeizacji uzywane jest przede
wszystkim w kontekscie wplywu integracji euro-
pejskiej na paristwo cztonkowskie, a w szczegdl-
nosci na jego struktury, procesy i funkcje. Proces
ten odnosi si¢ zaréwno do oddziatywania Unii
Europejskiej na systemy polityczne paristw czton-
kowskich, jak i implementacji prawa unijnego do
krajowych porzadkéw prawnych oraz jej logiki
postgpowania. Oznacza takze wplyw paristwa
cztonkowskiego, jego instytugji i polityk na insty-
tucje i mechanizmy Unii Europejskiej. Paristwo
cztonkowskie wystepuje jako odbiorca unijnych
norm i zasad, ale takze nadawca swoich preferen-
¢ji politycznych i wspotewdrca nowego porzadku,
keéry powstaje w procesie integracji.

Europeizacj¢ mozna wigc opisaé jako wplyw
proceséw i instytucji Unii Europejskiej na paristwa
cztonkowskie, ktéry ma charakter interaktywnego
procesu, skfadajacego si¢ ze zjawisk programo-
wanych zaréwno odgérnie, jak i oddolnie, czyli
projekeji i recepcji. Oba poziomy — unijny i kra-
jowy — sa rozpatrywane jako wspétzalezne. Pobie-
ranie polityk unijnych na poziom krajowy oraz
ich efekty (top-down), co jest szczegdlnie odczu-
walne w poczatkowej fazie czlonkostwa w UE,
sa zaledwie wstgpem do brania udzialu w roli
aktywnego uczestnika w procesach decyzyjnych
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»Europeizacja sktada si¢

z proceséw konstrukji,
dyfuzji i instytucjonalizacji
formalnych i nieformalnych
regut, procedur,
paradygmatéw politycznych,
styléw, »sposobdéw zalatwiania
spraw« oraz wspdlnych
przekonan i norm, ktére

sa definiowane i utrwalane
w procesie politycznym
Unii Europejskiej, a potem
wlaczane do logiki dyskursu
krajowego (narodowego

i subnarodowego), struktur
politycznych oraz polityk
publicznych”

S.J. Bulmer, C.M. Radaelli,
The Europeanisation of National
Policy?, ,,Queen’s Papers on
Europeanisaton” 2004, nr 1

na arenie europejskiej, co skutkuje przenoszeniem
pewnych proceséw na poziom ponadnarodowy
(bottom-up). Ponadto Unia Europejska funkcjo-
nuje jako proces, a nie state zjawisko, czyli nie
mozna wyznaczy¢ jednoznacznej granicy jego
poczatku ani jego zakoniczenia. Europeizacja ist-
niata wigc przed oficjalng instytucjonalizacja Unii
Europejskiej, jednak stata si¢ bardziej dogtebna po
formalnym jej utworzeniu — kluczowymi datami
w tym procesie byt 1 listopada 1993 roku, kiedy
wszedt w zycie traktat z Maastricht, oraz 1 grud-
nia 2009 roku, kiedy zaczal obowigzywa¢ trak-
tat z Lizbony.

Pojecie europeizacji ma réine znaczenia
i definicje, czasami bywa zastgpowane pojeciami
EU-izacji czy integracji europejskiej, ma takze
rozmaite definicje: historyczne, kulturowe i poli-
tyczne. Jednak integracja europejska zajmuje si¢
gléwnie rozwojem polityk na szczeblu ponadna-
rodowym, podczas gdy europeizacja koncentruje
si¢ na konsekwencjach tego procesu dla parstw
cztonkowskich.

Europeizacja odgérna oznacza koncentro-
wanie si¢ na pobieraniu i recypowaniu wzorcéw
z poziomu UE, a zmiany w zakresie polityki kra-
jowej sa interpretowane w kontekscie wplywu
UE. Panstwo cztonkowskie w tym ujeciu gtéw-
nie reaguje na zmiany w UE, a efekt koricowy
procesu europeizacji to m.in. znaczaca redystrybu-
c¢ja wladzy pomiedzy podmioty na scenie krajowe;j
(wladz¢ wykonawcza, parlament i sgdownictwo).
Widoczny jest wplyw integracji europejskiej na
zwickszenie kontroli rzadéw panstw czlonkow-
skich nad sprawami krajowymi, réwnoczesnie jed-
nak UE wyposaza podmioty krajowe (np. regiony,
grupy interesu) w niezalezny dost¢p do europej-
skich proceséw politycznych, pozwalajac im dzia-
ta¢ ponad glowami paristw czlonkowskich.

Europeizacja oddolna koncentruje si¢ na
przesylaniu i odwzorowywaniu preferencji doty-
czacych polityki krajowej na poziom europejski.
Dokonuje si¢, gdy paristwa zaczynaja wplywad na
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Europeizacja przyczynia sig do
wzajemnego upodabniania sig
logiki dzialania administracji
krajowych.

ksztatt polityki UE w danym zakresie, a ich sku-
teczno$¢ w duzej mierze zalezy od sily i potencjatu
— wtedy efeke koricowy jest zbiezny z preferen-
cjami danego kraju. Istnieje negatywna zalez-
no$¢ miedzy pobieraniem a przesylaniem polityk
publicznych, co sprawia, ze stopieri europeizacji
jest trudniejszy do oceny. Niewatpliwie to pafistwa
cztonkowskie i ich rzady sa sifa napedows integra-
cji europejskiej i tworzenia polityk publicznych,
chociaz inne krajowe grupy interesu (organiza-
cje biznesowe, zwiazki zawodowe, regiony) takze
bywaja sojusznikami organéw ponadnarodowych
(Komisji Europejskiej czy Trybunatu Sprawiedli-
wosci UE) w dazeniu do dalszej integracji.

Innym obliczem tego zjawiska jest przenosze-
nie polityk publicznych — dzi¢ki kontaktom i pro-
cedurom migdzyrzadowym administracje panstw
cztonkowskich takze ucza si¢ od siebie wzajemnie,
co utatwia im wspéldziatanie i osiaganie konsen-
susu. Wzorce te s3 przenoszone zaréwno w aspek-
cie wertykalnym, jak i horyzontalnym. Przez poli-
tyki UE oraz procesy integracji europejskiej jedna
interpretacja krajowa zast¢puje inng, a procesy
wzajemnego uczenia si¢ od siebie wystepuja takze
pomiedzy samymi paristwami cztonkowskimi, bez
angazowania poziomu UE.

Mechanizmy i efekty europeizacji

Przenoszenie polityk pomiedzy panstwami
cztonkowskimi a UE oparte jest na ,,prawie migk-
kim”, ktére nie jest egzekwowalne, i w przeciwieri-
stwie do ,,prawa twardego” nie niesie ze sobg sank-
Gji za jego nieprzestrzeganie. Rozpowszechnianie
wzorcéw w ramach proceséw europeizacji oparte
jest najczesciej na przekazywaniu ,najlepszych
praktyk” oraz internalizacji europejskich regut
postepowania do tego stopnia, ze stajg si¢ niejako
wro$nigte w system krajowy. Dochodzi wéwczas
do zjawiska izomorfizmu instytucjonalnego, polega-
jacego na tym, ze instytucje, ktore czgsto ze soba
wsp6tpracuja, upodobniajg si¢ do siebie. W aspek-
cie krajowym rézne szczeble rzadu stajg si¢ coraz
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bardziej zalezne od siebie w procesie decyzyjnym
UE, co np. zwigksza wspStprace pomiedzy pan-
stwem i organizacjami pozarzadowymi.

Im mniejsza zbiezno$¢ pomiedzy procesami
europejskimi i krajowymi, politykami i insty-
tucjami, tym wigkszy nacisk UE wywiera na
panstwa cztonkowskie w kwestii dostosowania
(,niedopasowanie polityczne” i ,niedopasowa-
nie instytucjonalne”). Aby efekt europeizacji na
gruncie krajowym byl odczuwalny, polityka UE
musi by¢ w pewnym stopniu trudna do wpro-
wadzenia na poziomie krajowym (przy niewiel-
kiej réznicy i matym wysitku implementacyjnym
wplyw UE jest niezauwazalny), jednak zbyt duza
odmienno$¢ rozwiazan europejskich i krajowych
moze prowadzi¢ do inercji (paristwa czlonkowskie
opieraja si¢ zmianom i nie wprowadzaja ich) lub,
paradoksalnie, do rosngcego niedostosowania (np.
zwigkszenie interwencji paistwa zamiast liberali-
zagji). Potencjat dla europeizacji polityki krajowe;j
jest najwickszy, gdy rzady panistw cztonkowskich
osiagng zgode na temat polityki z powodu zbiez-
nych intereséw.

Spodziewanym rezultatem europeizacji
powinny by¢ zbiezne zjawiska w paristwach czton-
kowskich, np. zmierzanie do centralizacji, decen-
tralizacji lub wspétpracy w ramach krajowych
systeméw politycznych. Znaczenie tego procesu
nabrato mocy szczegdlnie po ustanowieniu wspél-
nego rynku i Europejskiej Unii Walutowej, przy-
spieszajac przekazywanie kompetencji krajowych
na poziom europejski. Wpltyw UE bywa jednak
rézny, a studia empiryczne nie stwierdzity duzej
zbieznosci (w réznych krajach obserwowano inne
efekty tej samej polityki). Rezultatem europeiza-
¢ji administracji pafistw cztonkowskich jest raczej
niewielkie ujednolicenie czy zbiezno$¢ krajowych
instytudji, polityk i proceséw i ich stopniowa ewo-
lugja w strong podobnego modelu. Efekty pro-
ceséw europejskich sa najczesciej ,,przepuszczane”
przez istniejace krajowe instytucje, polityki i inte-
resy, a oddziatywanie UE na paristwa cztonkow-
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skie jest zréznicowane (réznice sa dostrzegalne
zaréwno pomiedzy krajami czlonkowskimi, jak
i dziedzinami polityk publicznych).

Pomimo braku zbieznosci rozwiazan w poszcze-
gblnych administracjach padstw czlonkowskich
UE wplyw uczestnictwa w strukcurach Unii jest
we wszystkich krajach gleboko widoczny. Zmie-
niajg si¢ nie tylko uklad instytucjonalny i kwe-
stie formalne (np. obecno$¢ procedur koniecz-
nych do koordynagji problematyki czfonkostwa
w UE), ale przede wszystkim sposéb funkcjono-
wania administracji. Dochodzi do przetamywa-
nia silosowego charakteru poszczegélnych dziatéw,
w miejsce skostniatych struktur hierarchicznych
pojawia si¢ coraz wigcej tacznikéw o charakee-
rze wertykalnym, a efekty dziatania administracji
coraz trudniej zmierzy¢ li tylko z punktu widze-
nia przestrzegania prawa i wynikajacych z niego
procedur postgpowania. Ro$nie waga elastyczno-
$ci dziatan administracji i oczekiwanie aktywnych
zachowari w ramach koordynowania spraw zwia-
zanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej. To
wszystko jest czg¢dcia bardziej ztozonego procesu
odchodzenia od jednowymiarowego postrzegania
administracji w ujeciu weberowskim do wspot-
czesnego multicentrycznego podejscia charakree-
rystycznego dla New Public Governance, o czym
jest mowa w innych rozdziatach tej ksigzki.

2. Zmiany w administracji panstwa po akcesji. Od biernego wykonawcy
do podmiotu wptywajacego na polityki UE

Po akcesji najwazniejszq Réznica jakosciowa w funkcjonowaniu admi-
misjq administracji nistracji panistwa czlonkowskiego jest bardzo
krajowej statla si¢ obstuga widoczna, gdy poréwna si¢ zadania z okresu
czlonkostwa, w tym przede przed- i poakcesyjnego paristw, ktére niedawno
wszystkim wspoldecydowanie przystapily do Unii Europejskiej. Przed akcesja
w instytucjach najwickszy nacisk potozony byl na efektywna
i wspotksztattowanie polityk implementacj¢ prawa i polityk europejskich, na
Unii Europejskiej. keérych kszealt paistwo kandydujace nie miato

znaczacego wplywu, jako ze nie bralo udzialu
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w procesie ich wypracowywania. Po przystapie-
niu do Unii Europejskiej istotne znaczenie zaczgta
mie¢ skuteczna obsluga czlonkostwa, w tym
przede wszystkim wspéldecydowanie w instytu-
cjach i wspétksztattowanie polityk Unii Euro-
pejskiej. Akcent zostal wigc przesunigty z zadan
o charakterze administracyjnym, odtwérczym, na
polityczne, wymagajace merytorycznego zaanga-
zowania oraz wygospodarowania sporych srodkéw
kadrowych i finansowych.

Rozszerzenie UE bylto najwigkszym transferem
polityk z poziomu ponadnarodowego na poziom
panistwowy, w ktorego efekcie praktycznie kazda
dziedzina polityki zostata w wigkszy lub mniej-
szy sposob poddana oddzialywaniu UE. Panistwa
cztonkowskie (oczywiscie na wlasne zyczenie)
stracity mozliwo$¢ samodzielnego decydowania
w niektdrych sprawach, np. polityki monetarne;j
czy handlowej; w innych z kolei proces europe-
izacji nie ma specjalnego wptywu (np. polityki
zdrowotnej czy zatrudnienia). Szerzej o wplywie
poziomu ponadnarodowego na funkcjonowanie
administracji krajowej traktuje rozdziat pierwszy
tego podrecznika.

Poczatkowa asymetria relacji z okresu przedak-
cesyjnego pozwolita UE wplywa¢ na krajowe pro-
cesy decyzyjne w sposéb bardziej ,sitowy”, jako
ze przystapienie do UE miato w praktyce cechy
umowy adhezyjnej, w ktérej bardzo niewiele klau-
zul podlega negocjacjom (w przypadku rozszerzen
UE w latach 2004, 2007 i 2013 negocjacjom
podlegaty tylko okresy przejsciowe, a nie moz-
liwo$¢ wylaczenia si¢ z niektérych polityk UE).
Ponadto procesowi przystgpowania do UE towa-
rzyszyta niepewnos$¢ co do tego, czy zakoriczy si¢
on sukcesem, poniewaz oceny postgpéw dokony-
wata w sposdb jednostronny Komisja Europejska.
Pomagal na pewno fakt, ze UE byla wzorcem
w momencie poszukiwan rozwiazan instytucjonal-
nych przez paristwa odbudowujace ustréj demo-
kratyczny, co powodowalo gleboka ich europeiza-
cje, jeszcze zanim do niej przystapity.
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Akcesja do UE wymusita
zmiany we wszystkich istotnych
aspektach funkcjonowania
aparatu administracyjnego.

Po akcesji pafistwa przystgpujace musialy prze-
stawi¢ swdj sposéb postgpowania z biernego,
przyjmujacego gotowe rozwigzania, na aktywny,
wywierajacy wplyw na proces decyzyjny w UE
w trakcie jego tworzenia. Zazwyczaj w okresie
przedakcesyjnym panstwa dobrze opanowuja
,reaktywne” uczestnictwo w procesach decyzyj-
nych UE, polegajace na implementowaniu prawa
i wymogdéw Unii Europejskiej do systemu krajo-
wego. Jednak rola petnoprawnego paristwa czton-
kowskiego i uczestnika proceséw decyzyjnych sta-
wia przed krajowymi instytucjami nowe wyzwania
i tworzy potrzebg wypracowania nowych mecha-
nizméw oraz szybkiego policy-learning.

Trwalg konsekwencjg procesu integracji euro-
pejskiej jest zatarcie podziatu na klasycznie rozu-
miane funkcje zewngtrzne i wewngtrzne paristwa
i zakwestionowanie scentralizowanego modelu
zarzadzania polityka w pardstwie opartym na
rzadzie, na rzecz harmonijnego zarzadzania spra-
wami publicznymi z istotna rola procedur i struk-
tur administracyjnych. Zamazywanie si¢ trady-
cyjnych linii podziatlu na polityke wewnetrzng
i zagraniczna oraz wzmocnienie multicentrycz-
nego uktadu administracji oznacza modyfikacje
podziatu kompetencji i odpowiedzialnosci. Kla-
sycznie rozumiana domena polityki zagranicznej
zostaje rozdystrybuowana pomiedzy ministerstwa,
odpowiedzialne za poszczegélne sektory polityki
europejskiej.

