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POLSKIE FORUM OBYWATELSKIE

Wieloletni, obywatelski projekt na rzecz modernizacji Polski
(Ptaszczyzna definiowania wizji modernizacji Polski i obywatelskiego dialogu)

Polskie Forum Obywatelskie zostato powotane na | Kongresie Obywatelskim w 2005 r.

Cele PFO:

® Sformutowanie obywatelskiej, noSnej wizji i programu modernizacji Polski,

® Stworzenie trwatej ogdlnopolskiej pfaszczyzny dialogu obywatelskiego,

®  Stworzenie wzorca (dobrej praktyki) migdzysektorowej, miedzysrodowisko
wej i miedzypokoleniowej sieci dialogu,

®  Stworzenie nowego, szeroko dostepnego i integrujacego jezyka debaty
0 modernizacji i rozwoju Polski,

® Stymulowanie rzeczowej debaty publicznej opartej na wiedzy naukowej
i praktycznej,

® Monitoring koncepcji i proceséw modernizacyjnych.

Jakiej wizji modernizacji pragniemy?

Takiej, ktdra stuzytaby wykorzystaniu potencjatu catego kraju i Polakow za granica, taczac
nasze tradycje i korzenie z wyzwaniami przysztosci i tworzac warunki samorealizacji dla
wszystkich grup spofecznych.

Zasady dziatania:
Obywatelskie zaangazowanie, pozapolitycznos¢, partnerstwo i wzajemny szacunek, otwar-
tos¢, myslenie kategoriami dtugofalowego rozwoju Rzeczpospolitej.

Unikatowy charakter PFO:

Jest to pierwsza w Polsce sie¢ dialogu miedzysektorowego, miedzysrodowiskowego i mie-
dzypokoleniowego, integrujgca kreatoréw kapitatu ekonomicznego, kapitatu wiedzy i kapitatu
spofecznego.

Organizator:
Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa

Partnerzy Strategiczni PFO:
BRE Bank S.A., Telekomunikacja Polska SA, Citibank Handlowy SA, Grupa Ergo Hestia

Wiecej na: www.pfo.net.pl
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Wprowadzenie

Polacy nawet wtedy, gdy deklaratywnie popierajg rzad i biezacg ekipe sprawujgcg wiadze,
narzekajg na rzadzenie. Rzadzenie rozumiane réwniez jako dostarczanie ustug publicznych,
czy orzekanie w trybie administracyjnym w ich osobistych sprawach. Wcigz czesto wystepuje
odruch, ze ,oni”, a wiec administracja i rzadzacy, na wielu szczeblach nie zadbali 0 nasze
sprawy w sposob zadawalajacy. Dobre rzadzenie nie polega wytacznie na dostarczaniu od-
powiednich ustug publicznych, czy na wykonywaniu funkcji wtadczych wobec obywatela.
Zmiana postrzegania rzadzenia i podejscia do rzadzacych nie przyjdzie ani szybko, ani fatwo.
Nalezy jednak podejmowac wysitki, aby efektywnos¢ i skuteczno$¢ funkcjonowania sfery pu-
blicznej poprawiac.

Debata na temat rzadzenia zdominowana jest w Polsce przez dwa podejécia. Po pierwsze,
wskazuje sie, ze bez zasadniczych zmian ustrojowych nowej konstytucji i wprowadzenia no-
wego modelu panstwa, nie zblizymy sie do dobrego rzgdzenia. Nie oceniajgc podstawowych
rozwigzan ustrojowych (a cze$¢ z pewnoscig wymaga zmian) wydaje sie, ze samo takie podej-
Scie, a wiec szukanie idealnego modelu ustrojowego jest skazane na niepowodzenie z powodu
zmiennos$ci warunkow zewnetrznych i kontekstu jego funkcjonowania w kraju oraz gtebokosci
réznic pomiedzy argumentujacymi stronami. Nie oznacza to, ze nie jest nam potrzebna wy-
dyskutowana wizja dziatania wspolnoty. Debata nad taka wizjg, przySwieca pracom Kongresu
Obywatelskiego.

Drugie podejscie polega na narzucaniu rozwigzan (czasami z zagranicy) funkcjonowania sa-
mej administracji nie uwzgledniajacych jej obecnej sity i stabosci, a wiec skupieniu sie na
instytucjach, ale w sposob, ktéry jest oderwany od zastanej rzeczywistosci. To z kolei konczyé
sie musi albo odrzuceniem, albo zaadaptowaniem obcych metod, w taki sposdb, aby nie
zmieni¢ biezacego sposobu funkcjonowania.

