Beata Stobodzian

Aparat administracji publicznej:
idea i praktyka urz¢dnicza

W systemie politycznym wplywowa instytucja;jest administracja publiczna'. Jej funk-
cjonowanie w systemie demokratycznym jest $cile zwiazane z procesem przemian spo-
teczno-politycznych spoteczenstwa i panstwa?. Mimo pojmowania ,,jako stugi ustroju,
prawa i aparat wykonawczy wladzy politycznej™, coraz czgsciej postrzega si¢ ja jako
ustugodawce wobec spoteczenstwa.

W niniejszej pracy wskazuje sig na rolg urzgdu —jako formy wykonywania admini-
stracji publicznej w ksztattowaniu postaw obywatelskich.

Zaklada sig, ze administracja publiczna jest wyodrgbniona sfera aktywno$ci instytu-
cji pafistwowych, spotecznych i prywatnych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb obywateli.
Jest ona wykonywana przy udziale obywateli, uczestniczacych w decyzjach wykonaw-
czych i przyjmujacych na siebie wspotodpowiedzialno$¢ za ich nastgpstwa’.

Urzad, bedac forma organizacyjno-wykonawcza administracji publicznej’, ksztatto-
wany jest najej potrzeby. Pelniac funkcje aparatu administracyjno-wykonawczego, za-
rzadza catoksztattem spraw publicznych spotecznosci lokalnej. Stad sposéb kreowania
ijako$¢ administracji publicznej, a w szczegolno$ci stosunki urzad — obywatel odgrywa-
ja wazna role w ksztattowaniu jako$ci panstwa, a tym samym postaw, zachowan, dziatan
jego obywateli.

Od administracji publicznej oczekuje sig spetnienia nastgpujacych warunkow:

1. skutecznosci w ,,dziataniach”,

! B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 45.

2]. Itrich-Drabarek, Rola shuzby cywilnej w paristwie demokratycznym, [w:] Administracja publicz-
na w procesie dostosowywania panistwa do Unii Europejskiej, (red.) T. Moldawa, K. A. Wojtaszczyk,
M. Matecki, Warszawa 2003, s. 171.

3 B. Guy Peters, op.cit., s. 216 i n.

4 Leksykon politologii, (red.) A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2002, s. 9-10.

5 Urzad to miejsce pracy urzednika, bedacego elementem struktury administracji. Urzednik uosa-
biajac organ, realizuje powierzone zadania i kompetencje w ramach urzedu (np. urzad gminy) z pomoca
techniczno-organizacyjna, kancelaryjna, zatrudnionych w urzedzie takze ,,innych” pracownikéw. Por.
Stownik:jezyka polskiego, PWN, Warszawa 2002, s. 1091; A. Piekara, Samorzqd terytorialny i inne
Jformy aktywnosci spolecznej dawniej i dzis, Warszawa 2005, s. 207.
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2. kontroli ze strony politycznego przywddztwa,

3. zwiekszenia podmiotowosci obywatela jako adresata i konsumenta §wiadczen

publicznych,

4. poddania administracji urynkowieniu i prywatyzacji®.

Istotne znaczenie w ksztattowaniu i efektywnym funkcjonowaniu administracji pu-
blicznej majej struktura — wyodrgbnienie administracji rzadowej, samorzadowej (rézne-
go szczebla). Wazne, z punktu widzenia funkcjonalnosci tejze administracji ma wilasci-
we rozdysponowanie zadan i kompetencji poszczegélnym:jej ogniwom. Wprowadzone
w 1999 r. przez reforme administracji publicznej dodatkowe szczeble samorzadnosci —
powiat i wojewddztwo, miaty spowodowad partycypacjg spoleczenstwa w strukturach
iprocesach decyzyjnych panstwa. Jednym z zalozen reformy bylo wlaczenie spoteczen-
stwa w proces przebudowy ustroju, a w tym gospodarki kraju. Dobudowa nowych po-
ziomOw samorzadno$ci miata ,,pobudzié¢” obywateli do samodziatania, przejgcia ,,we
wlasne rece” wielu funkcji, zadan, ktore na poziomie lokalnym beda sprawniej i efek-
tywniej wykonane. Realizacji zalozen miat stuzy¢ aparat wykonawcezy — urzad admini-
stracji samorzadowej danego szczebla. W praktyce urzeczywistnianie zalozen budowy
sprawnej, kompetentnej, efektywnej administracji samorzadowej napotkato liczne trud-
nosci.