Przy analizie zmian w paristwach czlon-
kowskich w zwiazku z przynalezno$cia do Unii
Europejskiej, dzigki mocniejszym mozliwosciom
wspdtksztattowania procesu decyzyjnego UE,
obserwuje si¢ wzmocnienie rzadu i administra-
¢ji rzadowej wobec parlamentu i samorzadu tery-
torialnego. Integracja z UE spowodowala m.in.
istotne zmiany w zakresie dziatania Rady Mini-
stréw, zwiazane z poszerzeniem jej sfery aktywno-
$ci o prowadzenie polityki wobec UE. Administra-
¢ja niewgtpliwie dysponuje silniejszymi atutami
w kwestii prowadzenia polityki europejskiej, trak-
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tujac pozostatych uczestnikéw procesu jako mniej
lub bardziej pozadany glos doradczy.
Przystapienie do Unii Europejskiej oznacza
takze daleko idace zmiany w zakresie polityki
kadrowej. Od urzednikéw w administracji rza-
dowej wymaga si¢ coraz wigcej, m.in. umiejet-
nosci definiowania interesu narodowego oraz for-
mutowania i obrony pogladu na krajows polityke
europejska, co jest zadaniem dla polskiej stuzby
cywilnej zupelnie nowym. Nie pomagaja tutaj
stare recepty, takie jak zachowanie klarownego
podziatu odpowiedzialnosci przez oddzielenie sta-
nowisk politycznych od urzedniczych (konkurso-
wych), poniewaz to wlasnie stanowiska urzedni-
cze przejmuja gléwny cigzar wspétdecydowania
o merytorycznych aspektach krajowej polityki
europejskiej.
:  Zarzadzanie funduszami jako nowa misja
. administracji
i Zarzadzanie funduszami europejskimi :
: w ramach polityki spéjnosci Unii Europejskiej
¢ jest jednym z istotniejszych aspektéw wplywu :
¢ polityk Unii Europejskiej na strukture aparatu :
: administracyjnego w patistwie czlonkowskim.
i Dla Polski, ktéra jest najwiekszym beneficjen- :
¢ tem $rodkéw europejskich, efektywnos¢ admi-
: nistracji dziatajacej w tym zakresie ma kluczowe
i znaczenie. Wedtug danych Ministerstwa Infra- :
¢ strukeury i Rozwoju, w latach 2014-2020 Pol- :
: ska ma otrzymac¢ z budzetu UE 72,9 mld euro
: (a nawet 82,5 mld euro, razem z instrumentami :
i programami zarzqdzanymi bezpos’rednio przez
: Komisje Europejska).
i Aby sprawnie zarzadza¢ funduszami, :
i w administracji pojawily sie nowe strukrury, ze
specyficznym nazewnictwem (i pisownia) oraz
i zadaniami, stosujace si¢ Scisle do dokumen- :
i téw europejskich. Na czele tej krajowej struk- :
: tury, jako Instytucja Zarzadzajaca, stoi mini-
¢ ster whasciwy do spraw rozwoju regionalnego, :
i ktéry odpowiada za koordynacje w zakresie :
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: wykorzystania érodkéw pochodzacych ze Zrédet :
: zagranicznych, w tym z budzetu Unii Europej- :
: skiej, przeznaczonych na dofinansowanie pro- :
: graméw operacyjnych. Odpowiada on mu.in. :
: za kontakty z Komisja Europejska, przygoto- :
: wanie wytycznych dla Instytucji Posrednicza- :
: cych i weryfikacje ich implementacji, koordy- :
i nacj¢ przygotowan ,Strategii wykorzystania :
: Funduszu Spéjnosci” i sprawowanie nadzoru :
nad jej realizacja. Instytucja Zarzadzajaca dla
¢ programéw regionalnych jest natomiast zarzad :
: wojewddztwa. Kolejny szczebel tworza Instytu- :
: cje Posredniczace, czyli organy administracji
. publicznej lub inne jednostki sektora finan- :
: séw publicznych, keérym w drodze porozu- :
: mienia z Instytucja Zarzadzajaca powierzono
: czeé¢ zadan zwigzanych 7 realizacjy programu :
: operacyjnego. Ponizej funkcjonuja Instytucje :
: Wdrazajace — podmioty publiczne lub pry- :
: watne, keérym przekazano realizacje zadat
. odnoszacych si¢ bezposrednio do beneficjen- :
. téw $rodkéw europejskich. Instytucje Wdraza-
: jace prowadza m.in. nabér wnioskéw o dofi-
: nansowanie beneficjentéw systemowych, :
: zajmuja si¢ merytoryczng i formalna weryfi- :
 kacja projektéw, zawieraja z beneficjentami :
: umowy o dofinansowanie projektéw, weryfi- :
: kujg wydatki i kontroluja realizacj¢ dofinan- :
- sowanych projektéw.
¢ Funkcjonowanie tego systemu spowodo- :
: walo przeobrazenia w strukturze i relacjach :
. pomiedzy podmiotami administracji publicz-
nej. Szczegblne uprawnienia przyznane mini-
: strowi wlasciwemu do spraw rozwoju regio- :
‘ nalnego sytuuja go ponad innymi organami !
- administracji i umozliwiaja koordynowanie :
: dziatari innych instytucji, a wreez kierowanie :
: nimi. Na podstawie ustawy z 6 grudnia 2006 :
: roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju :
¢ (art. 35 ust. 3) minister wlasciwy do spraw :
! rozwoju regionalnego moze wydawaé wytyczne :
i w celu zapewnienia zgodnosci sposobu wdra-
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! Zania programéw operacyjnych z prawem Unii :
. Europejskiej oraz spetnienia wymagar okreslo-
: nych przez Komisje Europejska, a takze w celu :
: zapewnienia jednolitosci zasad wdrazania pro- :
: graméw operacyjnych. O ile wydawanie wigza-
: cych wytycznych wobec podporzadkowanych :
: organéw administracji rzadowej jest stosowang
. praktyka, o tyle kontrowersje wzbudza wyda-
: wanie wytycznych wzgledem adresatéw nie-
: podporzadkowanych ministrowi, takich jak
: samorzad terytorialny (zarzady wojewédztw |
: w przypadku Regionalnych Programéw Ope-
 racyjnych), lub podmiotéw nienalezacych do :
© aparatu administracji publicznej (takich jak :
: niekeore Instytucje Wdrazajace). Minister wha- :
 ciwy do spraw rozwoju regionalnego ma wiec
: w reku bardzo silne instrumenty, jako instytu- :
 cja dysponujaca $rodkami europejskimi i rozli- :
! czajaca je, co sytuuje go w pozycji nadrzednej
: wobec innych podmiotéw, nawet niepodpo- :
rzadkowanych mu formalnie. :

W innych krajach UE absorpcja $rodkéw

- europejskich skutkuje podobnymi zmianami :
: w administracji publicznej. Niektére patistwa |
: ctonkowskie przeprowadzaly nawet specjalne :
: reformy administracyjne pod katem korzysta-
: nia ze $rodkéw europejskich. W ten sposéb np. :
: na Wegrzech powstaly regiony, ktére scalaj po :
: kilka komitatéw (wojewddztw), zbyt matych :
:z punktu widzenia europejskiej definicji :
¢ regionu. Ten ,wydmuszkowy” podziat na sie-
: dem regionéw przyjeto specjalnie na potrzeby
: absorpcji $rodkéw europejskich, aby dostoso-
: waé sie do wymogéw systemu NUTS (stan- :
. dardu UE na potrzeby identyfikowania sta-
 tystycznych jednostek terytorialnych — fr.
. Nomenclature des Unites Territoriales pour les
: besoins Statistiques, ang. Nomenclature of Ter-
. ritorial Units for Statistics). :
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3. Uczestnictwo administracji w procesach decyzyjnych UE

Przed administracjq krajowq
stojq dwa gléwne wyzwania:
skuteczne wdrozenie prawa
unijnego i zapewnienie
wplywu na jego ksztalt.

Unia Europejska jest dla kraju cztonkow-
skiego podwéjnym wyzwaniem. Po pierwsze,
nalezy w skuteczny sposéb wprowadzaé rozwia-
zania przyjete przez instytucje unijne. Po dru-
gie, pafistwa wywieraja wazny wplyw na funkcjo-
nowanie Unii Europejskiej, wspdteworzac prawo
UE. W zakresie prawa pierwotnego odgrywaja
role tworcza, a prawo pochodne wspéttworza wraz
z organami ponadnarodowymi UE — przy udziale
przedstawicieli innych rzadéw panistw cztonkow-
skich w Radzie Unii Europejskiej oraz przedstawi-
cieli obywateli europejskich w Parlamencie Euro-
pejskim. Do konkretnych wyzwari ustrojowych
stojacych przed paristwem czlonkowskim naleza
m.in. konieczno$¢ zagwarantowania efektywno-
$ci prawa UE, umocnienia mechanizmu wspét-
pracy migdzy rzadem a parlamentem krajowym
oraz migdzy rzadem a organami samorzadu tery-
torialnego w sprawach UE, a takze wzmocnienie
mechanizméw gwarantujacych jednostkom korzy-
stanie z regulacji unijnych oraz chronigcych ich
prawa podstawowe. W plaszczyznie administracyj-
nej natomiast oczekuje si¢ ogdlnego podnoszenia
sprawnosci paristwa, warunkujacego wydolnos¢
jego dziatania w ramach wzajemnego przenika-
nia si¢ sfery paristwowej ze sfera unijna, a takze
sprawnych mechanizméw koordynujacych kra-
jowa polityke europejska.

Dzigki cztonkostwu w Unii Europejskiej admi-
nistracja publiczna zyskuje nowe narzedzia w krajo-
wym systemie decyzyjnym, szczegélnie przy obstu-
dze polityk wspdlnotowych i prawa UE (wymiar
implementacyjny cztonkostwa w UE). Jednak to
kwestie uczestnictwa w instytucjach i procesach
prawotwérczych Unii Europejskiej okazujg si¢ dla
wspdlczesnej administracji najwickszym wyzwa-
niem i majg istotne konsekwencje organizacyjne
dla rzadu. Istotnym aspektem jest takze obstuga
postgpowani przed Trybunatem Sprawiedliwosci
UE, nicomdwiona tutaj w szerszym zakresie.
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Administracja

krajowa w UE dziatla

w warunkach zarzqdzania
wielopoziomowego.

W odpowiedzi na wynikajace z czlonkostwa
obowiazki oraz mozliwe do osiagniecia korzysci
wszystkie nalezace do UE paristwa ustanowity
w administracjach krajowych nowe struktury i pro-
cedury decyzyjne, majace gwarantowaé dbatos¢
o interesy narodowe. Rzady krajéw czlonkowskich
w rézny sposob odpowiadaja na wyzwania koordy-
nacji, jednak wspdlna cechg jest obecnos¢ wyspe-
cjalizowanych struktur oraz przeobrazenia wewnatrz
administracji publicznej. Mechanizmy te majg za
zadanie monitorowa¢ implementowanie aktéw
prawnych UE w kraju, co wiaze si¢ z konieczno-
$cig modyfikacji wewngtrznych strukeur admini-
stracyjnych. Réwnoczesnie struktury owe powinny
efektywnie koordynowa¢ proces ksztaltowania sta-
nowiska krajowego i dba¢ o jego skuteczne i spdjne
przedstawianie w instytucjach UE.

Koniecznos¢ skutecznej koordynacji polityki
europejskiej wynika przede wszystkim z tego, ze
administracja dziata w warunkach zarzadzania wie-
lopoziomowego. W zakresie polityki europejskiej
nachodza bowiem na siebie mechanizmy typowe
dla polityki zagranicznej, wewnetrznej, gospo-
darczej, rolnej, finansowej itd. Proces integracji
zachodzi ponadto na réznych poziomach: rzado-
wym, fachowym, ministerialnym, regionalnym.

Strategie uczestnictwa aparatéw paristwowych
w procesach decyzyjnych UE s3 rézne. Zaleza one
od typu i stopnia europeizagji, rodzaju systemu
politycznego i charakteru krajowych proceséw decy-
zyjnych. To, czy dane panstwo bedzie skuteczne
w realizacji swoich preferencji na forum UE, zalezy
od wielu czynnikéw. Okolicznosciami wzmacniaja-
cymi pozycje paristwa cztonkowskiego sa m.in.:

* jasne i efektywne okredlenie preferencji poli-
tycznych oraz klarowna ich prezentacja na
forum UE,

* umiejetno$¢ tworzenia sojuszy z innymi pan-
stwami cztonkowskimi, majacymi w danej
sprawie zbiezne interesy,

* zdolno$¢ administracji do aktywnego uczest-
nictwa w procesach decyzyjnych UE i sprawnej
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Kluczowq role w procesie
decyzyjnym odgrywa Rada UE.

koordynacji swoich dziatai na poziomie kra-

jowym,

* przekonujace i spdjne prezentowanie swojego
stanowiska i umiej¢tnos¢ przekonania innych
panistw do swoich celéw,

* sklonnos¢ innych krajéw do poparcia przepro-
wadzanych dziatan,

* obiektywna sita polityczna danego paristwa,
mierzona przede wszystkim aspektami gospo-
darczymi, ale nie bez znaczenia sa tez czynniki
personalne czy ciaglos¢ polityki, czyli przewi-
dywalnos¢ zachowan.

Koordynacja polityki europejskiej ma inny
wymiar, gdy dotyczy tylko kwestii integracji nega-
tywnej, w ktorych przypadku usuwanie barier kra-
jowych jest wystarczajace do utworzenia wspol-
nej polityki. Wigcej mobilizacji wymaga skuteczne
dzialanie w ramach integracji pozytywnej, czyli
aktywne prowadzenie polityki ponadnarodowe;j.
Koordynacja jest ufatwiona, gdy procesy poli-
tyczne nie podlegaja prawu europejskiemu, decy-
zje podejmowane sa jednoglosnie pomiedzy rza-
dami, a UE stuzy jako platforma dzielenia si¢
koncepcjami i uczenia sig.

Administracja w procesach decyzyjnych UE

Przedstawiciele administracji pafstwa czton-
kowskiego, poczawszy od premiera po urzednikéw
poszczegblnych ministerstw, biora udzial w pro-
cesie decyzyjnym Unii Europejskiej na réznych
szczeblach. W najwi¢kszym uproszezeniu pro-
ces inicjuje Rada Europejska (zlozona z = sze-
féw paristw lub rzadéw panstw czlonkowskich),
ktéra okresla ogélne kierunki dziatan i priorytety
polityczne UE. Inicjatywa prawodawcza nalezy
w wickszosci przypadkéw do Komisji Europej-
skiej, ktéra po przeprowadzeniu konsultacji (m.in.
w postaci zielonych i bialych ksiag) przekazuje
projekt aktu prawnego do Rady UE, zlozonej
z ministréw kazdego z panstw cztonkowskich
UE. To w Radzie UE kumuluje si¢ najwazniejszy
etap procesu decyzyjnego, w ktorym biora udziat
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panistwa cztonkowskie. Projeke trafia najpierw do
grupy roboczej (zlozonej z przedstawicieli mini-
sterstw poszczegblnych krajéw), gdzie odbywaja
si¢ dyskusje nad jego trescig z uwzglednieniem
mandatéw w postaci instrukgji, keére wiaza repre-
zentantéw administracji rzadowej. Po zakoriczone;j
pracy dokument jest przekazywany do CORE-

PER (Komitet Statych Przedstawicieli — Comité

des représentants permanents), ztozonego z amba-

sadoréw krajéw cztonkowskich (COREPER II)

i ich zastgpcéw (COREPER 1) przy UE, ktérzy

przygotowuja go do posiedzenia Rady Unii Euro-

pejskiej, wprowadzajac ewentualne zmiany. Komi-
tet dzieli punkty obrad Rady na trzy kategorie:

* Punkty niewymagajace podjgcia decyzji mini-
sterialnej, przedstawiane jedynie w celach
informacyjnych.

* Punkty A, w odniesieniu do ktérych decy-
zja moze zosta¢ podjeta bez dyskusji. Jezeli
mimo to ke6ry$ z ministréw wyrazi watpliwo-
$ci, punkty te wracaja do COREPER, gdzie
s3 ponownie rozpatrywane.

* Punkty B, kedre wymagaja przeprowadzenia
dyskusji, a nie zawsze da si¢ zawczasu prze-
widzie¢, jaka bedzie decyzja.

Podczas obrad samej Rady rzadko dochodzi
do glosowania, a w przypadku radykalnych réznic
dokument zazwyczaj wraca do COREPER, czyli
wezesniejszego etapu uzgodnieniowego.

Réwnolegle z Radg propozycje aktu prawnego
otrzymuje Parlament Europejski, ktéry w wigk-
szo$ci przypadkéw wspétdecyduje o ostatecznym
ksztalcie dokumentu.

Uzgodniony tekst, jesli nie wymaga dodatko-
wych zabiegdéw w postaci wydania akeéw wykonaw-
czych, trafia do publikagji i do paristw czlonkow-
skich, ktére dokonuja ewentualnej implementacji
do porzadku krajowego. W razie potrzeby wyda-
nia aktu wykonawczego Komisja ponownie zwraca
si¢ do przedstawicieli paristw cztonkowskich, tym
razem w procedurze komitologii. Komitety dorad-
cze, administracyjne i regulacyjne kontrolujg dzia-
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tania Komisji i, w zaleznosci od swoich kompeten-
cji, opiniuja lub wyrazaja zgodg na proponowane
przez Komisje rozwiazania.

Rycina 1.
Uproszczony schemat tworzenia aktéw prawnych i polityk UE

RADA
EUROPEJSKA

kierunki dziatan

\
KOMISJA
EUROPEJSKA

projekt aktu prawnego

Y Y

RADA
grupy robocze PARLAMENT
COREPER EUROPEJSKI
Rada
akt prawny
KOMISJA
(komitety, komitologia)
@ akty wykonawcze
Do ciat doradczych w procesie W przedstawionym bardzo uproszczonym
decyzyjnym UE zaliczamy i skré6conym schemacie procesu decyzyjnego UE
m.in. Komitet Regionéw nie wspomniano o ciatach doradczych UE, np.
i Komitet Ekonomiczno- Komitecie Regionéw czy Komitecie Ekonomicz-
-Spoteczny. no-Spotecznym. Organy te sktadaja si¢ z przed-
stawicieli padstw cztonkowskich — pierwszy

z delegatéw samorzadu szczebli lokalnych i regio-
nalnych, a drugi z przedstawicieli pracodawcéw,
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UE nie narzuca paiistwom
cztonkowskim modelu
koordynacji polityki
europejskiej.

Kluczowq role w ksztattowaniu
polskiego stanowiska

w unijnych procesach
decyzyjnych odgrywajq

poszczegdlne ministerstwa.

pracownikéw i innych podmiotéw (np. rolnicy,
konsumenci, ekolodzy, organizacje rodzinne, orga-
nizacje pozarzadowe itp.). Pomimo braku wia-
z3cego charakteru wydawanych przez owe ciala
opinii ich przedstawiciele nierzadko wykorzystuja
te fora do dziatalnoéci ponad glowami rzadéw
panstw cztonkowskich, tworzac dodatkowe moz-
liwo$ci wplywania na proces decyzyjny w UE.

Koordynacja polityki europejskiej

w polskiej administracji

Unia Europejska nie ingeruje w to, w jaki
sposéb paristwa cztonkowskie maja koordyno-
waé swoje polityki. Sprawy zwiazane z funk-
cjonowaniem administracji krajowych pozo-
stawione s3, zgodnie z zasadg pomocniczosci,
w gestii poszczegdlnych krajéw. Paristwa czlon-
kowskie, zgodnie z artykulem 4 ust. 3 Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE), s3 zobowiazane do
zastosowania ,wszelkich $rodkéw ogélnych lub
szczegdlnych whasciwych dla zapewnienia wyko-
nania zobowiazani wynikajacych z Traktatéw lub
z aktéw instytucji Unii”. Zobowiazania te doty-
cza wszystkich panstw bez wzgledu na to, jak s3
one zorganizowane wewngtrznie i w jaki sposob
dystrybuujg odpowiedzialno$¢ za ich wypetnia-
nie pomiedzy krajowe instytucje. W tej kwestii
liczy si¢ przede wszystkim prawidlowa i termi-
nowa realizacja zobowiazani, facznie z obowiaz-
kiem aktywnego uczestnictwa w pracach organéw
UE, w ktérych udziat przedstawicieli krajowych
jest przewidziany.

