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Witold Mikulowski,
Agnieszka Jezierska

Wstep

Ksiazka, ktorag oddajemy w rece czytelnikow zawiera materiaty dru-
giej z cyklu dorocznych konferencji poswieconych problematyce moderni-
zacji administracji i rozwoju zarzadzania publicznego. Konferencje te sa
organizowane przez Krajowa Szkole Administracji Publicznej przy wspot-
pracy z francuska Ecole Nationale d’Administration w ramach wspélnego
projektu finansowanego przez Europejski Fundusz Spoteczny.*

Konferencja, ktéra odbyta sie w grudniu 2009 r. byta poswigcona
problemom dalszego rozwoju zasobow ludzkich administracji w warun-
kach kryzysu ekonomicznego i finansowego o swiatowym zasiegu, ktory
dos¢ niespodziewanie ujawnit sie w roku 2008. Kryzys ten spowodowat
powazne konsekwencje dla finanséw publicznych panstw nim dotknie-
tych, w tym, w mniejszym lub wigekszym stopniu gospodarke i budzet
panstw krajow Unii Europejskiej. W tej sytuacji, wspolnym wyzwaniem dla
rzadow tych krajow stalo sie ograniczenie wydatkéw budzetowych, a co za
tym idzie ograniczenie wydatkdw na personel administracji publicznej. Uj-
mujac ta rzecz hastowo powstato pytanie: jak dziala¢ lepiej majac mniej?
Czyli inaczej moéwiac, co nalezy zrobi¢ zeby administracja mogta dziata¢

! Pierwsza Konferencja na temat ,Gléwne kierunki modernizacji panstwa - budzet zada-

niowy i decentralizacja” odbyla si¢ w siedzibie KSAP 12 1 13 grudnia 2008 r. Ksigzka zawie-
rajaca materialy tej konferencji zostata wydana w roku 2009.
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sprawniej, jednoczesnie ograniczajac i racjonalizujac wydatki na personel
administracji?

Oczywiscie, problem ten wyglada inaczej w krajach wysoce rozwi-
nietych, posiadajacych ustabilizowany, w miare sprawnie funkcjonujacy
system administracji publicznej oraz bogate ilosciowo i jakosciowo zasoby
ludzkie, a inaczej w krajach, ktore swiezo przystapily do Unii. Te ostanie sa
nadal w trakcie dokonywania gtebokiej transformacji ustrojowej oraz two-
rzenia i ksztaltowania nowoczesnej stuzby publicznej demokratycznego
panstwa. Zasoby ludzkie jakimi dysponuje administracja publiczna tych
krajow nie sa ani tak liczne, ani tak kompetentne jak w krajach rozwinie-
tych ,Starej Europy”.

Celem Konferencji byto zaprezentowanie probleméw i reform za-
rzadzania zasobami ludzkimi i kompetencjami w administracji publicznej
Francji i Polski, w kontekscie specyficznych uwarunkowan wynikajacych
z dwoch roznych modeli stuzby publicznej, ale pod presja podobnych
ograniczen srodkow budzetowych wynikajacych z kryzysu ekonomiczne-
go. Mamy tu do czynienia z jednej strony z krajem wysoce rozwinigtym
o duzej tradycji sprawnej administracji i solidnie uksztattowanej stuzby cy-
wilnej, z drugiej za$ strony z krajem, ktory moze si¢ pochwali¢ piekna kar-
ta dynamicznego rozwoju administracji i statusowej, profesjonalnej i etoso-
wej stuzby publicznej z okresu 20-lecia miedzywojennego, ktory niestety
zostat przerwany a jego dorobek zaprzepaszczony w okresie rzadow ko-
munistycznych. Od przeszto 20 lat budujemy progresywnie administracje
demokratycznego panstwa i mozolnie si¢ staramy tworzy¢ nowoczesna
i profesjonalna stuzbe cywilna nie majac dotychczas jasnej wizji, ani osta-
tecznego modelu jej statusu prawnego, ani systemu zarzadzania jej zaso-
bami ludzkimi.

Jednym z probleméw omawianych podczas Konferencji byty war-
tosci funkcjonujace w stuzbie cywilnej. Szczegélnie z punktu widzenia oby-
watela razi niedostatek zasad etycznych - opartych na powszechnie uzna-
wanych wartosciach, przede wszystkim tych wskazanych w Konstytucji RP.
Ten zty wizerunek administracji w oczach obywatela jest po czesci wina
mediow, ktore nagltasniaja skrajne przypadki, odnoszace sie do catosci
funkcjonowania instytucji publicznych. Z kolei obraz, ktory kreuja media
zderza si¢ z wlasnym wizerunkiem cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej
- zle optacanych, przepracowanych i dziatajacych w gaszczu przepisow
oraz w obliczu presji politycznych. To wskazuje jednoznacznie na potrze-
be dialogu pomiedzy mediami a Srodowiskiem urzedniczym. Prawodaw-
stwo rowniez odbija sie na jakosci pracy cztonkoéw korpusu stuzby cywil-
nej, a to z kolei powoduje niski spoteczny prestiz zawodowy tej grupy.
Trudno wiec w tak niesprzyjajacych warunkach budowac silny etos zawo-
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dowy, gdzie wigksza wage przywiazuje sie do polityki personalnej opartej
bardziej na politycznej lojalnosci, niz na urzedniczych kompetencjach. Zja-
wiska nieetyczne wiaza sie przede wszystkim z niedoskonatoscia prawa,
niskimi zarobkami oraz poczuciem spotecznego przyzwolenia na zacho-
wania korupcyjne, na ktore korpus stuzby cywilnej ma ograniczony wplyw.
A w tym wszystkim brakuje Swiadomosci dla znaczenia rozwigzan insty-
tucjonalnych, czy proceduralnych w tym zakresie. 1 jak stusznie zauwaza
Jacek Kucharczyk - wazne, aby udato si¢ w tym obszarze zidentyfikowac
grupe cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej - szczegélnie zainteresowanych
kwestiami etyki, ktérzy mogliby w przysztosci w swoim srodowisku petnic
role ,nawigatorow etycznych”. Moze warto w kwestii zachowan etycznych
wieksza uwage poswieci¢ szkoleniom korpusu w tej tematyce, zamiast
zastanawiac si¢ nad tworzeniem nowych sankgji karnych.

Materialy zawarte w tej ksiazce zostaly zgrupowane w czterech
rozdziatach odpowiadajacych czterem gtownym tematom Konferencji:

1) strategii rozwoju zasobow ludzkich administracji w ramach
programéw reform i modernizacji administracji publiczne;
i w warunkach ograniczen wynikajacych z kryzysu finansow
publicznych,

2) zmianom modelowym stuzby cywilnej i statusu urzednikow
pozwalajacym na bardziej elastyczne i efektywne zarzadzanie
kompetencjami, wiedza i kapitatem ludzkim administracj,

3) podstawowym wartosciom stuzby cywilnej i dzialaniom zmie-
rzajacym do ich zapewnienia respektowania i rozwijania kapi-
talu spotecznego administracji, oraz

4) metodom zarzadzania zasobami ludzkimi w warunkach kry-
zysu finansow publicznych, pozwalajacym na ograniczenie
wydatkow na personel administracji przy jednoczesnym za-
pewnieniu jej sprawnego dziatania.

Kazdy z tych rozdzialow zawiera elementy teorii oraz analizy
doswiadczen praktyki zarzadzania zasobami ludzkimi administracji w Pol-
sce i we Francji. Autorzy poszczegélnych podrozdzialow sa wybitnymi
przedstawicielami $wiata nauki, ekspertami - konsultantami administracji
publicznej oraz doswiadczonymi praktykami piastujacymi wysokie funkcje
urzednicze. W niektorych przypadkach sa to osoby taczace doswiadczenia
wynikajace z wykonywania wszystkich tych funkgji.

Wydaje sie, ze informacje i analizy praktyki strategicznego zarza-
dzania zasobami ludzkimi administracji w warunkach ograniczen budze-
towych wynikajacych z kryzysu finanséw publicznych nie stracily na swo-

| 7



‘WsTEP

jej aktualnosci i ze ksigzka ta stanowi¢ moze wartosciowy material porow-
nawczy, poszerzajacy wiedze i horyzonty myslowe jej czytelnikow w obu
krajach. Dotyczy to przede wszystkim stuchaczy KSAP i ENA, ale takze
czytelnikow z innych krajow frankofonskich, ktore sa skonfrontowane
z koniecznoscia rozwiazywania podobnych probleméw jak te opisane
w tej publikacji.



STRATEGIE ROZWOJU ZASOBOW LUDZKICH
W KONTEKSCIE REFORM ADMINISTRAC]I






dr Witold Mikutowski*

Koncepcja strategii rozwoju
zasobow ludzkich administracji

Celem niniejszego referatu jest wprowadzenie w problematyke
obrad Konferencji. Chodzi o zarysowanie ram pojeciowych dalszych roz-
wazan oraz o probe usystematyzowania podstawowych probleméw zwia-
zanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi administracji (dalej: ZZL) oraz
warunkow ich rozwiazywania.

Przedstawie w pierwszej kolejnosci ogdlne ramy pojeciowe naszych
rozwazan: co rozumiemy przez zasoby ludzkie administracji oraz jakie sa
podstawowe funkcje i mechanizmy zarzadzania tymi zasobami i ich roz-
wojem. Zastanowimy si¢ nastepnie czy strategia ZZL administracji znaczy
to samo co strategia rozwoju tych zasobow? Czym sa uwarunkowane cele
i priorytety takiej strategii i jak powinna by¢ ona tworzona? Na zakon-
czenie przedstawie warunki, jakie powinny by¢ spetnione, zeby moc taka
strategie skutecznie wdrazac.

1. Zasoby ludzkie administracji:
jednostki, zespoty ludzkie i grupy spoteczne

Przez zasoby ludzkie administracji rozumiem osoby fizyczne beda-
ce jej pracownikami oraz ich zespoty. W organizacjach ztozonych, takich

*  Krajowa Szkota Administracji Publiczne;j.
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jak administracja publiczna, jakosc i ilos¢ zasobow ludzkich wptywa bez-
posrednio na sprawnos¢ urzedu, ktory nimi dysponuje, a posrednio na
sprawnosc¢ szerszych podsystemow administracji, ktorych jest on czescia
lub z ktorymi wspoltdziata oraz na efektywnosé systemu administracji pub-
licznej jako catosci. W koncu wplywa takze na sprawnos¢ systemu rzadze-
nia, ktérego administracja publiczna jest jednym z istotnych elementow.

Przynaleznos¢ osob fizycznych do organizacji w niczym nie prze-
sadza ich przydatnosci jako zasobu organizacji. O tym bowiem decyduje
potencjat ich wiedzy i umiejetnosci, ich system wartosci i motywacje oraz
sposob w jaki sa one wykorzystywane dla zapewnienia realizacji celow
organizacji. Mniejsza lub wigcksza czes¢ tego zasobu moze stanowic
zbedne obciazenie finansowe organizacji lub generowac jej patologie i dys-
funkgje.

Podstawowym elementem systemu struktur administracji publicz-
nej sa urzedy, ktére moga mie¢ mniej lub bardziej ztozona kilku poziomo-
wa strukture. Pracownicy urzedoéw tworza oficjalne zespoty zatrudnione
w poszczegdlnych komérkach organizacyjnych o charakterze trwatym.
Moga takze tworzy¢ zespoty zadaniowe powotane do realizacji okreslo-
nych zadan taczace osoby zatrudnione w roznych komorkach organiza-
cyjnych lub zatrudnione specjalnie w tym celu i na czas realizacji tych za-
dan. Takie zespoty moga stanowi¢ trwaly element struktury urzedu lub re-
alizowac projekty czy programy tworzone w celu wykonania okreslonych
zadan i na z gory okreslony czas.

Ponadto, osoby zatrudnione w administracji i jej poszczegolnych
urzedach moga tworzyc¢ grupy spoteczne o charakterze formalnym (orga-
nizacje spoteczne), jak np. zwiazki zawodowe czy stowarzyszenia.

Obok formalnych zespotéow dzialajacych w ramach okreslonych
struktur organizacji, istnieja grupy spoteczne, ktérych cztonkéw tacza roz-
nego rodzaju wiezi nieformalne (zawodowe, towarzyskie, kolezenskie, kor-
poracyjne, ideologiczne, itd.) i wspdlne interesy, czesto generujace konflik-
ty interesow miedzy réznymi grupami, z celami organizacji i/lub ogélnym
interesem spotecznym (publicznym). Postawy i zachowania tych grup nie-
formalnych moga mie¢ istotny wplyw na sprawnosc administracji, w szcze-
golnosci w kontekscie wprowadzanych zmian organizacyjnych.

Osoby zatrudnione w administracji publicznej stanowia takze dos¢
wazny fragment rynku pracy i zbyt gwaltowne ograniczenie zatrudnienia
w tym sektorze w ogole, w jego poszczegdlnych segmentach lub konkret-
nych urzedach moze mie¢ znaczace konsekwencje spoteczne.
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2. Wartos¢ zasobow ludzkich administracji:
kapital ludzki i kapital spoleczny

Na wartos$¢ zasobow ludzkich administracji sktada sie: wartos¢ po-
szczegblnych cztonkow jej personelu oraz wartosc jaka oni przedstawiaja,
jako wezszy lub szerszy zespot ludzki dziatajacy i oceniany w skali podsta-
wowej komorki organizacyjnej, mniej lub bardziej autonomicznych jed-
nostek organizacyjnych, poszczegolnych szczebli i sektorow administracji
oraz w skali catego systemu administracji rzadowej. Oceniajac zbiorowa
wartos$¢ zasobow ludzkich administracji mowimy o kapitale ludzkim, jaki
ona posiada (dysponuje) oraz o kapitale spotecznym jakiego jest ona nos-
nikiem.

Mowimy o kapitale ludzkim organizacji, majac na mysli potencjat
wiedzy, doswiadczenia, umiejetnosci (w tym umiejetnosci wspotdziatania,
uczenia sie, kierowania innymi, przedsigbiorczosci i kreatywnosci), moty-
wacje, stan zdrowia i zdolnosci fizyczne cztonkéw organizacji.

Kapitat ludzki administracji i jej poszczegdlnych urzedow jest
czedciowo wytwarzany i upowszechniany przez nia sama, czesciowo zas
pochodzi z otoczenia administracji, ktore dostarcza jej swiezych zasobow
badz tworzy ich wartos¢ dodana, jako ustugodawca ksztalcenia i doskona-
lenia kadr administracji oraz dostarczyciel wiedzy i umiejetnosci eksper-
ckich. Forma jego wzbogacania jest tez wymiana doswiadczen z adminis-
tracjami innych krajow poprzez rézne formy wspotpracy miedzynarodo-
wej, czego ta konferencja jest konkretnym przyktadem.

Kapitat spoteczny dotyczy struktur administracji w szerszej skali
- urzedow, autonomicznych jednostek organizacyjnych, branz aktywnosci
oraz catego systemu administracji. Pojecie kapitatu spotecznego odnosi sie
do systemu wartosci, norm i modeli zachowan indywidualnych i zbioro-
wych, kodéw komunikaciji i relacji spotecznych wewnatrz organizacji, oraz
w jej relacjach z otoczeniem, a takze do poziomu zaufania do administracji
(w ogole lub jej okreslonych elementow) jej wewnetrznych i zewnetrznych
interesariuszy. Czynniki te wptywaja na postawy i zachowania w relacjach
wewnatrz administracji i z jej roznorodnym otoczeniem zewnetrznym, kto-
rego elementy takze posiadaja swoj specyficzny kapital spoteczny.

Kapitaty spoteczne administracji i jej blizszego oraz szerszego oto-
czenia (inne instytucje systemu rzadzenia, otoczenie polityczne, biznesowe,
spoleczenstwo obywatelskie), nawzajem si¢ przenikaja i pozytywnie lub
negatywnie na siebie oddziatuja. Odbywa sie to przez wzajemne kontakty,
formalne i nieformalne, wynikajace chocby z faktu, ze cztonkowie perso-
nelu administracji stanowia jednoczesnie integralna czes¢ spoteczenstwa
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obywatelskiego i réznych form jego organizacji. Kapital spoteczny admi-
nistracji tworzy jej kulture organizacyjna (motywacje, postawy i formy za-
chowan) i ma istotny, jesli nie decydujacy wpltyw na jej jakos¢ i sprawnosc.

3. Zarzadzanie zasobami ludzkimi administracji,
jego dziedziny i poziomy

771 administracji obejmuje pozyskiwanie i gospodarowanie tymi
zasobami, ksztaltowanie ich kapitatu ludzkiego i spotecznego oraz zapew-
nianie ich rozwoju w celu jak najsprawniejszej realizacji celow i zadan ad-
ministracji.

