Akcesja do UE a jakos¢ rzadzenia w Polsce’

Polska w wieloletnim procesie dostosowata swoj system prawny i instytu-
cjonalny do calosci dorobku legislacyjnego Unii Europejskiej, a od kwietnia
2003 r. - poczatkowo jako aktywny obserwator, a rok poézniej juz jako glo-
sujace i wyposazone w pelni¢ praw panstwo czlonkowskie — uczestniczyla
w procesach ksztaltowania i podejmowania decyzji w Unii. Warto dwadziescia
lat potem zada¢ pytanie: czy i w jakim stopniu dzieki udziatowi w owych
procesach poprawila sie jakos¢ rzadzenia w Polsce.

Tworzenie prawa, jego wdrazanie, stosowanie i egzekwowanie to niewat-
pliwie kluczowe skladniki rzadzenia. Pojecie jakosci rzadzenia jest jednak
szersze i obejmuje standardowo takie elementy, jak: osigganie zalozonych
wynikow, rozliczalnos$¢ rzadzacych, usprawnianie struktur i procedur zajmu-
jacych sie policy-making, wykorzystanie zasoboéw ludzkich oraz dostarczanie
ustug publicznych. Wiecej, analizujac jakos¢ rzadzenia, nie mozna takze pomi-
ja¢ iinnych aspektow: stabilnosci finanséw publicznych, zwalczania korupcji,
efektywnego systemu podatkowego, efektywnego wymiaru sprawiedliwosci.

Wplyw procesu akcesyjnego i cztonkostwa Unii na wiele sposrod
wymienionych wyzej aspektéw governance byl niewatpliwie zréznicowany,
nieréwnomierny i niekoniecznie bezposredni. Istniaty jednak i takie obszary
dzialania, w ktérych zwigzek przyczynowo-skutkowy wystepowal z duzg sifa
i mial charakter trwaty.

Szczegdlnie widoczne bylo to w realizacji Narodowego Programu Przygo-
towania do Cztonkostwa (dalej powotywany jako: NPPC), ktérym kolejne rzady
RP postugiwaly sie w latach 1998-2003. Ten srednioterminowy plan dzialan,
skonstruowany wokot tematycznej struktury negocjacji akcesyjnych, sktadat sie
z blisko 90 priorytetdw, obejmujacych setki konkretnych zadan. Kazde z owych
zadan stanowilo odrebny projekt, wymagajacy skoordynowanego w czasie,
zaplanowanego pozyskania i uzycia zasobéw ludzkich, materialnych i finan-
sowych. Postep w rokowaniach akcesyjnych nie bylby mozliwy bez dowodéw,
ze priorytety i zadania ujete w NPPC wykonywane s generalnie w zalozonych
terminach i przynosza wystarczajace, mierzalne rezultaty. Regula w realiza-
cji NPPC byly konsultacje spoteczne i ocena skutkéw regulacji, integralnym
sktadnikiem kazdego z zadan byly dziatania na rzecz uzytkownikéw konco-
wych zwigzanego z danym zadaniem zestawu konkretnych aktéw prawnych.
Regulg byl takze niezalezny monitoring wdrazania NPPC, prowadzony przez
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Urzad Komitetu Integracji Europejskiej i zapewniajacy Radzie Ministréw zo-
biektywizowany obraz stopnia realizacyjnego zaawansowania oraz przyczyn
niedociagniec¢ i opdznien tam, gdzie takowe wystepowaly.