Za nieskuteczne uznaje si¢ utworzenie dualistycznego modelu administracji woje-
wodzkiej — rzadowej 1 samorzadowej. Dublowanie tego samego szczebla administracji
okazuje sie nieczytelne dla obywateli, a w praktyce stanowi zbgdne obciaZenie systemu
zarzadzania panstwem. Niejest czytelny podziat zadan, kompetencji, ujawnia sig rywa-
lizacja o ,,zawlaszczenie” funkcji i zadan.

Urzedy marszatkowskie (administracja samorzadu wojewodztwa) sa najmniej znane
obywatelom, ,,najslabiej” kontrolowane przez nich i w ogole opinig¢ publiczna; zauwaza
sig, ze ,ten szczebel samorzadu, a takze ;jego administracja obarczony jest ,,deficytem
demokracji i rozdmuchanym politykierstwem™”.

Krytycznej ocenie poddawane jest istnienie samorzadu powiatowego (kilkakrotnie
wskazywano na zasadno$¢ jego likwidacji). Istnienie starostw (administracja powiato-
wa) przyczyniaja sie do powstawania ,,barier” w komunikacji migdzy: obywatelem-gmi-
na a panstwem. Istnienie administracji powiatowej utozsamia sig z zbiurokratyzownym
systemem zarzadzania, z brakiemjasnos$ci celowjej funkcjonowania.

Tworzenie i funkcjonowanie systemu administracji, jej struktur, organdw, instytucji
bazuje na kadrze pracownikow (urzednikow). Zasady kompetencyjne, odnoszace sig do
kadry urzedniczej maja bezposredni wplyw najako$¢ i skuteczno$¢ dziatan administra-
cji. Wsrod zasad powinno przestrzegac sig:

1. Oddzielenia stanowisk politycznych, czyli takich, ktore stuza ksztalttowaniu, wy-

konywaniu, kontroli realizacji celow politycznych od stanowisk urzgdniczych, kto-

6 Por. J. Itrich-Drabarek, op.cit., s. 177-178.
7 Opinia wyrazona przez Lucjana Sokotowskiego, burmistrza Miasta i Gminy Lomianki w latach
1998-2002.
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rych istota jest wykonywanie prawa, zwlaszcza poprzez rozwiazywanie spraw
administracyjnych;

2. Otwarto$ci w dostgpie do wszystkich stanowisk urz¢dniczych w administracji nie

tylko rzadowej, wyrazajaca si¢ zwlaszcza w publicznym ogtaszaniu informacji
o wolnych stanowiskach pracy;

3. Roéwnosci, oznaczajaca stosowanie analogicznych wymagari i procedur wobec wszyst-

kich, zglaszajacych si¢ kandydatéw w celu uzyskania danego stanowiska pracy;

4. Konkurencyjnosci, prowadzacej do zatrudnienia w wyniku postgpowania dajace-

go mozliwos¢ pordwnywania ,,walorow” poszczegolnych kandydatow;

5. Profesjonalizmu, podkres$lajacego fachowosc jako podstawowe z kryteriow przy-

jecia do pracy®.

Cecha charakterystyczng wykonywania pracy, profesji;jest urzeczywistnianie okre-
$lonych obowiazkéw. W odniesieniu do pracownikéw administracji publicznej ich za-
kres wykracza poza ramy okre§lone przepisami powszechnej regulacji ,,pracownicze;j”,
tj. kodeksu pracy. Zakres ten obejmuje dyspozycje, dotyczace przestrzegania prawo-
rzadno$ci, ochrony praw obywateli, uwzglgdnianie interesu panistwa, a takze catoksztat-
tu dziatalno$ci pracownika, np. wynikajacych z posiadanych odpowiednich kwalifikacji,
doksztatcania zawodowego’®.