Funkcja ZZL administracji posiada trzy rownie wazne, ale nieko-
niecznie w praktyce rownie rozwinigte i sprawnie dziatajace formy i wy-
miary (poziomy):

¢ Zarzadzanie biezace, o charakterze reaktywnym i rutynowym,
odbywa si¢ w aktualnych strukturach administracji oraz ra-
mach prawnych okreslajacych role, zadania i sposoby ich funk-
cjonowania, status prawny personelu, struktury zatrudnienia,
system wynagradzania i promocji. Zalicza sie do niego naste-
pujace funkgje:

+ stala ewidencje i kontrole stanu ilosciowego i jakoscio-
wego posiadanych zasobow ludzkich, ustalanie i zaspoko-
jenie biezacych ilosciowych i jakosciowych potrzeb w tym
zakresie (rekrutacja, selekcja i obsadzanie stanowisk pracy,
programowanie i organizowanie szkolen i doskonalenia
kadr, w swietle stwierdzonych niedostatkow i potrzeb);

+ definiowanie i wartoéciowanie stanowisk pracy, klasyfika-
cja i promocje pracownikow w siatce stanowisk i wyna-
grodzen, wynagradzanie, administrowanie karier, oceny
okresowe, etc.;

+ racjonalna gospodarke tymi zasobami (wlasciwa alokacje
zasobow ludzkich, ktérymi administracja dysponuje, dba-
tos¢ o zdrowie, warunki socjalne i stosunki miedzy ludz-
kie, wlasciwe (ergonomiczne) warunki pracy, czuwanie
nad dyscyplina pracy, etc.);

¢ Zarzadzanie perspektywiczne (prospektywne) zasobami ludz-
kimi dotyczy wzglednie stabilnej administracji, ktéra nie pod-
lega glebszym zmianom i nie zamierza podejmowac w $red-
nioterminowej perspektywie radykalnych reform zakresu jej
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zadan, 1ol, struktur, petnionych funkcji i metod dziatania. Za-

rzadzanie perspektywiczne zajmuje sie w tej sytuacji:

+ planowaniem dziatan majacych na celu zaspokojenia przy-
sztych przewidywalnych jakosciowych i ilosciowych po-
trzeb administracji w oparciu o krytyczna analize (statys-
tyczna i demograficzna) i ocene jakosciowa i ilosciowa po-
siadanych zasobow ludzkich oraz przewidywaniem ich na-
turalnego rozwoju i dynamiki wydatkéw na ich utrzymanie;

+ planowaniem dzialan zmierzajacych do stopniowego
wzrostu kapitatu ludzkiego i spotecznego administracji,
zaréwno aktualnie posiadanych zasobow ludzkich, jak iich
przewidywanego i planowanego rozwoju (analiza potrzeb,
planowanie, koordynacja i ewaluacja dziatan w dziedzinie
ksztatcenia poczatkowego i doskonalenia kadr adminis-
tracji, wspotdziatanie z instytucjami dzialajacymi w tym
zakresie, jesli chodzi o programy i metody ksztalcenia
i szkolen, ulepszanie systemu motywacyjnego oraz pro-
gramow i metod postepowania kwalifikacyjnego);

+ optymalizacja alokacji posiadanych zasobow w poszcze-
golnych strukturach (wprowadzanie niewielkich korekt
w strukturach zatrudnienia, dokonywanie ruchéw kadro-
wych miedzy elementami systemu, dokonywanie ewaluacji
okresowej, planowanie karier, organizowanie konkursow
na stanowiska kierownicze).

Zarzadzanie strategiczne, ktore ma charakter dynamiczny i od-
nosi sie¢ do ZZL w sytuacji istotnych i trwatych zmian doty-
czacych misji, roli, zakresu, struktur, form i metod dziatania
administracji.

Przedmiotem strategicznego ZZL jest przede wszystkim ich
rozwoj. Osiagniecie celow strategicznych tego rozwoju zalezy
w duzym stopniu od sprawnosci systemu ZZL. Dlatego tez, sam
system ZZL jako podstawowy instrument wdrazania strategii
rozwoju zasobow ludzkich administracji musi stanowi¢ przed-
miot modernizacji, czy nawet glebszej reorganizacji jego struk-
tur, zadan i procesow.

Z tego powodu, zarzadzanie strategiczne rozwojem zasobow
ludzkich administracji jest realizowane przewaznie w ramach
Srednio i dtugo terminowych programoéw zmian, ktore sa nazy-
wane reformami czy modernizacja administracji lub, jak ostat-
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nio jest modne, reformami sposobu rzadzenia. Do funkgji stra-
tegicznego ZZL administracji nalezy:

*

planowanie perspektywiczne zasobow ludzkich, stanowisk
pracy i kompetencj,

ustanawianie zasad i procedur naboru do stuzby cywilne;
oraz promocji i obsadzania wyzszych stanowisk w admi-
nistracji;

ewaluacja potrzeb szkoleniowych i innych form doskona-
lenia kadr administracji;

wspotpraca z systemem edukacji w opracowywaniu progra-
mow i metod nauczania oraz z osrodkami naukowo-ba-
dawczymi w formutowaniu i realizowaniu programéw ba-
dawczych odpowiadajacych obecnym i przysztym potrze-
bom administracji, a takze w dziedzinie doradztwa w opra-
cowywaniu strategii rozwoju stuzby cywilnej oraz opraco-
wania i realizacji programow jej wdrazania;

aktywne uczestnictwo w koncepcji i wdrazaniu reform
dotyczacych organizacji i zarzadzania stuzba cywilna,
a takze reformami dotyczacymi zakresu zadan, organizacji
struktur oraz metod funkcjonowania administracji pub-
licznej;

koncepcja i wdrazanie dziatan zmierzajacych do promo-
wania wizerunku stuzby cywilnej oraz do budowania eto-
su stuzby publicznej, etyki urzedniczej i kultury organiza-
cyjnej opartej na interesie publicznym, jakosci relacji z oto-
czeniem oraz partycypacji oraz na rownym i godnym trak-
towaniu wszystkich pracownikéw administracji;

stale monitorowanie, korygowanie, modernizacja i dosko-
nalenie organizacji i funkcjonowania systemu ZZL i kapi-
talu spolecznego administracji rzadowej;

wspotdziatanie w doskonaleniu systemu ZZL administra-
¢ji publicznej innych instytucji systemu rzadzenia pan-
stwem, w szczegolnosci jesli chodzi o wspolne standardy
i zasady ogolne oraz kompatybilnos¢ réznych autonomicz-
nych systeméw ZZL administracji publicznej pozwalajace
na wigksza mobilnos¢ kadr pomiedzy tymi systemami.
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4. Strategiczne zarzadzanie zasobami ludzkimi administracji
jako instrument i cel reform administracji

Procesy reform administracji rzadowej maja charakter zaréwno
wertykalny, jak i horyzontalny i sa realizowane w szerszej skali, badz to ca-
lego systemu, badz jednego resortu lub co najmniej jakiegos okreslonego
dziatu administracji rzadowe;.

Kazdy z tych procesow zawiera w sobie implicite zmiany dotyczace
gospodarki zasobami administracji a w szczegolnosci jej zasobami ludzki-
mi, gdyz wielu z tych proceséw nie da si¢ przeprowadzi¢ bez zastosowania
specjalnie w tym celu stworzonych instrumentow zarzadzania zasobami
ludzkimi administracji (np. programy redukcji personelu).

Ponadto, w wielu przypadkach, realizacja celow reform adminis-
tracji, wymaga nie tylko doraznego zastosowania specjalnych procedur za-
rzadzania zasobami ludzkimi administracji, lecz takze istotnych, trwatych
zmian w organizacji, metodach i procedurach zarzadzania tymi zasobami.
Jest to konieczne takze w przypadku istotnych zmian w systemie zarzadza-
nia zasobami finansowymi administracji lub w przypadku wprowadzanie
nowych technologii informacji i komunikacji.

Nalezy tez zwroci¢ uwage na pewne metody zarzadzania procesa-
mi dziatania administracji, w ktore ZZL jest tak $cisle wpisane, ze trudno
je wyodrebnic tak, zeby mogto by¢ traktowany osobno lub co najmniej nie-
zaleznie od pozostalych aspektow. Dzieje sie tak w przypadku zarzadzania
jakoscia i w przypadku zarzadzania wynikami (performance management).

W konsekwencji, nalezy stwierdzi¢, ze ZZL stanowi integralna
czes¢ procesow reform i modernizacji administracji, ma w tym kontekscie
znaczenie strategiczne i wymaga dostosowanych do tej roli organizacji, za-
dan, proceséw i metod zarzadzania. Z tego tez wzgledu, strategiczne ZZL
stanowi nie tylko niezbedny instrument koncepcji i wdrazania programow
reform i modernizacji administracji, lecz takze i jednoczesnie jeden z klu-
czowych celow tych programow. Jest to konieczne po to, zeby system ZZL
mogt funkcje instrumentu reform skutecznie spetnia¢. Sytuacja ta stawia
przed nami kilka istotnych pytan, ktore powinny by¢ przedmiotem reflek-
sji, dyskusiji i debat:

¢ jak powinien by¢ skonstruowany system ZZL administracji,

jak usytuowany w strukturach administracji rzadowej i jakie
petni¢ funkcje i zadania na réznych jej poziomach?

¢ jakie cele strategiczne powinien sobie stawia¢, jakimi Srod-

kami dysponowac i jakimi metodami dziata¢, zeby moc je
sprawnie realizowac?
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¢ jak ten system i realizowane przez niego funkcje ZZL admi-
nistracji i strategie rozwoju tych zasobéw powinny by¢ skore-
lowane z innymi dziedzinami reform administracji, tak zeby
byty z nimi spdjne i pozwalaly uzyskiwac efekty synergii po-
zytywnej?

¢ jakie warunki musza zaistnie¢, zeby rozwiazania wynikajace
z odpowiedzi na trzy pierwsze pytania mogty by¢ zastosowa-
ne w praktyce?

5. Organizacja systemu zarzadzania zasobami ludzkimi
administracji: cele, zadania , kryteria i warunki sprawnosci

Administracja rzadowa stanowi zlozona wielopoziomowa organi-
zacje, stanowiaca makrosystem skladajacy si¢ z wielu hierarchicznie zbu-
dowanych, wzglednie samodzielnych struktur. Struktury te podporzadko-
wane sa kierowniczej super-strukturze, ktora stanowi premier i rzad, i po-
siadaja w stosunku do niej zréznicowany stopien prawnej i funkcjonalne;
autonomii.

Ten wysoce ztozony i zréznicowany system tez nie jest w petni
autonomiczny, gdyz stanowi element jeszcze bardziej ztozonego systemu
rzadzenia panstwem. Na jego organizacje i funkcjonowanie wptywa bez-
posrednio parlament, ktory powotuje premiera i rzad, oraz okresla ustawa-
mi m.in. takze zadania, organizacje, zasady funkcjonowania i procedury
ZZL administracji. Parlament uchwala budzet, przydzielajacy srodki finan-
sowe administracji na realizacje jej zadan oraz na utrzymanie i rozwoj jej
zasobow ludzkich oraz kontroluje i ocenia ich wykorzystanie.

Ztozonose systemu ZZL jest funkcja ztozonosci samej organizacji
oraz roli, jaka si¢ temu systemowi powierza. Funkcje zarzadzania tak wiel-
kim i skomplikowanym systemem, jakim jest administracja rzadowa, sa
realizowane czesciowo w sposob scentralizowany - w skali catego systemu,
czesciowo w sposob zdekoncentrowany w skali jego poszczegdlnych pio-
néw administracji centralnej i terenowej oraz w skali poszczegélnych
wzglednie samodzielnych jednostek organizacyjnych.

W polskiej administracji rzadowej wiekszosc¢ funkcji biezacego, ru-
tynowego zarzadzania personelem powinna by¢ w zasadzie realizowana
przez wyspecjalizowane komorki podlegte dyrektorom generalnym. Super-
-struktura administracji rzadowej (Szef Stuzby Cywilnej i Kancelaria Pre-
miera), oraz resorty o kompetencjach horyzontalnych (Ministerstwo Finan-
sow, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji i Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego) centralizuja istotne funkcje zarzadzania zasobami

| 18



WITOLD MIKULOWSKI

ludzkimi i finansowymi wszystkich resortow i jednostek organizacyjnych
nalezacych do tego systemu.

W jednolitym systemie administracji rzadowej trudno jest mowic
o roznych strategiach ZZL dla r6znych struktur tej administracji. Mozna
mowic, co najwyzej o ré6znych wariantach jednej wspolnej strategii dla calej
administracji rzadowej, dostosowanych do specyfiki jej poszczegdlnych
wzglednie autonomicznych elementéw.

Funkcja ZZL administracji rzadowej stanowi integralna czesc szer-
szego systemu zarzadzania ta organizacja. Jest ona Scisle powiazana z po-
zostatymi funkcjami zarzadzania jej zasobami, tj. z zarzadzaniem jej srod-
kami finansowymi i materialnymi, ktére stanowia dla niej istotne uwarun-
kowania i ograniczenia.

Podstawowym punktem odniesienia, determinujacym kierunek
dziatania systemu ZZL powinny stanowic cele, zadania, struktury i proce-
dury dzialania administracji. Wszystkie te elementy sa wspotzalezne, ule-
gaja zmianom i wymagaja struktur, ktére by tymi zmianami mogly racjo-
nalnie i sprawnie zarzadzac.

Sprawne zarzadzanie systemem administracji wymaga Scistej koor-
dynacji wszystkich wspoétzaleznych funkcji zarzadzania. Natomiast mniej
jest oczywiste, jak ta koordynacja ma przebiegac i jakie ma przybrac formy
instytucjonalne. Kluczowym zagadnieniem jest podzial rél i kompetencji
pomiedzy strukturami zarzadzania poszczegélnych cztonow i poziomow
administracji, form i metod ich wspotdziatania oraz, kto i jak ma ten zto-
zony system koordynowac¢ i kontrolowac. Wymaga to przede wszystkim
doktadnej wiedzy o posiadanych przez organizacje zasobach ludzkich,
o zachodzacych w nich zmianach oraz o obecnych i przysztych potrzebach
w tym zakresie.

Jesli chodzi o zasoby, wiedza ta powinna obejmowac zaréwno in-
formacje ilosciowe i jakosciowe. Informacje ilosciowe obejmuja informacje
statystyczne i bazy danych dotyczace ilosci pracownikow, ich danych per-
sonalnych (wiek, ple¢, staz pracy), kwalifikacji formalnych (profil wy-
ksztatcenia i doswiadczenia zawodowego) i rozmieszczenia w strukturach
organizacji oraz petnionych przez nich funkeji. Informacje jakosciowe
dotycza efektywnosci, etycznosci i jakosci dziatan zespotow ludzkich
w skali jednostek organizacyjnych réznego szczebla, motywacji oraz zrodet
ewentualnych konfliktow wewnetrznych i z otoczeniem organizacji. Wy-
maga to istnienia systemu komunikacji, monitorowania i ewaluacji tych
dziafan.

Ustalenie obecnych i przysztych potrzeb dotyczacych zasobow
ludzkich administracji wymaga doktadnej znajomosci jej misji i zadan,

| 19



KONCEPCJA STRATEGII ROZWOJU ZASOBOW LUDZKICH ADMINISTRAC]IT

struktury organizacyjnej, procesow i metod dziatania, organizacji zespo-
tow i stanowisk pracy oraz ich kwalifikacji potrzebnych do realizowania
powierzonych im zadan. Wiedze te powinna uzupetnia¢ wiedza dotyczaca
technicznego wyposazenia jednostek organizacyjnych i stanowisk pracy,
warunkow materialnych wykonywania zadan oraz srodkéw finansowych
potrzebnych na optacenie personelu i funkcjonowanie administracji.

Nalezy dodac¢, ze informacje te stanowia przewaznie zmienne
wspotzalezne, maja one w wiekszosci przypadkow charakter dynamiczny
i wymagaja statej aktualizacji. Skuteczne ZZL wymaga nie tylko posiadania
tych wszystkich informacji, lecz takze zdolnosci ich aktualizowania, uzy-
tecznego przetwarzania i wykorzystywania.

Sprawne ZZ1 administracji wymaga istnienia odpowiednich ram
instytucjonalnych zarzadzania, na ktore sklada si¢ system komorek orga-
nizacyjnych wspotdziatajacych ze soba na zasadach synergii pozytywnej.
Centralnym elementem tego systemu powinien by¢ organ petniacy funkcje
strategiczne w skali calego systemu oraz kontrolujacy i koordynujacy reali-
zowanie wspolnej strategii rozwoju oraz prawidlowe i sprawne wykony-
wanie funkcji operacyjnych w pozostatych elementach tego systemu.

Centralny organ ZZL administracji rzadowej powinien dysponowac
cialem doradczym i konsultacyjnym. Pozycja ustrojowa, sktad, sposéb po-
wotywania, zadania i uprawnienia takiego organu powinny by¢ tak ustalo-
ne, zeby mogt skutecznie pelnic swoja role.

Na poszczegdlnych szczeblach organizacji administracji, sprawne
funkcjonowanie systemu ZZL wymaga tez Scistego wspotdziatania kierow-
nikéw (przetozonych stuzbowych) ze stuzbami ZZ1. Kierownicy wszyst-
kich szczebli petnia wazna role w systemie ZZL. Ich rola i uprawnienia
w tym zakresie powinny by¢ jasno sprecyzowane. Szczegdlnie wazne jest
okreslenie wiezi funkcjonalnych i wzajemnych relacji pomiedzy przetozo-
nymi stuzbowymi, a komérkami organizacyjnymi ZZL wyzszego szczebla.

