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dr hab. Jacek Czaputowicz
Dyrektor KSAP

Stowo wstepne

Zawarte w tej publikacji materiaty obejmuja referaty i wystapienia
w dyskusjach panelowych wygloszone podczas Konferencji poswieconej
gtownym kierunkom modernizacji panstwa. Konferencja zostata zrealizo-
wana przy wsparciu funduszy Europejskiego Programu Operacyjnego Ka-
pital Ludzki (Priorytet V: Dobre rzadzenie), w ramach projektu, ktorego
celem jest wzmocnienie potencjatu administracji rzadowe;j.

Tematyka Konferencji dotyczyta istotnych problemow strategii
i glownych kierunkéw reform i modernizacji administracji publicznej, bu-
dzetu zadaniowego, konsekwencji reformy budzetowej dla metod zarza-
dzania w administracji publicznej, doswiadczen decentralizacji w Polsce
i we Francji oraz wptywu decentralizacji na relacje pomiedzy administracja
rzadowa, samorzadowa i Unii Europejskiej. W dyskusjach panelowych,
obok ekspertow francuskich wzigli udzial doswiadczeni praktycy adminis-
tracji rzadowej i samorzadowej oraz przedstawiciele swiata nauki, aktyw-
nie zaangazowani w procesy reform i modernizacji polskiej administracji.

Konferencje zorganizowana w grudniu 2008 r. byla przeznaczona
w pierwszym rzedzie dla stuchaczy KSAP, ale takze dla praktykow admi-
nistracji publicznej i przedstawicieli srodowiska akademickiego zaintereso-
wanych problematyka modernizacji panstwa i rozwojem zarzadzania pub-
licznego. Konferencja miescita sie wiec w tych dziataniach, ktore zmierzaja
do umocnienia pozycji Szkoty jako forum wymiany doswiadczen w zakre-
sie istotnych zagadnien dla administracji publiczne;j.
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GEOWNE KIERUNKI MODERNIZACJI PANSTWA - BUDZET ZADANIOWY 1 DECENTRALIZACJA

Krajowa Szkota Administracji Publicznej przywiazuje duza wage
do wspotpracy z francuska Ecole Nationale d’Administration (ENA).
Chciatbym serdecznie podziekowaé¢ za kilkunastoletnia owocna pomoc
w organizacji wydarzen istotnych dla rozwoju instytucjonalnego KSAP.
Wazne sa dla nas doswiadczenia francuskie w rozwigzywaniu probleméow
modernizacji, z ktérymi boryka sie obecnie takze administracja polska.
Konferencja wzbogacita niewatpliwie, w sposob istotny wiedze i doswiad-
czenie oraz rozszerzyta horyzonty myslowe przedstawicieli polskiej admi-
nistracji. Mamy tez nadzieje, ze nasze doswiadczenia, szczegdlnie w dzie-
dzinie decentralizacji moga byc¢ Zrédlem pewnej inspiracji dla naszych
francuskich partneréw i francuskojezycznych Czytelnikow tej publikacji.
Wyniostem przekonanie, ze istnieje duzy potencjal dalszego rozwoju
wszechstronnej wspotpracy miedzy naszymi instytucjami.



dr Witold Mikutowski,
Agnieszka Jezierska

Wstep

Ksiazka, ktora oddajemy do rak Czytelnikow, stanowi poklosie
konferencji zorganizowanej w grudniu ubieglego roku, we wspotpracy
z francuska Ecole Nationale d’Administration (ENA), z ktéra KSAP tacza
silne wiezy od chwili jej powstania. Byla to pierwsza z zaplanowanego
cyklu konferencji poswieconych modernizacji administracji i rozwoju za-
rzadzania publicznego, przeznaczonych w pierwszym rzedzie dla stucha-
czy KSAP, ale otwartych takze dla szerszego grona teoretykow i praktykow
interesujacych sie ta tematyka. Konferencje te maja na celu:

*

zapoznanie uczestnikow z celami, metodami i procesami naj-
wazniejszych polityk i programoéw reform administracji publicz-
nej prowadzonych we Francji i w Polsce,

stworzenie forum dla wymiany doswiadczen, dialogu i debaty
polskich i francuskich teoretykéw oraz praktykow nad naj-
wazniejszymi problemami, na jakie napotyka modernizacja
i usprawnienie systemu administracji i zarzadzania publiczne-
go w obu krajach, oraz

stworzenie ram dla benchlearningu (korzystania z doswiad-
czen innych) dla stuchaczy KSAP, ktorzy maja stac sie¢ w przy-
sztosci animatorami reform administracji publicznej w Polsce
oraz dla wykltadowcow KSAP i kadry akademickiej innych in-
stytucji ksztatcacych specjalistow w tej dziedzinie.
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Konferencja ta miata na celu przedstawienie ogélnego zarysu pro-
cesow reform i modernizacji, realizowanych ostatnio w obu krajach. Jej za-
daniem byto réwniez zaprezentowanie bardziej szczegdtowo dwoch reform,
ktore maja podstawowe znaczenie i pociagaja za soba najgltebsze konsek-
wencje dla sposobu funkcjonowania i efektywnosci administracji publicz-
nej. Chodzi mianowicie o reforme systemu budzetowego oraz o decentra-
lizacje systemu rzadzenia panstwem.

Dokonujac ogolnej charakterystyki reform i modernizacji adminis-
tracji, mozna wysnu¢ wniosek, ze warunki i wyzwania oraz wynikajace
z nich ogolne cele tych proceséw sa zblizone we Francji i w Polsce.

Globalna konkurencyjnos¢ gospodarki kraju, niz demograficzny i sta-
rzenie si¢ spoteczenstwa powodujace odchodzenie na emeryture licznych
rocznikow z okresu wyzu, trudnosci finansowe i rosnacy deficyt budzetowy
w okresie kryzysu finansowego oraz coraz wigksze wymagania spoteczenstwa
w stosunku do ustug i $wiadczen publicznych, sa to zjawiska, o ktorych mo-
wit w swoim referacie Francois Mordacq, i ktore stanowia rowniez wyzwa-
nia dla administracji w Polsce. Podobnie wyglada sytuacja w przypadku
ogolnych kierunkow polityki reform i modernizacji administracji. Chodzi tu
mianowicie o zarzadzanie publiczne, upraszczanie i usprawnianie adminis-
tracji (w szczegolnosci jakos¢ swiadczonych ustug) oraz o rozwoj adminis-
tracji elektronicznej - w obu krajach te dziatania wydaja sie by¢ zblizone.

W przypadku jednak Francji nie byto reform o charakterze glebo-
kiej transformacji ustrojowej, ktore z kolei w Polsce stanowily najwigksze
wyzwanie dla administracji. Warto pamietac, ze transformacja ta nie do-
konywala si¢ na ,surowym korzeniu” (jak to miato miejsce w przypadku
krajow bytego Zwiazku Radzieckiego). Jak przypomina w swoim referacie
Profesor Hubert 1zdebski, pewne istotne reformy systemu rzadzenia i ad-
ministracji w Polsce dokonaty sie juz w latach 80. Bylo to po pierwsze
utworzenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w styczniu 1980 r. Z ko-
lei ustawa z 1982 r. o pracownikach panstwowych stworzyta podwaliny
stuzby cywilnej - utworzonej formalnie dopiero 14 lat p6zniej. Istotnym
elementem reform byto tez powstanie Trybunatu Konstytucyjnego w 1982 r.
oraz wprowadzenie instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w 1987 r.

Reforma polegajaca na wprowadzeniu budzetu zadaniowego byta
wdrazana we Francji stopniowo od 2001 r., kiedy zostata przyjeta ustawa
,organiczna” (Loi organique)* zwana w skrocie LOLF (Loi Organique rela-

! We francuskim systemie zrédet prawa ,Loi organique” jest ustawa uzupetniajaca Kon-

stytucje, jesli chodzi o zasady organizacji i funkcjonowania organéw wladzy panstwowe;.
Uchwalana w specjalnym trybie, w hierarchii zrodet prawa znajduje sie pomiedzy Konsty-
tucja, a ustawa zwykta.
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tive aux Lois des Finances). Ustawa ta zreformowata zasadniczo podstawy
organizacji i funkcjonowania systemu budzetowego panstwa. Obowiazuje
ona w petni od 2006 r., co znaczy, ze w trakcie Konferencji Francja dys-
ponowala juz nie tylko doswiadczeniem pelnego procesu wdrazania tej
reformy, ale takze dwoma rocznymi cyklami jej zastosowania w praktyce.
Podobna reforma jest obecnie wdrazana takze w Polsce i proces ten bedzie
trwal u nas jeszcze dobrych kilka lat. Ministerstwo Finanséow wstepnie za-
powiada, ze pierwszy budzet zadaniowy, ktory bedzie przyjety w formie
powiazanej z budzetem tradycyjnym ma zosta¢ wprowadzony w 2013 r.
Nalezy jednak pamietac, ze jest to proces wieloletni. Nasi francuscy sasie-
dzi wdrazali reforme przez 5 lat. Dlatego prezentacja doswiadczen francus-
kich w tej dziedzinie byta dla nas bardzo cenna. Reforma systemu budze-
towego wydaje sie by¢ postrzegana szerzej i glebiej we Francji niz w Pol-
sce. Pani Profesor Teresa Lubinska w swoim referacie przedstawita budzet
zadaniowy jako kamien milowy rozwoju sektora finanséw publicznych
i modernizacji zarzadzania zasobami finansowymi panstwa. W wystapie-
niach Francois Mordacq'a wyraznie widac, ze we Francji reforma budzeto-
wa stanowi integralna czes¢ i kolejny etap rozwijajacego sie od wielu lat
szerszego procesu reform i modernizacji administracji publicznej, prowa-
dzonego nieprzerwanie (chociaz z r6znym nasileniem) przez kolejne rza-
dy, zaréwno lewicowe, jak i prawicowe. Reforma budzetowa jest w tym
kontekscie niezwykle wazna, poniewaz stanowi etap krytyczny ztozonego
i wielowatkowego procesu, otwierajacego droge do dalszych reform za-
réwno w dziedzinie demokratyzacji systemu rzadzenia, jak i w dziedzinie
zarzadzania publicznego. W pierwszym przypadku reforma ta otwiera
mozliwos¢ rzeczywistej debaty parlamentarnej i decyzji politycznych, jesli
chodzi o priorytety i kierunki polityk publicznych w perspektywie wielo-
letniej - w powigzaniu z decyzjami dotyczacymi alokacji srodkéw na ich
wdrazanie. Stwarza ona realne mozliwosci oceny realizacji tych polityk
i wykorzystania przeznaczonych na nie srodkow.

Z drugiej strony, alokacja sSrodkéw na misje, programy i zadania nie na rok,
ale na kilka lat przetamuje bariery resortowe i pozwala na elastyczne nimi
gospodarowanie w czasie oraz miedzy strukturami wspotdziatajacymi w ich
realizacji. Gtowny punkt ciezkosci odpowiedzialnosci za wykonanie bu-
dzetu przeniesiony zostaje z przestrzegania procedur formalnych na reali-
zacje okreslonych, mierzalnych wynikow i efektow dziatania. Wzmacnia to
mozliwos¢ politycznej kontroli parlamentu nad administracja, lecz takze
otwiera catkiem nowe perspektywy dla stosowania nowoczesnych i bar-
dziej efektywnych metod zarzadzania wszystkimi zasobami administracji
oraz postrzegania ich wzajemnych zwigzkow i uwarunkowan. Czyni to za-
rzadzanie zasobami administracji bardziej kompleksowym i systemowym,
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a przede wszystkim powiazanym z procesami realizacji zadan administracji
- efektywnoscia jej dziatania na wszystkich jej poziomach.

Decentralizacja administracji terenowej, w formie samorzadu tery-
torialnego, cho¢ dobrze zaawansowana nadal stanowi problem aktualny
w obu krajach. Przeprowadzone dotychczas reformy nie zostaty do konca
wdrozone, wymagaja pewnych uzupelnien, korekt i dostosowania do
zmieniajacych si¢ potrzeb i uwarunkowan, w szczegélnosci do pogtebia-
jacych sie procesow integracji europejskiej. W tej dziedzinie wymiana do-
Swiadczen jest obopodlnie korzystna. Pod pewnymi wzgledami tradycje
i doswiadczenia francuskie, moga stanowic dla polskiej administracji istot-
ne zrédlo inspiracji. Dotyczy to w szczegdlnosci zwiazkéw samorzado-
wych bardzo rozwinietych we Francji w przeciwienstwie do Polski. Podob-
nie jest z sytuacja personelu w samorzadzie terytorialnym, ktory we Fran-
c¢ji posiada wlasny status, stanowiacy jednak czes¢ integralng szerzej niz
w Polsce pojmowanej stuzby cywilnej. We Francji cala stuzba publiczna
(szeroko pojeta administracja) znajduje si¢ pod rzadami wspolnego statu-
su, zawierajacego ogolne zasady, prawa i obowiazki, ktore sa wspolne dla
funkcjonariuszy stuzby panstwowej, samorzadowej i medycznej (szpital-
nej). Kazda z tych stuzb posiada w tych ogolnych ramach prawnych swoj
wiasny status szczegdlny.

Pod pewnymi wzgledami proces decentralizacji terytorialne;
w Polsce mozna uznac za bardziej zaawansowany niz we Francji. W Polsce
wystepuje tylko jeden szczebel rzadowej administracji terenowej. W zwiaz-
ku z tym nie ma problemu podziatu rol i zadan oraz wzajemnych relacji
miedzy szczeblami rzadowej administracji terenowej (wystepuje on we
Francji, gdzie istnieja trzy szczeble: na poziomie regionéw, departamen-
tow i okregow). We Francji do niedawna nie bylo relacji hierarchicznych
pomiedzy prefektem regionu i prefektem departamentu. Podstawowym
ogniwem tego systemu byt ten ostatni. Dopiero pozniejsze reformy pod-
porzadkowaty go prefektowi regionu oraz wzmocnily zdecydowanie kom-
petencje tego ostatniego. Na ten kierunek reform miata niewatpliwie wptyw
integracja europejska i jej polityka regionalna. W obu krajach wptyw euro-
pejskiej polityki regionalnej daje sie odczuc¢ w sferze podziatu zadan i kom-
petencji pomiedzy administracja rzadowa, a samorzadem regionalnym.
W obu przypadkach realizowane ostatnio reformy maja na celu decentra-
lizacje zadan glownie na tym poziomie, przy jednoczesnym wzmocnieniu
mechanizméw kontroli ich realizacji.

Celna uwage dotyczaca roli decentralizacji sformutowat w swoim
wystapieniu reprezentujacy Zwiazek Miast Polskich dr Tomasz Podkanski,
stwierdzajac stusznie, ze ,Nie nalezy dokonywac automatycznego utozsa-
miania decentralizacji z wyzsza efektywnoscia zarzadzania sfera publiczna,

| 10



‘WsTEP

bowiem ta nie rzadzi si¢ ideologicznymi zalozeniami, ale wynika z tworze-
nia (lub nie) obiektywnych warunkow instytucjonalnych i finansowych do
doskonalenia zarzadzania oraz determinacji i profesjonalnego przygotowa-
nia personelu instytucji publicznych do sprawnego dziatania”. Ten punkt
widzenia wydaje si¢ przejawia¢ w reformach francuskich, gdzie wzmocnio-
na zostala pozycja prefekta regionu przy jednoczesnej decentralizacji za-
dan panstwa na poziomie regionalnym. Jednoczesnie wzmocniona zostata
pozycja i kompetencje zwiazkéw samorzadowych, przeciwdziatajac w ten
sposob niekorzystnym zjawiskom wynikajacym z rozproszenia srodkow
dziatania i kompetencji na nizszych szczeblach samorzadu, w szczegol-
nosci w przypadku wielkiej ilosci matych gmin oraz tych wchodzacych
w sktad wielkich aglomeracji miejskich.

Decentralizacja nie moze oznaczac¢ jedynie przerzucania zadan
i kompetencji na administracje lokalna, ale rowniez trzeba zapewni¢ w tym
zakresie odpowiednie Srodki. Wiaze sie z nia wiecej zadan dla samorzadu
i aby byly odpowiednio przez nie wykonywane potrzebne sa pieniadze.
Nie moze powodowac to sytuacji, ze realizacja dodatkowych kompetencji
przez samorzad staje si¢ fikcja. Taka sytuacje stworzyta na przyktad w ob-
szarze turystyki ustawa, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2006 r. o zmianie
niektorych ustaw w zwiazku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji
administracji terenowej, przekazujaca wybrane kompetencje administracji
rzadowej do jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku wiec kaz-
dej reformy, w tym decentralizacji trzeba przyktadac racjonalna miare. Im
nizej schodza kompetencje tym lepiej, ale nie mozna zapominac przy tym
o mozliwosciach finansowych.

Wzmacnianie znaczenia i autonomii samorzadow lokalnych oraz
regionalnych jest bardzo wazne, poniewaz to burmistrzowie, prezydenci
miast i przedstawiciele wtadz samorzadowych wiedza najlepiej, czego po-
trzeba ich regionom. Dlatego samorzady powinny odgrywac nie tylko
wieksza role w wydawaniu przyznawanych im srodkow finansowych, ale
takze w ich programowaniu. Istotne jest takze zwiekszenie znaczenia lo-
kalnych i regionalnych samorzadow w unijnym procesie podejmowania
decyzji. Jesli Europa ma skutecznie konkurowac z innymi kontynentami to
musi mie¢ wlasne i mocne zaplecze napedzane wiedza, innowacyjne, o sil-
nych witadzach i jasnej strategii. To wtasnie nim jest samorzad lokalny,
regionalny, gdzie ugruntowane jest partnerstwo publiczno-prywatne, wie-
rzy sie w swoj potencjal i w ktérym ludzie chetnie zyja i dziataja. Decen-
tralizacje mozna oceni¢ jako droge do silnej Europy. I to takiej, ktora jest
w stanie sprosta¢ wymogom konkurencji miedzynarodowej, kreuje warun-
ki do rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego. Jednym z etapow budowa-
nia tego silnego zaplecza powinna by¢ polityka miejska, o ktérej wspomi-
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nata Lidia Panasiuk w swoim referacie nt. ,Wplywu decentralizacji na re-
lacje pomiedzy administracja rzadowa a samorzadowa i UE (perspektywa
MSWIiA)”. Bez racjonalnej polityki miejskiej nie ma bowiem szansy, aby
mieszkaniec miasta mial normalne warunki zycia, a przedsiebiorca bez
niej nie wie, jak inwestowac, poniewaz nie ma stabilnego i jasnego uktadu
przestrzenno-ekonomicznego. Ponadto wyniki makroekonomiczne pan-
stwa sa zagrozone, dlatego, ze w Polsce uprawia si¢ bardzo kosztowny ro-
dzaj urbanizacji. Dzieki niej mozliwe jest dobre zarzadzanie obszarem
metropolitarnym, a miasta moga by¢ w swoim rozwoju konkurencyjne,
przewidywalne i stuzebne dla mieszkancow. Polityka miejska jest rowniez
odpowiedzia na wyzwania stojace przed miastami, jak wykluczenie spo-
teczne, problemy komunikacyjne czy zanieczyszczenie srodowiska. Nalezy
jednak pamietac, ze ta polityka to takze zasady wspotpracy miedzy mias-
tami na obszarze metropolitarnym, jak i w obszarach subregionalnych. Gdy
mowi sie o polityce miejskiej to nie mozna réwniez zapomniec, ze na to by
funkcjonowata ona dobrze zarzadzanie sprawami publicznymi w jej obsza-
rze musi nastepowac kompleksowo - w oparciu o zarzadzanie wieloszcze-
blowe multi-level governance. Samorzady nie moga w tej polityce odgrywac
wytacznie roli petentow. Rzad, wtadze regionalne i samorzady miast maja
w niej swoj obszar odpowiedzialnosci. Z kolei zadaniem UE w tym zakre-
sie jest wspieranie miast w ich funkcjonowaniu. Polityka miejska musi by¢
zatem rozpatrywana w stosunku do regionow, rzadu i innych podmiotéw.

Waznym wyzwaniem, jakie stoi przed polska administracja sa row-
niez standardy etyczne, o ktérych wspominat Profesor Mirostaw Stec. Pro-
blem z ich przestrzeganiem wynika z braku odpowiedniego przeszkolenia
urzednikow, niejasnosci prawa lub funkcjonujacych w spoteczenstwie ste-
reotypow. Polski urzednik nie raz ma problem z rozréznieniem co jest tyl-
ko nieetycznym zachowaniem, a co jest juz korupcja. Sady w tym zakresie
nie sa rowniez pomocne - rozpatrujac tego typu sprawy, uwzgledniaja tyl-
ko kategorie czysto prawne, bez zrozumienia pracy urzednikow. Standar-
dy etyczne musza tworzy¢ sami urzednicy, nie da efektow w tym zakresie
z gory narzucony wzorcowy kodeks. Trzeba rowniez pamigta¢, ze im sta-
biej administracja jest kontrolowana, tym tatwiej jest popetni¢ btad. Po-
mocne mogloby okazac sie przywrocenie aplikacji urzedniczej, w ramach,
ktorej podejmowana byta edukacja na temat etyki. W niemieckiej admi-
nistracji wymaga sie od przyjmowanego do pracy urzednika wiedzy na te-
mat korupgji. Swiadomos¢ polskiego urzednika w tym zakresie jest niska,
dlatego, ze brak jest wiedzy nt. etyki podczas studiow, w czasie przyjmo-
wania i podczas pracy w urzedzie. Mozna réwniez zastanowic si¢ nad roz-
dzielaniem kompetencji osob bioracych udzial w podejmowaniu decyzji
administracyjnych: jeden urzednik przyjmuje sprawe, drugi ja rozpatruje,
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a jeszcze inny kontroluje stusznos¢ podjetej decyzji. Moze bytoby to lep-
sze rozwiazanie niz nakladanie na urzednika surowych kar, a przez to
stworzenie sytuacji obawy przed podjeciem decyzji i paralizowanie w ten
sposob przedsiebiorcy, ktory z kolei moze wplynac¢ pozytywnie na kwestie
gospodarcze. By¢ moze w kazdym urzedzie powinien funkcjonowac do-
radca ds. etyki i jak urzednik ma watpliwos¢ to miatby na miejscu osobe,
ktora podpowie, jak w danej sytuacji si¢ zachowa¢. Wazne w calym tym
procesie jest rowniez, aby obywatel wiedziat wedle jakich procedur dziata
urzednik, a wiec co moze, a czego mu nie wolno.

Cecha francuskich reform, stanowiacych o ich sile (o czym moglis-
my przekonac¢ sie w wystapieniach Jeana-Benoit Albertiniego i Franka
Mordacqa) byly liczne debaty. Doktor Tomasz Potkanski w swoim refera-
cie podkreslal bardzo mocno na podziat ,My” i ,Oni” (rzad i samorzad)
- mimo, ze nie ma ku temu uzasadnienia w stanie prawnym. Duza role
w tym zakresie mogtyby odegra¢ media, ktore organizujac debaty nt. re-
form w administracji, powinny zaprasza¢ do nich przedstawicieli obu ad-
ministracji. Dyskusja jest kluczem do sukcesu. Administracja rzadowa
mogtaby w ten sposéb dowiedzie¢ sie, jakie trudnosci beda dla samo-
rzadow w realizacji ich projektow (i wiele z nich jak partnerstwo publicz-
no-prywatne mogtoby by¢ nie tylko zapisem ustawowym, ale rowniez
funkcjonowac w normalnym obrocie).

Poréwnujac prezentowane w czasie konferencji procesy reform
i modernizacji administracji publicznej stwierdzamy, ze efektywnosc¢ tych
reform we Francji wynika gtéownie z dwoch wspotzaleznych czynnikow.
Pierwszy z nich ma charakter polityczny. We Francji wytworzyt sie wy-
starczajaco silny i trwaty konsensus polityczny ponad partyjnymi podzia-
tami - co do potrzeby reformowania i modernizacji panstwa oraz gtéownych
kierunkow i podstawowych zatozen dotyczacych koniecznych zmian. Tem-
po przeprowadzanych reform i ich wdrazania bywato rozne. W ich trakcie
zmienialy si¢ nieco priorytety i punkty cigzkosci, jesli chodzi o zaangazo-
wanie kolejnych rzadéw. Kierunek zmian pozostawat ten sam i zachowana
zostata w ten sposob ciaglos¢ dziatania.

Drugim réwnie waznym czynnikiem byty ramy instytucjonalne za-
rzadzania zmiang w strukturach rzadowych. W przeciwienstwie do Polski,
w systemie francuskiej administracji rzadowej istniaty w sposob ciagly
struktury organizacyjne zarzadzania zmiang w skali makro-organizacyjne;j.
W zaleznosci od punktu ciezkosci gtéwnego nurtu reform - ich usytuowa-
nie w strukturach rzadowych i nazwa ulegaly zmianie. Niezmiennie nato-
miast byto ich usytuowane na poziomie strategicznym, miaty rowniez kom-
petencje horyzontalne ponad i miedzy resortowe. Z referatu Profesora Mi-
chata Kuleszy wyraznie wynika, ze istnienie tego typu struktury zarzadza-
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nia zmiana, stworzonej dla celow reform samorzadowych stanowito jedno
z najwazniejszych czynnikoéw sukcesu tych wtasnie reform, ktére do dzis
uchodza za najbardziej udane. W Polsce byty to jednak struktury dorazne,
stworzone dla przeprowadzenia jednej konkretnej reformy i nie posiadaty
zakorzenienia w stalych strukturach administracji rzadowej. Gtowna role
w tym przypadku odegraty osoby spoza administracji publicznej, umoco-
wane politycznie i ktore pozniej z jej struktur odeszly. Proba odtworzenia
takiego strategicznego centrum zarzadzania zmiana w polskiej administra-
cji (byt to projekt utworzenia Urzedu Administracji Publicznej) - niestety
nie powiodla si¢ z powodu veta Prezydenta Kwasniewskiego. W chwili
obecnej, polski rzad nie dysponuje zadna stata struktura strategicznego za-
rzadzania zmiana w administracji publicznej, ktora stanowitaby profesjo-
nalne zaplecze dla pilotowania, koordynacji i kontrolingu réznych reform
oraz programow modernizacyjnych prowadzonych rownolegle w réznych
resortach lub/i w KPRM. Wynika to czesciowo z niewystarczajacej ilosci
profesjonalnych i apolitycznych urzednikéw. KSAP ze wzgledu na krotki
okres funkcjonowania wyksztal- cita dopiero okoto tysiaca absolwentow.
We Francji to wlasnie szeroka elita doswiadczonych i wysoce kompetent-
nych urzednikéw, absolwentéw ENA i innych Grandes Ecoles, nadaje ton
procesom sterowania reformami administracji, utrzymuje w ryzach racjo-
nalnosci i profesjonalizmu sfere polityczna, ktora zreszta w duzej mierze
wywodzi si¢ z niej. To oni zapewniaja ciaglos¢ dziatania i pamig¢ organi-
zacyjna niezbedna dla skutecznosci reform. W Polsce, jak dotad to raczej
polityczne sfery rzadzace nadaja ton i narzucaja mtodym elitom urzedni-
czym swoja politycznie uwarunkowang i krotkoterminowa perspektywe
celow i metod zmian oraz styl dziatania. System ksztalcenia profesjonal-
nych elit administracji oraz budowania kapitatu ludzkiego i etosu urzedni-
czego niezbednych dla sprawnego tworzenia i wdrazania reform adminis-
tracji - powinien stanowic jeden z wazniejszych tematéw kolejnych kon-
ferencii.

Wydaje sie, ze I konferencja KSAP - ENA dobrze spetnita swoje
dorazne cele. Cieszyta sie duzym zainteresowaniem ze strony uczestni-
kow, nie tylko stuchaczy KSAP, ktorzy aktywnie uczestniczyli w dyskus;ji,
lecz takze dos¢ licznie zebranych przedstawicieli administracji i Srodowisk
akademickich. Mamy nadzieje, ze materialy zawarte w tej publikacji po-
stuza do rozszerzenia ciekawej i aktualnej problematyki Czytelnikom
w Polsce i we Francji oraz zacheca do wzigcia udziatu w kolejnych edyc-
jach naszej konferencii.
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Adam Leszkiewicz*

Zamierzenia, priorytety
i aktualne dzialania rzadu w dziedzinie reform
i modernizacji polskiej administracji

Dwa istotne elementy modernizacji to wlasnie decentralizacja za-
dan, kompetencji i odpowiedzialnosci oraz budzet zadaniowy. Ten ostatni
jako kluczowe narzedzie racjonalnego gospodarowania srodkami publicz-
nymi nie jest zwiazany z zarzadzaniem przez cele oraz z budowaniem ad-
ministracji racjonalnie wydajacej publiczne pienigdze. Budzet zadaniowy
identyfikuje sie przede wszystkim z administracja, ktora potrafi budowac
wizje, koncepcje, stawia¢ sobie diugo i krotkookresowe cele oraz realizo-
wac je. Potrafi rowniez rozliczac si¢ z rezultatow wykonanych zatozen.

Zamierzenia, priorytety i aktualne dzialania Rzadu w dziedzinie re-
form i modernizacji polskiej administracji to temat niezwykle obszerny
i trudny, do ktérego nalezy odnies¢ si¢ w kontekscie wybranych obsza-
row. Jest to wazne ze wzgledu na trwajacy wciaz proces ksztaltowania sie
struktury kompetencyjnej (uchwata Rady Ministrow z 22 stycznia 2008 .
o dokonczeniu reformy administracji publicznej).

Koncepcje, priorytety, planowane i realizowane dzialania mozna
rozpatrywac tylko w kontekscie budowania wizji, roli i zadan administracji
publicznej w panstwie.

* Urzednik panstwowy i samorzadowy, wiceminister skarbu, byly podsekretarz stanu w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow.
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Administracja publiczna jest narzedziem majacym stuzy¢ realizacji
zadan panstwa. A glowne zadania panstwa zwigzane sg z rozwojem gospo-
darczym i spotecznym oraz zabezpieczeniem najwazniejszych potrzeb oby-
wateli. Staje sie wiec administracja w ten sposob narzedziem do tworzenia
warunkow tego rozwoju i swobodnego dziatania obywateli.

Administracja ma charakter stuzebny, co wywodzi si¢ z podstawy
etymologicznej tego wyrazu. Nie jest ona samodzielnym bytem i nie po-
winna by¢ podmiotem, wokoét ktorego i do ktorego skierowany jest sens
istnienia panstwa. Administracja ma stuzy¢ bowiem realizacji zadan pan-
stwa - jest tylko i wylacznie narzedziem. Zadaniem ludzi - urzednikow jest
dbanie i troszczenie sie o to, aby funkcjonowato ono coraz lepie;.

Mozna wyrdznic¢ trzy obszary funkcjonowania panstwa: budowa-
nie jego strategii i programow rozwojowych, biezaca realizacje zadan i us-
tug publicznych oraz dobér narzedzi, instrumentow stuzacych realizacji
strategii i zadan.

Obok przeprowadzania analiz dotyczacych wyzwan i umiejetnosci
wyznaczania celow strategicznych - istotne znaczenie dla powodzenia stra-
tegii rozwoju kraju maja umiejetnosci klasy politycznej, jakos¢ funkcjono-
wania systemu prawnego oraz kultura administracyjna zakorzeniona w in-
stytucjach panstwa, w tym zdolnos¢ do biezacego uczenia sie i reagowania
na zmiany w otoczeniu.

Administracja jest pojeciem szerokim - od zarzadzania ludzkimi
i innymi zasobami, poprzez legislacje, uwarunkowania prawne, procedury,
procesy, systemy zarzadzania, kulture organizacyjna, koszty funkcjonowa-
nia, obstuge logistyczna, gospodarowanie srodkami publicznymi, itd.

Dziatania Rzadu w dziedzinie reform i modernizacji polskiej admi-
nistracji opieraja si¢ na trzech elementach. Po pierwsze sg to kadry, po dru-
gie porzadkowanie systemu zarzadzania w administracji i po trzecie - lo-
gistyka i tworzenie zwartego systemu jej obstugi w administracji rzadowe;.

1. Kadry

Przygotowane zostaty w zakresie kadr dwie ustawy - o stuzbie cy-
wilnej i o pracownikach samorzadowych, ktorych wspoélnym celem jest
utworzenie spéjnego systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w adminis-
tracji - przy zachowaniu odrebnosci obu tych obszarow.

Ustawa o pracownikach samorzadowych i ustawa o stuzbie cywil-
nej zostaly uchwalone 21 listopada 2008 r. Do najwazniejszych zalozen
ustawy o stuzbie cywilnej nalezy zaliczy¢:
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wzmocnienie idei i systemu stuzby cywilnej w Polsce,
uporzadkowanie dotychczasowych rozwiazan,

wprowadzenie do administracji rzadowej standardéw zarza-
dzania zasobami ludzkimi,

budowanie nowoczesnego, idacego z duchem czasu systemu
zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji.

Przygotowywana jest rowniez reforma wynagrodzen w stuzbie cy-
wilnej, opierajaca sie na nowoczesnych systemach motywacyjnych. Za naj-
wazniejsze zalozenia ustawy o pracownikach samorzadowych nalezy uznac:

*

*

*

*

deregulacje dotychczasowych przepisow,
decentralizacje kompetencji,
wecielenie w Zycie zasady pomocniczosci,

mozliwos¢ budowania nowoczesnych systeméw zarzadzania
zasobami ludzkimi w samorzadach.

2. System zarzadzania w administracji

Przyjmuje sie, ze w ramach NSRO polepszenie funkcjonowania ad-
ministracji publicznej bedzie osiagane poprzez modernizacje proceséw za-
rzadzania (w tym przede wszystkim poprzez wdrozenie systemu zarzadza-
nia finansowego w ujeciu zadaniowym oraz rozwoj nowoczesnego zarza-
dzania zasobami ludzkimi). W tym celu podjete zostana dziatania wpisu-
jace sie w zatozenia Krajowego Programu Reform, ktory przewiduje wsparcie
dla poprawy efektywnosci wykorzystywania srodkéw publicznych.

Dla polepszenia funkcjonowania administracji publicznej realizo-
wane beda zadania finansowane z Europejskiego Funduszu Spotecznego
(PO KL), majace na celu modernizacje procesow zarzadzania, tj.:

*

wsparcie dla wdrazania systemu zarzadzania finansowego
w Ujeciu zadaniowym,

wsparcie dla opracowania i wdrozenia systemu zarzadzania
przez cele,

wdrazanie usprawnien zarzadczych w administracji publicz-
nej oraz identyfikowanie i upowszechnianie dobrych praktyk
w tym zakresie,

wsparcie dla procesu zarzadzania kadrami, w tym opracowa-
nie modelu, narzedzi i standardéw zarzadzania zasobami ludz-
kimi.
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3. Model sytemu zarzadzania panstwem
- obsluga logistyczna rzadu

W obecnym stanie faktycznym kazda z instytucji administracji rza-
dowej zapewnia we wlasnym zakresie obstuge logistyczna. Takie rozdrob-
nienie powoduje, Ze zamawiane towary i ustugi sa drozsze, nie maja jedno-
litego standardu i sa r6znej jakosci.

Nowe przepisy Prawa zamoéwien publicznych, umozliwiaja poprzez
art. 15a wskazanie przez Prezesa Rady Ministrow centralnego zamawiajace-
go dla administracji rzadowej. Natomiast projekt ustawy o finansach pub-
licznych, zaktada likwidacje z dniem 1 stycznia 2010 r. gospodarstw po-
mocniczych i zaktadow budzetowych. Oba te akty daja podstawy prawne
do wypracowania nowej koncepcji. Planuje si¢ wiec w tym zakresie kon-
centracje obstugi logistycznej w jednej jednostce i wykorzystanie efektu
skali oraz efektu synergii dla jej realizacji.

Skupienie w jednym miejscu zadania, jakim jest obstuga logistycz-
na rzadu, wydaje si¢ by¢ najbardziej ekonomicznym rozwiazaniem, szcze-
golnie w kontekscie planowanych oszczednosci budzetowych.

Podsumowanie

Na zakonczenie nalezy podziekowac¢ partnerom z Francji (w tym
z Ecole Nationale d'Administration) za wsparcie w procesie modernizacji
polskiej administracji. Budujemy kolejne elementy wspdtpracy w tym za-
kresie.



Francois Mordacq*

Od modernizacji do reformy panstwa
- w jakim kierunku zmierza
modernizacja francuskiej administracji?*

Kazdy kraj stoi dzi$ przed wieloma wyzwaniami. Jednym z nich
jest globalna konkurencyjnos¢ - trzeba uczynic terytorium kraju na tyle
atrakcyjnym, aby mozna przyciagnac przedsiebiorstwa.

Wyzwaniem dla Francji i calej Europy jest rozwéj demograficzny
i zblizajace si¢ odchodzenie na emeryture licznego pokolenia baby boom.

We Francji wystepuje specyficzny problem artykulacji réznych po-
zioméw administracji i wielosci poziomoéw decentralizacji. Ponadto Fran-
¢ja ma rowniez trudna sytuacje finansowa. Deficyt plasuje sie na poziomie
okoto 3% Produktu Krajowego Brutto, a kryzys ekonomiczny tej sytuacji
nie polepsza. W 2007 r. deficyt byt na poziomie 2,7% PKB. W najblizszym
czasie przekroczy on 3 % z powodu kryzysu oraz wysokiego zadluzenia.
Z kolei dtug publiczny przekracza 60% PKB. We Francji wydatki na admi-
nistracje wynosza 52,4% wydatkow publicznych w stosunku do PKB.
Obejmuja one administracje panstwowa, samorzad terytorialny i ubezpie-
czenia spoteczne (zdrowotne, emerytalne, rodzinne itd.). Te ostatnie wy-

* Dyrektor Kontroli Budzetu i Ksiegowosci w Ministerstwie Finanséw we Frangji, byty Dy-
rektor Generalny Modernizacji Panistwa.

*  Tekst stanowi wypowiedz Francois Mordacq’a, ktéra zostata spisana i przettumaczona na
jezyk polski.
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datki sa o wiele wigksze niz wydatki na panstwo. Z kolei wydatki na perso-
nel stanowig 43% budzetu - jest to duzo wiecej, jak w innych krajach.
Przyczyna takiego stanu rzeczy jest fakt, ze panstwo francuskie zarzadza
nauczycielami, ktorzy stanowia potowe stuzby cywilnej kraju. Francuski
budzet w 22 % pochtaniaja wydatki interwencyjne, w 21% wydatki na
edukacje, 9% stanowia wydatki na szkolnictwo wyzsze i badania nauko-
we, a 13% to wydatki socjalne i na obrong narodowa. A dlug publiczny
wynosi 16%. Francuska administracja liczy 2 miliony 200 tysiecy urzed-
nikow panstwowych i 5 milionow urzednikow catej administracji publicz-
nej - co stanowi 20% populacji aktywnej zawodowo.

Kolejnym wyzwaniem dla panstwa francuskiego jest coraz bardziej
wymagajace spoteczenstwo w stosunku do ustug i Swiadczen publicznych.

Trzy dzwignie klasycznej modernizacji to zarzadzanie publiczne,
upraszczanie administracji i administracja elektroniczna.

Zarzadzanie publiczne zostalo catkowicie przeksztalcone przez
Ustawe organiczna dotyczaca finansow publicznych (LOLF), ktora refor-
mujac system budzetowy, pozwala ukierunkowac polityki publiczne na
misje i cele, da¢ zarzadzajacym, ministrom i dyrektorom wigksza swobode
globalizacji kredytow oraz dekoncentracji decyzji w oparciu o logike wy-
dajnosci i przestrzegania wskaznikow realizacji zadan. Wzmacnia to ich
zdolnos¢ podejmowania dziatan, majacych na celu podniesienie skutecz-
nosci stuzby publiczne;j.

Kolejny element dZzwigni modernizacji to upraszczanie administra-
cji 1 podnoszenie jakosci stuzby publicznej. We Francji zostaly uchwalone
ustawy i dekrety pozwalajace uprosci¢ procedury dotyczace obywateli
i przedsiebiorstw. Premier zadecydowat o wprowadzeniu jednego okienka
dla przedsigbiorstw, ktore napotykaly na trudnosci biurokratyczne
w zwiazku z prowadzeniem swojej dziatalnosci. Jednoczesnie w ramach
uproszczenia administracji - panstwo francuskie stara si¢ zmniejszyc¢ licz-
be ustaw i dekretow. Nie chodzi tu o ograniczenie dziatan parlamentu,
ktorego rola jest stanowienie prawa. Ma to zobligowa¢ ministrow i parla-
mentarzystow do tego, zeby zmieniajac prawo przedstawiali rezultaty
i konsekwencje nowelizacji, uzasadniajac przy tym interes polityczny, eko-
nomiczny, sSrodowiskowy proponowanych unormowan. We Francji wpro-
wadzono system certyfikacji ustug publicznych. Zobowiazania ciazace na
stuzbach publicznych dotyczace jakosci, podlegaja przyjetym regutom i ze-
wnetrznemu audytowi. Rzad realizuje aktualnie program redukcji tzw. cie-
zaréw administracyjnych, czyli obowigzkéw administracyjnymi, ktére cia-
za na przedsiebiorstwach. Stara si¢ rowniez zredukowac i zracjonalizowac
liczbe komisji administracyjnych. W 2009 r. zostana zlikwidowane wszyst-
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kie, z wyjatkiem tych, ktérych utrzymanie zostanie uzasadnione (moze zo-
sta¢ az 85% takich komisji).

Trzecim elementem modernizacji jest administracja elektroniczna
(e-government). Jej zadaniem jest zabezpieczenie pod wzgledem prawnym
wymiany informacji pomiedzy administracja i jej uzytkownikami - droga
elektroniczng. Obecnie francuskie przepisy pozwalaja na potwierdzenie
korespondencji elektronicznej, elektroniczny podpis aktow administracyj-
nych oraz na utworzenie miejsca na archiwizacje dokumentow. Rzad fran-
cuski kontynuuje inwestycje informatyczne takie, jak kupno komputerow
przenosnych, ale tez duzo wigksze, ktore pozwalaja na dokonywanie zbior-
czych zamowien publicznych dla catej administracji, a nie dla kazdego
z ministerstw z osobna. Ponadto panstwo francuskie jest na etapie opra-
cowywania systemu referencji, tj. obowiazujacych zasad ogdlnych, zapew-
niajacych inter-operatywnos¢ systemow informacyjnych, ktore maja stuzyc
ich komunikacji i bezpieczenstwu. Nie nalezy to do tatwych zadan ze
wzgledu na role niektérych amerykanskich korporacji informatycznych.