W relacjach organéw Unii Europejskiej
i panistw cztonkowskich podstawows rol¢ odgrywa
rzadowy aparat administracyjny. W centrum sys-
temu koordynacyjnego od 2010 roku znajduje
si¢ Ministerstwo Spraw Zagranicznych, odpo-
wiedzialne za catoksztatt koordynacji polityki
europejskiej i w zwiazku z tym skltadajace si¢
obligatoryjnie z dwéch dziatéw administracji rza-
dowej: ,sprawy zagraniczne” i ,cztonkostwo RP
w UE”.
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Rycina 2.
Koordynacja polityki europejskiej w polskiej administracji

Gremium decyzyjne
Unii Europejskiej

Y

State Przedstawicielstwo

N

A

Rada

[
|
Ministrow | Przekazanie instrukgji
| dla grup roboczych lub
3 A komitetow bezposrednio
| Statemu Przedstawicielstwu
Y \ I
KSE lub KRM v v
(komitet staty Ministerstwo ¢ - - - — — — — — -

Rady Ministréw
o ogolniejszej formule
kompetencyjnej)

Spraw Zagranicznych

Przekazanie dokumentow
wiasciwym ministerstwom

Mini A Mini B Ministerstwo C
inisterstwo inisterstwo (przewodnie)

A A A

| Konsultacje miedzyresortowe (consultations) |

\J Y

<
<

R

Zrédto: J. Barcz (red.), Prawne aspekty czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2011,
s. IX-158.

Od momentu przystapienia Polski do Unii
Europejskiej kluczowa role w ksztattowaniu pol-
skich preferencji politycznych odgrywaja poszcze-
gblne ministerstwa, z ktorych wywodzg si¢ urzed-
nicy bioracy udzial w obradach komitetéw i grup
roboczych UE. Ministerstwa musza zapewni¢
koordynacj¢ swoich dziatari i stanowisk zaréwno
w wymiarze zewngtrznym (pomiedzy soba), jak
i wewnetrznym (migdzy departamentami). Poli-
tycy i urzednicy panistwa cztonkowskiego, ktdrzy
biora udzial w posiedzeniach grup roboczych,
musza prezentowal spéjne stanowisko. W tym
celu otrzymuja od rzadu instrukcje — obligatoryj-
nie w wypadku dyskusji nad nowymi projektami
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aktéw prawnych UE. Wyjazd urzednika zawsze

poprzedzony jest przestaniem agendy organu UE,

ktéry patronuje danej grupie roboczej, a instruk-
cja jest aprobowana przez wilasciwego ministra
lub jego zastgpce, ktéry najczgéciej bierze udzial

w obradach Rady na pézniejszym etapie procesu

decyzyjnego. Dodatkowo ministerstwa zasiggaja

opinii innych ministerstw oraz organéw wsp6t-
pracujacych. Instrukcje musza by¢ formutowane

w sposéb czytelny i klarowny, urzednik jednak

dysponuje pewng doza swobody; niejednokrotnie

instrukeja jest dostosowana do ewentualnej dysku-
sji. Gwarancja spdjnosci stanowiska krajowego jest
takze to, ze w razie intensywnej dyskusji i poja-
wienia si¢ mozliwosci nowego kompromisu musi
by¢ on potwierdzony przez panstwo czlonkow-
skie — urzednicy nie dysponuja az tak szerokim
mandatem, aby bez porozumienia zmienia¢ swoje
instrukgje. Ten stan rzeczy jest w pelni szanowany
przez organy Unii i w takich sytuacjach odktada
si¢ sprawe do nastgpnego posiedzenia, przed kto-
rym przesyla si¢ nowe propozycje na pismie.
Ustalanie priorytetéw polskiej polityki euro-
pejskiej nie jest zadaniem tatwym i moze okazaé
sig, ze poszczegdlne ministerstwa w inny sposéb
interpretuja polskg racje stanu. Przyjete rozwia-
zania zakladaja, ze o rozstrzyganiu spornych sta-
nowisk decyduje przede wszystkim Komitet do
spraw Europejskich, w ktdrego sktad wchodza:

— przewodniczacy Komitetu, czyli minister wia-
$ciwy do spraw czlonkostwa RP w UE, kt6-
rego reprezentuje sekretarz stanu ds. europej-
skich w MSZ,

— czlonkowie KSE: cztonkowie Rady Ministréw,
ktérzy moga by¢ reprezentowani przez sekre-
tarza stanu albo podsekretarza stanu, a takze
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw albo
wyznaczony przez niego sekretarz lub podse-
kretarz stanu w KPRM.

Komitet nie tylko interweniuje w przypadku
réznicy zdan pomigdzy ministerstwami, ale przede
wszystkim zapewnia sprawny przeplyw informacji
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Waznym ogniwem
administracji europejskiej jest
Statle Przedstawicielstwo RP
w Brubkseli.

Rola parlamentéw krajowych
i samorzqdu terytorialnego
w europejskich procesach
decyzyjnych jest ograniczona.

i mozliwo$¢ ustalenia wieloplaszczyznowej strategii
realizacji priorytetéw politycznych na forum UE.

Kolejnym wyzwaniem w procesie koordynacji
jest utrzymywanie ciaglych kontaktéw ze Statym
Przedstawicielstwem w Brukseli, ktére powinno
posiada¢ na biezaco informacje na temat ksztal-
towania stanowiska krajowego w odpowiednich
kwestiach. State Przedstawicielstwo przy UE jest
istotnym ogniwem posredniczacym migdzy orga-
nami krajowymi a Unig Europejska, utrzymuje
formalne i nieformalne kontakty z organami Unii,
innymi paristwami czlonkowskimi i moze podej-
mowa¢ skuteczne dzialania ex ante, a takze bierze
udziat w posiedzeniach COREPER.

Urzednicy padstw czlonkowskich pracujacy
w Brukseli odgrywaja coraz wigksza role w budo-
waniu pozycji kraju. Aby skutecznie wykonywa¢
t¢ pracg, potrzeba zazwyczaj zawodowych dyplo-
matéw, nie tylko uczestniczacych w prezentowa-
niu stanowiska paristwa, lecz takze monitorujacych
interesujace pafstwo dziedziny oraz wypelniaja-
cych funkcje informacyjne i raportujace. Wage
tego procesu potwierdza utrzymujaca si¢ tenden-
cja do rozrostu stalych przedstawicielstw i zatrud-
niania w nich coraz wigkszej liczby zawodowych
urzednikéw.

Pozostali uczestnicy procesu

Instytucjom administracji rzadowej towarzyszy
zaangazowanie obu izb parlamentu, jednak wptyw
Sejmu i Senatu na ksztaltowanie stanowiska rza-
dowego nie zawsze jest wystarczajaco efektywny,
chociazby z powodu braku realnych sankcji za
nieuwzglednienie jego glosu. Parlament otrzymuje
od rzadu do opiniowania dokumenty UE, ktére
podlegaja konsultacjom z padstwami cztonkow-
skimi, wystuchuje informacgji rzadu o udziale Pol-
ski w pracach UE, a takze zapoznaje si¢ z projek-
tami stanowisk rzadu w odniesieniu do projektéw
aktéw prawnych UE. Te dokumenty i stanowiska
sa dyskutowane na posiedzeniach Komisji ds. UE
Sejmu oraz Komisji Spraw UE Senatu.
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Daleko idgca decentralizacja
procesu decyzyjnego

w sprawach europejskich jest
warunkiem koniecznym jego
skutecznosci.

Wplyw na proces decyzyjny Unii Europejskiej
ma takze samorzad terytorialny. Wspétpracujac
z rzadem w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego, a takze uczestni-
czac bezposrednio w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej i dziatajac poprzez przedstawicielstwa
w Brukseli, reprezentanci samorzadu lokalnego
i regionalnego maja prawo wyraza¢ opinie i zaj-
mowac stanowiska w dotyczacych ich sprawach.

Problemy i warunki skutecznosci

Whrew tradycji hierarchicznego modelu admi-
nistracji publicznej, to daleko idaca decentraliza-
cja procesu decyzyjnego w sprawach europejskich
oraz dostosowanie do niego multicentrycznosci sg
warunkiem koniecznym jego skuteczno$ci. Wazne
jest, by decyzje w tych kwestiach byty podejmo-
wane nie tylko kompetentnie w sensie meryto-
rycznym, ale przede wszystkim terminowo — bo
gdy zostanie przyjeta dyrektywa czy inny akt
prawa europejskiego, a nawet znajdzie si¢ w bar-
dzo zaawansowanej fazie procesu uzgodnienio-
wego, jest juz za pozno na reakcje. Wsp6tpraca
rzadu z Brukselg stata si¢ normalnym elementem
dziatania administracji, a nie czym$ wyjatkowym
— to za$, w jaki sposob rzad jest przygotowany do
wspdlpracy europejskiej, jest jednym z elementéw
oceny jego ogdlnej skutecznosci.

Do najwazniejszych probleméw funkcjono-
wania polskiego modelu koordynacji polityki
europejskiej wkrétce po przystapieniu do UE
zaliczano gléwnie: brak konsultacji migdzyresor-
towych, niespéjny mechanizm uzgadniania sta-
nowisk miedzy jednostkami administracji rzado-
wej szczebla centralnego, dezorganizacje pracy
urzednikéw, staba wspétprace polskiej admini-
stracji z polskimi postami do Parlamentu Euro-
pejskiego, brak spdjnego stanowiska wobec UE,
staba skuteczno$¢ w reprezentowaniu polskich
intereséw. Z punktu widzenia reprezentacji inte-
reséw w Brukseli problematyczne bylo réwniez
zdarzajace si¢ zbyt pézne przyjmowanie instrukeji
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> zob. portal internetowy na
temat cztonkostwa Polski w UE:
www.polskawue.gov.pl

Pytania sprawdzajace

przez rzad, co powodowato trudnosci w efekeyw-
nym prezentowaniu spéjnego stanowiska. Od tego
czasu jednak sporo si¢ zmienito i administracja
rzadowa w sprawach europejskich jest znacznie
bardziej profesjonalna i rzeczowa i z coraz wigk-
szymi sukcesami przeprowadza inicjatywy poli-
tyczne na forum UE, a takze szybko uczy sig
sztuki ,grania jednocze$nie na wielu fortepia-
nach”, jak kolokwialnie méwi si¢ o koordynowa-
niu polityki europejskiej. Zmiany te przyspieszylta
prezydencja w Radzie UE w drugiej potowie 2011
roku, ktéra przebiegta sprawnie i bez probleméw.
Niewatpliwie do skutecznego wykonywania tych
nowych dla administracji zadad potrzebne s nie
tylko zmiany strukturalne, ale przede wszystkim
przestawienie sposobu myslenia na proaktywny,
a takze inwestowanie w profesjonalne kadry admi-
nistracji publicznej, ktére oprécz wiedzy mery-
torycznej beda posiadaly réwniez umiejetnosci
dyplomatyczne.

1. Na czym polega europeizacja administracji publicznej? Czy proces ten zachodzi
tylko w paristwach, ktdre juz przystapity do UE?

2. W jaki sposéb UE wplywa na parstwa czlonkowskie? Czy osiagniety efeke
europeizacji jest jednolity we wszystkich krajach?

3. Jakie obowiazki zwiazane z cztonkostwem naktada UE na administracje
krajowa? Czy zmusza to administracj¢ pafistwa cztonkowskiego do reform?

N WA

Co zmienia si¢ w administracji paristwa po przystapieniu do Unii Europejskiej?
Jaka role odgrywa administracja paristw cztonkowskich w procesie decyzyjnym UE?
Jakie sa warunki skutecznego prowadzenia polityki europejskiej?

Jak wyglada koordynacja polskiego stanowiska w systemie decyzyjnym UE?

Jakie sa problemy z nig zwiazane?
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1. Wspoétdziatanie w administracji. Od hierarchii do kooperacji

Administracja
zdecentralizowana

i multicentryczna wymaga
mechanizméw wspétpracy,
konsultacji i koordynacji.

Joined-up government
to kompleksowy model
koordynacji i kooperacji
w ramach administracji.

W zdecentralizowanym i multicentrycznym sys-
temie administracji publicznej rzad centralny traci
monopol na kierowanie dziataniami catej admini-
stracji terenowej. Konstytucyjnie gwarantowana
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
oznacza przede wszystkim brak hierarchicznego
podporzadkowania wiladz lokalnych i regional-
nych centralnej administracji rzadowej. Zamiast
tego pojawia si¢ potrzeba wspétpracy i koordyna-
cji opartej na zasadzie partnerstwa i poszanowa-
nia ustrojowej pozycji samorzadéw. Takie wspot-
dziatanie jest nieodzowne z wielu powodéw. Po
pierwsze, rzad wraz z wladza ustawodawcza tworzy
ramy prawne funkcjonowania samorzadu i wyko-
nywania jego zadan. Nie powinno to si¢ odby-
waé ,ponad” samorzadami, ale przy ich akeyw-
nym udziale. Po drugie, wiele zadari publicznych
realizowanych przez samorzad polega na wspétfi-
nansowaniu z budzetu centralnego.

Potrzeba wypracowania kanatléw wspétdziata-
nia i komunikacji jeszcze bardziej uwidacznia si¢
w relacjach pomigdzy poszczegdlnymi samorza-
dami. Sg to bowiem podmioty od siebie w petni
niezalezne, a jednoczesnie dzielace si¢ odpowie-
dzialnoscig za wiele zadani publicznych. Dosko-
naly przyklad stanowi edukacja publiczna, odpo-
wiedzialno$¢ za prowadzenie szkét jest bowiem
podzielona mig¢dzy gminy i powiaty. Gmina pro-
wadzi szkoly podstawowe i gimnazjalne, na powie-
cie za$ ciazy odpowiedzialno$¢ za szkoly ponad-
gimnazjalne. Wiele probleméw wykracza tez poza
obszar jednej gminy czy powiatu, np. planowanie
przestrzenne. Odr¢bnym wyzwaniem jest zarzadza-
nie w aglomeracjach, ktdre obejmuja wiele odreb-
nych gmin, tworzacych jeden organizm gospodar-
czy i spoteczny skupiony wokét duzego osrodka.

Rozwijanie mechanizméw kooperacji mig-
dzy podmiotami administracji publicznej jest
jedna z najwazniejszych tendencji w reformowa-
niu administracji w ostatnich dziesi¢cioleciach.
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Z potrzeby usystematyzowanego i regularnego
wspotdzialania zrodzita si¢ brytyjska koncep-
cja joined-up government (administracji wspot-
pracujacej).

Koncepcja joined-up government

Jednym ze szeandarowych projektéw :
: modernizacji administracji publicznej wdro- :
zonych przez rzad Tony’ego Blaira w Wielkiej :
: Brytanii byta koncepcja nowych instrumentéw
: wspéldziatania i komunikacji migdzy agendami :
¢ brytyjskiej administracji rzadowej, znana jako :
- model joined-up government. W dokumen-
: tach rzadowych zdefiniowano tg koncepcj6;§
: jako nowe podejsicie do pionowej i poziomej :
. koordynacji zarzadzania strategicznego i dzia-
: fafi operacyjnych. Mialo to przynies¢ lepsze
: wykorzystanie zasobéw administracji, budo- :
: waé efeke synergii miedzy dziataniami réz-
. nych podmiotéw i instytucji oraz pozwoli¢ na :
: unikniecie sytuacji, gdy na skutek braku kon- !
: sultacji i uzgodnieri rézne agendy administra-
: ¢ji podejmuja wzajemnie sprzeczne decyzje czy
i dziatania.
©  Wdrazany od 1999 roku projekt w prak- :
: tyce polegat przede wszystkim na nowych roz-
: wigzaniach instytucjonalnych. Zacz¢to zatem !
: tworzy¢ miedzyresortowe grupy i zespoly sku-
 piajace urzednikéw wysokiej rangi oraz przed-
 stawicieli politycznego szczebla administracji :
: w celu uzgadniania strategicznych posunig¢ :
: rzadu w sprawach wykraczajacych poza obszar :
 dziatania jednego urzedu. Podobne zespoly, :
: sktadajace sie z urzednikéw nizszego szczebla, !
zaczeto powolywaé na poziomie operacyjnym, :
: czyli codziennego wykonywania zadar admi-
: nistracji rzadowej. Wazna inicjatywa byto two- :
: rzenie wspélnych budzetéw réznych instytu-
 Gji, z keérych uruchamiano $rodki tylko za
: zgoda wszystkich uczestnikéw. Towarzyszylo :
. temu takze okreslanie celéw wspélnych dla :
: wielu agend rzadowych. Ponadto wiele uwagi
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W polskiej administracji
wystgpujq réwnies formalne

i nieformalne platformy
wspotpracy miedzy podmiotami
administracji publicznej.

: po$wigcono wypracowaniu nowych standar- :
i déw dziatania urzednikéw. Upowszechnilo sie :
: organizowanie wspélnych szkolent dla urzedni-
¢ kéw z réznych instytucji rzadowych. Na szersza :
i skale zaczeto praktykowaé czasowa wymiane !
: pracownikéw migdzy urzgdami. Zadbano :
takze o premie i inne zachety dla urzednikéw, :
¢ ktdrzy wykazywali sie szczegdlnymi osiagnie-
: clami w rozwijaniu wspétpracy miedzyinsty-
: tucjonalnej.
' Koncepcja joined-up government dala sie :
 réwniez zauwazy¢ obywatelom. W jej ramach :
: rozwinieto bowiem model obstugi obywatela na
: zasadzie tzw. jednego okienka (one stop shop). :
: Polega to na organizowaniu swoistych centréw
 obstugi klienta, gdzie obywatel moze zafatwié
¢ sprawy nalezace do kompetencji wielu organéw :
i administracji publicznej, bez koniecznosci ,piel- :
grzymowania” po urzedach. Takie rozwiazanie
: moze funkcjonowa¢ sprawnie tylko w warun- :
¢ kach cistej wspétpracy miedzy urzedami admi- :
: nistracji publicznej. :
oprac. na podstawie:

C. Pollitt, joined-up Government:

A Survey, ,Political Studies Review” 2003, nr 1 :

W polskiej administracji nie wdrozono do
tej pory kompleksowego modelu wzmacniania
kooperadji i koordynacji. Mozna jednak w prak-
tyce zaobserwowac wiele formalnych i nieformal-
nych mechanizméw, zaréwno w relacjach migdzy
rzadem i samorzadem, jak i pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego. Zostang one oméwione
ponizej. Ze wzgledu na ograniczone ramy opra-
cowania pomingli§my oméwienie praktyk stoso-
wanych w ramach administracji rzadowej. Czg-
$ciowo to zagadnienie przedstawiamy w rozdziale
poswigconym koordynacji dziatan administragji
w Unii Europejskiej.
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2. Rzad i samorzad terytorialny. Instrumenty wspétpracy

Dziatalnosé Komisji Wspdlnej
opiera sig¢ na zasadzie
partnerstwa.

