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Senator Zbyszko Piwoñski

Przypomnê na wstêpie, ¿e czêœæ z Pañstwa uczestniczy³a ponad rok temu

w podobnym spotkaniu, które zgromadzi³o równie¿ przedstawicieli samo-

rz¹dów i administracji rz¹dowej. Temat tamtego spotkania by³ nieco szerszy.

Mówiliœmy wówczas o sprawnoœci pañstwa w œwietle relacji administracji

rz¹dowej i samorz¹dowej w terenie. Nastêpstwem tamtego spotkania i na-

szej debaty by³a uchwa³a Senatu, w której miêdzy innymi w jednym z pun-

któw zosta³o zapisane, ¿ebyœmy zajêli siê sprawami stabilizacji i doskonale-

nia kadr administracji samorz¹dowej. Nasze dzisiejsze spotkanie jest zatem

jak gdyby logiczn¹ konsekwencj¹ tego, co wtedy mówiliœmy i co zosta³o za-

pisane w tej¿e ustawie.

Serdecznie dziêkujê Pañstwu za przyjêcie zaproszenia na to spotkanie

i serdecznie wszystkich witam. Witam pana marsza³ka, który sprawuje patro-

nat nad t¹ konferencj¹. Bior¹c pod uwagê wagê tematu, który dzisiaj podej-

mujemy, szczególnie witam naszych goœci, którzy nie tylko uczestnicz¹ w

spotkaniu, ale równie¿ podjêli siê zaprezentowania swoich w³asnych po-

gl¹dów i kreowanych dokumentów.

Witam pana ministra Mazurka, witam pana profesora Kie¿una. Chcia³em

przywitaæ pana profesora Piekarê, ale niestety, trochê zaniemóg³. Referat

przygotowany przez profesora otrzymali Pañstwo przy wejœciu na salê.

Serdecznie witam naszych goœci. Przepraszam bardzo swoj¹ kole¿ankê,

pani¹ senator Zdzis³awê Janowsk¹, ¿e j¹ pomin¹³em. Pani senator dzisiaj wy-

stêpuje na tej sali w nieco innej roli – jako referent i jedna z osób dziel¹cych

siê swoimi doœwiadczeniami.
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Witam wszystkich pozosta³ych goœci, pos³ów, senatorów. Z grona pos³ów

wymieniê przewodnicz¹cego sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego

i Polityki Regionalnej, pana pos³a KuŸmiuka.

Wœród goœci reprezentuj¹cych naukê szczególnie witam pana profesora

Mariana Mi³ka. By³ organizatorem Wy¿szej Szko³y Zawodowej w Sulecho-

wie. Stworzyliœmy j¹ w³aœnie na potrzeby przygotowania kadr administracji

samorz¹dowej. W tej chwili szko³a siê rozbudowa³a i nie zajmuje siê ju¿ tyl-

ko t¹ w¹sk¹ specjalnoœci¹, niemniej jednak nadal kszta³ci na potrzeby admi-

nistracji.

Wœród Pañstwa, których zaprosiliœmy do udzia³u i zaprezentowania

swoich przemyœleñ, zwróci³em siê ze szczególn¹ proœb¹ do pana profesora

Zolla, Rzecznika Praw Obywatelskich. Rozumiem, Panie Profesorze, ¿e wy-

s³uchamy trochê gorzkich s³ów. Ma Pan zapewne wiele doœwiadczeñ i ob-

serwacji, które wskazuj¹ na to, ¿e nasza administracja nie jest taka, jakiej

i my, ale przede wszystkim spo³eczeñstwo, oczekujemy.

Wszystkich Pañstwa serdecznie witam.

Bardzo proszê pana marsza³ka Longina Pastusiaka o zabranie g³osu, o wy-

pe³nienie roli patrona naszej konferencji.



Marsza³ek Senatu Longin Pastusiak

Szanowny Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!

W imieniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i w swoim w³asnym z przy-

jemnoœci¹ witam wszystkich zebranych na tej wa¿nej konferencji zatytu³o-

wanej „O lepsz¹ jakoœæ kadr w administracji samorz¹du terytorialnego”,

zorganizowanej przez senack¹ Komisjê Samorz¹du Terytorialnego i Ad-

ministracji Pañstwowej. Cieszê siê, ¿e tyle osób utytu³owanych, kompetent-

nych, zarówno przedstawicieli rz¹du, jak i legislatury Sejmu i Senatu uczest-

niczy w tej konferencji. Uczestnicz¹ w niej teoretycy, ale równie¿ praktycy.

S¹dzê, ¿e taki maria¿ ludzi o tak szerokich zainteresowaniach i kompeten-

cjach w dziedzinie samorz¹du terytorialnego jest gwarancj¹, ¿e wnioski z tej

konferencji bêd¹ bardzo przydatne dla praktyki politycznej, bo przecie¿ nie

jest to seminarium naukowe, ale chodzi nam o to, ¿eby by³ po¿ytek dla Rze-

czypospolitej.

Dzisiejsza konferencja jest kontynuacj¹ realizacji uchwa³y Senatu Rze-

czypospolitej Polskiej, przyjêtej 19 grudnia ubieg³ego roku, w sprawie zwiê-

kszenia sprawnoœci dzia³ania administracji publicznej. Inicjatywa przyjêcia

tej uchwa³y mia³a swoje g³êbokie uzasadnienie merytoryczne. Samo podjê-

cie tej uchwa³y by³o wynikiem obserwacji i otrzymywanych sygna³ów z ró¿-

nych gremiów samorz¹dowych i organów administracji samorz¹dowej, jak

i rz¹dowej w terenie, równie¿ wynikiem prac senackiej komisji, a tak¿e de-

bat, które mia³y miejsce w izbie, w której siê znajdujemy.

Uczestnikom konferencji nie muszê przypominaæ, ¿e idea restytucji sa-

morz¹du terytorialnego zaowocowa³a przyjêtymi w 1990 r. z inicjatywy Se-

natu Rzeczypospolitej ustawami ustrojowymi. Zosta³y wówczas powo³ane

do ¿ycia samorz¹dy gmin i miast, których efekty dzia³ania zas³uguj¹ na wy-

sokie uznanie.
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Niestety, bardziej z³o¿ona ocena nasuwa siê w odniesieniu do rozwi¹zañ

prawnych roku 1998. Wówczas to utworzono dwa kolejne ogniwa samorz¹du

terytorialnego, a mianowicie powiat i województwo. Jednoczeœnie, jak wia-

domo, dokonano rozdzia³u funkcji na szczeblu wojewódzkim na rz¹dowe

i na samorz¹dowe. Te w³aœnie regulacje ustawowe zmusza³y do wnikliwej

oceny rzeczywistoœci i dokonania odpowiednich zmian. Zosta³o to zawarte

we wspomnianej przeze mnie ju¿ wczeœniej uchwale, w której Senat zwróci³

siê do Rady Ministrów o dokonanie oceny istniej¹cego stanu administracji

publicznej i zaprezentowania jej parlamentowi.

Senat zwróci³ szczególn¹ uwagê na koniecznoœæ dok³adnego zbadania

przede wszystkim:

– po pierwsze, wzajemnych relacji pomiêdzy terenow¹ administracj¹

rz¹dow¹ i samorz¹dow¹;

– po drugie, podzia³u kompetencji zadañ pomiêdzy gminami, powiatami

i samorz¹dowymi województwami;

– po trzecie, organizacyjnego podporz¹dkowania struktur wykonuj¹cych

zadania publiczne (osoby prawne, inne jednostki) gminom, powiatom i wo-

jewództwom oraz organom administracji rz¹dowej;

– po czwarte, tworzenia i funkcjonowania s³u¿by cywilnej.

W uchwale Senatu podkreœlono, ¿e wci¹¿ aktualne s¹ wnioski sformu³o-

wane we wczeœniejszej uchwale Senatu, mianowicie uchwale z dnia 11 sty-

cznia 2001 r. w sprawie oceny nowego zasadniczego podzia³u terytorialnego

pañstwa, o koniecznoœci wspierania inicjatyw zmierzaj¹cych do œciœle okreœ-

lonych zadañ. Podkreœlono tak¿e koniecznoœæ podjêcia okreœlonych pilnych

dzia³añ w celu usprawnienia i przejrzystoœci dzia³ania administracji samo-

rz¹dowej. Ponadto w uchwale tej Senat Rzeczypospolitej Polskiej zwróci³ siê

ze swoistym apelem do w³adz publicznych o kreowanie w spo³eczeñstwie,

a zw³aszcza wœród m³odzie¿y, w³aœciwego stosunku do pañstwa i s³u¿by pub-

licznej na jego rzecz.

Szanowni Pañstwo!

Celem naszej dzisiejszej konferencji jest szersze spojrzenie na problema-

tykê administracji w samorz¹dzie terytorialnym oraz próba znalezienia naj-

w³aœciwszej drogi kszta³cenia kadr, ich ci¹g³ego doskonalenia, a tak¿e zasad

anga¿owania do pracy oraz systemu awansu zawodowego. Jestem przekona-

ny, ¿e spotkanie to da mo¿liwoœæ zaprezentowania punktu widzenia ró¿nych

œrodowisk na funkcjonowanie administracji samorz¹dowej, na dobór kadr sa-

morz¹dowych, tak aby ta administracja by³a nie tylko kompetentna, ale aby

by³a równie¿ przyjazna obywatelowi.

Wnioski z konferencji bêd¹ zapewne prób¹ odpowiedzi na pytanie, co

zrobiæ, by zmieniæ dotychczasowe zasady doboru urzêdników administracji
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samorz¹dowej na takie, które pozwol¹ na poprawê relacji urz¹d – obywatel.

S¹dzê, ¿e w dyskusji znajd¹ swój wyraz odniesienia do propozycji rozci¹g-

niêcia zasad s³u¿by cywilnej, istniej¹cej w administracji rz¹dowej, na admini-

stracjê zatrudnion¹ w samorz¹dzie terytorialnym, a mo¿e i w innych central-

nych organach pañstwa, co powinno doprowadziæ do wiêkszej stabilizacji

kadr tam zatrudnionych.

Bogactwo programowe konferencji i obecnoœæ na tej sali przedstawicieli

œwiata nauki, równie¿ agencji rz¹dowych, resortu spraw wewnêtrznych i ad-

ministracji, a przede wszystkim organizacji samorz¹dowych pozwala oczeki-

waæ, ¿e to nasze dzisiejsze spotkanie bêdzie owocne, czego oczywiœcie ser-

decznie ¿yczê nam wszystkim, obywatelom naszego kraju.

Niechaj wnioski z dzisiejszych naszych obrad przyczyni¹ siê do osi¹gniê-

cia nadrzêdnego celu, którym jest funkcjonowanie w administracji samo-

rz¹du terytorialnego lepszych jakoœciowo kadr, których efekty pracy przy-

nios¹ korzyœci pañstwu, ale równie¿ ca³emu spo³eczeñstwu. Dziêkujê

bardzo.

Przepraszam Pañstwa, ¿e nie bêdê móg³ byæ obecny w dalszej czêœci ob-

rad, ale czekaj¹ mnie obowi¹zki, protokolarne, których nie mogê unikn¹æ,

ale z zainteresowaniem bêdê œledzi³ i wasze obrady, i ich wyniki, bo mam

nadziejê, Panie Przewodnicz¹cy, ¿e to, co zostanie powiedziane na tej sali,

zostanie utrwalone w postaci publikacji, w postaci dokumentu, który powi-

nien byæ rozes³any do wykorzystania w ca³ym kraju. Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê bardzo, Panie Marsza³ku. Myœlê, ¿e w wypowiedzi pana mar-

sza³ka zawarte zosta³y cele, jakie chcielibyœmy osi¹gn¹æ podczas tej konfe-

rencji. Chcê zapewniæ, ¿e z pewnoœci¹ uczynimy tak, jak w ostatniej sek-

wencji podpowiada pan marsza³ek. Przypomnê, ¿e po wczeœniejszym

wspomnianym przeze mnie spotkaniu równie¿ zgromadziliœmy ca³y materia³

i upowszechniliœmy w postaci wydawnictwa, i to do tej pory funkcjonuje.

Odwo³uj¹c siê do propozycji i sugestii, uczynimy tak równie¿ teraz, ¿eby wy-

korzystaæ dorobek naszego spotkania. Dziêkujê raz jeszcze.

Bardzo proszê o zabranie g³osu pana ministra Mazurka. Oczekujemy, Pa-

nie Ministrze, zapowiedzi tego, co rz¹d w interesujacym nas zakresie chce

zaproponowaæ.





Referaty i wyst¹pienia





Jerzy Mazurek

Szanowni Pañstwo!

Jednym z podstawowych zadañ realizowanych przez rz¹d jest podejmo-

wanie dzia³añ zmierzaj¹cych do podnoszenia jakoœci us³ug œwiadczonych

przez administracjê publiczn¹, podnoszenie kwalifikacji pracowników s³u¿b

publicznych i kreowanie rozwi¹zañ prawnych umo¿liwiaj¹cych zarówno do-

skonalenie struktur administracji rz¹dowej i samorz¹dowej, jak te¿ skutecz-

niejsze realizowanie powierzonych jej zadañ.

Wspomniane rozwi¹zania, opieraj¹ce siê na tworzeniu przejrzystych

struktur i eliminowaniu ró¿nego rodzaju elementów o charakterze korupcjo-

gennym, s³u¿¹ jednoczeœnie wypracowaniu doskonalszych mechanizmów

funkcjonowania administracji publicznej. Wprowadzenie w ¿ycie takich za-

mierzeñ nie mo¿e siê odbyæ bez stworzenia w pe³ni profesjonalnej i nowo-

czesnej s³u¿by w ramach administracji publicznej, w tym tak¿e w tak istot-

nym obszarze, jakim jest samorz¹d terytorialny. Dlatego te¿ w ramach

przyjêtej przez rz¹d w dniu 17 wrzeœnia 2002 r. „Strategii antykorupcyjnej”

zainicjowano dzia³ania zmierzaj¹ce do wypracowania nowych rozwi¹zañ pra-

wnych dotycz¹cych pracowników samorz¹dowych. W konsekwencji w Mini-

sterstwie Spraw Wewnêtrznych i Administracji podjêto prace nad projektem

nowej ustawy o pracownikach samorz¹dowych.

Projektowana ustawa jest kolejnym elementem konsekwentnego budo-

wania szeroko pojêtego korpusu s³u¿by cywilnej w administracji publicznej

poprzez w³¹czenie do katalogu szczególnych, opartych na tych samych ge-

neralnych zasadach, pragmatyk urzêdniczych – grupy pracowników zatrud-
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nionych w administracji samorz¹dowej. Projektowane wprowadzenie

analogicznych konstrukcji prawnych dla ustalenia statusu pracownika sa-

morz¹dowego wynika z przyjêcia za³o¿eñ to¿samoœci funkcji wype³nia-

nych wobec obywateli przez aparat urzêdniczy, tak zatrudniony w jednost-

kach samorz¹du terytorialnego, jak i w administracji rz¹dowej oraz

to¿samego celu, jakim jest zapewnienie przez ten aparat urzêdniczy spraw-

nej, profesjonalnej i zgodnej z zasadami demokratycznego pañstwa obs³ugi

poszczególnych segmentów w³adzy publicznej.

Jako podstawowe za³o¿enia przyjêto wiêc, ¿e takie wartoœci jak bezstron-

noœæ i uczciwoœæ postêpowania zawodowego, profesjonalizm dzia³añ s³u¿bo-

wych, neutralnoœæ polityczna s¹ powinnoœciami ka¿dego urzêdnika – bez

wzglêdu na miejsce jego zatrudnienia.

Przyjête rozwi¹zania wprowadzaj¹ – do dotychczasowych regulacji okreœ-

laj¹cych status pracownika samorz¹dowego – zasady dotycz¹ce sposobu na-

wi¹zywania i rozwi¹zywania stosunku pracy, gwarancji i stabilnoœci stosunku

pracy, mo¿liwoœci sprawdzania i weryfikacji przez pracodawcê wiedzy teore-

tycznej i umiejêtnoœci praktycznych urzêdników samorz¹dowych, sta³ego

podnoszenia przez nich kwalifikacji zawodowych – analogiczne jak obo-

wi¹zuj¹ce w korpusie s³u¿by cywilnej, przy jednoczesnym respektowaniu

wynikaj¹cej z Konstytucji RP ustrojowej pozycji i kompetencji organów sa-

morz¹du terytorialnego oraz ich niezale¿noœci wobec organów administracji

rz¹dowej. Pe³na zatem odpowiedzialnoœæ w zakresie kszta³towania polityki

kadrowej w administracji samorz¹dowej pozostanie nadal domen¹ w³aœciwych

organów samorz¹du terytorialnego, z jednoczesnym stworzeniem, drog¹ usta-

wow¹, odpowiednich instrumentów do jej realizacji. Za najistotniejsze w pro-

jektowanych zmianach dotycz¹cych statusu pracownika samorz¹dowego nale-

¿y uznaæ wprowadzenie m.in. nieograniczonego naboru na wolne stanowiska

pracy w urzêdach, obowi¹zku odbycia s³u¿by przygotowawczej dla osób pier-

wszy raz podejmuj¹cych zatrudnienie w administracji publicznej, sta³ego sys-

temu ocen pracownika spe³niaj¹cego dwie zasadnicze funkcje: wskazówki co

do dalszego rozwoju zawodowego urzêdnika oraz okresowej weryfikacji wie-

dzy i umiejêtnoœci wymaganych na danym stanowisku pracy, procedur kwali-

fikacyjnych przed uzyskaniem mianowania, zró¿nicowania statusu urzêdni-

ków mianowanych i kontraktowych tak w zakresie praw oraz obowi¹zków, jak

i bezpieczeñstwa stosunków pracy, ale te¿ odpowiedzialnoœci dyscyplinarnej,

czy te¿ systemu szkoleñ zawodowych podnosz¹cych kwalifikacje zawodowe

pracownika, uzale¿nionych od potrzeb i mo¿liwoœci pracodawcy samorz¹do-

wego, ale te¿ oczekiwañ i potrzeb urzêdnika.

Jednoczeœnie, proponowane rozwi¹zania uwzglêdniaj¹ wymogi walki

z korupcj¹, przewiduj¹c odpowiednie i skuteczne œrodki dyscyplinarne oraz
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zabezpieczenie sankcj¹ tych przepisów antykorupcyjnych, które wobec do-

tychczasowego jej braku okazywa³y siê w praktyce nieskuteczne. Dotyczy to

m.in. zakazu podejmowania przez urzêdnika samorz¹dowego dodatkowych

zajêæ zarobkowych, podejmowania czy uczestniczenia w dzia³aniach, które

mog³yby godziæ w dobre imiê pracodawcy samorz¹dowego oraz sk³adania

oœwiadczeñ o dzia³alnoœci gospodarczej i oœwiadczeñ maj¹tkowych.

Uregulowania projektu stwarzaj¹ równie¿ podstawy do ustanowienia

standardów etycznego postêpowania wszystkich pracowników samorz¹do-

wych (kodeksy etyki pracowników samorz¹dowych). Rozwi¹zania te stano-

wiæ bêd¹ nie tylko element zapobiegania i zwalczania korupcji, ale pozwol¹

tak¿e upowszechniaæ i promowaæ w³aœciwe postawy oraz wzory zachowañ

wœród ogó³u pracowników samorz¹dowych.

Pozostawia siê bez zmian w stosunku do dotychczasowego – zakres pod-

miotowy ustawy, tak co do grup pracowniczych objêtych ww. pragmatyk¹

s³u¿bow¹, jak te¿ podmiotów kompetentnych do dokonywania czynnoœci

z zakresu prawa pracy w odniesieniu do poszczególnych grup. Jednoczeœnie,

przewiduje siê wprowadzenie kategorii urzêdnika samorz¹dowego (miano-

wanego i kontraktowego) jako zatrudnionego wy³¹cznie w aparacie bezpo-

œrednio obs³uguj¹cym organy samorz¹du terytorialnego o specjalnym, wobec

innych pracowników samorz¹dowych, statusie. Istotn¹ zmian¹ wobec stanu

obecnie obowi¹zuj¹cego jest wprowadzenie mo¿liwoœci zatrudniania na pod-

stawie mianowania urzêdników samorz¹dowych w administracji samorz¹do-

wej jednostek samorz¹du terytorialnego wszystkich stopni, a nie tak jak do-

tychczas jedynie w gminach.

Zmiany obejmuj¹ tak¿e nowelizacjê ustaw ustrojowych dla jednostek sa-

morz¹du terytorialnego, poprzez wprowadzenie regulacji okreœlaj¹cych zada-

nia sekretarzy gmin i powiatów. Kompetencje tych pracowników doty-

czy³yby spraw techniczno-organizacyjnych zwi¹zanych z zapewnieniem

funkcjonowania i ci¹g³oœci pracy urzêdów, jak te¿ mo¿liwoœci, w ramach

udzielonego im – przez kierownika urzêdu – pe³nomocnictwa do dokony-

wania czynnoœci z zakresu prawa pracy wobec urzêdników samorz¹dowych.

Analogiczn¹ regulacjê przewiduje siê w ustawie o samorz¹dzie województwa

dla osoby wyznaczonej przez marsza³ka województwa spoœród kierowników

komórek organizacyjnych urzêdu marsza³kowskiego, pozostawiaj¹c jedno-

czeœnie marsza³kom województw decyzjê co do skorzystania ze wskazanej

mo¿liwoœci.

Proponuje siê ponadto wprowadzenie do ustaw ustrojowych dla jedno-

stek samorz¹du terytorialnego rozwi¹zañ stwarzaj¹cych podstawê do okreœ-

lenia wzorów zachowañ i postêpowania wœród radnych (kodeksy etyki rad-

nych). Mo¿na zak³adaæ, i¿ rozwi¹zania te stanowiæ bêd¹ istotne dope³nienie
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dotychczasowych regulacji ustawowych okreœlaj¹cych prawa i obowi¹zki ra-

dnych wszystkich jednostek samorz¹du terytorialnego.

Projekt nowej ustawy o pracownikach samorz¹dowych bêdzie szeroko

konsultowany ze œrodowiskiem samorz¹dowym. Istotne bowiem jest, aby

podstawowe rozwi¹zania przewidziane na gruncie tego projektu odpowiada³y

– zgodnie z zamierzeniami projektodawców – potrzebom wynikaj¹cym

z praktycznych aspektów funkcjonowania pragmatyki samorz¹dowej. Dlatego

te¿ tak istotne s¹ wszelkie uwagi, sugestie i oceny œrodowiska znaj¹cego wspo-

mniane problemy, spotykaj¹cego siê z nimi w codziennej pracy i s³u¿bie

w strukturach samorz¹du terytorialnego. Faktem jest, ¿e projekt nowej ustawy

o pracownikach samorz¹dowych powsta³ na podstawie doœwiadczeñ admini-

stracji publicznej w stosowaniu przepisów ustawowych, jednak¿e najistotniej-

sze w tym zakresie jest stanowisko œrodowiska samorz¹dowego, wyra¿one

m.in. na forum Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego i podda-

nie tego projektu szerokim konsultacjom i dyskusji. St¹d te¿ projektowane

przepisy mog¹ ulegaæ modyfikacjom w zale¿noœci od wyników tej dyskusji.

Nale¿y wskazaæ, ¿e próby zmian legislacyjnych dotycz¹cych pracowni-

ków samorz¹dowych by³y podejmowane niejednokrotnie, w tym przez par-

lament. Pragnê wyraziæ pogl¹d, ¿e obecny moment stanowi najlepsz¹ okazjê

do wprowadzenia zmian i dokonania kroku w kierunku dalszego podnosze-

nia jakoœci kadr administracji samorz¹dowej, szczególnie w kontekœcie

wst¹pienia Polski do Unii Europejskiej. Pracownik samorz¹dowy powinien

byæ bowiem nie tylko profesjonalnym urzêdnikiem charakteryzuj¹cym siê

wysokimi kwalifikacjami, ale tak¿e umiej¹cym w sposób efektywny wyko-

rzystywaæ je w obliczu wyzwañ stoj¹cych przed Rzeczpospolit¹ Polsk¹ wstê-

puj¹c¹ do struktur europejskich.

Szanowni Pañstwo!

Projektowane rozwi¹zania umo¿liwi¹ stworzenie podstaw pod nowoczesny

korpus pracowników samorz¹dowych charakteryzuj¹cy siê wysokim pozio-

mem przygotowania teoretycznego i praktycznego do pe³nionych funkcji,

umo¿liwiaj¹cego rzetelne, bezstronne i skuteczne wykonywanie obowi¹zków.

Oczekuje siê, i¿ osi¹gniêcie zamierzonych celów bêdzie mia³o tak¿e istotny

wp³yw na zwiêkszenie zaufania obywateli do przedstawicieli aparatu admini-

stracyjnego poprzez kszta³towanie w³aœciwych relacji urzêdników z obywate-

lami oraz rozpowszechnienie w spo³eczeñstwie standardów postêpowania pra-

cowników administracji samorz¹dowej. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e budowanie

efektywnej i przejrzystej administracji samorz¹dowej nie mo¿e siê odbyæ bez

stworzenia nowej jakoœci w administracji samorz¹du terytorialnego. Mnie-

mam, ¿e projektowane rozwi¹zania pozwol¹ zbudowaæ tê jakoœæ.

Dziêkujê.
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Prof. dr hab. Andrzej Zoll

Chcia³bym podzieliæ siê swoimi uwagami na temat funkcjonowania sa-

morz¹du.

Prawo obywateli do dobrego pañstwa oznacza równie¿ prawo do sprawne-

go, zgodnego z duchem i liter¹ prawa za³atwiania codziennych spraw w urzê-

dach administracji lokalnej. Pañstwa nowoczesne uznaj¹ samorz¹d za naj-

skuteczniejsz¹ formê zarz¹dzania sprawami lokalnymi. Prawo spo³ecznoœci

lokalnych do samorz¹du, budowane w Polsce od po³owy 1990 r., na mocy

przepisów ustawowych reformuj¹cych organizacjê ¿ycia politycznego w kra-

ju, zyska³o ochronê konstytucyjn¹ w 1997 r. i rozwiniêcie w kolejnym etapie

tej reformy, wprowadzaj¹cym trzy p³aszczyzny organów samorz¹dowych.

Organy samorz¹du terytorialnego zobowi¹zane s¹ do kreowania i realiza-

cji najbardziej korzystnej dla mieszkañców polityki lokalnej. Wraz z obs³u-

guj¹cymi urzêdami s¹ tymi jednostkami administracji publicznej, z którymi

najczêœciej spotykaj¹ siê ludzie za³atwiaj¹cy podstawowe ¿yciowe sprawy

wymagaj¹ce rozstrzygniêæ administracyjnych. Status prawny pracowników

zatrudnionych w kilku tysi¹cach jednostek samorz¹dowych, funkcjonu-

j¹cych na terytorium Polski, w tym w urzêdach marsza³kowskich, wojewódz-

kich, samorz¹dowych jednostkach organizacyjnych, starostwach powiato-

wych i powiatowych jednostkach organizacyjnych, urzêdach gmin oraz

gminnych jednostkach i zak³adach bud¿etowych, biurach zwi¹zków jedno-

stek samorz¹du terytorialnego, zak³adów bud¿etowych utworzonych przez

te zwi¹zki, biurach jednostek administracyjnych i innych, zakreœlony zosta³

normami ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych.
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Przed podjêciem pracy pracownicy samorz¹dowi, zatrudnieni na podsta-

wie wyboru, mianowania lub powo³ania, zobowi¹zani s¹ do z³o¿enia pisem-

nego œlubowania, w którym zobowi¹zuj¹ siê do s³u¿enia na zajmowanym sta-

nowisku pañstwu i spo³ecznoœci lokalnej, przestrzegania porz¹dku prawnego

i sumiennego wykonywania powierzonych im zadañ. Podstawowe zasady

za³atwiania spraw o charakterze administracyjnym szczegó³owo normuje Ko-

deks postêpowania administracyjnego.

Tak obudowany w normy prawne samorz¹dowy aparat urzêdniczy, kiero-

wany przez osoby wybrane przez spo³ecznoœci lokalne i obdarzony manda-

tem zaufania spo³ecznego, winien tworzyæ sprawny, uczciwy, przyjazny mie-

szkañcom mechanizm dzia³ania. Te w³aœnie osoby powinny kszta³towaæ

œwiadomoœæ i kulturê prawn¹ obywateli. Jednak mimo przejrzystej genezy

i zasad funkcjonowania samorz¹du terytorialnego, którego dzia³anie ocenia-

ne jest przez pryzmat pracy zatrudnionych w nim pracowników, spotyka siê

z czêst¹ krytyk¹.

Ocena prac samorz¹du znajduje swoje miejsce w corocznie sk³adanej

przeze mnie Sejmowi i Senatowi Rzeczypospolitej informacji o stanie prze-

strzegania prawa. Dokonywana na podstawie skarg ocena prawid³owoœci sto-

sowania prawa przez aparat urzêdów samorz¹dowych, w tym stosowania

norm chroni¹cych prawa obywateli, wskazuje nadal na wiele b³êdów charak-

teryzuj¹cych z³¹ administracjê. Wœród najczêœciej spotykanych jest brak rze-

telnej informacji o tocz¹cej siê sprawie lub o zasadach za³atwiania spraw, od-

mowa udzielenia informacji, zaniechanie dzia³ania, celowe opóŸnienie dzia³a-

nia, niew³aœciwe stosowanie przepisów, nierzetelnoœæ, stosowanie zasad legali-

zmu biurokratycznego zamiast legalizmu aksjologicznego. Wiele kierowanych

do mnie listów wskazuje na bezradnoœæ obywateli wobec dzia³añ administracji

publicznej, zw³aszcza przy niskiej nadal œwiadomoœci prawnej, nieznajomoœci

obowi¹zuj¹cych procedur i przepisów prawa materialnego.

Na w dalszym ci¹gu nie najlepsz¹ ocenê pracy administracji rz¹dowej

sk³adaj¹ siê skargi, wskazuj¹ce na brak nale¿ytej starannoœci, czêsto brak

kultury lub choæby dobrej woli za³atwienia sprawy, a tak¿e brak zdobytej

w nale¿ytym stopniu wiedzy lub wreszcie obawy przed podjêciem decyzji.

Zbyt czêsto otrzymujê skargi wskazuj¹ce na przewlek³oœæ postêpowania

administracyjnego, ho³dowanie postawom legalizmu biurokratycznego, cha-

rakterystycznego dla postawy usprawiedliwionej dzia³aniem zgodnie z liter¹

prawa, ale bez analizy, czy oprócz tego, ¿e dzia³anie mieœci siê w granicach

prawa, odpowiada okolicznoœciom za³atwianego przypadku.

Nagannie oceniam tak¿e nieumiejêtnoœæ pos³ugiwania siê œrodkami nie-

konwencjonalnymi, zw³aszcza we wspó³pracy z organizacjami obywatelski-

mi, i bezradnoœæ, gdy prawo nie wskazuje wyraŸnego sposobu dzia³ania. Po-

18



zostawienie przez ustawodawcê szerokiego marginesu uznaniowoœci przy

przyjêciu takich postaw, miast u³atwiæ – w rzeczywistoœci utrudnia podjêcie

decyzji.

Sztywne metody dzia³ania administracji nie pozwalaj¹ na stosowanie naj-

prostszych metod, takich jak przeproszenie czy wyra¿enie ubolewania przy-

datnych w tych przypadkach, gdzie nie ma proceduralnej mo¿liwoœci usatys-

fakcjonowania obywatela lub gdzie nastêpuje nieodwracalnoœæ skutków

naruszenia. Jednym z najwiêkszych problemów wskazywanych najczêœciej

w kierowanych do mnie listach jest ignorowanie lub omijanie przepisów Ko-

deksu postêpowania administracyjnego w zakresie terminowoœci za³atwiania

spraw, udzielania odpowiedzi na skargi, zapytania i wnioski mieszkañców,

braku pouczeñ o œrodkach odwo³awczych, udzielania odpowiedzi nie-

pe³nych lub wymijaj¹cych. Te b³êdy sprawiaj¹, ¿e obywatel czuje siê w naj-

bli¿szym mu urzêdzie jak intruz przeszkadzaj¹cy w wykonywaniu pracy,

a zdarza siê, ¿e odczucie to jest w pe³ni uzasadnione dzia³aniem urzêdników.

W jednej z badanych przez moje biuro w ci¹gu ostatniego roku spraw

stan faktyczny potwierdzi³ w najbardziej jaskrawy sposób takie w³aœnie dzia-

³ania. Mieszkaniec jednej z gmin domagaj¹c siê konsekwentnie pe³nej infor-

macji w kilkunastu sprawach prowadzonych przez gminê w zakresie gospo-

darki œrodkami publicznymi potraktowany zosta³ przez pracowników gminy

jak nachalny intruz i by otworzyæ sobie drogê do dalszego, tym razem powa-

¿nego potraktowania go przez urzêdników, podda³ siê dobrowolnemu bada-

niu psychiatrycznemu. Interwencja podjêta przez moje biuro spowodowa³a po-

cz¹tkowo wyjaœnienie, ¿e natrêtny sposób domagania siê szczegó³owych

wyjaœnieñ uzasadni³ wszczêcie przeciwko niemu postêpowania karnego. Po-

stêpowanie to zosta³o zakoñczone wyrokiem uniewinniaj¹cym. Jednak¿e

pracownicy mojego biura nadal interweniuj¹ w sprawie udzielenia skar¿¹ce-

mu siê pe³nej informacji.

W przededniu naszego przyst¹pienia do Unii Europejskiej, zw³aszcza

wobec sformu³owania ostatnio zarzutów o nieprzygotowaniu w pe³ni Polski

do unijnych standardów prawa, wymaga podkreœlenia, ¿e proklamowana

w grudniu 2000 r. podczas szczytu pañstw Unii Europejskiej w Nicei Karta

praw podstawowych Unii Europejskiej zaliczy³a do nich prawo do dobrej ad-

ministracji. Na jego treœæ sk³ada siê obowi¹zek organów i instytucji Unii bez-

stronnego, zgodnego z prawem rozpatrzenia bez zbêdnej zw³oki sprawy

wniesionej do danego organu lub instytucji. We wrzeœniu 2001 r. Parlament

Europejski zaleci³ unijnym organom i instytucjom stosowanie Kodeksu do-

brej administracji. Kodeks ten, opracowany przez pana Södermanna, by³ego

ombudsmana Unii Europejskiej, tak jak Karta praw podstawowych, nie jest

wprawdzie obowi¹zuj¹cym aktem prawnym, ale jego normy zawieraj¹ po-
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twierdzone uchwa³¹ Parlamentu Europejskiego standardy w³aœciwego po-

stêpowania organów administracji i zatrudnionych w nich urzêdników. Przy-

pominam, ¿e Karta w ca³oœci zosta³a inkorporowana do projektu Konstytucji

Europejskiej.

Kodeks ten zosta³ przet³umaczony na jêzyk polski i opatrzony komenta-

rzem przez mojego zastêpcê, profesora Jerzego Œwi¹tkiewicza. Mam ten ko-

deks przed sob¹. Standardy Kodeksu dobrej administracji winny byæ

stosowane tak¿e w Polsce przy dokonywaniu ocen pracy urzêdów,

w tym urzêdów obs³uguj¹cych samorz¹d terytorialny i jego pracowników.

Stosowanie kodeksu nie wymaga powo³ania go kolejn¹ ustaw¹. Wiêk-

szoœæ zawartych w nim zasad mo¿na odszukaæ w zapisach Konstytucji Rze-

czypospolitej Polskiej oraz zasadach ogólnych kodeksu, gwarantuj¹cych

standardy procedur stosowanych w Polsce, w tym miêdzy innymi Kodeksu

postêpowania administracyjnego. Jest on jednak znakomitym kluczem do

oceny standardów postêpowania polskich urzêdników, ich odpowiedzialno-

œci dyscyplinarnej, cywilnej lub nawet karnej. Ograniczone ramy czasowe

nie pozwalaj¹ na szczegó³owe omówienie niespe³na trzydziestu przepisów

Kodeksu dobrej administracji. Warto jednak zwróciæ uwagê na to, i¿ okreœlo-

nym w nim standardem jest miêdzy innymi wymóg wskazania podstawy

prawnej ka¿dej wydanej decyzji.

Niezwykle istotny jest tak¿e nakaz równego traktowania osób znajdu-

j¹cych siê w takiej samej sytuacji. Wed³ug Kodeksu dobrej administracji na

urzêdniku ci¹¿y obowi¹zek zbadania przy podejmowaniu decyzji o zastoso-

waniu œrodków ograniczaj¹cych prawa poszczególnych osób, czy ich ciê¿ar

jest adekwatny do celu, jaki dziêki tym œrodkom chce siê osi¹gn¹æ.

Niezwykle wa¿n¹ zasad¹ jest postêpowanie przez urzêdników rozs¹dnie,

fair i uprzejmie wobec interesanta. Do standardów postêpowania polskich

urzêdników nale¿y niew¹tpliwie w³¹czyæ zw³aszcza uprzejmoœæ oraz dzia³a-

nie oparte na zdrowym rozs¹dku, oczywiœcie stosowanym na podstawie

i w granicach prawa. Wreszcie wœród wielu innych wa¿nych postanowieñ s¹

te, które zakazuj¹ urzêdnikom dzia³añ prowadz¹cych do uprzywilejowania

kogokolwiek. Urzêdnik nie mo¿e dzia³aæ pod wp³ywem interesów osobi-

stych, rodzinnych lub nacisków politycznych. Ma siê tak¿e wy³¹czyæ od po-

dejmowania decyzji, w których on sam lub cz³onek jego rodziny jest zainte-

resowany materialnie.

W ostatnich miesi¹cach œrodki masowego przekazu niemal codziennie in-

formuj¹ o aferach korupcyjnych, rozpoczynaj¹cych siê lub trwaj¹cych postê-

powaniach w sprawach o korupcjê urzêdników ró¿nych szczebli administra-

cji publicznej. Czêsto mo¿emy ostatnio przeczytaæ tak¿e o budz¹cych

w¹tpliwoœci zasadach zatrudniania pracowników. Równie¿ administracja sa-
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morz¹dowa nie uniknê³a tego typu skandali. S¹dzê, ¿e jednak nadu¿yciem

by³oby ocenianie przez pryzmat przypadków patologicznych pracy osób za-

trudnionych i czêsto rzeczywiœcie z pe³nym oddaniem pe³ni¹cych s³u¿bê

w administracji samorz¹du lokalnego.

Jednak problem korupcji, jak i kryteriów doboru kadr, ustanawiania kry-

teriów rozstrzygania konkursów na objêcie stanowiska wymaga w Polsce pil-

nej dyskusji i wprowadzenia czytelnych informacji. Dobrym pocz¹tkiem by-

³a podjêta w po³owie lat dziewiêædziesi¹tych próba uporz¹dkowania s³u¿by

cywilnej przez wprowadzenie odpowiedniej ustawy i kryteriów doboru kadr.

Chcia³em Pañstwu powiedzieæ, ¿e ostatnio interweniujê w sprawie z Lu-

belskiego, gdzie konkurs na stanowisko samorz¹dowe by³ czyst¹ fikcj¹,

a strona, która wyst¹pi³a z ofert¹ wziêcia udzia³u w tym konkursie, zosta³a

poinformowana, ju¿ po przeprowadzeniu konkursu, ¿e nie ona otrzyma³a to

stanowisko, a ca³a dokumentacja zosta³a zniszczona i ¿e nie dostanie ¿adnej

informacji, dlaczego zosta³ zatrudniony ktoœ inny, a nie ona.

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o s³u¿bie cywilnej mia³a gwarantowaæ

utworzenie korpusu zawodowych, rzetelnych, bezstronnych i politycznie

neutralnych urzêdników; zasady dostêpu do tej s³u¿by, zasady organizacji,

funkcjonowania i rozwoju; stwarza³a nadziejê na zaistnienie w administracji

rz¹dowej czytelnych zasad zatrudniania i funkcjonowania urzêdników. Prak-

tyka jednak niezwykle szybko okaza³a siê rozbie¿na z zasadami, jakim s³u-

¿yæ mia³a ustawa.

Fatalne skutki mia³o sprzeczne z konstytucj¹, co zosta³o stwierdzone

przez Trybuna³ Konstytucyjny, zawieszenie w 2002 r. funkcjonowania nie-

których postanowieñ tej ustawy. Dla dobra wspólnego jest niezmiernie wa¿-

ne przywrócenie w pe³ni nie tylko litery ustawy o s³u¿bie cywilnej, ale

przede wszystkim ducha tej ustawy. Niezwykle istotne jest równie¿ przenie-

sienie jej zasad równie¿ do s³u¿by w administracji samorz¹dowej. Podstawo-

wa kadra urzêdnicza, zw³aszcza na szczeblu podstawowym i œrednim, to zna-

czy wysoko wykwalifikowani urzêdnicy w szeroko rozumianej administracji

publicznej nie powinni siê zmieniaæ wraz ze zmian¹ partii sprawuj¹cych w³a-

dzê w pañstwie. ¯adnego pañstwa nie staæ na kszta³cenie kadr tylko na

okres sprawowania w³adzy przez jedn¹ opcjê polityczn¹. Urzêdnik nie ma

s³u¿yæ partii, której ewentualnie jest cz³onkiem, ale pañstwu, przez sprawo-

wanie swoich obowi¹zków w sposób apolityczny, wykonuj¹c je po prostu

dobrze na podstawie i w ramach prawa. Nie jest on bowiem powo³any do

uprawiania polityki.

W wyniku wyborów wymieniane powinny byæ wy³¹cznie osoby na stano-

wiskach politycznych, natomiast dobór urzêdników s³u¿by cywilnej powi-

nien nastêpowaæ tylko na podstawie obiektywnie przeprowadzonego konkur-
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su, w którym ocenia siê wiedzê, kreatywnoœæ oraz kompetencje kandydata

potrzebne do sprawowanego urzêdu.

Problem protekcjonizmu, upartyjniania aparatu urzêdniczego, klienteliz-

mu musi byæ rozwi¹zany tak¿e w coraz bardziej upartyjnionych jednostkach

samorz¹du lokalnego. Jak¿e czêsto siê zdarza, ¿e nowe w³adze samorz¹dowe

zamiast realizowaæ swoje zadania na rzecz spo³ecznoœci lokalnej i dobra

wspólnego, przystêpuj¹ na pocz¹tku swojego dzia³ania do wymiany urzêdni-

ków pracuj¹cych w organach samorz¹dowych. Tworzenie czytelnych, podo-

bnych do zasad okreœlonych w ustawie o s³u¿bie cywilnej, przepisów normu-

j¹cych kwalifikacje, sposób i gwarancje zatrudnienia w s³u¿bie spo³eczno-

œciom lokalnym i wreszcie konsekwentne ich przestrzeganie stworzyæ mo¿e

prawne podstawy do zdyscyplinowania aparatu urzêdniczego i zmiany posta-

wy urzêdników wobec obywateli, wreszcie do podniesienia godnoœci tej

s³u¿by nie tylko przez jakoœciow¹ zmianê jej pracy i co za tym idzie powsze-

chnej oceny, ale równie¿ przez wymóg szanowania przez prze³o¿onych, po-

chodz¹cych z nadania spo³ecznego, kwalifikacji i pogl¹dów ludzi tworz¹cych

zawodowy aparat urzêdniczy i oddzielenia ich od oceny pracy podleg³ych im

osób.

Raz jeszcze chcê podkreœliæ, ¿e protekcjonizm na równi z korupcj¹

zatruwa stosunki w Polsce i wymaga zdecydowanego zlikwidowania.

W pe³ni popieram dzia³ania legislacyjne i praktyczne, zmierzaj¹ce

do ograniczenia i likwidacji zjawiska korupcji, powszechnie obec-

nie dostrzeganej w administracji publicznej. Zjawisko to mo¿e zo-

staæ ograniczone poprzez realizacjê zasady dostêpu do informacji,

zagwarantowan¹ w art. 61 konstytucji. Mimo obowi¹zywania ju¿ od

dwóch lat ustawy o dostêpie do informacji publicznej obywatele ko-

rzystaj¹ w znikomym stopniu z tego rodzaju informacji. Jest to wielki

problem, tkwi¹cy nie tyle w braku norm prawnych, ile w braku egze-

kucji obowi¹zuj¹cego prawa.

Od pocz¹tku tego roku obowi¹zuj¹ wprowadzone z wielkim rygoryzmem

do ustaw normuj¹cych ustrój samorz¹du terytorialnego zaostrzone przepisy

antykorupcyjne. Jakkolwiek autorom nowelizacji przyœwieca³y godne uzna-

nia intencje, w mojej ocenie w sprawie tej dosz³o jednak do konfliktu kon-

stytucyjnie chronionych wartoœci, a mianowicie prawa obywateli do uzyski-

wania informacji o dzia³alnoœci w³adzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych

funkcje publiczne, czyli art. 61 konstytucji, i prawa do ochrony prawnej ¿ycia

prywatnego – art. 47 konstytucji.

W takich sytuacjach, w których dochodzi do kolizji praw chronionych

ustaw¹ zasadnicz¹, rozwi¹zania normatywne wymagaj¹ szczególnej staranno-

œci legislacyjnej, a przede wszystkim wywa¿enia proporcji miêdzy dobrem
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chronionym a dobrem podlegaj¹cym ograniczeniu. Budziæ musi w¹tpliwoœci

rygoryzm wprowadzonych rozwi¹zañ prawnych w sytuacji, której cel antyko-

rupcyjny osi¹gniêty móg³ byæ za pomoc¹ istniej¹cych œrodków prawnych, je-

dynie przy doprecyzowaniu sposobu ich egzekwowania i konsekwentnych

dzia³aniach kontrolnych.