Prezentowane nizej gfosy w debacie ,Drogi do dobrego rzgdzenia” dowodzg, ze mozna podej-
mowac tematy dotyczgce tak rozwigzan ustrojowych, sprawnej administracji, czy ksztattowa-
nia polityki rozwoju, bez wpadania w putapki myslenia skrajnego i uproszczonego. Krzysztof
Szczerski szerzej przedstawia problemy polskiej debaty nad dobrym panstwem. Namyst nad
mozliwosciami modernizacji polskiej administracji wiedzie go do wniosku, ze obecna sytuacja
domaga sie pilnych, nowych rozwigzan. Proponowane przez niego kierunki dziafan, choc¢
ogblne w swej naturze, majg swoisty wspolny mianownik. Jest nim wskazanie na metody
i instrumenty, ktérych wdrazanie nie stanowi rewolucji w sektorze publicznym, ale wymaga
konsekwencji, uporczywego wdrazania i statego podnoszenia jakosci tak instytucji, jak i pracy
urzednikow.



Bartfomiej Pawlak zwraca uwage na wielki i niedoceniany problem zarzadzania majatkiem
skarbu panstwa. Cho¢ prywatyzacja przez ostatnie 18 lat przeorata obraz polskiej gospodarki,
a plany obecnego rzadu w tym wzgledzie przewidujg dalszg sprzedaz firm panstwowych, to
problem zarzadzania majgtkiem i firmami znajdujagcymi sie pod kontrola panstwa pozostaje.
Funkcjonujaca od kilku lat Prokuratoria Generalna ma za zadanie obrone intereséw skarbu pan-
stwa przed wierzycielami. A co z aktywnym zarzadzaniem majatkiem i firmami panstwowymi?
Czy powinnysmy i chcemy, aby poszczegdine czesci naszego wspolnego majatku (czytaj: firmy
pod kontrolg skarbu panstwa) maksymalizowany wtasne zyski, czy tez ta maksymalizacja war-
tosci powinna dotyczy¢ cafosci majatku panstwowego uwzgledniajac powigzania pomiedzy
firmami panstwowymi? Te i podobne pytania kierujg autora do praktycznych wnioskéow, w jaki
sposob aktywnie zarzadzac¢ wspdlnym majatkiem.

Wdrazanie europejskich funduszy strukturalnych oraz obserwacja skutkdw i mechanizméw re-
gionalizacji skfonifa Piotra Zubera do postawienia pytan dotyczacych modernizacii polskiej po-
lityki regionalnej. Wielkie fundusze rozwojowe uruchamiane réwniez na szczeblu wojewddztw
Sg szansg, aby na nowo wypracowac wizje i metody koordynacji polityk sektorowych i tych
uruchamianych na szczeblu regiondéw. Autor stawia teze, ze stan obecny wyczerpat swoja
efektywno$¢. Potrzebne jest na nowo zdefiniowane takich regut gry, ktére zapobiegng mar-
notrawstwu i zwiekszg efektywno$¢. Stawka jest wysoka, bowiem wszelkie uchybienia moga
zmniejszy¢ nasze szanse rozwojowe po roku 2013, gdyz Unia Europejska moze wéwczas
zmniejszy¢ $rodki przeznaczone na wsparcie dla Polski.

Badania nad planowaniem legislacyjnym prowadzg Radostawa Zubka do wnioskéw o nie-
sprawnosci tego instrumentu w praktyce dziatan rzadu. W jaki sposdb usprawni¢ ten proces?
7 jakich doswiadczen skorzystac? Na takie m.in. pytania odpowiedzi udziela autor.
Prezentowane wyzej mysli i pytania majg prowadzi¢ do szukania odpowiedzi na dylematy
zasadnicze, ale osadzone w naszych realiach, w sposéb mozliwie konkretny. Rzecz w tym,
aby debata dawata odpowiedzi lub choc¢hy inspirowata do dalszych rozwazan nad sprawami
zasadniczymi w sposob mozliwie precyzyjny.

Maciej Grabowski — Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg



Polityka praktyczna, czyli problem dobrej administrac;ji

Polskg administracje mozna istotnie poprawi¢ za pomocg wiedzy i Srodkéw dostepnych juz
dzi$ naszym wiadzom. Czas jest na to najwyzszy. Tymczasem debata o dobrym panstwie, gdy
zaczyna dotykac¢ spraw praktycznych, takich jak na przyktad system zarzadzania sferg publicz-
ng, cierpi na trzy podstawowe mankamenty: hastowo$¢, imitacyjnos¢ i krotka perspektywe.
Po pierwsze, bardzo tatwo popada ona w skrajnosci i uproszczenia ocierajgce sie o populizm,
ktérymi przesigknieta jest polska polityka. Przyktadem tego typu zachowan jest bezrefleksyjnie
powtarzane hasfa: taniego panstwa, zmniejszenia biurokracji, czy odpolitycznienia urzedow.
Kazde z nich zawiera, co prawda, skrétowg i intuicyjnie ujetg konieczno$¢ zmian w polskie
administracji, ale zadne nie przedstawia realnej propozycji.

