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WSPOERCZESNE KIERUNKI ZMIAN MODELU
ZARZADZANIA W SEKTORZE PUBLICZNYM

,Od decyzji urzelinikow niskiego szczebla zalgzw duzej
mierze to, kto otrzyma okrémne korzysi, jak tezi to, jakie
beda poglady obywateli na temat administracji publicznej.
Z tego wzglelu widsie oni, nie zasch zwierzchnicy z wy-
sokich szczebli hierarchii administracyjnej, khiczowymi
osobami wyznaczaggmi bieg spraw publicznych”.

B. Guy Peters (1999)

We wspdczesnych administracjach zachqdwma ostatnim czasie istotne
przeobraenia. W dyskusjach podKnessige potrzehezmian w sferze admini-
strowania. Na plan pierwszy wysuwana jest waga spraeinparzaglzania
w obliczu wzrostu ztéanogi zycia publicznego i wynikajeej stal konieczno-

&ci stosowania elastycznych regut podejmowania decyzji. Podnpsakre
znaczenie zasad etyki ydmiczej, co’wiadczy o tym, 2 administracje pub-
liczne pastw demokratycznych stajsie organizacjami charakterystycznymi
dla spoteczestw postindustrialnych. Dla takiej organizacji wezsazarovno
zasady etyczne, jak i kultura organizacji; sduane okrékeniu misji (coraz
czgsciej uzywany termin w odniesieniu do organizacji, takpublicznych)
administracji, jakgest realizacja interesu publicznego (Ferens, Macek 1999).

Nowe ‘sviatowe tendencje w postrzeganiu funkcji administracji nig¢esky-
nymi przyczynami takiej dyskusji w Polsce. Tu za punkt wejgsstuz/c moze
raczej teza o kryzysie w sferze administrowania, kryzysie legitymizacji — ma-
jacym wyraz w utracie zaufania obywateli do’gana i reprezentygych je
organav. ,Kryzys ow przejawia sjew niedostatecznej sprawrmsadmini-
strowania (delegitymizacja przez wynik) i biurokratycznym, nierzadko nace-
chowanym zupetnym brakiem wyobrazpodej€iu do spraw obywateli (de-
legitymizacja przez spébodziatania)” (Kmieciak 1997).

Administracja publiczna, acsslej urzaly, zaczyna dziafaoa nowych za-
sadach, zblianych do tych, Ktee obowigujaw firmach prywatnych. Kluczo-
wymi pojeciami stajasie polityka jakdgi, zarzalzanie przez cele, zaj@zanie
jakosia — elementy do tej pory obce sektorowi publicznemu, szcimégo
w Polsce. Petent staje dibentem, a praca urzmika ustugawzrasta znaczenie
ptynnogi komunikowania i informaciji, docenia sieageotwartogi i inicjatywy
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w pracy urzedniczej. Te pozornie banalne elementy maga duze znaczenie
praktyczne. Odczuwaja to samorzady terytorialne, zwtaszcza gminy wspot-
pracujace z inwestorami, ktbrzy precyzujac swoje oczekiwania w stosunku do
gminy jako potencjalnego miejsca lokalizacji swojegl dziatalnosci, za jeden
Zz warunkdw koniecznych uznagja wysoki poziom komunikacji, czytelnost
i kompletnost informacji, mozliwost kontaktu z konkretnymi osobami, jasna
strukture organizacyjna i kompetencyjna, jednym stowem, chca by€ sprawnie
i efektywnie obstuzeni. Na przyktad jeden z wigkszych na rynku polskim
inwestorow, Mc Donald’s, swoje oczekiwania w stosunku do wtadz lokalnych
opiera na tzw. zasadzie trzech P. promocja, profesonalizm, partnerstwo.

Nowe standardy powoduja, ze wiele gmin przystepuje do programu Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow Zarzadzanie jakoscig w administracji publiczne
i ubiega sie 0 uzyskanie certyfikatu 1SO 9000. W Polsce coraz powszechnie)
stosuje sie standardy jakoSci ustug — znane m.in. jako 1SO 9000 — nie tylko
do firm, ale wtasnie do urzedow*. Norma 1SO 9000 zostaje zamieniona ak-
tualnie na norme 1SO 9000-2000. Zwraca sie przy tym szczegblna uwage na
przywoddztwo w organizacji, jego jakost i charakter, urzad zas traktowany jest
jak firma tworzaca jeden spojny organizm z wszelkimi wewnetrznymi (struk-
turalnymi) i zewnetrznymi (relacja urzednik—petent) uwarunkowaniami. Pier-
wsze certyfikaty wdrazania systemu jakosci zgodnego z norma 1SO 9002
w urzedach przyznane zostaty w kohcu 1999 r. najpierw Dzierzoniowowi,
potem Stalowe] Woli. O certyfikaty ubiega sie obecnie 30 podmiotow (w tym
Matopolski Urzad Wojewbddzki w Krakowie, 5 starostw powiatowych, 6 urze-
dow gmin i 19 urzedow miast). Na przyktad jedna z gmin — Wieleh pod
hastem: ,, JakoSt — sita napedowa urzedu miasta i gminy w Wieleniu” stawia
na usprawnienie obstugi klienta przez petnym serwis ustug, dostepnoSt do
urzedu, dziatanie oparte na relacjach baza—wiedza, umiejetnosci—-motywacja.
Baza to nowoczesny urzad ze sprawnie funkcjonujaca struktura organizacyjna
i systemem recepcyjno-biurowym, na parterze sala dla klienta z otwartymi
stanowiskami pracy, kompleksowa obstuga, informacja, systemami komputero-
wymi. Wiedzai umigetnosci majawptynac na profegonalizm i kulture obstugi,
kontakty interpersonalne, wspotdziatanie i prace w zespole, kreatywnoSt,
innowacyjnost, gotowoSC na zmiang i wiasny rozwoj, zngjomost jezykow
obcych, skutecznoset, odpowiedzialnost i doskonalenie zawodowe. Motywacja
natomiast to m.in. rozwdj instytucji przez system ocen zaawansowania i sku-
tecznosci, szkolenia, okresowe oceny pracownikow, sprawny system obiegu
informagji.

1 W potowie 1998r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow rozpoczeto przygotowania do
wprowadzenia w zycie programu Zarzadzanie jakoscig w administracji publicznej, w ktérym
partnerem jest Projekt UMBRELLA — prowadzony i finansowany wspolnie przez rzad polski
i Program Rozwoju Naroddw Zjednoczonych, UNDP (Projekt dziata w Polsce juz od 1990r.
i ma za zadanie wprowadzanie czynnika eksperckiego w administracji zarowno rzadowsj, jak
i samorzadowej; w 1996 r. realizowano w jego ramach program pomocy w zakresie zarzadzania
jakoscia w przedsiebiorstwach — wprowadzanie norm 1SO).
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Wszystko to sprawia, ze duzo uwagi poSwieca sie anaizie kondycji ad-
ministracji, dyskutuje o przysztych kierunkach rozwoju i opracowuje zatozenia
nowych rozwiazah. Podstawowe dziedziny zmian to: popularyzacja zarzadzania
przez jakoSt (normy 1S0), antykorupcyjnost, debiurokratyzacja, nowe struktury
organizacyjno-techniczne, preferowany styl zarzadzania przez cele oraz zmiany
proceduralne. Ponizej zaprezentowane zostana niektore najistotniejsze kwestie
Zwiazane z omawianym problemem, w tym stan obecny administracji w od-
biorze spotecznym, podstawowe problemy i propozycje zmian.

