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ABSTRACT

Objective: The course and status of the process of Europeanization of public
administration in Albania

Methods: Analysis of existing data in the form of available research results, legal
and strategic documents, scientific and expert studies

Results: Thanks to the mechanisms of unification and standardization, changes
implemented at the EU level become part of the national order, leading to uniform
solutions operating in all EU Member States. Albania is moderately prepared in
the area of public administration and is progressing towards the standardization of
public administration.

Discussion: EU countries operate in a common administrative space, which for-
ces, on the one hand, formal and legal standardization, and on the other hand, the
creation of specific administrative cultures, taking into account the local specificity
of each member country. Therefore, two processes can be distinguished, running in
parallel and interdependently. One of them is a systemic, institutionalized process of
modernizing public administration, referring to the implemented EU and national
policies. The second, normatively and culturally conditioned social awareness, deter-
mined by the social variability of the surrounding world. The processes of EU enlarge-
ment, Europeanization of national administrations and administrative convergence are
dynamic, and their systemic results concern the quality of administrative institutions,
national or regional traditions, organizational culture and geopolitical aspects.

STRESZCZENIE

Cel: Przebieg i stan procesu europeizacji administracji publicznej w Albanii
Metody: Analiza danych zastanych w postaci dostepnych wynikéw badan, doku-
mentéw o charakterze prawnym i strategicznym, opracowania naukowe i eksperckie

Wyniki: Dzieki mechanizmom unifikacji i standaryzacji, zmiany wdrazane na
poziomie unijnym stajg si¢ cze$cig porzadku krajowego, prowadzac do jednolitych
rozwigzan funkcjonujacych we wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Albania
jest przygotowana w stopniu umiarkowanym w obszarze administracji publicznej,
pozostajac w trakcie progresu standaryzacji administracji publiczne;j.

Omowienie: Panstwa UE funkcjonujg we wspoélnej przestrzeni administracyj-
nej, ktéra wymusza, z jednej strony, formalno-prawng standaryzacje, a z drugiej
za$, tworzenie specyficznych kultur administracyjnych, uwzgledniajacych lo-
kalng specyfike kazdego z krajow cztonkowskich. W zwigzku z tym mozna wy-
odrebni¢ dwa procesy przebiegajace réwnolegle i wspolzaleznie. Jeden z nich to
systemowy, zinstytucjonalizowany proces unowoczes$niania administracji publicznej,
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odwolujacy sie do realizowanych polityk unijnej i krajowej. Drugi odwoluje si¢ do
normatywnie i kulturowo uwarunkowanej $wiadomosci spotecznej, determinowanej
zmienno$cig spoleczng otaczajacego $wiata. Procesy rozszerzenia UE, europeizacja
administracji krajowych oraz konwergencja administracyjna majg charakter dyna-
miczny, a ich systemowe rezultaty dotycza jako$ci instytucji administracyjnych, trady-
cji krajowych lub regionalnych, kultury organizacyjnej czy aspektéw geopolitycznych.

KeYwoRrDs: Albania, Europeanization, administrative convergence, public adminis-
tration, European integration

SLOWA KLUCZOWE: Albania, europeizacja, konwergencja administracyjna, administracja
publiczna, integracja europejska

WPROWADZENIE

Albania to jedyny kraj bloku wschodniego, w ktérym panowal najbar-
dziej brutalny rezim komunistyczny, uosabiany przez dyktatora Envera
Hoxhe (Fevziu, 2022, passim). Po jego $mierci w 1985 r., a nastepnie pod
wpltywem wydarzen o charakterze rewolucyjnym w Europie Srodkowej
i Wschodniej z 1989 r. (Tilly, 1997, s. 299-303), Albania rozpoczeta proces
demokratyzacji systemu, przyspieszony protestami studenckimi i robotni-
czymiw 1990 r. W roku 1991 obyly si¢ pierwsze wolne wybory do parlamentu,
nazwa kraju zostala przemianowana na Republike Albanskg, zmieniono
konstytucje w kierunku wprowadzenia zasady podzialu wladz i zwigkszenia
swobdd obywatelskich (Czekalski, 2009, passim). Zmiany te zapoczatkowaty
jeden z najtrudniejszych w Europie proceséw demokratyzacji ustrojowej
i liberalizacji gospodarki w zestawieniu z pozostaltymi panstwami bylego
bloku sowieckiego. W nastepstwie dyktatu wladzy komunistycznej i polityki
izolacjonizmu Albania borykala si¢ z wieloma problemami wewnetrznymi
o charakterze politycznym i spolecznym, tj. polaryzacja sceny politycznej,
autorytaryzmem klasy politycznej, dysfunkcjonalno$cig instytucji panstwo-
wych i wymiaru sprawiedliwosci, korupcjg, zorganizowana przestepczoscia,
a takze ubdstwem (Balcer, 2008, s. 71-73).