4. Strategia rozwoju stuzby cywilnej jako element strategii
reform i modernizacji systemu administracji publicznej

Nie mozna racjonalnie mowi¢ o strategicznym zarzadzaniu ZZL
w administracji rzadowej jesli nie dysponuje sie dlugofalowa strategia
rozwoju stuzby cywilnej. Ta ostatnia zas musi byc¢ skorelowana i spojna ze
strategia rozwoju calego systemu administracji oraz planowanymi zmiana-
mi w zakresie jej zadan, naturze pelionych funkcji i zwiazanych z tym
zmian w organizacji i funkcjonowaniu jej poszczegdlnych elementow. Moze
to by¢ konsekwencja takich reform, jak przekazywanie zadan i uprawnien

| 20



WITOLD MIKULOWSKI

administracji samorzadowej lub/i organizacjom pozarzadowym lub dekon-
centracja zadan lub decentralizacja funkcjonalna w ramach systemu in-
stytucji administracji rzadowej.

Inne zmiany w organizacji i funkcjonowaniu administracji zacho-
dza w zwiazku z modernizacjg proceséw realizacji zadan oraz Srodkow
i metod komunikacji w systemie administracji. Pociagaja one za soba
zmiany ilosciowe i jakoSciowe w zapotrzebowaniu na zasoby ludzkie i ich
alokacje. Zmieniaja one rowniez profil potrzebnych kompetencji w réznych
elementach i poziomach jej organizacji.

Waznym czynnikiem tych zmian sa takze procesy integracji w ra-
mach Unii Europejskiej i czesto zwiazane z tym zasadnicze zmiany w spo-
sobie funkcjonowania administracji (Czaputowicz, 2001). Zmiany te wy-
magaja przejscia od tradycyjnego, rutynowego dziatania zmierzajacego do
prawem okreslonych liniowo i funkcjonalnie podzielonych zadan i kom-
petencji, do realizacji programow i projektow, ktorych zakres dziatania
wykracza poza tradycyjne, funkcjonalne i liniowe podziaty kompetencii.
Wymaga to tworzenia struktur i zespotéw zadaniowych opartych na wspot-
dziataniu permanentnych komorek organizacyjnych oraz wspotdziatania
personelu nalezacego do struktur podporzadkowanych réznym liniom
hierarchicznym.

Zarzadzanie programami i projektami, czyli organizacjami tworzo-
nymi na czas realizacji okreslonych zadan, nakladajacymi si¢ na perma-
nentne liniowe struktury tradycyjnej administracji i ich zadania i funkcje,
stanowi jedno z najtrudniejszych wyzwan wspotczesnej administracji i za-
rzadzania jej zasobami ludzkimi, szczegélnie w krajach rozwijajacych sie
i w krajach transformacji ustrojowej (Claisse i Mikutowski, 1990, 240-243).

Strategia rozwoju stuzby cywilnej powinna okresla¢ docelowy mo-
del prawno-ustrojowy stuzby cywilnej, podstawowe wskazniki ilosciowe
i jakosciowe dotyczace zasobow ludzkich administracji oraz podstawowe
etapy i metody realizacji tak okreslonych celow.

Strategia ta powinna by¢ oparta na diagnozie obecnego stanu stuz-
by cywilnej i prognozie dotyczacej dynamiki jej dalszego rozwoju, wynika-
jacej z obecnych trendow rozwojowych oraz zmieniajacych sie uwarunko-
wan wewnetrznych i zewnetrznych.

Powinna wzia¢ takze pod uwage cele, metody i programy planowanych
zmian w zadaniach, organizacji i funkcjonowaniu wszystkich dziatow ad-
ministracji. Na tej podstawie powinien zosta¢ sformutowany strategiczny
plan rozwoju stuzby cywilnej, bardziej dyrektywny w perspektywie krotko
i srednioterminowej i bardziej prognostyczny w perspektywie dtugofalowe;.
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Budowanie takiej strategii wymaga sprawnego systemu ZZL zdolnego do
sformulowania, przygotowania i wdrazania programu jej realizacji.

Nalezy stwierdzi¢, ze w ciagu ostatnich 20 lat od chwili zmiany
ustroju politycznego w Polsce nie powstata dotychczas zadna trwata, spoj-
na i catosciowa koncepcja rozwoju systemu administracji publicznej oraz
jej roli i miejsca w systemie rzadzenia panstwem. Nie moglo by¢ zatem,
opartego na niej zintegrowanego, wieloletniego programu systemowych
reform administracji. Wynika to, miedzy innymi, z niedoceniania przez
elity rzadzace potrzeby posiadania instytucjonalnych ram przygotowywa-
nia i wdrazania dtugoterminowej strategii rozwoju administracji publicz-
nej, niezaleznie od zmieniajacych sie rzadow i ich preferencji politycznych.
Dotychczas realizowane reformy administracji bylty skierowane na rozwia-
zanie jakiego$ konkretnego problemu okreslonej sfery dzialania adminis-
tracji lub w najlepszym razie okreslonego elementu systemu administracji
publicznej (np. reforma samorzadowa?). Nigdy, jak dotad nie mialy one
charakteru systemowego - reformy opartej na catosciowej wizji i dtugo-
terminowej zintegrowanej strategii rozwoju instytucjonalnego administra-
cji publicznej.

Od strony koncepgji, roli tej nie petnito takze Rzadowe Centrum
Studiow Strategicznych (RCSS), ktére mialo za zadanie ,przygotowanie
prognoz oraz dlugookresowych, strategicznych programoéw rozwoju gos-
podarczego i spotecznego”, ale nie obejmowato to bezposrednio rozwoju
instytucji systemu rzadzenia. Co prawda RCSS mialo za zadanie takze
Lopracowywanie ocen funkcjonalnosci struktur panstwa i sprawnosci ich
dziatania”, jednakze nie jest to samo co ,przygotowanie prognoz oraz dtu-
gookresowych, strategicznych programow rozwoju”. Poza tym struktura
organizacyjna tej instytucji nie posiadata wyspecjalizowanej komorki, kto-
ra zajmowalaby sie strategia reform administracji ani wystarczajacej eksper-
tyzy w tej dziedzinie. W koncu i ta instytucja ulegta likwidacji, zostajac zre-
dukowana do skromnych wymiaréw Departamentu Analiz Strategicznych
w Kancelarii Premiera.

W konsekwencji, obecny system administracji rzadowej nie posiada
statego, profesjonalnego, strategicznego ogniwa zarzadzania zmiana w ska-

2 W 1990 r. przeprowadzono czesciowa reforme administracji terytorialnej, wprowadzajac

samorzad gminny, w 1996 r. reforme rzadowego centrum, w 1996 r. utworzono réwniez
stuzbe cywilna dla administracji rzadowej. Uchwalona w 1997 r. Konstytucja stworzyta pod-
stawy dla przeprowadzenia kolejnego etapu reformy samorzadu terytorialnego w 1999 r.
W celu przygotowania i wdrozenia tej ostatniej reformy utworzono efemeryczne stanowisko
bezposrednio podlegtego premierowi Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Administracji. Jed-
nakze, ta ostatnia reforma przeprowadzona zostala niezaleznie od kolejnej reformy stuzby
cywilnej, ktora ten Pelnomocnik Rzadu juz sie nie zajmowat.
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li makroorganizacyjnej, majacego za zadanie inicjowanie i sterownie (pla-
nowanie, koordynowanie i kontrole) programéw reform i modernizacji
administracji. Nie ma takiego urzedu centralnego, czy chocby komorki
organizacyjnej w strukturze Kancelarii Premiera, ktora by inicjowata, koor-
dynowata i kontrolowata dziatania w tym zakresie®.

Nalezy dodac ze, administracja publiczna jest traktowana wbrew
logice, jako jeden z dzialow administracji (,administracja” nie powinna
by¢ dzialem administracji publicznej). Dziat ten podlega Ministrowi Spraw
Wewnetrznych i Administracji, co nie jest ani racjonalne, ani konsekwent-
nie realizowane. Trudno jest realizowa¢ jednemu z cztonkéw Rady Minis-
trow, odpowiedzialnemu za jeden z sektoréw dziatania administracji (spra-
wy wewnetrzne - bezpieczenstwo i porzadek publiczny), funkcje horyzon-
talne dotyczace wszystkich pozostatych sektoréw, koordynowac i kontro-
lowac¢ ich dziatania w tym zakresie. Zreszta, Ministerstwo to nie posiada
w swej strukturze, ani odpowiednio rozbudowanej komorki organizacyj-
nej, ani odpowiednich uprawnien, potrzebnych dla skutecznej realizacji,
tak trudnych i skomplikowanych zadan”.

Ponadto, zakres spraw, ktore obejmuje dzial ,Administracja pub-
liczna” nie obejmuje spraw dotyczacych zarzadzania zasobami ludzkimi
administracji. Sprawy ZZL administracji rzadowej pozostaja w gestii pre-
miera, jako zwierzchnika stuzby cywilnej. Nowa ustawa o stuzbie cywilnej
z 2008 r. przywrocila funkcje Szefa Stuzby Cywilnej, jako organ adminis-
tracji podlegly premierowi. Jednakze obecna pozycja ustrojowa Szefa Stuz-
by Cywilnej jest relatywnie staba. Nie posiada on wlasnego urzedu i jego
uprawnienia sa do$¢ ograniczone. Departament Stuzby Cywilnej pozostaje
w strukturze KPRM i podlega hierarchicznie Szefowi Kancelarii.

®  Roli tej nie moze spenic Zespot Doradcow Strategicznych Premiera, ktorego zaplecze

techniczne 1 administracyjne stanowi wyzej wspomniany, niewielki Departament Analiz
Strategicznych Kancelarii Premiera Rady Ministrow. Zespot ten dziata bardzo dynamicznie
w dziedzinie budowania koncepgji strategii rozwoju kraju w 9 obszarach systemu rzadze-
nia. Jednym z tych obszaréw jest ,Sprawne panstwo”, ktérego z kolei jednym z 9 elementow
jest administracja publiczna. Przygotowanie projektu strategii rozwoju dla tych obszaréw
powierzone zostato 9 r6znym ministrom koordynatorom, w tym ,Sprawne panstwo” Minis-
trowi Spraw Wewnetrznych i Administracji. Ale sterowanie i koordynowanie dziatan w tak
licznych obszarach jest juz nie lada wyzwaniem na etapie koncepdji tych strategii i stanie sie
niewyobrazalnie bardziej skomplikowane na etapie ich wdrazania.

4 Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze proba utworzenia Urzedu Administracji Publicz-
nej, ktory mial mie¢ tego typu kompetencje i podlega¢ bezposrednio Premierowi, zostata
storpedowana vetem Prezydenta. W uzasadnieniu tego projektu byla miedzy innymi mowa
o tym, ze administracja nie powinna by¢ traktowana jako dzial administracji i ze Premier ma
z natury swej pozycji uprawnienia miedzyresortowe i nie powinien kierowa¢ zadnym dzia-
tem administracji.
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System zarzadzania personelem stuzby cywilnej jest silnie zdekon-
centrowany i Szef Stuzby Cywilnej nie posiada nawet doktadnej wiedzy
o istniejacych zasobach ludzkich, niezbednej do formulowania strategii
rozwoju stuzby cywilnej, opracowywania odpowiednich programéw, koor-
dynowania i monitorowania ich wdrazania® Szef Stuzby Cywilnej nie po-
siada wilasnej struktury organizacyjnej, ani instrumentéow wiladczego od-
dzialywania na zdekoncentrowane struktury zarzadzania personelem, ktore
moglyby mu pozwoli¢ na skuteczne wdrazanie takiej strategii. Nie dyspo-
nuje takze zadnym stalym eksperckim ciatem doradczym, ktére mogtoby
go wspomoéc w opracowaniu koncepcji tej strategii, ani ciatem konsulta-
cyjnym o charakterze partycypacyjnym, mogacym taka koncepcje legitymi-
zowac na etapie jej konkretyzowania w formie programu dziatania zawie-
rajacego konkretne instrumenty reform, ani technicznym organem steruja-
cym, ktory by mogt taki program koordynowac oraz kontrolowac i utat-
wiac jego wdrazanie. Roli takiej nie moga spetni¢ projekty finansowane
z funduszy europejskich (Europejski Fundusz Spoteczny), ze wzgledu na
ich efemeryczny charakter i ograniczone czasowo i merytorycznie zadania.

Podobnie, struktury organizacyjne, ktore powinny wykonywac
funkcje strategiczne ZZL w urzedach administracji rzadowej réznych
szczebli sa stabo rozwinigte 1 na ogét mato aktywne. Takze tutaj daje sie
odczu¢ brak jakiejs okreslonej koncepcji sektorowych strategii rozwoju
zasobow ludzkich i programoéw dziatan zmierzajacych do jej wdrozenia.
Nie wystepuja tez zadne ciala doradcze i konsultacyjne, czy okreslone
formy koordynacji i wspotdziatania oséb odpowiedzialnych za ZZL na
réznych szczebla organizacji, ani zadne instytucjonalne formy uczestnict-
wa reprezentantow personelu w procesach decyzyjnych dotyczacych sek-
torowej polityki ZZL. Dominuje zdecydowanie tradycyjne administrowa-
nie personelem, polegajace na biezacym stosowaniu przepiséw prawnych
w stosunku do poszczegdlnych cztonkow korpusu stuzby cywilne;.

5 Projekt nowelizagji (tzw. ,duzej”) z 2003 r. przewidywat m.in. utworzenie rejestru czton-

kow korpusu stuzby cywilnej i rejestru stanowisk pracy w stuzbie cywilnej. Nowelizacja ta
nie zostala przyjeta i byly szef USC, Jan Pastwa stwierdzit niedawno, ze ,w obecnym stanie
prawnym Szef Stuzby Cywilnej nie dysponuje pelna i biezaca informacja dotyczaca korpusu
stuzby cywilnej”. Dane takie mozna pozyskiwac jedynie doraznie i ,dotycza jedynie ogra-
niczonego zakresu, s3 danymi niepelnymi i oczywiscie ulegaja dezaktualizacji” (Pastwa,
2005, s. 16).
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5. Perspektywy tworzenia strategii rozwoju
zasobow ludzkich stuzby cywilnej

Nowa ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r. po raz pierwszy wyraznie
mowi o strategii zarzadzania zasobami ludzkimi stuzby cywilnej, ktéra ma
przygotowac Szef Stuzby Cywilnej. Ma ona zawiera¢ diagnoze stuzby cy-
wilnej, okresli¢ cele strategiczne, system realizacji i ramy finansowe. Nale-
zy domniemywac, ze bedzie ona zawierac takze strategie rozwoju stuzby
cywilne;j.

Strategia rozwoju zasobow ludzkich stuzby cywilnej powinna sta-
nowic integralna czes¢ zintegrowanego programu reform i wynikajacego
z niego planowania perspektywicznego zasobéw kadrowych i ich kompe-
tencji. Jednakze, w Swietle wyzej opisanej sytuacji systemu ZZL adminis-
tracji rzadowej, sformutowanie takiej strategii nie jest tatwe.

Pewne zalozenia i podstawowe cele takiej strategii wynikaja z po-
wszechnie uznanych cech nowoczesnego demokratycznego panstwa i stan-
dardéw dobrej administracji zawartych w obowiazujacej Konstytucji oraz
z zobowiazan przyjetych w ramach integracji europejskie;.

Te podstawowe zatozenia i cele wydaja sie by¢ wystarczajace dla
okreslenia ogdlnego ksztaltu, ram instytucjonalnych i zasad funkcjonowa-
nia systemu zarzadzania zasobami ludzkimi stuzby cywilnej i ich rozwo-
jem tak, aby mogt on pelnic efektywnie funkcje strategiczne niezaleznie od
przyjetego wariantu dtugofalowej strategii rozwoju administracji i zakresu
jej zadan i niezaleznie od mozliwych opcji dotyczacych szczegotow organi-
zacji i sposobow funkcjonowania tego systemu (np. stopnia jego centrali-
zacji i dekoncentracji). Sformutowane przeze mnie 5 lat temu postulaty
(Mikutowski, 2005) wydaja sie by¢ nadal aktualne.

Punktem wyijscia dla opracowania koncepcji nowoczesnego, demo-
kratycznego i sprawnego systemu ZZL, odpowiadajacego zaréwno euro-
pejskim standardom, jak i naszym uwarunkowaniom, powinien by¢ jasno
sprecyzowany i prawnie chroniony podziat r6l, zadan, odpowiedzialnosci
i wzajemnych relacji pomiedzy:

¢ sfera doraznej polityki rzadu i wynikajacych z niej, krotko

i $rednioterminowych strategii i programéw zarzadzania
kadrami, a

¢ sfera, opartego na trwalych zasadach demokratycznego syste-
mu rzadzenia i wynikajacej z tych zasad dtugofalowej strategii
zarzadzania zasobami ludzkimi i kapitatem spotecznym admi-
nistracji.
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Podstawa dla okreslenia tej drugiej sfery powinien by¢ konsensus
polityczny wokot klarownej wizji docelowego, prawnoustrojowego mode-
lu stuzby cywilnej. Wizji takiej w chwili obecnej nie ma, a obecny ksztatt
tego modelu wynikajacy implicite z obowiazujacych przepisow jest nie-
spojny, niejasny i nie odpowiada ani standardom europejskim ,dobrej
administracji”, ani obecnym i przysztym potrzebom polskiej administracji
(Mikutowski, 2004-2, 95). Dyskusja nad takim modelem powinna sie¢ roz-
poczag, jak najszybciej i zaowocowac gleboka nowelizacja obecnie obowia-
zujacej ustawy o stuzbie cywilnej, a zapewne takze wprowadzeniem pew-
nych poprawek do Konstytucji®.