Rys. 1. Podstawowe dziedziny zmian we wspotczesng administragji

ADMINISTRACJA PUBLICZNA

O O
zarzadzanie zarzadzanie
jakoscia przez cele

() 0
debiurokratyzacja antykorupcyjnost
&
zmiany organizacyjno-techniczne
i proceduralne

Tab. 1. Glowne elementy i narzedzia realizacji migji wspbtczesngl administracji

Elementy zarzadzania Narzedzia dziatania
Styl Zarzadzanie przez cele
Polityka urzedu Jako&ci
Struktura urzedu Migai cele strategiczne, komunikacja miedzy jed-

nostkami organizacyjnymi urzedu, jasny podziat
kompetencji | odpowiedzialnosci, przejrzystost pro-
cedur

Kryteria realizacji celow |Dostgpnost, informacja, kompetencja, funkcjonal-
nost, otwartost, zaufanie, szybkost, elastycznost,
niezawodnost

Gtowne zasady dziatania |[LegalnoSt, celowost, efektywnosE, antykorupcyj-
noSt, debiurokratyzacja, etyka

Motywacja Kategorie w zaleznosci od funkcji i odpowiedzial-
nosci, system szkoleh, ksztatcenie ustawiczne, stabil-
noSt zatrudnienia

Baza Odpowiednie wyposazenie techniczne, komputeryza-
cia
Mierniki oceny Audyt wewnetrzny

Zrodto: opracowanie wiasne.



86 ANNA TUCHOLSKA

Badania opinii publiczng wskazuja, ze ocena funkcjonowania urzedow
administracji publicznej wydawana przez tych, ktérzy zatatwiali w nich jakies
sprawy w ostatnich miesiacach, jest raczel negatywna. Opinia ta nie jest
jednak zbyt kategoryczna, a przy tym okazata sie zroznicowana i regionanie,
i ze wzgledu na pewne inne cechy odpowiadajacych. Wedtug raportu Diagnoza
spoteczna 20Q0ocena jakosci funkcjonowania administracji publiczngl wy-

gladatla w nastepujacy sposob:

Tab. 2. Opinie spoteczehstwa na temat jakosci dziatania administracji (w %)

Czesto | Zdarzyto sie | Nigdy

Czy mozna byto sprawnie, szybko i bez trud-
no&ci zatatwi€ sprawe urzedowa? 18,7 61,7 19,6

Czy wystepowata koniecznoSt poszukiwania
znajomosci, aby zatatwit sprawe urzedowa,
ktora normalnie powinno sie zatatwic bez
zadnych ktopotow? 11,6 49,2 39,2

Czy ankietowani czuli sie catkowicie bezsilni
i upokorzeni przy zatatwianiu jakigjs sprawy
urzedowej? 9,6 48,0 424

Czy kontakty z urzednikami przysparzaty
zmartwieh i utrudnialy zycie bardzigj niz za-
zwyczaj? 10,6 54,6 34,8

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie Diagnoza spoteczna...

Tab. 3. Opinie spoteczehstwa na temat jakosci dziatania administracji (w %)

Nie
Trudno [zatatwia
Wiece | V1€ | Mnigj |powie- | spraw
Samo dziet |urzedo-
wych
lle czasu w porbwnaniu z latami
ubiegtymi nalezy poswiecit na zata-
twienie spraw urzedowych? 16,9 22 45 225 | 34,1

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie Diagnoza spoteczna...

Podobne wnioski ptyna z badah sprawnosci instytucjonalngj w gminach
omowionych w opracowaniu sporzadzonym przez zespot Instytutu Badah nad
Gospodarka Rynkowa. Ciekawym whnioskiem z tych badah jest stwierdzenie,
ze bardziej zadowoleni z obstugi w urzedzie sa przecietni mieszkahcy, znacznie
mnigj natomiast przedsighiorcy i wiasciciele firm. 46% mieszkahcow dostrzegto
cheC pomocy i zyczliwost urzednikow, 19% narzekato na biurokracje i trud-
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nosci w zatatwianiu spraw, wsrod przedsiebiorcow zas odpowiedzi te uksztat-
towaly sie odpowiednio na poziomie 18% i 27%. Ponadto autorzy zwrocili
uwage, ze wigkszost osbb w celu zatatwienia sprawy musi zwolni€ sie z pracy
ze wzgledu na godziny przyjmowania interesantow w urzedach (co najmnigj
do 16.30 urzedy pracowaty raz w tygodniu jedynie w 16% badanych gmin).
W ujeciu regionalnym najsprawnigj dziatajace okazaty sie urzedy w wojewoddz-
twach zachodnigj czegsci krgju (pierwsza szostka), stabo zas — czesci wschodnig
(z wyjatkiem wojewobdztwa podkarpackiego).

Juz tylko te opinie sktanigja do dyskusji nad kondycja stanu urzedniczego
w Polsce. Jest to zagadnienie ztozone, a na jakoSt funkcjonowania administracji
wptywa wiele czynnikow, takich jak specyfika administrowania sprawami
publicznymi, jakoSt kadry urzedniczej, aspekty organizacyjno-techniczne,
polityczne i spoteczne (kultura administrowaniai kodyfikacja zasad etycznych).
Charakteryzujac krotko wszystkie wyzej wymienione, szerzej zajme sie dwoma
z nich: jakoscia kadry urzedniczej oraz wybranymi elementami spotecznymi;
wskaze tez na mozliwosci poprawy sytuacji.

Specyfika administraciji

Mowiac o specyfice administracji, nalezy zwrocic uwage na cechy szczegol-
ne urzedniczego zakresu dziatah. Charakteryzuje go przede wszystkim koniecz-
nost dokonywania wyboru jednego sposrod wielu mozliwych do zrealizowania
wariantbw, koniecznosC zastosowania optymanego rozwiazania w obliczu
czestokrot nigjednoznacznych sytuacji. Niezbednost dokonywania wyborow
stawia niejednokrotnie przedstawicieli administracji wobec ztozonych, ekono-
miczniei spotecznie, zjawisk i sytuacji konfliktowych. Whbrew potocznej opinii,
ze administracja rozpatruje sprawy proste, o jednoznacznym charakterze, awiec
tatwe do rozstrzygniecia, rzeczywistost nie zawsze to potwierdza. Dlatego tez
coraz czgscig) pojawigja sie gtosy o koniecznosci zmiany nie tylko wizerunku
urzednika, aletakze metod jego pracy. Od urzednika wymaga sie juz nie jedynie
Znajomosci przepisbw prawa i umigjetnosci ich stosowania w konkretnych
wypadkach, ale doSwiadczeniai skrupulatnosci. Duza role odgrywat zaczynaja
tzw. ,migkkie” cechy osobowosci typu: ciekawost, kierowanie sie powszechnie
uznawanym systemem wartosci, kultura osobista, chet poznawaniai uczeniasie
nowych rzeczy, dzigki ktorym dziatanie nabiera znamion tworczych, pozbawio-
nych rutyny i szablonowych rozstrzygniec, zaangazowanie, samodziel nost etc.
Nie oznacza to oczywiscie dowolnosci dziatah i swobodnych regut w decydo-
waniu o sposobach rozstrzygania konkretnych spraw. Stuzy€é ma jedynie
poprawie efektywnosci przez zwigkszenie elastycznosci dziatah, reagowanie na
zmiany w powstatych nagle sytuacjach, gotowoSt wspbtpracy z innymi instytu-
cjami, organizacjami pozarzadowymi, partnerami zewnetrznymi (dziataniajako
0ogniwo sprawnego systemu instytucji, dziatgjacego przy wykorzystaniu jasnego
i szybkiego przeptywu informacji). Obywatele coraz powszechnig oczekuja na
obstuge kompleksowa, na migjscu i mozliwie najszybsza.
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W ostatnich latach w Polsce ponownie powrocit problem wartosci etycznych
urzednikow, jakosci ich dziatah, pojecie stuzby publicznej, a co wiecel — nowo-
czesnego zarzadzania. W my8& tych nowoczesnych wymagah urzad powinien
zachowywat sie tak jak prywatna firma, co oznacza, ze zmiany struktur maja
nastepowat tak elastycznie, jak nastegpuje zmiana profilu produkcji wobec
wyzwah rynku, reagujacego na potrzeby ludnosci. Coraz czescigg mowi sie
0 potrzebie oddziatywania na postawy urzednikow przez ksztattowanie etyki
administrowania, takze w celu zmiany istniejacego w Swiadomosci spoteczne
negatywnego wizerunku urzednika-biurokraty. Charakter podejmowanych roz-
strzygnigeC i coraz szersza gama spraw wymagajacych uregulowania, bezpo-
Srednio rzutujacych na sytuacje jednostki, sprawigja, ze nie wystarcza juz
tylko znajomost obowiazujacych norm i ,podpiecie” witasciwe z nich pod
konkretna sytuacje. Procesy decentralizacji, rozwdj samorzadnosci ujawnigja
odmienny status , starych” i ,,nowych” urzednikbw, stawigjac ich wobec ko-
niecznosci sprostania konfliktom interesow, wobec problemow |ojalnosci,
jawnosci dziatania, samodzielnosci mySlenia, szybkiego decydowania itp.
Powszechnie wiadomo, ze administracja publiczna, aby wiasciwie wypetniat
powierzone zadania i przystosowywac sie do wyzwah cywilizacyjnych i spo-
tecznych, nie moze funkcjonowat w sztywnych, sformalizowanych i ciagle
jednakowych strukturach. Jednakze na przeszkodzie stoi m.in. bagaz jg do-
Swiadczeh — lata, gdy jej dziatanie nie miato nic wspolnego z cechami dziatah
rynkowych. W administracji dopuszczalne byto wszystko, co bytoby nie do
przyjecia w warunkach wolnego rynku, a wigc opieszatoSt, nieefektywnost,
marnotrawstwo, niska jakost Swiadczonych ustug, zte traktowanie petenta,
brak polityki informacyjnej i promocyjnej.