Komisja Wspélna zajmuje

si¢ przede wszystkim
opiniowaniem projektow aktéw
normatywnych.

! DzU 90/2005, poz. 759 ze zm.

Komisja Wspélna Rzqdu i Samorzqdu

Terytorialnego

Najstarsza instytucjonalng platforma wspot-
dziatania rzadu i samorzadu w sprawach o zasad-
niczym znaczeniu dla wspélnot lokalnych i regio-
nalnych jest Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Powotana w 1993 roku instytu-
¢ja dziata obecnie w oparciu o odr¢bng ustawe
z 6 maja 2005 roku o Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicie-
lach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regio-
néw Unii Europejskiej'. Komisja Wspélna ma
by¢ forum wypracowywania wspélnego stanowi-
ska rzadu i samorzadu terytorialnego w sprawach
zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu tery-
torialnego i z polityka paristwa wobec niego.

Sktad Komisji Wspélnej odzwierciedla part-
nerski charakter tej instytucji. Strong rzadowa
reprezentuja przede wszystkim minister whasciwy
do spraw administracji publicznej (obecnie Mini-
ster Administracji i Cyfryzacji) oraz przedstawi-
ciele innych ministerstw. Po stronie samorzado-
wej zasiadaja osoby wyznaczone przez organizacje
reprezentujace wszystkie szczeble samorzadu.
Czlonkami Komisji Wspélnej sa zatem przed-
stawiciele m.in. Zwiazku Gmin Wiejskich RP,
Zwiazku Miast Polskich, Unii Metropolii Pol-
skich, Zwiazku Powiatéw Polskich oraz Zwiazku
Wojew6dztw RP. Pracom Komisji Wspdlnej prze-
wodnicza wspélnie przedstawiciele strony rzado-
wej i samorzadowe;.

Komisja Wspélna zbiera si¢ na posiedzeniach
plenarnych z reguty raz w miesiacu. Réwnie wazna
jest jednak rola zespotéw problemowych skupiaja-
cych urzgdnikéw administracji rzadowej i samo-
rzadowcdéw. Zespoly dziataja w takich sferach jak
ochrona zdrowia i polityka spoteczna, edukacja,
kultura i sport czy finanse publiczne.
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> zob. serwis internetowy
Komisji Wspélnej Rzadu

i Samorzadu Terytorialnego:
www.kwrist.mac.gov.pl

Samorzqdy sq reprezentowane
takze m.in. w Naczelnej
Radzie Zatrudnienia i Radzie
Dziatalnosci Pozytku
Publicznego.

Niewatpliwie najwazniejszym zadaniem Komi-
sjt Wspélnej jest udzial w procesie legislacyjnym
w odniesieniu do projektéw ustaw i innych aktow
normatywnych. Komisja Wspélna powinna zmie-
rza¢ do uzgodnienia projektéw przedktadanych
przez rzad. Jezeli proby wypracowania kompro-
misu koriczg si¢ niepowodzeniem, strona rzadowa
i samorzadowa przyjmujg odr¢bne stanowisko
w sprawie danego projektu. Statystycznie biorac,
zdecydowana wickszo$¢ projektéw trafiajacych
pod obrady Komisji Wspdlnej zyskuje aprobate.

Na dziatalnos¢ Komisji Wspélnej rzutuje nie-
watpliwie aktualna sytuacja polityczna i stosunek
kolejnych rzadéw do pozycji i uprawnien samo-
rzad6éw. W historii Komisji Wspélnej zdarzaly si¢
juz przypadki, gdy rzad nie kierowal projektéw do
zaopiniowania przez strong samorzadowa, jezeli
przewidywat jej negatywne stanowisko. Inny pro-
blem stanowi pozostawianie samorzadom bardzo
krétkiego czasu na opiniowanie projektéw. Poza
tym w przypadku projektéw ustaw uzgodnienie
projektu z rzadem nie gwarantuje jego przyjecia
w takim ksztalcie przez parlament. Tymczasem
w Sejmie brak jest zinstytucjonalizowanej repre-
zentacji samorzaddéw. Ogdlnie jednak dziatalnos¢
Komisji Wspdlnej jest oceniana pozytywnie przez
jej uczestnikéw.

Instytucje sektorowe

Komisja Wspdlna zajmuje si¢ wszystkimi
dziedzinami polityki publicznej, co jednak nie
wyklucza kooperacji miedzy rzadem i samorza-
dem w ramach instytucji o bardziej wyspecjalizo-
wanym profilu. W zwiazku z tym przedstawiciele

samorzadu terytorialnego zasiadaja m.in. w:

*  Naczelnej Radzie Zatrudnienia. Jest to organ
opiniodawczo-doradczy Ministra Pracy i Poli-
tyki Spotecznej. Do jego zadan nalezy m.in.
opiniowanie projektéw ustaw dotyczacych pro-
mogji zatrudnienia, tagodzenia skutkéw bez-
robocia oraz aktywizacji zawodowej. W pra-
cach NRZ uczestnicza obecnie przedstawiciele
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Nalezy rozwazyé wlgczenie
samorzqdow na prawach
cztonkow do Trdjstronnej
Komisji do spraw Spoleczno-
-Gospodarczych.

Ustawa o prowadzeniu polityki
rozwoju przewiduje szczegdlny
mechanizm wspétpracy na linii

rzqd—samorzqd.

Zwiazku Miast Polskich oraz Zwiazku Powia-

téw Polskich.

* Radzie Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Jest
to réwniez organ doradczy Ministra Pracy

i Polityki Spotecznej. RDPP jest zinstytu-

cjonalizowang forma tzw. dialogu obywatel-

skiego, czyli wspdtpracy administracji publicz-
nej z sektorem pozarzadowym. Jest to organ

o szerokim zakresie dziatania, obejmujacym

wszystkie obszary wspétpracy administracji

z trzecim sektorem. Mozna go zatem trakto-

wac jako swoista komisj¢ wspolng administra-

¢ji publicznej i instytucji spoteczeristwa oby-
watelskiego.

Wydaje si¢ natomiast niezrozumiale, ze sta-
tusu czlonkowskiego nie przyznano przedstawi-
cielom samorzadéw w Tréjstronnej Komisji do
spraw Spoteczno-Gospodarczych. Przystuguje
im wylacznie glos doradczy, co nie odzwiercie-
dla rosnacej odpowiedzialnosci samorzadéw za
sytuacj¢ ckonomiczna, w tym na rynku pracy.
Podobne zastrzezenia budzi brak reprezentantéw
samorzadu np. w pracach Rady Informatyzacji,
zajmujacej si¢ zadaniami padstwa w dziedzinie

cyfryzacji.

Wspdtdziatanie przy prowadzeniu polityki

rozwoju

Obstuga gigantycznego wsparcia finansowego
pochodzacego ze $rodkéw Unii Europejskiej sta-
nowi nie tylko Zrédlo szans rozwojowych, ale takze
wyzwanie dla polskiej administracji publiczne;.
UE, przyznajac wsparcie, wymaga jednoczesnie
specjalnego mechanizmu zarzadzania funduszami.
Temu celowi stuza instrumenty przewidziane
w ustawie z 6 grudnia 2006 roku o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju®. Odpowiedzialnos¢
za prowadzenie tej polityki z wykorzystaniem
funduszy UE spoczywa w pierwszej kolejnosci
na administracji rzadowej i samorzadach woje-

2 DzU nr 84/2012, poz. 712 ze zm.
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Srodki na realizacje
programéw operacyjnych sq
przekazywane samorzqdom
wojewddzkim w drodze
kontraktéw wojewddzkich,
quasi-uméw cywilnoprawnych.

wodzew. Niezbedne jest w takiej sytuacji zagwa-
rantowanie szczegélnych mechanizméw wspot-
dziatania i komunikacji mig¢dzy tymi szczeblami
administracji.

Przepisy ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju przewiduja szczegdlny tryb przekazy-
wania §rodkéw na realizacj¢ przez nie programéw
operacyjnych, nastawiony na state wspoétdziata-
nie na linii rzad—samorzad wojewddztwa. Pro-
gramy operacyjne majg stuzy¢ wykonaniu strategii
rozwoju i zawieraja zwiazane z nimi szczegélowe
cele i $rodki finansowe na ich realizacj¢. Projekty
regionalnych programéw operacyjnych podlegaja
uzgodnieniu migdzy zarzadem danego wojew6dz-
twa i Ministrem Rozwoju Regionalnego.

Szczegélnie interesujacy jest natomiast tryb
przekazania samorzadom wojewddztw $rodkéw
na realizacj¢ regionalnych programéw operacyj-
nych. Odbywa si¢ to bowiem w formule kon-
traktu wojewddzkiego zdefiniowanego w ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jako
umowa o dofinansowanie programu operacyjnego
srodkami z budzetu paristwa czy UE zawierana
przez Ministra Rozwoju Regionalnego z zarzadem
wojewddztwa. Kontrake okresla kwotg dofinanso-
wania programu operacyjnego, wielko§¢ wktadu
wlasnego wojewddztwa, warunki przekazywania
srodkéw, zasady kontroli przez MRR ich wyko-
rzystania oraz reguly sprawozdawczosci.

Formuta kontraktu ma odzwierciedla¢ part-
nerski charakter wspétpracy przy wykorzystywa-
niu §rodkéw finansowych na rozwdéj regionalny.
Zamiast czynnosci o charakterze jednostronnym
i wladezym (np. decyzja o przyznaniu dotacji)
mamy tu do czynienia z quasi-umowa cywilno-
prawna, czynno$cia prawng o charakterze dwu-
stronnym oparta na formalnej réwnorzednosci
i autonomii stron. Réwnocze$nie trudno méwié
o pelnym partnerstwie i negocjowalnosci kontrak-
téw, poniewaz ewentualna odmowa jego podpisa-
nia przez wladze wojewddzkie oznacza brak $rod-
kéw na realizacj¢ programu operacyjnego.
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Konsultacji z samorzqdami
podlegajq projekty strategii
praygotowywanych przez rzqd.

W ramach prac nad

Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego 2010-2020
zapewniono samorzqdom
wojewddzkim aktywny udzial
Jjuz na etapie wstgpnych prac
nad projektem.

Samorzadom zagwarantowano takze prawo do
konsultowania strategii stanowiacych podstawe
polityki rozwoju panstwa. Podmiot przygotowu-
jacy strategi¢ (np. ministerstwo) ma obowiazek
opublikowa¢ jej projekt, zorganizowa¢ konferencje
konsultacyjna oraz umozliwi¢ wyrazanie pisem-
nych opinii. W praktyce mechanizm konsulto-
wania samorzadéw moze przybiera¢ forme bar-
dziej zaawansowana, niz to wymagaja przepisy
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
Obrazuje to przebieg prac nad Krajowg Strategiq
Rozwoju Regionalnego 2010-2020, tj. gléwnym
dokumentem strategicznym w zakresie polityki
regionalnej paristwa.

Partycypacja samorzadéw w opracowa- :
niu Krajowej Strategii Rozwoju Regional- :
: mego 2010-2020

(1) W kwietniu 2008 roku Ministerstwo
: Rozwoju Regionalnego opublikowato doku-
. ment Polityka regionalna — refleksje do dysku- :
 5ji. Nakreslal on gléwne problemy, dylematy :
© i wyzwania polityki regionalnej. Wskazywal :
réwniez na potrzebe wypracowania strategicz-
: nego dokumentu, jasno okreslajacego cele poli-
© tyki regionalnej paristwa.
: (2) Dokument przekazano wraz z badaniem :
¢ ankietowym wiadzom samorzadéw wojewédzkich
 jako organom odpowiedzialnym za regionalng :
: polityke rozwoju. Wyniki badania ankietowego
¢ zostaly podsumowane w odrebnym raporcie. :

(3) Nastgpnie MRR powolato tematyczne :
: grupy robocze z udzialem przedstawicieli samo-
! rzadéw wojewddztw, whasciwych resortéw oraz :
: Kancelarii Premiera Rady Ministréw. Wyniki
: pracy grup roboczych przedstawiono w odreb-
: nym raporcie. Jednoczesnie w ramach specjalnie
: powolanej grupy eksperckiej, réwniez z udzia- :
: fem reprezentantéw samorzadéw wojewddzkich,
: przeprowadzono poglebione prace analityczne
¢ nad niektérymi zagadnieniami zasygnalizowa-
i nymi przez grupy robocze. :
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(4) W oparciu o badania ankietowe, pracg :

: grup roboczych oraz przygotowane wczesniej :
: dokumenty MRR opracowalo tezy i zalozenia :
: do KSRR, a nastgpnie raport diagnozujacy aktu- :
: alny stan rozwoju poszczegdlnych regionéw.

(5) Po opracowaniu projektu KSRR jesienia

£ 2009 roku odbyly si¢ kilkumiesigczne konsul-
: tacje spoleczne, gtéwnie w formule konferencji :
: regionalnych organizowanych w kazdym woje-
wodztwie z udzialem MRR i wladz samorza- !
i dowych. Jednoczesnie umozliwiono wszystkim :
: zainteresowanym zglaszanie pisemnych uwag do :
: projekeu. :

(6) Po przeanalizowaniu wynikéw konsul-

! tagji i uwzglednieniu niektérych uwag 13 lipca :
: 2010 roku Rada Ministréw przyjeta Krajows
i Strategie Rozwoju Regionalnego 2010-2020: :
¢ regiony, miasta, obszary wiejskie. :

X X ok

Oméwiony proces przygotowywania Kra-

i jowej Strategii Rozwoju Regionalnego stanowi :
: prébe zaawansowanego wspéldziatania na lini
¢ rzad—samorzad w sprawach o znaczeniu strate- :
i gicznym. Szczeglnie wartosciowym elementem :
mechanizmu bylo wlaczenie samorzadéw do
¢ wspélpracy juz na poczatkowych etapach pracy :
‘ nad projektem strategii. Nie ograniczono sie !
zatem do zasi¢gnigcia opinii na korficowym eta-
: pie prac, ale zastosowano zréznicowane narze- :
: dzia partycypacji na wielu etapach.

Oprac. na podstawie: http://www.mir.gov.pl :

3. Wspétpraca miedzy samorzadami

Zwiqzki samorzgdowe
przejmujq realizacje zadati
publicznych nalezqcych do ich

czlonkow.

Zwiqzki samorzqdowe

W celu wspdlnego wykonywania okreslonych

zadani publicznych gminy i powiaty moga na pod-
stawie przepisdw u.s.g. i u.s.p. tworzy¢ odpowied-
nio zwigzki migdzygminne i zwiazki powiatéw. Do
zwiazkéw miedzygminnych moga przystgpowad
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Zwiqzki migdzygminne cieszq
si¢ duzq wigkszq popularnoscig

niz zwiqzki powiatéw.

takze miasta na prawach powiatu. Zwiazki sa
wyposazone w osobowo$¢ prawna i wykonuja nato-
zone na nie zadania we wlasnym imieniu i na wia-
sng odpowiedzialno$¢. Pomimo to nie tworza one
odrebnego szczebla samorzadu terytorialnego.
Zwiazki samorzadowe dziatajg na podstawie sta-
tutéw uchwalanych przez rady jednostek samorzadu
tworzacych zwiazek i okreslajacych przede wszyst-
kim ich zadania. Organem stanowiacym i kontrol-
nym zwiazku jest zgromadzenie zwiazku skupiajace
wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) gmin
uczestniczacych w zwiazku, a w zwiazkach powia-
towych — przedstawicieli wytonionych przez wladze
powiatowe. Organem wykonawczym zwiazku jest
zarzad wyloniony sposréd cztonkéw zgromadze-
nia. Zwiazek dziata na podstawie odrebnego planu
finansowego uchwalanego przez zgromadzenie.
Zwiazki migdzygminne maja ugruntowana pozy-
cje w polskim systemie zarzadzania publicznego.
Obecnie funkcjonuje ich ponad 200, niektére juz
od kilkunastu lat. Duzo mniejsza popularnoscia
ciesza si¢ zwiazki powiatéw. Aktualnie istniejg zale-
dwie trzy zwiazki powiatéw, zajmujace si¢ wylacz-
nie informatyzacja ewidencji gruntéw i budynkéw.
Do typowych zadaid powierzanych do realizacji
zwigzkom migdzygminnym naleza natomiast:
* utrzymywanie i rozbudowa sieci wodociagowej
i kanalizacyjnej na obszarze kilku gmin;
* gospodarka odpadami (np. prowadzenie insta-
lagji przetwarzania odpadéw);
* zapewnienie mieszkadcom zintegrowanego
transportu publicznego;
* prowadzenie schronisk dla zwierzat;
* ochrona srodowiska;
* promocja turystyki.

Zadania zwiazku miedzygminnego na :
przykladzie Komunikacyjnego Zwiazku :
: Komunalnego Gérnoslaskiego Okregu Prze- :
. mystowego (KZK GOP)
: KZK GOP nalezy do najstarszych zwiazkow :
* miedzygminnych. Powstat w 1991 roku w celu
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»W systemie osadniczym
Polski wyraznie wyrdznia si¢
najwyzsza »metropolitalna«
klasa o$rodkéw miejskich
obejmujaca sze$¢ miast

o liczbie ludnosci
przekraczajacej 0,5 mln
mieszkancéw (Warszawa,
Krakéw, L6dz, Tréjmiasto,
Wroclaw i Poznan) oraz
policentryczna konurbacja
$laska. Dla kazdego z nich
mozna wskaza¢ funkcjonalny
obszar metropolitalny ztozony
z gmin $cisle powiazanych

z miastem lub obszarem
centralnym. Tak wyr6znione
metropolie stanowia z reguty
atrakcyjne lokalizacje dla
biznesu i stwarzaja dobre
warunki zycia, przyciagajac
nowych mieszkancéw.

