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Od Redaktora

Polski system administracji publicznej, jaki uksztaltowat si¢ w ostatnich
dziesieciu latach, poréwnywany jest niekiedy do tzw. systemu tupow. Ter-
min ten pochodzi od amerykanskiego prezydenta Andrew Jacksona, ktory
uzyt go w 1829 r., stwierdzajac, ze nikt nie jest stworzony dla urzedu, a zara-
zem kazdy ma wystarczajace kwalifikacje, by zosta¢ urzednikiem. Wszyst-
kie federalne urzedy administracyjne, od najnizszych do najwyzszych, po-
winny jako ,,lupy” przypada¢ zwycigskiej partii politycznej. Mechanizm ten
nie sprzyja zachowaniom etycznym powodujac, ze wladze traktuje si¢ jako
okazj¢ do zapewnienia sobie osobistych korzysci, a nie jako stuzbg innym
czy dazenie do wspolnego dobra.

Zawod urzednika bezposrednio zwigzany jest z wykonywaniem witadzy
nad obywatelami, wydawaniem decyzji ich dotyczacych, regulowaniem do-
stgpu do dobr rzadkich a pozadanych (koncesje, zgody, zasitki, pozwolenia,
dokumenty). Na dzisiejsza kondycje etyczna urzednikow wpltyw maja uwa-
runkowania historyczne. W okresie PRL urzednikow obowiazywata przede
wszystkim lojalno$¢ wobec aparatu politycznego. To ona decydowata o moz-
liwosciach awansu. Brakowalo czytelnych regut prawnych okreslajacych
system stuzby publicznej zarowno w sferze wartosci, jak i praktyki, rozu-
mianej jako procedura rekrutacji, model promocji, doskonalenia umiejgtno-
$ci zawodowych oraz system szkolen.

Reguta zalezno$ci politycznej sprzyjata zachowaniom korupcyjnym,
czyli wykorzystywaniu wtadzy publicznej dla korzysci osobistych lub gru-
powych. Urzednicy mogli podejmowac decyzje o charakterze arbitralnym
niemal we wszystkich dziedzinach zycia, poczawszy od przyznania pasz-
portu, poprzez talony na samochdd, po przesunigcie w kolejce po mieszka-
nie w spotdzielni. Niedostatek wszelkiego rodzaju dobr utatwiat kupowanie
lojalnosci politycznej. Istniala mozliwo§¢ wymieniania tego specyficznego
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dobra przez dysponentow wiladzy na korzysci osobiste. W systemie nomen-
klatury lojalnos$¢ polityczna gwarantowata pewien immunitet.

Wedtug badan prowadzonych przez Bank Swiatowy, korupcja jako zja-
wisko spoteczne nie ma zwiazku z ,,cechami narodowymi” danego spote-
czenstwa, a jest zawsze rezultatem wad strukturalnych systemu polityczne-
go 1 gospodarczego, zwlaszcza za$ ztego funkcjonowania instytucji publicz-
nych. Nie mozna wigc twierdzi¢, ze Polacy sa z natury bardziej podatni na
korupcje niz inne narody. To nie jest kwestia charakteru narodowego, ale
struktur spotecznych, ktore moga sprzyja¢ badz przeciwdziala¢ zachowa-
niom etycznym. Wtladciwe rozpoznanie tych wad i sanacja struktur zycia
publicznego jest droga do ograniczenia zjawisk korupcji.

Warto zauwazy¢, ze jako$¢ shuzby publicznej ma istotne znaczenie dla
szeroko rozumianego rozwoju panstwa. W swiecie globalizacji panstwa kon-
kuruja ze soba, chca przyciagna¢ inwestycje i kapital. Tymczasem kapitat
jest kierowany tam, gdzie wystepuje lepsza stuzba publiczna. Innymi stowy,
panstwa konkuruja jakos$cia stuzby publicznej, ktéra moze mie¢ decydujace
znaczenie przy podejmowaniu decyzji gospodarczych.

W raporcie okresowym Komisji Europejskiej zwraca si¢ szczegodlna
uwage na jako$¢ stuzby cywilnej w Polsce i jej przygotowanie do wdrozenia
systemu prawa europejskiego. Korupcje i niski poziom etyczny urz¢dnikow
publicznych uznano za dwa gléwne problemy na drodze do czlonkostwa
Polski w Unii Europejskie;j.

Powszechne zachowania nieetyczne to dzisiaj zatatwianie posad dla ro-
dziny i znajomych, organizowanie zamowien publicznych pod ,,ustawione-
20” wykonawce w zamian za korzysci osobiste lub korzys$ci dla ugrupowa-
nia, z ktorym dany urzednik jest zwiazany. Niektorzy autorzy do takich za-
chowan zaliczaja rowniez pochlebstwo, dzialanie na emocje urzednika oraz
na jego poczucie warto$ci w celu uzyskania korzystnej dla siebie decyzji.
Spoteczenstwo Zle postrzega uczciwosc i rzetelnos¢ zawodowa urzednikow.
Podczas badan przeprowadzonych przez CBOS respondenci, oceniajac za-
wody ze wzgledu na uczciwosé i1 rzetelnosé, na pierwszych miejscach posta-



ObD REDAKTORA

wili naukowcow (62%), pielegniarki (57%) 1 nauczycieli (43%). Najgorzej
oceniono politykow (tylko 6% uwaza, ze rzetelnie i uczciwie wykonuja swoje
obowiazki), nastepnie urzednikow samorzadowych i panstwowych (po 9%)
oraz dzialaczy zwiazkéw zawodowych (10%). Z innych badan wynika, ze
59% spoteczenstwa uwaza, ze wielu urzednikdw panstwowych czerpie nie-
uprawnione korzys$ci z wykonywania swojej funkcji. Zarazem 86% respon-
dentow sadzi, ze korupcja stanowi ,,powazny problem” (46% — ze ,,bardzo
powazny”). Sfera polityki uwazana jest przez opini¢ publiczna za jedna
z dziedzin, w ktérych korupcja wystepuje najczesciej. Niepokojace jest, ze
liczba 0s6b przekonanych o przekupstwie urzednikoéw panstwowych ciagle
ro$nie.

Tymczasem od politykéw i urzednikéw bardziej niz od innych wyma-
gac sig powinno przestrzegania norm uczciwosci i bezinteresowno$ci oraz
dziatania w interesie publicznym. Obywatele oczekuja, ze politycy i urzed-
nicy publiczni bgda przestrzega¢ standardéw etycznych dotyczacych uczci-
wosci w sposob bardziej rygorystyczny niz inne grupy zawodowe oraz ze
beda dziata¢ na rzecz interesu wspoélnego.

Mechanizmy, ktore zapobiegaja korupcji urzednikéw, to administracja
przyjazna dla obywatela, ustawiczne podnoszenie kwalifikacji zawodowych
i $wiadomosci etycznej urzednikow oraz wlasciwy system wynagradzania
urzednikéw. Wynagrodzenia w sferze publicznej nie powinny by¢ razaco
nizsze niz w sferze prywatne;j.

Uczciwosci zachowan urzednikow poswigcony jest artykul prof. Marka
Kosewskiego. Urzednik, tak jak kazdy obywatel, chciatby zachowywac si¢
godnie, w sposob etyczny, zgodnie z ogdlnie przyjetymi normami postepo-
wania. Stawiany jest on jednak nieustannie w sytuacji pokusy uzyskania
jakiej$ korzysci. Czesto szuka usprawiedliwien, akceptacji spotecznej dla
swoich watpliwych etycznie dziatan. Gdy znajduje wiarygodne usprawiedli-
wienia, uspokaja swoje sumienie (np. wszyscy tak robia, musze z czegos
utrzymac rodzing, nalezy korzysta¢ z okazji). Dla przerwania dziatan nie-
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etycznych wazne jest, aby nie znajdowaly one akceptacji spolecznej, aby
przecina¢ praktyke dostarczania usprawiedliwien.

Prof. Pertti Ahonen kontynuje tematykg zarzadzania strategicznego w ad-
ministracji publicznej, podjeta w poprzednim numerze ,,Stuzby Cywilnej”.
Artur Nowak-Far podejmuje temat sprawiedliwosci rozdzielczych decyzji
administracyjnych, a Filip Jasinski i Rafal Pelc opisuja pozycje Europejskie-
g0 Rzecznika Praw Obywatelskich w systemie zarzadzania administracja Unii
Europejskiej. Artur Gorski kontynuuje tematyke historyczna, zapoczatko-
wana w pierwszym numerze ,,Stuzby Cywilnej”, poréwnujac, na podstawie
dyskusji sejmowych, wplyw $wiata polityki na $wiat urzedniczy w poczat-
kach II Rzeczypospolitej (1919-1922) i III Rzeczypospolitej (1992—1998).
W numerze tym po raz pierwszy zamieszczamy sprawozdania z waznych
kongresow 1 konferencji migdzynarodowych, w ktorych uczestniczyli pol-
scy naukowcy i praktycy.

Jacek Czaputowicz



Kiedy urzednicy naruszajg wartosci
moralne i jak mozna to ograniczac?

Marek Kosewski*

Dlaczego urzednik panstwowy (lub samorzadowy) z kilkunastoletnim
stazem pracy na stanowiskach decyzyjnych, ceniacy sobie rzetelnos¢, pra-
worzadno$¢, bezstronnos¢ i polityczna neutralno$é, uwazany za cztowieka z
takimi przymiotami nie tylko przez siebie samego, ale przez zwierzchnikow,
rodzing, przyjaciot i kolegow z pracy — narusza te wartosci, ktore osobiscie
ceni? Trudno przeciez przypuszczac, ze kto$ przez cale zycie si¢ kamuflo-
wat, aby w koncu podpisa¢ niekorzystny dla skarbu panstwa kontrakt, stwo-
rzy¢ kolezenska sitwe, ktora opanowala na krotko urzad, przyja¢ do pracy
szwagierke bez kwalifikacji lub niezbyt godziwie dorabia¢ poza urzedem.
Przyczyna naruszania przez urzednikéw standardéw etycznych jest znale-
zienie si¢ w sytuacjach pokusy lub upokorzenia i zbyt tatwe uznanie wiary-
godnosci usprawiedliwien. Kiedy mowimy o usprawiedliwieniach, nie cho-
dzi nam o zwykle racjonalizacje, lecz o przekonania redukujace dysonans
godnosciowy, ktore czerpane sa z podkultury srodowiska zawodowego i urzg-
du lub uzgadniane w matych grupach kolezenskich. Przyktady najcze¢sciej
spotykanych usprawiedliwien:

1. Powolywanie si¢ na btedy, niekompetencjg, straty i marnotrawstwo
powodowane przez ,,tych z gory” — politykow i szefow. Z gory nie ida de-
moralizujace przyktady, lecz usprawiedliwienia.

2. ,,Tak si¢ zawsze robito” — przywotywanie ztej tradycji, wygodnej lub
osobiscie korzystnej.

* Marek Kosewski — dr hab. psychologii, doc. w Instytucie Stosowanych Nauk Spotecznych Uniwersytetu
Warszawskiego.
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3. ,, Tak si¢ robi i zarabia w systemie prywatnej gospodarki” — np. nie
biorg tapowki, lecz prowizj¢ od zatatwianych spraw.

4. Niegospodarnos¢ i rozrzutno$¢ w gospodarowaniu funduszami pomo-
cowymi lub zagranicznymi usprawiedliwiana jest tym, ze sa to pieniadze
darowane i nikt szkody nie ponosi.

Przedstawiona dalej analiza wynika z badan wykonanych na zlecenie
USC w okresie od czerwca do listopada 2000 r. Wynika z nich, ze jesli nie
nastapi koincydencja dwoch czynnikow:

* urzednik nie znajdzie si¢ w sytuacji pokusy lub upokorzenia,
* nie bedzie miat wiarygodnych usprawiedliwien,

wowczas bedzie mocno obstawat przy podstawowych wartos$ciach urzedni-
czej etyki, ryzykujac przykrosciami lub nawet kariera. Referujac wyniki tych
badan, na poczatku przedstawig¢ urzgdnicza ,,sytuacje wladzy” i konsekwen-
cje spoleczno-psychologiczne, do jakich czegsto prowadzi sprawowanie lub
podleganie wladzy. W drugiej czgsci omowig pomocna role, jaka moga ode-
grac regulacje etyczne w radzeniu sobie przez urzednikow z ,,putapkami god-
nosciowymi” spotykanymi w trakcie petnienia obowiazkéw stuzbowych.

Sytuacja wiadzy nad innymi

Urzednik — czy to panstwowy, czy tez samorzadowy — stawia¢ musi czota
wyzwaniom stwarzanym przez petniong role zawodowa, ktorych istote do-
brze opisuje to, co si¢ dzieje pomiedzy ludzmi w spotecznej sytuacji ,,wta-
dzy nad innymi”. Sytuacja ,,wladzy nad innymi” charakteryzuje si¢ nast¢pu-
jacymi wilasciwos$ciami:

* Dysponowanie przez strong posiadajaca wladze jakims$ ,,dobrem rzad-
kim”, do ktorego zainteresowanemu trudno jest znalez¢ alternatywny do-
step.

* Wysoka uzytecznos¢ tego dobra dla strony podlegajacej wiadzy.
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e Duza uznaniowo$¢ (arbitralnos¢) decyzji urzednika oraz brak jej trans-
parentnosci.

Iloczyn trzech czynnikow — trudnosci alternatywnego dostepu, uzytecz-
nosci dobra i uznaniowosci decyzji okreslaja stopien posiadanej wtadzy nad
innymi lub jej podlegania. Dwa pierwsze czynniki sa nieodtacznie przypisa-
ne do sprawowania wtadzy panstwowej lub samorzadowej i nie mamy na
nie wptywu. Natomiast duza arbitralnos$¢ decyzji i brak przejrzystych proce-
dur sa niekorzystne dla systemu wladzy. Powoduja, ze kusi¢ korzyscia lub
wywiera¢ nacisk na urze¢dnika dla uzyskania przychylnej decyzji bedzie
wowczas takze ten zainteresowany, ktory ma po swojej stronie wszelkie ra-
cje merytoryczne. Arbitralno$¢ wynika¢ moze z szeregu niezaleznych czyn-
nikow: poczawszy od bataganu w dokumentacji i niejasnych lub sprzecz-
nych przepisoOw prawa, az po kwestie merytoryczne zwigzane z charakterem
sprawy, stopniem jej komplikacji, spotecznymi uwarunkowaniami etc.

Przetozeni i podwiadni

Kazdy, kto wladze posiada, czyjejs wladzy podlega — wladza zawsze
pociaga za soba jakas podleglos¢. Patrzac od tej strony, wladza urze¢dnicza
tworzy dwie wzajemnie si¢ uzupelniajace role spoleczne:

* ,Sprawowania wtadzy nad innymi”,
e ,podlegania wladzy innych”.

Urzednik panstwowy lub samorzadowy jest wobec petenta w sytuacji
posiadania wladzy, za§ wobec innych urzednikow czasem bywa w takiej sy-
tuacji jako zwierzchnik. Badani urzednicy rzadko wskazywali na petentéw
jako zrodlo stresu:

W relacjach z petentami nie spotkatem si¢ w swojej pracy z sytuacjami
trudnymi. Jesli chodzi o przelozonych — czesto spotyka sie brak kompetencji
i doswiadczenia, cynizm, obtude.

Spotykam sie czasem z agresjq interesantow, osob starszych, ktore czujq
sie pokrzywdzone systemem podziatu rekompensat.

11
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Dobrze radzi¢ sobie w sytuacji ,,wtadzy nad innymi” potrafi czlowiek
o duzej dojrzatosci i wyksztalconym wiasciwie systemie warto§ciowo-nor-
matywnych przekonan, posiadajacy przy tym pewne umiej¢tnosci i techniki
spotecznego zachowania sig. Urzg¢dnik z reguty wystepuje jednocze$nie w roli
sprawujacego wiadze (przetozonego innego urzednika lub tego, ktéry ma
wladzg nad petentem) i podwiladnego. Z chwili na chwilg musi umie¢ przejs$¢
od roli, w ktérej ma wladze, do roli tego, co wladzy podlega — nie powi-
nien przy tym przenosi¢ zasad postgpowania, wyuczonych technik bycia z
innymi czy tez emocji i postaw z jednej roli do drugie;.

Konflikt miedzy ministrem a wiceministrem (z roznych partii) — urzed-
nik posrodku, zdezorientowany — sprzeczne polecenia (...) ,,starano si¢ nie
podpasc zadnemu.

W jednym z urzedow przeprowadzono reorganizacje, potqczono dwie
komorki organizacyjne w jednq, w celu stworzenia nowego stanowiska dy-
rektora dla osoby z klucza partyjnego, a z dotychczasowych dyrektorow zro-
biono zastepcow nowego dyrektora. Jeden z nich odszedt do innego urzedu
w zwiqzku z niemoznosciq wspolpracy z niekompetentnym nowym przetozo-

nym.

Zmiana co pot roku ekip rzqdzqcych, o innych pogladach na meritum
spraw w urzedzie (...). Mqdrzy ludzie bojkotowali gtupie polecenia i starali
sie przeczekac (...).

Putapki godnosciowe
— sytuacje pokusy i upokorzenia

Urzednik jest poddawany manipulacji i naciskowi, ktore nieodlacznie
zwiazane sa ze sprawowaniem wiadzy.

1. Ten, kto stoi po drugiej stronie jego biurka, prébuje postawi¢ go w sy-
tuacji pokusy i kupi¢ jego zyczliwos¢, proponujac w zamian jakie$ dobro
posiadane — pieniadze, uktady i wplywy, swdj czas 1 wysitek etc. Korzy$c
jest oferowana urzednikowi za postgpek niezgodny z tym, jak powinno wy-

12



KIEDY URZEDNICY NARUSZAJA WARTOSCI MORALNE

gladac¢ rozstrzygnigcie shuszne, sprawiedliwe i rzetelne. Jesli ulegnie poku-
sie, zyska jakie$ korzysci, lecz sprzeniewierzy si¢ warto$ciom i tym samym
utraci godno$¢ w oczach tego, kto go kupit oraz w opinii innych ludzi:

Przez okres 2 lat podatnik nie ptacil naleznego podatku i zwrocit sie
z wnioskiem o umorzenie zaleglych naleznosci. Kiedy poinformowano go, ze
decyzja bedzie odmowna, wowczas zaproponowat 20% kwoty umorzonej jako
gratyfikacje. Kazatam mu wyjs¢ z pokoju.

Adwokat zalatwiajqcy sprawe (czesto takze inni adwokaci) probuje
obejs¢ przepisy i ,,zatatwié” ja, czyniqc wiadome propozycje.

Z reguty proponowane korzys$ci nie sg tak jawnie niegodne — dla urzed-
nikow $redniego 1 wyzszego szczebla dysponujacych wiedza i doswiadcze-
niem czg¢sto przybierajq np. posta¢ dobrze ptatnych konsultacji, referatow
lub wyktadow:

Moja przyjaciotka pracuje w skarbowych stuzbach kontrolnych. Kiedys
przyszta i powiedziala, ze ma propozycje dorobienia sobie paru ztotych u pew-
nego przedsiebiorcy, ktorego wcezesniej kontrolowata. Radzita sie, co ma zro-
bi¢, czy przyjac propozycje, bo ma duze wydatki, a ptace sredniq. Z tego, co
wiem, moja rada nie zostata wystuchana, znajoma przyjeta te propozycje,
poniewaz stwierdzita, ze wiekszos¢ kolegow z pracy tak robi. Dzis ma paru
takich ,, klientow” i w ten sposob dorabia do pensji urzednika skarbowego.
(...) Etvka etykaq, a ona z dzieckiem chce zZy¢ przynajmniej na srednim pozio-
mie.

Kolega prowadzqcy firme szkoleniowq zaproponowat ,,za duze pieniq-
dze” wyklady na temat omijania przepisow prawa w zakresie przedmiotu
dziatania mojego urzedu.

Brak jest jasnych regut okreslajqcych pobieranie wynagrodzenia za wy-
ktady dotyczqce spraw, rozstrzyganych przez urzednika. Jesli organizujqca
konferencje firma jest zalezna od niego, zakres kompetencji decyzyjnych obej-
muje obszar dziatalnosci firmy, wowczas sprawa jest jasna. Jesli brak jest
takiego bezposredniego zwiqzku — utrudnia to rozstrzygniecie. Ja w takich
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przypadkach nie odmawiam udziatu w konferencji i pobieram wynagrodze-
nia. Odmowa udziatu moze byé potraktowana jako brak checi do przekazy-
wania informacji, naruszenie jawnosci dziatan urzedu i obowiqzku informo-
wania partnerow spotecznych. (...) Z obserwacji kolegow moge wnioskowac,
Ze nie broniq sie przed wspolpracq nawet z takimi firmami, ktore sq zalezne
od ich decyzji.

2. Urzednik jest stawiany w sytuacji upokorzenia poprzez naciski r6z-
nego rodzaju. Usituje sig¢ na nim wymusi¢ decyzj¢ korzystna dla kogos, lecz
niezgodna z przepisami, tak strukturalizujac sytuacjg, aby lekat si¢ niezycz-
liwosci przetozonych, kolegow, utrudnien w rozwoju kariery zawodowej ze
strony politykéw, ostracyzmu rodziny etc. To, co zdaniem urzednika stusz-
ne, sprawiedliwe i rzetelne, jest zagrozone kara. Uniknigcie tej kary i ewen-
tualne zyskanie innych korzysci wiedzie poprzez naruszenie wartosci mo-
ralnych i wynikajaca stad utrate godno$ci zarowno w opinii tego, ktéry sytu-
acj¢ upokorzenia urzednikowi stworzyl, jak i w opinii otoczenia.

Naciski przelozonych

Przetozony tatwo moze stwarza¢ drugiemu urzednikowi sytuacje upo-
korzenia, zadajac wykonania polecen niezgodnych z jego przekonaniami
o slusznosci takiego postgpowania:

Naciski przelozonego w sprawie przyjecia do pracy osoby nie posiada-
Jacej kwalifikacji wymaganych na wolnym stanowisku pracy. Bronitam sie
przed tym, nikt mi nie pomogt, kolezanki i koledzy w pracy radzili: daj sobie
spokoj, i tak nic nie zmienisz. Przyjaciele byli tego samego zdania.

Kierownik jednostki organizacyjnej postepowal z pracownikami despo-
tycznie, przyjmowat korzysci materialne od niektorych podwtadnych i prze-
kraczal obowiqzujqce przepisy. Komisja badajqca sprawe napotkata na duze
przeszkody i naciski, aby rzecz zbagatelizowaé — wedtug oceny zwierzchni-
kow dobry szef to taki, ktorego pracownicy sie¢ boja, a on sam rzqdzi silng
rekq. (...) Duze znaczenie ma dobor osob do komisji badajqcej sprawe. Moz-
na powotac osoby ulegle, ktore podejmaq decyzje, jakich zyczq sobie zwierzch-
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nicy. Wystarczy jednak, ze komisja bedzie miala przynajmniej jednq osobe
niepokornq — trudniej bedzie sprawe zatuszowac.

Bezposrednia praca z protegowanq szefa (powiqzania rodzinne), ktora
przychodzita do pracy na 15 minut celem podpisania listy. Niewykonanie jej
pracy przez innych grozito im represjami stuzbowymi. Jednakze zaintereso-
wane osoby nie bronity sie, bo nie mialy wymaganego wyksztalcenia i byty
w ,,okreslonym” wieku.

Bezposredni przetozony prosit o udostepnienie materiatow egzaminacyyj-
nych przygotowanych do postepowania, w ktorym bierze udziat jako kandy-
dat. Odmowitam. Udzielitam informacji i zaproponowatam szczegotowq roz-
mowe na temat dostepnego ogolnie zakresu postepowania egzaminacyjne-

go.

Wiceminister lub dyrektor departamentu wzywa specjaliste i dyktuje mu:
prosze napisac tak a tak, przygotowac takq a takq decyzje. Nie przyjmuje
pani argumentow, to ja podpisuje decyzje i ja ponosze odpowiedzialnosé.
Wykonac.

Niedawno ztozono skarge na wojewode, ze zatrudnit osobe karanqg jako
swojego doradce ds. bezpieczenstwa. Urzednicy sprawdzili sprawe i przygo-
towali decyzje dyscyplinujqce wojewode, po czym nagle okazato sie, zZe ,, spra-
wa jest polityczna, a nie merytoryczna”. Wszystko poszito do kosza.

Naciski kolezenskie

Bliski przyjaciel prosit mnie o udostepnienie indywidualnych danych sta-
tystycznych, do ktorych mam dostep stuzbowy. Odmowitem. (...) Przyjaciel
przy okazji spotkania w gronie prywatnym gtosno opowiedzial wszystkim
z wyraznq pretensjq o tym zdarzeniu. Do dzisiaj ma do mnie pretensje o to,
ze jestem niekolezenski. Czes¢ obecnych tam osob byta zdziwiona, ze nie
udostepnitem informacji. Tego typu zdarzenia wystepujq czesto, a reakcjq
ludzi jest albo brak stanowiska, albo zdziwienie, ze si¢ czegos nie zatatwito
koledze.
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Znajomy zwrocit sie o udzielenie pomocy jego bratu, tj. Zeby tak pokie-
rowac sprawq, aby brat nie musiat rozbierac¢ budynku objetego nakazem roz-
biorki z art. 48 prawa budowlanego (samowola).

Czasem zdarzajq sie proby uzyskania przez znajomych dodatkowych in-
formacji dotyczqcych przetargow. Informacje takie mogq mieé¢ wplyw na
wyniki wyboru oferenta. Jezeli z prosbq takq zwraca sie bliski znajomy, sytu-
acja jest trudna, ale udzielam jedynie informacji ogolnodostepnych.

Najczesciej zdarzajq sie dwa rodzaje trudnych sytuacji:

1. Petent, ktory przychodzi z prosbq o szybsze lub stronnicze zatatwienie
jego sprawy, przynoszqc ze sobq prezent lub inng gratyfikacje,

2. Kolega, ktory zwraca sie z prosbq o zatrudnienie osoby mu bliskiej,
o miernych kwalifikacjach.

Naciski rodzinne

Mimo podrzednego stanowiska jakie zajmuje, ktos z rodziny prosit mnie
o pomoc w egzaminie, ktory mial sie odby¢ z udziatem komisji wojewodz-
kiej. Oferowano dowod wdziecznosci. Moja decyzja byta negatywna, pomogt
mi w tym wspolmatzonek.

Rodzina naciskata — grozita mi utrata kontaktow rodzinnych — abym pro-
tegowata brata, ktorego zwolniono z powodu naduzywania alkoholu w miej-
scu pracy. Nie ,,zatatwitam™ mu tej pracy. Nie mogtam narazi¢ moich sze-
fow i siebie na kompromitacje. Brat pit natogowo, sprawa wysztaby predzej
czy pozniej i trudno bytoby sobie spojrze¢ w oczy. Przyjaciele doradzili mi,
gdzie brat moze zglosic¢ sie na leczenie.

Naciski polityczne

To, co badani nazywaja naciskami politycznymi, i zwigzana z tym ich
refleksja etyczna obracaja si¢ w rzeczywistosci wokot zwyktej korupceji upra-
wianej pod szyldem politycznym:

1) przyjmowanie do pracy ,,swoich i zaufanych”,
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2) nepotyzm, ,,faworyzowanie opcji rodzinno-politycznych”,
3) koteryjnos$¢ przy rozdziale rozmaitych bonuséw i korzysci.

Szef jednej z komorek urzedu podjql decyzje faworyzujqce okreslonq
opcje rodzinno-politycznq, pozostajqce w sprzecznosci z obowiqzujqca
w urzedzie pragmatykq. Zglositam nieprawidtowosci szefowi urzedu. Brak
ciqgu dalszego — nie tylko konsekwencji w stosunku do sprawcy, lecz takze
upomnienia, aby zaniechat podobnego postepowania w przysztosci. Powod
— dobro urzedu jako spojnej catosci i jednosci mowiqcej wspolnym gltosem.

W zwiqzku z podziatem stanowisk z klucza partyjnego zastepca zwierzch-
nika starat sie omija¢ mnie przy powierzaniu pewnych zadan (podwtadnym)
i szukac¢ osob bliskich jego przekonaniom politycznym. Tworzyta sie niefor-
malna sie¢ obiegu informacji i decyzji poza plecami regulaminowego
zwierzchnika.

Podziat stanowisk z partyjnego klucza powoduje mafijne uktady w ad-
ministracji. Nieetyczne zachowanie sie jest aprobowane, poniewaz jest to
koles. Dopoki wiec zatrudnienie urzednikow bedzie odbywalo sie na zasa-
dzie: mierny, ale swoj — a ma to caly czas miejsce — szkoda czasu na takie
badania.

Trudne sytuacje zdarzajq sie wtedy, gdy przysytane sq na rozmowy kwa-
lifikacyjne osoby, ktore do dokumentow skladanych na danq oferte dotqcza-
ja rekomendacje (wrecz skierowanie) organizacji politycznej, zwiqzkowej
lub spotecznej, polqczone z okreslonym naciskiem (rozmowy telefoniczne etc.)
ze strony wysylajqcych.

Moja instytucja w duzym stopniu jest uodporniona na dziatanie korup-
cyjne, poniewaz nie wydaje decyzji, ktore stanowiq o waznym interesie pe-
tentow. (...) Instytucja dysponuje zagranicznymi srodkami, ktore sq niezbyt
efektywnie wydawane. Czy jest to problem etyczny? Inny problem to uzasad-
nienie istnienia instytucji. Czy ustugi (produkty) instytucji sq potrzebne od-
biorcom — panstwu, samorzqdom, odbiorcom indywidualnym? Znowu jest to
problem globalny, okreslenia efektow pozqdanych przez panstwo i spoteczen-
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stwo oraz ponoszonych na to naktadow. (...) Mowi sie o restrukturyzacji przed-
siebiorstw, lecz jakos nikt nie zajmuje sie restrukturyzacjq (autentycznq, a
nie udawangq) urzedow publicznych, zwlaszcza na szczeblu centralnym (czyzby
obrona stref wphywow politycznych?). Takie zjawiska sq chyba gorsze od kla-
sycznej korupcji.

Zauwazmy, ze kazda proba przekupstwa lub nacisku stanowi zagroze-
nie dla poczucia wlasnej warto$ci 1 godnosci urzednika — druga strona widaé
zaklada, ze mozna go kupi¢ lub nastraszy¢. Poradzenie sobie z sytuacja wy-
maga z jednej strony duzej dojrzatosci emocjonalnej, a z drugiej ,,asertyw-
nos$ci godnosciowe;j”, czyli znajomosci technik nonwiolencyjnego zachowa-
nia si¢, pozwalajacych unikna¢ ulegtosci, omina¢ odpowiedz agresywna i
znalez¢ trzecia droge, chroniaca wtasna godno$¢ i nie naruszajaca godnosci
innych.

Kilka definicji teoretycznych

W dalszych rozwazaniach bed¢ uzywat zamiennie terminu dysonans
godnosciowy z dysonansem moralnym, poniewaz dla wigkszej jasnosci wy-
wodu ograniczg si¢ do zgodnosci zachowania z elementarnymi warto$ciami
moralnymi, ktéore w powszechnym odczuciu maja wazne znaczenie godno-
Sciowe.

Dysonans moralny to niezgodno$¢ przekonan o wlasnym uczynku oraz
przekonan o sobie i o cenionych osobiscie warto$ciach. Stanowi on szcze-
g0lny przypadek dysonansu poznawczego. Dysonans moralny powstaje wow-
czas, gdy cztowiek w sytuacjach pokusy lub sytuacjach upokorzenia siggnie
po korzysci.

Sytuacje pokusy tym odrdzniaja si¢ od innych, ze postgpowanie czlo-
wieka znajduje si¢ pod wplywem tylko dwoch dazen — godnosciowego da-
zenia do warto$ci i dazenia do korzysci. Jednoczes$nie struktura sytuacji zmu-
sza jednostke¢ do alternatywnego wyboru pomigdzy ceniong wartoscia a ko-
rzy$cia wlasna, czyniac niemozliwym zaspokojenie obydwu tych motywow
naraz.
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Sytuacje upokorzenia stanowia kwalifikowana posta¢ sytuacji pokusy
1 zdarzaja si¢ wtedy, gdy alternatywa ma trochg inng postac:

a) wybor osobiscie cenionej wartosci jest zagrozony surowa kara,

b) jej uniknigcie (i ewentualne uzyskanie jeszcze innych korzysci) wy-
maga ulegltosci 1 demonstracyjnego zanegowania, zaparcia si¢ tej wartosci.

Dysonans moralny redukowany jest usprawiedliwieniami. Sa to — zgod-
nie z teoria dysonansu poznawczego L. Festingera — pewne przekonania,
oceny 1 twierdzenia, jakimi kto§ moze si¢ postuzy¢, aby zredukowaé swoj
dysonans moralny. Sa to takze okolicznosci, ktére nadaja wiarygodnos¢ tym
przekonaniom, i tym samym czynig taka redukcj¢ dysonansu mozliwa. Uspra-
wiedliwienia to wigc takze zdarzenia, stany rzeczy, zachowania wtasne i in-
nych ludzi, przekonania, uznane obyczaje i normy spoleczne etc. Wspdlna
jest dla nich jedna wlasciwos¢: przywolane przez czlowieka maja zdolno$c
redukcji dysonansu moralnego.

Wiarygodno$é usprawiedliwien powstaje 1 utrzymuje si¢ dzigki pro-
cesowi spotecznego ich uzgadniania — np. bierze si¢ z glosnego lub milcza-
cego wspierania ich przez osoby znaczace, z poparcia grupy, w ktorej ra-
mach czlowiek zyje: rodziny, kolegdw w pracy; z akceptacji usprawiedli-
wien przez podkulturg¢ grupy lub szersza kultur¢ macierzysta. Usprawiedli-
wienia maja rézny poziom subiektywnej wiarygodnos$ci, wyrazajacy si¢ w ich
roznej zdolnos$ci do redukowania dysonansu moralnego. Spora czg$¢ wy-
zwan etycznych urzednikow panstwowych dotyczy kwestii zawiktanych,
zrozumiatych tylko dla specjalistow i objetych z natury tajemnica lub klau-
zula poufnosci. Bliscy z rodziny nie sa w nich strona, z ktéra mozna by uzgod-
ni¢ usprawiedliwienia. Wigkszos¢ usprawiedliwien odstepowania od zasad,
warto$ci 1 norm postgpowania urzednicy uzgadniaja wiec w pracy, w gru-
pach i kontaktach kolezenskich pomig¢dzy soba.

Najczesciej usprawiedliwienia wiarygodnos¢ uzyskuja tylko w pewnym
zakresie zmiennoSci sytuacji pokusy. Na przyklad panie, wynoszace z biu-
ra papier 1 mazaki dla swoich dzieci, nigdy nie oszukaja ekspedientki, ktéra
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wydala im za duzo reszty. Paniom z innego biura nie zdarza si¢ wynoszenie
czego$ do domu, ale bez zenady prowadza prywatne rozmowy ze stuzbowe-
go telefonu itp.

Po to, aby usprawiedliwienia utrzymaty swa wiarygodnos¢, proces spo-
tecznych uzgodnien nie moze ulec przerwaniu. Ludzie nie uzgadniaja uspra-
wiedliwien raz na zawsze, lecz stale musza je z r6zna intensywnoscia pod-
trzymywac. Proces ten najczgsciej przerywany bywa wtedy, gdy zjawia si¢
ktos odwazny i znika jednomys$Ino$¢ w uzgadnianiu ich wiarygodnosci. Dla-
tego ludzie jawnie ,korzystaja z okazji”, nie kryjac si¢ z tym w pewnym
kregu lub grupie, jakie i za co czerpia korzysci. Taka jawnosc¢ i brak protestu
innych stwarza domniemanie spolecznej akceptacji i pozwala kazdemu z
osobna uwazac, ze ,,jest moralnie w porzadku™.

Whioski dla unormowan etycznych

Z przeprowadzonych badan wynika, ze urzednikom nie brakuje ani wie-
dzy normatywnej, okreslajacej, co jest legalne, a co jest niezgodne z przepi-
sami, ani wiedzy etycznej, okres$lajacej, co jest dobre, a co zle moralnie:

Zachodzita koniecznos¢ wydania decyzji o charakterze socjalnym, istot-
nie wplywajqcej na sytuacje zZyciowq znajomego wnioskodawcy. Pozytywne
zatatwienie sprawy miato dla niego charakter ,,by¢ albo nie by¢”. Litera
przepisu nie pozwalata jednak na wydanie decyzji pozytywnej — parametr
okreslajqcy jej dopuszczalnos¢ byt utamkowo przekroczony. Mimo tego spra-
we zatatwilem na ,,tak” — gdyby trafila do weryfikacji drugoinstancyjnej,
nie zostataby utrzymana. Uprawomocnila sie, bo nikt sie nie odwotywat.
Zanim podjatem decyzje, przeprowadzitem dtugq rozmowe ze wspotmatzon-
kiem, rozwazajqc dylemat: prawo czy zycie. Jakis czas po tym znajomy nie-
spodziewanie zaproponowal mi zajecie eksponowanego stanowiska — jego
poparcie byto decydujqce. Poprositem o kilka dni do namystu, sprawe za-
chowatem w absolutnej dyskrecji, nawet przed wspolmatzonkiem. Odmowi-
tem propozycji.
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Jestem mieszkancem matego 20-tysiecznego miasteczka, wiekszos¢ zna-
czqcych ludzi zna mnie osobiscie i niezrecznie mi mowic o konkretnych przy-
padkach zmuszajqcych mnie do trudnego etycznie wyboru. Wielu tych ludzi
podjeto proby ,,zatatwiania” korzystnych dla siebie spraw poza kolejnosciaq,
bez stosowania witasciwych procedur etc. Kategorycznie wowczas odmawiam
— odczuwam na skutek tego ,,chlodny” stosunek do mnie w czasie spotkan
prywatnych.

Bliskiemu znajomemu, czujqc sie zobowiqzany osobistymi powiqzania-
mi, zalatwialem sprawe, wymagajqcq z mojej strony znacznego zaangazo-
wania. Petent w trakcie drugiej wizyty z tym zwiqzanej przyniost do mojego
gabinetu ,,prezent”, sugerujqc, abym potraktowat to jako cos osobistego.
Mimo naszych zwiqzkow pozastuzbowych sytuacja byta jednoznaczna. Od-
mowitem.

Trudne sytuacje:

1. Jak odmowic przyjecia do pracy osoby narzucanej z gory przez
zwierzchnikow,

2. Jak zwolnié¢ po okresie probnym pracownika, ktory nie nadaje sie do
pracy, lecz byt polecany przez kolege.

Dla skutecznosci oddziatywania unormowan etycznych najwazniejsze
sa szczegotowe omowienia konkretnych przypadkow, wskazujace, jak po-
stapi¢ w najczgsciej spotykanych sytuacjach ,,trudnego wyboru” — pokusy
lub upokorzenia. Ich znaczenie polega nie na tym, ze méwia urzednikowi,
co etyczne, a co nieetyczne, lecz na tym, ze w najczgsciej przezen spotyka-
nych sytuacjach pokusy nie pozwalaja mu zaakceptowac usprawiedliwien
dla odstapienia od wartosci moralnych.

Urze¢dnikom brakuje z reguty umiejgtnosci trafnego rozpoznania matej
wiarygodnosci utartych i podtrzymywanych w otoczeniu usprawiedliwien.
W konsekwencji brakuje im trafnego ogladu sytuacji ich osobiscie dotycza-
cych — te bowiem, ktére dotycza innych, widza wyraznie i wtasciwie oce-
niaja. Urzednikom brakuje takze ,technik spolecznego bycia” w trudnych
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rolach stwarzanych przez sytuacje ,,wtadzy nad innymi”, w radzeniu sobie
z manipulacja ze strony przetozonych, kolegdw i przyjaciot oraz rodziny.
Ci, ktorzy radza sobie dobrze z wyzwaniami sytuacji zawodowej, osiagneli
to na drodze ,,zyciowego doswiadczenia”, metoda préb i bledoéw, a nie syste-
matycznego instruktazu lub szkolenia.
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Monitoring strategiczny

W procesie decyzyjnym: aspekty
koncepcyjne, doswiadczenia Polski
| panstw Unii Europejskie;

Pertti Ahonen*

Kontekst analizy

Wiele panstw Europy Srodkowej i Wschodniej stara si¢ obecnie o czton-
kostwo w Unii Europejskiej. Polska jest krajem najwickszym z nich zaréw-
no gdy idzie o liczbg ludnosci, jak i wielko$¢ gospodarki. Jest takze znacz-
nie zaawansowana w swych przygotowaniach do wejscia do Unii. Badania
prowadzone przez instytucje UE wskazuja jednak, iz Polska musi jeszcze
wprowadzi¢ nieco zmian, by jak najszybciej sta¢ si¢ petnoprawnym jej czton-
kiem.

Bardzo interesujacych, wartych wnikliwszej analizy wnioskéw dostar-
czyty badania przeprowadzone w ramach jednego z projektéw Phare. Pro-
jekt ten, zakonczony w listopadzie 2000 r., skupit si¢ na ocenie rozwoju pol-
skiej administracji publicznej ze szczegdlnym uwzglednieniem kwestii jego
monitorowania. Projekt objat m.in. analiz¢ doswiadczen panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej i mozliwosci ich zastosowania w Polsce jako wzo-
row ,,dobrej praktyki” czy ,,standardow”. W tym aspekcie projekt miat cha-
rakter strategiczny — jego celem bylo wsparcie wysitkéw polskiego rzadu
o stworzenie efektywnej administracji publicznej.

*Dr Pertti Ahonen — profesor Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej, Maastricht, Holandia.

StUZBA CYWILNA, JESIEN-ZIMA 2001/2002, NR 3, S. 23-34.
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Monitoring a reforma administracji publicznej
w Polsce

Okreslenie ,,monitoring” (lub ,,monitorowanie”) pochodzi z j¢zyka an-
gielskiego i ma zakres znaczeniowy zblizony do okreslenia ,,ocena”. To ostat-
nie jest terminem uzywanym czgsto w odniesieniu do dziatan panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej, OECD, instytucji UE, a w szczegodlnosci Ko-
misji Europejskiej w zakresie rozwoju administracji publiczne;j.

Okre$lenia ,,monitorowanie” i ,,ocena” nie zawsze jednak sa taczone
w publikacjach naukowych. Wyjatek czynig tu w swej niedawno opubliko-
wanej ksiazce Owen i Rogers!. Pojecie ,,monitorowania” odnosza oni do pew-
nego podstawowego rodzaju oceny, w ktorej:

— uwage skupiamy na czystej efektywnosci, wyrazanej albo w katego-
riach liczbowych, albo jedynie w postaci ogdlnej oceny wydajnosci i spraw-
nosci administracyjnej,

— wystgpuje tendencja do obejmowania badaniem nowych programéw
polityki rzadu oraz ich zmian dostosowawczych,

—badaniem obejmujemy rzeczywiste zmiany zachowan wynikajace z re-
form strukturalnych.

Tym, co odréznia monitorowanie od jakiegokolwiek innego rodzaju oce-
ny, jest zakres czasowy dziatan nan si¢ sktadajacych:

— typowe jest monitorowanie ex nunc, tj. obejmowanie badaniem tego,
co dzieje si¢ tu i teraz. Stuzy ono do sterowania w czasie rzeczywistym i zmia-
ny polityk oraz programow zaraz po zidentyfikowaniu bledéw w ich realiza-
cji;

— monitorowanie nie skupia si¢ na najlepiej znanych czynnikach oceny,
tak jak to jest w przypadku oceny ex post, chociaz zawiera takze elementy
analizy juz po wystapieniu zjawiska. Jest wykorzystywane do stwierdzenia,

' J. M. Owen, P. Rogers, Program Evaluation: Forms and Approaches. London 1999.
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czy osiagnigto zamierzone cele, a jesli wystapily efekty uboczne — do odpo-
wiedniego ich skorygowania;

— monitorowanie obejmuje takze oceng ex ante, chociaz okazuje sig
w tym zakresie narzedziem nie najlepszym. Waznym przykladem europe;j-
skiej praktyki tego rodzaju monitoringu jest ocenianie propozycji krajowych
w ramach realizacji programéw funduszy strukturalnych jeszcze przed do-
konaniem alokacji zasoboéw finansowych na ich wdrozenie.

Niniejszy artykul opiera si¢ na materialach opracowanych w trakcie re-
alizacji wspomnianego projektu Phare oraz na badaniach wlasnych autora®.
Projekt obejmowat badania praktyki monitorowania w panstwach cztonkow-
skich UE i niektorych innych krajach. W projekcie Phare doswiadczenia in-
nych administracji publicznych traktowano jako potencjalne zrddta ,,dobrej
praktyki” czy wzory ,,standardu”, ktore moglyby zosta¢ wzigte pod uwage
przez polski rzad.

Waznym aspektem badan byla identyfikacja wyzwan stojacych przed
Polska w zakresie monitorowania oraz wdrozenia owej ,,dobrej praktyki”
i,,standardow”. Takie podejscie wymagato takze okreslenia potencjalnych
przysztych potrzeb, jakie moga wystapi¢ w polskiej administracji publicz-
nej.

Doswiadczenia panstw UE i innych krajéow
w zakresie monitorowania

Na podstawie doswiadczen innych krajow w zakresie wypracowywania
rozwigzan systemowych mozna sformutowa¢ pewne wskazoéwki dla Polski.
Nalezy przy tym zauwazy¢, iz praktyki te sa bardzo zr6znicowane. Niektore
z nich moga jednak okazac si¢ przydatne dla polskiej reformy administracji
publiczne;j.

2 P. Ahonen: Hallituksen evaluaatiotuki (w jezyku fifiskim z angielskim podsumowaniem pt. Evaluation Sup-
port for Government). Finiskie Ministerstwo Finanséw, Helsinki 1997.
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Monitorowanie i ocenianie efektywnos$ci wdrazania programow rzado-
wych jest na tyle ugruntowane, by usprawni¢ i zinstytucjonalizowac ocenia-
nie reform administracji publicznej. Szczegbdlnie wartosciowy jest tu doro-
bek Wielkiej Brytanii i Francji.

W Anglii istnieje dtuga tradycja monitorowania i oceniania reform przez
urzad premiera. Kolejni premierzy zwykle organizowali te procesy w rozny
sposob. Tego rodzaju elastyczno$¢ moze jednak okazaé si¢ niemozliwa w sys-
temach wielopartyjnych i takich, gdzie rzad tworza koalicje dwu lub wigcej
partii.

Innowacje wypracowane we Francji dotycza m.in. tworzenia specjal-
nych komitetow skladajacych sig¢ z ekspertow osrodkéw naukowych, powo-
lanych do prowadzenia oceny i monitorowania. Ciata takie dziataja pod au-
spicjami premiera. Podobne struktury funkcjonuja takze w Holandii. Cecha
szczegoOlna rozwiazania francuskiego jest jednak bardzo silna koordynacja
dziatan osiagana dzigki licznym migdzyministerialnym spotkaniom robo-
czym.

Kanada — kraj cztonkowski OECD — stanowi najlepszy znany przyktad,
w jaki sposob rzad stosuje planowanie strategiczne do tworzenia swojego
glownego programu oraz do usprawniania procesow decyzyjnych. Typowo
kanadyjskim okresleniem jest tzw. rzadowa ,.teka strategiczna”. Oznacza ona
,bagaz”, ktérego niesienia i wykorzystania w swoich pracach, az do nastep-
nych wyborow, podejmuje si¢ kazdy rzad po rozpoczgciu dziatalnosci. Za-
wartos$¢ teki musi by¢ odpowiednio dobrana i zawieraé szczegolnie prefero-
wane przez rzad obszary strategiczne wyposazone w odpowiednie wytycz-
ne, zasady i narzedzia, ktore pozwola uzyska¢ pozadane wyniki.