Jako& kadry urzedniczej

Polska nalezy do kragjow o bardzo rozbudowanej ilosciowo administracji,
zarbwno rzadowsej, jak i samorzadowej. Dotyczy to nie tylko grupy pracow-
nikbw stricte administracyjnych — urzednikow, ale takze politykow w ad-
ministracji. Od dtuzszego czasu toczy sie dyskusia o nadmiernym rozrastaniu
sie struktur administracji publicznej. Ulegta ona szczegblnemu ozywieniu
przy okazji przeprowadzongj w ostatnich latach reformy decentralizacyjnej.
Faktem jest, iz w ciagu ostatniego dziesigciolecia udziat administracji publicz-
nej w zatrudnieniu w gospodarce narodowej wzrost 0 100% —z 1,5% w 1990 r.
do 3% w kohcu lat 90. (Hausner, Marody, 2000).

W tym kontekscie rozwazenia wymaga kwestia relacji: liczba urzednikow
a jakost pracy kadry urzedniczej. Fakt istnienia liczng kadry urzednicze nie
zawsze mus oznaczat zte, biurokratyczne i powolne zatatwianie spraw. Nie
zwracano by zapewne tak powszechnie uwagi na wzrost zatrudnienia w ad-
ministracji, gdyby wyraznigj odczuwalna byta poprawa jakosci je dziatania,
podnidogt sie standard Swiadczonych ustug, skrocit czas zatatwiania spraw
i usprawnione zostaty procedury. Czym jednak jest owa , jakost”? Co mamy
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namy8sli, mowiac o zarzadzaniu jakoscia? ,, Jakost” to jedno z tych stéw, ktére
kazdy intuicyjnie rozumie, ale ma trudnosci z jego zdefiniowaniem. Jest to
wiec pojecie dobrze znane, ale trudne do zinterpretowania. Definicja jakosc
(jedna z wielu) mowi, ze jest to ,stopieh, w jakim ogbt wiasciwosci i cech
wyrobu, ustugi lub procesu zaspokaja potrzeby klienta’. Widat zatem, ze
»jako&E" jest pojeciem wzglednym: kluczowa role odgrywaja tu potrzeby
klienta (uzytkownika lub konsumenta). Coraz czgscig styszy sie teze, ze
sprawnost dziatania administracji, jego klarownoSt i zgodnoSt z normami
etycznymi wspottworza pojecie jakosci. Potrzeby i zadania firm, spoteczehstwa
jako calosci oraz poszczegolnych obywateli nie zawsze sa ze soba zgodne, co
wywotuje skomplikowane dyskusje i ostre roznice zdanh. Klienci wtadz lokal-
nych stawigja im coraz wyzsze wymagania. Diugie oczekiwanie na decyzje,
koniecznoSt kilkakrotnego wystgpowania o rozne Swiadczenia, urzedniczy
zargon — dziS juz po prostu nie maga racji bytu. Oczekuje sig, ze dziatania
wtadz lokalnych musza byt zorientowane na klienta. Aby to zapewni€, srodki
masowego przekazu, organizacje konsumenckie i spotecznosci lokalne bacznie
obserwuja poczynania administracji. Duzego znaczenia nabiergja funkcje or-
ganizatorskie, przesuwajac na plan dalszy funkcje orzeczniczo-reglamentacyjne.
Istotne jest przy tym, ze SwiadomoSt koniecznosci zmian pojawia sie wsrod
samych urzednikow.

Juz socjalistyczny, scentralizowany, zasadniczo odmienny od dzisiejszego
system administracji wyraznie stawiat kwestie kwalifikacji urzedniczych. Po
reformie systemu rad narodowych, przeprowadzongj w latach 1972-19757,
podkreslano, ze rewolucyjny wrecz charakter ma podniesienie wymogow
kwalifikacyjnych w urzedach. Zmierzano do tego, aby na stanowiska kierowni-
cze powotywac tylko osoby z wyzszym wyksztatceniem i odpowiednia praktyka
zawodowa. Obecnie nie wystarcza juz tylko znajomoSt okreSlongj dziedziny
dziatania i przepisow, ktore ja reguluja. Dlatego tez sporym powodzeniem
ciesza sie szkolenia, ktore z jedneg strony dostarczaja nowej wiedzy, az drugie)
ucza otwartosci i tworczego podejscia do rozwiazywania problemow, krusza
opbr przed zmianami. Duze znaczenie przypisuje sie kwestii przywodztwa,
opartego nie tylko na autorytecie formalnym, ale takze osobistym. Potwierdza
sie to w nowym systemie norm oceny jakosci zarzadzania — przejscie z 1SO
9000 (uwzglednigjacel szereg kryteribw technicznych) na 1SO 9000-2000
(ktadacej nacisk na przywodztwo). Sprawnost dziatania administracji (i nie
tylko) to przeciez nic innego jak wiasciwie zorganizowany zespot nalezycie
dobranych ludzi, odpowiednio zarzadzanych, motywowanych i ocenianych.
Dalszym zmianom ulegaC musza zasady rekrutacji, oceny pracy i awansow
— wszystko wedtug mozliwie obiektywnych kryteriow, pozwagjacych unikat
sytuacji zatrudniania przypadkowych ludzi, konfliktow wynikajacych z nigjas-
nego systemu wynagradzania, a co za tym idzie — braku motywagji.