Jak podano w uzasadnieniu wprowadzonej w ¿ycie od pocz¹tku roku

ustawy, u podstaw zaostrzenia przepisów antykorupcyjnych by³o to, ¿e

w stosunku do danych zawartych w oœwiadczeniach maj¹tkowych, cytujê tu:

„Tryb kontroli by³ fikcyjny i nieefektywny, a w wielu przypadkach nie by³,

mimo obowi¹zku ustawowego, w ogóle egzekwowany”. Dlatego te¿, pomi-

mo roli, jak¹ okreœli³ przy tym w przepisach ustawodawca, nie mog³y one

w praktyce przyczyniæ siê do ograniczenia korupcji w jednostkach samo-

rz¹du terytorialnego – uzasadnienie ustawy o zmianie ustawy o samorz¹dzie

gminnym opublikowane na stronie internetowej Sejmu.

W œwietle takich stwierdzeñ, wskazuj¹cych nie tyle na systemow¹ wadli-

woœæ dotychczasowych regulacji prawnych, ile na problemy odnosz¹ce siê

do praktyki i pozostaj¹ce wy³¹cznie w sferze stosowania prawa, budziæ mu-

sz¹ równie¿ w¹tpliwoœæ, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest

w stanie doprowadziæ do zamierzonych przez ni¹ skutków. Mimo zaanga¿o-

wania we wszelkie dzia³ania piêtnuj¹ce i maj¹ce na celu likwidacjê patologii

¿ycia urzêdniczego by³em zmuszony w tej sprawie wyst¹piæ do Trybuna³u

Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnoœci norm wprowadzonych

now¹ regulacj¹ ze standardami konstytucyjnymi. Uwa¿am bowiem, ¿e ogra-

niczenia w prawach jednostki mog¹ byæ wprowadzone tylko w zakresie nie-

zbêdnym, co oznacza, ¿e musz¹ byæ traktowane jako wyj¹tek, a poszczegól-

ne ograniczenia ani ich suma nie mog¹ naruszaæ istoty praw im poddanych.

Chcê jednak raz jeszcze zwróciæ uwagê na to, ¿e ocena pracy urzêdnicze-

go aparatu samorz¹dowego nie mo¿e byæ dokonana w oderwaniu od prowa-

dzonej przez pañstwo polityki, czasem wspieraj¹cej, niestety, coraz czêœciej

hamuj¹cej procesy decentralizacyjne, a tak¿e, co podkreœlam niemal we

wszystkich wyst¹pieniach publicznych, w oderwaniu od jakoœci stanowione-

go prawa, przez wykonywanie którego oceniana jest ta administracja. Z³a ja-

koœæ stanowionego prawa, nieczytelnoœæ i wieloœæ przepisów sprawia, ¿e

trudnoœci w zrozumieniu przepisów prawa maj¹ nie tylko obywatele, ale tak-

¿e dobrze przygotowani zawodowo pracownicy jednostek samorz¹dowych.

Za³atwiaj¹c codziennie sprawy mieszkañców, czêsto spotykaj¹ siê z zarzuta-

mi, które w zasadzie winny byæ kierowane do normodawcy. Przyk³ady wska-

zuj¹ce na niestabilnoœæ, nieczytelnoœæ, niezupe³noœæ systemu prawa dotycz¹

ogromnej liczby spraw za³atwianych w urzêdach obs³uguj¹cych samorz¹dy

lokalne, pocz¹wszy od wydawania dokumentów to¿samoœci (nie usuniête
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przez rz¹d w¹tpliwoœci co do pisowni nazwisk), kwestii zwi¹zanych z parko-

waniem pojazdów (niezgodne z konstytucj¹ rozporz¹dzenia), wydawania do-

kumentów niezbêdnych do dokonania pochówku, brak aktu wykonawczego

okreœlaj¹cego wymagane dokumenty, zasady i tryb wydawania postanowieñ,

dokumentów niezbêdnych do uzyskania ró¿norodnych odszkodowañ (na

przyk³ad funkcjonowanie wytycznych w ocenianiu straty poniesionej w wy-

niku klêsk ¿ywio³owych), wszelkiego rodzaju problemów wynikaj¹cych

z prowadzenia oœwiaty i wielu innych.

W minionym roku wystêpowa³em do Trybuna³u Konstytucyjnego rów-

nie¿ z wnioskami o rozstrzygniêcie kilku podstawowych kwestii dotycz¹cych

zasad ustrojowych samorz¹du terytorialnego, takich jak ograniczenie mo¿li-

woœci wypowiadania siê przez mieszkañców w drodze referendum o wszyst-

kich sprawach istotnych dla wspólnoty, czy te¿ granicy autonomii samorz¹du

terytorialnego w sprawach zmiany granic i likwidacji gmin.

Warto zwróciæ uwagê na ten problem, œciœle zwi¹zany z kwesti¹ stabilno-

œci urzêdu. Sprawne dzia³anie administracji w interesie cz³onków wspólnot

samorz¹dowych bywa niekiedy drastycznie zak³ócane zmianami o charakte-

rze organizacyjnym. Dzieje siê tak czêsto w przypadku korekt w podziale

administracyjnym i wynikaj¹cych z nich zmian w organizacji urzêdów obs³u-

guj¹cych samorz¹d. W takiej szczególnie niekorzystnej dla sprawnego za³at-

wiania spraw sytuacji znajduj¹ siê od wielu lat mieszkañcy Warszawy. Kilka-

krotnie nastêpuj¹ce niemal w ka¿dej kadencji zmiany ustroju samorz¹du

Warszawy powoduj¹ chaos kompetencyjny, wynikaj¹cy z koniecznoœci usta-

lania od nowa regulaminu funkcjonowania dzielnic, podzia³u obowi¹zków

miêdzy funkcjonuj¹cymi równolegle jednostkami samorz¹du terytorialnego

i jednostkami pomocniczymi, ustalania nowych zasad polityki, nie stano-

wi¹cej kontynuacji zasad okreœlonych przez organy samorz¹dowe minionej

kadencji. Wreszcie wymiana urzêdników, dokonywana w atmosferze niejas-

nych kryteriów, powoduje, i¿ mieszkañcom tego miasta szczególnie trudno

uto¿samiaæ siê z cz³onkostwem we wspólnocie samorz¹dowej. Administracja

samorz¹dowa jest czêsto tylko utrudniaj¹cym ¿ycie aparatem urzêdniczym.

Mam œwiadomoœæ, ¿e praca aparatu urzêdników samorz¹dowych, ocenia-

na z pozycji listów nap³ywaj¹cych do mojego biura i artyku³ów prasowych,

jest zbyt jednostronna, ograniczona wy³¹cznie do widzenia wad funkcjono-

wania samorz¹dów lokalnych. Staram siê zatem czêsto spotykaæ z przedsta-

wicielami organów samorz¹du terytorialnego, wojewódzkiego, powiatowego

i gminnego. Rozmowy o bie¿¹cych problemach, wynikaj¹cych zarówno ze

specyfiki lokalnej, jak i uwarunkowañ prawnych, poznawanie warunków

prac tej grupy zawodowej pozwalaj¹ na formu³owanie wniosków, i¿ mimo

koniecznoœci kontynuowania prac nad jakoœci¹ obs³ugi mieszkañców, ugrun-
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towania wiedzy na temat obowi¹zuj¹cych procedur prawnych godna uznania

jest energia i zapa³ wielu z tych ludzi w d¹¿eniu do lepszego, sprawniejszego

za³atwiania spraw. Te cechy, wsparte rozumieniem s³u¿ebnej roli wobec

mieszkañców, niezbyt czêsto spotykane wœród innych grup pracowników,

chocia¿ nadal nie zawsze po³¹czone s¹ z w³aœciwym przygotowaniem zawo-

dowym, sprawiaj¹, ¿e coraz liczniejsze s¹ te miejsca, gdzie samorz¹d lokalny

postrzegany jest jako wspólne dobro.

Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê bardzo, Panie Profesorze.

Nie pomyli³em siê w przewidywaniu, ¿e bêdzie to surowa ocena, ale jest

ona potrzebna, a¿ebyœmy na tej podstawie potrafili wysnuæ w³aœciwe wnios-

ki, zaproponowaæ rozwi¹zania, czy w³¹czyæ siê do tej dyskusji, bowiem wiele

w¹tków wypowiedzi pana profesora Zolla odnosi³o siê do tego, jaka powinna

byæ administracja, aczkolwiek wiele innych adresowanych by³o wprost do

rz¹du i do siedz¹cych na tej sali przedstawicieli parlamentu, jako ¿e dotyczy-

³y ju¿ rozwi¹zañ prawnych. Jeszcze raz serdecznie dziêkujê, Panie Profeso-

rze.

Bardzo proszê pana profesora Kie¿una o zabranie g³osu i zaprezentowanie

w³asnych przemyœleñ i doœwiadczeñ.



Prof. dr hab. Witold Kie¿un

Kryteria doboru kadr samorz¹dowych

Kontekst œodowiskowy polskiej administracji

Deficyt sprawnoœci i kapita³u spo³ecznego

Zgodnie z zasadami teoretycznego podejœcia systemowego kryteria dobo-

ru kadr samorz¹dowych s¹ równie¿ funkcj¹ realizacji instytucjonalnych za-

dañ administracji w Polsce. Przyjmuj¹c prakseologiczn¹ definicjê dzia³ania

sprawnego jako osi¹gniêcie w maksymalnie mo¿liwym stopniu zamierzone-

go celu przy minimum kosztów, mo¿emy dokonaæ klasyfikacji typowych sy-

tuacji patologicznych. Ich znajomoœæ jest podstaw¹ programu usprawnienia

pañstwa. Definiuj¹c grupy podstawowych niesprawnoœci, bêd¹cych uogól-

nieniem wyników badañ empirycznych, staramy siê znaleŸæ sposoby ich

przezwyciê¿enia, zgodnie z prakseologicznym has³em „Wyzwalaj doskona-

³oœæ z ka¿dego poczynania”.

Niestety, mo¿na zaryzykowaæ tezê, ¿e obecnie w Polsce, Anno Domini

2003, jesteœmy œwiadkami atrofii zaufania spo³eczeñstwa w stosunku do ad-

ministracyjnych elit kierowniczych, zarówno pañstwowych, jak i samorz¹do-

wych.

Wybitny polski socjolog, prof. P. Sztompka (2001), traktuj¹c zaufanie ja-

ko zak³ad polegaj¹cy na oczekiwaniu czegoœ od kogoœ, sformu³owa³ skalê

i hierarchiê tych spo³ecznych oczekiwañ. Na podstawie tej klasyfikacji,

w œwietle empirycznie zdefiniowanych zasad sprawnoœci zarz¹dzania, mo¿na

dokonaæ krytycznej analizy dzia³añ administracji. By³y one w zbyt du¿ej licz-

bie przypadków, zarówno w skali pañstwowej, jak i samorz¹dowej:

— amatorskie, nieprofesjonalne, a nie kompetentne i sprawne,

— nie oparte na precyzyjnej analizie kosztów i celów, zysków i strat, do-

raŸne, dorywcze i emocjonalne, doprowadzaj¹ce do wysokiego, gro¿¹cego
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klêsk¹ finansow¹, zad³u¿enia zarówno w skali pañstwowej, jak i wiêkszoœci

jednostek administracji samorz¹dowej,

— wyra¿aj¹ce siê chaosem normatywnym, zalewem niesprawnie przygo-

towanych zarówno centralnych, jak i lokalnych regulacji prawnych,

— arbitralne i pozbawione odpowiedzialnoœci prawnej za podjête decyzje,

— nieprzejrzyste, a nie informacyjnie ³atwo dostêpne,

— s³abo nadzorowane i kontrolowane,

— charakteryzuj¹ce siê niedostateczn¹ wyobraŸni¹ strategiczn¹,

— odleg³e od wyborczych obietnic, a nie konsekwentnie je realizuj¹ce.

Przedstawione wy¿ej patologie zarz¹dzania s¹ œciœle zwi¹zane relacjami

przyczynowo-skutkowymi z dojmuj¹cym deficytem kapita³u spo³ecznego

wyra¿aj¹cym siê:

— upowszechnieniem indyferentyzmu moralnego stymuluj¹cego ró¿no-

rodne, nieraz bardzo wyrafinowane formy korupcji i nepotyzmu,

— niedostatkiem instynktu pañstwowego i akceptacj¹ priorytetu interesu

osobistego, partyjnego i œrodowiskowego nad interesem narodu i pañstwa,

— zach³annoœci¹ na szybkie osobiste dorobienie siê,

— niedostatkiem upowszechnienia spolegliwoœci, tj. uczciwoœci, sumien-

noœci, starannoœci, lojalnoœci, punktualnoœci, dok³adnoœci, systematycznoœci.

Prakseologiczne pojêcie „spolegliwoœci”, s³owo o œl¹skim etymologicz-

nym rodowodzie, zdefiniowane przez profesora Tadeusza Kotarbiñskiego,

mo¿e byæ traktowane jako synonim wspó³czesnego pojêcia „kapita³ spo³ecz-

ny”, u¿ywanego w literaturze anglosaskiej (social capital), a przyswojonego

w Polsce przez Janusza Kochanowskiego (2001).To w³aœnie jego ra¿¹cy nie-

dostatek jest, moim zdaniem, podstawowym Ÿród³em obecnej spo³ecz-

no-ekonomicznej zapaœci naszej Ojczyzny, europejskiego rekordzisty

w wielkoœci bezrobocia i rekordzisty wœród kandydatów i cz³onków Unii Eu-

ropejskiej w poziomie korupcji.

Ze wszystkich czynników sprawnego dzia³ania decyduj¹ce znaczenie ma

jednak cz³owiek: projektant, kierownik, wykonawca, kontroler. Szereg ba-

dañ wskazuje, ¿e np. sprawny kierownik potrafi nawet w niesprzyjaj¹cych

warunkach zewnêtrznych osi¹gn¹æ pozytywne rezultaty swojej organizacji.

Niestety, niekorzystne dla nas by³y wyniki wielu badañ, np. wywiadów

i ankiet, przeprowadzonych przeze mnie w 1998 roku wœród grupy kanadyj-

skich biznesmenów rozwijaj¹cych stosunki handlowe z krajami europejski-

mi, maj¹ce na celu dokonanie oceny stopnia spolegliwoœci. By³y one (w skali

od 0 do 10) nastêpuj¹ce: Niemcy, Szwecja 9, Francja, W³ochy, Hiszpania,

Wielka Brytania 8, Wêgry, Czechy 6, Polska 3.

Przy upowszechnionym niedoborze cech spolegliwoœci obserwujemy ró-

wnie¿ zjawisko daleko posuniêtej stratyfikacji spo³ecznej. Obok nowo po-
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wsta³ych wielkich fortun wegetuje na granicy ubóstwa wysoki procent spo-

³eczeñstwa, z najwy¿sz¹ w Europie, dochodz¹c¹ w niektórych rejonach do

ponad 30%, stop¹ bezrobocia.

Ta ra¿¹ca stratyfikacja spo³eczna nie znajduje swojej legitymacji w posta-

ci zasady „równych szans” upowszechnionej w tradycyjnych spo³eczeñ-

stwach kapitalistycznych. Witold Morawski (2001) przedstawia, wielokrotnie

cytowane przeze mnie, wyniki bogatych badañ ankietowych, z których wy-

nika, ¿e tylko co pi¹ty Polak uwa¿a³ w latach 90., ¿e w naszym kraju zape-

wnia siê równe mo¿liwoœci startu. Podobnie, realizacjê merytokratycznej za-

sady: „ka¿demu wedle wysi³ku” potwierdza w Polsce 16,8% do 22,6%

badanych, a w USA i w Niemczech zachodnich do 75%.

Diagnozê przyczyn tego stanu rzeczy przedstawi³ kardyna³ Józef Glemp.

Zapytany, jak widzi wspó³czesn¹ chor¹ polsk¹ demokracjê, któr¹ ods³oni³a

nam miêdzy innymi tzw. afera Rywingate („Rzeczpospolita”, 19 lutego 2003

s. A5), odpowiedzia³:

„Ta sprawa pokazuje, jak nasze ¿ycie polityczne, spo³eczne jest zniszczo-

ne moralnie. Ludzie o formacji socjalistycznej przeszli szybko na kapitalizm

i nihilizm, nie maj¹ idea³ów, ale maj¹ ambicje. To jest sprawa braku sumie-

nia. Sumienie niszczy³o niegdyœ, a teraz bezkarne zdobywanie pieniêdzy

w sposób nieuczciwy, oraz media, które ukazuj¹ œwiat swawoli, posiadania,

œwiat bez wartoœci. Musimy przez to przejœæ. Cz³owiek mo¿e siê zmieniæ,

wyzwoliæ z kompleksów, z po¿¹dliwoœci tego wszystkiego, co by³o pozorem.

Gdy chodzi o politykê, to od lat widaæ to samo – tych, którzy dostali siê na

szczyt w³adzy, dosiêga bakcyl po¿¹dliwoœci. I dotyczy to zarówno lewej, jak

i prawej strony politycznej. Liczy siê tylko to, co zyskam, czy bêdê mia³

wp³ywy, pieni¹dze, s³awê, uk³ady. Od lat powtarzam swoj¹ utopijn¹ wizjê,

¿e ci, którzy s¹ u w³adzy, powinni wykonywaæ swoj¹ s³u¿bê bezp³atnie na

wzór zakonów”.

Podobn¹ sytuacjê w Czechach przedstawia b. prezydent Vaclav Havel

(„Tygodnik Powszechny”, 26 paŸdziernika 2003), który twierdzi, ¿e „do po-

lityki delegujemy – za spraw¹ technicznych udogodnieñ – coraz wiêksze za-

stêpy niew³aœciwych ludzi. A delegujemy ich tam na podstawie b³êdnych in-

formacji: dziœ w³aœciwie wybieramy nie samych polityków, lecz ich agentów

od public relations. Jeœli ktoœ jest najpopularniejszy – to znaczy jest najlepszy”.

Adam Michnik (2003 idem) twierdzi natomiast, ¿e „alienacja naszych

czasów polega na teatralizacji polityki i jej komercjalizacji. A wynika z za-

³amania siê wielkich systemów aksjologicznych i szeroko rozumianej korup-

cji ¿ycia publicznego”.
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Fikcja partyjnej ideowoœci

Zadziwiaj¹ca jest ³atwoœæ i szybkoœæ transformacji pogl¹dowej socjalisty-

cznej nomenklatury PRL. Wyjaœnieniem jest pozornoœæ, fikcja ideowoœci

zdecydowanej wiêkszoœci PRL-owskiej kadry partyjnej. Ciekawym, demas-

katorskiej rangi dokumentem, s¹ wyniki unikalnych badañ przeprowadzo-

nych przeze mnie i Zbigniewa £adosia w 1956 roku w Centrali Narodowego

Banku Polskiego.

W atmosferze odnowy polskiego PaŸdziernika 1956 roku, w specyficz-

nych warunkach spontanicznej destalinizacji podjêtej przez samorzutny ko-

mitet pracowników centrali banku (Kie¿un 1996), mo¿na by³o z wieloma

cz³onkami PZPR szczerze rozmawiaæ na temat ich motywów wst¹pienia do

partii, a tak¿e uzyskaæ ich anonimowe odpowiedzi na ankietê.

W centrali banku do PZPR nale¿a³o oko³o 15% za³ogi, w sumie oko³o

trzystu kilkudziesiêciu pracowników. W okresie do 1956 roku rygorystycz-

nie by³a przestrzegana zasada partyjnoœci ca³ej kadry kierowniczej pocz¹w-

szy od naczelnika wydzia³u. Bezpartyjnym, zdolnym pracownikom pro-

ponowano stanowisko kierownicze pod warunkiem wst¹pienia do partii.

Bezpartyjny pracownik o najwy¿szych kwalifikacjach mia³ jedynie szansê

awansowania do poziomu „pe³ni¹cego obowi¹zki” zastêpcy naczelnika.

Uda³o siê nam uzyskaæ metod¹ anonimowej ankiety, a tak¿e bezpoœre-

dnich rozmów z oko³o 200 pracownikami oœwiadczenia o motywach

wst¹pienia do partii. Co do pozosta³ych, to okreœlenia ich motywacji dokona-

liœmy na podstawie opinii osób dobrze ich znaj¹cych. Olbrzymi¹ zreszt¹ wiê-

kszoœæ znaliœmy osobiœcie, pracuj¹c ju¿ wiele lat w tej instytucji i orientuj¹c

siê nieŸle w ich postawie moralnej i politycznej.

Ostatecznie ustaliliœmy, ¿e mo¿na mówiæ o 12 nastêpuj¹cych grupach

motywacyjnych:

1. „Racjonalni misjonarze”– ludzie akceptuj¹cy komunizm jako s³uszn¹

ideê sprawiedliwoœci spo³ecznej, bazuj¹cej na podstawie materializmu dia-

lektycznego („nie da siê ukryæ, ¿e materializm dialektyczny jest jedyn¹ nau-

kow¹ metod¹ wyjaœnienia rozwoju ludzkoœci, tylko na jego podstawie mo¿na

zbudowaæ autentycznie racjonalny system bezklasowego spo³eczeñstwa,

w którym nie bêdzie wyzysku cz³owieka przez cz³owieka”);

2. „Misjonarze wierz¹cy” – ludzie, którzy wierz¹ w komunizm jako s³u-

szn¹ ideologiê, jest ona dla nich substytutem religii, w której czynnik racjo-

nalny nie jest istotny („nie obchodz¹ mnie takie czy inne racjonalne argu-

menty, jestem po prostu za ide¹ równoœci i sprawiedliwoœci spo³ecznej”);

3. „Tradycyjni lewicowcy” – przede wszystkim dawni cz³onkowie Pol-

skiej Partii Socjalistycznej (PPS), po³¹czonej w 1948 roku z komunizuj¹c¹
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Polsk¹ Parti¹ Robotnicz¹ (PPR), którzy nie akceptuj¹ metod stosowanych

przez komunistów, ale s¹ zgodni co do strategicznych celów („zawsze by³em so-

cjalist¹, nie zgadzam siê z komunistyczn¹ agresywnoœci¹, ale d¹¿ymy do tego sa-

mego celu, do bezklasowego spo³eczeñstwa i spo³ecznej sprawiedliwoœci”);

4. Ludzie wrogo nastawieni do kapitalistycznej rzeczywistoœci, do boga-

ctwa w¹skiej grupy i eksploatacji masy biednych ludzi, maj¹cy osobiste do-

œwiadczenia z okresu przedwojennego kapitalizmu w Polsce („trzeba pamiê-

taæ o nêdzy bezrobotnych w przedwojennej Polsce, teraz nie jest cudownie,

ale wszyscy maj¹ pracê i mo¿na jakoœ ¿yæ”);

5. Misjonarze, którzy nie akceptuj¹ komunistycznej ideologii, ale wierz¹

w wy¿szoœæ komunistycznego systemu ekonomicznego: nacjonalizacja, ega-

litaryzm, sprawiedliwoœæ spo³eczna. Ci ludzie pozostawali czêsto wierz¹cymi

chrzeœcijanami („nie mogê akceptowaæ kapitalizmu z jego uwielbieniem

pieni¹dza i szacunkiem dla ka¿dego, kto jest bogaty, z jednoczesnym wyzys-

kiem pracowników. To nie ma nic wspólnego ze sprawiedliwoœci¹ spo³eczn¹

i chrzeœcijañsk¹ hierarchi¹ wartoœci”);

6. „Narodowi patrioci”, ludzie, którzy nie akceptuj¹ marksistowskiej

ideologii, ale chc¹ pracowaæ dla dobra kraju na stanowiskach dostêpnych je-

dynie dla cz³onków partii („dobro mojej ojczyzny i polskiego spo³eczeñstwa

jest wa¿niejsze ni¿ jakakolwiek ideologia, dzisiaj jest komunizm, jutro go nie

bêdzie, a Polska bêdzie zawsze”);

7. Konformiœci, którzy zawsze dostosowuj¹ siê do otoczenia („wszyscy

moi koledzy nale¿¹ do partii, to i ja muszê byæ razem z nimi”);

8. Ludzie nastawieni na osobisty sukces zawodowy („mo¿liwoœæ wykony-

wania mojej pracy, która sprawia mi satysfakcjê i jest moj¹ jedyn¹ specjalno-

œci¹”);

9. Oportuniœci („co ja mogê zrobiæ, chcê spokojnie pracowaæ i dobrze wy-

konywaæ moj¹ pracê, która mi odpowiada, a tak¿e awansowaæ, muszê wiêc

byæ cz³onkiem partii. Nie zapominajcie, ¿e mam ¿onê i dwoje dzieci”);

10. Ludzie potrzebuj¹cy opieki („jestem s³aby, nie mam wysokich kwali-

fikacji, partia mo¿e mi pomóc w utrzymaniu siê na moim stanowisku”);

11. Karierowicze-arywiœci, nastawieni tylko na osobist¹ karierê, cynicy,

którzy zaakceptuj¹ ka¿d¹ ideologiê, jeœli udostêpni im ona kierownicze sta-

nowiska, zaszczyty i pieni¹dze („jasne, ¿e nie bêd¹c cz³onkiem partii nie

mam szans na kierownicze stanowisko”);

12. Potencjalni kryminaliœci, którym przynale¿noœæ partyjna u³atwia-

³a dokonanie nadu¿yæ. Tej motywacji nie znaleŸliœmy wœród pracowni-

ków centrali banku, ale musia³a ona byæ wyró¿niona, bo najwiêksze nadu¿y-

cia w oddzia³ach NBP w latach 1950 –1956 (i póŸniej) by³y dokonane przez

aktywistów partyjnych:
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— parê milionów z³otych skradzionych z bankowych wp³at wieczoro-

wych sklepów Trójmiasta pad³o ³upem dyrektora Oddzia³u NBP Nowy

Port, cz³onka egzekutywy gdañskiego Komitetu Wojewódzkiego PZPR,

— parêset tysiêcy z³otych z osobistego konta premiera Cyrankiewicza

zdefraudowa³ dyrektor VIII Oddzia³u Miejskiego w Warszawie, cz³onek eg-

zekutywy Komitetu Warszawskiego PZPR, a uprzednio szef personalny

banku, ideolog wiedzy marksistowskiej,

— defraudacja wielu milionów z³otych poprzez stworzenie fikcyjnego ra-

chunku bankowego by³a dzie³em g³ównego ksiêgowego Oddzia³u w GnieŸnie,

cz³onka Komitetu Miejskiego PZPR i brata pu³kownika Informacji Wojskowej,

— w 1950 roku, w czasie wymiany pieniêdzy, nielegalnie przela³ na swo-

je konto po korzystnym kursie dyrektor Oddzia³u w Dzier¿oniowie, aktywi-

sta partyjny, który demonstrowa³ swoj¹ wiernoœæ ideologii marksistowskiej,

umieszczaj¹c, jako jedyny dyrektor banku w Polsce, du¿y portret Stalina

w swoim gabinecie,

— spektakularnej kradzie¿y 10 milionów z³otych w jednym z oddzia³ów

na Œl¹sku dokona³, poprzez podkop pod skarbiec, sekretarz Podstawowej

Organizacji Partyjnej tego¿ oddzia³u.

Czêstotliwoœæ tych przypadków doprowadzi³a do tego, ¿e inspektorzy

Wydzia³u Inspekcji i Kontroli Banku przeprowadzaj¹c dochodzenia w od-

dzia³ach, w których pope³niono jakieœ nadu¿ycia, rozpoczynali pracê od kon-

frontacji listy cz³onków partii ze spisem pracowników w komórce, w której

mog³o powstaæ nadu¿ycie.

W wyniku naszych badañ stwierdziliœmy, ¿e istniej¹ dwie grupy moty-

wów wst¹pienia do partii:

a) motywy ideowe, niekoniecznie identyczne z ideologicznymi za³o¿enia-

mi PZPR (pierwsze szeœæ pozycji w klasyfikacji),

b) pozaideowe motywy, zwi¹zane jedynie z chêci¹ osi¹gniêcia indywi-

dualnych korzyœci (drugie szeœæ pozycji w klasyfikacji).

Ustaliliœmy, ¿e w Centrali NBP do pierwszej grupy cz³onków partii mo¿na

zaliczyæ maksimum 15 osób, a wiêc mniej wiêcej 5% partyjnej organizacji. Osta-

tecznie okaza³o siê, ¿e nasza ocena nie by³a w pe³ni trafna, bo z tych 15 osób 6

wyemigrowa³o póŸniej z Polski do krajów kapitalistycznych, a jedna z nich na-

wet zaanga¿owa³a siê w antykomunistyczn¹ dzia³alnoœæ dziennikarsk¹, co wska-

zywa³oby równie¿ na pozornoœæ ich ideowego zaanga¿owania w PZPR.

Tak¿e by³y czo³owy ideowy komunista, naczelnik Wydzia³u Ochrony,

bêd¹cego ekspozytur¹ S³u¿by Bezpieczeñstwa, rygorystycznie nadzoruj¹cy

ideologiczn¹ poprawnoœæ pracowników centrali, wyemigrowa³ do Wenezue-

li, gdzie z czasem zosta³ jednym z bogatszych biznesmenów w przemyœle

naftowym.
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Olbrzymia wiêc wiêkszoœæ cz³onków partii nie by³a zwi¹zana ideowo ze

swoj¹ formaln¹ przynale¿noœci¹. By³a to raczej trzymaj¹ca w³adzê grupa

wspólnych interesów, motywowana perspektyw¹ osobistych korzyœci, jakie

dawa³a przynale¿noœæ do tej organizacji i wzajemna solidarna pomoc w ra-

mach uformowanej towarzyskiej wspólnoty.

Ta pozornoœæ ideowoœci i zach³annoœæ na osobiste dorobienie siê by³a nie-

jednokrotnie podstaw¹ ³atwego przeobra¿enia siê w dzia³aczy socjalnej demo-

kracji, neguj¹cych tradycjê swego komunistycznego rodowodu. Spowodowa³a

równie¿ nagromadzenie wielu przyk³adów nagannych zachowañ, ró¿nego ro-

dzaju nielegalnych form dorabiania siê i podejmowania decyzji szkodliwych

dla interesu pañstwowego. Nawet obecna afera Rywina ujawni³a styl dzia³ania

„towarzystwa”, nawi¹zuj¹cy do starej tradycji œrodowiska ³¹czonego wspólnot¹

interesów, a nie etosem pracy dla realizacji okreœlonej idei.

Badania przeprowadzone w tym roku przez Sopock¹ Pracowniê Badania

Opinii Publicznej wykaza³y, ¿e zdaniem respondentów jedynie 9% cz³on-

ków partii politycznych kieruje siê motywacj¹ ideologiczn¹.

Podobny wniosek mo¿na wysnuæ chocia¿by z faktu, ¿e w roku 1999 nowo

wybrani samorz¹dowcy (ró¿nych opcji politycznych) ju¿ na pierwszych po-

siedzeniach rad powiatowych i wojewódzkich z regu³y ustalali horrendalnie

wysokie pensje dla kierowniczej kadry samorz¹dowej (np.14 999 z³ dla staro-

sty), co wywo³a³o oburzenie opinii publicznej i zmusi³o Sejm do uchwalenia

tzw. ustawy kominowej.

Równie¿ by³y redaktor naczelny nieoficjalnego organu SLD „Trybuny”,

Janusz Rolicki, zwraca uwagê, ¿e: „motywacje osób wstêpuj¹cych w ostat-

nich czasach w œwiat polityki s¹ przeró¿ne. Prasa chêtnie pisze, ¿e w szeregi

stupiêædziesiêciotysiêcznego Sojuszu wst¹pi³o bardzo wielu ludzi ³akomych

w³adzy” („Rzeczpospolita”, 21 paŸdziernika 2003).

Wspó³czesna aberracja moralna wi¹¿e siê te¿ z rozwojem filozofii postmo-

dernizmu, g³osz¹cej, jak pisze prof. E. Wnuk-Lipiñski (2001), ¿e „nie ma nic

takiego jak wartoœci absolutne, ¿e rozmaite normy, które wytwarza lokalna

kultura, s¹ równowa¿ne”.

W ten sposób pewne tradycyjnie naganne formy zachowañ sta³y siê upo-

wszechnionym obyczajem traktowanym jako coœ o znikomej spo³ecznej

szkodliwoœci. Tradycje fikcji organizacyjnej w pe³nieniu roli spo³ecznej po-

przez pozorny partyjny akces zdemoralizowa³y polskie spo³eczeñstwo, upo-

wszechniaj¹c model partyjnej, a nie merytorycznie uzasadnionej kariery ad-

ministracyjnej.

Do spo³ecznie akceptowanego obyczaju awansowa³y ró¿ne formy korup-

cji, nepotyzmu, przybieraj¹ce nieraz wyrafinowan¹ postaæ, odleg³¹ od prymi-

tywnej formy wrêczania koperty z gotówk¹.
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Mamy masê przyk³adów tzw. przekrêtów, ujawnianych przez prasê, któ-

rych uczestnikami s¹ dzia³acze zarówno lewej, jak i prawej strony dzia³alno-

œci politycznej. Nawet czêœæ tych afer, które uda³o siê obj¹æ postêpowaniem

s¹dowym, ci¹gnie siê bez koñca, co z kolei uzasadnia konkretne zarzuty pod

adresem aparatu s¹dowego.

Wiceprzewodnicz¹cy SLD, Andrzej Celiñski, zastanawiaj¹c siê nad tym,

co szkodzi rz¹dz¹cej partii, pisze („Rzeczpospolita”, 18 – 19 paŸdziernika

2003): „Przede wszystkim rozmaite zachowanie wybitnych i mniej wybit-

nych polityków, którzy z rekomendacji SLD zajmuj¹ wysokie stanowiska

i nie wype³niaj¹ tych oczekiwañ, jakie opinia publiczna s³usznie do nich kie-

ruje. Przeciwnie, pokazuj¹ siê jako ludzie prywatnego interesu lekcewa¿¹cy

sobie regu³y zachowania w pañstwie prawa”.

Aksjologiczny deficyt

Skala korupcji ujawniona przez Transparency International uzasadnia

twierdzenie, ¿e Polska jest nie tylko europejskim rekordzist¹ w liczbie bezro-

botnych, ale równie¿ najbardziej skorumpowanym krajem na zachód od Bugu.

W bie¿¹cym rankingu 2003 roku ta miêdzynarodowa organizacja wziê³a

pod uwagê 133 kraje, po raz pierwszy uwzglêdniaj¹c nawet tak egzotyczne

jak Oman, Bahrajn, Katar, Kubê. W skali 0 – 10 (10 – kraj najmniej skorum-

powany) Polska uzyska³a zaledwie 3,6 punktów, podczas gdy rok temu zo-

sta³a oceniona na 4,2 punkty, a w 1996 na 5,6.

Dwa lata temu Polska wyprzedza³a Bu³gariê, Chorwacjê, Czechy, S³owacjê

i £otwê. W tym roku wszystkie te kraje maj¹ lepsze oceny. Stan daleko id¹cej

degeneracji moralnej, upadku kapita³u spo³ecznego jest wiêc niezaprzeczal-

nym faktem. Warto przytoczyæ przyk³ady 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

Wêgry 4,3

Czechy 3,9

Polska 3,6

Ten aksjologiczny deficyt wi¹¿e siê równie¿ z akceptacj¹ zasady, ¿e to, co

nie jest przez prawo zabronione, jest moralnie dozwolone. Przyjêcie tej zasa-
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dy w administracji publicznej doprowadza do zagubienia niezbêdnego im-

peratywu, ¿e pewnych zachowañ nie mo¿na akceptowaæ, pomimo ¿e formal-

ne prawo ich nie reguluje.

Chodzi tu o tzw. przyzwoitoœæ, która oceniana by³a w greckiej tradycji

s¹du skorupkowego. Tutaj ostracyzm opinii publicznej powinien stymulo-

waæ utrzymanie wysokiego poziomu „przyzwoitoœci” samorz¹dowej kadry

administracyjnej. Jednak, jak wykaza³y badania, oceny opinii spo³ecznej,

w jakich sytuacjach urzêdnik administracyjny winien sam zrezygnowaæ ze

swego stanowiska, istnieje daleko id¹cy liberalizm opinii publicznej (Wasi-

lewski 2002). Odsetek odpowiedzi, ¿e powinien zrezygnowaæ ze stanowiska

w przypadku, gdy przyj¹³ ³apówkê, wynosi 78%, pope³ni³ oszustwo podatko-

we – 66%, publicznie sk³ama³ – 51%, zdradza³ wspó³ma³¿onka – 20%.

W tym samym badaniu na pytanie, czy wysoki urzêdnik pañstwowy,

przeciwko któremu toczy siê œledztwo, powinien zrezygnowaæ ze swego sta-

nowiska – 50% badanych odpowiada: nie, dopóki nie ska¿e go s¹d. Sk¹din¹d

s³uszna zasada domniemania niewinnoœci k³óci siê tu z zasad¹ szczególnej

odpowiedzialnoœci osób piastuj¹cych stanowisko publiczne. Socjolog Jacek

Wasilewski (2002) trafnie twierdzi, ¿e: „rygorystyczne wymogi uczciwoœci,

rzetelnoœci i odpowiedzialnoœci formu³owane pod adresem klasy politycznej

najwyraŸniej w opinii wielu Polaków nie k³óc¹ siê z przyzwoleniem na pia-

stowanie funkcji zaufania publicznego przez osoby o w¹tpliwej kondycji

moralnej”.

Ta postawa daleko id¹cego liberalizmu spo³ecznego jest zrozumia³a na

tle aktualnej diagnozy prof. Mariañskiego (2001), który pisze: „w œwietle ba-

dañ socjologicznych mo¿na stwierdziæ, ¿e moralnoœæ wiêkszoœci Polaków nie

ma charakteru pryncypialnego, nie opiera siê na oczywistoœci tego, co etycz-

ne. Przywi¹zanie do ogólnych, uniwersalnych wartoœci i norm ma ograniczo-

ny charakter. Normy s¹ wzglêdne, to znaczy jednostka czuje siê z nimi

zwi¹zana w zale¿noœci od okreœlonej sytuacji (...) Granice miêdzy dobrem

a z³em zacieraj¹ siê, a w pewnych krêgach s¹ rozmyte lub zniesione (dezo-

rientacja moralna). Wzmacnia siê erozja œwiadomoœci spo³ecznej Polaków”.

Powy¿sza teza prof. Mariañskiego znajduje potwierdzenie tak¿e w wyni-

ku badañ Polskiego Generalnego Studium Wyborczego (2001), stwierdza-

j¹cego, ¿e tylko 3% Polaków okreœli³o swoje zainteresowanie polityk¹ jako

bardzo du¿e, a dalsze 11% jako du¿e, 21% jako nik³e i 15% jako ¿adne. Po-

nad po³owa Polaków nie g³osuje do parlamentu, a oko³o 2/3 nie g³osuje

w wyborach lokalnych. W ostatnich w paŸdzierniku 2003 roku wyborach na

wakuj¹ce stanowisko senatora g³osowa³o 5,6 % uprawnionych.

Na tle tej obywatelskiej alienacji i erozji moralnej pouczaj¹ce s¹ dawniej-

sze i aktualne przyk³ady wra¿liwoœci na utrzymanie siê w ramach przyzwoi-

34



toœci w wielu zachodnich krajach. Ostatnio zrezygnowa³ ze stanowiska mini-

stra spraw zagranicznych Portugalii Antonio Martina da Cruz, który prosi³

swego kolegê z resortu szkolnictwa Pedro Lynce o pomoc w przyjêciu jego

córki na studia, mimo ¿e nie uzyska³a wymaganej liczby punktów na egza-

minie wstêpnym.

Pamiêtam te¿ œwietnie ewenement z pani¹ premier Kanady, z po³owy lat

90., która zosta³a zbojkotowana w wyborach do parlamentu, gdy w audycji

telewizyjnej nieprzyzwoicie wykpi³a skrzywion¹ wargê swego ówczesnego

konkurenta z partii liberalnej, a obecnego premiera Jacques'a Chretiena,

b¹dŸ pani minister w Szwecji, rezygnuj¹cej ze stanowiska w zwi¹zku z uja-

wnieniem faktu dokonywania zakupów prywatnych (choæ póŸniej systema-

tycznie refundowanych) na s³u¿bow¹ kartê kredytow¹, czy niegdyœ ukarania

ministra spraw wewnêtrznych NRF za drobne przekroczenie szybkoœci pro-

wadzonego przez siebie samochodu i wyró¿nienie pochwa³¹ policjanta wy-

mierzaj¹cego karê ministrowi. W kanadyjskim œrodowisku akademickim pa-

miêtam historiê profesora, który w pisemnej polemice zaproponowa³, a¿eby

jego przeciwnik wróci³ do szko³y podstawowej. Jednog³oœn¹ uchwa³¹ rady

wydzia³u zosta³ pozbawiony prawa do przed³u¿enia umowy o pracê i musia³

zrezygnowaæ z kariery naukowej.

Dobór elity administracyjnej

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e niesprawnoœæ organizacyjna i daleko id¹ca de-

generacja moralna powa¿nej czêœci równie¿ samorz¹dowej elity administra-

cyjnej jest istotnym Ÿród³em ekonomicznej i spo³ecznej zapaœci.

Pojêcie „elity” ma swoje historyczne konotacje. S³owo to pochodzi od ³a-

ciñskiego „eligere” – dokonywaæ wyboru. Elita to wyodrêbniona grupa

przywódcza, bêd¹ca wzorem dla spo³eczeñstwa, reprezentuj¹ca postawy

i kwalifikacje zgodne z akceptowan¹ spo³ecznie hierarchi¹ wartoœci. To wio-

d¹ca kadra administracji publicznej, kierownicy urzêdów pañstwowych i sa-

morz¹dowych, cz³onkowie ich zarz¹du, a tak¿e cz³onkowie centralnych i te-

renowych organów ustawodawczych: radni wszystkich szczebli, pos³owie

i senatorowie. Wszyscy oni s¹ cz³onkami elity kraju i jako tacy powinni od-

powiadaæ sprecyzowanym kryteriom doboru, zdefiniowanym w teorii orga-

nizacji i zarz¹dzania.

Potencjalny cz³onek elity administracyjnej zarówno wykonawczej, jak

i ustawodawczej ka¿dego szczebla musi:

— byæ godnym zaufania;

— wiedzieæ;
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— umieæ;

— umieæ byæ;

— chcieæ;

— rozumieæ.

„Byæ godnym zaufania”

Cz³owiekiem godnym zaufania jest ktoœ, kto odpowiada kryteriom prak-

seologicznej spolegliwoœci zdefiniowanej przez profesora Kotarbiñskiego ja-

ko: niezawodnoœæ, punktualnoœæ, lojalnoœæ, solidnoœæ, solidarnoœæ, dotrzymy-

wanie s³owa i obietnic, i oczywiœcie – bezkompromisowa uczciwoœæ.

Tego typu postawa le¿a³a u podstaw purytañskiego kalwinizmu w okresie

wczesnego kapitalizmu w Stanach Zjednoczonych. Metafizycznie uzasadnio-

ny system motywacji stymulowa³ wysoki stopieñ samokontroli w celu osi¹g-

niêcia sukcesu ekonomicznej dzia³alnoœci, która ju¿ sama w sobie dawa³a sa-

tysfakcjê samo-urzeczywistnienia siê. Ta pe³na poœwiêcenia i rygorystycznej

dyscypliny fair play – uczciwa gra – wykszta³ci³a idealistyczn¹ nadbudowê od-

wo³uj¹c¹ siê do godnoœci, honoru, kszta³tuj¹c strukturê ostracyzmu spo³e-

cznego w stosunku do zachowañ ocenianych jako nieprzyzwoite.

Niestety, dalszy rozwój kapitalizmu, jak pisze Suchodolski (2003), „da³

pocz¹tek bardzo zró¿nicowanej orientacji, któr¹ przywykliœmy okreœlaæ jako

postawê konsumpcyjn¹. Taka orientacja zmierza³a do wykorzystania sukce-

sów, przywilejów i zysków materialnych jako œrodków do zorganizowania ¿y-

cia w dobrobycie, pojmowanego jako gra podniet i zaspokojeñ”.

W Polsce na prze³omie XIX i XX wieku wykszta³ci³a siê œrednia klasa

specjalistów wolnych zawodów, handlowców i przemys³owców. Jednoczeœ-

nie jednak w tym okresie, w którym w Europie rozwija³ siê „zmys³ pañstwo-

wy” obywateli kszta³tuj¹cych siê pañstw narodowych, w Polsce pod wrogimi

zaborami upowszechnia³a siê antypañstwowa postawa lekcewa¿enia i uchy-

lania siê od respektowania prawa.

Efekt krótkiego okresu niepodleg³oœci II Rzeczypospolitej zosta³ w cza-

sie II wojny œwiatowej gruntownie zniszczony fizycznym zlikwidowaniem

najbardziej ideowej czêœci polskiej inteligencji przez Niemcy i ZSRR,

a okres PRL upowszechni³ w spo³ecznej skali sprytne formy niestosowania

siê do przepisów prawa i nie móg³ w warunkach quasi-socjalistycznego tota-

litaryzmu odbudowaæ etosu obywatelskiego II RP.