Sposrod krajow cztonkowskich UE Finlandia §wiadomie czerpie z do-
swiadczen kanadyjskich. Jej rzady probuja okreslac ,teke strategiczng” w za-
kresie polityk, programow oraz monitorowania. Obejmuje ona takze inicja-
tywy legislacyjne, ktore dany rzad chce wnies¢ pod obrady parlamentu pod-
czas kadencji. W Finlandii monitoring stuzy do sprawdzania, czy ,,teka stra-
tegiczna” jest wdrazana: ministrowie sktadaja sprawozdania, w ktérych mu-
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sza stwierdzi¢, czy wdrazaja jej elementy — czy opracowali projekty aktow
do przedtozenia parlamentowi. To, iz w Kanadzie jest system dwupartyjny,
a w Finlandii wielopartyjny, stanowi interesujacy element kontekstu, w kt6-
rym realizuje si¢ proces monitorowania.

Mozliwa jest takze daleko idaca instytucjonalizacja oceniania; najlep-
szym tego przyktadem jest Holandia. Holendrzy wprowadzili u siebie sys-
tem, w ktorym ocenianie wykorzystywane jest juz przy tworzeniu budzetu
na najnizszym szczeblu zarzadzania panstwem. Z jego koncepcji i narzedzi
korzysta si¢ rowniez do badania wydajnosci na wyzszym szczeblu. Na szcze-
blu najwyzszym bada si¢ efektywnos¢ strategii spotecznych i ekonomicz-
nych. Dzialania oceniajace sa wspomagane przez specjalng jednostke wspie-
rajaca holenderskiego Ministerstwa Finansow, jednakze ocenianie jest za-
sadniczo obowiazkiem kazdego z ministerstw w zakresie jego kompetencji
zwiazanych z tworzeniem strategii spolecznych i ekonomicznych.

Warto zauwazy¢, iz premier Holandii nie jest wspomagany przez sil-
nych ministrow, ponadto ma w stosunku do innych cztonkoéw pozycije primi
inter pares. To, iz wielu ostatnio urzedujacych premierow wykazywato wy-
razng inicjatyw¢ administracyjna, jest raczej wynikiem ich silnych osobo-
wosci politycznych, nie za$§ szczegdlnego wsparcia administracji.

Poszczegblne programy reform, inicjowane w krajach cztonkowskich
UE, czgsto zawieraly elementy monitorowania i oceniania. Przyktad stano-
wi¢ tutaj moga Wielka Brytania, Finlandia oraz Szwecja. Rzad premiera To-
ny’ego Blaire’a podal nawet na swojej stronie internetowej okoto 170 celéw
strategicznych. Wiele z tych celow jest opatrzonych wskazoéwkami dotycza-
cymi sposobow ich osiagnigcia, cho¢ czesto sa to tylko ogolnie sformutowa-
ne cele jako$ciowe, zrozumiale z natury rzeczy.

Finlandia dokonata wszechstronnej oceny kilku reform administracji
publicznej. Wykorzystala w tym celu rozlegle doswiadczenia naukowcodw
brytyjskich, wynikiem ich prac byto réwniez studium opublikowane w 1997 r.
Szwecja natomiast przystgpuje obecnie do wdrazania wszechstronnej refor-
my administracji publicznej, wyraznie dazac do prowadzenia jej systema-
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tycznej oceny przy uzyciu wezesniej przygotowanych wskaznikow osiagnig-
cia celow.

Polska moze skorzysta¢ z do§wiadczen krajow cztonkowskich w przy-
padkach, gdy przyjete przez nie rozwiazania dowiodly swej dostatecznej ela-
styczno$ci. Moga by¢ to rozwiazania wdrazane ad hoc. Polska moze sig tak-
ze oprze¢ na zinstytucjonalizowanym podejsciu do problemu monitorowa-
nia i oceniania. Na poziomie minimum instytucje rzadowe moga jedynie na-
bywac¢ wiedze fachowa z zakresu monitoringu i oceny, zlecajac prowadze-
nie odpowiednich badan podmiotom zewngtrznym, a nastgpnie wykorzysty-
wac ich wyniki. Nawet w ramach rzadu ministerstwa moga zleca¢ dokony-
wanie ocen podmiotom zewngtrznym w stosunku do nich, tzn. rzadowym
agencjom badawczym, ktére dodatkowo moga na tym polu konkurowac z uni-
wersytetami oraz innymi, nawet prywatnymi firmami. Warto jednak zauwa-
zy¢, iz tego typu praktyka wymaga odpowiednio duzych zdolnosci oceny
jakosci ustug, znacznego ustabilizowania instytucjonalnego, do§wiadczenia
ekspertéw podejmujacych sig prac, jak rowniez duzego zaufania w relacjach
pomigdzy osobami zlecajacymi badania i osobami je przeprowadzajacymi.

Panstwa cztonkowskie UE oraz inne kraje OECD maja rézne, ale zasad-
niczo wartosciowe doswiadczenia z korzystania z rzadowych o$rodkéw in-
telektualnych (think tanks) w procesie tworzenia strategii rzadowych oraz
ich monitoringu i oceny. Ogdlnie jednak mozna stwierdzi¢, ze tylko osrodki
Scisle zwiazane z rzeczywistym tworzeniem strategii sa w stanie szybko stu-
zy¢ rada. Praca wielu innych placowek tego typu ma zdecydowanie inny
charakter — bardziej podstawowy i zarazem dhugoterminowy. Brak jest roz-
wiazan uniwersalnych, trzeba je za kazdym razem tworzy¢ w konkretnym
celu.

Publiczne instytucje kontrolne zmierzaja w wielu krajach cztonkowskich
UE w kierunku prowadzenia kontroli osiagnie¢ (performance auditing) oraz
oceniania. Najbardziej znanym przyktadem takiej tendencji jest Gtowne Biuro
Rachunkowe (General Accounting Office) dziatajace od lat 60. w Stanach
Zjednoczonych, ktére na wielka skale zajmuje sig¢ obecnie oceng programéw
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rzadowych. Wiele panstw cztonkowskich tworzy podobne struktury. Tak byto
na przyktad w Szwecji, gdzie wiodaca instytucja oceniajaca stato si¢ juz w la-
tach 70. Panstwowe Biuro Kontroli oraz w Wielkiej Brytanii, gdzie Krajowy
Urzad Kontroli nabral podobnego znaczenia na poczatku lat 90.

Podobne procesy maja miejsce nie we wszystkich krajach cztonkow-
skich Unii. Szybkie postepy na tym polu poczynita pdinoc i péinocny za-
chod Europy, natomiast na zachodzie i poludniu proces ten jest wolniejszy.
Istnieja tu inne sposoby badania osiagni¢¢ i prowadzenia ocen niz za pomo-
ca instytucji kontrolnych. Dziatalno$¢ instytucji kontrolnych jest jednak jed-
na z szans na promowanie osiagnie¢ i oceniania. Moga one réwniez podjacé
si¢ monitorowania i oceniania reform realizowanych przez rzad.

Nie da sig¢ ustali¢ jednego prawidlowego sposobu organizacji funkcji
rozwoju administracji publicznej. W krajach cztonkowskich UE ministerstwa
do spraw administracji publicznej podlegaja najczesciej nie premierowi, lecz
innemu ministrowi. Spotyka si¢ tu takze rozwiazania dualne, polegajace na
tym, ze dwa ministerstwa realizuja funkcj¢ rozwojowa. Co wigcej, nawet
jezeli za funkcje zwigzane z ogo6lna administracja publiczna odpowiada jed-
no ministerstwo, to same funkcje faktycznie moga by¢ oddzielne. To samo
odnosi si¢ do monitoringu administracji publicznej — rozwigzania sa tu 16z-
ne, od zunifikowania do rozdzielenia. Ponadto niezalezne instytucje, takie
jak najwyzsze organy kontrolne, moga ewentualnie przyja¢ aktywna rolg
W monitorowaniu i ocenianiu strategii i reform. Tutaj rowniez istnieje wig-
cej niz jedno ,,prawidlowe” rozwiazanie, a takze mnostwo rozwiazan ,,nie-
dobrych”.

Monitorowanie w Polsce i wyzwania jego rozwoju

Monitorowanie polityk i programéw rzadowych okazuje si¢ by¢ w Pol-
sce interesujacym zagadnieniem, a jednocze$nie duzym wyzwaniem. Ude-
rza wielos¢ organizacji zajmujacych si¢ tym procesem — zlecajacych moni-
torowanie, wykorzystujacych jego wyniki, prowadzacych badania oraz wspo-
magajacych je w ten czy inny sposéb. Organizacje te oraz zwiazki pomigdzy
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Tabela 1
Przeglad organizacji zajmujacych sie monitoringiem w rzadzie Polski
Organizacja Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (KPRM) Ministerstwo |Ministerstwo
Ogolnie Departament |Departament |Departament Finansow (MF) 35 raw ¢ b
Programowy | Analiz Monitoringu ; ewnelrznyc
i Prognoz ivpz‘()ul)(? :)Z ony Administracji
’ (MSWiA)
Charakter Podw()jny: od Pomaga rzadowi|Bada opini¢  |Powotany do | W latach Wyspecjalizowane
lipca 2000 w publiczna monitorowania [1997 — 2000 ministerstwo,
wspomaga programowaniu | w odniesieniu | czterech bardzo nacisk na
KPRM oraz jego strategii | do strategii kluczowych niezalezne terenowa
premiera; rzadowych reform administracje
w przesztosci publiczng
wazniejsza
Powiazania po Plan utworzenia | Nie dotyczy Nie dotyczy  |Polaczyt si¢ z ' Niewyklgczone Tgfslrﬁ“t/? .
migdzy nowego departamentami |utworzenie administracja
Y . . |departamentu programowym | lustrzanej publiczna
organizacjami - : ; i dlegta rzadowi
planowania oraz analiz jednostki podiegta rzadowl
budzetowego i prognoz w KPRM centralnemu
(wojewodowie)
Mocne punkty Znaczne kadry; | Powinien Opinia publiczna Wraz Wyspecjalizowane Solidna jgdnostka
mieszanka odegra¢ Jest waznym Z postgpem mInisterstwo monitorujaca
urzednikow zasadnicza role |elementem reform by¢ reforme
stuzby cywilnej | we wspieraniu |udanego moze wypetnit regionalnej
iz nadania programowania |governance swoja role administracji
politycznego (rzadzenia) publicznej
Slabe punkty |Raczej zbyt Moglby lepiej |Sam nie Reformy Moze ostabi¢ ~ [Zbyt stabe, by
duze kadry; shuzy¢ swojemu | wystarczy; postgpowaly [lustrzana Z4Jmowac Sig
byt sztywne celowi potrzebne sg  |Swoim tempem; |jednostke ogolnokrajowa
struktury takze monitoring nie |zatozona administracjg
analityczne odegrat chyba |w KPRM publiczng
aspekty istotnej roli
monitoringu
Szanse Moze skutecznie | Moze znacznie |Moze zosta¢ quitoring jest Naleiy Szansa jest
prowadzi¢ pomoc wlaczony wciaz potrzebny rozwazyc ?0162 zajecie sig
i kierowa¢ w w monitoring W monitoringu  |ogdlnokrajowa
tworzeniem programowaniu | analityczny administracja
strategii publiczng
Zagrozenia Wiele; Odsunigcie od | Pozostaje Zanikanie KPRM tworzy  [Ogolnokrajowa
centralizacja, | faktycznego  [funkeja PR |monitoringu  |konkurencyjna - |administracja
ale takze tworzenia 1oceniania jednostke publiczna nie
dezintegracja strategii zajmuje sig
Zadna jednostka
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Ministerstwa| Rzadowe Gléwny Urzad | Komitet Najwyisza  |Regionalne |Komitet  |Planowany
branzowe Centrum Statystyczny | Badan Izba Izby Integracji |Glowny
Studiow (GUS) Naukowych | Kontroli Obrachunko- | Europej-  |Urzad
Strategicz- (KBN) (NIK) we (RIO) skiej Administra-
nych (RCSS) i UKIE ¢ji Publicz-
nej (GUAP)
Odpowiedzialne | Niezalezna Niezalezna in- | Niezalezna Bardzo Kontroluje  |Podlega Zunifikowana
za poszczegoOlne | instytucja stytucja instytucja niezalezna finanse gmin | KPRM agencja ds.
dzialy podlegta instytucja isektorowi  [administracji
KPRM rzadu publicznej
kierowanemu [podlegta
przez KPRM
premiera 1 premierowi
Potrzebna jest |Powinnobylo [Powinienbyt [ Powinien Powigzania Koordynacja [Powinien  [Z
koordynacja np. | wykona¢ dostarcza¢ proponowa¢ | z MF miedzy NIK a |faczy¢ elementow
w monitorowa- | specjalne danych dla ekspertow od RIO glownych  [MSWiA,
niu reform badania monitoringu monitoringu decydentow [RCSS,
odnos$nie reform w rzadzie KPRM
monitoringu
Wyspecjalizowa- | Potencjat Potencjat Zasadniczo Zajmuje sig Kontroluje W?Pler? PO*@ZY“W
ne ministerstwa | analityczny | analityczny moze dziata¢ | podstawowa | gminy dzialania |obecnie
jako bank kontrola prgedakce- rozdzielone
danych w odniesieniu syjne funkcje
do regularnosci Lprocesy
integracyjne
Ministerstwa Bardzo Dane statystycz- | Brak ugrunto- | Nie jest jeszcze | Cechujesig  [Postrzegany [Czy KPRM
pracuja niezalezne ne zle skoordy- | wanego gotowy na Zozonym  |jako i premier
oddzielnie, i stabo nowane zaufania kontrole systemem wymagajacy [beda w stanie
zwlaszeza Zwiazane CZasowo, pomiedzy osiagnieé szczeglowej |Wzmocnienia [dobrze
w rzadach Z innymi by wspiera¢ administracja | i oceng kontroli potencjalu  [zarzadza¢
koalicyjnych organizacjami | podejmowanie | publiczna a programow scentralizo-
decyzji naukowcami wanym
politycznych akademickimi rozwojem?
Koordynacja Integracja,by | Integracja,by | Szansa po Obiecuje Polaczenic  [Stwarza Szansg, jezeli
obiecuje dobre | sfuzyé rzadowi | wspierarzad | dopracowaniu | wprowadzenie |z NIK? dobre szanse |zostanie
wyniki dziatat kontroli Stosunki powzmoc-  {spokojnie
badawczych | osiagow zMF? nieniu- wdrozona
i oceny potencjatu
Brak koordynacji | Pozostaje Zbyt slabo Nie pomoze | Nie Biurokratyza— Nie bedzie PYZ@TQSt .
w rzadach bardzo zintegrowany, | rzadowi spetni obietnic | €3, nad‘mlar dostarczat Organizacyj-
koalicyjnych niezalezne by suzy¢ w lacznosci kontroli zasadniczego Y, He
rzadowi 7 badaczami wsparcia  |zintegrowane
czesci
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Tabela 2
Analiza funkcji monitoringu stosowanego w Polsce

Temat monitoringu

Aspekty monitoringu

Gléwny program rzadu (jego program
polityczny, niezaleznie od tego, czy
spisany w formie porozumienia
koalicyjnego, czy tez nie)

1. Wstepne

Normy, plany i standardy monitoringu

Zgodne z decyzja rzadu

Rzeczywiste programy i projekty monitoringu

Po umowie koalicyjnej 1997 r. poczyniono
zdecydowane kroki

Rozwdj monitoringu

Brak oznak, jako ze wysitki nie byty w petni
owocne

2. Rzeczywiste wdrozenie monitoringu

Podejscia teoretyczne (np. ksiegowos¢, analiza ekonometryczna, wskazniki
spoleczne, jakoSciowe case studies itp.)

Mocny nacisk na poszczegolne wskazniki

Metody i plan monitoringu (np. poréwnania ex ante — ex post, tylko ex post,
pordéwnania np. z innymi panstwami lub regionami i gminami w kraju)

Decyzje ex ante czy ex post powinny
zapadaé po rozwazeniu, czy program
wykonano, osiagajac cele?

Zbieranie danych (np. statystyki publiczne, badania opinii, analiza
przypadkéw jakoSciowych, ich mieszanki)

Opoznienia statystyczne; przypadki
jakosciowe oraz mieszane

Analiza i przetwarzanie (np. analiza statystyczna danych statystycznych lub
opinii, analiza jakoSciowa)

Istota tego monitoringu nie wymaga
szczegolnego przetwarzania

Sprawozdawczo$¢ (np. niepubliczna dla przywédcow politycznych,
sprawozdawczos¢ publiczna, rozne raporty w zaleznosci od odbiorcow)

Tak

Rozpowszechnianie informacji (np. konferencje prasowe, o$wiadczenia
premiera itp.)

Czasem miato miejsce

3. Wykorzystanie wynikow monitoringu

Przez gléwnych decydentéw politycznych

Tak, jezeli prowadzony jest monitoring

Przez ministerstwa odpowiedzialne za poszczegdlne elementy spolecznych lub
ekononomicznych procesow decyzyjnych lub ich czesci

Prawdopodobnie do pewnego stopnia

Przez zorganizowane sily spoleczne (partie, zwiazki, organizacje
pracodawcow, firmy, inwestorow, organizacje trzeciego sektora, UE, inne
panstwa)

Raczej niewielkie, poza partiami koalicji,
jezeli wszystkie monitorowane zagadnienia
nie s3 juz znane

Przez zwyklych obywateli

Prawdopodobnie raczej niewielkie
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Specjalne programy rzadowe (np. dotyczace Szczegolowy program lub Szczggélowy program | Inne
kwestii jedynie poruszonych w programie programy zwigzane z dazeniem | i projekty w roznych | (np,
glownym, zwalczajace powazne bolaczki Polski do czlonkostwa w UE | dziedzinach monitorujaca
spoleczne lub poruszajace na potrzeby, ktére (oraz z pierwszymi etapami jej | Podejmowania rola rozliczen
. A - decyzji spolecznych | .
powstaly juz po przyjeciu gldéwnego programu) | pelnego czlonkostwa) i ek , h i statystyk
i ekonomicznyc rzadowych itp.)
Wyznaczone przez rzad w odniesieniu do czterech | Bardzo wazne; jednak Unia Na tym etapie Na tym etapie
wielkich reform nigdzie nie okreslita, jak ma niemozliwe jest niemozliwe jest
pracowac administracja publiczna | wyciagniecie ogolnych | wyciagnigcie
kraju dazacego do cztonkostwa | wnioskow ogblnych
lub kraju cztonkowskiego whioskow
Tak; w KPRM oraz szczegdlnie w MSWiA Do sprawdzenia Jw. jw.
Poprzez nauke, wraz z gromadzeniem doswiadezen | jw. jw. Jw.
Mocny nacisk na trudne do oszacowania wskazniki w. iw. jw.
ilosciowe; zajmie si¢ tym nadchodzaca ocena raportu,
oceniajacego reforme podziatu administracyjnego
panstwa, opracowywana przez dr. Nowaka
Reforma podziatu administracyjnego pafistwa jw. jw. Jw.
(najmniej kontrowersyjna) oceniona najlepiej; a co
z reformami shuzby zdrowia, edukacji i ubezpieczen
spotecznych?
Do sprawdzenia jw. jw. w.
jw. jw. jw. w.
Reforma podziatu administracyjnego panstwa, 100 | jw. Jw. jw.
egzemplarzy z ograniczonym obiegiem
w. Jw. w. w.
Tak Catkowicie pewne w. w.
Tak, przez MSWiA Calkowicie pewne, jezeli Jw. Jw.
rozpowszechnianie informacji
jest odpowiednie
Raczej niezbyt duze Moze w pewnym stopniu mie¢ [ JW- Jw.
miejsce
Raczej nie s3 oni zorientowani w tych kwestiach Niewykluczone; jednak na ile jw. w.
obywatele sig tym interesuja?
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nimi prezentuje tabela 1. Tabela obejmuje niektére elementy analizy SWOT
(4. analizy $rodowiska wewngtrznego i zewngtrznego pod katem wystepuja-
cych w nich stabosci i sily, z jednej strony — oraz mozliwosci i zagrozen z dru-
giej strony) w zakresie monitorowania, zawiera takze wstgpne oceny.

Whioski, jakie si¢ na tej podstawie da wysnu¢, maja trzy zrodla. Po pierw-
sze, pochodza z konstatacji faktow dotyczacych monitorowania w ramach
polskiego rzadu. Po drugie, wynikaja z analizy ,,najlepszych praktyk” stoso-
wanych w tym zakresie w panstwach cztonkowskich UE i innych krajach.
Po trzecie wreszcie, sg rezultatem porownania faktow i tych praktyk.

W Polsce bardzo wyraziste sa kompetencje Urzedu Prezesa Rady Mini-
strow dotyczace monitorowania. Istotng rolg w tym procesie odgrywaja tak-
ze ministerstwa sektorowe. Ministerstwo Finansow i Najwyzsza Izba Kon-
troli w istocie nie sg silnie zaangazowane w monitorowanie i oceng dziatan.
Sa to jednak instytucje, ktore moga skutecznie wspiera¢ prowadzone dziata-
nia monitoringowe i oceniajace. Nalezy wigc jak najszybciej zakonczy¢ pro-
ces ich organicznej integracji w tym zakresie.
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Sprawiedliwosc¢ decyzji
administracji publiczne]

Artur Nowak-Far*

Sprawiedliwos¢ a podstawowe funkcje
administracji publicznej

Sprawiedliwos$¢ jest pojeciem nieostrym, ktére w europejskiej kulturze
prawnej i administracyjnej wywodzi si¢ z filozofii greckiej. Szczegdlny
wplyw na jego uksztaltowanie si¢ miat Arystoteles. Uznal on sprawiedli-
wos$¢ za cnote ducha, umiarkowanie chroniaca przed skrajno$ciami, dzigki
ktorej mozna zachowa¢ wewngtrzna spoistosé i harmonig'. W stosunkach
miedzyludzkich to sprawiedliwos¢ miata — wedlug tego wielkiego filozofa —
zapewnia¢ wlasciwa wspotpracg poszczegolnych cztonkow spoteczenstwa.
Arystoteles zauwazyl takze, ze sprawiedliwos¢ ma réznorodne, alternatyw-
nie stosowane postacie: rozdzielcza, wyrownujaca, proporcjonalna i politycz-
na’.

Juz w starozytnosci zacze¢to okres$la¢ sprawiedliwo$¢ na dwa sposoby.
Po pierwsze, stosowano pojecie iustitia, ktore odnosito si¢ do nierelatywnej
kwalifikacji zachowan (tzn. nie opierajacego si¢ na porOwnaniu osob do sie-
bie, ale raczej skupiajacego si¢ na opisie ich postgpowania ocenianego auto-
nomicznie). Po drugie, wyr6zniano okreslenie aequitas, ktore — znaczac tyle
co ,,ré6wnosc”, ,,stusznosc”, ,,prawos¢” — odnosito si¢ m.in. do sposobu sto-
sowania dobra przy uzyciu formalnych regul prawa (stad Celsusowska defi-
nicja prawa, mowiaca, iz jest ono ,,sztuka stosowania tego, co dobre i stusz-

* Dr Artur Nowak-Far — adiunkt w Kolegium Ekonomiczno-Spotecznym Szkoly Glownej Handlowe;.
! Arystoteles: Etyka nikomachejska: 1129 i nn.
2 Ibidem, 1131 A — 1135 A.

StUZBA CYWILNA, JESIEN-ZIMA 2001/2002, NR 3, S. 35-54.
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ne” — ius est ars boni et aequi®). Dla starozytnych aequitas stanowila tez
wytyczna wykladni (interpretacji) prawa, nakazujacej dawac pierwszenstwo
zasadom stusznosci i zdrowego rozsadku przed formalizmem prawnym?®.

W chrzescijanskiej doktrynie etycznej sprawiedliwos¢ jest uwazana za-
rowno za szczegdlna cnote moralna, ktora ksztaltuje stosunki pomigdzy po-
szczegolnymi czlonkami spoteczenstwa i nakazuje zrealizowac to, ,,co si¢
blizniemu nalezy”, jak i — w nowszym ujgciu — za stan, w ktérym zapewnio-
na jest mozliwo$¢ egzekwowania naturalnie naleznych kazdemu uprawnien.
Zrodlem tak pojetej sprawiedliwosdci jest po pierwsze, naturalny porzadek
ustanowiony przez Boga, po drugie, wewngtrzna relacja cztowieka do tego
porzadku (dysponujac wolna wola, moze go przyjac i realizowac albo od-
rzucié), a po trzecie, ustanowione przez samo spoleczenstwo prawa’. Po-
rzadkowi temu odpowiada obowiazek realizowania przez wtadze swych funk-
cji z poszanowaniem prawa naturalnego i przyrodzonej godnos$ci cztowie-
ka¢.

Nie ulega watpliwosci, ze sprawiedliwos¢ jest istotnym wyznacznikiem
dziatan administracji publicznej, majacym zardwno posta¢ norm prawnych,
jak 1 pozaprawnych regut jej postepowania. Zgodnie ze wspolczesnym uje-
ciem, celem tej administracji jest tworzenie badz nabywanie oraz rozdziat
dobr i ustug, ktore z wielu przyczyn nie moga by¢ w petni efektywnie swiad-
czone w ramach danego spoteczenstwa w inny sposob. Podstawowa przy-
czyna tej niemoznosci jest trwate zaktocenie w jakims$ istotnym zakresie
mechanizmu rynkowego (tzw. market failure) wyrazajace si¢ niemoznoscia
uzyskania w nim optymalnego z punktu widzenia potrzeb spotecznych ze-
stawu dobr oraz prawidlowego ich rozdzielenia.

Wowczas w migjsce prywatnych uczestnikow mechanizmu rynkowego
wchodzi — zaréwno jako producent, jak i jako nabywca szeroko rozumia-
nych débr i ustug — administracja publiczna. Konsekwencja jej funkcjono-

* Celsus: Digesta 1.1.1.

4+ W. Wotodkiewicz (red.): Prawo rzymskie. Stownik encyklopedyczny. Warszawa 1986, s. 21-22.
5S. T. Pinckaers OP: Zrédla moralnosci chrzescijariskiej. Poznah 1994, s. 57-60.

¢ Katechizm Kosciota Katolickiego, 2234.
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wania w tych rolach jest takze regulacja prawna niemal wszystkich aspek-
tow jej poczynan w tym zakresie. Odnosi si¢ ona w szczegdlnosci do finan-
sowania wydatkoéw administracji publicznej i sposobdéw nabywania przez nia
dobr w sektorze prywatnym, jak tez do dystrybucji dobr przez nig nabytych
lub wytworzonych w jej ramach. Wprowadzane regulacje maja na celu po
pierwsze, zapewnienie przestrzegania podstawowych regut sprawiedliwosci
(takze poprzez poshugiwanie si¢ okreslonymi w prawie sankcjami), a po dru-
gie — gospodarnosci (tzn. wydajnos$ci i efektywnos$ci) w dziataniu admini-
stracji publicznej. Z uwagi na te dwie role regulacji nalezy konstytutywne
reguly dziatania instytucji administracji, okreslajace jej kompetencje oraz
ustanawiajace sankcjonowane prawa i obowiazki, odrozni¢ od strategii i re-
gul postgpowania stuzacych jak najlepszemu wykorzystaniu zasobow, jaki-
mi administracja dysponuje przy realizacji konkretnych celéw spotecznych.
Warto przy tym podkresli¢, iz pomigdzy obydwoma aspektami istnieje bar-
dzo istotny zwiazek polegajacy na tym, iz nawet najbardziej sprawiedliwych
regul sprawiedliwosci dotyczacych wytwarzania, nabywania i podzialu dobr
oraz ushug przez administracj¢ publiczna nie da si¢ zrealizowaé bez zapew-
nienia sprawnego jej funkcjonowania takze w ujgciu wewnatrzorganizacyj-
nym. Bez spetnienia tego warunku, w skrajnych przypadkach mozemy miec
do czynienia z marnotrawieniem zasobow.

Kwestia szeroko pojmowanej sprawiedliwos$ci nie jest wigc obojetna dla
prawidtowego wykonywania przez administracj¢ jej funkcji. Co wigcej, wy-
daje sig, iz im dokladniej okresli sig, co ta sprawiedliwo$¢ w konkretnych
przypadkach oznacza, tym lepiej jej zadania beda wykonywane, a ona sama
bardziej pozytywnie postrzegana przez obywateli.

Administracja publiczna spetnia dwie istotne role: alokacyjna i — powia-
zang z nia — redystrybucyjna. Pierwsza polega na przenoszeniu zasobow za-
rowno w ujeciu socjalnym (pomigdzy grupami spolecznymi), jak i geogra-
ficznym (pomigdzy spotecznosciami lokalnymi). Funkcja redystrybucyjna
administracji dotyczy juz wytworzonych lub nabytych dobr lub ustug. Tu jej
rola jest ich rozdzielenie tak, iz dokonuje si¢ rozdzial wtornie korygujacy
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zaistnialy juz podziat dochodow (np. poprzez udzielenie zapomogi najbar-
dziej potrzebujacym lub ptacenie za obiady dziecka w stoldwce). Obie te
funkcje administracji sa ze soba silnie spojone — zbiorczo nazwge je funkcja-
mi rozdzielczymi.

W kazdej z nich w podjetych dzialaniach musza by¢ stosowane reguty
sprawiedliwosci. Mamy wigc do czynienia nie tylko ze sprawiedliwoscia w
rozdziale wytworzonych lub zakupionych przez administracj¢ publiczna dobr
i ushug. Reguly sprawiedliwos$ci nalezy tez stosowac¢ w procesie poprzedza-
jacym Ow rozdzial — tam, gdzie np. nabywane sa dobra i gdzie istotna kwe-
stig jest, kto dostanie zamowienie publiczne, a kto nie. Warto podkresli¢, iz
nawet uzasadnione decyzje administracji dotyczace zakupow pewnych dobr
i ustug w sektorze prywatnym badz — alternatywnie — ich wytworzenia w
sektorze publicznym maja czgsto dlugookresowe konsekwencje polegajace
na wykluczeniu tej grupy dostawcow (a nawet catego sektora), ktora nie uzy-
skata zamowien. Niekiedy te wtorne skutki decyzji moga by¢ zgota niepoza-
dane, prowadzac do trwatlej i niekorzystnej z punktu widzenia makroekono-
micznych intereséw spoteczenstwa nierownowagi miedzysektorowej. Podej-
mujac decyzje, organy administracji publicznej powinny zdawac sobie spra-
we z wystgpowania tych alokacyjnych skutkéw i je analizowac.

Celem tego artykutu jest blizsze przedstawienie podstawowych proble-
mow dotyczacych podejmowania rozdzielczych decyzji w administracji pu-
blicznej oraz podjecie proby sformutowania ogdlnych wskazéwek, ktorymi
mozna si¢ w tym zakresie kierowac¢. Poniewaz chciatbym, by przedstawiane
rozwazania nie byly oderwane od rzeczywisto$ci, postaram si¢ najwazniej-
sze kwestie ukaza¢ w kontekscie funkcjonowania administracji w Szwecji,
ktora ze wzgledu na skutecznie realizowana tam reforme moze stuzy¢ jako
inspiracja do zmian w innych krajach.
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Sprawiedliwos¢ w administracji publicznej
jako pojecie prawne

H»Sprawiedliwose” jest pojeciem funkcjonujacym w systemach prawnych
wszystkich panstw europejskich zaro6wno w postaci wyraznie sformutowa-
nej w przepisach, jak i z nich wynikajacej, a rekonstruowanej czgsto w po-
staci zasad prawnych tj. norm szczegdlnie doniostych dla systemu prawne-
go, stanowiacych ,,pewne ogdlne dyrektywy dotyczace ukierunkowania pra-
wotworstwa w okreslonej dziedzinie spraw, wyrazajace pewne ogdlne zato-
zenia aksjologiczne lub odwotujace si¢ do przestanek prakseologicznych przy
rozwiazywaniu zadan spolecznych jakiego$ typu’”’. W stanowionym prawie
polskim prawodawca najczgsciej uzywa okreslenia bardziej ztozonego, a mia-
nowicie pojecia ,,sprawiedliwo$¢ spoteczna”. Jest ono w zasadzie tozsame
z pojeciem ,,sprawiedliwos$¢” — podkresla si¢ w nim jedynie szczegolny kon-
tekst jego stosowania: stosunki spoteczne i przyjete powszechnie wartosci
moralne. T¢ tozsamos$¢ potwierdza takze polska praktyka prawna®.

Trzeba dodaé, iz niekiedy przepisy prawa — takze te wyznaczajace za-
kres kompetencji organow administracji publicznej oraz okreslajace, w jaki
sposob powinny one z nich korzysta¢ w konkretnych przypadkach — maja
posta¢ dyrektyw nakazujacych stosowanie ,,zasad wspotzycia spotecznego”,
,»zasad réwnosci”, ,rzetelnosci” itp. Zygmunt Ziembinski zauwazyt, iz w ta-
kich przypadkach mamy do czynienia z normatywnymi odestaniami do po-
zaprawnego systemu warto$ci — do niezdefiniowanych bezposrednio w prze-
pisach zasad sprawiedliwosci’. Owe odestania formutuja takze dodatkowe
kryteria spotecznej akceptacji dziatan administracji publicznej, odnoszace
si¢ do ocen efektywnosci jej funkcjonowania oraz §wiadczenia przez nia dobr
i ustlug. Nowsze koncepcje dotyczace tej kwestii podkreslaja wrecz nieroz-

7 Z. Ziembinski: O stanowieniu i obowiqzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe. Warszawa 1995, s. 70.
Ujecie to jest odbiciem teorii zaprezentowanej jeszcze w latach 70. gloszacej dychotomig podziatu zasad pra-
wa na tzw. zasady dyrektywalne i opisowe. Zob. blizej S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski: Zasady
prawa. Zagadnienia podstawowe. Warszawa 1974, s. 29 1 nn. Zob. takze analizg podstawowych koncepcji
zasad prawa w: A. Nowak-Far: Konstytucyjne ,, refleksy” prawodawstwa o stabilnej sile nabywczej pieniqdza
w Unii Gospodarczej i Walutowej. W: C. Mik: Europeizacja prawa krajowego. Torun 2000, s. 85-106.

8 E. Letowska: Promocja praw czlowieka w dzialalnosci polskiego ombudsmana. ,Materiaty RPO”, Zesz. 7, s. 13.
° Z. Ziembinski: Sprawiedliwos¢ spoleczna jako pojecie prawne. Warszawa 1996, s. 52—62.
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laczno$¢ sprawiedliwosci i efektywnos$ci w tym zakresie. James Buchanan
pisze na przyktad, ze , kryteria «efektywnos$ci» i «sprawiedliwosci» zlewaja
sig 1 staja si¢ identyczne w podejsciu dotyczacym wyboru instytucjonalne-
g0”10,

Praktyczne stosowanie zasady sprawiedliwosci w administracji publicz-
nej dotyczy przede wszystkim jej szeroko rozumianej funkcji rozdzielczej,
dotyczacej tak dobr publicznych, jak i nabywanych przez nia produktow prze-
kazywanych potem poszczegdlnym obywatelom do indywidualnego spozy-
cia (np. w postaci kubka mleka dla kazdego ucznia). Owe dziatania podej-
muje si¢ w szczegblnej sferze jej funkcjonowania, a mianowicie w zakresie
okreslanym jako tzw. obszar uznania administracyjnego. Owo uznanie ad-
ministracyjne jest instytucja, ktora — w konteks$cie wspomnianej funkcji roz-
dzielczej — daje poszczegdlnym organom publicznym pewna swobode w wy-
borze istoty i wielkosci §wiadczen dla poszczegdlnych obywateli. Z uzna-
niem administracyjnym mamy do czynienia wtedy, gdy wykonujac swe okre-
$lone przepisami prawa zadania, organ moze w wyznaczonym zakresie wy-
bra¢ z dwu lub wigcej mozliwosci decyzyjnych. Zgodnie z okresleniem za-
proponowanym przez Zbigniewa Janowicza, ,,polega ona na przyznaniu or-
ganom administracji mozliwosci wyboru dwoéch lub wigcej dopuszezalnych

przez ustawg¢ a rownowarto$ciowych prawnie rozwiazan™'!.

Jak wida¢ z podanych nizej przyktadow regulacji prawnych, wyznacz-
nikami zachowan organdéw administracji publicznej w toku sprawowania
przez nie ich funkcji sa takie wartosci, jak ,,sprawiedliwosc”, ,,bezstronnosc¢”,
»rzetelno$e”, ,,zgodnos¢ z zasadami wspotzycia spotecznego” itp. Jak si¢ wy-
daje, sa to wszystko pojecia ze soba spowinowacone. Niewatpliwie maja
one bardzo podobne uzasadnienie etyczne'?. Sadze, iz z uwagi na podkreslo-
na juz wieloznaczno$¢ oraz szeroki zakres znaczeniowy — hierarchicznie rzecz
biorac — najwazniejszym z tych pojec jest wlasnie ,,sprawiedliwos¢”.

10J. M. Buchanan: Finanse publiczne w warunkach demokracji. Warszawa 1997, s. 347.

1'Z. Janowicz: Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz. Warszawa—Poznan, s. 270-271.

12 Ciekawy przeglad i analizg uregulowan prawnych dotyczacych etyki administracji publicznej znajdujemy w:
W. Krajewski: Uregulowania prawne dotyczqce etyki w stuzbie publicznej w Polsce. ,,Stuzba Cywilna”, nr 1,
2000/2001, s. 97-121.
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PRZYKEADY OBOWIAZUJACYCH W POLSCE PRZEPISOW
O CHARAKTERZE USTROJOWYM, KTORE ODWOLUJA SIE

DO ZASAD SPRAWIEDLIWOSCI W UJECIU FORMALNYM ALBO REALNYM

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U., nr 78,
poz. 483)

Art. 2: Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywist-
niajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej.

Art. 32: Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowa-
nia przez wladze publiczne.

Art. 153 ust. 1: W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i poli-
tycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dzia-
ta korpus stuzby cywilnej.

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U., nr 49, poz. 483 z p6zn.
zm.)

Art. 1: W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neu-
tralnego wykonywania zadan panstwa ustanawia si¢ stuzbg cywilna oraz okresla zasady
dostepu do tej stuzby, zasady jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju.

Art. 5: Kazdy obywatel ma prawo do informacji o wolnych stanowiskach pracy w stuz-
bie cywilnej, a nabor do stuzby cywilnej jest otwarty oraz konkurencyjny.

Art. 39 ust. 1: Urzednik stuzby cywilnej sktada uroczyste slubowanie nastgpujacej
tresci: ,,Slubuje stuzy¢ Panstwu Polskiemu, przestrzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, sumiennie i bezstronnie wykonywaé obowiqzki urzednika stuzby cywilnej zgodnie
z najlepsza wiedza i wola”.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U.,
nr 91, poz. 577 z p6zn. zm.)

Art. 11 ust. 2: Nadzor nad dziatalnoscia wojewody sprawowany jest pod wzgledem
zgodnosci jego dziatania z prawem oraz polityka rzadu, a takze pod wzgledem rzetelnosci
i gospodarnosci.

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U., 1991,
nr 109, poz. 471 z p6zn. zm.)

Art. 1 ust. 3: W sprawach o ochrong praw i wolnos$ci obywateli Rzecznik bada, czy
wskutek dziatania lub zaniechania organéw, organizacji i instytucji, obowiazanych do prze-
strzegania i realizacji tych praw i wolnosci, nie nastgpilo naruszenie prawa, a takze zasad
wspotiycia i sprawiedliwosci spolecznej.

Art. 4: Przed przystapieniem do wykonywania obowiazkéw Rzecznik sktada przed
Sejmem nastepujace $lubowanie: ,,Slubuje uroczyscie, ze przy wykonywaniu powierzonych
mi obowiazkoéw Rzecznika Praw Obywatelskich dochowam wierno$ci Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, bede strzec praw i wolnosci obywateli, kierujac si¢ przepisami prawa
oraz zasadami wspoliycia spolecznego i sprawiedliwosci. Slubuje, ze powierzone mi obo-
wiazki wypelnia¢ beda bezstronnie, z najwyzsza sumiennoscia i starannoscia, ze bedg strzec
godnosci powierzonego mi stanowiska oraz dochowam tajemnicy panstwowej i stuzbowej”.
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To z niej bowiem wynikaja inne wymogi dzialania administracji publicznej,
ktore sa tak réznie okreslane w regulacjach prawnych.

Tres$¢ pojgcia ,,sprawiedliwose” w prawie jest w zasadzie r6zna, w za-
leznosci od kontekstu danego aktu, jego celu spotecznego, a w szczegdlno-
$ci uzasadnienia aksjologicznego, czyli — mowiac najprosciej — wskazania
powszechnie akceptowanych, waznych wartosci spolecznych, w tym szcze-
g6lnie norm moralnych, ktére wyjasniaja oraz ukierunkowuja okreslone dzia-
lania administracji. Ziembinski zwrocil uwage, iz chodzi tu o normy rzeczy-
wiscie uznawane przez spoteczenstwo, ,,a nie normy deklarowane, bez od-
dzwigku w postaci szerszego uznania spotecznego”. Z analizy tego bada-
cza wynika wszakze, ze nawet odwotanie do tych warto$ci nie moze mieé
charakteru sprawozdawczego — musi by¢ bowiem ,,skorygowane w sposob
uszlachetniajacy”. Oznacza to, iz nie powinno dotyczy¢ jakich$ statystycz-
nie ujmowanych preferencji spotecznych, ale tego, co jest dobre z punktu
widzenia spotecznego 1 osadzone w podstawowych wartosciach wypraco-
wanych przez wieki przez nasza cywilizacje. Mowiac o ,,uszlachetnieniu”
wartosci, do ktérych mozna si¢ odwotaé przy okreslaniu, co jest sprawiedli-
we, a co takie nie jest, Ziembinski zadaje retoryczne pytanie: ,,bo jakiez mia-
lyby by¢ konsekwencje tego, ze spoteczenstwo w swej masie nie jest demo-
kratyczne, nie jest chrzescijanskie ani ,,uspotecznione”, natomiast jest ego-
istyczne, méciwe, zazdrosne i1 ksenofobiczne, a ponadto zgubilo poczucie
troski o dobro wspolne?”'*. Wydajac decyzje, organy administracji publicz-
nej musza wigc mie¢ na wzgledzie istotne ograniczenie w odwotywaniu si¢
do spotecznego poczucia sprawiedliwosci. Musza positkowac si¢ jakas spoj-
na wizja tadu spolecznego, ktora moze by¢ zrekonstruowana na podstawie
obowiazujacych przepisow prawa oraz poprzez odwotlanie do fundamental-
nych kierunkow polityki wyznaczonej przez parlament (a to dlatego, ze wy-
bor polityczny jest w panstwach demokratycznych w znacznym zakresie
postacia wyboru preferowanej przez spoleczenstwo wielkosci i struktury
Swiadczen dobr i ustug publicznych). Praktyczne rozwiazanie znajduje si¢

13 Z. Ziembinski: op. cit., s. 55.
Y Ibidem.
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wiec w potowie drogi pomigdzy tym, co jest uznawane za sprawiedliwe
w ujeciu maksymalistycznym, a tym, co jest dajacym si¢ moralnie zaakcep-
towa¢ wyborem najwyzszego w panstwie ustawodawcy.

Zasady optymalizacji decyzji w administracji
publicznej a zasady sprawiedliwosci i problemy
ich stosowania w praktyce

Sprawiedliwos$¢ decyzji podejmowanych w administracji publicznej po-
winna by¢ oceniana z trzech punktow widzenia: formalnego, realnego (ma-
terialnego) i — jak mi si¢ wydaje — funkcjonalnego. Aspekt formalny jest
realizowany wtedy, gdy instytucje decyzyjne traktuja w taki sam sposob pod-
mioty majace podobna charakterystyke (np. znajdujace si¢ w podobnej sytu-
acji). Wazna jest tu wigc rowniez przyjgta metoda oraz kryteria oceny istot-
nych, z punktu widzenia ostatecznej tre$ci decyzji, cech podmiotow, ktorych
bedzie ona dotyczy¢. Zwykle kwesti¢ t¢ reguluja obowiazujace, przyjgte nie-
arbitralnie reguly prawa. Organ administracji musi je wszakze stosowac¢ w do-
brej wierze, odwotujac si¢ przy tym do istniejacego systemu wartosci poza-
prawnych. Tu w gr¢ wchodzi realny (materialny) aspekt sprawiedliwosci.
Aby caty system dziatania administracji byt sprawiedliwy, nie wystarczy
samo uzasadnienie, ze administracja stosuje si¢ do norm prawnych (tj. do
tzw. uzasadnienia tetycznego, polegajacego na tym, iz dana reguta zachowa-
nia obowiazuje, gdyz zostata wydana przez uprawniony do tego organ pra-
wodawczy). Dlatego istotny jest rowniez realny (materialny) aspekt spra-
wiedliwosci, 1 to takze wtedy, gdy rozwaza si¢ dziatania administracji pu-
blicznej dotyczace hierarchizacji potrzeb i srodkow ich zaspokojenia oraz
ewentualnego obciazania przysztych pokolen obecnymi kosztami §wiadcze-
nia dobr i ustug. Sprawiedliwy system powinien by¢ silnie osadzony aksjo-
logicznie, tzn. normy prawne, jakie obowiazuja administracj¢ publiczna po-
winny mie¢ dobre uzasadnienie w powszechnie akceptowanych, acz uszla-
chetnionych, wartosciach. Nalezy jednak zauwazy¢, iz skoro to nie organy
administracji publicznej najczgsciej tworza prawo, lecz jedynie je stosuja,
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ewentualny brak dobrego uzasadnienia aksjologicznego stosowanych przez
nie norm prawnych stanowi¢ moze bardzo istotne ograniczenie w realizacji
przez nie zasad sprawiedliwosci. W takiej sytuacji nie mozna méwic jedynie
o mozliwych wtérnych ,,niesprawiedliwych” decyzjach administracji publicz-
nej, ale trzeba takze zauwazy¢ po prostu zla jako$¢ etyczna prawa'®. Jak to
podkresla wielki teoretyk sprawiedliwosci, John Rawls, ,,sita sprawiedliwo-
$ci formalnej, postuszenstwa wobec systemu, wyraznie zalezy od rzeczywi-
stej sprawiedliwos$ci instytucji i mozliwos$ci ich reformowania’!'®. W polskim
systemie prawnym rzeczywisty wplyw na to, czy system zakupu, tworzenia
i rozdziatu dobr oraz ustug publicznych jest sprawiedliwy, maja te organy
administracji publicznej, ktére albo w jakim$ zakresie maja kompetencje do
tworzenia prawa o mocy ksztaltujacej ten system, albo ktore korzystaja z tzw.
uznania administracyjnego w podejmowaniu przez siebie decyzji.

Rozwazana w kontekscie funkcjonowania administracji publiczne;j
sprawiedliwo$¢ ma takze aspekt funkcjonalny, rozumiany jako realizacja
swoistych zasad efektywnosci. Administracja jest sprawiedliwa, jezeli mini-
malizuje koszty swojego dziatania, a dodatkowo przerzuca konieczna ich
porcje na poszczegodlne podmioty (zwlaszcza obywateli) w dostrzegalnej pro-
porcji do osiaganych przez nich korzysci z jej dzialania. Owe koszty nalezy
przy tym rozumieé szeroko — takze jako wszelkiego rodzaju uciazliwosci
wynikajace z kontaktow obywateli i innych podmiotow z organami, ktore
maja kompetencj¢ do wladczego ksztattowania ich sytuacji.