NPPC dal praktyczng wiedz¢ o nowoczesnych metodach zarzadzania
tysigcom pracownikow szczebla kierowniczego i eksperckiego, zaréwno z ad-
ministracji centralnej, jak i z wojewddzkiej. Umocnil nawyki poprawnego
postugiwania si¢ wspotczesnym cyklem decyzyjnym: od koncepcji poprzez pro-
gramowanie, planowanie, projektowanie, wdrazanie i monitoring, do ewaluacji
i wynikajacych z niej wnioskéw na rzecz rozbudowy, kontynuacji, modyfi-
kacji, redukcji lub zakonczenia danego programu dzialan. Unowoczes$nit
funkcjonowanie szeregu panstwowych stuzb i przygotowat je do sieciowego
wspolpracowania z odpowiednikami w innych starych oraz nowych panstwach
czlonkowskich Unii - taka bowiem byta faktyczna tres¢ i wyniki takich jego,
przykladowo, priorytetéw, jak: ,,dostosowanie systemu ochrony granicy pan-
stwowej do wymogoéw wspdlnotowych”, ,wdrazanie przepiséw kodeksu celnego
oraz strategii modernizacji administracji celnej”, ,,przygotowanie administracji
regionalnej do uczestnictwa w wybranych dziedzinach polityki UE oraz pro-
gramach i funduszach wspdlnotowych” czy ,harmonizacja prawa i struktur
administracji weterynaryjnej z wymogami wspolnotowymi oraz ich wdrozenie”.
Co istotne, w okresie przedakcesyjnym Polska skorzystala z paru setek projektow
twinningowych, czyli transferu dobrych praktyk zarzadczych z rzagdowych ad-
ministracji panstw dwczesnej unijnej pietnastki na nasz grunt; podobna korzys¢
przyniosly liczne staze i pobyty studyjne naszych urzednikéw w ministerstwach
i agencjach tych panstw cztonkowskich.

Ocena wptywu NPPC jest jednoznacznie pozytywna. Zbyt daleko idacy
bylby jednak wniosek, ze NPPC spelnil funkcje panaceum, leczac wszyst-
kie niedomogi naszej administracji. Z wtasnej praktyki wspotpracy Komisji
Europejskiej z panistwami czlonkowskimi w takich dziedzinach, jak system
edukacji i szkolnictwo wyzsze, autor wie, jak trudno jest efektywnie trans-
ponowa¢ do krajowego porzadku dobre praktyki powstale w innych krajach
czlonkowskich. Ale tam, gdzie jest che¢ uczenia sie od innych, a i zewnetrzny
przymus wykazania sie efektami nauki, tam jakos$¢ rzadzenia ulega poprawie.

Jak okres przedakcesyjny przygotowat polskie struktury do wykorzystania
po 2003 roku statusu panistwa czlonkowskiego UE? Wiadomo, przejscie ze stanu
petenta i ucznia, policy-taker, do stanu wspotdecydenta — policy-maker — jest
zawsze trudne. Polska administracja centralna na pewno dobrze przygotowala
si¢ w zakresie struktur i procedur koordynacyjnych, generujacych substancje
polskich instrukcji do dzialania na wszystkich szczeblach przygotowawczych
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i decyzyjnych Rady UE. Szybko wdrozono takze efektywny mechanizm kon-
sultacyjny z polskimi deputowanymi do Parlamentu Europejskiego. Jednak
z prawidlowego i szybkiego dystrybuowania naptywajacych z Brukseli projek-
tow legislacyjnych nie rodzi si¢ automatycznie skuteczna polityka. Skutecznos¢
osigga sie¢ dzieki sprawnej koordynacji wewnatrz rzadu oraz wydajnym me-
chanizmom konsultacji z wlasciwymi interesariuszami krajowymi. To z kolei
pozwala na sprawng identyfikacje potencjalnych zagrozen i minuséw unijnych
propozycji legislacyjnych, a w $lad za tym na szybkie okreslenie i wdrozenie
taktyki negocjacyjnej, obejmujacej budowanie stosownych koalicji interesow
z innymi panstwami UE. Mozna stwierdzi¢, ze generalnie naszej admini-
stracji tak wlasnie udawato si¢ funkcjonowac juz od pierwszych tygodni po
uzyskaniu statusu policy-makera. Byly wszakze i niepokojace sytuacje, np.
w 2003 r. dopiero na sesji Komitetu Europejskiego Rady Ministréw udato si¢
zatrzymac i odesta¢ do poprawek wysoce niekorzystny dla naszego przemystu
i nieskonsultowany z nim projekt stanowiska Polski w sprawie projektu klu-
czowego rozporzadzenia UE REACH, dotyczacego rejestracji, oceny i zezwolen
na produkcje chemikaliow.

