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Jacek Czaputowicz

Wstep

Cykl konferencji organizowanych od 2008 r. przez Krajowa Szko-
te Administracji Publicznej i Ecole Nationale d’Administration na temat
modernizacji administracji i rozwoju zarzadzania w administracji publicz-
nej stanowi szczegélne forum wspétpracy. Biora w nich udzial stuchacze
Krajowej Szkoty i przedstawiciele stuzby cywilnej. Celem tych konferencji
jest zapoznanie uczestnikow z mechanizmami zarzadzania procesami mo-
dernizacji i z reformami administracji we Francji i w innych panstwach kul-
tury francuskiej. Poréwnanie podejs¢ i doswiadczen tych panstw w dzie-
dzinie praktyki zarzadzania daje Polsce mozliwos¢ weryfikacji wtasnych
rozwiazan.

Pierwsza konferencja byta poswiecona budzetowi zadaniowemu
i decentralizacji. Tematem drugiej staly si¢ wyzwania rozwoju zasobow
ludzkich w administracji publicznej w dobie kryzysu finansowego, ekono-
micznego; skupiono sie na tym, jak dziatac lepiej, majac mniej’. Tematem
przewodnim konferencji, ktorej poswigcona jest ta wlasnie publikacja, byto
zarzadzanie zmiana w administracji publicznej, w szczegolnosci wdrazanie
strategii, programow reform i modernizacji administracji.

0  Zob. Gtéwne kierunki modernizacji paristwa - budzet zadaniowy i decentralizacja,

W. Mikutowski, A. Jezierska (red.), www.ksap.gov.pl/ksap/file/publikacje/Glow-
ne_kierunki_modernizacji_panstwa.pdf; Wyzwania rozwoju zasobéw ludzkich admi-
nistracji publicznej w dobie kryzysu ekonomicznego, W. Mikulowski, A. Jezierska (red.),
www.ksap.gov.pl/ksap/file/publikacje/zasobyludzkie.pdf [10.12.2011 r.].
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Przedmiotem obrad byly procesy podejmowania decyzji dotycza-
cych strategii, znaczenie woli politycznej przeprowadzenia zmiany w ad-
ministracji publicznej, istotnos¢ ram prawnych i instytucjonalnych, a takze
rola koniecznych zasobéw ludzkich i finansowych, ktorymi nalezy dyspo-
nowac, by mozna byto zmobilizowa¢ administracje publiczna do wprowa-
dzenia koniecznych zmian. Jedna z sesji poswigcona zostata mozliwosci
i uzytecznosci stosowania metod z sektora prywatnego; gtos zabrali wybit-
ni menedzerowie dziatajacych w Polsce francuskich przedsiebiorstw, kto-
rzy starali sie porownac zarzadzanie zmiana w sektorze publicznym i sek-
torze prywatnym. Jeszcze przed konferencja gosciliSmy w KSAP Jocelyne
Bourgon, wybitnego kanadyjskiego praktyka z zakresu stuzby cywilne;
i zarzadzania publicznego, ktorej wyklad pt. ,Zarzadzanie zmiana. Jak
przygotowac¢ administracje publiczna do wyzwan XXI wieku” zostat wia-
czony do publikacji.

Warto przy tej okazji wspomnie¢ o innych formach wspotpracy
polsko-francuskiej. W ramach programu realizowanego przez EES stucha-
cze uczestnicza w wyjazdach studyjnych do Paryza i Berlina. Czes¢ fran-
cuska przygotowywana jest we wspotpracy z ENA, a niemiecka - z BAkoV
(Bundesakademie fir offentliche Verwaltung). 12 wrzesnia 2011 r. ENA
wraz z KSAP oraz BAkOV zorganizowata w Paryzu seminarium upamiet-
niajace dwudziestolecie trojkata weimarskiego. W spotkaniu wzieli udziat
decydenci polityczni, wysocy urzednicy i dyplomaci, a takze naukowcy
i dziennikarze z trzech panstw. Scista wspotpraca miedzy KSAP i ENA od-
bywa si¢ rowniez w ramach spotkan dyrektorow szkoét administracji pub-
licznej w Europie, zwanych siecia DISPA. Uzupelnieniem manifestu ze
Strasburga, przyjetego przez cztonkéw DISPA w 2008 r., stala si¢ rezolucja
budapesztenisko-warszawska, przyjeta podczas ostatniego spotkania sieci
w pazdzierniku 2011 r. w Warszawie.

Prezentowana publikacja dotyczy zarzadzania zmiana w adminis-
tracji publicznej, ktory to temat doczekat si¢ wielu modeli teoretycznych.
Jednym z pierwszych byl model Lewina, wedtug ktorego kazda zmiana
przebiega w trzech etapach. Pierwszy z nich to rozmrozenie, ktore wiaze
sie z wlasciwymi zmianie zagrozeniami oraz potrzebg motywowania oséb.
Nastepnym etapem jest sama zmiana, a ostatnim - zamrozenie, czyli wpro-
wadzenie nowych sposobow reakeji do osobowosci pracownikow.

Inny charakter ma model Beera, Eisenstata i Spectora, dla ktérego
punktem wyjscia jest uznanie, ze zachowanie jednostek zalezy od rél, jakie
odgrywaja. Badacze wyrdzniaja nastepujace etapy: wzbudzenie zaangazo-
wania w zmiang przez wspolng analiz¢ problemu, stworzenie wspolnej
wizji organizacji zarzadzania zmierzajacej do osiagniecia takich celow, jak
np. konkurencyjnos¢, uzyskanie konsensusu w sprawie nowej wizji, wy-
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ksztatcenie kompetencji wymaganych do jej wprowadzenia i wypracowa-
nie spojnosci w celu jej kontynuowania, stworzenie we wszystkich dzia-
tach atmosfery odnowy oraz instytucjonalizacja odnowy przez formalne
strategie, systemy i struktury.

L

Ksiazka podzielona jest na trzy czesci, poswigcone odpowiednio
strategii reform w administracji publicznej, zarzadzaniu zmiang w admi-
nistracji publicznej oraz zarzadzaniu zmiang w korporacjach prywatnych.

Czesc¢ pierwsza otwiera tekst Pierre’a Calame’a na temat procesu re-
form w administracji publicznej. Nast¢pnie Jocelyn Bourgon omawia wazny
aspekt reform sektora publicznego, a mianowicie to, jaka role przy ich
przeprowadzaniu odgrywa obywatel. Z kolei Michel Bouvier opisuje stra-
tegie reformy administracji publicznej we Francji, natomiast Grzegorz Ryd-
lewski przedstawia reforme rzadowego centrum w Polsce. W kolejnych
tekstach Andrzej Trzesiara prezentuje strategie ,Sprawne panstwo” na lata
2010-2020, a Barbara Kozuch omawia wdrazanie innowacji organizacyj-
nych w administracji samorzadowe;j.

Czesc¢ druga, poswiecona zarzadzaniu zmiana w administracji pub-
licznej, rozpoczyna wyktad Jocelyn Bourgon na temat przygotowania tejze
administracji do wyzwan XXI w. w warunkach podwyzszonej komplekso-
wosci i niepewnosci. Nastepnie David Autissier opisuje zarzadzanie zmia-
nami we francuskiej stuzbie cywilnej, a Witold Mikutowski ogélnie przed-
stawia specyfike zarzadzania zmiana w administracji publicznej. Stanistaw
Stebelski omawia zarzadzanie zmiana w Ministerstwie Spraw Zagranicz-
nych, Adam Niedzielski za$ prezentuje taki sam proces z perspektywy
przeksztalcen w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych.

Referaty w czesci trzeciej, dotyczacej zarzadzanie zmiana w korpo-
racjach prywatnych, poprzedzone sa wprowadzeniem prowadzacej panel
Anne-Marie Coffin-Plominskiej. Michat Kurtyka przedstawia proces zarza-
dzania zmiana w przedsigbiorstwach, Roland Dubois - proces zarzadzania
z perspektywy firmy France Telecom, a Michel Marbot pokazuje problemy
i metody zarzadzania zmiang w firmie Malma.






STRATEGIE REFORM
W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]






Pierre Calame*

Proces reformy w administracji publicznej

Chciatbym poruszy¢ ogdlny temat kierowania procesem reformy
w administracji publicznej, podkreslajac na poczatku, ze zaréwno w tej
dziedzinie, jak 1 w innych nie mozna oddzieli¢ pytania: ,dokad zmierza-
my?”, od: ,jak chcemy sie tam dosta¢?”. Proces zmiany w obydwu tych wy-
miarach nalezy rozpatrywac tacznie.

Moje stanowisko, gdy wypowiadam si¢ na temat przemian w admi-
nistracji, opiera sie na dwudziestoletnim do$wiadczeniu w sferze francus-
kiej stuzby cywilnej, a problem wydaje mi si¢ na tyle wazny, ze powroce
do niego pdzniej; otoz jestem gleboko przekonany, Ze teoretyzowanie jest
mozliwe wylacznie na podstawie dzialan praktycznych. Wtasnie na pod-
stawie analizy codziennych zdarzen, a nie nauk administracyjnych, moze-
my zrozumiec, czym jest w rzeczywistosci dziatanie publiczne. Moje drugie
przekonanie mozna nazwac ,poréwnawczym”: uwazam za pewnik, iz do
sformutowania opinii wynikajacej z mojego dziatania w migedzynarodowe;j
fundacji, opinii o decydujacym znaczeniu podejscia komparatywnego: in-
nego spojrzenia na witasne dziatania, na wlasne uprzedzenia koncepcyjne,
konieczne byto spojrzenie z innej perspektywy. Wyzbywajac sie przeko-
nan dotyczacych rzadzenia, panstwa, samorzadéw terytorialnych na roz-
nych kontynentach, w réznych kulturach, bytem w stanie stopniowo sfor-
mutowac ogdlniejsza wizje¢ zasad sprawowania rzadow.

*  Przewodnicznacy Fundacji Charles Léopold Mayer.
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Stad tez moje refleksje beda sie czasem odnosity do francuskich
realiow, a czasem do ogodlniejszych kwestii zwiazanych ze sprawowaniem
rzadow. Chcialbym przyjrze¢ si¢ nieustajacym zmaganiom tego, co we-
whnetrzne, z tym, co zewnetrzne. Nie jestem obserwatorem obiektywnym,
lecz petnym pasji, czgsto unoszacym sie gniewem. Obserwatorem pasjonu-
jacym si¢ tematem stuzby publicznej i wspoélnej Europy. Nie ma nic szla-
chetniejszego, bardziej ekscytujacego niz stuzenie spoteczenstwu i wspol-
nemu dobru. Jestem rowniez pasjonatem Europy, wierze bowiem, ze jest
ona gltéwna struktura geopolityczna drugiej potowy XX w. Czegsto zas jestem
rozgniewany, poniewaz widze intelektualne i polityczne ubéstwo wiek-
szosci reform administracji publicznej, a ewolucja sprawowania rzadow
w Europie wydaje mi sie katastrofalna. Nie jest zatem moim zamiarem
przedstawienie mitego, spokojnego wywodu; pragne wyrazi¢ swoje stano-
wisko jako zaangazowany intelektualista.

Aby zrozumie¢ proces reformy dziatan publicznych i trudnosci,
jakie napotyka jej przeprowadzenie, nalezy mie¢ na uwadze wlasciwie jeden
czynnik: czas, ,czasowos¢”. Méwimy o procesach charakteryzujacych sie
ogromna inercja. W naszych spoteczenstwach, a Polska jest tego przykla-
dem, zachodza niezwykle szybkie zmiany ekonomiczne, technologiczne,
a nawet polityczne. Dlatego tez czesto wydaje sie nam, ze samo spoteczen-
stwo bardzo szybko si¢ zmienia. Pod wieloma wzgledami jest to przekona-
nie stuszne, lecz zapominamy, ze systemy mysli, wielkie systemy instytu-
cjonalne oraz niektore obszary kultury ewoluuja bardzo powoli.

Przystepujac do analizy zycia migedzynarodowego, nalezy zdawac
sobie sprawe, w jakim stopniu nasz model demokracji jest zakotwiczony
w realiach XVIII w. Nasze rozumienie demokracji parlamentarnej przyj-
muje za podstawe stan spoteczenstwa wilasnie we wspomnianym stuleciu.
To jest jej model, ktory osmielilismy si¢ narzuci¢ gdzie indziej i ktory uzna-
liSmy za absolut. Tymczasem odpowiada on rzeczywistosci spotecznej
tamtej epoki. Natomiast nasza koncepcja panstwa powstata w XVII w., po
kongresie westfalskim (panstwo westfalskie). To samo mozna powiedziec
0 naszym uniwersytecie, ktérego model zawdzigczamy uniwersytetowi za-
lozonemu z inicjatywy von Humboldta w 1812 r. w Berlinie. Te ramy filo-
zoficzne i instytucjonalne wciaz warunkuja strukture naszego myslenia
i naszych instytucji. Jesli zas chodzi o nasze wyobrazenia o wtadzy, o sto-
sunku panstwa do spoteczenstwa oraz wtadzy publicznej do spoteczenstwa,
wida¢ w nim wyraznie od dawna istniejace tendencje. Nie przypadkiem
przeciez, mowiac o Francji, czesto uzywa sie terminu ,monarchia republi-
kanska”, poniewaz pod wieloma wzgledami stosunek francuskiego spote-
czenstwa do wladzy mozna by nazwa¢ monarchistycznym.

| 12



PiERRE CALAME

Poruszajac kwestie transformacji panstwa lub administracji, mowi-
my o transformacji rzeczy trwajacych w czasie. Jakie sa tego konsekwen-
cje? Na ogo6t myslimy o przysztych problemach, postugujac sie dzisiejszy-
mi pojeciami, i chcemy rzadzi¢ spoleczenstwem przysztosci za pomoca
przedwczorajszych instytucji. Tak to wlasnie dziala i ten mechanizm nale-
zy przeanalizowac, przystepujac do dziatan reformatorskich. Wynika z tego
wazny wniosek: rozpatrujac kwestie reformy panstwa, nie nalezy przyjmo-
wac za punkt wyjscia wtasnie panstwa, lecz znacznie ogélniejsza kwestie
sprawowania rzadow. I nie chodzi tu o ideologiczne rozumienie tego termi-
nu jako ,dobre sprawowanie rzadow”, w pewnym okresie promowane
przez miedzynarodowe instytucje i Bank Swiatowy w ramach tzw. konsen-
susu waszyngtonskiego, z pomniejszona rola panstwa, lecz o znacznie szer-
sze podejscie antropologiczne, historyczne. Sprawowanie rzadow to sztuka
samorzadzenia si¢ spoteczenstw, kompleksowe zjawisko spoleczne. Aby
zachowac dystans wobec wyzwan, jakie stawia przed nami transformacja
dziatan publicznych, powinnismy w ramach refleksji nad sprawowaniem
rzadow i dostosowaniem aktualnego sposobu rzadzenia do przysztych
wyzwan spotecznych zadac¢ pytanie nie o to, w jaki sposob zmienia sig
panstwo, lecz o to, w jaki sposob zmienia sie dziatanie publiczne. Samo
postawienie problemu inercji pociaga za soba zupetnie inne dziatania niz
majstrowanie przy reformie administracyjne;j.

Druga konsekwencja inercji jest jej wptyw na czas niezbedny do
glebokiej transformacji panstwa. Powrdce do tego tematu, przedstawiajac
problemy, jakie napotkata reforma panstwa we Francji. Strategia reformy
nie moze obejmowac okresu krotszego niz 15 lat, w przeciwnym wypadku
jest to tylko majsterkowanie, zmiana schematéw organizacyjnych. Majac
do czynienia z inercja, musimy zadac sobie trzy pytania: czy ramy koncep-
cyjne, przez ktore postrzegamy reforme, sa odpowiednie? Czy instytucje,
ktore powotamy, rzeczywiscie sa zgodne z potrzebami i sytuacja spote-
czenstwa? W jaki sposob przeksztalci¢ trwale kulture administracyjna?

Wychodzac od tych rozwazan ogélnych, podziele méj wyktad na
trzy czesci. W pierwszej zastanowie sie nad tym, czym jest strategia zmia-
ny, rozpatrywana w szerszym kontekscie niz szczegélny przypadek refor-
my panstwa. Nastepnie zilustruje te rozwazania przyktadem reformy pan-
stwa we Francji. Na zakonczenie skupie sie na kwestii sprawowania rzadow
w Europie.

Cale lata zajeta mi proba zrozumienia, dlaczego zmiana jest rzecza
tak skomplikowana, trudna i dlaczego wiekszos¢ zjawisk nazywanych
zmiang to iluzja. Proba zrozumienia, na czym polega problem strategii
zmiany, jest niezwykle wazna w chwili, gdy w skali globalnej nasze spo-
teczenstwa przechodza ogromne, gruntowne przemiany.
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Przemiany te zachodza przy jednoczesnej rozbieznosci mi¢dzy na-
szymi wzorcami rozwoju i zdolnoscia planety do ich asymilacji; przy roz-
bieznosci miedzy naszymi aspiracjami i aspiracjami innych regionow swia-
ta do osiagniecia takiego samego dobrostanu, rozbieznosci budzacej w nas
taki sprzeciw, ze rozpoczynamy proces gigantycznych przemian. Do tego
wiasnie powinnismy si¢ przygotowac.

Dlaczego zmiana okazuje sie taka trudna? Po 40 latach doszedlem
do wniosku, ze powodem jest fakt, iz wiele warunkéw musi zostac spel-
nionych jednoczesnie, aby wywotac rzeczywista zmiane. Kazdy z tych wa-
runkow wydaje sie dosy¢ prosty; w gruncie rzeczy mowimy sobie, ze to nie
powinno by¢ zbyt skomplikowane, tymczasem spelnienie jednoczesnie
tych zréznicowanych wymagan jest naprawde trudne. To raczej zdolnos¢
do jednoczesnego spetnienia ogdtu warunkow sprawia trudnosci, a nie
spelnienie kazdego warunku z osobna.

Skoncentruje sie na osmiu warunkach: czterech dotyczacych pod-
miotow - jakie podmioty nalezy zmobilizowa¢, aby wywota¢ zmiane
- i czterech dotyczacych etapow tego procesu - jaka droge obrac, aby spo-
wodowac i pomyslnie przeprowadzi¢ zmiane merytoryczna. Chciatbym
jeszcze raz podkresli¢, ze nie mowig o zmianie kosmetycznej czy o zmianie
schematu organizacyjnego. Interesuje mnie chwila, w ktorej spoteczen-
stwo zostaje postawione wobec pewnej liczby spraw niemozliwych do roz-
wiazania bez zmian strukturalnych.

Najpierw sprawa czterech podmiotow. Po pierwsze, potrzebni sa
innowatorzy. Zmiana nie zachodzi w uktadzie pionowym, od gory do dotu,
potrzebuje prob, pomystow realizowanych w terenie. Ten pierwszy waru-
nek nie jest oczywisty w kontekscie dziatania publicznego, poniewaz inno-
wacja w dziataniach publicznych czesto oznacza znalezienie sie na margi-
nesie legalnosci. Jesli chcemy, aby panstwo miato zdolnosci adaptacyjne,
trzeba zwroci¢ uwage na tych, ktérzy wprowadzaja innowacje w terenie.
Innowator to buntownik walczacy z absurdem. Sam tego doznatem, wyko-
nujac swoj zawod; w czasie 20 lat pracy w stuzbie cywilnej poznatem wy-
lacznie dwie sytuacje: ,zosta¢ wyrzuconym ze stanowiska” lub ,trzasnac¢
drzwiami”. Pierwsza rzecza, jaka nalezy uwzglednic¢ w dziataniach publicz-
nych, gdzie na ogo6t kandydaci mysla przede wszystkim o bezpieczenstwie,
jest wypracowanie kultury ryzyka. Jesli nie ma innowatordéw, zmiana be-
dzie wprowadzana od gory i nie dotrze na sam dot; ,woda sptywajaca ze
skaty nie poptynie do jej podstawy”.

Druga kategoria podmiotoéw sa teoretycy. To ludzie, ktorzy potra-
fia wptynac na nasz sposob myslenia. Skoro systemy koncepcyjne ewolu-
uja tak wolno, prawdopodobienstwo, ze jakis modny system koncepcyjny
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nie zostat dostosowany do realiow, jest - statystycznie rzecz biorac - po-
wazne. Tymczasem z wielu powodoéw, ktore absolutnie nalezy zrozumiec,
o teoretykow dziatan publicznych jest bardzo trudno. Jako mtody urzed-
nik wysokiego szczebla uczestniczytem w wielu konferencjach. Otéz za-
uwazytem bardzo prosty fakt. Gdy moi koledzy zabierali glos na méwnicy,
okazywali sie nudziarzami, gdy zas plotkowali w czasie przerwy na kawe,
potrafili porwac stuchacza. Dlaczego? Dopdki byli w sytuacji oficjalnej, roz-
mywali swoje dziatania w stowach, zwiazkach znaczeniowych przyswojo-
nych z zewnatrz, nieprzystajacych do ich rzeczywistosci. Przekladanie
praktyki na teorie sprawia urzednikom ogromne trudnosci. I to jest wyttu-
maczenie faktu, ze szkolenia prowadza praktycy, traktujacy swoje dziata-
nia dostownie, lub teoretycy, ktorzy nigdy nie realizowali swoich teorii
w praktyce. Kwestia reformy administracyjnej stawia przed nami prawdzi-
wy problem pedagogiczny.

Dodajmy jeszcze, ze na 0got urzednicy nie potrafia mowic o wtadzy,
bo w naszych demokracjach jest to temat tabu; urzednicy nie mowia o wia-
dzy, wladza jest przywilejem sfery politycznej. Urzednik oczywiscie wie, ze
ma wtadze, ale nie moze jej opisa¢, bo naruszytby tabu. Widac to bardzo
wyraznie na przykladzie samorzadow terytorialnych: dlaczego nasze anali-
zy dotyczace zarzadzania obszarami miejskimi sa takie ubogie, dlaczego
dobre opracowania trafiaja si¢ tak rzadko? Dlatego ze powinny zosta¢ na-
pisane od wewnatrz, natomiast ludzie bedacy wewnatrz wzbraniaja si¢
przed opisywaniem rzeczywistych stosunkow wiadzy.

[ jeszcze jedno: do ukladania teorii niezbedna jest wolnos¢ mysle-
nia. Istnieje powiedzenie anglosaskie thinking out of the box (my$lenie poza
schematami). Na tym wlasnie polega sprzecznos¢ zachowan naszych insty-
tucji, zarowno publicznych, jak i prywatnych: z jednej strony wymagaja
lojalnosci, pewnego konformizmu, z drugiej - wycofuja sie z tego wymo-
gu, gdy pojawia sie mozliwos¢ zmiany, mozliwos¢ przetarcia nowych szla-
kow. Konformistyczne srodowisko na ogét ma ktopoty z formutowaniem
pogladéw opartych na innych zatozeniach.

Trzecim powodem niedostatku teoretykow jest niedoinwestowa-
nie intelektualne w sferze zarzadzania publicznego. Skad sie bierze to nie-
doinwestowanie? Przenalizowalem owo zagadnienie na przykladzie Francji
i odkrytem, ze zjawisko to dotyczy catej Europy: rewolucja francuska
i powstata w jej wyniku republika uswiecity funkcje pochodzace z wybo-
ru, wymyslity administracje jako cialo dosy¢ bierne, powiedziatbym - nie-
zdolne do myslenia, ktorego jedynym zadaniem jest wykonywanie rozpo-
rzadzen wiladzy politycznej, wylacznie wladza polityczna jest bowiem
przedstawicielem ludu. W zwiazku z tym, i to wydaje si¢ fascynujace,
w zyciu politycznym Francji dzi$ jeszcze w pewien sposob stale przecenia
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sie role woli politycznej, natomiast - sa to zjawiska wspotzalezne - nie do-
cenia sie sily logiki instytucjonalnej. Instytucja, centrum tego, co nazywam
inzynieria instytucjonalna - jej zadania, koncepcja, tryb funkcjonowania,
zarzadzanie czasem, sposob rozwiazywania problemow, z gory okresla
strukture podejmowanych przez nig dziatan. Czesto postuguje siec w tym
miejscu trzema przykladami wzietymi z zycia: obrazami krzesta, okularow
i srubokretu.

Krzesto. M¢j kolega André Talmant, z ktorym wspdlnie napisalis-
my ksiazke o reformie panstwa, uzywat sformutowania, ktére bardzo lubie:
»Nie chce, zeby moje krzesto myslato za mnie”. O co mu chodzito? O to,
Ze nasza pozycja instytucjonalna ma silny wptyw na nasze rozumienie rze-
czywistosci. Jako praktyk czesto pozwalalem sobie na mate ¢wiczenie pole-
gajace na spojrzeniu na miasto - zajmowalem si¢ zagospodarowaniem
przestrzeni miejskiej - i wyobrazaniu sobie odbicia na powierzchni gruntu
wszystkich instytucji, ktore je stworzyty, wszystkich typow logiki adminis-
tracyjnej lub finansowej, ktore ostatecznie wymodelowaly te przestrzen.
Logika instytucji stymuluje obawe, jaka dzialanie publiczne zywi wobec
samej rzeczywistosci spotecznej. Inzynieria instytucjonalna, sposob, w jaki
postrzegamy instytucje, ma zatem decydujace znaczenie.

Okulary. Czesto cytuje powiedzenie filozofa Martina Heideggera:
,W zyciu najtrudniej jest zobaczy¢ wlasne okulary, poniewaz przez nie pa-
trzymy na $wiat”. Wciaz fascynuje mnie sposob, w jaki to, czego nas na-
uczono w szkole o tym, czym powinna by¢ administracja, modeluje nasze
rozumienie rzeczywistosci: to, co nazywamy interesem ogdlnym, charakter
powiazan, jakie ustanawiamy z innymi podmiotami spotecznymi, ktopoty
z nawiazywaniem z nimi partnerskich stosunkéw to skutek patrzenia na
spoteczenstwo przez okulary.

Srubokret. Oméwie pézniej na przykladzie Europy to, o czym teraz
tylko wspomne. Bardzo czesto w celu whicia gwozdzia postugujemy sie
srubokretem. To znaczy, ze zbyt mato uwagi poswiecamy zwiazkowi mie-
dzy instytucja i tym, za co jest odpowiedzialna. Poniewaz nie kwestionu-
jemy naszych kategorii myslowych, a z historycznego punktu widzenia
istnieje ogromne niedoinwestowanie intelektualne w sferze zarzadzania
publicznego, mozna wyraznie zaobserwowac pewna liczbe odstepstw. Za-
cytuje dwie aporie, dwa filozoficzne impasy dziatania publicznego, zwiaza-
ne ze sposobem, w jaki postrzegamy problem.

Po pierwsze, w naszych demokracjach ogromna trudnos¢ sprawia
nam zrozumienie roznicy miedzy legitymizacja a legalnoscia. Sa to zasad-
niczo rézne pojecia. Legitymizacja to poczucie, ze rzadzacy dobrze spra-
wuja swoje rzady, ze ludzie sprawujacy wladze w spoteczenstwie sa na
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wlasciwym miejscu. Legalnosc¢ to fakt, ze wladza jest sprawowana zgodnie
z pewnymi regutami. Dlaczego w demokracji wystepuje aporia? Dlatego ze
historyczne rozumowanie jest nast¢pujace: demokracja polega na wol-
nym wyborze rzadzacych; skoro ich wybraliSmy, powinnismy im ufac. Jak
zatem wyttumaczy¢ fakt, ze wszystkie miedzynarodowe badania wskazuja
aparat polityczny jako instytucje, do ktorej spoteczenstwo ma najmniej za-
ufania, réwniez w systemach demokratycznych? Oto impas filozoficzny,
poniewaz nie rozumiemy, ze stosowanie prawa nie gwarantuje ludziom
poczucia wlasciwego sprawowania rzadow, ze legitymizacja jest odrebnym
wymiarem przemyslen na temat rzadzenia, niedajacym si¢ sprowadzi¢ do
legalnosci.

Druga aporia, nasza wizja demokratycznej kontroli nad rzadzacy-
mi, rowniez prowadzi do impasu. Doswiadczytem tego bardzo mocno przy
okazji decentralizacji ,na francuska modte”. Zreszta podatem si¢ do dymisji,
poniewaz nie zgadzalem si¢ z Gastonem Defferre’em, ministrem przeprowa-
dzajacym te reforme. Przezytlem wiec te debate bardzo osobiscie. Na czym
polega klasyczne rozumowanie? Na powiedzeniu: do funkcjonowania de-
mokracji niezbedna jest mozliwos¢ osadzania rzadzacych przez spoteczen-
stwo i wyrazania owego sadu w glosowaniu. To pierwszy etap tego rozu-
mowania. Drugi etap: aby moc osadzi¢ rzadzacych, trzeba wiedzie¢, za co
odpowiadaja. Trzeci etap: zeby jasno wiedzie¢, za co odpowiadaja, nalezy
okresli¢ obszary zastrzezone do ich wytacznej kompetencji. Mer powinien
mie¢ wlasne kompetencje, prezydent aglomeracji rowniez i tak dalej... Do
tego miejsca rozumowanie wydaje sie stuszne. Niestety pozostaje w sprzecz-
nosci z realiami; czy ktokolwiek pokusitby si¢ o wskazanie we wspotczes-
nym spoteczenstwie chociaz jednej kwestii, ktora da sie prawidtowo roz-
wiazac¢ tylko na jednym szczeblu?...

Inaczej mowiac, efektywnos¢ rzadzenia opiera si¢ dzi$ na zdolnosci
wspolpracy wszystkich poszczegolnych szcezebli regulacji. Dopiero w 2009 r.
europejski Komitet Regionow, publikujac biata ksiege wielopoziomowego
sprawowania rzadow, jako pierwsza instytucja publiczna uznat wage tego
stwierdzenia. W codziennych dziataniach miedzy teoria polityczna, ktora
chciataby przyznac kazdemu szczeblowi regulacji wylaczne kompetencje,
a rzucajaca sie w oczy rzeczywistoscia istnieje state napiecie, ktore wymaga
rozwiazywania problemow jednoczesnie na réznych poziomach.

Oto, jak ogromne znaczenie ma praca teoretyczna i jakie sa dra-
matyczne konsekwencje niedoinwestowania intelektualnego w tych dzie-
dzinach. W latach 80. poczucie takiego niedoinwestowania sktonito admi-
nistracje francuska do wprowadzenia w administracji, w sposob niezwykle
naiwny, metod zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym. Nie rozu-
miano bowiem ogromnej réznicy miedzy tymi dwiema rzeczywistosciami.
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Pragnac wspomoc efektywnos¢, zniszczono duza cze$¢ sensu dziatania
publicznego.

Trzecia kategoria podmiotéw to generalizatorzy. Kto jest w stanie
przeksztalci¢ wynalazek, innowacje w co$ szerszego, ogélniejszego? Z his-
torycznego punktu widzenia przedsiebiorstwo - i jest to jeden z czynni-
kow stanowiacych o jego sile - zbudowato swoja strukture wokét przejscia
od prototypu do produkgji seryjnej, wokot zwiazku miedzy badaniami
i rozwojem a uogodlnieniem, wprowadzeniem na rynek.

W dziataniu publicznym mechanizmy uogodlniajace okazaty si¢ na
ogot niedostosowane z dwoch powodow. Pierwszy - mam tu na mysli
gltownie administracje francuska - to iluzja laboratoryjna. Od konca lat 60.,
kiedy rozpoczatem dziatalnos¢ zawodowa, zdawatem sobie sprawe, Ze jest
to okres eksperymentowania: w dziedzinie edukacji, polityki mieszkanio-
wej, zdrowia itd. Mowiono, ze jesli sie uda, panstwo znormalizuje metode,
aby uogolnic jej efekty. Jednakze problem polega na tym, ze na ogét inno-
wacja jest procesem dostosowanym do specyficznych realiow. Proba
przekazania nie procesu, lecz procedury, wynaturza sam proces. Oto przy-
ktad: prowadzitem ocene polityki rewitalizacji mieszkan socjalnych we
Francji. Wida¢ byto wyraznie, ze zaledwie na szczeblu lokalnym osiagnieto
jaki$ postep w wyniku nowego podejscia lokalnych podmiotéw do wza-
jemnej wspolpracy i szukania wspolnych rozwiazan; administracja central-
na, w trosce o wykazanie swojej uzytecznosci, chciata uogélnia¢ innowa-
cje, normalizujac je. Taka proba uogoélnienia prowadzi do zniszczenia. Za-
uwazylem ten sam sposdb postepowania na poziomie miedzynarodowym,
gdzie wprowadzono mistyfikacje ,najlepszych praktyk” W przypadku
innowacji bedacej procesem uwaza sie, ze wystarczy przekaza¢ przepis,
zeby ja uogolni¢. Tymczasem najlepszym sposobem uogoélniania jest two-
rzenie sieci podmiotéw wymieniajacych sie doswiadczeniami oraz stoso-
wanie metod wzajemnego szkolenia. Jednakze w efekcie takiego podejscia
administracja centralna, réwniez na szczeblu politycznym, uwazataby sie
nie za zrédlo wytycznych i procedur, lecz za animatora sieci. To gruntow-
na zmiana kulturowa.

Wreszcie - czwarta kategoria podmiotow: regulatorzy, to znaczy
osoby mogace zmienia¢ reguty gry. Postuze sie prostym przyktadem. Kwes-
tia rewitalizacji dzielnic nieformalnego miasta lub dzielnic biedoty pojawia
sie na szczeblu globalnym. Nasza fundacja przeprowadzita miedzynarodo-
wa analize warunkow skutecznosci dziatan publicznych w tej dziedzinie.
Trzeba zauwazy¢, ze byto to ogromne wyzwanie ze wzgledu na znaczny
dystans spoleczny miedzy dzialaniem publicznym a mieszkancami. Wa-
runkiem efektywnosci dziatania publicznego w tej dziedzinie jest pogo-
dzenie rytmu zycia spolecznego z rytmem dzialan administracyjnych
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i politycznych. A czym jest rytm zycia spotecznego? Z jednej strony cho-
dzi tutaj o krytyczna sytuacje wymagajaca natychmiastowego dzialania,
z drugiej - o bardzo dtugi czas potrzebny do pelnej integracji spoteczne;j
rodziny. Rytm dziatan administracyjnych i politycznych sytuuje sie pomie-
dzy tymi dwoma czynnikami. Dopoki nie zadbamy o zmiane regut dziata-
nia publicznego, zeby umozliwi¢ administracji dostosowanie sie do praw-
dziwego rytmu zycia spotecznego, nie uda si¢ nam spetnic potrzeb spotecz-
nych, bez wzgledu na dobra wole urzednikéw i pochodzacych z wyboru
wiadz.

Wymienione cztery podmioty nalezy zmobilizowa¢ do dzialania
w celu zreformowania dziatan publicznych, lecz bardzo rzadko udaje sie je
zmobilizowa¢ w tym samym czasie.

Brak dtugoterminowej wizji jest kolejnym powaznym problemem,
jaki napotyka reforma panstwa. W swojej ksiazce Panstwo w sercu (L’Etat au
coeur) opisuje francuski aparat polityczny, z punktu widzenia jego sto-
sunku do reformy administracyjnej, jako strazaka-piromana, czyli kogos,
kto swoimi czynami uniemozliwia dziatania, do ktérych sam wzywa stowa-
mi. Czesto rozmawiatem na ten temat z francuskimi ministrami, moéwiac:
,Panie ministrze, to, co pan robi, nie ma sensu, bo transformacje kulturo-
wa nalezy planowa¢ w okresie pig¢tnastoletnim”. I bez wzgledu na to, czy
byt to minister prawicowy, czy lewicowy, odpowiedz byta zawsze taka sama:
»Alez panie Calame, ja nie mam czasu, mam dwa lata na to, zeby cos po
sobie zostawi¢, wiec tworze prawo”. Prawo jest postrzegane nie jako czyn-
nik zmian, lecz jako substytut rzeczywistej zmiany, niemozliwej do osiag-
niecia w sferze politycznej, a to prowadzi nas do drugiej czesci procesu
zmiany, do jej etapow.

W procesie zmiany istnieja cztery gloéwne etapy. Po pierwsze, trze-
ba pamietac, ze zmiana jest zawsze ryzykiem; pragnieniem, moze dazeniem,
ale zawsze ryzykiem. Zeby zatem zmiana mogla by¢ przeprowadzona
- mam na mysli zmiane zbiorowa - musi by¢ atrakcyjna i przede wszyst-
kim mozliwa. Ten wymog okresla i porzadkuje etapy zmiany.

Pierwszym podstawowym etapem jest powstanie $wiadomosci
zbiorowej. Podkreslam: zbiorowej, nie chodzi bowiem o zauwazenie proble-
mu przez aparat polityczny, lecz o zyskanie przez same podmioty zbioro-
wej Swiadomosci dysfunkcji w codziennym dziataniu, niedostosowania
dziatan do stanu spoteczenstwa, aktualnego lub przysztego. Wynika z tego
potrzeba odwotania sie do poczucia sensu urzednikéw, zdolnosci krytycz-
nego osadu. W przypadku Francji, jak zreszta calej Europy, aparat poli-
tyczny na ogot niezbyt si¢ przejmuje stanem swiadomosci podmiotoéw, co
wynika z zerwania zwiazku miedzy sensem dziatania a samym dziataniem.
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W opracowanym na poczatku lat 90. raporcie na temat ewolucji panstwa
we Francji Christian Blanc pisat: ,z jednej strony istnieje centrum, opraco-
wujace strategie, z drugiej - komorki operacyjne, ktore ja wdrazaja”. Tak
zdefiniowanego dziatania publicznego nie da sie przeksztatci¢. Wciaz sa to
dziatania skierowane ,z gory na dot”. Bez uswiadomienia sobie problemu
przez podmioty, bez uznania ich zdolnosci osadu, nie ma mozliwosci prze-
prowadzenia zmiany.

Przeprowadzilem w swoim czasie wiele ewaluacji polityk publicz-
nych we Francji i w Europie i stwierdzitem, ze metody ich oceny sa sprzecz-
ne ze sposobem przeprowadzania zmiany. Z jakiego powodu? Poniewaz
jest to niezwykle naiwny sposéb postrzegania, zgodnie z ktérym polityka
okresla kierunki, administracja realizuje, a nastepnie, zgodnie z logika,
ktora nazywam ,artyleryjska” - jeden celuje, jeden strzela, jeden sprawdza
trafienia i przestawia dziato - koryguje sie polityke, zupetnie jakby aparat
spoteczny odpowiedzialny za realizacje byt pozbawiony umiejetnosci mys-
lenia. Lecz przeciez wykazalem, ze wychodzac z zatozenia, iz proces ewa-
luacji odwotuje si¢ do pragnienia sensu kazdego podmiotu, do umiejetnos-
ci krytycznego myslenia, postrzegamy ewaluacje jako proces autotransfor-
macji, proces powstawania zbiorowej swiadomosci tego, co jest nie tak.

Drugim etapem przeprowadzania zmiany jest wizja. Nie zamienia
sie tego, co znane, na to, co nieznane. Trzeba wiedzie¢, dokad si¢ zmierza,
nawet jesli - jak to sie zdarzyto Kolumbowi szukajacemu drogi do Indii,
a bedacemu odkrywca Ameryki - punkt docelowy nie okaze sie tym, do
ktorego pierwotnie chcieliSmy dotrze¢. Nalezy mie¢ okreslona wizje,
a w tym celu trzeba dysponowac jasna tabela kontrolna parametrow spra-
wowania rzadow; nie mam tu na mysli tabeli kontroli parametréw reformy
panstwa dzien po dniu, lecz klarowna tabele kontrolna samego procesu
rzadzenia.

W ré6znych publikacjach opisatem wiele zasad. Wyszedtem z zato-
zenia, ze sprawowanie rzadow jest odwiecznym problemem. Zreszta samo
to okreslenie wydaje si¢ stare; nie jest to zaden nowy pomyst, lecz przeto-
zenie na obecny styl terminu uzywanego w sredniowieczu. Wiedzie¢, jak
rzadzic¢ spoteczenstwem, zeby pozostalo, by postuzyc sie okresleniem ce-
nionym przez ekologow, w swojej strefie przetrwania - obejmujacej spdj-
no$¢ wewnetrzna, bezpieczenstwo zewnetrzne, diugoterminowy zwiazek
miedzy spoteczenstwem a jego srodowiskiem - to kwestia stara jak swiat.
Pierwsze teksty pisane ludzkosci sa w gruncie rzeczy tekstami o rzadzeniu,
jest to zatem odwieczne pytanie. Natomiast konkretne sposoby wdrozenia
sprawowania rzadow zaleza jednoczesnie od stanu technicznego spote-
czenstwa, jego historii, uwarunkowan, kultury. Jest oczywiste, ze sprawo-
wanie rzadow w $wiecie zdominowanym przez konfucjanizm, przez wzorce
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greckie czy chrzescijanskiego Zachodu nie prowadzi do takich samych
efektow. Niemniej nalezy pamigta¢ o kilku stalych zasadach, ktore tatwo
ukazac za pomoca analizy komparatywnej.

Ja sam zapamietatem pie¢ glownych zasad, stanowiacych w moim
przekonaniu jasna tabele kontrolna umozliwiajaca opisanie strategii refor-
my sprawowania rzadow:

*

pierwsza zasada - legitymizacja: na jakich warunkach spote-
czenstwo odnajduje siebie w sposobie sprawowania rzadow?

druga zasada - demokracja i aktywnosc¢ obywatelska: mozli-
wos$¢ uczestnictwa kazdego obywatela w zbiorowych losach,
stosowane praktyki;

trzecia zasada - wlasciwosc¢ i efektywnos¢ instytucji: czy na-
rzedzie, ktorym sie dysponuje, i kultura administracyjna sa od-
powiednie z punktu widzenia wyzwan spotecznych?

czwarta zasada - wspolne budowanie dobra publicznego:
dziatanie publiczne nie ma monopolu na tworzenie dobra pub-
licznego; dobro publiczne jest wynikiem dziatania ogétu pod-
miotow, ich dzialanie zas powinno przynosi¢ korzysc calej
spotecznosci;

piata zasada - powiazania miedzy szczeblami regulacji: jaki
jest stosunek szczebla lokalnego do szczebla globalnego,
w jaki sposob tacza sie ze soba dziatania na réznych poziomach?

Inna tabela kontrolna parametréw jest tabela kontrolna sztuki
rzadzenia. Sztuka ta ma dwa gléwne wymiary:

1)

2)

Sztuka uzyskania jednocze$nie wiekszej jednosci i wiekszej
roznorodnosci: nie bylaby sztuka, gdybysSmy ograniczyli sie
do stwierdzenia, ze nalezy wybrac¢ pomiedzy samodzielnoscia,
z ryzykiem anarchii, a spojnoscia, z ryzykiem zdiawienia zhie-
rarchizowanych inicjatyw. Sztuka rzadzenia polega na zesta-
wieniu obu elementdw, nalezy zatem rozwija¢ metody umozli-
wiajace rzeczywiste zapewnienie zarazem wiekszej réznorod-
nosci i wigkszej jednosci.

Sztuka zarzadzania relacjami: nasze systemy administracyj-
ne sa czesto podzielone na segmenty, a rzeczywistosc jest ca-
toscia.

Postuguje sie jeszcze trzecia tabela kontrolna parametrow, ktora
nazwatem zmiana potréjnej podstawy rzadzenia. Zauwazytem, ze w stabil-
nym spoleczenstwie sposoby rzadzenia definiuje sie za pomoca trzech ele-
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mentow, ktore okreslam mianem ,dawnej potrojnej podstawy rzadzenia™
(1) instytucje, (2) przekazywanie uprawnien tym réznym instytucjom, (3)
zasady. W srodowisku stabilnym ta metoda jest dos¢ skuteczna. Jednakze
w srodowisku podlegajacym ewolucji zbyt stabilna potréjna podstawa nie
nadaza za wymogami adaptacyjnymi spoteczenstwa. Nalezy zatem oprzec
sprawowanie rzadow na innej podstawie: wspolnych celach; wspoélnej
etyce (czesto zapomina sie o tym wymiarze wartosci, podczas gdy rzadze-
nie polega przede wszystkim na osiagnigciu porozumienia w sprawie war-
tosci); urzadzeniach pomagajacych w pracy: procesy umozliwiajace wy-
konanie zatozen zamiast zwyktych procedur formalnych.

Wielka trudnoscia, z jaka spotkatem sie we Francji, jest brak zdol-
nosci i woli politycznej przeprowadzenia glebokiej reformy panstwa,
nazwalem to zjawisko, jak juz wspomnialem, ,zespotem strazaka-piroma-
na”; chodzi o brak wizji wyznaczonego celu i brak wyobrazenia o tym, jakie
warunki musza by¢ spelnione, aby mogta nastapi¢ zmiana. We Francji
zmiany zawsze wprowadzano od gory do dotu, zawsze byly to zmiany za-
dekretowane. Opieraja sie one na dwoistosci sfery polityki i sfery admi-
nistracji, bedacej odbiciem dwoistosci sfery duszy (polityka, wola narodu),
wylacznego nosnika sensu, i sfery ciata, czyli tych, ktorzy realizujg (admi-
nistracja, wola publiczna). Zawsze istnieje rozdzwiek miedzy refleksja
a dziataniem.

W przypadku Europy wystapito dos¢ dramatyczne odejscie od ad-
ministracji skupionej na swojej misji, charakterystycznej dla poczatkow
Europy i zgodnej z tym, co Jean Monnet nazywatl ,tworczym chaosem”,
z urzednikami, ktorzy byli przede wszystkim dzialaczami europejskimi
i popychali sprawe Europy w kierunku systemu zbiurokratyzowanego. Sy-
tuacja w szybkim tempie zmienita si¢ na niekorzys¢. W imie panstwa prawa
stworzono system oparty na buncie i, co wiecej, podlegajacy segmentacji.
Na razie szukam w Europie miejsc instytucjonalnych, gdzie byloby mozli-
we tworzenie przedsiewzie¢ europejskich. Europa, jak niedawno powie-
dziat mi byly przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, rozwija to, co
nazywa strategicznym partnerstwem, poniewaz nie ma zadnej strategii.



Jocelyne Bourgon*

Obywatel w centrum reform sektora publicznego

Wprowadzenie

Obywatel jest sita napedowa instytucji demokratycznych. Perspek-
tywa potrzeb obywateli jest niepodobna do innych i stanowi punkt wyjscia
oceny efektow niedawnych reform sektora publicznego oraz okreslenia
zmian koniecznych w przysztosci.

Administracje publiczne w poszczegolnych krajach r6znia si¢ znacz-
nie, tak samo jak wprowadzane w nich reformy, kazda z nich stanowi bo-
wiem odbicie konkretnej sytuacji, ideologii i potrzeb w zakresie roli pan-
stwa w spoleczenstwie. Jednakze, od lat 80. ubieglego wieku, pomiedzy
reformami sektora publicznego w réznych krajach wystepuja pewne
wazne podobienstwa. Panstwa przywigzywaty wielka wage do wydajnosci
i efektywnosci, poswiecity wiele uwagi swiadczeniu ustug i zadowoleniu
uzytkownikow, staraly sie byc bardziej otwarte i inkluzywne w stosunkach
z obywatelami®.

Autorka uwaza, ze przyszle reformy sektora publicznego w coraz
wiekszym stopniu beda sie koncentrowaly na obywatelach. Przy zatoze-

*

Emerytowana przewodniczaca Szkoly Stuzby Cywilnej Kanady. Emerytowany wspotpra-
cownik centrum innowacji w miedzynarodowym sprawowaniu rzadow.

1 Zob. J. Bourgon, Responsive, Responsible and Respected Government. Towards a New Public
Administration Theory, ,International Institute of Administrative Sciences” 2007, t. 73, nr 1,
s. 7-26.
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niu, ze obywatele chca, moga i w wielu przypadkach powinni poszerzyc
swoje relacje z panstwem, reformy zmienig jego tradycyjna role jako do-
stawcy ustug dla obywateli i regulatora ich zachowan. Wezma pod uwage
sposob, w jaki panstwo moze wspotpracowac z obywatelami jako tworcami
wartosci i elementami dynamicznymi, majac na wzgledzie wysoka jakos¢
i duza wartos¢ publiczna uzyskanych efektow. Obywatel stanie sie central-
nym punktem podejmowanych reform.

1. Przedefiniowanie wydajnosci: uzyskanie efektow
w sferze publicznej i sferze obywatelskiej

W spoteczenstwach demokratycznych wydajnosc instytucji sektora
publicznego wiaze sie bezposrednio z ich zdolnoscia uzyskiwania efektow
o duzej wartosci publicznej w sposéb potwierdzajacy wartosci demokra-
tyczne®. W sektorze prywatnym organizacje dziatajace skutecznie, wykazu-
jace wysokie wskazniki wydajnosci i wysoki poziom zadowolenia uzyt-
kownikéw podnosza swoja wartosc.

W sektorze publicznym te efekty sa rowniez niezbedne, ale i nie-
wystarczajace do zapewnienia wysokiej jakosci dziatan. Pojecia jakosci
i wysokiej wydajnosci w tym sektorze obejmuja zarazem uzyskanie efektow
w zakresie polityki publicznej oraz w sferze obywatelskiej. Przyjrzyjmy sie
obu rodzajom tych efektow.

Efekty w sferze polityki publicznej

Zadna jednostka organizacyjna w panstwie, zadna agencja rzado-
wa ani zadne ministerstwo nie pracuja same; podobnie zadne dziatanie,
ustuga ani program nie s3 samowystarczalne. W wiekszosci dziedzin poli-
tyki panstwa uzyskuja efekty, uzywajac tacznie roznych instrumentow, ta-
kich jak ustawy, rozporzadzenia, kredyty podatkowe, przekazywanie oso-
bom prywatnym lub innym szczeblom regulacji, marketing spoteczny?.
Wspotpracuja z duzymi sieciami podmiotdéw i organizacji, w tym réwniez
z obywatelami i grupami spoteczenstwa obywatelskiego, zainteresowanymi
uzyskaniem efektow w sferze wspoélnej polityki.

Chcac uzyska¢ wysoka jakosc efektow, administratorzy publiczni
nie powinni nigdy traci¢ z oczu ogélnego obrazu catosci. Indywidualne

2 Zob. W. Van Dooren, N. Thijs, G. Bouckaert, Quality Management and the Management of

Quality in European Public Administration, w: Improving the Quality of East and West European
Public Services, E. Loffler, M. Vintar (red.), Asgate, Aldershot-Burlington, VT 2004, s. 91-106.
8 Zob. L. Salamon, The Tools of Governement. A Guide to the New Governance, Oxford Uni-
versity Press, Oxford 2002.
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efekty programow czy instytucji sa wazne, ale zeby rzeczywiscie zmierzy¢
sukces programu lub instytucji, nalezy okresli¢, w jakim stopniu przyczy-
nily sie one do poprawienia wydajnosci w catym systemie administracyjnym®

Na szczeblu panstwa wysoka jakos¢ wynikow zapewniaja wspolne
dziatania, przekraczajace granice programow i instytucji; np. najlepszymi
osiagnieciami nie zawsze moze si¢ pochwali¢ szkota, ktora uzyskuje naj-
lepsze wyniki indywidualne, w konkretnej placowce indywidualne wskaz-
niki wydajnosci moga by¢ nieco nizsze, ale jej wktad w ogolna efektyw-
nosc¢ systemu edukacyjnego moze by¢ bardziej znaczacy. Podobnie, wyso-
ki poziom satysfakcji uzytkownikéw konkretnej stuzby medycznej nie
zawsze jest oznaka sukcesu, jesli owe wyniki uzyskano, wykorzystujac
ograniczone $rodki, ktore mozna by przeznaczy¢ na inne priorytetowe
dziatania w stuzbie zdrowia.

Pozytywne efekty uzyskane na szczeblu poszczegdlnych stuzb
kosztem efektow na szczeblu panstwa nie sa oznaka skutecznosci lub
jakosci. Oczywiscie, na ogot efekty najwtasciwsze z punktu widzenia oby-
wateli lub ich przedstawicieli pochodzacych z wyboru wykraczaja poza za-
kres jednolitych programow, poszczegoélnych stuzb lub pojedynczych
organizacji. Instytucje i stuzby powinny mierzy¢ wartos¢ wtasnych wyni-
kow w odniesieniu do skali wynikow uzyskanych w catym systemie adminis-
tracyjnym oraz, co jest moze nawet wazniejsze, w calym spoteczenstwie.

W réznych regionach naszego globu panstwa zaczely przywiazy-
wac wigksza wage do efektow uzyskanych na szczeblu systemu, a niektore
skupity sie na efektach spotecznych. Te tendencje wydaja sie wskazywac,
ze efekty na szczeblu systemu i efekty spoteczne zajma wazne miejsce
w reformach sektora publicznego.

Administracja publiczna i demokracja daza zatem do wspdlnego
celu, jakim sa efekty spoteczne. Zaréwno dla obywateli, jak i dla rzadza-
cych efekty te sa odbiciem stanu spoleczenstwa; pomagaja ukierunkowac
zbiorowy interes obywateli, ktory z kolei bedzie wytyczna dla dziatan rzadu.
Zorientowane na obywatela podejscie do kwestii jakosci i efektywnosci
umozliwia przesuniecie programow, ustug i dziatalnosci na wyzsza pozy-
¢je w tancuchu wynikow z wartoscia dodana. Wysocy urzednicy moga
mie¢ znaczacy wplyw na poprawe jakosci administracji publicznej, jesli
skoncentruja sie na tym, w jaki sposob ich praca przyczynia sie do uzys-
kania efektow najwtasciwszych z punktu widzenia obywateli, oraz na spo-
sobach poprawy efektywnosci catego sektora publicznego.

4 Zob. ]. Bourgon, Performance Management. Its Results that Count, ,Asian Pacific Journal of

Public Administration” 2008, t. 30, nr 1, s. 41-58.
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Efekty w sferze obywatelskiej

W spoteczenstwach demokratycznych podmioty publiczne powin-
ny w swych dziataniach odwotywac sie do idealnych zasad demokracji
i moga to czyni¢ na wiele sposobow:

¢ dbajac o jawnos¢ poprzez umozliwienie publicznej kontroli
procesu decyzyjnego i procesu zarzadczego;

¢ promujac odpowiedzialnos¢ zwiazana ze sprawowaniem wia-
dzy przez przedstawicieli publicznych;

¢ rozpowszechniajac informacje majace na celu podniesienie
swiadomosci obywateli w kwestiach polityki publicznej i utat-
wiajace ich dostep do organéw administracj,

¢ zasiegajac opinii obywateli i podmiotow w celu optymalizacji
jakosci i reaktywnosci;

¢ zachecajac obywateli do uczestnictwa w opracowywaniu poli-
tyk w celu uzyskania wiekszego poparcia dla inicjatyw rzado-
wych.

Wymienione zasady i wynikajace z nich dziatania tworza to, co
Organizacja Wspotpracy i Rozwoju Gospodarczego (OECD) nazywa ,pan-
stwem otwartym i inkluzywnym”®. W ostatnich latach duzy postep doko-
nat si¢ w zakresie poprawy efektow dziatan administracji publicznej w sfe-
rze obywatelskiej. Wszystkie kraje cztonkowskie OECD, z jednym wyjat-
kiem, uchwality ustawy o dostepie do informacji. Wiekszos¢ z nich wyko-
rzystala technologie komunikacyjne do poprawy obstugi obywateli i za-
pewnienia lepszego dostepu do $wiadczonych ustug; regularnie prowadzi
sie badania ankietowe dotyczace poziomu zadowolenia uzytkownikow.
Niektore kraje zorganizowaly wieloustugowe centra obstugi obywateli,
umozliwiajace koordynacje dzialan pomiedzy poszczegélnymi urzedami.
W wielu panstwach dobrze rozwija sie¢ wspotpraca z komitetami obywatel-
skimi w zakresie udzialu w podejmowaniu decyzji i innych form zaanga-
zowania obywatelskiego.

Mimo niewatpliwych postepoéw nalezy zmieni¢ ogélne podejscie.
Roznorodne inicjatywy na rzecz ,panstwa otwartego i inkluzywnego”
wzbudzily pewne zaniepokojenie i zamieszanie®. W szczegdlnosci mozna

®  Zob. Organisation for Economic Co-operation and Development, From Open to Inclusive.

Building Citizen-Centred Policy and Services, www.olis.oecd.org/olis/2008doc.nsf/ENGDATA-
CORPLOOK/NTO0000E9A/$FILE/JT03243619.pdf [02.01.2009 r.].

& Zob. J. Bourgon, Why Should Government Engage Citizens in Service Delivery and Policy
Making? In Organisation for Economic Co-operation and Development, w: Focus on Citizens Public
Engagement for Better Policy and Services, OECD, www.olis.oecd.org/olis/2008doc.nsf/Link-
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tu przytoczyc obawy, ze udzial obywateli i zasieganie u nich opinii moga
opdznic¢ proces decyzyjny i podjecie wlasciwych dziatan’; obawy o to, ze
udzial obywateli zmieni si¢ w dogmat i ze 6w zwigkszony udziat bedzie
zawsze uwazany za bardziej korzystny i stanowiacy jedyny odpowiedni
sposob prowadzenia spraw panstwa, obawy, ze procedury konsultacyjne
moga zosta¢ wykorzystane przez grupy nacisku we wilasnym interesie,
wreszcie - obawy o to, ze urzednicy nie beda jasno rozumieli, jakie sa
w stosunku do nich oczekiwania politykow i obywateli.

Celem panstwa jest uzyskanie efektow w sferze polityki publicznej
oraz w sferze obywatelskiej, a nie wylacznie jednego lub jednego kosztem
drugiego.

Rys. 1

Przedefiniowanie wydajnosci

Wydajnosc w sektorze publicznym: uzyskanie efektow

Efekty w sferze polityki publicznej
Sfera spoteczna
Na szczeblu systemu
Sieci
Agencje rzadowe
ORAZ
Jawnosc/Odpowiedzialnosc

Dostep
Opinia

Wybor

Dziatanie

Efekty w sferze obywatelskiej

Efekty w sferze polityki publicznej sa konieczne, aby umocnic wia-
rygodnosc panstw, efekty w sferze obywatelskiej wzmacniaja ich legitymi-
zacje. Wiarygodnosc i legitymizacja zwiekszaja zaufanie obywateli do pan-
stwa, do instytucji publicznych i organéw sektora publicznego oraz ich
zaufanie do urzednikow jako osob zaufania publicznego.

Zmieniajac podejécie w zakresie reform majacych na celu uzyska-
nie efektow o duzej wartosci publicznej, powinnismy ponownie ocenic
zwiazki miedzy partycypacja obywatelska a efektami w sferze obywatelskiej.

To/NTO0005FB6?0OpenDocument, s. 171-177 [02.01.2009 r.].
T Zob. R. Irvin, J. Stansbury, Citizen Participation in Decision Making. Is It Worth Effort?,
,Public Administrative Review” 2004, t. 64, nt 1, s. 55-66.
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Z pewnoscia zaskakujacy jest fakt, iz reformy sektora publicznego rzadko
byty wyraznie ukierunkowane na poprawe efektywnosci demokratycznej
instytucji publicznych i ich przedstawicieli. Niemniej jednak jest to mozliwe.

W ciagu ostatnich 20 lat panstwa i wielostronne instytucje zarza-
dzajace poswiecily wiele - moze nawet zbyt wiele - uwagi wyzwaniom
zwiazanym z partycypacja obywatelska w ramach nowych inicjatyw poli-
tycznych®. W czasie trwania kazdego mandatu rzadowego podejmuje sie
niewiele nowych inicjatyw politycznych. A przeciez w gestii rzadoéw pozos-
taja decyzje dotyczace istniejqcych sSrodkow, programoéw i ustug. Te juz
podjete dzialania s3 wyrazem woli politycznej, decyzji i wyborow politycz-
nych kolejnych rzadow, w celu wsparcia interesow zbiorowych obywateli.
Znaczna cz¢$¢, a moze nawet catos¢ owych dziatan mogtaby sie odwotac¢
do partycypacji obywatelskiej w r6znych formach, co stuzytoby poprawie
efektywnosci demokratycznej, a tym samym rowniez poprawie jakosci
efektow w sferze publiczne;.

Wyrazne zobowiazanie do poprawy efektow w sferze obywatelskiej
wymagatoby zwiekszenia roli obywateli w pewnych dziedzinach, takich jak:
¢ Jawnosc i odpowiedzialnosc: poszerzenie koncepcji odpowie-
dzialnosci poprzez wilaczenie w jej zakres odpowiedzialnosci
za przebieg procesu w czasie sprawowania wtadzy administra-
cyjnej czy tez odpowiedzialnosci publicznej w zakresie efek-
tow systemu rzadow i efektow spotecznych. W tym celu nale-
zaloby wypracowac i zapewnic sprawnos¢ kompletnego syste-
mu sprawozdawczosci dostepnego dla spoteczenstwa, obej-
mujacego np. krajowa karte wynikow, umozliwiajaca porow-
nanie z krajami na podobnym poziomie rozwoju. Kolejnym
ulepszeniem byltoby opracowanie systemu wspodlnej odpowie-
dzialnosci za efekty w przypadku, gdy w gre wchodzi kilka
podmiotow.

¢ Dostep: oparcie si¢ na dotychczasowych osiagnieciach (zreali-
zowanych glownie za pomoca $rodkow legislacyjnych w za-
kresie e-administracji i dostepu do informacji), umozliwienie
obywatelom dostepu do urzedow, w tym do przechowywa-
nych tam informacji, zgodnie z ich zyczeniem i potrzebami.
Przyczyniloby sie to do utworzenia infrastruktury nowoczes-
nej zbiorowej wiedzy, ktora stuzytaby obywatelom w XXI w.:

8  Zob. np. Organisation for Economic Co-operation and Development, From Open to In-

clusive. Building Citizen-Centred Policy and Services, dz. cyt.; United Nations, Public Adminis-
tration and Developpement, Rapport du Secrétaire Général. Assemblée Générale, Soixante-
deuxiéme session, http://unpanl.un.org/intadoc/groups/public/documents/un/unpan027-
432.pdf [02.01.2009 r.].
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utatwiataby tworzenie sieci kontaktow, promowata zbiorowa
innowacyjnos¢ i umozliwiala odwolywanie si¢ panstwa do
zbiorowej inteligencji.

Opinia: rozszerzenie zbioru rozwiazan umozliwiajacych
uwzglednienie opinii obywateli dotyczacych najwtasciwszych
aspektow programow i dzialan panstwa majacych na celu
stymulowanie innowacji i promowanie wartosci publiczne;.
Wyjscie poza klasyczne badania satysfakcji moze wymagac
rozwazenia wlaczenia komentarzy obywateli do oceny progra-
mow i do cyklu poprawy efektywnosci; trzeba by wtedy stwo-
rzy¢ platformy komunikacyjne umozliwiajace wymiane opinii
przez obywateli i wspotprace z dostawcami ustug w celu po-
prawy efektow. Nalezatoby rowniez wyeliminowac bariery
utrudniajgce wyrazanie opinii przez osoby najstabsze spotecz-
nie, w tym - najmniej wyksztatcone, zyjace w ubostwie, ludzi
mtodych i osoby starsze.

Wybér: zwiekszenie liczby mozliwosci, z ktorych moga sko-
rzysta¢ obywatele, oprocz wyboru ustugodawcow lub sposo-
béw dostepu do administracji. Wszystkie programy rzadowe
i wiekszos¢ dziatan panstwa sa dosc elastyczne pod wzgledem
sposobu reakeji na rozwoj sytuacji i na potrzeby indywidual-
nych osoéb. Urzednicy sprawuja te witadze dyskrecjonalna
w imieniu obywateli. Umozliwienie obywatelom sprawowania
wiladzy dyskrecjonalnej w ich wlasnym imieniu, z catym posza-
nowaniem prawa i ich wlasnych obowiazkow zawodowych
i politycznych, stanowitoby prawdziwe wyzwanie, ktérego
realizacja wymaga podziatu wladzy i autorytetu.

Dzialanie: uznanie, ze efektywnos$¢ demokratyczna zalezy od
aktywnosci obywatelskiej (jest to najlepszy sposob pomiaru
jakosci efektow demokratycznych). Panstwa powinny zatem
promowac aktywna role obywateli jako tworcow wartosci i dy-
namicznych inicjatoréw dobr publicznych. W tym celu pod-
mioty, panstwa, sektory prywatne, spoteczenstwo obywatel-
skie i obywatele powinni wspotpracowac i koordynowac swo-
je decyzje.

Ogoélnym wyzwaniem dla panstw i ich administracji publicznych
jest dopilnowanie, aby podejscie dowartosciowujace obywatela oraz pro-
ponowane mu rozwiazania zostaly wlaczone we wszystkie dziatania pan-
stwa i dostosowane do celow, uwarunkowan i okolicznosci. Uzyskanie jak
najlepszych efektow w zakresie polityki publicznej i poprawa efektow
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w sferze obywatelskiej wymaga delikatnych dziatan podtrzymujacych row-
nowage i finezyjnych zdolnosci analitycznych. W praktyce nie da sie tego
osiagna¢ w oderwaniu od otoczenia, kultury i okolicznosci.

Wiele krajow podjeto szeroko zakrojone dziatania w celu stworze-
nia panstwa bardziej otwartego i inkluzywnego. Niemniej opieraja si¢ one
na niekompletnej definicji jakosci w dziataniach publicznych, nieuwzgled-
niajacej w wystarczajacym stopniu efektow w sferze obywatelskiej. Co
wiecej, przyjety ograniczone spojrzenie na wklad i mozliwa role obywatel,
perspektywe nieprzyjmujaca do wiadomosci, w jak wielkim stopniu oby-
watele sa, jak juz powiedziano, tworcami wartosci i dynamicznymi inicja-
torami, majacymi istotny wplyw na uzyskanie efektéw o duzej wartosci
publiczne;.