Istnieje koniecznoé¢ stworzenia odpowiedniego systemu rekrutacji kadry urzedni-
kow administracji. Powinien on uwzgledniac tzw. selekcjg pozytywna przy zastosowa-
niu kryteriow merytorycznych, profesjonalnych, intelektualnych, etycznych'®, W licz-
nych krajach europejskich, rekrutacja pracownikéw administracji publicznej bazuje na
kryterium wyzszego wyksztalcenia — najcz¢$ciej specjalistycznego prawniczego oraz
w czasie edukacji kandydaci do pracy w administracji nabywaja podstawowej wiedzy
i umiejegtnosci technicznych, co pdZniej pogtebiaja w formie szkolen i kursow!'!.

Zasady rekrutacji pracownikow samorzadowych w Polsce okre$la ustawa z 22 marca
1990 r. o pracownikach samorzadowych'? oraz ogdlne regulacje, zawierajace przepisy,
odnoszace si¢ do ogétu pracownikéw administracji, m.in. Europejski Kodeks Dobrej
Administracji, kodeks post¢gpowania administracyjnego, kodeks cywilny. Do regulacji
nalezy tez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Terytorialnego)'?, ktora w art. 6 ust. 2

¢ D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Diagnoza stanu
terytorialnej administracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 1-2, 5. 115.

? E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007, s. 196.

19 Por. A. Piekara, op.cit., s. 215.

! Np. W Niemczech utworzono krajowa szkolg stuzby cywilnej, przygotowujaca urz¢dnikow do
specjalistycznego rozstrzygania probleméw o charakterze technicznym; we Francji podstawowa kadrg
pracownikow stuzby cywilnej stanowia absolwenci Ecole Nationale d’ Administration (ENA) oraz jed-
nego i Instytutes Regionux d’ Administration (IRA).

12 Ustawa z 22 marca 1990 1. o pracownikach samorzadowych, Tekst jednolity: Dz. U. 2001, nr 142,
poz. 1593 z pézn. zm.. Do 2007 r. byta ona 20-krotnie nowelizowana.

13 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Terytorialnego) ustanowiona 15 pazdziernika 1985 .
w Strasburgu przez pafistwa cztonkowskie Rady Europy. W Polsce obowiazuje od 1 marca 1994 r.
Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607, 608.
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stanowi, ze status pracownikéw samorzadowych powinien umozliwia¢ zatrudnianie
pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, na podstawie kryterium umiejgtnosci i kom-
petencji; w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie zasady szkolenia, wynagradzania
oraz mozliwo$ci awansu zawodowego.

Wréd zmian dokonanych w tresci ustawy o pracownikach samorzadowych nalezy
obowiazek upowszechniania danych personalnych kandydatéw (imiona, nazwiska i miej-
sce zamieszkania), uczestniczacych w postgpowaniu rekrutacyjnym na okreslone sta-
nowisko. Dane te zamieszcza si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej'* oraz na tablicy
informacyjnej w jednostce, w ktorej prowadzony jest nabor (art. 3a i 3b). Sporzadza sig
protokot prowadzonego naboru kandydatow na stanowisko urzednicze, zawierajacy m.in.
informacje o zastosowanych metodach i technikach naboru oraz uzasadnienie dokonane-
go wyboru (art. 3c).

Wprowadzenie powszechnego informowania o kandydatach i wynikach rekrutacji
jest powodowane przeciwdziataniem przypadkowosci, ,,prywacie” interesow w sferze
zatrudnienia administracji publiczne;j.

Analiza zapis6éw ustawy pozwala twierdzi¢, iz na ich podstawie aparat administracji
samorzadowej zabezpiecza swoje funkcjonowanie; istnieje m.in. obowigzek ztozenia
$lubowania przez pracownika (art. 5), poddaje sig go okresowym ocenom kwalifikacyjnym
(art. 17), a w razie negatywnej oceny nastepuje rozwiazanie stosunku pracy (art. 10), za-
brania si¢ zatrudniania 0s6b spokrewnionych (art. 6), a wykaz obowigzkéw pracownikow
samorzadowych gwarantuje wysoka;jako$¢ §wiadczonych przez nich ustug (rozdz. I1I).

