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Wprowadzenie

Koncepcja Whole of Government

Pojecie Whole of Government (WoG) okresla
systemowg zdolnos¢ panstwa do dziatania jako
jeden podmiot w obszarach wymagajacych
skoordynowanej odpowiedzi ponad granica-
mi resortéw i agencji. Jest to podejécie, ktére
w centrum stawia integracje celéw, narzedzi
i odpowiedzialno$ci, eliminujac logike silosow
ministerialnych.

W praktyce WoG opiera sie na czterech filarach:
spojnym przywodztwie politycznym, central-
nych mechanizmach koordynacji, horyzontal-
nym budzetowaniu i wspdlnych mechanizmach
rozliczania rezultatow. Tak rozumiane podejScie

jest przeciwienstwem ad hoc tworzonych komi-
tetow miedzyresortowych czy nieformalnych
sieci kontaktow. Jego istotg jest trwate zakorze-
nienie w strukturze instytucjonalnej panstwa.

Geneza WoG wigze sie z krytyka reform admini-
stracji opartych na tzw. New Public Management
(zvpMm). Model npM, dominujacy od lat 8o., ktadl
nacisk na autonomie jednostek organizacyjnych,
kontraktyzacje ustug publicznych i orientacje na
efektywnosc kosztows. Skutkiem byta fragmenta-
cjaadministracji: resorty i agencje dzialaty jak od-
rebne ,firmy”, a koordynacja przekrojowa stawata
sie coraz trudniejsza. WoG powstal jako odpo-
wiedz na te deficyty, przywracajac wage integracji
i wspélnych celéw ponad resortami. Oznacza to
przesuniecie logiki zarzadzania z ,konkurencji
miedzy jednostkami” ku ,kolektywnej odpowie-
dzialnosci” za calosé¢ polityki panstwal.

W ujeciu instytucjonalnym WoG to zestaw for-
malnych mechanizméw: centralne osrodki ko-
ordynacji (np. kancelaria premiera lub gabineto-
we komitety strategiczne), wspdlne repozytoria

danych i analiz, obowiazek oceny skutkdw regu-
lacji obejmujacej kilka sektoréw, a takze instru-
menty budzetowe umozliwiajace finansowanie

programow horyzontalnych.

W ujeciu kulturowym WoG oznacza budowe
etosu wspolpracy i zaufania. Efektem tego jest
woéwezas np. to, iz urzednicy sa nagradzani za
wspolne osiggniecia dla interesu panstwa, a nie
tylko za sukcesy wilasnego resortu. To wlaénie
polaczenie struktury i kultury odréznia WoG od
technokratycznych reform Npm: instytucje bez
odpowiedniego habitusu wspdlpracy pozostajg
nieskuteczne.

‘Wazne jest tez wskazanie, czym WoG nie jest.
Nie mozna utozsamiac go z doraznymi akcjami
koordynacyjnymi ani tymczasowymi grupami
roboczymi. Nie jest nim réwniez sytuacja, gdy
w negocjacjach miedzynarodowych kazdy re-
sort prezentuje wlasne stanowisko bez wczes-
niejszego uzgodnienia catosciowego podejscia
panstwa. WoG oznacza wspdlne wypracowanie
jednego stanowiska negocjacyjnego, ktore tgczy
interesy i wiedze wszystkich wlasciwych mini-
sterstw oraz instytucji. Celem jest stworzenie
jednolitej struktury komunikacji i priorytetow
przy jednoczesnym zachowaniu pelnego udziatu
przedstawicieli sektoréw, ktérych dana sprawa
dotyczy. W ramach WoG wymagane jest tez pro-
wadzenie skoordynowanej oceny skutkéw regu-
lacji oraz stosowanie wspolnych wskaznikéw
efektywnosci, ktdre odnoszg sie do rezultatow
dzialan calego rzadu, a nie wylacznie pojedyn-
czych resortow.

WoG jest wiec nie tyle technikg zarzgdzania, ile
jako$ciowym przesunieciem w sposobie funk-
cjonowania panstwa. Jego wdrozenie wymaga
silnego centrum politycznego, ktore jest w sta-
nie nie tylko koordynowa¢ dzialania, ale i na-
rzucac dyscypline horyzontalna w procesach
decyzyjnych. W tym sensie WoG to narzedzie
strategicznej odpornosci panstwa, pozwalaja-
ce utrzymac spojno$¢ w warunkach ztozonych,
wielowymiarowych kryzyséw i presji miedzy-
narodowych.
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WoG w kontekscie wspotczesnych wyzwan

Globalizacja i wielowymiarowos$¢ kryzysow.
Wspélezesna Polska funkcjonuje w §rodowisku
miedzynarodowym, gdzie kryzysy maja charak-
ter transgraniczny i wielosektorowy. Przyktado-
wo, kryzys energetyczny wywolany agresja Rosji
na Ukraine nie dotyczyt jedynie bezpieczenstwa
dostaw, lecz takze inflacji, polityki fiskalnej, re-
lacji z UE i bezpieczenistwa militarnego. Pande-
mia coviD-19 pokazala, ze ochrona zdrowia nie
moze by¢ analizowana w oderwaniu od edukacji,
transportu, finanséw publicznych czy polityki
zagranicznej. Natomiast rozwdj technologii cy-
frowych i sztucznej inteligencji tgczy wymiar
gospodarczy, regulacyjny, bezpieczenstwa
i etyczny. Regulacje dotyczace branz o strate-
gicznym znaczeniu dla gospodarki Polski, takich
jak sektor spozywezy czy przetworstwo tyto-
niu, powinny uwzglednia¢ wszystkie aspekty
powstajacych przepiséw — od zdrowia, przez
podatki, po liczbe miejsc pracy i poziom gene-
rowanego eksportu. Panstwo dziatajace w logice
resortowej reaguje fragmentarycznie, podczas
gdy skuteczna odpowiedZz wymaga podejscia
horyzontalnego, ktére taczy analizy, zasoby
i decyzje ponad granicami resortéw. Whole of
Government to instrument pozwalajacy utrzy-
ma¢ spéjnoéé w sytuacjach, gdy linie podziatu
miedzy sektorami ulegajg zatarciu.

Znaczenie jednolitego glosu w polityce mie-
dzynarodowej. W strukturach UE, NATO, WHO
czy wWTo liczy sie nie tylko tres¢ stanowiska
panstwa, lecz takze jego sp6jnosé, trwalosé
jak i przewidywalno$é¢. Polska wielokrotnie
do$wiadczata sytuacji, w ktérych resorty re-
prezentowaly nieskoordynowane stanowiska.
Przykladem sg negocjacje klimatyczne w UE,
gdzie ministerstwa gospodarki, klimatu i finan-
sow wysylaly rézne sygnaly partnerom europej-
skim, co oslabialo pozycje negocjacyjng kraju.
Bylo tak choé¢by wéwczas, gdy sekretarz stanu
ds. klimatu (tj. wiceminister) poparta w Bruk-
seli cel redukcji emisji 0 9o % do 20407, co
pézniej zdementowano jako nieoficjalne sta-
nowisko rzgdu, podczas gdy réwnolegle resort
przemystu zabiegal o wsparcie dla kopaln we-
gla’. Eksperci podkreslaja, ze takie przypadki
sg przejawem szerszego problemu ,silosowosci
administracji”, utrudniajacej sp6jna polityke
transformacyjna?®.
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Model WoG ma na celu przezwyciezenie siloso-
wosci poprzez wypracowanie jednolitej narracji
panstwa, ktdrej rdzeniem jest jeden, uzgodniony
mandat*. Taka narracja powstaje w inkluzywnej
wspOlpracy miedzyresortowej i obejmuje pelen
proces wykonawczy: analize problemu, projek-
towanie i uzgadnianie rozwiazan, ich realiza-
cje oraz monitorowanie efektéw. Kluczowe jest
wlgczenie wszystkich wlasciwych ministerstw
i instytucji tak, aby zintegrowa¢ kompetencje,
dane i odpowiedzialnosci w ramach jednego in-
teresu panstwa. Efektem jest sp6jne stanowisko
i spojna komunikacja na forach miedzynaro-
dowych, wsparte oceng skutkéw regulacji dla
wielu sektoréw oraz wspélnymi wskaznikami
efektywnosci, co wzmacnia wiarygodno$¢ Pol-
ski i jej zdolnos$¢ do aktywnego ksztaltowania
polityki europejskiej i globalnej.

Koszty zaniechania: rozproszone strategie,
opoznione decyzje, kruchosé polityk publicz-
nych. Rozproszenie instytucjonalno-decyzyjne
w polskich realiach generuje wymierne kosz-
ty i straty efektywnosci. Wida¢ to na przykltad
w energetyce, gdzie N1k wskazuje na trzy klu-
czowe przejawy rozproszenia: opéznione i nie-
spdjne planowanie surowcowe, niewykonany
bilans energetyczny oraz nieskuteczny nadzor
nad programami restrukturyzacji, w tym fiasko
pomystu utworzenia Narodowej Agencji Bezpie-
czenstwa Energetycznego (NABE)®; op6znienia
i bariery prawno-administracyjne hamujace
rozwoj energetyki wiatrowej®; oraz chroniczne
niedoinwestowanie sieci elektroenergetycznej,
ktdore ogranicza przylaczanie 0zE i podnosi
koszty systemu’.

Opéznione decyzje wynikajg z koniecznosci
uzgadniania kazdej kwestii na poziomie politycz-
nym, bez wypracowanych procedur horyzon-
talnej koordynacji. Najpowazniejszy jest jednak
koszt reputacyjny: niejednoznaczne stanowiska
i czeste zmiany kursu obnizajg wiarygodnosé
Polski w oczach partneréw miedzynarodowych,
co przektada sie na mniejszg skuteczno$é w ne-
gocjacjach i ograniczone mozliwosci ksztaltowa-
nia otoczenia strategicznego. WoG jest zatem
nie tylko narzedziem wewnetrznej sprawnosci,
ale takze warunkiem utrzymania pozycji Polski
w strukturach miedzynarodowych.