Uznajac, ze obywatele znajduja sie w centrum wartosci publicznych,
poszerzamy zasieg reformy sektora publicznego i skupiamy sie na efektach
w sferze polityki publicznej i w sferze obywatelskiej. Panstwa powinny po-
tozy¢ szczegolny nacisk na te dwa podejscia, jesli cheg stuzy¢ obywatelom
w XXI wieku.

2. Uzyskanie efektow w sferze publicznej
poprzez dzialanie razem z obywatelami

Panstwo jest tradycyjnie uznawane za gléwny podmiot dziatajacy
w interesie dobra publicznego i okreslajacy, czym jest interes zbiorowy.
Zgodnie z tym pogladem to wtasnie panstwo ustala harmonogram zmiany,
przedstawia projekty nowych aktow prawnych i egzekwuje obowiazujace
przepisy. Zapewnia ono dostawe ustug publicznych, rozwiazuje problemy,
rozsadza spory i podejmuje decyzje. A gdy wszystkie rozwiazania zawioda,
jest ubezpieczycielem ostatniej instancji. Z tego umownego punktu widze-
nia postrzegamy obywateli jako posiadaczy praw, podatnikéw lub benefi-
cjentow ustug publicznych. W rezultacie wiele reform sektora publicznego
koncentruje sie na roli bezposredniego ustugodawecy, jaka panstwo odgry-
wa wobec obywateli.

Taka wizja roli panstwa, obywateli i jego zadan w zakresie progra-
mow reform jest bez watpienia zbyt waska, zeby zapewni¢ efekty o duzej
wartosci publicznej, szczegélnie jesli chodzi o coraz bardziej ztozone kwes-
tie, nad ktorymi panstwo i obywatele powinni sie zastanowic, w Swiecie
nieprzewidywalnym i zmierzajacym do pelnej globalizacji. Oto niektore
z nich:

¢ Zmniejsza si¢ znaczenie bezposredniego $wiadczenia ustug.

Obecnie instrumenty posrednie w formie ptatnosci transfero-
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wych na rzecz osob fizycznych i innych oraz inne platnosci
dokonywane przez rzad w formie kredytow podatkowych, bo-
noéw, dotacji, pozyczek, ustug posrednich swiadczonych przez
osoby trzecie lub partneréw publiczno-prywatnych stanowia
wieksza czes¢ wydatkow panstwa, poniewaz obywatele sa po-
strzegani jako klienci, uzytkownicy, czasem - nabywcy ustug
publicznych. Stosowanie instrumentéw posrednich spowodo-
wato spadek bezposredniego swiadczenia ustug?.

Panstwa nie dzialaja same. Coraz cz¢sciej w celu uzyskania
efektow waznych dla obywateli, szczegolnie w zakresie bezpie-
czenstwa produktéow zywnosciowych, bezpieczenstwa naro-
dowego i walki z ubéstwem, panstwa korzystaja z pomocy in-
nych krajow, sektora publicznego, spoteczenstwa obywatel-
skiego i obywateli. W takich przypadkach lepiej jest myslec¢
w kategoriach rzqdzenia niz w kategoriach rzqdu®®. Niemniej
jednak w im wigkszym stopniu panstwa dziela sie¢ odpowie-
dzialnoscia, ryzykiem i wladza, tym wicksza jest ich decydu-
jaca rola. Dotyczy to panstw w znacznie wiekszej mierze niz
innych podmiotéw, ich rola polega bowiem na udzieleniu po-
mocy i niezbednego wsparcia oraz na nadzorowaniu i wspol-
nym podejmowaniu rozsadnego ryzyka w sferach publicznej,
prywatnej i obywatelskiej.

Obywatele sa dynamicznymi inicjatorami i tworcami war-
tosci publicznych. Coraz wiecej kwestii z zakresu polityki
publicznej wymaga czynnego udziatu obywateli w celu wytwo-
rzenia wspolnych dobr publicznych. Dzieje sie tak w szczegol-
nosci, gdy kwestie polityczne wykraczaja poza ramy wladzy
ustawodawczej i wykonawczej panstwa lub jego zdolnosci do
dziatania lub gdy z tymi kwestiami wiaze si¢ zmiana zacho-
wan indywidualnych i ogétu spoteczenstwa.

Powyzsze tezy datoby sie zilustrowac licznymi przyktadami. Pan-
stwa moga stanowi¢ prawo w dziedzinie zdrowia publicznego, zapobiega-
nia przestepczosci i mieszkalnictwa; moga tez naktadac podatki i budowac
szpitale, finansowac ustugi w dziedzinie zdrowia publicznego, wzmacniac¢
stuzby policyjne i inspekcyjne. Jednakze to wybory dokonywane przez
obywateli i srodki podjete przez nich w domu, w pracy, w rodzinie, w lo-
kalnej spotecznosci i sieci relacji przyczyniaja si¢ do realizacji przedsie-

Zob. L. Salamon, The Tools of Government, dz. cyt.
10 Zob.].V. Denhardt, RB. Denhardt, The New Public Service. Serving not Steering, E. Sharpe,
Armonk, NY 2003.
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wzig¢ w dziedzinie ochrony zdrowia, bezpieczenstwa publicznego i ochro-
ny srodowiska naturalnego.

Poprawa efektow polityk wdrazanych przez panstwa wymaga inter-
wengcji i czynnego uczestnictwa obywateli™, w szczegdlnosci we wszyst-
kich sprawach zwiazanych z coraz wieksza liczba ztozonych kwestii poli-
tycznych, jak chocby ocieplenie klimatyczne, zagrozenie otytoscia, analfa-
betyzm czy rasizm. Mozemy sterowa¢ zmianami spotecznymi, ale nie mo-
zemy ich narzuci¢. Zmiana spoteczna wymaga dobrowolnego udziatu oby-
wateli, w przeciwnym wypadku rzadowe inicjatywy zmierzajace do rozwia-
zania trudnych probleméw spotecznych bedg skazane na niepowodzenie.

Wiele panstw uznato mobilizacje zbiorowej energii obywateli za
niezbedna i przyjeto podejscie wyznaczajace im coraz bardziej aktywna
role, jako uzupetnienie koncepcji ,,od ogétu do szczegotu” w zarzadzaniu
publicznym. Panstwa stosujace podejscie zorientowane na uzyskiwanie
efektow razem z obywatelami nawiazuja z nimi nowa, bardziej komplek-
sowa relacje, poszerzajac w ten sposob wiasny repertuar rol*?. Panstwa
stajg sie:

¢ inicjatorami dzialajacymi w ramach odpowiedzialnosci zbio-

rowej;

¢ partnerami wykorzystujacymi swoja wiadze i wladze panstwa

w celu wsparcia udziatu innych podmiotow;

¢ moderatorami zachecajacymi obywateli i instytucje do tworze-
nia grup fokusowych w celu zdefiniowania obszaréw ryzyka
i obszaréw o najwiekszym potencjale;

¢ podmiotami wspoélpracujacymi z innymi jednostkami w celu
koordynacji decyzji i wdrozenia uzgodnionych srodkow;

¢ obroncami i straznikami chroniacymi interes zbiorowy, po-
siadajacymi uprawnienia do ingerowania w kurs i do jego
zmiany, jesli wymaga tego interes publiczny;

¢ przywodcami szukajacymi zbieznosci i rozwiazan zdroworoz-
sadkowych w odniesieniu do wyznaczonych zadan.

1

Zob. L.B. Bingham, T. Nabatachi, R. O’Leary, The New Governance. Practices and Processes
for Stakeholder and Citizen Participation in the Work of Government, ,Public Administration
Review” 2005, t. 65, nr 5, s. 547-558.

2 Zob. D. Lenihan i in., Progressive Governance for Canadians. What You Need to Know,
Crossing Boundaries Governance Program, Public Policy Forum, Ottawa 2007.
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Rys. 2
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Efekty w sferze obywatelskiej

Powyzszy model sprawowania rzadéw w znacznym stopniu opiera
sie na wspdlnej odpowiedzialnosci, poniewaz wszystkie podmioty zacheca
sie do podjecia staran majacych na celu rozwigzanie wspolnych proble-
mow polityki publicznej, owe podmioty za$ podejmuja wzajemne zobo-
wiazanie uzyskania efektow oraz ponoszenia odpowiedzialnosci zbiorowej
i indywidualnej®®. Model zawiera réwniez jasny i sprawiedliwy podziat
ryzyka i nagrod. To podejscie nie zaleca ,wspolnego sprawowania rzadow”
czy ,koprodukcji”, zaktadajac, ze kazdy obywatel moze lub pragnie wnies¢
wklad do kazdej problematyki. Nie proponuje tez niekonczacych si¢ dys-
kusji ani konsultacji. Nie chodzi tu o wspdlne podejmowanie wszystkich
decyzji. W wielu przypadkach decyzje i dziatania podjete przy zastosowa-
niu podejscia ,od ogoétu do szczegotu” i podejscia poleceniowo-kontrolne-
go sa konieczne dla dobrego sprawowania rzadow.

Niedawne wydarzenia wykazaly, ze ztozonymi kwestiami polityki
publicznej nie da si¢ kierowa¢ w sposob mozliwy do przewidzenia. Jesli
zatem same panstwa nie zdecyduja si¢ z pelnym przekonaniem na umiesz-
czenie obywatela w centrum przyjetych modeli sprawowania rzadow
i reform sektora publicznego, moga zosta¢ do tego zmuszone™.

B Zob. D. Kett, The Transformation of Governance. Public Administration for ,, Twenty-Firts

Century America”, The John Hopkins University Press, Baltimore 2002.

¥ Zob. H. Wagenaar, Governance, Complexity and Democratic Participation. How Citizens and
Public Officials Harness the Complexities of Neighbourhood Decline, ,The American Review of
Public Administration” 2007, t. 37, nr 1, s. 17-50.
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3. Przyszlosc reform sektora publicznego

Rzut oka na ostatnie dwa dziesieciolecia i widzimy, ze Zyjemy
w Swiecie nieprzewidywalnym®. Rozwazmy:

¢ przelomowe wydarzenia, takie jak pojawienie si¢ internetu,
odczytanie sekwencji ludzkiego genomu czy powstanie Unii
Europejskiej;

¢ niedajace si¢ przewidzie¢ zagrozenia: tsunami w 2004 r.,
kryzys wywotany epidemia ostrej niewydolnosci oddechowe;
(SARS) w 2003 1.;

¢ epidemie na poziomie $wiatowym, takie jak AIDS lub alerty
pandemiczne;

¢ awarie, ktorym mozna bylo zapobiec, jak awaria elektrycz-
nosci w 2003 r., ktéra rozpoczeta sie w Oregonie i sparalizo-
wata wiele miast potnocnoamerykanskich;

¢ narastajace kryzysy, mozliwe do unikniecia, jak quasi-zata-
manie $wiatowego systemu finansowego w 2008 r.

Kompleksowy charakter problemoéw i niepewnosc nie sa dla panstw
niczym nowym, niemniej wywierany jest na nie nacisk, aby w wigkszym
stopniu byly w stanie radzi¢ sobie z tymi wyzwaniami®*®. Od lat 80. $wiat
staje sie coraz bardziej potaczony i podtaczony do réznych sieci, coraz bar-
dziej ,ptaski™. Lokalne problemy szybko moga si¢ przerodzi¢ w proble-
my o zasiggu miedzynarodowym, a miedzynarodowe - wywotac niedajace
siec przewidzie¢ skutki na szczeblu lokalnym. Jednoczesnie przelom
w jednej czesci $wiata moze otworzy¢ nieprzewidziane mozliwosci ekono-
miczne i spoteczne w innych zakatkach naszego globu.

W tych warunkach panstwa powinny rozwija¢ zdolnos¢ przewidy-
wania zdarzen i podejmowac dzialania zapobiegawcze, zanim do tych zda-
rzen dojdzie, oraz w przypadku, gdy cena bezczynnosci jest wyzsza niz
ryzyko zwigzane z nieudana proba interwencji lub gdy ewentualne ko-
rzysci uzasadniaja interwencje.

5 Zob. P. Ho, Governance at the Leading Edge. Black Swans, Wild Cards and Wicked Problems,
,Ethos Journal” 2008, nr 4, s. 74-76.

6 Zob. J. Bourgon, New Directions in Public Administration. Serving Beyond the Predictable,
,Public Policy and Administration” 2009, t. 24, nr 3.

¥ Zob. T.L. Friedman, The World is Flat. A Brief History of the 21* Century, Farrar, Straus and
Giroux, New Yor 2005.
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Urzednicy powinni zaakceptowac i uzna¢ kompleksowy charakter
problemow oraz niepewnos¢ za rzecz zwyczajna, pierwszy wazny etap®.
Zadanie zapowiada si¢ jako nietatwe. Obecnie przyjete sposoby postepo-
wania maja na celu zredukowanie kompleksowosci do ograniczonej liczby
kwestii, mozliwych do rozwiazania za pomoca konkretnych (i posegmen-
towanych) odpowiedzi w zakresie polityk i programéw®. To konwencjo-
nalne podejscie czesto sktania panstwa do zajecia stanowiska reaktywne-
go, poniewaz nie s3 one w stanie dostrzec nowych trendéw w zmienia-
jacych sie warunkach lokalnych i miedzynarodowych. Oznacza to réwniez,
ze chociaz jest mozliwe uzyskanie efektow w zakresie poszczegdlnych
programow, globalne cele polityczne nie zostaja osiagniete.

Uznajac administracje publiczna za system ztozony i dynamiczny,
otwieramy sie na nowe mozliwoséci pozwalajace uzyskac efekty o duzej
wartosci publicznej. Zacheca to urzednikéow do wspétpracy z innymi
jednostkami, w tym - z obywatelami, w celu przeprowadzenia drobnych
interwencji®®, mogacych usprawnic system spoteczny. Podjete srodki moga
sie przyczynic¢ do przezwyciezenia reaktywnego podejscia panstwa i przy-
jecia podejscia adaptacyjnego.

Chociaz ztozonoscia, w normalnym rozumieniu, nie mozna kiero-
wac ani jej kontrolowac, mozliwe jest takie jej wykorzystanie i przeksztat-
cenie, aby stala sie dobrem, a nie zagrozeniem. Urzednicy powinni sie
nauczy¢ wykorzystywa¢ w petni ten potencjal; powinni zatem umiejetnie
bada¢ zlozone systemy, aby moc na nie wptywac oraz zdobywac¢ nowe
kompetencje w celu tworzenia powiazan miedzy réznymi podmiotami,
problemami, rozwiazaniami, najlepszymi mozliwosciami, a takze z mysla
0 osiagnieciu zamierzonych celéw spotecznych®. Ich dziatania moze wspie-
ra¢ wiele obiecujacych teorii, koncepcji i narzedzi®. Jednakze wiele jest
jeszcze do zrobienia®. Jak w przypadku innych narzedzi do projektowania
koncepcyjnego, nie istnieje zadna magiczna formuta.

Panstwa powinny réwniez poprawi¢ swoja zdolno$¢ wykorzysta-
nia zbiorowej inteligencji spoteczenstwa w celu wyekstrahowania wiedzy
i znaczenia trendow pojawiajacych si¢ w systemie spotecznym. Obywatele

8 Zob. P. Haynes, Managing Complexity in the Public Services, Open University Press,

Maidenhead, UK 2003.

19 Zob. H. Wagenaar, Governance, Complexity and Democratic Participation, dz. cyt.

2 Zob. EH. Klijn, Complexity Theory and Public Administration. What’s New?, ,Public
Management Review” 2008, t. 10, nr 3, s. 313.

2 7Zob. tamze, s. 229-317.

2 Zob. Panarchy. Understanding Transformations in Human and Natural Systems, L. Goun-
derson, C. Holling (red.), Island Press, Washington 2002.

3 Zob. T. Bovaird, Emergent Strategic Management and Planning Mechanisms in Complex
Adaptive Systems, ,Public Management Review” 2008, t. 10, nr 3, s. 319-340.

| 35



OBYWATEL W CENTRUM REFORM SEKTORA PUBLICZNEGO

maja informacje oraz praktyczne punkty widzenia, wtasciwe, namacalne
i cenne®. Moga rowniez sigga¢ po dodatkowe informacje i opinie oraz
dzieli¢ sie wiedza za posrednictwem licznych sieci spotecznych, wspiera-
jacych wyznaczona przez obywateli misje.

W naszym nieprzewidywalnym swiecie spoteczenstwa beda sie po-
myslnie rozwijaly w zaleznosci od wiasnych zdolnosci innowacyjnych,
umiejetnosci tworzenia nowych zasobow i rozwiazywania wspoélnych
problemdw. Panstwa moga zatem uczynic jeszcze jeden krok, doceniajac
innowacje spoteczne®. Po raz kolejny sieci spoteczne oraz umiejetnosci
obywateli staja sie poteznymi dobrami narodowymi umozliwiajacymi
opracowanie nowych rozwiazan i nowych sposoboéw postepowania zmie-
rzajacych do osiagniecia celow spotecznych?®.

Aby zapewni¢ sobie dostep do zbiorowej i indywidualnej wiedzy
obywateli oraz wspiera¢ innowacje spoteczne, panstwa powinny w dal-
szym ciagu poszerzac i poglebiac przyjete sposoby rzadzenia razem z oby-
watelami. W przypadku problemoéw kompleksowych ten model sprawo-
wania rzadoéw wydaje sie wielce obiecujacy, poniewaz zwieksza interakcje
wewnatrz systemu, stymuluje kreatywnos¢ i przynosi wiele mozliwych
rozwigzan oraz przywiazuje wieksza wage do stosowanych srodkow?.
Panstwa powinny popiera¢ tworzenie sieci ,wirtualnych” i ,realnych” po-
miedzy obywatelami oraz pomiedzy obywatelami i panstwem, zwracajac
szczegdlna uwage na liczbe i roznorodnosé powiazan i podmiotéw oraz
na jakos¢ tych zwiazkow i relacji, co pozwoli zwigkszy¢ niezawodnosc
i rzeczowosc¢ informacji.

Gdyby zas wszystko inne zawiodto, na panstwach zawsze ciazy¢
bedzie zobowiazanie ubezpieczyciela ostatniej instancji. Historia uczy, ze
w przypadku niespodziewanych kryzyséw postawy pasywne i rozwigzania
niestawiajace przeszkod moga si¢ okaza¢ w znacznym stopniu szkodliwe
i niestychanie kosztowne dla spoteczenstwa. Panstwa nie sa w stanie prze-
widzie¢ tego, czego nie moga wiedzie¢. Niemniej moga przyja¢ postawe
proaktywna w celu zredukowania skutkow szoku.

#  Zob. J. Forester, The Deliberative Practitioner. Encouraging Participatory Planning Process,

MIT Press, Cambridge, MA 1999.

% Zob. G. Moulgan, Social Innovation. What Is It, Why It Matters and How Can It Be Accelerated,
,Skoll Center for Social Entrepreneurship Working Paper” 2007, SAID Business School,
University of Oxford, www.youngfoundation.org.uk/files/images/03_07_What-it_is_SAID _-
pdf,s. 1-51[02.01.2009 r.].

% Zob. F. Westley, B. Zimmerman, M. Patton, Getting to Maybe. How the World Is Changed,
Random House, Toronto 2006.

# Zob. H. Wagenaar, Governance, Complexity and Democratic Participation, dz. cyt.
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Rola panstw w XXI w. polega na wzmocnieniu mechanizmow
obronnych spoteczenstw, tak aby mogty one dostosowac sie do zmian i zy¢
w dostatku. Powinny tez opiekowac sie osobami indywidualnymi i wspol-
notami, pomagajac im rozpoznac i usunac stabe punkty oraz wzmocnic
zbiorowa zdolnos¢ uczenia sie i adaptacji.

Silne spoteczenstwa maja dwie cechy charakterystyczne. Pierwsza
z nich jest masa krytyczna aktywnych obywateli posiadajacych motywacje,
kompetencje i zaufanie niezbedne do wypowiadania opinii na temat
ulepszen, jakie nalezaloby wprowadzi¢ w ich spolecznosciach. Druga
- solidna sie¢ grup wspoélnotowych, potrafiacych zmobilizowaé¢ szerokie
spektrum jednostek w celu okreslenia potrzeb i wyzwan stojacych przed
wspdlnota oraz zgromadzi¢ niezbedne zasoby (ludzkie, spoteczne, finan-
sowe i naturalne), aby sprosta¢ owym wyzwaniom i znalez¢ wspodlne roz-
wiazania®. Ciagle korzystanie z tych mozliwosci wzmacnia zdolnos¢
wspoélnoty do stawienia czota pojawiajacym sie problemom.

Sposob dziatania zorientowany na aktywnos¢ obywatelska, decen-
tralizacje, informacje w zakresie polityki publicznej i podejmowania decyzji
wzmacnia zdolnosci adaptacyjne. PodejScia nastawione na udziat spote-
czenstwa, zaangazowanie obywateli oraz wspolne sprawowanie rzadow
moga stymulowac zdolnosci adaptacyjne i znaczaco wzmocnic¢ mechaniz-
my obronne, zwlaszcza jesli owe podejscia wspomagaja podejmowanie
decyzji i dziatan na szczeblu wspolnotowym?.

Powigzania i relacje pomiedzy obywatelami, przywodcami oraz
organizacjami przyczyniaja si¢ do wzmocnienia samych wspoélnot, jak row-
niez zdolnosci spoleczenstwa do odnowy. Jednostka lub organizacja sa-
motnie podejmujaca dziatania nie jest w stanie uzyskac takiego efektu.
Wiele powiazan miedzy jednostkami, instytucjami i systemami spoteczny-
mi ma wplyw na ich zdolnos¢ reagowania na wydarzenia i zdolnosc
odbudowy®. Aby zniwelowac skutki wstrzasow zewnetrznych i zachowac
ciggtos¢, obywatele i instytucje powinni uznac, ze sa czescig znacznie szer-
szej sieci powigzan®.

28

Zob. A. Dale, J. Onyx, A Dynamic Balance. Social Capital and Sustainable Community
Development, UBC Press, Vancouver, B.C. 2005.

®  Zob. L. Lebel i in., Governance and the Capacity to Manage Resilience in Regional Social-
-Ecological Systems, ,,Ecology and Society” 2006, t. 11, nr 1, s. 19-37.

¥ Zob. LL. Newman, A. Dale, Network Structure, Diversity, and Proactive Resilience Building.
A Response to Tompkins and Adger, ,Ecology and Society” 2005, t. 10, nr 1, www.ecology-
andsociety.org/vol10/iss1/resp2 [24.01.2009 r.].

8t Zob. S. McManus i in., Resilience Management. A Framework for Assesing and Improving the
Resilience of Organizations, www.resorgs.org.nz/pubs.shtml [02.01.2009 r.].
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Rozwija sie obecnie doradztwo dotyczace sposobow, w jakie
panstwa moga wzmocni¢ zdolnosci adaptacyjne administracji publicznej,
szczegdlnie w zakresie zarzadzania kryzysowego, bezpieczenstwa i obrony
cywilnej®. Wiele zostato jeszcze do zrobienia. Ekologia, badania srodowis-
ka naturalnego, nauki spoteczne stanowia doskonate zrodto inspiracji, po-
niewaz znacznie wczesniej staly sie przedmiotem badan nad mechaniz-
mami obronnymi spoteczenstw®.

Wszedzie na swiecie rzady ucza sie, w jaki sposob wykorzysta¢
ztozonosc¢ i niepewno$¢, czerpac z inteligencji zbiorowej, promowac inno-
wacje spoteczne i spoteczne mechanizmy obronne. Jednakze te dziatania
wymagaja ulepszenia, rozpowszechnienia, potaczenia, w celu wypracowa-
nia zasad i wlasciwych instrumentow, stanowiacych wsparcie dla wspol-
nych staran urzednikow i obywateli, zmierzajacych do wytworzenia war-
tosci publicznej w niepewnych i ztozonych obszarach polityki.

4. Wnioski

Nasze demokratyczne spoteczenstwa, najwspanialsze osiagniecie
nowozytnej historii, uksztattowaty sie w wyniku wielowiekowych ofiarnych
wysitkow. Do tego sukcesu przyczynita si¢ rowniez instytucjonalizacja de-
mokratycznych zasad, wpisanych po czesci w funkcjonowanie zawodowej
administracji publicznej.

Umieszczajac obywatela w centrum rozwazan nad sprawowaniem
rzadow i przyszlymi reformami sektora publicznego, mozemy wzmocnic¢
zaangazowanie urzednikéw i ich macierzystych instytucji w odniesieniu
do zasad demokracji. Moze to sie okaza¢ pomocne w poszukiwaniu no-
wych sposoboéw potaczenia organéw administracji rzadowej i zbiorowej
wiladzy obywateli w celu uzyskania efektow spotecznych o duzej wartosci
publicznej w warunkach przewidywalnych i nieprzewidywalnych.

XXI wiek wymaga od panstw poszerzenia ich zakresu perspektyw,
podejs¢, instrumentow, rol i umiejetnosci w odniesieniu do pewnej liczby
noénikow, w celu uzyskania efektow o duzej wartosci publicznej. Panstwa
powinny wejs¢ na te droge, zmieniajac sposéb myslenia w trzech aspektach.

% K.U. Menon, National Resilience. From Bouncing Back to Prevention, ,Ethos” 2005, t. 11,

nrl,s 14-17.

% Zob. np. ].M. Anderies, B.H. Walker, A.P. Kinzing, Fifteen Weddings and a Funeral. Case
Studies and Resilience-based Management, ,Ecology and Society” 2006, t. 11, nr 1, s. 21-32;
P. Haynes, Managing Complexity in the Public Services, dz. cyt.; C.S. Holling, Resilience and Sta-
bility of Ecological Systems, ,Annual Review of Ecology and Systematics” 1973, nr 4, s. 1-23;
tenze, Understanding the Complexity of Economic, Ecological and Social Systems, ,Ecosystems”
2001, t. 4, nr 5, s. 390-405.
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Rys. 3

Nowa synteza administracji publicznej

Efekty w sferze publicznej

Efektywnosc Nowe okolicznosci
Rzad Sprawowanie rzadéw
(wladza) o (wiladza zbiorowa)

Zgodnosc Zdolnosci adaptacyjne

Efekty w sferze demokracji

PRZEWIDYWALNE NIEPRZEWIDYWALNE

Po pierwsze, panstwa moga uzywac calosciowej definicji jakosci
w sferze publicznej, obejmujacej zarazem efekty w sferze polityki publicz-
nej i efekty w sferze obywatelskiej. Po drugie, moga widzie¢ w obywate-
lach tworcow wartosci publicznej oraz site sprawcza zmiany wprowadzo-
nej w interesie zbiorowym. Po trzecie, moga lepiej zrozumie¢ réznorod-
nos¢ rol, jakie moga odgrywac one same, w odniesieniu zaroéwno do nor-
malnych obowiazkow zwiazanych z przestrzeganiem prawa i wydajnoscia,
jak i do rzadszych, zwiazanych z pojawieniem si¢ nowych okolicznosci
i zdolnosciami adaptacyjnymi. Przyczynitoby sie to do poprawy zdolnosci
uzyskania efektow o duzej wartosci publicznej w sytuacjach przewidywal-
nych oraz w sytuacjach ztozonych i niepewnych. W wyniku tych prac po-
wstal zarys ,nowej” syntezy administracji publicznej na XXI wiek, jak to
przedstawiono na rys. 3. Ta nowa synteza mogtaby petnic¢ funkcje prze-
wodnika dla praktykow i badaczy.



Michel Bouvier*

Nowe zarzadzanie finansami publicznymi
i strategie reform administracji we Francji

Ogolne ramy strategii reformy instytucji administracyjnych we
Francji sa zorganizowane wokot regulacji majacych na celu lepsza kon-
trole nad finansami publicznymi. W obrebie tych wewnetrznie ze soba
powiazanych regulacji skupimy si¢ przede wszystkim na reformie budze-
towej skoncentrowanej na politykach publicznych, odpowiedzialnosci za-
rzadcow publicznych, Generalnym Przegladzie Polityk Publicznych (Révision
générale des politiques publiques - RGPP) oraz na wieloletnim planowaniu
tychze polityk.

1. Reforma budzetowa skoncentrowana
na politykach publicznych

Nalezy podkresli¢, ze parlament z wlasnej inicjatywy* zreformowat
ogodlne ramy budzetowe panstwa, uchwalajac ustawe organiczna odnosza-

*  Profesor Uniwersytetu Paris I Pantheon-Sorbonne, dyrektor Master ,Prawa i zarzadzania
finansami publicznymi”, dyrektor Francuskiego Przegladu Finansow Publicznych, przewodni-
czacy FONDAFIP.

! Wniosek ,Migaud” z 11 lipca 2000 r. Nalezy podkresli¢, ze inicjatywa ustawodawcza nie
wyszta od rzadu, tak jak to sie zazwyczaj dzialo w przesztosci. Na temat podstawowych wyz-
wan reformy zob. Reforma finanséw publicznych. Reforma paristwa, ,Revue Francaise de Fi-
nances Publiques” 2001, nr 73.
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ca sie do ustaw o finansach z 1 sierpnia 20012 r. (LOLF). Reforma ta ma
podwojne znaczenie: jest istotna zaréwno ze wzgledu na organizacje pro-
cedur budzetowych, jak i na przeksztalcenia instytucji administracyjnych
i politycznych, ktore spowodowata. Nie chodzi tu tylko o dostosowanie
techniczne. W wigkszej mierze omawiana regulacja wprowadza nowa umo-
we spolteczna dla finansow publicznych, nowa podstawe reformy panstwa.
Regulacja ta nie zadowala si¢ w istocie redefinicja stosunkow miedzy par-
lamentem a rzadem, zwigkszajac w znaczacy sposob prerogatywy w dzie-
dzinie inicjatywy ustawodawczej i kontroli postéw i senatorow. W rzeczy-
wistosci reforma ta wpisuje w obreb organéw administracji panstwowe;j
nastawienie na wynik, inaczej mowiac - filozofi¢ biznesowa, ktéra od jej
wdrozenia w zycie w 2006 1. dogtebnie zmodyfikowata jej struktury i spo-
sob funkcjonowania. Przedstawiana tu reforma bierze przede wszystkim
pod uwage cele do osiagniecia i ocene wynikéw. Ten nowy paradygmat
pociagnal za soba glebokie zmiany w zakresie zarzadzania publicznego,
wywodzace si¢ ze zmian w wewnetrznej organizacji instytucji administra-
cyjnych.

Zrodta reformy budzetowej i reformy panstwa we Francji

Reforma budzetowa nie byta zjawiskiem chwilowym, lecz wpisuje
sie w proces reformy finansow publicznych i panstwa, ktory rozpoczat sie
w drugiej potowie lat 70. teoretyczng krytyka podatkow i wydatkow pub-
licznych. Proces ten byt kontynuowany w bardzo konkretny sposob od
drugiej potowy lat 80. nie tylko poprzez regulacje, idace w kierunku zmniej-
szenia obciazenia fiskalnego ciazacego na przedsiebiorstwach, lecz takze
poprzez regulacje strukturalne, takie jak prywatyzacja lub decentralizacja.

Przemiany ostatnich 30 lat nadaly caly sens obecnej reformie
budzetowej. W okresie tym, zdominowanym przez upowszechnianie si¢
bardziej liberalnej koncepcji spoteczenstwa i naznaczonym przez istotne
przemiany instytucjonalne, jak np. decentralizacja, wprowadzenie wspol-
nej waluty czy tez spektakularny rozwoj wydatkoéw socjalnych, rozpoczat
sie proces, ktory przyniost ze soba prawdziwe przeistoczenie systemow fi-
nansow publicznych, a wigc i panstwa.

2 Ustawa nr 2001-692 opublikowana w ,Journal Officiel” (Dziennik Ustaw) z 2 sierpnia

2001 r. i zatwierdzona przez Rade Konstytucyjna (decyzja nr 2001-448 DC z 25 lipca 2001 1.).
Dla wyczerpujacego przedstawienia ustawy zob.: Ustawa organiczna odnoszqca si¢ do ustaw
o finansach, ,Revue Francaise de Finances Publiques” 2001, nr 76, 2001, Wdrozenie LOLF,
~Revue Francaise de Finances Publiques” 2003, nr 82; Finanse publiczne: wyzwania na przy-
sztos¢, ,Revue Francaise de Finances Publiques” 2004, nr 87; Budzet na rok 2006 w LOLF,
~Revue Francaise de Finances Publiques” 2005, nr 93. Szerzej na ten temat zob. M. Bouvier,
M.C. Esclassan, J.P. Lassale, Podrecznik finansow publicznych, wyd. 10, LGDJ 2010.
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W tym kontekscie nie dziwi fakt, ze limity starego systemu budze-
towego stawaly si¢ coraz bardziej oczywiste, w miare jak system ten musiat
stawiac czola realiom panstwowym i miedzynarodowym mocno rézniagcym
sie od tych, ktdre towarzyszyly jego tworzeniu u schytku lat 50.

Reforma wpisata si¢ zreszta w miedzynarodowy proces restruktu-
ryzacji systemow finansow publicznych. Skutkiem globalizacji w sferze fi-
nansow jest uwypuklenie faktu, ze publiczne systemy finansowe panstw
moga by¢ ryzykowne. Tymczasem pilotaz takich systemoéw wymaga nie
tylko uzywania wspolnego jezyka zarzadzania dla wszystkich podmiotow,
lecz takze przestrzegania przez nie wspolnej logiki funkcjonowania i wspol-
nych norm. Inaczej mowiac, jest rzecza fundamentalna, by podmioty te
podzielaly wspolna wizje prawa i zarzadzania oraz aby ta wizja byta przez
nie catkowicie przyjeta i wlaczona w ich sposéb funkcjonowania. Droga ta
podaza w ostatnich latach wiekszos$¢ panstw, zacheconych przez MFW czy
OECD do wprowadzenia kodeksow dobrych praktyk® albo idac dalej, tak
jak uczyniono to w ramach Unii Europejskiej, do wprowadzenia w ramach
wewnetrznej legislacji pewnej liczby norm imperatywnych i ich przestrze-
gania. Innymi stowy, reorganizacja miedzynarodowego systemu finanso-
wego 1 zapobieganie ryzyku odbywa sie rowniez, a moze i przede wszyst-
kim, przez reorganizacje krajowych systemow zarzadzania finansami pub-
licznymi, ktorej jedna z cech charakterystycznych jest wprowadzenie mie-
dzynarodowych standardéw zarzadzania finansowego. W tak wyznaczo-
nych ramach nalezy rozwazac¢ reforme panstwa zaréwno we Francji, jak
i w licznych innych krajach.

Strategiczna koncepcja dzialania panstwa
i podejmowania decyzji w sprawach finanséw publicznych:
przedstawienie funduszy celowych

Nowe normy budzetowe redefiniuja najpierw w sposéb radykalny
przedstawianie budzetu i tym samym zakres prerogatyw finansowych par-
lamentu, ktére odnosza si¢ gtownie do rozdzielania i uzytkowania fundu-
szy w zaleznosci od uprzednio wyznaczonych celow. Parlament nie ogra-
nicza si¢ jak wezesniej do dokonywania wyboréw w zaleznosci od istnieja-
cych srodkéw. Nowy sposob konstruowania budzetu opiera sie na wiek-
szych celach nazywanych zadaniami, ktorych jest ok. 50; na nie z kolei
sktada sie 170 programow (cele pomniejsze), a te dziela si¢ na ok. 600 akgji.
Efektem tego nowego przedstawiania jest, po pierwsze, wicksza ,czytel-
nos¢” dziatalnosci panstwa i jego wyzwan finansowych. Po drugie, sprzyja

8 Zob. M. Bouvier, Wielostronny nadzor migdzynarodowy nad finansami publicznymi i wladza

polityczna, w: Proces budzetowy, ku nowej roli parlamentu, Senat/ OCDE, 2002.
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ono wigkszej spojnosci dzialan panstwa poprzez uniknigcie zbyt duzego
rozdrobnienia polityk publicznych w przestrzeni i w czasie.

Zadania resortowe i miedzyresortowe:
jednostki przydzielania funduszy

Fundusze uruchomione przez ustawy o finansach w celu pokrycia
wydatkoéw budzetowych panstwa sa pogrupowane na zadania zalezne od
jednej lub kilku jednostek, w ramach jednego lub kilku ministerstw. Za-
dania sa najmniejsza jednostka, na ktora przydziela sie fundusze.

Fundusze sa przydzielane na konkretne zadania, a co za tym idzie
- na cele resortowe lub miedzyresortowe. Na zadanie sktada si¢ zbior
programow, ktore przyczyniaja sic do wprowadzenia okreslonej polityki
publicznej.

ZADANIE

PROGRAM PROGRAM PROGRAM

I_I_II—II_I_I

DZIALANIE || DZIALANIE || DZIALANIE || DZIALANIE || DZIALANIE || DZIALANIE

Programy

Jesli wychodzimy z zalozenia, ze fundusze sa przydzielane na kon-
kretne cele, to program staje si¢ kluczem do zrozumienia reformy, gdyz
sktania decydentow publicznych, politycznych i osoby zarzadzajace do
rozumowania w kategorii wynikow, ktore sa przedmiotem oceny za pomo-
ca wskaznikow wydajnosci. Klasyczny budzet srodkoéw ustepuje miejsca
budzetowi wynikow, co oznacza, ze fundusze nie sa przedstawiane w kate-
gorii wydatkow, lecz celow, a to w konsekwencji wysuwa na pierwszy plan
aspekt wydajnosci.
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Tabela 1

Rozdzial srodkéw budzetu ogolnego na zadania od 2011 do 2013 r.

2011 2012 2013
31 zadan Srodki- [Wyptacone Srodki- [Wyptacone Srodki_ [Wyptacone
(w miliardach euro) zarezel- | g indusze | “2%%" | fundusze | “2*%" | fundusze
wowane wowane wowane
Pzlalania zewnetrzne 2,96 2,97 2,90 2,82 2,90 2,90
anstwa
\dministracja centralna 257 | 245 206 270| 242 243
i terytorialna
Rolnictwo, rybotéwstwo,
ywnosc, lesnictwo, 3,59 3,67 3,58 3,601 3,49 3,54
sprawy rolne
Pomoc publiczna 4,58 3,34 2,75 3,34 2,68 3,34
na rzecz rozwoju
[<ombatanci, pamie¢ 331 332 3,20 3,20 3,00 3,00
i wieZ z narodem
Poradztwo i kontrola 0,61 0,59 0,59 0,60 0,64 0,61
anstwa
Kultura 2,71 2,67 257 2,68 2,62 2,69
(Obronnosé 41,99 37,42 38,04 38,04 38,74 38,74
[Kierowanie dziataniami 153 111 1,07 112 1,06 112
rzadu
Ekologia, trwaly rozwdj
i zagospodarowanie 10,04 9,53 9,54 9,50 9,55 9,48
rzestrzenne
Gospodarka 2,06 2,06 2,03 2,04 2,01 2,02
Finansowe zobowiazania |46 g3 | 4603 | 5203 | 5203 | s673| 5673
anstwa
Szkolnictwo 61,91 61,80 62,05 62,09 62,66 62,70
7 arzadzanie finansami
publicznymi i zasobami 11,72 11,75 11,59 11,64 11,60 11,61
ludzkimi
[migracja, polityka, azyl
i integracja 0,56 0,56 0,55 0,56 0,54 0,55
narodowosciowa
Sprawiedliwos¢ 8,80 7,13 9,71 7,34 10,06 7,37
Media, ksiazki 145 1,46 1,26 1,28 1,25 1,19
i przemyst kulturalny
Terytoria zamorskie 2,16 1,98 2,17 2,03 2,20 2,11
Polityka regionalna 0,36 0,33 0,34 0,35 0,31 0,33
[Wtadza publiczna 1,02 1,02 1,02 1,02 1,02 1,02
Prognozy 0,26 0,26 0,07 0,07 0,07 0,07
Padania i szkolnictwo 2537 | 2519 2563 | 2541 | 2582 25062
Wwyzsze
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Systemy ubezpieczen
spotecznych 6,03 6,03 6,24 6,24 6,53 6,53
i emerytalnych

Relacje z samorzadami

2,56 2,51 2,53 2,50 2,53 2,50

terytorialnymi

7 drowie 122 122 123 123 122 122
Bezpieczenstwo 16,82 | 1682 | 1601 | 1700 17.29] 17,26
Bezpieczenstwo 0,46 0,43 0,42 0,45 0,44 0,46
wewnetrzne

Solidarnos¢, integracja
spoteczna, rownosc szans
Sport, mtodzi

| stowarzyszenia

12,37 12,37 12,90 12,90 13,21 13,22

0,41 0,42 0,42 0,43 0,46 0,47

Praca i zatrudnienie 1224 11,46 10,01 10,04 9,25 9,20
Miasto 1 polityka 7,65 7,61 7,63 7,56 7,60 7,50
Imieszkaniowa

Suma 296,23 | 286,41 | 293,83 | 291,80 | 300,00 | 297,60
Tabela 2

Zadania i programy budzetu centralnego panstwa.
Projekt ustaw finansowych na 2011 r.

32 zadania 123 programy

Dzialania zewnetrzne | Dziatalnos¢ Francji w Europie i na $wiecie; polityka kulturalna na arenie

panstwa miedzynarodowej i umacnianie wptywéw Francji; tacznos¢ z Francuzami
poza ojczyzng i sprawy konsularne; francuska prezydencja G20 i G8

Administracja centralna| Administracja terytorialna; zycie polityczne, kulturalne i stowarzyszenia,

i terytorialna prowadzenie i pilotaz polityk dotyczacych spraw wewnetrznych

Rolnictwo, Gospodarka i zréwnowazony rozwdj rolnictwa, rybotéwstwa i regionow;

rybotéwstwo, zywnosc, | lasy; bezpieczenstwo i jakos¢ sanitarna zywnosci; prowadzenie i pilotaz

lasy i sprawy rolne polityk dotyczacych rolnictwa

Pomoc publicznadla | Pomoc ekonomiczna i finansowa na rzecz rozwoju; solidarnos¢

rozwoju z panstwami rozwijajacymi sie; rozwoj solidarny i migracje

Kombatanci, pamie¢ Wiez miedzy narodem i jego armia; uznanie zastug kombatantow

i zwiazki z narodem i reparacje finansowe; odszkodowanie dla ofiar przesladowan
antysemickich i aktow barbarzynstwa w czasie 11 wojny swiatowej

Rada Panstwa Rada Panstwa i inne instytucje sadownictwa administracyjnego; Rada

iinstytucje kontroli Gospodarcza, Spoteczna i Srodowiskowa; Izba Obrachunkowa i inne
instytucje kontroli finansowej

Kultura Dziedzictwo narodowe; tworczos¢; przekazywanie wiedzy
i demokratyzacja kultury

Obronnos¢ Obszar i planowanie strategiczne polityki obronnej; przygotowanie i uzyciej
sit zbrojnych; wsparcie polityki obronnej; wyposazenie sit zbrojnych

Kierunki dziatania Koordynacja prac rzadu; ochrona praw i swobod; srodki wspélne

rzadu administracji niezespolonej




NOWE ZARZADZANIE FINANSAMI PUBLICZNYMI I STRATEGIE REFORM ADMINISTRACJT WE FRANCJI

Ekologia,
zrownowazony rozwoj
i aménagement

Infrastruktura i ustugi transportowe; bezpieczenstwo i ruch drogowy;
bezpieczenstwo i sprawy morskie; meteorologia; urbanistyka, krajobraz,
woda i réznorodnosé biologiczna; informacja geograficzna i kartograficzna;|
zapobieganie ryzyku; energia, klimat i zagospodarowanie obszarow
pokopalnianych; prowadzenie i pilotaz polityk ekologicznych,
energetycznych, zréwnowazonego rozwoju i morskiej

Gospodarka Rozwéj Turystyka | Statystyka Strategie
przedsiebiorstw i studia ekonomiczne
i zatrudnienia ekonomiczne i fiskalne

Zobowiazania Obstuga dtugu i skarbu panstwa; oszczednosci

finansowe panstwa

Edukacja szkolna Publiczna edukacja szkolna pierwszego stopnia; publiczna edukacja

szkolna drugiego stopnia; zycie ucznia; prywatna edukacja szkolna
pierwszego i drugiego stopnia; wsparcie dla polityki edukacji narodowej;
ksztalcenie techniczne w zakresie rolnictwa

Zarzadzanie finansami
publicznymi i zasobami
ludzkimi

Zarzadzanie fiskalne i finansowe panstwa i lokalnego sektora publicznego;
strategia finanséw publicznych i modernizacja panstwa; prowadzenie

i pilotaz polityki ekonomicznej i finansowej; utatwianie i ubezpieczanie
wymian; utrzymanie budynkow panstwowych; stuzba cywilna

Imigracja, azyl
iintegracja

Imigracja i azyl; integracja i dostep do narodowosci francuskiej

Sprawiedliwos¢

Sadownictwo; administracja penitencjarna; ochrona sadowa mtodziezy;
dostep do prawa i wymiaru sprawiedliwosci; prowadzenie i pilotaz polityki
sprawiedliwosci

Media, ksiazki
i przemyst kulturalny

Prasa, ksiazki i przemyst kulturalny; wktad w audiowizualnosc¢
i roznorodnosc radiowa; dziatania audiowizualne poza granicami panstwa

Terytoria zamorskie

Zatrudnienie w terytoriach zamorskich; warunki zycia w terytoriach
zamorskich

Polityka regionalna

Impuls i koordynacja polityki zagospodarowania terytorium; interwencje
panstwa na poziomie regionow

Wiadza panstwowa

Prezydencja| Zgroma- Senat] Ka- | Diety Rada| Sad | Try-
Republiki | dzenie nat | przedstawi- | Kon- | Naj- | bu-
Narodo- par- | cieli stytud{ wyz- [ nat

we lame-| francuskich | cyjna| szy | Spra-

ntar- | w wied-
ny | Parlamencie li-

Europej- woscH

skim

Prowizja

Pokrycie wydatkow zwiazanych z ptacami publicznymi; wydatki
przypadkowe i nieprzewidywalne

Badania i szkolnictwo
wyzsze

Ksztatcenie wyzsze i badania uniwersyteckie; zycie studenckie; badania
naukowe i technologiczne multidyscyplinarne; badania w zakresie
zarzadzania srodowiskami i zasobami; badania kosmiczne; badania

w dziedzinie energii, zréwnowazonego rozwoju i zréwnowazonego
zagospodarowania przestrzennego; badania i ksztalcenie wyzsze

w dziedzinie ekonomii i przemystu; badania dualne (cywilne i wojskowe);
badania kulturalne i kultura naukowa; ksztatcenie wyzsze i badania rolne

Systemy spoteczne
i emerytalne

Systemy spoteczne i emerytalne transportu ladowego; systemy spoteczne
i emerytalne marynarzy; systemy spoteczne i emerytalne gornictwa, SEITA
iinne

Relacje ze wspélnotami

Wsparcie finansowe dla gmin i zwiazkow gmin; wsparcie finansowe dla

terytorialnymi departamentow; wsparcie finansowe dla regionow; wsparcie szczegdlne
i administracja
Zwroty podatkowe Zwroty podatkow centralnych (fundusze ewaluowane); zwroty podatkow

lokalnych (fundusze ewaluowane)
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Zdrowie Prewencja, bezpieczenstwo sanitarne i oferta opieki; ochrona
w przypadku choroby

Bezpieczenstwo Policja Narodowa; Zandarmeria Narodowa

Bezpieczenstwo Interwencja stuzb operacyjnych; koordynacja srodkéw pomocy

obywatelskie

Solidarnos¢, integracja
spoteczna i rownosé¢
szans

Walka z bieda: zasitek solidarnosci aktywnej i eksperymenty spoteczne;
dziatania na rzecz rodzin zagrozonych patologiami spotecznymi;
niepetnosprawnos¢ i uzaleznienia; réwnos¢ kobiet i mezezyzn;
prowadzenie i wsparcie polityk zdrowotnych, spotecznych, sportowych,
mlodziezy i stowarzyszen

Sport, mtodziez
i stowarzyszenia

Sport; mtodziez i stowarzyszenia

Praca i zatrudnienie

Dostep do pracy i powrét do niej, wsparcie dla przemian ekonomicznych
i rozwdj zatrudnienia; poprawa jakosci zatrudnienia i relacji w pracy,
koncepcja polityk zatrudnienia i pracy, zarzadzanie nimi i ich ocena

Miasta i polityka
mieszkaniowa

Zapobieganie wykluczeniu spotecznemu i integracja... pomoc w dostepie
do mieszkar..., rozwoj i poprawa... polityka miasta...

2. Odpowiedzialnosc¢ zarzadcoéw publicznych

Lancuch podmiotow odpowiedzialnych

Uruchomione fundusze sa powierzone ministrom, ktoérzy za nie
odpowiadaja. Ponadto za kazdy program odpowiada ,kierownik progra-
mu”, wyznaczany w ramach ministerstwa w celu zapewnienia jego reali-
zacji. Programy te sa nastepnie dzielone na budzety operacyjne programu
(BOP), na czele ktorych stoja osoby za nie odpowiedzialne, wyznaczone
przez kierownika programu. Z kolei BOP moga by¢ dzielone na jednostki
operacyjne programu (JOP) pilotowane przez kierownika odpowiedzial-
nego za realizacje celow wyznaczonych wspoélnie z kierownikiem BOP,
ktory z kolei uprzednio wyznaczyl swoje wlasne cele w porozumieniu
z kierownikiem programu. Dyskusje pomiedzy kierownikami odpowiedzial-
nymi za poszczegélne szczeble nazywamy ,dialogiem zarzadzania”.

kierownik
programu

kierownik kierownik
BOP BOP

kierownik kierownik
Jjor JoP

program sklada sie z funduszy przeznaczonych
do wdrozenia jednego lub wiecej dziatan

budzet operacyjny programu
jest odpowiednikiem programu w terenie

jednostka operacyjna programu jest poziomem,
na ktérym wdrazany jest BOP
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Fundusze wymienne

Regulacja polegajaca na globalizacji funduszy i ich wymiennosci
w ramach programéw przyczynia si¢ do znacznej przemiany zarzadzania
publicznego, ogélnego funkcjonowania administracji, jak i celow oraz racji
bytu ciat kontrolnych.

W rzeczywistosci wraz z globalizacja i wymiennoscia funduszy
publiczny organ zarzadzajacy jest wyposazony w wieksza autonomie.
Program, za ktory jest odpowiedzialny, realizuje w sposéb uznany przez
niego za stuszny, a margines jego dziatan jest bardzo szeroki. Ma mozli-
wosc¢ przekwalifikowania funduszy operacyjnych na fundusze inwestycyj-
ne i odwrotnie. Nalezy jednak przypomnie¢, ze ta wymiennos¢ nie obejmu-
je funduszy personalnych, ktére moga byc¢ uzyte do sfinansowania innych
wydatkow, ale nie dziala to odwrotnie. Dlatego tez méwimy o asymetrycz-
nej wymiennosci.

Istnieje oczywiscie druga strona medalu. Osoba zarzadzajaca jest
odpowiedzialna za realizowane cele i musi dazy¢ do osiagniecia zatozo-
nych wynikoéw. Musi tez rozliczac sie z zarzadzanego programu i sporza-
dzac¢ roczny raport osiagnie¢, w czym pomagaja jej wskazniki pozwalajace
ocenic jako$¢ zarzadzania.

3. Generalny Przeglad Polityk Publicznych*

Reforma panstwa wpisujaca sie w ciaglosc reformy
systemu finansowego

Generalny Przeglad Polityk Publicznych (RGPP) zostat przedsta-
wiony przez premiera na posiedzeniu Rady Ministrow 20 czerwca 2007 r.
i oficjalnie przez niego zainicjowany niecaly miesiac pozniej, 10 lipca. RGPP
jest logiczna kontynuacja reformy budzetowej i odzwierciedla wole nieroz-
dzielania instytucji administracji uczestniczacych w realizacji poszczegol-
nych polityk publicznych. Polega on na splaszczeniu funkcjonowania ca-
tosci sektora publicznego. Chodzi o przeprowadzenie audytu, ktory doty-
czylby, z jednej strony, wszystkich polityk publicznych, jak i poszczegol-
nych ministerstw oraz stuzb za nie odpowiedzialnych (zazwyczaj w okres-
lonym aspekcie), a z drugiej strony bytby dalszym ciggiem reformy panstwa.

4 Zob. RFFP nr 102-2008. Zob. tez: M. Bouvier, Generalna reforma polityk publicznych i re-
forma panstwa, AJDA 2008, nr 7 (25.02.2008 r.); S. Trosa, Kierowanie zmiang w generalnych
reformach polityk publicznych, RFFP 2010, nr 112.
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Ta integracyjna koncepcja reformy i wynikajace z niej propozycje
nie sa pozbawione sensu o tyle, o ile maja na celu, po dziesiecioleciach
pietrzenia sie struktur administracyjnych bez rzeczywistej wizji calosci,
ocene ich skutecznosci w swietle ich zadan i ewentualnie poprawy ich dys-
funkeji. Dysfunkgcje te nie tylko sa kosztowne dla podatnikéw, lecz takze
stanowia zrodlo braku skutecznosci, jesli chodzi o ustugi swiadczone na
rzecz obywateli. RGPP wpisuje sie logicznie w kulture zarzadzania i jakosci,
ktora zostata zapoczatkowana we Francji 30 lat temu, a ktorej przejawem
byto w pierwszym okresie wziecie odpowiedzialnosci finansowej przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a nastepnie reforma budzetowa central-
nych instytucji panstwa i wdrozenie ustawy organicznej w dziedzinie ustaw
finansowych z 1 sierpnia 2001 r. Wywodzac si¢ z koncepcji menedzerskiej
zarzadzania finansami publicznymi, stanowi on istotna regulacje reformy
systemu finanséw publicznych, ale w jeszcze wigkszej mierze - reformy
panstwa, tak jak to podkreslit premier®. Inaczej mowiac, RGPP ,nie jest ko-
lejna polityka publiczna. To zmiana wymiaru. Zmiana perspektywy.
Catkiem nowe podejscie™. Skutkiem tej zmiany jest rekonstrukcja syste-
mu administracyjnego, zaréwno jesli chodzi o jego struktury, jak i stosun-
ki miedzy elementami sktadowymi systemu oraz relacje z innymi insty-
tucjami publicznymi lub prywatnymi.

Instrument ten istnieje w niektérych panstwach od wielu lat. Przy-
ktadem moze by¢ Kanada. W 1993 r. musiala sie zmierzyc¢ z prawie szes-
cioprocentowym deficytem (w stosunku do PKB) i siedemdziesieciopro-
centowym dlugiem publicznym, ktéry zdecydowala si¢ obnizy¢ do 3%
w ciagu 3 lat. W tym celu wprowadzono w zycie od 1994 r. generalna
reforme wydatkow, polegajaca na audycie wszystkich prowadzonych pro-
gramow. Wyniki byly spektakularne, gdyz zadluzenie zostato sprowadzo-
ne w 1998 r. do 65% PKB, a wydatki zostaly zmniejszone o 17 mld dola-
row kanadyjskich (nalezy zaznaczy¢, ze od 1998 r. budzet kanadyjski notu-
je nadwyzke). Zasieg wynikow kontrastuje z prostota zastosowanej metody,
by nie rzec - z jej banalnoscia. Polegata ona m.in. na sprawdzeniu kilku
aspektow funkcjonowania programow. Pierwszym z nich byto zbadanie,
czy kazdy program budzetowy dobrze stuzyt interesowi publicznemu,
w przeciwnym razie musial byc zlikwidowany. Nastepnie analizowano,
czy nie byloby lepiej w niektorych wypadkach wprowadzi¢ partnerstwo
publiczno-prywatne lub nawet, w obliczu kosztownosci niektorych progra-
mow, czy nie nalezatoby zachowac tylko niektore z nich. Nalezy zaznaczy¢,
ze pilotaz tej operacji zostat przeprowadzony na najwyzszym poziomie po-

5, Chce uczynic z tej krytycznej analizy element kluczowy modernizacji panstwa” - z prze-

mowienia z 10 lipca 2007 1.
®  Tamze.
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litycznym. Gdy tylko postawiono diagnoze, Rada Ministrow podjeta decyzje
restrukturyzacyjne, takie jak nowe rozdzielenie sSrodkow, zmniejszenie wy-
datkow, staranie sie o rentownos¢ niektorych ustug i poprawa ich jakosci.
Wielka Brytania zaczeta podazac¢ podobna droga w 1998 r. wraz z Catos-
ciowym Przegladem Wydatkow (Comprehensive Spending Review - CSR),
ktory jest gteboko zwiazany z wieloletnim programowaniem wydatkow”.

Metodologia oparta na prostych pytaniach

Po zdiagnozowaniu stanu poszczegélnych zadan metodologia po-
lega na zidentyfikowaniu reform, ktére pomoga w redukcji wydatkow
publicznych przy poprawie skutecznosci polityk publicznych. Jesli cel
finansowy jest nadrzedny, logika reformy idzie dalej, w kierunku nowego
polaczenia dziatan i instytucji administracyjnych. W konsekwencji to
organizacja organow panstwa musi ulec zmianie, gdyz pozadanym celem
jest modernizacja zarzadzania publicznego i uproszczenie procedur. Celem
tych dzialan jest rowniez nakierowanie polityk publicznych na ich podsta-
wowe funkgje, ich ,serce” i racjonalna reorganizacja administracji poprzez
likwidacje lub taczenie niektorych jednostek.

Nalezy zauwazy¢, ze istotne jest badanie celéow polityk publicznych,
a nie jedynie struktury administracji. Celem diagnozy ma by¢ ukazanie
mocnych i stabych stron, a nastepnie sformutowanie propozycji, ktore
uczynityby polityki publiczne skuteczniejszymi i mniej kosztownymi. Zeby
to osiagnac, nalezy, opierajac sie na przewodniku metodologicznym RGPP®,
postawic nastepujace pytania:

¢ Corobimy? Inaczej méwiac - co jest robione w ramach polity-
ki publicznej poddanej audytowi? Jakie sa jej cele, jakich ustug
dostarcza, kim sa beneficjenci?

¢ Jakie s3 potrzeby i oczekiwania zbiorowe? Czy dana polityka
publiczna jest nadal potrzebna? Czy nadal odpowiada potrze-
bom?

¢ Czy nalezy kontynuowac dana polityke? Czy nalezy zredefi-
niowac jej cele? Jak ja dostosowa¢ do nowych realiow?

¢ Kto powinien wdraza¢ dana polityke? Podmioty publiczne czy
prywatne? Partnerstwa publiczno-prywatne?

¢ Kto musi placi¢?
¢ Jak dzialac lepiej i taniej?

¢ Jak powinien wygladac scenariusz przemian?

7 Zob. R. Hughes, Wieloletni budzet w Wielkiej Brytanii, REFP 2008, nr 102,
8 Przewodnik metodologiczny Ministerstwa Budzetu, rachunkow publicznych i stuzby cywilnej.
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Pilotaz prowadzony przez decydentow politycznych:
Rada Modernizacji Polityk Publicznych

Regulacja wyznaczajaca ramy pilotazu RGPP, ze wzgledu na swoje
oryginalne i znaczace elementy sktadowe, swiadczy o zdecydowanej woli
wprowadzenia zmian. Charakteryzuje sie¢ w rzeczywistosci silnym zaanga-
zowaniem podmiotow politycznych, i to na najwyzszym szczeblu. Jak pod-
kreslit to minister budzetu: ,Nigdy najwyzsze instancje polityczne nie byty
w takim stopniu zaangazowane w modernizacje panstwa. Tego zabraklo
przy poprzednich probach. Tym bedzie si¢ wyrézniac ten Generalny Prze-
glad Polityk Publicznych (RGPP)™.

Radzie Modernizacji Polityk Publicznych przewodniczy prezydent
republiki, sklada si¢ ona z ogétu ministrow nadzorujacych RGPP i decy-
dujacych o reformach do zrealizowania. Kierunek reform wybierany jest
sposérod roznych scenariuszy przedstawianych przez ekspertow. Podczas
pierwszego posiedzenia tej Rady, 12 grudnia 2007 r., Nicolas Sarkozy
oswiadczyl: ,Reforma panstwa jest domeng prezydenta, bezposrednio pilo-
towana z Patacu Elizejskiego i hotelu Matignon™.

Regulacje dotyczace audytu laczace ekspertow publicznych
i prywatnych

System ten jest oryginalny rowniez dlatego, ze dwie kultury, pub-
liczna i prywatna, musza si¢ ze soba zintegrowa¢ w ramach prac audyto-
wych prowadzonych wspélnie przez ekspertéw publicznych i prywatnych.
Audyty sa bowiem wykonywane przez zespoly sktadajace sie z wyzszych
urzednikow panstwowych, nalezacych do instytucji kontrolnych panstwa
(w szczegolnosci do Generalnej Inspekgeji Finansowej), i konsultantéw, na-
lezacych do prywatnych firm. Eacznie ponad 200 os6b jest zaangazowa-
nych w wykonywanie tego zadania, a wérod sektorow, ktore zostaty objete
pierwsza fala audytu, mozemy wymieni¢ kulture i komunikacje, zarzadza-
nie publiczne, sprawiedliwos¢ i bezpieczenstwo.

Zespoly przedstawiaja wyniki swoich prac komitetowi nadzoru
RGPP, w ktorym silna jest obecnos¢ decydentéow politycznych - wspot-
przewodniczacymi sa sekretarz generalny Patacu Elizejskiego i dyrektor
gabinetu premiera. W sktad tego komitetu wchodza réwniez: minister
budzetu, rachunkéw publicznych i stuzby cywilnej, sekretarz stanu ds.
planowania strategicznego i oceny polityk publicznych, zainteresowani mi-
nistrowie, generalni sprawozdawcy Komisji Finansow Zgromadzenia Naro-

®  Przemowienie z 10 lipca 2007 .

0 Patac Elizejski jest miejscem urzedowania prezydenta republiki, a hotel Matignon - sie-
dziba francuskiego rzadu (przyp. t.).
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dowego i Senatu, przewodniczacy rady nadzorczej BNP Paribas, Glowny
Poborca Skarbowy. Ponadto audytorzy ciesza si¢ wsparciem gabinetu
ministra budzetu, Dyrekeji Budzetu i Generalnej Dyrekecji Modernizacji
Panstwa.

Kilka serii audytow i reformy wstrzymane przez Rade

W trakcie pierwszego zebrania Rady Modernizacji Polityk Publicz-
nych, ktore odbylo sie, jak juz wspomniano, 12 grudnia 2007 r., analizo-
wano scenariusze transformacji polityk publicznych i prezentowano pierw-
sze kierunki zmian. Podczas drugiego spotkania Rady, 4 kwietnia 2008 r.,
zostaly podjete decyzje dotyczace reorganizacji, ktore mialy zosta¢ wdro-
zone w latach 2009-2011, a nowe regulacje dotyczace okresu 2011-2013
zostaly przyjete przez Rade 30 czerwca 2010 r. Audyty, ktére rozpoczely
sie w lipcu 2007 r., dotyczyly nastepujacych zadan: ekologia, zrownowa-
zony rozwoj i zagospodarowanie przestrzenne, sprawiedliwos¢, kultura,
rolnictwo, dziatalno$¢ zewnetrzna panstwa, badania i szkolnictwo wyzsze.

Czwarty raport czastkowy zostal przedstawiony przez ministra
budzetu podczas spotkania Rady Modernizacji Polityk Publicznych
30 czerwca 2010 r. Wskazano w nim, ze do 300 regulacji juz wdrazanych
zostanie dotaczone kolejne 150 w latach 2011-2013.