W poézniejszych latach natomiast Polska wypracowala dos¢ efektywny
system partycypacji w procesach decyzyjnych UE. W latach 2011-2015 w ad-
ministracji tworzono tzw. ,fiszki”, czyli wewnetrzne oceny skutkéw regulacji,
obejmujace analize esencji unijnej inicjatywy i gléwnych jej aktoréw, potencjalne
problemy, skutki dla gospodarki, okreslenie interesu Polski. Fiszki takie byty
wspolnym produktem wiodgcego tematycznie resortu oraz wigczonych do MSZ
struktur UKIE i Stalego Przedstawicielstwa RP przy UE. Stosowano je w fazie
projektowania polityki, stuzyty do przygotowania tzw. testu regulacyjnego, kie-
rowanego do decyzji Zespotu Programowania Prac Rzadu: po aprobacie Zespotu
resort wiodacy przygotowywal tzw. ,,zalozenia”, czyli dokument obejmujacy cel
regulacji, zakres i charakter objetych nig kwestii, a takze bardziej rozbudowana
ocene skutkow regulacji. Te zalozenia z kolei byly oceniane przez Departa-
ment Analiz Strategicznych w KPRM. Ponadto w ramach tego systemu przez
dluzszy okres czasu postugiwano si¢ strukturg o akronimie ZWIAD (Zespo6t
Wezesnego Informowania i Analizowania Dossier Europejskiego, z udzialem
sekretarza Komitetu Spraw Europejskich, Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa
Gospodarki, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, plus Coreper
Ii1II). Zadaniem ZWIAD bylo wypracowywanie taktyki negocjacyjnej oraz
propozycji rozwigzywania problemow.

To byly dobre praktyki. Szkoda, ze w okresie rzadéw Prawa i Sprawiedli-
wsci po 2015 roku w istotnym stopniu je zarzucono. Nawet jednak w latach
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relatywnie najwyzszej skutecznosdci polskiego funkcjonowania w Unii mie-
lismy jako kraj elementy suboptymalne. Autor pamieta, ze gdy w latach
2010-2014 odpowiadal w Komisji Europejskiej za obszary edukacji, kultury,
polityki mlodziezowej i sportu, widzial, jak rzadko i jak stabo interesariusze
polscy uczestnicza we wstepnych fazach tworzenia legislacji - w grupach
eksperckich powotywanych przez Komisje, w konsultacjach (online i bez-
posdrednich) Zielonych i Bialych Ksiag czy tez w reakcjach na dokumenty
zwigzane z oceng skutkow regulacji.

Nasze utrzymujace sie stabosci potwierdzane byty takze przez zewngtrzne
analizy, np. raporty produkowane w ramach SIGMA, wspdlnego instrumentu
OECD i UE na rzecz poprawy jakosci rzadzenia na szczeblu krajowym. Tak
np. opublikowana w 2009 roku poréwnawcza analiza stanu reform stuzby
cywilnej w nowych panstwach UE ukazala, Ze pod wzgledem zgodnosci
z europejskimi zasadami administracji i stopnia kontynuacji lub odwrotu
od reform Polska wraz ze Stowacja znalazla si¢ na koncu stawki, wyprze-
dzajac jedynie czerwona latarnig, czyli Czechy. A potem, po 2015 roku, bylo
oczywiscie gorzej. Wystarczy przypomnie¢ powtarzajace si¢ z roku na rok
w ramach Semestru Europejskiego zalecenia reformatorskie Rady UE pod
adresem Polski, postulujace powrét do stosowania oceny skutkéw regulacji
oraz do konsultacji spolecznych w procesie projektowania legislacji. Wymow-
nych dowoddéw dostarczaly takze pogarszajace si¢ nieustannie wskazniki
jakosci rzadzenia.