Metodologia analizy i studia przypadkow

Niniejszy policy paper taczy analize zrodel wie-
lojezycznych, poréwnania miedzynarodowe
oraz studia przypadkéw: energetyki, rolnictwa
i zdrowia publicznego. Polityka panstwa pol-
skiego w tych trzech obszarach ukazuje, jak
brak spéjno$ci wewnatrz administracji central-
nej przeklada sie na oslabienie pozycji Polski
w procesach negocjacyjnych w UE, WHO, WTO
ina innych forach miedzynarodowych.

o W polskiej energetyce od lat wskazuje sie
na powazne trudnosci w koordynacji celow
iinteresow réznych resortéw oraz instytucji.
Analizy pokazuja, ze brak jednolitego podej-
$cia miedzy ministerstwami, regulatorami
i operatorami utrudnia tworzenie spdjnych
stanowisk na forum Unii Europejskiej, co
w konsekwencji ogranicza skutecznosé ne-
gocjacyjng Polski i czyni jg panstwem raczej
reaktywnym niz ksztalttujacym regulacje.
Rozwdj odnawialnych zrddet energii hamuja
bariery legislacyjne i brak instytucjonalnej
koordynacji, a system decyzyjny nie nadgza
za tempem zmian unijnych®. Réwnolegle silne
napiecia miedzy resortami, ktérych priory-
tety i zadania niekiedy wymagaja pogodzenia
(np. bezpieczenstwo dostaw, transformacja
energetyczna i kontrola kosztow fiskalnych?)
prowadzg do przeciagania liny i ostabiajg
zdolno$¢ Polski do wypracowania jednolitego
stanowiska na poziomie europejskim.

o Wrolnictwie brak WoG skutkuje chaotyczny-
mi reakcjami na kryzysy takie jak nadmier-
ny import produktéw z Ukrainy. Zamiast
wypracowac stabilne i spéjne stanowisko
laczace interesy rolnikdw, konsumentéw,
polityki handlowej i §rodowiskowej, Polska
wchodzi w spory z Komisja Europejska z po-
zycji obronnych, czesto dopiero pod presja
spotecznych protestéw. Takie podejécie nie
tylko ostabia skuteczno$é w negocjacjach
w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej czy wto,
ale takze podwaza wiarygodnos¢ Polski jako
partnera, ktéry potrafi tgczy¢ bezpieczen-
stwo zywnosciowe z europejskimi zobowig-
zaniami klimatycznymi i handlowymi.

o W zdrowiu publicznym Polska dziala czesto
w sposéb dorazny, reagujgc na pojedyncze
problemy zamiast adresowac sp6jne, dtugo-
falowe priorytety. Rozproszenie kompeten-
cji miedzy resortami sprawia, ze kraj czesto
wystepuje na forum wHo czy w dyskusjach
unijnych dotyczacych regulacji rynku lekdw,
wewnatrzunijnego bezpieczenstwa chemicz-
nego i lekowego oraz wyrobdow regulowanych,
takich jak wyroby alkoholowe czy wyroby
tytoniowe bez kompleksowego stanowiska
obstugujacego wszystkie interesy panstwa.
Bardzo czesto jedynym glosem styszanym
na arenie miedzynarodowej jest gtos mini-
sterstwa zdrowia, ktore promuje jedynie
rozwigzania prozdrowotne, ignorujac skut-
ki gospodarcze ktére sygnalizujg resorty
finanséw i rozwoju, bez kompleksowej wie-
dzy o relacjach w polityce miedzynarodowej,
dostepnych na poziomie resortu spraw za-
granicznych. Brakuje tez skutecznych ram
zarzadzania kryzysowego, ktore pozwoli-
tyby koordynowa¢ dzialania w sytuacjach
naglych i jednocze$nie wzmacnia¢ zdolno$¢é
wplywania na globalne standardy oraz re-
gulacje istotne dla polskiego rynku i syste-
mu ochrony zdrowia. Taki brak spdjnosci
generuje koszty finansowe (np. op6znienia
we wspdlnych zakupach lekow i szczepionek),
spoteczne (stabsze efekty prewencji zdrowot-
nej) oraz strategiczne (nizsza pozycja nego-
cjacyjna w miedzynarodowych procesach
regulacyjnych).

Zastosowanie takiego uktadu metodologicznego
wykorzystujacego analize zrddel, studia przy-
padkéw i poréwnania miedzynarodowe pozwo-
li uchwyci¢ nie tylko nature samego WoG, ale
przede wszystkim to, jak jego brak systemowo
ogranicza polskg sprawczo$¢ i strategiczne
interesy w politykach unijnych i globalnych.
Niniejszy policy paper ma na celu nie tylko
diagnoze, ale tez zaproponowanie rozwigzan
wdrazajacych elementy modelu WoG odpowia-
dajace na te konkretne stabosci.
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Kontekst historyczny:
brak tradycji horyzontalnej
wspolpracy instytucjonalnej

w Polsce

Dwudziestolecie miedzywojenne uksztalttowalo

silnie scentralizowang praktyke administracyj-
ng w Polsce przy jednoczesnym braku trwatych

mechanizméw koordynacji horyzontalnej. Odra-
dzajace sie panstwo scalato trzy porzadki zabor-
cze i zbudowato pionowsa strukture z wojewoda
jako przedstawicielem rzadu w terenie i rozbu-
dowanym nadzorem nad samorzadem, podczas

gdy instrumenty wspotpracy miedzyresortowej

pozostaly marginalne. Konstytucja marcowa

z 1921 1. formalnie wprowadzala ustrdj parla-
mentarny’, lecz praktyka po 1926 roku wzmac-
niala egzekutywe i nadz6r administracyjny, a re-
forma samorzadowa z 1933 r."! oraz Konstytucja
kwietniowa z 1935 r.!? utrwalily centralistycz-
ny model sterowania. Nawet przedsiewziecia
przekrojowe, jak Centralny Okreg Przemysto-
wy, prowadzono w logice pionowych tancuchow
decyzyjnych, a nie poprzez stale mechanizmy
wspolpracy miedzyresortowe;j'.

W pRL centralizm mial charakter polityczny,
a nie koordynacyjny: realne decyzje zapadaty
w waskim kregu Biura Politycznego, resorty
dziataly jak ,kominy” rozliczane wertykalnie
z realizacji planu, a koordynacje horyzontalng
zastepowaly polecenia partyjne'. Dualizm pionu
administracji i rad narodowych petryfikowat
podporzadkowanie centrum i usuwat potrzebe
stalych mechanizmdow wspotpracy miedzysekto-
rowej'®. Reforma 1975 roku, likwidujgca powiaty
itworzaca 49 wojewodztw, dodatkowo splaszczy-
la ten uktad i wzmocnita kontrole centralng'®'’.
W latach 70. polityka modernizacji finansowa-
na kredytem zagranicznym i sterowana inwe-
stycjami wielkich zjednoczen przemystowych

skonsolidowala decyzyjno$¢ w rekach kierow-
nictwa partyjno-rzadowego; resorty i sektorowe
szjednoczenia” wykonywaly zadania w tancuchu
polecen bez potrzeby uzgodnien horyzontalnych,
co ujawnilo sie w koncowce dekady, gdy napie-
ciamakroekonomiczne i energetyczne obnazyly
brak zdolnosci do miedzysektorowej koordynacji
poza trybem doraznych decyzji'®'°.

Transformacja po 1989 roku akcentowata libera-
lizacje i deregulacje, a wzorce Koordynacji Cato-
Sciowej nie zostaly zaszczepione w praktyce rza-
dzenia.?’ Tworzone instytucje i fundusze mialy
charakter korekcyjny wobec niedoskonatosci
rynku, ale nie wpinano ich w spdjng architek-
ture wspdtpracy horyzontalnej*!. W 111 re kaz-
da zmiana koalicji oznaczala reset strukturalny
i priorytetéw, co niszczylo ciggltosé i utrudniato
budowe ponadpartyjnych instytucji zdolnych do
prowadzenia polityk przekrojowych??23.

W centrum rzadu nie wyksztalcono twardych
narzedzi koordynacji z realnym mandatem,
budzetem wspolnych projektow i wskaznika-
mi efektow, a proces legislacyjny cechowal sie
czestym obchodzeniem standardéw Oceny Skut-
kéw Regulacji (osRr) i skracaniem konsultacji,
co obiektywnie uniemozliwia rzetelng ocene
skutkow horyzontalnych?*?°. Dodatkowo, poli-
tyzacja stuzby cywilnej i rotacje na stanowiskach
kierowniczych ostabialy profesjonalizm i pa-
miec instytucjonalna, a na zewnatrz przekladaty
sie na wieloglos i spdznione mandaty w UE czy
wHo. Efektem byla ograniczona wiarygodno$¢
i mniejsza zdolno$¢ do wplywania na ksztatt
polityk europejskich i globalnych?®.
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Diagnoza kluczowych
barier w Polsce

Stabilnosc¢ i profesjonalizm administracji

Polska administracja publiczna cierpi na chro-
niczny brak stabilnosci instytucjonalnej, co
potwierdzajg ustalenia kontroli dotyczacej
funkcjonowania stuzby cywilnej i stuzby za-
granicznej”. Reformy ministerstw i agencji sg
czesto wdrazane doraznie w reakcji na potrzeby
polityczne, bez systemowej ewaluacji skutkow
poprzednich zmian, a oEcD zaleca Polsce syste-
matyczne i szersze oceny ex post wykraczajgce
poza obciazenia administracyjne?®.

Czeste przetasowania organizacyjne w sekto-
rze energii, gdzie kompetencje przenoszono
kolejno miedzy gospodarke, aktywa panstwo-
we, energie, klimat i $rodowisko, ilustru-
ja utrate ciaglosci i trudnosci w koordynacji

FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2025

horyzontalnej, co dokumentuja akty prawne
tworzgce i przeksztalcajace wlasciwe resorty
z lat 2015, 2019 i 2020%9%°31, Rotacja kadr kie-
rowniczych po zmianach rzadu sprzyja zani-
kowi pamieci instytucjonalnej, co byto wzmac-
niane nowelizacja z 30 grudnia 2015 dotyczaca
stuzby cywilnej, ktéra umozliwila szerokie
roszady kadrowe na wyzszych stanowiskach
bez konkurséw??. Brak silnej i wystarczajaco
niezaleznej stuzby cywilnej, zdolnej dziataé po-
nad kadencjami, zwigeksza podatnos¢ decyzji
administracyjnych na naciski polityczne i pod-
waza ochrone profesjonalizmu urzedniczego,
co wprost wynika z wnioskéw NIK o stanie za-
rzadzania zasobami ludzkimi w administracji
rzadowej*.



Koordynacja i planowanie strategiczne

Mechanizmy planowania strategicznego w Pol-
sce funkcjonujg w logice silosowej: brak trwa-
lych, horyzontalnych instrumentéw koordy-
nacji miedzyresortowej sprawia, ze inicjatywy
miedzyministerialne sg najczesciej fasadowe,
a realne rozstrzygniecia zapadaja w pionach
resortowych. W praktyce przeklada sie to na

rywalizacje o zasoby, wpltywy i narracje zamiast
wspolwlasnosci celow panstwa, co poteguje po-
$piech legislacyjny, obchodzenie standardéw
osr i stabg jako$¢ konsultacji. Oznacza to, ze
warunki strukturalnie wykluczajace prawdziwg
koordynacje WoG343336,

Proces stanowienia prawa w Polsce jest ob-
cigzony brakiem przejrzystosci i po$piechem,
czemu towarzyszy szybkie tempo prac, obcho-
dzenie procedur i ograniczanie jawnosci pro-
cesu, a takze liczne przypadki skracania czasu
prac nad ustawami®’. Powszechng praktyka sa
tzw. wrzutki poselskie oraz bypassing, czyli
zglaszanie przez grupy postéw projektéw przy-
gotowanych w ministerstwach w celu ominie-
cia standardowych konsultacji i oceny skutkéw
regulacji, a takze dokladanie na p6Znym etapie
przepisow niepowigzanych z gtéwnym przed-
miotem ustawy*.

Konsultacje spoteczne, nawet jesli sg prowadzo-
ne, bywaja marginalizowane przez skracanie
terminéw, waski dobdr form i brak rzetelnych
odniesien do zgloszonych uwag, co NIK opisy-
wala jako traktowanie konsultacji i osr bardziej
jako wymogu formalnego niz narzedzia poprawy
jakosci prawa®’. Mechanizmy osr w wielu przy-
padkach majg charakter formalny i nie wplywaja
realnie na tres¢ legislacji. Z ustalen N1k wyni-
ka, ze tylko w czesci badanych proceséw ocena
wplywu dostarczala wiarygodnych informacji,
a w pozostalych byla niepelna lub sp6zniona
inie wspierala decyzji*°.

W praktyce konsultacje regulacji miedzynarodo-
wych o skutkach gospodarczych z organizacjami

Proces legislacyjny i kultura konsultacji

branzowymi w Polsce nie maja jednolitego i sy-
stemowego charakteru. Koordynacja przednego-
cjacyjna odbywa sie gldwnie w trybie miedzyre-
sortowym, prowadzonym przez KPRM i Komitet
do Spraw Europejskich, natomiast udziat trze-
ciego sektora ma charakter ad hoc i zalezy od
uznaniowych decyzji resortow. Ministerstwa
organizujg wybrane spotkania branzowe, kie-
ruja zapytania do wybranych izb i stowarzyszen
lub zbierajg stanowiska drogg mailowa, czesto
z krétkim czasem na odpowiedz i bez wspdlne-
go formatu danych, co ogranicza realny wpltyw
interesariuszy na ksztalt stanowiska panstwa*.
Brakuje jawnego rejestru mandatéw negocja-
cyjnych oraz mapy odniesien pokazujacej, ktore
postulaty interesariuszy zostaly przyjete, a ktore
odrzucone wraz z uzasadnieniem. Dostep do
materialéw analitycznych, w tym ocen skutkéw
regulacji ex ante, jest ograniczony, a w sprawach
wrazliwych resorty czesto zaslaniajg sie tajem-
nica negocjacji, co utrudnia merytoryczny wktad
organizacji branzowych*.