Tabela 3
Synteza reform wywodzacych sie z czterech pierwszych
Komisji Modernizacji Polityk Publicznych
0s Srodki
Automatyczna stabilizacja wydatkéw na ubezpieczenie
o chorobowe
P;zyczymeme $1€ | Wzmocnienie walki z wytudzeniami w dziedzinie §wiadczen
0 Opanowania spotecznych
wydatkow - - - = — -
bezpi . Stworzenie technicznej agencji wsparcia jakosci lecznictwa
n zpieczeni . . ST ) .
aube lp cezema szpitalnego i medyczno-spotecznego majacej realizowac rocznie
Zn, .o S
| spoleczne co najmniej 50 projektow
i racjonalizacja —— 4 . .
Kosztow Poprawa wydajnosci zarzadzania Francuskim Instytutem Krwi
funkcjonowania przy zachowaniu poziomu bezpieczenstwa sanitarnego
organizmow Wzmocnienie nadzoru i kontroli DSS nad wszystkimi
ubezpieczen systemami ubezpieczen spotecznych
spolecznych Zbadanie wraz z instytucjami ubezpieczen spotecznych
i operatoréw wdrozenia w ramach Zatozen Celéw i Zarzadzania norm
w dziedzinie zdrowia | Zmniejszania wydatkow na dziatanie, nieruchomosci i fundusz
plac przewidzianych dla instytucji panstwa; praca nad
przedstawieniem planu reform systemow informatycznych
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Poprawa
pilotazu
polityk
zdrowotnych

Stworzenie regionalnych agencji zdrowia

Pilotaz polityk wdrozonych przez regionalne agencje zdrowia

Optymalizacja wykorzystywania srodkéw regionalnych agencji
zdrowia, zwlaszcza poprzez realizacje szczegétowych audytow

Laczenie agencji sanitarnych

Organizacja przekwalifikowania zawodowego urzednikow
pracujacych w uzdrowisku Aix-les-Bains

Stworzenie i ewaluacja regulacji jednostek szpitalnych specjalnie|
dostosowanych dla wiezniow cierpiacych na choroby
psychiczne

Skupienie sie

Stworzenie wspolnych biur gabinetéw ministerstw spotecznych

Potaczenie i profesjonalizacja funkcji wspierajacych (w tym
réwniez komunikacji i statystyki) w ramach jednostek na
poziomie administracji centralnej

administracji - - - =
. Po okresie przygotowawczym wiaczenie Generalnej Inspekeji
centralnej o : . .
. Mtodziezy i Sportu do Generalnej Inspekcji Spraw Socjalnych
na swoich B
sadaniach i otwarcie jej na absolwentow o profilu ,junior” z Ecole
polytechnique i Ecoles normales supérieures
Skupienie sie dyrekeji obszaru ,zdrowie” na swoich pierwotnych
dziataniach
Reorganizacja sieci operatoréw sportu zawodowego
i wzmocnienie nadzoru nad nimi (CNDS, CREPS, INSEP, Ecoles
. P.opra\.va ) nationales des sports)
iracjonalizacja — p -
N Optymalizacja pomocy panstwa na rzecz sportu (federacje
. or.gam%ac_]l 3 sportowe, stowarzyszenia, samorzady lokalne)
i podzialu srodkéw Utworzenie n iomie regionalnym 5lnej ekspert
urachomionych worzenie na poziomie regionalnym wspélnej ekspertyzy

przez panstwo
na rzecz polityk
sportowych

dyscyplinarnej personelu technicznego i pedagogicznego
sektora sportowego oraz podazanie w kierunku regionalizacji
polityk sportowych

Racjonalizacja podziatu obszaru geograficznego miedzy
inspektorow ds. mtodziezy i sportu

Poprawa pilotazu
polityk na rzecz
mlodziezy i wsparcie
przez panstwo

Reorganizacja i racjonalizacja zadan, szczegdlnie w kwestii
informacji podmiotéw i ,,operatoréow” ds. mtodziezy (CIDJ,
INJEP, CNJ) oraz wzmocnienie ich pilotazu strategicznego

Poprawa wsparcia (metodologicznego, szkolenia wolontariuszy)
i ewaluacji dziatalnosci stowarzyszen z sektora mtodziezy i

podmiotow . . o .
. oo nauczania ludowego oraz racjonalizacja zarzadzania
tej polityki R .
subwencjami, ktore zostaty im przekazane
Utworzenie DRJSCS poprzez zebranie na poziomie regionu
Wzmocnienie struktur zajmujacych sie spdjnoscia spoteczna (mtodziez, sport,

skutecznosci panstwa
na poziomie
regionalnym
w dziedzinie polityk
pracujacych na rzecz
spojnosci spolecznej
(mlodziez, sport,
dzialania spoleczne)

stosunki spoteczne)

Wzmocnienie profesjonalizacji, uczynienie wspoélna

i racjonalizacja funkcji wsparcia dla stuzb niezespolonych
zajmujacych sie sp6jnoscia spotecznag (DRJSCS i DDCS lub
DDCSPP) w kwestii logistyki, zasobow ludzkich, budzetu,
finansow, w szczegdlnosci poprzez rozwdj regionalizacji
pilotazu

Ztagodzenie procesu certyfikacji szkolen z zakresu
ministerstw spotecznych

| 53



NOWE ZARZADZANIE FINANSAMI PUBLICZNYMI I STRATEGIE REFORM ADMINISTRACJT WE FRANCJI

W przypadku $mierci - odciazenie bliskich w kwestii
informowania organéw administracj;

Uproszczenie pozwolenie stowarzyszeniom na niepodawanie
formalnosci podstawowych danych wiele razy, za kazdym razem, gdy
dla klientow wystepuja o subwencje; upowszechnienie wystepowania

o subwencje przez internet, pozwolenie na elektroniczne
oplacanie kosztow szpitalnych

Zrédto: czwarty raport czastkowy.

Lista nowych reform:

* poprawa wynikow zarzadzania Etablissement francais du sang (Instytut Krwiodawstwa)
przy zachowaniu poziomu ochrony sanitarnej (wdrozenie poszczegélnych rekomendacji
sformutowanych przez audyt RGPP);

* zbadanie wraz z organami instytucji ubezpieczen spotecznych wdrozenia (w ramach
uktadow o celach i zarzadzaniu) norm ograniczania wydatkow na funkcjonowanie agend
panstwa, ich nieruchomosci i przewidziane dla nich ptace oraz praca nad planem reformy
systemu informacji;

* optymalizacja Srodkow regionalnych agend zdrowia, w szczegolnosci poprzez realizacje
specjalnego audytu;

* organizacja reorientacji zawodowej urzednikéw wywodzacych sie z uzdrowiska Aix-les-Bains;

* stworzenie wspolnych biur gabinetow ministerstw spotecznych;

* potaczenie i profesjonalizacja funkcji wspierajacych (w tym rowniez komunikacji i statystyki)
w ramach jednostek na poziomie administracji centralnej;

* po okresie przygotowawczym wlaczenie Generalnej Inspekcji Mtodziezy i Sportu do
Generalnej Inspekeji Spraw Socjalnych i otwarcie jej na absolwentéw o profilu ,junior”

z Ecole polytechnique i Ecoles normales supérieures;

* utworzenie na poziomie regionalnym wspoélnej ekspertyzy dyscyplinarnej personelu
technicznego i pedagogicznego sektora sportowego oraz podazanie w kierunku
regionalizacji polityk sportowych;

* racjonalizacja podzialu obszaru geograficznego miedzy inspektoréw ds. mtodziezy i sportu;

* poprawa wsparcia (metodologicznego, szkolenia wolontariuszy) i ewaluacji dziatalnosci
stowarzyszen z sektora mtodziezy i nauczania ludowego oraz racjonalizacja zarzadzania
subwencjami, ktore zostaly im przekazane;

* wzmocnienie profesjonalizacji, uczynienie wspolna i racjonalizacja funkeji wsparcia dla
stuzb niezespolonych zajmujacych sie spojnoscia spoteczna (DRJSCS i DDCS lub DDCSPP)
w kwestii logistyki, zasobow ludzkich, budzetu, finansow, w szczegélnosci poprzez rozwoj
regionalizacji pilotazu;

* zlagodzenie procesu certyfikacji szkolen z zakresu ministerstw spotecznych;

* umozliwienie elektronicznego ontacania kosztow zwiazanvch z leczeniem szpitalnvm.

RGPP motorem glebokiej reformy administracji

RGPP nie moze by¢ traktowany ani jako zwykta technika, ani jako
chwilowa moda. Swiadczy on o zakorzenieniu sie we francuskim spoteczen-
stwie znacznej przemiany sposobu organizacji sektora publicznego, efekty
tej przemiany powinny wychodzi¢ poza obszar RGPP. Ten ostatni wpisuje
sie ponadto w gleboka przemianeg kultury zapoczatkowana, jak juz powie-
dziano, ponad 30 lat temu - kultury, ktéra wedtug nas przezywa obecnie
swoj rozkwit.
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We Francji poprzez Generalny Przeglad Polityk Publicznych rozwi-
ja sie dzi$ nowy model zarzadzania. Reforma ta stanowi konieczny etap
prowadzacy do nowego sposobu organizacji i zarzadzania sektorem pub-
licznym, na ktory wpltyw wywarto menedzerskie podejscie do koncepcji
panstwa, jak rowniez do wszystkich czesci sktadowych spoteczenstwa.
Ewolucja ta swiadczy o rzeczywistym zerwaniu z ksztaltem panstwa admi-
nistracyjnego, jaki znaliSmy do tej pory. Stopniowo wytania si¢ nowy sektor
publiczny, nowy kontynent administracyjny.

Mozemy wiec zauwazy¢, ze buduje sie nowa relacja miedzy eksper-
tami a politykami. Z pewnoscia nie jest on jeszcze dojrzaly, ale jest juz wy-
raznie obecny w rekonstrukcji naszych instytucji, wywodzac sie w linii
prostej z logiki ,nowego zarzadzania publicznego”. Ten nowy zwiazek cha-
rakteryzuja dwa podstawowe elementy: nie tylko eksperci i politycy sa
w ramach niej na drodze do odnalezienia nowej rownowagi, lecz takze do-
datkowo rodzaca si¢ logika prowadzi decydentéw politycznych do przyje-
cia kultury i ducha menedzerskiego. W koncu jestesmy $wiadkami naro-
dzin nowej koncepcji wladzy politycznej i dzieje sie to na fundamencie
tego, co okreslilismy mianem ,nowego publicznego zarzadzania finansowego”.

4. Wieloletnie planowanie polityk publicznych

Z powodu wymagan europejskich finanse Francji podazaja za logi-
ka i procesem wieloletnim w poszukiwaniu ogolnej rownowagi catosci
systemu finansow publicznych: finanséw panstwa, wspolnot lokalnych
i instytucji ubezpieczen spotecznych. Wymagania paktu stabilnosci i roz-
woju zwigzane z wdrozeniem wspolnej waluty w rzeczywistosci narzucity
panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej wypracowanie wieloletnich
programéw finansow publicznych, ktore to programy zostaty przekazane
Komisji i Radzie. Wyznaczaja one sredniookresowe cele, do ktorych osiag-
niecia zobowiazuja sie panstwa. Inaczej méwiac, powody zwiazane z ko-
niecznoscia utrzymania réwnowagi finanséw publicznych z pewnoscia
odegraly istotna role¢ w konkretnym wdrazaniu procedur majacych na celu
wprowadzenie w sposob trwaly regulacji odpowiednich do tego, aby zostat
wypracowany sredniookresowy program dla finanséw publicznych.

Ustawa organiczna odnoszaca sie do ustaw finansowych z 1 sierp-
nia 2001 r. (LOLF) z pewnoscia wprowadzita w znacznym stopniu zasade
rocznego planowania. Mimo to nie poszta dalej, by zaproponowac in-
strumenty szerokiego pilotazu wieloletniego. Trzeba byto zaczeka¢ na rok
2008, zeby zostal wdrozony zespot regulacji, np. trzyletni program wydat-
kow panstwa zakotwiczony w Generalnym Przegladzie Polityk Publicznych.
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Wieloletnie programowanie budzetowe:
narzedzie dla zarzadzania strategicznego

W raporcie z wdrazania LOLF, ktory przygotowali dla rzadu
w pazdzierniku 2006 r. Alain Lambert i Didier Migaud, zaproponowano,
aby ,swiadomie obra¢ droge zarzadzania wieloletniego finansami publicz-
nymi dzieki wprowadzeniu trzyletnich putapéw dla wydatkéw. Eksperci ci
mowia, ze dobroczynny efekt tej regulacji zostal dowiedziony u wszystkich
naszych sasiadow, ktorzy zdecydowali si¢ na ten eksperyment”. Nastepnie
wieloletnie programowanie budzetowe zostato ogtoszone przez prezyden-
ta republiki 12 grudnia 2007 r. Podczas pierwszego posiedzenia Rady Mo-
dernizacji Polityk Publicznych stwierdzit: ,Na lata 2009-2011 wdrozymy
wieloletni budzet spdjny z nasza wizja finansow publicznych. Chodzi o re-
wolucje w naszym administracyjnym funkcjonowaniu”. Regulacja ta zo-
stala wdrozona po raz pierwszy w trakcie przygotowywania budzetu na
rok 2009 i jednoczesnie na okres odpowiadajacy trwaniu RGPP (trzy lata),
nie podwaza ona zasady roku budzetowego, poniewaz coroczne ustawy
finansowe, ktore jako jedyne maja moc obowiazujaca, sa uchwalane przez
parlament na jesieni. Jednakze, mimo ze projekty ustaw finansowych co
roku podlegaja debacie i gtosowaniu przez postow i senatordéw, wpisuja sie
obecnie w ramy planu trzyletniego, ktéry proponuje jedynie putapy wydat-
kow, podczas gdy ustawy finansowe zawieraja rowniez przychody. Nalezy
podkreslic, ze owe plany ograniczajace si¢ jedynie do wydatkow panstwa
tycza si¢ zadan, inaczej mowiac - polityk publicznych, i wdrazaja reformy
strukturalne zalecane przez RGPP*, ktory zarazem stanowi ich fundament.

Mowa tu o ,planach potptynnych™. W rzeczywistosci najpierw

wyznaczany jest ogolny putap wydatkow w zaleznosci od ich normy (po-
ziomu inflacji) i jest on przedmiotem sztywnej programacji w okresie trzy-
letnim. Jednakze moze by¢ zmieniony w przypadku zmiany przewidzia-
nych wczesniej poziomoéw inflacji, pod warunkiem Zze mamy do czynienia
ze wzrostem inflacji - zadne korekty nie sa mozliwe przy spadku inflacji.
Gorne pulapy sa rowniez wyznaczone dla poszczegédlnych zadan, sa one
sztywne w okresie pierwszych dwoch lat z mozliwoscia korekty w trzecim
roku przy przestrzeganiu catosciowego putapu. Nastepnie wyznaczane sa
fundusze dla poszczegdlnych programow, sztywne w pierwszym roku
i mozliwe do skorygowania w dwoch kolejnych latach. Trzeci rok stuzy
jako podstawa do programowania kolejnego budzetu wieloletniego.

" Zob. nr 102-2008 RFFP.

22 Sformutowanie pochodzi z wypowiedzi Philippe Josse’a - dyrektora budzetu, podczas
Wiosennego Uniwersytetu Finanséw Publicznych Fondafip 16-17 czerwca 2008 r. Nagra-
nie wideo z tego wydarzenia mozna obejrze¢ na stronie www.fondafip.org.
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Zrédto: Ministerstwo Budzetu, Rachunkéw Publicznych i Reformy Panstwa.

Nalezy zaznaczy¢, ze ten trzyletni budzet jest wlaczony do ustawy
o programacji finanséw publicznych przewidzianej w artykule 34 kon-
stytucji.
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Nowa kategoria ustaw: ustawa o wieloletnim programowaniu
finansow publicznych

Nowa kategoria ustaw - ustawy o wieloletnim planowaniu finan-
sow publicznych - zostala wprowadzona poprawka do konstytucji 23 lipca
2008 r. Zgodnie ze zmienionym artykutem 34 ,wieloletnie kierunki finan-
sow publicznych sa zdefiniowane w ustawach programujacych. Wpisuja
sie w perspektywe rownowagi rachunkoéw instytucji administracji publicz-
nej”. Trzeba podkresli¢, ze zmieniony artykut 34 wyznacza z jednej strony
definicje wieloletniego planowania catosci finanséw publicznych, a z dru-
giej - perspektywe rownowagi rachunkow publicznych.

Tabela 4
Projekt ustawy
Planowanie wieloletnie budzetowej
na201lr.
Gorny limit Srodki wplaty na
W miliardach euro y T specjalny fun-
wydatkow | zarezerwowane dus rento )
GLW $z z WY IGLW| $Z | SFR
SFR
2011|2012]2013[2011{2012]2013 201120122013

Dzialania zewnetrzne 205|289 288]295]201]289|013]013]014(296|297]013
panstwa
Administracja centralna 2641302248 252|276 [ 249 | 050 | 0,51 [ 0,54 | 257 | 2,45 | 0,50
1 terytorlalna paHS[Wa
Rolnictwo, rybotowstwo, 342(341]332(3,50]344(336]024]025[027|359] 367023
zywno$¢, lasy i sprawy rolne
Pomoc publicznanarzecz |, 5015 761568 (334|334 (334 | 0,03 [ 003 | 0,03 | 458 [ 334 | 0.02
rOZVVO]u
Kombatanci, pamiec i zwiazki 5 551551 1511|533 | 301 [ 301 [ 004 | 004 | 004 | 331|332 | 0.03
z narodem
Rada Pafistwa i instytucje 062]059 | 064]059060]061012]012]013]061]059]012
kontroli
Kultura 273|259 [ 2.64 | 2,70 [ 270 | 271 | 0,18 | 0,19 | 0,10 [ 2.71 | 2,67 [ 0.18
Obronnosc 41,08[38,04[38,74|37.42[38.04|38.74 7.27 [ 7.53 | 7.73 |41,99]37.42 7.26
Kierunek dziatan rzadu 0,950,54]055]0,58]0,59]0,60]0,03]10,03]0,04|1,53]1,11]0,05
Ekologia, zrownowazony
rozwd] i zréwnowazone 1027] 9,77 | 9,78 [ 9,76 | 9,73 | 9,71 [ 0,04 | 0,96 | 1,00 |10,04] 9,53 [ 0,93
planowanie przestrzenne
Gospodarka 193] 1,00 | 1,88 | 1,93 | 1,91 | 1,89 | 0,23 | 0,24 | 0,25 | 2,06 | 2,06 | 0,23
Zobowlazania finansowe 46.93]52,0356,73]46,93|52,03|56,73] 0,00 | 0,00 | 0,00 [46.93[46,93] 0,00
panstwa
Nauczanie szkolne 61,01]62,05/62,6761,80]62,10]62,71]16,25] 16,70| 17,54|61,91]61,80] 16,25
Zarzadzanie finansami
publicznymi i zasobami 11,68{11,55|11,56[11,71{11,50]11,57] 245 | 2,51 | 2,62 |11,72|11,75 2,45
ludzkimi
Imigracja, azyl i integracja 0,5610,55]0,54]0,56{0,56]0,55]0,01]0,01]0,01]0,56}0,56]0,01
Sprawiedliwosc 876 | 9,68 |10,03] 7,10 | 7,30 | 7.33 | 1,29 | 135 | 143 | 8.80 | 7.13 | 1,29
Media, ksiazki i przemyst 143|124 123 144 [ 1,26 | 1,18 ] 0,00 | 0,00 [ 0,00 | 1,45 ] 1,46 | 0,00
kulturalny
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Terytoria zamorskie 2,1412,16]12,19]1,98]2,03]2,10]0,03]0,05]0,05]2,16]1,98]0,03
Polityka regionalna 0,3410,3310,30]0,32]0,34]0,31] 0,00 0,00]0,00]0,36]0,33]0,00
Planowanie strategiczne 0,26 10,07 ]0,07]0,26 { 0,07 10,07 ] 0,00 ] 0,00 0,00 0,26 0,26 ] 0,00

Badania i szkolnictwo wyzsze [25,04]25,30[25,49]24,86{25,08]25,28] 1,16 | 1,19 | 1,25 |25,37]25,19] 0,58
Systemy spoteczne

i emerytalne

Relacje ze wspdlnotami

6,0316,24]6,53]6,03(6,24]6,53]0,00]0,00]0,00|6,03]6,03]0,00

2571256]259]252]251]2,52]0,00]0,00]0,00]256]251]0,00

terytorialnymi
Zdrowie 122]1122]1,22]1,22]1,22]1,22]0,00]0,00]0,00| 1,22 ] 1,22] 0,00
Bezpieczenstwo 16,83]16,92]17,30]16,83|17,01]17,27] 5,29 | 5,53 ] 5,82 |16,82]16,82] 5,28

Bezpieczenstwo obywatelskie | 0,46 ] 0,42 ] 0,44 | 0,44 | 0,45] 0,46 ] 0,04 ] 0,04 0,05 0,46 ] 0,43 ] 0,04
Solidarnos¢, integracja
spoleczna i rownos¢ szans
Sport, mtodziez

1 stowarzyszenia

12,52]12,95113,36]12,52|12,95]13,37| 0,27 ] 0,28 | 0,29 [12,37]12,37] 0,20

0,40]0,41]10,45]0,41]0,42]0,46]0,00]0,00]0,00]0,41]0,421] 0,00

Praca i zatrudnienic 1235[10,07] 932 [11,54[10.11] 9,27 [ 0.17 | 0,17 | 0.18 [12.24] 11 .46] 0,16
Miasto i polityka 765|763 7.61|7.61| 756 | 7,50 [ 0,00 | 0,00 0,00] 7,65 | 7,61 | 0,00
mieszkaniowa

Dla przypomnienia:

. 1,021,021 1,02]1,02]1,02|1,02]0,00]0,00]0,00] 1,02]1,02]0,00
wiadze publiczne

Zrodto: projekt ustawy programowania finansow publicznych na lata 2011-2014.

Tabela 5
Ewolucja dtugu publicznego (w punktach procentowych PKB)

2010 2011 2012 2013 2014

82,9 86,2 87,4 86,8 85,3

Zrédto: projekt ustawy programowania finansow publicznych na lata 2011-2014.

Podejscie wieloletnie zwiazane z poszukiwaniem rownowagi znaj-
duje w konsekwencji w tej ustawie swoje uwiarygodnienie, nawet jesli trze-
ba przypomnie¢, ze ustawa o programowaniu jest pozbawiona wszelkiej
mocy wiazacej na poziomie finansowym®. W rzeczywistosci ustawy o pla-
nowaniu wieloletnim finanséw publicznych nie sa ustawami finansowymi,
lecz zwyklymi ustawami, ktore, jak juz wspomniano, nie podwazaja zasa-
dy roku budzetowego, poniewaz budzety sa przeglosowywane co roku.
Niemniej jednak wazne bylo nadanie na drodze glosowania przez repre-
zentantéw narodu podniostego charakteru nie tylko podjetym w ramach
paktu stabilnosci i rozwoju zobowiazaniom, lecz takze logice zarzadzania,

3 Przewodniczacy komisji finansow Senatu Jean Arthuis stusznie podkreslat ten aspekt:

»Ustawy o programowaniu nie sa ustawami finansowymi, chodzi o zobowiazanie moralne,
ktore nie gwarantuje osiagniecia zatozonego wyniku”.
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ktora okazata sie prawdziwym punktem zwrotnym i powinna byc¢ konty-
nuowana.

Ponadto jest zadaniem réwnie fundamentalnym, aby panowanie
nad finansami publicznymi, o ktérym tutaj mowa, byto pomyslane w spo-
sob catosciowy, brato pod uwage wydatki i przychody catego sektora pub-
licznego. Wydaje si¢ bowiem istotne, by przesta¢ traktowa¢ podmioty
i struktury tworzace system finanséw publicznych jako elementy niezalez-
ne jeden od drugiego, a nawet wrogie wobec siebie. Perspektywy wielolet-
nie dotycza systemu jako calosci i tak samo jest z rownowaga rachunkow
publicznych, ktéra musi z tego wynikac.

Tabela 6
Ewolucja deficytow publicznych (w punktach procentowych PKB)

2010 2011 2012 2013 2014
7,7 -6 -4,6 -3 -2

Zrédto: projekt ustawy programowania finansow publicznych na lata 2011-2014.

Wydaje nam si¢ wyjatkowo symboliczne, Ze to pojecie zostato wpi-
sane do tekstu o wadze konstytucji. W rzeczywistosci poza poszukiwany-
mi celami finansowymi w blizszej przysztosci krok ten swiadczy o glebo-
kiej transformacji ram teoretycznych, w jakich rozwazane sa instytucje
panstwowe. Inaczej mowiac, wydaje sie, ze nawet jesli nie jest to natych-
miastowe do zidentyfikowania, za technikami i normami finansowymi ry-
suje sie nowe podejscie intelektualne, wrazliwe na delikatnosc i ztozonosc¢
wspotczesnych spoteczenstw. Sukces polityk uzdrawiania finanséw pub-
licznych we Francji i wszedzie indziej zalezy przede wszystkim od podejs-
cia majacego na uwadze uwypuklenie istniejacych stosunkow pomiedzy
aktorami systemu finansowego i wyciagniecie z tego wnioskow z punktu
widzenia operacyjnego.

Pozostaje jednak dtuga droga do przejscia, zanim uda si¢ wprowa-
dzi¢ skonsolidowana regulacje, ktora taczytaby w ramach wieloletniego
planowania absolutnie caty system finanséw publicznych. Co prawda
przeszkody do przezwyciezenia s3 natury technicznej, ale pojawiaja si¢
réwniez problemy natury prawnej, a w konsekwencji - politycznej, gdyz
zaleza od procedur formalnych, ktére moga zostawi¢ wigcej lub mniej
wolnosci parlamentarzystom oraz rzadowi w kwestii zmiany ich wtasnych
wyboréw lub wyboréw poprzedniej wiekszosci parlamentarnej. Pod tym
wzgledem fundamentalnym problemem do rozwiazania jest znaczenie
konstytucjonalizacji planowania wieloletniego niezaleznie od tego, czy jest
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ono ograniczone do instytucji panstwa, czy szerzej do innych czesci sektora
publicznego. Sam fakt wpisania planowania wieloletniego do artykutu kon-
stytucji nie wystarcza w rzeczywistosci do nadania mu rzeczywistej efek-
tywnosci. Inne warunki sa wymagane, w pierwszej kolejnosci jest to wola
polityczna wdrozenia tej procedury.

Kazdy projekt, ktory wprowadza istotna modyfikacje organizacji
spoteczenstwa, wymaga ,natchnienia”, a nawet pasji u klasy politycznej,
ale i u obywateli przekonanych o jej legitymacji. Nalezy podkreslic, ze pro-
ces, ktory wiasnie zostal wprowadzony, nie moze by¢ uwazany ani za
zwykla technike, ani za chwilowa mode. Jest on odpowiedzialny za wdro-
zenie w ramach spoteczenstwa francuskiego znacznej zmiany sposobu
organizacji sektora publicznego, ktora powinna przynies¢ efekt rowniez
poza nim. Projekt ten wpisuje si¢ przede wszystkim w gleboka zmiane kul-
tury zapoczatkowana juz ponad 30 lat temu - kultury, ktéra wedlug nas
osiaga obecnie stan swojego rozkwitu. Obecnie we Francji rozwija si¢ nowa
forma zarzadzania i Swiadczy ona o rzeczywistym zerwaniu z funkcjono-
waniem panstwa administracyjnego, ktére znaliSmy do tej pory.



Grzegorz Rydlewski*

Zarzadzanie zmiana w Polsce
- reforma rzadowego centrum

1. Polska jako miejsce waznych doswiadczen
w dziedzinie modernizacji administracji publiczne;j

W Polsce przez ostatnie ponad dwadziescia lat zebrano liczne
doswiadczenia, ktore moga by¢ pomocne przy rozwazaniach dotyczacych
teorii zmiany w przestrzeni publicznej oraz przy formutowaniu i realizacji
zamierzen odnoszacych sie do modernizacji administracji publicznej. Po
1989 r. administracja publiczna w Polsce jest obszarem licznych zmian
systemowych, ktore z jednej strony stanowia element przeksztatcen ustro-
jowych, z drugiej zas - sa reakcja na szybko zachodzace we wspotczesnym
Swiecie zmiany, wynikajace z takich zjawisk i procesow, jak modyfikacje
modelu demokracji, globalizacja, integracja ponadpanstwowa, informaty-
zacja, ksztaltowanie sie w przestrzeni publicznej nowego, podporzadkowa-
nego wymaganiom efektywnosci i skutecznosci modelu konkurencyjnosci
oraz pojawienie si¢ wspolnych, ponadpanstwowych zagrozen i problemow
wymagajacych rozwiazania w ramach dziatan transgranicznych.

W ujeciu systemowym na plan pierwszy wsrod tych zmian wysu-
waja sie: reforma decentralizacyjna (odzwierciedlona w ,0dzyskaniu” na

* Instytut Nauk Politycznych, Uniwersytet Warszawski.
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poczatku lat dziewigcdziesiatych gminy dla samorzadu terytorialnego,
a nastepnie - po latach sporow politycznych o ksztatt struktury terytorial-
nej panstwa - w utworzeniu, poczynajac od 1 stycznia 1999 r., samorza-
dowych powiatéw oraz samorzadowo-rzadowych wojewddztw); przygoto-
wanie administracji do funkcjonowania w warunkach wyznaczonych przez
polska aplikacje do Unii Europejskiej, a nastepnie przez czlonkostwo na-
szego kraju w UE (w tym stworzenie mechanizméw wdrazania w Polsce
prawa europejskiego, udzialu w europejskich procesach decyzyjnych, wy-
korzystania instrumentéow polityk europejskich oraz zagospodarowania
dla potrzeb Polski mozliwosci dziatania przy korzystaniu Unii Europejskie;
w relacjach z innymi podmiotami na arenie miedzynarodowej); reforma
dotyczaca centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu oraz prze-
ksztatcenia obejmujace porzadkowanie w administracji rzadowej relacji
miedzy polityka a wykonawstwem (m.in. przez uksztaltowanie stuzby cy-
wilnej, utworzenie stanowisk dyrektoréw generalnych urzedow, wyodreb-
nienie stanowisk doradcow i asystentéw politycznych oraz stworzenie ga-
binetéw politycznych).

2. Reforma centrum rzadu w Polsce jako przyktad
zmiany systemowej w administracji publicznej

Reforma centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu prze-
prowadzona w potowie lat dziewiecdziesiatych dwudziestego wieku stano-
wita przystosowanie rzadowych rozwiazan instytucjonalno-funkcjonalnych
do wymagan nowego ustroju politycznego, gospodarczego i spotecznego.
Zmiana miata w tym przypadku charakter catosciowy i wieloaspektowy™.
Obejmowata modernizacje rozwigzan normatywnych, instytucjonalnych,
proceduralnych oraz kadrowych. Projekty rozwiazan planowanych przez
rzad w ramach reformy zawarte zostaly w tresci 12 projektow ustaw skie-
rowanych do Sejmu 15 grudnia 1995 r. Ostateczny ich ksztalt byt w czesci
kompromisem miedzy wstepnymi rozwiazaniami modelowymi a tymi,
ktore byly mozliwe do przyjecia przez majaca koalicyjne zaplecze Rade
Ministrow, w ramach ktorej obok réznic merytorycznych wyraznie dawaty
o0 sobie znac réznice polityczne.

1

Szerzej zob.: G. Rydlewski, Rzqadowy system decyzyjny w Polsce. Studium politologiczne okre-
su transformacji, Elipsa, Warszawa 2002, s. 86 i nast.; Reforma Centrum Gospodarczego Rzqdu.
Przestanki, cele, kierunki, J. Monkiewicz (red.), Poltext, Warszawa 1995; G. Rydlewski, Proble-
my reformy rzqdu i administracji rzadowej w okresie przemian spoteczno-politycznych w Polsce
w latach 1989-1998, w: Paristwo - Demokracja - Samorzad. Ksiega jubileuszowa na szesédzie-
sigciopieciolecie Profesora Eugeniusza Zielinskiego, T. Moldawa (red.), Elipsa, Warszawa 1999,
s. 117 inast.
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W wyniku tej reformy, ktérej podstawowe regulacje weszlty w zycie
z dniem 1 stycznia 1997 r., sztywne rozwiazania uksztattowane na podsta-
wie podzialéw branzowych zastapione zostaly uktadem funkcjonalnym
cechujacym sie duza elastycznoscia. W ramach mechanizméw uchwalone;
dopiero w 1997 r. ustawy o dziatach administracji rzadowej wzmocniono
pozycje Prezesa Rady Ministrow w ksztaltowaniu struktury gabinetu mi-
nistrow oraz w kierowaniu pracami rzadu. Oddzielono organy odpowie-
dzialne za prowadzenie polityki w obszarze poszczegélnych dziatlow admi-
nistracji rzadowej oraz wlasciwe w sprawach dysponowania majatkiem
Skarbu Panstwa.

W miejsce Urzedu Rady Ministrow, ktory pozbawiony byt struktur
programowania (zbednych poprzednio w warunkach ustroju politycznego
opartego na kierowniczej roli PZPR w stosunku do rzadu) oraz miat po-
mieszane funkcje zwiazane z organizacja prac gabinetu ministrow i wyko-
nywaniem zadan z zakresu dzialow administracji rzadowej, ktore w po-
przednich warunkach historycznych uznane zostaly za szczegdlnie wazne
lub ztoZone, utworzono Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow pomyslana jako
glowne ogniwo ,administracji na rzecz rzadzenia”. Z obszaru aktywnosci
Kancelarii wytaczono kompetencje wtadcze i funkcje, ktore nie sa zwiaza-
ne bezposrednio z obstuga Rady Ministréw i premiera. Z mysla o poprawie
jakosci prawa przygotowano podstawy dla uksztattowania Rzadowego
Centrum Legislacji. Z intencja stworzenia mechanizméw interaktywnej
komunikaciji i informacji w sprawach zwiazanych z aktywnoscia gabinetu
ministrow i catej administracji rzadowej rozbudowano Centrum Informa-
cyjne Rzadu.

Dostosowano rzadowe mechanizmy decyzyjne do potrzeb wynika-
jacych z koalicyjnego zaplecza gabinetu, partycypacyjnego trybu podejmo-
wania decyzji w przestrzeni publicznej, przeksztalcen witasnosciowych
w gospodarce oraz ksztaltowania si¢ coraz silniejszego samorzadu teryto-
rialnego. Unormowano zasady tworzenia i funkcjonowania organow opi-
niodawczo-doradczych Rady Ministrow, w tym jej stalych komitetéw oraz
pelnomocnikéw rzadu. Rozbudowano réznorodne formy wspoétdziatania
migdzyministerialnego. Wyraznie okreslono uprawnienia i obowiazki mi-
nistrow jako uczestnikow prac rzadu oraz ustalono zasady reprezentowa-
nia rzadu wobec innych organéw, co zmierzalo do wzmocnienia jednoli-
tosci koncepcyjnej i politycznej wystapien w imieniu rzadu.

Powotano Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, ktore zgod-
nie z ustawa miato opracowywac raporty, analizy, oceny oraz informacje
dotyczace strategicznych zagadnien spotecznych, gospodarczych oraz
instytucjonalnych, w tym takze w kontekscie ich miedzynarodowych uwa-
runkowan, jak rowniez procesu integracji z Unig Europejska. W zatozeniu
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RCSS mialo wspiera¢ premiera i rzad w sprawach programowania oraz
prognozowania rozwoju gospodarczego i spotecznego, a takze przestrzen-
nego zagospodarowania kraju oraz analizowac zgodnosc¢ tresci i przebiegu
realizacji programéw krotkoterminowych i srednioterminowych z progra-
mami strategicznymi.

Utworzono Komitet Integracji Europejskiej jako organ do spraw
programowania i koordynowania polityki w sprawach zwiazanych z inte-
gracja Polski z Unia Europejska oraz stworzono Urzad Komitetu Integracji
Europejskiej jako profesjonalny urzad koordynujacy realizacje spraw euro-
pejskich.

Zgodnie z dominujaca tendencja europejska uruchomiono proces
wyltaczania z ministerstw, w formie urzedéw i agencji rzadowych, narzedzi
wykonawczych i regulacyjnych.

3. Wnioski o charakterze ogélnym wynikajace
z procesu reformy centrum rzadu w Polsce

Z perspektywy doswiadczen zwiagzanych z opracowaniem, prawna
legitymizacja oraz praktyczna realizacja reformy rzadowego centrum w Pol-
sce sformulowa¢ mozna wnioski o charakterze ogélnym, przydatne, jak sie
wydaje, takze i obecnie w programowaniu i przeprowadzaniu moderniza-
¢ji administracji publicznej. Tym samym proces reformy centrum rzadu
w Polsce moze by¢ traktowany jako doswiadczenie istotne z punktu wi-
dzenia ksztattowania teorii zmian w administracji publicznej?

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze $wiadoma zmiana sys-
temowa w przestrzeni publicznej to w kazdym przypadku zadanie wielo-
aspektowe, ktore rodzi wymagania w sferze intelektualnej (zwiazane
z identyfikacja probleméw, celow i srodkéw dziatania, wartosciowaniem
dostepnych wariantéw postgpowania oraz opracowaniem ostatecznej kon-
cepcji), organizacyjno-logistycznej (zwiazane z koordynacja opracowania
i konsultacji proponowanych rozwiazan), politycznej (zwiazane z zapew-
nieniem proponowanym zmianom niezbednego przywodztwa i poparcia
politycznego), finansowej (zwiazane z koniecznoscia zagwarantowania do-
datkowych $rodkéw na sfinansowanie kosztéw zmiany) oraz s$wiadomos-
ciowej (zwiazane z zapewnieniem zmianie niezbednego poparcia ze strony
tych wszystkich, ktérych ta zmiana dotyczy, oraz tych, ktorzy maja istotne

2 Na temat dyskusji w sprawach teorii administracji publicznej zob. J. Supernat, Wspot-

czeshe teorie administracji publicznej, w: Nowe kierunki dziatan administracji publicznej w Pol-
sce i Unii Europejskiej, P. Chmielnicki, A. Dybala (red.), LexisNexis, Warszawa 2009, s. 21
inast.
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znaczenie w ksztaltowaniu, m.in. poprzez obraz medialny, wizerunku tej
zmiany).

Po wtore, podkresli¢ trzeba, ze kazda zmiana systemowa ma cha-
rakter procesu, na ktory sktadaja sie etapy: generowania inicjatyw, selekeji
mozliwych zachowan, opracowania wybranych do realizacji projektow,
uzgodnien i konsultacji wewnetrznych, ocen formalnoprawnych, formal-
nych rozstrzygnie¢, informacji i promocji oraz interaktywnej, powiazanej
z monitorowaniem i wartosciowaniem wynikow, implementacji. Punktami
ciezkosci, a rownoczesnie obszarami podstawowych napie¢ w procesie za-
rzadzania zmiana sa wyzwania zwiazane z pozyskiwaniem i zarzadzaniem
informacjami, tworzeniem wspolnej polityki i ksztalttowaniem precyzyjne-
go kalendarza dziatan, ograniczaniem konfliktow wynikajacych z zaktoce-
nia istniejacych rozwigzan i naruszenia intereséw oraz przyzwyczajen,
wzmacnianiem synergii w dziataniu licznych podmiotéw zaangazowanych
réwnoczesnie w projekt oraz faktycznej, zgodnej z zalozeniami implemen-
tacji wypracowanych rozwiazan potaczonej z audytem i wprowadzeniem,
gdy zajdzie taka potrzeba, ewentualnych korekt.

4. Kluczowe znaczenie zdolnosci mobilizacji zasobow
zmiany w zarzadzaniu reforma w administracji publicznej

Doswiadczenia zebrane w zwiazku z reforma centrum rzadu w Pol-
sce potwierdzaja, ze skuteczna zmiana systemowa w administracji publicz-
nej uzalezniona jest od zdolnosci zmobilizowania zasobow niezbednych
do zabezpieczenia tej zmiany na poziomie kreacji programowej (w sferze
koncepcji), organizacyjnej (w sferze logistyki), formalnoprawnej (w sferze
rozstrzygnie¢ normatywnych) i praktycznej (w sferze implementacji).

Pamigta¢ trzeba, ze zmiany w administracji publicznej w kazdym
przypadku nastepuja w uksztattowanym (,zabudowanym”) srodowisku
instytucjonalnym, kompetencyjnym, personalnym, politycznym i spotecz-
nym. Zmiana ze swojej istoty narusza najczesciej istniejacy uklad interesow
i przyzwyczajen. W sposéb naturalny moze ona wiec powodowac sprzeciw
i opor. Analiza przyczyn oporu stawianego zmianom to punkt wyjscia do
opracowania skutecznych metod ograniczania zagrozen realizacji przygo-
towywanego projektu. W tym kontekscie liczy sie w szczegélnosci umiejet-
nos$¢ wzmocnienia potencjatu zmiany, ktory stanowi niezbedny warunek
zabezpieczenia faktycznej implementacji wdrazanych strategii i programow.

Doswiadczenia reformy centrum rzadu w Polsce pokazuja, ze
w fazie ksztaltowania zalozen programowych zmiany w administracji pub-
licznej wazne jest maksymalne wykorzystanie zasobow tkwiacych w do-
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robku osrodkéw badawczych zajmujacych sie problemami dotyczacymi
rozwiazan, ktorych przygotowywana zmiana dotyczy, oraz siegniecie do
rozwiazan wypracowanych w innych demokratycznych panstwach Europy.
Merytoryczne zblizenie osrodkéw wladzy i osrodkow wiedzy to niezbedna
przestanka wypracowania rozwiazan o wysokiej jakosci i innowacyjnym
charakterze.

W tym konkretnym wypadku takie podejscie znalazto wyraz
w funkcjonowaniu zespotu doradcéow pochodzacych z osrodkow akade-
mickich, organizacji konferencji problemowych z udzialem teoretykow
i praktykow administracji publicznej, uruchomieniu dzieki srodkom po-
zyskanym z OECD specjalnego tematu badawczego dotyczacego reform
centrum rzadu we wspotczesnych panstwach Europy oraz w regularne;
wymianie pogladow i prezentacji programu zmian w gronie sekretarzy ga-
binetéw ministrow panstw OECD. Przy formutowaniu wnioskow dotycza-
cych fazy ksztaltowania projektu zmian na uwage zastuguje takze fakt, ze
we wspotczesnych warunkach, ktérych istotnym elementem jest znaczna
dynamika sytuacji, efektywnos¢ proponowanych rozwigzan musi by¢
oceniana w kontekscie prognoz rozwoju sytuacji w sprawach dotyczacych
warunkow dziatania i zadan administracji rzadowe;.

Jak to szerzej przedstawitem w innym miejscu® w warunkach szyb-
kich zmian przy projektowaniu reform mato przydatna staje si¢ strategia
»dogonienia” lepszych. Jedyna sensowna strategia musi zaktada¢ gre ,na
skorygowany punkt wyprzedzenia”. Innymi stowy, trzeba myslec nie tyle
o tym, gdzie ci, do ktorych chcemy sie zblizy¢, sa obecnie, ile o tym, dokad
oni obecnie sami si¢ przemieszczaja i gdzie beda w najblizszej przysztosci,
a takze o tym, co zrobi¢, by tam sie samemu przemiesci¢, nie marnujac
czasu oraz unikajac w dazeniu do tego celu - o ile to mozliwe - btedéw po-
petnionych przez tych, ktorych sladem podazamy.

W wymiarze organizacyjnym i logistycznym w przypadku reformy
centrum rzadu w Polsce uzyskata potwierdzenie ocena, ze kompleksowa
zmiana wymaga istnienia specjalnej infrastruktury instytucjonalnej. W tym
wypadku znalazto to wyraz w uksztaltowaniu instytucji pelnomocnika
rzadu do spraw reformy oraz specjalnego zespotu monitorowania reformy
w strukturach rzadowych usytuowanego w bezposredniej bliskosci szefa
rzadu.

Raz jeszcze potwierdzita sie prawidtowos¢, ze przy urzeczywistnia-
niu istotnych zmian w sferze publicznej daje o sobie zna¢ szczegélne zna-
czenie mobilizacji poparcia politycznego oraz zdolnosci wypracowania

8 Zob. G. Rydlewski, O skutecznym dziataniu w polityce. Dziesie¢ przykazan nie tylko dla lu-

dzi polityki, Elipsa, Warszawa 2004, s. 105 i nast.
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(m.in. przez modyfikacje niektorych propozycji szczegétowych o drugo-
planowym znaczeniu) porozumienia ponad podziatami stanowisk. W wy-
padku stanowiacej podstawe tej analizy reformy centrum rzadu w Polsce
dazenie do wzmocnienia poparcia politycznego dla proponowanych zmian
znalazto wyraz w otwartym merytorycznym podejsciu do wczesniej przy-
gotowanych projektow reform, ktdre nie zostaty w pierwszej potowie lat
dziewiecdziesiatych dwudziestego wieku wdrozone z uwagi na czgsto za-
chodzace wowczas zmiany zaplecza politycznego Rady Ministrow. Podjeto
probe wlaczenia autorow wczesniejszych projektow w ksztattowanie osta-
tecznie realizowanego programu zmian. Tam gdzie to nie prowadzito do
naruszenia podstaw projektu, wykazywano otwarto$¢ na propozycje ugru-
powan opozycyjnych w Sejmie, usitujac w ten sposob zwigkszy¢ site poli-
tyczna zwolennikow ostatecznej wersji zmian.

5. Niebezpieczenstwa fazy implementacji
nowych rozwiazan w administracji publicznej

Doswiadczenia reformy centrum rzadu z potowy lat dziewigcdzie-
siatych pokazuja, ze w fazie implementacji zmian moze dojs¢ do deforma-
cji wdrazanej koncepcji w sposob, ktory ostabia lub znosi mozliwos¢ uzys-
kania zatozonych efektow. Z perspektywy czasu, ktory minat od analizo-
wanej tu reformy, widac¢ wyraznie, ze takie niebezpieczenstwo okazato sie
w tym przypadku calkiem realne. Stato si¢ tak w pierwszej kolejnosci za
sprawg zakiocen w zagwarantowaniu projektowi w fazie jego implementa-
cji skutecznego przywodztwa politycznego. Inicjatorom zmian prowadza-
cych do uksztattowania profesjonalnego zaplecza premiera i rzadu w spra-
wach studiow i analiz strategicznych nie starczyto juz bowiem sity politycz-
nej do zagwarantowania wlasciwego wykorzystania wypracowanego roz-
wiazania. Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych stato sie¢ w praktyce
mato przydatne w rzadowych procesach decyzyjnych. Nastapito to w wy-
niku powierzania kierownictwa tej jednostki (w ramach koncepcji mniej
waznego ,tupu koalicyjnego”) przedstawicielowi ugrupowania innego niz
to, z ktorego wywodzit sie premier. W sposob oczywisty ograniczato to
mozliwos¢ wykorzystania RCSS w dziataniach programowych i decyzyjnych
Prezesa Rady Ministrow. Z czasem Rzadowe Centrum Studiow Strategicz-
nych catkowicie znikneto ze struktur rzadowych. W ograniczonym zakre-
sie, wyznaczonym przede wszystkim zadaniami zwiazanymi z politykami
europejskimi, jego funkcje przejat minister wlasciwy w zakresie rozwoju
regionalnego. Czesciowo funkcje te przejal tez zespot doradcow premiera
w Kancelarii Prezesa Rady; zespot ten nie ma jednak niezbednego zaplecza
logistycznego i merytorycznego do wykonywania takich zadan. W efekcie
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Polska jest obecnie jednym z nielicznych panstw, w ktorych szef gabinetu
nie ma znajdujacego sie¢ w jego bezposredniej bliskosci profesjonalnego
centrum studiow i analiz, niezaangazowanego bezposrednio w wykonywa-
nie biezacej polityki.

Takze wylaczanie z ministerstw, w formie urzedéw i agencji rzado-
wych, struktur wykonawczych i realizacyjnych trudno uznac¢ za udana
realizacje zatozen reformy. Wspomniane przeksztalcenia nie zostaly bowiem
w dostateczny sposdb potaczone ze zmniejszaniem obsady kadrowej
i ukierunkowywaniem ministerstw na realizacje funkcji programowania
i kontrolowania. Dla kolejnych ekip decydentow rzadowych bardziej atrak-
cyjna okazata sie koncepcja ministerialnych molochow z wymieszanymi
funkcjami programowania, wykonawstwa i kontroli. Taki stan powoduje
do dnia dzisiejszego istotne napiecia kompetencyjne miedzy ministrami
kierujacymi dzialami administracji rzadowej i centralnymi organami tej
ostatniej. W urzedach tych organéw bez merytorycznej potrzeby dublowa-
ne sa niejednokrotnie stanowiska i cate struktury organizacyjne.

6. Istotne znaczenie szybko zachodzacych zmian
dla mozliwosci wykorzystania w modernizowaniu
administracji doswiadczen z poprzednich reform

Kazdy projekt modernizowania administracji musi uwzgledniac oko-
licznosci stale i zmienne. W zarzadzaniu zmiana w administracji publicz-
nej obowiazuje staty katalog stow o kluczowym znaczeniu®. Do takich pojec¢
naleza bez watpienia: strategia, przywodztwo, wiedza, innowacyjnosc, ja-
kos¢, koordynacja, ekonomizacja i interaktywnos¢. Dzien dzisiejszy przy-
nosi jednak stale przeksztalcenia w przestrzeni publicznej, ktére powoduja,
ze dynamice ulega takze konkretny sposob zastosowania tych terminow
w praktyce. Dzieje si¢ tak za sprawg ksztatltowania w przestrzeni adminis-
tracyjnej uktadow: wielopoziomowych (stanowiacych konglomerat czynni-
kow miedzynarodowych, panstwowych, regionalnych i lokalnych), wielo-
podmiotowych (obejmujacych aktywnos¢ struktur panstwowych, samo-
rzadu terytorialnego i prywatnych), wieloptaszczyznowych (tworzonych
przez przenikanie si¢ czynnikow politycznych, gospodarczych i wyznacza-
nych przez obraz medialny). Sa to uklady, w ktorych ostabieniu ulega hie-
rarchicznos$¢, wzmacnia sie sieciowos¢, monopol na decydowanie jest zas
wypierany przez partycypacje i wspotdecydowanie. Pojawia sie poszukiwa-

*  Na temat zarzadzania zmianami zob. szerzej m.in.: D.K. Carr, KJ. Hard, W]. Trahant,
Zarzqdzanie procesem zmian, ttum. M. Butrym-Karas, K. Karas, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1998, oraz R'W. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami, thum. M. Rusinski,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000.
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nie rozwigzan w ramach koncepcji zarzadzania publicznego® Te przeksztat-
cenia w sposob oczywisty tworza nowe warunki do wykorzystania
w zarzadzaniu zmianami w administracji doswiadczen nawet z nieodleglej
przesztosci.

5 Zob. szerzej: Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, J. Czapu-

towicz (red.), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008; J. Hausner, Zarzqdzanie
publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008; G. Rydlewski, Rzadzenie w Swie-
cie megazmian, Elipsa, Warszawa 2009.
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Andrzej Trzesiara*

~oprawne panstwo” jako obszar strategii
rozwoju Polski na lata 2010-2020

Jedna z przyczyn rozpoczecia prac nad zintegrowana strategia
»Sprawne panstwo” byl system planowania strategicznego, jaki stosowano
do konca ubiegtego roku. W minionych latach przyjeto bardzo duzo doku-
mentow strategicznych, ktore czesto wedrowaty na potki i tylko od czasu
do czasu ktos przypominat sobie o ich istnieniu. Na pewno w polskiej
administracji nie mieliSmy do czynienia z podejéciem strategicznym, w kto-
rym dokumenty strategiczne faktycznie wyznaczatyby kierunek dziatania.

Kilka lat temu minister rozwoju regionalnego podjat probe inwen-
taryzacji dokumentow strategicznych, ustalenia, ktore z nich sa faktycznie
realizowalne, a ktore formalnie obowiazuja, ale w praktyce w zaden sposob
nie sa wdrazane. W wyniku tego procesu liczba dokumentéw strategicz-
nych zmniejszyta sie do ponad czterdziestu. Jednakze liczba strategii wciaz
byta zbyt duza i de facto w matym stopniu miaty one charakter strategicz-
ny. Bardzo czesto byly to dokumenty, ktory stanowily w istocie program
dziatan. W zwiazku z powyzszym w listopadzie 2009 roku Rada Ministrow
przyjeta uchwale w sprawie ,Planu uporzadkowania strategii rozwoju”
i podjeta decyzje o zredukowaniu liczby dokumentow strategicznych.
Postanowiono, ze poza dokumentami typu: ,diugookresowa strategia roz-
woju” i ,Sredniookresowa strategia rozwoju” bedzie istniato zaledwie dzie-

*  Zastepca dyrektora departamentu administracji publicznej MSWiA.
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wie¢ zintegrowanych strategii, a wszystkie pozostate dokumenty zostana
uniewaznione.

,Sprawne panstwo” jest jedna z tych dziewigciu strategii zintegro-
wanych. Oprécz niej wazne z punktu widzenia administracji publicznej,
albo powiazane z ta strategia, sa ,Strategia kapitalu spotecznego”, ,Strate-
gia rozwoju kapitatu ludzkiego” oraz ,Krajowa strategia rozwoju regional-
nego”. Ten ostatni dokument, jako jedyny z dziewieciu strategii rozwoju,
zostal juz przyjety przez Rade Ministrow.

Zgodnie z decyzja Rady Ministrow strategia ,Sprawne panstwo”
obejmuje obszary tematyczne, ktore poprzednio byly ujete w roznych
dokumentach strategicznych, takie jak:

¢ efektywnosc¢ instytucji publicznych;

¢ poprawa jakosci kadr administracji rzadowej;

¢ zarzadzanie rozwojem kraju, jakos¢ tworzenia i wdrazania in-
strumentow regulacyjnych;

¢ funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci;

¢ bezpieczenstwo publiczne;

¢ prawa konsumenta;

¢ komunikacja i dialog;

¢ ustugi publiczne;

¢ pozycja miedzynarodowa kraju;

¢ technologie informacyjne i komunikacyjne.

Waznym punktem odniesienia dla tworzenia strategii ,Sprawne
panstwo” byt raport ,,Polska 2020-20307, ktory zostat przygotowany przez
doradcoéw premiera pod kierunkiem ministra Michata Boniego.

W prace nad strategia zostali wlaczeni, przez koordynatora - mi-
nistra spraw wewnetrznych i administracji, przedstawiciele innych organow,
ktore beda odpowiadaly za jej wdrazanie po przyjeciu dokumentu przez
Rade Ministrow. Wsrod nich nalezy wymienic szefa stuzby cywilnej, mi-
nistra sprawiedliwosci, ministra pracy i polityki spotecznej, ministra gos-
podarki, ministra rozwoju regionalnego, ministra finansow, przedstawicie-
li Rzadowego Centrum Legislacji, Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa,
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéow. Ponadto w tym procesie
MSWIiA korzystato z doradztwa zewnetrznego.

Moéwiac o strategii zintegrowanej, nalezy umiescic ja w hierarchii
dokumentéw strategicznych. Najwazniejszym dokumentem z punktu wi-
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dzenia polityki rozwoju jest ,Diugookresowa strategia rozwoju kraju”, nad
ktora obecnie trwaja prace.

Kolejny dokument, ktory znajduje sie nizej w hierarchii, a jest bar-
dzo wazny z perspektywy ,Sprawnego panstwa”, stanowi ,Sredniookreso-
wa strategia rozwoju kraju na lata 2011-2020". W projekcie tej strategii
przewiduje si¢ trzy cele strategiczne. Jednym z nich sa sprawne i efektyw-
ne instytucje publiczne. W zwiazku z powyzszym mozna stwierdzi¢, ze
strategia ,Sprawne panstwo” w duzym stopniu bedzie miata wplyw na
osiaganie celu nr 1 ,Sredniookresowej strategii rozwoju kraju”. Waznym
punktem odniesienia dla tworzenia wszystkich tych dokumentow jest
rowniez strategia UE ,Europa 2020”.

Nastepny poziom dokumentow strategicznych tworzony jest przez
dziewie¢ zintegrowanych strategii rozwoju. Kolejny to ,Krajowy program
reform”, czyli dokument implementacyjny dla strategii lizbonskiej.

Decyzja Rady Ministrow zostata podjeta w listopadzie 2009 roku
i od tego momentu trwaty prace nad tym dokumentem. Terminy prze-
widywane przez pierwotny harmonogram prac nie zostaly jednak dotrzy-
mane. Duzym utrudnieniem, w szczegélnosci dla ministra spraw we-
wnetrznych i administracji, byly zdarzenia, ktore miaty miejsce w 2010 r.:
najpierw tragedia pod Smolenskiem, a potem katastrofy naturalne, przez
ktore dziatania zwiazane z tym dokumentem zostaty spowolnione. Jedno-
cze$nie wydarzenia te pokazaty, jak wazne jest usprawnianie struktur
panstwa.

Nie wdajac si¢ w zbyt dokladne omawianie procesu tworzenia tego
dokumentu, nalezy jednak powiedzie¢ jedno: praca nad nim jest powaz-
nym wyzwaniem dla uczestnikéw. Do tej pory w polskiej administracji nie
mieliSmy dokumentu tej rangi, ktéry ujmowaltby w sposob strategiczny
funkcjonowanie roznych segmentéw witadz publicznych. Jest to rowniez
duze wyzwanie z tego powodu, ze ten dokument wykracza poza dzialy, za
ktore odpowiada minister spraw wewnetrznych i administracji, czyli admi-
nistracje publiczna, sprawy wewnetrzne, informatyzacje, mniejszosci naro-
dowe i wyznania. W zwiazku z tym proces 6w wymaga koordynacji
i wspotdziatania wielu instytucii.

Ponadto powstajacy dokument dotyka spornych kwestii zwiaza-
nych z ustrojem panstwa, z pomystem na to, jakie to panstwo ma by¢
(w przeciwienstwie do pozostatych dokumentow strategicznych, ktére wy-
daja si¢ mniej kontrowersyjne). Jesli natomiast chodzi o takie kwestie jak
ustroj panstwa, to oczywiscie istnieja rézne pomysty i rézne poglady na
ten temat. Mozna mie¢ wizje panstwa mniej lub bardziej zdecentralizowa-
nego, mniej lub bardziej zdekoncentrowanej wtadzy publicznej, panstwa
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bardziej liberalnego albo panstwa, ktére w wiekszym stopniu dokonuje
interwencji publicznych.

W tej chwili jesteSmy na etapie uzgodnien wewnatrzresortowych,
czyli jest to pierwszy krok w procedurze przyjecia dokumentu przez Rade
Ministrow. Uzgodnienia wewnatrz resortu Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, czyli w ramach wszystkich departamentéw oraz stuzb,
ktore sa nadzorowane przez ministra spraw wewnetrznych i administracj,
beda przebiegaly do konca roku. Po zebraniu wszystkich uwag, odnie-
sieniu si¢ do nich i ewentualnych poprawkach, dokument na poczatku
przysztego roku prawdopodobnie zostanie przekazany do uzgodnien mie-
dzyresortowych, do wszystkich ministréw i innych organow, ktore opiniu-
ja tego typu dokumenty.

Rozpocznie sie rowniez proces konsultacji spotecznych. Do tej pory
dokument ten w wiekszym stopniu niz inne strategie byl przygotowywa-
ny w sposob przede wszystkim ekspercki. Wlaczenie przedstawicieli spo-
teczenstwa obywatelskiego mialo mniejszy wymiar, aczkolwiek zatozenia
tego dokumentu byly juz prezentowane Radzie Pozytku Publicznego,
Radzie Stuzby Cywilnej i innym cialom opiniodawczym. Zgodnie z harmo-
nogramem przyjecie dokumentu przewidywane jest na Il kwartat 2011 1.

To, co jest najwazniejsze w tym dokumencie, to nowa filozofia
funkcjonowania panstwa i przyjecie zalozenia, ze w centrum panstwa znaj-
duje si¢ obywatel. Instytucje publiczne sa po to, aby stuzy¢ obywatelowi,
co wymaga zmiany mentalnosci oraz zmiany kultury organizacyjnej kazdej
instytucji. Obywatel lub przedsiebiorca nie jest dodatkiem do urzedu, lecz
gtownym podmiotem dziatan, co $cisle wiaze si¢ z koncepcjami nowego
zarzadzania publicznego - good governance.

Obywatela czynimy w ramach tej strategii, po pierwsze, partnerem.
Obywatel jest rowniez klientem, a nie zbednym petentem, ktory zaktoca
spokoj urzednikow. To odbiorca regulacji prawnych, beneficjent ustug,
ktore sa Swiadczone przez jednostki administracji publicznej, to wyborca,
ktory decyduje o tym, kto zasiada w Sejmie, Senacie lub tez w radzie gmi-
ny, powiatu czy sejmiku wojewodztwa. Obywatel to konsument i pacjent.
Dlatego przemodelowanie funkcjonowania instytucji publicznych powin-
no si¢ odbywac w taki sposob, aby obywatel byt nadrzedny w stosunku do
instytucji publicznych, a nie odwrotnie. Jest to zupelnie nowa filozofia,
ktora musi sie sta¢ rowniez praktyka, a nie tylko funkcjonowac¢ w sferze
teoril i pragnien tworcow strategii.

Kazda strategia, zgodnie z ustawa o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju, zawiera okreslone elementy, takie jak diagnoza, wyzwania,
wizja, cel ogolny, system realizacji strategii, ramy finansowe. Przygotowu-
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jac ten dokument, zebraliSmy wiele diagnoz, bedacych w posiadaniu insty-
tucji, ktore braty udziat w jego tworzeniu. W samej strategii cz¢s¢ diagnos-
tyczna jest bardzo skrocona. Szczegétowe diagnozy dla obszaréow spraw-
nego panstwa znajduja si¢ w zataczniku do strategii.

Przygotowujac strategie, zdefiniowaliSmy pewne wyzwania, ktore
stanowily podstawe do sformutowania celu gtéwnego, celow strategicz-
nych i kierunkow interwencji. Pierwsze wyzwanie to wzmocnienie wyko-
rzystania potencjatu administracji publicznej dla rozwijania aktywnosci
gospodarczej, spotecznej i obywatelskiej, tak aby administracja ta dziatata
W sposob prorozwojowy, a nie stanowita bariery dla rozwoju. Bardzo czes-
to w diagnozach stanu funkcjonowania panstwa w innych krajach - ale do-
tyczy to rowniez Polski - administracja publiczna wskazywana jest raczej
jako bariera niz jako element, ktéry sprzyja rozwojowi spoteczno-ekono-
micznemu.

Kolejne wyzwanie to efektywna informatyzacja administracji pub-
licznej i sadownictwa, umozliwiajaca obywatelom korzystanie z ich ustug
droga elektroniczna. W rankingach, ktére poréwnuja stan funkcjonowania
e-administracji w Polsce i w innych panstwach europejskich, zajmujemy
koncowe miejsca w UE. Tak wiec mamy tu niewatpliwie do czynienia
z duzym wyzwaniem dla polskich instytucji publicznych.

Jednym z problemoéw utrudniajacych rozwoj e-administracji byta
kwestia elektronicznego podpisu. Stan prawny, ktory w tej chwili obowia-
zuje, nie jest sprzyjajacy i de facto instytucje publiczne kontaktuja si¢ z oby-
watelem za pomoca internetu w bardzo niktym stopniu. Obecnie trwaja
prace nad tzw. profilem zaufanym, czyli znacznym uproszczeniem syste-
mu komunikowania sie¢ miedzy obywatelem a instytucjami publicznymi.

Kolejne wyzwanie i zarazem stabos¢ naszego panstwa to wymiar
sprawiedliwosci. Wszyscy doskonale wiemy, z praktyki wlasnej czy cho-
ciazby z mediow, ze stan sadownictwa nie jest najlepszy. Postgpowania
tocza sie bardzo dtugo, czesto sa umarzane lub przedawniajg sig, sprawcy
nie sg osadzani. Panstwo prawa nie moze dobrze funkcjonowac bez spraw-
nego wymiaru sprawiedliwosci. Jesli jest niesprawny, stanowi bariere dla
rozwoju przedsiebiorczosci i obywateli, ktorzy maja problemy z dochodze-
niem swoich praw przed sadem.

Inne wyzwanie zwiazane z niesprawnoscia panstwa to proces legis-
lacyjny. Z jednej strony mamy do czynienia z nadaktywnoscia ustawodaw-
cy (dzienniki ustaw w kazdym roku maja coraz wigcej tomow). Prawa two-
rzy si¢ coraz wigcej i jest ono coraz bardziej kazuistyczne, trudne do stoso-
wania. Z drugiej strony proces tworzenia prawa jest czesto bardzo prze-
wlekly. Wazne akty prawne tworzone sa zbyt dtugo, a jednoczesnie zazwy-
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czaj w niklym stopniu wykorzystuje si¢ zaangazowanie ekspertéw i spote-
czenstwa w formutowanie zalozen ustaw. Najczesciej wyglada to w ten
sposob, ze bardzo szybko tworzy sie zatozenia do dokumentéw prawnych,
bo jest taka potrzeba chwili, natomiast potem nastepuje spowolnienie tego
procesu.

Kolejne wyzwania to zwiekszenie ochrony praw konsumentow oraz
poprawa systemu opieki zdrowotnej. Stabos¢ tego ostatniego bardzo czesto
rzutuje na ogoélna ocene funkcjonowania panstwa. Ludzie nie s3 zadowo-
leni z obecnego systemu i dlatego jest to jeden z waznych obszaréw
strategil.

Do istotnych wyzwan, zwlaszcza po akcesji Polski do Unii Euro-
pejskiej, nalezy tez zaliczy¢ koordynacje systemu reprezentowania intere-
sow kraju za granica. Ostatnie wyzwanie to poprawa stanu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.

Cel glowny strategii to budowa panstwa otwartego na potrzeby
obywatela i efektywnie wykonujacego zadania publiczne. Zawiera te wias-
nie dwie idee: po pierwsze, najwazniejszy jest obywatel, i po drugie, wazne
jest, aby panstwo wykonywato swoje zadania skutecznie i efektywnie.

Strategia formutuje siedem celow strategicznych, ktore sa powiaza-
ne z wczesniej wymienionymi wyzwaniami:

¢ cel pierwszy - efektywnie dziatajace instytucje publiczne;

¢ cel drugi - sprawny wymiar sprawiedliwosci,

¢ cel trzeci - poprawa jakosci regulacji prawnych;

¢ cel czwarty - poprawa ochrony interesow i praw konsumen-
tow,

>

¢ cel piaty - poprawa efektywnosci funkcjonowania systemu
ochrony zdrowia;

¢ cel szosty - sprawne funkcjonowanie stuzb odpowiedzialnych
za bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny, w tym
zarzadzanie kryzysowe;

¢ cel siodmy - ochrona i promocja interesow panstwa.

Powyzsze cele strategiczne odpowiadaja wyzwaniom, ktore z kolei
sa powiazane ze zidentyfikowanymi stabosciami panstwa.