Drugim mankamentem, nie dotyczacym tylko spraw administracyjnych, jest przesadna nadzieja
poktadana w adaptacyjnym przejmowaniu przez polskg biurokracje wzorcow zarzadzania pu-
blicznego, zwigzanemu z wejsciem naszego kraju do Unii Europejskiej i koniecznoscig dziatania,
chocby w zakresie funduszy strukturalnych: doptat rolniczych, czy pomocy publicznej — wedle
europejskich standardéw. Niezaleznie od tego, czy przejmowanie tych wzorcdw uznamy za prze-
moc strukturalng, czy za zasadne powielanie dobrych praktyk to nadzieja poktadana w tym pro-
cesie opiera sie na ztudzeniach idealizacji i uniwersalizacji. Zarzadzanie w modelu europejskim
jest duzo bardziej sprawne w sensie proceduralnym, ale na pewno, na co znajdujemy przyktady
zardwno w samej Komisji Europejskiej jak i w panstwach cztonkowskich, nie jest impregnowane
na liczne mozliwe naduzycia. Procedury poddajg sie tatwo modyfikacjom wewnetrznej przemocy
strukturalnej, czyli uwarunkowaniom struktury, ktéra sie nimi postuguje. W praktyce mogg by¢
adaptowane przez administracje, aby stosowac stare metody w nowej formule.

Trzecim, istotnym bfedem debaty o dobrym rzadzeniu jest brak wyksztatconego modelu do-
celowego: okreslonej wizji sfery publicznej, ktérg chcemy, miedzy innymi dzieki narzedziom
zwanym reformami administracyjnymi, zbudowac w Polsce, a ktdra opierataby sie na zmoder-
nizowanych instrumentach dziatania i jednoczesnie odpowiadatby realnemu stanowi polskiej
kultury politycznej oraz wyobrazeniom spofecznym.

W efekcie tych brakdw dziatania naprawcze majg charakter szamotaniny z rzeczywistoscig
panstwa, czesto okazuje sie, ze préba szarpniecia cuglami kohczy sie tym, ze woz jedzie jak
jechat, a woznica zostaje na kozle sam z lejcami.

Stad tez, nawet jesli przyjmujemy deklaratywnie pojecie prawa do dobrej administracji, kto-
re zapisane jest w Kracie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, to niewiele wiadomo (o co
pyta takze miedzy innymi Rzecznik Praw Obywatelskich), jak w praktyce w Polsce prawo to
powinno by¢ zagwarantowane, aby sprawy obywateli byty rozstrzygane bezstronnie, rzetelnie
i w rozsadnym terminie.



Dlatego tez otwartym pozostaje pytanie o cel, typ i narzedzia modernizacji polskiej administra-
cji publicznej rozumianej jako zarzadzanie wspding przestrzenig publiczng.

Namyst nad tg kwestig jest pilnie potrzebny, z trzech konkretnych powoddw. Po pierwsze,
pojawity sie, po raz pierwszy od lat, niemafe pienigdze na projektowanie i wdrazanie zmian
w zakresie dobrego rzadzenia jako cze$¢ europejskich funduszy strukturalnych przeznaczo-
nych na tzw. Kapitat Ludzki. Mozemy pienigdze te alokowa¢ bfednie, na zmiany nieistot-
ne, czyli nie wprowadzajace nowego modelu, a jedynie liftingujace, ktére sg wynikiem walki
o wplywy miedzy poszczegélnymi resortami: komu uda sie wzig¢ wiecej atrakcyjnych, bo tzw.
miekkich Srodkow, ktorych nie trzeba rozlicza¢ przez twarde inwestycije, ale poprzez wskazniki
zasobow ludzkich. Mozemy jednakze postarac sie, by dzieki tym Srodkom stworzy¢ koncepcije
rozwigzania przynajmniej czesci z istotnym brakéw polskiej administracji. Drugim, waznym
powodem sktaniajacym do podjecia debaty o dobrym rzadzeniu jest perspektywa polskiego
przewodnictwa w Unii Europejskiej w 2011 roku, ktéra dla administracji centralnej oznacza
test najwyzszej proby. Trzeci powdd, ma charakter regionalny i dotyczy realizacji projektéw
w ramach rozwoju regionalnego finansowanych z obecnej, bezprecedensowej, co do wiel-
kosci, alokacji funduszy europejskich dla Polski. Méwigc wprost, za lat kilka nadejdzie czas
pierwszych rozliczen i oceny postepéw w realizacji poszczegdlnych dziatan. Wtedy okaze sie,
czy samorzady regionalne byty w stanie sprosta¢ zadaniu stworzenia systemu otwartego,
przejrzystego, efektywnego, spotecznie istotnego i dtugofalowego planowania oraz zarzadza-
nia rozwojem. Czy tez popadty w pufapke ,skoku na kase” i poddawnia swych decyzji waskim
kryteriom realizacji partykularnych intereséw tych, czy innych grup, a niska kultura procedu-
ralna spowodowata liczne ubytki dostepnych Srodkdw.