Z uwagi na dazenie do funkcjonowania wysokiej jakosci administracji, jest obowia-
zek prowadzenia okresowej oceny pracownikow. Sposaéb i tryb ich dokonywania jest
okre$lony przez rozporzgdzenie Rady Ministréw, z dnia 13 marca 2007 r.!’ Na jego
podstawie ocena pracownikéw samorzadowych jest sporzadzana wedtug kryteriow: obo-
wigzkowych i wybranych przez bezposredniego przetozonego (§ 1 pkt. 1). Do kryteriow
obowiazkowych zalicza sie: sumienno$¢, sprawno$é, bezstronno$¢, umiejgtnosé stoso-
wania odpowiednich przepiséw, planowanie i organizowanie pracy, postawe etyczna.
W4réd kryteriow do wyboru wskazuje si¢ m.in. wiedzg specjalistyczng, umiejgtnos$é
obshugi urzadzen technicznych, znajomosé jezyka obcego, radzenie sobie w sytuacjach
kryzysowych, inicjatywno$¢, kreatywnosc.

Z zapisow regulacji normatywnych wynika dbato$¢ ustrojodawcy w zakresie zatrud-
niania fachowej i kompetentnej kadry pracownikow administracji. Ujawniaja si¢ w tym

14 Biuletyn Informacji Publicznej (BIP) to system stron internetowych stuzacych powszechnemu
i bezptatnemu dostepowi do informacji publicznej. Do tworzenia podmiotowych stron BIP zobowiaza-
ne sa m.in. organy wladzy publicznej, podmioty reprezentujace jednostki samorzadu terytorialnego,
podmioty reprezentujace osoby lub;jednostki organizacyjne wykonujace zadania publiczne. Utworzenie
BIP nastapito mocg ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. 2001,
nr 112, poz. 1198.

!5 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 13 marca 2007 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania
ocen kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych, Dz. U. 2007, nr 55, poz. 361. Zalacznik do
rozporzadzenia zawiera pelny wykaz kryteriow kwalifikacyjnych.
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wzgledzie niescistosci, ktore sprzyjaja naduzyciom w procesie rekrutacji pracownikow.
Np. bezposredni przetozony pracownika samorzadowego dokonuje, wyboru kryteriéw
do wyboru ijednoczeénie ich oceng. Wybor oraz interpretacja kryteriow zatracaja wtedy
ideg obiektywnosci, poniewaz sa pozostawione uznaniu decydenta. Nie sa istotne wtedy
oceny wedlug kryterium ,,nastawienia na wlasny rozw¢j”, ,,zarzadzania informacja” (,,dzie-
lenie sig informacjami”).

W tej sytuacji sporzadzona (na piSmie) ocena pracownika zwykle nie spetnia kryte-
ridw obiektywizmu. Pewna gwarancja, zapewnienia prawidlowej i obiektywnej oceny
przez bezposredniego przetozonego jest prawo odwotania si¢ do kierownika jednostki
samorzadowej, wskazanej w art. | rozporzadzenia.

Wirdd organdw stanowiacychjednostki samorzadu terytorialnego powszechnym zja-
wiskiem staje si¢ spisywanie i przyjmowanie, w drodze uchwaty ,,Kodeksow etycznych
pracownikéw samorzadowych”. Z tresci wigkszosci z nich, wynika duza dbatos¢ ,,pra-
codawcy” o wysoka jakosc¢ funkcjonowania administracji samorzadowe;j. Przed urzedni-
kami stawiane sa wymagania, m.in.:

— ,,pamigtanie o stuzebnym charakterze wiasnej pracy,

— przedkiadanie dobra publicznego nad interesy wlasne i swojego $rodowiska,

— nieuchylanie si¢ od podejmowania trudnych rozstrzygnig¢ oraz odpowiedzialnosci

za Swoje postgpowanie,

— bycie lojalnym wobec pracodawcy i zwierzchnikow,

— rozwijanie wiedzy zawodowej, potrzebnej do;jak najlepszego wykazania sig praca

w urzedzie,

— dazenie do pelnej znajomosci aktéw prawnych,

— eliminowanie wptywow politycznych w procesie rekrutacji i awansach™®.

Nalezaloby zastanowi¢ sig nad konieczno$cia uchwalania regulaminéw i kodeksow
etycznych, ,,zastgpujacych” badz ,,uzupekniajacych” obowiazujace akty normatywno-
prawne.