Dla kazdego celu przewidziane sa kierunki interwencji. W przy-
padku celu pierwszego zostato zdefiniowanych pie¢ takich kierunkow.
Pierwszy (1.1) to doskonalenie struktur organizacyjnych panstwa, przewi-
dujace dzialania zwiazane z korektami ustroju panstwa, w tym - ze zmia-
nami w konstytucji. W ramach tego kierunku interwencji wazne jest co
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najmniej zdiagnozowanie racjonalnosci podziatu terytorialnego panstwa,
ustalenie, czy istniejacy podzial jest wlasciwy; planowane sa zmiany
w skali makro, co moglibysSmy nazwac reforma administracji publiczne;.

Kierunek interwencji 1.2 dotyczy efektywnych instytucji publicznych;
to dzialania zmierzajace do usprawnien w skali mikro, odnoszacych sie do
pojedynczych jednostek administracji publicznej - np. poprzez zarzadza-
nie kadrami czy stosowanie nowoczesnych technologii informatycznych.

Kierunek 1.3 skupia sie na poprawie skutecznosci planowania
strategicznego i zarzadzania finansowego, czyli na potaczeniu podejscia
strategicznego z instrumentami finansowymi, np. poprzez stosowanie
przez wszystkie instytucje panstwa budzetu zadaniowego.

Kolejny kierunek interwencji - 1.4 - to skuteczny system zarza-
dzania rozwojem kraju. Poniewaz oczekiwania obywateli dotycza m.in.
aspiracji cywilizacyjnych, wszystkie instytucje panstwa powinny skutecz-
nie dziala¢ na rzecz rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Kierunek 1.5 wiaze sie z wysoka jakoscia i dostepnoscia ustug
publicznych - to w szczegdlnosci wigksze zastosowanie w administracji
technologii informatycznych.

Na zakonczenie krotka informacja o systemie realizacji strategii
i ramach finansowych. Kwestia ta nie jest jeszcze przesadzona, ale naj-
prawdopodobniej za przygotowanie planu dziatania, czyli dokumentu im-
plementacyjnego, ktory bedzie wskazywal, co ma by¢ wykonane w latach
2011-2020, oraz za monitorowanie strategii odpowiedzialny bedzie minis-
ter spraw wewnetrznych i administracji, cho¢ moze by¢ to bezposrednio
zadanie premiera, wykonywane za posrednictwem Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.

Strategia ,Sprawne panstwo” to przedsiewziecie trudne, w zwiazku
z tym ramy finansowe nie sa tak precyzyjne jak w innych dokumentach
strategicznych. W tej chwili dosy¢ jasny jest system finansowania w pierw-
szej polowie obowiazywania tego dokumentu, czyli na lata 2011-2015,
poniewaz w duzym stopniu do modernizacji struktur panstwa beda wyko-
rzystywane $rodki europejskie, zaplanowane w réznych programach ope-
racyjnych.

~Kapitat ludzki” jest priorytet V ,Dobre rzadzenie”, ktory sprzyjac
ma podnoszeniu kompetencji pracownikow instytucji publicznych.
W programie operacyjnym ,Innowacyjna gospodarka” istnieje priorytet
VI, ktory finansuje infrastrukture informatyczna dla instytucji publicznych.
Oprocz srodkow europejskich beda wydatkowane normalne srodki budze-
tu panstwa.
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Otwarte pozostaje pytanie, czy Polska bedzie mogta w tak duzym
stopniu korzysta¢ z funduszy europejskich na modernizacje panstwa po
roku 2013, czyli w ramach kolejnej perspektywy finansowej funduszy
strukturalnych. Pomogloby to nam na pewno wywiazac si¢ z tego ambit-
nego zadania - ambitnego ze wzgledu na planowany efekt wdrozenia stra-
tegii. Wierzymy, ze w 2020 r. bedziemy mogli mowic o tym, ze mamy pan-
stwo sprawne w roznych segmentach funkcjonowania. Dzigki lepiej zorga-
nizowanemu panstwu i bardziej kompetentnym pracownikom sektora
publicznego obywatele beda bardziej zadowoleni, a pozycja miedzynaro-
dowa Polski stanie sie taka, jakie mamy aspiracje, czyli odpowiednia do
wielkosci naszego kraju.



Barbara Kozuch*

Wdrazanie innowacji organizacyjnych
w administracji samorzadowej

Wstep

W ostatnich kilku latach w naszym kraju zauwazalny jest wyrazny
wzrost zainteresowania zarzadzaniem w organizacjach publicznych, przede
wszystkim samorzadowych. Zapotrzebowanie na podstawy teoretyczne za-
rzadzania w sektorze publicznym oraz w tworzacych go jednostkach zwiek-
sza si¢ wraz z zapowiadanymi reformami tego sektora. Szczegolna role od-
grywa tutaj system administracji publicznej. Wyznacza on bowiem i tworzy
warunki wprowadzania zmian w catym sektorze publicznym.

Celem tego opracowania jest poznanie mozliwosci wdrazania inno-
wacji organizacyjnych w administracji publicznej oraz empiryczna analiza
danych, przyczyniajaca sie do lepszego zrozumienia zjawiska innowacji
w organizacjach publicznych, a przede wszystkim praktycznego zastoso-
wania tych innowacji. Stuzy temu podjeta w pierwszym podrozdziale préba
usystematyzowania teoretycznych podstaw zarzadzania publicznego oraz
identyfikacja cech innowacji organizacyjnych, implementowanych gtownie
w administracji samorzadowej. Najwazniejsze wywody oparto na studiach
literatury przedmiotu, krajowej i zagranicznej. Rozwazania teoretyczne
obejmuja teorie i koncepcje zarzadzania publicznego - odnoszone w szcze-

*

Instytut Spraw Publicznych U]J, Katedra Zarzadzania Publicznego.
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golnosci do jego czesci sktadowej, jaka jest zarzadzanie urzedami i jed-
nostkami samorzadu terytorialnego - oraz teorie innowacji organizacyj-
nych. Natomiast przyktady z praktyki pochodza tylko z administracji sa-
morzadowej. Material empiryczny pozyskano w 2009 r. w Urzedzie Miasta
Poznania. Obejmuje on glownie dokumentacje projektow realizowanych
w tym urzedzie w ostatnich kilku latach. Ponadto wykorzystano artykuty
naukowe opublikowane pod redakcja naukowa B. Kozuch i P. Kotodziej-
czyka w ,Zarzadzaniu Publicznym. Zeszytach Naukowych ISP UJ” 2009,
nr 4, piSmie poswieconym innowacyjnemu zarzadzaniu w administracji
publiczne;.

1. Podstawy teoretyczne zarzadzania publicznego

Do wyodrebnienia zarzadzania publicznego jako dyscypliny nauk
o zarzadzaniu®! prowadzi przyjecie rzadko stosowanego podejscia dostrze-
gajacego zroznicowanie organizacji ze wzgledu na motyw podjecia zorga-
nizowanego dziatania. W ten sposob rozréznia si¢ organizacje biznesowe,
ktore maja na celu osigganie zysku, organizacje publiczne, dziatajace w in-
teresie publicznym, czyli majace na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb
obywateli, a takze organizacje spoteczne (inaczej pozarzadowe, typu non
profit, obywatelskie i inne), ktore powstaja i dziataja motywowane przez
potrzeby wyzsze oraz sa nastawione na dobro wspdlne, ktore zaspokaja
potrzeby beneficjentow.

Wspolczesne organizacje publiczne wyrdznia to, ze podejmuja one
dziatania w interesie publicznym i urzeczywistniaja swoje cele gtownie po-
przez tworzenie relacji wspotpracy z innymi organizacjami lub niezinstytu-
cjonalizowanymi uczestnikami zycia spoleczno-gospodarczego. Dzigki temu
realizowane sa zarowno ich wiasne cele, jak i cele tych organizacji, ktore
oferuja dobra i ustugi publiczne. Oznacza to, ze charakterystyczne dla ad-
ministrowania publicznego instrumenty prawno-administracyjne schodza
na plan dalszy, a najwazniejsze jest zadowolenie odbiorcow ustug trakto-
wanych jako beneficjentéw stuzby publiczne;.

Organizacje publiczne, podobnie jak inne organizacje, maja co
prawda wilasne cele wewnatrzorganizacyjne, ale sa one - a przynajmniej
powinny by¢ - podporzadkowane celowi stuzenia spoteczenstwu, ktory
osiagany jest przede wszystkim dzigki specyficznym, bezposrednim badz
posrednim zwiazkom z otoczeniem.

! Zob. S. Sudol, B. Kozuch, Rozszerzy¢ nauki o zarzadzaniu o zarzadzanie publiczne jako ich

subdyscypling, w: Osiqgniecia i perspektywy nauk o zarzqdzaniu, S. Lachiewicz, B. Nogalski (red.),
Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 389-398; B. Kozuch, Wspotczesne kierunki zmian
w zarzqdzaniu administracjq publiczng, ,Optimum” 2008, nr 4.
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Na temat istoty zarzadzania publicznego spotykane sa krancowo
rozne poglady®. Po pierwsze, wskazuje si¢ na fakt, ze jest ono nowym zja-
wiskiem, nowa forma prowadzenia spraw publicznych. Stad tez przeciw-
stawia sie je starej formie, czyli administrowaniu publicznemu. Opinia ta
stanowi jednak zbytnie uproszczenie. Natomiast stusznie przypisuje sie
zarzadzaniu publicznemu atrybut dynamicznej sity sprawczej zmian. Po
drugie, dos¢ czesto formutowany jest poglad dotyczacy obserwowanego
od ¢wieréwiecza swoistego zapozyczania przez sektor publiczny idei oraz
instrumentow uksztattowanych w sektorze komercyjnym. Niektorzy bada-
cze twierdza, ze zjawisko to wystepuje tylko w odniesieniu do dziatan
poszczegolnych organizacji publicznych, podczas gdy sektor publiczny jako
calos¢ nie powinien przejmowac sposoboéw osiagania celow od sektora
przedsigbiorstw. Inni z kolei zajmuja diametralnie odmienne stanowisko,
twierdzac, iz metody i techniki zarzadzania przedsiebiorstwami oraz kultu-
ra biznesu moga stanowi¢ rozwiazanie wielu probleméw i patologii, po-
wstatych przy wykorzystywaniu tradycyjnych form zarzadzania sprawami
publicznymi. Tymczasem witasciwe drogi znajduja si¢ pomiedzy skrajnymi
podejéciami. Niezbedne jest adaptowanie niektorych instrumentdéw spraw-
dzonych w zarzadzaniu przedsi¢biorstwami do potrzeb zarzadzania orga-
nizacjami publicznymi.

Analizujac istote zarzadzania publicznego, czesto trafnie podkresla
sie, ze jest ono Scisle i nierozerwalnie powigzane z polityka, prawem
i - szerzej - ze spoleczenstwem obywatelskim oraz ze dominuje w nim
logika wyboru publicznego. Innymi stowy, zarzadzanie to charakteryzuje
sie¢ uwzglednianiem nie tylko efektywnosci ekonomicznej, lecz takze,
przede wszystkim, efektywnosci spotecznej i politycznej wyborow doko-
nywanych w sektorze publicznym.

Przedmiot badan zarzadzania publicznego stanowia procesy orga-
nizacji i zarzadzania wystepujace w organizacjach publicznych oraz w tych
organizacjach obywatelskich, ktorych dziatania ukierunkowane sa na osia-
ganie celow zbieznych z celami organizacji publicznych.

Inaczej zarzadzanie publiczne i jego przedmiot przedstawiane sa
na gruncie nauk ekonomicznych. Na przyktad R. Krzyzewski® podkresla,
iz zarzadzanie publiczne dotyczy zaréwno organizacji publicznych, jak
i prywatnych, tych, ktére daza do zaspokojenia potrzeb i realizacji intere-
sow publicznych oraz prowadzacych dziatalnosc ,z pominieciem dochodu

2

Zob. Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford
University Press, Oxford 2000, s. 15-16.

8 Zob. R. Krzyzewski, Zarzqdzanie publiczne - proba okreslenia pojecia, przedmiotu i obsza-
row zastosowania, Wydzial Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, ,Working Paper”
2009, nr 1,s. 5-7.
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(zysku) oraz mechanizméw rynku”. Podejscie to nie miesci si¢ w logice
prowadzonego w niniejszej pracy wywodu, koncentruje sie bowiem na
kryterium wtasnosci. Tymczasem prezentowana tutaj koncepcja opiera sie
na motywach podejmowania zorganizowanych dziatan przez ludzi. Ponad-
to propozycja Krzyzewskiego nie uwzglednia tego, ze organizacje publicz-
ne wykorzystuja - chociaz w ograniczonym zakresie - mechanizmy rynko-
we oraz ze terminy ,dochod” i ,zysk” nie sa tozsame.

Z kolei J. Hausner odwotuje si¢ do definicji zarzadzania publiczne-
go Banku Swiatowego®, ktéra nie zawiera poje¢ wlasciwych naukom o za-
rzadzaniu. Jednakze bardzo interesujace jest tutaj rozréznienie menedzer-
skiego 1 partycypacyjnego zarzadzania publicznego®.

Obiekt badan zarzadzania publicznego charakteryzuje sie wielo-
aspektowoscia i interdyscyplinarnoscia. Organizacje publiczne najczesciej
sa szczegolnie ztozonymi systemami, a ich funkcjonowanie uwarunkowa-
ne jest réznorodnymi czynnikami ekonomicznymi, psychospotecznymi
i kulturowymi, politycznymi i prawnymi, technicznymi i ekologicznymi
oraz innymi. Ich badanie wymaga wieloaspektowej i wielowatkowej anali-
zy oraz siegania do aparatu poznawczego i dorobku innych dyscyplin na-
ukowych.

Obiektem badan analizowanej tu szczegétowej dyscypliny sa tylko
niektore organizacje, a mianowicie te, ktore zostaly stworzone wylacznie
w celu realizacji interesu publicznego. Jako przedmiot badan zarzadzania
publicznego - w pewnym stopniu - mozna tez wskaza¢ organizacje oby-
watelskie. Uzasadnione jest to wiekszym ich podobienstwem do organiza-
¢ji publicznych niz do przedsigbiorstw. Stosujac kryterium motywu podej-
mowania zorganizowanej dzialalnosci, rozrézniamy bowiem organizacje
komercyjne i niekomercyjne, tworzone w interesie publicznym i dla dobra
wspolnego. Podstawowe roznice pomiedzy organizacjami publicznymi
i obywatelskimi w kontekscie dbalosci o dobro wspdlne mozna sprowa-
dzi¢ do obligatoryjnosci i dobrowolnosci, a takze powszechnosci i adreso-
wania zorganizowanych dziatan do konkretnych grup spotecznych; zakres
oddzialywan organizacji obywatelskich jest zatem znacznie mniejszy.

W zarzadzaniu publicznym, jak juz podkreslono, znajduja zasto-
sowanie zasady i prawidlowosci zarzadzania ogélnego. Odnoszenie ich do
organizacji publicznych wymaga jednak uwzgledniania specyfiki tych orga-
nizacji.

4 Zob.]. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008,

s. 31.
5 Tamze,s. 25-29.
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W tradycyjnym podejsciu - zaleznie od przyjetej doktryny spotecz-
no-politycznej i rozumienia w ramach niej roli panstwa - do rozwiazywania
probleméw spotecznych i gospodarczych wystarczato przyjecie okreslone-
go przepisami prawa sposobu funkcjonowania organizacji publicznych
i wymuszanie jego przestrzegania gtéwnie za pomoca nakazow i zakazow.
Jednakze zmiany cywilizacyjne doprowadzily do istotnych zmian w ocze-
kiwaniach spotecznych, wywotujac zapotrzebowanie na zarzadzanie pub-
liczne w prezentowanym ujeciu. Wprowadzenie go do urzedéw i innych
organizacji publicznych kieruje te organizacje na tory sprawnego osiagania
celow.

Czasami badacze daja si¢ zwies¢ podobienstwom réznych organi-
zacji, co sktania ich do nieuzasadnionej ekstrapolacji i powoduje niekiedy
niedostrzeganie istotnych roznic w zarzadzaniu, istniejacych mimo wyste-
powania podobienstw poréwnywanych organizacji.

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze w pojedynczej organi-
zacji istnieje ustalona hierarchia odzwierciedlona w strukturze organiza-
cyjnej, a jej granice sa jednoznacznie okreslone. Ponadto organizacja taka
dysponuje Scisle okreslonymi zasobami, w tym - ludzkimi, mozna wiec
mowic¢ o zamknietym cztonkostwie. Natomiast w przypadku, gdy zarza-
dzanie obejmuje oddzialywanie na r6zniacych si¢ samodzielnych uczestni-
kow procesow spoteczno-gospodarczych, warunki, w jakich dazy si¢ do
osiagniecia celow organizacyjnych, okazuja sie zgota odmienne. Sa one
charakterystyczne dla cztonkostwa otwartego®, w ktorym urzeczywistnia-
nie celow organizacyjnych umozliwiaja uksztattowane relacje organizacji
z ich otoczeniem. Przede wszystkim chodzi o relacje umozliwiajace wspot-
prace miedzyorganizacyjna ukierunkowana na osiaganie wspolnych dla
danej spotecznosci celéw, mimo dostrzegania wielu istotnych roznic po-
miedzy uczestnikami zorganizowanego dziatania.

W przesztosci aktywnosé obywateli byta ograniczona do aktu wy-
borczego. Wystarczajaca byta wola polityczna i formutowane zgodnie z nia
polityki publiczne powierzane do realizacji aparatowi wtadzy. Nie byto
presji spotecznej na sprawne zarzadzanie zapewniajace realizacje zbioro-
wych potrzeb spotecznych na miare oczekiwan obywateli coraz lepiej rozu-
miejacych swa podmiotowosc. W dzisiejszych czasach nierealne jest jednak
narzucanie okreslonych polityk i programow publicznych. Wazne stato sie
nie tylko ich formutowanie, lecz przede wszystkim przyjecie sposobow ich
wdrazania przy wspotudziale obywateli.

6 Zob. V. Padaki, M. Vaz, Institutional Development in Social Interventions. Towards Inter-

-Organizational Effectiveness, Sage Publications, New Delhi-Thousand Oaks-London 2003,
s. 177.
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Dlatego tez w dzisiejszych czasach istotne znaczenie stusznie przy-
pisywane jest przywodztwu, zwlaszcza w organizacjach z otwartym czton-
kostwem oraz w organizacjach sieciowych, a takze koordynowaniu wspol-
nych dziatan, wychodzacych poza granice organizacji i odnoszacych sie do
takich struktur, jak cata gospodarka, region czy tez gmina. Podobnie rosna-
ce znaczenie uzyskuje spoteczne, w tym organizacyjne, komunikowanie sie.

Przytoczone argumenty przemawiaja za tym, ze organizacje, beda-
ce obiektem zainteresowania zarzadzania publicznego, roznia si¢ od przed-
siebiorstw na tyle istotnymi cechami, ze moga stanowi¢ przedmiot badan
nowej szczegdtowej dyscypliny nauk o zarzadzaniu. Wtasciwym dla zarza-
dzania publicznego obszarem zainteresowan jest zatem sfera zarzadzania
badana pod katem prawidlowosci i zrodet sprawnosci zorganizowanego
dziatania zbiorowego oraz sprawnej realizacji przedsiewzi¢¢ w powiazaniu
ze specyfika tych organizacji.

Organizacje publiczne badane sa takze na gruncie zarzadzania
ogolnego. Wowczas traktuje si¢ je jak kazda organizacje i odnosi sie do nich
ogodlne zasady i prawidlowosci zarzadzania. Takie podejscie badawcze ma
jednak powazne ograniczenia, gdyz pozwala poznac¢ tylko najbardziej pod-
stawowe procesy i zjawiska zachodzace w tych organizacjach i ich otocze-
niu. Tymczasem wzrost ztozonosci procesow zarzadzania i spoteczne za-
potrzebowanie na usprawnianie ich dziatania powoduja, ze istnieje ko-
niecznos¢ poglebionego badania tych organizacji w ramach zarzadzania
publicznego jako wyodrebnionej subdyscypliny nauk o zarzadzaniu.

Koncentrujac si¢ na swoim obiekcie badan pod wzgledem spraw-
nosci, zarzadzanie publiczne korzysta z dorobku innych subdyscyplin nauk
o zarzadzaniu i innych dyscyplin naukowych. Zasilenie zarzadzania pub-
licznego przez inne nauki jest wielostronne. Naukom politycznym analizo-
wana subdyscyplina zawdzigcza poznanie politycznego kontekstu oraz wa-
runkow procesow decyzyjnych, natury i zachowan instytucji publicznych,
politycznych aspektow motywowania ludzi na wybieralnych stanowiskach,
sposobow wywierania nacisku na rzad itp. Ekonomia wyposaza nauki
o zarzadzaniu w przydatne z perspektywy zarzadzania publicznego analizy
roli panstwa w gospodarce, metody oceny ekonomicznej efektywnosci
rzadu i jego agend itp. Ponadto na podstawie badan ekonomicznych mozna
wnioskowac o wplywie interesariuszy i organow nadzoru na motywowa-
nie ludzi w organizacjach publicznych. Zwiazki teorii organizacji z zarza-
dzaniem publicznym zaznaczaja sie w objasnianiu réznic pomiedzy cecha-
mi i zachowaniami organizacji prywatnych i publicznych oraz przyczyn
tych roznic. Nauka ta pomaga wyjasni¢, dlaczego organizacje publiczne
napotykaja trudnosci w osiaganiu wyznaczonych celow, a zwlaszcza ogra-
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niczenia, jakie wystepuja we wprowadzaniu innowacji w zarzadzaniu,
zmierzajacych do doskonalenia proceséw swiadczenia ustug publicznych.

Nauka administracji okazuje sie pomocna w rozpoznawaniu admi-
nistracyjnych uwarunkowan zarzadzania publicznego. Wazny jest jej doro-
bek w okresleniu znaczenia zarzadzania publicznego w demokratycznym
panstwie. W Polsce administracje publiczna od zarzadzania publicznego
odrozniaja bardzo Sciste zwiazki z prawem oraz réznice w logice adminis-
trowania, koncentrujacego sie na wykonywaniu zapisoéw ustaw i innych
aktow prawnych’. Celem zewnetrznym nauki administracji jest zapewnie-
nie, by organizacje publiczne dziataly zgodnie z prawem, podczas gdy
zarzadzanie publiczne koncentruje si¢ na sprawnosci dziatan organizacii,
ktore bada. Poza tym przedmiot badan zarzadzania jest szerszy niz nauki
o administracji. Prawo administracyjne zasila zarzadzanie publiczne wyni-
kami badan nad ogoétem norm regulujacych stosunki spoteczne zwiazane
z administracyjna dziatalnoscia organéw panstwa i innych organizacji wy-
konujacych publiczne funkcje administracyjne.

Zarzadzanie publiczne zasilane jest zatem przez nauki, ktore trady-
cyjnie obejmuja rowniez sfere publiczna zycia spoteczno-gospodarczego,
tj. nauke o polityce, ekonomie, prawo administracyjne, administracje pub-
liczna, teorie organizacji.

Misja zarzadzania publicznego jako subdyscypliny nauk o zarza-
dzaniu jest inspirowanie dziatalnosci badawczej oraz integrowanie dorob-
ku teoretycznego i praktycznego roznych podejs¢ badawczych do zarza-
dzania organizacjami publicznymi, w ktorych to podejsciach mozna wy-
raznie wyr6zni¢ nurt ekonomiczny i nurt humanistyczny. Chodzi np.
o zintegrowanie dorobku badaczy zwiazanych z takimi specjalistycznymi
czasopismami naukowymi, jak ,Zarzadzanie Publiczne. Zeszyty Naukowe
Instytutu Spraw Publicznych UJ” wydawane od 2005 r. oraz ,,Zarzadzanie
Publiczne”, ktore ukazuje sie od 2007 r. w Wydawnictwie Scholar, a takze
badaczy z wielu osrodkow krajowych, jak Uniwersytet Jagiellonski, Uni-
wersytet Lodzki, Uniwersytet Warszawski, Uniwersytet w Bialymstoku,
Szkota Gtéwna Handlowa, Politechnika Biatostocka.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze istota zarzadzania publicznego
jako dyscypliny szczegétowej nauk o zarzadzaniu jest badanie procesow
zarzadzania w organizacjach nastawionych na realizacje interesu publicz-
nego, w tym - wyjasnianie relacji miedzy cechami zorganizowanego zbio-
rowego dziatania ludzi i ich zmianami w organizacjach publicznych (nie-
zaleznie od skali dzialania) poprzez ukazywanie prawidtowosci identyfiko-

T Zob.]. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, dz. cyt., s. 29-30; H. Izdebski, M. Kulesza, Admi-
nistracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Wydawnictwo Liber, Warszawa 1998, s. 91.
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wanych zmian, ich funkcjonalnych, strukturalnych i przyczynowo-skutko-
wych zaleznosci, jak rowniez wykrywanie tendencji tych zmian, ktore moga
by¢ wykorzystane w przeksztatcaniu rzeczywistosci.

Z przeprowadzonych tu wywodow wynika, iz zarzadzanie publicz-
ne to subdyscyplina naukowa zajmujaca si¢ badaniem sposobow i zakresu
harmonizowania dziatan zarzadczych zapewniajacych prawidtowe wyzna-
czanie celow organizacji publicznych, sprawne tworzenie i wykorzystywa-
nie mozliwosci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego na kre-
owanie publicznych wartosci i na realizacje interesu publicznego.

2. Innowacje organizacyjne w administracji publicznej

Dostrzeganie potrzeby wyodrebniania innowacji organizacyjnych
nasilito sie stosunkowo niedawno. Swiadczy o tym m.in. zdefiniowanie tego
rodzaju innowacji dopiero w trzecim wydaniu Podrecznika Oslo, najpopu-
larniejszego zrodta definicji zwiazanych z innowacjami i innowacyjnoscia®.
Podrecznik ten obejmuje problematyke innowacji w przedsigbiorstwach
oraz panstwowej polityki innowacyjnosci.

Szeroka definicja innowacji obejmuje wdrozenie nowego badz zna-
czaco udoskonalonego wyrobu lub ustugi, czyli produktu albo procesu, no-
wej metody marketingowej lub nowej metody organizacyjnej w praktyce
gospodarczej, organizacji miejsca pracy albo stosunkach z otoczeniem?®.

Z dotychczasowych ustalen wynika, ze zmiany innowacyjne w sfe-
rze organizacji i zarzadzania cechuje:

¢ 10zny stopien nasycenia nowoscia, adekwatnos¢ do nowych
teorii i koncepcj;

¢+ skokowa zmiana warunkow dziatania;
¢ przelom technologiczny;

¢ zdolnosc¢ do osiagania rezultatow odpowiadajacych redefinio-

wanej (lub modyfikowanej) misji.

Najczesciej przyjmuje sie, ze minimalnym wymogiem zaistnienia
innowacji jest to, aby produkt, proces, metoda marketingowa lub metoda
organizacyjna byty nowe lub znaczaco udoskonalone z perspektywy orga-
nizacji wdrazajacej. Zalicza sie tu wyroby i ustugi oraz procesy i metody za-
réwno opracowane po raz pierwszy, jak i te przyswojone od innych orga-
nizacji.

8 Zob. Oslo Manual, OECD, Eurostat, Paris 2005.
9 Zob. Podrecznik Oslo, OECD, Eurostat, Warszawa 2008, s. 48-58.
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Innowacja moze polega¢ na wdrozeniu jednej znaczacej zmiany
albo na serii mniejszych zmian, ktére razem stanowia zmiane znaczaca.
Wiasciwosé ta czasami prowadzi do mylnego pogladu na temat ciaglosci
innowacji. Jak juz podkreslono, jedna z cech dystynktywnych tej ostatniej
jest zmiana skokowa, co jednoznacznie przeczy ciggtosci. Mozna ja dostrze-
ga¢ w innym kontekscie, a mianowicie w orientacji na innowacje, czyli
mozna moéwi¢ o innowacyjnych zachowaniach organizacji w diuzszym
czasie.

Innowacja organizacyjna w porownaniu do innych zmian organi-
zacyjnych okreslana jest powszechnie jako wdrozenie po raz pierwszy
nowej metody organizacyjnej w przyjetym przez organizacje sposobie pro-
wadzenia interesdw, w organizacji miejsca pracy, w relacjach zewnetrz-
nych - metody, ktora jest rezultatem strategicznych decyzji kierownictwa
organizacji.

Stosujac pojecia z zakresu nauk organizacji i zarzadzania, innowa-
cje organizacyjne mozna zdefiniowa¢ jako zastgpowanie stosowanych
w organizacji metod rozwiazywania problemoéw zarzadzania nowymi, do-
tychczas niewykorzystywanymi metodami organizacyjnymi w zakresie
(1) zasad zarzadzania firma, (2) systemu pracy oraz (3) zarzadzania ze-
wnetrznymi relacjami organizacji.

1. Innowacje w zasadach zarzadzania obejmuja wdrazanie nowego
porzadku i nowych procedur zarzadzania praca, np. wprowadzenie zasad
organizacyjnego uczenia sie¢ i dzielenia si¢ wiedza w organizacji, ustalenie
nowych procedur zwiazanych z rozwojem pracownikow, wdrozenie no-
wych koncepcji zarzadzania, w szczegolnosci zarzadzania opartego na wy-
nikach, zarzadzania projektami, benchmarkingu, zarzadzania jakoscia oraz
zarzadzania zasobami ludzkimi (ZZL).

2. Innowacje w systemie pracy to ustalenie nowego podziatu pra-
cy, nowych form pracy (np. telepraca), uelastycznienie czasu pracy, a takze
wdrozenie nowych metod delegowania uprawnien i odpowiedzialnosci,
jak np. wprowadzenie partycypacyjnego zarzadzania, wzmocnienie i usamo-
dzielnienie pracownikéw, wprowadzenie nowych form pracy zespotowe;.

3. Innowacje w zarzadzaniu zewnetrznymi relacjami organizacji
obejmuja wdrozenie nowych metod ksztattowania relacji organizacyjnych
z otoczeniem, np. znaczaca zmianeg wiezi miedzy dostawcami i nabywcami
w rezultacie tworzenia sieci migedzyorganizacyjnych i uczestnictwo w niej
catej organizacji lub wyodrebnionych zespotow, wprowadzenie programow
lojalnosciowych, rozbudowe powiazan relacyjnych.

0 Zob. Oslo Manual, dz. cyt., s. 51-52.
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Z przeprowadzonych analiz wynika, ze istota innowacji organiza-
cyjnych polega na wdrozeniu zmian w organizacji charakteryzujacych sie
znaczacym nowatorstwem w zakresie zasad zarzadzania oraz ksztaltowa-
nia relacji wewnatrz organizacji i z jej otoczeniem. Nieodtaczna cecha inno-
wacji organizacyjnej jest jej wdrozenie (rys. 1). Nastepuje ono wowczas,
gdy nowe metody organizacyjne sa faktycznie wykorzystywane w orga-
nizacji.

Procesy innowacyjne zachodzace w administracji publicznej maja
podobna, cho¢ specyficzna, logike jak w przypadku produktow rynkowych™.
Innowacje organizacyjne w sektorze publicznym przede wszystkim do-
tycza nowych ustug, nowych polityk i programow, nowych podejs¢, no-
wych procesow swiadczenia ustug publicznych. Innowacje te moga obej-
mowac¢ nowe elementy, nowe konfiguracje istniejacych juz elementow,
odejscie od tradycyjnych sposobow dziatania, a takze zmiane radykalna.

Rys. 1

ZYozony model procesu innowacyjnego w administracji publicznej

Nowe potrzeby
spofeczno- (&> Procesy reformowania administracji publicznej
-ekonomiczne

l l l l l

e Erojekty, WDROZENIE Dyfuzjainnowacji| | \Y2s2y standard
innowacyjne [ s badawczo- |—» TR oferowanych
i presja obywateli RO BROWE INNOWACH e = ustug publicznych
! i i i i
Nowe

mozliwosci — —— _ -

organizacyjno- le > Stan techniki i technologii éwiadczenia ustug publicznych

-techniczne

Zrodto: opracowanie wiasne.

Samo podkreslanie potrzeby innowacyjnosci w kontekscie moder-
nizowania administracji znane jest od dos¢ dawna. W literaturze amerykan-
skiej* innowacyjnos¢ rozpatrywano m.in. w kontekscie teorii i koncepcji
zmian organizacyjnych oraz polityki interwencji, a takze warunkéw two-
rzenia innowacyjnych organizacji publicznych, w tym publicznej przedsie-
biorczosci. Podkreslano znaczenie proceséw decyzyjnych budzetowania,
zarzadzania opartego na wynikach oraz innowacyjnosci w procesach refor-
mowania i wspolrzadzenia. Pojawialy sie tez pojedyncze opracowania,

1 Zob. Rothwell 1992, s. 221-229.
2 Zob. Frederikson, Johnston 1999.
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w ktorych w sektorze publicznym analizowano innowacje technologiczne
oraz organizacyjne®®. Niektorzy badacze zarzadzania w sektorze publicznym
wyspecjalizowali si¢ w problematyce innowacji organizacyjnych w zarza-
dzaniu publicznym™.

W swietle dotychczasowego dorobku zarzadzania ogélnego i za-
rzadzania publicznego mozna wskazac nastepujace gtowne zrodta okazji
do zapoczatkowania proceséw innowacyjnych w administracji publicznej:

¢ stwierdzenie niezgodnosci miedzy obserwowana rzeczywistos-
cig a wyobrazeniami o niej;

¢ pojawiajace sie potrzeby realizowanych procesow swiadczenia
ustug publicznych;

¢ zmiany spoleczno-ekonomiczne, w szczegélnosci demogra-
ficzne;

¢ zmiany w postrzeganiu, nastrojach, a przede wszystkim w war-
tosciach podzielanych w danym spoteczenstwie;

¢ nowe idee zarzadzania;

¢  nowa wiedza®®

Kilkunastoletnie badania i doswiadczenia umozliwity szersze rozu-
mienie innowacji w zarzadzaniu administracja publiczna®. Innowacje te
definiuje sie jako tworcze idee wprowadzane do praktyki zarzadzania, na-
kierowane na rozwigzanie uporczywych probleméw w realizacji interesu
publicznego, np. zwickszanie dostepnosci ustug publicznych. Zdecydowa-
na ich czes$¢ stanowia innowacje organizacyjne.

Innowacje organizacyjne w administracji publicznej to dowolne
metody organizacyjne oznaczajace skokowa, pozytywna zmiane w Swiad-
czeniu ustug dla obywateli. Obejmuja one zarowno wnetrze organizaciji,
np. urzedu miasta, jak i relacje z otoczeniem, pod warunkiem ze jest to
pierwsze zastosowanie okreslonej metody przez dana organizacje.

18 Zob. L Earl, Technological Change in the Public Sector, 2000-2002, 2003, www.statcan.gc.-
ca/pub/88f0006x/88{0006x2004008-eng.pdf [01.12.2010 1.].

14 Zob. E. Glor, Innovation Pattern, , The Public Sector Innovation Journal” 2001, t. 6, nr 3;
A. Lam, Organizational Innovation, Brunel University, ,Working Paper”, April 2004, nr 1;
P. Koch, J. Hauknes, On Innovation in the Public Sector - Today and Beyond, NIFU STEP, Oslo
2005.

5 Zob. P.F. Drucker, Innowacja i przedsigbiorczosé. Praktyka i zasady, PWE, Warszawa 1992,
s. 44.

16 Zob. A. Alberti, G. Bertucci, Replicating Innovations in Governance. An Overview, w: Innova-
tions in Governance and Public Administration. Replicating What Works, DESA UN, New York
2006, s. 3-6.
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Wsrod innowacji w prowadzeniu spraw publicznych przez anali-
zowana organizacje, czyli w zasadach zarzadzania w urzedzie, mozna wy-

odrebni¢:

*

nadanie nowego znaczenia procesom kontrolowania poprzez
wprowadzenie po raz pierwszy zintegrowanego systemu mo-
nitoringu dziatalnosci oraz wzmocnienie samokontroli;

przyjecie perspektywy klienta i przeksztalcanie procesow
w urzedzie w trakcie wprowadzania systemow zarzadzania
jakoscia;

zmiane podejscia do zasobow organizacji poprzez koncentro-
wanie sie na wiedzy pracownikéw, uzewnetrzniona przez
utworzenie nowych baz najlepszych praktyk, sformutowanych
wnioskow oraz innej skodyfikowanej wiedzy w sposéb zapew-
niajacy innym osobom mozliwie tatwy dostep do tych baz;

odejscie od prowadzenia spraw publicznych opartego na pro-
cedurach i wprowadzenie po raz pierwszy programéw szkole-
niowych w celu stworzenia efektywnych zespotow, ktore inte-
gruja pracownikow roéznych dzialow i obszarow zadan, np.
zespolow zadaniowych.

Jako przyktadowe innowacje w systemie pracy, czyli innowacje
obejmujace zachowania organizacyjne ludzi w administracji publicznej,
W tym samorzadowej, mozna wskazac:

*

wprowadzenie po raz pierwszy decentralizacji zadan stuzbo-
wych dla urzednikow, np. przekazanie znaczaco wiekszej kon-
troli i odpowiedzialnosci wydziatowi promocji i rozwoju,
powotanie po raz pierwszy formalnych lub nieformalnych zes-
potow roboczych dzielenia sie wiedza;

wdrozenie nowego systemu adaptacji zawodowej;

wprowadzenie po raz pierwszy systemu anonimowego zgla-
szania btedow lub zagrozen w celu zidentyfikowania ich przy-
czyn i zmniejszenia czestotliwosci ich wystepowania.

Z kolei innowacje organizacyjne w relacjach z otoczeniem przykta-
dowo moga obejmowac:

*

wprowadzenie po raz pierwszy standardow kontroli jakosci
dla organizacji i instytucji wspotpracujacych, np. w zakresie
organizacji szkolen;

stworzenie nowych mozliwosci komunikowania sie;
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¢ zastosowanie po raz pierwszy outsourcingu,

¢ rozpoczecie po raz pierwszy na konkretnych zasadach wspot-
pracy ze szkotami wyzszymi lub innymi instytucjami badaw-
Czymi.

Wystepowanie innowacji organizacyjnych w praktyce administra-
¢ji publicznej potwierdzaja wyniki badan opublikowane w raporcie Banku
Swiatowego z 2006 1.; badania te obejmuja najwazniejsze elementy zarza-
dzania publicznego w wybranych krajach - nowych cztonkach UE. Sa to:
Litwa, Lotwa, Polska i Stowacja. Przeprowadzone badania koncentruja
sie na'”:

¢ planowaniu strategicznym, zarzadzaniu opartym na wynikach,

formutowaniu i koordynowaniu polityk publicznych;

¢ nowoczesnym zarzadzaniu zasobami ludzkimi, ukierunkowa-
nym na przyciaganie i utrzymywanie wysokiej jakosci tych za-
sobow;

¢ wykorzystywaniu nowoczesnych technologii w procesach swiad-
czenia ustug publicznych, np. e-administracji jako instru-
mentu zarzadzania zmianami.

Walorem takiego ujecia jest duzy stopien uproszczenia odwzoro-
wywanej rzeczywistosci. Utatwia to poznawanie procesow zarzadzania
dzigki ograniczeniu obszarow do najwazniejszych elementéw w sposob
wystarczajacy, chociaz niewyczerpujacy, pozwalajacy jednak zidentyfiko-
wac wystepowanie tego modelu lub stwierdzi¢ jego brak oraz umozliwia-
jacy okreslenie gtownych charakterystyk systemu w badanych organi-
zacjach.

~Prawidtowosci te sa odzwierciedlone w rezultatach omawianych
tutaj badan empirycznych. Pokazaty one z jednej strony skokowy efekt
w okreslonych sferach przy jednoczesnym uwstecznieniu w innych. Doty-
czy to zarowno Polski, jak i pozostatych badanych krajow.

Wazna czescia skltadowa systemoéw zarzadzania sa instrumenty
elektroniczne, w przypadku zarzadzania publicznego okreslane mianem
e-administracji. W swietle cytowanych badan stwierdzono, ze sposrod
ustug publicznych swiadczonych droga elektroniczna, jak komunikacja
wewnetrzna w centralnych jednostkach administracji publicznej - w tym
w instytucjach zajmujacych si¢ podatkami, ubezpieczeniami spotecznymi,
rejestrami cywilnymi i rejestrami gruntéw, punktami dostepu publiczne-

7 Zob. T. Verheijen, Administrative Capacity in the New EU Member States. The Limits of In-
novation?, World Bank, ,Working Paper” 2007, nr 115, Washington, D.C.
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go, w tym dostepu szkot do internetu - na wlasciwym poziomie jest e-ad-
ministracja obejmujaca rejestry gruntow, ubezpieczenia spoteczne i dostep
do komputeréw w szkotach. W wielu innych dziedzinach brakuje e-ustug
lub znajduja si¢ one na najnizszym poziomie. Dotyczy to w szczegolnosci
systemu ochrony zdrowia, rejestracji pojazdow, sadownictwa, portali e-ad-
ministracji, portali edukacyjnych, podatkéw i zamowien publicznych.
W rezultacie obserwuje si¢ tylko pojedyncze innowacje zamiast spojnego
wprowadzania e-ustug publicznych®®.

3. Praktyka wdrazania innowacji organizacyjnych
w administracji samorzadowej

Obecnie wiele jednostek administracji publicznej wdraza innowa-
cje organizacyjne. Procesy te sa widoczne zwlaszcza w administracji samo-
rzadowej, ktora tworzy bezposrednie relacje zarowno z obywatelami-klien-
tami, jak i z instytucjami.

Dobrym przykiadem tego rodzaju dzialan zarzadczych sa doswiad-
czenia zwiazane z wdrazaniem innowacji organizacyjnych w Urzedzie
Miasta Poznania (UMP). Swiadcza o tym przedstawione ponizej przypadki®®.

Innowacje w zasadach zarzadzania urzedem samorzadowym objety
zasadnicza zmiane w podejsciu do zasobow organizacji. Podstawowym ich
celem byto:

¢ zdefiniowanie najwazniejszych zasad zarzadzania;
¢ uporzadkowanie i opisanie procesow oraz procedur;

¢ stworzenie odpowiednich narzedzi ZZL oraz przyporzadko-
wanie okreslonych dziatan do roél organizacyjnych;

¢ ksztattowanie nowej kultury pracy.

Analizowana innowacje w UMP oparto na modelu kapitatu ludz-
kiego zaktadajacym, ze czlowiek jest najcenniejszym zasobem organizacji
(pozyskiwanie jak najlepszych pracownikow i dbatosc o ich rozwoj). Od-
zwierciedleniem tego stanu byto wprowadzenie standardu Investors in

8 Zob. R. Brown i in., Administrative Capacity Review of Poland, background paper, The

World Bank, Washington, D.C. 2006.

19 Zob. A. Krzymien-Bieszka i in., Unowoczesnianie proceséw zarzadzania zasobami ludzkimi
w Urgedzie Miasta Poznania, ,Zarzadzanie Publiczne. Zeszyty Naukowe ISP UJ” 2009, nr 4,
s. 116, 118,129-131, 134-135; A. Banaszak-Dankowska, W. Katek, M. Kusnierz, Z doswiad-
czen zarzqdzania projektem ,Kompetentny urzednik - wyzsza jakos¢ ustug w Wielkopolsce”,
,Zarzadzanie Publiczne. Zeszyty Naukowe ISP UJ” 2009, nr 4, s. 156-157.
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People (IIP), czyli Inwestora w Ludzi (IwL), ktérego gltowne zasady, majace
posta¢ wskaznikow, to:

¢ Strategia poprawy wynikow organizacji jest przejrzyscie przed-
stawiona i zrozumiata.

¢ Zdobywanie wiedzy i rozwdj sa zaplanowane tak, aby realizo-
wac cele organizacji.

¢ Strategie zarzadzania propaguja rowne szanse rozwoju w orga-
nizacji.

¢ Umiejetnosci potrzebne kadrze kierowniczej, by skutecznie

przewodzi¢, kierowac i rozwija¢ pracownikow, sa jasno okres-
lone i zrozumiate.

¢ Kierownicy sg skuteczni w przewodzeniu, kierowaniu i rozwi-
janiu ludzi.

¢ Wkiad ludzi w dziatanie organizacji jest dostrzegany i doce-
niany.

¢ Ludzie sa zachecani do angazowania sie i brania odpowie-
dzialnosci przez wlaczanie w proces podejmowania decyzji.

¢ Ludzie skutecznie ucza sie i rozwijaja.

¢ Inwestowanie w ludzi poprawia wyniki organizacji.

¢ Udoskonalenia w sposobie zarzadzania i rozwijania ludzi sa
dokonywane w sposdb systematyczny.

Wszystkie te zasady zostaty wdrozone, a poszczegdlnym wskazni-
kom przyporzadkowano odpowiednie dowody na ich osiagniecie. Dowo-
dy wskaznika 1. sa nastepujace®:

,Dowody do wskaznika 1.

Najwyzsza kadra kierownicza zapewnia posiadanie przez organi-
zacje jasno sformutowanego celu i wizji, strategii poprawiania realizacji
zadan i osiaganych wynikow oraz planu dziatania z wskaznikami osiaga-
nia celow i zadan. Ponadto tam, gdzie istnieja grupy przedstawicielskie,
najwyzsza kadra kierownicza stwarza warunki sprzyjajacej wspotpracy
z takimi grupami m.in. poprzez zasieganie ich opinii w trakcie opracowy-
wania biznesplanu organizacji. Pracownicy bedacy cztonkami grup przed-
stawicielskich potwierdzaja ten fakt.

Kierownicy potrafia opisa¢, w jaki sposob wtaczaja pracownikow
w opracowywanie planéw dziatan oraz w uzgadnianie grupowych i indy-

2 Zob. A Krzymien-Bieszka i in., Unowoczesnianie proceséw zarzadzania zasobami ludzkimi
w Urzedzie Miasta Poznania, dz. cyt., s. 116.
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widualnych celow. Pracownicy potrafia objasni¢ cele swoich zespotow
i organizacji na poziomie odpowiednim do ich roli oraz umiejg opisac,
w jaki sposob byli wlaczeni w ich ustalanie i realizacje”.
Podobnie zostaly opisane dowody do pozostalych zasad-wskaz-
nikow.
¢ Wdrozenie innowacji organizacyjnych w UMP polegato row-
niez na zmianach w systemie pracy urzeczywistnionych dzieki
opracowaniu i wdrozeniu narzedzia szacowania potencjatu
pracownikéw i prognozowania rozwoju personelu, bedacego
jednoczesnie istotnym elementem systemu motywacji pracow-
nikoéw. Narzedziu temu nadano nazwe ,Program Kadra Rezer-
wowa’.

¢ Do tego programu pracownikow kwalifikowano na podstawie
okreslonych kryteriow, po ktoérych spetnieniu pracownik
otrzymywat rekomendacje do kadry rezerwowej. Za kryteria te
przyjeto:
+  wyniki okresowej oceny pracowniczej w dtuzszym okresie;
+  poziom kompetencji merytorycznych;
+ nastawienie na wlasny rozwoj i podnoszenie kwalifikacii;
+  zaangazowanie pracownika i identyfikacje z organizacja;

+  zainteresowanie rozwojem zawodowym w obszarze me-
nedzerskim i motywacje do niego.

W ramach programu przyjeto, ze pracownicy wiaczeni do kadry
rezerwowej UMP w ciagu trzech lat uczestnicza raz w roku w szkoleniu
rozwijajacym umiejetnosci kierownicze, sa proponowani przy awansach
w pierwszej kolejnosci, korzystaja z innych form rozwoju zawodowego,
np. pelnienia zastepstw, udzialu w zarzadzaniu projektami, zwigkszania
zakresu uprawnien i samodzielnosci. Wykorzystanie programu w latach
2006-2009 doprowadzito do sytuacji, w ktorej potowa awansow to awanse
wewnetrzne.

Po trzyletnim aktywnym uczestnictwie w programie pracownicy
nieobjeci awansami nadal pozostawali w sktadzie kadry rezerwowej, ale
zadania programowe nie byly do nich adresowane.

Interesujaca praktyka wdrazania innowacji organizacyjnych w sys-
temie pracy urzedu stala si¢ poprawa zarzadzania zasobami ludzkimi
w Zarzadzie Komunalnych Zasobow Lokalowych (ZKZL) obejmujaca
wdrazanie do pracy nowo zatrudnionych pracownikéw oraz pracownikéw
powracajacych po dluzszej nieobecnosci. Rezultaty wdrozenia okreslono
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za pomoca miernikow, jakimi byty wskazniki jakosciowe badane w formie
wywiadu z nowo zatrudnionymi pracownikami. Przygotowaniem innowa-
cyjnych rozwiazan jednego z najwazniejszych, a czesto niedocenianych
probleméw zarzadzania ludzmi w organizacji. Powotany do tego celu zes-
pot zadaniowy uzyskat nastepujace rezultaty:

¢ przygotowano zalozenia programu adaptacji pracownikow
ZKZL:

¢ przygotowano i opisano program adaptacji pracownikow;

¢ przedstawiono i przedyskutowano projekt programu z kie-
rownikami bioracymi w nim udzial;

¢ opracowano projekt zarzadzenia dyrektora wprowadzajacego
program adaptacji pracownikow ZKZL;

¢ wprowadzono zarzadzenie nr 14/2008 dyrektora ZKZL
z 30 maja 2008 roku w sprawie wprowadzenia programu
adaptacji pracownikow zaktadu budzetowego;

¢ wdrozono zarzadzenie w Zarzadzie Komunalnych Zasobow
Lokalowych.

Osiagniete rezultaty dobrze ilustruje zestawienie stanu przed wdro-
zeniem innowacji i po nim (tab. 1).

Innowacyjnos¢ wdrozonego programu adaptacji pracownikow
ZKZL potwierdza osiagniecie wyzszego poziomu $wiadomosci kadry kie-
rowniczej oraz swiadomosci nowo zatrudnionego pracownika jako czton-
ka organizacji, zaangazowanie si¢ nowego pracownika w sprawy zaktadu,
motywacja nowego pracownika ksztaltowana przez pozytywne przekazy
ze strony organizacji, wzrost swiadomosci celow strategicznych zaktadu,
pozytywna ocena pracownicza po zakonczeniu pierwszej umowy na czas
okreslony.

Dobrym przykladem innowacji w relacjach z otoczeniem jest
wspotpraca UMP z poznanskimi uczelniami w ramach programu stazy
studenckich, realizowanych od 2003 r.

Studenci 3., 4. 1 5. roku studiow zdobywaja umiejetnosci i doswiad-
czenia niezbedne do podjecia przysztej pracy zawodowej. Sposrod studen-
tow, ktorzy odbyli juz staz, urzad wyszukuje najlepszych i oferuje im za-
trudnienie po zakonczeniu studiow. UMP promuje w ten sposéb miasto
i Urzad jako miejsca otwarte i przyjazne dla mtodych ludzi. W latach
2003-2009 zorganizowano 22 edycje programu, a staz odbyto 1420 stu-
dentow. W roku 2008 18% stazystow zatrudniono.
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Tab. 1
Stan wyjsciowy i rezultaty wdrozenia
programu adaptacji zawodowej pracownikow
Stan wyjSciowy Rezultaty
[ ETAP [ ETAP

* Zapoznanie pracownika nowo
zatrudnionego z wewnetrznymi
aktami prawnymi.

* Zapoznanie pracownika nowo
zatrudnionego z wewnetrznymi
aktami prawnymi. ABC pracownika

* Szkolenie BHP.
* Kierownik komoérki organizacyjnej .
zapoznawal pracownika
z pracownikami dziatu oraz zakltadu | ¢

- jak poruszac sie w zaktadzie.
Zapoznanie pracownika

z pracownikami dziatu.
Wyznaczenie zadan i celow

(obiegowka). na pierwszy miesiac pracy.
I ETAP I ETAP
Pracownik sam (korzystajac z pomocy * Szkolenie BHP.
pracownikow dziatu oraz kierownika * Prawaiobowiazki pracownika.
komorki organizacyjnej) poznawat * System informatyczny.
zasady i strukture organizacii. e Zapoznanie z pracownikami
pozostatych dziatow.
* Pracownik w organizacji.
III ETAP I ETAP
Pracownik sam (korzystajac z pomocy e 1SO.
pracownikow dziatu oraz kierownika e Struktura projektowa.
komorki organizacyjnej) poznawat e Cele nadrugii trzeci miesiac.

zasady i strukture organizacji.

Zrodlo: A, Krzymien-Bieszka i in., Unowoczesnianie proceséw zarzqdzania zasobami ludzkimi
w Urzedzie Miasta Poznania, ,Zarzadzanie Publiczne. Zeszyty Naukowe ISP UJ” 2009, nr 4,
s. 135.

Pracownicy zaangazowani we wdrozenie serii zmian organizacyj-
nych w ramach projektu ,Kompetentny urzednik - wyzsza jakos¢ ustug
w Wielkopolsce” po jego zakonczeniu podkreslali, ze uczestnictwo w tym
projekcie pozwolito wprowadzi¢ dziatania doskonalace zarzadzanie zaso-
bami ludzkimi. W szczegélnosci wskazano na: wprowadzenie jednego
modelu zarzadzania w celu ujednolicenia stosowanych przez kierownikow
metod i usprawnienia komunikacji, co m.in. przejawia si¢ w stosowaniu
spojnej terminologii w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi; prowadze-
nie permanentnych szkolen dla kadry kierowniczej w celu doskonalenia
zastosowania w praktyce umiejetnosci menedzerskich; usprawnienie obiegu
informacji w zakresie celow dlugofalowych organizacji; upowszechnianie
informacji na temat systemu motywowania pracownikow m.in. dzieki do-
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stosowanemu do zdiagnozowanych potrzeb systemowi nagradzania i pre-
miowania.

Z przedstawionych wywodow wynika, ze ukierunkowanie zmian
w zarzadzaniu administracja publiczna w Polsce na innowacyjnosc¢ uza-
sadniaja ogolne prawidlowosci wprowadzania zmian organizacyjnych,
a takze koniecznosc¢ przestrzegania zasady ekonomicznosci dziatan. Prze-
prowadzone badanie pozwala lepiej zrozumiec¢ zjawiska innowacji w orga-
nizacjach publicznych. Podane przyktady dobrze ilustruja przydatnosc
wdrazania innowacji organizacyjnej w praktyce administracji samorzadowej.

4. Wnioski

Zastosowanie innowacji organizacyjnych w administracji publicz-
nej prowadzi do:

¢ ukierunkowania na obywatela-klienta w osiaganiu celow orga-
nizacyjnych (misja, wizja, strategia, plany operacyjne);

¢ formutowania polityk publicznych na miare wspoétczesnych
wyzwan 1 ich sprawniejszego koordynowania, np. budowy
spoteczenstwa obywatelskiego i spoteczenstwa informacyjnego.

Rozw¢j innowacji organizacyjnych w administracji publicznej wy-
maga koncentracji na takich obszarach, jak:

¢ polityki publiczne i nowoczesne instrumenty ich realizacji;

¢ ludzie w administracji publicznej;

¢ c-administracja i inne systemy innowacyjnego Swiadczenia

ustug publicznych.

W Polsce - i w krajach znajdujacych sie w podobnej sytuacji - naj-
odpowiedniejsze wydaje si¢ innowacyjne zarzadzanie publiczne ze wzgle-
du na jego duza zdolnos¢ do wieloaspektowego i wielopoziomowego roz-
wiazywania problemow zarzadzania sprawami publicznymi.






ZARZADZANIE ZMIANA
W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]






Jocelyne Bourgon*

Zarzadzanie zmiana.
Jak przygotowac administracje publiczna
do wyzwan XXI wieku
(podwyzszonej kompleksowosci i niepewnosci)?
Wyniki obserwacji i porownan miedzy krajami

Zainteresujemy sie projektem, ktdrego celem jest ukazanie, na czym
polega odmiennos¢ stuzby publicznej w XXI w. Projekt ten rozpoczat sie
ponad poéttora roku temu, za szes¢ miesiecy bedzie gotowa publikacja,
aw 2011 r. odbyta si¢ konferencja ,Global Forum on Public Governance”.
Gdy podejmujemy skomplikowane kwestie, dobrze jest rozwazac je w do-
brym towarzystwie - tak wtasnie byt zorganizowany ten projekt. Nie przed-
stawi¢ zatem analizy poréwnawczej tego, jak rozne kraje radza sobie
z pojawiajacymi sie wyzwaniami; opisze za to, jak szes¢ krajow zdecydo-
wato sie razem pracowac, wspdlnie analizujac te wyzwania. Dlatego tez
jest to proces badawczy, czyli o wiele wigcej niz analiza poréwnawcza.

Punktem wyjscia jest uznanie, ze istnieje narastajacy rozdzwiek,
i to niejeden, pomiedzy teorig administracji publicznej a praktyka oraz po-
miedzy instrumentami dobrego zarzadzania a wyzwaniami, przed ktérymi
stoja rzady. System byt odziedziczony po XIX w. i poczatkach XX i pasowat

*  Ambasador przy OECD, ekspert z zakresu zarzadzania publicznego.
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idealnie do ery przemystowej. Ma strukture i kodyfikacje, zacheca do row-
nego traktowania i stosowania wlasciwych procedur, funkcjonuje najlepiej
w przewidywalnym otoczeniu i przy stosunkowo niezmiennym zakresie
dziatan. Obecnie za pomoca tych narzedzi, instrumentow, wartosci i zasad
Panstwo - praktycy, zarowno wybrani, jak i mianowani - maja stawi¢ czoto
wyzwaniom XXI w. i dziata¢ w kontekscie globalnym, przy coraz wickszej
jego zlozonosci i narastajacej niepewnosci. Ten wiasnie rozdzwiek lezy
u podstaw naszego projektu, ktory nosi nazwe ,New Synthesis Project”
(Projekt Nowej Syntezy). Nazywa sie tak, poniewaz, jak sadze, wszyscy
uczestniczacy w tym procesie byli juz nieco zmeczeni dotychczasowym
podejsciem. Przez ostatnie 25 lat mieliSmy guru, ktéry pojawiat sie i mowit:
,Oto jest nowy sposob, jak to zrobi¢”. A my odrzuciliSmy mysl, Ze istnieje
jedyny i nowy sposob, w jaki mozna to zrobic, i dlatego nazwalismy sie
Projektem Nowej Syntezy. Oznacza to, ze naszym celem nie jest odkrycie
jedynego, wyjatkowego sposobu dziatania, funkcjonujacego w kazdych
warunkach. Od samego poczatku projektu sygnalizujemy, ze chodzi w nim
o zachowanie tego, co ma nieprzemijajaca wartos¢, przeksztatcenie tego,
co warto zachowa¢, i uzyskanie zdolnosci do podejmowania nowych
wyzwarn.

Kilka stow o tym, jak zbudowany jest ten projekt. Mamy wspolny
program badawczy, stworzylisSmy miedzynarodowa siatke wspolpracy
szesciu krajow, w ramach ktorej kazdy z krajow-uczestnikow ma duzo do
zrobienia. Wsrod tych szesciu panstw znalazly sie: dwa z Ameryki - Kana-
da i Brazylia, dwa z Europy - Wielka Brytania i Holandia, dwa pozostate
- Singapur z Azji i Australia. Gdy o nich pomyslimy jako o grupie przyja-
ciot pracujacych razem, uderza nas ich skrajne zréznicowanie. Mamy tu
system prezydencki i model westminsterski, mamy bardzo stara federacje
i system bardzo scentralizowany; sa tu rozwiniete gospodarki i rynki
wschodzace, stare i nie tak stare lub nietradycyjnie zdefiniowane demokra-
cje. Dodajmy do tego, ze kazdy z wymienionych krajéw ma przeprowadzic
badanie, dwa studia przypadku i by¢ gospodarzem jednego migdzynaro-
dowego okraglego stotu. Jeszcze bardziej zwigksza to zréznicowanie fakt,
ze podczas obrad kraj-gospodarz rozszerza zaproszenie dla pozostatych
uczestnikow. Maja oni mozliwos¢ przystania trzech swoich przedstawicieli
- po jednym z rzadu, administracji i sfer akademickich. Mamy ponadto
szesciu gosci, ktorymi sa zazwyczaj Swiatowej klasy eksperci w dziedzinie
bedacej przedmiotem dyskusji. Jesli mowimy o ztozonosci jakiegos proble-
mu i jego znaczeniu, np. o produkcji wegla, mamy szesciu ekspertow
w danej dziedzinie. Tak wygladata metodologia, a obecnie zblizamy si¢ juz
do konca projektu. Odnosze wrazenie, ze to podejscie, metoda NS, ma pe-
wien potencjat przydatny do analizy innych zagadnien, poniewaz jest wie-
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lostronne. Jest ogromnie wewnetrznie zréznicowane, taczy w sobie teorie
i praktyke, a takze wiele dziedzin.

Jednym z problemdéw w naszej sferze dziatania - administracji
publicznej - sa jej bardzo, bardzo glebokie korzenie, siegajace prawa pub-
licznego i nauk politycznych. Musi ona jednak integrowac w praktyce do-
konania wielu dziedzin, ztozonos¢ systemdéw adaptacyjnych, teorie rozwo-
ju organizacyjnego, ekologie, zrownowazony rozwdj. Administracja pub-
liczna winna by¢ polem integracji, jak inzynieria, aby pracownicy mogli
wzbogaci¢ zdolnosci zarzadzania w swoim kraju o najlepsze odkrycia ze
wszystkich dziedzin. Jesli chodzi o metodologie jako taka, trzeba wigc za-
da¢ pytanie, czym sie rozni dziatanie w XXI w. Wérod zmieniajacych sie
czynnikow, ktore sprawiaja, ze Panstwa zycie jest wyjatkowe i odmienne
od sytuacji poprzednikéw, nalezy wskaza¢ na fakt, ze urzednicy zajmuja
sie - i sa do tego powotani - stale rosnaca liczba coraz bardziej ztozonych
zagadnien. Oczywiscie zawsze jest ktos, kto powie: ,Kiedys tez tak byto”.
Jasne, wszyscy sie z tym zgadzamy. Konflikt, wojna to ztozone sprawy.
Nigdy nie wiadomo, dokad to zaprowadzi. Nikt nie bedzie w petni nad tym
panowatl. To, co robia jedni, zmienia kontekst, w jakim dziataja drudzy, ale
nie o to chodzi. Rzady byly zawsze wezwane do zajmowania sie trudnymi
kwestiami: dokonywaniem wyboréw, godzeniem sprzecznych priorytetow,
ustalaniem programu rzadu, rownowazeniem budzetu, redukowaniem wy-
datkow. Zawsze tak bylo, jest i bedzie. I rzady zawsze byly do tego powo-
tane. Zagadnienia te s3 ztozone z uwagi na swoj zakres i wewnetrzna na-
ture relacji miedzy wieloma czynnikami. Wydobywanie ropy naftowe;
w Zatoce Meksykanskiej czy na Morzu Pétnocnym rowniez jest skompli-
kowane, a czasem na pograniczu naszych mozliwosci technicznych. Ale
jesli sie to nie powiedzie, bedziemy mie¢ przed soba zlozony problem,
o nieznanej skali lub niepewnych nastepstwach dla ekologii, gospodarki,
tkanki spotecznej danej wspolnoty, o implikacjach politycznych itd.

Ztozone zagadnienia charakteryzuja si¢ kilkoma cechami. Po pierw-
sze, nie zaszufladkujemy ich, sa bowiem wielowymiarowe i wielodyscypli-
narne. Nie mozna wskazac, kto ponosi odpowiedzialnos¢ i sprawuje kon-
trole, potrzebne jest calosciowe i partycypacyjne podejscie. Chodzi nie tyle
o stan wiedzy w danej chwili, ile o zebranie wszystkich zainteresowanych
i zdefiniowanie problemu oraz znalezienie rozwiazania. Problem wylesia-
nia w Amazonii jest ztozona kwestia, wigc mozna go rozwiaza¢ za pomoca
tzw. drzewka zarzadzania w dziedzinie lesnictwa. Chodzi o putapke biedy,
wielkie bogactwo jednych, a biede innych - trzeba patrze¢ na system catos-
ciowo. Pokojowa transformacja Afryki Potudniowej po czasach apartheidu
jest ztozona transformacja, nie moze jej dokonac jednostka, nie mozna jej
przeprowadzi¢ poprzez uchwalenie przepisow ani opodatkowanie czy
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zwigkszenie wydatkow. Zebranie wszystkich zainteresowanych daje szanse
ustalenia agendy i jej korygowania. To jest wlasnie cz¢s¢ zmian w dziata-
niu w XXI w. Ale jest cos jeszcze: relacje pomiedzy panstwami, instytu-
cjami i organizacjami publicznymi a obywatelami takze si¢ zmieniaja. Ist-
nieja i zawsze beda istniaty okolicznosci, w ktorych rzad ma zdecydowane
powody, by dziala¢ samodzielnie. Dzieje si¢ tak, gdy mozna okresli¢ prob-
lem, posiada sie niezbedne narzedzia i mozna si¢ spodziewac osiagnigcia
zamierzonych rezultatow. We wszystkich innych sytuacjach musimy si¢
uczy¢ z innymi i poprzez innych. Widac tu wigc duza zmianeg - od dostar-
czania obywatelom ustug do wspélnego z obywatelami wypracowywania
rezultatow: obrazuje to gleboka przemiane instytucji sektora publicznego.
To, co nazywamy obywatelskimi osiagnieciami, jest czesto prawdziwym
bogactwem, autentycznym bogactwem narodéw. Chodzi tu o ludzi, ktorzy
polegaja na sobie, dobrze przystosowane wspolnoty i spoteczenstwa o oby-
watelskim duchu pozwalajacym im rozwiazywac problemy na drodze po-
kojowej i tworzy¢ poczucie wspotpracy, aby podejmowac trudne wyzwa-
nia. Owe osiagniecia obywatelskie to cze$¢ rzeczywistosci i czes¢ praktyki
zarzadzania w XXI w. Gdy dodamy do tego zmiane relacji miedzy pan-
stwem a obywatelem, a takze pomiedzy obywatelami, ktéra dokonata sie
dzieki nowoczesnej technologii, mamy tu do czynienia ze znaczaco wzmoc-
nionym efektem, ktéry umozliwia wspottworzenie, nie tylko z uzytkowni-
kami, lecz takze z obywatelami, co jest odmienne od dostarczania ustug.
Przyjmijmy, ze jest to kolejna roznica. Trzecia za$ jest fakt, ze rzad petni
swoja funkcje w coraz szerszej przestrzeni publiczne;j.