Podejmujac decyzje, organy administracji powinny pamigta¢ o funk-
cjonalnym aspekcie sprawiedliwosci rowniez dlatego, iz wlasnie w tym za-
kresie w gr¢ wchodza takze szersze ich skutki, odnoszone do wszystkich
sfer swojego oddziatywania (tj. do alokacji, redystrybucji, stabilizacji oraz
do ewentualnych relacji zewngtrznych). W tym konteks$cie mozna mowié
o ,,sprawiedliwo$ci” kazdej z tych funkcji, oceniajac przede wszystkim sto-

15 Przyktadem takiej sytuacji bylo stosowanie ,,prawa” w III Rzeszy. O problemie zob. blizej w: F. Ryszka:
Panstwo stanu wyjqtkowego. Rzecz o systemie panstwa i prawa Trzeciej Rzeszy. Wroctaw 1985, szczegolnie s.
3751inn.

16 J. Rawls: Teoria sprawiedliwosci. Warszawa 1994, s. 85.
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pien, w jakim w jej ramach realizowane sa uznane wartosci oraz nie wyste-
puja niepozadane — z punktu widzenia realizacji tych wartosci oraz ich wply-
wu na obywateli — skutki uboczne.

W odniesieniu do decyzji majacych charakter rozdzielczy, sprawiedli-
wos¢ stanowi kryterium spotecznej akceptacji zarowno sposobu ich podej-
mowania, jak i ich skutkow. W pierwszym aspekcie chodzi zwlaszcza o to,
by procedury, stosowane do okre$lania komu i w jakiej wielkos$ci przyznac
dane swiadczenie, byly przejrzyste, a takze o to, by korzystano z jasnych,
a przy tym spotecznie uzasadnionych wymagan kwalifikujacych do uczest-
nictwa w konsumpcji danego dobra publicznego lub ustugi publicznej. W dru-
gim aspekcie, odnoszacym si¢ do akceptacji skutkéw decyzji organu o roz-
dzieleniu danego dobra lub ustugi, ocenia si¢ w szczegdlnosci to, czy jej
rzeczywisty alokacyjny skutek jest takze akceptowany. Moze si¢ bowiem
zdarzy¢, ze procedury stosowane przez administracje publiczng w procesie
podejmowania decyzji o rozdziale dobr i ustug beda uznawane za ,,sprawie-
dliwe”, ale takiej pozytywnej oceny odmowi ono samym ich skutkom np. ze
wzgledu na to, iz z uczestnictwa w spozyciu danego dobra czy ustugi fak-
tycznie wylaczono szczeg6lnie potrzebujace grupy ludzi lub — wrecz odwrot-
nie — jaka$ grupa uzyskata wigcej i1 bardziej warto$ciowego dobra/ustugi niz
na to — w powszechnym odczuciu — by zastugiwata. Warto zwroci¢ uwage
ina to, iz aby oceny spoteczne tego rodzaju dziatan administracji, o ktérych
tu mowa, byty adekwatne, organy je podejmujace powinny prowadzi¢ odpo-
wiednig polityke informacyjna nakierowana na wyjasnianie intencji, jakimi
kieruja si¢ one w podejmowaniu decyzji. Tylko bowiem za pomoca tak ro-
zumianego dialogu spolecznego bgda one w stanie odpowiednio ocenié, czy
ich poczynania znajduja akceptacje, czy nie. Jak to okreslit wspomniany juz
Rawls, sprawiedliwy system dystrybucji ,,musi by¢ utozony tak, aby wytwa-
rzal u swoich czlonkéw odpowiadajace mu poczucie sprawiedliwosci, rze-
czywiste pragnienie dziatania w zgodzie z jego prawami, powodowanego
sprawiedliwoscia™!’.

17J. Rawls: op. cit., s. 359.

45



ARTUR Nowak-Far

Jak juz wspomniano, odwotlanie si¢ do spotecznego poczucia sprawie-
dliwosci w ocenie decyzji administracji publicznej moze si¢ okaza¢ mimo
wszystko zawodne — bedzie tak zwlaszcza wtedy, gdy wartosci, do ktorych
mialaby si¢ odwotywa¢ administracja, nie sa faktycznie silnie zakorzenione
w spoleczenstwie (zinternalizowane, czyli realnie przez nie stosowane), a je-
dynie sa wynikiem ,,uszlachetnienia” rzeczywiscie wystgpujacych, mniej
warto$ciowych moralnie postaw i ocen. Stad wielokrotnie podejmowano pro-
by bardziej zdyscyplinowanego okreslenia kryteriow podejmowania ,,spra-
wiedliwych” decyzji administracji. Mozna tu wymieni¢ wiele koncepcji, np.
utylitarianska, prawa natury czy umowy spoleczne;j.

Podstawowa zasada sformutowana przez pierwsza z wymienionych kon-
cepcji glosi, ze powinno si¢ podejmowac decyzje maksymalizujace korzys¢
wszystkich, ktérych dotycza. Jak si¢ wydaje, powszechnie znana reguta tzw.
optimum Pareto, uznajaca za prawidlowa z punktu widzenia sprawiedliwo-
$ci redystrybucyjnej decyzjg, ktoéra pozwalata odnie$¢ korzysci chocby jed-
nej osobie bez pogarszania sytuacji innych, wykazuje duze powinowactwo
wlasnie z utylitarianska koncepcja sprawiedliwosci.

Zgodnie z najprostsza wersja koncepcji prawa natury, uzasadnione etycz-
nie sa takie decyzje, ktére po prostu zapewniaja prawidlowy, naturalnie zde-
terminowany rozwdj danej osoby. Z kolei koncepcja umowy spolecznej gto-
si, iz sprawiedliwe decyzje to takie, ktore wszyscy ludzie podjeliby, gdyby
zdotali odrzuci¢ fundamentalne ograniczenie ich racjonalnos$ci spotecznej —
niewiedzy'®. Nie trzeba chyba nikogo przekonywac, iz mozliwos¢ praktycz-
nego stosowania wszystkich wspomnianych teorii jest bardzo ograniczona.

Jedna z bardziej rozbudowanych, ale dajacych si¢ zastosowaé w istot-
nym stopniu w administracji publicznej koncepcji jest teoria Johna Rawlsa.
Zasady sprawiedliwos$ci sformulowane przez tego wybitnego wspotczesne-
go filozofa sa nastgpujace:

18 J. P. Serpa: Morality in Practice. Belmont 1988, s. 2—4.
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a) wszystkie najwyzej cenione spoteczne dobra powinny by¢ rozdziela-
ne rOwno, o ile nierowny podziat ktérego$ z nich nie stuzy polepszeniu sytu-
acji ludzi znajdujacych si¢ w najgorszej sytuacji;

b) rozdziat korzysci spotecznych i ekonomicznych powinien nastgpo-
wac¢ w warunkach rownego dostepu do stanowisk i urzedoéw, w ramach kto-
rych podejmuje si¢ decyzje w tym przedmiocie’.

Postulaty Rawlsa — podobnie zreszta jak jakiekolwiek inne propozycje
sprawiedliwego rozdziatu débr — powinny by¢ traktowane jedynie jako wska-
zania ukierunkowujace realne decyzje organow administracji publicznej.
Trzeba pamicgtaé, iz ich stosowanie w praktyce moze okazaé si¢ trudne, co
nie oznacza, ze niewykonalne. Zaktadaja przeciez pelna racjonalno$¢ w po-
dejmowaniu decyzji (ktéra implikuje takze petna wiedzg o rzeczywistosci) —
a ta w praktyce moze by¢ ograniczona np. brakiem wszystkich istotnych in-
formacji. Pomijaja takze istotny problem sprawiedliwos$ci alokacyjnej 1 dys-
trybucyjnej, z jakim spotykaja si¢ organy administracji publicznej, a miano-
wicie to, iz dokonuje si¢ ich w kontek$cie juz ustalonych, generalnych wy-
mogow w zakresie alokacji, redystrybucji, stabilizacji oraz relacji zewngtrz-
nych, zdeterminowanych przez wybory polityczne spoteczenstwa. Konse-
kwencja istnienia tych wymogow jest to, iz dziatania administracji sa w istot-
nym stopniu ograniczone zaro6wno w skali makro, jak i mikro. Determinan-
tami w pierwszym wymiarze sa przede wszystkim:

a) wielkos¢ sektora publicznego w poréwnaniu do sektora prywatnego,
co oznacza konieczno$¢ podjecia decyzji, ktore dobra 1 ushug beda finanso-
wane z pieni¢dzy publicznych, ktoére z nich bgda w sektorze publicznym
wytwarzane, a ktore bedzie mozna zakupi¢ w sektorze prywatnym,

b) struktura budzetu publicznego, z ktorego finansowane sa dzialania
administracji publicznej,

¢) ustawowe okreslenie sposobu korzystania z dostarczanych w ramach
danego sektora dobr i ustug (np. w formie wprowadzenia swobodnego wy-

1 J. Rawls: op. cit., s. 72-162.
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boru kas chorych przez pacjentéw lub pozostawienie im mozliwosci pozo-
stawania poza sektorem publicznym w tym zakresie).

W skali mikro decyzje alokacyjne i redystrybucyjne dotycza podziatu
znajdujacych si¢ w danym segmencie sektora publicznego $rodkéw na fi-
nansowanie konkretnych dobr i ustug oraz ich §wiadczeniu konkretnym gru-
pom oséb. Wiasnie w tym wymiarze decyzji najsilniej do gtosu dochodza
preferencje spoteczenstwa, za ktoérych najpetniejszy wyraz uwaza si¢ po
pierwsze, jego wybory polityczne (szczego6lnie uzewnetrznione w glosowa-
niach do organdéw prawodawczych), a po drugie, decyzje podejmowane w
procesie politycznym przez wybranych przez nie przedstawicieli. Najnow-
sza tendencja — uwidoczniona w ostatniej reformie administracji publicznej
w Szwecji — jest zdanie si¢ w niektorych przypadkach na aktualne preferen-
cje osob, dla ktorych dane dobra i ustugi sa przeznaczone. Polega to na tym,
iz administracja jest odpowiedzialna za przygotowanie pewnej dostatecznie
zroznicowanej oferty owych dobr i ustug, natomiast obywatele maja znacz-
na swobode wyboru formy i ilo$ci §wiadczen. Tak wigc w tym systemie do-
konano proby zastapienia zbyt niedoktadnego wyboru politycznego przez
bardziej wyrafinowany wybor indywidualny. Nalezy doda¢, iz dopetnieniem
tego mechanizmu jest w Szwecji szczegdlne wyczulenie organow admini-
stracji publicznej na reakcje obywateli dotyczace podejmowanych decyzji,
prowadzace nieraz do szybkich zmian wielko$ci, a nawet tresci §wiadczen?.

Zarysowane rozwiazanie szwedzkie jest — jak si¢ wydaje — dobrym spo-
sobem na eliminacj¢ widocznych w mikroskali zjawisk ograniczenia racjo-
nalnosci decyzji alokacyjnych i redystrybucyjnych, ktére sa potencjalnym
zrodlem niesprawiedliwosci catego systemu nabywania, wytwarzania i roz-
dzialu dobr i ustug w ramach administracji publicznej. Zjawiska te wynikaja
m.in. z poddania podziatu $rodkéw budzetowych decyzjom réznego rodzaju
komitetow budzetowych, ktore swoich preferencji nie musza opiera¢ na do-
ktadnej analizie kosztow i korzysci, ale na innych kryteriach, mniej racjo-

2 Wskazuje na to wyraznie opracowanie Opgavekommissionen: Fordelingen af opgaver i den offentlige sek-
tor. Opgavefordelingen i udvalgte lande. K@benhavn 1999, s. 42.
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nalnych i obiektywnych — tak, ze ostatecznie decyzje moga by¢ np. wyni-
kiem sily przebicia lub skuteczno$ci argumentacyjnej (ale nie sily argumen-
tacji). Drugim czynnikiem, o ktérym warto w tym konteks$cie wspomniec,
jest swoista inercja administracji, przejawiajaca si¢ w (niekiedy uzasadnio-
nej) niechgci do zerwania z istniejacym juz schematem rozdziatu srodkow,
co najczesciej objawia si¢ tym, ze za podstawe planowania bierze sig¢ plany
z poprzednich okresow, przez co nawet sama struktura budzetu jest w prak-
tyce petryfikowana (nie moéwiac juz o przypadkach panstw, w ktorych za-
chowanie owej struktury jest wrecz wymogiem przepisow prawa)?'. Trze-
cim wreszcie czynnikiem zaktdcajacym prawidtowos¢ podjetych decyzji roz-
dzielczych w skali mikro jest trudnos¢, z jaka stosuje si¢ uzasadniona wzgle-
dami efektywnosci i wydajnos$ci zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci). Na-
kazuje ona przydziela¢ poszczegodlne zadania najnizszemu z mozliwych
szczeblowi administracji lub wrecz pozostawi¢ ich wykonanie samym, poje-
dynczo traktowanym obywatelom, jezeli tylko istotne wzgledy wydajnosci
i efektywno$ci nie przemawiaja za przesunig¢ciem tych zadan na wyzszy
szczebel administrowania panstwem. Problemy ze stosowaniem zasady sub-
sydiarnos$ci pojawiaja sig juz w procesie legislacyjnym, w ktorym podejmo-
wana jest decyzja o rozdziale zadan, totez pozniejsze przejawy braku opty-
malnosci wynikaja z ewentualnych blgdow w tym zakresie. Nalezy rowniez
wspomnie¢, iz realizujac omawiana zasadg¢ w praktyce, konieczne jest pod-
jecie rowniez podstawowej decyzji o tym, czy i w jaki sposdb obywatele
beda mogli bezposrednio wptywaé na ksztalt i sposéb wdrozenia progra-
mow $wiadczenia dobr i ustug przez poszczegodlne szczeble administracji.
W Szwecji na podstawie prawa z 1991 r. taki bezposredni, najszerszy wplyw
zapewnia si¢ obywatelom w odniesieniu do programéw realizowanych przez
gminy. Zrodta szwedzkie podaja jednak, iz rowniez w tym zakresie system
podejmowania decyzji nie jest pozbawiony wad — na przyklad, z uwagi na
wymog konsultacji spolecznej niekiedy ciala reprezentujace samych obywa-
teli sg tworzone z inicjatywy organéw administracji. Mozna wigc powatpie-
waé w niezaleznos¢ tego rodzaju przedstawicielstwa oraz zadawaé pytanie

2! B. Guy Peters: Administracja publiczna w systemie politycznym. Warszawa 1999, s. 299-301.
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o racjonalnos¢ takiego systemu zapewniania obywatelom wptywu na ksztatt
decyzji alokacyjnych i redystrybucyjnych lokalnej administracji publicznej®.
Oczywiscie, réwnolegle watpliwo$ci budzi to, czy w takim systemie odwo-
lywanie si¢ do ,,opinii” obywatelskiej prowadzi¢ moze do rzeczywistego
okreslenia wartosci sktadajacych si¢ na spoteczne poczucie sprawiedliwo-
$ci.

Zagadnienie sprawiedliwosci procesu
podejmowania decyzji w administracji publicznej

Opisane przyktadowo rozwiazania dotyczace stosowania zasady subsy-
diarno$ci, w tym tez zapewniania udziatu samych obywateli w podejmowa-
niu decyzji o alokacji i redystrybucji zasobow publicznych, wskazuja, iz okre-
$lenie mechanizméw rzadzacych tym procesem nie jest oboj¢tne dla spra-
wiedliwosci jego ostatecznych rezultatow. Nie ulega to watpliwosci. Pro-
blem pojawia si¢ wtedy, gdy rozwaza si¢ kwestig, czy istnieje ,,sprawiedli-
wy” system podejmowania decyzji redystrybucyjnych i alokacyjnych w ad-
ministracji publicznej. Chodzi tu nie o tres¢ tych decyzji, lecz sam sposob
ich formutowania, czyli stosowane w tym celu metody, procedury oraz struk-
tury organizacyjne. Problem dotyczy wigc narzedzi — nie za$ rezultatow ich
wykorzystania.

Aby odpowiedzie¢ na to istotne pytanie, nalezy odwota¢ si¢ do wcze-
$niej sformutowanej w tym artykule tezy, ze nie jest ,,sprawiedliwa” taka
administracja publiczna, ktora nie zapewnia efektywnego i wydajnego wy-
korzystania zasobow, jakie zostaly jej powierzone do spotecznego rozdzia-
lu, a przez to marnotrawi je tak, iz obywatele moga korzysta¢ z mniejszej
iloci dobr i ustug. Ponadto nieoboj¢tne dla realizacji zasad sprawiedliwos$ci
sa procedury stosowane w administracji, szczegdlnie pomocne w okresla-
niu, czy dane dobro ma by¢ wytworzone w sektorze publicznym, czy pry-
watnym, jak rowniez komu da¢ zamdwienie publiczne. Rownie wazne dla

22 L. Gustafsson, A. Svensson: Public Sector Reform in Sweden. Malmo 1999, s. 43-44.
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efektywnej realizacji zasad sprawiedliwo$ci jest zapewnienie sobie przez
administracj¢ stalego dostepu do informacji pozwalajacych na rozpoznanie,
czy prawidtowo przyjmuje ona kryteria spotecznej akceptacji jej decyz;ji.

Samo dzialanie administracji w szeroko pojmowanym sensie technicz-
nym moze by¢ wigc istotnie kwalifikowane jako sprawiedliwe lub nie. War-
to jednak zauwazy¢, iz ocena taka odnosi si¢ po pierwsze, do skutecznosci
okreslonych rozwiagzan natury technicznej w realizacji zasad sprawiedliwo-
$ci, a po drugie, ich zdolno$ci zapobiegania takim zachowaniom 0séb pracu-
jacych w organach administracji, ktore prowadzityby do naruszen tych wta-
$nie zasad. Dotyczy wigc realnych (to znaczy odnoszacych sig¢ do konkret-
nych ludzi i wynikajacych z konkretnych sytuacji) lub prawdopodobnych
skutkow przyjetych przez te organy sposobow dzialania i zalatwiania spraw.

Stad uzasadnione jest twierdzenie, iz sprawiedliwy system podejmowa-
nia decyzji w administracji publicznej to taki, ktory pozwala jej na ekono-
micznie efektywna i wydajna alokacje zasobow oraz ktory umozliwia ade-
kwatng — z punktu widzenia (uszlachetnionych) wartosci spotecznych — re-
dystrybucje wytwarzanych oraz nabywanych przez nia dobr i ustug. Przez
pojecie adekwatnosci decyzji, uzyte w kontekscie dziatan administracji pu-
blicznej w panstwie demokratycznym, rozumiem ich zgodnos¢ z litera i du-
chem prawa, niesprzeczno$¢ z ogélnymi celami wyznaczonymi przez wia-
dzg prawodawcza, spo6jnos¢ wewnetrzng oraz mozliwos¢ znalezienia dla nich
solidnego uzasadnienia aksjologicznego. Wymogi te uznaj¢ rowniez za waz-
ne (chociaz nie jedyne) kryteria oceny zarowno jako$ci decyzji administra-
cji publicznej, jak i — posrednio — sprawnos$ci dziatania jej rozwigzan natury
techniczno-organizacyjne;j.

Wydaje mi sig, iz obecnie obowiazujacy system podejmowania decyzji
w Szwecji jest dobrym przyktadem ilustrujacym sformulowane tu twierdze-
nia oraz wskazujacym na prawidlowe ich osadzenie w praktycznym dziata-
niu administracji publicznej. Poruszone przeze mnie kwestie dotyczace oce-
ny tego systemu w administracji publicznej byly rozwazane w trakcie opra-
cowywania jej reformy w Szwecji w 1991 r. W warstwie aksjologicznej pod-
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kreslano, iz kwestii sprawiedliwosci nie da si¢ wyraznie oddzieli¢ od innych
warto$ci o znacznym ladunku gatunkowym, jak np. efektywno$¢ dziatania
organéw administracji. Podkreslano, iz ,,kluczowe warto$ci demokratyczne
obejmuja wolnos$¢ polityczna, prawna ochrong praw obywatelskich oraz
uczciwos¢ publiczna (etyke). Z drugiej strony podstawowe warto$ci gospo-
darcze, takie jak racjonalno$¢ funkcjonalna, produktywnos$¢ i efektywnose,
sq rownie waznymi aspektami dobrego zarzadzania panstwem. Dodatkowo
sytuacj¢ administratora publicznego komplikuje potrzeba harmonizacji tych
niekiedy podobnych, a niekiedy réznych warto$ci w ujednolicony sposdb”?.
W rezultacie szwedzka reforma administracji publicznej opiera si¢ na nastg-
pujacych zasadach:

a) zwigkszania racjonalnos$ci decyzji administracji, co ma polegac przede
wszystkim na poswigcaniu wigkszej uwagi ocenie rezultatow dziatan admi-
nistracji publicznej (i powiazaniu jej z alokowanymi srodkami) oraz na two-
rzeniu budzetu tylko i wyltacznie w oparciu o dostepne $rodki oraz szczego-
lowa oceng istniejacych potrzeb;

b) zwigkszenia produktywnosci sektora publicznego poprzez poszerze-
nie zakresu autonomii lokalnego szczebla administracji oraz swobody usta-
lania sposobu dzialania poszczegdlnych organow (np. w zakresie okreslania
wielkosci 1 struktury zatrudnienia, ksztalttowania wynagrodzen, jak rowniez
struktury organizacyjnej urzegdow) oraz odpowiednie wyposazenie ich w no-
woczesne systemy monitorowania obejmujace m.in. wydatki celowe;

¢) zwigkszenia sprawnosci administracji przede wszystkim poprzez za-
pewnienie zgodnosci pomigdzy struktura urzgdow oraz trescia ich zadan (np.
w odniesieniu do szczebla centralnego administracja jest zorganizowana
w formie ministerstw oraz wyspecjalizowanych agend — o strukturze pierw-
szych decyduje premier, za§ drugich rzad wspotdziatajacy z parlamentem).

2 L. Gustafsson, A. Svensson: op. cit., s. 58.
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WhiosKki

Podstawowy, acz nieco trywialny wniosek, jaki mozna sformutowaé
w oparciu o przedstawiona w artykule analize, jest taki, ze proces decyzyjny
organow administracji publicznej nie jest obojetny etycznie. Istotna w tym
zakresie jest jednak nie tylko sama tres¢ decyzji, ale rowniez sposéb ich po-
dejmowania, a nawet ich tto organizacyjne. Nieoboj¢tna etycznie jest takze
ocena tego, czy dany organ dziala efektywnie i wydajnie, czy nie.

Sprawiedliwos¢ jest wazng kwalifikacja dobrych decyzji administracji
publicznej podejmowanych w sferze jej szeroko pojgtego swobodnego uzna-
nia, obejmujacego takze alokacj¢ oraz redystrybucj¢ zasobéw. Funkcjonuje
ona jako taka takze w regulacjach prawnych dotyczacych sposobu jej funk-
cjonowania oraz okreslajacych metody i kierunki podejmowania przez nia
dziatan. W przyjmowanych przez organy ustawodawcze aktach pojecie spra-
wiedliwosci jest uzywane razem z pokrewnymi mu okresleniami odnosza-
cymi sig do efektywno$ci i sprawnosci organizacyjnej, takimi jak ,,bezstron-
nos¢”, ,rzetelnos¢” i ,,gospodarnosc”.

W procesie podejmowania decyzji wskazane jest, by organ administra-
cji publicznej odwotat si¢ zaréwno do litery i ducha obowiazujacego prawa,
jak i do warto$ci uznawanych za istotne w spoteczenstwie. Odwotlanie w tym
drugim zakresie nie moze dotyczy¢ jednak wartosci ,,wydumanych” (tzn.
w rzeczywistosci nie funkcjonujacych). Podobnie nie nalezy niewolniczo na-
wiazywac¢ do istniejacych w danej spolecznosci praktyk, zwlaszcza jezell,
z punktu widzenia ogolnoswiatowego dorobku intelektualnego i etycznego,
odzwierciedlaja one zachowania i preferencje nie zastugujace na nadanie im
wysokiej rangi warto$ci moralnych. Jezeli juz organ administracji poszukuje
wartosci odniesienia dla swojej decyzji, to musi to by¢ wartos¢ ,,uszlachet-
niona”, odzwierciedlajaca zar6wno istniejace przekonania spoteczne o tym,
co jest dobre i sprawiedliwe, a co zle i niesprawiedliwe, jak tez idee ,,wyz-
szej” sprawiedliwosci, jak np. ta sformutowana przez Johna Rawlsa.

W praktyce dziatania administracji publicznej niezbgdne jest rowniez
zapewnienie odpowiednich warunkéw do podejmowania sprawiedliwych
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decyzji. Podstawowe z nich dotycza efektywnosci i wydajnosci funkcjono-
wania, w tym rowniez monitorowania ich skutkéw. Wazne w tym zakresie
jest takze zapewnienie odpowiedniej koordynacji systemow podejmowania
decyzji z wymogami technicznie i ekonomicznie rozumianej efektywnosci
dziatania administracji zarowno w skali makro (dotyczacej ogdlnej struktu-
ry zasobow oraz ogdlnych zasad ich podzialu), jak i mikro (dotyczacej ich
bardziej konkretnego rozdziatu spotecznego i geograficznego).
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Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich w systemie
zarzgdzania administracjg UE

Filip Jasinski,
Rafat Pelc*

Jednym z podstawowych praw przyznanych obywatelom w ramach prze-
piséw dotyczacych instytucji obywatelstwa Unii Europejskiej, wynikajacym
z art. 21 Traktatu Rzymskiego ustanawiajacego Wspolnote Europejska
(TWE), jest prawo skargi do Ombudsmana Europejskiego. Instytucja Me-
diatora! zostata powotana na mocy Traktatu z Maastricht z 1992 r., ktory
wprowadzit do Traktatu Rzymskiego m.in. nowy art. 195, celem zagwaran-
towania przestrzegania praw obywateli UE przez unijne struktury admini-
stracyjne. Stanowi ona ,,element procesu zmierzajacego do wzmocnienia
demokratycznej kontroli dziatalnosci Wspolnot™. Zadaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich jest pomaganie obywatelom, ktorzy znalezli si¢ w konflikcie
z administracja unijnag. Ombudsman ma chroni¢ prawa obywateli oraz wy-
krywac¢ i zwalcza¢ przypadki ,,ztego zarzadzania” w dziatalnosci unijnej ad-
ministracji. Rola Ombudsmana zauwazalnie wzrosta w ostatnim okresie, tak
jak 1 wzrosty statystyki przypadkow ,,ztego zarzadzania”.

Zgodnie z art. 195 TWE Euro-Ombudsman ma ,,prawo przyjmowania
skarg od wszystkich obywateli Unii lub os6b fizycznych i prawnych miesz-

* Filip Jasinski — specjalista w Departamencie Polityki Integracyjnej, Urzad Komitetu Integracji Europejskie;j.
Rafat Pelc — asystent Rzecznika Praw Obywatelskich.

! Inne nazwy stosowane w odniesieniu do niniejszej instytucji to m.in.: Mediator, Wspolnotowy Rzecznik
Praw Obywatelskich, Rzecznik Obywateli. Warto podkresli¢, iz na mocy Decyzji Rady 94/776/WE z 28 listo-
pada 1994 r. powotano odrgbnego Ombudsmana UE dla Mostaru podczas sprawowania tam administracji przez
Unig¢ Europejska (OJ L 312 z 6 grudnia 1994 r.).

2 N. Banaszak: Rzecznik Obywateli Unii Europejskiej. ,,Przeglad Prawa i Administracji Uniwersytetu Wro-
ctawskiego”, 1998, t. XLI, red. B. Banaszak, s. 75.
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kajacych lub posiadajacych swoja siedzibe statutowa w panstwie cztonkow-
skim, ktore dotycza przypadkow ,,ztego zarzadzania” (maladministration)
podczas dziatan instytucji lub organéw Wspdlnoty, z wyjatkiem Trybunatu
Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji petniacych swoje funkcje sadow-
nicze”. Z kolei na mocy art. 21 TWE obywatele UE dysponuja prawem bez-
posredniego zgtaszania skargi do Ombudsmana Europejskiego.

Geneza powstania instytuciji
Ombudsmana Europejskiego

W wigkszos$ci przypadkoéw rzecznicy praw cztowieka sa powotywani
przez krajowe parlamenty i maja konstytucyjnie zagwarantowana niezalez-
nos¢. Instytucja ombudsmana krajowego (stowo to oznacza w jezyku szwedz-
kim osobg, ktéra ma upowaznienie do reprezentowania kogos, tj. innej oso-
by lub osob, skladajacej lub sktadajacych skarge na domniemana niespra-
wiedliwo$¢ administracji publicznej) wywodzi si¢ ze Szwecji, gdzie zostata
wprowadzona po raz pierwszy w 1809 r. Mial on pierwotnie bardzo silna
pozycje w panstwie oraz szerokie uprawnienia do kontroli innych instytucji,
podobnie jak ustanowiony w finskiej konstytucji z 1919 r. ombudsman tego
kraju.

Pierwsze propozycje dotyczace powotania organu ombudsmana w ra-
mach Wspoélnot Europejskich pojawily sig juz w 1979 r., a nastgpnie zostaty
rozbudowane przez tzw. Komitet Adonnino Parlamentu Europejskiego. Nie
znalazly jednak wowczas szerszego poparcia politycznego i nadal trwata
debata nad instytucjonalizacja tej idei.

W dokumencie koncowym z posiedzenia Rady Europejskiej w Rzymie
z grudnia 1990 r. znalazt si¢ zapis o ,,mozliwosci ustanowienia mechanizmu
dla ochrony praw obywateli w sprawach wspolnotowych (Ombudsman)”. W
tym samym roku rzad Danii zaproponowat (a wlasciwie popart wczeéniej-
sza o miesigc propozycje Hiszpanii) powotanie ombudsmana, na wzor funk-
cjonujacego efektywnie dunskiego modelu tej instytucji. Podczas dalszych
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prac koncepcja ta zostata ukierunkowana w strong przyznania decydujace;j
roli w mianowaniu, okreslaniu zasad dziatania ombudsmana, kontroli jego
sprawozdan oraz wnioskowania o dymisj¢ Parlamentowi Europejskiemu
(PE). 9 marca 1994 r. Parlament Europejski wydat decyzj¢’, zaaprobowana
nastepnie przez Rade*, dotyczaca Statutu i ogdlnych warunkéw wykonywa-
nia funkcji Ombudsmana. 12 lipca 1995 r. na stanowisko pierwszego Ombud-
smana Europejskiego powotano Fina Jacoba S6dermana’, a w pazdzierniku
1999 r. PE zaaprobowal go na druga kadencjg na lata 1999-2004°.

Procedura powotywania Ombudsmana
oraz gwarancje jego pozycji ustrojowej

Ustanowiony przez Parlament Europejski Statut okresla sposdb powo-
tania i odwotania Ombudsmana oraz jego relacje z innymi instytucjami wspol-
notowymi, a w szczegolnosci z PE.

Procedura mianowania Ombudsmana Europejskiego wiaze si¢ z prze-
prowadzanymi wyborami do Parlamentu. Po kazdych wyborach Rzecznik
Praw Obywatelskich Unii zostaje powotywany przez PE na okres rowny
okresowi kadencji Parlamentu. Osoba kandydujaca na to stanowisko musi
posiada¢ obywatelstwo Unii, korzysta¢ z petni praw cywilnych i politycz-
nych, dawa¢ gwarancje niezalezno$ci i spelnia¢ w panstwie, ktorego jest oby-
watelem, warunki pozwalajace powota¢ ja na najwyzsze stanowiska w sa-
downictwie lub wykazywaé si¢ powszechnie uznanym doswiadczeniem
i kwalifikacjami koniecznymi do wykonywania funkcji Ombudsmana [art. 6
(2) Statutu]. Ta sama osoba moze by¢ wybrana powtdrnie na druga kaden-
cj¢. Jednakze pomimo wymogdw, ktore maja gwarantowaé niezalezno$¢ or-
ganu, przepis stanowiacy o identycznym okresie kadencji Ombudsmana i PE

* Decyzja Parlamentu i Rady 94/114/WE (OJ L 054 z 1994 r.).

4 Decyzja Parlamentu i Rady 94/262/WE (OJ L 113 z 1994 r.).

’ Decyzja Parlamentu 95/376/WE, EWWiS, Euratom (OJ L 225 z 22 wrze$nia 1995 r.).

¢ Decyzja Parlamentu 99/780/WE, EWWiS, Euratom (OJ L 306/32 z 1 grudnia 1999 r.).

" Postanowienia dotyczace Ombudsmana umieszczono w sekcji 1. rozdziatu 1. tytulu I czgéci V TWE, poswig-
conej Parlamentowi Europejskiemu.
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stwarza niebezpieczenstwo jego uzaleznienia od Parlamentu oraz wptywu
grup parlamentarnych, posiadajacych w danym czasie przewagg polityczna.

Tryb powotania jest regulowany szczegétowo Regulaminem PE. Po ogto-
szeniu przez przewodniczacego Parlamentu wezwania o zglaszanie kandy-
datur na to stanowisko, kandydatury zgtoszonych oséb sa, po wczesniejszym
ich przestuchaniu, poddawane pod gltosowanie cztonkéw izby. Osoba, ktéra
uzyska wigkszos¢ gltosoOw (w obecnosci co najmniej polowy ogolnej liczby
czlonkow PE) zostaje wybrana i jest obowigzana niezwlocznie zlozy¢ przy-
siege przed Trybunatem Sprawiedliwosci WE (art. 159 Regulaminu PE).

Chociaz Ombudsman jest niewatpliwie instytucja pomocnicza w stosun-
ku do Parlamentu, to Traktat Rzymski expressis verbis przyznaje mu gwa-
rancje niezalezno$ci i niezawistosci w art. 195 (3). Z przepisem tym powia-
zany jest art. 9 (1) Statutu Rzecznika, mowiacy, iz ,,Ombudsman wykonuje
swe funkcje w sposdb w pelni niezalezny w interesie ogdlnym Wspolnot
i obywateli Unii. Podczas wykonywania swych obowiazkoéw nie zwraca si¢
o instrukcje ani nie przyjmuje instrukcji od zadnego rzadu ani zadnego orga-
nu. Powstrzymuje si¢ od wszelkich czynnos$ci nie dajacych si¢ pogodzic¢
z charakterem jego funkcji”. Przepis art. 195 (3) TWE in fine zabrania
Ombudsmanowi podejmowania jakiejkolwiek dziatalnosci zawodowej w cza-
sie petnienia urzedu (zarowno odptatnej, jak i nicodptatnej). Statut uzupet-
nia to postanowienie zakazujac w art. 10 (1) sprawowania innych funkcji
politycznych i administracyjnych. Ombudsman zostat pod wzgledem wyna-
grodzenia zréwnany z s¢dziami Trybunalu Sprawiedliwo$ci (zapewnienie
niezalezno$ci materialnej), a ponadto on sam oraz urzednicy jego sekretaria-
tu sa wyposazeni w przywileje i immunitety funkcjonariuszy mig¢dzynaro-
dowych [art. 10 (2) i (3) oraz art. 11 Statutu].

Gwarancja stabilno$ci sprawowanej przez niego funkcji jest rOwniez
ograniczona mozliwo$¢ odwotania z urzedu. Zgodnie ze Statutem, Ombud-
sman przestaje petni¢ swoje obowiazki z uptywem kadencji, w wyniku rezy-
gnacji lub dymisji. Odwota¢ go moze tylko Trybunal Sprawiedliwosci Wspol-
not Europejskich na wniosek Parlamentu Europejskiego, a procedura w PE
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poprzedzajaca wniosek kierowany do Luksemburga, jest dos¢ skompliko-
wana i wymaga m.in. wystuchania zdania samego zainteresowanego w tej
sprawie.

Kompetencje i zakres dzialalnosci Ombudsmana

Podmiotami uprawnionymi do sktadania skarg do Ombudsmana na ,,zte
zarzadzanie” sa, zgodnie z art. 195, nie tylko obywatele Unii Europejskiej
(tak, jak by to wynikato z zapisow art. 21 TWE), lecz takze obywatele
panstw trzecich, przy spehieniu jednego koniecznego warunku, a miano-
wicie zamieszkiwania na terytorium Unii. W przypadku osob prawnych wa-
runkiem jest posiadanie siedziby statutowej na terytorium UE.

Podmiotami, na ktérych dziatania moze by¢ wniesiona skarga, sa insty-
tucje Wspolnot wymienione w art. 4 Traktatu Rzymskiego: Rada UE, Komi-
sja Europejska, Parlament Europejski i Trybunat Obrachunkowy. Ombud-
sman moze tez bada¢ dzialalno$§¢ Komitetu Spoleczno-Ekonomicznego,
Komitetu Regiondéw, Europejskiego Banku Centralnego i Europejskiego
Banku Inwestycyjnego, a takze, na mocy innych aktéw prawnych, m.in. Eu-
ropejskiej Agencji Ochrony Srodowiska, Urzedu ds. Harmonizacji Wspol-
nego Rynku, Europejskiego Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii
czy odrgbnie Europolu® (obecnie tacznie 17 organéw pomocniczych). Wylta-
czone z zakresu dopuszczalnos$ci skarg na ,,zte zarzadzanie” sa Trybunat Spra-
wiedliwos$ci 1 Sad Pierwszej Instancji, ale tylko wowczas, gdy wykonuja
powierzone im przez Traktat funkcje jurysdykcyjne. Nie ma natomiast prze-
szkod w kierowaniu skarg dotyczacych innych dziedzin dziatalnosci orga-
now sadowniczych Wspolnot, gldéwnie spraw administracyjnych. Poza kom-
petencjami Ombudsmana pozostaja rowniez organy wiladzy panstw czton-
kowskich Wspolnot, takze w przypadkach, gdy sa odpowiedzialne za wpro-
wadzenie acquis communautaire do krajowych porzadkéw prawnych®. Rzecz-

8 Na podstawie mandatu Ombudsmana, chociaz Europol nie jest cialem wspolnotowym.
° Opinia Komitetu ds. Petycji Parlamentu Europejskiego dla Komitetu Spraw Instytucjonalnych dotyczaca
wynikow IGC i Traktatu o Unii Europejskiej. Doc. A3 — 123/92 cz. 11, PE 155.444.
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nik nie ma tez prawa do kontroli dzialalnosci podejmowanej w ramach tzw.
drugiego i trzeciego filaru Unii Europejskiej, a wigc Wspodlnej Polityki Za-
granicznej 1 Bezpieczenstwa oraz Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw We-
wngtrznych.

Skarga oraz jej zakres podmiotowy

Zgodnie ze statutem osoba sktadajaca skargg powinna poinformowac
o jej przedmiocie (tj. czyjego i jakiego ,,ztego zarzadzania” dotyczy) oraz
poda¢ swoje dane, bowiem skarga nie moze by¢ anonimowa. Na zyczenie
sktadajacego ta ostatnia informacja moze pozosta¢ poufna. Skarga powinna
zosta¢ wniesiona w terminie dwoch lat od momentu, w ktérym osoba zainte-
resowana dowiedziala si¢ o faktach stanowiacych jej podstawe. Musi tez by¢
poprzedzona odpowiednimi administracyjnymi procedurami odwotawczy-
mi w stosunku do instytucji i organéw, ktorych dotyczy. Ombudsman nie
rozpatruje réwniez skarg bedacych w momencie ich sktadania przedmiotem
postepowania sadowego. Niespelnienie wyzej wymienionych warunkow
powoduje odrzucenie skargi.

Szczegodlng procedurg przewidziano przy skargach od funkcjonariuszy
i pracownikow Wspodlnot, dotyczacych stosunku pracy miedzy nimi a insty-
tucjami Wspo6lnot, w ktorych sa zatrudnieni. Skarga zosta¢ musi wtedy po-
przedzona wyczerpaniem administracyjnych srodkow odwolawczych prze-
widzianych w Regulaminie pracownikow WE.

Po wniesieniu skargi, zgodnie z art. 195 (1) TWE, Ombudsman ,,prze-
prowadza kontrole, ktore uwaza za uzasadnione”. Ombudsman bada sprawy
przekazane mu bezposrednio przez obywateli (w 2000 r. byto 1729 skarg)
lub za posrednictwem deputowanego do Parlamentu Europejskiego (w 2000 r.
byty to jedynie 2 skargi), badz tez z wlasnej inicjatywy. O rozpoczgciu kon-
troli Mediator informuje zainteresowanag instytucj¢. Wszystkie organy Wspol-
noty oraz panstwa cztonkowskie maja obowiazek wspdlpracowac¢ z Ombud-
smanem przy wykonywaniu jego funkcji: dostarcza¢ mu wszelkich informa-
cji oraz umozliwia¢ dostgp do zadanych dokumentéow. Jedynym argumen-
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tem uzasadniajacym odmowg ich udostepnienia jest klauzula tajnosci. W ra-
zie nieuzasadnionej odmowy okazania powyzszych form pomocy, Ombud-
sman informuje o tym fakcie Parlament Europejski, ktory podejmuje dalsze
srodki.

Pierwsza faze postgpowania Mediatora, po uznaniu skargi za spetniaja-
ca wymagane warunki, mozna nazwac ,,dochodzeniem wstepnym” (prelimi-
nary investigation). Jego celem jest zebranie podstawowych informacji po-
zwalajacych przypuszczaé, iz maladministration rzeczywiscie miato miej-
sce. W przypadku potwierdzenia tych podejrzen Rzecznik kieruje do insty-
tucji, w ktorej stwierdzono ,,zte zarzadzanie™, prosbg o opini¢. Odpowiedz
musi by¢ udzielona w terminie trzech miesigcy (tzw. wstepna opinia — preli-
minary opinion). Opinia ta przekazywana jest nastgpnie osobie skladajacej
skarge; ma ona miesiac na zgloszenie ewentualnych zastrzezen i uwag. Rzecz-
nik moze zakonczy¢ sprawe, jesli uzna, ze nieprawidtowosci w postgpowa-
niu administracji zostaty usunigte. Moze tez prowadzic¢ ja dalej. Niestety, ani
Traktat, ani Statut nie przyznaje Rzecznikowi kompetencji decyzyjnych; jego
mozliwosci ,,wladcze” koncza sig¢ na propozycjach, jak dana sprawa mogta-
by by¢ rozwiazana. Zalecenia Ombudsmana brane sa (lub nie) pod uwage
przy kolejnej opinii zaskarzonej instytucji w jej drugiej odpowiedzi. O wszel-
kich podjetych dziataniach informowany jest rowniez skarzacy. Na zakon-
czenie kazdego przypadku przesytane jest szczegotowe sprawozdanie do
Parlamentu Europejskiego. Ombudsman moze tez osobie, ktéra wedtug nie-
go skierowata swoja sprawe do niewlasciwej instytucji, wskaza¢ innego ad-
resata skargi np. Komisj¢ Europejska, krajowych ombudsmanéw czy parla-
mentarng Komisje ds. Petycji.

Poza tym Ombudsman przedstawia Parlamentowi Europejskiemu corocz-

ne sprawozdania z efektow przeprowadzonych przez siebie kontroli.

Zaréwno Traktat Rzymski, jak i decyzja Parlamentu Europejskiego do-
tyczaca Statutu Ombudsmana, nie zawieraja definicji ,,zlego zarzadzania™.
Nie byla ona réwniez przedmiotem badania Trybunalu Sprawiedliwos$ci
Wspolnot Europejskich. Decydujaca w tej kwestii okazata si¢ wigc praktyka
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poszczegodlnych panstw cztonkowskich i opinia urzedujacego Rzecznika Praw
Obywatelskich UE. Wiele cennych uwag w tej kwestii zawiera jego raport
z dzialalno$ci z 1997 r. Przedstawione woéwczas przez Jacoba S6dermana
spostrzezenia, zawieraty tez elementy zapisane w jego poprzednim raporcie
z 1996 1.

Mimo réznic w interpretacji spotykanych w prawie europejskim, mozna
stwierdzi¢, ze ,,zte zarzadzanie” ma miejsce, gdy instytucja lub organ wspol-
notowy nie podejmuje czynnosci, do ktorej jest zobowiazany na podstawie
traktatow lub aktéw prawa wtdrnego, robi to w sposéb btedny badz tez dzia-
la, gdy dziatanie takie jest zbe¢dne i niepozadane. Skarga moze by¢ skiero-
wana do Ombudsmana Unii, gdy zajdzie przypadek:

— dyskryminacji;

— naduzycia wtadzy przez administracje;

— nieuzasadnionych op6znien lub zwloki w postgpowaniu;
— braku lub odmowy udzielenia wtasciwej informacji;

— nieuczciwosci przy wydawaniu decyzji;

— dziatan wbrew zasadom réwnosci;

— niedbalstwa i zaniedbania w pracy administracji;

— dziatan podjetych na podstawie wadliwych procedur.

Rzecznik w systemie instytucjonalno-prawnym WE/UE

Utworzenie instytucji Ombudsmana Europejskiego w ramach obywa-
telstwa Unii jest faktem o duzym znaczeniu. Jesli efekty jego pracy okaza
si¢ zgodne z oczekiwaniami obywateli, a Ombudsman begdzie skutecznie li-
kwidowat przypadki naduzywania wladzy przez administracje Unii, moze to
znacznie podnie$¢ poziom zaufania spoleczenstw do administracji wspolno-
towe;j.
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Mianowanie na stanowisko Ombudsmana UE w 1995 r. finskiego praw-
nika i ombudsmana tego kraju w latach 1989—1995, Jacoba S6dermana, byto
jedna z najlepszych decyzji personalnych podjetych przez instytucje wspol-
notowe. Sama osoba Rzecznika UE i jego personalne zaangazowanie, profe-
sjonalizm w dzialaniu oraz charyzma maja zdecydowany wptyw na jakos¢
prac tego urzedu. Soderman od momentu objgcia swego urzedu czgsto pod-
rézuje po krajach ,,15” promujac dobre praktyki w dziataniach administracji
i krytykujac dziatania niewtasciwe. Rzecznik otworzyl wlasna strong inter-
netowa (http://www.euro-ombudsman.eu.int), powiazana ze strong PE. Istot-
nym krokiem bylo nawiazanie wspotpracy z krajowymi ombudsmanami,
rzecznikami praw obywatelskich krajéw cztonkowskich lub organami spet-
niajacymi w tych krajach analogiczne funkcje. Dzigki inicjatywie Mediatora
powstata sie¢ powigzan miedzy tymi urz¢gdami, poparta wymiang informacji
na temat ich funkcjonowania. Organizuje wspolne seminaria i konferencje,
na ktorych wymieniaja oni wzajemne doswiadczenia i zglaszaja propozycje
pomocy obywatelom.

Temu samemu celowi ma stuzy¢ stworzony przez urzad Ombudsmana,
i popierany przez Parlament Europejski, ,,Kodeks dobrego postgpowania ad-
ministracyjnego” (Code of Good Administrative Behaviour). Kodeks taki
bytby pomocny zaréwno dla obywateli, jak i dla administracji unijnej, pro-
mujac zasadg, ze to instytucje i organy sa dla ludzi, a nie odwrotnie, i ,,bytby
krokiem naprzod pokazujacym, jakich ustug obywatele Unii moga oczeki-
wa¢ od administracji europejskiej”!°. Kodeks zawiera pozyteczne wskazow-
ki i zasady etyczne dla urzednikow oraz reguty odnoszace si¢ do wszelkich
aspektow oficjalnych stosunkow Unii z obywatelami; reguty obiektywnosci,
bezstronnosci, sprawiedliwosci i uczciwosci, nakazujace podawanie powo-
doéw podjetych decyzji, informowanie obywateli o dostepnych srodkach od-
wotawczych czy przesylanie obywatelom odpowiedzi w ich jezyku ojczy-
stym. Rzecznik liczyl, Ze przyjecie tego Kodeksu przezwycigzy istniejacy
od pewnego czasu kryzys zaufania obywateli do administracji UE. Obecnie

1 Wypowiedz prasowa Ombudsmana z 5 grudnia 1999 r.
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wszystkie najwazniejsze instytucje wspodlnotowe, z wyjatkiem Rady, przyje-
ly wtasne, odrebne ,,Kodeksy”.