System ZZL administracji powinien si¢ opierac na zasadach dobrej
administracji:
¢ neutralnosci politycznej i bezstronnosci,
¢ jawnoscl 1 przejrzystosci,
¢ demokratycznym stylu kierowania, partycypacji pracowniczej
i negocjacji warunkow pracy i ptacy,

¢ zréownowazonej ochronie praw cztonkow stuzby cywilnej, inte-
resu publicznego oraz poszczegdlnych interesantéw i benefi-
cjentow swiadczen publicznych.

Strategia rozwoju zasobow ludzkich stuzby cywilnej powinna
wiec:
¢ okreslic docelowy model prawnoustrojowy polskiej stuzby
cywilnej oraz opracowaé program progresywnego wdrazania
tego modelu skorelowany ze strategia i programem dalszych,
systemowych reform administracji publicznej,

¢ unowocze$ni¢ ramy instytucjonalne systemu ZZL administra-
¢ji publicznej w celu wzmocnienia jego funkgji strategicznych,

¢ wprowadzi¢ nowoczesny system perspektywicznego planowa-
nia zasoboéw kadrowych administracj,

¢ wprowadzi¢ zintegrowany system zarzadzania kompetencja-
mi, strukturami organizacyjnymi, procesami i stanowiskami

®  Nalezatoby w tym celu przenies¢ ust 1. art. 153 do rozdziatu I Konstytugji, rozszerzajac

jednoczesnie pojecie ,stuzby cywilnej” na wszystkie rodzaje administracji publicznej. Art.
ten (np. 10 bis) mogtby mie¢ brzmienie: ,Stuzba cywilna zapewnia zawodowe, rzetelne,
bezstronne i politycznie neutralne wykonywanie zadan administracji publicznej w systemie
organéw panstwa”. Art. 153 ust. 2 zachowalby obecne brzmienie z dodaniem na koncu ,ad-
ministracji rzadowej”. Natomiast do obecnego art. 60 warto by dodac¢, ze ,nabér do stuzby
publicznej nie pochodzacej z wybordw jest jawny i konkurencyjny”.
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pracy w skali catego makrosystemu administracji i jego po-
szczegdlnych elementow,

¢ wzmocni¢ instytucjonalne formy wspodtpracy z instytucjami
ksztatcacymi i doskonalacymi kadry administracj,

¢ wdrozy¢ nowoczesne metody zarzadzania skutecznoscia, wy-
dajnoscia i jakoscia dziatania stuzby cywilnej (performance
management).

6. Wnioski koncowe

Dwadziescia lat po upadku komunizmu, wiekszos¢ postkomunis-
tycznych krajow nadal poszukuje odpowiedniego modelu stuzby cywilnej
i wlasciwego statusu jej czlonkow. Model ten musi by¢ dostosowany do
wymogow nowoczesnego panstwa liberalnej demokracji, chronic skutecz-
nie praw jej cztonkow, a jednoczesnie godzic ich prawa i wolnosci indywi-
dualne z interesem ogdlnospotecznym. Musi on jednoczesnie zabezpie-
czaé sprawnosc rzadzenia i zarzadzania w sferze formutowania i wdraza-
nia polityk rozwoju w trudnych warunkach zapdznienia ekonomicznego
rozwoju kraju, rozszerzajacej sie globalizacji gospodarki i integracji euro-
pejskie;j.

Wiasciwa rownowaga pomiedzy realizowaniem tych dwoch kate-
gorii celow jest trudna w kazdych warunkach. Jest ona jeszcze trudniejsza
do znalezienia i utrzymania w trudnym kontekscie politycznej niestabil-
nosci oraz dziedzictwa kilku dekad patologicznych form kultury politycz-
nej i administracyjne;.

Do dzi$ dnia koncepcja modelu oraz przyjecie i wdrozenie odpo-
wiednich ram prawnych i instytucjonalnych stuzby cywilnej oraz spraw-
nego systemu ZZL - tak w Polsce, jak i w innych krajach transformacji
ustrojowej - byt i pozostaje pod wptywem silnego wptywu wielu zewnetrz-
nych i wewnetrznych czynnikéw, ktore utrudniaja budowanie spojnego
i sprawnego systemu.

Zmiana paradygmatow administracji publicznej nie moze nie wply-
wac na status urzednikow i ich poczucie tozsamosci. Jednakze, nie wptywa
ona bezposrednio i natychmiast na ich zachowania i postawy. Na ogét,
paradygmaty te wspolistnieja w zmieniajacych sie proporcjach generujac
rzeczywiste, potencjalne lub tylko pozorne sprzecznosci i paradoksy. Do
najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢:

¢ profesjonalizm, neutralnos¢ polityczna, obiektywizm i rzetel-

nos¢ wyzszych urzednikow wystawiane sa na probe przez wy-
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mogi skutecznosci i osobistego zaangazowania we wdrazanie
polityk publicznych przyjetych przez wtadze polityczne;

¢ obowiazek rezerwy, dyskrecji i lojalnosci urzednika stuzby cy-
wilnej sa wystawiane na probe przez zasade przejrzystosci,
odpowiedzialnosci osobistej oraz obowiazek informowania
i udzielania pomocy interesantom uzytkownikom i interesa-
riuszom urzedu;

¢ zasada praworzadnosci, prawnej legitymacji dla dziatalnosci
publicznej oraz obowiazek przestrzegania procedur sa wysta-
wiane na probe przez koniecznos¢ dziatania innowacyjnego,
elastycznosci i szybkiego dostosowywania si¢ do zmieniaja-
cych sie uwarunkowan i ograniczen srodowiska spotecznego
i ekonomicznego, tak zeby mozna skutecznie i korzystnie reali-
zowa¢ zadania nowych polityk publicznych (Mikutowski,
2004-1,7).

Etos stuzby publicznej, kontrakt psychologiczny’ miedzy urzedni-
kiem z jednej strony, a urzedem, ktoéry go zatrudnia i panstwem, ktéremu
stuzy z drugiej, tworza specyficzng kulture organizacyjna rozwijaja si¢ na
bazie ciagtosci, stabilnosci, opartej na zastugach kariery w stuzbie cywil-
nej. Sa one konfrontowane z tendencja do bardziej elastycznego naboru,
mniejszej trwalosci zatrudnienia i opartego na racjonalnym gospodaro-
waniu kompetencjami charakteryzujacymi nowoczesne ZZ1L.

Nalezy mie¢ nadzieje, ze opracowywana aktualnie Strategia zarzq-
dzania zasobami ludzkimi stuzby cywilnej uwzgledni powyzsze postulaty
i bedzie skorelowana i spojna z innymi elementami strategii rozwoju kraju
w obszarze Sprawne Panstwo. Doprowadzi¢ to powinno do stworzenia
i realizacji dlugofalowej strategii rozwoju administracji publicznej. Kon-
cepcja, przyjecie i skuteczne wdrozenie takiej strategii wymagac bedzie
stworzenia stabilnych ram instytucjonalnych oraz szerokiego udzialu
i otwartej dyskusji z udzialem srodowiska politycznego, organizacji spo-

7 W wyniku wzajemnego zaufania pomiedzy panstwem, jako pracodawca i urzednikiem

wytwarza sie swego rodzaju niepisana umowa (psychological contract), ktory opiera sie na
tym, ze organizacja oczekuje od pracownika lojalnosci i poswiecenia, w zamian za co pra-
cownik spodziewa si¢ od organizacji uznania i wsparcia. Na koncepcje te powotuje si¢ Xavier
Greffe zwracajac stusznie uwage, ze im bardziej polityka zarzadzania zasobami ludzkimi
opiera sie na elastycznosci zatrudnienia i ograniczaniu kosztow personelu, tym mniejsze jest
zaufanie pracownikéw do zatrudniajacych ich organizacji. Wyraza on watpliwos¢, czy sto-
sowane metody majace temu zapobiec, jakimi sa utatwianie urzednikom chwilowego za-
trudnienia w sektorze prywatnym w celu wzbogacenia ich do$wiadczenia i wzbogacanie
tresci ich pracy (job enrichment) tak, zeby im przynosita wiecej satysfakeji, sa w stanie stwo-
rzy¢ poczucie istnienia takiej psychologicznej umowy (Greffe, 1999, 75).
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leczenstwa obywatelskiego, srodowisk naukowych, jak i bezposrednio za-
interesowanych kadr administracji.

Spetnienie przedstawionych wyzej postulatow wymaga dogtebnej
reformy obecnych ram statutowych stuzby cywilnej. Reforma ta powinna
stanowic istotna czes¢ sktadowa szerszego programu reform administracji
publicznej, bedacych czescia jeszcze szerszego programu reform systemu
rzadzenia panstwem.

Doswiadczenia zaréwno krajow wysoce rozwinietych, jak i krajow
transformacji ustrojowej ucza, ze bez aktywnego uczestnictwa i pozytyw-
nego zaangazowania kadr administracji, zadna reforma nie ma szans suk-
cesu. Nie wykluczajac inspiracji ptynacych z doswiadczen i dokonan in-
nych krajow, powinnis$my tym razem uniknac eklektyzmu koncepcji i nie-
spojnych rozwiazan czastkowych zapozyczonych z réznych krajow i bu-
dowac¢, wiasny, oryginalny, oparty na naszej tradycji, naszych uwarunko-
waniach i doswiadczeniach - system sprawnej administracji i sprawnego
zarzadzania jej zasobami ludzkimi i uruchamiajac dotychczas stabo wyko-
rzystany kapitat spoteczny.
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dr Marek Brodzinski*

Podstawowe uwarunkowania strategicznych
reform administracji publicznej w Polsce

(pomiedzy wartosciami a ograniczeniami budzetowymi)

W obliczu trudnosci budzetowych, zagadnienie reform w adminis-
tracji rzadowej staje si¢ wyzwaniem politycznym, wymagajacym przeanali-
zowania wielu czynnikow, wptywajacych na funkcjonowanie stuzby cywil-
nej. Jako praktyk stuzby cywilnej pozwole sobie omowic niektére z nich.

Analizujac uwarunkowania strategicznych reform administracji pub-
licznej w Polsce nalezy wspomnie¢ o podstawowych dokumentach strate-
gicznych, ktore okreslaja wizje rozwoju kraju na najblizsze lata oraz wska-
zuja prace nad innymi dokumentami strategicznymi, w tym dotyczacymi
administracji publicznej. Sa to: Raport Polska 2030, Strategia Rozwoju Kraju
2007-2015 oraz przyjety w listopadzie 2009 r. przez Rade Ministréw Plan
uporzqdkowania strategii rozwoju.

Raport Polska 2030 tworzy ramy dla Dtugookresowej Strategii Roz-
woju Kraju - dokumentu, ktéry ma petni¢ gtowna role w procesie projek-
towania, tworzenia i wdrazania zmian stuzacych rozwojowi Polski w per-
spektywie wieloletniej. Raport... definiuje stojace przed Polska wyzwania
i dylematy rozwojowe, ktorych rozstrzygnigcie bedzie miato decydujacy
wplyw na to, w jakim miejscu Polska znajdzie si¢ w 2030 r., a takze zawie-
ra zestaw rekomendacji w dziesieciu obszarach wyzwan spoteczno-gospo-

*  Szef Stuzby Cywilne;j.

| 32



MAREK BRODZINSKI

darczych. Z punktu widzenia prac nad strategicznymi reformami adminis-
tracji publicznej, w tym prac nad Strategiq zarzqdzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej, za kluczowy nalezy uznac rozdzial poswiecony wyzwa-
niu 9: ,Sprawne panstwo”.

Podstawowy dylemat zarysowany w Raporcie Polska 2030 w czesci
poswieconej ,Sprawnemu panstwu” to wybor pomiedzy niesprawnym pan-
stwem jako bariera rozwoju i zZroédlem niewtasciwej relacji administracja
- obywatel a kompleksowym i aktywnie wdrazanym programem reform
na rzecz panstwa, ktore, zrealizowane, dadza obywatelowi poczucie bez-
pieczenstwa oraz mozliwosc realizacji jego praw i indywidualnych aspiracji.

Zgodnie z zalozeniami przyjetymi przez autoréw Raportu..., spraw-
ne panstwo to panstwo prawa, przejrzyste w funkcjonowaniu, odpowie-
dzialne wobec obywateli za swoje dziatania. To panstwo, ktore zaktada
mozliwie szerokie uczestnictwo obywateli w podejmowaniu decyzji, sza-
nuje ich roznorodnos¢ oraz dba o wlaczenie wszystkich jednostek/obywa-
teli w ksztaltowanie panstwa jako wspoélnego dobra. To panstwo rzadzone
efektywnie z uwzglednieniem zasady pomocniczosci, przyjazne obywate-
lowi oraz innym podmiotom i sprawnie realizujace swoje obowiazki wo-
bec nich.

Uscislajac zarysowana w Raporcie Polska 2030 wizje sprawnego
panstwa, mozna powiedzie¢, ze charakteryzuja je miedzy innymi nastepu-
jace cechy: (1) sprawne funkcjonowanie administracji publicznej, oparte
na uczciwym i lojalnym dzialaniu w interesie publicznym oraz gospodar-
nym zarzadzaniu $rodkami publicznymi; (2) przejscie od administracji
procedur do administracji rezultatow, dla ktorej gléwnym celem jest kon-
centracja dziatan wokot potrzeb i oczekiwan obywateli oraz innych pod-
miotow; (3) efektywne zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji
publicznej, a przez to podniesienie satysfakcji urzednikow z ich pracy oraz
wzmocnienie etosu pracy urzedniczej.

Jednym z filarow demokratycznego panstwa prawa jest stuzba cy-
wilna, rozumiana nie tylko jako zespot ludzi, ale takze jako umocowany
ustawowo lub wrecz konstytucyjnie (jak np. w Polsce) system wartosci,
norm, procedur oraz instytucji, ustanowiona w celu zapewnienia zawodo-
wego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa. Jej istnienie i rozwoj nie sa zatem celem samym w sobie,
lecz stuza realizacji celow zewnetrznych, wynikajacych z obowiazujacych
przepisow prawa oraz biezacych dyrektyw kierownictwa panstwa.

Wola doprowadzenia tego procesu do konca wyrazona zostala
w uchwale Rady Ministrow z 22 stycznia 2008 r. w sprawie dokonczenia
reformy administracji publicznej oraz zasad prowadzenia prac w tym za-
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kresie. Uchwalenie 21 listopada 2008 r. nowej ustawy o stuzbie cywilnej
jest waznym krokiem na drodze reformowania administracji publicznej.
Ustawa ta wprowadzita miedzy innymi obowiazek przygotowania przez
Szefa Stuzby Cywilnej i przedstawienia Radzie Ministrow projektu strategii
zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, zawierajacego diagno-
ze stuzby cywilnej, okreslenie celow strategicznych, systemu realizacji oraz
ram finansowych.

Sposréd czterech glownych zasad stuzby cywilnej, wskazanych
wprost w art. 153 Konstytucji RP, ktore nalezy rozumie¢ jako generalne
normy dziatania obowiazujace wszystkie organy i instytucje tworzace system
stuzby cywilnej, a takze wszystkich cztonkow korpusu stuzby cywilnej,
dwie pierwsze - profesjonalizm i rzetelnosc - stuza zapewnieniu nalezytej
jakosci wykonywania zadan panstwa, zas dwie kolejne - bezstronnosc
i neutralnosc¢ polityczna - zapewnieniu sprawiedliwego, rownego trakto-
wania wszystkich podmiotéw przez organy administracji rzadowe;.

Niezaleznie od wyzej wymienionych konstytucyjnych zasad stuzby
cywilnej, etyczne aspekty jej funkcjonowania ustanowione zostaty rowniez
na poziomie ustaw zwyktych, przede wszystkim w przepisach ustawy
o stuzbie cywilnej. Wskazuja one te wartosci, ktorych szczegélna ochrona
jest obowiazkiem cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Naleza do nich m.in.
interes panstwa, prawa cztowieka i obywatela, otwartosc oraz przejrzystosc¢
dziatania administracji rzadowej (w tym jawnosc¢, otwartos¢ i konkuren-
cyjnosc procedur rekrutacyjnych oraz unikanie konfliktu interesow), a tak-
ze dobre imie i spoteczne zaufanie do stuzby cywilne;.