Francja i wiele innych krajéw ma dzisiaj mozliwos¢ udostepnienia
informacji klientom administracji na stronach internetowych. Dzigki stro-
nom interesanci moga drukowac formularze na ich wlasnych kompute-
rach. Ale drugi etap, ktory przeszta francuska e-administracja to etap posia-
dania systemu, ktory pozwala klientom administracji zatatwic¢ sprawe bez-
posrednio on-line. Na przyklad we Francji obywatele moga deklarowac do-
chody i ptaci¢ podatki przez Internet. Wymaga to reorganizacji adminis-
tracji, poniewaz proces zatatwiania spraw przebiega w tym przypadku ina-
czej. Obecnie francuska e-administracja przechodzi do trzeciego etapu,
ktory polega na kompletnym ukierunkowaniu na interesanta, tworzac stro-
ny spersonalizowane, pozwalajace jednoczesnie zatatwia¢ wiele spraw.
Wprowadzono na przyktad mozliwos¢ dokonywania zmiany adresu on-line
i kiedy francuski obywatel zmienia miejsce zamieszkania moze za jednym
kliknieciem swéj nowy adres podac¢ w okoto 20 réznych miejscach (w or-
ganach stuzb publicznych panstwa, samorzadach terytorialnych i w przed-
siebiorstwach publicznych). W ramach francuskiej e-administracji budo-
wany jest jeden portal i jedna wspdlna baza danych dla wszystkich stuzb
publicznych. Posiada ona réwniez wspoélna strone dla wszystkich adminis-
tracyjnych formularzy elektronicznych. Strony, ktére funkcjonuja najlepiej
to m.in. zmiana adresu, uzyskiwanie aktow urodzenia, formalnosci zwiaza-
ne z narodowoscig francuska.

Kto pilotuje reformy we Francji? Dtugo wahano sie, kto powinien
zajmowac¢ si¢ modernizacja i reformami w kraju. Prawie 15 lat temu - tj.
w 1995 roku, po raz pierwszy zaczeto mowic o reformie panstwa. Sprawa
ta zostata przyporzadkowana premierowi, a od 1997 do 2005 r. - mi-
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nistrowi funkcji publicznej. W tamtym czasie uwazano, ze kwestie moder-
nizacji zwiazane sa przede wszystkim ze stuzba cywilna. Owczesnie nie na-
stapity zadne istotne reformy dotyczace samej stuzby cywilnej, natomiast
powstato wiele organizmow wokot ministra funkeji publicznej, ktore zaj-
muja si¢ klientami administracji i symplifikacja procedur. Jednakze, kiedy
przyszia sprawa glebokiej reformy budzetowej, stynnej LOLF, spowodo-
walo to przekazanie odpowiedzialnosci za reformy panstwa ministrowi fi-
nansow i budzetu. Doprowadzito to w 2005 r. do powierzenia ministrowi
budzetu wszystkich spraw zwiazanych z reformami panstwa i utworzenia
Dyrekcji Generalnej Modernizacji Panstwa. Sprawy posunely sie jeszcze
dalej w 2007 r., kiedy réwniez problemy stuzby publicznej podporzadko-
wano ministrowi budzetu, ktory stat sie¢ odpowiedzialny jednoczesnie za
budzet, reformy panstwa i stuzbe publiczna. Bylo to w rzadzie francuskim
wazne novum. Dyrekcja Generalna Modernizacji Panstwa, ktora powstata
przy ministrze budzetu pozwolita polaczy¢ razem wszystkie dotychczas
istniejace struktury i zapewnic synergie wszystkich dzwigni dziatania w tej
dziedzinie. Misja Dyrekgji jest koordynowanie, wspomaganie i pobudzanie
administracji na poziomie miedzy-ministerialnym, modernizowanie sposo-
bow funkcjonowania i zarzadzania panstwem, ulepszanie ustug $wiadczo-
nych obywatelom, przyczynianie sie do efektywniejszego wykorzystania
srodkow publicznych i mobilizacja funkcjonariuszy publicznych. Dyrek-
cja, okreslana jest jako ,Dyrekcja projektéw i misji”. Dysponuje ona okoto
120 osobami, z czego duza czes¢ zajmuje si¢ administracja elektroniczna.
Dyrekcja pelni rowniez funkcje doradcze, innowacyjne oraz zajmuje sie
projektami. Cecha wyr6zniajaca Dyrekcje jest jej mieszana kultura organi-
zacyjna - obok funkcjonariuszy panstwa, zatrudnione sa tam réwniez na
podstawie umowy o prace - osoby pochodzace z sektora prywatnego. Po-
nadto, Dyrekcja ta korzysta z pomocy prywatnych biur doradczych w dzie-
dzinie zarzadzania. W ciggu dwoch pierwszych lat swojego istnienia, pod
impulsem dwczesnego ministra zdotata ona zainicjowac innowacyjne dzia-
tania nazwane audytami modernizacyjnymi. Staly si¢ one szerokim fron-
tem prac w zakresie audytu funkcjonowania panstwa. W tamtym okresie
audyt byt uruchamiany w kolejnym ministerstwie co dwa - trzy miesiace.
W sumie przeprowadzono 150 audytow w ciagu dwoch lat. Dokonano ich
w oparciu o globalna analize wszystkich jednostek organizacyjnych, proce-
dur i funkeji. Tematy byly badane transwersalnie, po to, zeby moc stwo-
rzy¢ procedury miedzyresortowe dotyczace zamowien publicznych, a tak-
ze procedury systemow wynagrodzen, archiwizacji elektronicznej i innych
procedur dotyczacych biurokracji. Wybor tematow dokonywany byt w tacz-
nosci z ministerstwami przy arbitrazu premiera. Ale byly to tematy, ktore
interesowaly ministrow bezposrednio ze wzgledu na ich charakter opera-
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cyjny. Tematy mialy stuzy¢ sformutowaniu konkretnych i okreslonych ilos-
CIOWO propozycji.

Audyty byty prowadzone bardzo rzeczowo przez inspektoréw kaz-
dego ministerstwa, wspomaganych przez konsultantéw z sektora prywat-
nego. Przede wszystkim dzialania te byly transparentne, poniewaz wszyst-
kie raporty bez wyjatku byly publikowane w Internecie wtacznie z tablica
kontrolna wskaznikéw realizacji, zawartych w dokumentach przyjetych
propozycji.

Ministrowie mieli obowiazek podjecia dziatan wdrazajacych, a stan
zawansowania realizacji byt publikowany w Internecie. Zidentyfikowano
w ten sposob 8 miliardow euro potencjalnych oszczednosci. Nie wszystkie
rozwiazania zostaly wdrozone - lecz nie tylko zwykle oszczednosci sie li-
cza, ale takze poprawa jakosci ustug w wielu dziedzinach.

Nowy Prezydent Nicholas Sarkozy, ktory zostat wybrany w 2007 r.,
potozyt nacisk na reformy panstwa. Juz na wstepie ograniczyt liczbe mi-
nistrow. Mowi sie czesto w zartach, ze pierwsza reforma panstwa byto
zmniejszenie liczby ministrow. Ministerstwo Finanséw zostato podzielone
na dwie czesci: obejmuje ono kwestie ekonomiczne i zatrudnienie oraz bu-
dzet, wydatki i stuzbe publiczna. Jednoczesnie zredukowano trzy minis-
terstwa - w drodze potaczenia lub likwidacji.

Reforma panstwa jest kierowana bezposrednio przez Kancelarie
Prezydenta, ktéra wspiera minister budzetu w realizacji programu, ktory
nazywa sie ,Generalnym Przegladem Polityk Publicznych” (RGPP). Pro-
gram ten zaktada uzyskanie powaznych oszczednosci, dzieki zmniejszeniu
liczby urzednikéw. Redukcja nie polega na zwolnieniach urzednikow.
Wigkszos¢ etatow, w ktorych urzednicy przechodza na emeryture jest li-
kwidowana (w ten sposéb zredukowano 50% etatow).

Celem Prezydenta, ktory razem z Premierem zainicjowatl program
RGPP byto ulepszenie ustug publicznych i uzyskanie oszczednosci. Cho-
dzito o oszczednosci budzetowe i zredukowanie personelu. Program byt
bardzo ambitny - wlasnie zostat zakonczony. Opierat si¢ przede wszyst-
kim na pilotazu politycznym na najwyzszym poziomie. Dwoch z posrod
najblizszych wspoétpracownikéw Prezydenta i Premiera zwotywato co ty-
dzien zebranie ekipy ekspertéw majacej za zadanie analizowanie propo-
zycji ogolnych zatozen polityki rzadu w sferze publicznej. Decyzje byty
podejmowane na posiedzeniach Rady Ministrow w rozszerzonym sktadzie
- przez Rade Modernizacji Polityk Publicznych. Program byt bardzo wyczer-
pujacy, poniewaz skierowany byt na wszystkie pola dziatalnosci publicz-
nej. Audyty dotyczyty zaréwno zasadnosci, jak i celow dziatania panstwa.
Wiladze francuskie inspirowaly sie czesciowo tym co bylto realizowane
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w Kanadzie w latach 90. i co tam nazywato si¢ przegladem programow.
Pozwolito to panstwu kanadyjskiemu przejs¢ od deficytu publicznego do
nadwyzek.

Rzad francuski wymagal od kazdej ekipy audytoréw wspomaga-
nych przez ekspertow z sektora prywatnego, przestrzegania metodologii
opartej na siatce analizy i stawianiu sobie bardzo prostych pytan w przy-
padku kazdej polityki publicznej : co robimy obecnie, jakie sa cele, jakie sa
potrzeby i zbiorowe oczekiwania, czy nastapily tu jakies zmiany, czy nale-
zy dalej dziala¢ w ten sposob, utrzymac taka polityke czy ja zmieni¢; kto
powinien ja prowadzi¢: panstwo, samorzad terytorialny, sektor prywatny?;
jak robic to lepiej i taniej, jesli ma to realizowac nadal panstwo, to jak to
powinno ewoluowac, jakie wprowadzi¢ zmiany; kto powinien ptacic, a na
koniec, jak wdrozy¢ zmiany - wedtug jakiego scenariusza transformacji?

W przypadku wydatkéw na personel - rzad francuski miat trud-
nosci i pewne reformy w tym zakresie zostaly zablokowane. Dotychczas
nie zostaly one usuniete. W ramach toczacych si¢ reform powotano ekipy
ministerialne. Niektore z nich pracowaly nad problemami transwersalny-
mi, jak rodzina, choroby, solidarnos¢ spoteczna, mieszkania. Powotano
takze ekipy miedzyresortowe dla zarzadzania zasobami ludzkimi, organi-
zacji administracji terytorialnej, relacji z samorzadem terytorialnym i uprasz-
czania procedur.

Prace rozpoczely si¢ latem 2007 r. i zostaly zakonczone na przeto-
mie maja i czerwca 2008 r. Kazdy zespot przedstawial swoje propozycje
w obecnosci zainteresowanych ministrow dwukrotnie: przed komitetem
monitorujacym oraz na posiedzeniu Rady Ministrow pod przewodnictwem
Prezydenta Republiki. Obecnie przyjete propozycje maja by¢ wdrozone
i przynies¢ zapowiedziane oszczednosci w wysokosci okoto 8 miliardow
euro. Pierwszy budzet, ktéry bierze pod uwage te oszczednosci i bedzie
uchwalony w grudniu 2008 r. przewiduje redukcje 30 tysiecy stanowisk.
Wsrod przewidzianych oszczednosci sa rowniez te, ktore wynikaja z po-
taczenia roznych ministerstw. Obecnie zredukowano 50 dyrekcji adminis-
tracji centralnej. Dla przykladu: zostata stworzona jedna dyrekcja, ktora
zajmuje sie fiskusem - uprzednio byly dwie rozne dyrekcje zajmujace sie
podatkami.

Rzad francuski przeprowadza takze, co jest bardzo wazne, reforme
organizacji terytorialnej panstwa (administracji rzadowej, a nie samorzadu
terytorialnego), ktora upraszcza i koncentruje liczbe jednostek reprezentu-
jacych panstwo na jego terytorium (chodzi o obrone narodowa, wymiar
sprawiedliwosci czy tez zdrowie publiczne). Na szczeblu regionalnym,
prefekt, ktory dysponowat 30 dyrekcjami regionalnymi, bedzie miat ich
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jedynie 8. Na szczeblu departamentu beda tylko 3 dyrekcje reprezentujace
wszystkie ministerstwa. Jest to reforma o bardzo duzym zakresie, ktéra po-
woduje, ze instytucja prefekta ustanowiona przez Napoleona I, po raz
pierwszy ulegnie zmianie - polegajacej na tym, ze prefekt departamentu
bedzie podlegac prefektowi regionu. Oznacza to, ze region bedzie prawnie
ustanowionym szczeblem programowania polityk publicznych. Co w kon-
sekwencji powoduje, ze region staje sie¢ wazniejszym szczeblem adminis-
tracji niz departament.

We Frangji sa 22 regiony i 100 departamentow.

Innymi frontami dziatan reformatorskich sa uproszczenia na szcze-
blu samorzadu terytorialnego, uproszczenia procedur wewnetrznych, gdzie
tworzy si¢ wewnetrzne systemy zarzadzania, samodzielne agencje, naklada
sie obowiazki dokonywania analiz skutkow dziatania; uproszczenia pro-
cedur organizacji ministerstw, zamowien publicznych czy kontroli wydat-
kow publicznych.

W 2008 1. po raz pierwszy Parlament Francji przyjat ustawe pro-
gramujaca wieloletni rozwdj wydatkow publicznych oraz trzyletni budzet.
Ten ostatni natknat si¢ na problemy zwiazane z kryzysem ekonomicznym,
ale nie umniejsza to kwestii posiadania wieloletniej wizji rozwoju wydat-
kow publicznych. Obecnie francuski budzet jest w trakcie ustanowienia je-
dynego operatora ptac dla 2 milionéw funkcjonariuszy. Dokonano takze
centralizacji polityki zarzadzania nieruchomosciami panstwa. Aby ja upros-
ci¢ stworzono panstwowa agencje zakupow, ktére moga by¢ dokonywane
tacznie. Takze w dziedzinie zasobow ludzkich - poniewaz likwiduje sie
duzo stanowisk pracy - utworzono kilka premii za mobilnos¢, a nawet,
w niektorych przypadkach premie za dobrowolne odejscie.

Francja nie przeprowadzita jeszcze wielkich reform statusu stuzby
publicznej. Nadal funkcjonuje stuzba publiczna karier, rekrutacja przez
konkursy i gwarancje zatrudnienia.

W 2009 r. Rzad planuje uchwali¢ ustawe zawierajaca rozne refor-
my, w tym trzy bardzo wazne. Pierwsza to utworzenie duzych grup profili
zawodowych. Obecnie jest 720 korpuséw stuzby cywilnej. Pomyst polega
na stworzeniu duzych grup profili zawodowych: administracji ogélnej, fi-
nansow, spraw socjalnych, edukacji i badan naukowych, kultury, zawo-
dow technicznych i bezpieczenstwa. Maja one zapewni¢ wieksza mobil-
nos¢. Ostatnia innowacja to wprowadzenie kontraktow stuzby publiczne;.
Nie chodzi o porzucenie stuzby publicznej karier, ale o dodanie wiekszej
ilosci pracownikow kontraktowych, szczegdlnie jesli chodzi o stanowiska
powszechnie wystepujace, a nie stanowiska wykonujace funkcje wtadcze.
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Potrzebny jest rowniez system wynagrodzen oparty na zastugach,
ktory taczy w przypadku funkcjonariusza stuzby cywilnej czes¢ wynagro-
dzenia oparta na stazu pracy i stopniu oraz element wynagrodzenia zwia-
zany z zajmowanym stanowiskiem, na ktory sktada sie czes¢ stata i czes¢
zalezna od rezultatow. Juz od dwoch lat funkcjonuje system ptac oparty
na zastugach dla dyrektoréw i rozszerzany jest obecnie na innych wyz-
szych urzednikow. Z kolei dla pracownikow wykonawczych lepszym po-
mystem jest stosowanie motywacji kolektywnych - w momencie kiedy ca-
la jednostka organizacyjna osiaga odpowiednie rezultaty.



Hubert Izdebski*

Transformacja administracji w Polsce
po 1989 roku

Juz dawno zauwazono, ze reforma administracji stanowi un-
finishable business. Administracja, ktora, takze jak wynika z jej etymologii
(ad-ministrare), jest w demokratycznym panstwie prawnym aparatem stu-
zebnym - stuzebnym w stosunku do zorganizowanego spoteczenstwa
(zorganizowanego przede wszystkim politycznie) i stuzebnym wobec pra-
wa, musi by¢ nieustannie dostosowywana do warunkéw spotecznych, eko-
nomicznych i politycznych oraz do ich odzwierciedlenia w systemie pra-
wa. W aktualnych warunkach - ktoérych istotnymi cechami sa niestychany
postep techniczny, globalizacja, ,rewolucja praw” nadajaca szczegdlny wy-
miar prawom czlowieka, sieciowos¢ struktur i myslenie w kategoriach
postmodernizmu, a ktérych doktrynalnym podsumowaniem w odniesie-
niu do zarzadzania publicznego staja sie idee good public governance,
uwzgledniajace spoleczny wymiar proceséw zarzadzania publicznego,
w tym administrowania® - ten unfinishable system z koniecznosci musi pra-
cowac na coraz szybszych obrotach.

* Prof. zwycz. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; wykta-
dowca Krajowej Szkoty Administracji Publiczne;j.

2 Por. moje opracowania: Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie
Publiczne” nr 01/2007, s. 7 i nast. oraz Kierunki rozwoju zarzqdzania publicznego w Europie,
w: W poszukiwaniu dobrej administracji, red. H. Izdebski i H. Machinska, Warszawa 2008,
s. 11 i nast. Warto odnotowac pojawienie sie dwoch ksiazek, ktérych autorzy staraja sie opi-
sa¢ podstawowe nowe cechy administracji publicznej wynikajace z nowych warunkow, w ja-
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W podreczniku Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, ktory
napisalem wspoélnie z Profesorem Michatem Kulesza, rozdzial ,Zagadnie-
nie reform administracyjnych” ma nieprzypadkowo podtytut , Transforma-
cja ustrojowa po 1989 1”3, Twierdzimy bowiem, ze w ramach ogdlnego ter-
minu ,reforma administracji” trzeba odrdzniac¢ od siebie trzy jej poziomy,
odzwierciedlajace jakosciowo r6zne poziomy myslenia o reformowaniu ad-
ministracji - i dziatania w tym zakresie:

¢ poziom modernizacyjny - tj. niemajace zadnych konotacji ide-

owych, zasadniczo niezalezne od rezimu politycznego, dosto-
sowywanie administracji do nowych warunkoéw i potrzeb, ukie-
runkowane na podniesienie sprawnosci administrowania w sen-
sie technicznym; poziom ten jest w duzej mierze pozostawio-
ny trosce samej administracji i ekspertow - technikow zarza-
dzania;

¢ poziom reformy mechanizméw zarzadzania sprawami pub-

licznymi, ktdre starzeja sie i wymagaja (ostatnio moze i co de-
kade) powaznej redefinicji - jeszcze 10 lat temu podstawa
myslenia o tych mechanizmach mogty by¢ koncepcje new
public management (NPM), podczas gdy dzisiaj, nie odrzucajac
wielu efektow myslenia w kategoriach NPM (nalezy do nich
takze budzet zadaniowy), poszukuje sie¢ mechanizmow odpo-
wiadajacych podejsciu generalnie innemu, mianowicie good
public governance, dobra administracja, przypomnie¢ trzeba
wazne stwierdzenie Zalecenia 7/2007 Komitetu Ministrow Ra-
dy Europy w sprawie dobrej administracji, stanowi istotna
czes¢ sktadowa good governance®,

¢ poziom transformacji ustrojowej czy systemowej - gdzie refor-
ma administracji publicznej stanowi tylko czes¢, w pewnym
zakresie efekt, ale w pewnym zakresie takze warunek powo-
dzenia, zasadniczej zmiany catego systemu spoteczno-poli-
tycznego.

kich administracja musi funkcjonowac: A. Jaxa Debicka, Sprawne parstwo. Wspotczesne kon-
cepcje i instrumenty zarzqdzania publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008 oraz
M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008 - a przede wszystkim pio-
nierski w warunkach nie tylko polskich, ale europejskich, podrecznik J. Hausnera Zarzqdza-
nie publiczne, Warszawa 2008.

8 H. Izdebski i M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 3, Warszawa
2004, s. 329 i nast.

4 Tekst Zalecenia w: W poszukiwaniu dobrej administragji..., op. cit,, s. 137 1 nast.; por.
Ph. Gerber, Zalecenie w sprawie dobrej administracji. Prezentacja ogolna, w: tamze, s. 31.
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Taka wlasnie transformacja ustrojowa dokonata sie - a raczej do-
konata sie juz w istotnym zakresie - w Europie Srodkowej i Wschodniej,
w tym w Polsce po 1989 r. Powszechnie datowana od 1989 r., bowiem
taczona najczesciej z upadkiem muru berlinskiego oraz ,aksamitna rewo-
lucja” w Czechostowacji, zostata - nalezy to pamietac¢ - zapoczatkowana
przez wydarzenia w Polsce (ustalenia ,Okraglego Stotu” z kwietnia 1989 r.,
wybory do Sejmu i przywréconego Senatu w czerwcu 1989 r., powotanie
niekomunistycznego premiera Tadeusza Mazowieckiego i rzadu w sierpniu/-
wrzesniu 1989 r.). Wybory 1989 r., w ktorych partia typu komunistycz-
nego - PZPR poniosta kleske, byty czesciowo demokratyczne co do Sejmu
(2/3 mandatow zastrzezono dla kandydatéw nalezacych do PZPR i stron-
nictw sojuszniczych”, co w praktyce nie oznaczato jednak ich wysuwania
przez wiadze partyjne) i w petni demokratyczne do Senatu.

Polskie wydarzenia 1989 r. byly jednak skutkiem dlugotrwatego
procesu - procesu nie tylko politycznego (ktorego szczegdlnie waznym
elementem bylo powstanie NSZZ ,Solidarno$¢” w wyniku ,umowy spo-
tecznej” 1980 r. oraz dziatalnos¢ ,Solidarnosci” do czasu wprowadzenia
stanu wojennego 13 grudnia 1981 r.), ale i zwigzanego z wprowadzaniem
do polskiego systemu prawnego instytucji nieznanych ortodoksji ,realne-
go socjalizmu” (wprowadzenie, nb. na podstawie ustawodawstwa jeszcze
sprzed ,umowy spolecznej”, bo z 31 stycznia 1980 r., Naczelnego Sadu
Administracyjnego, oparcie ustroju rolnego na indywidualnych gospodar-
stwach w 1982 r., dopuszczanie elementéw rynkowych takze w innych
sektorach, wprowadzenie Trybunatu Konstytucyjnego 1982/1985, wpro-
wadzenie odpowiednika ombudsmana w postaci Rzecznika Praw Obywa-
telskich 1987, itd.). Po 1980 r. ksztaltowaly si¢ elementy nie tylko ,panstwa
prawnego” (termin ,demokratyczne panstwo prawne” wprowadzono do
Konstytucji, pochodzacej z 1952 r., wraz z jej zasadnicza nowelizacja
w grudniu 1989 r.), ale i, w pewnym zakresie, gospodarki rynkowej (w tym
zakresie nie mozna nie dostrzec wielkiej roli ustawy z 23 grudnia 1988 r.
o dziatalnosci gospodarczej).

W rezultacie, mimo przelomowego charakteru wydarzen 1989 r.,
od ktorego liczy sie tzw. III Rzeczpospolita (co stanowi formute bezposred-
niego nawiazywania do tradycji panstwa polskiego przed 11 wojna swiato-
wa, okreslanego jako II Rzeczpospolita)®, przyjeto zasade ciaglosci praw-

®  Termin Il Rzeczpospolita” ma obecnie, co nalezy podkresli¢, status konstytucyjny, bo-

wiem w preambule Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., po deklaracji nawiazywania do naj-
lepszych tradycji Pierwszej i Drugiej Rzeczypospolitej sformutowane zostato wezwanie wszyst-
kich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej te Konstytucje bedq stosowali, [...] aby czynili to,
dbajqc o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowiazku soli-
darnosci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej
Polskiej.
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nej - przy tendencji, przez pewien czas, bardziej nowelizowania dotychcz-
asowych aktow prawnych niz zastgpowania ich nowymi. Wyrazem takiego
podejscia byto utrzymanie do 1997 r. wielu przepisow Konstytucji z 1952 .,
takze po uchwaleniu tzw. Matej Konstytucji w 1992 r. Wystarczy wskazac,
ze obecnie obowiazuje - oczywiscie z licznymi, w tym istotnymi od 1990 r.,
zmianami - Kodeks postepowania administracyjnego z 1960 r., Kodeks
cywilny z 1964 r., Kodeks postepowania cywilnego z 1965 r. czy Kodeks
pracy z 1974 r. Przywiazanie do formalnej ciaglosci prawa mozna uznac za
ceche wyr6zniajaca Polske wsrod innych panstw postsocjalistycznych. Nie
mozna jednak nie zauwazy¢, ze przywiazanie to niektérzy uwazaja za prze-
szkode w realizowaniu transformacji ustrojowe;j.

Ciagtos¢ prawna nie stata na przeszkodzie szybkiemu powrotowi
do podstawowych klasycznych instytucji wlasciwych gospodarce rynko-
wej i demokratycznemu panstwu prawnemu: w 1990 r. nastapito przywro-
cenie jednolitej instytucji wtasnosci w ramach zasadniczej nowelizacji Ko-
deksu cywilnego wraz z przepisami o prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych oraz, co jest tu szczegdlnie istotne, przywrocenie samorzadu te-
rytorialnego na szczeblu gminy, w 1991 r. przeprowadzono w petni demo-
kratyczne wybory do Sejmu, itd.

Powro6t do instytucji klasycznych - polski samorzad gminny, ina-
czej niz w prawie wszystkich innych panstwach postsocjalistycznych od
razu uzyskat ksztatt klasyczny (a nie byt konstrukeja mieszana, utrzymu-
jaca wiele cech, zupetnie odmiennego od decentralizacji poprzez samorzad,
systemu radzieckiego) - byt inng szczegolng cecha Polski. Utatwiato to
transformacje w jednych dziedzinach, jak w dziedzinie samorzadu, ale
utrudniato ja tam, gdzie musiata ona laczy¢ sie z reforma mechanizmow
zarzadzania sprawami publicznymi w kierunkach aktualnie przyjmowa-
nych w demokratycznych panstwach Zachodu, w szczegélnosci new public
management, a obecnie public governance. Administracja polska, odchodzac
od bezposredniej kontynuacji ,praworzadnosci socjalistycznej”, poddata
sie rezimowi legalizmu, ktéry wyraza art. 7 Konstytucji; jest to jednak wciaz
legalizm typu tradycyjnego, oparty na formalizmie i jezykowej wyktadni
przepisow, a nie, reprezentowany takze przez organy i instytucje wspolno-
towe, legalizm wspotczesny korzystajacy z wyktadni funkcjonalnej (celo-
wosciowej) i dorozumianej klauzuli zdrowego rozsadku®.

® Por. np. D. Galligan 1 M. Matczak, Strategie orzekania sqdowego. O wykonywaniu wtadzy

dyskrecjonalnej przez sedziow sqdow administracyjnych w sprawach gospodarczych i podatko-
wych, Warszawa 2005 oraz A. Zawidzka, Celowosciowa wyktadnia prawa wspélnotowego
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, w: Teoria i praktyka wyktadni prawa,
red. P. Winczorek, Warszawa 2005, s. 401 i nast.; o metodach wyktadni - H. Izdebski, Ele-
menty teorii i filozofii prawa, Warszawa 2008, s. 230 i nast.
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Do tego, powyzsze podstawowe zmiany nie aczyly sie wystarcza-
jaco z systemowg reforma ustroju i prawa Polski. Konstytucja z 1997 r.
- uchwalona poézno, jak na inne panstwa tej czesci Europy, co wiecej,
dotad zachowana praktycznie bez zmian’ - byta bardziej podsumowaniem
zmian dotychczasowych niz wytyczeniem zmian na przysztosc, a, wyzna-
czona ogélnymi postanowieniami Konstytucji, proba ,reform ustrojowych”
z 1998 1., cho¢ doprowadzita do wprowadzenia samorzadu terytorialnego
wyzszych szczebli, nie okazala si¢ reforma systemowa.

Decentralizacja administracji, zwtaszcza na szczeblu regionalnym,
wciaz jeszcze nie doszta do granic wyznaczonych unitarnym charakterem
panstwa. Nie rozwiazano - i, jak coraz bardziej wskazuje na to praktyka,
utrudniono rozwiazanie - waznej kwestii zarzadzania obszarami metropo-
litalnymi, ktore stanowia centra rozwoju catego kraju.

Pézno, chyba za pozno, bo po raz pierwszy wprowadzone w 1996 r.
ustawodawstwo o stuzbie cywilnej, byto zbyt czesto zmieniane pod katem
potrzeb biezacych politycznych, a w 2006 r. faktycznie pozbawione cech
taczonych z ideg stuzby cywilnej; mozna tylko wierzy¢, ze nowa ustawa
z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (wraz z druga ustawa z tego
samego dnia o pracownikach samorzadowych) umozliwi przetamanie do-
tychczasowej niemoznosci wytworzenia tej istotnej gwarancji demokra-
tycznego panstwa prawnego®. Aby wprowadza¢ najbardziej nowoczesne
rozwiazania w zakresie stuzby cywilnej, polegajace na uelastycznieniu tra-
dycyjnego modelu tej stuzby, trzeba najpierw wytworzy¢ przedmiot uelas-
tyczniania; trzeba zawsze mie¢ na uwadze fakt, ze najwieksze uelastycznie-
nie zatrudnienia w administracji (wowczas nie publicznej, lecz panstwo-
wej) wystepowato w latach 1975-1982, tj. w okresie gdy nie byto zadnych
szczegdlnych regut zatrudniania w, uzywajac dzisiejszej terminologii, stuz-
bie publicznej, a obowiazywaty jedynie ogdlne reguty Kodeksu pracy.

W tym sensie, transformacja ustrojowa - a w jej ramach transfor-

macja administracji nie zostala jeszcze ukonczona, aczkolwiek wiele wska-
zUje na to, ze obecnie moze ona zblizac¢ sie do konca.

7

Jedyna zmiane - poza sprostowaniem dwoch btedow (Dz. U. z 2001 r., nr 28, poz. 319),
stanowita zmiana art. 55, umozliwiajaca zastosowanie w Polsce instytucji europejskiego
nakazu karnego (Dz. U. z 2006 r., nr 200, poz. 1471). Bez zmiany Konstytucji mozna byto -
dzieki odpowiednio elastycznej interpretacji jej art. 62 ust. 1 - przyznac, spelniajac tym sa-
mym minimum wymogow prawa wspolnotowego, prawo wyborcze w wyborach do rad gmin
wszystkim zamieszkalym w Polsce innym obywatelom Unii Europejskiej na réwnych pra-
wach z obywatelami RP.

8 O roli stuzby cywilnej jako gwarancji demokratycznego panstwa prawnego - por.
H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 223 i nast.
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Zarazem jednak, co prawda w sposob mato systemowy, w ciagu
ostatniej dekady wprowadzono do polskiego prawa, takze ustrojowego,
standardy wlasciwe rozwinietym demokracjom opierajacym si¢ na gospo-
darce rynkowej. Nastapito to przede wszystkim w zwiazku najpierw z har-
monizacja prawa polskiego z prawem Wspoélnot Europejskich w wykona-
niu Traktatu Stowarzyszeniowego z 1991 r., a nastepnie z przystgpowaniem
Polski do Unii Europejskie;.

Osobna kwestia jest to, ze niewystarczajace odpolityzowanie gos-
podarki (wobec okresowo silnych zahamowan procesu koniecznej prywa-
tyzacji) i administracji (zwiazane ze wskazana dotychczasowa niemoznos-
cig wytworzenia systemu stuzby cywilnej) oraz - majaca rézne zrodta -
mata sprawnosc wladzy sadowniczej (mimo tego, ze mamy wiecej sedziow
niz Francja, nie mowiac juz o Wielkiej Brytanii) powoduje, ze przepisy od-
powiadajace standardom Wspoélnot, OECD czy Rady Europy nie zawsze
sa stosowane w taki sam sposob, jak w panstwach Europy Zachodniej. Pol-
ski system prawa i system administracji - w poszczegdlnych segmentach
gruntownie juz zmieniony po 1989 r. - wymaga zatem dalszych zmian.

Zmiany te - to, poza konieczna stala modernizacja w rozumieniu
pierwszego z poziomow reformowania, powazniejsze, systemowe przepro-
wadzenie reformy drugiego poziomu. To na tym wtasnie poziomie roz-
wazac trzeba takie kwestie jak stosowanie mechanizmow witasciwych new
public management, w tym zlecania realizacji zadan publicznych podmio-
tom niepublicznym (mamy tu juz wazne osiagniecia w sferze normatyw-
nej, w szczegolnosci ustawe z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie) i wykorzystywania instytucji prawa cywil-
nego dla wykonywania zadan publicznych (tu takze miesci sie znaczna
czes¢ polskiej debaty politycznej odnoszacej sie do ,stuzby zdrowia”, ale
niekoniecznie praktyki z tej dziedziny), a przede wszystkim szerszego
instrumentarium umozliwiajacego efektywne korzystanie z tych mechaniz-
mow w postaci budzetu zadaniowego. To na tym wlasnie poziomie trzeba
rozpatrywa¢ kwestie stosowania mechanizmow wiasciwych good public
governance, dajacych sie sprowadzi¢ do wciagania interesariuszy (tak utar-
lo si¢ thumaczy¢ angielski termin stakeholder, kluczowy dla tej koncepcji
administracji publicznej) do procesu podejmowania decyzji publicznych.

W ramach transformacji ustrojowej zapewne za bardzo patrzylis-
my w to, co znaliSmy z historii i za bardzo ograniczatly tez nas skutki party-
kularnej perspektywy zmieniajacych sie ekip politycznych. W konsekwen-
cji, reforma na poziomie mechanizmoéw zarzadzania sprawami publiczny-
mi okazuje si¢ wrecz konieczna - a lepiej uniknac¢ metody uczenia sie na
bledach, jezeli bedzie si¢, oczywiscie w sposob uwzgledniajacy specyfike
kazdego panstwa, czerpac z doswiadczen innych panstw, bardziej zaawan-
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sowanych w unfinishable business reformowania administracji. Korzysta¢
z doswiadczen powinniSmy poczynajac od Francji, ktéra zawsze okazywa-
la si¢ nam bliska przynajmniej od czaséw napoleonskich, takze pod wzgle-
dem administracji publiczne;j.

| 35



Mirostaw Stec*

Jakie powinny by¢ glowne kierunki
dalszych reform i modernizacji administracji
w Polsce?*

Sformutowanie przekonujacych sugestii co do dalszej ewolucji
polskiego systemu administracji publicznej musi zosta¢ poprzedzone
udzieleniem odpowiedzi na pytanie zasadnicze: czy fundamenty, a zatem
- czy wartosci i zasady, jakie lezaly u podstaw budowanej od 1990 r. no-
wej polskiej administracji publicznej wlasciwej panstwu demokratyczne-
mu sa nadal aktualne i czy odpowiadaja na te wyzwania, ktore stoja przed
nami w perspektywie 1l dekady XXI wieku? Czy moze tez wymagaja zmia-
ny, rewizji? Niekiedy styszy si¢ bowiem o potrzebie ponownego przyjrze-
nia si¢ przynajmniej niektorym z nich.

Te zasady i wartosci sa w dalszym ciagu w pelni aktualne i wpro-
wadzenie jakichkolwiek zmian w ksztalcie polskiej administracji publicz-
nej powinno dokonywac si¢ w zgodzie z nimi. Jak wiadomo s3 one zawar-
te przede wszystkim w Konstytucji z 1997 r.

Pierwsza z nich to zasada pomocniczosci wyrazona expressis verbis,
w preambule Konstytucji. Stanowi ona niepodwazalny i niepodlegajacy
dyskusji fundament ustroju panstwa polskiego. Tak samo nalezy potrakto-

* Prof. dr hab. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego; wykta-
dowca w Krajowej Szkole Administracji Publiczne;j.
*  Tekst stanowi wypowiedz Mirostawa Steca, ktéra zostata spisana i zredagowana.
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wa¢, wywodzaca sie z zasady pomocniczosci, zasade decentralizacji wta-
dzy publicznej, ktora jest wytyczna zaréwno dla tych, co prawo tworza, jak
i tych, co to prawo stosuja. To oczywiscie oznacza, ze instytucja samorza-
du terytorialnego jako ta podstawowa postac realizacji zasady decentrali-
zacji wymaga odpowiedniego umocowania nie tyle w sferze ustrojowej, ale
zwlaszcza w plaszczyznie kompetencyjnej i finansowej. Samorzad teryto-
rialny w Polsce jeszcze nie osiagnat putapu rozwoju w zakresie przypisa-
nych mu zadan i kompetencji oraz systemu finansowego, ktory bytby sa-
tysfakcjonujacy i odpowiedni w Swietle przepiséw konstytucyjnych. To
znaczy, ze w dalszym ciagu nie jest realizowany zapis Konstytucji mowiacy
0 powierzeniu samorzadowi istotnego zakresu zadan publicznych.

Z drugiej strony polski ustroj terytorialny opiera si¢ na zasadzie
jednolitosci (art. 3 Konstytucji) rozumianej jako zasada unitarnego charak-
teru panstwa polskiego. Tak wigc zadna jednostka terytorialna (a w szcze-
golnosci wojewddztwo) nie jest wyposazona w jakikolwiek atrybut suwe-
rennosci, ktora to cecha jest wytacznie przypisana panstwu polskiemu ja-
ko catosci. Nie ma wojewodzkich parlamentow, rzadow, a sejmiki nie mo-
ga uchwala¢ ustaw i tworzy¢ nowych podatkow. Zasada ta w dalszym cia-
gu jest niewzruszalna, co oznacza, iz lezy ona w najglebiej pojetym intere-
sie naszego kraju. A najbardziej znaczacym przejawem jej obowiazywania
jest ustrojowa pozycja przedstawiciela rzadu w wojewodztwie, czyli woje-
wody, jako organu dobrze umocowanego o okreslonych kompetencjach,
niejednokrotnie o charakterze wtadczym i to w odniesieniu takze do samo-
rzadu terytorialnego.

Trzecim elementem, juz nie o charakterze zasady, lecz konstytu-
tywnym dla prezentacji zatozen polskiego ustroju terytorialnego jest za-
sadniczy podziat terytorialny. Konstytucyjnie niedookreslony i nieprzesa-
dzony, skonkretyzowany zostal w ustawie z 1998 r., o wprowadzeniu tréj-
stopniowego, zasadniczego podziatu terytorialnego. Cho¢ zostal wprowa-
dzony w drodze politycznego kompromisu, jest on nadal niepodwazalny
i szkodliwe sa wszelkie postulaty i proby zmiany status quo, w szczegdl-
nosci poprzez budowanie kolejnych wojewodztw. Oczywiscie, gdyby
w parlamencie powstala mozliwos¢ konstytucyjnego przesadzenia liczby
stopni zasadniczego podzialu terytorialnego poprzez stwierdzenie jego
trojstopniowosci, w petni pod taka propozycja bym sie podpisat, ale na
pewno nie uczynitbym tego w stosunku do ,decyzji” parlamentu o po-
wiekszaniu lub ograniczaniu liczby wojewodztw.

Nie ma w chwili obecnej potrzeby proponowania zmian, gdy cho-
dzi o przedstawione pryncypia polskiego ustroju terytorialnego. Zalozenia
zarowno odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego, jak i terytorialnej ad-
ministracji rzadowej, powinny w dalszym ciagu pozosta¢ takimi, jakimi sa
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dzisiaj. Co nie znaczy, ze nie sa potrzebne pewne, niekiedy istotne, zmiany
w aspekcie zadaniowo - kompetencyjnym, a takze w sferze zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego i sprawami publicznymi oraz
w systemie finanséw samorzadowych.

W tej czesei artykutu przedstawie osobista liste tych zagadnien,
ktore w chwili obecnej winny stac¢ si¢ przedmiotem prac modernizacyj-
nych. Mieszcza si¢ one przede wszystkim w sferze zadaniowo-kompeten-
cyjnej oraz w sferze metod zarzadzania w administracji. Ich gléwnym ce-
lem jest uporzadkowanie spraw kompetencyjnych, ,ujednoznacznienie”
odpowiedzialnosci za ich wykonywanie, a w rezultacie wzmocnienie samo-
rzadu terytorialnego poprzez klarowne wskazanie granic pomiedzy tym co
,samorzadowe” i tym co ,rzadowe”.

Jedna z najwazniejszych sfer wymagajacych przemyslenia i wyraz-
nego przesadzenia jest sfera bezpieczenstwa publicznego. To jest, jak do
tej pory prawie absolutna domena administracji rzadowej. Zakres zadan
i instrumentow stuzacych do ich realizacji przypisany gminie w tym zakre-
sie nie moze by¢ potraktowany jako wystarczajacy. Obecnie zadne reformy
sektorowe, w tym dotyczace organow zapewniajacych bezpieczenstwo,
w szczegolnosci Policji, nie moga abstrahowac od konstytucyjnej zasady
decentralizacji i realizujacej jej instytucji samorzadu terytorialnego. We
wszystkich sprawach i zakresach poddawanych refleksji reformatorskiej
trzeba postawi¢, zgodnie z konstytucyjnym wymogiem pytanie: czy to za-
danie nie powinno by¢ zadaniem albo wytacznie samorzadowym albo re-
alizowanym z udzialem samorzadu. I dopiero argumentacja wskazujaca na
niezasadnosc¢ przypisania samorzadowi tych zadan (tu pojawia sie pytanie
o kryteria tej ,niezasadnosci”) pozwoli ustanowi¢ innych adresatow, prze-
de wszystkim organy administracji rzadowe;.

Dobrym przyktadem koniecznych zmian w sferze kompetencyjne;
jest poddawana obecnie ,obrobce legislacyjnej” w Parlamencie - ustawa
o0 przeniesieniu wielu kompetencji z administracji rzadowej do samorzadu
terytorialnego.

Pewne konieczne zmiany dotycza sposobu zarzadzania sprawami
publicznymi w najwigkszych polskich miastach, co musi przektadac sie na
rozwiazania o charakterze ustrojowo-organizacyjnym. Toczy sie publiczna
debata, tak w srodowisku naukowym, jak i wsrod ,samorzadowcow” oraz
politykow na temat ustroju metropolitalnego. Przygotowany zostat pro-
jekt odpowiedniej ustawy, ktora poddawana jest procesowi uzgodnien za-
réwno w administracji rzadowej, jak i w samorzadzie, zwtaszcza w ramach
prac Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu. Cho¢ budzi ona bardzo wiele
watpliwosci, to jednak nikt nie neguje, ze dotychczasowe rozwiazania
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w tym zakresie sa zupelnie nieprzystajace do wyzwan i potrzeb kilku naj-
wiekszych miast i ich okolic.