W 1996 r., ktory byt pierwszym pelnym rokiem dziatalnosci Jacoba
Sodermana, Ombudsman przeprowadzit kontrole w 1041 sprawach, z czego
842 wniesiono w tym samym roku, 717 pochodzito od indywidualnych oby-
wateli, 46 od stowarzyszen, 40 od przedsigbiorstw. 29 skarg skierowali do
Rzecznika przedstawiciele PE, a w odniesieniu do 10 petycji Komitet ds.
Petycji PE uznatl, ze powinny by¢ rozpatrzone przez Ombudsmana jako skar-
gi. W latach nastegpnych liczba skarg od obywateli wzrosta wynoszac
w1997 r. — 1181, w 1998 1. — 1372, w 1999 . — 1577, a w roku 2000 — 1732
(z czego ponad 400 przestano poczta elektroniczna!'). Z wiasnej inicjatywy
Ombudsman przeprowadzit w 1996 r. trzy kontrole, w 1999 r. — pig¢,
aw 2000 r. — tylko 1. Sledztwa w 1997 r. ujawnity m.in. nieprawidlowosci
w procedurach dostgpu dla oséb niepetnosprawnych do budynkéow Parla-
mentu Europejskiego czy nieposzanowanie przez Komisj¢ tajnosci danych
medycznych. W 1996 1. 17 % skarg pochodzito z Wielkiej Brytanii, 14%
z Niemiec, 11% z Hiszpanii, 11% z Francji oraz 10% z Wtoch. W roku 2000
proporcje te ulegly zmianie: najwigcej zazalen wniesli obywatele francuscy
(16%), nastgpnie niemieccy (13%), hiszpanscy (13%) i wloscy (11%).

Zmiany zaszly tez w samym przedmiocie skarg: pare¢ lat temu dotyczyty
one gléwnie braku wykonywania obowiazkoéw traktatowych przez Komisj¢
(83 sprawy), uchybien w procedurze wydawania decyzji lub braku poszano-
wania prawa do obrony (30 spraw), braku przejrzysto$ci w podejmowaniu
decyzji (30 spraw), braku rownosci lub naduzycie wladzy (16 spraw), nie-
dbalstwa i zaniedban (18 spraw). W 2000 r. skargi do Ombudsmana z art.
226 stanowily juz tylko bardzo matly procent zazalen (7 spraw, 2%; podob-
nie w 1999 r. — 9 spraw, 3%), nastapit natomiast lawinowy wzrost spraw
laczacych si¢ z brakiem dostepu lub odmowa realizacji prawa do informacji
(95 przypadkow, czyli 28%; wzrost o 5% w stosunku do 1999 r.) oraz niedo-

0d potowy 2001 r. spod adresu internetowego Euro-Ombudsmana istnieje mozliwo$¢ wystania skargi na
dowolng z instytucji WE/UE w formule elektroniczne;.
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puszczalnymi opo6znieniami i dyskryminacja (z 15% w 1996 r. do 24%
w 2000 r.).

Gdy skarga jest niedopuszczalna lub wykracza poza kompetencje
Ombudsmana, jego rola jest takze doradzenie, ktora z pozostatych agencji
unijnych lub krajow czlonkowskich Unii moglaby zajaé sie dana sprawa.
W 2000 r. sposrdd 1241 takich spraw, w 435 Ombudsman Europejski zasu-
gerowal przestanie skargi do krajowego lub regionalnego Rzecznika Praw
Obywatelskich (lub organu dziatajacego na podobnej zasadzie), 72 osobom
poradzono, aby zainteresowali swa sprawa Komitet ds. Petycji PE, 3 zostaly
bezposrednio skierowane do tego organu, a 155 do Komisji Europejskie;j.
Stale wzrasta liczba spraw, w ktorych, po przeprowadzonej kontroli, nie
stwierdzono przypadkow ,,ztego zarzadzania” — w 1998 r. byto to 52%, rok
pozniej — 53%. Wedtug Jacoba S6dermana $wiadczy to o tym, ze w trakcie
procedury badania, czy miato miejsce ,,zte zarzadzanie”, nierzadko nastgpu-
je wyjasnienie przez administracje powodow podjgcia danej decyzji, co prze-
konuje ostatecznie skarzacego o bezzasadnosci skargi.

Wazna rol¢ odgrywa wspotpraca migdzy Europejskim Ombudsmanem
a Komitetem ds. Petycji Parlamentu Europejskiego. Komitet ds. Petycji,
oprocz swej gtownej funkcji — rozpoznawania petycji kierowanych do Parla-
mentu Europejskiego — jest tacznikiem PE z Ombudsmanem, jak rowniez
opiniuje roczne i specjalne raporty Rzecznika. Jak podkreslat Jacob Soder-
man, nawigzane zostalo owocne, efektywne wspotdziatanie, kontynuowane
w ,,dobrej 1 konstruktywnej atmosferze”'?. Kompetencje obu instytucji z po-
wodzeniem si¢ uzupehniaja. Gdy Ombudsman otrzymuje skarge wykracza-
jaca poza zakres jego ograniczonych kompetencji, moze sktadajacemu skar-
g¢ wskaza¢ Parlament Europejski jako ewentualnego adresata pisma lub na-
wet samemu przekazac¢ ja do PE. Z kolei Komitet ds. Petycji moze przestac
petycje dotyczaca ,,ztego zarzadzania” organow Wspoélnoty do Rzecznika
Praw Obywatelskich Unii'’.

12 Por. tekst przemowienia Ombudsmana Europejskiego z 28 wrzesnia 1999 r.
13 Por. art. 174 (9) Regulaminu PE.
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Wsparcie instytucjonalne dla Ombudsmana stanowi Biuro majace dwie
siedziby: gtdéwna w Strasburgu w budynku nalezacym do kompleksu PE oraz
pomocnicza w Brukseli. Pracuje w nich zaledwie 27 oséb (22 w Biurze
w Strasburgu oraz 5 w Brukseli), z czego wyksztalcenie prawnicze posiada
9 ekspertow. Wynika to m.in. z ograniczonego budzetu na finansowanie prac
Rzecznika. Eksperci zatrudniani sqg w Biurze na zasadzie ponadnarodowosci
1 nie reprezentuja swoich krajoéw pochodzenia, podobnie jak w Komisji Eu-
ropejskiej.

Realizacja ochrony praw obywateli Unii
w ostatnich dziataniach Ombudsmana UE

W chwili obecnej najwazniejsze zadania realizowane przez Rzecznika
to prace na rzecz zapewnienia dostepu do oficjalnych dokumentéw oraz ar-
chiwow instytucji wspolnotowych oraz przeciwdziatanie dyskryminacji ze
wzgledu na wiek i ras¢ podczas procedur rekrutacyjnych wewnatrz instytu-
cji wspolnotowych. W marcu 2001 r. Jacob S6derman wszczal z wlasnej
inicjatywy wazne $ledztwo w zakresie wolno$ci wypowiedzi pracownikow
Komisji Europejskiej. Mimo iz poprzednie badania nie wykazaly w tej ma-
terii ,,ztego zarzadzania”, to w konkluzji z grudnia 2000 r. Ombudsman UE
stwierdzit, iz wytyczne Komisji dla swoich pracownikéw pozostawiaja wie-
le do zyczenia i powinny zosta¢ zmienione. Ostatnia inicjatywa jest wigc
w zasadzie kontrola, czy Komisja zastosowala si¢ do uprzednich wskazo-
wek Rzecznika. W kwestii dyskryminacji ze wzgledu na wiek Mediator UE
zwrocit sig¢ z zapytaniem, ktora z 21 instytucji wspolnotowych przewiduje
w swych procedurach rekrutacyjnych limity wieku, a jesli tak, to jaki maja
one charakter i podstawg prawna. Problem ten ma swe zroédto w zapisach
Karty Praw Fundamentalnych UE", mowiacych, iz kazdy ma prawo do pra-
cy (art. 15) oraz ze dyskryminacja ze wzgledu na wiek jest zakazana (art.
21). Nierespektowanie tych praw, uroczyscie proklamowanych podczas
szczytu Rady Europejskiej w Nicei w grudniu 2000 r. bytoby, zdaniem

4 0J C 364/01 z 18 grudnia 2000 r.
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Ombudsmana UE, przyktadem maladministration. Karta Praw Fundamen-
talnych wzmocnita wczeséniejsze dziatania Ombudsmana's, ktory juz od daw-
na zwalcza limity wiekowe w rekrutacji do urzedéw wspolnotowych. Ostat-
nie dzialania po§wigcone dyskryminacji ze wzgledu na ras¢ zostaty podjgte
przez So6dermana na podstawie skargi obywatela holenderskiego, ktory za-
uwazyt, iz pomimo okoto 30-milionowej liczby 0sob tworzacych mniejszos¢
etniczna zamieszkata na terenie panstw-cztonkéw UE, jedynie promil spo-
$rod nich jest zatrudniony w instytucjach wspodlnotowych. Pytanie skiero-
wane przez obywatela do Ombudsmana zawiera prosbe¢ o sprawdzenie, w ra-
mach kompetencji przyznanych Rzecznikowi UE, czy to nie wzgledy raso-
we leza u podstaw takiej matej liczby zatrudnionych os6b o odmiennych
korzeniach etnicznych. Ombudsman przestal w czerwcu br. list do Komisji
Europejskiej z zadaniem sporzadzenia w terminie do 31 pazdziernika 2001 r.
raportu zawierajacego dane statystyczne o proporcji obywateli UE pocho-
dzenia etnicznego zamieszkatych na terenie UE do liczby urzednikéw i pra-
cownikow Wspolnot pochodzenia etnicznego.

Polska stuzba cywilna i ewentualnos¢
jej wspoétpracy z Biurem Rzecznika UE

Karta Praw Fundamentalnych UE zawiera nie tylko sformutowane w art.
41 prawo do ,,dobrego zarzadzania”, lecz takze zapis o roli samego Rzeczni-
ka (art. 43) we wspolnotowym systemie ochrony praw fundamentalnych.

Podczas ostatniego spotkania ombudsmanow z panstw calego $wiata
w ramach Miedzynarodowego Kongresu Ombudsmanow w listopadzie
2000 r. projekt Karty oraz opracowany przez Jacoba Sodermana ,,Kodeks
dobrego postgpowania administracyjnego” zostaly zaprezentowane jego
uczestnikom. Staty si¢ tez przedmiotem rezolucji koncowej, w ktorej pod-
kreslono wage prawa obywateli do dobrej administracji we wspodlczesnym

15 Karta, nie majac w zasadzie w chwili obecnej mocy prawnie wiazacej, zyskuje ja stopniowo dzigki jurysdyk-
cji Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich.
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swiecie. Ombudsmani wszystkich panstw zostali zobowiazani do promowa-
nia i propagowania tego uprawnienia.

Projekt takiego Kodeksu powinien zosta¢ rowniez opracowany dla urzed-
nikow panstwowych i urzednikow stuzby cywilnej. Polski Rzecznik Praw
Obywatelskich znajduje si¢ w posiadaniu tekstu Kodeksu opracowanego
przez Ombudsmana UE. Jego tres¢ jest aktualnie poddawana w Biurze RPO
szczegotowej analizie.

Ombudsman UE nawigzal takZze wstgpna wymiang informacji o swojej
dziatalnosci z przedstawicielami podobnych urzedéw w panstwach kandy-
dujacych do cztonkostwa. W trakcie rozméw przeprowadzonych z przedsta-
wicielami Biura w marcu 2000 r. delegacja polska otrzymata nieformalne
zapewnienie, iz po przystapieniu naszego kraju do Unii bedzie mozliwe uzy-
skanie trzech miejsc pracy w Biurze dla polskich ekspertow. Na stronie in-
ternetowej Ombudsmana mozna juz znalez¢ link do strony polskiego RPO.
Do umocnienia tej wspotpracy powinno dojs$¢ jeszcze w 2001 r., podczas
wizyty Ombudsmana UE w Polsce. Mozliwo$¢ nawiazania dalszej wspot-
pracy badZz wymiany informacji migdzy Rzecznikiem UE a polskim Urzg-
dem Stuzby Cywilnej, przede wszystkim w zakresie tzw. dobrych praktyk,
rowniez bylaby niezwykle wskazana. Wiedza na temat jako$ci pracy unij-
nych biurokratow moze sta¢ si¢ przydatna takze dla polskiego korpusu SC.

Europejski Ombudsman gwarancja
wysokiej jakosci dziatania biurokracji unijnej

Trudno spodziewac sig, aby mandat Ombudsmana UE w pelni zaspokoit
zadania wszystkich osob zglaszajacych przypadki ,,ztego zarzadzania” w ad-
ministracyjnych strukturach unijnych. Niewatpliwie tez ograniczenie jego
kompetencji do rozpatrywania skarg dotyczacych domniemanego ,,ztego za-
rzadzania” znacznie zaw¢za mozliwosci tego urzedu. Bylo to juz zreszta nie-
jednokrotnie podnoszone podczas debat nad przysztym rozwojem tej insty-
tucji.
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Nalezy jednakze wyraznie zaznaczy¢, iz instytucja Ombudsmana zrobi-
ta — biorac pod uwagg zasobnos$¢ jej budzetu oraz relatywnie niedtugi okres
funkcjonowania — bardzo duzo dla obywateli UE, wskazujac im droge¢ ku
skutecznemu przeciwstawianiu si¢ przypadkom ,,ztego zarzadzania” w kon-
taktach z instytucjami wspolnotowymi. Stanowi ona, obok Parlamentu Eu-
ropejskiego, kolejny filar zapewniajacy demokratyczne zarzadzanie integra-
cja europejska w wymiarze instytucjonalnym. Jednym ze sposobow na
wzmocnienie roli oraz sily sprawczej Rzecznika bytoby z pewnoscia zasad-
nicze powigkszenie jego budzetu operacyjnego i rozszerzenie mandatu.

Bardzo wazna rolg¢ odgrywa rowniez prowadzona przez Biuro Ombud-
smana nieustajaca akcja informacyjna i propagandowa skierowana do miesz-
kancow UE. Pomimo rosnacej ilosci skarg kierowanych do urzedu Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich UE wciaz pozostaje on najstabiej
znang i rozpoznawana przez obywateli panstw ,,15” instytucja w Unii Euro-
pejskiej (wedtug danych opublikowanych w kwietniu 2001 r. w ramach Eu-
robarometru nr 54'¢). O tym za$, jak istotna jest to funkcja i jak wiele pozyt-
ku moga z jej dziatan odnie$¢ obywatele, Swiadczy¢ moga polskie rozwiaza-
nia prawne dotyczace Rzecznika i osiagnigcia petniacych te funkcjg osob!’.

' http://europa.eu.int/comm/dg10/epo/eb/eb54/eb54.html.

17 Opracowano na podstawie dokumentéw wydawanych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich RP, prasy
zagranicznej, materialtow wilasnych i oficjalnych dokumentéw publikowanych przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich UE.
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Civil servans czy politicus servans
— W okresie miedzywojennym i obecnie

(Zagadnienie wptywu Swiata polityki na swiat urzedniczy
w dyskusjach sejmowych w latach 1919-1922 i 1992-1998)

Artur Gorski*

Jednym z najwazniejszych i najtrudniejszych zadan, jakie stangto przed
ustawodawca tak w pierwszych latach II Rzeczypospolitej, jak i po 1989 r.,
byto uchronienie korpusu stuzby cywilnej od nadmiernego na nia wptywu
partii politycznych, ktory byt i jest przemozny. Problem ten, do dzisiaj do
konica nie rozstrzygnigty, byt zywo dyskutowany. Bowiem réznie rozumiano
zardwno polityczna kontrolg nad stuzba cywilna, jak réwniez dopuszczalny
udziat urzednikow w zyciu politycznym, czy szerzej — w zyciu publicznym.
Zreszta sama debata nad apolitycznoscia stuzby cywilnej miata zawsze wy-
miar polityczny, byta elementem walki politycznej i przez sam ten fakt za-
ciemniata problem, zamiast go wyjasnia¢ i rozstrzygac.

Poniewaz dylemat civil servans czy politicus servans towarzyszyt i wciaz
towarzyszy dyskusji o administracji panstwowej, warto przesledzic i poréw-
na¢ poszczegodlne jej watki oraz propozycje rozwiazan, ktore pojawity sie
w ustawach o stuzbie cywilnej z 1922, z 1986 i obecnie funkcjonujace;j
z 1998 r. Dla przyblizenia si¢ do zrozumienia problemu istotne wydaje si¢
takze ukazanie argumentdéw poselskich czy ogodlnej atmosfery parlamentar-
nej, zrodzonej z obawy ugruntowania sig ,,panstwa partyjniackiego”, poprze-
dzajacej uchwalenie trzech wspomnianych pragmatyk stuzbowych.

Jesli ponizej wychodzimy poza zakres debat nad projektami trzech ustaw
o stuzbie cywilnej, to dlatego, by pokaza¢ pewne analogie w sposobie my-

* Dr Artur Gorski — w latach 1999-2001 dyrektor Sekretariatu Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrow.
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$lenia postow w pierwszych latach II Rzeczypospolitej i w miodej III Rze-
czypospolitej, analogie do$¢ wyraziste mimo uptywu ponad sze$cdziesigciu
lat i zmiany warunkoéw spoteczno-gospodarczych. Z tego samego wzgledu
pomini¢to pewne inicjatywy i wypowiedzi poselskie; zadecydowaty o tym
nieroOwnomierna rozpig¢to$¢ czasowa (formalnie okres naszego zaintereso-
wania w Il RP to ledwie nieco ponad 3 lata, gdy w III RP to 8 lat), jak réw-
niez fakt, ze w pierwszych latach III RP w Sejmie dominowat temat deko-
munizacji administracji, ktorego analogii z przyczyn oczywistych nie moz-
na odnalez¢ w II Rzeczypospolite;j.

Przez kilkadziesiat lat sprawowania wladzy przez parti¢ komunistyczna
zasada nomenklatury, czyli obsadzania urzedéw moca decyzji rzadzacej par-
tii, byta podstawowym wyrdznikiem praktyki ustroju PRL. T¢ praktyke opo-
zycja demokratyczna systematycznie poddawata krytyce. Po 1989 r. problem
uwolnienia urzednikow od nadmiernego wptywu polityki i partii politycz-
nych ujmowano przede wszystkim jako jeden z aspektow szerszego proble-
mu ,,rozliczenia dziedzictwa PRL”.

Poszczegodlne rzady centrowe czy centroprawicowe, poczawszy od rza-
du Tadeusza Mazowieckiego, a skonczywszy na rzadzie Jerzego Buzka,
kwesti¢ odpolitycznienia korpusu stuzby cywilnej widzialy wlasnie w tym
kontekscie. Sam premier Jerzy Buzek procesu dekomunizacji w administra-
cji nie mogt uznaé za zakonczony, skoro w swoim exposé mowit m.in.: ,,Wa-
runkiem zbudowania panstwa uczciwego i sprawnego, zrywajacego ostatecz-
nie z komunistyczna przeszioscia, jest zapewnienie kompetentnej obsady
personalnej w urzedach. Oddzielimy dziatalno$¢ polityczna od pracy facho-
wego korpusu urzedniczego”. Do tego niezbgdna byta odpowiednia ustawa
o stuzbie cywilne;j.

k ok 3k

W Sejmie odrodzonego panstwa polskiego czgsto pojawiat si¢ zarzut, ze
przy nominacjach urzedniczych nie kierowano si¢ przestankami natury me-
rytorycznej, tj. fachowoscia kandydatow, ale wzglgdami osobistymi i poli-
tycznymi — przynaleznoscia kandydata do rzadzacej partii politycznej.
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Juz w marcu 1919 r., a wigc ledwie cztery miesiace po odzyskaniu przez
Polske niepodlegtosci, zajgto si¢ wnioskiem postow Zwiazku Sejmowego
Ludowo-Narodowego Ernesta Adama i Stanistawa Glabinskiego w spra-
wie obsadzania stanowisk w stuzbie administracyjnej Panstwa Polskiego'.
Stwierdzili oni, ze na stanowiska kierownicze dopuszczani sg ,,jedynie kan-
dydaci, ktorzy na podstawie osobistych stosunkow, staran i znajomosci
w Warszawie maja o nich wiadomo$¢, a wprost wytaczone sa od ubiegania
si¢ o stanowiska sity nieraz nieréwnie lepiej kwalifikowane, ale nie majace
tych stosunkow lub nie cheace z nich korzystac¢”.

Podczas dyskusji nad wnioskiem? poset Wactaw Wojtulanis z Narodo-
wego Zwiazku Robotniczego mocno skrytykowatl zasady obsady stanowisk
w administracji za czaséw pierwszego, lewicowego rzadu niepodlegtej Pol-
ski, kierowanego przez premiera Jedrzeja Moraczewskiego (od 18 listopada
1918 r. do 16 stycznia 1919 r.). W jego ocenie woéwczas w administracji
»znalezli si¢ ludzie, ktoérzy nie sa winni, ze kiepsko ich nauczono czytac,
a juz najmniej winni, ze ich prawie wcale nie nauczono pisaé. Ale za to mar-
ke wyraznie partyjna mieli. Ot6z na tym punkcie niewatpliwie duzo, duzo
grzechow na sumieniu poprzedniego gabinetu ciazy”. Za ,,nieszczescie” Woj-
tulanis uznat fakt, ze przy tworzeniu urzedéw rzadowych nie zwracano uwa-
gi na wysoki poziom moralny, najbardziej gwarantujacy warto$¢ urzednika
jako cztowieka i obywatela, tylko ,,gérowaty tendencje natury partyjno-poli-
tycznej”.

Poset Stanistaw Cwikowski z Polskiego Stronnictwa Ludowego ,,Piast”
bronit ,,urzednikow politycznych” twierdzac, ze wsérdd nich jest bardzo wie-
lu, takze o pogladach lewicowych, ktorzy ,,odznaczaja si¢ najgruntowniej-
sza znajomoscia rzeczy, przepisow, ustaw i praw, ktorzy odznaczaja si¢ wiel-
kim poczuciem obowiazku i glebokim patriotyzmem”. Musiatl jednak przy-
znaé, ze wéroéd zwyktych ludzi, obserwujacych system obsadzania wyzszych
stanowisk w administracji przez partie polityczne, ,,utrwalito si¢ to przeko-
nanie, ze tutaj nie warto$¢ osobista i zawodowa, nie kwalifikacje zawodowe

! Druk nr 95.
% 14 posiedzenie Sejmu RP w dniu 14 marca 1919 r.
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decyduja o nadaniu urzednikowi wyzszej posady, ale zabiegi osobiste, sto-
sunki osobiste z osobami wptywowymi i protekcja”.

W nadziei, ze kwestie zwiazane z budowa korpusu urzedniczego zosta-
na rozstrzygnigte w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej, postowie kilka-
krotnie apelowali do rzadu o przedlozenie projektu pragmatyki stuzbowe;j
dla urzednikow panstwowych. Rzadowy projekt ustawy o panstwowej stuz-
bie cywilnej pojawit si¢ dopiero z poczatkiem 1921 r. i trafil najpierw do
Komisji Administracyjnej, ktora poddala go ostrej krytyce, a nastgpnie —
z licznymi zmianami — na plenum Sejmu we wrze$niu 1921 r. Debatg nad
projektem zdjeto jednak z porzadku dziennego, gdyz niektore Kluby zaza-
daty, aby Komisja Administracyjna jeszcze raz go rozpatrzylta. Tak tez sig
stato i po kolejnej modyfikacji projekt trafit pod obrady Sejmu w listopadzie
1921 r. wraz ze sprawozdaniem Komisji Administracyjnej?.

W artykule 25 ustep 2 projektu znalazt si¢ nastepujacy zapis:

Urzednikowi nie wolno nalezec¢ do stowarzyszen lub zrzeszen, ktorych
cele, dgznosci lub sposob dziatania nie dadzq sie pogodzié¢ z jego stanowi-
skiem; nie wolno mu rowniez wchodzi¢ w zwiqzki lub zmowy, ktore mogq
zaklocié nalezyty bieg zarzqdu panstwowego, lub normalnego toku urzedo-
wania.

Ustgp ten zostal bardzo wnikliwie przedyskutowany zaro6wno w podko-
misji, ktéra specjalnie w tym celu zostata wytoniona, jak i w samej Komisji
Administracyjnej.

Poset — sprawozdawca Komisji Administracyjnej Jan Godek ze Zwiaz-
ku Ludowo-Narodowego wyjasniat podczas debaty sejmowej*, ze brzmienie
ustepu 2 wzbudzito sprzeciw cztonkéw Komisji, bowiem ,,nie mozna urzed-
nikowi odbiera¢ prawa nalezenia do stowarzyszen lub zrzeszen i w ten spo-
sob uniemozliwi¢ mu wszelka dziatalno$¢ polityczng”. Komisja postanowi-
la skresli¢ pierwsza czes$¢ tego ustepu, poniewaz — jak wyjasnit poset Godek
— proponowany przez rzad zapis nie byl jasny i nie pozwalal na $ciste okre-

3 Druk nr 2905 i Zatacznik nr 1 do Druku nr 2905.
4263 posiedzenie Sejmu RP w dniu 22 listopada 1921 r.

73



ARTUR GORSsKI

Slenie stowarzyszen, ktorych dziatalnosci nie da si¢ pogodzi¢ ze stanowi-
skiem urzednika panstwowego, co mogtoby spowodowac naduzycia i stron-
nicze traktowanie. Komisja zachowata jednak dalsza cze$¢ tego ustepu, gdyz
,hie mogla pozwoli¢, zeby urzednik, ktéremu Panstwo powierza obrong
1 opieke nad bezpieczenstwem i fadem publicznym, mogt wchodzi¢ w zwiazki
lub zmowy, ktore godza w interesy Panstwa i zaktoci¢ moga normalny tok
jego urzedowania”.

W dyskusji posel Mieczystaw Tomczak z Narodowego Kota Robotni-
czego stwierdzil, ze ustawa nie moze ogranicza¢ wolnos$ci zrzeszen, wolno-
$ci stowarzyszen i przekonan politycznych, bo wowczas, ,,chcac, czy nie
chcac, stworzymy anormalne stosunki w wewngtrznym zyciu administracyj-
nym, stworzy si¢ atmosfera wzajemnej denuncjacji, podejrzen na tle poli-
tycznym, co beda inni ludzie wyzyskiwali dla celow osobistych 1 wskutek
tego wytworza si¢ stosunki nieznosne, co odbije si¢ znowu na sprawnosci,
na funkcjonowaniu administracji”.

Poset Wiladystaw Herz z Narodowego Chrzescijanskiego Klubu Ro-
botniczego podczas obrad Komisji zglosil wniosek mniejszosci’, ktory po-
stulowat nastepujace brzmienie ustepu 2:

Urzednikowi nie wolno naleze¢ do stowarzyszen lub zrzeszen, nie stojq-
cych na gruncie panstwowosci polskiej; wolnos¢ przekonan politycznych jest
urzednikom zapewniona.

Podczas debaty poset Herz ubolewal, ze we wszystkich prawie urzedach
zwierzchnicy szykanuja podwtadnych, jezeli naleza do stowarzyszen poli-
tycznych i zrzeszen spotecznych, ,,ktére to organizacje nie podobaja si¢ wla-
dzy wyzszej”. ,,A przeciez Konstytucja nasza powiada, ze nie mozna gwat-
ci¢ nikogo, ze prawo koalicyjne, ze rownouprawnienie obywateli jest dla
wszystkich obywateli, nawet dla urzednikoéw naszych” — argumentowat.

Jego zdaniem, urzednik panstwowy w czasie pracy nie moze zajmowac
si¢ polityka, wykonujac swe zadania stuzbowe musi by¢ bezstronny i bez-

5 Zatacznik nr 3 do Druku nr 2905.
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partyjny. ,,Zadna miara nie mozna by nawet poczyta¢ tego za uczciwe —
stwierdzal posel Herz — co uchodzi¢ by mogto u obywatela cywilnego, nie-
urzgdnika, gdyby urzednik obowiazki swe, albo stuzbe uzalezniat od swych
przekonan partyjnych. Jako urzednik, na stanowisku swym musi on by¢ jed-
nakim dla wszystkich w calym stowa tego znaczeniu. Z chwila kiedy urzed-
nik podejmuje zwykta swa czynnos$¢ urzedowa, jest on stuga obywateli Pan-
stwa, bez wyjatku wszystkich. Nie wolno mu wyrédznia¢ magnata od robot-
nika, albo inteligenta badZz mniejszego obywatela od prostaczka lub nedza-
rza. A za$ wcale juz nie powinien urz¢dnik w urzgdowaniu swym dac¢ nawet
poznac, ze jako wspotobywatel kraju innych jest przekonan politycznych.
Procz sumiennosci w spetnianiu obowiazkow swoich, urzednik polski wi-
nien pokaza¢ na kazdym miejscu stycznosci z obywatelem, ze jest cztowie-
kiem w calym stowa tego znaczeniu, godnym zaufania i urzedu, jaki piastu-
je. Stanie przed nim interesant, o ktorym wie, ze zalicza si¢ do obozu prze-
ciwnego jego przekonaniom, zasie temu urz¢dnikowi do przekonan obywa-
tela, ktorego ma obstuzy¢. Zatatwia sprawy jego sumiennie bez okazywania
niecheci, z szczera gotowoscia, jakoby samemu sobie”.

Poza praca jednak, zdaniem Herza, urzednik nie moze by¢ skregpowany,
musi mie¢ takie same prawa jak inni obywatele, w tym prawo przynalezenia
do partii i stowarzyszen, ,,bo urzednik jezeli nie jawnie to tajnie bedzie nale-
zat do takiego czy innego stowarzyszenia”. Stwierdzajac, ze sama Konstytu-
cja juz t¢ sprawe uregulowata®, poset perorowat: ,\Nie sadzmy, ze przez re-
presje mozemy, ze si¢ tak wyrazg, okulbaczy¢ nasz Swiat urzedniczy, ze on
pojdzie akurat w tym kierunku politycznym, w jakim idzie pan minister, czy
wojewoda, czy ktéra inna jego wtadza przetozona. Takie zapory spacza pod-
stawe naszego zycia i panstwowego i demokratycznego™.

Ostatecznie przeglosowano propozycje Komisji i w ustawie, ktora zo-
stata uchwalona w dniu 17 lutego 1922 r.,” w ustgpie 2 artykutu 25 pojawit
si¢ jedynie zapis:

® W Konstytucji marcowej znalazl si¢ art. 104 o nastepujacej tresci: ,,Kazdy obywatel ma prawo swobodnego
wyrazania swoich mysli i przekonan, o ile przez to nie narusza przepisoéw prawa”, a takze art. 108 gloszacy, ze:
,,Obywatele maja prawo koalicji, zgromadzania si¢ i zawigzywania stowarzyszen i zwiazkow”.

"Dz.U., nr 21, poz. 164.
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Urzednikowi nie wolno wchodzi¢ w zwiqzki lub zmowy, ktore mogq za-
ktoci¢ nalezyty bieg zarzqdu panstwowego, lub normalnego toku urzedowa-
nia.

Tym samym w pierwszych latach II Rzeczypospolitej zwycig¢zylo stano-
wisko, ze urzednik panstwowy moze naleze¢ do partii politycznej, pod wa-
runkiem, Ze nie jest to partia antypanstwowa, a polityczne zaangazowanie
urzgdnika poza praca nie bedzie miato negatywnego wplywu na wykonywa-
nie przez niego obowiazkéw stuzbowych.

kok %

Po 1989 r. prace nad projektem, a wlasciwie nad projektami ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej trwaty niemal nieprzerwanie. Zanim w 1998 r.
podjeto w Sejmie dyskusje nad projektem przygotowanym przez Akcje Wy-
borcza Solidarno$¢ i Unig¢ Wolnosci, trzy lata wczesniej podobna debata miata
miejsce nad projektem, ktory skierowat do Sejmu rzad Waldemara Pawla-
ka, a odziedziczyt po nim kolejny rzad. Wczesniej jeszcze dwa projekty do-
czekaty sig formalnego wniesienia do laski marszatkowskiej. Pierwszy, przed-
lozony u schytku Sejmu X kadencji (1991 r.), nie mogt by¢ juz poddany
procedurze legislacyjnej, natomiast drugi, wniesiony jako pilny w pazdzier-
niku 1993 r. przez rzad Hanny Suchockiej, zostal wycofany w zwiazku ze
zmiang gabinetu.

Niezaleznie od rzadowych inicjatyw legislacyjnych, pojawiaty si¢ ini-
cjatywy pojedynczych postow lub grupy postoéw, ktorzy — czy to w wypo-
wiedziach sejmowych, czy w interpelacjach — apelowali o uporzadkowanie
sfery udziatu urz¢dnikoéw w zyciu politycznym, poczawszy od precyzyjnego
okreslenia, jakie stanowiska nalezy zaliczy¢ do stuzby cywilnej, a ktére po-
zostanag polityczne. Jako przyklad moze tu postuzy¢ interpelacja do Prezesa
Rady Ministrow w sprawie kryteriow oceny przydatnosci do pracy w admi-
nistracji panstwowej, wniesiona 10 stycznia 1992 r. przez postéw Unii De-
mokratycznej: Jana M. Rokite, Wladystawa Frasyniuka, Olge Krzyza-
nowska i Andrzeja Wielowieyskiego.
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Podkreslajac potrzebe glebokich zmian kadrowych w administracji pan-
stwowej, pozwalajacych na uczynienie z niej sprawnego aparatu demokra-
tycznego panstwa, wymienieni postowie przeciwstawili si¢ jednak probom
przyjmowania innych niz merytoryczne kryteri6w w obsadzie stanowisk ad-
ministracyjnych. ,,Nasze zaniepokojenie realizowana polityka jest tym wigk-
sze, ze podejmowane obecnie rozstrzygnigcia moga przybraé charakter pre-
cedensow 1 prowadzi¢ do uksztaltowania si¢ w naszym kraju anachronicz-
nej, destabilizujacej funkcjonowanie panstwa praktyki wymiany kadr wyz-
szych urzednikéw wraz z kazda zmiang rzadu” — napisali postowie Unii De-
mokratycznej. W swej interpelacji przypomnieli, ze wyzsi urzednicy ,,nie
peia funkcji politycznych lecz administracyjne”, by wreszcie prosi¢ Preze-
sa Rady Ministrow o wyjasnienie, czy zamiarem rzadu jest kontynuowanie
zmian personalnych w administracji panstwowej przy zastosowaniu przyna-
leznosci partyjnej jako podstawowego kryterium.

Jak wida¢, interpelacja ta wykraczata poza problem ,,postkomunistycz-
nej administracji”, zawierala bowiem krytyke wplywu poszczegdlnych sit
politycznych, aktualnie bedacych u wtadzy, na sluzbg cywilna. Dotyczyta
takze stanowisk, ktore dzi$ jednoznacznie uwazane sg za polityczne — sekre-
tarzy i1 podsekretarzy stanu, a takze wojewodow 1 wicewojewodow.

Na interpelacje w imieniu premiera odpowiedzial minister — szef Urze-
du Rady Ministrow Wojciech Wlodarczyk®. Przyznat on, ze ,,dotychczaso-
Wy aparat, wyrastajacy w swej istotnej tre$ci ze starego systemu, zupetnie
nie przystaje do dzisiejszej i przysztej rzeczywistosci i potrzeb Polski”. Dla-
tego tez rzad podjat si¢ gruntownej przebudowy administracji panstwowej,
uznajac, jako jeden z gtownych kierunkéw tych zmian, rozdzielenie funkcji
politycznych i administracyjnych w administracji. ,,Do czasu przeprowadze-
nia tych zmian — méwit minister — aparat ten pozostaje jednak ze wszystkimi
konsekwencjami, niestety, spolityzowany”.

8 6 posiedzenie Sejmu RP w dniu 23 stycznia 1992 r.
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Szef URM zaznaczyl, ze rzad nie zamierza z przynaleznosci partyjnej
czyni¢ podstawowego kryterium oceny przydatnosci do pracy w administra-
cji panstwowej; nie zamierza jednak nie bra¢ tego kryterium pod uwage.
Rzad musi pracowaé¢ z osobami, ktore odpowiadaja nie tylko kryterium
sprawnosci, ale takze zdyscyplinowania i lojalnosci. ,,Jest tez oczywiste, ze
osoby te powinny podziela¢ lini¢ polityczna i generalng wizjg przemian pre-
zentowang przez rzad. Tylko bowiem taka zgoda z zasadniczymi celami rza-
du moze da¢ gwarancj¢ skutecznej realizacji jego zamierzen”.

Konsekwencja tego generalnego zalozenia musi by¢ inne: nie mozna
odmoéwié poszezegdlnym czlonkom rzadu prawa do prowadzenia wiasnej
polityki personalnej w powierzonych im ministerstwach; kazdy minister musi
mie¢ prawo swobodnego doboru wspotpracownikéw. ,,Nie moze ponosié
pelnej odpowiedzialno$ci minister, ktoremu usitowano by narzuci¢ wspot-
prace z osobami reprezentujacymi zasadniczo odmienne poglady”.

W konkluzji minister Wtodarczyk zaznaczyt, ze skazanie rzadu na wspot-
praceg z urzednikami o odmiennych pogladach ,,prowadzitoby do braku spo-
isto$ci kazdego rzadu” i w praktyce uniemozliwiatoby jego skuteczna dzia-
lalnos¢. Szef URM jednoznacznie zasugerowal, ze nie ma i nie bedzie ,,gru-
bej kreski” w administracji. Rzad centroprawicowy, jesli ma by¢ skuteczny,
jesli ma realizowaé $miata polityke, jesli ma wceiela¢ w zycie swoj program,
musi oprze¢ si¢ na swoich urzednikach, na ludziach mys$lacych podobnie,
rozumiejacych cele rzadu i identyfikujacych si¢ z nimi. Urzednik ma by¢
tylko narzedziem w rekach wladzy, w rekach politykdéw i musi by¢ nie tylko
sprawnym, ale takze lojalnym narzedziem. Jesli nie bedzie lojalny, jesli nie
bedzie identyfikowal si¢ z polityka rzadu, nie bgdzie sprawny.

Poset Jan M. Rokita stwierdzil podczas dyskusji, ze ,,rodzi si¢ nam
powoli, na wzor moze lat dwudziestych, panstwo partyjniackie, mianowicie
panstwo, w ktorym partie walcza migedzy soba o urzedy w administracji, (...)
o brutalny wptyw personalny na administracj¢ panstwowa’.

Poset Aleksander Kwas$niewski, lider Sojuszu Lewicy Demokratycz-
nej, nie zdecydowat si¢ na frontalng krytyke koncepcji ministra Wtodarczy-
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ka. Uznat bowiem, ze fakt politycznego ksztaltowania ekip w ministerstwach
mial miejsce juz wczesniej i nie ma w tym nic ztego. ,,Jest to naturalne, cho¢
oczywiscie czasami tracg na tym kwestie merytoryczne, bowiem ludzie kom-
petentni ze wzgledu na swoje polityczne powiazania musza odejs¢”. Dostrze-
gajac jednak wage problemu upolitycznienia catej administracji, lider SLD
zadat szefowi URM pytanie, czy rzad zaktada stworzenie formuly admini-
stracji panstwowej ponadpartyjnej czy pozapartyjnej. ,,Czy mozemy w Pol-
sce doczekac sig sytuacji civil servans — ludzi aparatu administracji central-
nej i terenowej, ktérzy petnia swoje funkcje, ktorzy sa dobrze optacani i kto-
rzy na swoich urzedach maja poczucie stabilno$ci?” Poset Kwasniewski
stwierdzit przy tym, ze , kwestia absolutnie pierwszoplanowa i pilng” jest
wystapienie z inicjatywa ustawodawcza ,,w sprawie administracji pozapar-
tyjnej”, ktora powinna obejmowac szczebel dyrektora generalnego i nizsze.
,,C1 pracownicy byliby chronieni przed koniunkturami politycznymi, przed
zmianami koalicji rzadowych, przed zmianami rzadow, poniewaz, sadze,
wszyscy na tym skorzystamy”.

k ok 3k

Zagadnienie oddzielenia $wiata polityki od $wiata urzedniczego pod-
jeto ponownie w 1995 r., w trakcie prac nad kolejnym projektem ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej®. W projekcie rzadowym, przedtozonym przez
premiera Waldemara Pawlaka w styczniu 1995 r., zapisano w artykule 39,
w dwoch ustepach:

1. Urzednik stuzby cywilnej nie moze naleze¢ do partii politycznych ani
bra¢ udziatu w zadnej dzialalnosci politycznej.

2. Urzednikowi stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiqzkow stuzbo-
wych nie wolno kierowac sie interesem Zadnej grupy politycznej ani wlasny-
mi przekonaniami politycznymi, jak rowniez manifestowaé publicznie swo-
ich przekonan politycznych'.

° Druk nr 870.

"' W obszernym Uzasadnieniu dotaczonym do projektu ustawy na s. 8 napisano w komentarzu do art. 39:
.Panstwowa stuzba cywilna musi dziata¢ profesjonalnie i sprawnie na rzecz interesu publicznego bez wzgledu
na to, jaki jest uktad polityczny w najwyzszych wladzach panstwowych. Nalezato zatem wybra¢ model, ktory
najlepiej przygotowanych fachowcoéw uwolni od emocjonalnego zaangazowania i wptywu sceny politycznej”.
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Projekt ustawy, ktory przejal kolejny rzad premiera Jézefa Oleksego,
zaprezentowal Wysokiej Izbie podsekretarz stanu w Urzgdzie Rady Mini-
strow Janusz Waojciechowski''. Podkreslajac powszechne zapotrzebowanie
,»na stworzenie korpusu wysoko kwalifikowanej kadry urzedniczej, stabilnej
zawodowo 1 niezaleznej od biezacych koniunktur politycznych”, minister
przekonywatl, Zze jednym z najistotniejszych zapisow tego projektu jest apo-
lityczno$¢ urzednikdéw panstwowych. ,,Takie jest zamierzenie, — mowit pod-
sekretarz stanu w URM — aby urzednicy tej stuzby stuzyli panstwu i obywa-
telowi, a nie jakiejkolwiek partii politycznej czy innej grupie wptywow. Obo-
wiazywac ich bedzie zakaz przynaleznosci do partii politycznych oraz zakaz
manifestowania przekonan politycznych. Uzaleznienie polityczne jest dla
administracji szkodliwe, o tym przekonuja doswiadczenia zarowno dalsze,
jak 1 blizsze, zle na tym wychodzi zar6wno sama administracja, jak i ludzie,
o ktorych sprawach ona decyduje. Dlatego tez proponuje si¢ w projekcie
koncepcje stuzby cywilnej apolitycznej, niezaleznej od biezacych koniunk-
tur politycznych. Myslg, ze owa apolitycznos¢ powinna by¢ jedna z najistot-
niejszych gwarancji stabilno$ci panstwowej stuzby cywilne;j”.

W dyskus;ji posel Ryszard Grodzicki z SLD za zasadne uznat propo-
zycje przepisow gwarantujacych ,,apolitycznosc¢ i lojalno$¢ wobec panstwa”
korpusu stuzby cywilnej. Inny posel Sojuszu, Marek Lewandowski, poru-
szajac kwestie zakazu dziatalnosci politycznej stwierdzit, Zze chodzi tu nie
tylko o zakaz przynalezno$ci do partii. ,,Mysle, ze chodzi rowniez o to, zeby
urzednik nie prowadzil akcji politycznej, kampanii, a nawet zeby nie robit
«propagandy szeptanej» — uzywajac starego jezyka — w odpowiednich mo-
mentach przed czasem kampanii. A wigc, zeby nie wplywat na opinig pu-

bliczna, wykorzystujac to, ze przez urzad przechodzi wielu urzednikow”!2.

148 posiedzenie Sejmu RP w dniu 26 kwietnia 1995 r.

12 Jednak nieco wczeéniej poset Marek Lewandowski otwarcie wyrazit opinig, ze rowniez w administracji
nalezy uwzglednia¢ wynik demokratycznych wyboréw: ,,Tak, jest demokracja przedstawicielska, nie ma co
wstydliwie ukrywac, ze do pewnego momentu musza to by¢ stanowiska polityczne. Partia, ktora wygra wybo-
ry, musi mie¢ mozliwo$¢ realizowania swojego programu. Nie moze by¢ innego wyjscia. To jest sprawiedliwe,
tak musi by¢, to nalezy si¢ wyborcy”.
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W opinii posta Andrzeja Grzyba z Polskiego Stronnictwa Ludowego,
pracownicy urzedow panstwowych powinni sta¢ si¢ silnym aparatem orga-
now panstwa, ,,ktory by nie podlegat wptywowi aktualnego uktadu politycz-
nego, zmieniajacego si¢ wraz ze zmiana w demokratycznych wyborach”.
Jego zdaniem, ,,zasada neutralnosci politycznej w dziataniach” powinna by¢
norma postrzegana ,,jako swoista racja stanu panstwa demokratycznego”.
Poset Janusz Koza z Konfederacji Polski Niepodleglej wyrazit przekona-
nie, ze ,,niezalezna politycznie kadra urz¢dnicza gwarantuje ciaglo$¢ prowa-
dzenia spraw publicznych w demokratycznym panstwie”.

Wedtug posta Piotra Czarneckiego z Unii Pracy urzednicy musza by¢
niezalezni od wszelkich mocodawcow. ,,Patrzac z tej perspektywy niezbyt
szczesliwy wydaje si¢ pomyst oddania prawie kompletnych kompetencji
decyzyjnych co do panstwowej stuzby cywilnej w r¢ce premiera. Zaktadajac
nawet najlepsza wolg premiera, nie mozna nie zauwazy¢, ze jest on zwigza-
ny bardzo silnymi zobowigzaniami w ramach koalicji czy partii, ktéra go
powolata, i z tego powodu nie moze by¢ w petni obiektywny. Podobnie wy-
glada sprawa zbyt silnego wplywu ministrOw na obsadg personalna w stuz-
bie cywilnej” — mowit poset Czarnecki i postulowat, aby podporzadkowac
stuzbe cywilng parlamentowi. Jego partyjny kolega Zbigniew Bujak dowo-
dzit natomiast, ze ,,odpowiednio zorganizowana sluzba, odpowiednio nieza-
lezna, rowniez od premiera i ministroOw, jest elementem powstrzymywania
wladzy wykonawczej, elementem kontroli tejze wladzy. Ten dwubiegunowy
uktad, ktoéry dzigki panstwowej stuzbie cywilnej powstanie w urzedzie, stwa-
rza nadziej¢ i szans¢ na skuteczny nadzor nad funkcjonowaniem wiadzy
wykonawczej. Bedzie zabezpieczal przed korupcja”.

Posel Leszek Zielinski z Bezpartyjnego Bloku Wspierania Reform zwro-
cil uwage, ze Komisja Panstwowej Sthuzby Cywilnej jest, wedlug propono-
wanych rozwiazan, calkowicie uzalezniona od Prezesa Rady Ministrow, ,,co
spowoduje upolitycznienie”. Poset Zielinski zarzucil projektowi, ze ,,bted-
nie definiuje apolitycznos¢ urzednikoéw, ktadac nacisk na administracyjny
zakaz przynaleznosci do partii, jednocze$nie nie zawiera mechanizmoéw gwa-
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rantujacych niezalezno$¢ panstwowej stuzby cywilnej i jej organdw od sfery
polityki, a to jest wlasnie fundament, na jakim opiera si¢ panstwowa stuzba
cywilna w krajach demokratycznych™.

