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Senator Zbyszko Piwonski

Przypomne na wstepie, ze cz¢s¢ z Panstwa uczestniczyta ponad rok temu
w podobnym spotkaniu, ktore zgromadzito rowniez przedstawicieli samo-
rzadow 1 administracji rzadowej. T'emat tamtego spotkania byl nieco szerszy.
Mowilismy wowczas o sprawnosci panstwa w swietle relacji administracji
rzadowe] 1 samorzadowej w terenie. Nastgpstwem tamtego spotkania 1 na-
szej debaty byla uchwata Senatu, w ktorej mi¢dzy innymi w jednym z pun-
ktow zostalo zapisane, zebysSmy zajeli si¢ sprawami stabilizacji 1 doskonale-
nia kadr administracji samorzadowej. Nasze dzisiejsze spotkanie jest zatem
jak gdyby logiczna konsekwencja tego, co wtedy mowilismy i co zostato za-
pisane w tejze ustawie.

Serdecznie dzigkuj¢ Panstwu za przyjgcie zaproszenia na to spotkanie
i serdecznie wszystkich witam. Witam pana marszatka, ktory sprawuje patro-
nat nad tg konferencja. Biorac pod uwage wage tematu, ktory dzisiaj podej-
mujemy, szczegolnie witam naszych gosci, ktorzy nie tylko uczestnicza w
spotkaniu, ale rowniez podjeli si¢ zaprezentowania swoich wtasnych po-
gladow 1 kreowanych dokumentow.

Witam pana ministra Mazurka, witam pana profesora Kiezuna. Chciatlem
przywita¢ pana profesora Pickarg, ale niestety, troch¢ zaniemogth. Referat
przygotowany przez profesora otrzymali Panstwo przy wejsciu na salg.

Serdecznie witam naszych gosci. Przepraszam bardzo swoja kolezanke,
panig senator Zdzistawe Janowska, ze ja pominglem. Pani senator dzisiaj wy-
stgpuje na tej sali w nieco innej roli — jako referent i jedna z osob dzielacych
sic swoimi doswiadczeniami.

Senator Zbyszko Piwonski — przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego 1 Ad-
ministracji Panstwowej.



Witam wszystkich pozostalych gosci, postow, senatorow. Z grona postow
wymieni¢ przewodniczacego sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej, pana posta Kuzmiuka.

Wsrod gosci reprezentujacych nauke szczegolnie witam pana profesora
Mariana Mitka. Byl organizatorem Wyzszej Szkoty Zawodowej w Sulecho-
wie. StworzyliSmy ja wlasnie na potrzeby przygotowania kadr administracji
samorzadowej. W tej chwili szkota si¢ rozbudowata 1 nie zajmuje si¢ juz tyl-
ko ta waskg specjalnoscia, niemniej jednak nadal ksztatci na potrzeby admi-
nistracji.

Wsrod Panstwa, ktorych zaprosilismy do udziatu 1 zaprezentowania
swoich przemyslen, zwrocitem si¢ ze szczegolna prosbg do pana profesora
Zolla, Rzecznika Praw Obywatelskich. Rozumiem, Panie Profesorze, ze wy-
stuchamy troch¢ gorzkich stow. Ma Pan zapewne wiele doswiadczen 1 ob-
serwacji, ktore wskazujg na to, ze nasza administracja nie jest taka, jakie]
1 my, ale przede wszystkim spoleczenstwo, oczekujemy.

Wszystkich Panstwa serdecznie witam.

Bardzo prosz¢ pana marszatka [.ongina Pastusiaka o zabranie gtosu, o wy-
petnienie roli patrona naszej konferencji.



Marszalek Senatu Longin Pastusiak

Szanowny Panie Przewodniczacy, Szanowni Panstwo!

W imieniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 1 w swoim wtasnym z przy-
jemnoscia witam wszystkich zebranych na tej waznej konferencji zatytuto-
wanej ,,O lepsza jakos¢ kadr w administracji samorzadu terytorialnego”,
zorganizowanej przez senacka Komisje Samorzadu Terytorialnego 1 Ad-
ministracji Panstwowej. Ciesz¢ sig, ze tyle osob utytutowanych, kompetent-
nych, zarowno przedstawicieli rzadu, jak i legislatury Sejmu i Senatu uczest-
niczy w tej konferencji. Uczestnicza w niej teoretycy, ale rowniez prakeycy.
Sadzg, ze taki mariaz ludzi o tak szerokich zainteresowaniach 1 kompeten-
cjach w dziedzinie samorzadu terytorialnego jest gwarancja, ze wnioski z tej
konferencji b¢da bardzo przydatne dla praktyki politycznej, bo przeciez nie
jest to seminarium naukowe, ale chodzi nam o to, zeby byt pozytek dla Rze-
czypospolite].

Duzisiejsza konferencja jest kontynuacja realizacji uchwaty Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej, przyjetej 19 grudnia ubieglego roku, w sprawie zwig-
kszenia sprawnosci dzialania administracji publicznej. Inicjatywa przyjecia
tej uchwaty miata swoje gl¢bokie uzasadnienie merytoryczne. Samo podje-
cie tej uchwaty byto wynikiem obserwacji 1 otrzymywanych sygnatow z roz-
nych gremiow samorzadowych 1 organow administracji samorzadowej, jak
1 rzadowej w terenie, rowniez wynikiem prac senackiej komisji, a takze de-
bat, ktore miaty miejsce w izbie, w ktorej si¢ znajdujemy.

Uczestnikom konferencji nie musz¢ przypominac, ze idea restytucji sa-
morzadu terytorialnego zaowocowata przyjetymi w 1990 r. z inicjatywy Se-
natu Rzeczypospolitej ustawami ustrojowymi. Zostaly wowczas powolane
do zycia samorzady gmin i miast, ktorych efekty dziatania zastuguja na wy-
sokie uznanie.



Niestety, bardziej ztozona ocena nasuwa si¢ w odniesieniu do rozwiazan
prawnych roku 1998. Wowczas to utworzono dwa kolejne ogniwa samorzadu
terytorialnego, a mianowicie powiat 1 wojewodztwo. Jednoczesnie, jak wia-
domo, dokonano rozdziatu funkcji na szczeblu wojewodzkim na rzadowe
1 na samorzadowe. Te wtasnie regulacje ustawowe zmuszaty do wnikliwe]
oceny rzeczywistosci 1 dokonania odpowiednich zmian. Zostato to zawarte
we wspomnianej przeze mnie juz wezesniej uchwale, w ktorej Senat zwrocit
si¢ do Rady Ministrow o dokonanie oceny istniejacego stanu administracji
publicznej 1 zaprezentowania jej parlamentowi.

Senat zwrocit szczegolng uwage na koniecznos¢ doktadnego zbadania
przede wszystkim:

— po pierwsze, wzajemnych relacji pomi¢dzy terenowa administracja
rzadowa 1 samorzadowa;

— po drugie, podziatu kompetencji zadan pomig¢dzy gminami, powiatami
1 samorzagdowymi wojewodztwami;

— po trzecie, organizacyjnego podporzadkowania struktur wykonujacych
zadania publiczne (osoby prawne, inne jednostki) gminom, powiatom i wo-
jewodztwom oraz organom administracji rzagdowej;

— po czwarte, tworzenia 1 funkcjonowania stuzby cywilne;.

W uchwale Senatu podkreslono, ze wciaz aktualne sa wnioski sformuto-
wane we wczesniejszej uchwale Senatu, mianowicie uchwale z dnia 11 sty-
cznia 2001 r. w sprawie oceny nowego zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa, o koniecznosci wspierania inicjatyw zmierzajacych do scisle okres-
lonych zadan. Podkreslono takze koniecznos¢ podjecia okreslonych pilnych
dziatan w celu usprawnienia 1 przejrzystosci dziatania administracji samo-
rzadowej. Ponadto w uchwale tej Senat Rzeczypospolitej Polskiej zwrocit si¢
ze swoistym apelem do wtadz publicznych o kreowanie w spoteczenstwie,
a zwlaszcza wsrod mtodziezy, wlasciwego stosunku do panstwa 1 stuzby pub-
licznej na jego rzecz.

Szanowni Panstwo!

Celem naszej dzisiejsze] konferencji jest szersze spojrzenie na problema-
tyke administracji w samorzadzie terytorialnym oraz proba znalezienia naj-
wtasciwszej drogi ksztatcenia kadr, ich ciagtego doskonalenia, a takze zasad
angazowania do pracy oraz systemu awansu zawodowego. Jestem przekona-
ny, ze spotkanie to da mozliwos¢ zaprezentowania punktu widzenia roznych
srodowisk na funkcjonowanie administracji samorzadowej, na dobor kadr sa-
morzadowych, tak aby ta administracja byta nie tylko kompetentna, ale aby
byta rowniez przyjazna obywatelowi.

Whioski z konferencji beda zapewne proba odpowiedzi na pytanie, co
zrobi¢, by zmieni¢ dotychczasowe zasady doboru urz¢dnikow administracjt



samorzadowej na takie, ktore pozwolg na poprawg relacji urzad — obywatel.
Sadzg, ze w dyskusji znajda swoj wyraz odniesienia do propozycji rozciag-
ni¢cia zasad stuzby cywilnej, istniejacej w administracji rzagdowej, na admini-
stracj¢ zatrudniong w samorzadzie terytorialnym, a moze 1 w innych central-
nych organach panstwa, co powinno doprowadzi¢ do wigkszej stabilizacji
kadr tam zatrudnionych.

Bogactwo programowe konferencji 1 obecnosc na tej sali przedstawicieli
swiata nauki, rowniez agencji rzadowych, resortu spraw wewnetrznych 1 ad-
ministracji, a przede wszystkim organizacji samorzadowych pozwala oczeki-
wac, ze to nasze dzisiejsze spotkanie bedzie owocne, czego oczywiscie ser-
decznie zycz¢ nam wszystkim, obywatelom naszego kraju.

Niechaj wnioski z dzisiejszych naszych obrad przyczynia si¢ do osiagnig-
cia nadrz¢dnego celu, ktorym jest funkcjonowanie w administracji samo-
rzadu terytorialnego lepszych jakosciowo kadr, ktorych efekty pracy przy-
niosg korzysci panstwu, ale rowniez catemu spoteczenstwu. Dzigkuje
bardzo.

Przepraszam Panstwa, ze nie bedg mogt byc obecny w dalszej czesci ob-
rad, ale czekaja mnie obowiazki, protokolarne, ktorych nie moge uniknac,
ale z zainteresowaniem bede sledzit 1 wasze obrady, 1 ich wyniki, bo mam
nadziejg, Panie Przewodniczacy, ze to, co zostanie powiedziane na tej sali,
zostanie utrwalone w postaci publikacji, w postaci dokumentu, ktory powi-
nien byc rozestany do wykorzystania w catym kraju. Dzi¢kuj¢ bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzi¢kuj¢ bardzo, Panie Marszatku. Mysle, ze w wypowiedzi pana mar-
szatka zawarte zostaty cele, jakie chcielibysmy osiagna¢ podczas tej konfe-
rencji. Cheg zapewni¢, ze z pewnoscig uczynimy tak, jak w ostatniej sek-
wencji podpowiada pan marszatek. Przypomneg, ze po wczesniejszym
wspomnianym przeze mnie spotkaniu rowniez zgromadzilismy caty materiat
1 upowszechnilismy w postact wydawnictwa, 1 to do tej pory funkcjonuje.
Odwotujac si¢ do propozycji 1 sugestii, uczynimy tak rowniez teraz, zeby wy-
korzysta¢ dorobek naszego spotkania. Dzigkuje raz jeszcze.

Bardzo prosz¢ o zabranie glosu pana ministra Mazurka. Oczekujemy, Pa-
nie Ministrze, zapowiedzi tego, co rzad w interesujacym nas zakresie chce
zaproponowac.
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Jerzy Mazurek

Szanowni Panstwo!

Jednym z podstawowych zadan realizowanych przez rzad jest podejmo-
wanie dzialan zmierzajacych do podnoszenia jakosci ustug swiadczonych
przez administracj¢ publiczna, podnoszenie kwalifikacji pracownikow stuzb
publicznych 1 kreowanie rozwigzan prawnych umozliwiajacych zarowno do-
skonalenie struktur administracji rzadowej 1 samorzadowej, jak tez skutecz-
niejsze realizowanie powierzonych jej zadan.

Wspomniane rozwigzania, opierajace si¢ na tworzeniu przejrzystych
struktur 1 eliminowaniu roznego rodzaju elementow o charakterze korupcjo-
gennym, stuzg jednoczesnie wypracowaniu doskonalszych mechanizmow
funkcjonowania administracji publicznej. Wprowadzenie w zycie takich za-
mierzen nie moze si¢ odby¢ bez stworzenia w pelni profesjonalnej 1 nowo-
czesnej stuzby w ramach administracji publicznej, w tym takze w tak istot-
nym obszarze, jakim jest samorzad terytorialny. Dlatego tez w ramach
przyjete] przez rzad w dniu 17 wrzesnia 2002 r. ,,Strategii antykorupceyjne;j”
zainicjowano dziatania zmierzajace do wypracowania nowych rozwigzan pra-
wnych dotyczacych pracownikow samorzadowych. W konsekwencji w Mini-
sterstwie Spraw Wewngetrznych 1 Administracji podjgto prace nad projektem
nowej ustawy o pracownikach samorzadowych.

Projektowana ustawa jest kolejnym elementem konsekwentnego budo-
wania szeroko pojetego korpusu stuzby cywilnej w administracji publiczne;j
poprzez wlaczenie do katalogu szczegolnych, opartych na tych samych ge-
neralnych zasadach, pragmatyk urzg¢dniczych — grupy pracownikow zatrud-

Jerzy Mazurek — podsekretarz stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych 1 Admini-
stracji.
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nionych w administracji samorzadowej. Projektowane wprowadzenie
analogicznych konstrukeji prawnych dla ustalenia statusu pracownika sa-
morzadowego wynika z przyje¢cia zalozen tozsamosci funkcji wypetnia-
nych wobec obywateli przez aparat urzg¢dniczy, tak zatrudniony w jednost-
kach samorzadu terytorialnego, jak i w administracji rzagdowej oraz
tozsamego celu, jakim jest zapewnienie przez ten aparat urz¢dniczy spraw-
nej, profesjonalnej 1 zgodnej z zasadami demokratycznego panstwa obstugi
poszczegolnych segmentow wtadzy publiczne;.

Jako podstawowe zatozenia przyjeto wigc, ze takie wartosci jak bezstron-
nosc¢ 1 uczciwosc postgpowania zawodowego, profesjonalizm dziatan stuzbo-
wych, neutralnos¢ polityczna sa powinnosciami kazdego urzednika — bez
wzgledu na miejsce jego zatrudnienia.

Przyjete rozwigzania wprowadzaja — do dotychczasowych regulacji okres-
lajacych status pracownika samorzadowego — zasady dotyczace sposobu na-
wigzywania 1 rozwigzywania stosunku pracy, gwarancji i stabilnosci stosunku
pracy, mozliwosci sprawdzania 1 weryfikacji przez pracodawce wiedzy teore-
tycznej 1 umiejgtnosci praktycznych urzednikow samorzadowych, statego
podnoszenia przez nich kwalifikacji zawodowych — analogiczne jak obo-
wigzujace w korpusie stuzby cywilnej, przy jednoczesnym respektowaniu
wynikajacej z Konstytucji RP ustrojowej pozycji 1 kompetencji organow sa-
morzadu terytorialnego oraz ich niezaleznosci wobec organow administracji
rzadowej. Pelna zatem odpowiedzialnos¢ w zakresie ksztattowania polityki
kadrowe] w administracji samorzadowej pozostanie nadal domeng wtasciwych
organow samorzadu terytorialnego, z jednoczesnym stworzeniem, drogg usta-
wows, odpowiednich instrumentow do jej realizacji. Za najistotniejsze w pro-
jektowanych zmianach dotyczacych statusu pracownika samorzadowego nale-
zy uzna¢ wprowadzenie m.in. nicograniczonego naboru na wolne stanowiska
pracy w urz¢dach, obowigzku odbycia stuzby przygotowawczej dla osob pier-
wszy raz. podejmujacych zatrudnienie w administracji publicznej, statego sys-
temu ocen pracownika spetniajacego dwie zasadnicze funkcje: wskazowki co
do dalszego rozwoju zawodowego urz¢dnika oraz okresowej weryfikacj wie-
dzy 1 umiej¢tnosci wymaganych na danym stanowisku pracy, procedur kwali-
fikacyjnych przed uzyskaniem mianowania, zroznicowania statusu urze¢dni-
kow mianowanych 1 kontraktowych tak w zakresie praw oraz obowigzkow, jak
1 bezpieczenstwa stosunkow pracy, ale tez odpowiedzialnosci dyscyplinarne;,
czy tez systemu szkolen zawodowych podnoszacych kwalifikacje zawodowe
pracownika, uzaleznionych od potrzeb 1 mozliwosci pracodawcy samorzado-
wego, ale tez oczekiwan 1 potrzeb urzednika.

Jednoczesnie, proponowane rozwigzania uwzgledniaja wymogi walki
z korupcja, przewidujac odpowiednie 1 skuteczne srodki dyscyplinarne oraz
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zabezpieczenie sankcja tych przepisow antykorupcyjnych, ktore wobec do-
tychczasowego jej braku okazywaty si¢ w praktyce nieskuteczne. Dotyczy to
m.in. zakazu podejmowania przez urzg¢dnika samorzadowego dodatkowych
zajeC zarobkowych, podejmowania czy uczestniczenia w dziataniach, ktore
mogtyby godzi¢ w dobre imi¢ pracodawcy samorzadowego oraz sktadania
oswiadczen o dziatalnosci gospodarczej 1 oswiadczen majatkowych.

Uregulowania projektu stwarzajg rowniez podstawy do ustanowienia
standardow etycznego postgpowania wszystkich pracownikow samorzado-
wych (kodeksy etyki pracownikow samorzadowych). Rozwigzania te stano-
wi¢ beda nie tylko element zapobiegania 1 zwalczania korupcji, ale pozwola
takze upowszechnia¢ i promowac¢ wlasciwe postawy oraz wzory zachowan
wsrod ogotu pracownikow samorzadowych.

Pozostawia si¢ bez zmian w stosunku do dotychczasowego — zakres pod-
miotowy ustawy, tak co do grup pracowniczych objetych ww. pragmatyka
stuzbowa, jak tez podmiotow kompetentnych do dokonywania czynnosci
z zakresu prawa pracy w odniesieniu do poszczegolnych grup. Jednoczesnie,
przewiduje si¢ wprowadzenie kategorii urz¢dnika samorzadowego (miano-
wanego 1 kontraktowego) jako zatrudnionego wytacznie w aparacie bezpo-
srednio obstugujacym organy samorzadu terytorialnego o specjalnym, wobec
innych pracownikow samorzadowych, statusie. Istotng zmiang wobec stanu
obecnie obowigzujacego jest wprowadzenie mozliwosci zatrudniania na pod-
stawie mianowania urz¢dnikow samorzadowych w administracji samorzado-
wej jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich stopni, a nie tak jak do-
tychczas jedynie w gminach.

Zmiany obejmuja takze nowelizacj¢ ustaw ustrojowych dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego, poprzez wprowadzenie regulacji okreslajacych zada-
nia sekretarzy gmin i powiatow. Kompetencje tych pracownikow doty-
czyltyby spraw techniczno-organizacyjnych zwigzanych z zapewnieniem
funkcjonowania 1 ciaglosci pracy urzedow, jak tez mozliwosci, w ramach
udzielonego im — przez kierownika urzedu — pelnomocnictwa do dokony-
wania czynnosci z zakresu prawa pracy wobec urz¢dnikow samorzadowych.
Analogiczna regulacje przewiduje si¢ w ustawie o samorzadzie wojewodztwa
dla osoby wyznaczonej przez marszatka wojewodztwa sposrod kierownikow
komorek organizacyjnych urz¢du marszatkowskiego, pozostawiajac jedno-
czesnie marszatkom wojewodztw decyzj¢ co do skorzystania ze wskazanej
mozliwosci.

Proponuje si¢ ponadto wprowadzenie do ustaw ustrojowych dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego rozwiazan stwarzajacych podstawe do okres-
lenia wzorow zachowan i postgpowania wsrod radnych (kodeksy etyki rad-
nych). Mozna zaktadac, 1z rozwiazania te stanowi¢ beda istotne dopetnienie
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dotychczasowych regulacji ustawowych okreslajacych prawa 1 obowiazki ra-
dnych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.

Projekt nowej ustawy o pracownikach samorzadowych bedzie szeroko
konsultowany ze srodowiskiem samorzadowym. Istotne bowiem jest, aby
podstawowe rozwigzania przewidziane na gruncie tego projektu odpowiadaty
— zgodnie z zamierzeniami projektodawcow — potrzebom wynikajacym
z praktycznych aspektow funkcjonowania pragmatyki samorzadowej. Dlatego
tez tak istotne sq wszelkie uwagi, sugestie 1 oceny srodowiska znajacego wspo-
mniane problemy, spotykajacego si¢ z nimi w codziennej pracy i stuzbie
w strukturach samorzadu terytorialnego. Faktem jest, ze projekt nowej ustawy
o pracownikach samorzadowych powstat na podstawie doswiadczen admini-
stracji publicznej w stosowaniu przepisow ustawowych, jednakze najistotniej-
sze w tym zakresie jest stanowisko srodowiska samorzadowego, wyrazone
m.in. na forum Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego 1 podda-
nie tego projektu szerokim konsultacjom 1 dyskusji. Stad tez projektowane
przepisy mogg ulega¢ modyfikacjom w zaleznosci od wynikow tej dyskusji.

Nalezy wskazac, ze proby zmian legislacyjnych dotyczacych pracowni-
kow samorzadowych byty podejmowane niejednokrotnie, w tym przez par-
lament. Pragne wyrazi¢ poglad, ze obecny moment stanowi najlepsza okazje
do wprowadzenia zmian 1 dokonania kroku w kierunku dalszego podnosze-
nia jakosci kadr administracji samorzadowej, szczegolnie w kontekscie
wstapienia Polski do Unii Europejskiej. Pracownik samorzadowy powinien
by¢ bowiem nie tylko profesjonalnym urz¢dnikiem charakteryzujacym sig
wysokimi kwalifikacjami, ale takze umiejacym w sposob efektywny wyko-
rzystywac je w obliczu wyzwan stojacych przed Rzeczpospolitg Polska wste-
pujaca do struktur europejskich.

Szanowni Panstwo!

Projektowane rozwiazania umozliwia stworzenie podstaw pod nowoczesny
korpus pracownikow samorzadowych charakteryzujacy si¢ wysokim pozio-
mem przygotowania teoretycznego 1 praktycznego do petnionych funkcji,
umozliwiajacego rzetelne, bezstronne 1 skuteczne wykonywanie obowigzkow.
Oczekuje sig, iz osiagnigcie zamierzonych celow bedzie miato takze istotny
wplyw na zwigkszenie zaufania obywateli do przedstawicieli aparatu admini-
stracyjnego poprzez ksztattowanie wlasciwych relacji urzgdnikow z obywate-
lami oraz rozpowszechnienie w spoteczenstwie standardow postgpowania pra-
cownikow administracji samorzadowej. Nie ulega watpliwosci, ze budowanie
efektywnej 1 przejrzystej administracji samorzadowej nie moze si¢ odbyc¢ bez
stworzenia nowej jakosci w administracji samorzadu terytorialnego. Mnie-
mam, ze projektowane rozwigzania pozwola zbudowac t¢ jakosc.

Dzickuje.
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Prof. dr hab. Andrzej Zoll

Chciatbym podzieli¢ si¢ swoimi uwagami na temat funkcjonowania sa-
morzadu.

Prawo obywateli do dobrego panstwa oznacza rowniez prawo do sprawne-
go, zgodnego z duchem i litera prawa zatatwiania codziennych spraw w urze-
dach administracji lokalnej. Panstwa nowoczesne uznajg samorzad za naj-
skuteczniejszg formg zarzadzania sprawami lokalnymi. Prawo spotecznosci
lokalnych do samorzadu, budowane w Polsce od potowy 1990 r., na mocy
przepisow ustawowych reformujacych organizacje zycia politycznego w kra-
ju, zyskato ochrong konstytucyjng w 1997 r. i rozwini¢cie w kolejnym etapie
tej reformy, wprowadzajacym trzy ptaszczyzny organow samorzadowych.

Organy samorzadu terytorialnego zobowiazane sa do kreowania 1 realiza-
cji najbardziej korzystnej dla mieszkancow polityki lokalnej. Wraz z obstu-
gujacymi urz¢dami sg tymi jednostkami administracji publicznej, z ktorymi
najczg¢scie] spotykaja si¢ ludzie zatatwiajacy podstawowe zyciowe sprawy
wymagajace rozstrzygni¢¢ administracyjnych. Status prawny pracownikow
zatrudnionych w kilku tysigcach jednostek samorzadowych, funkcjonu-
jacych na terytorium Polski, w tym w urzedach marszatkowskich, wojewodz-
kich, samorzadowych jednostkach organizacyjnych, starostwach powiato-
wych 1 powiatowych jednostkach organizacyjnych, urz¢dach gmin oraz
gminnych jednostkach 1 zaktadach budzetowych, biurach zwigzkow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zaktadow budzetowych utworzonych przez
te zwiazki, biurach jednostek administracyjnych i innych, zakreslony zostat
normami ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych.

Prof. dr hab. Andrzej Zoll — Rzecznik Praw Obywatelskich.
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Przed podjgciem pracy pracownicy samorzadowi, zatrudnieni na podsta-
wie wyboru, mianowania lub powotania, zobowiazani sg do ztozenia pisem-
nego slubowania, w ktorym zobowiazuja si¢ do stuzenia na zajmowanym sta-
nowisku panstwu 1 spotecznosci lokalnej, przestrzegania porzadku prawnego
1 sumiennego wykonywania powierzonych im zadan. Podstawowe zasady
zatatwiania spraw o charakterze administracyjnym szczegotowo normuje Ko-
deks postgpowania administracyjnego.

Tak obudowany w normy prawne samorzadowy aparat urz¢dniczy, Kiero-
wany przez osoby wybrane przez spotecznosci lokalne 1 obdarzony manda-
tem zaufania spotecznego, winien tworzyc sprawny, UCZCIWy, przyjazny mie-
szkancom mechanizm dziatania. T'e wtasnie osoby powinny ksztattowac
swiadomosc i1 kulturg prawng obywateli. Jednak mimo przejrzystej genezy
1 zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ktorego dziatanie ocenia-
ne jest przez pryzmat pracy zatrudnionych w nim pracownikow, spotyka si¢
z czgsta krytyka.

Ocena prac samorzadu znajduje swoje miejsce w corocznie sktadane;]
przeze mnie Sejmowi 1 Senatowi Rzeczypospolite] informacji o stanie prze-
strzegania prawa. Dokonywana na podstawie skarg ocena prawidtowosci sto-
sowania prawa przez aparat urz¢dow samorzadowych, w tym stosowania
norm chronigcych prawa obywateli, wskazuje nadal na wiele bt¢dow charak-
teryzujacych ztag administracj¢. Wsrod najczesciej spotykanych jest brak rze-
telnej informacji o toczace;j si¢ sprawie lub o zasadach zatatwiania spraw, od-
mowa udzielenia informacji, zaniechanie dziatania, celowe opoznienie dziata-
nia, niewtasciwe stosowanie przepisow, nierzetelnosc, stosowanie zasad legali-
zmu biurokratycznego zamiast legalizmu aksjologicznego. Wiele kierowanych
do mnie listow wskazuje na bezradnos¢ obywateli wobec dziatan administracji
publicznej, zwtaszcza przy niskiej nadal swiadomosci prawnej, nieznajomosci
obowigzujacych procedur 1 przepisow prawa materialnego.

Na w dalszym ciggu nie najlepsza ocen¢ pracy administracji rzadowej
sktadajq si¢ skargi, wskazujace na brak nalezytej starannosci, cz¢sto brak
kultury lub chocby dobrej woli zatatwienia sprawy, a takze brak zdobyte]
w nalezytym stopniu wiedzy lub wreszcie obawy przed podjeciem decyzji.

7Zbyt czesto otrzymuje skargi wskazujace na przewlektos¢ postgpowania
administracyjnego, hotdowanie postawom legalizmu biurokratycznego, cha-
rakterystycznego dla postawy usprawiedliwionej dziataniem zgodnie z litera
prawa, ale bez analizy, czy oprocz tego, ze dziatanie miesci si¢ w granicach
prawa, odpowiada okolicznosciom zatatwianego przypadku.

Nagannie oceniam takze nieumiej¢tnos¢ postugiwania si¢ srodkami nie-
konwencjonalnymi, zwtaszcza we wspolpracy z organizacjami obywatelski-
mi, 1 bezradnos¢, gdy prawo nie wskazuje wyraznego sposobu dzialania. Po-
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zostawienie przez ustawodawce szerokiego marginesu uznaniowoscl przy
przyjeciu takich postaw, miast utatwic — w rzeczywistosci utrudnia podjecie
decyzji.

Sztywne metody dziatania administracji nie pozwalajg na stosowanie naj-
prostszych metod, takich jak przeproszenie czy wyrazenie ubolewania przy-
datnych w tych przypadkach, gdzie nie ma proceduralnej mozliwosci usatys-
fakcjonowania obywatela lub gdzie nast¢puje nicodwracalnosc¢ skutkow
naruszenia. Jednym z najwi¢gkszych problemow wskazywanych najczgscie]
w kierowanych do mnie listach jest ignorowanie lub omijanie przepisow Ko-
deksu postgpowania administracyjnego w zakresie terminowosci zatatwiania
spraw, udzielania odpowiedzi na skargi, zapytania 1 wnioski mieszkancow,
braku pouczen o srodkach odwotawczych, udzielania odpowiedzi nie-
petnych lub wymijajacych. Te btedy sprawiaja, ze obywatel czuje si¢ w naj-
blizszym mu urze¢dzie jak intruz przeszkadzajacy w wykonywaniu pracy,
a zdarza si¢, ze odczucie to jest w petni uzasadnione dziataniem urz¢dnikow.

W jednej z badanych przez moje biuro w ciggu ostatniego roku spraw
stan faktyczny potwierdzit w najbardziej jaskrawy sposob takie wtasnie dzia-
tania. Mieszkaniec jednej z gmin domagajac si¢ konsekwentnie petnej infor-
macji w kilkunastu sprawach prowadzonych przez gming w zakresie gospo-
darki srodkami publicznymi potraktowany zostat przez pracownikow gminy
jak nachalny intruz i by otworzy¢ sobie droge do dalszego, tym razem powa-
znego potraktowania go przez urz¢dnikow, poddat si¢ dobrowolnemu bada-
niu psychiatrycznemu. Interwencja podjgta przez moje biuro spowodowata po-
czatkowo wyjasnienie, ze natr¢tny sposob domagania si¢ szczegotowych
wyjasnien uzasadnit wszczecie przeciwko niemu postgpowania karnego. Po-
stgpowanie to zostato zakonczone wyrokiem uniewinniajacym. Jednakze
pracownicy mojego biura nadal interweniujg w sprawie udzielenia skarzace-
mu si¢ petnej informacji.

W przededniu naszego przystapienia do Unii Europejskiej, zwlaszcza
wobec sformutowania ostatnio zarzutow o nieprzygotowaniu w petni Polski
do unijnych standardow prawa, wymaga podkreslenia, ze proklamowana
w grudniu 2000 r. podczas szczytu panstw Unii Europejskiej w Nicei Karta
praw podstawowych Unii Europejskiej zaliczyta do nich prawo do dobrej ad-
ministracji. Na jego tresc sktada si¢ obowiazek organow 1 instytucji Unii bez-
stronnego, zgodnego z prawem rozpatrzenia bez zb¢dnej zwtoki sprawy
whniesione] do danego organu lub instytucji. We wrzesniu 2001 r. Parlament
Europejski zalecit unijnym organom 1 instytucjom stosowanie Kodeksu do-
brej administracji. Kodeks ten, opracowany przez pana Sédermanna, bytego
ombudsmana Unii Europejskiej, tak jak Karta praw podstawowych, nie jest
wprawdzie obowiazujacym aktem prawnym, ale jego normy zawieraja po-
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twierdzone uchwatg Parlamentu Europejskiego standardy wtasciwego po-
stgpowania organow administracji 1 zatrudnionych w nich urzednikow. Przy-
pominam, ze Karta w catosci zostala inkorporowana do projektu Konstytucji
Europejskie;.

Kodeks ten zostal przettumaczony na j¢zyk polski 1 opatrzony komenta-
rzem przez mojego zastepee, profesora Jerzego Swiatkiewicza. Mam ten ko-
deks przed soba. Standardy Kodeksu dobrej administracji winny byc¢
stosowane takze w Polsce przy dokonywaniu ocen pracy urzgdow,
w tym urz¢dow obstugujacych samorzad terytorialny i jego pracownikow.

Stosowanie kodeksu nie wymaga powotania go kolejna ustawa. Wigk-
sz0s¢ zawartych w nim zasad mozna odszuka¢ w zapisach Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej oraz zasadach ogolnych kodeksu, gwarantujacych
standardy procedur stosowanych w Polsce, w tym mi¢dzy innymi Kodeksu
postgpowania administracyjnego. Jest on jednak znakomitym kluczem do
oceny standardow postgpowania polskich urzednikow, ich odpowiedzialno-
sci dyscyplinarnej, cywilnej lub nawet karnej. Ograniczone ramy czasowe
nie pozwalaja na szczegotowe omowienie niespelna trzydziestu przepisow
Kodeksu dobrej administracji. Warto jednak zwroci¢ uwage na to, iz okreslo-
nym w nim standardem jest mi¢dzy innymi wymog wskazania podstawy
prawnej kazdej wydanej decyzji.

Niezwykle istotny jest takze nakaz rownego traktowania osob znajdu-
jacych si¢ w takiej samej sytuacji. Wedtug Kodeksu dobrej administracji na
urzedniku ciazy obowiazek zbadania przy podejmowaniu decyzji o zastoso-
waniu srodkow ograniczajacych prawa poszczegolnych osob, czy ich cigzar
jest adekwatny do celu, jaki dzigki tym srodkom chce si¢ osiagnac.

Niezwykle wazng zasada jest postgpowanie przez urz¢dnikow rozsadnie,
fair 1 uprzejmie wobec interesanta. Do standardow postgpowania polskich
urzednikow nalezy niewatpliwie wlaczyc zwlaszcza uprzejmosc oraz dziata-
nie oparte na zdrowym rozsadku, oczywiscie stosowanym na podstawie
1 w granicach prawa. Wreszcie wsrod wielu innych waznych postanowien sa
te, ktore zakazuja urzednikom dziatan prowadzacych do uprzywilejowania
kogokolwiek. Urzgdnik nie moze dziata¢ pod wptywem interesow osobi-
stych, rodzinnych lub naciskow politycznych. Ma si¢ takze wytaczy¢ od po-
dejmowania decyzji, w ktorych on sam lub cztonek jego rodziny jest zainte-
resowany materialnie.

W ostatnich miesiacach srodki masowego przekazu niemal codziennie in-
formuyja o aferach korupcyjnych, rozpoczynajacych si¢ lub trwajacych poste-
powaniach w sprawach o korupcje¢ urzgdnikow roznych szczebli administra-
cji publicznej. Czgsto mozemy ostatnio przeczytac¢ takze o budzacych
watpliwosci zasadach zatrudniania pracownikow. Rowniez administracja sa-
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morzadowa nie unikneta tego typu skandali. Sadzg, ze jednak naduzyciem
bytoby ocenianie przez pryzmat przypadkow patologicznych pracy osob za-
trudnionych 1 czg¢sto rzeczywiscie z pelnym oddaniem petniacych stuzbe
w administracji samorzadu lokalnego.

Jednak problem korupcji, jak 1 kryteriow doboru kadr, ustanawiania kry-
teriow rozstrzygania konkursow na objecie stanowiska wymaga w Polsce pil-
nej dyskus;ji 1 wprowadzenia czytelnych informacji. Dobrym poczatkiem by-
ta podjeta w potowie lat dziewigcdziesigtych proba uporzadkowania stuzby
cywilnej przez wprowadzenie odpowiedniej ustawy 1 kryteriow doboru kadr.

Chciatem Panstwu powiedziec, ze ostatnio interweniuj¢ w sprawie z Lu-
belskiego, gdzie konkurs na stanowisko samorzadowe byt czystg fikcja,
a strona, ktora wystapila z ofertqg wzigcia udziatu w tym konkursie, zostata
poinformowana, juz po przeprowadzeniu konkursu, ze nie ona otrzymata to
stanowisko, a cata dokumentacja zostata zniszczona 1 ze nie dostanie zadne]
informacji, dlaczego zostal zatrudniony ktos inny, a nie ona.

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej miata gwarantowac
utworzenie korpusu zawodowych, rzetelnych, bezstronnych 1 politycznie
neutralnych urzednikow; zasady dostgpu do tej stuzby, zasady organizacii,
funkcjonowania 1 rozwoju; stwarzata nadziej¢ na zaistnienie w administracji
rzadowej czytelnych zasad zatrudniania 1 funkcjonowania urz¢dnikow. Prak-
tyka jednak niezwykle szybko okazata si¢ rozbiezna z zasadami, jakim stu-
zy¢ miata ustawa.

Fatalne skutki miato sprzeczne z konstytucja, co zostato stwierdzone
przez Trybunat Konstytucyjny, zawieszenie w 2002 r. funkcjonowania nie-
ktorych postanowien tej ustawy. Dla dobra wspolnego jest niezmiernie waz-
ne przywrocenie w petni nie tylko litery ustawy o stuzbie cywilnej, ale
przede wszystkim ducha tej ustawy. Niezwykle istotne jest rOwniez przenie-
sienie jej zasad rowniez do stuzby w administracji samorzadowej. Podstawo-
wa kadra urz¢dnicza, zwtaszcza na szczeblu podstawowym 1 srednim, to zna-
czy wysoko wykwalifikowani urzednicy w szeroko rozumianej administracji
publicznej nie powinni si¢ zmienia¢ wraz ze zmiang partii sprawujacych wita-
dze w panstwie. Zadnego panstwa nie sta¢ na ksztalcenie kadr tylko na
okres sprawowania wladzy przez jedna opcj¢ polityczna. Urzednik nie ma
stuzy¢ partii, ktorej ewentualnie jest cztonkiem, ale panstwu, przez sprawo-
wanie swoich obowigzkow w sposob apolityczny, wykonujac je po prostu
dobrze na podstawie 1 w ramach prawa. Nie jest on bowiem powotany do
uprawiania polityki.

W wyniku wyborow wymieniane powinny by¢ wytacznie osoby na stano-
wiskach politycznych, natomiast dobor urzednikow stuzby cywilnej powi-
nien nastgpowac tylko na podstawie obiektywnie przeprowadzonego konkur-
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su, w ktorym ocenia si¢ wiedzg, kreatywnosc oraz kompetencje kandydata
potrzebne do sprawowanego urzedu.

Problem protekcjonizmu, upartyjniania aparatu urz¢dniczego, klienteliz-
mu must byc¢ rozwiazany takze w coraz bardziej upartyjnionych jednostkach
samorzadu lokalnego. Jakze czgsto si¢ zdarza, ze nowe wtadze samorzadowe
zamiast realizowac swoje zadania na rzecz spotecznosci lokalnej i dobra
wspolnego, przystgpuja na poczatku swojego dzialania do wymiany urze¢dni-
kow pracujacych w organach samorzadowych. Tworzenie czytelnych, podo-
bnych do zasad okreslonych w ustawie o stuzbie cywilnej, przepisow normu-
jacych kwalifikacje, sposob 1 gwarancje zatrudnienia w stuzbie spoteczno-
sciom lokalnym 1 wreszcie konsekwentne ich przestrzeganie stworzy¢ moze
prawne podstawy do zdyscyplinowania aparatu urz¢dniczego 1 zmiany posta-
wy urz¢dnikow wobec obywateli, wreszcie do podniesienia godnosci tej
stuzby nie tylko przez jakoSciowa zmiang jej pracy 1 co za tym idzie powsze-
chnej oceny, ale rowniez przez wymog szanowania przez przetozonych, po-
chodzacych z nadania spotecznego, kwalifikacji 1 pogladow ludzi tworzacych
zawodowy aparat urz¢dniczy 1 oddzielenia ich od oceny pracy podlegtych im
0sob.

Raz jeszcze chee podkresli¢, ze protekcjonizm na rowni z korupcja
zatruwa stosunki w Polsce 1 wymaga zdecydowanego zlikwidowania.
W petni popieram dziatania legislacyjne i praktyczne, zmierzajace
do ograniczenia 1 likwidacji zjawiska korupcji, powszechnie obec-
nie dostrzeganej w administracji publicznej. Zjawisko to moze zo-
sta¢ ograniczone poprzez realizacj¢ zasady dostepu do informacji,
zagwarantowang w art. 61 konstytucji. Mimo obowigzywania juz od
dwoch lat ustawy o dostgpie do informacji publicznej obywatele ko-
rzystaja w znikomym stopniu z tego rodzaju informacji. Jest to wielki
problem, tkwiacy nie tyle w braku norm prawnych, ile w braku egze-
kucji obowigzujacego prawa.

Od poczatku tego roku obowigzuja wprowadzone z wielkim rygoryzmem
do ustaw normujacych ustroj samorzadu terytorialnego zaostrzone przepisy
antykorupcyjne. Jakkolwiek autorom nowelizacji przyswiecaty godne uzna-
nia intencje, w mojej ocenie w sprawie tej doszto jednak do konfliktu kon-
stytucyjnie chronionych wartosci, a mianowicie prawa obywateli do uzyski-
wania informacji o dziatalnosci wtadzy publicznej oraz osob pelniacych
funkcje publiczne, czyli art. 61 konstytucji, 1 prawa do ochrony prawnej zycia
prywatnego — art. 47 konstytucji.