NIK podkresla natomiast, ze osr w wielu przy-
padkach majg charakter formalny i nie wplywajg
realnie na tres¢ legislacji, poniewaz tylko w cze-
$ci proces6w ocena wplywu dostarczata wiary-
godnych informacji, a w pozostaltych byla niepel-
nalub spézniona. Szersze konsultacje pojawiaja
sie z reguly dopiero na etapie implementacji
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prawa UE w Rzadowym Centrum Legislacji*?,
po podjeciu kluczowych decyzji, co znacza-
co ogranicza ich realny wplyw na stanowisko
Polski w negocjacjach. Wyjatkiem sg nieliczne
procesy, w ktorych ministerstwa powolujg grupy
robocze z udzialem branzy, lecz brak im statego
umocowania, jasnych zasad reprezentatywnosci
i spojnych standardéw pracy.

Brak systemowych ewaluacji skutkéw przyjetych
polityk utrzymuje sie, poniewaz wedlug oEcp

Polska nadal potrzebuje bardziej systematycz-
nych i szerokich ocen ex post wykraczajgcych
poza obcigzenia administracyjne, mimo ostat-
nich krokdw na rzecz wzmocnienia nadzoru nad
RIA i konsultacjami**. W rezultacie utrwala sie
kultura ograniczonej odpowiedzialnosci i pogle-
bia fragmentacja systemu, co oFL wigze z bra-
kiem przejrzystosci oraz praktykami skracania
iobchodzenia procedur, a oECD z niedostatkami
w ocenie skutkéw i ewaluacji, ktére ostabiajg
mozliwos$ci rozwoju w politykach publicznych.

Relacje centrum—peryferia

12

Pomimo wieloszczeblowej struktury samorza-
du terytorialnego obejmujacej gminy, powiaty
i wojewddztwa, struktura polskiego panstwa
pozostaje silnie scentralizowana. Ten stan rze-
czy potwierdzaja zaréwno wnioski Rady Europy
o tendencjach recentralizacyjnych i ograniczo-
nej swobodzie wladz lokalnych, jak i zalecenia
OoECD wskazujace na niski zakres autonomii
dochodowej gmin**45.

Samorzady, mimo ze realizujg znaczng czesé
polityk publicznych, sg systematycznie ostabia-
ne poprzez ograniczanie kompetencji i finanso-
wania, na co wskazuje m.in. monitoring Rady
Europy (ograniczenie konsultacji, niedostatecz-
ne poszanowanie zasady pomocniczosci) oraz
dane o spadku samodzielnosci finansowej JsT po
zmianach podatkowych w ostatnich latach*” 4849,
Brak elastyczno$ci w dostosowywaniu polityk
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do warunkéw lokalnych prowadzi do niewydol-
noséci wielu rozwigzan, co wprost odnotowano
w ocenie zgodnosci z art. 4 ust. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego (ograniczona
mozliwo$¢ adaptacji wykonywanych zadan do
warunkdw lokalnych)®.

W sektorze ochrony zdrowia i edukacji central-
ne regulacje czesto rozmijaja sie z lokalnymi
mozliwosciami finansowymi i organizacyjnymi,
co skutkuje rozbieznosciami w jakosci ustug
publicznych i pogltebia nieréwnosci regional-
ne: N1k wykazata powazne trudnosci finansowe
szpitali powiatowych, a Komisja Europejska
odnotowata rosngcy udzial wydatkéw samo-
rzadow w finansowaniu edukacji oraz luki
w dostepie, zwlaszcza na obszarach wiejskich,
i konieczno$¢ rozwiazan odpowiadajacych na
potrzeby jsT552,



Zdolnosci analityczne i strategiczne

Polska administracja cierpi na deficyt kompe-
tencji w zakresie analizy strategicznej i fore-
sightu®5*. Rzadowe think tanki, cho¢ jakoscio-
we i dysponujace $§wietnymi ekspertami, maja
ograniczong role w procesie tworzenia polityk
publicznych. Swiadczy o tym m.in. likwidacja
Rzagdowego Centrum Studiéw Strategicznych
oraz dorazne budowanie osrodkéw analitycz-
nych w XxPRM przy jednoczesnych barierach
w wykorzystaniu badan przez administra-
cje%55657, Brakuje systemowego podejscia do pla-
nowania opartego na danych i badaniach, a de-
cyzje czesciej wynikajg z kalkulacji politycznych

niz z analiz ex ante, co potwierdzaja ustalenia
NIK dot. jakoSci Oceny Skutkow Regulacji (OSR)
oraz badania pokazujace ,wypieranie” narze-
dzi evidence-based policymaking podczas
pandemii, a takze profil Polski w oECD Regu-
latory Policy Outlook 2025 * 5°. Dodatkowo
instytucjonalna fragmentacja, tj. powstawanie
licznych agencji i funduszy bez jasnych rela-
cji kompetencyjnych prowadzi do dublowania
zadan i rozmywania odpowiedzialnosci, co
NIK wykazala m.in. na przyktadzie Funduszu
Sprawiedliwosci oraz finansowania zadan poza
budzetem paristwa® 62,

Stabilnos¢ prawa i zaufanie

Brak spdjnego systemu zarzadzania przekltada
sie na czeste zmiany regulacji i rozbiezne inter-
pretacje prawa przez rézne resorty czy organy
administracji. W efekcie przedsiebiorcy i oby-
watele nie sg w stanie przewidzied, czy przyjete
dzi$ rozwigzanie zostanie utrzymane jutro, co
podwaza zaufanie do instytucji publicznych.

Na poziomie gospodarczym niestabilnos¢ legis-
lacyjna zniecheca do podejmowania inwestycji
rozwojowych. W badaniach polscy przedsiebior-
cy wskazuja, ze niejasnos¢ regulacji i zmienne
interpretacje podatkowe sg jednymi z gltownych
barier prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.
Dodatkowo, badanie §rodowiska startupowe-
go pokazuje, ze niestabilno$¢ regulacyjna jest

czesto wymieniana wérdd gléwnych ograniczen
rozwoju innowacyjnych firm®?.

Z perspektywy relacji miedzynarodowych pan-
stwo, ktore czesto zmienia reguly, traci wia-
rygodnos¢ jako partner negocjacyjny. Tworzy
to wérdd partneréw zewnetrznych percepcje
Polski jako podmiotu reaktywnego, niezdol-
nego do utrzymywania dtugofalowych zobo-
wigzan, co ostabia naszg zdolnos¢ do skutecz-
nego reprezentowania interes6w w UE, NATO
czy w instytucjach wielostronnych. Brak WoG
przeklada sie na trzy fundamentalne proble-
my: silosowo$¢, marginalizacje struktur koor-
dynacyjnych i stabg pozycje Polski na arenie
miedzynarodowej.
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Doswiadczenia zagraniczne:
Cztery modele WoG

Sposrdd demokracji zachodnich, Norwegia wy-
réznia sie bardzo wysokim poziomem zaufania
spolecznego do instytucji publicznych i rzado-
wych, jak réwniez wszechobecng kulturg kon-
sensusu spolecznego. Wedlug raportu oecp Go-
vernment at a glance z 2023 roku, Norwegowie
naleza do panstw z najwyzszym udzialem oby-
wateli deklarujgcych zaufanie do wladz central-
nych, lokalnych i stuzb cywilnych®*.

Zaufanie spoleczne jest czynnikiem, ktéry umoz-
liwia i utatwia dlugoterminowe planowanie
strategii rzgdowych takich jak Norweski Pan-
stwowy Fundusz Emerytalny (Norsk Oljefondet).
Obywatele akceptuja to, ze dochody z eksportu
ropy i gazu nie sg wykorzystywane na dorazne
potrzeby, lecz inwestowane z myslg o przysztych
pokoleniach. Dzieki temu mozliwe jest utrzyma-
nie zasady o wydawaniu jedynie réwnowartosci
realnego zwrotu z Funduszu, szacowany srednio
na 3% rocznie pomimo mozliwosci wiekszych
wydatkow.55

Samo planowanie wydatkow rzgdowych odbywa
sie z zastosowaniem podejsScia WoG. Planowanie

gléwnego budzetu rozpoczyna sie jesienia, ktory
nastepnie jest rewidowany wiosng. W miedzy-
czasie odbywajg sie konsultacje miedzyresorto-
we koordynowane przez Ministerstwo oraz spe-
cjalny Departament ds. Polityki Ekonomiczne;j
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Norwegia — WoG jako fundament panstwa dobrobytu
i stabilnosci gospodarczej

(Dkonomiavdelingen) zajmujacy sie monitoro-
waniem i obserwacjg trendéw na rynkach glo-
balnych i norweskim. Kazde ministerstwo musi
przekaza¢ Ministerstwu Finanséw informacje
na temat planowanych projektéw, ktére mogg
wplyna¢ na wydatki panstwa w nastepnym roku.
Finalnie budzet zostaje zatwierdzony przez Par-
lament (Storting) wiekszoscig gtosow®® ¢7.

Kolejnym silnym centrum koordynacji strategii
panstwa w Norwegii jest Kancelaria Premiera
(Statsministerens kontor). Kancelaria odgrywa
kluczowa role w zapewnieniu spdjnej strategii
dzialan calego rzadu, wyznaczajac kierunki
polityki i cele strategiczne, oraz odpowiada za
wspieranie dialogu pomiedzy ministerstwami®s.
Znaczenie tego organu jest szczegdlnie wazne
w konteks$cie norweskiego systemu politycznego,
w ktorym rzady sa zwykle koalicyjne, wymagajac
od partii wspolpracy i kompromisdw. Kancelaria
premiera umozliwia utrzymanie jednosci pro-
gramowej oraz zmniejsza prawdopodobienstwo
wystapienia realizowania sprzecznych celéw
politycznych przez poszczegolne resorty. W ten
sposob Kancelaria staje sie centrum koordynacji
rzadu w duchu WoG, zapewniajac spdjng i sta-
bilng strategie polityczng panstwa.

W kontekscie norweskim podejscie Whole of
Government stanowi jeden z fundamentéw



Zaufanie do instytucji publicznych

% populacji deklarujgcej wysokie lub umiarkowanie wysokie zaufanie do réznych
instytucji publicznych, Norwegia, 2021

Rzad krajowy

Samorzad lokalny

Adm. publiczna

Parlament

Zrédto oEcD, https://www.oecd.org/en/publications/government-at-a-glance-2023_c4200b14-en/

norway_2d302411-en.html

trwalosci panstwa dobrobytu i stabilnosci go-
spodarczej. Dzigki wysokiemu zaufaniu spotecz-
nemu oraz dtugofalowym planowaniu, system
norweski jest w stanie zapewni¢ swoim obywa-
telom bezpieczenstwo socjalne przy zachowaniu
stabilno$ci makroekonomicznej. Oczywiscie,
norweski WoG nie jest idealny, kraj ten zmaga
sie z wlasnymi problemami natury spolecznej,
ekonomicznej i administracyjnej, m.in. sekto-
rowoscig ministertw, ktére pomimo relatywnie
wysokiego poziomu wspétpracy nadal wymaga-
ja lepszej koordynacji poziomej. Pomimo tego,
‘WoG jest integralnym elementem zarzadzania
panstwem, pozwalajac na utrzymanie rela-
tywnej réwnowagi miedzy zasadami panstwa
opiekunczego a opdowiedzialnym zarzgdzaniem
zasobami.

