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BA - Biuro Administracyjne KPRM

BBF — Biuro Budzetowo-Finansowe KPRM
BDG - Biuro Dyrektora Generalnego

BS - Beneficjent Systemowy

DKIiN — Departament Kontroli i Nadzoru
DP — Departament Prawny KPRM

DSC - Departament Stuzby Cywilnej KPRM — nazwa Departamentu ulegta zmianie z

Departamentu Stuzby Cywilnej i Panstwowego Zasobu Kadrowego (DSCPZK)
Dziatanie — Dziatanie 5.1 ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzgdowej”
EFS — Europejski Fundusz Spoteczny

IW (IP 1) — Instytucja Wdrazajaca (Instytucja Posredniczaca Il stopnia)

I1Z — Instytucja Zarzadzajgca, Departament Wdrazania EFS w MRR

KPRM — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

MF — Ministerstwo Finanséw

MRR - Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

NPG - Model nowego partycypacyjnego zarzadzania publicznego (ang. New Public

Governance)

NPM - Model menedzerskiego zarzadzania publicznego (ang. New Public Management)
PA - Model klasycznej administracji - biurokracji weberowskiej (ang. Public Administration),
PD — Plan Dziatania

PO KL - Program Operacyjny Kapitat Ludzki

Priorytet V — Priorytet V PO KL ,Dobre rzgdzenie”
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Publikowany raport obejmuje pierwszg czes$¢ badania, zrealizowanego na zlecenie Instytucji
Posredniczacej Il stopnia dla Dziatania 5. 1 PO KL Wzmocnienie potencjafu administracji
rzgdowej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw przez CASE-Doradcy Sp. z.0.0. oraz EGO
s.c. - Evaluation for Government Organizations. Cze$¢ pierwsza badania (Modut 1) dotyczyta
kwestii systemowych i strategicznych, cze$¢ druga (Modut 2) - kwestii procesowych

i operacyjnych. Peine wersje raportéw sg dostepne na stronie: http://www.efs.kprm.gov.pl/.

Celem prezentowanej w tej publikacji pierwszej czesci badania byta odpowiedZz na dwa

kluczowe pytania:

1. Czy Dziatanie 5.1 Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL) odpowiada
potrzebom i wyzwaniom polskiej administracji rzadowej w procesie modernizacji
i podnoszenia efektywnosci?

2. Czy Dziatanie 5.1. PO KL jest spdjne logicznie i racjonalne oraz czy ma szanse

powodzenia tzn. wywotania pozytywnej zmiany?

Aby udzieli¢ odpowiedzi na te dwa pytania normatywne zespét badawczy odnidst sie
najpierw do trzech pytan majgcych charakter diagnostyczny: pytania o funkcjonujgce w skali
miedzynarodowej modele i standardy zarzadzania administracjg (co sie dzieje wokét nas?),
pytania o sytuacje w jakiej znajduje sie polska administracja rzadowa (gdzie jeste$Smy?) oraz

pytania o inspiracje i zatozenia jakie legty u podstaw Dziatania 5.1. PO KL.

Metodologia

Przeprowadzone badanie miato charakter jakosciowy. Oparto sie na kompleksowe;j
kwerendzie bibliotecznej, przegladzie literatury krajowej i miedzynarodowej z ostatnich 5 lat
(ponad 150 pozycji), analizie modeli logicznych oraz na 43 ustrukturalizowanych wywiadach

z krajowymi i miedzynarodowymi ekspertami z pola administracji publicznej.

Whnioski

Z przeprowadzonej analizy ptynie pie¢ grup wnioskéw - odpowiadajacych gtéwnym pytaniom

postawionym w badaniu.
Co sie dzieje woko6f nas?

W rozwinietych panstwach demokracji zachodnich administracje publiczne budowaty swoj
potencjat stopniowo, akumulujgc - metodg préb i btedéw - kolejne paradygmaty (modele)

zarzgdzania - administracje klasyczng (tzw. biurokracje weberowska), model menedzerski
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(New Public Management), zas w ostatnich 5-6 latach zarzadzanie partycypacyjne (New
Public Governance). Niezaleznie od wptywu obecnego kryzysu miedzynarodowego cztery
pola pozostang aktualne w nowoczesnych podejsciach do zarzgdzania administracjg
publiczng. Sg to: systemy mierzenia wynikéw (ang. performance measurement - PM), pole
budzetowania zadaniowego i ewaluacji, budowanie systemdéw wiedzy i uczenie sie (w tym
wzmacnianie zdolnosci koordynacyjnych, elastyczno$é przy jednoczesnym zachowaniu
dtugookresowych strategii) zas§ na poziomie pojedynczych organizacji publicznych -
zdolnosci kierownicze (leadership). Te zidentyfikowane pola mogg postuzy¢ jako punkty

orientacyjne dla Dziatania 5.1.
Gdzie jestesmy?

Wiedza diagnostyczna na ktorej mozna by budowa¢ ewentualne decyzje strategiczne, jest
ograniczona. W ostatnich 4 latach (po przystgpieniu Polski do UE) powstato tylko 10
szerszych studidw, z czego tylko kilka badan empirycznych poswieconych diagnozie stanu
administracji rzadowej - jej potencjatowi, ograniczeniom, potrzebom. Tym samym nasza
wiedza na temat typowych cech polskiej administracji, skali zjawisk, kierunku zmian jest ,jak
na razie, ograniczona. Z zestawienia fragmentarycznych badan ptyng sygnatly o szesciu
problemach polskiej administracji rzgdowej: braku stabilnosci, stabym potencjale w sferze
zarzadzania strategicznego, ograniczonym wykorzystaniu nowoczesnych systemow
zarzgdzania $rodkami publicznymi (budzety zadaniowe), mato skutecznych mechanizmach
tworzenia i wdrazania prawa, stabym przygotowaniu kompetencyjnym kadr do zarzgdzania
(zamiast administrowania) programami rozwoju, niskim stopniu koordynacji i wspotpracy
zarowno w sferze miedzyinstytucjonalnej jak i w relacjach z aktorami zewnetrznymi.
Wstepnie mozna tez postawi¢ hipoteze, iz w polskiej administracji wcigz przewaza
paradygmat klasycznej administracji weberowskiej. Gidwnym postulatem ptynacym z tej
czesci naszej analizy jest jednak pogtebienie i poszerzenie diagnoz stanu polskiej

administracji rzagdowe.
Z czego wynika ksztaft Dziatania 5.1. PO KL?

Dziatanie 5.1. PO KL czesciowo powstato w swoistej prézni i na zasadzie reakcyjnej - jako
koniecznos¢ odpowiedzi na wymogi Funduszy UE. Gtéwny kierunek wyznaczyly zapisy
Krajowego Programu Reform, doswiadczenia portugalskiego programu operacyjnego
dotyczacego sprawnosci administracji oraz wczes$niejsze krajowe dziatania i inicjatywy
przedakcesyjne. Kierunki wsparcia nie byly oparte na empirycznych diagnozach

administraciji.
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Czy Dziatanie 5.1. PO KL odpowiada potrzebom i wyzwaniom?

Brak wizji i strategii rozwoju polskiej administracji rzgadowej powaznie ogranicza
funkcjonalnos¢ Dziatania 5.1. Jak dotad nie udato sie jasno zdefiniowa¢ potrzeb i wyzwan.
Nie okreslono takze explicite pozadanego stanu zmian (nie zdefiniowano charakteru
"modernizacji" i "efektywnos$ci"). Tym samym trudno jest oceni¢ trafno$¢ i skutecznie
sprofilowaé¢ Dziatanie 5.1., kierujac je na te elementy modeli zarzgdzania administracja, ktére
najbardziej przystajg do potrzeb polskiej administracji rzadowej. W praktyce Dziatanie 5.1.
cigzy ku popularnemu w latach 1990-tych modelowi menedzeryzmu (New Public
Management). Nie uwzglednia jednak odpowiednio waznych i niezbednych elementéw
modeli klasycznej administracji jak i najnowszego zarzadzania partycypacyjnego. Natomiast
w kwestii przystawania do innych inicjatyw i strategii z pola administracji rzadowej nalezy

uznag, ze Dziatanie 5.1. PO KL jest w petni komplementarne.
Czy Dziatanie 5.1. PO KL ma szanse wywofa¢ pozytywne zmiany?

Na podstawie przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze Dziatanie ma duze szanse by
znaczaco przyczyni¢ sie do modernizacji procesow zarzgdzania polskiej administraciji
rzadowej. Trzeba jednak wskazac, ze Dziatanie 5.1. PO KL ma niespojng strukture logiczng i
dopiero nabiera charakteru systemowego. Po czesci wynika to ze wskazywanego juz braku
strategii - jasnej ramy i zewnetrznego punktu odniesienia. Po czesci jednak jest wynikiem
niespojnej struktury wewnetrznej. Czes¢ Poddziatan ma charakter funkcjonalny (bardzo
szeroko zakreslone tematy interwencji), cze$¢ zas instytucjonalny (przypisane okreslonym
beneficjentom). To skutkuje asymetrig w liczbie projektéw jak i naktadaniem sie projektow
pomiedzy Poddziataniami. Ponadto praktycznie nie istnieje system monitoringu na poziomie
szerszych efektéw (rezultatéw i oddziatywania). Tym samym pojawia sie duze ryzyko iz w
przysztosci - gdy projekty Dziatania 5.1. dobiegng konca - nie bedzie mozna udowodni¢
skutecznosci przeprowadzonej interwencji. Wynika to z faktu, ze pozytywna zmiana, ktorg
majgq wywotaé unijne fundusze w polskiej administracji rzadowej jak dotad nie zostata jasno
zdefiniowana - ani na poziomie programu, ani na poziomie projektéw. Dziatanie 5.1. jak i
jego projekty koncentrujg sie na wskaznikach produktu (czyli informacji o tym co robimy i jak)
praktycznie pomijajac wskazniki efektu - zmiane jakosciowg, ktérg projekty majg przyniesé

(czyli po co dziatamy i co z tego wynika).

7|



Rekomendacje

Raport z badania zawiera szereg sugestii poprawy biezacego stanu rzeczy. Ujeto je w trzech
grupach. Grupg pierwszg sg rekomendacje systemowe (wychodzace poza Dziatanie 5.1.).

Proponujemy aby:

1. jasno zdefiniowa¢ i wzmocni¢ osrodek mysli strategicznej w strukturze polskiej
administracji rzadowej;

2. rozpoczg¢ prace nad strategig polskiej administracji rzadowej - opartg na szerokiej,
kompleksowej analizie doswiadczen swiatowych oraz na empirycznej diagnozie stanu
polskiej administracj;

3. rozpoczagé system budowania wiedzy empirycznej o polskiej administracji rzadowej -

w oparciu o konkursy grantowe aktywizujgce srodowiska akademickie i naukowe;

Druga grupa rekomendacji zawiera sugestie na temat tego czego moze sie uczyé polska
administracja w ramach Dziatania 5.1. Wysuwamy dwie sugestie. Wskazujemy na potrzebe
uporzadkowania struktury logicznej pdl uczenia sie polskiej administracji. Sugerujemy
wzmocnienie przejrzystosci struktury logicznej oraz wskaznikéw Dziatania 5.1. (zaréwno na

poziomie Poddziatan, grup projektéw jak i pojedynczych projektow).

Bazujac na analizie sytuacji miedzynarodowej proponujemy skoncentrowa¢ uwage na
czterech polach. Nasza analiza wskazuje, Zze pozostang one aktualne niezaleznie od
obranego w przysztej strategii paradygmatu zarzadzania. Dwa pierwsze pola majg charakter
systemowy i sg to:

e zarzadzanie zorientowane na wyniki (obejmujgce systemy wskaznikow,
budzetowanie zadaniowe oraz ewaluacje),

* wzmacnianie mechanizméw koordynaciji i wspoétpracy miedzy instytucjami.
Dwa pozostate pola odnoszg sie do poziomu indywidualnych instytucji. Sa to:

* rozwijanie zdolnosci kierowniczych (leadership) i menedzerskich zorientowanych do
wewnatrz organizacji (np. zarzadzanie przez cele, zarzadzanie operacyjne w tym
uzycie IT, zarzgdzanie zespotem) oraz

* rozwijanie zdolnosci kierowniczych i menedzerskich zorientowanych na zewnatrz
organizacji (kontakt z obywatelami - klientami, budowanie partnerstw, negocjacje,

zarzgdzanie sieciami).

Ostatnig, trzecig grupg rekomendacji sg wskazowki na temat tego jak miataby sie uczyé
polska administracja, czyli technik maksymalizujacych efekty projektow Dziatania 5.1. PO

KL. Proponujemy miedzy innymi:

8|




1. wprowadzenie zasady, by kazdy projekt sktadat sie z 3 komponentéw - diagnozy,
elementu eksploracyjnego dodwiadczen miedzynarodowych, pilotazu danego
narzedzia w polskim kontekscie;

2. odejscie od promowania jednego rozwigzania dla wszystkich instytucji na rzecz
rozwigzan dopasowanych do potrzeb poszczegélnych instytucji i menedzeréw
publicznych;

3. wprowadzenie mechanizmu gwarantujacego jakos¢ i rzetelnos¢ naukowg diagnoz

prowadzonych dla administracji publicznej — np. system miedzynarodowych recenzji.

Doswiadczenia miedzynarodowe pokazuja, ze sprawna i nhowoczesna administracja jest
jednym z kluczowych elementéw wspierajgcych procesy rozwojowe krajow. Fundusze UE
stwarzajg Polsce wyjatkowg mozliwos¢ ustrukturalizowanych i kompleksowych dziatan na
rzecz modernizacji polskiej administracji rzadowej. Skuteczno$¢ tych dziatan wymaga jednak
catosciowe] strategii, budowanej we wspoipracy ze Srodowiskiem akademickim i przy
wsparciu politykéw, a opartej na wnioskach z doswiadczen innych krajéw, wiedzy o wtasnym
potencjale jak i deficytach. Mamy nadzieje, ze niniejszy raport bedzie wartosciowym

wktadem merytorycznym do debaty na temat wizji i strategii polskiej administracji rzagdowej.

9|



Niniejszy raport obejmuje pierwszg czes¢ badania pt. Ewaluacja zakresu wsparcia oraz
ocena pierwszego etapu wdrazania Dziatania 5.1 PO KL, realizowanego na zlecenie
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow przez CASE-Doradcy Sp. z.0.0. oraz EGO s.c. -

Evaluation for Government Organizations.

Badanie oparto na podejsciu "Ewaluacji wspieranej teorig" (ang. Theory-driven evaluation -
TDE) i podzielono na dwa moduty badawcze (A, B) - kazdy ztozony z szeregu roboczych

obszaréw badawczych.’

Celem modulu badania prezentowanego w niniejszym raporcie (Modut A) bylo
zweryfikowanie Teorii Bazowych i Teorii Zmiany dla catego Dziatania 5.1 Programu

Operacyjnego Kapitat Ludzki,? czyli odpowiedz na dwa gtéwne pytania:

1. Czy Dziatanie 5.1 PO KL odpowiada potrzebom i wyzwaniom polskiej administracji

rzadowej w procesie jej modernizacji i podnoszenia efektywnosci?

2. Czy Dziatanie 5.1 PO KL jest spodjne logicznie i racjonalne oraz czy ma szanse

powodzenia, tzn. wywotania pozytywnej zmiany?

Celem modutu drugiego (Modut B - prezentowany w oddzielnym raporcie) byto

zweryfikowanie Teorii Wdrazania programu?®, czyli odpowiedz na pytania:

3. Jak przebiega przeksztatcanie zasobow w produkty: ktére z etapow wdrazania

przebiegaja ptynnie, a na ktérych pojawiajq sie problemy i dlaczego?

4. Jak w przysztosci lepiej badaé¢ wymierne efekty projektow szkoleniowych?

! Podejscie to opiera sie na zatozeniu, iz programy publiczne to "teorie" zaktadajgce, ze dzieki konkretnym
dziataniom uzyskamy konkretng pozytywnag zmiane. Badanie ewaluacyjne to proces testowania i weryfikowania
praktycznej uzytecznosci tych "teorii" (Chen, 2004; Donaldson, 2007; Pawson, Tilley, 1997; Petrosino et al., 2000;
Weiss, 1997). Stosujac "Ewaluacje wspierang teorig" zaktadamy, ze kazdy program sktada sie z trzech rodzajéw
teorii, ktore nalezy zidentyfikowac¢, opisac, a nastepnie oceni¢ ich przydatnos¢ w danym przypadku. Sa to teorie
bazowe, teorie zmiany i teorie wdrazania.

TDE wybrano, poniewaz - wbrew pozorom - ma bardzo praktyczny charakter. Po pierwsze, pozwala na
przejrzyste przedstawienie oraz weryfikacje logiki naszych zatozen, dziatan i ich realnych efektéw, po drugie,
pomaga w zrozumieniu mechanizmu sukcesu lub porazki danej interwencji, po trzecie - osadza konkretny
program w szerszych paradygmatach i zatozeniach rozwoju spoteczno-gospodarczego.

2 Teorie bazowe to wiedza; bedace inspiracjami dla programu szersze teorie spoteczne, wczesniejsze
doswiadczenia, wyobrazenia, intuicyjne przeswiadczenia osob lub grup interesariuszy, ktére tworzyly program.

Teorie zmiany (ang. theory of change) - to przyjete przez twércow danego programu konkretne zatozenie, co do
tego, jak ma wyglada¢ oczekiwana zmiana oraz co do jej mechanizmu przyczynowo-skutkowego, tego, co ma
doprowadzi¢ do oczekiwanej pozytywnej zmiany ("jesli.. to...") (Chen, 2004; Donaldson, 2007; Pawson, 2009).

% Teorie wdrazania (ang. process theory) - to operacyjna strategia, mechanizm zmieniania naktadéw na efekty,
zaplanowana sekwencja technicznych dziatan, organizacja pracy w ramach programu (Donaldson, 2007).
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Przedmiotem niniejszego badania jest wiec Dziatanie 5.1 - ,Wzmocnienie potencjatu
administracji rzadowej’, bedace czeécig Priorytetu V - ,Dobre rzadzenie”, realizowane
w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Wsparcie w ramach Dziatania 5.1.

kierowane jest do administraciji rzadowej.*

Pojecie administracji rzadowej wymaga dodatkowego wyjasnienia. Wychodzac od definicji
administracji publicznej’, mozna zdefiniowa¢ administracje rzadowa jako administracje
realizujgcq zadania panstwa. Nie jest to oczywiscie definicja wyczerpujaca, gdyz
w zaleznosci od charakteru realizowanych zadan, zakresu terytorialnego dziatania organéw
tej administracji i innych jej aspektow, mozna przedstawi¢ wiele jej definicji oraz dokonaé
wielu jej podziatéw.® Inne definicje administracji rzadowej podkreslajg to, ze wspdiczesng
administracje rzadowg tworzg organy, urzedy oraz inne podmioty publiczne powotane do
wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej, przypisane - na mocy konstytuciji
i ustaw - ministrom i podlegtym im innym jednostkom organizacyjnym.Z kolei Konstytucja RP
z 1997 r. w rozdziale VI wprowadza termin ,,administracja rzadowa” do okreslenia innych niz
Rada Ministrow organéw administracji, a wiec te organy i obstugujace je aparaty urzednicze,
ktére zaliczy¢ mozna do administracji rzadowej. Poza Radg Ministréw i jej kierownictwem sg
to: ministrowie (i podlegte im ministerstwa), kierownicy tzw. urzedéw centralnych (Polski
Komitet Normalizacyjny, Stuzba Celna RP, Wyzszy Urzad Gérniczy, GUS, UOKIK, GDDKIA)
oraz terenowa administracja rzgdowa zorganizowana wokot urzedu wojewody badz
bezposrednio podporzadkowana okreslonym organom szczebla centralnego (Garlicki, 2007,
s.279).

Na potrzeby niniejszego raportu przyjmujemy, jako wyznacznik zréznicowany terytorialnie

i zadaniowo charakter administracji rzgdowej, podkreslajac przy tym jej heterogenicznosc.

* Dziatanie 5.1. sktada sie z kilku obszaréw wsparcia zdefiniowanych w ramach Podziatan:

=  Poddziatanie 5.1.1 Modemizacja proceséw zarzgdzania i podnoszenie kompetencji kadr (beneficjent
systemowy — DSC KPRM; od PD 2009 takze DAS KPRM, BPRT KPRM oraz ZUP

= Poddziatanie 5.1.2 Wdrazanie systemu zarzgdzania finansowego w ujeciu zadaniowym (beneficient
systemowy — Ministerstwo Finanséw)

= Poddziatanie 5.1.3 Staze i szkolenia praktyczne dla stuchaczy KSAP (beneficient systemowy — Krajowa
Szkota Administracji Publicznej)
= Poddziatanie 5.1.4 Wdrazanie reformy administracji skarbowej (beneficjent systemowy — DSC KPRM;
Poddziatanie zlikwidowane)
Szczegdtowo sg one omawiane i analizowane w Rozdziale 5 niniejszego raportu. Schemat Dziatania 5.1. PO KL
zostat przedstawiony w Aneksie II.

5 Administracje, ktérg mozna rozumiec jako przejete przez panstwo i realizowane przez jego niezawiste organy,
a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli,
wynikajacych ze wspétzycia ludzi w spotecznosciach (Bo¢, 2000, s.16).

6 Przyktadowo, administracje rzgdowg mozna podzieli¢, ze wzgledu na zakres jej dziatania, na administracje
rzadowag centralng (Prezes Rady Ministréw, Rada Ministrow, ministrowie oraz centralne organy administracji
rzadowej) oraz na administracje rzadowg terenowg (wojewoda i podlegte mu stuzby, organy administracji
niezespolonej). W przypadku administracji rzadowe] terenowej mozna wyrézni¢ jeszcze dodatkowy podziat na
administracje zespolong i niezespolong (Wierzbowski, 2007, s.104-105) .
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Autorzy niniejszego opracowania uznali, ze aby przekonujgco odpowiedzie¢ na postawione

w Module A pytania badawcze nalezy zastosowac nastepujacag sekwencje dziatan:

* zidentyfikowac¢ sytuacje wokét nas - funkcjonujgce w skali miedzynarodowej modele,

tendencje i standardy zarzgdzania administracjg publiczng;

* podja¢ prébe diagnozy polskiej administracji - odnie$¢ sytuacje, w jakiej znajduje sie
obecnie polska administracja rzadowa do rzeczonych modeli zarzgdzania

administracjg publiczng;

» zidentyfikowa¢ i zrozumieC inspiracje (tzw. teorie bazowe) oraz zatozenia
pozytywnych zmian (tzw. teorie zmiany), w oparciu o ktére zbudowano Dziatanie 5.1
PO KL;

* na tej podstawie oceni¢ trafnos¢ Dziatania 5.1 PO KL do potrzeb administracji

rzagdowej oraz komplementarnos¢ Dziatania wzgledem innych inicjatyw;

* oceni¢ spojnosc¢ logiki Dziatania 5.1 PO KL i jego racjonalno$¢ w kontekscie wyzwan

i potrzeb polskiej administracji rzadowej;

* zaproponowac sposoby udoskonalenia Dziatania 5.1., tak by zmaksymalizowac¢ jego

pozytywne efekty.

Przyjety model badawczy dla Modutu A opiera sie wiasnie na takim toku rozumowania.
Zostat zbudowany z sze$ciu obszardéw, z ktorych trzy pierwsze maja charakter diagnostyczny

i kontekstowy, dwa kolejne oceniajacy, za$ ostatni - preskryptywny (patrz: rycina 1).
Poszczegdlne rozdziaty niniejszego raportu odpowiadajg kolejnym czesciom modelu.

Badanie - z racji ograniczeh czasowych, finansowych, jak i rozlegtosci tematyki - opiera sie
gtébwnie na metodach jakosciowych (wywiady, analiza ekspercka), ustrukturalizowanym
przegladzie literatury naukowej (krajowej i miedzynarodowej) oraz analizie wynikow
zastanych badan ilosciowych. Metodologia badania zostata szczegotowo opisana

w Aneksie [).
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Rycina 1. Model badawczy

1. Co sie dzieje wokét nas? Efektywne zarzgdzanie administracjg publiczng w ujeciu miedzynarodowym

Analiza réznic miedzy 3 modelami administracji publicznej - Analiza réznic miedzy 3 modelami administracji publicznej - Whptyw kryzysu miedzynarodowego na trendy w zarzgdzaniu
ujecie strukturalne ujecie procesowe publicznym

Spdjnos¢ wewnetrzna Dziatania i projektow Racjonalno$¢ projektéw

6. Co mozemy zrobi¢ lepiej? Whnioski i rekomendacje dla Dziatania 5.1 |

Rekomendacje systemowe Rekomendacije dla Dziatania 5.1 Rekomendacije dla projektow




Podejscia do interpretowania i maksymalizowania skutecznosci i efektywnosci administraciji
publicznej zmieniajg sie wraz z kontekstem spoteczno-gospodarczym, w ktérym dziata
administracja.” W literaturze tematu wyréznianych jest kilka fal reform sektora publicznego.
W uproszczeniu, odpowiadajg im trzy paradygmaty - modele zarzadzania administracjg
publiczng (Bevir, 2006, s.368; Dunsire, 1995; Hausner, 2008, s.13-33; Osborne, 2006;
Peters, Wright, 1996):

* Model klasycznej administracji - biurokracji weberowskiej (ang. Public Administration),
wdrazany przez ponad sto lat, od kohAca XIX wieku az do kohca lat 60. XX wieku,
w swej idealnej formie opisany krytycznie przez M. Webera; czerpigcy swe podstawy
teoretyczne gtownie z politologii - z wizjg panstwa unitarnego majacego polityke
i system wdrazania zintegrowane pionowo w ramach rzgdu oraz z klasycznych teorii
organizacji - zarzadzania naukowego (Fredericka Taylora) i nieco pdzniejszego

zarzadzania administracyjnego (rozwijanego gtoéwnie w USA);

e Model NPM (ang. New Public Management) - menedzerskiego zarzadzania
publicznego, koncepcyjnie opisanego dopiero w latach 90. XX w. przez Hood'a
(1991), ale w praktyce rozwijajacego sie od lat 70. XX w; byt on reakcjg na kryzysy
paliwowe, kryzys "panstwa opiekunczego", jak i prébg dostosowania administracji
publicznej do rzeczywistosci postfordyzmu; jego zreby teoretyczne stworzyty

ekonomia neoklasyczna i teorie racjonalnego wyboru;

* Model NPG (ang. New Public Governance) - nowego partycypacyjnego zarzadzania
publicznego® - rodzacego sie w nowym millenium, a wynikajacego z narodzin
spoteczenstwa sieciowego (Castells, Cardoso, 2006), ograniczen mechanizméw

wolnorynkowych oraz kompleksowos$ci wyzwan wspétczesnego $wiata wychodzacych

" Warto tu zwrdcié¢ uwage - za Bevier'm (2006, s.369), ze "skuteczne zarzadzanie" nie ma jednej definicji; jest
réznie interpretowane nawet w ramach tego samego paradygmatu zarzgdzania. Terminem, ktéry pojawit sie
ostatnio takze w Polsce jest "Good Governance" — ,Dobre Rzgdzenie" (Boni 2008; MRR 2008). Ono réwniez nie
ma jednej spojnej definicji gdyz jak zauwaza Metha (2006) opiera sie¢ na normatywnych zatozeniach na temat
tego jak powinien wygladac¢ proces decyzyjny i jaka winna by¢ w nim rola instytucji publicznych oraz formalnych
i nieformalnych struktur spotecznych. Co jednak ciekawe i warte podkreslenia - w miedzynarodowych analizach
i praktyce $wiatowych organizacji (ONZ, Bank Swiatowy, OECD) pojecie "Good Governance" jest uzywane
gtébwnie w odniesieniu do krajow rozwijajacych sie - ich wysitkbw w budowie podstaw systeméw
demokratycznych.

& W odréznieniu od dwdéch poprzednich modeli w literaturze tematu nie wypracowano jeszcze jednej spdjnej
nazwy dla tego nowego fenomenu. Uzywane sg tez takie pojecia jak: collaborative governance (Ansell, Gash,
2008; Public Administration Review - Special Issue 2006 60(1)); digital-era governance (Dunleavy et al., 2006),
new governance (Bevir, 2006), the Whole-of-Government Approach (Christensen, Laegreid, 2007) czy post-New
Public Management (Jun, 2009). W naszym tekscie przyjeliSmy terminologie Osborn'a (Osborne, 2006), gdyz
faczy terminy uzywane przez innych autoréw.



daleko poza mozliwosci kontroli przez pojedynczych aktorow i instytucje (np. kwestie
terroryzmu, ochrony Srodowiska, informacji); jego gtdwnymi inspiracjami

teoretycznymi sg teorie sieci spotecznych i teorie systeméw.

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢ dwie kwestie. Po pierwsze, przechodzenie czy tez
adaptowanie modeli przebiegato w réznych krajach w odmienny sposéb.’ Po drugie,
poszczegoblne modele nie wykluczajg sie wzajemnie, zas zmiana rzadko ma charakter totalny
i radykalny. Transformacja przybiera raczej forme kumulatywnych procesoéw, naktadania sie
kolejnych warstw, wspofistnienia réznych elementéw trzech paradygmatéw (Ansell, Gash,
2008; Bevir, 2006, s.368; Hausner, 2008, s.23; Powell, 1990).

Jednak jak =zauwaza lzdebski (2007, s.465), takie twierdzenie dotyczy ‘“panstw
0 nieprzerwanej historii intelektualnej i administracyjnej”. Tymczasem Polska musiata, co
najmniej dwukrotnie wprowadzac jednoczesnie rozwigzania z réznych modeli. Na przykfad
odejscie od modelu biurokratycznego (wykrzywionego jednak mocno socjalistycznym
upartyjnieniem) na rzecz czerpania wzorow i doswiadczeh nowych modeli zarzadzania
publicznego byto powigzane z radykalng transformacjg systemu spoteczno-gospodarczego,

jaka dokonata sie po roku 1989.

Nieciagty, "zrywowy" proces zmian jest wedtug lzdebskiego (co potwierdzajg réwniez wnioski
z przeprowadzonych przez nas wywiadéw) jedng z gtdwnych przyczyn aktualnych stabosci
polskiej administracji. 1zdebski stawia wiec wniosek, ze "tym potrzebniejsza jest wiedza
o 'warstwach' [modelach - paradygmatach - przypis autoréw] i tym, co okazuje sie ich
trwatym wktadem do najnowszych dziejow mysSli administracyjnej i dziejow administracji.
Tylko uwzgledniajgc te wiedze — wraz z wiedzg o dos$wiadczeniach oraz aktualnym stanie
doktryny i instytucji innych panstw, w szczegolnoSci panstw kontynentu europejskiego,
bedzie mozna konstruowaé moggcg sprostac wymogom XXI w. administracje
Rzeczypospolitej Polskiej, panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej.” (lzdebski, 2007,
s.18).

Ten ze wszech miar trafny postulat stat sie punktem wyjscia dla naszego badania
i uzasadnieniem dla niniejszego rozdziatu. Oczywiscie stworzenie wyczerpujgcego opisu
modeli administracji wykracza daleko poza ramy jednego studium. Takie projekty sg na
Swiecie podejmowane przez najbardziej renomowane zespoty badawcze i miedzynarodowe
instytucje (Hesse et al., 2004; Pollitt, Bouckaert, 2004; OECD, 1995). Nasz skromny rozdziat

jest wiec raczej prébg uchwycenia (w sposéb syntetyczny i uproszczony) tylko gtéwnych

° Na przyktad w przypadku reform NPM, Pollit & Bouckaert (2003, s.23) wyréznili 4 strategie: drobnych
udoskonalen utrzymujacych jednak zasadnicze struktury biurokracji (ang. maintain), bardziej fundamentalnych
zmian struktur i proceséw - np. budzetowania, tworzenia agencji (ang. modernize), silnego wprowadzania
mechanizméw rynkowych do sektora publicznego (ang. marketize) czy wreszcie radykalnego ograniczania roli
i funkcji sektora publicznego (ang. minimize).
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tendencji oraz zarysowania pdl wspolnych i narzedzi, ktére - niezaleznie od przyjetego

paradygmatu - pozostajg aktualne i uzyteczne.

Chcac nada¢ naszemu przegladowi ustrukturalizowany charakter, zdecydowalismy sie
przedstawi¢ cechy trzech modeli wedtug 8 kategorii analitycznych podzielonych na dwa -

wzajemnie uzupetniajgce sie - bloki (Tabela 1).

Kategoria | Opis

Ujecie strukturalne (statyczne)

Preferowana organizacja struktur wewnatrz i miedzy

Struktury instytucjonalnych
Podejscie do zasobdéw ludzkich - etos pracownikéw, ich rola
Kadry i filozofia pracy, zasady budowania potencjatu kadrowego

i awansow

Zatozenia dotyczace relacji z obywatelami, politykami,

Relacje z otoczeniem T .
organizacjami z innych sektoréw

Ujecie procesowe (dynamiczne)

Mechanizm wyznaczania celéw i wizji Sposoby i techniki wyznaczania celow i wizji, zatozenia
(zarzadzanie strategiczne) odnosnie roli i procesu budowania strategii

Mechanizm organizowania srodkéw finansowych Sposob tworzenia budzetéw i logika organizacji planéow
(budzetowanie) budzetowych

Mechanizm wdrazania celdw i wizji (zarzadzanie Podejscia i techniki zarzgdzania operacyjnego
operacyjne)

Gtéwne zatozenia, zasady i sposoby zapewniania
Mechanizm koordynacji i kontroli koordynaciji oraz kontroli (wewnatrz-
i miedzyinstytucjonalnej)

Gtéwne zatozenia, filozofia i narzedzia oceniania
Mechanizm oceny skutecznosci i uczenia sie skutecznosci i jakosci dziatan publicznych oraz wyciggania
wnioskéw i budowania wiedzy

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie (Hausner, 2008, s.31; Mazur, 2008a, s.20; Osborne, 2006, s.383)

Niniejszy rozdziat zostat podzielony na 4 czesci. W czesci pierwszej prezentujemy w sposob
syntetyczny charakterystyke trzech modeli zarzadzania wedtug trzech kategorii statycznych,
w czesci drugiej zas wedtug 6 kategorii dynamicznych. W czesci trzeciej prezentujemy
kluczowe obserwacje dotyczace wplywu obecnego miedzynarodowego Kkryzysu na
ewentualne zmiany w trendach zarzadzania publicznego. We wnioskach z rozdziatu
przedstawiamy gtowne elementy zarzadzania publicznego, ktére pozostajg kluczowe
niezaleznie od modeli i trendéw zmian. Sg to wiec pola potencjalnego zainteresowania
Dziatania 5.1 PO KL. Metodg, na ktérej oparlismy sie w tej czesci badania, byt
ustrukturalizownany przeglad krajowej i miedzynarodowej literatury tematu oraz wywiady

z miedzynarodowymi ekspertami (peten opis metodologii - Aneks I).
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W niniejszym rozdziale analizujemy po kolei, w ujeciu poréwnawczym podejscia do struktur,
kadr i relacji z otoczeniem w trzech modelach - paradygmatach zarzadzania publicznego -
klasycznej administracji (biurokracji weberowskiej), menedzeryzmu (New Public
Management - NPM) i zarzadzania partycypacyjnego (New Public Governance - NPG). Na
koncu podrozdziatu, w Tabeli 2, prezentujemy syntetyczne zestawienie podstawowych

podobienstw i roznic miedzy trzema modelami zarzgdzania.

Struktury w ujeciu biurokratycznym sg silnie hierarchiczne, podzielone i odseparowane od
siebie poprzez specjalizacje sektorowg (Egeberg, 2007). Dominujg uktady monocentryczne
i resortowe (Hausner, 2008, s.31). Oznacza to, iz dziatania administracji publicznej sg
realizowane w sposob wertykalny, nie horyzontalny, a kazda z instytucji odpowiedzialna za
realizacje swoich zadan dziata w pewnej izolacji - "na wtasny rachunek” (ang. silo structures).
Jednoczesnie jednak podziat rél jest jasny (funkcjonalny podziat pracy), opiera sie na
procedurach i Scistej kontroli realizacji zadan (w tym kontroli finansowej) przez instytucje
znajdujaca sie wyzej w hierarchicznej strukturze wiadzy. Struktury klasycznej administraciji
przejawiajg sie rowniez silng koncentracjg, a w przypadku delegacji kompetencji i uprawnien

- pionowym tahcuchem powigzan (Szczerski 2004; Tompkins, 2004).