W takich sytuacjach, w ktorych dochodzi do kolizji praw chronionych
ustawg zasadnicza, rozwigzania normatywne wymagajq szczegolnej staranno-
sci legislacyjnej, a przede wszystkim wywazenia proporcji mi¢dzy dobrem
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chronionym a dobrem podlegajacym ograniczeniu. Budzi¢ musi watpliwosct
rygoryzm wprowadzonych rozwigzan prawnych w sytuacji, ktorej cel antyko-
rupcyjny osiggni¢cty mogt by¢ za pomocg istniejacych srodkow prawnych, je-
dynie przy doprecyzowaniu sposobu ich egzekwowania 1 konsekwentnych
dzialaniach kontrolnych.

Jak podano w uzasadnieniu wprowadzonej w zycie od poczatku roku
ustawy, u podstaw zaostrzenia przepisow antykorupcyjnych byto to, ze
w stosunku do danych zawartych w oswiadczeniach majatkowych, cytuje tu:
,, L'ryb kontroli byt fikcyjny 1 nieefektywny, a w wielu przypadkach nie byt,
mimo obowiagzku ustawowego, w ogole egzekwowany”. Dlatego tez, pomi-
mo roli, jaka okreslit przy tym w przepisach ustawodawca, nie mogty one
w praktyce przyczynic si¢ do ograniczenia korupcji w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego — uzasadnienie ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym opublikowane na stronie internetowej Sejmu.

W swietle takich stwierdzen, wskazujacych nie tyle na systemows wadli-
wos¢ dotychczasowych regulacji prawnych, ile na problemy odnoszace si¢
do praktyki 1 pozostajace wylacznie w sferze stosowania prawa, budzi¢ mu-
sza rowniez watpliwos¢, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow. Mimo zaangazo-
wania we wszelkie dzialania pigtnujace 1 majace na celu likwidacje¢ patologii
zycia urzedniczego bytem zmuszony w tej sprawie wystapi¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci norm wprowadzonych
nowa regulacjg ze standardami konstytucyjnymi. Uwazam bowiem, ze ogra-
niczenia w prawach jednostki mogg by¢ wprowadzone tylko w zakresie nie-
zbednym, co oznacza, ze musza byc traktowane jako wyjatek, a poszczegol-
ne ograniczenia ani ich suma nie moga naruszac istoty praw im poddanych.

Chcg jednak raz jeszcze zwroci¢ uwage na to, ze ocena pracy urzednicze-
go aparatu samorzagdowego nie moze by¢ dokonana w oderwaniu od prowa-
dzonej przez panstwo polityki, czasem wspierajacej, niestety, coraz czgscie]
hamujacej procesy decentralizacyjne, a takze, co podkreslam niemal we
wszystkich wystapieniach publicznych, w oderwaniu od jakosci stanowione-
go prawa, przez wykonywanie ktorego oceniana jest ta administracja. Zta ja-
kos¢ stanowionego prawa, nieczytelnos¢ 1 wielos¢ przepisow sprawia, ze
trudnosci w zrozumieniu przepisoOw prawa maja nie tylko obywatele, ale tak-
ze dobrze przygotowani zawodowo pracownicy jednostek samorzadowych.
Zatatwiajac codziennie sprawy mieszkancow, czesto spotykaja si¢ z zarzuta-
mi, ktore w zasadzie winny by¢ kierowane do normodawcy. Przyktady wska-
zujace na niestabilnos¢, nieczytelnosc, niezupetnosc systemu prawa dotycza
ogromnej liczby spraw zalatwianych w urzedach obstugujacych samorzady
lokalne, poczawszy od wydawania dokumentow tozsamosci (nie usunigte

23



przez rzad watpliwosci co do pisowni nazwisk), kwestii zwigzanych z parko-
waniem pojazdow (niezgodne z konstytucja rozporzadzenia), wydawania do-
kumentow niezbednych do dokonania pochowku, brak aktu wykonawczego
okreslajacego wymagane dokumenty, zasady 1 tryb wydawania postanowien,
dokumentow niezbednych do uzyskania roznorodnych odszkodowan (na
przyktad funkcjonowanie wytycznych w ocenianiu straty poniesionej w wy-
niku klgsk zywiotowych), wszelkiego rodzaju problemow wynikajacych
z prowadzenia oswiaty 1 wielu innych.

W minionym roku wyst¢powatem do Trybunatu Konstytucyjnego row-
niez z wnioskami o rozstrzygnigcie kilku podstawowych kwestii dotyczacych
zasad ustrojowych samorzadu terytorialnego, takich jak ograniczenie mozli-
wosci wypowiadania si¢ przez mieszkancow w drodze referendum o wszyst-
kich sprawach istotnych dla wspolnoty, czy tez granicy autonomii samorzadu
terytorialnego w sprawach zmiany granic 1 likwidacji gmin.

Warto zwroci¢ uwage na ten problem, scisle zwigzany z kwestia stabilno-
sci urzedu. Sprawne dziatanie administracji w interesie cztonkow wspolnot
samorzadowych bywa niekiedy drastycznie zaktocane zmianami o charakte-
rze organizacyjnym. Dzieje si¢ tak czgsto w przypadku korekt w podziale
administracyjnym 1 wynikajacych z nich zmian w organizacji urz¢dow obstu-
gujacych samorzad. W takiej szczegolnie niekorzystnej dla sprawnego zatat-
wiania spraw sytuacji znajduja si¢ od wielu lat mieszkancy Warszawy. Kilka-
krotnie nastgpujace niemal w kazdej kadencji zmiany ustroju samorzadu
Warszawy powoduja chaos kompetencyjny, wynikajacy z koniecznosci usta-
lania od nowa regulaminu funkcjonowania dzielnic, podziatu obowigzkow
mi¢dzy funkcjonujacymi rownolegle jednostkami samorzadu terytorialnego
1 jednostkami pomocniczymi, ustalania nowych zasad polityki, nie stano-
wigcej kontynuacji zasad okreslonych przez organy samorzadowe minionej
kadencji. Wreszcie wymiana urzednikow, dokonywana w atmosferze niejas-
nych kryteriow, powoduje, 1z mieszkancom tego miasta szczegolnie trudno
utozsamiac si¢ z cztonkostwem we wspolnocie samorzadowej. Administracja
samorzadowa jest cz¢sto tylko utrudniajacym zycie aparatem urz¢dniczym.

Mam swiadomos¢, ze praca aparatu urzgdnikow samorzadowych, ocenia-
na z pozycji listow naptywajacych do mojego biura 1 artykutow prasowych,
jest zbyt jednostronna, ograniczona wylacznie do widzenia wad funkcjono-
wania samorzadow lokalnych. Staram si¢ zatem czgsto spotykac z przedsta-
wicielami organow samorzadu terytorialnego, wojewodzkiego, powiatowego
1 gminnego. Rozmowy o biezacych problemach, wynikajacych zarowno ze
specyfiki lokalnej, jak 1 uwarunkowan prawnych, poznawanie warunkow
prac tej grupy zawodowe] pozwalaja na formutowanie wnioskow, iz mimo
koniecznosci kontynuowania prac nad jakoscig obstugi mieszkancow, ugrun-
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towania wiedzy na temat obowigzujacych procedur prawnych godna uznania
jest energia 1 zapat wielu z tych ludzi w dazeniu do lepszego, sprawniejszego
zalatwiania spraw. Te cechy, wsparte rozumieniem stuzebnej roli wobec
mieszkancow, niezbyt czgsto spotykane wsrod innych grup pracownikow,
chociaz nadal nie zawsze potaczone sa z wtasciwym przygotowaniem zawo-
dowym, sprawiaja, ze coraz liczniejsze sg te miejsca, gdzie samorzad lokalny
postrzegany jest jako wspolne dobro.
Dzigkuje bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzi¢kuje bardzo, Panie Profesorze.

Nie pomylitem si¢ w przewidywaniu, ze bgdzie to surowa ocena, ale jest
ona potrzebna, azebysmy na tej podstawie potrafili wysnu¢ wlasciwe wnios-
ki, zaproponowac rozwigzania, czy wiaczyc si¢ do tej dyskusji, bowiem wiele
watkow wypowiedzi pana profesora Zolla odnosito si¢ do tego, jaka powinna
by¢ administracja, aczkolwiek wiele innych adresowanych byto wprost do
rzadu 1 do siedzacych na tej sali przedstawicieli parlamentu, jako ze dotyczy-
ty juz rozwigzan prawnych. Jeszcze raz serdecznie dzigkujg, Panie Profeso-
rze.

Bardzo prosz¢ pana profesora Kiezuna o zabranie glosu 1 zaprezentowanie
wtasnych przemyslen 1 doswiadczen.



Prof. dr hab. Witold Kiezun

Kryteria doboru kadr samorzgdowych

Kontekst Sodowiskowy polskiej administracii

Deficyt sprawnosci i kapitatu spotecznego

Zgodnie z zasadami teoretycznego podejscia systemowego kryteria dobo-
ru kadr samorzadowych sa rowniez funkcja realizacji instytucjonalnych za-
dan administracji w Polsce. Przyjmujac prakseologiczna definicj¢ dziatania
sprawnego jako osiggni¢cie w maksymalnie mozliwym stopniu zamierzone-
go celu przy minimum kosztow, mozemy dokonac¢ klasyfikacji typowych sy-
tuacji patologicznych. Ich znajomosc jest podstawa programu usprawnienia
panstwa. Definiujac grupy podstawowych niesprawnosci, bedacych uogol-
nieniem wynikow badan empirycznych, staramy si¢ znalez¢ sposoby ich
przezwyci¢zenia, zgodnie z prakseologicznym hastem ,,Wyzwalaj doskona-
tos¢ z kazdego poczynania”.

Niestety, mozna zaryzykowac tezg, ze obecnie w Polsce, Anno Domini
2003, jestesmy swiadkami atrofii zaufania spoteczenstwa w stosunku do ad-
ministracyjnych elit kierowniczych, zarowno panstwowych, jak 1 samorzado-
wych.

Wybitny polski socjolog, prof. P. Sztompka (2001), traktujac zaufanie ja-
ko zaktad polegajacy na oczekiwaniu czegos od kogos, sformutowal skalg
i hierarchi¢ tych spotecznych oczekiwan. Na podstawie tej klasyfikacji,
w swietle empirycznie zdefiniowanych zasad sprawnosci zarzadzania, mozna
dokonac krytycznej analizy dziatan administracji. Byty one w zbyt duzej licz-
bie przypadkow, zarowno w skali panstwowej, jak 1 samorzadowej:

— amatorskie, nieprofesjonalne, a nie kompetentne 1 sprawne,

— nie oparte na precyzyjnej analizie kosztow 1 celow, zyskow 1 strat, do-
razne, dorywcze 1 emocjonalne, doprowadzajace do wysokiego, grozacego

Prof. dr hab. Witold Kiezun — Wyzsza Szkota Przedsi¢biorczosci 1 Zarzadzania im. Leo-
na Kozminskiego w Warszawie, cztonek International Academy of Management, USA.
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kleska finansowa, zadtuzenia zarowno w skali panstwowej, jak 1 wigkszosci
jednostek administracji samorzadowe;j,

— wyrazajgce si¢ chaosem normatywnym, zalewem niesprawnie przygo-
towanych zarowno centralnych, jak 1 lokalnych regulacji prawnych,

— arbitralne 1 pozbawione odpowiedzialnosci prawnej za podjete decyzje,

— nieprzejrzyste, a nie informacyjnie tatwo dostgpne,

— stabo nadzorowane 1 kontrolowane,

— charakteryzujace si¢ niedostateczng wyobraznig strategiczna,

— odlegte od wyborczych obietnic, a nie konsekwentnie je realizujace.

Przedstawione wyzej patologie zarzadzania sg scisle zwigzane relacjami
przyczynowo-skutkowymi z dojmujacym deficytem kapitatu spotecznego
wyrazajacym si¢:

— upowszechnieniem indyferentyzmu moralnego stymulujacego rozno-
rodne, nieraz bardzo wyrafinowane formy korupcji 1 nepotyzmu,

— niedostatkiem instynktu panstwowego i akceptacja priorytetu interesu
osobistego, partyjnego 1 srodowiskowego nad interesem narodu 1 panstwa,

— zachlannoscig na szybkie osobiste dorobienie sig,

— niedostatkiem upowszechnienia spolegliwosci, tj. uczciwosci, sumien-
noscli, starannosci, lojalnosci, punktualnosci, doktadnosci, systematycznosci.

Prakseologiczne pojgcie ,,spolegliwosci”, stowo o slaskim etymologicz-
nym rodowodzie, zdefiniowane przez profesora Tadeusza Kotarbinskiego,
moze by¢ traktowane jako synonim wspotczesnego pojecia ,,kapitat spotecz-
ny”, uzywanego w literaturze anglosaskiej (social capital), a przyswojonego
w Polsce przez Janusza Kochanowskiego (2001). To wiasnie jego razacy nie-
dostatek jest, moim zdaniem, podstawowym zrodlem obecnej spotecz-
no-ekonomicznej zapasci nasze] Ojczyzny, europejskiego rekordzisty
w wielkosci bezrobocia 1 rekordzisty wsrod kandydatow 1 cztonkow Unii Eu-
ropejskiej w poziomie Korupcji.

Ze wszystkich czynnikow sprawnego dziatania decydujace znaczenie ma
jednak cztowiek: projektant, kierownik, wykonawca, kontroler. Szereg ba-
dan wskazuje, ze np. sprawny kierownik potrafi nawet w niesprzyjajacych
warunkach zewnetrznych osiagnac pozytywne rezultaty swojej organizacji.

Niestety, nickorzystne dla nas byly wyniki wielu badan, np. wywiadow
1 ankiet, przeprowadzonych przeze mnie w 1998 roku wsrod grupy kanadyj-
skich biznesmenow rozwijajacych stosunki handlowe z krajami europejski-
mi, majgce na celu dokonanie oceny stopnia spolegliwosci. Byty one (w skali
od 0 do 10) nastgpujace: Niemcy, Szwecja 9, Francja, Wtochy, Hiszpania,
Wielka Brytania 8, Wegry, Czechy 6, Polska 3.

Przy upowszechnionym niedoborze cech spolegliwosci obserwujemy ro-
wniez zjawisko daleko posunigtej stratyfikacji spotecznej. Obok nowo po-
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wstatych wielkich fortun wegetuje na granicy ubostwa wysoki procent spo-
teczenstwa, z najwyzsza w Europie, dochodzaca w niektorych rejonach do
ponad 30%, stopa bezrobocia.

"T'a razaca stratyfikacja spoteczna nie znajduje swojej legitymacji w posta-
ci zasady ,,rownych szans” upowszechnionej w tradycyjnych spoteczen-
stwach kapitalistycznych. Witold Morawski (2001) przedstawia, wiclokrotnie
cytowane przeze mnie, wyniki bogatych badan ankietowych, z ktorych wy-
nika, ze tylko co piaty Polak uwazat w latach 90., ze w naszym kraju zape-
whnia si¢ rowne mozliwosci startu. Podobnie, realizacje merytokratycznej za-
sady: ,, kazdemu wedle wysitku” potwierdza w Polsce 16,8% do 22,6%
badanych, a w USA i w Niemczech zachodnich do 75%.

Diagnoze przyczyn tego stanu rzeczy przedstawit kardynat Jozef Glemp.
Zapytany, jak widzi wspolczesng chorg polska demokracjeg, ktora odstonita
nam mig¢dzy innymi tzw. afera Rywingate (,,Rzeczpospolita”, 19 lutego 2003
s. A5), odpowiedziat:

,» I'a sprawa pokazuje, jak nasze zycie polityczne, spoteczne jest zniszczo-
ne moralnie. LL.udzie o formacji socjalistycznej przeszli szybko na kapitalizm
i nihilizm, nie majq ideatow, ale maja ambicje. To jest sprawa braku sumie-
nia. Sumienie niszczyto niegdys, a teraz bezkarne zdobywanie pieni¢dzy
W sposob nieuczciwy, oraz media, ktore ukazujg Swiat swawoli, posiadania,
swiat bez wartosci. Musimy przez to przejsc. Cztowiek moze si¢ zmienic,
wyzwoli¢ z kompleksow, z pozadliwosci tego wszystkiego, co byto pozorem.
Gdy chodzi o polityke, to od lat widac to samo — tych, ktorzy dostali si¢ na
szczyt wladzy, dosigga bakceyl pozadliwosci. I dotyczy to zarowno lewej, jak
1 prawej strony politycznej. Liczy si¢ tylko to, co zyskam, czy bed¢ mial
wplywy, pieniadze, stawe, uktady. Od lat powtarzam swojq utopijna wizje,
ze ci, ktorzy sa u wtadzy, powinni wykonywac swoja stuzbe bezptatnie na
wzor zakonow”.

Podobna sytuacj¢ w Czechach przedstawia b. prezydent Vaclav Havel
(,, Tygodnik Powszechny”, 26 pazdziernika 2003), ktory twierdzi, ze ,,do po-
lityki delegujemy — za sprawg technicznych udogodnien — coraz wigksze za-
stepy niewtasciwych ludzi. A delegujemy ich tam na podstawie bt¢dnych in-
formacji: dzis wtasciwie wybieramy nie samych politykow, lecz ich agentow
od public relations. Jesli ktos jest najpopularniejszy — to znaczy jest najlepszy”.

Adam Michnik (2003 idem) twierdzi natomiast, ze ,alienacja naszych
czasOw polega na teatralizacji polityki 1 jej komercjalizacji. A wynika z za-
tamania si¢ wielkich systemow aksjologicznych 1 szeroko rozumianej korup-
cji zycia publicznego”.
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Fikcja partyjnej ideowosci

Zadziwiajaca jest tatwosc i szybkos¢ transformacji pogladowe;j socjalisty-
cznej nomenklatury PRL. Wyjasnieniem jest pozornos¢, fikcja ideowosci
zdecydowanej wickszosci PRL-owskiej kadry partyjnej. Ciekawym, demas-
katorskiej rangi dokumentem, sa wyniki unikalnych badan przeprowadzo-
nych przeze mnie 1 Zbigniewa ¥.adosia w 1956 roku w Centrali Narodowego
Banku Polskiego.

W atmosferze odnowy polskiego Pazdziernika 1956 roku, w specyficz-
nych warunkach spontanicznej destalinizacji podj¢te] przez samorzutny ko-
mitet pracownikow centrali banku (Kiezun 1996), mozna byto z wieloma
cztonkami PZPR szczerze rozmawia¢ na temat ich motywow wstapienia do
partii, a takze uzyskac ich anonimowe odpowiedzi na ankietg.

W centrali banku do PZPR nalezato okoto 15% zatogi, w sumie okoto
trzystu kilkudziesigciu pracownikow. W okresie do 1956 roku rygorystycz-
nie byla przestrzegana zasada partyjnosci calej kadry kierowniczej poczaw-
szy od naczelnika wydziatu. Bezpartyjnym, zdolnym pracownikom pro-
ponowano stanowisko kierownicze pod warunkiem wstapienia do partii.
Bezpartyjny pracownik o najwyzszych kwalifikacjach miat jedynie szans¢
awansowania do poziomu ,,petnigcego obowiazki” zastgpcy naczelnika.

Udato si¢ nam uzyska¢ metoda anonimowej ankiety, a takze bezposre-
dnich rozmow z okoto 200 pracownikami oswiadczenia o motywach
wstapienia do partii. Co do pozostatych, to okreslenia ich motywacji dokona-
lismy na podstawie opinii osob dobrze ich znajacych. Olbrzymig zreszta wig-
kszos¢ znalismy osobiscie, pracujac juz wiele lat w tej instytucji 1 orientujac
si¢ niezle w ich postawie moralnej 1 politycznej.

Ostatecznie ustalilismy, ze mozna mowic o 12 nastgpujacych grupach
motywacyjnych:

1. ,Racjonalni misjonarze”— ludzie akceptujacy komunizm jako stuszng
ide¢ sprawiedliwosci spotecznej, bazujacej na podstawie materializmu dia-
lektycznego (,,nie da si¢ ukry¢, ze materializm dialektyczny jest jedyna nau-
kowa metoda wyjasnienia rozwoju ludzkosci, tylko na jego podstawie mozna
zbudowac¢ autentycznie racjonalny system bezklasowego spoteczenstwa,
w ktorym nie bedzie wyzysku cztowieka przez cztowieka”);

2. ,Misjonarze wierzacy” — ludzie, ktorzy wierza w komunizm jako stu-
szng ideologie, jest ona dla nich substytutem religii, w ktorej czynnik racjo-
nalny nie jest istotny (,,nie obchodza mnie takie czy inne racjonalne argu-
menty, jestem po prostu za idea rownosci 1 sprawiedliwosci spotecznej”);

3., Tradycyjni lewicowcy” — przede wszystkim dawni cztonkowie Pol-
skiej Partii Socjalistycznej (PPS), potaczonej w 1948 roku z komunizujaca
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Polska Partig Robotnicza (PPR), ktorzy nie akceptuja metod stosowanych
przez komunistow, ale sa zgodni co do strategicznych celow (,,zawsze bytem so-
cjalista, nie zgadzam si¢ z komunistyczng agresywnoscia, ale dazymy do tego sa-
mego celu, do bezklasowego spoteczenstwa 1 spotecznej sprawiedliwosci”);

4. Ludzie wrogo nastawieni do kapitalistycznej rzeczywistosci, do boga-
ctwa waskiej grupy i eksploatacji masy biednych ludzi, majacy osobiste do-
swiadczenia z okresu przedwojennego kapitalizmu w Polsce (,,trzeba pamig-
ta¢ o ngdzy bezrobotnych w przedwojennej Polsce, teraz nie jest cudownie,
ale wszyscy majq prace i mozna jakos zyc”);

5. Misjonarze, ktorzy nie akceptujg komunistycznej ideologii, ale wierza
w wyzszos¢ komunistycznego systemu ekonomicznego: nacjonalizacja, ega-
litaryzm, sprawiedliwos¢ spoteczna. Ci ludzie pozostawali czgsto wierzacymi
chrzescijanami (,,nie mog¢ akceptowac kapitalizmu z jego uwielbieniem
pieniadza 1 szacunkiem dla kazdego, kto jest bogaty, z jednoczesnym wyzys-
kiem pracownikow. T'o nie ma nic wspolnego ze sprawiedliwoscia spoteczng
1 chrzescijanska hierarchig wartosci”);

6. ,,Narodowi patrioci”, ludzie, ktorzy nie akceptujg marksistowskie]
ideologii, ale chcg pracowac dla dobra kraju na stanowiskach dostgpnych je-
dynie dla cztonkow partii (,,dobro mojej ojczyzny 1 polskiego spoteczenstwa
jest wazniejsze niz jakakolwiek ideologia, dzisiaj jest komunizm, jutro go nie
bedzie, a Polska bedzie zawsze”);

7. Konformisci, ktorzy zawsze dostosowuja si¢ do otoczenia (,,wszyscy
moi koledzy nalezg do partii, to 1 ja musz¢ by¢ razem z nimi”);

8. LLudzie nastawieni na osobisty sukces zawodowy (,,mozliwos¢ wykony-
wania mojej pracy, ktora sprawia mi satysfakcje 1 jest mojg jedyna specjalno-
scia”);

9. Oportunisci (,,co ja mogge zrobi¢, chcg spokojnie pracowac i dobrze wy-
konywac mojg prace, ktora mi odpowiada, a takze awansowac¢, musz¢ wigc
by¢ cztonkiem partii. Nie zapominajcie, ze mam zong 1 dwoje dzieci”);

10. Ludzie potrzebujacy opieki (,,jestem staby, nie mam wysokich kwali-
tikacji, partia moze mi pomoc w utrzymaniu si¢ na moim stanowisku”);

11. Karierowicze-arywisci, nastawieni tylko na osobistg karierg, cynicy,
ktorzy zaakceptuja kazda ideologie, jesli udostgpni im ona kierownicze sta-
nowiska, zaszczyty 1 pienigdze (,,jasne, ze nie bedac cztonkiem partii nie
mam szans na kierownicze stanowisko”);

12. Potencjalni kryminalisci, ktorym przynaleznos¢ partyjna utatwia-
ta dokonanie naduzy¢. Tej motywacji nie znalezliSmy wsrod pracowni-
kow centrali banku, ale musiata ona by¢ wyrozniona, bo najwicksze naduzy-
cia w oddziatach NBP w latach 1950 —1956 (i pozniej) byly dokonane przez
aktywistow partyjnych:
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— par¢ milionow ztotych skradzionych z bankowych wptat wieczoro-
wych sklepow Trojmiasta padto tupem dyrektora Oddziatu NBP Nowy
Port, cztonka egzekutywy gdanskiego Komitetu Wojewodzkiego PZPR,

— pargset tysigcy ztotych z osobistego konta premiera Cyrankiewicza
zdefraudowat dyrektor VIIT Oddziatu Miejskiego w Warszawie, cztonek eg-
zekutywy Komitetu Warszawskiego PZPR, a uprzednio szef personalny
banku, ideolog wiedzy marksistowskiej,

— defraudacja wielu milionow ztotych poprzez stworzenie fikeyjnego ra-
chunku bankowego byta dzietem glownego ksiggowego Oddziatu w Gnieznie,
cztonka Komitetu Miejskiego PZPR 1 brata putkownika Informacji Wojskowej,

— w 1950 roku, w czasie wymiany pieni¢dzy, nielegalnie przelat na swo-
je konto po korzystnym kursie dyrektor Oddziatu w Dzierzoniowie, aktywi-
sta partyjny, ktory demonstrowat swoja wiernosc ideologii marksistowskiej,
umieszczajac, jako jedyny dyrektor banku w Polsce, duzy portret Stalina
W swoim gabinecie,

— spektakularnej kradziezy 10 milionow ztotych w jednym z oddziatow
na Slasku dokonat, poprzez podkop pod skarbiec, sekretarz Podstawowej
Organizacji Partyjnej tegoz oddziatu.

Czestotliwosc tych przypadkow doprowadzita do tego, ze inspektorzy
Wydziatu Inspekeji 1 Kontroli Banku przeprowadzajac dochodzenia w od-
dziatach, w ktorych popetniono jakies naduzycia, rozpoczynali prace od kon-
frontacji listy cztonkow partii ze spisem pracownikow w komorce, w ktore]
mogto powsta¢ naduzycie.

W wyniku naszych badan stwierdzilismy, ze istnieja dwie grupy moty-
wow wstapienia do partit:

a) motywy ideowe, nickoniecznie identyczne z ideologicznymi zatozenia-
mi PZPR (pierwsze szes¢ pozycji w klasyfikacji),

b) pozaideowe motywy, zwigzane jedynie z checig osiggnigeia indywi-
dualnych korzysci (drugie szesc pozycji w klasyfikacii).

Ustalilismy, ze w Centrali NBP do pierwszej grupy cztonkow partii mozna
zaliczy¢ maksimum 15 osob, a wige mniej wigcej 5% partyjnej organizacji. Osta-
tecznie okazalo sig, ze nasza ocena nie byta w petni trafna, bo z tych 15 osob 6
wyemigrowato pozniej z Polski do krajow kapitalistycznych, a jedna z nich na-
wet zaangazowala si¢ w antykomunistyczng dziatalnos¢ dziennikarska, co wska-
zywaloby rowniez na pozornosc ich ideowego zaangazowania w PZPR.

Takze byty czotowy ideowy komunista, naczelnik Wydziatu Ochrony,
bedacego ekspozyturg Stuzby Bezpieczenstwa, rygorystycznie nadzorujacy
ideologiczna poprawnosc pracownikow centrali, wyemigrowat do Wenezue-
li, gdzie z czasem zostat jednym z bogatszych biznesmenow w przemysle
naftowym.
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Olbrzymia wigc wigkszos¢ cztonkow partii nie byta zwiazana ideowo ze
swoja formalng przynaleznoscig. Byta to raczej trzymajaca wiadze grupa
wspolnych interesow, motywowana perspektywa osobistych korzysci, jakie
dawata przynaleznos¢ do tej organizacji 1 wzajemna solidarna pomoc w ra-
mach uformowane;j towarzyskiej wspolnoty.

"Ta pozornos¢ ideowosci 1 zachtannos¢ na osobiste dorobienie si¢ byta nie-
jednokrotnie podstawg tatwego przeobrazenia si¢ w dziataczy socjalnej demo-
kracji, negujacych tradycje swego komunistycznego rodowodu. Spowodowata
rowniez nagromadzenie wielu przyktadow nagannych zachowan, roznego ro-
dzaju nielegalnych form dorabiania si¢ 1 podejmowania decyzji szkodliwych
dla interesu panstwowego. Nawet obecna afera Rywina ujawnita styl dziatania
Ltowarzystwa”, nawigzujacy do starej tradycji srodowiska taczonego wspolnota
interesow, a nie etosem pracy dla realizacji okreslonej idei.

Badania przeprowadzone w tym roku przez Sopocka Pracowni¢ Badania
Opinii Publicznej wykazaly, ze zdaniem respondentow jedynie 9% czton-
kow partii politycznych kieruje si¢ motywacja ideologiczna.

Podobny wniosek mozna wysnu¢ chociazby z faktu, ze w roku 1999 nowo
wybrani samorzadowcy (roznych opcji politycznych) juz na pierwszych po-
siedzeniach rad powiatowych 1 wojewodzkich z reguly ustalali horrendalnie
wysokie pensje dla kierowniczej kadry samorzadowej (np.14 999 zt dla staro-
sty), co wywotato oburzenie opinii publicznej i zmusito Sejm do uchwalenia
tzw. ustawy kominowej.

Rowniez byly redaktor naczelny nieoficjalnego organu SLLD , Trybuny”,
Janusz Rolicki, zwraca uwagg, ze: ,,motywacje osob wstgpujacych w ostat-
nich czasach w swiat polityki sa przerozne. Prasa chetnie pisze, ze w szeregi
stupigcdziesigciotysigcznego Sojuszu wstapito bardzo wielu ludzi takomych
wtadzy” (,,Rzeczpospolita”, 21 pazdziernika 2003).

Wspotczesna aberracja moralna wigze si¢ tez z rozwojem filozofii postmo-
dernizmu, gloszacej, jak pisze prof. E. Wnuk-Lipinski (2001), ze ,,nie ma nic
takiego jak wartosci absolutne, ze rozmaite normy, ktore wytwarza lokalna
kultura, sa rownowazne”.

W ten sposob pewne tradycyjnie naganne formy zachowan staly si¢ upo-
wszechnionym obyczajem traktowanym jako cos o znikomej spotecznej
szkodliwosci. Tradycje fikcji organizacyjnej w petnieniu roli spotecznej po-
przez pozorny partyjny akces zdemoralizowaty polskie spoteczenstwo, upo-
wszechniajac model partyjnej, a nie merytorycznie uzasadnionej kariery ad-
ministracyjne;j.

Do spotecznie akceptowanego obyczaju awansowaty rozne formy korup-
cji, nepotyzmu, przybierajace nieraz wyrafinowang postac, odlegta od prymi-
tywnej formy wreczania koperty z gotowka.
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Mamy mas¢ przykladow tzw. przekretow, ujawnianych przez prase, kto-
rych uczestnikami sa dzialacze zarowno lewej, jak 1 prawej strony dziatalno-
sci politycznej. Nawet czg¢sc tych afer, ktore udato si¢ obja¢ postgpowaniem
sadowym, ciagnie si¢ bez konca, co z kolei uzasadnia konkretne zarzuty pod
adresem aparatu sgdowego.

Wiceprzewodniczacy SILD, Andrzej Celinski, zastanawiajac si¢ nad tym,
co szkodzi rzadzacej partii, pisze (,,Rzeczpospolita”, 18 — 19 pazdziernika
2003): ,,Przede wszystkim rozmaite zachowanie wybitnych i mniej wybit-
nych politykow, ktorzy z rekomendacji SLLD zajmuja wysokie stanowiska
1 nie wypetniaja tych oczekiwan, jakie opinia publiczna stusznie do nich kie-
ruje. Przeciwnie, pokazuja si¢ jako ludzie prywatnego interesu lekcewazacy
sobie reguly zachowania w panstwie prawa”.

Aksjologiczny deficyt

Skala korupcji ujawniona przez Transparency International uzasadnia
twierdzenie, ze Polska jest nie tylko europejskim rekordzista w liczbie bezro-
botnych, ale rowniez najbardziej skorumpowanym krajem na zachod od Bugu.

W biezacym rankingu 2003 roku ta mi¢dzynarodowa organizacja wzigta
pod uwage 133 kraje, po raz pierwszy uwzgledniajac nawet tak egzotyczne
jak Oman, Bahrajn, Katar, Kube¢. W skali 0 — 10 (10 — kraj najmniej skorum-
powany) Polska uzyskata zaledwie 3,6 punktow, podczas gdy rok temu zo-
stata oceniona na 4,2 punkty, a w 1996 na 5,6.

Dwa lata temu Polska wyprzedzata Butgari¢, Chorwacjg, Czechy, Stowacje
1 F.otwe. W tym roku wszystkie te kraje maja lepsze oceny. Stan daleko idace]
degeneracji moralnej, upadku kapitatu spotecznego jest wigc niezaprzeczal-
nym faktem. Warto przytoczyc¢ przyktady aktualnych ocen stopnia korupcji:

Finlandia 9,7

Islandia 9,6
Dania 9,5
Wielka Brytania 8,7
Niemcy 7.7
USA 7,5
Francja 6,9
Wegry 4,3
Czechy 3,9
Polska 3,6

T'en aksjologiczny deficyt wiaze si¢ rowniez z akceptacja zasady, ze to, co
nie jest przez prawo zabronione, jest moralnie dozwolone. Przyjecie tej zasa-
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dy w administracji publicznej doprowadza do zagubienia niezbg¢dnego im-
peratywu, ze pewnych zachowan nie mozna akceptowa¢, pomimo ze formal-
ne prawo ich nie reguluje.

Chodzi tu o tzw. przyzwoitos¢, ktora oceniana byta w greckiej tradycji
sadu skorupkowego. Tutaj ostracyzm opinii publicznej powinien stymulo-
wac utrzymanie wysokiego poziomu ,,przyzwoitosci” samorzadowej kadry
administracyjnej. Jednak, jak wykazaty badania, oceny opinii spotecznej,
w jakich sytuacjach urz¢dnik administracyjny winien sam zrezygnowac ze
swego stanowiska, istnieje daleko idacy liberalizm opinii publicznej (Wasi-
lewski 2002). Odsetek odpowiedzi, ze powinien zrezygnowac ze stanowiska
w przypadku, gdy przyjat tapowke, wynosi 78%, popetnit oszustwo podatko-
we — 66%, publicznie sktamat — 51%, zdradzat wspotmatzonka — 20%.

W tym samym badaniu na pytanie, czy wysoki urz¢dnik panstwowy,
przeciwko ktoremu toczy si¢ sledztwo, powinien zrezygnowac ze swego sta-
nowiska — 50% badanych odpowiada: nie, dopoki nie skaze go sad. Skadinad
stuszna zasada domniemania niewinnosci ktoci si¢ tu z zasads szczegolne]
odpowiedzialnosci osob piastujacych stanowisko publiczne. Socjolog Jacek
Wasilewski (2002) trafnie twierdzi, ze: ,,rygorystyczne wymogi uczciwosci,
rzetelnosci 1 odpowiedzialnosci formutowane pod adresem klasy polityczne;j
najwyrazniej w opinii wielu Polakow nie kloca si¢ z przyzwoleniem na pia-
stowanie funkcji zaufania publicznego przez osoby o watpliwej kondycji
moralne;j”.

Ta postawa daleko idacego liberalizmu spotecznego jest zrozumiata na
tle aktualnej diagnozy prof. Marianskiego (2001), ktory pisze: ,,w swietle ba-
dan socjologicznych mozna stwierdzi¢, ze moralnos¢ wigkszosci Polakow nie
ma charakteru pryncypialnego, nie opiera si¢ na oczywistoscl tego, co etycz-
ne. Przywiazanie do ogolnych, uniwersalnych wartosci 1 norm ma ograniczo-
ny charakter. Normy sg wzgledne, to znaczy jednostka czuje si¢ z nimi
zwigzana w zaleznosci od okreslonej sytuaciji (...) Granice mig¢dzy dobrem
a ztem zacieraja si¢, a w pewnych kregach sa rozmyte lub zniesione (dezo-
rientacja moralna). Wzmacnia si¢ erozja swiadomosci spotecznej Polakow”.

Powyzsza teza prof. Marianskiego znajduje potwierdzenie takze w wyni-
ku badan Polskiego Generalnego Studium Wyborczego (2001), stwierdza-
jacego, ze tylko 3% Polakow okreslito swoje zainteresowanie polityka jako
bardzo duze, a dalsze 11% jako duze, 21% jako nikle 1 15% jako zadne. Po-
nad potowa Polakow nie glosuje do parlamentu, a okoto 2/3 nie gtosuje
w wyborach lokalnych. W ostatnich w pazdzierniku 2003 roku wyborach na
wakujace stanowisko senatora gtosowato 5,6 % uprawnionych.

Na tle tej obywatelskiej alienacji 1 erozji moralnej pouczajace sq dawniej-
sze 1 aktualne przyktady wrazliwosci na utrzymanie si¢ w ramach przyzwoi-
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tosci w wielu zachodnich krajach. Ostatnio zrezygnowat ze stanowiska mini-
stra spraw zagranicznych Portugalii Antonio Martina da Cruz, ktory prosit
swego kolege z resortu szkolnictwa Pedro LLynce o pomoc w przyjeciu jego
corki na studia, mimo ze nie uzyskala wymaganej liczby punktow na egza-
minie wst¢pnym.

Pamigtam tez swietnie ewenement z pania premier Kanady, z potowy lat
90., ktora zostata zbojkotowana w wyborach do parlamentu, gdy w audycjt
telewizyjnej nieprzyzwoicie wykpita skrzywiong warge swego owczesnego
konkurenta z partii liberalnej, a obecnego premiera Jacques’a Chretiena,
badz pani minister w Szwecji, rezygnujacej ze stanowiska w zwiazku z uja-
wnieniem faktu dokonywania zakupow prywatnych (cho¢ pozniej systema-
tycznie refundowanych) na stuzbows karte kredytowa, czy niegdys ukarania
ministra spraw wewnetrznych NRF za drobne przekroczenie szybkosci pro-
wadzonego przez siebie samochodu 1 wyroznienie pochwata policjanta wy-
mierzajacego kar¢ ministrowi. W kanadyjskim srodowisku akademickim pa-
migtam histori¢ profesora, ktory w pisemnej polemice zaproponowal, azeby
jego przeciwnik wrocit do szkoly podstawowej. Jednogtosng uchwatg rady
wydziatu zostal pozbawiony prawa do przedhuzenia umowy o pracg 1 musiat
zrezygnowac z kariery naukowe;.

Dobor elity administracyjnej

Nie ulega watpliwosci, ze niesprawnos¢ organizacyjna 1 daleko idgca de-
generacja moralna powaznej czesci rowniez samorzadowe;j elity administra-
cyjnej jest istotnym zrodtem ekonomicznej 1 spotecznej zapasci.

Pojecie ,,elity” ma swoje historyczne konotacje. Stowo to pochodzi od ta-
cinskiego ,eligere” — dokonywa¢ wyboru. Elita to wyodrgbniona grupa
przywodcza, bedaca wzorem dla spoteczenstwa, reprezentujaca postawy
i kwalifikacje zgodne z akceptowang spotecznie hierarchig wartosci. To wio-
daca kadra administracji publicznej, kierownicy urzedow panstwowych 1 sa-
morzadowych, cztonkowie ich zarzadu, a takze cztonkowie centralnych i te-
renowych organow ustawodawczych: radni wszystkich szczebli, postowie
1 senatorowie. Wszyscy oni s cztonkami elity kraju 1 jako tacy powinni od-
powiadac sprecyzowanym kryteriom doboru, zdefiniowanym w teorii orga-
nizacji i zarzadzania.

Potencjalny cztonek elity administracyjnej zarowno wykonawczej, jak
1 ustawodawczej kazdego szczebla must:

— by¢ godnym zaufania;

— wiedzieg;
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— umiec;

— umie¢ byc;
— chcieg;

— rozumiec.

,By¢ godnym zaufania”

Cztowiekiem godnym zaufania jest ktos, kto odpowiada kryteriom prak-
seologicznej spolegliwosci zdefiniowanej przez profesora Kotarbinskiego ja-
ko: niezawodnos¢, punktualnos¢, lojalnosc, solidnos¢, solidarnos¢, dotrzymy-
wanie stowa 1 obietnic, 1 oczywiscie — bezkompromisowa uczciwosc.

T'ego typu postawa lezata u podstaw purytanskiego kalwinizmu w okresie
wczesnego kapitalizmu w Stanach Zjednoczonych. Metafizycznie uzasadnio-
ny system motywacji stymulowat wysoki stopien samokontroli w celu osiag-
ni¢cia sukcesu ekonomicznej dziatalnosci, ktora juz sama w sobie dawata sa-
tysfakcje samo-urzeczywistnienia si¢. Ta petna poswigcenia 1 rygorystycznej
dyscypliny fair play — uczciwa gra — wyksztatcita idealistyczng nadbudowe od-
wohujaca si¢ do godnosci, honoru, ksztattujac strukture ostracyzmu spote-
cznego w stosunku do zachowan ocenianych jako nieprzyzwoite.

Niestety, dalszy rozwoj kapitalizmu, jak pisze Suchodolski (2003), ,,dat
poczatek bardzo zroznicowanej orientacji, ktorg przywyklismy okreslac jako
postawe konsumpcyjna. Taka orientacja zmierzata do wykorzystania sukce-
sow, przywilejow 1 zyskow materialnych jako srodkow do zorganizowania zy-
cia w dobrobycie, pojmowanego jako gra podniet i1 zaspokojen”.