Cecha specyficzng burzliwego okresu demokratyzacji Albanii jest towarzy-
szace przez ten caly okres wysokie poparcie spoteczne dla cztonkowstwa w UE,
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nieporéwnywalne z innymi krajami ESW. Pierwszy pomiar opinii Albariczykéw
na temat UE zostal przeprowadzony w 2003 r. Najnizszym wynikiem byto po-
parcie na poziomie 80,7% z 2011 r., najwyzszym — 95% odnotowane w roku 2008
(European Perspective, 2012, s. 10). Dane Balkan Barometer z 2020 r. potwier-
dzaja te wyniki. Albania i Kosowo sg najbardziej zdecydowanymi zwolennikami
UE w regionie, odpowiednio 87% i 75% (Balkan Barometr, s. 40).

Spektakularne poparcie dla UE wynika z dwdch zasadniczych powodoéw. Po
pierwsze, spektrum albanskiej polityki nie moze by¢ identyfikowane z zadna
partia, organizacja czy osoba o zdecydowanie negatywnym nastawieniu do
cztonkowstwa, po drugie, Albanczycy postrzegaja Unie przez pryzmat za-
konczenia transformacji postkomunistycznej, takze korzysci, niestety wy-
gorowanych i tym samym nierealistycznych, niemniej stanowigcych silng
zachete do wspierania cztonkowstwa w Unii (European Perspective, 2012,
s. 11-12). Zdecydowane preferencje prounijne spoteczenstwa albanskiego
mozna interpretowac w kategoriach braku zaufania i akceptacji dla wtasnych
elit politycznych i gospodarczych, a tym samym postrzegania Unii jako gwa-
ranta stabilizacji sytuacji wewnetrznej w panstwie. Ponadto zantagonizowana
klase polityczng Albanii charakteryzuje jednomyslnos¢ w kwestii czlonkostwa
w UE, traktowanego jako jeden z priorytetowych i strategicznych celéw poli-
tyki zagranicznej panstwa (Balcer, 2008, s. 75).

Atut Albanii to takze brak istotnych problemdéw w $rodowisku miedzy-
narodowym, co wyrdznia jg wérdd grupy panstw batkanskich. Procesowi
integracji europejskiej sprzyjaja dobre relacje z NATO i jednoznacznie po-
zytywne poparcie Sojuszu dla integracji euroatlantyckiej Albanii (Czekalski,
Hauzinski, Lesny, 2009, s. 284-285; Biernat, 2014, s. 113-127), dobre relacje
z panstwami sgsiadujacymi i cztonkowskimi UE oraz progres w eliminowaniu
negatywnych zjawisk politycznych i gospodarczych w kraju, przy znacznym
wsparciu UE i NATO.

Artykul ukazuje oparty na podejsciu neoinstytucjonalnym proces moderni-
zacji administracji publicznej Albanii w zakresie dostosowywania jej struktur
do modelu unijnego. Celem badawczym jest zatem analiza specyfiki zmian
administracji krajowej Albanii w procesie jej europeizacji.
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EUROPEJSKA PRZESTRZEN ADMINISTRACYJNA

Wspdlna przestrzen administracyjna panstw europejskich zostata okre-
$lona w 1999 r. mianem Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej (European
Administrative Space, EAS) i jest to przyktad modelu administracji publicznej,
ktory zostal uksztaltowany w procesie konwergencji administracyjnej czyli
koordynacji i standaryzacji w kierunku powszechnych rozwigzan admini-
stracyjnych w miejsce odrebnosci narodowych systemoéw administracyjnych
(Supernat, 2005, s. 78-80). EPA oznacza, iz administracja publiczna funkcjo-
nuje i jest zarzadzana na podstawie wspdlnych europejskich zasad, regul i re-
gulacji jednolicie stosowanych na relewantnym terytorium. Gtéwnym celem
funkcjonowania EPA jest zapewnienie konwergencji administracyjnej, czyli
zblizania, przenikania krajowych systeméw administracyjnych celem stworze-
nia jednolitych rozwigzan (Supernat, 2005, s. 78). Definicja KE i OECD moéwi,
iz EPA to: proces postepujgcej konwergencji pomiedzy krajowymi systemami
prawa administracyjnego oraz zasadami stosowania prawa (OECD SIGMA,
1998, s. 6). Warto w tym miejscu zauwazyc, iz w literaturze przedmiotu wy-
stepuje niedostatek rezultatéw kompleksowych badan w zakresie konwer-
gengcji realnej, strukturalnej i instytucjonalnej (Dragoshi, 2023, s. 119-120).
Natomiast krytyczny punkt widzenia stawia konwergencje w szeregu pojec¢
pozbawionych jasnego i uzgodnionego znaczenia, ale model konwergencji
niweluje réznice semantyczne, prowadzac do wigkszej jednorodnosci i spdj-
nos$ci Znaczeniowej (Matei, 2004, s. 9-12).