Rzetelna i terminowa realizacja zadan przez urzedy administracji
rzadowej wymaga nakladow, zaangazowania okreslonych sit i srodkow.
Wydaje si¢ zatem, ze katalog wspomnianych wczesniej, tradycyjnych za-
sad funkcjonowania korpusu stuzby cywilnej oraz powinnosci jego czton-
kéw musi by¢ rozszerzony o zasade efektywnego dziatania. Znajduje to
zreszta wyraz w przepisach roznych aktow prawnych, ktore naktadaja na
nich m.in. obowiazek racjonalnego gospodarowania srodkami publiczny-
mi, celowego i oszczednego dokonywania wydatkow publicznych w spo-
s6b umozliwiajacy uzyskiwanie najlepszych efektow przy okreslonych na-
ktadach i jednoczesnie terminowa realizacje zadan, a takze np. obowiazek
zapewnienia uczciwej konkurencji, obiektywizmu i jawnosci podczas pro-
cedur udzielania zamoéwien publicznych, ktére powinny skutkowac wybo-
rem rzeczywiscie najkorzystniejszej oferty.

Proces wprowadzania reform w administracji - cho¢ w zalozeniu
prowadzi¢ ma do zwiekszenia efektywnosci jej dziatania, a zatem roéwniez
do zmniejszenia wydatkow budzetowych na jej utrzymanie - sam w sobie
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generuje jednak pewne koszty. Pojawic si¢ wiec moze pytanie o celowosc
wdrazania tych reform w okresie spowolnienia gospodarczego, kiedy prob-
lemem staje si¢ pogodzenie redukcji biezacych wydatkow publicznych
(w tym takze wydatkéw na utrzymanie aparatu administracyjnego) z ko-
niecznoscia zapewnienia ciagtosci funkcjonowania panstwa i niezakléco-
nego wykonywania jego zadan. PrzezywaliSmy to juz w 2009 r., a 2010 r.
zapowiada sie podobnie.

Instrumentem wspierajacym wprowadzanie reform w administra-
cji sa srodki z Europejskiego Funduszu Spotecznego. W ramach Prioryte-
tu V Dobre rzqdzenie Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki przewiduje
sie zarowno wsparcie struktur i systemoéw administracji publicznej, jak
réwniez wsparcie pracownikéw administracji poprzez umozliwienie im
podnoszenia kwalifikacji zawodowych. Srodkéw europejskich nie mozna
jednak traktowac jako zastepczych wobec srodkow krajowych. Srodki Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego wspieraja zmiany w administracji, jednak
wylacznie w Scisle okreslonych obszarach wymagajacych usprawnien.

Niezbednym warunkiem przeprowadzenia zmian organizacyjnych
usprawniajacych funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce jest
wspieranie odpowiedniej kultury organizacyjnej w urzedach, sprzyjajacej
wprowadzaniu tych zmian. Wyzwaniem jest wiec takze wdrozenie mecha-
nizmoéw zarzadzania zmiana, narzedzi planowania, organizacji, wdrazania
i kontrolowania projektéow zmian w urzedach oraz wzmacnianie kompe-
tencji kadr menadzerskich sredniego i wyzszego szczebla w tym zakresie.

Srodki w ramach Priorytetu V daja takze szanse na wdrazanie pro-
jektow stanowiacych merytoryczna podbudowe decyzji podejmowanych
przez decydentéw politycznych. Przyktadem takiego przedsiewziecia jest,
planowany do rozpoczecia w 2010 r., projekt realizowany przez Departa-
ment Stuzby Cywilnej pt. ,Racjonalizacja wykorzystania zasobow ludzkich
w administracji rzadowej”. Wychodzac naprzeciw oczekiwaniom spotecz-
nym, dotyczacym poprawy jakosci i efektywnosci funkcjonowania admi-
nistracji rzadowej, Departament Stuzby Cywilnej KPRM planuje w ramach
projektu zbudowanie metodologicznych i kompetencyjnych podstaw ba-
dania stanu zatrudnienia w administracji, przeprowadzenie audytu racjo-
nalnosci zatrudnienia, a takze wdrozenie narzedzia informatycznego do
monitorowania informacji pozyskanych podczas przeprowadzania bench-
markingu zatrudnienia.

Wartosci, od ktérych nie odstapimy, to z trudem zbudowana stuz-
ba cywilna, zmaterializowana w postaci ponad 120-tysiecznego korpusu
urzednikéw i pracownikow stuzby cywilnej. Ci pierwsi to elita adminis-
tracji rzadowej, od ktorej z jednej strony mozna wymagac wiecej, a z dru-
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giej - wiecej jej zaoferowac. Zachowanie zasobow ludzkich w stuzbie pan-
stwu i spoteczenstwu uwazam za niepodwazalny priorytet. O wyzwaniach
finansowych stojacych przed administracja rzadowa trzeba dyskutowac.
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Strategie rozwoju zasobow ludzkich administracji
i zarzadzania tymi zasobami

1. Wyzwania stojace przed francuska administracja

Niniejszy referat chciatbym przedstawic z punktu widzenia prakty-
ka. Zawsze jest margines pomiedzy teoria i praktyka, co nie wyklucza ko-
niecznosci tworzenia strategii rozwoju w sferze zasoboéw ludzkich admi-
nistracji. Na wstepie przedstawie wyzwania stojace przed francuska admi-
nistracja.

Wyzwania demograficzne

Pierwszy wazny element to wyzwania demograficzne. Przed wojna
byt baby boom, teraz jest papi boom. Wszystkie osoby urodzone w latach
1945-46 wchodza teraz w wiek emerytalny i jest wielu urzednikow, kto-
rzy przejda na emeryture w najblizszych latach. W 2015 r. okoto 40% pra-
cownikow sektora publicznego we Francji przejdzie na emeryture. Sytu-
acja ta wywota napigcie na rynku pracy. Sprawy demografii dotycza catej
ludnosci, niezaleznie od tego czy ludzie pracuja na rzecz panstwa, czy tez
w sektorze prywatnym. Pod wzgledem strategii w dziedzinie zasobow ludz-

*  Szef Biura Zarzadzania Prospektywnego Zatrudnienia w Sektorze Publicznym, Dyrekcja
Generalna Administracji i Stuzby Cywilnej (DGAFP), Ministerstwo Budzetu, Kont Publicz-
nych, Stuzby Cywilnej i Reformy Panstwa, Francja.
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kich trzeba bedzie te¢ sytuacje bra¢ pod uwage, aby przyciagna¢ mtodych
ludzi do stuzby cywilne;.

Ograniczenia budzetowe

Inne wyzwanie to ograniczenia budzetowe. Trzeba ograniczy¢ wy-
datki publiczne. Jednym z najprostszych i natychmiastowych sposobow
rozwiazania tego problemu jest ograniczenie liczebnosci kadry urzedni-
czej, gdyz we Francji ptace urzednicze stanowia obecnie okoto 43% wydat-
kow panstwa. W 2007 . podjeto decyzje, zeby nie zastepowac co drugiego
urzednika odchodzacego na emeryture. Rok 2008 byt pierwszym rokiem,
kiedy wdrozono te decyzje w zycie i potrwa to do 2013 r. W konsekwencji
po 6 latach ubedzie okoto 33 000 urzednikéw, co spowoduje likwidacje
okoto 200 000 stanowisk pracy. Rownolegle prowadzona jest takze dzia-
talnos¢ polegajaca na transferze pracownikow z administracji rzadowej do
administracji samorzadowej. Panstwo koncentruje si¢ na funkcjach o zna-
czeniu zasadniczym: wymiar sprawiedliwosci, obronnos¢, dyplomacja, gos-
podarka. Natomiast w dziedzinie dzialan socjalnych prawie catos¢ zostata
powierzona samorzadom. Podobnie z transportem i infrastruktura. Drogi
we Francji nie sa juz dzisiaj utrzymywane przez panstwo, ale przez struk-
tury samorzadowe. Glowne szlaki komunikacyjne znajduja si¢ nadal w ges-
tii panstwa, ale cala reszta jest zarzadzana przez samorzady, co powoduje
w konsekwencji transfer kadr ze sfery panstwowej do samorzadowe;.

Reforma panstwa (administracji)?

Kolejnym wyzwaniem jest reforma administracji. W pierwszej ko-
lejnoéci zreformowane zostalty kwestie budzetowe - powstata nowa kon-

2 W toku dyskusji podczas Konferencji padto pytanie, ile czasu potrzeba byto na okresle-

nie strategii reformowania panstwa? Nastapilo to bardzo szybko. Znana jest reputacja Pre-
zydenta Sarkozy’ego, jako osoby niestychanie dynamicznej, ktora chce, zeby sprawy byty
szybko realizowane. We Francji funkcjonuje Dyrekcja Generalna ds. Modernizacji Panstwa,
ktora jest odpowiedzialna za okreslenie strategii reformowania panstwa oraz za jej wdroze-
nie. Struktura ta jest bardzo nietypowa, zrzesza bardzo mato urzednikéw, gtéwnie konsul-
tantow wywodzacych sie z sektora prywatnego i stosujacych metody reformowania wyko-
rzystywane w sektorze prywatnym. I to wlasnie ta struktura proponuje cele reformy, ktére
sa nastepnie dyskutowane przez Komitet Modernizacyjny Polityk Publicznych, obradujacy
pod przewodnictwem samego prezydenta Republiki z udziatem pewnej liczby ministrow.
Reforma panstwa zostala zapowiedziana w lipcu 2007 r., pierwsze za$ decyzje zapadly
w okresie czerwca-lipca 2008 r. Niecaly rok zajeto definiowanie celow reform i gdy tylko
zbierze sie komitet, decyzje musza zosta¢ wdrozone. Oprdcz Dyrekgji ds. Modernizacji Pan-
stwa - we Francji korzysta si¢ z ustug konsultantéw z sektora prywatnego. Dyrekcja ta
wspotpracuje z wielkimi prywatnymi firmami, gtownie takimi jak Ernst & Young. Te wielkie
prywatne firmy stopniowo wyspecjalizowaly sie w kwestiach panstwowych, dotyczacych
struktur publicznych. To one wlasnie opracowuja strategie, ktéra potem jest bardzo szybko
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stytucja budzetowa w 2006 r., gdzie wydatki panstwowe przedstawiane sa
w formie zadan, programow i dziatan. Reformie tej przyswiecaty dwa cele:
uczyni¢ budzet bardziej przejrzystym dla parlamentarzystow, zeby glosu-
jac nad budzetem, czynili to z petna znajomoscia rzeczy oraz natozy¢ wiek-
sza odpowiedzialnos¢ na administratorow srodkow, ktorzy zobowiazani
sa potem przedkladac¢ sprawozdania. Niektorzy wysocy urzednicy przy-
chodza nawet do parlamentu przedstawia¢ sprawozdania z wykorzystania
kredytow srodkow, ktore im zostaly powierzone - co stanowi we Francji
novum. Reforma ta, o charakterze gtéwnie finansowym jest teraz takze re-
forma zarzadzania zasobami ludzkimi administracji. System statutowe;
stuzby cywilnej ma zosta¢ utrzymany, to jednak powinien by¢ skorelo-
wany z zarzadzaniem zasobami ludzkimi, ktory uwzglednia specyficzne
kompetencje zawodowe. We Francji zostal utrzymany w mocy system sta-
tutowy w stuzbie cywilnej, ale dodano do niego kompetencyjne podejscie
zawodowe. Celem tych reform, ktore dotycza rowniez struktur adminis-
tracji, jest unikanie w sposob maksymalny koniecznosci mobilnosci geo-
graficznej. W wyniku reformy administracji rzadowej zniknie pewna liczba
podmiotéw ustugowych. Dlatego tez chodzi tu o niedopuszczenie do sytu-
acji, ktora zmuszataby ludzi do przeprowadzki. W tym celu we Francji roz-
wija sie rynek zatrudnienia publicznego na poziomie poszczegdlnych re-
gionow, tak aby utatwi¢ przechodzenie z jednego resortu ministerialnego
do drugiego bez koniecznosci mobilnosci geograficzne;.

2. Strategia rozwoju zasobow ludzkich administracji
we Francji

Jak wiec w tej sytuacji wyglada strategia rozwoju zasobéw ludz-
kich administracji we Francji? Biezaca polityka uwzglednia cztery podsta-
wowe kierunki tego rozwoju: dostosowywanie do potrzeb i ewolucje w za-
kresie swiadczonych ustug, personalizacje zarzadzania, monitorowanie
zmian oraz profesjonalizacje zarzadzania zasobami ludzkimi.

zatwierdzana na posiedzeniu Komitetu Modernizacji Polityk Publicznych, a nastepnie wdra-
zana. Rozmyslna wola Rzadu bylo podjecie szybkich dziatan, ktére czasami bardzo zle byly
przyjmowane i rozumiane przez urzednikow, w tym zreszta urzednikéw wysokiego szczeb-
la - bedacych odpowiednikami dyrektoréow generalnych w ministerstwach. Decyzje podej-
mowane sg czesto troche na boku - przy$wieca im strategia niestychanie szybkiego wdra-
zania.
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Tworzenie miedzyresortowych struktur
zarzadzania zasobami ludzkimi

W przypadku pierwszego kierunku (dostosowywanie do potrzeb
i ewolucja w zakresie swiadczonych ustug) na szczeblu departamentow
tworzy sie struktury miedzyresortowe. Méj kolega Nicolas Tenzer powie-
dzial, Ze nalezy ograniczy¢ ministerialny nacjonalizm i rozwija¢ patriotyzm
panstwowy. Oznacza to, ze powinno si¢ zarzuci¢ wertykalizm systemu,
w ktorym w kazdym z ministerstw wszystko funkcjonuje liniowo z Paryza
do regionow i departamentow, oraz ze powinno si¢ rozwija¢ miedzyresor-
towe relacje horyzontalne. Chodzi o to, aby osoby przydzielone do danego
ministerstwa mogly przechodzi¢ do innego resortu, pozostajac w tym sa-
mym regionie. Nalezy rowniez zastosowac tzw. dekoncentracje zarzadza-
nia, tzn. wyposazy¢ kierownikow szczebla lokalnego w prawdziwe upraw-
nienia do zarzadzania zasobami ludzkimi. Dzisiaj we Francji zarzadzanie
zasobami ludzkimi administracji ma nadal charakter scentralizowany.
Wigkszosé¢ dziatan odnoszacych sie do zarzadzania zasobami ludzkimi,
jak na przyklad awanse, egzaminy konkursowe jest nadal organizowane
na szczeblu krajowym, chociaz nalezaloby poszerzyc¢ obszar odpowiedzial-
nosci kierownikow szczebla lokalnego. Celem jest tu rowniez rozwoj mo-
bilnosci miedzyresortowej na poziomie regionalnym. Wciaz jeszcze jest to
wielkie novum, gdyz ludzie w wiekszosci przypadkow sa mobilni jedynie
wewnatrz tego samego ministerstwa. Dazy sie do ulatwienia przechodze-
nia im z jednego ministerstwa do drugiego. Zaklada to ujednolicenie regut
zarzadzania, ktore dzisiaj w poszczegolnych ministerstwach bywaja zroz-
nicowane. Nalezy rowniez rozwijac¢ synergie i taczy¢ sprawy kadrowe, po-
niewaz w réznych resortach jest wiele zawodow wspolnych. A wiec na po-
ziomie danego regionu naboér dokonywac si¢ bedzie w kilku ministerstwach
wspolnie. Ksztatcenie i doskonalenie bedzie organizowane wspdlnie dla
kilku ministerstw i kiedy dana osoba nalezy do ministerstwa A to bedzie
mogla ona skorzysta¢ z dobrodziejstw szkolenia w resorcie B - dzisiaj nie
jest to na razie mozliwe.

Personalizacja zarzadzania zasobami ludzkimi
i wspomaganie pracownikow

Drugi z kierunkoéw rozwoju to personalizacja zarzadzania zasoba-
mi ludzkimi oraz wspomaganie pracownikow. Dazy sie, aby lepszy byt na-
bor pracownikéw, lepiej ich szkolono, lepiej oceniano i lepiej wynagra-
dzano. Program jest bardzo ambitny i dotyczy wszystkich proceséw zarza-
dzania zasobami ludzkimi.
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Przeprowadza¢ lepiej nabor, znaczy przeprowadzac¢ go bardziej
pod katem kompetencji zawodowych, ktorych sie poszukuje. Pozyskiwane
beda osoby posiadajace potencjal, umiejetnos¢ wykonywania danego za-
wodu, a nie na podstawie wynikow testow z zakresu kultury ogolnej czy
dziedziny prawa i ekonomii, jak to si¢ dzisiaj odbywa w przypadku egza-
minoéw konkursowych we francuskiej stuzbie cywilnej. Niezaleznie od po-
ziomu dokonuje sie selekgji i naboru, uwzgledniajac kompetencje prawni-
cze i ekonomiczne, chociaz w rzeczywistosci potrzebne sa kompetencje
o wiele bardziej zr6znicowane. Obecnie dokonuje si¢ przegladu wszystkich
egzaminow konkursowych w sferze stuzby cywilnej. Dotychczas udato sie
juz zreformowac ponad 230 konkurséow z uwzglednieniem dokonywania
naboru 0sob o profilu kompetencji bardziej zblizonym do poszukiwanych.

Lepiej ksztalcic. Idea generalna polega na redukcji zakresu ksztat-
cenia poczatkowego i rozwoju ksztalcenia ustawicznego, takze w poszcze-
golnych zawodach. Chodzi o to, zeby ksztalci¢ razem wszystkie osoby,
ktore stawiaja pierwsze kroki w nowym zawodzie, niezaleznie od ich sta-
tusu. Tym sposobem dazy si¢ w ksztalceniu do rozwijania podejscia za-
wodowego.