Jakie zatem powinny by¢ drogi naprawy polskiej administracji, aby zmierzata ona w stro-
ne dobrego rzadzenia? W moim przekonaniu, recepta skfada¢ sie powinna z pieciu zatozen.
Nazwac je mozemy punktami oparcia ,dzwigni zmian”, to znaczy miejscami, ktérych prze-
ksztatcenie daje w efekcie znacznie szerszg i dalej idaca reforme niz one same. Na tym polega
umiejetno$¢ zarzadzania zmiang — przytozony nacisk nie musi by¢ tak wielki, jesli dobrze
zidentyfikujemy kluczowy punkt systemu.

Po pierwsze, dobre rzadzenie zaktada¢ powinno wspdlnote zarzadzania sferg publiczng.
Polska administracja musi nauczy¢ sie wspétdziata¢ ze swym otoczeniem — gospodarczym
i obywatelskim i by¢ zdolna do reagowania i przeksztatcania impulséw przychodzacych z oto-
czenia. Oznacza to konieczno$¢ wypracowania modelu obywatelskiego wspétadministrowania
w miejsce obecnych kanatéw wspotpracy, takich jak na przyktad tradycyjny dialog spoteczny
w modelu tréjstronnym, czy system dofinansowania organizacji pozytku publicznego wedle
wzorca ,ja mam pienigdze, a wy pomysty”. Koncepcje drég do odbudowy ,administracyjnego
polis” sg sprawdzone w szeregu panstw europejskich.

Po drugie, dobre rzadzenie oznacza¢ winno modernizacje w zakresie instrumentéw dziatania.
Najwiekszy nacisk powinno potozy¢ sie na wprowadzanie w zycie nowoczesnych technik za-
rzadzania w administracji — delegowania uprawnien, modelu koordynacji poziomej, ptaskich
struktur zadaniowych, instrumentéw analizy skutkdéw regulacji, planowania strategicznego,
technik heurystycznych, zarzadzania przez sieci, manipulowania procedurami na wielu pozio-
mach zarzgdzania. Wiedza w tym zakresie jest na wyciggniecie reki — na polskich uczelniach
i w osrodkach badawczych. Trzeba tylko po nig siegnac.



Po trzecie, dobre rzadzenie to elastyczny model stuzby publicznej. Wspétczesny model rozwo-
ju zawodowego zaktada mobilno$¢ ludzi. Dlatego tez administracja nie powinna trwac przy
koncepcji sztywnej stuzby cywilnej jako korpusie nieusuwalnych biurokratéw na cate zycie
zawodowe zwigzanych z jedng strukturg, tworzgcych swoistg zamknieta korporacje zawodo-
wa. Celem modelu zarzadzania kadrami powinna by¢ wysoka jako$¢, a nie wysoka stabilno$¢
i rutyna. Jakos$¢ te przyniosg ze sobg profesjonalisci réznych zawodow, ktdrzy powinni mie¢
dostep do urzeddw publicznych, przy zagwarantowaniu ich dziatania w modelu stuzby pu-
blicznej. Dlatego nalezy zreformowac obecny ksztaft panstwowego zasobu kadrowego, ale go
nie likwidowac.

Po czwarte, dobre rzadzenie domaga sie weryfikacji strukturalnej polskiej administracji. Struk-
tury muszg by¢ poddane ,brzytwie funkcjonalnej”, a nie powstawaé wedle kryterium psycho-
logizacji, ktére nakazuje uspokajanie obywateli poprzez tworzenie kolejnych urzeddéw odpo-
wiedzialnych za pojawiajace sie problemy. Tniemy nie, jak dotad poziomo, czyli kazdemu po
10 proc. kosztéw i regulacji, ale pionowo, sprawdzajac przydatno$¢ catych struktur i zespotow
przepisow.

Po piate, dobre rzadzenie oznacza dazenie do wysokiej jakosci instytucji. Wysoka jako$¢ w za-
kresie rzagdzenia okreslana jest zaréwno przez polityczng jako$¢ urzedow jak i jako$¢ procesu
decyzyjnego. Jako$¢ polityczna zalezy od poziomu legitymizacji (utozsamiania sie obywateli
z dziataniami panstwa), odpowiedzialnosci przed obywatelami, racjonalnosci oraz realizacji
tego, co wspdlnota polityczna uznaje za dobro wspdlne. Jakos$¢ procesu to kwestia przejrzy-
stosci dziatania, zwalczania korupcji, ale takze wdrazania umiejetnosci zarzadzania jakoscig
znanych w $wiecie biznesu.