W Polsce na przetomie XIX 1 XX wieku wyksztatcita si¢ srednia klasa
specjalistow wolnych zawodow, handlowcow 1 przemystowcow. Jednoczes-
nie jednak w tym okresie, w ktorym w Europie rozwijat si¢ ,,zmyst panstwo-
wy” obywateli ksztattujacych si¢ panstw narodowych, w Polsce pod wrogimi
zaborami upowszechniata si¢ antypanstwowa postawa lekcewazenia 1 uchy-
lania si¢ od respektowania prawa.

Efekt krotkiego okresu niepodlegtosci II Rzeczypospolitej zostat w cza-
sie II wojny swiatowe] gruntownie zniszczony fizycznym zlikwidowaniem
najbardziej ideowe]j czgsci polskiej inteligencji przez Niemcy 1 ZSRR,
a okres PRL. upowszechnit w spotecznej skali sprytne formy niestosowania
si¢ do przepisOw prawa 1 nie mogt w warunkach quasi-socjalistycznego tota-
litaryzmu odbudowac¢ etosu obywatelskiego 11 RP.

Odbudowa kapitatu spotecznego do poziomu czotowych pod tym wzgle-
dem krajow Unii Europejskiej, Finlandii czy Szwecji wymagataby opracowa-
nia 1 rygorystycznego wprowadzenia w zycie planu sanacji, przy uzyciu srod-
kow masowego przekazu. Fakt, ze przecigtny obywatel polski spedza ponad
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3 godziny dziennie przed telewizorem, stwarza mozliwos¢ podprogowego
oddziatywania na jego swiadomosc i skutecznego ksztaltowania jego postaw.

Globalny wieloptaszczyznowy plan sanacji moralnej nie jest jeszcze
przedmiotem zorganizowanych dziatan, istotnym jego elementem jest je-
dnak ksztattowanie kadr administracyjnych godnych zaufania.

W tym celu proponowatbym nast¢pujace rozwigzania:

a) wprowadzenie jednomandatowe] wigkszosciowej ordynacji wyborcze]
we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego 1, wzorem kanadyj-
skiej prowincji Quebec, depolityzacji samorzadu terytorialnego.

Pierwsza proba wprowadzenia tego typu ordynacji przy bezposrednich
wyborach prezydentow, burmistrzow 1 wojtow data zaskakujace rezultaty
powszechnego zwycigstwa bezpartyjnych kandydatow. Podobnie ankieta
»Rzeczypospolite)” dotyczaca kandydatow na stanowisko prezydenta data
przygniatajace zwycigstwo bezpartyjnej Jolancie Kwasniewskiej, cenionej za
jej konkretng pozapartyjna dziatalnos¢ charytatywna, pozostawiajac daleko
w tyle wybitnych partyjnych prominentow roznych opcji politycznych.

Jednomandatowa wigkszosciowa ordynacja wyborcza stwarza mozliwos¢
publicznej oceny konkretnego kandydata, ksztattujac jednoczesnie jego po-
czucie odpowiedzialnosci w stosunku do wyborcow. Natomiast likwidacja
partyjnej aktywnosci na szczeblu terenowego samorzadu zlikwiduje koszto-
wny 1 nieefektywny system budowy partyjnych koalicji, podziatu ,,tupow”
1 obsady stanowisk wedtug kryterium przynaleznosci partyjnej, co w niekto-
rych okrggach przybiera wrgez humorystyczne formy utrzymywania rowno-
wagl partyjnej na najnizszych stanowiskach operacyjnych.

Przy depolityzacji samorzadu terenowego decyzje ideologiczne, jak np.,
czy mozna legalnie usmierca¢ ptod ludzki, a jesli tak — to do ilu tygodni jego
istnienia, lub czy mozna 1 jak usmiercac nieuleczalnie chorych staruszkow—
podejmowane s3 na szczeblu sejmowym grupujacym przedstawicieli organi-
zacji partyjnych 1 bezpartyjnych przedstawicieli spoteczenstwa, rowniez wy-
bieranych w systemie demokratycznej jednomandatowej wigkszosciowej or-
dynacji wyborczej.

Zdaje sobie jednak sprawe z trudnosci wprowadzenia proponowanej kon-
cepcji, bo zmiana ordynacji doprowadzitaby do radykalnego przeksztatcenia
struktury osobowej 1 partyjnej organow wtadzy, a prawdopodobnie zadna
partia nie zaakceptuje perspektywy swego upadku w imi¢ nadrzgdnego in-
teresu panstwowego. T'ego typu decyzje muszg by¢ jednak podjete w dra-
matycznych sytuacjach kryzysowych, poniewaz, zgodnie z elementarnym ra-
chunkiem prawdopodobienstwa, istnieje bardzo wysoki procent mozliwosci,
ze czeka nas tragiczny kryzys finansowy panstwa — stad istnieje szansa ich
zaakceptowania.
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b) Dalsza forma procesu budzenia zaufania sq moralne kryteria doboru
zarowno aparatu ustawodawczego, jak 1 wykonawczego. Konieczne jest tu
przyjecie zasady, ze osoba znajdujaca si¢ w aktualnym Rejestrze Skazanych
lub/t bedaca podmiotem aktualnego sledztwa policyjnego lub/i obje¢ta aktu-
alnym aktem oskarzenia — nie moze byc¢ ani kandydowa¢ na radnego, posta,
senatora lub funkcjonariusza i1 urz¢dnika administracji publicznej i samo-
rzadowe;j. Jednoczesnie nalezatoby zreformowac dziatanie immunitetu po-
selskiego 1 senatorskiego poprzez przyspieszenie procedury jego anulowania
w przypadku podejrzenia o popetnianie przestgpstwa. Stawiana juz parokro-
tnie koncepcja jego likwidacji czy jednoznacznego ograniczenia do odpo-
wiedzialnosci za dziatalnos¢ polityczng jest jednak bardzo niebezpieczna,
grozi bowiem akcja nicuzasadnionego oskarzenia o czyny przestepcze dla
wyeliminowania przeciwnika z biezacej gry polityczne).

Parg¢ niedawnych, nagtosnionych przez pras¢ przypadkow spektakularne-
go, chwilowego pozbawienia wolnosci 0sob z takich czy innych wzgledow
politycznie niewygodnych, z catym widowiskowym arsenatem dziatan uz-
brojonych oddziatow policji, czy ABW, uzasadnia taka obawe.

¢) Odrebnym wymogiem, w pewnym stopniu utrudniajagcym wejscie
w orbit¢ ustawodawcze] 1 wykonawczej samorzadowe) dziatalnosci admini-
stracyjnej, jest uzyskanie opinii o nienagannym poziomie moralnym kandy-
data, wystawionej przez osob¢ wysokiego zaufania spotecznego. Jest to
szeroko rozwinigta praktyka kanadyjska, gdzie nawet sktadajac podanie
o paszport nalezy uzyska¢ podpis takiej wlasnie osoby potwierdzajacy jej
opinig, ze petent jest godny posiadania zagranicznego paszportu, w domysle,
ze nie skompromituje swojej ojczyzny w podrozach zagranicznych.

Informacja dla wyborcow, ze kandydat na radnego, prezydenta, burmi-
strza, wojta posiada poswiadczenie kogos cieszacego si¢ spotecznym zaufa-
niem, jest powaznym argumentem dla ich decyzji.

Wiedzie¢”

Zakres posiadanej wiedzy teoretycznej przez personel administracji tery-
torialnej, a takze i przez radnych jest scisle zwigzany z nowoczesnym, stabo
jeszcze w Polsce upowszechnionym modelem administracji.

Mniej wigeej od potowy lat 70. obserwujemy, gtownie w bezapelacyjnie
przodujacych w dziedzinie organizacji Stanach Zjednoczonych Ameryki
Potnocnej, daleko 1daca transformacj¢ metod pracy administracji. Sztywna,
hierarchiczna, biurokratyczna struktura przeksztatca si¢ w elastyczna, na-
wigzujaca do wolnorynkowych organizacji gospodarczych (market-base) for-
me¢ publicznego zarzadzania.

38



Tradycyjna forma organizacyjna administracji byta praktyczng replika
weberowskiego modelu biurokracji. Natomiast nowoczesny model zarzadza-
nia publicznego (public management lub public governance) wyraznie nawiazuje
do nowych paradygmatow wspolczesnych teorii organizacji 1 zarzadzania,
afirmuje rowniez intelektualny charakter pracy w administracji, wymagajacy
inteligentnej przedsi¢biorczosci funkcjonariusza, nawet na operacyjnym sta-
nowisku. Eliminuje bowiem tradycyjna, upowszechniong postawe, ktora
niejednokrotnie byta zrodlem mojej irytacji: ,,taki jest przepis, a ze jest
bzdurny — to nie moja sprawa”.

Nowoczesny model publicznego zarzadzania (Czaputowicz 2001) to stop-
niowe odchodzenie od sztywnych struktur hierarchicznych przeksztatca-
jacych si¢ w zdywersyfikowane, elastyczne, doraznie tworzone struktury or-
ganiczne 1 ukierunkowanie dziatan nie na wewnatrz 1 na procedury, ale na
zewnatrz 1 na potrzeby.

Zmienia si¢ tez horyzont podejmowanych dziatan — z krotkookresowego
na dtugookresowy, z zatozonymi statymi zmianami innowacyjnymi perma-
nentnego usprawniania pracy 1 struktur. Zasada zarzadzania zmienia si¢ z im-
peratywnej na interaktywng. Rozwija si¢ partnerstwo z organizacjami innych
sektorow. Cala organizacja panstwa przeksztatca si¢ z dominacji uktadow mo-
nocentrycznych i resortowych na uktady samorzadowe 1 autonomiczne.

Jesli dodamy daleko idacy proces informatyzacji 1 rozwoju wirtualnych jed-
nostek terenowych z mozliwoscig zatatwiania indywidualnych spraw obywatela
z urzgdem w formie wirtualnej, to cecha ,,wie” wymaga wysokich kwalifikacji
teoretycznych na poziomie wyzszych specjalistycznych studiow z dziedziny za-
rzadzania dla duzej czgsci terenowego aparatu administracyjnego.

Nowoczesne studia administracyjne dopiero zaczynaja si¢ rozwijac, do-
tychczasowa polska praktyka dydaktyczna wigzata bowiem administracje ze
studiami prawniczymi, z minimalnym zakresem wiedzy organizacyjne;j.

Nowoczesng koncepcje zarzadzania publicznego rozwijat w Polsce Insty-
tut Administracji 1 Zarzadzania, podlegty Urzedowi Rady Ministrow, prze-
ksztalcony z dawnego Instytutu Doskonalenia Kadr Kierowniczych, a pozniej
Instytutu Organizacji Zarzadzania 1 Doskonalenia Kadr, zorganizowanego ze
wspotpracg z ONZ (International Labor Organization).

Instytut ten juz w latach 70. XX wieku rozwijat koncepcj¢ wdrazania dy-
rektyw teorii organizacji 1 zarzadzania do praktyki administracyjnej, rowniez
dla szczebla terenowego, wspotpracujac z podobnymi instytutami we Fran-
cji (Fontainebleau) 1 w Szwajcarii (Genewa), gromadzac najwickszy w Pol-
sce ksiggozbior dziet z zakresu zarzadzania, gtownie w jezyku angielskim.

Niestety, zostat on nierozwaznie zlikwidowany w 1990 roku, a jego ksig-
gozbior, materiaty dydaktyczne 1 pomoce naukowe, jak np. filmy dydaktycz-
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ne, zostaly czesciowo rozproszone, a w wigkszosci ulegly zniszczeniu. Na je-
go miejsce powotano Krajowg Szkot¢ Administracji Publicznej, majaca
szkoli¢ nowg kadr¢ administracyjna, ale z daleko idacym zapoznaniem idei
public management, gtownie z nastawieniem na tradycyjny program znajomo-
sci dyscyplin prawniczych, struktur administracji 1 elementow politologii.

Zaktadajac, ze w perspektywie administracja terenowa bedzie takze mu-
siala mie¢ funkcjonariuszy stuzby cywilnej (przynajmniej skarbnika 1 sekre-
tarza) w kazdej gminie, powiecie 1 wojewodztwie, istnieje otwarty problem
systemu doskonalenia kadr administracyjnych poprzez sie¢ odpowiednich
INStytutow.

Chodzi tu zarowno o personel wykonawczy, urz¢dniczy, jak 1 kadre kiero-
whnicza z wyboru. Nowo wybrany prezydent, burmistrz czy wojt powinien
przejs¢ kurs doskonalenia kadr wedtug programu uzaleznionego od posiada-
nych kwalifikacji 1 praktyki. Jest to warunek size gua non wymagany w pro-
gramach reform administracyjnych ONZ. Ten sam obowigzek dotyczy per-
sonelu samorzadowego, a takze 1 radnych. Oczywiscie skala zakresu
szkolenia 1 jego organizacji wymagataby precyzyjnego zaprojektowania.
Chodzi o to, ze caty personel zarowno stacjonarny, jak 1 doraznie funkcjonu-
jacy, tak jak radni, musi mie¢ wystarczajacy zakres wiedzy zarowno o roli de-
mokratycznego samorzadu, jak 1 idei panstwa obywatelskiego.

W ONZ-owskich projektach usprawnien administracji planuje si¢ dla no-
wo rekrutowanych pracownikow 1 radnych 30-godzinny obowigzkowy inten-
sywny kurs poswigcony idei demokracji, elementow obywatelskiego pan-
stwa prawa 1 podstawowych zasad publicznego zarzadzania public manage-
ment.

,Umie¢, Umie¢ by¢”

Tylko teoretyczna znajomos¢ zagadnien administracji publicznej jest
oczywiscie niewystarczajaca, stad tez 1 niezbedny wymog prakeyki w poste-
pujacej drodze kariery urzgdniczej. Powstaje tu problem kierowniczych sta-
nowisk z wyboru. Moze zaistnie¢ sytuacja podobna do obecnej w Kalifornii,
gdzie gubernatorem zostat wybrany popularny aktor grajacy role supermana.
Oczywiscie nie posiadajacy wiedzy 1 prakeyki administracyjne].

Takie przypadki sq jednak rzadkoscia, z reguty kandyduja na wybieralne
stanowiska kierownicze ludzie z posiadang praktyka, ewentualnie doswiad-
czeni na niwie gospodarczej. Formalnym wymogiem jest posiadanie wyzsze-
go wyksztatcenia. W stosunku do radnych podstawowym wymogiem jest
posiadanie przynajmniej ogolnego czy zawodowego wyksztatcenia srednie-
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go, sadzg, ze od tej zasady moga byc wyjatkowe odstgpstwa w radach gmin.
W gminie ludzie lepiej znaja, kto ma wiedz¢ zdobyta wyksztatlceniem.

Objecie samorzadu terytorialnego, wzorem praktyki panstw zachodnioeuro-
pejskich, systemem racjonalnej otwartej stuzby cywilnej — rozwigzatoby ten pro-
blem w stosunku do podstawowej kadry operacyjnej. Reguluje ona bowiem za-
rowno wiedzg, jak 1 okres praktyki kandydatow na okreslone stanowiska.

Istotnym problemem jest ,,umiec by¢”. W gre tu wchodzi przede wszyst-
kim podstawowa zautonomizowana zasada uprzejmosci 1 zyczliwosci w sto-
sunku do kazdego obywatela, niezaleznie od formy jego kontaktu z urzedem
samorzadowym. Amerykanska praktyka usmiechu 1 standardowego pytania
,»Can I help You? — ,,w czym moge Pani/u pomoc? 7, sa szablonem, ktory je-
dnak od razu ksztattuje wzajemny stosunek ,,obywatel —urzad” we wtasci-
wych kategoriach ustugi, stuzby spotecznej. Upowszechnienie tego typu po-
stawy wymaga przejscia odpowiedniego testu psychologicznego na etapie
rekrutacji. Ponury osobnik, instytucjonalnie nieche¢tny, podejrzliwy 1 nieko-
munikatywny, nie powinien by¢ dopuszczony do pracy w urz¢dzie admini-
stracji, obojetnie, panstwowym czy samorzadowym.

Inna rzecz, ze wiaze si¢ to z typowa, spotecznie upowszechniong postawg
instytucjonalnego pesymizmu lub instytucjonalnego optymizmu. Badania
przeprowadzone wiele lat temu przez moich studentow w Seton Hall Uni-
versity (New Jersey) wykazaty, ze az 95 % wsrod kilkuset Amerykanow
w podnowojorskich miejscowosciach Oranges zapytanych: ,,How are you?”
odpowiadato optymistycznie — ,,Fine”. Stad 1 popularny amerykanski do-
wecip. Amerykanin zapytany: jak si¢ masz?, nietypowo odpowiedziat: ,,i dob-
rze, 1 zle”. Zdziwionemu rozmowcy wyjasnit: ,,zle, bo dom mu si¢ spalit,
a dobrze — bo tesciowa takze”.

T'en projekcyjny optymizm, niejako zaklinajacy powodzenie, oczywiscie
utatwia autonomizacj¢ zyczliwego odzewu pracownika urzedu administra-
cyjnego. Rudolph W. Giuliani, b. burmistrz (mer) New Yorku, przeprowa-
dzit niegdys olbrzymig akcj¢ pod hastem: ,,badz uprzejmym, mitym i usmie-
chnij si¢” (Keep smiling). Byta ona jednym z elementow wielkiego sukcesu
transformacji Nowego Jorku, niegdys ponurego, niezwykle niebezpiecznego
i brudnego miasta.

Instytucjonalny pesymizm, state narzekanie wiazace si¢ z upowszechnio-
ng postaws roszczeniows, sg raczej typowe dla polskiego spoteczenstwa.
Stad tez i trudnosci w wyksztatceniu tej formy migedzyludzkiego kontaktu
w naszej biurokratycznej rzeczywistosci.

Dalsze kryterium, ,,umie¢ by¢”, to realizacja zalecen europejskiego Ko-
deksu dobrej administracji, czerwiec 2001, postulujacego, obok wspomnia-
nej juz zyczliwosci w stosunku do obywatela, likwidacj¢ opieszatosci, prze-
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wlektosci dziatan, niestarannosci, nieracjonalnosci, nieprzejrzystosci
1 akcentowania dystansu migdzy reprezentantami wladzy a obywatelem.

"T'a ostatnia cecha jest jedng z typowych patologii uosobionych w prawie
tzw. czterech jezdzcow apokalipsy biurokracji (Kiezun 2000), a mianowicie
luksusomania. Jest to atawistyczna tendencja do wyrozniania si¢ ludzi wia-
dzy zewnetrzng formg luksusu 1 komfortu. Klasycznym, zachowanym do te]
chwili, zwyczajem np. w monarchii brytyjskiej jest wspaniaty wystroj kon-
nych pojazdow krolewskich, bogactwo patacow krolewskich 1 ceremoniat
roznych uroczystosci. Podobnie zachowato si¢ duzo tej tradycji w centralne;j
biurokracji francuskiej, w ktorej wiele ministerstw miesci si¢ we wspania-
tych, pelnych ztocen 1 pigknych mebli patacach i gdzie utrzymata si¢ cere-
monia wprowadzania gosci na spotkanie z kierownictwem przez wozne-
go-kamerdynera ze ztotym fancuchem na czarnej marynarce.

W Polsce ta tendencja powszechnie wyraza si¢ w komfortowym wystroju
pomieszczen administracyjnych, gtownie gabinetow kierownictwa, luksusie
wszelkiego typu przyjec, cocktaili, spotkan 1 najdrozszych samochodow. Cie-
kawe, ze ten styl jest w wysokim stopniu rozpowszechniony rowniez w naj-
biedniejszych krajach, w powaznym stopniu stanowigc zbyt duze budzetowe
obciazenie finansowe.

,Umie¢ by¢” — to takze rozumiec, ze nie ma potrzeby zewnetrznego ma-
nifestowania swojej wtadcze] pozycji na koszt obywatela. Klasycznym pozy-
tywnym przyktadem wtasciwej skromnej postawy administracji wszystkich
szczebli jest Kanada ,,pachnaca zywica”, gdzie np. istnieje styl skromnej ele-
gancji jednolitego umeblowania biur administracji, niezaleznie od hierarchi-
cznej pozycjl.

,Chcie¢ i rozumie¢”

T'e niezbgdne cechy kadr administracyjnych niezaleznie od szczebla 1 ty-
pu jednostki organizacyjnej tacza si¢ blisko z cecha ,,umie¢ by¢”. Wyrazaja
si¢ one bowiem rowniez pewng zewngetrznoscia, b¢daca odbiciem akcepto-
wanej swiadomosci. Chodzi tu przede wszystkim o rozumienie 1 chg¢ akcep-
towania swojej roli jako swego rodzaju powotania. Praca w administracji ma
charakter podobny do pracy s¢dziego, lekarza 1 kaptana jakiegokolwiek ry-
tuatu religijnego.

Sa to wszystko funkcje realizujace ustugi — stuzbe spoteczna. Nie jest to
pozycja zapewniajaca wysokg karier¢ materialng. Jesl ktos gtownie marzy
o zrobieniu majatku, to nie powinien decydowac si¢ na zadng z wyzej wy-
mienionych pozycji spotecznych, cho¢ oczywiscie marzenie prymasa Glem-
pa, azeby funkcjonariusze administracji upodobnili si¢ do slubujacych ubo-
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stwo zakonnikow, jest nierealne. Godziwa zaptata za petnione tego rodzaju
funkcje jest oczywista, ale nie moze ona by¢ podstawowa motywacja. Anga-
zowanie si¢ w stuzb¢ administracyjno-kierownicza nie moze byc uzasadnio-
ne checig szybkiego dorobienia sig.

Jak wiemy, skala motywacji aktywnego dzialania jest bardzo bogata
1 mozna znalez¢ sporo ludzi znajdujacych autentyczng satysfakcje osobistg
z pelnienia stuzby spotecznej. Taka postawa jest pierwszym podstawowym
wymogiem doboru kadr, 1 to na kazdym stanowisku administracyjnym.

Jednoczesnie wyobrazam sobie, ze administracyjna kadra kierownicza to
muszg by¢ ludzie powazni. Niejednokrotnie nagtasniane przez media przy-
padki prowadzenia po pijanemu samochodu przez roznego typu prominen-
tow, pijackie 1 erotyczne skandale w hotelu sejmowym czy organizowanie
np. przez kierownictwo jednej z warszawskich gmin dwudniowej konferen-
cji w Kazimierzu, konczacej si¢ codziennym pijanstwem w towarzystwie
przedstawicielek miejscowej agencji towarzyskich, swiadcza o prymitywiz-
mie kulturowym, niezgodnym z charakterem stuzby spotecznej. Nawiasem
mowiac, styl czgstego 1 chetnego balowania rowniez najwyzszych luminarzy
administracji byt juz trafnie skrytykowany publicznie przez prezydenta
A. Kwasniewskiego.

Nalezy zwroci¢ uwagge, ze akceptowanie nieprzyzwoitych zachowan 1 ich
tolerowanie na wysokim centralnym szczeblu stanowi niebezpieczny wzor
dziatania dla aparatu terenowego. Takie razace przypadki, jak np. nie-
wyciagni¢cie konsekwencji z faktu samochodowej ucieczki przed policyjng
kontrolg sekretarza stanu, zatrzymanego wreszcie dzigki blokadzie samocho-
dow policyjnych, swiadcza o tym, ze cecha ,,rozumie” nie jest w Polsce nie-
stety wystarczajaco upowszechniona w srodowisku wtadzy administracyjne;.

Dalszym waznym elementem swiadomosci kadry administracji samo-
rzadu terytorialnego jest zautonomizowana wrazliwos¢ na utrzymanie ele-
mentarnego porzadku spotecznego, upowszechnienie zachowan, ktore
umozliwiajg spokojne bezkonfliktowe funkcjonowanie jednostki w spote-
czenstwie, nie narazonej na roznego rodzaju stresy.

Chodzi tu o autentyczng realizacj¢ sankcji za przekroczenia przepisow
prawa o wykroczeniach, dotyczacych np. terroru hatasu, wandalizmu nisz-
czenia tawek w parkach czy autobusach, graffiti na murach, rozwieszania og-
loszen na latarniach, drzewach w parkach, na drzwiach klatek schodowych,
Smiecenia 1 nieusuwania Smieci, picia alkoholu na ulicy, itp.

T'e wydajace si¢ nam niewazne zaniedbania maja jednak zasadnicze zna-
czenie. Wybitni kryminolodzy angielscy G.L Kelling 1 C.M. Coles (2000) sa
zdania, ze ,,przesuni¢cie punktu cigzkosci z oskarzania 1 aresztowania prze-
stgpcow na dziatania majace na celu utrzymanie porzadku w miescie przy-
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czynia si¢ do obnizenia statystyki zbrodni, a mieszkancom dodaje otuchy”.
Trafnos¢ tej tezy sprawdzita si¢ w doswiadczeniach transformacji Nowego
Jorku. Warto tu tez przypomnieé celny aforyzm Karola Capka: ,, Demokracja
jest pojeciem daleko szerszym niz ustroj polityczny — to tad zyciowy”.

Konkluzje i wybrane wnioski

Konsekwentne stosowanie racjonalnych kryteriow doboru 1 oceny kadr
administracji terytorialnej jest scisle zwiazane z realizacja konstytucyjnego
celu uksztattowania 1 utrzymania obywatelskiego panstwa prawa. Ta idea
jest jednak funkcjg aktualnego stanu srodowiska spotecznego, jego kapitatu
spotecznego.

Jak wynika z dotychczasowych wywodow, jestesmy swiadkami daleko
idacej erozji aksjologicznej spoteczenstwa polskiego, w minimalnym stopniu
wykazujacego obywatelska aktywnosc 1 co gorzej — dalekiego od immanen-
tnej akceptacji tadu prawnego.

Stad tez i pierwszy generalny wniosek o koniecznosci opracowania glo-
balnego programu sanacji 1 upowszechniania nowoczesnych postaw uczci-
woscl, przyzwoitosci 1 aktywnosci obywatelskie] w dobrze zrozumianym in-
dywidualnym interesie kazdego z nas.

"Teoria organizacji i zarzadzania juz dawno wyksztatcita racjonalne zasady
ksztaltowania postaw ludzkich niezb¢dnych dla sprawnego dziatania. Warto
przypomniec¢ (Kiezun 1998), ze wymienia si¢ tu cztery podstawowe mecha-
nizmy:

— autonomizacjg, czyli tworzenie potrzeb 1 celow wtornych,

— nasladownictwo,

— oceng¢ spoteczna,

— autorytet.

Autonomizacja oznacza, ze regularne nagradzanie lub karanie okreslo-
nych zachowan powoduje, ze stajg si¢ one po pewnym czasie celem samym
w sobie, odpada wigc koniecznos¢ kazdorazowego ich wymuszania. W ten
sposob okres ostrego rezimu dyscypliny, punktualnosci, sumiennosci, sta-
rannoscit w procesie pracy w kapitalistycznych przedsigbiorstwach upowsze-
chnit te cechy w rozwinigtych spoteczenstwach zachodnich pracujacych
obecnie z parokrotnie wigkszg wydajnoscia, niz notowang u nas.

Wspolczesna kultura elektroniczna stwarza olbrzymie mozliwosci upo-
wszechnienia pozadanych zachowan poprzez np. systematyczny przekaz te-
lewizyjny oddziatujacy rowniez podprogowo na nasza podswiadomosc. Ta
metoda, z wielkim powodzeniem stosowana w reklamie, data rowniez nie-
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zwykle pozytywny wynik w wieloletnim telewizyjnym i radiowym oddziaty-
waniu w Ameryce na zmian¢ obyczaju palenia papierosow. Jeszcze 30 — 40
lat temu ten szkodliwy natog obejmowat swoim zasiggiem 70 — 75% doros-
tych. Obecny statystyczny wskaznik spadt do 17%.

Wstepny zarys planu sanacji 1 uksztattowania spoteczenstwa obywatel-
skiego z wysokim poczuciem tadu prawnego mogtby obejmowac nastgpu-
jace posunigcia:

1. wprowadzenie, wzorem Belgii, Grecji 1 Australii, obowigzku glosowa-
nia w wyborach parlamentarnych i samorzadowych. Jesli mamy obwarowa-
ny sankcjami karnymi obowigzek nauki dzieci 1 mtodziezy, to dlaczego nie
zastosowac go rowniez do nauki obywatelskiej aktywnosci petnoletnich
obywateli? W Belgii, w ktorej kara za nieuzasadnione niegtosowanie jest
rownowartoscig miesi¢cznego uposazenia, gtosuje ponad 90% obywateli.
Sadze, ze ten zwyczaj juz zautonomizowal si¢ w wysokim stopniu. Wie-
dzac, ze musze¢ glosowac, ze jest to moj obowigzek w stosunku do panstwa,
ktore petni wazne dla mnie funkcje opiekuncze — stopniowo coraz bardziej
be¢de si¢ interesowac programami wyborczymi 1 sledzi¢ ich wykonanie,
ksztattujac w ten sposob rowniez poczucie odpowiedzialnosci wybranych
reprezentantow;

2. intensywna permanentna akcja antykorupceyjna, oparta gtownie na pla-
nie legalnej prowokacji. Ta skromnie juz zapoczatkowana metoda data
w ostatnim okresie pozytywne rezultaty, np. w Czorsztynie w stosunku do
miejscowego wojta, chroniac budzet gminy przed strata ponad 4 milionow
ztotych, czy w Biatymstoku 1 w Kielcach w stosunku do lekarzy, uniemozli-
wiajac nielegalne przyznanie rent. W Stanach Zjednoczonych tego typu le-
galna prowokacja zastosowana w potowie lat 80. w stosunku do 0sob na sta-
nowiskach odpowiadajacych mniej wigcej pozycji naszych podsekretarzy
stanu, szeroko 1 imiennie nagtosniona w mediach, zakonczona wyrokami po-
nad 100 lat wi¢zienia, radykalnie zmniejszyta ch¢c tego typu manipulacji;

3. systematyczna akcja oddziatywania swiadomosciowego 1 podprogowe-
go na ksztaltowanie si¢ zautonomizowanych postaw uczciwoscl 1 przyzwoi-
tosci poprzez odpowiednio sterowane programy telewizyjne. Nie chodzi tu
o powrot do prymitywnych form propagandy z czasow PRL,, ale o inteligen-
tnie przemyslang strukturg 1 tresci, np. odpowiednio dobranych filmow,
sztuk teatralnych czy zywych dyskusji;

4. upowszechnienie, wzorem Wyzszej Szkoty Przedsi¢biorczosci 1 Za-
rzadzania im. L.eona Kozminskiego w Warszawie, studiow administracyj-
nych w wydziatach zarzadzania (a nie taczenie ich ze studiami prawniczymi),
dla upowszechnienia nowoczesnej wiedzy zarzadzania publicznego. Wiaze
si¢ to rowniez z przeksztalceniem istniejace] Krajowej Szkoty Administracji
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w Instytut permanentnego doskonalenia kadr administracji, posiadajacy te-
renowe filie dla administracji terytorialnej;

5. wprowadzenie wigkszosciowe]j jednomandatowej ordynacji wyborcze]
we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego, niezaleznie od liczby
mieszkancow;

6. wprowadzenie zasady petnej depolityzacji w strukturach administracji
samorzadu terytorialnego, zarowno na etapie wyborow, jak 1 funkcjonowania;

7. konsekwentne stopniowe wprowadzenie stuzby cywilnej w urzgdach
administracji samorzadu terytorialnego;

8. radykalna zmiana uprawnien w zakresie biernego prawa wyborczego,
odpowiadajacego niewatpliwemu poziomowi moralnemu, poprzez wyelimi-
nowanie z grona kandydatow do wszystkich wybieralnych pozycji admini-
stracyjnych 1 ustawodawczych osob znajdujacych si¢ w Rejestrze Skazanych,
b¢dacych podmiotem aktu oskarzenia lub biezacej procedury sledczej
i wprowadzenia wymogu imiennego poswiadczenia poziomu moralnego
przez osobg¢ wysokiego zaufania spotecznego. Rowniez cofnigcie czynnego
prawa wyborczego dla wszystkich osob odbywajacych biezacq kar¢ pozba-
wienia wolnosci 1 obcigzonych aktualng karg wigzienia w zawieszeniu do
Czasu jego wygasni¢cia;

9. rygorystyczne stosowanie kryteriow: ,,Godny zaufania, Umie, Wie,
Umie by¢, Chee 1 Rozumie” przy wyborze, rekrutacji 1 permanentnej ocenie
wszystkich funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego (oczywiscie 1 aparatu
centralnej 1 wojewodzkiej administracji panstwowe));

10. aktywna, energiczna dziatalnos¢ samorzadu celem doprowadzenia do
respektowania prawa o wykroczeniach, traktowanego jako punktu wyjscia
do upowszechnienia postawy poszanowania prawa.
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Senator Zbyszko Piwonski

Zgodnie z porzadkiem obrad miat teraz wystapi¢ pan profesor Piekara.
Tak jak juz wspomniatem na wstepie, zaniemogt 1 nie moze uczestniczy¢
w konferencji. Referat pana profesora zostanie zawarty w publikacji mate-
riatow pokonferencyjnych. Zyczymy Panu, Profesorze, powrotu do zdrowia.
Tak si¢ sktada, ze z profesorem Piekara, tak jak 1 z profesorem Kiezunem
nasza komisja od dtuzszego czasu utrzymuje Sciste kontakty 1 mysle, ze na-
dal b¢dziemy z dorobku panow korzystali.

Przechodzimy do kolejnego wystapienia, pani profesor 1 jednoczesnie se-
nator Zdzistawy Janowskiej.



Prof. dr hab. Zdzistawa Janowska

Profil osobowo-zawodowy i zasady
doboru urzednika

Ocena zachowan urzedniczych

Postepujaca patologia zycia publicznego w naszym kraju dotyka zarowno
jego strony ustawodawczej, jak 1 wykonawcze;.

W przypadku sfery ustawodawczej najbardziej skrajnym przypadkiem
jest fakt tworzenia prawa na zlecenie okreslonych grup interesu, a w przy-
padku sfery wykonawcze] wykazywanie pelnej ignorancji dla celu i misji
urzedu, ktorego si¢ jest reprezentantem. Niechlubne dalekie miejsce Polski
(3,6 punktow w rankingu stopnia korupcyjnosci w 2003 r.) na liscie krajow
dotkni¢tych korupcja (bierze si¢ tu rowniez pod uwage korupcje urz¢dnicza)
uswiadamia rozmiary istniejacych dysfunkcji.

Najwyzsze miejsca w rankingu zajmujg kraje skandynawskie, natomiast
smutkiem napawa fake, ze lepsze oceny od Polski uzyskaty kraje takie jak:
Butgaria, Chorwacja, Czechy, Stowacja i Y.otwa.

Ta sytuacja wymaga powszechnej debaty spotecznej i edukacji catego
spoteczenstwa. Tylko wowczas istnieje szansa na poprawg istniejacego stanu
rzeczy. Debata ta winna m.in. dotyczyc¢ roli 1 zadan kadr urz¢dniczych na
szczeblach wladzy panstwowej 1 samorzadowej, wymagan osobowo-zawodo-
wych, ktorym powinny odpowiadac, oraz zasad ich doboru. Ranga debaty
1 koniecznos¢ wprowadzania zmian legislacyjnych porzadkujacych dobor
urzednikow na szczeblu gminy stajg si¢ szczegolnie istotne, bowiem rozmia-
ry patologii urzedniczej sq coraz bardziej widoczne. Nalezy w tym miejscu
stwierdzi¢, ze wracamy do punktu zerowego, bowiem wyniki pokolen wcze-
sniejszych zostaty zmarnowane, czego dowodem sg dziatania zmierzajace do
»czystosci” urzedniczej czynione juz w latach dwudziestolecia migdzywo-
jennego. Wtedy to zaczeta obowigzywac ustawa o panstwowej stuzbie cywil-

Prof. dr hab. Zdzistawa Janowska — kierownik Katedry Zarzadzania Zasobami Ludzki-
mi Uniwersytetu ¥.odzkiego, senator RP.

48



nej z dn. 17 I1 1922 r., w ktorej sformutowano podstawowe obowiazki urzg-
dnicze. I tak na mocy art. 21 urz¢dnik obowiazany byt wiernie stuzyc
Rzeczypospolitej, przestrzegac scisle ustaw 1 przepisow, wypetnia¢ obowiaz-
ki swego urzedu gorliwie, sumiennie 1 bezstronnie oraz dba¢ wedtug najlep-
szej woli 1 wiedzy o dobro sprawy publicznej 1 spetnia¢ wszystko, co temu
dobru stuzy, a unika¢ wszystkiego, co by mu mogto zaszkodzi¢. Urzednika
zobowigzywano do zachowania tajemnicy stuzbowej, a przede wszystkim
nie wolno mu bylo czerpac korzysci osobistych z zajmowanego stanowiska.

Znamienna jest tres¢ art. 26, na mocy ktorego urzednikowi nie wolno by-
to zadac ani przyjmowac darow, ofiarowanych w zwiazku z jego stanowis-
kiem urzgdowym bezposrednio lub posrednio jemu lub jego rodzinie, ani tez
jakimkolwiek sposobem wywotywac zaofiarowanie takiego daru. Urze¢dniko-
wi rowniez nie byto wolno przyja¢ zadnej posady ani stanowiska ani tez odda-
wac si¢ poza urz¢dem takim zaje¢ciom, ktorych wykonywanie stato w sprzecz-
nosci z jego obowigzkami stuzbowymi (...) 1 mogto wywotywac¢ uzasadnione
podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos¢ (art. 29). Zakazane mu bylo ro-
wniez wystgpowaé w charakterze rzeczoznawcy w sprawach pozostajacych
w bezposrednim zwigzku z jego zadaniami stuzbowymi (art. 31).

Niestety w latach pozniejszych (okresie realnego socjalizmu 1 transforma-
cji ustrojowe]) prace urzgdnicza charakteryzowato 1 charakteryzuje wiele
dysfunkcji. Wielkie nadzieje wigzano ze zmiang ustroju, zywiac przekona-
nie, ze owa zmiana ,oczysci” sfer¢ funkcjonowania wtadzy zarowno ustawo-
dawczej, jak 1 wykonawczej. Niestety, wprowadzana z wielkim trudem usta-
wa o stuzbie cywilnej (w 1996 r.) nie spelnita poktadanych nadziei w gwa-
rantowaniu zatrudnienia kompetentnej, apolitycznej armii urz¢dnicze]
oddanej sprawom kraju. Poczynione zmiany w roku 1999, ktorych dokony-
wano w imig ,,czystosci” dziatan urzedniczych (nowa ustawa o stuzbie cywil-
nej), rowniez odsungty niezaleznosc 1 apolitycznos¢ urz¢dnikow na plan dal-
Szy.

Podobnie dzieje si¢ 1 dzisiaj, kiedy obecna wladza pragnie miec ,,swoich”
urz¢dnikow. Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze wymagania etyczne wo-
bec urz¢dnikow w obydwu ustawach sa daleko ubozsze niz w ustawie z roku
1922. Mowi si¢ gtownie o nieskazitelnym charakterze urzednika i neutralno-
sci politycznej (praktyka niestety tych wymagan nie potwierdza).

Obserwacja rzeczywistosci 1 wyniki licznych badan (CBOS-u, Banku
Swiatowego, Fundacji im. S. Batorego), a takze kontroli (Najwyzszej Izby
Kontroli) dowodza postgpujacej patologii zycia publicznego, a co za tym
idzie, koniecznosci jak najszybszego przeciwdziatania istniejacemu zjawis-
ku. Najgorszy jest fakt, ze czesto dzialaniom patologicznym pomaga prawo,
tzn. np. jego nieprecyzyjne okreslenia pozwalajace na uznaniowos¢ dziata-
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nia, ulatwiajace stosowanie ulg, przyznawanie zezwolen czy koncesji. Zacho-
dzi wowczas pytanie, czy do takiej sytuacji dochodzi na skutek niedoskona-
tosci prawa, czy tez swiadomego tworzenia tzw. luki prawnej lub zapisu
tworzacego podloze korupcjogenne.

Oczywiste jest jednak, ze o dziataniach patologicznych decyduje postawa
cztowieka, przestrzeganie przez niego okreslonych norm i standardow etycz-
nych, a te z kolel zwigzane sa z procesem wychowania 1 przebywania w ko-
rzystnym lub niekorzystnym srodowisku rodzinnym, spotecznym i zawodo-
wym. Niestety, wyniki badan spotecznych na temat zachowan urz¢dniczych
w omawiane] kwestii sg bardzo pesymistyczne. Na ich podstawie mozna
twierdziC, ze narasta w spoteczenstwie negatywna opinia o dziatalnosci in-
stytucji panstwowych 1 samorzadowych (D. Duraj-Walczak, 2003). W latach
90. o korupcj¢ oskarzano administracj¢ panstwowg 1 samorzadows (44%),
wymiar sprawiedliwosci (41 %), policj¢ (39 %) 1 stuzbg zdrowia (36 %). W ro-
ku 2002 ocena tych instytucji wypadta jeszcze gorzej, bowiem az 52 % spo-
teczenstwa dostrzegato korupcje urzednicza. Do tej grupy dotaczyli przed-
stawiciele parlamentu (54 %) 1 partii politycznych (65 %).

Najbardziej zaskakujace 1 jednoczesnie dowodzace moralnego ,,psucia
si¢” polskiego spoteczenstwa sa opinie aprobujace tapownictwo. Czgs¢ spo-
teczenstwa uwaza, ze dzigki temu udaje si¢ ,,zatatwi¢” sprawy dotyczace le-
czenia (43 %), pracy (23 %), wymiaru sprawiedliwosci (11 %). Z badan wyni-
ka, ze najwigkszym zaufaniem spotecznym ciesza si¢ osoby reprezentujace
nauke, banki, ustugi pielggniarskie 1 ubezpieczeniowe.