Odbudowa kapita³u spo³ecznego do poziomu czo³owych pod tym wzglê-

dem krajów Unii Europejskiej, Finlandii czy Szwecji wymaga³aby opracowa-

nia i rygorystycznego wprowadzenia w ¿ycie planu sanacji, przy u¿yciu œrod-

ków masowego przekazu. Fakt, ¿e przeciêtny obywatel polski spêdza ponad
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3 godziny dziennie przed telewizorem, stwarza mo¿liwoœæ podprogowego

oddzia³ywania na jego œwiadomoœæ i skutecznego kszta³towania jego postaw.

Globalny wielop³aszczyznowy plan sanacji moralnej nie jest jeszcze

przedmiotem zorganizowanych dzia³añ, istotnym jego elementem jest je-

dnak kszta³towanie kadr administracyjnych godnych zaufania.

W tym celu proponowa³bym nastêpuj¹ce rozwi¹zania:

a) wprowadzenie jednomandatowej wiêkszoœciowej ordynacji wyborczej

we wszystkich jednostkach samorz¹du terytorialnego i, wzorem kanadyj-

skiej prowincji Quebec, depolityzacji samorz¹du terytorialnego.

Pierwsza próba wprowadzenia tego typu ordynacji przy bezpoœrednich

wyborach prezydentów, burmistrzów i wójtów da³a zaskakuj¹ce rezultaty

powszechnego zwyciêstwa bezpartyjnych kandydatów. Podobnie ankieta

„Rzeczypospolitej” dotycz¹ca kandydatów na stanowisko prezydenta da³a

przygniataj¹ce zwyciêstwo bezpartyjnej Jolancie Kwaœniewskiej, cenionej za

jej konkretn¹ pozapartyjn¹ dzia³alnoœæ charytatywn¹, pozostawiaj¹c daleko

w tyle wybitnych partyjnych prominentów ró¿nych opcji politycznych.

Jednomandatowa wiêkszoœciowa ordynacja wyborcza stwarza mo¿liwoœæ

publicznej oceny konkretnego kandydata, kszta³tuj¹c jednoczeœnie jego po-

czucie odpowiedzialnoœci w stosunku do wyborców. Natomiast likwidacja

partyjnej aktywnoœci na szczeblu terenowego samorz¹du zlikwiduje koszto-

wny i nieefektywny system budowy partyjnych koalicji, podzia³u „³upów”

i obsady stanowisk wed³ug kryterium przynale¿noœci partyjnej, co w niektó-

rych okrêgach przybiera wrêcz humorystyczne formy utrzymywania równo-

wagi partyjnej na najni¿szych stanowiskach operacyjnych.

Przy depolityzacji samorz¹du terenowego decyzje ideologiczne, jak np.,

czy mo¿na legalnie uœmiercaæ p³ód ludzki, a jeœli tak – to do ilu tygodni jego

istnienia, lub czy mo¿na i jak uœmiercaæ nieuleczalnie chorych staruszków–

podejmowane s¹ na szczeblu sejmowym grupuj¹cym przedstawicieli organi-

zacji partyjnych i bezpartyjnych przedstawicieli spo³eczeñstwa, równie¿ wy-

bieranych w systemie demokratycznej jednomandatowej wiêkszoœciowej or-

dynacji wyborczej.

Zdajê sobie jednak sprawê z trudnoœci wprowadzenia proponowanej kon-

cepcji, bo zmiana ordynacji doprowadzi³aby do radykalnego przekszta³cenia

struktury osobowej i partyjnej organów w³adzy, a prawdopodobnie ¿adna

partia nie zaakceptuje perspektywy swego upadku w imiê nadrzêdnego in-

teresu pañstwowego. Tego typu decyzje musz¹ byæ jednak podjête w dra-

matycznych sytuacjach kryzysowych, poniewa¿, zgodnie z elementarnym ra-

chunkiem prawdopodobieñstwa, istnieje bardzo wysoki procent mo¿liwoœci,

¿e czeka nas tragiczny kryzys finansowy pañstwa – st¹d istnieje szansa ich

zaakceptowania.
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b) Dalsz¹ form¹ procesu budzenia zaufania s¹ moralne kryteria doboru

zarówno aparatu ustawodawczego, jak i wykonawczego. Konieczne jest tu

przyjêcie zasady, ¿e osoba znajduj¹ca siê w aktualnym Rejestrze Skazanych

lub/i bêd¹ca podmiotem aktualnego œledztwa policyjnego lub/i objêta aktu-

alnym aktem oskar¿enia – nie mo¿e byæ ani kandydowaæ na radnego, pos³a,

senatora lub funkcjonariusza i urzêdnika administracji publicznej i samo-

rz¹dowej. Jednoczeœnie nale¿a³oby zreformowaæ dzia³anie immunitetu po-

selskiego i senatorskiego poprzez przyœpieszenie procedury jego anulowania

w przypadku podejrzenia o pope³nianie przestêpstwa. Stawiana ju¿ parokro-

tnie koncepcja jego likwidacji czy jednoznacznego ograniczenia do odpo-

wiedzialnoœci za dzia³alnoœæ polityczn¹ jest jednak bardzo niebezpieczna,

grozi bowiem akcj¹ nieuzasadnionego oskar¿enia o czyny przestêpcze dla

wyeliminowania przeciwnika z bie¿¹cej gry politycznej.

Parê niedawnych, nag³oœnionych przez prasê przypadków spektakularne-

go, chwilowego pozbawienia wolnoœci osób z takich czy innych wzglêdów

politycznie niewygodnych, z ca³ym widowiskowym arsena³em dzia³añ uz-

brojonych oddzia³ów policji, czy ABW, uzasadnia tak¹ obawê.

c) Odrêbnym wymogiem, w pewnym stopniu utrudniaj¹cym wejœcie

w orbitê ustawodawczej i wykonawczej samorz¹dowej dzia³alnoœci admini-

stracyjnej, jest uzyskanie opinii o nienagannym poziomie moralnym kandy-

data, wystawionej przez osobê wysokiego zaufania spo³ecznego. Jest to

szeroko rozwiniêta praktyka kanadyjska, gdzie nawet sk³adaj¹c podanie

o paszport nale¿y uzyskaæ podpis takiej w³aœnie osoby potwierdzaj¹cy jej

opiniê, ¿e petent jest godny posiadania zagranicznego paszportu, w domyœle,

¿e nie skompromituje swojej ojczyzny w podró¿ach zagranicznych.

Informacja dla wyborców, ¿e kandydat na radnego, prezydenta, burmi-

strza, wójta posiada poœwiadczenie kogoœ ciesz¹cego siê spo³ecznym zaufa-

niem, jest powa¿nym argumentem dla ich decyzji.

„Wiedzieæ”

Zakres posiadanej wiedzy teoretycznej przez personel administracji tery-

torialnej, a tak¿e i przez radnych jest œciœle zwi¹zany z nowoczesnym, s³abo

jeszcze w Polsce upowszechnionym modelem administracji.

Mniej wiêcej od po³owy lat 70. obserwujemy, g³ównie w bezapelacyjnie

przoduj¹cych w dziedzinie organizacji Stanach Zjednoczonych Ameryki

Pó³nocnej, daleko id¹c¹ transformacjê metod pracy administracji. Sztywna,

hierarchiczna, biurokratyczna struktura przekszta³ca siê w elastyczn¹, na-

wi¹zuj¹c¹ do wolnorynkowych organizacji gospodarczych (market-base) for-

mê publicznego zarz¹dzania.
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Tradycyjna forma organizacyjna administracji by³a praktyczn¹ replik¹

weberowskiego modelu biurokracji. Natomiast nowoczesny model zarz¹dza-

nia publicznego (public management lub public governance) wyraŸnie nawi¹zuje

do nowych paradygmatów wspó³czesnych teorii organizacji i zarz¹dzania,

afirmuje równie¿ intelektualny charakter pracy w administracji, wymagaj¹cy

inteligentnej przedsiêbiorczoœci funkcjonariusza, nawet na operacyjnym sta-

nowisku. Eliminuje bowiem tradycyjn¹, upowszechnion¹ postawê, która

niejednokrotnie by³a Ÿród³em mojej irytacji: „taki jest przepis, a ¿e jest

bzdurny – to nie moja sprawa”.

Nowoczesny model publicznego zarz¹dzania (Czaputowicz 2001) to stop-

niowe odchodzenie od sztywnych struktur hierarchicznych przekszta³ca-

j¹cych siê w zdywersyfikowane, elastyczne, doraŸnie tworzone struktury or-

ganiczne i ukierunkowanie dzia³añ nie na wewn¹trz i na procedury, ale na

zewn¹trz i na potrzeby.

Zmienia siê te¿ horyzont podejmowanych dzia³añ – z krótkookresowego

na d³ugookresowy, z za³o¿onymi sta³ymi zmianami innowacyjnymi perma-

nentnego usprawniania pracy i struktur. Zasada zarz¹dzania zmienia siê z im-

peratywnej na interaktywn¹. Rozwija siê partnerstwo z organizacjami innych

sektorów. Ca³a organizacja pañstwa przekszta³ca siê z dominacji uk³adów mo-

nocentrycznych i resortowych na uk³ady samorz¹dowe i autonomiczne.

Jeœli dodamy daleko id¹cy proces informatyzacji i rozwoju wirtualnych jed-

nostek terenowych z mo¿liwoœci¹ za³atwiania indywidualnych spraw obywatela

z urzêdem w formie wirtualnej, to cecha „wie” wymaga wysokich kwalifikacji

teoretycznych na poziomie wy¿szych specjalistycznych studiów z dziedziny za-

rz¹dzania dla du¿ej czêœci terenowego aparatu administracyjnego.

Nowoczesne studia administracyjne dopiero zaczynaj¹ siê rozwijaæ, do-

tychczasowa polska praktyka dydaktyczna wi¹za³a bowiem administracjê ze

studiami prawniczymi, z minimalnym zakresem wiedzy organizacyjnej.

Nowoczesn¹ koncepcjê zarz¹dzania publicznego rozwija³ w Polsce Insty-

tut Administracji i Zarz¹dzania, podleg³y Urzêdowi Rady Ministrów, prze-

kszta³cony z dawnego Instytutu Doskonalenia Kadr Kierowniczych, a póŸniej

Instytutu Organizacji Zarz¹dzania i Doskonalenia Kadr, zorganizowanego ze

wspó³prac¹ z ONZ (International Labor Organization).

Instytut ten ju¿ w latach 70. XX wieku rozwija³ koncepcjê wdra¿ania dy-

rektyw teorii organizacji i zarz¹dzania do praktyki administracyjnej, równie¿

dla szczebla terenowego, wspó³pracuj¹c z podobnymi instytutami we Fran-

cji (Fontainebleau) i w Szwajcarii (Genewa), gromadz¹c najwiêkszy w Pol-

sce ksiêgozbiór dzie³ z zakresu zarz¹dzania, g³ównie w jêzyku angielskim.

Niestety, zosta³ on nierozwa¿nie zlikwidowany w 1990 roku, a jego ksiê-

gozbiór, materia³y dydaktyczne i pomoce naukowe, jak np. filmy dydaktycz-
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ne, zosta³y czêœciowo rozproszone, a w wiêkszoœci uleg³y zniszczeniu. Na je-

go miejsce powo³ano Krajow¹ Szko³ê Administracji Publicznej, maj¹c¹

szkoliæ now¹ kadrê administracyjn¹, ale z daleko id¹cym zapoznaniem idei

public management, g³ównie z nastawieniem na tradycyjny program znajomo-

œci dyscyplin prawniczych, struktur administracji i elementów politologii.

Zak³adaj¹c, ¿e w perspektywie administracja terenowa bêdzie tak¿e mu-

sia³a mieæ funkcjonariuszy s³u¿by cywilnej (przynajmniej skarbnika i sekre-

tarza) w ka¿dej gminie, powiecie i województwie, istnieje otwarty problem

systemu doskonalenia kadr administracyjnych poprzez sieæ odpowiednich

instytutów.

Chodzi tu zarówno o personel wykonawczy, urzêdniczy, jak i kadrê kiero-

wnicz¹ z wyboru. Nowo wybrany prezydent, burmistrz czy wójt powinien

przejœæ kurs doskonalenia kadr wed³ug programu uzale¿nionego od posiada-

nych kwalifikacji i praktyki. Jest to warunek sine qua non wymagany w pro-

gramach reform administracyjnych ONZ. Ten sam obowi¹zek dotyczy per-

sonelu samorz¹dowego, a tak¿e i radnych. Oczywiœcie skala zakresu

szkolenia i jego organizacji wymaga³aby precyzyjnego zaprojektowania.

Chodzi o to, ¿e ca³y personel zarówno stacjonarny, jak i doraŸnie funkcjonu-

j¹cy, tak jak radni, musi mieæ wystarczaj¹cy zakres wiedzy zarówno o roli de-

mokratycznego samorz¹du, jak i idei pañstwa obywatelskiego.

W ONZ-owskich projektach usprawnieñ administracji planuje siê dla no-

wo rekrutowanych pracowników i radnych 30-godzinny obowi¹zkowy inten-

sywny kurs poœwiêcony idei demokracji, elementów obywatelskiego pañ-

stwa prawa i podstawowych zasad publicznego zarz¹dzania public manage-

ment.

„Umieæ, Umieæ byæ ”

Tylko teoretyczna znajomoœæ zagadnieñ administracji publicznej jest

oczywiœcie niewystarczaj¹ca, st¹d te¿ i niezbêdny wymóg praktyki w postê-

puj¹cej drodze kariery urzêdniczej. Powstaje tu problem kierowniczych sta-

nowisk z wyboru. Mo¿e zaistnieæ sytuacja podobna do obecnej w Kalifornii,

gdzie gubernatorem zosta³ wybrany popularny aktor graj¹cy role supermana.

Oczywiœcie nie posiadaj¹cy wiedzy i praktyki administracyjnej.

Takie przypadki s¹ jednak rzadkoœci¹, z regu³y kandyduj¹ na wybieralne

stanowiska kierownicze ludzie z posiadan¹ praktyk¹, ewentualnie doœwiad-

czeni na niwie gospodarczej. Formalnym wymogiem jest posiadanie wy¿sze-

go wykszta³cenia. W stosunku do radnych podstawowym wymogiem jest

posiadanie przynajmniej ogólnego czy zawodowego wykszta³cenia œrednie-
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go, s¹dzê, ¿e od tej zasady mog¹ byæ wyj¹tkowe odstêpstwa w radach gmin.

W gminie ludzie lepiej znaj¹, kto ma wiedzê zdobyt¹ wykszta³ceniem.

Objêcie samorz¹du terytorialnego, wzorem praktyki pañstw zachodnioeuro-

pejskich, systemem racjonalnej otwartej s³u¿by cywilnej – rozwi¹za³oby ten pro-

blem w stosunku do podstawowej kadry operacyjnej. Reguluje ona bowiem za-

równo wiedzê, jak i okres praktyki kandydatów na okreœlone stanowiska.

Istotnym problemem jest „umieæ byæ”. W grê tu wchodzi przede wszyst-

kim podstawowa zautonomizowana zasada uprzejmoœci i ¿yczliwoœci w sto-

sunku do ka¿dego obywatela, niezale¿nie od formy jego kontaktu z urzêdem

samorz¹dowym. Amerykañska praktyka uœmiechu i standardowego pytania

„Can I help You? – „w czym mogê Pani/u pomóc? ”, s¹ szablonem, który je-

dnak od razu kszta³tuje wzajemny stosunek „obywatel –urz¹d” we w³aœci-

wych kategoriach us³ugi, s³u¿by spo³ecznej. Upowszechnienie tego typu po-

stawy wymaga przejœcia odpowiedniego testu psychologicznego na etapie

rekrutacji. Ponury osobnik, instytucjonalnie niechêtny, podejrzliwy i nieko-

munikatywny, nie powinien byæ dopuszczony do pracy w urzêdzie admini-

stracji, obojêtnie, pañstwowym czy samorz¹dowym.

Inna rzecz, ¿e wi¹¿e siê to z typow¹, spo³ecznie upowszechnion¹ postaw¹

instytucjonalnego pesymizmu lub instytucjonalnego optymizmu. Badania

przeprowadzone wiele lat temu przez moich studentów w Seton Hall Uni-

versity (New Jersey) wykaza³y, ¿e a¿ 95 % wœród kilkuset Amerykanów

w podnowojorskich miejscowoœciach Oranges zapytanych: „How are you?”

odpowiada³o optymistycznie – „Fine”. St¹d i popularny amerykañski do-

wcip. Amerykanin zapytany: jak siê masz?, nietypowo odpowiedzia³: „i dob-

rze, i Ÿle”. Zdziwionemu rozmówcy wyjaœni³: „Ÿle, bo dom mu siê spali³,

a dobrze – bo teœciowa tak¿e”.

Ten projekcyjny optymizm, niejako zaklinaj¹cy powodzenie, oczywiœcie

u³atwia autonomizacjê ¿yczliwego odzewu pracownika urzêdu administra-

cyjnego. Rudolph W. Giuliani, b. burmistrz (mer) New Yorku, przeprowa-

dzi³ niegdyœ olbrzymi¹ akcjê pod has³em: „b¹dŸ uprzejmym, mi³ym i uœmie-

chnij siê” (Keep smiling). By³a ona jednym z elementów wielkiego sukcesu

transformacji Nowego Jorku, niegdyœ ponurego, niezwykle niebezpiecznego

i brudnego miasta.

Instytucjonalny pesymizm, sta³e narzekanie wi¹¿¹ce siê z upowszechnio-

n¹ postaw¹ roszczeniow¹, s¹ raczej typowe dla polskiego spo³eczeñstwa.

St¹d te¿ i trudnoœci w wykszta³ceniu tej formy miêdzyludzkiego kontaktu

w naszej biurokratycznej rzeczywistoœci.

Dalsze kryterium, „umieæ byæ”, to realizacja zaleceñ europejskiego Ko-

deksu dobrej administracji, czerwiec 2001, postuluj¹cego, obok wspomnia-

nej ju¿ ¿yczliwoœci w stosunku do obywatela, likwidacjê opiesza³oœci, prze-
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wlek³oœci dzia³añ, niestarannoœci, nieracjonalnoœci, nieprzejrzystoœci

i akcentowania dystansu miêdzy reprezentantami w³adzy a obywatelem.

Ta ostatnia cecha jest jedn¹ z typowych patologii uosobionych w prawie

tzw. czterech jeŸdŸców apokalipsy biurokracji (Kie¿un 2000), a mianowicie

luksusomani¹. Jest to atawistyczna tendencja do wyró¿niania siê ludzi w³a-

dzy zewnêtrzn¹ form¹ luksusu i komfortu. Klasycznym, zachowanym do tej

chwili, zwyczajem np. w monarchii brytyjskiej jest wspania³y wystrój kon-

nych pojazdów królewskich, bogactwo pa³aców królewskich i ceremonia³

ró¿nych uroczystoœci. Podobnie zachowa³o siê du¿o tej tradycji w centralnej

biurokracji francuskiej, w której wiele ministerstw mieœci siê we wspania-

³ych, pe³nych z³oceñ i piêknych mebli pa³acach i gdzie utrzyma³a siê cere-

monia wprowadzania goœci na spotkanie z kierownictwem przez woŸne-

go-kamerdynera ze z³otym ³añcuchem na czarnej marynarce.

W Polsce ta tendencja powszechnie wyra¿a siê w komfortowym wystroju

pomieszczeñ administracyjnych, g³ównie gabinetów kierownictwa, luksusie

wszelkiego typu przyjêæ, cocktaili, spotkañ i najdro¿szych samochodów. Cie-

kawe, ¿e ten styl jest w wysokim stopniu rozpowszechniony równie¿ w naj-

biedniejszych krajach, w powa¿nym stopniu stanowi¹c zbyt du¿e bud¿etowe

obci¹¿enie finansowe.

„Umieæ byæ” – to tak¿e rozumieæ, ¿e nie ma potrzeby zewnêtrznego ma-

nifestowania swojej w³adczej pozycji na koszt obywatela. Klasycznym pozy-

tywnym przyk³adem w³aœciwej skromnej postawy administracji wszystkich

szczebli jest Kanada „pachn¹ca ¿ywic¹”, gdzie np. istnieje styl skromnej ele-

gancji jednolitego umeblowania biur administracji, niezale¿nie od hierarchi-

cznej pozycji.

„Chcieæ i rozumieæ”

Te niezbêdne cechy kadr administracyjnych niezale¿nie od szczebla i ty-

pu jednostki organizacyjnej ³¹cz¹ siê blisko z cech¹ „umieæ byæ”. Wyra¿aj¹

siê one bowiem równie¿ pewn¹ zewnêtrznoœci¹, bêd¹c¹ odbiciem akcepto-

wanej œwiadomoœci. Chodzi tu przede wszystkim o rozumienie i chêæ akcep-

towania swojej roli jako swego rodzaju powo³ania. Praca w administracji ma

charakter podobny do pracy sêdziego, lekarza i kap³ana jakiegokolwiek ry-

tua³u religijnego.

S¹ to wszystko funkcje realizuj¹ce us³ugi – s³u¿bê spo³eczn¹. Nie jest to

pozycja zapewniaj¹ca wysok¹ karierê materialn¹. Jeœli ktoœ g³ównie marzy

o zrobieniu maj¹tku, to nie powinien decydowaæ siê na ¿adn¹ z wy¿ej wy-

mienionych pozycji spo³ecznych, choæ oczywiœcie marzenie prymasa Glem-

pa, a¿eby funkcjonariusze administracji upodobnili siê do œlubuj¹cych ubó-
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stwo zakonników, jest nierealne. Godziwa zap³ata za pe³nione tego rodzaju

funkcje jest oczywista, ale nie mo¿e ona byæ podstawow¹ motywacj¹. Anga-

¿owanie siê w s³u¿bê administracyjno-kierownicz¹ nie mo¿e byæ uzasadnio-

ne chêci¹ szybkiego dorobienia siê.

Jak wiemy, skala motywacji aktywnego dzia³ania jest bardzo bogata

i mo¿na znaleŸæ sporo ludzi znajduj¹cych autentyczn¹ satysfakcjê osobist¹

z pe³nienia s³u¿by spo³ecznej. Taka postawa jest pierwszym podstawowym

wymogiem doboru kadr, i to na ka¿dym stanowisku administracyjnym.

Jednoczeœnie wyobra¿am sobie, ¿e administracyjna kadra kierownicza to

musz¹ byæ ludzie powa¿ni. Niejednokrotnie nag³aœniane przez media przy-

padki prowadzenia po pijanemu samochodu przez ró¿nego typu prominen-

tów, pijackie i erotyczne skandale w hotelu sejmowym czy organizowanie

np. przez kierownictwo jednej z warszawskich gmin dwudniowej konferen-

cji w Kazimierzu, koñcz¹cej siê codziennym pijañstwem w towarzystwie

przedstawicielek miejscowej agencji towarzyskich, œwiadcz¹ o prymitywiz-

mie kulturowym, niezgodnym z charakterem s³u¿by spo³ecznej. Nawiasem

mówi¹c, styl czêstego i chêtnego balowania równie¿ najwy¿szych luminarzy

administracji by³ ju¿ trafnie skrytykowany publicznie przez prezydenta

A. Kwaœniewskiego.

Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e akceptowanie nieprzyzwoitych zachowañ i ich

tolerowanie na wysokim centralnym szczeblu stanowi niebezpieczny wzór

dzia³ania dla aparatu terenowego. Takie ra¿¹ce przypadki, jak np. nie-

wyci¹gniêcie konsekwencji z faktu samochodowej ucieczki przed policyjn¹

kontrol¹ sekretarza stanu, zatrzymanego wreszcie dziêki blokadzie samocho-

dów policyjnych, œwiadcz¹ o tym, ¿e cecha „rozumie” nie jest w Polsce nie-

stety wystarczaj¹co upowszechniona w œrodowisku w³adzy administracyjnej.

Dalszym wa¿nym elementem œwiadomoœci kadry administracji samo-

rz¹du terytorialnego jest zautonomizowana wra¿liwoœæ na utrzymanie ele-

mentarnego porz¹dku spo³ecznego, upowszechnienie zachowañ, które

umo¿liwiaj¹ spokojne bezkonfliktowe funkcjonowanie jednostki w spo³e-

czeñstwie, nie nara¿onej na ró¿nego rodzaju stresy.

Chodzi tu o autentyczn¹ realizacjê sankcji za przekroczenia przepisów

prawa o wykroczeniach, dotycz¹cych np. terroru ha³asu, wandalizmu nisz-

czenia ³awek w parkach czy autobusach, graffiti na murach, rozwieszania og-

³oszeñ na latarniach, drzewach w parkach, na drzwiach klatek schodowych,

œmiecenia i nieusuwania œmieci, picia alkoholu na ulicy, itp.

Te wydaj¹ce siê nam niewa¿ne zaniedbania maj¹ jednak zasadnicze zna-

czenie. Wybitni kryminolodzy angielscy G.L Kelling i C.M. Coles (2000) s¹

zdania, ¿e „przesuniêcie punktu ciê¿koœci z oskar¿ania i aresztowania prze-

stêpców na dzia³ania maj¹ce na celu utrzymanie porz¹dku w mieœcie przy-
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czynia siê do obni¿enia statystyki zbrodni, a mieszkañcom dodaje otuchy”.

Trafnoœæ tej tezy sprawdzi³a siê w doœwiadczeniach transformacji Nowego

Jorku. Warto tu te¿ przypomnieæ celny aforyzm Karola Èapka: „Demokracja

jest pojêciem daleko szerszym ni¿ ustrój polityczny – to ³ad ¿yciowy”.

Konkluzje i wybrane wnioski

Konsekwentne stosowanie racjonalnych kryteriów doboru i oceny kadr

administracji terytorialnej jest œciœle zwi¹zane z realizacj¹ konstytucyjnego

celu ukszta³towania i utrzymania obywatelskiego pañstwa prawa. Ta idea

jest jednak funkcj¹ aktualnego stanu œrodowiska spo³ecznego, jego kapita³u

spo³ecznego.

Jak wynika z dotychczasowych wywodów, jesteœmy œwiadkami daleko

id¹cej erozji aksjologicznej spo³eczeñstwa polskiego, w minimalnym stopniu

wykazuj¹cego obywatelsk¹ aktywnoœæ i co gorzej – dalekiego od immanen-

tnej akceptacji ³adu prawnego.

St¹d te¿ i pierwszy generalny wniosek o koniecznoœci opracowania glo-

balnego programu sanacji i upowszechniania nowoczesnych postaw uczci-

woœci, przyzwoitoœci i aktywnoœci obywatelskiej w dobrze zrozumianym in-

dywidualnym interesie ka¿dego z nas.

Teoria organizacji i zarz¹dzania ju¿ dawno wykszta³ci³a racjonalne zasady

kszta³towania postaw ludzkich niezbêdnych dla sprawnego dzia³ania. Warto

przypomnieæ (Kie¿un 1998), ¿e wymienia siê tu cztery podstawowe mecha-

nizmy:

— autonomizacjê, czyli tworzenie potrzeb i celów wtórnych,

— naœladownictwo,

— ocenê spo³eczn¹,

— autorytet.

Autonomizacja oznacza, ¿e regularne nagradzanie lub karanie okreœlo-

nych zachowañ powoduje, ¿e staj¹ siê one po pewnym czasie celem samym

w sobie, odpada wiêc koniecznoœæ ka¿dorazowego ich wymuszania. W ten

sposób okres ostrego re¿imu dyscypliny, punktualnoœci, sumiennoœci, sta-

rannoœci w procesie pracy w kapitalistycznych przedsiêbiorstwach upowsze-

chni³ te cechy w rozwiniêtych spo³eczeñstwach zachodnich pracuj¹cych

obecnie z parokrotnie wiêksz¹ wydajnoœci¹, ni¿ notowan¹ u nas.

Wspó³czesna kultura elektroniczna stwarza olbrzymie mo¿liwoœci upo-

wszechnienia po¿¹danych zachowañ poprzez np. systematyczny przekaz te-

lewizyjny oddzia³uj¹cy równie¿ podprogowo na nasz¹ podœwiadomoœæ. Ta

metoda, z wielkim powodzeniem stosowana w reklamie, da³a równie¿ nie-
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zwykle pozytywny wynik w wieloletnim telewizyjnym i radiowym oddzia³y-

waniu w Ameryce na zmianê obyczaju palenia papierosów. Jeszcze 30 – 40

lat temu ten szkodliwy na³óg obejmowa³ swoim zasiêgiem 70 – 75% doros-

³ych. Obecny statystyczny wskaŸnik spad³ do 17%.

Wstêpny zarys planu sanacji i ukszta³towania spo³eczeñstwa obywatel-

skiego z wysokim poczuciem ³adu prawnego móg³by obejmowaæ nastêpu-

j¹ce posuniêcia:

1. wprowadzenie, wzorem Belgii, Grecji i Australii, obowi¹zku g³osowa-

nia w wyborach parlamentarnych i samorz¹dowych. Jeœli mamy obwarowa-

ny sankcjami karnymi obowi¹zek nauki dzieci i m³odzie¿y, to dlaczego nie

zastosowaæ go równie¿ do nauki obywatelskiej aktywnoœci pe³noletnich

obywateli? W Belgii, w której kara za nieuzasadnione nieg³osowanie jest

równowartoœci¹ miesiêcznego uposa¿enia, g³osuje ponad 90% obywateli.

S¹dzê, ¿e ten zwyczaj ju¿ zautonomizowa³ siê w wysokim stopniu. Wie-

dz¹c, ¿e muszê g³osowaæ, ¿e jest to mój obowi¹zek w stosunku do pañstwa,

które pe³ni wa¿ne dla mnie funkcje opiekuñcze – stopniowo coraz bardziej

bêdê siê interesowaæ programami wyborczymi i œledziæ ich wykonanie,

kszta³tuj¹c w ten sposób równie¿ poczucie odpowiedzialnoœci wybranych

reprezentantów;

2. intensywna permanentna akcja antykorupcyjna, oparta g³ównie na pla-

nie legalnej prowokacji. Ta skromnie ju¿ zapocz¹tkowana metoda da³a

w ostatnim okresie pozytywne rezultaty, np. w Czorsztynie w stosunku do

miejscowego wójta, chroni¹c bud¿et gminy przed strat¹ ponad 4 milionów

z³otych, czy w Bia³ymstoku i w Kielcach w stosunku do lekarzy, uniemo¿li-

wiaj¹c nielegalne przyznanie rent. W Stanach Zjednoczonych tego typu le-

galna prowokacja zastosowana w po³owie lat 80. w stosunku do osób na sta-

nowiskach odpowiadaj¹cych mniej wiêcej pozycji naszych podsekretarzy

stanu, szeroko i imiennie nag³oœniona w mediach, zakoñczona wyrokami po-

nad 100 lat wiêzienia, radykalnie zmniejszy³a chêæ tego typu manipulacji;

3. systematyczna akcja oddzia³ywania œwiadomoœciowego i podprogowe-

go na kszta³towanie siê zautonomizowanych postaw uczciwoœci i przyzwoi-

toœci poprzez odpowiednio sterowane programy telewizyjne. Nie chodzi tu

o powrót do prymitywnych form propagandy z czasów PRL, ale o inteligen-

tnie przemyœlan¹ strukturê i treœci, np. odpowiednio dobranych filmów,

sztuk teatralnych czy ¿ywych dyskusji;

4. upowszechnienie, wzorem Wy¿szej Szko³y Przedsiêbiorczoœci i Za-

rz¹dzania im. Leona KoŸmiñskiego w Warszawie, studiów administracyj-

nych w wydzia³ach zarz¹dzania (a nie ³¹czenie ich ze studiami prawniczymi),

dla upowszechnienia nowoczesnej wiedzy zarz¹dzania publicznego. Wi¹¿e

siê to równie¿ z przekszta³ceniem istniej¹cej Krajowej Szko³y Administracji
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w instytut permanentnego doskonalenia kadr administracji, posiadaj¹cy te-

renowe filie dla administracji terytorialnej;

5. wprowadzenie wiêkszoœciowej jednomandatowej ordynacji wyborczej

we wszystkich jednostkach samorz¹du terytorialnego, niezale¿nie od liczby

mieszkañców;

6. wprowadzenie zasady pe³nej depolityzacji w strukturach administracji

samorz¹du terytorialnego, zarówno na etapie wyborów, jak i funkcjonowania;

7. konsekwentne stopniowe wprowadzenie s³u¿by cywilnej w urzêdach

administracji samorz¹du terytorialnego;

8. radykalna zmiana uprawnieñ w zakresie biernego prawa wyborczego,

odpowiadaj¹cego niew¹tpliwemu poziomowi moralnemu, poprzez wyelimi-

nowanie z grona kandydatów do wszystkich wybieralnych pozycji admini-

stracyjnych i ustawodawczych osób znajduj¹cych siê w Rejestrze Skazanych,

bêd¹cych podmiotem aktu oskar¿enia lub bie¿¹cej procedury œledczej

i wprowadzenia wymogu imiennego poœwiadczenia poziomu moralnego

przez osobê wysokiego zaufania spo³ecznego. Równie¿ cofniêcie czynnego

prawa wyborczego dla wszystkich osób odbywaj¹cych bie¿¹c¹ karê pozba-

wienia wolnoœci i obci¹¿onych aktualn¹ kar¹ wiêzienia w zawieszeniu do

czasu jego wygaœniêcia;

9. rygorystyczne stosowanie kryteriów: „Godny zaufania, Umie, Wie,

Umie byæ, Chce i Rozumie” przy wyborze, rekrutacji i permanentnej ocenie

wszystkich funkcjonariuszy samorz¹du terytorialnego (oczywiœcie i aparatu

centralnej i wojewódzkiej administracji pañstwowej);

10. aktywna, energiczna dzia³alnoœæ samorz¹du celem doprowadzenia do

respektowania prawa o wykroczeniach, traktowanego jako punktu wyjœcia

do upowszechnienia postawy poszanowania prawa.
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Senator Zbyszko Piwoñski

Zgodnie z porz¹dkiem obrad mia³ teraz wyst¹piæ pan profesor Piekara.

Tak jak ju¿ wspomnia³em na wstêpie, zaniemóg³ i nie mo¿e uczestniczyæ

w konferencji. Referat pana profesora zostanie zawarty w publikacji mate-

ria³ów pokonferencyjnych. ¯yczymy Panu, Profesorze, powrotu do zdrowia.

Tak siê sk³ada, ¿e z profesorem Piekar¹, tak jak i z profesorem Kie¿unem

nasza komisja od d³u¿szego czasu utrzymuje œcis³e kontakty i myœlê, ¿e na-

dal bêdziemy z dorobku panów korzystali.

Przechodzimy do kolejnego wyst¹pienia, pani profesor i jednoczeœnie se-

nator Zdzis³awy Janowskiej.



Prof. dr hab. Zdzis³awa Janowska

Profil osobowo-zawodowy i zasady
doboru urzêdnika

Ocena zachowañ urzêdniczych

Postêpuj¹ca patologia ¿ycia publicznego w naszym kraju dotyka zarówno

jego strony ustawodawczej, jak i wykonawczej.

W przypadku sfery ustawodawczej najbardziej skrajnym przypadkiem

jest fakt tworzenia prawa na zlecenie okreœlonych grup interesu, a w przy-

padku sfery wykonawczej wykazywanie pe³nej ignorancji dla celu i misji

urzêdu, którego siê jest reprezentantem. Niechlubne dalekie miejsce Polski

(3,6 punktów w rankingu stopnia korupcyjnoœci w 2003 r.) na liœcie krajów

dotkniêtych korupcj¹ (bierze siê tu równie¿ pod uwagê korupcjê urzêdnicz¹)

uœwiadamia rozmiary istniej¹cych dysfunkcji.

Najwy¿sze miejsca w rankingu zajmuj¹ kraje skandynawskie, natomiast

smutkiem napawa fakt, ¿e lepsze oceny od Polski uzyska³y kraje takie jak:

Bu³garia, Chorwacja, Czechy, S³owacja i £otwa.

Ta sytuacja wymaga powszechnej debaty spo³ecznej i edukacji ca³ego

spo³eczeñstwa. Tylko wówczas istnieje szansa na poprawê istniej¹cego stanu

rzeczy. Debata ta winna m.in. dotyczyæ roli i zadañ kadr urzêdniczych na

szczeblach w³adzy pañstwowej i samorz¹dowej, wymagañ osobowo-zawodo-

wych, którym powinny odpowiadaæ, oraz zasad ich doboru. Ranga debaty

i koniecznoœæ wprowadzania zmian legislacyjnych porz¹dkuj¹cych dobór

urzêdników na szczeblu gminy staj¹ siê szczególnie istotne, bowiem rozmia-

ry patologii urzêdniczej s¹ coraz bardziej widoczne. Nale¿y w tym miejscu

stwierdziæ, ¿e wracamy do punktu zerowego, bowiem wyniki pokoleñ wcze-

œniejszych zosta³y zmarnowane, czego dowodem s¹ dzia³ania zmierzaj¹ce do

„czystoœci” urzêdniczej czynione ju¿ w latach dwudziestolecia miêdzywo-

jennego. Wtedy to zaczê³a obowi¹zywaæ ustawa o pañstwowej s³u¿bie cywil-
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nej z dn. 17 II 1922 r., w której sformu³owano podstawowe obowi¹zki urzê-

dnicze. I tak na mocy art. 21 urzêdnik obowi¹zany by³ wiernie s³u¿yæ

Rzeczypospolitej, przestrzegaæ œciœle ustaw i przepisów, wype³niaæ obowi¹z-

ki swego urzêdu gorliwie, sumiennie i bezstronnie oraz dbaæ wed³ug najlep-

szej woli i wiedzy o dobro sprawy publicznej i spe³niaæ wszystko, co temu

dobru s³u¿y, a unikaæ wszystkiego, co by mu mog³o zaszkodziæ. Urzêdnika

zobowi¹zywano do zachowania tajemnicy s³u¿bowej, a przede wszystkim

nie wolno mu by³o czerpaæ korzyœci osobistych z zajmowanego stanowiska.

Znamienna jest treœæ art. 26, na mocy którego urzêdnikowi nie wolno by-

³o ¿¹daæ ani przyjmowaæ darów, ofiarowanych w zwi¹zku z jego stanowis-

kiem urzêdowym bezpoœrednio lub poœrednio jemu lub jego rodzinie, ani te¿

jakimkolwiek sposobem wywo³ywaæ zaofiarowanie takiego daru. Urzêdniko-

wi równie¿ nie by³o wolno przyj¹æ ¿adnej posady ani stanowiska ani te¿ odda-

waæ siê poza urzêdem takim zajêciom, których wykonywanie sta³o w sprzecz-

noœci z jego obowi¹zkami s³u¿bowymi (...) i mog³o wywo³ywaæ uzasadnione

podejrzenie o stronniczoœæ lub interesownoœæ (art. 29). Zakazane mu by³o ró-

wnie¿ wystêpowaæ w charakterze rzeczoznawcy w sprawach pozostaj¹cych

w bezpoœrednim zwi¹zku z jego zadaniami s³u¿bowymi (art. 31).

Niestety w latach póŸniejszych (okresie realnego socjalizmu i transforma-

cji ustrojowej) pracê urzêdnicz¹ charakteryzowa³o i charakteryzuje wiele

dysfunkcji. Wielkie nadzieje wi¹zano ze zmian¹ ustroju, ¿ywi¹c przekona-

nie, ¿e owa zmiana „oczyœci” sferê funkcjonowania w³adzy zarówno ustawo-

dawczej, jak i wykonawczej. Niestety, wprowadzana z wielkim trudem usta-

wa o s³u¿bie cywilnej (w 1996 r.) nie spe³ni³a pok³adanych nadziei w gwa-

rantowaniu zatrudnienia kompetentnej, apolitycznej armii urzêdniczej

oddanej sprawom kraju. Poczynione zmiany w roku 1999, których dokony-

wano w imiê „czystoœci” dzia³añ urzêdniczych (nowa ustawa o s³u¿bie cywil-

nej), równie¿ odsunê³y niezale¿noœæ i apolitycznoœæ urzêdników na plan dal-

szy.

Podobnie dzieje siê i dzisiaj, kiedy obecna w³adza pragnie mieæ „swoich”

urzêdników. Trzeba w tym miejscu podkreœliæ, ¿e wymagania etyczne wo-

bec urzêdników w obydwu ustawach s¹ daleko ubo¿sze ni¿ w ustawie z roku

1922. Mówi siê g³ównie o nieskazitelnym charakterze urzêdnika i neutralno-

œci politycznej (praktyka niestety tych wymagañ nie potwierdza).

Obserwacja rzeczywistoœci i wyniki licznych badañ (CBOS-u, Banku

Œwiatowego, Fundacji im. S. Batorego), a tak¿e kontroli (Najwy¿szej Izby

Kontroli) dowodz¹ postêpuj¹cej patologii ¿ycia publicznego, a co za tym

idzie, koniecznoœci jak najszybszego przeciwdzia³ania istniej¹cemu zjawis-

ku. Najgorszy jest fakt, ¿e czêsto dzia³aniom patologicznym pomaga prawo,

tzn. np. jego nieprecyzyjne okreœlenia pozwalaj¹ce na uznaniowoœæ dzia³a-
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nia, u³atwiaj¹ce stosowanie ulg, przyznawanie zezwoleñ czy koncesji. Zacho-

dzi wówczas pytanie, czy do takiej sytuacji dochodzi na skutek niedoskona-

³oœci prawa, czy te¿ œwiadomego tworzenia tzw. luki prawnej lub zapisu

tworz¹cego pod³o¿e korupcjogenne.

Oczywiste jest jednak, ¿e o dzia³aniach patologicznych decyduje postawa

cz³owieka, przestrzeganie przez niego okreœlonych norm i standardów etycz-

nych, a te z kolei zwi¹zane s¹ z procesem wychowania i przebywania w ko-

rzystnym lub niekorzystnym œrodowisku rodzinnym, spo³ecznym i zawodo-

wym. Niestety, wyniki badañ spo³ecznych na temat zachowañ urzêdniczych

w omawianej kwestii s¹ bardzo pesymistyczne. Na ich podstawie mo¿na

twierdziæ, ¿e narasta w spo³eczeñstwie negatywna opinia o dzia³alnoœci in-

stytucji pañstwowych i samorz¹dowych (D. Duraj-Walczak, 2003). W latach

90. o korupcjê oskar¿ano administracjê pañstwow¹ i samorz¹dow¹ (44%),

wymiar sprawiedliwoœci (41 %), policjê (39 %) i s³u¿bê zdrowia (36 %). W ro-

ku 2002 ocena tych instytucji wypad³a jeszcze gorzej, bowiem a¿ 52 % spo-

³eczeñstwa dostrzega³o korupcjê urzêdnicz¹. Do tej grupy do³¹czyli przed-

stawiciele parlamentu (54 %) i partii politycznych (65 %).

Najbardziej zaskakuj¹ce i jednoczeœnie dowodz¹ce moralnego „psucia

siê” polskiego spo³eczeñstwa s¹ opinie aprobuj¹ce ³apownictwo. Czêœæ spo-

³eczeñstwa uwa¿a, ¿e dziêki temu udaje siê „za³atwiæ” sprawy dotycz¹ce le-

czenia (43 %), pracy (23 %), wymiaru sprawiedliwoœci (11 %). Z badañ wyni-

ka, ¿e najwiêkszym zaufaniem spo³ecznym ciesz¹ siê osoby reprezentuj¹ce

naukê, banki, us³ugi pielêgniarskie i ubezpieczeniowe.

Zrozumia³e jest zatem, ¿e opisane wczeœniej standardy urzêdnicze

w ustawie z roku 1922 nie znajduj¹ dzisiaj wiêkszego zastosowania (nie zna-

laz³y te¿ nale¿ytego odbicia, jak wczeœniej zaznaczono, w ustawach o s³u¿bie

cywilnej). Dotyczy to zachowañ urzêdniczych zarówno szczebla administra-

cji publicznej, jak i samorz¹dowej. Czêsto zdarza siê, ¿e w obliczu prawa

(przyzwalaj¹cego na podejmowanie decyzji w okreœlonych kwestiach) do-

chodzi do dysfunkcji polegaj¹cych na marnotrawstwie wiedzy, kwalifikacji

i zdolnoœci ludzkich. Widaæ to zjawisko najczêœciej przy politycznych czy-

stkach kadrowych i politycznych nominacjach przy okazji wygranych wybo-

rów w kraju czy samorz¹dzie. Przejawia siê to np. w natychmiastowej chêci

do posiadania „swoich” kierowników, dyrektorów generalnych urzêdu, dy-

rektorów spó³ek gminy czy prezesów spó³ek pañstwa. Próbuje siê równie¿

ograniczyæ dzia³ania konkursowe na stanowiska kierownicze lub te¿ czyni

siê wszystko, ¿eby w konkursie zwyciê¿y³y osoby uprzednio „namaszczo-

ne”. Dochodzi w ten sposób nie tylko do marnotrawstwa ludzkich kompe-

tencji, a w konsekwencji do braku zaufania spo³ecznego do w³adzy na ka¿-

dym szczeblu, ale równie¿ do powstawania niepotrzebnych acz bardzo
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wysokich kosztów zwi¹zanych z odprawami ludzi odchodz¹cych. Przyjmo-

wanie „swoich” przeczy wymaganiom, którym powinny odpowiadaæ osoby

piastuj¹ce stanowiska kierownicze. Przyk³adem w tym wzglêdzie mo¿e byæ

dzia³alnoœæ w³adzy samorz¹dowej w £odzi, a konkretnie prezydenta miasta

(Janowska, 2004), który w sposób bezkompromisowy (na podstawie niestety

obowi¹zuj¹cego ustawodawstwa pozwalaj¹cego w sferze dzia³alnoœci kultu-

ralnej podejmowaæ decyzje osobowe przy sprzeciwie organów twórczych

i zwi¹zkowych) zatrudni³ na stanowisku dyrektora naczelnego i artystyczne-

go placówki teatralnej osoby pozbawione w³aœciwych kompetencji. Jedno-

czeœnie pozbawi³ stanowiska kierowniczego osobê w pe³ni do tej roli przygo-

towan¹. Obydwie powo³ane osoby (mimo kilkumiesiêcznego konfliktu

prezydenta z aktorami i œrodowiskiem artystycznym Polski) nie spe³nia³y

podstawowych wymogów dotycz¹cych wiedzy (z zakresu zarz¹dzania, za-

rz¹dzania kultur¹, re¿yserii teatralnej), umiejêtnoœci kierowniczych i inter-

personalnych (w sferze komunikowania siê, prowadzenia negocjacji i szcze-

gólnie kierowania konfliktami).

