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I. SPRAWOZDANIE ZE STAŻU

I.1. Wprowadzenie

Program kształcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej uwzględnia, obok stażu krajowego, możliwość odbycia zagranicznego stażu administracyjnego w wybranym kraju. Pomiędzy 2 maja a 26 czerwca 2010 r. autor niniejszego raportu odbył anglojęzyczny staż w departamencie ds. przestępczości nieletnich Ministerstwa Sprawiedliwości Republiki Włoskiej. Duży wpływ na kształt i przebieg stażu wywarła instytucja pośrednicząca, którą był włoski odpowiednik KSAP – Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione (dalej SSPA). Przygotowany przez SSPA, w szczególności Pana Carlo Santoro, plan stażu objął wiele elementów służących lepszej realizacji celu, a więc zapoznania ze specyfiką pracy włoskiej administracji, ze szczególnym uwzględnieniem dobrych praktyk administracyjnych. Dodatkowe elementy stażu szczegółowo omówione zostaną w rozdziale I.4. 

Niniejszy staż był współfinansowany ze środków Unii Europejskiej w ramach programu Leonardo da Vinci, będącego częścią programu DG Edukacja i Kultura: „Uczenie się przez całe życie”.

I.2. Charakterystyka instytucji odbywania stażu

1. Ministerstwo Sprawiedliwości (Ministero della Giustizia) zapewnia realizację zadań nałożonych na Ministra Sprawiedliwości. W strukturze ministerstwa wyróżnić można
;

2. organy: Ministra oraz Podsekretarzy Stanu;

3. pion administracyjny i obsługi Ministra; 

4. departamenty merytoryczne:

· Departament organizacji sądownictwa i zasobów ludzkich,

· Departament sprawiedliwości,

· Departament ds. przestępczości nieletnich,

· Departament administracji więziennictwa.

Godną uwagi różnicą wobec polskiego systemu organizacji ministerstwa jest samodzielność departamentów w konstruowaniu własnej struktury organizacyjnej i zarządzaniu zasobami. Bardzo często siedziby departamentów znajdują się w oddzielnych budynkach, w innych lokalizacjach. Sprawia to wrażenie, że są one oddzielnymi urzędami. 

Zadania departamentu

Departament wypełnia zadania dotyczące: zastosowania wyroków sądów ds. nieletnich, prawnej ochrony nieletnich, interwencji w przypadkach uprowadzeń dzieci za granicę, porozumień o współpracy z partnerami zagranicznymi, badań naukowych przeprowadzanych wraz z uczelniami wyższymi, lokalnymi organami administracji oraz jednostkami trzeciego sektora.

W szczególności działania departamentu mają na celu przeciwdziałanie zjawisku przestępczości nieletnich poprzez odpowiednie przedsięwzięcia prewencyjne i integracyjne powiązane z akcjami innych podmiotów odpowiedzialnych za politykę społeczną. 

Nadrzędną zasadą przyjętą przy tworzeniu systemu wymiaru sprawiedliwości dla nieletnich jest zapewnienie możliwości prawidłowego rozwoju psychofizycznego i emocjonalnego nieletnich. Stąd wynika daleko idąca ostrożność w zasądzaniu kary pozbawienia wolności, a równocześnie duży nacisk na rozwój alternatywnych, mniej inwazyjnych metod karania, takich jak prace społeczne.  

Pracownicy Departamentu wielokrotnie podkreślali, iż włoski system wymiaru sprawiedliwości dla nieletnich jest efektywny, nowoczesny i stawiany za wzór w innych państwach, również w Europie.    

Struktura organizacyjna departamentu

We włoskim modelu ministerialne departamenty podzielone są na komórki organizacyjne nazywane Dyrekcjami Generalnymi. Departament ds. przestępczości nieletnich jest podzielony na Dyrekcje Generalne (dalej DG):

· DG zasobów ludzkich i szkolenia,

· DG zasobów materialnych,

· DG egzekucji wyroków sądowych,  

oraz biuro dyrektora departamentu.