Drugi model - NPM - wprowadza natomiast funkcjonalno-zadaniowg organizacje struktur:
wedtug zadan, funkcji i ustug, ktére poszczegodline jednostki majg spetniaé. Z tym zwigzane
jest tez odejscie od struktur scentralizowanych (dekoncentracja i decentralizacja, rowniez
przestrzenna) na rzecz przekazywania zadahn wyspecjalizowanym, stricte operacyjnym
agencjom quasi-rzadowym (ang. quangos) lub podzialu duzych instytucji na mniejsze,
bardziej efektywne, dziatajace w oparciu o okreslone zadania, wtasny budzet, i bedace
"blizej" odbiorcow swoich ustug (Mazur, 2006, s.57-61). Sztandarowym postulatem jest
zmniejszanie aparatu panstwowego i wprowadzanie mechanizmu konkurencji rynkowej
poprzez catkowita prywatyzacje niektorych zadan publicznych lub zlecanie zadan na
zewnatrz sektora publicznego (ang. contracting out) jednostkom prywatnym bgdz quasi-

prywatnym (Gruening, 2001; Hood, 1991; Jones, Thompson, 1997).

Natomiast w przypadku modelu trzeciego - NPG - znaczenia nabierajg uktady samorzadowe
i autonomiczne (Hausner, 2008, s.31), zas centralnym pojeciem sg sieci. Sieci to struktury

wspotpracy - grupy wspotzaleznych instytucji i powigzan miedzy nimi, ktore skupiajg
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przedstawicieli réznych instytucji, z roznych sektorow, w celu adresowania kwestii uznanych
za wazne dla ich cztonkdéw (Agranoff, 2007, s.2; Mingus, 2006, s.601).

Wyrozniane sg co najmniej 4 rodzaje sieci - odnoszace sie do roznych poziomoéw procesu
politycznego i pél podejmowania decyzji.' Z perspektywy struktur administracji publicznej
kluczowe sg sieci miedzyorganizacyjne (ang. interorganizational networks) mogace mie¢
prawnie sformalizowany lub nieformalny charakter. Niezaleznie od formy, charakteryzujg sie
trwatym statusem, rozpoznawalnymi partnerami o okre$lonej pozycji lideréw i uczestnikow,
ich regularnymi spotkaniami i jasnym systemem komunikacji miedzy nimi, okreslong
strukturg zarzgdzania, grupami roboczymi i zadaniowymi, podziatem pracy i zadan miedzy
uczestnikami (Agranoff, 2007, s.7). W zatozeniu sieci proponujg "reintegracje" struktur oraz
proceséw (Dunleavy et al.,, 2006, s.480), systemowe podejscie tagodzace asymetrie
i ograniczenia struktur z poprzednich modeli, takie jak: nadmierna sektorowa izolacja,
sztywnosé, rozdrobnienie i fragmentaryzacja agenciji, luki informacyjne (Agranoff, 2007;
Bryson et al., 2006).

Rzeczywistos¢ funkcjonowania sieci miedzyorganizacyjnych

Najnowsze badania empiryczne dokonaty falsyfikacji dwéch powszechnych opinii na temat sieci w zarzadzaniu
sektorem publicznym. Po pierwsze, okazato sie, ze sieci nie zastepujg hierarchii, tradycyjnych struktur
biurokratycznych, nie rozmywajg catkowicie pdl decyzji rzadowych. Rzady pozostajg dominujagcym osrodkiem
podejmowania decyzji normatywnych, cho¢ strategia dochodzenia do decyzji ulega zmianie (Hirst, 2000; Kettl,
2006). Na poziomie pojedynczych organizacji to wcigz instytucje publiczne odgrywajg role kluczowa w sieciach,
to do nich nalezy ostatni gtos, sieci sg tez nadzorowane przez rzady (Agranoff, 2006, s.62-63). Po drugie, w
praktyce tylko nieliczne sieci realizujg konkretne dziatania operacyjne w ramach programéw czy polityk (tzw.
action networks). Zwykle sieci stuza po prostu wymianie informaciji (information networks), rozwojowi umiejetnosci
ich uczestnikdw (uczenie sie od siebie nawzajem technicznych rozwigzan - developmental networks) czy
uzgodnieniom, koordynacji i rozwijaniu wspoélnych plandéw (outreach networks) (Agranoff, 2007). Empiria
potwierdza jednak podstawowg opinie - niezaleznie od funkciji, sieci opierajg sie na trzech rzeczach: zaufaniu,
komunikacji i liderach (Bardach, 1998).

W ujeciu klasycznej administracji pracownik sektora publicznego jest urzednikiem
i administratorem, dziatajgcym w sposéb schematyczny (standaryzacja oraz rutynizacja
pracy) wedtlug okreslonego podzialu zadan, w ramach jasnej hierarchii i podlegtosci
(dominuje relacja przetozony — podwtadny) (Meier, Hill, 2005). Jego praca - oparta na
urzedniczym etosie - zorientowana jest na wypetnianiu regulacji i procedur, staniu na strazy

zasad prawa (Olsen, 2006). Administrowanie w urzedzie odbywa sie poprzez komunikacje

10 Mingus (2006, s.602-603) wyr6znia miedzy innymi: sieci na rzecz polityk (ang. policy networks) koncentrujace
sie na konkretnym aspekcie polityki (np. polityka energetyczna) i zlozone z ekspertéw, profesjonalistow,
naukowcow; sieci miedzyrzadowe (ang. intergovernmental networks) taczace wiadze lokalne, regionalne,
centralne i koncentrujace sie na wspolnym wdrazaniu programéw publicznych; sieci miedzyorganizacyjne (ang.
interorganizational networks) akcentujgce kwestie menedzerskie, wdrozeniowe, skupiajgce organizacje publiczne,
prywatne jak i 3. sektor, budowane wokét réoznych wyzwan i problemoéw stajacych przed aktorami sektora
publicznego; sieci tematyczne (ang. issue networks) aktywizowane przez debate publiczng, problem medialny,
skupiajace - czesto w sposéb krotkotrwaty - zaréwno uczestnikdw instytucjonalnych, jak i indywidualnych.
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za pomocag dokumentéw. Dodatkowo podziat pracy zmusza do dokonywania wielu
uzgodnien uniemozliwiajgcych szybkie rozpatrywanie spraw (formalizacja). Prace urzedu
administracji publicznej w ujeciu weberowskim definiujg ogdlne, stabilne zasady. Rekrutacja
pracownikéw korpusu urzedniczego dobywa sie na zasadzie konkursu, popularne sg tez
specjalne szkoty przygotowujgce kadry dla stuzby cywilnej. Kariera urzednicza przebiega
liniowo i charakteryzuje sie kilkoma kwestiami: pracownicy zatrudnieni sg w petnym
wymiarze czasu pracy (stabilizacja stosunku stuzbowego); oczekiwane jest zatrudnienie az
do konca kariery, wynagrodzenie zwigzane jest z wyksztatceniem, kwalifikacjami i przede
wszystkim stazem pracy w danej instytucji, ksztatcenie odbywa sie w oparciu o szkolenia;
Sciezki kariery sg szczeblowe i oparte na uzyskiwanym doswiadczeniu i stazu pracy,
stanowiska kierownicze sa obsadzane urzednikami o dtugim stazu w administracji
(Meier&Hill 2005; Czaputowicz 2008, Thompson 2005).

W modelu NPM pracownik sektora publicznego to menedzer, ktérego zadaniem jest
skuteczna, ptynna realizacja wyznaczonych zadan operacyjnych i wdrazanie interwencji
publicznych. W swojej pracy ma relatywnie duzg swobode w doborze srodkow i technik
zarzadzania - tak diugo, jak gwarantujg one dojscie do odgodrnie zdefiniowanych celéw
strategicznych. Wyraznie podkreslane sg wzorce biznesowe: zdolnosci organizacyjne,
wtasna inicjatywa, kreatywnos¢, zarzadzanie zespotem, w tym szczegdlnie cechy
kierownicze i przywddcze (ang. leadership). Nowe podejécie zaklada takze, Ze inicjacja
wewnetrznej konkurencji miedzy pracownikami (w tym mozliwosci redukgji liczby etatow
urzedniczych), jak i ksztattowanie umiejetnosci pracy zespotowej wptywajg na podniesienie
efektywnosci pracy urzednikow, a tym samym sprzyjajg osiaganiu lepszych rezultatéw przez
catg instytucje. W odréznieniu od tradycyjnej administracji, sciezki kariery sg otwarte i
nieliniowe - za standard uznawane sg otwarte konkursy, réwniez na wysokie stanowiska, co
umozliwia przeptyw pracownikow miedzy sektorem prywatnym a publicznym. System
motywacji opiera sie na narzedziach zaczerpnietych z sektora prywatnego, ktére w duzej
mierze uzalezniajg wynagrodzenie pracownikow od efektow - przede wszystkim
krotkoterminowych - ich pracy. W modelu NPM popularne jest wytyczanie Sciezek kariery,
wida¢ tez dbatos¢ o motywacje pracownikow (szkolenia, wizyty studyjne, staze). (OECD,
2005; Desmarais, 2008)

Podejscie NPG zasadniczo kontynuuje nurt NPM - pracownik jest menedzerem realizujacym
cele organizacji, majgcym duzg swobode podejmowania decyzji. Zmienia sie jednak
znaczaco struktura jego dziatan. W odréznieniu od menedzerow NPM, ktérzy koncentrowali
sie na zarzadzaniu wiasng organizacja i procesami, ktére w catosci kontroluja,
menedzerowie NPG poswiecajg coraz wiecej czasu na koordynacje i wspoétdziatania
w sieciach, poza swojg organizacjg (ang. collaborative management) (Stern, 2009). NPG,

podobnie jak NPM z racji wskazywania wiedzy, jako kluczowego kapitatu gospodarczego,
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stawia silny akcent na ciggte podnoszenie kompetencji (nie tylko na formalnych szkoleniach,
ale rowniez sieciach wymiany doswiadczeh, wspotpracy ze swiatem nauki), profesjonalizm,
kreatywno$¢, niezalezne myslenie. Dodatkowo funkcjonowanie w sieciach zmusza do
rozwijania zdolnosci  koordynacyjnych, animacji dziatan publicznych, negocjacji
i wspétpracy.'” Zmienia sie réwniez rozumienie kierownictwa. Najnowsze analizy akcentujg
leadership, stewardship) (Alimo-Metcalfe, Alban-Metcalfe, 2006; Kee, Newcomer, 2008a).
Analogicznie jak w NPM, system motywacji opiera sie z jednej strony na systemie ptac
powigzanych z osigganymi wynikami, z drugiej strony na zachetach w postaci szkolen
i atrakcyjnym systemie kadrowym (szybkie Sciezki kariery), coraz czestsze sg tez kontrakty
terminowe (OECD, 2005, s.157-183).

Administracja biurokratyczna, ze wzgledu na swoj specjalistyczny charakter oraz
przywigzanie do norm i przepisdw prawa, stara sie odseparowac¢ od otoczenia. Dotyczy to
zarowno relacji z politykami (administracja realizuje zadania zlecone w ujeciu sektorowym
(Egeberg, 2007), jak i relacji z obywatelami, ktorych traktuje sie jako petentéw. Izolacja
dotyczy tez relacji z trzecim sektorem - organizacjami pozarzadowymi dziatajgcymi na rzecz
realizacji zadan administracji, a takze — w skrajnym przypadku — z organizacjami
i instytucjami innych sektoréw. Konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest m.in. introwertyczna
kultura pracy, skutkujaca budowaniem napie¢ wsrdd urzednikdédw oraz pomiedzy urzednikami

a obywatelami (Olsen, 2006).

Model NPM, obierajagc za$ rynkowag orientacje dla administracji publicznej, zmienia
obywateli-petentow w klientow-konsumentéw. Tym samym przyktada duzg wage do badania
ich potrzeb, diagnozowania jakosci swiadczonych ustug, jak i reagowania na zmieniajgce sie
potrzeby klientow (spoteczenstwa) (Gruening 2001; Swiss 1992). W relacjach z politykami
urzednicy grajg role technokratow-specjalistow, koncentrujgcych sie na efektywnym
zarzgdzaniu organizacjg bardziej niz na uczestniczeniu w podejmowaniu decyzji
politycznych. Wprowadzana przez NPM prywatyzacja i minimalizowanie dziatan sektora
publicznego silnie eksponuje role aktoréow prywatnych - firm $wiadczacych sprywatyzowane
ustugi publiczne, podmiotow realizujgcych kontrakty ustug pomocniczych zlecane z sektora
publicznego (Zawicki, 2002). W tym kontek$cie pojawia sie tez narzedzie partnerstw

publiczno-prywatnych.

" Niektorzy autorzy uzywajg termindw "activating state" (Werner, 2002), czy "proactive management" (Goerdel,
2006), co w praktyce oznacza, ze aktywizujacg role wsréd aktoréw spotecznych i prywatnych podejmuja
menedzerowie publiczni.
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Wreszcie model NPG kontynuuje nurt NPM, ale przesuwa akcent ze wspotpracy na
wspétdecydowanie - wspoidziatanie ze spoteczenstwem i aktorami z réznych sektoréw
(prywatnego, pozarzadowego) w procesie tworzenia polityk, zarzadzania, jak i produkc;ji
ustug (ang. co-government co-management, co-production) (Pestoff et al., 2006). Obywatele
z klientow stajg sie wiec interesariuszami (ang. stakeholders) (I1zdebski, 2007, s.16); nie tylko
otrzymujg ustugi i komentujg ich jakos¢ (jak to byto w przypadku NPM), ale takze oceniajg
cate interwencje i sg wigczani w formutowanie strategii, kierunkéw polityk czy definiowanie
tworzenie nowych ustug (OECD, 2005, s.27-53; Wolf, 2000).

Pola wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego

Badania poréwnawcze prowadzone przez OECD bazujace na danych Europejskiego Banku Inwestycyjnego
pokazujg, ze gtdwnymi polami wykorzystania PPP sg takie inwestycje infrastrukturalne, jak: drogi i mosty,
oczyszczalnie $ciekow i stacje uzdatniania wody, za$ rzadziej infrastruktura kolejowa czy lotniska. W coraz
wiekszej liczbie krajow zaczyna sie dyskusja i pierwsze proby zastosowania PPP do budowy i uzytkowania szkot
i szpitali, a nawet... wiezien (OECD, 2005, s.142).
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Kategoria analizy

Model klasycznej administracji
(biurokracja weberowska)

Model menedzerskiego zarzadzania
publicznego
(New Public Management)

Model nowego partycypacyjnego
zarzadzania publicznego
(New Public Governance)

Struktury Struktury hierarchiczne, podzielone Funkcjonalno-zadaniowa organizacja struktur; Rosnaca rola uktadéw samorzadowych
i odseparowane od siebie poprzez specjalizacje | dekoncentracja, decentralizacja, przekazywanie i autonomicznych; wiekszo$¢ zadan
zadaniowg; dominacja ukfadow zadan operacyjnym agencjom quasi-rzgdowym, wykonywana w ramach sieci - grup
monocentrycznych i sektorowych; w przypadku prywatyzacja czesci zadan i ustug, zlecanie zadan | wspotzaleznych instytucji skupiajacych
delegacji kompetenciji - silna kontrola i pionowy na zewnatrz sektora publicznego przedstawicieli z réznych jednostek, sektorow
tancuch powigzan

Kadry Pracownik sektora publicznego - urzednikiem; Pracownik sektora publicznego - menedzerem, Tak jak w NPM pracownik sektora publicznego -

zestandaryzowane i zrutynizowane dziatania,
praca oparta na urzedniczym etosie
zorientowana na wypetnianie regulacji

i procedur; dominuje relacja przetozony-
podwitadny; rekrutacja na zasadzie konkursow,
popularne specjalne szkoty ksztatcace korpus
stuzby cywilnej; kariera urzednicza przebiega
liniowo, szczeblowo - opiera sie na
doswiadczeniu i stazu pracy

jego zadaniem realizacja wyznaczonych celéw
strategicznych, wdrazanie interwencji publicznych
w ramach zadan swojej organizacji, relatywnie
duza swoboda w doborze $rodkéw i technik
zarzadzania operacyjnego; silne wzorce
biznesowe (inicjatywa, zarzadzanie zespotem,
kreatywnos¢); wprowadzanie konkurencji miedzy
pracownikami; otwarte i nieliniowe $ciezki kariery,
system motywacji oparty na narzedziach z sektora
prywatnego (premie zalezne od efektéw pracy,
staze, szkolenia)

menedzerem; w jego pracy nastepuje jednak
przesuniecie akcentu na koordynacje

i wspotdziatanie w sieciach, poza swojag
organizacja; silny akcent na podnoszenie
kompetenc;ji, profesjonalizm i kreatywnos$¢

a takze na samodzielne inicjowanie zmian,
zdolnosci koordynacyjne i negocjacyjne;
otwarte i nieliniowe $ciezki kariery, system
motywacji analogiczny jak w NPM, coraz
czestsze zastosowanie kontraktéw terminowych

Relacje z otoczeniem

Odseparowanie sie, izolowanie od otoczenia -
zarowno w relacjach z politykami (niezaleznos¢ i
realizacja zadan zleconych w ujeciu
sektorowym), obywatelami (traktowani jako
petenci) jak i organizacjami innych sektorow
(NGOsow, firm)

W relacjach z politykami urzednicy graja role
technokratéw-specjalistéw od zarzadzania
organizacja i wdrazania polityk; w relacji ze
spoteczenstwem obywatele uznawani za klientow -
konsumentow, ktérym swiadczone sg ustugi;
postulaty prywatyzacji i minimalizowanie sektora
publicznego silnie eksponujg role aktorow
prywatnych - efektywnych dostarczycieli lub
partnerow w dostarczaniu ustug (partnerstwa
publiczno-prywatne)

W procesie tworzenia i implementac;ji polityk
oraz dostarczania ustug akcent przesuniety ze
wspotpracy na wspotdecydowanie -
wspotdziatanie ze spoteczenstwem
(obywatelami) jak i aktorami z ré6znych sektoréw
(prywatnego, pozarzadowego)

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie zrédet przytaczanych w Rozdziale 1.1.




W niniejszym rozdziale analizujemy podejscia do pieciu kwestii procesowych (zarzgdzanie
strategiczne, budzetowanie, zarzadzanie operacyjne, koordynacja i kontrola, ocena
skutecznosci i uczenie sie), prezentowane w trzech odmiennych modelach-paradygmatach
zarzadzania publicznego - klasycznej administracji  (biurokracji  weberowskiej),
menedzeryzmie (New Public Management - NPM) oraz zarzadzaniu partycypacyjnym (New
Public Governance - NPG). Na koncu podrozdziatu, w Tabeli 3, prezentujemy syntetyczne

zestawienie podstawowych podobienstw i roznic miedzy trzema modelami zarzadzania.

W tradycyjnym rozumieniu modelu biurokratycznego, aparat urzedniczy nie jest powigzany
z wyznaczaniem celéw i wizji rozwojowych, a jedynie stuzy skutecznej alokacji débr
publicznych (por. Czaputowicz 2008, Mazur 2008) i utrwalaniu porzadku (Hausner, 2008,
s.31). Specjalizacja i separacja (dazenie do uniezaleznienia sie od politykéw) skutkuje
brakiem odwaznych decyzji rozwojowych i podejsciem skupionym na codziennym
wykonywaniu obowigzkow i realizacji zadan w oparciu o procedury, normy i przepisy prawa.
Nie ma rowniez miejsca na zarzadzanie strategiczne, za$ kluczowe decyzje zapadajg przy
uwzglednieniu relacji przetozony-podwladny oraz przy uwzglednieniu hierarchicznosci
i podlegtosci instytucji. Podejmowane w modelu biurokratycznym dziatania majg zwykle

krotki horyzont czasowy (Hausner 2002).

NPM proponuje skrajnie odmienne podejscie. Po pierwsze, wprowadza rozroznienie
(zastosowane w tym rozdziale) miedzy funkcjami strategicznymi a operacyjnymi.'? Po drugie,
wprowadza pojecie zarzgdzania przez cele (ang. MBO - Management by Objectives), ktére
w jednym cyklu integruje kwestie planowania strategicznego (identyfikacja problemow
i wyzwan oraz alternatywnych rozwiazan, wybér celéw), alokacji zasobdéw (budzetowanie),
dziatan operacyjnych i pomiaru postepéw (monitoring) oraz pomiaru efektéw (ewaluacja).
Wedtug NPM, wizje oraz cele strategiczne powinny by¢ formutowane przez politykow,
jednakze w oparciu o dowody empiryczne (diagnozy). Administracja jest zas odpowiedzialna
za dalsze doprecyzowanie celéw gtéwnych i przetozenie ich na mierzalne wskazniki. Na
ptaszczyznie narzedziowej przy budowie struktury strategii administracja siegneta po proste

narzedzia biznesowe (Hood 1991; Jones & Thompson 1997).

12 Obrazowo méwi sie o funkcjach strategicznych jako sterowaniu (ang. steering), za$ o dziataniach operacyjnych
jako o "wiostowaniu" (ang. rowing) (Osborne, Gaebler, 1992).



NPG takze w tym polu bazuje na doswiadczeniach NPM, przyjmujac analogiczng do MBO
logike zarzadzania zorientowanego na wyniki (ang. performance-oriented management)
(patrz rycina 2) i postulujgc tworzenie strategii dla polityk, dziatan publicznych oraz
organizacji publicznych. Uzywa takze tych samych narzedzi. R6znice widac jednak w trzech
kwestiach. Po pierwsze, strategiczne my$lenie ma charakter catosciowy (systemowy),
wychodzacy poza perspektywy sektorowe, ujmujace sytuacje z perspektywy roznych
interesariuszy i sieci relacji (ang. holistic mapping), obejmujace dtuzszy horyzont
czasowy (Wolf, 2000). Po drugie, punktem wyjscia i punktem docelowym do planowania i
realizacji wszystkich dziatan sg oczekiwane wyniki - rozumiane jako rezultaty i szersze efekty
(czyli zamiast "zarzadzania przez cele", "zarzadzanie zorientowane na wyniki"). Po trzecie, w
budowe strategii (zgodnie z zatozeniami przedstawianymi w punkcie nt. relacji z otoczeniem)
wigczane jest szerokie spektrum interesariuszy danej polityki - ich relacje, mimo iz na
poczatku czesto o adwersarskim charakterze, ewoluujg w procesie konsultacji, tworzac

sytuacje konsensusu (Ansell, Gash, 2008, s.547).

Narzedzia budowania strategii

Podstawowe narzedzia stosowane w sektorze publicznym do budowania strategii (np. SWOT, PESTLE)
pochodzg z sektora prywatnego i - co trzeba zauwazy¢ - byly przyjmowanie ze stosunkowo duzym opdznieniem.
Weszty na trwate do praktyki sektora publicznego, ale bez wiekszych modyfikacji - np. SWOT powstat w biznesie
w latach 50. XX w., dotad jest powszechnie uzywany - a w UE wrecz zalecany; préby adaptacji do sektora
publicznego byly nieliczne. Dopiero niedawno pojawiajg sie proby przeszczepiania nowszych narzedzi budowy
strategii na grunt publiczny. Przyktadami moze by¢ interpretacja Zrownowazonej Karty Wynikéow (Balanced
Scorecard) dla sektora publicznego (Niven, 2008) (jako narzedzie dla biznesu BSC powstato juz na poczatku lat
90. (Kaplan, Norton, 1992), czy CAF - zmodyfikowang wersja EFQM (uzywanego jako narzedzie budowy strategii
organizacji, a nie tylko samodiagnozy) (Thijs, Staes, 2007).
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Poniewaz w modelu biurokratycznym aparat urzedniczy nie jest powigzany z celami
rozwojowymi, urzedy realizujg zwyczajowo przypisane role wedtug tradycyjnych kategorii
budzetowych (wyptaty, zakupy, koszt biura), a nastepnie rozliczajg sie z nich (budzetowanie
liniowe i resortowe) (Berry, 2007, s.286). Wydatkowanie srodkéw odbywa sie w prostej relacji
naktad — produkt, bez siegania do oceny efektywnosci wydatkowania srodkéw (brak
podejscia rynkowego) czy oceny powstatych rezultatow i efektdow. Zarzadzanie finansowe
w modelu biurokratycznym obejmuje caty system dziatania, ktory tworzg takie procedury jak:
przygotowywanie zatozen budzetowych, zakup i realizacja zamowien, weryfikacja zatozen
budzetowych w oparciu o stopien wydatkowania $rodkéw (Pandey 2007). Zatozenia
budzetowe definiujg zakres realizowanych zadan (poszczegodine urzedy konkurujg o srodki
na realizacje wtasnych zadan). Pomimo sformalizowanych mechanizméw kontroli,
wydatkowanie srodkéw w modelu biurokratycznym pozbawione jest mozliwosci Scistej
kontroli ze strony podatnikéw (rzeczywistych "sponsorow" dziatan) (Brandt 2006) i zwykle ma

charakter przyrostowy (Shafritz, Russell, 2003, s.258).

Natomiast w NPM, a za nim i w NPG, obowigzuje budzetowanie zadaniowe (ang. PB -
Performance-based budgeting), bedace integralng czescig zarzadzania zorientowanego na
wyniki. Wedtug najprostszej definicji PB taczy naklady z produktami i szerszymi wynikami
(miernikami efektow) (GAO, 1997). Polega ono na: podporzadkowaniu operacji finansowych
dokonywanych przez administracje do funkcji programéw realizujacych okreslone cele
polityki spoteczno-gospodarczej, okresleniu miernikdw i zadan dla kazdego z programow
oraz mierzeniu kosztow realizacji tych zadan i ich efektow. Tym samym, jak ujmuje to Kettl
(1997, s.449), NPM przeszto od pytania o nakfady (ile powinnismy wydac¢?) do pytania o
efekty (jakie produkty przynosza nasze naktady?).

NPG w catosci przejeto budzetowanie zadaniowe. Jedyng réznica, ktéra pojawia sie
w ostatnich latach jest to, ze NPG silniej akcentuje szersze efekty finansowania tzn. rezultaty

i oddziatywanie, a nie tak jak NPM - gtéwnie procesy i produkty (Berry, 2007, s.286).

Budzet zadaniowy

Miedzynarodowe doswiadczenia pokazuja, ze koncepcja budzetowania zadaniowego (PB) w praktyce ujawnia
swoje ograniczenia. Po pierwsze, w zatlozeniu PB miato przesung¢ akcent z kontroli nakladéw na efekty, dajac
jednoczesnie wiekszg elastycznos¢ menedzerom publicznym w samym procesie wdrazania. W praktyce
elastycznos$é i deregulacja rzadko miaty miejsce - nasilita sie natomiast kontrola (Berry, 2007, s.293). Po drugie,
wyzwaniem pozostaje uzycie przez politykéw i decydentéw informacji ptynacych z budzetéw zadaniowych do
racjonalnego konstruowania kolejnych budzetow. Wildavsky (1979, za Berry 2007) zauwaza, ze proces
budzetowania (kto ile dostanie od rzadu) opiera sie na decyzjach politycznych i nie moze by¢ w pehi
zracjonalizowany.

W najnowszej publikacji OECD (2007) przedstawiono 10 rad ptynacych z doswiadczeh 8 panstw najbardziej
zaawansowanych we wprowadzaniu budzetowania zadaniowego. 1.Nie ma jednego gotowego modelu - nowe lub
adaptowane rozwigzania muszg przystawac¢ do danego kontekstu polityczno-instytucjonalnego; 2.Niezbedny jest
system planowania i raportowania dla catego rzadu - sektorowe, punktowe inicjatywy nie dziatajg. 3.Informacja o




wynikach musi by¢ zintegrowana z procesem budzetowym. 4.Nalezy unika¢ tworzenia catosciowych systemoéw
automatycznego faczenia biezacych wynikow z naktadami. Blokujg one inicjatywe, nie uwzgledniajg przyczyn
(czesto zewnetrznych) majacych wptyw na biezace wyniki. 5. Informacja o wynikach musi opiera¢ sie na
wiarygodnych, prostych i na biezaco uaktualnianych wskaznikach produktu i rezultatu. 6.0cena wynikéw powinna
by¢ prowadzona niezaleznie - przez ekspertdw a nie dane ministerstwo odpowiedzialne za budzet. 7.Kluczowe
dla powodzenia wdrazania PB jest zapewnienie wsparcia politycznych lideréw i wysokich funkcjonariuszy
administracji publicznej. 8.Krytycznym elementem reformy sg zasoby ludzkie (liczba personelu, ich kompetencije)
- przede wszystkim Ministerstwie Finanséw 9.Podejscie do reformy musi mie¢ wpisany mechanizm adaptacji do
zmieniajgcych sie okolicznosci (politycznych, gospodarczych). 10.By zmieni¢ sposéb myslenia i postepowania
waznym jest stworzenie systemu zachet i motywacji dla urzednikow i politykow.

W przypadku zarzadzania operacyjnego wszystkie trzy modele opierajg sie na jednym,
prostym zrebie zaproponowanym ponad 70 lat temu przez Gulicka (1937) - tzw. POSTCORB
(Planning - planowanie, Organizing - organizowanie, Staffing - obsadzanie personelem,
Directing - kierowanie, Coordinating - koordynowanie, Reporting - raportowanie, Budgeting -

budzetowanie). Istniejg jednak pewne réznice.

W przypadku klasycznej biurokracji kieruje sie ona zasadg imperatywng, stawia akcent na
procedury, zas wdrazanie dziatan ma wymiar sektorowy. Pozbawione jest mechanizméw,
narzedzi i technik charakterystycznych dla nowych modeli zarzadzania, w szczegolnosci
dotyczacych zarzadzania zasobami ludzkimi i finansowymi czy tez organizacji pracy. Brak
jest tez innych elementéw zarzadzania, takich jak na przyktad wykorzystanie nowoczesnych
technologii itd. W przypadku biurokracji mowi sie tez czesciej o administrowaniu dziataniami

organizacji (wykonywanie polecen i realizacji zadan) (Olsen, 2006).

NPM stawia natomiast akcent na procesy wdrazania - ich szybko$¢, jakos¢ i efektywnosc.
Zarzadzanie operacyjne (przede wszystkim w formie Swiadczenia ustug), jesli nie moze
zostaC¢ zlecone poza sektor publiczny, opiera sie w duzej mierze na mechanizmach,
narzedziach i technikach zapozyczanych i adaptowanych z sektora prywatnego (Gruening,
2001; Hood, 1991). Funkcje i dziatania publiczne sa rozbijane na szereg oddzielnych
i tatwych w zarzadzaniu proceséw (Olejniczak, 2008, s.69). Kluczowg role odgrywa jako$é
ustug mierzona zwykle relacjg z klientami i ich stopniem zadowolenia (co wynika ze
sztandarowego hasta: Putting customers first). Tu takze menedzerowie publiczni adaptujg
przeniesiony wprost z amerykanskich i japonskich fabryk model zarzgdzania jakoscig (TQM -
Total Quality Management) (Thijs, Staes, 2007, s.456). W praktyce w kontekscie procesow
NPM czesto podnosit hasto reenginering'u - a wiec radykalnego przeorganizowania (czesto

wrecz od podstaw) systeméw wdrazania.

Podejscie NPG rézni sie od poprzednich w dwéch kwestiach. Po pierwsze, stara sie silnigj
zintegrowaé dotychczas oddzielane od siebie 4 komponenty sektora publicznego - polityke,

kadry, srodki finansowe i organizacje we wspotgrajacy system (OECD, 2005, s.201).
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Po drugie, POSTCORB nie jest juz jedynym schematem dziatania menedzeréw publicznych.
Poswiecajac coraz wiecej czasu na funkcjonowanie w sieciach miedzyorganizacyjnych, sg
zmuszeni do: identyfikowania i aktywizowania potencjalnych wspétuczestnikow, definiowania
kwestii i zadan, mobilizowania do osiggniecia konsensusu i podejmowania dziatan, tworzenia
warunkow w otoczeniu sieci korzystnych dla jej rozwoju. Jednak w realizacji tych nowych
zadan menedzerowie siegajg zwykle po tradycyjne narzedzia NPM: analizy pdl sit (ang.
force-field analysis), grupy problemowe / zadaniowe, konsultacje, zespotowe burze mézgow
(Agranoff, 2007, s.26-27).

Zréznicowanie technik zarzadzania - wybor w rekach menedzeréw publicznych

W krajach pétnocy Europy wybér technik zarzadzania pozostawiany jest zwykle w rekach menedzeréw $redniego
szczebla (Laegreid et al., 2007; Rantanen et al., 2007). Z jednej strony przynosi to bardzo duze zréznicowanie
pomiedzy instytucjami ale z drugiej gwarantuje wysokg elastycznosc¢ i dobre dostosowanie narzedzi do specyfiki
konkretnej instytucji oraz zadan, ktdre realizuje. Taka zdecentralizowana strategia ma tez dodatkowe korzysci -
uprawomocnia menedzeréw, zacheca do innowacji, a ewentualne koszty btednego zastosowania narzedzi sg
duzo nizsze, gdyz skala pomyiki jest mata.

Thijs i Staes (2007, s.460) pokazujq takie elastyczne strategie w odniesieniu do pola TQM (zarzgdzania jakoscia)
- wiele krajow stosuje jednoczesnie rozne narzedzia - procz wiasnych ogolnokrajowych modeli (zapewniajacych
poréwnywalnos$¢), powszechne sa ISO, zrownowazona karta wynikdw, PSEM, czy CAF. Uzycie konkretnych
modeli zalezy od specyfiki danego urzedu i dziatu, funkgji i ustug ktére swiadczy, a w praktyce pozostawiane jest
do decyzji menedzerow.

Koordynacja w biurokracji opiera sie na podziale zdan. Poszczegdlne urzedy daza do
separacji funkcjonalnej, czego przejawem jest izolacja i brak checi wspodtpracy z innymi
instytucjami i podmiotami. W przypadku naktadania sie pdl dziatan rozstrzyga hierarchia.
Dodatkowo, ze wzgledu na konieczno$¢ konkurowania o $rodki dla instytucji, prowadzi sie
ograniczone dziatania majgce zapewni¢ koordynacje wdrazania polityk.”® Witadza polityczna
okresla, jak srodki moga byé wykorzystane (jak, kiedy, gdzie i przez kogo). Z Kkolei
administracja swojg legitymacje opiera na zatozeniu, ze zadania majgq charakter techniczny,
za$ podejmuje swoje dziatania w celu okreslenia prawidtowych rozwigzan, (Olsen 2006).
Oczywiscie catkowita separacja dziatah od zwierzchnikéw politycznych i instytucjonalnych
nie jest mozliwa, w zwigzku z czym w systemie biurokratycznym istniejg mechanizmy
wymuszania postuszenstwa. Mechanizmy te sg potrzebne, gdyz jak zauwaza Brandt (2006),
biurokracje sg tradycyjnie postrzegane jako monopol dostawcéw ustug publicznych, ktorzy
majg wiecej informacji niz ich zleceniodawcy na temat rzeczywistych kosztéw dostarczania
tych ustug i czy sg one rzeczywiscie potrzebne. Kontrola wedlug Webera jest immanentng

cechg systemu biurokratycznego i jest elementem walki pomiedzy politykami a urzednikami

i e) koordynaciji proceséw wewnatrz biurokratycznych instytucji rzadowych pisze m.in. Hood 2007, Brandt 2006.
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(Weber 1978 w: Brandt 2006). Administracja biurokratyczna sprawuje w konsekwencji

nadzor i kontrole nad podlegtymi sobie jednostkami; narzedziami sg audyt i kontrola.

W NPM administracja publiczna jest poddana deregulacji i operuje na zasadzie wielu
wyspecjalizowanych i w duzej mierze niezaleznych agencji. Koordynacje dziatan ma
zapewniaC¢ wspolna wizja, ramy strategiczne, w ktére poszczegdlne instytucje majg sie
wpisa¢ ze swoimi dziataniami. Technicznym narzedziem koordynacji sg grupy zadaniowe,
platformy wspétpracy operatorow réznych programéw. Tak pracownicy, jak i instytucje majg
wiekszg swobode w dziataniach, ale sg rozliczani z wynikéw - rozwigzanych problemow,
stuzbie konsumentom. Ponadto kierownicy jednostek w nowoczesnej administracji publicznej
pracujg na podstawie kontraktéw krotkoterminowych, na podstawie ktorych sg rozliczani za
osiggane rezultaty. Bardzo czesto sg tez odpowiedzialni przed klientami imiennie, a nie

anonimowo, jak w administracji klasycznej (Hood 1991; Shafritz & Russell 2003).