Nie wszyscy postowie wierzyli w skuteczno$¢ formalnych rozstrzy-
gnie¢ w tej kwestii. Poset Andrzej Stomski z SLD wyrazit watpliwosé, czy
calkowita apolityczno$¢ urzednikéw panstwowej stuzby cywilnej jest moz-
liwa do osiagnigcia i czy rzeczywiscie istnieje w znanych nam systemach
demokratycznych. ,,Czgsto padajace dzi$ stwierdzenia o potrzebie apolitycz-
nosci korpusu urz¢dnikéw, uchronienia urzedéw przed wptywami politycz-
nymi, a takze zapewnienia stabilno$ci panstwowej stluzby cywilnej wobec
zmiennos$ci politycznych uktadéw prowadza do prostego pytania: czy nie
szybciej uda nam si¢ stworzenie stabilnego systemu politycznego niz facho-
wej, apolitycznej, kompetentnej panstwowej stuzby cywilnej?”

Na 48 posiedzeniu w dniu 27 kwietnia 1995 r. Sejm skierowal projekt
ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej do Komisji Nadzwyczajnej, ktora
ukonstytuowata si¢ 24 maja 1995 r. Poniewaz w trakcie 19 posiedzen wpro-
wadzono bardzo duzo poprawek'’, mozna mowi¢ wlasciwie o nowym pro-
jekcie ustawy. Trafit on pod obrady Sejmu w czerwcu 1996 r. (zatem prace
nad nim trwaly w Komisji Nadzwyczajnej prawie 23 miesiace!) wraz ze spra-
wozdaniem Komisji'*.

W projekcie komisyjnym zagadnienie styku stluzby cywilnej z polityka
zostato ujete w artykule 49, w trzech ustgpach:

1. Urzednik stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiqzkow stuzbowych
nie moze kierowac sie swoimi przekonaniami politycznymi ani interesem jed-
nostkowym lub grupowym.

2. Urzednikowi stuzby cywilnej nie wolno publicznie manifestowac swo-
ich przekonan politycznych.

13 Wprowadzono m.in. kategorie urzgdnicze: A — dla stanowisk kierowniczych wyzszego szczebla, a takze B, S
iC.
!4 Druk nr 1724.
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3. Urzednik stuzby cywilnej zaliczony do kategorii urzedniczej A nie ma
prawa tworzenia ani uczestniczenia w zwiqzkach zawodowych lub partiach
politycznych. W dniu zaliczenia urzednika do kategorii A jego czlonkostwo
w zwiqzkach zawodowych i partii politycznej ustaje z mocy prawa.

W czasie prac Komisji zostaly zgloszone liczne wnioski mniejszosci,
w tym dwa wnioski dotyczace art. 49. W pierwszym zaproponowano roz-
dzielenie zagadnienia udziatu w partiach politycznych i zwiazkach zawodo-
wych na dwa artykuty's. Artykut 49 miat mie¢ dwa ustepy:

1. Urzednik stuzby cywilnej nie moze naleze¢ do partii politycznej ani
bra¢ udzialu w dzialalnosci politycznej. Urzednik nie moze manifestowac
publicznie swoich przekonan politycznych.

2. Urzednik stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiqzkow stuzbowych
nie moze kierowac sie Zadnym interesem jednostkowym lub grupowym.

Ci sami wnioskodawcy proponowali tez kolejny artykut (jednak nie po-
dajac jego numeracji), takze posiadajacy dwa ustepy:

1. Urzednikowi stuzby cywilnej przystuguje prawo tworzenia i wstepo-
wania do zwiqzkow zawodowych na zasadach okreslonych w ustawie o zwiqz-
kach zawodowych, z wytqczeniem urzednikow zaliczanych do kategorii urzed-
niczej A.

2. Urzednikowi stuzby cywilnej nie wolno uczestniczyé w strajkach ani
w akcjach zaktocajqcych funkcjonowanie urzedu.

W drugim wniosku mniejszosci do artykutu 49 zaproponowano, by
w ustgpie 1 po wyrazach przekonaniami politycznymi doda¢ wyrazy ani
religijnymi'®. Autor tej poprawki argumentowal, ze w warunkach polskich
ten ostatni zakaz ,,moze mie¢ bardzo istotne znaczenie, poniewaz takie sa
spoteczne realia”.

Kiedy doszto do omawiania rezultatow prac Komisji Nadzwyczajnej'’,
poset sprawozdawca Ryszard Grodzicki z SLD poinformowat, Zze intencja

'S Wniosek mniejszosci nr 6 w Druku nr 1724.
16 Wniosek mniejszosci nr 7 w Druku nr 1724.
1781 posiedzenie Sejmu RP w dniu 12 czerwca 1996 r.
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Komisji byto wyrazne rozgraniczenie urz¢dnikéw obsadzanych wedtug kry-
terium politycznego i urz¢dnikéw apolitycznych, stanowiacych korpus stuz-
by cywilnej. Posel wyrazit nadziej¢, ze po wejsciu w zycie ustawy nastapi
ograniczenie wptywu politykow na sktad urzednikow panstwowych i do hi-
storii przejda sytuacje, w ktorych po kazdej zmianie rzadu nastgpuja zmiany
w obsadzie stanowisk w systemie administracji rzadowej ,,praktycznie od
gory do dotu”. Do ograniczenia wptywu na sklad sluzby cywilnej osob, kto-
re pehnia funkcje panstwowe, obsadzane wedle kryteriow politycznych, miata
si¢ przyczyni¢ kompetencja dyrektora generalnego urzedu, ktérego zadaniem
byto wyznaczanie urzednikom stanowisk.

Poset Grodzicki skrytykowal tych, ktorzy proponowali wlaczenie do
korpusu stuzby cywilnej kierownikow urzedow centralnych i ich zastgpcow,
co by oznaczato, ze majq by¢ oni obsadzani z pomini¢ciem kryteriow poli-
tycznych. ,,Komisja uznata, — referowat posetl Grodzicki — ze tutaj sytuacja
jest bardzo skomplikowana i przynajmniej czg$¢ urzedéw centralnych petni
tak istotne zadania w funkcjonowaniu panstwa, iz moéwienie o ich apolitycz-
nosci jest nieporozumieniem”.

Innym za$ wytknal niekonsekwencj¢ w podejsciu do zagadnienia wpty-
wu politycznego na urzednikow. Spogladajac retrospektywnie na prace Ko-
misji Nadzwyczajnej przypomniat, ze byli postowie, ktorzy na poczatku po-
siedzen deklarowali petna apolitycznos$¢ i1 apartyjnos¢ stuzby cywilnej,
a w ktorym$ momencie zmieniali nagle zdanie i wyrazali opinig, Zze w zasa-
dzie to bardzo dobrze, gdyby urzednicy stuzby cywilnej nalezeli do partii,
bo wtedy bytoby wiadomo, dlaczego sa zwalniani. ,,I byty to stowa — twier-
dzit poset Grodzicki — wypowiadane nie z przymruzeniem oka, ale z catko-
wita powaga”.

Poset Krzysztof Budnik, reprezentujacy Unig Wolnosci, podkreslit, ze
jego partia przywiazuje bardzo duza wage do kwestii utworzenia silnego
korpusu urze¢dniczego, niezaleznego od zmieniajacych si¢ wptywdéw poli-
tycznych. ,,Stluzba cywilna jest przeznaczona przede wszystkim dla fachow-
cow i ludzi gotowych poswigci¢ swoja karier¢ zawodowa stuzbie w admini-
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stracji panstwowej, a nie dla politykéw czy ludzi z r6znych uktadow poli-
tycznych”.

Dla posta Andrzeja Gasienicy-Makowskiego, ktory wypowiadal si¢ w
imieniu Federacyjnego Klubu Parlamentarnego BBWR i KPN, byto wazne,
aby urzedy zasilily ,,mtode kadry, nie splamione nawykami stuzalczos$ci par-
tyjnej”. Jednoczes$nie poset Gasienica-Makowski wyrazil watpliwos¢, czy
ustawa rozstrzygnie kwesti¢ udziatu urzednika w dziatalnosci partyjne;j. ,,Nie
ukrywajmy, kazdy czlowiek ma swoje sympatie polityczne, ktore przy oka-
zji kolejnych zmian ekipy rzadzacej beda si¢ uzewnetrzniaty, co jest w oczy-
wisty sposob zwiazane z checia zajecia odpowiednich stanowisk. Zakaz przy-
nalezno$ci do partii sprawy nie zatatwi. Konieczne sa mechanizmy gwaran-
tujace niezaleznos$¢ panstwowej stuzby cywilnej i jej organow od sfery poli-
tyki”.

Podobne watpliwosci zglosit posel Andrzej Grzyb z Polskiego Stron-
nictwa Ludowego, dla ktorego zapis zakazujacy urzednikowi przynalezno-
$Sci do partii politycznej stwarza mozliwosc¢ ,,gry pozorow”. ,,Mozemy oczy-
wiscie zapisa¢, ze [urzednik] nie moze by¢ czlonkiem partii politycznej, ale
czy mozemy jednocze$nie zakazaé, zeby mial przekonania polityczne? Wy-
daje sig, ze kryterium, ktére moze decydowac o dyskwalifikacji urzednika
stuzby cywilnej, to jest raczej kwestia manifestowania przekonan politycz-
nych czy sugerowania si¢ swoimi przekonaniami politycznymi, a nie przy-
naleznos¢ partyjna” — przekonywat poset Grzyb. Jako przyktad gry pozorow
i sztucznych ograniczen wskazal mozliwo$¢ kandydowania urzednikow do
Sejmu: ,,A jesli bedzie chcial [urzednik] kandydowa¢ do Sejmu, to oczywi-
Scie zawiesi dziatalno$¢ w panstwowej stuzbie cywilnej, uzyska zgodg 1 bg-
dzie moégt kandydowacé. Czyli co? Wiaczy sie w gre polityczng”.

Watpliwos¢, w jakiej mierze zasada neutralno$ci politycznej urzednika
moze potwierdzi¢ si¢ w rzeczywisto$ci, nurtowata innego posta PSL Wie-
stawa Piatkowskiego. Zwrocil on uwage na fakt, ze kazdy cztowiek ma
okreslony system wartosci i jesli nawet nie bgdzie manifestowat swoich po-
gladow, to i tak determinuja one jego konkretne dziatania ,,i w tym moze
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ujawni¢ si¢ wiasnie duch partyjnosci. Zagadnienia polityczne sa bowiem w
SposOb oczywisty powiazane z szeroko rozumianymi wartosciami’.

Postowi Andrzejowi Stomskiemu z SLD wydat si¢ ,,niezrozumiaty”
punkt 3 w artykule 49, zakazujacy uczestniczenia w partiach politycznych
urzgdnikom jednej tylko kategorii — kategorii A. ,,Nie ma powodow, by za-
sada apartyjnosci, bedaca czescia zasady apolitycznosci, nie obejmowata
wszystkich kategorii urzedniczych w panstwowej stuzbie cywilnej. To jest
kwestia konsekwencji w przyjmowaniu pewnych zasad przy tworzeniu pan-
stwowej stuzby cywilnej” — mowil poset Stomski. Inny poset Sojuszu, Fran-
ciszek Potulski, w duchu wniosku mniejszosci nr 7, postulowal zakaz kie-
rowania si¢ w dziatalnos$ci stuzbowej zarowno przekonaniami politycznymi,
jak i religijnymi. ,,Mysle, ze ani jedno, ani drugie nie moze mie¢ wptywu na
stuzbowa dziatalno$¢ urzednika. Zdajg sobie sprawe z tego, ze ma to daleko
idace konsekwencje”.

Ostatecznie ustawa o stuzbie cywilnej zostata uchwalona w dniu 5 lipca
1996 r."8 Artykut 49 w brzmieniu proponowanym przez Komisj¢ zostat uzu-
pelniony zgodnie z propozycja wniosku mniejszosci nr 7. Ustgp 1 otrzymat
nastepujacy ksztatt:

1. Urzednik stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiqzkow stuzbowych
nie moze kierowac sie swoimi przekonaniami politycznymi ani religijnymi,
ani interesem jednostkowym lub grupowym.

k ok 3k

Uchwalenie przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.
Konstytucji RP zmusito ustawodawcow do ponownego zajecia si¢ kwestia
stuzby cywilnej. Pragmatyke stuzbowa nalezato dostosowac¢ do regulacji
zawartych w nowej ustawie zasadniczej'. Takze aspekt polityczny odegrat
tu pewna rolg. Krytykowano bowiem politykéw Sojuszu Lewicy Demokra-

'8 Dz.U. nr 89, poz. 402.

1 W Konstytucji znalazt sig art. 153 nastgpujacej tresci: ,,1. W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dzia-
ta korpus stuzby cywilnej. 2. Prezes Rady Ministrow jest zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilne;j”.
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tycznej, ktérym zarzucono ,,dzielenie tupow”, czyli dokonanie mianowan
urzedniczych ludzi z nimi zwiazanych, bez wczesniejszego ustalenia kom-
pletnego wykazu osob, ktéore pomyslnie przeszty postepowanie kwalifika-
cyjne®. Ostatecznie 25 czerwca 1998 r. premier Jerzy Buzek skierowat do
Sejmu nowy projekt ustawy o stuzbie cywilnej?!.

W projekcie rzadowym Akcji Wyborczej Solidarnos¢ i Unii Wolnosci
znalazt sig artykut 66, ktory w szesciu ustgpach zawieral nastgpujaca propo-
zycje uregulowania udziatu cztonka korpusu stuzby cywilnej w zyciu poli-
tycznym i zwiazkowym:

1. Czilonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiqzkow stuz-
bowych nie moze kierowac sie swoimi pogladami politycznymi ani religijny-
mi, ani interesem jednostkowym lub grupowym.

2. Cztonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno publicznie manifesto-
wac swoich pogladow politycznych.

3. Czlonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno uczestniczy¢ w strajku
lub akcji protestacyjnej zaktocajqcej normalne funkcjonowanie urzedu.

4. Urzednik stuzby cywilnej nie moze petnié¢ funkcji zwiqzkowej.

5. Urzednik stuzby cywilnej nie ma prawa tworzenia ani uczestniczenia
w partiach politycznych.

6. Urzednik stuzby cywilnej nie moze tqczyé pracy w stuzbie cywilnej
z mandatem radnego.

Projekt rzadowy prezentowal w Sejmie szef Urzedu Stuzby Cywilnej
Jan Pastwa?’, wedlug ktorego dzigki zaproponowanym rozwigzaniom nie

20 Na 3 miesigce przed wyborami w 1997 r. 6wczesny szef stuzby cywilnej oglosil konkursy na urzednikow,
a 6wczes$ni ministrowie — szef Urzedu Rady Ministrow, minister spraw wewngtrznych i administracji, minister
spraw zagranicznych i inni mianowali z konkursu w trybie przyspieszonym swoich dyrektorow generalnych
i wielu innych urzednikow stuzby cywilnej w organach administracji rzadowej w centrum i wojewodztwach.
Jak moéwit Jozef Gorny z AWS, miaty miejsce ,,nominacje na kluczowe stanowiska w stuzbie cywilnej, doko-
nywane w wielkim po$piechu w ostatnich tygodniach, a nawet dniach pracy rzadu Wtodzimierza Cimoszewi-
cza”.

2! Druk nr 450.

2224 posiedzenie Sejmu RP w dniu 17 lipca 1998 .
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bedzie juz ,,pozornie elitarnej i przeznaczonej dla kazdorazowych «swoichy
warstwy stanowisk”; ani staz pracy, ani rekomendacja polityczna nie beda
podstawa doboru 0séb na konkretne stanowiska. ,,Projekt ustawy zrywa w
sensie politycznym t¢ zastong przemilczen, ktéra w toku kilkunastoletniej
praktyki okryta dowolne poczynania w zakresie obsadzania stanowisk sta-
nowiacych zwyczajowo tup polityczny w mysl odziedziczonej po PRL zasa-
dy nomenklatury, tyle ze podzielonej pomiedzy rozmaite partie”.

Minister zapowiedzial wprowadzenie zasady obsadzania stanowisk
urzedniczych w drodze publicznego ogloszenia i wyboru najlepszej oferty.
Stanowiska kierownicze bylyby obsadzane osobami wytonionymi w kon-
kursach prowadzonych przez szefa stuzby cywilnej i dyrektorow general-
nych urzedéw. Do umocnienia stabilno$ci i neutralnosci politycznej stuzby
cywilnej mialo si¢ przyczyni¢ wprowadzenie kadencyjnosci na stanowisku
szefa stuzby cywilnej. Na zasadzie wylacznosci bytoby ono obsadzane przez
urzednika stuzby cywilnej najwyzszej kategorii A. Aby zagwarantowac neu-
tralno$¢ polityczna stuzby cywilnej, mial zosta¢ wprowadzony bezwzgled-
ny zakaz przynaleznosci urzednika stuzby cywilnej do partii politycznych
i faczenia pracy w stuzbie cywilnej z mandatem radnego.

,Przyjecie takich zasad i procedur proponuje rzad. Proponuje tez rady-
kalne zerwanie z utrwalona, niestety, w administracji tradycja «karuzeli ka-
drowej» i czystek wynikajacych ze zmian politycznych. Poprzez ten projekt
Rada Ministrow proponuje natozenie sobie i wszystkim swoim nast¢pcom,
zajmujacym kierownicze stanowiska panstwowe, ustawowych ograniczen
w doraznym, motywowanym politycznie lub koteryjnie manipulowaniu per-
sonaliami w administracji. Nie likwiduje tym samym politycznej kontroli
mandatariuszy wyborcéOw nad stuzba cywilna, ale koncentruje ja w rekach
konstytucyjnego zwierzchnika stuzby cywilnej, jakim jest prezes Rady Mi-
nistrow” — powiedzial na koniec swego wystapienia szef USC.

Wystapienie ministra Pastwy wspart posel Wojciech Hausner, ktory za-
brat gtos w imieniu Akcji Wyborczej Solidarnosé. Zachowanie neutralnosci
politycznej stuzby cywilnej, a nie jej apolitycznosci, uznal on za najwazniej-
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szy problem przy konstruowaniu stuzby cywilnej, ktéra w zadnym wypadku
nie powinna sta¢ si¢ instrumentem w rekach aktualnie rzadzacych. Szef stuz-
by cywilnej i dyrektorzy generalni urzedow stawali si¢ w tym ujeciu swo-
istym buforem. ,,Z jednej strony maja aktualng wladzg polityczna, z drugiej
maja obywateli i korpus stuzby cywilnej. We wszystkich krajach to funkcjo-
nuje w ten sposob, ze taki bufor musi istnie¢. (...) Moim zdaniem jest to,
przy odpowiedniej konstrukcji ustawy, gwarancja tej neutralnos$ci” — prze-
konywat posel AWS. Zwrocit tez uwage na ,,pewien mechanizm neutralizo-
wania politycznego” korpusu stuzby cywilnej: szef stuzby cywilnej otrzy-
mal kadencje pigcioletnia, a wigc nie pokrywajaca si¢ z kadencja parlamen-
tu, a takze posrednia kontrol¢ w postaci wielonurtowej politycznie Rady Stuz-
by Cywilne;.

Generalny atak na projekt ustawy przypuscili postowie Sojuszu Lewicy
Demokratycznej. Poset Lech Nikolski stwierdzit, ze przedtozony projekt ,,nie
wychodzi naprzeciw idei neutralnos$ci politycznej stuzby cywilnej i ze w sto-
sunku do obowiazujacych rozwigzan nie tylko nie czyni poprawy, ale wrecz
grozi regresem”. Jako dowdd wskazat uproszczenie procedur, obnizenie pro-
gu wymaganych kwalifikacji i zlikwidowanie ,,zbyt niezaleznych od dzisiej-
szej koalicji” instytucji uczestniczacych w procesie tworzenia stuzby cywil-
nej?, ,,a to wszystko ma umozliwi¢ zajmowanie roznych stanowisk swoim
ludziom — postusznym, wiernym i lojalnym. Tu nie chodzi o dobrych urzed-
nikow, a o swoich urzednikoéw”.

Poset Nikolski skrytykowal rowniez propozycje obsadzania stanowisk
kierowniczych w drodze konkurséw, ktérych zasady, przebieg i wynik pod-
legaja petnej kontroli i woli premiera oraz szefa stuzby cywilnej: ,,Kuriozal-
nym pomystem jest wprowadzenie przepisu uprawniajacego premiera do
podwazenia wynikow konkursu, po zasiggnigciu opinii ministra, kierownika
urzgdu centralnego lub wojewody. W praktyce oznacza to mozliwo$¢ odmo-
wy nominacji osoby, ktéra wygrata konkurs, i uprawnia szeroka game funk-

3 W projekcie ustawy o stuzbie cywilnej, przygotowanym przez AWS-UW, zrezygnowano z kolegialnych
organdéw stuzby cywilnej, pierwotnie majacych gwarantowac jej profesjonalizm i neutralno$¢ polityczng —
z komisji kwalifikacyjnej i komisji odwolawcze;j.
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cjonariuszy politycznych rzadu (a tak naprawdg struktury partyjne formacji
rzadzacych) do udziatu w decydowaniu o obsadzie stanowisk, formalnie na
mocy prawa apolitycznych i podlegajacych wylacznie kryteriom merytorycz-
nym. Oznacza to stworzenie prawnego mechanizmu do arbitralnego, poli-
tycznego sterowania przebiegiem konkursu i czyni z tej instytucji karykatu-
r¢ rzetelnej procedury”. Zatem wprowadzenie w zycie zaproponowanych
regul, ,,to juz nie upolitycznienie, to zamach na sama ide¢ tworzenia takiej
sluzby, to stworzenie pseudoprawnych instytucjonalnych i organizacyjnych
warunkow, ktére umozliwia rzadzacej obecnie koalicji niczym nie skrgpo-
wane zatrudnianie i obsadzanie stanowisk w administracji rzadowej przez
osoby odpowiadajace jej interesom i oczekiwaniom”.

Grzegorz Gruszka z SLD skrytykowat propozycje konkursow na wy-
zsze stanowiska w stuzbie cywilnej, rozpisywanych przez szefa stuzby cy-
wilnej, ktory ,.bedzie z nadania towarzysko-politycznego Akcji Wyborczej
Solidarnos¢”. Jego zdaniem, nowa ustawa ,,ma by¢ narzedziem uwlaszcze-
nia tych nowych urzednikow, tak pospiesznie ostatnio mianowanych. Ma
regulowaé system lupow kadrowych w administracji rzadowej”. ,,To mocne
stowa, przyznaje — mowil poset Gruszka — ale taka jest rzeczywistos¢ — w bar-
dzo wielu urzedach panstwowych panuje zasada «m—w» (mierny, ale wier-
ny), no i przede wszystkim «swoj», to znaczy gléwnie z AWS”. Na koniec
poset Sojuszu zaapelowat, aby zmian kadrowych w administracji nie doko-
nywac, kierujac sie¢ wzgledami politycznymi, bez podania przyczyn, aby
kompetentnych i wyksztatconych urzednikow nie zastegpowac ,,komisarzami
politycznymi z AWS”, bowiem — w jego opinii — takie dziatania ostabiaja
powage panstwa i skuteczno$¢ dziatania jego organow.

Stanowisko Sojuszu popart poset Wiestaw Woda z PSL, ktory uznat, ze
zastapienie komisji kwalifikacyjnej i komisji odwotawczej dziatalnoscia or-
ganow politycznych, takich jak np. premier, badz ,,politycznie uwiktanych”,
jak szef stuzby cywilnej, moze spowodowac dalsze upolitycznienie stuzby
cywilnej i ostabienie jej bezstronnosci. Skrytykowat réwniez projekt upraw-
nienia szefa stuzby cywilnej do niezaskarzalnego zwalniania urze¢dnika z zaj-
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mowanego stanowiska, ,,jezeli przemawia za tym interes stuzby cywilnej”.
,»Jesli pracownik nie kwalifikuje si¢ do negatywnej oceny i wlasciwie wyko-
nuje swoje obowiazki, to tego rodzaju instrument sluzy¢ bedzie zapewne
jedynie quasi-politycznej wiernosci, a nie urzedniczej lojalnosci oséb zaj-
mujacych te stanowiska i bedzie brama do dalszej karuzeli stanowisk w ad-
ministracji rzadowej przy kazdej zmianie ekip rzadzacych” — przestrzegat
poset Woda.

Przedstawiciel Ruchu Odbudowy Polski posel Wojciech Wlodarczyk
byt zdania, ze poprzednia ustawa o sluzbie cywilnej ,,wyraznie byta pisana
dla obrony interesow Sojuszu Lewicy Demokratycznej”, skoro preferowata
dtugi staz pracy, ,,mozliwy do spehlienia przede wszystkim przez bytych ko-
munistow” i uznawata za naganne przekonania religijne urzednika. Ale i pro-
ponowany projekt nowej ustawy nie byl, jego zdaniem, zadowalajacy, gdyz
byt peten nieprecyzyjnych zapisow. ,,Bo co to znaczy, ze urzednik korpusu
stuzby cywilnej nie ma prawa, cytuj¢, uczestniczenia w partiach politycz-
nych. Obecnie, czy wiele lat wczesniej? Czy chodzi tu o czlonkostwo, czy
o udziat w imprezach i spotkaniach wewnatrzpartyjnych?”’ — pytal poset Wto-
darczyk.

Mimo wniosku SLD o odrzucenie projektu ustawy w pierwszym czyta-
niu, trafit on do Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych, ktora po-
Swigcita mu 6 posiedzen. 18 listopada 1998 r. skierowane zostalo do Sejmu
sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych?*. W zalaczo-
nym, w wielu miejscach poprawionym przez Komisj¢ projekcie ustawy, m.in.
ulegl modyfikacji ustgp 1 artykulu 66, z ktérego wykre§lono zakaz kierowa-
nia si¢ przez cztonka korpusu sluzby cywilnej swoimi pogladami politycz-
nymi i religijnymi. Ostatecznie w artykule 69 — bo w projekcie, ktory wy-
szedl z prac Komisji, taka nadano mu numeracj¢ — punkt 1 otrzymat nastg-
pujace brzmienie:

1. Czlonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiqzkow stuz-
bowych nie moze kierowac sie interesem jednostkowym lub grupowym.

2 Druk nr 709.
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Komisja, kierujac si¢ checia umozliwienia cztonkom korpusu stuzby
cywilnej kandydowania na radnego i piastowania mandatu, wprowadzita
ponadto mozliwos$¢ uzyskania urlopu bezptatnego na czas prowadzenia kam-
panii wyborczej i wykonywania mandatu radnego. Rozstrzygajacy t¢ kwe-
sti¢ w dwoch ustepach artykut 70 wygladat nastgpujaco:

1. Przepisu art. 69 ust. 2 nie stosuje sie¢ wobec urzednika stuzby cywilnej
w czasie urlopu bezplatnego udzielonego mu, zgodnie z art. 55 ust. 1, w zwiqz-
ku z ubieganiem sie o mandat radnego na czas kampanii wyborczej, a w ra-
zie uzyskania mandatu — na czas jego wykonywania.

2. Przepisu art. 69 ust. 2 nie stosuje si¢ takze wobec czlonka korpusu
stuzby cywilnej w czasie urlopu bezptatnego udzielonego mu, zgodnie z art.
174 Kodeksu pracy, w zwiqzku z ubieganiem sie o mandat radnego na czas
kampanii wyborczej.

Propozycje Komisji staty si¢ przedmiotem drugiego czytania projektu
ustawy o stuzbie cywilnej?>. W czasie debaty posel Wojciech Hausner
z AWS jeszcze raz podkreslit, Zze ,,ani na poziomie centralnym, ani tereno-
wym stuzba cywilna nie moze by¢ budowana w atmosferze gry; gry stron-
nictw czy jakichkolwiek koterii”. Za wazny mechanizm regulacji uznat pro-
ponowana w projekcie ustawy ,,silna, zdecydowana r¢ke” premiera i szefa
stuzby cywilnej oraz sposdb powolywania cztonkéw Rady Stuzby Cywilnej,
ktorzy mieli by¢ delegowani przez poszczegdlne kluby parlamentarne. ,,Oczy-
wiscie moze pasc¢ zarzut, ze jest to upolitycznienie. Natomiast mozna na to
popatrze¢ z drugiej strony. Czy to jest upolitycznienie, czy tak naprawde
wprowadzenie jasnego, zapisanego w ustawie elementu i czynnika neutrali-
zacji politycznej?” — pytat retorycznie.

Zdaniem posta Lecha Nikolskiego z SLD, mimo licznych poprawek
,projekt nadal razi polityczna intencjonalnoscia, a jego podstawowa funkcja
jest nie tyle doskonalenie tworzenia i zarzadzania stuzba cywilna, co reali-
zacja kadrowych interesow Akcji Wyborczej Solidarnos¢”. Poset Sojuszu

36 posiedzenie Sejmu RP w dniu 25 listopada 1998 r.
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skrytykowal rzad, ktéry — w jego opinii — oczekujac na nowa ustawe o shuz-
bie cywilnej podejmuje intensywnie decyzje kadrowe, ,,niestety wedtug re-
gut, dla ktorych nie jest przesada okreslenie «partyjna protekcja», «uklady
kolezenskie» czy «rodzinne powigzania»”. Jako przyktad podal nominacje
»Lawuesowskich” dyrektorow generalnych w ministerstwach i urzedach wo-
jewodzkich, ktorzy ,teoretycznie sa ludzmi bezpartyjnymi, tak o sobie pisza
w ankietach”, ale w rzeczywistosci okazuja si¢ ,,partyjnymi funkcjonariu-
szami”.

W sukurs Nikolskiemu poszta postanka Sojuszu Sylwia Pusz, ktora
stwierdzita, ze przedtozony projekt nalezy traktowac ,,jako zabieg o wylacz-
nie politycznym charakterze”. O jednoznacznie politycznym, a nie meryto-
rycznym wydzwigku proponowanych rozwiazan mialo $wiadczy¢ znaczne
okrojenie form spotecznej i prawnej kontroli nad procesem naboru, zatrud-
niania, oceny i awansowania urzednikow w stosunku do rozwiazan zawar-
tych w ustawie z 1996 r. Postanka Pusz zaproponowata skreslenie zapisu
w art. 48 ust. 1 mdéwiacego o tym, ze urzednika stuzby cywilnej, ktorego
wyltoniono w drodze konkursu, premier przenosi na to stanowisko po zasie-
gnieciu opinii wlasciwego ministra, kierownika urzedu centralnego lub wo-
Jjewody. Jej zdaniem, doprowadzi on do sytuacji, w ktorej to nie szef stuzby
cywilnej kreuje zatrudnienie, tylko politycy: ,,w nieskonczonos¢ beda mogli
negatywnie opiniowac, jesli to nie bedzie ich cztowiek™. Na koniec postanka
Pusz powiedziala: ,,Dzisiaj na tej sali zmierzamy do uchwalenia aktu praw-
nego tworzacego nie korpus sluzby cywilnej, ale korpus stluzby partyjne;j.
Dziwnymi drogami wchodzimy do Europy — drogami ksenofobii, partykula-
ryzmoOw, nietolerancji prowadzacej wprost na autostrade ku despotii partyj-

199

nej”.

Posel Ryszard Hayn z SLD skrytykowat z kolei ,,bardzo mocno obcia-
zony politycznie” zapis, powtarzajacy si¢ w art. 82, 83 1 87, ze do okresu
pracy nie wlicza si¢ okresow zatrudnienia w partii komunistycznej (Polskiej
Partii Robotniczej i Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej).
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Poset Andrzej Szkaradek z AWS przypomniat, ze w czasach PRL lu-
dzie ,,bez legitymacji pezetpeerowskiej” nie mogli ubiegac si¢ o stanowiska
w administracji rzadowej. Po likwidacji PRL, mimo wysitkow, nie udato si¢
doprowadzi¢ do odpolitycznienia administracji publicznej — ,,zbyt wielu po-
litykoéw przywiazato si¢ bowiem do modelu rozdzielania stanowisk w admi-
nistracji panstwowej jako premii powyborczych”. Posel Szkaradek dostrzegt
,»pewne skrzywienie” u urzednikéw, ktorzy zdobyli doswiadczenie zawodo-
we ,,w okresie skrajnego upolitycznienia administracji peerelowskiej”. ,,Na-
uczyli si¢ mianowicie nie tyle spetnia¢ swoje obowiazki zgodnie z prawem,
ile zrgcznie uzywac jego przepisow w celu zadowolenia swoich politycz-
nych patronow. Takie nastawienie administracji powodowato, ze nader cze-
sto nie starano si¢ rozwigzywac problemow obywateli i instytucji zwracaja-
cych si¢ o pomoc”.

Mimo tak ewidentnego braku ,,politycznej zgody” projekt zostat zatwier-
dzony. Ustawa uchwalona 18 grudnia 1998 r. ze zmianami wynikajacymi
z orzeczenia NSA obowiazuje do dzis.

ok 3k

Zarysowany wyzej przebieg dyskusji nie jest kompletny; wiele elemen-
tow powtarzajacych sig lub nie majacych wigkszego znaczenia zostato po-
mini¢tych. Nawet te wybrane fragmenty wypowiedzi postow réznych for-
macji i r6znego doswiadczenia politycznego, zarowno z okresu II Rzeczy-
pospolitej jak i nam wspotczesnych, wyraznie pokazuja jednak wage zagad-
nienia, jak rowniez skale jego trudnosci.

O ile bowiem dla wszystkich jest oczywiste, ze sprawna i kompetentna
administracja, jej ksztalt i funkcjonowanie musza miesci¢ si¢ w standardach
panstwa demokratycznego, a jednym z tych standardéw jest civil servans, to
zarazem okazuje sig, ze nie wszyscy podobnie rozumieja zakres tego poje-
cia. Maja tu znaczenie wzgledy natury ideologicznej i praktycznej, ale takze
politycznej.
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Niektorzy postowie, w tym postowie Unii Pracy, zarysowywali i postu-
lowali osiagnigcie stanu idealnego: apolitycznos¢ urzednikow, wolnych od
wpltywow partyjnych, neutralno$¢ polityczna urzednikdéw w ich codziennej
pracy administracyjnej. Miatoby temu stuzy¢ odebranie premierowi i mini-
strom mozliwo$ci wplywu na administracje, a takze zakaz kierowania si¢
przez urzednikéw w ich codziennej pracy swoimi przekonaniami politycz-
nymi czy religijnymi, zakaz przynalezenia do partii politycznych i otwarte-
go manifestowania pogladow politycznych.

Podczas gdy prawicowe formacje polityczne — Ruch Odbudowy Polski
i Akcja Wyborcza Solidarno$¢ — postulowaty zdekomunizowanie admini-
stracji, widzac w PRL zrédlo pierwotnego jej upolitycznienia, lewica post-
komunistyczna — gtéwnie radykalni postowie Sojuszu Lewicy Demokratycz-
nej — akcentowata zwtlaszcza postulat zakazu kierowania si¢ przez urzedni-
kow pogladami religijnymi, ktére czgstokro¢ utozsamiala z pogladami poli-
tycznymi.

Zardbwno postowie lewicy, jak 1 prawicy wyrazali sceptycyzm co do
mozliwos$ci osiagnigcia catkowitej apolitycznos$ci urzednikow. Przypomnij-
my poglad posta Stomskiego z SLD, ktory uwazal, ze apolityczno$¢ urzed-
nikéw nie istnieje w sposob idealny w zadnym panstwie demokratycznym.
Bowiem — to juz opinia posta Gasienicy-Makowskiego z BBWR — kazdy
cztowiek ma swoje sympatie polityczne, ktore wczesniej czy pdzniej musza
si¢ ujawni¢. Poniewaz — jak twierdzit poset Grzyb z PSL — nie mozna zaka-
za¢ urz¢dnikom przekonan politycznych, najwazniejszym problemem jest
nie apolityczno$¢ urzednikéw, lecz — co postulowat poset Hausner z AWS —
zachowanie neutralnosci politycznej stuzby cywilnej, ktéra w zadnym wy-
padku nie moze by¢ instrumentem w rekach aktualnie rzadzacych.

Czy zatem neutralnos$¢ polityczna stuzby cywilnej jest mozliwa? Czy da
si¢ catkowicie zlikwidowac ,,karuzele kadrowa” w administracji rzadowej?
1 to jest watpliwe, jak wynika z wypowiedzi na niwie sejmowej. Przedstawi-
ciel rzadu prawicowego minister Wtodarczyk wyjasniat (a mysle, ze przed-
stawiciel kazdego rzadu przy odrobinie odwagi mogltby powiedzie¢ to samo),
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iz rzad musi pracowac z osobami sprawnymi, ale i lojalnymi, identyfikuja-
cymi si¢ z nim politycznie, bowiem tylko osoby zgadzajace si¢ z zasadni-
czymi celami rzadu moga da¢ gwarancje¢ skutecznej realizacji jego zamie-
rzen. Rowniez posel Kwasniewski z SLD uznat za naturalna wymiang czgsci
administracji wraz z wymiana rzadu, zaznaczajac przy tym jednak, ze przy-
najmniej czg$¢ kadry urzedniczej powinna by¢ ponadpartyjna czy pozapar-
tyjna, ze wzgledu na potrzebe zachowania ciaglosci pracy i stabilnosci w tej
grupie zawodowej.

Czy zatem postulat apolityczno$ci i neutralnos$ci politycznej urzednikow
nie jest przypadkiem tylko ,,gra pozorow”, czy nie jest to wylacznie postulat
polityczny? Jesli si¢ przyjrzymy dziataniom poszczegdlnych rzadow oraz
poselskiej ocenie dwoch ostatnich ustaw o stuzbie cywilnej, jeszcze w sta-
dium ich projektow, jesli powaznie potraktujemy zarzuty intencyjnosci poli-
tycznej — to faktycznie wielkie stowa o apolitycznos$ci i neutralnosci poli-
tycznej stuzby cywilnej zda¢ si¢ moga tylko swoista ,,gra pozorow”.

Przypomnijmy, kolejne rzady, mimo deklaracji o odpolitycznieniu ad-
ministracji, dokonaty gruntownej wymiany kadr w urz¢dach administracji
centralnej i terenowej, wymiany czestokro¢ siggajacej bardzo gieboko. Po-
stlowie zarowno lewicy jak i prawicy wypomnieli sobie te dziatania, w kto-
rych — méwiac stowami posta Wojtulanisa — gérowaty tendencje natury par-
tyjno-politycznej.

Rowniez intencje kazdego rzadu, wnoszacego projekt ustawy o stuzbie
cywilnej, za kazdym razem byty dla opozycji podejrzane lub wrecz oczywi-
ste. [ odwrotnie: krytyka opozycji miata zawsze kontekst polityczny. W usta-
wie z 1996 r. i w krytyce projektu ustawy z 1998 r. postowie prawicy wyraz-
nie widzieli prébe obrony interesow Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Jesz-
cze w dniu uchwalenia obecnie obowiazujacej ustawy o stuzbie cywilnej
poset Andrzej Szkaradek z AWS twierdzil**, ze ,,jesli postowie z SLD zaczy-
naja mowic o nietolerancji i upolitycznieniu stanowisk w kontek$cie projek-

%6 39 posiedzenie Sejmu RP w dniu 18 grudnia 1998 r.
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tu ustawy o stuzbie cywilnej, oznacza to, ze nie chca si¢ rozsta¢ z monopo-
lem takze w tej dziedzinie”.

Postowie SLD nie pozostawali dtuzni, widzac w poszczegolnych zapi-
sach projektu przygotowanego przez rzad AWS—UW rozliczne mechanizmy
mniej lub bardziej subtelnego wptywu prawicy na administracje rzadowa,
lacznie z mozliwoscia swobodnej wymiany urzednikoéw, zastgpowanych —
jak mowit poset Gruszka z SLD — komisarzami politycznymi z AWS.

Emocje poselskie wywolywane zmianami kadrowymi w administracji
rzadowej, dokonanymi przez poszczegodlne gabinety, a takze kolejnymi de-
batami sejmowymi nad projektami ustaw o stuzbie cywilnej Swiadcza dobit-
nie, ze zagadnienie jest rownie powazne, co drazliwe. Kontrowersyjne dzia-
lania kolejnych rzadow — mimo coraz wigkszej ilosci zapor ustawowych,
majacych chroni¢ administracj¢ przed nadmiernym upolitycznieniem —
$wiadcza natomiast, ze sprawy tej do dzi$ nie zalatwiono ostatecznie, a tak-
ze prawdopodobnie o tym, ze jej calkowite uregulowanie nie jest mozliwe.
Wplyw polityczny na administracj¢ bedzie zawsze przemozny: determinuje
to sam charakter administracji, ktéra ma by¢ swoistym narzedziem w r¢kach
kazdej wladzy.

Podczas drugiego czytania projektu ustawy o stuzbie cywilnej z 1998 r.
poset Nikolski z SLD powiedziat: ,,Polsce grozi sytuacja, w ktorej kazdy
nowy rzad bedzie chcial mie¢ swoja ustawe o stuzbie cywilnej, i kazdy nowy
rzad w zludnym przekonaniu o swojej wiecznosci bedzie chcial mie¢ swoja
stuzbe cywilna”. Miejmy nadzieje, ze nie sa to prorocze stowa, cho¢ wobec
dotychczasowej praktyki mogloby si¢ to wydawac konsekwentne i logiczne.
Bowiem pytanie, czy mozna catkowicie oddzieli¢ civil servans od politicus
servans, pozostaje otwarte.
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Rola wyzszej kadry administracji publicznej
— wyzwania XXI| wieku

(XVI Miedzynarodowy Kongres ,Ksztatcenie i Doskonalenie
Wyzszej Kadry Administracji Publicznej”)

Migdzynarodowe kongresy poswigcone problematyce ksztalcenia i do-
skonalenia wyzszych kadr administracji publicznej organizowane sa co dwa
lata. Od ponad 30 lat ciesza si¢ duzym zainteresowaniem urz¢dnikow stuzby
cywilnej, ekspertow, politykow, przedstawicieli szkot 1 osrodkéw przygoto-
wujacych kadry dla sektora publicznego.

XVI Kongres', ktory otworzyt premier Jerzy Buzek, odbyt si¢ w War-
szawie w dniach 27-29 czerwca 2001 r. Jego organizacj¢ powierzono Krajo-
wej Szkole Administracji Publicznej, co traktowaé nalezy jako wyraz uzna-
nia dla osiagni¢¢ naszego kraju w dziedzinie reformy administracji. Uczest-
niczyto w nim ponad 100 przedstawicieli z 26 krajow europejskich i Kana-
dy, w tym szefowie urzedow stuzby cywilnej oraz dyrektorzy krajowych szkot
administracji. Gosciem specjalnym kongresu byt Ubaldo Zito, wicedyrektor
Komisji Europejskiej ds. kadr i zarzadzania.

Prace tego gremium, zorganizowane w dziewigciu zespotach roboczych
(m.in. do spraw oceny strategii dzialan publicznych, specyfiki rekrutacji i roz-
woju stuzby cywilnej, nowych technologii zarzadzania, relacji rzad — spote-
czenstwo — przedsigbiorstwa i in.), zaprezentowano na trzech sesjach ple-
narnych, poswigconych nast¢pujacym obszarom problemowym:

! Poprzednie kongresy zorganizowano m.in. w Hadze (1988 r.), Atenach (1990 r.), Moskwie (1993 r.), Dubli-
nie (1995 1.), Oslo (1997 r.), Strasburgu (1999 r.). Kolejny, X VII kongres, odbgdzie si¢ w roku 2003 w Madry-
cie. Jego organizatorem bedzie hiszpanski Panstwowy Instytut Administracji Publiczne;j.

StUZBA CYWILNA, JESIEN-ZIMA 2001/2002, NR 3, S. 98—111.
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e Spoteczenstwo, rzad 1 wyzsza kadra urzednikéw — wyzwania wobec
zmieniajacych si¢ zalezno$ci;

* Wyzsza kadra urzednikow w dobie przemian — nowe strategie rekruta-
cji i rozwoju;
* Rzad i spoteczenstwo informacyjne — ksztattowanie przysztosci.

Samo miejsce spotkania, jak rowniez perspektywa rozszerzenia Unii
Europejskiej sprawily, ze obrady zdominowaty dyskusje nad koniecznoscia
doskonalenia europejskich standardow pracy i struktury administracji pu-
blicznej. Wiele uwagi poswigcono zwlaszcza potrzebie rozwijania jej ,,po-
tencjalu przywodztwa” na miar¢ wyzwan XXI wieku. Rozwijanie tego po-
tencjalu jest szczegolnie istotne w przypadku mtodych demokracji, ktore
koncentruja si¢ na tworzeniu nowych rozwiazan prawnych, a takze adapto-
waniu w sektorze publicznym niektorych metod pracy, wtasciwych dla przed-
sigbiorczosci i biznesu. Aktualne wyzwania nie powinny jednak przestaniac¢
zasadniczego obecnie celu ksztatcenia wyzszych kadr civil servants — jako
kadr nie tylko zarzadzajacych pracownikami i przez pracownikow, ale za-
rzadzajacych nowa jakoscia zycia i procesami edukacji spotecznej, a takze
doskonalacych ustawicznie 1 w tworczy sposob swoje ustugi dla spoteczen-
stwa.

W zgodnej opinii uczestnikow kongresu zmiang dotychczasowego mo-
delu relacji migdzy spoteczenstwem, rzadem i kadra wyzszych urz¢dnikow
wymusita rewolucja informacyjna, stymulujaca nowe jakos$ciowo zalezno-
$ci. W nowym modelu administracji publicznej rzad powinien by¢ raczej
koordynatorem §wiadczonych spoteczenstwu ustug. Jakos¢ tych ustlug jest
zarazem warunkiem odbudowy zaufania spotecznego do stuzb publicznych.
Nowe technologie wymuszaja ponadto zmiang sposobu dzialania rzadu i ad-
ministracji, a w konsekwencji — wigksza spoistos¢ decyzji podejmowanych
na roznych szczeblach, podnoszenie jakosci polityki, a takze wigksza przej-
rzystos¢ procesu decyzyjnego oraz publiczna odpowiedzialno$¢ za decyzje
juz podjg¢te. Administracja on line, upraszczajaca procedury administracyjne
i umozliwiajaca szybkie przelamanie barier logistycznych, prowadzi zara-
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zem do oszczednosci czasu i1 sSrodkéw z budzetu publicznego. Zachecajac do
wdrazania nowych technologii, uczestnicy kongresu apelowali jednak o za-
chowanie rownowagi migdzy potrzeba informatyzacji a potrzeba zwyklych
kontaktoéw interpersonalnych migdzy stuzbami publicznymi a obywatelami.

W kontekscie nowych relacji miedzy spoteczenstwem, rzadem a kadra
wyzszych urzednikdéw postulowano upowszechnienie systemu ocen, ktory
powinien sta¢ si¢ nieodlaczna czescia procedur, kultury administracyjnej
i szerzej — kultury politycznej. Wsrdd zglaszanych postulatow warto odno-
towac powszechnie wyrazana opini¢ na temat koniecznosci udroznienia ka-
naléw komunikacji miedzy rzadzacymi a rzadzonymi, a takze migdzy rza-
dzacymi a srodkami masowego przekazu. Konstatowano przy okazji, ze po-
lityka i1 ustugi civil servants sa ,,dla ludzi”, tymczasem jezyk urze¢dnikow
i politykow jest hermetyczny, a obywatele maja problemy ze zrozumieniem
ich specyficznego stownictwa. Stanowi to powazna barier¢ w realizacji pod-
stawowej misji wyzszej kadry administracji publicznej, jaka jest inspirowa-
nie proceséw zmian. Za jeden z waznych rezultatoéw spotkania nalezy uznac
wszechstronng wymiang opinii na temat wspotzalezno$ci problematyki etycz-
nej i problematyki przywodztwa. W konteks$cie zasad prawosci i jawnosci,
zwracano uwage, ze sa one wprawdzie okreslone w obowiazujacych przepi-
sach prawa i kodeksach etycznych, a takze podbudowane instytucjonalnie
(np. przez instytucj¢ Rzecznika Praw Obywatelskich), musza by¢ jednak stale
wzmacniane w dlugotrwalym procesie rozwijania kultury politycznej. Fun-
damentem codziennego praktykowania tych zasad musi by¢ indywidualne,
jednostkowe poczucie odpowiedzialnosci kazdego urzednika.