WyjdZzmy od rzadu jako dostawcy ustug. Tak nadal dzieje sig
w wielu przypadkach, ale rola ta wspotwystepuje z innymi, gdy rzad
umozliwia, wspiera czy otacza opieka realizacje interesu zbiorowego.
Zaczynamy od relacji panstwa i obywatela, z tym ostatnim jako ptatnikiem
podatkow, podporzadkowanym przepisom prawa, a dochodzimy do etapu,
w ktorym rowniez obywatele tworzg wartos¢ dodang. Wychodzimy od za-
rzadzania systemem delegowania uprawnien i rozliczania na podstawie
osiagnietych rezultatow, a dochodzimy do systemu, w ktérym spoteczen-
stwo, obywatel i rzad musza wspoétpracowa¢c w ramach jednego, stale
ewoluujacego systemu. Wszystkie te elementy nadal sg konieczne, gdyz sa
czeScia naszej rzeczywistosci, stanowia jednak coraz mniejszy ulamek
dziatania dzisiejszego rzadu. Nie jest to kwestia wyboru, lecz niezbedny
element aktualnej sytuacji.

Przejdzmy do nastepnego etapu. Grupa wyszta od opracowania
tego, co nazywamy ramami uprawnien. Aktualny system, jaki mamy
w administracji publicznej, jest to trojkat delegowanych uprawnien: oby-
watele glosuja, wybieraja przedstawicieli, ich decyzje stuza interesowi
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publicznemu, a dzieki tancuchowi uprawnien beda one wdrozone, az spot-
kaja sie oni znowu cztery lub piec lat pozniej, aby wyrazi¢ swoja aprobate
albo rozczarowanie.

Fakt, ze szes¢ tak roznych krajow zdecydowato si¢ na ten system,
oznacza, iz musi co$ w tym by¢. Rola instytucji sektora publicznego jest
osiaganie rezultatow waznych dla spoteczenstwa, rezultatow o coraz wiek-
szej wartosci spotecznej. To znaczy, ze nie wystarczy juz, jesli instytucja
sektora publicznego ma dobre rezultaty. Nie wystarczy by¢ zadowolonym,
ze dobrze wykorzystujemy pieniadze podatnikow, ani ze wzrasta produk-
tywnos¢ czy efektywnos$c. Oznacza to, ze instytucja jest zobowiazana
w swym programie do wnoszenia wktadu do calego systemu, aby osiagat
on dobre rezultaty, co z kolei ma przynies¢ poprawe wynikow w skali cate-
go spoleczenstwa. A rezultaty spoteczne sa wielowymiarowe, to nie tylko
PKB. To takze jakosc¢ zycia, to takze uczciwe relacje miedzypokoleniowe,
to takze ochrona srodowiska. Jesli wiec instytucja publiczna, program czy
urzad nie ma swojego wkladu w rezultaty calego systemu czy
spoleczenstwa, by¢ moze trzeba ponownie rozwazy¢ misje tej instytucji.
Stad propozycja numer 1: instytucja jest instrumentem osiagania rezulta-
tow w skali systemu lub calego spoteczenstwa. Propozycja numer 2: jezeli
jest to organizacja publiczna, wtedy stuzy celom publicznym. Stad nie
wystarczy lepsza pozycja w tancuchu osiaganych rezultatow wartosci
dodanej, trzeba tez stworzy¢ zbiorowa zdolnos¢ do osiagania lepszych
wynikow na przestrzeni czasu. Dlatego tez nalezy spojrze¢ na projekt
kazdego programu czy urzedu i zapytac: jak przyczynia sie on do zapew-
nienia swobody wyboru, wypowiedzi, decyzji, udziatu obywateli i ich ro-
dzin? Jak przyczynia si¢ do budowy dostosowanych wspélnot, spoteczen-
stwa, ktore ma ducha wspotpracy i zdolnos¢ rozwiazywania problemow,
gdy sie pojawia?

Tak wiec rola instytucji publicznej jest poprawa pozycji w tancu-
chu osiaganych rezultatéw wartosci dodanej - lepsze rezultaty sektora
publicznego to lepsze rezultaty dla obywateli. Dysponujemy wieloma na-
rzedziami, aby to osiagna¢. Mamy caly autorytet panstwa, wszystkie instru-
menty uzywane przez administracje. Mamy witadze ustawodawcza, mozli-
wos¢ okreslania poziomu podatkéw i wydatkdw. Pracownicy panstwa stale
sa zobowiazani strzec publicznych zasobow, co oznacza zarowno przej-
rzystos¢, jak i prawo do rozliczania. I wreszcie pracownicy panstwa decy-
duja, co pozostawione jest rynkowi i innym graczom. Te dobrze znane
role musza obecnie by¢ uzywane w taki sposob, aby wyzwoli¢ zbiorowa
zdolnos¢ do osiagania lepszych rezultatow. Co oznacza: kiedy wchodzimy
w relacje z innymi dla osiagnigcia lepszych wiasnych rezultatow? Kiedy
pozwalamy innym co$ zrobi¢? Jak zamierzamy odda¢ cze¢$¢ uprawnien
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innym czy spoleczenstwu jako catosci? Nawet jesli tak uczynimy, nasza
odpowiedzialnos¢ nie znika. Im wigksze jest rozproszenie wiadzy, tym
wazniejsza Panstwa rola jako monitorujacego sytuacje, to nie jest laissez-
~faire. Trzeba przewidywac, co moze sie zdarzy¢, aby w razie potrzeby pod-
ja¢ dzialania naprawcze. Swiatowy kryzys gospodarczy jest dobrym przy-
ktadem, ze pozostawienie czego$ rynkowi nie wystarczy. Panstwo jest
zawsze straznikiem interesu zbiorowego, we wszystkich okolicznosciach.
Stad obowiazek przewidywania, podejmowania zawczasu interwenciji,
dziatan naprawczych, zredukowania ryzyka niepowodzenia czy zwieksze-
nia szans na osiagniecie oczekiwanych rezultatow, ktory jest czescia roli
rzadu. To on jest zawsze ostatnim ubezpieczycielem, na wypadek najgor-
szego kryzysu w najbardziej niesprzyjajacych okolicznosciach. Nie mozna
tego odrzucic.

Takie byty podstawowe ramy naszej pracy. Postugujemy sie insty-
tucjami, programami i urzedami, wykorzystujemy autorytet panstwa, mozna
nas rozliczy¢ - taki jest ten obszar. A teraz mowimy, ze rzad musi pra-
cowac w rozszerzajacym si¢ obszarze, poprawiajac rezultaty w obu kierun-
kach, umozliwiajac dziatanie innym. I to jest Panstwa przestrzen mozli-
wosci, o wiele bardziej skomplikowana niz poprzednia, ale majaca tez
o wiele wigcej potencjatu i wiecej mozliwosci, ktére otwieraja si¢ przed
Panstwem.

Pozwole sobie podac teraz trzy przyklady z trzech réznych krajow.
Zawsze jest ktos, kto powie: ,Tak, teraz lecimy na wysokosci 50 tysiecy czy
35 tysiecy metrow, ale co to oznacza w praktyce?”. Inny za$ doda: ,Moja
dziedzina to prawo i porzadek publiczny, wiec to, co nam powiedziales,
nie odnosi si¢ do mojego zakresu”. Przedstawi¢ zatem dwa przyklady
z dwoch réznych krajow dotyczace prawa i porzadku oraz jeden dotyczacy
polityki spotecznej. Oto wspaniate studium przypadku zaprezentowane
przez bylego szefa policji w Seattle, ktory powiedziat: ,Bytem najlepszy
w swojej dziedzinie w catych Stanach Zjednoczonych” Tam byli najlepsi
w fapaniu tych, ktérzy popehili przestepstwa, najlepsi w stawianiu ich
przed sadem i wygrywaniu spraw sadowych, uzyskiwali najdtuzsze wyroki
w USA. Ludzie skazani byli osadzani w wigzieniu, nie uciekali stamtad,
wreszcie wychodzili. Czy byt jakis problem? Coz, jesli popatrzymy na to
od strony rezultatow instytucji, moze wszystko jest w porzadku. Jednakze
koszty tych dziatan byly najwyzsze w calych Stanach Zjednoczonych,
a wskaznik reintegracji bytych przestepcow - najnizszy. Jesli wiec mowi-
my: nie wystarcza rezultaty pojedynczej instytucji, potrzeba rezultatow
ogolnosystemowych, wtedy nie jestesmy juz tak zadowoleni z opisanych
przez niego efektow. Gdy wiec zdat on sobie z tego sprawe, zostat prze-
niesiony do Nowego Jorku, gdzie otrzymat zadanie zajecia sie sprawa nar-
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kotykow. W nowej pracy wykorzystat zdobyte wczesniej doswiadczenia.
Postrzegal swoja dziatalnos¢ w Nowym Jorku nie tyle jako: ,Musze znalez¢
sprzedawcow i handlarzy narkotykow, wsadzic ich do wigzienia i upewnic
sie, ze nigdy nie dostana drugiej szansy”, ile raczej w kategoriach bezpie-
czenstwa i zdrowia publicznego. Gdy tak zrobil, musiat rozpocza¢ prace
ze szkotami, poniewaz wzrastal poziom uzaleznienia w bardzo mtodym
wieku. Jednoczesnie z dostepnych informacji, z psychologii, socjologii itd.,
wynikato, ze dzieci, ktdre nie uzaleznity sie od narkotykoéw przed 12. ro-
kiem zycia, nie zrobia tego pdzniej. To zas doprowadzito do organizacji
zaje¢ pozalekeyjnych dla dzieci, do czasu powrotu rodzicow z pracy. Na
podstawie danych z trzech lat wida¢, ze liczba dzieci uzaleznionych od
narkotykow w bardzo miodym wieku spada, jest rowniez widoczna po-
prawa wskaznika reintegracji. Teraz wiec najwazniejsze jest zbieranie da-
nych spolecznych o wszystkich elementach systemu; obecnie dost¢pne
tylko z trzech lat sa oczywiscie niewystarczajace, ale to interesujace
dzialania.

Przedstawie teraz kolejny przyktad: Singapur, szef stuzby wiezien-
nej, Swietne rezultaty. Nikt nie ucieka, ale tez nikt nie dostaje drugiej szan-
sy. Poza tym specyficzna kultura, zar6wno w Chinach, jak i w Singapurze,
w ktorej przestepca zawsze pozostaje przestepca, a rodzina jest zniecheca-
na do zajmowania si¢ nim. Rowniez zaden pracodawca nie zaoferuje mu
pracy. Jako przestepca jest sie wykluczonym ze spoteczenstwa - w katego-
riach kapitatu spotecznego to najgorsze, co moze si¢ zdarzy¢. Szef stuzby
wieziennej Singapuru okreslit zatem swoja misje jako prace na rzecz po-
myslnej reintegracji, nic jednak nie mogt zrobi¢ w istniejacych warunkach.
Nie mogt osiagna¢ zamierzonych celow dzieki lepszej pracy instytuciji,
zwiekszeniu produktywnosci, oferowaniu lepszego wyzywienia czy zmniej-
szeniu kosztéow jednostkowych. Efektywnos¢ nie byta tu odpowiedzia.
Zmiana nastawienia opinii publicznej byta tym, co zajelo im trzy lata:
opinia publiczna stanowita klucz do osiagniecia zamierzonych celow.
Potrzebne byto wsparcie liderow politycznych, réznorodne dziatania na
poziomie wspolnoty wskazujace na koniecznos¢ dania przestepey drugiej
szansy. Po trzech latach rzeczywiscie pojawili sie pracodawcy, ktorzy byli
gotowi da¢ szanse bylym wiezniom, a rodziny zaczely sie nieco lepiej do
nich odnosi¢. Sami zas wigzniowie nagle uwierzyli, ze warto inwestowac
W swoje umiejetnosci, poniewaz jest jakas nadzieja. Obecnie dostepne sa
dane z dziesigciu lat i to mi sie podoba, gdyz jako fachowiec lubie dtuga
perspektywe czasowa. Dziesie¢ lat danych, ktére pokazuja fenomenalne
rezultaty. Nauka jest wlasciwie ta sama: to Panstwo musza odkry¢ droge
do lepszych rezultatow. Nie ma tu gotowego przepisu, nie ma: ,to trzeba
tak zrobic”. Sa za to pytania: gdzie jestescie dzisiaj? Gdzie chcielibyscie by¢
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jako spoteczenstwo? Jaka jest wasza droga do lepszych rezultatow? Czego
mozecie sprobowac? Co jest poza wasza kontrola? 1 we wszystkich przy-
padkach jest to odkrycie, ze mozna co$ zrobic lepie;.

Oto ostatni przyklad, z dziedziny polityki spotecznej. Brazylia,
znowu zupelnie odmienny kraj. Istnieje tam program o nazwie ,Bolsa fa-
milia”. W pieciu departamentach kraju zapewniono bardzo istotne trans-
fery funduszy dla rodzin, m.in. na nauke, dla dzieci zyjacych w biedzie, dla
kobiet w ciazy. Wszystkie te fundusze byly przeznaczone dla biednych
rodzin, a skorzystanie z nich wymagato spetnienia bardzo wielu warunkow.
Jesli mamy biedne rodziny, o wysokim wskazniku analfabetyzmu, a lista
warunkow do spelnienia jest dtuga, nasze programy zas - niezharmonizo-
wane, to porazka jest zagwarantowana. Po jakims$ czasie stalo sie jasne, ze
jedyna droge poprawy sytuacji stanowi zintegrowanie istniejacych syste-
mow transferu funduszy w jeden. Czyniac tak - a byto to jak akt zawierze-
nia - zniesiono réwniez wymog spetnienia okreslonych warunkow i narze-
dzia kontroli, co pozwolito rodzinom samym decydowac¢, jak zamierzaja
wydac pieniadze. Mozna sobie wyobrazi¢, co moéwiono o takiej decyzji: ,Nie
mozna ufa¢ takim ludziom”, ,Jak oni mogliby podja¢ wtasciwa decyzje?”.
Codz, czasem zaufanie rodzi zaufanie, a nieufnos$¢ prowadzi do nieufnosci.
Dostepne sa obecnie dane z siedmiu lat: osiagnieto bardzo dobre rezultaty,
szczegolnie na terenach wiejskich, nieco stabsze na gesto zaludnionych
obszarach miejskich. Teraz nadszedl moment decyzji, jak przejs¢ do
nastepnego etapu zmian.

Mamy wigc szes¢ bardzo réznych krajow pracujacych razem nad
tym, jak przygotowac si¢ do wyzwan stawianych przed stuzba publiczna
w XXI w.; jak uczynic ja zdolna poradzic sobie ze ztozonoscia problemow,
niepewnoscia i rosnacym ryzykiem porazki. To dla nas - kazdego z naszej
szostki - zasadnicza, olbrzymia zmiana w stosunku do obecnych warunkow.
Dzieje si¢ tak dlatego, ze odchodzimy od postrzegania polityki sektora
publicznego jako decyzji podjetych przez wtadze i nagle uswiadamiamy
sobie, ze to nie jest decyzja; decyzja jest tylko krokiem w dtugim tancuchu
dziatan prowadzacych do osiagnigcia rezultatow. Te zas sa poza kontrola
rzadu, jest to zbiorowe przedsiewziecie i zbiorowa inicjatywa. Ponadto in-
stytucja sektora publicznego nie jest szczeblem w hierarchii o powierzo-
nych uprawnieniach, staje sie w wielu przypadkach platforma wspotpracy
wewnetrznej i zewnetrznej. Zaczynamy wiec dostrzega¢ system inny od
trojkata delegowanych uprawnien, dynamiczny system wymagajacy zaan-
gazowania zarazem spoleczenstwa, jednostek i rzadu. Takie sa dotych-
czasowe rezultaty naszego projektu.

Obecnie przechodzimy do innego etapu i stawiamy sobie nastepu-
jace pytanie: co trzeba zbudowac¢, aby przygotowac nan nasze kraje? Przed-
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miotem naszego zainteresowania sa cztery obszary: zdolnos¢ instytucjo-
nalna, zdolnos¢ organizacyjna, zdolnos¢ do innowacji, zdolnos¢ do adap-
tacji. Instytucje maja znaczenie, i to olbrzymie. Nadaja one ksztatt wspol-
nym wartosciom i sposobom zycia spotecznego. Ewoluuja powoli, przez
setki lat, i tak powinno by¢. Przyniosty nam spoteczenstwo, w ktorym
panuje praworzadnos¢, przyniosty nam zasade uczciwego procesu, row-
nosc i sprawiedliwos$¢. Byly stworzone z mysla o stabilnosci, po to by
zwigkszy¢ przewidywalnos¢. Gdy instytucje dzialaja wtasciwie, legitymizu-
ja sprawowanie wiadzy i daja podstawy, by ufa¢ organizacjom sfery
publicznej i tym, ktorzy im przewodza oraz nimi kieruja. Nadaja one ksztatt
publicznym priorytetom, agendzie i celom. Wyzwanie, przed jakim sto-
imy, to wykorzystanie instytucji publicznych stworzonych dla stabilnosci,
przewidywalnosci i pewnosci w taki sposob, aby staly sie takze platforma
wspierania innowacji, i to zaréwno w samym rzadzie, jak i poza nim. Prze-
widywalnos¢ nie wystarczy, trzeba wyjs¢ poza nia. Znaczenie maja row-
niez instytucje publiczne. Ministerstwa, agencje, sady, inne jednostki prze-
ksztatcaja publiczne cele, agendy i priorytety ustalone przez rzad
w okreslone dziatania, instrumenty decyzyjne, polityki i programy. Przy-
blizaja nas do celow. Nie wystarczy osiaga¢ rezultatow w okreslonych ramach,
przy istniejacych barierach, w granicach jednostki instytucji publiczne;.
Powinna ona przekroczy¢ te granice, stajac sie instrumentem wiazacym
elementy rzadu ze spoleczenstwem i zewnetrznymi podmiotami. Ta sie¢
jest tym, czego szukamy i co chcemy zbudowa¢; jednoczesnie chcemy
zmienic¢ role centrum rzadowego i ministerstw. Rola tego pierwszego be-
dzie wspieranie budowy spojnosci i kolegialnosci, drugich zas - nadawa-
nie dzialaniom energii, przy czym musza one wspotpracowa¢ w nowy
sposob.

W kwestii zdolnosci do innowacji zwracamy duza uwage na to, jak
poprawi¢ zdolnos¢ przewidywania nadchodzacych wydarzen. Jesli mamy
do czynienia z niepewnoscia, pietrzacymi si¢ trudnosciami i wysokim
ryzykiem, kraje o najlepszej zdolnosci przewidywania i wprowadzania
dziatan naprawczych beda miaty fantastyczna przewage nad innymi. Bedac
pierwszymi podejmujacymi te dzialania, ksztaltowac beda warunki na
swoja korzys¢, w odroznieniu od ostatnich, gdzie spoteczenistwo poniesie
najwyzsze koszty. To jest przyczyna, dla ktorej przywiazujemy tak duza
wage do sposobu budowy zdolnosci rzadu do przewidywania. Napoty-
kamy tu bardzo rézne podejscia, czy to w Finlandii, czy w Singapurze,
ktory ma prawdopodobnie najlepsza metodologi¢ przegladu. Podejscie
Finlandii jest najbardziej inkluzywne, z udzialem parlamentarzystow,
Wielka Brytania za$ okazata si¢ najlepsza w analizie systemow dynamicz-
nych. Wszedzie wystepuja wspaniale dzialania, ale kluczowe wydaje sie
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zestawienie ich w funkcjonujacy system: przewidywanie to jedno, koniecz-
ne jest przetestowanie go. Gdy mamy Swietny pomysl, im szybciej z nim
wyjdziemy i poddamy testom, uczac si¢ jednoczesnie, tym wigksza szansa
na dostosowanie naszej polityki tak, aby osiagna¢ pozadane rezultaty
i zminimalizowac niezamierzone konsekwencje. W wiekszosci krajow brak
jest polityki badan i rozwoju w zakresie innowacyjnosci spotecznej. Mamy
R&D odnosnie do innowacyjnosci sektora prywatnego i przedsigbiorstw.
Jak zatem budowa¢ zdolnos¢ instytucjonalna i organizacyjna i jednoczes-
nie wzmacnia¢ zdolnos¢ do innowacji? Pomimo catej naszej inteligencji
moze nastapi¢ szok, moze sie pojawi¢ kryzys, poniewaz porazka jest czes-
cia przysztosci. Dlatego wiec, gdy dziatlamy, liczy si¢ rowniez rola rzadu,
jego program i oferta, ktore winny wspomaga¢ budowe zdolnoéci adap-
tacyjnej spoteczenstwa.

Jest to umiejetno$c¢ radzenia sobie z porazka, absorbowania szoku.
Umiejetnos¢ dojscia do siebie po doznanym wstrzasie i budowania lepsze;
przysziosci, dostrzegania mozliwosci tam, gdzie wigkszos¢ ich nie widzi.
Budowanie zdolnosci adaptacyjnej rzadu i spoteczenstwa stanowi zatem
istotna czes¢ naszej pracy. Potrzebne jest tu lepsze dostosowanie do wa-
runkow realnego zycia. Te zdolnosci trzeba wiaczy¢ do systemu, dlatego
czas do zakonczenia naszej wspoltpracy poswiecimy na zaprojektowanie
go. Wyszlismy zatem od pytan: co jest odmienne? Co ma nieprzemijajaca
wartos¢? Co sie zmienia w efekcie tych roznic? Jakie zdolnosci sa nam
potrzebne? Przed nami zadanie polegajace na przedefiniowaniu sposobu
zarzadzania pieniedzmi, ludZzmi, projektami, monitorowania rezultatow
i przyznawania nagrod. Ten rozdzial projektu nie jest jeszcze gotowy. Gdy
to wszystko zostanie zrobione, otrzymamy dokument podsumowujacy
nasze dziatania, ktéry wszyscy beda mogli wykorzystac, oceni¢, odrzucic
lub przyja¢ jako czes¢ witasnego sposobu myslenia. Odbedzie sie tez
spotkanie, okazja do zebrania ponad 300 0séb z 40 krajow, o wiele wiecej
niz tych szesciu pracujacych nad projektem. Spotkaja sie, aby bezposred-
nio porozmawiac¢ o wyzwaniach, przed ktérymi stoja jako stuzba publicz-
na w XXI w.
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Zarzadzanie zmiana we francuskiej
shuzbie cywilnej. Projekt RGPP

Stuzba cywilna jest czasami okreslana, ze wzgledu na swoj opor
wobec zmian, mianem statku. Miedzy logika budzetowej oszczednosci
i wola inicjowania istotnej zmiany jakosciowej rzad francuski zapoczatko-
wat w 2007 r. Generalng Reforme Polityk Publicznych (Révision générale
des politiques publiques - RGPP). W ramach pierwszej fazy od 2007 do
2009 r. zrealizowano 300 reform, uzupetionych przez program 150 re-
form w okresie 2011-2013. Faworyzujac techniki zarzadzania projektami
wywodzacymi si¢ z sektora prywatnego, RGPP chciata trwale wprowadzi¢
kulture wydajnosci i praktyki statego postepu.

Analiza wdrozenia projektu RGPP jest okazja do zastanowienia si¢
nad elementami odrézniajacymi to podejscie od regulacji klasycznych cigc
budzetowych, ale rowniez nad tym, w czym RGPP moze by¢ przystosowa-
na do zarzadzania zmiana w stuzbie cywilnej. Zalecajac realizacje projek-
tow operacyjnych, ktore pozwola na zyski finansowe i jakosciowe, panstwo
wchodzi na droge stalego postepu, ktory stawia urzednikow w sytuacji
proponowania dziatan i projektow poprawy. Zainicjowana w 2007 1. po
serii audytow pierwsza faza RGPP zakonczyta si¢ w 2010 r. zachecajacymi
wynikami i wdrozeniem drugiej fazy z lista projektéow do wdrozenia az do
2013 r. Po krotkiej refleksji nad koncepcja zmiany przedstawimy projekt

*  Wykladowca IAE Gustave EIFFEL, Université Paris Est, IRG, oraz Ecole Nationale d’Ad-
ministration.
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RGPP i to, w jakiej mierze probuje on przekroczy¢ granice klasycznych ciec
budzetowych, zeby stac si¢ dzwignia zmian stuzby cywilnej.

1. RGPP jako budowanie zmian

Zmiana jako mechanizm tworzacy wspodlnote jest koncepcja, ktora
zawsze byta obecna w rozumieniu funkcjonowania grup spotecznych.
Heraklit (VI w. p.n.e.), broniac wszelkiej mobilnosci, uczynit ze zmian me-
chanizm porzadkujacy zycie i jednoczesnie klucz do zrozumienia i wyttu-
maczenia tego ostatniego. Liczni wielcy filozofowie i mysliciele spoteczni
wykorzystywali pojecie zmiany w rozumieniu Hegla lub Kanta. W ich pra-
cach o wielkich autorach w zarzadzaniu zmianami Autissier i spotka anali-
zujg prace 25 sposrod nich na temat udzialu w pracach Lewina (1975).
Zmiana jest definiowana zasadniczo przez mechanizm przechodzenia
z punktu A do punktu B. Zarzadzanie zmiana polega na zdolnosci do spo-
wodowania przylaczenia si¢ podmiotow poprzez zwickszenie szybkosci
i zakresu dziatania. Autissier i spotka klasyfikuja autorow w czterech kate-
goriach w zaleznosci od ich definicji zmiany wedtug dwoch gtéwnych
zmiennych: jej charakteru mniej lub bardziej narzuconego (narzucenie
Vs negocjacja) i terminu wdrozenia (zerwanie vs kontynuacja). Klasyfika-
Cja ta jest nastepujaca:

¢ zmiana kierowana - impuls do zmiany jest dany przez dyrek-
cje w sposob narzucony, z silnym przymusem realizacji i ma-
lym marginesem do negocjacji. Stan wyjatkowy (burning plat-
form) jest wykorzystywany do wprowadzenia zmian szybkich,
ktore przedktadaja dziatanie nad dyskusje i kompromis;

¢ zmiana proponowana - zmiana jest proponowana przez dy-
rekcje z mysla o konkretnych rezultatach oraz z planem jej
przeprowadzenia. Aktorzy maja swobode¢ wykorzystania metod,
ktore chca zastosowac, 1 moga dobra¢ srodki, ktore oceniaja
jako wlasciwe do wprowadzenia i realizacji zmiany.

¢ zmiana organizowana - zwazywszy ha to, ze cele zmian nie sa
bardzo dobrze postrzegane, a jednoczesnie wydaja sie trudne
do wyliczenia, podmioty sa zmuszone proponowac¢ metody
pracy i terminy w ramach eksperymentu. Te zas doprowadza
je do znalezienia celow, przez ktore bedzie sie realizowata dy-
namika zmiany;

¢ zmiana ciagla - zmiana w organizacji pojawia si¢ w sposob
przypadkowy lub po nabraniu swiadomosci zwiazanej z wy-
darzeniem wewnetrznym i/lub zewnetrznym. Zainteresowanie
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projektem wzrasta wraz z checia wdrozenia dziatan w celu
zmiany stanu rzeczy, mimo braku konkretnego pomystu co
do metody, terminow i zasobow, ktorych trzeba uzy¢.

Projekt RGPP jest w rzeczywistosci projektem ,zmiany propono-
wanej” réznym ministerstwom, ktére same organizuja je w ramach swoich
instytucji. Dzigki temu zmiana ta staje sie¢ ,zmiana organizowana”. Zgod-
nie z wymogami tego rodzaju przedsiewziecia projekty dazenia do wydaj-
nosci wpisuja sie w biezaca praktyke, ktora prowadzi w kierunku projektu
~zmiany ciagtej”.

Wszystkie dyskursy zarzadzajace wskazuja na to, ze przedsigbior-
stwo winno by¢ sprawne, innowacyjne, przedsigbiorcze, adaptacyjne itd.
Operacyjne ttumaczenie tych wyzwan prowadzi przez rozszerzenie projek-
tow transformacji. Projekt przeciwstawia sie regularnemu i dtugofalowemu
funkcjonowaniu firmy. Jest on limitowany w czasie. Ma swoje cele, budzet,
planowanie i zespoly celowe. Istnieja liczne metodologie zarzadzania pro-
jektami zbudowanymi wokot wielkich standardow swiatowych, takich jak
PMI (Project Management International) i Prince2. RGPP zainicjowata
zmiany praktyk, narzedzi, organizacji i kultury, wdrazajac zestaw reform
operacyjnych, ktore czynia z Generalnej Reformy program projektow zmia-
ny operacyjne;.

Wiele panstw uprzemystowionych musi w dobie globalizacji i nie-
stabilnosci ekonomicznej poradzic sobie ze stabilizacja swoich wydatkow
publicznych. Trudnosci finansowe Grecji czy Irlandii wskazuja, jak bardzo
finanse publiczne wymagaja regulacji, trudnych do wprowadzenia ze
wzgledu na fakt, ze proponuja ograniczanie wydatkéw publicznych, a wiec
réwniez w ustugach swiadczonych przez panstwo. Logika arytmetyczna
polega na tym, ze obnizenie wydatkéw publicznych pociaga za sobg obni-
zenie tych wilasnie ustug, tak jak podkreslaja to niektére podmioty spo-
teczne. Logika wydajnosci i statlego postepu sugeruje, ze mozliwe jest ro-
bienie wiecej przy tej samej lub mniejszej ilosci sSrodkéw dzieki poszuki-
waniu innych sposobéw ich wykorzystania. W swiecie konkurencji przed-
siebiorstwa znaja te sytuacje od bardzo dawna. Ciagle poszukuja najlep-
szych kombinacji zasobdw, aby produkowac wiecej, lepiej i inaczej, majac
na celu obrone i wzrost swojej przewagi konkurencyjne;j.

Nasuwa sie wiec pierwsze pytanie: czy stuzba cywilna i instytucje
administracji sa przedsi¢biorstwami takimi jak inne? Ot6z nie sa to przed-
siebiorstwa handlowe dzialajace w przestrzeni konkurencyjnej. Wrecz
przeciwnie, s3 one spotecznymi organizacjami, ktérych zadaniem jest gro-
madzenie zasobdw potrzebnych do realizowania ustug. Ich wartos¢ zas za-
lezy od wagi spetnionych potrzeb. Administracja jest wiec przedsiebior-

| 113



ZARZADZANIE ZMIANA WE FRANCUSKIE] SLUZBIE CYWILNEJ. PROJEKT RGPP

stwem, ktore biorac pod uwage swoja specyfike geograficzna, funkcjonal-
na i kulturowa, winno poszukiwa¢ najlepszego wykorzystania powierzo-
nych mu zasoboéw. W tym artykule nie wchodzimy w debate dotyczaca
przychodow podatkowych i mozliwosci zmniejszenia deficytow przez pod-
niesienie podatkéw, co byloby jednakze droga do przyjecia. Skupimy sie
natomiast na zagadnieniu dobrego wykorzystywania srodkow i na ko-
niecznej refleksji nad praktykami - z uwzglednieniem oczekiwan obywate-
li - prowadzacymi do znalezienia najlepszej mozliwej metody przyznawa-
nia srodkow. Rozwiniemy argument ekonomiczny, majac na uwadze, ze
jest on bardzo zwigzany z argumentem politycznym, ktory sam stanowi
echo zaréwno spoteczne, jak i ideologiczne.

2. RGPP: program projektow

Do napisania tej cze$ci wykorzystaliSmy nasze zrodla z raportu
Rady Modernizacji Polityk Publicznych z czerwca 2010 r. Projekt RGPP
ma na celu wprowadzenie do sektora publicznego technik statego postepu
i stalej poprawy przy wykorzystywaniu narzedzi takich jak zarzadzanie
projektem i pomiarem wydajnosci z uwzglednieniem wskaznikow.

Projekt RGPP

Przez RGPP zostaly objete nastepujace struktury:

* Kancelaria Premiera i podlegte jej agendy;

* Ministerstwo Ekologii, Energii, Trwatego Rozwoju i Morza;

* Ministerstwo Sprawiedliwosci i Swobod;

* Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Europejskich;

* Ministerstwo Gospodarki, Przemystu i Zatrudnienia;

* Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Terytoriow Zamorskich
i Wspolnot Terytorialnych;

* Ministerstwo Pracy, Solidarnosci i Stuzby Cywilnej;

* Ministerstwo Edukacji Narodowej;

* Ministerstwo Szkolnictwa Wyzszego i Badan;

* Ministerstwo Obrony;

e Ministerstwo Zdrowia i Sportow;

* Ministerstwo do spraw Mtodziezy i Solidarnosci;

* Ministerstwo Budzetu i Reformy Panstwa;

* Ministerstwo Zywnosci, Rolnictwa i Rybotowstwa;

* Ministerstwo Kultury i Komunikacji;

* Ministerstwo Emigracji, Integracji oraz Tozsamosci Narodowej
i Solidarnego Rozwoju;

* Reforma administracji terytorialnej panstwa.

Zainicjowany po serii audytow i wprowadzeniu ustawy organicz-
nej odnoszacej sie do ustaw finansowych (LOLF), projekt RGPP zostat
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oficjalnie wprowadzony na poczatku 2007 r. i przewidywal przeprowadze-
nie 300 reform w r6znych ministerstwach. Cele i kontekst RGPP s3 podsu-
mowane na rys. 1. Zdecydowano o rozpoczeciu programu praktycznych
zmian z oczekiwaniami co do wydajnosci i ekonomii, majac na uwadze
podwdjny cel zmniejszenia wydatkéow publicznych i zdynamizowania
stuzby cywilnej. Chodzito o zaproponowanie ogélnego sposobu dziatania
odnoszacego sie do wszystkich struktur stuzby cywilnej poprzez przedsta-
wienie w sposob kontekstualny akcji operacyjnych dla kazdego minister-
stwa. Zalozeniem nie bylo, tak jak to sie zdarzalo wczesniej, obnizenie
wydatkow o x%, lecz rozpatrzenie projektu zmian praktyk, ktorych wyniki
mialy przelozy¢ si¢ na zysk w wydatkach i poprawe jakosci Swiadczonych
ustug. Chodzito réwniez o dalsza informatyzacje instytucji panstwowych
i wprowadzenie kultury wyniku, zastepujacej kulture dostepnych srodkow.

Rys. 1

Kontekst i cele RGPP
Rézne i malo czytelne Zlozona organizacja Wazrost nakiadéw
interwencje panstwa panstwa od 30 lat
RGPP |

—— ogdlne ramy regulacji i nadzdr nad realizacja

silne poparcie polityczne dzigki Radzie Modernizacji
Polityk Publicznych, ktérej przewodniczy prezydent republiki

analiza sytuacji w kazdym ministerstwie
i oczekiwanie propozycji rozwiazan z ich strony

nadzér nad realizacja poszczegdlnych etapow
i ich czesci na posiedzeniach Rady Ministrow

Projekt RGPP jest w rzeczywistosci programem projektow
(300 w pierwszej fazie miedzy 2007 i 2010 r.) z narzedziami do zarzadza-
nia nimi (cele, plany i pomiar wynikow). RGPP zakonczyta swoja pierwsza
faze nazwana RGPP1 i zaczeta druga fale reform, nazwana RGPP2, ktora
rozpoczeta sie w 2011 i ma trwac¢ do 2013 .
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Rys. 2
Harmonogram RGPP

2006 2007-2010 2011-2013

4

zapoczathowanie
RGPP

audyty w obrebie stuzby cywilnej

{LOLF) ustawa organiczna
odnoszaca sie przeprowadzenie 300 reform
do ustaw finansowych

Bilans
pierwszej fazy

150 referm plancwanych

Wyniki ekonomiczne pierwszej fazy sa wycenione na 7 mld euro
oszczednoscei i 300 wprowadzonych reform. Poza aspektem finansowym
istotne wydaje si¢ rozpoczecie i zakorzenienie ambitnych projektow
reform, ktore dotycza kazdego urzednika. Nowoscia jest zasada, zgodnie
z ktora reforma ma dotyczy¢ zmiany praktyk i dopiero suma tych zmian
ma stanowi¢ ruch reformatorski. Do tej pory logika planowania postrze-
gata wszelkie reformy przez pryzmat gtéwnych zasad i pozycji budzeto-
wych. Wytlumaczeniem relatywnego sukcesu tych reform jest moze wias-
nie wymiar makro, zarowno w aspekcie budzetu, jak i centralnego zarza-
dzania. Logika statego postepu i ciagtego ulepszania zakorzenia kulture
wyniku w srodowisku, ktére do tej pory odrzucato pojecie wyniku, uwaza-
jac, ze jest ono zarezerwowane dla aktywnosci handlowej i prywatnej.
Z pewnoscia bedzie to jeszcze trwato troche czasu, ale eksperymentowanie
z kultura sukcesu juz si¢ rozpoczeto. Jako przyktad mozemy podac wy-
cinek z listy reform, nad ktérymi bedzie pracowa¢ Ministerstwo Spraw
Zagranicznych i Europejskich w okresie 2011-2013. Dziatania te pokazuja
wymiar operacyjny podjetych reform i ich zorientowanie na prace zwiaza-
na ze stuzba cywilna.

RGPP2 przewiduje w okresie 2011-2013 150 nowych reform, kto-
re beda miaty nastepujace cele:

¢+ 10 mld euro oszczednosci;

¢ 100 tys. stanowisk nieodnowionych po odejsciu pracownika
na emeryture (na 5 mln urzednikow pracujacych dla adminis-
tracji centralnej, samorzadow lokalnych i szpitali);

¢ zmniejszenie o 10% funduszy na administracje centralna
io 10% - na wydatki interwencyjne;
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¢ zmniejszenie o 500 tys. metréw kwadratowych powierzchni
nieruchomosci uzytkowanych w regionie Ile-de-France;

¢ przekazanie 50% zaoszczedzonych srodkéw urzednikom.

Reformy, nad ktorymi pracuje Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Europejskich™:

* wyznaczenie modelu ambasad i geograficzny rozktad stanowisk w celu dalszej
adaptacji sieci dyplomatycznej;

e ulatwienie pilotazu sieci dyplomatycznej dzieki narzedziom i procesom kontrolnym
z dziedziny zarzadzania;

* reorganizacja administracji centralnej ministerstwa w celu wzmocnienia jego
zdolnosci do definiowania strategii i sprawowania lepszego nadzoru nad podlegtymi
mu jednostkami;

* wypracowanie planu trzyletniego na lata 2011-2013 dotyczacego przeksztalcen sieci
wspotpracy kulturalnej i wspotpracy z uprzywilejowaniem sieci Alliance francaise;

* optymalizacja proceséw zwiazanych z praca konsularna w celu poprawy jakosci
obstugi klientéw i wdrozenia procedur aplikacyjnych w najlepszych mozliwych
warunkach;

e przeprowadzenie, we wspotpracy z ministerstwem zajmujacym sie sprawami
spotecznymi, ponownej analizy wdrozenia programu ,,Solidarnos¢ z Narodem”
wobec obywateli przebywajacych za granica w zakresie ich ochrony spotecznej;

* optymalizacja proceséw zwigzanych z zasobami ludzkimi w zakresie zarzadzania
administracyjnego i ptac w ramach wdrozenia SIRH;

* dostosowanie proceséw budzetowych, pilotazowych i kontroli zarzadzania;

* analiza mozliwosci uproszczenia zasad i praktyk zwiazanych z ksiegowoscia
publiczng za granicg;

* konsolidacja wdrozenia centralnego dziatu zakupow;

» kontynuacja racjonalizacji ustug ogélnych.

Ostatni punkt jest bardzo wazny i innowacyjny w $wiecie stuzby
cywilnej i ma na celu wprowadzenie strategii zmiany partycypacyjnej nazy-
wanej ,zmiana obopdlnego zysku”. Bedzie to znaczna zmiana kulturowa.
Projekt RGPP jest narzedziem zmian praktyk, narzedzi, organizaciji i kultu-
ry francuskiej stuzby cywilnej. Swiadomie ktadac akcent na wymiar opera-
cyjny reformy, chce osiagnac¢ wiecej niz tylko zreformowanie administracji,
jego celem jest trwala przemiana ustug sektora publicznego, ktére maja sie
stac jednoczesnie publiczne i wydajne.

Znaczenie wymiernosci

Sposob oceny i wymiernosc sa sednem regulacji wprowadzajacych
RGPP. Stuzy to zaréwno wyznaczeniu punktow odniesienia, jak i uwrazli-
wieniu gtéwnych podmiotow oraz okresleniu odstepstw, produkeji i zado-
wolenia.

1

Zob. raport Rady Modernizacyjnej Polityk Publicznych z czerwca 2010 1.
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Zasada ,,sygnalizacji swietlnej”
w celu sledzenia postepow reform

Dzialania kazdego ministerstwa sa analizowane w specjalnym dzien-
niku i opatrzone wskaznikami dotyczacymi postepu wobec pierwotnie
zatozonych celéw. Dla kazdego ministerstwa i dla ogétu podjetych regula-
cji wypracowane sa wskazniki postepu zgodnie z zasada ,sygnalizacji
Swietlnej”, tak jak to przedstawia rys. 2.

Rys. 3.

Ewaluacja postepu regulacji zgodnie z zasada ,,sygnalizacji s$wietlnej”

LI LI B * * * -
:‘:"‘0‘0‘:0y"rv.vrv . .
I.raport [llShQelel + 1526, * L 70%

S5 RS ° S N
2. raport L 20%, . Y

i AR AN ' . " ‘ a ‘
...... [&]
3. raport ";} e ) " 76%) '

4. raport

Rozwoj dziatan jest analizowany w raportach w okresie od poét roku
do roku. Raporty te, w formie audytow, maja na celu okreslenie, co juz
zostalo zrobione i jak postepuje wdrazanie regulacji w stosunku do pier-
wotnego kalendarza. Logika poszczegdlnych kolorow jest nastepujaca:

¢ zielone swiatlo (kotka) wskazuje na to, ze reforma jest wdra-
zana w przewidzianych terminach;

¢ z6tte Swiatto (gwiazdki) oznacza, ze reforma spetnia wigkszos¢
zatozen, ale wymaga dziatan naprawczych w celu jej wlasciwe-
go wdrozenia;

¢ czerwone $wiatto (kratka) jest sygnalem alarmowym pokazu-
jacym, ze reforma ma opoznienie i/lub nie zrealizuje zamie-
rzonych celow; nalezy wdrozy¢ plan dziatan naprawczych.

Badania, ktére oceniaja poszczegoélne zadania przez pryzmat kolo-
r6éw, analizuja dla kazdego z tych zadan strukture projektu, przestrzeganie
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kalendarza i osiagniecie wynikow. Wraz z kazdym kolejnym raportem kry-
teria sg zaostrzane. Tak jak to pokazuje rys. 2, w czerwcu 2010 r. 78% re-
gulacji bylo wdrazanych zgodnie z pierwotnymi zalozeniami (zielone
swiatto), 18% wymagato dziatan naprawczych (Swiatto zétte), a 4% byto
w sytuacji krytycznej (Swiatto czerwone).

Logika wskaznikow

Badanie przeprowadzone na 3 tys. beneficjentéw pozwolito na ziden-
tyfikowanie trudnych momentéw w zyciu obywatela wymagajacych podjecia
dziatan przez instytucje publiczne, takich jak utrata pracy lub Smier¢ kogos
bliskiego. Wydarzenia te zostaly nastepnie opisane przez badania jakoscio-
we pod katem oczekiwan i braku zadowolenia. Podstawowe informacje
zwrotne odzwierciedlaly gtéwne oczekiwania wobec terminéw rozpatry-
wania wnioskow, personalizacji i pewnosci informacji. Pozwolito to na wy-
pracowanie wskaznikow jakosci ustug. Sposrod tych wskaznikow? wybrano
10 w celu wypracowania barometru jakosci ustug w sektorze publicznym:

1) wudaje sie na izbe przyjec: odsetek pacjentow, ktorymi sie za-
jeto w ciagu pierwszych czterech godzin,

2) jestem ofiara napasci: sredni czas oczekiwania na interwencje
stuzb porzadkowych;

3) wyrabiam dokumenty tozsamosci: odsetek klientow, ktorzy
mogli odebra¢ w merostwie swoj paszport w ciagu dwoch ty-
godni;

4) stracitem prace: odsetek osob zapisanych w ciagu pierwszych
pieciu dni od ich pierwszego kontaktu z urzedem pracy, od-
setek decyzji w sprawach o odszkodowanie rozpatrzonych
w ciagu pierwszych dwoch tygodni,

5) szykuje sie do przejscia na emeryture: odsetek osob, ktore do-
staly bezbtedny i kompletny dokument potwierdzajacy prze-
bieg pracy zawodowej;

6) place podatki: odsetek korekt w zeznaniach i ptatnosciach roz-
patrzonych w ciagu 30 dni (dotyczy podatku dochodowego
i podatku od nieruchomosci);

7) otrzymuje zasitek: odsetek wnioskow rozpatrzonych w ciagu
dwoch tygodni;

2 Zob. tamze.
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8) posylam dziecko do szkoly: odsetek zastepstw za nauczycieli
od pierwszego dnia ich nieobecnosci (szkota podstawowa),

9) udaje sie na uniwersytet: odsetek osob zapisanych na uniwer-
sytet zgodnie ze swoim pierwszym wyborem;

10) dbam o swoje zdrowie: odsetek zwrotow kosztow leczenia
w ciagu tygodnia.

RGPP jest kopalnia wskaznikow. Wystepuja one zaréowno w defi-
nicji reformy, jak i w jej realizacji, a takze w niektorych dokumentach refe-
rencyjnych, takich jak ,Marianne” (przedstawiony ponizej):

¢ procent odpowiedzi na korespondencje w okresie krotszym
niz dwa tygodnie;

¢ procent odpowiedzi na korespondencje w okresie krotszym
niz pie¢ dni;

¢ procent telefonow odebranych przed uptywem pieciu sygnatow;,

¢ procent uzytkownikow, ktorzy zostali skierowani do dobrego
dziatu i zostali obstuzeni;

¢ procent uzytkownikéw, ktorzy zostali uprzejmie przywitani
przez personel placowki.

3. Przyklady projektow prowadzonych w ramach RGPP

Zelazng zasada RGPP jest wprowadzanie zmiany poprzez rozwoj
projektow operacyjnych, 300 w jej pierwszej fazie i 150 w drugiej. Zeby
zilustrowa¢ znaczenie tych projektow, opiszemy w tej czesci dokument
dotyczacy standardu jakosci pn. ,Marianne” i oreanizacje 150 regulacji
przewidzianych na okres 2011-2013. o

Standard jakosci Marianne

Dokument referencyjny ,Marianne” z 2010 r. wyznacza standard
jakosci przyjmowania klientow w tych instytucjach panstwowych, z ktory-
mi kontaktuja si¢ oni bezposrednio. Bedzie on rozwiniety we wszystkich
instytucjach przed koncem 2011 r. Jest on zarazem zbiorem dobrych prak-
tyk, przewodnikiem ulatwiajacym pilotaz przyjmowania uzytkownikow,
jak rowniez znakiem jakosci pozwalajacym na wyrdznienie instytuciji, kto-
re wlozyly wiele wysitku w dziatania majace na celu uznanie jakosci ich
ustug. Dokument ten moze by¢ streszczony poprzez wyliczenie 19 zobo-
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wiazan, ktorych lista znajduje sie na koncu niniejszego podrozdziatu®. Jest
to szeroki obszar wyznaczony na prosbe Rady Modernizacji Polityk Pub-
licznych. Odnosi si¢ do samego fizycznego przyjmowania uzytkownikow,
ale rowniez do rozwoju kanatow komunikacji na odlegtos¢ z wdrozeniem
obstugi telefonicznej - chodzi tu o specjalny numer 39-39, pod ktorym
mozna uzyska¢ odpowiedZ na pytania wynikajace z pierwszego kontaktu
z urzedem (informacja, skierowanie do wtasciwego biura) i dotyczace ustug
swiadczonych przez stuzbe publiczna. W tym kontekscie 9 grudnia 2009 .

Lista 19 zobowiazan dotyczacych obstugi klientow
zgodnie z dokumentem referencyjnym ,Marianne”:

* Regularnie przeprowadzamy ankiety pozwalajace poznac Panstwa oczekiwania
i dostosowac godziny otwarcia.

¢ Informujemy Panstwa o warunkach dojazdu i przyje¢ w naszych wydziatach,
z uwzglednieniem zachodzacych zmian.

e Kierujemy Panstwa do wlasciwych wydzialow i zajmujemy sie Panstwa sprawami.

* Osobom majacym trudnosci w poruszaniu sie pomagamy przy procedurach
administracyjnych.

* Dostosowujemy nasza obstuge do wymagan osob potrzebujacych pomocy.

*  Obstugujemy Panstwa w sposob uprzejmy i podajemy nazwisko Panstwa rozmowcy.

» Utatwiamy Panstwu wypetnianie wnioskow.

* Dbamy o komfort miejsc, w ktorych Panstwa obstugujemy i w ktérych Panstwo
oczekuja.

* Pilnujemy czytelnosci i jasnosci naszej korespondencji tradycyjnej i elektronicznej.

e Odpowiadamy na Panstwa listy do 15 dni roboczych.

¢ Odpowiadamy na Panstwa maile do pieciu dni roboczych.

¢ Odpowiadamy na Panstwa telefony przed piecioma sygnatami.

e Odpowiadamy w ciagu 15 dni roboczych na Panstwa sugestie i reklamacje
odnoszace sie do przestrzegania naszych zobowiazan.

* Co roku badamy poziom Panistwa zadowolenia i informujemy Panstwa
o osiagnietych wynikach.

* Artykutujemy nasza polityke obstugi i angazujemy w nig personel.

* Organizujemy nasza dokumentacje w celu dostarczania doktadnych i aktualnych
informacji naszym uzytkownikom.

* Pilnujemy regularnie przestrzegania naszych zobowigzan.

* Regularnie oceniamy nasze praktyki z wolg dalszej poprawy.

e Wykonujemy roczny bilans i proponujemy nowe dziatania majace na celu
poprawe obstugi i wykonywanych ustug.

Rada Ministrow wyrazita wole, by strona internetowa mon.service-public.fr
(moja stuzba publiczna) byta jedynym punktem kontaktu dla wszystkich
elektronicznych ustug administracyjnych. W czerwcu 2010 r. ze strony tej
korzystato 600 tys. uzytkownikow, a wedtug zalozen administracji do kon-
ca 2011 r. powinno ich by¢ juz 10 mIn. Obecnie strona ta daje dostep do
ustug spotecznych, takich jak ubezpieczenie zdrowotne, ubezpieczenie na
wypadek starosci, zasitki rodzinne, dodatkowe ubezpieczenie zdrowotne,

8 Zob. tamze.
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jak 1 ustugi skierowane do duzej grupy uzytkownikéw w przypadku spisu
powszechnego, wpisow na listy wyborcze, zmiany danych teleadresowych,
utraty i ponownego wyrobienia dokumentow itd.

Departamenty Haute-Marne, Meurthe-et-Moselle i Somme rozpocze-
ly projekt majacy na celu nadawanie certyfikatow jakosci ustug swiadczo-
nych przez instytucje panstwowe zgodnie z dokumentem referencyjnym
»Marianne”. Pilotaz w tej dziedzinie zostat przeprowadzony zgodnie z logi-
ka partycypacyjna poprzez zorganizowanie 230 warsztatow dla 250 urzed-
nikow. Ci ostatni mogli wypowiedzie¢ sie w sprawie jakosci obstugi uzyt-
kownikow i sposobéw rozwigzania problemoéw. Zebranie opinii w terenie
pozwolito na uzmystowienie sobie znaczenia pierwszego kontaktu z klien-
tem i na sformutowanie konkretnych inicjatyw majacych poprawic sytu-
acje, takich jak:

¢ poprawa plynnosci obstugi klientow odbierajacych dowody
rejestracyjne (np. w podprefekturze Abbeville),

¢ elektroniczne badanie zadowolenia uzytkownikéw (np. kura-
toria i inspekcje akademickie w Meurthe-et-Moselle);

¢ strona intranetowa stuzaca dzieleniu si¢ dobrymi praktykami
(np. regionalna dyrekcja zywienia, rolnictwa i lasow - DRAAF
- z Somme);

¢ przekazywanie w sieci czasu oczekiwania przez uzytkownikow
(np. prefektura Meurthe-et-Moselle)*.

Te programy pilotazowe pozwolity na zidentyfikowanie ok. 300 ini-
cjatyw majacych poprawic sytuacje przy obstudze petentéw i analize kon-
tekstualna poszczegdlnych placowek w celu jak najlepszego dostosowania
sie do potrzeb klientow. Upowszechnianie dokumentu referencyjnego
»Marianne” rozpoczeto sie w pierwszym etapie w Paryzu i jego regionie,
aw drugim - w innych regionach.

Prace w tym obszarze, rozpoczete w 2010 r. z okresem testowym
w roku 2011, przeciagna sie¢ na okres 2011-2013, na koncu ktérego ma
zosta¢ utworzony certyfikat jakosci przez zewnetrzna instytucje certyfi-
kujaca.

Wyzwania RGPP 2011-2013

Projekt RGPP na okres 2011-2013 jest zorganizowany wokot
trzech wyzwan, na ktore sktadaja sie osie i dzialania, tak jak to przed-
stawia tabela 1.

4 Zob. tamze.
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Tabela 1
Struktura wyzwan RGPP w okresie 2011-2013
Wyzwania Osie Przyklady dziatan
1: stworzenie ,jednego okienka” | jedno okienko dla podatikéow
w wersji fizycznej i na odlegtos¢ | - infolinia pod nr. tel. 3939;
600 tys. kont na portalu
mon.service-public.com
2: dematerializacja procedur zebranie wszelkich deklaracji
socjalnych sktadanych przez
przedsigbiorstwa i zastapienie
ich przez jednas;
Wyzwanie dematerializgcja poprzez {
nr 1: wprowadzenie déclaration sociale
nominative (DSN) (spotecznej
. poPI:awa deklaracji imiennej)
!alfosa ustug 3: sprawozdawczos$¢ z zakresu | barometr jakosci ustug
swiadczonych jakosci ustug publicznych publicznych
narzecz 4: wzmocnienie jakosci obstugi | dokument referencyjny
uzytkownikow | v instytucjach publicznych ~Marianne”;
karta dziatania (oczekiwanie,
obstuga telefoniczna)
5: skrocenie okresu oczekiwania | zmniejszenie o 30% czasu
na rozpatrzenie sprawy przez oczekiwania i obstugi w danej
administracje sprawie
6: otrzymywanie stworzenie jednego punktu
i opracowywanie reklamacji sktadania reklamacji
sktadanych przez uzytkownikow
1: skoncentrowanie dziatalnosci | plan ,zero papieru” - uprosz-
panstwa na jego pierwotnych czenie procedur i odstapienie od
zadaniach pewnych dziatan, ktére moga byd
zapewnione przez sektor
prywatny
Wyzwanie 2: re_organiz_gcja i racjor'lahzacja zmniejszenie o 10% stanu
nr 2 administracji centralnej kadrowego
zmniejszenie 3: reorganizacja i racjonalizacja | ARS (regionalne agencje
) administracji zespolonej i sieci | zdrowia);
Wyd_atkow placowek zagranicznych karta prawna
publicznych 4: uwspodlnienie i profesjona- system informacji
lizacja funkcji wspierajacej na miedzyresortowej
podstawie miedzyresortowej
5: wzmocnienie audytu regulacje dotyczace
wewnetrznego, kontroli i walki | audytu wewnetrznego
z oszustwami finansowymi
6: rozpowszechnienie nowych | polaczenie czterech szkot
zasad zarzadzania publicznego | gérniczych i szkoét
poza administracja telekomunikacji;
stworzenie ANAP (Agence
nationale a la performance
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hospitaliere - Narodowej Agencji
Jakosci Szpitalnej)

7: uczynienie z panstwa wzoru
w dziedzinie wydatkéw na jego
funkcjonowanie

12 m? na urzednika;
400 euro na rok za m* w regionie
Ile-de-France

1: sprawienie, aby kadra
zarzadzajaca i urzednicy brali
odpowiedzialnos¢ za prace

wdrozenie kultury wyniku

2: lepsze zarzadzanie przy
mniejszej liczbie grup zawodo-

zniesienie 150 grup zawodowych
urzednikow (zmniejszenie liczby

na place

Wyzwanie wych i wiekszej mobilnosci grup z 380 do 230)
nr 3: 3: wspieranie podmiotéw RGPP | program szkoler o podstawach
kontynuacja | ilepsze szkolenie wprowadzanych przeksztalcen
modernizacji [ 4:lepsza rekrutacja przeglad konkursow i wziecie
stuzby pod uwage doswiadczenia
publicznej kandydatow
i docenienie 5: nagradzanie efektow premie funkcyjne i za osiagniecia;
inicjatyw i przeznaczanie potowy 200 tys. urzednikéw objetych do
urzednikow zaoszczedzonych srodkow 2012 r. przez nowa regulacje

dotyczaca placy oparta o wynik

6: rozwijanie kultury innowacji
w ustugach publicznych

portal internetowy danych
iinicjatyw (Etat lab

- Laboratorium Panstwowe);
wirtualne klasy

4. Zakonczenie

Projekt RGPP stawia nastepujace pytanie: czy administracja moze
by¢ postrzegana jako firma handlowa i moze siegac¢ do technik zarzadza-
nia wlasciwych dla tych organizacji? Z punktu widzenia instrumentalnego
mozemy na przykltadzie RGPP powiedzie¢, ze tak. Administracja francuska
stworzyta program projektow zmiany operacyjnej, ktorej cele zostaty sfor-
mutowane w kategoriach wydajnosci ekonomicznej. Ale jak wyglada akcep-
tacja i przyjecie tego przez podstawowych aktorow, jakimi sa urzednicy?
Poszukiwanie wydajnosci jest raczej dobrze postrzegane, natomiast zmniej-
szenie Srodkow finansowych i niezatrudnianie nowych pracownikéw na
zwolnione stanowiska jest postrzegane Zle. Niektorzy mysla, ze panstwo
wycofuje sie ze swojego zaangazowania w niektorych obszarach, pomimo
oczekiwan spoteczenstwa zwiazanych witasnie z tymi obszarami. Ponadto
wielu uwaza, ze polityka zmniejszania wydatkéow publicznych mogtaby
zosta¢ zrownowazona poprzez opodatkowanie niektorych rodzajow dzia-
talnosci. Oznacza to, ze jesli wydajnosc i narzedzia sa w czesci akceptowa-
ne, to sens tej reformy musi zosta¢ dowiedziony, zeby mogta ona uzyskac
szersze poparcie.
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Specyfika zarzadzania zmiana
w administracji publicznej

Wstep

Przedmiot, cel i zakres rozwazan

Opracowanie to ma na celu przedstawienie ogdlnych ram koncep-
tualnych oraz ukazanie specyfiki zarzadzania zmiana w administracji pub-
licznej w stosunku do zarzadzania zmiana w korporacjach prywatnych.

Czes¢ pierwsza poswiecona jest specyfice zarzadzania zmiana
w wysoce ztozonym systemie organizacji, jakim jest administracja publicz-
na, bedaca jednoczesnie jednym z elementow jeszcze bardziej ztozonego,
wieloszczeblowego systemu rzadzenia spoteczenstwem. Ma to wpltyw na
przyczyny i cele oraz przedmiot i zakres zmian dokonywanych w adminis-
tracji publicznej. Wynikaja z tego specyficzne ograniczenia i uwarunkowa-
nia dotyczace podejmowania decyzji oraz wdrazania koniecznych zmian.
Chodzi tu zwlaszcza o ograniczona swobode dzialania ze wzgledu na zwia-
zanie przepisami prawa, szczegélowo okreslajacymi zadania, struktury
i procedury, ktérych administracja sama nie stanowi i ktore nietatwo jest
j€j zmienic.

*  Krajowa Szkota Administracji Publiczne;j.
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Czes¢ druga zawiera probe syntetycznego przedstawienia specyfi-
ki zarzadzania procesami reform, racjonalizacji i modernizacji administra-
cji publicznej, ktore bedziemy dalej w skrocie nazywa¢ RR&MA, co mniej
wiecej odpowiada funkeji ,badania i rozwéj” (R&D - research and de-
velopment) w korporacjach prywatnych. W opracowaniu tym koncentruje-
my sie glownie na administracji rzadowej, ktora stanowi centralny i najbar-
dziej ztozony system administracji publicznej w panstwie. Omowione zo-
stang ramy formalne i instytucjonalne proceséw zarzadzania RR&MA, ich
glowni aktorzy i interesariusze wewnetrzni i zewnetrzni oraz ich glowne

etapy.

Opracowanie konczy si¢ refleksja na temat warunkow sukcesu
i przyczyn niepowodzen procesow reform i modernizowania administracji
oraz roli, jaka odgrywa w tym sprawno$c systemu zarzadzania zmiana.

W niniejszym opracowaniu opieram si¢ na literaturze, ktora jest
bogata, jesli chodzi o same reformy i modernizacje administracji publicz-
nej. Natomiast jesli chodzi o zarzadzanie zmiana, trzeba stwierdzi¢, ze
w porownaniu do literatury dotyczacej tego zagadnienia w odniesieniu do
przedsiebiorstw prywatnych opracowan na temat administracji publicznej
jest niewiele. W rozwazaniach wykorzystuje takze w duzej mierze doswiad-
czenia wlasne, jako osoby, ktéra w ciggu ostatnich 35 lat wielokrotnie
uczestniczyla (i nadal uczestniczy), jako ekspert ONZ i UE, w procesach
reform i modernizowania administracji publicznej w krajach rozwijajacych
sie i/lub dokonujacych transformacji ustrojowej w Afryce, Azji oraz cen-
tralnej i wschodniej Europie.

1. Przedmiot, cele i przyczyny zmian
w administracji publicznej

Przyczyny i powody zmian w administracji publicznej

Administracja publiczna jest niewatpliwie jednym z najbardziej zto-
zonych systemow spotecznych, dziatajacych w skomplikowanym, dyna-
micznie si¢ rozwijajacym i zmiennym otoczeniu, na ktére ma za zadanie
oddziatywac.

W odréznieniu od przedsigbiorstw czy nawet ich wielkich miedzy-
narodowych korporacji administracja publiczna nie jest ani organizacja
samoistna, ani autonomiczna. Stanowi ona system ztozony ze wzglednie
autonomicznych podsystemoéw o réoznorodnym charakterze i - co najwaz-
niejsze - bedacych jednoczesnie elementami szerszego, wieloszczeblowego
systemu rzadzenia spoleczenstwem. Inne elementy tego systemu (rzad,
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parlament, sady, konstytucyjne organy kontroli) wyznaczaja poszczegdl-
nym segmentom administracji publicznej ich gtowne cele, narzucaja regu-
ly organizacji i funkcjonowania, kontroluja ich dziatanie i oceniaja rezul-
taty.

Tak wigc kiedy mowimy o administracji publicznej i zmianach
W jej organizacji i funkcjonowaniu, musimy najpierw sprecyzowac, o jakim
szczeblu i jakim segmencie systemu rzadzenia jest mowa - czy o adminis-
tracji w skali jej makrosysteméw (administracja rzadowa lub/i samorza-
dowa), czy tez o jej podstawowych elementach, jakie stanowia poszczegol-
ne urzedy administracji. W naszym przypadku przedmiotem zaintereso-
wania bedzie gléwnie administracja rzadowa. Jednakze rozwazania musza
obejmowac rowniez jej relacje z otoczeniem, w tym takze z innymi segmen-
tami systemu administracji publicznej.

Administracja publiczna, tak jak kazda inna organizacja, ulega zja-
wisku entropii® (naturalnie postepujacej dysfunkcjonalnosci i dezorganiza-
¢ji zmierzajacej do chaosu) ostabiajacej jej sprawnos¢. Aby te sprawnosc
utrzymac, a jeszcze lepiej - rozwija¢, administracja musi stale (choc
z wieksza lub mniejsza intensywnoscia) dokonywa¢ odpowiednich zmian
W swojej organizacji i sposobie funkcjonowania. Wynika z tego, ze wpro-
wadzanie zmian w organizacji i funkcjonowaniu administracji stanowi, lub
co najmniej powinno stanowic, jej stata i niezwykle wazna funkcje, ktora
warunkuje sprawne wykonywanie jej zadan. Dlatego tez zarzadzanie zmia-
nami powinno by¢ tak zorganizowane, by mogto by¢ sprawnie realizowane.

Nalezy przy tym pamigtac, ze istotne zmiany w administracji pub-
licznej sa czesto konsekwencja i elementem zmian dokonywanych w orga-
nizacji i zasadach funkcjonowania systemu rzadzenia, ktorego jednym
z elementow jest administracja publiczna.