Zmiana polskiej administracji jest mozliwa. Nie wymaga heroizmu od rzadzacych. Wymaga
Swiadomosci celdw, konsekwencji dziatania i praktycznych umiejetnosci zarzadzania. Tylko
tyle i az tyle.

Autor:
Krzysztof Szczerski — Uniwersytet Jagiellonski



Jak zarzadzaé majatkiem panstwowym?

Prywatyzacja to proces, ktory od dwdch dekad wzbudza najgoretsze dyskusje. Bez wzgledu
na stan posiadania skarbu panstwa, spér toczyt sie wokét modelu prywatyzacji, szybkosci, be-
neficjentdw, czy punktu dojscia. Znacznie ciszej byto nad modelem zarzadzania panstwowym
majatkiem. Brak koncepcji, a nawet czastkowych rozwigzan powodowat, ze jedyng strategia
byt system fupéw (od amerykanskiej praktyki spoils system), praktykowany przez kazda site
polityczng — nie tylko w Polsce. Gdyby$my jednak popatrzyli na spétki skarbu panstwa, jak
na strukture holdingowg, gdzie jest jeden wtasciciel, nie uniknelibySmy pytan o wzajemne
powigzania, efekt synergii i budowanie wartosci. Te czynniki przy potgczeniu zasad wolnego
rynku i zdrowego rozsadku pozwalajag maksymalizowac¢ warto$¢ dywidendy lub wysoko$¢ pre-
mii prywatyzacyjnej. Dzi$ po 20 latach prywatyzacji i wielkich zmianach w spdtkach skarbu
panstwa, warto stawia¢ pytania o lepsze zarzadzanie majatkiem panstwowym.

Czy Skarb Panstwa istotnie wykorzystuje swoje mozliwo$ci do tego, aby poprzez efekt synergii
wewnatrz holdingu budowa¢ warto$¢? Dobrg egzemplifikacjg jest udziat wcigz panstwowego
w swej wiekszosci PKO BP w obsfudze spdtek skarbu panstwa, administracji panstwowej,
agend, urzeddw centralnych, wojewddzkich i jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wy-
glada w praktyce budowanie warto$ci banku w tym obszarze? Na liscie klientéw nie ma ani
Kancelarii Prezydenta ani Prezesa Rady Ministrow Rzeczpospolitej Polskiej. Na liScie nie ma
ministerstw z wyjatkiem jednego — Ministerstwa Pracy. Na 2808 jednostek samorzadu PKO
BP obstuguje 266, co stanowi jedynie nieco ponad 14 proc. wartosci budzetéw. Na liscie
najwiekszych miast sg dwaj klienci PKO BP, co daje 12 proc. rynku, Urzedéw Marszatkow-
skich jest 30 proc. PKO jest jedynie niekwestionowanym liderem w dziedzinie emisji obligacji
komunalnych. Jesli chodzi o spdtki z panstwowego holdingu — poza PKO BP pozostajg RUCH,
Telewizja Polska, PLL LOT, Ciech, Grupa PKP, PERN, oraz agendy i instytucje rzadowe, takie
jak Agencja Rynku Rolnego, GUS, a nawet stuzby ABW, CBA i CBS. Czy o powyzszym zadecy-
dowata stabsza oferta PKO, czy np. przypadek? O ile mniejsza jest w zwigzku z tym dywiden-
da, ktdra co roku trafia z powrotem do wtasciciela holdingu — Skarbu Panstwa?

Liczac na efekt synergii spotki skarbu panstwa niekiedy same prébowaty podjaé dziatania
zmierzajace do skutecznego wykorzystania swoich atutdéw, przyktadem moze by¢ mnozenie
firm deweloperskich. Punkt wyjscia byt stuszny; najatrakcyjniejsze tereny pod projekty de-
weloperskie sg w posiadaniu, takich firm jak PKP. PGNiG, PKO, wiele instytucji rzadowych
i agend. Mimo tego potencjatu i koniunktury na rynku, obnizajacej zdecydowanie prog ryzy-
ka inwestycyjnego, ogromna wiekszos¢ projektdw deweloperskich, realizowana byta na tzw.
wolnym rynku. Co byto tego powodem? Decyzja o podjeciu wspdtpracy przez spotke, taka
jak PKP oznacza podjecie przez jej zarzad ryzyka wejscia w nowg dziedzine hiznesu. Ryzyko
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nieuzasadnione z punktu widzenia wtasciciela, chyba, ze wtasciciel wyrazit zainteresowanie,
aby PKP zostata najwiekszg firmg deweloperskg w Polsce. Nie ma jednak dostepnych danych
pokazujacych wptyw realizacji tego typu projektéw na wynik finansowy kolejowego holdingu.
Proby szukania synergii, budowania dodatkowej wartosci, wzmacniania spotek — nawet z my-
$lg o ich sprzedazy za wyzszg cene — nie jest podwazeniem praw wolnego rynku. Jest to proba
realizacji zasady — first choice. Czy zarzad holdingu majac do wyboru ustuge wtasnego pod-
miotu i podmiotu zewnetrznego, przy poréwnywalnych parametrach finansowych, wybierze
obcy? Byfoby to powodem oskarzenia go nawet o dziatanie na szkode firmy.