2 Por. ustawe z 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U. 1973,
nr 47, poz. 276.
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Regulacje dotyczace urzednikbw pahstwowych okreSlone sa w ustawie
0 stuzbie cywilng z 1998 .3, ktora zastapita krytykowana ustawe z 1996 .,
oraz w ustawie z 1982 r. o pracownikach urzedow pahstwowych?®. Wymagaja
one od urzednikow pahstwowych dziatah opartych na profegonalizmie, rzetel-
nosci, polityczng neutralnosci w wykonywaniu zadah pahstwa. Gorzel wyglada
sytuacja w wypadku pracownikbw samorzadowych. Aktualnie obowiazujace
w tym zakresie przepisy prawne sa niepetne i niespojne. Status tej grupy
urzednikbw normuja postanowienia ustawy z 1990 r. o pracownikach samo-
rzadowych® oraz positkowo przepisy kodeksu pracy®. Stosuje sie tu takze:
rozporzadzenie Rady Ministrow z 1990 r. w sprawie wynagradzania pracow-
nikow samorzadowych’ i rozporzadzenie Rady Ministrow z 1997 r. w sprawie
wynagradzania pracownikow komunalnych zaktadow budzetowychg. Istnigja
rowniez odestania do innych ustaw szczegotowych oraz obowiazuja wewnetrz-
ne przepisy: statuty jednostek samorzadu terytorialnego, zaktadowe uktady
zbiorowe pracy, regulaminy, naktadajace szczegblne unormowaniai przywileje
na poszczegolne grupy pracownikow urzedu. W tym samym czasie w zwiazku
z reforma administracyjna 1997/1998 r. weszta w zycie ustawa Przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujace administracje publiczna®, w ktorej wprowadzono
regulacje dotyczace takze pracownikow samorzadowych. Taki charakter prze-
pisow prawnych nie moze tworzy¢ jasnych i przejrzystych regut zatrudnienia.
Podkresla sig, iz zarbwno zasady rekrutacji pracownikow administracji pub-
liczng, jak tez system motywagji (i finansowy, i pozamaterialny) pozostawiaja
wiele do zyczenia. Jak wskazuja badania, stanowisko urzednicze pojmowane
jest nadal w pierwszej kolejnosci jako zrodto udziatu we wiadzy, nastegpnie
zrodto utrzymania i migjsce pracy. Dopiero na czwartym migjscu wskazuje
sie nafakt, ze jest to stuzba czy rodzg ustugi Swiadczongj dla spoteczehstwa.
Wiaze sie to &idle z systemem motywowania, w ktérym zarbwno wyna
grodzenia (nieelastyczny system finansowania budzetowego oparty na tabelach
i stawkach zaszeregowania), jak tez aspekt pozamaterialny (kursy, szkolenia,
kryteria ocen pracownika, mozliwosci awansu czy wreszcie stabilnost zatrud-
nienia) wykorzystuja rézne inne, z wytaczeniem merytorycznych, zasady.

Postuluje sie opracowanie nowej ustawy o pracownikach samorzadowych,
kompleksowo regulujacej zasady rekrutacji, prawa i obowiazki urzednika,
system ocen i awansow, relacje z przetozonymi, ale przede wszystkim jasno
precyzujace] grupy pracownikow, zaleznie od charakteru ich pracy (urzednicy
samorzadowi, pozostali pracownicy samorzadowi, pracownicy techniczni). Do
najwyzszej grupy — urzednikow samorzadowych — powinny miec zastosowanie

Dz.U. 1999, nr 49, poz. 483 z pdzn. zm.
Dz.U. 1982, nr 31, poz. 214 z pdzn. zm.
Dz.U. 1990, nr 21, poz. 124 z pdbzn. zm.
Dz.U. 1998, nr 21, poz. 94 z pdbzn. zm.
Dz.U. 1993, nr 111, poz. 493 z pozn. zm.
Dz.U. 1997, nr 77, poz. 482 z pdzn. zm.
Dz.U. 1998, nr 133, poz. 872 z pozn. zm.
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szczegblne zasady, takie jak stabilnoSC zatrudnienia, ochrona prawna stosunku
pracy. Brak dobrych regulacji i powszechna praktyka uznaniowosci zatrud-
niania sktadaja sie na to, ze do pracy w administracji nie garna sie ludzie
ambitni, tworczy i pracowici, zaS prestiz zawodu urzednika w odbiorze spotecz-
nym jest znikomy.

Duze nadzieje wiazano ze zmianami, ktore wprowadzita reforma admini-
stracyjna 1997/1998 r. Podstawowe znaczenie miata tu zmiana relacji w ukta-
dzie podporzadkowania pracownikow administracji. Pionowa, hierarchiczna
podlegtost pracownikbw administracji rzadowej (urzedow wojewoddzkich i re-
jonowych) zastapiono podporzadkowaniem organom wybieralnym (radom
powiatow, sejmikom wojewodztw). BezpoSrednim przetozonym pracownikow
urzedbw samorzadowych jest starosta powiatu i marszatek wojewbdztwa,
awiec politycy. Zmienia sie zatem system zaleznosci i powstaje specyficzna
relacja urzednik—polityk. Mozna przypuszczaC, ze teraz w interesie wiadz
(politykdow) bedzie lezato dziatanie na rzecz podnoszenia sprawnosci, efek-
tywnosci i fachowosci pracy administracji. Efekty jg dziatah beda bowiem
oceniane przez spoteczehstwo, aod niego z kolei zalezy przyszty los politykow.
Mozna przy tym przypuszczac, ze pozycja dobrych urzednikéw ulegnie wzmoc-
nieniu, a ich opinie beda miaty decydujacy wptyw na decyzje politykow.
Wszystko to, tacznie ze zmiana orientacji z funkcji wtadczych administracji
na organizatorskie, sprawia, ze coraz czescie pojawiga sie propozycje stwo-
rzenia obiektywnych zasad rekrutacji kadr, gdyz obecne prawodawstwo nie
przewiduje mozliwosci obsadzania stanowisk urzedniczych w samorzadzie
w drodze konkursu, egzaminu konkursowego czy egzaminu wstepnego. Poja-
wigja sie sugestie organizowania w samorzadzie konkursow menedzerskich,
zapewnigjacych urzednikom merytoryczna kariere i gwarantujacych zatrud-
nienie najlepszych fachowcow. Precedensowe rozwiazania, dotyczace ogta
szania konkursbw menedzerskich na stanowiska prezydentow, burmistrzow,
wojtow sa w Polsce rzadkie, chot znane (statut miasta Lubawa przewiduje
wymog przeprowadzenia konkursu na stanowisko burmistrza, w 1999 r. roz-
pisano takze konkurs na stanowiska dyrektorow wydziatow Urzedu Miasta
Krakowa).

Czynniki organizacyjno-techniczne

Trudno odmowiC stusznoSci stwierdzeniu, ze ,,administracja to nie tylko
administrowanie. Sa pewne schematy pojeciowe, zgodnie z ktérymi zwykto
sie uwazat, ze powazny urzad mus byE wielki, nieruchawy i trudny do
zniesienia’ (Wysocki).

Nowe realia wymagaja jednak nowego schematu. Zadania z zakresu ad-
ministracji to Swiadczenie ustug na rzecz réznych odbiorcow, poczawszy od
wydania zadwiadczenia, decyzji po szeroko rozumiane ustugi komunalne,
ktorych standard jest miara jakosci zarzadzania. Jak powinien wygladat urzad,
jaka powinien mieC strukture? Rozpatrzmy to na przyktadzie administracji
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samorzadowej. Podobnie jak to ma migjsce w wypadku gminy, takze nowe
ustawy ustrojowe: 0 samorzadzie powiatowym?*®, o samorzadzie wojewodztwa™
— powotujac do zycia struktury administracji publicznej na dwoch dodatkowych
szczeblach samorzadu — umozliwity wiadzom samorzadowym swobodne ksztat-
towanie schematbw organizacyjnych podlegtych im urzedow, tak by mozliwie
najpetniel mogty byt realizowane przypadajace na te jednostki zadania, przy
uwzglednieniu loka nych potrzeb. Reorganizacja struktur jest wiec bezpoSrednio
pozostawiona w rekach ludzi — teoretycznie najlepigj — zorientowanych, jakie
rozwiazania sa najefektywnigjsze i ngjbardzigy ekonomiczne. W wigekszosci
urzedow administracji samorzadowej dominuje struktura liniowa (wydziatowa),
w ktorej poszczegolne jednostki sa w znacznym stopniu od siebie niezalezne.
Utrudnia to komunikacje wewnetrzna i koordynacje pracy i usuwa z pola
widzenia migie urzedu jako catosci.

W ramach prac nad usprawnianiem dziatalnoSci urzeddéw proponuje sie
organizowanie Punktow Obstugi Interesantow (POIl). Jest to w zatozeniu
jednostka skupigjaca te zadania (czesto kilku wydziatow), ktore moga byt
zatatwione ,od reki”. POl jest migjscem pierwszego kontaktu interesanta
z urzedem i jednoczesnie migjscem ,regulacji ruchu” w urzedzie. Udziela sie
tam wyczerpujace informacji o tym, gdzie i jakie sprawy sa zatatwiane, gdzie
nalezy udaC sie w celu zatatwienia dangj z nich i jakie sa przy tym wymagane
dokumenty, informuje sie 0 rozmieszczeniu poszczegolnych jednostek w bu-
dynku, o lokalizacji w miescie innych urzedow i instytucji itp. Ponadto pro-
ponuje sig, aby w budynku urzedu miescita sie kasa, placowka banku, kiosk,
bankomat, placowka poczty, ksero, stanowisko agenta ubezpieczeniowego,
punkt informacji turystycznej i miejsce oczekiwania interesanta i wypetniania
dokumentow. W takigl wergji urzad jawi sie jako migjsce, w ktorym mozna
uzyskat petna informacje niemal na kazdy temat i zatatwic wigkszost spraw.