Wreszcie w NPG koordynacja opiera sie na wizji strategicznej spajajacej dziatania réznych
aktorow oraz na aktywnosci w sieciach i platformach. Wypracowywanie konsensusu,
uspdjnianie dziatan, identyfikowanie naktadajgcych sie pdl interwencji ma miejsce witasnie
w sieciach. W ramach sieci gtbwnym mechanizmem miekkiej kontroli jest pozycja danego
uczestnika (instytucji) oparta na jego wiedzy i kanatach informacyjnych, ktére kontroluje
(Agranoff, 2007). Jednoczes$nie jednak, jak wskazujg eksperci, rosnie rola audytu, ktéry
umozliwia instytucjom publicznym sprawowanie nadzoru nad aktorami niepublicznymi

uczestniczacymi w sieciach i partnerstwach publicznych (Bevir, 2006, s.365).

Skala kontroli i koordynacji wg L.Metcalf'a

Wedtug klasycznej analizy L. Metcalfa (1994; 2000), koordynacje i kontrole miedzy organizacjami w odniesieniu
do polityk publicznych mozna mierzy¢ na skali - piramidy o 9 poziomach. Poziomem najnizszym - podstawg
piramidy koordynacji jest jasny podziat kompetenc;ji i niezalezne wdrazanie zadan (who does what). Poziom drugi
to komunikacja z innymi aktorami oparta na wymianie informacji (info exchange). Wyzszy poziom to konsultacje
i uwzglednianie reakcji, komentarzy innych instytucji (ang. accepting feedback). Poziom czwarty to unikanie
rozbieznosci, a wiec wypracowywanie wspolnego stanowiska (speaking with one voice). Pigty poziom to
konsensus, a gdy ten nie moze zosta¢ osiagniety, siega sie po mediacje (poziom 6), a w przypadkach skrajnego
konfliktu arbitraz (poziom 7) instytucji wyzszej w hierarchii. Poziomem 8 jest definiowanie wspdlnych ograniczeh
(common limits), za$ najwyzszym poziomem wynikajacym z poprzednich jest wspolna strategia i priorytety.

Jak juz przedstawiono, wydatkowanie Ssrodkow w modelu biurokratycznym administracji
odbywa sie w prostej relacji naktad — produkt, bez siegania do oceny efektywnosci

wydatkowania $rodkéw oraz oceny powstatych rezultatow i efektow. Brak podejscia
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rynkowego powoduje, iz sposéb mierzenia i weryfikowania skuteczno$ci administracji ma

charakter wydatkowy - liczy sie iloé¢ wydanych $rodkéw, nie za$ osiagniety efekt.™

Biurokracja ogranicza zdolno$¢ uczenia sie organizacji oraz wptywa na efektywnosc¢
prowadzonych dziatah w organizacji (Pandey 2007). Nie doskonali swoich dziatan w sensie
strategicznym, gdyz skupiona jest na realizacji postawionych przed nig biezacych zadan
(perspektywa krétkoterminowa dziatan biurokracji). Usprawnienia dotyczg wylgcznie
dziatalnosci operacyjnej (tzw. single loop learning)."”> W tym wymiarze metodg zdobywania
wiedzy i weryfikowania swoich dziatahn sg zwykle szkolenia. Rzadziej w tym aspekcie
biurokracja korzysta z zewnetrznych ekspertéw, prowadzonych badan i analiz. Uczeniu sie
organizacji biurokratycznej nie sprzyja tez administracyjny styl zarzadzania w organizacji

oraz sztywne i hierarchiczne struktury organizacyjne (Hausner 2002).

W NPM gtébwnym mechanizmem oceny sg oczywiscie rynek i konkurencja. Jednak tam,
gdzie programy publiczne nie mogty by¢ poddawane zwykiej ocenie kosztow-zyskéw,
zaczeto stosowac¢ monitoring i ewaluacje. Opierajg sie one na systemie pomiaru efektéw
wzgledem poniesionych nakfadéw, za pomoca szeregu wskaznikdéw opisujacych oczekiwane
produkty (przede wszystkim ich jakos$c¢), rezultaty i oddziatywanie polityk czy programow
krajowych.' Ocena skutecznosci danej interwencji jest dodatkowo wzmacniania
porownywaniem z innymi, analogicznymi przedsiewzieciami lub wynikami podobnych
organizacji publicznych, tzw. benchmarking. Ten ostatni pomaga identyfikowac¢ "najlepsze
praktyki" w danym polu (Keehley, Abercrombie, 2008). Gtéwnym Zrddtem inspiracji pozostaje
sektor prywatny. Uczenie sie - szczegdlnie z badan ewaluacyjnych - ma w praktyce NPM
tendencje do koncentrowania sie na kwestiach biezgcych wskaznikéw, poprawie procedur,
krotkiej perspektywie osiggania wysokiej jakosci produktéw - a wiec tego, co lezy w polu
zainteresowania i bezposredniej kompetencji menedzeréw (zndw single-loop learning)
(Olejniczak, 2008, s.70; Smith, 1995). Odbywa sie to kosztem kwestii strategicznych

(oddziatywania, zmian kontekstowych).

W przypadku NPG do oceny skutecznosci réwniez stosowany jest mechanizm rynkowy oraz

system monitoringu i ewaluacji oparty na pomiarze wskaznikow (OECD, Premfors, 2006,

1 Biurokracja amerykanska stosowata co prawda ewaluacje programéw publicznych juz w latach 40. XX w.
(w Europie ewaluacja przyszta dopiero z NPM). Owczesne badania skoncentrowane byly jednak na opisie relacji
przyczynowo-skutkowej (z zastosowaniem podej$¢ wzorowanych na naukach przyrodniczych), a nie
formutowaniu oceny na temat wartosci danej interwencji (Olejniczak, 2008, s.67).

10 Pojecie to pochodzi z klasycznej teorii organizacji uczacych sie (Argyris, 1977). Single loop learning to szybka,
techniczna odpowiedz organizacji na zidentyfikowany problem, skorygowanie btedoéw, proces doskonalenia
procedur. W odréznieniu od tego, double-loop learning to reakcja organizacji czy jednostek, ktéra pocigga za
soba fundamentalng zmiane w mysleniu — przede wszystkim na temat norm, gtéwnych celéw, zatozen polityki,
ktorg kieruje sie dana organizacja.

' W przypadku monitoringu jest to zadanie techniczne i menedzerskie, oparte na prostym zestawianiu
wskaznikow. W przypadku ewaluacji chodzi o zastosowanie szerszych badan spoteczno-ekonomicznych (zwykle
przez zewnetrznych dla danej organizacji konsultantéw - naukowcow).
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s.334; OECD, 2005, s.23). W tym wypadku jednak wskazniki majg szerszy charakter
(uwzgledniajacy kryteria Ssrodowiskowe, kulturowe, spofeczne), ktadziony jest nacisk na
wskazniki rezultatu i oddziatywania (a wiec te opisujgce rzeczywistg zmiane spoteczno-
ekonomiczng wywotang dang interwencjg) (Bouckaert, 2006; Wolf, 2000, s.695).
W przypadku gtébwnego narzedzia uczenia sie - ewaluacji - akcent jest stawiany na jej
funkcje strategiczne (double loop learning): wzmacnianie odpowiedzialnosci przed
spoteczenstwem (informowanie o wynikach programéw), wyjasnianie mechanizmoéw sukcesu
lub porazki danej interwencji oraz wskazywanie sposobow zmiany kierunku dziatan na
bardziej przystajacy do potrzeb i wyzwan (Olejniczak, 2008, s.75-77). Do oceny programow
wiaczani sg tez rozni interesariusze. Co ciekawe, w NPG organizacje uczg sie juz nie tylko

od najlepszych, ale od siebie nawzajem, a wymiana do$wiadczen ma charakter globalny."’

Skutecznos¢ uczenia sie z ewaluaciji

Jak pokazujg badania empiryczne, mozna moéwi¢ o dwoch gtdwnych rodzajach uczenia sie z ewaluacii;
operacyjnym - dotyczgacym biezacych proceséw (w uproszczeniu informujacych, jak sprawniej zarzgdzac
i realizowac¢ zadania) oraz strategicznym - dotyczacym kwestii strukturalnych (wyjasniajagcym efekty interwencji
i mechanizm osiggania sukcesu) (Olejniczak, 2008). Uczenie sie organizacji publicznej jest determinowane
szerszg kulturg administracyjng, w ktérej operuje (otwartoscig na krytyke, zdolnoscig do autorefleksji i zmiany,
tradycjg w stosowaniu ewaluaciji) (Furubo et al., 2002). Na poziomie organizacyjnym kluczowg role w uczeniu sie
odgrywajg natomiast: aktywnos$¢ urzednikéw i ich umiejetnos¢ sprecyzowania potrzeb informacyjnych, jakosé
badania (naukowe podejscie badawcze, przejrzystos¢ i wiarygodnos¢é wnioskéw) oraz interaktywny proces
prowadzenia badania (dialog miedzy administracjg zlecajacg badanie a naukowcami) (Ferry, Olejniczak, 2008).

' Co symptomatyczne, sam termin "best practice” jest zastepowany przez "good practice" - by podkresli¢, iz nie
ma jedynie stusznych rozwigzan, ze ciekawe inspiracje moga ptyna¢é z réznych, nie tylko anglosaskich
administracji, a kazde rozwigzanie musi by¢ zaadaptowane do lokalnego kontekstu (Olejniczak, 2008, s.74).
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Kategoria analizy

Model klasycznej administracji
(biurokracja weberowska)

Model menedzerskiego zarzadzania
publicznego
(New Public Management)

Model nowego partycypacyjnego
zarzadzania publicznego (New Public
Governance)

Mechanizm wyznaczania
celéw i wizji
(zarzadzanie strategiczne)

Brak; aparat urzedniczy nie jest powigzany
z wyznaczaniem celéw i wizji rozwojowych,
stuzy jedynie skutecznej alokacji dobr
publicznych i utrwalaniu porzadku

Wprowadza rozréznienie miedzy dziataniami
strategicznymi ("sterowanie") a operacyjnymi
("wiostowanie"); wprowadza pojecie
Zarzadzania przez Cele (MBO) -
zidentyfikowanym problemom i szansom
odpowiadajg strategiczne cele, tym zas
przyporzadkowane sa fundusze i plany dziatan;
wizje - cel strategiczne sformutowane przez
politykéw w oparciu o wyniki empirycznych
diagnoz, zas operacjonalizowane i wdrazane
przez menedzerow publicznych

Przyjmuje zatozenia analogiczne jak w NPM

z tym ze: wprowadza logike zarzadzania
zorientowanego na wyniki; myslenie
strategiczne ma catosciowy - miedzysektorowy
charakter, ujmujacy sytuacje réznych
interesariuszy i dtuzszy niz w sektorze
prywatnym horyzont czasowy

Mechanizm organizowania
Srodkow finansowych
(budzetowanie)

Budzetowanie liniowe i resortowe, zwykle

o charakterze przyrostowym; wydatkowanie w
prostej relacji naktady-stopier wydatkowania
srodkow, brak oceny jakosci efektow

budzetowanie zadaniowe - $rodki przypisane
funkcjom programéw i instytucji realizujacych
okreslone cele rozwojowe polityk; taczy naktady
z produktami i szerszymi wynikami (miernikami
efektow)

kontynuuje zadaniowe podejscie do
budzetowania; w odroznieniu od NPM
przesuwa akcent z procesow i produktow
interwencji publicznych na ich szersze efekty
(rezultaty i oddziatywanie)

Mechanizm wdrazania
celdw i wizji
(zarzadzanie operacyjne)

Model POSTCORB (planowanie,
organizowanie, obsadzanie personelem,
kierowanie, koordynowanie, raportowanie,
budzetowanie) interpretowane na zasadzie
imperatywnej - akcent na procedury;
dziatania o silnie sektorowej orientac;ji; stabe
wykorzystanie IT

Model POSTCORSB ale z akcentem na procesy
- ich szybkos¢, jakosé¢, efektywnosé; funkcje i
dziatania rozbijane na szereg oddzielnych i
prostych procesow; powszechne wykorzystanie
technik operacyjnych i narzedzi zarzadzania
operacyjnego z sektora prywatnego, jak i
narzedzi zarzgdzania jakoscig procesow

W modelu POSTCORB (zorientowanym do
wewnatrz organizacji) taczy w jeden system
planowanie, kadry, srodki finansowe; dla
dziatan poza organizacjg (sieci) wprowadza
nowy model zarzadzania operacyjnego
(identyfikacja i aktywizacja uczestnikow,
definiowanie zadan sieci, mobilizowanie
uczestnikéw i budowanie konsensusu,
podejmowanie dziatan); "skrzynka narzedziowa"
zarzadzania operacyjnego analogiczna jak
w NPM - wzorowana na biznesie

Mechanizm koordynac;ji
i kontroli

Koordynacja oparta na jasnym podziale
zadan, separacja funkcjonalna; relatywna
izolacja i ograniczona wspétpraca czy nawet
obieg informacji; kontrola immanentng cechg
systemu - oparta na hierarchii; gtéwne
narzedzia - audyty i kontrole procedur

Koordynacje administracji poddanej deregulacji
zapewnia wspodlna wizja strategiczna;
narzedziem technicznym koordynacji - grupy
zadaniowe, platformy wspotpracy réznych
operatoréw programéw; kontrola i rozliczanie na
podstawie osigganych wynikow (w tym stopnia

Koordynacja zapewniana przez spdjng wizje
strategiczng oraz oparta na aktywnosci i
wymianie informacji miedzy réznymi
interesariuszami w sieciach i platformach;

w sieciach gtéwnym narzedziem miekka
kontrola - oparta na pozycji danego uczestnika




zadowolenia obywateli-klientow)

(o pozycji decyduje wiedza i dostep do kanatéw
informaciji)

Mechanizm oceny
skutecznosci i uczenia sie

Ocena skutecznosci ma charakter wydatkowy;
brak oceny efektywnosci pod katem
osiagnietych produktow czy efektow;
skupienie na biezacych dziataniach i izolacja
struktur ogranicza uczenie sie; usprawnienia
dotyczg jedynie kwestii operacyjnych; gtéwne
narzedzie uczenia sie to szkolenia

Gtéwnym mechanizmem oceny jest rynek

i konkurencja; tam gdzie programy nie mogg
by¢ poddane zwykitej ocenie kosztéw-zyskéw
stosowany jest monitoring i ewaluacja; ocena
skutecznosci i uczenie sie dodatkowo
wzmacniane sg poréwnaniami pomiedzy
organizacjami (bechmarking) i wzorowaniem sie
na "najlepszych praktykach";

Do oceny efektéw stosowany mechanizm
rynkowy oraz system monitoringu (zestawianie
planowanych wskaznikéw z osiagnietymi)

i ewaluacji (zestawianie celéw dziatan z ich
rzeczywistymi efektami); do oceny programéw
wigczani sg réwniez interesariusze akcent
stawiany jest na szersze efekty - nie tylko
zaktadane cele i produkty; uczenie sie
przebiega w sieciach - w tym w oparciu

0 miedzynarodowg wymiane do$wiadczen

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie zrédet przytaczanych w Rozdziale 1.2.
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Bezposrednim katalizatorem dla dotychczasowych fal reform byty zwykle kryzysy; Wielki
Kryzys dat impuls do zmian neoklasycznej administracji publicznej, reformy NPM byty
bezposrednio spowodowane kryzysami naftowymi (Debicka, 2008, s.25-76); regionalno-
narodowe wstrzasy byly tez katalizatorami reformy pojedynczych, krajowych administracji
(Kettl, 2005, s.81). Jak zauwazajg Pollitt i Bouckaert (2003, s.21), motyw jest zwykle bardzo
prosty - "zaoszczedzi¢ pienigdze" w czasach zatamania prosperity. Rzady muszg sprostac
rosngcym wydatkom socjalnym i pakietom ratunkowym z jednej strony, a z drugiej
kurczacym sie wptywom podatkowym. Ciecia i racjonalizacja wydatkéw publicznych stajg sie
wiec priorytetem. Obecne komentarze na temat natury biezacego kryzysu, mimo iz petne
sprzecznosci co do jego przyczyn i dalszych scenariuszy jego przebiegu, sg jednak zgodne
w jednym punkcie - ma on charakter strukturalny i dotychczas niespotykang skale, a tym
samym "przeorze" on wspoéfczesne struktury, wymusi reorganizacje spoteczenstw i rynkéw
(RSA Sekcja Polska, 2009). Na pewno bedzie prowadzi¢ tez do przewartosciowania

niektorych "dobrych praktyk".

W Swietle powyzszego uwazamy wiec, ze jak najbardziej zasadnym jest rozwazenie juz
teraz, jaki wptyw moze mie¢ kryzys na tendencje zarzadzania sektorem publicznym - ktére
z dotychczasowych podejs¢ i narzedzi nabiorg wiekszego znaczenia, a ktore zejdg na plan
dalszy. Nie chodzi nam o narzedzia walki z doraznymi problemami, lecz o zidentyfikowanie
elementéw trzech modeli, ktére bedq istotne mimo biezacych turbulencji i moga stac¢ sie

podstawg zarzadzania ery post-kryzysowe;j.

Analizujgc biezacqa literature tematu, a przede wszystkim opierajac sie na rozmowach z

ekspertami (Wywiady 2009), zidentyfikowalismy piec¢ takich tendencji.

Po pierwsze - co podkreslali wszyscy nasi rozmowcy - wzrost wydatkow publicznych (pakiety
ratunkowe dla sektora prywatnego) wzmocni w krétkim, jak i w dluzszym okresie "szacunek
dla grosza publicznego" ("value for money"), tzn. poszukiwanie oszczednosci, bardziej
precyzyjne kierowanie ograniczonych strumieni finansowych, akcentowanie pomiaru efektow
i skutecznosci. Tym samym kluczowe bedg trzy elementy racjonalizowania dziatan
i wydatkow: systemy mierzenia wynikow (ang. performance measurement), budzetowanie
zadaniowe oraz ewaluacja, pojawiajgce sie tacznie w kontekscie hasta polityk opartych na

dowodach (ang. evidence-based policies).

Po drugie, ujawnione ograniczenia rynku, sektora prywatnego i stworzonych przez niego
mechanizmoéw prawdopodobnie wyhamujg postulaty NPM dotyczace minimalizowania

administracji publicznej i budowania systemu wytgcznie w oparciu o wzory biznesowe.



Mozna oczekiwaC wygaszenia takich tendenc;ji, jak: catkowitego zlecania funkcji i dziatan
poza sektor publiczny, dalszego rozrostu agencji quasi-publicznych, korporacyjnego
podejscia, wprowadzania rozwigzan quasi-rynkowych i silnej konkurencji. W USA, ktore
poszty bardzo daleko w "minimalizowaniu panstwa", nowa administracja juz teraz podejmuje
préby odwrécenia trendu kontraktowania zadan poza sektor publiczny ("contracting out"),
ktére osiggneto stopien "wydrgzonego panstwa" (ang. hollow state). Odwrét od czesci
rozwigzan biznesowych byt juz wyrazny przed kryzysem (patrz np. Dunleavy et al., 2006,
s.471), zas gtosy podkreslajgce specyfike sektora publicznego i nieprzystawalnos$¢ kopii
rozwigzan biznesowych (szczegdlnie tych przestarzatych) byly eksponowane juz ponad
dekade temu (Hood, Jackson, 1991; Metcalfe, Richards, 1990; Stewart, Ranson, 1994).

Teraz jednak sita tych argumentow staje sie wieksza.

Po trzecie, analitycy wskazujg na niepewnos¢ i ograniczone mozliwosci precyzyjnego
oszacowania i kontroli ryzyka (Power, 2004). "Risk management" hasto tak popularne przed
kryzysem w sektorze biznesu i przenoszone do sektora publicznego, popadio w nietaske.
Znaczenia nabiera natomiast dyskusja na temat reaktywnosci (ang. responsiveness)
instytucji publicznych - ich zdolnosci do szybkiego adresowania nieoczekiwanych
skomplikowanych probleméw i wyzwan. Dyskusja ta w USA trwata juz po atakach
terrorystycznych i tragedii huraganu Kathrina (Yang, 2007), w Swietle obecnego kryzysu
nabiera jednak nowej sity. Chodzi o zdolnos¢ do krétkoterminowej adaptacji do potrzeb
réznych grup spofecznych przy jednoczesnej realizacji zaktadanej strategicznej wizji (w tym
uczeniu sie z kolejnych interwencji) jak i adresowaniu kwestii dtugoterminowych (wptywaniu
na trendy zmian, tworzeniu nowych szans, rozwigzywaniu probleméw w zarodku) (tzw. agile
government - sprawne, zwinne zarzadzanie - Bartlett, 2008). Jedng z gtéwnych metod jest

ptynne i dynamiczne zarzgdzanie sieciami informaciji, dziatan, koordynowania partnerow.

Z poprzednim punktem zwigzana jest kwestia czwarta - odpowiedzialnosci i kontroli, ktorej
po doswiadczeniach z instytucjami finansowymi juz teraz silnie domagajg sie rozne
Srodowiska. Poziom skomplikowania wspétczesnych systeméw i proceséw wymaga jednak
olbrzymiej wiedzy eksperckiej, nierzadko mocno rozproszonej. Co wiecej, rozlegte
powigzania, relacje i ptaskie struktury uniemozliwiajg wprowadzenie prostych, sztywnych
zasad kontroli z tradycyjnego modelu sektora publicznego. Tu ponownie wraca kwestia sieci.
Tym, co daje przewage i autorytet w uktadach sieciowych, sg wiedza i informacja (Bevir,
2006). Mozna z tego wnioskowag¢, ze administracja publiczna, chcac siegna¢ po dominujacy
gtos, musi rozbudowywaé¢ potencjat wiedzy oraz swoje zasoby informacyjne, by méc
sprawniej koordynowac, nadzorowaé i do pewnego stopnia kontrolowac. Zarzadzanie wiedzg

staje sie strategicznym obszarem rozwoju organizacji publicznych (Mazur, 2008b).
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Wreszcie po piate, w odniesieniu do cech pojedynczych organizacji powraca dyskusja nad
rolg liderbw w nowym zarzadzaniu. To liderzy organizacji publicznych odpowiedzialni sg za
szybkos¢ reagowania, jakos¢ koordynacji i wspétpracy z innymi aktorami przestrzeni
spoteczno-gospodarczej, zarzgdzanie zmiang czy wrecz ciggte prowokowanie zmian (Kee,
Newcomer, 2008b, 2008a; Stewart, O-Donnell, 2007). W tym kontekscie nasi komentatorzy
zauwazajg, ze - paradoksalnie - mimo kryzysu swiata biznesu, w sektorze publicznym (na
poziomie operacyjnym) pojawi sie wiele pomystow z biznesu. Tracacy prace specjalisci
z sektora prywatnego beda szukaé zatrudnienia w sektorze publicznym. Przyniosg ze sobg
swoje know-how. Kryzys jest wiec okazjg do pozyskania wartosciowych kadr dla sektora

publicznego.

StaraliSmy sie w miare syntetycznie opisac trzy modele zarzadzania w sektorze publicznym.
Jesli mielibySmy jednak pokazac¢ "esencje" modeli, zamykajgc je w kilku kluczowych

"hastach", to proponujemy nastepujace zestawienie (rycina 3):

Administrowanie Zarzadzanie Wspobirzadzenie
*Hierarchia *Rynek +Sieci
*Kontrola *Konkurencja *Wspoétpraca

Zrédito: opracowanie wiasne

Raz jeszcze nalezy podkreslic, ze modele w praktyce nie sg roztaczne, w rzeczywistosci
administracji krajow rozwinietych chodzi jedynie o odmienne roztozenie akcentow i lepsze
lub gorsze przystosowanie do adresowania konkretnych kwestii."® Z drugiej jednak strony
niektére elementy nie zawsze mogg by¢ taczone ze sobg w kontekscie organizacji
publicznych - nawet w ramach tego samego modelu, gdyz stojgce za nimi zatozenia

wzajemnie sie wykluczaja."® Uzyteczno$é modeli i ich poszczegdlnych elementéw nalezy

® Na przykiad sieci nie zastepujg i nie wykluczajg istnienia hierarchii, raczej tacza rézne organizacje
hierarchiczne; kontrola nie znika, lecz jest bardziej miekka i jest osiggana innymi sposobami (pozycjg oparta na
wiedzy, ekspertyzie i informacji, negocjacjami).

19 Micklethwait & Wooldridge (2000, s.327) trafnie ilustrujg te sprzecznosci na przyktadzie gtéwnych haset NPM -
redukcji zatrudnienia, reengineering'u i kompleksowego zarzadzania przez jako$¢ (TQM). Redukcja oznacza, ze
pracownicy sg zbedni, tymczasem TQM wskazuje ich jako nieocenione zasoby; Reengineering zaktada radykalng
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wiec zawsze analizowa¢ w praktycznym kontekscie - czasu, otoczenia, w ktorym
funkcjonuja, jak i funkcji, ktére majg spetniaé (Olsen, 2006), poniewaz dla poszczegdlnych

organizacji elementy réznych modeli sg bardziej lub mniej odpowiednie.?

Podstawowg kwestig jest okreslenie, ktore z elementow trzech modeli warto rozwija¢, gdyz
sgq przydatne i pozostang aktualne w kazdej sytuacji, a rola ich moze nawet wzrosng¢ za
sprawg obecnego miedzynarodowego kryzysu. ZidentyfikowaliSmy cztery takie pola.
Towarzyszg im okreslone przez naszych rozmowcow kluczowe pytania o zarzgdzanie
publiczne (big questions of public management) - na wzér tych, ktére sformutowat 10 lat
temu Behn (1995). Administracje krajéw zachodnich nie znajg jeszcze na nie odpowiedzi.
Dla Polski jest to wiec szansa na wigczenie sie w poszukiwania odpowiedzi poprzez badania
empiryczne wiasnej sytuacji, a nie jedynie bierne czekanie na rozwigzania, ktére mozna

skopiowac.

Pierwszym wyréznionym polem kluczowym sg systemy mierzenia wynikéw (ang.
performance measurement - PM). Mierniki dziatan publicznych sg podstawg zaréwno
strategicznego planowania, jak i operacyjnych dziatan. PM jest jednak interpretowany na
nowo - wychodzi poza dotychczasowe mocno mechanistyczne systemy menedzerskie, ktére
koncentrowaty sie na pomiarze produktéw, krotkoterminowych wskaznikach sukcesu
i rankingach instytucji. Gtowne elementy nowego podejscia, proponowanego np.
administracji prezydenta Obamy to: tworzenie wskaznikow dla programow, a nie instytucii;
ograniczanie liczby wskaznikow, dopasowujgc je do potrzeb informacyjnych; akcent na
analize trendow zamiast krotkoterminowego ich osiggania; zrezygnowanie z rankingow,
kontroli ikarania organizacji za krétkoterminowe spadki wskaznikow; wykorzystywanie
miernikdbw do tego, by postawi¢ diagnoze: zrozumie¢ nature probleméw i szans oraz

mozliwoséci ich adresowania (Metzenbaum, 2009).

Z PM Scisle powigzane jest pole budzetowania zadaniowego i ewaluacji. Nalezy jednak
podkresli¢, ze z logicznego punktu widzenia PM jest wzgledem ich uprzedni - jest podstawa,
na ktérej dopiero budowane sg dwa kolejne elementy?' sprawnego funkcjonowania. Budzety
zadaniowe podnoszg racjonalno$¢ zarzadzania finansami i ukierunkowywania ich na
rzeczywiste potrzeby. Ewaluacja zas$ wyjasnia mechanizmy sukcesu i porazki. Nowe
podejscia do ewaluacji traktujg programy publiczne jako "hipotezy", ktére sa weryfikowane

w oparciu o zréznicowang, naukowg metodologie (Donaldson, 2007; Pawson, 2002, 2009).

zmiane i zorganizowanie procesow wdrazania od poczatku, natomiast TQM stawia nacisk na site ciagtego,
stopniowego doskonalenia i inkrementalnych usprawnien.

% Robbins (2008, s.655) zauwaza i udowadnia na przykfadzie studium przypadku administracji Nowego Yorku, ze
np. departamenty finansowe pozbawione cech biurokracji (jasny tancuch odpowiedzialnosci, system kontroli,
check & balance) skazane bytyby na korupcje i nieefektywnosc.

2w praktyce wiele krajow zaczynato od budzetéw zadaniowych, potem nadbudowujac struktury celéw (Postuta,
Perczynski, 2008).
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Takie ewaluacje niosg ze sobg olbrzymi fadunek praktycznej wiedzy, zarbwno operacyjnej,

jak i strategiczne;j.

Trzecim polem, posrednio zwigzanym z ewaluacjg, jest budowanie systemdéw wiedzy
i uczenie sie. Oprocz ewaluacji, jako narzedzia krytycznej refleksji nad racjonalnoscig
prowadzonych dziatah, pojawiajq sie sieci - wymiany informacji, koordynowania dziatan. Na
poziomie pojedynczych organizacji do sektora publicznego przenikajg nurty badawcze
(Easterby-Smith et al., 1999; Easterby-Smith, Lyles, 2005) i praktyka uczacych sie
organizacji (Senge, 2006; Senge et al., 1994), rozwijana od konca lat 90. XX w. gtéwnie
w odniesieniu do sektora prywatnego. Uwzgledniajac specyfike sektora publicznego, wazkim
staje sie jednak pytanie, w jaki sposdb rozwija¢ bardziej inteligentne systemy, ktore nie bedg
zamienia¢ pomystdw w schematyczne dziatania oraz jak wykorzystywaé nowoczesne

technologie w tym procesie (Hood, Margetts, 2007).

Wreszcie czwartym polem - na poziomie pojedynczych organizacji publicznych - sg zdolnosci
kierownicze. Termin ten uwzglednia zaréwno tradycyjne zdolnosci menedzerskie, jak
i nowoczesne atrybuty lidera - umiejetnosci budowania konsensusu, animacji dialogu,
zarzadzania sieciami partneréw, budowania kompromisow oraz trwatych partnerstw,
wywotywania zmiany i adaptacji (Kee, Newcomer, 2008b, 2008a; Stewart, O-Donnell, 2007).
Hasto "Leadership” wcigz nie zostato zdefiniowane w polskim kontekscie, choé¢ trzeba
przyznaé, ze i w zachodnich administracjach nie jest doprecyzowane (Elgie, 2006, s.513).
W kontekscie sektora publicznego rodzi sie tez pytanie o to, jak lideréw potaczy¢ z praca
zespotowg (gtébwng formg pracy organizacji publicznych) oraz jak budowac site zespotow

wokét potencjatu ich cztonkéw.
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Wyjasnienie relacji zachodzgcych miedzy wyzwaniami modernizacyjnymi stojacymi przed
administracjg rzadowg w Polsce, a ksztaltem Dziatania 5.1 PO KL, planami dziatania oraz
strukturg projektow wymaga odniesienia sie do diagnozy stanu funkcjonowania administrac;ji
rzadowej. Takie podejscie umozliwia ocene trafnosci przyjetych przedsiewzie¢ w odniesieniu

do zidentyfikowanych deficytow administracji rzadowej (Mazur, 2008a).

Jednakze z uwagi na brak catosciowej diagnozy stanu administracji rzgdowej opartej w petni
na dowodach empirycznych, ocena stopnia adekwatnosci przyjetych rozwigzan w ramach

Dziatania 5.1 POKL nie jest w petni mozliwa.

Celem niniejszego rozdziatu jest wiec préba zarysowania diagnozy stanu polskiej
administracji rzgdowej w oparciu o dostepne, fragmentaryczne zrédta danych (ekspertyzy
oraz badania empiryczne). Rozdziat zostat podzielony na cztery czesci. W czesci pierwszej
przedstawiamy rezultaty najnowszych badan empirycznych oraz kluczowych ekspertyz
dotyczacych administracji rzgdowej i prowadzonych w ostatnich 5 latach. W czesci drugiej
wnioski z badan empirycznych zestawiamy z opiniami z przeprowadzonych przez nas 43
wywiadow indywidualnych z przedstawicielami Srodowiska naukowego, jak i praktykami -
przedstawicielami administracji rzadowej. Te obserwacje i refleksje prezentujemy, zgodnie
z przyjetym przez nas schematem analizy kondycji administracji rzagdowej, w uktadzie 8 pdl
(poréownaj tabela 1). W czesci trzeciej niniejszego rozdziatu proponujemy natomiast szereg
hipotez do przysztych badan, ktérych weryfikacja pomogtyby pogtebi¢ obecna, bardzo
fragmentaryczng i ograniczong wiedze o kondyciji i potencjale polskiej administracji rzadowej

(ponownie w przekroju 8 pal).

Ograniczenia niniejszej diagnozy

Nalezy zaznaczy¢, ze opracowany zarys diagnozy stanu administracji rzadowej nie stanowi cato$ciowego obrazu,
potwierdzonego twardymi danymi z badan empirycznych. Jedynie fragmenty naszej analizy zostaty oparte na
wynikach ostatnio przeprowadzonych badan, pozostate wnioski stanowig zagregowane opinie prezentowane
w literaturze tematu (podkresimy jednak raz jeszcze - nieempirycznej) lub wyrazane przez autoréw ostatnio
opublikowanych ekspertyz i analiz oraz szerokie grono ekspertow uczestniczacych w wywiadach indywidualnych.

Punktem wyjscia do podejmowania interwencji publicznych w zakresie usprawnienia
funkcjonowania administracji publicznej jest diagnoza - wtasciwe zidentyfikowanie wtasnego
potencjatu, ograniczen (probleméw), jak i szans. Jednak dotychczas nie powstata cato$ciowa

diagnoza stanu administracji rzagdowej oparta na badaniach empirycznych. Wydaje sie, ze
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dotychczasowy brak kompleksowych opracowan oceniajgcych kondycje administracji
rzadowej wynika przede wszystkim z braku strategiczno-koordynacyjnego osrodka
odpowiedzialnego za wytyczanie celdw (Wywiady 2009). Ponadto przyczyn mozna
upatrywa¢ takze w niewystarczajgcym potencjale analitycznym administracji, przy

jednoczesnym braku srodkéw na ten cel.

Powyzsze czynniki zawazyly na tym, ze jak do tej pory polska administracja rzadowa nie
dysponuje cato$ciowg wiedzg o sobie samej, opartg na wiarygodnych dowodach
empirycznych. Obecnie dostepne informacje sg fragmentaryczne, dotycza wycinkowych
obszaréw dziatania administracji, majg charakter opinii, studiéw dokumentéw, rzadko badan

ilosciowych.

Zewnetrzne srodki pomocowe istotnie uaktywnity administracje w tym zakresie, przyczynity
sie do coraz wiekszego zainteresowania badaniami réznych obszarow jej dziatania. W chwili
obecnej przejaw wzmozonej aktywnosci znajduje swoje odzwierciedlenie w duzej liczbie

projektéw diagnostycznych zgtaszanych do realizacji z Priorytetu V PO KL.

Mimo wzrostu zaangazowania wtadz publicznych nad pracami diagnostycznymi
i analitycznymi w obszarze dziatania sektora publicznego na szczeblu rzagdowym, udato sie
nam zidentyfikowa¢ jedynie 10 badan wykonanych po przystapieniu do Polski UE (2004-
obecnie), ktére miatyby charakter empiryczny (jakosciowy lub ilosciowy) ewentualnie
analityczny (ekspertyzy). W tabeli przedstawiamy liste oraz kluczowe wnioski ptyngce z tych

opracowan w kontekscie budowy catosciowej diagnozy stanu administracji rzadowe;.
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Data i nazwa badania

Glowny cel badania

Kluczowe wnioski z badania w kontekscie catosciowej diagnozy
administracji rzadowej

Metodologia badania

2007 .

Badania prowadzone przez
KPRM w zakresie fluktuacji
zatrudnienia w Korpusie
Stuzby Cywilnej

Okreslenie poziomu fluktuacji
zatrudnienia w KSC w 2007

Badanie pokazato relatywnie wysoki poziom wskaznika fluktuaciji
zatrudnienia w KSC, w szczegdlnosci w ministerstwach i urzedach
wojewodzkich, gdzie warto$¢ wskaznika przekroczyta 20%.