Dla właściwego wykonywania podstawowego zadania, jakim jest egzekucja wyroków sądów dla nieletnich, departament posiada strukturę częściowo zdecentralizowaną. Terytorium Republiki Włoskiej pokryte jest siecią 12 CGM – Centrów ds. Przestępczości Nieletnich. Zasięg działania każdego z centrów pokrywa obszar właściwy terytorialnie kilku okręgowym sądom ds. nieletnich. Zadaniem CGM jest planowanie finansowe, organizacja i nadzór tzw. „services”, tj. instytucji służących realizacji zadań departamentu. Wśród services wyróżnia się: 

· ośrodki pierwszego kontaktu/klasyfikacji młodocianych (CPA) – 25 szt.
Trafiają tam młodociani zatrzymani w związku z popełnieniem przestępstwa. Każdemu z osobna przydzielany jest opiekun, zaangażowany w dalszy rozwój sprawy. W ciągu kilkudniowego pobytu obserwowane jest  zachowanie zatrzymanych, mogą w tym czasie również, po konsultacji z przedstawicielami środowiska (np. członkami rodziny, kolegami), zostać zastosowane pewne okoliczności łagodzące. Tylko w ekstremalnych przypadkach zatrzymani trafiają do aresztu aby tam oczekiwać na rozprawę, pozostali są zwalniani lub kierowani do innych services,  

· izby zatrzymań (IPM) – 18 szt. Ośrodki co do zasady pełnią rolę więzień, z tym że zatrzymani mogą kontynuować normalny tok nauki. Zagwarantowany mają również dostęp do zajęć kulturalnych, sportowych i rekreacyjnych.  

· biura usług socjalnych dla młodocianych (USSM) – 29 szt. USSM udzielają pomocy młodocianym na każdym etapie postępowania karnego. Podejmują akcje w przypadkach porwania i wykorzystywania seksualnego dzieci. Biura te organizują i monitorują realizację środków nadzoru nad młodocianym w kooperacji z innymi services i organami lokalnymi.    

· wspólnoty (Comunita) – 13 szt. Są to otwarte ośrodki zapewniające realizację wyroków sądów dla młodocianych, innych niż pozbawienie wolności. Celem działalności jest ponowna integracja ukaranych ze środowiskiem społecznym. Każdemu młodocianemu przedstawiany jest program nauczania dopasowany do indywidualnych uwarunkowań i potrzeb. 

I.3. Główne zagadnienia stażowe

Z uwagi na fakt, że realizacja większości zadań komórek w instytucji przyjmującej wymagała znajomości języka włoskiego, staż w przeważającej części miał charakter obserwacyjny.  

W ramach odbywania stażu w Ministerstwie Sprawiedliwości słuchacz został oddelegowany również do innych komórek/instytucji podległych resortowi. Wśród nich wymienić można:

· Istituto Centrale di Formazione del Personale (ICF) – centralny instytut szkoleniowy personelu departamentu ds. przestępczości nieletnich; 

· Istituto Superiore di Studi Penitenziari (ISSP) – główny instytut naukowy więziennictwa;

· Ufficio il Autorita Centrali Convenzionali – biuro zajmujące się problemem międzynarodowych uprowadzeń dzieci. W niniejszej komórce autor raportu miał okazję udzielić wsparcia pracownikom. W jednej ze spraw wówczas prowadzonych przez biuro, krajem do którego uprowadzono dziecko była Polska. W związku z powyższym zaistniała konieczność przetłumaczenia dokumentów przesłanych przez polski sąd zaangażowany w tę sprawę 

I.4. Pozostałe zagadnienia stażowe

Przygotowany przez SSPA program, obok klasycznej części stażu w komórkach Ministerstwa Sprawiedliwości, przewidział wiele wydarzeń dodatkowych. Słuchacz KSAP miał możliwość odbyć szereg wizyt studyjnych w następujących instytucjach:

· Scuola Superiore Amministrazione dell’Interno (dalej SSAI) – szkoła główna Ministerstwa Spraw Wewnętrznych;

· Formez – agencja modernizacji administracji; 

· Scuola Superiore dell’Economia e delle Finanze (dalej SSEF) – szkoła główna Ministerstwa Gospodarki i Finansów;

· Regione Toscana – urząd samorządu regionalnego Toskanii we Florencji. 