Upolitycznienie administracji rzadowej i samorzadowej

Postulowana przez opinie publiczna i media jasnost w identyfikacji rol
polityk—urzednik na dobra sprawe nie jest mozliwa. Nie sposob znalezt wias-
ciwe rozwiagzania, ktore pozwolityby wyznaczyC wyrazna granice migdzy
tymi dwiema rolami. Przez koniecznost wzajemnych relacji, zadanie prze-
ktadania politycznych wizji na realne dziatania administracyjne, polityka
w dziataniu urzednika bedzie obecna. Jednak role polityka i urzednika zasad-
niczo sie roznia. Odroznia je przede wszystkim filozofia pracy, sposob poj-
mowania interesu pahstwa, cele i narzedzia ich realizacji. Mowiac wprost
— polityk dazy do szybkiego, spektakularnego sukcesu, nie baczac na jakiekol-
wiek ograniczenia. Urzednika charakteryzuje znacznie bardziej powsciagliwy
sposdbb dziatania, zmuszony jest on do poruszania sie w doSt &cisle wy-

10 Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578.
1 Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576.
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znaczonych normami prawa granicach, musi przestrzegat obowiazujacych
procedur, a jego dziatania zdecydowanie mnigj nasycone sa pierwiastkiem
widowiskowosci i zdobywania popularnosci.

Mowiac o upolitycznieniu administracji, rozumie sie przez nie obecnost
polityki w jg dziataniach w takim stopniu, ze podstawowy cel administracji
— j& stuzebna rola wobec interesu ogolnospotecznego — praktycznie zanika
Srodkiem zapobiegawczym powstawaniu takich sytuacji stata sie idea stuzby
cywilngj. Powotanie do zycia nie tylko apolitycznego korpusu urzednikow, ae
postawienie rowniez naich profesjonaizm, bezstronnost, predyspozycje moral -
ne, kwalifikacje zawodowe oraz zngjomost problemow otaczajacej rzeczywi-
stosci, stanowic miato poczatek nowej jakosci w administrowaniu. W lipcu
1996 r. weszta w zycie ustawa o stuzbie cywilng. W my8§ jg postanowieh
korpus pahstwowe stuzby cywilng tworzyli mianowani i usuwalni tylko
w wyjatkowych wypadkach pracownicy administracji rzadowej. Pierwsze
nominacje pod rzadami nowej ustawy wywotaly dyskusie i spory, w czasie
ktorych sformutowano zarzuty dotyczace niewtasciwe] konstrukcji przepisow,
gtownie w kwestiach trybu egzaminow kwalifikacyjnych i niescistosci w okres-
laniu kategorii zaszeregowania.

Nowe regulacje zawart ustawodawca w ustawie o stuzbie cywilnegj z grudnia
1998 ., ktorej postanowienia zaczgty obowiazywac od lipca 1999 r. Definiuje
ona podstawowe wartosci, jakimi powinien odznaczat sie urzednik stuzby
cywilng. Sa to: rzetelnoSt w wykonywaniu obowiazkow, bezstronnoSt oraz
neutralnost polityczna.

Tematyka ta jest aktualna takze na szczeblu ponadnarodowym. Opracowuje
se wspdlne dlawielu panstw dokumenty, uznajace role administracji publiczne
w spoteczehstwach demokratycznych i formutujace zalecenia. 24 lutego 2000 r.
Komitet Rady Ministrow Rady Europy przyja rekomendacje nr R/2000/6,
dotyczaca statusu pracownikow publicznych w Europie. Formutuje ona 17
zasad regulujacych status stuzb wykonujacych zadania pahstwa. Spetniat ma
to funkcje integracyjna na ptaszczyznie porozumiewania sie miedzy pahstwami
i ich administracjami wobec rozwoju administracji ponadnarodowych (ponad-
krajowych).

Czynniki spoteczne — kultura administrowania, zaufanie, uczciwost,
korupcja

Podstawowe wymagania stawiane obecnie przed administracja publiczna
to sprawna i przyjazna obstuga petentow (racze juz klientobw), efektywne
zarzadzanie finansami publicznymi, szeroka oferta ustug publicznych i do-
stosowanie sposobow realizacji owych zadah do wymagah wspotczesnego
cztowieka, aktywna wspotpraca z innymi instytucjami, w tym z organizacjami
pozarzadowymi, ,upublicznianie” dziatah itp. Tymczasem w zazwyczaj zbiu-
rokratyzowanej administracji panuje reguta: ,,Waznigjszy byle jaki papierek
niz najporzadnigjszy petent” (Rybicki 1988). , Przetozone na jezyk prawa
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procesowego, oznacza to przywiazywanie szczegblnego znaczenia dla wszyst-
kich dokumentow z pomnigjszeniem roli osobistych oSwiadczeh obywatela,
jego postawy oraz wnioskow”. Czesto jest to swoista, wyksztatcona przez lata
praktyki, rzeczywista kultura administracji. Ogolnie jednak rzecz biorac, kul-
tura administracji oznacza taki sposob realizowania powierzonych zadan,
ktory ma oparcie w okreslonych zasadach i wartosciach nie tylko pozadanych
i skodyfikowanych, ale i stosowanych przez urzednikow w praktyce. W sktad
kultury organizacji administracyjnych wchodza takze relacje wewnatrz apara-
tu administracyjnego, sieC powiazah zewnetrznych i metod komunikacji oraz
zasady przeptywu informagji.

Trzon kultury administracji stanowi zbior regut, zasad i wartosci, ktore
wyznaczaja jgf zachowania. Czesto zostaja one skodyfikowane i stga sie
kodeksami etycznymi. Zatrzymajmy sie dtuzel przy tym, czesto bulwersujacym
opinie publiczna, problemie: problemie etyki urzednikow administracyjnych.
Z szeroka problematyka etyki i uczciwosci w dziataniach administracji pub-
liczngl nierozerwalnie zwiazana jest kwestia zachowah korupcyjnych wsrod
urzednikbw i politykbw, w tym w szczegblnosci samorzadowych (radni).
Potocznie okreSlane ,tapownictwo” w odniesieniu do administracji to nic
innego jak czerpanie indywidualnych korzysci majatkowych w zwiazku z zaj-
mowanym stanowiskiem, w sytuacji gdy osobiste interesy urzednika wchodza
w Kkolizje z interesem publicznym, stgjac sie dziataniami sprzecznymi z obo-
wiazujacym prawem. Zjawisko korupcji jest w ostatnim czasie bardzo dys-
kutowanym problemem, zarowno w publicystyce, jak tez w nauce. W kohcu
2000r. Instytut Spraw Publicznych w ramach Programu przeciw korupcji
realizowat szeroki program badawczy Korupcja w zyciu codziennym. W przed-
stawionych badaniach starano sie dotrzet do spotecznego postrzegania tego
Zjawiska, jak rowniez do informacji o zachowaniach korupcyjnych — ich
czestotliwosci, migjscach i okolicznosciach wystepowania, wysokosci i rodza-
jach wreczanych tapbwek, a wiec do opisu interakcji korupcyjnych i od-
tworzenia spotecznego mikroklimatu korupcji. Zwrécono takze uwage na
budzaca spoteczne kontrowerge kwestie karalnosci tapowkarstwa oraz przy-
czyny jego wystepowania.