W krajach o ustabilizowanej gospodarce rynkowej m.in. Francja, Stany Zjednoczone prefe-
rencje w obstudze agend rzadowych majg zawsze firmy rodzime. Amerykanski urzednik nie
ma prawa, np. polecie¢ inng, niz rodzima linig lotnicza, jezeli tylko zapewnia ona oczekiwane
potgczenie. Czy LOT cieszy sie w Polsce podobnym przywilejem? Oczywiscie udziat spétek,
ktorych wiascicielem jest panstwo w USA jest niepomiernie mniejszy, niz w Polsce. Niemnigj
ta zasada da sie przetozy¢ na polskie realia, w postaci zasady pierwszego wyboru dla spotek
skarbu panstwa w obrebie holdingu panstowego, jezeli oferty sg poréwnywalne.

Gdzie powinno zacza¢ sie poszukiwanie efektow synergii? Z pewnos$cig sparametryzowaniem
i koordynacjg takiego dziatania musi zajg¢ sie wtasciciel, czyli Ministerstwo Skarbu Panstwa.
To ministerstwo powinno przygotowac pilotaz takiego dziatania przez wyselekcjonowanie gru-
py spotek i sprawdzenie potencjalnej skali zjawiska? Alternatywa jest zlecenie dla jednego
z gospodarczych think-tankdw lub o$rodkdéw akademickich. Nadzdr wiascicielski w spétkach
i instytucjach powinien zadanie to przekaza¢ zarzagdom firm, czy kierownictwom urzeddéw. Te
z kolei powinny oszacowac skale mozliwych synergii i dziatan w oparciu o wzajemne lewa-
rowanie sie podmiotéw skarbu panstwa. Tu wraca pytanie o motywacje zarzadu, ktéry dziata
w realiach ustawy kominowej.

Czy oczekiwanie aktywnej roli skarbu panstwa jest polityczng czy gospodarczg utopig? Wy-
daje sie, ze zdefiniowanie, uchwalenie i realizacja swoistego kodeksu dobrych praktyk, gdzie,
by zapisano zasady, czy wytyczne dla zarzaddw i rad nadzorczych spotek skarbu panstwa,
nie przekracza mozliwosci aparatu urzedniczego. Z pewnoscig mamy do czynienia z istotng
warto$cig, ktdra jest do uzyskania przez panstwo, nie na drodze podnoszenia podatkdw i skta-
dek, lecz poprzez bardziej Swiadome zarzadzanie posiadanym majatkiem. Celem powinno by¢
przynajmniej okreslenie skali mozliwych do uzyskania efektéw i skorzystania z tych, ktére sg
w zasiegu reki.

Autor:
Barttomiej Pawlak — Powszechan Kasa Oszczednosci Bank Polski SA
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Jak usprawni¢ planowanie procesu legislacyjnego?

Dwa, trzy razy w roku rzad ogfasza program prac legislacyjnych, w ktdérym wylicza projekty
ustaw do przyjecia i wniesienia do Sejmu. Tego typu planowanie legislacyjne potencjalnie
przyczynia sie do sprawniejszego rzadzenia. Analiza kilku ostatnich plandw legislacyjnych
pokazuje, ze tak sie jednak nie dzieje. Znaczna cze$¢ projektdw ustaw jest przyjmowana poza
planem, podczas gdy wiele zaplanowanych inicjatyw nigdy nie zostaje przekazanych do Sej-
mu. Dane te $wiadczg o trudno$ciach w wykorzystywaniu planéw do definiowania priorytetow
legislacyjnych, mobilizacji zasobéw oraz sygnalizowania intencji rzadu obywatelom i innym
zainteresowanym podmiotom.

Badania przeprowadzone przez autora tego tekstu wspdinie z Klausem Goetzem i Martinem

Lodge’em wskazujg, ze powoddw nalezy szukaé przede wszystkim w stabej organizacji proce-

su planowania. Najpowazniejsze deficyty organizacyjne to:

® Niewystarczajgce zaangazowanie kierownictwa politycznego, zwtaszcza na poziomie resor-
towym — ministerstwa traktujg przygotowanie planu legislacyjnego jako mato istoty proces
biurokratyczny. Zaangazowanie kierownictwa politycznego jest niewielkie, a prace koordy-
nowane sg przewaznie przez prawnikow-legislatoréw. W efekcie propozycje do planu nie
odzwierciedlajg rzeczywistych priorytetéw politycznych.