Ponadto, dzięki zaproszeniu przez Pana Santoro, autor raportu miał możliwość odwiedzić targi administracji Forum Pubblica Amministrazione. Jest to duża impreza odbywająca się cyklicznie w centrum wystawienniczym na obrzeżach Rzymu. Jej celem jest przybliżenie obywatelom, w przyjazny sposób, działalności sektora publicznego. Obok urzędów centralnych i instytucji samorządu terytorialnego wśród wystawców znalazły się: agencje, przedsiębiorstwa pożytku publicznego (np. ATAC – miejskie przedsiębiorstwo komunikacji w Rzymie), przedsiębiorstwa o znaczeniu strategicznym, w których państwo włoskie posiada udziały (największe banki, dostawcy energii). Forum świetnie sprawdza się jako arena wymiany doświadczeń pomiędzy instytucjami z, oraz z pogranicza sektora publicznego. Niniejszą edycję targów wzbogaciła dodatkowo konferencja pod tytułem „Etyka, demokracja i administracja publiczna – rola kapitału ludzkiego”. Najbardziej oczekiwanym jej fragmentem był wykład Pana Amartya Sen, laureata nagrody Nobla z dziedziny ekonomii w 1998 roku. Drugą ważną część konferencji stanowiła debata przedstawicieli szkół administracji publicznej m.in. z Niemiec, Francji, Wlk. Brytanii, USA, Portugalii. Wśród występujących znalazł się również Pan Adam Steinhouse, Dyrektor National School of Government, poznany przez autora raportu w trakcie wizyty studyjnej w Londynie w ubiegłym roku.     

Forum PA nie było jedynym wydarzeniem międzynarodowym, w którym umożliwiono wzięcie udziału grupie słuchaczy KSAP przebywającej w Rzymie. Podczas stażu byli oni gośćmi dwóch konferencji:

· From the Moratorium to the Abolition of the Capital Punishment „No Justice without life” 17 maja 2010 r. – poświęcona dążeniom do zniesienia kary śmierci w krajach, gdzie ciągle jest stosowana;  

· „Italian Child Abduction Alert System (ICAAS)” Information Management to stakeholders inside a Child Abduction Alert System – 22 czerwca 2010 r. – przedstawienie metod tworzenia i ogłaszania alarmu o zaginięciu dziecka, wypracowanych w Szwajcarii, Francji, USA, Grecji i Kanadzie. 

W odpowiedzi na zgłoszone opiekunowi zainteresowanie polityką energetyczną państwa zorganizowane zostały również spotkania dotyczące tego obszaru. Odwiedzonymi instytucjami były:

· ENEA – Krajowa Agencja Nowych Technologii, Energii i Zrównoważonego Rozwoju Ekonomicznego

· Autorita per l’energia elettrica e il gas – Urząd Regulacji Energii Elektrycznej i Gazu.

Jak już wcześniej zauważono, dwa wskazane wyżej spotkania zapowiadały się dla autora raportu szczególnie interesujące i w istocie takie były. Profesjonalna prezentacja Pana Christiana Minelli została uzupełniona telekonferencją z udziałem specjalisty z centrali włoskiego Regulatora w Mediolanie. Z pewnością korzystna dla Polski byłaby wymiana doświadczeń związanych z deregulacją rynku energii elektrycznej, który to proces włoskie władze rozpoczęły wcześniej. Również informacje uzyskane na temat działalności ENEA okazały się nad wyraz interesujące. Brak jest w Polsce podobnej organizacji, która pełniłaby rolę think-tanku dla polityki energetycznej, z jednej strony prowadzącej własne prace naukowo-badawcze nad nowymi technologiami i posiadającej samodzielność finansową dzięki generowanym przychodom ze swojej działalności, a z drugiej strony pełniącej rolę krajowego centrum analiz i aktywnego uczestnika procesu policy-making.  
II. „ZADANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W CZASIE PEŁNIENIA PREZYDENCJI PAŃSTWA W UNII EUROPEJSKIEJ ZE SZCZEGÓLNYM UWZGLĘDNIENIEM INSTYTUCJI ODBYWANIA STAŻU”

Wprowadzenie

Republika włoska będzie pełniła prezydencję Rady UE w drugiej połowie roku 2014, stąd też w chwili obecnej włoska administracja nie prowadzi jeszcze żadnych działań przygotowawczych. Na podstawie informacji uzyskanych od pracowników włoskiego MSZ prawdopodobne jest, iż przygotowania zostaną rozpoczęte w roku poprzedzającym okres sprawowania przewodnictwa Radzie UE. W związku z powyższym w dalszej części raportu przedstawiona zostanie charakterystyka przygotowań, przebiegu oraz efektów poprzedniej włoskiej prezydencji, która przypadła na drugą połowę roku 2003. 

Przygotowania do prezydencji 

Wiodącą rolę w procesie przygotowania prezydencji włoskiej w 2003 roku odegrał specjalny zespół ekspercki, tzw. „task force” złożony z dyplomatów z Ministerstwa Spraw Zagranicznych oraz przedstawicieli Prezydium Rady Ministrów. Na czele gremium powołanego dekretem Premiera Berlusconiego stanął zawodowy dyplomata Leonardo Visconti di Modrone.
 