Generalnie rzecz biorac, rolg wyzszej kadry administracji publicznej (co
bylo zasadniczym tematem kongresu w Warszawie), oceniano niejednoznacz-
nie. Odnotowujac niekwestionowane jej atuty (rola gwaranta ciaglosci ad-
ministracji i ciagto$ci polityki panstwa niezaleznie od zmieniajacych sig u ste-
row rzadow koalicji 1 stronnictw, mobilno$¢, decydujace znaczenie w prze-
zwyci¢zaniu fragmentacji stuzby cywilnej, w rozwoju i doskonaleniu umie-
jetnosci przywodczych, inicjowanie wdrazania nowych technologii), wska-
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zZywano zarazem, ze niesie ona pewne niebezpieczenstwa: ryzyko standar-
dyzacji, stworzenia armii ludzi myslacych w identyczny sposob, co moze
zniszczy¢ pozadang dzi$ innowacyjnos¢ i kreatywnos¢. Podkreslano brak
checi, a nierzadko i umiejgtnos$ci wykorzystania systemu ocen strategii dzia-
lan publicznych. Wyrazano obawy, ze menedzerskie podejscie wyzszej ka-
dry stuzby cywilnej moze sig przerodzi¢ w podejscie klientelistyczne, tj. spo-
leczenstwo bedzie postrzegane wytacznie jako klient pewnego rodzaju ustug.

Polacy aktywnie i wyraznie zaznaczyli swa obecno$¢. Krajowa Szkota
Administracji Publicznej zaprezentowata si¢ jako bardzo sprawny organiza-
tor, kompetentny i wazny osrodek szkoleniowy, poszerzajacy zrozumienie
standardoéw 1 procedur administracyjnych przyjetych w Unii Europejskiej.
Warszawski kongres stat si¢ dobra okazja do zaprezentowania polskich roz-
wiazan i dotychczasowych osiagni¢¢ w zakresie reformy stuzby cywilnej
oraz wyjasnienia partnerom zagranicznym naszej strategii dziatania. Punk-
tem docelowym polskiej reformy administracji, co zaakcentowat takze pre-
mier Jerzy Buzek, jest osiagnigcie rownowagi pomiedzy korpusem politycz-
nym a korpusem stuzby cywilnej. Premier, co warto odnotowaé¢, wysoko
ocenil role stuzby cywilnej RP jako gwaranta ciagtosci administracji.

Polscy uczestnicy kongresu podkreslali zwtaszcza znaczenie problema-
tyki etycznej w rozwijaniu ,,potencjatu przywodztwa”. Nawiazata do niej w
swych wystapieniach prof. Maria Gintowt-Jankowicz, ktéra — jako przewod-
niczaca Mig¢dzynarodowego Komitetu Organizacyjnego — otworzyta i pod-
sumowata kongres. Szef Stuzby Cywilnej Jan Pastwa przyblizyt migdzyna-
rodowemu gremium kolejne etapy tworzenia polskiej stuzby cywilnej, od-
noszac si¢ do przemian politycznych i spotecznych w Polsce. Wyjasdniajac
przyjete w polskiej administracji publicznej zasady rekrutacji, podkreslit m.in.
rolg stuzby przygotowawczej, umozliwiajacej stworzenie jednolitego syste-
mu apolitycznej stuzby cywilnej. Kwestie apolitycznosci i etyki urzedniczej
umie$cit w kontekscie potrzeby ustawicznego rozwijania kultury politycz-
nej.
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Dyrektor generalny Gtownego Urzedu Statystycznego Jakub Skiba byt
moderatorem zespotu ,,Etyka i przywddztwo™. Liczne grono polskich uczest-
nikow wspomagali Polacy z zagranicy. Profesor Marek Dgbicki byt spra-
wozdawca prac grupy roboczej ,,Rzad a spoteczenstwo”.

Kongres nalezy uznaé¢ za istotny merytoryczny wkitad RP w procesie
ustalania europejskich standardow administracji publicznej. Stat si¢ zarazem
dobra okazja do wymiany opinii przedstawicieli panstw Unii Europejskiej
oraz praktykéw, naukowcow i politykow reprezentujacych mlode demokra-
cje panstw kandydackich. Wypracowane wspdlnie opinie utatwia wzajemne
oceny stanu zaawansowania procesu reform administracji publicznej w po-
szczegolnych krajach. Nawiazane bezposrednie, osobiste kontakty z pewno-
$cia nie pozostana bez znaczenia dla przysziej wspotpracy migdzynarodo-
wej. W perspektywie naszego cztonkostwa w UE ma to szczegolna wagg.

Maria Gintowt-Jankowicz*

* Dr hab. Maria Gintowt-Jankowicz — dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publiczne;.
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Zarzadzanie i administracja publiczna w XXI
wieku: nowe tendencje i nowe techniki

(XXV Miedzynarodowy Kongres Nauk Administracyjnych)

XXV Migdzynarodowy Kongres Nauk Administracyjnych odbyt si¢
w Atenach w dniach 9-13 lipca br. W kongresie uczestniczyto blisko 500
administratywistow 1 praktykéw administracji publicznej z 74 panstw i 15
organizacji migdzynarodowych.

Prace toczyly si¢ w czterech grupach tematycznych: rzady prawa i ad-
ministracja publiczna w kontekscie globalnym, nowe technologie informa-
cyjne w administracji publicznej XXI wieku, zmiana pozycji i statusu urzed-
nikow oraz rzadzenie a spoteczenstwo obywatelskie. Przedstawiciele Polski
brali aktywny udziat w pracach Kongresu. Dowodem uznania znaczenia na-
szego kraju byto powierzenie prof. Barbarze Kudryckiej, rektor Wyzsze;j
Szkoty Administracji Publicznej w Biatymstoku, funkcji sprawozdawcy prac
grupy III na temat statusu urzednikow. Przedstawiciele Polski wygtosili dwa
referaty. Dr Agnieszka Pawtowska z UMCS w Lublinie przedstawila w gru-
pie Il referat: ,,/Informatyzacja administracji samorzqdowej w Polsce — nowe
technologie, stare doswiadczenia”, a dr Jacek Czaputowicz, zastgpca Szefa
Stuzby Cywilnej zaprezentowal w grupie 11l referat pt. ,,Polski model stuzby
cywilnej na tle modeli w Europie Zachodniej”. Ponadto w pracach kongresu
uczestniczyl prof. Marek Degbicki z WSAP w Biatymstoku oraz dr Witold
Mikutowski z Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci i Zarzadzania im. L. Koz-
minskiego w Warszawie.

Podczas obrad pojawity si¢ opinie, ze propagowana w latach 90. teoria
i praktyka Nowego Zarzadzania Publicznego, stawiajaca na pierwszym miej-
scu gospodarke, efektywno$¢ i wydajnosé, nie gwarantuje w peni satystak-
cjonujacego funkcjonowania sektora publicznego na miare wyzwan XXI
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wieku. Zauwazalna jest tendencja do wzmacniania administracji publicznej,
szczegolnie w jej funkcji przyczyniajacej si¢ do rozwoju spoteczno-gospo-
darczego (m.in. mozliwosci rzadu ksztaltowania strategii rozwoju). Proces
ten wymaga niejednokrotnie restrukturyzacji administracji, reformy stuzby
cywilnej oraz zmiany polityki szkoleniowe;.

Potrzeba nowego modelu administracji publicznej, ktory zaspokoitby
potrzeby spoteczenstw w nowym wieku, wynika z procesoOw o charakterze
globalnym. Wspotczesnie jesteSmy $wiadkami szybkich zmian technologicz-
nych w tworzeniu, przetwarzaniu i dostarczaniu informacji. Obserwuje si¢
umie¢dzynarodawianie systemow zarzadzania, co jest czgsciowo konsekwen-
cja ustanowienia precyzyjnych standardow realizacji kredytéw udzielanych
przez migdzynarodowe organizacje (Bank Swiatowy i MFW). Wynikiem
umi¢dzynarodowienia jest takze wzrost zapotrzebowania na profesjonalizm
urzednikow publicznych. Postepujacy proces globalizacji zmusza admini-
stracj¢ publiczng do tworzenia warunkéw wzrostu wydajnosci gospodarki
krajowej — tak, aby mogta konkurowa¢ na rynku $wiatowym. Co prawda,
w wielu panstwach wystepuje proces decentralizacji administracji publicz-
nej, ale laczy si¢ on zarazem ze wzmocnieniem kontroli w ramach polityki
fiskalnej, szczegolnie wydatkéw publicznych. Z drugiej strony, coraz bar-
dziej ztozona technika oraz ekonomiczna i organizacyjna specjalizacja pro-
wadza do myslenia sektorowego, co powoduje niebezpieczenstwo waskiego
definiowania potrzeb i celow, a w konsekwencji obnizanie zdolnosci do adap-
tacji 1 strukturalnej reorganizacji administracji publiczne;.
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W trakcie Kongresu, 11 lipca, odbyta si¢ 36. sesja Rady Administracyj-
nej Migdzynarodowego Instytutu Nauk Administracyjnych (IIAS)'. Rada
Administracyjna jednoglosnie zaakceptowala wniosek o przyjecie Polski
i Brazylii do grona panstw cztonkowskich IIAS. Polska powrocita wigc do
organizacji, ktorej cztonkiem byta w latach 30. Kolejnym etapem umocnie-
nia pozycji Polski bytoby powotanie sekcji krajowej IIAS, ktora skupitaby
naukowcow i praktykéw z zakresu administracji publicznej. Sekcja umozli-
witaby lepsza koordynacje wspotpracy z Instytutem i, w konsekwencji, szer-
sze i1 bardziej ukierunkowane na potrzeby naszego kraju uczestnictwo pol-
skich naukowcow w pracach IIAS. Przewodniczacy Komitetu Wykonaw-
czego zwrocil uwage na znaczaca rolg naszego kraju w regionie oraz wyra-
zil przekonanie, ze Polska bedzie aktywnie uczestniczy¢ w pracach I1AS.

Dyrektor generalny Michael Duggett wskazal na konieczno$¢ dokona-
nia przegladu zasad czlonkostwa i poszerzenia liczby cztonkoéw, zoriento-
wania si¢ na uczestnikow z Poludnia oraz podejmowania wyzwan wspol-
nych dla Instytutu i ONZ — kluczowego partnera IIAS.

Rada Administracyjna zaakceptowata program Migdzynarodowej Kon-
ferencji IIAS, ktora odbedzie si¢ w New Delhi w dniach 5-9 listopada 2002 r.
Konferencja begdzie poswigcona roli jakosci rzadzenia dla trwatego wzrostu
i rozwoju. Prace beda si¢ koncentrowa¢ wokot czterech tematow: trwaly
wzrost i rozw6j w epoce informatyzacji, tworzenie przejrzystej i wydajnej
administracji publicznej, wykorzystanie zasoboéw ludzkich dla wzrostu i roz-

"' IIAS stawia sobie za cel promowanie rozwoju nauk administracyjnych oraz doskonalenie funkcjonowania
administracji publicznej i zarzadzania agencjami publicznymi. Grupa IIAS obejmuje takze Migdzynarodowe
Stowarzyszenie Szkot 1 Instytutéw Administracji (IASIA) oraz Europejska Grupe Administracji Publicznej
(EGPA). IASIA grupuje organizacje i indywidualnych cztonkow, ktoérych dziatalnos¢ i zainteresowania obej-
muja administracj¢ publiczng i zarzadzanie w sektorze publicznym, w tym ksztalcenie i szkolenie kadr stuzby
cywilnej. Funkcje wiceprzewodniczacego IASIA pelni Maria Gintowt-Jankowicz, dyrektor Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej w Warszawie. EGPA stanowi grupg regionalng ITAS, ktorej celem jest wzmacnianie
kontaktow 1 wymiany migdzy europejskimi ekspertami, naukowcami i praktykami w zakresie administracji
publicznej. W ramach EGPA funkcjonuje siedem statych grup roboczych: informatyzacja w administracji pu-
blicznej; polityka kadrowa; jako$¢ i wydajno$¢ w sektorze publicznym; finanse publiczne i zarzadzanie; wspot-
praca w zakresie ksztalcenia ustawicznego, szkolen oraz badan pomigdzy krajami Europy Wschodniej i Za-
chodniej; kontraktowanie w sektorze publicznym po 1980 r.; samorzad.
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woju oraz relacje miedzy organizacjami mig¢dzynarodowymi a administra-
cjami krajowymi w $wietle polityki trwatego rozwoju.

Na stanowisko przewodniczacego Komitetu Wykonawczego Rady Ad-
ministracyjnej I[IAS wybrano jednomyslnie na 3-letnia kadencje Jean-Marie
Atangana Mebar¢ z Kamerunu. Wyboér przedstawiciela Afryki na nowego
przewodniczacego IIAS, zaplanowanie nastgpnej konferencji w New Delhi
oraz strategiczna wspotpraca z ONZ wskazuja, ze w dziatalno$ci Instytutu
znaczaca role odgrywac bedzie w najblizszym czasie problematyka Potnoc
— Potudnie.

Jacek Czaputowicz*

* Dr Jacek Czaputowicz — zastgpca Szefa Stuzby Cywilne;.
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Kooperacyjne sieci rzadzenia

(Sprawozdanie z XXIII dorocznej konferencji Europejskiej
Grupy Administracji Publicznej — EGPA)

W dniach 5-8 wrze$nia br. Uniwersytet w Vaasa w Finlandii byt gospo-
darzem dwudziestej trzeciej dorocznej konferencji Europejskiej Grupy Ad-
ministracji Publicznej. EGPA jest jedna z organizacji afiliowanych przy Mig-
dzynarodowym Instytucie Nauk Administracyjnych w Brukseli (IIAS), utwo-
rzonych w celu zintensyfikowania kontaktow oraz wymiany pomig¢dzy na-
ukowcami i praktykami administracji publicznej z poszczegolnych regionow
Swiata (oprécz Europejskiej istnieja takze Grupa Amerykanska i Grupa Azja-
tycka). Przy okazji dorocznych konferencji tematycznych spotykaja si¢ row-
niez state grupy robocze realizujace wieloletnie programy badawcze. W wy-
danym przez Grupg Europejska roczniku (EGPA Yearbook), publikowane
sq materialy zwigzane z gtdwnym tematem dorocznych konferencji oraz opra-
cowania bgdace owocem badan statych grup roboczych.

W tegorocznej konferencji uczestniczyto 170 przedstawicieli nauki
i praktykéw z 25 krajow (w tym takze z Kanady, USA, Pakistanu i Potudnio-
wej Afryki). Dyskusje toczyty si¢ wokot przedstawionych okoto 60 refera-
tow (w tym jeden z Polski). Gléwnym tematem tegorocznej konferencji byty
»Kooperacyjne sieci rzadzenia” (Governing Networks)'.

Wybor tego tematu wynikat z konstatacji, ze w ostatnich paru dekadach,
rozwo0j administracji publicznej zmierzal w kierunku stopniowego zastgpo-
wania wiezow hierarchicznych (zarowno wewnatrz organizacji, jak 1 mig-

! Nie jest to tatwe do przettumaczenia na jezyk polski, co wynika, migdzy innymi, ze stabosci kontaktow
naszej, nad wyraz skromnej literatury i publicystyki naukowej w dziedzinie nauk administracji i zarzadzania
publicznego, z niezwykle dynamicznie rozwijajaca si¢ terminologia tych dyscyplin w powszechnie dominuja-
cym jezyku angielskim. Dwa czlony tego tytutu ,,governance” i ,,network™ stanowig tego typowe przyktady.
Szczegolnie kluczowy obecnie termin ,,governance” nie ma innego odpowiednika w jezyku polskim niz ,,rza-
dzenie”, a termin ,,network™ najlepiej chyba oddaje w tym kontekscie ,,sie¢ kooperacyjna”.
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dzyorganizacyjnych) przez ré6znego rodzaju horyzontalne powiazania siecio-
we. Powiazania tego typu wykazuja rosnaca zaleznos¢ wiadz publicznych
od innych aktorow procesoéw rzadzenia w spoleczenstwie. Dotyczy to w coraz
szerszym zakresie relacji migdzy organizacjami publicznymi i prywatnymi.
Funkcjonowanie sieci kooperacyjnych opiera si¢ na kombinacji metod za-
rzadzania publicznego i prywatnego. Ma ono na celu podniesienie sprawno-
$ci 1 jakosci ushug swiadczonych przez organizacje publiczne oraz zdolno$ci
szybszego ich reagowania na potrzeby spoteczenstwa poprzez decentraliza-
cje uprawnien decyzyjnych. W konsekwencji, rzadzenie z pozycji centralnie
usytuowanej witadzy publicznej zastgpowane jest stopniowo przez zdecen-
tralizowane rzadzenie z szerokim udziatem spoteczenstwa obywatelskiego.
Podstawowym instrumentem i warunkiem podejscia sieciowego w formuto-
waniu i wdrazaniu polityk rzadzenia staty si¢ coraz dynamiczniej rozwijaja-
ce si¢ informacyjne sieci oparte na nowoczesnej technologii informacji i ko-
munikacji (NTiK). Stosunkowo niedawno wprowadzony termin ,,E-Govern-
ment” (elektroniczne rzadzenie) oddaje coraz szerszy zakres zastosowan ICT
w dziatalnos$ci wszystkich szczebli administracji. Obecnie, w wigkszosci kra-
jow europejskich trudno juz wyobrazi¢ sobie zycie publiczne bez Internetu.

Opierajac si¢ na tych przestankach organizatorzy konferencji przewi-
dzieli prace w dwoch grupach dyskusyjnych: ,,Administracja publiczna w sie-
ciach kooperacyjnych” oraz ,,Rzadzenie i technologie informacji”’. Grupa
pierwsza, w ktorej prym wiedli Brytyjczycy, zajmowata si¢ gtownie zagad-
nieniami teoretycznymi i metodologicznymi oraz zatozeniami polityki ko-
operacji sieciowej w wielopoziomowych organizacjach publicznych oraz
pomigdzy tymi organizacjami. Przedyskutowano takze konkretne problemy
zarzadzania sieciami kooperacyjnymi. Druga, bardziej ogdlnoeuropejska gru-
pa, zajmowala si¢ szeroka gama probleméw zwiazanych z zastosowaniem
NTiK w roznych dziedzinach dziatalnosci publicznej. Oméwiono réwniez
wynikajace z tego zmiany w relacjach pomigdzy administracja i obywatela-
mi. Ze wzgledu na temat, grupa obradowata wspdlnie ze stata grupa robocza
EGPA, juz od 15 lat zajmujaca si¢ informatyzacja w administracji publicz-
nej.
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Rownoczesnie z dyskusja nad gléwnym tematem konferencji toczyly
si¢ prace pozostatych stalych grup badawczych.

1) Grupa zajmujaca si¢ wydajnoscia i jakoscia w sektorze publicznym
dyskutowata na temat zwiazké6w migdzy jako$cia dziatania administracji i za-
ufaniem, jakim darza administracj¢ obywatele.

2) Grupa badajaca polityki personalne, ktora zakonczyta prowadzone
w poprzednich latach badania nad zarzadzaniem kompetencjami, omowita
zatozenia metodologiczne nowego tematu badan: ,,Partycypacja i zaangazo-
wanie funkcjonariuszy stuzby publicznej w zarzadzaniu sektorem publicz-

2

nym”.

3) Grupa zajmujaca si¢ zarzadzaniem w sferze finanséw publicznych
przedyskutowata kwesti¢ powiazan kooperacyjnych pomiedzy ré6znymi po-
ziomami administracji i samorzadem w dziedzinie finansow publicznych.

4) Grupa problemowa do spraw wspolpracy Wschod—Zachod w sferze
edukacji, badan naukowych i konsultacji w dziedzinie administracji publicz-
nej zapoznala si¢ z kolejnymi przyktadami tej wspolpracy oraz dokonata
podsumowania swych szescioletnich badan, ktorych owocem jest przygoto-
wywana do druku ksiazka.

5) Grupa do spraw rozwoju kontraktualizacji w sektorze publicznym
dziatajaca od lat 80. zajela si¢ tym razem wzajemnymi relacjami pomig¢dzy
kontraktualizacja i audytem.

6) Grupa zajmujaca si¢ wymiarem sprawiedliwosci dyskutowatla pro-
blemy zarzadzania jako$cia w tym sektorze.

7) Nowo powstala grupa badawcza zajmujaca si¢ samorzadem lokal-
nym (Local Governance) spotkala si¢ po raz pierwszy w celu przedyskuto-
wania ,,najlepszych przyktadow z praktyki samorzadu lokalnego krajow eu-
ropejskich”.

Ponadto, Komitet Kierujacy EGPA zainicjowal tytulem eksperymentu
obrady grup badawczych mlodych naukowcoéw. Grupy te spotykac si¢ maja
jednorazowo, pod kierunkiem dwoéch doswiadczonych naukowcdw z dwoch
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roznych krajow, ktorzy proponuja temat i zapraszaja kilku swoich rownie
doswiadczonych kolegow do wygloszenia referatow wprowadzajacych. Kaz-
dy z nie wigcej niz pigtnastoosobowej grupy mtodych naukowcoéw musiat
takze przygotowac i przedstawi¢ swoj referat na dany temat. W programie
tegorocznej konferencji uczestniczylty dwie takie grupy badawcze. Jedna
dyskutowatla na temat: ,,Administracja publiczna w zjednoczonej Europie”,
a druga — ,,Rzadzenie publiczne: perspektywa interdyscyplinarna i migdzy-
narodowa”. Eksperyment zostal uznany za pomyslny i bgdzie kontynuowa-
ny na nastgpnych konferencjach.

W sumie tegoroczna konferencja zostala uznana za bardzo udana; na-
stepna odbgdzie si¢ we wrzesniu przyszilego roku w Poczdamie.

Warto na koniec przypomnie¢, ze cho¢ EGPA ukonstytuowata si¢
w 1974 r. w Spayer (NRF), przy okazji organizowanych regularnie przez tam-
tejsza Wyzsza Szkote Nauk Administracji ,,Dni Jesieni”, to jej pierwsza do-
roczna konferencja poswigcona odpowiedzialnosci funkcjonariuszy stuzby
publicznej (The Responsability of Civil Servants) miata miejsce w 1975 r.
w Warszawie. W roku nastgpnym, przy okazji konferencji w Tempere prof.
Witold Kiezun (6wczesny kierownik Zaktadu Teorii Organizacji na Wydzia-
le Zarzadzania UW) zostatl cztonkiem Komitetu Kierujacego EGPA (Steering
Committee) i dzialat w nim aktywnie do roku 1985. Byto to wyrazem duze-
go wowczas zainteresowania w naszym kraju zarzadzaniem publicznym i pro-
blemami sprawnosci dzialania administracji publicznej zarowno w srodowi-
sku prawnikow administratywistow, jak i specjalistow nauk organizacji i za-
rzadzania. Ten obszar zainteresowan prawnikéw i politologdw zepchngty
w cien problemy legalno$ci dziatania administracji, ochrony praw obywa-
telskich oraz zagadnienia polityczno- i prawnoustrojowe. W tym czasie nasi
specjalisci od organizacji i zarzadzania przestali si¢ zajmowac¢ administracja
publiczna, koncentrujac si¢ niemal wylacznie na problematyce zarzadzania
przedsigbiorstwem. Wydaje sig, ze najwyzszy juz czas nawiaza¢ do dobrej
tradycji i nadrobi¢ powstale opdznienia, ktorych fatalne skutki daty si¢ moc-
no odczu¢ przy okazji nieudolnie przeprowadzonych przez nas reform admi-
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nistracji. Przyczynitoby si¢ do tego na pewno bardziej aktywne uczestnic-
two polskich naukowcow i praktykéw w pracach Migdzynarodowego Insty-
tutu Nauk Administracji, a w szczegolnosci EGPA. Mogloby to moze takze
zaowocowac zorganizowaniem w niezbyt odleglej przysztosci kolejnej do-
rocznej konferencji EGPA w naszym kraju.

Witold Mikutowski*

* Dr Witold Mikutowski — kierownik Studiéw Administracji, Wyzsza Szkota Przedsigbiorczos$ci i Zarzadzania.
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Grzecorz RypLewski: Stuzba cywilna w Polsce.
Przeglad rozwigzan na tle doswiadczen innych
panstw i podstawowe akty prawne. Wydawnic-
two Naukowe ,Scholar”. Warszawa 2001, str. 257.

Polska stuzba cywilna nie doczekata si¢ wielu opracowan stanowiacych kom-
pendium wiedzy na jej temat. Luke t¢ doskonale wypelnia ksiazka Grzegorza Ry-
dlewskiego Stuzba cywilna w Polsce. Przeglad rozwiqzan na tle doswiadczen in-
nych panstw i podstawowe akty prawne, posSwigcona zaréwno polskiej stuzbie cy-
wilnej, jak i rozwigzaniom przyjetym w wybranych panstwach demokratycznych,
ze szczegbdlnym uwzglednieniem krajéw Unii Europejskie;j.

Praca sktada sig z trzech czes$ci. Pierwsza czg$¢ zawiera rozdziaty dotyczace
m.in. shuzby cywilnej w administracjach publicznych wspoétczesnych panstw demo-
kratycznych i jej modeli, relacji miedzy politykami a urzednikami w administracji
rzadowej, rozwiazan w stuzbie cywilnej w panstwach UE i w Stanach Zjednoczo-
nych, a takze polskich doswiadczen w tworzeniu stuzby cywilnej, zasiggu tej stuz-
by 1 jej organizacji w Polsce, zasad rekrutacji i struktury korpusu stuzby cywilnej w
Polsce, statusu czlonka korpusu sluzby cywilnej i modelu jego awansu, odpowie-
dzialno$ci oraz kar w stuzbie cywilnej w Polsce, przeciwdzialania konfliktowi inte-
resu w polskiej administracji rzadowe;j.

Druga czg$¢ zawiera zbidr podstawowych aktow prawnych dotyczacych roz-
wiazan przyjetych w polskiej stuzbie cywilnej. Trzecia dotyczy informacji o wyma-
ganiach stawianych w trakcie postgpowan kwalifikacyjnych dla kandydatéw na
urzgdnikow stuzby cywilnej w roku 2000.

Zdaniem autora, w wyniku przemian spoleczno-politycznych, jakie zaszly
w Polsce po 1989 r., zmienity sig rola i znaczenie administracji publicznej. Zmianie
ulegl réwniez caly system prawny, a reforma kadr administracji publicznej stata si¢
niezbgdnym elementem postgpujacych przemian. Uznano za oczywiste, ze przy-
spieszenie rozwoju gospodarczo-spotecznego zalezy od skutecznego administrowa-
nia panstwem.
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W opinii autora fakt, ze system polityczny, gospodarczy i spoteczny w Polsce
wraz z otoczeniem migdzynarodowym znalazl si¢ w sytuacji globalnych zmian ja-
kosciowych, nastgpujacych w stosunkowo krétkim czasie, spowodowal wzrost za-
potrzebowania na profesjonalizm oraz kreatywnos$¢ w dziataniu administracji pu-
blicznej.

Narastanie ztozonosci i tempa proceséw spolecznych spowodowato nowe dy-
lematy w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce i konieczno$¢ poszuki-
wania odpowiedzi na szereg pytan. Jak uregulowac kwestie ciaglosci i zmiany w ad-
ministracji rzadowej w warunkach ptynnosci zaplecza politycznego rzadu? Jakie
winny by¢ relacje miedzy czynnikiem politycznym i urz¢dniczym w ksztattowaniu
kadr? Jak zarzadza¢ zasobami ludzkimi w obrgbie administracji publicznej? Jak
powinny ksztattowaé si¢ mechanizmy ochronne pozwalajace na rozstrzygnigcie
konfliktu intereséw migdzy administracja publiczna a interesem ogdtu?

Odpowiedzi na te i inne pytania mozemy znalez¢ w omawianej ksigzce. Autor
podkresla, ze w Polsce w latach 90., w $lad za innymi panstwami demokratyczny-
mi, uznano konieczno$¢ wyraznego oddzielenia w plaszczyznie instytucjonalnej
i funkcjonalnej politycznych i wykonawczych elementéw administracji publicznej.
Przyjeto, ze nalezy stworzy¢ mechanizmy blokujace podporzadkowanie dziatalno-
$ci administracji publicznej partykularnym interesom poszczeg6lnych partii poli-
tycznych.

Podsumowujac interesujace rozwazania autora na temat zasadnosci oddziele-
nia polityki od administracji, nalezy przytoczy¢ argumenty mowiace zaroOwno o za-
grozeniach, jak 1 pozytywnych skutkach, jakie niesie za soba przestrzeganie zasady
niezaleznosci stuzby cywilnej od polityki. Do zagrozen naleza: osiagnigcie odwrot-
nych skutkéw do pierwotnie zaktadanych (czyli doprowadzenie do niezaleznosci
poszczegbdlnych dzialdéw administracji publicznej 1 niespdjnosci ich funkcjonowa-
nia), wykreowanie sytuacji, w ktorej urzednicy poprzez selekcje i sterowanie obie-
giem informacji beda faktycznie wpltywaé na polityke rzadu i jego decyzje oraz
zbytnia stabilno$¢ zawodowa urzgdnikow, prowadzaca do zachowan konserwatyw-
nych i braku dazenia do zmian.

Zdaniem autora, z do§wiadczen innych panstw demokratycznych oraz wnio-
skow z okresu PRL wynika, iz polaczenie sfery politycznej z administracyjna daje
najczesciej skutki negatywne. W Polsce relacje migdzy politykami i urzednikami
w latach 90. urosty do rangi problemu i, jak pisze Grzegorz Rydlewski, potrzeba
wytworzenia mechanizmow powstrzymywania i blokowania realizacji naturalnej
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sktonnosci politykéw do wprowadzania do aparatu administracyjnego ludzi ze swo-
jego srodowiska stata si¢ problemem palacym.

Wazna kwestia dla Polski i innych panstw demokratycznych jest wybor mode-
Iu funkcjonowania stuzby cywilnej. Dwa podstawowe to model kariery i model po-
zycyjny; w praktyce wystepuja one najczegsciej w formie mieszanej. Model kariery,
przyjety przez takie panstwa, jak Austria, Belgia, Niemcy czy Portugalia, zaktada
ewolucyjne przechodzenie pracownika przez poszczegdlne szczeble hierarchii urzed-
niczej i gwarantuje mu w imieniu panstwa stabilizacj¢ stosunku pracy. Decyzja o za-
trudnieniu zapada po spetnieniu przez kandydata pewnych warunkéw wstepnych,
na podstawie postgpowania kwalifikacyjnego obejmujacego egzamin lub konkurs,
a zatrudnienie nastgpuje na najnizsze stanowisko w korpusie stuzby cywilnej lub na
najnizsze stanowisko w danej kategorii wyodrgbnionej w ramach korpusu.

Gwarancje panstwa dotycza nie tylko stosunku pracy, ale tez okre$lonego dla
danej kategorii i stazu pracy wynagrodzenia oraz swiadczen emerytalnych i rento-
wych.

Model pozycyjny, zwany tez modelem stanowisk, wystepuje w takich krajach,
jak Szwecja, Holandia, Wielka Brytania. Polega on na tym, ze pracownik zatrudnia-
ny jest nie do korpusu, ale na konkretne stanowisko, nie majac gwarancji trwatosci
stosunku pracy az do emerytury. Zatrudnienie nastgpuje w imieniu konkretnego urzg-
du administracji, a duze znaczenie maja konkretne kwalifikacje i do§wiadczenie,
a nie staz pracy. W skrajnej postaci, jak np. w Nowej Zelandii, stosowane sg zasady
zatrudnienia wlasciwe stosunkowi pracy nawigzywanemu z menedzerami w sekto-
rze prywatnym.

Model mieszany stanowi potaczenie systemu kariery z systemem pozycyjnym.
Jest on charakterystyczny rowniez dla panstw pozaeuropejskich, takich jak Japonia,
USA czy Kanada.

Dla polskiego czytelnika szczegolnie interesujace jest omowienie przez autora
naszych doswiadczen w tworzeniu stuzby cywilnej, tacznie z aktualnie obowiazuja-
cq ustawa z roku 1998. W sposéb obiektywny i rzeczowy autor przedstawia status
urze¢dnika shuzby cywilnej w Polsce. Oceniajac stuzbg cywilna w naszym kraju,
uwzglednia fakt, Zze jej istnienie nadal jest jeszcze w wigkszym stopniu zadaniem
niz stanem faktycznym. Stawia diagnoz¢ na podstawie wnikliwej analizy warun-
kow powstawania w Polsce stuzby cywilnej. Przypomina, ze system shuzby cywil-
nej w panstwach demokratycznych byt tworzony przez wiele lat.
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Zdaniem Grzegorza Rydlewskiego kierunek zachodzacych w Polsce zmian
w zakresie ksztattowania i funkcjonowania kadr administracji rzadowej, zbliza nas
do panstw demokratycznych, ale niestety w wigkszym stopniu w zakresie rozwia-
zan normatywnych niz praktyki. Polityka kadrowa w administracji rzadowej ciagle
rzadzi zasada podziatu tupdw, a dzigki dopuszczeniu przez ustawe okresu przejscio-
wego wigkszo$¢ wyzszych stanowisk zajmuja nadal osoby spoza grona urzednikdéw
stuzby cywilnej.

Autor poddaje pod dyskusje¢ takze nicktore rozwiazania prawne obowiazujace
obecnie w Polsce, a dotyczace braku wyodregbnienia korpuséw stuzby cywilnej, nie-
dostatecznego uregulowania sprawy wyzszych stanowisk w tej sluzbie oraz prak-
tycznego wylaczenia z niej stanowisk kierowniczych centralnych urzedow admini-
stracji rzadowej, wreszcie braku powszechnie obowiazujacych wymagan meryto-
rycznych i formalnych wobec pracownikow administracji samorzadowe;.

Autor dochodzi do konkluzji, ze rozwiazania polskie sa proba wykorzystania
elementéw dwoéch gtownych modeli stuzby cywilnej: z jednej strony tworza pod-
stawy dla stabilnego rozwoju kariery i premiuja staz w administracji, z drugiej za$
uruchamiaja system konkurencyjnej rekrutacji za pomoca otwartych konkursow.

W ocenie autora, aby rozwoj polskiej stuzby cywilnej nastgpowat zgodnie z ten-
dencjami panujacymi w innych panstwach demokratycznych, nalezy: konsekwent-
nie kreowac wizerunek pracy w urzedzie administracji rzadowej jako swoistej stuz-
by wobec panstwa, preferowac 1 wymuszaé bezstronnos$¢ urzednikoéw administracji
rzadowej, rozumiang jako obiektywizm i uczciwos¢ w wykonywaniu obowiazkow
oraz wzmacnia¢ profesjonalizm urz¢dnikow stuzby cywilne;.

W ksigzce dokladnie omowiono takze zakres postgpowania kwalifikacyjnego
wobec kandydatéw na urz¢dnikow shuzby cywilnej w 2000 r., wraz z przyktadowy-
mi zestawami pytan. Publikacja zaopatrzona jest w zestaw podstawowych aktow
prawnych, na ktorych opiera si¢ dziatalnos$¢ stuzby cywilnej w Polsce, oraz bogata
literaturg przedmiotu, co stanowi jej dodatkowy walor dla zainteresowanego ta pro-
blematyka czytelnika.

Warto doda¢, ze autor ksigzki — doskonaty znawca tematu — wykorzystal w niej
zardwno swoja wiedz¢ pracownika naukowego Uniwersytetu Warszawskiego, jak
i do§wiadczenia z pracy w administracji publicznej oraz w Radzie Stuzby Cywilnej.

Wszyscy, ktorzy interesuja si¢ stuzba cywilna, powinni siggna¢ po omowiona
publikacj¢. Niewatpliwie bedzie ona wazna i ciekawa nie tylko dla studentow, pra-
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cownikow i kandydatow do pracy w urzgdach administracji publicznej, ale rbwniez
dla kazdego, kto jest zainteresowany budowaniem spoteczenstwa obywatelskiego.

Jolanta Itrich-Drabarek
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Zarzadzanie wiedza w spoteczenstwie uczacym
sie. Centrum Badan nad Edukacjg i Innowacja.
OECD 2000. (Pol. wyd. Ministerstwo Gospodarki.
Departament Strategii Gospodarczej. Warszawa
2000, str. 247.).

U podloza wigkszosci fundamentalnych zmian cywilizacyjnych, kulturowych
i ekonomicznych naszych czasow lezy nowa, znacznie zwigkszona w stosunku do
przeszlosci rola wiedzy w spoteczenstwie. Staje si¢ ona centralnym elementem roz-
woju gospodarczego i warunkuje przebieg aktualnych proceséw transformacyjnych,
ktorych wage porownuje si¢ do rozpoczetej 250 lat temu rewolucji przemystowe;.
Jednoczesnie sama znajomos$¢ procesOw tworzenia, wykorzystywania i przekazy-
wania wiedzy jest paradoksalnie bardzo fragmentaryczna, pozbawiona ogdlnie uzna-
nych kryteridw ocen, pomiaréw i systematyzacji. Jest to wyzwanie, ktéremu pra-
gnie stawi¢ czota Centrum Badan nad Edukacja i Innowacja (CERI), powotane
w 1968 r. przy Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Szeroko
zakrojony, interdyscyplinarny program badawczy, skupiajacy srodowiska akademic-
kie, przedstawicieli sektora prywatnego i wladz publicznych z réznych regiondéw
rozwinigtego $§wiata umozliwil powstanie publikacji, bedacej obecnie chyba naj-
gruntowniejsza analiza problemu zarzadzania wiedza we wspotczesnym spoteczen-
stwie. Autorzy projektu okreslili je jako ,,uczace sig,, (learning society), podkresla-
jac najwazniejsza — ich zdaniem — tendencj¢ naszych czasow. Projekt byt sponsoro-
wany przez Amerykanska Fundacj¢ do Spraw Nauki, natomiast osobami odpowie-
dzialnymi za jego konceptualizacjg i zarzadzanie byli profesor Jean-Michel Sausso-
is z Ecole Supérieure de Commerce w Paryzu oraz gtéwny administrator CERI/
OECD Kurt Larsen.

Publikacja podzielona jest na dwie czgsci, z ktorych pierwsza, zatytulowana
tak jak calos¢ ksiazki, stanowi sumaryczne przedstawienie rezultatow projektu, re-
alizowanego przede wszystkim w trakcie czterech migdzynarodowych konferencji,
przeprowadzonych poczawszy od 1997 r. w Japonii, Francji i USA. W drugiej cze-
$ci, poswigconej przyktadom z zakresu tworzenia, przekazywania i wykorzystania
wiedzy, indywidualni uczestnicy przedsigwzigcia podjgli analizg¢ szeregu aspektow
zagadnienia stosujac ré6zne metodologie oraz sektorowe podejscie. Autorami pierw-
szej czgsci byli profesor Bengt-Ake Lundvall z Aalborg University w Danii oraz
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profesor David Hargreaves z Cambridge University w Wielkiej Brytanii; redakto-
rem merytorycznym czeg$ci drugiej byl Jean-Michel Saussois.

Cze$¢ pierwsza o charakterze generalnym ma jednolita, konsekwentna kon-
strukcjg 1 jest zaopatrzona w noty na marginesach wskazujace na najwazniejsze watki
tekstu. Przedstawiona kategoryzacja wiedzy nawiazuje do czaséw antycznych. Obec-
nie rozrézniane typy wiedzy ,.know-what” (wiedzie¢ co), ,,know-why” (wiedzieé¢
dlaczego), ,.,know-how” (wiedzie¢ jak), ,,know-who” (wiedzie¢ kto) znajduja swoja
genezg w arystotelesowskim podziale na ,,phronesis” — wiedzg¢ normatywna, oparta
na do$wiadczeniach, kontekscie i zdrowym rozsadku, ,,episteém€”’ — wiedz¢ uniwer-
salna i teoretyczna oraz ,,techn€’ — wiedze instrumentalna, kontekstowa i praktycz-
na. Pomimo tego §wiadectwa ciaglosci, podjety przez autorow problem, czy wiedza
jest dobrem publicznym, czy tez prywatnym, jawi si¢ jako typowo wspodiczesny,
wynikajacy z realiow gospodarki opartej na zasadzie konkurencji. W gr¢ wchodzi
tutaj inny, tradycyjnie stosowany podziat wiedzy na skodyfikowang, podatng na
upublicznienie oraz nieskodyfikowana, wiedz¢ ukryta, bedaca wlasnoscia indywi-
dualng. W tym drugim ujgciu wiedza moze by¢ wykorzystywana przez prywatne
przedsigbiorstwo jako zaséb ekonomiczny dajacy mu przewage w grze rynkowe;j.
Sprzyja to innowacyjnosci, wdrozeniu modelu ,,organizacji uczacej si¢” i ,,produk-
cyjnemu’ podejsciu do procesu tworzenia wiedzy, co w sumie oznacza wigksza efek-
tywno$¢ w zarzadzaniu wiedza w mikroskali.

Takie ekonomizujace podejscie uwypukla jednak rolg kapitatu spotecznego,
ktory wspohtworza publiczne systemy edukacyjne. Kapitat spoteczny moze by¢ ta-
two roztrwoniony. Sprzyjaja temu zjawiska zachodzace w gospodarce wiedzy,
a zwlaszcza polaryzacja wynikajaca z szybkiego tempa zmian. Prowadzi ona do
eliminacji jednostek uczacych si¢ wolniej od pozostatych. O zachowanie tego kapi-
tatu spotecznego troszcza si¢ wladze publiczne, sprawujace nadzor nad redystrybu-
cja wiedzy poprzez systemy edukacyjne, ktore powinny dazy¢ do gospodarki opar-
tej na wiedzy (knowledge-based economy), zaktadajacej szeroki do niej dostep i jej
wykorzystanie przez jednostki, firmy, regiony i kraje.

Dokonana przez autoréw analiza procesu zarzadzania wiedza wykazuje, ze tra-
dycyjny, linearny model prowadzacy od tworzenia wiedzy poprzez jej przekazywa-
nie do zastosowania nie opisuje procesu w calej jego ztozonosci i nalezy go zastapic
modelem interaktywnym, w ktorym wszystkie fazy procesu sa wzajemnie uzalez-
nione i wystgpuja réwnoczesnie. W tym modelu mozna ujaé takie zjawiska, jak
innowacje, praca zespotowa oraz odnowa wiedzy, sprzyjajace obiegowi calego cy-
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klu. Znajduje on tu pogladowe zastosowanie w przedstawionej analizie trzech sek-
torow wspotczesnego zycia gospodarczo-spotecznego: edukacji, stuzby zdrowia
i sektora przemyslowego, uwydatniajacej zasadnicze roznice pomigdzy nimi. Auto-
rzy konkluduja, Ze przedsigbiorstwa przemystowe, bedace pod presja rynku, znacz-
nie lepiej radza sobie z zarzadzaniem wiedza niz dwa pozostate sektory, na ktore
nacisk wywieraja przede wszystkim politycy i klienci, a w przypadku edukacji —
nawet laicy nie rozumiejacy w pelni specyfiki tego sektora. W konsekwencji, two-
rzenie, przekazywanie i wykorzystanie wiedzy osiaga najwigksza szybkos¢ i jakosé¢
w firmach high-tech, natomiast — niestety — najbardziej niekorzystna pod tym wzgle-
dem sytuacja wystepuje w edukacji. Takze wewnatrz poszczegdlnych sektorow (na-
wet najbardziej produktywnych) wystepuja powazne réznice w zaleznosci od regio-
nalnych powiazan migdzy przedsigbiorstwami. Przyktadem jest tutaj poréwnanie
spektakularnego sukcesu przemystu informatycznego w kalifornijskiej Dolinie Krze-
mowej, gdzie oproécz innowacyjnosci, kreatywnos$ci i wykorzystywania badan na-
ukowych wystapit efekt wykorzystania kapitatu spotecznego jako czynnika utatwia-
jacego przepltyw wiedzy pomigdzy réznymi przedsigbiorstwami, ze wzglednym za-
stojem podobnego zaglgbia informatycznego w Massachusetts, gdzie osiagnigcia
poszczegdlnych firm byty zazdrosnie strzezone i niedostgpne dla innych.

Ze wzgledu na opodznienia sektora edukacji w tworzeniu nowoczesnych me-
chanizmoéw zarzadzania wiedza (chodzi o wiedzg dotyczaca procesu przekazywa-
nia wiedzy), autorzy postuluja system pracy w sieci (networking). System ten jest
szczegolnie predestynowany do przekazywania wiedzy ,.know-how”, typowej dla
srodowiska edukacyjnego. Autorzy zwracaja przy tym uwage, ze bardzo przydatne
technologie informatyczne, nigdy nie sa w stanie zastapi¢ bezposredniego kontaktu
zespolu pracownikdw, wspolnie eksperymentujacych, rozwiazujacych problemy oraz
wzajemnie uczacych sig. Bezposredni kontakt jest zasadniczym elementem teorii
usytuowanego uczenia si¢ — gtoszacej, ze wiedza oznacza nabycie kompetencji w da-
nej dziedzinie, za$ zdobycie tej wiedzy jest kwestia uczestnictwa w grupie, ktéra
juz posiada dane kompetencje i ktéra utatwia adeptowi ich nabywanie. Zjawiskiem,
ktore znacznie ostabia efektywnos¢ przekazywnia wiedzy jest tzw. ,,lepkos$¢” (stic-
kiness). Pojgcie to odnosi si¢ do kosztow transferu informacji lub wiedzy od dostar-
czyciela do odbiorcy. ,,Lepkos¢” jest wprost proporcjonalna do kosztu transferu,
oznacza roOwniez zwiazanie wiedzy z konkretnymi osobami. Skuteczne zarzadzanie
wiedza polega m.in. na ograniczeniu owej ,,lepkosci”, co mozna osiagnaé poprzez
rozw0j kapitatu spolecznego.
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Kluczowym problemem wspoéiczesnych systemdéw edukacji jest ich nakiero-
wanie na dziatania badawczo-rozwojowe, a wigc stworzenie mechanizmow wspot-
pracy pomigdzy badaczami i praktykami. Autorzy publikacji doszli do wniosku, ze
nie ma wyraznej granicy migdzy tworzeniem wiedzy a jej zastosowaniem. Rola szkot
1 instytucji badawczych nie moze by¢ jednak zredukowana do wykonywania zamo-
wien przedsigbiorstw dziatajacych na rynku, gdyz grozi to zdeformowaniem two-
rzonej i przekazywanej wiedzy. Tak wigc 1 w tym zakresie w sektorze edukacji nie-
zbedny jest staly nadzor wiadz publicznych.