® Brak synchronizacji z procesem budzetowym — kazdego roku, miedzy lutym, a wrzesniem,
odbywaja sie negocjacje finansowe dotyczace budzetu na kolejny rok. Mato wskazuje jed-
nak na to, ze podejmowane w tym okresie decyzje majg systematyczny wptyw na ksztaft
plandw legislacyjnych.

@ Staba motywacja do ustalania priorytetéw inicjatyw legislacyjnych i efektywnej gospodarki
ograniczonymi zasobami — centrum rzadu nie sprawdza na przyktad, czy realizacja planu
legislacyjnego nie przekracza technicznych mozliwosci administracji rzadowej jako cafosci.
Przygotowanie kazdego projektu wymaga wykorzystania zasobow wspdinych dla wszyst-
kich resortow, takich jak czas rzadu, jego komitetdw, czy centralnych stuzb prawnych.
Jezeli tego typu koszty nie zostang uwzglednione, rzad nie zrealizuje swoich obietnic z po-
wodu przecigzenia lub wrecz paralizu.

® /achety do obchodzenia programéw prac legislacyjnych — resorty majg nieograniczone pra-
wo do zgfaszania niezaplanowanych projektow. Inicjowanie projektow nie ujetych w planie,
cho¢ niekiedy konieczne, pochtania czas i srodki, ktore powinny by¢ przeznaczone na reali-
zacje publicznie ogtoszonych zamierzen. Jesli brakuje mechanizméw, ktére zapewniatyby,
e opracowanie projektu poza planem jest mozliwe tylko w wyjatkowych okolicznosciach,
maleje prawdopodobienstwo realizacji wczesniej ztozonych obietnic.
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Pewnych wskazéwek na temat tego, w jaki sposdb usprawni¢ funkcjonowanie planowania
legislacyjnego dostarczajg do$wiadczenia innych panstw, szczegélnie Wielkiej Brytanii oraz
Niemiec. Przyktad Wielkiej Brytanii wskazuje, ze kluczowe skfadniki udanego systemu pla-
nowania to:

® Dostatecznie dtugi czas na przygotowanie plandéw

® Uwazne ustalanie priorytetdw zgtaszanych projektdw ustaw

® Efektywna rola odsiewcza centrum rzadu

Przyktad niemiecki dowodzi natomiast, ze negatywne skutki oddolnego planowania mogg zo-
sta¢ czesciowo zrekompensowane przez:

@ Efektywna koordynacje resortowg

@ Szczegbdtowe negocjacje koalicyjne

® Bogate w zasoby otoczenie

Reforma systemu planowania legislacyjnego w Polsce powinna opiera¢ sie na wymienionych
doswiadczeniach taczac te elementy, ktdre sg dostosowane do specyficznych uwarunkowan
politycznych i instytucjonalnych.

Autor:
Radostaw Zubek — London School of Economics, Ernst&Young
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O nowy ksztatt polityki regionalnej

Polska nie tylko staje sie najwiekszym beneficjentem europejskiej polityki spéjnosci, ale takze
jednym z najwiekszych laboratoriéw polityki regionalnej w Swiecie. Wynika to z rozpoczetego
10 lat temu procesu budowy — na poziomie wojewddztw — samorzagdowego systemu zarza-
dzania procesami rozwojowymi. A takze stopniowego, a od 2007 roku skokowego, zwieksza-
nia $rodkéw finansowych udostepnianych na realizacje przygotowywanych na tym poziomie
strategii i programéw rozwojowych. Udostepnianie coraz wiekszych $rodkéw finansowych
samorzgdom wojewddzkim wigza¢ musi sie z przekazywaniem kompetencji w zakresie reali-
zacji zadan dotyczacych dobr i ustug publicznych oraz ponownym okreSleniem roli réznych
uczestnikdw rozwoju regionalnego. Proces ten doszedt do takiego punktu, w ktdrym potrzebna
jest refleksja nad kierunkiem dalszych zmian. Potrzebne jest tez przygotowanie odpowiednich
zapisow w ustawach kompetencyjnych oraz odnoszacych sie do zagadnien finansowych. Brak
tutaj mozliwosci zastosowania gotowych rozwigzan wypracowanych w innych krajach. Prze-
noszenie pewnych elementéw modeli uksztattowanych za granicg jest mozliwe, ale nie zawsze
sie sprawdza. Polska mogta sie o tym juz przekona¢ na podstawie doswiadczen z wykorzy-
staniem idei kontraktow regionalnych funkcjonujacych od dziesiecioleci we Francji, a ktére
w Polsce przybraty formy karykaturalne, ograniczajgc swoj zakres do trybu przekazywania
Srodkdw na realizacje programéw wspdtfinansowanych ze Srodkéw UE.