Zrozumiale jest zatem, ze opisane wczesniej standardy urzednicze
w ustawie z roku 1922 nie znajdujg dzisiaj wigkszego zastosowania (nie zna-
lazty tez nalezytego odbicia, jak wczesniej zaznaczono, w ustawach o stuzbie
cywilnej). Dotyczy to zachowan urzedniczych zarowno szczebla administra-
cji publicznej, jak 1 samorzadowej. Czgsto zdarza si¢, ze w obliczu prawa
(przyzwalajacego na podejmowanie decyzji w okreslonych kwestiach) do-
chodzi do dysfunkcji polegajacych na marnotrawstwie wiedzy, kwalifikacji
1 zdolnosci ludzkich. Widac to zjawisko najczesciej przy politycznych czy-
stkach kadrowych 1 politycznych nominacjach przy okazji wygranych wybo-
row w kraju czy samorzadzie. Przejawia si¢ to np. w natychmiastowej checi
do posiadania ,,swoich” kierownikow, dyrektorow generalnych urzedu, dy-
rektorow spotek gminy czy prezesow spotek panstwa. Probuje si¢ rowniez
ograniczy¢ dziatania konkursowe na stanowiska kierownicze lub tez czyni
si¢ wszystko, zeby w konkursie zwyci¢zyly osoby uprzednio ,,namaszczo-
ne”. Dochodzi w ten sposob nie tylko do marnotrawstwa ludzkich kompe-
tencji, a w konsekwencji do braku zaufania spotecznego do wtadzy na kaz-
dym szczeblu, ale rowniez do powstawania niepotrzebnych acz bardzo
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wysokich kosztow zwigzanych z odprawami ludzi odchodzacych. Przyjmo-
wanie ,,swoich” przeczy wymaganiom, ktorym powinny odpowiada¢ osoby
piastujace stanowiska kierownicze. Przykladem w tym wzgledzie moze by¢
dziatalnos¢ wtadzy samorzadowej w Y.odzi, a konkretnie prezydenta miasta
(Janowska, 2004), ktory w sposob bezkompromisowy (na podstawie niestety
obowigzujacego ustawodawstwa pozwalajacego w sferze dziatalnosci kultu-
ralnej podejmowac decyzje osobowe przy sprzeciwie organow tworczych
1 zwigzkowych) zatrudnit na stanowisku dyrektora naczelnego 1 artystyczne-
go placowki teatralnej osoby pozbawione wtasciwych kompetencji. Jedno-
czesnie pozbawil stanowiska kierowniczego osob¢ w petni do tej roli przygo-
towang. Obydwie powotane osoby (mimo kilkumiesi¢cznego konfliktu
prezydenta z aktorami i srodowiskiem artystycznym Polski) nie spetniaty
podstawowych wymogow dotyczacych wiedzy (z zakresu zarzadzania, za-
rzadzania kultura, rezyserii teatralnej), umiej¢tnosci kierowniczych 1 inter-
personalnych (w sferze komunikowania si¢, prowadzenia negocjacji 1 szcze-
golnie kierowania konfliktami).

Powyzsze rozwazania dowodza koniecznosci zwrocenia uwagi na podsta-
wowe problemy, dotyczace zadan, wymagan osobowo-zawodowych 1 umie-
jetnosci urz¢dniczych.

Zadania urzednika administracji publicznej i samorzgdowej

Sprowadzaja si¢ one przede wszystkim do:

— samodzielnego podejmowania merytorycznych decyzji zgodnie z po-
siadanymi kompetencjami,

— przygotowania merytorycznego materiatu, niezbednego do podejmo-
wania decyzji dla aparatu kierowniczego,

— pieczy nad wdrazaniem decyzji w zycie,

— dostarczania obiektywnej rady 1 oceny zaistnialej sytuacji,

— tworzenia pomostu mi¢dzy sprawujacymi wtadze a spoteczenstwem.

Warunkiem realizacji tak sformutowanych zadan sa najwyzsze kompe-
tencje urzednicze 1 nienaganne walory osobowe.

Kompetencje i umiejetnosci urzednika

Od urzgdnika nalezy wymagac najwyzszych kompetencji, tj. wiedzy, do-
swiadczenia 1 okreslonych umiejgtnosci:
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Wiedza

Jej zakres 1 roznorodnosc, a zarazem swiadomos¢ statego rozwoju gwaran-
tuje trafnos¢ w podejmowaniu decyzji.

Kazdy rodzaj przygotowania specjalistycznego winien by¢ wzbogacony
wiedza z zakresu nauk o zarzadzaniu oraz socjologii, psychologii i etyki.
Urzednik kontaktuje si¢ ze swoimi przetozonymi, podwtadnymi, wspotkole-
gami 1 klientami. Stad tez wiedza na temat kierowania ludzmi oraz spotecz-
no-psychologiczno-etyczna wydaje si¢ niezb¢dna.

Doswiadczenie

Chodzi tu nieckoniecznie o doswiadczenie w pracy urzgdniczej, ale o do-
swiadczenie w pracy z innymi. Doswiadczenie pozwala wypracowac okreslo-
ne standardy zachowan, sprzyja lepszemu komunikowaniu si¢ z otoczenie.

Umiejetnosci

a wsrod nich:

— wspolpracy z innymi

Urzednik pracuje w zespole, ale przede wszystkim przenosi decyzje do
cztonkow spoteczenstwa (mieszkancow gmin), w ktorych imieniu sprawuje
urzad. Te umiejetnosci wzbogaca wiedza spoteczno-psychologiczna,

— komunikowania si¢

Bardzo istotne staja si¢ tutaj umiej¢tnosci interpersonalne, w sktad kto-
rych wchodzi komunikowanie si¢, zdolnos¢ do kierowania konfliktami 1 ne-
gocjowania. Komunikowanie si¢ przybiera charakter m.in. informacyjny, in-
struktazowy, integracyjny 1 motywacyjny. W petnieniu roli urz¢dnicze]
komunikowanie si¢, polegajace na informowaniu, aktywnym stuchaniu (gj.
zadawaniu pytan, okazywaniu zainteresowania 1 uznania dla przekazywa-
nych informacji) odgrywa kluczows role. Niewatpliwie chodzi tu rowniez
0 umiej¢tnosc jasnego komunikowania si¢ w formie pisemnej (formutowa-
nie mysli, uzywanie odpowiedniego stownictwa itp.) oraz w formie ustne;]
(jasne wypowiadanie si¢, stosowanie komunikacji niewerbalnej i jezyka cia-
ta). To samo dotyczy umiej¢tnosci prowadzenia negocjacji 1 zdolnosci po-
zwalajacych kierowac konfliktem,

— kreatywnosci

Chodzi tutaj o ucieczke od przyjetych stereotypowo standardow zacho-
wan urzgdniczych, kojarzonych z nadmiernym usztywnieniem dzialan (ich
zbiurokratyzowaniem). Urzednik wspotczesny jest osobg poszukujaca 1 two-
rzaca warunki dla nowych rozwiazan 1 projektow,
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— analizy i mysSlenia strategicznego

Petniona rola urzg¢dnicza zobowiazuje do ponoszenia odpowiedzialnosci
za przygotowywane 1 podejmowane decyzje. Stad tez umiejetnos¢ analizo-
wania, dokonywania symulacji, odnoszacych si¢ do skutkow decyzji w przy-
sztosci 1 zwiazanych ze strategia przyjetej dziatalnosci w urzedzie wydaje si¢
niezwykle wazna,

— kierowania zespotem

Urzgdnik sprawujacy rolg kierowniczg winien na nig rzeczywiscie zastu-
zyC. Podstawg jej pelnienia jest posiadanie rzeczywistego autorytetu (przy-
gotowanie merytoryczne 1 walory moralne) 1 umiejgtnosci, pozwalajacych
kierowa¢ innymi, tj. planowania, organizowania, a przede wszystkim moty-
wowania swoich podwtadnych. Umie¢ kierowac zespotem to znaczy rozu-
mie¢ swoja rol¢ interpersonalna, informacyjna 1 decyzyjna.

Wspotczesny kierownik staje si¢ kreatorem, patronem 1 doradca, a jego
kierowanie opiera si¢ na madrosci, zaangazowaniu 1 inwencji podwtad-
nych.

Walory osobowe urzednika

Urzednikowi stawia si¢ wysokie wymagania zawodowe. Oczekuje si¢ od
niego posiadania roznorodnych umiejgtnosci, ceni si¢ go rowniez, 1 moze
w dzisiejszej rzeczywistosci najbardziej, za jego obiektywizm dziatania, obja-
wiajacy si¢ nalezytgq postawa moralno- etyczna.

Mowi si¢ (zapisy o stuzbie cywilnej) o nieskazitelnym charakterze urzg-
dnika 1 jego nieposzlakowanej opinii (w tym wzgledzie moga uwiarygodnic
otrzymane rekomendacje od 0osob wysokiego zaufania).

Urzednik petni rolg stuzebng wobec instytucji, ktorg reprezentuje. Nie
moze kierowac si¢ w dziataniu interesem wtasnym czy okreslonej grupy.
Nie powinien rowniez wystgpowa¢ w konflikcie rol, np. ustawodawczej
1 wykonawczej (bycie radnym lub parlamentarzysta 1 zarazem urz¢dnikiem —
co jest przyjetym kanonem).

Urzednik powinien zachowac neutralnosc polityczna i religijng. Od urze-
dnika oczekuje si¢ przede wszystkim fachowosci. Przy wykonywaniu swoich
zadan nie moze on wystgpowac w roli ,,zaktadnika” interesow okreslone;]
grupy politycznej. Na czas pelnienia stuzby urzedniczej powinien zawiesic
swoja dziatalnos¢ polityczng (jesli taka uprzednio si¢ zajmowat).

"To stwierdzenie sprawia, ze dobor urz¢dnikow zarowno do pracy w admi-
nistracji publicznej, jak 1 samorzadowej nie moze by¢ doborem politycznym
(niestety ten warunek, jak wczesniej opisywano, przez caly okres transfor-
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macji nie jest spetniany). Dobre przyktady w tym wzgledzie sg charaktery-
styczne dla Wielkiej Brytanii, Irlandii 1 Japonii.

Takie same oczekiwania, gwarantujace obiektywizm dziatania urzedni-
ka, dotycza jego neutralnosci religijnej. Niezaleznie od swoich przekonan re-
ligijnych urzg¢dnik ani nie moze manifestowa¢ publicznie swoich pogladow,
ani szykanowac osob, ktore ,,czuja” 1 ,,mysla” inacze;.

Zasady doboru urzednikéw samorzgdowych

Dobor urzednikow w instytucjach samorzadowych winien opierac si¢ na
kryteriach:

— fachowosci,

tj. kompetencji 1 wezesniej wymienionych umiejgtnosci,

— obiektywizmu w dzialaniu

(postawy moralno-etycznej)

— neutralnosci politycznej,

— neutralnosci swiatopogladowe].

Azeby moc oceni¢ kandydatow pod katem wymienionych kryteriow, na-
lezatoby prowadzi¢ staranne postgpowanie kwalifikacyjne. W przypadku
urzednikow obejmujacych stanowiska kierownicze powinno si¢ prowadzic¢
dziatanie konkursowe zapewniajac fachowos¢ komisji konkursowej. Tylko
wowczas kandydat moze zostac rzetelnie oceniony. W innym przypadku or-
ganizowane konkursy staja si¢ fikcja (sa to typowe dziatania dla naszej rze-
CZyWIStOSCl) wczesniej opisywane.

Dla urz¢dnikow ubiegajacych si¢ o inne stanowisko (w tym specjalistow)
winno by¢ organizowane rowniez staranne i bezstronne postgpowanie kwali-
fikacyjne. Chodzi tu o wtasciwie 1 merytorycznie prowadzone procedury re-
krutacji 1 selekeji wykorzystujac niezb¢dne metody 1 techniki (analiza doku-
mentacji o kandydacie wraz z referencjami, rozmowa kwalifikacyjna 1 ba-
danie psychologiczne).

Nadszedt czas, aby urzednicy samorzadowi stali si¢ korpusem stuzby cy-
wilnej, pod warunkiem, ze stuzba ta nie bedzie przedmiotem przetargow ko-
lejnych grup politycznych, obejmujacych wladz¢ w naszym kraju. Szansa na
,»czystos¢” doboru 1 sprawowania funkcji urz¢dniczych jest prowadzenie
ustawicznego procesu edukacyjnego wsrod polskiego spoteczenstwa z je-
dnoczesnym stosowaniem srodkow restrykeyjnych w stosunku do osob ta-
migcych standardy etyczne.
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Prof. dr hab. Andrzej Piekara

Stosunki urzagd — obywatel
| kultura administracji
w demokratycznym panstwie prawa

Zarys podstawowych problemow i regulacji prawnych

Przyrodzona i niezbywalna godnosc cxtowicka stanowi grodto wolnosci i praw
cxtowieka 1 obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest
obowigzkiem wladz publicznych.(Art. 30 Konstytucji RP).

1. W miar¢ post¢pu cywilizacyjnego, w tym spotecznego, panstwa demo-
kratyczne przywiazuja coraz wigksza wage do humanizacji, sprawnosci 1 pra-
worzadnosci administracji publiczne].

Dziatania w tym zakresie zmierzaja ku wyzszej kulturze 1 jakosci admini-
stracji. Przyktadem tego rodzaju dziatan jest niewatpliwie Europejski ko-
deks dobrej administracji przyjety przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzesnia 2001 r.

Dokument ten zostal zainspirowany art. 41 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej, uchwalonej w grudniu 2000 r. Naczelna idea stad wynika-
jaca glosi, ze podstawowym prawem obywatela Unii Europejskiej jest doma-
ganie si¢ od organow 1 instytucji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem roz-
patrzenia, bez zb¢dnej zwtoki, sprawy wniesionej do danego organu lub
instytucji. Organy 1 instytucje, a takze wszyscy zatrudnieni w nich funkcjona-
riusze maja obowiazek wiasciwego, zgodnego z prawem, zatatwienia sprawy.

Obywatelowi, wnoszacemu sprawg, przystuguje odszkodowanie, jezeli
w wyniku dziatan administracji poniost szkodg!.

W Europejskim kodeksie dobrej administracji znajduja si¢ zasady, ktore,
w wigkszosci, wystepuja w prawie polskim, zwlaszcza w obowigzujacym od
1960 r. Kodeksie postgpowania administracyjnego.

Prof. dr hab. Andrzej Piekara — Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwer-
sytetu Warszawskiego; dyrektor Centrum Studiow Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju
Lokalnego.
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W Europejskim kodeksie niektore zasady sa szczegolnie interesujace
z punktu widzenia jakosci (kultury) stosunkow urzad — obywatel. Sa to mia-
nowicie zasady: wspotmiernosci (art. 6)2, bezstronnosci i niezaleznosci
(art. 8), uprzejmosci (art. 12), stosownego (racjonalnego, szybkiego lub nie-
zwlocznego) podjecia decyzji (art. 17).

Odpowiadajgca intencjom prawotworcy realizacja zasad Europejskiego
kodeksu dobrej administracji, a takze polskiego Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego uzalezniona jest od jakosci pracownikow 1 urz¢dnikow ad-
ministracji publicznej. O ich jakosci decyduje przede wszystkim poziom in-
telektualny, moralny 1 profesjonalny ludzi tam pracujacych, zwlaszcza kadry
kierowniczej. Decydujace jest to, co 1 ile oni wiedza, co potrafig i czego chca.

Wiedze¢ nabywa si¢ w wyniku nauki. W wigkszosci zawodow (np. lekarze,
urzgdnicy) — nauki permanentne;.

Cztowiek potrafi wigcej lub mniej w zaleznosci od wiedzy, ale takze w row-
nym stopniu od umiejetnosci, ktore nabyt w dziataniu, w prakeyce, dzigki roz-
nym doswiadczeniom. Dodajmy, ze wrodzona inteligencja jest tu nie bez duze-
go znaczenia; nastgpnie: chect. Nasze checi w decydujacym stopniu ksztattuja
si¢ w zaleznosci nie tylko od potrzeb, lecz takze od uznawanego systemu war-
tosci, zasad 1 aspiracji. Nasze obowiazki chcemy wykonywac lepiej albo gorzej
w zaleznosci od posiadanych zasad 1 wartosci stanowigcych fundament tych
zasad.

Wydaje si¢, ze zdobycie odpowiedniej wiedzy 1 prakeyki (wyksztatcenia
oraz doswiadczenia zawodowego) jest sprawsa, prostsza niz uzyskanie 1 przyjg-
cie (uwewnetrznienie) zasad 1 wartosci, ktore stang si¢ imperatywem wew-
n¢trznym, drogowskazem 1 glosem sumienia dla zycia godnego, uczciwego
1 tworczego. Taka swiadomosc 1 postawa spoteczna ksztattuja si¢ w stosun-
kowo dtugim okresie. Zazwyczaj od wczesnego dziecinstwa, przez lata mto-
dziencze 1 dojrzate. Jednakze najwazniejszy okres jest ten, w ktorym pozosta-
je si¢ pod wptywem wychowawczym rodzicow (takze dziadkow!) 1 autorytetow
szkolnych, glownie nauczycieli 1 profesorow oraz rozmaitych przywodcow
w organizacjach mtodziezowych, obywatelskich, a nast¢pnie — politycznych.

W polityce kadrowej, gdy zamierza si¢ powierzy¢ wazne administracyjne
stanowisko, szeregowe badz kierownicze, na ktorym szczegolnie wymagane
jest wysokie poczucie profesjonalnej 1 moralnej odpowiedzialnosci, must si¢
wczesniej zadac pytanie: gdzie, w jakim srodowisku rodzinnym 1 spotecz-
nym, pod czyim wptywem ksztattowaty si¢ zasady 1 uznawane wartosci kan-
dydata. Czy, mowiac potocznym j¢zykiem, dokonywato si¢ to pod wptywem
pogladu, ze o szczgsciu 1 prestizu decyduja jedynie spryt, pienigdze 1 wysoki
stan posiadania, czy wrecz inaczej: decydujacymi czynnikami przynoszacymi
powodzenie w zyciu 1 szacunek ludzi sa uczciwa praca, dobrze wykonywana,
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wiedza zdobyta rzetelna nauka oraz przyzwoitos¢ w stosunkach z ludzmi.
W pierwszym z wymienionych przypadkow wystgpuje zazwyczaj elastyczny
(,,bez kregostupa”) konformizm 1 oportunizm lub brutalny egoizm. W drugim
zas: postawa spolegliwa, zyczliwos¢ wobec ludzi oraz rozwiazywanie trudnych
(czestokro¢ konfliktowych) spraw z godnoscig 1 honorem. Dodajmy — mimo
niemitych skojarzen z innych kontekstow i1 czasow — chodzi tu o postawe
pryncypialna, poddang autodyscyplinie intelektualnej 1 etyczne;.

Ow pierwszy ,,model” myslenia wraz z odpowiadajaca mu postawa w sto-
sunkach spotecznych jest podatny na rozmaite patologie, jak np. korupcja,
nepotyzm, prywata, serwilizm, oszustwa itp. Natomiast drugi ,,model” rodzi
skutki spotecznie pozadane 1 kreatywne, przeciwstawne tym pierwszym.

Zachodzi pytanie, co nalezy czyni¢, gdy na skutek nieckorzystnych uwa-
runkowan, m.in. historycznych, silniejsze 1 czgstsze staja si¢ poglady 1 zacho-
wania spotecznie patologiczne 1 destrukcyjne. Co robi¢, gdy brak autodyscy-
pliny zawodowej i etycznej oraz postaw obywatelskich i patriotycznych
powoduje dezorganizacj¢ zycia spotecznego, ostabienie zatozonych rol insty-
tucji panstwowych, np. parlamentu, rzadu, aparatu scigania i wymiaru spra-
wiedliwosci 1 w rezultacie dochodzi do atrofii catego panstwa?

W sytuacji, w ktorej masowo odrzucane s3 motywacje 1 argumenty natury
humanistycznej, gdy perswazja oraz racjonalne 1 etyczne ,,przemawianie do
sumienia” okazuja si¢ nieskuteczne, nalezy, modernizujac 1 intensyfikujac
zasady 1 caly system instytucji oswiatowo-wychowawczych (,,ofensywa edu-
kacyjna na rzecz spoteczenstwa kreatywnego 1 praworzadnego”), wzmoc
funkcje dyscyplinujaca prawa: nakaz, zakaz, szybka egzekucja prawa i — jak
trzeba — rychla 1 dolegliwa kara. Rownoczesnie niezb¢dne sg sankcje spote-
czne 1 prawne za lekcewazenie norm etycznych, zasad wspotzycia spotecz-
nego 1 dobrych obyczajow. Gdy nie dziata sumienie, musi zadziatac strach
przed prawng (stuzbowa, dyscyplinarng, cywilna, karna) oraz polityczng
1 spoteczna odpowiedzialnoscia.

Prawo — wraz z opinig publiczng (rola mediow!) — musi sta¢ si¢ skutecz-
nym instrumentem wymuszania dziatan 1 zachowan praworzadnych 1 kon-
struktywnych. Chodzi tu glownie o jakos¢ panstwa i jakos¢ zycia obywa-
teli.

2. Jedna z najwazniejszych plaszczyzn jakosci panstwa 1 jakosci zycia sa
stosunki urzad — obywatel. Tam jakos¢ administracji odgrywa decydujaca
rolg. Ta dziedzina zycia publicznego — jak wiele innych, analogicznych —
czerpie swe sity tworcze z polityki kadrowej opartej na selekeji pozytywne]
przy zastosowaniu, przede wszystkim, kryteriow merytorycznych, etycz-
nych, profesjonalnych 1 intelektualnych. Stosowanie ich przesadza o pozio-
mie kultury (jakosci) administracji danego kraju.
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Procz selekceji pozytywnej kadr do stuzby w administracji publicznej,
podstawowa role dla kultury administracji — a co za tym idzie 1 dla stosun-
kow urzad—obywatel — spetnia przestrzeganie i stosowanie nastgpujacych za-
sad 1 wartosct:

— praworzadnosci 1 humanizacji funkcjonowania administracji, zwlaszcza
humanizacji stosunkow mie¢dzyludzkich w relacjach: urzad—obywatel,

— konstruktywnosci, prawdy 1 rzetelnosci oraz sprawnosci,

— lojalnosci 1 zyczliwosci urz¢dnika (pracownika) wobec obywatela,
zwlaszcza bedacego strona,

— niezbgdnosci petnej, systematycznej 1 rzetelnej informacji oraz kon-
troli 1 krytyki,

— zapewnienia odpowiednich warunkow rzeczowych i materialnych,
funkcjonowania aparatu administracyjnego 1 obstugi obywateli w urzgdach.

Wymienione wyzej zasady 1 wartosci znajduja oparcie przede wszystkim
w preambule Konstytucji RP z 1997 roku, a zwtaszcza — w jej przepisach,
a takze w Kodeksie postgpowania administracyjnego 1 orzecznictwie sado-
wym (glownie NSA). Dokumentem o doniostym znaczeniu jest rowniez
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej przyjeta w grudniu 2000 r.
w Nicet, ktora umiescita w katalogu zawartych w niej praw prawo do dobre;j
administracji (art. 41).

W zakresie problematyki prawnych uwarunkowan realizacji wymienio-
nych wyzej zasad 1 wartosci podstawows rol¢ odgrywaja te normy prawne
k.p.a., ktore nosza miano Zasad ogolnych (art. 6-16)°.

Art. 6 k.p.a. stanowi, ze organy administracji publicznej dziataja na podstawie
przepisow prawa. Oznacza to, ze wszelkie administracyjne nakazy 1 zakazy oraz
dziatania dotyczace praw 1 obowigzkow obywateli muszq mie¢ podstawe w prze-
pisach prawa. Co zas ustawodawca polski rozumie przez ,,Przepisy prawa”, wyni-
ka jednoznacznie z przepisow Konstytucji, zwlaszcza art. 87 oraz art. od 91 do 94.

Zasada legalnosci dziatan administracji znajduje swoja niezwykle wazna
konkretyzacje w art. 107 § 11 § 3, ktory m.in. naktada na organ wydajacy de-
cyzje obowigzek powotania w decyzji podstawy prawnej 1 uzasadnienia pra-
wnego, polegajacego na wyjasnieniu podstawy prawnej decyzji 1 przytocze-
niu odnosnych przepisow prawa.

W przypadku, gdy decyzja zostata wydana bez podstawy prawnej lub
7z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.), organ wyzszego
stopnia ma obowigzek — na zadanie strony lub z urzedu — stwierdzic jej nie-
waznos¢. Rozstrzygnigcie w kwestii niewaznosci nastgpuje w formie decyzji.
Analogiczna kompetencja przystuguje sadowi administracyjnemu, gdy orze-
ka w sprawie skargi wniesionej przez stron¢ po wyczerpaniu przez nig srod-
kow odwotawczych w postgpowaniu administracyjnym?.
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Wymog uzasadnienia, wyjasnienia 1 podawania motywow rozstrzygni¢c
administracyjnych pozostaje w scistym zwigzku z zasada nalezytego 1 wy-
czerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktore moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw 1 obowigzkow bgdacych
przedmiotem postgpowania administracyjnego (art. 9 k.p.a.).

Zasada informowania w stosunkach urzad — obywatel wiaze si¢ z zasada
lojalnosct wobec obywatela 1 pogltebiania jego zaufania do organow panstwa
oraz podnoszenia swiadomosci 1 kultury prawne;.

Lojalnos¢ 1 stuzebnos¢ administracji znajduja szczegolnie silny wyraz
w tresci powotanego art. 9 7z fine, ktory naklada na organy administracji pub-
licznej obowiazek czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace
w postgpowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa,
1w tym celu organy (konkretnie — urzg¢dnicy) udzielaja niezbednych wyjas-
nien i wskazowek>.

Obowiazek poglebiania zaufania w stosunkach urzad — obywatel opiera
si¢ glownie na zasadzie rzetelnej, zrozumiatej, terminowej 1 systematyczne]
informacji ze strony organow administracji. Z kolei obie te zasady znajduja
swe uwarunkowanie w zasadzie jawnosci 1 przejrzystosci funkcjonowania ad-
ministracji publicznej.

Szczegotowe uwarunkowanie prawne powyzszej zasady znajduje si¢
w art. 73 1 74 k.p.a. oraz w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do
informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r. nr 112, poz. 1198)e.

Kodeks postgpowania administracyjnego w powotanych wyzej artykutach
zobowigzuje organ administracji publicznej do umozliwienia stronie prze-
gladania akt sprawy oraz sporzadzania z nich notatek 1 odpisow. Ponadto
strona moze zqda¢ wydania jej uwierzytelnionych odpisow z akt sprawy, je-
zeli jest to uzasadnione jej waznym interesem.

Odmowa realizowania powyzszych uprawnien strony jest mozliwa tylko
w odniesieniu do akt sprawy objetych ochrong tajemnicy panstwowej, a tak-
ze do innych akt, ktore organ administracji publicznej wylaczy ze wzgledu
na wazny interes panstwowy (art. 74 k.p.a.). Zaznaczy¢ tu nalezy, ze ilekroc¢
organ w decyzji odmownej albo w takim tez postanowieniu powotluje si¢
w uzasadnieniu na interes panstwowy (spoteczny, publiczny itp.) ma obo-
wigzek wykazac precyzyjnie, na czym konkretnie w danej sprawie ow inte-
res polega 1 dlaczego interesowi temu nalezato dac pierwszenstwo przed in-
teresem strony. W mysl art. 74 § 2 k.p.a. odmowa musi mie¢ forme postanowie-
nia. Na takie postanowienie stuzy stronie zazalenie. Od ostatecznego postano-
wienia stronie przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Humanizacji 1 demokratyzacji stosunkow urzad — obywatel stuzy zasada
ogolna post¢powania administracyjnego: ,,nic o stronie bez strony”. Zawiera
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si¢ ona w art. 10 § 1 k.p.a., ktory naktada na organy administracji publiczne]
obowigzek zapewnienia stronom czynnego udziatu w kazdym stadium po-
stgpowania. Uprawnienie, jakie wynika stad dla strony, polega m.in. na tym,
ze moze ona przed zapadnigciem decyzji wypowiedziec si¢ co do zebranych
dowodow 1 materiatow oraz zgtoszonych zadan. Ponadto, w toku postgpowa-
nia dowodowego strona moze zadaé przeprowadzenia dowodu. Zadanie to
organ winien uwzgledni¢, jezeli przedmiotem dowodu jest okolicznos¢ ma-
jaca znaczenie dla sprawy (art. 78 § 1 k.p.a.). Ponadto, strona ma prawo brac
udziat w przeprowadzaniu dowodu, moze zadawac pytania swiadkom, bieg-
tym 1 stronom oraz sktadac wyjasnienia (art. 79 § 2 k.p.a.). Szczegolnie wazny
dla pozycji prawnoproceduralnej strony jest przepis art. 81, ktory stanowi, ze
okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniona, jezeli strona miata
moznos¢ wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodow?.

Szczegolnego rodzaju gwarancjg przestrzegania zasady czynnego udziatu
strony w kazdym stadium postgpowania administracyjnego jest art. 145 § 1
pkt. 4 k.p.a. Wynika z niego, ze strona, ktora np. bezskutecznie odwotywata
si¢ od decyzji wydanej w postgpowaniu przebiegajacym z pogwatceniem
omawianej zasady, moze zada¢ wznowienia postgpowania uzasadniajac to
faktem, ze bez wtasnej winy nie brata udzialu w postgpowaniu. Nalezy tu
zaznaczyc, ze intencjq ustawodawcy byto, aby upodmiotowiona strona, jako
partner organu administracji publicznej, wspottworzyta z nim realnie — na
zasadzie wzajemnej lojalnosci — wynik postgpowania. A wigc chodzi tu nie
tylko o formalne uczestnictwo strony w postgpowaniu, lecz takze — 1 to
przede wszystkim — o faktyczny 1 rzeczywisty jej udzial w catej procedurze
ustalania prawdy materialnej 1 rzetelnych przestanek decyzji administracyj-
nej. Spetnienie tego postulatu, podniesionego do rangi normatywnej zasady
proceduralnej wraz z zasadg informowania, wyjasniania 1 motywowania,
stwarza kolejne korzystne uwarunkowanie dla humanizacji 1 demokratyzacji
administracji oraz dla wykonywania decyzji administracyjnych bez potrzeby
stosowania srodkow przymusu (art. 11 k.p.a.).

Jakosc 1 rzetelnos¢ administracji publicznej oraz poszanowanie praw oby-
watela w urzgdzie znajdujg swe oparcie takze w art. 7 k.p.a. Jest to przepis
o doniostym znaczeniu dla realizacji zasady praworzadnosci, rzetelnosci, pra-
wdy materialnej (obiektywnej) 1 szacunku dla uprawnionych, spotecznych,
gospodarczych 1 materialnych interesow obywatela®. Przepis ten obrost wie-
loma, tworczo go interpretujacymi, orzeczeniami sagdow (w tym glownie
NSA) oraz naukows literaturg prawnicza’.

Dzigki omawianemu przepisowi, k.p.a. stol na gruncie zasady prawo-
rzadnosci w administracji publicznej, co oznacza, ze chodzi nie tylko o prze-
strzeganie przepisow prawa, lecz takze calej warstwy aksjologicznej zawarte]
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w normach Konstytucji RP 1 w zasadach ogolnych k.p.a. Nalezy tu zazna-
czy¢, ze zasady ogolne k.p.a. odgrywaja szczegolng — w pewnym sensie nadrzg-
dng i wiodacg — rolg w systemie wspolczesnego polskiego prawa administracyj-
nego!®. W omawianym wyzej art. 7 k.p.a., zasadom praworzadnosci 1 prawdy
materialnej (obiektywnej) towarzyszy zasada zatatwienia sprawy z uwzglednie-
niem interesu spotecznego i stusznego interesu obywatela. Doktryna 1 orzeczni-
ctwo zasad¢ t¢ interpretuja jako dyrekeywe ustawodawcy skierowang do organu
administracji publicznej, by ten zalatwial zadanie obywateli pozytywnie, o ile
bedzie to zgodne z prawem 1 niesprzeczne z interesem spotecznym, a ponadto
—lezace w obiektywnych mozliwosciach organull.

7 tej zasady wynika kolejna: mianowicie — konstruktywnego 1 apriorycz-
nie zyczliwego stosunku organu do sprawy (zadania) obywatela.

Praktyka stosunkow urzad — obywatel czgstokro¢ odbiega od wzorcow nor-
matywnych. Dzieje si¢ to najczesciej na skutek nieodpowiedniej polityki kad-
rowej w administracji publicznej (brak profesjonalizmu 1 wtasciwych postaw
spoteczno-etycznych), a takze — niskiej swiadomosci prawnej obywateli.

Stosunki urzad — obywatel obfitowatyby w jeszcze wigksze dolegliwosci
dla obywatela, gdyby nie obowiagzywata w procedurze administracyjne;]
prakseologiczna zasada sprawnosci zawarta w art. 12 k.p.a. 1 rozwini¢ta w art.
35-38 tegoz kodeksul2 Przepisy te wyrazaja wolg ustawodawcy przeciw-
dziatania takim postawom i zachowaniom pracownikow i urzednikow admi-
nistracji publicznej, ktore okresla si¢ jako opieszatos¢, przewlektos¢ dziata-
nia i bezczynnosc, a takze: niestarannos¢, nieracjonalnos¢ 1 niecelowosc.

Intencje ustawodawcy zostaty w tym przedmiocie sprecyzowane tyle
zwigzle, co precyzyjnie: ,,Organy administracji publicznej powinny dziata¢
w sprawie wnikliwie 1 szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodka-
mi prowadzacymi do jej zatatwienia. Sprawy, ktore nie wymagaja zbierania
dowodow, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie”.
(art. 12 k.p.a.). Rozwinigcie zasady sprawnosci dziatania w postgpowaniu ad-
ministracyjnym (celowosci, skojarzonej z doktadnoscia, racjonalnoscia
1 energicznoscig) znajdujemy m.in. w rozdziale 7 ,,Zatatwianie spraw” (Dzial
I k.p.a.). Juz na samym poczatku tego rozdziatu znajduje si¢ przepis, ktory
stanowl, ze organy administracji publicznej obowigzane sg zatatwiac¢ sprawy
bez zbe¢dnej zwtoki.

Niezwlocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktore moga byc rozpatrzone
na podstawie dowodow przedstawionych przez strong, tacznie z zadaniem
wszczgcla postgpowania, lub na podstawie faktow 1 dowodow powszechnie
znanych z urzgdu organowi, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie, badz mo-
zliwe do ustalenia na podstawie danych, ktorymi rozporzadza ten organ.
Ustawodawca wychodzac z realistycznego zatozenia, ze s takie sprawy, kto-

62



rych zatatwienie wymaga dtuzszego nieco czasu, okreslit termin maksimum
jednego miesigca dla zatatwienia sprawy, w ktorej konieczne jest przeprowa-
dzenie postgpowania wyjasniajacego oraz tylez samo — dla przeprowadzenia po-
stgpowania odwotawczego. Natomiast sprawy szczegolnie skomplikowane po-
winny byc¢ zatatwione nie pozniej niz w ciggu dwoch miesiecy (art. 35 § 3 k.p.a.).

Nie tylko zasada sprawnosci dziatania administracji, lecz takze szacunek
nalezny obywatelowi 1 wymog lojalnosci wobec strony nakazuja skrupulatnie
przestrzegac ustawowych terminow, w granicach, ktorych sprawa powinna
by¢ zatatwiona. Jednakze w przypadku niemoznosci zatatwienia sprawy w
takim terminie organ administracji publicznej ma obowigzek zawiadomic
strony, podajac przyczyny zwtoki 1 wskazujac nowy termin zatatwienia spra-
wy (art. 36 k.p.a.).

Jezeli organ nie przestrzega wspomnianych przepisow, wowczas obywatel
nie jest bezbronny wobec opieszatosci 1 przewlektosci dziatania administra-
cji. Narzedzie obrony daje stronie artykut 37 k.p.a., w mysl, ktorego na nie-
zalatwienie sprawy w ustawowym terminie lub terminie wskazanym przez
organ stronie stuzy zazalenie do organu administracji publicznej wyzszego
stopnia. Gdyby zazalenie to okazato si¢ bezskuteczne, wtedy stronie przy-
stuguje prawo wniesienia skargi na bezczynnosc organu do sadu administra-
cyjnego (art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postg-
powaniu przed sgdami administracyjnymi).

Nadmieni¢ tu nalezy, ze obywatelowi (stronie) w wypadku doznania
szkody na skutek dziatania badz zaniechania organu naruszajacego prawo
lub dziatajacego bez podstawy prawnej przystuguje roszczenie o odszkodo-
wanie, jesli szkoda zostata dowiedzionals.

Jednym z wielu podstawowych praw obywatelskich w stosunkach urzad
— obywatel, respektowanych w k.p.a., jest prawo strony do poddania dziatan
—w tym rozstrzygni¢¢ — organu administracji publicznej obiektywnej weryfi-
kacji w trybie administracyjnej kontroli instancyjnej, a nast¢gpnie, po wyczer-
paniu w tym trybie srodkow odwotawczych —w postegpowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, w ktorym sad dokonuje kontroli rozstrzygnig¢ 1 innych dziatan
administracyjnych z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem!4. W tym
przedmiocie duze znaczenie maja takze przepisy Dziatu VIII k.p.a. ,,Skargi
1wnioski”. Z art. 221 wynika, ze — zgodnie z Konstytucjg RP — prawo do sktada-
nia petycji, skarg 1 wnioskow do organow panstwowych 1 innych publicznych
oraz organizacji 1 instytucji spotecznych przystuguje kazdemu, zarowno w in-
teresie publicznym, jak 1 wtasnym, a takze — innej osoby za jej zgoda.

Przedmiotem skargi moze by¢ w szczegolnosci zaniedbanie lub nienale-
zyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo przez ich pracowni-
kow, naruszenie praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze przewlekle
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lub biurokratyczne zatatwianie spraw. Kodeks wyraza trosk¢ o bezpieczen-
stwo skarzacego, stanowiac, ze nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek
uszczerbek lub zarzut z powodu ztozenia skargi lub wniosku albo z powodu
dostarczenia materiatu do publikacji o znamionach skargi lub wniosku, jezeli
dziatal w granicach prawem dozwolonych.

Najwazniejsze z punktu widzenia ochrony uprawnionych interesow oby-
watela w urzedzie sg srodki zaskarzania, przez ktore rozumie si¢ instytucje
procedury administracyjnej przystugujace uprawnionemu podmiotowi
(m.in., 1 gtownie, stronie), stuzace weryfikacji rozstrzygni¢¢ administracyj-
nych 1 ewentualnemu uchyleniu lub zmianie decyzji albo postanowienia.
W k.p.a. wystgpuja nast¢pujace srodki zaskarzenia (odwotawcze):

1) odwotanie od decyzji wydanej w pierwszej instancji, wnoszone do or-
ganu wyzszego stopnia, w terminie czternastu dni od dnia dorg¢czenia de-
cyzji lub ustnego jej ogtoszenia stronie;

2) wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, majacy zastosowanie wow-
czas, gdy k.p.a. (art. 127 § 3) nie przewiduje mozliwosci wniesienia odwota-
nia w zwigzku z tym, ze decyzja zostala wydana w pierwszej instancji przez
ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Do wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy wniesionego do wymienionych organow stosuje si¢ od-
powiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji;

3) zazalenie na wydane w toku postgpowania postanowienie, bedace
srodkiem zaskarzenia, ktory moze by¢ stosowany tylko wtedy, kiedy k.p.a.,
w okreslonych przypadkach, to przewiduje (art. 141 k.p.a.). Zaznaczy¢ nale-
7y, ze postanowienia w postgpowaniu administracyjnym dotycza poszczegol-
nych kwestit wynikajacych w jego toku, lecz nie rozstrzygaja o istocie spraw,
chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. W sprawach dotyczacych zaza-
len, a nie uregulowanych w odnosnym rozdziale (rozdziat 11, Dziat II k.p.a.)
majg odpowiednie zastosowanie przepisy dotyczace odwotan.

Odr¢bng forma uruchomienia przez strong procedury weryfikacji decyzji
sq srodki prawne przystugujace stronie w trybach nadzwyczajnych, mianowi-
cie:

1) w postgpowaniu w sprawie wznowienia postgpowania;

2) w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Strona moze zada¢ wznowienia post¢powania, gdy postepowanie zostato
zakonczone decyzja ostateczna, czyli taka, od ktorej stronie nie przystuguje
zwyczajny srodek prawny (zwany tez zwyczajnym srodkiem odwotawczym
lub srodkiem zaskarzenia), czyli — odwotanie.

Zatem zadanie wznowienia postgpowania jest nadzwyczajnym srodkiem
prawnym, przystugujacym stronie (takze organizacji spotecznej dziatajace;j
na prawach strony w sprawie dotyczacej innej osoby (art. 31 k.p.a.) oraz pro-
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kuratorowi (art. 184 k.p.a.)!5. Zadanie wznowienia postgpowania wnosi si¢
do organu administracji publicznej, ktory wydat w sprawie decyzje w pier-
wszej instancji. Postanowienie w kwestii wznowienia postgpowania nalezy
zas do kompetencji organu, ktory wydat w sprawie decyzj¢ w ostatniej in-
stancji.

T'en organ przeprowadza postgpowanie co do przyczyn wznowienia oraz
co do rozstrzygnigcia istoty sprawy. Stwierdziwszy istnienie podstaw praw-
nych do uchylenia decyzji wydanej w postgpowaniu obcigzonym istotnymi
wadami, wymienionymi w art. 145 § 1 k.p.a.!6 albo gdy Trybunat Konstytu-
cyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umows mig-
dzynarodows lub ustawa, na podstawie ktorego zostata wydana decyzja, wy-
mieniony organ odpowiednio uchyla dang decyzj¢ 1 wydaje nowa decyzje
r0Zstrzygajaca o 1stocie sprawy.