Lepiej ocenia¢. We francuskiej stuzbie cywilnej istnieje bardzo
stara tradycja oceniania przypominajaca t¢ stosowana w szkotach - osoby
podlegaja ocenie w skali do 20, i w praktyce wszyscy oczywiscie sa dosko-
nali, poniewaz srednia wynosi 18. System ten byt z lekka infantylny i nie-
wiele dawat. Obecnie jest on w trakcie likwidacji - dokonano tego juz nie-
malze we wszystkich ministerstwach - na rzecz nowego systemu ewalu-
acji. Polega on na tym, ze wytycza si¢ ludziom cele, co mozna zrobic¢ jedy-
nie wtedy, kiedy struktura, w jakiej znajduje sie dany urzednik, ma row-
niez wytyczone cele strategiczne. Podejscie to jest w dwdjnasob interesu-
jace: daje ono urzednikom cele, ale zmusza takze ich dyrektoréw do po-
siadania celow strategicznych. Jezeli dany dyrektor nie ma wytyczonych
celow strategicznych, to w jaki sposéb bedzie mogt wytyczac cele poje-
dynczym pracownikom? Takie podejscie ewaluacyjne jest bardzo korzyst-
ne pod katem poprawy jakosci swiadczonych ustug.

Lepiej wynagradzac.® Prezydent Republiki, Nicolas Sarkozy na ten
wiasnie punkt potozyt szczegdlny nacisk - mowi sie, ze ,sprzedat” refor-

8 W toku dyskusji podczas Konferencji padto pytanie dotyczace uposazenia urzednika

administracji rzadowej. Ot6z Srednie uposazenie urzednika wynosi w przyblizeniu 2200
euro, podczas gdy srednia placa sytuuje si¢ we Francji na poziomie 1700 euro. Uposazenie
urzednicze jest wiec we Francji wyzsze od Sredniej placy. Prawda jest taka, ze w odniesieniu
do reformy panstwa Francuzi pamietaja przede wszystkim o redukcji zatrudnienia, mniej
za$ o sprawach zwiazanych z podnoszeniem ptac. Prawda jest takze, ze urzednicy nie od-
czuli jeszcze w sposdb konkretny jego wynikow. Z jednej strony redukuje sie liczbe urzed-
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me panstwa urzednikom. Oznacza to, ze zmniejszy sie¢ liczba urzednikow,
ale za to beda oni lepiej optacani. To zobowiazanie podjete przez samego
Prezydenta Republiki polega na tym, ze polowa sum zaoszczedzonych
wskutek zmniejszenia liczby urzednikow trafi do pracownikow w postaci
finansowej. To wazny element motywacyjny i element uznania urzednika.
Oznacza to rowniez branie pod uwage wyniku, zastugi danego urzednika,
ktore obecnie nie sa uwzgledniane w sposéb wystarczajacy. Trzeba jednak
uwazac, aby za bardzo nie rozwija¢ indywidualizmu. Wyniki to oczywiscie
sprawa indywidualna, ale musi ona by¢ rowniez sprawa zbiorowa. Prze-
widziano wiec wynagradzanie za wyniki indywidualne, ale tez i pewna for-
me wynagradzania za wyniki zbiorowe. Kiedy dana dyrekcja, dana struk-
tura zatrudniajaca okoto setki pracownikow osiaga¢ bedzie zamierzone ce-
le to bedzie miec z tego jakis zwrot w postaci premii, ktora posiadac bedzie
taki sam wymiar w odniesieniu do ludzi wchodzacych w sktad dyrekeji.
To interesujacy pomyst, poniewaz wszedzie tam, gdzie wprowadzony zo-
stal system wynagradzania wedle zastug oraz indywidualnych wynikow
zaobserwowano, ze pojawiaja si¢ w zespotach pewne napiecia. Aby im
zapobiec, wazne jest rozwiniecie systemu zastug zbiorowych i wyniku zbio-
rowego.

Monitorowanie zmian

Oznacza to wiele dziatan. Po pierwsze prowadzenie dialogu spo-
tecznego nalezytej jakosci. Dzisiaj we Francji nie robi sie juz niczego bez
wlaczenia w to przedstawicieli pracownikow. Wszystko to ma charakter
zorganizowany, sformalizowany - sa komisje, rady, ktore zbieraja si¢
z udzialem przedstawicieli zwiazkowych. Nie robi si¢ niczego bez uzgod-
nienia ze zwigzkami zawodowymi, ale nie oznacza to jednak, ze chodzi tu
o wspolzarzadzanie, a wigc, ze to zwiazki wspotdecyduja (wcale tak nie
jest). Dyskutuje sie z nimi, wowczas, kiedy jest to mozliwe, oczywiscie dazy
sie do uwzglednienia czesciowo ich postulatow. Jesli jest to niemozliwe
decyzje podejmuje sie bez uwzglednienia zwiazkow zawodowych. Ale zaw-
sze jest dyskusja - jest to reguta podstawowa.

nikéw, w zamian za co beda oni lepiej optacani, to wciaz jeszcze nie widzi sie konkretnych
wynikéw tego wzrostu ptac. Podwyzka ta realizowana bedzie najprawdopodobniej w posta-
ci premii, ktore zaleze¢ beda od wynikow, osiagnie¢. Jezeli dojdzie do podwyzki plac, to
niekoniecznie dotyczy¢ bedzie ona wszystkich. Jednoczesnie Francuz ma w Swiecie renome
zrzedy, nigdy nie jest zadowolony, czesto uskarza sie na urzednikéw, stuzby panstwowe.
Globalnie rzecz ujmujac, wciaz we Frangji jest dosy¢ liczna stuzba publiczna. Chociaz Fran-
cuzi czesto ja krytykuja, to przeciez chca mie¢ stuzbe publiczna dobra jakosciowo i wskutek
tego godza sie z taka jej liczebnoscia. Czasami nawet niepokoi ich przerzedzanie jej szere-
géw. Liczba urzednikow odgrywa réwniez pewna role w sferze ogélnie pojetej rownowagi
spoteczno-ekonomicznej, jest stabilizatorem zatrudnienia. Francuzi niekoniecznie przychyl-
nym okiem patrza na nadmierna redukgje liczebnosci struktur administracji.
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Poza tym rozwija si¢ wymiane dobrych praktyk. Generalna Dyrek-
¢je Stuzby Cywilnej traktuje sie w pewnym sensie jako dyrekcje zasobow
ludzkich administracji panstwa. Przyrownac ja mozna do dyrekcji zaso-
bow ludzkich korporacji na szczeblu przedsiebiorstwa. Z ta tylko roznica,
ze w przedsigbiorstwie generalna dyrekcja zasobow ludzkich korporacji
decyduje o polityce w dziedzinie zasobow ludzkich. Generalna Dyrekcja
Stuzby Cywilnej (dalej: GDSC) okresla polityke w dziedzinie zasobow
ludzkich, ale nie narzuca jej bezposrednio dyrekcjom zasobow ludzkich
poszczegolnych ministerstw. GDSC zaleca ja, mocno zacheca dyrektorow
zasobow ludzkich poszezegolnych resortow do wdrazania tej polityki. Robi
to GDSC, nie tyle narzucajac cos od gory, ile postugujac sie czyms w ro-
dzaju przekonywania i perswazji. Dyrektor Generalny Zasobow Ludzkich
zbiera wszystkich dyrektorow zasobow ludzkich z 15 ministerstw w tym
celu, aby wazne sprawy rozpatrywane byly wspdlnie. Uczestnictwo w semi-
narium dyrektorow do spraw zasobow ludzkich to bardzo pouczajace
doswiadczenie. Wazna prace wykonuje kolektyw dokonujacy wymiany
praktyk w celu ich stopniowego ujednolicania. Kazdego roku odbywaja sie
réwniez konferencje w dziedzinie perspektywicznego zarzadzania zasoba-
mi ludzkimi. Zwraca sie przy tej okazji do wszystkich ministerstw z prosba
0 opracowanie strategicznego planu rozwoju zasobéw ludzkich tam, gdzie
w poszczegolnych zawodach mozna monitorowac ewolucje w tej sferze
przewidywana na okres 3 nastepnych lat (jakie zawody powinny sie roz-
wija¢; ktore powinny zosta¢ zlikwidowane, jakie zachowuja si¢ stabilnie).
Kazdego roku powtarza sie tego rodzaju prace, postugujac sie zawsze za-
rzadzaniem prognostycznym na 3 lata - jest to znaczacy postep, ponie-
waz teraz juz wszystkie ministerstwa maja swoj wlasny strategiczny plan
w dziedzinie rozwoju zasobow ludzkich. Nastepnie dazy sie do tego, aby
polityka okreslona na poziomie panstwowym mogta sie odnalez¢ w tere-
nie, glownie na poziomie regionéw. W kazdym regionie powotano we
wrzesniu 2009 r. do zycia niewielkie zespoty, sktadajace si¢ z 5 0sob w celu
wspierania ministerstw w dziele zarzadzania zasobami ludzkimi. Zespoty
te zajmuja sie miedzy innymi utatwianiem mobilnosci poprzez udzielanie
porad pracownikom; proponujac im podejmowanie szkolen; rozwijajac
dziatania o charakterze spotecznym, umozliwiajace wspieranie wysitkow
tych pracownikow, ktorzy chcg by¢ mobilni lub sa do tej mobilnosci zmu-
szeni. Wdrazana obecnie reforma panstwa spowoduje wieksza mobilnosé¢
wymuszona, nie zas§ mobilnos¢ z wyboru. Jako, ze wiele wydziatow zosta-
nie zlikwidowanych, ludzie zostana zmuszeni do poszukiwania nowych
rodzajow dziatalnosci, najwazniejszym wyzwaniem jest tutaj umozliwie-
nie im znalezienie zajecia w tym samym regionie, w tym samym zagtebiu
zatrudnienia, aby oszczedzi¢ ludziom przeprowadzki poniewaz jest to
zawsze trudne i skomplikowane doswiadczenie, kiedy ma si¢ rodzine.
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Profesjonalizacja zarzadzania zasobami ludzkimi

Czwarty, bardzo wazny kierunek rozwoju to profesjonalizacja za-
rzadzania zasobami ludzkimi. Nie mozna osiagnac¢ dobrej jakosci w zarza-
dzaniu zasobami ludzkimi, jezeli nie bedzie wystarczajacej liczby zarzadza-
jacych. Rozrdznia sie tu dwie sprawy. A wiec zarzadzanie rutyna, zarza-
dzanie codzienne, czyli zarzadzanie administracyjne - wykonywanie przez
urzednikoéw czynnosci z zakresu ich zycia zawodowego, ale tez zarzadza-
nie finansowe, tzn. ptaca. Dazy si¢ do zmechanizowania tego rodzaju za-
rzadzania poprzez rozwijanie systemoéw informatycznych w dziedzinie za-
sobow ludzkich - obecnie jest to na etapie uruchamiania proceséw, aby
uzyskac oszczednosci w sferze zatrudnienia.

Dzieki oszczednosciom w sferze zatrudnienia dazy sie do przeor-
ganizowania zasobow ludzkich w obszarze zarzadzania jakosciowego, kto-
ry nazywa sie tez spersonalizowanym zarzadzaniem zasobami ludzkimi.
Chodzi o to, zeby wspiera¢ pracownikow w realizacji ich Sciezki zawo-
dowej, doradzac im, jesli chodzi o mozliwosci dalszego rozwoju, rozma-
wia¢ z nimi, przeprowadza¢ rozmowy ewaluacyjne, w czasie ktorych do-
konuje sie oczywiscie oceny uzyskiwanych wynikow, ale tez i mozna w ten
sposob udziela¢ pracownikom porad w dziedzinie zarzadzania ich kompe-
tencjami, w odniesieniu do szkolen. Dazy sie do rozwoju jakosciowego za-
rzadzania zasobami ludzkimi. Nie mozna tego jednak dokonac¢ - nie po-
siadajac ku temu odpowiednich srodkow ludzkich. Nie chodzi tutaj o za-
rzadzanie jakosciowe zinformatyzowane, droga komputerowa - w tym
wszystkim potrzebna jest rowniez obecnos¢ cztowieka. Opracowuje sie
réwniez spisy zawodéw. W posiadaniu jest juz ewidencja zawodoéw admi-
nistracji, uwzgledniajaca catosciowo wszystkie istniejace zawody. Wyroz-
niono ich 236 w poszczegélnych domenach funkcjonalnych: management,
bezpieczenstwo, rachunkowos¢, ekonomia i finanse. W kazdej dziedzinie
sa wszystkie zawody administracji, jak rowniez kompetencje konieczne do
ich wykonywania. Powotano do zycia ,Szkote” Zarzadzania Zasobami
Ludzkimi, szkote w cudzystowie, gdyz faktycznie jest to szkota wirtualna.
Chodzi o spotkania, odbywajace si¢ dwa razy do roku, na poczatku tygod-
nia, w 5 francuskich regionach, gdzie spotykaja si¢ praktycy od spraw za-
rzadzania zasobami ludzkimi, dokonujac wymiany doswiadczen i praktyk
zarzadzania. Podczas tych spotkan tematy si¢ zmieniaja: raz jest to mo-
bilnoé¢, innym razem ksztatcenie, jeszcze innym ewaluacja. Spotkanie
takie jest dla teoretykow i praktykow okazja do zabrania gtosu na temat
catosci zagadnien zwiazanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi i wymia-
na dobrych praktyk. Materialy, ktore byly prezentowane podczas tego ro-
dzaju spotkan, sa nastepnie rozpowszechniane wsrod grona wszystkich
zarzadzajacych zasobami ludzkimi na szczeblu panstwa. Jest to narzedzie
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umozliwiajace dzielenie si¢ doswiadczeniem i wymiana dobrych praktyk
w sferze zasobow ludzkich.
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Prace nad Strategiq zarzqdzania
zasobami ludzkimi w stugbie cywilnej

Z punktu widzenia prac nad strategia zarzadzania zasobami ludz-
kimi w stuzbie cywilnej Konferencja zorganizowana przez Krajowa Szkote
Administracji Publicznej i dyskusja na temat strategii rozwoju i zarzadza-
nia zasobami ludzkimi administracji odbywa sie w bardzo waznym okre-
sie. Kilka dni przed Konferencja Rada Projektu Strategia zarzadzania zaso-
bami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ktorej czlonkiem jest migdzy innymi
gospodarz konferencji Dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej
dr hab. Jacek Czaputowicz, dyskutowata nad wynikami I etapu prac nad
Strategiq. Ponadto kierownictwo poszczegélnych ministerstw i urzedéw
centralnych spotkato sie w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego w celu za-
poznania si¢ i przedyskutowania wprowadzanego systemu zarzadzania
rozwojem kraju, oméwienia sposobu organizacji prac nad przygotowaniem
strategii wskazanych w Planie uporzadkowania strategii rozwoju - doku-
mencie przyjetym przez Rade Ministrow w listopadzie 2009 r.

Moéwiac o pracach nad Strategia zarzadzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej, nalezy mie¢ swiadomos¢, ze nie jest to pierwszy doku-
ment tego typu. Na przetomie 2001/2002 r. w nieistniejacym juz Urzedzie
Stuzby Cywilnej podjeto probe opracowania Strategii zarzqdzania zasoba-
mi ludzkimi w stuzbie cywilnej dla pilotazowych urzedéw. W 2006 r., w tym
samym urzedzie, przygotowano Strategie zarzqdzania zasobami ludzkimi

*  Radca generalny w Departamencie Stuzby Cywilnej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.
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stuzby cywilnej. W opracowanie wyzej wymienionych dokumentéw zaan-
gazowani byli takze przedstawiciele wybranych urzedow, eksperci zagra-
niczni i krajowi. Przygotowanie tych strategii, finansowane byto ze srodkow
europejskich (strategie powstawaty w ramach projektu blizniaczego Phare).
Nalezy podkresli¢, ze obowiazek opracowania wspomnianych dokumen-
tow byl inicjatywa Urzedu Stuzby Cywilnej. Strategie te nie zostaty wdrozone.