Przyczyny i powody zmian w organizacjach moga by¢ zewnetrzne
lub/i wewnetrzne. W przypadku administracji publicznej moga one doty-
czy¢ calego systemu administracji publicznej kraju, wybranego segmentu
systemu jej struktur, jakiej$ jej funkcji czy sfery dziatania, konkretnego
urzedu administracji lub tylko jednej z jego komorek organizacyjnych.

Do przyczyn i powodow zewnetrznych zaliczamy zjawiska obiek-
tywne i niezalezne bezposrednio od systemu rzadzenia, ktore warunkuja
lub moga warunkowac (korzystnie lub niekorzystnie) sprawnos¢ dzialania
administracji. Do tej kategorii naleza:

! Entropia nazywamy naturalna tendencje kazdego systemu do rosnacej dysfunkcjonal-

nosci i postepujacego zaniku cech wyrdzniajacych system z jego otoczenia, az do stanu roz-
plyniecia si¢ w bezksztattnym chaosie. Zob. N. Wiener, Cybernétique et societé, Union Generale
d’Editions, Paryz 1962, s. 62.
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*

globalizacja i wynikajaca z niej integracja systemow komuni-
kacji oraz rosnaca wspolzaleznos¢ nawet odlegtych geograficz-
nie zjawisk politycznych, spotecznych, ekonomicznych, kultu-
rowych i przyrodniczych. Zjawiska te tworza nowe zagroze-
nia, ktorym trzeba stawi¢ czoto, ale takze nowe mozliwosci,
ktore mozna i powinno si¢ wykorzysta¢. Wynikaja z tego dla
administracji nowe zadania, do wykonania ktérych adminis-
tracja musi sie¢ odpowiednio przygotowac,

postep naukowo-techniczny i wynikajace z niego mozliwosci
sprawniejszego funkcjonowania administracji, pod warunkiem
dokonania odpowiedniej adaptacji jej organizacji, metod
i srodkow dziatania;

zjawiska fizyczne o charakterze trwatych proceséw lub nagtych
zdarzen wplywajacych na srodowisko naturalne w danym kraju
lub okreslonej czesci jego terytorium;

zagrozenia zewnetrzne wplywajace bezposrednio na bezpie-
czenstwo i porzadek publiczny (konflikty z sasiadami, terro-
ryzm, strajki, blokady granic, lokalne lub regionalne sytuacje
kryzysu ekonomicznego, politycznego lub spotecznego itd.);

sytuacje kryzysowe wywotane przez czynniki zewnetrzne
w otoczeniu administracji powodujace trwate konsekwencje
spoteczne, gospodarcze i srodowiskowe oraz stwarzajace nowe
zadania, nowe priorytety i nowe warunki dziatan dla adminis-
tracji.

Nalezy zauwazy¢, ze nalezace do tej kategorii przyczyny zmian
w organizacjach nie sa charakterystyczne dla organizacji publicznych
i moga powodowac koniecznos¢ zmian takze w przedsiebiorstwach pry-

watnych.

Do przyczyn wewnetrznych dotyczacych systemu rzadzenia kra-
jem, na ktore administracja publiczna nie ma decydujacego wplywu, ale
na ktére moze oddziatywac, naleza:

*

zmiany zasad ustrojowych i wynikajace z tego zmiany mode-
lowe w systemie rzadzenia dotyczace funkcji, zadan, organiza-
¢ji i zasad funkcjonowania jego poszczegdlnych segmentow,
w tym administracji publicznej,

zmiany polityk publicznych, czyli celow, priorytetow i form
dziatan, ktore administracja ma za zadanie realizowac, oraz
wynikajace z tego zmiany w alokacji i wielkosci srodkow dzia-
tania dla poszczegolnych jej struktur;
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¢ kryzys finansow publicznych i wynikajaca z niego koniecznosc
redukcji kosztow funkcjonowania administracj;

¢ zmiany spoteczne i kulturowe stwarzajace nowe zadania, za-
grozenia lub nowe mozliwosci sprawnego dziatania adminis-
tracji ze wzgledu na ich wplyw na zasoby ludzkie, jakimi moze
dysponowa¢ (zmiany demograficzne, konkurencja na rynku
pracy, bezrobocie, emigracja i imigracja itd.).

Do przyczyn wewnetrznych dotyczacych samej administracji
publicznej i stanowiacych bezposrednie powody wprowadzania zmian
naleza dysfunkcje i patologie jej funkcjonowania. Obnizaja one efektyw-
nos¢ i podnosza koszty dziatania administracji oraz wywoluja niezadowo-
lenie i reakcje interesariuszy zewnetrznych (przedstawicielskie organy wta-
dzy, interesanci, klienci, uzytkownicy, beneficjenci, grupy interesow) i/lub
wewnetrznych (urzednicy, pracownicy i ich organizacje).

Cele zmian w organizacji i funkcjonowaniu
administracji publicznej

Zmiany w organizacji sa skierowane na dostosowanie jej struktur,
zasobow i metod funkcjonowania do zmieniajacych sie zadan i warunkow
dziatania i/lub na eliminacje stwierdzonych patologii i dysfunkcji, w celu
podniesienia sprawnosci jej dziatania. Kiedy mowimy o sprawnosci orga-
nizacji, mamy na mysli skutecznosc i ekonomicznos¢ w realizowaniu jej
celow, funkeji i zadan oraz wynikajace z tego korzysci.

W przypadku przedsiebiorstw prywatnych pojecie sprawnosci od-
nosi sie do ich podstawowych celéw, jakimi sg przetrwanie, rozwoj i zyski.
W przypadku administracji publicznej celem nie sa ani zyski, ani prze-
trwanie (ktdre zreszta rzadko bywa zagrozone), ani tym bardziej jej rozwoj,
lecz trwaly i zrownowazony rozwoj spotecznosci, ktorej administracja stu-
zy i na ktora oddziatuje.

Realizacja celow, funkcji i zadan nowoczesnej administracji pub-
licznej demokratycznego panstwa powinna sie odbywac przy jednoczes-
nym poszanowaniu konstytucyjnych zasad legalnosci, otwartosci, przej-
rzystosci i etycznosci dziatania oraz respektowaniu zasady rownego trakto-
wania wszystkich pracownikow i interesantéw, czlonkow spoteczenstwa
obywatelskiego. W przypadku przedsigbiorstw prywatnych poza legalnos-
cia zadna z wymienionych zasad Scisle nie obowiazuje, co nie znaczy, ze
ich przestrzeganie nie jest moralnie wskazane, a na dluzsza mete nawet
dla przedsigbiorstw korzystne.
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Najogolniejsza zasade dzialania administracji stanowi¢ powinna
troska o interes publiczny oraz prawem chroniony interes obywateli i in-
nych podmiotow spoteczenstwa obywatelskiego. Natomiast w przypadku
przedsigbiorstwa jest to przede wszystkim troska o interes jego wtascicieli.

W przypadku przedsiebiorstwa ustalenie, kto jest wiascicielem
i jakie sa jego interesy, nie jest zbyt trudne. W przypadku zas administracji
publicznej precyzyjne i jednoznaczne okreslenie, kto jest odpowiednikiem
wiasciciela przedsiebiorstwa (shareholder), czym jest i na czym w konkret-
nym przypadku polega interes publiczny, czesto okazuje sie trudne. Wyni-
ka to, po pierwsze, z tresci i zakresu obowiazywania powszechnie obowia-
zujacych przepisow, ktore ten interes publiczny okreslaja i gwarantuja.
Przepisy te charakteryzuje rozny stopien szczegdtowosci i rozny zakres
podmiotowy i geograficzny zastosowania, w zaleznosci od ich miejsca
w hierarchii norm prawnych oraz od usytuowania w wieloszczeblowym
systemie rzadzenia. Po drugie, przepisy okreslaja interesy réznych katego-
rii adresatow w zaleznosci od poziomu i elementu systemu rzadzenia, do
ktorych sie odnosza. Nalezy zauwazy¢, ze interesy te moga by¢ i nieraz
bywaja ze soba w konflikcie. Prawem chroniony interes jednostki moze
i nawet dos¢ czesto jest sprzeczny z interesem publicznym spotecznosci,
do ktorej jednostka nalezy, a interes okreslonej spotecznosci lokalnej moze
by¢ niezgodny z interesem spotecznosci danego regionu, kraju czy wspdl-
noty ponadnarodowe;j.

Nieco fatwiej okresli¢c w sposéb negatywny, jakie dziatania admi-
nistracji publicznej nie wyrazaja troski o interes publiczny. Dotyczy to
przypadkow, gdy administracja, a Scislej rzecz biorac - jej urzednicy, kie-
ruja sie w swoim dzialaniu osobistym interesem prywatnym czy partyku-
larnym interesem organizacji, ktora reprezentuja, lub interesem wtasnej
grupy zawodowej. Jednak i tu nie jest to zawsze proste, szczegolnie w przy-
padku, gdy chodzi o partycypacje urzednikow w zarzadzaniu organizacja,
ktora ich zatrudnia, co powinno by¢ wyrazem demokratycznego modelu
rzadzenia.

Dochodzi do tego jeszcze jeden niezwykle istotny problem relacji
miedzy administracja w Scistym tego stowa znaczeniu, ktérej zadania sa
wykonywane przez zawodowa stuzbe cywilna, a jej nadbudowa politycz-
na, jaka stanowia wtadze z nadania politycznego. Dotyczy to w szczegdl-
nosci funkcji politycznych zwiazanych najblizej z biezacym wykonywaniem
zadan administracji. W naszym modelu ustrojowym sa to liczne stano-
wiska sekretarzy i podsekretarzy stanu, pomiedzy ktorych dzielona jest
odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie konkretnych departamentéw minis-
terialnych. Niejednokrotnie sa to osoby niemajace ani szczegélnych kom-
petencji w danej dziedzinie, ani umiejetnosci i doswiadczenia w zarzadza-
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niu tak ztozonymi i specyficznymi organizacjami. W tej sytuacji w sposob
naturalny moze wystepowac (i czesto wystepuje) konflikt intereséw miedzy
interesem publicznym a interesem politycznym ugrupowania polityczne-
go, ktore te osoby reprezentuja. Moze to stanowic¢ przeszkode w realizowa-
niu zmian, ktore takie interesy partyjno-polityczne mogtyby naruszag, jak
np. restrukturyzacja powodujaca likwidacje czy fuzje departamentow, nad
ktorymi te osoby sprawuja nadzor.

Z wyzej wymienionych powodéw wynika specyficzna oraz nie-
zwykle trudna rola zarzadzania zmiang w administracji publicznej, polega-
jaca na analizowaniu i godzeniu istniejacych lub potencjalnych konfliktow
interesow wystepujacych zarowno wewnatrz administracji, jak i w otocze-
niu, na ktore ona oddziatuje.

Ogolny przedmiot i zakres zmian w administracji: reformy,
racjonalizacja (usprawnianie) i modernizacja administracji

Przedmiot, skala i zakres koniecznych zmian w zadaniach, organi-
zacji i sposobie funkcjonowania organizacji zaleza od skali zjawisk stano-
wiacych przyczyny i cele tych zmian. W przypadku przedsigbiorstw pry-
watnych skala mozliwych zmian jest nieograniczona i obejmuje sam fakt
istnienia przedsiebiorstwa, ktére moze by¢ z woli wtascicieli zlikwidowane
albo wbrew ich woli zbankrutowa¢. Poza takim skrajnym przypadkiem
przedsigbiorstwa moga radykalnie zmieni¢ swoj profil dziatalnosci, pro-
dukty, miejsce geograficzne swojej siedziby, pole dziatania i profil swoich
klientéw, moga sie dzieli¢, taczy¢ i zmienia¢ swych wiascicieli. Zadna z tych
ewentualnosci w zasadzie nie dotyczy zmian w administracji publiczne;j.
Jezeli juz niektoére z nich wystepuja, to jest to zwiazane z utrata charakteru
publicznego przez okreslone elementy systemu administracji lub przez
pewne pelnione przez nia funkcje. Dokonuje si¢ to w drodze prywatyzacji
wybranych instytucji publicznych produkujacych dobra lub swiadczacych
ustugi albo przekazania sektorowi prywatnemu petnionych przez nie
funkeji (outsourcing).

Jesli chodzi o przedmiot zmian, to zarowno w przedsiebiorstwach,
jak i w administracji publicznej moga sie¢ one odnosi¢ do funkgji, zadan
struktur organizacyjnych, wewnetrznych metod, procedur i instrumentow
dziatania, zarzadzania procesami, zasobami (ludzkimi, finansowymi, mate-
rialnymi, kompetencjami, informacja i wiedza) oraz do metod oddziatywa-
nia i relacji z otoczeniem. Moga one dotyczy¢ wszystkich tych elementow
razem lub tylko niektorych z nich.

Istotne zmiany dotyczace celow i zadan, zakresu dziatania, rodzaju
petnionych funkgji i podstawowych zasad funkcjonowania, majace - przy-
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najmniej w zalozeniu - trwale konsekwencje oraz dokonywane w skali
makroorganizacyjnej catego systemu administracji publicznej nazywamy
reformami administracji. Jezeli zmiany w administracji nie dotycza jej celow
i zadan, lecz jedynie organizacji jej struktur, gospodarki zasobami, proce-
dur i metod dziatania i maja jedynie podniesc jej sprawnosc lub wyelimi-
nowac stwierdzone patologie, mamy do czynienia z racjonalizacjg adminis-
tracji. Natomiast kiedy zmiany te sa zwiazane z wykorzystaniem nowych
technologii, metod, procedur i instrumentéw dzialania, mozna je okresli¢
jako modernizacje. Jednakze nalezy pamieta¢, ze nie kazda modernizacyj-
na innowacja zmienia w istotny sposob zasady funkcjonowania adminis-
tracji i wptywa korzystnie na jej sprawnosc. Podobnie nie kazda reforma
administracji jest zwiazana z jej modernizacja. Co wiecej, zdarzaja si¢ nie-
stety reformy, ktore niekorzystnie wplywaja na sprawnosc¢ funkcjonowania
administracji i na demokratyzacje systemu rzadzenia krajem. Zmiany ma-
jace na celu wdrozenie reform, racjonalizacje i modernizacje organizacji
i funkcjonowania przedsiebiorstw moga by¢ chybione i doprowadzi¢ je
nawet do bankructwa. Nieudane reformy w administracji publicznej maja
co prawda konsekwencje mniej powazne, ale sa za to duzo bardziej dtugo-
falowe, kosztowne i trudne do skorygowania.

Warto w tym miejscu zauwazyc, ze w praktyce wybor nazwy dla
wprowadzanych lub zamierzonych zmian stanowi element taktyki politycz-
nej ich promocji. Nazwa ,reforma administracji” brzmi bardziej radykalnie
niz racjonalizacja lub modernizacja. W zaleznosci od politycznych uwarun-
kowan niewielkie i niezbyt istotne zmiany moga by¢ szumnie promowane
jako reformy administracji, zeby podkreslic aktywnos¢ i odwage rzadu.
Bywa tez tak, ze nie chcac przestraszyc¢ interesariuszy, ktorych interesow
zamierzone zmiany moga dotyczy¢, i nie mobilizowac¢ ich oporu wobec za-
mierzonych zmian, unika si¢ mniej radykalnie brzmiacych terminow takich
jak ,program racjonalizacji” lub zupelnie pozytywnie brzmiacej ,moderni-
zacji administracji”. W przypadkach gdy zmiany obejmuja wszystkie pod-
stawowe elementy systemu administracji jednoczesnie i dotycza wszystkich
jego podstawowych funkcji, mamy do czynienia z globalna reforma ad-
ministracji. Takie reformy zdarzaja si¢ w przypadku tworzenia si¢ nowe-
go panstwa, w wyniku dekolonizacji lub rozpadu zréznicowanych etnicz-
nie i kulturowo panstw albo w przypadku panstw dokonujacych radykalnej
zmiany ustrojowej. Globalne reformy administracji wystepuja rzadko, ale
kiedy sa dobrze przygotowane, maja najwieksze szanse by¢ spdjne, a ich
realizacja moze przynies¢ najtrwalsze i najdalej idace rezultaty. Czesciej
wystepuja reformy obejmujace catkowicie jeden lub kilka wybranych seg-
mentow tego systemu, np. calej administracji rzadowej i/lub samorzado-
wej. Nalezy jednak pamigta¢ o wzajemnych zwiazkach i relacjach tych
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dwoch systeméw i uwzglednia¢ konsekwencje zmian dokonywanych
w jednym systemie dla organizacji i funkcjonowania drugiego. Klasycznym
przyktadem takich reform jest decentralizacja zadan panstwa, ktora doty-
czy zmiany podziatu funkcji, rol i zadan miedzy te dwa systemy. Pociaga
to za soba nie tylko przekazanie zadan i kompetencji, lecz takze koniecz-
nos¢ redefinicji wzajemnych relacji miedzy obydwoma systemami, a co za
tym idzie, odpowiednich zmian organizacyjnych i odmiennej alokacji srod-
kow dziatania. Decentralizacja byta miedzy innymi przedmiotem obrad
pierwszej konferencji frankofonskiej dwa lata temu.

Zmiany dokonywane w skali makrosystemu administracji rza-
dowej moga takze dotyczy¢ wybranych funkcji zarzadzania, np. systemu
zarzadzania zasobami finansowymi czy zasobami ludzkimi administracji.
Pierwsza z tych reform byla przedmiotem obrad konferencji frankofon-
skiej dwa lata temu, a druga w roku ubieglym. Nalezy tu mocno podkreslic,
ze kazda z funkcji zarzadzania jest $cisle zwiazana z pozostalymi i nie ma
takich zmian w jednej z nich, ktére by nie miaty konsekwencji dla po-
zostatych i nie wymagaly dokonania takze w nich odpowiednich zmian
dostosowawczych. Wynika z tego, ze reforma wybranej funkcji administra-
¢ji stanowi glowna o takiej reformy i wyznacza jej podstawowe cele, nato-
miast ich osiagniecie wymaga takze odpowiednich zmian w organizacji
i realizowaniu funkcji wspotzaleznych oraz pociaga za soba dodatkowe
koszty ich realizacji.

Zmiany dokonywane w skali mikroorganizacyjnej poszczegol-
nych urzedow administracji lub tylko niektorych ich funkcji moga by¢
urzeczywistniane jako mniej lub bardziej autonomiczny element szersze-
go, narzuconego z gory procesu reform makrosystemowych lub jako ini-
cjatywa oddolna podejmowania w sposob autonomiczny w ramach reali-
zacji ogolnych kierunkow i celow polityki rzadu w danej dziedzinie, a takze
w ramach powszechnie obowiazujacych przepisow, ktore reguluja dana
sfere dziatania oraz podstawowe zasady organizacji i funkcjonowania urze-
du. W obu przypadkach chodzi o dziatania, ktére moga by¢ prowadzone
jedynie w prawem okreslonych granicach posiadanej przez dana jednost-
ke organizacyjna autonomii, w przypadku urzedéw administracji publicz-
nej na ogot bardzo ograniczonej.

Powstaje tutaj pytanie: jak dalece taka swoboda manewru jest ko-
rzystna dla realizacji zadan tej jednostki i w jakim stopniu moze stanowic
wzor dla innych podobnych jednostek (benchmarking best practice)? Z dru-
giej strony nalezy tez zapytac¢: jakie moze ona stanowic zagrozenie dla
spojnosci catego systemu, ktéry wymaga np. rownego traktowania wszyst-
kich obywateli niezaleznie od ich miejsca zamieszkania?
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Niemniej zarzadzanie zmiana w skali mikroorganizacyjnej jest naj-
blizsze zarzadzaniu zmiang w przedsiebiorstwie i najbardziej podatne na
skuteczne zastosowanie niektorych metod i technik stosowanych w tej
dziedzinie w sektorze prywatnym. Dotyczy to w szczegolnosci zmian ma-
jacych na celu racjonalizacje i modernizacje organizacji i funkcjonowania
danego urzedu czy nawet tylko wybranych jego funkcji i elementow jego
organizacji. W takich wiasnie przypadkach stosuje sie najczesciej metody
zapozyczone z katalogu metod usprawniania zarzadzania przedsiebior-
stwem. Jednakze, takze w tym przypadku, skutecznosc ich zastosowania
wymaga uwzglednienia specyfiki uwarunkowan organizacji publicznych.

Przedmiot, cele i metody programow RR&MA

Ogolnie rzecz biorac, specyfika programéw RR&MA niekoniecznie
sytuuje sie¢ na poziomie celow i podstawowych metod ich osiagania. Te
ostatnie czesto pochodza z inspiracji doswiadczen zarzadzania przedsie-
biorstwem. Nalezy jednak odrézniac istote problemow i podejscia do ich
rozwiazania od pojawiajacych sie co jakis czas coraz to nowszych modnych
metod o nowych nazwach i procedurach ich stosowania. Poniewaz nie
znajduje si¢ w nich referencji do ,starych metod”, daje to wrazenie braku
ciagtosci i pamieci historycznej oraz wywazania po raz kolejny dawno
otwartych drzwi, polegajacego na sprzedawaniu starych pomystéw w no-
wym, bardziej atrakcyjnym i ,uczenie” brzmiacym opakowaniu, formuto-
wanych w nowym jezyku zapozyczonym z terminologii teorii i praktyki za-
rzadzania przedsigbiorstwem. W najlepszym przypadku mamy tu do czy-
nienia z pewna ewolucja i doskonaleniem cyklicznie powracajacych metod
rozwiazywania dawno zidentyfikowanych problemow, ktérych poprzed-
niej wersji nie udato sie, z roznych wzgledow, upowszechnic. Jako typowy
przyktad mozna podac od kilkudziesigciu lat sformutowana metode - po-
dejscie zarzadzania przez cele (management by objectives - MBO), ktora
ewoluowala, przybierajac obecnie ksztalt zarzadzania przez wyniki (perfor-
mance management). Podobnie bylo z reorganizacja struktur i stanowisk
pracy, ktora w latach 70. nosita nazwe rewizji ram instytucjonalnych urze-
dow administracji (redefinition des cadres organiques de services). Metoda ta,
szeroko stosowana w programach reform administracji w krajach rozwija-
jacych sie w latach 70. 1 80. ubieglego wieku, kilkanascie lat pozniej przy-
brala nazwe analizy funkcjonalnej (functional analysis albo functional
review). Trzecim charakterystycznym przykiadem jest ewolucja metod pla-
nowania budzetowego od metody znanej pod nazwa angielska PPBS
(planning, programming, budgeting system), a w wersji francuskiej RCB
(rationalisation des choix budgetaires), w kierunku (po poczatkowych
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niepowodzeniach we Francji) obecnie powszechnie wprowadzanego syste-
mu budzetow zadaniowych (performance budget).

Jednakze specyfika zarzadzania zmianag lezy glownie nie tyle w sa-
mych metodach, ile w specyficznych uwarunkowaniach ich stosowania.
Przedmiotem racjonalizacji (usprawniania) i modernizacji dziatania sa naj-
czesciej:

¢ modernizacja, standaryzacja i usprawnianie proceséw (proce-

dur i metod) dzialania oraz systemoéw informacji i komuni-
kacji;

¢ racjonalizacja alokacji i wykorzystania zasobow finansowych,

ludzkich (personel, wiedza i kompetencje) i materialnych (in-
frastruktura, logistyka, wyposazenie techniczne);

¢ poprawa jakosci swiadczonych ustug i relacji z klientami,
interesantami, uzytkownikami i otoczeniem organizacji.

Cele te moga by¢ osiagane zarowno w ramach programoéw obej-
mujacych caly system administracji, jak i poprzez programy i projekty reali-
zowane przez poszczegolne urzedy.

Strategie RR&MA w skali makrosystemowej catego systemu admi-
nistracji musza by¢ wdrazane w oparciu o centralnie opracowane, zatwier-
dzone i zarzadzane programy oraz zuniformizowane metody i procedury.
Dotyczy to np. programéw majacych na celu redukeje kosztow i personelu
administracji, zmiane zakresu i form regulacyjnej funkcji administracji czy
ograniczenie funkcji swiadczacych, produkeyjnych i zarzadzania mieniem
publicznym (prywatyzacja i outsourcing).

Do takich zmian maja szerokie zastosowanie np. takie metody, jak:

¢ analiza funkcjonalna oraz strategiczna ocena organizacji
(SWOT/TOWS) obejmujace:
+  okreslenie miejsca i roli organizacji w systemie spotecz-
nym;
+  okreslenie misji, celow i zadan organizacji;
+ ilosciowa i jakosciowa analize funkcji i zadan organizaci;
+ rekomendacje dotyczace strategii dalszego rozwoju orga-
nizacji;
¢ analiza organizacyjna (audyt organizacyjny, finansowy i spo-
teczny) obejmujaca:

+ analize struktur organizacyjnych i proceséw dziatan ope-
racyjnych (business process re-engineering),
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+ analize struktur, proceséw, metod i dzialania systemu za-
rzadzania organizacja;

+ analize systemu informacyjnego organizacji;

+ analize kapitalu spolecznego organizacji - systemu war-
tosci, stosunkow miedzyludzkich, stylow kierowania, kul-
tury organizacyjnej i systemow motywacji;

+ analiz¢ jakosciowa i ilosciowa zasobow organizaci.

Na podstawie rezultatow takich analiz mozna opracowac strategie
odpowiednich zmian oraz programy ich wdrazania w oparciu o odpowied-
nie struktury zarzadzania zmiana.

2. Zarzadzanie procesami reform, racjonalizowania
i modernizowania administracji publicznej

Polityki, strategie i programy reform
oraz modernizowania administracji

Polityka (w rozumieniu angielskiego terminu policy) formutuje cele,
okresla kierunki i metody dziatan w jakiej$ okreslonej sprawie lub dziedzi-
nie i w okreslonych warunkach dla jakiejs instytucji spotecznej, politycz-
nej lub gospodarczej.

Polityka publiczna (public policy) stanowi ogolny kierunek dziata-
nia danej instytucji systemu rzadzenia, majacy doprowadzi¢ do osiagnigcia
okreslonych celow spotecznych i/lub gospodarczych w aktualnych i prze-
widywalnych, korzystnych lub niekorzystnych warunkach dziatania. Wa-
runki te moga mie¢ charakter czynnikéw zewnetrznych i niezaleznych, na
ktore instytucja ta nie ma wpltywu, lub czynnikow zaleznych, wewnetrz-
nych i zewnetrznych, na ktore instytucja moze i powinna oddziatywac.
Moga stwarza¢ mozliwosci, ktore nalezy wykorzysta¢ do osiagniecia za-
mierzonych celow, lub stanowi¢ ograniczenia i zagrazac ich realizacji. Po-
nadto moga one miec¢ charakter trwaty i wptywac stale na proces realizacji
celow, moga ulega¢ zmianie (na lepsze lub na gorsze) lub nawet w ogole
przestac istnie¢ czy miec jakiekolwiek znaczenie dla tego procesu.

Na podstawie wytyczonych ogélnych celow i kierunkéw dzialania,
biorac pod uwage warunki, w jakich te cele maja by¢ osiagane, oraz srod-
ki, jakimi dany system rzadzenia dysponuje lub jakie moze zmobilizowac,
opracowuje sie strategie dzialania, czyli najogolniej mowiac, ,komplekso-
wy plan osiggania celéow organizacji” (Griffin RW., 2006; 244) w okreslo-
nej perspektywie czasowej. Odleglos¢ tej perspektywy zalezy od stopnia
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trudnosci realizacji zatozonych celéw, ztozonosci procesow zmian, ktore
nalezy w tym celu przeprowadzi¢, oraz srodkow, ktorymi nalezy dyspo-
nowac, aby osiagnac¢ zamierzony skutek. W przypadku reform administra-
¢ji publicznej strategia, ktéra mozna okresli¢ jako krotkoterminowa, nie
powinna by¢ krotsza niz 3-5 lat, srednioterminowa to 10 do 15 lat, a dtu-
goterminowa - nie mniej niz 20 lat. Teoretycznie najlepiej jest mie¢ stra-
tegie dlugoterminowa, w ktora wpisane sa strategie krotko- i sredniotermi-
nowe z zalozeniem ich systematycznej aktualizacji w miare realizowania.
Programowanie takich strategii powinno si¢ opiera¢ na planowaniu kro-
czacym, polegajacym na dorocznej aktualizacji i przesuwaniu daty trzylet-
niego cyklu realizacji o kolejny rok.

Konkretne programy reform i modernizowania administracji sa wyni-
kiem decyzji dotyczacych wdrozenia okreslonych polityk publicznych na
podstawie przyjetej strategii dzialania. Program taki moze byc¢ jeden lub
moze byc¢ ich wiecej. Dla wdrozenia okreslonych zmian moga by¢ tworzo-
ne osobne projekty stanowiace zespoty ludzi i sSrodkéw dziatania wyodreb-
nionych na czas okreslony planem dziatan, w ktérym te zadania powinny
zosta¢ wykonane. Projekty takie moga stanowi¢ organizacje samodzielne
lub formy wdrazania szerszych programow reform i modernizowania
administracji przez rozne struktury administracji, ktorych zamierzone
zmiany dotycza.

W wieloszczeblowym systemie rzadzenia mamy do czynienia
z duza liczba polityk publicznych na kazdym jego szczeblu. Stanowi to
istotna specyfike sektora publicznego, gdzie wystepuje problem spoéjnosci
i synergii licznych polityk oraz strategii i programoéw ich wdrazania. Prob-
lem ten jest niezwykle trudny do rozwiazania i wystepuje zaréwno hory-
zontalnie, na poszczegélnych szczeblach systemu rzadzenia, jak i werty-
kalnie, pomig¢dzy réznymi jego poziomami. Dodatkowa trudnos¢ dla za-
pewnienia sp6jnosci roznych polityk publicznych stanowi fakt, ze ich kon-
cepcja i wdrazanie nie nastepuja jednoczesnie lub w z gory ustalone;
logicznej kolejnosci, oraz to, ze najczesciej nie sa one sterowane i koordy-
nowane przez jeden wspolny system zarzadzania zmiana.

Mowimy tu o systemach rzadzenia, a nie wprost o administracji
publicznej, dlatego Zze zarowno w fazie formulowania polityk, strategii
i programow reform oraz modernizowania administracji, jak i na etapie ich
wdrazania uczestnicza w tych procesach takze inne instytucje systemu rza-
dzenia (rzad, parlament, NIK, organizacje spoteczenstwa obywatelskiego).
Im bardziej system rzadzenia jest demokratyczny, tym wiekszy i bardziej
aktywny udzial poszczegoélnych elementow tego systemu w formutowaniu
i wdrazaniu strategii i programow reform oraz modernizowania adminis-
tracji i liczniejsze ich wzajemne interakcje.
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Nalezy przy tej okazji zauwazy¢, ze takze w autorytarnych syste-
mach rzadzenia, przy pozornej ich prostocie i niewielkim lub wrecz for-
malnie nieistniejacym udziale instytucji spoteczenstwa obywatelskiego
w rzadzeniu, istnieja nieformalne i niedemokratyczne, ale praktycznie nie-
raz wysoce zlozone struktury wladzy i grupy interesow wptywajace istot-
nie i skutecznie na podejmowane decyzje i procesy ich wdrazania. W kon-
sekwencji podejmowanie formalnych decyzji dotyczacych zmian moze by¢
w takich przypadkach tatwiejsze i prostsze, natomiast ich wdrazanie jest
co najmniej rownie trudne jak w systemach demokratycznych.

Ogolny cel oraz podstawowe dziedziny i kierunki reform,
racjonalizacji i modernizacji administracji publicznej

Programy RR&MA maja na celu dostosowanie funkcji, zadan,
organizacji i metod funkcjonowania administracji do nowych celow i zmie-
niajacych sie uwarunkowan zewnetrznych i/lub wewnetrznych lub/i za-
pewnienie sprawniejszego petnienia przez nia okreslonych funkeji i wyko-
nywania powierzonych jej zadan.

Podstawowe dziedziny reform, racjonalizacji i modernizacji admi-
nistracji s nastepujace:

1) zmiany dotyczace misji, zadan i struktur administracji i ich
wzajemnych relacji:
+ zmiany dotyczace zakresu i przedmiotu misji, rol, funkcji
i zadan, jakie administracja publiczna i jej poszczegdlne
struktury maja petni¢; reformy administracji moga ten za-
kres rozszerzac (nacjonalizacja, przejecie kontroli nad ka-
pitalem i zarzadem, regulacja, reglamentacja i kontrola
pewnych sfer i/lub form dziatalnosci) lub ograniczac (pry-
watyzacja, outsourcing, koncesjonowanie, partnerstwo pub-
liczno-prywatne, deregulacja);

+  zmiany dotyczace podziatu rol, funkeji i zadan pomiedzy
rézne poziomy struktur administracji (decentralizacja
i dekoncentracja zadan),

+  restrukturyzacja, czyli zmiany w strukturach administracji
i w zakresach ich zadan i kompetencji (racjonalizacja,
uproszczenie, splaszczenie struktur, zmniejszenie lub
zwigkszenie ilosci struktur podstawowych - ministerstw,
departamentow, wydzialéw, przenoszenie elementéw struk-
tur i/lub ich zadan do innych struktur macierzystych, dzie-
lenie lub taczenie struktur);
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+  zmiany statusu prawnego pewnych struktur oraz zwiaza-
nego z tym stopnia autonomii w stosunku do organow
sprawujacych nad nimi kontrole hierarchiczna;

2) zmiany dotyczace metod, instrumentéw prawnych, dzialan
wiladczych i niewladczych, procedur realizacji ich misji, rol
i zadan w stosunku do otoczenia, na ktore organy adminis-
tracji maja oddziatywac (funkcje regulacyjne), swiadczy¢ dobra
lub ustugi (funkcje swiadczace) lub ktorymi maja zarzadzac
(dobra publiczne, majatek i finanse publiczne),

3) zmiany dotyczace organizacji, metod i instrumentow zarza-
dzania zasobami i procesami wewnetrznymi administracji,
w tym procesami zarzadzania zmiana, ktore maja na celu pod-
niesc¢ ich jakos¢, sprawnosc i etycznosc.
Wszystkie te zmiany sa w wigkszym lub mniejszym stopniu ze
soba powiazane i od siebie wspotzalezne.

Aktorzy i interesariusze procesow reform, racjonalizacji
i modernizacji administracji publicznej

Specyfika reform, racjonalizacji i modernizacji administracji pub-
licznej polega takze na tym, ze gama aktoréw i interesariuszy procesow
zmian w przedsiebiorstwach prywatnych jest o wiele bardziej ograniczona.

Aktorami, w szerokim tego stowa znaczeniu, proceséw RR&MA sa
instytucje i osoby fizyczne, ktore aktywnie i formalnie w nich uczestnicza
na roznych etapach, zaczynajac od ich inicjacji, a konczac na ocenie uzys-
kanych rezultatow. Natomiast interesariuszami sa osoby i instytucje, kto-
rych interesow zamierzone zmiany dotycza, ze wzgledu na ich cele, prze-
bieg i sposob, w jaki sa realizowane, i/lub ze wzgledu na ich zamierzone
lub niezamierzone konsekwencje.

Interesariusze nie uczestnicza formalnie w tych procesach, cho¢
moga sie sta¢ w pewnych okolicznosciach takze ich aktorami, kiedy sa
formalnie konsultowani lub kiedy formalnie wystepuja z protestami lub
akcjami wsparcia wobec celow, instrumentow lub metod ich wdrazania.
Z kolei aktorzy tych procesow, najczesciej urzednicy, staja sie rowniez ich
interesariuszami, kiedy zamierzone zmiany dotycza takze ich interesow
indywidualnych lub korporacyjnych i w konsekwencji sa zmotywowani,
by je wspiera¢ lub nieformalnie stawia¢ im opoér, spowalniajac czy bloku-
jac procesy decyzyjne lub ich wdrazanie. Zaréwno aktoréw, jak i interesa-
riuszy proceséw reform i modernizacji administracji mozemy podzieli¢ na
wewnetrznych i zewnetrznych.
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Aktorami zewnetrznymi sa instytucje biorace udziat w przygoto-
waniu zmian, w procesach podejmowania decyzji dotyczacych tresci,
instrumentéw prawnych i procedur wdrazania tych zmian oraz kontroli
i oceny ich wdrazania. Do tej grupy aktoréw naleza w Polsce Sejm i Senat
(oraz postowie i grupy poselskie), prezydent, Trybunal Konstytucyjny i NIK.

Do aktoréw zewnetrznych nalezy takze zaliczy¢ instytucje euro-
pejskie, ktore ustanawiaja wspolnotowe polityki, tworza obowiazujace
regulacje prawne i nadzoruja ich przestrzeganie oraz przeznaczaja na ich
wdrazanie $rodki finansowe, wptywajac w ten sposob na kierunki i cele
strategii oraz na instrumenty regulacyjne i przepisy prawne bedace przed-
miotem reform administracji krajowej.

Szczegdlna role w procesach reform i modernizacji administracji
publicznej, zaréwno w krajach rozwijajacych sie, jak i w krajach transfor-
macji ustrojowej, odgrywa jeszcze jedna kategoria aktoréw zewnetrznych,
do ktorej naleza miedzynarodowe i zagraniczne instytucje pomocowe.
Instytucje te udzielaja pomocy finansowej w celu realizacji konkretnych
programow i projektow, wplywajac jednoczesnie na ich cele, srodki i me-
tody realizacji (czasami wrecz je inicjujac). Do tej kategorii nalezy takze za-
liczy¢ ekspertow zagranicznych finansowanych przez wspomniane insty-
tucje, uczestniczacych bezposrednio w omawianych tu procesach na roz-
nych ich etapach i wptywajacych z réznym skutkiem na ich przebieg.

Specyficznymi aktorami procesow RR&MA sa rzad i poszczegolni
jego cztonkowie. W szczegolnosci sekretarze i podsekretarze stanu, ktorzy
tworza polityczna superstrukture administracji. Gdy sa jednoczesnie parla-
mentarzystami, funkcjonuja tym samym jako przedstawiciele organu wia-
dzy ustawodawczej i wykonawczej, organu kontrolujacego i kontrolowa-
nego. W stosunku do procesu zarzadzania zmiang w administracji wyste-
puja oni jako aktorzy zewnetrzni, petniacy funkeje polityczne w procesach
reform i modernizacji administracji i wspotdecydujacy o strategiach, a takze
jako aktorzy wewnetrzni, kiedy biora czynny udziat w ich wdrazaniu w za-
kresie wlasnych kompetencji w strukturach administracji, ktorymi kieruja.

Do aktorow wewnetrznych administracji naleza:

¢ organy i struktury administracji zarzadzajace procesami reform
i modernizacji administracji z tytutu ich statych kompetencji
i zadan w tym zakresie wynikajacych z obowiazujacych prze-
pisow;

¢ organy i struktury specjalnie utworzone do kierowania i zarza-
dzania tymi procesami;
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organy i struktury, ktérych zmiany dotycza i ktore sa z tego
tytulu odpowiedzialne za ich wdrazanie;,

organy doradcze i konsultacyjne uczestniczace w procesach
zarzadzania zmianami w administracji;

zwiazki zawodowe personelu administracji lub inne organiza-
cje reprezentujace Ow personel w procesach zarzadzania zmia-
nami, ktorych interesu one dotycza. Organizacje te wystepuja
w tych procesach jako samodzielni aktorzy lub poprzez swoich
przedstawicieli w kolegialnych organach wspétdecydujacych
lub doradczych.

Oprocz aktorow formalnie uczestniczacych w procesach decyzyj-
nych zwiazanych z zarzadzaniem zmiana nalezy takze bra¢c pod uwage
interesariuszy i ich pelnomocnikow wptywajacych na te decyzje na réznych
etapach ich podejmowania i/lub wdrazania. Chodzi tu o formalny i niefor-
malny lobbing na etapie przygotowywania i podejmowania decyzji oraz
bierny lub nawet czynny opor albo deformacje intencji na etapie ich wdra-
zania, ze strony wewnetrznych badz zewnetrznych interesariuszy.

Teoretyczny model procesow reform, racjonalizacji
i modernizacji administracji

Procesy RR&MA obejmuja realizacje okreslonych funkcji. Do funk-
cji tych naleza:

*

identyfikacja potrzeb, formutowanie ogoélnych celow zmian,
promocja uzytecznosci lub koniecznosci ich wprowadzenia
skierowana do decydentow;

koncepcja strategii: definicja ogélnych celow zmian, oczekiwa-
nych rezultatow, priorytetow, perspektyw czasowych, gtow-
nych kierunkow i instrumentéw dziatan oraz struktur odpo-
wiedzialnych za wdrozenie;

przyjecie strategii, ustalenie ram instytucjonalnych systemu
zarzadzania procesem wdrazania przyjetej strategii (systemu
zarzadzania zmiang);

stworzenie ram instytucjonalnych wdrazania,

koncepcja projektow programow, metod, procedur i instru-
mentow dziatania;

analizowanie i ocena kosztow i skutkow zamierzonych dzia-
tan (przed ich przeprowadzeniem, w jego trakcie i po nim);
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*

analizowanie potrzeb, planowanie, mobilizacja i alokacja od-
powiednich srodkéw dziatania (zasobow ludzkich, finanso-
wych i materialnych);

przyjecie programu i instrumentéw prawnych wprowadzaja-
cych zmiany i metod ich wdrazania;

informacja, komunikacja i promocja zamierzonych i realizo-
wanych zmian skierowana do aktoréw wewnetrznych i inte-
resariuszy procesOw zmian;

planowanie, organizacja i kierowanie procesami wdrazania
zmian;
kontroling (nadzorowanie i regulacja) procesow wdrazania
zmian;
ocenianie realizacji celow i rewizja strategii oraz programow
dziatan.

AKTORZY T INTERESARIUSZE

Aklorzy
: Struktury i . Interesarfusie
FUNKCJE wewngtreni drani Bezposredni -
. zarzgdzania wewngirzni
ilub Decydenci b adresaci zmian ¢
emiang i sewngtreni
zewngirani

Identylikacja poirzeh

i inicjacia zmian

Koncepcja strategii

Preyjecie strategii

i systemu wdraiania
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programu
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Funkcje te powinny byc¢ realizowane zgodnie z logika ich sekwen-
cji, wspotzaleznosci i sprzezen zwrotnych wystepujacych na poszczegol-
nych etapach cyklu ich realizacji. Cykl ten mozna przedstawi¢ graficznie
wedtug przedstawionego ponizej uproszczonego modelowego schematu.

W praktyce sprawy te sa o wiele bardziej skomplikowane. Mode-
lowe rozwiazania oparte na catosciowych, globalnych reformach adminis-
tracji obejmujacych wszystkie jej podstawowe funkcje i struktury, formy
i metody dzialania, wystepuja bardzo rzadko i rownie rzadko sa wdrazane
przez jeden, wspodlny i logicznie skonstruowany instytucjonalny system
zarzadzania zmiana. Ztozonos¢ i wzajemne zaleznosci wspotistniejacych
systemow zarzadzania zmiang stanowia jedna z najbardziej istotnych cech
specyfiki zarzadzania zmiana w administracji publicznej. Zapewnienie
spojnosci i pozytywnej synergii pomiedzy dziatajacymi réwnolegle syste-
mami zarzadzania zmiana stanowi jeden z najtrudniejszych problemow
administracji publicznej, dla rozwiazania ktérego nie mozna znalez¢ inspi-
racji ani w teorii, ani w praktyce zarzadzania przedsigbiorstwem.

Organizacja procesow zarzadzania zmianami w administracji

Struktury zarzadzania zmiang i ich funkcje

Organizacja funkeji zarzadzania zmiana w administracji zalezy od
skali, w jakiej te zmiany maja si¢ dokonywac, wynikajacej z przyjetej poli-
tyki i strategii reform i modernizacji administracji. W przypadku zmian
dokonywanych w skali makroorganizacyjnej catego systemu administracji
rzadowej tworzy sie w tym celu nowe specjalne struktury lub nowe
wyodrebnione elementy w ramach juz istniejacych struktur.

Modele struktur zarzadzania zmiana w administracji bywaja rozne
w roznych krajach w zaleznosci od ogolnych rozwiazan ustrojowych ich
systemow rzadzenia. Niezaleznie od réznic ustrojowych ksztatt i usytu-
owanie struktur odpowiedzialnych za procesy reform i modernizacji admi-
nistracji zaleza takze od uwarunkowanych politycznie wyboréw gltéwnych
kierunkow i priorytetow reform. Wybory te sa zawarte w ogdlnych pro-
gramach polityki rzadu lub w specjalnych dokumentach strategicznych.

W wiekszosci przypadkéw mamy do czynienia nie z jedng cen-
tralnie sterowana reforma administracji, lecz z kilkoma procesami reform
przeprowadzanymi réwnolegle, jednoczesnie lub sukcesywnie w kilku
sektorach dziatania administracji. W konsekwencji wystepuje kilka réwno-
legle funkcjonujacych systemow struktur, ktore tymi procesami zarzadza-
ja. W takim przypadku koordynacja procesow przewaznie nie jest realizo-
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wana przez jedna, powotana w tym celu strukture zarzadzania zmianami,
lecz tylko w ramach rutynowo wykonywanych koordynacyjnych zadan
rzadu.

Ponadto, obok glownych, centralnie sterowanych proceséw reform
realizowanych w makroskali catego systemu administracji publicznej,
realizowane sa czesto procesy zmian majacych na celu modernizacje
i usprawnienie dziatania poszczegdlnych urzedow i/lub tylko niektérych
ich funkcji. Bywaja tez okresy, kiedy w danym kraju nie toczy si¢ zaden
centralnie zarzadzany znaczacy program reform i modernizacji administra-
cji, natomiast sa realizowane liczne projekty zmian dotyczace niektorych
urzedow administracji lub tylko niektorych ich funkcji. Dzialania takie
moga wynikac z inspiracji ogélnej polityki rzadu promujacego i wspieraja-
cego tego typu inicjatywy. Wsparcie moze mie¢ charakter finansowy i po-
lega¢ na przyznawaniu dodatkowych srodkéw finansowych na realizacje
takich projektow. W krajach rozwijajacych sie, w krajach transformacji
ustrojowej lub w ramach procesow integracji europejskiej srodki te pocho-
dza z zewnatrz i rzady krajow bedacych beneficjentami pomocy tworza
struktury przydzielajace te srodki na realizacje konkretnych projektow,
a nastepnie kontrolujace ich wykorzystanie zgodnie z przeznaczeniem.
Mamy w takich przypadkach do czynienia z dwu-, a czasem nawet tréjpo-
ziomowa struktura zarzadzania zmiana: struktura promujaca okreslone
kierunki i metody zmian, struktura zarzadzajaca srodkami finansowymi na
ich realizacje oraz struktura zarzadzania konkretnymi projektami zmian.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze teoretycznie nic nie stoi na
przeszkodzie, by poszczegélne urzedy administracji realizowaty projekty
zmian z wlasnej inicjatywy i za pomoca wtasnych srodkow. Tak zreszta
powinno to si¢ odbywac¢ w przysztosci z chwila, gdy administracja publicz-
na przejdzie catkowicie na system finansowania swojej dziatalnosci w opar-
ciu o budzety zadaniowe, w ktérych powinny by¢ przewidziane $rodki
zar6wno na wykonywanie zadan rutynowych, jak i na realizacje projektow
zmian.

W zaleznosci od skali przeprowadzanych zmian struktury zarza-
dzania tymi zmianami sa mniej lub bardziej ztozone. Najbardziej ztozone
systemy struktur wystepuja oczywiscie w przypadku szeroko zakrojonych
reform administracji, gdzie tworzy si¢ oddzielne komponenty do realizacji
poszczegolnych funkeji zarzadzania zmiana. Typowe struktury organiza-
cyjne reform administracji obejmuja na ogoét:

¢ organ odpowiedzialny za program w randze premiera, minis-
tra lub komisarza;
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¢ krajowy kolegialny organ doradczy i konsultacyjny (rada lub
komisja reformy);

¢ komitet kierujacy, koordynujacy i monitorujacy caty program
(steering committee);,

¢ techniczne biuro egzekucyjne programu ztozone z krajowych
i zagranicznych ekspertow-konsultantow;

+ sektorowe komisje i grupy robocze dla poszczegélnych kom-
ponentow reform;

¢ sie¢ animatorow-agentéw zmian w komorkach organizacyjnych
podstawowych struktur administracji (ministerstwach, urze-
dach centralnych i administracji terenowej), ktorzy sa czton-
kami grup roboczych i ekspertami-animatorami procesow
reform w tych strukturach, dzialajac jednoosobowo lub
w kilkuosobowych zespotach zadaniowych (task force units).

Superstrukture systemu zarzadzania procesami RR&MA w admi-
nistracji stanowi na ogot strategiczne centrum kierujace realizacja progra-
mu reform; na jego czele stoi organ administracji, ktéremu powierzono
odpowiedzialnos¢ za organizacje i kierowanie procesem ich wdrazania.
Moze to by¢ funkcja o charakterze wzglednie statym, w przypadku gdy re-
formy i modernizacja administracji stanowia wyraznie wyodrebniony, trwa-
ly element zadan i kompetencji rzadu. Jednakze usytuowanie odpowie-
dzialnosci w strukturze rzadu za kierowanie programem reform moze by¢
rozne w zaleznosci od podstawowych celéw i priorytetowych zadan tego
programu. To usytuowanie jest oczywiste, kiedy mamy do czynienia z pro-
gramami reform dotyczacych jednego okreslonego dzialu lub konkretnej
funkeji administracji. Natomiast w przypadku szerszego - globalnego lub
wielosektorowego - programu reform odpowiedzialnos¢ ta moze by¢ usy-
tuowana roznie, a nawet ulega¢ zmianie wraz z ewolucja umiejscowienia
gtownej osi i priorytetow reform.

Oczywiscie usytuowanie to zalezy takze od modelu ustrojowego
wladzy wykonawczej w danym kraju. W ustroju prezydenckim w przypad-
ku globalnych lub wielosektorowych reform administracji mamy do czy-
nienia ze specjalnym urzedem podporzadkowanym bezposrednio prezy-
dentowi panstwa lub stanowiacym samodzielna strukture w ramach urzedu
prezydenta. W przypadku struktury o charakterze trwatym bedzie to naj-
czesciej minister reformy administracji, a kiedy reforma administracji ma
charakter programu, ktéry ma by¢ zrealizowany w okreslonym czasie
- np. wysoki komisarz do spraw reform administracji. Czesto zdarza sie
tak, ze reforma zaplanowana na poczatku jako specjalny program do zre-
alizowania w okreslonym czasie i za pomoca specjalnie w tym celu zmo-
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bilizowanych Srodkow przeciaga sie i z czasem zostaje przeksztalcona
w funkcje stala stworzona na czas nieokreslony. Wtedy struktura, ktora
zostata powotana, aby ten program realizowac, przybiera forme klasyczne-
go urzedu administracji, a wysoki komisarz staje sie ministrem ds. reformy
administracji. Innym czesto stosowanym rozwigzaniem jest powierzenie
misji kierowania procesem reform administracji ministrowi finansow (we
Frangji jest to ostatnio minister finanséw i budzetu) lub ministrowi reformy
administracji i stuzby publicznej oraz specjalnym strukturom im podpo-
rzadkowanym. Dzieje si¢ tak najczesciej w przypadku, gdy wyczerpuja sie
zewnetrzne, pozabudzetowe Zrodta finansowania projektéw stworzonych
w celu wspierania realizacji takich programow.

W Polsce sytuacja pod tym wzgledem jest niejasna, a odpowie-
dzialnos¢ za reformy administracji - rozproszona. Nie liczac Rady Minis-
trow jako kolegialnego organu koordynujacego wszystkie polityki publicz-
ne, w tym polityki reform i modernizacji administracji, nie ma dotychczas
zadnego strategicznego centrum sterowania i koordynacji dziatan w tym
zakresie.

Z punktu widzenia ustawy o dziatach administracji, dziat ,admi-
nistracja”, ktory teoretycznie powinien obejmowac takze reformy tej ostat-
niej, nalezy do kompetencji ministra spraw wewnetrznych i administracji.
Jemu tez powierzono ostatnio odpowiedzialnos¢ za opracowanie strategii
,Sprawne Panstwo”, co oczywiscie obejmuje w pierwszym rzedzie strate-
gie reform administracji. Jednakze, poza tym swiezo powierzonym mu za-
daniem, dotychczas zadne istotne programy reform administracji w struk-
turach tego ministerstwa nie sa realizowane. Natomiast ministerstwo to
odgrywa przewodnia role w dziedzinie modernizacji administracji jako
struktura odpowiedzialna za jej informatyzacje, za zarzadzanie dokumen-
tacja oraz za standaryzacje procedur zwiazanych z obiegiem i archiwizacja
dokumentow.

Duzo bardziej aktywne w tej dziedzinie sa, a przynajmniej by¢ po-
winny, struktury kancelarii premiera, gdzie jest umiejscowiony np. szef
stuzby cywilnej, ktory odpowiada za strategie rozwoju zasobow ludzkich
administracji. Niestety, jak z samej nazwy tego organu wynika, zakres jego
kompetencji i zadan ogranicza sie do zarzadzania zasobami ludzkimi
administracji. Poza tym nie dysponuje on wlasnym urzedem, gdyz depar-
tament stuzby cywilnej znajduje sie w strukturach kancelarii premiera
i podlega ministrowi - szefowi kancelarii. W jej strukturach jest co prawda
aktualnie realizowanych kilka projektow wspierajacych modernizacje admi-
nistracji finansowanych ze srodkow europejskich, ale nie wpisuja sie one
w zaden spdjny i centralnie koordynowany program RR&MA.
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Z kolei minister finansow odpowiada za koncepcje i wdrozenie
budzetu zadaniowego. Obejmowac to powinno nie tylko reforme finan-
sow publicznych, lecz takze, jesli nie przede wszystkim, zasadnicza reforme
sposobu funkcjonowania calej administracji rzadowej, ktora ma przejsc od
dziatania opartego na rutynach i procedurach do opartego na programo-
waniu dziatan skierowanych na osiagniecie konkretnych rezultatow i efek-
tow. Jak dotad reforma ta jest postrzegana jedynie jako reforma procedur
przygotowania budzetow ministerstw bez istotnych konsekwen- cji dla
struktur, metod i procedur ich funkcjonowania.

Do listy istniejacych centréw sterowania programami i projektami
reform administracji w Polsce nalezy jeszcze doda¢ Ministerstwo Gospo-
darki odpowiedzialne za niezwykle wazna dla procesow RR&MA reforme
regulacji (OSR).

Funkcje koordynowania roznych strategii rozwoju (ze strategia
~Sprawne Panstwo” wlacznie) oraz zarzadzania srodkami pochodzacymi
z funduszy europejskich i przeznaczonymi na realizacje programéw i pro-
jektow zwiazanych z ich przygotowaniem i wdrazaniem powierzono minis-
trowi rozwoju regionalnego. Da sie to wyttumaczy¢ historycznie, wyjasnia-
jac dlaczego i jak do tego doszlo, natomiast o wiele trudniej doszukac sie
w tym logiki ustrojowej, gdyz wigkszos¢ tych programoéw dotyczy proble-
mow w skali catego kraju, a nie polityk rozwoju regionalnego. Mamy wiec
do czynienia z policentrycznym i rozproszonym systemem zarzadzania
procesami reform i modernizacji administracji i z brakiem solidnego zaple-
cza instytucjonalnego, zdolnego zapewnic¢ spojnos¢ koncepcji, komple-
mentarnos¢ celow roznych programow i ekonomie alokacji sSrodkow oraz
koordynacje i synergie pozytywna dzialan nastawionych na ich realizacje.
Nalezy w tym miejscu przypomniec, ze proba stworzenia takiego centrum,
polegajaca na utworzeniu podporzadkowanego premierowi Urzedu Admi-
nistracji Publicznej, niestety sie nie powiodta z powodu weta prezydenta
Kwasniewskiego.

Strategiczne centrum sterujace programem RR&MA jest zazwy-
czaj kierowane bezposrednio przez pelnomocnika cztonka rzadu odpo-
wiedzialnego za program. Pelnomocnik ten z nadania politycznego dyspo-
nuje odpowiednim zapleczem administracyjnym i eksperckim majacym za
zadanie przygotowanie koncepcji, organizacje i wdrozenie programu. Po-
winna to by¢ specjalna sztabowa komorka organizacyjna stanowiaca
zespot majacych odpowiednie kompetencje specjalistow (urzednikow
i ewentualnie ekspertow zewnetrznych). Dobrym przyktadem takiego roz-
wiazania byt zaprezentowany przez prof. Michata Kulesze na I Konferencji
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Frankofonskiej system zarzadzania reforma decentralizacyjna w Polsce
w latach 1998-99, podporzadkowany premierowi?.

Komorka ta moze by¢ wspierana przez projekt finansowany
z funduszy specjalnych, ktorego budzet zabezpiecza w miare potrzeby
zewnetrzne wsparcie eksperckie oraz pokrywa koszty niektorych dziatan
zwigzanych z wdrazaniem programu. Dziatania te to przede wszystkim
akcje informacyjne, promocyjne i szkoleniowe, a takze koszty badan
i ewentualnych misji studyjnych. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze taki
projekt pomocowy moze powsta¢ na samym wstepie procesu tworzenia
systemu zarzadzania zmianami w administracji i jego pierwszym zadaniem
moze by¢ wiasnie koncepcja programu RR&MA oraz pomoc techniczna
przy tworzeniu struktur zarzadzania tym programem. Podstawowymi wa-
dami tak finansowanych projektow sa ich ograniczenie czasowe, sztywny
limit srodkéw finansowych i biurokratyczne procedury ich wydawania
oraz brak elastycznosci niepozwalajacy na aktualizacje celow, metod i alo-
kacje srodkéw w celu ich dostosowania do zmieniajacych sie¢ w toku reali-
zacji projektu potrzeb, uwarunkowan oraz w celu korekty planow i metod
dziatania opartych w toku realizacji na doswiadczeniach.

Istotnym elementem struktury strategicznego centrum sterujacego
programem jest czesto komitet sterujacy (steering committee). Jest to organ
kolegialny, ktorym kieruje zazwyczaj wyzej wspomniany pelnomocnik
rzadu i w sklad ktorego powinny wchodzi¢ osoby odpowiedzialne za pod-
stawowe elementy (kierunki, sektory) programu. Komitet sterujacy zatwier-
dza i aktualizuje plany i instrumenty dziatan, podejmuje decyzje dotyczace
koordynacji procesow ich wdrazania, wymienia informacje i ocenia poste-
py w realizacji planéw oraz uzyskane rezultaty. Odpowiednie dokumenty
opracowuja i prezentuja eksperci komorki sztabowej.

Dziatalnos¢ takich komitetow sterujacych ma swoéj sens i moze od-
grywac istotna role w procesie zarzadzania programami RR&MA jedynie
wtedy, kiedy ich cztonkowie moga mie¢ istotny wplyw na wdrazanie tych
programoéw. W praktyce polskiej administracji cztonkami komitetow sa
czesto eksperci zewnetrzni lub doswiadczeni urzednicy, ktorzy takiego
wplywu nie maja. W konsekwencji rola komitetow sterujacych jest niewiel-
ka i ogranicza si¢ do malo znaczacych funkeji opiniodawczych i dorad-
czych. Mamy tu wyraznie do czynienia z przypadkiem nieudolnej recepcji
zagranicznych form instytucjonalnych zarzadzania zmiana.

Kolegialne ciala opiniodawcze i doradcze odgrywaja (lub przy-
najmniej powinny odgrywac) bardzo wazna role na szczeblu strategicznym

2 Niestety byt to system stworzony jedynie w celu realizacji tej jednej reformy i po jej

wdrozeniu przestat istnie¢.
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systemu zarzadzania procesami RR&MA. Jednakze skutecznos¢ ich dziata-
nia i korzysci z niego zaleza od ich skladu, zakresu kompetencji i odpo-
wiedniej organizacji ich funkcjonowania. W ich sktad powinni wchodzi¢
przedstawiciele wszystkich glownych aktorow i wewnetrznych interesariu-
szy programu RR&MA oraz zewnetrzni niezalezni eksperci. Oczywiscie
w obradach omawianych tu ciat uczestnicza tez specjalisci i eksperci repre-
zentujacy sztabowa komorke organizacyjna, a ich cztonkami z urzedu po-
winni by¢ takze cztonkowie komitetu sterujacego.

Tego typu rady moga pracowac na sesjach plenarnych oraz w ko-
misjach i grupach roboczych sektorowych, ktorych sktad moze by¢ rozsze-
rzony o dodatkowych specjalistow pochodzacych z wdrazajacych dany
element programu instytucji, a takze dodatkowych, wyspecjalizowanych
w danej dziedzinie ekspertow wewnetrznych i zewnetrznych.

Rola takich ciat opiniodawczych i doradcezych jest przede wszystkim
wyrazanie opinii przedstawicieli gtownych interesariuszy wewnetrznych
i zewnetrznych programu na temat zamierzonych zmian, ich wykonalnosci
i konsekwencji oraz ewolucji i oceny postepéw w toku jego wdrazania.
Chodzi tu o dwustronna informacje. Interesariusze i bezposredni uczestni-
cy tych zmian maja poznac i zrozumie¢ przyczyny (dlaczego te zmiany sa
potrzebne lub nawet nieuniknione), intencje (czemu maja stuzyc i jakie sa
ich oczekiwane efekty) oraz metody i procedury ich wdrazania (jak te
zmiany beda wdrazane i jakie z tego wynikna niedogodnosci i koszty dla
interesariuszy oraz zobowiazania dla uczestnikow tego procesu wdrazania).
Natomiast zarzadzajacy programem powinni uzyska¢ dodatkowa wiedze
na temat nieprzewidzianych konsekwencji zamierzonych zmian, interesow,
ktorym te zmiany zagrazaja w sposob obiektywny lub subiektywny, i oporu,
jaki moga one napotykac ze strony zainteresowanych. Poniewaz te intere-
sy moga by¢ sprzeczne dla réznych kategorii interesariuszy, ciata te powin-
ny by¢ miejscem dla negocjacji i poszukiwan rozwigzan kompromisowych,
testowania reakcji na propozycje i rozwiazania kontrowersyjne, wymiany
doswiadczen na temat napotykanych trudnosci lub udanych innowacyj-
nych praktyk oraz przedstawiania propozycji zmian w harmonogramie
i metodach dziatania. Zasiadajacy w takich gremiach niezalezni eksperci
moga stuzy¢ swoja wiedza i doswiadczeniem przy ocenie racjonalnosci
i wykonalnosci wnoszonych innowacji oraz by¢ pomocni przy poszuki-
waniu najlepszych i akceptowalnych rozwiazan w przypadku ujawnionych
konfliktow interesow.

Skutecznos¢ takich ciat zalezy przede wszystkim od kompetencj,
motywacji i doswiadczenia zasiadajacych w nich oséb. Po pierwsze, po-
winny to by¢ osoby doswiadczone i kompetentne, uczestniczace w pracach
tych cial stale i aktywnie, a nie, jak to sie niestety czesto zdarza, przypad-
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kowo wystane przez swoich przetozonych ,z tapanki”. Jesli chodzi o przed-
stawicieli aktoréw i zarazem interesariuszy wewnetrznych, powinni to by¢
wyzsi urzednicy z duzym doswiadczeniem, zaangazowani bezposrednio
we wdrazanie programu, oraz osoby reprezentujace interesy korporacyjne
stuzby cywilnej w ramach zwiazkéw zawodowych lub/i innych organiza-
cji, mogace by¢ tych interesow wyrazicielem (np. przedstawiciel Stowarzy-
szenia Absolwentéw KSAP).

Niestety w III Rzeczypospolitej idea uczestnictwa reprezentantow
interesariuszy wewnetrznych w zarzadzaniu w administracji publicznej
stopniowo zostata zupetnie zarzucona. Pod rzadami ustawy z 1982 roku
oprocz prawa zrzeszania sie¢ w zwiazkach zawodowych istniato prawo pra-
cownikow administracji niezrzeszonych w zwiazkach zawodowych do two-
rzenia rad pracowniczych, ktorych zadaniem miata by¢ gtéwnie ,ochrona
i reprezentowanie wobec kierownikéw urzedéw intereséw zawodowych
i socjalnych urzednikow panstwowych”. Ustawa o stuzbie cywilnej z 1996 ro-
ku juz takich rad nie przewidywata, tworzyta natomiast inne, partycypa-
cyjne organy kolegialne: Rade Stuzby Cywilnej oraz Komisje Stuzby Cywil-
nej. Rada Stuzby Cywilnej miata by¢ fachowym organem opiniodawczym
i doradczym, powolywanym przez Prezesa Rady Ministrow sposrod osob,
ktorych wiedza, doswiadczenie i autorytet daja rekojmie prawidtowego
wykonywania zadan Rady. W jej skltad moglto wchodzi¢ co prawda nie
wiecej niz 1/3 urzednikoéw stuzby cywilnej, niemniej byli oni w niej repre-
zentowani i mogli uczestniczy¢ w ten sposoéb w procesie ksztattowania
stuzby cywilnej. Trzy komisje stuzby cywilnej: Komisja Kwalifikacyjna do
Stuzby Cywilnej, Komisja Odwotawcza Stuzby Cywilnej oraz Wyzsza Ko-
misja Dyscyplinarna, byly powotywane przez Prezesa Rady Ministréw spo-
srod urzednikow i stanowity kolegialne organy decyzyjne, ktére zapewnialy
im bezposredni i istotny udziat w zarzadzaniu stuzba cywilna. Kolejne
ustawy dotyczace tej ostatniej juz zadnej formy partycypacji przedstawi-
cieli urzednikow i ich zwiazkow w zarzadzaniu stuzba cywilna nie przewi-
dywaly, co na arenie europejskiej stanowi niechlubny wyjatek i jest sprzecz-
ne ze standardami dobrej administracji i demokratycznego rzadzenia.
Zgodnie z przepisami obowigzujacej ustawy o stuzbie cywilnej jej urzedni-
cy nie majg nawet prawa zasiada¢ w organach zwigzkow zawodowych (ma
to by¢ sposdb na zachowanie ich neutralnosci politycznej i profesjonal-
nego obiektywizmu, a jest w rzeczywistosci reliktem kontynentalnego mo-
delu stuzby cywilnej z potowy ubiegtego wieku).