Francja: centralizm rownowazony dtugofalowym
planowaniem i analizami

Francja jest przykladem panstwa, w ktéorym
logika WoG funkcjonuje jako praktyka codzien-
nego rzadzenia dzieki silnemu centrum koor-
dynacji, rygorom procesu legislacyjnego oraz
kulturze planowania opartej na instytucjach
analitycznych i profesjonalnej stuzbie wyzsze-
go szczebla. Jednoczes$nie sama etykieta WoG
nie jest uzywana w jezyku politycznym Francji.

Centralnym osrodkiem koordynacji jest Kance-
laria Premiera w Hotel de Matignon oraz Palac
Elizejski, ktore poprzez dwa kluczowe sekreta-
riaty utrzymuja spdéjnos¢ procesu rzadowego.
Sekretariat Generalny Rzadu (scc) odpowiada za
organizacje prac rzadu, przygotowanie i wery-
fikacje aktéw prawnych, zapewnienie ich zgod-
nosci z konstytucja i prawem Unii Europejskiej
oraz za obstuge Rady Ministréw®® .

Réwnolegle funkcjonuje Sekretariat Generalny
do Spraw Europejskich (scAE) dziatajacy pod
bezposrednim zwierzchnictwem premiera.
Koordynuje on wszystkie stanowiska Francji
w sprawach unijnych i wobec, uzgadnia prio-
rytety miedzy resortami i pilnuje ich spdjnosci.

SGAE monitoruje takze proces wdrazania uzgod-
nionych rozstrzygnie¢, tworzac staly mecha-
nizm sprzezenia zwrotnego miedzy krajowym
planowaniem a dzialaniami w Brukseli i innych
organizacjach miedzynarodowych™.

W obszarze bezpieczenstwa i polityk horyzontal-
nych centrum operacyjne stanowi Rada Obrony
i Bezpieczenstwa Narodowego (CDSN). Jest to
organ przy Prezydencie Republiki, zwolywany
w skladzie ograniczonym; prezydent przewod-
niczy, a uczestnicza w niej premier i wlasciwi
ministrowie. cbsN ustala kierunki i podejmuje
decyzje w sprawach obrony, bezpieczenstwa
wewnetrznego, odpornosci panstwa oraz za-
rzadzania kryzysowego, zatwierdza mandaty
i wytyczne dla administracji oraz rozstrzyga
spory miedzyresortowe™.

Zapleczem cDsN jest Sekretariat Generalny ds.
Obrony i Bezpieczenstwa Narodowego (Secréta-
riat général de la défense et de la sécurité nationa-
le, sGDSN), usytuowany w strukturach Kancelarii
Premiera. SGDSN przygotowuje materiaty dla
CDSN, prowadzi uzgodnienia miedzyresortowe,
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zapewnia obstuge posiedzen, monitoruje wdro-
zenie decyzji, koordynuje polityki horyzontalne
w zakresie bezpieczenstwa (w tym ochrone in-
formacji niejawnych, odpornos¢ infrastruktury,
planowanie ciaglo$ci dziatania i cyberbezpie-
czenstwo we wspolpracy z ANSsI), a takze orga-
nizuje przeglady, ¢wiczenia i stale raportowanie
do centrum rzadu™.

Francuska kultura planowania i analizy opiera
sie na ciaglosSci instytucji foresightowych oraz
standardach oceny skutkéw regulacji, ktére
zostaly wpisane w porzadek konstytucyjny
i praktyke rzadowa. Dzieki temu przygotowy-
wane analizy (études d’impact) nie sg pustg for-
malnoscia, lecz realnym punktem wyjscia do
projektowania polityk i filtrowania rozwigzan
pod katem ich wykonalno$ci oraz zgodnosci
z prawem?” 76,

Ciaglos¢ planistyczna wynika takze z ewolucji
instytucji centralnych od powojennego Komisa-
riatu Generalnego ds. Planu (caP) przez Osrodek
Analiz Strategicznych (cas) az po obecny Wysoki
Komisariat ds. Strategii i Planu (aCcsP), ktory
koordynuje sie¢ rad wysokiego szczebla i pub-
likuje prace na potrzeby debaty publicznej oraz
rzadu, co zasila procesy dtugofalowego mysélenia
o rozwoju i reformach™.

Jednolity glos Francji na arenie miedzynarodo-
wej jest budowany poprzez mandaty negocjacyj-
ne uzgadniane w centrum rzgdu i obowigzujgce
wszystkie resorty oraz stuzbe dyplomatyczna,
a praktyka ta jest ugruntowana zaréwno w re-
gulacjach miedzyresortowych?. Buduje go takze
WW. SGAE, ktdry po dyskusji miedzyresortowej
ustala i komunikuje pozycje panstwa wobec
UE, prowadzi dialog z eurodeputowanymi oraz
nadzoruje kalendarz wdrozen prawa unijnego
w Scistej wspdlpracy z sGa i parlamentem?™.

‘W 1994 roku uregulowano we Francji zasady
wypracowywania jednolitego stanowiska oraz
role 6wczesnego sekretariatu ds. wspotpracy
europejskiej jako arbitra, co nadal przenika
praktyke koordynacyjng i mechanizmy roz-
strzygania sporéw miedzy resortami w spra-
wach unijnych®°.

Dodatkowych dowodéw na spdjnosé kanatlu eu-
ropejskiego dostarcza literatura administracyj-
na i politologiczna, ktéra wskazuje na centralng
role SGAE w arbitrazach miedzyministerialnych
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podczas przygotowania stanowisk przed Radq UE,
atakze na atut blisko$ci SGAE przy premierze, co
wzmacnia autorytet i egzekwowalnos¢ ustalen®'®2.

Wysoka jako$¢ i przewidywalnosé procesu le-
gislacyjnego wzmacniajg sp6jnoé¢ dzialan eg-
zekutywy, poniewaz projekty rzadowe wyma-
gajg wigzacych ocen skutkow i sg badane przez
Rade Stanu (Conseil d’Etat), ktérej najblizszym
odpowiednikiem w Polsce jest Najwyzszy Sad
Administracyjny. Jej opinie, cho¢ formalnie nie-
wiazace, w praktyce wyznaczaja granice praw-
nej dopuszczalnosci rozwigzan oraz wymuszaja
uzupemhianie badan skutkéw przed wniesieniem
do parlamentu, co ogranicza ryzyko p6zniejszych
korekt i konfliktéw kompetencyjnych w imple-
mentacji® 4.

Francuski system ksztalcenia i selekcji wyzszych

urzednikow opiera sie dzi$ na silnie merytokra-
tycznym mechanizmie, ktdry filtruje i ksztattuje

elity administracyjne panstwa. Nabdr do Institut
national du service public (1NsP), nastepcy legen-
darnej ENA, jest niezwykle konkurencyjny i wie-
loetapowy®. Obejmuje wymagajace egzaminy
z prawa, ekonomii, finanséw publicznych, polity-
ki europejskiej i miedzynarodowej, a takze testy
analityczne i rozmowy sprawdzajgce zdolno$¢ do

pracy pod presjg oraz w zespolach miedzysekto-
rowych. Wiekszo$é¢ kandydatéw to absolwenci

elitarnych uczelni, takich jak Sciences Po czy
Ecole Normale Supérieure. Taki system selekcji

tworzy wysoko wykwalifikowane kadry zdolne

do prowadzenia dtugofalowej polityki panstwo-
wej, ptynnego transferu wiedzy miedzy resorta-
mi i podejmowania decyzji opartych na analizie,
a nie przypadkowych impulsach politycznych.

Efektem wszystkich ww. dzialan jest wysoka
spo6jnos¢ dziatan w obszarach, gdzie wymaga-
najest jedno$¢ kierunku, szczegélnie w obronie,
finansach i dyplomacji. Ministerstwa wypraco-
wujg wspdlne mandaty negocjacyjne, oparte na
twardych analizach i uzgodnieniach centrum
rzadowego. Kluczowg role odgrywajg regular-
ne posiedzenia Rady Obrony i Bezpieczenstwa
Narodowego, stale grupy robocze miedzy resor-
tami oraz centralne zaplecze analityczno-pla-
nistyczne, ktore koordynuje przeptyw danych
iscenariuszy. Dzieki temu Francja moze szybko
przechodzi¢ od poziomu koncepcji do jednolite-
go stanowiska w Brukseli, Genewie czy Nowym
Jorku, zwiekszajac skutecznosé dyplomatyczng
i sile negocjacyjna.



Przyktad WoG w Singapurze znacznie rézni sie
od wyzej przytoczonych. Kraj o malym teryto-
rium, bez dostepu do surowcéw naturalnych sta-
nal przed koniecznoS$cia otworzenia sie na han-
del miedzynarodowy w obliczu wielu zagrozen
geopolitycznych w regionie. Ta specyfika spra-
wila, ze dla Singapuru zarzadzanie panstwem
w duchu WoG stato sie kwestig egzystencjalna,
narzedziem umozliwiajacym przetrwanie w co-
raz bardziej polgczonym $wiecie.

Instytucje panstwowe traktujg WoG jako pod-
stawowy model dzialania rzadu, a nie koncepcje
dodatkowa lub zastepcza. Model ten przybiera
gléwnie forme komitetow miedzyresortowych
oraz systemu oceny kadr na podstawie wynikéw
ich wspdtpracy®®.

Singapurskie komitety miedzyresortowe po-
wolywane sg w celu realizacji konkretnych za-
dan, takich jak transformacja cyfrowa, polityka
klimatyczna czy zapewnienie bezpieczenstwa
wewnetrznego i odpowiedniego zarzadzania
kryzysowego. Pomimo statusu organéw decy-
zyjnych, nie dzialajg one w formie niezaleznych
grup roboczych, a wiekszo$¢ komitetow, m.in.
Narodowy Sekretariat ds. Zmian Klimatu (Ncss)
lub Smart Nation Singapore oraz dzialaja w ra-
mach ministerstw lub Biura Premiera (Pm0)%738.
W pracach komitetéw uczestniczg zatem nie tyl-
ko ministrowie i wysocy urzednicy, lecz takze
przedstawiciele agencji wykonawczych, eksper-
ci, oraz partnerzy z sektora prywatnego, a de-
cyzje podejmowane sg wspdlnie®’.

Wyniki pracy komitetéw miedzyresortowych
oraz innych form instytucjonalnej wspdlpracy
horyzontalnej monitorowane sg w ujednolico-
nym systemie Whole of Government Reporting
Portal. Portal dziala w formule tzw. one stop
shop, dzieki czemu wszystkie informacje na
temat osiggniec oraz procesu realizowania stra-
tegii panstwa sg dostepne publicznie®. Ponadto,
co dwa lata publikowany jest raport Przeglad
wynikéw sektora publicznego w Singapurze
(Singapore Public Sector Outcomes Reviews;

Singapur: WoG jako gwarant rozwoju panstwa
matego a zamoznego

sPOR) podsumowujacy wyniki wspolpracy re-
sortow?.. Raport sPoRr nie sluzy jednak tylko
ukazaniu statystyk, a przede wszystkim jest
przejawem glebokiego zakorzenienia podej-
Scia WoG w singapurskiej administracji. Egczy
on w sobie najwazniejsze elementy WoG: spoj-
ng taktyke monitorowania, koordynacje oraz
transparentno$¢. SPOR nie skupia sie na wyni-
kach poszczegdélnych ministerstw i instytucji,
lecz na konkretnych programach miedzyresor-
towych, ich wynikach i miejscu w narodowej
strategii, ktadgc nacisk na efekty odczuwalne
przez obywateli i gospodarke.