Stronie, ktora poniosta szkodg¢ na skutek wydania decyzji z naruszeniem
przepisu art. 145 § 1 k.p.a. albo uchylenia takiej decyzji w wyniku wznowie-
nia post¢powania, stuzy — przed sadem powszechnym — roszczenie o od-
szkodowanie w zakresie 1 na zasadach okreslonych w przepisach Kodeksu
cywilnego.

Zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji, w odroznieniu od zadania
wznowienia postgpowania, stronal’ moze wniesS¢ zarowno przeciw decyzji
ostatecznej, jak 1 nicostatecznej.

O niewaznosci decyzji rozstrzyga w formie decyzji organ wyzszego stop-
nia, a gdy decyzja zostala wydana przez ministra lub samorzadowe kolegium
odwotawcze — ten organ.

Powody, dla ktorych organ administracji publicznej stwierdzi niewaznosc
decyzji, wylicza art. 156 § 1 k.p.a.18

Stronie, ktora poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem
powotanego przepisu albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, stuzy ro-
szczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba ze pono-
si ona wing za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie. Do
odszkodowania stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem
art. 418 tego kodeksu (art. 160 k.p.a.)1%.

Odrebnym trybem weryfikacji decyzji administracyjnych (i nie tylko de-
cyzji)?, ktore staly si¢ ostateczne w postgpowaniu administracyjnym i nie
stuzy od nich odwotanie, jest sadowa kontrola decyzji administracyjnych,
ktorg moze uruchomic, skarga do sadu administracyjnego, kazdy, kto ma
W tym interes prawny, a takze inne podmioty w ustawie wskazane.
Kwesti¢ t¢ regulowaty przed reforma sadownictwa administracyjnego
art. 33 1 34 ustawy o NSA, a nast¢pnie, po reformie, art. 50 powotane] wyzej
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Skarga
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m.in. powinna zawieraC: wskazanie zaskarzonej decyzji, postanowienia inne-
go aktu lub czynnosci, okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego,
oznaczenie organu, ktorego dziatania lub bezczynnosci skarga dotyczy.
Poza tym skarga powinna spetnia¢ wymogi pisma w postgpowaniu sgdo-
wym w rozumieniu art. 46 powotanej ustawy.

Dzigki sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych obywatel, be-
dac w sporze o prawo z organem administracji publicznej, znajduje niezalezne-
go 1 obiektywnego arbitra, ktory traktuje rownorzgdnie obie strony sporu 1 pro-
fesjonalnie rozstrzyga spor kierujac si¢ prawem, w tym dyrektywami
podniesionymi do rangi norm prawnych, zawartym w warstwie aksjologiczne;j
Konstytucji RP 1 w zasadach ogolnych postgpowania administracyjnego umiesz-
czonych na czotowym miejscu w Kodeksie postgpowania administracyjnego.

3. W poprzedniej czesci niniejszego tekstu ukazano wybrane podstawo-
we unormowania prawne dotyczace sytuacji obywatela w urzedzie, zwtasz-
cza gdy ten obywatel jest strong (zob. art.28 1 29 k.p.a. oraz: Z. Janowicz, Ko-
deks post¢powania administracyjnego. Komentarz, Wyd. Naukowe PWN,
Warszawa 1999, s. 127 1 nast.)?.

System odnosnych przepisow czyni wrazenie, ze stosunki urzad — obywa-
tel przebiegaja poprawnie z punktu widzenia wymogow praworzadnosci, do-
brej roboty (dyrektyw prakseologicznych) 1 wartosci etycznych. W praktyce
jednakze wystepuje czesto 1 wiele takich sytuacji, ktore zaprzeczaja temu
wrazeniu. Owe naganne sytuacje swiadcza o tym, ze niska jest jakos¢ naszej
administracji publicznej, a co za tym idzie — niska kultura tejze administra-
cji2.

Ocena taka znajduje oparcie m.in. w corocznych sprawozdaniach Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, publikowanych badz omawianych na
tamach prasy ogolnodostepnej?3.

Whioski w tym przedmiocie nasuwajg si¢ takze ze sprawozdan Rzecznika
Praw Obywatelskich?* oraz z badan opinii publicznej®.

Niedostatki polskiej administracji publicznej dostrzegane sa przez eks-
pertow 1 wlasciwe organy Unii Europejskiej. Zauwaza si¢ tam, ze admini-
stracja nasza nie spetnia wielu unijnych dyrektyw Dobrej Administracji.
Spodziewac si¢ nalezy, ze zreformowane sadownictwo administracyjne in-
tensywniej 1 szybciej niz dotad bedzie wptywac na podniesienie poziomu
praworzadnosci, a co za tym 1dzie — jakosci polskiej administracji publiczne;.
Ponadto, gruntowne zmiany musza zajs¢ w wysoce dysfunkcjonalnej dla ja-
kosci Panstwa polityce kadrowej w organach 1 urzedach publicznych. Zatem,
dotychczasowy stan rzeczy, polegajacy na dominacji kryteriow oceny podpo-
rzadkowanych partykularnym interesom partii politycznych ze szkoda dla
wymogow dotyczacych wiedzy, umiejetnosci 1 doswiadczenia oraz walorow
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etycznych, musi ulec zasadniczej zmianie, poniewaz obniza jakos¢ panstwa
1 jakosc¢ zycia obywateli. Jest ponadto marnotrawny, gdyz stosunkowo czgste
zmiany koniunktur i uktadow partyjnych powoduja w urzedach masowe
zwalnianie z pracy (tzw. czystki) ,nieswoich” 1 zastgpowanie ich nowymi
— ,swoimi”. Nabyte doswiadczenie 1 wiedza praktyczna oraz odbyte kursy
i szkolenia owych ,,nieswoich” idgq na marne, zas nowi — ,,swoi” przedtuzajq
szkodliwe zjawisko administracji niedoswiadczonej, ,,raczkujacej”, mato
profesjonalnej. A kiedy si¢ naucza 1 dojrzeja, to z kolei oni beda musieli
odejs¢, by zrobi¢ miejsce kolejnym ,,swoim”.

Prawo o stuzbie cywilnej, ktore w Polsce teoretycznie istnieje, powinno
zaczac¢ wreszcie dziata¢ w praktyce, takze — odpowiednio dostosowane — wo-
bec pracownikow samorzadu terytorialnego?e. Wowczas moze dojdzie do
merytoryczno-profesjonalne;j stabilizacji pracownikow 1 urzgdnikow admini-
stracji publicznej oraz wzrostu ich kwalifikacji zawodowych. Moze wtedy zo-
stanie przerwane to btedne koto marnotrawnej 1 spotecznie czg¢stokroc
krzywdzacej ptynnosci kadr. Nalezy spodziewac si¢, ze pozadane zmiany zo-
stang wymuszone gtosem opinii publicznej 1 bliska perspektywa przystapie-
nia Polski do Unii Europejskie;j.

Przypisy

U Zrodto: ]. Swiatkiewicz, Europejski kodeks dobrej administraci, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2002.

2 W toku podejmowania decyzji urzednik zapewni, ze przyjete dziatania pozostana
wspotmierne do obranego celu. Urzednik bedzie w szczegolnosci unikaé ograniczania
praw obywateli lub nakladania na nich obcigzen, jezeli ograniczenia te lub obciazenia
bytyby niewspotmierne do celu prowadzonych dziatan.

3 O normach prawnych zasad ogdlnych postepowania administracyjnego, ich szczegolne;
roli w stosunkach formalnoprawnych i materialnoprawnych — zob.: Z. Janowicz, Kodeks
postepowania administracyynego. Komentarz, wyd. IV zmienione, Wyd. Prawnicze PWN,
Warszawa 1999, s. 61-63; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyy-
nego, wyd. 11 rozszerzone i zaktualizowane, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 1998, s. 34
i nast. Autorzy, charakteryzujac zasady ogolne, zawarte w art. 616 k.p.a. trafnie zwraca-
ja uwagg, ze sq to przepisy wspolne dla catosci postgpowania administracyjnego, obo-
wigzuja we wszystkich stadiach post¢powania i stanowia wigzaca wytyczng dla stosowa-
nia wszystkich przepisow kodeksu. Winno dokonywac¢ si¢ zatem ich ,,wspotzastosowa-
nie” wraz z kazdym jego przepisem. Ponadto zasady te sa bardzo waznym zrodtem dla
wskazan interpretacyjnych w stosunku do wszystkich instytucji post¢powania admini-
stracyjnego i mogg stuzy¢ do wypetniania ewentualnych luk w przepisach procedural-
nych. Powotani autorzy wyrazaja nadto poglad zgodny z orzecznictwem NSA, ze zasady
ogolne wptywaja nie tylko na ksztatt postgpowania administracyjnego, ale i na ksztate
stosunkow materialnoprawnych. Dobitnym przyktadem jest w tej kwestii art. 7 k.p.a.
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Zob.: art. 22 ust. 11 3 oraz art. 33 1 34 — juz nieobowigzujacej — ustawy z dnia 11 maja
1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r. nr 74, poz. 368, z pozn.
zm.). Aktualnie, po reformie sgdownictwa administracyjnego, obowiazuja od 1 stycznia
2004 roku ustawy: z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych
(Dz.U. z 2002 1. nr 153, poz. 1269); z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270); z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Przepisy wprowadzajace... (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1271, z p6zn. zm.).
W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270) szczegodlnie nas interesuja art. 50 1 nast.
Procz tego zobacz: Roman Hauser, Nie bedzie sie cxekac diuze) na wyrok, dodatek ,,Prawo
co dnia”, ,,Rzeczpospolita” 2002, nr 209, s. C2; Andrzej Zoll, Czy polska jest panistwem
prawa? Zte prawo — stabe pasistwo, ,, Tygodnik Powszechny” 2004, nr 4, s. 11 5. W dniu
22 stycznia 2004 r., z inicjatywy Fundacji im. S. Batorego i redake;ji ,, T'ygodnika Po-
wszechnego” odbyta si¢ dyskusja nt. ,,Demokracja delegowana — szansa czy zagrozenie
dla demokracji?” z cyklu debat ,,Kryzys panstwa 1 drogi wyjscia”. Do udziatu w debacie
zostali zaproszeni L. Balcerowicz, M. Krol, M. Wyrzykowski, A. Zoll, zas dyskusj¢ po-
prowadzit A. Smolar.

W stosunkach regulowanych przez prawo administracyjne nieznajomos¢ przepisow
prawa administracyjnego nic moze szkodzi¢ stronie. Patrz takze wyroki NSA: — Osro-
dek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 10 czerwca 1998 r. (sygn. ake I SA/LLu 563/97).
Obowiazkiem kazdego organu administracji jest jak najstaranniejsze wyjasnienie pod-
stawy faktycznej 1 prawnej decyzji, co wyplywa takze z zasad ogolnych wyrazonych
w art. 9 k.p.a. (zasada udzielenia informacji) oraz art. 11 k.p.a. (zasada przekonywania,
czyli wyjasnienia stronie ,,zasadnosci przestanek” rozstrzygnigcia). Chodzi zatem takze
o wyttumaczenie si¢, dlaczego organ administracyjny dany przepis zastosowat do kon-
kretnych ustalen lub dlaczego uznat go za niewtasciwy; — Osrodek Zamiejscowy w Ka-
towicach z dnia 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Ka 1740/98). Obowigzek informo-
wania 1 wyjasniania stronom przez organ prowadzacy postgpowanie catoksztattu
okolicznosci faktycznych i prawnych toczacej si¢ sprawy (art. 9 k.p.a.) powinien by¢ ro-
zumiany tak szeroko, jak to jest mozliwe. Udowodnione naruszenie tego obowiazku
powinno by¢ rozumiane jako wystarczajaca podstawa do uchylenia decyzji, szczegolnie
wowczas, gdy urzednik stwierdza (lub powinien stwierdzi€), ze strona zamierza podjac
dziatania wiazace si¢ dla niej z niekorzystnymi skutkami lub nawet ryzykiem wystapie-
nia podobnych skutkow. W takim wypadku urzednik ma wyrazny obowiazek w mozli-
wie jasny sposob wyjasnic catosc okolicznosci sprawy stronie i rownie wyraznie wskazac
na ryzyko wiazace si¢ z zaplanowanymi dziataniami. Jest to jedyny odpowiadajacy zasa-
dzie art. 1 Konstytucji sposob rozumienia art. 9 k.p.a.

Odmowa organu administracji publicznej dost¢pu do informacji publicznej 1 powoty-
wanie si¢ na tajemnic¢ panstwows muszg byc oparte na odpowiednim przepisie prawa.
Regulacje w tym przedmiocie zawiera ustawa z dnia 22 stycznia 1999 roku o ochronie
informacji niejawnych. W szczegolnosci zatacznik nr 1 do tej ustawy (Dz.U. z 1999 r.
nr 11, poz. 95, z pozn. zm.).

Wryjatki od tej zasady przewiduje art. 10 § 2 k.p.a.

Wystepujaca w art. 7 k.p.a. zasad¢ prawdy materialnej (obicktywnej) nalezy rozumiec
jako normatywna dyrektywe rzetelnosci i zgodnosci z rzeczywistoscia — prawda, a po-
nadto — jako dyrektywe obiektywizmu (bezstronnosci). Brak bezstronnosci prowadzi
z reguty do naruszenia praworzadnosci i prawdy obiektywnej. Na strazy bezstronnosci
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stoja art. 24-27 k.p.a. Przepisy te, zwlaszcza fundamentalny art. 24, maja stanowic¢ ba-
rier¢ dla takich m.in. patologii spotecznych jak nepotyzm, serwilizm 1 rozmaite formy
protekeji.

Zob. m.in.: E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i sqadowoadministracyyne. Wybor
orzecznictwa, Torun 2000, s. 42-50.

Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyne i sqdowoadministra-
oyne, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 125 i nast.

Taki poglad znajduje oparcie w wyroku NSA z dnia 11 czerwca 1981 r. (sygn. ake SA
820/81), ONSA 1981, z. 1, poz. 57. Sad ten stanat na stanowisku, ze organ administracji,
dziatajacy na podstawie przepisow prawa materialnego przewidujacych uznaniowy cha-
rakter rozstrzygnigcia, jest obowigzany — zgodnie z zasadg art. 7 K.p.a. zatatwic sprawe
w sposob zgodny ze stusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi temu na przeszko-
dzie interes spoteczny ani nie przekracza to mozliwosci organu administracji wynika-
jacych z przyznanych mu uprawnien i sSrodkow.

Znajomosc¢ 1 stosowanie regut 1 dyrektyw sprawnego dziatania (prakseologii) w admini-
stracji publicznej ma zasadnicze znaczenie dla jakosci i kultury tej administracji. Zob.:
na ten temat W. Kiezun, Transformacia administracji publicznes w swietle teorii organizacyi
1 zarzqdzania, ,Master of Business Administration” [Warszawa] 2000, nr 1, s. 3 oraz ten-
ze: Prakseologiczna teoria organizacyi i zarsqdzania, [w:] Krytyczna teoria organizacyi, wy-
dawnictwo Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci 1 Zarzadzania im. Leona Kozminskiego,
Warszawa 2002, s. 1; A. Piekara, Porzqgdny urzednik pilnie pozqdany, ,,Gmina i Powiat”
[Warszawa] 2002, nr 4, s. 32.

Patrz takze: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK
18/2000): Artykut 417 Kodeksu cywilnego, rozumiany jako naktadajacy na Skarb Pan-
stwa odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzona przez nielegalne dziatanie funkcjona-
riusza publicznego, jest zgodny z konstytucyjng zasada prawa do wynagrodzenia
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie wtadzy publicznej (art. 77
ust. 1 Konstytucji), zas art. 418 Kodeksu cywilnego jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 64 Konstytucji. Patrz takze: 1. LLewandowska,
Odlszkodowanie za decyzye niexgodna % prawem, dodatek ,,Prawo co dnia”, ,,Rzeczpospo-
lita” z 17-18 sierpnia 2002, s. C3). W artykule tym autorka komentuje wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 6 lutego 2002 r. (sygn. akt V. CKN 1248/00) i zwraca uwagg, ze
podatnik moze —w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP — domagac si¢ od przedsta-
wicieli fiskusa odszkodowania nie tylko za szkody wyrzadzone przez decyzje uchylo-
ne w wyniku wznowienia postgpowania lub stwierdzenia niewaznosci (a tak stanowi
art. 260 ordynacji podatkowej), ale takze przez decyzje niezgodne z prawem uchylo-
ne wskutek odwotania podatnika.

14 Art. 151 16 § 2 k.p.a. oraz tegoz kodeksu rozdziaty 10~13 w Dziale II, ponadto art. 16, 17,

33134 ustawy o NSA.

15 Analogiczne uprawnienia przystuguja Rzecznikowi Praw Obywatelskich, zob.: art. 14,

pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich z dnia 15 lipca 1987 r., tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r. nr 14, poz. 147.

16 Art. 145 § 1 k.p.a.: W sprawie zakonczonej decyzjq ostateczng wznawia si¢ postgpowa-

nie, jezeli:

1) dowody, na ktorych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne,
okazaly si¢ falszywe,

2) decyzja wydana zostata w wyniku przestgpstwa,
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3) decyzja wydana zostata przez pracownika lub organ administracji publicznej, ktory
podlega wytaczeniu stosownie do art. 24, 251 27,

4) strona bez wlasnej winy nie brata udziatu w postgpowaniu,

5) wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody ist-
niejace w dniu wydania decyzji, nie znane organowi, ktory wydat decyzje,

6) decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego or-
ganu,

7) zagadnienie wst¢pne zostato rozstrzygnigte przez whasciwy organ lub sad odmiennie
od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2),

8) decyzja zostata wydana na podstawie innej decyzji lub orzeczenia sadu, ktore zostato
nast¢pnie uchylone lub zmienione.

Ponadto art. 145a § 1 k.p.a. przewiduje mozliwos¢ zadania wznowienia post¢powania,
gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytu-
cja, umowa mig¢dzynarodows lub z ustawa, na podstawie ktorego zostata wydana de-
cyzja.

17 Prawo to przystuguje takze organizacji spotecznej w sprawie dotyczacej innej osoby oraz

prokuratorowi wnoszacemu sprzeciw od decyzji ostateczne;.

18 Art. 156 § 1 k.p.a.: Organ administracji publicznej stwierdza niewaznosé decyzji, ktora:

1) wydana zostala z naruszeniem przepisow o wtasciwosci,

2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa,

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja ostateczna,

4) zostala skierowana do osoby nie bedacej strong w sprawie,

5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnos¢ ma charakter trwaty,
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara,

7) zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa.

19 W tym przedmiocie bardzo wazna wskazowke interpretacyjna — dotyczaca art. 260 § 1

ordynacji podatkowej — daje precedensowy wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 lutego
2002 r. (sygn. ake V CKN 1248/00), z ktorego wynika, ze podatnik moze domagac si¢ od
przedstawicieli fiskusa odszkodowania nie tylko za szkody wyrzadzone przez decyzje
uchylone w wyniku wznowienia postgpowania lub stwierdzenia niewaznosci, ale takze
przez decyzje niezgodne z prawem uchylone wskutek odwotania podatnika. Podstawsg
takiego zadania moze by¢ wedle SN art. 77 ust. 1 Konstytucji. Glosi on, ze kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z pra-
wem dzialanie wladzy publicznej.

20 Art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
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nistracyjnymi (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270) stanowi, ze kontrola dziatalnosci admi-
nistracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:
1) decyzje administracyjne,

2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie
albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do is-
toty,

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore
stuzy zazalenie,

4) inne niz okreslone w pkt. 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowiagzkow wynikajacych z przepisow prawa,

5) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego 1 terenowych
organow administracji rzadowe;j,
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6) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne niz okreslone
w pkt. 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej,

7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organow jednostek samorzadu terytorialnego,

8) bezczynnos¢ organow w przypadkach okreslonych w pkt. 1-4.

§ 3. Sady administracyjne orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szcze-
golnych przewiduja sadowsg kontrolg, 1 stosujg srodki okreslone w tych przepisach.
Poza zakresem opracowania znalazty si¢ — z przyczyn techniczno-redakceyjnych b. waz-
ne problemy wptywu na sytuacj¢ obywatela w urzedzie szeregu organow panstwowych,
m.in. Trybunatu Konstytucyjnego 1 Rzecznika Praw Obywatelskich. O niezwykle waz-
nej instytucji kontroli ze strony obywatela nad administracja lokalng uregulowana w art.
101 i 101a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z
2001 r. nr 142, poz. 1591).

Nalezy zauwazyc¢, ze kultura administracji jest pojeciem, ktore zawiera w swej tresci nie
tylko takie traktowanie obywatela, ktore jest zgodne z dobrymi obyczajami, a wiec po-
legajace np. na poszanowaniu jego godnosci, zdrowia i czasu, a takze — uprzejmym
udzielaniu rzetelnych informaciji 1 cierpliwym wystuchaniu jego prosb 1 uwag. Chodzi
jeszcze ponadto o dobra organizacje¢ pracy, fad i porzadek w aktach, szybkos¢ i tatwosc¢
gromadzenia, archiwizowania, klasyfikowania i wyszukiwania dokumentow, zwtaszcza
— szybkie 1 wierne przekazywanie 1 przetwarzanie informacji. Z tego wynika kolejny
wymog, mianowicie uzbrojenia urz¢dow w odpowiednie, nowoczesne urzadzenia te-
chniczne 1 materialne: poczawszy od funkcjonalnych szaf, a skonczywszy na kseroko-
piarkach, telefonach, faksach, komputerach i Internecie oraz poczcie elektroniczne;j
(e-mail). Trzeba jeszcze wspomnieé o prozaicznym, a wielce symptomatycznym, pro-
blemie sanitariatow w budynku urzgedu: niesprawnos¢ techniczna, brud lub ,,tylko dla
personelu” $wiadcza, oczywiscie, jak najgorzej o poziomie lokalnej kultury administra-
cji. Szersze pojmowanie kultury administracji (utozsamiane z pojeciem jakosci admini-
stracji) obejmuje ponadto przestrzeganie prawa, dyrektyw etycznych, prakseologicz-
nych, socjologicznych i psychologicznych, a takze — racjonalnej polityki kadrowej,
opartej na kryteriach intelektualnych, profesjonalnych i etycznych.

23 Patrz: Informacia o dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyinego w roku 2002 wydana

przez NSA (do uzytku wewnetrznego), Warszawa, maj 2003; w rubryce ,,Prawo co
dnia”, ,,Rzeczpospolita” 1993, nr 77, w notatce pt. Wigcej skarg do NSA, informuje, ze
w 1992 1. wpltyne¢to do NSA 23,8 tys. skarg, tj. wigcej o ponad 11 tys. niz w roku poprze-
dnim. W 1994 r. liczba skarg ulegta znacznemu zwickszeniu, wynosita 32,5 tys., byto to
0 2,2 tys. wigeej niz w 1993 r. W 1997 r. skierowano do NSA ok. 60 tys. skarg, co stano-
wito liczbe o 14 tys. wigksza niz w 1996 r., dane: ,,Prawo co dnia”, ,,Rzeczpospolita”
z 23 marca 1998, artykut D. Frey, Co trzecia skuteczna. Wreszcie, z tego samego zrodta
(,,Prawo co dnia”, ,,Rzeczpospolita” z 21 maja 2001) dowiadujemy si¢, ze w 2000 r.
wptyneto do NSA 65 tys. skarg (tj. ponad 40 tys. wigcej niz w 1992 r.). Zwigkszajaca si¢
co rok liczba skarg moze niepokoi¢, lecz stale utrzymujaca si¢ liczba skarg prawnie zasa-
dnych, tzn. spraw w swietle prawa zatatwionych przez organy administracji publicznej
wadliwie, wynoszaca 30%, a niekiedy znacznie przekraczajaca t¢ liczbe musi powaznie
niepokoi¢. Paradoksem jest (a moze ,,normalka”), ze stosunkowo najwigcej rozstrzyg-
ni¢¢ prawnie wadliwych wychodzi z urzedow naczelnych i centralnych organow admi-
nistracji panstwowej. W powotanym artykule D. Frey przytacza nast¢pujaca oceng
sprawozdawcy: ,,Urzedy popetniaja wcigz te same btedy: nie wyjasniaja nalezycie stanu
faktycznego, nie przeprowadzaja postgpowania wyjasniajacego, wydaja decyzje na pod-
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stawie niepetnej opinii i tylko czesci materiatow sprawy, nie sporzadzaja nalezytego
uzasadnienia. Niekiedy btednie interpretowano przepisy albo w ogole brakowato pod-
stawy prawnej do okreslonego rozstrzygnigcia”.

Patrz: Informacia Reecznika Praw Obywatelskich za 2002 rok, Biuletyn RPO, materiaty, nr
47. Wymieniona poprzednio D. Frey przytacza takze nicktore liczby 1 oceny ze sprawo-
zdania Rzecznika Praw Obywatelskich przedstawionego Sejmowi za rok 2001 w maju
2002 r. (,,Prawo co dnia”, ,Rzeczpospolita” z 17 maja 2002). W dokumencie tym
Rzecznik stwierdza, ze aparat urz¢dniczy nie dostrzega stuzebnosci swej roli wobec
obywatela, ktory zbyt czgsto okazuje si¢ bezbronny wobec tego aparatu. Wniosek ten
wynika z 55 tys. skarg, ktore wptynety do biura Rzecznika w 2001 r. (0 6 tys. wigeej niz
w 2000). W sprawozdaniu tym znajduje si¢ ponadto stwierdzenie, ze ,,norma jest ukry-
wanie czestej niekompetencji i niedbalstwa za bezmiarem przepisow postrzeganych
wytacznie jako instrument do zachowania wtasnych uprawnien. Korupcja podwaza au-
torytet wtadz publicznych i nie zawsze spotyka si¢ z wtasciwa natychmiastows reakcja
odpowiednich organow. Patrz takze: T. Lipko, Eldorado politykow, ,,Gazeta Wybor-
cza” 7 16-17 lutego 2002, s. 7-8; tamze J. Kurski, Rak schodzi w dot, s. 8-9; J. Pilczyn-
ski, Korupcja jak trad, ,,Rzeczpospolita” 2002, nr 41, s. A8; R.A. Ziemkiewicz, Partie,
partie iiber alles, ,,Rzeczpospolita” z 23 lipca 2002; W. Gadomski, TKM wkoto Macie-
ju, ,Gazeta Wyborcza” z 18 czerwca 2002, s. 3—4 oraz tamze K. Kutz, Co pod kotderka,
s. 5; W. Kiezun, Naprawi¢ panstwo, ,,Rzeczpospolita” z 27 listopada 2000, s. A9;
A. Stankiewicz, Zaproszenie do korupcji, ,,Rzeczpospolita” z 14 grudnia 2000, s. A4.

Ostatnio (6 stycznia 2004 r.) opublikowany zostat komunikat CBOS nr 3049/2004 nt.:
»Korupcja, nepotyzm, nicuczciwy lobbing”, patrz ponadto: komunikaty CBOS: nr
3031/2003 ,,Polacy o tzw. sprawie Rywina w przededniu rozpoczgcia jego procesu”;
nr 3007/2003 ,,Opinie o pracy tzw. komisji sledczej badajacej tzw. sprawe¢ Rywina”; nr
2997/2003 ,,Zaufanie do najwazniejszych postaci oraz instytucji zwigzanych z tzw. spra-
wa Rywina”; nr 2982/2003 ,,Opinie o tzw. sprawie Rywina oraz przyczynach wystepo-
wania afer w polskim zyciu publicznym”; nr 2966/2003 ,,Ocena dziatalnosci sejmowe;j
komisji badajacej tzw. sprawe Rywina”; nr 2950/2003 ,,Opinie o tzw. sprawie Rywina”;
nr 2907/2003 ,,Spadek wiarygodnosci 0sob 1 instytucji zwiazanych z tzw. sprawa Rywi-
na”; nr 2895/2003 ,,Wokot tzw. sprawy Rywina”; nr 2882/2003 ,,Polacy o korupcji, lob-
bingu 1 «<kupowaniu» ustaw”; nr 2554/2001 ,,Korupcja i afery korupcyjne w Polsce”; nr
2465/2001 ,,Opinie o funkcjonowaniu wiadz samorzadowych” (W opiniach o sposobie
funkcjonowania w naszym kraju wtadz samorzadowych niezadowolenie — 45% przewa-
za nad zadowoleniem — 33%. Co piaty badany — 22% nie ma wyrobionego pogladu na
ten temat. Jednoczesnie najczgstsze jest przekonanie, ze obecnie wladze samorzadowe
funkcjonujg tak samo jak przed reformg — 37%. Liczba respondentow oceniajacych, ze
obecnie dziataja one lepiej — 13%, jest o potowe nizsza od liczby tych, ktorzy sa przeci-
wnego zdania — 28%. W ocenie korzysci, jakie przyniosta reforma administracji pan-
stwowej, przewaza przekonanie, ze nic miata ona znaczenia dla zwyktych ludzi — 45%.
Odsetek badanych okreslajacych wprowadzone zmiany jako nickorzystne dla ludzi —
24% jest dwukrotnie wyzszy niz odsetek tych, ktorzy oceniajg je korzystnie — 12%).
Zob. ponadto nastgpujace komunikaty CBOS: nr 2378/2000 ,,Etyka elit politycznych”;
nr 2370/2000 ,,Korupcja i tapownictwo w zyciu publicznym”; nr 2357/2000 ,,Opinie
o skutkach reformy administracji panstwowe;j”; nr 2311/ 2000 ,,Polacy, Czesi i Litwini
o korupcji”; nr 2220/1999 ,,Korupcja w zyciu publicznym”; nr 2193/1999 ,,Opinie o ta-
powkach”; nr 2169/1999 ,,Petne potki i poczucie wolnosci — bilans zmian w ostatnim
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dziesigcioleciu”; nr 2091/1999 ,,Opinie o zarobkach wtadz samorzadowych”; nr
1772/1997 ,,O spotecznym postrzeganiu korupcji”; nr 0315/1988 ,,Opinie spoteczne o
urzgdach, urzednikach i funkcjonowaniu administracji”. Patrz takze: ,,Urzednik pan-
stwowy w oczach obywatela”, Raport z badan sondazowych przeprowadzonych na zle-
cenie Urzedu Stuzby Cywilnej przez Pracowni¢ Badan Spotecznych w listopadzie 1999
r. na ogolnopolskiej reprezentatywnej probie osob dorostych 1 celowej probie interesan-
tow urze¢dow centralnych 1 wojewodzkich. Ponadto: B. Kudrycka, Nie czekajmy az
przyjdzie NIK, ,,Wspolnota” 2002, nr 37-38, s. 12; tamze, H. Miklaszewska, Samorzad
na celowniku, s. 10-11; Z. Nowak, Bezprawnie i1 bezkarnie, ,,Gazeta Wyborcza” z 21-
—22 wrzesnia 2002, s. 4 oraz ,,Opinia publiczna i urzednicy o korupcji w samorzadach” —
raport z badan autorstwa A. Kubiak. Fundacja im. Stefana Batorego w czerwcu 1 lipcu
2002 r., dzigki wsparciu finansowemu Banku Swiatowego przeprowadzita kolejne, trze-
cie juz, badanie socjologiczne dotyczace zjawiska korupcji w Polsce (Program Przeciw
Korupcji). Poprzednie serie badan poswiccone byty postrzeganiu korupcji i korupeyj-
nym doswiadczeniom Polakow (XI 2000 — wspolnie z Instytutem Spraw Publicznych)
oraz korupcji w stuzbie zdrowia — zarowno w odczuciu pacjentow, jak i lekarzy (IX
2001). Wyniki badan, ktore omawia wspomniany raport, dotycza korupcji w samo-
rzadach, a zrealizowane zostaty (tak jak poprzednie serie) przez Centrum Badania Opi-
nii Spotecznej. Patrz takze: S. Rose-Ackerman, Korupcja i1 rzady, Fundacja im. Stefana
Batorego i Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2001; Klimaty korupcji, red. A. Kojder, A. Sa-
dowski, Wyd. Semper, Warszawa 2001.

W tej materii podstawows normg prawng, z keorej powinny wynikac (ale nie wynikaja)
donioste konsekwencje prawne w praktyce, jest art. 153 Konstytucji RP, ktory brzmi
nastgpujaco: (1) ,,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i polity-
cznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowe;j
dziata korpus stuzby cywilnej”. Przepis ten znajduje swa formalng konkretyzacje w u-
stawie z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 483).
Ustawa ta byla kilkakrotnie zmieniana(!). Jedna ze zmian wprowadzona zostata ustawg
z dnia 21 grudnia 2001 r. 0 zmianie ustawy o organizacji 1 trybie pracy Rady Ministrow
oraz o zakresie dziatania ministrow, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz
o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2001 r. nr 154, poz. 1800) dodata art. 144a umozli-
wiajacy obsadzanie niektorych wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej z pominigciem
»ktopotliwych” wymogow 1 procedur przewidzianych w rozdziale 4 ustawy o stuzbie
cywilnej. Istniejaca w IIT RP praktyka polityki kadrowej, jako upartyjniona, podporzad-
kowana osobistym i koteryjnym interesom oraz sprzeczna z konstytucja, jest powszech-
nie ostro krytykowana.






Dyskusja






Senator Zbyszko Piwonski

Na poczatku poprosze o zabranie glosu przedstawicieli z naszych korpo-
racji. Rozpoczng od pana Marka Nawary, ktory reprezentuje Zwiazek Woje-
wodztw.

Postaram si¢ wytuskac z listy mowcow przedstawicieli tych zwigzkow,
gdyz chcielibysmy, zeby zaprezentowali si¢ pierwsi, a nastgpne osoby — juz
wedtug kolejnosci zapisu. Bardzo prosz¢ pana Marka Nawarg. Chee dodac,
ze przez wiele lat marszatka wojewodztwa matopolskiego 1 wspotprzewodni-
czacego komisji rzadowo-samorzadowe.

Marek Nawara
Cztonek Zarzadu Zwiazku Wojewodztw RP

Tak, mialem przyjemnosc¢ cztery lata by¢ przewodniczacym komisji
rzadowo-samorzadowe] pelniac jednoczesnie funkcj¢ marszatka wojewodz-
twa. Wezesniej, co bylo dla mnie bardzo istotne, bytem takze szefem niedu-
zej, pigtnastotysi¢cznej gminy, gdzie przez osiem lat mogtem obserwowac
zjawiska, o ktorych tutaj dzisiaj mowimy.

Mysle, ze moje refleksje, ktore postaram si¢ Panstwu przekazac, beda
oparte na tych wtasnie doswiadczeniach gminnych i sposobie budowania
nowego urz¢du marszatkowskiego przed pigciu laty.

Ciesze sig, ze znalaztem si¢ na tej konferencji. Chce powiedziec, ze pod-
pisalbym si¢ pod wszystkim, co powiedzial pan profesor Kiezun. W duze;]
czgscl w sensie politycznym zgadzam si¢ z tymi tezami. Niewatpliwie caly
problem jakosci administracji publicznej, o ktorym mowimy, wigze si¢
z tym, ze przez kilkanascie lat nie udato nam si¢, w mojej ocenie, doprowa-
dzi¢ do uporzadkowania panstwa, ktore w duzej czesci jest zdestabilizowane
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przede wszystkim przez niektore rozwigzania niesprzyjajace stabilizacji,
tacznie z ostatnim zjawiskiem, ktore si¢ bardzo mocno nasilito, to znaczy
z upartyjnieniem jednostek samorzadu terytorialnego.

Patrz¢ z perspektywy kilkunastu lat. Pamigtamy, co si¢ dziato w pier-
wsze] kadencji, kiedy byl ogromny optymizm, kiedy ludzie brali sprawy
w swoje rece, kiedy oczekiwali nawet wigcej wtadzy w gminach, ktora im
byta dana ustawa, 1 podejmowali trudne wyzwania. Nawet bardzo trudne,
w takim sensie, ze musieli si¢ przeciez wkomponowa¢ w zmieniajace si¢
otoczenie, w calg sfer¢ gospodarcza, ktora niewatpliwie ma w duzej czgsci
wplyw szczegolnie na zjawisko korupcji 1 kondycje administracji publiczne;j
czy administracji samorzadowej.

T'utaj si¢ specjalnie duzo dobrego nie zrobito. Bylta mowa o ustawie
o stuzbie cywilnej 1 zmianach legislacyjnych, dotyczacych ustawy z 1992 r.,
o czym mowit pan profesor Zoll. Na temat administracji samorzadowe;j takze
pojawialy si¢ pewne watki w trakcie kilkunastoletniej debaty, np. czy nie
ma potrzeby wkomponowania administracji samorzadowej w stuzbe cywil-
ng. Dzisiaj stoimy jakby w miejscu. Mowimy o kodeksach etycznych. Dob-
rze, ze mowimy w ogole o etyce jako o pewnym obszarze nauki, ktora po-
winna by¢ uwzgledniana w sposobach weryfikacji urzednikow.

Miatem kiedys taka refleksj¢. Jezdzac po Matopolsce, cho¢ jako marsza-
tek jezdzitem czesciej, patrzylem na ten region 1 w duzej czesci widziatem
bardzo wyrazne rozproszenie urbanizacyjne. Matopolska jest szczegolnym
regionem w skali kraju, bo to rozproszenie jest tu ogromne. Czgsto zastana-
wialem sig, jakimi mechanizmami mam si¢ postugiwac jako marszatek, czy
tez probowa¢ podpowiada¢ te mechanizmy sejmikowi wojewodztwa, by te
niedogodnosci wyeliminowac. Ale z drugiej strony te refleksje szty w kie-
runku odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak si¢ dzieje? Dlaczego gdy jedzie-
my przez obszary podgorskie 1 gorskie, widzimy przez caty czas zabudowana
przestrzen. Nie ma mozliwosci dostrzezenia pustej przestrzeni, jak czesto to
widzimy w Czechach czy w krajach Europy Zachodniej, gdzie istnieje pew-
ne uporzgdkowanie przestrzenne.

Podaje ten przyktad dlatego, ze kojarzylem sobie wtedy te moje doswiad-
czenia gminne, kiedy nastgpowat bardzo wyrazny lobbing, nawet nie polity-
czny czy partyjny, ale zwykty lobbing radnych, naciski na plan zagospodaro-
wania przestrzennego, na uwzglednienie pewnych terenow prywatnych, co
do ktorych radni byli zainteresowani, zeby byty one budowlane.

Myslg, ze jedno ma z drugim wiele wspolnego. Ostatnie informacje
z Krakowa pokazuja, ze w tym obszarze szczegolnie. Tam gdzie mamy wy-
da¢ zezwolenie, tam gdzie mamy wydac koncesje, tam gdzie mamy wydac
decyzj¢ administracyjna, ktora zwigzana jest z prawem materialnym, tam
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zdecydowanie zagniezdzaja si¢ patologie 1 bardzo mocno si¢ w to wkompo-
nowuja. Bo mimo wielokrotnych zmian w urze¢dzie, na przyktad miasta Kra-
kowa, o czym tutaj byta mowa, czy destabilizacji kadry, to jednak na samym
dole inspektorzy czuja si¢ bardzo mocni. Tak dobrze si¢ czuja, bo whasciwie
$3 nie ruszani.

To wynika takze z tego, ze w mojej ocenie dzisiaj, przy takim trudnym
rynku pracy, niezaleznie od tych elementow, o ktorych Panstwo mowili, od
edukacji, przede wszystkim wyksztatcenia, kompetencji, godnosci, odpowie-
dzialnosci, etyki — istotng rzeczg jest stabilnosc. Ta stabilnos¢ w mojej ocenie,
przy tak bardzo zmieniajacym si¢ otoczeniu, jest za mocna. Jestem przekona-
ny, ze instytucja mianowania urz¢dnika, szczegolnie w tamtych obszarach, da-
je mu tak silne poczucie stabilnosci, ze czuje si¢ z jednej strony nie do rusze-
nia, a z drugiej strony, jesli politycznie chee si¢ to zrobig, to si¢ robi. W sensie
ustawowym mozna mu t¢ podwojng oceng negatywna wystawic.

"T'o jest bardzo trudny proces — weryfikacji. Z reguty tworzy si¢ wtedy to-
warzystwo wzajemnej adoracji, ochrony wzajemnych wiasnych interesow.
Ale z drugiej strony jest tak, ze jesli si¢ to chce zrobic rzeczywiscie, to si¢
wtedy reorganizuje urzedy, zmienia si¢ ich strukturg 1 wowczas mozna z ta-
kimi pracownikami tez sobie poradzic.

Wydaje mi si¢ wigc, ze raczej pracownik kontraktowy. Dzisiaj nie ma ta-
kiego. Ani natozony system polityczny, ani sposoby funkcjonowania jedno-
stki samorzadu terytorialnego nie daja mi dzisiaj pewnosci, ze powinnismy
postawi¢ przede wszystkim na stabilizacj¢ poprzez instytucj¢ mianowania.
Raczej kontraktowanie, z bardzo wyrazista, skuteczng ocena, ktorej w moim
odczuciu takze nie ma. To znaczy w procesach weryfikacyjnych pracowni-
kow, gdy si¢ czyta ich oceny, wydaje si¢, ze s jakies niedociagnigcia, jakies
problemy, natomiast tak naprawde¢ nie ma wyrazistych podstaw ku temu,
zeby te oceny skutecznie weryfikowac.

Druga czegs¢ moich refleksji jest zwigzana z tym, ze rzeczywiscie polityka
wkroczyta zle do samorzadu terytorialnego. 1 samorzad terytorialny dzisiaj
nie widzi na pierwszym miejscu rozwigzywania problemow publicznych.
W duzej czg¢sci pojawiaja si¢ wlasnie takie sytuacje, kiedy poprzez zawtasz-
czanie polityczne probuje si¢ budowac administracje, a przeciez po to si¢ ja
buduje, zeby te obszary mie¢ pod swoja kontrola. Wydaje mi si¢, ze brak jest
tu skutecznego systemu kontroli wewngtrznej. Nad tym chyba bolelismy,
dlatego ze permanentnie zmieniato si¢ ustawodawstwo. Coraz czesciej wig-
ksza liczba kompetencji wchodzita do samorzadu. Systemy kontroli wewne-
trznej byly niewydolne, a w duzej czg¢sci takze nieskuteczne.