! realizacji zadan z zakresu lokalnego transportu :
: zbiorowego w konurbacji gérnoslaskiej. Obecnie
: nalezy do niego 25 gmin z tego obszaru, m.in. :
: Katowice, Bytom, Bedzin, Chorzéw, Dabrowa :
Gérnicza, Gliwice, Sosnowiec i Zabrze. Zwia- :
. zek organizuje komunikacje miejska, utrzymuje :
: niezbedna infrastrukeure, a takze odpowiada za
: promocje i informacje na temat lokalnego trans-
: portu zbiorowego. Gminy uczestniczace w KZK
: GOP dotuja jego dziatalno$¢ zgodnie z ustalo-
: nym w statucie zwiazku algoryrmem. Wielkos¢ :
: wkladu kazdego uczestnika zalezy w szczegdl- :
: nosci od liczby linii funkcjonujacych w grani-
¢ cach danej gminy. KZK GOP przewozi rocz-
 nie ponad 300 milionéw pasazeréw, a budzet :
: zwigzku przekracza 0,5 miliarda ztotych. :

Oprac. na podstawie: www.kzkgop.com.pl :

Zwiazki migdzygminne — mimo sporej popu-
larnoéci — nie zapewniaja w petni skutecznego
wspoldziatania samorzadéw lokalnych przy wspél-
nej realizacji zadari publicznych. Problem ten
dotyczy szczegdlnie aglomeracji, w ktérych wokét
duzych miast skupiaja si¢ duzo mniejsze o$rodki
silnie zwiazane gospodarczo i spolecznie z metro-
polia. W tym przypadku nasila si¢ potrzeba sko-
ordynowanego zarzadzania w takich sferach jak
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,
transport zbiorowy czy infrastruktura drogowa.
Zwiazki komunalne jako instytucje dobrowolne
i raczej wyspecjalizowane w okreslonych sferach
ustug publicznych nie sa formula skrojona do tego
typu wyzwarn.

Przyjmuje sig, ze metropolia sktada si¢ z miast,
a te z miejscowosci, zatem metropolia jest czyms
wigkszym niz samo miasto, o ktérego metropo-
litalnym (centralnym) charakterze decyduja sita
i zasi¢g oddzialywania oraz ztozono$¢ petnionych
funkgji. Stad tez za metropolie uznaje si¢ przede
wszystkim tzw. diversified city, miasta pelniace
rézne funkeje, realizujace skomplikowane zada-
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Wzrostowi liczby ludnosci
towarzyszy powickszanie
si¢ terytorium metropolii,
gléwnie w wyniku
suburbanizacji — nie

tylko mieszkar, lecz takze
ustug. Wydluzeniu ulegaja
dojazdy do pracy, placéwek
handlowych i kulturalnych.
Rozbudowywane s sieci
infrastruktury komunalnej:
energetyczne, wodno-
-kanalizacyjne. Gospodarka
odpadami obejmuje

coraz to wigksze obszary.
Wymaga to nowego sposobu
zarzadzania coraz wigkszymi
i coraz bardziej ztozonymi
organizmami miejskimi

i poszerzajacym si¢ ich
bezposrednim zapleczem”.

B. Jatowiecki, G. Gorzelak,
Obszary metropolitalne w Polsce
— diagnoza i rekomendacje,
»Studia Regionalne i Lokalne”
2009, nr 1,s. 71

nia wyzszego rzedu. Uwaza si¢, ze duze miasta
rozwijajg si¢ i funkcjonujg w Scistym zwiazku ze
swoim najblizszym otoczeniem, tworzac ukfady
aglomeracyjne, i dlatego méwi si¢ o nich jako
o aglomeracjach.

W sktad obszaréw metropolitalnych wcho-
dzi wiele wspdlnot terytorialnych i podmiotéw
wladzy samorzadowej i rzadowej, tworzacych
ztozong strukture, ktdra rozwija si¢ dzigki wia-
czaniu nowych jednostek oraz ,zaggszczaniu si¢”
obszaru centralnego w zwiazku z rosnacymi obro-
tami gospodarczymi i tworzeniem nowych miejsc
pracy. To z kolei wymusza uregulowanie przez
panistwo nowych, elastycznych zasad i metod
integracji zarzadzania aglomeracja, uwzglednia-
jacych te zadania publiczne, dla ktérych wystarczy
dobrowolne lub jedynie ustawowo stymulowane
wspotdzialanie, oraz takie, dla ktérych niezbedne
jest tworzenie specjalnej wladzy metropolitalnej.

Wystepuje kilka podstawowych typéw ustro-
jowych aglomeracji miejskich. Mieszcza si¢ one
mi¢dzy modelem luznej wspélpracy jednostek
terytorialnych tworzacych zespSt miejski a mode-
lem, w keérym caly zespot miejski stanowi jedna
jednostke administracyjng i jest jednolicie zarza-
dzany. Specyfika aglomeracji miejskiej moze
zosta¢ uwzgledniona w przepisach prawa albo
przez utworzenie specjalnej jednostki terytorial-
nej obejmujacej caly organizm miejski, albo przez
stworzenie mechanizméw umozliwiajacych wspét-
pracg w ramach aglomeracji miejskiej

Modele ,,kooperacyjne” preferowane sg i najle-
piej funkcjonuja w krajach, w ktérych rozwinigta
jest demokracja lokalna, a wiec wystgpuja silne
wspolnoty samorzadowe i inne grupy intereséw
z dobrze zidentyfikowanymi potrzebami i pogla-
dami oraz z silnie wyksztalconymi mechanizmami
ich artykulacji i realizacji. Zwiazki wspélpracy
miedzygminnej sa najczgstsza formg wspotdzia-
tania wewnatrz aglomeracji miejskiej. Moga one
dziata¢ wedtug dwéch schematéw: albo zwiazek
gmin (wladza metropolitalna) nie przejmuje od
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poszczegdlnych gmin zadnych kompetendji i spel-
nia jedynie funkcj¢ doradcza, albo tez przekazane
mu zostaja kompetengje, okreslone zazwyczaj bar-
dzo $cisle, ktorych zakres ustalaja gminy zatozy-
cielskie. Struktury takie istnieja m.in. w Holandii,
we Whoszech, w Szwajcarii i w Niemczech. Szcze-
gblnymi przypadkami sa tu Mediolan i Zurych,
gdzie zwiazki takie sa stowarzyszeniami prawa
prywatnego.

Odmienny od , kooperacyjnego” modelu zarza-
dzania aglomeracja miejskg jest ustréj oparty na
koncepcji jednolitej ,wladzy metropolitalne;j”.
Moze ona mie¢ badz status wladzy gminnej (cala
aglomeracja znajduje si¢ w ramach jednej gminy
miejskiej), takiego samego typu, jaki ma zasto-
sowanie w innych gminach — niemetropolital-
nych, badZ tez jest to organ jednostki terytorial-
nej o szczegdlnym statusie administracyjnym,
specjalnie utworzonej na potrzeby aglomeracji
miejskiej.

Istnieje kilka wewnetrznie zréznicowanych
modeli jednolitej wladzy metropolitalnej. Moze
ona by¢ utworzona przez inkorporacj¢ — ,,rozciag-
nigcie” uprawnieri wltadz miasta centralnego na
caly kompleks miejski i powolanie w ten spos6b
jednej duzej jednostki terytorialnej (wielkiej gminy
metropolitalnej). Migdzy innymi taka droga usta-
nowiono ustréj metropolitalny Oslo i Winnipeg.
Zastosowanie tej formuly napotyka ograniczenia
wynikajace ze skali (wielkosci) kompleksu miej-
skiego, zbyt rozleglego, by mozna nim bylo zarza-
dza¢ z jednego tylko centralnego o$rodka wta-
dzy. Ponadto podkresli¢ trzeba trudnos¢ uzyskania
zgody politycznej niezbednej do tego przedsie-
wzigcia w spoteczeristwach demokratycznych:
zazwyczaj trudno jest skloni¢ gminy, by zgodzity
si¢ przytaczy¢ do miasta centralnego. W przy-
padku Oslo bylo to mozliwe, poniewaz w czasie
gdy dokonywano przylaczenia, 70 proc. obszaru
wokot miasta stanowit dziewiczy las. W Polsce
obecny ustréj Warszawy jest zorganizowany na
zasadzie modelu wladzy ogélnometropolitalnej.
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Od wielu lat podejmowane
sq proby ustawowego
uregulowania systemu
zarzqdzania obszarami
metropolitalnymi w Polsce.

Problematyka obszaréw metropolitalnych,
wcigz nierozwiazana, co jaki$ czas powraca do
dyskursu publicznego. W debatach publicznych
wcigz pojawiajg si¢ postulaty prowadzenia przez
panstwo polityki metropolitalnej. W wymia-
rze legislacyjnym w ciagu ostatnich kilkunastu
lat pojawito si¢ kilka projektéw ustaw, kedrych
celem byta regulacja organizacji i funkcjonowa-
nia metropolii w Polsce. Zaden z nich nie zostal
zrealizowany. Obecnie zlozony jest w Sejmie
poselski projekt ustawy o powiecie metropolital-
nym. Podstawowym zalozeniem projektodawcy
jest utworzenie jednostki samorzadu terytorial-
nego, ktdra bedzie istniata obok dotychczasowych,
a wiec obok gminy, powiatu, wojewddztwa. Pro-
jekt ustawy nie przewiduje wigc likwidacji jed-
nostek samorzadu terytorialnego istniejacych na
terytorium, ktdre moze zosta¢ objete powiatem
metropolitalnym. Ewentualng decyzj¢ o utwo-
rzeniu takiego powiatu podejmuje Rada Mini-
strébw w drodze rozporzadzenia, po uprzednim
wyczerpaniu procedury konsultacyjnej i opinio-
dawczej.

Generalnie kwestia najwazniejsza — przyczyna
powstania tego projektu ustawy, a takze projektéw
poprzednich — sg zadania publiczne, ktdre zostana
przekazane powiatom metropolitalnym. Projek-
todawca wychodzi z zalozenia, ze powiat metro-
politalny nalezy utworzy¢ po to, zeby niektdre
zadania publiczne realizowane przez gming lub
powiat mogly by¢ realizowane sprawniej (skutecz-
niej, wydajniej, szybciej, taniej) przez metropolie.
Proponuje si¢ przekaza¢ powiatom metropolital-
nym nast¢pujace zadania publiczne: ksztaltowa-
nie fadu przestrzennego, rozwdj infrastruktury
technicznej (zwlaszcza drogowej), organizacje
transportu zbiorowego, gospodarke odpadowa
i wodno-$ciekowa, ochrone $rodowiska i inne.
Dzigki temu mozna by wyeliminowa¢ lub istot-
nie ograniczy¢ liczne problemy lokalne spowodo-
wane animozjami politycznymi piastunéw orga-
néw gmin i powiatéw, konflikty osobiste, takie
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Porozumienia komunalne

sq formq wspoldziatania
jednostek samorzqdu
terytorialnego bez
zawigzywania odrebnej osoby
prawnej.

Stowarzyszenia samorzqdowe
skupiajq si¢ przede wszystkim
na reprezentowaniu interesow
samorzqdu wobec wladzy
centralnej.

jak brak umiejetnosci wspétpracy czy niecheé do
wspdtpracy, odbijajace si¢ negatywnie na czlon-

kach wspélnoty lokalnej.

Porozumienia komunalne

Gminy i powiaty zgodnie z przepisami u.s.g.
mogg takze zawieral porozumienia komunalne
w sprawie powierzenia jednej z nich okreslonych
przez nie zadaid publicznych. Gmina wykonu-
jaca zadania publiczne objete porozumieniem
przejmuje prawa i obowiazki pozostalych gmin,
zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy
te maja obowiazek udzialu w kosztach realizacji
powierzonego zadania. Analogiczne porozumienia
moga takze zawiera¢ miedzy sobg powiaty.

Porozumienia komunalne sg zatem forma
wspoldziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego bez zawigzywania odr¢bnej osoby prawnej.
Podobnie jednak jak w przypadku zwiazku mie-
dzygminnego, na stronach porozumienia komu-
nalnego ciazy obowiazek zapewnienia finansowa-
nia realizacji zadad. W praktyce porozumienia
dotycza najczgsciej prowadzenia przez jedna
z gmin instalacji przetwarzania odpadéw komu-
nalnych albo wykonywania ustug transportu
zbiorowego na rzecz sasiednich gmin. Niekiedy
porozumienia komunalne — podobnie jak zwiazki
— maja na celu ograniczenie negatywnych skut-
kéw braku mechanizméw zarzadzania metropo-
liami. Na przyklad duze miasta na podstawie
porozumien z mniejszymi gminami zapewniaja
ich mieszkadcom transport publiczny do gtéw-
nego o$rodka ,,obszaru metropolitalnego”.

Stowarzyszenia samorzgdowe

Ustawy ustrojowe samorzadéw (u.s.g., u.s.p.,
u.s.w.) przyznaja takze wszystkim jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo do tworzenia
stowarzyszeni. Stowarzyszenia samorzadowe moga
skupia¢ jednostki samorzadowe jednego szczebla
(np. tylko gminy) lub mie¢ charakter mieszany.
Jedynie w przypadku gmin doprecyzowano ich



292 Dawid Szescito, Magdalena Niziotek

Do najwazniejszych
stowarzyszen samorzqdowych
w Polsce nalezq: Zwigzek
Miast Polskich, Zwigzek
Powiatéw Polskich oraz
Zwigzek Wojewddztw RP.

Konwenty wojewddzkie

i powiatowe sq
niesformalizowang formq
komunikacji i wspdtpracy
wladz samorzgdowych.

cel (wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz

obrona wspélnych intereséw). Istniejace stowarzy-

szenia w swojej dzialalnosci skupiaja si¢ przede
wszystkim na reprezentowaniu intereséw samo-
rzadéw wobec wladzy centralne;.

Do gléwnych stowarzyszen samorzadowych
naleza:

o Zwigzek Miast Polskich (www.zmp.poznan.pl).
ZMP utworzony w 1991 roku kontynuuje tra-
dycje organizacji dzialajacej pod tq nazwa juz
w okresie przedwojennym. Obecnie zrzesza
ponad 300 miast, w ktérych mieszka ponad
70 proc. ludnosci kraju. Do najwazniejszych
zadan ZMP nalezy lobbing w procesie legi-
slacyjnym, wymiana do$wiadczen i informacji
migdzy samorzadowcami oraz wsparcie eks-
perckie na rzecz wladz lokalnych.

»  Zwigzek Powiatow Polskich (www.zpp.pl). ZPP
powstat juz w pierwszym roku funkcjonowa-
nia samorzadu powiatowego (1999) i obecnie
skupia ponad 300 powiatéw i miast na pra-
wach powiatu. Niezaleznie od reprezentowania
powiatéw w relacjach z wladza centralna, zaj-
muje si¢ dziatalno$cia ekspercka, szkoleniowa
i wspieraniem nowoczesnych metod zarzadza-
nia w samorzadach. Prowadzi takze og6lnopol-
ski ranking gmin i powiatéw.

* Zwigzek Wojewddztw RP (www.zwrp.pl).
ZWRP jest jedng z najmlodszych organiza-
¢ji samorzadowych, powstalg dopiero w 2002
roku. Obecnie ZWRP skupia przedstawicieli
wszystkich wojewddztw. Oprécz standardo-
wej dziatalnosci lobbingowej na rzecz swoich
cztonkéw organizacja ta wiele uwagi poswieca
wspdlpracy migdzynarodowe;j.

Konwenty wojewédzkie i powiatowe

Niesformalizowana platforma komunikacji
i kooperacji migdzy przedstawicielami réznych
szczebli samorzadu s3 konwenty wojewddzkie
i powiatowe, skupiajace przedstawicieli wladz
samorzadowych z terenu danego wojewddztwa
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czy powiatu. Dzialaja one z reguly pod auspi-
cjami stowarzyszen samorzadowych. Na przyklad
w ramach Zwiazku Powiatéw Polskich w kazdym
wojewddztwie dziataja odrgbne konwenty skupia-
jace przedstawicieli powiatéw z obszaru danego
wojewddzewa. Konwenty nie posiadaja samodziel-
nych kompetencji, budzetu czy struktur orga-
nizacyjnych. Stanowig raczej forum wymiany
pogladéw i doswiadczeri, a takze uzgadniania
wspdlnych stanowisk czy rozwigzywania sporéw
miedzy samorzadowcami.

Pytania sprawdzajace

1. Na czym polegata brytyjska koncepcja joined-up government:

2. Jaki jest skfad i zadania Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego?

3. Na czym polega wspotpraca rzadu i samorzadu w ramach prowadzenia polityki
rozwoju?

4. Oméw instytucj¢ zwigzku komunalnego i wskaz zadania publiczne, dla keérych
realizacji s3 one najczesciej tworzone.

5. Z czego wynika potrzeba wprowadzenia w Polsce mechanizméw zarzadzania
obszarami metropolitalnymi?

6. Jakich kwestii mogg dotyczy¢ porozumienia komunalne?

7. Na jakiej podstawie dziataja stowarzyszenia samorzadowe? Podaj kilka
przykladéw stowarzyszen.






Administracja jako partner, koordynator, mediator.
Zarzadzanie publiczne w partnerstwie z obywatelami

* obywatel jako partner administracji

 formy partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu publicznym

* budzety partycypacyjne

* konsultacje spoleczne

* udziat spoleczeristwa w wykonywaniu funkeji wladczych
administracji
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1. Obywatel wobec administracji - od petenta do klienta, od klienta

do partnera

W klasycznym paradygmacie
zarzqdzania publicznego
potrzeby obywatela nie byly
priorytetem dla administracji.

»W tradycyjnym modelu
administracji publicznej
relacje ze $wiatem
zewngtrznym nie byly
traktowane jako istotne.
Urzednicy skupiali si¢ na
wewngtrznych procesach

i strukturach. Elementem
klarownego rozdziatu polityki
od administracji byta petna
odpowiedzialno$¢ politykéw

za relacje z otoczeniem”.