Powy¿sze rozwa¿ania dowodz¹ koniecznoœci zwrócenia uwagi na podsta-

wowe problemy, dotycz¹ce zadañ, wymagañ osobowo-zawodowych i umie-

jêtnoœci urzêdniczych.

Zadania urzêdnika administracji publicznej i samorz¹dowej

Sprowadzaj¹ siê one przede wszystkim do:

— samodzielnego podejmowania merytorycznych decyzji zgodnie z po-

siadanymi kompetencjami,

— przygotowania merytorycznego materia³u, niezbêdnego do podejmo-

wania decyzji dla aparatu kierowniczego,

— pieczy nad wdra¿aniem decyzji w ¿ycie,

— dostarczania obiektywnej rady i oceny zaistnia³ej sytuacji,

— tworzenia pomostu miêdzy sprawuj¹cymi w³adzê a spo³eczeñstwem.

Warunkiem realizacji tak sformu³owanych zadañ s¹ najwy¿sze kompe-

tencje urzêdnicze i nienaganne walory osobowe.

Kompetencje i umiejêtnoœci urzêdnika

Od urzêdnika nale¿y wymagaæ najwy¿szych kompetencji, tj. wiedzy, do-

œwiadczenia i okreœlonych umiejêtnoœci:
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Wiedza

Jej zakres i ró¿norodnoœæ, a zarazem œwiadomoœæ sta³ego rozwoju gwaran-

tuje trafnoœæ w podejmowaniu decyzji.

Ka¿dy rodzaj przygotowania specjalistycznego winien byæ wzbogacony

wiedz¹ z zakresu nauk o zarz¹dzaniu oraz socjologii, psychologii i etyki.

Urzêdnik kontaktuje siê ze swoimi prze³o¿onymi, podw³adnymi, wspó³kole-

gami i klientami. St¹d te¿ wiedza na temat kierowania ludŸmi oraz spo³ecz-

no-psychologiczno-etyczna wydaje siê niezbêdna.

Doœwiadczenie

Chodzi tu niekoniecznie o doœwiadczenie w pracy urzêdniczej, ale o do-

œwiadczenie w pracy z innymi. Doœwiadczenie pozwala wypracowaæ okreœlo-

ne standardy zachowañ, sprzyja lepszemu komunikowaniu siê z otoczenie.

Umiejêtnoœci

a wœród nich:

— wspó³pracy z innymi
Urzêdnik pracuje w zespole, ale przede wszystkim przenosi decyzje do

cz³onków spo³eczeñstwa (mieszkañców gmin), w których imieniu sprawuje

urz¹d. Te umiejêtnoœci wzbogaca wiedza spo³eczno-psychologiczna,

— komunikowania siê
Bardzo istotne staj¹ siê tutaj umiejêtnoœci interpersonalne, w sk³ad któ-

rych wchodzi komunikowanie siê, zdolnoœæ do kierowania konfliktami i ne-

gocjowania. Komunikowanie siê przybiera charakter m.in. informacyjny, in-

strukta¿owy, integracyjny i motywacyjny. W pe³nieniu roli urzêdniczej

komunikowanie siê, polegaj¹ce na informowaniu, aktywnym s³uchaniu (tj.

zadawaniu pytañ, okazywaniu zainteresowania i uznania dla przekazywa-

nych informacji) odgrywa kluczow¹ rolê. Niew¹tpliwie chodzi tu równie¿

o umiejêtnoœæ jasnego komunikowania siê w formie pisemnej (formu³owa-

nie myœli, u¿ywanie odpowiedniego s³ownictwa itp.) oraz w formie ustnej

(jasne wypowiadanie siê, stosowanie komunikacji niewerbalnej i jêzyka cia-

³a). To samo dotyczy umiejêtnoœci prowadzenia negocjacji i zdolnoœci po-

zwalaj¹cych kierowaæ konfliktem,

— kreatywnoœci
Chodzi tutaj o ucieczkê od przyjêtych stereotypowo standardów zacho-

wañ urzêdniczych, kojarzonych z nadmiernym usztywnieniem dzia³añ (ich

zbiurokratyzowaniem). Urzêdnik wspó³czesny jest osob¹ poszukuj¹c¹ i two-

rz¹c¹ warunki dla nowych rozwi¹zañ i projektów,
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— analizy i myœlenia strategicznego
Pe³niona rola urzêdnicza zobowi¹zuje do ponoszenia odpowiedzialnoœci

za przygotowywane i podejmowane decyzje. St¹d te¿ umiejêtnoœæ analizo-

wania, dokonywania symulacji, odnosz¹cych siê do skutków decyzji w przy-

sz³oœci i zwi¹zanych ze strategi¹ przyjêtej dzia³alnoœci w urzêdzie wydaje siê

niezwykle wa¿na,

— kierowania zespo³em
Urzêdnik sprawuj¹cy rolê kierownicz¹ winien na ni¹ rzeczywiœcie zas³u-

¿yæ. Podstaw¹ jej pe³nienia jest posiadanie rzeczywistego autorytetu (przy-

gotowanie merytoryczne i walory moralne) i umiejêtnoœci, pozwalaj¹cych

kierowaæ innymi, tj. planowania, organizowania, a przede wszystkim moty-

wowania swoich podw³adnych. Umieæ kierowaæ zespo³em to znaczy rozu-

mieæ swoj¹ rolê interpersonaln¹, informacyjn¹ i decyzyjn¹.

Wspó³czesny kierownik staje siê kreatorem, patronem i doradc¹, a jego

kierowanie opiera siê na m¹droœci, zaanga¿owaniu i inwencji podw³ad-

nych.

Walory osobowe urzêdnika

Urzêdnikowi stawia siê wysokie wymagania zawodowe. Oczekuje siê od

niego posiadania ró¿norodnych umiejêtnoœci, ceni siê go równie¿, i mo¿e

w dzisiejszej rzeczywistoœci najbardziej, za jego obiektywizm dzia³ania, obja-

wiaj¹cy siê nale¿yt¹ postaw¹ moralno- etyczn¹.

Mówi siê (zapisy o s³u¿bie cywilnej) o nieskazitelnym charakterze urzê-

dnika i jego nieposzlakowanej opinii (w tym wzglêdzie mog¹ uwiarygodniæ

otrzymane rekomendacje od osób wysokiego zaufania).

Urzêdnik pe³ni rolê s³u¿ebn¹ wobec instytucji, któr¹ reprezentuje. Nie

mo¿e kierowaæ siê w dzia³aniu interesem w³asnym czy okreœlonej grupy.

Nie powinien równie¿ wystêpowaæ w konflikcie ról, np. ustawodawczej

i wykonawczej (bycie radnym lub parlamentarzyst¹ i zarazem urzêdnikiem –

co jest przyjêtym kanonem).

Urzêdnik powinien zachowaæ neutralnoœæ polityczn¹ i religijn¹. Od urzê-

dnika oczekuje siê przede wszystkim fachowoœci. Przy wykonywaniu swoich

zadañ nie mo¿e on wystêpowaæ w roli „zak³adnika” interesów okreœlonej

grupy politycznej. Na czas pe³nienia s³u¿by urzêdniczej powinien zawiesiæ

swoj¹ dzia³alnoœæ polityczn¹ (jeœli tak¹ uprzednio siê zajmowa³).

To stwierdzenie sprawia, ¿e dobór urzêdników zarówno do pracy w admi-

nistracji publicznej, jak i samorz¹dowej nie mo¿e byæ doborem politycznym

(niestety ten warunek, jak wczeœniej opisywano, przez ca³y okres transfor-
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macji nie jest spe³niany). Dobre przyk³ady w tym wzglêdzie s¹ charaktery-

styczne dla Wielkiej Brytanii, Irlandii i Japonii.

Takie same oczekiwania, gwarantuj¹ce obiektywizm dzia³ania urzêdni-

ka, dotycz¹ jego neutralnoœci religijnej. Niezale¿nie od swoich przekonañ re-

ligijnych urzêdnik ani nie mo¿e manifestowaæ publicznie swoich pogl¹dów,

ani szykanowaæ osób, które „czuj¹” i „myœl¹” inaczej.

Zasady doboru urzêdników samorz¹dowych

Dobór urzêdników w instytucjach samorz¹dowych winien opieraæ siê na

kryteriach:

— fachowoœci,

tj. kompetencji i wczeœniej wymienionych umiejêtnoœci,

— obiektywizmu w dzia³aniu

(postawy moralno-etycznej)

— neutralnoœci politycznej,

— neutralnoœci œwiatopogl¹dowej.

A¿eby móc oceniæ kandydatów pod k¹tem wymienionych kryteriów, na-

le¿a³oby prowadziæ staranne postêpowanie kwalifikacyjne. W przypadku

urzêdników obejmuj¹cych stanowiska kierownicze powinno siê prowadziæ

dzia³anie konkursowe zapewniaj¹c fachowoœæ komisji konkursowej. Tylko

wówczas kandydat mo¿e zostaæ rzetelnie oceniony. W innym przypadku or-

ganizowane konkursy staj¹ siê fikcj¹ (s¹ to typowe dzia³ania dla naszej rze-

czywistoœci) wczeœniej opisywane.

Dla urzêdników ubiegaj¹cych siê o inne stanowisko (w tym specjalistów)

winno byæ organizowane równie¿ staranne i bezstronne postêpowanie kwali-

fikacyjne. Chodzi tu o w³aœciwie i merytorycznie prowadzone procedury re-

krutacji i selekcji wykorzystuj¹c niezbêdne metody i techniki (analiza doku-

mentacji o kandydacie wraz z referencjami, rozmowa kwalifikacyjna i ba-

danie psychologiczne).

Nadszed³ czas, aby urzêdnicy samorz¹dowi stali siê korpusem s³u¿by cy-

wilnej, pod warunkiem, ¿e s³u¿ba ta nie bêdzie przedmiotem przetargów ko-

lejnych grup politycznych, obejmuj¹cych w³adzê w naszym kraju. Szans¹ na

„czystoœæ” doboru i sprawowania funkcji urzêdniczych jest prowadzenie

ustawicznego procesu edukacyjnego wœród polskiego spo³eczeñstwa z je-

dnoczesnym stosowaniem œrodków restrykcyjnych w stosunku do osób ³a-

mi¹cych standardy etyczne.

54



Literatura

1. Z. Janowska, Zarz¹dzanie zasobami ludzkimi, PWE, W-wa 2002 r.

2. T. Listwan, Zarz¹dzanie kadrami, wyd. C.H. BECK, W-wa 2002 r.

3. A. Pocztowski, Zarz¹dzanie zasobami ludzkimi, PWE, W-wa 2003 r.

4. D. Walczak-Duraj, £ad etyczny w gospodarce rynkowej, doœwiadczenia polskiej transformacji,

Wyd. Uniwersytetu £ódzkiego, £ódŸ 2002 r.

5. Z. Janowska, Dysfunkcje w sferze doboru kadry kierowniczej w: Wyzwanie przysz³oœci w za-

rz¹dzaniu zasobami ludzkimi (red. A. Pocztowski, Z. Wiœniewski), Oficyna Ekonomicz-

na, Polskie Wydawnictwa Profesjonalne, Kraków 2004 r.

6. Umowa z dn. 17 II1922 o pañstwowej s³u¿bie cywilnej, Biuletyn Informacyjny Zespo³u ds.

Organizacji Biura Kadr i Szkolenia nr 7, Urz¹d Rady Ministrów, W-wa, grudzieñ 1994 r.

55



Prof. dr hab. Andrzej Piekara

Stosunki urz¹d – obywatel
i kultura administracji

w demokratycznym pañstwie prawa

Zarys podstawowych problemów i regulacji prawnych

Przyrodzona i niezbywalna godnoœæ cz³owieka stanowi Ÿród³o wolnoœci i praw

cz³owieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest

obowi¹zkiem w³adz publicznych.(Art. 30 Konstytucji RP).

1. W miarê postêpu cywilizacyjnego, w tym spo³ecznego, pañstwa demo-

kratyczne przywi¹zuj¹ coraz wiêksz¹ wagê do humanizacji, sprawnoœci i pra-

worz¹dnoœci administracji publicznej.

Dzia³ania w tym zakresie zmierzaj¹ ku wy¿szej kulturze i jakoœci admini-

stracji. Przyk³adem tego rodzaju dzia³añ jest niew¹tpliwie Europejski ko-

deks dobrej administracji przyjêty przez Parlament Europejski w dniu

6 wrzeœnia 2001 r.

Dokument ten zosta³ zainspirowany art. 41 Karty praw podstawowych

Unii Europejskiej, uchwalonej w grudniu 2000 r. Naczelna idea st¹d wynika-

j¹ca g³osi, ¿e podstawowym prawem obywatela Unii Europejskiej jest doma-

ganie siê od organów i instytucji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem roz-

patrzenia, bez zbêdnej zw³oki, sprawy wniesionej do danego organu lub

instytucji. Organy i instytucje, a tak¿e wszyscy zatrudnieni w nich funkcjona-

riusze maj¹ obowi¹zek w³aœciwego, zgodnego z prawem, za³atwienia sprawy.

Obywatelowi, wnosz¹cemu sprawê, przys³uguje odszkodowanie, je¿eli

w wyniku dzia³añ administracji poniós³ szkodê1.

W Europejskim kodeksie dobrej administracji znajduj¹ siê zasady, które,

w wiêkszoœci, wystêpuj¹ w prawie polskim, zw³aszcza w obowi¹zuj¹cym od

1960 r. Kodeksie postêpowania administracyjnego.
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W Europejskim kodeksie niektóre zasady s¹ szczególnie interesuj¹ce

z punktu widzenia jakoœci (kultury) stosunków urz¹d – obywatel. S¹ to mia-

nowicie zasady: wspó³miernoœci (art. 6)2, bezstronnoœci i niezale¿noœci

(art. 8), uprzejmoœci (art. 12), stosownego (racjonalnego, szybkiego lub nie-

zw³ocznego) podjêcia decyzji (art. 17).

Odpowiadaj¹ca intencjom prawotwórcy realizacja zasad Europejskiego

kodeksu dobrej administracji, a tak¿e polskiego Kodeksu postêpowania ad-

ministracyjnego uzale¿niona jest od jakoœci pracowników i urzêdników ad-

ministracji publicznej. O ich jakoœci decyduje przede wszystkim poziom in-

telektualny, moralny i profesjonalny ludzi tam pracuj¹cych, zw³aszcza kadry

kierowniczej. Decyduj¹ce jest to, co i ile oni wiedz¹, co potrafi¹ i czego chc¹.

Wiedzê nabywa siê w wyniku nauki. W wiêkszoœci zawodów (np. lekarze,

urzêdnicy) – nauki permanentnej.

Cz³owiek potrafi wiêcej lub mniej w zale¿noœci od wiedzy, ale tak¿e w rów-

nym stopniu od umiejêtnoœci, które naby³ w dzia³aniu, w praktyce, dziêki ró¿-

nym doœwiadczeniom. Dodajmy, ¿e wrodzona inteligencja jest tu nie bez du¿e-

go znaczenia; nastêpnie: chêci. Nasze chêci w decyduj¹cym stopniu kszta³tuj¹

siê w zale¿noœci nie tylko od potrzeb, lecz tak¿e od uznawanego systemu war-

toœci, zasad i aspiracji. Nasze obowi¹zki chcemy wykonywaæ lepiej albo gorzej

w zale¿noœci od posiadanych zasad i wartoœci stanowi¹cych fundament tych

zasad.

Wydaje siê, ¿e zdobycie odpowiedniej wiedzy i praktyki (wykszta³cenia

oraz doœwiadczenia zawodowego) jest spraw¹ prostsz¹ ni¿ uzyskanie i przyjê-

cie (uwewnêtrznienie) zasad i wartoœci, które stan¹ siê imperatywem wew-

nêtrznym, drogowskazem i g³osem sumienia dla ¿ycia godnego, uczciwego

i twórczego. Taka œwiadomoœæ i postawa spo³eczna kszta³tuj¹ siê w stosun-

kowo d³ugim okresie. Zazwyczaj od wczesnego dzieciñstwa, przez lata m³o-

dzieñcze i dojrza³e. Jednak¿e najwa¿niejszy okres jest ten, w którym pozosta-

je siê pod wp³ywem wychowawczym rodziców (tak¿e dziadków!) i autorytetów

szkolnych, g³ównie nauczycieli i profesorów oraz rozmaitych przywódców

w organizacjach m³odzie¿owych, obywatelskich, a nastêpnie – politycznych.

W polityce kadrowej, gdy zamierza siê powierzyæ wa¿ne administracyjne

stanowisko, szeregowe b¹dŸ kierownicze, na którym szczególnie wymagane

jest wysokie poczucie profesjonalnej i moralnej odpowiedzialnoœci, musi siê

wczeœniej zadaæ pytanie: gdzie, w jakim œrodowisku rodzinnym i spo³ecz-

nym, pod czyim wp³ywem kszta³towa³y siê zasady i uznawane wartoœci kan-

dydata. Czy, mówi¹c potocznym jêzykiem, dokonywa³o siê to pod wp³ywem

pogl¹du, ¿e o szczêœciu i presti¿u decyduj¹ jedynie spryt, pieni¹dze i wysoki

stan posiadania, czy wrêcz inaczej: decyduj¹cymi czynnikami przynosz¹cymi

powodzenie w ¿yciu i szacunek ludzi s¹ uczciwa praca, dobrze wykonywana,
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wiedza zdobyta rzeteln¹ nauk¹ oraz przyzwoitoœæ w stosunkach z ludŸmi.

W pierwszym z wymienionych przypadków wystêpuje zazwyczaj elastyczny

(„bez krêgos³upa”) konformizm i oportunizm lub brutalny egoizm. W drugim

zaœ: postawa spolegliwa, ¿yczliwoœæ wobec ludzi oraz rozwi¹zywanie trudnych

(czêstokroæ konfliktowych) spraw z godnoœci¹ i honorem. Dodajmy – mimo

niemi³ych skojarzeñ z innych kontekstów i czasów – chodzi tu o postawê

pryncypialn¹, poddan¹ autodyscyplinie intelektualnej i etycznej.

Ów pierwszy „model” myœlenia wraz z odpowiadaj¹c¹ mu postaw¹ w sto-

sunkach spo³ecznych jest podatny na rozmaite patologie, jak np. korupcja,

nepotyzm, prywata, serwilizm, oszustwa itp. Natomiast drugi „model” rodzi

skutki spo³ecznie po¿¹dane i kreatywne, przeciwstawne tym pierwszym.

Zachodzi pytanie, co nale¿y czyniæ, gdy na skutek niekorzystnych uwa-

runkowañ, m.in. historycznych, silniejsze i czêstsze staj¹ siê pogl¹dy i zacho-

wania spo³ecznie patologiczne i destrukcyjne. Co robiæ, gdy brak autodyscy-

pliny zawodowej i etycznej oraz postaw obywatelskich i patriotycznych

powoduje dezorganizacjê ¿ycia spo³ecznego, os³abienie za³o¿onych ról insty-

tucji pañstwowych, np. parlamentu, rz¹du, aparatu œcigania i wymiaru spra-

wiedliwoœci i w rezultacie dochodzi do atrofii ca³ego pañstwa?

W sytuacji, w której masowo odrzucane s¹ motywacje i argumenty natury

humanistycznej, gdy perswazja oraz racjonalne i etyczne „przemawianie do

sumienia” okazuj¹ siê nieskuteczne, nale¿y, modernizuj¹c i intensyfikuj¹c

zasady i ca³y system instytucji oœwiatowo-wychowawczych („ofensywa edu-

kacyjna na rzecz spo³eczeñstwa kreatywnego i praworz¹dnego”), wzmóc

funkcjê dyscyplinuj¹c¹ prawa: nakaz, zakaz, szybka egzekucja prawa i – jak

trzeba – rych³a i dolegliwa kara. Równoczeœnie niezbêdne s¹ sankcje spo³e-

czne i prawne za lekcewa¿enie norm etycznych, zasad wspó³¿ycia spo³ecz-

nego i dobrych obyczajów. Gdy nie dzia³a sumienie, musi zadzia³aæ strach

przed prawn¹ (s³u¿bow¹, dyscyplinarn¹, cywiln¹, karn¹) oraz polityczn¹

i spo³eczn¹ odpowiedzialnoœci¹.

Prawo – wraz z opini¹ publiczn¹ (rola mediów!) – musi staæ siê skutecz-

nym instrumentem wymuszania dzia³añ i zachowañ praworz¹dnych i kon-

struktywnych. Chodzi tu g³ównie o jakoœæ pañstwa i jakoœæ ¿ycia obywa-

teli.

2. Jedn¹ z najwa¿niejszych p³aszczyzn jakoœci pañstwa i jakoœci ¿ycia s¹

stosunki urz¹d – obywatel. Tam jakoœæ administracji odgrywa decyduj¹c¹

rolê. Ta dziedzina ¿ycia publicznego – jak wiele innych, analogicznych –

czerpie swe si³y twórcze z polityki kadrowej opartej na selekcji pozytywnej

przy zastosowaniu, przede wszystkim, kryteriów merytorycznych, etycz-

nych, profesjonalnych i intelektualnych. Stosowanie ich przes¹dza o pozio-

mie kultury (jakoœci) administracji danego kraju.
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Prócz selekcji pozytywnej kadr do s³u¿by w administracji publicznej,

podstawow¹ rolê dla kultury administracji – a co za tym idzie i dla stosun-

ków urz¹d–obywatel – spe³nia przestrzeganie i stosowanie nastêpuj¹cych za-

sad i wartoœci:

— praworz¹dnoœci i humanizacji funkcjonowania administracji, zw³aszcza

humanizacji stosunków miêdzyludzkich w relacjach: urz¹d–obywatel,

— konstruktywnoœci, prawdy i rzetelnoœci oraz sprawnoœci,

— lojalnoœci i ¿yczliwoœci urzêdnika (pracownika) wobec obywatela,

zw³aszcza bêd¹cego stron¹,

— niezbêdnoœci pe³nej, systematycznej i rzetelnej informacji oraz kon-

troli i krytyki,

— zapewnienia odpowiednich warunków rzeczowych i materialnych,

funkcjonowania aparatu administracyjnego i obs³ugi obywateli w urzêdach.

Wymienione wy¿ej zasady i wartoœci znajduj¹ oparcie przede wszystkim

w preambule Konstytucji RP z 1997 roku, a zw³aszcza – w jej przepisach,

a tak¿e w Kodeksie postêpowania administracyjnego i orzecznictwie s¹do-

wym (g³ównie NSA). Dokumentem o donios³ym znaczeniu jest równie¿

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej przyjêta w grudniu 2000 r.

w Nicei, która umieœci³a w katalogu zawartych w niej praw prawo do dobrej

administracji (art. 41).

W zakresie problematyki prawnych uwarunkowañ realizacji wymienio-

nych wy¿ej zasad i wartoœci podstawow¹ rolê odgrywaj¹ te normy prawne

k.p.a., które nosz¹ miano Zasad ogólnych (art. 6–16)3.

Art. 6 k.p.a. stanowi, ¿e organy administracji publicznej dzia³aj¹ na podstawie

przepisów prawa. Oznacza to, ¿e wszelkie administracyjne nakazy i zakazy oraz

dzia³ania dotycz¹ce praw i obowi¹zków obywateli musz¹ mieæ podstawê w prze-

pisach prawa. Co zaœ ustawodawca polski rozumie przez „Przepisy prawa”, wyni-

ka jednoznacznie z przepisów Konstytucji, zw³aszcza art. 87 oraz art. od 91 do 94.

Zasada legalnoœci dzia³añ administracji znajduje swoj¹ niezwykle wa¿n¹

konkretyzacjê w art. 107 § 1 i § 3, który m.in. nak³ada na organ wydaj¹cy de-

cyzjê obowi¹zek powo³ania w decyzji podstawy prawnej i uzasadnienia pra-

wnego, polegaj¹cego na wyjaœnieniu podstawy prawnej decyzji i przytocze-

niu odnoœnych przepisów prawa.

W przypadku, gdy decyzja zosta³a wydana bez podstawy prawnej lub

z ra¿¹cym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.), organ wy¿szego

stopnia ma obowi¹zek – na ¿¹danie strony lub z urzêdu – stwierdziæ jej nie-

wa¿noœæ. Rozstrzygniêcie w kwestii niewa¿noœci nastêpuje w formie decyzji.

Analogiczna kompetencja przys³uguje s¹dowi administracyjnemu, gdy orze-

ka w sprawie skargi wniesionej przez stronê po wyczerpaniu przez ni¹ œrod-

ków odwo³awczych w postêpowaniu administracyjnym4.
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Wymóg uzasadnienia, wyjaœnienia i podawania motywów rozstrzygniêæ

administracyjnych pozostaje w œcis³ym zwi¹zku z zasad¹ nale¿ytego i wy-

czerpuj¹cego informowania stron o okolicznoœciach faktycznych i prawnych,

które mog¹ mieæ wp³yw na ustalenie ich praw i obowi¹zków bêd¹cych

przedmiotem postêpowania administracyjnego (art. 9 k.p.a.).

Zasada informowania w stosunkach urz¹d – obywatel wi¹¿e siê z zasad¹

lojalnoœci wobec obywatela i pog³êbiania jego zaufania do organów pañstwa

oraz podnoszenia œwiadomoœci i kultury prawnej.

Lojalnoœæ i s³u¿ebnoœæ administracji znajduj¹ szczególnie silny wyraz

w treœci powo³anego art. 9 in fine, który nak³ada na organy administracji pub-

licznej obowi¹zek czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestnicz¹ce

w postêpowaniu nie ponios³y szkody z powodu nieznajomoœci prawa,

i w tym celu organy (konkretnie – urzêdnicy) udzielaj¹ niezbêdnych wyjaœ-

nieñ i wskazówek5.

Obowi¹zek pog³êbiania zaufania w stosunkach urz¹d – obywatel opiera

siê g³ównie na zasadzie rzetelnej, zrozumia³ej, terminowej i systematycznej

informacji ze strony organów administracji. Z kolei obie te zasady znajduj¹

swe uwarunkowanie w zasadzie jawnoœci i przejrzystoœci funkcjonowania ad-

ministracji publicznej.

Szczegó³owe uwarunkowanie prawne powy¿szej zasady znajduje siê

w art. 73 i 74 k.p.a. oraz w ustawie z dnia 6 wrzeœnia 2001 roku o dostêpie do

informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r. nr 112, poz. 1198)6.

Kodeks postêpowania administracyjnego w powo³anych wy¿ej artyku³ach

zobowi¹zuje organ administracji publicznej do umo¿liwienia stronie prze-

gl¹dania akt sprawy oraz sporz¹dzania z nich notatek i odpisów. Ponadto

strona mo¿e ¿¹daæ wydania jej uwierzytelnionych odpisów z akt sprawy, je-

¿eli jest to uzasadnione jej wa¿nym interesem.

Odmowa realizowania powy¿szych uprawnieñ strony jest mo¿liwa tylko

w odniesieniu do akt sprawy objêtych ochron¹ tajemnicy pañstwowej, a tak-

¿e do innych akt, które organ administracji publicznej wy³¹czy ze wzglêdu

na wa¿ny interes pañstwowy (art. 74 k.p.a.). Zaznaczyæ tu nale¿y, ¿e ilekroæ

organ w decyzji odmownej albo w takim te¿ postanowieniu powo³uje siê

w uzasadnieniu na interes pañstwowy (spo³eczny, publiczny itp.) ma obo-

wi¹zek wykazaæ precyzyjnie, na czym konkretnie w danej sprawie ów inte-

res polega i dlaczego interesowi temu nale¿a³o daæ pierwszeñstwo przed in-

teresem strony. W myœl art. 74 § 2 k.p.a. odmowa musi mieæ formê postanowie-

nia. Na takie postanowienie s³u¿y stronie za¿alenie. Od ostatecznego postano-

wienia stronie przys³uguje skarga do Naczelnego S¹du Administracyjnego.

Humanizacji i demokratyzacji stosunków urz¹d – obywatel s³u¿y zasada

ogólna postêpowania administracyjnego: „nic o stronie bez strony”. Zawiera
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siê ona w art. 10 § 1 k.p.a., który nak³ada na organy administracji publicznej

obowi¹zek zapewnienia stronom czynnego udzia³u w ka¿dym stadium po-

stêpowania. Uprawnienie, jakie wynika st¹d dla strony, polega m.in. na tym,

¿e mo¿e ona przed zapadniêciem decyzji wypowiedzieæ siê co do zebranych

dowodów i materia³ów oraz zg³oszonych ¿¹dañ. Ponadto, w toku postêpowa-

nia dowodowego strona mo¿e ¿¹daæ przeprowadzenia dowodu. ¯¹danie to

organ winien uwzglêdniæ, je¿eli przedmiotem dowodu jest okolicznoœæ ma-

j¹ca znaczenie dla sprawy (art. 78 § 1 k.p.a.). Ponadto, strona ma prawo braæ

udzia³ w przeprowadzaniu dowodu, mo¿e zadawaæ pytania œwiadkom, bieg-

³ym i stronom oraz sk³adaæ wyjaœnienia (art. 79 § 2 k.p.a.). Szczególnie wa¿ny

dla pozycji prawnoproceduralnej strony jest przepis art. 81, który stanowi, ¿e

okolicznoœæ faktyczna mo¿e byæ uznana za udowodnion¹, je¿eli strona mia³a

mo¿noœæ wypowiedzenia siê co do przeprowadzonych dowodów7.

Szczególnego rodzaju gwarancj¹ przestrzegania zasady czynnego udzia³u

strony w ka¿dym stadium postêpowania administracyjnego jest art. 145 § 1

pkt. 4 k.p.a. Wynika z niego, ¿e strona, która np. bezskutecznie odwo³ywa³a

siê od decyzji wydanej w postêpowaniu przebiegaj¹cym z pogwa³ceniem

omawianej zasady, mo¿e ¿¹daæ wznowienia postêpowania uzasadniaj¹c to

faktem, ¿e bez w³asnej winy nie bra³a udzia³u w postêpowaniu. Nale¿y tu

zaznaczyæ, ¿e intencj¹ ustawodawcy by³o, aby upodmiotowiona strona, jako

partner organu administracji publicznej, wspó³tworzy³a z nim realnie – na

zasadzie wzajemnej lojalnoœci – wynik postêpowania. A wiêc chodzi tu nie

tylko o formalne uczestnictwo strony w postêpowaniu, lecz tak¿e – i to

przede wszystkim – o faktyczny i rzeczywisty jej udzia³ w ca³ej procedurze

ustalania prawdy materialnej i rzetelnych przes³anek decyzji administracyj-

nej. Spe³nienie tego postulatu, podniesionego do rangi normatywnej zasady

proceduralnej wraz z zasad¹ informowania, wyjaœniania i motywowania,

stwarza kolejne korzystne uwarunkowanie dla humanizacji i demokratyzacji

administracji oraz dla wykonywania decyzji administracyjnych bez potrzeby

stosowania œrodków przymusu (art. 11 k.p.a.).

Jakoœæ i rzetelnoœæ administracji publicznej oraz poszanowanie praw oby-

watela w urzêdzie znajduj¹ swe oparcie tak¿e w art. 7 k.p.a. Jest to przepis

o donios³ym znaczeniu dla realizacji zasady praworz¹dnoœci, rzetelnoœci, pra-

wdy materialnej (obiektywnej) i szacunku dla uprawnionych, spo³ecznych,

gospodarczych i materialnych interesów obywatela8. Przepis ten obrós³ wie-

loma, twórczo go interpretuj¹cymi, orzeczeniami s¹dów (w tym g³ównie

NSA) oraz naukow¹ literatur¹ prawnicz¹9.

Dziêki omawianemu przepisowi, k.p.a. stoi na gruncie zasady prawo-

rz¹dnoœci w administracji publicznej, co oznacza, ¿e chodzi nie tylko o prze-

strzeganie przepisów prawa, lecz tak¿e ca³ej warstwy aksjologicznej zawartej
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w normach Konstytucji RP i w zasadach ogólnych k.p.a. Nale¿y tu zazna-

czyæ, ¿e zasady ogólne k.p.a. odgrywaj¹ szczególn¹ – w pewnym sensie nadrzê-

dn¹ i wiod¹c¹ – rolê w systemie wspó³czesnego polskiego prawa administracyj-

nego10. W omawianym wy¿ej art. 7 k.p.a., zasadom praworz¹dnoœci i prawdy

materialnej (obiektywnej) towarzyszy zasada za³atwienia sprawy z uwzglêdnie-

niem interesu spo³ecznego i s³usznego interesu obywatela. Doktryna i orzeczni-

ctwo zasadê tê interpretuj¹ jako dyrektywê ustawodawcy skierowan¹ do organu

administracji publicznej, by ten za³atwia³ ¿¹danie obywateli pozytywnie, o ile

bêdzie to zgodne z prawem i niesprzeczne z interesem spo³ecznym, a ponadto

– le¿¹ce w obiektywnych mo¿liwoœciach organu11.

Z tej zasady wynika kolejna: mianowicie – konstruktywnego i apriorycz-

nie ¿yczliwego stosunku organu do sprawy (¿¹dania) obywatela.

Praktyka stosunków urz¹d – obywatel czêstokroæ odbiega od wzorców nor-

matywnych. Dzieje siê to najczêœciej na skutek nieodpowiedniej polityki kad-

rowej w administracji publicznej (brak profesjonalizmu i w³aœciwych postaw

spo³eczno-etycznych), a tak¿e – niskiej œwiadomoœci prawnej obywateli.

Stosunki urz¹d – obywatel obfitowa³yby w jeszcze wiêksze dolegliwoœci

dla obywatela, gdyby nie obowi¹zywa³a w procedurze administracyjnej

prakseologiczna zasada sprawnoœci zawarta w art. 12 k.p.a. i rozwiniêta w art.

35–38 tego¿ kodeksu12. Przepisy te wyra¿aj¹ wolê ustawodawcy przeciw-

dzia³ania takim postawom i zachowaniom pracowników i urzêdników admi-

nistracji publicznej, które okreœla siê jako opiesza³oœæ, przewlek³oœæ dzia³a-

nia i bezczynnoœæ, a tak¿e: niestarannoœæ, nieracjonalnoœæ i niecelowoœæ.

Intencje ustawodawcy zosta³y w tym przedmiocie sprecyzowane tyle

zwiêŸle, co precyzyjnie: „Organy administracji publicznej powinny dzia³aæ

w sprawie wnikliwie i szybko, pos³uguj¹c siê mo¿liwie najprostszymi œrodka-

mi prowadz¹cymi do jej za³atwienia. Sprawy, które nie wymagaj¹ zbierania

dowodów, informacji lub wyjaœnieñ, powinny byæ za³atwione niezw³ocznie”.

(art. 12 k.p.a.). Rozwiniêcie zasady sprawnoœci dzia³ania w postêpowaniu ad-

ministracyjnym (celowoœci, skojarzonej z dok³adnoœci¹, racjonalnoœci¹

i energicznoœci¹) znajdujemy m.in. w rozdziale 7 „Za³atwianie spraw” (Dzia³

I k.p.a.). Ju¿ na samym pocz¹tku tego rozdzia³u znajduje siê przepis, który

stanowi, ¿e organy administracji publicznej obowi¹zane s¹ za³atwiaæ sprawy

bez zbêdnej zw³oki.

Niezw³ocznie powinny byæ za³atwiane sprawy, które mog¹ byæ rozpatrzone

na podstawie dowodów przedstawionych przez stronê, ³¹cznie z ¿¹daniem

wszczêcia postêpowania, lub na podstawie faktów i dowodów powszechnie

znanych z urzêdu organowi, przed którym toczy siê postêpowanie, b¹dŸ mo-

¿liwe do ustalenia na podstawie danych, którymi rozporz¹dza ten organ.

Ustawodawca wychodz¹c z realistycznego za³o¿enia, ¿e s¹ takie sprawy, któ-
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rych za³atwienie wymaga d³u¿szego nieco czasu, okreœli³ termin maksimum

jednego miesi¹ca dla za³atwienia sprawy, w której konieczne jest przeprowa-

dzenie postêpowania wyjaœniaj¹cego oraz tyle¿ samo – dla przeprowadzenia po-

stêpowania odwo³awczego. Natomiast sprawy szczególnie skomplikowane po-

winny byæ za³atwione nie póŸniej ni¿ w ci¹gu dwóch miesiêcy (art. 35 § 3 k.p.a.).

Nie tylko zasada sprawnoœci dzia³ania administracji, lecz tak¿e szacunek

nale¿ny obywatelowi i wymóg lojalnoœci wobec strony nakazuj¹ skrupulatnie

przestrzegaæ ustawowych terminów, w granicach, których sprawa powinna

byæ za³atwiona. Jednak¿e w przypadku niemo¿noœci za³atwienia sprawy w

takim terminie organ administracji publicznej ma obowi¹zek zawiadomiæ

strony, podaj¹c przyczyny zw³oki i wskazuj¹c nowy termin za³atwienia spra-

wy (art. 36 k.p.a.).

Je¿eli organ nie przestrzega wspomnianych przepisów, wówczas obywatel

nie jest bezbronny wobec opiesza³oœci i przewlek³oœci dzia³ania administra-

cji. Narzêdzie obrony daje stronie artyku³ 37 k.p.a., w myœl, którego na nie-

za³atwienie sprawy w ustawowym terminie lub terminie wskazanym przez

organ stronie s³u¿y za¿alenie do organu administracji publicznej wy¿szego

stopnia. Gdyby za¿alenie to okaza³o siê bezskuteczne, wtedy stronie przy-

s³uguje prawo wniesienia skargi na bezczynnoœæ organu do s¹du administra-

cyjnego (art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku – Prawo o postê-

powaniu przed s¹dami administracyjnymi).

Nadmieniæ tu nale¿y, ¿e obywatelowi (stronie) w wypadku doznania

szkody na skutek dzia³ania b¹dŸ zaniechania organu naruszaj¹cego prawo

lub dzia³aj¹cego bez podstawy prawnej przys³uguje roszczenie o odszkodo-

wanie, jeœli szkoda zosta³a dowiedziona13.

Jednym z wielu podstawowych praw obywatelskich w stosunkach urz¹d

– obywatel, respektowanych w k.p.a., jest prawo strony do poddania dzia³añ

– w tym rozstrzygniêæ – organu administracji publicznej obiektywnej weryfi-

kacji w trybie administracyjnej kontroli instancyjnej, a nastêpnie, po wyczer-

paniu w tym trybie œrodków odwo³awczych – w postêpowaniu s¹dowoadmini-

stracyjnym, w którym s¹d dokonuje kontroli rozstrzygniêæ i innych dzia³añ

administracyjnych z punktu widzenia ich zgodnoœci z prawem14. W tym

przedmiocie du¿e znaczenie maj¹ tak¿e przepisy Dzia³u VIII k.p.a. „Skargi

i wnioski”. Z art. 221 wynika, ¿e – zgodnie z Konstytucj¹ RP – prawo do sk³ada-

nia petycji, skarg i wniosków do organów pañstwowych i innych publicznych

oraz organizacji i instytucji spo³ecznych przys³uguje ka¿demu, zarówno w in-

teresie publicznym, jak i w³asnym, a tak¿e – innej osoby za jej zgod¹.

Przedmiotem skargi mo¿e byæ w szczególnoœci zaniedbanie lub nienale-

¿yte wykonywanie zadañ przez w³aœciwe organy albo przez ich pracowni-

ków, naruszenie praworz¹dnoœci lub interesów skar¿¹cych, a tak¿e przewlek³e
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lub biurokratyczne za³atwianie spraw. Kodeks wyra¿a troskê o bezpieczeñ-

stwo skar¿¹cego, stanowi¹c, ¿e nikt nie mo¿e byæ nara¿ony na jakikolwiek

uszczerbek lub zarzut z powodu z³o¿enia skargi lub wniosku albo z powodu

dostarczenia materia³u do publikacji o znamionach skargi lub wniosku, je¿eli

dzia³a³ w granicach prawem dozwolonych.

Najwa¿niejsze z punktu widzenia ochrony uprawnionych interesów oby-

watela w urzêdzie s¹ œrodki zaskar¿ania, przez które rozumie siê instytucje

procedury administracyjnej przys³uguj¹ce uprawnionemu podmiotowi

(m.in., i g³ównie, stronie), s³u¿¹ce weryfikacji rozstrzygniêæ administracyj-

nych i ewentualnemu uchyleniu lub zmianie decyzji albo postanowienia.

W k.p.a. wystêpuj¹ nastêpuj¹ce œrodki zaskar¿enia (odwo³awcze):

1) odwo³anie od decyzji wydanej w pierwszej instancji, wnoszone do or-

ganu wy¿szego stopnia, w terminie czternastu dni od dnia dorêczenia de-

cyzji lub ustnego jej og³oszenia stronie;

2) wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, maj¹cy zastosowanie wów-

czas, gdy k.p.a. (art. 127 § 3) nie przewiduje mo¿liwoœci wniesienia odwo³a-

nia w zwi¹zku z tym, ¿e decyzja zosta³a wydana w pierwszej instancji przez

ministra lub samorz¹dowe kolegium odwo³awcze. Do wniosku o ponowne

rozpatrzenie sprawy wniesionego do wymienionych organów stosuje siê od-

powiednio przepisy dotycz¹ce odwo³añ od decyzji;

3) za¿alenie na wydane w toku postêpowania postanowienie, bêd¹ce

œrodkiem zaskar¿enia, który mo¿e byæ stosowany tylko wtedy, kiedy k.p.a.,

w okreœlonych przypadkach, to przewiduje (art. 141 k.p.a.). Zaznaczyæ nale-

¿y, ¿e postanowienia w postêpowaniu administracyjnym dotycz¹ poszczegól-

nych kwestii wynikaj¹cych w jego toku, lecz nie rozstrzygaj¹ o istocie spraw,

chyba ¿e przepisy kodeksu stanowi¹ inaczej. W sprawach dotycz¹cych za¿a-

leñ, a nie uregulowanych w odnoœnym rozdziale (rozdzia³ 11, Dzia³ II k.p.a.)

maj¹ odpowiednie zastosowanie przepisy dotycz¹ce odwo³añ.

Odrêbn¹ form¹ uruchomienia przez stronê procedury weryfikacji decyzji

s¹ œrodki prawne przys³uguj¹ce stronie w trybach nadzwyczajnych, mianowi-

cie:

1) w postêpowaniu w sprawie wznowienia postêpowania;

2) w postêpowaniu w sprawie stwierdzenia niewa¿noœci decyzji.

Strona mo¿e ¿¹daæ wznowienia postêpowania, gdy postêpowanie zosta³o

zakoñczone decyzj¹ ostateczn¹, czyli tak¹, od której stronie nie przys³uguje

zwyczajny œrodek prawny (zwany te¿ zwyczajnym œrodkiem odwo³awczym

lub œrodkiem zaskar¿enia), czyli – odwo³anie.

Zatem ¿¹danie wznowienia postêpowania jest nadzwyczajnym œrodkiem

prawnym, przys³uguj¹cym stronie (tak¿e organizacji spo³ecznej dzia³aj¹cej

na prawach strony w sprawie dotycz¹cej innej osoby (art. 31 k.p.a.) oraz pro-
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kuratorowi (art. 184 k.p.a.)15. ¯¹danie wznowienia postêpowania wnosi siê

do organu administracji publicznej, który wyda³ w sprawie decyzjê w pier-

wszej instancji. Postanowienie w kwestii wznowienia postêpowania nale¿y

zaœ do kompetencji organu, który wyda³ w sprawie decyzjê w ostatniej in-

stancji.

Ten organ przeprowadza postêpowanie co do przyczyn wznowienia oraz

co do rozstrzygniêcia istoty sprawy. Stwierdziwszy istnienie podstaw praw-

nych do uchylenia decyzji wydanej w postêpowaniu obci¹¿onym istotnymi

wadami, wymienionymi w art. 145 § 1 k.p.a.16 albo gdy Trybuna³ Konstytu-

cyjny orzek³ o niezgodnoœci aktu normatywnego z Konstytucj¹, umow¹ miê-

dzynarodow¹ lub ustaw¹, na podstawie którego zosta³a wydana decyzja, wy-

mieniony organ odpowiednio uchyla dan¹ decyzjê i wydaje now¹ decyzjê

rozstrzygaj¹c¹ o istocie sprawy.

Stronie, która ponios³a szkodê na skutek wydania decyzji z naruszeniem

przepisu art. 145 § 1 k.p.a. albo uchylenia takiej decyzji w wyniku wznowie-

nia postêpowania, s³u¿y – przed s¹dem powszechnym – roszczenie o od-

szkodowanie w zakresie i na zasadach okreœlonych w przepisach Kodeksu

cywilnego.