Albania, wchodzac na $ciezke integracji ze strukturami europejskimi, zo-
stata zobligowana do dostosowania administracji krajowej do specyfiki admi-
nistracji unijnej. W zwiazku z tym rozpoczela si¢ dtugotrwata i niepozbawiona
przeszkod modernizacja administracji publicznej Albanii, tak aby w rezultacie
osiggnac pozadany model zarzadzania publicznego, bedacy jednym z warun-
kow sine qua non powodzenia integracji europejskiej. W tym miejscu nalezy
nadmieni¢, iz pierwsze dzialania zostaly podjete w okresie przedakcesyj-
nym. Priorytetowe znaczenia mial Uklad o Stabilizacji i Stowarzyszeniu (USS)
miedzy UE iich panstwami czlonkowskimi z jednej strony, a Republikg Albanii
z drugiej, podpisany w Luksemburgu w 2006 r. Wynikata z niego koniecznos¢
harmonizacji prawodawstwa Albanii z prawodawstwem UE, a jednoczesnie
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zasadniczy warunek uzyskania czlonkostwa w UE oraz przyjecie catosci ram
prawnych tzw. acquis communautaire (Uktad o stabilizacji, 2006). Kolejne to
zlozenie wniosku o cztonkostwo w 2009 r. W konsekwencji w kolejnym roku
KE wydata opini¢ w tej sprawie, uzalezniajgc rozpoczecie negocjacji akcesyj-
nych od spetnienia w stopniu niezbednym kryteriéw cztonkostwa, zwlaszcza
realizacji 12 kluczowych priorytetéw wskazanych w opinii, m.in. zakonczenia
fazy wstepnej reformy administracji publicznej, realizacji strategii reformy
sadownictwa, walki z korupcja, ochrony praw czlowieka (Communication

From The Commission, 2010). W roku 2012 KE zalecita przyznanie Albanii

statusu kraju kandydujacego, pod warunkiem finalizacji zasadniczych dzialan
w obszarach reformy sagdownictwa i administracji publicznej. Po uzyska-
niu opinii pozytywnej KE, w czerwcu 2014 r. Albania uzyskata status kraju

kandydujacego do UE. W konsekwencji Komisja w 2018 r. bezwarunkowo

zalecita rozpoczegcie procesu negocjacji akcesyjnych, wyznaczajac jego etapy,
w zalezno$ci od rezultatéw w kluczowych obszarach integracji (Podgérzanska,
2018, s.215-221). Gtéwnym krajowym instrumentem umozliwiajacym wpro-
wadzanie i monitorowanie reform politycznych, ekonomicznych, prawnych

iinstytucjonalnych jest Narodowa Strategia Rozwoju i Integracji (NSRil) oraz

Narodowy Plan Integracji Europejskiej (NPIE), stanowigcy integralng czes¢

NSRil (Dragoshi, 2023, s. 125).

Proces integracji europejskiej dobitnie udowadnia standaryzacje prawa
europejskiego w krajach czlonkowskich i kandydujacych, a europeizacja ad-
ministracji publicznej dokonuje si¢ na poziomie prawotworstwa w drodze
stanowienia aktow prawa, np. rozporzadzen czy dyrektyw. Celem tego procesu
jest osiggniecie spojnosci pomiedzy unijnym a krajowymi rozwigzaniami
prawnymi. Procesowi temu poddawane byly i s, poniewaz jest to proces
permanentny, wszystkie panstwa czlonkowskie i kandydujace. W zwigzku
Z powyzszym nasuwa si¢ pytanie o uwarunkowania i charakter procesu eu-
ropeizacji administracji publicznej w Albanii w zwigzku z uwagami zawar-
tymi we wprowadzeniu do artykulu, szczegélowo opisanye w podrozdziale
pt. Reforma administracji publicznej w Albanii.