W odréznieniu od wyzej wymienionych dokumentow obowiazek
przygotowania obecnej Strategii zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej wynika z przepisow prawa - ustawy z 21 listopada 2008 1. o stuz-
bie cywilnej. Ustawa o stuzbie cywilne;:

¢ okresla niezbedne elementy, ktére powinna zawiera¢ Stra-

tegia: diagnoza stuzby cywilnej, cele strategiczne, system reali-
zacji oraz ramy finansowe;

¢ wskazuje podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu
Strategii - obowiazek przygotowania i przedstawienia Radzie
Ministrow projektu Strategii zarzaqdzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej spoczywa na Szefie Stuzby Cywilnej;

¢ stanowi, ze Strategia ta jest przyjmowana, w drodze uchwaly,
przez Rade Ministrow;

¢ okresla, ze zrodlem finansowania wydatkow zwigzanych z re-
alizacjg Strategii jest rezerwa celowa na modernizacje stuzby
cywilnej, ktora dysponuje Szef Kancelarii Prezesa Rady Minis-
tréow na wniosek Szefa Stuzby Cywilnej. Zgodnie z ustawa wa-
runki przyznawania urzedom administracji rzadowej dofinan-
sowania na realizacje Strategii zarzadzania zasobami ludzkimi
oraz w celu wdrozenia standardow, wytycznych i zasad zarza-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej okresla, w dro-
dze zarzadzenia, Szef Stuzby Cywilnej w porozumieniu z Sze-
fem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Istnienie ustawowego obowiazku przygotowania Strategii zarzqdza-
nia zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej oraz przyjmowanie Strategii przez
Rade Ministrow wzmacnia range, znaczenie tego dokumentu, a takze ulat-
wia jego wdrozenie. Doswiadczenie ptynace z prac nad poprzednimi stra-
tegiami zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej wskazuje jednak,
ze nie sa to jedyne czynniki wptywajace na pozytywny przebieg prac nad
opracowaniem Strategii. Dla pomyslnego opracowania i wdrozenia Strate-
gii istotne znaczenie, oprocz istnienia podstawy prawnej, ma przekonanie
0 potrzebie stworzenia takiego dokumentu (determinacja), Swiadoma swej
roli i zaangazowana w opracowanie strategii kadra kierownicza (przy-
wodztwo) oraz zapewnienie ciagtosci prac (parasol polityczny).
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Prace nad opracowaniem Strategii poprzedzone zostaly dziatania-
mi przygotowawczymi majacymi na celu umozliwienie opracowania i wdro-
zenia Strategii. Nalezy do nich zaliczyc¢:

¢ Analize istniejacych i powstajacych dokumentow strategicznych
pod katem zawartych w nich tresci i odniesien do administra-
cji publicznej i przydatnosci w pracach nad Strategiq zarzqdza-
nia zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej. Udzial w tej czesci
prac mieli rowniez stuchacze Krajowej Szkoly Administracji
Publicznej poprzez przygotowanie w ramach grup warsztato-
wych raportéow: ,Strategia zarzadzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej a inne dokumenty rzadowe”, (2) ,Synteza
dokumentow analitycznych Kancelarii Prezesa Rady Ministrow”,
(3) ,Strategiczne perspektywy rozwoju dla Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej”.

¢ Podjecie dziatan w celu zapewnienia finansowania Projektu
,Strategia zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej”
ze srodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego.

¢ Podjecie dzialan w celu utworzenia w projekcie ustawy budze-
towej na 2010 1. rezerwy celowej pn. ,Srodki na modernizacje
stuzby cywilnej”, uwzgledniajacej miedzy innymi dofinanso-
wanie realizacji strategii zarzadzania zasobami ludzkimi w urze-
dach administracji rzadowe;.

¢ Okreslenie sposobu organizacji prac nad Strategiq. Zatozono,
ze istotna role w opracowaniu Strategii beda petnic:

+ Rada Projektu Strategia zarzqdzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej, ktorej zadaniem bedzie opiniowanie
i doradzanie Szefowi Stuzby Cywilnej w pracach nad Stra-
tegia. W sktad Rady weszli przedstawiciele Rady Stuzby
Cywilnej, przedstawiciel Prezesa Rady Ministrow, Dyrek-
tor KSAP, dyrektorzy generalni wybranych urzedow, eks-
perci naukowi z dziedziny zarzadzania oraz prawa i admi-
nistracji;

+  grupy/zespoly robocze ztozone z przedstawicieli roznych
urzedéw. Zadaniem grup ma by¢ wypracowanie propozy-
¢ji poszczegolnych elementow/czesci Strategii,

+ eksperci zewnetrzni zaangazowani w pisanie Strategii, czu-
wajacy nad metodologia opracowania Strategii, sporzadza-
jacy ekspertyzy, analizy, petniacy role doradcza;
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+  sekretariat, ktory zapewnienia przeptyw informacji pomie-
dzy osobami zaangazowanymi w prace nad Strategiq, ana-
lizuje sporzadzane dokumenty, stara si¢ zapewnic¢ spoj-
nosc prac. Sekretariat zostal usytuowany w Departamen-
cie Zarzadzania Kadrami Stuzby Cywilnej KPRM. W jego
sktad weszli dyrektor Departamentu, Z-ca Dyrektora ds.
Zarzadzania Zasobami Ludzkimi, 3 pracownikéw Departa-
mentu.

Istotnym problemem w pracach zmierzajacych do opracowania
Strategii zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej byt brak stra-
tegii rozwoju stuzby cywilnej lub strategii rozwoju calego systemu admi-
nistracji - dokumentow, do ktorych Strategia zarzqdzania zasobami ludz-
kimi w stuzbie cywilnej mogtaby nawiazywac. Proby opracowania przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji Strategii reformy admi-
nistracji publicznej nie zakonczyly sie powodzeniem. Przed rozpoczeciem
prac istotne stato sie rozstrzygniecie kilku kwestii: (1) czy Strategia zarzq-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej ma ograniczy¢ sie tylko do
elementow wymienionych w ustawie (diagnoza, cele strategiczne, system
realizacji oraz ramy finansowe), czy tez zawierac takze inne elementy takie
jak deklaracje wizji, misji, (2) na ile szczegétowa ma by¢ Strategia, (3) jak
daleko korzysta¢ z dorobku poprzednich Strategii zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej.

Pomocna w rozstrzygnieciu tych dylematéw i nadaniu kierunku
prac nad Strategiq byta Rada Projektu. Na pierwszym posiedzeniu, ktore
mialo miejsce w maju 2009 r., wskazano miedzy innymi, ze nalezy wypra-
cowac deklaracje wizji i misji stuzby cywilnej. Zdaniem cztonkow Rady fakt,
ze w ustawie o stuzbie cywilnej wyliczono jedynie 4 elementy Strategii
(diagnoza, cele strategiczne, system realizacji oraz ramy finansowe) nie
oznacza braku mozliwosci poszerzenia tego spektrum. Sa to jedynie ele-
menty, na ktére ustawodawca zwraca w szczegdlnosci uwage. Jednoczes-
nie podkreslono, iz bardzo istotnym elementem Strategii bedzie diagnoza.
Ponadto wskazano, ze Strategia powinna by¢ dokumentem ogélnym, (ra-
mowym), elastycznym, a w pracach nad Strategiq nalezy wykorzysta¢ do-
robek, doswiadczenia ptynace z opracowania dotychczasowych dokumen-
tow strategicznych w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej. Jednoczesnie zwrécono uwage na uwarunkowania zewnetrzne
- kryzys finansowy i prowadzone przez Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego prace w zakresie systemowego zarzadzania rozwojem kraju, ktore
moga w istotny sposob wptynac¢ na sposob i tempo prac nad Strategiq za-
rzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej.
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Uwzgledniajac kierunek zasugerowany przez Rade Projektu, eks-
pert zewnetrzny zaproponowat podzielenie prac nad Strategiq na kilka eta-
péw, w trakcie ktorych zostatyby wypracowane: deklaracje wizji i misji
stuzby cywilnej, propozycje celu/celow strategicznych i miernikow, prze-
prowadzona diagnoza sytuacji w obszarach wymagajacych zmian oraz
przedstawiona propozycja polityk, programow i procedur wdrazania stra-
tegii.

Realizujac powyzsze wskazania, powotano Zespot roboczy ds. wizji
i misji stuzby cywilnej. W trakcie warsztatow, ktore odbyly sie w lipcu
2009 r., przedstawiciele wybranych ministerstw urzedéw centralnych i wo-
jewodzkich wypracowali propozycje wizji misji stuzby cywilnej. Jednoczes-
nie w dyskusji cztonkowie Zespotu zasugerowali, ze najodpowiedniejsze
bedzie okreslenie 20-letniego horyzontu czasowego realizacji wizji stuzby
cywilnej. Uznano, ze dokument Raport Polska 2030 tworzy wtasciwe ramy
horyzontu czasowego, a perspektywa zakreslona przez Strategie Rozwoju
Kraju 2007-2015 jest zbyt krotka i nie daje szans zrealizowania celow stra-
tegicznych zwigzanych z rozwojem zasobow ludzkich stuzby cywilne;.

Biorac pod uwage wyniki prac Zespotu ds. wizji i misji stuzby cy-
wilnej, ekspert zewnetrzny przedstawit propozycje ogdlnego celu strate-
gicznego stuzby cywilnej, wskazniki stuzace pomiarowi stopnia jego reali-
zacji oraz obszary, w ktorych powinna zosta¢ dokonana diagnoza.

Propozycje wypracowane przez Zespot ds. wizji i misji stuzby cy-
wilnej oraz eksperta zewnetrznego zostaly poddane szerokim konsultacjom.
Material zawierajacy te propozycje zostat przestany ponownie cztonkom
Zespotu ds. wizji i misji, Radzie Projektu, a takze dyrektorom generalnym
urzedow. Czes$¢ naptywajacych uwag wyrazata akceptacje dla wypracowa-
nych rozwiazan, czes¢ odrzucala je. Najliczniej reprezentowane byty opi-
nie sugerujace wprowadzenie wigkszych lub mniejszych modyfikacji do
wypracowanych propozycji. Wszystkie zgtoszone opinie, uwagi beda po-
mocne Szefowi Stuzby Cywilnej do okreslenia ostatecznego brzmienia
ww. elementow.

Wsrod najistotniejszych probleméw, ktore pojawily sie w trakcie
dotychczasowych prac nad Strategiaq zarzadzania zasobami ludzkimi w stuz-
bie cywilnej mozna wymieni¢ (1) rozbiezne oczekiwania co do sposobu,
czasu opracowania i zawartosci Strategii, (2) brak srodkow finansowych
na wdrozenie Strategii - w ustawie budzetowej na rok 2010 nie utworzono
stosownej rezerwy celowej, (3) zmiany w zakresie systemowego zarzadza-
nia rozwojem kraju zmierzajace do ograniczenia liczby obowiazujacych
i opracowywanych dokumentow o charakterze strategicznym, ktore przyj-
mowane sa przez Rade Ministrow.
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Zaktada sie, ze w nastepnym etapie prac nad Strategiq przeprowa-
dzone zostana dodatkowe badania, ktére pozwola uzupetnic istniejacy ma-
teriat diagnostyczny w zakresie zarzadzania zasobami ludzki w stuzbie cy-
wilnej. Planuje sie takze - w ramach wspotdziatania Szefa Stuzby Cywilnej
z dyrektorami generalnymi urzedéw - utworzenie grupy roboczej ds. Stra-
tegii zarzadzania zasobami ludzkimi, ktérej zadaniem bytoby miedzy inny-
mi wypracowanie propozycji kolejnych elementéw Strategii.

Najistotniejszym jednak czynnikiem, ktory bedzie wptywat na prze-
bieg i zakres dalszych prac nad Strategiq zarzqdzania zasobami ludzkimi
w stugbie cywilnej, jest przyjety przez Rade Ministrow w listopadzie 2009 .
dokument Plan uporzadkowania strategii rozwoju. W dokumencie tym za-
proponowano ograniczenie liczby strategii rozwoju i polityk - z obecnie
obowiazujacych 42 dokumentow tego typu - do 9 nowych strategii rozwo-
ju, realizujacych srednio i dtugookresowa strategie rozwoju kraju: (1) Stra-
tegia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki, (2) Strategia rozwoju za-
sobow ludzkich (3) Strategia rozwoju transportu (4) Strategia Bezpieczen-
stwo energetyczne i sSrodowisko (5) Strategia sprawne panstwo (6) Strate-
gia rozwoju kapitatu spotecznego (7) Krajowa strategia rozwoju regional-
nego - Regiony-miasta-obszary wiejskie (8) Strategia Bezpieczenstwa Naro-
dowego RP, (9) Strategia zrownowazonego rozwoju wsi i rolnictwa.

W swietle Planu uporzadkowania strategii rozwoju, w przypadku
strategii, ktorych koniecznos¢ przygotowania wynika z przepisow innych
ustaw (dotyczy to m.in. Strategii zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej) mozliwe jest zastosowanie dwoch wariantéw postepowania. Wa-
riant A zaktada przeniesienie tematyki strategii do programow rozwoju
stanowiacych instrumenty realizacji strategii docelowych lub pozostawie-
nie tych dokumentéw jako programow rozwoju (wymagana nowelizacja
ustawy). Wariant B przewiduje wlaczenie ich do systemu realizacji okres-
lonych strategii docelowych, jako odrebnych instrumentéw (bez koniecz-
nosci nowelizacji ustaw, przy zachowaniu obowiazku oceny ze $rednio-
okresowa strategia rozwoju kraju). Wybor wariantu proponowac beda ko-
ordynatorzy resortowi, odpowiedzialni za przygotowanie poszczegélnych
strategii docelowych, po konsultacjach z zainteresowanymi resortami.

Strategia zarzadzania zasobami ludzkimi w stugbie cywilnej stala sie
instrumentem realizacji Strategii sprawne paristwo. Tym samym prace nad
Strategiq zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej wkroczyty w no-
wy etap, ktory bedzie Scisle zwiazany z pracami nad Strategiq sprawne pan-
stwo, koordynowanymi przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Adminis-
tracji.
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Dominique Schuffenecker*

Reformy stuzby cywilnej
i statusu cztonkow stuzby cywilnej we Francji

Generalna Dyrekcja Administracji i Stuzby Cywilnej, podlega mi-
nisterstwu budzetu od niedawna - tzn. od czasu wyboru na Prezydenta
Nicolasa Sarkoziego. Jest to we Francji wielkie novum, poniewaz od same-
go poczatku swego istnienia, tj. od 1945 r. podlegata zawsze Premierowi.
To teraz pozostaje w gestii Ministerstwa Budzetu i stanowi bardzo silny
sygnal polityczny znaczacy o tym, ze podstawowym celem reformy panstwa
jest dazenie, aby panstwo funkcjonowato prosciej, oszczedniej i skutecz-
niej. Reforma panstwa, zapoczatkowana we Francji 2 lata temu, jest bez
watpienia najwazniejsza od drugiej wojny swiatowej. We Francji wystepu-
ja trzy rodzaje stuzby cywilnej: stuzba cywilna rzadowa, ktoéra zrzesza oko-
to 2 milionéw osob; stuzba cywilna samorzadowa, na szczeblu gmin, de-
partamentow i regionéw, w sumie okoto 1,7 miliona oséb oraz szpitalna
stuzba zdrowia obejmujaca lekarzy, pielegniarzy i personel administra-
cyjny szpitali - okoto 900 tysiecy osob. ELacznie francuska stuzba cywilna
obejmuje 6 milionéw o0séb, co stanowi 21% czynnej zawodowo ludnosci.
Jest to bardzo duzo w poréwnaniu na przyktad, do stuzby cywilnej Wiel-
kiej Brytanii czy Niemiec, ktora stanowi 16-17% czynnej zawodowo lud-
nosci.

*  Szef Biura Zarzadzania Prospektywnego Zatrudnienia w Sektorze Publicznym, Dyrekcja
Generalna Administracji i Stuzby Cywilnej (DGAFP), Ministerstwo Budzetu, Kont Publicz-
nych, Stuzby Cywilnej i Reformy Panstwa, Francja.
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We Frangji stuzba cywilna posiada swoj status i, podobnie jak
w Polsce wystepuje system karier. Tego typu system zawodowej stuzby
cywilnej jest dzisiaj w UE mniejszosciowy, poniewaz wiekszos¢ krajow
przyjeta ,anglosaski” system zatrudniania, co wiele zmienia. W systemie
zatrudniania w trakcie naboru do stuzby cywilnej uwzglednia sie specy-
ficzne kompetencje kandydatow, ktorzy nastepnie realizuja swoja kariere
zawodowa, w wigkszosci przypadkow w tej samej dziedzinie, ktéra odpo-
wiada im kompetencjom. W systemie kariery, jak sama nazwa wskazuje,
cztowiek zatrudniany jest na podstawie wynikow konkursu, w czasie kto-
rego ocenia si¢ kulture ogoélna, znajomos¢ prawa i ekonomii kandydata,
ktory potem realizuje swoja kariere zawodowa, majac mozliwo$¢ dokony-
wania zmiany funkcji; jest on zatrudniany w zasadzie na caly czas trwania
jego kariery zawodowej i moze wykonywac kilka roznych zawodéw. Ten
system musi si¢ zmieni¢, a pojecie zawodu ma coraz wigksze znaczenie,
takze we francuskiej stuzbie cywilne;.

W tej sytuacji postanowiono we Francji jednak nie kwestionowac statusu
stuzby cywilnej, lecz uczynic ja bardziej profesjonalna.