Catkowite wyeliminowanie korupcji, podobnie jak odpolitycznienie admini-
stracji, jest trudne, jedli nie niemozliwe. Mozna sie natomiast zastanawiac, jak
dalece mozliwe jest zredukowanie tego zjawiska, ktore obecnie sie nasila
W raportach organizacji migdzynarodowych badajacych rozmiary korupcji
w Swiecie Polska jawi sie jako kraj o sukcesywnie nasilgjace sie, poczawszy
od lat 60., korupcji. Najbardzigj jaskrawa jest ona na najwyzszych szczeblach
wiadzy, w sferze polityki. Nie jest jednak czyms rzadkim takze w administracji,
w tym samorzadowej, gdzie szczegblnie widat ja w takich dziedzinach jak
zamowienia publiczne, prywatyzacja, pozwolenia na budowe, nieruchomosci.

Przyczyny tych zjawisk sa ztozone. Zalicza sie tu zarbwno predyspozycje
indywidualne jednostki, je system wartosci i moralnoSt, jak rowniez czynniki
organizacyjne, az po skutecznost egzekucji. Podstawowe sankcje przewidziane
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zatego rodzaju przewinienia okreslone saw kodeksie karnym. Wyszczegolnia
on okreslone typy przestepstw, kwalifikujace sie do przestgpstw urzedniczych.
Naleza do nich: niegospodarnost, ptatna protekcja, przyjmowanie tapowek,
poSwiadczenie nieprawdy w celu osiagniecia korzysci majatkowsj, utrudnianie
przetargow publicznych, ujawnianie tgjemnicy pahstwowe lub stuzbowe),
wykorzystywanie poufnych informacji w obrocie papierami wartosciowymi itp.

W ustawodawstwie polskim filarem prawnej regulacji zapobiegania sytua
cjom, gdy urzednik moze znalezC sie w okolicznosciach podajacych w wat-
pliwosC jego bezstronno&t, jest ustawa z 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publicz-
ne'?. Dodatkowe ograniczenia dotyczace urzednikow znagjduja sie w ustawie
o pracownikach samorzadowych. Wymieni€¢ tu nalezy m.in. zakaz taczenia
stanowisk w samorzadzie, zakaz zatrudniania 0sob pozostajacych w zwiazku
matzehskim lub w stosunku pokrewiehstwa do drugiego stopnia, lub stosunku
powinowactwa pierwszego stopnia i przysposobienia, opieki badz kurateli,
jesli powstatby miedzy tymi osobami stosunek bezposredniej podlegtosc
stuzbowej, zakaz wykonywania przez pracownika samorzadowego zajec, ktore
bytyby sprzeczne z obowiazkami lub mogty wywotat podejrzenie o stron-
niczoSt lub interesownost.

Ograniczenia w stosunku do organbw powotywanych zawieraja przepisy
ustaw ustrojowych: o samorzadzie gminnym®3, o samorzadzie powiatowym
i 0 samorzadzie wojewoddztwa. | tak cztonkostwa w zarzadzie gminy nie
mozna taczy€ z zatrudnieniem w administracji rzadowej oraz z funkcja prze-
wodniczacego i wiceprzewodniczacego rady gminy**. Z kolei cztonkostwa
w zarzadzie powiatu nie mozna taczyt z cztonkostwem w organie samorzadu
gminy i wojewodztwa oraz z zatrudnieniem w administracji rzadowej, a takze
mandatem posta i senatora. Cztonek zarzadu nie moze by¢ rowniez przewod-
niczacym i wiceprzewodniczacym rady powiatu®®. Cztonkostwa w zarzadzie
wojewoddztwa nie mozna taczy€ z cztonkostwem w organach gminy i powiatu,
zatrudnieniem w administracji rzadowej, mandatem posta i senatora oraz
funkcja przewodniczacego i wiceprzewodniczacego sejmiku wojewodztwa'®.

Jeszcze inne ograniczenia dotycza wiadz pochodzacych z wyboru, a wiec
radnych. Sa to regulacje zakazujace taczenia funkcji radnego z zatrudnieniem
na okred onych stanowiskach (w urzedzie jednostki samorzadu, w ktorej uzyskat
mandat, zakaz zatrudnienia na stanowisku kierownikow jednostek organizacyj-
nych), podejmowania przez radnych okreslonych zajeC mogacych podwazyc
zaufanie wyborcow, ograniczenia w prowadzeniu przez nich dziatalnosci
gospodarczej (zakaz cztonkostwaw zarzadach, radach nadzorczych, komisjach
rewizyjnych spotek prawa handlowego, spotdzielni, z wyjatkiem spotdzielni

12 Dz.U. 1997, nr 106, poz. 679 z pdzn. zm.

13 Dz.U. 1996, nr 13, poz. 74 z pdzn. zm.

4 Art. 19 ust. 3 i art. 27 ustawy z 8 marca 1990 . o samorzadzie gminnym.

5 Art. 26 ust. 3 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

16 Art. 20 ust. 4 i art. 31 ust. 3 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewbdztwa.
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mieszkaniowych, fundacji prowadzacych dziatalnoSt gospodarcza, ograniczenia
W nawiazywaniu przez radnych stosunkow cywilnoprawnych z gmina itp.).

Zagadnienie ograniczeh prawnych zwiazanych z zatrudnieniem w samo-
rzadzie charakteryzuje duza ztozonoSt, a szczegotowe normy w tej dziedzinie
znajduja sie w wielu aktach prawnych. Podstawowa utomnoSt tych przepisow,
podkreslana takze w doktrynie, to brak sankcji za ich naruszenie.

Wydgje sig, ze pozytywny wptyw na kulture administracji miataby kodyfika-
cja zasad etycznych. Takie ujmowanie zasad etyki w zwarty katalog zasad
takze w Polsce zaczyna wchodzic w mode. Tygodnik ,, Wspblnota’ ogtosit rok
2000 rokiem etyki w samorzadzie. Ponadto w lutym 2000 r. gazeta ogtosita
konkurs Samorzgdowa Lilia, przyznajacy statuetki za wprowadzanie indywi-
dualnych rozwiazah w dziedzinie poprawy jakosci dziatah samorzadow (za-
pobieganie korupcji i nadmiernie wysokim uposazeniom, jawnost i racjonalne
wydatkowanie srodkéw publicznych itp.).

Mowi sie nie tylko o etyce urzednika stuzby cywilng czy samorzadowego,
ale takze o etyce radnych, a nawet pracownikbw o szczegblnym statusie,
jakimisa skarbnicy. W czerwcu 2000 r. Stowarzyszenie Skarbnikow Mazowsza
opracowato, na wzor brytyjskiego Kodeksu Etycznego International City
Managers Association, Kodeks etyczny skarbnika. Kilka polskich gmin uchwa
lito takze etyczne kodeksy radnego, okreslajace obowiazki radnego, wartosci,
jakimi powinien sie kierowat przy petnieniu swojg funkcji, a takze sankcje
za naruszenie zawartych w kodeksie norm. W 1999 r. Krakowski Seimik
Samorzadowy przyja Honorowy kodeks radnego. W&od gmin, ktore uchwality
tego typu regulacje, znajduja sie Konstancin-Jeziorna (Kodeks etyczny i oby-
czajowy radnego) i Pabianice (Regulamin etyki radnego). W grudniu 2000 .
Kodeks honorowy radnego przyjeta rada powiatu gorlickiego. Trwaja takze
prace nad opracowaniem Kodeksu urzednika stuzby cywilnej, ktory ujednolicat-
by zasady zawarte w roznych aktach: kodeksie postgpowania administracy;j-
nego, ustawie o stuzbie cywilngj, ustawie , antykorupcyjne”.

Kodyfikacja zasad etycznych (kodeks radnego, kodeks urzednika) to proba
kompleksowego ujecia zagadnien, ktore zwykle zawarte sa czastkowo w wielu
aktach prawnych regulujacych funkcjonowanie stuzb publicznych (ustrojowych
i proceduralnych). Przyjeta latem 1996r. ustawa o stuzbie cywilng byta
pierwszym od czasow |l Rzeczypospolitej*® aktem prawvnym wpisujacym do
systemu prawa zasady etyki i jasno okreslgjacym zawod urzednika jako stuzbe
pahstwu, chot takze w poprzednim systemie podkreslano stuzebna role Swiad-
czenia ustug publicznych w sposbb sumienny i staranny (tekst Slubowania
urzednika pahstwowego, art. 8 ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych®). Podstawowym kryterium oceny jest efektywnost

7 Szczegotowo kwestie te normuja przepisy ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne.

8 Sytuacje prawna funkcjonariuszy administracji publicznej regulowaty wowczas przepisy
ustawy o pahstwowej stuzbie cywilng z 1922 r. (pragmatyka stuzbowa) — Dz.U. 1922, nr 21,
poz. 164 z pozn. zm.