Pojecie europeizacji jest wieloznaczne i moze by¢ réznie definiowane, za-
réwno na gruncie nauk prawnych, jak i nauki o polityce (Wrdbel, 2014, s. 21-26.)
Wiele publikacji naukowych rozpatruje europeizacje przede wszystkim z punktu
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widzenia nauki prawa administracyjnego, co wydaje sie zbyt jednostronnym
i waskim podejsciem do tego zagadnienia, charakterystycznego dla opracowan
prawnych. W artykule przyjeto, iz proces europeizacji jest zjawiskiem szer-
szym, genetycznie warunkowanym integracjg ze strukturami europejskimi
i w zwigzku z tym nalezy rozpatrywac go takze w kontekscie zmian instytucji
publicznych czy unijnego charakteru europeizacji (Fliegstein, 2000, s. 25-26;
Worschech, 2018, s. 56-76). Jak zauwaza I. Lipowicz, europeizacja admini-
stracji publicznej powinna by¢ oméwiona w szerszym kontekscie zarzgdzania
publicznego i jego plaszczyzny integracyjnej (...) przez dlugi czas europeizacja
byta postrzegana tylko w kontekscie europeizacji norm i wspolnych organéw
normodawczych oraz konsultacyjnych (Lipowicz, 2008, s. 5). Europeizacje¢ na-
lezy traktowa¢ jako wielowektorowy proces adaptacyjny panstwa narodowego
w kontekscie zmian instytucjonalnych, gospodarczych i spotecznych (Riedel,
2008, s. 209). Stuszne jest tez spostrzezenie, iz europeizacja jest typowym ho-
monimem analizowanym na plaszczyznach politologicznej, socjologicznej, hi-
storycznej czy wreszcie prawnej (Zacharko, Janik, 2019, s. 203).

Abstrahujac jednak od rozwazan definicyjnych, europeizacje mozna roz-
patrywac na trzech plaszczyznach, tj. europeizacji standardéw, europeizacji
zadan oraz europeizacji rozwigzan organizacyjnych, proceduralnych i ka-
drowych. Europeizacja standardow jest charakterystyczna dla europejskiego
modelu administracji, ukonstytuowanego na fundamencie wartosci i zasad
o charakterze wtornym, majacych swojg geneze w kanonie wartosci i zasad
demokracji, np. Karcie Praw Podstawowych (Karta Praw Podstawowych, 2012)
czy Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej (Europejski Kodeks
Dobrej Praktyki Administracyjnej, 2001). Europeizacja zadan administracji
publicznej jest kwestig o priorytetowym znaczeniu, poniewaz standaryzacja
w tym zakresie umozliwia zachowanie sp6jnosci i poréwnywalnosci pomiedzy
organami administracji unijnej i krajowymi. Natomiast europeizacja w zakresie
rozwigzan organizacyjnych i proceduralnych opiera si¢ na zasadzie autonomii
organizacyjnej (instytucjonalnej), co oznacza, iz organizacja administracji
krajowych pozostaje domeng panstw-cztonkéw UE (Biernat, 2002, s. 93).

Proces prowadzacy do zharmonizowania i zestandaryzowania przepisow
prawa materialnego nie wydaje si¢ jednak wystarczajacy, stad w panstwach czlon-
kowskich stosowano rozwigzania, majace na celu eliminacj¢ partykularyzmow.
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W EPA zastosowano koncepcje polegajaca na, z jednej strony, uznaniu kom-
petencji krajowych w zakresie zasad organizacji administracji krajowej i pro-
cedur stosowania prawa europejskiego, a z drugiej na zblizaniu rozwigzan
krajowych i ich nieustannej konwergencji w kierunku modelu europejskiego
(Gac, 2015, s. 98). Ponadto ustawodawstwo europejskie nie przewiduje re-
gulacji, ktérych przedmiotem byltoby okreslenie zasad funkcjonowania ad-
ministracji krajowej, a to oznacza, iz panstwa czlonkowskie s3 niezalezne
w zakresie okreslania mechanizmdw i zasad stosowania prawa europejskiego,
a fakt ten moze wplywac na oslabienie skutecznosci stosowania prawa i jego
niejednolitos¢ (Wrdbel, 2011, s. 28-29).

EPA tworza nastepujace elementy: zaufanie do stuzby publicznej, prze-
widywalnos¢ i pewno$¢ stosowania prawa, odpowiedzialnos¢ administracji
publicznej wobec prawa, otwarto$¢ i przejrzystos¢ jej dziatan oraz kompetencje
merytoryczne i menedzerskie, zdolnos¢ organizacyjna, stabilno$¢ finansowa
oraz wspoluczestnictwo spoleczenstwa. EPA zostala uznana za unikalng kon-
cepcje, stworzong w celu zaspokajania potrzeb wynikajacych z rozszerzenia
UE. Jest uzupelnieniem wspélnotowego dorobku prawnego w dziedzinie
administracji publicznej, doskonalenia krajowego prawa administracyjnego
oraz zdolnosci administracyjnych (Kovac, 2017, s. 9).

