Jak budowac odpornos¢
administracji panstwowej?
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Zagrozenia zewnetrzne, niepewna przysztosc oraz postepujacy rozwoj technologiczno-

cyfrowy powinny nas zmotywowac do budowy konkurencyjnego i odpornego na wstrzasy

panstwa. Aby zrealizowac ten postulat, w pierwszej kolejnosci nalezy zadbac¢ o sprawnie

dziatajacq administracje. Jak te efektywnos¢ powinnismy rozumiec¢ we wspotczesnych

czasach? W jaki sposob dokonac jakosciowej zmiany?

Konkurencyjnos¢ naszego panstwa i jego
odpornosé¢ w trudnym otoczeniu wymagaja
istnienia sprawnej, innowacyjnej i przyjaznej
obywatelom administracji: zarowno rzagdowej,
jak i samorzadowej. Aby gospodarka mogta by¢
konkurencyjna, panstwo musi stwarza¢ do tego
odpowiednie ramy prawne i organizacyjne.
Charakterystyczne jest takze zachowanie
aktywnej roli administracji europejskiej we
wspieraniu innowacji, rozwoju gospodarczego
oraz spéjnosci spotecznej. Polska administracja
musi by¢ w tym zakresie samodzielnym

i konsekwentnym partnerem. Réwniez
korzystanie z funduszy Unii Europejskiej
odbywa sie przeciez za posrednictwem
administracji publicznej — powinna to

by¢ wiec administracja efektywna, z silng
legitymacja demokratyczna.

Niestety nie gwarantuje tego obecnie stan

prawny i faktyczny administracji centralnej,
bedacej zbiorem resortéw zarzadzanych na
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biezaco przez ministréw i wiceministréw.

To model charakterystyczny jeszcze dla czaséw
PRL, gdy kierownictwo polityczne pozostawato
w strukturach partii komunistycznej,

a parlament pozbawiony byt znaczenia.
Monopartia potrzebowata centralnego
aparatu wykonawczego, w tym rzadu, ale
ministrowie byli tylko administracyjnymi
kierownikami resortéw. Posiadali oni ponadto
,nadzorcdw” resortéw w centralnym aparacie
partyjnym. Po zmianie ustroju w 1989 roku

w pierwszej kolejnosci skupiono sie na
przywréceniu samorzadu terytorialnego,
odkfadajac reforme administracji centralnej na
kolejne - jak sagdzono - nieodlegte lata. Dalsze
modyfikacje funkcjonowania Rady Ministrow,

Mimo reformy administracyjnej przeprowadzonej
po 1989 roku, ,,silosowosc’; czyli izolacja resortow,
przetrwata - tak samo, jak przewlektos¢, konflikty
irozproszenie polityk publicznych.



KONGRES

ra\

OBYWATELSKI

mimo zmienionych w 1997 roku podstaw
konstytucyjnych i uchwalenia Ustawy o dziatach
administracji publicznej, nie poprawity sytuacji.
»Silosowos¢”, czyli izolacja resortéw, przetrwata
- tak samo, jak przewlektos¢, konflikty

i rozproszenie polityk publicznych.

Minister jest nadal bardziej kierownikiem
administracyjnym resortu niz cztonkiem

rzadu skupionym na zarzadzaniu dziatem
administracji. Nie jest wystarczajgco czesto
obecny w parlamencie i traci przywdédztwo na
rzecz standardowego kierowania jednostka.
Odpowiedzia typowa dla cywilizacji zachodniej
powinna by¢ odbudowa, powaznie zniszczonej
w ostatnich latach, instytucji stuzby cywilnej,
ktdra zajmie sie biezgcym kierowaniem
administracjg rzadowa, przywracajgc ministrom
ich konstytucyjna role. Wzmocnienie pozycji
Prezesa Rady Ministrow — w nadziei na
uzdrowienie sytuacji — postepuje od lat.
Premier, z poczatkowe;j roli niemal ,pierwszego
wsréd rownych”, uzyskat miano dominujacego
organu wtadzy wykonawczej, wiele czasu
poswiecajac na koordynacje i rozwigzywanie
konfliktow.