¯¹danie stwierdzenia niewa¿noœci decyzji, w odró¿nieniu od ¿¹dania

wznowienia postêpowania, strona17 mo¿e wnieœæ zarówno przeciw decyzji

ostatecznej, jak i nieostatecznej.

O niewa¿noœci decyzji rozstrzyga w formie decyzji organ wy¿szego stop-

nia, a gdy decyzja zosta³a wydana przez ministra lub samorz¹dowe kolegium

odwo³awcze – ten organ.

Powody, dla których organ administracji publicznej stwierdzi niewa¿noœæ

decyzji, wylicza art. 156 § 1 k.p.a.18

Stronie, która ponios³a szkodê na skutek wydania decyzji z naruszeniem

powo³anego przepisu albo stwierdzenia niewa¿noœci takiej decyzji, s³u¿y ro-

szczenie o odszkodowanie za poniesion¹ rzeczywist¹ szkodê, chyba ¿e pono-

si ona winê za powstanie okolicznoœci wymienionych w tym przepisie. Do

odszkodowania stosuje siê przepisy Kodeksu cywilnego, z wy³¹czeniem

art. 418 tego kodeksu (art. 160 k.p.a.)19.

Odrêbnym trybem weryfikacji decyzji administracyjnych (i nie tylko de-

cyzji)20, które sta³y siê ostateczne w postêpowaniu administracyjnym i nie

s³u¿y od nich odwo³anie, jest s¹dowa kontrola decyzji administracyjnych,

któr¹ mo¿e uruchomiæ, skarg¹ do s¹du administracyjnego, ka¿dy, kto ma

w tym interes prawny, a tak¿e inne podmioty w ustawie wskazane.

Kwestiê tê regulowa³y przed reform¹ s¹downictwa administracyjnego

art. 33 i 34 ustawy o NSA, a nastêpnie, po reformie, art. 50 powo³anej wy¿ej

ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi. Skarga
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m.in. powinna zawieraæ: wskazanie zaskar¿onej decyzji, postanowienia inne-

go aktu lub czynnoœci, okreœlenie naruszenia prawa lub interesu prawnego,

oznaczenie organu, którego dzia³ania lub bezczynnoœci skarga dotyczy.

Poza tym skarga powinna spe³niaæ wymogi pisma w postêpowaniu s¹do-

wym w rozumieniu art. 46 powo³anej ustawy.

Dziêki s¹dowej kontroli legalnoœci decyzji administracyjnych obywatel, bê-

d¹c w sporze o prawo z organem administracji publicznej, znajduje niezale¿ne-

go i obiektywnego arbitra, który traktuje równorzêdnie obie strony sporu i pro-

fesjonalnie rozstrzyga spór kieruj¹c siê prawem, w tym dyrektywami

podniesionymi do rangi norm prawnych, zawartym w warstwie aksjologicznej

Konstytucji RP i w zasadach ogólnych postêpowania administracyjnego umiesz-

czonych na czo³owym miejscu w Kodeksie postêpowania administracyjnego.

3. W poprzedniej czêœci niniejszego tekstu ukazano wybrane podstawo-

we unormowania prawne dotycz¹ce sytuacji obywatela w urzêdzie, zw³asz-

cza gdy ten obywatel jest stron¹ (zob. art.28 i 29 k.p.a. oraz: Z. Janowicz, Ko-

deks postêpowania administracyjnego. Komentarz, Wyd. Naukowe PWN,

Warszawa 1999, s. 127 i nast.)21.

System odnoœnych przepisów czyni wra¿enie, ¿e stosunki urz¹d – obywa-

tel przebiegaj¹ poprawnie z punktu widzenia wymogów praworz¹dnoœci, do-

brej roboty (dyrektyw prakseologicznych) i wartoœci etycznych. W praktyce

jednak¿e wystêpuje czêsto i wiele takich sytuacji, które zaprzeczaj¹ temu

wra¿eniu. Owe naganne sytuacje œwiadcz¹ o tym, ¿e niska jest jakoœæ naszej

administracji publicznej, a co za tym idzie – niska kultura tej¿e administra-

cji22.

Ocena taka znajduje oparcie m.in. w corocznych sprawozdaniach Prezesa

Naczelnego S¹du Administracyjnego, publikowanych b¹dŸ omawianych na

³amach prasy ogólnodostêpnej23.

Wnioski w tym przedmiocie nasuwaj¹ siê tak¿e ze sprawozdañ Rzecznika

Praw Obywatelskich24 oraz z badañ opinii publicznej25.

Niedostatki polskiej administracji publicznej dostrzegane s¹ przez eks-

pertów i w³aœciwe organy Unii Europejskiej. Zauwa¿a siê tam, ¿e admini-

stracja nasza nie spe³nia wielu unijnych dyrektyw Dobrej Administracji.

Spodziewaæ siê nale¿y, ¿e zreformowane s¹downictwo administracyjne in-

tensywniej i szybciej ni¿ dot¹d bêdzie wp³ywaæ na podniesienie poziomu

praworz¹dnoœci, a co za tym idzie – jakoœci polskiej administracji publicznej.

Ponadto, gruntowne zmiany musz¹ zajœæ w wysoce dysfunkcjonalnej dla ja-

koœci Pañstwa polityce kadrowej w organach i urzêdach publicznych. Zatem,

dotychczasowy stan rzeczy, polegaj¹cy na dominacji kryteriów oceny podpo-

rz¹dkowanych partykularnym interesom partii politycznych ze szkod¹ dla

wymogów dotycz¹cych wiedzy, umiejêtnoœci i doœwiadczenia oraz walorów
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etycznych, musi ulec zasadniczej zmianie, poniewa¿ obni¿a jakoœæ pañstwa

i jakoœæ ¿ycia obywateli. Jest ponadto marnotrawny, gdy¿ stosunkowo czêste

zmiany koniunktur i uk³adów partyjnych powoduj¹ w urzêdach masowe

zwalnianie z pracy (tzw. czystki) „nieswoich” i zastêpowanie ich nowymi

– „swoimi”. Nabyte doœwiadczenie i wiedza praktyczna oraz odbyte kursy

i szkolenia owych „nieswoich” id¹ na marne, zaœ nowi – „swoi” przed³u¿aj¹

szkodliwe zjawisko administracji niedoœwiadczonej, „raczkuj¹cej”, ma³o

profesjonalnej. A kiedy siê naucz¹ i dojrzej¹, to z kolei oni bêd¹ musieli

odejœæ, by zrobiæ miejsce kolejnym „swoim”.

Prawo o s³u¿bie cywilnej, które w Polsce teoretycznie istnieje, powinno

zacz¹æ wreszcie dzia³aæ w praktyce, tak¿e – odpowiednio dostosowane – wo-

bec pracowników samorz¹du terytorialnego26. Wówczas mo¿e dojdzie do

merytoryczno-profesjonalnej stabilizacji pracowników i urzêdników admini-

stracji publicznej oraz wzrostu ich kwalifikacji zawodowych. Mo¿e wtedy zo-

stanie przerwane to b³êdne ko³o marnotrawnej i spo³ecznie czêstokroæ

krzywdz¹cej p³ynnoœci kadr. Nale¿y spodziewaæ siê, ¿e po¿¹dane zmiany zo-

stan¹ wymuszone g³osem opinii publicznej i blisk¹ perspektyw¹ przyst¹pie-

nia Polski do Unii Europejskiej.

Przypisy

1 �ród³o: J. Œwi¹tkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji, Biuro Rzecznika Praw

Obywatelskich, Warszawa 2002.
2 W toku podejmowania decyzji urzêdnik zapewni, ¿e przyjête dzia³ania pozostan¹

wspó³mierne do obranego celu. Urzêdnik bêdzie w szczególnoœci unikaæ ograniczania

praw obywateli lub nak³adania na nich obci¹¿eñ, je¿eli ograniczenia te lub obci¹¿enia

by³yby niewspó³mierne do celu prowadzonych dzia³añ.
3 O normach prawnych zasad ogólnych postêpowania administracyjnego, ich szczególnej

roli w stosunkach formalnoprawnych i materialnoprawnych – zob.: Z. Janowicz, Kodeks

postêpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. IV zmienione, Wyd. Prawnicze PWN,

Warszawa 1999, s. 61–63; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postêpowania administracyj-

nego, wyd. II rozszerzone i zaktualizowane, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 1998, s. 34

i nast. Autorzy, charakteryzuj¹c zasady ogólne, zawarte w art. 6–16 k.p.a. trafnie zwraca-

j¹ uwagê, ¿e s¹ to przepisy wspólne dla ca³oœci postêpowania administracyjnego, obo-

wi¹zuj¹ we wszystkich stadiach postêpowania i stanowi¹ wi¹¿¹c¹ wytyczn¹ dla stosowa-

nia wszystkich przepisów kodeksu. Winno dokonywaæ siê zatem ich „wspó³zastosowa-

nie” wraz z ka¿dym jego przepisem. Ponadto zasady te s¹ bardzo wa¿nym Ÿród³em dla

wskazañ interpretacyjnych w stosunku do wszystkich instytucji postêpowania admini-

stracyjnego i mog¹ s³u¿yæ do wype³niania ewentualnych luk w przepisach procedural-

nych. Powo³ani autorzy wyra¿aj¹ nadto pogl¹d zgodny z orzecznictwem NSA, ¿e zasady

ogólne wp³ywaj¹ nie tylko na kszta³t postêpowania administracyjnego, ale i na kszta³t

stosunków materialnoprawnych. Dobitnym przyk³adem jest w tej kwestii art. 7 k.p.a.
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4 Zob.: art. 22 ust. 1 i 3 oraz art. 33 i 34 – ju¿ nieobowi¹zuj¹cej – ustawy z dnia 11 maja

1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r. nr 74, poz. 368, z póŸn.

zm.). Aktualnie, po reformie s¹downictwa administracyjnego, obowi¹zuj¹ od 1 stycznia

2004 roku ustawy: z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych

(Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1269); z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu

przed s¹dami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270); z dnia 30 sierpnia

2002 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce... (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1271, z póŸn. zm.).

W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administra-

cyjnymi (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270) szczególnie nas interesuj¹ art. 50 i nast.

Prócz tego zobacz: Roman Hauser, Nie bêdzie siê czekaæ d³u¿ej na wyrok, dodatek „Prawo

co dnia”, „Rzeczpospolita” 2002, nr 209, s. C2; Andrzej Zoll, Czy polska jest pañstwem

prawa? Z³e prawo – s³abe pañstwo, „Tygodnik Powszechny” 2004, nr 4, s. 1 i 5. W dniu

22 stycznia 2004 r., z inicjatywy Fundacji im. S. Batorego i redakcji „Tygodnika Po-

wszechnego” odby³a siê dyskusja nt. „Demokracja delegowana – szansa czy zagro¿enie

dla demokracji?” z cyklu debat „Kryzys pañstwa i drogi wyjœcia”. Do udzia³u w debacie

zostali zaproszeni L. Balcerowicz, M. Król, M. Wyrzykowski, A. Zoll, zaœ dyskusjê po-

prowadzi³ A. Smolar.
5 W stosunkach regulowanych przez prawo administracyjne nieznajomoœæ przepisów

prawa administracyjnego nie mo¿e szkodziæ stronie. Patrz tak¿e wyroki NSA: – Oœro-

dek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 10 czerwca 1998 r. (sygn. akt I SA/Lu 563/97).

Obowi¹zkiem ka¿dego organu administracji jest jak najstaranniejsze wyjaœnienie pod-

stawy faktycznej i prawnej decyzji, co wyp³ywa tak¿e z zasad ogólnych wyra¿onych

w art. 9 k.p.a. (zasada udzielenia informacji) oraz art. 11 k.p.a. (zasada przekonywania,

czyli wyjaœnienia stronie „zasadnoœci przes³anek” rozstrzygniêcia). Chodzi zatem tak¿e

o wyt³umaczenie siê, dlaczego organ administracyjny dany przepis zastosowa³ do kon-

kretnych ustaleñ lub dlaczego uzna³ go za niew³aœciwy; – Oœrodek Zamiejscowy w Ka-

towicach z dnia 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Ka 1740/98). Obowi¹zek informo-

wania i wyjaœniania stronom przez organ prowadz¹cy postêpowanie ca³okszta³tu

okolicznoœci faktycznych i prawnych tocz¹cej siê sprawy (art. 9 k.p.a.) powinien byæ ro-

zumiany tak szeroko, jak to jest mo¿liwe. Udowodnione naruszenie tego obowi¹zku

powinno byæ rozumiane jako wystarczaj¹ca podstawa do uchylenia decyzji, szczególnie

wówczas, gdy urzêdnik stwierdza (lub powinien stwierdziæ), ¿e strona zamierza podj¹æ

dzia³ania wi¹¿¹ce siê dla niej z niekorzystnymi skutkami lub nawet ryzykiem wyst¹pie-

nia podobnych skutków. W takim wypadku urzêdnik ma wyraŸny obowi¹zek w mo¿li-

wie jasny sposób wyjaœniæ ca³oœæ okolicznoœci sprawy stronie i równie wyraŸnie wskazaæ

na ryzyko wi¹¿¹ce siê z zaplanowanymi dzia³aniami. Jest to jedyny odpowiadaj¹cy zasa-

dzie art. 1 Konstytucji sposób rozumienia art. 9 k.p.a.
6 Odmowa organu administracji publicznej dostêpu do informacji publicznej i powo³y-

wanie siê na tajemnicê pañstwow¹ musz¹ byæ oparte na odpowiednim przepisie prawa.

Regulacje w tym przedmiocie zawiera ustawa z dnia 22 stycznia 1999 roku o ochronie

informacji niejawnych. W szczególnoœci za³¹cznik nr 1 do tej ustawy (Dz.U. z 1999 r.

nr 11, poz. 95, z póŸn. zm.).
7 Wyj¹tki od tej zasady przewiduje art. 10 § 2 k.p.a.
8 Wystêpuj¹c¹ w art. 7 k.p.a. zasadê prawdy materialnej (obiektywnej) nale¿y rozumieæ

jako normatywn¹ dyrektywê rzetelnoœci i zgodnoœci z rzeczywistoœci¹ – prawd¹, a po-

nadto – jako dyrektywê obiektywizmu (bezstronnoœci). Brak bezstronnoœci prowadzi

z regu³y do naruszenia praworz¹dnoœci i prawdy obiektywnej. Na stra¿y bezstronnoœci
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stoj¹ art. 24–27 k.p.a. Przepisy te, zw³aszcza fundamentalny art. 24, maj¹ stanowiæ ba-

rierê dla takich m.in. patologii spo³ecznych jak nepotyzm, serwilizm i rozmaite formy

protekcji.

9 Zob. m.in.: E. Ochendowski, Postêpowanie administracyjne i s¹dowoadministracyjne. Wybór

orzecznictwa, Toruñ 2000, s. 42–50.
10 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postêpowanie administracyjne i s¹dowoadministra-

cyjne, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 125 i nast.
11 Taki pogl¹d znajduje oparcie w wyroku NSA z dnia 11 czerwca 1981 r. (sygn. akt SA

820/81), ONSA 1981, z. 1, poz. 57. S¹d ten stan¹³ na stanowisku, ¿e organ administracji,

dzia³aj¹cy na podstawie przepisów prawa materialnego przewiduj¹cych uznaniowy cha-

rakter rozstrzygniêcia, jest obowi¹zany – zgodnie z zasad¹ art. 7 k.p.a. za³atwiæ sprawê

w sposób zgodny ze s³usznym interesem obywatela, je¿eli nie stoi temu na przeszko-

dzie interes spo³eczny ani nie przekracza to mo¿liwoœci organu administracji wynika-

j¹cych z przyznanych mu uprawnieñ i œrodków.
12 Znajomoœæ i stosowanie regu³ i dyrektyw sprawnego dzia³ania (prakseologii) w admini-

stracji publicznej ma zasadnicze znaczenie dla jakoœci i kultury tej administracji. Zob.:

na ten temat W. Kie¿un, Transformacja administracji publicznej w œwietle teorii organizacji

i zarz¹dzania, „Master of Business Administration” [Warszawa] 2000, nr 1, s. 3 oraz ten-

¿e: Prakseologiczna teoria organizacji i zarz¹dzania, [w:] Krytyczna teoria organizacji, wy-

dawnictwo Wy¿szej Szko³y Przedsiêbiorczoœci i Zarz¹dzania im. Leona KoŸmiñskiego,

Warszawa 2002, s. 1; A. Piekara, Porz¹dny urzêdnik pilnie po¿¹dany, „Gmina i Powiat”

[Warszawa] 2002, nr 4, s. 32.
13 Patrz tak¿e: wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK

18/2000): Artyku³ 417 Kodeksu cywilnego, rozumiany jako nak³adaj¹cy na Skarb Pañ-

stwa odpowiedzialnoœæ za szkodê wyrz¹dzon¹ przez nielegalne dzia³anie funkcjona-

riusza publicznego, jest zgodny z konstytucyjn¹ zasad¹ prawa do wynagrodzenia

szkody wyrz¹dzonej przez niezgodne z prawem dzia³anie w³adzy publicznej (art. 77

ust. 1 Konstytucji), zaœ art. 418 Kodeksu cywilnego jest niezgodny z art. 77 ust. 1

Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 64 Konstytucji. Patrz tak¿e: I. Lewandowska,

Odszkodowanie za decyzjê niezgodn¹ z prawem, dodatek „Prawo co dnia”, „Rzeczpospo-

lita” z 17–18 sierpnia 2002, s. C3). W artykule tym autorka komentuje wyrok S¹du

Najwy¿szego z dnia 6 lutego 2002 r. (sygn. akt V CKN 1248/00) i zwraca uwagê, ¿e

podatnik mo¿e – w zwi¹zku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP – domagaæ siê od przedsta-

wicieli fiskusa odszkodowania nie tylko za szkody wyrz¹dzone przez decyzje uchylo-

ne w wyniku wznowienia postêpowania lub stwierdzenia niewa¿noœci (a tak stanowi

art. 260 ordynacji podatkowej), ale tak¿e przez decyzje niezgodne z prawem uchylo-

ne wskutek odwo³ania podatnika.
14 Art. 15 i 16 § 2 k.p.a. oraz tego¿ kodeksu rozdzia³y 10–13 w Dziale II, ponadto art. 16, 17,

33 i 34 ustawy o NSA.
15 Analogiczne uprawnienia przys³uguj¹ 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 zakoñczonej decyzj¹ ostateczn¹ wznawia siê postêpowa-

nie, je¿eli:

1) dowody, na których podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznoœci faktyczne,

okaza³y siê fa³szywe,

2) decyzja wydana zosta³a w wyniku przestêpstwa,
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3) decyzja wydana zosta³a przez pracownika lub organ administracji publicznej, który

podlega wy³¹czeniu stosownie do art. 24, 25 i 27,

4) strona bez w³asnej winy nie bra³a udzia³u w postêpowaniu,

5) wyjd¹ na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznoœci faktyczne lub nowe dowody ist-

niej¹ce w dniu wydania decyzji, nie znane organowi, który wyda³ decyzjê,

6) decyzja wydana zosta³a bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego or-

ganu,

7) zagadnienie wstêpne zosta³o rozstrzygniête przez w³aœciwy organ lub s¹d odmiennie

od oceny przyjêtej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2),

8) decyzja zosta³a wydana na podstawie innej decyzji lub orzeczenia s¹du, które zosta³o

nastêpnie uchylone lub zmienione.

Ponadto art. 145a § 1 k.p.a. przewiduje mo¿liwoœæ ¿¹dania wznowienia postêpowania,

gdy Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ o niezgodnoœci aktu normatywnego z Konstytu-

cj¹, umow¹ miêdzynarodow¹ lub z ustaw¹, na podstawie którego zosta³a wydana de-

cyzja.
17 Prawo to przys³uguje tak¿e organizacji spo³ecznej w sprawie dotycz¹cej innej osoby oraz

prokuratorowi wnosz¹cemu sprzeciw od decyzji ostatecznej.
18 Art. 156 § 1 k.p.a.: Organ administracji publicznej stwierdza niewa¿noœæ decyzji, która:

1) wydana zosta³a z naruszeniem przepisów o w³aœciwoœci,

2) wydana zosta³a bez podstawy prawnej lub z ra¿¹cym naruszeniem prawa,

3) dotyczy sprawy ju¿ poprzednio rozstrzygniêtej inn¹ decyzj¹ ostateczn¹,

4) zosta³a skierowana do osoby nie bêd¹cej stron¹ w sprawie,

5) by³a niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnoœæ ma charakter trwa³y,

6) w razie jej wykonania wywo³a³aby czyn zagro¿ony kar¹,

7) zawiera wadê powoduj¹c¹ jej niewa¿noœæ z mocy prawa.
19 W tym przedmiocie bardzo wa¿n¹ wskazówkê interpretacyjn¹ – dotycz¹c¹ art. 260 § 1

ordynacji podatkowej – daje precedensowy wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 6 lutego

2002 r. (sygn. akt V CKN 1248/00), z którego wynika, ¿e podatnik mo¿e domagaæ siê od

przedstawicieli fiskusa odszkodowania nie tylko za szkody wyrz¹dzone przez decyzje

uchylone w wyniku wznowienia postêpowania lub stwierdzenia niewa¿noœci, ale tak¿e

przez decyzje niezgodne z prawem uchylone wskutek odwo³ania podatnika. Podstaw¹

takiego ¿¹dania mo¿e byæ wedle SN art. 77 ust. 1 Konstytucji. G³osi on, ¿e ka¿dy ma

prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zosta³a mu wyrz¹dzona przez niezgodne z pra-

wem dzia³anie w³adzy publicznej.
20 Art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami admi-

nistracyjnymi (Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270) stanowi, ¿e kontrola dzia³alnoœci admi-

nistracji publicznej przez s¹dy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne,

2) postanowienia wydane w postêpowaniu administracyjnym, na które s³u¿y za¿alenie

albo koñcz¹ce postêpowanie, a tak¿e na postanowienia rozstrzygaj¹ce sprawê co do is-

toty,

3) postanowienia wydane w postêpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczaj¹cym, na które

s³u¿y za¿alenie,

4) inne ni¿ okreœlone w pkt. 1–3 akty lub czynnoœci z zakresu administracji publicznej

dotycz¹ce uprawnieñ lub obowi¹zków wynikaj¹cych z przepisów prawa,

5) akty prawa miejscowego organów jednostek samorz¹du terytorialnego i terenowych

organów administracji rz¹dowej,
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6) akty organów jednostek samorz¹du terytorialnego i ich zwi¹zków, inne ni¿ okreœlone

w pkt. 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej,

7) akty nadzoru nad dzia³alnoœci¹ organów jednostek samorz¹du terytorialnego,

8) bezczynnoœæ organów w przypadkach okreœlonych w pkt. 1–4.

§ 3. S¹dy administracyjne orzekaj¹ tak¿e w sprawach, w których przepisy ustaw szcze-

gólnych przewiduj¹ s¹dow¹ kontrolê, i stosuj¹ œrodki okreœlone w tych przepisach.
21 Poza zakresem opracowania znalaz³y siê – z przyczyn techniczno-redakcyjnych b. wa¿-

ne problemy wp³ywu na sytuacjê obywatela w urzêdzie szeregu organów pañstwowych,

m.in. Trybuna³u Konstytucyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich. O niezwykle wa¿-

nej instytucji kontroli ze strony obywatela nad administracj¹ lokaln¹ uregulowan¹ w art.

101 i 101a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z

2001 r. nr 142, poz. 1591).
22 Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e kultura administracji jest pojêciem, które zawiera w swej treœci nie

tylko takie traktowanie obywatela, które jest zgodne z dobrymi obyczajami, a wiêc po-

legaj¹ce np. na poszanowaniu jego godnoœci, zdrowia i czasu, a tak¿e – uprzejmym

udzielaniu rzetelnych informacji i cierpliwym wys³uchaniu jego próœb i uwag. Chodzi

jeszcze ponadto o dobr¹ organizacjê pracy, ³ad i porz¹dek w aktach, szybkoœæ i ³atwoœæ

gromadzenia, archiwizowania, klasyfikowania i wyszukiwania dokumentów, zw³aszcza

– szybkie i wierne przekazywanie i przetwarzanie informacji. Z tego wynika kolejny

wymóg, mianowicie uzbrojenia urzêdów w odpowiednie, nowoczesne urz¹dzenia te-

chniczne i materialne: pocz¹wszy od funkcjonalnych szaf, a skoñczywszy na kseroko-

piarkach, telefonach, faksach, komputerach i Internecie oraz poczcie elektronicznej

(e-mail). Trzeba jeszcze wspomnieæ o prozaicznym, a wielce symptomatycznym, pro-

blemie sanitariatów w budynku urzêdu: niesprawnoœæ techniczna, brud lub „tylko dla

personelu” œwiadcz¹, oczywiœcie, jak najgorzej o poziomie lokalnej kultury administra-

cji. Szersze pojmowanie kultury administracji (uto¿samiane z pojêciem jakoœci admini-

stracji) obejmuje ponadto przestrzeganie prawa, dyrektyw etycznych, prakseologicz-

nych, socjologicznych i psychologicznych, a tak¿e – racjonalnej polityki kadrowej,

opartej na kryteriach intelektualnych, profesjonalnych i etycznych.

23 Patrz: Informacja o dzia³alnoœci Naczelnego S¹du Administracyjnego w roku 2002 wydana

przez NSA (do u¿ytku wewnêtrznego), Warszawa, maj 2003; w rubryce „Prawo co

dnia”, „Rzeczpospolita” 1993, nr 77, w notatce pt. Wiêcej skarg do NSA, informuje, ¿e

w 1992 r. wp³ynê³o do NSA 23,8 tys. skarg, tj. wiêcej o ponad 11 tys. ni¿ w roku poprze-

dnim. W 1994 r. liczba skarg uleg³a znacznemu zwiêkszeniu, wynosi³a 32,5 tys., by³o to

o 2,2 tys. wiêcej ni¿ w 1993 r. W 1997 r. skierowano do NSA ok. 60 tys. skarg, co stano-

wi³o liczbê o 14 tys. wiêksz¹ ni¿ w 1996 r., dane: „Prawo co dnia”, „Rzeczpospolita”

z 23 marca 1998, artyku³ D. Frey, Co trzecia skuteczna. Wreszcie, z tego samego Ÿród³a

(„Prawo co dnia”, „Rzeczpospolita” z 21 maja 2001) dowiadujemy siê, ¿e w 2000 r.

wp³ynê³o do NSA 65 tys. skarg (tj. ponad 40 tys. wiêcej ni¿ w 1992 r.). Zwiêkszaj¹ca siê

co rok liczba skarg mo¿e niepokoiæ, lecz stale utrzymuj¹ca siê liczba skarg prawnie zasa-

dnych, tzn. spraw w œwietle prawa za³atwionych przez organy administracji publicznej

wadliwie, wynosz¹ca 30%, a niekiedy znacznie przekraczaj¹ca tê liczbê musi powa¿nie

niepokoiæ. Paradoksem jest (a mo¿e „normalk¹”), ¿e stosunkowo najwiêcej rozstrzyg-

niêæ prawnie wadliwych wychodzi z urzêdów naczelnych i centralnych organów admi-

nistracji pañstwowej. W powo³anym artykule D. Frey przytacza nastêpuj¹c¹ ocenê

sprawozdawcy: „Urzêdy pope³niaj¹ wci¹¿ te same b³êdy: nie wyjaœniaj¹ nale¿ycie stanu

faktycznego, nie przeprowadzaj¹ postêpowania wyjaœniaj¹cego, wydaj¹ decyzje na pod-



stawie niepe³nej opinii i tylko czêœci materia³ów sprawy, nie sporz¹dzaj¹ nale¿ytego

uzasadnienia. Niekiedy b³êdnie interpretowano przepisy albo w ogóle brakowa³o pod-

stawy prawnej do okreœlonego rozstrzygniêcia”.

24 Patrz: Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2002 rok, Biuletyn RPO, materia³y, nr

47. Wymieniona poprzednio D. Frey przytacza tak¿e niektóre liczby i 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, ¿e aparat urzêdniczy nie dostrzega s³u¿ebnoœci swej roli wobec

obywatela, który zbyt czêsto okazuje siê bezbronny wobec tego aparatu. Wniosek ten

wynika z 55 tys. skarg, które wp³ynê³y do biura Rzecznika w 2001 r. (o 6 tys. wiêcej ni¿

w 2000). W sprawozdaniu tym znajduje siê ponadto stwierdzenie, ¿e „norm¹ jest ukry-

wanie czêstej niekompetencji i niedbalstwa za bezmiarem przepisów postrzeganych

wy³¹cznie jako instrument do zachowania w³asnych uprawnieñ. Korupcja podwa¿a au-

torytet w³adz publicznych i nie zawsze spotyka siê z w³aœciw¹ natychmiastow¹ reakcj¹

odpowiednich organów. Patrz tak¿e: T. Lipko, Eldorado polityków, „Gazeta Wybor-

cza” z 16–17 lutego 2002, s. 7–8; tam¿e J. Kurski, Rak schodzi w dó³, s. 8–9; J. Pilczyñ-

ski, Korupcja jak tr¹d, „Rzeczpospolita” 2002, nr 41, s. A8; R.A. Ziemkiewicz, Partie,

partie über alles, „Rzeczpospolita” z 23 lipca 2002; W. Gadomski, TKM wko³o Macie-

ju, „Gazeta Wyborcza” z 18 czerwca 2002, s. 3–4 oraz tam¿e K. Kutz, Co pod ko³derk¹,

s. 5; W. Kie¿un, Naprawiæ pañstwo, „Rzeczpospolita” z 27 listopada 2000, s. A9;

A. Stankiewicz, Zaproszenie do korupcji, „Rzeczpospolita” z 14 grudnia 2000, s. A4.

25 Ostatnio (6 stycznia 2004 r.) opublikowany zosta³ komunikat CBOS nr 3049/2004 nt.:

„Korupcja, nepotyzm, nieuczciwy lobbing”, patrz ponadto: komunikaty CBOS: nr

3031/2003 „Polacy o tzw. sprawie Rywina w przededniu rozpoczêcia jego procesu”;

nr 3007/2003 „Opinie o pracy tzw. komisji œledczej badaj¹cej tzw. sprawê Rywina”; nr

2997/2003 „Zaufanie do najwa¿niejszych postaci oraz instytucji zwi¹zanych z tzw. spra-

w¹ Rywina”; nr 2982/2003 „Opinie o tzw. sprawie Rywina oraz przyczynach wystêpo-

wania afer w polskim ¿yciu publicznym”; nr 2966/2003 „Ocena dzia³alnoœci sejmowej

komisji badaj¹cej tzw. sprawê Rywina”; nr 2950/2003 „Opinie o tzw. sprawie Rywina”;

nr 2907/2003 „Spadek wiarygodnoœci osób i instytucji zwi¹zanych z tzw. spraw¹ Rywi-

na”; nr 2895/2003 „Wokó³ tzw. sprawy Rywina”; nr 2882/2003 „Polacy o korupcji, lob-

bingu i «kupowaniu» ustaw”; nr 2554/2001 „Korupcja i afery korupcyjne w Polsce”; nr

2465/2001 „Opinie o funkcjonowaniu w³adz samorz¹dowych” (W opiniach o sposobie

funkcjonowania w naszym kraju w³adz samorz¹dowych niezadowolenie – 45% przewa-

¿a nad zadowoleniem – 33%. Co pi¹ty badany – 22% nie ma wyrobionego pogl¹du na

ten temat. Jednoczeœnie najczêstsze jest przekonanie, ¿e obecnie w³adze samorz¹dowe

funkcjonuj¹ tak samo jak przed reform¹ – 37%. Liczba respondentów oceniaj¹cych, ¿e

obecnie dzia³aj¹ one lepiej – 13%, jest o po³owê ni¿sza od liczby tych, którzy s¹ przeci-

wnego zdania – 28%. W ocenie korzyœci, jakie przynios³a reforma administracji pañ-

stwowej, przewa¿a przekonanie, ¿e nie mia³a ona znaczenia dla zwyk³ych ludzi – 45%.

Odsetek badanych okreœlaj¹cych wprowadzone zmiany jako niekorzystne dla ludzi –

24% jest dwukrotnie wy¿szy ni¿ odsetek tych, którzy oceniaj¹ je korzystnie – 12%).

Zob. ponadto nastêpuj¹ce komunikaty CBOS: nr 2378/2000 „Etyka elit politycznych”;

nr 2370/2000 „Korupcja i ³apownictwo w ¿yciu publicznym”; nr 2357/2000 „Opinie

o skutkach reformy administracji pañstwowej”; nr 2311/ 2000 „Polacy, Czesi i Litwini

o korupcji”; nr 2220/1999 „Korupcja w ¿yciu publicznym”; nr 2193/1999 „Opinie o ³a-

pówkach”; nr 2169/1999 „Pe³ne pó³ki i poczucie wolnoœci – bilans zmian w ostatnim

72



dziesiêcioleciu”; nr 2091/1999 „Opinie o zarobkach w³adz samorz¹dowych”; nr

1772/1997 „O spo³ecznym postrzeganiu korupcji”; nr 0315/1988 „Opinie spo³eczne o

urzêdach, urzêdnikach i funkcjonowaniu administracji”. Patrz tak¿e: „Urzêdnik pañ-

stwowy w oczach obywatela”, Raport z badañ sonda¿owych przeprowadzonych na zle-

cenie Urzêdu S³u¿by Cywilnej przez Pracowniê Badañ Spo³ecznych w listopadzie 1999

r. na ogólnopolskiej reprezentatywnej próbie osób doros³ych i celowej próbie interesan-

tów urzêdów centralnych i wojewódzkich. Ponadto: B. Kudrycka, Nie czekajmy a¿

przyjdzie NIK, „Wspólnota” 2002, nr 37–38, s. 12; tam¿e, H. Miklaszewska, Samorz¹d

na celowniku, s. 10–11; Z. Nowak, Bezprawnie i bezkarnie, „Gazeta Wyborcza” z 21-

–22 wrzeœnia 2002, s. 4 oraz „Opinia publiczna i urzêdnicy o korupcji w samorz¹dach” –

raport z badañ autorstwa A. Kubiak. Fundacja im. Stefana Batorego w czerwcu i lipcu

2002 r., dziêki wsparciu finansowemu Banku Œwiatowego przeprowadzi³a kolejne, trze-

cie ju¿, badanie socjologiczne dotycz¹ce zjawiska korupcji w Polsce (Program Przeciw

Korupcji). Poprzednie serie badañ poœwiêcone by³y postrzeganiu korupcji i korupcyj-

nym doœwiadczeniom Polaków (XI 2000 – wspólnie z Instytutem Spraw Publicznych)

oraz korupcji w s³u¿bie zdrowia – zarówno w odczuciu pacjentów, jak i lekarzy (IX

2001). Wyniki badañ, które omawia wspomniany raport, dotycz¹ korupcji w samo-

rz¹dach, a zrealizowane zosta³y (tak jak poprzednie serie) przez Centrum Badania Opi-

nii Spo³ecznej. Patrz tak¿e: S. Rose-Ackerman, Korupcja i rz¹dy, Fundacja im. Stefana

Batorego i Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2001; Klimaty korupcji, red. A. Kojder, A. Sa-

dowski, Wyd. Semper, Warszawa 2001.
26 W tej materii podstawow¹ norm¹ prawn¹, z której powinny wynikaæ (ale nie wynikaj¹)

donios³e konsekwencje prawne w praktyce, jest art. 153 Konstytucji RP, który brzmi

nastêpuj¹co: (1) „W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i polity-

cznie neutralnego wykonywania zadañ pañstwa, w urzêdach administracji rz¹dowej

dzia³a korpus s³u¿by cywilnej”. Przepis ten znajduje sw¹ formaln¹ konkretyzacjê w u-

stawie z dnia 18 grudnia 1998 r. o s³u¿bie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 483).

Ustawa ta by³a kilkakrotnie zmieniana(!). Jedna ze zmian wprowadzona zosta³a ustaw¹

z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów

oraz o zakresie dzia³ania ministrów, ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej oraz

o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. z 2001 r. nr 154, poz. 1800) doda³a art. 144a umo¿li-

wiaj¹cy obsadzanie niektórych wy¿szych stanowisk w s³u¿bie cywilnej z pominiêciem

„k³opotliwych” wymogów i procedur przewidzianych w rozdziale 4 ustawy o s³u¿bie

cywilnej. Istniej¹ca w III RP praktyka polityki kadrowej, jako upartyjniona, podporz¹d-

kowana osobistym i koteryjnym interesom oraz sprzeczna z konstytucj¹, jest powszech-

nie ostro krytykowana.





Dyskusja





Senator Zbyszko Piwoñski

Na pocz¹tku poproszê o zabranie g³osu przedstawicieli z naszych korpo-

racji. Rozpocznê od pana Marka Nawary, który reprezentuje Zwi¹zek Woje-

wództw.

Postaram siê wy³uskaæ z listy mówców przedstawicieli tych zwi¹zków,

gdy¿ chcielibyœmy, ¿eby zaprezentowali siê pierwsi, a nastêpne osoby – ju¿

wed³ug kolejnoœci zapisu. Bardzo proszê pana Marka Nawarê. Chcê dodaæ,

¿e przez wiele lat marsza³ka województwa ma³opolskiego i wspó³przewodni-

cz¹cego komisji rz¹dowo-samorz¹dowej.

Marek Nawara
Cz³onek Zarz¹du Zwi¹zku Województw RP

Tak, mia³em przyjemnoœæ cztery lata byæ przewodnicz¹cym komisji

rz¹dowo-samorz¹dowej pe³ni¹c jednoczeœnie funkcjê marsza³ka wojewódz-

twa. Wczeœniej, co by³o dla mnie bardzo istotne, by³em tak¿e szefem niedu-

¿ej, piêtnastotysiêcznej gminy, gdzie przez osiem lat mog³em obserwowaæ

zjawiska, o których tutaj dzisiaj mówimy.

Myœlê, ¿e moje refleksje, które postaram siê Pañstwu przekazaæ, bêd¹

oparte na tych w³aœnie doœwiadczeniach gminnych i sposobie budowania

nowego urzêdu marsza³kowskiego przed piêciu laty.

Cieszê siê, ¿e znalaz³em siê na tej konferencji. Chcê powiedzieæ, ¿e pod-

pisa³bym siê pod wszystkim, co powiedzia³ pan profesor Kie¿un. W du¿ej

czêœci w sensie politycznym zgadzam siê z tymi tezami. Niew¹tpliwie ca³y

problem jakoœci administracji publicznej, o którym mówimy, wi¹¿e siê

z tym, ¿e przez kilkanaœcie lat nie uda³o nam siê, w mojej ocenie, doprowa-

dziæ do uporz¹dkowania pañstwa, które w du¿ej czêœci jest zdestabilizowane
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przede wszystkim przez niektóre rozwi¹zania niesprzyjaj¹ce stabilizacji,

³¹cznie z ostatnim zjawiskiem, które siê bardzo mocno nasili³o, to znaczy

z upartyjnieniem jednostek samorz¹du terytorialnego.

Patrzê z perspektywy kilkunastu lat. Pamiêtamy, co siê dzia³o w pier-

wszej kadencji, kiedy by³ ogromny optymizm, kiedy ludzie brali sprawy

w swoje rêce, kiedy oczekiwali nawet wiêcej w³adzy w gminach, która im

by³a dana ustaw¹, i podejmowali trudne wyzwania. Nawet bardzo trudne,

w takim sensie, ¿e musieli siê przecie¿ wkomponowaæ w zmieniaj¹ce siê

otoczenie, w ca³¹ sferê gospodarcz¹, która niew¹tpliwie ma w du¿ej czêœci

wp³yw szczególnie na zjawisko korupcji i kondycjê administracji publicznej

czy administracji samorz¹dowej.

Tutaj siê specjalnie du¿o dobrego nie zrobi³o. By³a mowa o ustawie

o s³u¿bie cywilnej i zmianach legislacyjnych, dotycz¹cych ustawy z 1992 r.,

o czym mówi³ pan profesor Zoll. Na temat administracji samorz¹dowej tak¿e

pojawia³y siê pewne w¹tki w trakcie kilkunastoletniej debaty, np. czy nie

ma potrzeby wkomponowania administracji samorz¹dowej w s³u¿bê cywil-

n¹. Dzisiaj stoimy jakby w miejscu. Mówimy o kodeksach etycznych. Dob-

rze, ¿e mówimy w ogóle o etyce jako o pewnym obszarze nauki, która po-

winna byæ uwzglêdniana w sposobach weryfikacji urzêdników.

Mia³em kiedyœ tak¹ refleksjê. Je¿d¿¹c po Ma³opolsce, choæ jako marsza-

³ek jeŸdzi³em czêœciej, patrzy³em na ten region i w du¿ej czêœci widzia³em

bardzo wyraŸne rozproszenie urbanizacyjne. Ma³opolska jest szczególnym

regionem w skali kraju, bo to rozproszenie jest tu ogromne. Czêsto zastana-

wia³em siê, jakimi mechanizmami mam siê pos³ugiwaæ jako marsza³ek, czy

te¿ próbowaæ podpowiadaæ te mechanizmy sejmikowi województwa, by te

niedogodnoœci wyeliminowaæ. Ale z drugiej strony te refleksje sz³y w kie-

runku odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak siê dzieje? Dlaczego gdy jedzie-

my przez obszary podgórskie i górskie, widzimy przez ca³y czas zabudowan¹

przestrzeñ. Nie ma mo¿liwoœci dostrze¿enia pustej przestrzeni, jak czêsto to

widzimy w Czechach czy w krajach Europy Zachodniej, gdzie istnieje pew-

ne uporz¹dkowanie przestrzenne.

Podajê ten przyk³ad dlatego, ¿e kojarzy³em sobie wtedy te moje doœwiad-

czenia gminne, kiedy nastêpowa³ bardzo wyraŸny lobbing, nawet nie polity-

czny czy partyjny, ale zwyk³y lobbing radnych, naciski na plan zagospodaro-

wania przestrzennego, na uwzglêdnienie pewnych terenów prywatnych, co

do których radni byli zainteresowani, ¿eby by³y one budowlane.

Myœlê, ¿e jedno ma z drugim wiele wspólnego. Ostatnie informacje

z Krakowa pokazuj¹, ¿e w tym obszarze szczególnie. Tam gdzie mamy wy-

daæ zezwolenie, tam gdzie mamy wydaæ koncesje, tam gdzie mamy wydaæ

decyzjê administracyjn¹, która zwi¹zana jest z prawem materialnym, tam
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zdecydowanie zagnie¿d¿aj¹ siê patologie i bardzo mocno siê w to wkompo-

nowuj¹. Bo mimo wielokrotnych zmian w urzêdzie, na przyk³ad miasta Kra-

kowa, o czym tutaj by³a mowa, czy destabilizacji kadry, to jednak na samym

dole inspektorzy czuj¹ siê bardzo mocni. Tak dobrze siê czuj¹, bo w³aœciwie

s¹ nie ruszani.

To wynika tak¿e z tego, ¿e w mojej ocenie dzisiaj, przy takim trudnym

rynku pracy, niezale¿nie od tych elementów, o których Pañstwo mówili, od

edukacji, przede wszystkim wykszta³cenia, kompetencji, godnoœci, odpowie-

dzialnoœci, etyki – istotn¹ rzecz¹ jest stabilnoœæ. Ta stabilnoœæ w mojej ocenie,

przy tak bardzo zmieniaj¹cym siê otoczeniu, jest za mocna. Jestem przekona-

ny, ¿e instytucja mianowania urzêdnika, szczególnie w tamtych obszarach, da-

je mu tak silne poczucie stabilnoœci, ¿e czuje siê z jednej strony nie do rusze-

nia, a z drugiej strony, jeœli politycznie chce siê to zrobiæ, to siê robi. W sensie

ustawowym mo¿na mu tê podwójn¹ ocenê negatywn¹ wystawiæ.

To jest bardzo trudny proces – weryfikacji. Z regu³y tworzy siê wtedy to-

warzystwo wzajemnej adoracji, ochrony wzajemnych w³asnych interesów.

Ale z drugiej strony jest tak, ¿e jeœli siê to chce zrobiæ rzeczywiœcie, to siê

wtedy reorganizuje urzêdy, zmienia siê ich strukturê i wówczas mo¿na z ta-

kimi pracownikami te¿ sobie poradziæ.

Wydaje mi siê wiêc, ¿e raczej pracownik kontraktowy. Dzisiaj nie ma ta-

kiego. Ani na³o¿ony system polityczny, ani sposoby funkcjonowania jedno-

stki samorz¹du terytorialnego nie daj¹ mi dzisiaj pewnoœci, ¿e powinniœmy

postawiæ przede wszystkim na stabilizacjê poprzez instytucjê mianowania.

Raczej kontraktowanie, z bardzo wyrazist¹, skuteczn¹ ocen¹, której w moim

odczuciu tak¿e nie ma. To znaczy w procesach weryfikacyjnych pracowni-

ków, gdy siê czyta ich oceny, wydaje siê, ¿e s¹ jakieœ niedoci¹gniêcia, jakieœ

problemy, natomiast tak naprawdê nie ma wyrazistych podstaw ku temu,

¿eby te oceny skutecznie weryfikowaæ.

Druga czêœæ moich refleksji jest zwi¹zana z tym, ¿e rzeczywiœcie polityka

wkroczy³a Ÿle do samorz¹du terytorialnego. I samorz¹d terytorialny dzisiaj

nie widzi na pierwszym miejscu rozwi¹zywania problemów publicznych.