Rozszerzenie UE na wschdd zwiekszylo zdolnos¢ panstw batkanskich do
dostosowania swoich struktur administracyjnych do standardéw i wzorcow
promowanych przez Unie. Podstawg ich sg tradycje, wartosci ekonomiczne,
spoleczne, kulturalne, administracyjne panstw Batkanéw w stosunku do
tych promowanych w krajach zachodnich i UE (Matei, Grigoriju, 2011, 5. 13).
Istnieja trzy mozliwe scenariusze, przewidujace, jak europeizacja moze wply-
na¢ na réznice pomiedzy krajowymi systemami administracyjnymi, tj. pierw-
szy — mozliwo$¢ konwergencji administracyjnej, ktora jest definiowana przez
stopien, w jakim krajowe style i struktury wykazuja podobne cechy pod wpty-
wem polityki europejskiej, drugi — sytuacja rozbiezno$ci administracyjnych,
ktéra oznacza, ze rdznice administracyjne pomiedzy panstwami czlonkow-
skimi rosna, trzeci — mozliwos$¢ utrzymywania si¢ réznic administracyjnych
pomiedzy panstwami cztonkowskimi (Matei, 2007, s. 4).
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REFORMA ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE] W ALBANII

Komisja Europejska wraz z OECD w ramach projektu SIGMA (Support
for Improvement in Governance and Management) dokonala konceptuali-
zacji i transformacji EPA w instrument stuzacy monitoringowi i ocenie
reformy administracji publicznej w pafistwach ESW. Dzialanie to wynikato
z inicjatyw Rady Europejskiej, wyartykutowanych w Kopenhadze, Madrycie
i Luksemburgu, akcentujacych kluczowe czynniki demokratycznego za-
rzadzania i rozwoju oraz elementy nieformalnego acquis communautaire
(OECD, 1999, s. 5), majacych inspirowa¢ administracje publiczng do reform
w zakresie spelnienia kryteriéw rozszerzenia.

Inicjatywy podejmowane przez instytucje europejskie i miedzynarodowe
dotycza m.in. modernizacji administracji publicznej, w dwczesnych realiach
przeznaczonej gléwnie dla panstw aspirujacych do cztonkowstwa w UE. Na
szczego6lng uwage zastuguje wspolne przedsiewziecie OECD i UE pod nazwa
SIGMA. Zasadniczym celem tej inicjatywy jest wzmocnienie zarzadzania
publicznego, a tym samym wspieranie rozwoju spoteczno-gospodarczego
poprzez budowanie zdolnosci sektora publicznego, poprawe zarzadzania ho-
ryzontalnego oraz poprawe projektowania i wdrazania reform administracji
publicznej, w tym odpowiednie ustalanie priorytetow. SIGMA wspotpracuje
z panstwami europejskimi na rzecz doskonalenia administracji publicz-
nej od 1992 r. w zakresie wspierania rozwoju spoteczno-gospodarczego
poprzez budowanie zdolnosci sektora publicznego, poprawe zarzadzania
horyzontalnego oraz poprawe projektowania i wdrazania reform admini-
stracji publicznej. Wspoélne inicjatywy SIGMA i rzad6éw krajowych dotycza
interwencji w dziedzinie: systemow i instytucji zarzadzania, ram prawnych,
reform strategii i planéw dzialania oraz wdrazania reform. Wsparcie mery-
toryczne i eksperckie SIGMA sprowadza si¢ do:

1. rekomendacji doskonalenia przepiséw i rozwigzan administracyjnych;
metodologii i narzedzi wspierajacych wdrozenia;
doradztwa w zakresie projektowania i ustalania priorytetow reform;
wymiany dobrych praktyk;
dokumentdw strategicznych i analiz poréwnawczych.

LAl
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W latach 1998-1999 SIGMA opublikowala dwa dokumenty definiujace
istote EPA oraz wskazujagce na kierunek jej rozwoju (OECD SIGMA, 1998;
idem, 1999). Wynikalo z nich, iz:

1. instytucje UE nie moga by¢ zastapione przez organy krajowe, ale ko-

nieczna jest ich wzajemna wspotpraca,

2. organy krajowe s3 zobowigzane do wlasciwego wdrazania i stosowania

prawa europejskiego,

3. organy krajowe musza by¢ rzetelne, transparentne i funkcjonujace

zgodnie z demokratycznymi zasadami.