W dalszym ciagu nie doszto jednak do
uelastycznienia struktur departamentéw

i referatow, a modernizacja w ramach ,strategii
domina” byta ograniczona do ,dostawiania”
nowo powstajacych organéw. Teoria

prawa znalazta dla nich zbiorcze pojecie:
,hietypowe organy administracyjne”, co
ukrywa ich hybrydowy charakter'. Powstawaty
one w okresie pracy réznych rzadéw, ale

1 M. Tabernacka, Prawidtowos¢ ksztattowania struktur
i procedur w swietle standardéw demokratycznego pari-
stwa prawnego, w: Ptaszczyzny konfliktéw administracji
publicznej, red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka,
Warszawa 2010.
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zaden z nich nie wziat na siebie ciezaru
przeprowadzenia fundamentalnych zmian.
Struktura wewnetrzna administracji centralnej,
skomplikowana i sztywna, pochodzi z czaséw
sprzed internetu. Ani materie podejmowanych
decyzji, ani wewnetrzne procedury nie zostaty
nigdy poddane skutecznej rewizji w kontekscie
informatyzacji administracji publicznej. Zbyt
powolne i skostniate sa rowniez konsultacje
miedzyresortowe, co powodowato ucieczke

w fikcyjne projekty poselskie (przynajmniej

ta dysfunkcja zostata ostatnio zmieniona).

W kontekscie cyfryzacji mamy swoiste ,wyspy”
sukceséw, takie jak e-recepta czy e-podatki.
Problemy z elektronicznym obiegiem
dokumentéw administracji centralnej pochodza
po czesci takze z braku przegladu proceséw
decyzyjnych przed ich cyfryzacja.

Odpornosc (resilience) to szybkie podnoszenie
sie po ciosach i kryzysach; elastycznos¢
natomiast pozwala im zapobiega¢. Wspotczesna,
efektywna administracja oznacza raczej
struktury ptaskie niz smukte, a jednq z jej
najwazniejszych cech powinna by¢ odpornosc¢
na kryzysy: bezpieczenstwa, klimatyczne,
gospodarcze czy zdrowotne.

W literaturze przedmiotu rozrézniamy
archaiczne, sztywne struktury o ustalonych
granicach zadan oraz struktury elastyczne,
szybko adaptujace sie do nieoczekiwanych
zmian?. Odpornosc (resilience) to szybkie
podnoszenie sie po ciosach i kryzysach;
elastycznos$¢ natomiast pozwala im zapobiegad.

2 M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu
nauk administracyjnych, Lublin 2009, s. 422- 423. Chodzi
np. o uelastycznienie struktur administracyjnych w po-
staci organizacji macierzowej.

www.kongresobywatelski.pl



Jak budowac odpornos¢ administracji panstwowej? A

Duza role odgrywaja tu struktury sieciowe,

a optymalne kierownictwo zachowuje
realistyczng, niewielka rozpietos¢ kierowania.
Wspotczesna, efektywna administracja oznacza
raczej struktury ptaskie niz smukte, a jedna

z jej najwazniejszych cech jest odpornos¢

na kryzysy: bezpieczenstwa, klimatyczne,
gospodarcze czy zdrowotne. Mozna sprostac
nowym wyzwaniom dziatania w warunkach
lekkiej, sieciowej i przyjaznej obywatelom
e-administracji.

Nieodtaczng cecha wspdtczesnej administracji
musi by¢ takze ptynne zintegrowanie
postepujacej cyfryzacji z wykorzystaniem
sztucznej inteligencji. Bardzo wazne jest
réwniez uwzglednienie jej ,odmiejscowienia”,

a wiec mozliwosci wykonywania zadan
administracyjnych w innym czasie i w innej
przestrzeni niz ta tradycyjna. Z jednej strony
moze to by¢ ,przerzucanie” zadan administracji
publicznej z okresowo przecigzonych — na
przyktad z powodu zagrozenia bezpieczenstwa
kraju — jednostek administracyjnych do

zdalnej pracy innych jednostek, a z drugiej

- wirtualna deglomeracja, odbywajaca sie

bez przenoszenia gtéwnej siedziby (np.
ministerstwa) ze stolicy?. Lepsze rozproszenie
czesci zadan, wykonanie ich w lokalizacjach

0 nizszych miejscowych kosztach najmu (przez
pracownikdw usytuowanych w mniejszych
osrodkach) prowadzi rownoczesnie do ochrony
tych miejscowosci przed depopulacja poprzez
wykorzystanie wyksztatconych kadr lokalnych*.

3 Por. M. Janik, Adaptacja organizacji publicznych do eks-
tremalnych zdarzen, w: Funkcjonowanie administracji pu-
blicznejw okresie pandemii COVID-19, red. E. Ura, Rzeszéw
2022, s. 227 i n.; H. Hill, Die Transformation von Staat
und Verwaltung, ,Innovative Verwaltung” 2023, nr 3,
s. 10-12.