Pierwsza czgs¢ publikacji konczy si¢ sformutowaniem zestawu pytan, stano-
wigcych tezy programu badawczego, ktorego realizacja OECD, a w szczegolnosci
Centrum Badan nad Edukacja i Innowacja (CERI), powinny si¢ zaja¢ w nadchodza-
cych latach. Dotycza one pigciu obszarow:

1. Zarzadzanie wiedza i jej przyswajaniem;

2. Nowe wskazniki pomiaru wiedzy i jej przyswajania;

3. Strategie innowacji w edukacji;

4. Nowe wyzwania wobec edukacyjnych systemdéw badawczo-rozwojowych;
5. Planowanie badan po$§wigconych nauce o nauczaniu.

W cze$ci drugiej opracowania poszczegolni konsultanci programu rozwingli
szereg watkow zasygnalizowanych w czgsci pierwszej. Rozpoczyna ja omowienie
wszystkich prezentowanych raportow, ktérego autorem jest Jean-Michel Saussois.
Wsrdd raportow o charakterze bardziej ogdélnym warto odnotowac ,,Systemy wie-
dzy i innowacji” Richarda R. Nelsona z Columbia University oraz ,,Gospodarka
uczaca si¢: pewne implikacje dla bazy wiedzy o systemie ochrony zdrowia i eduka-
cji” Bengt-Ake Lundvalla.

W pierwszym z nich autor wychodzi z obserwacji, ze postep wiedzy jest bar-
dzo nierowny: spektakularny w takich dziedzinach jak informatyka i komunikacja,
umiarkowany w medycynie i bardzo mierny w edukacji czy umiejgtnosci zapobie-
gania konfliktom zbrojnym. Na tej podstawie sformutowat tezg, ze o postgpie danej
dziedziny wiedzy decyduje zdolno$¢ zaplanowania i przeprowadzenia eksperymen-
tow, ktére prowadza do wyraznych i godnych zaufania wynikéw. Teza ta, by¢ moze
nie najbardziej odkrywcza w sensie generalnym, wykazuje swoja wartos¢ w kon-
kretnym kontekscie, przy analizowaniu stabosci sektora edukacji.

W drugim z raportow Bengt-Ake Lundvall przedstawit interesujace porowna-
nie dwoch réznych wystgpujacych we wspodlczesnym $wiecie modeli rozwoju go-
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spodarczego, opartych na idei ,,gospodarki uczacej si¢”. W pierwszym z nich, ,,za-
chodnim” (czy S$cislej: amerykanskim), organizacja firmy jest wyraznie zhierarchi-
zowana, a gldowna odpowiedzialno$¢ za promowanie innowacji spoczywa na Szczy-
cie piramidy. Odpowiedzialno$¢ ta jest realizowana przez tworzenie systemow mo-
tywacyjnych, a takze poprzez polityke kadrowa. Wiedza specjalistyczna jest naj-
wazniejszym elementem w rozwiazywaniu probleméw. W modelu tym dominuje
konkurencja, natomiast rynki przemystowe stuzace jako srodek wymiany informa-
cji, charakteryzuja si¢ krotkotrwatoscia i anonimowos$cia stosunkdéw migdzy sprze-
dawca 1 nabywca. W drugim, konkurencyjnym modelu okre$lonym jako ,,wschod-
ni”’, wystgpujacym przede wszystkim w Japonii, trzon procesu innowacyjnego sta-
nowia kierownicy $redniego szczebla, natomiast najwyzsze kierownictwo kieruje
jedynie inwencja. Motywacja pieni¢zna ma znaczenie drugorze¢dne, a stymulowana
rotacja stanowisk ma zapobiec waskiej specjalizacji. Rynki przemystowe oraz rynki
towarow konsumpcyjnych charakteryzuja si¢ dtugotrwatymi zwigzkami migdzy
sprzedawcami i nabywcami. Z porownania tych dwoch modeli, a zwtaszcza ich efek-
tow w zyciu gospodarczym, wynikato dotychczas, ze bardziej skuteczny byt model
japonski. Panujaca od kilku lat recesja w Japonii przy utrzymujacym si¢ wysokim
tempie wzrostu w gospodarce amerykanskiej podwazyty jednak ten prosty wnio-
sek.

Nie ma miejsca w tym krotkim tekscie na omowienie wszystkich referatow,
sprobuje¢ jednak przynajmniej zasygnalizowac ich tematykg, by zobrazowac¢ obsza-
ry zainteresowan konsultantow zaproszonych do udzialu w programie. W ich gro-
nie znalezli si¢: Gunnar Eliasson z The Royal Institute of Technology w Sztokhol-
mie oraz Hans G. Schuetze z Centrum Badan Polityki Szkolnictwa Wyzszego i Szko-
lenia przy Uniwersytecie British Columbia w Vancouver, zajmujacy si¢ polityka
przemystowa, blokami kompetencji oraz innowacjami przemystowymi; Jeffrey C.
Bauer z Centrum Programéw i Ochrony Zdrowia w Denver oraz Jean de Kervas-
doué z Katedry Ekonomiki Zdrowia Conservatiore National des Arts et Métiers w Pa-
ryzu, zajmujacy si¢ zmianami w zakresie struktury i sposobow przekazywania wie-
dzy wykorzystywanej przez stuzbg zdrowia odpowiednio w Stanach Zjednoczonych
i Francji, a takze Maurice Kogan z Centre for the Evaluation of Public Policy and
Practice przy Brunei University w Wielkiej Brytanii, Martin Carnoy ze Stanford
University w Stanach Zjednoczonych i wspomniany wyzej David H. Hargreaves
z Wielkiej Brytanii, zajmujacy si¢ uwarunkowaniami bazy wiedzy trzeciego z oma-
wianych w publikacji sektorow, tj. edukacji.

121



RECENZJE * OMOWIENIA

Warto jednakze zwroci¢ uwage na ostatni artykut czgséci drugiej autorstwa Do-
minique Foray z Uniwersytetu Paris-Dauphine ,,Charakterystyka bazy wiedzy. do-
stepne i brakujqce wskazniki”. Stanowi on probeg zdefiniowania zasobu narzedzi
pomiaru, niezbednych do naukowej eksploracji bazy wiedzy kazdego z analizowa-
nych sektoréw. Wiele z tych wskaznikow nalezy dopiero stworzy¢, by jakiekolwiek
uporzadkowane metodologicznie badanie mogto by¢ uwienczone sukcesem. Arty-
kut konczy si¢ informacja, ze nad omawianym zagadnieniem pracuje kilkanascie
organizacji krajowych i zespotéw badawczych, w tym OECD. Stanowi to dodatko-
wy dowad, iz badania nad organizacja i funkcjonowaniem systemow zarzadzania
wiedza staja si¢ jednym z priorytetow rozwinigtego §wiata, znajdujac swoje uzasad-
nienie w ekonomicznej i spotecznej roli tego zagadnienia. Mozna pokusi¢ si¢ o kon-
kluzjg, ze stanowi to wazny sygnat rowniez dla Polski (od 1996 r. cztonka OECD),
iz nalezy zintensyfikowa¢ wewngtrzna dyskusj¢ na ten temat, a takze uruchomié
wlasny program badawczy, obejmujacy zainteresowane instytucje administracji pu-
blicznej, srodowiska akademickie oraz sektor prywatny.

Ze wzgledu na wage zagadnienia, dobrze si¢ stato, ze juz w niecaly rok po
francuskim i angielskim wydaniu omawianej publikacji ukazato si¢ jej polskie thu-
maczenie — dzigki Departamentowi Strategii Gospodarczej Ministerstwa Gospodar-
ki zachowujacemu prawa wydawnicze. Wypada jednak zauwazy¢, ze thumaczenie
to posiada szereg mankamentow i w wielu fragmentach niezbyt precyzyjnie oddaje
tre$¢ i1 terminologi¢ wersji angielskiej. Pewnym usprawiedliwieniem jest tu jednak
szybkos$¢, z jaka ukazata si¢ polska edycja tej waznej publikacji.

Jakub Skiba
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B. Guy Peters: Administracja publiczna w sys-
temie politycznym. Wydawnictwo Naukowe
~>cholar’. Warszawa 1999, str. 455 (przektad: Ka-
zimierz W. Frieske).

Ksiazka Petersa stanowi ciekawa, aczkolwiek raczej podrgcznikowa probe
przedstawienia spdjnej koncepcji administracji publicznej, uwzgledniajaca jej role
we wspodlczesnych systemach politycznych. Jednoczesdnie autor stara si¢ pomoc czy-
telnikowi zrozumie¢ réznice pomigdzy systemami administracji publicznej w po-
szczegbdlnych krajach, wynikajace m.in. z modelu heglowskiego (kontynentalnego)
i utylitarno-liberalnego (anglosaskiego) mys$lenia o panstwie.

Dla zarysowania koncepcji administracji publicznej umieszczonej wewnatrz
systemu politycznego konieczne jest zdefiniowanie samego pojgcia administracja
publiczna. Peters czyni to na wstgpie, porownujac definicje administracji publicz-
nej i biurokracji, zaréwno w ujgciu funkcjonalnym, jak i strukturalnym, a takze
zestawiajac metody badan systemoéw administracji publicznej z takimi samymi me-
todami stosowanymi wobec systemow politycznych oraz procesy polityczne z pro-
cesami administrowania. Rzadko w literaturze spotyka si¢ tak szerokie podejscie
do administracji publicznej, aczkolwiek zakres znaczeniowy tego pojgcia nastrg-
czyt sporo ktopotow tak autorowi, jak i thumaczowi.

Mimo ze ksiazka ma przede wszystkim charakter opisowy, autor podkresla
znaczenie badan poréwnawczych nad systemami administracji publicznej (tzw. nowy
instytucjonalizm), ktore wciaz jeszcze nie sa zbyt zaawansowane. W tym aspekcie
monografia Petersa stanowi wazny element porownawczego ujecia spotecznych i po-
litycznych uwarunkowan funkcjonowania administracji publicznej. Podobne zada-
nia administracji publicznej w poszczegolnych panstwach, sposoby realizacji tych-
ze zadan, czy tez struktury organizacyjne wykorzystywane dla potrzeb administra-
cji, pozwalaja na wypracowanie ,,teorii Sredniego zasiggu”, uzupetnionej teoria kon-
tyngencji, ktoéra nakazuje przystosowywac (a nie odrzucac) ogélne tendencje roz-
wojowe W nauce organizacji i zarzadzania do zréznicowanych systemow warto$ci
i cech porzadku spotecznego. Zaleta ksiazki Petersa jest to, ze autor opisujac rézne
systemy i ich uwarunkowania, nie wskazuje jedynie wlasciwych rozwiazan, pozo-
stawiajac czytelnikowi pole do zastanowienia si¢ i wlasnego wyboru.

123



RECENZJE * OMOWIENIA

Administracja publiczna przedstawiona zostata z jednej strony jako integralna
czgs¢ systemu politycznego oraz procesow decyzyjnych toczacych si¢ w struktu-
rach wladzy wykonawczej, z drugiej za§ — jako apolityczny element systemu spra-
wowania wtadzy.

Podstawowa teza prezentowana w ksiazce jest stwierdzenie, ze pomimo podej-
mowanych przez politykdéw usilnych prob pomniejszenia roli panstwa w zyciu oby-
wateli, sektor publiczny wciaz rozszerza swoj wptyw na ich codzienne zycie. Sprzyja
temu postgpujacy proces przemieszczania si¢ osrodkow witadzy z instytucji demo-
kratycznych do instytucji administracyjnych. Jest on zwiazany z brakiem sukcesow
instytucji parlamentarnych w rozwigzywaniu problemow spotecznych, ilo§ciowym
wzrostem tychze problemoéw, jak rowniez zmianami jakosciowymi w zagadnieniach
stanowiacych przedmiot publicznego zainteresowania.

Pomiar sektora publicznego nastr¢cza bardzo duzo trudnosci. Wycofywanie si¢
panstwa z jednych obszarow przeradza si¢ w interwencj¢ w innych (np. procesy
prywatyzacyjne), a granica pomigdzy sektorem prywatnym i publicznym wciaz za-
ciera si¢, o czym $wiadcza licznie powstajace organizacje quasi-publiczne. Czgsto
decentralizacji towarzyszy rozbudowa struktur administracyjnych. Moze to prowa-
dzi¢ do wniosku, ze demokracja sprzyja dynamicznemu wzrostowi administracji
publiczne;j.

Wzrost sektora publicznego to réwniez wzrost wydatkow publicznych. Uwi-
dacznia sig to szczegolnie w kontekscie pracochtonnosci tegoz sektora, zwiazanej
w duzej mierze ze stabilnoscia zatrudnienia. Z drugiej strony modne hasto czy wregcz
— w krajach stabszych ekonomicznie — konieczno$¢ obnizania kosztéw funkcjono-
wania sektora publicznego zawiera wewngtrzna sprzeczno$¢. Jak je zrealizowac,
jesli my, obywatele, domagamy si¢ rownocze$nie coraz bogatszego zestawu ustug
publicznych? Rzadko obserwowane, analizowane i1 kontrolowane biurokracje jawia
si¢ wiec jako swoiste monstra — rownie czg¢sto krytykowane, co potrzebne. Wzrasta-
jacy wplyw administracji na bieg spraw publicznych przektada si¢ bowiem rowniez
na rezultaty funkcjonowania systemu politycznego rozumiane jako bilans zyskow
i strat jednostki, a takze sposob ich odczuwania. Tu w prosty sposéb zmierzamy
w kierunku zapewnienia odpowiedniego poziomu ustug $wiadczonych przez admi-
nistracj¢ publiczna, czyli de facto przez jej pracownikow.

Rozdziat dotyczacy rekrutacji personelu administracji publicznej stanowi nie-
watpliwie interesujacy materiat dla teoretykow pracujacych nad zalozeniami polity-
ki i strategia zarzadzania zasobami ludzkimi w polskiej administracji publiczne;.
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Peters pokazuje na kilku przyktadach kulturowe (tak w wymiarze spotecznym, jak
rowniez politycznym i administracyjnym) uwarunkowania metod rekrutacji i kryte-
riow naboru pracownikéw do administracji publicznej, stawiajac tezg, ze coraz wigk-
sza ztozono$¢ spraw publicznych wymagac¢ bedzie od urzednikéw coraz wigkszych
zdolnosci koncepceyjnych, czyniac ich pracg bardziej skomplikowana. W tym kon-
tekscie szczegdlnie wazne staje si¢ stosowanie wlasciwych czynnikow motywuja-
cych wysoko wykwalifikowany personel, tym bardziej, ze polityka ptacowa w ad-
ministracji publicznej pozostaje ,,ofiara” postulowanego obnizania kosztow funk-
cjonowania sektora publicznego.

Sposdb rekrutacji czgsto uzalezniony jest od sposobu podejmowania decyzji
w danym systemie administracji. Istnieja kraje, w ktorych dominujace znaczenie
ma patronaz polityczny. Autor podkresla jednak, ze lojalno$¢ polityczna nie powin-
na stanowi¢ podstawowego kryterium rekrutacji, a nast¢gpnie awansow w admini-
stracji. W wigkszos$ci systemOw spore znaczenie przywiazuje si¢ do kwalifikacji
merytorycznych kandydatéw do kadry urzedniczej, aczkolwiek znaczenie wiedzy
specjalistycznej w réznych panstwach jest rozne — w zaleznos$ci od tego czy spote-
czenstwo 1 politycy chca widzie¢ w urzedniku specjaliste¢ w waskiej dziedzinie, czy
tez generalistg, ktory potrafi zarzadza¢ calym spectrum spraw publicznych. W przy-
padku generalisty podstawowe znaczenie ma wiedza og6lna. Wybor strategii rekru-
tacji pracownikéw do administracji publicznej wiaze si¢ Scisle ze specyfika syste-
mow politycznych, z kultura polityczna i spoteczna. A poniewaz administracja pu-
bliczna jest czescia sktadowa systemu politycznego, kluczowe znaczenie w zarza-
dzaniu zasobami ludzkimi w administracji powinno mie¢ wzajemne zaufanie poli-
tykoéw 1 urzgdnikow oraz ich harmonijne wspoéldziatanie dla dobra publicznego.

Peters wskazuje rowniez, ze w panstwach demokratycznych przyklada sig
ogromna wage¢ do zapewnienia reprezentatywnosci i rownos$ci szans w dostgpie do
stuzby publicznej. Odpowiedz na pytanie, czy jest to mozliwe, pozostaje jednak
otwarta — przedstawiciele, ktorych spoleczenstwo wybiera do zarzadzania sprawa-
mi publicznymi tworza $rodowisko, kierujace si¢ swoistymi normami i warto$cia-
mi, co prowadzi do elitaryzmu. Na szczg$cie zjawisko to nie jest specyfika wytacz-
nie administracji publicznej, dotyczy bowiem wielu dziedzin zycia zbiorowego.
Administracja powinna zreszta stanowi¢ elit¢ — w dobrym tego stowa znaczeniu.

Administracja publiczna funkcjonuje na styku kultury spoteczenstwa, kultury
politycznej i administracyjnej. Warunkuje to formy i site wplywdw politycznych na

125



RECENZJE * OMOWIENIA

decyzje administracyjne dotyczace spraw publicznych. Tradycyjny rozdzial polity-
ki od administracji — jak podkresla autor — jest ewidentnie sztuczny.

Zréznicowanie wpltywu kultury ogélnej na funkcjonowanie systemu admini-
stracji publicznej moze stac si¢ podstawa wyodrgbnienia dwoch typow spoteczenstw
— biurokratycznych i przedsigbiorczych. Przyktadem spoteczenstwa biurokratycz-
nego sa Niemcy. Biurokracja stanowi tu dominujacg formg organizacji — tak w sek-
torze publicznym, jak i prywatnym. Co za tym idzie, decyzje sa podejmowane w spo-
sob bardzo sformalizowany. Z biurokracja wiaza si¢ ponadto bezosobowos$¢ i uni-
wersalizm zasad organizacyjnych. Taki model jest nie do przyjgcia w spoteczen-
stwach przedsigbiorczych (np. Wielka Brytania, Stany Zjednoczone), gdzie funk-
cjonowanie administracji publicznej polega na negocjacjach stuzacych wypraco-
wywaniu kompromiséw, a nie na hierarchicznie przekazywanych poleceniach. We
wspoélczesnym $wiecie powstaja réwniez organizacje budowane na zasadzie party-
cypacji, gdzie nacisk potozony jest na aktywne zaangazowanie cztonkow. Jakkol-
wiek ta forma jest charakterystyczna raczej dla wszelkiego rodzaju stowarzyszen
niz dla organizacji publicznych i gospodarczych, autor postuluje wprowadzenie za-
sady partycypacji pracownikéw takze do proceséw decyzyjnych w administracji.
Uwaza ja za czynnik motywujacy, mogacy konkurowaé z motywacja o charakterze
ideologicznym i finansowym.

Kolejnym zagadnieniem poruszanym przez Petersa jest struktura organizacji
publicznych. Analiza czterech podstawowych schematow organizacyjnych admini-
stracji publicznej (zbudowanych wedtug zasad: terytorialnej, merytorycznej, przed-
miotowej i1 funkcjonalnej) prowadzi go do tezy, iz zmiany strukturalne w admini-
stracji publicznej sa przedsigwzigciami w duzej mierze technicznymi. Wciaz aktu-
alne strukturalne problemy administracji publicznej wiaza si¢ z ciaglym procesem
reorganizowania administracji. Struktura organizacyjna administracji publicznej
powinna si¢ bowiem opiera¢ na zasadzie efektywno$ci. Samo budowanie nowych
schematéw organizacyjnych nie zapewni jednak odpowiedniej jako$ci Swiadczenia
ustug publicznych, jesli w §lad za tym nie pdjda zmiany w $wiadomosci osob kie-
rujacych organizacjami publicznymi oraz catego personelu administracji. Trzeba
tez zauwazy¢, ze reorganizacja jest czgsto forma politycznego potwierdzenia spo-
lecznej doniostosci roznych problemow zycia spotecznego i statusu rozmaitych grup
spotecznych.

Niezaleznie od wewngtrznej niespojnosci wspotczesnych systeméw administra-
¢ji publicznej, pozostaje ona (obok politykdw oraz grup interesow i nacisku) istot-
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nym czynnikiem procesu zarzadzania sprawami publicznymi. Relacje administracji
publicznej z instytucjami wladzy politycznej sa konfliktogenne, bowiem admini-
stracja wciaz walczy o zachowanie autonomii organizacyjnej i wpltywu na zarza-
dzanie. Znamiennym tego przyktadem jest cho¢by ksztattowanie budzetu, przedsta-
wione przez Petersa jako wazny obszar rozwigzywania konfliktu migdzy elitami
politycznymi i biurokratycznymi.

Analiza form i sity wplywow politycznych na decyzje administracyjne doty-
czace spraw publicznych prowadzi autora do wniosku, ze rozdzielanie polityki i ad-
ministracji jest mozliwe jedynie na gruncie abstrakcyjnych teorii, w praktyce nato-
miast jest prawie catkowicie nieprzydatne. Formalne i nieformalne kontakty urzed-
nikow z politykami oraz réznymi grupami interesow umozliwiaja realizacj¢ roz-
nych interesOw publicznych i organizacyjnych. Polityczng aktywnos$¢ urz¢dnikow
autor skumulowat w dwoch obszarach dziatan: (dziatania formalne — nieformalne,
interesy publiczne — organizacyjne), wzajemnie si¢ przenikajacych i rézniacych sig
stopniem ich legitymizacji. Jakkolwiek podziat ten jest nieco sztuczny, to trudno nie
przyzna¢ Petersowi racji, ze administracja stanowi grupg nacisku nierozerwalnie
powiazana z innymi grupami interesu — dzigki temu moze wptywaé na sprawy pu-
bliczne i przetrwaé w $rodowisku politycznym. Na podstawie przeprowadzonych
przez siebie analiz autor wytania bezposrednie i posrednie mechanizmy wspotpracy
administracji z grupami nacisku (klientelizm, parantelizm, wptywy legalne) oraz
formutuje wniosek, ze funkcjonowanie tych mechanizmoéw przynosi korzysci tak
samej administracji, jak i realizowanym przez nig programom. Konieczna jest jed-
nak spoteczna kontrola tych form wspoétdziatania, aby nie przerodzity si¢ one w bu-
dowanie szarej strefy systemu politycznego.

Zasoby administracji publicznej (informacja i techniczna biegtos¢, sprawnosé
podejmowania decyzji, zaplecze polityczne w potaczeniu z formalng apolityczno-
$cia 1 bezstronnos$cia, wiedza specjalistyczna oraz stabilnos¢ i ciagltos¢) w pordéwna-
niu z zasobami instytucji politycznych (prawomocno$¢, kontrola nad zasobami pu-
blicznymi, autonomia w wyborze sposobu zarzadzania sprawami publicznymi),
W opinii autora potwierdzaja wysoka pozycj¢ administracji. Gdyby udowodnita swa
skuteczno$¢ w zaspokajaniu oczekiwan obywateli, moglaby sta¢ si¢ najwlasciw-
szym, akceptowanym przez spoteczenstwo, osrodkiem podejmowania decyzji
w sprawach publicznych. Potrzeba jej jednak do tego prawomocnosci i podatnosci
na kontrolg ze strony opinii publicznej, jak rowniez uwolnienia si¢ od powszechne-
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go przeswiadczenia — szczegblnie wsrdd politykow — ze administracja powinna stu-
zy¢ jedynie realizacji celow polityki rzadu.

Rosnaca rola administracji w zyciu publicznym warunkuje tez wigkszy zakres
odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne, co przeklada si¢ na spoteczne dazenie do
rozszerzenia obszaru kontrolowania dziatalnosci urzednikéw. Kluczowym mecha-
nizmem nadzoru, wedlug autora, powinna by¢ kontrola administracji publicznej
oparta na zinternalizowanych normach dobrej praktyki urzedniczej. Autor wyrdz-
nia dwie ptaszczyzny kontroli: (1) — kontroli osobistej lub instytucjonalnej, (2) —
aktywnosci urzednikéw administracji publicznej. Okazuje sig¢ przy tym, ze kontrola
organizacji biurokratycznych jest znacznie tatwiejsza niz kontrola dziatalnosci po-
szczegblnych urzednikoéw, chronionych przywilejami. Poszczegdlne procedury kon-
trolne (wewnatrzorganizacyjne, zewngtrzne w postaci quasi-rynkoéw tworzacych sig
w sektorze publicznym, aktywno$¢ opinii publicznej 1 wykorzystywanie réznych
grup interesOw, polityczne 1 sadowe, czy wreszcie — normatywne) urzeczywistniaja
ten nadzor w réznym zakresie. Konwencjonalne metody kontroli zawodza w sytu-
acji profesjonalizacji kadr urzedniczych, nacjonalizacji rozmaitych segmentoéw sek-
tora prywatnego (chodzi tu przede wszystkim o przedsigbiorstwa sektora publicz-
nego), zawierania kontraktow zewnetrznych w zwiazku z prywatyzacja wielu dzie-
dzin zycia publicznego, czy wreszcie — w nastepstwie dzialalnosci zwiazkéw za-
wodowych pracownikow administracji publicznej. Przeprowadzone analizy daja
autorowi podstawe do stwierdzenia, ze efektywnos¢ nadzoru nad administracja pu-
bliczna zalezy w gldéwnej mierze od tego, czy urzednicy akceptuja i kierujg sig
w praktyce ,,cnotami obywatelskimi” oraz czy indywidualni obywatele i ich organi-
zacje aktywnie domagaja sig realizacji swoich praw. Ogdlne tendencje do poddania
administracji skuteczniejszemu nadzorowi sa jednak silniejsze niz tendencje do au-
tonomizacji administracji.

Peters konczy swoja monografi¢ prezentacja najwazniejszych wyzwan, jakie
stoja przed wspolczesna administracja. Uznajac, ze szybkie reagowanie na zmienia-
jace si¢ oczekiwania obywateli to podstawowe zadanie administracji przetomu wie-
kow, autor przedstawia mozliwe kierunki rozwoju administracji publiczne;j.

Najwazniejszym czynnikiem zmian w administracji publicznej jest niewatpli-
wie ograniczanie zasobow sektora publicznego, uwarunkowane niskim poziomem
wzrostu gospodarczego. Nalezy wigce stworzy¢ takie formy zarzadzania sprawami
publicznymi, aby maksymalnie zredukowa¢ straty spowodowane ograniczeniami
finansowymi — tym bardziej, ze kurczeniu si¢ sektora publicznego nie towarzyszy
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dazenie do jego likwidacji. Wérdd metod realizacji podstawowych funkcji sektora
publicznego wymienia si¢ prywatyzacj¢ ustug publicznych oraz poszukiwanie al-
ternatywnych metod zaspokajania oczekiwan obywateli.

Nowe wyzwania stojace przed administracja publiczna zwigzane sa rowniez
z coraz wigksza zlozonoscia wspodlczesnych spoteczenstw, zmieniajaca si¢ struktu-
ra demograficzna, a takze mnozeniem skomplikowanych przepisow i wprowadza-
niem programéw, ktore na dodatek nie przynosza zapowiadanych rezultatow.

Administracja musi réwniez sprosta¢ zmieniajacym si¢ oczekiwaniom jej pra-
cownikow. Profesjonalny urzednik nie jest sktonny do automatycznego respekto-
wania wydawanych mu polecen — konieczne staje si¢ ich uzasadnianie i zezwolenie
pracownikowi na wspotdecydowanie o sprawach, ktére maja wplyw na wykonywa-
na prac¢. Wymaga to zarOwno zmiany stylu zarzadzania, jak i przebudowy hierar-
chii pozycji organizacyjnych. Nie jest to proste, szczegoélnie gdy dotyczy oséb pel-
niacych funkcje kierownicze.

Lata 90. unaocznity, ze realizacja celow administracji publicznej — w kontek-
Scie rosnacego deficytu budzetowego, zmieniajacych si¢ wartosci kulturowych, na-
rastajacej ztozonosci struktury organizacyjnej sektora publicznego — nastrgecza co-
raz wigcej trudnosci. Jaka jest zatem alternatywa dla status quo w administracji
publicznej? Peters przedstawia kilka modeli nowoczesnej administracji: rynkowy,
partycypacyjny, zadaniowe organizacje publiczne, a nawet deregulacjg.

Omoéwiona publikacja niewatpliwie zashuguje na uwage. Przedstawione w niej
przyktady i analizy moga by¢ przydatne dla administracji panstw Europy Srodko-
wo-Wschodniej. Jednoczesnie jej lektura pozostawia pewien niedosyt zwigzany
z brakiem odniesienia do systemow administracji publicznej w krajach postkomu-
nistycznych. Miejmy nadziej¢, ze niedlugo doczekamy sig i takiej monografii. Na
razie pozostaje nam korzysta¢ z doswiadczen panstw zdecydowanie bardziej za-
awansowanych w budowaniu i umacnianiu demokracji. W Polsce, gdzie wciaz trwaja
prace nad reformowaniem administracji publicznej, jest to szczegdlnie wazne.

Lidia Panasiuk
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GRzEGORZ GORZELAK, BOHDAN JAtowiECcKl, MIROStAW
S7ec (Rep.): Reforma terytorialnej organizacji kra-
ju: dwa lata doswiadczen. Europejski Instytut Roz-
woju Regionalnego i Lokalnego, Instytut Spraw
Publicznych. Wydawnictwo Naukowe ,Scholar”.
Warszawa 2001, str. 297.

JAn Szomsurea (RED.): Polityka regionalna panstwa
— posréd uwikian instytucjonalno-regulacyj-
nych. Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa.
Warszawa 2001, str. 319.

Czy reforma administracyjna z roku 1998 zainicjowata oczekiwane zmiany?
Czy uporzadkowata administracje i wyzwolita inicjatywe spoteczna? Rozpoczeta
procesy rozwoju regionalnego? W $wietle spowolnienia tempa wzrostu gospodar-
czego w Polsce kwestia efektywnosci nowego uktadu terytorialnego wydaje sig by¢
szczegoblnie istotna. Na postawione pytania probuja udzieli¢ odpowiedzi eksperci
dwoch czotowych instytutow zajmujacych si¢ funkcjonowaniem sektora publiczne-
go w Polsce.

Praca zbiorowa pod redakcja Grzegorza Gorzelaka, Bohdana Jalowieckiego
i Mirostawa Steca prezentuje wyniki badania KBN monitorujacego rezultaty refor-
my administracyjnej w dwa lata po jej wprowadzeniu. Gtownym celem badania
byto przesledzenie ksztattowania si¢ i funkcjonowania nowych instytucji przedsta-
wicielskich oraz administracyjnych. Wspomniani autorzy skupili si¢ na analizie efek-
tywnosci dziatan nowych jednostek samorzadowych oraz finansowych konsekwen-
cji reformy. Zaleta opracowania jest nie tylko przedstawienie zmian globalnych,
widzianych z perspektywy calego kraju, ale dostarczenie szczegdétowych wnioskdéw
dla czterech wybranych wojewddztw i pigciu powiatow'.

Generalna ocena reformy jest zdaniem autorow pozytywna. Uruchomila ona
znaczny potencjal intelektualny, spoteczny i polityczny, szczegolnie na szczeblu
wojewodzkim. Utworzenie znacznie wigkszych wojewddztw i ich reprezentacji sa-
morzadowych spowodowalo przynajmniej na ptaszczyznie formalnej powstanie

! Przedmiotem badan bylo wojewddztwo mazowieckie, warminsko-mazurskie, podkarpackie, lubuskie oraz
powiat sierpecki, olecko-gotdapski, krosnienski (ziemski oraz grodzki) i powiat zarski.
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podmiotu polityki regionalnej, zdolnego do bycia partnerem dla rzadu. Pozytywne
efekty reformy terytorialnej zdaje si¢ potwierdza¢ opinia spoteczna, ktoéra ocenia ja
najlepiej sposrdd innych dokonan rzadu Jerzego Buzka.

Omawiana ksiazka stanowi bogate zrodlo wiedzy na temat ro6znorodnych aspek-
tow reformy. Prezentuje jej cele, osiagnigcia i porazki, przedstawia wreszcie reko-
mendacje dla jej usprawnienia. Wérdd prezentowanych zagadnien merytorycznych
pojawiaja si¢ watki finansowe, organizacyjne i prawne. Omdéwiono w niej rowniez
badania opinii spotecznej na temat reformy, przeprowadzone we wspotpracy z CBOS
i Polskim Towarzystwem Socjologicznym pod kierunkiem Bohdana Jatowieckiego
i Marka Szczepanskiego.

Reforma administracyjna wypadta w tych badaniach pozytywnie. Okoto 42%
Polakow dobrze ocenia jej wyniki. Jednoczes$nie niektore inne rezultaty przeprowa-
dzonych ankiet powinny wzbudzi¢ niepokodj. Otdz az trzy czwarte respondentow
uwaza, iz po dwoch latach od wprowadzenia zmiany terytorialnej organizacji kraju
nic nie zmienito si¢ w zyciu ich miejscowos$ci. Natomiast wedtug wigkszos$ci Pola-
kow reforma zwigkszyla biurokracjg i koszt funkcjonowania urzgdow (75%), a jej
gtownym celem bylto zorganizowanie posad dla ,.kolesiow” partyjnych (61%). Tyl-
ko 12% respondentéw uznato, Zze reforma przyniosta wigcej pozytku niz strat, i tyl-
ko 19% zgodzilo si¢ z hastem promocyjnym szefa rzadu, iz reforma ,,oddata wtadzg¢
w rgce obywateli”.

Szczegbdlowa merytoryczna ocena reformy wydaje si¢ potwierdzaé niepokdj
wyrazony przez opini¢ publiczna. Bodaj najbardziej fundamentalnym zarzutem sta-
wianym przez specjalistow reformie terytorialnej jest brak decentralizacji finanséw
publicznych. Jest to szczegdlnie dobrze widoczne na przyktadzie jednostek powia-
towych. Nie dysponuja one zadnymi dochodami z podatkéw wlasnych, a jedynie
udziatami w panstwowych podatkach dochodowych. W sumie obejmuja one zaled-
wie 6% dochoddéw powiatowych. Reszta to subwencje i dotacje celowe z budzetu
panstwa, przy czym dotacje si¢gaja az 50% wszystkich przychodéw powiatowych.

Taka konstrukcja finansowania sprawia, ze powiaty przestaja by¢ niezalezny-
mi instytucjami samorzadu terytorialnego, zdolnymi prowadzi¢ wlasna polityke,
w tym dlugofalowe dziatania inwestycyjne. Wedtug autoréw publikacji powiaty sa
jedynie przekaznikami pienigdzy budzetu panstwa dla réznych instytucji lokalnych.
Utworzono wigc jednostke administrujaca, a nie samorzad gospodarujacy i zdolny
do prowadzenia samodzielnej polityki. Wigkszo$¢ budzetu powiatowego jest sku-
piona na sztywnych wydatkach biezacych, gtdwnie przewidzianych na pensje pra-
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cownicze i koszty administracyjne. Na ewentualne inwestycje powiaty przeznacza-
ja w skali kraju jedynie ok. 6% swoich wydatkéw. Ponadto podzial dotacji 1 sub-
wencji przez centrum odbywa si¢ w trybie uznaniowym, w sposob mato zobiekty-
wizowany 1 niestabilny. Stwarza to duze mozliwosci dla nieformalnych powiazan
klientalnych pomigdzy administracja centralna a terytorialna lub wrecz pospolitej
korupcji.

W tej sytuacji poprawianie kondycji gospodarczej w powiecie i podnoszenie
tym samym wlasnych dochodéw podatkowych nie bgdzie najlepszym rozwiazaniem
dla elit powiatowych dazacych do zwigkszenia dochodéw. Wrecz przeciwnie — jak
wykazata Zyta Gilowska, powiaty bogatsze sa poszkodowane przez panstwo w przy-
znawaniu wielko$ci dofinansowania. Bardziej optacalng strategia jest wigc zaniza-
nie udziatow w dochodach podatkowych i ubieganie si¢ o dofinansowanie ze strony
panstwa. Tego typu strategie zamiast budowac lokalna odpowiedzialnos$¢ i aktyw-
nos¢ spoteczna, poglebiajg postawy roszczeniowe, centralizm decyzyjny i zniechg-
caja lokalne elity do celow reformy.

Na przyktadzie powiatéw wida¢ takze inne niedostatki reformy. Aleksander
Nelicki wyraza opinig, iz powiatdw jest zbyt wiele i dlatego sa w duzym stopniu
instytucjami o zbyt stabym potencjale spotecznym, gospodarczym i instytucjonal-
nym. Powaznym wyzwaniem politycznym staje si¢ wigc jego zdaniem w najbliz-
szej przysztosci nie tylko gruntowna zmiana finanséw powiatowych, ale rowniez
znaczace ograniczenie liczby powiatow. Autorzy omawianej ksiazki zwracaja kil-
kakrotnie uwage na szkodliwo$é oddzielenia powiatéw ziemskich od powiatow
grodzkich. W ten sposob powiaty ziemskie pozbawione sa odpowiedniej infrastruk-
tury znajdujacej si¢ w miastach. Pojawiaja si¢ problemy w zarzadzaniu niektorymi
ustugami (np. stuzby zdrowia i oSwiaty) pomigdzy sasiadujacymi samorzadami.
Zdaniem ekspertow podziat na powiat ziemski i grodzki jest wigc niefortunny. Kaz-
de wigksze miasto powinno mie¢ jedynie status gminy, za$§ ograniczone przestrzen-
nie powiaty grodzkie nalezy potaczy¢ z okalajacymi je powiatami ziemskimi. Dla
najwigkszych polskich metropolii trzeba stworzy¢ szczegdétowe rozwiazania orga-
nizacyjne.

Wedtug specjalistow reforma administracyjna byta niedostatecznie powiazana
z innymi reformami wprowadzanymi przez rzad Jerzego Buzka. Ilustracja tej tezy
jest przyktad ochrony zdrowia, omowiony przez Janusza Halika. Zbyt stabe jed-
nostki samorzadu powiatowego przejmowaly zbyt duze i kosztowne szpitale i przy-
chodnie. Ponadto nie zapewniono odpowiedniego wspotdziatania powiatow i kas
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chorych. Relacje przedstawicieli powiatow z kasami sa wrecz bardzo zte. Kasy fi-
nansuja okoto 60% ogotu kosztow zwiazanych z utrzymywaniem placoéwek, gtéw-
nie przeznaczonych na wydatki biezace. Powiaty jako organ zatozycielski nie maja
za$ funduszy na dzialania modernizacyjne i inwestycyjne w ochronie zdrowia. Nie
posiadaja rowniez zadnych instrumentow wplywu na decyzje finansowe kas cho-
rych, ktore nie traktuja ich jako strony w negocjacjach.

Podobne zjawiska zachodza w sferze o$§wiaty. Zdaniem Mikotaja Herbsta po-
wiaty nie dysponuja odpowiednimi $rodkami finansowymi na prowadzenie szkol-
nictwa ponadpodstawowego. W konsekwencji nauczyciele gminnych szkét podsta-
wowych sg zazwyczaj lepiej optacani anizeli powiatowi nauczyciele szkot Srednich.
Zbyt stabe wladze powiatowe nie angazuja si¢ tez w prowadzenie dlugofalowej po-
lityki o§wiatowej na swoim terenie, a jedynie reaguja na sytuacje kryzysowe lub
postulaty dyrektorow szkot.

Omawiana pozycja przedstawia rowniez oceng reformy terytorialnej na pozio-
mie wojewddzkim. Podstawowym zarzutem sa oczywiscie niewystarczajace finan-
se wlasne nowych sejmikéw samorzadowych, ktére nie pozwalaja na rozwinigcie
wiasnej i1 dlugofalowej polityki rozwoju regionalnego. Autorzy wskazuja rowniez
na inne braki reformy, m.in. zte wyposazenie nowych instytucji samorzadowych
w majatek. Ponadto administracja rzadowa nie przekazala sejmikom waznych jed-
nostek organizacyjnych oddziatujacych na rozwdj regionalny. Janusz Hryniewicz
przytacza jako przyktad osrodki doradztwa rolniczego. Nie przekazano rowniez sej-
mikom kompetencji, srodkow finansowych i majatkowych bedacych w dyspozycji
agencji rzadowych, ktérze zajmuja si¢ rozwojem regionalnym. Ponadto w dalszym
ciggu wojewoda ma zbyt silna pozycje ustrojowa w regionie w stosunku do samo-
rzadu wojewddzkiego. Nie udato si¢ rowniez wprowadzi¢ petnego zespolenia ad-
ministracji rzadowej w terenie.

Szczegotowa oceng systemu odpowiedzialnego za rozwoj regionalny przedsta-
wia publikacja Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowsa. Praca zbiorowa pod re-
dakcja Jana Szomburga koncentruje si¢ na tych aspektach reformy terytorialnej, ktore
zapewniaja mozliwosci realizowania dojrzatej polityki regionalnej w Polsce. W oce-
nie autoréw utworzenie samorzadowych wojewddztw byto niezwykle korzystne dla
stymulowania rozwoju regionalnego. Uruchomilo potencjal nowych elit samorza-
dowych, dzigki niemu powstaty w kazdym wojewoddztwie opracowania strategicz-
ne dotyczace dlugofalowego rozwoju i dokumenty planistyczne zwiazane z kon-
traktami regionalnymi. Niestety, zdaniem autoréw brak decentralizacji systemu fi-
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nanséw publicznych oraz btedne ustalenie regut wspolpracy migdzy centrum a szcze-
blem regionalnym niesie ryzyko niewykorzystania impulsow rozwojowych tkwia-
cych w reformie terytorialne;j.

Ksiazka przedstawia takze ciekawa charakterystyke regionéw i odpowiada na
pytanie, co dziato si¢ w regionach w latach 90. Wybitni specjalisci, m.in. Tadeusz
Kudtacz i Witold Ortowski, okreslaja ich zroznicowanie i typologie. Wskazuja na
ich potencjat rozwojowy na przysztos¢, zwlaszcza wynikajacy z integracji z Unia
Europejska, a takze wskazujq na problemy regionalne oraz szanse i mozliwosci roz-
woju. Niezwykle istotne jest to, ze charakterystyka ta nie ogranicza si¢ do gospo-
darki. W artykule Pawta Swianiewicza obejmuje rowniez oceng regionalnych zr6z-
nicowan sily spoteczenstwa obywatelskiego. Jest to niewatpliwie kluczowy element
zdolnosci regionow zarowno do ekspans;ji, jak i do adaptacji w przypadku pojawie-
nia si¢ zagrozen.

Publikacja przedstawia takze interesujace rozwazania dotyczace spoteczno-po-
litycznych uwarunkowan polityki regionalnej w Polsce. Znani socjolodzy, m.in. Mi-
rostawa Marody i Edmund Mokrzycki, nawiazuja do fundamentéw kulturowych
naszego spoleczenstwa, do jego mentalnosci i systemu wartosci. Wskazuja na przy-
ktad na silnie klientalna natur¢ funkcjonowania administracji, jej upolitycznienie
i sktonno$¢ do centralizmu decyzyjnego. Natomiast silne spoteczne poparcie dla
redystrybucji srodkéw publicznych przez centrum stanowi ich zdaniem powazne
niebezpieczenstwo dla realizowania zdecentralizowanej polityki regionalnej w przy-
szlosci.

Jednak najwazniejszym dorobkiem omawianej publikacji jest omowienie in-
stytucjonalnych i regulacyjnych ram polityki regionalnej. Autorzy dokonuja tutaj
krytycznej oceny skutkow reformy terytorialnej. Analizuja takze pozniejsze decy-
zje, ktore okreslaly ksztalt organizacyjny i finansowy polityki regionalnej w Polsce.
Oceniaja, w jakim stopniu jest to system efektywny i zdecentralizowany. Wypowie-
dzi specjalistow sa przy tym wzbogacone refleksjami praktykow, ktérzy wprowa-
dzaja nowe rozwiazania prawne do dziatalnosci administracji publicznej, zarowno
rzadowej, jak i samorzadowej.

W opinii autorow po dwoch latach od przeprowadzenia reformy administracyj-
nej nie wygast spor o cele i mechanizmy polityki regionalnej. Wrecz przeciwnie,
wbrew intencjom pomystodawcow tej reformy system instytucjonalny polityki re-
gionalnej w Polsce stopniowo zmierza w kierunku centralistycznym. Regulacje praw-
ne w tej sferze oraz nikly poziom finansow wiasnych sejmikow samorzadowych
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powoduja, zdaniem Zyty Gilowskiej, ze trudno obecnie nazwac sejmiki podmiota-
mi polityki regionalnej. Samorzady staty si¢ jedynie instrumentami polityki realizo-
wanej przez panstwo. Kluczowe decyzje, w tym rowniez dotyczace finansowania
inwestycji regionalnych, sa podejmowane na szczeblu rzadowym. Kontrakty woje-
wobdzkie zawierane migdzy rzadem a sejmikami jedynie utrwalaja centralizacje ca-
lego systemu. Kontrakty nie sa bowiem porozumieniem réwnorzg¢dnych partnerow.
,Regiony, nie posiadajac odpowiednich srodkéw witasnych na realizacje wtasnych
strategii rozwoju, zawieraja wigc kontrakty pod dyktando rzadu, tylko po to, aby
w ogole co$ dostac”.

W ten sposdb zmniejsza sig efektywnos¢ dziatania nowego systemu instytucji
regionalnych i ostabia spoteczne zaangazowanie. W nowym uktadzie nastgpuje na-
wet zwigkszenie kosztow transakcyjnych polityki rozwoju. Rozszerza si¢ bowiem
liczba instytucji posredniczacych, zwigkszaja formalnosci biurokratyczne oraz du-
bluje si¢ instytucje odpowiedzialne w terenie za rozwdj. Zdaniem ekspertow ko-
niecznym warunkiem poprawy sytuacji jest faktyczne zdecentralizowanie finanséw
publicznych. Niezbgdnym elementem jest rowniez przekazanie srodkow i zadan nie-
ktorych agencji rzadowych samorzadowemu podmiotowi odpowiedzialnemu w §wie-
tle reformy administracyjnej za polityke rozwoju w wojewodztwach. Innym ele-
mentem proponowanej zmiany jest przeprowadzenie reformy centrum rzadowego.
Jednym z jej zadan byltoby przygotowanie instytucji zdolnej do wlasciwej koopera-
cji z samorzadem na rzecz rozwoju regionalnego oraz koordynacji polityki regio-
nalnej panstwa pomigdzy réznymi instytucjami rzadowymi. Obecne rozwigzania
prawne w tej dziedzinie sa w opinii ekspertow daleko niewystarczajace.

Innym problemem jest w opinii Jerzego Hausnera zdolno$¢ absorpcyjna $rod-
kow europejskich w nowym uktadzie instytucjonalnym. Autor wyroznia tutaj wy-
miar administracyjny oraz strukturalny. Pierwszy oznacza umieje¢tno$¢ operacyjne-
go wykorzystania §rodkow finansowych, drugi dotyczy efektywnos$ci wykorzysta-
nia tej pomocy na witasne cele polityki regionalnej panstwa i samorzadéw woje-
waodzkich. Dla osiagnigcia obu wymienionych wymiarow absorpcji istotne znacze-
nie maja odpowiednio zaprojektowane ramy instytucjonalne polityki regionalne;.
Z jednej strony sejmiki powinny otrzymac¢ od panstwa instrumenty umozliwiajace
samodzielne dziatania na rzecz rozwoju wojewddztwa. Ponadto obok programowa-
nia europejskiego powinien powsta¢ autentyczny, a nie jedynie ksiggowo-formalny
nurt programowania krajowej polityki regionalnej. Wreszcie, obie procedury po-
winny by¢ ze soba $cisle zwiazane i1 uproszczone.
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Powaznym niebezpieczenstwem, na ktore zwrocit uwage Jan Szomburg, jest
stopniowe wylaczanie sejmikow wojewodzkich z udziatu w europejskiej polityce
regionalnej. Role wiodaca coraz czgsciej przejmuja rzadowe agencje, ktore dla ab-
sorpcji $srodkow unijnych rozwijaja wtasne struktury terytorialne i na dodatek unie-
zalezniaja si¢ lub zrecznie ukierunkowuja polityke regionalng wiasnych ministerstw.
Autor przytacza przyktad Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa w zakresie
zarzadzania $rodkami programu SAPARD. Inny przyktad dotyczy Agencji Rozwo-
ju Przedsigbiorczosci, ktora monopolizuje $rodki przeznaczone na wspieranie ma-
tych i $rednich przedsigbiorstw.