Jak wspomniano wczesniej, duza czes¢ komi-
tetow resortowych dziala w ramach Biura Pre-
miera Singapuru. Sprawia to, ze w sytuacjach
kryzysowych premier i jego kancelaria pelnia
funkcje centralnego wezla koordynacji ustana-
wiajac spdéjny plan dzialania implementowa-
ny przez ministerstwa i instytucje publiczne.
Ponadto, premier moze powotywac i kierowac
powolanymi wedtug potrzeb komisjami, tak jak
mialo to miejsce podczas pandemii covip-19.
Multi-Ministry Task Force zarzadzana przez
Biuro Premiera i lgczgca najwyzszych urzed-
nikéw panstwowych, m.in. Ministra Finansdow,
Ministra Zdrowia, Ministra Komunikacji i In-
formacji, Ministra Handlu i Przemystu, Mi-
nistra Srodowiska i Zasobéw Wodnych, oraz
Ministra Edukacji stala sie centralnym organem
planowania strategii kryzysowej®?. Takie roz-
wigzanie zapewnilto nie tylko szybkie dziala-
nie i reakcje na rozprzestrzenianie sie wirusa,
lecz takze w pewien sposob “scalito” polityke
panstwa zapobiegajac chaosowi spolecznemu
ilegislacyjnemu?®.

Przypadek Singapuru pokazuje, ze WoG moze

dziala¢ nie tylko w kontekscie koncepcji zarzg-
dzania administracyjnego, lecz jako fundamen-
talny element funkcjonowania panstwa. W rea-
liach geopolitycznych Singapuru, WoG stalo sie

strategicznym narzedziem przetrwania pan-
stwa, spajajac jego polityke i umacniajgc pozycje

W regionie.
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Australia: WoG jako odpowiedz na wyzwania federalizmu
i potrzebe spojnosci panstwa

18

Panstwa federalne, takie jak Australia, bardzo

czesto zmagajg sie z problemem podziatu kom-
petencji wladz centralnych, stanowych i tery-
torialnych w kontek$cie prowadzenia jednolitej

strategii panstwa. W Australii mechanizmy WoG

nie maja na celu jedynie utatwianie wspolpracy
miedzyresortowej czy odpowiedzi na sytuacje

kryzysowe, lecz przede wszystkim odpowiadaja
za skuteczne funkcjonowanie kraju.

Ze wzgledu na ztozony podzial administracyjny
panstwa, skladajacy sie ze standw i terytoriow,
w 1992 roku byly premier Australii Paul Kea-
ting zalozyt forum miedzyrzadowe Council of
Australian Governments (COAG). W teorii COAG
mial stuzy¢ jako platforma wspélpracy miedzy
premierem, ministrami stanéw i terytoriow
oraz reprezentantem Stowarzyszenia Samo-
rzadéw Lokalnych (Australian Local Govern-
ment Association; ALGA) w celu prowadzenia
polityki i reform krajowych®. W praktyce jed-
nak forum to bylo nieefektywne — spotkania
odbywaly sie sporadycznie, dlugie procedury
biurokratyczne uniemozliwialy podejmowanie
szybkich dzialan, a decyzjom brakowalo przej-
rzystosci®. W zwigzku z pandemia covip-1g,
a tym samym pilng potrzebg spdjnej strategii
kryzysowej, COAG rozwigzano. W jego miejsce
powstato nowe forum, Gabinet Narodowy (Na-
tional Cabinet).

Stala reprezentacja Gabinetu Narodowego skta-
da sie z premiera oraz ministréw standw i te-
rytoriéw, a jego prace maja charakter bardziej

operacyjny niz coac m.in. dzieki regularnosci
spotkan®®. Warto zwréci¢ szczegdlng uwage na
fakt, iz dyskusje prowadzone w Gabinecie sg taj-
ne, co pozwala na swobodne negocjacje i wymia-
ne opinii na najwazniejsze tematy Australijskiej
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polityki miedzy ministrami®. Nalezy jednak
podkresli¢, ze decyzje, jak i w duzej mierze prze-
bieg spotkan, sg dostepne publicznie na stronie
internetowej Gabinetu w formie komunikatéw
prasowych oraz meeting outcomes. Dodatkowo,
co roku publikowane sg dokumenty poruszajace
temat efektywnosci wspdlpracy miedzyrzado-
wej oraz miedzyresortowych w formie Raportu
o Uslugach Rzadowych (Report on Government
Services) oraz Performance Dashboard, doku-
mentu w formule one-stop shop%.

Podobnie jak w uprzednio opisanych przypad-
kach, w Australii Kancelaria Premiera (Depart-
ment of the Prime Minister and Cabinet; PM&C)
dziala jako centralny organ administracyjny.
PM&C mu.in. integruje polityki i plany przygoto-
wywane przez poszczegolne resorty, monitoruje
realizacje priorytetow rzadu, wspiera wspdtprace
miedzyresortows, odpowiada za polityke w sytu-
acjach kryzysowych, oraz, podobnie jak w Singa-
purze, obstuguje miedzyresortowe taskforces de-
dykowane konkretnym celom strategicznym1°°.

W tym kontekscie podejscie WoG w Australii
nie jest jedynie narzedziem technicznym po-
prawiajacym efektywnos$¢ administracji, ale
mechanizmem o znaczeniu ustrojowym. Dzie-
ki instytucjom takim jak Gabinet Narodowy
oraz centralnej roli PMm&c mozliwe jest koor-
dynowanie dziatan w panstwie, ktore z natury
swojej struktury narazone jest na fragmentacje
irozproszenie kompetencji. WoG stanowi odpo-
wiedz na fundamentalne wyzwania federalizmu
pozwalajac zachowaé autonomie standw i te-
rytoriow, a jednoczesnie zapewniajac spdjnosé
polityki publicznej w kluczowych obszarach, ta-
kich jak zdrowie, gospodarka, bezpieczenstwo
czy polityka klimatyczna.



Przykiady sektorowe
braku WoG w Polsce

Polski system administracyjny pozostaje w du-
zym stopniu zorganizowany sektorowo. Kazdy
resort odpowiada za wlasny fragment polityki
publicznej, a formalne mechanizmy koordyna-
cji miedzy nimi sa stabe i reaktywne. Brakuje
struktur wymuszajacych calosciowe podejscie:
integracji planowania, wspdlnych baz danych,
spojnych proceséw legislacyjnych i systemo-
wego rozwigzywania konfliktéw kompetencyj-
nych. W efekcie wiele dziatan jest rozproszonych,
reaguje sie doraznie, a panstwo traci zdolno$¢
do konsekwentnego wyznaczania priorytetow
i zarzadzania ryzykiem.

Zidentyfikowa¢ mozna kilka powtarzajacych sie
wymiaréw deficytu podejscia WoG:

o Miedzynarodowy — trudnos¢ w wypracowa-
niu spdjnych stanowisk na forach miedzynaro-
dowych ze wzgledu na rozproszenie odpowie-
dzialnosci i brak koordynacji dyplomatyczne;j.

o Instytucjonalny — brak stalych struktur
i formalnych procedur koordynacyjnych na
poziomie rzadu; spory kompetencyjne mie-
dzy resortami, agencjami i spétkami Skarbu
Panstwa.

o Operacyjny — ograniczona wymiana danych
i analiz miedzy resortami, dublowanie wysit-
kéw, brak wspdlnych narzedzi monitoringu
i ewaluacji.

o Strategiczny — brak jednolitych dokumentow
wyznaczajacych cele dla calego panstwa, roz-
biezno$¢ miedzy strategiami sektorowymi
anadrzednymi priorytetami bezpieczenstwa

czy rozwoju. Kluczowe dokumenty nie prze-
kladaja sie na spdjne zadania dla calej ad-
ministracji, a resorty czesto zawlaszczajg
okreslone obszary regulacyjne i ksztaltujg je

wedlug wlasnych, waskich potrzeb operacyj-
nych. Brakuje mechanizméw, ktore zmusza-
tyby do hierarchizacji celow i rozstrzygania
sprzecznych logik sektorowych, co skutkuje

powstawaniem rozproszonych, fragmenta-
rycznych polityk publicznych.

Brak spojnego podejscia nie jest jedynie kwe-
stig strukturalna, lecz przeklada sie na jakosé
procesu decyzyjnego i zdolnos¢ panstwa do
reagowania na zlozone wyzwania. Skutkuje
on powstawaniem wielu réwnoleglych polityk
i projektéw, ktore konkurujg o zasoby, zamiast
sie uzupeliaé. Nieskoordynowane przeplywy
informacji sprawiaja, ze kluczowe decyzje sg
podejmowane na podstawie fragmentarycznych
danych, a reakcje na sytuacje kryzysowe bywaja
spdznione i chaotyczne. Prowadzi to takze do
utraty spojnosci komunikacji rzagdowej, co osta-
bia zaufanie spoleczne i zdolno$¢ do budowania
stabilnych partnerstw z sektorem prywatnym
oraz organizacjami miedzynarodowymi.

Aby pokazaé te problemy w praktyce, ponizej
przyblizono trzy szczegélnie wrazliwe obszary
polskiej administracji: energetyka, rolnictwo
izdrowie publiczne. Kazdy z nich ujawnia inne
skutki braku cato$ciowego podejscia i ilustruje
bariery, ktore nalezy przetamaé, aby panstwo
dziatato spdjnie i skutecznie.
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Energetyka

W Polsce odpowiedzialno$é za polityke ener-
getyczng i klimatyczng jest rozdzielona pomie-
dzy wiele instytucji, a zakres ich kompetencji
podlega czestym zmianom i przeksztalceniom.
Najwazniejsze z nich to:

o Ministerstwo Energii (ME) od 2025 roku od-
powiada za prowadzenie polityki panstwa
w zakresie bezpieczenstwa energetycznego,
miksu wytworezego, infrastruktury prze-
sylowej, a takze za reprezentowanie Polski
w unijnych i miedzynarodowych negocja-
cjach dotyczacych energii.

o Ministerstwo Klimatu i Srodowiska (MKki$)
zachowuje kompetencje dotyczace polityki
klimatycznej, emisji gazoéw cieplarnianych,
odnawialnych Zrédet energii oraz integracji
transformacji energetycznej z celami $rodo-
wiskowymi.

e Ministerstwo Aktywow Panstwowych
(MmaAP) sprawuje nadzdor wiascicielski nad
kluczowymi spétkami energetycznymi i pali-
wowymi (lecz kompetencije te od 2025 r. dzieli
z Ministerstwem Energii), co przeklada sie
na ksztaltowanie strategii inwestycyjnych
i bezpieczenstwa dostaw.

o Urzad Regulacji Energetyki (URE) odpowia-
da za regulacje rynku energii elektrycznej,
gazu i ciepla, w tym za taryfy, koncesje i nad-
z6or nad operatorami sieci.

¢ Operatorzy infrastruktury przesylowej
i dystrybucyjnej, w tym Polskie Sieci Elek-
troenergetyczne (PSE) oraz Gaz-System jak
réwniez PERN, odpowiadajg za funkcjono-
wanie i rozwdj sieci przesylowych oraz bez-
pieczenstwo dostaw.

o Ministerstwo Finanséw (MF) prowadzi poli-
tyke podatkowa, celna i budzetowa zwiazana
z sektorem energii, w tym obstuge dochodéw
z ETS i opodatkowanie paliw.

e Ministerstwo Spraw Zagranicznych (Msz)

oraz Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
wraz z Komitetem do Spraw Europejskich
(xprM/KSE) koordynuja stanowiska negocja-
cyjne Polskiw zakresie polityki energetycznej

20 FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2025

iklimatycznej na forum UE i organizacji mie-
dzynarodowych.