4 Szerzej pisze o tym w: . Lipowicz, Samorzqd terytorialny
dwudziestego pierwszego wieku, Warszawa 2019, s.221in.
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Taka administracja jest skupiona wokét

zadan strategicznych i priorytetéw oraz
skoncentrowana na bezpieczenstwie i rozwoju
panstwa, pozostawiajac z kolei zadania
lokalne i regionalne dobrze funkcjonujgcemu
samorzadowi terytorialnemu. Akceptacja
dokonanej z sukcesem decentralizacji,

koniec ,wojny” z samorzadem, oznacza
uwolnienie energii administracji centralnej

do realizacji zadan dla niej podstawowych.

Nieodtqcznq cechq wspotczesnej administracji
musi by¢ ptynne zintegrowanie postepujqcej
cyfryzacji z wykorzystaniem sztucznej
inteligencji. Bardzo wazne jest rowniez
uwzglednienie jej,,odmiejscowienia’;

a wiec mozliwosci wykonywania zadan
administracyjnych w innym czasie i w innej
przestrzeni niz ta tradycyjna.

Nalezy poszerzy¢ obszar odpowiedzialnosci
samorzadu i organizacji pozarzagdowych

za panstwo oraz jego obrone cywilna.
Wojewoda, realizujgcy polityke rzadu

w terenie, zbyt czesto skupia sie wytacznie

na nadzorowaniu samorzadu terytorialnego,
zaniedbujac inne swoje funkcje: ochronng

i wspierajacg. W perspektywie agresji
niemilitarnej zadania terenowego organu
administracji rzadowej w zakresie zarzadzania
kryzysowego nabierajg szczegélnej

wagi. W przypadku urzedu wojewody
pierwszoplanowa kwestig jest spojnosc celdw
administrowania z samorzagdem i centrum
administracyjnym kraju.

Do dokonania tej jakosciowej zmiany nie
wystarczy tylko wymiana kadr. Niezbedna
jest rowniez poprawa adekwatnosci struktur
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Do dokonania jakosciowej zmiany niezbedna
jest poprawa adekwatnosci struktur do
realizowanych zadan, m.in. przebudowa
systemu wspotpracy nauki z praktykgq,
tworzenie koalicji w strukturach sieciowych,
wprowadzenie nowych mechanizmoéw
koordynacji polityki europejskiej

w administracji rzqdowej, poszerzenie zadan
publicznych samorzqdu z zakresu rozwoju
OZE, gospodarki wodnej, obrony cywilnej,
bezpieczenstwa energetycznego.

do realizowanych zadan®. Ustawa o dziatach
administracji publicznej daje ztudne poczucie,
ze kolejne rzady moga dosc elastycznie
dostosowywac strukture administracji
centralnej do swoich priorytetéw®. Wybrane

elementy postulowanej zmiany to:

5 Z.Duniewska, Zasada proporcjonalnosci w dziataniach ad-
ministracji publicznej w demokratycznym paristwie praw-
nym - kilka refleksji, w: Administracja w demokratycznym
paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa
Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 175 i n.

6 M. Swora, Niezalezne organy administracji, Warszawa
2012; por. B. Banaszak, Zarzqdzenia Prezesa Rady Mini-
stréw wydane w celu utworzenia rad i zespotéw opinio-
dawczych lub doradczych w sprawach nalezqcych do za-
dan i kompetencji Rady Ministréw lub premiera, ,Przeglad
Sejmowy”2017,nr4,s.7in.
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przebudowa systemu wspdtpracy

nauki z praktyka — modernizacja

udziatu ekspertéw w rzagdowym

procesie legislacyjnym, obligatoryjne
uwzglednienie urzedéw centralnych

w rzagdowym procesie stanowienia prawa;
tworzenie koalicji w strukturach
sieciowych - realizacja interesow
narodowych w strukturach
zintegrowanych, lepsze komunikowanie
miedzysektorowe (przeptyw informacji
pomiedzy resortami, efektywnos¢

w strukturach agencyjnych

wspotpracy miedzyrzadowej);
koordynacja polityki europejskiej

w administracji rzagdowej — nowe
mechanizmy: uzgadniania stanowiska,
efektywnej prezentacji w organach UE,
wptywania na proces decyzyjny w UE;
po stronie samorzadu — poszerzenie
zadan publicznych z zakresu rozwoju OZE
(zadania wtasne), gospodarki wodnej,
obrony cywilnej, bezpieczehAstwa
energetycznego. Ze strony administracji
centralnej nalezy przetransferowac czes¢
zadan i kompetencji z tego wtasnie
zakresu. l
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