O.E. Hughes, Public
Management & Administration.
An Introduction, Hampshire
2012, s. 169

Nie bedzie nadmiernym uproszczeniem stwier-
dzenie, ze administracja publiczna w klasycznym,
biurokratycznym ujeciu funkcjonowata jako
zamkniety, samowystarczalny $wiat, oddzielony
szczelnym murem od obywateli. Swiat ten rzadzit
si¢ logika procedur, ktére wyczerpujaco okreslaty
cele i reguly pracy urzedniczej. W tej wizji ocze-
kiwania i potrzeby obywateli nie mogly by¢ brane
pod uwagg, o ile nie znalazly odzwierciedlenia
w szczegélowych przepisach. Nie bylo tez celem
administracji utatwienie obywatelom interakeji
z urzgdem przez wprowadzanie odpowiednich
standardéw informowania i obstugi interesan-
tow, wykraczajacych poza obowiazki przewidziane
w przepisach o postgpowaniu administracyjnym.
Jedynym celem urzednika bylo wydanie zgodnego
Z prawem rozstrzygniecia.

Na fali reform transferujacych do admini-
stracji publicznej metody i techniki zarzadza-
nia z sektora prywatnego obywatel-petent zaczat
stopniowo zyskiwac status klienta administragji.
Wazne stalo si¢ juz nie tylko poszanowanie praw
podmiotowych obywatela, ale takze reagowanie na
jego potrzeby, dwustronna komunikacja zamiast
wysylania w strong obywatela wylacznie nakazéow
i zakazéw. W urzedach pojawily si¢ zatem systemy
zarzadzania jakoscia okreslajace standardy obstugi
obywatela jako klienta urzedu — poczawszy od
zasad informowania obywateli, skoriczywszy na
btahych z pozoru kwestiach, takich jak zyczliwo$¢
w bezposredniej komunikacji z interesantem.

Na tym jednak proces upodmiotowienia oby-
wateli w relacjach z administracja si¢ nie zakon-
czyl. Kolejnym krokiem jest upowszechnienie
mechanizméw umozliwiajacych obywatelom i ich
zorganizowanym grupom bezposrednie wplywa-
nie na kierunki dzialania administracji publicz-
nej. Obywatel staje si¢ partnerem admini-
stracji w procesach zarzadzania publicznego,
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Upodmiotowienie obywateli
w relacjach z administracjq
to konsekwencja rozwoju
spoleczeristwa obywatelskiego.

a wyrazna granica mi¢dzy administracja a $wia-
tem zewnetrznym stopniowo sie zaciera.

Proces ten z jednej strony ma swoje zrédlo
w umacnianiu si¢ spoleczefistwa obywatelskiego.
Odwotujac si¢ do klasycznej dychotomii Michela
Foucault, mozna méwi¢ o zdecydowanym odej-
$ciu od spofeczeristwa upanstwowionego (state
society) w strong spoleczefistwa obywatelskiego
(civil society). W polskich warunkach wyrazem tej
transformacji jest wynikajaca z przepiséw Konsty-
tucji RP ustrojowa zasada spoleczeristwa obywa-
telskiego. Do jej najwazniejszych komponentéw
zaliczy¢ mozna zawarte w rozdziale I gwarancje
wolnosci tworzenia partii politycznych (art. 11),
zwiazkéw zawodowych, stowarzyszen i innych
zrzeszeni, fundacji (art. 12), regulacje dotyczace
wolno$ci mediéw (art. 14) oraz przepisy zapew-
niajace autonomi¢ kosciotom i innym zwigzkom
wyznaniowym (art. 25). Nie sposéb pominaé
takze zawartych w rozdziale II gwarancji wolno-
$ci wyrazania swoich pogladéw (art. 54 ust. 1),
wolnosci zgromadzen (art. 57) czy wolnosci zrze-
szania si¢ (art. 58). Wszystkie przywolane wyzej
regulacje stanowig grunt, na kedrym rozwijac si¢
moze spoleczefistwo obywatelskie, a wigc — jak je
okresla Trybunat Konstytucyjny — ,spoleczeristwo
wolnych, $wiadomych, aktywnych i zaangazowa-
nych w sprawy publiczne obywateli”'.

Z kolei zwigkszenie bezposredniego wplywu
obywateli na kierunki zarzadzania publicznego
nie bytoby mozliwe bez post¢pujacego ostabienia,
a w niektdrych dziedzinach wrecz erozji padistwa.
Padstwo od dawna traci monopol na skuteczne
regulowanie zycia spolecznego czy gospodar-
czego. Nie jest w stanie w pelni narzuci¢ swojej
woli coraz silniejszym, dobrze zorganizowanym
i lepiej poinformowanym grupom intereséw. Staje
przed wyborem: catkowicie abdykowa¢ z danej
sfery zycia albo przyja¢ rol¢ koordynatora czy
wspotuczestnika dziatant prowadzonych przez caty

' Wyrok TK z 27 maja 2003 r., K 11/03.
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Migdzy partycypacjq

a wspoldecydowaniem

»Miegdzy nic nieznaczaca,
rytualng partycypacja

a posiadaniem realnej wladzy,
ktéra pozwala na zmiang
wyniku procesu politycznego,
jest olbrzymia réznica. (...)
Partycypacja bez redystrybucji
wladzy jest aktywnoscia
nieznaczacy i frustrujaca
wykluczonych”.

S.R. Arnstein, Drabina

partycypacji, w: Partycypacja.
Przewodnik Krytyki Politycznej,
Warszawa 2012, s. 13

rzesz¢ podmiotéw o réznym statusie, interesach
i potrzebach. Wybierajac t¢ druga opcje, admini-
stracja otwiera droge do obywatelskiej partycypa-
¢ji w zarzadzaniu publicznym.

Partycypacja obywatelska jest pojeciem na tyle
szerokim, ze miesci w sobie zaréwno mozliwos¢
wyrazenia opinii w sprawach publicznych, prawo
do bycia wystuchanym przez administracje, jak
i mozliwo$¢ wspétdecydowania o dziataniach pan-
stwa, gminy czy powiatu. Zjawisko partycypagji
nieuchronnie wiaze si¢ réwniez z demokracja bez-
posrednia, w szczegdlnosci referendami czy oby-
watelska inicjatywa ustawodawcza.

Azeby jednak uniknaé rozmycia tego i tak
trudnego do zdefiniowania zjawiska, przyjmu-
jemy, ze partycypacja obywatelska w zarzadza-
niu publicznym odnosi si¢ do kanatéw i narze-
dzi udzialu obywateli w tworzeniu i wdrazaniu
polityk publicznych, ktére wykraczajg poza moz-
liwo$¢ wyrazenia opinii w sprawach publicznych,
ale polegaja na komunikacji dwustronnej, . kore-
latem naszego uprawnienia do przedstawienia sta-
nowiska jest cigzacy na administracji obowiazek
co najmniej udzielenia uzasadnionej odpowie-
dzi na nasze wnioski, uwagi czy postulaty. Party-
cypacja moze, cho¢ nie musi, przybiera¢ formg
demokracji bezposredniej, aczkolwiek zdefinio-
wanej na nowo, nieograniczajacej si¢ juz do tra-
dycyjnych referendéw, plebiscytéw czy inicjatyw
ludowych. Wyraznie oddzielamy natomiast zja-
wisko partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu
publicznym od udziatu organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego w wykonywaniu zadani publicz-
nych na zasadzie kontraktowania. Trudno tam
bowiem méwi¢ o pelnoprawnym partnerstwie,
skoro podstawows reguta wspétpracy jest relacja
zamawiajacy—wykonawca.

Najwazniejszym wyzwaniem w zarzadzaniu
partycypacja obywatelska jest zapewnienie jej real-
nego oddziatywania na dziatalno$¢ administragji.
Administracja nie moze oczywiscie podazac Slepo
w strong czgsto wzajemnie sprzecznych oczekiwar
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obywateli, ale musi zapewni¢ sobie czas i zasoby
niezb¢dne do rzetelnego przeanalizowania impul-
séw od nich plynacych.

2. Mapa form partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu publicznym

> zob. baza dobrych prakeyk
w zakresie partycypacji
obywatelskiej:
http://www.dobreprakeyki.
decydujmyrazem.pl

Instytucjonalne formy
partycypacji obywatelskiej

Pomimo préb skonstruowania definicji party-
cypacji obywatelskiej w zarzadzaniu publicznym
zjawisko to moze si¢ wciaz wydawaé na tyle mgli-
ste, ze nadanie mu bardziej konkretnego ksztaltu
wymaga si¢gni¢cia po przyklady. Wielos¢ form
partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu publicz-
nym skfania jednoczesnie do ich przyporzadkowa-
nia do dwdch gtéwnych kategorii. W zestawieniu
tym pomijamy instrumenty demokracji bezpo-
$redniej jako szczegdtowo opisywane przez opra-
cowania z zakresu prawa konstytucyjnego. Nie
uwzgledniamy takze form partycypacji w parla-
mentarnym procesie legislacyjnym, jako kwestii
pozostajacej poza sfera administracji publicznej
czy szerzej wladzy wykonawczej.

W5sréd instytucjonalnych form partycypacji
obywatelskiej wyr6zniamy:

* instytucje dialogu spolecznego. Dialog spoleczny
to proces tréjstronnej wspdtpracy w sprawach
gospodarczo-spotecznych z udzialem zwiaz-
kéw zawodowych, organizacji pracodawcéw
i administracji publicznej. Od strony instytu-
cjonalnej opiera si¢ na Tréjstronnej Komisji do
spraw Spoteczno-Gospodarczych i jej regional-
nych odpowiednikach — wojewddzkich komi-
sjach dialogu spotecznego;

* rady i komitety opiniodawczo-doradcze powo-
lywane przy organach administracji publicznej
z udziatem przedstawicieli spoteczeristwa obywa-
telskiego. Ich wyréznikiem jest brak formalnych
uprawnien decyzyjnych. Wyrézniamy wsréd
nich instytucje funkcjonujace permanentnie,
np. Rade¢ Drziatalnosci Pozytku Publicznego,
Rad¢ Pomocy Spotecznej czy Paristwowg Radg
Ochrony Przyrody. Rady i komitety doradcze
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Proceduralne formy
partycypacji obywatelskiej

powolywane s3 takze ad hoc dla realizacji $cisle
okreslonego zadania, np. opracowania strate-
gii czy programu;

* instytucje monitorujgce z udziatem przedstawi-
cieli spoleczeristwa obywatelskiego. Charaktery-
zUuje je wyposazenie w ograniczone uprawnienia
decyzyjne. Wsréd nich najwicksze znaczenie
maja komitety monitorujace powotywane dla
programéw operacyjnych wspétfinansowanych
ze $rodkéw Unii Europejskiej.

Do proceduralnych form partycypacji oby-
watelskiej zaliczamy:

* konsultagje spoteczne;

e procedury udzialu obywateli w tworzeniu
budzetéw (budzet partycypacyjny, fundusz
solecki);

* inicjatywe lokalna;

e gwarancje udzialu organizacji spotecznych
w postgpowaniach administracyjnych niedo-
tyczacych ich interesu.

3. Wybrane instrumenty partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu

publicznym

Dialog spoteczny ma byé formg
komunikacji i wspétdziatania
pracownikéw, pracodawcéw

i administracji publicznej.

> zob. rzadowy serwis
informacyjny na temat dialogu
spotecznego: www.dialog.gov.pl

Instytucje dialogu spolecznego

Dialog spoteczny stanowi szczegdlng forme
partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu publicz-
nym adresowang do dwéch grup interesariuszy
— reprezentantéw pracownikow i pracodawcow.
Tréjstronna formuta dialogu spotecznego oznacza,
ze na partnerskich zasadach maja oni wspétdzia-
ta¢ z administracjg publicznag w rozwigzywaniu
probleméw spoteczno-gospodarczych, szczegdlnie
zwiazanych z funkcjonowaniem rynku pracy.

Gléwnym forum dialogu spotecznego pozo-
staje Komisja Tréjstronna do spraw Spoteczno-
-Gospodarczych dziatajaca na podstawie odr¢bne;j
ustawy?. W sktad Komisji Tréjstronnej wchodza

2 Ustawa z 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych
i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (DzU Nr 100, poz. 1080 z pézn. zm.).
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Wojewddzkie komisje dialogu
spolecznego sq regionalnym
odpowiednikiem Komisji
Trdjstronne;.

Komitety monitorujqgce
wyroznia przyznanie im
uprawnieti do zatwierdzania
kryteriéw finansowania
projektow w ramach
programéw operacyjnych.

przedstawiciele strony rzadowej i zwigzkéw zawo-
dowych (reprezentuja stron¢ pracownikéw) oraz
organizacji pracodawcéw spelniajacy kryteria
dotyczace reprezentatywnosci w odniesieniu do
liczby cztonkéw. Komisja moze si¢ zajmowac sze-
roko rozumianymi kwestiami polityki spoteczne;j
i gospodarczej paristwa, proponowaé konkretne
rozwiazania oraz opiniowa¢ pojawiajace si¢ pro-
pozycje legislacyjne. Do jej szczegtowych kom-
petencji nalezy m.in. podejmowanie préby uzgod-
nienia wysokosci minimalnego wynagrodzenia za
pracg czy wskaznika waloryzacji rent i emerytur.
Wieloletnia juz praktyka funkcjonowania komi-
sji dowodzi jednak, ze osiggniecie kompromisu
w tych kwestiach jest bardzo utrudnione.
Ustawa o Komisji Tréjstronnej umozliwia
takze tworzenie wojewédzkich komisji dialogu
spoftecznego (WKDS). Sktad WKDS, oprécz
przedstawiciela rzadu (wojewoda), przedstawicieli
pracownikéw i pracodawcéw, uzupelnia marsza-
tek wojewddztwa jako reprezentant samorzadu.
Zadania WKDS sa analogiczne do zadan Komi-
sji Tréjstronnej, ale ograniczaja si¢ do probleméw
wystepujacych na terenie danego wojewddztwa.

Komitety monitorujqce

Komitety monitorujace powolywane w ramach
realizacji tzw. programéw operacyjnych (np.
regionalne programy operacyjne, Program Opera-
cyjny Infrastrukeura i Srodowisko, Program Ope-
racyjny Kapital Ludzki itp.) sa przyktadem par-
tycypacji obywatelskiej wynikajacej z przepiséw
prawa unijnego. UE, finansujac programy ope-
racyjne, wymaga bowiem stosowania cisle okre-
Slonych metod zarzadzania $rodkami pochodza-
cymi z funduszy unijnych. Jednym z wymogéw
jest powolanie komitetéw monitorujacych dla
kazdego programu operacyjnego, czyli swoistego
planu wydatkowania funduszy. Komitety sku-
piaja przedstawicieli réznych szczebli administra-
¢ji publicznej adekwatnie do specyfiki i zasi¢gu
danego programu operacyjnego. Partycypacja
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Konsultacje spoleczne sq
elementem oceny skutkéw
regulacji rzqdowych projektow
aktéw normatywnych.

Szczegdlne uprawnienia

w procesie konsultacji
spotecznych projektow
aktow prawnych przystugujq

zwiqzkom zawodowym.

obywatelska w dziatalnosci komitetéw przejawia
si¢ w udziale w ich pracach przedstawicieli czte-
rech grup interesariuszy spoza administracji:

* organizacji pracownikéw;

* organizacji pracodawcow;

* organizacji pozarzadowych;

* Srodowisk naukowych.

Komitet petni funkcje swoistego nadzorcy nad
realizacja programu operacyjnego przez organ za
to odpowiedzialny (np. samorzad wojewddziwa).
Jego gléwnym zadaniem jest analiza i zatwierdza-
nie kryteriéw wyboru projektéw do sfinansowa-
nia ze $rodkéw programu operacyjnego. Mamy
tu zatem do czynienia z przyznaniem komitetowi
konkretnych uprawnien decyzyjnych, co wyréznia
go na tle innych instytucjonalnych form partycy-
pacji obywatelskiej. Nastgpnie komitet na biezaco
analizuje postgpy w realizacji programu.

Konsultacje spoleczne

Konsultacje spoteczne rozumiane jako zbiera-
nie opinii, stanowisk i propozycji od obywateli to
bardzo pojemna formuta partycypacji obywatel-
skiej. Miesci w sobie zasi¢gganie zdania obywateli
zar6wno przy opracowywaniu projektéw ustaw
czy uchwal, jak i podejmowaniu decyzji, ktére
prawa nie tworza, np. konstruowaniu strategii,
decydowaniu o sprzedazy akeji spétki komunalnej
czy powierzeniu podmiotowi prywatnemu prowa-
dzenia gminnej szkoty.

W rozdziale pierwszym zasygnalizowali$my, ze
konsultacje spoleczne sa elementem oceny skut-
kéw regulacji rzadowych i projektéw aktéw nor-
matywnych. S one réwniez obligatoryjnym ele-
mentem opracowywania planéw i programéw
operacyjnych stuzacych zagospodarowaniu $rod-
kéw z funduszy unijnych.

Niekiedy odr¢bne zasady konsultacji spotecz-
nych na szczeblu administracji centralnej moga
przewidywaé ustawy szczegélne. Przykladem sa
szczegblne gwarancje wyrazania opinii przystugu-
jace zwigzkom zawodowym.
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Ustawowa regulacja
konsultacji spolecznych

w samorzqdach jest bardzo
lakoniczna.

Obligatoryjne konsultacje ze zwigzkami :
: zawodowymi
:  Zgodnie z art. 19 ustawy z 23 maja 1991 :
: roku o zwiazkach zawodowych (tekst jedn.:
: DzU 2 2001 ., Nr 79, poz. 854 z p6in. zm.) :
! reprezentatywna organizacja zwiazkowa ma :
: prawo opiniowania zalozen i projektéw aktow :
. prawnych w zakresie objetym zadaniami zwiaz- :
: kéw zawodowych. Prawo to obejmuje projekty :
© aktéw przygotowywane zaréwno przez admini-
: stracje rzadowa, jak i przez wladze samorzadowe.
: Nie dotyczy jednak zatozen projektu budzetu :
: paristwa oraz projektu ustawy budzetowej, kté-
: rych opiniowanie reguluja odrebne przepisy.