Przyklady? Podawany przez Bank Swiatowy ,,Index of Government Effec-
tiveness”, oparty na pomiarze spotecznej percepciji jakosci ustug publicznych
i stuzby publicznej oraz jakosci definiowania i wdrazania polityk, w przedziale
od -2,5 do +2,5 rejestrowal dla Polski migdzy 2005 a 2014 rokiem staty wzrost
z poziomu 0,3 do poziomu 0,77, a potem szybki zjazd do poziomu 0,25 w roku
20211 0,26 w roku 2022; to jedno z paru ostatnich miejsc w UE-27, z tytu
nawet za Wegrami i Wiochami. W innym wskazniku, uzywanym przez lon-
dynski EBRD, ktdry nie postuguje sie percepcja publiczng, lecz kompozytem
30 skladnikow, tzw. governance score, Polska wypada nieco lepiej: w roku
2023 w skali od 0 do 10 osiagneta rezultat 6,3, plasujac si¢ za m.in.: Estonia,
Francja, Szwecja, Niemcami, Litwa, Lotwg, Cyprem i Sfowenig, ale jednak przed
Rumunia, Wegrami, Bulgarig i Grecja. Kolejny wart przytoczenia wskaznik to
przygotowywane przez fundacje Bertelsmanna i uzywane w analizach Komisji
Europejskiej ,,Sustainable Governance Indicators™; tu wyniki z 2020 roku po-
twierdzaja spadkowy trend jakosci rzagdzenia w Polsce, cho¢ trzeba przyznac,
ze pewng ujemng ewolucje obserwuje si¢ rowniez w krajach postrzeganych
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lepiej niz Polska — nawet w Holandii, Finlandii, Szwecji czy Estonii. Wreszcie,
wspomnijmy takze o publikowanych przez Komisje¢ Europejska (Dyrekcja
Generalna ds. Wspierania Reform Strukturalnych) okresowych analizach
stanu jakosci rzgdzenia w poszczegolnych panstwach UE. Warto przytoczy¢
in extenso pierwsze zdania raportu nt. administracji publicznej i rzadzenia
w Polsce za rok 2022 (Rozdzial 1., Ogoélne wyniki i gtéwne inicjatywy reform):

Generalnie Polska pod wzgledem efektywnosci rzqdzenia znajduje sig znacznie ponizej
sredniej UE-27, cechujgc si¢ statym trendem spadkowym w okresie od 2010 roku. Po-
garszajqgce si¢ wyniki Polski w zakresie poszczeg6lnych komponentéw tego wskaznika
(jakos¢ ustug publicznych, jakos¢ stuzby cywilnej i stopiet jej autonomii wobec naci-
skow politycznych, jakosé definiowania i wdrazania polityk) nie zaskakujg, zwlaszcza
w Swietle rosngcego upolitycznienia stanowisk kierowniczych w stuzbie cywilnej oraz

restrukturyzacji sgdownictwa.

W konkluzjach niniejszego krétkiego opracowania mozna pokusi¢ si¢
o kilka podsumowujacych spostrzezen:

a) okres przygotowania do czlonkostwa UE przynidst pozytywny wplyw
na jako$¢ rzadzenia w Polsce, jednak apetyt na kontynuacje reform
zmalal po wejsciu do Unii;

b) Polska w zbyt matym stopniu wykorzystywala swoje unijne otoczenie
i pochodzace z niego impulsy, w tym: rekomendacje reformatorskie
w ramach Semestru Europejskiego, udzial w Europejskiej Przestrzeni
Administracyjnej, wymiane informacji i dobrych praktyk miedzy
krajowymi organami regulacyjnymi i nadzorczymi, oferowane pan-
stwom UE przez Komisje¢ Europejska wsparcie techniczne w obszarze
reform strukturalnych;

c) brakowalo i chyba nadal brakuje calo$ciowego ogladu tego, co skta-
da si¢ na tzw. quality of public governance; prositoby si¢ o powstanie
w Polsce platformy, umozliwiajacej taki oglad i formulowanie prak-
tycznych sugestii reformatorskich pod adresem $wiata polityki. Sg
liczne przyklady takich cial w innych krajach UE: hiszpariska OPERA
(biuro realizacji reform administracyjnych), francuski Sekretariat
Modernizacji Sfery Publicznej, finski parlamentarny Komitet na rzecz
Przyszlosci. Warto czerpac z nich przyklad, inspiracje i nauke.
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