Analiza danych
zastanych

2007 .

Badania prowadzone przez
KPRM w zakresie motywacji
urzednikéw w Korpusie Stuzby
Cywilnej w 2007 r.

Okreslenie poziomu motywacji
urzednikéw KSC w 2007

Kluczowym wnioskiem ptyngcym z badania jest bardzo negatywna ocena
systemu motywacyjnego w KSC zaréwno przez pracownikow, jak i osoby
kierujace zespotami w KSC. Obecny system jest nieprzejrzysty, nie
motywuje pracownikow do efektywnej pracy. Mozna domniemywac, ze
taka opinia znajduje swoje odzwierciedlenie w poziomie motywaciji

i efektywnosci pracownikéw KSC i moze wpltywac na wysoki poziom
fluktuacji kadr w administracji rzadowe;j.

Badanie ilosciowe

2008 r.

Analiza potrzeb
szkoleniowych w stuzbie
publicznej (Pieklus et al.,
2008)

Uzyskanie aktualnych i miarodajnych
danych diagnozujacych kondycje

kapitatu ludzkiego administracji

rzadowej. Na bazie diagnozy powstata

Strategia szkoleniowa w stuzbie
publicznej na lata 2008 — 2010

W obszarze kadr (zasoboéw ludzkich) badanie zidentyfikowato istotne luki
kompetencyjne wsrdéd pracownikow KSC w zakresie umiejetnosci
merytorycznych, zas w odniesieniu do wysokich stanowisk panstwowych
luki kompetencyjne umiejetnosci menedzerskich, koncepcyjnych oraz
merytorycznych.

Kompleksowe badanie
empiryczne ilosciowo-
jakosciowe

2008 r.
Diagnoza modelu zarzadzania
jakosciag (Skierniewski, 2008)

Rozpoznanie aktualnego stanu
administracji rzadowej w Polsce
w zakresie zarzadzania jakoscig

Stan polskich urzedéw administracji rzadowej w zakresie zarzadzania
jakoscig jest niezadowalajgcy. Bardzo maty odsetek urzedéw zdecydowat
sie na opracowanie wiasnej polityki jakosci, jeszcze mniej urzedéw
podjeto dziatania majace na celu wdrozenie systemow zarzadzania
jakoscig. Obecnie najwiekszg popularnoscia ciesza sie systemy
zarzgdzania jakoscig ISO, jednak coraz wieksze zainteresowanie budzi
model doskonatosci CAF. Badanie ankietowe pokazato, ze stan wiedzy
urzednikdw w administracji rzadowej na temat zarzgdzania jakoscia jest
niski.

Badanie empiryczne,
ilosciowe (CAWI)

Z uwagi na
nieprawidtowosci
metodologiczne badania
nie mozna uznac¢ za w
petni wiarygodne

2008 .

Ocena przygotowania
administracji rzadowej do
zarzadzania poprzez cele

i budzet zadaniowy w Polsce
(Mackiewicz, 2008)

Ocena stopnia przygotowania

administracji rzadowej do wdrozenia

budzetu zadaniowego

Stabe przygotowanie polskiej administracji do zarzadzania poprzez cele

i mierzenia wynikéw na tle innych krajéw UE. Sceptyczne nastawienie
pracownikow instytucji publicznych do mozliwosci wykorzystywania
budzetu zadaniowego, jako narzedzia zarzadzania srodkami publicznymi.
Brak odpowiedniej wiedzy wsréd pracownikdow odnosnie nowoczesnych
narzedzi zarzadzania finansami publicznymi.

Empiryczne badanie
iloSciowe;
Przeglad literatury
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2008 .

Badanie dotyczace stworzenia
systemu wskaznikéw dla
oceny realizacji zasady good
governance w Polsce (Wilkin
et al., 2008)

Opracowanie zestawu wskaznikéw
stuzacych pomiarowi efektéw realizacji
zasady good governance w Polsce

Funkcjonowanie wladzy panstwowej jest najstabiej zaawansowanym
elementem polskiej transformac;ji systemowej, biorgc pod uwage trzy
filary systemu: rynek, panstwo i spoteczenstwo obywatelskie. To wtasnie
staby postep w reformowaniu panstwa, w kierunku oparcia go na
zasadach dobrego rzadzenia, jest by¢ moze najwazniejszg przyczyng
tego, ze Polska z pozyciji lidera transformacji postsocjalistycznej
przesuneta sie na jedng z koncowych pozyciji.

Najbardziej problemowym dla Polski aspektem wdrazania zasady good
governance okazaly sie by¢ jakos¢ i egzekucja prawa. Wartosci
analizowanych wskaznikow w tym obszarze nie tylko nie poprawiajg sie,
ale czesto wrecz ulegajg pogorszeniu.

Analizy statystyczne,
Analizy eksperckie,
panel ekspercki,
przeglad literatury

2008 r.

Programowanie strategiczne
i jego realizacja, jako
narzedzia polityki rozwoju,

Okreslenie deficytow systemu
programowania i koordynacji polityki
rozwoju w Polsce

Aktualny system programowania strategicznego w Polsce jest
podporzadkowany wdrazaniu polityki rozwoju regionalnego oraz
programowaniu funduszy strukturalnych Unii Europejskiej.

Administracja centralna dysponuje blisko 200 dokumentami o charakterze

Analiza dokumentéw

MRR 2008 (Bober et al., strategicznym. Brak jest mechanizméw zapewniajgcych skoordynowane
2008a) wdrazanie tych strategii.
2008 . Opisanie wyzwan stojacych przed Odtworzenie kluczowych deficytéw oraz wyzwan modernizacyjnych Ekspertyza - analiza

Wyzwania stojgce przed
administracjg rzgdowg w
latach 2009-2013, a plany
dziatah w ramach PO KL
(Mazur, 2008a)

administracjg rzadowa w Polsce oraz
przedstawienie tych przedsiewzie¢ na
rzecz jej modernizaciji, ktére moga
zostaé uwzglednione w planach
dziatania na lata 2009-2013 — dla
Priorytetu V. Dobre Rzgdzenie PO KL

administracji rzadowej

dokumentéow

2008 r.

Plan wzmacniania zdolnosci
strategicznych w polskiej
administracji publiczne;.
Identyfikacja potrzeb,
dziatania oraz niezbedne
srodki

(Bober et al. 2008b)

Celem opracowania jest sporzadzenie
Planu dziatan na rzecz wzmacniania
zdolnosci strategicznych w polskiej
administracji publiczne;.

Opracowanie pozwolito na identyfikacje stabosci polskiej administracji
publicznej w sferze zarzadzania strategicznego, do najwazniejszych z
nich mozemy zaliczy¢:
* niezadawalajaca znajomos¢ zasad metodologicznych i
organizacyjnych prowadzenia diagnozy strategicznej,
* relatywnie niski stopien powigzania wynikéw prac diagnostycznych z
ksztaltem procesu programowania,
* problemy z zapewnieniem, w horyzoncie wieloletnim, srodkéw
finansowych na realizacje celdw strategicznych polityki rozwoju,
* dominacja aspektéw kontrolno-nadzorczych nad aspektami
zwigzanymi z uczeniem sig i refleksjg nad konsekwencjami
podjetych/planowanych dziatan,
* niski stopien powigzania wynikéw ewaluacji z procesami

Ekspertyza - analiza
dokumentéw, przeglad
literatury
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decyzyjnymi

2009r.

Kozak, M., Ledzion, B.,
Olejniczak, K. Weremiuk A.,
Wojtowicz, D. (2009) Ex Post
Evaluation of Cohesion Policy
Programmes 2000-06 Co-
financed by ERDF. Working
Package 11 — Task 2:
National Assessment Report
POLAND, draft version -
March 2009, Warsaw: EPRC
& EUROREG.

Ocena wptywu polityki spojnosci na
sposéb zarzadzania administracjg
publiczng obstugujaca fundusze UE

Wyniki pokazuja, ze Fundusze Strukturalne byly waznym czynnikiem
modernizacji polskiej administracji. Jednak ich wptyw byt ograniczony do
0s6b i instytucji bezposrednio zarzadzajacych programami unijnymi.
Rozlewanie sie pozytywnych praktyk na pole zarzadzania srodkami
krajowymi jest bardzo ograniczone i bardziej widoczne na poziomie
regionalnym (samorzaddéw) niz administracji centralne;.

Empiryczne badanie
jakosciowe
(ustrukturalizowane
wywiady), analiza
dokumentéw oraz
przeglad literatury

Zrédto: opracowanie wiasne
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W tym podrozdziale do opracowania zarysu diagnozy stanu administracji rzadowej
wykorzystalismy zaréwno prezentowane juz wnioski z nielicznych badan empirycznych, jak
i konkluzje wyrazone przez autoréw ostatnio opublikowanych ekspertyz, studiow, a takze
opinie szerokiego grona ekspertéw uczestniczacych w wywiadach indywidualnych (Wywiady
2009). W szczegolnosci do odtworzenia fragmentéw analizy wykorzystaliSmy ekspertyze
S. Mazura (Mazur, 2008a).

Whioski ptyngce z badanh przedstawiamy w Tabeli 5, pogrupowane wedtug 8 wyrdznionych
przez nas kategorii analitycznych modeli zarzadzania (porownaj Tabela 1 - Rozdziat 1).
W kazdym polu analizy koncentrujemy sie gtéwnie na identyfikacji deficytow administraciji
rzadowej, pomijajac opis jej mocnych stron (potencjatu). Takie podejscie wynika gtéwnie
z logiki programowej - interwencje publiczne ze $rodkéw pomocowych sg tak
skonstruowane, aby oddziatywa¢ na zidentyfikowane problemy, niwelujgc przyczyny
okreslonych deficytéw, niz dodatkowo wzmacnia¢ wtasciwie dziatajgce obszary danego
sektora. Z tym podejsciem do planowania strategicznego mozna oczywiscie polemizowac
(reaktywne adresowanie probleméw vs. proaktywne wzmacnianie witasnej przewagi
komparatywnej). UznaliSmy jednak, ze na obecnym etapie rozwoju polskiej administracji to

bardziej reaktywne podejscie do wyznaczania celow jest uzasadnione.
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Pole analityczne

Kluczowy deficyt / problem polskiej
administracji rzadowej

Przypuszczalne przyczyny deficytu/problemu

Zrédto informacji

UJECIE STATYCZNE

Struktury Wyodrebnianie struktur organizacyjnych jest | Bardzo czesto pomysty na wyodrebnianie nowych struktur (nowych Opinie ekspertow
przypadkowe, a zarzadzanie niejednolite. podmiotéw) sa rozsadne, ale pojawiajg sie ,odcinkowo” i nigdy nie sg
konsekwentnie realizowane i utrzymywane. Nowe podmioty sg bardzo czesto
poddawane chaotycznej presji, bardzo czesto sg ponownie ,kolonizowane”
politycznie. Nie moga sie rozwing¢ w petni jako autonomiczne podmioty
bedace w domenie rzadu.
Brak ciggtosci i stabilnosci w funkcjonowaniu | Rozrost i przenikanie czynnika politycznego w obszar merytorycznej Opinie ekspertow
struktur panstwowych - bardzo czesto dziatalnosci instytucji. Wynika to z duzej tendenc;ji do upolityczniania
struktury sg zmieniane, organy administracji.
autonomiczne upolityczniane.
Kadry Wysoki poziom fluktuacji zatrudnienia w Nieodpowiednio skonstruowany system motywacji kadr w KSC. Whioski oparte na

KSC, w szczegdlnosci w ministerstwach Niski poziom zarobkdéw, w stosunku do oséb zajmujacych sie obstugg srodkéw | badaniach
i urzedach wojewoddzkich, gdzie warto$¢ UE, jak i do oséb na poréwnywalnych stanowiskach w sektorze prywatnym. empirycznych
wskaznika przekroczyta 20%. Mata dynamika wzrostu ptac w sektorze publicznym. i danych
statystycznych
Niski poziom wiedzy merytorycznej wsréd Nieodpowiednio skonstruowany system motywacji kadr w KSC, ktéry nie Whioski oparte na
pracownikow, jak i niska efektywnos¢é ocenia pracownikow za rzeczywiste efekty ich pracy (w tym brak obiektywnych | badaniach
pracownikow w administracji rzadowe;j. systeméw awansowania i wynagradzania). empirycznych
Brak systeméw pomiaru efektywnosci pracownikéw (opinia ekspertow). i danych
Luki kompetencyjne wsréd pracownikéw KSC w zakresie umiejetnosci statystycznych

merytorycznych.

Zbyt mata liczba nowoczesnych lideréw,
wiasciwie przygotowanych do kierowania
zespotami.

Znaczace luki kompetencyjne kadry zarzadzajacej odnoszgce sie do
umiejetnosci menedzerskich, koncepcyjnych oraz merytorycznych.

Bardzo duze ograniczenia w transferze pracownikéw z sektora prywatnego do
administracji publicznej wynikajg bezposrednio z ustawy o stuzbie cywilnej
(zaréwno przed, jak i po nowelizacji). Jest to szczegdlnie istotna bariera w
dobie kryzysu, ktory teoretycznie sprzyja przechodzeniu specjalistow z sektora
prywatnego do publicznego.

Badania empiryczne,
opinie ekspertow

Znikomy przejaw inicjatyw i umiejetnosci
kreatywnego myslenia, brak umiejetnosci
pracy w zespole.

Kultura organizacyjna polskiej administracji rzagdowej zaktada tradycyjny,
autorytarny tryb zarzgdzania, w ktorym szefowie podejmujg decyzje i nie
cedujg odpowiedzialnosci na innych - to sprzyja tworzeniu kultury asekuracji

Opinia ekspertéw
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oraz prowadzi do braku checi podejmowania decyzji, a co za tym idzie ryzyka.

Stabosci systemu szkolen i podnoszenia
kwalifikacji.

Czesto szkolenia sg nieadekwatne do rzeczywistych potrzeb urzednikow.
Zbyt rzadko prowadzone badania i diagnozy w zakresie potrzeb
szkoleniowych.

Opinia ekspertow

Postepujaca erozja etosu pracy i poczucia
misji stuzby publiczne;.

Brak motywacji pracownikéw
Brak wyraznego powofania

Badania empiryczne,
opinia ekspertow

Relacje z otoczeniem

Dziatania zorientowane na wewnetrzne
procedury, a nie na szeroko rozumiany
interes spoteczny (wyizolowanie ze
spoteczenstwa).

Postrzeganie przez administracje publiczng
wspotdziatania z partherami spotecznymi

i Srodowiskowymi w sposéb rytualny

i imperatywny.

Niski stopien kapitalizowania korzysci
wynikajacych z zastosowania mechanizmoéw
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.

W zakresie partycypacji spotecznej istnieje pewna swiadomosé, w dodatku
zainicjowana przez Unie Europejska, ale dziatania tego typu sg wdrazane
niekonsekwentnie.

W przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego administracja poszta "do
przodu" za sprawg ustawodawstwa i sSrodkow europejskich. Jednak postep

w tym zakresie jest niewystarczajacy i niesatysfakcjonujacy. PPP jest bardzo
rzadko stosowane, co wynika z jednej strony z braku wyrobionych umiejetnosci
i standardow w tym zakresie, z drugiej strony jest przejawem braku inicjatywy
i niecheci do podejmowania ryzyka przez administracje.

Wymoég konsultacji spotecznych dokumentéw strategicznych, decyzji
Srodowiskowych, jak i udziat partneroéw spotecznych w gremiach decyzyjnych
jest traktowany przez administracje obligatoryjnie i nie przynosi wiekszych
korzysci. Taka sytuacja wynika z jednej strony z braku przygotowania
administracji oraz ze zbyt ,lobbistycznego” podejscia partneréw spotecznych,
z drugiej zas strony ze sceptycznego podejscia administracji do rozwigzan

w zakresie partycypacji.

Opinie ekspertow

Niski poziom systemowego wspétdziatania
z osrodkami badawczymi i naukowymi

Brak jednolitej koncepcji w zakresie wspotpracy z osrodkami badawczymi i
naukowymi.

Brak wystarczajgcego zainteresowania wspotpracg z administracjg rzgdowg ze
strony osrodkéw naukowych i badawczych. To z kolei moze wynika¢ ze
zréznicowanego potencjatu tych instytucji, jak i niskiego stopnia przygotowania
do swiadczenia ustug w tym zakresie.

Opinie ekspertéw

Zrédto: opracowanie wiasne
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Pole analityczne

Kluczowy deficyt / problem polskiej
administracji rzadowej

Przypuszczalne przyczyny deficytu/problemu

Zrédto informaciji

UJECIE DYNAMICZNE

Mechanizm
wyznaczania celow i
wizji (zarzadzanie
strategiczne)

Niedookreslona i zmieniajaca sie wizja

Brak catosciowej diagnozy w obszarze administracji rzgdowe;.

Brak dokumentu strategicznego okreslajacego cele i kierunki modernizaciji
administracji w perspektywie dtugookresowe;.

Okres strategicznego i dlugookresowego myslenia ogranicza sie do 4 lat
(kadenciji rzadu).

Niewystarczajgce zrozumienie wérdd elit politycznych idei dobrego rzadzenia
i znaczenia administracji rzadowe;j dla jej realizacji.

Opinie ekspertéw

Brak dokumentu politycznie uzgodnionego

i respektowanego, o charakterze
strategicznym, ktory wytyczatby cele

i kierunki jej reformowania w perspektywie
diugookresowe;.

Brak jest mechanizmoéw zapewniajgcych
skoordynowane tworzenie i wdrazanie polityk
oraz programéw publicznych

Brak catosciowych diagnoz, opracowan cechujacych sie odpowiednimi
standardami metodologicznymi, ktére stanowityby podstawe decyzji do
systemowego doskonalenia administracji i podnoszenia jakosci rzadzenia.
Ponadto brak jest danych, ktére w ujeciu poréwnawczym, pozwalatyby lokowac
zmiany i tendencje zachodzace w polskiej administracji wzgledem proceséw
modernizacyjnych zachodzacych w innych krajach.

Potencjat administracji rzgdowej w zakresie kompetenciji strategicznych

i analitycznych jest niewystarczajacy.

Brak strategiczno-koordynacyjnego osrodka odpowiedzialnego za wytyczanie
celéw — wyprowadzanych z programu politycznego rzgdu — dla administracji
rzadowej oraz strategiczng koordynacje ich realizac;ji.

Opinie ekspertow,
badania empiryczne

Mechanizm
organizacji Srodkow
finansowych
(budzetowanie)

Niski stopien efektywnego wykorzystania
nowoczesnych systeméw zarzadzania
srodkami publicznymi (budzetow
zadaniowych). Obecnie funkcjonuje
tradycyjny (liniowy, sektorowy i przyrostowy)
nieefektywny model zarzadzania budzetem.

Polska administracja jest we wstepnym okresie wdrazania budzetow
zadaniowych (caty proces rozpoczat sie w 2006 roku).

Stabe przygotowanie polskiej administracji do zarzgdzania poprzez cele

i mierzenia wynikow.

Nieznajomos$¢ zasad zarzadzania budzetami zadaniowymi.

Nieodpowiedni dobor miernikéw, brak identyfikacji zrodet ich pozyskania.
Sceptyczne nastawienie pracownikéw instytucji publicznych do mozliwosci
wykorzystywania budzetu zadaniowego.

Brak oddelegowanych os6b wytacznie do wdrazania budzetéw zadaniowych
w poszczegolnych jednostkach (brak etatéw). Kompetencije do strategicznych
decyzji budzetowych sg pozostawione w dziatach ksiegowych zamiast w
kierownictwie organizacji.

Badania empiryczne,
opinie ekspertow
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Mechanizm
wdrazania celéw

i wizji (zarzadzanie
operacyjne)

Znikome wykorzystanie nowoczesnych
podej$¢ do zarzadzania - (zarzadzanie przez
cele i pomiar wynikéw).

Stabe przygotowanie polskiej administracji do zarzgdzania poprzez cele

i pomiaru wynikow.

Sceptyczne podejscie do wdrozenia nowoczesnych narzedzi.

Niski stan wiedzy na temat narzedzi zarzadzania jakoscig.

Prace koncepcyjne nad budowg systemdw oceny poziomu osiggnietych
wynikow przez kolejne instytucje sa w bardzo wczesnym stadium (w ramach
prac nad budzetem zadaniowym).

Niepetna standaryzacja ustug publicznych
monitorowania.

Niski stopien wykorzystania technologii informatycznych.

oraz brak systemu ich

Badania empiryczne
i opinie ekspertow

Brak jest jednej koncepcji strategicznej
zarzadzania administracjg, kierownictwo
kazdego z urzeddéw ustala swoje zasady

Decyzje dotyczace koncepcji oddane sg w kompetencje poszczegdinych
kierownikéw urzedow, czyli gtéwnie kierownictw politycznych, czyli: koncepcja i
wizja dziatania zalezy w duzej mierze od ministra. To powoduje totalng
réznorodnosg, przy braku celéw spéjnych dla catej administracji rzadowej
poszczegolne resorty tworzg wlasne wizje i cele.

Opinie ekspertow

Mechanizm
koordynaciji i kontroli

Nieefektywny mechanizm tworzenia,
wdrazania i egzekucji prawa.

Mechanizm uzgodnien miedzyresortowych dziata nieefektywnie i w zasadzie
nie przyczynia sie on do poprawy jakosci tworzonego prawa.

Przyczyng takiego stanu rzeczy moze by¢ nieskuteczna polityka panstwa,
ktére sprowadza swe dziatania do eliminacji szkodliwych przepiséw, zamiast
skoncentrowac sie na zmianach niewtasciwych mechanizmoéw, bedacych
przyczyng ich powstawania.

Opinie ekspertow,
analiza danych
statystycznych

Brak jednego spdjnego systemu narzedzi,
ktéorym mogliby postugiwac sie decydenci.

Bardzo duza autonomicznos$¢ poszczegoélnych resortdéw i ich izolacja — kazda
instytucja tworzy wiasny styl i podejscie do zarzadzania administracjg — brak
jednolitych wytycznych

Opinie ekspertéw

Niski  poziom  wspolpracy, przeptywu
informacji, dzielenia sie wiedzg miedzy
instytucjami publicznymi.

Nieefektywna dziatalno$¢ zespotdw miedzyresortowych, brak decyzyjnosci
gremiow.

Brak odpowiednich narzedzi informatycznych.

Administracja rzgdowa jest podzielona i odseparowana od siebie poprzez
specjalizacje sektorowa. Dziatania administracji nie sg realizowane w sposéb
horyzontalny, a kazda z instytucji odpowiedzialna jest za realizacje swoich

Opinie ekspertéw
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zadan i dziata na wtasny rachunek.

Mechanizm oceny
skutecznosci i
uczenia sie

Bardzo nikte wykorzystanie przez
administracje rzadowg nowoczesnych metod
oceny skutecznosci programow publicznych.

Brak wiedzy w tym zakresie.

Funkcjonujacy model zarzadzania administracjg utrudnia wprowadzenie
nowych rozwigzan i narzedzi.

Sceptyczne nastawienie pracownikéw instytucji do zmiany i nowych narzedzi
zarzadzania.

badania empiryczne,
opinie ekspertow

Nieefektywne mechanizmy integrowania
oceny programow i polityk publicznych
podejmowanych (zlecanych) przez
administracje rzgdowa z procesami
decyzyjnymi.

Brak wykorzystywania ewaluaciji

w administracji rzadowej (z wyjatkiem
administracji ,funduszowej").

Brak wypracowanych mechanizméw i standardéw oceny / ewaluacji
programow i polityk publicznych oraz powigzania wynikéw z procesami
decyzyjnymi

Ewaluacja funkcjonuje wylgcznie w obszarze zarzadzania funduszami
europejskimi, jej zastosowanie wynika z regulacji prawnych.

Do 2008 roku brak stosownej ustawy ktadacej obowigzek ewaluacji polityk
publicznych.?? Obecna ustawa naktada obowigzek wytacznie ewaluacji ex-ante
programow rozwoju, nie odnoszac sie do ewaluacji on-going (wspomagajacej
procesy) i ex-post (oceniajacej efekty). Ustawa nie zaktada tez poddania
ocenie strategii.

Niski poziom kultury ewaluacyjnej i uczenia sie w administracji rzadowe;.
Sceptyczne nastawienie urzednikéw do ewaluaciji.

Opinie ekspertéw

Niezadowalajgca jakos¢ oceny skutkéw
podejmowanych dziatan oraz niska jakos$¢
polityki regulacyjne;j.

Badania skutkéw interwencji byly prowadzone w Polsce na bardzo niewielkg
skale, miatly gtéwnie charakter jakosciowy, niz potwierdzony empirycznie badz
statystycznie.

Brak odpowiedniej metodologii i baz danych do prowadzenia wiarygodnych
badan skutkéw interwencji publicznych

Opinie ekspertow

Zrédto: opracowanie wiasne

% Chodzi o zapisy art. 6 pkt 6 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658 oraz z 2007 r. Nr 140, poz. 984) zmienionej
ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Zgodnie z nimi, instytucja opracowujgca
program finansowany ze $rodkéw publicznych (niekoniecznie europejskich) przygotowuje przed jego przyjeciem raport ewaluacyjny.
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Gtéwna teza prezentowana w polskiej literaturze jak i przez krajowych ekspertéw (Hausner
2008; Izdebski 2007; Wywiady 2009) oraz wytaniajgca sie z naszego zestawienia jest taka,
ze polska administracja nie rozwineta sie wystarczajgco, aby méc okresli¢, do ktérego
modelu zarzadzania jej najblizej. Swiatowe administracje rozwijajg sie na zasadzie ewolugji,
ktéra wystepuje w ujeciu linearnym. Poczatkowo mamy do czynienia z paradygmatem
panstwa prawnego i nadbudowanym na nim modelu weberowskim, na to naktada sie nowy
model zarzgdzania publicznego, nad tym jest kolejny model zarzgdzania partycypacyjnego.
Poza nielicznymi przypadkami (np. Nowa Zelandia), administracja nie przechodzi catkowicie
z jednego modelu na drugi, ale rozwija sie w poprzez naktadanie sie kolejnych warstw,

kolejnych paradygmatow.

Tymczasem w Polsce nigdy zadna warstwa nie zostata zbudowana do kornca, nie mamy
w petni  uksztaltowanego modelu klasycznego z panstwem prawa, fragmentarycznie
i punktowo wprowadzane sg rozwigzania wynikajgce z modelu nowego zarzadzania
publicznego oraz zarzadzania partycypacyjnego.?® Dotychczasowy brak uksztattowanego
modelu administracji w Polsce wynika gtownie z faktu jej stosunkowo krotkiej historii, jak

i z pewnej réznorodnosci wzorcéw, na ktdrych opierat sie jej rozwo;.

Niestety, wskazywany juz brak analiz empirycznych potaczony ze zréznicowaniem polskiej
administracji rzgdowej uniemozliwia nie tylko catosciowg diagnoze, ale nawet stwierdzenie,
ktére z elementéw poszczegdinych modeli przyjety sie w Polsce, jaka jest skala tego
zjawiska, jak gteboka jest to internalizacja, w jakich segmentach administracji funkcjonujg te
elementy iz jakim skutkiem. Mozna jedynie postawi¢ ogolng hipoteze, ze w polskiej

administracji wcigz przewaza paradygmat klasycznej administracji.

Na podstawie zebranych dowoddéw i obserwacji, mozemy wskaza¢ pola wymagajace
dodatkowych badanh. Ponizej stawiamy hipotezy na temat potencjatu polskiej administracji,
zwracajgc jednoczesnie uwage na dwie zasadnicze kwestie. Po pierwsze, hipotezy te nie
muszg mie¢ zastosowania do wszystkich typow administracji rzadowej w takiej samej skali.
Po drugie, hipotezy te oczywiscie nalezatoby uszczegotowi¢ - podajgc potencjalne
determinanty problemow, a nastepnie zweryfikowa¢ w badaniach empirycznych i dopiero na

tej podstawie podejmowaé dziatania. Wierzymy jednak, ze stawianie pytan jest najlepszym

% Do takich najbardziej wyraznych przejawéw ostatnich dwéch trendéw mozemy zaliczyé: proces stopniowego
wprowadzania budzetéw zadaniowych, zmiany w nowej ustawie o stuzbie cywilnej, rozpoczecie procesu
ewaluacji w ramach polityk publicznych, narzucenie wymogu ustawowego konsultacji spotecznych, ustawa
o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym oraz liczne projekty w zakresie modernizacji systeméw zarzadzania
sektorem publicznym.
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punktem wyjscia do racjonalnych, opartych na faktach dziatann na rzecz modernizacji polskiej

administracji.
Hipotezy dotyczace Struktur

H1.1: Struktury administracji rzgdowej wcigz operujg w relatywnej izolacji od siebie. Nie
istniejg efektywne procedury i warunki systemowe tworzenia sie efektywnych struktur

sieciowych umozliwiajgcych adresowanie miedzysektorowych, horyzontalnych wyzwan.

H1.2: Jak dotad tylko administracja zajmujgca sie wdrazaniem Funduszy Strukturalnych

przechodzi na organizacje zadaniowa.
Hipotezy dotyczace Kadr

Zasadniczo pole to zostato juz relatywnie dobrze zdiagnozowane. Wydaje sie, ze na tym
etapie mozna koncentrowacé sie na szczegotowych pytaniach dla poszczegolnych dziatdéw
administracji rzadowej, co umozliwitoby lepsze rozpoznanie specyficznych potrzeb

i sprofilowanie projektéw szkoleniowych.

H.2.1: Pracownicy polskiej administracji rzadowej nie wiedza, jak skutecznie zarzadzac

pracg zespotowg i wykorzystywac potencjat pracy zespotowe;.

H.2.2: Pracownicy polskiej administracji rzadowej nie wiedza, jak zarzadza¢ zmiang i jak

pilotowa¢ skutecznie proces adaptacyjny nowych narzedzi.
Hipotezy dotyczace Relacji z otoczeniem

H.3.1: Polska administracja rzadowa ma problem w kontaktach z obywatelami - w wiekszosci

przypadkdw sg oni traktowani jako petenci, zamiast odbiorcy ustug lub tez wspétuczestnicy.

H.3.2: Polska administracja rzagdowa nie potrafi skutecznie budowa¢ partnerstw publiczno-

prywatnych i publiczno-publicznych wokét identyfikowanych problemoéw i wyzwanh.

H.3.3: Polska administracja nie potrafi wspotpracowac¢ z sektorem prywatnym w realizacji

inwestycji publicznych.

Hipotezy dotyczace Mechanizméw wyznaczania celéw i wizji (zarzadzanie

strategiczne)

H.4.1: Polska administracja rzadowa ma problem z budowaniem wiedzy o sobie i otoczeniu,

w ktérym operuje (tworzeniu lub zlecaniu wiarygodnych diagnoz).

H.4.2: Polska administracja rzagdowa nie potrafi wspottworzyé (we wspotpracy z politykami)

przejrzystych i spojnych w swej tresci dokumentow strategicznych.
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H.6.2: Polska administracja rzgdowa wcigz nie zaadaptowata zarzgdzania zorientowanego
na wyniki bedacego podstawg budowania, wdrazania, jak i weryfikacji skutecznosci

spojnych, prorozwojowych strategii.

Hipotezy dotyczace = Mechanizméw organizowania sSrodkéw finansowych

(budzetowanie)

Pole to zostato juz relatywnie dobrze zbadane i zdiagnozowane. Trwajg prace nad budzetem

zadaniowym.
Hipotezy dotyczace Mechanizméw wdrazania celéw i wizji (zarzagdzanie operacyjne)

H.6.1: Pracownicy administracji publicznej wcigz majg stabg wiedze i umiejetnosci na temat
efektywnej organizacji swoich zadan i pracy (w tym zastosowania nowoczesnych podejsé

i narzedzi zarzgdzania).

H.6.2: Pracownicy administracji rzadowej nie majg wiedzy na temat budowania,
koordynowania i podtrzymywania - na poziomie operacyjnym - dziatan sieci organizacji.
Hipotezy dotyczace Mechanizméw koordynaciji i kontroli

H.7.1: Polska administracja rzgdowa ma problem z koordynacjg swoich dziatan - zaréwno na

najnizszym systemowym poziomie skali koordynacji (jasny podziat zadan), jak i na wyzszych

poziomach wymagajacych obiegu informaciji i konsultac;ji.
Hipotezy dotyczace Mechanizméw oceny skutecznosci i uczenia sie
H.8.1: Polska administracja rzgdowa nie wykorzystuje narzedzi oceny skutecznosci

interwencji publicznych, jak i mechanizméw wyciggania wnioskow ze zrealizowanych

przedsiewziec.

H.8.2: Polska administracja rzgdowa nie posiada mechanizméw systemowego gromadzenia,

budowania i dzielenia sie wiedzg w skali miedzyinstytucjonalne;j.

Wyjasnienie relacji zachodzgcych miedzy wyzwaniami modernizacyjnymi stojacymi przed
administracjg rzadowg w Polsce, a ksztaltem Dziatania 5.1 PO KL nie jest mozliwe ze
wzgledu na brak catosciowej diagnozy stanu administracji rzgdowej opartej na badaniach

empirycznych.

Dostepne informacje na temat funkcjonowania administracji rzagdowej sg fragmentaryczne,

dotyczg wycinkowych obszaréw, majg w duzej mierze charakter opinii, studiow dokumentow,
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rzadko badan empirycznych. W trakcie prowadzonych prac badawczych zidentyfikowano

jedynie 10 opracowan o charakterze diagnostycznym dotyczacych administracji rzagdowe;j.

W oparciu o dostepne badania, jak i przeprowadzone wywiady zidentyfikowaliSmy problemy

i deficyty administracji rzgdowej. Do najwazniejszych z nich mozemy zaliczy¢:

brak stabilnosci w funkcjonowaniu struktur panstwowych oraz postepowanie procesu

upolityczniania kluczowych sfer dziatania administracji rzadowej;

niski potencjat administracji rzadowej w sferze zarzadzania strategicznego -

tworzeniu wizji, wdrazaniu oraz ocenie polityk i programoéw publicznych;

ograniczone wykorzystanie nowoczesnych systeméw zarzadzania s$rodkami

publicznymi (budzety zadaniowe);
nieskuteczne mechanizmy tworzenia i wdrazania prawa;

stabe przygotowanie kompetencyjne kadr do zarzadzania (miast administrowania)
programami rozwoju - chodzi o szereg luk kompetencyjnych w umiejetnosciach

menedzerskich, koncepcyjnych i merytorycznych;

niski stopien koordynacji i wspétpracy zarbwno w sferze miedzyinstytucjonalnej jak

i w relacjach z aktorami zewnetrznymi (sektor prywatny i sektor pozarzadowy).

Brak analiz empirycznych potgczony ze zrdéznicowaniem polskiej administracji rzadowej

uniemozliwia nie tylko catlosciowg diagnoze, ale nawet stwierdzenie, ktére z elementéw

modeli zarzgdzania administracjg publiczng przyjety sie w Polsce, jaka jest skala tego

zjawiska, w ktérych segmentach administracji funkcjonujg te elementy i z jakim skutkiem.

Stad tez w rozdziale postawiliSmy szereg hipotez dla przysztych badan i diagnoz

empirycznych. Mozna takze postawi¢ ogodlng hipoteze, ze w polskiej administracji wcigz

przewaza paradygmat klasycznej administracji. Hipotezy te wymagajq jednak - co nalezy raz

jeszcze podkresli¢ - sumiennej weryfikacji empirycznej i wyjasnienia ewentualnych przyczyn

zaistniatych zjawisk.
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Celem tego rozdziatu jest zrozumienie zatozen i inspiracji, ktére legty u podstaw stworzonego
Dziatania 5.1. Dzieki temu bedziemy mogli umiejscowi¢ podejmowane inicjatywy poprawy
polskiej administracji publicznej w szerszym kontekscie efektywnych modeli zarzadzania
administracjg i zidentyfikowaé - uswiadomiony lub nie - kierunek zmian wywotywanych

Dziataniem 5.1.

W pierwszej czesci rozdziatu trzeciego staramy sie zidentyfikowac inspiracje, jakimi kierowali
sie twoércy Dziatania 5.1 (Teorie bazowe) oraz ich zatozenia na temat pozytywnej zmiany,
ktérg miatoby przynies¢ Dziatanie 5.1 (Teoria Zmiany). W czesci drugiej sledzimy zatozenia

kazdego z dotychczas realizowanych projektow.