Powyzsza kwestia nie jest obca francuskiej administracji. W latach
90. w ramach wspotpracy administracji francuskiej i polskiej, organizowa-
nej przez jakze zastuzona Fundacje France-Pologne mialem mozliwos¢ wie-
lokrotnie przebywac we Francji. Stuzyto to poznawaniu francuskiej admi-
nistracji terytorialnej i centralnej. Gospodarze francuscy pokazywali wtedy
zalety wielu rozwiazan ustrojowo-organizacyjnych tam funkcjonujacych, cho-
ciazby w kwestii coraz mocniejszej roli samorzadu terytorialnego. I tylko na
pytanie o zarzadzanie wielkimi miastami odpowiadali bardzo ostroznie,
a wrecz wymijajaco. Tak trudny i wciaz nierozwiazany byt to problem fran-
cuskiej administracji. W chwili obecnej nie wroze dobrze przygotowywa-
nemu projektowi. Jednak gdyby doszto do jego uchwalenia, moze bytby to
skuteczny instrument w procesie zarzadzania polskimi metropoliami.

Innym istotnym zagadnieniem natury ustrojowej jest kwestia cha-
rakteru organéw wykonawczych w jednostkach samorzadu powiatowego,
a takze i regionalnego. W szczegdlnosci powstaje pytanie, czy winien to
by¢ organ kolegialny, jak do tej pory, czy tez jednoosobowy, jak to sie juz
stalo w przypadku samorzadu gminnego. O ile nie ma réznic ustrojowych
pomiedzy gming i powiatem jako jednostkami samorzadowymi szczebla
lokalnego, o tyle istotne réznice wystepuja miedzy samorzadem lokalnym,
a regionalnym. To oznacza, Ze uznajac za trafne rozwiazanie wprowadzo-
ne w gminie, a polegajace na ustanowieniu jednoosobowego organu wyko-
nawczego wybieranego w wyborach bezposrednich - woéjta, burmistrza,
prezydenta miasta, powinno sie taki sam model wprowadzi¢ do samorza-
du powiatowego, w ktorym organem tym bytby starosta. Inaczej wyglada
to w przypadku samorzadu wojewddztwa. Zupelnie inna jest misja tego
samorzadu, inne sa co do natury swej jego zadania (w tym prawie catko-
wity brak administracji postugujacej si¢ indywidualnymi aktami adminis-
tracyjnymi), dlatego inna jest rola organu wykonawczego, ktory w swej
metodzie dziatania zbliza si¢ do funkcjonowania rzadowych organéw cen-
tralnych o charakterze kolegialnym. W konsekwencji niewtasciwe sa pro-
pozycje bezposredniego wyboru marszatka wojewodztwa i uczynienie
z niego organu jednoosobowego, a tym samym aktualny model organu
wykonawczego nie powinien ulec zmianie.

Obok decentralizacji jest tez drugi element sfery ustrojowo-kom-
petencyjnej, ktory jest bardzo istotny w procesie modernizacji polskiej
administracji. To jest kwestia dekoncentracji dokonywanej w strukturach
administracji rzadowej. Trzeba przyznac, ze w dalszym ciagu polska admi-
nistracja rzadowa ma charakter skoncentrowany, tj. ze punkt ciezkosci
potozony jest na organy administracji centralnej. Nie ma najmniejszych
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powodow, aby wiasnie w ramach zblizania realizacji zadan, takze tych
centralnych do obywatela - rzadowa administracja terenowa nie otrzyma-
ta dalszych i petniejszych niz do tej pory kompetencii.

Niezbedne sa reformy i zmiany w zakresie zarzadzania sprawami
publicznymi. I w tym obszarze potrzebne sa zmiany w regulacjach praw-
nych, tyle tylko, ze czgsto nie bedzie to wymagato zmian w aktach norma-
tywnych, lecz w tych przepisach, ktore maja charakter wewnetrzny. Admi-
nistracja zawsze musi bowiem przestrzega¢ ustalonych i przyjetych zasad
oraz procedur. Chodzi w tym wypadku o warstwe klasycznych procedur
administracyjnych, a nastepnie o sfere finansowa, czyli o system finanso-
wania zadan publicznych, wreszcie o kwestie natury techniczno-struktu-
ralnej. One wszystkie tworza pewna catos¢.

Tak naprawde to wtasnie w tych zakresach mamy najwiecej do
zrobienia. To sa te wyzwania, ktore stoja w chwili obecnej przed Francja,
przed Polska, przed wszystkimi panstwami Unii. Jednym z najwigkszych
jest wprowadzenie w zycie budzetu zadaniowego. Aktualny projekt budze-
tu panstwa jest w obu postaciach, takze tej tradycyjnej przedmiotem prac
parlamentarnych. Z nowym ksztaltem budzetu musi sie wiaza¢ zupetnie
inny mechanizm zarzadzania sfera publiczna, ktory okreslany jest mianem
zarzadzania przez cele i przez rezultaty. W tym zakresie stopien przygoto-
wania, nie mowiac o stopniu jego wdrazania jest wrecz Sladowy.

Drugie ogromne wyzwanie sprowadza si¢ do koniecznosci coraz
intensywniejszego stosowania w administracji nowych metod dzialania.
Oczywiscie, ze administracja publiczna nadal jest ta, ktéra wykonuje okres-
lone ustugi publiczne, a zatem jest administracja Swiadczaca, ktora nadal
stosuje procedury, w wyniku ktorych wydawane sa indywidualne akty,
w szczegolnosci decyzje. Ale coraz wieksze znaczenie zyskuje ten sposob
dziatania administracji, ktory odwotuje sie do instrumentéw i mechaniz-
moéw dotad przez nia niestosowanych. To administracja kreatywna, ktora
tworzy strategie, programy, postuguje sie wieloma instrumentami charak-
terystycznymi dla prawa prywatnego (a nie publicznego), elastycznie re-
agujaca na zachodzace zmiany w rzeczywistosci. Wsréd nich zasadnicza
role odgrywaja umowy, czyli kontrakty w rozumieniu prawa cywilnego.
Dzisiaj nie budzi zaskoczenia fakt, ze wzajemne relacje pomiedzy dwoma
strukturami administracji moga zosta¢ okreslone w umowie. Takim poje-
ciem jest kontrakt regionalny. A jeszcze pare lat temu takie podejscie nie
bylo mozliwe - jak moga bowiem dwa podmioty administracji podpisy-
wa¢ na zasadach réwnosci kontrakt okreslajacy wzajemne Swiadczenia
oraz prawa i obowiazki. Przeciez cecha administracji jest jej wiadcze od-
dziatywanie na podmioty zewnetrzne, a wewnatrz obowiazuje zasada hie-
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rarchicznego podporzadkowania. To istotnie rewolucja w mysleniu, ktora
odnosi si¢ do administracji rzadowej, jak i samorzadu terytorialnego.

Od jakosci obowiazujacego prawa w duzej mierze zalezy jakos¢
pracy administracji. Sposob jego tworzenia wymaga zdecydowanych zmian.
Procedury legislacyjne w zaden sposob nie prowadza do powstawania do-
brego prawa - sa skomplikowane, nieczytelne, bardzo dtugie, dajace mozli-
wos¢ dzialania grupom nacisku tak istniejacym w samej administracji, jak
i zewnetrznym. Krytyczna ocena obejmuje zarowno rzadowy etap tworze-
nia prawa, jak i procedure parlamentarng - sejmowa i senacka.

Jakos¢ polskiej administracji zalezy od kadry tej administracji. Tyl-
ko profesjonalni jej pracownicy beda w stanie wprowadzi¢ nowe metody
zarzadzania w administracji, zastosowa¢ budzet zadaniowy, formutowac
strategie i programy rozwoju, czy tez zawiera¢ dobrze skonstruowane kon-
trakty. W tym zakresie dokonuje sie postep - po okresie bardzo nieko-
rzystnym dla rozwoju tych kadr. Chodzi tu przede wszystkim o nowa, do-
piero co uchwalona ustawe o stuzbie cywilnej. Niewatpliwie jest to istotny
krok naprzod, jednak niewystarczajacy. Dlatego uznajac za trafny kieru-
nek, w jakim podaza ten akt normatywny, nalezy mysle¢ juz o niezbed-
nych dalszych zmianach.

Druga grupa tworzaca kadre polskiej administracji sa pracownicy
samorzadowi. Takze i w tym zakresie doczekaliémy sie nowej ustawy.
Z jednej strony wprowadza ona pewne nowe, wlasciwe rozwiazania, wzo-
rujace si¢ na systemie stuzby cywilnej, z drugiej jednak nie tworzy swo-
istego korpusu pracownikow samorzadowych, ,nie profesjonalizuje” w wy-
starczajacym stopniu kierowniczych stanowisk w urzedach samorzadowych.
Jednak najwazniejsze pytanie, jakie si¢ nasuwa w tym momencie - to pyta-
nie: a co z resztg pracownikow administracji publicznej? Przeciez adminis-
tracja publiczna to takze rzesza ludzi zatrudnionych w urzedach panstwo-
wych obstugujacych m.in. ciata ustawodawcze, organy kontrolne, Prezy-
denta RP - czyli pracownicy, do ktorych stosuje sie wciaz ustawe z 1982 r.!
To istne kuriozum - catkowicie niezrozumiate i pokazujace, jak wiele jest
jeszcze do zrobienia. Mimo, ze administracja nie jest podlegta rzadowi, to
jednak na rzadzie spoczywa swoisty obowiazek zainicjowania prac legisla-
cyjnych w tym zakresie.

Kolejna kwestia to standardy etyczne, jakie w polskiej administra-
¢ji powinny obowiazywac. To jest ogromne wyzwanie, jakie stoi przed ad-
ministracja. W tym zakresie tylko determinacja tych, ktérzy odpowiadaja
za ksztalt polskiej administracji doprowadzi¢ moze do jakosciowej zmia-
ny. Bo nie jest to problem nietrafnych przepiséw (nasze urzednicze ko-
deksy etyczne w postaci zbioru dyrektyw sa bardzo dobre), lecz jest to
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kwestia z jednej strony zmian w Swiadomosci naszych urzednikow, z dru-
giej umiejetnego egzekwowania ustalonych i przyjetych regut.

[ ostatnia konkluzja: kto te wszystkie obowiazki ma wykonywac,
kto za to ma by¢ odpowiedzialny? Nie ma dzisiaj w polskiej administracji
miejsca, osrodka, ktory bytoby zobligowany do prowadzenia prac nad pod-
noszeniem jakosci jej dzialania, odpowiadatby za realizacje przyjetych
standardéw. Jak to inaczej wyglada w administracji francuskiej, gdzie ta
odpowiedzialnosc¢ jest precyzyjnie zlokalizowana. W polskiej administracji
centralnej powinna to by¢, przynajmniej na razie - Kancelaria Premiera.
Natomiast w modelu docelowym powinno sie¢ stworzy¢ odrebny urzad,
ktory bytby swoistym centrum myslenia o administracji, przygotowywania
projektow odpowiednich aktéw prawnych, a nastepnie ich wdrazania
i kontroli wykonywania - w powigzaniu rowniez z budzetem. W kazdym
razie rozwiazanie francuskie moze by¢ bardzo interesujacym punktem
wyjscia do dyskusji w srodowisku administratywistow.
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Francois Mordacq*

Reforma budzetowa we Francji*

Uchwalona we Francji ustawa zasadnicza (loi organique) z 1 sierp-
nia 2001 r. dotyczaca ustawy o finansach (LOLF) wywodzi sie z silnej woli
politycznej. Ta gruntowna reforma zasad budzetowych i rachunkowych zo-
stala zainicjowana i zredagowana przez Parlament, a nastepnie zaakcepto-
wana przez Rzad. Ustawe przyjeto w ramach konsensusu politycznego
rzadko wystepujacego w V Republice w okresach ,kohabitacji”. Zastapie-
nie wczesniej obowiazujacych przepisow rozporzadzenia z mocg ustawy
z 2 stycznia 1959 r., oznacza faktycznie stworzenie nowej konstytucji finan-
sowej panstwa bazujacej na przejrzystosci informacji finansowych i mozli-
wosci oceny jego efektywnosci i skutecznosci. I$cie kopernikowska rewo-
lucja finansow publicznych umozliwia wprowadzenia nowego zarzadzania
publicznego i niesie w zarodku doglebna reforme panstwa. Wszystkie or-
gany administracji wdrazajace polityki publiczne rzadu beda odtad musia-
ty w sposob demokratyczny zdac relacje z rezultatow ich dziatan. Bedzie
to catkowicie w zgodzie z idea zawarta w artykule 15 Deklaracji Praw Czto-
wieka i Obywatela z 1789 r.: spoleczeristwo ma prawo zqdaé od kazdego
urzednika publicznego sprawozdania z jego dziatalnosci.

* Dyrektor Kontroli Budzetu i Ksiegowosci w Ministerstwie Finansow we Francji; byly Dy-
rektor Generalny Modernizacji Panistwa.
* Referat stanowi ttumaczenie z jezyka francuskiego na polski.
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1. Nowa konstytucja finansowa dla Francji

Reforma pochodzenia parlamentarnego

Rozporzadzenie z moca ustawy z 1959 r. pozwolito na uchwalenie
i wykonanie bez wigkszych problemow 45 budzetow, a Francja przystapi-
ta do Unii Ekonomicznej i Monetarnej z niezmienionym systemem budze-
towym. Powtarzaja si¢ jednak liczne glosy krytyki ze strony Parlamentu na
temat tego tekstu, ktory byt przygotowany przez wladze wykonawcza bez
porozumienia z Parlamentem. Konstytucja z 2 pazdziernika 1958 r. i za-
warcie w niej kwestii budzetowych rozporzadzeniem z 2 stycznia 1959 r.
- w istocie ograniczyly wtadze parlamentu w dziedzinie zatwierdzania i de-
bat nad budzetem w ramach ,parlamentaryzmu zracjonalizowanego” (gto-
sowanie blokowe - przyjecie odpowiedzialnosci).

Ograniczenie upowaznienia budzetowego (ograniczenie zgody na
podatek zawierajacy podatki parafiskalne) i brak uprawnien do wprowa-
dzania poprawek w dziedzinie wydatkow (art. 42 rozporzadzenia orga-
nicznego) na trwate wptynety na role i uprawnienia komisji finansowych
parlamentu oraz sens gtosowania. Debata budzetowa, stosunkowo bezbarw-
na byta dodatkowo utrudniona z powodu mato czytelnych i przeznaczo-
nych dla specjalistow dokumentéw budzetowych, ktore nie zawieraty zad-
nego wyjasnienia celow polityk publicznych.

Wielkos¢ deficytow budzetowych poczawszy od 1980 r. spowodo-
wala zwigkszenie przewagi decyzji rzadu w dziedzinie rozporzadzania
srodkami, zmniejszajac przez to znaczenie zatwierdzania budzetu przez par-
lament (czeste praktyki korekt prowadzacych do istotnych uniewaznien
budzetowych w drodze zarzadzenia, czgste korzystanie z dekretow zalicz-
kowych, ekstensywne korzystanie z dodatkowego okresu angazowania wy-
datkow budzetowych).

Przystapienie Francji do Unii Ekonomicznej i Monetarnej dopro-
wadzito do przyjecia ogdlnej, catosciowej wizji finanséw publicznych in-
stytucji administracji panstwowej, ubezpieczen spotecznych i jednostek
samorzadu terytorialnego, co nie pozwalato na opisanie budzetu panstwa
i prowadzenie debaty parlamentarnej nad nim w formie ustanowionej
w 1959 1.

Inicjatywa parlamentarna stanowi wyrazne zrodto pochodzenia re-
formy. Od 1998 r. w Zgromadzeniu Narodowym powstata grupa robocza
stworzona przez przewodniczacego Zgromadzenia, Laurenta Fabiusa. Do-
prowadzito to do powstania w styczniu 1999 r. raportu: ,Realnie kontrolo-
wac¢, aby wydawac lepiej oraz mniej pobierac z gory” (tzw. raport ,Fabius-
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-Migaud”). W Senacie, Przewodniczacy Komisji Finansowej, Alain Lambert,
opublikowal raport ,Dac¢ Francji nowa konstytucje finansowa, wstep do
reformy panstwa” (pazdziernik 2000).

Czynnikiem uruchamiajacym proces reform byla jednak debata
polityczna, rozpoczeta pod koniec 1999 r., ktora dotyczyla realnego istnie-
nia nadwyzki dochodéw podatkowych. Zostata ona rozpoczeta przez Senat,
ktory domagat sie wigkszej przejrzystosci informacji finansowych (debata
na temat tzw. ,skarbonki podatkowej”). Polityczna reakcja na debate byta
zapowiedz reformy rozporzadzenia z 1959 r. ogloszona przez Premiera
Lionela Jospina 16 marca 2000 r.

Ustawa zasadnicza (loi organique) dotyczaca ustawy o finansach
(LOLF) byta rozpatrywana przez 8 miesiecy w 2001 r. i uchwalona jedno-
glosnie przez wszystkie partie polityczne.

Zawartosc tekstu

LOLF zawiera dwie duze czesci dotyczace:
¢ przejrzystosci i czytelnosci budzetu i kont, oraz

¢ skutecznosci finansowej panstwa i odpowiedzialnosci za re-
zultaty - wspierajacej usprawnienie zarzadzania publicznego.

Przejrzystosc i czytelnosc budzetu oraz rachunkowos¢

Budzet panstwa przechodzi od logiki srodkéw do logiki rezulta-
tow. Upowaznienia oparte na naturze wydatkow ustepuja miejsca budze-
towi prezentujacemu wielkie polityki publiczne, misje oraz wyspecjalizo-
wane programy z przypisanymi budzetami zorientowanymi na rezultaty.
Nie chodzi o przydzielanie srodkéw w zaleznosci od wyznaczonych celow
(budzetowanie przez cele), ale przeciwnie, o wyznaczanie celéw - biorac
pod uwage przydzielone srodki oraz o zdanie sprawozdania z osiagnietych
wynikow (budzetowanie zorientowane na wyniki).

Zatwierdzenie budzetu nabiera wiekszego sensu. Budzet jest uchwa-
lany na bazie polityk publicznych, w ramach misji, ktére moga wyjs¢ poza
zakres dzialania jednego ministerstwa. Dla parlamentu, glosowanie odnosi
sie w calosci do wydatkow na poszczegdlne polityki, a nie jak dotychczas
wedtug rozréznienia na wydatki uchwalone i nowe zadania, jak przewidy-
waly przepisy z 1959 r. Zatwierdzenie staje si¢ bardziej spojne z globalny-
mi programami skupiajacymi catos¢ rzeczywistych wydatkow - stanowiac
ramy dla autoryzacji budzetowych i zarzadzania politykami publicznymi.

Parlament otrzymuje prawo wprowadzania poprawek w dziedzi-
nie przesuwania srodkow miedzy programami jednej polityki publicznej,
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modyfikujac w ten sposob praktyke debat budzetowych V Republiki.
Zwigksza to lub przywraca znaczenie zatwierdzenia budzetu, ktory parla-
ment przyznaje rzadowi okreslajac zakres lub nature udzielanych autory-
zacji, a przez to nabiera sie wiekszy szacunek dla zasad jednosci i uniwer-
salnosci budzetowej. Ustawa zasadnicza (loi organique) dotyczaca ustawy
o finansach (LOLF) podnosi do rangi ustawowej zasade rzetelnosci bu-
dzetowej, ustanowionej przez orzecznictwo Rady Konstytucyjnej. Ustawa
zwieksza znaczenie informacji finansowych, ktore rzad musi zawrzec za-
réwno w projekcie ustawy budzetowej wraz z rocznymi projektami wydaj-
nosci programéw, jak i w ustawie zatwierdzajacej wykonanie budzetu
wraz z rocznymi raportami wydajnosci i ogolnym rozliczeniem rachunku
panstwa. Tekst ustawy stawia na waznym miejscu mierniki sytuacji finan-
sowej kraju. Panistwo posiada ksiegowos¢ 0golna, ktdra oprocz stosowania
metody kasowej, korzysta takze z metody memoriatowej - pozwalajace;
oszacowac koszt ustug, sytuacje finansowa kraju (sprawozdanie z rezulta-
tow, bilans) i rzeczywisty obraz finansowania inwestycji pozabilansowych.
Do tego nalezy dodac analize kosztéw dziatan, ktora musi by¢ niezalezna
od ksiegowosci analitycznej panstwa. Jakos¢ informacji zapewniajacych re-
gularnos¢, wiarygodnosc¢ i niezawodnos¢ rachunkow panstwa musi by¢ za-
gwarantowana procesem rocznego poswiadczenia, powierzanego Trybuna-
towi Obrachunkowemu.

Kontrola parlamentarna w trakcie wykonywania budzetu jest zna-
cznie wzmocniona w stosunku do przesuwania srodkoéw. Ograniczenie tej
mozliwosci zmusza do czestszego odwotywania sie do poprawek ustaw
budzetowych - w przypadku znaczacej zmiany uchwalonego budzetu.
Uprawnienia do przestuchan i prowadzenia dochodzen zostato rozszerzo-
ne i skodyfikowane, podobnie jak uprawnienia majace na celu pomoc dla
Trybunatu Obrachunkowego.

Rozporzadzenie organiczne faworyzuje wybory strategiczne w dzie-
dzinie finansow publicznych. Ustawa zasadnicza (loi organique) dotyczaca
ustawy o finansach (LOLF) gwarantuje spdjnosc debaty, tak aby doroczna
ustawa budzetowa byta ukierunkowana zgodnie z logika strategiczna. Jed-
noczesnie z debata nad roczna ustawa budzetowa, rzad przedstawia par-
lamentowi, wieloletnia strategie dla wszystkich instytucji administracji
publicznej, zgodna z programem stabilnosci sktadanym w Brukseli w ra-
mach Unii Ekonomicznej i Monetarnej. Ewolucja optat obowiazkowych
jest przedmiotem ogodlnej prezentacji i raportu zbiorczego przed debata nad
projektem ustawy budzetowej i projektem ustawy dotyczacej finansowania
ubezpieczen spotecznych, tak aby parlament posiadat ogélna wycene fi-
nansow polityki publicznej. Debata nad zalozeniami budzetu na rok na-
stepny (debat d’orientation budgétaire - DOB) jest zinstytucjonalizowana
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i pozwala rzadowi przedstawi¢ wieloletnia ewolucje wydatkéw na kazda
wielka funkcje - spojna ze strategia ogélna.

Dodatkowe uprawnienia parlamentu w sferze autoryzowania i kon-
troli sa uzasadnione takze poszerzeniem swobody zarzadzania, ktérym od-
tad dysponuja decydenci polityczni i administracyjni.

Skutecznos¢ i odpowiedzialnos$¢ panstwa za rezultaty
(accountability), aby usprawnic zarzadzanie publiczne

Dajac wiecej swobody menedzerom publicznym, parlament ocze-
kuje lepszej kontroli nad wydatkami - nowego zarzadzania publicznego
opierajacego sie na skutecznosci i wydajnosci ustug publicznych, majace-
go zapewni¢ optymalna alokacje srodkéw ze Skarbu Panstwa. Chodzi o po-
miar skutecznosci administracji, a nie tylko o jej dziatalnos¢ - przejscie od
logiki ,wydawania wiecej” do logiki ,wydawania madrzej” dysponujac ty-
mi samymi Srodkami lub ,wydawania mniej” z ta sama skutecznoscia.

Ustawa zasadnicza (loi organique) dotyczaca ustawy o finansach
(LOLF) okresla dla kadry zarzadzajacej wicksza odpowiedzialnos¢ w za-
mian za otrzymanie nowych uprawnien.

Uprawnienia zaproponowane kadrze zarzadzajacej

Kadra zarzadzajaca podlegajaca wczesniej systemowi zatwierdza-
nia budzetowego ze wzgledu na rodzaj obciazen i doktadna kontrole przy-
znanych srodkow budzetowych - korzysta od tej pory z duzo wiekszej
swobody w zarzadzaniu $rodkami, dzieki bardziej globalnym programom
oraz mozliwosci taczenia przydzielonych srodkéw. Programy stanowia
jednoczesnie ramy autoryzacji wydatkéow budzetowych i zarzadzania. Ka-
dry zarzadzajace dysponuja szerokim marginesem uprawnien, aby moc
szuka¢ sposobow na osiagniecie rezultatow, ktorych sie od nich wymaga
w ramach globalizacji budzetéw przez programy. Prezentacja wedtug tytu-
low, ktore odnosza sie do charakteru wydatkow ma od tej pory charakter
orientacyjny: nie stanowi ograniczenia dla kadry zarzadzajacej - mogacej
odtad swobodnie rozporzadzac przydzielonymi srodkami, ktére mozna ta-
czyc i przesuwa¢ miedzy wydatkami na funkcjonowanie, interwencje i in-
westycje oraz w ramach wydatkéw na personel. Na podstawie zasady 1a-
czenia (lub przesuwania) ,asymetrycznego” - srodki przydzielone na per-
sonel moga alimentowac inne komponenty wydatkow programu, ale nie
przeciwnie. Poziom stanu liczbowego stanowi przedmiot zbiorczego za-
twierdzenia, kalkulowanego na podstawie mnoznika - ,odpowiednika pet-
nego czasu pracy” na poziomie calego ministerstwa z duza swoboda zarza-
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dzania, podczas gdy wczesniej zatwierdzenie bylo oparte na przynalez-
nosci do korpusoéw i stopniach cztonkéw personelu.

Nowy wymiar odpowiedzialnosci

Orientacja procesu budzetowego na oczekiwane rezultatow staje
sie lewarem modernizacji zarzadzania publicznego, ktore taczy sie z poje-
ciem programu zbudowanego na zobowiazaniu do osiagniecia celu i ko-
niecznosci rozliczenia si¢ z rezultatéw (acountability). Zobowiazanie poja-
wia sie w rocznym projekcie wydajnosci, ktory jest potaczony z zatwier-
dzeniem budzetowym dla programow. Projekt ten musi jednoczesnie
opisa¢ jakie sa dzialania, ktore tworza programy, wskazac¢ ich koszty,
okresli¢ cele oraz oczekiwane rezultaty. Cele i wskazniki rezultatow po-
winny pozwoli¢ zmierzy¢ ,wydajnos¢” polityk publicznych z punktu wi-
dzenia skutecznosci spoteczno - ekonomicznej (obywatela), jakosci wyko-
nanych ustug (uzytkownika) i wydajnosci (podatnika). Bardzo wazna in-
nowacja jest oczywiscie potaczenie logiki zobowiazania z logika sprawoz-
dania. Stanowi to cel rocznego raportu wydajnosci potaczonego z ustawa
zatwierdzajaca wykonanie budzetu. Nie jest to po prostu sprawozdanie ra-
chunkowe z wykonania budzetu, ale réwniez sprawozdanie z wynikow
otrzymanych w odniesieniu do oczekiwanych. Kadra zarzadzajaca musi
réwniez zda¢ sprawozdanie ze zuzycia srodkow zgodnie z zatwierdzeniem
parlamentarnym - tzn. zaréwno jesli chodzi o autoryzacje zobowiazan, jak
i wyplat na wszystkie wydatki. Co wigcej wykonanie jest ustalane na pod-
stawie przeznaczenia wydatkowanych srodkéow poprzez monitorowanie
dziatan, ktore opisuja celowos¢ polityk publicznych - czyli na podstawie
charakteru wydatkow.

Duch ustawy zasadniczej (loi organique) dotyczacy ustawy o fi-
nansach (LOLF), doprowadzit do powstania pojecia ,odpowiedzialnego za
program” - menedzera odpowiedzialnego za pilotowanie wydajnosci, bu-
dzet i wlasciwa alokacje srodkow. Tym samym szersze i bardziej odpowie-
dzialne ramy zarzadzania przekladaja si¢ w budzetach ogélnych - tak na
poziomie centralnym, jak i zdecentralizowanym na ,budzety operacyjne
programéow” (BOP).

2. Zwigkszenie uprawnien parlamentu

Lepsza informacja finansowa dla parlamentu

Odnowienie roli parlamentu jest podstawowym zatozeniem refor-
my z 1 sierpnia 2001 r. Restrukturyzacja budzetu panstwa pozwala w ten
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sposob rozwinac¢ debate parlamentarna - dajac poczatek dyskusji na te-
mat polityk publicznych oraz wydajnosci dzialan sektora publicznego.
W tym celu parlament dysponuje bardziej czytelnymi, kompletnymi i od-
powiednimi informacjami pozwalajacymi mu na podejmowanie odpowied-
nich decyzji strategicznych.

Skoncentrowanie debaty budzetowej
wokot problemu polityk publicznych

Ustawa zasadnicza dotyczaca finanséw publicznych wprowadza
nowa definicje roli parlamentu oraz jego udzialu w debacie budzetowej
i w decyzjach dotyczacych polityk publicznych. Podczas gdy w ustawie
z 1959 r. zatwierdzanie przez parlament byto bardzo zlozone i szczegoéto-
we ze wzgledu na charakter srodkow budzetowych i sposob ich przezna-
czenia, obecnie glosowanie w parlamencie dotyczy elementéw sktadajacych
sie na lepsza strukture - dogodniejszych dla kierowania polityka publicz-
na i dla oceny jej wydajnosci.

Parlament dyskutuje i uchwala budzet wedlug wielkich polityk
publicznych poprzez 34 misje resortowe lub miedzyresortowe, ktore z ko-
lei dziela sie na 132 programy, ktdre stanowia poziom specjalizacji za-
twierdzania budzetowego i pomiaru wydajnosci - srodki i wskazniki wy-
dajnosci znajduja sie w rocznych projektach wydajnosci zataczonych do
ustawy budzetowej. W ten sposéb debata budzetowa w parlamencie doty-
czy przeznaczenia Srodkoéw budzetowych, czyli ich zastosowania dla reali-
zacji zadan polityki publicznej. Wezesniej wydatki w budzecie panstwa by-
ly pogrupowane w dziatach (850) ze wzgledu na ich charakter oraz byty
uchwalane w nastepujacych grupach tematycznych: srodki przeznaczone
na poszczegolne sektory dziatalnosci publicznej, interwencje publiczne,
inwestycje dokonywane przez panstwo, dotacje na inwestycje przyznawa-
ne przez panstwo.

Calos¢ wydatkow budzetowych jest przedmiotem obrad w par-
lamencie. Przed wprowadzeniem ustawy zasadniczej o finansach, parla-
ment odnawiat 94% wydatkow budzetowych z roku poprzedniego poprzez
jedno glosowanie, tzw. wydatki uchwalone. Takie odnawianie wykluczato
dyskusje nad budzetem. Debata dotyczyta gtéwnie nowych srodkow przed-
stawianych tematycznie przez ministerstwa, co stanowito 6% budzetu. Zry-
wajac z dotychczasowym sposobem uchwalania budzetu postowie glosuja
w sprawie wydatkow budzetowych na poziomie ,pierwszego euro” w trak-
cie debaty budzetowej, ktorej celem jest przyznanie srodkow na poszcze-
golne polityki publiczne, w ramach globalnej strategii dziatania.
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Parlament uchwala wysokos¢ wydatkow na zatrudnienie w mi-
nisterstwach. Wydatki na pracownikow stanowia 45% budzetu panstwa
i stanowia najwyzsze obciazenie - o wilasnej dynamice zwiazanej z nie-
uniknionym dlugoterminowym charakterem tych wydatkow. Parlament
wprowadzil podwéjny limit zatrudnienia i ogét wynagrodzen, ktére po-
winny pozwoli¢ na lepsze okreslenie oraz kontrole globalnej polityki per-
sonalnej panstwa.

Wzbogacona informacja parlamentu,
zeby lepiej kontrolowa¢ wydatki

Zataczony do aneksu o wydatkach budzetowych - roczny projekt
wydajnosci okresla cele i strategie w ramach wszystkich programow.
Wskazniki wydajnosci pozwalaja na oceng realizacji celow. Informacje te
sa udostepniane parlamentowi przy okazji debaty budzetowej. Okreslajac
dziatalnos¢ i produktywnos¢ ministerstw - stanowia one bardzo istotne
oraz konkretne dane pozwalajace podkresli¢ dziatania publiczne w oczach
obywateli. Zatem ,dobre” ministerstwo nie powinno juz by¢ oceniane na
podstawie zwiekszenia jego budzetu, ale na podstawie ambitnych celow,
ktore sobie stawia oraz osiggania wynikow przy pomocy srodkéw budze-
towych, ktére zostaly mu przyznane.

Wydatki podatkowe sa okreslone dla kazdego programu wraz
z wydatkami budzetowymi zwigzanymi z polityka publiczna. Dzigki temu
mozliwa jest globalna ocena wydatkéw zwiazanych z politykami publicz-
nymi - o ile istnieje taka potrzeba, mozna ponownie rozpatrzy¢ wysitek
panstwa na rzecz takiego czy innego $rodka interwencji.

Parlament dysponuje bardziej szczegétowymi informacjami o czyn-
nikach wpltywajacych na wydatki, dzieki szczegotowemu uzasadnieniu
wydatkow budzetowych. W istocie, okreslane sa w szczegdlnosci jednost-
kowe koszty ustug i prac administracyjnych, koszty duzych projektow,
sktadniki oraz czynniki determinujace zmiane wydatkow na pracownikow
w programach.

Znaczacy uczestnicy programow sa przedstawiani w parlamencie.
Otrzymuje on szczegotowe informacje o wysokosci dotacji, zatrudnieniu,
wraz z przedstawieniem wkladu danego operatora w wykonanie pro-
gramu.

Catkowity koszt zadan programowych jest przedstawiony w doku-
mentach budzetowych, aby umozliwi¢ parlamentowi lepsze zapoznanie
sie z wydatkami na polityke publiczna.
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Wzrost roli parlamentu w debacie budzetowej

Prawo wnoszenia poprawek przez postow zostaje znacznie rozsze-
rzone w mysl postanowien art. 47 ustawy zasadniczej o finansach publicz-
nych (LOLF). To jedno z najbardziej nowatorskich postanowien tej usta-
wy, charakterystyczne dla zwigkszenia uprawnien parlamentu w sferze bu-
dzetowe;j.

Artykut 40 Konstytucji stanowi, iz propozycje oraz poprawki wno-
szone przez cztonkow parlamentu nie sq rozpatrywane, w przypadku gdy ich
przyjecie skutkowatoby badz zmniejszeniem srodkéw publicznych, badz po-
wstaniem nowego lub powiekszeniem istniejgcego ciezaru publicznego. Wyra-
zenie ,ciezar publiczny” - w liczbie pojedynczej zabrania wnoszenia wnios-
kow o zwiekszenie wydatkow kompensowanych przez obnizenie innych
wydatkow lub przez zwiekszenie przychodu.

Artykut 47 ustawy zasadniczej o finansach publicznych (LOLF)
rozszerza znacznie mozliwos¢ wnoszenia poprawek w sferze budzetowe;.
Stwarza on sposobno$¢ wnoszenia poprawek parlamentarnych w sprawie
wydatkow - interpretujac Konstytucje w nastepujacy sposob: w mysl arty-
kutow 34 i 40 Konstytucji, ciezar, o ile dotyczy poprawek do wydatkow budze-
towych, jest rozumiany jako misja. Z tego wzgledu, poprawki proponujace
zwiekszenie wydatkow budzetowych jednego programu kompensowa-
ne przez odpowiednie zmniejszenie wydatkow budzetowych innego
programu tej samej misji sa odtad rozpatrywane. W dalszym ciagu za-
bronione jest wszelkie zwiekszanie wydatkow budzetowych kosztem po-
wigkszenia lub zmniejszenia przychodu lub zmniejszenia innych wydat-
kow budzetowych. Zabronione jest takze dokonywanie wszelkich zmian
w przydziatach kredytow na misje (budzet ogolny lub budzety dodatkowe
lub konta specjalne). Utworzenie misji podlega inicjatywie rzadu. Posto-
wie nie moga wiec utworzy¢ nowej misji. Moga oni natomiast utworzyc
lub znies¢ jeden z programow, skladajacych sie na misje.To rozszerzenie
uprawnien potwierdza quasi-konstytucyjny charakter ustawy organicznej
o finansach publicznych i nakazuje parlamentowi przestrzeganie wszyst-
kich jej postanowien.

Rozszerzenie prawa do wnoszenia poprawek jest swoista rewolu-
cja w przestrzeganiu przez parlament ustawy o finansach, ktore jest przeci-
wienstwem - zatwierdzenia budzetowego, ktorego udziela wtadza ustawo-
dawcza wladzy wykonawcze;.

Wzmocnienie uprawnien parlamentu do kontrolowania

Obdarzajac wiekszym zaufaniem kadre zarzadzajaca - LOLF
wzmacnia takze uprawnienia parlamentu do kontrolowania.
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Przesuniecie srodkoéw w trakcie ich wykorzystywania - jest bar-
dziej ograniczone przez LOLF niz przez rozporzadzenie organiczne
z 1959 r. Wiadza ustawodawcza uznata, ze przesuniecia powinny zmie-
nia¢ ésrodki oddane do dyspozycji ministrow - jedynie ,w nadzwyczajnych
przypadkach”, poniewaz chodzi o naruszenie zasady specjalizacji budzeto-
wej i osiggniecie znaczenia zatwierdzenia budzetowego. Ta ewolucja ma
na celu globalizacje srodkéw poprzez program, ktéry musi zmniejszyc¢ ich
liczbe, ale réwnoczesnie ma na celu wypetnienie woli parlamentu, aby wy-
bra¢ jedna osobe odpowiedzialna za umieszczenie w budzecie i zarzadza-
nie srodkami oraz ograniczenie zrodet podzialow miedzy budzetem uchwa-
lonym, a budzetem zrealizowanym - w taki sposéb, aby mozna byto efek-
tywnie kontrolowac realizacje budzetu.

Przesuniecie srodkow podlega nowemu obowiazkowi polegajace-
mu na wczesniejszym poinformowaniu komisji finansowych Zgromadze-
nia Narodowego i Senatu - jesli dotycza one zarzadzenia przeptywow mie-
dzy programami (maksymalnie 2%) i zarzadzenia usuniecia (maksymalna
liczba usunie¢: 1,5% srodkow). Przewidziane jest rowniez ogloszenie wstrzy-
mujace komisje finansowe w przypadku srodkéw zabudzetowanych, ktore
pozwola rzadowi wydac nowe dotacje w wysokosci maksymalnej 1%.

Zwiekszone uprawnienia do przestuchan i kontrolowania
dla komisji finansowych

Artykut 57 LOLF okresla role parlamentu w przypadku kontroli
realizacji ustaw finansowych. Komisje Zgromadzenia Narodowego i senatu
zajmujqce sie finansami, sledzq i kontrolujq realizacje ustaw finansowych i dg-
2q do oceny wszystkich kwestii zwiqzanych z finansami publicznymi. Misja ta
jest powierzona przewodniczqcemu i sprawozdawcy generalnemu. Komisje ma-
ja rozlegte uprawnienia we wszystkich aspektach finansow publicznych,
ktore wychodza poza zwykle sprawdzenie ustaw finansowych. Aby dobrze
poprowadzi¢ misje, przewodniczacy, sprawozdawcy generalni i specjalisci
z komisji finansowych dysponuja rozszerzonymi uprawnieniami ,prowa-
dzenia dochodzen na miejscu i poprzez dokumenty”. Przewodniczacy lub
generalny sprawozdawca komisji finansowej moze przestucha¢ kazdego
- jesli uzna to za stosowne.

Parlament ma mozliwos¢ domagania sie od Trybunatu Obrachun-
kowego prowadzenia dochodzen.

Nowe znaczenie ustawy zatwierdzajacej wykonanie budzetu

W rozporzadzeniu z 1959 r., debata i glosowanie nad ustawa za-
twierdzajaca wykonanie budzetu - staly sie aktami formalnymi bez wiek-
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szego znaczenia. Mialo to miejsce na poczatku roku i opierato sie na kon-
troli, ktora odbywala si¢ 2 lata wezesniej. Chodzito przede wszystkim o za-
trzymanie uptywajacych sprawozdan rocznych, a wiec o stwierdzenie roz-
bieznosci miedzy przewidywaniami zalozeniami, a ich realizacja - tzn.
o poznanie dokladnej kwoty deficytu. Jednakze wnioski wyciagniete z ana-
liz rachunkéw nie mialy Zadnego znaczenia dla podejmowania decyzji
budzetowych. Analiza skupiata sie gtownie na aspektach kontroli regular-
nosci.

LOLF nadaje nowe znaczenie sprawdzaniu realizacji budzetu.
W rzeczywistosci, ustawa zatwierdzajaca wykonanie budzetu staje sie tzw.
prawdziwym spotkaniem sprawdzania sprawozdan z zarzadzania organa-
mi administracji. LOLF przewiduje sprawdzenie i glosowanie w pierwszym
czytaniu przed sprawdzeniem projektu ustawy finansowej N+1. Innymi
stowy, tres¢ ustawy jest wzbogacona prezentacja rocznych raportow wy-
dajnosci, ktore sa sprawozdaniem z zarzadzania srodkami i zatrudnienia
oraz z osiagniecia wynikow w dziedzinie wydajnosci - wedtug tego same-
go formatu i zasiegu informacji, co roczne projekty wydajnosci. Sprawdza-
nie tych dokumentow, odpowiadajace przebytej kontroli pozwala jasno
okresli¢ margines postepu i nakresli¢ programowanie budzetowe na ko-
lejny rok. LOLF przydziela nowa role parlamentowi - oceniania polityk
publicznych i przez to ulatwia mu zbieranie informacji i wymiane z rza-
dem, co jest niezbedne do ukierunkowania i poprowadzenia dzialan pub-
licznych. Dokladniejsze sprawdzenie ustawy zatwierdzajacej wykonanie
budzetu jest od tej pory wykonywane przez parlament. Komisje finansowe
przystepuja do sprawdzenia wynikow w ciagu tygodnia, przestuchujac mi-
nistrow. Ale jest jeszcze brak w tym zakresie debaty publiczne;.
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Budzet zadaniowy - jako kolejny milowy krok
w etapach rozwoju sektora finansow publicznych

Wprowadzenie

W artykule zdefiniowano pojecie reforma finansow publicznych
oraz VII etapow rozwoju sektora finanséw publicznych. Wsrod tych eta-
pow umieszczono reforme budzetu zadaniowego (BZ). Omowiono istote
oraz kluczowe elementy budzetowania zadaniowego w podsektorze rzado-
wym w Polsce. Wskazano na czynniki, ktére determinowaly zainicjowanie
oraz kontynuacj¢ reformy BZ.