Jesli chodzi o ekspertow zasiadajacych w kolegialnych ciatach opi-
niodawczych i doradczych, wazne jest, aby byly to rzeczywiscie kompetent-
ne osoby majace wiedze i doswiadczenie w dziedzinie reform administra-
¢ji 1 zarzadzania publicznego. Niestety w Polsce takich ekspertow jest
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bardzo niewielu. Najczesciej za takich uchodza albo profesorowie, prawni-
cy administratywisci lub ewentualnie politolodzy czy socjologowie, bez
glebszej wiedzy na temat zarzadzania publicznego, albo konsultanci (cza-
sem tez profesorowie) - specjalisci od zarzadzania przedsiebiorstwem. Ci
ostatni nie znaja, a takze czesto nie chca uzna¢ specyfiki zarzadzania
publicznego w ogole, a w szczegdlnosci specyfiki zarzadzania procesami
RR&MA. Wyraznie daje sie odczuc¢ stabos¢ zaplecza naukowo-badawcze-
go w dziedzinie zarzadzania publicznego. Faktycznie, od czasu likwidacji
w roku 1989 Instytutu Administracji i Zarzadzania w Warszawie, na ktore-
go miejsce utworzono Krajowa Szkote Administracji Publicznej, nie udato
sie dotychczas stworzy¢ rownie preznego osrodka badawczego o miedzy-
narodowej renomie ani aktywnego srodowiska specjalistow, ani tez znacza-
cego czasopisma o zasiegu krajowym, wyspecjalizowanego tej dziedzinie®.

Rola interwencji zewnetrznej (finansowanie i pomoc techniczna)

Typowy program reform administracji w krajach rozwijajacych sie
i w krajach transformacji ustrojowej dokonuje si¢ przy udziale pomocy
z zewnatrz, ktéra mniej lub bardziej jawnie i energicznie wplywa na kieru-
nek zmian, cele reform i mierniki ich sukcesow. W krajach, w ktorych prze-
prowadzenie reform strukturalnych jest warunkiem udzielenia pomocy
finansowej panstwom znajdujacym si¢ w kryzysowej sytuacji finansow
publicznych, stosowana jest czasami metoda ,kija i marchewki”. Udziele-
nie pomocy finansowej (kredyty, umorzenia dtugéw, pomoc bezzwrotna)
obejmuje réwniez srodki finansowe i pomoc techniczna (eksperci) na reali-
zowanie programow reform administracji nastawionych gtownie na uzdro-
wienie sytuacji finanséw publicznych oraz liberalizacje gospodarki.

Pomoc ta jest roznorodna, na ogot stabo albo weale nieskoordyno-
wana i dziatajaca na rynku konkurencyjnym instytucji pomocowych, na
ktorym przewaga konkurencyjna opiera sie na wielu roznorodnych czyn-
nikach, takich jak:

¢ walka o wptywy polityczne tak w kregu politykow wewnetrz-
nych, jak i na zewnatrz w srodowisku zainteresowanych rza-
dow krajow rozwinietych i ich instytucji pomocowych oraz

3

Taka role odgrywat czeSciowo periodyk ,Stuzba Cywilna”, wydawany przez Urzad Stuz-
by Cywilnej jako potrocznik, a pozniej kwartalnik, oraz jako rocznik w wersji angielskiej.
Niestety to bardzo dobre czasopismo znikneto wraz z Urzedem Stuzby Cywilnej zlikwido-
wanym przez ustawe o SC z 2006 r. i juz nie odrodzito sie po wejsciu w zycie nowej ustawy
w roku 2008 i przywroceniu funkeji szefa stuzby cywilnej. Obecnie istniejacy w internecie
LBiuletyn Stuzby Cywilnej” nie doréwnuje swojemu poprzednikowi ani poziomem, ani
zasiegiem.
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réznych wyspecjalizowanych organizacji miedzynarodowych
(UNDP, ILO, ONUDI, Komisja Europejska);

¢ walka wewnetrzna réznych osrodkéw decyzyjnych o alokacje
srodkéw pomocowych;

¢ walka konkurencyjna zagranicznych i krajowych firm konsul-
tingowych o rynek projektow pomocowych.

W walce firm konsultingowych (obecnie raczej konsorcjow firm)
0 wygranie przetargdéw na projekty wspomagajace procesy RR&MA ko-
rupcja bywa czasem argumentem silniejszym od poziomu kompetencji
oferowanych ustug i solidnosci organizacyjnej firm i ich konsorcjow.
W rezultacie programy reform administracji rzadko maja charakter catos-
ciowych strategii, raczej sa rozdzielone na kilka podstawowych pol dziata-
nia i sfer dominacji zewnetrznych osrodkéw pomocowych finansujacych
programy i projekty w takich dziedzinach, jak:

¢ finanse publiczne;

¢ decentralizacja i budowanie samorzadu terytorialnego;,

¢ reformy stuzby publicznej;

¢ ksztalcenie i doskonalenie kadr administracj,

¢ restrukturyzacja administracji rzadowej (gtownie centralnej);

¢ reformy systemu edukacji i stuzby zdrowia;

¢ prywatyzacja i restrukturyzacja przedsigbiorstw panstwowych;

¢ budowanie spoleczenstwa obywatelskiego, wspieranie rozwo-
ju organizacji pozarzadowych itd.

Dochodzi do tego caly szereg roznorodnych i nieskoordynowanych
projektow w wezszej sferze dziatania w ramach programoéw europejskich
(TACIS, EFS, SIGMA), amerykanskich (USAID), ONZ-owskich (UNDP,
FAO, ILO, UNESCO, ONUDI i inne) oraz poszczegdlnych krajow roz-
winietych, takich jak brytyjska LGDI, kanadyjska ACDI, niemiecka GTZ,
francuska ENA czy SOFRECO, dunska DANIDA itd.

Kazda z tych instytucji dazy do stworzenia odrebnych ram organi-
zacyjnych jej interwencji, co prowadzi do powstania trudnej do kontrolo-
wania sieci instytucjonalnej kierowania i koordynacji programéw i projek-
tow, w ktorych czesto wystepuja te same osoby i ktore czesto sie pokry-
waja, jesli chodzi o cele i pola dzialania, a jednoczesnie czesto sa niespoj-
ne, jesli chodzi o promowane i wdrazane rozwiazania.

W sferze finansow publicznych czesto wyrazna jest dominacja
miedzynarodowych instytucji finansowych (WB i IMF), strzegacych
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zazdrosnie sfery swoich kompetencji. Instytucje te w praktyce raczej nie-
chetnie odnoszg sie do zinstytucjonalizowanych form koordynacji progra-
mow, natomiast chetnie narzucaja swe cele programom reform, w ktore
bezposrednio nie ingeruja w formie wlasnej pomocy technicznej, ale na-
rzucaja wskazniki makroekonomiczne, ktére wymuszaja przeprowadzenie
glebokich reform (np. reformy finanséw publicznych wymuszajace reduk-
cje wydatkow budzetowych, a w konsekwencji redukcje personelu, reformy
zarzadzania personelem, reformy systemow emerytalnych itd.).

W krajach rozwijajacych sie i w krajach transformacji ustrojowej
ekspertyza zewnetrzna odgrywa bardzo istotng oraz nie zawsze i nie tylko
pozytywna role. Ten aspekt zarzadzania zmiana w procesach RR&MA jest
jak dotad mato zbadany i opisany w literaturze, a jezeli juz, to w skali po-
szczegolnych programoéw i projektow, a nie pod katem spoéjnosci i sku-
tecznosci zarzadzania zmiana w skali administracji publicznej poszczegol-
nych krajow.

Dodatkowym zrodtem dysfunkeji i braku spéjnosci réznych pro-
gramow i projektow realizowanych dzieki pomocy technicznej z zewnatrz
jest roznorodnos¢ rozwiazan inspirowanych przyktadami pochodzacymi
z réznych kultur i tradycji administracji publicznej. Pomimo wspdlnego
jezyka uzywanego jako jezyk roboczy takich projektow (najczesciej jest to
jezyk angielski), niektore pojecia sa rozumiane odmiennie przez eksper-
téow pochodzacych z roznych kultur organizacyjnych i modeli ustrojowych
administracji. Moze sie¢ to zdarzy¢ (i zdarza) nawet w ramach jednego pro-
jektu, w ktorym biora udzial eksperci z réznych krajow. Stanowi to regute
w przypadku projektow finansowanych z funduszy europejskich, gdzie
wymaga sie tworzenia konsorcjow instytucji pochodzacych z co najmniej
dwoch roznych krajow europejskich. W rezultacie bywa, ze mamy do czy-
nienia raczej z ,koktajlem” mimetyzmu administracyjnego niz z przyktada-
mi inteligentnego korzystania z tzw. dobrych praktyk, ktore niekoniecznie
okazuja sie réwnie dobre w innych uwarunkowaniach ustrojowych, spo-
tecznych i kulturowych.

Tworzenie systemu zarzqdzania procesem wdrazania
programu gmian w administracji publicznej

Celem zarzadzania zmiana w administracji publicznej jest sprawne
przygotowanie i wdrozenie zmian przewidzianych w programach RR&MA.
Aby taki program uruchomic, trzeba najpierw przygotowac jego koncep-
cje, w ktorej beda okreslone cele, przedmiot zmian, ich metody i instru-
menty, plan i harmonogram dzialan, struktury uczestniczace w procesie
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wdrazania zmian oraz potrzebne Srodki finansowe, zasoby ludzkie i kom-
petencje.

Juz ten pierwszy etap dzialania wymaga wskazania, kto taka kon-
cepcje przygotuje, i mobilizacji odpowiednich kompetencji do jej opraco-
wania. W wiekszosci przypadkow bedzie w tym celu powolany zespot
ekspertow, ktorzy to zadanie wykonaja w formie wstepnego projektu. Pro-
jekt ten zostanie nastepnie przedstawiony do zatwierdzenia przez decy-
dentow politycznych. W przypadku szerszej reformy administracji bedzie
to premier albo inny czlonek rzadu odpowiedzialny za wdrozenie dane;
reformy, ktory z kolei przedstawi ja do zatwierdzenia rzadowi, ktéry doko-
na wyboru rozwiazania przyjetego do realizacji po przeprowadzeniu odpo-
wiednich konsultacji politycznych i spotecznych.

Zespot ekspertow powinien dysponowac odpowiednimi kompe-
tencjami i/lub $rodkami potrzebnymi do ich zapewnienia. Jego zadanie
polega na opracowaniu wstepnego projektu programu, w ktérym maja by¢
zawarte:

¢ analiza i diagnoza sytuacji obecnej w obszarze objetym stra-
tegia reformy, jej zrodel i przyczyn oraz perspektyw jej rozwoju,

¢ analiza alternatywnych metod (instrumentéw i procesow) roz-
wiazania zidentyfikowanych problemow;

¢ ewaluacja czasu i srodkoéw potrzebnych do zastosowania tych
metod;

¢ analiza ich przewidywalnych kosztow i skutkow (finansowych,
spolecznych i politycznych);

¢ wskazanie rozwiazania, ktore wydaje si¢ autorom koncepcji
optymalne;

¢ przygotowanie propozycji struktur i procesow odpowiedzial-
nych za wdrazanie reformy;

¢ przygotowanie projektu budzetu zadaniowego projektu.

Po zatwierdzeniu wstepnego projektu powinno si¢ opracowac pro-
jekt planu, sekwencji i harmonogramu dzialan (najlepiej na podstawie
analizy Sciezki krytycznej - metoda PERT) oraz aktu normatywnego
okreslajacego struktury i kompetencje omoéwionego wyzej systemu zarza-
dzania procesem wdrazania owego projektu wstepnego. Zespot, ktory
przygotowal taki projekt, po ewentualnym uzupelnieniu swego skladu
powinien sie przeksztalci¢c w komorke organizacyjna stanowiaca operacyj-
ne jadro tego systemu, jako jego organ wykonawczy i ekspercki. Komorka
ta powinna sie zajmowac biezacym zarzadzaniem procesem wdrazania
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projektu, przygotowaniem projektow instrumentow prawnych wprowa-
dzajacych odpowiednie zmiany i nowe rozwigzania w obowiazujacym pra-
wie oraz opracowaniem metod i procedur przygotowania, wdrazania i kon-
troli procesu dokonywanych zmian.

Kolejnym etapem tworzenia systemu zarzadzania procesami
RR&MA jest powotanie pozostatych struktur zarzadzania zmiana, wyposa-
zenie ich w odpowiednie $rodki dzialania oraz ich operacjonalizacja.

3. Whnioski koncowe

Kryteria i warunki sukcesu oraz przyczyny niepowodzen
programow RR&MA

W odniesieniu do przedsigbiorstw ostateczne kryteria sukcesu sa
jasne, a konsekwencje porazek wynikajacych z dokonywanych zmian
- oczywiste. Kryteriami sukcesu sa, po pierwsze, przetrwanie i dalszy roz-
woj, po drugie zas, zwigkszone zyski, mniejsze koszty i wigksza rentownosc.
Porazka prowadzi natomiast do obnizenia rentownosci, utraty klientow,
a ostatecznie - do bankructwa i znikniecia przedsiebiorstwa lub w naj-
lepszym przypadku zmiany wtasciciela.

W odniesieniu do administracji publicznej jest to najczesciej
o wiele bardziej skomplikowane, szczegdlnie w przypadku programow
zmian dokonywanych w skali makroorganizacyjnej calego systemu admi-
nistracji rzadowej lub/i jego relacji z administracja samorzadowa lub euro-
pejska. Wynika to przede wszystkim z trudnosci jasnego, precyzyjnego
definiowania celow i miernikow efektywnosci ich realizacji. Po drugie, wy-
nika to z wielosci aktoréw zaangazowanych w koncepcje, wdrazanie
i realizacje omawianych tu programow, gdyz kazda kategoria tych aktorow
moze - z perspektywy wiasnych interesow - odmiennie interpretowac te
cele, jak rowniez rezultaty.

Niemniej nalezy dotozy¢ wszelkich mozliwych staran, we wszyst-
kich fazach tych procesow, by cele byly jak najjasniej i jak najbardziej
jednoznacznie sformulowane, a wskazniki ich realizacji - jak najbardziej
wymierne. Najczesciej spotykanym bledem w tej sprawie jest polozenie
akcentu na terminowa i formalna realizacje zaplanowanych dziatan zamiast
na ich spodziewane rezultaty oraz pomijanie w ich ocenie nieprzewidzia-
nych efektéw ubocznych i generowanych przez nie dodatkowych kosztow.

Trzeba przy tym mie¢ na uwadze, ze osiagnigcie zamierzonych
celow i wskaznikow ich realizacji wymaga niejednokrotnie dlugotermino-
wych i skomplikowanych dziatan. W praktyce bardzo czesto rezultaty, za-
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planowane w perspektywie czasowej, zazwyczaj kilkuletnich programow
RR&MA sa zbyt ambitne, niemozliwe do osiagniecia w nierzadko zbyt
krotkim czasie trwania programu lub/i za pomoca srodkow, ktorymi dany
program dysponuje. W przypadkach gdy taki program jest finansowany
ze $rodkow pomocowych, oznacza to sytuacje, w ktorej 6w program sie
konczy, srodki przeznaczone na jego realizacje wyczerpuja sie, zamierzone
cele nie zostaja osiagnigte, a mozliwosci przedtuzenia go i zdobycia do-
datkowych srodkéw na jego kontynuacje sa przewaznie bardzo ograniczo-
ne. Powoduje to zahamowanie niedokonczonych zadan i czesto zmarno-
trawienie dotychczas zainwestowanych srodkow.

Dochodzi do tego kwestia woli politycznej kontynuowania dziatan
i inwestowania w nie dodatkowych srodkow, co nie jest oczywiste przy
czestych zmianach konfiguracji uktadow politycznych decydentow. Nale-
zy pamietac, ze konkurencja w systemie rzadzenia sytuuje sie nie na pozio-
mie administracji, lecz na poziomie politycznym walki o wiadze, czyli o to,
kto ma rzadzi¢. Instrumentem tej walki sa m.in. polityki oraz strategie
i sposoby ich wdrazania. Polityki RR&MA tych, ktérzy aktualnie rzadza,
konkuruja nieraz z alternatywnymi politykami proponowanymi przez ich
politycznych konkurentéw (opozycje).

W tej sytuacji podstawowym warunkiem sukcesu programow
RR&MA jest dtugotrwaty konsensus polityczny co do podstawowych zato-
zen strategii, ktora te programy maja realizowac. Programy te powinny sta-
nowic realistycznie skonstruowane etapy logicznej sekwencji, skoordyno-
wanych i spojnych planow dziatan zmierzajacych do osiagniecia zamierzo-
nych rezultatéw. W zwiazku ze zmieniajacymi sie uwarunkowaniami ze-
whnetrznymi i wewnetrznymi, tworzacymi badz to nowe, sprzyjajace zapla-
nowanym zmianom okolicznosci, badz, co zdarza si¢ niestety czesciej, nie-
przewidziane ograniczenia i utrudnienia, plany te wymagaja okresowej
aktualizacji. Aktualizacje takie dotycza przyspieszenia lub zwolnienia tempa
zmian, realokacji srodkéw, zmiany metod i instrumentéw dziatania, no-
wych dziatan towarzyszacych, majacych na celu utatwienie procesu wdra-
zania zmian itd. Kiedy takiego konsensusu politycznego nie ma, szanse na
sukces makrosystemowych programow RR&MA sa mate, a koszty transak-
cyjne ich wdrazania - o wiele wieksze. Istnienie konsensusu wymaga
pewnego poziomu stabilnosci i kultury politycznej systemu rzadzenia,
ktorej w krajach rozwijajacych sie i w krajach transformacji ustrojowej
jeszcze czesto brakuje. Totalna i destruktywna opozycja polityczna, zakta-
dajaca zta wole i nieuczciwos¢ rzadzacych, niestychanie utrudnia, jesli nie
uniemozliwia, skuteczne wdrazanie dtugoterminowej, a czesto nawet éred-
nioterminowej strategii reform. Stanowi to takze czynnik opdzniajacy
profesjonalizacje administracji, osiagniecie stanu stabilnosci i neutralnosci
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politycznej wyzszej kadry urzedniczej, a w konsekwencji budowanie pa-
migci organizacyjnej i kontynuacji dziatan, ktére sg niezbedne do sku-
tecznego wdrazania tych strategii.

Rola systemu zarzadzania zmiana

Oprocz wyzej opisanych uwarunkowan politycznych i kulturowych
istotnym warunkiem skutecznego wdrazania programow RR&MA jest
istnienie sprawnego i wzglednie trwatego systemu zarzadzania zmianami.
W przypadku administracji rzadowej i zgodnie z jej logika ustrojowa glow-
ne centrum zarzadzania zmiang powinno by¢ podporzadkowane premie-
rowi lub jego petnomocnikowi do spraw reform i modernizacji adminis-
tracji w randze ministra lub sekretarza stanu. Pelnomocnik ten powinien
dysponowac wiasnym urzedem, w petni kompetentna, profesjonalna kadra
urzednicza i silnym zapleczem eksperckim. Rola takiego urzedu powinno
by¢ planowanie strategiczne, efektywna koordynacja i kontroling wszyst-
kich programéw RR&MA. To wiasnie tam powinna by¢ usytuowana odpo-
wiedzialnos¢ za opracowanie, instrumentalizacje i organizacje wdrazania
strategii ,Sprawne Panstwo”. Przyjecie tej strategii i stworzenie silnego
osrodka zarzadzania zmiang powinno pozwoli¢ na uporzadkowanie obec-
nie rozproszonych, nieskoordynowanych, a w konsekwencji niespojnych
licznych programow i projektéw realizowanych w réznych formach orga-
nizacyjnych w réznych ministerstwach. Urzad ten powinien takze przejac
od Ministerstwa Rozwoju Regionalnego kontrole nad programowaniem,
finansowaniem i nadzorowaniem realizacji projektéw finansowanych dzie-
ki pomocy funduszy europejskich, aby je zintegrowac i podporzadkowac
realizacji strategii ,Sprawne Panstwo”. Nie ma w takiej koncepcji usytu-
owania i roli rzadowego centrum zarzadzania zmiang nic oryginalnego.
Taka wlasnie organizacja istnieje w wielu panstwach rozwinietych, poczy-
najac od Francji, od ktorej w tej dziedzinie mozemy sie wiele nauczy¢,
inspirujac sie chocby doswiadczeniami prezentowanymi w toku naszych
wspolnych konferencji.
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Stanistaw Stebelski*

Zarzadzanie zmiana
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych RP

Uzyskanie przez Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej 1 maja
2004 r. nie spowodowato automatycznie gruntownych zmian w strukturze
i funkcjonowaniu Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP. Do konca 2007 r.
ministerstwo to funkcjonowato tak jak w latach przed akcesja, zaréwno
pod wzgledem struktury, rozwigzan prawnych i organizacyjnych, jak i wy-
posazenia. W niektorych aspektach funkcjonujace rozwiazania siegaly lat
90., a nawet czaséw komunistycznych.

W kluczowym dla Polski obszarze spraw zwiazanych z cztonkost-
wem w Unii Europejskiej Ministerstwo Spraw Zagranicznych nie sprawo-
wato funkcji koordynacyjnej, ktora petnit Urzad Komitetu Integracji Euro-
pejskiej, utworzony w drugiej potowie lat 90., jako wsparcie Komitetu In-
tegracji Europejskiej i jego przewodniczacego. Podejmowane kilkakrotnie
proby potaczenia Ministerstwa i Urzedu nie przyniosty pozadanych efektow.

Pewien postep odnotowano w zakresie ekonomizacji stuzby zagra-
nicznej, przeksztalcajagc wybrane autonomiczne wydzialy ekonomiczno-
-handlowe ambasad podlegte Ministerstwu Gospodarki w komoérki i stano-
wiska ekonomiczne ambasad podlegte MSZ. Réwnolegle powstaty wydzia-
ly promogcji, handlu i inwestycji podporzadkowane Ministerstwu Gospo-
darki. Generalnie jednak unowoczesnienie Ministerstwa Spraw Zagranicz-

*  Ambasador tytularny, zastepca dyrektora w Biurze Dyrektora Generalnego MSZ.
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nych, zwlaszcza pod katem doréwnania partnerom z Unii Europejskiej pod
wzgledem organizacyjnym i wyposazenia technicznego, nie znajdowato sie
W centrum uwagi.

Problem zacofania organizacyjnego i technicznego Ministerstwa
zostal dostrzezony przez koalicje rzadowa PO-PSL, utworzong po wybo-
rach w 2007 1. Znalazlo to wyraz w exposé prezesa Rady Ministrow Donal-
da Tuska (23 listopada 2007), ktory stwierdzit: ,I dlatego wykonamy wiel-
ki wysitek - caly rzad, ja osobiscie, a szczegolnie Ministerstwo Spraw Za-
granicznych, aby zbudowac¢ polska stuzbe dyplomatyczng na miare
XXI wieku, dotyczy to jakosci kadry, jej profesjonalizmu, apolitycznosci,
ale takze srodkéw niezbednych, aby nasza stuzba dyplomatyczna i jej pla-
cowki godnie reprezentowaty Polske”. Premier zapowiedzial tez integracje
dziatan urzedéw odpowiedzialnych za realizacje polityki zagranicznej
i europejskie;.

W Ministerstwie Spraw Zagranicznych podjete zostaty prace nad
koncepcja modernizacji resortu, w efekcie ktorych zostato wypracowanych
i wdrozonych szereg zmian organizacyjnych i reform, a takze opracowano
zatozenia diugofalowych dziatan zmierzajacych do zreformowania urzedu
i polskiej stuzby zagranicznej. Cele wypracowanego pod koniec 2007 r.
programu modernizacji tejze stuzby byty bardzo ambitne. Objety one sze-
rokie spektrum spraw: okreslenie na nowo roli Ministerstwa w sferze sto-
sunkow z Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, zmiane kom-
petencji ministra spraw zagranicznych, pomoc rozwojowa, dyplomacje
publiczna i kulturalna, a takze kwestie organizacyjne, kadrowe, finansowe
i administracyjne w funkcjonowaniu centrali i sieci placowek zagranicz-
nych Ministerstwa.

Zadanie zreformowania polskiej stuzby zagranicznej urosto do
rangi jednego z pigciu priorytetow polityki rzadu koalicji PO-PSL w obsza-
rze polityki zagranicznej. Mowil o tym minister spraw zagranicznych RP
Radostaw Sikorski w swoim wystapieniu sejmowym w maju 2008 r.: ,(...)
nie mozna prowadzi¢ polityki zagranicznej na miare naszych ambicji bez
nowoczesnej stuzby dyplomatycznej (...). Program ten musi zawiera¢ w so-
bie elementy organizacyjne i finansowe. Dyplomacja nie powinna by¢ praca,
jak kazda inna, lecz stuzba dla Ojczyzny. A przede wszystkim - by¢ dyplo-
macja kompetencji. (...) Niezbedne sa zdolnosci do reagowania w warun-
kach kryzysowych, umiejetnosci sprawnej wspoétpracy z zagranicznymi
mediami i organizacjami pozarzadowymi. Taka dyplomacja wymaga wielu
inwestycji: przede wszystkim w ludzi, ale takze w infrastrukture i wyposa-
zenie, zwlaszcza w najnowoczesniejsze srodki tacznosci. (...) Bardziej no-
woczesna i mobilna dyplomacja pozwoli na zredefiniowanie mapy naszej
obecnosci dyplomatycznej w Swiecie. (...) Polska potrzebuje dyplomacji
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bardziej skoncentrowanej na realizacji pragmatycznie sformutowanych za-
dan, operujacych z troche mniejszej niz dotychczas liczby placowek, ale za
to placowek silniejszych infrastrukturalnie, kompetencyjnie i komunika-
cyjnie, dyplomacji mniej licznej, ale lepiej wynagradzanej”. Minister nawia-
zal réowniez do projektu potaczenia MSZ i Urzedu Komitetu Integracji
Europejskiej, w wyniku ktérego powstanie nowe Ministerstwo Spraw Za-
granicznych, ktére stworzy ,synteze klasycznej dyplomacji (...) z unikal-
nym potencjatem wiedzy na temat wspotpracy europejskiej (...)”.

Dzialania podjete w 2008 1. objety szerokie spektrum spraw, ktore
dotyczyly kompetencji ustawowych i merytorycznych Ministerstwa oraz
systemowej organizacji urzedu, organizacji pracy Ministerstwa i placowek
zagranicznych, informatyzacji i obiegu informacji, spraw administracyjnych
i finansowych oraz zarzadzania personelem, naboru i szkolen. Uwzgled-
nialy one nastepujace kwestie:

1) Przygotowany zostat projekt ustawy o rzadowym systemie ko-
ordynacji spraw zwigzanych z cztonkostwem RP w Unii Euro-
pejskiej w konsultacji z Urzedem Komitetu Integracji Europej-
skiej, zaakceptowany przez Rade Ministrow.

2) Usprawniono wspolprace kierownictw MSZ i UKIE oraz ko-
morek MSZ i UKIE przygotowujacych polaczenie.

3) Opracowane zostaly procedury odnoszace si¢ do tworzenia
i zmiany regulaminow, struktur organizacyjnych oraz etatyza-
c¢ji komorek organizacyjnych i placowek zagranicznych.

4) Wdrozono nowy statut i regulamin organizacyjny MSZ. Prze-
niesiono lub utworzono nowe kompetencje i stanowiska pracy.
W szczegdlnosci dokonano nowego podziatu zadan miedzy
departamenty polityczne w odniesieniu do wspotpracy z UE
(europeizacja departamentow politycznych).

5) W centrali i placowkach zagranicznych utworzono struktury
zajmujace sie problematyka ekonomiczna, rozszerzono kom-
petencje departamentéw terytorialnych o dwustronne sprawy
gospodarcze oraz wdrozono regulacje dotyczace wspotpracy
placéwek z przedsiebiorstwami.

6) Opracowane zostaly zalozenia koncepcji zmian w zakresie bez-
pieczenstwa placowek zagranicznych i rozpoczeto prace nad
kategoryzacja placowek pod wzgledem bezpieczenstwa, zmia-
nami w obowiazujacych przepisach oraz standardami zabez-
pieczen.
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7) Wypracowana zostala koncepcja zmian w zakresie ochrony
informacji niejawnych i dalszego dostosowania przepisow
krajowych do przepiséw organizacji migdzynarodowych UE
i NATO.

8) Dokonano racjonalizacji sieci placowek zagranicznych pod ka-
tem jej dostosowania do zmieniajacych sie wyzwan miedzyna-
rodowych i intereséw RP. W ramach tego procesu zlikwido-
wano dziesie¢ ambasad i sze$¢ konsulatow generalnych, szes¢
konsulatow generalnych przeksztalcono w wydzialy konsular-
ne ambasad, utworzono dwa instytuty polskie.

9) Wprowadzone zostaly nowe standardy i procedury formuto-
wania i wyznaczania zadan dla komorek organizacyjnych
i placowek zagranicznych.

10) Opracowano instrukcje dotyczaca materiatow informacyjnych
i tezowych na uzytek naczelnych wtadz panstwowych i kie-
rownictwa Ministerstwa w zwiazku z wizytami i rozmowami
miedzynarodowymi.

11) Utworzono komorki ds. bezpieczenstwa dyplomatycznego,
kontroli i audytu, zamowien publicznych, zarzadzania wiedza,
zarzadzania kryzysowego, a takze powolano pelnomocnika
ministra spraw zagranicznych ds. reformy kontroli wewnetrz-
nej, przeciwdziatania naduzyciom i procedur antykorupcyjnych.

12) Okreslono nowe standardy i procedury wykorzystywania srod-
kow reprezentacyjnych w polskiej dyplomacji.

13) Wprowadzono nowe mozliwosci i uregulowania w zakresie
wykorzystywania odplatnych analiz, ekspertyz oraz wsparcia
promocyjno-lobbingowego.

14) Ogromny postep zostal dokonany w obszarze informatyzacji
Ministerstwa i placowek zagranicznych, poczawszy od wdro-
zenia systemu BlackBerry i bezpiecznego notebooka po two-
rzenie systemu globalnej resortowej sieci komputerowej, pod-
jecie budowy zintegrowanego systemu zarzadzania stronami
internetowymi i modernizacje systemu poczty elektroniczne;.

15) Rozpoczete zostaly prace nad mapowaniem procesow obiegu
dokumentéw w MSZ we wspotpracy z zewnetrzna firma kon-
sultingowa.

16) Dokonano nowelizacji zasad dotyczacych korespondencji
w relacji centrala-placowki i placowki-centrala oraz zmoder-
nizowano sposob korzystania z korespondencji mailowe;.
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17) Podjete zostaly dzialania w celu popularyzacji wiedzy o pol-
skiej polityce zagranicznej i inspirowania Srodowisk nauko-
wych do badan nad dziejami polskiej polityki zagranicznej.

18) W wyniku zwiekszenia wysokosci i zmiany wewnetrznej struk-
tury budzetu Ministerstwa doprowadzono do skokowego
wzrostu srodkow na ekspertyzy, lobbing, promocje i dyplo-
matyczna reprezentacje. Istotnie podniesiono wynagrodzenia
najmniej zarabiajacych pracownikow centrali, zrealizowano
wiele inwestycji, zakupow i remontéw. Rozpoczeto wdrazanie
budzetu w uktadzie zadaniowym.

19) W dziedzinie polityki kadrowej przeprowadzono racjonaliza-
cje zatrudnienia w placowkach zagranicznych (likwidacja
i przeksztalcenia etatéw, zastepowanie etatow krajowych eta-
tami miejscowymi), obsadzono wakujace stanowiska, dokona-
no zmian w systemie rotacji i wprowadzono dziewigciomie-
sieczny okres przygotowawczy do pracy w placowce. W od-
niesieniu do centrali Ministerstwa wprowadzono konkursy na
stanowiska dyrektoréw i zastepcow dyrektorow oraz system
rotacji wewnetrznej, zreformowano system pozyskiwania no-
wych mtodych pracownikow.

20) Przeprowadzono reforme polityki szkoleniowej w odniesieniu
do pracownikow centrali, 0sob z zewnatrz delegowanych do
pracy w placowkach zagranicznych oraz w odniesieniu do
ksztatcenia jezykowego. Uruchomiono cykl szkolen specjalis-
tycznych dla pracownikow resortu w zwiazku z przygotowa-
niami do prezydencji Polski w Radzie Unii Europejskiej
w2011

Rok pozniej minister Sikorski mogt juz poinformowac Sejm: ,(...)

rozpoczelismy reforme polskiej stuzby zagranicznej (...) jest ona przygoto-
wana z uwzglednieniem najlepszych praktyk europejskich, zwtaszcza tych
stuzb dyplomatycznych, ktore styna ze zdolnosci faczenia troski o koszty
z efektywnoscia”. Duzo uwagi poswiecit zapewnieniu konkurencyjnosci
Ministerstwa Spraw Zagranicznych na rynku pracy, podkreslajac: ,Praca
w dyplomaciji jest stuzbg, ktéra wymaga petnej dyspozycyjnosci oraz czesto
poswiecenia zycia rodzinnego. Place za$ za t¢ stuzbe oraz warunki socjal-
ne dla rodzin dyplomatéw (...) nie sa porownywalne z wynagrodzeniami
w sektorze prywatnym czy tez w instytucjach miedzynarodowych, ktére
stanowia powazna konkurencje dla oferty MSZ-owskie;j”.

Za nie mniej istotna kwesti¢ uznal ,przeprowadzenie w najbliz-
szych latach programu strategicznych inwestycji w infrastrukture lokalowa
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MSZ, [co] pozwolitoby (...) w calej petni wykorzystywa¢ ten wielki atut,
jakim moze by¢ globalna sie¢ wtasciwie zorganizowanych i wyposazonych
placowek. (...) Aby jednak ta globalna sie¢ mogta by¢ naprawde skuteczna,
mobilna, dynamiczna, potrzebne jest konsekwentne zrealizowanie drugie-
go wielkiego programu modernizacyjnego. Jest nim zainicjowana takze
w ubieglym roku kompleksowa informatyzacja catego resortu. W tej dzie-
dzinie zastaliSmy najwieksze zaleglosci i tutaj tez, ze wzgledu na wymogi
przyszlej prezydencji w Unii Europejskiej, mamy najmniej czasu na zmiany”.

Najwiekszym wyzwaniem organizacyjnym, przed jakim stanelo
Ministerstwo Spraw Zagranicznych w 2009 r., byto wdrozenie postano-
wien ustawy o Komitecie do Spraw Europejskich z 27 sierpnia 2009 r.
i przygotowanie do jego potaczenia z Urzedem Komitetu Integracji Euro-
pejskiej. W przesztosci juz kilkakrotnie podejmowane byly proby pota-
czenia obu urzedow. Jednakze brak decyzji politycznej powodowal, ze nie
przyniosty one satysfakcjonujacych rezultatow. Dopiero za koalicji PO-PSL
pod obrady rzadu trafit projekt ustawy o Komitecie do Spraw Europej-
skich, ktéry ustanawial nowy system koordynacji spraw zwigzanych ze
wspotpraca z Unig Europejska, dokonywat zmian w podziale zadan miedzy
dzialy administracji panstwowej i w miejsce dziatu Integracja Europejska
tworzyl nowy pn. Cztonkostwo RP w Unii Europejskiej, powierzal minis-
trowi spraw zagranicznych odpowiedzialnos¢ za dwa dzialy i poszerzat jego
kompetencje rowniez w zakresie spraw zagranicznych, wreszcie - okreslat
sposob potaczenia Ministerstwa Spraw Zagranicznych i Urzedu Komitetu
Integracji Europejskiej w nowe Ministerstwo Spraw Zagranicznych.

Przygotowania do operacji potaczenia MSZ i UKIE zostaly rozpo-
czete jeszcze przed przyjeciem ustawy przez Sejm. W pierwszej kolejnosci
podjete zostaty prace koncepcyjne nad docelowa struktura nowego minis-
terstwa. Punktem wyjscia byto dokonanie podziatu kompetencji meryto-
rycznych miedzy cztonkow kierownictwa, w odréznieniu od wczesniej sto-
sowanej praktyki przydzielania im nadzoru nad poszczegdlnymi komor-
kami. Wkrotce po uchwaleniu ustawy przez Sejm szefowie obu urzedow
zaakceptowali opracowany pod kierunkiem dyrektoréw generalnych ,Har-
monogram prac had potaczeniem Ministerstwa Spraw Zagranicznych
i Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej”. Harmonogram ten przewidy-
wat realizacje niezbednych przedsiewzie¢ w dwudziestu obszarach proble-
mowych: od opracowania projektu statutu nowego ministerstwa po pro-
wadzenie akcji informacyjnej o warunkach i skutkach potaczenia dla pra-
cownikow obu urzedow.

Za realizacje ,Harmonogramu” odpowiedzialni byli dyrektorowie
generalni obu urzedow. Szczegdlne znaczenie mialo zapewnienie spraw-
nego funkcjonowania tych ostatnich bezposrednio przed 1 stycznia 2010 r.

| 165



ZARZADZANIE ZMIANA W MINISTERSTWIE SPRAW ZAGRANICZNYCH RP

i nowego ministerstwa zaraz po tej dacie oraz zagwarantowanie przez MSZ
zatrudnienia wszystkim pracownikom likwidowanego UKIE.

Do 1 stycznia 2010 r. opracowane i zatwierdzone zostaly statut
ministerstwa oraz jego regulamin organizacyjny, dokonano podziatu od-
powiedzialnosci miedzy cztonkow kierownictwa kompatybilnego z roz-
wiazaniami w tym zakresie stosowanymi przez wiele panstw europejskich,
okreslone zostaly kompetencje nowych komorek w ministerstwie i ich po-
zadana wielkosc¢ oraz wyznaczeni kierujacy nimi funkceyjni, a takze opraco-
wano projekt regulaminu i organizacji pracy Komitetu do Spraw Europej-
skich. Wreczenie aktow nominacyjnych, przeniesienia na nowe stanowis-
ka oraz przyjecie dokumentoéw dotyczacych Komitetu do Spraw Europej-
skich mogly by¢ dokonane dopiero po tej dacie. W miejsce dotychczas
istniejacych 31 komorek organizacyjnych w MSZ i 14 komoérek w UKIE
w nowym ministerstwie utworzonych zostato 39 komorek, w tym cztery
przypisane do nowego dziatu Czlonkostwo RP w UE, a pozostate do dzia-
tu Sprawy Zagraniczne. Dyrektorowi generalnemu stuzby zagranicznej po-
wierzono rownoczesnie funkcje dyrektora generalnego komorek obstugu-
jacych ten pierwszy dzial.

Zgodnie z przyjeta ustawa o Komitecie do Spraw Europejskich
z 27 sierpnia 2009 r. nowy dzial Czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej obejmuje sprawy:
¢ udzialu organow administracji rzadowej w pracach organow
Unii Europejskiej;
¢ dzialalnosci informacyjnej i edukacyjnej stuzacej rozpowszech-
nianiu wiedzy o integracji europejskiej i zasadach funkcjono-
wania Unii Europejskiej oraz o polityce Rady Ministrow w tej
dziedzinie;
¢ zgodnosci polskiego systemu prawa z prawem Unii Europej-
skiej oraz ochrony interesow Rzeczypospolitej Polskiej w po-
stepowaniach przed organami sadowymi Unii Europejskiej
i Trybunatem Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA):

¢ przygotowania organéw administracji rzadowej do wykony-
wania zadan wynikajacych z cztonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej;
¢ zatrudnienia obywateli polskich w instytucjach i agendach
Unii Europejskie;.
Na ministrze spraw zagranicznych, jako wiasciwym réwniez
w sprawach czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej,
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spoczywa obowiazek opracowania strategii polityki RP w ramach UE oraz
inicjowania i opracowywania lub opiniowania dokumentéw rzadowych
zwiazanych z udzialem Polski w pracach organéw UE.

Dzial Sprawy Zagraniczne dotyczy natomiast kwestii:

¢ stosunkow Rzeczypospolitej Polskiej z innymi panstwami
i organizacjami miedzynarodowymi;

¢ reprezentowania i ochrony intereséw Rzeczypospolitej Polskiej
za granica, w tym takze przed sadami i trybunatami miedzy-
narodowymi, innymi niz UE i EFTA;

¢ koordynacji polityki zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej,

¢ reprezentowania i ochrony interesow polskich obywateli oraz
polskich oséb prawnych za granica, a takze wspotpracy z Pola-
kami zamieszkatymi za granica, w tym wspierania polskich
instytucji kulturalnych i oswiatowych za granica;

¢ miedzynarodowej wspoétpracy na rzecz rozwoju i pomocy hu-
manitarnej;

¢ ksztaltowania miedzynarodowego wizerunku Rzeczypospolitej
Polskiej;

¢ dyplomacji publicznej i kulturalnej, a takze wspierania dziatan
promujacych polska gospodarke, kulture, jezyk, turystyke,
technike i nauke realizowanych w ramach innych dziatow.

Zgodnie z postanowieniami ustawy o Komitecie do Spraw Euro-
pejskich na ministrze wlasciwym w sprawach zagranicznych spoczywa
obowiazek koordynacji dziatalnosci organoéw administracji w tej dziedzi-
nie w drodze corocznego opracowywania dokumentu rzadowego okresla-
jacego kierunki i cele polskiej polityki zagranicznej oraz promocji intere-
sow RP i wieloletnich strategii w zakresie spraw zagranicznych. Minister
spraw zagranicznych uzyskat takze prawo opiniowania rocznych i wielo-
letnich planéw wspétpracy zagranicznej innych ministrow.

Prace nad potaczeniem MSZ i UKIE nie wstrzymaly innych dzialan
modernizacyjnych (jakkolwiek w ostatniej fazie przygotowan do potacze-
nia, przed koncem 2009 r., spowodowaly pewne ich spowolnienie w nie-
ktorych obszarach). W szczegolnosci:

1) W zwiazku z przygotowaniami do potaczenia z UKIE i prze-
jecia przez MSZ koordynacji spraw wynikajacych z cztonkos-
twa RP w UE usprawniono mechanizmy wspotpracy z placow-
kami w tym obszarze. Dokonano ponadto analizy aktow prawa
wewnetrznego UKIE pod katem ich ewentualnego wykorzys-
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2)

3)

8]

5)

6)

7)

tania na potrzeby nowego MSZ, m.in. pod wzgledem zapew-
nienia ciaglosci obowiazywania pelnomocnictw i upowaznien
wydanych w UKIE.

Opracowano standardowe rozwiazania organizacyjne dla ko-
morek resortu i zmodyfikowano odpowiednio regulaminy we-
wnetrzne biur i departamentow. Kontynuowano rozwijanie
procedur odnoszacych sie do tworzenia regulaminow, struktur
organizacyjnych oraz etatyzacji komorek organizacyjnych
i placowek zagranicznych i dostosowywanie placowek zagra-
nicznych do opracowanych. Bliska perspektywa potaczenia
MSZ i UKIE spowolnita ten proces pod koniec 2009 r.

Kontynuowano proces racjonalizacji sieci placowek zagranicz-
nych. Zlikwidowano jedna ambasade i jeden konsulat gene-
ralny. Utworzono jednoczesnie jedna ambasade i trzy konsu-
laty generalne. Zlikwidowano lub przeksztatcono ponad dwies-
cie etatow w placéwkach zagranicznych.

Kontynuowano ekonomizacje dzialan polskiej dyplomacji,
w szczegolnosci poprzez okreslenie zasad oraz sposobow
wspierania interesow gospodarczych polskich przedsiebiorcow
przez polskie placowki zagraniczne, z uwzglednieniem proce-
dur antykorupcyjnych. Okreslono sposoby komunikacji pla-
cowek z organizacjami samorzadu gospodarczego w celu dy-
strybucji informacji ekonomicznej oraz ofert gospodarczych.

Wydzielono odrebng komorke organizacyjna odpowiedzialna
za wspolprace z polonig i Polakami za granica i okreslono
nowe zasady wykorzystywania srodkéw na ich wsparcie.

Wprowadzono nowe uregulowania w odniesieniu do plano-
wania i sprawozdawczosci w Ministerstwie Spraw Zagranicz-
nych i placowkach zagranicznych. W szczegolnosci dokonano
rozroznienia dokumentow o charakterze strategicznym i ope-
racyjnym oraz zmian w odniesieniu do trybu wyznaczania
i uzgadniania zadan dla poszczegédlnych komorek organiza-
cyjnych i placowek zagranicznych. Okreslono tez zasady i tryb
organizacji narad szefow tychze placowek.

Zakonczono prace nad kategoryzacja placowek zagranicznych
pod katem bezpieczenstwa dyplomatycznego i opracowano
zatozenia kategoryzacji pod wzgledem ich znaczenia meryto-
rycznego ijakosci zycia.
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8)

9)

W ramach modernizacji stuzby konsularnej wprowadzono no-
woczesne systemy informatyczne, wspomagajace konsulow
w realizacji funkcji konsularnych, m.in. Wiza-Konsul, e-konsu-
lat, System Wyborczy, System Matego Ruchu Granicznego,
System Mobilny Konsulat. Wdrozono zmiany w sposobach
pracy konsulatow w celu zwigkszenia mobilnosci konsulow
i ich przyblizenia do srodowisk przebywajacych w miejscach
oddalonych od siedziby placowki. Podjeto intensywna wspot-
prace w dziedzinie konsularnej na ptaszczyznie UE i z jej pan-
stwami czlonkowskimi, m.in. pod katem zawierania umow
o reprezentacji wizowej, alokacji personelu konsularnego oraz
tworzenia wspolnych urzedow konsularnych.

Utworzono Centrum Operacyjne jako samodzielng komorke
organizacyjna i kontynuowano prace nad zapewnieniem mu
odpowiedniej infrastruktury.

10) Intensywnie kontynuowano proces modernizacji informatycz-

nej resortu w drodze realizacji ok. 20 projektoéw, z ktorych sie-
dem zostato zakonczonych. Dokonywano modernizacji serwi-
sow internetowych MSZ.

11) Kontynuowano budowe systemu zarzadzania wiedza i wdra-

zanie systemu zarzadzania danymi teleadresowymi. Zakonczo-
no pierwszy etap reformy systemu kancelaryjnego. Wdrozono
elektroniczny wewnetrzny system dostepu do zasobow ksie-
gozbioru MSZ. Podjeto realizacje pilotazowego projektu cyfry-
zacji dokumentow archiwalnych.

12) Kontynuowano kluczowe zakupy oraz realizowano inwestycje

w centrali MSZ i w placowkach zagranicznych.

13) W polityce kadrowej kontynuowano reforme systemu rekruta-

cji 1 szkolenia nowych pracownikow, wyréwnano nadmierne
dysproporcje w zakresie wynagrodzen pracownikow (w szcze-
golnosci najmtodszych), dokonano zmiany systemu przyzna-
wania im nagrod, zwiekszono zatrudnienie pracownikow miej-
scowych w placowkach zagranicznych, uruchomiono pilota-
zowy proces reformy stuzb administracyjno-ksiegowych oraz
system regionalnej obstugi informatycznej i teletechnicznej
placowek zagranicznych.

14) Kontynuowano przygotowanie centrali Ministerstwa i placo-

wek zagranicznych do przeprowadzenia przewodnictwa Pol-
ski w Radzie UE w 2011 1.
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15) Ustanowiono odznake ,Bene merito” przyznawana przez Mi-
nistra Spraw Zagranicznych i 16 listopada 2009 r. zorganizo-
wano po raz pierwszy obchody Dnia Stuzby Zagranicznej.

Wyzwaniem dla procesu modernizacji Ministerstwa Spraw Zagra-
nicznych staly si¢ problemy finansowe zwiazane z deprecjacja zlotowki
oraz trudnosciami gospodarczymi. Bez przyznania Ministerstwu w 2009 r.
dodatkowych srodkéw nie tylko realizacja tego programu, lecz takze nor-
malne funkcjonowanie resortu bylyby zagrozone. Zarazem podjete zaw-
czasu dziatania modernizacyjne spowodowaly, ze organizacyjnie i funkejo-
nalnie MSZ RP wszedl w okres trudnosci znacznie lepiej przygotowany
niz jego odpowiednicy w wielu krajach Unii Europejskie;.

W swoim kolejnym wystapieniu sejmowym w 2010 r. minister
Sikorski potwierdzit znaczenie modernizacji polskiej stuzby zagranicznej,
pomimo trudnej sytuacji budzetowej: ,Aspirowanie do wspotzawodnictwa
w europejskiej «lidze mistrzéw» wymaga poprawy zdolnosci gry zespoto-
wej, lepszej techniki i organizacji. (...) stworzenie nowoczesnej, dobrze
zmotywowanej i wyksztatconej kadry zajmujacej sie koordynacja europej-
ska i polityka zagraniczna jest inwestycja, a nie kaprysem. Wyposazenie tej
stuzby w nowoczesne narzedzia pracy i komunikacji jest krytycznym ele-
mentem przygotowan do podjecia przez nig wyzwan wykraczajacych poza
prezydencje w Unii Europejskiej. Nie zrealizujemy aspiracji godnych szos-
tego panstwa Unii Europejskiej bez nadrobienia skutkow dtugoletniego
niedoinwestowania stuzby zagranicznej. Placowki zagraniczne stuza catej
administracji panstwowej - a w czesci konsularnej - naszym obywatelom
i emigrantom tak samo jak rozmaite urzedy krajowe. (...) Inwestycje i refor-
my w duzej mierze prowadzimy dzieki poczynionym oszczednosciom. (...)
na niespotykana wczesniej skale zaczeliSmy inwestowa¢ w ludzi”.

W 2010 r. Ministerstwo Spraw Zagranicznych wkroczylo w no-
wym ksztalcie wynikajacym z jego potaczenia z UKIE. Po raz pierwszy od
wielu lat jego zakres kompetencji objat catoksztatt stosunkow Polski
z zagranica. Wzmocniona zostata tez koordynacyjna rola ministra spraw
zagranicznych. W nowym ministerstwie pierwszoplanowymi zadaniami
staly sie zapewnienie realizacji zadan wykonywanych przez oba urzedy
i stworzenia warunkow jak najszybszego podjecia realizacji nowych zadan
natozonych na Ministerstwo ustawa o Komitecie do Spraw Europejskich,
a takze integracja wewnetrzna nowego urzedu i kontynuacja procesu mo-
dernizacji.

O ile jednak w procesie dotychczasowej modernizacji MSZ glowne
problemy dotyczyly tzw. sfery ,twardej”: struktur, procedur, warunkow
pracy, infrastruktury, wyposazenia, o tyle polaczenie dwoch urzedéw po-
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szerzylo ten katalog o problemy kultury organizacyjnej. W ankiecie prze-
prowadzonej na poczatku 2010 r. wéréd pracownikow nowego minister-
stwa, w ktorej wzieto udziat ok. 40% zatogi, jako gltéwne problemy, wyma-
gajace podjecia dziatan, wskazane zostaty: usprawnienie zarzadzania Mi-
nisterstwem, poprawa przeptywu informacji, polityka kadrowa i socjalna,
dostosowanie polityki szkoleniowej do potrzeb nowego urzedu, uporzad-
kowanie legislacji wewnetrznej, poprawa warunkow pracy, ksztaltowanie
odpowiedniego wizerunku MSZ na zewnatrz. Byly one tez punktem wyjscia
do dyskusji na zorganizowanym po raz pierwszy spotkaniu wyjazdowym
szefow komorek organizacyjnych.

Dla o0sob, ktore przyszty do MSZ z UKIE, podstawowa kwestia byto
zachowanie ciaglosci zatrudnienia. Przyjete rozwiazania spowodowaly, ze
wbrew pojawiajacym sie obawom i zastrzezeniom nie wystapito zjawisko
odplywu z Ministerstwa wysoko wykwalifikowanych kadr z bytego UKIE.
Duze znaczenie miato bezposrednie zainteresowanie szefa resortu proble-
mami rozwoju kultury organizacyjnej w nowym ministerstwie.

Wsrod nowych zadan, jakie pojawily sie w procesie modernizacji
resortu w 2010 r., wskazac¢ nalezy na sprawy dalszej racjonalizacji zatrud-
nienia, opracowania nowego katalogu budzetu zadaniowego, wprowadze-
nia kontroli zarzadczej, wdrozenia na szeroka skale zarzadzania projekto-
wego, podjecia prac nad systemem zarzadzania jakoscia w Ministerstwie.
Rownolegle kontynuowane byly glowne kierunki modernizacji urucho-
mione w poprzednich dwoch latach. Na przetomie 20101 2011 r. z szero-
kim udziatlem pracownikow Ministerstwa doszto do okreslenia misji Minis-
terstwa Spraw Zagranicznych RP:  Polsce - stuzy¢, Europe - tworzy¢, swiat
- rozumie¢”, jako kluczowego instrumentu zarzadzania i podwyzszania
jakosci dziatania nowoczesnych firm i instytucji.

Modernizacja stata si¢ procesem na state obecnym w dziatalnosci
Ministerstwa. Jej powodzenie bedzie miato zasadniczy wplyw na mozli-
wosci sprostania wyzwaniom stojacym przed polska polityka zagraniczna
w najblizszych latach. Waznym sprawdzianem dotychczasowych efektow
modernizacji bedzie prezydencja RP w Radzie UE w drugiej potowie 2011 r.
Jednakze modernizacja ta mie¢ bedzie bardziej dtugofalowe znaczenie,
a jej rezultaty zadecyduja o miejscu, jakie polskie Ministerstwo Spraw Za-
granicznych zajmowac bedzie w relacjach ze swoimi partnerami z Unii
Europejskiej i spoza niej.
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Problemy i metody zarzadzania zmiana
w administracji publicznej na przykladzie
Zakladu Ubezpieczen Spolecznych

We wrzesniu 2010 r. Zarzad Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
(ZUS) przyjat ,Strategiec przeksztatcen ZUS na lata 2010-2012", ktora
z kolei w pazdzierniku 2010 r. zostata réwniez przyjeta przez Rade Nad-
zorcza ZUS! Strategia ta byla rezultatem blisko rocznego procesu przygo-
towania, w ramach ktorego doszlo do zderzenia instytucji, ktora - ze
wzgledu na skale dziatania - charakteryzuje sie¢ wysokim poziomem iner-
cji, ze sposobem myslenia o ZUS w duchu new public governance; chodzi tu
o traktowanie ZUS jako organizacji obstugowej, ktorej zarzadzanie musi
sie odznaczac¢ skutecznoscia w realizacji celow i efektywnoscia zarzadzania
srodkami finansowymi.

1. Pierwsze kroki

W pazdzierniku 2009 r. prezesem ZUS zostat Zbigniew Derdziuk.
Jednym z pierwszych systemowych posuniec¢ z punktu widzenia tworzenia
standardoéw zarzadzania byta dyspozycja dotyczaca opracowania systemu

*  Dyrektor Departamentu Kontrolingu w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych.
! Pelny tekst strategii do pobrania ze strony www.zus.pl (zaktadka O ZUS).
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oceny wywiazywania si¢ z zadan przez oddziaty ZUS (43 jednostki).
System ten zostal opracowany przy nastepujacych zalozeniach:

¢ ocena przeprowadzana jest w trzech plaszczyznach: sprawnos,
jakosc i efektywnosc¢ finansowa;

¢ ocena obejmuje szes¢ ,linii produktowych™ obstuga klienta,
pobdr dochodéw, realizacja $wiadczen dlugoterminowych
(emerytury i renty), realizacja $wiadczen krotkoterminowych

(zasitki), orzecznictwo lekarskie oraz kontrola platnikow
skladek;

¢ wskazniki w poszczegolnych ptaszczyznach i ,liniach produk-
towych” sa ustalane w trakcie procesu konsultacyjnego, w kto-
ry zaangazowane s3 jednostki nadzorujace (departamenty cen-
trali ZUS) oraz jednostki dystrybucyjne (oddziaty ZUS).

W efekcie powstal system oceny wykonywania zadan, ktory stat
sie punktem wyjscia do myslenia o kierunkach ulepszania dziatalnosci ZUS.
To pierwsze zderzenie z tak kompleksowym i precyzyjnym ilosciowym
opisem dziatalnosci byto w ZUS odpowiednikiem procesu wdrazania bud-
zetu zadaniowego w polskiej administracji. Z jednej strony system stat sie
metoda komunikacji zmiany wewnatrz organizacji, z drugiej - narzucit
rygor rozliczania oddziatow ZUS z ich dziatalnosci.

2. Uwarunkowania strategiczne

System oceny razem z prowadzonymi wczesniej analizami bench-
markowymi (ukierunkowanymi kosztowo) dawat ilosciowy opis dziatal-
nosci ZUS, spetniajacy warunki informacji zarzadczej. Inicjatywy formuto-
wane na podstawie takich analiz nie mogtly jednak zastapi¢ nowej filozofii
zarzadzania. Konieczne staly si¢ wskazania o charakterze policy, ktore ca-
losciowo nadalyby ramy planowanym inicjatywom. To oznaczato koniecz-
nos¢ analizy strategicznej uwarunkowan ZUS, tak aby wskazanie celow
nie wychodzito poza obszary dajace sie¢ zarzadzac. W analizie ZUS z tej
perspektywy wazne okazaly sie¢ dwa uwarunkowania:

1) ZUS ma zdefiniowany w legislacji zakres zadan (grupy klientow),

2) srodki na dziatalnos$¢ zaleza od decyzji parlamentu i rzadu,
ktora corocznie znajduje wyraz w ustawie budzetowej.

Oba uwarunkowania maja charakter egzogeniczny, tj. ZUS ma
ograniczone mozliwosci ksztaltowania ich, musi je przyjmowa¢ w swoim
dziataniu jako zadane. Sfera dajaca si¢ zarzadza¢ - w analogicznym rozu-
mieniu endogeniczna - staje sie zatem sposob wykonywania zadan oraz

| 173



STRATEGIA PRZEKSZTAECEN ZAKEADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH NA LATA 2010-2012

organizacji zasobow, na ktorych zakup pozwalaja dostepne srodki. Plano-
wanie proceséw (sposob wykonywania zadan) i struktury (organizacja za-
sobow) wymaga jeszcze wyznaczenia gtownego kryterium, ktére powinno
by¢ powiazane z efektem dziatalnosci, tj. produktem/ustuga. Te gtowne
zalozenia stanowity zaczyn myslenia o sposobie budowy strategii dla ZUS.

)
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3. Zréwnowazona Karta Wynikow

Jako narzedzie opisu struktury strategii - w kontekscie analizy
SWOT oraz definicji celow - zostata wybrana Zréownowazona Karta Wyni-
kow (ZKW)2 Pozwala ona na definiowanie celéw oraz monitorowanie
stopnia ich realizacji w przekroju czterech perspektyw: finansowej, klienta,
procesow oraz rozwoju. Perspektywa finansowa skupia sie na funkcjono-
waniu organizacji w sferze finansowej. Perspektywa klienta odnosi sie do
relacji pomiedzy podmiotem Swiadczacym ustuge a odbiorcg ustugi. Per-
spektywa procesow koncentruje si¢ na sposobie (metodzie) dostarczenia
finalnego produktu przez organizacje. Perspektywa rozwoju skupia sie na
zasobach umozliwiajacych organizacji swiadczenie ustug. Zréwnowazona
Karta Wynikow jest od lat wykorzystywana w biznesie, ale znajduje zasto-
sowanie rowniez w sektorze publicznym (np. w samorzadach, w stuzbie
zdrowia). W sektorze komercyjnym hierarchia perspektyw akcentuje zna-
czenie finansow jako gwaranta sukcesu biznesowego. Dla Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych dostosowanie modelu ZKW polega na wyekspono-

2 Wedtug koncepcji R. Kaplana i D. Nortona - szczegdly m.in. w: Strategiczna Karta Wyni-

kow. Jak przetozyc strategie na dziatanie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007.
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waniu roli klienta, podczas gdy finanse staja si¢ narzedziem kontroli efek-
tywnosci.

4. Strategia

Znajomos¢ uwarunkowan, tj. zidentyfikowanie obszaréw dajacych
sie aktywnie zarzadza¢ w postaci planowania proceséw i organizacji zaso-
bow, doprowadzito do koniecznosci precyzyjnego sformutowania gtowne-
go kryterium i zarazem celu tego planowania. Kryterium miato by¢ podsta-
wa weryfikacji wszystkich tez dotyczacych poprawy dziatania ZUS i - zgod-
nie z tym podejsciem - miato by¢ zwiazane z produktem dziatalnosci. Przy
uwzglednieniu obstugowego charakteru dziatalnosci ZUS kryterium to
musialo si¢ taczy¢ z postrzeganiem przez obywateli jakosci tej obstugi
(optyka kliencka). Takie ujecie problemu wskazywato na koniecznos¢
powiazania gtéwnego celu z satysfakcja klienta. Doktadnie rzecz ujmujac,
cel nadrzedny zostal sformutowany jako zwiekszenie satysfakcji klientow
poprzez projektowanie procesow i organizacje zasobow przy zachowa-
niu przejrzystosci i efektywnosci gospodarowania srodkami publiczny-
mi.

Struktura tego celu odzwierciedla poglad na istote strategii, tj. pla-
nowanie procesow i struktury pod katem maksymalizacji jakosci produk-
tu - jakosci definiowanej z punktu widzenia odbiorcy ustugi (klienta)
- przy aktywnym zarzadzaniu efektywnoscia egzogenicznie okreslanych
srodkow finansowych. Aspekt przejrzystosci zaistnial w strukturze celu
jako wymog okreslony prawem.

Rownolegle z projektowaniem celu nadrzednego zostaly podjete
proby opracowania metodologii pomiaru satysfakcji klienta w odniesieniu
do ustug swiadczonych przez ZUS. Problem ten zostal wpisany jako jedno
z zadan projektu finansowanego ze srodkow europejskich: ,Poprawa ja-
kosci ustug $wiadczonych przez ZUS na rzecz przedsiebiorcéw”. W ramach
tego zadania do konca stycznia 2011 zostata kolejno: (1) opracowana me-
todologia badania, (2) wybrana firma prowadzaca na bazie opracowanej
metodologii badanie satysfakgji klientow ZUS w latach 2011-2013. Rezul-
tatem projektu bedzie w tym przypadku seria badan telefonicznych oraz
wywiadow bezposrednich prowadzonych regularnie we wspomnianym
okresie. Oznacza to, ze mierzalnos¢ osiagniecia celu zostata zagwaranto-
wana, dostarczajac jednoczesnie mozliwosci weryfikacji podejmowanych
inicjatyw, tj. stwierdzenia, na ile przyczyniaja sie do osiagniecia tego celu.
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5. Zarzadzanie procesowe

Takie postawienie problemu strategii wymaga koncentracji calego
systemu zarzadzania na efekcie wykonywanych zadan, co w prosty sposéb
prowadzi do podejscia procesowego, ktore odzwierciedla podejscie opty-
malizacyjne do przebiegu czynnosci przy zadanym kryterium w postaci
optyki klienckiej postrzegania produktu. Najwazniejsze zalety podejscia
procesowego sa, ujmujac rzecz w najwiekszym skrocie, nastepujace:
(1) koncentracja na procesach, a nie na funkcjach, (2) wzmocnienie orien-
tacji poziomej w organizaciji, (3) catosciowe podejscie do sprawy, tj. odpo-
wiedzialnos¢ za proces, (4) budzetowanie w ujeciu zadaniowym, (5) po-
wiazanie wynikoéw pracy w jasny sposob z systemem motywacyjnym.

Wdrozenie zarzadzania procesowego jest jednak ogromnym wyzwa-
niem w organizacjach publicznych, skoncentrowanych w swojej struktu-
rze na ukladzie funkcjonalnym. Nowa strategia ZUS, postrzegajac zarza-
dzanie procesowe jako instrument osiagniecia celu w danych uwarunko-
waniach, przewiduje nastepujacy harmonogram dziatan:

¢ Etap identyfikacji procesow polegajacy na opisie istniejacych

procesow. Etap ten zostat zrealizowany w okresie potrocznym
do konca III kwartatu 2010 r. Opracowana zostata hierarchia
procesow w ukladzie: procesy zarzadzania, procesy operacyjne,
procesy wspomagajace. Laczna liczba skatalogowanych proce-
sOw wyniosta 578.

+ Etap optymalizacji procesow, w ramach ktérego procesy zo-
stang zoptymalizowane pod katem sprawnosci, jakosci i efek-
tywnosci finansowej. W styczniu 2011 r. trwat wybor partne-
ra/konsultanta, ktorego zadaniem bedzie wspomozenie ZUS
w realizacji tego wyzwania. Optymalizacja jest przedsiewzie-
ciem wchodzacym w sklad projektu ,Poprawa jakosci ustug
swiadczonych przez ZUS na rzecz przedsigbiorcow”, finanso-
wanego ze srodkéw unijnych.