Priorytet V PO KL "Dobre rzadzenie" bazuje na zapisach Rozporzadzenia Rady w sprawie
Europejskiego Funduszu Spotecznego, gdzie dla tego obszaru w okresie programowania
2007-2013 zostaty przeznaczone specjalne Srodki na tzw. wzmocnienie zdolnosci
administracyjnych dla wszystkich regionéw objetych celem konwergencji. W zwigzku z tym
konieczne okazato sie ich odpowiednie zagospodarowanie, a to spowodowato dyskusje nad
kierunkami ich  wydatkowania. Sytuacje komplikowat brak jednego osrodka
odpowiedzialnego za administracje publiczng — krzyzowaly sie tutaj kompetencje wielu
ministréw. Role koordynatora petnito wéwczas Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, jako
instytucja odpowiedzialna za przygotowanie catego Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,

ktére wspotpracowato w tworzeniu zapiséw pigtej osi priorytetowej z innymi instytucjami.

Pierwszym Zrodtem inspiracji dla wydatkowania srodkow byly doswiadczenia innych panstw
w realizacji podobnych programoéw (Wywiady 2009). Drugim zas zrédtem, wyznaczajgcym
kierunek, byly kwestie zawarte w Krajowym Programie Reform i przedsiewziecia flagowe
tego programu (budzet zadaniowy, reforma sadownictwa gospodarczego, skrécenie czasu
rejestracji dziatalnosci gospodarczej, itd.). Obszary te zostaty réowniez wymienione we
wspomnianym Rozporzadzeniu jako jeden z elementéw kluczowych dla wdrazania Strategii
Lizbonskiej, z czego nalezy wnosi¢, ze podnoszenie konkurencyjnosci na poziomie krajowym
stato wysoko w hierarchii celéow Komisji Europejskiej. Poniewaz nie bylo catoSciowej
koncepcji reformy sektora publicznego w Polsce, postanowiono skupi¢ sie na tych wtasnie
priorytetach. W zwigzku ze wspomnianym juz brakiem jednego osrodka decyzyjnego w tym
obszarze, role koordynatora wzieto na siebie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, ktore

odpowiednie obszary tematyczne konsultowato z zainteresowanymi instytucjami, w tym
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z Urzedem Stuzby Cywilnej (aktualnie KPRM) w przypadku Dziatania 5.1, Ministerstwem
Sprawiedliwosci oraz Ministerstwem Spraw Wewnetrznych i Administracji. Na poziomie
konsultacji dochodzito do rozbieznosci opinii na temat ksztattu Priorytetu (w tym w ramach
Dziatania 5.1), a ostatecznie uformowany ksztatt byt wynikiem pewnego kompromisu.
Natomiast mozna stwierdzi¢, Zze na ostateczny ksztait programu i jego celéw wptyw miat

zakres odpowiedzialnosci konkretnych resortow.

Pierwowzorem zapisow zawartych w Priorytecie V PO KL byt dokument Sektorowy Program
Operacyjny Administracja Sprawna i Stuzebna, ktéry miat stanowi¢ odrebny Program
Operacyjny bazujacy na doswiadczeniach portugalskich. Portugalia wydawata sie dobrym
zrédtem inspiracji (Wywiady 2009). Program portugalski byt wyraznie ukierunkowany na
wzmachianie sektora publicznego i zdolnosci administracyjnych a powstat on w wyniku
rekomendaciji z ewaluacji mid-term Programu Operacyjnego ds. Zatrudnienia, Ksztatcenia
i Rozwoju Spotecznego. Ewaluacja stwierdzita, iz potencjalne oddziatywanie Dziatania
dotyczacego zasobdw ludzkich w administracji publicznej nie jest satysfakcjonujace
w kontekscie przyjetych w 2003 r. zatozen portugalskiej Reformy Administracji Publicznej.
W zwigzku z powyzszym, w srodku okresu programowania, w toku konsultacji z KE powstata
idea opracowania jednego programu operacyjnego poswieconego administracji publicznej,
ktéry powinien by¢ przyktadem dla innych panstw czionkowskich i dla nowej perspektywy
finansowej. Co ciekawe, dla nowego programu nie byta przeprowadzana odrebna diagnoza,
lecz byta ona jedynie sktadowg z diagnoz postawionych w wielu dokumentach dotyczacych
portugalskiej reformy administracji publicznej. Za silne strony portugalskiego Programu
uzna¢ nalezy ogromne poparcie dla reformy administracji publicznej wdrazanej przy
wykorzystaniu srodkéw strukturalnych na poziomie rzgadu oraz koncentracje $rodkéw

finansowych na dwdéch gtownych projektach:

a) dotyczacym jednego dokumentu tozsamosci zastepujgcego rézne dokumenty
wymagane np. przez ubezpieczycieli spotecznych, urzedy skarbowe, etc.

b) ,empresa na hora”, czyli firma w godzine” — w ramach programu przeszkolono
pracownikéw, ktérzy obstugujg klientow rozpoczynajacych dziatalnosé gospodarcza.
Projekt ,empresa na hora” ma swojg kontynuacje w postaci rejestracji znakow

towarowych w godzine, patentow, etc.

Oba te kierunki wydatkowania srodkéw byty silnie popierane przez Komisje Europejska.
To doswiadczenie portugalskie znalazto takze swoje odzwierciedlenie w zapisach polskiego
Priorytetu V PO KL (dziatania na rzecz ,jednego okienka”, szkolenia dla pracownikéw
administracji skarbowej). Chociaz w doswiadczeniach portugalskich szukano skutecznych
rozwigzan probleméw w konkretnych obszarach funkcjonowania administracji, a przyjete

rozwigzania dotyczyly waznych probleméw polskiej administracji, to wydaje sie jednak, ze
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decydujgce znaczenie w tym przypadku miat brak koncentracji srodkéw na okreslonych

priorytetach lub po prostu brak samych priorytetdw - polskiej wizji.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢ ze zarbwno koncepcja przedstawiona Komisji Europejskiej
do negocjacji jak i pézniejsze Dziatanie 5.1. nie bazowaty na konkretnej diagnozie sytuacji
administracji publicznej w Polsce i nie odpowiadaty na jasno wytyczone, konkretne kierunki
rozwoju (brak wizji i strategii rozwoju). Dziatanie 5.1. od poczatku nie miato wiec spdjnego
zestawu Teorii Bazowych (inspiracji i wiedzy na ktérej by je swiadomie i konsekwentnie
zbudowano) ani tez jasnego okreslenia relacji miedzy interwencjg publiczng a jasno
zdefiniowang, pozytywng zmiang ktéra miataby zaistnie¢ dzieki Dziataniu 5.1. Zapisy
Dziatania 5.1. stanowity droge zaadaptowania dostepnych srodkow przeznaczonych na

wzmachianie zdolnosci administracyjnych.

Brak szerszej wizji na poziomie Dziatania wymaga analizy na nizszym poziomie - spojrzenia,
projekt po projekcie, w jakie modele zarzadzania sie wpisuja. Projekty realizowane w ramach
Dziatania 5.1 moga potencjalnie dotyczy¢ wielu obszaréow funkcjonowania administracji,
takich jak: rozwoj kadr administracji, budowanie relacji z otoczeniem, wspieranie
mechanizméw wyznaczania celdw i wizji administracji, mechanizméw uczenia sie
administracji oraz mechanizmoéw organizowania srodkéw finansowych. W konsekwencji
dziatania te mogg prowadzi¢ do wzmacniania roli administracji. Analiza ocenianych
projektéw wskazuje jednak, ze nie wszystkie wymienione obszary sg w réwnym stopniu
objete interwencjg dziatania. Ponizsze tabele przedstawiajg ocene kierunkéw wsparcia
w odniesieniu do trzech modeli funkcjonowania administracji (modelu biurokratycznego

Webera, modelu NPM oraz NPG - poréwnaj rozdziaty 1.1.i 1.2).

Tabela 1. Projekty realizowane do roku 2009

MODEL WEBER NPM NPG

5.1.1Modernizacja systemoéw zarzadzania i podnoszenie
kompetencji kadr

Przeprowadzenie badania i analiza potrzeb szkoleniowych, 1 1 1
opracowanie planu dziatan (strategii szkoleniowej) w stuzbie publicznej
na lata 2008-2010 oraz realizacja szkolen

Poprawa zdolnosci zarzadczych w urzedach administracji rzadowej 0 2 0

Wartosciowanie stanowisk pracy oraz zmiany w systemie wynagrodzen 0 2 1
w administracji rzadowej

Szkolenia oséb powotanych na wysokie stanowiska panstwowe 1 2 1
z panstwowego zasobu kadrowego
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Opracowanie koncepcji systemu opiséw stanowisk pracy 0
i wartosciowania wysokich stanowisk panstwowych oraz powigzania
jego wynikoéw z systemem wynagrodzen

5.1.2. Wdrazanie systemu zarzadzania finansowego w ujeciu
zadaniowym

Przygotowanie administracji rzgdowej do sporzgdzenia zadaniowego 0
planu wydatkéw na rok 2008

Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na 0
poziomie centralnym w latach 2008 — 2012

Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentéw srodkow 0
budzetowych w latach 2008 — 2012

5.1.3. Staze i szkolenia praktyczne dla stuchaczy KSAP

Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy KSAP 1

5.1.4. Wdrazanie reformy administracji skarbowej

Szkolenia psychospoteczne i specjalistyczne dla pracownikow 2
administracji skarbowe;j

Gdzie 0 oznacza brak wspierania okreslonego modelu dziataniami, 1 — oznacza czes$ciowe wspieranie
dziatan w danym obszarze, 2 — oznacza wspieranie okreslonego modelu funkcjonowania administracji.

Tabela 2. Projekty realizowane od roku 2009

5.1.1Modernizacja systemoéw zarzadzania i podnoszenie kompetencji kadr

Wdrozenie strategii szkoleniowej

Poprawa jakosci zarzadzania w administracji rzadowej poprzez
podniesienie kompetencji kadry kierowniczej

Wspieranie proceséw decyzyjnych

Podniesienie standardéow stuzby cywilnej poprzez usprawnienie
zarzgdzania zasobami ludzkimi, wzmocnienie przejrzystosci dziatania
oraz poprawe wizerunku stuzby cywilnej

Promowanie i wdrazanie programéw udoskonalania i ujednolicania
technik legislacyjnych w urzedach obstugujacych organy wiadzy
publicznej 2

Specjalistyczne szkolenia z zakresu praktycznych aspektow
uczestnictwa polskiej administracji rzagdowej w procesie decyzyjnym UE

Modernizacja systeméw zarzgdzania oraz kompetencji kadr
administracji rzgdowej poprzez wdrazanie przedsiewzie¢
ukierunkowanych na poprawe procesow zarzadzania w administracji 0

Strategia na rzecz rownego traktowania w administracji publicznej 0

Wsparcie na rzecz ZUS )

1

0

Modernizacja systemu zarzgdzania panstwem 0

2

0

Gdzie 0 oznacza brak wspierania okreslonego modelu dziataniami, 1 — oznacza czesciowe wspieranie
dziatan w danym obszarze, 2 — oznacza wspieranie okreslonego modelu funkcjonowania administrac;ji.
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Analiza powyzszych tabel wskazuje, iz podstawowym kierunkiem realizowanych dziatah sg
dziatania, ktére przyczyniajg sie do wzmacniania modelu NPM w administracji. Dotyczy to
zaréwno dziatan realizowanych dotychczas, jak i dziatan przewidzianych dopiero do realizaciji
(od roku 2009). Takie podejscie wydaje sie zbiezne z kierunkami strategicznych zmian, jakie
zamierza sie wprowadzi¢ w polskiej administracji, a jakie reprezentuje Zespét Doradcow
Strategicznych Prezesa Rady Ministrow.?* Jednoczesénie nalezy zwréci¢é uwage, ze
w przypadku dziatan realizowanych do roku 2009, istotnym kierunkiem dziatan byt kierunek
wspierania elementéw modelu biurokratycznego, natomiast zdecydowanie mniej byto dziatan
na rzecz realizacji modelu NPG. Sytuacja ta obecnie nieco sie zmienita, gdyz wsrdd
projektow mozna znalez¢ pewng rownowage dziatan na rzecz wspierania pozostatych modeli
(tzn. biurokratycznego oraz modelu NPG). Natomiast zdecydowanie dominujagcym pozostaje
nadal kierunek dziatan wzmacniajgcych model NPM.

Warto réwniez zauwazyé, Zze réwnowaga pomiedzy dwoma wspomnianymi modelami
(biurokratyczny i NPG) oraz przewazajacy kierunek NPM nie sg bynajmniej traktowane jako
nieprawidiowos¢, gdyz w polskiej administracji wystepujg wcigz obszary charakterystyczne
dla wszystkich trzech modeli, stad tez prawidlowym podejsciem jest podejscie wzmacniajace
najstabsze ogniwa kazdego z tych modeli.

Realizowane projekty zaktadajg wiec dokonanie zmian w funkcjonowaniu administracji
(czesciowo nieswiadomie) wptywajgcych na rozszerzenie obszaréw charakterystycznych dla
modelu New Public Management; wida¢ tez wyraznie, ze wiele z projektéw jest po prostu

kontynuacjq dziatan przedakcesyjnych (szerzej patrz rozdziat 4.3.3.).

Teorie bazowg i teorie zmiany w przypadku Dziatania 5.1 wyznacza wiedza oraz
doswiadczenia zwigzane z obszarami reform, stanowigcych czes¢ Krajowego Programu
Reform, takie jak m.in. budzet zadaniowy, uproszczenie rejestracji i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej etc. Obszary te wyznaczyty gtéwne kierunki interwencji Priorytetu V PO KL.
Czesciowo korzystano takze z doswiadczen portugalskich, ktére byty zbiezne ze
stanowiskiem Komisji Europejskiej w zakresie modernizacji administracji na rzecz realizacji

Strategii Lizbonskie;.

Nalezy natomiast podkresli¢, ze kierunki wsparcia nie byly oparte na przeprowadzonych
diagnozach administracji (brak empirycznej i opartej o wskazniki diagnozy), nie wynikaty one
ze strategicznej wizji (brak dokumentu strategicznego okreslajacego kierunki rozwoju

administracji publicznej oraz docelowego modelu zarzgdzania). Bezpos$rednim efektem

24 Wiecej informacji na temat kierunkow prac zespotu w obszarze reformy administracji mozna znalez¢ na stronie
www.zds.kprm.gov.pl, np. w materiatach: (Boni 2008; Rymaszewski 2008a, 2008b)
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braku strategicznej wizji byt takze brak respektowania zasady strategicznej koncentracji na
okreslonych dziataniach (wiele dziatan bez okreslonego priorytetu). Programowanie srodkow
opierato sie na zasadzie reakcyjnej, gdzie poszczegolne instytucje (resorty) o odpowiednich
kompetencjach, ze wzgledu na brak jednego osrodka decyzyjnego, stanowi¢ miaty wehikut

implementacji dziatan oraz gwarantowac sprawne wydatkowanie srodkéw.

Z kolei odnoszac realizowane w ramach Dziatania 5.1 projekty do Teorii Zmiany (a wiec do
pewnych zatozen, co do tego, jak ma wygladac¢ oczekiwany efekt oraz co do jej mechanizmu
przyczynowo-skutkowego) mozna stwierdzi¢, iz zmiany te idg w kierunku wdrazania
menedzerskiego modelu zarzadzania publicznego (New Public Management). Jest to
zdecydowanie dominujacy kierunek interwencji, zarowno w odniesieniu do projektow
realizowanych do roku 2009, jak i do projektow, ktére rozpoczety sie i bedq realizowane po
roku 2009. Z kolei istnieje pewna réwnowaga pomiedzy wspieraniem tych obszaréw
administracji, ktére sg wtasciwe pozostatym modelom, tj. modelowi biurokratycznemu oraz
modelowi NPG. Jest to efekt tego, ze w polskiej administracji wystepujg wciaz obszary
charakterystyczne dla wszystkich trzech modeli funkcjonowania administracji, stad tez
prawidtowym podejsciem jest podejscie wzmacniajgce najstabsze ogniwa kazdego z tych
modeli. Nalezy jednak podkresli¢, ze kwestie modeli nie sg ujmowane explicite w projektach
ani w catym Dziataniu 5.1. Przewaga NPM wynika z pewnej sity cigzenia - wzorowania sie na

zachodnich trendach docierajacych i przyswajanych przez polskg administracje.
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W niniejszym rozdziale oceniamy adekwatno$¢ Dziatania 5.1 w odniesieniu do szerszej wizji
rozwoju polskiej administracji (1 Rozdziat) oraz w odniesieniu do potrzeb - zidentyfikowanych
przez nas wczesniej deficytow (2 Rozdziat). Na zakonczenie weryfikujemy

komplementarnos¢ Dziatania 5.1 z innymi inicjatywami modernizacji polskiej administraciji.

Trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze w chwili przygotowywania Dziatania 5.1 nie istniata wizja
polskiej administracji rzgdowej, co wiecej - nie bytlo wiadomo, jaki osrodek decyzyjny (jaka

instytucja) miatby koordynowac¢ powstawanie takiej wizji.

W obecnej sytuacji (stan na Ill 2009 r.) wcigz nie istnieje spojna, upubliczniona wizja
i strategia polskiej administracji rzadowej, jakkolwiek w ramach Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego w 2008 r. podejmowane byty inicjatywy rozwijania koncepcji good governance
w odniesieniu do Polski (Chorgzy 2008; MRR 2008; Wilkin et. al. 2008), zas od zesztego
roku do chwili obecnej prace nad konkretnym dokumentem strategicznym trwajg w Zespole

Doradcéw Strategicznych Premiera.?®

W Swietle tych inicjatyw pojawiajg sie jednak dwa pytania. Po pierwsze, jest to pytanie
o ksztatt wizji rozwoju administracji rzadowej: na razie nie wiadomo, w ktérym kierunku
zostanie wypracowywana wizja strategiczna - czy strategia skoncentruje sie na wzmocnieniu
pozytywnych elementéw klasycznej administracji (podstaw panstwa prawa), czy tez
zaznaczy sie silny wplyw NPM (menedzeryzmu), czy tez moze przewazaé w niej bedag
elementy NPG  (zarzadzania  partycypatywnego). Z materialtdbw  roboczych
i przeprowadzonych przez nas wywiadow mozna wnioskowad, iz akcent zostanie postawiony
na panstwo prawa i jako$¢ zarzadzania ustugami publicznymi (a wiec dwa pierwsze modele).
Tymczasem te dwa pierwsze model promujg silng fragmentaryzacje (w przypadku modelu
klasycznego - sektorowg, a w NPM - funkcjonalng). Tymczasem palgcym problemem
polskiej administracji pozostaje koordynacja, przeptyw informacji i wspotdziatanie - kwestie
kluczowe dla tworzenia i realizacji systemowych strategii.

Po drugie, aby wizja i strategia nie pozostaty jedynie martwymi dokumentami, muszg by¢

one zwigzane z osrodkiem decyzyjnym o trwatym i silnym statusie. Tymczasem pytanie

o instytucjonalne, dtugookresowe zakorzenienie strategii pozostaje otwarte.

® Biezace wyniki prac Zespotu Doradcow Strategicznych Premiera prezentowane sg na stronie:

www.zds.kprm.gov.pl.
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Gtéwna konstatacja ptyngca z powyzszego, biezacego stanu rzeczy jest taka, ze Dziatanie

5.1 nie wpisuje sie w szerszy kontekst - wizje rozwoju, bo takowej po prostu jeszcze nie ma.

Punktem wyjscia dla projektowania zakresu interwencji Dziatania 5.1 PO KL powinna by¢
wiasciwa diagnoza problemow, jak i diugofalowa strategia w zakresie rozwoju administracji
rzadowej. Brak tych dokumentéw na etapie programowania znacznie utrudnit decydentom
trafne okreslenie zakresu interwencji. W efekcie powstato Dziatanie, ktére zawiera ogdlnie
sformutowane zapisy, dajgce beneficjentom systemowym duzg elastycznos¢ i swobode
dziatania w doborze i przygotowywaniu projektow. W sytuacji braku odpowiednich diagnoz
przygotowanie dos¢ ogodlnego Dziatania byto wiasciwym i przemyslanym posunieciem ze
strony programujgcych. Jednakze z punktu widzenia oceny trafnosci interwencji, brak
diagnozy, jak i brak precyzyjnych zapiséw w dziataniu stanowig istotny problem, gdyz
praktycznie uniemozliwig miarodajng odpowiedz na pytanie, czy Dziatanie trafnie odpowiada

na zidentyfikowane problemy - a w przyszto$ci - czy przyniosto oczekiwane efekty.

W zwigzku z tym ograniczeniem, podjelismy prébe oceny trafnosci Dziatania, schodzac na
najnizszy poziom - realizowanych projektow, jak i tych przyjetych do wdrozenia w kolejnych
latach. Takie podejscie umozliwi ocene zakresu i struktury przedsiewzie¢ pod katem
deficytéw, ktére zidentyfikowalismy w rozdziale 2.2. Niemniej ocena w przypadku projektow
przedstawionych w Planie Dziatania na 2009 rok nie moze by¢ zbyt precyzyjna, ze wzgledu

na bardzo ogolne zapisy na temat projektow.

W tabeli 6 prezentujemy ocene poziomu trafnosci poszczegodinych przedsiewzieé
realizowanych i planowanych do realizacji w ramach Dziatania 5.1 PO KL. Indywidualne
oceny dla projektéw systemowych zostaty zagregowane w ramach poszczegdlnych
poddziatan. Wyniki pokazujg przede wszystkim, w ktérych polach analizy interwencje byty lub
beda najintensywniejsze, a tym samym, ktére deficyty administracji rzadowej spotkajg sie ze
szczegoblng reakcjg beneficjentéw systemowych. Puste pola oznaczajg brak interwencji
projektéw realizowanych w ramach danego Poddziatania na obszar problemowy. Ponadto
pole: struktur administracji rzadowej” zostato wytaczone z analizy, ze wzgledu na brak

mozliwosci interwenciji projektéw PO KL w tym zakresie.
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2008

5.1.1
Modernizacja
systemow
zarzadzania i
podnoszenie
kompetencji
kadr

5.1.2 Wdrazanie
systemu
zarzadzania
finansowego w
ujeciu
zadaniowym

5.1.3 Staze i
szkolenia
praktyczne dla
stuchaczy KSAP

5.1.4 Wdrazanie
reformy
administracji
skarbowej

2009

5.1.1
Modernizacja
systemow
zarzadzania i
podnoszenie
kompetencji
kadr

5.1.2 Wdrazanie
systemu
zarzadzania
finansowego w
ujeciu
zadaniowym

5.1.3 Stazei
szkolenia
praktyczne dla
stuchaczy KSAP

Zrédto: Opracowanie wtasne

Poziom pokrycia przez dziatanie kluczowych deficytow

Analiza trafnoéci pokazata, ze wszystkie pola analizy zostaty pokryte przez zakres
interwencji zrealizowanych lub planowanych przedsiewzieé. Jednakze widoczna jest duza
réznica miedzy projektami na 2008 i 2009 rok. Pierwsze propozycje projektowe w duzej
mierze majg charakter szkoleniowy, z elementem diagnostycznym. Zakres ich interwenciji
ograniczat sie gtéwnie do pola ,kadry, organizacji finanséw publicznych, mechanizmow

wyznaczania i wdrazania celdéw”, pozostawiajgc wiele istotnych problemow. Natomiast juz
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kolejny Plan Dziatann na 2009 rok przyniost za sobg wiele nowych propozycji projektowych,
obejmujacych swych zasiegiem praktycznie wszystkie obszary wsparcia, szczegdlnie te,
w ramach ktérych interwencje do tej pory byly realizowane w stopniu niewystarczajgcym
(np.: kwestie diagnostyczne, mechanizmy wyznaczania wizji i celéw). Taka zmiana mogta
wynika¢ po pierwsze z faktu rosngcego potencjatu instytucjonalnego dotychczasowych
beneficjentow systemowych, z drugiej strony pojawienia sie nowych beneficjentdéw, takich
jak: Departament Analiz Strategicznych w KPRM czy Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Po
trzecie, w poprzednim roku beneficjenci zlecili szereg analiz i ekspertyz, diagnozujgcych
rézne pola interwencji Dziatania 5.1 PO KL; opracowania te zapewne mogty postuzy¢, jako

zrédto inspiracji dla nowych przedsiewziec.

Pewien problem odnosnie trafnosci mogt pojawi¢é sie na nizszym poziomie tzw. zadan
projektowych, z uwagi na brak szczegdtowych opracowan diagnozujgcych obszary wsparcia,
w ktérych nastgpita interwencja. W szczegdlnosci dotyczy to projektdéw szkoleniowych z
Panu Dziatah na lata 2007-2008, ktére w wiekszosci byty opracowane bez oparcia sie na
aktualnych analizach potrzeb. Jednak wtym przypadku wydaje sie, ze ,przeczucie”
projektujacych, co do potrzeb szkoleniowych byto dobre, co zostato potwierdzone w
wynikach ankiet oceny szkolen, jak i badaniach ilosciowych prowadzonych w ramach
niniejszej ewaluacji. Co wiecej, nalezy podkreslic, ze w ramach Planu Dziatan 2007-2008
znalazt sie takze projekt ,Przeprowadzenie badania i analiza potrzeb szkoleniowych,
opracowanie planu dziatania (strategii szkoleniowej na lata 2008-2010) oraz realizacja
szkolen”, ktory zaktadat w zakresie swojej interwencji diagnoze potrzeb i luk
kompetencyjnych, a w konsekwencji opracowanie trafnych do potrzeb planéw szkolen. Takie
dziatanie pokazuje, ze braki w tym zakresie zidentyfikowano na samym poczatku realizacji

Dziatania 5.1, ponadto zidentyfikowany problem spotkat sie z szybka interwencjg DSC.

Trzeba takze podkresli¢, ze oba okresy planowania projektow réznity sie takze pod katem
skali i typow projektow. W planach na 2009 rok pojawito sie wiele projektéw o charakterze
wdrozeniowo — doradczym, a takze diagnostycznym. Poza tym nowych projektéw jest wiecej,
majg znacznie wiekszg skale, zakres i zasieg oddziatywania, powiekszone zostato grono
beneficjentow systemowych. Natomiast wielos¢ projektéw ujetych w Planie Dziatania na
2007 - 2008 moze wskazywaé na ich rozproszenie i niepetne respektowanie zasady
strategicznej koncentracji (Mazur, 2008a). W Planie Dziatania na 2009 rok sytuacja ulegta
diametralnej zmianie: ,grupy” projektdw sg bardziej skoncentrowane na rozwigzaniu

okreslonych obszarow problemowych.

Oddziatywanie bezposrednie i poSrednie projektéw
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Wiele projektow oprocz bezposredniej interwencji na okredlone przez siebie cele i obszary
problemowe, wywiera rowniez oddziatywanie posrednie na pozostate deficyty administraciji
rzadowej. Najlepszym tego przyktadem sg projekty ,horyzontalne”, jak: ,Poprawa zdolnosci
zarzadczych w urzedach administracji rzadowej”, czy projekty zwigzane z wdrazaniem
budzetéw zadaniowych. Ich potencjalny wptyw wykracza poza zasieg bezposredniej
interwencji, np.: posrednio oddzialujg w polach: przygotowania kadr, mechanizméw
wyznaczania i wdrazania celéw i wizji, mechanizmow kontroli i koordynacji. Horyzontalny
wptyw projektdw wynika przede wszystkim z duzej roznorodnoséci i kompleksowosci zadan,
ktore zaktadajg w swojej budowie. Ta kompleksowosc¢ projektéw moze miec tez swoje stabe
strony. Mnogosc¢ celdw i dziatah przektada sie na mnogosé¢ efektéw, ktdrych pojawianie sie
nalezy monitorowa¢ a w ostatecznym rozliczeniu projektu wykazaé. Jak na razie wszystkie
projekty majg mniejsze lub wieksze problemy z jasnym okresleniem oczekiwanych efektow,
a bedzie to tym trudniejsze im bardziej kompleksowe i niespdjne bedq zatozenia projektowe

(szerzej omawiamy te kwestie w Rozdziale 5.1).

Mimo duzego zasiegu oddziatywania projektdw musimy mie¢ swiadomosé, ze zaréwno
realizowane i planowane przedsiewziecia nie stanowig petnego ,remedium”, ktére w petni
skoryguje istniejgce problemy. Patrzac na skale zachodzacych zjawisk w administracji
rzadowej (ok. 2300 urzeddéw) interwencja wiekszosci projektow zostanie objeta jedynie czesé
obszaréw problemowych, projekty stanowig pewng forme pilotazu, przyktadu dobrych
praktyk wartych nasladowania, wyznaczania kierunkow dalszych reform. Tym wazniejsze
wydaje sie przejrzyste planowanie projektéw i mozliwos¢ oszacowania efektéw, ktére maja
przynies¢ w danym polu. Taka forma interwencji ma w pierwszej kolejnosci aktywowac
podmioty nieobjete zasiegiem projektéw do realizacji podobnych przedsiewzieé¢ ze srodkow
wiasnych. Woyjatkiem sg projekty dotyczace wdrozenia budzetow zadaniowych, jak
i modernizacji zarzadzania ZUS. Przedsiewziecia te majg raczej catosciowy charakter
i zaktadajg petng realizacje i wsparcie dla procesu reformy finanséw publicznych w zakresie
budzetéw zadaniowych oraz modernizacji (poprawa jakoéci oraz dostepnosci) swiadczonych

ustug w przypadku ZUS.

Kolejnym waznym elementem wiekszosci projektow jest ich ,systemowy charakter”, bowiem
w duzej mierze zaklfadajg one w swoich efektach wypracowanie i wprowadzanie zmian
legislacyjnych (w ustawach, rozporzadzeniach), ktére z pewnoscig wzmocnig, utrwala,
a takze upowszechnig dane rozwigzanie w catym systemie administracji rzgdowej. Ponadto
Plan Dziatania na 2009 rok zaktada w swym zakresie projekt "Modernizacji systemu
zarzgdzania panstwem”, ktory zaktada opracowanie pakietow zmian legislacyjnych
i systemowych usprawniajgcych model zarzadzania panstwem. Waznym aspektem
konstrukcji Dziatania podnoszacym jakos¢ interwencji jest zatozenie niemal w kazdym

projekcie wewnetrznej ewaluacji efektow zaktadanych interwencji. Takie podejScie umozliwi

64 |



ocene skutecznosci i efektywnosci podjetych dziatan, dzieki czemu decydenci bedg wiedzieli,
czy rozwigzanie sie przyjeto, czy konieczna jest zmiana dotychczas przyjetego kierunku

dziatania.

Na koniec pragniemy dodaé, Zze niektore deficyty administracji rzadowej odnoszace sie do
kwestii partycypacji spotecznej nie zostaty objete zakresem tego dziatania, gdyz zagadnienia
te stanowig przedmiot interwencji Dziatania 5.4 Rozwdj Potencjatu Trzeciego Sektora i 5.5

Rozwdj Dialogu Spotecznego PO KL.

Luki zakresu interwencji dziatania 5.1 PO KL

Mimo trafnie dobranej orientacji projektéw, jak i réwnomiernego ich rozktadu wzgledem
potencjalnych probleméw, w trakcie prowadzonych badan zauwazono takze pewne braki, co
do zakresow przyjetych interwenciji, jak i przyjetego sposobu ich realizacji. Mozna je

podsumowac w 3 punktach.

Po pierwsze, w zakresie ewaluacji dotychczas przygotowane projekty koncentrujg sie na
tworzeniu systeméw ewaluacji zadan publicznych powigzanych z wdrazaniem budzetow
zadaniowych, natomiast brak jest projektu dotyczacego budowy systemu ewaluaciji
w odniesieniu do programow i strategii o zasiegu ogodlnopolskim/ponadregionalnym
koordynowanych przez jednostki administracji rzadowej. Jak wykazalisSmy w rozdziale 1.4.
administracje krajow rozwinietych odchodzg od wskaznikowania biezacych wynikéw
instytucji na rzecz oceny efektow konkretnych interwencji. Pragniemy przypomnie¢, ze
obecnie w kraju istnieje blisko 200 dokumentéw strategicznych i brak jest jakichkolwiek
mechanizméw umozliwiajgcych ich monitorowanie i ocene (Bober et al. 2008 str. 13).
Budowa systemu ewaluacji jest przedsiewzieciem dtugofalowym, w przypadku polityki
spéjnosci uksztattowanie sie systemu ewaluacji zabrato okoto 6 lat. W kontekscie projektow
dotyczacych budzetow zadaniowych, oile mozna zaobserwowaé duzy postep prac
zwigzanych z budowg systemu wskaznikéw, jak i modelu finansowego funkcjonowania
budzetéw zadaniowych, o tyle nie poczyniono zadnych znaczacych krokéw w zakresie
budowy systemu ewaluacji zadan panstwa. Budowa systemu ewaluacji dla wszystkich
strategii i programdéw publicznych jest przedsiewzieciem nieporownywalnie bardziej
kompleksowym, choc¢by z uwagi na skale obszaru wsparcia. Warto przy tym podkresli¢, ze
zgodnie z zapisami art. 15 ust. 6 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz.U.06. nr 227, poz. 1658, z pézn. zm.), prowadzenie ewaluacji ex-ante
programow rozwoju jest obligatoryjne. W zwigzku z tym, projekt ten moégtby stanowic

wsparcie dla procesu wdrozenia tego zapisu ustawy.

Tymczasem zadania te nie zostaty uwzglednione w planach do realizacji w 2009 roku, na

podstawie planu mozemy przypuszczac, ze prace zostang rozpoczete w 2010. Naszym
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zdaniem, tak pozne rozpoczecie prac nad systemem ewaluacji stanowi duze ryzyko, ze
system ten nie zostanie przygotowany na czas dokonywania pierwszych ocen realizacji
budzetéw zadaniowych w 2014 r. Ponadto wazne w tym zakresie jest takze prowadzenie
rébwnolegte prac legislacyjnych w tym obszarze, czyniagc zadania ewaluacyjne

obligatoryjnymi.

Po drugie, jednym z kluczowych probleméw polskiej administracji rzadowej sg trudnosci
w podejmowaniu wspdlnych dziatan horyzontalnych na zasadach wspotpracy pomiedzy
urzedami, jak i szerzej wspétpracy miedzyresortowej. W strukturze przedsiewzie¢ Planu
Dziatania 2007- 2008 brakuje projektu, ktéry przedstawiatby takie rozwigzania. Natomiast
w Planie Dziatania 2009 mozemy znalez¢ ogolny opis interwencji w tym polu przygotowany
przez Departament Analiz Strategicznych KPRM. Wiasciwym bytoby przyjecie dobrych
praktyk, jak i narzedzi z najnowszych trendéw zarzadzania partycypacyjnego administracjg
publiczng (tzw. budowania potencjatu koordynacji instytucji - w tym zarzadzaniem siecig

instytucii).

Po trzecie, istotnym zagadnieniem w kontekscie trafnosci Dziatania 5.1 POKL jest kwestia
koordynacji projektow diagnostycznych. W ramach wiekszosci projektéw realizowanych
przez roznych beneficientdw zakltada sie przeprowadzenie szeregu analiz i badan
diagnozujgcych rézne obszary administracji rzadowej. W zwigzku z tym istnieje ryzyko, ze
cze$¢ badan moze swym zakresem nachodzié¢ na siebie, a nie wzajemnie sie uzupetniaé.
Wydaje sie wiasciwym, aby w ramach KPRM jeden beneficient podjat inicjatywe
horyzontalnej koordynacji procesu diagnozowania kluczowych obszarow dziatalnoSci

administracji rzadowe;.

W niniejszym podrozdziale przeprowadzona zostata ocena komplementarnosci dziatania 5.1
PO KL. W tym celu wykorzystano metode analizy matryc przystawalnosci?’ ilustrujacych
zbieznosci pomiedzy badanymi programami, a dokumentami strategicznymi. W ponizszym
podrozdziale zaprezentowane zostaty wyniki badania komplementarnosci analizowanego

dziatania z innymi programami, wdrazanymi ze $rodkow krajowych, jak i realizowanymi

% podrozdziat autorstwa Katarzyny Wojnar.