1. Etapy rozwoju sektora finans6w publicznych

Sektor finanséw publicznych podlegat w latach 1991-2001 zna-
czacym przeobrazeniom transformacyjnym. Przeobrazenia te to pakiet ra-
dykalnych reform, o charakterze gtéwnie transformacyjnym. Stworzyty one
demokratyczny system dostarczania dobr i ustug publicznych. Podobnym
zmianom, w sensie rangi przeobrazen, podlegal sektor przedsiebiorstw
i gospodarstw domowych oraz sektor finansowy. Nowoczesne, prorozwo-
jowe zmiany w obszarze zarzadzania zadaniami publicznymi to kluczowe

* Prof. Uniwersytetu Szczecinskiego; w latach 2005-2006 Minister Finansow.
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wyzwanie, ktore stoi przed reforma finansow publicznych okreslana ja-
ko budzet zadaniowy. Reforma ta nie ma charakteru przeobrazen typo-
wych dla transformacji spoteczno-gospodarczej Polski. Jest reforma zmian
rozwojowych, ktore podejmuja panstwa demokratyczne w celu poprawy
sprawnosci ich systemow dostarczania dobr i ustug publicznych. W prak-
tyce finansow publicznych i administracji publicznej w wigkszosci krajow
wprowadzono mniej lub bardziej zaawansowane systemy budzetowania
zadaniowego.

Reforma finanséw publicznych oznacza przedsiewziecie, ktore
w sposoOb znaczacy winno zmienia¢ na korzysc¢ istniejaca ekonomie sek-
tora finansow publicznych.?

Projekty okreslone terminem ,reforma” L. Balcerowicz® porownuje
trafnie do dobrej inwestycji w zmiany, ktore poprawiaja relacje efektow do
biezacego nakltadu. Uwaga ta w pelni odnosi sie do reform finanséw pub-
licznych. C. Kosikowski zwraca uwage na fakt, ze Nie stanowiq reformy fi-
nansow publicznych, tak czesto tym mianem wiasnie okreslanym przez polity-
kow i media, liczne, lecz drobne korekty, odnoszace si¢ zresztq z reguty do nie
najwazniejszych elementéw finanséw publicznych®.

Na tym tle nalezy wyrdznic¢ nastepujace etapy w rozwoju sektora
finansow publicznych w Polsce, z ktorych pierwsze pie¢ oraz reforma
okreslana jako budzet zadaniowy w pelni zastuguja na miano reformy
finanséw publicznych - tabela 1.

Kazda z nizej wymienionych reform® obejmowata swoim zakresem
w mniejszym lub wigkszym stopniu instrumenty polityki fiskalnej, budzet
i jednostki sektora finansow publicznych w sensie rozwiazan instytucjo-
nalnych. Skutki tych reform oddzialywaly bezposrednio na wielkosc¢
i strukture dochodoéw i wydatkéw budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, na plany finansowe Narodowego Funduszu
Zdrowia, Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz szeregu innych jed-
nostek sektora finanséw publicznych.

Mimo szeregu trudnosci i fali krytyki niektorych reform wymie-
nione wyzej reformy finansow publicznych nalezy, z perspektywy 2008 r.,

2 T. Lubinska, Nauka ,finanse publiczne” a reformy finansow publicznych - wzajemne uwa-

runkowania, w: Wspotczesne Finanse. Stan i perspektywy, UMK, Torun 2008.

®  Por. L. Balcerowicz, Paristwo w przebudowie, Znak, Krakow 1999, s. 25 1 26.

C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych (Koncepcje metodologiczne i proponowane
kierunki reform), w: Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red.
J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Kogut, KKL, Lublin 2007, s. 12.

5 Szczegdtowy opis etapu porzadkowania polskich finansow publicznych zawiera praca
M. Postuly, Transformacja i reformy finanséw publicznych w Polsce w dwudziestoleciu 1989-2008,
WSPiZ, Warszawa 2008.
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okresli¢ jako kroki milowe w budowaniu instytucji, instrumentéw i pro-
cesow sektora finansow publicznych.

Tab. 1

Etapy rozwoju sektora finanséw publicznych w Polsce

Etapy rozwoju sektora finanséw publicznych w Polsce
I REFORMA PODATKOWA - PIT, CIT, VAT - 1992-1993.

REFORMA DECENTRALIZAC]1 ZADAN PUBLICZNYCH
- gminy, powiaty, wojewodztwa samorzadowe - 1992, 1999.

111 REFORMA EDUKA(]JI - standard: 6 +3+3 - 1999,

REFORMA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
- dwufilarowy system ubezpieczen - 1999.

I

v

REFORMA OCHRONY ZDROWIA
\Y - oddzielenie finansowania ustug zdrowotnych od budzetu
panstwa - 1999.

INTEGRACJA Z UE - 2004-2006, 2007-2013:
a) Konsolidacja fiskalna - wymogi Traktatu z Maastricht
VI dotyczace deficytu i dtugu publicznego,
b) Fundusze UE - radykalne zmiany w strukturze wydatkéw
- fundusze europejskie 2004-2006 oraz 2007-2013.

VII REFORMA - BUDZET ZADANIOWY - 2006-2013.

2. Zarzadzanie i odpowiedzialnos¢ dysponenta,
jako kluczowe elementy budzetu zadaniowego

W przypadku reformy finansow publicznych okreslonej jako bu-
dzet zadaniowy - dorobek naukowy oraz najlepsze praktyki finansow
publicznych odnosza sie w znaczacej czesci do problematyki zarzadzania
zadaniami publicznymi. Zarzadzania zadaniami tak, aby byly one ukierun-
kowane na wzrost jakosci dobr i ustug publicznych, niezaleznie od tego,
czy te dobra i ustugi sa wynikiem prac nurtu liberalnego czy socjaldemo-
kratycznego instytucji demokracji parlamentarne;j.

Dziatania proefektywnosciowe skoncentrowane na sprawnym za-
rzadzaniu wydatkami publicznymi mieszczg si¢ w gtdéwnym nurcie prac
i przedsiewzie¢ okreslanych jako New Public Management - NPM.® Odno-

¢  Por. T. Groot, T. Budding, New Public Management's current issues and future prospects.
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sza sie one gltownie do osiagnie¢ w zakresie zarzadzania finansami pub-
licznymi oraz rachunkowosci w jednostkach sektora publicznego. Sa to
przedsiewziecia okreslane przez wielu autoréw jako performance budget
- ,budzet wynikow” czy result - oriented budget - ,budzet zorientowany na
efekty”. W polskim pismiennictwie oraz w praktyce sektora finanséw pub-
licznych dziatania proefetywnosciowe w odniesieniu do zarzadzania wy-
datkami publicznymi okreslone sa jako budzet zadaniowy.

Rys. 2

Kluczowe elementy systemu budzetowania zadaniowego

Pysponent §rodkew Planowanie zadan,

realizacja, pomiar

budzetowych
jako zarzadzajacy |
i odpowiedzialny efektow

ZADANIE

BUDZETOWE WYDATKI EFEKTY

y Y

System oceny zadari w postaci
miernikow produktu, rezultatu
i oddziatywania

Informacje wspierajgce alokacje srodkéw publicznych

W opracowaniu poswieconym metodyce’ budzetu zadaniowego
dla podsektora rzadowego oraz w pracach rzadowych reformy BZ przyjeto
nastepujaca definicje: budzet zadaniowy to wprowadzenie zarzadzania wy-

5th NPM Seminar at Vrije University Amsterdam 14 September 2005.

" T. Lubinska, A. Lozano-Plantoff, A. Strak, Budzet zadaniowy - racjonalnosé - przejrzystosc
- skutecznosé, ,Ekonomista” 2006, nr 6, s. 647 oraz T. Lubinska, T, Strak, A. Lozano-Pla-
tonoff, M. Bedzieszak, Metodologiczne i wdrozeniowe aspekty zastosowania budzetu zadanio-
wego, ,Ekonomista” 2007, nr 5 oraz T. Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne - skutecznosc
i efektywnos¢. Budzet zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009.
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datkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchi-
zowane na rzecz osiagniecia okreslonych efektow, mierzonych za pomoca usta-
lonego systemu miernikow.

Kluczowe kategorie (por. rys. 2), wazne dla nurtu NPM, ktére uwy-
pukla powyzsza definicja sa nastepujace:

¢ formutowanie i hierarchizacja celow dla zadan - kategoria za-
rzadczo-polityczna,

¢ orientacja zadan i wydatkéw publicznych na cele - kategoria
zarzadczo-budzetowa,

¢ pomiar celow za pomoca miernikow efektow - kategoria sku-
tecznosci i efektywnosci,

¢ powiazanie zadan i wydatkéw publicznych z systemem mier-
nikow efektow - kategoria odpowiedzialnosci i alokacii.

Kategorie te skupiaja si¢ na sprawnosci zarzadzania kwotami wy-
datkow publicznych przeznaczonych na zadania publiczne.

Pomiar efektow odnosi si¢ generalnie do zadan, celéw i kwot stanowig-
cych zadaniowo wyodrebnione obszary jednorodnej dziatalnosci dysponenta.
Sprzyja¢ to ma tworzeniu zarzadczej petli wspotzaleznosci miedzy wyda-
waniem pieniedzy i odpowiedzialnoscia za efekty przez administracje
publiczna (dysponenta).

Szczegdtowe wytyczne dla prac nad tym etapem wdrazania refor-
my BZ dla podsektora rzadowego zawarto w nocie budzetowej z 18.01.
2007 r. oraz w ,Uzasadnieniu” do Ustawy Budzetowej na 2008 r. Meto-
dyka BZ oparta zostala na odpowiednich, najlepszych doswiadczeniach
swiatowych, doswiadczeniach naszych jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz wspolpracy z wybitnymi ekspertami miedzynarodowymi i krajo-
wymi.®

Fakt podjecia bardzo waznej reformy, jaka jest BZ oraz jej systema-
tycznego etapowego wdrazania zastuguje na uznanie oraz szerokie zainte-
resowanie nie tylko Ministra Finanséw i administracji rzadowej lecz row-
niez srodowisk parlamentarnych, srodowisk akademickich i gospodar-
czych oraz mediow.

3. Czynniki sprzyjajace reformie budzetu zadaniowego

W dalszej czesci artykutu przedstawiono czynniki, ktére sprzyjaty
reformie BZ w Polsce w latach 2006-2009.

8  Tamze.
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Jako gltowne czynniki wyjsciowe sprzyjajace zainicjowaniu re-
formy budzetu zadaniowego w 2006 r. mozna wymienic:

*

Regute konsolidacji fiskalnej Traktatu z Maastricht, ogranicza-
jaca skale wydatkow publicznych i tym samym wymuszajaca
wzrost ich efektywnosci.

Deklaracje reformy budzetu zadaniowego w programie kon-
wergencji na lata 2006-2009 oraz w kolejnych programach.

Przyktady panstw, ktore wdrozyly reformy budzetu zadanio-
wego, w tym: Francja, Stowacja, Nowa Zelandia, Chile, Ho-
landia.

Apolityczny charakter reformy budzetu zadaniowego w sensie
odzwierciedlania liberalnych lub socjaldemokratycznych idei.

Aprobate reformy budzetu zadaniowego w programach wy-
borczych obu najwiekszych partii politycznych. Partie mniej-
sze tez popieraly reforme budzetu zadaniowego.

Silne wsparcie ze strony srodowisk ekonomistow, prawnikow
i ekspertow.

Sprzyjajaca atmosfere w NIK oraz w GUS.

Rozwéj umiejetnosci nowoczesnego zarzadzania w sektorze
publicznym w samorzadach. Reforma samorzadowa pociagne-

ta za soba szereg prac nad strategiami rozwoju regionow i gmin
oraz budzetami zadaniowymi dla samorzadow.

Jako gltowne czynniki sprzyjajace wdrozeniu pierwszych eta-
pow reformy budzetu zadaniowego oraz stabilizacji prac nad budze-
tem zadaniowym w latach 2007-2009 mozna wymienic:

*

Nowelizacje ustawy o finansach publicznych w odniesieniu do
budzetu zadaniowego.

Zadbanie o wysoki poziom merytoryczny prac metodyczno-
-eksperckich oraz w zakresie zarzadzania projektem budzetu
zadaniowego dla podsektora rzadowego.

Dobra wspotprace Ministerstwa Finanséow z Departamentem
Budzetu Zadaniowego w KPRM oraz przyjecie odpowiedzial-
nosci za reforme przez Ministerstwo Finanséow od lutego
2008 r. (Departament Reformy Finanséw Publicznych MF).

Srodki UE na stabilne finansowanie wieloletniego projektu,
w tym na intensywne szkolenia z zakresu BZ.
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¢ Wspotprace ze znaczaca grupa ekspertow z réznych srodo-
wisk, w tym z ekspertami z zagranicy.

¢ Sprzyjajaca atmosfere i dobra wspotprace z NIK oraz GUS.

+  Wspoélprace z Bankiem Swiatowym i MFW, w tym uzyskanie
pozytywnej opinii eksperta Banku Swiatowego o efektach
l-ego etapu wdrazania budzetu zadaniowego.’

¢ Sprzyjajaca atmosfere w mediach dla procesow wzrostu efek-
tywnosci wykorzystania srodkow publicznych.

Podsumowanie

Sednem zaawansowanej wersji BZ bedzie tworzenie i egzekwowa-
nie wspotzaleznosci miedzy alokacja sSrodkéw na zadania a ocena efektow,
zgodnie z zasada sprawnego zarzadzania. Budowanie takich wspotzalez-
nosci to proces diugotrwaly i ztozony. Pierwsze prace nad opracowaniem
bazy miernikow dla zadan budzetu panstwa podjeto w latach 2005-
-2007.° Odpowiednio do zadan i podzadan dysponentow srodkéow bu-
dzetowych zestawiono 957 miernikow produktu, rezultatu i oddziatywa-
nia.* Prace te sa kontynuowane. Uzasadnienie do ustawy budzetowej na
2009 r.*? prezentuje odpowiednia baze miernikow. Jedna z kluczowych de-
cyzji dla jakosci BZ jest decyzja Ministerstwa Finansow w kwestii ostatecz-
nej wersji klasyfikacji zadaniowej oraz wyboru systemu informatyczno-
-ksiggowego.

9  Por. T. Lubinska, red.: New..., dz. ¢cyt., s. 712-725.

10 Podstawy metodyczne opracowania miernikow efektéow odpowiednio do zadan i podza-
dan dla poszczegdlnych dysponentéw opracowano na bazie najlepszych praktyk $wiato-
wych, wizyt w ministerstwach finanséw, wspétpracy z BS oraz z miedzynarodowymi i krajo-
wymi ekspertami, por. Ekonomia, dz. cyt.

1 Por. ,Uzasadnienie” do Ustawy budzetowej na 2008 r.

Por. Budzet zadaniowy w administracji publicznej, red. M. Postula, P. Perczynski, MF,
EIPA, Warszawa 2008.
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Francois Mordacq*

Doswiadczenia reformy budzetowej we Francji*

Jakie sa skutki reformy budzetowej dla codziennej praktyki zarza-
dzania publicznego?

Odpowiedz w tym zakresie wymaga przedstawienia kilku kwestii,
ktore sa adresowane szczegolnie do tych, ktorzy rozpoczynali reforme
w 2001 r. we Francji, wdrozyli ja ostatecznie w 2006 r. i maja juz za soba
2 lata doswiadczenia w zakresie jej stosowania.

Jedna z kwestii dotyczy odpowiedzialnosci. Istnieje angielski termin
»accountability”, ktory nie thumaczy si¢ jedynie jako ,,odpowiedzialnose”,
ale znaczy takze ,zaangazowac sie i rozlicza¢”. W procesie wdrazania refor-
my budzetowej, jako nowej metody zarzadzania publicznego, jej rezultaty
stanowia aspekty ,accountability”. Jakie sa wobec tego sankcje za nie osiag-
niecie rezultatow zgodnie z przepisami ustawy budzetowej? Okreslenie ich
nie jest takie proste. Chodzi tu przede wszystkim o odpowiedzialnos¢, kto-
ra mozna nazwac menedzerska.

Minister to przede wszystkim osoba odpowiedzialna za resort. Je-
go dzialalnos¢ zwiazana jest z polityka publiczna - jest on wiec odpowie-
dzialny przed premierem lub prezydentem i przed parlamentem. Jest to od-
powiedzialnos¢ polityczna. W resorcie istnieje jeszcze odpowiedzialnosé¢

* Dyrektor Kontroli Budzetu i Ksiegowosci w Ministerstwie Finanséw we Frangji, byty Dy-
rektor Generalny Modernizacji Panistwa.

*  Tekst stanowi wypowiedz Francois Mordacq’a, ktéra zostata spisana i przettumaczona na
jezyk polski.
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dyrektora, ktoérego obecnie we Francji nazywa si¢ dyrektorem programu.
Za swoje dziatania odpowiada on z kolei przed danym ministrem (w zalez-
nosci od resortu). W tym obszarze wystepuje caly tancuch odpowiedzial-
nosci, a to oznacza, ze na kazdym poziomie organizacji nalezy ustalac za-
dania i dysponowac sankcjami pozytywnymi oraz negatywnymi w zalez-
nosci od uzyskiwanych rezultatow.

Ten tancuch odpowiedzialnosci zaczyna sie od dyrektora progra-
mu i przeklada sie na poziom - dyrektora odpowiedzialnego za budzet
operacyjny, tzn. dyrektora regionalnego albo dyrektora departamentu (po-
wiatu) w terenie.

Jaki jest to rodzaj odpowiedzialnosci? Przede wszystkim, chodzi tu
o regularne zdawanie relacji z wykonanych zadan, co nazywa sie obecnie
dialogiem zarzadzania. Te regularne zdawanie relacji oznacza posiadanie
kontrolnych tablic sterowania (tableaux de bord), ktore sa instrumentem za-
rzadzania. Powstaje rowniez kwestia jakosci tych instrumentow, poniewaz
nie zawsze sa one efektywne. Jest wiec system informacji finansowych, bu-
dzetowych i ksiegowych. Pod tym wzgledem francuska administracja jest
troche opdzniona.

We Francji tworzy si¢ system scentralizowany, ale rowniez system
zarzadzania wynikami. Formutowanie bowiem wskaznikoéw efektywnosci
nie opiera si¢ na jednym scentralizowanym systemie - s3 to wyciagi da-
nych, informacje pochodzace z systemu finansowego, ale takze sondaze
opinii, ankiety, itp. Inny element tego systemu stanowia sankcje pozytyw-
ne i negatywne - czyli co dzieje sig, jesli oczekiwane rezultaty sa osiggniete
lub nie sa zrealizowane? Tworcy reformy budzetowej - Ministerstwo Fi-
nansow okresla odpowiedzialnosc za otrzymywane badz nie rezultaty w tym
obszarze jako menedzerska, ktora powinna pozosta¢ wewnetrzna kwestia
systemu administracji. Sankcje pozytywne to wynagrodzenie za zastugi,
promocja, mianowanie na wyzsze stanowisko. Z kolei sankcje negatywne
to brak wynagrodzenia za zastugi, zmiana stanowiska na gorsze, brak pro-
mocji. Aby uzyska¢ w tym wzgledzie obiektywna opinie - nalezy przygoto-
wac not¢ zadaniowa, ktora musi by¢ przedyskutowana z szefem i jego za-
stepca - pomiedzy ministrem i dyrektorem odpowiedzialnym za program
oraz pomiedzy tym ostatnim, a dyrektorami odpowiedzialnymi za opera-
cje. Po jej wykonaniu nalezy dokonac¢ ewaluacji noty zadaniowej i kryte-
riow ktore, powinny by¢ wiarygodne. Taki system ustanawia si¢ na wszyst-
kich poziomach.

Kiedy bytem dyrektorem programu, mialem dwoch ministrow
- ministra finanséw i ministra budzetu, ktérzy ze mna dyskutowali, usta-
nowili note zadaniowa i oceniali jej wyniki. I te same dziatania nalezato na-
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stepnie transponowac na wszystkie pozostate elementy systemu odpowie-
dzialnosci.

Jest jeszcze jeden element, ktory nalezy zasygnalizowa¢ w ramach
odpowiedzialnosci menedzerskiej. We Francji wystepuje bowiem ryzyko
polegajace na tym, ze administracja ocenia jg inaczej niz Izba Obrachun-
kowa, ktora stanowi sad dyscypliny budzetowej i orzeka w sprawach wy-
kroczen finansowych. W jej kompetencjach nie mieszcza si¢ sprawy karne
(np. przestepstwa polegajace na tym, ze dany podmiot bierze bez upowaz-
nienia pieniadze z panstwowej kasy), lecz o nieprawidtowosci finansowe
(np. realizacja dziatan nieprzewidzianych w budzecie, nie respektowanie
kontroli finansowej - co zdarza sie jednak bardzo rzadko). Sankcje w ta-
kich wypadkach maja charakter finansowy i moga wynies¢ az do 24 pensji
urzednika. Niektorzy sedziowie 1zby Obrachunkowej chcieliby sprawowac
jurysdykcje rowniez finansowa - sadzi¢ za btedy zarzadzania i kara¢ upo-
mnieniami, naganami i niewielkimi mandatami, itp. Taka sytuacja wywo-
tuje spory miedzy administracja i Izba Obrachunkowa. Administracja twier-
dzi, ze jezeli chodzi o zarzadzanie to odpowiedzialnos¢ nie powinna mie¢
charakteru jurysdykcyjnego, ale powinna by¢ to odpowiedzialnos¢ mene-
dzerska - dyrektora koordynujacego programem i ministra. Jesli we Fran-
¢ji wprowadzi sie jurysdykcje finansowa to urzednicy zamkna si¢ w sobie
i nie beda mieli odwagi bra¢ za swoje dzialania odpowiedzialnosci.

Co nastapi, kiedy uzgodnione rezultaty nie zostana osiagniete
z punktu widzenia ustawy budzetowej? Zadnemu panstwu, jak do tej pory
nie udato si¢ ustali¢ automatycznych relacji pomiedzy rezultatami danej
polityki i wysokoscia kredytow budzetowych, ktore nalezy przewidzie¢ na
ten cel w nastepnym roku. Taki automatyzm po prostu nie jest mozliwy.
Trzeba wigc zbadac, dlaczego rezultaty nie zostaly osiagniete. We Francji
okresla si¢ to mianem dialogu zarzadzania. Jakie sa powody nie osiagnie-
cia rezultatow? Zazwyczaj sa to zdarzenia wyjatkowe, zewnetrzne, ktore za-
ktocaja procesy zarzadzania, za ktére osoba nimi kierujaca nie odpowiada,
albo wyznaczone cele sa zbyt ambitne lub centralna administracja albo
minister zmieniaja priorytety w ciagu roku. Bledy w zarzadzaniu moga
réwniez spowodowac brak rezultatow. Czasami jednak trudno ustali¢
przyczyne. Sens dialogu zarzadzania lezy bowiem w identyfikacji proble-
mow, ktore trzeba skorygowa¢ w nastepnym roku. Nalezy podkresli¢, ze
w tym obszarze nie wystepuja relacje automatyczne - tzn. administracja
nie moze zakladac, ze jezeli obecnie osiagneta rezultaty na okreslonym po-
ziomie w przypadku wykorzystania kredytu - to w nastepnym roku otrzy-
ma podobny wynik. Nie moze réwniez powolywac si¢ na fakt, ze poprawi-
ta wyniki w tym roku - to z pewnoscia uczyni to samo w przysztym. Nie
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zachodza tu automatyczne zwiazki - jest to jedynie kwestia wskaznikow,
ktora pozwalaja debatowac nad konstrukcja budzetu.

Zarzadzanie publiczne moze stac si¢ istotnym zagadnieniem - tyl-
ko wtedy, jesli po pierwsze politycy sie nim zainteresuja. Nalezy pamietac,
ze minister jest zaréwno politykiem, ale takze szefem swojej administracji.
Nie zawsze w praktyce te dwie funkcje sa realizowane. Po drugie parla-
mentarzysci musza rowniez zainteresowac sie rezultatami i wynikami tego
zarzadzania.

Obecnie we Francji wysocy urzednicy sa dumni z faktu bycia prze-
stuchiwanym przez Komisje Finanséw Parlamentu w celu prezentacji re-
zultatow. Jest to bowiem wynik bardzo diugiej i skomplikowanej pracy
wykonanej przez nich, zeby skonstruowac raport osiagnietych efektow
i przygotowac jego prezentacje. Jesli ta praca nie zostanie doceniona i par-
lamentarzysci jej nie wykorzystaja - bedzie to dla nich wielkie rozczaro-
wanie.



Mirostawa Boryczka*

Doswiadczenia reformy budzetowej w Polsce

Budzet zadaniowy jest narzedziem wspomagajacym inny niz tra-
dycyjny sposob zarzadzania panstwem. Dzigki niemu mozna odejs¢ od
rozliczania urzednikéw i politykéw jedynie za przestrzeganie procedur
- za zgodnosc ich dziatan lub zaniechan z prawem. Mozna zaczac pytac,
co osiagnieto dzieki tym dzialaniom. Budzet zadaniowy jest niezbednym
narzedziem do zarzadzania panstwem przez cele. Narzedziem, ktére po-
zwala efektywniej gospodarowac dostepnymi zasobami i monitorowac re-
zultaty podejmowanych dziatan. Jest narzedziem niezbednym - ale tylko
narzedziem. Nie moze stac sie celem samym w sobie. Bez zmiany sposobu
zarzadzania jego sporzadzanie staje si¢ jedna z kolejnych uciazliwosci biu-
rokratycznych.

W Polsce, cho¢ pracujemy nad udoskonaleniem procesu prezen-
tacji budzetu w innej, zadaniowej, formie, nie zmieniliSmy jeszcze sposobu
myslenia o zarzadzaniu panstwem. Coraz bardziej zaawansowane prace nad
budzetowaniem zadaniowym pokazuja, ze administracja jest gotowa do
zmiany sposobu realizacji zadan, choc¢ na razie sa to zmiany powierzchow-
ne. Dlatego najwazniejsze pytanie, jakie administracja musi sobie postawic
przy zmianie metod budzetowania to: do czego ta zmiana ma prowadzic?

Dzieki niej Rzad moze prowadzi¢ merytoryczna debate nad reali-
zowana przez siebie polityka spoteczng i gospodarcza. Parlament - rozma-

* Czlonek zarzadu do spraw ekonomiczno-finansowych w ZUS; byta Dyrektor Generalna
w Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego oraz Ministerstwie Gospodarki.
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wia¢ z wyborcami na temat celéw postawionych przed rzadem, zwiaza-
nych z tym zadan i tym, jak majacy poparcie Parlamentu rzad je realizuje.
Rzad zas zyskuje mozliwos¢ transparentnego, jasnego stawiania zadan do
wykonania podlegtej mu administracii.

Jeszcze raz - jezeli administracja zamierza sie przeorientowac z ad-
ministracji, ktora przestrzega procedur i sprawdza, czy nie naruszyta zasad
- na administracje, ktora realizuje zdania i chce osiagna¢ wybrane cele to
zawsze powstaje koniecznos¢ zmiany sposobu budzetowania na to, co na-
zywa si¢ budzetem zadaniowym. Jednak prezentowanie budzetu w formie
zadaniowej nie oznacza od razu, ze proces ten si¢ dokonat lub dokonuje.

Patrzac na polskie doswiadczenia - trzeba stwierdzic, ze jako pan-
stwo jestesmy jeszcze na poczatku drogi. Zmiana bedzie trudna do prze-
prowadzenia, jesli za reforma budzetowania nie p6jda zmiany systemowe.
[ jezeli administracja w swoim procesie zmian nie uzyska wsparcia ze stro-
ny tych, ktorzy powinni by¢ zainteresowani wynikami jej pracy - polity-
kow, parlamentarzystow, niezaleznych instytutéow badawczych, mediow,
organizacji pozarzadowych. Wszystkich tych, ktorzy sa gotowi rozmawiac
o tym jak osiagac cele stuzace dobru publicznemu. Takiej dyskusji powo-
dujacej presje na zmiang sposobu zarzadzania, wymuszajacej rozliczenie
sie z efektow wykonywanych zadan i wykorzystanych srodkow, jest ciagle
zbyt mato. Ciagle bardziej skupiamy si¢ na obsesyjnym przestrzeganiu pro-
cedur niz na skutecznej realizacji zadan publicznych.

Niezbedne zmiany systemowe musza dotknac takze naszego rozu-
mienia legislacji i zasad gospodarki finansowej. Bo budzet tradycyjny - to
nie tylko sposob jego prezentacji na dzialy, rozdziaty i paragrafy. To wy-
muszenie planowania dziatan w perspektywie roku a nie wielu lat. To
usztywnienie wydatkéw poprzez ich wpisywanie do odrebnych ustaw
- czesto wraz z mechanizmami wymuszajacymi ich wzrost bez wzgledu na
sytuacje gospodarcza i spoteczna kraju. To, wreszcie, funduszowanie bu-
dzetu - po to by zabezpieczac stalos¢ finansowania réznego typu zadan,
nie zawsze priorytetowych dla panstwa - znéw bez wzgledu na aktualna
sytuacje i potrzeby. Bez usunigcia gorsetu obciazen z tym zwiazanych
- prawdziwe budzetowanie zadaniowe nie bedzie mozliwe.

Czy polska administracja jest gotowa do tak daleko idacych zmian?
Uwazam, ze tak. Czy gotowi sa politycy, media, wyborcy - wszyscy ci, od
ktorych administracja odbiera zadania do wykonania i ktérym $wiadczy
ustugi? Wierze, ze beda w krotkim czasie gotowi do tego by wspomoc i wy-
musi¢ proces zmian. A przez ten czas administracja ma czas, by dosko-
nali¢ narzedzie, ktérym bedzie postugiwac si¢ przy ich realizacji - budzet
zadaniowy.
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Jean-Benoit Albertini*

Decentralizacja we Frangji:
stopniowa odbudowa wtadz lokalnych*

Od poczatku 2003 r. Francja rozpoczeta zakrojona na szeroka ska-
le reforme decentralizacyjna. Oprocz zwyktych zmian organizacyjnych
w zakresie ponownego ustalenia kompetencji pomiedzy panstwem jako
wtladza centralna i wtadzami lokalnymi, chodzi ponadto o uczynienie z de-
centralizacji silnego instrumentu dziatania w celu rozpoczecia w sposob
nieodwracalny reformy panstwa - uznawanej tym bardziej za konieczna,
ze poprzednie proby idace w tym kierunku nie daly spodziewanych rezul-
tatow.

Decentralizacja, ktéra pozostawata do tej pory sposobem organi-
zacji administracyjnej, jest aktualnie pojmowana jako proces polityczny
majacy na celu przebudowe modelu organizacji wladz i poprawe skutecz-
nosci funkcjonowania panstwa. Zamiar ten doprowadzit Rzad do podjecia
w 2002 r. zmiany Konstytucji w celu stworzenia podwalin dla zasad refor-
my i wynikajacych z nich konsekwencji.

Do poczatku lat 90. Francja byta krajem zasadniczo zorganizowa-
nym wokol panstwa scentralizowanego, a wladze lokalne znajdowaty sie
pod jego bezposrednia kontrola. Po raz pierwszy rzeczywista wola decen-

* Dyrektor departamentu w ministerstwie, Zastepca Delegata Miedzyresortowego do Spraw
Gospodarki Przestrzennej i Konkurencyjnosci Samorzadéw Lokalnych, absolwent Panstwo-
wej Szkoly Administracji, doktor prawa.

* Referat stanowi ttumaczenie z jezyka francuskiego na polski.
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tralizacji, poprzez przeniesienie kompetencji do organéw niezaleznych od
panstwa pojawia si¢ w wystapieniu Generata de Gaulle’a w Lyonie 24 mar-
ca 1968 1. (,wielowiekowe wysitki centralizacyjne nie sa juz konieczne”),
ale negatywny wynik referendum z 1969 r. dotyczacy regionalizacji ozna-
czal wstrzymanie tych dziatan i dopiero ustawy z 2 marca 1982 r. oraz
z 7 stycznia i 22 lipca 1983 r. ustanowity wspolnoty lokalne (gminy, de-
partamenty i regiony) pelnoprawnymi instytucjonalnymi aktorami.

Caty proces legislacyjny zapoczatkowany w tym okresie gteboko
zmienil rozdzial kompetencji pomiedzy panstwem i wspoélnotami lokalny-
mi, mimo iz nie zakwestionowat on organizacji pozioméw administracyj-
nych. Reforma rozpoczeta w 2002 r. miata na celu wykorzystanie tych
przepisow w celu poglebienia niezaleznosci lokalnej i usytuowania tych
zmian w szerokim ruchu reformy panstwa.

1. Francja: panstwo unitarne,
w ktorym wspolistnieje wielu aktoréw lokalnych

We Francji, w przeciwienstwie do wielu innych krajow europej-
skich, struktura panstwowa byta dzietem panstwa na wiele lat przed Re-
wolucja Francuska. Ta cecha historyczna i polityczna jest wyraznie wi-
doczna w strukturze instytucji, w szczegélnosci w ramach relacji pomie-
dzy strukturami centralnymi panstwa i instytucjami lokalnymi.

Podstawa polityczna i prawna decentralizacji wynika z faktu, ze
panstwo unitarne, ktore dysponuje ,prawem do swoich kompetencji”, mo-
ze swobodnie organizowac poprzez to prawo przeniesienie lub przekaza-
nie czesci swoich uprawnien wspolnotom lokalnym.

Od XIX-tego wieku, rozne teksty ukonstytuowaly strukture admi-
nistracyjna Francji. Pozostaly one w wiekszosci niezmienione az do czasu
reformy decentralizacyjnej w latach 1982-1983. Wprowadzono wowczas
nowa regulacje ustroju lokalnego, w ktorej panstwo zachowato duze zna-
czenie.

1.1. Instytucje lokalne

Trzy poziomy wspolnot
W Konstytucji z 4 pazdziernika 1958 r. uznane sa trzy szczeble

wspodlnotowe: gminy, departamenty, regiony. Szybko rozwijaja sie organi-
zacje miedzygminne, nie bedace kategoria wspolnoty lokalne;.
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Region

Powstanie regionu, w jego aktualnej postaci, jest przede wszyst-
kim zwigzane z troska o zagospodarowanie przestrzenne, ktora uzasadnia
tworzenie ,regionéw programowych” w 1955 r. Dekret z 6 czerwca 1960 r.
ustanawia nastepnie 21 okregow dziatalnosci regionalnej, na czele ktorych
postawieni zostaja prefekci regionalni w 1964 r. Projekt referendum
z 1969 r. przewidujacy utworzenie rzeczywistych regionow wywodzit sie
bezposrednio z tych pierwotnych inicjatyw. Zmiany w toku zostaty wstrzy-
mane wskutek negatywnego wyniku referendum, ale powrét do nich na-
stapi 3 lata pozniej wraz z ustawa z 5 lipca 1972 r. - ustanawiajaca regio-
nalna instytucje publiczna, posiadajaca osobowosc¢ prawna, ale ktorej kom-
petencje sa Scisle wyznaczone i kontrolowane przez panstwo.

Decentralizacja z 1982 r. oznacza utworzenie 22 regionow metro-
politalnych i 4 regionow zamorskich - ustalajac zasade¢ ich uznania jako
wspolnot lokalnych. Ich kompetencje, poczatkowo skoncentrowane na za-
gospodarowaniu przestrzennym i rozwoju gospodarczym, zostaja rozsze-
rzone na szkolenie zawodowe, budownictwo i prowadzenie liceow, a na-
stepnie w pdzniejszym czasie na organizacje regionalnych przewozow pa-
sazerskich i znaczacy udzial w pomocy przedsiebiorstwom. Wykraczajac
poza liter¢ prawa, regiony dzialaja w coraz wigkszej liczbie dziedzin
w zwiazku z rozwojem procedur umownych wprowadzanych w zycie wraz
z panstwem w postaci umow planow panstwo-regiony zawieranych na
okresy od 5 do 7 lat od 1984 1.

Od 1986 r. wybierani sa na 6 lat w wyborach powszechnych radni
regionalni z listy dwustopniowej, a od 2003 r., ze zwycieskiej listy wigk-
szosciowej, w celu wsparcia mniejszosci do tej pory stabych. Wybieraja oni
przewodniczacego, ktory petni funkcje wykonawcza i reprezentuje insty-
tucje. Ostatnie wybory do rad regionalnych odbyty sie w marcu 2004 r.

Departament

Francja liczy 100 departamentow, w tym 4 zamorskie. Przez bar-
dzo dtugi okres czasu departament miat wieksze znaczenie jako okreg ad-
ministracji panstwowej, niz jako zdecentralizowana wspélnota. Umiesz-
czajac prefekta na czele departamentu, ustawa z 28 pluviose (piatego mie-
sigca francuskiego kalendarza republikanskiego) roku VIII nawigzywata
do tradycji intendentow Ancien régime’u - przedstawicieli wiadzy kro-
lewskiej.
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Instytucja departamentu bedzie ulegata powolnej zmianie, aby stac
sie stopniowo zdecentralizowang wspodlnota. Rada generalna jest wybiera-
na od 1833 r., a ustawa z 10 sierpnia 1871 r. ustala praktycznie ostateczna
strukture tej instytucji. Ustawa z 2 marca 1982 1. przenosi z prefekta na
przewodniczacego rady generalnej funkcje organu wykonawczego depar-
tamentu.

Wspélnota departamentu ma zréznicowane kompetencje, skon-
centrowane na infrastrukturze bliskiej (budowa i utrzymanie gimnazjow,
drogi departamentu i liczne porty), sprawach socjalnych (pomoc spotecz-
na, ochrona rodziny i dziecka, itp.), wspieraniu gmin, turystyce czy kul-
turze.

Radni generalni sa wybierani na 6 lat, a kadencja potowy z nich
jest przedtuzana co 3 lata w wyborach wiekszosciowych w okregach jed-
nomandatowych w 2 turach w ramach kantonéw - okregdéw wyborczych
sktadajacych si¢ z kilku gmin (lub kilku dzielnic w wielkich miastach).
Wybieraja oni przewodniczacego, ktory posiada ogélnie takie same prero-
gatywy, jak przewodniczacy rady generalnej. Ostatnie wybory do kantonu
odbyly sie w marcu 2004 r.

Gmina

Gmina ma we Frangji silny wymiar identyfikacyjny, co mozna wy-
jasni¢ za pomoca 3 cech charakterystycznych:

+  wickszos¢ gmin ma swoje poczatki w Sredniowieczu, niekiedy
nawet w czasach rzymskich lub przedrzymskich,

¢ liczebnosc: 44 000 gmin w 1789 1., 37 692 w 1962 1.1 36 679
w 2002 1., czyli okoto 500 000 radnych,

¢+ mata wielkos¢: 90% gmin ma mniej niz 2000 mieszkancow,
69% mniej niz 700, 2% liczy ponad 10.000 i tylko 5 gmin ma
ich ponad 300 000.

Juz ustawa o gminach z 5 kwietnia 1884 r. stanowila, ze ,rada
gminna decyduje na swoich posiedzeniach o sprawach gminy”. Ta ogélna
klauzula kompetencji zostata uscislona ustawa z 7 stycznia 1983 r., ktora
wymienia liste dziedzin specyficznych kompetencji gminnych: urbanisty-
ka, lokalne sprawy socjalne, szkolnictwo podstawowe.

Rada gminna jest wybierana na 6 lat w wyborach wiekszosciowych
w okregach wielomandatowych w 2 turach w matych gminach (ponizej
3500 mieszkancow). W miastach o liczbie ponad 3500 mieszkancow wy-
bory odbywaja sie, jako wigkszosciowe w 2 turach z pierwszenstwem
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w drugiej turze listy, ktéra zyskala najwiecej gtosow. Mer jest wybierany
przez rade gminng (ostatnie wybory odbyly si¢ w 2001 r.).

Niektore miasta (Paryz, Lyon, Marsylia), ktore maja rade pocho-
dzaca z wyboru i mera, posiadaja szczegolna organizacje oparta w szcze-
golnosci w dzielnicach, na czele ktorych stoja merowie o ograniczonych
kompetencjach.

Czy sytuacja Francji jest nietypowa w Europie?

Struktura terytorialna we Francji jest czgsto przedstawiana, jako
nietypowa w poréwnaniu ze struktura innych wielkich krajow europej-
skich. Analiza porownawcza wykazuje, ze glowna réznica dotyczy liczby
gmin: we Francji znajduje si¢ potowa gmin europejskich, nawet jesli staty
rozwo6j w ostatnim czasie organizacji miedzygminnych (patrz tab. 2) pro-
wadzi do zréznicowania tego stanu. Sytuacja jest natomiast wzglednie jed-
nolita odnosnie szczebli posrednich.

Inne czynniki przedstawiaja znaczne réznice dotyczace w szcze-
golnosci relacji pomiedzy wspolnotami (we Francji utrzymana jest zasada
braku jakiegokolwiek nadzoru jednej wspoélnoty nad druga) oraz rozdzia-
tu srodkow i kompetencji - tak wiec regiony francuskie dysponuja prze-
cigtnie mniejszymi uprawnieniami i srodkami, niz w innych krajach euro-
pejskich, w tym takich, jak Wtochy, ktére nie sa zorganizowane na bazie
federacji.

Tabela 1
Struktura wspolnot lokalnych w Europie
Francja Niemcy Zjednoczone Wiochy Hiszpania
Krolestwo
60,2 miliona | 82 miliony 9,2 miliona | 57 milionéw 39,4 miliona
mieszkancoéw | mieszkancow | mieszkancow | mieszkancow | mieszkancow
549 000 km? | 356 900 km? | 244 000 km? | 301 200 km? | 504 800 km?
26 16 krajow 56 20 17 wspolnot
regionow | zwiazkowych hrabstw regionow autono-
micznych
100 departa- 426 481 95 50
mentow okregéw dystryktow prowingji prowingji
36 679 gmin | 16 068 gmin 8 074 gminy 8 082 gminy
Zrédto DGCL
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Rozwoj organizacji miedzygminnych

Staly rozwoj organizacji miedzygminnych o wlasnym systemie po-
datkowym wystepuje od czasu wprowadzenia w zycie ustawy z 12 lipca
1999 r. dotyczacej wzmocnienia i uproszczenia wspotpracy miedzygminne;.

Liczba zwiazkéw gmin dochodzita do prawie 30 000 na poczatku
2003 r. Instytucje publiczne wspoétpracy miedzygminnej (EPCI) o wlasnym
systemie podatkowym reprezentuja prawie 49 milionow mieszkancow, co
daje wskaznik prawie 80% ludnosci.

Odnoénie srodkow, jednolity podatek przemystowy (TPU) doty-
czy aktualnie ponad 35 milionéw mieszkancow, czyli ponad 58% ludnos-
ci Francjii 72% ludnosci objetej EPCI o wlasnym systemie podatkowym.