Powiem tez o RIO 1 SKO. RIO to aparat ministra finansow, kontrolujacy
finanse, a w przypadku samorzadowego kolegium odwotawczego podpo-
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rzadkowanie MSWIA wydaje mi si¢ niedobre. Od wielu lat mowito sig, ze
SKO to parasad, czyli raczej bysmy t¢ instytucje zaliczyli do obszaru sado-
wnictwa, by mogla ona bardziej skutecznie wykonywac role, ktorg dzisiaj
wykonuje. Przypomng, ze w drugiej kadencji samorzadu terytorialnego SKO
bylo luzno powigzane z sejmikiem wojewodzkim, bo wtedy jeszcze SKO
byto jakby wybierane przez sejmik, a przewodniczacy sejmiku ustanawiat
mu, na podstawie istniejacego ustawodawstwa, wynagrodzenie. Dzisiaj tego
powigzania z regionem zupelnie nie ma. I jest jasne, ze nie powinno by¢, bo
dzisiaj jest zupelnie inna rola regionu niz wezesniejszego sejmiku samorzadu
terytorialnego. Tak, ze ten watek zwigzany z upolitycznieniem, a raczej, po-
wiedziatbym, z upartyjnieniem, w duzej czgsci przeszkadza temu, co powin-
nismy robic, opierajac si¢ na podniesieniu kwalifikacji administracji publicz-
nej, w tym administracji samorzadowe;.

Trzeci aspekt, to jakos¢ prawa 1 stosowane procedury. Nie da si¢ dobrze
przeprowadzi¢ kontroli wewnetrznej w instytucji, nie da si¢ skontrolowac
dobrze procedur, kiedy te procedury sa niejednoznaczne, kiedy nie ma moz-
liwosci dokonania oceny zerojedynkowej — tak lub nie. Przeciez to jest prze-
razajace, ze przez kilka lat prowadzi si¢ postgpowanie w sprawie warunkow
zabudowy 1 zagospodarowania terenu. To jest przerazajace, ze petent przy-
chodzi do urz¢dnika 1 co chwilg si¢ dowiaduje, ze musi przynies¢ jakis kolej-
ny zalacznik. Mysle, ze mimo wysitkow, takich, jakie na przyktad magistrat
krakowski podejmowat co do przejrzystosci czy tez wykorzystania informa-
tyki do tych celow, nie spetnily one oczekiwan 1 wydaje mi sig, ze ta jakos¢
prawa, o czym byta mowa takze tutaj, 1 na podstawie tego prawa budowanie
procedur postgpowania administracyjnego jest niezwykle istotne. T'worze-
nie takich procedur, ktore by byty rzeczywiscie zerojedynkowe, ktore by po-
zwalaly na stwierdzenie, ze rzeczywiscie jest tak lub nie. Uznaniowos¢ za-
wsze bedzie rozmywac odpowiedzialnos¢ pracownika 1 stad tez nie bedzie
wiadomo, kto w danym postgpowaniu zawinit.

Na koniec moj konik, tzn. geodezja 1 architektura, a szczegolnie architek-
tura. W postgpowaniu uczestniczy np. wiele podmiotow, wiele instytuci, je-
dnostek, takze takich, ktore sa czgsciag administracji rzadowe;j, jednostek opi-
niodawczych. Przychodzi petent 1 mowi np., ze parki krajobrazowe daty mu
pozytywna opinig, to dlaczego gmina chce mu przeszkadzac. Petent nie wie,
co do czyich kompetencji nalezy. Czgsto si¢ spotykatem z sytuacja, ze on nie
czuje jeszcze, ze dla niego wtadza gminng jest wojt, burmistrz, a przeciez to
wojt, burmistrz wydaje decyzje, a z jego upowaznienia urz¢dnik. I czgsto
przymyka si¢ oko na te niedomagania.

Co do samego postgpowania administracyjnego, mam tez wrazenie, ze
urzednicy nie stosujg Kodeksu postgpowania administracyjnego 1 rzadko ko-
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rzystaja z takiej instytucji jak rozprawa administracyjna. Probuja to zatatwiac
u siebie przy biurkach, czg¢sto wtasnie w sposob literalny traktujac prawo, to
niespojne, niesciste prawo, szczegolnie w tym obszarze, co rodzi takie, a nie
inne skutki ich dziatalnosci.

Mysle, ze powinnismy si¢ zdecydowac. Jeszcze jeden przyktad, mysle, ze
tez niedobry. Kiedy nast¢powata zmiana ustawy o planowaniu przestrzen-
nym, wyraznie mowilismy, ze w przypadkach, gdy nie ma planu przestrzen-
nego, dobrze bytoby wlasnie wprowadzi¢ to postgpowanie uchwatg rady
gminy. Takie byto stanowisko samorzadu podczas Komisji Wspolnej Rzadu
1 Samorzadu Terytorialnego. Niestety, parlament przesadzit inaczej — ze si¢
robi to ,,urz¢dniczo”. Tak wigc to pole jakby si¢ w tym momencie takze roz-
szerzato.

Pokazatem par¢ watkow w otoczeniu wspotpracy samorzadu terytorialnego
1 parlamentu, bo przeciez to parlament w duzej czgsci ksztattuje to podstawo-
we prawo, na podstawie ktorego samorzad terytorialny wspotpracuje, pracuje,
na podstawie ktorego tworzy wlasne regulaminy. Mysle, ze jest niezwykle is-
totne, by jasnos¢ 1 przejrzystosc tego prawa ulatwialy jego stosowanie.

Jeszcze jedna refleksja. Gdy budowatem od podstaw urzad marszatkow-
ski 1 zgodnie z ustawg przejmowalem pracownikow od wojewody, to tych
pracownikow wtasciwie nie zwolnitem, oni si¢ sami zwolnili. Zwolnili si¢
z uwagi na to, ze postanowitem ten urzad budowac opierajac si¢ na ludziach
mtodych, inaczej nieco uksztattowanych swiadomosciowo, wyksztatconych,
tak ze miatem chyba jeden z najmtodszych urz¢gdow marszatkowskich
w Polsce — srednia wieku byta ponizej trzydziestki. T'o oczywiscie przeszka-
dzato w skutecznym zarzadzaniu, bo byto brak doswiadczenia stabilnej kad-
ry sredniej.

Ale mysle, ze po czterech latach, kiedy tym urzedem zarzadza juz moj
nastgpca — byle go nie zepsut — pozbylismy si¢ tego, o czym mowita tutaj pa-
ni senator, ksztattujemy postawy opierajac si¢ na innych srodowiskach 1 wy-
korzystujemy juz inne predyspozycje ludzkie, inaczej uksztaltowane na
podstawie nowych doswiadczen edukacyjnych, ktore mozliwe sa do wyko-
rzystania w zarzadzaniu. Uwazam, ze w gminie przede wszystkim, ale takze
W regionie, moze mniej w powiecie, tej kreacji potrzeba ogromnie duzo. I to
nie jest administrowanie, raczej, o czym mowit pan profesor Kiezun, wtasnie
zarzadzanie, to jest to ,,menedzerowanie”. [jesli nie ma tam wiedzy, nie ma
mechanizmow, ktore by byty wprowadzone takze w sfer¢ gospodarki, w ad-
ministracj¢, to samymi rozstrzygni¢ciami administracyjnymi wiele nie zrobi-
my.

Dzigkuj¢ bardzo za uwage.
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Senator Zbyszko Piwonski

Dzigkuj¢ bardzo. Prosz¢ o zabranie gtosu pana Andrzeja Porawskiego re-
prezentujacego Zwiazek Miast Polskich.

Andrzej Porawski
Dyrektor Biura Zwiazku Miast Polskich

Panie Przewodniczacy, Szanowni Panstwo!

Na podstawie stanowisk Zwiazku Miast Polskich zajmowanych juz kilka-
krotnie w sprawach, ktore dotycza jakosci administracji, chce powiedziec
przede wszystkim o tym, ze dzisiejsze przepisy, ktore sq nazywane przepisa-
mi antykorupcyjnymi, & facto nie sa takimi przepisami. Sg przepisami na po-
kaz, sq przepisami, ktore stwarzaja okreslone ktopoty, takze konstytucyjne,
jak to dzisiaj styszelismy, skoro Rzecznik Praw Obywatelskich juz w tej
sprawie wystapit, a Trybunal Konstytucyjny bedzie t¢ sprawe niebawem
rozpatrywal. Natomiast absolutnie nie oznaczaja zmniejszenia korupcji.

Mozna podac kilka sposobow omijania deklaracji majatkowych czy nieu-
jawniania swojego rzeczywistego stanu majatkowego zgodnie z dzisiaj obo-
wigzujacymi tak zwanymi przepisami antykorupcyjnymi, ktore absolutnie
nie wplyng na wystgpowanie tego zjawiska. Prawdziwym miejscem 1 praw-
dziwg przyczyng wystgpowania tego zjawiska jest niejasnosc przepisow,
zwhaszcza tych, ktore reguluja procedury administracyjne, lub pozostawianie
w tych przepisach — tam gdzie jej nie powinno by¢ — uznaniowosci.

Nie zachgcam do ograniczania autonomii samorzadow, wrecz uwazam, ze
w Polsce jest wiele nadregulacji, ze wiele spraw jest zbyt szczegotowo ure-
gulowanych w ustawach, & facto ograniczajac autonomi¢ samorzadow w tych
dziedzinach, ktore ustawy ustrojowe wskazuja jako zadania wtasne samo-
rzadu. Sg zadania wlasne, w ktorych sg takie pliki ustaw i rozporzadzen wy-
konawczych w najdrobniejszych szczegotach — pomoc spoteczna, najprostszy
przyktad — opisuja dang dziedzing, nie pozostawiajac juz tak naprawde za-
dnego marginesu. Natomiast tam, gdzie my sami domagamy si¢ wprowa-
dzenia przepisow antykorupcyjnych — zaraz powiem o jednym przykladzie,
ktory zostat uwzgledniony przez Senat, ale niestety odrzucit go Sejm — tam
te nasze postulaty nie sg spetniane. Takim przyktadem jest ostatnio uchwa-
lona ustawa o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym. Jest to usta-
wa, ktora reguluje kwesti¢ ustrojowo uregulowang w innych przepisach,
mianowicie dziedzing ,,planowanie przestrzenne”, ktora jest ponad wszelka
watpliwos¢ domeng rad gmin. I nie jest przypadkiem, ze plan zagospodaro-
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wania jest w gestii rady gminy. Natomiast ta ustawa daje wspanialg furtke do
nierobienia w ogole planow zagospodarowania przestrzennego, tylko do wy-
dawania w trybie administracyjnym decyzji lokalizacyjnych bez planu. Kto
ja wydaje? Burmistrz. A tak naprawde z upowaznienia burmistrza, zwtaszcza
prezydenta w duzym miescie, ktory nie ma czasu na zajmowanie si¢ tymi
decyzjami — urzednik.

Senat wprowadzit w tej ustawie poprawke, ze owszem, wydaje, ale wy-
maga ona zgody rady gminy, czyli niejako zatwierdzenia przez rad¢ gminy,
co juz by znacznie ograniczyto korupcje w tej dziedzinie, ale Sejm t¢ po-
prawke wykreslit.

To jest tylko jeden z przyktadow. Natomiast tam, gdzie rzeczywiscie wia-
domo, ze korupcja jest tam, gdzie w dodatku my sami podsuwamy rozwigza-
nia, ktore mogtyby ja przynajmniej ograniczy¢, tam si¢ naszych postulatow
nie wystuchuje do konca, mimo ze mogtyby by¢ one wykorzystane.

Chce jeszcze zasygnalizowac jedna rzecz wykorzystujac obecnos¢ pana
ministra Mazurka. Jest w tej chwili we wezesnej fazie prac ustawa o praco-
wnikach samorzadowych 1 poza szeregiem cennych regulacji w tym wczes-
nym projekcie jest jeden pomyst, ktory nie jest dobry — przynajmniej zda-
niem srodowisk samorzadowych — mianowicie zeby wprowadza¢ kodeksy
etyczne radnego rozporzadzeniem prezesa Rady Ministrow. Nie mowi¢ juz,
ze kodeks urzednika administracji samorzadowej takze nie wymaga wpro-
wadzenia rozporzadzeniem prezesa Rady Ministrow, zwlaszcza ze istnieje
kodeks, o ktorym mowit wezesniej pan profesor Zoll. Istnieje takze kodeks
urzednika administracji publicznej przyjety stosownymi uchwatami organow
Unii Europejskiej, publikowany w Polsce, przettumaczony na j¢zyk polski
1 publikowany w Polsce mi¢dzy innymi przez wielonaktadowy dziennik
»Rzeczpospolita”, ale publikowany takze w postaci broszurowej. W sytuacji,
kiedy przystepujemy do Unii Europejskiej, mogiby on stanowic¢ dobry wzor
dla urz¢dnikow administracji publicznej takze w Polsce. Wprowadzanie na-
tomiast kodeksow etycznych radnych rozporzadzeniem prezesa Rady Mini-
strow to powazne nieporozumienie. Abstrahujac od aktualnego poparcia
spotecznego dla prezesa Rady Ministrow, ktore dla roznych premierow
bywa w roznym czasie rozne, to jednak tego rodzaju dokumenty zwykle sa
wprowadzane przez samo srodowisko. Kodeks lekarski wprowadza Naczelna
Rada L.ekarska albo nawet jeszcze jakis wyzszy organ itd.

Mysle, ze kodeksy radnych sa w Polsce potrzebne 1 to jest dobry pomyst.
Natomiast jesli majg by¢ one zaakceptowane przez srodowisko, to musiaty-
by by¢ wprowadzone przez jakies duze gremium. Nie da si¢ zorganizowac
w pelni reprezentatywnego zjazdu samorzadowcow, ale przy tak powaznym
temacie jestem przekonany, ze wielu samorzadowcow by przyjechato. I gdy-
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by to samorzadowcy przyjeli swoj kodeks, wtedy, licz¢ na to, przynajmnie]
jakas czesc by go przestrzegata. Dzigkuje¢ bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzi¢kuj¢ bardzo. Z kolei prosz¢ o zabranie gtosu pana Pawta Tomczaka,
ktory reprezentuje Zwiazek Gmin Wiejskich.

Pawel Tomczak
Dyrektor Biura Zwiazku Gmin Wigjskich RP

Wiasciwie nie cheialbym tutaj uzupetnia¢ wezesniejszych wypowiedzi
kolegow 1 przedmowcow, natomiast bardziej chciatem skoncentrowac si¢ na
aspekcie praktycznym zwigzanym z poprawa jakosci kadr w administracji,
a szczegolnie, biorac pod uwagg, ze reprezentuj¢ korporacje gmin wiejskich,
poprawy jakosci kadr w administracji gmin wiejskich, z obszarow wiejskich.

Jest chyba rzecza oczywista, czego tutaj chyba nie musz¢ udowadniac, ze
istnieje duzy dystans migdzy miastem a wsia. Jest duzy dystans w wy-
ksztalceniu, w poziomie zycia. Podobnie wyglada sprawa zwigzana z pozio-
mem wyksztalcenia 1 umiejetnosci w kadrach samorzadowych na obszarach
wiejskich 1 w miastach.

Jest tez rzecza oczywista, ze samorzady wykonujg coraz wigcej zadan, ma-
ja coraz wigce] obowiazkow. Nowa sytuacja zwiazana z akcesja Polski do
Unii Europejskiej tez powoduje przyjecie nowych standardow, przyjecie no-
wych regulacji prawnych wynikajacych z warunkow przystapienia Polski do
Unii Europejskiej. Z tym tez wielu wiaze umiejg¢tnosci korzystania z fundu-
szy europejskich, itd.

Co to znaczy dla samorzadow wiejskich? W tej chwili patrzac na poziom
wyksztatcenia, poziom umiej¢tnosci, trzeba zauwazyc, ze niestety jest on
w duzej mierze uwarunkowany mozliwosciami, zasobami kadr, jakie sa na
obszarach wiejskich, 1 poziomem wyksztatcenia. Niestety, w wielu przypad-
kach takze niska swiadomoscia potrzeby podnoszenia jakosct wsrod kadr za-
rzadzajacych gminami wiejskimi.

Istotnym czynnikiem sg tez oczywiscie ograniczone mozliwosci organiza-
cyjne 1 finansowe. Jako zwiazek realizujemy 1 realizowalismy pewne przedsig-
wzigcia wspierajace bezposrednio samorzady wiejskie w podnoszeniu umie-
jetnosci, ale sadzg, ze te dziatania powinny mie¢ charakter bardziej trwaty
1 powinny mie¢ charakter trwatych programow rzagdowo-samorzadowych.
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Bez wsparcia ze strony panstwa, bez wsparcia odgornych programow
trudno jest liczy¢ na wyjscie z pewnego impasu zwigzanego z tak niskim po-
ziomem wyksztalcenia, z niskim poziomem umiej¢tnosci, a tym samym
trudno jest oczekiwac, ze podniesie si¢ poziom swiadczenia ustug, podniosa
si¢ umiejgtnosci, ktore pomogltyby tez w wydostaniu z impasu wielu regio-
now rolniczych, obszarow wiejskich.

Obecna sytuacja budzi nasz duzy niepokoj zwigzany z obawa, czy samo-
rzady wiejskie beda w stanie wypelni¢ pewne standardy, chociazby w obsza-
rze ochrony srodowiska, czy beda w stanie korzysta¢ z instrumentow, ktore
teoretycznie beda dostgpne dla nich w postaci funduszy europejskich, whas-
nie z powodu nieumiejetnosci ich wykorzystania, co wynika z niskiej jakosci
kadr, ktore sa w tych urzgdach.

Jakie nasuwaja si¢ konkluzje? Po pierwsze, koniecznos¢ stworzenia pew-
nych mechanizmow wsparcia. Do potowy lat dziewigcdziesigtych funkcjono-
waly programy realizowane przez roznego rodzaju fundacje, wspotfinansowa-
ne czy catkowicie finansowane z funduszy europejskich. Sam zreszta zwigzek
w potowie lat dziewigcdziesiatych realizowat program ,,Profesjonalizacja ad-
ministracji samorzadowej”. Sadze, ze niedobrze si¢ stato, iz tego typu dziatania
w pewnym okresie przestaty by¢ dofinansowywane 1 ze wlasciwie zrzucono juz na
barki samorzadow dalsze procesy zwigzane z doskonaleniem jakosci kadr, szcze-
golnie w przypadku matych gmin wiejskich, gmin z obszarow wiejskich.

Programy takie powinny mie¢ charakter trwaty 1 powinno to by¢ dziata-
nie ciagle, czyli nie dziatania ad /oc, o ktorych tutaj wspomng jako o takim
pozytywnym co prawda przyktadzie, ale krotkotrwatym, a mam na mysli
obecnie realizowany program aktywizacji obszarow wiejskich, ktory w pew-
nym obszarze doskonali umiej¢tnosci znaczacej liczby samorzadow z obsza-
row wiejskich. Sadze jednak, ze podstawowym problemem tego programu
jest to, ze trwa przez krotki okres 1 bez doskonalenia nabytych juz wczesniej
umiejetnosci moga one by¢ nieodpowiednio czy w niewystarczajacy sposob
wykorzystane.

Sadze tez, ze skoro si¢ daje, skoro wspiera poprzez fundusze panstwa czy
fundusze europejskie tego typu programy, powinno si¢ tez czegos oczeki-
wac ze strony samorzadow, powinny by¢ im postawione pewne warunki.
Wydaje mi sig, ze jednym z warunkow wsparcia 1 udzielania takiej pomocy
powinna by¢ na przyktad stabilnosc¢ kadry samorzadowej, czyli im mniejsza
rotacja, tym wigksze szanse na wspieranie, na uczestniczenie w programach,
ktore by doskonality umiejetnosci, ktore bytyby wspotfinansowane z fundu-
szy europejskich czy z funduszy panstwowych.

Sadzg, ze na przyktad w uktadzie europejskiego funduszu socjalnego bar-
dziej wlasciwie jest skierowany na wspieranie inicjatyw zwigzanych ze szko-
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leniami czy procesami edukacyjnymi dla grup dysfunkcyjnych, ale sadze, ze
1 tutaj mozna byloby znalez¢ pewien obszar zwiazany z doskonaleniem kadr,
szczegolnie dla mniejszych jednostek, dla tych jednostek, ktore posiadaja
ograniczone mozliwosci finansowe 1 organizacyjne, by doskonali¢ swoje kadry.

To kilka krotkich refleksji na marginesie calej dyskusji, poniewaz oczy-
wiscie zatozenia, koncepcje sg istotne, natomiast trzeba tez si¢ zastanawiac,
jak pozniej je wdrozy¢ w praktyce, szczegolnie w tych jednostkach, gdzie sa
ograniczone mozliwosci realizowania tego typu przedsigwziec, doskonalenia
umiejetnosci pracownikow.

Dzi¢ckuje bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzigkuje. Prosze teraz przewodniczacego Zarzadu Zwiagzku Gmin Slaska
Opolskiego, pana Czestawa Tomalika.

Czestaw Tomalik )
Prezes Zarzadu Zwiazku Gmin Slaska Opolskiego

Panie Przewodniczacy, Szanowni Panstwo!

Bardzo dzigkuj¢ za zaproszenie 1 mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ w dysku-
sji. Ogromnie ceni¢ inicjatywy Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowe;.

Pan marszatek Senatu, profesor L.ongin Pastusiak przypomniat, ze to
z inicjatywy Senatu powstata ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie te-
rytorialnym. Wyrazam nadziej¢, ze w obecnej kadencji Senat nawigze do tej
tradycji 1 po odbyciu tej konferencji przygotuje inicjatywy legislacyjne.

Reprezentuje Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego, dobrowolna organizacje
zrzeszajaca 70% miast 1 gmin w wojewodztwie opolskim. Dziatamy od dwu-
nastu lat na rzecz spotecznego 1 gospodarczego rozwoju gmin i calego regio-
nu. Nie jestesmy uczestnikami strony samorzadowej Komisji Wspolne;
Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Prowadzimy szeroka akcje szkoleniowa
1 doradcza dla rad gmin, prezydentow, burmistrzow 1 wojtow, sekretarzy
i skarbnikow gmin. Z tej perspektywy chce wyrazi¢ uznanie i respekt dla
wypowiedzi pana profesora Zolla, pana profesora Kiezuna 1 pani profesor Ja-
nowskiej. Wyrazam oczekiwanie, ze proponowane przez Panstwa rozwigza-
nia zostang przygotowane do wdrozenia.
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Chce natomiast zauwazy¢, ze kadra administracji samorzadu terytorialne-
go funkcjonuje w warunkach, na ktore ma ograniczony wptyw. Po pierwsze,
szczegolne znaczenie ma system prawny w panstwie. Wicemarszatek Sejmu,
pan Janusz Wojciechowski wyrazit si¢ w glosnej debacie nast¢pujaco: ,,Sejm
to fabryka prawa, ale fabryka bez kontroli jakosci”.

Jesli stusznie oczekujemy od urzednika fachowosci i uczciwosci, to nalezy
uchwala¢ prawo, ktore nie tylko nie budzi tak wielu watpliwosci interpreta-
cyjnych, ale jest produktem wysokiej jakosci. Dodatkowym problemem jest
proces implementacji nowego prawa — €zas na zapoznanie Si¢ zZ nim, proces
szkolen. Mamy tu konkretny przyktad. Sejm konczy prace nad nowymi waz-
nymi ustawami dotyczacymi samorzadu terytorialnego. Jest to ustawa o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego — juz trafita do Senatu — ustawa
o finansach publicznych 1 inne. A jest juz listopad. Ustawy maja wejs¢ w zycie
od 1 stycznia. Srodowisko samorzadu gminnego Opolszczyzny wyraza obawy
co do skutkow nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go. Otrzymalismy 1 przekazalismy do Senatu dwadziescia trzy uchwaly rad
miejskich, rad gmin, ktore wyrazily negatywna oceng rzadowego projektu tej
ustawy. Przestanka negatywnej oceny byto kazdorazowo wyliczenie strat dla
budzetu konkretnej gminy, ktore zostatyby spowodowane, gdyby ustawa zo-
stata uchwalona w ksztatcie zaproponowanym przez rzad.

Wysoki Senat zechce ocenié, czy ostateczny ksztatt ustawy o dochodach
po zakonczeniu prac w Sejmie potwierdza obawy opolskich samorzadow-
cow, czy tez istotne wady rzadowego projektu zostaty wyeliminowane. Czy
jest wlasciwe, aby tak wazna ustawa weszta w zycie juz od 1 stycznia 2004 r.?
A moze powinna wejs¢ w zycie od roku 20057

T'ym samym dotartem do drugiego czynnika, jakim jest finansowanie je-
dnostek samorzadu terytorialnego. Byty w ramach gltownych prelekeji dzi-
siejszej konferencji przywotywane przepisy Konstytucji. Ogromnie wazny
jest art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, wyrazajacy zasad¢ adekwatnosci srodkow
do zadan. Jesli chcemy podniesc jakos¢ kadr administracji samorzadu teryto-
rialnego, a faktycznie jesli chcemy podnies¢ jakos¢ wykonywania admini-
stracji publicznej na terytorium naszego panstwa, konieczne jest okreslenie
standardow ustug publicznych i zadan administracyjnych wykonywanych
przez samorzady terytorialne, wycena kosztow ich realizacji. W ten sposob
nalezy budowac¢ docelowa ustawe o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Powtarzam — docelowa. Bo zaproponowana przez rzad regulacja jest
kolejna regulacja tymczasowa, faktycznie nowelizacja dotychczasowej ustawy.

Wreszcie trzect czynnik — ustro] wewnetrzny gminy. Reforma, ktora zo-
stata zapoczatkowana przez ustawe o bezposrednim wyborze wojta gminy,
burmistrza 1 prezydenta miasta, nie zostata zakonczona. Nie wystarczyto bo-
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wiem wprowadzenie zasady bezposrednich wyborow wojtow. Nie wystar-
czylo zastapienie w ustawie ustrojowej stowa ,,zarzad” stowem ,,wojt”.

Brak bylo podstawowej decyzji o charakterze ustrojowym o nowym po-
dziale kompetencji pomigdzy organem stanowigcym a organem wykonaw-
czym. To z tej decyzji miat wynikac¢ ewentualny nowy tryb wyboru wojta.
Jednak stato sig, jest to faktem ustrojowym, politycznym 1 spotecznym. Pre-
zydent, burmistrz, wojt jest jednoosobowym organem wykonawczym po-
chodzacym z bezposrednich wyborow, wybranym przez tych samych wybor-
cow, ktorzy wybieraja rade gminy.

A co dalej? Czy wzmocnienie pozycji wojta ograniczy si¢ tylko do trybu wy-
boru jednoosobowego sktadu organu wykonawczego? I tu dotykamy potrzeby
wprowadzenia do administracji samorzadowej zasad stuzby cywilnej inicjatywy
rzadowego projektu nowej ustawy o pracownikach samorzadowych.

Jesli dyrektor generalny urzedu centralnego 1 urzedu wojewodzkiego jest
pracodawcg urzednika administracji rzadowej, to kto miatby odegra¢ jego ro-
le w urzedzie gminy, urz¢dzie miejskim? Jesli uprawnienia dyrektora gene-
ralnego miatby otrzymac¢ sekretarz gminy, to jaka rolg pozostawimy wojtom,
burmistrzom, prezydentom? To grono pochodzace z bezposrednich wybo-
row oczekuje stusznie wzmocnienia swoich kompetencii.

Podobna natur¢ przy wszystkich roznicach majg obawy skarbnikow gmin
w odniesieniu do audytorow — to z ustawy o finansach publicznych — ktorzy
faktycznie bgda przedtuzonym ramieniem ministra finansow w urze¢dzie
gminy, w ktorym beda finansowani.

Zachgcam panie 1 panow senatorow z Komisji Samorzadu Terytorialnego
1 Administracji Panstwowej do dokonania analizy przytoczonych problemow
1 przygotowania stosownych inicjatyw ustawowych. Prosimy o zaproszenie
naszego srodowiska — Zwiazku Gmin Slaska Opolskiego — do udziatu w kon-
sultacji rzadowych 1 senackich projektow ustaw.

Dzigkuje za uwagg.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzigkuje. Moze gwoli odpowiedzi, informacji — ustawa o dochodach je-
dnostek samorzadu terytorialnego, jak wynika z obecnego harmonogramu
dziatan, bedzie przyjeta na czas. Zreszta nowelizujac poprzednio, wyznaczy-
lismy graniczna datg, jaka jest koniec listopada. Akurat jutro Senat bedzie ja
przyjmowat. Mam nadzieje, ze jest wyznaczony termin na przyjgcie popra-
wek Senatu w przysztym tygodniu 1 marszatek Sejmu zwroci si¢ do prezy-
denta o niewykorzystywanie petnego terminu na jej podpisanie, tak zeby do
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konca tego miesiaca ta ustawa byla przyjeta. Ona jest jednak korzystna. Ja
nie jestem w stanie odpowiedzie¢ na pytanie, jak ta symulacja dla kazde]
gminy wypadnie, ale mechanizm wyrownawczy generalnie spowoduje, ze
jednak znaczna, wigksza czes¢ srodkow, w porownaniu do obecnego stanu,
be¢dzie przeznaczona na rzecz samorzadu. Chce jeszcze dodac to, co bylo
oczekiwane od dos¢ dawna, ze te dochody podstawowej jednostki, zreszta
wszystkich ogniw samorzadu terytorialnego, beda jak gdyby zbudowane na
dwoch nogach, nie tylko na wspotudziale w podatku PIT, ale rowniez CI'T,
co czyni jakby wspotzaleznos¢ 1 jednoczesnie troche wspotodpowiedzialnosé¢
za sytuacj¢ gospodarcza na terenie danej jednostki. Oczywiscie, przyjmuje-
my ustaw¢ w sytuacji, kiedy jest powszechna bieda, co widac¢ chocby patrzac
na nasz budzet, niedobor srodkow, stad trudno mowic o jakims zadowoleniu
z tego. Niemniej jednak to procentowe zapisanie udziatu, patrzac na wskaz-
niki makro, ktore sa, daje jednak pewna nadziej¢ na to, ze ona bgdzie dobrze
funkcjonowata. To tak na marginesie.

Druga rzecz, to skieruj¢ wniosek do pana dyrektora Porawskiego o do-
konczenie tej ustawy w czesci dotyczace] kompetencji, co do ktoreych
si¢ umowilismy, ze przygotujemy wspolnie ze Zwigzkiem Miasti. To jest
jak gdyby @ propos apelu, ktory przed chwila padt z mownicy. Mam na mysli
bezposrednie wybory 1 pewne dokonczenie tego tematu, rozgraniczenie, to
co stusznie Pan w swoim wystapieniu postulowat.

7, kolei prosz¢ o zabranie glosu — tym razem to rowniez korporacja, ale
zrzeszajaca sekretarzy Forum Samorzadowego — panig Mari¢ Pusz, repre-
zentujaca wlasnie administracj¢ samorzadowa.

Maria Pusz
Czlonek Zarzadu Forum Sekretarzy Samorzadéow Lokalnych
Wojewodztwa Mazowieckiego

Panie Przewodniczacy, Szanowni Panstwo!

Zanim rozszyfruj¢ nazwe¢ Forum Sekretarzy Samorzadow Lokalnych Wo-
jewodztwa Mazowieckiego, podzigkuje serdecznie panu senatorowi i mojemu
szanownemu Kkoledze, ktory o mnie nie zapomnial, za zorganizowanie tej kon-
ferencji 1 zaproszenie mnie na nig, bowiem na pewno jest 0 czym mowic,
a chce mowic o jakosci kadry samorzadowej, kadry urzedniczej z punktu wi-
dzenia praktyka. Organizacja, o ktorej mowig, zrzesza bowiem w tej chwili stu
dwudziestu szesciu sekretarzy z terenu wojewodztwa mazowieckiego, zorga-
nizowana zostata w 1994 r., a wigc ma juz ponad osiem lat. W tej kadencji jest
nas troch¢ mniej, w poprzedniej kadencji zrzeszalismy stu osiemdziesigciu se-
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kretarzy. Tak, ze refleksje, ktorymi si¢ podziele, beda refleksjami osoby, ktora
z sekretarzami przez te osiem lat miata bezposredni kontakt, a jednoczesnie
przez dwie kadencje bytam sekretarzem dwoch roznych gmin warszawskich.

Podziele swoja wypowiedz na dwie czgsci. Po pierwsze, podzielg sig¢
z Panstwem refleksjami ze swojego osmioletniego stazu w tym forum. Fo-
rum jest to organizacja nieformalna i moze dlatego, ze nieformalna, to
w mojej ocenie tak swietnie dzialajaca 1 cieszaca si¢ duza popularnoscia
wsrod sekretarzy. Skupia w tej chwili osiemnastu sekretarzy powiatow 1 stu
osmiu sekretarzy gmin. Dziata przy Fundacji Rozwoju Demokracji Lokal-
nej, a wlasciwie Warszawskim Centrum Demokracji L.okalne;j. I takie fora
przy fundacji dziataja. Wiem, ze na pewno bardzo pre¢znie w Matopol-
skiem, zdaje si¢, ze 1 w Opolu, o innych nie wiem, mog¢ natomiast mowic
0 SWojej...

(Senator Zbyszko Prwonski: W Lubuskiem. Siedzi tu przedstawicielka.)

Moge mowic o naszym forum. Rzeczywiscie, ludzie przyjezdzaja bardzo
chetnie. Spotykamy si¢ raz w miesigcu 1 nasze spotkania nie maja nigdy
mniejszej frekwencji niz czterdziesci osob.

Organizujemy wspolne wyjazdy raz w roku, wspolne wyjazdy zagranicz-
ne, zawsze potaczone ze zwiedzaniem, ale rowniez z kontaktami z samo-
rzadowcami innych krajow. Bylismy we Francji, bylismy na Litwie, bylismy
na Wegrzech, w Austrii, wybieramy si¢ do Anglii, ale poniewaz to troch¢ ko-
sztuje, prawdopodobnie nie dojdzie do skutku.

Poza tym, ze co miesiac kadra naszych sekretarzy pobiera nauki w centrum
fundacji Warszawskiego Centrum Rozwoju Demokracji Lokalnej, zawsze jest
to potaczone z jakims tematem, to bardzo istotng rol¢ odgrywa w nawiazywaniu
kontaktow, w kojarzeniu ludzi, w przekazywaniu sobie wlasnych doswiadczen.
Co ja jako osoba juz tyle lat zwiazana z tym srodowiskiem moge powiedziec?
Ortoz bardzo brakuje formalnego zapisu w ustawie dotyczacego roli 1 kompeten-
cji sekretarzy. A kto, prosz¢ Panstwa, tak naprawdg, od kuchni odpowiada za ja-
kosc¢ kadry, ktora jest przyjmowana do urzegdow? Odpowiada sekretarz. Ale
w wigkszoscl gmin z naszego rejonu nie ma on wptywu na selekcje, na dobor,
na oceng kadry, bo tym zajmuje si¢ jego zwierzchnik.

Ja bytam w innej sytuacji, ale o tym powiem w drugiej czgsci swojej wy-
powiedzi. Miatam bardzo szerokie kompetencje, rzeczywiscie realizowatam
polityke kadrowa, ale realizowalam — podkreslam ten aspekt. Oczywiscie
kierownikiem zaktadu pracy byt burmistrz, ale on sobie mnie dobrat 1 ja od-
powiadatam przed nim za to, co robi¢. Gdybym byla ztym sekretarzem, nie
realizowatabym tej polityki zgodnie z jego wytycznymi, mogt mnie w kazdej
chwili usunac¢. Nie zrobit tego przez dwie kadencje, bytam sekretarzem
w roznych gminach, przezytam czterech burmistrzow. I musz¢ powiedziec,
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ze bardzo duzo zalezy od kultury osobistej, poziomu 1 stosunkow migdzy se-
kretarzem a burmistrzem, prezydentem miasta czy wojtem.

Proszg¢ Panstwa, tak jak mi opowiadaja koledzy sekretarze, a mam z nimi
kontakt co miesiac, tam gdzie nie ma zwiazkow nieformalnych, to znaczy
mowigc trywialnie, gdzie sekretarz nie jest szwagrem czy szwagierka burmi-
strza, gdzie dobrat sobie kompetentnego urz¢dnika, ktoremu ptaci i od kto-
rego wymaga, tam nie ma takich problemow z kadra urz¢dnicza, tam rzeczy-
wiscie probuje si¢ wprowadzi€ to, o czym mowita pani profesor Janowska —
stuzbe, przede wszystkim stuzbe. I to jest misja urzedu 1 gminy — stuzba oby-
watelowi. Natomiast tam, gdzie prezydent czy wojt uwaza, ze nie gming Kie-
ruje, tylko urzgdem 1 ze ma wplyw nawet na sprzataczke, to musi wyrazi¢
swoja zgodg, a nie ceduje tych formalnosci na sekretarza, tam zle si¢ dzieje.

W tej chwili wyszedt pan minister, a do niego chcialam si¢ zwrocic.

(Senator Zbyszko Prworiski: Zostata pani dyrektor.)

Bardzo zalezy nam, srodowisku sekretarzy, na sformalizowaniu w zapisie
ustawowym roli, kompetencji 1 funkcji sekretarza. Niech to nie bedzie fakul-
tatywnie zapisane, jak to w tej chwili w zasadzie w ustawie jest, ze przedtem
zarzad, a teraz burmistrz faskawie zleci. Nie. Niech to bedzie model francuski.

Bratam udziat w studyjnym wyjezdzie szkoleniowym do Francji, gdzie
sekretarz petni wazng rol¢ 1 w tej chwili nawet juz si¢ nie nazywa sekretarz
generalny, tylko dyrektor generalny urzedu, i odpowiada nie tylko za organi-
zacj¢ 1 za techniczng strong funkcjonowania urzedu, ale za realizacje polityki
kadrowej. Burmistrz, prezydent dobiera sobie sekretarza 1 go rozlicza. Jezeli
nie realizuje swych obowigzkow, to przeciez moze go zwolnic, o czym wcze-
sniej mowitam. Taki zapis w ustawie jest konieczny, bo nic si¢ nie zmieni,
jesli chodzi o upolitycznienie kadry.

Podpisuje si¢ pod tym, co mowita pani profesor Janowska — nic si¢ nie
zmieni, jezeli za tym nie pojdzie zapis w ustawie.

Teraz powiem jako sekretarz dwoch gmin warszawskich. Powiedziatam,
ze przezytam czterech burmistrzow. Wywodze si¢ z nauki, miatam wigc
okazj¢ popatrzed, jak si¢ zmieniato wykorzystywanie wiedzy, jaka
posiadatam, wraz z osobowoscig mojego szefa.

Kompetencje miatam dos¢ duze, ale jezeli trafitam na szefa satrapg, a je-
den z nich taki byl, to moje najlepsze chgci wiasciwie nic nie moglty pomac,
zadne argumenty nie trafiaty. A jeszcze jak si¢ do tego doda, ze wiasnie ta
osoba byta gteboko upolityczniona, to by¢ moze nawet nie mogta inaczej
postapic. Ten naczelnik musiat byc z tej partii, a ten z innej, bo jezeli by go
nie przyjal, to sam by stracit stanowisko. Tak w Warszawie si¢ dziato.

Nie wspomng¢ juz o tym, co si¢ dzieje teraz. Pewnie niektorzy z Panstwa
styszeli ostatnio, gdy wiceprezydent Urbanski zapytany przez redaktorke, co
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uwaza za najwigkszy sukces nowej wtadzy po roku funkcjonowania w War-
szawie, ktora zapowiadata tak wiele dobrego, odpowiedzial, ze utrzymanie
ilus tam tysigcy stanowisk pracy dla urzednikow. Na to adwersarz, byly pre-
zydent Wyganowski, powiedziat: ,,Panie prezydencie, pan si¢ chyba myli,
przeciez zrobiliscie czystke w Warszawie. Najpierw wyrzuciliscie iles tam ty-
sigcy urzednikow, potem przyjeliscie swoich, a nastgpnie jeszcze przyjmo-
waliscie tych, ktorych wyrzuciliscie. Taka jest prawda”. A pan prezydent
jakby tego nie styszac odpowiedziat: ,, To jest nasz najwigkszy sukces, ze ty-
le stanowisk pracy uratowalismy”.

Nie mowig, ze to wazne. Jako sekretarz bardzo bolatam nad tym, ze
w gminie, z ktorej pochodzg, wyrzucono bardzo wielu kompetentnych urze-
dnikow. Faktycznie, moze byto ich tam za duzo. Mozna bylo zmniejszyc
kadre. Ale spojrzcie Panstwo na to rozumowanie: nie stuzba spoteczna, nie
sprostanie potrzebom warszawiakow, nie metro, nie inwestycje, tylko sukce-
sem tej wtadzy bylo to, ze liczba urzednikow moze si¢ zmienita, ale wedtug
zasady 'TKM, wymyslonej przez panow Kaczynskich.

Podkreslam to, bo taki sposob rozumowania przenosi si¢ tez 1 na male
gminy. Jezeli tak jest w Warszawie, to wyobrazcie sobie Panstwo, jak moze
by¢ w matych gminach. Tam, gdzie rzeczywiscie jest swiatly kierownik, ce-
duje te sprawy na sekretarza. Dlatego jeszcze raz apelujg, ze konieczne jest
zapisanie w ustawie formalnej roli 1 kompetencji sekretarza.

Panie Przewodniczacy, dzigkujac raz jeszcze za zaproszenie. Mogg tylko
wyrazi€ zal, ze nie wszystkie fotele sa zajete 1 ze samorzadowcy nie podpie-
raja scian, bo moze by jeszcze wigcej mogli powiedzie¢ decydentom. A to
jest bardzo wazne.