W praktyce ww. podzial jest niestabilny. Od
2015 1. struktura resortowa byla kilkukrotnie
zmieniana, m.in. poprzez wydzielenie Mini-
sterstwa Energii i pdzniejsze jego wlaczenie
do mKi$, przenoszenie nadzoru nad spotkami
energetycznymi miedzy MAP i MKiS§ czy reor-
ganizacje kompetencji dotyczacych polityki
klimatycznej i 0zE. Te czeste przeksztalcenia
utrudniajg dlugofalowe planowanie i budowanie
spdjnych mandatéw negocjacyjnych na pozio-
mie UE i miedzynarodowym.

Negocjacje wielostronne w dziedzinie energii
i klimatu stanowig jeden z najwazniejszych
testow zdolnosci panstwa do dzialania w try-
bie WoG. W Polsce przez wiele lat brakowato
spojnych struktur przygotowawczych i mecha-
nizmoéw uzgadniania stanowisk, co skutkowalo
oslabieniem pozycji negocjacyjnej, reputacyjny-
mi stratami oraz utrata wpltywu na ksztalt re-
gulacji unijnych i globalnych. Przyklady ponizej
pokazujg rézne wymiary tego problemu.

Pierwszy przyklad stanowi¢ moze reforma sy-
stemu handlu emisjami U ETs. Kiedy Komisja
Europejska przedstawila pakiet zmian w ra-
mach ,Fit for 557, Polska wchodzita w negocjacje
bez jasno wypracowanego mandatu i spéjnej
koordynacji miedzy Ministerstwem Klimatu
i Srodowiska, Ministerstwem Finanséw oraz
Ministerstwem Rozwoju. Wedlug analiz unij-
nych obserwatordéw, Polska dlugo nie potrafita
przedstawi¢ spGjnej wizji transformacji energe-
tycznej, co obnizalo jej zdolno$é do wpltywania
na ostateczne zapisy dotyczgce mechanizmdw
ochrony przemyshu i tempa redukcji upraw-
nien'®. W efekcie polskie postulaty byty wpro-
wadzane pdzno, gdy najwazniejsze uzgodnienia
byly juz przesadzone.

W polityce klimatyczno-energetycznej widaé
rozbieznosci miedzy ministerstwami odpo-
wiedzialnymi za transformacje, finansami
i aktywami panstwowymi: brak jednolitego
mandatu i spdjnej sekwencji dzialan utrudnia
prowadzenie negocjacji unijnych, stabilne wdra-
zanie NECP/PEP2040 i wiarygodng komunikacje
z partnerami, co odnotowuja przeglady polityk



energetycznych i oceny tadu regulacyjnego'®

103 Decyzje strategiczne pozostaja silnie pod-
porzadkowane kalendarzowi wyborczemu, co
uniemozliwia budowe trwalych, ponadpartyj-
nych strategii w energetyce, edukacji i zdrowiu
publicznym i ostabia zewnetrzng wiarygodnosé
Polski w UE, wHo i innych forach.

Kolejnym przypadkiem jest spor z Czechami
dotyczacy kopalni Turéw. Postepowanie przed
Trybunatem Sprawiedliwos$ci UE unaocznito
rozproszenie kompetencji miedzy polskimi re-
sortami odpowiedzialnymi za $§rodowisko, kli-
mat, aktywa panstwowe i polityke zagraniczna.
Brak centralnej koordynacji spowodowat trud-
nosci w zbudowaniu jednolitej argumentacji
prawnej i komunikacyjnej, co ograniczylo zdol-
no$¢ Warszawy do prowadzenia proaktywnej
dyplomacji. Polskie wiadze dlugo lekcewazy-
ly czeskie sygnaly ostrzegawcze, a negocjacje
rozpoczeto w zasadzie dopiero po formalnej
skardze do TSUE, co przesunelo ciezar rozmdow
na pozycje defensywng!'®1%. Trybunal nalozyt
na Polske obowiazek zaprzestania wydobycia
ikare okresowa, ktorej niewykonanie skutkowa-
o potraceniem przez Komisje Europejska oko-
o 68,5 mln euro z funduszy unijnych'¢. Ugoda
z Czechami z lutego 2022 roku zakonczyla spor,
ale wymagata wyplaty 45 mln euro rekompen-
saty i przyniosta wymierne straty finansowe
oraz reputacyjne.

Prace nad liberalizacjg zasady 10H, ktorej
przyjecie Komisja Europejska powigzala z ka-
mieniami milowymi kpo, przeciagaly sie mimo
politycznych zapowiedzi. Minister ds. UE méwil
wprost, ze bez ustawy trudno sobie wyobrazi¢
pozytywne rozpatrzenie wniosku o platnosé¢
7 XPO, co publicznie potwierdzalo wage i presje
czasu'"”. Jednocze$nie media wskazywaly, ze ka-
mienie milowe w energetyce pozostajg niezrea-
lizowane, co odzwierciedlatlo brak domknietego,
horyzontalnego planu dziatan'*®. Mimo wpisania
projektu do rzadowego wykazu prac dopiero
w IIT kw. 2024 1., proces legislacyjny jeszcze
w 2025 . obcigzony byt tarciami miedzyresor-
towymi, nader widocznymi przy okazji przejscia
projektu przez Stalty Komitet Rm (07.03.2025)'°.
Organizacje branzowe i analizy modelowe wy-
liczaly namacalny koszt opdznien: 6-7 mld zt
rocznie w latach 2026-2030 z tytutu wyzszych
cen energii i importu, jesli liberalizacja 10H sie
przecigga'. Ten przypadek pokazuje, ze brak
uzgodnionego, miedzyresortowego mandatu
i harmonogramu wypracowanego z wyprze-
dzeniem uzaleznit kalendarz krajowy od presji

negocjacyjnej z XE i utrudnil sprawne urucha-
mianie Srodkéw.

Na tle tych niepowodzen wyrdznia sie proces
wyjscia Polski z Traktatu Karty Energetycznej
(TKE). W 2022 roku przyjeto ustawe o wypowie-
dzeniu TKE i Protokotu Karty Energetycznej'.
Dla przeanalizowania skutkéw i przygotowania
gruntu pod wypowiedzenie TKE utworzono mie-
dzyresortowy zespol, w ktérym uczestniczyty
Ministerstwo Aktywéw Panistwowych, Minister-
stwo Klimatu i Srodowiska oraz Ministerstwo
Spraw Zagranicznych. Opracowano analizy
skutkow prawnych i inwestycyjnych oraz sko-
ordynowano narracje dyplomatyczna. Polska
jednoczesnie negocjowala w Brukseli mandat
do modernizacji TKE, a rGwnoczes$nie przygo-
towywala wlasng Sciezke wyjscia, by ograniczy¢
ryzyka arbitrazowe i reputacyjne. Proces zostat
uznany za jeden z impulséw, ktore sktonity inne
panstwa czlonkowskie UE, jak Hiszpanie i Ho-
landie, do podjecia podobnych decyzji''.

Podobnie negocjacje wokdl ETs2, obejmujacego
transport i ogrzewnictwo, pokazaly, ze Polska
potrafila skutecznie zabezpieczy¢ wlasne inte-
resy. W 2025 roku Warszawa byla jednym z ini-
cjatorow utworzenia koalicji pietnastu panstw
UE, ktdra wymusita ponowng dyskusje o mecha-
nizmie kontroli cen uprawnien. Dzieki przygo-
towaniu stanowiska w Ministerstwie Klimatu
i Srodowiska oraz aktywnosci polskiej dyplo-
macji, Polska zyskala realny wplyw na ksztalt
regulacji chronigcych odbiorcéw koncowych
przed nadmiernymi kosztami transformacji''.

Analizy think tankéw i ekspertéw rynku wska-
zuja, ze brak aktywnego zarzadzania i koordyna-
cji polityki energetycznej rzgdu stanowi istotne
ryzyko'®. Rozwoj transformacji energetycznej
w Polsce hamowany jest przez bariery legisla-
cyjne i brak koordynacji instytucjonalnej miedzy
ministerstwami, regulatorami i operatorami
sieci. Te obserwacje sugeruja, ze formalne ana-
lizy scenariuszy przez think tanki nie znalazly
w praktyce odwzorowania w wewnetrznych pro-
cesach ksztaltowania mandatu negocjacyjnego.

Analiza tych przypadkow pokazuje, ze Polska
zbyt czesto reaguje po fakcie, a proces uzgad-
niania mandatu negocjacyjnego bywa spdznio-
ny lub rozproszony. Wyjatki od reguly sugeruja
jednak, ze skuteczne dzialanie jest mozliwe, gdy
zostanie zapewniona rzeczywista koordynacja
miedzyresortowa, zaplecze analityczne i jedno-
lity przekaz zewnetrzny.
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Rolnictwo

W Polsce odpowiedzialno$¢ za polityke rolng
i bezpieczenstwo zywnosci jest rozdzielona po-
miedzy wiele instytucji. Najwazniejsze z nich to:

e Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
(MRrirW), ktére odpowiada za tworzenie
i prowadzenie polityki rolno-zywno$ciowej;

« Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARIMR) pelni funkcje akredyto-
wanej agencji platniczej Wspdlnej Polityki
Rolnej (WPR);

« Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa
(KOWR) realizuje dzialania interwencyjne
na rynkach rolnych i programy promocyjne
dla sektora rolno-spozywczego;

« Glowny Lekarz Weterynarii i Inspekcja
Weterynaryjna (¢1w) odpowiadaja za zdro-
wie zwierzat oraz kontrole weterynaryjna
na granicach;

o Panstwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Na-
siennictwa (PIORiN) nadzoruje kwestie fito-
sanitarne, w tym kontrole jako$ci materiatu
siewnego i zdrowia roslin;

o Inspekcja Jakosci Handlowej Artykulow
Rolno-Spozywczych (1yHARS) prowadzi
kontrole jakosci handlowej produktéw rolno-
-spozyweczych, takze na granicach;

o Poza resortem rolnictwa Ministerstwo Fi-
nansow i Krajowa Administracja Skarbowa
(MF/KAS) realizujg obstuge celng i kontrole
towaréw wwozonych i wywozonych;

« Ministerstwo Spraw Zagranicznych (Msz)
oraz Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
i Komitet do Spraw Europejskich (xkprM/
KSE) koordynujg stanowiska negocjacyjne
Polski na forum Unii Europejskiej.

Negocjacje i wdrazanie polityk rolnych UE
w ostatnich latach byly dla Polski twardym te-
stem zdolno$ci do dziatania w sposéb harmo-
nijny. Koordynacja miedzy resortami (rolnictwa,
finanséw, klimatu/$rodowiska, spraw zagra-
nicznych) oraz z administracjg unijng wymagata
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szybkich, spéjnych stanowisk i ptynnego prze-
kladania ich na krajowe wdrozenia. Praktyka
pokazala, ze iteracyjne poprawki Krajowego
Planu Strategicznnego WPR, spory o warunki
zielone oraz kryzys handlowy wokdt importu
z Ukrainy obnazyly slabos$ci procesu uzgad-
niania mandatu i komunikacji, cho¢ byly tez
przypadki skutecznej obrony intereséw pro-
ducentéw.

Po pierwsze, cykl negocjacji i wdrozen Krajo-
wego Planu Strategicznego (WPR 2023—2027).
Komisja najpierw skierowata do Polski formal-
ny observation letter, nastepnie Polska kilku-
krotnie korygowala Plan i uzyskiwala kolejne
decyzje wykonawcze KE: pierwotng akceptacje
31 sierpnia 2022 1., a potem zatwierdzenia zmian
20 kwietnia 2023 r., 30 sierpnia 2023 r., 23 lipca
2024 1. 1 13 marca 2025 r.1%. Ten ,wielorundo-
wy” tryb tworzenia Planu byl zrozumiaty wobec
szybko zmieniajacego sie otoczenia regulacyjne-
go, ale w praktyce wymagal stalej, horyzontal-
nej koordynacji analitycznej i legislacyjnej po
stronie rzgdu. Sam fakt pieciu kolejnych decy-
zji KE w mniej niz trzy lata pokazuje, ze proces
przygotowawczy po stronie krajowej musial
dziata¢ non stop i pod presja czasu; brak wezes-
niej ulozonego scenariusza zwiekszal ryzyko
»gaszenia pozaréw” i poslizgéw w komunikacji
z beneficjentami''’.