W du¿ej czêœci pojawiaj¹ siê w³aœnie takie sytuacje, kiedy poprzez zaw³asz-

czanie polityczne próbuje siê budowaæ administracjê, a przecie¿ po to siê j¹

buduje, ¿eby te obszary mieæ pod swoj¹ kontrol¹. Wydaje mi siê, ¿e brak jest

tu skutecznego systemu kontroli wewnêtrznej. Nad tym chyba boleliœmy,

dlatego ¿e permanentnie zmienia³o siê ustawodawstwo. Coraz czêœciej wiê-

ksza liczba kompetencji wchodzi³a do samorz¹du. Systemy kontroli wewnê-

trznej by³y niewydolne, a w du¿ej czêœci tak¿e nieskuteczne.

Powiem te¿ o RIO i SKO. RIO to aparat ministra finansów, kontroluj¹cy

finanse, a w przypadku samorz¹dowego kolegium odwo³awczego podpo-
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rz¹dkowanie MSWiA wydaje mi siê niedobre. Od wielu lat mówi³o siê, ¿e

SKO to paras¹d, czyli raczej byœmy tê instytucjê zaliczyli do obszaru s¹do-

wnictwa, by mog³a ona bardziej skutecznie wykonywaæ rolê, któr¹ dzisiaj

wykonuje. Przypomnê, ¿e w drugiej kadencji samorz¹du terytorialnego SKO

by³o luŸno powi¹zane z sejmikiem wojewódzkim, bo wtedy jeszcze SKO

by³o jakby wybierane przez sejmik, a przewodnicz¹cy sejmiku ustanawia³

mu, na podstawie istniej¹cego ustawodawstwa, wynagrodzenie. Dzisiaj tego

powi¹zania z regionem zupe³nie nie ma. I jest jasne, ¿e nie powinno byæ, bo

dzisiaj jest zupe³nie inna rola regionu ni¿ wczeœniejszego sejmiku samorz¹du

terytorialnego. Tak, ¿e ten w¹tek zwi¹zany z upolitycznieniem, a raczej, po-

wiedzia³bym, z upartyjnieniem, w du¿ej czêœci przeszkadza temu, co powin-

niœmy robiæ, opieraj¹c siê na podniesieniu kwalifikacji administracji publicz-

nej, w tym administracji samorz¹dowej.

Trzeci aspekt, to jakoœæ prawa i stosowane procedury. Nie da siê dobrze

przeprowadziæ kontroli wewnêtrznej w instytucji, nie da siê skontrolowaæ

dobrze procedur, kiedy te procedury s¹ niejednoznaczne, kiedy nie ma mo¿-

liwoœci dokonania oceny zerojedynkowej – tak lub nie. Przecie¿ to jest prze-

ra¿aj¹ce, ¿e przez kilka lat prowadzi siê postêpowanie w sprawie warunków

zabudowy i zagospodarowania terenu. To jest przera¿aj¹ce, ¿e petent przy-

chodzi do urzêdnika i co chwilê siê dowiaduje, ¿e musi przynieœæ jakiœ kolej-

ny za³¹cznik. Myœlê, ¿e mimo wysi³ków, takich, jakie na przyk³ad magistrat

krakowski podejmowa³ co do przejrzystoœci czy te¿ wykorzystania informa-

tyki do tych celów, nie spe³ni³y one oczekiwañ i wydaje mi siê, ¿e ta jakoœæ

prawa, o czym by³a mowa tak¿e tutaj, i na podstawie tego prawa budowanie

procedur postêpowania administracyjnego jest niezwykle istotne. Tworze-

nie takich procedur, które by by³y rzeczywiœcie zerojedynkowe, które by po-

zwala³y na stwierdzenie, ¿e rzeczywiœcie jest tak lub nie. Uznaniowoœæ za-

wsze bêdzie rozmywaæ odpowiedzialnoœæ pracownika i st¹d te¿ nie bêdzie

wiadomo, kto w danym postêpowaniu zawini³.

Na koniec mój konik, tzn. geodezja i architektura, a szczególnie architek-

tura. W postêpowaniu uczestniczy np. wiele podmiotów, wiele instytucji, je-

dnostek, tak¿e takich, które s¹ czêœci¹ administracji rz¹dowej, jednostek opi-

niodawczych. Przychodzi petent i mówi np., ¿e parki krajobrazowe da³y mu

pozytywn¹ opiniê, to dlaczego gmina chce mu przeszkadzaæ. Petent nie wie,

co do czyich kompetencji nale¿y. Czêsto siê spotyka³em z sytuacj¹, ¿e on nie

czuje jeszcze, ¿e dla niego w³adz¹ gminn¹ jest wójt, burmistrz, a przecie¿ to

wójt, burmistrz wydaje decyzje, a z jego upowa¿nienia urzêdnik. I czêsto

przymyka siê oko na te niedomagania.

Co do samego postêpowania administracyjnego, mam te¿ wra¿enie, ¿e

urzêdnicy nie stosuj¹ Kodeksu postêpowania administracyjnego i rzadko ko-
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rzystaj¹ z takiej instytucji jak rozprawa administracyjna. Próbuj¹ to za³atwiaæ

u siebie przy biurkach, czêsto w³aœnie w sposób literalny traktuj¹c prawo, to

niespójne, nieœcis³e prawo, szczególnie w tym obszarze, co rodzi takie, a nie

inne skutki ich dzia³alnoœci.

Myœlê, ¿e powinniœmy siê zdecydowaæ. Jeszcze jeden przyk³ad, myœlê, ¿e

te¿ niedobry. Kiedy nastêpowa³a zmiana ustawy o planowaniu przestrzen-

nym, wyraŸnie mówiliœmy, ¿e w przypadkach, gdy nie ma planu przestrzen-

nego, dobrze by³oby w³aœnie wprowadziæ to postêpowanie uchwa³¹ rady

gminy. Takie by³o stanowisko samorz¹du podczas Komisji Wspólnej Rz¹du

i Samorz¹du Terytorialnego. Niestety, parlament przes¹dzi³ inaczej – ¿e siê

robi to „urzêdniczo”. Tak wiêc to pole jakby siê w tym momencie tak¿e roz-

szerza³o.

Pokaza³em parê w¹tków w otoczeniu wspó³pracy samorz¹du terytorialnego

i parlamentu, bo przecie¿ to parlament w du¿ej czêœci kszta³tuje to podstawo-

we prawo, na podstawie którego samorz¹d terytorialny wspó³pracuje, pracuje,

na podstawie którego tworzy w³asne regulaminy. Myœlê, ¿e jest niezwykle is-

totne, by jasnoœæ i przejrzystoœæ tego prawa u³atwia³y jego stosowanie.

Jeszcze jedna refleksja. Gdy budowa³em od podstaw urz¹d marsza³kow-

ski i zgodnie z ustaw¹ przejmowa³em pracowników od wojewody, to tych

pracowników w³aœciwie nie zwolni³em, oni siê sami zwolnili. Zwolnili siê

z uwagi na to, ¿e postanowi³em ten urz¹d budowaæ opieraj¹c siê na ludziach

m³odych, inaczej nieco ukszta³towanych œwiadomoœciowo, wykszta³conych,

tak ¿e mia³em chyba jeden z najm³odszych urzêdów marsza³kowskich

w Polsce – œrednia wieku by³a poni¿ej trzydziestki. To oczywiœcie przeszka-

dza³o w skutecznym zarz¹dzaniu, bo by³o brak doœwiadczenia stabilnej kad-

ry œredniej.

Ale myœlê, ¿e po czterech latach, kiedy tym urzêdem zarz¹dza ju¿ mój

nastêpca – byle go nie zepsu³ – pozbyliœmy siê tego, o czym mówi³a tutaj pa-

ni senator, kszta³tujemy postawy opieraj¹c siê na innych œrodowiskach i wy-

korzystujemy ju¿ inne predyspozycje ludzkie, inaczej ukszta³towane na

podstawie nowych doœwiadczeñ edukacyjnych, które mo¿liwe s¹ do wyko-

rzystania w zarz¹dzaniu. Uwa¿am, ¿e w gminie przede wszystkim, ale tak¿e

w regionie, mo¿e mniej w powiecie, tej kreacji potrzeba ogromnie du¿o. I to

nie jest administrowanie, raczej, o czym mówi³ pan profesor Kie¿un, w³aœnie

zarz¹dzanie, to jest to „mened¿erowanie”. Ijeœli nie ma tam wiedzy, nie ma

mechanizmów, które by by³y wprowadzone tak¿e w sferê gospodarki, w ad-

ministracjê, to samymi rozstrzygniêciami administracyjnymi wiele nie zrobi-

my.

Dziêkujê bardzo za uwagê.
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Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê bardzo. Proszê o zabranie g³osu pana Andrzeja Porawskiego re-

prezentuj¹cego Zwi¹zek Miast Polskich.

Andrzej Porawski
Dyrektor Biura Zwi¹zku Miast Polskich

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!

Na podstawie stanowisk Zwi¹zku Miast Polskich zajmowanych ju¿ kilka-

krotnie w sprawach, które dotycz¹ jakoœci administracji, chcê powiedzieæ

przede wszystkim o tym, ¿e dzisiejsze przepisy, które s¹ nazywane przepisa-

mi antykorupcyjnymi, de facto nie s¹ takimi przepisami. S¹ przepisami na po-

kaz, s¹ przepisami, które stwarzaj¹ okreœlone k³opoty, tak¿e konstytucyjne,

jak to dzisiaj s³yszeliœmy, skoro Rzecznik Praw Obywatelskich ju¿ w tej

sprawie wyst¹pi³, a Trybuna³ Konstytucyjny bêdzie tê sprawê niebawem

rozpatrywa³. Natomiast absolutnie nie oznaczaj¹ zmniejszenia korupcji.

Mo¿na podaæ kilka sposobów omijania deklaracji maj¹tkowych czy nieu-

jawniania swojego rzeczywistego stanu maj¹tkowego zgodnie z dzisiaj obo-

wi¹zuj¹cymi tak zwanymi przepisami antykorupcyjnymi, które absolutnie

nie wp³yn¹ na wystêpowanie tego zjawiska. Prawdziwym miejscem i praw-

dziw¹ przyczyn¹ wystêpowania tego zjawiska jest niejasnoœæ przepisów,

zw³aszcza tych, które reguluj¹ procedury administracyjne, lub pozostawianie

w tych przepisach – tam gdzie jej nie powinno byæ – uznaniowoœci.

Nie zachêcam do ograniczania autonomii samorz¹dów, wrêcz uwa¿am, ¿e

w Polsce jest wiele nadregulacji, ¿e wiele spraw jest zbyt szczegó³owo ure-

gulowanych w ustawach, de facto ograniczaj¹c autonomiê samorz¹dów w tych

dziedzinach, które ustawy ustrojowe wskazuj¹ jako zadania w³asne samo-

rz¹du. S¹ zadania w³asne, w których s¹ takie pliki ustaw i rozporz¹dzeñ wy-

konawczych w najdrobniejszych szczegó³ach – pomoc spo³eczna, najprostszy

przyk³ad – opisuj¹ dan¹ dziedzinê, nie pozostawiaj¹c ju¿ tak naprawdê ¿a-

dnego marginesu. Natomiast tam, gdzie my sami domagamy siê wprowa-

dzenia przepisów antykorupcyjnych – zaraz powiem o jednym przyk³adzie,

który zosta³ uwzglêdniony przez Senat, ale niestety odrzuci³ go Sejm – tam

te nasze postulaty nie s¹ spe³niane. Takim przyk³adem jest ostatnio uchwa-

lona ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jest to usta-

wa, która reguluje kwestiê ustrojowo uregulowan¹ w innych przepisach,

mianowicie dziedzinê „planowanie przestrzenne”, która jest ponad wszelk¹

w¹tpliwoœæ domen¹ rad gmin. I nie jest przypadkiem, ¿e plan zagospodaro-
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wania jest w gestii rady gminy. Natomiast ta ustawa daje wspania³¹ furtkê do

nierobienia w ogóle planów zagospodarowania przestrzennego, tylko do wy-

dawania w trybie administracyjnym decyzji lokalizacyjnych bez planu. Kto

j¹ wydaje? Burmistrz. A tak naprawdê z upowa¿nienia burmistrza, zw³aszcza

prezydenta w du¿ym mieœcie, który nie ma czasu na zajmowanie siê tymi

decyzjami – urzêdnik.

Senat wprowadzi³ w tej ustawie poprawkê, ¿e owszem, wydaje, ale wy-

maga ona zgody rady gminy, czyli niejako zatwierdzenia przez radê gminy,

co ju¿ by znacznie ograniczy³o korupcjê w tej dziedzinie, ale Sejm tê po-

prawkê wykreœli³.

To jest tylko jeden z przyk³adów. Natomiast tam, gdzie rzeczywiœcie wia-

domo, ¿e korupcja jest tam, gdzie w dodatku my sami podsuwamy rozwi¹za-

nia, które mog³yby j¹ przynajmniej ograniczyæ, tam siê naszych postulatów

nie wys³uchuje do koñca, mimo ¿e mog³yby byæ one wykorzystane.

Chcê jeszcze zasygnalizowaæ jedn¹ rzecz wykorzystuj¹c obecnoœæ pana

ministra Mazurka. Jest w tej chwili we wczesnej fazie prac ustawa o praco-

wnikach samorz¹dowych i poza szeregiem cennych regulacji w tym wczes-

nym projekcie jest jeden pomys³, który nie jest dobry – przynajmniej zda-

niem œrodowisk samorz¹dowych – mianowicie ¿eby wprowadzaæ kodeksy

etyczne radnego rozporz¹dzeniem prezesa Rady Ministrów. Nie mówiê ju¿,

¿e kodeks urzêdnika administracji samorz¹dowej tak¿e nie wymaga wpro-

wadzenia rozporz¹dzeniem prezesa Rady Ministrów, zw³aszcza ¿e istnieje

kodeks, o którym mówi³ wczeœniej pan profesor Zoll. Istnieje tak¿e kodeks

urzêdnika administracji publicznej przyjêty stosownymi uchwa³ami organów

Unii Europejskiej, publikowany w Polsce, przet³umaczony na jêzyk polski

i publikowany w Polsce miêdzy innymi przez wielonak³adowy dziennik

„Rzeczpospolita”, ale publikowany tak¿e w postaci broszurowej. W sytuacji,

kiedy przystêpujemy do Unii Europejskiej, móg³by on stanowiæ dobry wzór

dla urzêdników administracji publicznej tak¿e w Polsce. Wprowadzanie na-

tomiast kodeksów etycznych radnych rozporz¹dzeniem prezesa Rady Mini-

strów to powa¿ne nieporozumienie. Abstrahuj¹c od aktualnego poparcia

spo³ecznego dla prezesa Rady Ministrów, które dla ró¿nych premierów

bywa w ró¿nym czasie ró¿ne, to jednak tego rodzaju dokumenty zwykle s¹

wprowadzane przez samo œrodowisko. Kodeks lekarski wprowadza Naczelna

Rada Lekarska albo nawet jeszcze jakiœ wy¿szy organ itd.

Myœlê, ¿e kodeksy radnych s¹ w Polsce potrzebne i to jest dobry pomys³.

Natomiast jeœli maj¹ byæ one zaakceptowane przez œrodowisko, to musia³y-

by byæ wprowadzone przez jakieœ du¿e gremium. Nie da siê zorganizowaæ

w pe³ni reprezentatywnego zjazdu samorz¹dowców, ale przy tak powa¿nym

temacie jestem przekonany, ¿e wielu samorz¹dowców by przyjecha³o. I gdy-
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by to samorz¹dowcy przyjêli swój kodeks, wtedy, liczê na to, przynajmniej

jakaœ czêœæ by go przestrzega³a. Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê bardzo. Z kolei proszê o zabranie g³osu pana Paw³a Tomczaka,

który reprezentuje Zwi¹zek Gmin Wiejskich.

Pawe³ Tomczak
Dyrektor Biura Zwi¹zku Gmin Wiejskich RP

W³aœciwie nie chcia³bym tutaj uzupe³niaæ wczeœniejszych wypowiedzi

kolegów i przedmówców, natomiast bardziej chcia³em skoncentrowaæ siê na

aspekcie praktycznym zwi¹zanym z popraw¹ jakoœci kadr w administracji,

a szczególnie, bior¹c pod uwagê, ¿e reprezentujê korporacjê gmin wiejskich,

poprawy jakoœci kadr w administracji gmin wiejskich, z obszarów wiejskich.

Jest chyba rzecz¹ oczywist¹, czego tutaj chyba nie muszê udowadniaæ, ¿e

istnieje du¿y dystans miêdzy miastem a wsi¹. Jest du¿y dystans w wy-

kszta³ceniu, w poziomie ¿ycia. Podobnie wygl¹da sprawa zwi¹zana z pozio-

mem wykszta³cenia i umiejêtnoœci w kadrach samorz¹dowych na obszarach

wiejskich i w miastach.

Jest te¿ rzecz¹ oczywist¹, ¿e samorz¹dy wykonuj¹ coraz wiêcej zadañ, ma-

j¹ coraz wiêcej obowi¹zków. Nowa sytuacja zwi¹zana z akcesj¹ Polski do

Unii Europejskiej te¿ powoduje przyjêcie nowych standardów, przyjêcie no-

wych regulacji prawnych wynikaj¹cych z warunków przyst¹pienia Polski do

Unii Europejskiej. Z tym te¿ wielu wi¹¿e umiejêtnoœci korzystania z fundu-

szy europejskich, itd.

Co to znaczy dla samorz¹dów wiejskich? W tej chwili patrz¹c na poziom

wykszta³cenia, poziom umiejêtnoœci, trzeba zauwa¿yæ, ¿e niestety jest on

w du¿ej mierze uwarunkowany mo¿liwoœciami, zasobami kadr, jakie s¹ na

obszarach wiejskich, i poziomem wykszta³cenia. Niestety, w wielu przypad-

kach tak¿e nisk¹ œwiadomoœci¹ potrzeby podnoszenia jakoœci wœród kadr za-

rz¹dzaj¹cych gminami wiejskimi.

Istotnym czynnikiem s¹ te¿ oczywiœcie ograniczone mo¿liwoœci organiza-

cyjne i finansowe. Jako zwi¹zek realizujemy i realizowaliœmy pewne przedsiê-

wziêcia wspieraj¹ce bezpoœrednio samorz¹dy wiejskie w podnoszeniu umie-

jêtnoœci, ale s¹dzê, ¿e te dzia³ania powinny mieæ charakter bardziej trwa³y

i powinny mieæ charakter trwa³ych programów rz¹dowo-samorz¹dowych.
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Bez wsparcia ze strony pañstwa, bez wsparcia odgórnych programów

trudno jest liczyæ na wyjœcie z pewnego impasu zwi¹zanego z tak niskim po-

ziomem wykszta³cenia, z niskim poziomem umiejêtnoœci, a tym samym

trudno jest oczekiwaæ, ¿e podniesie siê poziom œwiadczenia us³ug, podnios¹

siê umiejêtnoœci, które pomog³yby te¿ w wydostaniu z impasu wielu regio-

nów rolniczych, obszarów wiejskich.

Obecna sytuacja budzi nasz du¿y niepokój zwi¹zany z obaw¹, czy samo-

rz¹dy wiejskie bêd¹ w stanie wype³niæ pewne standardy, chocia¿by w obsza-

rze ochrony œrodowiska, czy bêd¹ w stanie korzystaæ z instrumentów, które

teoretycznie bêd¹ dostêpne dla nich w postaci funduszy europejskich, w³aœ-

nie z powodu nieumiejêtnoœci ich wykorzystania, co wynika z niskiej jakoœci

kadr, które s¹ w tych urzêdach.

Jakie nasuwaj¹ siê konkluzje? Po pierwsze, koniecznoœæ stworzenia pew-

nych mechanizmów wsparcia. Do po³owy lat dziewiêædziesi¹tych funkcjono-

wa³y programy realizowane przez ró¿nego rodzaju fundacje, wspó³finansowa-

ne czy ca³kowicie finansowane z funduszy europejskich. Sam zreszt¹ zwi¹zek

w po³owie lat dziewiêædziesi¹tych realizowa³ program „Profesjonalizacja ad-

ministracji samorz¹dowej”. S¹dzê, ¿e niedobrze siê sta³o, i¿ tego typu dzia³ania

w pewnym okresie przesta³y byæ dofinansowywane i ¿e w³aœciwie zrzucono ju¿ na

barki samorz¹dów dalsze procesy zwi¹zane z doskonaleniem jakoœci kadr, szcze-

gólnie w przypadku ma³ych gmin wiejskich, gmin z obszarów wiejskich.

Programy takie powinny mieæ charakter trwa³y i powinno to byæ dzia³a-

nie ci¹g³e, czyli nie dzia³ania ad hoc, o których tutaj wspomnê jako o takim

pozytywnym co prawda przyk³adzie, ale krótkotrwa³ym, a mam na myœli

obecnie realizowany program aktywizacji obszarów wiejskich, który w pew-

nym obszarze doskonali umiejêtnoœci znacz¹cej liczby samorz¹dów z obsza-

rów wiejskich. S¹dzê jednak, ¿e podstawowym problemem tego programu

jest to, ¿e trwa przez krótki okres i bez doskonalenia nabytych ju¿ wczeœniej

umiejêtnoœci mog¹ one byæ nieodpowiednio czy w niewystarczaj¹cy sposób

wykorzystane.

S¹dzê te¿, ¿e skoro siê daje, skoro wspiera poprzez fundusze pañstwa czy

fundusze europejskie tego typu programy, powinno siê te¿ czegoœ oczeki-

waæ ze strony samorz¹dów, powinny byæ im postawione pewne warunki.

Wydaje mi siê, ¿e jednym z warunków wsparcia i udzielania takiej pomocy

powinna byæ na przyk³ad stabilnoœæ kadry samorz¹dowej, czyli im mniejsza

rotacja, tym wiêksze szanse na wspieranie, na uczestniczenie w programach,

które by doskonali³y umiejêtnoœci, które by³yby wspó³finansowane z fundu-

szy europejskich czy z funduszy pañstwowych.

S¹dzê, ¿e na przyk³ad w uk³adzie europejskiego funduszu socjalnego bar-

dziej w³aœciwie jest skierowany na wspieranie inicjatyw zwi¹zanych ze szko-
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leniami czy procesami edukacyjnymi dla grup dysfunkcyjnych, ale s¹dzê, ¿e

i tutaj mo¿na by³oby znaleŸæ pewien obszar zwi¹zany z doskonaleniem kadr,

szczególnie dla mniejszych jednostek, dla tych jednostek, które posiadaj¹

ograniczone mo¿liwoœci finansowe i organizacyjne, by doskonaliæ swoje kadry.

To kilka krótkich refleksji na marginesie ca³ej dyskusji, poniewa¿ oczy-

wiœcie za³o¿enia, koncepcje s¹ istotne, natomiast trzeba te¿ siê zastanawiaæ,

jak póŸniej je wdro¿yæ w praktyce, szczególnie w tych jednostkach, gdzie s¹

ograniczone mo¿liwoœci realizowania tego typu przedsiêwziêæ, doskonalenia

umiejêtnoœci pracowników.

Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê. Proszê teraz przewodnicz¹cego Zarz¹du Zwi¹zku Gmin Œl¹ska

Opolskiego, pana Czes³awa Tomalika.

Czes³aw Tomalik
Prezes Zarz¹du Zwi¹zku Gmin Œl¹ska Opolskiego

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!

Bardzo dziêkujê za zaproszenie i mo¿liwoœæ wypowiedzenia siê w dysku-

sji. Ogromnie ceniê inicjatywy Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i Komisji

Samorz¹du Terytorialnego i Administracji Pañstwowej.

Pan marsza³ek Senatu, profesor Longin Pastusiak przypomnia³, ¿e to

z inicjatywy Senatu powsta³a ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie te-

rytorialnym. Wyra¿am nadziejê, ¿e w obecnej kadencji Senat nawi¹¿e do tej

tradycji i po odbyciu tej konferencji przygotuje inicjatywy legislacyjne.

Reprezentujê Zwi¹zek Gmin Œl¹ska Opolskiego, dobrowoln¹ organizacjê

zrzeszaj¹c¹ 70% miast i gmin w województwie opolskim. Dzia³amy od dwu-

nastu lat na rzecz spo³ecznego i gospodarczego rozwoju gmin i ca³ego regio-

nu. Nie jesteœmy uczestnikami strony samorz¹dowej Komisji Wspólnej

Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego. Prowadzimy szerok¹ akcjê szkoleniow¹

i doradcz¹ dla rad gmin, prezydentów, burmistrzów i wójtów, sekretarzy

i skarbników gmin. Z tej perspektywy chcê wyraziæ uznanie i respekt dla

wypowiedzi pana profesora Zolla, pana profesora Kie¿una i pani profesor Ja-

nowskiej. Wyra¿am oczekiwanie, ¿e proponowane przez Pañstwa rozwi¹za-

nia zostan¹ przygotowane do wdro¿enia.
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Chcê natomiast zauwa¿yæ, ¿e kadra administracji samorz¹du terytorialne-

go funkcjonuje w warunkach, na które ma ograniczony wp³yw. Po pierwsze,

szczególne znaczenie ma system prawny w pañstwie. Wicemarsza³ek Sejmu,

pan Janusz Wojciechowski wyrazi³ siê w g³oœnej debacie nastêpuj¹co: „Sejm

to fabryka prawa, ale fabryka bez kontroli jakoœci”.

Jeœli s³usznie oczekujemy od urzêdnika fachowoœci i uczciwoœci, to nale¿y

uchwalaæ prawo, które nie tylko nie budzi tak wielu w¹tpliwoœci interpreta-

cyjnych, ale jest produktem wysokiej jakoœci. Dodatkowym problemem jest

proces implementacji nowego prawa – czas na zapoznanie siê z nim, proces

szkoleñ. Mamy tu konkretny przyk³ad. Sejm koñczy prace nad nowymi wa¿-

nymi ustawami dotycz¹cymi samorz¹du terytorialnego. Jest to ustawa o do-

chodach jednostek samorz¹du terytorialnego – ju¿ trafi³a do Senatu – ustawa

o finansach publicznych i inne. A jest ju¿ listopad. Ustawy maj¹ wejœæ w ¿ycie

od 1 stycznia. Œrodowisko samorz¹du gminnego Opolszczyzny wyra¿a obawy

co do skutków nowej ustawy o dochodach jednostek samorz¹du terytorialne-

go. Otrzymaliœmy i przekazaliœmy do Senatu dwadzieœcia trzy uchwa³y rad

miejskich, rad gmin, które wyrazi³y negatywn¹ ocenê rz¹dowego projektu tej

ustawy. Przes³ank¹ negatywnej oceny by³o ka¿dorazowo wyliczenie strat dla

bud¿etu konkretnej gminy, które zosta³yby spowodowane, gdyby ustawa zo-

sta³a uchwalona w kszta³cie zaproponowanym przez rz¹d.

Wysoki Senat zechce oceniæ, czy ostateczny kszta³t ustawy o dochodach

po zakoñczeniu prac w Sejmie potwierdza obawy opolskich samorz¹dow-

ców, czy te¿ istotne wady rz¹dowego projektu zosta³y wyeliminowane. Czy

jest w³aœciwe, aby tak wa¿na ustawa wesz³a w ¿ycie ju¿ od 1 stycznia 2004 r.?

A mo¿e powinna wejœæ w ¿ycie od roku 2005?

Tym samym dotar³em do drugiego czynnika, jakim jest finansowanie je-

dnostek samorz¹du terytorialnego. By³y w ramach g³ównych prelekcji dzi-

siejszej konferencji przywo³ywane przepisy Konstytucji. Ogromnie wa¿ny

jest art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, wyra¿aj¹cy zasadê adekwatnoœci œrodków

do zadañ. Jeœli chcemy podnieœæ jakoœæ kadr administracji samorz¹du teryto-

rialnego, a faktycznie jeœli chcemy podnieœæ jakoœæ wykonywania admini-

stracji publicznej na terytorium naszego pañstwa, konieczne jest okreœlenie

standardów us³ug publicznych i zadañ administracyjnych wykonywanych

przez samorz¹dy terytorialne, wycena kosztów ich realizacji. W ten sposób

nale¿y budowaæ docelow¹ ustawê o dochodach jednostek samorz¹du teryto-

rialnego. Powtarzam – docelow¹. Bo zaproponowana przez rz¹d regulacja jest

kolejn¹ regulacj¹ tymczasow¹, faktycznie nowelizacj¹ dotychczasowej ustawy.

Wreszcie trzeci czynnik – ustrój wewnêtrzny gminy. Reforma, która zo-

sta³a zapocz¹tkowana przez ustawê o bezpoœrednim wyborze wójta gminy,

burmistrza i prezydenta miasta, nie zosta³a zakoñczona. Nie wystarczy³o bo-
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wiem wprowadzenie zasady bezpoœrednich wyborów wójtów. Nie wystar-

czy³o zast¹pienie w ustawie ustrojowej s³owa „zarz¹d” s³owem „wójt”.

Brak by³o podstawowej decyzji o charakterze ustrojowym o nowym po-

dziale kompetencji pomiêdzy organem stanowi¹cym a organem wykonaw-

czym. To z tej decyzji mia³ wynikaæ ewentualny nowy tryb wyboru wójta.

Jednak sta³o siê, jest to faktem ustrojowym, politycznym i spo³ecznym. Pre-

zydent, burmistrz, wójt jest jednoosobowym organem wykonawczym po-

chodz¹cym z bezpoœrednich wyborów, wybranym przez tych samych wybor-

ców, którzy wybieraj¹ radê gminy.

A co dalej? Czy wzmocnienie pozycji wójta ograniczy siê tylko do trybu wy-

boru jednoosobowego sk³adu organu wykonawczego? I tu dotykamy potrzeby

wprowadzenia do administracji samorz¹dowej zasad s³u¿by cywilnej inicjatywy

rz¹dowego projektu nowej ustawy o pracownikach samorz¹dowych.

Jeœli dyrektor generalny urzêdu centralnego i urzêdu wojewódzkiego jest

pracodawc¹ urzêdnika administracji rz¹dowej, to kto mia³by odegraæ jego ro-

lê w urzêdzie gminy, urzêdzie miejskim? Jeœli uprawnienia dyrektora gene-

ralnego mia³by otrzymaæ sekretarz gminy, to jak¹ rolê pozostawimy wójtom,

burmistrzom, prezydentom? To grono pochodz¹ce z bezpoœrednich wybo-

rów oczekuje s³usznie wzmocnienia swoich kompetencji.

Podobn¹ naturê przy wszystkich ró¿nicach maj¹ obawy skarbników gmin

w odniesieniu do audytorów – to z ustawy o finansach publicznych – którzy

faktycznie bêd¹ przed³u¿onym ramieniem ministra finansów w urzêdzie

gminy, w którym bêd¹ finansowani.

Zachêcam panie i panów senatorów z Komisji Samorz¹du Terytorialnego

i Administracji Pañstwowej do dokonania analizy przytoczonych problemów

i przygotowania stosownych inicjatyw ustawowych. Prosimy o zaproszenie

naszego œrodowiska – Zwi¹zku Gmin Œl¹ska Opolskiego – do udzia³u w kon-

sultacji rz¹dowych i senackich projektów ustaw.

Dziêkujê za uwagê.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê. Mo¿e gwoli odpowiedzi, informacji – ustawa o dochodach je-

dnostek samorz¹du terytorialnego, jak wynika z obecnego harmonogramu

dzia³añ, bêdzie przyjêta na czas. Zreszt¹ nowelizuj¹c poprzednio, wyznaczy-

liœmy graniczn¹ datê, jak¹ jest koniec listopada. Akurat jutro Senat bêdzie j¹

przyjmowa³. Mam nadziejê, ¿e jest wyznaczony termin na przyjêcie popra-

wek Senatu w przysz³ym tygodniu i marsza³ek Sejmu zwróci siê do prezy-

denta o niewykorzystywanie pe³nego terminu na jej podpisanie, tak ¿eby do
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koñca tego miesi¹ca ta ustawa by³a przyjêta. Ona jest jednak korzystna. Ja

nie jestem w stanie odpowiedzieæ na pytanie, jak ta symulacja dla ka¿dej

gminy wypadnie, ale mechanizm wyrównawczy generalnie spowoduje, ¿e

jednak znaczna, wiêksza czêœæ œrodków, w porównaniu do obecnego stanu,

bêdzie przeznaczona na rzecz samorz¹du. Chcê jeszcze dodaæ to, co by³o

oczekiwane od doœæ dawna, ¿e te dochody podstawowej jednostki, zreszt¹

wszystkich ogniw samorz¹du terytorialnego, bêd¹ jak gdyby zbudowane na

dwóch nogach, nie tylko na wspó³udziale w podatku PIT, ale równie¿ CIT,

co czyni jakby wspó³zale¿noœæ i jednoczeœnie trochê wspó³odpowiedzialnoœæ

za sytuacjê gospodarcz¹ na terenie danej jednostki. Oczywiœcie, przyjmuje-

my ustawê w sytuacji, kiedy jest powszechna bieda, co widaæ choæby patrz¹c

na nasz bud¿et, niedobór œrodków, st¹d trudno mówiæ o jakimœ zadowoleniu

z tego. Niemniej jednak to procentowe zapisanie udzia³u, patrz¹c na wskaŸ-

niki makro, które s¹, daje jednak pewn¹ nadziejê na to, ¿e ona bêdzie dobrze

funkcjonowa³a. To tak na marginesie.

Druga rzecz, to skierujê wniosek do pana dyrektora Porawskiego o do-

koñczenie tej ustawy w czêœci dotyczacej kompetencji, co do któreych

siê umówiliœmy, ¿e przygotujemy wspólnie ze Zwi¹zkiem Miasti. To jest

jak gdyby á propos apelu, który przed chwil¹ pad³ z mównicy. Mam na myœli

bezpoœrednie wybory i pewne dokoñczenie tego tematu, rozgraniczenie, to

co s³usznie Pan w swoim wyst¹pieniu postulowa³.

Z kolei proszê o zabranie g³osu – tym razem to równie¿ korporacja, ale

zrzeszaj¹ca sekretarzy Forum Samorz¹dowego – pani¹ Mariê Pusz, repre-

zentuj¹c¹ w³aœnie administracjê samorz¹dow¹.

Maria Pusz
Cz³onek Zarz¹du Forum Sekretarzy Samorz¹dów Lokalnych
Województwa Mazowieckiego

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!

Zanim rozszyfrujê nazwê Forum Sekretarzy Samorz¹dów Lokalnych Wo-

jewództwa Mazowieckiego, podziêkujê serdecznie panu senatorowi i mojemu

szanownemu koledze, który o mnie nie zapomnia³, za zorganizowanie tej kon-

ferencji i zaproszenie mnie na ni¹, bowiem na pewno jest o czym mówiæ,

a chcê mówiæ o jakoœci kadry samorz¹dowej, kadry urzêdniczej z punktu wi-

dzenia praktyka. Organizacja, o której mówiê, zrzesza bowiem w tej chwili stu

dwudziestu szeœciu sekretarzy z terenu województwa mazowieckiego, zorga-

nizowana zosta³a w 1994 r., a wiêc ma ju¿ ponad osiem lat. W tej kadencji jest

nas trochê mniej, w poprzedniej kadencji zrzeszaliœmy stu osiemdziesiêciu se-
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kretarzy. Tak, ¿e refleksje, którymi siê podzielê, bêd¹ refleksjami osoby, która

z sekretarzami przez te osiem lat mia³a bezpoœredni kontakt, a jednoczeœnie

przez dwie kadencje by³am sekretarzem dwóch ró¿nych gmin warszawskich.

Podzielê swoj¹ wypowiedŸ na dwie czêœci. Po pierwsze, podzielê siê

z Pañstwem refleksjami ze swojego oœmioletniego sta¿u w tym forum. Fo-

rum jest to organizacja nieformalna i mo¿e dlatego, ¿e nieformalna, to

w mojej ocenie tak œwietnie dzia³aj¹ca i ciesz¹ca siê du¿¹ popularnoœci¹

wœród sekretarzy. Skupia w tej chwili osiemnastu sekretarzy powiatów i stu

oœmiu sekretarzy gmin. Dzia³a przy Fundacji Rozwoju Demokracji Lokal-

nej, a w³aœciwie Warszawskim Centrum Demokracji Lokalnej. I takie fora

przy fundacji dzia³aj¹. Wiem, ¿e na pewno bardzo prê¿nie w Ma³opol-

skiem, zdaje siê, ¿e i w Opolu, o innych nie wiem, mogê natomiast mówiæ

o swojej...

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

Mogê mówiæ o naszym forum. Rzeczywiœcie, ludzie przyje¿d¿aj¹ bardzo

chêtnie. Spotykamy siê raz w miesi¹cu i nasze spotkania nie maj¹ nigdy

mniejszej frekwencji ni¿ czterdzieœci osób.

Organizujemy wspólne wyjazdy raz w roku, wspólne wyjazdy zagranicz-

ne, zawsze po³¹czone ze zwiedzaniem, ale równie¿ z kontaktami z samo-

rz¹dowcami innych krajów. Byliœmy we Francji, byliœmy na Litwie, byliœmy

na Wêgrzech, w Austrii, wybieramy siê do Anglii, ale poniewa¿ to trochê ko-

sztuje, prawdopodobnie nie dojdzie do skutku.

Poza tym, ¿e co miesi¹c kadra naszych sekretarzy pobiera nauki w centrum

fundacji Warszawskiego Centrum Rozwoju Demokracji Lokalnej, zawsze jest

to po³¹czone z jakimœ tematem, to bardzo istotn¹ rolê odgrywa w nawi¹zywaniu

kontaktów, w kojarzeniu ludzi, w przekazywaniu sobie w³asnych doœwiadczeñ.

Co ja jako osoba ju¿ tyle lat zwi¹zana z tym œrodowiskiem mogê powiedzieæ?

Otó¿ bardzo brakuje formalnego zapisu w ustawie dotycz¹cego roli i kompeten-

cji sekretarzy. A kto, proszê Pañstwa, tak naprawdê, od kuchni odpowiada za ja-

koœæ kadry, która jest przyjmowana do urzêdów? Odpowiada sekretarz. Ale

w wiêkszoœci gmin z naszego rejonu nie ma on wp³ywu na selekcjê, na dobór,

na ocenê kadry, bo tym zajmuje siê jego zwierzchnik.

Ja by³am w innej sytuacji, ale o tym powiem w drugiej czêœci swojej wy-

powiedzi. Mia³am bardzo szerokie kompetencje, rzeczywiœcie realizowa³am

politykê kadrow¹, ale realizowa³am – podkreœlam ten aspekt. Oczywiœcie

kierownikiem zak³adu pracy by³ burmistrz, ale on sobie mnie dobra³ i ja od-

powiada³am przed nim za to, co robiê. Gdybym by³a z³ym sekretarzem, nie

realizowa³abym tej polityki zgodnie z jego wytycznymi, móg³ mnie w ka¿dej

chwili usun¹æ. Nie zrobi³ tego przez dwie kadencje, by³am sekretarzem

w ró¿nych gminach, prze¿y³am czterech burmistrzów. I muszê powiedzieæ,
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¿e bardzo du¿o zale¿y od kultury osobistej, poziomu i stosunków miêdzy se-

kretarzem a burmistrzem, prezydentem miasta czy wójtem.

Proszê Pañstwa, tak jak mi opowiadaj¹ koledzy sekretarze, a mam z nimi

kontakt co miesi¹c, tam gdzie nie ma zwi¹zków nieformalnych, to znaczy

mówi¹c trywialnie, gdzie sekretarz nie jest szwagrem czy szwagierk¹ burmi-

strza, gdzie dobra³ sobie kompetentnego urzêdnika, któremu p³aci i od któ-

rego wymaga, tam nie ma takich problemów z kadr¹ urzêdnicz¹, tam rzeczy-

wiœcie próbuje siê wprowadziæ to, o czym mówi³a pani profesor Janowska –

s³u¿bê, przede wszystkim s³u¿bê. I to jest misja urzêdu i gminy – s³u¿ba oby-

watelowi. Natomiast tam, gdzie prezydent czy wójt uwa¿a, ¿e nie gmin¹ kie-

ruje, tylko urzêdem i ¿e ma wp³yw nawet na sprz¹taczkê, to musi wyraziæ

swoj¹ zgodê, a nie ceduje tych formalnoœci na sekretarza, tam Ÿle siê dzieje.

W tej chwili wyszed³ pan minister, a do niego chcia³am siê zwróciæ.

(Senator Zbyszko Piwoñski: Zosta³a pani dyrektor.)

Bardzo zale¿y nam, œrodowisku sekretarzy, na sformalizowaniu w zapisie

ustawowym roli, kompetencji i funkcji sekretarza. Niech to nie bêdzie fakul-

tatywnie zapisane, jak to w tej chwili w zasadzie w ustawie jest, ¿e przedtem

zarz¹d, a teraz burmistrz ³askawie zleci. Nie. Niech to bêdzie model francuski.

Bra³am udzia³ w studyjnym wyjeŸdzie szkoleniowym do Francji, gdzie

sekretarz pe³ni wa¿n¹ rolê i w tej chwili nawet ju¿ siê nie nazywa sekretarz

generalny, tylko dyrektor generalny urzêdu, i odpowiada nie tylko za organi-

zacjê i za techniczn¹ stronê funkcjonowania urzêdu, ale za realizacjê polityki

kadrowej. Burmistrz, prezydent dobiera sobie sekretarza i go rozlicza. Je¿eli

nie realizuje swych obowi¹zków, to przecie¿ mo¿e go zwolniæ, o czym wcze-

œniej mówi³am. Taki zapis w ustawie jest konieczny, bo nic siê nie zmieni,

jeœli chodzi o upolitycznienie kadry.

Podpisujê siê pod tym, co mówi³a pani profesor Janowska – nic siê nie

zmieni, je¿eli za tym nie pójdzie zapis w ustawie.

Teraz powiem jako sekretarz dwóch gmin warszawskich. Powiedzia³am,

¿e prze¿y³am czterech burmistrzów. Wywodzê siê z nauki, mia³am wiêc

okazjê popatrzeæ, jak siê zmienia³o wykorzystywanie wiedzy, jak¹

posiada³am, wraz z osobowoœci¹ mojego szefa.

Kompetencje mia³am doœæ du¿e, ale je¿eli trafi³am na szefa satrapê, a je-

den z nich taki by³, to moje najlepsze chêci w³aœciwie nic nie mog³y pomóc,

¿adne argumenty nie trafia³y. A jeszcze jak siê do tego doda, ¿e w³aœnie ta

osoba by³a g³êboko upolityczniona, to byæ mo¿e nawet nie mog³a inaczej

post¹piæ. Ten naczelnik musia³ byæ z tej partii, a ten z innej, bo je¿eli by go

nie przyj¹³, to sam by straci³ stanowisko. Tak w Warszawie siê dzia³o.

Nie wspomnê ju¿ o tym, co siê dzieje teraz. Pewnie niektórzy z Pañstwa

s³yszeli ostatnio, gdy wiceprezydent Urbañski zapytany przez redaktorkê, co
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uwa¿a za najwiêkszy sukces nowej w³adzy po roku funkcjonowania w War-

szawie, która zapowiada³a tak wiele dobrego, odpowiedzia³, ¿e utrzymanie

iluœ tam tysiêcy stanowisk pracy dla urzêdników. Na to adwersarz, by³y pre-

zydent Wyganowski, powiedzia³: „Panie prezydencie, pan siê chyba myli,

przecie¿ zrobiliœcie czystkê w Warszawie. Najpierw wyrzuciliœcie ileœ tam ty-

siêcy urzêdników, potem przyjêliœcie swoich, a nastêpnie jeszcze przyjmo-

waliœcie tych, których wyrzuciliœcie. Taka jest prawda”. A pan prezydent

jakby tego nie s³ysz¹c odpowiedzia³: „To jest nasz najwiêkszy sukces, ¿e ty-

le stanowisk pracy uratowaliœmy”.

Nie mówiê, ¿e to wa¿ne. Jako sekretarz bardzo bola³am nad tym, ¿e

w gminie, z której pochodzê, wyrzucono bardzo wielu kompetentnych urzê-

dników. Faktycznie, mo¿e by³o ich tam za du¿o. Mo¿na by³o zmniejszyæ

kadrê. Ale spójrzcie Pañstwo na to rozumowanie: nie s³u¿ba spo³eczna, nie

sprostanie potrzebom warszawiaków, nie metro, nie inwestycje, tylko sukce-

sem tej w³adzy by³o to, ¿e liczba urzêdników mo¿e siê zmieni³a, ale wed³ug

zasady TKM, wymyœlonej przez panów Kaczyñskich.

Podkreœlam to, bo taki sposób rozumowania przenosi siê te¿ i na ma³e

gminy. Je¿eli tak jest w Warszawie, to wyobraŸcie sobie Pañstwo, jak mo¿e

byæ w ma³ych gminach. Tam, gdzie rzeczywiœcie jest œwiat³y kierownik, ce-

duje te sprawy na sekretarza. Dlatego jeszcze raz apelujê, ¿e konieczne jest

zapisanie w ustawie formalnej roli i kompetencji sekretarza.

Panie Przewodnicz¹cy, dziêkuj¹c raz jeszcze za zaproszenie. Mogê tylko

wyraziæ ¿al, ¿e nie wszystkie fotele s¹ zajête i ¿e samorz¹dowcy nie podpie-

raj¹ œcian, bo mo¿e by jeszcze wiêcej mogli powiedzieæ decydentom. A to

jest bardzo wa¿ne.