Dzigkuje Panstwu.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzigkuje. Bardzo prosze o zabranie gtosu pana prezydenta Kalisza Janu-
sza Pecherza.

Janusz Pecherz
Prezydent Kalisza

Panie Przewodniczacy, Panie 1 Panowie Parlamentarzysci, Szanowni Pan-
stwo!

Dzigkuje serdecznie za zaproszenie na dzisiejsza konferencje 1 mozliwosc¢
zabrania glosu, a tym samym podzielenia si¢ kilkoma spostrzezeniami prezy-
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denta najstarszego miasta w Polsce, cztowieka nowego w administracji samo-
rzadowej, ktory patrzy na wszystko — mam taka nadziej¢ — spojrzeniem swie-
zym, nie skazonym wczesniejszymi ztymi czy dobrymi doswiadczeniami.

Chciatbym na wstgpie postawiC nastgpujaca teze: bezposrednie wybory
wojtow, burmistrzow 1 prezydentow stanowity duzy, istotny krok w rozwoju
polskiej demokracji, a sprawowanie wtadzy przy tak wybranych ludziach
moze stanowi¢ wazny czynnik podnoszenia jakosci pracy administracji sa-
morzadowej na coraz wyzszy poziom.

Bezposrednie wybory to doptyw swiezej krwi do administracji, to czgsto-
kro¢ zupetna zmiana optyki w sprawowaniu urz¢dow, to nastawienie na oby-
watelskos¢ urzedu 1 na jego postannictwo spoteczne. Kolejne wybory za trzy
lata moga tylko potwierdzic t¢ prawdg, a nie jej zaprzeczyc.

Oczywiscie zgadzam si¢ tutaj z przedmowcg z Opola na temat niedokon-
czonej ustawy. Na przyktadzie samorzadu kaliskiego 1 moim osobiscie przy-
ktadzie dowodnie widac, ze wybor cztowieka spoza dotychczasowego, moc-
no spetryfikowanego lokalnego systemu polityczno-partyjnego wstrzasnat do-
tychczasowym miejscowym uktadem wihadzy. Ale jest 1 druga strona tego
wstrzasu. Wszedzie tam, gdzie swoje urzedy objeli ludzie obdarzeni misja
1 doswiadczeniem innym niz administracyjne, musieli doznac 1 rozczarowania,
1 glebokiego zawodu, bo czestokro¢ spotykali si¢ ze swoistym skansenem pra-
cy 1 skamieling.

Na poczatek spotkaty mnie stowa zaklecia: ,,nie da si¢, panie prezyden-
cie” — nie da si¢ tego, nie da si¢ tamtego, 1 to w najprostszych sprawach. Nie
mozna da¢ cztowiekowi mieszkania, cho¢ zostalo juz mu przydzielone kilka
lat temu, nie mozna zatatwicC sprawy, cho¢ trwa juz pigc lat w urz¢dzie, nie
da si¢ wprowadzic zakazu ruchu pojazdow na gtownym rynku, nie da si¢
wprowadzi¢ zakazu konkurencyjnosci pracy i prowadzenia wlasnej dziatal-
nosci gospodarczej. Nie da si¢. Ale okazalo si¢ po pewnym czasie, ze nie tyl-
ko si¢ da, ale trzeba 1 nalezy. ,,Nie da si¢” to pierwsze z przykazan urze¢dni-
ka. Chroni ono jego komfort psychiczny, nie narusza dobrego mniemania,
a przy tym daje usprawiedliwienie.

,» l'ak zawsze bylo, panie prezydencie” — to drugie powtarzane zdanie.
To przykazanie, ktore nie kaze niczego zmienia¢ w mysleniu, chroni urzg-
dnika przed niespodziankami, jest dla niego tarcza przed igraszkami losu,
a zwtlaszcza przed wymagajacym przetozonym. ,, Troszczymy si¢ o pana bez-
pieczenstwo, panie prezydencie”. Wzruszajacy dowod przywiazania do
zwierzchnika.

Co oni s3 tacy troskliwi? — myslatlem. Spytatem wprost, gdy poszto o de-
cyzje, ktorej nie akceptowalem, a ktora zostata wydana poza mojq wiedza, ja-
kie s3 motywy tej decyzji. Ustyszatem: ,,chodzi o bezpieczenstwo urzedu,

93



a zatem chodzi o panskie bezpieczenstwo, panie prezydencie. Przeciez wo-
jewoda 1 tak uchyli t¢ decyzje”.

T'u dochodzimy do trzeciego przykazania urzednika: ,,nalezy stac na stra-
zy prawa, jesli prawo stol na strazy naszego bezpieczenstwa”. To nic innego,
Panie Przewodniczacy 1 szanowni Panstwo, jak codzienna manipulacja pra-
wem, jak codzienne uzywanie go jako narzedzia dla osobistego, partykular-
nego interesu.

Inng kwestig jest to, ze prawo w swej niedoskonatosci 1 nieprecyzyjnosci
na to pozwala, o czym byta dzisiaj na sali wielokrotnie mowa.

Nie musz¢ podkreslac, jak bardzo te przykazania, oczywiscie niepisane,
obnizaja jakosc¢ pracy 1 prestizu urzgdu. Czy zostaly zapisane w kanonie Par-
kinsona — tego nie wiem doktadnie. Jesli nie, to praktyka administracji sa-
morzadowej w Polsce dopisuje do niego swoj oryginalny rozdziat.

T'o nie koniec grzechow gtownych administracji samorzadowej. Wymie-
ni¢ je jeszcze pokrotce. Brak myslenia kategoriami dobra wspolnego. Stad
biorg si¢ owe podziaty — my 1 oni. Nie ma kategorii wspolnej, obywatelskie;.
Zasypac te podzialy to praca na cate lata. Brak rachunku ekonomicznego
w dziataniu urzedu administracji samorzadowej i w kierowaniu jednostkami
czy zaktadami budzetowymi. Nie jest prawda, ze w samorzadzie kazda zto-
towka jest dwakroc obracana przed wydaniem. Moze jest tak w matych gmi-
nach, ale w duzych miastach przez budzety przeptywaja ogromne pieniadze,
ktore nie zawsze sa wlasciwie kontrolowane.

Moja ekipa przyszta do urzedu w sktadzie trzech osob. Nie wymienialis-
my, dopiero po roku mam zamiar zmieni¢ nieco strukturg¢ organizacyjng i po
analizie bardzo doktadnej przydatnosci pracownikow zmienic tych, ktorzy
si¢ rzeczywiscie do urzg¢du nie nadaja. Moja ekipa przyszia z zewnatrz 1 wlos
na glowie si¢ jezyl, gdy zobaczylismy, jak wydawane sg pienigdze. Nie prze-
prowadzane byly analizy ekonomiczne, audyty, rachunki wynikow.

Gdyby kazdy z samorzadow traktowac¢ w kategoriach przedsi¢biorstwa,
a zatem wedtug scistych regut ekonomicznych, to wowczas wzrostaby 1 efek-
tywnosc dziatania, 1 by¢ moze doczekalibysmy si¢ tanszej administracji,
o czym caly czas jest mowa.

Kolejna wada to okopywanie si¢ na swoich pozycjach, dazenie do autono-
mizacji swoich pozycji, uniezaleznienia si¢ od otoczenia, w tym takze od prze-
tozonych. Monopol informacyjny na okreslone tematy. Korporacyjnos¢ admi-
nistracji samorzadowej polega na tym, ze zatrudnia si¢ krewnych — tez byta
o tym dzis mowa — pociotkow, osoby z najblizszego kregu towarzyskiego czy
politycznego 1 tworzy zamknigte, hermetyczne srodowisko zawodowe.

"T'a sie¢ wzajemnych powiazan, ta szara strefa zaleznosci powoduje to, ze
w administracji samorzadowe] istnieja dwa obiegi informacji: oficjalny 1 nieo-
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ficjalny. Nie musz¢ mowic, ze sa to obiegi antagonistyczne z natury, a nie-
kiedy wrogie wobec siebie.

Mozna bytoby wylicza¢ dalej. Niewystarczajaca, utomna jakos¢ pracy ad-
ministracji samorzadowe;j jest faktem. Ale tez faktem jest to, ze istnieja spo-
soby na poprawe 1 zapobieganie sytuacjom patologicznym. Wymienig trzy,
moim zdaniem, najprostsze 1 najskuteczniejsze, chociaz na dzisiejszej konfe-
rencji — z czego jestem bardzo rad, ze w niej uczestnicz¢ — padto wiele spo-
sobOow tego typu rozwigzan.

Rola liderow, czyli wojtow, burmistrzow i prezydentow, ktorzy posiadajac
mandat spoteczny, mogg zmieniac¢ praktyke administrowania 1 wyznaczac jej
prakseologiczng misj¢. Pani sekretarz przed momentem mowita, jak duzo za-
lezy od burmistrza czy prezydenta, od jego sposobu podejscia do zagadnienia.

Czytelnos¢ struktur 1 jasnosc zadan kazdej jednostki organizacyjnej, zapi-
sanych w regulaminie urz¢du oraz jasna, przejrzysta, otwarta polityka infor-
macyjna ze strony organu samorzadowego. Jest to bron wyjatkowo skutecz-
na, o ile uzywana jest bez ograniczen 1 niedomowien.

Tyle z mojej strony — cztowieka, ktory przygode¢ z administracjg samo-
rzadows rozpoczat przed niecalym rokiem, przedtem — dla takiej informacji
— bytem pracownikiem naukowym w Polskiej Akademii Nauk w ¥.odzi, po-
tem dyrektorem ODN 1 Wojewodzkiego Osrodka Metodycznego w Kaliszu
przez dziesigc lat oraz prorektorem Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowe]
w Kaliszu, teraz prezydentem miasta Kalisza.

Dzigkuje bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzigkuj¢ uprzejmie. Bardzo prosz¢ o zabranie glosu pana Jerzego Stepnia,
sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. Wprawdzie nazwisko Pana nie padato,
ale w swoim wystapieniu wstgpnym pan marszatek przywotal tutaj w pamigci
wszystkich pierwsze lata Senatu 1 tworzenie ustaw samorzadowych. A to wtas-
nie Panu, jako przewodniczacemu Komisji Samorzadu, memu poprzedniko-
w1, to przypadto to w udziale. Serdecznie witam 1 zapraszam.

Prof. dr hab. Jerzy Stepien
Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

Dzi¢kuj¢ bardzo, Panie Przewodniczacy, dzigkuj¢ tez panu marszatkowi za
przypomnienie tej roli Senatu. Prosz¢ mnie jednak nie traktowac jako straznika pe-

wnej idel, ale cheiatbym, zeby Senat 1 Komisja Samorzadu Terytorialnego 1 Admi-
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nistracji Panstwowej takim straznikiem idei samorzadu, wpisanego w struktury
wspotczesnego panstwa, z dobrze rozpisanymi kompetencjami na roznych pozio-
mach, na rozne instrumenty, zeby komisja takim wiasnie straznikiem byta.

Przypominam sobie pierwsza merytoryczng debat¢ Senatu. Bodaj 19 lip-
ca 1989 r. Senat, decydujac si¢ na kierunki swoich prac, miat wtedy do wy-
boru albo reforme systemu zdrowotnego, ochrony zdrowia, albo samorzadu
terytorialnego. Zdecydowat si¢ na t¢ druga reforme, poniewaz po prostu
wtedy bylismy lepiej intelektualnie przygotowani do podjg¢cia tego zaga-
dnienia. Chyba dobrze si¢ stalo. Zaraz potem pojawily si¢ pierwsze ustawy
o samorzadzie terytorialnym, wsrod nich ustawa o pracownikach samorzado-
wych, najstabsza, w mojej ocenie, sposrod wszystkich aktow, ktore wtedy
zostaty uchwalone. Ale tak musiato byc¢, poniewaz nie byto wtedy jakiejs jas-
nej, wyraznej koncepcji stuzby publicznej na poziomie samorzadu terytorial-
nego. Jak nie bylo jasnej, wyraznej koncepcji, to trudno byto przystapi¢ do
pisania ustawy.

Ale zdecydowalismy si¢ na wprowadzenie takiej ustawy po to, zeby za-
znaczyc, ze ta stuzba publiczna, samorzadowa powinna funkcjonowac we-
dtug innych zasad niz stuzba cywilna, niz stuzba oparta na ustawie o praco-
wnikach panstwowych. Chodzito nam tylko o to, zeby pokazac, ze to jest
inna rzeczywistosC. Natomiast rzeczywiscie brak byto wtedy wyraznych
koncepcji, ktore pozwolityby nawet w zarysach zbudowac jakas samorzado-
wa stuzbe cywilna. Wydaje mi si¢, ze po kilkunastu latach zbierania do-
swiadczen, najwyzszy czas, zeby tu parg rzeczy przesadzic 1 to w sposob zde-
cydowany.

Przypominam sobie takze uchwat¢ Senatu bodaj z 5 kwietnia 1991 r., kie-
dy zdecydowalismy si¢ o podjeciu prac nad dalszymi szczeblami samorzadu
terytorialnego. Jeszcze w pierwszej potowie 1991 r. powstat projekt ustawy
o samorzadzie powiatowym, na zlecenie notabene naszej Komisji Samo-
rzadu Terytorialnego, ktory pozniej, w wyniku roznego rodzaju dziwnych
zabiegow, stat si¢ projektem poselskim na poczatku 1992 r.

Ale przypominam sobie dobrze debat¢ poswigcong samorzadowemu wo-
jewodztwu, ktora miata miejsce w 1993 r., pod koniec drugiej kadencji Sena-
tu, 1 widac byto, ze po prostu te nasze inicjatywy dynamizowaty przebudowe
panstwa. Chciatbym, zeby Senat nadal taka wtasnie rol¢ odgrywal. Nie trze-
ba teraz juz przebudowywac tych wszystkich struktur, ale jest naprawde bar-
dzo wiele do zrobienia, jesli chodzi o sprawne funkcjonowanie catego apara-
tu panstwowego.

Nie znam tego projektu, nad ktorym pan minister Mazurek ze wspotpra-
cownikami, jeszcze na etapie wstgpnym, pracuje, ale wydaje mi sig, ze tak
a priori mozna bytoby zada¢ par¢ pytan.
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Po pierwsze, musimy zdac sobie sprawg z tego, ze wspolczesne panstwo
wymaga wspotpracy dwoch elementow. Jednego elementu, powiedziatbym,
horyzontalnego, ahierarchicznego, politycznego — powiem wprost. | to jest
wtasnie parlament, rada, burmistrz dzisiaj, dawniej zarzad, z najblizszymi
swoimi wspotpracownikami, czyli w gruncie rzeczy z wiceprezydentami. To
sg te struktury hierarchiczne, horyzontalne. Postom nie mozna wydac pole-
cenia stuzbowego, radnym nie mozna wydac polecenia stuzbowego, oni od-
powiadaja przed wyborcami. Prezydentowi tez nikt nie moze wydac polece-
nia stuzbowego. Ale dobrze funkcjonujace panstwo musi miec drugi jeszcze
element, mianowicie element wertykalny, poziomy. I to jest miejsce wtasnie
stuzby publicznej, urz¢dnikow, ktorzy dziataja na zasadzie pewnej hierar-
chii. Wtasnie im mozna wydac polecenie stuzbowe.

Te dwa swiaty musza by¢ dobrze ze soba zestrojone. Ten swiat, w kto-
rym nie dziata polecenie stuzbowe, gdzie funkcjonuje, powiedzmy sobie
wprost, dyskurs polityczny, debata, przetarg polityczny 1 tak dalej, i tak da-
lej. Ale tez jest ten swiat urzednikow, w ktorym istota jest polecenie stuzbo-
we. W zwigzku z tym trzeba sobie zada¢ pytanie, czy potrafimy dokonac
wtasciwej delimitacji tych dwoch swiatow. Gdzie przeprowadzimy granice
pomig¢dzy swiatem polityki, takze w gminie, powiecie 1 wojewodztwie,
1 W panstwie, to znaczy w strukturach centralnych raczej, bo wszystko to sa
przeciez struktury panstwowe; samorzad to tez jest panstwo, nie zapominaj-
my o tym —a pomi¢dzy swiatem urz¢dnikow?

Mnie si¢ wydaje, ze tak, jak na poziomie parlamentu mozna wskazac,
ze tym miejscem, zwienczeniem hierarchii urzedniczej jest szef Kance-
larii Sejmu, bo jemu mozna wydac polecenie stuzbowe 1 on dalej bedzie wy-
dawat polecenia stuzbowe, czy w rzadzie to jest sekretarz, moim zdaniem,
Kancelarii Premiera, 1 to nie powinien by¢ polityk, tylko najwyzszy ranga
w panstwie urzednik, o najwigckszym doswiadczeniu — to jest moje zdanie —
tak tym zwienczeniem hierarchii urz¢dniczej w strukturach samorzadowych
powinien by¢ sekretarz gminy.

W projekcie senackim ustawy z 19 stycznia 1990 r., w projekcie, nad kto-
rym pozniej pracowat Sejm, byto wyraznie napisane: sekretarz gminy —
w nawiasie — dyrektor miasta. Chcielismy w ten sposob podkreslic, ze sekre-
tarz jest w gruncie rzeczy szefem administracji. Nie wojt, nie burmistrz, nie
prezydent. On jest szefem administracji.

Ja wiem, ze tutaj bardzo wielu, w szczegolnosci reprezentantow wojtow,
na pewno przedstawiciel wojewodztwa opolskiego, by protestowato prze-
ciwko temu, szczegolnie ze mamy teraz bezposrednie wybory wojtow, bur-
mistrzow 1 prezydentow, ale tak naprawde szefem administracji powinien
by¢ sekretarz. Nie polityk, tylko whasnie sekretarz. To jest pierwsza rzecz.

97



Druga rzecz: musimy wyraznie powiedziec, jak urz¢dnik ma wykonywac
polecenie stuzbowe 1 gdzie sg granice podporzadkowania si¢ poleceniu stuz-
bowemu. Notabene kiedys przeprowadzilem badanie polskiego ustawo-
dawstwa roznego rodzaju stuzb, wszystkich w panstwie, jakie mamy, po-
czynajac od wojska, policji, strazy pozarnej — wszystkich stuzb hierarchicz-
nych, a takze Kodeksu pracy. Okazalo si¢, ze jest nieprawdopodobny bata-
gan w sformutowaniu zakresu odpowiedzialnosci, zakresu podporzadkowa-
nia si¢ urzg¢dnika 1 odpowiedzialnosci za to, co robi. Z tym trzeba jakos si¢
uporac.

Wydaje mi si¢ — tu tez znowu si¢ odwotam tylko do mojego zdania — ze
urzednik ma obowigzek wypetni¢ polecenie stuzbowe, chyba ze w wyniku
tego polecenia moze nastapic¢ niepowetowana szkoda lub przestgpstwo badz
wykroczenie. Wtedy ma prawo odmowi¢ wykonania polecenia stuzbowego.
"T'o musi by¢ bardzo wyraznie w ustawie zapisane.

W ciagu wielu lat mojej stuzby publicznej czgsto dziatatem na styku poli-
tycy — urzgdnicy 1 zawsze cenitem bardziej tych urz¢dnikow, ktorzy potrafili
mi powiedziec ,,nie” 1 uzasadnili swoje stanowisko, niz takich, ktorzy mowi-
li: ,,alez pan to wspaniale wymyslil, wtasnie o to chodzi”. Tacy sa najmnie]
przydatni w stuzbie publicznej. Ale zeby oni mogli powiedziec ,,nie” 1 nie
bali sig, ze na drugi dzien zostang usunigci ze stanowisk, trzeba im stworzy¢
jakies poczucie bezpieczenstwa. Nie jest mojq rzeczq w tej chwili mowic, ja-
kie to powinny byc¢ gwarancje, ale musza to byc takie gwarancje, ktore dadza
urzg¢dnikowi komfort powiedzenia w pewnych sytuacjach ,,nie” — bo bedzie
naruszone prawo, bo powstanie niepowetowana szkoda.

Nastgpna rzecz. Jesli Konstytucja mowi — styszelismy o art. 81 — ze kazdy
obywatel Polski ma dost¢p do stuzby publicznej na rownych zasadach, to te-
raz musimy sobie odpowiedzie¢ na pytanie, co to znaczy. Czy my przypad-
kiem nie tworzymy jakiegos stanu niekonstytucyjnego tymi rozwigzaniami,
z ktorymi mamy w tej chwili do czynienia? Bo praktycznie rzecz biorac,
przeciez obywatel z ulicy nie moze przyjs¢ i1 powiedzie¢: ,,prosz¢ mi powie-
dzieg, jakie sg zasady dost¢pu do stuzby publicznej w gminie, jakie sg zasady
dostgpu do stuzby publiczne;j”.

Mamy juz whasciwie rozstrzygnigta t¢ sprawe na poziomie stuzby cywil-
nej w panstwie. Ale przeciez samorzad to tez stuzba publiczna. Nie tylko ra-
dni, ale takze urzg¢dnicy. Mozna si¢ zastanowic, gdzie si¢ konczy ta granica.
Czy sprzataczka to tez jest stuzba publiczna? Nie wiem... Ale na przyktad se-
kretarka — chyba tak.

W 1996 r. badatem administracj¢ hiszpanskg 1 okazato si¢, ze akurat wte-
dy nowo powstalty rzad Aznara stangl przed koniecznosciag wymiany bardzo
wielu stuzb sekretarskich. Okazato si¢, ze przeprowadzili konkurs, w wyniku
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ktorego zatrudniono dwa tysiace sekretarek dla rzadu 1 roznego rodzaju in-
stytucji centralnych. Byto to mozliwe.

Jesli mamy mozliwos¢ wyboru sposrod kilku 0sob o lepszych kwalifika-
cjach, to powinnismy stworzy¢ mozliwos¢ wyboru tych najlepszych ludzi.
A zatem wydaje mi si¢, ze powinniSmy tez wprowadzi¢ w pewnej kategorii
stanowisk urzedniczych kadencyjnosc.

Mnie si¢ wydaje, ze na przyktad optymalne bytoby, gdyby sekretarz byt po-
wolywany w drodze konkursu na szescioletnig kadencjg, nie na cztery lata, tyl-
ko na taki okres, zeby mozna byto uchyli¢ si¢ od bezposredniego politycznego
ingerowania w momencie, kiedy nast¢puje zmiana na stanowisku. W przeciw-
nym wypadku oczywiscie bedziemy mieli caty czas hustawke, z jakqa mamy do
czynienia w tej chwili. Ktos musi zaczac 1 powiedzieC: nie, sa pewne granice.
Natomiast osoba, ktora jest legitymizowana politycznie na stanowisko urzedni-
cze, a wiemy, ze taka jest powszechna praktyka, nigdy nie bedzie czuta odpo-
wiedniego bezpieczenstwa, zawsze bedzie ulegta. Polityczni decydenci nigdy
nie beda przekonani wiasciwie o tym, czy ten urzednik zachowuje si¢ zgodnie
z zasadami swojej wiedzy, swojej misji, czy po prostu chce si¢ zachowac, czy si¢
zachowuje koniunkturalnie. To jest bardzo wazna rzecz.

Jest pewna grupa pracownikow samorzadowych, urzednikow samorzado-
wych, ktorzy wymagaja specjalnych kwalifikacji. I tutaj bym polemizowat
z tezami, tylko w jednym miejscu z tezg czy moze z ogolnym wydzwigkiem
referatu pana profesora Kiezuna, kiedy pan profesor wymaga, aby urzednik
publiczny, funkcjonariusz publiczny charakteryzowat si¢ takze zaufaniem.
T'en element zaufania, moim zdaniem, jest potrzebny pomi¢dzy politykami
1 pomi¢dzy wyborcami a politykami. Natomiast ja osobiscie sadzg, ze na linii
polityk — urzednik nie tyle potrzeba zaufania, bo moim zdaniem to jest nie
ta przestrzen, co jest potrzebna lojalnos¢, bo w momencie, kiedy bedziemy
mowili, ze na tej linii tez powinno dziata¢ zaufanie, to w takim razie polityk
powie: ja stracitem zaufanie do tego pana sekretarza i1 cheg, zeby on stad od-
szedt. Tak na pewno polityk moze zrobi¢ w stosunku do innego polityka,
ktory pozostaje w jego gabinecie politycznym, jest wiceministrem, wicepre-
zydentem. Ale nie moze wedtug tego kryterium ocenia¢ zasad wspotpracy
z sekretarzem miasta, z administracja, bo w ten sposob bedziemy oczywiscie
zawsze skazani na hustawke stanowisk.

Bardzo natomiast ciesz¢ si¢ z tych zapowiedzi, ktore padty z ust pana mi-
nistra Mazurka, ze pracuje si¢ nad koncepcja zmniejszenia roli wojewody.
Owszem, w sytuacji, kiedy mamy do czynienia z samorzadem samorzado-
wym 1 wojewodzkim, ta dotychczas obecna pozycja wojewody jest anachro-
niczna. On nie jest gospodarzem wojewodztwa, on ma by¢ straznikiem i po-
licjantem — taka byta idea od poczatku. Ona zostata wypaczona w trakcie
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prac ustawodawczych, ale taka byla idea 1 musimy o tym pamigtac. W prze-
ciwnym wypadku oczywiscie bg¢da uzasadnione te glosy, ktore spotyka si¢
teraz coraz czg¢sciej, ze w ogole bez sensu jest, zeby byt dualizm wtadzy pub-
licznej na szczeblu wojewodzkim. To sa bardzo niebezpieczne idee.

Rownie niebezpieczne sa takze takie idee, ktore glosza, ze w ogole nie
powinno by¢ na szczeblu wojewodztwa czynnika politycznego. Ostatnio
miatem mozliwos¢ przeczytania sprawozdan z narady u pana prezydenta. Je-
dna osoba ze znanych autorytetow zycia socjologicznego, naukowego posta-
wita tezg, ze nie powinno by¢ tam w ogole zadnych ciat politycznych. No
dobrze, ale co to znaczy brak ciata politycznego na szczeblu wojewodztwa,
na ktorym si¢ decyduje wlasnie z powodow wytacznie politycznych o tym,
czy dokonywac takich, czy innych wyborow, czy budowac szkote zawodowa,
czy rozbudowywac drogi wojewodzkie, czy stawia¢ na edukacje, czy na ja-
kies inne elementy w rozwoju zycia publicznego. To musi by¢ ten czynnik
polityczny.

Ale jesli nie uporzadkujemy relacji pomigdzy samorzadowym wojewodz-
twem a wojewoda, to oczywiscie tego rodzaju demagogiczne koncepcje be-
da si¢ pojawiaty 1 beda nam ,,zabrudzaty” czystos¢ tego naszego srodowiska
zycia publicznego.

Na koniec jeszcze jedna uwaga, chociaz to wykracza poza problematyke
dzisiejszej debaty. SKO — Samorzadowe Kolegium Odwotawcze. To prze-
ciez jest jedno wielkie nieporozumienie, od poczatku, prosz¢ Panstwa.

Skad si¢ wzigta w ogole ta instytucja? Ewolucja tej instytucji pokazuje,
jak pewna mysl moze by¢ kompletnie wypaczona i moze doprowadzi¢ do
absolutnego swojego zaprzeczenia. Skad si¢ pojawity Samorzadowe Komisje
Odwotawcze? Poniewaz istniata potrzeba zbudowania drugiej instancji dla
decyzji wojta, burmistrza.

W projekcie Senatu byto napisane, ze tworzy si¢ takie kolegium przy ra-
dzie po to, zeby wszystkie merytoryczne sprawy zamkna¢ w obrgbie gminy.
Ale oczywiscie w Sejmie zmieniono ten przepis. Powiedziano: to jest nie-
mozliwe, to must by¢ dewolutywnos¢, trzeba wyprowadzi¢ drugg instancje
w tej decyzji poza gming. Wyprowadzono, tworzac na poczatek wtasnie Sa-
morzadowe Kolegia Odwotawcze na styku administracji samorzadowej. Ktos
tu przypominal, ze na poczatku sejmiki wojewodzkie odgrywaty pewng role
przy powotywaniu cztonkow Samorzagdowych Kolegiow Odwotawczych.
Pozniej oczywiscie cztonkowie Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
z powodow oportunistycznych dazyli do tego, zeby wzmocni¢ wtasng pozy-
cj¢, zeby si¢ wyalienowa¢ spod kontroli samorzadu, uzyskac czgs¢ budzetu
1 stworzy¢ stanowiska pracy. Oczywiscie powstaly w ten sposob panstwowe
juz Samorzadowe Kolegia Odwotawcze z taks filozofia, ze tu nie chodzi o to,
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zeby one byty zwigzane z samorzadem, moga by¢ panstwowe, byle tylko...
a sa samorzadowe dlatego, ze przedmiot ich dziatania jest samorzadowy.

W nastepnej kolejnosci, w latach 1997-1998, wymyslono, ze te Samo-
rzadowe Kolegia Odwotawcze majg by¢ pierwsza instancja sadownictwa ad-
ministracyjnego. Przeciez to byl niebywaty skandal. Ja wtedy, reprezentujac
rzad, walczytem z ta koncepcja, ktora si¢ pojawita w ustawie, tak zwanej czy-
szczacej, gdzie pojawil si¢ zapis, ze do czasu powotania sagdownictwa admini-
stracyjnego jako pierwszej instancji te Samorzadowe Kolegia Odwotawcze
beda dziataly na siatce czterdziestu dziewigciu dawnych wojewodztw.
A przeciez to jest absurd. Mamy szesnascie wojewodztw, ale nadal czterdzie-
sci dziewig¢ Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych, chociaz wiadomo
byto od poczatku, ze idea przeksztatcenia Samorzadowych Kolegiow Odwo-
tawczych w pierwszg instancj¢ sadownictwa administracyjnego jest niemoz-
liwa do zrealizowania 1 oczywiscie tak si¢ nie mogto stac i si¢ nie stato. Ale
Samorzadowe Kolegia Odwotawcze pozostaty.

Dzisiaj styszymy, ze to jest w gruncie rzeczy instancja sagdowa. To jaki
mysmy system zbudowali? Decyzja wojta, burmistrza jest w ogole nie kon-
trolowana merytorycznie, bo wiemy, ze Samorzadowe Kolegia Odwotawcze
najczgscie] dziataja kasacyjnie 1 bez przerwy NSA upomina Samorzadowe
Kolegia Odwotawcze, zeby dzialaty merytorycznie, a nie kasacyjnie, ale
oczywiscie, jak moga dziata¢ merytorycznie ludzie, ktorzy sa w ogole poza
gmina, ktorzy nie rozumieja tych normalnych, codziennych uwarunkowan?
Oni beda zawsze dziatali troche jako instancja kasacyjna. A po wprowadze-
niu dwuinstancyjnego sgdownictwa administracyjnego mamy w gruncie rze-
czy taka rzeczywistosc: decyzja pierwszej instancji nie kontrolowana meryto-
rycznie, natomiast kontrolowana trzy razy kasacyjnie. Absurd. Wtasnie
dlatego, ze zostata zniszczona ta pierwotna idea.

Musimy si¢ wige na cos zdecydowac. Moze wroci¢ z druga instancja, po-
stgpowaniem administracyjnym do gminy, do powiatu, do wojewodztwa
1 pozostawic te struktury kontroli sadowej, administracyjnej wytacznie.
W kazdym badz razie cos z tym trzeba zrobi¢. A samo przesunigcie Samo-
rzadowych Kolegiow Odwolawczych z gestii premiera w gesti¢ ministra
spraw wewngtrznych niczego tutaj nie poprawi. Moze utatwi zycie urzedni-
kom, bo tatwiej bgdzie moze jakos kontrolowac przewodniczacych Samo-
rzadowych Kolegiow Odwotawczych, ktorzy juz dawno wymkngli si¢ spod
jakiejkolwiek kontroli — moze o to chodzi — ale miejmy swiadomosc stabosci
tego srodka. To nie tak.

I ceterum censeo, Panie Przewodniczacy, tylko nie zeby Kartagina zostata
zburzona, ale zeby w Senacie powstal instytut, ktory po prostu bedzie straz-
nikiem idei samorzadowej, zeby tu si¢ koncentrowaty wszystkie prace eks-
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perckie, ktore beda sledzity, co si¢ dzieje w prawie, co si¢ dzieje w zyciu
ekonomicznym, ktore beda podpowiadaly parlamentowi, w ogole wszystkim
instytucjom panstwowym z pozycji wtasnie eksperckiej, ale takze z pozycji
straznika pewnej idei — rozwigzania. Wazne tez, zeby zwracaly uwage w od-
powiednim czasie, wezesniej, na roznego rodzaju absurdy, ktorych po prostu
mozna bytoby uniknag, tak jak w przypadku Samorzadowych Kolegiow Od-
wotawczych, ktore miaty by¢ pierwsza instancja Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, co oczywiscie byto absurdem.
Dzigkuje bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzigkuje. Moze rozszyfruj¢ t¢ ostatnig mysl. Od pewnego czasu dysku-
tujemy, jakg mysl w tej naszej uchwalej zapisalismy jako pewien niedosta-
tek. Otoz wlasciwie od zarania tworzenia samorzadow nie zdotano wykreo-
wac zadnej instytucji, w miar¢ niezaleznej, ktora by na stale monitorowata,
sygnalizowata, zapalata zielone lub czerwone swiatetka, ze cos tu jest Zle.
7, tym, ze nie do konca jestesmy zgodni, czy Senat jest wtasciwy do tego, ze-
by taka rol¢ spetniat. Taka instytucja jest bardzo potrzebna, bez tego be-
dziemy tylko poruszac si¢ od sciany do sciany. Musi cos lub ktos by¢, kto
bedzie takie sygnaty wysytat do ministra, do Senatu, do parlamentu. To fi-
nalne rozstrzygnigcie jest przed nami, ale w petni jestesmy zgodni co do po-
trzeby takiego dziatania. Dzi¢kuj¢ bardzo.

Poprosz¢ o zabranie glosu panig Grazyng Frister z Urzedu Marszatkow-
skiego Opolskiego.

Grazyna Frister
Dyrektor Generalny w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewodztwa Opolskiego

Bardzo dzigkuje, Panie Przewodniczacy, ze moge rowniez zabrac glos.
Prosz¢ Panstwa, jestem dtugoletnim pracownikiem samorzadowym, petni-
tam przez wiele lat funkcj¢ sekretarza miasta, w tej chwili pracuje¢ w Urze-
dzie Marszatkowskim. Pelni¢ funkcje, ktorej ustawa o samorzadzie wo-
jewodztwa, jak rowniez rozporzadzenie w sprawie wykazu stanowisk
nie przewiduje. Z tego, co wiem, to w wigkszosci wojewodztw juz takie
funkcje sa. Mam nadziej¢ na podstawie tego, co dzisiaj pan minister powie-
dziat, ze rowniez na szczeblu samorzadu wojewodztwa w urzedach przewi-
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duje si¢ takg funkcjg, a bytaby to osoba, ktora spetniataby podobna rolg¢ jak
sekretarz w gminie. Mysle, ze jest to jak najbardziej zasadne, a praktyka na-
szego zycia wykazuje, ze jest rowniez potrzebne.

Ustawa o pracownikach samorzadowych jest oczekiwana przez pracowni-
kow samorzadowych od wielu, wielu lat. Mysle, ze przede wszystkim wias-
nie tych pracownikow samorzadowych, ktorych jest znaczna wigkszos¢, nie-
skorumpowanych.

Chcg powiedzie¢, ze gdy przygotowywalismy si¢ do drugiego etapu refor-
my administracji publicznej w Mierkach, pracowaliSmy rowniez nad zmiana-
mi w tej ustawie. Miatam wtedy przyjemnos¢ pracowa¢ rowniez z panem
profesorem Stepniem. Bytam wtedy w zespole pracownikow administracji
publicznej. Przygotowywalismy wowczas zmiany do tej ustawy. Niestety, do
dnia dzisiejszego one nie ujrzaly swiatla dziennego, mimo ze dostatam pigk-
ne podzigkowanie od pana profesora Kuleszy za prace, ktora wtedy w Mier-
kach wykonalismy.

Rowniez na temat statusu pracownikow samorzadowych, szczegolnie se-
kretarzy 1 skarbnikow, rozmawialismy pod koniec poprzedniej kadencji na za-
proszenie Komisji Samorzadu Terytorialnego Sejmu. Miatam wtedy rowniez
przyjemnos¢ wystgpowac w imieniu sekretarzy 1 skarbnikow gmin polskich,
prezentujac nasze zdanie na temat statusu pracownikow samorzadowych. Byt
to koniec kadencji. O tym, co tam si¢ stato, jakie wnioski byty podjete, i co si¢
z nimi dalej dzieje, w zasadzie nie wiadomo. Dlatego z ogromng radoscia dzi-
sia] wystuchatam tego, co pan minister przekazal, ze projekt tej ustawy jest na
ukonczeniu 1 ze moze wreszcie pracownicy samorzadowi si¢ tej ustawy docze-
kaja. A prosz¢ mi wierzyc, ze naprawdg jest to bardzo potrzebne.

7, wielkim smutkiem wystuchatam tego, co dzisiaj pan prezydent Kali-
sza powiedzial o pracownikach w jego urzedzie, o tym, jaki jest stosunek
do wykonywanych zadan, o tym, jak nic nie mozna zrobic. Prosz¢ mi wie-
rzy¢, to sa na pewno pojedyncze przypadki 1 generalnie rzecz biorac, jest
wielu pracownikow naprawde solidnych, ktorzy zastanawiajg si¢ nad tym,
czy podstawa prawna danej decyzji administracyjnej jest prawidtowa, czy
nie 1 nie powoluja si¢ na to, ze dlatego jest taka podstawa, bo tak byto do
tej pory. Mysle, ze to jest po prostu troszke krzywdzace dla wielu pracow-
nikow, ktorzy rowniez z wielkim poswigceniem swoja funkcje realizuja.
A dajemy im rowniez realizowac t¢ funkcje w bardzo rozny sposob. Bo co
si¢ ostatnio wydarzyto?

Moim zdaniem 1 z moich obserwacji wynika, ze urzednik samorzadowy
jest to w tej chwili funkcja, ktorg praktycznie moze petni¢ kazdy, bowiem
ani wymagania ustawowe, ani rozporzadzenia w sprawie zasad wynagradza-
nia pracownikow samorzadowych nie maja takich wymogow, ktore by spo-
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wodowaly, ze mielibysmy do czynienia z powstaniem w Polsce zawodu
urzgdnika samorzadowego.

Mysle, ze whasnie w walce z korupcja, bo z pewnoscig ona wystepuje, po-
winnismy zrobi¢ wszystko, zeby wyksztatci¢c zawod urzednika samorzadowego.
Moim zdaniem, rowniez zawod, ktory nazywatby si¢ sekretarz gminy, skarbnik
gminy. Bo to w tej chwili sg funkcje polityczne. Jesli o powotanie skarbnika i se-
kretarza wnioskuje organ polityczny 1 powotuje go rowniez organ polityczny, to
to tez jest funkcja polityczna. Nie da si¢ tego inaczej rozdzielic.

A przeciez zeby administracja funkcjonowata wtasciwie, zeby byt wiasci-
wy dobor kadr, to rowniez te stanowiska powinny piastowac osoby, ktore nie
prowadza zadnej dzialalnosci politycznej. Jesli my na takich zasadach wy-
ksztatcimy zawod urzednika samorzadowego, ale takiego urzednika, ktory
jest whasciwie przygotowany do pelnienia tej funkcji, ktory przejdzie aplika-
cj¢ administracyjna, zda egzamin — to dajmy temu urze¢dnikowi pracowac
bez wzgledu na to, jakie zawirowania polityczne beda po jednych, po dru-
gich czy trzecich wyborach.

T'en urzgdnik powinien si¢ doksztatcac, powinien by¢ bardzo wysoko
oceniany przy spetnieniu naprawde bardzo surowych kryteriow. Ale pozwol-
my mu pracowac 1 nie robmy pozornych reorganizacji urz¢dow, z ktorych
pozniej wynika, ze przychodzi nowy szef 1 kadra zostaje wymieciona catko-
wicie, bo reorganizacja urzedu polega na tym, ze si¢ zmienia nazwe wydziatu
czy departamentu, zmniejsza si¢ chociazby o ¢wiartke etatu stan zatrudnie-
nia 1 sady sg bezradne, bo ustawodawca tak t¢ sprawe uregulowal. Likwida-
cja stanowiska pracy zwigzana z reorganizacja, ze zmniejszeniem zatrudnie-
nia — 1 cztowieka nie ma. I ludzie, mimo ze maja racj¢, w sadach przegrywaja
takie sprawy.

Proszg sobie wyobrazi¢, ze nawet powotywanie si¢ w sadach w tej chwili,
ze np. zwolniona zostatam z funkcji politycznej, jest wigkszym uzasadnie-
niem dla wyroku pozytywnego sadu na rzecz pracownika niz udowadnianie
pozornej reorganizacji. Taka jest prawda.

Reorganizacje na pewno tez sa potrzebne, one stuza usprawnianiu. Oczy-
wiscie teoria organizacji 1 zarzadzania nie jest nam wszystkim obca, to row-
niez jest potrzebne, ale jesli stuzy to usprawnianiu pracy 1 na przyktad ze
wzgledow ekonomicznych. Oczywiscie wtedy si¢ z tym zgadzam. Ale nie
wtedy, kiedy stuzy wymiataniu ludzi z urzgdu 1 to takich, ktorzy sa przygoto-
wani do pelnienia funkcji 1 na przygotowanie ktorych samorzad wydatkowat
wielkie pienigdze, bo tak rowniez si¢ dzieje. Przeciez ci pracownicy sg szko-
leni, wspolnie ich optacamy, a pozniej okazuje si¢, ze wlasnie wyrzucamy,
przez szes¢ miesigcy im ptacimy wielkie pieniadze, bo przeciez oni sobie
pracy tak szybko nie znajduja. Zatrudniamy nowych, ktorych tak samo mu-
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simy przygotowac, bo przeciez na poczatku kazdy si¢ nadaje. Jesli jest ,,stu-
szny” politycznie, wtedy pracuje w tym urzg¢dzie.