Uniknigcie niekorzystnego, a wrgez patologicznego stanu funkcjonowania admini-
stracji mozna zastapic¢ utworzeniem apolitycznego korpusu stuzby cywilnej, przede wszyst-
kim w administracji centralnej i regionalnej, a dla samorzadu lokalnego;jej odpowiednika —
korpusu pracownikow samorzadowych.

W 1996 r. w projektach reorganizacji administracyjno-terytorialnej panstwa'’ podjgto
inicjatywg utworzenia neutralnego politycznie, bezstronnego, profesjonalnego korpusu
pracownikéw samorzadowych. Zamyst ten do dnia dzisiejszego nie zostal zrealizowany.
Ustawa z 5 lipca 1996 r. — Stuzba cywilna'® — zostaly zapoczatkowane przeobrazenia

16 Ze zbiorébw wiasnych Autora. Rada Miasta Czarnkéw, Kodeks etyczny pracownika samorzqdo-
wego Urzedu Miasta Czarnkow.

17 Urzad Rady Ministroéw, Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Zalozenia programu decentra-
lizacji funkcji paristwa i rozwoju samorzqdu terytorialnego, Warszawa, lipiec 1996 1., s. 60-62.

18 Ustawa z 5 lipca 1996 r. — Sluzba cywilna, Dz. U. 1996, nr 89, poz. 404 — zostata uchylona
z dniem 1 lipca 1999 .
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w strukturach urzedniczych administracji publicznej, majace zapewnié powstanie nieza-
leznego, od wplywow politykow korpusu fachowcow. Takze i w tym procesie napotka-
no liczne przeszkody, uniemozliwiajace powolywanie wysoko specjalistycznej kadry
urzednikéw szczebla centralnego.

Dnia 24 sierpnia 2006 r. uchwalono ustawg o stuzbie cywilnej i zwiazana z nia ustawe
o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych'. Regulacja-
mi tymijednoznacznie zostal zmieniony charakter korpusu stuzby cywilnej, wylaczajac
zniego stanowiska wyzsze w administracji rzadowej. Ponadto zniesieniu ulegty niektdre
instytucje, np. Urzad Stuzby Cywilnej, Szef Stuzby Cywilnej — jego zadania zostaty
przejete przez Kancelarig Prezesa Rady Ministrow.

W polskiej rzeczywisto$ci o jakoéci administracji publicznej zadecydowaty czynniki
natury politycznej, m.in. ,,przymusowa” wymiana kadry urzednikéw na poczatku lat 90.,
tworzenie nowych stanowisk i urzedéw po kolejnych wyborach parlamentarnych.
W wielu administracjach samorzadowych zatrudnianie nowych pracownikéw bylo wy-
nikiem $cierania si¢ wptywow politycznych, czego powodem byt stabilny charakter
pracy w samorzadzie przy ogdlnym wzroscie bezrobocia®.

Zauwaza sie, iz obok ,,precyzyjnych” metod doboru kadry urzedniczej istnieja czyn-
niki je destabilizujace, np. powiazania polityczne, nepotyzm, dziatania grup nacisku,
brak wlasciwych bodzcdéw do pracy (materialnych, odwolujacych sig¢ do poczucia wigzi
grupowej), a przede wszystkim nickompletne zapisy prawne.

Podsumowujac nalezy wskazaé, ze wspotczesny proces budowania urzgdniczego
aparatu administracyjnego zalezny jest od wielu czynnikéw. Czynnik te wywieraja de-
struktywny wplyw na funkcjonowanie ijakoé¢ administracji publicznej, powoduja za-
ktocenia w budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego, uzalezniaja go do dzialaf natury
politycznej. Proby dostosowania modelu administracji do ,,aktualnej” sytuacji spoteczno-
-politycznej panstwa, ktdca sig z idea powolania urzgdniczego aparatu administracji pu-
bliczne;.

19 Ustawy z 24 sierpnia 2006 r. o sluzbie cywilnej, Dz.U. 2006, nr 170, poz. 1218 z pézn. zm.;
Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o pafistwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach pafistwo-
wych, Dz.U. 2006, nr 170, poz. 1217 z pézn. zm.

» A, K. Piasecki, Pracownicy samorzqdowi (1990-2002), ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 9,
s. 12-13.