" Metoda polega na przygotowaniu matrycy zawierajgcej zestawienie dziatan bedacych przedmiotem
porownania. Matryca przystawalnosci pozwala na okreslenie stopnia wzajemnej zbieznosci i komplementarnosci
analizowanych celéw i dziatan. W tym przypadku chodzito o okreslenie czy przedsiewziecia Dziatania 5.1 PO KL
sg spojne z innymi dziataniami, celami strategicznymi w sposéb bezposredni, posredni, badz wcale.
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w ramach programéw finansowanych ze $rodkéw UE.?® Ponadto w ostatnim punkcie
omowiona zostata spojnos¢ wewnetrzna i komplementarno$¢ Dziatania 5.1 z pozostatymi

dziataniami V osi priorytetowej PO KL.

W Polsce obowigzuje blisko 200 dokumentow strategicznych dotyczacych poszczegodlnych
obszarow dziatania administracji publicznej, co oznacza, ze nie ma jednej, catosciowej
strategii dla catej administracji centralnej (Bober et al. 2008 str. 13). Wsréd aktualnych
sektorowych strategii rzadowych spajajacych sie z obszarem interwencji Dziatania 5.1 PO KL
warto wymieni¢ przede wszystkim te skierowane bezposrednio do administracji publicznej, {j.
Program zwalczania korupcji — ,Strategia antykorupcyjna”, Il etap wdrazania 2005-2009 oraz
Narodowy Plan Dziatan na Rzecz Dzieci 2004-2012 ,Polska dla Dzieci”. Obie strategie
w znacznym stopniu nawigzujg do obszaru interwencji 5.1 PO KL, szczegdlnie za$
w odniesieniu do modernizacji systemow zarzadzania i podnoszenia kompetencji kadr oraz

wdrazania reformy administracji pod katem jakosci obstugi klienta.

| tak Strategia antykorupcyjna jest komplementarna z Dziataniem 5.1, poniewaz zakfada
m.in. realizacje przedsiewzieC legislacyjnych, organizacyjnych i edukacyjno-informacyjnych
oraz monitorowanie efektywnosci podejmowanych dziatan, jak tez zapobieganie zjawiskom
korupciji i wdrozenie mechanizmoéw umozliwiajacych jej skuteczne przeciwdziatanie poprzez
skoordynowanie dziatan zmierzajgcych do respektowania antykorupcyjnych przepisow
prawnych i stworzenie przejrzystych i przyjaznych obywatelowi struktur administracji
publicznej na miare otwartego spoteczenstwa informacyjnego. Komplementarnos¢ jest tu
zwigzana z faktem, ze dziatania antykorupcyjne dotyczg wszystkich przewidywanych
obszaréw interwencji Dziatania 5.1 PO KL, tj. zarzadzania, sfery finansowej, stazy KSAP

oraz administracji skarbowe;.

Z kolei strategia ,Polska dla Dzieci” réwniez w duzym stopniu nakierowana jest na cele
zbiezne z charakterem Dziatania 5.1, tj. na zwiekszenie jakosci i kompetencji administraciji
publicznej. W strategii przewidziano doskonalenie pracy istniejacych instytucji sektorowych,
dziatajagcych na rzecz dzieci, usprawnienie zarzadzania oraz kompetencji personelu
zajmujgcego sie dzieémi oraz Scislejszg koordynacje z innymi programami rzgdowymi
realizowanymi na rzecz dzieci. Spojnos¢ dotyczy tu zatem nie grupy docelowej interwenciji
(dzieci), ale metody interwencji (szkolenia, zarzadzanie, podnoszenie wydajnosci

instytucjonalnej, efektywne finansowanie zadan).

3 Analiza nie objeto jednak 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych, poniewaz przedsiewziecia Dziatania 5.1
PO KL skierowane sa do administracji rzadowej, a nie regionalne;j.
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Na nizszym poziomie, czyli w ramach poszczegdlnych poddziatan 5.1 PO KL, zauwazalna
jest spdjnos¢ z celami szczegétowymi lub pojedynczymi priorytetami kolejnych sektorowych

dokumentéw strategicznych.

Narodowa Strategia Rozwoju Kultury na lata 2004-2013 jest spojna z poddziataniem 5.1.1
Modernizacja systemow zarzadzania i podnoszenie kompetencji kadr, poniewaz podobnie
jak ono kitadzie duzy nacisk na kwestie zwigzane z zarzadzaniem i sprawnoscig
organizacyjna. W przypadku tej strategii chodzi w szczegdlnosci o wzrost efektywnosci
zarzgdzania sektorem kultury, wprowadzenie innowacyjnych rozwigzan w systemie
organizacji dziatalnosci kulturalnej i systemie upowszechniania kultury oraz poprawe

warunkow dziatalnosci artystycznej.

Z analogicznym podejsciem mamy do czynienia w przypadku Strategii Polski w odniesieniu
do pozaeuropejskich krajow rozwijajgcych sie, ktéra jest spojna z charakterem Dziatania 5.1.
Podkresla sie w niej, ze najwazniejszym elementem realizacji celéw dokumentu jest
wypracowanie mechanizmoéw efektywnej wymiany informacji, dotyczacych dziatan
podejmowanych przez poszczegodlne resorty i instytucje oraz ustanowienie wspdélnego

systemu koordynowania tej dziatalnosci.

Z kolei priorytet 2 Strategii wspierania rozwoju spofeczenstwa obywatelskiego na lata 2007-
2013 ,Silne organizacje pozarzgdowe w dobrym panstwie” bezposrednio nawigzuje do

priorytetu V PO KL, szczegolnie zas do dziatania 5.1.

Ponadto, jednym z priorytetowych dla Strategii polityki konsumenckiej na lata 2007-2009 jest
Cel 3 - Wzmocnienie i rozwdj efektywnego oraz skutecznego systemu poradnictwa
i dochodzenia roszczen konsumenckich. Jest on spojny z Poddziataniami 5.1.1 oraz 5.1.4
na poziomie zadan zwigzanych z jakoscig obstugi klienta oraz podnoszeniem kompetenc;ji

pracownikéw administracji publiczne;j.

W koncu Strategia zarzgdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2008-2010
jest spojna z Poddziataniem 5.1.2 na bardzo ogdlnym poziomie, zwigzanym z zarzadzaniem
budzetami centralnymi, w tym réwniez zarzagdzaniem budzetami zadaniowymi w kontekscie

optymalnej alokacji sSrodkow publicznych.
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Kierunki wsparcia przewidziane w Dziataniu 5.1 PO KL oraz planowane przedsiewziecia sg
komplementarne w stosunku do niektérych celéw innych Programow Operacyjnych, takich
jak: Innowacyjna Gospodarka, Pomoc Techniczna, czy Rozwdj Polski Wschodniej 2007-
2013.

Priorytet VIl Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka jest komplementarny
z dziataniem 5.1 PO KL w zakresie e-government oraz poprzez elementy zwigzane
z tworzeniem instrumentow realizacji celdow strategicznych, takich jak: rozwdj komunikacji
elektronicznej w ramach administracji, podniesienie jako$ci legislacji i regulacji prawnych
oraz podniesienie jakosci zarzgdzania. Bardzo dobrym przyktadem zachodzenia
komplementarnosci miedzy dwoma programami jest projekt skierowany dla ZUS, ktéry
zaktada sfinansowanie analizy przygotowawczych w ramach projektu indywidualnego ZUS
pn. ,Platforma Ustug Elektronicznych dla klientéw ZUS” realizowanego w ramach Programu

Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka.

Program Operacyjny Pomoc Techniczna jest komplementarny z Dziataniem 5.1 PO KL
w zakresie jakosci ustug swiadczonych przez administracje publiczng. Najwazniejszg cechg
tej komplementarnosci jest podnoszenie kompetencji administracji zarébwno na poziomie
poszczegoélnych urzednikdw, jak réwniez na poziomie organizacyjnym, zwigzanym ze
skutecznym zarzadzaniem i miedzyresortowg koordynacjg dziatan. Duzy nacisk na
podnoszenie kompetencji administracji publicznej we wszystkich omawianych programach
wynika z faktu, ze przy dynamiczne zmieniajgcych sie uwarunkowaniach, kompetencje
administracji rzadowej nie do konca odpowiadajg potrzebom gospodarczym i spotecznym.
Dziatania zwigzane z podnoszeniem kwalifikacji urzednikéw by¢ wiec powinny logicznym
komponentem programow w ramach EFRR, co zagwarantuje ich sprawng implementacje.
Nalezy tu podkresli¢, ze w przypadku PO Pomoc Techniczna dziatania te skoncentrowane sg

na administracji odpowiedzialnej za efektywng absorpcje funduszy UE.

Dziatanie 5.1 oraz projekty sg réwniez komplementarne w stosunku do Priorytetu Il
Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej 2007 — 2013 w zakresie podniesienia
jakosci ustug publicznych swiadczonych drogg elektroniczng oraz usprawnienia wymiany
danych. Komplementarnos¢ zwigzana jest tu m.in. ze strategicznym podejSciem
zastosowanym w analizowanych dokumentach. Podejscie to tworzy mechanizm wzajemnego

wspierania sie réznych dziatan realizowanych w ramach programoéw wspétfinansowanych ze
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Srodkow UE, w szczegolnosci EFRR, co w konsekwencji podnosi efektywno$¢ interwencji

funduszy strukturalnych.

Sposréd ponad stu przedsiewzie¢ zrealizowanych w latach 1998-2006 w ramach programow
Srodki Przejsciowe (komponent: wsparcie administracja publiczna) i Phare (komponent:
rozwdj instytucjonalny), az 31 Scisle pokrywa sie z kierunkami wsparcia i przedsiewzieciami
przewidzianymi w Dziataniu 5.1 PO KL. Zakres komplementarnosci jest w przypadku tych 31
przedsiewzie¢ bardzo szeroki i obejmuje zaréwno warstwe strategiczng, tematyczng, jak
réwniez zadaniowg. Najwiecej zbieznych projektow dotyczy Poddziatania 5.1.1 Modernizacja
systemow zarzadzania i podnoszenie kompetenciji kadr. Tak duza liczba wynika z jednej
strony z duzej ilosci projektow realizowanych w jego ramach (15), z drugiej z szerokiego

zakresu tematycznego projektow.

Na podstawie analizy tresci projektéw zidentyfikowano pie¢ ptaszczyzn uzupetniania sie
projektéow z programéw Srodki Przejsciowe i Phare: wzmacnianie potencjatu administracji
publicznej; zarzadzanie programami UE; ewaluacja, audyt, monitoring; jakos¢ ustug

administracji skarbowej; tworzenie budzetéw centralnych.

Tabela 4 bedgca wynikiem analizy matrycy zbiezno$ci pomiedzy projektami, ilustruje stopien,
w jakim analizowane przedsiewziecia pokrywaja sie z Dziataniem 5.1 pod katem

tematycznym i zadaniowym.
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Zakres

Dziatanie 5.1 PO KL

Srodki Przej$ciowe

Phare

Wzmacnianie

Institution Building unallocated envelope (2006/018-

Strengthening of the public administration capacity (2003-005-710.01.04)

potencjatu . Support to the European Integration process (2003-005-710.01.09)
administracji 511 Zarzgdzanle, 180'(.)1. 08). Support for the integration process (2002/000-605.01.04)
blicane] kompetencje kadr Administration - Umbrella (2004-016-829.01.03) Support to the integration process (PL01.01.15)
P Flexible Reserve (2004-016-829.01.10) Human resources development (PL9904.07.)
Zarzadzanie Implementation of IROP (ZPORR) (2003-004-379.01.08)
programami Support to the European Integration process (2003-005-710.01.09)
UE 511 Zarzadzanie Improving ESF management and implementation (2003-004-379.01.07)
kc.)rﬁ etenc?e kadr‘ Brak Preparation to implementation of INTERREG Il (2003-005-710.01.05)
P ) Preparation for CSF and ERDF (2002/000-580-01.07)
Development of ESF management capacities (2002/000-580-01.02)
Preparation for the Cohesion Fund (2002/000-580-01.03)
EwaI:atha, 5.1.1 Zarzadzanie,
auadyt, kompetencje kadr Monitoring&Evaluation (2004-016-829.01.01) . . .
monitoring | 5 4 5 gdzet Internal audit (2004-016-829.01.08) Strengthening of the evaluation capacities (2003-005-710.01.07)
zadaniowy

Jakos¢ ustug
administracji

5.1.4 Reforma

National experts (2006/018-180.01-05)
Training phone (2006/018-180.01-02)

Tax Administration (2003-004-379.01.03)

skarbowej administracii Tax-computer e-audit (2006/018-180.01-03) Improving Cohesion Fund and ERDF transport sector (2003-004-379.01.09)

skarbowei ) Tax administration 1ISO (2005-017-488.01.03) Modernisation of the system of tax collection and taxpayers control (2002/000-
J Revenue analysis (2005-017-488.01.04) 196.01.05)
Internal audit (2004-016-829.01.08)

Tworzenie Treasury control (2003-004-379.01.04)

budzetow | ; 1 5 b 4zet EU financial interests protection (2004-016- Public finance management (2002/000-580-01.09)

centralnych . Strengthen Tax Administration (PL01.01.04)
zadaniowy 829.01.09)

Tax administration (PL0003-05)
Improved tax administration (PL9904.03)

Opracowanie K. Wojnar

71|




Pierwszg ptaszczyzng podobienstwa byly projekty nakierowane na ogdlne wzmacnhianie
potencjatu administracji publicznej i najczesciej dotyczyly réznego rodzaju szkolen dla
réznych grup pracownikéw, podnoszenia ich kompetencji i wiedzy oraz wprowadzania

nowych modeli zarzadzania i organizacji pracy.

Drugg pfaszczyzng komplementarnoéci jest zarzadzanie w administracji publicznej.
W Dziataniu 5.1 projekty te majg bardziej ogdélny i strategiczny charakter, natomiast
w przypadku projektéw realizowanych w ramach programu Phare byly one wasko
nastawione na stworzenie otoczenia instytucjonalnego i modeli zarzgdzania poszczegélnymi
programami UE, a takze na przygotowanie urzednikéw do efektywnej absorpcji srodkow
unijnych. Dzieki wymianie dobrych praktyk miedzy administracjg zwigzang z funduszami UE
a administracjg zwigzang z programami krajowymi, mozliwe byto wprowadzenie
nowatorskich rozwigzan w szerszej skali. W tym przypadku wida¢ konsekwentne

poszerzanie grupy docelowej dziatah projektéw systemowych.

Trzecig ptaszczyzna, gdzie projekty uzupetniajg sie, stanowi obszar zwigzany z ewaluacja,
monitoringiem i audytem. W przypadku programow przedakcesyjnych sg to trzy projekty
realizowane w latach 2003-2004, a komplementarne wzgledem nich sg trzy projekty
realizowane w ramach Poddziatania 5.1.2 (Budzet zadaniowy) oraz projekt ,Modernizacja
systemu zarzadzania panstwem” realizowany w ramach Poddziatania 5.1.1. O ile
wczedniejsze projekty mialy charakter ogdlny i skierowane bylty do szerokiej grupy
docelowej, w ramach Dziatania 5.1 wiekszy nacisk potozono na ocene i kontrole aspektow
budzetowych projektéw, a w szczegdlnosci na zwigzany z budzetami zadaniowymi system

ewaluacji realizacji zadan publicznych.

Czwartg ptaszczyzng zbieznosci, ktora charakteryzuje najwieksze podobienstwo projektow,
jest jakos¢ ustug administracji skarbowej. Projekty o tej tematyce, realizowane w ramach
srodkéw przedakcesyjnych, bardzo scisle pokrywaja sie z projektem realizowanym w ramach
Poddziatania 5.1.4 Reforma administracji skarbowej. W latach 2002-2006 kazdego roku do
administracji skarbowej kierowany byt co najmniej jeden projekt, ktérego celem byta poprawa
jakosci ustug wykonywanych przez urzedy administracji skarbowej. Dotyczyty one przede
wszystkim szkolen i rozwigzan zwigzanych z komunikacja, negocjacjami i obstugg klienta ze
szczegblnym uwzglednieniem przedsiebiorcéw, informatyzacjag administracji skarbowej
i przygotowaniem do obstugi e-handlu, fatwym dostepem do kompetentnych urzednikow. Jak
widag¢, projekt dotyczacy administracji skarbowej realizowany w ramach Poddziatania 5.1.4

bardzo scisle pokrywa sie z wczesniejszymi przedsiewzieciami.

Pigta ptaszczyzna komplementarnosci dotyczy tworzenia budzetéw na poziomie centralnym.
W poréwnaniu z projektami realizowanymi w ramach programéw Srodki Przejsciowe i Phare,

ktére zakresem obejmowaly takie zadania, jak: efektywne wydatkowanie srodkéw, lepsza
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alokacja srodkow, planowanie budzetowe, metodologia pracy i kontrola finansowa, projekty
realizowane w ramach poddziatania 5.1.2 PO KL sg wezsze i bardziej specjalistyczne oraz
ktada nacisk przede wszystkim na umiejetnos¢ przygotowywania i wykorzystywania
budzetéw zadaniowych. W tym sensie obecne projekty sg konsekwentnym rozwinieciem
umiejetnosci, ktére byty przedmiotem szkolenia we wczesniejszym okresie, a co za tym idzie

majg charakter komplementarny.

Przedsiewziecia realizowane i planowane w ramach Dziatania 5.1 PO KL sg réwniez
komplementarne z najwazniejszymi krajowymi dokumentami strategicznymi, takimi jak:
Strategia Rozwoju Kraju, Narodowa Strategia Spdéjnosci oraz Krajowy Plan Reform.
Komplementarno$¢, o ktérej mowa, dostrzegalna jest na bardzo wysokim poziomie
ogolnosci, poniewaz cele i priorytety kazdej z trzech analizowanych strategii rowniez majg

bardzo ogolny charakter.

Projekty Dziatania 5.1 sg bezposrednio spojne z zatozeniami celu 1. Poprawa jakoSci
funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa mechanizméw partnerstwa -
Narodowej Strategii Spojnosci oraz priorytetu 3. Sprawne instytucje - Krajowego Planu
Reform. Spoéjnos¢ w tym przypadku polega na tym, Zze wszystkie przedsiewziecia
przewidywane w ramach Dziatania 5.1 PO KL bezposrednio przyczynig sie do realizaciji

zatozen celu 1 NSS oraz priorytetu 3 KPR.

Z kolei z celami Strategii Rozwoju Kraju oraz pozostatymi celami i priorytetami NSS i KPR
projekty te wigzg sie posrednio i sg z nimi spojne. W Strategii Rozwoju Kraju nie wystepuje
cel jednoznacznie nakierowany na wzmachianie potencjatu administracji publicznej, ale
przedsiewziecia przewidywane w ramach Dziatania 5.1 PO KL niewatpliwie posrednio
przyczynig sie do wzmocnienia realizacji celow SRK. W szczegdélnosci chodzi tu o cel 1.
Wzrost konkurencyjnoSci i innowacyjnosci gospodarki oraz cel 4. Budowa zintegrowanej
wspolnoty spotecznej i jej bezpieczenstwa SRK, ktérych realizacja jest powigzana z jakoscig

i potencjatem administracji publiczne;j.

Plan dziatan oraz projekty realizowanie i planowane w ramach dziatania 5.1 PO KL s3g silnie
i logicznie powigzane z celami Programu Operacyjnego. Cele Programu majg charakter
strategiczny i sg sformutowane na tyle ogdlnie, ze projekty o charakterze systemowym

wpisujg sie w ich logike, a co za tym idzie sg to projekty adekwatne w stosunku do
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zamierzonych celow. Tak ogolne sformutowanie celéw Programu sprawia, ze w zasadzie
kazdy projekt o charakterze systemowym miesci sie w ich ramach, co z jednej strony
utrudnia selekcje projektéw, z drugiej zas ma te zalete, ze zapewnia beneficjentom znaczng
swobode i elastycznos¢ w proponowaniu projektow, bez koniecznosci wprowadzania zmian

w Programie, jak to miato miejsce w poprzednim okresie programowania.

Celem, z ktérego bezposrednio wynika plan dziatan 5.1, i do ktérego wprost odnoszg sie
wszystkie realizowane i planowane projekty, jest cel 5. PO KL - Zwiekszenie potencjatu
administracji publicznej w zakresie opracowywania polityk i $wiadczenia ustug wysokiej
jakosci oraz wzmocnienie mechanizmow partnerstwa. W tym przypadku spojno$¢ miedzy
celem a konkretnymi projektami i dziataniami ma charakter wielowymiarowy i zauwazalna

jest na poziomie strategicznym, tematycznym, sektorowym i zadaniowym.

Wsrdd celdw, z ktorymi planowane dziatania sg powigzane tylko posrednio, znajdujg sie: 1.
Podniesienie poziomu aktywnosci zawodowej oraz zdolnoSci do zatrudnienia 0s0Ob
bezrobotnych i biernych zawodowo, 2. Zmniejszenie obszarow wykluczenia spotecznego
oraz 6. Wzrost spojnosci terytorialnej. Spojnosé miedzy wymienionymi celami a projektami
ma charakter strategiczny. Oznacza to, ze realizacja zatozonych projektéw posrednio
przyczyni sie do realizacji zakladanych celéw strategicznych w zakresie zatrudnienia,
wykluczenia spotecznego i spojnosci terytorialnej. Znamion oddziatywania projektéw w tych
obszarach mozna sie zatem spodziewac dopiero w perspektywie dtugookresowej, poniewaz
modernizacja administracji prowadzgaca do poprawy jej potencjatu w konsekwenciji

przyczynia sie do lepszego wdrazania polityk krajowych.

W koncu, wsrdod celow, z ktérymi czes¢ projektéw powigzana jest bezposrednio, a czesé
posrednio, mozna wymieni¢ cele: 3. Poprawa zdolnosci adaptacyjnych pracownikéw
i przedsiebiorstw do zmian zachodzgcych w gospodarce oraz 4. Upowszechnienie edukacji
spofeczenstwa na kazdym etapie ksztatcenia przy rownoczesnym zwigkszeniu jakoSci ustug
edukacyjnych i ich silniejszym powigzaniu z potrzebami gospodarki opartej na wiedzy.
Zatozenia celu 3. realizowane sg bezposrednio w projektach nakierowanych na poszerzanie
kompetencji administracji publicznej oraz w projektach, ktérych podstawowym celem jest
podniesienie jakosci ustug wzgledem przedsiebiorcow. Sg to zatem przede wszystkim
projekty realizowane w ramach Poddziatan 5.1.1 oraz 5.1.4. Z kolei projekty zawarte
w Poddziataniach 5.1.1, 5.1.2 oraz 5.1.3 nakierowane na szkolenia pracownikow
administracji publicznej, rozpowszechnianie wiedzy o procedurach administracyjnych
w szerszych srodowiskach oraz wykorzystanie elektronicznych kanatow komunikacji majg

bezposrednie powigzania z celem 4.
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Dziatanie 5.2 Wzmocnienie potencjatu administracji samorzgdowej jest spdjne
i komplementarne z Dziataniem 5.1, poniewaz przewiduje realizacje analogicznych do
Dziatania 5.1 przedsiewzie¢, skierowanych do innego szczebla administracji — do
samorzadéw. Spojnos¢é ma tu charakter zadaniowy, w szczegdlnosci w odniesieniu do
wzrostu efektywnosci funkcjonowania administracji, usprawnienia zarzadzania, wdrozenia
planowania zadaniowego, korzystania z dobrych praktyk. Spojnos¢ ma rowniez charakter
instytucjonalny polegajgcy na paralelnym usprawnianiu administracji réwnych szczebli,

zaréwno centralnego, jak réwniez najblizszego obywatelowi.

Dziatanie 5.3 Wsparcie na rzecz realizacji Strategii Lizbonskiej jest spojne z Dziataniem 5.1,
poniewaz przewiduje realizacje przedsiewzie¢ nakierowanych na podniesienie standardéw
obstugi klientow oraz podniesienie jakosci stanowionego prawa, co w konsekwencji ma
poprawi¢ warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Sg to kierunki interwencji

w szczegolnosci zbiezne i komplementarne wzgledem Poddziatania 5.1.1 oraz 5.1.4.

Dziatanie 5.4 Rozwdj potencjatu ftrzeciego sektora jest spojne i komplementarne
z Dziataniem 5.1 na meta poziomie, poniewaz przewiduje przedsiewziecia nakierowane na
wzmocnienie pozycji organizacji pozarzgdowych w realizacji zadan publicznych oraz
w dostarczaniu ustug publicznych. Wzmacnianie potencjatu organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego prowadzi do poprawy rzadzenia, polepszenia alokacji zasobéw publicznych
oraz dialogu miedzy administracjg publiczng a spoteczenstwem. Jest to réwniez zgodne
z konstytucyjnymi zasadami subsydiarnosci oraz partnerstwa. Aby z sukcesem wprowadzac
i wdrazac¢ programy dziatania, rzad musi dbac¢ o efektywng i profesjonalng komunikacje ze
spoteczenstwem i witadzg ustawodawcza. Udziat interesariuszy w procesie powinien byé
traktowany nie tylko jako proceduralna/ustawowa koniecznosé, ale jako sposéb uzyskania

dodatkowych argumentow badz opinii uzytecznych w optymalizacji podejmowanych dziatanh.

Dziatanie 5.5 Rozwdj dialogu spotecznego jest spéjne i komplementarne z Dziataniem 5.1 na
poziomie ogolnym, poniewaz przewiduje realizacje przedsiewzie¢ zwigzanych z wigczaniem
partnerow spotecznych (zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw) w procesy
tworzenia prawa, realizacji polityk, jak rowniez wzmacniania potencjatu dialogu tréjstronnego.
Partnerstwo oparte o zasade trojstronnosci przyczynia sie do poprawy jakosci rzgdzenia oraz
zwiekszenia efektywnosci administracji publicznej, poniewaz praca wiozona w przejrzysty
przekaz tego co sie chce osiggnaé, prowadzic moze do zmniejszenia podejrzliwosci
i nieufnosci wobec dziatah rzadu, jak i do wilasciwego ukierunkowania debaty publicznej
dotyczacej proponowanych dziatan lub regulacji. Co wiecej, dzieki partnerstwu mozliwe jest
rzetelne przekazywanie spoteczehstwu intencji interwencji publicznych, co podnosi

legitymizacje dziatan administracji publicznej kazdego szczebla. Z drugiej strony nalezy
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podkredli¢, Zze tradycyjny model dialogu spotecznego oparty o funkcjonowanie Komisji
Tréjstronnej ds. Spoteczno-Gospodarczych i szukanie porozumienia pomiedzy zwigzkami
zawodowymi, pracodawcami oraz rzgdem jest niewystarczajgcy dla wyzwan przysztosci,
poniewaz zasady demokracji i pragmatyzm wymagajg szerokiej konsultacji i uwzgledniania
w procesie decyzyjnym opinii réwniez konsumentdéw, samozatrudnionych, czy grup

spotecznych.

Gtéwna konstatacja ptynaca z przeprowadzonych analiz jest taka, ze Dziatanie 5.1 PO KL
nie wpisuje sie w szerszy kontekst - strategie dziatania administracji rzagdowej, gdyz takowej
na obecny moment nie ma. W chwili przygotowywania Dziatania 5.1 PO KL nie istniata wizja,
ani strategia dziatania polskiej administracji rzadowej, co wiecej - nie byto wiadomo, jaki
osrodek decyzyjny miatby koordynowac¢ powstawanie takiej wizji. W obecnej sytuacji wcigz

nie istnieje spdjna, upubliczniona wizja i strategia dziatania polskiej administracji rzgdowe;j.

Brak diagnozy, jak i brak precyzyjnych zapisow w Dziataniu 5.1 PO KL stanowig istotny
problem, gdyz praktycznie uniemozliwig miarodajng odpowiedz na pytanie, czy dziatanie
trafnie odpowiada na zidentyfikowane problemy. W zwigzku z tym ograniczeniem, zostata
podjeta préba oceny trafnosci dziatania, schodzac na nizszy poziom - realizowanych
i planowanych projektéw. Takie podejscie umozliwi ocene trafnosci zakresu i struktury

przedsiewzie¢ pod katem hipotetycznych probleméw zidentyfikowanych w zarysie diagnozy.

Analiza trafnosci pokazata, ze wszystkie obszary problemowe sg pokryte przez zakres
interwencji zrealizowanych lub planowanych przedsiewzie¢. Jednakze widoczna jest duza
réznica w charakterze interwencji miedzy projektami na 2008 i 2009 rok. Pierwsze
propozycje projektowe w duzej mierze majg charakter szkoleniowy, z elementem
diagnostycznym, te przewidziane do realizacji w kolejnych latach majg charakter
zdecydowanie bardziej kompleksowy. Ponadto zauwazono, ze zaistniate pola analizy,
spotykajg sie z rozng intensywnoscig interwencji Dziatania 5.1 PO KL. O ile w obszarze kadr
mozemy zauwazy¢ najwiecej realizowanych projektéw, a w konsekwencji zarezerwowanych
jest najwiecej srodkéw, o tyle w obszarze mechanizmdéw wyznaczania, wdrazania celow

i wizji, jak i oceny ich skutecznos$ci znajduje sie ich znacznie mniej.

Wiekszos¢ projektow posiada w petni ,systemowy charakter”, bowiem w duzej mierze
zaktadajag w swoich efektach wypracowanie i wprowadzanie zmian legislacyjnych
(w ustawach, rozporzadzeniach), co z pewnoscig wzmocni, utrwali, a takze upowszechni

dane rozwigzanie w catym systemie administracji rzadowe;.
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Zauwazono takze dwie luki w obszarach interwencji. Po pierwsze projekty koncentrujg sie na
tworzeniu systeméw ewaluacji zadan publicznych powigzanych z wdrazaniem budzetow
zadaniowych, natomiast brak jest projektu dotyczacego budowy systemu ewaluacii
w odniesieniu do programow i strategii o zasiegu ogoélnopolskim/ponadregionalnym
koordynowanych przez jednostki administracji rzagdowej. Po drugie , istotnym zagadnieniem
w kontek$cie trafnosci Dziatania 5.1 POKL jest kwestia koordynacji przedsiewziec

diagnostycznych, ktére sg podejmowane w ramach réznych projektow.

Ocena komplementarnosci Dziatania 5.1 PO KL z dokumentami strategicznymi, programami,
oraz projektami wdrazanymi ze $rodkéw krajowych, jak i srodkéw UE, wypadta
zadowalajgco. Sposréd blisko 200 obowigzujacych w Polsce dokumentdéw strategicznych
dotyczacych administracji publicznej 7 strategii rzgdowych spaja sie z obszarem interwencji
Dziatania 5.1 PO KL. Dziatanie 5.1 PO KL jest tez komplementarne z najwazniejszymi
krajowymi dokumentami strategicznymi, takimi jak Strategia Rozwoju Kraju, Narodowa
Strategia Spdéjnosci oraz Krajowy Plan Reform. Komplementarnosé dostrzegalna jest na
bardzo wysokim poziomie ogélnosci z uwagi na ogdélne sformutowanie celéw i priorytetow
kazdej z trzech analizowanych strategii. Kierunki wsparcia przewidziane w Dziataniu 5.1 PO
KL oraz planowane przedsiewziecia sg komplementarne w stosunku do wybranych celéw
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, Pomoc Techniczna oraz Rozwdj Polski
Wschodniej 2007-2013.

Plan dziatann oraz projekty realizowanie i planowane w ramach dziatania 5.1 PO KL sg
powigzane z celami Programu Operacyjnego. Cele Programu majg charakter strategiczny
i sg sformutowane na tyle ogdlnie, ze projekty o charakterze systemowym wpisujg sie w ich
logike. Tak ogdlne sformutowanie celow Programu sprawia, ze w zasadzie kazdy projekt o
charakterze systemowym mieéci sie w ich ramach, co moze utrudnia¢ wybér projektow pod

katem ich trafnosci.

Sposréd ponad stu przedsiewzie¢ zrealizowanych w latach 1998-2006 w ramach programow
Srodki Przejsciowe (komponent: wsparcie administracja publiczna) i Phare (komponent:
rozw¢j instytucjonalny) az 31 pokrywa sie z kierunkami wsparcia i przedsiewzieciami
przewidzianymi w Dziataniu 5.1 PO KL. Zakres komplementarnosci obejmuje zaréwno

warstwe strategiczng, tematycznag, jak réwniez zadaniowa.
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W tym rozdziale staraliSmy sie przedstawi¢ dwie kwestie - oceni¢ na ile struktura Dziatania
5.1 jest spojna i logiczna wewnetrznie (w odniesieniu do Dziatania jako catosci oraz
trwajacych juz projektow) oraz oceni¢ szanse powodzenia zaréwno realizowanych, jak

i planowanych projektéw. Naszg analize przedstawiamy w dwdéch kolejnych podrozdziatach.

Spéjnosc i logike wewnetrzng w odniesieniu do Dziatania 5.1. zweryfikowaliSmy na dwa

sposoby:

* badajgc czy istnieje wyrazny ciag logiczny - potgczenie miedzy kolejnymi poziomami
szczegotowosci opisujgcymi  pola interwencji i przedsiewziecia podejmowane

w ramach Dziatania 5.1. PO KL;

* badajgc czy istnieje wyrazny cigg logiczny wewnatrz projektow - miedzy ich

dziataniami a tym do czego zmierzaja.

Analize staraliSmy sie oprze¢ na standardowej hierarchii celéw i efektdow stosowanej we
wszystkich interwencjach UE (poréwnaj: European Commission 1999, 2000, 2001). Z uwagi
na specyficzng terminologie uzyta w opisie Dziatania 5.1. oraz jego projektdw unijna

hierarchia zostata nieco zmodyfikowana:

* do analizy Dziatania 5.1. zastosowalismy ciag: Cel priorytetu — cel Dziatania 5.1. —

uzasadnienia dla Dziatania 5.1. — uzasadnienie Poddziatania — Typy projektow,

* za$ do analizy projektéw: Cel ogélny — Cel szczegotowy — Rezultaty twarde —

Dziatania.

Do analizy uzyliSmy serii matryc - nanoszac na nie opisy Dziatania, poddziatan, typéw

projektéw oraz szczegoétowe opisy projektow. Komplet matryc przedstawiono w Aneksie II.
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Standard struktury logicznej interwencji publicznych

Planowanie interwencji publicznych powinno mie¢ strukture piramidy. Odnoszac to do Dziatania 5.1. PO KL
i analizujac od gory: na jeden, ogdlny cel Dziatania sklada sie kilka szczegétowych uzasadnien - wskazujg one
pola interwencji w jakich chcemy dziata¢, by osiagna¢ nasz gtéwny cel - modernizacje proceséw zarzadzania
w administracji rzadowej. Kazdemu z tych pdél mozna przypisa¢ 1-2 Poddziatania, ktére okreslajg ogdlnie sposdb
w jaki chcemy dziata¢ w zidentyfikowanych polach. Te szerokie hasta sg tytutami, ktérym przypisujemy konkretne
rodzaje interwencji - typy projektow.

W przypadku idealnej (modelowej) logiki interwencji dziatania, wspomniane wyzej pietra
powinny stanowi¢ spéjng catos¢. Oznacza to, iz rodzaje projektéw wdrazanych w ramach
poszczegoélnych poddziatan (ich rezultaty i miary osiggania celéw szczegoétowych) powinny
przektada¢ sie wprost na cele poddziatan. Z kolei te cele powinny by¢ spdjne
z uzasadnieniem catego dziatania, z tych za$ powinny wynika¢ cele Dziatania 5.1 Ostatnim
zwigzkiem przyczynowo-skutkowym jest powigzanie celu dziatania 5.1 i catego priorytetu V.

Cel dziatania musi sie zawiera¢ w celach lub celu catej osi priorytetowe;.