Tabela 2

Rozwoj zintegrowanych organizacji miedzygminnych

mieszkancow

b

1993 | 1998 2002 2005
zrzeszenie o wlasnym systemie 466 1577 | 2361 5595
podatkowym
liczba zrzeszonych gmin (w tym 5071 | 17760 | 20950 | 32311
departamenty zamorskie)
ludnosc zrzeszona w milionach 16.1 318 49 522
mieszkancow
liczba zrzeszen z TPU 18 92 745 1101
liczba zrzeszonych gmin 179 869 9142 | 14387
ludnoéc zrzeszona w milionach 51 38 20.7 39.4

Zrédlo DGCL 2005

Rola przedstawiciela panstwa i dekoncentracja

Funkcja prefekta jest ustanowiona w Konstytucji, ktora przewi-
duje obecnos¢ we wspolnotach terytorialnych ,przedstawiciela panstwa”
odpowiedzialnego ,za interesy narodowe, kontrole administracyjna i prze-
strzeganie prawa’. Jako straznik prawa i porzadku, gwarant spéjnosci spo-
lecznej - prefekt petni rowniez role z tytutu jego ogélnej misji rozjemczej,
ktora odpowiada funkcji wptywu i nieformalnego regulowania relacji po-

miedzy wtadzami lokalnymi.
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Po utracie przez prefekta w 1982 r. funkcji wykonawczych rady
generalnej, jego misja zostata rownolegle skoncentrowana i wzmocniona
w dziedzinie kierowania zdecentralizowanymi stuzbami panstwowymi. Jest
on bowiem ,delegatem rzadu i bezposrednim przedstawicielem premiera
i kazdego z ministrow”. Z tego tytulu, ma on bezposrednia wtadze nad sze-
fami stuzb, delegatami lub przedstawicielami administracji cywilnej pan-
stwa w departamencie (art. 17 dekretu z 29 kwietnia 2004 r.) i w sposob
wyrazny w regionie. Pewne stuzby (instytucje sadowe, wtadze wojskowe,
administracja podatkowa lub ksiegowa, inspekcja pracy, INSEE, itp.) nie
podlegaja jego wiadzy. Jest on jedynym drugorzednym dysponentem
uprawnionym do zaciggania kredytow panstwowych i przewodniczy
z mocy prawa wszystkim komisjom administracyjnym. Jest on jedyna oso-
ba upowazniona do podejmowania rozmow w imieniu panstwa ze wspol-
notami lokalnymi (np. negocjowanie umow).

Prefekt regionu, bedac ponadto prefektem departamentu siedzi-
by prefektury regionu, nie dysponuje zadna wtadza typu zwierzchniego
nad prefektami departamentu, nawet jesli ma on szczegdlne uprawnienia
koordynacyjne w dziedzinach rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz
zagospodarowania przestrzennego i jesli jego znaczenie systematycznie
umacnia sie w tych réznych dziedzinach (dekret z 29 kwietnia 2004 r.).

Dekoncentracja

Dekoncentracja czesto przedstawiana jako symetryczny odpowied-
nik decentralizacji, polega na przekazaniu terytorialnym przedstawicielom
panstwa funkgji lub uprawnien, wykonywanych dotychczas na centralnych
szczeblach panstwa. Ustawa kierunkowa z 6 lutego 1992 r. dotyczaca ad-
ministracji terytorialnej Republiki, usankcjonowata powrot tego kursu, bar-
dzo korzystnego dla prefektow, potwierdzajac kompetencje prawa pow-
szechnego lokalnych stuzb panstwa w stosunku do witadz centralnych
- w przypadku realizacji polityki panstwowej w réznych dziedzinach.

1.2. Podzial kompetencji i srodki w latach 1983-2003

Od 1983 r i przez okoto 20 lat, wspolnoty lokalne aktywnie ko-
rzystaly z uprawnien przekazanych im przez ,pierwsza fale” decentra-
lizacji.
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Logika , blokow kompetencji”

Oprocz tradycyjnych uprawnien wspolnot lokalnych (ochrona
wiasnosci publicznej, wspieranie projektow lokalnych) przyznano im roz-
szerzone uprawnienia, dzigki przekazaniu kompetencji przewidzianych
w 2 ustawach: z 7 stycznia i 22 lipca 1983 r. Przekazanie to nastapito
w postaci blokow kompetencji (wszystkie zadania dotyczace tej samej dzie-
dziny tematycznej), z dotacjami budzetowymi odpowiadajacymi wydat-
kom, jakie przeznaczalo na to wczesniej panstwo i z oddaniem pracowni-
kow lub udostepnieniem zdekoncentrowanych stuzb panstwa.

Gmina posiada w szczegdlnosci uprawnienia do wtadania terenem
(urbanistyka) i dana infrastruktura lokalna (w tym lokale przedszkolne,
turystyczno-wycieczkowe i szkoty podstawowe).

Dzialania solidarnosciowe i pomocy spotecznej powierzone sa de-
partamentowi, podobnie jak zagospodarowanie terenow wiejskich, prze-
wozy uczniow, budownictwo i utrzymanie gimnazjéw oraz portow mor-
skich (oprocz portéw o znaczeniu ogélnopanstwowym).

Zadaniem regionu jest rozwoj gospodarczy - poprzez jego upraw-
nienia w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego, pomocy dla przed-
siebiorstw i szkolenia zawodowego. W ramach jego kompetencji lezy row-
niez budownictwo i utrzymanie gimnazjow oraz zarzadzanie portami rzecz-
nymi. Od 1997 r. przekazano mu réwniez zarzadzanie regionalnym trans-
portem kolejowym (kompetencie w tym zakresie zostalty uogdlnione
w 2002 1.). Od 2002 r. moze on réwniez by¢ wladza udzielajaca koncesji
na lotniska (oprocz najwazniejszych obiektow).

Wspolnoty moga przyznawaé pomoc przedsiebiorstwom przy po-
szanowaniu zasad konkurencji.

Wspolnoty lokalne - wazni operatorzy ekonomiczni

Budzety wspolnot lokalnych (oprocz zrzeszen) stanowity w 2003 r.
potowe budzetu panstwa.

Dzigki kompetencjom posiadanym przez samorzady, decentrali-
zacja bardzo wzmocnila znaczenie ekonomiczne lokalnych dziatan. Wy-
datki na funkcjonowanie zwigzane bezposrednio z nowymi uprawnienia-
mi (dzialania socjalne, szkolenia, oswiata) doprowadzity od 1982 r. do 40-
-krotnego wzrostu budzetu na funkcjonowanie regionéw i odpowiednio
do wzrostu 0 182% i 111% w przypadku gmin i departamentow.
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Wydatki inwestycyjne stanowia okoto 50 mld euro (w tym 13,5
mld sptaty zadtuzenia). Od 1982 r budzet na inwestycje regionow wzrost
100-krotnie i osiagnat 2,2 mld euro (+ 248%). Wspélnoty realizuja w zwiaz-
ku z tym 72% inwestycji publicznych i 11% ogélnych inwestycji krajowych.

Dzialania ekonomiczne (pomoc w tworzeniu i rozwoju przedsie-
biorstw stanowi 1,7 mld euro pomocy bezposredniej i 500 mln euro po-
mocy posredniej - bez gwarancji kredytowych). T tak 45% tej pomocy jest
przyznawane przez gminy, 29% przez regiony i 26% przez departamenty.

Znaczenie dotacji panstwowych dla finansow lokalnych

Srodki wspdlnot (127 mld euro oprécz pozyczek w 2003 r.) skla-
daja sie glownie z 2 zasadniczych czesci: dotacje panstwowe i podatki lo-
kalne. Kazde z tych Zrédet finansowania stanowi okoto 45% catosci, reszta
jest wnoszona w formie pozyczek, taryfikacji ustug bezposrednich i przy-
chodow z majatku publicznego.

Podatki lokalne stanowia 64 mld euro, z czego 75% to wplywy
,z czterech podatkow panstwowych natozonych podczas Rewolucji Fran-
cuskiej”, nawiazujacych do dawnych podatkow: podatek przemystowy (22
mld euro), podatek lokalowy (11 mld euro), podatek gruntowy od grun-
tow zabudowanych (14 mld euro) i nie zabudowanych (0,8 mld euro).

Pytanie o niezaleznos¢ srodkow lokalnych powstaje z racji udziatu
dotacji panstwa. Stanowia one okoto 60 mld euro (w tym 8,7 mld z tytutu
finansowania przekazanych kompetencji) - w poréwnaniu z 38,5 mld
w 1998 r. W tej kwocie ogolnej, catkowita dotacja na funkcjonowanie sta-
nowi 19 mld euro, z czego 2,5 mld jest przyznawane gminom z tytutu
réwnomiernego roztozenia podatkéw (dotacja solidarnosciowo miejska
- DSU - i dotacja solidarnosciowa wiejska - DSR). Ponadto, wkiad pan-
stwa w srodki podatkowe pobierane przez samorzady lokalne dochodzi
do 34,2%, w poréownaniu z 26% w 1993 r. A wiec panstwo jest pierwszym
podatnikiem lokalnym, poprzez kompensowanie znoszenia podatkow lo-
kalnych, réznych ulg podatkowych i zwolnien. Uwzgledniajac te zmiany,
udziat podatkéw bezposrednich w srodkach lokalnych (oprocz pozyczek)
ma tendencje malejaca i osiaga aktualnie tylko 36% w przypadku regio-
noéw, 43% w departamentach i 48% w gminach.

Terytorialna stuzba publiczna

W celu umozliwienia wspolnotom lokalnym dysponowania srod-
kami ludzkimi dostosowanymi do ich nowych zadan - ustawa z 26 lipca
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1984 r. ustanowita terytorialna stuzbe publiczna posiadajaca specjalny sta-
tus roézniacy sie od tego, ktory posiadaja urzednicy panstwowi. Zgodnie
z zasada swobodnego administrowania wspolnot lokalnych - wspélnoty
decyduja o tworzeniu lub likwidacji stanowisk i wyborze urzednikow,
z zachowaniem zasad konkursu stanowisk i rekrutacji na bazie kontraktow.

Terytorialna stuzba publiczna liczy okoto 1 500 000 urzednikow,
z ktorych 75% podlega gminom lub instytucjom, ktore sa z nimi zwiazane.

Mechanizmy regulacji - kontrola praworzadnosci
i kontrola budzetowa

Decentralizacja z 1982 r. zastapila ustréj nadzoru panstwa nad
dziatalnoscia wspolnot lokalnych, kontrola praworzadnosci przez sedzie-
go sadu administracyjnego (sad administracyjny i Apelacyjny Trybunat
Administracyjny, przy czym Rada Stanu jest najwyzszym sedzia). Do se-
dziego sadu administracyjnego moze zwroci¢ sie kazda osoba zaintere-
sowana zakwestionowaniem danej czynnosci, ale wystepuje do niego prze-
de wszystkim prefekt, odpowiedzialny za czuwanie nad przestrzeganiem
prawa. I tak 8 milionéw czynnosci administracyjnych jest corocznie kon-
trolowanych i sa one przedmiotem 174 000 uwag prefektow i 1700 od-
wolan.

W przypadku dziatan budzetowych ustanowiono specjalna kon-
trole prowadzona przez regionalne izby obrachunkowe, ktére czuwaja nad
przestrzeganiem zasad ustanowionych przez prawo (glosowanie zrowno-
wazone, przestrzeganie dat zatwierdzania budzetu, sprawdzanie wpisania
wydatkow obowiazkowych). Po stwierdzeniu nieprawidtowosci, izba obra-
chunkowa upowaznia prefekta do uporzadkowania przez niego budzetu
lub do wpisania przez niego z urzedu wydatkéw obowiazkowych. 129 000
budzetow jest w ten sposéb corocznie badanych, bedac przedmiotem 569
odwotan.

Regionalne izby obrachunkowe kontroluja réwniez zarzadzanie lo-
kalnymi stuzbami publicznymi.

Instrumenty umowne

,Bloki kompetencji” nie przeszkodzity, mimo ich rozproszenia -
dzialaniom lokalnym w rosnacej liczbie dziedzin. W celu utatwienia ko-
ordynacji polityki panstwowej w réznych dziedzinach - od 1983 r. za-
wierano umowy planowe panstwo-region majace na celu przydzielenie
znacznej czesci kredytow na dzialania we wspélnym interesie, do ktérych
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wlaczane sa czesto inne wspolnoty, a w szczegolnosci departamenty. Gtow-
ne dziedziny, o ktére chodzi to infrastruktura drogowa i kolejowa, budow-
nictwo uniwersyteckie, zagospodarowanie przestrzenne terendw wiejskich,
pomoc dla przedsigbiorstw, kultura i infrastruktura medyczno-socjalna.
Na te umowy panstwo przyznato kredyty w ogolnej wysokosci 18,3 mld
euro na lata 2000-2006, a wspolnoty lokalne kwote rownowazna. Partne-
rzy umow podejmuja wspolnie decyzje w zakresie dziatan dotyczacych fi-
nansowania. Procedura ta, poczatkowo uznana za bardzo skuteczna, jest
aktualnie krytykowana z uwagi na trudnosci zwiazane z przestrzeganiem
poczatkowych prognoz finansowych, powolnoscia mechanizmow decyzyj-
nych i mnozeniem krzyzujacego si¢ finansowania (dotyczy systematyczne-
go wspotfinansowania wszystkich projektow). Zostata ona ponownie ca-
losciowo zmieniona od 2007 r.

Programy regionalne finansowane z funduszy europejskich (ERDF,
EFS i FEOGA) odpowiadaja rowniez znacznej kwocie kredytow udostep-
nionych na rozwdj lokalny przez Uni¢ Europejska. Przy 16 mld euro sub-
wengji dla Francji w latach 2000-2006, programy te czesto wspotfinan-
suja projekty objete umowami planowymi (oprécz infrastruktury podsta-
wowej, ktora nie jest kwalifikowalna, z wyjatkiem departamentéw zamor-
skich). Programy te sa zarzadzane na szczeblu regionalnym w partnerst-
wie z przedstawicielami panstwa, wspolnotami lokalnymi i operatorami
ekonomicznymi oraz spotecznymi, przy czym panstwo ponosi ostateczna
odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie w tym zakresie wobec Komisji Euro-
pejskiej. Pierwszenstwo przyznane nowym panstwom cztonkowskim Unii
Europejskiej na nowy okres programowy 2007-2013 doprowadzito do
znacznego ograniczenia tej pomocy w przypadku Francji.

2. 2002-2003: drugi powiew decentralizacji
i ,nowy sposob rzadzenia”

Debata zwigzana z decentralizacja byla systematycznie prowadzo-
na w ciagu ostatnich 20 lat i stala si¢ podstawa zmian obowiazujacych
przepisow (takich jak ustawa o ,lokalnej demokracji” z 27 lutego 2002 r.).
Jednak dopiero w ostatnim czasie podjete zostaly wazne inicjatywy w celu
zapoczatkowania tzw. ,drugiego powiewu” decentralizacji: byly to 154 pro-
pozycje - wyniki prac komisji pod przewodnictwem P. Pierra Mauroya,
bytego Premiera na poczatku 2000 r., a nastepnie w zwiazku z wyborami
prezydenckimi i wyborami do Parlamentu na wiosne 2002 r., w okresie
rzadu Jean-Pierre Raffarina. Ten nowy impuls ma na celu wykorzystanie
doswiadczen 20 lat decentralizacji przez ustalenie przejrzystosci pelnienia
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funkcji przez réznych aktoréw i dostosowanie procedur i struktur admi-
nistracji terytorialne;.

Nowa podstawa konstytucyjna decentralizacji

Opierajac sie na zobowiazaniach Prezydenta Republiki pod-
czas kampanii wyborczej w 2002 r. - Premier Jean-Pierre
Raffarini, uczynit z decentralizacji jedno z priorytetowych
dziatan swojego Rzadu. Fundamentalny charakter tego celu
zaznaczyt sie zmiana Konstytucji, majaca na celu prawne
i polityczne potwierdzenie tej reformy. Zatwierdzone przez
Kongres z 17 marca 2003 r. nowe przepisy konstytucyjne
dotycza 4 gtéwnych punktow:

* potwierdzenie zdecentralizowanego charakteru organizacji
Republiki, przez zmiang art. 1 ustawy zasadniczej (o duzej
warto$ci symbolicznej), zasada subsydiarnosci sformutowa-
na w art. 72 ust. 2 sankcjonuje to przewidujac, ze ,wspol-
noty terytorialne sa powotane do podejmowania decyzji
w przypadku wszystkich uprawnien, ktére moga by¢ jak
najlepiej realizowane na ich szczeblu”;

* umieszczenie regionu wsrod wspoélnot lokalnych, uznanych
przez Konstytucje (art. 72), przy czym to postanowienie
zasadnicze ogranicza sie¢ do potwierdzenia statusu przy-
znanego regionowi od 1982 r.;

* ustanowienie prawa petycji dla wyborcow w celu wniosko-
wania o wpisanie do porzadku dziennego zgromadzenia
lokalnego sprawy podlegajacej jego kompetencji (art. 72
ust. 1); mozliwoé¢ organizowania przez lokalne zgroma-
dzenie referendum, w ktérym wyborcy podejmuja decyzje
odnosénie danego problemu;

* uznanie prawa, w przypadku wspélnot lokalnych, do uchy-
lania ustaw lub rozporzadzen regulujacych wykonywanie
ich uprawnien (art. 72 ust. 4), ma to charakter ekspery-
mentu, a jego zakres i czas trwania zostanie ustalony usta-
wa lub rozporzadzeniem;

* usankcjonowanie zasady niezaleznosci finansowej wspol-
not lokalnych, majacej na celu zagwarantowanie tego, aby
wplywy z ich podatkéw i innych srodkéw wilasnych stano-
wity wigksza czes¢ finansow wspolnot, zasada ta jest pota-
czona z uznhaniem réwnomiernego roztozenia podatkéw
- ,majacego na celu wspieranie réwnosci wspdlnot tery-
torialnych”.
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Nowelizacja Konstytucji doprowadzita do zmiany przepi-
sow dotyczacych wspolnot zamorskich. Przewiduje ona roz-
réznienie pomiedzy departamentami i regionami zamorski-
mi, gdzie stosuje si¢ zasade dostosowania prawa z metropo-
lia z jednej strony (art. 73) i wspdlnotami posiadajacymi
szczegdlny status z drugiej strony (art. 74). Przejscie z pierw-
szej do drugiej kategorii powinno nastepowac po uzyskaniu
uprzedniej zgody danych wyborcow.

2.1.Podwojny cel: uzyskac przejrzystosc i ustali¢
odpowiedzialnosc¢ za wykonywanie uprawnien

Przejrzyste zakresy uprawnien

Nowa faza decentralizacji zapoczatkowana w latach 2002-2003
miata w pierwszej kolejnosci na celu wykorzystanie doswiadczen z prze-
niesienia kompetencji dokonanego w latach 80-tych - upraszczajac podziat
uprawnien pomiedzy réznych aktoréw lokalnych i panstwo. Cel ten jest
kontynuowany za posrednictwem nowych przeniesien kompetencji i uzna-
nia funkgji ,wiodacej”.

Nowe przeniesienia kompetencji

Dalsza reforma decentralizacyjna panstwa byla kontynuowana
w kierunku wzmocnienia wielkich centréw zadaniowych, ktére zostaty
ustanowione na mocy m.in. polityki panstwowej w réznych dziedzinach,
okreslanych jako lokalne. Regionowi przyznano funkcje ,spajania” polityk
lokalnych, petniona wraz z panstwem, z kolei innym szczeblom terytorial-
nym powierzono zadanie spetniania potrzeb tzw. ,najblizszego otoczenia”.

W przypadku regionéw - cel nadania przejrzystego charakteru
i zakonczenia zadania znajduje sie wsrod nowych kompetenciji, ktore zo-
stang mu powierzone w dziedzinie szkolenia zawodowego lub indywi-
dualnej pomocy dla przedsiebiorstw. Sa to jednak dziedziny, w ktérych
juz on dzialal w znacznym stopniu. Inne wspoélnoty moglty podejmowac
inicjatywy w przypadku bezposredniej pomocy dla przedsiebiorstw - tyl-
ko w ramach ustalonych przez region.

Regiony beda rowniez odpowiedzialne za zarzadzanie pracowni-
kami technicznymi zapewniajacymi funkcjonowanie gimnazjow (pracow-
nicy A T.O.S), czyli 93 000 pracownikow.
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Decentralizacja wigkszosci drog krajowych (okoto 20 000 km na
ogolna liczbe 33 000 km), nastapita od 1 stycznia 2006 r. na rzecz depar-
tamentow (pierwotnie przewidywana byta na rzecz regionow), ktore juz
zarzadzaty 300 000 km drog departamentalnych i dysponowaly w zwiaz-
ku z tym niezbednymi stuzbami technicznymi. Rozwiazanie to umozliwito
uniknac¢ tworzenia nowego szczebla kompetencji technicznych w dziedzi-
nie drogowej. Region jest jednak wlaczony do planowania robot w tym za-
kresie w celu zagwarantowania spojnosci dziatan w sieciach lokalnych,
przez opracowanie regionalnego schematu infrastruktury i transportu.
Panstwo zachowuje odpowiedzialnos¢ za sie¢ o znaczeniu krajowym (oko-
to 18 000 km, w tym 8 000 km autostrad, na ktore przyznano koncesje).

Przyznawanie RMI (dochodu minimalnego) przez departament jest
spojne z kompetencjami tej wspolnoty w dziedzinie socjalnej. Departa-
ment bowiem byl juz wspétodpowiedzialny za zarzadzanie polityka inte-
gracji potaczona z przyznawaniem RMI - obecnie w catosci bedzie naleze¢
to do jego kompetencji. Otrzyma on rowniez nowe zadania w dziedzinie
turystki i zarzadzania pracownikami odpowiedzialnymi za utrzymanie
gimnazjow.

Gminom i strukturom aglomeracyjnym przyznane zostanie z kolei
zarzadzanie kredytami przeznaczonymi na mieszkania studenckie. Z upo-
waznienia panstwa, aglomeracje beda mogty rowniez zapewnia¢ planowa-
nie doptat do mieszkan socjalnych w srodowisku miejskim, przy czym
departamenty otrzymuja te ostatnie kompetencje w srodowisku wiejskim.
Beda one rowniez mogly wykonywac uprawnienia zarzadu drog z upo-
waznienia gmin.

Wspdlnoty lokalne i ich zrzeszenia moga rowniez zapewnic¢ prawo
wlasnosci, zagospodarowanie, utrzymanie lotnisk cywilnych, portéw nie-
autonomicznych i portow zeglugi srodladowej oraz zarzadzanie nimi,
z wyjatkiem obiektow o znaczeniu ogélnokrajowym (dotyczy to 140 lot-
nisk i 23 portow morskich).

Funkcja przewodzaca

Doswiadczenie z blokami kompetencji okreslonymi w 1982 r.
- ukazalo ograniczenia w przypadku przyjecia z wiasnej woli przez wspol-
noty lokalne dziatan w dziedzinach wykraczajacych poza przydzielone im
pierwotnie uprawnienia - tj. brak nadzoru jednej spotecznosci terytorial-
nej nad inng oraz utrudnienia w okresleniu odpowiedzialnosci na szcze-
blu lokalnym, spowodowane upowszechnieniem stosowania umow po-
miedzy panstwem i wspélnotami.
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Aby osiagnac cel przejrzystosci zamierzony przez rzad, zmiana
Konstytucji z marca 2003 r. przewidywata, ze ,gdy wykonywanie jakie-
go$ uprawnienia wymaga wspotdziatania kilku wspoélnot terytorialnych,
ustawa moze powierzyc jednej z nich uprawnienie do ustalania warunkow
ich wspodlnego dziatania”. Chodzi o unikniecie dzieki temu mnozenia,
w pewnych dziedzinach - konkurencji instytucjonalnej pomiedzy wspol-
notami pragnacymi wspoétdziata¢ bez koordynacji, przy jednoczesnym za-
chowaniu zasady braku nadzoru jednej spotecznosci lokalnej nad druga.
W praktyce oznacza to, ze wspolnota przewodzaca bedzie okreslata gtow-
ne kierunki, ktoére beda musiaty by¢ przestrzegane przez innych uczestni-
kow. Przykladowo taka wspolnota bedzie je wytycza¢ za posrednictwem
glownego schematu w przypadku infrastruktury lub za pomoca zasad do-
tyczacych ogdlnej kwalifikowalnosci w zakresie dotowania danych projek-
tow. Taki schemat dziatania ilustruja 2 dziedziny kompetenciji - rola regio-
nu w dziedzinie pomocy dla przedsiebiorstw oraz zadania departamentu
z tytutu dziatalnosci socjalnej i medycznej.

Duza innowacja ale kontrolowana
- wykorzystanie doswiadczen

Oproécz bezposredniego i powszechnego przekazania kompetencji
- ustawodawca chciat stworzy¢ mozliwos¢ (wprowadzona tytutem wyjat-
ku w 1997 r.) w przypadku regionalizacji lokalnych przewozow pasa-
zerskich - nastapito to droga eksperymentu, ktory polegal na przekaza-
niu okreslonych kompetencji bazujacych w oparciu o wolontariat wspol-
not. Instrument ten dotyczyt dziedzin. Ograniczenia wystepujace w ich ob-
szarach uniemozliwily natychmiastowe upowszechnienie instrumentow
stosowanych w ich ramach. Spowodowane to bylo zakresem zadan prze-
kazanych w obrebie danej dziedziny, potrzeba wilaczenia innych partne-
row w zarzadzanie procedurami, a takze wpltyw miata na to tzw. ,wrazli-
wos¢” spoteczna danego tematu. W przysztosci eksperymenty - na przy-
ktad na polu zarzadzania przez regiony programami europejskimi lub
kredytami przeznaczonymi na zabytki historyczne - beda prowadzone
w ograniczonej liczbie i stana si¢ podstawa do okreslenia doktadnych wa-
runkow technicznych i oceny, przed upowszechnieniem lub zaniechaniem
przewidywanego instrumentu.

Eksperyment bedzie mogt rowniez dotyczy¢ poszukiwania odpo-
wiedniego zakresu merytorycznego ustaw i rozporzadzen oraz celow reali-
zowanych za posrednictwem polityki lokalnej. Wspolnoty maja wiec pra-
wo do samodzielnego eksperymentowania odnosnie zmian, jakie mogly-
by zosta¢ wprowadzone do ustaw i rozporzadzen, ktérym podlega wy-
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konywanie powierzonych im kompetencji. Parlament lub rzad, w zalez-
nosci od tego czy chodzi o uchylenie jakiej$ ustawy czy rozporzadzenia,
upowazni wspoélnoty lokalne, ktére beda tego chcialy, do eksperymento-
wania z nowymi zasadami, ktore jednak nie beda mogly dotyczy¢ norm
okreslajacych zasadnicze warunki korzystania z danej wolnosci obywatel-
skiej lub prawa zagwarantowanego konstytucyjnie. Po zakonczeniu ekspe-
rymentu, ocena zadecyduje o upowszechnieniu lub zaniechaniu nowej
zasady.

Lepsza kontrola ich wyborow politycznych
przez wspolnoty lokalne

Wola przyznania samorzadom lokalnym wigkszej samodzielnosci
w okreslaniu i realizowaniu polityki lokalnej wystepuje rowniez w dziedzi-
nie finansow lokalnych. Chodzi o zwiekszenie odpowiedzialnosci finanso-
wej - a wiec politycznej - wspolnot w wykonywaniu ich uprawnien,
w szczegolnosci przez przydzielenie im wigkszych srodkow z podatkow,
w oparciu o ktore beda one mogly zmienia¢ stawki w zaleznosci od zakta-
danych celow.

W przeciwienstwie do dotacji panstwowych, ktore sa obliczane na
podstawie zadania przyznanego przez panstwo w momencie przekazania
danych kompetencji - danie srodkéw podatkowych umozliwia uzyskanie
niezaleznosci od norm indeksacji ustalanych przez panstwo, ale rowniez
dokonywanie decyzji przez lokalne zgromadzenia i organy wykonawcze,
odpowiedzialne przed swoimi wyborcami.

W ramach zmiany Konstytucji z 2003 r. przyjeto zasade gwarantu-
jaca wspolnotom lokalnym swobodne dysponowanie ich srodkami i wzmo-
cnienie ich niezaleznosci finansowej dzigki trzem typom przepisow:

¢ mozliwos¢ otrzymywania przez wspolnoty lokalne przycho-
dow z podatkoéw i ustalania przez nie same stawek i podstaw
opodatkowania w granicach ustalonych przez ustawodawce,

¢ zasada, zgodnie z ktdora, w przypadku kazdej kategorii spo-
lecznosci lokalnej, suma jej wplywow z podatkow, innych
srodkow wiasnych i subwencji pochodzacych od innych
wspolnot powinna stanowi¢ gtéwna czes¢ wszystkich srodkow,

¢ potwierdzenie, ze przekazaniu kompetencji przez panstwo po-
winno towarzyszy¢ przyznanie srodkéw w kwocie odpowia-
dajacej ich sumie, ktora byta na nie przeznaczona - gdy byly
one wykonywane przez panstwo.
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Zasada rownomiernego roztozenia podatkow ma na celu ,wspiera-
nie rownosci wspdlnot terytorialnych” i w ten sposéb nabiera konstytucyj-
nego znaczenia. Mechanizmy réwnomiernego roztozenia podatkéw juz ist-
nieja, ale zalozone w ich ramach skutki sa uznawane za niewystarczajace
ze wzgledu na wystepujace nierownosci pomiedzy terytoriami bogatymi
i strefami o mniej korzystnej sytuacji.

W dziedzinie finansowania kompetencji, aby zrealizowac cel nie-
zaleznosci w tym zakresie, ktory wyklucza przekazanie subwencji budze-
towych - przyjeta zasada rownomiernego roztozenia podatkéw polega na
przekazywaniu radom regionalnym, oprocz dodatkowej optaty, niezmien-
nej czesci przychodéw z podatku krajowego od produktéow naftowych
(T.LP.P). Jest jednak mozliwos¢ stosowania do tej podstawy zmiennej
stawki, ale o okreslonej maksymalnej wysokosci opodatkowania dodatko-
wego, ktore umozliwia regionalnym organom wykonawczym dysponowa-
nie srodkami, ktorych wielkosé¢ kontroluja. W przypadku rad generalnych
przewidziane jest przekazanie 2 czesci utamkowych niezmiennego podat-
ku od umow ubezpieczeniowych. Zréwnowazenie tych nowych srodkow
z przekazanymi zadania - jest kontrolowane przez Komisje Konsultacyjna
do Spraw Oceny Kosztow. Ogolna kwota kompensacji oszacowana zostata
na 4,6 mld euro.

Urzednicy stuzb panstwowych wykonujacy zdecentralizowane kom-
petencje - zostali przekazani do dyspozycji samorzadéow od 1 stycznia
2005 .

Od momentu podziatu stuzb, ktéry nastapit w 2006 r. dyspono-
wali oni przez 2 lata prawem opcji w celu przystapienia do terytorialnej
stuzby publicznej lub pozostania w stuzbie panstwowej jako oddelegowa-
ni do wspolnoty lokalnej. Ta dyspozycja prawna dotyczy 130 000 urzed-
nikow.

2.2. Od decentralizacji do nowej formy sprawowania rzadow
- rozszerzenie demokracji lokalnej
i dostosowanie struktur terytorialnych

Te zmiany dostosowujace kompetencje nie maja wytacznie na celu
ponownego skoncentrowania panstwa na jego zasadniczych zadaniach.
Ich celem jest rowniez, przywrocenie znaczenia polityki i stworzenie no-
wego modelu demokracji przedstawicielskiej i obywatelskiej - przez od-
tworzenie relacji wyborcow z lokalnymi instytucjami. Jednoczesnie, wszyst-
kie organizacje terytorialne stuzb publicznych powinny dostosowac sie do
tej nowej konfiguracji.
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Szersze odwolanie si¢ do referendum lokalnego

Ustawa z 6 lutego 1992 r. dotyczaca administracji terytorialnej Re-
publiki wzmocnita informowanie i udziat mieszkancow w zyciu lokalnym
za posrednictwem roznych dziatan: udostepnienie obywatelom w siedzi-
bie merostwa dokumentacji budzetowej, przygotowywanie dokumentacji
informacyjnej o sytuacji finansowej wspolnoty i jej zobowiazaniach w sto-
sunku do instytucji zewnetrznych, mozliwos¢ bezposredniego zapoznawa-
nia si¢ mieszkancow z zagadnieniami kompetencji gmin, udziat oséb ze-
wnetrznych w komisjach roboczych tworzonych przez rady gminne, usta-
nowienie systemu interpelacji, mozliwosc tatwiejszego organizowania nad-
zwyczajnych posiedzen zgromadzen lokalnych, itp.

Kazda decyzja, ktorej podjecie moze mie¢ znaczenie dla wspolno-
ty wymaga uzgodnien i dyskusji. Taka tendencja wystepuje od kilku lat.
Ustawa z 6 lutego 1992 r. przewiduje mozliwos¢, w przypadku rad gmin-
nych organizowania referendéw doradczych.

Zmiana Konstytucji z marca 2003 r. wprowadzila trzy postanowie-
nia, ktore facznie beda mogtly sprzyja¢ nowym sposobom petnienia funkeji
przedstawicielskich:

¢ uznanie prawa do petycji, ktore umozliwi wyborcom danej
wspolnoty terytorialnej uzyskanie wpisania do porzadku dzien-
nego zebrania zgromadzenia tej wspolnoty - kazdej sprawy
podlegajacej jego kompetencjom,

¢ mozliwos¢, w przypadku organéw wspolnoty, poddania pod
referendum, ktére bedzie sie rownato podjeciu decyzji - pro-
jektow decyzji lub dziatan podlegajacych ich kompetencjom,

* mozliwos¢ zasiegania opinii danych wyborcow, co do utworze-
nia lub zmiany organizacji wspdlnoty o szczegdlnym statusie.

W departamentach i terytoriach zamorskich, zastapienie regionu

lub departamentu zamorskiego nowa wspoélnota jako instytucja jedynego
zgromadzenia decyzyjnego - zalezy od zgody danych wyborcow.

Modernizacja struktur terytorialnych
- zmiany granic wspolnot lokalnych

Nowelizacja Konstytucji z marca 2003 r. przewiduje, ze zmiana
granic wspolnot terytorialnych moze by¢ podstawa do zasiegania opinii
wyborcow na warunkach przewidzianych ustawa. Przepis ten mogltby na
przyktad by¢ wykorzystany w celu ulatwienia taczenia sie¢ pewnych depar-
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tamentow, a nawet regiondw, przy czym przytacza sie czesto z tego tytutu
sytuacje Dolnej lub Gérnej Normandii lub departamentow alzackich.

Reforma organizacji terytorialnej panstwa

Wprowadzenie decentralizacji powinno pociagnac za soba dogleb-
na zmiang organizacji i funkcjonowania stuzb terytorialnych panstwa, kto-
re stanowia 95% ogolnej liczby urzednikow panstwowych. Urzednicy ci
tylko czesciowo docenili znaczenie przeniesienia kompetencji, ktére miato
miejsce od 1982 r. - stwarzajac w zwiazku z tym ryzyko niewtasciwej ko-
ordynacji i uniemozliwiajac panstwu skoncentrowanie si¢ na jego zasad-
niczych zadaniach.

Nowemu przekazywaniu kompetencji, ktore dotyczy w szczegol-
nosci stuzb odpowiedzialnych za infrastrukture drogowa, rozwoj ekono-
miczny oraz utrzymanie liceéw i gimnazjow - towarzyszy przenoszenie
wszystkich odpowiednich pracownikow, a nie tylko zwykle oddanie do
dyspozycji.

Ograniczenie wielkosci niektorych stuzb, ale rowniez potwierdzo-
na wola ozywienia ruchu reformowania panstwa majacego na celu skon-
centrowanie kwalifikacji zwigzanych z doswiadczeniem i uproszczeniem
struktur - doprowadzilo do przegrupowan funkcjonalnych w obrebie
Lcentrow regionalnych”, znajdujacych si¢ pod wtadza prefekta regionu
(dekret z 5 pazdziernika 2004 r.). Ta rekonstrukcja jest roztozona na kilka
lat - od 2004 r., powinna umozliwic lepsze okreslenie funkgji, jakie pan-
stwo powinno petni¢ w sposéb bezposredni (bezpieczenstwo i porzadek
publiczny, zapobieganie zagrozeniom, zagospodarowanie przestrzenne, za-
trudnienie i spéjnos¢ spoteczna, oswiata). Towarzyszy¢ jej bedzie wieksza
samodzielno$¢ zarzadzania, pozostawiona szefom stuzb w ramach tych
~programéw” budzetowych panstwa - wprowadzonych nowa ustawa za-
sadnicza dotyczaca ustaw finansowych z 1 sierpnia 2001 r. (jest ona stoso-
wana od 2006 r.).

Projekty zmian stuzb departamentalnych panstwa sa w trakcie
opracowywania i powinny by¢ wdrozone w ciagu najblizszych lat, ewentu-
alnie w formie eksperymentalnej (okolnik z 28 lipca 2005 r.). Osiagnieta
w ten sposob rownowaga powinna jednak spetnia¢ oczekiwania - syste-
matycznie wyrazane przez obywateli na rzecz panstwa. Powinna miec
wplyw na zapobieganie powaznym kryzysom gospodarczym i ich rozwia-
zywanie, pomoc matym gminom i terytoriom o niekorzystnych warunkach,
na zadania zwiazane ze spojnoscia spoteczna i terytorialna.
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Troska o zagospodarowanie terytorium powinna dotyczy¢ funk-
cjonowania stuzb publicznych (poczty, infrastruktury szkolnej i medycz-
nej oraz srodkow transportu lub innych stuzb ,na rzecz obywatela”), kto-
rych sieci powinny by¢ przystosowane do zmian demograficznych, bez za-
niedbywania terenow o niskiej gestosci zaludnienia.

Zmiany nie moga pozosta¢ bez wptywu na strukture urzedow cen-
tralnych, ktorych zachowawczos¢ byta czesta krytykowana - jako hamulec
wszelkiej woli reform. Przenoszenie kompetencji powinno prowadzi¢ do
znoszenia struktur, ktore staly si¢ niepotrzebne, jesli chodzi o ich zadania
lub niedostosowane ze wzgledu na ich organizacje.

3. Podsumowanie

Reforma decentralizacyjna rozpoczeta w 2002 r. we Francji uwy-
datnia i sankcjonuje zmiany zapoczatkowane juz ponad 20 lat temu (po-
zostawia jednak na uboczu zagadnienie ilosci i struktur réznych pozio-
mow wspolnot, a w szczegdlnosci dyskusje na temat departamentu i re-
gionu). Tworzy ona model zdecentralizowanego panstwa jednolitego - od-
stepujac od ,wspdtadministrowania terytorium” przez panstwo i wspolno-
ty lokalne, (zarysowanego w latach 90.), sprzyja wyrazniejszemu rozgrani-
czeniu kompetencji roznych aktorow instytucjonalnych oraz wzmocnione;
niezaleznosci wspoélnot, opartej w szczegélnosci na wiekszej odpowie-
dzialnosci finansowej. W ptaszczyznie politycznej, potwierdzenie zdecen-
tralizowanego charakteru organizacji Republiki oznacza wole zerwania
z jakobinska tendencja tradycyjnej nieufnosci wobec wtadz lokalnych.

Doswiadczenia poprzednich reform, debata na temat: jaki wpltyw
ma modernizacja na podatki lub ostatecznego miejsca panstwa w nowej
organizacji wtadz lokalnych - wykazuje jednak, ze decentralizacja jest
~mozliwa do przeprowadzenia” i powinna udowodni¢ w praktyce przy no-
wych instrumentach prawnych i przez wykonywanie uprawnien lokalnych
- ze mozliwe jest znalezienie stalej rownowagi pomiedzy ciagle zywa tra-
dycja instytucjonalna, oczekiwaniami spotecznymi, ktére odwotuja sie
czesto do panstwa i potrzebami nowoczesnej demokracji.



Michat Kulesza*

Doswiadczenia decentralizacji w Polsce

Polskie reformy administracyjne stanowily jeden z trzech gtow-
nych obszaréw transformacji ustrojowej. Transformacja dotyczyta oprocz
ustroju panstwowego takze zmian w sferze gospodarczej i politycznej. Te
trzy glowne komponenty byly wzajemnie uzaleznione a jednoczesnie od ich
skutecznego przeprowadzenia zalezal sukces catego cyklu zmian, jakie to-
cza sie od 1989 r.

Reforma decentralizacyjna stanowita zaledwie jeden z kilku sktad-
nikoéw przeksztalcen systemu panstwowego Polski po 1989 r. Mozna wy-
mienic reformy zwiazane z centrum zarzadzania (dotyczace struktury rza-
du i administracji rzadowej) - przeprowadzone, aczkolwiek niedokonczo-
ne oraz trudna reforme zagadnien kadrowych w administracji. Ta ostatnia
od poczatku byta oparta na btednych zalozeniach i nie zostata doprowa-
dzona w zadnym momencie do konca, do dzisiaj zreszta. Efektem tego jest,
ze stuzba cywilna w Polsce wciaz nie chce sie przyjac - w stopniu maja-
cym wplyw na mechanizmy funkcjonowania administracji publiczne;
- gtéwnie z przyczyn lezacych po stronie polityki. W trakcie ciagtych re-
form jest rowniez system budzetowy.

* Profesor Uniwersytetu Warszawskiego na Wydziale Prawa i Administracji. Wspottworca
polskich reform administracyjnych 1989-99. Jeden z gléwnych autoréow ustawy z 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym, podsekretarz stanu i pelnomocnik rzadu Hanny Suchockiej
ds. reformy administracji publicznej (1992-94), sekretarz stanu i petnomocnik rzadu Jerzego
Buzka ds. reform ustrojowych panstwa (1997-99).
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Polski start w zakresie reformy decentralizacyjnej byt - z natury
rzeczy - zupelnie inny niz francuski. Polska do 1989 r. w sferze ustrojowej
byta oparta na zasadzie jednolitej wltadzy panstwowej, dlatego nie istniato
zagadnienie decentralizacji, chociaz podreczniki do prawa administracyj-
nego caly czas uzywaly takiego pojecia. Tymczasem to byta raczej dekon-
centracja terytorialna. Jednolity system wiadzy panstwowej w zadnej mie-
rze nie oddawat interesow lokalnych czy regionalnych. Nie byto tez w tym
systemie elementow korporacyjnych i demokratycznych. Konstytucja
1952 r. mowila, ze suwerenem w Polsce jest nie nardd, tylko namiastka na-
rodu w krajach komunistycznych - ,lud pracujacy miast i wsi”, ktory reali-
zuje swoja wladze m.in. poprzez system rad narodowych, ktore byty ,orga-
nami wiadzy panstwowej w terenie”. Nie reprezentowatly zatem interesow
spotecznosci lokalnych i regionalnych, lecz odwrotnie - interes ogélno-
panstwowy na danym terenie.

W momencie podejmowania reform w 1989 r. istotna byta gltebo-
ka swiadomos¢, jakie sa cele przemian ustrojowych i jak je urzeczywistnic.
Wielu sadzito, ze raczej chodzi o to, kto sprawuje wtadze; mysmy od po-
czatku wiedzieli, ze przede wszystkim chodzi o to - jak, jakie sa mecha-
nizmy sprawowania wtadzy.