¢ Etap wykorzystania zoptymalizowanych proceséw do popra-
wy dziatalnosci ZUS. Wykorzystanie zoptymalizowanych pro-
cesOwW to, po pierwsze, standaryzacja sposobu Swiadczenia
ustug w jednostkach dystrybucyjnych (oddziaty); po drugie
za$, realizacja czterech polityk przekrojowych (wg perspektyw
ZKW) - kwestie, ktorych polityki te dotycza, sa nastepujace:

+ wykorzystanie zoptymalizowanych procesow do Swiadcze-
nia ustug w kanatach elektronicznych (perspektywa klienta)
- polityka ta ma zapewnic rozwdj szeroko pojetych elektro-
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nicznych form kontaktu z klientem, tak aby zapewnic,
upowszechnic i usprawni¢ 24-godzinny dostep do jak naj-
obszerniejszego katalogu ustug swiadczonych przez Za-
ktad dla wszystkich grup klientow. Polityka ta obejmuje
dziatania zwiazane z rozbudowa Elektronicznej Platformy
Wymiany Danych, wdrozenie i rozwo6j Platformy Ustug
Elektronicznych (m.in. serwis internetowy i infolinia);

+ wdrozenie systemu monitorowania procesow (perspektywa
procesdw) - procesy jako podstawa zarzadzania zostana
ocenione pod wzgledem jakosci, sprawnosci i efektywnos-
ci. Ocena za pomoca wskaznikow wywiazywania sie z za-
dan (KPI) ma zapewni¢ informacje zwrotna w procesie
optymalizacji (skala poprawy), jak rowniez sta¢ sie¢ pod-
stawa oceny pracy osoéb odpowiedzialnych za dane procesy.
Nastepnie ocena obejmie rowniez wskazniki ryzyka (KRI)
w ramach budowy opartego na procesach systemu zarza-
dzania ryzykiem;

+ realizacja modelu front/back office (perspektywa zasobow)
- oddzielenie funkgcji kontaktu z klientem (front office) od
funkeji przetwarzania i wsparcia (back office) ma stuzyc
poprawie jakosci obstugi klienta. Zrédtem tej poprawy be-
dzie, z jednej strony, wzrost wydajnosci zwiazany z efek-
tem skali, a z drugiej - wiekszy stopien standaryzacji po-
dejmowanych decyzji. Narzedziem stuzacym realizacji tego
postulatu sa centra ustug powotane do wykonywania na
réznych poziomach (oddzial, region, kraj) wybranych za-
dan;

+ wdrozenie kontroli kosztow w uktadzie procesowym (per-
spektywa finansowa) - optymalizacja kosztowa ukierun-
kowana na rezultaty procesow ma odzwierciedla¢ zmiane
optyki funkcjonowania ZUS. Wykonanie tego zadania
umozliwia wdrozony system SAP, ktory dzieki rozprosze-
niu kosztéw na miejsca ich powstawania pozwala uzada-
niowi¢ koszty. Dzialania w tej dziedzinie obejmuja zatem
wprowadzenie wymiaru zadaniowego do informacji finan-
sowej oraz systemu planowania finansowego uwzglednia-
jacego ten wymiar.

Wszystkie etapy wdrazania powinny zostac¢ zamkniete w roku 2012,
przy czym czes¢ z wykonywanych zadan po procesie wdrozeniowym be-
dzie miata charakter ciaggly (np. monitoring proceséw). Po 2012 r. ZUS
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powinien by¢ instytucja o wysokim stopniu dojrzatosci procesowej, co
z kolei bedzie stanowito dobry przyczynek do redefinicji strategii.

/ Wykorzystanie
Etap| | Etapll Etaplll >>$&':T§L"&“’: iomia

usfug w kanatach
elektronicznych

Wdrozenie systemu
D monitorowania proceséw
G (sprawnosé i ryzyko)

Identyfikacja Optymalizacja Wdrozenie
e % Reali odelu
(asis) (to be) Proceson > > ibaetee

Kontrola kosztow
w ukladzie procesowym

- —

Polityki przekrojowe oraz przypisane im cele maja by¢ rowniez od-
powiedzia na konteksty spoteczne zwiazane z rozwojem otoczenia, w jakim
funkcjonuje ZUS. Po pierwsze, rozwdj spoteczenstwa informacyjnego wy-
musza potrzebe $wiadczenia ustug w sposob kompleksowy i ciagly - stad
koniecznosc¢ elektronizacji kontaktu z klientem. Po drugie, rosnaca $wia-
domos¢ spoteczenstwa obywatelskiego wymusza dziatania ukierunkowa-
ne na zwiekszenie efektywnosci kosztowej przy jednoczesnej koniecznosci
zapewnienia wysokiego standardu swiadczonych ustug.

6. Monitoring

Warunkiem zarzadzania zmiana jest wysokiej jakosci informacja
zwrotna dotyczaca skutkow wprowadzanej zmiany. I tu wracamy do
punktu wyjscia, ktory zainicjowal sposoéb myslenia o strategii dla ZUS,
czyli do systemu oceny. W kontekscie celow strategii stat si¢ on podstawa
sposobu mierzenia celow odpowiadajacych opisanym wczesniej politykom
przekrojowym - poza pierwsza zwiazana z elektronizacja ustug. Wszystkie
pozostate KPI dla celow wykorzystuja system oceny, monitorujac realiza-
cje. W sumie system oceniania dziatalnosci obejmuje dwie plaszczyzny:
strategiczna i operacyjna. Pomiar w sferze strategicznej dotyczy celow
w przekroju ptaszczyzn ZKW, natomiast w sferze operacyjnej obejmuje
wykonywanie zadan przez jednostki dystrybucyjne (podstawowe i dodat-
kowe) oraz benchmarking kosztow. Syntetyczny opis tego kompleksowe-
go systemu prezentuje ponizsza tabela.
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7. Podsumowanie

Zarzadzanie zmiana oparte na systemie informacji zarzadczej po-
zwala na precyzyjne formutowanie inicjatyw i ewentualne korekty dziata-
nia. Stabilna struktura celow dopuszcza zmiany na poziomie dziatan. Tej
Ltwardej” czesci towarzysza w ZUS ,migkkie” instrumenty zarzadzania
zmiana - o nie mniej waznym znaczeniu. Komunikacja projektu zmian
wewnatrz organizacji obejmowata zaréwno faze tworzenia strategii (kon-
sultacje z dyrektorami), jak i etap wdrazania (m.in. konkurs pracowniczy
dotyczacy optymalizacji proceséw). Zaangazowanie kierownictwa ZUS
w proces budowy strategii i jej wdrazania (np. czat prezesa ZUS z pracow-
nikami) przyczynilo si¢ do nadania wysokiego statusu catemu przedsie-
wzieciu. Dopiero tak kompleksowe dziatanie pozwala zmienic organizacje.

8. Success story?

Juz po konferencji zostal opublikowany raport CBOS dotyczacy
postrzegania przez obywateli dziatalnosci m.in. ZUS®. Zgodnie z zaprezen-

8 Zob. Ocena dziatalnosci Parlamentu, Prezydenta i wybranych instytucji publicznych, CBOS,
Warszawa, styczen 2011.
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towanymi wynikami w styczniu 2011 r. dobrze oceniato dziatalnos¢ ZUS
35% ankietowanych, Zle - 44%, brak opinii wyrazito 21%. Na pierwszy
rzut oka nie sa to wyniki zadowalajace. Jednak biorac pod uwage, ze
w okresie od pazdziernika 2009 r. do kwietnia 2010 ocena utrzymywata
sie na stabilnym poziomie: zadowoleni - ok. 20%, niezadowoleni - ok. 60%,
brak opinii - ok. 20%, nalezy zauwazy¢ pozytywna zmiang i przyjac, ze
czegsciowo jest ona poklosiem dziatan podejmowanych przez ZUS w za-
kresie poprawy funkcjonowania (mimo ze ZUS jest czesto postrzegany
tylko przez pryzmat przepisow prawa, ktore realizuje). Autorzy raportu
wyjasniaja te zmiane, wskazujac na spoteczny oddzwigk ,debaty ZUS kon-
tra OFE”. Jednak moim zdaniem tak duzy skok nie moze zosta¢ przy-
pisany tylko jednemu czynnikowi. Jesli jest to oznaka trwalej zmiany - a to
wymaga potwierdzenia w dalszych badaniach - bedzie to najlepsza moty-
wacja wspierajaca zarzadzanie zmiana w ZUS.
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Anne-Marie Coffin-Plominski*

Czy sektor publiczny moze czerpac
z doswiadczen zdobytych przez sektor prywatny?

Historycznie rzecz biorac, zarzadzanie przedsiebiorstwami opiera-
to si¢ na przemysleniach ptynacych z sektora publicznego. Najbardziej zna-
ny przyklad stanowi strategia, ktérej stownictwo jest bezposrednio zains-
pirowane dziedzina wojskowa. Przedsigbiorstwa nadal szukaja idei, mozli-
wych analogii poza ich wlasna dziedzina, np. w sporcie, sztuce, biologii.
Dzisiaj, podobnie jak szkoly zarzadzania i biznesu, dysponuja wlasnymi
osrodkami badawczymi i to one moga sie sta¢ inspiracja dla administracji.
Nie chodzi o to, aby powiela¢ bezkrytycznie wzorce, ktore przyjete sa
w przedsiebiorstwach, lecz by wyciagnac¢ wnioski z ich doswiadczenia:

¢ Jakie byly czynniki sprzyjajace ich sukcesowi? W jaki sposob

sukces ten zostat zbadany?

¢ Jakie byly ograniczenia? Jakie porazki?

Sektor publiczny i prywatny moga sie wymienia¢ doswiadczeniami
w licznych dziedzinach, takich jak zarzadzanie kryzysowe, komunikacja,
techniki motywacyjne, zarzadzanie projektami czy tez zarzadzanie zmiana.
Nalezy sie jednak wystrzega¢ podejscia dogmatycznego, gdyz nie chodzi
o zastosowanie magicznej formuty w roznych strategiach menedzerskich.
Narzedzia zarzadzania pozostaja narzedziami, a osoba, ktéra ich uzywa,

*  Wykladoweca i doradca w dziedzinie kontroli i zarzadzania finansami przedsiebiorstw.

| 183



CZzY SEKTOR PUBLICZNY MOZE CZERPAC Z DOSWIADCZEN ZDOBYTYCH PRZEZ SEKTOR PRYWATNY?

musi umie¢ nada¢ im znaczenie. Mlotek jest narzedziem bardzo uzytecz-
nym, ale moze narobic wiele szkod, jesli bedzie niewtasciwie stosowany.

Konferencja zorganizowana przez KSAP i ENA jest pretekstem do
zainteresowania si¢ osiagnieciami z dziedziny zarzadzania zmiana. Specja-
lisci od metod zarzadzania zmiana typu ,Six Sigma” lub ,Lean Six Sigma”
pracuja zaréwno z sektorem prywatnym, jak i publicznym. Jesli uznamy,
ze najwigksza trudnoscia jest zawsze mobilizacja ludzi, bedziemy mogli
stwierdzi¢, ze pewne aspekty sa wspolne dla wszelkich przedsiewzig¢, nie-
zaleznie od tego, czy przedsiewziecia te majg wymiar handlowy, czy tez
nie. Samo stowo ,zmiana” niesie ze soba nie tylko nadzieje, lecz takze oba-
wy. Dotyczy to 0sob pracujacych w sektorze prywatnym, jak i w publicz-
nym, przedsiewziecie zas$ jest przede wszystkim przygoda.

Pozostaje¢ przekonana o stusznosci tworzenia obszaréw wspotpra-
cy miedzy sektorem prywatnym i publicznym. Nasze panstwa potrzebuja
administracji wspierajacej przedsigbiorstwa i przedsigbiorcow, ktorzy ja
szanuja. Ciesze si¢, ze KSAP i ENA, poprzez zaproszenie przedstawicieli
Swiata przedsigbiorczosci, uczestnicza w tym procesie wspotpracy.
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Zarzadzanie zmiana w przedsiebiorstwie

W odpowiedzi na globalizacje i intensyfikacje konkurencji firmy
musza si¢ zmienia¢. Produkuja szybciej. Produkuja inaczej. Produkuja
gdzie indziej. Zmieniaja sektory, dostosowujac sie do globalnych trendow
w gospodarce Swiatowej i walczac o to, by wyprzedzi¢ zmieniajace sie gusta
klientow. Kazda z tych zmian stanowi osobne wyzwanie; dla czesci przed-
siebiorstw staje si¢ bariera nie do pokonania. Gospodarka, w ktorej zycie
firm i ich produktow jest coraz krotsze, jest przestrzenia Schumpeterow-
skiej ,tworczej destrukeji”.

Umiejetnos¢ podotania tym zmianom ma wiele wymiaréw. To,
czego doswiadcza konsument, to efekt powstania nowych produktow,
optymalizacji kanatow dystrybucji, dopasowania strategii cenowej do po-
sunie¢ konkurentow. O tym czytamy w gazetach, uczymy sie na kursach
zarzadzania i ekonomii. Jednak to tylko wierzchotek gory lodowej, gdyz
pod spodem widocznych dla swiata zewnetrznego sygnalow znajduje sie
skomplikowany mechanizm wytwarzania i dostarczania ustug i towarow.
To Swiat ludzi, ktérzy w nim pracuja: zaopatrzeniowcow, finansistow
i ksiegowych, informatykow, strategow, kadrowcow, marketingowcow,
a nawet - coraz czesciej - poddostawcow i klientéw. To rowniez ich za-
trudnianie, szkolenie, awansowanie, zwalnianie, a zatem wszystko, co sta-
nowi codziennos¢ pracy przedsiebiorstwa. W literaturze przedmiotu przy-
jeto sie w sposdb niezbyt trafny nazywac ewolucje tych wewnetrznych

*  Prezes Zarzadu BPI Polska.
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aspektow mianem ,zarzadzania zmiana”. Za jej gtéwna ceche przyjmuje
sie sytuacje, w ktorej zmiana - aby byla skuteczna - wymaga modyfikacji
dotychczasowych zachowan pracownikoéw nia objetych, z koniecznoscia
rozstania sie z firma wiacznie.

Pojecie zarzadzania zmiang wprowadzili socjologowie organizacii,
a nastepnie przejeli je konsultanci do spraw zarzadzania. Szybko okazato
sie, ze zadna zmiana nie moze sie oby¢ bez bardziej lub mniej intensywne;
ewolugji sposobu wykonywania pracy przez pracownikow, gdyz ta ostatnia
poprzez wyuczone dotychczas nawyki i przyzwyczajenia staje si¢ bariera
dla wprowadzenia nowej jakosci. Nowozytnymi prekursorami oporu
wobec zmiany byli angielscy robotnicy, tzw. luddysci, ktorzy pod wodza
Neda Ludda w latach 1812-1813 zbuntowali sie, niszczac liczne maszyny
i fabryki®. Rowniez dzisiaj zmiany technologiczne stanowia najpotezniej-
szy bodziec wyzwalajacy zmiany zapotrzebowania na ilos¢ i jakos¢ wyko-
nywanej pracy, co powoduje koniecznos¢ podjecia przez przedsiebiorstwa
dziatan adaptacyjnych. Wystarczy nadmienic¢, ze pojawienie sie telefonii
wyeliminowato zawaod telegrafistki; rozwo6j internetu w ciagu dziesieciu lat
zrewolucjonizowal telefonie stacjonarna; komputeryzacja przedsiebiorstw
doprowadzita do kompletnego wyginiecia zawodu maszynistki itd. Kazda
nowa technologia niesie za soba zaréwno zapowiedz kryzysu dla dotych-
czasowych liderow, jak i szanse dla nowych zawodow i przedsiebiorstw,
czego Swietnym przykladem wspoélczesnie jest wiasnie komputeryzacja
i internet. Pod koniec XIX w. podobnie rewolucyjna role odegralo upow-
szechnienie energii elektrycznej - wiele sposrod powstatych wtedy przed-
siebiorstw za punkt honoru poczytywato sobie wpisanie do swojej nazwy
stowa ,elektryczny”, sugerujacego nowoczesnos¢. Analogicznie do tego zja-
wiska pod koniec XX w. wyksztalcito sie tysiace ,e-przedsiebiorstw”.

Czynnikiem uruchamiajacym konieczno$¢ dostosowania sie sa
réwniez zmiany legislacyjne, np. liberalizacja czy tez zmiana poziomu
ochrony celnej; w tym kontekscie panstwo odgrywa istotna role w wyzwa-
laniu zmian w przedsigbiorstwach. Przyktadem jest seria liberalizacji sekto-
row infrastrukturalnych zapoczatkowana w latach 80. w Wielkiej Brytanii
i Stanach Zjednoczonych, a obejmujaca obecnie sektory energii elektrycz-
nej, gazu, telekomunikacji, kolejnictwa, transportu drogowego, powietrz-
nego i morskiego. Posrednia konsekwencja otwarcia tych sektoréw na kon-
kurencje stato sie obnizenie cen i zwigkszenie dostepnosci do kanatow ko-

! Historia buntu rzemieslnikéw przeciwko usprawnieniom technologicznym, urzedowo:

sankcjonowanego przez reprezentujace ich cechy, ma duzo dtuzsza historie. Jednym z naj-
bardziej znanych sposrod wczesnych urzedowych zakazéw byt zakaz magistratu gdanskie-
go z roku 1580 dotyczacy krosna do tasm, ktérego wynalazca podobno ,powinien zosta¢
utopiony albo spalony razem ze swoim krosnem”.
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munikacyjnych, ktére wzmocnity wiezi gospodarcze na Swiecie i przyczy-
nity sie do globalizacji.

Trzecim, nie mniej istotnym elementem wpltywajacym na moderni-
zacje przedsigbiorstw jest ewolucja spojrzenia na samo przedsiebiorstwo,
jego role i funkcjonowanie. Od tayloryzmu fabryk Forda poprzez stale dos-
konalenie w fabrykach Toyoty az po organizacje sieciowe takie jak Cisco
lub ,seryjnych przedsigbiorcow” jak Richard Branson kazda kolejna epoka
wytwarza nowe wzorce produktywnosci. W efekcie mozna wyodrebnic¢
trzy koncepcje zarzadzania przedsiebiorstwem: tayloryzm, klasyczna i no-
woczesna®. Kazda z nich przyniosta przetom w konkurencyjnosci dla pod-
miotow, ktore je zastosowaly jako pierwsze.

Jak pokazal historyk amerykanskich przedsigbiorstw Alfred
D. Chandler jr® zdolnos$¢ do integracji wszystkich etapow procesu wy-
tworczego i zwigzane z nia oszczednosci skali staly si¢ kluczowym czyn-
nikiem dajacym przewage konkurencyjna i znalazly si¢ u zrodet sukcesu
rodzacych sie wielkich amerykanskich przedsiebiorcow. Na przyktad
Gustavus Swift w 1870 r. zbudowat firme specjalizujaca si¢ w pakowaniu
migsa, integrujac wszystkie etapy produkcji, od rancza poprzez rzeznie,
a skonczywszy na sprzedazy detalicznej®. Ford Motor Company jeszcze
w 1949 r. posiadata wlasne kopalnie rudy zelaza, setki hektarow lasow
w Michigan, Wirginii i Kentucky, wtasna plantacje kauczuku w Brazylii
o powierzchni 900 tys. hektarow, wlasne statki do transportu czesci stu-
zacych do montazu samochodow w roéznych czesciach swiata, wlasne elek-
trownie, szpitale, centrale telefoniczne, szkoty, nie wspominajac o warszta-
tach wytwarzajacych wszystkie mozliwe elementy wyposazenia do samo-
chodow®. Integracja tancucha wytworczego poprzez korzysci skali i stan-
daryzacje produkcji budowata potencjal przewagi konkurencyjnej, a dzieki
rosngcym mozliwosciom logistycznym, ktére poszerzaty potencjalny rynek
odbiorcow, mial sie on gdzie zisci¢. Jednak model fordowski, oparty na
teoretycznych i ,naukowych” fundamentach opracowanych przez Frydery-
ka Winslowa Taylora, nie byt dostosowany ani do szybko zmieniajacego
sie Srodowiska, ani do fluktuacji zapotrzebowania na produkty. Tysiace
robotnikow $cisnietych w wielkich halach fabrycznych buntowato sie.
Rowniez konsumenci mieli juz dosy¢ sytuacji dominacji jednego modelu
(Forda-T), proponowanego na dodatek w jednej wersji kolorystycznej (jak

2 G. Roth, M. Kurtyka, Zarzqdzanie zmiang. Od strategii do dziatania, Wydawnictwo CeDe-

Wu, Warszawa 2008.

® AD. Chandler jr, Scale et Scope. The Dynamics of Industrial Capitalism, Harvard University
Press, Cambridge 1990.

4 G. Fields, Territories of Profit. Communications, Capitalist Development and the Innovative
Enterprises of G.F. Swift and Dell Computer, Stanford University Press, Stanford 2004.

®  Encyclopedia Britannica, t. 9, University of Chicago, Chicago 1949, s. 490-494.
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mawial Henry Ford: ,Klient moze wybiera¢ kolor pojazdu, pod warun-
kiem zZe bedzie to kolor czarny”).

Archetypem organizacji, ktére na biezaco potrafia reagowac na
btedy i dopasowywac produkcje do potrzeb klientéw, stata si¢ Toyota.
Opanowata ona sztuke dostarczania produktu ,doktadanie na czas” (JIT:
Just in Time”), minimalizujac marnotrawstwo (japonskie ,muda”) wyni-
kajace z czasu oczekiwania, przepetnionych sktadow i zamrozonej w wy-
tworzonych materiatach gotowce, a jednoczesnie oferujac klientowi nie-
spotykana dotychczas réznorodnos¢. Byto to mozliwe dzigki wielu nowin-
kom organizacyjnym i nieustannemu wysitkowi w zakresie ciaglego dos-
konalenia. W fabrykach Toyoty robotnicy, aby utatwi¢ sobie prace, przeka-
zywali sobie sygnal (mogta to by¢ zwykla kartka papieru, ale tez np. pusty
pojemnik), tzw. kanban, ktory informowat o wyczerpaniu si¢ danego zaso-
bu®. Jak glosi zasada jidoka, opisana w The Toyota Way: ,,odpowiedzialnos¢
za jakos¢ przekazujemy w rece cztonkoéw naszych zespotow. Maja poczu-
cie tej odpowiedzialnosci - poczucie wltadzy. Wiedza, ze sie licza™.

Wspotczesnie coraz wieksze znaczenie ma zarzadzanie siecia i pod-
wykonawcami. Uzytkownik staje sie tworca produktu, a tworca jest jedno-
czesnie jego uzytkownikiem, co jeszcze w latach 80. Alvin Toffler (2001)
okreslit mianem prosumpcji, czyli fuzji producenta z konsumentem® W jej
efekcie zaciera si¢ granica przedsiebiorstwa, zarowno w czasie, jak i w prze-
strzeni. Procesy przedsigbiorstwa wykraczaja poza jego formalne granice:
magazyny i informacje o stanie zapaséw wspotdzielone sa z dostawcami,
zamowienia klientow uruchomiaja w czasie rzeczywistym proces produkcji;
klienci wspoétuczestnicza w tworzeniu produktow; coraz czesciej instru-
mentem prowadzenia proceséw badawczo-rozwojowych staje sie przejecie
matej innowacyjnej firmy. Zmiana na dobre zagoscita w zyciu zawodowym
kazdego pracownika i model etatu na cate zycie odchodzi do lamusa.
Konsekwencja jest rosnaca mobilnos¢ pracownikéw, rozumiana zaréwno
geograficznie, jak i funkcjonalnie. Pracownicy przemieszczaja si¢ pomiedzy

® JK. Liker, Droga Toyoty. 14 zasad zarzadzania wiodacej firmy produkcyjnej swiata, MT Biz-

nes, Warszawa 2005, s. 172.

7 Tamze,s. 207.

8 Od tego czasu upowszechnienie sie technologii internetowych spowodowato zwieksze-
nie sily sieci konsumenckich i ich wptywu na innowacje. Przewaga takich mastodontow jak
Encyklopedia Britannica czy ksiazka telefoniczna, niezagrozonych przez dziesiatki lat firm-
-instytugji, szybko topnieje wobec internetowych platform wspotdzielenia informacji. Wiki-
pedia czy Google daja o kilka rzedéw skali wieksze mozliwosci aktualizacji i dzielenia sie
informacja niz tradycyjna encyklopedia lub ksiazka telefoniczna. Autorzy encyklopedii byli
nieliczng elita budujaca swoje dzieto latami. Tymczasem w samej tylko wersji angielskiej
wspolnota Wiki obstuguje juz, nieosiagalna dla tradycyjnej encyklopedii, ilos¢ prawie 2 mln
haset. Mozliwosci wspoétdzielenia i wspottworzenia produktu wykorzystywane sa juz przez
najwieksze firmy. Swiadczy o tym np. partnerstwo IBM z Linuxem.
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firmami i regionami i antycypuja ewolucje, poszukujac rozwoju zawodo-
wego, nowych kompetencji i kwalifikacji. Mobilnos¢ staje si¢ nieodlacz-
nym elementem Sciezki zawodowej. Zarzadzanie zmianami za$ urosto do
rangi waznej umiejetnosci, pozwalajacej w sposob ptynny te transformacje
prowadzic.

Zarzadzanie zmiana nie stato si¢ jednak nauka akademicka na po-
ziomie podstawowym, by¢ moze ze wzgledu na fakt, iz jego esencja jest
wyczucie i doswiadczenie charakteryzujace dojrzatych menedzerow, rzadko
dostepne mtodym adeptom zarzadzania. Sposob wprowadzenia skutecz-
nych zmian bardzo zalezy od kontekstu sektora, od specyfiki projektu
i kultury danego kraju. Inaczej bedzie si¢ wprowadzato system informa-
tyczny w filii miedzynarodowej korporacji w Japonii, a inaczej trzeba bedzie
podejs¢ do reorganizacji francuskich kolei. Kazdy przypadek jest szcze-
golny, kazdy moze si¢ przyczyni¢ do wprowadzenia nowych pomystow
i zainspirowac. W efekcie na temat metod wprowadzania zmian w przed-
siebiorstwie napisano juz bardzo wiele ksiazek. Ich autorami sa byli
i obecni menedzerowie, doradcy biznesowi, nauczyciele akademiccy. Row-
niez socjologowie spoteczni, tacy jak tworca koncepcji ,rozmrazania” orga-
nizacji Kurt Lewin.

W serii stynnych eksperymentéw psychologicznych Lewin zauwa-
zyl, ze sposob podejmowania decyzji mogt mie¢ niematy wptyw na podje-
ta decyzje. Przypadkowych przechodniéw proszono o 10 centéw na tele-
fon, co konczyto si¢ marnym rezultatem. Gdy jednak poprzedzano prosbe
pytaniem o to, ktéra jest godzina, prawie dwukrotnie wiecej odpowiedzi
byto pozytywnych. Lewin wywnioskowat z tego eksperymentu, iz aby pod-
jac¢ decyzje, cztowiek potrzebuje najpierw fazy wprowadzenia, ktéra nazwat
,<fozmrozeniem”. Jego prace z dziedziny psychologii organizacji umozli-
wily opracowanie cyklu zmian w wigkszych zbiorowiskach ludzkich po-
przez rownowazenie sit sprzyjajacych zmianom i opierajacych sie im: od
rozmrozenia dotychczasowego uktadu poprzez sama zmiane az po zamro-
zenie si¢ uktadu sit na nowym poziomie réwnowagi.

Inni autorzy, tacy jak John Kotter, opisywali proces zmiany z per-
spektywy menedzerdéw i podstawowych btedow, ktore popetniaja, oraz
krokow, jakie nalezy podejmowac, aby osiagnac¢ sukces. Wedlug niego
punktem wyjscia procesu zmiany powinno by¢ jasne okreslenie jej celu
w postaci przekonujacej wizji stanu docelowego. Kolejnym krokiem jest
zbudowanie wokot menedzera zespotu partneréw i sojusznikow, aby wy-
tworzyla si¢ masa krytyczna osob sprzyjajacych zmianie - niezbedne row-
niez po to, aby uwiarygodni¢ ow proces. Ludzie musza wiedziec, ze za sze-
fem podaza jego otoczenie - a przynajmniej zwarte grono - i ze nowa kon-
cepcja nie jest tylko przejsciowa moda. Zespot ma zatem znaczaca role do
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odegrania w promowaniu projektu. Kotter podkreslat tez, ze sukces zmiany
jest pochodna jego dobrej organizacji. Czesto proces zmiany obejmuje
wiele aspektow: wprowadzenie nowej organizacji, nowych systemoéw, no-
wych produktéw, szkolenia. Wymaga to swiadomego kierowania zmiana
oraz ustalenia kamieni milowych, po ktorych dokonywane beda podsumo-
wania. Konieczne jest rowniez ustalenie zasad dzialan podejmowanych
w zmianie. Wreszcie, nic nie moze sie udac¢ bez komunikacji i bez osobis-
tego zaangazowania lidera w proces zmiany. Wedlug ogélnoswiatowych
badan® w 61% niezwykle udanych transformacji lider byt ,bardzo widocz-
ny”, podczas gdy niewidoczny - tylko w 1% przypadkow. Z kolei w przy-
padku nieudanych transformacji lider byt bardzo widoczny tylko w 16%
przypadkow i w ogéle niewidoczny w 23%. W tym kontekscie Kotter na-
wiazywal posrednio do ,rozmrozenia”, gdyz twierdzit, Ze zmiana nie moze
zakonczy¢ sie powodzeniem, jezeli nie uda sie stworzyc¢ ,palacej potrzeby
zmiany” poprzedzajacej konkretne dziatania. Aby go wywota¢, menedzer
powinien umie¢ przekonac innych o tym, Ze sytuacja jest powazna, nie-
zbedne sa pilne dzialania, a status quo nie moze byc¢ tolerowane. Moze to
osiagnac, positkujac sie¢ porownaniem z innymi przedsiebiorstwami, albo
wezwac na pomoc doradcoéw. Czasem zmusza go do tego zycie przedsie-
biorstwa albo chwyta nadarzajaca sie okazje, np. kryzys lub wpadke me-
dialna, aby przekona¢ swoich wspotpracownikow do potrzeby zmiany.
Bezwladnos¢ organizacji jest bowiem taka, ze potrzebny bywa wstrzas, by
uswiadomiono sobie, ze przeksztalcenia sa naprawde konieczne. Menedzer
powinien odgrywac swoja role z autentycznoscia i przekonaniem. Srod-
kow i technik komunikacji nie brakuje, natomiast najwazniejsze jest, by
uosabiat on przestanie, ktére ma zmobilizowa¢ przedsigbiorstwo. Postawa
menedzerska jest kluczowym czynnikiem sukcesu, a komunikowanie do
wewnatrz i na zewnatrz przedsiebiorstwa - niezbednym sktadnikiem suk-
cesu. Celowa okazuje si¢ zatem szeroka komunikacja, w odpowiednie;
formie, skierowana do wszystkich pracownikow i przedstawicieli zatogi
w przedsiebiorstwie. Dobre zrozumienie zmiany za$ pozwala zyskac¢ na
czasie w fazie wdrozeniowej. Wreszcie, gdy idea zmiany jest juz zrozumia-
na, jej sukces - zdaniem Kottera - wynika ze stworzenia nacisku na osia-
ganie szybkich wynikow. Zmiane nalezy uwiarygodniac, stawiajac krotko-
okresowe punkty odniesienia i osiagajac wymierne wyniki, a nastepnie
utrwali¢ ja w kulturze organizacji i systemach wewnetrznych. Warto w tym
kontekscie swietowac poszczegolne sukcesy, budujac pozytywne skojarze-
nia wokot wprowadzanych zmian i utrwalajac uzyskane wyniki. Zarzadza-
nie zmiang to réwniez wybor pola, na ktérym chce si¢ konkurowac. Jak

® Badanie ,Creating Organizational Transformations” przeprowadzone na grupie 3199

menedzerdéw w lipcu 2008 1., opublikowane w ,McKinsey Quarterly”.
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pokazuja przyktady takich firm jak Nokia czy Danone, ma ono decydujaca
role dla przyszlosci przedsiebiorstwa. Finska Nokia byla przez wiele dzie-
siecioleci firma zwiazana z tradycyjnymi branzami - drzewna, oponiarska.
Dopiero potowa lat 80. przyniosta swiadoma rewolucje, w wyniku ktorej
przedsiebiorstwo to rozwineto si¢ w jeden z najpotezniejszych koncernow
elektronicznych na swiecie. Taka decyzja wymagata wiele odwagi, stanowi-
ta tez wyzwanie, ktore otworzylo firme na nowe zmiany i strukturalnie
zmienito jej obraz. Podobnie Danone, decydujac o przeniesieniu sie z pro-
ducenta opakowan szklanych wyzej w tancuchu wytworczym - do klienta
koncowego, zainicjowal zasadnicza zmiana, ktora uczynita nieznana sze-
rzej firme BSN $wiatowym gigantem.

Umiejetnos¢ zarzadzania zmianami staje sie coraz czesciej jedna
z podstawowych kompetencji, jakimi powinni sie odznaczac liderzy nowo-
czesnych organizacji. Rowniez liderzy sektora publicznego, stojacy przed
wieloma wyzwaniami w zakresie organizacji i efektywnosci swoich organi-
zacji, beda musieli sie zmierzy¢ z ta koniecznoscia. Warto w tym kontek-
Scie wesprze¢ si¢ zgromadzonymi doswiadczeniami i metodami z sektora
prywatnego, dla ktorego ta umiejetnos¢ decyduje czesto o ,byc albo nie byc¢”.
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France Telecom: przyklad zmiany

W swoim zyciu zawodowym miatem okazje uczestniczy¢ w kilku
istotnych procesach zmiany, a jeden z nich trwat 10 lat. Jedna z dyrekgji
generalnych duzego francuskiego ministerstwa stata si¢ spotka notowana
na NYSE (Nowojorskiej Gietdzie Papierow Wartosciowych) i dotaczyta do
grupy swiatowych liderow w tej dziedzinie. Przeszta w ten sposéb z sytu-
acji monopolisty, oferujacego wtasciwie jeden produkt, do sytuacji wolne;
konkurencji. W 1995 r. obroét wynosit 22 biliony euro, z czego 90% doty-
czylo rynku jednego panstwa, a zatrudnienie siegato 173 tysiecy osob,
w 2004 obrot wzrost zas do 47 bilionow euro, z czego 60% byto osiagane
poza tym krajem, a zatrudnienie wyniosto 200 tysi¢cy osob. Przedstawiam
Panstwu przykiad France Telecom.

Omawiana zmiana byta piekna przygoda, z ktérej nasuwaja sie na-
stepujace wnioski:

¢ wszystkich nas dotyczy ta zmiana i przyspieszanie tej ewolucji,

¢ granice pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym sa ru-
chome;

¢ odpowiedzialnos¢ urzednikow panstwowych, jako podmiotu
tej zmiany, jest bardzo istotna.

Ewolucja, o ktorej tutaj mowa, byta absolutnie niezbedna i wynika-
ta z silnych naciskow wywieranych przez EWG i rynek. Generalna Dyrek-

*  Dyrektor Korpo-TP.
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cja Telekomunikacji znajdowata si¢ wowczas w sytuacji monopolisty i za-
sadniczo oferowata tylko jeden produkt, w postaci telefonow stacjonarnych.
Jej pracownicy mieli status urzednikow, istniata kultura jakosci i stuzby
publicznej, ale brakowato pojecia rentownosci. Podejscie handlowe byto
ograniczone do minimum (uzycie minitelu, faksu), dysponowano skrom-
nymi srodkami finansowymi. Byly to czasy, gdy ,potowa Francji czekata
na telefon, a druga potowa oczekiwata na sygnalt”. Tylko kilkoma filiami
miedzynarodowymi zarzadzano wowczas osobno.

Na horyzoncie rysowata si¢ seria zmian, ze wzgledu na zapowiedz
EWG dotyczaca liberalizacji rynkow telekomunikacyjnych w latach 90.
Przede wszystkim owczesny premier Francji Michel Rocard przygotowat
w latach 80. ,Raport Prevot”. Nastepnie 2 lipca 1990 r. zostata przegtoso-
wana ustawa o organizacji dziatania poczty i telekomunikacji, ktora po-
twierdzita ich rozdziat na dwie osobne czgsci. Dyrekcja Generalna Teleko-
munikacji stala sie spotka publiczno-prywatna 1 stycznia 1991 r., a w lipcu
1996 r. France Telecom przeksztalcit sie w spotke akeyjna. Europa przy-
stapita do otwierania rynkow telekomunikacyjnych dla konkurencji, co
ostatecznie nastapito 1 stycznia 1998 r.

France Telecom stat sie wowczas nowa firma, stworzona zaledwie
dwa lata wczesniej, i stanat przed kilkoma problemami do natychmiasto-
wego rozwigzania:

¢ kompetencje handlowe: zapotrzebowanie na nowy personel,
inny od pracownika ,liniowego, topatowego”, ktory wykonuje
jeden typ wyuczonych zadan;

¢ analiza rentownosci nawet na poziomie produktu: potrzeba
bardziej elastycznej organizacji zorientowanej na produkt,

¢ znaczne $rodki finansowe przeznaczone na rozwo6j nowych
produktow, infrastruktury, promocje na rynkach miedzynaro-
dowych; wynika to z tego, ze telekomunikacja jest sektorem
wymagajacym znacznych naktadow kapitatowych.

Potrzeba nowych narzedzi finansowania wynikala rowniez z wej-
Scia na gielde, gdyz gielda musi by¢ synonimem rentownosci. Ponadto
kazda transformacja, przemiana, wymaga jakiego$ trigger event, wydarzenia,
ktore spowoduje zmiany. Jednakze zerwanie z dotychczasowym sposo-
bem dzialania moze nastapic¢ jedynie z inicjatywy rynku lub wtasciciela.
Nadanie impulsu do jakiej$ fundamentalnej zmiany wymaga wizji prezesa,
ktory nie moze podazac¢ za narzuconymi przeksztalceniami, lecz musi je
wyprzedzac i przewidywac; jest osoba ostatecznie odpowiedzialna za prze-
prowadzenie zmiany i powinien mie¢ jej calosciowa koncepcje. Wreszcie
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- wdrozenie tej wizji wymaga narzedzi, energii, zawiera zréznicowane ry-
zyko (w niniejszym przypadku istniato ryzyko znikniecia spotki).

Tak znaczna transformacja nie moze by¢ postrzegana tylko jako
abstrakeyjny przypadek. W gre wchodza losy konkretnych osob, w tym
wypadku 170 tysiecy pracownikow, a wyzwania sa znaczne; inne duze
procesy transformacyjne u naszych konkurentow Zle sie skonczyty.

Przedstawie pokrotce poszczegdlne etapy transformacji France
Telecom. Pierwszy etap zostal przeprowadzony za dyrekcji Michela Bona®
w latach 1995-2002. Jego wizja przedstawiata si¢ w sposob nastepujacy:
,Firma nie moze w tak radykalny sposob zmienic¢ swojej sprzedazy, swo-
ich rynkow, charakteru swojej pracy bez radykalnej zmiany samej firmy od
srodka”. Znalazto to odzwierciedlenie w organizacji opierajacej sie na po-
szczegdlnych gateziach handlowych, wprowadzeniu nowego schematu
organizacyjnego na poziomie kadry zarzadzajacej, rozwoju komunikacji
wewnetrznej, zmianie kwalifikacji zawodowych 70 tysiecy osdb, wprowa-
dzeniu ,tablic rozdzielczych” (systemu zarzadzania informacjami), otwar-
ciu na kapitat w Paryzu i Nowym Jorku w 1997 r. (kapitalizacja gietdowa
powyzej 100 bilionéw euro) i na partneréow miedzynarodowych z Global
One w Niemczech, Wielkiej Brytanii, Polsce, Stanach Zjednoczonych, wresz-
cie - w nabyciu marki Orange.

Obranymi narzedziami zmian byly decentralizacja i podejscie ma-
trycowe przez zarzadzanie zyskami i stratami (P/L), definiowanie iloscio-
wych celéw na szczeblu lokalnym i rozw6j komunikacji. W tym celu nale-
zalo si¢ oprze¢ na dyrekcjach regionalnych, rozwina¢ coaching zbiorowy
i wzmocni¢ obecnos¢ w terenie, a takze organizowac zebrania dotyczace
ogolnych kierunkow polityki firmy dla 200 najwazniejszych pracownikow.

W potowie 2002 r. zmiana byta w wickszosci dokonana. Dawato
si¢ juz zaobserwowac integracje wymiaru komercyjnego, prawie wszystkie
opisy stanowisk zostaty zreformowane, spotka byta notowana na gietdzie,
nabrata charakteru miedzynarodowego i stata si¢ catkowicie konkurencyj-
na. Dzieki przejeciu Orange miata bardzo mocna pozycje na rynku telefo-
nii komorkowej. Niemniej jednak grupa France Telecom funkcjonowata
jeszcze w izolacji, jej system raportowania wciaz byt zorientowany bardziej
na wynik handlowy niz finansowy, podejmowanie decyzji miato charakter
globalny, a decyzje przekazywano nieraz fragmentarycznie. Przede wszyst-
kim za$ poziom zadtuzenia byt krytyczny, a firma miata problemy z finan-
sowaniem nabytkow.

1

Absolwent ESSEC i ENA, kierowat m.in. grupa Carrefour.
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W takich warunkach rozpoczat si¢ drugi etap transformacji wraz
z nadejsciem Thierry’ego Bretona?® ktory byt prezesem w latach 2002-
-2005. Jego wizje zmian mozna stresci¢ nastepujacym hastem: ~Regain
control over our activity” (przejmijmy na nowo kontrole nad nasza dziatal-
noscia). W celu realizacji tej wizji przeprowadzono audyt catej firmy, czesc
sktadu dyrekcji zostata wymieniona, wydatki zamrozono, podejmowanie
decyzji scentralizowano poprzez utworzenie komitetow inwestycyjnych
firmy. Przystapiono réwniez do skracania czasu poswiecanego na podej-
mowanie decyzji i raportowanie. To ostatnie zostalo zorientowane na
aspekt finansowy (miesi¢czny przeglad wynikéw, budzet ustalany na okres
szedciu miesiecy, wprowadzenie planu ,Top”: trzy razy 15 bilionow euro
oszczednosci).

Narzedziami zmian byto, z jednej strony, oparcie si¢ na sieci za-
rzadczej poprzez rozwoj komunikacji, stworzenie sieci przedsiebiorcow
(tysiac najwazniejszych pracownikow spotykalo sie na konwentach dwa
razy do roku) oraz otwarcie Francuskiego Uniwersytetu Telekomunikacji.
Z drugiej strony - scentralizowanie podejmowania decyzji, przydzielanie
srodkéw na poziomie grupy, wzmocnienie rachunku zyskow i strat dla po-
szczegolnych dziatan, odejscie od zarzadzania rynkami na rzecz zarzadza-
nia poprzecznego na poziomie krajowym, wreszcie - skrocenie czasu ra-
portowania i przyspieszenie go, wprowadzenie pojecia permanentnego stanu
naglego i szybkie wdrazanie decyzji.

Podsumowujac, narzedzia zmiany we France Telecom byty naste-
pujace:

¢ mianowanie po raz pierwszy dwoch prezesow spoza firmy:

Michela Bona i Thierry’ego Bretona. Zmiana strategii, proce-
sow, paradygmatow wymagata zmiany szefa. Wzigto réwniez
pod uwage pojecie cyklicznosci. Nalezato zada¢ sobie pytanie,
czy jedna osoba moze pozostac u steréw w trakcie réznych faz
cyklu zmiany;

¢ prezesi sami wybierali swoje narzedzia zmiany;

¢ wybrani prezesi byli mistrzami komunikacji: wybrane przez
nich narzedzia opieraly sie w duzej mierze wtasnie na komu-
nikacji, motywacji, perswazji. Ich charyzma byta bardzo istot-
nym czynnikiem ulatwiajacym przeprowadzanie zatozonych
zmian.

2 Absolwent Supelec; szef projektu w Futuroscope, prezes Thomson itd.
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Omawiane tu narzedzia mozna podzieli¢ na trzy kategorie:

D

2)

3)

Nacisk na branie odpowiedzialnosci na poszczegélnych szczeb-
lach hierarchii, niezaleznie od tego, czy grupa jest scentralizo-
wana, czy zdecentralizowana, poprzez zastosowanie:

*

zarzadzania typu P/L (zyski/straty), P/Ls zdecentralizo-
wanego, MBOs (management by objectives), poprzez ilos-
ciowe cele handlowe, przestrzenia;
ewaluacji zespotow i pracownikow;

wywierania presji na catej grupie: praca pod presja czasu,
odwolywanie si¢ do trybu awaryjnego.

Stosowanie komunikacji najpierw pionowej, a nastepnie pozio-
mej, aby przedstawi¢ wyznaczone cele jak najwickszej liczbie
0sob i dzieki temu utatwic ich osiagniecie:

*

opieranie si¢ na dyrekcjach regionalnych, a nastepnie lo-
kalnych (zbiorowy coaching, obecnos¢ prezesa w terenie),

organizowanie zebran na temat ogolnej polityki firmy;

tworzenie przedsi¢biorcow: amerykanskie show, organi-
zowanie losowan itd.;

wspieranie projektow scalajacych zespot: otwarcie na wspot-
zawodnictwo i przestrzen miedzynarodowa, odwolywanie
sie do potrzeby ratowania firmy.

Centralizacja podejmowania waznych decyzji, szczegdlnie wow-
czas, gdy dotycza one przyznawania srodkoéw. Odbywa si¢ to
za pomoca:

*

*

utworzenia komitetow inwestycyjnych grupy;

miesigcznego, szczegdtowego przegladu wynikéw na po-
ziomie grupy;

przygotowywania rocznego budzetu dwa razy do roku.
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Problemy i metody zarzadzania zmiana
w korporacjach prywatnych

Zawsze gdy jest mowa o zmianach, przypominam sobie, co po-
wiedzial Georges Marchais, byly przywodca Francuskiej Partii Komunis-
tycznej: ,My, komunisci, nigdy niczego nie zmieniliSmy i nigdy nie bedzie-
my zmieniac”... JesteSmy za zmiana. Przyjezdzajac do Polski, spodziewa-
tem sie szybkich i trwatych zmian, wprowadzanych troche ,na dziko”, bo
kiedy si¢ mowi o panstwie, o rodzinie, mowi si¢ o rzeczach trwatych.
Przedsiebiorca to cztowiek, ktory umie ztapa¢ nadchodzaca fale i jedzie na
niej jak surfer, dazac do sukcesu. Czy on sam wprowadza te zmiany?
Czesciowo tak, ale jego gtownym zadaniem jest samodzielne podjecie ry-
zyka w nadziei uzyskania godziwego zarobku. Oczywiscie poprzez te dzia-
tania przedsiebiorca wprowadza trwate zmiany w tkance spotecznej. Czesto
przypominam sobie stowa Napoleona po bitwie pod Austerlitz. Podczas
spotkania z cesarzami Austrii i Rosji powiedzial: ;,R6znica mi¢dzy nami
polega na tym, ze gdybym to ja dzisiaj przegrat, juz nie bylbym cesarzem,
a wy mimo przegranej nadal nimi bedziecie”.

Z punktu widzenia przedsiebiorcy bardzo wazna role odgrywa ge-
neracja. Jestem ojcem siedmiorga dzieci, lubi¢ patrze¢ na mtodych, na to,
jak sie rozwijaja. Nie czuje sie stary, nie zauwazam, ze sam sie starzeje,
widze, ze to oni zblizaja sie do mnie. Podoba mi sie to, ze maja swoja site,
swoje pomysly. A ze ja wydaje im sie stary... tak juz jest miedzy pokolenia-

*  Prezes Malma.
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mi. Jak mowitem, Swiat przedsigbiorcow to dziki swiat, ale kazda zmiane
trzeba przygotowac. Przedsiebiorca powinien ryzykowac i bra¢ na siebie
odpowiedzialnos¢. Nie mowie, ze administracja panstwowa nie jest odpo-
wiedzialna za swoje dziatania, ale tutaj odpowiedzialnosc jest totalna i oso-
bista, trzeba bardzo dobrze sie przygotowac. Bardzo wazne sa tez osobiste
kompetencje, wszyscy o tym wiedza. Chodzi o to, co ja sam chciatbym zbu-
dowa¢, o to, bym poczut sie tworca. Miatem to szczescie, ze zaczynatem
swoje zycie zawodowe wtasnie w administracji panstwowej, potem wszed-
tem w Swiat polityki, bylem w gabinecie francuskiego ministra handlu
zagranicznego, Michela Jauberta, bardzo znanego polityka. Pracowatem
tez w wielu instytucjach charytatywnych i fundacjach, a w koncu, gdy
miatem 30 lat, przyjechalem do Polski i zaczalem budowac swoj biznes.

PrzeprowadziliSmy pierwsza prywatyzacje w Polsce, bylo to wigc
niezwykte wyzwanie i - skoro mowimy o zmianach - ciekawe doswiad-
czenie. Musze przyznac, ze na moje podejscie do tego doswiadczenia miaty
wptyw dwa fakty: po pierwsze, jestem z wyksztalcenia historykiem i dzieki
temu dostrzegam trendy dtugofalowe. Wierzytem, ze Polska zmieni si¢ na
zawsze, ze ta zmiana jest ostateczna. Poznatem swoja zone w 1978 r., kilka
miesiecy przed wyborem Karola Wojtyly na papieza. Bylem pod wraze-
niem tego wydarzenia, uwazatem za zaszczyt, ze poznaje ten kraj wlasnie
w tym momencie, to byta dla mnie wielka rzecz. Rodzice mojej zony dzia-
tali w ,Solidarnosci”, byli internowani w 1988 r. Przyjechat do mnie Jerzy
Turowicz, mieszkalem wtedy w Atenach, duzo rozmyslatem na temat
Polski, ale nie miatem tam dostatecznego poparcia. Spotkatem wtedy fran-
cuskiego premiera Michela Rocarda. W czasie spotkania zapytat, po co jade
do Polski, skoro za pot roku wroca tam Rosjanie. A ja bytem przekonany,
ze Rosjanie juz nie wroca. W takiej sytuacji budowatem swoje przedsigbior-
stwo... Jak mowilem, miatem juz pewne doswiadczenie; kiedy tutaj przy-
jechatem, bytem jeszcze mlody, ale mialem obraz catego spoteczenstwa,
mialem, mozna powiedzie¢, zmyst panstwa, ale tez pewien zmyst artys-
tyczny, bo lubitem gotowac. No i mowitem po wlosku, co byto niezbedne,
nawet dla Francuza. Prosze pamieta¢, ze kazdy produkt ma swoja stolice,
stolica makaronu jest Neapol i zeby uruchomic jakikolwiek projekt zwia-
zany z tym produktem, trzeba mowic¢ po neapolitansku. Mialem tez szczes-
cie skonczy¢ dobra szkote biznesowa, INSEAD (Europejski Instytut Zarza-
dzania). Bylem dobrze przygotowany, zeby kierowa¢ wilasna firma. Praco-
watem dwa lata w banku, bytem jednym z najmtodszych dyrektoréw mo-
jego banku w Atenach i potem w Mediolanie. Czutem si¢ gotowy do dzia-
lania, ale czlowiek potrzebuje jeszcze jednego elementu: czasem trzeba
mie¢ po prostu szczescie. Mozna miec wielkie plany, by¢ dobrze przygoto-
wanym, przewidywac rozwoj sytuacji, a potem wystarczy jedno nieprzewi-
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dziane i niezalezne od nas zdarzenie, by wszystko sie zmienito. Dlatego
niezmiernie wazne s3 intuicja, optymizm i wiara, ktore popychaja do
dziatania.

Po etapie planow nadchodzi etap realizacji. Od razu trzeba poko-
nywac opor materii pod postacia réznych instytucji, czesto panstwowych.
Ja sam bytem pracownikiem administracji panstwowej, przyjechatem do
swoich kolegow tez pracujacych w administracji, w handlu zagranicznym,
i myslatem, ze od razu otrzymam pomoc, ze strony polskiej czy francus-
kiej, jakakolwiek, byle dziatajaca skutecznie. Byto jednak bardzo, bardzo
trudno. Koledzy $miali sie z pomystu, by robi¢c makarony w Polsce. Nie
wierzyli, ze si¢ uda. A ja mialem szczescie, ze mieszkalem w Grecji i tam
sie duzo nauczytem, bo Grecy sa sprytni i inteligentni; poza tym sa twor-
cami demokracji...

Kiedy bytem w Grecji, zalozytem stowarzyszenie zajmujace si¢ wy-
ludniajacymi si¢ greckimi wyspami. Ludzie stamtad wyjezdzaja, za 10 lat
nie bedzie ani jednego mieszkanca. Mialem poparcie prefekta waznego
regionu francuskiego, Ile-de-France - wtasnie w tym regionie znajduje sie
Paryz - ktory chcial pojecha¢ na mata wyspe, liczaca 300 mieszkancow.
Wyspa lezy blisko granicy tureckiej, to jest taka grecka Bastylia, grecki
Katyn, miejsce bardzo wazne dla Grekow. Okazalo sig, ze ambasador
Francji uwaza, iz prefekt wielkiego regionu Ile-de-France nie powinien tam
jechac, ze to wyglada niepowaznie. Francuski minister spraw zagranicz-
nych tez si¢ nie zgadzal, proponowat, zeby prefekt pojechat do Aten, do
Olimpii czy w jakie$ inne miejsce. W tej sytuacji udatem sie do greckiego
premiera Andreasa Papandreu, zmartwiony, ze wszystkie starania mojego
stowarzyszenia, ktore zorganizowalo te wizyte, p6jda na marne. I co sie
stalo? Premier Papandreu powiedzial, zebym sie nie martwil, napisat przy
mnie notatke i polecit wystac ja tego samego dnia do ambasadora Francji,
z kopia do Ministerstwa Spraw Zagranicznych w Paryzu. Co bylo w tej no-
tatce? Otoz Papandreu zapytal, czy Francja ma co$ przeciwko temu, zeby
premier Grecji udostepnit swoj helikopter prefektowi regionu paryskiego,
chcacemu pojechac na te mata wyspe blisko granicy tureckiej. I oczywiscie
francuski minister spraw zagranicznych sie zgodzit, odpowiedzial, ze nie
ma nic przeciwko temu, co innego mogt powiedziec¢?

Mialem zatem przeprowadzi¢ pierwsza prywatyzacje w Polsce.
Rozmawiatem w tej sprawie z burmistrzem Malborka, bedacym wtascicie-
lem tej fabryki, powiedzial: ,To jest pierwsza prywatyzacja, mate miasto,
nie mam duzego znaczenia jako burmistrz, nie moge samodzielnie podpi-
sywac takich dokumentow”. Postanowit zapyta¢ ministerstwo, a ono odpo-
wiedziato, Ze to nie jest zaktad panstwowy, tylko komunalny, i decyzja na-
lezy do niego. Minat miesiac, nikt nie podjat decyzji... Postanowitem pomoc
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losowi, poszedtem do 6wczesnego ministra przeksztatcen wtasnosciowych
Janusza Lewandowskiego i podatem karteczke z pytaniem: ,Czy pan mi-
nister sprzeciwia si¢ temu, zebym kupit zaktad w Malborku?”. Minister
Lewandowski odrecznie na tej kartce odpisal, ze nie ma nic przeciwko
temu. Poszedtem z nig znowu do burmistrza Malborka i poinformowatem
go, ze juz mam pozytywna decyzje panstwa polskiego. I tak zostala prze-
prowadzona ta pierwsza prywatyzacja. Potem oczywiscie trzeba bylo
wszystko praktycznie przygotowac. Pojechalem do Malborka - gleboka
prowincja, nikt nie zna zadnego jezyka obcego, ja sam prawie nie mowi-
tem po polsku, tylko kilka stow... ale ludzie si¢ jako$ porozumiewali, czasem
za pomoca hieroglifow. Nie chciatem korzysta¢ z pomocy ttumacza, bo
nigdy bym sie nie nauczyl mowi¢ po polsku, sam chciatem rozmawiac
z ludZmi.

Zaczynatem sie zastanawia¢, co chcialem osiagna¢, po co przyje-
chatem, po co kupitem te fabryke. Miatlem chwile zwatpienia... i wtedy co$
,zaskoczyto” miedzy ludZzmi, nawiazata sie ni¢ porozumienia. Traktowa-
tem Polakow jak francuskich pracownikow, a trzeba pamigtac, ze dla Fran-
cuza widok tych ciezko pracujacych, dzwigajacych ciezary kobiet, trzy-
dziestolatek wygladajacych jak kobiety piecdziesiecioletnie, byt szokujacy;,
to bylo jak w powiesciach Emila Zoli, inny, straszny $wiat. ZaczeliSmy
dziata¢, wprowadziliSmy pierwsze ubezpieczenie prywatne dla wszystkich
robotnikéw. ZatrudniliSmy nauczyciela jezyka polskiego, matematyki, za-
checiliSmy pracownikéw do uzupetniania wyksztalcenia, zdawania matu-
ry. Cztonkow kadry zarzadzajacej wystaliSmy na szkolenie do IFG (Fran-
cuskiego Instytutu Zarzadzania), a dwoch najwazniejszych - na szescioty-
godniowy staz do INSEAD. Sprawy szybko posuwaly si¢ do przodu. Moim
pierwszym zastepca zostal byly dyrektor, ktorego zaprositem do Francji,
zeby poznat moj kraj. Co najwazniejsze, dogadaliSmy sie, nabralismy do
siebie zaufania, zaczeliSmy rozwija¢ produkeje, eksportowa¢ makarony,
wspotpracowac¢ z Kanada. Ludzie si¢ zmienili, to byto wida¢, kazdy miat
swoje obowiazki, wyraznie okreslone. Byly szef personelu zostat audyto-
rem, prawniczka, ktéra probowata bronic personelu, dyrektorem do spraw
osobowych, zwiazkowiec z ,Solidarnosci”, skoro okazat sie dobrym nego-
cjatorem, dostal samochaéd i stanowisko akwizytora... i kazdy znalazl swoje
miejsce. To byto fantastyczne, prawie nikogo nie trzeba byto zwolnic.

Ja tez musiatem sie wlaczy¢ w walke o konsumenta, zamienitem
sie¢ po trochu w aktora, zaczatem wystepowac¢ w telewizji - zrobitem dla
Polsatu prawie 100 programéw, gotujac makarony z gwiazdami z calego
Swiata. Program nazywat si¢ Smakosze rozkoszy, byt nadawany w piatek
- to byta godzina telewizji za darmo - i powtarzany w niedziele o siodme;j
rano. Pewnej niedzieli, gdy szedlem do komunii, ksiadz do mnie powie-
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dzial: ,bardzo dobry byt ten makaron dzisiaj rano”; wtedy zrozumiatem, ze
jesteSmy razem, ze w koncu wszystko gra. Malma miata 20% rynku, byta
czterdziestym piatym najbardziej znanym znakiem towarowym w Polsce,
nawet przed Polish Airlines. Jako specjalista od makaronu bywatem cztery
razy w roku w Neapolu, znalem tam wszystkich dziennikarzy, szefow
kuchni. Malma miata dobra prase, otrzymata nagrode znanej organizacji
Slow Food dla najlepszego makaronu na $wiecie.

To sa wszystko bardzo wazne rzeczy, ale to ta pigkna strona cate-
go przedsiewziecia, bo jest i strona gorsza, mniej przyjemna. Jak powie-
dziatem, swiat intereséw to dziki Swiat, trzeba by¢ twardym, zeby przetrwac.
Przyszed? czas, ze stopy procentowe w Polsce wzrosty do 25%; to byty lata
2001, 2002, 2003. Przedsi¢biorstwa nie byly w stanie tego wytrzymac.
Nasza firma, bardzo rentowna i operacyjnie sprawna, poniosta wtedy stra-
ty. I wlasnie tym momencie nasz bank zostal wykupiony przez bank
wloski... Okazalo sie, ze prezes tego banku jest tez w zarzadzie grupy
wioskiej, z ktora bylem kiedys w konflikcie. Bank chcial przeja¢ moja
firme, od razu dostaliSmy odsetki karne, zazadano natychmiastowej splaty
kredytu, co bylo niemozliwe. Zamknigto zaklad, wytaczono prad, wode,
a w silosach byt roczny zapas pszenicy - zostaliSmy na lodzie... I w tym
momencie stat sie cud nad Wista, uwazam, ze tylko w Polsce co$ takiego
mogto si¢ zdarzy¢. Pracownicy, zamiast iS¢ do domu, zostali, okupujac
zaklad, bo nie chcieli mnie zostawi¢ samego. | przez rok, bez ptacy, utrzy-
mywali przedsiebiorstwo. Bank nic nie moégt na to poradzi¢, nie mogt prze-
jac¢ zaktadu. Mysle, ze mozemy by¢ z tego dumni i ze to byt wynik naszej
dotychczasowej wspaniatej wspotpracy. RuszyliSmy z nowa produkcja i od
trzech lat powoli, bez pomocy bankéw, wracamy na rynek i rozwijamy sig;
produkcja rosnie o 20% co miesiac.

Duzo si¢ mowi w prasie o Malmie, jest w tym sporo prawdy, ale
i sporo nieprawdy. Natomiast prawda jest, ze wrociliSmy i wciaz jesteSmy
w Malborku. W jaki sposéb ja sam walczylem o to przedsiebiorstwo? Naj-
lepsza metoda obrony jest atak, wiec zaatakowatem tego, kto dowodzit.
Byt to pan Profumo, drugi bankier w Europie, nagrodzony jako najlepszy
bankier europejski. Kupitem jedna akcje jego firmy, pojechalem do Rzymu
i atakowatem go osobiscie, na kazdym zgromadzeniu wspolnikéw. Bytem
jego kontrkandydatem na stanowisko prezesa banku. I co sie stato? Szef
zwiazku zawodowego zapowiedzial, ze bedzie glosowal na mnie. A zwia-
zek miat 5% akcji. To bylo co$ niezwyklego, bo ja miatem poparcie swoich
pracownikéw, a Profumo miat wlasnych pracownikéw przeciwko sobie.
Trzy miesiace temu zostal wyrzucony z banku, co oczywiscie jest dla nas
w pewnym stopniu korzystne. Co z tego wynika? Kiedy zaczalem go ata-
kowac, wszyscy mowili, ze popetniam btad, bo to wazny cztowiek, wobec
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ktorego jestem mrowka. A ja mysle, ze jest odwrotnie: kto jest maty, musi
atakowac z glowa, a wlasciwie glowe tego, kto mu zagraza. Kiedy cesarz
niemiecki Wilhelm II byt w Szwajcarii w 1914 r., Szwajcarzy powiedzieli
mu: ,Mamy tu dziesie¢ dzial”. ,A my - odpowiedzial Wilhelm II - mamy
obok 50”. Na to Szwajcarzy: ,Dobrze, bedziemy strzelac¢ piec razy”. I tak
wiasnie jest, musimy strzela¢ piec razy.

Co ze swojego doswiadczenia moge przekazac¢ dla Polski? Moje
rozumowanie jest takie: jezeli nie budujemy silnego panstwa, powstaje
Swiat bankéw, bo zawsze kto§ musi rzadzi¢. Roznica miedzy panstwem
a bankami polega na tym, ze te ostatnie maja akcjonariuszy, ktoérzy chca
mie¢ natychmiastowy zysk. To wielki btad mysle¢, ze wszystko, co prywat-
ne, jest dobre. Panstwo ma swoje miejsce, trzeba o tym pamietac. Ostatnio
miatem zaszczyt pracowac z Kazimierzem Ujazdowskim nad ksiazka na te-
mat V Republiki Francuskiej i jej zrodel. Z tej pracy wyciagnatem wniosek,
ze duzym problemem jest polskie sadownictwo, zorganizowane profesjo-
nalnie, bez zadnej bazy demokratycznej; to btad. Nie moze by¢ mowy
o stuzbie panstwu bez demokracji, to bardzo wazne. Dzisiaj, jesli w Polsce
ktos atakuje bank, nie znajdzie adwokata, nie znajdzie sadu, nie popra go
media, na nikogo nie moze liczy¢, bo oni wszyscy sa w rekach bankow,
a powinni by¢ w rekach panstwa, w rekach demokratycznych. Mysle, ze to
reakcja na komunizm; odrzucajac go, troche zapomnieliSmy, co to jest
stuzba panstwu i jak ogromne ma znaczenie. 1 to jest wasza rola. Ja tez
pracowatem w administracji panstwowej i uwazam, ze stanowi ona miej-
sce dla mlodej elity. Swiat intereséw jest inny, bardziej drapiezny, wy-
ksztatcenie nie jest niezbedne, zeby osiaga¢ w nim sukcesy. W stuzbie
publicznej dobre wyksztalcenie jest bardzo potrzebne. Mozna by tez po-
mysle¢ o czyms na wzor francuskiej Rady Stanu (Conseil d’Etat). We Fran-
cji, jesli panstwu, ministrowi, potrzebne jest doradztwo prawne, zwraca sie
do Rady skupiajacej prawnikow, ktorzy cate zycie pracuja wtasnie dla pan-
stwa. Jesli cheg pracowac dla prywatnych przedsiebiorcow, musza odejsc
i juz nigdy nie wracaja. W Polsce jest inaczej; kiedy minister potrzebuje
opinii prawnej, zwraca si¢ do spotki adwokackiej, spotki handlowej, ktora
ma swoje interesy, swoich klientow. A jedna rzecz jest najwazniejsza:
bezstronnos¢ panstwa, ktorej trzeba bronic - i to jest wasze zadanie.
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