Matryca logiczna dla Dziatania 5.1 zostata przedstawiona w Aneksie Il. ZaznaczyliSmy na

niej kilka punktow krytycznych (ponizsze numery odpowiadajg numerom na matrycy):

1. Poziom uzasadnienia Dziatania 5.1 jest niespdjny z poziomem Poddziatah - ten
pierwszy jest zorganizowany wedtug logiki pdl interwencji (zarzadzanie finansami,
kadry, procesy zarzadzania, kontakt z klientami - firmami) za$ ten drugi w potowie
wedtug pdl (finanse, kadry i procesy) zas w potowie wedtug beneficjentéw i opratorow
poddzialan (KSAP, administracja skarbowa); w wyniku tego zakres poddziatan
Z jednej strony naktada sie i w ramach réznych poddziatan realizowane sg te same
formy wsparcia, z drugiej za$ kryterium ich wyodrebniania i delimitacji stanowig grupy

docelowe, zatem poddziatania nie sg miedzy sobg wyraznie rozgraniczone;

2. Pola, ktére na wyzszym poziomie (Uzasadnienia) zostaly wydzielone (kadry vs.
standardy zarzadzania) na poziomie nizszym zostaty potgczone w jedno bardzo duze
Poddziatanie; Jest to efekt zjawiska, zidentyfikowanego w pkt 1. Wewnetrzny podziat
Dziatania 5.1 jest niespdjny, co skutkuje czesciowym naktadaniem sie form wsparcia
przy jednoczesnym niekonsekwentnym stanowieniu kryteriow oddzielajgcych jedno

poddziatanie od drugiego.

3. Dla najwiekszej grupy zadan z poziomu na poziom zmienia sie nazewnictwo - na
poziomie Uzasadnienia uzyty jest termin "poprawy standardéw zarzgdzania", poziom

nizej jest juz modernizacja systeméw zarzadzania, by na poziomie typow projektéw
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zamieni¢ sie w hasto "procesow zarzadzania" co skutkuje niespdjnoscig logiki
interwencji wewnatrz projektow i ich matg stycznoscig z celami ogolnymi
i szczegotowymi dziatania, ponadto nadmiernie zaweza zakres potencjalnych
projektéw. Przedsiewziecia, ktore na poziomie najnizszym bedg przyczynia¢ sie do
poprawy standardow zarzadzania, wcale nie muszg dotyczyé tylko proceséw

zarzadzania.

4. Zawarto$¢ poddziatan (Typy projektow) jest mocno asymetryczna - Poddziatanie
5.1.5 jest nadmiernie rozbudowane i praktycznie zawiera w sobie prawie wszystkie
aspekty Dziatania 5.1.; samo w sobie jest jeszcze podzielone na 3 (znéw
asymetryczne, nierébwnomierne) podgrupy typow projektéw, podczas gdy inne
poddziatania majg tylko po kilka typéw projektéw. Jest to efekt zidentyfikowanej na
poczatku niewtasciwej limitacji (wyznaczania granic) miedzy poddziataniami. Ponadto
asymetrycznosé realizowanych projektow powoduje, iz w przypadku dziatania 5.5.1
Beneficjenci Systemowi majg wieksze szanse na realizacje wiekszej i bogatszej pod

wzgledem dziatan liczby projektéw niz w przypadku innych poddziatanh.

5. W Poddziataniu 5.1.3 - praktycznie nie ma zadnych typow projektéw - jest tylko
powtorzenie tytutu poddziatania. Nalezy podkresli¢, iz wydzielenie tego poddziatania

jest wylacznie efektem delimitacji poddziatah w oparciu o beneficjentow.

Podsumowujgc - patrzac na Dziatanie 5.1. catosciowo trzeba stwierdzi¢ dwie kwestie. Po
pierwsze nie mozna odnalez¢ potgczenia logicznego pomiedzy poziomami (ze cos$ wynika
z czegos albo co$ prowadzi do czegos$) - niezaleznie czy prébujemy czyta¢ schemat od gory
do dotu (ttumaczac nasz cel na coraz bardziej konkretne elementy), czy dotu do gory
(podejmowane dziatania - typy projektow sumujac do oczekiwanej zmiany - celu do ktérego
dazymy). Po drugie Dziatanie 5.1. ma mocno zaburzone proporcje. Bardzo duzo typow
projektéw jest podpietych pod jedno Poddziatanie, inne poddziatania majg tylko po kilka
typow projektéw. Tym samym cata struktura Dziatania 5.1. nie wyjasnia sposobu dotarcia do

celu nadrzednego - modernizacji proceséw zarzgdzania w administracji rzadowej.

Spojnosé logiczng projektdw rozpisaliSmy na matrycach (patrz Aneks 11)*® a nastepnie

przeanalizowaliSmy pod katem 3 aspektow: diagnozy i uzasadnienia projektu, struktury

# podrozdziat autorstwa dr Pawta Koscieleckiego.

0w przypadku projektéw z planu 2009 nie ma mozliwosci stworzenia ich matryc poniewaz plany zawierajg tyko
szczatkowe informacje.
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celow ogélnych i szczegétowych, powigzania miedzy dziataniami, rezultatami twardymi

a rezultatami miekkimi projektow.*’

Diagnoza i uzasadnienie projektu

W przypadku 10 badanych projektow, w 4 projektach zawarto elementy diagnozy stanu
administracji publicznej lub jej aspektow (identyfikacja problemu). W jednym projekcie
diagnoza ta jest niepetna pod wzgledem logiki interwencji projektu, zas w potowie badanych
projektéw w opisie w pkt 3.1 wniosku (Cel projektu) nie zawarto elementéw, ktére mozna by

uzna¢ za zidentyfikowanie problemu oraz uzasadnienie realizacji projektu.

Petna identyfikacja polega¢ powinna na okresleniu problemu i sformutowaniu negatywnych
nastepstw, wynikajgcych z niego. Stosunkowo najlepiej kwestie te opracowano w projekcie
Szkolenia os6b powotanych na wysokie stanowiska panstwowe z panstwowego zasobu
kadrowego, a takze w projekcie Przygotowanie administracji rzgdowej do sporzgdzania
zadaniowego planu wydatkéw na rok 2008, Opracowanie koncepcji systemu opisow
stanowisk pracy i wartosciowania wysokich stanowisk panstwowych oraz powigzania jego
wynikow z systemem wynagrodzen. Istniejg tam prawidtowe powigzania miedzy problemem
a negatywnymi nastepstwami istnienia tego problemu, a takze wskazano, iz istnieje mniej lub
bardziej silny zwigzek miedzy celami szczegdtowymi i ogélnymi projektu. W przypadku
projektu: Szkolenia oséb powofanych na wysokie stanowiska panstwowe z parstwowego
zasobu kadrowego wskazany jest wyraznie zwigzek miedzy problemem, a celem
szczegotowym projektu, ktéry ma przyczyni¢ sie do jego rozwigzania, natomiast nie istnieje
zwigzek na poziomie wyzszym. Osigganie celu ogdlnego nie przyczynia sie do niwelacji
negatywnych nastepstw probleméw. Podobnie rzecz sie ma w projekcie Wartosciowanie

stanowisk pracy oraz zmiany w systemie wynagrodzen administracji rzgdowe.

W projekcie Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie
centralnym w latach 2008 — 2012 zidentyfikowano problem, natomiast nie zidentyfikowano
negatywnych nastepstw jego wystepowania. W konsekwencji cele szczegétowe projektu
wynikajg z problemu, natomiast cel ogolny projektu nie ma umocowania w diagnozie. Z kolei
w projekcie dotyczacym wdrazania CAF (Poprawa zdolnosci zarzgdczych w urzedach
administracji rzgdowej) diagnoza, przeprowadzona w sposéb logiczny nie ma jasnego,

bezposredniego powigzania z celem szczegdtowym oraz celem ogolnym projektu.

¥ Do analizy zastosowaliSmy strukture analogiczng jak w fiszkach projektowych. Nalezy jednak wyraznie

podkresli¢, ze odbiega ona od miedzynarodowego i unijnego standardu. Brakuje w niej jednego z poziomow
efektow. Sg tylko produkty (okreslane terminem "rezultaty twarde") i "rezultaty miekkie", ktére nie wiadomo czy sg
krotkookresowg, natychmiastowg zmiang wynikajaca z dostarczonych produktéw (rezultat), czy tez sg
diugookresowym efektem (oddziatywaniem). W naszej analizie "rezultaty miekkie" projektow interpretowalismy
jako "oddziatywanie".
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W przypadku pozostatych badanych projektéw w ogdle brakuje czesci diagnostycznej.
Zapewne wynika to z faktu, iz projekty te majg status systemowych i ich realizacje uzasadnia
PO KL 2007-2013, Szczegdtowy Opis Priorytetow PO KL oraz Plany Dziatan. Jednak brak
zidentyfikowanego problemu oraz jego negatywnych nastepstw wpltywa na zachwianie

dalszej logiki interwenciji (formutowanie celdow szczegotowych i ogdlnych).

Cele ogdlne i szczegbétowe

Poczatkiem analizy celéw ogdlnych i szczegdtowych projektéw jest krytyka zrodtowa punktu
3.1 wniosku. W przypadku konstruowania celdow szczegdtowych projektu oraz celéow
ogolnych, ten element logiki interwencji zostat stosunkowo najlepiej sformutowany
w projekcie Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie
centralnym w latach 2008 — 2012. Tam wszystkie cele szczegdtowe stanowig podstawe do
sformutowania celu ogdélnego projektu. W przypadku 6 innych projektow® zwigzki miedzy
celem lub celami szczegétowymi a celem/celami ogdélnymi sg mniej lub bardziej widoczne,
jednak nigdy nie sg to powigzania modelowe. Sg to przyktady projektow, w ktérych
przynajmniej jeden z celéw szczegotowych nie stanowi podstawy do formutowania celu lub

celéw ogdlnych, albo powigzania te majg charakter czesciowy.

W przypadku projektu w zakresie wdrazania CAF (Poprawa zdolno$ci zarzgdczych
w urzedach administracji rzgdowej) w ogole nie mozna zidentyfikowac celu szczegoétowego,
za$ w projekcie skierowanym do stuchaczy KSAP (Zagraniczne szkolenia praktyczne dla
stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej) cel ogdlny nie wynika z celow
szczegbtowych, podobnie jak w projekcie dotyczacym podnoszenia kompetencji kadr

administracji publicznej.

Problemy z poprawng identyfikacjg celéw szczegdtowych i ogdlnych (czyli méwigc wprost -
wyartykutowaniem tego co projekt ma przynies¢) majg wplyw na powigzania miedzy nimi
a uzyskanymi rezultatami twardymi (produktami), rezultatami miekkimi (miarami osiggania
celu szczegodtowego) i oddziatywaniem projektu. Do$¢ powiedziec, iz w wiekszosci projektow
czes¢ celéw odnosi sie co prawda do rezultatdw miekkich, ale znaczna czes$é z nich do

rezultatéw twardych, a cze$é wprost w ogéle do dziatan.*® Innymi stowy: z zapiséw tych

%2 Sa to: Szkolenia oséb powotanych na wysokie stanowiska panstwowe z parnstwowego zasobu kadrowego,
Opracowanie koncepcji systemu opisow stanowisk pracy i warto$ciowania wysokich stanowisk panstwowych oraz
powigzania jego wynikow z systemem wynagrodzen, Warto$ciowanie stanowisk pracy oraz zmiany w systemie
wynagrodzen administracji rzgdowej, Przygotowanie administracji rzgdowej do sporzgdzania zadaniowego planu
wydatkéw na rok 2008, Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie centralnym
w latach 2008 — 2012 i Szkolenia psychospoteczne i specjalistyczne dla pracownikéw administracji skarbowey.

% Chodzi o projekty: Poprawa zdolno$ci zarzgdczych w urzedach administracji rzgdowej, Opracowanie koncepcji
systemu opiséw stanowisk pracy i warto$ciowania wysokich stanowisk panstwowych oraz powigzania jego
wynikow z systemem wynagrodzen, Przeprowadzenie badania i analiz potrzeb szkoleniowych, opracowanie
planu dziatan (strategii szkoleniowej) w stuzbie publicznej na lata 2008-2010 oraz realizacja szkolen,
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projektéw wynika, iz celami samymi w sobie jest np. przeprowadzenie szkoleh, stworzenie
systemow etc., nie zas osigganie witasciwych zmian w grupie docelowej poprzez szkolenia

oraz wykorzystywanie systeméw.

W przypadku projektu szkolenia dla stuchaczy KSAP (Zagraniczne szkolenia praktyczne dla
stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej) cze$¢ rezultatow migkkich nie odnosi sie
do celéw szczegotowych. W projekcie sformutowano takze cele, ktére nie majg przypisanych
do siebie efektéow. Co znamienne, w niemal wszystkich projektach, w ktorych wystepujg
wiecej niz trzy cele szczegotowe oraz rezultaty miekkie, przynajmniej jeden z celéw nie ma
odniesienia do rezultatu lub na odwrét. W przypadku rozbudowanych opiséw celéow
i osigganych efektéw projektu, pojawiaty sie niekonsekwencje w formutowaniu wiasciwej

logiki interwencii.

Dziatania, rezultaty, oddziatywania projektéw

Zrédlem oceny spoéjnosci dziatan, rezultatdbw oraz oddziatywan stanowig punkt 3.3

(Dziatania) oraz 3.4 (Rezultaty) we wnioskach o dofinansowanie.

We wszystkich projektach stwierdzono zachowanie spoéjnosci miedzy dziataniami
i rezultatami twardymi projektu. Zdarza sie, by zidentyfikowane dziatania nie mialy swojej
konsekwencji w postaci rezultatu twardego, co stwierdzono przy opisie czterech dziatan

w trzech projektach. Sa to zatem wyjatkowe sytuacje.

We wszystkich projektach, poza dwoma przypadkami, stwierdzono takze zachowanie
spéjnoéci miedzy rezultatami twardymi a rezultatami miekkimi. Podobnie tez w pewnych
przypadkach zdarza sie iz rezultaty twarde nie majg swojego odniesienia na wyzszym
poziomie interwenciji, to jest nie ma odpowiednika w rezultatach miekkich (miarach osiggania
celow szczegotowych). Sytuacja taka =zaistniata wobec trzynastu zidentyfikowanych
rezultatéw twardych w czterech projektach. Najwiekszy problem przy powigzaniu poziomu
rezultatéw twardych i miekkich wystepuje w projekcie Wsparcie przygotowania i wdrozenia
budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008 — 2012 oraz w projekcie
Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej.
W tym pierwszym przypadku dziatania odnoszg sie wprost do rezultatéw miekkich, ktore
zostaty tak skonstruowane iz nie mozna przypisa¢ do nich rezultatoéw twardych). W drugim
przypadku kluczowy rezultat miekki (jakim jest podniesienie wiedzy okreslonej liczby

stuchaczy) zostat przypisany do poziomu rezultatéw twardych, w konsekwencji powiela on

Przygotowanie administracji rzgdowej do sporzgdzania zadaniowego planu wydatkéw na rok 2008, Wsparcie
przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008 — 2012, Wdrozenie
budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentéw Srodkéw budzetowych w latach 2008 — 2012 oraz Szkolenia
psychospoteczne i specjalistyczne dla pracownikéw administracji skarbowey.
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inne rezultaty miekkie. Rezultaty miekkie sg sformutowane w sposéb, uniemozliwiajacy ich

pomiar.

Pewien kitopot sprawito autorom wnioskéw sformutowanie oddziatywan - méwié wprost
okreslenie dtugookresowej pozytywnej zmiany jakg projekt miatby przyniesé. Co za tym idzie,
problemem byto poprawne przypisanie im rezultatow miekkich z nizszego poziomu logiki
interwencji. W dwéch projektach nie zidentyfikowano w ogdle oddziatywan, zas w trzech
innych nie wszystkie rezultaty zostaty przypisane do oddziatywan, badz stwierdzono we

wnioskach takie oddziatywania, ktérym nie przypisano zadnego z rezultatéw miekkich.

Podsumowujgc kwestie spojnosci logicznej na poziomie projektow nalezy zwrécié uwage na

5 gtownych kwestii.

Po pierwsze w projektach opisy celow i efektdow niektére zawierajg niekonsekwentng
niejasng, niespdjng z unijnymi standardami terminologie (rezultaty twarde vs. miekkie,
zamiast produktow - rezultatéw - oddziatywania). Z tego wynika problem braku wskaznikéw,
a z niego z kolei potencjalna niemozno$¢ wykazania rzeczywistych efektéw - zakladanej
pozytywnej zmiany. Poniewaz ta pozytywna zmiana nie jest spojnie opisana, nie jest
~Lowskaznikowana” - wiec w praktyce jest niemierzalna i niemozliwa do wykazania. Trzeba
zwréci¢ uwage, iz projekty majgce modernizowacC system zarzgdzania same nie zawsze
jasno artykutujg i dokonujg pomiaru celdw - co jest podstawg wspétczesnych systemow

zarzadzania.

Po drugie projekty roznig sie od siebie pod wzgledem jakosci zidentyfikowanej logiki
interwencji, przy czym podziat ten nie jest powigzany z Wnioskodawcami. Nalezy stwierdzic,
iz zarbwno wsrod projektéw skladanych przez KPRM, jak i MF zdarzajg sie projekty lepsze

i gorsze pod wzgledem opisu badanych elementow.

Po trzecie zdecydowanie najgorzej w projektach wyglada uzasadnienie ich realizacji (sic!).
Beneficjenci nie przywigzujg wagi do wtasciwego definiowania problemu oraz poszukiwania
jego przyczyn oraz nastepstw. W konsekwencji cele projektu, zarébwno na poziomie celu
szczegotowego, jak i ogdlnego sa definiowane czesto niepoprawnie i niekonsekwentnie.
Wynika to zapewne z faktu, iz realizacja projektow systemowych zostala w sposoéb
szczegoblny uzasadniona juz w Programie Operacyjnym Kapitat Ludzki 2007-2013, zatem
Whnioskodawcy- Beneficjenci przyktadali mniejsza uwage do indywidualnego uzasadnienia
dla swoich pomystéw na poziomie wniosku o dofinansowanie. Takie traktowanie uzasadnien
powodowato, iz caty koncept projektu byt juz przyjety w Planie Dziatan, a wniosek byt
konsekwencja wczesniejszych decyzji. Wptyw na taki stan rzeczy miat zapewne takze fakt, iz

beneficjenci nie stosowali w swoich pracach drzew problemu i drzew celu. Brak jasno
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wyartykutowanych uzasadnien projektow bedzie w przyszto$ci w sposob negatywny wazyt na
ocenie ich efektéw. Przy obecnym ksztalcie projektéw ocena taka bedzie niemozliwa trudna

do przeprowadzenia.

Po czwarte, brak zastosowania odpowiednich narzedzi w identyfikowaniu wtasciwych
uzasadnien w konsekwencji powoduje niepoprawne pod wzgledem metodycznym
formutowanie celdéw projektu, ktére charakteryzujg sie ogolnikowosécia, niekonsekwencjami,
w niektorych przypadkach sprowadzajg sie do realizacji dziatan dla samego dziatania lub
osiggania rezultatéw twardych (produktéw) w projekcie (zdania typu: celem projektu jest

realizacja szkolen...).

Po piate, sama logika interwencji projektu (zaleznos¢ miedzy dziataniami, osigganymi
rezultatami oraz osigganymi oddziatywaniami) nie budzi wiekszych zastrzezen. Beneficjenci
przechodzili szkolenia zwigzane ze stosowaniem matryc logicznych i pozytywny wptyw tych
szkolen wida¢ w odpowiednim formutowaniu narracji w pkt 3.3 i 3.4 wnioskéw. Nie zmienia to
jednak faktu, iz opisy z obu wspomnianych punktéw (operacjonalizacja projektu) majg czesto
stabe powigzania logiczne (przyczynowo-skutkowe) z opisem w pkt 3.1 wniosku
(formutowaniem odpowiedzi na pytania: Dlaczego realizujemy nasz projekt? Jakie cele nam
przyswiecaja?), czyli opisem aspektéw strategicznych projektu. Taka struktura narracji
wskazuje, iz projekty powstawaty odmiennie od klasycznego cyklu zarzgdzania projektu.
Wpierw zdefiniowano zakres projektu, potem sformutowano opisy i cele, wynikajgce

z diagnozy i identyfikacji problemow.

Ocena efektow, jak i trwatosci podjetych przedsiewzie¢ moze mie¢ wytacznie charakter ex
ante, szczegolnie zwazywszy na poczatkowy stopien ich realizacji. Przyjaé nalezy jednak, ze
ich realizacja moze postuzy¢ do ograniczania deficytéw polskiej administracji rzadowej, a co

za tym idzie przyczyni¢ sie do jej doskonalenia.

Weryfikacja zakresu projektéw zaréwno tych realizowanych, jak i planowanych w ramach
Planu Dziatan na 2009 roku pokazuje, ze interwencja Dziatania 5.1 PO KL, mimo iz tworzona
bez strategii, na zasadzie doraznej, powoli nabiera charakteru systemowego
i strategicznego, a nie instrumentalny i dorazny, ktory jak pokazujg dotychczasowe

doswiadczenia z programow przed i poakcesyjnych z géry skazany jest na niepowodzenie.

Po pierwsze wiekszos¢ projektéw zaktada koniecznos¢ dokonania zmian legislacyjnych, stad

rozwigzania opracowane w ramach projektéw beda skutkowaé potrzebg ich ujecia we
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wiasciwych ustawach, jak i rozporzadzeniach. Takie rozwigzanie bedzie niosto za sobag
obowigzek stosowania wypracowanych narzedzi w skali catej administracji rzgdowej, co
dodatkowo zwiekszy skale oddziatywania, jak i utrwali efekty wdrazanych projektéw. Dobrym
przyktadem takiego rozwigzania sg projekty wspierajace proces wdrazania budzetow
zadaniowych, zaktadajg bowiem w swoich efektach opracowanie podstaw legislacyjnych
wdrozenia budzetu zadaniowego (np: uzasadnienia do projektéw ustawy budzetowej na lata
2008, 2009, czy rozporzgdzenie w sprawie szczegoétowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2009). Kolejnym przyktadem
dobrej praktyki jest projekt dotyczacy modernizacji systemu zarzadzania panstwem, ktory
w swoim zakresie przewiduje opracowanie pakietéw zmian legislacyjnych i systemowych.
Pakiety obejmowacC beda miedzy innymi zmiany ustawy o stuzbie cywilnej oraz ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz uwzgledniaC¢ bedq procedury przygotowania

budzetow zadaniowych oraz zasady zarzgdzania przez cele.

Po drugie na trwato$¢ projektow bardzo duzy wptyw ma ich kompleksowosé, jak i diuga
perspektywa wdrazania. Wiele projektow zaktada realizacje zadan zgodnie z cyklem
zarzadzania projektem: zaczynajac od dziatan przygotowawczych (jak diagnozy, szkolenia,
tworzenie podrecznikdéw, wytycznych, procedur), poprzez dziatania wdrozeniowe (jak
opracowanie szczegotowych koncepciji, zaprojektowanie systeméw informatycznych, pilotaze
danych rozwigzan, wyodrebnienie struktur organizacyjnych) az po kohcowg ocene i poprawe
przyjetych rozwigzan, a w konsekwencji przygotowanie konkretnych pakietow zmian
legislacyjnych i systemowych. Wiasciwe wdrozenie niektorych rozwigzan wymaga czasu,
stad wiekszo$¢ projektow posiada perspektywe wieloletnig, dzieki czemu proces ich

wdrozenia roztozony jest rbwnomiernie przez kilka lat.

Nie we wszystkich projektach nalezy spodziewa¢ sie podobnego poziomu trwatosci efektéw,
w szczegoélnosci dotyczy to projektéw szkoleniowych, ktérych miekki charakter decyduje
o trudnosci w ocenie trwatosci interwencji. Przyktad mogq stanowié¢ szkolenia skierowane do
administracji skarbowej. Sprawne funkcjonowanie administracji skarbowej zasadza sie na
czestych zmianach prawa, co skutkuje koniecznoscig statego podnoszenia kwalifikacji
pracownikéw tej administracji. W tym wymiarze trudno o wypracowanie mechanizmodw
zapewniajacych trwatos¢ interwenciji, chyba, ze ocenia¢ bedziemy trwato$¢ przez pryzmat
pojawiajgcych sie efektow ubocznych. Z kolei trwate efekty mozna zauwazy¢ w przypadku
szkolen psychospotecznych dla pracownikow administracji skarbowej skierowanych do
pracownikéw sal obstugi. Umiejetnosci nabyte na tych szkoleniach bedg bowiem niezalezne
od kwalifikacji i znajdg zastosowanie w wielu sytuacjach, w ktérych zachodzi¢ bedzie

koniecznos¢ budowania relacji z klientami urzedow.
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W przypadku projektéw o charakterze diagnostycznym jedynym z pozytywnych ubocznych
efektéw takiej interwencji moze by¢ upowszechnienie $wiadomosci, jak i pewnej wiedzy
w zakresie instrumentarium dobrego rzadzenia. Takie projekty moga wyrobi¢ w instytucjach
rzadowych lepszy ,grunt” pod przyszte dziatania reformatorskie. Prowadzone badania dla
wielu respondentdbw moga oznaczaé pewng zapowiedz, przysztych zmian sposobu

zarzgdzania, czy prowadzonej dotychczas polityki szkoleniowej.

W odniesieniu do projektdéw o charakterze wdrozeniowym (np.: dotyczacych narzedzi
zarzadzania jakoscig, budzetow zadaniowych) mozemy spodziewa¢ sie pozytywnych
ubocznych efektbw w postaci rosngcego potencjalu administracji rzgdowej w zakresie
kompetencji strategicznych i analitycznych, a co za tym idzie lepszego przygotowania
polskiej administracji do zarzadzania poprzez cele. Osiggniecie dobrych efektéw w obu tych
dziedzinach wynika z faktu, iz projekty o charakterze wdrozeniowym zakladajg
wprowadzenie zmiany podejscia administracji do zarzgdzania z proceduralnego na podejscie
wynikowe, co w dtugiej perspektywie czasu moze wyksztatci¢ nowe umiejetnosci i standardy

zarzagdzania sektorem publicznym poprzez cele.

Efektem ubocznym o charakterze negatywnym projektéw ,wdrozeniowych” moze by¢ opor
przed zmiana, jak i sceptyczne nastawienie pracownikéw administracji rzagdowej do nowych
narzedzi, ktérych wprowadzenie moze wigzaé sie ze Zzmudnym procesem adaptacyjnym, jak

i duzym poziomem formalizacji (Mackiewicz, 2008).

Ze wzgledu na charakter interwencji w ramach dziatan szkoleniowych trudno doszukiwaé sie
efektow ubocznych interwencji. Natomiast wspomnie¢ nalezy o miekkich, pozytywnych
efektach, jakie moga wywotaé szkolenia. Jak pokazujg bowiem przeprowadzone badania,
pracownicy administracji rzgdowej uczestniczacy w szkoleniach, obok przewidzianego
podnoszenia swoich kwalifikacji (wzrost poziomu wiedzy), w wiekszym stopniu
zainteresowali sie podnoszeniem swoich ogdélnych kwalifikacji w ramach innych szkolen
(zdecydowanie chetniej sie szkola), a takze wzrést u nich ogdlny poziom wiary we wiasne

mozliwosci.

W przypadku projektow realizowanych w ramach Poddziatania 5.1.2 oraz 5.1.4 PO KL
realizowane zadania zwigzane sg z szerszymi dziataniami zwigzanymi z reformg
administracji skarbowej, jak i reformg finanséw publicznych wynikajacych z Krajowego
Programu Reform. Duzy nacisk na reformowanie tych obszaréw administracji ktadzie

réwniez Komisja Europejska (to tez stanowi jeden z powodéw, dla ktdérych dziatania te
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znalazty sie w Programie). Jednocze$nie warto podkresli¢, ze dziatania modernizacyjne
w tych obszarach prowadzi sie od diuzszego czasu przy wspoffinansowaniu Srodkami
krajowymi w przypadku ,budzetéw zadaniowych”(od 2006 roku) oraz wspéifinansowaniu
$rodkami krajowymi, jak i pomocowymi (w tym Phare i Srodki Przej$ciowe) odno$nie
administracji skarbowej. W tym kontekécie oraz w kontekscie podejmowanych aktualnie
dziatan reformatorskich mozna przypuszczac, ze interwencja podjeta w ramach Dziatania 5.1
PO KL zostataby podjeta nawet woéwczas, gdy nie znalaztaby sie na nig srodki w ramach

tego Programu. Dziatania z tego zakresu sg bowiem niezbedne:

e do pomysinego zakonczenia transformacji sposobu wydatkowania $rodkow

publicznych na zadaniowe w ramach catej administracji publicznej,

e do prowadzenia dziatalnosci przez Urzedy Skarbowe (nalezy podkresli¢, ze szkolenia

sg wymuszane m.in. przez czeste zmiany prawa (w tym prawa podatkowego).

Podobnie wyglada sytuacja w odniesieniu do projektéw szkoleniowych Poddziatania 5.1.1
oraz przedsiewziec realizowanych w ramach Podziatania 5.1.3. W przypadku obu poddziatan
projekty tego typu, co wspotfinansowane z PO KL byty dotychczas realizowane w mniejszym
zakresie w ramach statutowych obowigzkow KPRM oraz KSAP. Brak mozliwosci
finansowania z dziatania 5.1 PO KL raczej tez nie spowodowatby zaniechania realizacji tych
ze dziatah. Szkolenia realizowane w ramach projektow w Poddziataniu 5.1.1 stanowig
rozszerzenie dziatalnosci statutowej BS w KPRM. Srodki unijne umozliwiaja wiekszg skale

dziatalnosci, otwierajg nowe perspektywy w obliczu potrzeby systemowych zmian.

Jednakze stanowczo nalezy podkreslic, ze srodki finansowe zagwarantowane w ramach
powyzszych czterech Poddziatann umozliwiajg beneficientom prowadzenie projektow
0 znacznie wiekszej skali, jakosci i kompleksowosci, co przeklada sie na wzmochienie ich
oddzialywania. Realizacja projektéw wspétfinansowanych ze $rodkéw PO KL umozliwi

znacznie szybszg realizacje zaktadanych proceséw modernizacyjnych.

Zupetnie inaczej wyglada sytuacja odnosnie pozostatych typdw interwencji mozliwych do
realizacji z dziatania 5.1 PO KL, w tym diagnoz obszaréw funkcjonowania administraciji
rzadowej, jak i wdrozenia nowych narzedzi zarzgdzania sektorem publicznym. W tym
zakresie dotychczasowe dziatania administracji mialy raczej charakter dorazny
i przypadkowy wynikajacy z biezgcych potrzeb pojedynczych instytucji niz przemyslanych
catosciowych strategii reformowania administracji rzadowej. Prawdopodobnie brak srodkow
PO KL wptynatby na brak rozwigzania wielu kwestii problemowych, jak i kontynuacje dziatan
doraznych, nierozwigzujacych zidentyfikowanych deficytow na tym polu. Z pewnoscig

interwencja utracitaby swoj systemowy charakter.
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5.2.4 Analiza SWOT przedsiewzie¢ dziatania 5.1 PO KL
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5.1.1 Modernizacja systemoéw zarzgdzania i podnoszenie kompetencji kadr

Silne zaangazowanie niektorych
urzeddéw (réwniez na szczeblu
kierowniczym) we wdrazanie
dziatan usprawniajgcych
zarzadzanie w administracji

Wysoka swiadomos¢ oséb
zaangazowanych w realizacje
projektow oraz kierownictwa we
wdrazanie metody
nowoczesnych metod
zarzadzania w tym (CAF)

Aktywnie dziatania kierownictwa
beneficjentéw systemowych w
sieci ds. Administracji Publicznej
(European Union Public
Administration Network -
EUPAN), co sprzyja wymianie
dobrych praktyk oraz przeptywu
wiedzy o nowoczesnych
narzedziach zarzadzania
administracjg publiczna.

Kompleksowy i trafny zakres
przedsiewzie¢ odpowiadajgcy
aktualnym potrzebom (w
szczegolnosci projekty
planowane w PD 2009).

Projekty majg charakter
strategiczny i systemowy,
zakfadajg wprowadzenie
odpowiednich zmian
legislacyjnych, jak i podjecie
dziatan pilotazowych

Nieodpowiednia organizacja
projektéw po stronie
beneficjentéw systemowych

Pojawienie sie nowych
beneficjentéw systemowych
nie posiadajacych
doswiadczenia w koordynacji
projektow — konieczny okres
adaptacyjny

Brak systeméw pomiaru
efektywnos$ci pracownikow
stuzby cywilnej skutkujacy
ostabieniem mozliwosci
pomiaru rezultatow projektow
podnoszacych kompetencje

Brak catosciowych diagnoz,
opracowan cechujgcych sie
odpowiednimi standardami
metodologicznymi, ktore
stanowityby podstawe
systemowego doskonalenia
administracji i podnoszenia
jakosci rzadzenia. Brak jest
takze danych, ktére w ujeciu
poréwnawczym, pozwalatyby
lokowac¢ zmiany i tendencje
zachodzace w polskiej
administracji wzgledem
proceséw modernizacyjnych
zachodzacych w innych
krajach.

Sceptycyzm osob
sprawujgcych kierownicze
stanowiska odnosnie
mozliwosci wprowadzenia
niektorych metod zarzadzania
(opo6r przed zmiang)

Nattok dziatah szkoleniowych
ostabiajgcych efekt

Stabe przygotowanie polskiej
administracji do zarzadzania
poprzez cele i mierzenia
wynikéw

Brak systemu ewaluac;ji
realizacji zadan przez
instytucje administracji
rzgdowej

Nowe tendencje zmuszajgce do
prowadzenia przejrzyste;j,
nakierowanej na efekty polityki
wydatkowania srodkow
publicznych

Wprowadzanie metod
uatrakcyjniajgcych prace w
administracji (warto$ciowanie
stanowisk pracy)

Rosngca aktywnosc¢ srodowisk
akademickich i konsultantéw w
zakresie popularyzaciji
nowoczesnych narzedzi
zarzadzania jakoscig w
administracji publicznej.

Wprowadzanie do administracji
metod charakterystycznych dla
sektora prywatnego, co
uatrakcyjnia prace w
administracji (warto$ciowanie
stanowisk pracy)

Doswiadczenia administracji w
zakresie wdrazania
kompleksowych projektéw
modernizujgcych system
zarzadzania sektorem
publicznych finansowanych ze
srodkow przed i poakcesyjnych
(np.: CAF)
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Wieloletnia perspektywa
realizacji projektu

Niska kultura organizacyjna w
czesci urzedow i instytuciji
utrudniajgca mozliwosé
wprowadzenia usprawnien
zarzadczych

Brak ciagtosci i brak
identyfikacji z rozwigzaniami
przyjetymi przez poprzednikow
(cykl wyborczy oraz zmiany
polityczne) skutkujace
ostabieniem przywigzania do
wypracowanych wczesniej
rozwigzan (CAF)

Staba wiedza na temat
nowoczesnych metod
zarzadzania administracjg
publiczng wsrdd pracownikow

Brak lideréow na szczeblu
kierowniczym w czesci
instytucji odpowiedzialnych
publicznych, ktére mogtyby
adoptowac¢ nowoczesne
metody zarzadzania
administracjg

Niewystarczajgca identyfikacja
kadr zajmujgcych sie
wartosciowaniem stanowisk
pracy skutkujgca ostabieniem
efektéw projektu

5.1.2. Wdrazanie systemu zarzadzania finansowego w ujeciu zadaniowym
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Wspétpraca miedzynarodowa
beneficjenta w zakresie prac nad
budzetem zadaniowym

Wieloletnia perspektywa
realizacji projektu

Projekty majg charakter
strategiczny i systemowy,
zakfadajg wprowadzenie
odpowiednich zmian
legislacyjnych, jak i podjecie
dziatan pilotazowych

Duza liczba deklarowanych
beneficjentéw szkolen — moze
to skutkowac niewtasciwym
roztozeniem punktu ciezkosci
(i przesuniecie go w kierunku
szerokiego informowania
zamiast skupiania sie na
wdrozeniu narzedzia w
poszczegolnych instytucjach)

Nieznajomos¢ zagadnienia
skutkuje btednym podejsciem
— budzet zadaniowy
opracowywany przez pion
finansowy (tak jak budzet
tradycyjny). Konsekwencje —
skupienie sie na wydatkach, a
nie na sensie istnienia
instytuciji.