Przygotowania rozpoczęły się relatywnie późno, o czym świadczy termin pierwszego zebrania grupy, które miało miejsce w czerwcu 2002 r. Począwszy od następnego, lipcowego spotkania, do zespołu zaangażowano przedstawicieli innych ministerstw i urzędów, których udział w przygotowaniach do prezydencji był konieczny ze względów organizacyjnych lub merytorycznych. Do najważniejszych postaci gremium dołączyli dyrektor departamentu integracji europejskiej Rocco Antonio Angelosi oraz Stały Przedstawiciel Włoch przy UE Ambasador Umberto Vettoni. Z uwagi na ograniczenie kosztów oraz usprawnienie logistyki zdecydowano wybrać się „Brussels based presidency”, czyli organizację spotkań w Brukseli przy dużym udziale Stałego Przedstawicielstwa. Inicjatywą Premiera Berlusconiego było zaś zorganizowanie w Rzymie spotkania na najwyższym szczeblu, kończącego prace konferencji międzyrządowej, mającej przygotować nowy traktat UE.  

Spotkania w trakcie włoskiego przewodnictwa
Tworzenie kalendarza prezydencji rozpoczęto we wrześniu, z terminem zakończenia prac w listopadzie. Do tego czasu wszelkie urzędy zaangażowane merytorycznie w prace grup roboczych Rady UE zobowiązane zostały przedstawić plany spotkań oficjalnych i nieoficjalnych na wszelkich poziomach, po czym plany te zostały przekazane do Sekretariatu Rady. Nieformalne spotkania na szczeblu unijnym (Rady Resortowe) zaplanowane zostały poza Rzymem, m.in. Rada ds. rolnictwa w Sienie, Rada ds. Transportu w Viterbo. Przypadający na czas włoskiej prezydencji szczyt EUROMED – państw Unii oraz południowego wybrzeża morza Śródziemnego został zaplanowany w Neapolu. Największe oczekiwania wiązano natomiast z organizacją Konferencji Międzyrządowej ds. nowego traktatu. Była to kwestia o ogromnym znaczeniu prestiżowym. Spodziewano się, że projekt traktatu zostanie przedstawiony na Radzie Europejskiej w Salonikach (maj – czerwiec 2003r.), co pozwoli w optymistycznym wariancie zakończyć prace Konferencji Międzyrządowej podpisaniem traktatu jeszcze w trakcie trwania włoskiego przewodnictwa.         

Priorytety prezydencji 

Włoskie przewodnictwo w Radzie UE przypadło na bardzo ciekawy dla Unii Europejskiej okres – w przededniu największego w historii rozszerzenia. Równocześnie trwały zaawansowane prace nad traktatem konstytucyjnym redefiniującym integrację europejską, w celu lepszego jej funkcjonowania w zmieniających się warunkach Przyjęty przez Republikę Włoską pod nazwą „Europa: wspólne marzenie – obywatele” program prezydencji przewidział następujące priorytety:

1. Konferencja Międzyrządowa.

Strona włoska planowała zwołać do października 2003 r. Konferencję Międzyrządową oraz dołożyć wszelkich starań do szybkiego ukończenia jej prac. Miało to na celu doprowadzenie do podpisania Traktatu konstytucyjnego w Rzymie między 1 maja 2004 r. a datą wyborów do Parlamentu Europejskiego.

2. Gospodarka Europejska.

Podkreślone zostało w tym miejscu nastawienie na osiągnięcie celu głównego zapisanego w Strategii Lizbońskiej, - uczynienia europejskiej gospodarki najbardziej konkurencyjną na świecie. Niezbędne do tego cele szczegółowe to: wzrost inwestycji publicznych, wspieranie kultury przedsiębiorczości, zapewnienie trwałości systemów ubezpieczeń społecznych, rozwój sieci transportowych, stworzenie innowacyjnych instrumentów finansowania we współpracy z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym. 

3. W kierunku „większej Europy”.

Intencją strony włoskiej było dokończenie rozpoczętego już procesu rozszerzenia UE o 10 + 2 kraje, a następnie przesunięcie środka ciężkości procesu rozszerzenia na zachodnie Bałkany. Podtrzymano konieczność zacieśniania współpracy z Turcją. Zasygnalizowane zostały też inne kierunki polityki zewnętrznej: Rosja, kraje basenu Morza Śródziemnomorskiego oraz Izrael.