Mysle, ze w takiej sytuacji nigdy nie doprowadzimy do poprawienia jako-
sci kadr w samorzadzie terytorialnym. Pracownik w samorzadzie musi miec¢
poczucie stabilnosci swojego zatrudnienia. Jesli bedzie odpowiednio przygo-
towany, bedzie wypetnial whasciwie swoje funkcje, przejdzie aplikacje, zda
egzamin, nigdy w zyciu nie wejdzie w roznego typu uktady, bo jemu si¢ po
prostu to nie bedzie optacato. To bedzie za duza stawka.

Wierzg w to, ze tacy urze¢dnicy sa, rowniez w tej chwili, ze mamy przygo-
towanych urzednikow, ktorzy wiasnie w taki sposob sa w stanie realizowac
przypisane samorzadowi zadania.

Mianowanie. Padaty tutaj opinie, zeby z tej formy zrezygnowac. Uwazam,
ze nigdy nie powinno si¢ tak sta¢. Mianowanie powinno by¢. Natomiast po-
winnismy rowniez okresli¢, na jakie stanowiska nast¢puje to mianowanie.
Bo przeciez w tej chwili w zasadzie rady gmin uciekaja od mianowania.
W tej chwili mianuje si¢ na takie stanowiska, ktore okreslone sa w statucie
gminy. Rady nie chca wyodrgbnia¢ takich stanowisk. Po prostu, wydaje si¢
na pozor, ze jest to zapewnienie stabilnosci zatrudnienia osobom mianowa-
nym. Nieprawda, bo jak wykazatam na podstawie chociazby pozornych reor-
ganizacji, rowniez mianowanych pracownikow bez problemu mozna si¢ po-
zby¢. Dlatego uwazam, ze powinniSmy w ustawie rowniez okresli¢, na ktore
stanowiska nawigzanie stosunku pracy nast¢gpuje w drodze mianowania.

Zdaje sobie rowniez sprawe, ze w samorzadzie, nawet tym na dole, jest po-
lityka. Ordynacja wyborcza powoduje, ze polityka nawet w najmniejszej gmi-
nie jest. W zwiazku z tym uwazam, ze organom, ktore sg organami polityczny-
mi w gminie, trzeba rowniez umozliwic¢ zatrudnienie takich osob, ktore beda
z nadania politycznego. Ale tez powinnismy okresli¢, jakie to sg stanowiska.
I wtedy nie bgdzie zadnego problemu. Niech wojt, burmistrz, prezydent za-
trudni swojego rzecznika czy swojego asystenta, ale niech to bedzie osoba za-
trudniona wilasnie na czas petnienia tej funkcji, na wzor chociazby asystentow
politycznych wojewody. Bo przeciez takie w sumie funkcje rowniez sa.

Sekretarz 1 skarbnik. Wydaje mi si¢, ze trzeba rowniez zrobi¢ wszystko,
zeby przestaty to byc¢ funkcje polityczne. To powinny by¢ osoby, ktore jesli
spetniajg okreslone wymogi, powinny dbac o sprawnosc¢ funkcjonowania ad-
ministracji w samorzadzie bez wzgledu na to, czy jest to przed wyborami,
czy po wyborach. Wydaje mi si¢, ze wtasnie te osoby odpowiednio przygoto-
wane sg w stanie t¢ funkcje w samorzadach spetnic. I na pewno nie powinny
by¢ to funkcje polityczne.

Ksztattujac zawod urzednika samorzadowego musimy pamigtac o tym, ze
urzednik samorzadowy ma stuzy¢ spotecznosci lokalnej, a nie temu, kto go
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zatrudnit. W tej chwili taka sytuacja jest 1 powinnismy wszystko zrobic, zeby
to zmienic.

Na koniec powiem, ze wydaje mi si¢, ze rowniez w kontekscie tytutu dzi-
siejsze] konferencji powinnismy si¢ zastanowi¢ nad tym, czy powinnismy
uzywac pojecia ,,petent”’. Wydaje mi sig, ze juz nie.

Dzigkuje.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzi¢kuje¢. Bardzo prosz¢ o zabranie gltosu pana Zbigniewa Grzesiaka,
burmistrza miasta Minsk Mazowiecki.

Zbigniew Grzesiak
Burmistrz Minska Mazowieckiego

Panie Przewodniczacy, Szanowni Panstwo!

Moze troch¢ zamieszam we wszystkich wypowiedziach. Jestem burmi-
strzem Minska Mazowieckiego, 40 kilometrow na wschod od Warszawy, od
20 czerwca 1990 r. Bylem trzy kadencje radnym 1 trzy kadencje — mozna tak
powiedzie¢ w cudzystowie — koledzy wybierali mnie na burmistrza. Na
czwartg kadencj¢ wybrali mnie mieszkancy Minska.

Wszystko, co mozliwe, oddatem do decydowania urzednikom, czyli kazdy
kierownik wydziatu podpisuje decyzje w moim imieniu tam, gdzie prawo na to
pozwala. Kazda decyzjg, kazda umowe podpisuje konkretny pracownik, ktory
przygotowal tresc, bo ja, jak juz tu powiedziano, nie jestem w stanie sprawdzic
kazdego stowa 1 czy jest to zgodne z takg czy inna podstawg prawna. Urzednik
dla mnie jest ekspertem 1 ma by¢ ekspertem dla radnych, bo my mamy tu, na
dole, w gminach, w miescie zadanie obstugi przez urzednika w zakresie admini-
stracji ogolnej — wydanie dowodu osobistego, sporzadzenie aktu stanu cywilne-
go, dokonanie wpisu do konkretnego rejestru. I tam urzednik jest, z przeprosze-
niem, mechanizmem. On patrzy, czy to zgodne z prawem i czy w nalezyty
sposob obstuzy interesanta, ktory przychodzi do urzedu 1 cos chee zatatwic.

Nie jestem przez cate swoje zycie zwiazany z zadng partig. A nie sposob
jest przy dzisiejszych wyborach proporcjonalnych nie lawirowa¢ migdzy lu-
dzmi zwigzanymi z konkretnym ugrupowaniem partyjnym, wigc trzeba
umiec, przepraszam, lawirowac.

Kiedy bytem przewodniczacym zarzadu przez trzy kadencje, musiatem
zastanawiac si¢, kto bedzie za jaka decyzja 1 szukac wigkszosci badz kompro-

106



misu. Nigdy nie uwazatem kompromisu za przegrana, lecz za sukces, jaki na
dana chwilg mozna osiagna¢, dzisiaj natomiast czuj¢ wigksza odpowiedzial-
nos¢, bo juz nie mam na kogo jej ztozy¢ 1 juz nie mogg powiedzie¢, ze to ko-
ledzy zdecydowali czy wigkszos¢. Dzis ja sam decyduje. Ale z kolei mam
luksus podejmowania w kazdej chwili decyzji 1 wiem swiadomie, ze ja odpo-
wiadam za swoja decyzje, a nie za cudza, bo ktos inny jg podjal, a ja odpo-
wiadam. Mysle, ze dobrze by bylo, szanowni Panstwo, Panie Ministrze, Pa-
nie S¢dzio, Panie Senatorze, Panowie Postowie, zeby kazdy wiedziat, co ma
robi¢ 1 zeby urzednik, jezeli ma by¢ dobrym urze¢dnikiem, wiedzial, co ma
robi¢ 1 jakie s3 jego kompetencje. Te kompetencje si¢ zmieniajg w ciagu ro-
ku wiele razy. Chociazby ustawa o zamowieniach publicznych — zmiana do
zmiany, juz szykuje si¢ nowg zmiang. Przeciez tam na dole urzednik musi
by¢ stale w napigciu, zeby wiedziec, czy dobry paragraf zastosowal, czy zty.
On musi mie¢ pewien komfort, ale nie moze byc z kolei ,,swigta krow”.

Jeszcze jedno. Pracowatem dziewigtnascie lat w budownictwie, na budo-
wie, mam wyzsze wyksztatcenie techniczne. Gdy przyszedtem do urzedu,
nie wiedziatem, co to jest administracja. Spotecznosc lokalna w 1990 r. ocze-
kiwata wyrzucenia wszystkich urz¢dnikow, uwazano, ze dopiero wowczas
bedzie dobrze w urzedzie, gdy przyjda nowi. Ja tego nie zrobitem. Zaufalem
tym ludziom, powiedziatem im: jezeli bedziecie dobrze stuzy¢ ludziom, be-
dziecie pracowac. Do dzis pracuja. Odeszta na emeryture kobieta, ktora
czterdziesci pigc lat przepracowata w urzgdzie, czternascie lat byta skarbni-
kiem. I nie byto problemow z Regionalng Izbg Obrachunkows ani komisja
orzekajaca o ztamaniu dyscypliny budzetu. Pani sekretarz u mnie tez ma du-
ze pole do popisu.

Jak juz powiedziatem, oddatem wszystko, co mogtem, zgodnie z prawem.
Mnie jest Izej, mam czas na inne sprawy, bo musz¢ by¢ 1 menedzerem tego
miasta. Tam, gdzie sa zadania wtasne, urzednicy maja mi podpowiedziec,
zebym ja podjat wtasciwa decyzj¢ 1 zebym przekonat radnych, zeby oni za
tym zagtosowali.

Na dole konkretna wspotpraca z rada. Mysle, ze tez jest gdzies popetnio-
ny btad, bo albo wszystko jest publiczng wiadomoscig 1 kazdy ma prawo
zajrzeC w moja kieszen, w moje mienie, a wobec innych ja musz¢ chronic
ich dane osobowe 1 wiele innych rzeczy, gdzie jest interes prawny, a gdzie
£o nie ma.

Mysle, ze rzecz jest w tym, zeby kazdy ze swojej natury byt cztowiekiem
etycznym. Jezeli nie bedzie etyczny, to zadna ustawa antykorupcyjna korup-
cji nie zniszczy. Musimy od matego wiedziec, co jest dobre, a co zte. I to, co
pan profesor Kiezun powiedziat — ja bym, Panie Profesorze, dodat jeszcze je-
dng rzecz do Pana oczekiwan wobec kandydatow na wszystkie szczeble wy-

107



borcze, zeby jeszcze — tylko nie wiem, jaka to komisja, jaki to lekarz, ktorego
nie mozna byloby skorumpowac¢ — powinien wydac zaswiadczenie, ze czto-
wiek jest zdrowy na ciele 1 na umysle. Prosze si¢ nie smiac, gdy zostatem
wybrany na burmistrza 1 gdy chciatem si¢ zatrudni¢ w urzedzie, powiedziano
mi, zeby przyniesc zaswiadczenie od lekarza, ze jestem zdrowy, ze nadaje si¢
do piastowania tego stanowiska. Kiedy kandydowatem, nie zapytano mnie
o to. A znam kolege wybranego na stanowisko wojta, ktory ma pierwsza
grupe¢ inwalidzka, czyli jeszcze dodatkowo potrzebuje osoby do opieki
— przy takim stresujacym stanowisku.

Konczac powiem, ze trzeba na kazdym stanowisku, w kazdym miejscu
by¢ cztowiekiem, a przynajmnie;j starac si¢ by¢ cztowiekiem.

Naste¢pna sprawa. Urzednicy powinni mie¢ mozliwosc ciagtego doskona-
lenia zawodowego przy ciagtym zmienianiu si¢ prawa, bo mamy urz¢dnikow
nie tylko administratywistow, ale mamy urzednikow, ktorzy musza si¢ znac
na budownictwie, ktorzy musza si¢ zna¢ na geodezji, ktorzy muszg si¢ znac
na inwestycjach, ktorzy musza si¢ znac na zarzadzaniu kryzysowym, na wie-
lu, wielu innych rzeczach. Ale oni muszg si¢ znac¢ na administracji.

Zmieniajace si¢ prawo materialne i zmieniajace si¢ przepisy administra-
cyjne musza by¢ na biezaco przez nich przyswajane 1 musi powstac instytu-
cja ciagtego doskonalenia zawodowego pracownikow administracji. Kto ja
powola, nie wiem. Jezeli nauczycieli parlamentarzysci potrafili zobowigzac
do ciagtego doskonalenia zawodowego 1 ustali¢ 1% odpisow od funduszu
ptac na doskonalenie zawodowe, moze cos takiego stworzyc¢, zeby powstata
samorzadowa instytucja, ktora bedzie czuwac nad doskonaleniem pracowni-
kow samorzadowych.

We Francji jest samorzad samorzadowy, ktory ma swoje uczelnie, ktory
doskonali pracownikow, ma instytucje do przeprowadzania konkursow, bo
coz — mamy przeprowadzac konkursy, a kto wejdzie do komisji konkurso-
wej? Ja sobie wyznacze¢ swoich ludzi 1 wybiore tego, kogo trzeba.

T'u trzeba cos wymysli¢, cos, co bedzie samograjem. Mysle, ze to bedzie
czyms, co spowoduje, ze bedziemy mieli dobrych pracownikow. U mnie sta-
rzy pracownicy w naturalny sposob odchodza na emeryturg. Oni juz si¢ nie
beda uczyc, oni nie bedg ani licencjatow zdobywac, ani magisteriow. Nie-
ktorzy do komputera nie chcieli si¢ przystosowac, cho¢ dzisiaj maszyna do
pisania jest juz tylko w wydziale zarzadzania kryzysowego, a wszgdzie in-
dziej juz nikt nie chce pracowac bez komputerow. Ale trzeba byto przejsc te
trzynastoletnig ewolucj¢ spokojnie, bo urz¢dnik to tez cztowiek 1 tez ma
swoje prawa. Zlikwidowatem imieniny, zlikwidowalem kwiaty, na swoje
imieniny bior¢ urlop. Czy to dobrze?

(Wypowiedz w tle nagrania)
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Zle, Pani Senator, bo wiezi mi¢dzyludzkie si¢ w urzedzie si¢ zniszczyto.

(Wypowiedz w tle nagrania)

A widzi Pani, czyli nie ma 1 dobrze, i zle. Dobrze, bo przychodzi intere-
sant, nie widzi tego, ze z kwiatkami chodza, kawke pija 1 tak dalej. Ale prze-
ciez urzg¢dnik tez musi mie€ czas zjesc¢ sniadanie, wypic¢ herbatg. Czyli o nim
tez trzeba pomysle¢, bo on nie jest automatem.

Zadbajmy o ciggte doskonalenie pracownikow samorzadowych, stwo-
rzmy instytucje, ktora bedzie ponad lokalng polityka, ktora bedzie mowic,
kto jest dobry. I kontrolujmy. Mianowanie — nie wiem, bo ja w sadzie tez si¢
spotkalem z pracownikiem, doszlismy do ugody, bo juz nie chciatem dtuze;
wlec sprawy ciagnacej si¢ parg lat.

Mysle, ze pracownik powinien mie¢ motywacj¢ do ciagtego doskonalenia
zawodowego 1 powinien by¢ w jakis sposob przez niezalezng komisj¢ spraw-
dzany. Nadajesz si¢ — dobrze. Jest na twoje miejsce lepszy — uwazaj, czyli
ten bat musi by¢.

(Senator Zbyszko Prworiski: Cheg dodac, ze pan burmistrz nie tylko mowi
o potrzebie doskonalenia, ale wystgpowat z interesujacymi inicjatywami).

Wiasnie, mysle o tym monitoringu samorzadowym, zeby politycy wie-
dzieli, co jest zte w prawie 1 zeby to zmienia¢, aby nie byto sytuacji, ze prze-
wodniczacym rady jest zona, a burmistrzem maz.

Dzigkuje bardzo.

Senator Zbyszko Piwonski

Dzi¢kujg¢ bardzo. Pan Jan Mielzynski reprezentuje powiat zielonogorski.

Jan Mielzynski
Czlonek Zarzadu Rady Powiatu Zielonogorskiego

Be¢de mowit bardzo krotko. Rzeczywiscie, ostatni przedmowca dotknat
tematu, nad ktorym chciatem troszke szerzej si¢ zatrzymag, a to dlatego, ze
wydaje mi si¢, 1z na dzisiejszej konferencji skupilismy si¢ przede wszystkim
na pierwszym elemencie, a wigc doborze kadry. Oczywiscie dobor kadry ma
wplyw na jakos¢ kadry, ale wydaje si¢, ze rownolegle bardzo wazne jest
przygotowanie kadr 1 to, co kolega powiedzial, sam proces doskonalenia.

Jesli chodzi o przygotowanie, to pani profesor Janowska w swoim refera-
cie zamarkowata podstawowe zadania. Wydaje si¢, ze chodzi bardziej o reali-
zacje. Mianowicie do tej pory generalnie do administracji urz¢dnikow przy-
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gotowywaly wczesniej licea administracyjne, obecnie wyzsze szkoty
administracyjne czy wyzsze szkoty zawodowe, uniwersytety. Ale nie tylko,
poniewaz do urz¢dow trafia takze kadra inzynieryjno-techniczna i bardzo
wiele innych zawodow.

W zwiazku z tym wydaje sig, ze jest istotne, azeby w rozwazaniach na te-
mat jakosci kadr wzia¢ rowniez pod uwagg fakt przygotowania zawodowego
w szkotach — mysle tu o praktykach zawodowych. W badaniach, jakie prze-
prowadzalismy, jest wyrazny postep zaroOwno po stronie zaktadu pracy, jakim
jest urzad, ale takze i szkoty. Warto wspomnie¢ dwa takie przyktady — Wyz-
sze] Szkoty Zawodowej w Sulechowie 1 Wyzszej Szkoty Administracji
w Szczecinie, ktore oprocz zorganizowania tych prakeyk zadajg studentom
tematy badawcze, a wigc jest to bardzo konkretne podejscie do tego przygo-
towania.

Mam nadziejg, ze ustawa, ktorg przygotowuje si¢ w ministerstwie, bedzie
uwzgledniata rowniez problematyke wstepnych stazy pracy czy aplikacji wo-
kot tego zagadnienia, ktore czgsciowo bylo poruszane, ale wokot ktorego jest
jeszcze bardzo wiele spraw, ktore nalezatoby doprecyzowac, wdrozy¢ w zy-
cie 1 stworzy¢ przestanki do tego, ze na poczatku drogi zawodowej urzednik
bedzie mial petlne przygotowanie, zaadaptuje si¢ 1 bedzie mozliwosc takze
1 weryfikacji.

W tej chwili, nie wiem czy wsz¢dzie w wojewodztwach, ale w jakims
stopniu urzgdy ratujg si¢ tak zwanymi pracownikami prac interwencyjnych.
W tej grupie pracownikow, ktorzy spetniajg rozne role, nie tylko pomocni-
cze, ale takze pracuja na stanowiskach bardziej odpowiedzialnych, wydaje
si¢, ze jesli wiedza, ze pracuja przez rok, nie beda si¢ ani samodoskonalil,
ani nie beda korzystali z mozliwosci doskonalenia.

Wrtasnie doskonalenie chyba jest taka staboscia. Moze to wynika z rozpro-
szenia poszczegolnych urzedow. Nie ma tutaj koordynacji. W badaniach,
ktore prowadzilismy, jest opinia pracownikow urzedow wszystkich stopni,
ze rzeczywiscie ustawa o stuzbie cywilnej jest bardzo oczekiwana 1 wydaje
si¢, ze ona okresli, mamy nadziejg, szereg etapow rozwoju zawodowego pra-
cownika, ktory rzeczywiscie oczekuje pewnej stabilizacji 1 takze rozwoju.

Kiedy pytalismy o to, czy pracownik dostrzega potrzebe doskonalenia,
podnoszenia kwalifikacji, zdecydowana wigkszos¢ pracownikow odpowiada,
ze tak. Kiedy pytalismy, czy zaklad pracy stwarza warunki, w wigkszosci za-
ktadow, jakimi sg tez urzedy, te odpowiedzi rowniez byty pozytywne.

Czego pracownicy zatem oczekuja? Dwoch chyba rzeczy, jesli chodzi
o doskonalenie. Po pierwsze, zeby ono byto kontynuacja dotychczasowego
ksztatcenia. Po drugie, zeby byto doskonaleniem przeprowadzonym w miare
mozliwosci na miejscu, zeby nie byty to jakies wielkie odlegtosci, poniewaz
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w wigkszosci pracownikami sg kobiety 1 by¢ moze, ze to wynika z tego, ale
rowniez tutaj pracownicy oczekuja pomocy finansowej ze strony zaktadow
pracy. Wiaze si¢ to najczgsciej z tym, ze sredni personel urzedniczy przeciez
nie zarabia wiele.

Niemniej jednak mozna ocenic, ze od paru lat jest wielu urzednikow sa-
morzadu terytorialnego chetnych do ksztatcenia i to jest, moim zdaniem,
bardzo pozytywny objaw.

Staboscia systemu doskonalenia jest to, ze nie ma instytucji koordynu-
jacej dzialania poszczegolnych samorzadow. Nie wiem, czy bedzie mozna to
zapisac, tak jak tutaj kolega postulowat, niemniej jednak w wojewodztwach
samorzady wojewodzkie, dysponujac najczgsciej jakas baza, powinny ten te-
mat wzig¢ sobie do serca, bowiem tak jak powiedziatem, z badan wynika je-
dnoznacznie, ze urz¢dnicy samorzadow terytorialnych cheg podnosi¢ swoje
kwalifikacje, chca by¢ bardziej kompetentni 1 dostrzegaja t¢ potrzebg row-
niez w kontekscie, o czym tutaj byta mowa, naszego wejscia do Unii Euro-
pejskiej, 1 jak gdyby nowego, zupetnie odmiennego stylu traktowania oby-
wateli, o czym mowil profesor Kiezun. Szersze opracowanie zostawi¢ panu
przewodniczacemu.

Dzigkuje za uwagg.

Senator Zbyszko Piwonski

Dodam: pan doktor Mielzynski wyniki swoich badan niedawno prezen-
towal na podobnej konferencji, ktora byta organizowana na Uniwersytecie
Zielonogorskim. Mysle, ze z checig wykorzystamy te wyniki w naszej publi-
kacji. Dzigkuje¢ bardzo. Na tym skonczylismy dyskusje. Widze, ze zgtasza
si¢ jeszcze pan profesor Kiezun.

Prof. dr hab. Witold Kiezun

Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci i Zarzadzania
imm. Leona Kozminskiego

Musze¢ powiedzie¢, ze checiatem bardzo podzigkowa¢ dyskutantom, bar-
dzo duzo si¢ nauczytem z tych glosow, one byly bardzo interesujace. Pewne
uwagi chciatem jednak zgtosic.

Byta mowa o zbytniej szczegotowosci przepisow 1 nieprecyzyjnosci. Mu-
sz¢ powiedzied, ze to jest generalny problem, poczawszy od ustaw. I tuta]
jest wniosek, ktory nawiasem mowiac, ja juz bardzo dawno stawiatem, zeby
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wroci¢ do starej tradycji Krolestwa Kongresowego, w ktorego Sejmie istniata
rada stanu zlozona z prawnikow specjalistow. W zwigzku z tym postowie
przedstawiali pewne koncepcje, natomiast ich precyzyjne ujgcie prawnicze
nalezato do tych osob..

Jesli natomiast chodzi o zbytnig szczegotowos¢, musze Panstwu powie-
dziec¢, ze tutaj nasza perspektywa jest bardzo smutna, dlatego ze wchodzimy
do Unit Europejskiej, a Unia Europejska jest w tej chwili szczytem swiato-
wej szczegotowosci przepisow. Chyba Panstwo wiecie, ze akt akcesyjny Pol-
ski do Unii Europejskiej to jest szes¢ tysigcy stron, piec 1 pot kilograma wagi.
Musz¢ powiedziec, ze jestem stuprocentowo pewny, ze nikt z kadry kiero-
whnicze] wysokiego szczebla w Polsce nie byt w stanie tego przeczytac. Pro-
jekt Konstytucji to trzysta stron.

Szczegotowe przepisy dotyczace whasnie urz¢dnikow, kodeks, to chyba
czterdziesci stron. Liczba przepisow jest olbrzymia 1 my musimy si¢ z tym li-
czy¢. Po wejsciu do Unii Europejskiej powinnismy rozpocza¢ walke z nad-
mierng szczegotowoscia, ale to jest bardzo trudne dlatego, ze tam jest trzydzie-
sci dwa tysiace pracownikow, dobrze platnych, ktorzy musza stale cos nowego
wymysla¢, zeby nie straci¢ swojej pracy, wiec perspektywy nie sa najmilsze.

Problem zwalczania korupcji, problem zeznan o stanie majatkowym to
oczywiscie nie wszystko. Mnie si¢ wydaje, ze podstawowy, generalny pro-
blem to wiasnie, jak tu proponowatem, dos¢ szeroko zastosowana prowoka-
cja legalna, ale oczywiscie to jest rowniez problem podniesienia ogolnego
poziomu moralnego. Trzeba pracowac nad tym, zeby podniesc poziom etyki
w skali catego kraju, w skali calego spoteczenstwa.

Bardzo wazna jest kwestia ustawy o dochodach. Mowiac mi¢dzy nami,
jest to sytuacja skandaliczna. Przeciez mysmy stworzyli fikcje samorzadno-
sci. Powotalismy w 1999 r. samorzady, ale w grudniu 1998 r. byta ustawa o fi-
nansowaniu, ktora miala obowigzywac tylko dwa lata 1 ktora w gruncie rze-
czy ograniczata praktycznie do 8 — 9% srodki wiasne. Ona do tej chwili nie
zostata w sposob wystarczajacy skodyfikowana 1 w dalszym ciggu samorzady
nie sg samodzielne. A wigc to jest to, o czym wielokrotnie pisatem. Stale ist-
nieje fikcja samorzadnosci. Z tym wreszcie kiedys trzeba skonczyc, z tym si¢
zgadzam.

Problem stuzby cywilnej. Byty tu bardzo cieckawe wypowiedzi. Oczywi-
scie sekretarz, skarbnik, stabilnos¢ — tak, przy czym akurat jest tutaj caty sze-
reg propozycji, ktore moj zespot proponowat. Proponowalismy to, o czym
mowit pan s¢dzia Stgpien — sekretarz, skarbnik — kadencja szesc lat.
A w ogole przedtuzenie catego okresu wybieralnosci — od czterech do pigeiu
lat 1 nie za czesto. Jest niestychanie wazng sprawa, azeby stuzbe cywilna,
apolityczna wprowadzi¢ mozliwie jak najszybcie;.
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Bardzo cieckawa byta wypowiedz pana prezydenta Kalisza, ktory przede
wszystkim stwierdzit, ze niedokonczona jest ustawa o bezposrednich wybo-
rach. Oczywiscie, w tej chwili, mowiac migdzy nami, to tez jest nonsenso-
wna historia, bo prezydent, burmistrz jest bezposrednio wybierany, a radni
sq wybierani w wyborach proporcjonalnych partyjnych. I teraz olbrzymia
wigkszos¢ prezydentow, burmistrzow, wojtow, srednio ponad 78%, jest bez-
partyjna, a majg zespot partyjny, ktory reprezentuje jakas tam koalicje.

No 1 whasnie postulat, ktory stawiatem, zreszta jest on w tej chwili bardzo
szeroko stawiany przez wielu teoretykow 1 praktykow, czyli zmiana ordyna-
cji. Trzeba wprowadzi¢ ordynacje, jaka jest w wigkszosci krajow europej-
skich, we wszystkich krajach anglosaskich, ktora jest jedynie demokraty-
czna. Proporcjonalna ordynacja wyborcza jest niedemokratyczna i w ogole
nie jest proporcjonalna.

Dalszy niestychanie wazny problem, mianowicie to, o czym mowit pan
prezydent Kalisza, ktory spotkat si¢ z postawa: ,,nie da si¢ zrobi¢”. Okazuje
si¢, ze da si¢ zrobi¢. Wiasnie o to chodzi, na tym polega psychologiczna
zmiana systemu administracyjnego, mianowicie uruchomienie przedsi¢gbior-
czoscl. A wige wlasnie tak, jak jest w firmach. (...)

Niestychanie mnie denerwuje, gdy niejednokrotnie w kontakcie osobi-
stym, z pracownikami w gminie mowig, ze cos jest bzdurne, 1 stysze: ,tak,
ma pan racje¢, ale to nie moja sprawa”. Ja mowig¢: ,,jak to, pani jest urz¢dni-
kiem, pani powinna napisac notatke, ze klient stwierdza, ze to nie ma sensu,
ze to trzeba zmieniC. — Nie, prosz¢ pana, ja nie jestem od tego”. Jest wigc
problem przeksztatcenia tej postawy.

Dalsza sprawa — to, o czym mowit pan prezydent, mianowicie przerazliwe
marnotrawstwo, nieliczenie pieni¢dzy. To jest straszny, olbrzymi problem
psychologiczny. My reprezentujemy stare tradycje — skutecznosci, to znaczy
osiagni¢cia celu, natomiast koszty traktujemy tak na marginesie. Tymcza-
sem caly Zachod, Stany Zjednoczone podchodza do tego zupelnie inacze;.
Musze¢ powiedziec, ze jak przyjechatem do Stanow Zjednoczonych, to diabli
mnie brali, gdy widziatem to potworne skapstwo, liczenie wszystkiego. Mu-
simy si¢ nauczy¢ liczy¢. Nie doliczylismy si¢ 800 milionow w reformie os-
wiatowe]. Nie doliczylismy 700 milionow w reformie emerytalnej, jesli cho-
dzi o system komputerowy.

Pan s¢dzia Stepien byt taskaw stwierdzic, ze nie zgadza si¢ ze mna, jesli
chodzi o problem godnosci, zaufania. Tu jest pewne niezrozumienie. Dla
mnie godny zaufania jest wtasnie cztowiek spolegliwy. Godny zaufania jest
ten, ktory ma te wszystkie cechy, o ktorych pani profesor Janowska tak
pigknie mowita. To jest uczciwosé, lojalnosé, itd. Ja w tym sensie to rozu-
miem.
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Teraz sprawa Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych. Jest ich czter-
dziesci dziewig¢, bo mamy czterdziesci dziewie¢ urzedow wojewodzkich.
Przeciez w dalszym ciggu mamy szesnascie centralnych — ze tak powiem —
urz¢dow, 1 mamy trzydziesci trzy zamiejscowe. W dalszym ciagu mamy
czterdziesci dziewigC nie wojewodztw, ale urzedow wojewodzkich. Tutaj re-
forma nie zostata doprowadzona do konca.

Dalszy problem, mianowicie pigkne przemowienie, cztowieka godnego
niezwyktego szacunku, pana burmistrza Minska Mazowieckiego, wybiera-
nego przez tyle lat w roznego typu wyborach. Kapitalna koncepcja, wtasnie
delegacja wtadzy. Tak trzeba to robi¢, ze nie ja sam o wszystkim decydujg,
tylko wyksztatceni ludzie. Ale ich trzeba stale ksztatcic. Ale tu jest wlasnie
pewien problem. Mysmy zrobili straszne gtupstwo. Przeciez mielismy
wspaniaty Instytut Doskonalenia Kadr Kierowniczych, ktory zostat stworzo-
ny przez Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych. On potem zmienial nazweg.
Byt Instytut Administracji i Zarzadzania, ale jego zadanie to byto permanen-
tne szkolenie. W PRL pod tym wzgledem sytuacja byta bez porownania
lepsza niz teraz. Mielismy wszgdzie systemy doskonalenia kadr. Jezdzitem
po calej Polsce i stale uczytem pracownikow rad narodowych, nie tylko kie-
rownikow, ale pracownikow wykonawczych.

To si¢ wszystko w tej chwili skonczylo. Ten instytut zostal jednego dnia
zlikwidowany. To jest straszna historia — ja to stale powtarzam — dlatego, ze
ten instytut mial najwspanialsza bibliotek¢ dziet z zakresu teorii organizacii,
miat olbrzymig ilos¢ dydakeyki, swietne filmy. Gdy wrocitem do Polski, od
razu tam pojechatem, bo chciatlem cos znalez¢ w bibliotece. Mowia, ze nie
ma. A gdzie te ksiazki? — Wyrzucono. Pytam: dlaczego? — Z przyczyn polity-
cznych. Co za przyczyny polityczne? A bo to byt instytut podlegly Urzedowi
Rady Ministrow rzadu peerelowskiego. Btad potworny. Przeciez nie mozna
bylo tego robic. I trzeba to odbudowac.

Ostatnia wypowiedz jest bardzo trafna. Jesli istotnie mamy mie¢ pracowni-
kow wyszkolonych, ktorym mozna delegowac wtadzg, trzeba ich szkolic. Trze-
ba wi¢c odbudowac system doskonalenia zawodowego. To bytoby tyle uwag.
Jeszcze raz serdecznie dzigkuje, bo naprawde bardzo duzo si¢ nauczytem.

Prof. dr hab. Jerzy Stepien
Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
Instytut Zarzadzania rzeczywiscie zostat zlikwidowany, ale tylko na

szczeblu centralnym. We wszystkich wojewodztwach te osrodki pozostaty.
W jego miejsce powotana zostata Krajowa Szkota Administracji Publiczne;).
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Bardzo mnie zaniepokoita informacja, ktorg Pan podat, ze ksiggozbior zostal
rozproszony. Nie bardzo mi si¢ chce w to wierzy¢, zeby pani dyrektor
Gintowt-Jankowicz, cztowiek uniwersytetu, dopuscita do tego, ale to spraw-
dze, wyjasni¢ 1 Panu Profesorowi przekazg informacje.

I jeszcze jedna rzecz. Mianowicie wydaje mi si¢, ze Regionalne Izby Ob-
rachunkowe mogg by¢ instytucja niejako certyfikujacag kandydatow na skar-
bnikow 1 prowadzaca szkolenia state, ktore mogg by¢ jakos zaliczane do pod-
noszenia tych kwalifikacji. Tym bardziej, ze jak si¢ okazato z roznego
rodzaju rankingow, ktore znam, Regionalne Izby Obrachunkowe ciesza si¢
najwigkszym zaufaniem 1 maja najlepsze efekty w szkoleniu pracownikow
samorzagdowych 1 wszystkich stuzb finansowych.

Dzigkuje.

Senator Zbyszko Piwonski

Ciesza si¢ zaufaniem nawet wsrod tych, do ktorych kontrolujacy nie za-
wsze odnosza si¢ z takim szacunkiem. W tym przypadku musz¢ przyznac, ze
akurat w opini1 samorzadowcow 1zby regionalne dorobity si¢ chyba takie]
pozycji, na jakg zastuguja. Zostato niewiele czasu, ale pozwolcie Panstwo, ze
powiem jeszcze kilka zdan. Mysle, ze zarowno wypowiedzi naszych gosci,
jak 1 dyskusja utwierdzity nas w przekonaniu, ze jest to niezwykle wazki te-
mat. Przyznam, ze czuj¢ trochg wigkszy cigzar po wystuchaniu, na ile ten ob-
raz jest zty.

Zdaje sobie sprawe z tego, o czym zreszta mowit profesor Zoll, ze opero-
wal glownie przyktadami, ktore docierajg w postaci skarg, czyli tymi, ktore
odbiegaja od normy i tak to trzeba by przyja¢. Niemniej jednak liczba tych
opinii, uwag jest tak duza, ze musi sygnalizowac to, o czym mowitem wczes-
niej, iz gdzies przed nami ciggle musi SwieciC czerwone swiatetko 1 ze jest
tutaj sporo do zrobienia.

W zwiazku z tym sg te nasze oczekiwania, ktore kierujemy w stosunku
do ministra Mazurka 1 ustawy, o ktorej dzisiaj wlasciwie dyskutowalismy.
Wprawdzie jej jeszcze nie ma, ale mysle, ze ta nasza dyskusja jest cz¢scia
dyskusji, ktora si¢ bedzie nad nig toczyta. Mysle, ze niektore jej watki
zostang uwzglednione juz we wstgpnych pracach. Kierujg¢ to zarowno do pa-
na ministra Mazurka, jak 1 do pani dyrektor Mikotajczak, zeby sprobowali je
wzia¢ pod uwage w zapisach w tej chwili redagowanych do tejze ustawy.

Nasza dyskusja wyszta dalece poza krag zainteresowania okreslony tema-
tem, ktory sobie nakreslilismy. Ona wihasciwie wkraczata w sfere filozofii za-
rzadzania, etyki, moralnosci, ale to scisle si¢ z tym jednak wiaze. Z, tym, ze jezeli
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o tym mowig, to dlatego, ze ramy czasowe nie pozwolity dtuzej si¢ nad tym za-
trzymac, cho¢ kazdy z tych watkow zastugiwatby na to. Myslg, ze to bedzie two-
rzywo 1 material, ktory pozostawimy sobie w naszej pracy Komisji Samorzadu
Terytorialnego 1 Administracji Panstwowej, jako ze zaktadamy, iz bedziemy na-
dal z petng konsekwencja sledzili losy uchwaty, ktorg zapisalismy.

Czego przede wszystkim oczekujemy, jesli chodzi o ustawe? Raz, ze be-
dzie — o czym juz byta mowa — okreslata dobor, z drugie;j strony bedzie wska-
zywala na mozliwosci ciagtego doskonalenia, uwzgl¢dniata mozliwosci
awansu poziomego pracownika, zeby poprzez podnoszenie swoich kwalifi-
kacj mogt on awansowac nie w hierarchii urzedniczej dyrektora, naczelnika,
ale np. referenta pierwszego, drugiego stopnia. Pozostawatby na swoim
miejscu, ale poprzez doskonalenie swoich umiej¢tnosci i oceng tych umie-
jetnosci. 'To niezmiernie wazne, zreszta wyszto to w naszej dyskusji, ze nie
wystarczy tylko mowic o prawach, ale tez o tym, ze pracownik musi podle-
gac ciaglej kontroli 1 ocenie 1 zeby przez pryzmat tej oceny mogt by¢ dalej
awansowany.

W ustawie jest zawarta delegacja dla prezesa Rady Ministrow dotyczaca
okreslenia tego systemu. W moim przekonaniu jest ona bardzo wazna. Tu
nawigz¢ do wypowiedzi pana burmistrza. Prawda jest przeciez, ze w admini-
stracji samorzadowej zatrudnieni sg ludzie wielu roznych zawodow. Tam sa
1 nauczyciele potrzebni, tam jest lekarz, tam jest architekt, geodeta 1 tak da-
lej. Wobec tego nie uczelnia jako taka przysposobi go do wypetniania zadan,
ale system doskonalenia, ktory te umiejetnosci zawodowe niezbg¢dne do
spetniania funkcji musi dostosowa¢ do wymogow funkcjonowania w admi-
nistracji samorzadowej. Stad raz jeszcze podkreslam wage tego, o czym tak
dobitnie mowit pan burmistrz. Musi powstac¢ system, ktory bedzie konsek-
wentnie przestrzegany i okreslany, tacznie z indywidualng sciezka rozwoju
kazdego pracownika. Wtedy mozemy liczy¢ na to, ze nasze oczekiwania,
ktore stawiamy wobec tych pracownikow, beda w petni spetnione.

Niejednokrotnie odwotywalismy si¢ do wyjatkowej sytuacji, w jakiej w tej
chwili si¢ znajdujemy, o krok przed akcesja do Unii Europejskiej. Pan profesor
Zoll postugiwat sie dokumentem opracowanym przez pana Jerzego Swiatkiewi-
cza. Jest to synteza, ktora zawiera artykuly odnoszace si¢ do Kodeksu dobrej ad-
ministracji z pewnym komentarzem. Bardzo bym zachecat do lektury tego
dokumentu. Nasza akcesja do Unii Europejskiej to nie tylko wzgledy eko-
nomiczne, ale standardy, ktorych Unia si¢ dopracowata, a my w tej chwili do
nich zmierzamy. Nasz kodeks, ktory bedzie opracowany, tacznie z ta ustawa,
bedzie, jak sobie wyobrazam, scisle skorelowany z tym dokumentem, ktory
przeciez jest dokumentem ponadregionalnym, ponadkrajowym, dotyczy cate;j
Europy. Ttrzeba wierzyc, ze one sprawia, ze efekty naszej akeesji bedziemy od-
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czuwali w roznych dziedzinach, nie tylko ekonomiczne;j 1 spotecznej, ale przede
wszystkim rowniez 1 w samym funkcjonowaniu panstwa, w jego sprawnosci.
Prawda jest, ze administracja europejska nie jest tak bardzo oszczedna. Stuszna
byla uwaga pana profesora Kiezuna, ze my wstgpujac do Unii moze po czgsci
sprawimy, zeby byta ona troch¢ mniej kosztowna 1 mniej pracochtonna.

Przepraszam za taka dygresje, ale jeden z dyskutantow apelowat, azeby
wiasnie w kontekscie naszego wstapienia do Unii jednak 1 ten element
w doskonaleniu umiej¢tnosci pracownikow wzia¢ pod uwage.

Chciatbym zakonczy¢ stwierdzeniem, ze nie kusz¢ si¢ o odniesienie do
wielu bardzo stusznych 1 cennych uwag. Bedziemy si¢ nad nimi zastanawia-
li. Wszystko to, co dzisiaj zostato tu powiedziane, jak juz wspomnialem na
wstepie, opublikujemy, tacznie z niewygtoszonym wystapieniem profesora
Piekary, 1 tacznie z dyskusja. Mysle, ze bedzie to tworzywo nie tylko dla
nas, ale 1 dla tych wszystkich, ktorzy czuja si¢ wspotodpowiedzialni za losy
kraju poprzez wykreowanie jak najbardziej sprawnej, najbardziej skuteczne]
1 przyjaznej dla obywatela administracji.

Jeszcze raz serdecznie dzigkuj¢ naszym gosciom 1 wszystkim uczestni-
kom. Na tym koncze¢ nasze spotkanie.

Opracowano na podstawie nieautoryzowanego zapisu stenograficznego konferenciji,
z zastosowaniem niezbe¢dnych skrotow redakeyjnych.
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