Brak wystarczajgcej liczby
etatow w instytucjach
oddelegowanych do wdrozenia
budzetéw zadaniowych

Brak finalnej koncepcji
odnosnie struktury
organizacyjnej procesu
zarzadzania i oceny
budzetowania w ujeciu
zadaniowymi

Brak podjecia prac nad
budowg systemu ewaluacji
zadan publicznych (w tym
potencjatu ewaluacyjnego
instytuciji)

Niezadowalajace
przygotowanie polskiej
administracji do wdrazania
budzetu zadaniowego, a w
szczegoblnosci zarzadzania
poprzez cele i mierzenia
wynikow

Zagrozeniem jest
niewystarczajgca znajomos$¢
zagadnienia budzetowania

Sceptyczne nastawienie
pracownikow instytucii
publicznych do mozliwosci
wykorzystywania budzetu
zadaniowego, jako narzedzia
zarzadzania srodkami
publicznymi

Brak zaangazowania we
wdrazanie budzetéw
zadaniowych na szczeblu
kierowniczym poszczegolnych
instytucji i urzedéw (brak
decyzji zapadajacych na
szczeblu politycznym)

Brak odpowiedniego
zaangazowania na szczeblu
kierownictwa poszczegdlnych
urzedow i instytucji

Kryzys — koniecznos$¢
zwiekszenia efektywnosci
wydatkowania srodkéw
publicznych

Poczyniony wyrazny postep w
kwantyfikacji celéw przez
administracje rzadowg

Doswiadczenie i potencjat
instytucjonalny beneficjenta
systemowego
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5.1.3. Staze i szkolenia praktyczne dla stuchaczy KSAP

Doswiadczenie i wiedza
beneficjenta systemowego w
zakresie realizacji projektow
~edukacyjnych”

Stata i znana grupa odbiorcéw
dla stazy i szkolen (stuchacze
KSAP)

Mozliwosé pomiaru poczynionych
postepow (wzrost wiedzy) przez
uczestnikéw realizowanych
projektow

Rosnacy popyt na
wykwalifikowang kadre
kierowniczg w administraciji
publicznej

Polska prezydencja

5.1.4. Wdrazanie reformy administracji skarbowej

Projekt wynika z Krajowego
Programu Reform i silnie sie w
niego wpisuje

Projekt wpisuje sie w realizacje
celow Strategii Lizbonskiej

Wiasciwa wspotpraca z
Ministerstwem Finansow w
zakresie doboru grupy docelowej

Brak alternatywnych zrédet
zewnetrznego finansowania

Brak powigzania z innymi
elementami reformy

Likwidacja dziatania 5.1.4 ze
wzgledu na zmiane koncepcji i
kierunku reformy

Zmieniona koncepcja reformy
(w ramach Il etapu nowelizacji
ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej
.jedno okienko” obstugujace
przedsiebiorcéw bedzie
organizowane na poziomie
jednostek samorzadu
terytorialnego szczebla
gminnego)

Realizacja projektow
komplementarnych ze srodkow
przed i po akcesyjnych
wspierajgcej rozwo6j administracji
skarbowej

Silne poparcie Komisji
Europejskiej
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Przeprowadzona w Rozdziale 5 analiza ujawnita kilka istotnych kwestii.

Po pierwsze, w przypadku Dziatania 5.1 trudno jest odnalez¢ jasne, bezposrednie potgczenie
logiczne pomiedzy poziomami projektu, uzasadnienia i celu poszczegdélnych Poddziatan oraz
celu Dziatania i catej osi priorytetowej. Dziatanie 5.1. ma takze mocno zaburzone proporcje.
Bardzo duzo typow projektow jest podpietych pod jedno Poddziatanie, inne Poddziatania
majq tylko po kilka typow projektow. Tym samym cata struktura Dziatania 5.1. nie wyjasnia
sposobu dotarcia do celu nadrzednego - modernizacji proceséw zarzgdzania w administracji
rzadowej. Ponadto przy oddzielaniu od siebie poszczegdlnych Poddziatan stosowano
niekonsekwentnie dwa kryteria: grup docelowg i rodzaj realizowanych przedsiewzie¢, co
powoduje, ze zakres Poddziatan z jednej strony nachodzi na siebie, z drugiej strony miedzy

strumieniami wsparcia istniejg luki.

Po drugie, w przypadku spéjnoséci logiki interwencji samych projektow zdarza sie, iz nie ma
tacznosci miedzy rezultatami, celem szczegétowym i celem ogélnym projektu (ktére sg
w wiekszosci poprawnie sformutowane) a problemami, ktére projekty majg rozwigzywad.
Zasadniczy biad tkwi w tym, iz Beneficjenci Systemowi w sposéb niewystarczajacy

zidentyfikowali i opisali problem oraz jego przyczyny i nastepstwa.

Po trzecie, mimo stwierdzonych niedociggnie¢ i bteddéw, weryfikacja zakresu projektéw
zaréwno tych realizowanych, jak i planowanych w ramach Planu Dziatan na 2009 roku
pokazuje, ze interwencja Dziatania 5.1 PO KL, mimo braku strategii z ktérg miataby
korespondowaé, nabiera charakteru systemowego i strategicznego, a nie - jak to byto na
poczatku i jak to bylo w przypadku programéw przedakcesyjnych - instrumentalnego

i doraznego.

Po czwarte, $rodki finansowe zagwarantowane w ramach catego Dziatania umozliwiajg
beneficjentom prowadzenie projektéw o znacznie wiekszej skali, jakosci i kompleksowosci.
Tym samym realizacja projektéw wspoftfinansowanych ze sSrodkow PO KL umozliwi znacznie

szybsza realizacje zaktadanych proceséw modernizacyjnych
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Ostatni rozdziat niniejszego raportu zawiera cztery czesci. W czesci pierwszej prezentujemy
syntetycznie wnioski z poszczegdlnych rozdziatéw badania - w formie odpowiedzi na gtéwne
pytania postawione w raporcie. W czesci drugiej prezentujemy nasze rekomendacje
o charakterze systemowym - wychodzgce poza Dziatanie 5.1. W pozostatych dwoch
czesciach przedstawiamy konkretne rekomendacije dla Dziatania 5.1. - na temat tego czego
moze sie uczyC polska administracja rzadowa (zidentyfikowane po6l doskonalenia
administracji rzadowej) oraz w jaki sposéb moze sie uczy¢ (podejscia i mechanizmy

wywotywania pozytywnej zmiany).>

Z przeprowadzonej analizy ptynie pie¢ gtéwnych grup wnioskéw, odpowiadajacych pytaniom

postawionym w poszczegdlnych rozdziatach niniejszego raportu.

Co sie dzieje wokot nas?

W rozwinietych panstwach demokracji zachodnich administracje publiczne budowaty swdj
potencjat stopniowo, akumulujgc - metodg préb i btedéw - kolejne paradygmaty (modele)
zarzadzania - administracje klasyczng (tzw. biurokracje weberowska), model menedzerski
(New Public Management), zas w ostatnich 5-6 latach zarzadzanie partycypacyjne (New
Public Governance). Obecny kryzys wzmocni niektére z elementéw (zorientowanie na
wyniki, skutecznos¢ i "poszanowanie grosza publicznego"), za$ ostabi inne (tendencje
prywatyzacyjne, zlecanie funkcji poza sektor publiczny). Niemniej, jak wykazata nasza
analiza praktyki miedzynarodowej cztery pola pozostang aktualne w erze post-kryzysowej.
Po pierwsze sg to systemy mierzenia wynikow (ang. performance measurement - PM), po
drugie, powigzane z nimi pole budzetowania zadaniowego i ewaluacji. Po trzecie waznym
polem bedzie budowanie systeméw wiedzy i uczenie sie, w tym przede wszystkim szerokie
pole wzmacniania zdolnosci koordynacyjnych miedzy instytucjami, szybkiego reagowania
i dostosowywania sie do biezacych potrzeb przy jednoczesnym zachowaniu
dtugookresowych strategii. Wreszcie po czwarte, na poziomie pojedynczych organizacji
publicznych wazng role odgrywa¢ beda zdolnoéci kierownicze - uwzgledniajace zaréwno

tradycyjne zdolnosci menedzerskie, jak inowoczesne atrybuty lidera - umiejetnosci

% Petne rekomendacje techniczne dla projektdéw z Dziatania 5.1. zawiera wersja elektroniczna niniejszego raportu
dostepna na stronie internetowe;j: http://www.efs.kprm.gov.pl/
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budowania konsensusu, animacji dialogu, zarzadzania sieciami partneréw. Zidentyfikowane

pola mogg postuzy¢ jako punkty orientacyjne dla Dziatania 5.1.

Gdzie jestesmy?

Wiedza diagnostyczna na temat polskiej administracji rzadowej, na ktérej mozna by budowaé
ewentualne decyzje strategiczne jest ograniczona. W ostatnich 4 latach (po przystapieniu
Polski do UE) powstato tylko 10 szerszych studiow, w tym tylko kilka badan empirycznych
(o ilosciowym lub jakosciowy charakterze) poswieconych diagnozie stanu administracji
rzagdowej - jej potencjatowi, ograniczeniom, potrzebom. Tym samym nasza wiedza na temat
typowych cech polskiej administracji, skali zjawisk, kierunku zmian jest, jak na razie,
ograniczona. Z zestawienia fragmentarycznych badan ptyng sygnaly o szesciu problemach
i deficytach polskiej administracji rzadowej: braku stabilnosci i ciggtych prébach
upolityczniania struktur panstwowych, stabym potencjale w sferze zarzadzania
strategicznego - tworzenia wizji, wdrazania i oceny polityk programéw publicznych,
ograniczonym wykorzystaniu nowoczesnych systeméw zarzadzania srodkami publicznymi
(budzety zadaniowe), mato skutecznych mechanizmach tworzenia i wdrazania prawa,
stabym przygotowaniu kompetencyjnym kadr do zarzadzania (miast administrowania)
programami rozwoju, niskim stopniu koordynacji i wspolpracy zarowno w sferze
miedzyinstytucjonalnej jak i w relacjach z aktorami zewnetrznymi. Wstepnie mozna tez
postawi¢ hipoteze, iz w polskiej administracji wcigz przewaza paradygmat klasycznej
administracji weberowskiej. Gtéwnym postulatem ptyngcym z tej czesci naszej analizy jest

jednak pogtebienie i poszerzenie diagnoz stanu polskiej administracji rzgdowe;j.

Z czego wynika ksztalt Dziatania 5.1. PO KL?

Dziatanie 5.1. PO KL powstato w swoistej prézni i na zasadzie reakcyjnej - jako koniecznosc¢
odpowiedzi na wymogi Funduszy UE. Gtéwny kierunek wyznaczyty zapisy Krajowego
Programu Reform, doswiadczenia portugalskiego programu operacyjnego dotyczacego
sprawnosci administracji oraz wczesniejsze krajowe dziatania i inicjatywy przedakcesyjne.

Kierunki wsparcia nie byty oparte na zadnych empirycznych diagnozach administraciji.

Czy Dziatanie 5.1. PO KL odpowiada potrzebom i wyzwaniom?

Brak wizji i strategii rozwoju polskiej administracji rzadowej powaznie ogranicza
funkcjonalno$¢ Dziatania 5.1. Jak dotad nie udato sie jasno zdefiniowaé potrzeb i wyzwan

(omawiany juz brak diagnozy). Nie okreslono takze explicite pozgdanego stanu zmian (nie
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zdefiniowano charakteru "modernizacji" i "efektywnosci"). Tym samym trudno jest ocenié
trafnos¢ i skutecznie sprofilowa¢ Dziatanie 5.1., kierujgc je na te elementy modeli
zarzagdzania administracjg, ktére najbardziej przystajg do potrzeb polskiej administraciji
rzadowej. W praktyce Dziatanie 5.1. cigzy ku popularnemu w latach 1990-tych modelowi
menedzeryzmu (New Public Management). Nie uwzglednia jednak w odpowiednim stopniu
waznych iniezbednych elementdéw modeli klasycznej administracji jak i najnowszego
zarzgdzania partycypacyjnego. Natomiast w kwestii przystawania do innych inicjatyw
i strategii z pola administracji rzadowej nalezy uznaé, ze Dziatanie 5.1. PO KL jest
komplementarne. Chodzi zaréwno o spojno$¢ z innymi strategiami rzadowymi, innymi

programami FS, Dziataniami w ramach PO KL jak i programami przedakcesyjnymi.

Czy Dziatanie 5.1. PO KL ma szanse wywota¢ pozytywne zmiany?

Na podstawie przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze dziatanie ma duze szanse by
znaczaco przyczyni¢ sie do modernizacji procesdow zarzgdzania polskiej administraciji
rzadowej. Trzeba jednak wskazac, ze Dziatanie 5.1. PO KL ma niespojng strukture logiczng i
dopiero nabiera charakteru systemowego. Po czesci wynika to ze wskazywanego juz braku
strategii - jasnej ramy i zewnetrznego punktu odniesienia. Po czesci jednak jest wynikiem
niespojnej struktury wewnetrznej. Czes¢ Poddziatan ma charakter funkcjonalny (bardzo
szeroko zakreslone tematy interwencji), cze$¢ zas instytucjonalny (przypisane okreslonym
beneficjentom). To skutkuje asymetrig w liczbie projektéw jak i naktadaniem sie projektow
pomiedzy Poddziataniami. Ponadto praktycznie nie istnieje system monitoringu na poziomie
szerszych efektow (rezultatow i oddziatywania). Ponadto pojawia sie duze ryzyko iz w
przysztosci - gdy projekty Dziatania 5.1. dobiegng konca - nie bedzie mozna udowodni¢
skutecznosci przeprowadzonej interwencji. Wynika to z faktu, ze pozytywna zmiana, ktorg
majg wywotaé unijne fundusze w polskiej administracji rzadowej jak dotad nie zostata jasno
zdefiniowana - ani na poziomie programu, ani na poziomie projektéw. Dziatanie 5.1. jak i
jego projekty koncentrujg sie na wskaznikach produktu (czyli informacji o tym co robimy i jak)
praktycznie pomijajac wskazniki efektu - zmiane jakosciowg, ktérg projekty majg przyniesé

(czyli po co dziatamy i co z tego wynika).

Dziatanie 5.1 PO KL jest tylko czescig systemu i zostalo pomys$lane jako narzedzie
pomocnicze dla realizacji strategicznych celdéw rozwoju administracji rzadowej. Problem
polega na tym, ze jak pokazaly juz doswiadczenia z etapu programowania, na razie

Dziatanie 5.1 funkcjonuje w swoistej prézni - bez zakorzenienia w wizji administraciji
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rzadowej, bo takowej wizji wcigz nie ma. Jest to problem systemowy wykraczajacy daleko
poza mozliwosci i zakres Dziatania 5.1. Niemniej, bez tego fundamentu strategicznego
racjonalnosc¢, jak i trwatos¢ projektow realizowanych w ramach Dziatania 5.1 PO KL sg

zagrozone.* Trzy pierwsze rekomendacje dotycza wiec kwestii systemowe;j.

Rekomendacija 1: Istnienie osSrodka mysli strategicznej

Musi istnie¢ wyrazny osrodek wiodacy i tworzgcy wizje polskiej administracji rzagdowej. Nie
musi mie¢ on formuty rozbudowanej struktury rzadowej (jak np. dawne Rzadowe Centrum
Studiéw Strategicznych). Bardziej zasadna wydaje sie elastyczna forma swoistego think
tank'u koordynujgcego prace koncepcyjne i kojarzacego wewnetrzne zasoby wiedzy
administracji publicznej z zasobami zewnetrznymi - osrodkéw akademickich, fundacii,
korporacyjnych programow na rzecz zarzadzania publicznego. Osrodek taki musi mie¢
jednak silng pozycje w hierarchii decyzyjnej i politycznej. Wydaje sie ze Zespo6t Doradcow
Strategicznych Premiera, przy zapewnieniu odpowiedniego wsparcia strukturalnego moze
odegra¢ takg wiasnie role - analogiczng do np. anglosaskiej struktury UK Prime Minister

Strategy Unit (http://www.cabinetoffice.gov.uk/strategy.aspx). Otwartym pozostaje jednak

pytanie o trwatos¢ tej instytucji (szczegdlnie w kontekscie "politycznej kadencyjnosci”
administracji). Stabilno$¢ jest kluczowa z punktu widzenia budowy strategii wieloletniej, gdyz

gwarantuje ciggtos¢ wizji.

Rekomendacja 2: Wypracowanie wizji i strategii administracji rzadowej

Powinna powstac strategia polskiej administracji rzadowej, bazujgca na:

* szerokiej, kompleksowej analizie najnowszych doswiadczeh swiatowych - nie tylko
w formie przegladu literatury, ale rowniez konsultacji z miedzynarodowymi

autorytetami naukowymi i praktykami z pola zarzgdzania publicznego;

* diagnozie empirycznej stanu polskiej administracji rzagdowej ztozonej nie tylko ze
studiéw, opinii, ekspertyz ale przede wszystkim z badan ilosciowych pogtebionych
badaniami jakosciowymi.

Wydaje sie, ze obecna inicjatywa - projekt systemowy planowany przez Departament Analiz

Strategicznych KPRM doskonale wpisuje sie w ten postulat. Otwartym pozostaje pytanie o

gtebie tej analizy, zagwarantowanie jej wysokiej jakosci i naukowej wiarygodnosci, a takze

® Ujmujac to obrazowo - obecna sytuacja przypomina meblowanie domu bez wiedzy o tym, jaki to bedzie dom -
jakiej wielkosci, jakiej strukturze i formie aranzacji przestrzeni. Oczywiscie, czes¢ mebli na pewno sie
w przysziosci przyda, istnieje jednak wysokie ryzyko, ze czes$¢ z nich nie bedzie pasowa¢ do powstatego pdzniej
whnetrza lub tez do siebie nawzajem.

08 |




sprzezenie tej inicjatywy z innymi analizami podejmowanymi w tym samym czasie (np.
projekt Departamentu Stuzby Cywilnej i Panstwowego Zasobu Kadrowego nt. systemow
podejmowania decyzji, w tym dobrych praktyk z 5 krajow, inicjatywy podejmowane przez

MRR - Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej).

Rekomendacja 3: System budowania wiedzy o administracji rzagdowej

Strategia i bedaca jej podstawg diagnoza sg potrzebg chwili. Niemniej istniejgcych zalegtosci
analitycznych i empirycznych nie sie nadrobi¢ w ciggu roku-dwoch pojedynczymi projektami
systemowymi. W zwigzku z tym nalezy pomysle¢ o uruchomieniu otwartego programu
badan. Sugerujemy forme konkurséw na granty badawcze w polu zarzadzania administracjg
publiczna, otwartych dla krajowych i miedzynarodowych osrodkéw akademickich, NGO'sow,

think tank'ow i prywatnych instytucji badawczych. Naszym zdaniem takie rozwigzanie:
* zaktywizuje Srodowiska badawcze i wzmocni potencjat analityczny w kraju,

* potaczy polskie analizy z miedzynarodowym kontekstem i wigczy nasz kraj w obieg

miedzynarodowych innowacji i biezgcej debaty z zakresu zarzadzania publicznego,

* podniesie jakos¢ i liczbe badan empirycznych,

* rozszerzy spektrum analiz i otworzy pole do innowacji,

e zasili polskg administracje publiczng regularnymi studiami wysokiej jakosci
o zréznicowanej tematyce i dogtebnej wiedzy analityczne;.

W Polsce takg formute konkursu zastosowato dotychczas w polu Funduszy Strukturalnych
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. W sektorze prywatnym funkcjonuje natomiast program
"Sprawne Panstwo" sponsorowany przez Ernst&Young. Kluczowym w przypadku
uruchomienia takiego konkursu bytoby: a. zapewnienie udziatu miedzynarodowych

uczestnikoéw; b. zagwarantowanie jakosci (poprzez system panelu recenzentéw naukowych).

Konczac kwestie systemowe i na powrdt odnoszac sie do Dziatania 5.1 stwierdzamy, ze
skoro wizji i strategii jeszcze nie ma, to Dziatanie 5.1 moze wspiera¢ tworzenie sie tej wizji
poprzez dostarczanie pogtebionych diagnoz, analiz potagczone z testowaniem (pilotazem)
uzycia réznych miedzynarodowych narzedzi i rozwigzah na gruncie krajowym. Warunkiem

ich uzytecznosci jest oczywiscie jakosc¢ tych analiz.
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Pytanie o orientacje Dziatania 5.1. jest wedlug nas pytaniem o to czego i w jaki sposéb

powinna uczy¢ sie polska administracja rzagdowa.

Naszym zdaniem nalezy zaczaé od uporzadkowania struktury - ram dla procesu uczenia sie.
Chodzi o to by Dziatanie 5.1. jasno wskazywato relatywnie szerokie pola interwencji -
porzadkujac i nakierowujgc aktywnos¢ projektowg beneficjentdw na kluczowe pola oraz by

kazdy projekt wyraznie wskazywat jakg wiedze i korzysci przyniesie polskiej administraciji.

Rekomendacija 4: Przejrzyste struktury logiczne Dziatania i projektow

Nasza analiza dowiodfa iz struktura logiczna Dziatania 5.1. jest niespdjna i asymetryczna zas
struktury projektéw nie zawierajg podstawowych informacji o planowanych efektach. Aby
moc efektywnie wdraza¢ Dziatanie 5.1. i jego projekty, zas w przysziosci by¢é w stanie
zidentyfikowa¢ zmiany wywotane tymi projektami (a wiec kwestie kluczowg - to na ile nasze
dziatania przyczynity sie do modernizacji administracji rzadowej) nalezy podjaé¢ cztery

dziatania - wedtug przedstawionej ponizszej kolejnosci:

* uporzadkowaé strukture logiczng Dziatania 5.1. - tgczac Uzasadnienia Dziatania
z Poddziataniami na zasadzie jasnych podl-obszarow tematycznych interwencji, a

takze grupujac typy projektéw w podobnych wielkoscig grupach;

e stworzy¢ dla wszystkich projektéw krotkie, syntetyczne opisy (np. w formie matryc,
map) problemow ktére adresuja, ich struktury logicznej celdéw, odpowiadajacych im
produktow, rezultatéw oraz oddziatywania; sugerujemy zastosowanie podstawowego,
bedacego miedzynarodowym standardem modelu logicznego (poréwnaj: European
Commission, 1999; Harty, 2004; Knowlton & Philips, 2008);

* stworzy¢ prosty system wskaznikéw uzupetniajgcych, uwzgledniajacych specyfike
Dziatania 5.1 i realizowanych w jego ramach typow projektow;
e wprowadzi¢ wymog zbierania przez beneficjentow podstawowych wskaznikéw (znow

w podziale produkty, rezultaty, oddziatywanie) - tak by po zakonczeniu projektéw

mozna byto - cho¢ czesciowo ustali¢ skale wywotanej przez nich pozytywnej zmiany.

Ograniczone $rodki jak i logika planowania strategicznego wymaga dokonania wyboru

i wskazania priorytetowych pol. Wielokrotnie przywotywany przez nas brak diagnozy
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a przede wszystkim politycznej wizji uniemozliwia stanowcze okreslenie pdl - priorytetow.
Mozna jednak przezwyciezy¢ to ograniczenie wybierajac pola, ktore bedg przydatne
i aktualne niezaleznie od obranej przysztej wizji - to znaczy sg uzytecznym elementem NPM,

NPG, liczg sie tez w czasach kryzysu.

Rekomendacja 5: Czego sie uczy¢ - pola eksploraciji

Proponujemy by skoncentrowaé uwage na czterech polach - dwéch systemowych
(miedzyorganizacyjnych) i dwoch na poziomie indywidualnych organizaciji.
Pola systemowe to:

e Zarzadzanie zorientowane na wyniki (ang. Performance oriented managment) -
obejmujace systemy wskaznikéw efektywnosci, budzety zadaniowe oraz ewaluacje
interwenc;ji publicznych;

* Wypracowywanie mechanizmow koordynacji miedzy instytucjami (wzmacnianie skali
koordynacji wg. L.Metcalfe'a) oraz budowanie zasobow wiedzy i kompetencji
potrzebnych do strategicznego zarzadzania (w tym uzycie narzedzi IT).

Pola odnoszace sie do poziomu indywidualnych instytucji to:

* Rozwijanie zdolnosci kierowniczych (leadership) i menedzerskich zorientowanych do
wewnatrz organizacji - np. zarzadzanie przez cele i planowanie strategiczne,
zarzadzanie zespotem, techniki zarzadzania operacyjnego, w tym uzycie IT;

* Rozwijanie zdolnosci kierowniczych (leadership) i menedzerskich zorientowanych na
zewnatrz organizacji - np. umiejetnosci kontaktu z klientami - obywatelami, wiedza
z zakresu zespotowego rozwigzywania probleméw (joint problem-solving), budowania
trwatych partnerstw, negocjaciji, zarzadzania sieciami, zarzgdzania zmiana.

Powyzsze pytanie o sposoby nauki dotyczy sposobu organizacji projektéw, ich struktury

i mechanizmdéw gwarantujacych jakosc¢. W tym zakresie przedstawiamy cztery sugestie.

Literatura tematu oparta na studiach przypadku przestrzega przed dramatycznymi porazkami
wynikajgcymi z aplikowania modeli i rozwigzan menedzerskich bez uprzedniej diagnozy
(patrz np. casus miasta Nowy York u Bryna, 2008; Robbins, 2008, s.655). Aby wiec
mechanizm uczenia sie zadziatat trzeba najpierw - co juz podkreslaliSmy kilkakrotnie -
"pozna¢ samego siebie" - pogtebi¢ diagnoze swojej sytuacji. Pierwsze projekty systemowe

potozyly podwaliny pod ten proces. Przypominamy jednak ze:

* heterogeniczno$¢ administracji rzadowej wymaga analiz specjalistycznych,
uwzgledniajacych specyfike poszczegdlnych grup urzeddéw jak i testowania rozwigzan

na réznym gruncie;
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* nalezy pamietaC o ujeciu dynamicznym - administracja zmienia sie, diagnozy trzeba
bedzie wiec powtarza¢, porownywaé ze sobg tak by mie¢ mozliwos¢ uchwycenia

trendow.

Rekomendacija 6: Jak sie uczy¢ - struktura projektéw

Naszym zdaniem kazdy projekt powinien zawiera¢ komponent diagnostyczny, a dopiero
potem komponent aplikacyjny (reformatorski) czy szkoleniowy. Uruchamiane projekty

systemowe powinny zawierac:
* poczatkowy komponent diagnostyczny, oparty na empirii lub odwotujgcy sie do
wynikow wczesniejszych analiz empirycznych;
e element eksploracyjny (miedzynarodowy) - np. wizyty studyjne, miedzynarodowa

wymiana doswiadczeh w polach zidentyfikowanych diagnozg jako szczegodlnie

wrazliwe;

* element pilotazu - dzialan wprowadzanych na matg skale (kilku rzedéw, dziatéw)

sprawdzajgcych przydatnos$¢ danych rozwigzan i technik w polskim kontekscie.

Z tym zwigzana jest tez kwestia odgornego aplikowania - a priori - horyzontalnie w catym
systemie standardowych rozwigzan. Jak pokazuje praktyka panstw rozwinietych (Laegrid et.
al., 2007; Thijs & Staes 2007, s.472), a takze opinie naszych ekspertow (Wywiady 2009)
lepiej jest unika¢ odgoérnego promowania jednego stusznego rozwigzania / modelu /
narzedzia. Sugerujemy wiec uprawomocnienie menedzerow publicznych - to znaczy danie
mozliwoéci decydowania o narzedziach i podejsciach stosowanych przez nich do
zarzadzania podlegtym im zespotom i projektom. Uwazamy, ze menedzerowie publiczni (po
odpowiednim przygotowaniu merytorycznym) bedg w stanie najlepiej ocenié, ktére z podejsé,

narzedzi znajduje zastosowanie w ich sytuacii.

Rekomendacja 7: Sposoby uczenia sie - Zréznicowanie podejs¢ i tematow

W przypadku promowania narzedzi i technik zarzadzania proponujemy podejscie elastyczne
- umozliwienie menedzerom publicznym samodzielnego przetestowania i ich doboru. W
praktyce szkolenia z umiejetnosci i narzedzi menedzerskich (np. narzedzia planowania
strategicznego, modele zarzadzania jakoscig, zarzgdzanie w zespole, koordynacja

i zarzadzanie sieciami) bytyby ztozone z modutéw:

e w modutach poczatkowych przedstawiano by menedzerom ogdlng panorame-

przeglad roznych narzedzi,

* dalsze moduty bylyby profilowane - uczestnicy wybieraliby narzedzie pod katem
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przydatnosci w swojej pracy i instytucji a na warsztatach probowaliby zastosowac je

do swojej organizacji.

Zdobywanie aktualnej wiedzy wymaga wyjscia poza krajowg rzeczywisto$¢. Badania OECD
(2005) pokazujg, ze wspodtczesne administracje publiczne korzystajg z doswiadczen
miedzynarodowych. W odréznieniu jednak od podej$¢ NPM, ktore aplikowaty wszedzie takie
same "najlepsze praktyki" pochodzace zwykle =z biznesowej kultury anglosaskiej,
wspotczesne uczace sie organizacje publiczne poszukujg inspiracji na catym sSwiecie i uczg
sie od siebie nawzajem (globalny obieg "dobrych praktyk"). Ciekawe rozwigzania stosujg

ostroznie - uwzgledniajgc swoj kontekst kulturowy.

Rekomendacja 8: Sposoby uczenia sie - od kogo i czego sie uczyé

do tej kwestii w sposéb ustrukturalizowany i bazujac na doswiadczeniach
wymiany wiedzy w ramach funduszy pomocowych UE mozna wyrézni¢ trzy

przestanki do uczenia sie administracji oraz gtbwne zrédta czerpania wiedzy.

Motywy uczenia sie i rodzaje przekazywanej wiedzy
Rozwigzywanie Unikanie przysztych Szukanie
biezacych problemoéw btedow inspiracji
Rozmowy ++ ++ +
"rowiesnikow">
>
N
-] -
_q§a Konsultacje z T+ 4+ ++
© poprzednikami37
3
N Uczenie sie od + + 4
liderow®®

et. al. 2005, s.143)

nie; ++ Uzyteczne; +++ Wysoce uzyteczne

natryca stosowana przy projektach Dziatania 5.1. pomoze w zidentyfikowaniu
ywacji poszukiwania wiedzy (po co rozpoczynamy projekt szkoleniowy, jakiej
'zebujemy) oraz najbardziej odpowiedniego zrédta (z jakimi instytucjami,
zagranicznymi powinnismy nawigza¢ kontakt, by uzyska¢ wiedze najlepiej

do naszych potrzeb).

% Wymiana miedzy ,rowiesnikami” (ang. Peer-to-peer exchange) — dzielenie sie wiedza i doswiadczeniem miedzy
partnerami o podobnej charakterystyce i na podobnym poziomie rozwoju tzn. o podobnym poziomie
zaawansowania procedur instytucjonalnych, potozeniu w tej samej strefie kulturowej, podobnym poziomie
integraciji

it Konsultacje z poprzednikami (ang. Consultation with predecessors) — czyli wymiana doswiadczen z partnerami
bardziej zaawansowanymi, przedstawicielami instytucji zagranicznych ktére przeszly juz podobne wyzwania i
problemy w przesztosci;
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Kluczem do uzyteczno$ci wiedzy jest oczywiscie jej jakosé. Doswiadczenia w polu funduszy
strukturalnych wskazujg na czesty problem jakosci studiow analitycznych realizowanych
przez podmioty zewnetrzne (a co za tym idzie wiarygodnosci i uzytecznosci wnioskow).
Konieczne sg wiec mechanizmy gwarantujgce jakosé zlecanych badan - spetnianie przez
nich cho¢ minimalnych standardow naukowych. Niektére administracje przygotowujg
specjalne poradniki dla urzednikow umozliwiajgce im dialog z naukowcami i ekspertami oraz
choé¢ wstepng ocene jakosci i wiarygodnosci metodologii (w przypadku badan jakosciowych
poréwnaj: Spencer et. al., 2003; dla metod spot.-ekonomicznych poréwnaj: Evalsed®). My
proponujemy rozwigzanie prostsze, mniej kosztowne a przede wszystkim odcigzajgce

administratorow projektow.

Rekomendacja 9: Sposoby uczenia sie - Jakos¢ i uzytecznos¢ wiedzy

W przypadku studiow diagnostycznych proponujemy, by raporty robocze zawieraty krotkg
notatke metodologiczng nt. badania w jezyku polskim i angielskim. Bylaby ona nastepnie
przedstawiana do krotkiej oceny niezaleznym krajowym lub miedzynarodowym recenzentom.
W krétkiej notatce metodologicznej poddawanej ocenie powinny sie znalezé: pytania
badawcze, model badawczy, metodologia - w tym sposob i zrédta zbierania danych.
Wykonawcy badania musieliby uwzgledni¢ lub ustosunkowacC sie merytorycznie do
komentarzy i krytyki zgtaszanej przez niezaleznych recenzentéw. Podniostoby to jakos¢
i zagwarantowato poprawnos¢ metodyczng, a co za tym idzie wiarygodno$¢ wnioskéw
z prowadzonych na coraz wiekszg skale badan.

8 Inspiracje czerpane od lideréw (ang. Inspiration from the leaders) — uczenie sie rozwigzan od instytuciji
najbardziej zintegrowanych i rozwinietych, czerpanie inspiracji od tak zwanych "lideréw" (wskazywanych jako
najlepsze $wiatowe wzorce, posiadajgcych najlepsze rozwigzania w danej dziedzinie).

% Evalsed: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/evaluation_en.htm
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Obszar 1 badania (Co sie dzieje wokdt nas?) oparto na dogtebnym i kompleksowym
przegladzie literatury krajowej i miedzynarodowej oraz wywiadach z ekspertami krajowymi i

zagranicznymi.

Przeglad literatury opierat sie na najnowszej literaturze anglojezycznej. W przypadku
dokumentéw i studidw przejrzano zbiory kluczowych instytucji badawczych z Polski (ISP,
zbiory KSAP, Stuzba Cywilna) oraz instytucji miedzynarodowych (IBM Center for the
Business of Government, Harvard University - The Kennedy School of Government, OECD,
World Bank, EUPAN, EIPA).

W przypadku periodykéw podjeto ustrukturalizowang analize literatury. Opierajac sie na
rankingu SSI (Social Science Citation Index - miedzynarodowy indeks sity cytowan artykutéw
naukowych) zidentyfikowano 10 najbardziej opiniotwérczych, renomowanych periodykéw z
zakresu administracji publicznej i zarzadzania publicznego.*® Sg to: Public Administration
Review, Journal of European Public Policy, Journal of Policy Analysis and Management,
Philosophy & Public Affairs, Journal of Public Administration Research and Theory, Public
Administration, Journal of Social Policy. Policy Sciences, Governance oraz Public

Management Review.

W przypadku wszystkich tych czasopism (w wiekszosci kwartalnikéw) dokonano przegladu

artykutow ukazujgcych sie na ich tamach w ostatnich 5 latach (2005-2009)

Ponadto przeanalizowano artykuty z ostatnich 3 lat dla 5 popularnych czasopism spoza listy
SSI: Zarzadzanie Publiczne, International Journal of Public Sector Management,
International Public Management Journal, Public Performance & Management Review,

Public Policy & Administration.

W obszarze 2 (Gdzie jestesmy?) - wykorzystano przywotany juz przeglad literatury krajowej
a takze zastanych zrédet polskich (badan empirycznych, ekspertyz i raportéw z ostatnich 4
lat, z pola administracji publicznej) oraz wywiady z krajowymi ekspertami i praktykami

sektora publicznego.

W obszarze 3 (Z czego wynika ksztatt Dziatania 5.1.) oparto sie na analizie dokumentow,
wywiadach z osobami zaangazowanymi w przygotowanie Priorytetu V PO KL (w tym z

partnerami z zagranicy - Portugalii).

0 Uzyto dwoch wskaznikow: 5 year Impact Factor for 2006 -2002 (czyli sity cytowan w ostatnich 5 latach) oraz
Total Citation in 2007 (ogdlInej liczby cytowan danego czasopisma w 2007).
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W obszarze 4 (Ocena adekwatno$ci i spojnosci zewnetrznej) oparto sie na wywiadach

indywidualnych, analizie dokumentéw oraz stworzonych matrycach adekwatnosci

Wreszcie w obszarze 5 (Ocena spojnosci wewnetrznej i racjonalnosci) wykorzystano modele
logiczne budowane w oparciu o informacje pochodzace z dokumentéw programowych i
projektowych (w tym rocznych planéw dziatan).
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Instytucja Posredniczaca Il stopnia
dla Dziatania 5.1 Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki
Biuro Dyrektora Generalnego
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
Al. Ujazdowskie 1/3 Warszawa
www.efs.kprm.gov.pl

egzemplarz bezptatny