Dziêkujê Pañstwu.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê. Bardzo proszê o zabranie g³osu pana prezydenta Kalisza Janu-

sza Pêcherza.

Janusz Pêcherz
Prezydent Kalisza

Panie Przewodnicz¹cy, Panie i Panowie Parlamentarzyœci, Szanowni Pañ-

stwo!

Dziêkujê serdecznie za zaproszenie na dzisiejsz¹ konferencjê i mo¿liwoœæ

zabrania g³osu, a tym samym podzielenia siê kilkoma spostrze¿eniami prezy-
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denta najstarszego miasta w Polsce, cz³owieka nowego w administracji samo-

rz¹dowej, który patrzy na wszystko – mam tak¹ nadziejê – spojrzeniem œwie-

¿ym, nie ska¿onym wczeœniejszymi z³ymi czy dobrymi doœwiadczeniami.

Chcia³bym na wstêpie postawiæ nastêpuj¹c¹ tezê: bezpoœrednie wybory

wójtów, burmistrzów i prezydentów stanowi³y du¿y, istotny krok w rozwoju

polskiej demokracji, a sprawowanie w³adzy przy tak wybranych ludziach

mo¿e stanowiæ wa¿ny czynnik podnoszenia jakoœci pracy administracji sa-

morz¹dowej na coraz wy¿szy poziom.

Bezpoœrednie wybory to dop³yw œwie¿ej krwi do administracji, to czêsto-

kroæ zupe³na zmiana optyki w sprawowaniu urzêdów, to nastawienie na oby-

watelskoœæ urzêdu i na jego pos³annictwo spo³eczne. Kolejne wybory za trzy

lata mog¹ tylko potwierdziæ tê prawdê, a nie jej zaprzeczyæ.

Oczywiœcie zgadzam siê tutaj z przedmówc¹ z Opola na temat niedokoñ-

czonej ustawy. Na przyk³adzie samorz¹du kaliskiego i moim osobiœcie przy-

k³adzie dowodnie widaæ, ¿e wybór cz³owieka spoza dotychczasowego, moc-

no spetryfikowanego lokalnego systemu polityczno-partyjnego wstrz¹sn¹³ do-

tychczasowym miejscowym uk³adem w³adzy. Ale jest i druga strona tego

wstrz¹su. Wszêdzie tam, gdzie swoje urzêdy objêli ludzie obdarzeni misj¹

i doœwiadczeniem innym ni¿ administracyjne, musieli doznaæ i rozczarowania,

i g³êbokiego zawodu, bo czêstokroæ spotykali siê ze swoistym skansenem pra-

cy i skamielin¹.

Na pocz¹tek spotka³y mnie s³owa zaklêcia: „nie da siê, panie prezyden-

cie” – nie da siê tego, nie da siê tamtego, i to w najprostszych sprawach. Nie

mo¿na daæ cz³owiekowi mieszkania, choæ zosta³o ju¿ mu przydzielone kilka

lat temu, nie mo¿na za³atwiæ sprawy, choæ trwa ju¿ piêæ lat w urzêdzie, nie

da siê wprowadziæ zakazu ruchu pojazdów na g³ównym rynku, nie da siê

wprowadziæ zakazu konkurencyjnoœci pracy i prowadzenia w³asnej dzia³al-

noœci gospodarczej. Nie da siê. Ale okaza³o siê po pewnym czasie, ¿e nie tyl-

ko siê da, ale trzeba i nale¿y. „Nie da siê” to pierwsze z przykazañ urzêdni-

ka. Chroni ono jego komfort psychiczny, nie narusza dobrego mniemania,

a przy tym daje usprawiedliwienie.

„Tak zawsze by³o, panie prezydencie” – to drugie powtarzane zdanie.

To przykazanie, które nie ka¿e niczego zmieniaæ w myœleniu, chroni urzê-

dnika przed niespodziankami, jest dla niego tarcz¹ przed igraszkami losu,

a zw³aszcza przed wymagaj¹cym prze³o¿onym. „Troszczymy siê o pana bez-

pieczeñstwo, panie prezydencie”. Wzruszaj¹cy dowód przywi¹zania do

zwierzchnika.

Co oni s¹ tacy troskliwi? – myœla³em. Spyta³em wprost, gdy posz³o o de-

cyzjê, której nie akceptowa³em, a która zosta³a wydana poza moj¹ wiedz¹, ja-

kie s¹ motywy tej decyzji. Us³ysza³em: „chodzi o bezpieczeñstwo urzêdu,

93



a zatem chodzi o pañskie bezpieczeñstwo, panie prezydencie. Przecie¿ wo-

jewoda i tak uchyli tê decyzjê”.

Tu dochodzimy do trzeciego przykazania urzêdnika: „nale¿y staæ na stra-

¿y prawa, jeœli prawo stoi na stra¿y naszego bezpieczeñstwa”. To nic innego,

Panie Przewodnicz¹cy i szanowni Pañstwo, jak codzienna manipulacja pra-

wem, jak codzienne u¿ywanie go jako narzêdzia dla osobistego, partykular-

nego interesu.

Inn¹ kwesti¹ jest to, ¿e prawo w swej niedoskona³oœci i nieprecyzyjnoœci

na to pozwala, o czym by³a dzisiaj na sali wielokrotnie mowa.

Nie muszê podkreœlaæ, jak bardzo te przykazania, oczywiœcie niepisane,

obni¿aj¹ jakoœæ pracy i presti¿u urzêdu. Czy zosta³y zapisane w kanonie Par-

kinsona – tego nie wiem dok³adnie. Jeœli nie, to praktyka administracji sa-

morz¹dowej w Polsce dopisuje do niego swój oryginalny rozdzia³.

To nie koniec grzechów g³ównych administracji samorz¹dowej. Wymie-

niê je jeszcze pokrótce. Brak myœlenia kategoriami dobra wspólnego. St¹d

bior¹ siê owe podzia³y – my i oni. Nie ma kategorii wspólnej, obywatelskiej.

Zasypaæ te podzia³y to praca na ca³e lata. Brak rachunku ekonomicznego

w dzia³aniu urzêdu administracji samorz¹dowej i w kierowaniu jednostkami

czy zak³adami bud¿etowymi. Nie jest prawd¹, ¿e w samorz¹dzie ka¿da z³o-

tówka jest dwakroæ obracana przed wydaniem. Mo¿e jest tak w ma³ych gmi-

nach, ale w du¿ych miastach przez bud¿ety przep³ywaj¹ ogromne pieni¹dze,

które nie zawsze s¹ w³aœciwie kontrolowane.

Moja ekipa przysz³a do urzêdu w sk³adzie trzech osób. Nie wymienialiœ-

my, dopiero po roku mam zamiar zmieniæ nieco strukturê organizacyjn¹ i po

analizie bardzo dok³adnej przydatnoœci pracowników zmieniæ tych, którzy

siê rzeczywiœcie do urzêdu nie nadaj¹. Moja ekipa przysz³a z zewn¹trz i w³os

na g³owie siê je¿y³, gdy zobaczyliœmy, jak wydawane s¹ pieni¹dze. Nie prze-

prowadzane by³y analizy ekonomiczne, audyty, rachunki wyników.

Gdyby ka¿dy z samorz¹dów traktowaæ w kategoriach przedsiêbiorstwa,

a zatem wed³ug œcis³ych regu³ ekonomicznych, to wówczas wzros³aby i efek-

tywnoœæ dzia³ania, i byæ mo¿e doczekalibyœmy siê tañszej administracji,

o czym ca³y czas jest mowa.

Kolejna wada to okopywanie siê na swoich pozycjach, d¹¿enie do autono-

mizacji swoich pozycji, uniezale¿nienia siê od otoczenia, w tym tak¿e od prze-

³o¿onych. Monopol informacyjny na okreœlone tematy. Korporacyjnoœæ admi-

nistracji samorz¹dowej polega na tym, ¿e zatrudnia siê krewnych – te¿ by³a

o tym dziœ mowa – pociotków, osoby z najbli¿szego krêgu towarzyskiego czy

politycznego i tworzy zamkniête, hermetyczne œrodowisko zawodowe.

Ta sieæ wzajemnych powi¹zañ, ta szara strefa zale¿noœci powoduje to, ¿e

w administracji samorz¹dowej istniej¹ dwa obiegi informacji: oficjalny i nieo-
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ficjalny. Nie muszê mówiæ, ¿e s¹ to obiegi antagonistyczne z natury, a nie-

kiedy wrogie wobec siebie.

Mo¿na by³oby wyliczaæ dalej. Niewystarczaj¹ca, u³omna jakoœæ pracy ad-

ministracji samorz¹dowej jest faktem. Ale te¿ faktem jest to, ¿e istniej¹ spo-

soby na poprawê i zapobieganie sytuacjom patologicznym. Wymieniê trzy,

moim zdaniem, najprostsze i najskuteczniejsze, chocia¿ na dzisiejszej konfe-

rencji – z czego jestem bardzo rad, ¿e w niej uczestniczê – pad³o wiele spo-

sobów tego typu rozwi¹zañ.

Rola liderów, czyli wójtów, burmistrzów i prezydentów, którzy posiadaj¹c

mandat spo³eczny, mog¹ zmieniaæ praktykê administrowania i wyznaczaæ jej

prakseologiczn¹ misjê. Pani sekretarz przed momentem mówi³a, jak du¿o za-

le¿y od burmistrza czy prezydenta, od jego sposobu podejœcia do zagadnienia.

Czytelnoœæ struktur i jasnoœæ zadañ ka¿dej jednostki organizacyjnej, zapi-

sanych w regulaminie urzêdu oraz jasna, przejrzysta, otwarta polityka infor-

macyjna ze strony organu samorz¹dowego. Jest to broñ wyj¹tkowo skutecz-

na, o ile u¿ywana jest bez ograniczeñ i niedomówieñ.

Tyle z mojej strony – cz³owieka, który przygodê z administracj¹ samo-

rz¹dow¹ rozpocz¹³ przed nieca³ym rokiem, przedtem – dla takiej informacji

– by³em pracownikiem naukowym w Polskiej Akademii Nauk w £odzi, po-

tem dyrektorem ODN i Wojewódzkiego Oœrodka Metodycznego w Kaliszu

przez dziesiêæ lat oraz prorektorem Pañstwowej Wy¿szej Szko³y Zawodowej

w Kaliszu, teraz prezydentem miasta Kalisza.

Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê uprzejmie. Bardzo proszê o zabranie g³osu pana Jerzego Stêpnia,

sêdziego Trybuna³u Konstytucyjnego. Wprawdzie nazwisko Pana nie pada³o,

ale w swoim wyst¹pieniu wstêpnym pan marsza³ek przywo³a³ tutaj w pamiêci

wszystkich pierwsze lata Senatu i tworzenie ustaw samorz¹dowych. A to w³aœ-

nie Panu, jako przewodnicz¹cemu Komisji Samorz¹du, memu poprzedniko-

wi, to przypad³o to w udziale. Serdecznie witam i zapraszam.

Prof. dr hab. Jerzy Stêpieñ
Sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego

Dziêkujê bardzo, Panie Przewodnicz¹cy, dziêkujê te¿ panu marsza³kowi za

przypomnienie tej roli Senatu. Proszê mnie jednak nie traktowaæ jako stra¿nika pe-

wnej idei, ale chcia³bym, ¿eby Senat i Komisja Samorz¹du Terytorialnego i Admi-
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nistracji Pañstwowej takim stra¿nikiem idei samorz¹du, wpisanego w struktury

wspó³czesnego pañstwa, z dobrze rozpisanymi kompetencjami na ró¿nych pozio-

mach, na ró¿ne instrumenty, ¿eby komisja takim w³aœnie stra¿nikiem by³a.

Przypominam sobie pierwsz¹ merytoryczn¹ debatê Senatu. Bodaj 19 lip-

ca 1989 r. Senat, decyduj¹c siê na kierunki swoich prac, mia³ wtedy do wy-

boru albo reformê systemu zdrowotnego, ochrony zdrowia, albo samorz¹du

terytorialnego. Zdecydowa³ siê na tê drug¹ reformê, poniewa¿ po prostu

wtedy byliœmy lepiej intelektualnie przygotowani do podjêcia tego zaga-

dnienia. Chyba dobrze siê sta³o. Zaraz potem pojawi³y siê pierwsze ustawy

o samorz¹dzie terytorialnym, wœród nich ustawa o pracownikach samorz¹do-

wych, najs³absza, w mojej ocenie, spoœród wszystkich aktów, które wtedy

zosta³y uchwalone. Ale tak musia³o byæ, poniewa¿ nie by³o wtedy jakiejœ jas-

nej, wyraŸnej koncepcji s³u¿by publicznej na poziomie samorz¹du terytorial-

nego. Jak nie by³o jasnej, wyraŸnej koncepcji, to trudno by³o przyst¹piæ do

pisania ustawy.

Ale zdecydowaliœmy siê na wprowadzenie takiej ustawy po to, ¿eby za-

znaczyæ, ¿e ta s³u¿ba publiczna, samorz¹dowa powinna funkcjonowaæ we-

d³ug innych zasad ni¿ s³u¿ba cywilna, ni¿ s³u¿ba oparta na ustawie o praco-

wnikach pañstwowych. Chodzi³o nam tylko o to, ¿eby pokazaæ, ¿e to jest

inna rzeczywistoœæ. Natomiast rzeczywiœcie brak by³o wtedy wyraŸnych

koncepcji, które pozwoli³yby nawet w zarysach zbudowaæ jak¹œ samorz¹do-

w¹ s³u¿bê cywiln¹. Wydaje mi siê, ¿e po kilkunastu latach zbierania do-

œwiadczeñ, najwy¿szy czas, ¿eby tu parê rzeczy przes¹dziæ i to w sposób zde-

cydowany.

Przypominam sobie tak¿e uchwa³ê Senatu bodaj z 5 kwietnia 1991 r., kie-

dy zdecydowaliœmy siê o podjêciu prac nad dalszymi szczeblami samorz¹du

terytorialnego. Jeszcze w pierwszej po³owie 1991 r. powsta³ projekt ustawy

o samorz¹dzie powiatowym, na zlecenie notabene naszej Komisji Samo-

rz¹du Terytorialnego, który póŸniej, w wyniku ró¿nego rodzaju dziwnych

zabiegów, sta³ siê projektem poselskim na pocz¹tku 1992 r.

Ale przypominam sobie dobrze debatê poœwiêcon¹ samorz¹dowemu wo-

jewództwu, która mia³a miejsce w 1993 r., pod koniec drugiej kadencji Sena-

tu, i widaæ by³o, ¿e po prostu te nasze inicjatywy dynamizowa³y przebudowê

pañstwa. Chcia³bym, ¿eby Senat nadal tak¹ w³aœnie rolê odgrywa³. Nie trze-

ba teraz ju¿ przebudowywaæ tych wszystkich struktur, ale jest naprawdê bar-

dzo wiele do zrobienia, jeœli chodzi o sprawne funkcjonowanie ca³ego apara-

tu pañstwowego.

Nie znam tego projektu, nad którym pan minister Mazurek ze wspó³pra-

cownikami, jeszcze na etapie wstêpnym, pracuje, ale wydaje mi siê, ¿e tak

a priori mo¿na by³oby zadaæ parê pytañ.
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Po pierwsze, musimy zdaæ sobie sprawê z tego, ¿e wspó³czesne pañstwo

wymaga wspó³pracy dwóch elementów. Jednego elementu, powiedzia³bym,

horyzontalnego, ahierarchicznego, politycznego – powiem wprost. I to jest

w³aœnie parlament, rada, burmistrz dzisiaj, dawniej zarz¹d, z najbli¿szymi

swoimi wspó³pracownikami, czyli w gruncie rzeczy z wiceprezydentami. To

s¹ te struktury hierarchiczne, horyzontalne. Pos³om nie mo¿na wydaæ pole-

cenia s³u¿bowego, radnym nie mo¿na wydaæ polecenia s³u¿bowego, oni od-

powiadaj¹ przed wyborcami. Prezydentowi te¿ nikt nie mo¿e wydaæ polece-

nia s³u¿bowego. Ale dobrze funkcjonuj¹ce pañstwo musi mieæ drugi jeszcze

element, mianowicie element wertykalny, poziomy. I to jest miejsce w³aœnie

s³u¿by publicznej, urzêdników, którzy dzia³aj¹ na zasadzie pewnej hierar-

chii. W³aœnie im mo¿na wydaæ polecenie s³u¿bowe.

Te dwa œwiaty musz¹ byæ dobrze ze sob¹ zestrojone. Ten œwiat, w któ-

rym nie dzia³a polecenie s³u¿bowe, gdzie funkcjonuje, powiedzmy sobie

wprost, dyskurs polityczny, debata, przetarg polityczny i tak dalej, i tak da-

lej. Ale te¿ jest ten œwiat urzêdników, w którym istot¹ jest polecenie s³u¿bo-

we. W zwi¹zku z tym trzeba sobie zadaæ pytanie, czy potrafimy dokonaæ

w³aœciwej delimitacji tych dwóch œwiatów. Gdzie przeprowadzimy granicê

pomiêdzy œwiatem polityki, tak¿e w gminie, powiecie i województwie,

i w pañstwie, to znaczy w strukturach centralnych raczej, bo wszystko to s¹

przecie¿ struktury pañstwowe; samorz¹d to te¿ jest pañstwo, nie zapominaj-

my o tym – a pomiêdzy œwiatem urzêdników?

Mnie siê wydaje, ¿e tak, jak na poziomie parlamentu mo¿na wskazaæ,

¿e tym miejscem, zwieñczeniem hierarchii urzêdniczej jest szef Kance-

larii Sejmu, bo jemu mo¿na wydaæ polecenie s³u¿bowe i on dalej bêdzie wy-

dawa³ polecenia s³u¿bowe, czy w rz¹dzie to jest sekretarz, moim zdaniem,

Kancelarii Premiera, i to nie powinien byæ polityk, tylko najwy¿szy rang¹

w pañstwie urzêdnik, o najwiêkszym doœwiadczeniu – to jest moje zdanie –

tak tym zwieñczeniem hierarchii urzêdniczej w strukturach samorz¹dowych

powinien byæ sekretarz gminy.

W projekcie senackim ustawy z 19 stycznia 1990 r., w projekcie, nad któ-

rym póŸniej pracowa³ Sejm, by³o wyraŸnie napisane: sekretarz gminy –

w nawiasie – dyrektor miasta. Chcieliœmy w ten sposób podkreœliæ, ¿e sekre-

tarz jest w gruncie rzeczy szefem administracji. Nie wójt, nie burmistrz, nie

prezydent. On jest szefem administracji.

Ja wiem, ¿e tutaj bardzo wielu, w szczególnoœci reprezentantów wójtów,

na pewno przedstawiciel województwa opolskiego, by protestowa³o prze-

ciwko temu, szczególnie ¿e mamy teraz bezpoœrednie wybory wójtów, bur-

mistrzów i prezydentów, ale tak naprawdê szefem administracji powinien

byæ sekretarz. Nie polityk, tylko w³aœnie sekretarz. To jest pierwsza rzecz.
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Druga rzecz: musimy wyraŸnie powiedzieæ, jak urzêdnik ma wykonywaæ

polecenie s³u¿bowe i gdzie s¹ granice podporz¹dkowania siê poleceniu s³u¿-

bowemu. Notabene kiedyœ przeprowadzi³em badanie polskiego ustawo-

dawstwa ró¿nego rodzaju s³u¿b, wszystkich w pañstwie, jakie mamy, po-

czynaj¹c od wojska, policji, stra¿y po¿arnej – wszystkich s³u¿b hierarchicz-

nych, a tak¿e Kodeksu pracy. Okaza³o siê, ¿e jest nieprawdopodobny ba³a-

gan w sformu³owaniu zakresu odpowiedzialnoœci, zakresu podporz¹dkowa-

nia siê urzêdnika i odpowiedzialnoœci za to, co robi. Z tym trzeba jakoœ siê

uporaæ.

Wydaje mi siê – tu te¿ znowu siê odwo³am tylko do mojego zdania – ¿e

urzêdnik ma obowi¹zek wype³niæ polecenie s³u¿bowe, chyba ¿e w wyniku

tego polecenia mo¿e nast¹piæ niepowetowana szkoda lub przestêpstwo b¹dŸ

wykroczenie. Wtedy ma prawo odmówiæ wykonania polecenia s³u¿bowego.

To musi byæ bardzo wyraŸnie w ustawie zapisane.

W ci¹gu wielu lat mojej s³u¿by publicznej czêsto dzia³a³em na styku poli-

tycy – urzêdnicy i zawsze ceni³em bardziej tych urzêdników, którzy potrafili

mi powiedzieæ „nie” i uzasadnili swoje stanowisko, ni¿ takich, którzy mówi-

li: „ale¿ pan to wspaniale wymyœli³, w³aœnie o to chodzi”. Tacy s¹ najmniej

przydatni w s³u¿bie publicznej. Ale ¿eby oni mogli powiedzieæ „nie” i nie

bali siê, ¿e na drugi dzieñ zostan¹ usuniêci ze stanowisk, trzeba im stworzyæ

jakieœ poczucie bezpieczeñstwa. Nie jest moj¹ rzecz¹ w tej chwili mówiæ, ja-

kie to powinny byæ gwarancje, ale musz¹ to byæ takie gwarancje, które dadz¹

urzêdnikowi komfort powiedzenia w pewnych sytuacjach „nie” – bo bêdzie

naruszone prawo, bo powstanie niepowetowana szkoda.

Nastêpna rzecz. Jeœli Konstytucja mówi – s³yszeliœmy o art. 81 – ¿e ka¿dy

obywatel Polski ma dostêp do s³u¿by publicznej na równych zasadach, to te-

raz musimy sobie odpowiedzieæ na pytanie, co to znaczy. Czy my przypad-

kiem nie tworzymy jakiegoœ stanu niekonstytucyjnego tymi rozwi¹zaniami,

z którymi mamy w tej chwili do czynienia? Bo praktycznie rzecz bior¹c,

przecie¿ obywatel z ulicy nie mo¿e przyjœæ i powiedzieæ: „proszê mi powie-

dzieæ, jakie s¹ zasady dostêpu do s³u¿by publicznej w gminie, jakie s¹ zasady

dostêpu do s³u¿by publicznej”.

Mamy ju¿ w³aœciwie rozstrzygniêt¹ tê sprawê na poziomie s³u¿by cywil-

nej w pañstwie. Ale przecie¿ samorz¹d to te¿ s³u¿ba publiczna. Nie tylko ra-

dni, ale tak¿e urzêdnicy. Mo¿na siê zastanowiæ, gdzie siê koñczy ta granica.

Czy sprz¹taczka to te¿ jest s³u¿ba publiczna? Nie wiem... Ale na przyk³ad se-

kretarka – chyba tak.

W 1996 r. bada³em administracjê hiszpañsk¹ i okaza³o siê, ¿e akurat wte-

dy nowo powsta³y rz¹d Aznara stan¹³ przed koniecznoœci¹ wymiany bardzo

wielu s³u¿b sekretarskich. Okaza³o siê, ¿e przeprowadzili konkurs, w wyniku
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którego zatrudniono dwa tysi¹ce sekretarek dla rz¹du i ró¿nego rodzaju in-

stytucji centralnych. By³o to mo¿liwe.

Jeœli mamy mo¿liwoœæ wyboru spoœród kilku osób o lepszych kwalifika-

cjach, to powinniœmy stworzyæ mo¿liwoœæ wyboru tych najlepszych ludzi.

A zatem wydaje mi siê, ¿e powinniœmy te¿ wprowadziæ w pewnej kategorii

stanowisk urzêdniczych kadencyjnoœæ.

Mnie siê wydaje, ¿e na przyk³ad optymalne by³oby, gdyby sekretarz by³ po-

wo³ywany w drodze konkursu na szeœcioletni¹ kadencjê, nie na cztery lata, tyl-

ko na taki okres, ¿eby mo¿na by³o uchyliæ siê od bezpoœredniego politycznego

ingerowania w momencie, kiedy nastêpuje zmiana na stanowisku. W przeciw-

nym wypadku oczywiœcie bêdziemy mieli ca³y czas huœtawkê, z jak¹ mamy do

czynienia w tej chwili. Ktoœ musi zacz¹æ i powiedzieæ: nie, s¹ pewne granice.

Natomiast osoba, która jest legitymizowana politycznie na stanowisko urzêdni-

cze, a wiemy, ¿e taka jest powszechna praktyka, nigdy nie bêdzie czu³a odpo-

wiedniego bezpieczeñstwa, zawsze bêdzie uleg³a. Polityczni decydenci nigdy

nie bêd¹ przekonani w³aœciwie o tym, czy ten urzêdnik zachowuje siê zgodnie

z zasadami swojej wiedzy, swojej misji, czy po prostu chce siê zachowaæ, czy siê

zachowuje koniunkturalnie. To jest bardzo wa¿na rzecz.

Jest pewna grupa pracowników samorz¹dowych, urzêdników samorz¹do-

wych, którzy wymagaj¹ specjalnych kwalifikacji. I tutaj bym polemizowa³

z tezami, tylko w jednym miejscu z tez¹ czy mo¿e z ogólnym wydŸwiêkiem

referatu pana profesora Kie¿una, kiedy pan profesor wymaga, aby urzêdnik

publiczny, funkcjonariusz publiczny charakteryzowa³ siê tak¿e zaufaniem.

Ten element zaufania, moim zdaniem, jest potrzebny pomiêdzy politykami

i pomiêdzy wyborcami a politykami. Natomiast ja osobiœcie s¹dzê, ¿e na linii

polityk – urzêdnik nie tyle potrzeba zaufania, bo moim zdaniem to jest nie

ta przestrzeñ, co jest potrzebna lojalnoœæ, bo w momencie, kiedy bêdziemy

mówili, ¿e na tej linii te¿ powinno dzia³aæ zaufanie, to w takim razie polityk

powie: ja straci³em zaufanie do tego pana sekretarza i chcê, ¿eby on st¹d od-

szed³. Tak na pewno polityk mo¿e zrobiæ w stosunku do innego polityka,

który pozostaje w jego gabinecie politycznym, jest wiceministrem, wicepre-

zydentem. Ale nie mo¿e wed³ug tego kryterium oceniaæ zasad wspó³pracy

z sekretarzem miasta, z administracj¹, bo w ten sposób bêdziemy oczywiœcie

zawsze skazani na huœtawkê stanowisk.

Bardzo natomiast cieszê siê z tych zapowiedzi, które pad³y z ust pana mi-

nistra Mazurka, ¿e pracuje siê nad koncepcj¹ zmniejszenia roli wojewody.

Owszem, w sytuacji, kiedy mamy do czynienia z samorz¹dem samorz¹do-

wym i wojewódzkim, ta dotychczas obecna pozycja wojewody jest anachro-

niczna. On nie jest gospodarzem województwa, on ma byæ stra¿nikiem i po-

licjantem – taka by³a idea od pocz¹tku. Ona zosta³a wypaczona w trakcie
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prac ustawodawczych, ale taka by³a idea i musimy o tym pamiêtaæ. W prze-

ciwnym wypadku oczywiœcie bêd¹ uzasadnione te g³osy, które spotyka siê

teraz coraz czêœciej, ¿e w ogóle bez sensu jest, ¿eby by³ dualizm w³adzy pub-

licznej na szczeblu wojewódzkim. To s¹ bardzo niebezpieczne idee.

Równie niebezpieczne s¹ tak¿e takie idee, które g³osz¹, ¿e w ogóle nie

powinno byæ na szczeblu województwa czynnika politycznego. Ostatnio

mia³em mo¿liwoœæ przeczytania sprawozdañ z narady u pana prezydenta. Je-

dna osoba ze znanych autorytetów ¿ycia socjologicznego, naukowego posta-

wi³a tezê, ¿e nie powinno byæ tam w ogóle ¿adnych cia³ politycznych. No

dobrze, ale co to znaczy brak cia³a politycznego na szczeblu województwa,

na którym siê decyduje w³aœnie z powodów wy³¹cznie politycznych o tym,

czy dokonywaæ takich, czy innych wyborów, czy budowaæ szko³ê zawodow¹,

czy rozbudowywaæ drogi wojewódzkie, czy stawiaæ na edukacjê, czy na ja-

kieœ inne elementy w rozwoju ¿ycia publicznego. To musi byæ ten czynnik

polityczny.

Ale jeœli nie uporz¹dkujemy relacji pomiêdzy samorz¹dowym wojewódz-

twem a wojewod¹, to oczywiœcie tego rodzaju demagogiczne koncepcje bê-

d¹ siê pojawia³y i bêd¹ nam „zabrudza³y” czystoœæ tego naszego œrodowiska

¿ycia publicznego.

Na koniec jeszcze jedna uwaga, chocia¿ to wykracza poza problematykê

dzisiejszej debaty. SKO – Samorz¹dowe Kolegium Odwo³awcze. To prze-

cie¿ jest jedno wielkie nieporozumienie, od pocz¹tku, proszê Pañstwa.

Sk¹d siê wziê³a w ogóle ta instytucja? Ewolucja tej instytucji pokazuje,

jak pewna myœl mo¿e byæ kompletnie wypaczona i mo¿e doprowadziæ do

absolutnego swojego zaprzeczenia. Sk¹d siê pojawi³y Samorz¹dowe Komisje

Odwo³awcze? Poniewa¿ istnia³a potrzeba zbudowania drugiej instancji dla

decyzji wójta, burmistrza.

W projekcie Senatu by³o napisane, ¿e tworzy siê takie kolegium przy ra-

dzie po to, ¿eby wszystkie merytoryczne sprawy zamkn¹æ w obrêbie gminy.

Ale oczywiœcie w Sejmie zmieniono ten przepis. Powiedziano: to jest nie-

mo¿liwe, to musi byæ dewolutywnoœæ, trzeba wyprowadziæ drug¹ instancjê

w tej decyzji poza gminê. Wyprowadzono, tworz¹c na pocz¹tek w³aœnie Sa-

morz¹dowe Kolegia Odwo³awcze na styku administracji samorz¹dowej. Ktoœ

tu przypomina³, ¿e na pocz¹tku sejmiki wojewódzkie odgrywa³y pewn¹ rolê

przy powo³ywaniu cz³onków Samorz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych.

PóŸniej oczywiœcie cz³onkowie Samorz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych

z powodów oportunistycznych d¹¿yli do tego, ¿eby wzmocniæ w³asn¹ pozy-

cjê, ¿eby siê wyalienowaæ spod kontroli samorz¹du, uzyskaæ czêœæ bud¿etu

i stworzyæ stanowiska pracy. Oczywiœcie powsta³y w ten sposób pañstwowe

ju¿ Samorz¹dowe Kolegia Odwo³awcze z tak¹ filozofi¹, ¿e tu nie chodzi o to,
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¿eby one by³y zwi¹zane z samorz¹dem, mog¹ byæ pañstwowe, byle tylko...

a s¹ samorz¹dowe dlatego, ¿e przedmiot ich dzia³ania jest samorz¹dowy.

W nastêpnej kolejnoœci, w latach 1997–1998, wymyœlono, ¿e te Samo-

rz¹dowe Kolegia Odwo³awcze maj¹ byæ pierwsz¹ instancj¹ s¹downictwa ad-

ministracyjnego. Przecie¿ to by³ niebywa³y skandal. Ja wtedy, reprezentuj¹c

rz¹d, walczy³em z t¹ koncepcj¹, która siê pojawi³a w ustawie, tak zwanej czy-

szcz¹cej, gdzie pojawi³ siê zapis, ¿e do czasu powo³ania s¹downictwa admini-

stracyjnego jako pierwszej instancji te Samorz¹dowe Kolegia Odwo³awcze

bêd¹ dzia³a³y na siatce czterdziestu dziewiêciu dawnych województw.

A przecie¿ to jest absurd. Mamy szesnaœcie województw, ale nadal czterdzie-

œci dziewiêæ Samorz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych, chocia¿ wiadomo

by³o od pocz¹tku, ¿e idea przekszta³cenia Samorz¹dowych Kolegiów Odwo-

³awczych w pierwsz¹ instancjê s¹downictwa administracyjnego jest niemo¿-

liwa do zrealizowania i oczywiœcie tak siê nie mog³o staæ i siê nie sta³o. Ale

Samorz¹dowe Kolegia Odwo³awcze pozosta³y.

Dzisiaj s³yszymy, ¿e to jest w gruncie rzeczy instancja s¹dowa. To jaki

myœmy system zbudowali? Decyzja wójta, burmistrza jest w ogóle nie kon-

trolowana merytorycznie, bo wiemy, ¿e Samorz¹dowe Kolegia Odwo³awcze

najczêœciej dzia³aj¹ kasacyjnie i bez przerwy NSA upomina Samorz¹dowe

Kolegia Odwo³awcze, ¿eby dzia³a³y merytorycznie, a nie kasacyjnie, ale

oczywiœcie, jak mog¹ dzia³aæ merytorycznie ludzie, którzy s¹ w ogóle poza

gmin¹, którzy nie rozumiej¹ tych normalnych, codziennych uwarunkowañ?

Oni bêd¹ zawsze dzia³ali trochê jako instancja kasacyjna. A po wprowadze-

niu dwuinstancyjnego s¹downictwa administracyjnego mamy w gruncie rze-

czy tak¹ rzeczywistoœæ: decyzja pierwszej instancji nie kontrolowana meryto-

rycznie, natomiast kontrolowana trzy razy kasacyjnie. Absurd. W³aœnie

dlatego, ¿e zosta³a zniszczona ta pierwotna idea.

Musimy siê wiêc na coœ zdecydowaæ. Mo¿e wróciæ z drug¹ instancj¹, po-

stêpowaniem administracyjnym do gminy, do powiatu, do województwa

i pozostawiæ te struktury kontroli s¹dowej, administracyjnej wy³¹cznie.

W ka¿dym b¹dŸ razie coœ z tym trzeba zrobiæ. A samo przesuniêcie Samo-

rz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych z gestii premiera w gestiê ministra

spraw wewnêtrznych niczego tutaj nie poprawi. Mo¿e u³atwi ¿ycie urzêdni-

kom, bo ³atwiej bêdzie mo¿e jakoœ kontrolowaæ przewodnicz¹cych Samo-

rz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych, którzy ju¿ dawno wymknêli siê spod

jakiejkolwiek kontroli – mo¿e o to chodzi – ale miejmy œwiadomoœæ s³aboœci

tego œrodka. To nie tak.

I ceterum censeo, Panie Przewodnicz¹cy, tylko nie ¿eby Kartagina zosta³a

zburzona, ale ¿eby w Senacie powsta³ instytut, który po prostu bêdzie stra¿-

nikiem idei samorz¹dowej, ¿eby tu siê koncentrowa³y wszystkie prace eks-
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perckie, które bêd¹ œledzi³y, co siê dzieje w prawie, co siê dzieje w ¿yciu

ekonomicznym, które bêd¹ podpowiada³y parlamentowi, w ogóle wszystkim

instytucjom pañstwowym z pozycji w³aœnie eksperckiej, ale tak¿e z pozycji

stra¿nika pewnej idei – rozwi¹zania. Wa¿ne te¿, ¿eby zwraca³y uwagê w od-

powiednim czasie, wczeœniej, na ró¿nego rodzaju absurdy, których po prostu

mo¿na by³oby unikn¹æ, tak jak w przypadku Samorz¹dowych Kolegiów Od-

wo³awczych, które mia³y byæ pierwsz¹ instancj¹ Naczelnego S¹du Admini-

stracyjnego, co oczywiœcie by³o absurdem.

Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê. Mo¿e rozszyfrujê tê ostatni¹ myœl. Od pewnego czasu dysku-

tujemy, jak¹ myœl w tej naszej uchwalej zapisaliœmy jako pewien niedosta-

tek. Otó¿ w³aœciwie od zarania tworzenia samorz¹dów nie zdo³ano wykreo-

waæ ¿adnej instytucji, w miarê niezale¿nej, która by na sta³e monitorowa³a,

sygnalizowa³a, zapala³a zielone lub czerwone œwiate³ka, ¿e coœ tu jest Ÿle.

Z tym, ¿e nie do koñca jesteœmy zgodni, czy Senat jest w³aœciwy do tego, ¿e-

by tak¹ rolê spe³nia³. Taka instytucja jest bardzo potrzebna, bez tego bê-

dziemy tylko poruszaæ siê od œciany do œciany. Musi coœ lub ktoœ byæ, kto

bêdzie takie sygna³y wysy³a³ do ministra, do Senatu, do parlamentu. To fi-

nalne rozstrzygniêcie jest przed nami, ale w pe³ni jesteœmy zgodni co do po-

trzeby takiego dzia³ania. Dziêkujê bardzo.

Poproszê o zabranie g³osu pani¹ Gra¿ynê Frister z Urzêdu Marsza³kow-

skiego Opolskiego.

Gra¿yna Frister
Dyrektor Generalny w Urzêdzie Marsza³kowskim
Województwa Opolskiego

Bardzo dziêkujê, Panie Przewodnicz¹cy, ¿e mogê równie¿ zabraæ g³os.

Proszê Pañstwa, jestem d³ugoletnim pracownikiem samorz¹dowym, pe³ni-

³am przez wiele lat funkcjê sekretarza miasta, w tej chwili pracujê w Urzê-

dzie Marsza³kowskim. Pe³niê funkcjê, której ustawa o samorz¹dzie wo-

jewództwa, jak równie¿ rozporz¹dzenie w sprawie wykazu stanowisk

nie przewiduje. Z tego, co wiem, to w wiêkszoœci województw ju¿ takie

funkcje s¹. Mam nadziejê na podstawie tego, co dzisiaj pan minister powie-

dzia³, ¿e równie¿ na szczeblu samorz¹du województwa w urzêdach przewi-
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duje siê tak¹ funkcjê, a by³aby to osoba, która spe³nia³aby podobn¹ rolê jak

sekretarz w gminie. Myœlê, ¿e jest to jak najbardziej zasadne, a praktyka na-

szego ¿ycia wykazuje, ¿e jest równie¿ potrzebne.

Ustawa o pracownikach samorz¹dowych jest oczekiwana przez pracowni-

ków samorz¹dowych od wielu, wielu lat. Myœlê, ¿e przede wszystkim w³aœ-

nie tych pracowników samorz¹dowych, których jest znaczna wiêkszoœæ, nie-

skorumpowanych.

Chcê powiedzieæ, ¿e gdy przygotowywaliœmy siê do drugiego etapu refor-

my administracji publicznej w Mierkach, pracowaliœmy równie¿ nad zmiana-

mi w tej ustawie. Mia³am wtedy przyjemnoœæ pracowaæ równie¿ z panem

profesorem Stêpniem. By³am wtedy w zespole pracowników administracji

publicznej. Przygotowywaliœmy wówczas zmiany do tej ustawy. Niestety, do

dnia dzisiejszego one nie ujrza³y œwiat³a dziennego, mimo ¿e dosta³am piêk-

ne podziêkowanie od pana profesora Kuleszy za pracê, któr¹ wtedy w Mier-

kach wykonaliœmy.

Równie¿ na temat statusu pracowników samorz¹dowych, szczególnie se-

kretarzy i skarbników, rozmawialiœmy pod koniec poprzedniej kadencji na za-

proszenie Komisji Samorz¹du Terytorialnego Sejmu. Mia³am wtedy równie¿

przyjemnoœæ wystêpowaæ w imieniu sekretarzy i skarbników gmin polskich,

prezentuj¹c nasze zdanie na temat statusu pracowników samorz¹dowych. By³

to koniec kadencji. O tym, co tam siê sta³o, jakie wnioski by³y podjête, i co siê

z nimi dalej dzieje, w zasadzie nie wiadomo. Dlatego z ogromn¹ radoœci¹ dzi-

siaj wys³ucha³am tego, co pan minister przekaza³, ¿e projekt tej ustawy jest na

ukoñczeniu i ¿e mo¿e wreszcie pracownicy samorz¹dowi siê tej ustawy docze-

kaj¹. A proszê mi wierzyæ, ¿e naprawdê jest to bardzo potrzebne.

Z wielkim smutkiem wys³ucha³am tego, co dzisiaj pan prezydent Kali-

sza powiedzia³ o pracownikach w jego urzêdzie, o tym, jaki jest stosunek

do wykonywanych zadañ, o tym, jak nic nie mo¿na zrobiæ. Proszê mi wie-

rzyæ, to s¹ na pewno pojedyncze przypadki i generalnie rzecz bior¹c, jest

wielu pracowników naprawdê solidnych, którzy zastanawiaj¹ siê nad tym,

czy podstawa prawna danej decyzji administracyjnej jest prawid³owa, czy

nie i nie powo³uj¹ siê na to, ¿e dlatego jest taka podstawa, bo tak by³o do

tej pory. Myœlê, ¿e to jest po prostu troszkê krzywdz¹ce dla wielu pracow-

ników, którzy równie¿ z wielkim poœwiêceniem swoj¹ funkcjê realizuj¹.

A dajemy im równie¿ realizowaæ tê funkcjê w bardzo ró¿ny sposób. Bo co

siê ostatnio wydarzy³o?

Moim zdaniem i z moich obserwacji wynika, ¿e urzêdnik samorz¹dowy

jest to w tej chwili funkcja, któr¹ praktycznie mo¿e pe³niæ ka¿dy, bowiem

ani wymagania ustawowe, ani rozporz¹dzenia w sprawie zasad wynagradza-

nia pracowników samorz¹dowych nie maj¹ takich wymogów, które by spo-
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wodowa³y, ¿e mielibyœmy do czynienia z powstaniem w Polsce zawodu

urzêdnika samorz¹dowego.

Myœlê, ¿e w³aœnie w walce z korupcj¹, bo z pewnoœci¹ ona wystêpuje, po-

winniœmy zrobiæ wszystko, ¿eby wykszta³ciæ zawód urzêdnika samorz¹dowego.

Moim zdaniem, równie¿ zawód, który nazywa³by siê sekretarz gminy, skarbnik

gminy. Bo to w tej chwili s¹ funkcje polityczne. Jeœli o powo³anie skarbnika i se-

kretarza wnioskuje organ polityczny i powo³uje go równie¿ organ polityczny, to

to te¿ jest funkcja polityczna. Nie da siê tego inaczej rozdzieliæ.

A przecie¿ ¿eby administracja funkcjonowa³a w³aœciwie, ¿eby by³ w³aœci-

wy dobór kadr, to równie¿ te stanowiska powinny piastowaæ osoby, które nie

prowadz¹ ¿adnej dzia³alnoœci politycznej. Jeœli my na takich zasadach wy-

kszta³cimy zawód urzêdnika samorz¹dowego, ale takiego urzêdnika, który

jest w³aœciwie przygotowany do pe³nienia tej funkcji, który przejdzie aplika-

cjê administracyjn¹, zda egzamin – to dajmy temu urzêdnikowi pracowaæ

bez wzglêdu na to, jakie zawirowania polityczne bêd¹ po jednych, po dru-

gich czy trzecich wyborach.

Ten urzêdnik powinien siê dokszta³caæ, powinien byæ bardzo wysoko

oceniany przy spe³nieniu naprawdê bardzo surowych kryteriów. Ale pozwól-

my mu pracowaæ i nie róbmy pozornych reorganizacji urzêdów, z których

póŸniej wynika, ¿e przychodzi nowy szef i kadra zostaje wymieciona ca³ko-

wicie, bo reorganizacja urzêdu polega na tym, ¿e siê zmienia nazwê wydzia³u

czy departamentu, zmniejsza siê chocia¿by o æwiartkê etatu stan zatrudnie-

nia i s¹dy s¹ bezradne, bo ustawodawca tak tê sprawê uregulowa³. Likwida-

cja stanowiska pracy zwi¹zana z reorganizacj¹, ze zmniejszeniem zatrudnie-

nia – i cz³owieka nie ma. I ludzie, mimo ¿e maj¹ racjê, w s¹dach przegrywaj¹

takie sprawy.

Proszê sobie wyobraziæ, ¿e nawet powo³ywanie siê w s¹dach w tej chwili,

¿e np. zwolniona zosta³am z funkcji politycznej, jest wiêkszym uzasadnie-

niem dla wyroku pozytywnego s¹du na rzecz pracownika ni¿ udowadnianie

pozornej reorganizacji. Taka jest prawda.

Reorganizacje na pewno te¿ s¹ potrzebne, one s³u¿¹ usprawnianiu. Oczy-

wiœcie teoria organizacji i zarz¹dzania nie jest nam wszystkim obca, to rów-

nie¿ jest potrzebne, ale jeœli s³u¿y to usprawnianiu pracy i na przyk³ad ze

wzglêdów ekonomicznych. Oczywiœcie wtedy siê z tym zgadzam. Ale nie

wtedy, kiedy s³u¿y wymiataniu ludzi z urzêdu i to takich, którzy s¹ przygoto-

wani do pe³nienia funkcji i na przygotowanie których samorz¹d wydatkowa³

wielkie pieni¹dze, bo tak równie¿ siê dzieje. Przecie¿ ci pracownicy s¹ szko-

leni, wspólnie ich op³acamy, a póŸniej okazuje siê, ¿e w³aœnie wyrzucamy,

przez szeœæ miesiêcy im p³acimy wielkie pieni¹dze, bo przecie¿ oni sobie

pracy tak szybko nie znajduj¹. Zatrudniamy nowych, których tak samo mu-
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simy przygotowaæ, bo przecie¿ na pocz¹tku ka¿dy siê nadaje. Jeœli jest „s³u-

szny” politycznie, wtedy pracuje w tym urzêdzie.