¥ Dz.U. 1982, nr 31, poz. 214 z pozn. zm.
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pracy widziana oczyma spoteczehstwa. ,, W poczynaniach administracji domi-
nowat musi troska o zdobywanie szacunku oraz dbatost o sprawiedliwe
dziatania—tak stanowity: Kodeks powinnosci urzednikow pahstwowych Polskigj
Rzeczypospolite) Ludowej, Prawa obywatela i obowiazki urzednika w urzedach
pahstwowych Polskig Rzeczypospolite) Ludowej — opracowane z inspiracji
i pod kierunkiem Wojciecha Jaruzel skiego®.

Obowiazujace obecnie ustawy: o pracownikach samorzadowych, o samo-
rzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, 0 samorzadzie wojewodztwa
zawiergja teksty Slubowania, jakie ma obowiazek ztozyt na pismie pracownik
zatrudniony na podstawie wyboru, mianowania lub powotania.

Obecnie, gtownie wzorem rozwiazah zachodnich, podejmuje sie dziatania
w kierunku tworzenia odrgbnych, zwartych i catosciowych aktow prawnych
regulujacych kwestie etyki dziatah. Praktyka kodyfikowania norm odnosza-
cych sie do okreSlong sfery funkcjonowania administracji, rozproszonych
w wielu aktach prawnych, jest charakterystyczna dla amerykahskiego systemu
prawa. Za przyktad moga postuzyt siegajace jeszcze kohca lat 70. utozone
w Kodeks przepisow federalnych przepisy wykonawcze w dziedzinie ochrony
Srodowiska. Obgimuja one wszelkie reguty postgpowania dla realizacji po-
lityki ochrony Srodowiska oraz procedure odwotah. W kodeksie tym okreSlono
cele, zadania, zasady redukowania czynnosci biurokratycznych, redukowania
zwtoki oraz wiasciwost urzedow. Tak wiec urzedy i inni ,uzytkownicy”
przepisow maja zebrane w jednym akcie prawnym zarébwno ogolne dyrek-
tywy, jak tez opracowana szczegbtowa procedure podejmowania decyzji
administracyjnych. Z zawartych w omawianym akcie prawnym przepisow
wynika, ze zostal on opracowany z mySla o bezposrednich uzytkownikach,
tj. przede wszystkim urzednikach pahstwowych i ich klientach. Procedury
kodeksu wyznaczaja odpowiednio sprawny tok postgpowania. Nalezy pod-
kreslic, ze sprawnost ta bynajmnigj nie polega na szybkim wydawaniu decyzji
opartych na ,widzimisi¢” urzednika lub/i ,sile przebicia’ wnioskodawcy.
Polega ona na skrupulatnym wyczerpaniu wymaganych przepisami procedur
w okreslonym czasie w celu optymalnego przestrzegania wymagah ustawy.
Kazdy urzednik, w ktorego gestii lezy podjecie okreSlonych prawem roz-
strzygniet, znajduje w Kodeksie przepisow federalnych (KPF) jasno ujety
katalog kwestii do rozstrzygniecia na danym etapie postgpowania. Rola urzed-
nika sprowadza sie do mozliwie starannego wykonania tego, czego wymagaja
przepisy, oraz czuwania nad doktadnym zebraniem materiatu faktycznego,
przestrzeganiem terminow i wymogbéw formalnych. Przy tak szczegbtowo
opracowanych przepisach rola urzednika sprowadza sie do spetnienia wy-
magah prawnych na kazdym etapie postgpowania i nadania biegu sprawie.
Omawiany kodeks stwarza wiec mechanizm ,,wymuszajacy” rzetelna prace
urzednikow, ktérzy w imieniu podatnikbw sprawuja kontrole nad starannym

2 Obydwa dokumenty stanowity zatacznik do obwieszczenia Prezesa Rady Ministrow z 22
lipca 1984 r. (MP nr 20, poz. 135).
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pogodzeniem koniecznosci gospodarczych z dobrem ogoblnospotecznym, ja
kim jest ochrona Srodowiska. WYyjsciowym zatlozeniem tego postepowania jest
maksymalizacja korzysci dla decydentow i spoteczehstwa oraz idea: , lepig)
zapobiegat niz leczyc”.

W odniesieniu do kwestii etyki role swoistych przewodnikbw po gaszczu
przepisbw i regut moralnosci publiczngl petnia w USA kodeksy etyczne.
Zawiergja nie tylko normy, wskazowki i wytyczne, objaSnienia obowiazkow
pracowniczych, ale takze opisy precedensowych spraw sadowych, zakazy
i sankcje zwiazane z naduzywaniem stanowisk, korupcja itp. Owe normy maja
charakter ptynny, dostosowywane sa do zmieniagjacych sie warunkow, w jakich
w danym okresie funkcjonuja stuzby publiczne (dzigki czemu unika sie regut
martwych, nie majacych zastosowania). Podkreslic tez nalezy, ze rozne struk-
tury maja swoje odrebne kodeksy. W amerykahskiej stuzbie publicznej swoisty
kanon stanowi pieCc zasad etyki urzednika: traktowania urzedu publicznego
jako stuzby w interesie publicznym, niezaleznego i obiektywnego rozstrzygania
spraw, ponoszenia odpowiedzialnosci przed spoteczehstwem, uwzgledniania
demokratycznego przywodztwa, pogtebiania zaufania do urzedu publicznego.

Swoj kodeks maja menedzerowie miast; ktadzie sie w nim nacisk na szcze-
golna role urzednika w realizowaniu migjskich ustug publicznych, zasady
uczestnictwa funkcjonariuszy migjskich w roznego typu organach politycznych
i administracyjnych etc. Z kolei kodeks etyczny Amerykahskiego Stowarzysze-
nia Administracji Publicznej okreSla zasady ochrony interesu publicznego,
korzystania z wiadzy dyskrecjonalngj, eliminowania dyskryminacji rasowej,
religijnej itp. Ustalone sa takze zasady dla urzednikow pochodzacych z wyboru
oraz osobne dla urzednikow stuzby publicznej. Tradycje kodyfikacji zasad etyki
w USA sieggja poczatku lat dwudziestych XX w. Sato ngjogolnig sformutowa:
ne zasady. Szczegotowe ich interpretacje maja swoje rozwiniecia w mechaniz-
mach socjologicznych. Jest to na przykiad tzw. ,metoda Washington Post”,
nakazujaca urzednikowi w taki sposdb konstruowat uzasadnienie swoje decy-
Zji, jak gdyby miato sie ono znalezt na pierwszych stronach poczytnych
czasopism. Inna zasada nakazuje traktowat interesanta w sposbb, w jaki
samemu chciato by sie by¢ obstuzonym — w my8 motta Spencera Johnsona:
» Traktuj innych tak, jak chciatbys, zeby inni traktowali ciebie”. Warto wymie-
ni¢ tez zasade ,, Oceniania przez dziecko”, polegajaca na wyobrazeniu sobie, czy
bylibysmy zadowoleni, gdyby obserwujace nasze dziatanie dziecko, uktadajac
swoje stosunki z nami, kierowalo sie takimi samymi zasadami.

Jak nietrudno zauwazy€, sa to zasady zblizone do zasad ogblnych po-
stepowania administracyjnego, zawartych na gruncie polskim w kodeksie
postepowania administracyjnego?.