W 2014 r. SIGMA opracowala Zasady administracji publicznej (Zasady
administracji, 2014) w celu usprawnienia dziatan Komisji Europejskiej w za-
kresie reformy administracji publicznej (PAR) w panstwach kandydujacych do
UE. W 2017 r. zaktualizowano Zasady (Zasady administracji, 2017) wraz z ich
ramami metodologicznymi (The Methodological, 2017). Struktura wydania
Zasad administracji publicznej z 2023 r. takze opiera si¢ na szesciu obszarach
tematycznych, opisanych w poprzednich wydaniach, a s3 to:

1. strategiczne ramy reformy administracji publicznej,
rozwdj polityki i koordynacja,
ustugi publiczne i zarzadzanie zasobami ludzkimi,
odpowiedzialnos¢,
$wiadczenie ustug,
zarzadzanie finansami publicznymi, zaméwienia publiczne i audyt
zewnetrzny (Europejskie Zasady Administracji, 2023).

SR

Publikacje zasad wyjasniaja istote dobrego zarzadzania publicznego, okre-
$laja wymagania, stojace przed panstwami-kandydatami, bedacymi w trakcie
procesu integracji z Unig oraz zawieraja tzw. ramy monitorowania wraz ze
wskaznikami pomiaru, umozliwiajace systematyczny i doglebny monitoring
efektow PAR. Uzupelnieniem sg tzw. ramy monitorowania, definiujgce kryteria
i wzorce w celu pomiaru faktycznego wdrazania reform (jak administracja radzi
sobie w praktyce?) oraz pdzniejszych wynikow i wplywu (w jaki sposéb jego
dzialanie wplywa na spoleczenstwo?) (The Methodological Framework, 2019).
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W efekcie systematycznych pomiaréw powstal bardzo obszerny material, na
przedstawienie ktorego nie pozwalaja ramy artykutu.

Jak wspomniano powyzej, Albania ma status kraju kandydujacego do UE
od 2014 r., niemniej w latach wczesniejszych rzad kraju rozpoczal proces mo-
dernizacji administracji publicznej w obszarach uznanych za priorytetowe dla
integracji z UE, nie byt on jednak efektywny (Dhembo, 2014, s. 13-15). W 2016 1.
zostaly przyjete, ale wdrazane w tempie niezadowalajacym, reformy w wymiarze
sprawiedliwosci, ktére mialy na celu gwarancje niezawistosci sagdéw i prawo-
rzadnosci. Natomiast KE warunkowata wejscie Rady UE na $ciezke negocjacji
akcesyjnych z Albanig od uzyskania postepow w realizacji reform sagdownictwa.
Dopiero ukonstytuowanie si¢ nowego parlamentu i rzagdu w wyniku wyboréw
22017 r. zdynamizowalo reformowanie sgdownictwa i wymiaru sprawiedliwosci.

Na podstawie pomiaréw bazowych z 2015 r. nalezy stwierdzi¢, iz Albania
znajdowala si¢ w gronie panistw batkanskich na pozycji wyrézniajacej sie w wielu
obszarach PAR, niemniej w innych modernizacja administracji publicznej
przebiegala w niezadowalajacym tempie. Obszarami priorytetowymi do zre-
formowania, w ktorych uwidaczniala sie wowczas luka konwergencyjna byly:

« niski stopien efektywnosci i brak koordynacji pomiedzy obszarami

strategicznymi PAR,

« niska jakos¢ planowania polityki w relacji do jej analiz i ocen skutkow
regulacji, co skutkuje brakiem spdjnosci miedzy PAR a wdrazanymi
ustawami reformujacymi administracje,

« mankamenty w systemie finanséw publicznych, w sferze budzeto-
wej, zwlaszcza w odniesieniu do instytucji administracji publicznej
(Monitoring Report, 2017, s. 6).

Kolejny Raport monitorujgcy obejmowat okres od lipca 2017 r. do marca
2019 r. Monitoringowi poddano wybrane obszary, w ktorych w okresie poprze-
dzajacym zostaly stwierdzone najwigcksze mankamenty PAR w Albanii, tj. roz-
woj polityki i koordynacje oraz odpowiedzialno$¢. W Raporcie stwierdzono, iz:
Pomimo pewnej poprawy w wybranych obszarach wskaznikéw czgstkowych, od
2017 r. nie poczyniono ogdlnie Zadnych znaczgcych postepéw (Monitoring Report,
2019, s. 3). Negatywnie zostaly ocenione praktyki wdrazania PAR, a ponadto
nie doszto do oczekiwanych zmian w zakresie organizacji i odpowiedzialnosci
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administracji publicznej. Co wigcej, tempo procesu reorganizacji instytu-
cji uleglo spowolnieniu od roku 2017. W Raporcie wyraznie zasugerowano
wzmocnienie wladzy centralnej w zakresie planowania, zarzadzania i stero-
wania modernizacjg administracji (Monitoring Report, 2019, s. 3).