Organy administracji rzadowej oraz organy :
: samorzadu terytorialnego zobowiazane sg kie-
: rowaé zalozenia i projekty aktéw prawnych |
. do odpowiednich whadz statutowych zwiazku, :
: okreslajac termin przedstawienia opinii, nie :
¢ krétszy jednak niz 30 dni. Nieprzedstawienie !
opinii w wyznaczonym terminie uwaza si¢ za
! rezygnacj¢ z prawa jej wyrazenia.
© W razie odrzucenia w catosci lub w czedci :
stanowiska zwiazku wlasciwy organ admini-
: stracji rzadowej lub samorzadu terytorialnego :
: obowiazany jest poinformowaé o tym zwiazek :
: na pismie, podajac uzasadnienie swojego stano-
: wiska. Wobec rozbieznosci stanowisk zwigzek :
: moze przedstawi¢ swoja opini¢ na posiedzeniu :
wlasciwej komisji sejmowej, senackiej lub samo-
: rzadu terytorialnego. :

W samorzadach konsultacje spoteczne podle-
gaja jedynie ogdlnej regulacji ustawowej, identycz-
nej dla kazdego szczebla samorzadu. Zgodnie z art.
5a u.s.g. , W wypadkach przewidzianych ustawa
oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga
by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
z mieszkaicami gminy”. Kwesti¢ bardziej szczegd-
towego okreglenia zasad i trybu konsultacji usta-
wodawca pozostawil do rozstrzygniecia radom
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W nielicznych przypadkach
konsultacje spoleczne sq
obowigzkowym elementem
procesu decyzyjnego.

Obowigzkowym konsultacjom
podlega roczny program
wspotpracy z organizacjami
pozarzqdowymi.

W procesie planowania
przestrzennego zapewniono
zréznicowane mechanizmy

partycypacji obywatelskiej.

gmin w formie stosownych uchwat (art. 5a ust. 2
u.s.g.). Analogiczng formule przyjeto w odpo-
wiednich przepisach u.s.p. i u.s.w.

Regulacja ustawowa zakresla zatem jedynie bar-
dzo ogdlne ramy prowadzenia konsultagji spotecz-
nych na szczeblu gminnym (i pozostalych szcze-
blach samorzadu). Konsultacje moga zatem mie¢
charakter obligatoryjny (,w wypadkach przewi-
dzianych ustawa”) lub fakultatywny (,w innych
sprawach waznych dla gminy”). Konsultacje obli-
gatoryjne nalezy potraktowal jako rozwiazanie
o charakterze wyjatkowym, poniewaz obowiazek
ich przeprowadzenia dotyczy:

* tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin
oraz ustalania ich granic (art. 4 ust. 1 pke 1 u.s.g.);

* nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta
i okredlenia jego granic (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.g.);

* ustalenia i zmiany nazwy gminy oraz siedziby
jej wladz (art. 4 ust. 1 pke 3 u.s.g.);

* utworzenia jednostki pomocniczej gminy (art. 5
u.s.g.) oraz nadania jej statutu (art. 35 u.s.g.).
Za szczegdlng forme obligatoryjnych kon-

sultacji gminnych nalezy uznaé spoczywa-
jacy na radach gmin (powiatéw, sejmikach
wojewddztw) obowiazek przeprowadzenia z orga-
nizacjami pozarzagdowymi i innymi podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego
konsultacji w sprawie rocznego programu wspét-
pracy z tymi podmiotami oraz projektéw aktéw
prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych
dziatalnosci statutowej tych organizacji. Obowia-
zek ten wynika z u.d.p.p.w.

Ponadto istotng sfera obligatoryjnej partycypa-
cji obywatelskiej na szczeblu gminnym jest poli-
tyka przestrzenna.

Konsultacje spofeczne w procesie plano-

. wania przestrzennego

i Dlanowanie przestrzenne to jedno z najwaz- :

* niejszych zadari wiasnych gmin. Jest to pro- :

: ces decydowania o zasadach zagospodarowa- :

 nia, w szczegdlnosci zabudowy nieruchomosci :
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: znajdujacych si¢ na terenie gminy. Elementem :
i tego procesu jest rowniez planowanie lokali- :
i zacji inwestycji celu publicznego, np. drég :
: czy obiektéw uzytecznosci publicznej. Gléw-
: nym instrumentem polityki przestrzennej jest :
: uchwata rady gminy w sprawie miejscowego :
: planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry :
: ma status aktu prawa miejscowego. Plan okre- :
: §la zasady zagospodarowania nieruchomosci na :
! terenie gminy, a zatem wszelkie zamierzenia
: budowlane — publiczne czy prywatne — musza :
: by¢ z nim zgodne. :

Biorac pod uwage wage planéw miejsco- :

: wych, ustawodawca przewidziat w przepisach :
: ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze- :
¢ strzennym obligatoryjny udzial spoteczeristwa :
©w tworzeniu planéw oraz poprzedzajacych
i je studiéw uwarunkowari i kierunkéw zago- :
: spodarowania przestrzennego gminy. Skupia- !
jac si¢ wylacznie na etapie przygotowywania
: ostatecznej wersji planu miejscowego, mozemy :
: wyréznié nastepujace formy partycypacji spo- :
tecznej:
i »  mozliwos§¢ sktadania wnioskéw do planu — :

wojt ma obowigzek oglosi¢ w miejscowej
prasie oraz za pomocg innych, zwyczajowo
przyjetych metod, przystapienie do
sporzadzenia planu. Wéwczas kazdy ma
prawo ztozy¢ wniosek dotyczacy zawarcia
w planie konkretnych postanowien.
Whioski nie musza by¢ uwzglednione,
ale powinny by¢ rozpatrzone. Lista
nieuwzglednionych uwag musi by¢
zalaczona do projektu uchwaly w sprawie
planu;

: e mozliwos¢ wgladu do upublicznionego

projektu planu — po przygotowaniu
projektu planu jest on wyktadany do
wgladu dla kazdego zainteresowanego;

te  mozliwo$¢ udziatu w dyskusji publicznej

— wdéjt po wylozeniu projektu planu
do wgladu ma obowigzek zorganizowad
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dyskusj¢ publiczna na jego temat,
z tym Zze ustawa nie precyzuje zasad czy
oczekiwanych rezultatéw dyskusji;

: e mozliwos¢ wniesienia uwag dotyczacych
planu miejscowego — uwagi do projektu
planu miejscowego moze wnies¢ kazdy,
kto kwestionuje ustalenia przyjete
w projekcie planu.

Proces przygotowania strategii Konsultacje spoteczne powinny tez by¢ ele-
rozwoju wojewddztwa mentem opracowywania przez samorzad woje-
powinien obejmowaé wodztwa regionalnych strategii rozwoju.

rowniez zasiggniecie opinii e
zewnegtrznych interesariuszy. . Konsultacje spoleczne przy opracowywa- :

. niu strategii rozwoju wojewédztwa :
:© Gléwna misja samorzadu wojewédzkiego :
: jego prowadzenie regionalnej polityki rozwoju.
: Cele i planowane dziatania w tej sferze znale#¢ :
: mozna w strategii rozwoju kazdego wojewédz-
 twa, keora jest uchwalana przez sejmiki woje-
i wédztw. To akt o fundamentalnym znaczeniu,
: ktéry ma by¢ zrédtem inspiracji i wytycznych
dla wszelkich dzialad samorzadu wojewddzewa :
: w co najmniej kilkunastoletniej perspekeywie.
: Z tego wrgledu w.s.w. wymaga od sejmiku
© przyjecia odrebnego trybu opracowywania stra-
" tegii, keéry ma zapewni¢ wysoka jakos¢ mery- :
: toryczng tych dokumentéw oraz pozwoli¢ na :
. uwzglednienie opinii i postulatéw wielu pod- :
miotéw.
i U.s.w. wymaga m.in., by sejmik okreslit tryb :
: i zasady wspélpracy przy tworzeniu strategii
: z jednostkami lokalnego samorzadu terytorial-
. nego z obszaru wojewédztwa oraz z samorza-
: dem gospodarczym i zawodowym, administra- :
: cjg rzadowa, szczegblnie wojewoda, innymi :
wojewédztwami, organizacjami pozarzado- :
: wymi, szkotami wyzszymi i jednostkami nauko- :
: wo-badawczymi. :
: W prakeyce samorzady stosuja zblizone
: formy udziatu interesariuszy w procedurze opra- :
. cowywania strategii: :
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Organ stanowiqcy jednostki
samorzqdu jest zobowigqzany
do przyjecia zasad i trybu
prowadzenia konsultacji

spotecznych.

Elastyczna formula ustawowa
otwiera szerokie mozliwosci
wprowadzania innowacyjnych
metod konsultacji spotecznych
na poziomie samorzqdow.

i spotkania konsultacyjne;

: e debaty eksperckie;

i »  mozliwo$¢ zglaszania propozycji i uwag

:  droga pisemna i elektroniczna;

i e warszaty.

Gdy mowa o konsultacjach fakultatywnych,
organy samorzadu maja duza swobod¢ w zakre-
sie wyboru zagadnien, ktére mozna podda¢ kon-
sultacjom. Jednoczesnie klauzulg spraw ,,waznych
dla gminy” (powiatu, wojewddztwa) nalezy inter-
pretowac rozszerzajaco, a jej niedookreslony cha-
rakter nie powinien stuzy¢ ograniczaniu zakresu
spraw poddanych konsultacjom.

Szeroka autonomia przystuguje tez radnym
w okreSleniu zasad, metod i form konsultagji.
Z art. 5a u.s.g. wynika jedynie generalny obowia-
zek ich uregulowania przez rad¢ gminy (powiatu,
sejmik wojewddztwa) w formie uchwaty. W prak-
tyce pozwala to stosowaé zréznicowane techniki
konsultacji, poczawszy od tradycyjnych spotkari
i zgromadzen, poprzez konsultacje elektroniczne,
SMS-owe czy sondaze.

Wyliczenie form konsultacji spofecznych,
zaréwno tradycyjnych, jak i bardziej innowacyj-
nych, zawiera np. uchwata Rady m.st. Warszawy
z 11 lipca 2013 roku w sprawie zasad i trybu prze-
prowadzania konsultacji z mieszkaficami miasta:
* protokolowane, otwarte spotkania z miesz-

karicami;

* pisemne, w tym elektroniczne zbieranie uwag;

* zbieranie uwag w punkcie konsultacyjnym;

* warsztaty projektowe bedace ustrukturyzowana
praca grupy os6b, prowadzaca do uzgodnienia
propozycji rozwiazan;

* ankiety, réwniez internetowe;

* panele obywatelskie polegajace na regularnym
zasigganiu przez dluzszy okres opinii duzej,
reprezentatywnej grupy mieszkancow.
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Historia budzetu
partycypacyjnego rozpoczyna
si¢ w 1990 roku w Porto
Alegre, stolicy brazylijskiego
stanu Rio Grande do Sul.

Budzet partycypacyjny

BUDZET PARTYCYPACYJNY to mechanizm alokacji
wydatkéw publicznych, najczgsciej na pozio-
mie wiadzy lokalnej, w ramach ktérego zagwa-
rantowany jest bezposredni udzial obywateli
w decydowaniu o ostatecznym podziale $rod-
kéw publicznych.

Definicja ta jest bardzo pojemna i w prak-
tyce moze miesci¢ zrdéznicowane formy party-
cypacji obywatelskiej w procedurze budzetowe;j.
Historia budzetu partycypacyjnego rozpoczyna si¢
w 1990 roku w Porto Alegre, stolicy brazylijskiego
stanu Rio Grande do Sul. Zwiazana jest z obje-
ciem wladzy w miescie przez lewicowa koali-
cje Sojusz Ludowy z wiodacym udzialem Partii
Robotniczej. Sukces wyborczy koalicji mozliwy
byt dzi¢ki wsparciu licznych stowarzyszert (wsp6l-
not) sasiedzkich, skupiajacych gléwnie ubozsza
czg$¢ mieszkaricéw Porto Alegre. Ze wzgledu na
narastajaca w owym czasie w Brazylii presj¢ na
umacnianie i rozszerzanie demokratycznych regul
dzialania paristwa wytworzyto to warunki sprzyja-
jace poszukiwaniu innowacyjnych metod partycy-
pacji spotecznej w zarzadzaniu publicznym.

Miasto Porto Alegre zostalo podzielone na szes-
nascie okregéw oraz mniejsze tzw. sasiedztwa. To
wlasnie w sasiedztwach caly proces budzetowy roz-
poczynat si¢ od dyskusji na temat realizacji poprzed-
niego budzetu i priorytetéw dla kolejnego planu
finansowego. Kluczowym punktem spotkan byto
wylonienie delegatéw na spotkania okregowe, pod-
czas ktérych oceniano propozycje zglaszane przez
przedstawicieli poszczegdlnych sasiedzew. Sposrod
nich wytaniano projekty przeznaczone do realizacji.
Oprécz szesnastu okregéw funkcjonowaly takze
fora tematyczne skupiajace przedstawicieli wszyst-
kich okregéw i poswigcone takich dziedzinom jak
ochrona zdrowia, edukacja czy sprawy mieszka-
niowe. Wsparcie techniczne i organizacyjne prac
wszystkich foréw zapewnialy wladze miasta.
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Jednym z najczesciej
praywolywanych przykladow
przeszczepienia koncepcji
budzetu partycypacyjnego na
grunt europejski jest model
wdrozony w Kolonii.

Pod wptywem doswiadczeni Porto Alegre kon-
cepcja budzetu partycypacyjnego zaczela si¢ upo-
wszechnia¢ w innych miastach Brazylii, a nastep-
nie na calym $wiecie, m.in. w Chile, Kanadzie,
czy Wielkiej Brytanii. Jeden z najczgéciej opisy-
wanych w literaturze przyktadéw przeszczepienia
tej koncepgji na grunt europejski stanowi model
wdrozony w Kolonii.

Budzet partycypacyjny w Kolonii (Niemcy) :
: Wprowadzenie budzetu partycypacyjnego :
¢ w Kolonii poprzedzone byto dtugotrwalym pro- :
: cesem przygotowar, prac studyjnych, a takze :
i uzgodnient politycznych. Rozpoczat si¢ on od :
: powolania w 2005 roku przez komisje budzetu :
 rady miasta komitetu sterujacego, ktéry skla-
 dat si¢ z przedstawicieli partii reprezentowanych
: w radzie, oraz komitetu doradczego z udziatem :
 organizacji pozarzadowych. W roku 2006 zor-
: ganizowano konferencjg, na ktérej przedysku- :
: towano rézne aspekty udziatu obywateli w two- :
© rzeniu budzetu miasta. Przez kolejne miesiace !
: trwaly dalsze prace analityczne.
i Dopiero w drugiej potowie 2007 roku :
: przeprowadzono wihasciwa procedure budzetu :
partycypacyjnego. Zdecydowano, ze gléw- :
: nym kanalem uczestnictwa bedzie specjalna :
¢ platforma internetowa, na ktérej obywatele :
- mogli zglasza¢ swoje pomysly, nastepnie oce-
. niane (za lub przeciw) i komentowane przez :
: pozostalych zarejestrowanych uzytkownikéw. :
gOprécz tego umozliwiono partycypacje zag
: posrednictwem bardziej tradycyjnych metod, :
¢ w tym listéw, spotkan konsultacyjnych czy tele-
fonicznie. Czterotygodniowy proces zglaszania
i propozycji do budzetu zakonczyt si¢ duzym :
: sukcesem — zgloszono prawie 5 tys. propo- :
: zycji, na ktére oddano ponad 50 tys. gloséw :
 (za lub przeciw). Jednym z czynnikéw powo-
: dzenia byla zakrojona na szeroka skalg akcja :
. promocyjna — ogloszenia w mediach, ulotki !
: informacyjne, wysytane do mieszkaricow listy
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Nie jest jasne, czy budzet
partycypacyjny przynosi
wymierne korzysci
ekonomiczne, ale z pewnoscig
wzmacnia aktywnosé obywateli
i ich zaangazowanie w sprawy
publiczne.

i z informacjami o mozliwosci udzialu w two- :
: rzeniu budzetu miasta. Co jednak istotne, rada !
: miasta nie byla w zaden sposéb zobligowana :
: do wlaczenia do ostatecznej wersji budzetu naj-
 lepiej ocenionych propozycji. Sto najpopular- :
: niejszych pomystéw poddano jednak kilkumie-
: siccznym konsultacjom z udziatem radnych, :
. urzednikéw i ekspertéw. Wiele z nich zostalo :
: zrealizowanych w kolejnych latach. Najwiccej
 projektéw dotyczylo przebudowy czy rewitali- :
: zacji miejskiej infrastruktury: parkéw, placéw :
: zabaw czy obiektéw sportowych.
© Naleiy odnotowa¢, ze po duiym sukcesie :
 koloriskiego budietu partycypacyjnego model :
: ten zaczyna przechodzi¢ pewien kryzys. Spadaja !
- wskazniki partycypacji obywateli w dyskusjach
. nad budzetem, ze wzgledu na kryzys finansowy
: ograniczono kwoty przeznaczane na inwestycje,
: a ponadto juz zaplanowane projekty sa w wielu
¢ przypadkach opéznione. :
: Oprac. na podstawie: United Nations :
Department of Economics and Social Affairs, :
Good Practices and Innovations in Public :
Governance. United Nations Public Service Awards
Winners 2003-2011, New York 2011; :
materialy informacyjne miasta Kolonia :
Nalezy odnotowad, ze znacznej popularnosci,
jaka zaczgta zdobywaé koncepcja budzetu party-
cypacyjnego, nie towarzyszyta do tej pory cato-
$ciowa i powszechnie aprobowana analiza korzysci
i strat zwiazanych z jej wdrozeniem. Po pierw-
sze, nie przeprowadzono zadnej szczegblowej,
poréwnawczej analizy identyfikujacej warunki,
w jakich budzet partycypacyjny moze by¢ sku-
tecznym narzedziem. Po drugie, brakuje teore-
tycznego wyjasnienia, w jakim stopniu lokalne
uwarunkowania wplywaja czy powinny wpltywacé
na ksztatt procedury budzetu partycypacyjnego.
Na poziomie ogélnych zatozert podkresla sig
jednak szanse, jakie stwarza takie podejscie do
procesu budzetowego:
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Budzet partycypacyjny nie
powinien byé traktowany jako
uniwersalne, w petni skuteczne
narzedzie na rzecz lepszego
rzqdzenia.