Bardzo waznym obszarem eksperymentowania bedzie takze znajdowanie w Polsce odpo-
wiedniej réwnowagi pomiedzy politykg regionalna, a politykami sektorowymi, w kontekscie
uwarunkowan globalnych i europejskich, w szczegélnosci tymi o wyraznym wplywie na
ksztattowanie sie zjawisk przestrzennych, takich jak polityka transportowa, polityka obsza-
row wiejskich, polityka edukacyjna, czy tez odpowiedz na zmiany klimatyczne oraz procesy
starzenia sie ludnosci. Chcac by¢ skuteczng polityka regionalna w Polsce musi wypracowaé
nowy model powigzan z innymi politykami, a takze okresli¢ zasady koordynacji na réznych
poziomach zarzadzania: krajowym i regionalnym oraz pomiedzy nimi.

Polska wykorzystujgca obecnie olbrzymie zasoby Srodkéw polityki spéjnosci musi by¢ zaintere-
sowana efektywnym wykorzystaniem $Srodkdw finansowych. Efektywno$¢ nalezy przy tym ro-
zumie¢ jako zdolnos¢ do skutecznej realizacji okre$lonych celdw, a nie mierzy¢ sie poziomem
wydatkowania przydzielonych funduszy. W przypadku polityki regionalnej stosowanie zasady
pomiaru i uwzgledniania czynnika skutecznosci, efektywnosci interwencji publicznych, po-
winno by¢ szczegolnie powaznie brane pod uwage ze wzgledu na duze oczekiwania w tym
wzgledzie (np. co do niwelowania réznic rozwojowych pomiedzy regionami) oraz decentraliza-
cje zarzadzania Srodkami. Decentralizacja tylko wtedy bedzie korzystna dla intereséw panstwa
i spoteczenstwa jako catosci, kiedy w jej wyniku zarzadzanie $rodkami publicznymi bedzie
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bardziej efektywne, a skutki tego zostang spotecznie zaaprobowane. W wielu przypadkach
ze wzgledu na swoje upolitycznienie oraz brak odpowiedniej jakosci administracji, samorzad
wojewodzki nie odgrywa przypisanej mu roli strategicznego zarzadcy procesami rozwojowymi
w wojewddztwie, a jedynie posrednika w przekazywaniu srodkow finansowych na rzecz roz-
nych lobby regionalnych i lokalnych. W takim systemie bardzo czesto Srodki UE sg traktowane
jako rekompensata na wyrdwnywanie brakdw infrastrukturalnych.

Skutkuje to rozpraszaniem interwencji i ma fatalne skutki dla samych zainteresowanych, czyli
mieszkancéw regiondw, ktdrzy w wyniku btednych, krétkowzrocznych decyzji wtadz regio-
nalnych, tracg unikalng by¢ moze (biorgc pod uwage obecng skale transferéw finansowych)
Szanse na przezwyciezenie w swoich regionach historycznie uksztattowanych problemdéw
o charakterze strukturalnym.

O ile europejska polityka spdjnosci w Polsce wydaje sie by¢ bardziej efektywna niz polityki
rozwojowe finansowane wytacznie ze zrodet krajowych i nie podlegajace tym samym rygorom
monitorowania i ewaluacji, to jednak i tutaj znalez¢ mozna (np. w ramach ZPORR) wiele
niepokojacych przyktaddw, w jaki sposdb decyzje podejmowane w odniesieniu do poszczegol-
nych projektdw zmniejszajg mozliwosci realizacji zatozonych celéw rozwojowych na poziomie
kraju czy regionu.

Prowadzi to do ostabienia efektywnos$ci catej polityki spojnosci, ktéra nie jest w stanie dostar-
czy¢ tego, co sama (np. za pomocg wskaznikow w dokumentach programujacych) zatozyfa.
Jak konstruowaé instrumenty wymuszajgce efektywnos¢? Czy zwiekszenie efektywnosci osig-
ga¢ poprzez ograniczanie zakresu interwencji, czy tez raczej Scislejsze powigzanie przekazy-
wania $rodkéw z uzyskiwanymi rezultatami? A moze wprowadzi¢ na wieksza skale stosowanie
rezerw $rodkow przeznaczanych dla najbardziej efektywnych? Na jakim poziomie te ewentual-
ne rezerwy powinny by¢ konstruowane? Krajowym, czy regionalnym? Powigzana grupa pytan
dotyczy sposobu budowy instrumentéw pomiaru efektywnosci. Nie wystarczg juz ewaluacje
wybranych instrumentéw rozwojowych — nieuniknione jest bardziej kompleksowe spojrzenie
na efektywnos¢, uwzgledniajace zaréwno nowe koncepcje naukowe, jak i jej zintegrowany,
multi-sektorowy charakter.

Autor:
Piotr Zuber — Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
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