Nalezy dodac, ze prace nad potrzebnymi zmianami w administra-
cji rozpoczely sie znacznie wezesniej - tj. w 1981 r. Wiasnie wtedy - poz-
na jesienia 1980 lub wczesna wiosna 1981 spotkalismy sie na jakiejs kon-
ferencji z Profesorem Regulskim. Mozna rzec, ze od tego wszystko sie za-
czeto. Rownolegle, we wrzesniu 1981 r. na zjezdzie ,Solidarnosci” pojawi-
la si¢ polityczna idea Rzeczypospolitej Samorzadnej. Nastapito wowczas
spotkanie nurtu merytorycznego z nurtem politycznym, w ktorym przy-
wolywanie samorzadnosci stato si¢ wowczas i byto przez kolejne lata waz-
nym czynnikiem marzen o przebudowie panstwa. Ich realizacja stala si¢
mozliwa dopiero w 1989 r. - po wyborach czerwcowych.

*

Dzialania w tym zakresie nabraly duzego tempa - juz w lipcu
1989 r. Senat podjal uchwate o restytucji samorzadu terytorialnego.
W styczniu natomiast przyjat stosowny projekt i skierowat inicjatywe usta-
wodawczg do Sejmu. Kilka tygodni p6zZniej - 8 marca 1990 r. nastapita
nowelizacja Konstytucji i uchwalono ustawe o samorzadzie terytorialnym
(gminnym).

Kilka elementéw byto oczywistych od poczatku: po pierwsze Pol-
ska jest krajem duzym, po drugie Polska jest panstwem unitarnym (art. 3
Konstytucji RP) - jedno i drugie ma istotne znaczenie dla organizacji syste-
mu administracji terytorialne;.
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1989-1999. Od systemu jednolitej wladzy panstwowej
do panstwa zdecentralizowanego

Rysunek nr 1
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Po trzecie przyjeto, ze ustrdj terytorialny panstwa oparty ma by¢

na klauzuli korporacyjnej (art. 16 ust. 1 Konstytucji) - mieszkancy jed-

nostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa stanowia z mocy pra-
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wa ,wspolnote samorzadowa”. Podstawa systemu jest zasada pomocni-
czosci (Preambuta Konstytucji), ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej ma zapewniac ,decentralizacje wtadzy publicznej” (art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji), a jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja odrebna od pan-
stwa podmiotowos$¢ w prawie publicznym (art. 16 ust. 2 Konstytucji glosi,
ze ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze¢s¢ zadan publicznych samo-
rzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢”).

Po czwarte zidentyfikowano trzy ,pietra” interesu publicznego, co
pokazuje rys. nr 1 (kolumna po lewej stronie): interes ogdlnopanstwowy,
interes regionalny, interes lokalny; odpowiednio do tego musiat zostac
zorganizowany nowy system wtadzy publicznej, bowiem jego istota miata
by¢ odrebnos¢ tych intereséw a zarazem ,prawo i zdolnos$¢” spoleczenstwa,
zorganizowanego w formie korporacyjnej w odpowiedniej skali terytorial-
nej, do artykutowania i realizacji owych interesow za posrednictwem swo-
ich organow o charakterze uchwatodawczo-kontrolnym i wykonawczo-za-
rzadzajacym, a zatem - w skali lokalnej i regionalnej - za posrednictwem
instytucji samorzadowych, odrebnej wtasnosci, wtasnych uprawnien w za-
kresie imperium.

Do 1989 r. (druga kolumna od lewej strony) - polska adminis-
tracja byla w pelni oparta na zasadzie jednolitej wladzy panstwowej. Ilu-
struja to pionowe strzatki - ukazujace podporzadkowanie wtadz nizszego
szczebla, ich zupelny brak samodzielnosci. U dotu kolumny znajduje sie
gmina i nad nig mate wojewodztwo, a w glebi administracje rejonowe (po-
zostatos¢ instytucjonalna po dawnych powiatach sprzed 1975 r.). Nato-
miast u gory rysunku zaznaczona zostala rozdeta przestrzen zajeta przez
wiladze centralne oraz administracje okregowe i regionalne (pozostatosc
dawnych wojewodztw sprzed 1975 r.).

Administracja w 1989 r. odzwierciedlata stan, w jakim znajdowato
sie cale panstwo i gospodarka (stan chaosu i anarchia organizacyjna).
Glowny obszar odpowiedzialnosci przypisany byl, w tamtym systemie pan-
stwowym, centrum, czyli rzadowi i jego agendom w terenie - ulokowa-
nym na roznych pietrach struktury. Natomiast niewielki i niesamodzielny
byt obszar ,wtadzy terenowej”, czyli rad narodowych. Tu trzeba dodag, ze
realna wladze sprawowato Biuro Polityczne KC PZPR i komitety partyjne
wszystkich szczebli (nieobecne na rysunku), a nie Rada Ministréw czy ra-
dy narodowe. Jedna z przyczyn anarchii organizacyjnej byta niedokonczo-
na reforma gierkowska z 1975 r. - cho¢ sama w sobie byta wyrazem po-
stepujacej centralizacji schytkowego panstwa komunistycznego, pozostaly
po niej struktury dawniejszego porzadku instytucjonalnego, wiasnie
w skali dawnego powiatu i dawnego, duzego wojewodztwa. Administracja,
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ktora powstata w wyniku reformy z 1975 r., byta wigc rozcztonkowana na
nowych i starych pigtrach zarzadzania - co przyczynito sie do dodatkowe-
go ,rozmazania” podzialéw administracyjnych panstwa w latach 80. Po-
niekad byl to zatem centralizm ,anarchiczny”, sam w sobie niszczacy 6w-
czesny system; z drugiej jednak strony ten stan rzeczy niewatpliwie utatwit
reformy z lat 1990 i 1998, mozna byto bowiem wykorzysta¢ instytucjonal-
ne pozostatosci dawniejszego uktadu terytorialnego.

Kolejny, srodkowy stupek przedstawia pierwszy krok ku decentra-
lizacji, a wiec reforme gminng z 1990 r. Z systemu jednolitej wladzy pan-
stwowej odciety zostal poziom gminny. Poprzez uznanie odrebnej od pan-
stwa podmiotowosci publiczno-prawnej gminy i wprowadzenie w gminach
samorzadu nastapito wylaczenie tego pietra (a raczej - parteru) struktury
zarzadzania publicznego z systemu hierarchicznej podlegtosci. Decentrali-
zacja byta zatem aplikowana ,od dotu”, od podstawowych spotecznosci lo-
kalnych - w gminach wtasnie, ktorych liczba (ok. 2,5 tys.) odpowiadata po-
trzebom zarzadzania w skali lokalnej i zarazem byta (i jest nadal) szeroko
akceptowana przez spotecznosci lokalne. To byla jedna z kluczowych,
a przy tym nadzwyczaj udana reforma polska tamtego okresu, jakiej - do-
dajmy - nie udato sie przeprowadzi¢ w zadnym innym kraju postkomu-
nistycznym. Za jej praktyczne przeprowadzenie odpowiedzialny byt Profe-
sor Jerzy Regulski, jako pelnomocnik rzadu Tadeusza Mazowieckiego.
Warto podkresli¢, ze gminy przejely dotychczasowy personel urzedniczy,
zostaly tez szeroko wyposazone w mienie administracyjne i uzytecznosci
publicznej, a takze mienie gospodarcze, w liczne instytucje, stuzby i przed-
siebiorstwa, chociaz np. szkoty podstawowe przeszty do gmin dopiero od
1996 r. Opor biurokracji rzadowej (i nie tylko w resorcie oswiaty) byt
bowiem ogromny.

Tak wigc gminy uzyskaty samodzielnosc, ale byt to dopiero pocza-
tek przeksztalcen, bowiem w pozostalej czesci aparatu panstwowego na-
dal funkcjonowaty mechanizmy pionowego podporzadkowania, a systemy
sektorowe (resortowe) nie zostaty zmodyfikowane, wiecej - mimo, ze zo-
staly pozbawione potencjatu instytucjonalnego w gminach, probowatly na-
dal dziata¢, tyle, ze juz nie dysponowaly aparatem wykonawczym, ktory
zostal oddany w rece spotecznosci lokalnych.

To byta nie tylko reforma administracyjna, ale takze wielka refor-
ma polityczna - powstawaly komitety obywatelskie, ogromny ruch spo-
teczny w catym kraju na rzecz demokracji lokalnej. ,Rewolucja” w Polsce
po 1989 r. dotyczyta przede wszystkim gmin. Warto tez dodac, ze reforma
gminna 1990 r. miata ogromny, cho¢ wciaz niedoceniany wptyw na refor-
me gospodarcza, te, ktora wprowadzat Leszek Balcerowicz, a ktéra rozpo-
czeto jeszcze wezesniej, za rzadu Zbigniewa Messnera - ustawa o dzialal-
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nosci gospodarczej z 1988 1. I tak, w 1990 roku gminy, oprocz calej masy
zadan publicznych zwigzanych z planowaniem, zarzadzaniem, funkcjami
wladczymi itd., otrzymaty od panstwa majatek wielkiej skali i wartosci
(miedzy innymi w postaci drobnych przedsi¢biorstw réznego rodzaju:
przemystowych, ustugowych, handlowych, transportowych, ktére w po-
przednim systemie podlegaly terenowym organom administracji panstwo-
wej stopnia podstawowego). W latach 1990-92 odbyla si¢ - nawiazujac
do haset politycznych z konca lat 40. - druga ,bitwa o handel”. Wtedy by-
la to ,bitwa” o upanstwowienie, przejecie handlu przez panstwo komunis-
tyczne, a w latach 90. bylo odwrotnie - batalia dotyczyta przejecia tych
wszystkich urzadzen handlowych, przemystowych, ustugowych, transpor-
towych przez wolny rynek. Gminy bowiem natychmiast sprywatyzowaty
prawie caly majatek otrzymany od panstwa, co przyniosto ogromna erup-
cje aktywnosci spotecznej i przedsigbiorczosci, ktora - jak Polska diuga
i szeroka - uruchomita lokalny rozwoj gospodarczy.

Ale reforma gminna w istocie nie byta jeszcze reforma systemowa.
Jak wiadomo, w kazdym systemie wystepuje cecha dominujaca - domi-
nanta systemowa. Otéz mimo wielkiego sukcesu reformy gminnej polski
system administracyjny po roku 1990 byt wciaz scentralizowany - domi-
nanta centralizmu byta bardzo wyrazna. Samorzad gminny po 1990 r. miat
do swej dyspozycji ok. 20-25% srodkéw publicznych. Wydaje sie, ze to
niemato, ale wobec scentralizowanych mechanizméw zarzadzania finanso-
wego jako calosci - byt to tylko skromny fragment. Zatem, cho¢ gminy
rozpoczety wspaniale swoja ,nowa przygode”, juz po kilku latach zaczety
podupadac od strony samodzielnosci finansowej i funkcjonalnej, ponie-
waz ta ,pokancerowana centralizacja”, ustrojowa pozostatos¢ po poprzed-
nim systemie zaczeta odzyskiwac¢ wigor. Dlatego w rzadzie Hanny Suchoc-
kiej (1992-93) niezwtocznie przystapiono do prac nad drugim etapem re-
formy administracyjnej i w ciagu niewielu miesiecy przygotowano reforme
powiatowa. Tyle, ze latem 1993 r. zostal rozwigzany Sejm, a po jesiennych
wyborach do wladzy powrdcili postkomunisci i przygotowana reforma de-
centralizacyjna zostala na cztery lata zatrzymana. Udato sie jedynie uru-
chomi¢ i utrzymac tzw. Program Pilotazowy Reformy Administracji Pub-
licznej, w ramach ktorego przekazano 44 duzym miastom, w drodze umo-
wy z rzadem, znaczna czes¢ przyszlych zadan powiatu. Bylo to przedsie-
wzigcie istotne, gdyz pozwolilo przetrzymac centralizacyjna rekonkwiste.
W 1995 r. (rzad Jozefa Oleksego) Program Pilotazowy zostal na state wpi-
sany do ustawodawstwa i tym samym reforma powiatowa byta juz nie do
odwrocenia.

Zauwazmy na marginesie, ze recentralizacja moze nastgpowac
w r6znych formach. Wtedy - w latach 1993-94 - obok czasowego wstrzy-
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mania reformy miat tez miejsce masowy powrot do stuzby w administracji
rzadowej establishmentu urzedniczego sprzed 1989 r. Minister Strak mo-
wit publicznie, ze ma wiecej zaufania do starych kadr. Warto tu dodag, ze
pozniej raz jeszcze srodowiska post-PRLowskie probowaty odwréci¢ bieg
zdarzen (rzad Leszka Millera 2001-04) przeprowadzajac glebokie zmiany
personalne w administracji, na szczesScie bezskutecznie, jednakze takie
dziatania skutecznie zdewastowaty starania kolejnych rzadow post-solidar-
nosciowych o utworzenie stabilnej, apolitycznej stuzby cywilnej.

Wprowadzono zatem reforme¢ gminna, a zaraz potem nastapito za-
trzymanie reform - ale takze rozpoczeta si¢ wielka debata publiczna z py-
taniem: co dalej? Czwarty stupek od lewej na rys. nr 1, doktadnie obrazuje
dylematy owej dyskusji. Po pierwsze zadawano sobie pytanie: ile wladzy
dla centrum (czy tylko to, co w interesie ogélnopanstwowym, czy moze
wiecej - takze zarzadzanie sprawami ,terenowymi”). Po drugie powstato
pytanie: ile regionéw (wojewodztw) i z jakim zakresem dziatania. Na ry-
sunku przedstawiono kierunkowe przyblizenie co do wariantéw i ich kon-
sekwencji (mielismy wtedy 49 matych wojewddztw). Ukazano dylematy:
jezeli zostanie duzo matych wojewodztw (wigcej niz 25) - w systemie nie
ma miejsca na powiaty. Funkcje wladzy lokalnej sprawowatyby nadal mate
wojewodztwa, ale zarazem dla centrum pozostataby cata sfera polityki roz-
woju regionalnego. Oznaczatoby to, ze decentralistyczne zatozenia refor-
my nie zostana zrealizowane.

Reforma decentralizacyjna to byt spor nie tylko o demokracje lo-
kalna, o zasade pomocniczosci i sprawnosc zarzadzania w skali lokalnej
i regionalnej, o spoteczenstwo obywatelskie, ktore ma wptyw na funkcjo-
nowanie witadzy publicznej i kierunki rozwoju lokalnego czy regional-
nego, ale byla to takze dyskusja nad rola rzadu i administracji rzadowe;j
w systemie zarzadzania publicznego - walka o to, by uwolnic rzad od zaj-
mowania si¢ sprawami lokalnymi oraz regionalnymi, i umozIliwi¢ mu sku-
pienie si¢ na kwestiach kluczowych, istotnych z punktu interesu ogoélno-
panstwowego.

Toczyla si¢ ostra wojna o liczbe wojewddztw. Rzad Jerzego Buzka
(1997-2001) startowat z projektem dwunastu wojewodztw. Gdanscy libe-
ratowie proponowali dziesie¢, ale za takim rozwiagzaniem nie staty prze-
stanki merytoryczne - zwlaszcza po prawej stronie Wisty. Dwunastka byta
opracowana starannie przez ekspertow z Komitetu Zagospodarowania
Przestrzennego Kraju PAN i byla to wersja optymalna. W rezultacie - jak
wiadomo - staneto na 16 wojewddztwach (i nie jest to weale zty wynik!).

Jak ustr6j administracyjny Polski wyglada obecnie, po reformie
1998 r.? Pokazuje to stupek po prawej stronie. Widac, iz ustréj ten co do
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zasady odpowiada poczatkowym zalozeniom. Interes ogdlnopanstwowy
to sa problemy centrum; interes regionalny, zwlaszcza polityka rozwoju re-
gionalnego nalezy do sfery odpowiedzialnosci samorzadu wojewodztwa,
interes lokalny lezy w ramach odpowiedzialnosci gminy i powiatu albo du-
zego miasta na prawach powiatu. Konczac watek przeksztatcen raz jeszcze
pragne zaznaczy¢, ze kluczowe znaczenie dla powodzenia reformy miato
wprowadzenie powiatu. Od strony konstrukcyjnej powiaty bowiem dopet-
niaja samorzad lokalny, a zarazem maja rozstrzygajace znaczenie dla ksztal-
tu poziomu regionalnego - to one nadaja sens duzym wojewodztwom.

*

Rysunek nr 2 pokazuje syntetycznie dzisiejsza polska administra-
cje. Zgodnie z Konstytucja 1997 r. mamy tu trzy podstawowe segmenty,
ktore sg silnie wyodrebnione funkcjonalnie - poprzez zréznicowanie misj,
ktora wykonuja.

Rysunek nr 2

Trzy podstawowe segmenty administracji publicznej w Polsce

Rzad i administracja
rzadowa:
centralna
i terenowa

Samorzad lokalny:
Powiatowy,
Miejski, Gminny

© by Michal Kulesza

Fundament nowego ustroju stanowi samorzad lokalny: gminny,
miejski, powiatowy. Podstawowa misja samorzadu lokalnego w Polsce jest
rozwoj lokalny, gospodarka komunalna i dostarczanie ustug publicznych
spoteczenstwu (,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty” - z art. 7
ust. 1 ustawy gminnej), a wiec jest to taki uklad, w ktérym adresatem i od-
biorca dziatalnosci samorzadu lokalnego jest jednostka, rodzina, spotecz-
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nos¢ miejscowa. Ta formuta zostala w Polsce zrealizowane w petni, miedzy
innymi przez stosunkowo gesta siatke administracji lokalnej. Z poziomu
lokalnego (tj. w gminie i powiecie albo w duzym miescie) obywatel otrzy-
muje dzis okoto 90% ustug publicznych o charakterze powszechnym,
funkeji i Swiadczen administracyjnych.

Zakres odpowiedzialnosci gminy oparty jest na klauzuli generalne;
(art. 6 iart. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Inaczej powiat - jego
zakres dzialania wynika z ustaw szczegoétowych, bowiem w stosunku do
gminy powiat petni role komplementarna (art. 4 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie powiatowym).

W Polsce jest ok. 2,5 tys. gmin. Przecietna wielkos¢ polskiej gminy
wynosi okoto 15 tys. mieszkancow (to jest jednak informacja statystyczna,
poniewaz do obliczen wchodzi zaréwno Warszawa, ktéra ma prawie 2 mln
ludnosci, jak i najmniejsze polskie gminy - jest kilkanascie gmin, ktore
maja po ok. 3 tys. mieszkancow). Lepiej wobec tego jest wskazac, ze prze-
cigtna polska gmina wiejska (zbior bardziej koherentny) liczy ok. 7 tys.
mieszkancow. Jest to dobra wielkos¢, dlatego ze spotecznosc o takiej li-
czebnosci (przecietnie) posiada duzy potencjal do wykonywania zadan
publicznych o charakterze lokalnym, przy zachowaniu ,parametréw de-
mokratycznych”. Dlatego decentralizacja zadan na poziom gminny mogta
by¢ w Polsce znacznie szersza niz w wielu innych krajach Europy Srod-
kowej i Wschodniej, gdzie gminy sa bardzo mate.

Nie mozna tu zapomnie¢ o sotectwach, ktorych mamy ok. 40 tys.
Sofectwa to slad po dawnych gminach jednowioskowych i gromadach.
Obecnie polskie gminy wiejskie to w wigkszosci tzw. ,gminy zbiorowe”,
obejmujace kilka, kilkanascie wsi. Sotectwo stanowi jednostke pomocni-
czg gminy, zasadniczo w gminach wiejskich. Sotectwo jest forma organiza-
cji zycia zbiorowego wsi. Jednostki pomocnicze wystepuja tez w miastach
i na innych terenach zurbanizowanych - sa to dzielnice, osiedla itp. Jed-
nostki pomocnicze tworzy rada gminy.

Powiatow jest 314 (a nadto jeszcze 65 miast na prawach powiatu).
Przecietny powiat ziemski liczy ok. 85 tys. ludnosci (to jest rowniez wiel-
kos¢ optymalna). Oczywiscie, sa tez powiaty znacznie wieksze, jak np. Po-
wiat Poznanski (jeden z najwigkszych w kraju - niemal trzy razy wiekszy,
ma ok. 300 tys. mieszkancow), i sa rowniez powiaty trzy razy mniejsze, li-
czace ponizej 30 tys. mieszkancow, np. Sejnenski, Gotdapski, Leski czy
Bieszczadzki (Ustrzycki), gdzie decydujace znaczenie maja przestanki
przestrzenne, przyrodnicze i geograficzne, a nie demografia - ludzi jest
tam mato.
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W Polsce powiat nie od dzisiaj wyznacza calty mechanizm spotecz-
ny i demokratyczny, wszystkie ciazenia zwiazane z tozsamoscia lokalna.
Powiat ma tradycje dochodzaca siedmiu wiekow, poczatkowo (w II pot.
XIV w.) jako okreg sadowy, potem takze administracyjny - to byto juz tak
dawno, ze dzisiaj nie ma omal zadnego znaczenia, ale chodzi tu o podkres-
lenie ciaglosci historycznej. Wspoétczesna polska administracja powiatowa
ksztattowata sie w XIX w., we wszystkich trzech zaborach. Wowczas w ca-
lej Europie mialo miejsce budowanie nowoczesnej administracji, na zie-
miach polskich réowniez. Powstawaty nowoczesne budynki starostw, szpi-
tale i wszystkie inne obiekty uzytecznosci publicznej. Wowczas uksztal-
towala si¢ takze - niemal ostatecznie, patrzac na to z dzisiejszego punktu
widzenia - sie¢ drog lokalnych prowadzacych do miast powiatowych,
a takze drog taczacych miasta powiatowe. Siedzibami powiatow byty mias-
ta stanowiace wowczas centra lokalne; ogromna wigkszos$¢ z nich takze
dzisiaj petni te funkgje.

W 1993 1., kiedy przygotowywana byta mapa powiatowa (co do
zasady ta sama, ktora w 1998 r. zostata wprowadzona w zycie), prace byty
prowadzone w dwoch kierunkach. Przy tych samych zatozeniach jedna
mape przygotowatl zespot ekspercki z Komitetu Zagospodarowania Prze-
strzennego PAN (KZPK PAN), druga natomiast powstata z decyzji samych
gmin. Jako pelnomocnik rzadu do spraw reformy administracji publiczne;
skierowalem wtedy do wszystkich gmin list z zapytaniem, do jakiego po-
wiatu chea naleze¢, dajac kilka najprostszych kryteriow: minimum 5 gmin
w powiecie, minimum 10 tys. mieszkancéw w siedzibie powiatu, mini-
mum 50 tys. ludnosci w powiecie (,5-10-50" - byto to swoiste nawiaza-
nie do programu telewizyjnego dla dzieci ,5-10-15"). W odpowiedzi na
wspomniany list przyszly uchwaty z ponad 70% gmin, przede wszystkim
matych i srednich. W sensie ilosciowym skala odpowiedzi byta zaskaku-
jaco wysoka: gminy okreslaty swoja przynaleznos¢ do nieistniejacych od
ponad 20 lat powiatow (podstawa byla tu najczesciej trwata wiez z b. mias-
tem powiatowym jako lokalnym centrum). Mapa, ktora ztozylta sie z uch-
wal gmin, w ponad 90% odpowiadata temu, co przygotowali profesorowie
z KPZK PAN. To pokazuje site trwatosci tozsamosci lokalne;.

Jest tez wiele innych powodow, dla ktorych powiat jest wazny.
I tak, trzeba zauwazy¢, ze podzial administracyjny (nie tylko na poziomie
powiatowym) nie kreuje zadnych w zasadzie istotniejszych klopotow -
w sensie konfliktu spotecznego. Mapa powiatowa jest zatem co do zasady
zroédtem spokoju spotecznego i to jest wartos¢ sama w sobie (tak oczy-
wista, ze czasem sie jej nie zauwaza), a jednoczesnie silny dowod na to, ze
ten podzial jest dobry. Nalezy bowiem podkresli¢, ze reforma decentrali-
zacyjna nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach zadania abstrakcyjnego:
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chodzito o przekazanie wtadzy w rece istniejacych, konkretnych spotecz-
nosci lokalnych, ktore zostaly upodmiotowione, nie zas o stworzenie sys-
temu ,teoretycznie” stusznego, ale nie odpowiadajacego spotecznosciom
lokalnym, ich poczuciu tozsamosci i realnym wyzwaniom, przed ktérymi
stoja. Innymi stowy polska reforma decentralizacyjna, wprowadzana
w okresie odzyskiwania i zagospodarowywania odzyskanej niepodlegtosci,
miata nie tylko ,cele administracyjne”, lecz w réwnej mierze stuzyta umac-
nianiu spojnosci wspoélnot lokalnych, poczucia ich wartosci i roli w demo-
kratycznym panstwie. Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze jedynie w kon-
kretnych warunkach miejsca i czasu, znanych sobie realnie i praktycznie,
spotecznosci lokalne i ich elity byly w stanie ,przeja¢ wladze” i potem rze-
czywiscie zarzadza¢ ,sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym” - do-
tyczy to zarébwno powiatow, o ktorych tu mowa, jak i gmin, bedacych pod-
stawa ustroju terytorialnego Polski.

Z drugiej strony (co dotyczy przede wszystkim powiatow na tere-
nach gospodarczo zaniedbanych) powiat jest szczegdlna, bo ustrojowa
gwarancja dostarczenia mieszkancom ustug publicznych: m.in. w zakresie
ochrony zdrowia (szpital), oswiaty (liceum), bezpieczenstwa i porzadku
publicznego (komenda Strazy Pozarnej i Policji), pomocy spotecznej (cen-
trum pomocy rodzinie) i inne. Gdyby nie powiat, wlasnie na terenach naj-
ubozszych mieszkancy mieliby dodatkowo utrudniony i drozszy dostep
do tych ustug - musieliby bowiem jezdzi¢ znacznie dalej, do wigkszego
osrodka. W dzisiejszym powiecie, przy jego sredniej wielkosci (85 tys.
mieszkancow, nb. zauwazmy - takiej samej, jak w przecigtnym miescie na
prawach powiatu), ,domyka si¢” pelne wyposazenie instytucjonalne spo-
tecznosci lokalnej - sa wszystkie instytucje publiczne (nie tylko samorza-
dowe, lecz takze administracji rzadowej i wymiaru sprawiedliwosci), sa
organizacje pozarzadowe, sportowe, turystyczne, religijne, polityczne, kul-
turalne, edukacyjne, gospodarcze itp. W tej wiasnie skali mamy wigc
w petni wyposazony ,mikrokosmos” spoteczny i instytucjonalny. W wa-
runkach postepujacej globalizacji, ktorej skutki juz dzi$ nas nie omijaja, za
kilka, a najdalej - za kilkanascie lat, skala dzisiejszego powiatu (i miasta na
prawach powiatu) bedzie kreowac¢ podstawowy modut zarzadzania pub-
licznego w Polsce, przy oparciu go na silnych spotecznosciach gminnych.

Mapy: gminna i powiatowa nie moga byc¢ bez przerwy kwestiono-
wane. Stanowiag one podstawe prawng oraz przestrzenny i spoteczny wy-
znacznik zaréwno dla zarzadzania publicznego, jak i dla budowy systemu
demokratycznego i spoteczenstwa obywatelskiego. Ludzie zyja przeciez
w konkretnej gminie, w konkretnym powiecie, a nie w ministerstwie czy
w urzedzie centralnym. Tak wiec stabilnos¢ terytorialna gmin i powiatow
stanowi warunek dobrego funkcjonowania samorzadu lokalnego; gdy jej
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brakuje, obywatele traca zainteresowanie uczestnictwem w zarzadzaniu
publicznym, w rozwiazywaniu probleméw wspolnoty i dbalosci o dobro
wspolne.

Trzeba zauwazy¢, ze zréznicowana struktura funkcjonalno-prze-
strzenna kraju powoduje, ze prosty schemat ustrojowy samorzadu lokal-
nego gmina - powiat (wigksze miasto na prawach powiatu) okazuje si¢
niewystarczajacy z punktu widzenia potrzeb zarzadzania. Wystepuje tu
kilka problemow wymagajacych interwencji ustawodawczej. Gtéwnie cho-
dzi o to, ze brakuje formuly ustrojowej posredniej pomiedzy klasycznym
powiatem ziemskim (85 tys. mieszkancow, niewielkie miasto centralne,
8-9 gmin jako statystyczna zawartos¢ powiatu) - a miastem wytaczonym
z powiatu (miastem na prawach powiatu). Nie mamy rozwigzan dla takie-
go powiatu ziemskiego, w ktorym wystepuje wyrazna dominanta miasta
centralnego (gmina miejska liczaca kilkadziesiat tysiecy mieszkancow, pa-
re gmin wiejskich naokoto, silny prezydent, staby starosta - takich sytuacji
jest w Polsce ok. 20). Prawdopodobnie odpowiedzi trzeba poszukac
w konstrukeji tzw. powiatu skonsolidowanego, w ktérym miasto centralne
uzyska prawa powiatu, ale bez wylaczania go z dotychczasowego powiatu
ziemskiego (chodzi o konstrukeje, w ktorej prezydent tego miasta bedzie
dla calego obszaru pehit takze funkcje starosty, pojawi si¢ zatem jeden
organizm administracyjny $cisle taczacy miasto na prawach powiatu z jego
otoczeniem). Analogiczny problem dotyczy mniejszych miast na prawach
powiatu podobnej wielkosci, otoczonych przez powiat ziemski. Takich sy-
tuacji mamy ok. 30. Tu z kolei powiat skonsolidowany powinien obja¢
miasto na prawach powiatu i powiat ziemski okélny. W obu przypadkach
potrzebna jest reforma ustrojowa, ale - jak wida¢ - bez zmiany mapy po-
wiatowej. Nalezy jednak wskaza¢, ze nie zawsze konstrukcja powiatu
skonsolidowanego bedzie aprobowana przez zainteresowane spotecznosci
lokalnej i nie zawsze tez bedzie zasadna, w konkretnych warunkach prze-
strzennych i spotecznych, zatem chodzi tu o stworzenie mozliwosci ustro-
jowej dla konsolidacji zarzadzania, a nie o odgorne zespolenie.

Drugi problem dotyczy stabej - jak wykazuje praktyka - zdolnosci
do wspétdziatania jednostek samorzadu lokalnego. Potrzebne tu jest za-
tem ustanowienie réznorodnych ptaszczyzn wspotdziatania samorzadow:
poczawszy od konwentu wojtow i burmistrzow w powiecie, dziatajacego
pod przewodnictwem starosty w powiatach ziemskich, poprzez rézne lo-
kalne ciata sektorowe (np. dla lokalnego systemu oswiaty czy ochrony
zdrowia), dziatajace w skali powiatu, w ktorych powstawalyby propozycje
usprawniania ustug publicznych w tej skali, az do mozliwosci wspoétdzia-
tania, np. poprzez tworzenie zwigzkoéw koordynujacych polityke samorza-
dow lokalnych, zwtaszcza dla miast i zespotow miejskich oraz ich otocze-
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nia. Ten ostatni mechanizm mogtby stanowi¢ rozwiazanie pilotazowe przez
ew. konsolidacja, o ktorej byla mowa wyzej.

Wreszcie trzecie wyzwanie dotyczy zarzadzania wiekszymi aglo-
meracjami miejskimi, gdzie potrzebne sa bardziej ztozone rozwigzania po-
zwalajace tworzyc i realizowac polityke w skali calej aglomeracji, zwlasz-
cza w sferze programowania rozwoju catego obszaru, ale takze dla celow
realizacji przedsiewzie¢ w niektorych dziedzinach, takich jak np. infra-
struktura transportowa czy ochrona srodowiska.

Warto zauwazyc, ze zadna z powyzszych konstrukeji nie narusza
- co do zasady - obecnej struktury podziatu terytorialnego panstwa, po-
zwalajac organizowac¢ wspotdziatanie samorzadéw lokalnych w réznych
skalach przestrzennych i obszarach funkcjonalnych.

Kolejny segment na rys. nr 2 to samorzad regionalny. Zakres dzia-
tania samorzadu regionalnego oparty jest na klauzuli generalnej, ktéra od-
nosi si¢ do ,zadan publicznych o znaczeniu wojewodzkim” (art. 2 ust. 2
ustawy o samorzadzie wojewodztwa glosi, ze ,Do zakresu dziatania samo-
rzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakte-
rze wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéow adminis-
tracji rzadowej”). W przypadku ew. konfliktu z samorzadem lokalnym roz-
strzygniecia dostarcza art. 4 ust. 1 tej ustawy, stwierdzajacy, ze ,Zakres
dziatania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielnosci powiatu
i gminy”. Konstytucja zas w art. 164 ust. 3 ustala, ze ,Gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego”.

W Polsce jest 16 wojewodztw (przecietna wielkos¢ to prawie 2,5
milionéw mieszkancow). Dwa najwieksze wojewodztwa maja po 5 milio-
néw (Mazowieckie z Warszawa oraz Slaskie z wielka aglomeracja Gornego
Slaska i Zaglebia) i cztery najmniejsze wojewddztwa liczace po okoto 1 mi-
lionie mieszkancow. Tak wiec przecigtna wynosi 2,4 milionéw mieszkan-
cow - co mniej wiecej odpowiada wielkosci regionéw we Francji, we Wto-
szech, w Hiszpanii.

Misja wojewodztwa, a wiec samorzadu regionalnego, jest inna niz
samorzadu lokalnego, ktorego gtéwnym zadaniem jest zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspdélnot lokalnych. Natomiast dla samorzadu regional-
nego gtdéwnym wyzwaniem i podstawa jest polityka rozwoju regionalnego.
W zwiazku z tym, dla samorzadu wojewddztwa adresatem i partnerem
w zarzadzaniu juz nie jest obywatel, tylko rzad, samorzady lokalne, gos-
podarka, banki, a takze - w coraz szerszym zakresie - Unia Europejska.
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Rysunek nr 3

Regiony w wybranych krajach UE

" Wspoinoty Europejskie] o4

Samorzad regionalny $wiadczy takze pewne ustugi publiczne (dro-
gi wojewodzkie, niektore szpitale, biblioteki wojewodzkie, wyzszego rzedu
instytucje kultury, niektore szkoty i in.). Powiazanie tych instytucji z samo-
rzadem wojewodzkim jest naturalne, gdyby go jednak nie byto - wszystkie
te teatry, szpitale, opery, szkoty bylyby zapewne przypisane duzym mias-
tom, a drogi bytyby albo drogami powiatowymi, albo ogdlnokrajowymi.

[ wreszcie trzeci segment to - jak pokazuje rys. nr 2 - rzad i ad-
ministracja rzadowa, centralna i terenowa z wojewoda jako przedstawicie-
lem rzadu w terenie. Wojewoda juz definitywnie i ostatecznie przestaje by¢c
gierkowskim ,gospodarzem terenu”. To oznacza, ze legitymizacja w tym
zakresie przechodzi w pelni na samorzad regionalny. Wojewoda jest re-
prezentantem rzadu i ma przypisane funkcje nadzorcze nad samorzadem
pod katem zgodnosci jego dzialan z prawem, kontroluje wykorzystanie
majatku panstwowego na terenie wojewodztwa, a takze w tej skali odpo-
wiada rowniez za stan porzadku publicznego i bezpieczenistwa zbiorowe-
go. W tym ostatnim zakresie wojewoda sprawuje zwierzchnictwo nad roz-
nego rodzaju stuzbami, inspekcjami i strazami (jest ich kilkanascie - Poli-
cja, Straz Pozarna i in.), ktore funkcjonuja w szczegoélnej formule dwu-
stronnego podporzadkowania. Operacyjnie s3 one podporzadkowane mi-
nistrom lub centralnym organom administracji rzadowej, ale w terenie
dziatajg w ramach zespolenia administracyjnego i podlegaja pod zwierzch-
nictwu wojewody, jako przedstawiciela Rady Ministrow w wojewodztwie.

Na rysunku nr 2 widoczny jest kwadrat, gdzie systemy na siebie
zachodza - w powiecie. To jest wazny i ciekawy element catej konstrukeji,
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poniewaz niektére z tych stuzb z zakresu administracji rzadowej (a kon-
kretnie Policja, Straz Pozarna i nadzér budowlany) dziataja w powiecie pod
zwierzchnictwem starosty powiatowego, ktory jest wybieranym funkcjona-
riuszem samorzadowym. Ale to rozwiazanie jest oczywiste - o ile wojewo-
da podlega Prezesowi Rady Ministrow i operacyjnie ministrowi wiasciwe-
mu do spraw administracji, o tyle starosta powiatowy odpowiada przed
spotecznoscia lokalna. Sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa
zbiorowego sa bardzo waznym czynnikiem zarzadzania lokalnego i po-
lityki lokalnej: porzadek publiczny i bezpieczenstwo zbiorowe to sprawy
istotne z punktu widzenia spotecznosci lokalnej, zaréwno na co dzien, jak
i w warunkach tzw. zarzadzania kryzysowego.

W rezultacie polski system administracji terytorialnej est oparty na
dualizmie administracyjnym. Samorzad ma trzy pietra: gminny, powiato-
wy 1 wojewddzki (ale zgodnie z Konstytucja sa to dwa segmenty funk-
cjonalne: samorzad lokalny i regionalny) oraz administracje rzadowa,
w tym dos¢ rozbudowana terenowa administracje rzadowa, z wojewoda
w wojewddztwie; w powiecie nie ma organy administracji rzadowej o od-
powiedzialnosci ogolnej. Czes¢ administracji rzadowej to, jak wskazano,
administracja zespolona (zespolona z wojewoda lub - odpowiednio - ze
starosta w skali powiatowej), a cze$¢ to administracja niezespolona, pod-
legta wytacznie w pionie wyzszym organom administracji rzadowe;.

Jak wskazano, wojewoda sprawuje nadzor nad samorzadem wy-
tacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem. To dotyczy réwniez regio-
nalnych izb obrachunkowych, ktére nadzoér co do legalnosci sprawuja
w zakresie spraw finansowych.

*

Na zakonczenie - kilka uwag o reformach administracyjnych
w ogblnosci. Chee najpierw wskazac, ze nalezy wyrézniac trzy ich pozio-
my. Pierwszy, powiedzmy - ,najnizszy” poziom reform, najmniej spekta-
kularny, stanowi stala modernizacja administracji publicznej. Panstwo, kto-
re zapomina o codziennej, ciaglej modernizacji administracji - technicz-
nej, organizacyjnej, prawnej, kadrowej i tp., po paru latach budzi sie¢ w sta-
nie regresu, z ktérego wlasciwie nie ma wyjscia. PrzezyliSmy to w PRL-u.

Drugi poziom reform to sa ,reformy menedzerskie”. Reformy tego
rodzaju nie zmieniaja podstaw ustrojowych panstwa, lecz stuza skokowe-
mu podwyzszeniu sprawnosci zarzadzania. Przyktadowo, obecnie dysku-
towany jest problem, czy w powiecie potrzebny jest kolegialny zarzad, czy
moze funkcje te mogtby jednoosobowo petnic starosta; czy powinien by¢
wybierany bezposrednio, czy tak jak dotad, przez rade powiatu; czy lepsza
jest ordynacja wiekszosciowa z okregami jednomandatowymi, czy moze
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- jak dotychczas - proporcjonalna. Kilka lat temu miata miejsce debata,
czy bardziej racjonalnie dziata klasyczne przedsiebiorstwo ,w zarzadzie
publiczno-prawnym”, czy moze lepsza jest spotka komunalna, a wiec
przedsiebiorstwo ,w zarzadzie prywatno-prawnym”, wreszcie - czy nalezy
bardziej niz dotad rozszerzac spektrum form wykonywania ustug publicz-
nych takze na partnerstwo publiczno-prywatne.

[ wreszcie jest trzeci poziom reform, ten najwyzszy, ktory Polska
przeszta w latach 1989-1999. Sa to reformy typu transformacji ustrojowe;.
Tu chodzi o przebudowe panstwa, o zbudowanie nowego ,rusztu” ustro-
jowego. I ten nowy ,ruszt” ustrojowy w Polsce powstat i zostal wpisany
gleboko w Konstytucje; potem byt i jest r6znie zagospodarowywany, lepiej
czy gorzej zabudowywany. W przysztosci moga tu réwniez i powinny na-
stepowac rozliczne modyfikacje, wlasnie na poziomie ,menedzerskim”,
o ktorym przed chwila wspominatem, ale ,wielka zmiana” juz sie¢ dokonata.

Warto zauwazy¢, ze najbardziej interesujaca i rozwinieta formuta
zarzadzania zmiang byta przygotowana i uruchomiona w latach 1998-99.
Rzad posiadat specjalna, rozwinieta strukture do zarzadzania reforma, kto-
ra stanowita swoisty wehikut reorganizacji. Dodam, ze podobna, chociaz
mniej skomplikowana struktura funkcjonowata w 1990 r., kiedy Profesor
Regulski wprowadzat reforme gminna. Taka struktura istniata tez w latach
1992-93, kiedy przygotowywana byta reforma powiatowa, ale wtedy refor-
ma nie rozwineta sie do sfery implementacyjnej.

Rysunek nr 4 ukazuje, w jaki sposob rzad byt zorganizowany do
reformy. Za kazdym razem, kiedy w Polsce dochodzito do udanych reform
w roznych dziedzinach - byly w tym celu tworzone specjalne struktury do
zarzadzania zmiang. Gdy takich struktur nie powotano - reformy zazwy-
czaj nie udawaty sie, ginely w miedzyresortowych i politycznych przepy-
chankach. Rysunek ilustruje dwa segmenty zarzadzania reforma adminis-
tracyjna. W gornej czesci jest projektowanie, w dolnej czesci - wdrazanie
reformy. Na szczytach duzego tréjkata zaznaczono mechanizm kontroli
politycznej i zarazem politycznego parasola nad reformami. Premier i obaj
wicepremierzy, ktorzy trzymaja otwarty parasol polityczny nad bardzo
trudnym procesem zmiany, a takze kierownictwo rzadzacej koalicji w Sej-
mie. Wewnatrz tego trojkata sa wykonawcy - tu akurat trzech wiceminis-
trow z moja osoba odpowiedzialna za przygotowanie koncepcji i zaprojek-
towanie zmian ustawowych. Z kolei Jerzy Stepien odpowiedzialny byt za
podzial administracyjny, a Jerzy Miller za wdrozenie nowego systemu fi-
nansowego. Obok - gltéwne pola wspotpracy, to znaczy komisje sejmowe
i senackie, ministrowie, wspotpracujace organizacje samorzadu i Rada do
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spraw Reform Ustrojowych przy Prezesie Rady Ministrow, na czele ktorej

stat Profesor Regulski.