Obie prezentowane publikacje dowodza ogromnego znaczenia, jakie miala re-
forma terytorialnej organizacji kraju dla uporzadkowania administracji i zainicjo-
wania procesOw wzrostu gospodarczego. Wskazuja jednoznacznie na duzy poten-
cjat drzemiacy w nowych elitach samorzadowych. Jednoczesnie mozliwosci zaini-
cjowane przez reforme terytorialng powinny zostaé odpowiednio wykorzystane.
Autorzy obu ksiazek podkres$laja przy tym potrzebg wprowadzenia konkretnych
zmian instytucjonalnych i prawnych. Dowodza, iz najwazniejsza plaszczyzna kon-
kurencji wspotczesnych panstw jest wlasnie jakos$¢ i efektywnosé systemoéw insty-
tucjonalnych stymulujacych kapital spoteczny i rozwoj gospodarczy.

Autorzy przedstawionych publikacji jednoglo$nie domagaja si¢ zmiany syste-
mu finanséw publicznych. Nie wystarczy jednak ich zdaniem zwigkszy¢ pulg srod-
kow wiasnych dla nowych jednostek samorzadowych. Nalezy rownocze$nie wyod-
r¢bni¢ w finansach publicznych i1 skonsolidowac¢ $rodki inwestycyjne, przeznaczo-
ne na inicjowanie rozwoju regionalnego. W tym celu konieczne jest przywrdcenie
kontroli budzetowej nad funduszami celowymi i §rodkami agencji rzadowych, a tak-
ze przekazanie czgsci srodkow i zadan z tych instytucji do samorzadow. Reszta winna
by¢ wlasciwie koordynowana w ramach nowego uktadu instytucjonalnego rzado-
wej polityki rozwoju regionalnego.

Ponadto istotne znaczenie ma w opinii ekspertow poprawienie mapy admini-
stracyjnej kraju, zwlaszcza na szczeblu powiatowym oraz udoskonalenie podzialu
kompetencji migdzy réznymi szczeblami administracji publicznej. W tym celu ko-
nieczne jest ,,odchudzenie” administracji rzadowej, a zwlaszcza racjonalne utoze-
nie jej zadan i kompetencji. ROwnoczesnie nalezy poprawiaé inne dziaty admini-
stracji publicznej, zwlaszcza zarzadzanie stuzba zdrowia i oswiata.

Obie publikacje przedstawiaja wnikliwy opis stanu polskiej administracji pu-
blicznej po reformie. Proponuja wiele konkretnych zmian, ktére powinny zwigk-
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szy¢ efektywnosc jej dziatania, wskazujg na narastajace zagrozenia i szanse rozwo-
jowe. Jest to wigc lektura przynoszaca wiedze o kondycji polskiej administracji,
a jednoczes$nie sktaniajaca do refleksji na temat jej przysztosci.

Tomasz Grzegorz Grosse
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Praktyka budowania postaw etycznych
w kanadyjskiej stuzbie cywilnej

Najlepsze praktyki

Inicjatywy zbudowania etycznej stluzby cywilnej podejmowane sa w Kanadzie
od kilkunastu lat. Odpowiedzialno$¢ za ich realizacj¢ byta do niedawna rozproszo-
na w poszczegbdlnych ministerstwach. Rowniez dzisiaj, mimo dokonanych zmian,
urzedy centralne odgrywaja samodzielna, niebagatelna rolg w tym zakresie, dlatego
od nich nalezy rozpocza¢ omdwienie problematyki.

Dziatania w ramach konkretnego ministerstwa maja charakter wielowymiaro-
wy. Z jednej strony oparte sa na kodeksach etycznych uwzgledniajacych specyfike
instytucji, z drugiej — na praktycznej implementacji przyjgtych zasad. Zasadnicze
novum stanowi powotanie ministerialnych rzecznikow ds. etyki (ombudsmen), kto-
rych zadaniem jest pomoc urz¢gdnikom w rozwiazywaniu ich dylematéw etycznych
oraz interweniowanie w przypadku nieprawidlowosci w srodowisku pracy. Rzecz-
nik jest na ogdt menedzerem Sredniego szczebla, osoba o uznanej pozycji i autory-
tecie moralnym, dostepna dla pracownikoéw, znajaca specyfike instytucji. Interwe-
niuje, jezeli zwraca si¢ do niego urzgdnik, ktory czuje si¢ np. dyskryminowany przez
kolegow lub przelozonego ze wzgledu na pte¢, narodowos¢ lub niepetnosprawnosc.
Dziatalno$¢ rzecznika wzmacnia wérod pracownikdéw poczucie bezpieczenstwa oraz
zobowiazuje do etycznego postgpowania. Zagrozeniem dla funkcjonowania tej in-
stytucji moze by¢ srodowiskowy ostracyzm wobec skarzacego (problem whist/e-
blowing), ale neutralizuja to zagrozenie odformalizowane procedury szybkiego roz-
wiazywania konfliktow. Obecnie w kanadyjskich urzedach centralnych dziata 13
ombudsmendw.
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Do powszechnych praktyk urzedéow naleza wewngtrzne szkolenia z zakresu
etyki, ktore zazwyczaj wkomponowane sa w szersze, np. dwudniowe modutly szko-
leniowe. Dotycza one sposobu rozwiazywania konfliktow, komunikacji interperso-
nalnej, etycznego podejmowania decyzji, zarzadzania Srodkami publicznymi
z uwzglednieniem celow i oczekiwan obywateli (modern comptrollership).

Elementem uzupelniajacym sa sesje poswigcone studiom przypadku (case stu-
dies) oraz publikacje zawierajace metodologiczne i merytoryczne instrukcje ich prze-
prowadzenia, wydawane w sposob tradycyjny w formie broszur lub umieszczane na
stronach internetowych. Raz w roku pracownicy otrzymuja pismo (tzw. annual re-
minder) przypominajace im o obowiazkach wynikajacych z ,,Kodeksu konfliktu in-
teresow”.

Sektorami federalnej administracji, ktore przoduja w najlepszych praktykach,
sa: Obrona Narodowa, Roboty Publiczne i Ustugi Rzadowe, Urzad ds. Migracji,
Krélewska Policja oraz Zasoby Ludzkie'.

Silna podstawa

Przetomowe znaczenie dla upowszechnienia problematyki etyki w administra-
cji miat raport o stanie wartosci i etyki w stuzbie cywilnej ,,Silna podstawa” pod
redakcja Johna Taita, dyrektora generalnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci, opu-
blikowany w 1996 r.

Raport zawiera m.in. postulat otwartej debaty na temat wyzwan i problemow
stuzby cywilnej. Inicjatywy poszczegdlnych ministerstw zostaly w nim uznane za
niewystarczajace dla poprawy sytuacji etycznej w stuzbie cywilnej. Nie stwarzaty
bowiem warunkéw do powszechnego stosowania najlepszych praktyk, co prowa-
dzito do poglebiania si¢ roznic w jakosci srodowiska pracy migdzy przodujacymi
urzedami a pozostalymi. Wspolny kodeks etyczny zostat uznany za cel drugorzed-
ny — bezwzglednym priorytetem staty si¢ praktyki upowszechniania postaw etycz-
nych we wszystkich urzgdach federalnych oraz zapewnienia warunkow organiza-
cyjnych do swobodnego przeptywu informacji i wzajemnych kontaktow oséb od-
powiedzialnych za obszar wartosci i etyki w ministerstwach.

! Mozna je znalez¢ pod nastgpujacymi adresami: National Defence — http://www.dnd.ca/CRS/ETHICS/docu-
ments/hbook_e.pdf; Public Works and Government Services Canada — http:/www.pwgsc.gc.ca/; Citizenship
and Immigration Canada - http:/www.cic.gc.ca/french/pub/values%2Df.html, http:/www.rcmp-learning.org;
Human Resources Development Canada — http:/www.hrdc—drhc.ge.ca/dept/mission/handbook.shtml.
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Publiczna debata wymagata zaangazowania dyrektoréw generalnych oraz wyz-
szych urzednikdw w procesie promowania wartosci i etyki w stuzbie cywilnej, two-
rzenia grup roboczych w ramach departamentdéw, opracowywania programow oraz
oddelegowania pracownikéw i przeznaczenia srodkow finansowych na ich wdroze-
nie. W tym celu szef stuzby cywilnej mianowat dyrektor generalna w Ministerstwie
Obywatelstwa i Migracji, a takze szefa Komisji Stuzby Cywilnej dwoma ,,czempio-
nami” wartosci i etyki dla caltej administracji oraz powotat obstugujace ich Biuro
Wartoéci i Etyki®. ,,Czempionow” wspomaga oceniajacy i podsumowujacy kolejne
etapy prac Komitet Pomocniczy, w ktorego sktad wchodza reprezentanci 25 urze-
dow centralnych.

Rozproszona migdzy poszczegdlne ministerstwa odpowiedzialno$¢ za naj-
lepsze praktyki w zakresie wartosci i etyki w stuzbie publicznej zostala w ten spo-
sob zesrodkowana. Spoczywa na wysokich ranga urzednikach stuzby cywilnej, kto-
rzy maja czuwac nad koordynacja i postgpem ich wdrazania.

Studia przypadku — nauka na podstawie
dylematoéw etycznych

Obok wewngtrznych uregulowan normujacych problematyke rzeczywistego
lub potencjalnego wpltywu pethionej funkcji publicznej na sfere¢ prywatnych praw
lub korzysci urzednika, zawartych w ,,Kodeksie postgpowania w sprawach konflik-
tu interesoOw oraz zatrudnienia po zakonczeniu pracy w stuzbie cywilnej”, w Kana-
dzie dominuje praktyczne podejscie do rozwiazywania dylematoéw etycznych.

Forma takiego podejscia jest ,,Praktyczny przewodnik zastosowania kodeksu
konfliktu interesow”, ktory powstal pod kierownictwem Biura Wartosci i Etyki,
jako wynik pracy grupy roboczej sktadajacej si¢ z urzgdnikéw réznych ministerstw.
Publikacja dzieli si¢ na 3 czgéci: studium przypadku (case study), orzecznictwo,
pytania i odpowiedzi.

W czeg$ci pierwszej omowiono prawdopodobne stany faktyczne, czynniki,
ktére nalezy wzia¢ pod uwage, odpowiadajace im regulacje kodeksowe i propono-
wane rozwiazania. Najcze¢séciej wystepujace dylematy wiaza si¢ z przyjmowaniem
zaproszen na imprezy kulturalne lub tzw. wyrazoéw wdzigcznosci. W takich przy-
padkach rozwazenia wymagaja:

2 Biuro stanowi jednostkg organizacyjna Komitetu Skarbu (Treasury Board Secretariat).
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* przyczyna zaproszenia lub wrgczenia upominku;

* obecne, przeszie i przyszte stosunki zawodowe urzednika z organizacja poza-
rzadowa;

* mozliwos$¢ realnego wplywu urzednika na decyzjg¢ ministerstwa dotyczaca
organizacji;

e czy jest to okazja do promocji lub wyboru beneficjentéw decyzji;

* urz¢dnik powinien zapytac siebie, jak czuje si¢ korzystajac z takiej oferty;

* jak zapatrywaliby si¢ na nig znajomi, koledzy i osoby nie zwiazane z admini-
stracja;

* czy warto$¢ prezentu miesci si¢ w normalnych granicach wdzigczno$ci i uprzej-
mosci;

* czy mozna si¢ podzieli¢ upominkiem ze wspolpracownikami;

* czy przyjgcie prezentu narusza uczciwos¢ i obiektywizm urzednika.

Proponowane rozwiazania zawieraja zakaz korzystania z zaproszen na obiady
lub imprezy kulturalne. Kazdorazowo zwierzchnik powinien by¢ informowany o za-
proszeniu. Nie jest wykluczone korzystanie z zaproszen izb gospodarczych, maja-
cych na celu rozw6j wzajemnej wspotpracy, wyklucza si¢ analogiczne oferty firm
prywatnych. Urzednik powinien kierowac si¢ generalng zasada — jezeli masz wat-
pliwosci, nie przyjmuj zaproszenia.

Urzegdnik moze przyjac prezent, jezeli nie ma watpliwosci co do jego rodzaju
i wartosci. Mozliwe jest przyjgcie z zastrzezeniem, iz w przysztosci podobne pre-
zenty nie begda akceptowane. Jezeli warto$¢ prezentu przekracza granicg wdzigcz-
nosci, urzednik powinien go zwrdcié, thumaczac motywy swojej decyzji lub przeka-
za¢ na cele charytatywne. W razie watpliwosci konieczne jest przedyskutowanie
sprawy z przetozonym.

Czgs$¢ przewodnika poswigcona orzecznictwu omawia przypadki konfliktu in-
teresOw rozpatrywane przez Komisj¢ Dyscyplinarna. Orzeczenia ograniczaja si¢ do
wskazania rodzaju przewinienia, stanowiska urze¢dnika, zastosowanej sankcji i jej
podstawy prawnej. Ostatni z wymienionych rozdziatow, obejmujacy pytania i od-
powiedzi, ma na celu wykladni¢ oraz przystepne wyjasnienie kodeksowych norm
prawnych. Opisowo sformutowane odpowiedzi utatwiaja zrozumienie przepiséw
prawnych w razie jakichkolwiek watpliwos$ci w kwestii zastosowania lub zakresu
obowiazywania tych regulacji.
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Roéwniez strony internetowe urzedow centralnych zawieraja praktyczne prze-
wodniki ulatwiajace podjecie samodzielnej, etycznej decyzji. Wedtug jednego z nich
rozwiazanie dylematu decyzyjnego wymaga’:

* zebrania informacji na temat faktow, regulacji prawnych, procedur i polityk
oraz stanowisk aktorow, czyli osob zainteresowanych;

« zidentyfikowania wartosci, ktore znajduja zastosowanie w danej sytuacji, czy
wystepuje miedzy nimi konflikt, a jesli tak — to ktore z nich maja nadrzedny charak-
ter;

» odpowiedzi na pytanie o decyzje, ktére musza zosta¢ podjgte oraz ich przewi-
dywane skutki, rozwazenia mozliwych wariantow decyzji 1 ich zgodno$ci z prawem
i politykami. Lista argumentow za i przeciw proponowanym wariantom rozwiaza-
nia dylematu powinna by¢ skonsultowana z osoba, ktora darzy si¢ zaufaniem;

* dokonania oceny wariantow wedlug wtasnego poczucia sprawiedliwosci i pra-
worzadnosci, przewidywanych konsekwencji oraz skutku dla adresatow;

» wyboru najlepszej opcji uwzgledniajacej wplyw na etyczne postgpowanie in-
nych pracownikow i stanowiacej przyktad dla podwtadnych i wspodtpracownikow.
W przypadku moralnego dyskomfortu lub watpliwosci zwiazanych z podjeciem
decyzji, nalezy zastanowi¢ si¢ nad rozwiazaniami, ktére zmniejsza jej negatywne
skutki;

* $wiadomosci ryzyka popelnienia btedu i odpowiedzialnosci za ten btad. Jest
to integralny sktadnik procesu uczenia sig;

» dokonania oceny wdrozonej decyzji pod katem jej wptywu na rozwiazanie
sytuacji problemowej;

» wspotdzialania — urzgdnik nie jest sam. W razie watpliwosci zwraca si¢ do
swoich bezposrednich lub wyzszych przetozonych, kolegow, osob odpowiedzial-
nych za stosunki pracownicze w urzgdzie, ktore moga dysponowa¢ dodatkowa in-
formacja lub znalazly si¢ w podobnej sytuacji w przesztosci.

Najnowszym sposobem promocji otwartej dyskusji w stuzbie cywilnej sa orga-
nizowane przez Kanadyjskie Centrum Ksztatcenia Menedzeréw we wspotpracy
z Biurem Wartosci i Etyki, a firmowane i prowadzone przez czempiondéw wartosci
i etyki debaty okragtego stotu. Celem comiesigcznych, péitoragodzinnych debat jest
przedstawienie, omowienie i rozwigzanie przygotowanego wczesniej hipotetyczne-

* Na przyktadzie intranetowego przewodnika Urzgdu Zasobdéw Ludzkich (Human Resources Development
Canada).
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go dylematu etycznego. Zaproszeni wyzsi urzednicy stuzby cywilnej naswietlaja
problem z roznych punktéw widzenia, radykalnego i umiarkowanego, niekoniecz-
nie odzwierciedlajacych ich wlasne poglady. Wszystko odbywa si¢ wedtug ustalo-
nego z goéry scenariusza. Po prezentacji dylematu oraz wystuchaniu opinii zapro-
szonych gosci, urzednicy rozpoczynaja dwudziestominutowa dyskusje, ktéra odby-
wa si¢ przy okraglych, siedmioosobowych stotach. Przedstawiciel kazdego stotu
przedstawia publicznie wypracowane rozwigzania. Metodologia studium przypad-
ku musi odpowiada¢ wymaganiom zawartym w ,,Podreczniku praktycznego pode;j-
$cia” (publikacja Biura Wartosci i Etyki). Temat sesji powinien by¢ konkretny oraz
prawdopodobny dla jej uczestnikdéw, wzbudzajacy ich zainteresowanie. Jednocze-
$nie nie moze on odwzorowywac sytuacji, ktora rzeczywiscie miata miejsce. Opis
przypadku musi by¢ na tyle ogdlny, by jego rozwiazanie byto mozliwe w ciagu 20
minut dyskusji, bez koniecznos$ci rozstrzygania zb¢dnych szczegotow.

Podsumowanie

Przyktad kanadyjski wskazuje, iz nie ma jednoznacznych rozwiazan dla dy-
lematéw etycznych. Kazda sytuacja konfliktu warto$ci jest niepowtarzalna i wyma-
ga odregbnej analizy, przy ktorej mozna positkowac si¢ podrgcznikami zawierajacy-
mi interpretacj¢ obowiazujacych kodekséw, studidw przypadku, praktycznych roz-
wigzan oraz orzecznictwa. Rdznorodnos¢ stosowanych metod odzwierciedla specy-
fike 1 zlozonos$¢ problematyki. Niemozliwe jest np. wyznaczenie kwotowej granicy
przyjmowania tzw. wyrazow wdzigcznos$ci czy jednoznaczne okreslenie warunkow
udziatu urzednikow w prywatnych konferencjach lub rautach. Prowadzone szkole-
nia i dyskusje, np. w postaci debat okragtego stotu, nie daja gotowych wzoréow po-
stgpowania, ale maja nauczy¢ urz¢dnikow umiejgtnosci podejmowania wlasciwych
decyzji. Przyblizaja takze niezbgdne elementy procesu decyzyjnego, ktorych pomi-
nigcie zwigksza prawdopodobienstwo bledu, uczulaja na przestrzeganie wartosci
pozadanych w administracji publicznej oraz zmuszaja do my$lenia o kazdej decyzji
jako integralnie zwiazanej z tymi wartosciami. Problematyka etycznego postgpo-
wania w znacznej czg¢sci nie poddaje si¢ regulacjom prawnym, wplywa jednak na
jakos$¢ pracy w administracji, jej efektywnos¢ 1 spoteczny odbior.

Na uwagg zastuguja nastgpujace zasady rozwiazywania dylematow etycznych:

* przyktad z gory, etyczne postgpowanie szefa, dajace mu moralne prawo zada-
nia analogicznego zachowania od pracownikow;
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» zaangazowanie szefa, otwarty dialog, tworzenie atmosfery sprzyjajacej wy-
mianie pogladow i dzieleniu si¢ watpliwo$ciami. Pracownik przyjdzie do przetozo-
nego po radg, jezeli moze liczy¢ na zrozumienie, pomoc i ma do niego zaufanie;

« unikanie sytuacji stwarzajacych prawdopodobienstwo konfliktu;

* bezstronnos¢ i obiektywizm;

* stosowanie przyjetego modelu procesu decyzyjnego;

* $wiadomo$¢ ryzyka btedu w procesie podejmowania decyzji, a takze odpo-
wiedzialno$ci za ten blad. Urzednik nie moze bac si¢ btedow.

Kodeksy etyczne nie sa miara upowszechnienia warto$ci w stuzbie publiczne;.
Moga one stanowi¢ punkt wyjscia (kodeksy w poszczegolnych ministerstwach) lub
punkt docelowy, odzwierciedlajacy warto$ci juz zakorzenione w praktyce admini-
stracyjnej. Skutecznym sposobem popularyzacji tych warto$ci jest natomiast otwar-
ty dialog, rozumiany jako proces ich twoérczego wdrazania w pracy codziennej. Ety-
k¢ w srodowisku pracy trzeba budowac¢ konsekwentnie i latami, zgodnie z zalozo-
nym planem dziatania i w ramach posiadanych §rodkéw finansowych.

Angelina Sarota™

* Angelina Sarota — glowny specjalista w Departamencie Zastgpstwa Procesowego, Ministerstwo Skarbu Pan-
stwa.
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Instytucje pozaministerialne
w Wielkiej Brytanii

W Wielkiej Brytanii swiat organizacji quasi-rzadowych jest bardzo bogaty.
W tamtejszych warunkach politycznych ideologiczne i pragmatyczne przestanki
sprawity, ze do brytyjskiego systemu rzadzenia wprowadzono kategori¢ organizacji
majacych bardzo duze wptywy, cho¢ pozostajacych poza demokratycznym zyciem
politycznym. Instytucje te graja kluczowa rol¢ w niemal kazdym obszarze zycia
publicznego czy publicznych ustug, staty sig integralng czgscia brytyjskiego apara-
tu rzadowego i w wielu dziedzinach wyparly wybieralne wiadze z ich klasycznych
funkcji. Jest to szczegdlnie grozne dla zycia publicznego na poziomie samorzadu
terytorialnego, gdyz podwaza idee samorzadnosci, sprzyjajac centralizmowi i nie-
demokratycznym procedurom ,,rgcznego sterowania’.

Powstanie tych jednostek byto wynikiem konstatacji, ze brytyjska stuzba cy-
wilna powinna zosta¢ podzielona na dwie czg$ci: zwiazang z polityka i jej tworze-
niem oraz dostarczajaca ustugi obywatelom. Przestanka tego procesu byto takze
wyciagnigcie wnioskoOw ze spostrzezenia, ze klasyczne organizacje zapewniajace
reprezentatywnos$¢ rzadu wywodza si¢ z XVIII w., rozwingly si¢ w wicku XIX, a od
poczatkow XX w. skala i zréznicowanie funkcji panstwa i administracji publicznej
zwigkszyla si¢ do stopnia przekraczajacego zdolnos¢ tych instytucji do kompetent-
nego zarzadzania panstwem. Wielka Brytania, szczegdlnie podatna na ten proces
z racji braku sformalizowanej Konstytucji, natrafiata na trudnosci w uksztalttowaniu
stabilnych i dobrze zdefiniowanych relacji pomiedzy administracja centralng a po-
zostala czgécig administracji publicznej, a takze pomigdzy panstwem a instytucjami
publicznymi szerszego spoteczenstwa. Uznano zatem, ze rozwigzanie tego proble-
mu wymaga, aby klasyczne organizacje demokratyczne byly wspomagane przez
nowe instytucje, ktére daja wigcej mozliwosci obywatelom uczestniczacym w zy-
ciu publicznym i na nowo okre$laja granice pomig¢dzy wladza publiczna a spote-
czenstwem.

Wedtug danych z 1998 r., catkowita liczba pozaministerialnych jednostek ad-
ministracji publicznej, zwanych tu quangos (od quasi-autonomous non-governmen-
tal organisations — quasi-niezalezne organizacje pozarzadowe) lub NDPB (od non-
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departamental public bodies — nieministerialne jednostki publiczne) wynosita 6424.
Pracuje w nich ok. 91 tys. urzednikow, a wydatki tych jednostek administracyjnych
wynosza w sumie ok. 17 mld funtéw — 6% brytyjskich wydatkéw rzadowych.

W Wielkiej Brytanii wyrdznia sig trzy kategorie pozaministerialnych agencji
(quangos):

— o charakterze wykonawczym (executive agencies), dziatajace przede wszyst-
kim w sferze nauki i kultury (jak Komitet ds. Grantéw Uniwersyteckich, British
Council), cho¢ rowniez w sferze gospodarki (United Kingdom Atomic Energy Com-
mission — Komisja ds. Energii Atomowej),

— o charakterze doradczym (advisory agencies), prowadzace dla rzadu dziata-
nia w obszarach wymagajacych zewngtrznych ekspertyz, jak np. Komisja Doradcza
ds. Lekéw, Policyjna Rada Doradcza,

— o charakterze quasi-sadowym, orzeczniczym (tribunals), jak Komisja ds.
Monopoli i Fuzji, Komisja ds. Ro6wnosci Rasowej czy Policyjny Trybunat Arbitra-
zowy, wykonujace zadania typu ,,regulacyjnego”.

Agencje o charakterze wykonawczym byly tworzone, z pewnymi wyjatkami,
przez ministerstwa i urzedy centralne brytyjskiej administracji centralnej, najcze-
Sciej na podstawie rozporzadzenia odpowiedniego szefa urzedu. W wigkszosci przy-
padkow agencje takie pozostaty Scisle zwiazane z ministerstwem badz urzgdem,
ktory je powotat, wykonujac zadania zlecone przez ministra badz szefa urzedu. Po-
dobnie w procesie tworzenia agencji doradczych inicjatywa nalezata do centralnych
urzedow administracji. Natomiast agencje o charakterze quasi-sadowym tworzono
zwykle w kontek$cie szerszego projektu legislacyjnego majacego na celu ustano-
wienie praw 1 obowiazkow obywatelskich w okre$lonej dziedzinie.

Ankieta przeprowadzona w brytyjskiej administracji publicznej w 1996 r. po-
kazata bardzo wazna rolg, jaka quangos pelnia obecnie w Wielkiej Brytanii. Nie
zajmuja si¢ one wylacznie wasko specjalistycznymi i hermetycznymi dziedzinami
zycia publicznego, lecz wprowadzaja programy i wykonuja zadania dotykajace nie-
mal kazdego aspektu zycia zwyktego obywatela, takich jak: szkolnictwo, mieszkal-
nictwo komunalne, opieka zdrowotna, ochrona srodowiska. Prawdopodobnie z tego
powodu quangos sa bardzo kontrowersyjnym problemem w polityce brytyjskie;j.
Uwaza si¢ bowiem, ze sa to instytucje wymykajace si¢ demokratycznej kontroli
parlamentu, a w konsekwencji nie ponoszace odpowiedzialnosci za swoje dziata-
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nia, co zawsze budzi zrozumialy niepokdj z uwagi na ogromne sumy publicznych
pieniedzy wydawanych przez te organizacje.

Rzad brytyjski probuje od kilku lat reformowaé quangos, proponujac dzialania
wychodzace naprzeciw gldwnym nurtom krytyki w stosunku do tych instytucji.
Zmierza si¢ mi¢dzy innymi do zwigkszenia ich odpowiedzialnosci przed parlamen-
tem, wyrazajacej si¢ miedzy innymi okresowymi ocenami specjalnych komisji par-
lamentu. Inne kryterium to zwigkszenie otwartosci tych organizacji, poprzez wia-
czenie ich pod jurysdykcje ustawy o wolnosci informacji (Freedom of Information
Act) oraz parlamentarnego ombudsmana. Proponuje si¢ rowniez, aby quangos byty
bardziej publicznie otwarte i reagowaly szybciej na spoleczne postulaty. W celu
zwigkszenia jawnosci ich dziatania zgloszono propozycj¢, aby wszystkie agencje
wykonawcze i doradcze byly zobowigzane do przedstawiania rocznego raportu
o swojej dziatalno$ci. Dalszymi krokami, tam gdzie jest to mozliwe, sa:

— zapewnienie szerszej informacji o dziataniach;
— zmniejszenie liczby quangos;
— ustalenie jednolitych procedur dziatania;

— stworzenie rownych szans na pracg dla kobiet oraz mniejszosci etnicznych
i narodowych.

Problem kontroli i wplywu na agencje, komisje wykonawcze i regulacyjne
w omawianych krajach byt zawsze istotny w dyskusji nad skuteczno$cia ich dziala-
nia. Zarowno w USA, jak i Wielkiej Brytanii pozaministerialne agencje i komisje
byly i sa przedmiotem atakéw opozycji parlamentarnej, zarzucajacej im przede
wszystkim brak demokratycznej kontroli nad wydawaniem publicznych pienigdzy.
Historia pokazala jednak, ze zarzuty te byly czysto retoryczne, gdyz, po zmianie
uktadu sil politycznych, dawna opozycja zapominata o nich, obsadzajac swoimi ludz-
mi wszelkie mozliwe stanowiska, natomiast byli rzadzacy przechodzili w sposob
naturalny na pozycje pryncypialnych krytykoéw struktur pozaministerialnych. Fak-
tem pozostaje jednak, ze kontrola 1 wptyw na dziatalno$¢ ciat pozaministerialnych
jest bardzo utrudniona, cz¢sto zaczynaja one prowadzi¢ wlasna polityke i, zaleznie
od temperamentu kierujacych nimi urzednikéw, tatwiej lub trudniej poddaja si¢ nad-
zorowi 1 poleceniom ,,z gory”. Rzad, delegujac pewne zadania do agencji wyko-
nawczych, regulacyjnych i innych ciat spetniajacych podobne zadania, pozbywa si¢
ktopotu i dodatkowych zadan, mogac si¢ skoncentrowac na realizacji prioryteto-
wych dla siebie strategii politycznych. W procesie tym jednak rzad wyzbywa si¢
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dobrowolnie czgsci swoich wplywdw na bieg spraw, ktore na pewnym etapie moga
si¢ okaza¢ niezwykle istotne. Stad bierze si¢ prawdopodobnie dazenie wszystkich
rzadow do maksymalnego upolitycznienia tego typu instytucji i obsadzenia ich po-

litycznie postusznymi, ale niekoniecznie kompetentnymi ludzmi. Wypaczona zo-
staje zatem idea instytucji pozaministerialnych, jako organizacji wyspecjalizowa-
nych, eksperckich, kierowanych przez technokratdéw, profesjonalistow, a wigc ludzi
z definicji niezaleznych i koncentrujacych si¢ na wykonaniu powierzonego zada-
nia, a nie dziatajacych wedlug wytycznych szefa partii polityczne;j.

Najwazniejsze argumenty za i przeciw istnieniu pozaministerialnych agencji

rzadowych mozna uja¢ w ponizszej tabeli:

Za

Przeciw

1. Mozliwo$¢ uzyskiwania niezalez-
nych, szczegdtowych ekspertyz dla
rzadu.

2. Ocena dotyczaca wdrozenia okreslo-
nego sposobu dziatania jest dokony-
wana przez niezalezne od rzadu, od-
porne na polityczny nacisk organiza-
cje.

3. Delegacja wtadzy ogranicza politycz-
na presjg na ministrow i inne o$rodki
wiladzy wybieralne;j.

4. Zapewniaja szybka i kompetentna re-
akcje na dany problem, sa bardziej
elastyczne od wielkich ministerstw
rzadowych.

5. Pozwalaja na korzystne ulozenie sto-
sunkéw pomigdzy rzadem a réznymi
grupami interesu i nacisku.

. Znaczna czg$¢ publicznych wydat-

. Problemy z ustaleniem odpowie-

. Trudna sytuacja wybieralnych poli-

. Ich liczba rosnie przy jednoczesnym

. Nominacje na stanowiska kierowni-

kow jest dokonywana przez instytu-
cje nie pochodzace z demokratycz-
nego wyboru, nie poddajace si¢ de-
mokratycznej kontroli.

dzialnosci za przeprowadzenie kon-
kretnych zadan.

tykow, ktérych odsuwa si¢ od rzado-
wego procesu podejmowania decy-
Zji.

wzro$cie ich wladzy.

cze sa niewlasciwe i czgsto utrzymy-
wane w tajemnicy.

Pawel Bartczak*

* Pawet Bartczak — starszy konsultant Cap Gemini Ernst and Young.
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Niemcy — nowe procedury
postepowania administracyjnego

We wrzes$niu 2000 r. w Niemczech weszly w zycie nowe, jednolite procedury
postgpowania dla ministerstw federalnych. Zgodnie z intencja rzadu federalnego
powinny one usprawni¢ pracg¢ administracji centralnej oraz zapewnic jej wspot-
udzial w podejmowanych dziataniach legislacyjnych. Anulowano ponad 100 do-
tychczasowych procedur. Nowe zasady umozliwiaja landom oraz wtadzom lokal-
nym opiniowanie projektéw aktéw prawnych w poczatkowym stadium prac, dzigki
czemu proces legislacyjny nabiera bardziej kooperatywnego charakteru. Nowe pro-
cedury postgpowania w ministerstwach i urzedach centralnych RFN maja ponadto
na celu zapewnienie pelnego réwnouprawnienia kobiet i m¢zczyzn w dostepie do
pracy i karierze zawodowej w administracji panstwowe;j.

Istotnym elementem powyzszej inicjatywy jest system oceniania wynikoéw pra-
cy (benchmarking) w sektorze publicznym. Na szczeblu federalnym jest on stoso-
wany do badan zarzadzania zasobami ludzkimi, kontroli wykorzystania subsydiow
publicznych, zastosowania nowych technologii elektronicznych oraz poziomu wy-
ksztalcenia zawodowego pracownikéw. Podobne badania porownawcze prowadzo-
ne sa na poziomie landow. Wspdlpracg regionalnych rzadow w tym zakresie umoz-
liwia specjalny organ do koordynacji 79 komitetow badan poréwnawczych (pro-
wadzonych w 36 grupach zagadnien), zatrudniajacych 400 ekspertéw. Czgs¢ prac
wykonywana jest we wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi (m.in. Fundacja
Bertelsmanna). Rzad federalny zapowiada uwzglednienie wynikéw tych inicjatyw
oraz rozszerzenie programu oceny porownawczej wynikow pracy na inne dziedziny
aktywnosci panstwowej. (Filip Jasinski*)

* Filip Jasinski — specjalista w Departamencie Polityki Integracyjnej, Urzad Komitetu Integracji Europejskie;j.
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Dania usprawnia komunikowanie si¢ obywateli
z sektorem publicznym

W dunskim rzadzie trwaja prace nad ustawa o podpisie elektronicznym, ktora
ma usprawni¢ komunikacj¢ obywateli oraz przedsigbiorstw z sektorem publicznym
oraz sprawié, ze bedzie ona bardziej bezpieczna i tatwa w praktyce. Stosowanie
nowych przepiséw prawnych bedzie nadzorowane przez wtasciwy organ panstwo-
wy (odpowiednik polskiego Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych),
bgdacy administratorem ochrony dostepu do internetu. Opracowywane standardy
dzialania beda wspolne dla wszystkich instytucji panstwowych. (F.J.)

Portugalia tworzy ramy prawne
dla handlu elektronicznego

W nawiazaniu do zapisow ,,Zielonej ksiggi w sprawie spoteczenstwa informa-
cyjnego” opracowanej w Portugalii, tamtejszy rzad polozyl wigkszy nacisk na za-
gadnienia handlu elektronicznego. Najnowsze rozwiazania technologiczne wymu-
szaja zmian¢ podejscia do prowadzenia wymiany handlowej. Pociaga to za soba
konieczno$¢ nowelizacji istniejacej bazy prawnej. Inicjatywa ma na celu wsparcie
malych i $rednich przedsigbiorstw w modernizacji ich systemow informatycznych,
a takze utatwienie im dost¢pu do komputerowych sieci cyfrowych. Nowe przepisy
prawne regulujace tryb prowadzenia dokumentacji oraz wykorzystania podpiséw
elektronicznych sa niezbgdne do stworzenia bezpiecznego srodowiska handlu elek-
tronicznego (F.J.)

Wtochy — nowy ,,Kodeks postepowania
pracownikéw rzadowych”

We Wiloszech, ktore juz wiele dziesiatkow lat zmagaja si¢ z procesem stabiliza-
cji swojej sceny politycznej, od potowy kwietnia 2001 r. funkcjonuje dokument nie-
zwykle istotny z punktu widzenia stuzby cywilnej oraz jako$ci dzialania organow
administracji panstwowej. Nowy ,,Kodeks postgpowania pracownikéw rzadowych”
zostal przygotowany przez Departament Administracji Publicznej (funkcjonujacy
w ramach wloskiego Urzg¢du Prezesa Rady Ministréw). ,,Kodeks™, sporzadzony na
podstawie rozporzadzen ministra administracji publicznej z lat 90., obejmuje naj-
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wazniejsze zasady funkcjonowania stuzby cywilnej oraz przybliza prawa i obowiazki
jej pracownikow. Zawarte tu zasady znajduja takze zastosowanie w sytuacjach, kto-
rych nie konkretyzuja istniejace akty prawne lub w przypadku braku stosownych
regulacji.

Gloéwnymi zasadami korpusu wioskiej Stuzby Cywilnej sa:

— poszanowanie zasady nalezytego i bezstronnego wypetniania obowiazkow,
zgodnie z litera prawa i wylacznie w interesie publicznym (art. 2.1);

— zachowanie nalezytej pozycji oraz unikanie konfliktu intereséw publicznych
i prywatnych (art. 2.2);

— wykonywanie obowiazkow stuzbowych w wyznaczonym zakresie czasowym
przy wykorzystaniu odpowiedniego naktadu sit, w mozliwie nieskomplikowany i wy-
dajny sposoéb (art. 2.3);

— troska o zasoby biurowe oraz niewykorzystywanie posiadanych informacji
oficjalnych do celow prywatnych (art. 2.4);

— demonstrowanie petlnego zaangazowania w pracg podczas kontaktow z oby-
watelami (art. 2.5);

— ograniczenie kontaktéw z sektorem prywatnym (przedsigbiorcami) w sytu-
acji, kiedy moze to doprowadzi¢ do konfliktu interesoéw (art. 2.6);

— petnienie obowiazkéw stuzbowych zgodnie z zakresem kompetencji (art. 2.7);

— zakaz przyjmowania prezentdow i innych gratyfikacji za dziatania zwigzane
z pelnionymi obowiazkami stuzbowymi (art. 3);

— powiadamianie przetozonych o cztonkostwie w stowarzyszeniach oraz inne-
go rodzaju organizacjach; przetozeni z kolei nie moga naktania¢ swoich podwtad-
nych do uczestniczenia w pracach podobnych instytucji (art. 4);

— powstrzymywanie si¢ przed podobnymi dzialaniami w sytuacjach, gdy moze
mie¢ to wptyw na podejmowane dzialania w ramach obowiazkéw stuzbowych
(art. 6);

— informowanie przelozonych, a takze informowanie podwladnych przez ich
przetozonych o uczestniczeniu w przedsigwzigciach finansowych zwiazanych z pet-
nionymi obowiazkami stuzbowymi w okresie ostatnich 5 lat (art. 5);

— troska o dobre imi¢ administracji publicznej podczas uczestniczenia w zyciu
spotecznym (art. 9);
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— zakaz wykorzystywania zasobow biurowych (w tym telefonow stuzbowych,
z wyjatkiem sytuacji nadzwyczajnych) do celow prywatnych, nie zwiazanych z wy-
pelnianiem obowiazkow stuzbowych.

Dokument bardzo obszernie omawia najrézniejsze aspekty pracy urzedow i mi-
nisterstw centralnych, np. uzywanie zrozumialego i poprawnego jezyka w oficjal-
nych pismach, pozytywne nastawienie do obywateli, opuszczanie miejsca pracy
wylacznie w celach stuzbowych! badz sytuacjach nadzwyczajnych, wspotpraca z we-
wnatrzresortowymi stuzbami kontrolnymi. Réwnie wnikliwe potraktowanie w ofi-
cjalnym dokumencie rzadowym takich ,,zyciowych” kwestii, jak nieetyczny stosu-
nek do obowiazkow stuzbowych czy przedktadanie intereséw prywatnych nad pu-
bliczne, jest podejsciem rewolucyjnym i godnym nasladowania w innych krajach.
Projekt polskiego ,,Kodeksu etyki Stuzby Cywilnej” jest znakomitg ptaszczyzna do
wdrozenia podobnej inicjatywy. (F.J.)

Nowe standardy dobrego postepowania
administracyjnego w Unii Europejskiej

Tradycja wspotpracy rzecznikow praw obywatelskich panstw czlonkowskich
Wspdlnot Europejskich wywodzi si¢ jeszcze z lat 80. Instytucja Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich (Euro-Ombudsman) zostata powotana w 1992 r.,
na mocy Traktatu z Maastricht. Pierwsze wybory Ombudsmana odbyty si¢ w 1995 r.
Parlament Europejski powotat wowczas na to stanowisko Jacoba Sédermana, byte-
go rzecznika praw obywatelskich oraz ministra sprawiedliwosci Finlandii. W paz-
dzierniku 1999 r. Jacob S6derman zostal wybrany na druga kadencje.

Poza zapisami traktatowymi (art. 195 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote
Europejska [TWE], art. 20 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnotg Wegla
i Stali [EWWiS] oraz art. 107 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Ener-
gii Atomowej [Euratomu]) zakres kompetencji rzecznika konstytuuja: Decyzja Par-
lamentu Europejskiego z 8 marca 1994 r. w sprawie przepisOw i ogoélnych zasad
wykonywania funkcji Ombudsmana (OJ L 113 z 4 maja 1994 r.) oraz Decyzja Rzecz-
nika z 16 pazdziernika 1997 r, ktéra zawiera postanowienia wdrazajace.

W ramach swego mandatu Rzecznik moze si¢ zajmowaé kwestiami odnosza-
cymi si¢ do tzw. ztego praktycznego funkcjonowania instytucji WE/UE (maladmi-

' W czerwcu 2001 r. wloski Trybunal Kasacyjny orzekt, iz pracownicy administracji nie moga odpracowywac
nieobecnosci w trakcie urzegdowych godzin pracy, po§wigconej na zatatwianie swoich prywatnych spraw.
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nistration®). Wigkszo$¢ skarg kierowanych do niego dotyczy braku odpowiedzi na
pytania i sprawy kierowane bezposrednio do instytucji przez osoby fizyczne lub praw-
ne (failure of reply). Wiele prac inicjuje sam Rzecznik, kierujac si¢ koniecznos$cia
zapewnienia przejrzystosci (transparency) oraz dostgpu do dokumentow WE/UE.
Do konca 2000 r. do Rzecznika skierowano ponad 7000 skarg zwiazanych ze ztym
funkcjonowaniem administracji unijne;j.

Roczne raporty Rzecznika od samego poczatku wskazywaly ewidentne luki
w przepisach regulujacych funkcjonowanie unijnej administracji oraz zasady wy-
pelniania przez nich ich obowiazkow stuzbowych. Z inicjatywy Rzecznika 28 lipca
1999 r. przedstawiono projekt Code of Good Administrative Behaviour, dokumen-
tu, ktory stal si¢ — w formie rekomendacji skierowanej przez Rzecznika do instytu-
cji i agend WE/UE — podstawa prowadzenia prac nad podobnymi dokumentami juz
w ramach poszczegolnych instytucji. Ujgcie modelowe tego zagadnienia umozliwia
bardziej elastyczne podejécie do dobrej administracji z uwzglednieniem specyfiki
poszczegbdlnych organéw unijnych. Sama idea przeciwdzialania ,,zlej administra-
cji” ujgta zostata rowniez w Karcie Praw Fundamentalnych Unii Europejskiej
(art. 41).

,,Kodeks” ujmuje podstawowe reguly proceduralne z zakresu prawa admini-
stracyjnego, takie jak:

— zakaz dyskryminacji (art. 5);

— zasadg proporcjonalnosci (art. 6);

— zakaz naduzywania uprawnien (art. 7);

— zasadg bezstronnosci i niezaleznosci urzednikow (art. 8);

— zasadg obiektywnosci (art. 9);

— zasadg zaufania (art. 10);

— zasadg uczciwosci (art. 11);

— zasadg grzecznosci (art. 12);

— obowiazek odpowiadania na listy osob fizycznych lub prawnych w jezykach,
ktorymi one si¢ postuguja (art. 13);

— obowiazek potwierdzenia otrzymania korespondencji oraz skierowania pe-
tentow do osoby odpowiedzialnej za dang sprawg w konkretnej instytucji (art. 14),

2 W raporcie rocznym Euro-Ombudsmana za 1997 r. zdefiniowano niniejsze pojgcie jako sytuacjg, w ktorej
,,organ publiczny dziala niezgodnie z przepisem lub zasada, ktore sa dla niej wigzace”.
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jak réwniez ewidencjonowania poczty przychodzacej i wychodzacej z urzedu
(art. 24);
— obowiazek przekazania sprawy wtasciwemu urz¢dnikowi (art. 15);

— prawo do wypowiadania opinii oraz przedkladania przez petentéw oswiad-
czen w sprawach ich dotyczacych (art. 16);

— zalatwianie spraw w odpowiednim terminie, tj. unikanie op6znien przy po-
dejmowaniu decyzji (art. 17);

— obowiazek przedstawiania przez urzednikéw uzasadnienia podejmowanych
decyzji na gruncie obowiazujacych przepisow prawnych (art. 18) oraz niezwloczne
poinformowanie o decyzji zainteresowanych oséb fizycznych lub prawnych (art. 20);

— informowanie zainteresowanych stron o mozliwosci wniesienia apelacji wo-
bec podejmowanych decyzji (art. 19);

— respektowanie norm ochrony danych osobowych przekazywanych konkret-
nym instytucjom przez petentow (art. 21);

— przekazywanie na prosbg zainteresowanych stron dostgpnych informacji (art.
22), a takze udostepnianie dokumentéw publicznych z uwzglednieniem klauzuli taj-
nosci (art. 23);

— upublicznienie ,,Kodeksu” mozliwie najszerszemu gronu zainteresowanych
stron (art. 25);

— umozliwienie zainteresowanym stronom zwrocenia si¢ do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich w zwiazku z naruszeniem zapisow ,,Kodeksu”
(art. 26).

Inicjatywa Rzecznika wzbudzita szeroka debate w instytucjach unijnych. Po-
szczegolne organy, jak np. Komisja Europejska, w krotkim czasie przygotowaty
wtasne projekty ,,Kodeksu; inne opracowaty dokumenty zblizone w tresci do mo-
delowego ,,Kodeksu” przedstawionego przez Rzecznika, jednakze dopiero po skie-
rowaniu przez niego specjalnego raportu w tej sprawie do Parlamentu Europejskie-
go. Wigkszos¢ z 18 organow WE/UE przyjeta juz wlasne kodeksy. Komisja Euro-
pejska i Parlament Europejski przyjely swoje kodeksy w okrojonej formie i zatytu-
lowaly je ,,wytycznymi”. Obecnie Rzecznik zabiega o przyspieszenie przyjecia po-
dobnego dokumentu przez Rade Unii Europejskie;j.

Znaczenie ,,Kodeksu dobrego postgpowania administracyjnego” jest szczegol-
ne. Ma on szanse sta¢ si¢ dokumentem powszechnie obowiazujacym w Unii Euro-
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pejskiej. Stanowi to wyraz powszechnego dazenia do usprawnienia administracji
publicznej — w tym wypadku wspdlnotowej — oraz upowszechnienia zasad nowo-
czesnej stuzby cywilnej. Polska, po uzyskaniu cztonkostwa w Unii Europejskiej,
powinna aktywnie wspiera¢ mandat i dzialalno$¢ Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich, gwarantujacego sprawnos$¢ unijnej administracji publicznej. W tym
kierunku zmierzaja takze inicjatywy podejmowane przez Urzad Stuzby Cywilne;.
(F.J.)
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