Z kolei w Wielkigj Brytanii specjalnie powotana do zyciaw 1994 r. Komiga
ds. Standardow w Zyciu Publicznym opracowata siedem podstawowych zasad
funkcjonowania sektora publicznego. Sato: bezinteresownost, prawost, obiek-

2 Dz.U. 1980, nr 9, poz. 26 z pdzn. zm.
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tywnost (bezstronnost), odpowiedzialnose, otwartost, uczciwost, przywodz-

two. Istnigja ponadto m.in.:

— Kodeks etyczny brytyjskigj stuzby cywilnegj (1996 r.);

— Kodeks etyczny wybieralnych czonkéw wtadz lokalnych i regionalnych
(Code of Conduct for the Palitical Integrity of Local and Regional Elected
Representatives), opracowany w Radzie Europy na Kongresie Wtadz L okal-
nych i Regionalnych Rady Europy w dniach 15-17 czerwca 1999 r. Kodeks
ten, pod nazwa Zasady rzetelnosci czonkdéw lokalnych i regionalnych or-
ganbw przedstawicielskich, w preambule podkreSla potrzebe budowania
zaufania miedzy wiadzami a spotecznoSciami lokalnymi, zaufania, ktore
lezy u podstaw skutecznego wykonywania zadah publicznych. Odnosi sie
on do politykéw lokalnych i regionalnych sprawujacych wtadze zarowno na
podstawie mandatu uzyskanego w wyborach, jak tez wybranych przez rady
do ciat wykonawczych;

— Ogolnokrajowy kodeks pracownika samorzgadowego (The National Code for
Government Employees), okreSlajacy zbior zasad, wskazowek i warunkéw
stuzby publicznej dla wtadz lokalnych i ich pracownikow, takze w kontak-
tach z organizacjami o0 nastawieniu komercyjnym. W mysl zatozeh za cel
kodeksu stuzyto ustalenie wskazah dla pracownikdow samorzadu terytorial-
nego, pomocnych w utrzymaniu i doskonaleniu standardow i tworzacych
»bariere ochronna przed nieporozumieniami i nieuzasadnionym krytycyzmem
wobec urzednikow”. Podkresla on obowiazek Swiadczenia ustug o wysokim
standardzie, reguluje zasady ujawnianiainformacji, wzajemnych zaleznosci,
zobowiazah zewnetrznych, powiazah osobistych, kwestie nominacji, problem
korupcji i sponsorowania i inne;

— Krajowy kodeks radnego (The National Code of Local Government Conduct
for Councillors), bedacy rodzajem przewodnika wskazujacego podstawowe
standardy postgpowania radnych w zwiazku z petnionymi przez nich obo-
wiazkami oraz ich relacjami z urzednikami samorzadowymi. Zawarte sa
w nim m.in. kwestie powiazah prywatnego interesu radnego z charakterem
stuzby publicznegj, zasady jawnosci zwiazkow finansowych i rzeczowych,
relacje z urzednikami, zasady wykorzystywania posiadanych informacji itp.
Postanowienia te sa powiazane z zasadami zawartymi w Ogolnokrajowym
kodeksie pracownika samor zadowego.

W porownaniu z przytoczonymi dla przyktadu (w bardzo ogblnym zarysie)
rozwiazaniami zachodnimi, polskie zbiory zasad etyki to konstrukcje bardzo
skape. Opracowywane sa na razie na uzytek waskich gremiow, gtownie wtadz
lokalnych (szczebla gminnego), i tworzone takze przede wszystkim dla sfery
polityki (kodeksy etyki radnego), nie zaS dla urzednikow administracji samo-
rzadowej. W literaturze pojawity sie juz gtosy o potrzebie sformutowania
kodeksu etycznego pracownika samorzadowego. Opracowanie zbioru uniwer-
salnych wartosci, odzwierciedlgjacych oczekiwania spoteczehstwa i jedno-
czesnie uswiadamigjacych urzednikowi charakter jego relacji nie tylko z peten-
tem-klientem, ale takze z przetozonymi czy politykami, mogtoby utatwic
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dziatanie w konkretnych sytuacjach, a takze zapobiec niepotrzebnym tarciom
i napieciom. W katalogu zasad etycznych znalezt powinny sie takie wartosci
jak: profesjonalizm, bezstronnost, odpowiedzialnost za wykonywane zadania,
Swiadomost konsekwencji podejmowanych decyzji, Swiadomost charakteru
pracy — stuzby publiczngj, unikanie sytuacji konfliktowych, dazenie do moz-
liwie szybkiego zatatwienia sprawy, otwartost i jawnost dziatania w relacjach
ze spoteczehstwem, dotrzymywanie obietnic, prawdomownost, dziatanie w spo-
sob wzbudzajacy zaufanie, Scista wspotpraca i szybki obieg informacji z wia-
dzami pochodzacymi z wyboru, uczciwost i rzetelnost, dochowanie tajemnicy
guzbowej i niewykorzystywanie posiadanej wiedzy do realizacji partykularnych
interesbw, wreszcie nakaz dziatania zgodnego pravem — w mys zasady
»dozwolone jest to, co wyznaczone (dopuszczone) prawem”, a nie w mysl
reguty , dozwolone wszystko, co nie jest prawem zakazane”.

Konkludujac powyzsze rozwazania, stanowiace uproszczony zarys problemu
i poruszajace jedynie wybrane jego watki, nalezy stwierdzic, ze stajemy sie
systematycznie obserwatorami (i uczestnikami) powaznych zmian w modelu
funkcjonowania administracji. Kierunek, w jakim owe zmiany nastepuja, jest
wiasciwy, istnigje SwiadomoSt koniecznosci nowych dziatah i doceniana staje
sie jakost. Podegimuije sie proby sformutowania takich kryteriéw oceny spraw-
nosci funkcjonowania urzedow, ktére z jedng strony bytyby wartosciowe
Lintelektualnie’, z drugigy zas — mozliwe i uzyteczne w praktycznym ich
zastosowaniu.

Instytut Spraw Publicznych w ramach Programu Reformy Administracji
Publiczneg rozpocza realizacje projektu Metodologia oceny zdolnosci do-
stosowawczych polskigj administracji publiczney w zwigzku z implementacja
acquis communautaire. W sktad zespotu realizacyjnego wchodza: prof. Janusz
Zaleski (kierownik projektu), prof. Mirostaw Stec, prof. Stanistaw Prutis oraz
prof. Jacek Szlachta. Celem dziatah ma byt opracowanie metodologii oceny
zdolno&ci dostosowawczych administracji publicznej Polski jako jednego z kra-
jow kandydujacych w zwiazku z implementacja acquis communautaire. Efek-
tem prac jest proba opracowania kwestionariusza pozwal ajacego na maksymal -
nie obiektywne zmierzenie stopnia spetniania przez dana organizacje jg zadania
lub celu. Pierwszy etap badah polegat na dokonaniu przegladu 19 stanowisk
negocjacyjnych Polski z punktu widzenia mozliwosci wdrozenia do polskiego
systemu administracji podstawowych regulacji dla kazdego ze stanowisk.
Nastepnie sporzadzono liste jednostek administracyjnych wraz z omoéwieniem
zadanh, ktére one realizuja. W sumie analizie poddano trzy kategorie urzedow:
odpowiedzialne za tworzenie prawa oraz wykonywanie i koordynowanie poli-
tyki w okreslonym polu negocjacyjnym (23 urzedy, w tym 19 ministerstw
i urzedéw centralnych i 4 urzedy na szczeblach nizszych), urzedy administ-
racyjne odpowiedzialne za wykonywanie okreslonych w prawie materialnym
kompetencji o charakterze wtadczym — inspekcje, stuzby i straze (43 urzedy
administracyjne administracji zespolonej i niezespolongl na szczeblu central-
nym i terenowym), instytucje petniace funkcje administracyjne, ae nie bedace
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urzedami — instytuty badawcze i fundacje (13 instytucji wspiergjacych dziatal-
noSt urzedow). Opracowany projekt kwestionariusza ma umozliwic pomiar
stopnia spetniania przez dana organizacje jej zadania lub celu. Jak wiec widat,
problem wydajnosci, skutecznosci i jakosci funkcjonowania administracji jest
obecnie niezwykle aktualny i angazuje zarowno Srodowiska naukowe, jak tez,
a moze przede wszystkim, praktykow administracji.
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