Sopot jest prekursorem budzetu
partycypacyjnego w Polsce.

Sopocka procedura budzetu
partycypacyjnego zapewnia
bezposredni wplyw obywateli
na ksztatlt wydatkéw miasta.

* udzial w procesie tworzenia budzetu moze
by¢ swoistg ,szkotg obywatelsky’, poniewaz
realne wiaczenie obywateli w procesy decy-
zyjne pozwala lepiej zrozumie¢ przystugujace
im prawa, ale takze cigzace na nich obowiazki
oraz zobowiazania, jakie wladza ma wobec nich.
Ponadto obywatele zdobywaja umiejetnosé
negocjowania miedzy soba, a takie z wia-
dza najwazniejszych celéw polityki publicznej
i $rodkéw finansowych, ktére majg by¢ prze-
znaczone na ich realizacjg;

* partycypacja zwigksza przejrzystos¢ rzadzenia.
Dzigki bezposredniemu udziatowi w procesie
decyzyjnym obywatele uzyskuja szerszy dostgp do
informagji na temat dziatari wladzy publiczne;.
W rezultacie budzet partycypacyjny — mimo

istotnych zalet i szans — nie moze by¢ traktowany

jako uniwersalne, w pelni skuteczne narz¢dzie na
rzecz lepszego rzadzenia, w szczegblnosci bardziej
efektywnej i sprawiedliwej alokacji srodkéw publicz-
nych. Niemniej jednak, jezeli nawet z ekonomicz-
nego punktu widzenia nie jest to rozwiazanie prze-
tomowe, korzysci spoteczne i polityczne z nim
zwigzane przemawiaja za jego upowszechnianiem,
szczegolnie w paristwach o niskim poziomie akeyw-
nosci obywatelskiej i legitymujacych si¢ niewielkim
doswiadczeniem w angazowaniu obywateli w podej-
mowanie decyzji o sprawach publicznych.
Polskie do$wiadczenia z budzetem partycypa-
cyjnym byly przez lata skromne, ale idea ta roz-
przestrzenita si¢ w ostatnim czasie bardzo szybko,
gléwnie dzigki zaangazowaniu organizacji poza-
rzadowych i tzw. ruchéw miejskich. Niedawno
wdrozenia tej metody podjely si¢ m.in. War-
szawa, £6dz i Wroclaw oraz kilkadziesiat mniej-
szych miast, jednak pionierem we wprowadzaniu
budzetu partycypacyjnego w Polsce jest Sopot.
Sopocka procedura budzetu partycypacyjnego

— odtworzona potem w wielu innych miastach —

sktada si¢ z pigciu gtéwnych etapéw:

1. do rozdysponowania w ramach procedury
budzetu obywatelskiego przeznacza si¢ okre-
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Budzet partycypacyjny

w Swietle ustaw
samorzqdowych jest szczegdlng
Jformgq konsultacji spotecznych.

Fundusz sotecki stanowi
szczegdlng odmiang budzetu
partycypacyjnego adresowang
do mieszkaticow jednostek
pomocniczych gmin.

$lona kwotg z calego budzetu gminy, z reguly

ok. 1 proc. catosci wydatkéw;

2. kazdy ma prawo zglosi¢ projekty, kedre jego
zdaniem nalezy zrealizowa¢ z tych $rodkéw:
chodzi gtéwnie o projekty inwestycyjne, infra-
strukturalne (np. remonty drég, budynkéw
uzytecznosci publicznej itp.);

3. prezydent miasta we wspSipracy ze specjalnie
do tego celu powotang komisja rady miasta
dokonuje selekgji zgtoszonych projekeéw;

4. lista wyselekcjonowanych projektéw jest pod-
dawana pod glosowanie powszechne miesz-
kacow gminy (quasi-referendum);

5. projekty, ktdre uzyskaly najwicksze poparcie,
zostaja wprowadzone do budzetu.

Procedura ta rézni si¢ od modelu stosowanego
np. w Kolonii. Mniejszy nacisk kladzie si¢ na
debate publiczna i konsultacje wokét planowanych
wydatkéw. Zamiast tego organizuje si¢ nieformalne
referendum, w ramach kedrego mieszkaricy wska-
zuja projekty inwestycyjne o minimalnej wartosci
z punktu widzenia calosci budzetu. Glosowanie for-
malnie jest niewigzace, cho¢ nadaje mu si¢ otoczke
rzeczywistego wspotdecydowania przez mieszkan-
coéw o wydzielonej czgéci wydatkéw publicznych.

Nalezy zauwazy¢, ze mozliwo$¢ wypracowania
budzetu gminnego w formule partycypacyjnej nie
zostala wyraznie przewidziana przepisami u.s.g.
czy innych regulacji. Podstawe prawna wdrozenia
budzetu partycypacyjnego stanowi art. 5a u.s.g.
regulujacy konsultacje spoteczne. Budzet party-
cypacyjny jest zatem traktowany jako szczegdlna
forma konsultacji. Na takie podejscie pozwala
bardzo ogélna i dzigki temu elastyczna formuta
regulacji ustawowej konsultacji spotecznych.

Fundusz solecki

Swoista odmian¢ budzetu partycypacyjnego
stanowi fundusz sofecki. Na podstawie przepiséw
ustawy o funduszu soteckim mozna zdefiniowad
go jako wyodrebniong w budzecie gminy kworte,
ktéra przeznacza si¢ na realizacje przedsigwzigé
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Mieszkaricy solectwa sami
okreslajg, na co przeznaczyé
wyodrebnionqg dla nich czesé
budzetu gminy.

Za realizacje projektéw
w ramach funduszu soteckiego
odpowiada wdjt gminy.

wskazanych przez mieszkaficéw konkretnej jed-
nostki pomocniczej gminy. Fundusz nie jest odreb-
nym budzetem, ale czgécig budzetu gminy zarezer-
wowang na inicjatywy zgloszone w odpowiedniej
procedurze przez samych mieszkaficéw sofectw.

Utworzenie funduszu soteckiego nie jest obo-
wiazkowe i zalezy od decyzji rady gminy podej-
mowanej rokrocznie przed rozpoczgciem prac nad
budzetem gminy na kolejny rok. Pewna zacheta
dla gmin zamierzajacych tworzy¢ fundusz jest jed-
nak gwarancja zwrotu cz¢sci poniesionych przez
nie na ten cel wydatkéw z budzetu panistwa. Jezeli
rada zdecyduje o wyodrebnieniu funduszu, jego
wielko$¢ jest wyliczana na podstawie ustawowego
algorytmu i nie moze by¢ nizsza (moze by¢ jednak
ustalona na wyzszym poziomie). Kwota przypada-
jaca na dane sofectwo zalezy od liczby jego miesz-
karicéw oraz wielkosci dochodéw i liczby miesz-
kadcow calej gminy. Z reguly daje to kwoty od
kilkunastu do kilkudziesieciu tysigcy ztotych.

Podstawg przyznania $rodkéw jest wnio-
sek sofectwa. Powinien on okresla¢ konkretne
przedsigwzigcia, o ktdrych realizacje wnosi dane
sofectwo, np. remont przystanku autobusowego,
zakup sprzetu dla ochotniczej strazy pozarne;j itp.
Whiosek jest uchwalany przez zebranie wiejskie,
w ktorym moga wzia¢ udzial wszyscy mieszkaricy
danego sotectwa. Szczegétowy przebieg procedury
zagospodarowania funduszu sofeckiego przedsta-
wia rycina 1.

Odpowiedzialnos¢ za realizacjg zadan z fundu-
szu soteckiego spoczywa na wojcie gminy, poniewaz
samo solectwo nie jest samodzielna jednostka samo-
rzadu terytorialnego. Nie posiada tez odrebnej oso-
bowosci prawnej, w ramach ktérej np. mogltoby
zawiera¢ umowy na realizacj¢ zadan z funduszu.

Na marginesie odnotujmy, ze dyskusyjne jest,
czy fundusz sofecki moze znalez¢ zastosowanie réw-
niez do jednostek pomocniczych tworzonych
w miastach, o ile nadano im nazwe sotectwa. Prze-
ciwko takiej interpretacji wypowiedzial si¢ woje-
woda wielkopolski w rozstrzygnigciu nadzorczym
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Uruchomienie srodkéw
z funduszu soleckiego wymaga
wniosku solectwa oraz uchwaly

rady gminy.

> zob. serwis informacyjny na
temat funduszu sofeckiego oraz
dobrych prakeyk w jego
wdrazaniu: www.
funduszesoleckie.pl

stwierdzajacym niewazno$¢ uchwaly Rady Miejskiej
Jarocina w sprawie utworzenia na terenie miasta
sotectwa!. Wojewoda stanat na stanowisku, ze sofec-
twa s3 jednostkami wiejskimi, pomimo iz znane sa
w Polsce przykiady sotectw tworzonych w gminach
miejskich, np. Suwatkach czy Kaliszu. Konsekwen-
cja takiej interpretacji jest zamkniecie mozliwosci
zastosowania mechanizmuprzewidzianego w usta-
wie o funduszu soteckim do jednostek pomocni-
czych w miastach. Wydaje si¢, ze sprawa wymaga
jednoznacznego rozstrzygnigcia ustawowego.

Rycina 1.

Procedura funduszu sofeckiego kroku po kroku

~

- rada gminy jest zobowigzana do 31 marca roku
poprzedzajgcego rok budzetowy podjac¢ uchwate,
w ktorej wyraza albo nie wyraza zgody na

Wyodrebnienie utworzenie funduszu soteckiego w danej gminie

funduszu Y,

« zebranie wiejskie (zgromadzenie mieszkaricow
sotectwa) przyjmuje wniosek okreslajacy projekty,
ktore maja byc zrealizowane ze $rodkow funduszu

9 « wniosek zawiera réwniez szacunkowe koszty

Whniosek projektéw i uzasadnienie ich realizacji

sotectwa Y,

- wojt sprawdza wniosek wytacznie pod wzgledem
formalnym i zwraca w przypadku brakéw, np.
braku uzasadnienia czy szacunkowych kosztow

Formalna

weryfikacja Y,

« poprawny pod wzgledem formalnym wniosek rada
gminy realizuje poprzez wprowadzenie zaplanowanych
przez sotectwo wydatkéw do budzetu gminy

- rada moze jednak nie uwzglednic¢ propozycji
sotectwa, jezeli obejmuje one projekty

Uchwata rady niemieszczace sie wérdd zadan wtasnych gminy,

. niezgodne ze strategig rozwoju gminy czy
gminy niestuzace poprawie warunkow zycia mieszkancow /

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przepiséw
ustawy o funduszu soteckim.

! Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego nr KN — 1.4131.242.2013.18
z dnia 14 maja 2013 r., Dz.Urz. Wojewody Wielkopolskiego, poz. 3518.
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Inicjatywa lokalna to formuta
bezposredniego udziatu
mieszkaricow w realizacji
zadan samorzqdu lokalnego.

Inicjatywa lokalna

Przyktadem bezposredniego udziatu obywateli
w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb jest inicja-
tywa lokalna uregulowana w przepisach u.d.p.p.w.
Prima facie inicjatywa lokalna moze si¢ kojarzy¢ ze
znanym z czaséw PRL-u, a potem czgsto wykpi-
wanym czynem spotecznym. Inicjatywa lokalna
polega bowiem na realizacji okreslonych zadan
na wniosek grupy mieszkancéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego (przewaznie gminy) i z ich
udziatem. Mieszkaicy za posrednictwem orga-
nizacji pozarzadowej lub bezposrednio mogg si¢
zwréci¢ do wiladz lokalnych o realizacje okreslo-
nego zadania publicznego, np. remontu drég,
chodnikéw, placéw zabaw, parkéw czy innych
przestrzeni publicznych. Inicjatywa lokalna moze
dotyczy¢ réwniez dziatan edukacyjnych, kultural-
nych, sportowych czy nakierowanych na ochrong
przyrody lub ochrong porzadku i bezpieczeristwa
publicznego.

Organy stanowiace samorzadéw (szczegdlnie
rady gmin) powinny okredli¢ szczegétowe zasady
oceny wnioskéw. Na podstawie tych regut organy
wykonawcze decydujg o wsparciu konkretnych
inicjatyw i zawieraja umowy z wnioskodawcami.
Istotnym elementem takich uméw jest zobowia-
zanie wnioskodawcy do wkladu wiasnego, ktéry
moze przybraé forme¢ dofinansowania, ale moze
takze przewidywaé prace spoleczng. Inicjatywa
lokalna nastawiona jest na projekty o niewielkiej
skali i stopniu skomplikowania, takie jak zorgani-
zowanie koncertu, wystawy czy uporzadkowanie
parku lub placu zabaw. W takiej sytuacji inicjato-
rom najlatwiej jest zaoferowad whasng pracg jako
wktad w realizacje projektu. Przy bardziej ztozo-
nych i technicznych projektach (np. remont drogi)
pozadany bedzie raczej wktad finansowy. Wazng
zaleta inicjatywy jest jej odformalizowanie. Jakkol-
wiek wymagany jest pisemny wniosek o wsparcie
inicjatywy, to jego zlozenie nie wymaga powola-
nia stowarzyszenia czy innej organizacji. Wystarczy
wola grupy osob zainteresowanych dziataniem na
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Organizacje spoleczne mogq
uczestniczyé na prawach
strony w postgpowaniach
administracyjnych dotyczqcych
innych 0séb.

Organizacjom ekologicznym
przystugujg poszerzone
uprawnienia do udziatu

w niektdrych postgpowaniach
administracyjnych.

rzecz ,mikrowspélnoty”, ktéra moga by¢ miesz-
karicy jednego osiedla, ulicy czy nawet bloku.
Réwniez na etapie tworzenia harmonograméw
i kosztoryséw wladze samorzadowe majg usta-
wowy obowiazek wspierania inicjatoréw i wspot-
dzialania z nimi.

Udziat organizacji pozarzqdowych

(spolecznych) w postepowaniach

administracyjnych

Szczegblng forma partycypacji obywatelskiej
w zarzadzaniu publicznym jest mozliwo$¢ udziatu
w wykonywaniu klasycznej administracji wlad-
czej. Przepisy o postgpowaniu administracyjnym
umozliwiajg udzial podmiotéw zewngtrznych
w rozstrzyganiu spraw administracyjnych, ktére
ich bezposrednio nie dotycza (w ktérych nie sg
strona). Zgodnie z art. 31 § 1 k.p.a. organizacja
spoleczna (stowarzyszenie, fundacja) moze w spra-
wie dotyczacej innej osoby wystgpowaé z zada-
niem: wszczgcia postgpowania, dopuszczenia jej
do udziatu w postgpowaniu, jezeli jest to uzasad-
nione celami statutowymi tej organizacji i gdy
przemawia za tym interes spoleczny. Organizacja
spoteczna dopuszczona przez organ do udziatu
w postgpowaniu (w drodze postanowienia) ma
status podmiotu na prawach strony, co ozna-
cza, ze — z pewnymi wyjatkami — przystuguja jej
uprawnienia procesowe analogiczne jak stronie,
np. prawo ztozenia odwolania od decyzji.

Jeszcze dalej idace uprawnienia niektérym
organizacjom pozarzadowym przyznaje ustawa
z 3 pazdziernika 2008 roku o udostgpnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczeristwa w ochronie $rodowiska oraz o oce-
nach oddzialywania na $rodowisko (DzU 2008,
Nr 199, poz. 1227 ze zm.). Organizacje ekolo-
giczne (organizacje spoleczne, ktérych statutowym
celem jest ochrona srodowiska) moga uczestniczy¢
na prawach strony w postgpowaniach administra-
cyjnych dotyczacych spraw majacych wplyw na
§rodowisko nawet bez uprzedniej zgody organu
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prowadzacego postgpowanie wydanej w formie
postanowienia. Jedynie w przypadku, gdy organ
stwierdzi, ze udzial w postgpowaniu nie miesci
si¢ w celach statutowych organizacji, moze wyda¢
postanowienie w sprawie odmowy dopuszczenia
jej do postgpowania. Uprawnienia organizacji
ekologicznych dotycza w szczegdlnosci postepo-
wan w sprawie wydania tzw. decyzji rodowisko-
wej poprzedzajacej realizacje przedsigwzie¢ moga-
cych oddzialywa¢ na $rodowisko.

Ponadto wspomniana wyzej ustawa przewi-
duje réwniez obowigzkowe, otwarte dla wszyst-
kich zainteresowanych konsultacje spoteczne
w postepowaniach administracyjnych dotyczacych
w szczeg6lnosci decyzji Srodowiskowych oraz przy
opracowywaniu dokumentéw z zakresu ochrony
$rodowiska. Konsultacje polegajace na mozliwo-
$ci sktadania uwag i wnioskéw sa obowiazkowe
m.in. przy opracowywaniu programéw ochrony
przed hatasem, planu ochrony przeciwpowodzio-
wej czy planu ochrony dla parku narodowego.
Nalezy jednak pamigta¢, ze udzial w konsulta-
¢jach prowadzonych w ramach postgpowania
administracyjnego nie powoduje uzyskania sta-
tusu ,,podmiotu na prawach strony”. Przystuguje
on wylacznie organizacjom ekologicznym, a nie
osobom fizycznym.

Pytania sprawdzajace

1. Wymien instytucjonalne formy partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu
publicznym.

2. Wymieni proceduralne formy partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu
publicznym.

3. Jakie instytucje s3 w Polsce odpowiedzialne za prowadzenie tzw. dialogu
spolecznego?

4. Jakie zasady konsultacji spotecznych przewiduje ustawa o samorzadzie
gminnym?



Rozdziat trzynasty: Administracja i obywatele. W strone partnerstwa 319

Yo o N

Jakie narzedzia partycypacji spolecznej wystepuja w procedurze opracowywania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego?

Na czym polega budzet partycypacyjny?

Jakie korzy$ci moze przynie$¢ wprowadzenie budzetu partycypacyjnego?

Jak wyglada procedura utworzenia i zagospodarowania funduszu soteckiego?
Czego moze dotyczy¢ inicjatywa lokalna?
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