Rysunek nr 4

Reforma administracyjna 1998: struktura zarzadzania zmiana
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Reforma rozpoczeta sie jesienia 1997 r., a wszystkie ustawy uchwa-
lono do lata 1998 r. Tak wigc tylko niecaty rok trwata praca projektowa,
legislacyjna (przygotowano nowych ustaw i dokonano glebokich zmian
dla polityk dzialowych w ponad dwustu ustawach szczegétowych)., jak
i organizacyjna. Parlament to wszystko uchwalit w okresie miedzy majem,
a lipcem 1998 r. (to byla bardzo radykalna i gleboka akcja legislacyjna,
przeprowadzana - co warto przypomnie¢ - w bardzo niesprzyjajacym
krajobrazie politycznym).

Na rys. nr 4 widac¢ segment implementacyjny (odpowiedzialny za
te faze byt Wicepremier Janusz Tomaszewski, ktory byt rowniez Ministrem
Spraw Wewnetrznych i Administracji, a realizatorem i odpowiedzialnym
bezposrednio byt Jozef Ploskonka, ktéory w MSWIA byt podsekretarzem
stanu odpowiedzialnym za sprawy administracji; jednoczesnie byt sekreta-
rzem wykonawczym miedzyresortowego komitetu koordynacyjnego i pod-
legatlo mu 16 delegatow rzadu do spraw reformy administracyjnej - w 16
wojewodztwach). Ta struktura wykonawcza przetrwata do momentu po-
wotania nowych wojewodow; w niektorych przypadkach pierwszymi wo-
jewodami w nowych, duzych wojewddztwach zostali wtasnie delegaci.

Na koniec pozostaje jeszcze kwestia, czy reforma powiodla sie, czy
zrealizowano gtowne jej cele i zalozenia. Dzi$ widac¢ jasno, ze odpowiedz
jest niewatpliwie pozytywna, jednak omoéwienie zagadnien szczegétowych
wymagatoby oddzielnego wyktadu i osobnej dyskusiji.
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Lidia Panasiuk*

Perspektywa MSWiA*

1. Budowanie samorzadu terytorialnego

Po przetomie politycznym w 1989 r. jedna z pierwszych decyzji
nowych wiadz bylo przywrocenie samorzadu na szczeblu gminnym. Juz
w marcu 1990 r. weszla w zycie ustawa dajaca gminom wiele uprawnien
do tej pory zastrzezonych dla panstwa. Ponowne wprowadzenie gmin
szybko przyniosto widoczne korzysci: lepsze gospodarowanie pieniadzem
publicznym, uzyskanie przez obywateli realnego wptywu na miejsce,
w ktorym Zyja oraz sprawniejsze zaspokajanie najwazniejszych potrzeb
mieszkancow.

W okresie po 1990 roku podejmowano dziatania zmierzajace do
ewolucyjnego przekazywania niektérych kompetencji samorzadowi teryto-
rialnemu. Dotyczyto to niektérych wiekszych miast, ktorym przekazano
w 1993 1. czeé¢ zadan administracji rzadowej o charakterze powiatowym.
Odbyto sie to poczatkowo w drodze rozporzadzenia i umow podpisywa-
nych pomiedzy rzadem, a wtadzami 44 najwigkszych miast w ramach tzw.
Programu Pilotazowego. W 1995 r. ta czeéciowa decentralizacja zostata
usankcjonowana ustawowo dzieki tzw. ustawie miejskiej (ustawa z 24 lis-

* Obecnie Lidia Kornacka, Radca Ministra w Wydziale Projektow Systemowych i Pomocy
Technicznej w Departamencie Administracji Publicznej MSWiA, byta naczelnik w tymze Wy-
dziale.

* Opracowanie: Departament Administracji Publicznej MSWiA, Warszawa, grudzien 2008 .
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topada 1995 r. o zmianie zakresu dzialania niektérych duzych miast oraz
o miejskich strefach ustug publicznych). Ograniczono takze kompetencje
administracji rzadowej w dziedzinie oswiaty poprzez przekazanie wszyst-
kim gminom prowadzenia szkoét podstawowych.

Sukces najnizszego stopnia samorzadu zachecit do wdrozenia
w 1999 r. dwoch kolejnych - powiatu i wojewodztwa. Zasadniczy kieru-
nek tych zmian wpisywac musiatl si¢ w ramy ustrojowe wyznaczone przez
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Umocowane
w niej zostaly dwie jednostki, ktére musza funkcjonowa¢ w podziale tery-
torialnym kraju (gmina i wojewddztwo). Stad tez przyjety w ramach refor-
my administracji publicznej zasadniczy podziat terytorialny panstwa, jako
mieszczacy sie¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych ramach, objat bezposred-
nio ponadgminne struktury terenowej administracji publicznej na pozio-
mie lokalnym (powiaty) i regionalnym (samorzadowe wojewodztwa).

Kolejnym elementem realizacji zasad decentralizacji i subsydiar-
nosci byto wprowadzenie w 2001 r. bezposrednich wyboréw woéjtow, bur-
mistrzow i prezydentow.

Obecnie struktura samorzadow przedstawia sie nastepujaco:

¢ Najmniejsza i podstawowa jednostka jest gmina, jest ich w Pol-
sce 2478. Gminy sa zarzadzane przez demokratycznie wybie-
rane organy - rady oraz w zaleznosci od rodzaju gminy przez
wojtow, burmistrzow lub prezydentéw miast. Wiadze gmin
odpowiadaja za: planowanie przestrzenne, ochrone srodowis-
ka, drogi lokalne, zaopatrzenie w wode, prad, gaz, gospodarke
Sciekami oraz odpadami, transport lokalny, podstawowa opie-
ke zdrowotna, polityke mieszkaniowa, edukacje podstawowa,
porzadek publiczny, zabezpieczenie przeciwpozarowe, polity-
ke socjalna.

¢  Sredni szczebel samorzadu to powiat. Jest ich w Polsce 314,
obok nich 65 najwigkszych miast ma status miast na prawach
powiatu, posiadajac zarowno kompetencje gminne jak i po-
wiatowe. Powiaty odpowiadaja za: edukacje na szczeblu $red-
nim, szpitalna opieke zdrowotna, pomoc spoteczna, walke
z bezrobociem, prace Policji, zapobieganie powodziom, pro-
mocje kultury, utrzymanie drog powiatowych, ochrone praw
konsumenta.

¢ Najwigkszym szczeblem samorzadowym jest wojewodztwo.
Jest ich w Polsce 16, ich wtadze sa odpowiedzialne za: stymu-
lowanie gospodarczego rozwoju regionu, rozbudowe infrastruk-
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tury, wyzsza edukacje, planowanie regionalne, drogi regional-
ne, kulture o znaczeniu ponadregionalnym, transport regionalny.

Generalnie decentralizacja administracji panstwowej zakonczyta
sie sukcesem. Przyczynito si¢ do tego wiele czynnikow. Najwazniejszym
z nich byt szeroki udzial mieszkancéw w przeprowadzeniu zmian. Zdo-
bycie akceptacji spotecznosci lokalnych dla ksztattu jednostki samorzado-
wej i uprawnien jej wtadz pozwolito na zbudowanie zaufania miedzy wta-
dzami lokalnymi a spoteczenstwem, a co za tym idzie szeroka partycypacje
obywateli w zarzadzaniu swoja mala ojczyzna. Dzieki temu najwazniejsze
potrzeby sa wytaniane i realizowane w pierwszej kolejnosci, co przektada
sie na podniesienie standardu zycia obywateli. Poza tym aktywny udziat
obywateli w zyciu lokalnej spotecznosci jest jedna z najwazniejszych po-
staw w budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego.

Drugim elementem koniecznym dla wtasciwego funkcjonowania
wiadz lokalnych jest wyposazenie ich w adekwatne do zadan srodki finan-
sowe. Dobre wykonywanie zadan powierzonych wladzom lokalnym i re-
gionalnym podnosi akceptacje zmian przez mieszkancow, a co za tym idzie
zwieksza ich udzial w decydowaniu o najwazniejszych dla nich sprawach.

W Polsce kazdy szczebel samorzadu posiada swoj udzial w podat-
kach od przedsiebiorstw i 0sob fizycznych. Obok tego na niektore zadania
panstwo przekazuje subwencje bezposrednio z budzetu (np. subwencja
o$wiatowa). W celu unikniecia réznic w dochodach poszczegolnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego funkcjonuje mechanizm wyréwnywania
ich dochodéw. Jednostki bogate ptaca quasi-podatek na rzecz jednostek
biednych.

Polski system demokracji samorzadowej bardzo sprawnie radzi
sobie z absorpcja srodkow strukturalnych z UE. Nie bytoby to mozliwe
bez pozostawienia wtadzom lokalnym szerokiej autonomii finansowe;j.

Trzecim elementem, ktory okazat sie by¢ bardzo istotnym dla suk-
cesu samorzadnosci w Polsce bylo zapewnienie obywatelom mozliwosci
wplywania na wtadze lokalne w inny sposob niz tylko w trakcie wyborow.
Stuza temu mechanizmy zmuszajace do konsultacji z mieszkancami decyz-
ji majacych istotny wptyw na ich zycie (np. plany zagospodarowania prze-
strzennego). Poza tym kazdy obywatel moze przyj$¢ na posiedzenie rady
swojej gminy i zabra¢ na niej glos. Jest to zapewnienie realizacji jednej
z zasad spoteczenstwa obywatelskiego.
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2. Zmiany w administracji rzadowej w latach 1990-2006

W wyniku podjetej w 1990 r. reformy ustroju terytorialnego nasta-
pito odejscie od systemu tzw. jednolitych wtadz terenowych. W jej wyniku
stworzono autonomiczny samorzad terytorialny na poziomie gminnym
oraz administracje rzadowa. Do konca 1998 r. administracja ogélna szczeb-
la wojewodzkiego (49 wojewodow) byta klasyczng administracja rzadowa
dodatkowo wzmocniona poprzez utworzenie pomocniczych w stosunku
do administracji wojewddzkiej urzedow rejonowych, ktore w intencji auto-
réw reformy mialy miec¢ charakter tymczasowy. System administracji rza-
dowej oparty byt jednak na zasadzie przewagi struktur resortowych i w ta-
kim uktadzie podejmowana byta wigkszos¢ istotnych decyzji, a takze na-
stepowat przeptyw informacji i sSrodkéw finansowych. Dopiero w 1996 .
przeprowadzono czeSciowe zespolenie dotyczace niektorych administracji
specjalnych (kuratorzy, Panstwowa Inspekcja Handlowa, Panstwowa Stuz-
ba Ochrony Zabytkéw). Nadal jednak dziatato w 1998 r. ponad 40 admi-
nistracji specjalnych, najczesciej w innych niz zasadniczy podziatach tery-
torialnych.

Jednym z celéw reformy administracyjnej z lat 1998/1999 byto
uporzadkowanie struktur terenowej administracji rzadowej. Do polskiego
prawa wprowadzono pojecie wladzy administracji ogélnej - odpowiadaja-
cej na danym terytorium za efekt dzialania struktur panstwa. Zwierzch-
nictwu organow petniacych funkcje takiej wtadzy na poziomie wojewodz-
twa (wojewodom) i powiatu (starostom) podporzadkowano wiekszos¢ do-
tychczasowych administracji specjalnych. Do polskiego prawa wprowa-
dzono zasadg zespolenia administracji terenowej, a wyjatki od tej zasady
zostaly zapisane w zataczniku do ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administra-
cji rzadowej w wojewddztwie (obecnie ustawa z 23 stycznia 2009 1. 0 wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie). Ograniczono tez usta-
wowo mozliwos¢ tworzenia administracji niezespolonych. Zwierzchnict-
wo organu sprawujacego wiadze administracji ogdlnej najwyrazniej przeja-
wia sie w pojeciu zespolenia, ktore stanowi podstawe konstruowania mo-
delu administracji terenowej. Zespolenie wystepuje w kilku ptaszczyznach:
jako zespolenie personalne, kompetencyjne, funkcjonalne, organizacyjne,
finansowe.

W chwili obecnej w wojewodztwach funkcjonuje 13 zespolonych
stuzb, inspekgji i strazy. Sa to: Policja, Panstwowa Straz Pozarna, Inspekcja
Handlowa, Stuzba Ochrony Zabytkow, Inspekcja Jakosci Handlowej Arty-
kutow Rolno-Spozywezych, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Inspekcja Far-
maceutyczna, Nadzor Budowlany, Nadzor Pedagogiczny, Inspekcja Ochro-
ny Roslin i Nasiennictwa, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Transportu
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Drogowego oraz Inspekcja Geodezyjna i Kartograficzna (w strukturze urze-
du wojewodzkiego).

Na podstawie przepisow ustawy o administracji rzadowej w woje-
wodztwie wojewodzie powierzono petnienie kilku bardzo istotnych funk-
cji. Jest on wiec m.in. organem administracji rzadowej sprawujacym wta-
dze administracji ogdlnej, przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodzt-
wie i organem nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, a tak-
ze zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej. Posiada on rowniez
pewne uprawnienia w stosunku do organéw administracji niezespolone;j
(np. w zakresie wydawania polecen, uzgadniania aktow prawa miejscowe-
go, wspotdecydowania o obsadzie kadrowej).

Zespolenie wiekszosci dotychczasowych administracji specjalnych
pod zwierzchnictwem organéw petniacych wladze administracji ogolnej
zwiekszyto sterownosc¢ struktur administracji rzadowej oraz dato tym or-
ganom narzedzia dziatania w imieniu panstwa.

Zasadnicze struktury administracyjne uksztattowane w wyniku re-
formy z 1999 r. funkcjonuja w tym ksztalcie do dnia dzisiejszego. Jako nie-
korzystne zjawisko mozna jednak wskaza¢ powrét do statusu inspekeji
niezespolonej Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz utworzonej juz po
1999 r., poczatkowo w strukturach wojewddzkiej administracji zespolo-
nej, Inspekcji Transportu Drogowego, ktora jednak od 2006 r. powrdcita
ponownie do administracji zespolone;.

Zmiany strukturalne w administracji rzadowej wprowadzane od
2002 r. mialy z jednej strony na celu obnizenie kosztéow funkcjonowania
administracji, a takze uproszczenie i konsolidacje jej struktur, a z drugiej
przygotowanie administracji do dziatania w warunkach cztonkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej. Do tej pierwszej grupy mozna zaliczy¢ zmiany
wprowadzone ustawa z 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funk-
cjonowaniu centralnych organéw administracji rzadowej i jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw. Na jej mocy zmniej-
szono o 9 liczbe centralnych organow i urzedéow administracji rzadowe;
oraz o 5 liczbe agencji rzadowych. Ponadto na przetomie lat 2001/2002
wprowadzono nowe statuty urzedéw wojewodzkich, ktore ujednolicity ich
strukture organizacyjna. Po wejsciu w zycie nowych statutéw liczba stano-
wisk kierowniczych w tych urzedach zmalata o okoto 18%. Urzedy woje-
wodzkie objete zostaly tez Programem Uporzadkowania i Ograniczenia
Wydatkow Publicznych, ktory zaktadat obnizenie limitéw zatrudnienia
w latach 2005-2007 o 15% (po 5% rocznie).

Do drugiej grupy mozna zaliczy¢ wypracowanie w 2003 r. jednoli-
tych rozwiazan organizacyjnych w urzedach wojewodzkich w odniesieniu
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do zapewnienia realizacji zadan dotyczacych zarzadzania funduszami
strukturalnymi.

Oprocz zmian strukturalnych w urzedach administracji rzadowej
podejmowane byly rowniez dziatania zmierzajace do wprowadzenia no-
woczesnych metod i narzedzi zarzadzania. Wdrazanie systemow jakosci
w polskiej administracji publicznej rozpoczeto si¢ juz w 1998 r. i do chwili
obecnej objeto liczna grupe urzeddéw administracji rzadowe;.

Kontynuowana byta rowniez dalsza decentralizacja zadan publicz-
nych. 1 stycznia 2006 r. weszta w zycie ustawa o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji tere-
nowej, przekazujaca wybrane kompetencje administracji rzadowej do jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ustawa ta wzmocnila pozycje samorza-
du wojewodztw w wykonywaniu zadan publicznych i miata na celu uczy-
nienie go prawdziwym gospodarzem regionu, a poprzez to przyczynita si¢
do wzmocnienia pozycji polskich regionow samorzadowych w Unii Euro-
pejskiej. Byla ona jednoczesnie kontynuacja dziatan reformujacych admi-
nistracje publiczna zmierzajaca do dalszego ograniczenia funkceji panstwa
w zyciu publicznym i wzmocnienia zasady pomocniczosci panstwa. Usta-
wa stanowita etap w nowym zdefiniowaniu roli wojewody. Przyjeto, ze za-
dania przypisane wojewodzie jako przedstawicielowi rzadu na danym ob-
szarze powinny ograniczac¢ sie do: zadan z zakresu nadzoru nad jednost-
kami samorzadu terytorialnego, wykonywania funkcji zwierzchnika zespo-
lonej administracji rzadowej oraz funkcji inspekeyjno-kontrolnych, zadan
i programoéw zwigzanych ze strategicznymi interesami panstwa oraz zadan
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a takze obywatelstwa
i cudzoziemcow, zadan w zakresie funduszy strukturalnych (zadanie o cha-
rakterze przejsSciowym dotyczace okresu 2004-2000) oraz zadan zwiaza-
nych z petnieniem funkcji organu wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy
z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego.

3. Dokonczenie procesu reformowania
administracji publicznej

Dokonczenie reform administracyjnych, w tym kontynuacja roz-
poczetego w 1989 1. procesu decentralizacji zadan i finanséw publicznych
oraz wzmacniania roli samorzadéw terytorialnych w ksztaltowaniu rozwo-
ju spoleczno-gospodarczego panstwa jest priorytetem dzialan obecnego
rzadu.

Prawna i merytoryczna podstawe podejmowanych dziatan stanowi
uchwala nr 13/2008 Rady Ministrow z 22 stycznia 2008 r. w sprawie
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dokoniczenia reformy administracji publicznej oraz zasad prowadzenia
prac w tym zakresie. Przedmiotowa uchwata wskazuje jako glowne zadania:

¢ dokonczenie reformy decentralizacyjnej i uporzadkowanie po-
dziatu kompetencji miedzy administracja rzadowa i samorza-
dowa,

¢ dokonczenie reformy administracji rzadowej, w tym poprawe
koordynacji dziatan naczelnych i centralnych organéw admi-
nistracji rzadowej,
¢ przywrocenie wlasciwej roli stuzby cywilnej i wprowadzenie
skutecznych mechanizmow zarzadzania kadrami urzedniczymi.
Zadanie koordynacji prac nad projektami ustaw przygotowywany-
mi w trybie ww. uchwaty Rady Ministrow powierzone zostato ministrowi
wiasciwemu do spraw administracji publiczne;.

W ramach realizacji zadania dokonczenia reformy decentralizacyj-
nej i uporzadkowania podziatu kompetencji miedzy administracja rzado-
wa i samorzadowa, na koncowym etapie znajduja sie prace m.in. nad:

¢ ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze zmianami
w organizacji i podziale zadan administracji publicznej w wo-
jewodztwie (tzw. ustawa kompetencyjna),

¢ ustawa o wojewodach i administracji rzadowej w wojewodztwie,
¢ ustawa o funduszu soteckim,

¢ ustawa o polityce miejskiej i wspotpracy jednostek samorzadu
terytorialnego w tym zakresie oraz o zmianie niektoérych in-
nych ustaw.

Rada Ministrow zadecydowala, ze konieczne jest przywrocenie sa-
morzadowi rangi, ktéra przypada wladzom regionalnym i lokalnym w Eu-
ropie, gdzie sa one waznym partnerem rzadow centralnych w osiaganiu
waznych celow spotecznych. Potrzebne jest zatem z jednej strony wzmoc-
nienie podstaw majatkowych samorzadu, a z drugiej doposazenie go
w zadania i kompetencje, ktore pozwola na odgrywanie roli prawdziwego
gospodarza na swoim terenie. Projektowane rozwigzania prawne zawarte
w tzw. ustawie kompetencyjnej stanowia zatem kolejny krok w procesie
decentralizacji zadan publicznych. W tym celu proponuje si¢ dalsze prze-
kazanie przede wszystkim samorzadowi wojewoddztwa kompetencji i zadan
aktualnie wykonywanych przez wojewodow. Czes¢ kompetencji przekaza-
na zostanie réwniez do samorzadu gminnego. W projekcie przyjeto, ze
nadrzedna role petni konstytucyjna zasada subsydiarnosci panstwa, co
oznacza, iz uprawnienia winny by¢ przypisane do najnizszego szczebla ad-
ministracji bedacego w stanie efektywnie zrealizowac postawione zadania.
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Ponadto zatozono, ze przekazywane zadania i kompetencje, co do zasady
powinny by¢ przejmowane przez samorzad jako zadania wtasne. Dodac
nalezy, iz wykorzystano takze wnioskii doswiadczenia, zwiazane ze stoso-
waniem rozwiazan przyjetych w dotychczasowym podziale zadan i kom-
petencji administracji publicznej.

Zaproponowane zmiany w ustawie kompetencyjnej mozna po-
dzieli¢ na kilka grup:

*

zmiany strukturalne w administracji publicznej, mieszcza si¢
tutaj dwie zasadnicze zawarte w ustawie zmiany:

*

ponowne zespolenie na szczeblu wojewodztwa i powiatu
organdw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, ktore dotych-
czas funkcjonuja w strukturach administracji niezespolo-
nej podporzadkowanej w uktadzie pionowym Gtéwnemu
Inspektorowi Sanitarnemu;

przekazanie osrodkoéw doradztwa rolniczego, nadzorowa-
nych przez wojewodéw w gestie samorzadu wojewodz-
kiego;

przesuniecia kompetencyjne niepowiqzane ze ymianami struk-
turalnymi motywowane przyjeciem zasady, iz samorzad woje-
wodztwa, a nie wojewoda posiada kompetencje w zakresie ad-
ministracji reglamentacyjno-porzadkowej. Wynika to z uznania,
ze o warunkach funkcjonowania spoteczenstwa winien w pierw-
szym rzedzie decydowac samorzad. Przy wojewodzie pozosta-
ja natomiast uprawnienia nadzorcze i kontrolne.

*

szczeg6lne znaczenie ma tu przekazanie zadan z zakresu
ochrony przyrody, w tym tworzenia parkéw krajobrazo-
wych i obszaréw chronionego krajobrazu, ktére dotych-
czas realizowatl wojewoda,

oprocz przekazania w gestie samorzadu wojewodztwa za-
dan dotyczacych prowadzenia wojewodzkich osrodkow
doradztwa rolniczego, ktore stanowi¢ beda istotne uzu-
petnienie kompetencji samorzadu wojewodztwa w zakre-
sie rolnictwa, a takze zadan z zakresu ochrony przyrody.
Przewiduje sie tez przekazanie do jednostek samorzadu
wojewodztwa zadan wojewody w zakresie koordynacji
dziatan wobec kombatantéw, zmierzajacych do integracji
srodowisk kombatanckich, zadania z zakresu wydawania
zezwolen na prowadzenie prywatnej praktyki psycholo-
gicznej, a takze przeciwdziatania narkomanii i nadzoru nad
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prowadzeniem dziatalnosci w zakresie demontazu pojaz-
dow wycofanych z eksploatacji.

¢ uporzadkowanie podziatu kompetencji miedzy organami jed-
nostki samorzqdu terytorialnego.

Podkreslenia wymaga fakt, ze zawarte w ustawie regulacje sa sko-
relowane z rownolegle przygotowywana nowa ustawa o wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
zmierza do ograniczenia roli wojewodow do reprezentowania Rady Minis-
trow w wojewodztwie, sprawowania nadzoru ogélnego nad samorzadem
terytorialnym, wykonywania kontroli gospodarowania mieniem panstwo-
wym w wojewodztwie, petnienia funkcji organu odpowiedzialnego za za-
rzadzanie kryzysowe oraz stan porzadku publicznego i bezpieczenstwa
zbiorowego.

Ustawa uwzglednienia przepisy dotyczace zasad ogdlnych funk-
cjonowania administracji rzadowej w wojewodztwie, ze szczegdlnym wy-
eksponowaniem roli wojewody oraz przepisy w zakresie realizacji najwaz-
niejszych funkcji wojewody jako przedstawiciela Rady Ministrow. Wskaza-
no rowniez, ze wojewoda pelni istotna funkcje jako organ nadzoru nad
dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow. Zasady
i tryb tego nadzoru okreslaja przepisy odrebne, czyli ustrojowe ustawy
samorzadowe. Ponadto ustawa okresla rowniez zasady stanowienia aktow
prawa miejscowego przez wojewode i organy administracji niezespolonej
oraz ogdlne zasady kontroli ich stanowienia.

Najwazniejsze zmiany przewidziane w ustawie w stosunku do obec-
nie obowiazujacych rozwigzan dotyczacych funkcjonowania administracji
rzadowej w wojewodztwie przestawiaja sie nastepujaco:

¢ Wzmocnieniu ulegnq uprawnienia kontrolne wojewody wobec
organow administracji niezespolonej, co stanowi istothe wzmoc-
nienie pozycji wojewody w stosunku do tych organow.
O wynikach kontroli wykonywanej w zespolonej administracji
rzadowej, organach administracji niezespolonej i organach sa-
morzadu terytorialnego wojewoda zobowiazany jest informo-
wac wlasciwe organy wyzszego stopnia w rozumienia Kodek-
su postepowania administracyjnego. Kolejnym rozszerzeniem
kompetencji wojewody jest natozenie na kierownikow zespo-
lonych stuzb, inspekeji i strazy obowiazku przekazywania wo-
jewodzie wszelkich informacji o wynikach kontroli w ich jed-
nostkach. Taka konstrukcja sytuuje wojewode jako najwaz-
niejszy organ kontroli w wojewodztwie, posiadajacy petna in-
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formacje o wykonywaniu zadan administracji rzadowej w wo-
jewodztwie i ewentualnych nieprawidlowosciach w ich reali-
zacji. W projekcie ustawy okreslono réwniez osoby upowaz-
nione do prowadzenia kontroli na podstawie pisemnego upo-
waznienia, zasady wytaczenia z udziatu w kontroli, obowiazki
kontrolowanego, rodzaje kontroli i sposéb jej dokumentowa-
nia. Natomiast w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow zo-
stana okreslone m.in. tryb kontroli prowadzonej przez woje-
wode w administracji rzadowej w wojewodztwie, czynnosci
kontrolujacego, wojewody i kontrolowanego dokonywane po
zakonczeniu kontroli, oraz dokumenty z nimi zwiazane oraz
wzOr upowaznienia do kontroli.

¢ Istotnym novum w stosunku do obecnie obowiqzujqcej ustawy
jest wprowadzenie kryteriow, jakie musi spetni¢ kandydat na
wojewode i wicewojewode.
Kandydat musi posiada¢ obywatelstwo polskie, tytut zawodo-
wy magistra lub réwnorzedny, 3-letni staz pracy w zakresie
kierowania zespotami ludzkimi oraz cieszy¢ si¢ nieposzlako-
wana opinia, korzysta¢ z petni praw publicznych i nie by¢ ka-
rany za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skar-
bowe. Kryteria te w zakresie wymagania niekaralnosci i ko-
niecznosci posiadania nieposzlakowanej opinii sa identyczne
z kryteriami wymaganymi od cztonkow korpusu stuzby cywil-
nej zaréwno w obowiazujacych przepisach, jak i w projekcie
nowelizacji ustawy o stuzbie cywilne;j.

Wszystkie zmiany proponowane w obu ww. ustawach powinny
wejsc w zycie 1 kwietnia 2009 r. Powyzsze zmiany przyczynia sie do zwigk-
szenia sprawnosci funkcjonowania administracji publicznej w wojewodzt-
wie, zapewniajac prawidtowa organizacje oraz podzial kompetencji admi-
nistracji publicznej na tym poziomie zarzadzania sprawami publicznymi.

W ramach prac nad dokonczeniem reformy administracji publicz-
nej Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji przekazato takze
do uzgodnien miedzyresortowych projekt ustawy o polityce miejskiej
i wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw. Nalezy podkresli¢, ze w MSWiA caty
czas trwaja prace nad przedmiotowym projektem, odbywaja sie uzgodnie-
nia miedzyresortowe i konsultacje ze strona samorzadowa, w zwiazku
z powyzszym umieszczony na stronach internetowych resortu projekt
ustawy nie jest ostateczng wersja rzadowego dokumentu.
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Przepisy projektu ustawy ukierunkowane sg na tworzenie mecha-
nizméw pozwalajacych na utrzymanie réwnowagi w rozwoju sieci miej-
skiej - poprzez wzmocnienie strategicznej roli obszaréw metropolitalnych
i jednoczesna poprawe atrakcyjnosci matych i érednich miast oraz gmin
wiejskich. Gtownym celem ustawodawcy jest wytyczenie kierunkow
i okreslenie celow polityki miejskiej panstwa oraz stworzenie ram praw-
nych dla poszerzenia mozliwosci wspotpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w aglomeracjach miejskich i ich bezposrednim otoczeniu, tak aby
stuzyty one lepszemu zaspokojeniu potrzeb wspolnot samorzadowych
i zapewnieniu stabilnej podstawy zréwnowazonego rozwoju miast oraz
otaczajacych je terenéw zurbanizowanych i obszaréw wiejskich.

Projektowana ustawa okresla cele i sposob prowadzenia poli-
tyki miejskiej panstwa, ustanawia zespot miejski jako nowa prawno-
-ustrojowa forme wspolpracy miast z sasiadujacymi gminami, a takze
reguluje zasady tworzenia obszaré6w metropolitalnych oraz organizacje
i zasady dzialania zespolow metropolitalnych.

Miasta i aglomeracje miejskie sa nie tylko osrodkami administra-
cyjnymi, lecz takze stanowia centra rozwoju spotecznego i gospodarczego.
Maja decydujacy wptyw na perspektywy i potencjat rozwoju swojego bez-
posredniego otoczenia, zarowno terenéw zurbanizowanych, jak i obsza-
réw wiejskich. Rozwoj miast, jako osrodkow przemian i wzrostu zapisany
zostal w podstawowych dokumentach planistycznych: Strategii Rozwoju
Kraju 2007-2015, Narodowej Strategii Spojnosci 2007-2013 oraz w Kon-
cepcji zagospodarowania przestrzennego kraju.

Jako glowne kierunki polityki miejskiej panstwa, projekt ustawy
wskazuje stwarzanie korzystnych warunkow dla rozwoju miast i ich oto-
czenia oraz usprawnienie procesow zarzadzania w miastach i na terenach
aglomeracji miejskich.

Projekt ustawy zawiera otwarty katalog szczegotowych celow po-
lityki miejskiej, do ktorych naleza m.in.:

*  ksztaltowanie racjonalnej struktury funkcjonalno-przestrzennej,

¢ prowadzenie gospodarki przestrzennej w sposob zapewniaja-
cy ochrone dziedzictwa kulturowego oraz ochrone zasobow
naturalnych i srodowiska przyrodniczego,

¢ podnoszenie spojnosci systemu osadniczego, w tym umozli-
wienie tworzenia zintegrowanych systemow transportu zbio-
rowego, a takze systemow infrastruktury technicznej,

¢ poprawe tadu przestrzennego, w tym wspieranie procesow re-
strukturyzacji dzielnic centralnych oraz kompleksowej rewita-
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lizacji historycznych obszaréw miejskich, a takze obszarow
zdegradowanych i nieracjonalnie wykorzystywanych.

Nalezy podkresli¢, ze celem polityki miejskiej panstwa jest takze
aktywne wspieranie rozwoju miast, co do ktorych z obowiazujacej strategii
rozwoju kraju oraz innych opracowan i dokumentow wynika, ze wsparcie
to szczegolnie korzystnie wplynie na rozwoj gospodarczy kraju jako ca-
losci 1 na zmniejszenie dystansu rozwojowego dzielacego Polske od in-
nych panstw Unii Europejskiej.

Problemy zarzadzania sfera publiczna w aglomeracjach miejskich
czesto wykraczaja poza obszar terytorialny poszczegdlnych gminnych
(miejskich) wspolnot samorzadowych. Dlatego tez projektowana ustawa
wprowadza nowa forme wspotpracy miast z sasiadujacymi gminami
- zespol miejski. Przedstawione rozwigzania prawno-ustrojowe poszerza-
ja dotychczasowe mozliwosci wspoétpracy jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zespot miejski moze by¢ utworzony przez gmine miejska lub miej-
sko-wiejska wraz z inna sasiadujaca gmina lub gminami.

Zgodnie z projektem ustawy utworzenie obszaru metropolitalne-
go bedzie mozliwe w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow (po spetnie-
niu warunkéw okreslonych w ustawie).

Rada Ministrow moze w drodze rozporzadzenia tworzy¢ obszary
metropolitalne z faczna liczba mieszkancow nie mniejsza niz 500 tys., przy
gestosci zaludnienia na tym obszarze nie mniejszej niz 200 mieszkancow
na 1 km? jezeli obszar ten spetnia warunki okreslone w ustawie dla obsza-
ru metropolitalnego.

O utworzenie obszaru metropolitalnego moze wystapi¢ gmina lub
gminy z laczng liczba mieszkancow nie mniejsza niz 500 tys., zgloszenie
powyzszego wniosku wymaga uchwaly rady gminy. Zainicjowana w ten
sposob procedura przewiduje w dalszej kolejnosci zlecenie przez ministra
wilasciwego do spraw administracji publicznej, co najmniej dwom nieza-
leznym zespotom ekspertow, przeprowadzenie analiz dotyczacych mozli-
wosci utworzenia obszaru metropolitalnego i wskazania jego granic. Opra-
cowana przez ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, na
podstawie przeprowadzonych analiz, propozycja wyznaczenia granic ob-
szaru metropolitalnego podlega zaopiniowaniu przez organy stanowiace
zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego. Po zapoznaniu sie
z ich opiniami minister wtasciwy do spraw administracji publicznej wyda-
je postanowienie o planowanych granicach obszaru metropolitalnego lub
wystepuje z nowa propozycja ich przebiegu. Postanowienie ministra moze
zosta¢ zaskarzone przez organy stanowiace jednostki samorzadu teryto-
rialnego do sadu administracyjnego, z powodu niezgodnosci z prawem
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w terminie 30 dni od dnia doreczenia postanowienia. Nalezy zaznaczyc, ze
Rada Ministrow tworzac obszar metropolitalny okresla jego granice zgod-
nie z postanowieniem, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 projektu.

Jednym z istotnych zadan zgromadzenia zespolu metropolital-
nego (przynaleznos¢ do ww. zespotu uzyskuja z mocy prawa wszystkie
gminy potozone na obszarze metropolitalnym oraz powiaty, ktore w catos-
ci znajduja si¢ na obszarze metropolitalnym) bedzie uchwalenie strategii
rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego. Na jej podstawie
zgromadzenie zespotu moze stanowic ustalenia wiazace gminy metropoli-
talne przy sporzadzaniu przez nie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, a takze ustali¢ obszary dla ktérych gminy metropolitalne
zobowiazane sa sporzadzac miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego. W projekcie ustawy przyznano takze zgromadzeniu zespotu kompe-
tencje do zastgpczego sporzadzenia, uzgodnienia i uchwalenia planu miej-
scowego lub jego zmiany.

Zgodnie z projektowana regulacja do zakresu dzialania zespotu
metropolitalnego naleze¢ bedzie takze koordynowanie dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego na obszarze metropolitalnym w spra-
wach:

¢ ladu przestrzennego, ochrony dziedzictwa kulturowego i ochro-
ny srodowiska,

¢ zaopatrzenia w energie elektryczna, cieplna oraz gaz, wodocia-
gi i zaopatrzenie w wode, kanalizacje i oczyszczanie Sciekow
komunalnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych,

¢ komunikacji i transportu zbiorowego.

Nalezy podkresli¢, Zze ani zespot metropolitalny, ani zespot miejski
nie beda stanowily - zgodnie z przedmiotowym projektem - nowego
szczebla samorzadu terytorialnego. O ile ww. projekt nie stanowi inaczej,
jednostki samorzadu terytorialnego potozone na obszarze metropolitalnym
lub tworzace obszar miejski wykonywac beda swoje zadnia i kompetencje,
wynikajace z innych ustaw, na zasadach ogolnych. Projekt ustawy nie na-
rusza takze przepisow o sadowej ochronie samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

W ramach dziatan na rzecz poprawy funkcjonowania najnizszego
poziomu samorzadu terytorialnego Rada Ministrow w dniu 21 pazdzierni-
ka 2008 1. przyjeta projekt ustawy o funduszu soteckim. Rzad proponu-
je, aby od kwietnia 2009 r. rady gmin mogly tworzy¢ fundusze soteckie.
Dzigki temu solectwa pozyskaja srodki na finansowanie niewielkich, ale

| 125



GEOWNE KIERUNKI MODERNIZACJI PANSTWA - BUDZET ZADANIOWY 1 DECENTRALIZACJA

bardzo istotnych dziatan dla spotecznosci wiejskich. Z funduszu soteckie-
go beda mogly by¢ finansowane takze dzialania stuzace likwidacji skut-
kow klesk zywiotowych.

Sotectwa beda mogly pozyskiwac za posrednictwem funduszu
srodki na przedsiewziecia, ktore zgloszone jako inicjatywa mieszkancow,
beda zadaniami wlasnymi gminy. Musza one jednak stuzy¢ poprawie wa-
runkow zycia mieszkancow i by¢ zgodne ze strategia rozwoju gminy.

Istotnym warunkiem przyznania srodkow bedzie zlozenie przez
solectwo wniosku do woéjta. Dokument uchwalony przez zebranie wiejskie
z inicjatywy soltysa, rady soteckiej lub co najmniej 15 petnoletnich miesz-
kancow trzeba bedzie ztozy¢ do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy. Chodzi oto, aby srodki zostaly zagwarantowane w budzecie
gminy na ten rok, ktérego dotyczy wniosek.

Wielkos¢ funduszu bedzie uzalezniona od kondycji finansowe;j
gminy oraz od liczby mieszkancow solectwa. Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji szacuje, ze srednio wyniesie on dla jednego
sotectwa w gminie ok. 10 tys. zt.

Gminy beda mogtly odzyskac czes¢ kwoty wydanej w ramach fun-
duszu soteckiego w formie dotacji celowej. W zaleznosci od wysokosci do-
chodow danej gminy budzet panstwa zwréci od 10 do 30%, ale refundacja
bedzie dotyczyta wydatkéw poniesionych w roku poprzedzajacym rok
otrzymania zwrotu.

Do 30% dostana gminy, ktorych kwota dochodéw biezacych
w przeliczeniu na mieszkanca jest mniejsza od sredniej kwoty dochodow
biezacych gmin w skali kraju. Gminy, ktérych kwota dochodéw zmiesci
sie w przedziale od 100 do 120% sredniej w skali kraju, otrzymaja zwrot
w wysokosci do 20%. Tam gdzie kwota jest wigksza od 120% S$redniej
w skali kraju zwrot wyniesie do 10%.

Stan administracji publicznej w Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015
jest wskazywany jako ograniczenie utrudniajace rozwoj Polski i zasadniczy
element wpltywajacy na niskie zaufanie obywateli do wtadz i instytucji pub-
licznych. Powyzej przedstawione zmiany przyczynia sie do zwigkszenia
sprawnosci funkcjonowania administracji publicznej, zapewniajac prawid-
lowa organizacje oraz podziat kompetencji administracji publicznej na re-
gionalnym i lokalnym poziomie zarzadzania sprawami publicznymi, stajac
sie jednym z kluczowych elementéw budowania sprawnego i efektywnego
systemu administracji publicznej jako catosci.
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Perspektywa samorzadu terytorialnego*

1. Istota procesu decentralizacji

Istota procesu decentralizacji jest przekazywanie ,w dot” kompe-
tencji pomiedzy poziomami / rodzajami wladzy publicznej - tak aby lepiej
wykonywa¢ zadania publiczne z punktu widzenia intereséw obywateli.
Decentralizacja nie jest tylko owocem woli politycznej, zaufania rzadu do
innych (4. nizszych) poziomoéw/rodzajow wladzy publicznej, ale jest to ko-
niecznos¢ wynikajaca z procesow globalizacyjnych. Inaczej po prostu nie
da si¢ skutecznie zarzadzac¢ panstwem, szczegdlnie jesli jest potozone
w jednoczacej sie Europie.

Przy omawianiu procesu decentralizacji musimy pamietac, ze ad-
ministracja publiczna w panstwie jest tylko jedna, a podziat na poziomy/
rodzaje stuzy utatwieniu wykonywania jej zadan. Niestety, to ,formalnie
prawdziwe” zalozenie nie jest zgodne ani z odczuciem spotecznym, ani
z rzeczywistym uktadem sit miedzy wladzami samorzadowymi i rzadem
centralnym, ani w Polsce ani w innych rozwinietych krajach swiata. W kaz-
dym z nich proces ten ma inna histori¢ i szczegétowe uwarunkowania.

* Doktor nauk humanistycznych, Zastepca Dyrektora Biura Zwiazku Miast Polskich.
* Autor dziekuje p. Andrzejowi Porawskiemu i Markowi Wéjcikowi za konsultacje w trak-

Cie przygotowywania wystapienia.
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Decentralizacja nie jest zatem procesem jednorazowym, ale ciag-
tym i niekonczacym si¢ - czesto ma syndrom ,wahadta”. W Polsce rowniez
miata ona ,wykres sinusoidy” ale trzeba obiektywnie stwierdzi¢, ze wah-
niecia w strone decentralizacji byly gtebsze i to one wskazuja na wynikowy
kierunek zmian w tym zakresie w naszym kraju.

Nie nalezy dokonywac¢ automatycznego utozsamienia decentrali-
zacji z wyzsza efektywnoscia zarzadzania sfera publiczna, bowiem ta nie
rzadzi sie ideologicznymi zatozeniami, ale wynika z tworzenia (lub nie)
obiektywnych warunkéw instytucjonalnych i finansowych do doskonale-
nia zarzadzania oraz determinacji i profesjonalnego przygotowania perso-
nelu instytucji publicznych do sprawnego dziatania. Niemniej, w warun-
kach polskich dtugookresowy trend decentralizacyjny przyniost obfite
i dobre owoce w zakresie efektywnosci i skutecznosci zarzadzania. Swiad-
cza o tym chociazby oceny opinii publicznej nt. funkcjonowania réznych
rodzajow wladzy publicznej. Rzad i parlament otrzymuja w nich zastuze-
nie znacznie nizsze oceny niz samorzady terytorialne i ich wtadze.

2. Etapy decentralizacji po 1989 roku

Glowne etapy decentralizacji administracji publicznej w Polsce po
1989 r.:

¢ Etap I - 1990 r. - wprowadzenie samorzadu gminnego (2478)
(samodzielnos¢ prawna, majatkowa i finansowa).

¢ FEtap I - 1999 r. - ustanowienie nowego stopnia samorzadu
terytorialnego - powiatu (308+65) oraz wprowadzenie samo-
rzadu na szczeblu wojewddzkim (16).