Poniewaz wiele zalecen z Raportu monitorujgcego z 2017 r. nie zostalo
przez Albani¢ wdrozonych w 2019 r., istotne okazaly si¢ wyniki monitoringu
22021 r. Do pomiaréw PAR zastosowano nowa metodologie, ktora w wigkszym
stopniu akcentowata reforme administracji publicznej, funkcjonowanie demo-
kratycznych instytucji oraz praworzadnos¢. Nalezy stwierdzi¢, iz po okresie
niezbyt efektywnego przeprowadzania PAR, w 2021 r. Albania wysuneta si¢
na pozycje lidera w gronie panstw balkanskich w pigciu na sze$¢ obszarach
strategicznych, osiggajac wynik lepszy niz srednia regionu. Pozostajagcym man-
kamentem reformy administracji jest mechanizm monitorowania i koordynacji,
ktory, choc istnieje formalnie, oceniany jest jako fragmentaryczny i wykazujacy
zbyt niska skutecznos¢. Dodatkowo - co wykazywaly tez poprzednie raporty
monitorujace - w Albanii wystepuje kryzys przywddztwa politycznego, kon-
flikty migdzy elitami politycznymi, w rezultacie prowadzace do braku stabiliza-
cji, cigglosci i systematyczno$ci w procesie PAR (Monitoring Report, 2021, s. 8).

Najnizsze wyniki Albania uzyskala w zakresie wskaznikéw dotyczacych
efektywnosci oraz kompleksowo$ci monitorowania i raportowania, osig-
gajac wynik 0,0 w poréwnaniu z 2017 r. Gléwnym powodem tego stanu
rzeczy byt brak terminowego opracowania i opublikowania oficjalnego ra-
portu przez Albani¢. Departament Administracji Publicznej i Ministerstwa
Sprawiedliwosci jest zobowigzany do przygotowania i upublicznienia raportéw
z postepow PAR, jednak wymog systematycznosci i terminowosci nie jest
spelniony. Sytuacja taka jest charakterystyczna takze dla pozostatych pieciu
obszaréw monitorowania. Opieszalo$¢ strony albanskiej w tej kwestii prowadzi
do sytuacji braku dowoddéw, a tym samym podstaw do opracowania komplet-
nych efektéw monitoringu PAR, w rezultacie op6znia tez proces konwergencji
administracyjnej i integracji z UE (Monitoring Report, 2021, s. 21). Raport
SIGMA z 2021 r. jest ostatnim opublikowanym raportem monitorujagcym
postepy PAR na tym etapie reformy administracji.

Na podstawie zebranego materialu SIGMA z monitorowania postepow
reformy administracji, KE stwierdzita w konkluzji, iz Albania reprezentuje
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satysfakcjonujacy poziom postepu, ktéory mozna okresli¢ jako umiarko-
wany. Atutem Albanii sg postepy w zakresie wdrazania ocen skutkow regu-
lacji, przyjecie wytycznych do konsultacji spotecznych, utworzenie systemow

informatycznych na potrzeby zintegrowanego planowania, zwigkszenie stopnia

wdrozenia Krajowego Planu Integracji Europejskiej, zwigkszenie liczby e-ustug

i zakonczenie fazy testowej automatyzacji systemu ptacowego. Komisja zalecita

natomiast m.in. uruchomienie mechanizmu przewidzianego w ustawie o orga-
nizacji i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego administracji panistwowej

poprzez przygotowanie raportu monitorujgcego stan podlegtych instytucji oraz

wdrazanie prawa o stuzbie cywilnej (Albania 2021 Report, 2021, s. 13). Raporty
22022 1.12023 r. nie przyniosly jako$ciowej zmiany, a zalecenia KE w zasadzie

zostaly powtdrzone i odnosily si¢ m.in. do: planowania i monitorowania po-
lityki, struktury organéw nadzorczych i podleglych administracji centralnej,
nowych strategii administracji publicznej, zarzadzania finansami publicznymi,
skutecznego wdrazania ustawy o stuzbie cywilnej (Albania 2022 Report, 2022,
s. 13; Albania 2023 Report, 2023, s. 13; Xhaferaj, Skara, 2023, 356-370).

WNIOSKI

Osiagniecie niezbednego standardu administracji publicznej wymaga re-
form w wielu obszarach polityki i administracji. Planowane i wdrazane frag-
mentarycznie i ad hoc reformy nie moga przeksztalci¢ systemu zarzadzania
i ogdlnego funkcjonowania administracji publicznej zgodnie z oczekiwa-
niami. Modernizacja administracji publicznej, swoistego rzgdu dla rzgdu
wymaga podejmowania holistycznych dzialan na réznych poziomach jej
funkcjonowania, poczawszy od wspdlnoty europejskiej, poprzez administra-
cje centralng i terenowa, a na pojedynczym urzedzie administracji konczac.
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Tabela 1. Wyniki pomiaru w zakresie ram strategicznych reformy administracji
publicznej za 2021 r.