Myœlê, ¿e w takiej sytuacji nigdy nie doprowadzimy do poprawienia jako-

œci kadr w samorz¹dzie terytorialnym. Pracownik w samorz¹dzie musi mieæ

poczucie stabilnoœci swojego zatrudnienia. Jeœli bêdzie odpowiednio przygo-

towany, bêdzie wype³nia³ w³aœciwie swoje funkcje, przejdzie aplikacjê, zda

egzamin, nigdy w ¿yciu nie wejdzie w ró¿nego typu uk³ady, bo jemu siê po

prostu to nie bêdzie op³aca³o. To bêdzie za du¿a stawka.

Wierzê w to, ¿e tacy urzêdnicy s¹, równie¿ w tej chwili, ¿e mamy przygo-

towanych urzêdników, którzy w³aœnie w taki sposób s¹ w stanie realizowaæ

przypisane samorz¹dowi zadania.

Mianowanie. Pada³y tutaj opinie, ¿eby z tej formy zrezygnowaæ. Uwa¿am,

¿e nigdy nie powinno siê tak staæ. Mianowanie powinno byæ. Natomiast po-

winniœmy równie¿ okreœliæ, na jakie stanowiska nastêpuje to mianowanie.

Bo przecie¿ w tej chwili w zasadzie rady gmin uciekaj¹ od mianowania.

W tej chwili mianuje siê na takie stanowiska, które okreœlone s¹ w statucie

gminy. Rady nie chc¹ wyodrêbniaæ takich stanowisk. Po prostu, wydaje siê

na pozór, ¿e jest to zapewnienie stabilnoœci zatrudnienia osobom mianowa-

nym. Nieprawda, bo jak wykaza³am na podstawie chocia¿by pozornych reor-

ganizacji, równie¿ mianowanych pracowników bez problemu mo¿na siê po-

zbyæ. Dlatego uwa¿am, ¿e powinniœmy w ustawie równie¿ okreœliæ, na które

stanowiska nawi¹zanie stosunku pracy nastêpuje w drodze mianowania.

Zdajê sobie równie¿ sprawê, ¿e w samorz¹dzie, nawet tym na dole, jest po-

lityka. Ordynacja wyborcza powoduje, ¿e polityka nawet w najmniejszej gmi-

nie jest. W zwi¹zku z tym uwa¿am, ¿e organom, które s¹ organami polityczny-

mi w gminie, trzeba równie¿ umo¿liwiæ zatrudnienie takich osób, które bêd¹

z nadania politycznego. Ale te¿ powinniœmy okreœliæ, jakie to s¹ stanowiska.

I wtedy nie bêdzie ¿adnego problemu. Niech wójt, burmistrz, prezydent za-

trudni swojego rzecznika czy swojego asystenta, ale niech to bêdzie osoba za-

trudniona w³aœnie na czas pe³nienia tej funkcji, na wzór chocia¿by asystentów

politycznych wojewody. Bo przecie¿ takie w sumie funkcje równie¿ s¹.

Sekretarz i skarbnik. Wydaje mi siê, ¿e trzeba równie¿ zrobiæ wszystko,

¿eby przesta³y to byæ funkcje polityczne. To powinny byæ osoby, które jeœli

spe³niaj¹ okreœlone wymogi, powinny dbaæ o sprawnoœæ funkcjonowania ad-

ministracji w samorz¹dzie bez wzglêdu na to, czy jest to przed wyborami,

czy po wyborach. Wydaje mi siê, ¿e w³aœnie te osoby odpowiednio przygoto-

wane s¹ w stanie tê funkcjê w samorz¹dach spe³niæ. I na pewno nie powinny

byæ to funkcje polityczne.

Kszta³tuj¹c zawód urzêdnika samorz¹dowego musimy pamiêtaæ o tym, ¿e

urzêdnik samorz¹dowy ma s³u¿yæ spo³ecznoœci lokalnej, a nie temu, kto go
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zatrudni³. W tej chwili taka sytuacja jest i powinniœmy wszystko zrobiæ, ¿eby

to zmieniæ.

Na koniec powiem, ¿e wydaje mi siê, ¿e równie¿ w kontekœcie tytu³u dzi-

siejszej konferencji powinniœmy siê zastanowiæ nad tym, czy powinniœmy

u¿ywaæ pojêcia „petent”. Wydaje mi siê, ¿e ju¿ nie.

Dziêkujê.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê. Bardzo proszê o zabranie g³osu pana Zbigniewa Grzesiaka,

burmistrza miasta Miñsk Mazowiecki.

Zbigniew Grzesiak
Burmistrz Miñska Mazowieckiego

Panie Przewodnicz¹cy, Szanowni Pañstwo!

Mo¿e trochê zamieszam we wszystkich wypowiedziach. Jestem burmi-

strzem Miñska Mazowieckiego, 40 kilometrów na wschód od Warszawy, od

20 czerwca 1990 r. By³em trzy kadencje radnym i trzy kadencje – mo¿na tak

powiedzieæ w cudzys³owie – koledzy wybierali mnie na burmistrza. Na

czwart¹ kadencjê wybrali mnie mieszkañcy Miñska.

Wszystko, co mo¿liwe, odda³em do decydowania urzêdnikom, czyli ka¿dy

kierownik wydzia³u podpisuje decyzje w moim imieniu tam, gdzie prawo na to

pozwala. Ka¿d¹ decyzjê, ka¿d¹ umowê podpisuje konkretny pracownik, który

przygotowa³ treœæ, bo ja, jak ju¿ tu powiedziano, nie jestem w stanie sprawdziæ

ka¿dego s³owa i czy jest to zgodne z tak¹ czy inn¹ podstaw¹ prawn¹. Urzêdnik

dla mnie jest ekspertem i ma byæ ekspertem dla radnych, bo my mamy tu, na

dole, w gminach, w mieœcie zadanie obs³ugi przez urzêdnika w zakresie admini-

stracji ogólnej – wydanie dowodu osobistego, sporz¹dzenie aktu stanu cywilne-

go, dokonanie wpisu do konkretnego rejestru. I tam urzêdnik jest, z przeprosze-

niem, mechanizmem. On patrzy, czy to zgodne z prawem i czy w nale¿yty

sposób obs³u¿y interesanta, który przychodzi do urzêdu i coœ chce za³atwiæ.

Nie jestem przez ca³e swoje ¿ycie zwi¹zany z ¿adn¹ parti¹. A nie sposób

jest przy dzisiejszych wyborach proporcjonalnych nie lawirowaæ miêdzy lu-

dŸmi zwi¹zanymi z konkretnym ugrupowaniem partyjnym, wiêc trzeba

umieæ, przepraszam, lawirowaæ.

Kiedy by³em przewodnicz¹cym zarz¹du przez trzy kadencje, musia³em

zastanawiaæ siê, kto bêdzie za jak¹ decyzj¹ i szukaæ wiêkszoœci b¹dŸ kompro-
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misu. Nigdy nie uwa¿a³em kompromisu za przegran¹, lecz za sukces, jaki na

dan¹ chwilê mo¿na osi¹gn¹æ, dzisiaj natomiast czujê wiêksz¹ odpowiedzial-

noœæ, bo ju¿ nie mam na kogo jej z³o¿yæ i ju¿ nie mogê powiedzieæ, ¿e to ko-

ledzy zdecydowali czy wiêkszoœæ. Dziœ ja sam decydujê. Ale z kolei mam

luksus podejmowania w ka¿dej chwili decyzji i wiem œwiadomie, ¿e ja odpo-

wiadam za swoj¹ decyzjê, a nie za cudz¹, bo ktoœ inny j¹ podj¹³, a ja odpo-

wiadam. Myœlê, ¿e dobrze by by³o, szanowni Pañstwo, Panie Ministrze, Pa-

nie Sêdzio, Panie Senatorze, Panowie Pos³owie, ¿eby ka¿dy wiedzia³, co ma

robiæ i ¿eby urzêdnik, je¿eli ma byæ dobrym urzêdnikiem, wiedzia³, co ma

robiæ i jakie s¹ jego kompetencje. Te kompetencje siê zmieniaj¹ w ci¹gu ro-

ku wiele razy. Chocia¿by ustawa o zamówieniach publicznych – zmiana do

zmiany, ju¿ szykuje siê now¹ zmianê. Przecie¿ tam na dole urzêdnik musi

byæ stale w napiêciu, ¿eby wiedzieæ, czy dobry paragraf zastosowa³, czy z³y.

On musi mieæ pewien komfort, ale nie mo¿e byæ z kolei „œwiêt¹ krów”.

Jeszcze jedno. Pracowa³em dziewiêtnaœcie lat w budownictwie, na budo-

wie, mam wy¿sze wykszta³cenie techniczne. Gdy przyszed³em do urzêdu,

nie wiedzia³em, co to jest administracja. Spo³ecznoœæ lokalna w 1990 r. ocze-

kiwa³a wyrzucenia wszystkich urzêdników, uwa¿ano, ¿e dopiero wówczas

bêdzie dobrze w urzêdzie, gdy przyjd¹ nowi. Ja tego nie zrobi³em. Zaufa³em

tym ludziom, powiedzia³em im: je¿eli bêdziecie dobrze s³u¿yæ ludziom, bê-

dziecie pracowaæ. Do dziœ pracuj¹. Odesz³a na emeryturê kobieta, która

czterdzieœci piêæ lat przepracowa³a w urzêdzie, czternaœcie lat by³a skarbni-

kiem. I nie by³o problemów z Regionaln¹ Izb¹ Obrachunkow¹ ani komisj¹

orzekaj¹c¹ o z³amaniu dyscypliny bud¿etu. Pani sekretarz u mnie te¿ ma du-

¿e pole do popisu.

Jak ju¿ powiedzia³em, odda³em wszystko, co mog³em, zgodnie z prawem.

Mnie jest l¿ej, mam czas na inne sprawy, bo muszê byæ i mened¿erem tego

miasta. Tam, gdzie s¹ zadania w³asne, urzêdnicy maj¹ mi podpowiedzieæ,

¿ebym ja podj¹³ w³aœciw¹ decyzjê i ¿ebym przekona³ radnych, ¿eby oni za

tym zag³osowali.

Na dole konkretna wspó³praca z rad¹. Myœlê, ¿e te¿ jest gdzieœ pope³nio-

ny b³¹d, bo albo wszystko jest publiczn¹ wiadomoœci¹ i ka¿dy ma prawo

zajrzeæ w moj¹ kieszeñ, w moje mienie, a wobec innych ja muszê chroniæ

ich dane osobowe i wiele innych rzeczy, gdzie jest interes prawny, a gdzie

go nie ma.

Myœlê, ¿e rzecz jest w tym, ¿eby ka¿dy ze swojej natury by³ cz³owiekiem

etycznym. Je¿eli nie bêdzie etyczny, to ¿adna ustawa antykorupcyjna korup-

cji nie zniszczy. Musimy od ma³ego wiedzieæ, co jest dobre, a co z³e. I to, co

pan profesor Kie¿un powiedzia³ – ja bym, Panie Profesorze, doda³ jeszcze je-

dn¹ rzecz do Pana oczekiwañ wobec kandydatów na wszystkie szczeble wy-
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borcze, ¿eby jeszcze – tylko nie wiem, jaka to komisja, jaki to lekarz, którego

nie mo¿na by³oby skorumpowaæ – powinien wydaæ zaœwiadczenie, ¿e cz³o-

wiek jest zdrowy na ciele i na umyœle. Proszê siê nie œmiaæ, gdy zosta³em

wybrany na burmistrza i gdy chcia³em siê zatrudniæ w urzêdzie, powiedziano

mi, ¿eby przynieœæ zaœwiadczenie od lekarza, ¿e jestem zdrowy, ¿e nadajê siê

do piastowania tego stanowiska. Kiedy kandydowa³em, nie zapytano mnie

o to. A znam kolegê wybranego na stanowisko wójta, który ma pierwsz¹

grupê inwalidzk¹, czyli jeszcze dodatkowo potrzebuje osoby do opieki

– przy takim stresuj¹cym stanowisku.

Koñcz¹c powiem, ¿e trzeba na ka¿dym stanowisku, w ka¿dym miejscu

byæ cz³owiekiem, a przynajmniej staraæ siê byæ cz³owiekiem.

Nastêpna sprawa. Urzêdnicy powinni mieæ mo¿liwoœæ ci¹g³ego doskona-

lenia zawodowego przy ci¹g³ym zmienianiu siê prawa, bo mamy urzêdników

nie tylko administratywistów, ale mamy urzêdników, którzy musz¹ siê znaæ

na budownictwie, którzy musz¹ siê znaæ na geodezji, którzy musz¹ siê znaæ

na inwestycjach, którzy musz¹ siê znaæ na zarz¹dzaniu kryzysowym, na wie-

lu, wielu innych rzeczach. Ale oni musz¹ siê znaæ na administracji.

Zmieniaj¹ce siê prawo materialne i zmieniaj¹ce siê przepisy administra-

cyjne musz¹ byæ na bie¿¹co przez nich przyswajane i musi powstaæ instytu-

cja ci¹g³ego doskonalenia zawodowego pracowników administracji. Kto j¹

powo³a, nie wiem. Je¿eli nauczycieli parlamentarzyœci potrafili zobowi¹zaæ

do ci¹g³ego doskonalenia zawodowego i ustaliæ 1% odpisów od funduszu

p³ac na doskonalenie zawodowe, mo¿e coœ takiego stworzyæ, ¿eby powsta³a

samorz¹dowa instytucja, która bêdzie czuwaæ nad doskonaleniem pracowni-

ków samorz¹dowych.

We Francji jest samorz¹d samorz¹dowy, który ma swoje uczelnie, który

doskonali pracowników, ma instytucje do przeprowadzania konkursów, bo

có¿ – mamy przeprowadzaæ konkursy, a kto wejdzie do komisji konkurso-

wej? Ja sobie wyznaczê swoich ludzi i wybiorê tego, kogo trzeba.

Tu trzeba coœ wymyœliæ, coœ, co bêdzie samograjem. Myœlê, ¿e to bêdzie

czymœ, co spowoduje, ¿e bêdziemy mieli dobrych pracowników. U mnie sta-

rzy pracownicy w naturalny sposób odchodz¹ na emeryturê. Oni ju¿ siê nie

bêd¹ uczyæ, oni nie bêd¹ ani licencjatów zdobywaæ, ani magisteriów. Nie-

którzy do komputera nie chcieli siê przystosowaæ, choæ dzisiaj maszyna do

pisania jest ju¿ tylko w wydziale zarz¹dzania kryzysowego, a wszêdzie in-

dziej ju¿ nikt nie chce pracowaæ bez komputerów. Ale trzeba by³o przejœæ tê

trzynastoletni¹ ewolucjê spokojnie, bo urzêdnik to te¿ cz³owiek i te¿ ma

swoje prawa. Zlikwidowa³em imieniny, zlikwidowa³em kwiaty, na swoje

imieniny biorê urlop. Czy to dobrze?

(WypowiedŸ w tle nagrania)

108



�le, Pani Senator, bo wiêzi miêdzyludzkie siê w urzêdzie siê zniszczy³o.

(WypowiedŸ w tle nagrania)

A widzi Pani, czyli nie ma i dobrze, i Ÿle. Dobrze, bo przychodzi intere-

sant, nie widzi tego, ¿e z kwiatkami chodz¹, kawkê pij¹ i tak dalej. Ale prze-

cie¿ urzêdnik te¿ musi mieæ czas zjeœæ œniadanie, wypiæ herbatê. Czyli o nim

te¿ trzeba pomyœleæ, bo on nie jest automatem.

Zadbajmy o ci¹g³e doskonalenie pracowników samorz¹dowych, stwó-

rzmy instytucjê, która bêdzie ponad lokaln¹ polityk¹, która bêdzie mówiæ,

kto jest dobry. I kontrolujmy. Mianowanie – nie wiem, bo ja w s¹dzie te¿ siê

spotka³em z pracownikiem, doszliœmy do ugody, bo ju¿ nie chcia³em d³u¿ej

wlec sprawy ci¹gn¹cej siê parê lat.

Myœlê, ¿e pracownik powinien mieæ motywacjê do ci¹g³ego doskonalenia

zawodowego i powinien byæ w jakiœ sposób przez niezale¿n¹ komisjê spraw-

dzany. Nadajesz siê – dobrze. Jest na twoje miejsce lepszy – uwa¿aj, czyli

ten bat musi byæ.

(Senator Zbyszko Piwoñski: Chcê dodaæ, ¿e pan burmistrz nie tylko mówi

o potrzebie doskonalenia, ale wystêpowa³ z interesuj¹cymi inicjatywami).

W³aœnie, myœlê o tym monitoringu samorz¹dowym, ¿eby politycy wie-

dzieli, co jest z³e w prawie i ¿eby to zmieniaæ, aby nie by³o sytuacji, ¿e prze-

wodnicz¹cym rady jest ¿ona, a burmistrzem m¹¿.

Dziêkujê bardzo.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dziêkujê bardzo. Pan Jan Miel¿yñski reprezentuje powiat zielonogórski.

Jan Miel¿yñski
Cz³onek Zarz¹du Rady Powiatu Zielonogórskiego

Bêdê mówi³ bardzo krótko. Rzeczywiœcie, ostatni przedmówca dotkn¹³

tematu, nad którym chcia³em troszkê szerzej siê zatrzymaæ, a to dlatego, ¿e

wydaje mi siê, i¿ na dzisiejszej konferencji skupiliœmy siê przede wszystkim

na pierwszym elemencie, a wiêc doborze kadry. Oczywiœcie dobór kadry ma

wp³yw na jakoœæ kadry, ale wydaje siê, ¿e równolegle bardzo wa¿ne jest

przygotowanie kadr i to, co kolega powiedzia³, sam proces doskonalenia.

Jeœli chodzi o przygotowanie, to pani profesor Janowska w swoim refera-

cie zamarkowa³a podstawowe zadania. Wydaje siê, ¿e chodzi bardziej o reali-

zacjê. Mianowicie do tej pory generalnie do administracji urzêdników przy-
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gotowywa³y wczeœniej licea administracyjne, obecnie wy¿sze szko³y

administracyjne czy wy¿sze szko³y zawodowe, uniwersytety. Ale nie tylko,

poniewa¿ do urzêdów trafia tak¿e kadra in¿ynieryjno-techniczna i bardzo

wiele innych zawodów.

W zwi¹zku z tym wydaje siê, ¿e jest istotne, a¿eby w rozwa¿aniach na te-

mat jakoœci kadr wzi¹æ równie¿ pod uwagê fakt przygotowania zawodowego

w szko³ach – myœlê tu o praktykach zawodowych. W badaniach, jakie prze-

prowadzaliœmy, jest wyraŸny postêp zarówno po stronie zak³adu pracy, jakim

jest urz¹d, ale tak¿e i szko³y. Warto wspomnieæ dwa takie przyk³ady – Wy¿-

szej Szko³y Zawodowej w Sulechowie i Wy¿szej Szko³y Administracji

w Szczecinie, które oprócz zorganizowania tych praktyk zadaj¹ studentom

tematy badawcze, a wiêc jest to bardzo konkretne podejœcie do tego przygo-

towania.

Mam nadziejê, ¿e ustawa, któr¹ przygotowuje siê w ministerstwie, bêdzie

uwzglêdnia³a równie¿ problematykê wstêpnych sta¿y pracy czy aplikacji wo-

kó³ tego zagadnienia, które czêœciowo by³o poruszane, ale wokó³ którego jest

jeszcze bardzo wiele spraw, które nale¿a³oby doprecyzowaæ, wdro¿yæ w ¿y-

cie i stworzyæ przes³anki do tego, ¿e na pocz¹tku drogi zawodowej urzêdnik

bêdzie mia³ pe³ne przygotowanie, zaadaptuje siê i bêdzie mo¿liwoœæ tak¿e

i weryfikacji.

W tej chwili, nie wiem czy wszêdzie w województwach, ale w jakimœ

stopniu urzêdy ratuj¹ siê tak zwanymi pracownikami prac interwencyjnych.

W tej grupie pracowników, którzy spe³niaj¹ ró¿ne role, nie tylko pomocni-

cze, ale tak¿e pracuj¹ na stanowiskach bardziej odpowiedzialnych, wydaje

siê, ¿e jeœli wiedz¹, ¿e pracuj¹ przez rok, nie bêd¹ siê ani samodoskonalili,

ani nie bêd¹ korzystali z mo¿liwoœci doskonalenia.

W³aœnie doskonalenie chyba jest tak¹ s³aboœci¹. Mo¿e to wynika z rozpro-

szenia poszczególnych urzêdów. Nie ma tutaj koordynacji. W badaniach,

które prowadziliœmy, jest opinia pracowników urzêdów wszystkich stopni,

¿e rzeczywiœcie ustawa o s³u¿bie cywilnej jest bardzo oczekiwana i wydaje

siê, ¿e ona okreœli, mamy nadziejê, szereg etapów rozwoju zawodowego pra-

cownika, który rzeczywiœcie oczekuje pewnej stabilizacji i tak¿e rozwoju.

Kiedy pytaliœmy o to, czy pracownik dostrzega potrzebê doskonalenia,

podnoszenia kwalifikacji, zdecydowana wiêkszoœæ pracowników odpowiada,

¿e tak. Kiedy pytaliœmy, czy zak³ad pracy stwarza warunki, w wiêkszoœci za-

k³adów, jakimi s¹ te¿ urzêdy, te odpowiedzi równie¿ by³y pozytywne.

Czego pracownicy zatem oczekuj¹? Dwóch chyba rzeczy, jeœli chodzi

o doskonalenie. Po pierwsze, ¿eby ono by³o kontynuacj¹ dotychczasowego

kszta³cenia. Po drugie, ¿eby by³o doskonaleniem przeprowadzonym w miarê

mo¿liwoœci na miejscu, ¿eby nie by³y to jakieœ wielkie odleg³oœci, poniewa¿
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w wiêkszoœci pracownikami s¹ kobiety i byæ mo¿e, ¿e to wynika z tego, ale

równie¿ tutaj pracownicy oczekuj¹ pomocy finansowej ze strony zak³adów

pracy. Wi¹¿e siê to najczêœciej z tym, ¿e œredni personel urzêdniczy przecie¿

nie zarabia wiele.

Niemniej jednak mo¿na oceniæ, ¿e od paru lat jest wielu urzêdników sa-

morz¹du terytorialnego chêtnych do kszta³cenia i to jest, moim zdaniem,

bardzo pozytywny objaw.

S³aboœci¹ systemu doskonalenia jest to, ¿e nie ma instytucji koordynu-

j¹cej dzia³ania poszczególnych samorz¹dów. Nie wiem, czy bêdzie mo¿na to

zapisaæ, tak jak tutaj kolega postulowa³, niemniej jednak w województwach

samorz¹dy wojewódzkie, dysponuj¹c najczêœciej jak¹œ baz¹, powinny ten te-

mat wzi¹æ sobie do serca, bowiem tak jak powiedzia³em, z badañ wynika je-

dnoznacznie, ¿e urzêdnicy samorz¹dów terytorialnych chc¹ podnosiæ swoje

kwalifikacje, chc¹ byæ bardziej kompetentni i dostrzegaj¹ tê potrzebê rów-

nie¿ w kontekœcie, o czym tutaj by³a mowa, naszego wejœcia do Unii Euro-

pejskiej, i jak gdyby nowego, zupe³nie odmiennego stylu traktowania oby-

wateli, o czym mówi³ profesor Kie¿un. Szersze opracowanie zostawiê panu

przewodnicz¹cemu.

Dziêkujê za uwagê.

Senator Zbyszko Piwoñski

Dodam: pan doktor Miel¿yñski wyniki swoich badañ niedawno prezen-

towa³ na podobnej konferencji, która by³a organizowana na Uniwersytecie

Zielonogórskim. Myœlê, ¿e z chêci¹ wykorzystamy te wyniki w naszej publi-

kacji. Dziêkujê bardzo. Na tym skoñczyliœmy dyskusjê. Widzê, ¿e zg³asza

siê jeszcze pan profesor Kie¿un.

Prof. dr hab. Witold Kie¿un
Wy¿sza Szko³a Przedsiêbiorczoœci i Zarz¹dzania
im. Leona KoŸmiñskiego

Muszê powiedzieæ, ¿e chcia³em bardzo podziêkowaæ dyskutantom, bar-

dzo du¿o siê nauczy³em z tych g³osów, one by³y bardzo interesuj¹ce. Pewne

uwagi chcia³em jednak zg³osiæ.

By³a mowa o zbytniej szczegó³owoœci przepisów i nieprecyzyjnoœci. Mu-

szê powiedzieæ, ¿e to jest generalny problem, pocz¹wszy od ustaw. I tutaj

jest wniosek, który nawiasem mówi¹c, ja ju¿ bardzo dawno stawia³em, ¿eby
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wróciæ do starej tradycji Królestwa Kongresowego, w którego Sejmie istnia³a

rada stanu z³o¿ona z prawników specjalistów. W zwi¹zku z tym pos³owie

przedstawiali pewne koncepcje, natomiast ich precyzyjne ujêcie prawnicze

nale¿a³o do tych osób..

Jeœli natomiast chodzi o zbytni¹ szczegó³owoœæ, muszê Pañstwu powie-

dzieæ, ¿e tutaj nasza perspektywa jest bardzo smutna, dlatego ¿e wchodzimy

do Unii Europejskiej, a Unia Europejska jest w tej chwili szczytem œwiato-

wej szczegó³owoœci przepisów. Chyba Pañstwo wiecie, ¿e akt akcesyjny Pol-

ski do Unii Europejskiej to jest szeœæ tysiêcy stron, piêæ i pó³ kilograma wagi.

Muszê powiedzieæ, ¿e jestem stuprocentowo pewny, ¿e nikt z kadry kiero-

wniczej wysokiego szczebla w Polsce nie by³ w stanie tego przeczytaæ. Pro-

jekt Konstytucji to trzysta stron.

Szczegó³owe przepisy dotycz¹ce w³aœnie urzêdników, kodeks, to chyba

czterdzieœci stron. Liczba przepisów jest olbrzymia i my musimy siê z tym li-

czyæ. Po wejœciu do Unii Europejskiej powinniœmy rozpocz¹æ walkê z nad-

miern¹ szczegó³owoœci¹, ale to jest bardzo trudne dlatego, ¿e tam jest trzydzie-

œci dwa tysi¹ce pracowników, dobrze p³atnych, którzy musz¹ stale coœ nowego

wymyœlaæ, ¿eby nie straciæ swojej pracy, wiêc perspektywy nie s¹ najmilsze.

Problem zwalczania korupcji, problem zeznañ o stanie maj¹tkowym to

oczywiœcie nie wszystko. Mnie siê wydaje, ¿e podstawowy, generalny pro-

blem to w³aœnie, jak tu proponowa³em, doœæ szeroko zastosowana prowoka-

cja legalna, ale oczywiœcie to jest równie¿ problem podniesienia ogólnego

poziomu moralnego. Trzeba pracowaæ nad tym, ¿eby podnieœæ poziom etyki

w skali ca³ego kraju, w skali ca³ego spo³eczeñstwa.

Bardzo wa¿na jest kwestia ustawy o dochodach. Mówi¹c miêdzy nami,

jest to sytuacja skandaliczna. Przecie¿ myœmy stworzyli fikcjê samorz¹dno-

œci. Powo³aliœmy w 1999 r. samorz¹dy, ale w grudniu 1998 r. by³a ustawa o fi-

nansowaniu, która mia³a obowi¹zywaæ tylko dwa lata i która w gruncie rze-

czy ogranicza³a praktycznie do 8 – 9% œrodki w³asne. Ona do tej chwili nie

zosta³a w sposób wystarczaj¹cy skodyfikowana i w dalszym ci¹gu samorz¹dy

nie s¹ samodzielne. A wiêc to jest to, o czym wielokrotnie pisa³em. Stale ist-

nieje fikcja samorz¹dnoœci. Z tym wreszcie kiedyœ trzeba skoñczyæ, z tym siê

zgadzam.

Problem s³u¿by cywilnej. By³y tu bardzo ciekawe wypowiedzi. Oczywi-

œcie sekretarz, skarbnik, stabilnoœæ – tak, przy czym akurat jest tutaj ca³y sze-

reg propozycji, które mój zespó³ proponowa³. Proponowaliœmy to, o czym

mówi³ pan sêdzia Stêpieñ – sekretarz, skarbnik – kadencja szeœæ lat.

A w ogóle przed³u¿enie ca³ego okresu wybieralnoœci – od czterech do piêciu

lat i nie za czêsto. Jest nies³ychanie wa¿n¹ spraw¹, a¿eby s³u¿bê cywiln¹,

apolityczn¹ wprowadziæ mo¿liwie jak najszybciej.
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Bardzo ciekawa by³a wypowiedŸ pana prezydenta Kalisza, który przede

wszystkim stwierdzi³, ¿e niedokoñczona jest ustawa o bezpoœrednich wybo-

rach. Oczywiœcie, w tej chwili, mówi¹c miêdzy nami, to te¿ jest nonsenso-

wna historia, bo prezydent, burmistrz jest bezpoœrednio wybierany, a radni

s¹ wybierani w wyborach proporcjonalnych partyjnych. I teraz olbrzymia

wiêkszoœæ prezydentów, burmistrzów, wójtów, œrednio ponad 78%, jest bez-

partyjna, a maj¹ zespó³ partyjny, który reprezentuje jak¹œ tam koalicjê.

No i w³aœnie postulat, który stawia³em, zreszt¹ jest on w tej chwili bardzo

szeroko stawiany przez wielu teoretyków i praktyków, czyli zmiana ordyna-

cji. Trzeba wprowadziæ ordynacjê, jaka jest w wiêkszoœci krajów europej-

skich, we wszystkich krajach anglosaskich, która jest jedynie demokraty-

czna. Proporcjonalna ordynacja wyborcza jest niedemokratyczna i w ogóle

nie jest proporcjonalna.

Dalszy nies³ychanie wa¿ny problem, mianowicie to, o czym mówi³ pan

prezydent Kalisza, który spotka³ siê z postaw¹: „nie da siê zrobiæ”. Okazuje

siê, ¿e da siê zrobiæ. W³aœnie o to chodzi, na tym polega psychologiczna

zmiana systemu administracyjnego, mianowicie uruchomienie przedsiêbior-

czoœci. A wiêc w³aœnie tak, jak jest w firmach. (...)

Nies³ychanie mnie denerwuje, gdy niejednokrotnie w kontakcie osobi-

stym, z pracownikami w gminie mówiê, ¿e coœ jest bzdurne, i s³yszê: „tak,

ma pan racjê, ale to nie moja sprawa”. Ja mówiê: „jak to, pani jest urzêdni-

kiem, pani powinna napisaæ notatkê, ¿e klient stwierdza, ¿e to nie ma sensu,

¿e to trzeba zmieniæ. – Nie, proszê pana, ja nie jestem od tego”. Jest wiêc

problem przekszta³cenia tej postawy.

Dalsza sprawa – to, o czym mówi³ pan prezydent, mianowicie przeraŸliwe

marnotrawstwo, nieliczenie pieniêdzy. To jest straszny, olbrzymi problem

psychologiczny. My reprezentujemy stare tradycje – skutecznoœci, to znaczy

osi¹gniêcia celu, natomiast koszty traktujemy tak na marginesie. Tymcza-

sem ca³y Zachód, Stany Zjednoczone podchodz¹ do tego zupe³nie inaczej.

Muszê powiedzieæ, ¿e jak przyjecha³em do Stanów Zjednoczonych, to diabli

mnie brali, gdy widzia³em to potworne sk¹pstwo, liczenie wszystkiego. Mu-

simy siê nauczyæ liczyæ. Nie doliczyliœmy siê 800 milionów w reformie oœ-

wiatowej. Nie doliczyliœmy 700 milionów w reformie emerytalnej, jeœli cho-

dzi o system komputerowy.

Pan sêdzia Stêpieñ by³ ³askaw stwierdziæ, ¿e nie zgadza siê ze mn¹, jeœli

chodzi o problem godnoœci, zaufania. Tu jest pewne niezrozumienie. Dla

mnie godny zaufania jest w³aœnie cz³owiek spolegliwy. Godny zaufania jest

ten, który ma te wszystkie cechy, o których pani profesor Janowska tak

piêknie mówi³a. To jest uczciwoœæ, lojalnoœæ, itd. Ja w tym sensie to rozu-

miem.
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Teraz sprawa Samorz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych. Jest ich czter-

dzieœci dziewiêæ, bo mamy czterdzieœci dziewiêæ urzêdów wojewódzkich.

Przecie¿ w dalszym ci¹gu mamy szesnaœcie centralnych – ¿e tak powiem –

urzêdów, i mamy trzydzieœci trzy zamiejscowe. W dalszym ci¹gu mamy

czterdzieœci dziewiêæ nie województw, ale urzêdów wojewódzkich. Tutaj re-

forma nie zosta³a doprowadzona do koñca.

Dalszy problem, mianowicie piêkne przemówienie, cz³owieka godnego

niezwyk³ego szacunku, pana burmistrza Miñska Mazowieckiego, wybiera-

nego przez tyle lat w ró¿nego typu wyborach. Kapitalna koncepcja, w³aœnie

delegacja w³adzy. Tak trzeba to robiæ, ¿e nie ja sam o wszystkim decydujê,

tylko wykszta³ceni ludzie. Ale ich trzeba stale kszta³ciæ. Ale tu jest w³aœnie

pewien problem. Myœmy zrobili straszne g³upstwo. Przecie¿ mieliœmy

wspania³y Instytut Doskonalenia Kadr Kierowniczych, który zosta³ stworzo-

ny przez Organizacjê Narodów Zjednoczonych. On potem zmienia³ nazwê.

By³ Instytut Administracji i Zarz¹dzania, ale jego zadanie to by³o permanen-

tne szkolenie. W PRL pod tym wzglêdem sytuacja by³a bez porównania

lepsza ni¿ teraz. Mieliœmy wszêdzie systemy doskonalenia kadr. JeŸdzi³em

po ca³ej Polsce i stale uczy³em pracowników rad narodowych, nie tylko kie-

rowników, ale pracowników wykonawczych.

To siê wszystko w tej chwili skoñczy³o. Ten instytut zosta³ jednego dnia

zlikwidowany. To jest straszna historia – ja to stale powtarzam – dlatego, ¿e

ten instytut mia³ najwspanialsz¹ bibliotekê dzie³ z zakresu teorii organizacji,

mia³ olbrzymi¹ iloœæ dydaktyki, œwietne filmy. Gdy wróci³em do Polski, od

razu tam pojecha³em, bo chcia³em coœ znaleŸæ w bibliotece. Mówi¹, ¿e nie

ma. A gdzie te ksi¹¿ki? – Wyrzucono. Pytam: dlaczego? – Z przyczyn polity-

cznych. Co za przyczyny polityczne? A bo to by³ instytut podleg³y Urzêdowi

Rady Ministrów rz¹du peerelowskiego. B³¹d potworny. Przecie¿ nie mo¿na

by³o tego robiæ. I trzeba to odbudowaæ.

Ostatnia wypowiedŸ jest bardzo trafna. Jeœli istotnie mamy mieæ pracowni-

ków wyszkolonych, którym mo¿na delegowaæ w³adzê, trzeba ich szkoliæ. Trze-

ba wiêc odbudowaæ system doskonalenia zawodowego. To by³oby tyle uwag.

Jeszcze raz serdecznie dziêkujê, bo naprawdê bardzo du¿o siê nauczy³em.

Prof. dr hab. Jerzy Stêpieñ
Sêdzia Trybuna³u Konstytucyjnego

Instytut Zarz¹dzania rzeczywiœcie zosta³ zlikwidowany, ale tylko na

szczeblu centralnym. We wszystkich województwach te oœrodki pozosta³y.

W jego miejsce powo³ana zosta³a Krajowa Szko³a Administracji Publicznej.
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Bardzo mnie zaniepokoi³a informacja, któr¹ Pan poda³, ¿e ksiêgozbiór zosta³

rozproszony. Nie bardzo mi siê chce w to wierzyæ, ¿eby pani dyrektor

Gintowt-Jankowicz, cz³owiek uniwersytetu, dopuœci³a do tego, ale to spraw-

dzê, wyjaœniê i Panu Profesorowi przeka¿ê informacje.

I jeszcze jedna rzecz. Mianowicie wydaje mi siê, ¿e Regionalne Izby Ob-

rachunkowe mog¹ byæ instytucj¹ niejako certyfikuj¹c¹ kandydatów na skar-

bników i prowadz¹c¹ szkolenia sta³e, które mog¹ byæ jakoœ zaliczane do pod-

noszenia tych kwalifikacji. Tym bardziej, ¿e jak siê okaza³o z ró¿nego

rodzaju rankingów, które znam, Regionalne Izby Obrachunkowe ciesz¹ siê

najwiêkszym zaufaniem i maj¹ najlepsze efekty w szkoleniu pracowników

samorz¹dowych i wszystkich s³u¿b finansowych.

Dziêkujê.

Senator Zbyszko Piwoñski

Ciesz¹ siê zaufaniem nawet wœród tych, do których kontroluj¹cy nie za-

wsze odnosz¹ siê z takim szacunkiem. W tym przypadku muszê przyznaæ, ¿e

akurat w opinii samorz¹dowców izby regionalne dorobi³y siê chyba takiej

pozycji, na jak¹ zas³uguj¹. Zosta³o niewiele czasu, ale pozwólcie Pañstwo, ¿e

powiem jeszcze kilka zdañ. Myœlê, ¿e zarówno wypowiedzi naszych goœci,

jak i dyskusja utwierdzi³y nas w przekonaniu, ¿e jest to niezwykle wa¿ki te-

mat. Przyznam, ¿e czujê trochê wiêkszy ciê¿ar po wys³uchaniu, na ile ten ob-

raz jest z³y.

Zdajê sobie sprawê z tego, o czym zreszt¹ mówi³ profesor Zoll, ¿e opero-

wa³ g³ównie przyk³adami, które docieraj¹ w postaci skarg, czyli tymi, które

odbiegaj¹ od normy i tak to trzeba by przyj¹æ. Niemniej jednak liczba tych

opinii, uwag jest tak du¿a, ¿e musi sygnalizowaæ to, o czym mówi³em wczeœ-

niej, i¿ gdzieœ przed nami ci¹gle musi œwieciæ czerwone œwiate³ko i ¿e jest

tutaj sporo do zrobienia.

W zwi¹zku z tym s¹ te nasze oczekiwania, które kierujemy w stosunku

do ministra Mazurka i ustawy, o której dzisiaj w³aœciwie dyskutowaliœmy.

Wprawdzie jej jeszcze nie ma, ale myœlê, ¿e ta nasza dyskusja jest czêœci¹

dyskusji, która siê bêdzie nad ni¹ toczy³a. Myœlê, ¿e niektóre jej w¹tki

zostan¹ uwzglêdnione ju¿ we wstêpnych pracach. Kierujê to zarówno do pa-

na ministra Mazurka, jak i do pani dyrektor Miko³ajczak, ¿eby spróbowali je

wzi¹æ pod uwagê w zapisach w tej chwili redagowanych do tej¿e ustawy.

Nasza dyskusja wysz³a dalece poza kr¹g zainteresowania okreœlony tema-

tem, który sobie nakreœliliœmy. Ona w³aœciwie wkracza³a w sferê filozofii za-

rz¹dzania, etyki, moralnoœci, ale to œciœle siê z tym jednak wi¹¿e. Z tym, ¿e je¿eli
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o tym mówiê, to dlatego, ¿e ramy czasowe nie pozwoli³y d³u¿ej siê nad tym za-

trzymaæ, choæ ka¿dy z tych w¹tków zas³ugiwa³by na to. Myœlê, ¿e to bêdzie two-

rzywo i materia³, który pozostawimy sobie w naszej pracy Komisji Samorz¹du

Terytorialnego i Administracji Pañstwowej, jako ¿e zak³adamy, i¿ bêdziemy na-

dal z pe³n¹ konsekwencj¹ œledzili losy uchwa³y, któr¹ zapisaliœmy.

Czego przede wszystkim oczekujemy, jeœli chodzi o ustawê? Raz, ¿e bê-

dzie – o czym ju¿ by³a mowa – okreœla³a dobór, z drugiej strony bêdzie wska-

zywa³a na mo¿liwoœci ci¹g³ego doskonalenia, uwzglêdnia³a mo¿liwoœci

awansu poziomego pracownika, ¿eby poprzez podnoszenie swoich kwalifi-

kacj móg³ on awansowaæ nie w hierarchii urzêdniczej dyrektora, naczelnika,

ale np. referenta pierwszego, drugiego stopnia. Pozostawa³by na swoim

miejscu, ale poprzez doskonalenie swoich umiejêtnoœci i ocenê tych umie-

jêtnoœci. To niezmiernie wa¿ne, zreszt¹ wysz³o to w naszej dyskusji, ¿e nie

wystarczy tylko mówiæ o prawach, ale te¿ o tym, ¿e pracownik musi podle-

gaæ ci¹g³ej kontroli i ocenie i ¿eby przez pryzmat tej oceny móg³ byæ dalej

awansowany.

W ustawie jest zawarta delegacja dla prezesa Rady Ministrów dotycz¹ca

okreœlenia tego systemu. W moim przekonaniu jest ona bardzo wa¿na. Tu

nawi¹¿ê do wypowiedzi pana burmistrza. Prawd¹ jest przecie¿, ¿e w admini-

stracji samorz¹dowej zatrudnieni s¹ ludzie wielu ró¿nych zawodów. Tam s¹

i nauczyciele potrzebni, tam jest lekarz, tam jest architekt, geodeta i tak da-

lej. Wobec tego nie uczelnia jako taka przysposobi go do wype³niania zadañ,

ale system doskonalenia, który te umiejêtnoœci zawodowe niezbêdne do

spe³niania funkcji musi dostosowaæ do wymogów funkcjonowania w admi-

nistracji samorz¹dowej. St¹d raz jeszcze podkreœlam wagê tego, o czym tak

dobitnie mówi³ pan burmistrz. Musi powstaæ system, który bêdzie konsek-

wentnie przestrzegany i okreœlany, ³¹cznie z indywidualn¹ œcie¿k¹ rozwoju

ka¿dego pracownika. Wtedy mo¿emy liczyæ na to, ¿e nasze oczekiwania,

które stawiamy wobec tych pracowników, bêd¹ w pe³ni spe³nione.

Niejednokrotnie odwo³ywaliœmy siê do wyj¹tkowej sytuacji, w jakiej w tej

chwili siê znajdujemy, o krok przed akcesj¹ do Unii Europejskiej. Pan profesor

Zoll pos³ugiwa³ siê dokumentem opracowanym przez pana Jerzego Œwi¹tkiewi-

cza. Jest to synteza, która zawiera artyku³y odnosz¹ce siê do Kodeksu dobrej ad-

ministracji z pewnym komentarzem. Bardzo bym zachêca³ do lektury tego

dokumentu. Nasza akcesja do Unii Europejskiej to nie tylko wzglêdy eko-

nomiczne, ale standardy, których Unia siê dopracowa³a, a my w tej chwili do

nich zmierzamy. Nasz kodeks, który bêdzie opracowany, ³¹cznie z t¹ ustaw¹,

bêdzie, jak sobie wyobra¿am, œciœle skorelowany z tym dokumentem, który

przecie¿ jest dokumentem ponadregionalnym, ponadkrajowym, dotyczy ca³ej

Europy. Ttrzeba wierzyæ, ¿e one sprawi¹, ¿e efekty naszej akcesji bêdziemy od-
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czuwali w ró¿nych dziedzinach, nie tylko ekonomicznej i spo³ecznej, ale przede

wszystkim równie¿ i w samym funkcjonowaniu pañstwa, w jego sprawnoœci.

Prawd¹ jest, ¿e administracja europejska nie jest tak bardzo oszczêdna. S³uszna

by³a uwaga pana profesora Kie¿una, ¿e my wstêpuj¹c do Unii mo¿e po czêœci

sprawimy, ¿eby by³a ona trochê mniej kosztowna i mniej pracoch³onna.

Przepraszam za tak¹ dygresjê, ale jeden z dyskutantów apelowa³, a¿eby

w³aœnie w kontekœcie naszego wst¹pienia do Unii jednak i ten element

w doskonaleniu umiejêtnoœci pracowników wzi¹æ pod uwagê.

Chcia³bym zakoñczyæ stwierdzeniem, ¿e nie kuszê siê o odniesienie do

wielu bardzo s³usznych i cennych uwag. Bêdziemy siê nad nimi zastanawia-

li. Wszystko to, co dzisiaj zosta³o tu powiedziane, jak ju¿ wspomnia³em na

wstêpie, opublikujemy, ³¹cznie z niewyg³oszonym wyst¹pieniem profesora

Piekary, i ³¹cznie z dyskusj¹. Myœlê, ¿e bêdzie to tworzywo nie tylko dla

nas, ale i dla tych wszystkich, którzy czuj¹ siê wspó³odpowiedzialni za losy

kraju poprzez wykreowanie jak najbardziej sprawnej, najbardziej skutecznej

i przyjaznej dla obywatela administracji.

Jeszcze raz serdecznie dziêkujê naszym goœciom i wszystkim uczestni-

kom. Na tym koñczê nasze spotkanie.

Opracowano na podstawie nieautoryzowanego zapisu stenograficznego konferencji,

z zastosowaniem niezbêdnych skrótów redakcyjnych.
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