Po drugie, spory o zielone wymogi i szyb-
kie korekty regul (caEc 8/fallow). W reakcji
na protesty rolnicze w calej UE i szoki cenowe
Komisja dopuscita derogacje od wymogu odto-
gowania (GAEC 8) na 2024 r. Instrument zostal
wdrozony rozporzadzeniem wykonawczym
z 12 lutego 2024 ., ktére umozliwito panstwom
cztonkowskim legalne odstepstwa od czesci wy-
mogu'®. To decyzja odcigzajaca producentdow,
ale wymagajgca po stronie krajowej szybkiej,
spojnej notyfikacji i komunikacji: bez spraw-
nych procedur miedzyresortowych rosnie ry-
zyko niepewnosci regulacyjnej na poziomie
gospodarstw i agencji platniczych. Sama po-
trzeba derogacji pokazuje, jak twarde zderzenie
celow $rodowiskowych z realiami rynkowymi
wymusza tryb ,awaryjny”; panstwo, ktére nie
zarzadza horyzontalnie kompromisem, traci

sterowno$¢ we wdrozeniu®.



Po trzecie, kryzys handlowy i negocjacje wo-
kol importu rolnego z Ukrainy. Po pelnej libe-
ralizacji handlu przez UE w 2022 r. w ramach
tzw. Autonomous Trade Measures (zawiesze-
nie cel i kontyngentdw), przedtuzanej w 2023
i2024 r., gwattownie wzrést import agro z Ukra-
iny do UE'?°. W Polsce doprowadzito to do fali
protestow i blokad w 1 kwartale 2024 r., w tym
do naglasnianych incydentéw na granicy i to-
rach; Reuters relacjonowal z miejsca blokady
kolejne eskalacje i wycofywanie sie z ustalen
po stronie protestujgcych''?2. W tym samym
czasie rzad w Warszawie sygnalizowal w UE
potrzebe ograniczen i zabezpieczen; premier
mowil publicznie, ze nie wyklucza rozszerzenia
krajowych zakazdéw importowych, jesli Wspdl-
nota nie zaproponuje twardych instrumentéw
ochronnych'*.

W 2025 . UE faktycznie wprowadzila ponownie
cta/kontyngenty ochronne dla czesci towaréw
rolnych z Ukrainy, przechodzac z ,pelej libe-
ralizacji” do rezimu z limitami i zabezpiecze-
niami'**. Z perspektywy WoG to studium przy-
padku, w ktérym krajowe napiecia spoleczne,
dyplomacja i negocjacje w Brukseli musiaty by¢
spiete jednym przekazem i sekwencjg dziatan;
rozjazdy komunikacyjne w trakcie protestow
byly kosztowne reputacyjnie, a kazdy dzien
opéznienia w ustaleniach wzmacnial niepew-
no$é rynkowg'%.

Po czwarte, wnioski operacyjne z ,,rolniczych”
kryzyséw 2023-2025. Z punktu widzenia WoG
trzy wektory powtarzajg sie w danych i komu-
nikatach: po pierwsze, stala konieczno$¢ aktua-
lizacji xps (ww. pie¢ decyzji KE 2022-2025) wy-
magala ,biegu cigglego” krajowych uzgodnien
i pokazuje koszt braku weze$niej zmapowanych
wariantéw; po drugie, szybkie derogacje sro-
dowiskowe na poziomie UE wymuszaly blyska-
wiczne decyzje i komunikacje w kraju; po trzecie,
handel z Ukraina — od pelnej liberalizacji po

mechanizmy ochronne — byt poligonem, gdzie

brak spdjnej narracji krajowej potegowat koszt

polityczny i ekonomiczny, a skuteczne naciski

Warszawy w koricu pomogly uruchomié unijne
»bezpieczniki”.

Whiosek. Analogicznie jak w energetyce, rola
WoG w rolnictwie polega na wcze$niejszym

uzgodnieniu scenariuszy, mandatu i komuni-
kacji dla $cierajacych sie cel6w: sSrodowiskowych,
zywnosciowych, handlowych i budzetowych.
Tam, gdzie Polska miala do dyspozycji ,,gotowe

warianty” ijednolity przekaz, postulaty szybciej

przekuwano w decyzje unijne (przyktad: finalnie

wprowadzone zabezpieczenia w handlu rolno-
-spozywczym z Ukraing). Tam, gdzie mandat

byl iterowany ,w marszu”, koszty informacyjne

ipolityczne rosty, co dobrze widaé¢ w czestotliwo-
$ci poprawek kps, trybie derogacji GAEC 8 i skali

napiec¢ spotecznych w miesigcach protestow.

Brak mechanizméw WoG widoczny jest takze
w rolnictwie, gdzie proces uzgadniania stano-
wisk w sprawach miedzynarodowych odbywa
sie w sposo6b rozproszony i bez jednolitego
mandatu. Dotyczy to réwniez kwestii regulacji
tytoniowych mimo duzego znaczenia gospodar-
czego tego sektora. Wedtug danych Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) warto$c¢
polskiego eksportu produktéw rolno-spozyw-
czych w 2024 roku wyniosta 63,7 mld EUR, z cze-
go produkty tytoniowe stanowity okolo 5,5 mld
EUR, co odpowiadalo 10 procentom warto$ci
calego eksportu rolno-spozywczego'*. Tymcza-
sem w pierwszym polroczu 2025 roku do krajow
Unii Europejskiej wyeksportowano z Polski ty-
ton i wyroby tytoniowe o wartosci 2,7 mld EUR,
co stanowilo 10 procent calego eksportu rolno-
-spozywczego do UE w tym okresie'?”. Pomimo
tej skali Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
nie jest systemowo wlgczane w przygotowanie
polskiego stanowiska na Szczyty Ramowej Kon-
wencji wHO ds. Ograniczenia Skutkéw Uzywa-
nia Tytoniu (FcTc), choé¢ przyjmowane tam re-
gulacje moga bezposrednio wplywaé na krajowg
produkcje i eksport. Brak sp6jnej reprezentaciji
ogranicza zdolno$¢ panstwa do ochrony inte-
resow sektora i budowania przewidywalnego
przekazu w negocjacjach miedzynarodowych.
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Zdrowie publiczne
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Zdrowie publiczne stanowi kluczowy obszar te-
stowania zdolnoSci panistwa do dzialania w try-
bie Whole of Government. W obecnym ksztalcie
mandat Polski w negocjacjach miedzynarodo-
wych na forum wHo jest malo efektywny i mato
spojny — wsp6lprace z wHo prowadzi w prak-
tyce gléwnie Ministerstwo Zdrowia, ktére m.in.
przewodniczy polskim delegacjom na Swiatowe
Zgromadzenie Zdrowia, co zaweza proces do
perspektywy sanitarnej kosztem ujecia fiskal-
nego, handlowego i dyplomatycznego!?®. Réwno-
legle, przyjecie przez wHO Porozumienia Pan-
demicznego w dniu 20 maja 2025 r. pozostawito
do dalszych negocjacji kluczowy zalgcznik paBs
(Pathogen Access and Benefit-Sharing), co wy-
maga aktywnego, ponadsektorowego mandatu
krajowego zamiast biernego wdrazania decyzji
organizacji'®.

Odpowiedzialnosé za zdrowie publiczne w Pol-
sce rozdzielona jest miedzy nastepujace resorty:

e Minister Zdrowia koordynuje Narodowy
Program Zdrowia i sprawozdawczos¢ zadan

zdrowia publicznego'’;

e Ministerstwo Finansow prowadzi instru-
menty fiskalne (akcyza, system track&trace
wyrobdw tytoniowych); resort rozwoju ksztal-
tuje otoczenie regulacyjne dla biznesu i rynku;

o Ministerstwo Spraw Zagranicznych od-
powiada za linie polityki zagranicznej i ko-
ordynacje udzialu w organizacjach miedzy-
narodowych, w tym w Miedzynarodowej
Organizacji Zdrowia;

o Gléwny Inspektor Sanitarny sprawuje nad-
zor epidemiologiczny na podstawie ustawy
o r1s (Dz.U. 1985 nr 12 poz. 49)");

+ Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego —
Panstwowy Zaklad Higieny (N1zZP-PZH)
prowadzi analizy epidemiologiczne i wspar-
cie merytoryczne;

o Agencja Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji (AoTM™iT) ocenia technologie
medyczne i taryfikuje $wiadczenia;
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o Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych
(RARS) zabezpiecza rezerwy medyczne i kry-
ZySOWe.

Taka ,,mozaika kompetencyjna” oznacza, ze de-
cyzje i mandaty negocjacyjne trzeba uzgadniac¢
jednoczesnie w pionach: epidemiologicznym,
fiskalnym, handlowym i dyplomatycznym, co
bez stalego wezta koordynacji ktéci sie z zasadg
Health in All Policies (HIAP) wymagajacg rzg-
dowej spdjnosci polityk w obszarze zdrowia'2.
W wymiarze instytucjonalnym nie ustanowiono
statego centrum laczacego zdrowie publiczne
z polityka zagraniczng i fiskalng — podstawowy
akt prawny przekazuje koordynacje zadan zdro-
wia publicznego Ministrowi Zdrowia'*.

Brak pelnej reprezentacji Polski w procesach ne-
gocjacyjnych wHo ujawnia szczegdlne ryzyko
marginalizacji intereséw gospodarczych. De-
legacje kierowane gléwnie przez Ministerstwo
Zdrowia skupiajg sie na wymiarze epidemiolo-
gicznym i sanitarnym, pomijajac konsekwencje
finansowe i handlowe proponowanych regulacji,
takie jak akcyza, obowiazki §ledzenia wyrobéw
czy wplyw na eksport rolno-spozywczy i prze-
myst farmaceutyczny'*. Jednocze$nie braku-
je dlugofalowych analiz skutkéw dla zdrowia
publicznego regulacji rekomendowanych przez
Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO), np. w za-
kresie Konwencji Ramowej ds. Ograniczenia
Uzycia Tytoniu (FcTc). Konwencja, zgodnie z in-
tencjami sygnatariuszy, miata przede wszystkim
stluzy¢ walce z paleniem papieroséw. Od mo-
mentu, w ktérym Polska podpisata Konwencje
Ramowa odsetek palaczy zmienit sie nieznacznie.
W 2003 1., wedlug badania zrealizowanego w Pol-
sce na zlecenie wHO0'*, po papierosy codzien-
nie siegal blisko co trzeci dorosty Polak (30,7%).
Dwadziescia lat pdZzniej, wedtug danych Polskiej
Akademii Nauk', codziennie papierosy palilo
28,9% dorostych Polakéw. W tym czasie, tylko
na funkcjonowanie biur Konwencji Ramowej
(Fcrc) Polska wydata blisko milion dolaréw'".

Tymeczasem niektdre panstwa wykorzystujg
wHO jako forum ksztaltowania globalnej agen-
dy gospodarczej. Analizy wskazuja, ze Chiny od
lat konsekwentnie rozbudowujg swojg obecnosé



w strukturach wHo, obsadzajac stanowiska
eksperckie i promujac inicjatywy pozwalajace
wplywaé na standardy dotyczace m.in. bez-
pieczenstwa zdrowotnego, dostepnosci lekdw
oraz mechanizméw podziatu korzysci z badan
patogendw'*s. Podejscie to laczy watki zdrowia
ibezpieczenstwa z dlugofalowq strategia gospo-
darcza, wzmacniajac zdolnos¢ Chin do ksztal-
towania globalnych lanicuchéw dostaw i zasad
dostepu do danych biologicznych.