¢ Etap III - 2008/2009 r. - porzadkowanie i doskonalenie po-
dziatu zadan i kompetencji pomiedzy rzad i samorzad oraz po-
miedzy JST.

Niemniej warto zauwazy¢, ze pomiedzy etapem I i Il nastapit
w 1996 . pilotaz reformy powiatowej - przyjecie rozwiazan umozliwiaja-
cych przekazanie duzym miastom (oraz tzw. miejskim strefom ustug pub-
licznych) realizacji zadan o charakterze ponadgminnym.

Podobnie w ,drugim okresie przejSciowym”, w 2004 r. nastapita
zmiana ustawy o dochodach JST, podnoszaca ich udzialy w podatkach
panstwowych (cho¢ kosztem subwencji i dotacji, ktorych czes¢ zamienio-
no na udziaty w PIT i CIT). Jest to jeszcze niepetna decentralizacja finan-
sow, ale poniewaz przypadla na okres gospodarczej prosperity to jej efek-
tem byt wyrazny wzrost dochodow jednostek samorzadu, co pozwolito na
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znaczacy wzrost inwestycji i wydatkow samorzadowych. Bez tej ustawy
dzisiejsze samorzady lokalne i regionalne wygladaly by zupelnie inaczej
i odpowiednio opinia na temat ich funkcjonowania w spoteczenstwie nie
byta by tak pozytywna [np. pozytywna ocene dziatalnosci wtadz samorza-
dowych wg CBOS wyrazito we wrzesniu 2008 r. az 65% mieszkancow]?,
Trzeba zatem powiedzie¢, ze pomimo, iz byty w ostatnich 20 latach okresy
zawie- szenia proceséow decentralizacyjnych, oraz nawet pewne epizody
centrali- zacji, to jednak nawet w takich ,okresach przejsciowych”
przyjmowano indywidualne akty prawne, ktore de facto posuwaty proces
decentralizacji do przodu.

Warto tez zauwazy¢, ze historia proceséw decentralizacyjnych
i wzajemnych relacji rzadowej i samorzadowej administracji publicznej
w Polsce w ciagu ostatnich 20 lat ma glebokie osadzenie w procesach po-
litycznych, co dos¢ jasno ttumaczy, dlaczego rozziew miedzy ,My” i Oni”
jest nadal tak gleboki w swiadomosci obu stron, mimo ze nie ma ku temu
uzasadnienia w stanie prawnym.

Praprzyczyna tego stanu powstala jeszcze w czasach Okraglego
Stotu (1988 r). Chociaz nie podjeto wtedy decyzji co do utworzenia sa-
morzadow terytorialnych i sprawa ta znalazta si¢ w protokole rozbieznos-
ci, ale w mysleniu liderow i ekspertow ruchu solidarnosciowego utrwalito
sie (stuszne) myslenie, ze w sytuacji kiedy to komunisci utrzymuja wtadze
na rzadowym, wtasnie obszar samorzadow moze sie sta¢ legalnym bastio-
nem opozycji solidarnosciowej i przyczétkiem do walki o petna demokra-
tyzacje zycia w kraju. Dwa lata p6zniej, wiosna 1990 r. Senat utworzony
w wyniku ustalen przy Okraglym Stole, przygotowat projekt ustawy o sa-
morzadzie terytorialnym, zapoczatkowujac formalnie t¢ najbardziej udana
polska reforme. Wtasnie w okresie 1988-1990 r. uksztaltowaly sie zreby
my$lenia ,My i Oni” w odniesieniu do stosunkow ,samorzad terytorialny
- rzad”.

Na kolejne 3 lata (1990-1993) ta dychotomia nieco ostabta, bo oba
rodzaje wladzy panstwowej byly, w przewazajacym wymiarze, w rekach
srodowisk solidarnosciowych, ale okres ten okazat sie zbyt krotki aby
wprowadzi¢ dalsze etapy reform decentralizacyjnych.

8 Procent Polakow, ktorzy pozytywnie oceniaja dziatalnos¢ wtadz samorzadowych. Udziat

pozytywnych odpowiedzi na pytanie ,Jak by Pan(-i) ocenil(-a) dziatanos¢ wladz lokalnych
w Pana gminie/miejscowosci?” w regularnym badaniu CBOS ,Opinie o dziatalnosci instytu-
¢ji publicznych”, prowadzonym 3 razy do roku na probie reprezentatywnej dla ogotu doros-
tych Polakéw. Komunikat CBOS, wrzesien 2008 - OCENA INSTYTUCJI PUBLICZNYCH,
BS/149/2008, s. 4 ocena wladz miasta/gminy: (1) dobra - 65%; zta — 26%, pominigto trud-
no powiedzie¢
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Konflikt ten i swiadomos¢ rozdziatu na ,My” i ,Oni” odzylo ze
zdwojona sita w latach 1994-1997 kiedy to rzad tworzyta post-komunis-
tyczna koalicja, a wigkszos¢ wladz samorzadowych byta nadal w rekach
srodowisk post-solidarnoséciowych. Nawet zachodnie agencje pomocowe
otworzyly wtedy duze programy pomocy doradczej dla jednostek samo-
rzadu, majac przekonanie, ze wspieraja w ten sposob strone solidarnoscio-
wa w grze polityczne;.

Z biegiem czasu ta dychotomia powoli tracita na znaczeniu, a ostat-
nio na pewno odarto ja z konotacji politycznych (strona post-komunis-
tyczna, post-solidarnosciowa), ale pozostaje w praktycznym uzyciu do dzi-
siaj bowiem jest zgodna z osobistym doswiadczeniem przedstawi-cieli
strony samorzadowej po kolejnych rundach negocjacji w sprawach po-
dziatu kompetencji i Srodkéw publicznych na realizacje zadan. Aktualnosc
tego rozroznienia wspiera takze analiza kalendarium inicjowania proce-
sow decentralizacyjnych. Kolejny etapy reform, tj. reforma powiatowa i re-
gionalna zostaly przygotowane i wdrozone w latach 1998-1999 przez ko-
alicje postsolidarnosciowa AWS. Poprzedzajaca ja i nastepujaca po niej ko-
alicja srodowisk post-komunistycznych preferowaly status-quo, z elemen-
tami centralizacji. Nie mniej, jak wspomniano - nawet w tym okresie, dzie-
ki pro-reformatorskim Srodowiskom w tonie rzadzacej koalicji i przy
wsparciu opozycji - uchwalono znaczace akty podtrzymujace wysitek de-
centralizacyjny - w 1996 ustawe o wielkich miastach i strefach ustug pub-
licznych (pilotaz powiatéw) oraz w 2003 reforme finanséw jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Kolejne etapy karuzeli politycznej w Polsce podtrzymaty aktual-
nos¢ sinusoidalnego wykresu reform decentralizacyjnych i nie usunety po-
dziatu na ,My i Oni”, ale odarly go ze znamion starej rywalizacji Srodowisk
post-solidarnosciowych i post-komunistycznych, te ostatnie przeszly
w wiekszosci na pozycje wspierania samorzadnosci i decentralizacji, bo-
wiem w tym widzialy swoja szanse, a ich miejsce zajeta konserwatywna
czeséc¢ srodowisk post-solidarnosciowych skupionych wokot Prawa i Spra-
wiedliwosci. Okres 2005-2007 byt w sensie retoryki wtadz rzadowych naj-
bardziej wyraznym okresem re-centralizacji, cho¢ w praktyce skonczyto sie
na stowach i niewielkich dziataniach legislacyjnych dot. podziatu kompe-
tencji. Wazniejsze byto otwarte zakwestionowanie w sferze debaty publicz-
nej legitymizacji podejscia decentralizacyjnego jako lepszego, bardziej wta-
Sciwego czy politycznie poprawnego. Instrumentalizacja prawa znalazla
swoje odbicie m.in. w zakwestionowaniu legalnosci mandatow przedstawi-
cieli wladz samorzadowych, ktorzy nie zdazyli na czas (z powodu niepre-
cyzyjnego i przez to trudnego do interpretacji prawa) zlozy¢ oswiadczen
majatkowych. Ten konflikt i otwarta retoryka pro-centralizacyjna rzadu
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w sposob skuteczny dodaly paliwa do tlacego sie nadal rozdzialu na ,My -
Samorzad” i Oni - Rzad” rozpalajac go na nowo, co walnie przyczynito sie
do zwycigstwa wyborczego centrowego obozu sit post-solidarnosciowych
skupionego wokot Platformy Obywatelskiej.

Ostatnie dwa lata (2007-2008) to okres bezprecedensowo szero-
kiej deklarowanej otwartosci rzadu na kontynuacje reform decentralizacyj-
nych (o ich charakterze pisze ponizej), cho¢ w sferze realnej staty spor do-
tyczacy zrodet finansowania zadan jednostek samorzadu podtrzymuje sta-
ry ,dobry” podziat na ,My” i ,Oni”. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze przy-
ktad polski nie jest odosobniony.

3. II etap reform decentralizacyjnych (2008-2009)

Otwartosc koalicji PO - PSL na dokonanie kolejnego etapu zmian
legislacyjnych promujacych decentralizacje wtadzy publicznej i finansow
publicznych jest niewatpliwie zjawiskiem godnym dostrzezenia i pochwa-
ty ze strony srodowisk samorzadowych. Odrebna sprawa jest to ile z tych
zmian realnie wejdzie w Zycie, a z géry mozna powiedzie¢, ze wraz z nad-
ciagajacym kryzysem gospodarczym, ktory objawit sie w IV kwartale 2008
roku, nie ma szans na dalsza znaczaca decentralizacje finansow publicz-
nych, wiec ten najbardziej sprawczy wymiar zmian legislacyjnych (zadzia-
tat od 2004 r.) tym razem nie bedzie miat miejsca.

Warto takze zauwazyc¢, ze 2 wczesniejsze etapy (I 1 II) reform de-
centralizacyjnych mialy charakter przede wszystkim reform struktural-
nych, ktore zasadniczo zmienialy i przenosily srodki i kompetencje. Aktu-
alny III etap reform ma w zalozeniu konczy¢ i dopracowywac¢ wymiar
kompetencyjny, tak aby umozliwi¢ podniesienie jakosci ustug dla klienta
i podniesienie efektywnosci zarzadzania srodkami publicznymi w celu re-
alizacji zadan panstwa. Ponizej przedstawiam katalog czesciowo juz doko-
nanych i jeszcze planowanych zmian legislacyjnych:

¢ przeniesienia kompetencji - poziome: np. poziom wojewodz-

ki: miedzy wojewoda a marszatkiem (gospodarz regionu) czy
pionowe (miedzy rodzajami jednostek samorzadu),

¢ dalszy etap przekazywania majatku do JST [mienie po-wojsko-
we, lotniska regionalne i lokalne, akcje i udziaty w spotkach
S.P,, koleje regionalne, itp.],

¢ usprawnienia w zarzadzaniu - nowa ustawa o PPP, szczebel
zarzadzania metropolia,
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¢ usprawnienia w zarzadzaniu - uslugi: wzmocnienie roli JST
w zarzadzaniu oswiata, przeznaczenie wiekszych srodkéw na
drogi samorzadowe.

4. Blaski i cienie decentralizacji
w warunkach polskich

Rozwazmy pokrotce i w sposob z koniecznosci uproszczony stan
decentralizacji finansow publicznych. Cho¢ jest ona niedokonczona, to po-
czawszy od 2004 r. jest, w wymiarze ekonomicznym faktem i to na ,dobre
i zte”. Przekazanie samorzadom wszystkich trzech rodzajow (gminnemu,
powiatowemu i wojewodzkiemu) zwiekszonych udziatéw w PIT i CIT uczy-
nito je beneficjentami okresu szybkiego wzrostu gospodarczego (2005-
-2008). Akurat w najmniejszym stopniu dotyczylo to gmin wiejskich, gdzie
dochody z tych zrodet podatkowych sa niewielkie, ale pozostate jednostki
samorzadu wyraznie wygraly ,los na loterii”. Niestety system ten dziata tak-
ze w druga strone - w okresie niespodziewanie nadchodzacej dekoniunk-
tury dochody moga gwattownie spadac. Trend ten nieszczesliwie nalozy
sie ze skutkami niezrekompensowanego wprowadzenia w 2008 r. ulg pro-
rodzinnych w PIT, oraz rowniez niezrekompensowanego samorzadom ob-
nizenia od 2009 r. najwyzszych stawek skali podatkowej PIT z 40% do
32%. Tymczasem podatnicy PIT, ktorzy dotad byli w tej zlikwidowane;
[T grupie podatkowej, zapewniali w wielu miastach blisko potowe, lub na-
wet czesto ponad potowe dochodow z udziatow w PIT. Spadek ich obciaze-
nia podatkowego, niezaleznie od wptywu kryzysu gospodarczego, przeto-
zy si¢ na dochody z JST z tego Zrodla. Luka inwestycyjna oraz/lub luka
w wydatkach biezacych bedzie nowym i nieznanym dotad w tej skali zja-
wiskiem.

Patrzac jednak z perspektywy poréwnawczej i migdzynarodowej,
stopien decentralizacji w wymiarze finansowym w Polsce w poréwnaniu
z europejskimi realiami jest obiektywnie przyzwoity - ok. 11% PKB jest
zdecentralizowane i jest to najwiecej w ,Nowej Europie”. Patrzac na kraje
,Starej Europy” jedynie kraje skandynawskie maja znaczaco wyzszy udziat
wydatkéw samorzadowych w stosunku do PKB i sa one dla nas pod tym
wzgledem wzorem, ale juz w tytutowych starych demokracjach (np. Fran-
cji, Niemczech, Holandii czy Wlk. Brytanii) wskaznik ten wynosi znaczaco
mniej niz 10%. Zatem jesli narzekamy, robmy to ze swiadomoscia, ze
W sensie porownawczym mamy do tego ograniczone podstawy.
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Myslac pozytywnie, warto zwroci¢ uwage na bardzo ciekawg struk-
ture wydatkow samorzadowych:

¢+ Wydatki (dane za 2007 r.) jednostek samorzadu gminnego
siegaja az 78% wszystkich ,zdecentralizowanych” wydatkow
sfery publicznej (czyli wszystkich wydatkow JST), w tym
35,5% to wydatki budzetow miast na prawach powiatow,
a 43,4% to udziat wydatkow samorzadow gminnych. Wydatki
powiatow ziemskich wyniosty 13% tacznych wydatkow JST,
a wydatki samorzadoéw wojewodztw wyniosty 9%.

¢ W 1999 r. udzial wydatkow wszystkich JST do wydatkéw po-
zostatych podmiotéw finansowanych z budzetu centralnego
wyniost 47%. W 8 lat pozniej, w 2007 r. udzial ten wzrost do
52%. Dane te obrazuje tabela:

Tabelanr 1

Laczne wydatki sektora publicznego (mln zt)

Rodzaje jednostek samorzadu 1999r. | 2007 r. %

Miasta i gminy miejsko-wiejskie (2413)| 32 357 | 56 074 434

Miasta na prawach powiatu (65) 19962 | 45877 35,5

Powiaty ziemskie (315) 9784 16 070 12,5

Regiony (wojewddztwa samorzadowe)
(16)

Lacznie zdecentralizowane wydatki
publiczne

3265 11 092 8,6

65368 [ 129113 100

Budzet centralny - taczne wydatki

(w tym transfery do JST) 138401 | 252300 x

Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw: Biuro Zwiazku Miast Polskich

Jeszcze wyzsze sa wskazniki, ktore charakteryzuja wysitek inwesty-
cyjny w skali kraju. W tacznych wydatkach budzetéw publicznych w Pol-
sce jednostki samorzadu realizowaly w 2007 r. az 67% wydatkow, a pozos-
tate instytucje panstwowe jedynie 33%. Taka struktura wydatkow inwesty-
cyjnych pokazuje bardzo dobitnie kto wzial odpowiedzialnos¢ za rozwoj
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infrastruktury ustug publicznych w kraju. Tym bardziej jej rozwdj jest
zagrozony w warunkach kryzysu gospodarczego, ktéry powoduje nizsze
dochody wtasne i udziaty w podatkach Skarbu Panstwa. Dane te obrazuje
ponizsza tabela:

Tabela nr 2

Laczne wydatki inwestycyjne budzetow publicznych (mln zt)

Rodzaje jednostek samorzadu 1999 rok|2007 rok| %

Miasta i gminy miejsko-wiejskie (2413) 7255 [ 10566 | 39,0

Miasta na prawach powiatu (65) 3621 | 10327 | 38,2

}

Powiaty ziemskie (315) 632 2107 7,8

Regiony (wojewddztwa samorzadowe)
(16)

Facznie wydatki inwestycyjne w
budzetach zdecentralizowanych

1033 4 067 15,0

12541 | 27 067 100

Budzet centralny - wydatki inwestycyjne | 7389 [ 13260 X

Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finanséw: Biuro Zwiazku Miast Polskich

Nalezy takze zauwazy¢, ze polskie samorzady posiadaja olbrzymi
majatek przekazany w wiekszosci juz w 1990 r. a potem kolejno wzbo-
gacany w miare dalszych reform (powiatowej i wojewodzkiej) lub ustaw
szczegolowych i dziatalnosci wlasnej. Skala tego majatku jest w warun-
kach europejskich bardzo wysoka. Trzeba tu jednak wskazac, ze wartosc¢
majatku komunalnego jest formalnie nieznana - bowiem brak jest w kraju
uproszczonych metod szacowania jego wartosci, a jednoczesnie brak jest
srodkow na rzetelne rynkowe wyceny jego wartosci! Przekazanie JST
w 1990 r. majatku nieruchomego o tak znacznej wartosci bylo swoista
rekompensata za brak wystarczajacych dochodéw witasnych. Nie mniej
z przyczyn formalno-prawnych (brak instrumentow i wiasciwych - dosto-
sowanych do tego procedur, czesto brak wiedzy) oraz z powodu klimatu
spotecznego wokot gospodarowania majatkiem (najczesciej niestuszna na-
gonka prasowa w zwiazku ze zjawiskami korupcyjnymi w sektorze pub-
licznym), sposob wykorzystania tego majatku zastuguje na miano - co naj-
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wyzej - administrowania tym majatkiem, a nie aktywnego zarzadzania nim.
Oczywiscie zdarzaja sie chlubne wyjatki, ale obdarzone s3 one ogromnym
ryzykiem osobistym lidera samorzadowego i ostatnio coraz rzadziej sa po-
dejmowane. Srednio w polskich jednostkach samorzadu ok. 4,5% docho-
dow pochodzi z gospodarowania majatkiem. Jest to znacznie ponizej
mozliwosci, potencjatu i potrzeb, ale przyczyny tego stanu sa réznorodne,
a program zaradczy wykracza poza ramy tego wystapienia.

5. Decentralizacja a fundusze unijne

Fundusze unijne dostepne dla jednostek samorzadu terytorialne-
go (perspektywa na lata 2004-2006 oraz 2007-2013) sa bardzo znaczace
(okoto potowy wszystkich srodkéw dla Polski - tzn. ok. 30 mln euro),
aczkolwiek daleko niewystarczajace wobec istniejacego zapotrzebowania,
szczegolnie teraz wraz z nadejsciem okresu spowolnienia rozwoju gospo-
darczego/kryzysu. Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze wywotuja one zupet-
nie odmienne od zamierzonych (niekorzystne) reakcje po stronie wielu
jednostek samorzadu - sa na tyle duze, ze przy braku wtasnych poréwny-
walnych zasobow, determinuja myslenie JST o planach inwestycyjnych.

Warto zauwazyc¢, ze na skutek formalnych opoznien po stronie rza-
du w latach 2006-2007 skrocita sie perspektywa wydatkowania srodkow
przez beneficjentow z ,7+2” na ,5+2” bo dwa lata ,przeszty juz bokiem
(...)", czyli srodki na wspolfinansowanie musza by¢ wydane w krotszym
czasie, a procesy inwestycyjne tylko sie wydtuzyly z przyczyn prawno-for-
malnych. Tymczasem okres prosperity gospodarczej w miedzyczasie mi-
nat i trudno bedzie zapewnic srodki na wspotfinansowanie, a szczegélnie
na pre-finansowanie!

W wymiarze formalno-praktycznym wraz z decentralizacja progra-
mowania i zarzadzania srodkami unijnymi na poziom wojewodztw samo-
rzadowych spadta zaleznos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego od de-
cyzji rzadowych, ale dos¢ nieoczekiwanie wzrosta skala wzajemnych zalez-
nosci miedzy réznymi rodzajami samorzadu. I tak:

¢ formalnie istnieje brak zaleznosci wzajemnych miedzy 3 ro-
dzajami samorzadu (odrebne zadania, odrebne finanse),

¢ praktycznie - zaleznosci wzrastaja i beda generowac nowe,
nieznane dotad konflikty.

Rozwazmy je w duzym skrocie:
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poziom region - gmina:

Plusy: Jest podmiot polityki regionalnej w postaci samorzadowego
wojewodztwa, ktory generalnie dobrze spetnia swoje zadanie w panstwie.

Minusy: Urzad Marszatkowski, odpowiadajac za rozwéj regional-
ny ma decydujacy gtos w przyznaniu srodkow na inwestycje, co w warun-
kach zbyt duzego upolitycznienia na tym poziomie samorzadu, budzi uza-
sadnione kontrowersje. Niezaleznie od tego delikatnego wymiaru, urzad
marszatkowski ma ogromne praktyczne mozliwosci faworyzowania wtas-
nych inwestycji przy programowaniu lub wyborze srodkow wzgledem in-
westycji gminno-powiatowych. Niezaleznie czy ma to miejsce naprawde,
jest to ewidentna sytuacja konfliktu intereséw wbudowana w system. Przy
czym to pierwsze wyrazone powyzej zastrzezenie zwiazane z upolitycznie-
niem decyzji na poziomie regionalnym jest systemowo bardziej istotne
i grozne dla efektywnosci alokacji sSrodkow publicznych.

poziom powiat - gmina:

Pomimo rzeczywiscie istniejacych i znanych przyktadéow dobre;j
wspotpracy samorzadoéw powiatowych i gminnych, ujmujac rzecz z per-
spektywy kraju, mozna powiedzie¢, ze oba rodzaje samorzadu lokalnego
wzajemnie sie lekcewaza, nie wykorzystujac szans na koordynacje i wza-
jemna pomoc. Duzy w tym jest udzial typowo polskich konfliktow am-
bicjonalnych i personalnych (np. wéjt po przegranych wyborach przecho-
dzi do pracy w urzedzie starostwa lub zostaje na zasadzie uktadow partyj-
nych czlonkiem zarzadu powiatu, co automatycznie blokuje wspétprace
obu jednostek na nastepne 4 lata). Polskie prawo daje dos¢ nieograniczo-
ne mozliwosci wzajemnego blokowania, nie tylko na poziomie lokalnym,
czego $wiadkami sa wszyscy obywatele (...). Tam gdzie powiat podejmuje
si¢ roli koordynatora wysitkow rozwojowych gmin (ale wystepujac z pozy-
¢ji pomocniczosci, nie uzurpowania wladzy i wplywu) - tam dziatania
rozwojowe nabieraja ogromnego przyspieszenia w skali powiatu i gmin,
w istocie nie zagrazajac niczyjej pozycji, a budujac wspdlna marke catego
obszaru.

Mozna powiedzie¢, ze dzi$ juz nie ma jednoznacznie naktadaja-
cych sie kompetencji - ale jest czeste krzyzowanie sie¢ kompetencji obu ro-
dzajow jednostek samorzadu lokalnego (przykiad: procesy uzgodnien re-
montéw skrzyzowan drég gminnych i powiatowych), co przy braku dobrej
woli utatwia konflikty. Innymi stowy brak pelnego wykorzystania koordy-
nacyjnej roli powiatu w pewnych sprawach, a czesto obopodlny brak woli
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wspotpracy, powoduje znaczace zmniejszenie szans rozwojowych na wie-
lu obszarach kraju. Tym samym niekoniecznie prawo szwankuje, ale ra-
czej praktyka, lub raczej brak dobrej praktyki.

6. Decentralizacja a akcesja do Unii Europejskiej

Jest faktem, Zze ustawodawstwo krajowe w dobie akcesji do UE
zostato bardzo rozbudowane:

¢ Stalo sie tak niekiedy z powodu akcesji (np. opdznienia w re-
alizacji procesow inwestycyjnych z powodu nowych wymo-
gow z zakresu ocen oddzialywania inwestycji na sSrodowisko -
chodzi o wymoég dwukrotnych konsultacji spotecznych wzgle-
dem kazdej inwestycji).

¢ Niekiedy rozbudowa ta miejsce ,pod pozorem akcesji” -
a w istocie jest kolejna odstona walki administracji centralnej
z samorzadowa wynikajacej z systemowej nieufnosci i ztych
nawykow (,wiemy lepiej jak JST powinny to robi¢”, lub za-
pewnienie przez rzad dodatkowych praw mieszkancow kosz-
tem budzetu jednostek samorzadu). Takie sytuacje sa czeste
w tak przeregulowanych sferach ustug publicznych jak np. ko-
munalna gospodarka mieszkaniowa, czy pomoc spoteczna.
Przeregulowanie wymusza brak elastycznosci w JST, brak za-
ufania do mieszkancow, a w efekcie nieefektywne, mimo ze le-
galne wydawanie srodkow publicznych.

¢ Niekiedy rownolegle z procesem akcesji do UE rozgrywaja si¢
catkowicie polskie gry, wptywajace bardzo negatywnie na funk-
cjonowanie i skutecznos¢ zarzadzania danym sektorem ustug,
ze strata dla mieszkancow i dzieci. Najczesciej jest to poktosie
polityki i wplywow zwiazkow zawodowych, czego przykta-
dem sa ustugi oswiatowe i stynna Karta Nauczyciela.
Wszystko to powoduje, ze nastepuje drastyczne przeregulowanie
obszaru dziatalnosci samorzadow (gtownie ,pod pozorem Unii Europej-
skiej”, a nie rzeczywiscie ,przez UE”).

Jest to tym dotkliwsze, ze system sadownictwa, w tym administra-
cyjnego oraz egzekucji prawa jest niewydolny, stad wszelkie postgpowania
przewlekaja sie podnoszac ryzyko podejmowania decyzji dla 0os6b sprawu-
jacych funkcje publiczne.

,Pod pozorem Unii Europejskiej” realizowana jest czysto polska
i urzednicza maniera, nie majaca wiele wspolnego z Unia, a dotyczaca filo-
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zofii stanowienia prawa. Za negatywny przyklad tego zjawiska moze stu-
zy¢ wigkszos¢ ustaw i rozporzadzen wydawanych w ostatnich latach, kto-
re sa zbyt szczegdtowe, daja delegacje dla ministrow do wydania Srednio
kilkudziesieciu rozporzadzen, ktorych wydanie jest potem opdznione czes-
to o kilka lat z powodu niewydolnosci lub wewnetrznych sprzecznosci
w polityce poszczegdlnych urzedéw. Powoduje to niewaznosc lub niemoz-
nos$¢ wydawania decyzji czy realizowania ustug w okreslony efektywny
sposob. Kolejnym przyktadem jest wydawanie nielegalnych z punktu wi-
dzenia prawa wytycznych i interpretacji przez urzedy centralne. Nasuwa
sie mysl, ze kiedy przedsiebiorcy (by¢ moze stusznie) narzekaja na niejas-
nos¢ i nadmiar przepisow, nie maja prawdopodobnie pojecia, ze sektor
publiczny jest w jeszcze gorszej pozycji, a w ramach tego sektora - pod-
sektor samorzadowy jest zawsze na stabszej pozycji niz rzadowy. Wspomi-
nam o tym, bowiem z decentralizacja wiaze sie niestety inflacja ztego pra-
wa wydawanego przez parlament i urzednikow ministerialnych, ktérzy nie
wierza, ze wladze lokalne potrafia obstugiwac¢ swoich mieszkancow (wy-
borcow) i realizowac ustugi bez szczegétowych wytycznych. Jest to syste-
mowy problem naszej administracji publicznej, rosnacy niczym wrzod,
bez przeciecia ktorego mozemy zapomnie¢ o efektywnej oraz skutecznej
realizacji ustug. Kolejne proby ,odbiurokratyzowania” gospodarki i admi-
nistracji podejmowane przez kolejne koalicje koncza si¢ - w przypadku tej
ostatniej - wytacznie na nieprzemyslanych cieciach paragrafow, czesto pod
dyktando réznych lobby, a nie na przemyslanym uproszczeniu prawa stu-
zacym jasno okreslonemu i przejrzystemu dla opinii publicznej celowi.

W tym raczej smutnym kontekscie jako przyktad pozytywny
(z braku lepszych moze uchodzi¢ za modelowy) - moze stuzy¢ ustawa
o zarzadzaniu kryzysowym, ktora okresla cel jaki ma by¢ osiagniety, ra-
mowe kierunki dziatan i pozostawia samorzadom znaczna dowolnos¢ co
do dopierania szczegétowych metod jego realizacji. Mozna powiedziec, ze
zostala ona napisana niejako ,z zaufaniem do samorzadéw”, a stato sie to
w latach 2006-2007 w czasie gdy koalicja rzadowa raczej nie grzeszyla
tym podejsciem. Pokazuje to, ze system tworzenia prawa jest przypadko-
wy nawet w sensie pozytywnym. Jest to zupelnie niezalezne od dyskusji
o decentralizacji i odnosi sie do podstawowych stabosci panstwa

7. Wspolpraca rzadu i samorzadu terytorialnego
po akcesji do UE

Brak jest istotnych zmian w zakresie wspotpracy rzadu i samorza-

du terytorialnego po akcesji do Unii Europejskiej - ma miejsce kontynu-
acja nierownego, ale jednak partnerstwa rzadu i samorzadu. W pracach
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Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu kwestie wynikajace z prawa UE nie
sa szczegotowo dyskutowane, a raczej sa przyjmowane do akceptacji, lub
co najwyzej negocjuje sie sposob ich wejscia w zycie.

Krajowe organizacje samorzadowe uczestnicza tak samo jak przed
akcesja w komisjach parlamentarnych i konsultacjach z ministerstwami.
Przedstawiciele organizacji samorzadowych uczestnicza w konsultacjach
zatozen do SPO i w pracach Komitetow Monitorujacych (zwykle sa to
przedstawiciele konkretnych jednostek samorzadu, ktérzy sa nominowani
do reprezentowania organizacji, do ktorych nalezg).

Ustawodawstwo UE jest bardzo rozbudowane i jego transpozycja
do prawa krajowego powoduje dodatkowe zamieszanie, ale tez tworzy no-
we szanse i wyzwania (np. Europejskie Ugrupowania Wspotpracy Tery-
torialnej).
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Perspektywa francuska*

Cecha polskich projektow rzadowych w zakresie modernizacji ad-
ministracji jest dazenie do wzmocnienia odpowiedzialnosci i uprawnien
wojewodztw poprzez przekazanie pewnych kompetencji samorzadowi
wojewodzkiemu, ktore jednoczesnie maja zapewnic reprezentantom pan-
stwa i rzadu w terenie mozliwos¢ skutecznej kontroli. Taka tendencje de-
centralizacji skierowana do wyzszego poziomu samorzadu terytorialnego,
spotykamy réwniez we Francji, cho¢ moze nie az tak silna, jak to przewi-
dywatl poczatkowy projekt rzadowy, poniewaz uktad sit w Parlamencie do-
prowadzit do ztagodzenia poczatkowych intencji i w efekcie utrzymata sie
pewna rownowaga, pomiedzy poziomem regionu i departamentu.

W zamian za to, w ramach reformy dekoncentracji administracji
rzadowej, na poziomie regionu jest silne wzmocnienie misji, kompetencji
i srodkow. Na przyktad, dzisiaj jest reguta stosunek hierarchiczny pomie-
dzy prefektem regionu i prefektem departamentu (kilka lat temu ten temat
stanowit tabu). Oznacza to, ze obecnie prefekt departamentu znajduje sie
pod wzgledem faktycznym i prawnym - taka jest orientacja rzadu - w sto-
sunku podporzadkowania do wiladzy prefekta regionu, ktéory moze mu
udziela¢ dyrektyw. Pewna ilos¢ kompetencji pozostaje w autonomicznej

* Dyrektor departamentu w ministerstwie, Zastepca Delegata Miedzyresortowego do Spraw
Gospodarki Przestrzennej i Konkurencyjnosci Samorzadéw Lokalnych, absolwent Panstwo-
wej Szkoty Administracji, doktor prawa.

*  Tekst stanowi wypowiedz Jean-Benoit Albertiniego, ktdra zostata spisana i przettumaczo-
na na jezyk polski.
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gestii prefekta departamentu, czyli na poziomie posrednim. Z kolei po-
ziom regionalny zostal powaznie wzmocniony. RGPP czyli Ogolny Prze-
glad Polityk Publicznych tez zmierza w tym samym kierunku, poniewaz
kompetencje eksperckie beda skoncentrowane na poziomie regionalnym.
Dotyczy to np. kontroli: legalnosci regulacji, samorzadu terytorialnego, ale
takze pomocy w kierowaniu inwestycjami - ze wzgledu na ekspertyze tech-
niczna potrzebna do ewaluacji projektow, ktora znajduje sie na szczeblu
regionalnym, a ktory z kolei odpowiada wojewodztwu w Polsce. Ta ten-
dencja do wzmocnienia poziomu regionalnego poprzez koncentracje upraw-
nien i srodkow jest wygodna dla panstwa. Latwiej jest bowiem rozdzieli¢
srodki korzystajac z ekonomicznej skali, pomiedzy 22 regionami metropo-
litalnymi (lub 26 jesli uwzgledni si¢ terytoria zamorskie), niz pomiedzy
100 departamentami (czasami sa one mniejsze od rozmiaru, ktéry mozna
uznac jako krytyczny prég racjonalnosci).

Nastepna wazna kwestia to transfery finansow publicznych, ktore
musza towarzyszy¢ transferom kompetencji. We Frangji jest to problem
drazliwy. Odpowiedzialne za nie sa rzad i ustawodawca. W praktyce to
rzad silnie oddziatuje na proces legislacyjny i to on ostatecznie jest kry-
tykowany w tym zakresie przez samorzady lokalne. Natomiast panstwo
jako catosc jest oskarzane o to, ze nie przekazuje wystarczajacych srodkow
na realizowanie natozonych kompetencji. Wplyw na to ma polityka, ale
takze kwestie techniczne dotyczace ewaluacji wysokosci srodkow. Zasada
dotyczaca przekazywania ostatniej czesci transferowanych zadan i kompe-
tencji stanowi, ze na ich realizacje oddaje sie takie same sumy (co do jed-
nego euro) - jakie panstwo (rzad) poswiecito w ciagu ostatnich 5-10 lat
w dotacjach na ich realizacje. Ewaluacja tych srodkow jest kontrolowana
przez Komisje Konsultacyjna Ewaluacji Obciazen Finansowych, ztozona
z reprezentantow rzadu, radnych samorzadow lokalnych i sedziow Izby
Obrachunkowej. Jej zadaniem jest sprawdzenie czy ta ewaluacja jest trans-
parentna. Komisja ta doprecyzowala metode ewaluacji zarowno jesli cho-
dzi o polityczna zasade transferu (co do jednego euro), jak i o mecha-
nizmy i techniki walidacji.

Pozostaje jeszcze kwestia tzw. ,marzy manewru” i odpowiedzial-
nosci, ktora pozostawiaja sobie samorzady lokalne w oparciu o wilasne
srodki. Otrzymywac dotacje od panstwa to jedno, ale pozostaje pytanie
czy poprzednio wykorzystywalo je wlasciwie. Jesli panstwo przekazuje
swoje zadania i to co zrobito wczeséniej w ty zakresie nie byto satysfakcjo-
nujace - to przekazane srodki nie wystarczaja, takze samorzadom lokal-
nym, nawet jesli potrafia robi¢ wiecej albo lepiej i uzyskaja dzieki temu
oszczednosci. W tej sytuacji problem stanowia dodatkowe srodki, jakie
samorzady terytorialne moga poswieci¢ na taka lub inng dziedzine swoich

| 141



GEOWNE KIERUNKI MODERNIZACJI PANSTWA - BUDZET ZADANIOWY 1 DECENTRALIZACJA

nowych kompetencji. W konsekwencji zalezy to od decyzji politycznych:
samorzad musi wybra¢, czy dane kompetencje wykonuje w wiekszym
stopniu, a inne w mniejszym - tak, zeby zmiescic sie w ramach otrzymane;
dotacji. Wplyw na to maja rowniez polityki pozyczek i fiskalne, ktore po-
winny by¢ czytelne dla obywateli - co zaklada postep zaréwno w wartosci
podatkow i wynajmu, wysokosci stawek podatkowych i w specjalizacji
podatkow lokalnych, tak aby na kazdym poziomie samorzad lokalny mogt
wiedzie¢, czym moze dysponowac i wzia¢ na siebie odpowiedzialnos¢
wobec swoich wyborcow.

Transfery kompetencji i sSrodkow czasami sa czesciowe. Przyktado-
wo w dziedzinie sanitarnej przekazuje sie srodki na kompetencje, a nie na
infrastrukture, innym razem moze to by¢ tylko transfer kompetencji, ale
bez zasobow ludzkich czy nawet srodkow finansowych. W tej sferze we
Francji nie byto jednego scenariusza. Wystepowaty przypadki, w ktérych
przekazane zostaly kompetencje, a nastepnie wszystkie srodki. W pew-
nych dziedzinach, z réznych powodow technicznych, a takze spotecznych
(dotyczy to czesto licznego personelu) byly transfery roztozone w czasie
lub czesciowe. Przyktadowo w latach 80. Panstwo przekazywato czesc
drog samorzadowi departamentow, a stuzba panstwowa zapewniata ich
utrzymanie i zarzadzanie nimi. Wptyw na taki sposob wykonywanie zadan
mialy wzgledy spoleczne, ale réwniez chodzilo o zapewnienie sp6jnosci
dziatania. Ponadto pracownicy chcieli zosta¢ w stuzbie panstwowej i oba-
wiali si¢ transferu do administracji samorzadowej. Panistwo z kolei zacho-
walo te stuzby pod swoim zarzadem, oddajac je jedynie do dyspozycji sa-
morzadow terytorialnych. W rezultacie Panstwo jedynie pozyczyto tylko
swoje stuzby, ale nie przekazato ich prawnie. Dopiero po kilku latach stwo-
rzono mozliwos¢ przejscia z administracji panstwowej do administracji sa-
morzadowej. Proces ten odbywat sie stopniowo. Inny przyktad to licea
i gimnazja. Na poczatku lat 80. przekazano samorzagdom lokalnym w pierw-
szej kolejnosci budynki, a dopiero nastepnie za pare lat personel technicz-
nym odpowiedzialny za ich zarzadzanie. Przekazano wiec budynki, ale nie
kompetencje (bez personelu technicznego i przede wszystkim bez nauczy-
cieli, ktorzy pozostali funkcjonariuszami administracji panstwowej).

Kolejna wazna kwestia jest cykliczny aspekt decentralizacji, ktora
przeplataja ruchy pewnego rodzaju recentralizacji, zwigzane z koniunktu-
ra polityczng. W latach 80. we Francji traktowano temat decentralizacji za
bardzo polityczny, ktéry byt utozsamiany z jedna partia, a nastepnie koali-
cja kilku partii, ktéra powstata w wyniku wyboréw prezydenckich z 1981 r.
Nalezy zauwazy¢, ze lewicowy projekt ustawy ktory powstal w 1982 r.
- wielki projekt decentralizacji - byt bezposrednia inspiracja projektu in-
nej ustawy przygotowanej w raporcie Oliviera Guicharda - bylego ministra
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generata de Gaulla i pierwszego Delegowanego do Zagospodarowania
Przestrzennego. Raport ten zatytulowany jest ,Zy¢ razem” i pochodzi
z 1976 r. Kiedy czyta si¢ ten raport - pochodzacy z prawej strony Zgro-
madzenia Narodowego z tamtego okresu, mozna w nim wyszukac¢ duza
ilos¢ elementow, ktore pozniej znalazty sie w projekcie lewicy z 1982 r. Te
podobne podejscie do spraw decentralizacji byto bardzo wyraznie pod
koniec lat 80., kiedy wszystkie partie polityczne przyjely ja. Pozostato
w obrebie decentralizacji kilka kwestii dyskusyjnych dotyczacych adiusta-
qji technicznych i finansowych - ale co do zasady i samej jej doktryny moz-
na uznac, ze we Francji istnieje konsensus polityczny w tym temacie. Poro-
zumienie to dotyczy wszystkich gtéwnych temtéow decentralizacji. Nawet
jesli w sprawie klaryfikacji czy podziatu kompetencji pomiedzy pozioma-
mi samorzadu terytorialnego, czy racjonalizacji mapy gmin, poglady sa os-
tro podzielone - to nie sa one zdeterminowane przynaleznoscia partyjna.
Wspomniane kwestie dyskusyjne odnosnie decentralizacji tocza si¢ wokot
takich problemow - czy dana rzecz jest wykonalna pod wzgledem praw-
nym, finansowym, co bardziej optaca sie pod wzgledem technicznym. Na-
lezy jednak jeszcze raz podkresli¢, ze w przypadku gtownych punktow de-
centralizacji jest i byt konsensus i to tak daleko idacy, ze tradycyjne kwes-
tie sporne przeglosowano w Parlamencie wigkszoscia glosow.

Ostatni punkt, ktory chciatbym poruszy¢ to wspoétpraca transgra-
niczna, a w szczegdlnosci struktury prawne, ktore umozliwia samorzadom
terytorialnym uproszczenie w sposéb znaczacy projektow transgranicznych
w skali europejskiej. Przez dtugi czas francuska administracja czekata na
tego typu wspotprace. Obecnie jest ona bardzo aktywna - szczegdlnie na
ponocy oraz na wschodzie i ma zwiazek z urbanizacja pomiedzy Francja
i Belgia, Niemcami, Wlochami, Francja i nawet Szwajcaria (pomimo, ze nie
jest czeScia przestrzeni wspolnotowej). Brak instrumentéw prawnych do-
tyczacych odpowiedzialnosci za wykonawstwo - nie pozwalat na przekro-
czenie pewnego stadium zintegrowanej wspolpracy, szczegdlnie w zakre-
sie infrastrukury transportu, czy projektow gospodarczych. Brak byto mo-
zliwosci, ktore zapobiegtyby sztucznemu dzieleniu projektow inwestycyj-
nych i dzieki ktéorym mozna byloby posiada¢ wspoélna organizacje trans-
graniczng o charakterze wykonawczym. Dzigki dyrektywie unijnej w za-
kresie wspotpracy pomiedzy regionami réznych panstw, ktora kilka mie-
siecy temu Francja zaadoptowata - stworzono na jej terenie system euro-
pejskich zgrupowan kooperacji transgranicznej GECT (Groupement euro-
péen de coopération territoriale). Byl to instrument bardzo oczekiwany,
ktory zostat wdrozony bezzwltocznie przez zainteresowane samorzady -
szczegodlnie na granicy polnocnej i wschodniej Francji.
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