Zasada ‘Wskaznik Podwskaznik Wynik
2021
Rzad opracowat i wdrozyt skuteczny | Jakos$¢ ram Zakres dokumentow planistycznych PAR 5/5
program reform administracji strategicznych reformy | Priorytetyzacja PAR w kluczowych 0/2
publicznej, ktory uwzglgdnia administracji dokumentach planowania horyzontalnego
kluczowe wyzwania publicznej Sp6jnoéé dokumentéw planistycznych PAR 0/4
Srednia 3/5 Obecno$é minimalnej zawartosci 517
Total points 12/23 dokumentéw planistycznych PAR
Orientacja reform dokumentow 1/3
planistycznych PAR (%)
Jako$¢ konsultacji dokumentow 12
planistycznych PAR
Reforma administracji publicznej jest | Skuteczno$¢ wdrazania | Kompleksowo$¢ systemow raportowania i
wdrazana celowo; cele dotyczace PAR oraz monitorowania PAR 1/8
wynik6éw reform sg ustalane i kompleksowosé Stopien realizacji dziatan PAR (%) 1/4
regularnie monitorowane monitorowania i Realizacja celow PAR % 0/4
raportowania
Srednia 0/5
Total points 2/16
Zapewniona jest stabilno$¢ finansowa | Trwato$¢ finansowa Kosztowane dziatania PAR (%) 3/3
reformy administracji publicznej PAR Kompletno$¢ informacji finansowych w 0/4
Srednia 2/5 dokumentach planistycznych PAR
Total points 4/10 Rzeczywiste finansowanie porzadku obrad 13
PAR
Reforma administracji publicznej ma | Odpowiedzialno$¢ i Ustanowienie odpowiedzialno$ci 4/6
solidne i funkcjonujace struktury koordynacja w PAR organizacyjnej i zarzadczej PAR
zarzadzania Srednia 1/5 Mechanizmy koordynacji dla PAR 1/10
i koordynacji zar6wno na poziomie Total points 5/16

politycznym, jak i administracyjnym,
ktore steruja procesem projektowania

i wdrazania reform

Zrédlo: OECD (2019). The Methodological Framework for the Principles of Public
Administration, OECD, Paryz, s. 9-21.

Przez ostatnie dwa dziesigciolecia panstwa cztonkowskie przeznaczyly zna-
czacy potencjal na ustanowienie standardéw administracji publicznej, a doskona-
lenie administracji nabralo wiekszego znaczenia, co jest widoczne na przyktadzie
intensywnosci dzialan regulacyjnych. Wigkszos¢ struktur instytucjonalnych
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jest wciaz slaba, przykladem jest administracja Albanii, a egzekwowanie oraz
monitorowanie modernizacji administracji nadal stanowi przeszkode utrud-
niajaca osiagniecie poziomu doskonatych administracji publicznych. Duzg ak-
tywnoscig w tym zakresie wykazujg si¢ panstwa czlonkowskie UE, poniewaz
odpowiednio wysoki poziom profesjonalizacji administracji publiczne;j jest
pozytywnie skorelowany z osigganiem wysokich wskaznikéw wzrostu gospo-
darczego i racjonalnym wykorzystywaniem funduszy europejskich.

Reforma administracji publicznej (PAR) jest uwazana za fundamentalng dla
tego procesu, a w celu osiagniecia doskonatosci administracyjnej konieczna
jest ogodlna wizja i priorytetowe cele, ktore kierujg i koordynujg wdrazanie
reform. Dlatego wazne jest realistyczne, sekwencyjne i spojnie zaplanowane
podejscie do PAR.

Administracje panstwowa nalezy rozwija¢ zgodnie z jasnymi politykami
i przepisami, aby zapewni¢ racjonalna, skuteczng i wydajna strukture instytu-
cjonalna. Istnieje potrzeba wprowadzenia przepiséw administracyjnych, ktére
chronig interes publiczny i prawa obywateli, wraz z niezaleznymi instytucjami
nadzoru, aby zapewnic skuteczne przestrzeganie przez organy administracyjne
praworzadnosci. Wszystkie te elementy sg niezbedne do zwiekszenia zaufania
obywateli do instytucji publicznych.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, iz Albania jest ukierunkowana na osiagnie-
cie nowoczesnych ram prawnych, zgodnie z dorobkiem prawnym UE, jak tez
systematycznie przeprowadza reforme administracji. Niemniej jednak istnieja
uwarunkowane historycznie, politycznie i Swiadomosciowo bariery, ktére za-
réwno hamuja tempo reform, jak i uniemozliwiajg ich prawidtowe wdrozenie.
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