4. Obecność Europy w Świecie.

Jako kwestię kluczową przedstawiono konieczność wypracowania zdolności do zajęcia wspólnego stanowiska przez kraje europejskie na scenie międzynarodowej. Potrzebny jest wzrost zdolności w dziedzinie obronności, a zarazem unikanie sytuacji konfliktowych z instytucjami NATO oraz troska o tradycyjnie szczególne stosunki ze Stanami Zjednoczonymi. Zaznaczono również wielką rolę Europy w procesie pokojowym na Bliskim Wschodzie, oraz zaangażowanie i potencjał możliwe do wykorzystania przy odbudowie gospodarki palestyńskiej oraz irackiej.    

5. Bezpieczeństwo obywateli.

Główne kierunki działań w tym obszarze to zwalczanie terroryzmu, międzynarodowej przestępczości zorganizowanej oraz nielegalną imigracją ludzi. W tym celu zakłada się wzmocnienie Europolu, służb kontroli granic zewnętrznych Unii oraz wzmocnienie porozumień z krajami pochodzenia lub tranzytu przepływów nielegalnej imigracji.

Ocena prezydencji 

Każda prezydencja jest poddawana skrupulatnej ocenie i szerokiemu komentarzowi po jej zakończeniu. Włoskie przewodnictwo w drugiej połowie 2003 r. niestety zapisało się jako przykład prezydencji ocenianej nie najlepiej.

W opracowaniu naukowców z Uniwersytetów w Bristolu i Limerick
 porównano włoską, oraz następującą po niej prezydencję irlandzką, a także zdiagnozowano przyczyny złych ocen tej pierwszej.

Wyróżniono 4 funkcje prezydencji podlegające ocenie, odpowiednio:

1. Business manager – organizacja wszelkich spotkań,

2. Mediator – doskonalenie wypracowywanego konsensusu,

3. Political leader – promocja politycznych inicjatyw i celów,

4. Internal and external representative – ogniwo łączące Radę z innymi instytucjami UE.

Analizując wypełnienie pierwszej funkcji przewodnictwa autorzy opracowania zarzucili Włoskiej prezydencji nieformalny sposób koordynacji działań, wymuszony brakiem powołania centralnej komórki koordynującej. Wskazano, iż tradycyjnie Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz Stałe Przedstawicielstwo w Brukseli przyjęły na swoje barki ogrom zadań. Tylko dzięki doświadczeniu dyplomatycznemu oraz wysiłkowi pracowników tych instytucji strona włoska uniknęła kompromitacji. W nieprzystająco mniejszy sposób zaangażowani byli przedstawiciele innych urzędów.

Oceniając realizację funkcji 2 i 3 jako przyczynę niepowodzeń wskazywane były przyczyny polityczne. Sytuację już na wstępie pogarszała powszechnie podzielana opinia o eurosceptycznym charakterze partii rządzącej we Włoszech. Na szczególną uwagę zasługuje tzw. „Berlusconi factor” – czyli negatywny wpływ stylu zachowania włoskiego premiera na stosunki z innymi krajami, czy też organizacjami międzynarodowymi.  

Podobnie było w przypadku funkcji nr 4. Współpraca z Komisją Europejską układała się źle, oczywiście m.in. z tego powodu, iż przewodniczącym Komisji był Romano Prodi, główny oponent polityczny Berlusconiego i przewidywany kontrkandydat do objęcia stanowiska premiera Włoch. Również z Parlamentem stosunki nie były najlepsze. 

Porównanie prezydencji Irlandii i Włoch pozwoliło wyciągnąć ciekawe wnioski. Otóż okazało się, że większy potencjał państwa, na bardzo wielu płaszczyznach: gospodarczej, geograficznej, administracyjnej nie musi być gwarancją sukcesu, rozumianego jako dobra ocena prezydencji na arenie międzynarodowej. Innym istotnym zjawiskiem, które pokazała analiza włoskiego przewodnictwa był fakt, że wiele sukcesów może zostać przysłoniętych przez  „wpadki” w sferze politycznej. Dodatkowo pojawiać się może również krytyka nie uzasadniona, taka jak deprecjonowanie wysiłku strony włoskiej włożonego w umożliwienie podpisania Traktatu Konstytucyjnego, z powodu późniejszego odrzucenia tego Traktatu.

Pozytywnym przekazem wynikającym z oceny porównawczej irlandzkiej i włoskiej prezydencji, jest podkreślenie dużego znaczenia systemowego podejścia do procesu przygotowania oraz znajomości i poszanowania zasad rządzących polityką europejską, zarówno na poziomie politycznym jak i urzędniczym. Sukces prezydencji irlandzkiej udowodnił powyższe i jest to ważna informacja dla państw członkowskich o mniejszym potencjale polityczno-gospodarczym.
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