W Polsce natomiast krajowe programy sa
przyjmowane punktowo i poza cyklem nego-
cjacji miedzynarodowych; w wymiarze opera-
cyjnym stwierdzono istotne problemy jako$ci
danych i brak standardéw integracji rejestrow,
co utrudnia biezgce raportowanie i planowanie
scenariuszy'®. Integracja z systemami UE wy-
maga poprawnego zasilania platformy TESSy
(Ecpc), co bez spojnych standardow krajowych

jest utrudnione™°.

Ponizsze przypadki pokazuja, jak brak WoG wply-
wa na miedzynarodowa pozycje Polski i spraw-
no$¢ krajowego systemu zdrowia publicznego.

Pandemia covip-19 i zakupy szczepionek
w ramach UE. Unijna strategia szczepionkowa

oparta na Advance Purchase Agreements scen-
tralizowala kontraktowanie po stronie KE, a dys-
trybucje przeniosta do panstw czlonkowskich!*.
Po stronie krajowej brak spéjnych procedur
i nadzoru przelozyl sie na nadmiarowe zakupy
iutylizacje. Wedtug podsumowania kontroli N1
zutylizowano ponad 13,1 mln dawek szczepionki
o warto$ci blisko 1 mld z1'*?. Dodatkowo, sama
jako$¢ rejestrow covip-19 byla niewystarczajaca,
co ograniczalo planowanie i raportowanie.

‘W obszarze zdrowia publicznego Polska dziata
zatem glownie reaktywnie: wdraza regulacje
WHO i UE zamiast je wspoltworzy¢, co oslabia
mandat i pozycje w sporach o koszty, PABS czy
podatki zdrowotne. Jednocze$nie do§wiadczenia
pandemii i wysokie ryzyka zdrowotne wskazuja
na konieczno$é trwalej, miedzyresortowej koor-
dynacji i przejrzystosci. Standardem jest tu ww.
model HiAP z wyraznymi filarami governance
i rozliczalnosci'*. oEcp réwniez podkresla, ze
poprawa wynikéw zdrowotnych w Polsce zale-
zy od wzmocnienia systemowego zarzadzania
i efektywnosci***. Dla przejrzystosci procesu —
zwlaszcza przy wspolnych zakupach i negocja-
cjach — korzystne sg silniejsze reguly jawnosci,
co potwierdzaja orzeczenia UE ws.ujawniania
szczegdlow kontraktow szezepionkowych!#.
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Rekomendacje i mozliwy
model WoG dla Polski

Budowa nowoczesnego panstwa wymaga przej-
$cia z logiki biezacych sporéw politycznych do
zdolnosci dtugofalowego dziatania opartego na
stabilnych, szanowanych przez wszystkie stro-
ny regulach. Polska potrzebuje spojnego syste-
mu kierowania sprawami publicznymi, ktory

pozwoli realizowac interes panstwowy niezalez-
nie od zmieniajacych sie wiekszos$ci parlamen-
tarnych. Oznacza to wzmocnienie skutecznosci
administracji, jasne mechanizmy koordynacji,
przejrzystos¢ procesu legislacyjnego i trwale
procedury strategiczne.

Trwalos¢ i profesjonalizacja administracji

26

Podstawg odpornosci panstwa jest administra-
cjazdolna do dzialania ponad doraznym cyklem
wyborczym. Kluczowe jest wprowadzenie
atrakcyjnych i konkurencyjnych wynagro-
dzen w sektorze publicznym, aby przyciagac¢
iutrzymywaé wysoko wykwalifikowane kadry,
a tym samym wzmacnia¢ profesjonalizm i cig-
glo$¢ instytucji. Nalezy rownoczes$nie budowac
trwalg pamie¢ instytucjonalng i stabilno$é
kadr urzedniczych, chroniac je przed zwol-
nieniami wynikajacymi z biezacych kalkulacji
politycznych, a rozliczajac przede wszystkim
z jakosci i skutecznosci dziatan.
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Kazda wieksza reforma strukturalna mini-
sterstw czy agencji powinna by¢ poprzedzona
obowigzkowsa oceng skutkéw dotychczasowych
rozwigzan. Takie podejscie zmniejsza ryzyko
reorganizacji podyktowanych chwilowg presja
polityczna i buduje kulture odpowiedzialnosci.
Niezbedne jest takze stworzenie ram etycznych
i pragmatycznych, ktére pozwolg administracji
zachowa¢ neutralno$¢ polityczna, a jednoczes-
nie lojalno$¢ wobec panistwa jako calo$ci.



Centrum koordynac;ji strategicznej

Polska potrzebuje trwalego mechanizmu in-
tegrujacego dziatania resortéw i agend. Klu-
czowe jest utworzenie stalego o$rodka ana-
lityczno-strategicznego przy Prezesie Rady
Ministréow, ktory koordynowatby polityki
przekrojowe, prowadzil analizy wieloresortowe
i monitorowal realizacje wspdlnych prioryte-
téw. Struktura ta powinna dzialaé¢ na podstawie
ustawy, tak aby jej istnienie nie zalezalo od bie-
zacych decyzji rzadu.

Dodatkowo warto wzmocni¢ wspdtprace miedzy
ministerstwami poprzez Komitet ds. Polityk
Publicznych zbierajacy sie regularnie w celu
uzgadniania stanowisk i raportowania postepow.
Kazdy akt prawny o znaczeniu strategicznym,
w szczegdlnosci w obszarach bezpieczenstwa,
energetyki czy cyfryzacji, musi by¢ poprzedzo-
ny wieloresortowa oceng skutkéw regulacji,
co zmusi administracje do realnej wspdlpracy
i minimalizowania sprzeczno$ci w dziataniu.

Jakosé prawa i proces konsultacji

Proces legislacyjny powinien sta¢ sie odporny
nainstrumentalne uzycie prawa dla krdtkotrwa-
tych celéw politycznych. Konieczne jest wpro-
wadzenie formalnego zakazu nieuzasadnio-
nych nowelizacji poselskich, ktdre dzis czesto
omijaja peten tryb konsultacji i analiz. Kazdy
projekt o istotnym wptywie na panstwo musi
by¢ tworzony w sposéb przejrzysty, z udzialem
interesariuszy (organizacji spolecznych, biznesu

i samorzad6w) juz na etapie projektowania roz-
wigzan.

Wszystkie akty prawne powinny podlegaé regu-
larnej ocenie ex post, a wyniki analiz musza by¢
jawne i tatwo dostepne. Takie podejécie zmusi
administracje i politykdw do odpowiedzialnosci
za efekty swoich decyzji, jednoczesnie zwiek-
szajac zaufanie obywateli do instytucji panstwa.

Sprawne panstwo wymaga realnej zdolnosci
dziatania takze poza centrum. Samorzady po-
winny uzyskac¢ wieksza elastycznosé w plano-
waniu i realizacji polityk publicznych, w tym
stabilne zrddla finansowania odpowiadajace
przekazywanym kompetencjom. W kluczowych

Wzmocnienie samorzadow i rownowaga centrum — peryferie

sektorach, takich jak energetyka czy zdrowie,
nalezy tworzy¢ regionalne zespoly wspélpracy,
ktore beda taczyc wladze lokalne, administracje
centralng oraz sektor prywatny. Utatwi to wdra-
zanie priorytetow panstwowych przy zachowa-
niu uwzglednienia lokalnej specyfiki.
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Silne panstwo wymaga wilasnych narzedzi
intelektualnych. Konieczne jest powolanie
osrodkow analitycznych i foresightowych
dzialajacych przy rzadzie, ktore bedg dostar-
cza¢ obiektywnych danych i analiz dtugookre-
sowych. Nalezy takze rozwija¢ system rotacji

Zdolnosci analityczne i strategiczne panstwa

urzednikow miedzy resortami, aby przetamac
izolacje informacyjng i budowac kulture wsp6t-
dzialania. Ocena pracy administracji powinna
obejmowa¢ wskazniki wspdélpracy miedzy-
resortowej, nie tylko wyniki poszczegdlnych
jednostek.

Aby skutecznie reprezentowac interes naro-
dowy, Polska potrzebuje trwalego mechani-
zmu wypracowywania jednolitego stanowiska
w negocjacjach miedzynarodowych. Nalezy
wprowadzi¢ jednolity mandat negocjacyjny
zatwierdzany przez Prezesa Rady Ministrow,
ktéry wiazalby wszystkie resorty. Powinna

Spojne dziatanie Polski na arenie miedzynarodowej

obowigzywac¢ zasada pelnego glosu, czyli wy-
znaczenie osoby odpowiedzialnej za reprezen-
tacje calego rzadu w kluczowych rozmowach.
Zaplecze analityczne musi korzystaé ze wspdl-
nych baz danych i ekspertyz, aby przedstawi-
ciele panstwa dysponowali tym samym zaso-
bem wiedzy.

Plan wdrozenia

Zmiany powinny by¢ wprowadzane etapami
i podlega¢ $cistemu monitorowaniu. Najpierw
nalezy przeprowadzi¢ pilotaz w obszarach
o najwyzszych kosztach braku koordyna-
cji, takich jak energetyka i cyfryzacja. Ko-
lejnym krokiem jest rozszerzenie modelu
na zdrowie i edukacje, gdzie potrzebna jest
integracja dziatan réznych resortéw. Ostat-
nim etapem bedzie utrwalenie wspdlpracy
miedzy szczeblami administracji i wlacze-
nie spoleczenstwa obywatelskiego, tak aby
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powstal system odporny na zmiany rzadow
i jednocze$nie elastyczny w reagowaniu na
nowe zagrozenia.

Przyjecie takiego modelu pozwoli Polsce budo-
wacé panstwo, ktdore realizuje interes narodowy
niezaleznie od biezacych ukladow politycznych.
Instytucje uzyskaja zdolno$¢ dziatania ponad
cyklem wyborczym, a obywatele zyskajg wiek-
sze zaufanie do panstwa jako stabilnej i prze-
widywalnej struktury.



Podsumowanie

Polska znajduje sie w momencie przelomowym
swojej historii. Nigdy weze$niej kraj nie osiagnat
tak wysokiego poziomu rozwoju gospodarczego
i miedzynarodowej pozycji, a jednoczesnie ros-
nie ryzyko utraty dotychczasowych osiggniec
w obliczu niestabilno$ci globalnej i wewnetrz-
nych napieé. Utrzymanie tempa wzrostu i bez-
pieczenstwa wymaga spojnej polityki publicznej,
zdolnej do diugofalowego planowania i koordy-
nacji dziatan calego panstwa.

Obecnie jako$¢ instytucji publicznych pozosta-
je znaczgco nizsza niz w sektorze prywatnym,
co prowadzi do niewykorzystania potencjatu

rozwojowego oraz oslabia zdolnosé do sku-
tecznego reagowania na kryzysy. Wdrozenie
elementéw podej$cia WoG moze te luke zmniej-
szy¢, integrujac rozproszone zasoby panstwa,
usprawniajgc komunikacje miedzy resortami
oraz wzmacniajac ciggltos¢ kadr i pamieé in-
stytucjonalng. Warunkiem sukcesu jest jas-
na identyfikacja intereséw narodowych i ich
konsekwentne przekladanie na priorytety po-
lityk publicznych. Tylko w ten sposéb Polska
utrzyma zdobycze ostatnich dekad i wyko-
rzysta szanse na trwaly awans cywilizacyjny
w coraz bardziej konkurencyjnym i niepew-
nym $wiecie.
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