We wrzesniu 2007 r. Prezydent Republiki, Nicolas Sarkozy, wygto-
sit wazne przemowienie na temat wlasnej wizji stuzby cywilnej. Zostat wy-
brany na Prezydenta w maju 2007 r., a juz w lipcu tego roku przystapit do
reformowania panstwa, nazywajac te reforme Generalnym Przegladem Po-
lityk Publicznych. W reformie tej chodzito o to, aby wychodzac z punktu
zerowego - ustali¢ dla kazdej dziedziny z osobna, jaka powinna w niej by¢
rola panstwa, gdzie sa obszary, w ktérych mozna zredukowac liczbe urzed-
nikow, a w ktorych dziedzinach nalezaloby - odwrotnie - zwiekszy¢ ich
liczbe w zaleznosci od priorytetow politycznych i oczekiwan spotecznych.
W swoim przemoéwieniu na temat stuzby cywilnej Prezydent Republiki
wskazal na dwa priorytety: pierwszy to ,przejscie od stuzby cywilnej kor-
poracyjnej do stuzby cywilnej zawodowej”, a drugi to ,wspieranie mobil-
nosci, umozliwienie urzednikom bycia mobilnymi, zmieniania kilkakrot-
nie petnionych funkcji w trakcie kariery zawodowej”. Wiosna 2008 r. pro-
fesor Silicani opracowat raport na temat reformy stuzby cywilnej. Propo-
nowat gleboka reforme statusu stuzby cywilnej oraz zredukowanie ilosci
korpuséw urzedniczych z 700 do 50. Znaczace ograniczenie liczby korpu-
sow urzedniczych mialoby na celu umozliwienie skuteczniejszego zarza-
dzania zasobami ludzkimi. Raport ten wykonany przez niezalezna komisje
zostal ogloszony i upowszechniony, ale nie miat charakteru wiazacego dla
rzadu. Stat sie jednak przedmiotem ostrych dyskusji w rzadzie - czy rzad
ma kierowac si¢ jego zaleceniami, czy tez ma je odrzuci¢. Decyzja poli-
tyczna zapadta na poczatku 2009 r. Zgodnie z nia reforma stuzby cywilnej
nie zostanie przeprowadzona, poniewaz mogtaby doprowadzi¢ do pew-
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nego rodzaju ,big bangu”. Byly ku temu dwa powody. Po pierwsze, refor-
ma statusu stuzby cywilnej bytaby bardzo trudna. Pochodzacy z 1946 r.
status stuzby cywilnej zostal znowelizowany w 1983 r., jednakze w ogol-
nym swym zarysie status ten pozostal taki sam. Zakwestionowanie go by-
toby sprawa bardzo skomplikowana, a przede wszystkim kosztowna. Zgod-
nie z obecnym statusem stuzby cywilnej wszyscy urzednicy sa oplacani
w taki sam sposob, w zaleznosci od posiadanego stopnia. Jednak w prak-
tyce, pomiedzy poszczegdlnymi ministerstwami wystepuja duze roznice
w zarobkach. Oprocz pensji sa rowniez premie, ktorych wysokos¢ jest bar-
dzo zréznicowana w poszczegolnych resortach. Wszyscy wiedza, ze minis-
terstwem, ktore wyptaca najwyzsze premie we Francji jest Ministerstwo
Budzetu, Gospodarki i Finanséw. Bardzo drogo kosztowaloby zréwnanie
wszystkich zarobkow, gdyz nalezaloby zrownac wszystkie systemy do po-
ziomu najwyzszego. Nie jest bowiem politycznie mozliwe spowodowanie
regresu spolecznego - w gre moglby jedynie wchodzi¢ awans spoteczny.
W tej sytuacji Rzad nie odwazyt sie posunac az tak daleko, poniewaz sta-
tus stuzby cywilnej jest swoistego rodzaju tematem ,tabu”. Jego zakwestio-
nowanie wywolaloby wiele szumu i byloby niestychanie skomplikowane
na polu zarzadzania w skali spoteczne;.

Jakie sa w tej sytuacji gtowne osie reform stuzby cywilnej i reformy
panstwa? O ile ostatecznie zadecydowano, aby nie ruszac¢ sprawy statusu
stuzby cywilnej, to jednak podjeto dwa bardzo wazne dziatania.

Po pierwsze: proces scalenia korpusow. We Frangji jest profesjo-
nalna stuzba cywilna, co implikuje podziat ludzi na korpusy - cate swoje
zycie zawodowe dana osoba spedza w zasadzie w jednym korpusie, chyba
ze wygra konkurs czy dostanie awans, ktory pozwoli jej przejs¢ do wyzsze-
go korpusu. Podzial stuzby cywilnej na korpusy komplikuje zarzadzanie
zasobami ludzkimi, poniewaz kazdy korpus posiada wlasne reguly, ktore
moga byc¢ i czesto sa odmienne. System ten jest niestychanie skompliko-
wany. Nawet jezeli reguly podstawowe sa podobne, to przeciez praktyka
zarzadzania bywa dosy¢ zréznicowana w poszczegdlnych resortach, co nie
sprzyja mobilnosci. Rzad chce uelastycznic te reguly zarzadzania, tak zeby
umozliwi¢ wigksza mobilnos¢ urzednikéw. Zmniejszono liczbe korpusow
i w latach 2005-2009 udato si¢ ich zlikwidowa¢ az 320. Niektore korpusy
reprezentowaly bardzo zblizone profile zawodowe, uznano wiec, ze moz-
na je scali¢ i liczbe 700 korpuséw zmniejszono do 380, a w najblizszym
czasie przewiduje sie likwidacje 130 dodatkowych. Na przyktad w Minis-
terstwie Infrastruktury sa inzynierowie, ktérzy zajmuja sie drogami i tacy
inzynierowie sa rowniez w Ministerstwie Rolnictwa. W 2006 r. powstato
wielkie Ministerstwo Ekologii i Trwatego Rozwoju. W konsekwencji pota-
czono w jeden korpus inzynierow z tego Ministerstwa z inzynierami Mi-
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nisterstwa Infrastruktury i z Ministerstwa Rolnictwa. W sytuacji, kiedy po-
szczegolne zawody sa do siebie zblizone, dosc¢ tatwo mozna scala¢ korpu-
sy. Powstal jeszcze jeden dosy¢ oryginalny pomyst, jakim jest tworzenie
korpuséw miedzyresortowych. 1 tak inzynierowie panstwowi podlegaja
jednemu tylko ministerstwu, zamiast 10 lub 15 - sa oni we wszystkich Mi-
nisterstwach: Ekologii, Rolnictwa, Zdrowia, Spraw Wewnetrznych, Obrony.
Fatwiej jest bowiem zarzadza¢ jedna tylko korporacje inzynieréw przez
jeden resort, ktory zatrudnia ich najwiecej. Jest to takze sposob na uprosz-
czenie zarzadzania zasobami ludzkimi.

Drugim waznym kierunkiem rozwoju polityki zarzadzania zasoba-
mi ludzkimi stuzby cywilnej jest usuwanie przeszkod utrudniajacych mo-
bilnos¢ i wspieranie tej mobilnosci. Kluczowym problemem jest tu zapew-
nienie urzednikom mozliwosci przechodzenia z jednego resortu do dru-
giego, z regionu do regionu, aby méc zdobywac¢ nowe doswiadczenia oraz
ulatwia¢ upowszechnianie dobrych praktyk w sferze zarzadzania. Jednak
jakie istotne przeszkody utrudniaja obecnie mobilnos¢? Do nich mozna
zaliczy¢ 3 przeszkody: status korpusow, problemy zwiazane z premiami
(osoby bedace w ministerstwach, gdzie premie sa wysokie, nie chca prze-
chodzi¢ do ministerstw, gdzie sa one nizsze, i odwrotnie - osoby, ktore sa
w ministerstwach, gdzie premie sa nizsze, bardzo chcialyby je zmienic, ale
aktualnie nie jest to mozliwe) i wreszcie przeszkoda kulturowa - francus-
ka administracja jest dosy¢ rozcztonkowana i wiekszos¢ urzednikow spe-
dza cale zycie w ramach tego samego ministerstwa. Obecnie tylko 0,3%
urzednikoéw pracuje w ministerstwie innym niz to, w ktérym rozpoczynali
swa kariere zawodowa. 3 sierpnia 2009 r. przyjeto wazna ustawe w spra-
wie ,mobilnosci Sciezek zawodowych”, co stanowi przetozenie na jezyk
ustaw.

Dotychczas przenoszenie danej osoby odbywato sie na zasadzie oddelego-
wywania. Obecnie, reforma i nowy system przewiduja, ze urzednicy beda
mogli by¢ przenoszeni do innego ministerstwa szybko, a nawet bezposred-
nio. Jest tez rowniez kwestia rownolegtego awansu. Do tej pory, kiedy oso-
ba nie pracowata w swoim pierwotnym ministerstwie i dostawata awans,
to wowczas, kiedy wracata do swojego pierwotnego resortu, tracita mozli-
wos¢ korzystania z tego awansu. Nowa ustawa przewiduje awans roéwno-
legly - jezeli kto$ zmienia ministerstwo i uzyskuje awans, to po powrocie
do swojego pierwotnego resortu zachowuje korzysci ptynace z tego awansu.

Jesli chodzi o sprawe premii, trudno wszystko w tej materii ujed-
nolici¢ - wyréwnujac ,w gore” - za duze w takiej sytuacji panstwo ponios-
toby koszty. Tym bardziej, ze glowna troska Ministerstwa Budzetu jest
ograniczanie wydatkoéw. Podobnie, jak wiele innych krajow - Francja ma
duze problemy z deficytem budzetowym. W 2009 r. osiagneto ono we
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Francji historyczny poziom: 140 miliardow euro. Jest to wynik katastrofal-
ny i na pewno nie jest to odpowiedni moment na ujednolicanie premii
w gore. Powstat wiec pomyst na ustanowienie premii za funkcje i wynik,
czyli tzw. placa za osiagane wyniki. Dotychczas wszyscy urzednicy byli
oplacani niemalze w ten sam sposéb, a premie byty bardziej powiazane ze
stopniem, statusem, anizeli z wynikami, jakie dana osoba uzyskata w swo-
jej dziatalnosci. Ustanowiono wiec nowa premie ,funkcyjna i wynikowa”.
Idea jest taka, ze czeS¢ tej premii zalezy od stanowiska, jakie osoba zajmu-
je, ktore moze by¢ mniej lub bardziej znaczace (wiekszy lub mniejszy zes-
pot, ktorym kieruje dana osoba albo kwota kredytu, ktora zarzadza), druga
za$ czesc¢ zalezy od wynikow, ktore si¢ osiaga. Liczy sie, ze za posrednict-
wem tej nowej premii uda si¢ zharmonizowac poziomy premii w poszcze-
golnych ministerstwach.

Ostatnia przeszkoda jest natury kulturowej. Mozna przyjmowac ustawy,
wdrazac¢ reformy, trudniej jednak przychodzi zmieniac¢ przyzwyczajenia;
tzn. administracje, ktoéra nadal jest mocno rozcztonkowana - niewiele osob
chce zmienic resort i w wiekszosci przypadkéw pozostaja w tym samym
ministerstwie. Liczy sie, ze wskutek przeprowadzonych reform bedzie
mozna ulatwia¢ te mobilnosc¢.

Reforma panstwa to nie tylko reforma zarzadzania publicznego
i zasobow ludzkich, to réwniez reforma struktur administracji. Od nowe-
go roku (tj. od 1 stycznia 2010 r.) rozpocznie sie prawdziwa rewolucja
w administracji francuskiej.? Na szczeblu departamentow wciaz sa pre-
fekei (instytucja ta pochodzi jeszcze z czasow Napoleona) i dotychczas
funkcjonowaty dyrekcje departamentalne podlegajace ministerstwom. Od
stycznia 2010 1. 10 dyrekeji, ktére wystepowaly w kazdym z departa-
mentow zniknie i powstana tylko 3, ktore stana sie miedzyresortowe. Jest
to prawdziwa rewolucja, poniewaz beda to stuzby miedzyresortowe, pod-
legajace Prefektowi i Premierowi. Mozna to okresli¢ rewolucja, poniewaz
w tych miedzyresortowych dyrekcjach pracowac beda te same osoby, kto-
re nalezaly do poprzednich 10 dyrekcji. Nie bedzie to proste, gdyz beda to

2 Zamitowanie do reform maja nie tylko Polacy. We Francji rowniez podejmuje sie refor-

my i w chwili obecnej administracja francuska jest w stanie permanentnych reform. Dlacze-
go? Ze wzgledu na fakt, ze $wiat sie bardzo szybko zmienia. Wokot nastepuje przyspiesze-
nie na polu zmian i nie jest to tylko zauwazalne dla polskiej administracji. Jednak to nie
przeszkadza, ze we Frangji jest wiele wysokich ranga urzednikow, ktorzy zachowuja anoni-
mowos¢, a ktorzy domagaja sie zawieszenia reform, gdyz uwazaja, ze reformuje sie za duzo
i za szybko. Jesli chodzi o politykéw - to wazny element odgrywa tu efekt naglosnienia me-
dialnego. Aby o jakims polityku gtosno bylo w mediach, musi on wymysli¢ nowa ustawe. To
jest najlepszy sposob, zeby o nim méwiono. We Francji ustawy przyjmuja na ogét nazwy od
nazwisk ludzi, ktérzy wystapili z inicjatywa ich stworzenia i przyjecia.
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osoby wywodzace si¢ z roznych resortow i przyzwyczajone do réznych
sposobow zarzadzania.

W zwiazku z tym trzeba absolutnie przejs¢ od statutowego zarzadzania
korpusami do zarzadzania kompetencjami. Pierwsza rzecza, ktora zostala
dokonana na tym polu 2 lata temu - bylo zbudowanie miedzyresortowej
listy zawodow w panstwie. To dosy¢ obszerny dokument, w ktérym opi-
sane zostaly wszystkie zawody wystepujace w panstwie wraz z przypi-
sanymi do nich kompetencjami. Jakie kompetencje trzeba posiadac, zeby
moc wykonywac dany zawod? W tym przypadku chodzi o cos, co mozna
nazwac podstawa przyszlego zarzadzania stanowiskami pracy i kompeten-
cjami: lista zawodoéw w panstwie z przypisanymi do nich wymaganymi
kompetencjami. Kiedy kompetencje zostang juz okreslone, to nalezy dob-
rze je wykorzystywac i eksploatowa¢ w planowanym przebiegu kariery za-
wodowej, ktora zaproponuje sie pracownikom. I wtedy wlasnie przecho-
dzi sie od stuzby cywilnej korporacyjnej do stuzby cywilnej zawodowe;j.
Panuje takie przekonanie, ze dana korporacja potrafi wszystko zrobic,
a wiec to wszystko, co dana osoba musi umie¢ robic, kiedy zdata egzamin
konkursowy. Dzisiaj jednak si¢ to nie sprawdza, poniewaz pojecie zawodu
wykracza poza pojecie korporacji. Pod pojeciem zawodu kryja si¢ nato-
miast kompetencje, ktore nalezy zdoby¢. Dokonano wielu reform i zaczeto
je od etapu naboru. Coraz czesciej bedzie sie teraz odwotywac sie do do-
Swiadczenia zawodowego 0sob, tzn. ze w czasie konkurséw zostawiac be-
dzie si¢ na boku kwestie kultury ogélnej, z wyjatkiem kadr bardzo wyso-
kiego szczebla, a za pomoca egzaminu konkursowego ustala¢ sie bedzie
posiadane przez dane osoby umiejetnosci zawodowe. Umiejetnos¢ w pos-
taci posiadania dobrej kultury ogélnej to dobra rzecz, ale zaden zawod.
Dzisiaj stara si¢ bardziej uwzglednia¢ doswiadczenie zawodowe u os6b
podczas naboru. Egzaminy konkursowe sa otwarte dla wszystkich, w tym
réowniez dla oséb wywodzacych si¢ z sektora prywatnego. Wiele krajow
podjeto wyzwanie New Public Management. W gruncie rzeczy caly pomyst
polega na tym, ze potrafi sie zarzadza¢ urzednikami w taki sam sposob,
jak pracownikami sektora prywatnego. Jednak takie rozumowanie jest
btedne. Oczywiscie mozna zapozyczy¢ z sektora prywatnego metody kiero-
wania zarzadzaniem zasobami ludzkimi, ale przeciez w zaden sposéb nie
nalezy ich slepo nasladowac¢, poniewaz rola urzednika jest stuzy¢ intereso-
wi ogotu. Stuzy on spoteczenstwu, nie zas spotce czy firmie. Urzednicy sa
specjalistami dla spoteczenstwa jako catosci i nalezy to doceniac. Niektore
kraje, jak np. Kanada, uznaly, ze posunety sie zbyt daleko w liberalizacji
zarzadzania publicznymi zasobami ludzkimi i utworzyty nawet specjalny
instytut, ktory dba o wartosci stuzby cywilnej i zabiega o stuzenie intereso-
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wi ogotu. Swiadczy to doskonale o tym, do jakiego stopnia owo pojecie
wartosci ma zasadnicze znaczenie i ze nalezy je doceniac.

Wyzwanie, ktorego podjeto sie we Francji, polega na tym, ze po-
woli bedzie si¢ harmonizowac reguty zarzadzania oraz catos¢ procesow za-
rzadzania zasobami ludzkimi, a wiec oczywiscie premiami, cyklem pracy,
organizacja pracy, jak tez ksztalceniem i naborem kadr. Jak widac, reforma
juz sie rozpoczeta.



Prof. dr hab. Teresa Gorzynska*

Reformy statusu cztonkow stuzby cywilnej w Polsce.
Przyczyny - cele - oczekiwania

Piszac czy mowiac o polskiej stuzbie cywilnej, na ogoét nie uzywam
terminu ,reforma”, zastepujac je terminami: ,zmiany” lub ,przeksztalcenia”.
Mimo powstania wielu dziet na temat reform, nie ma wsrod autorow jed-
nomyslnosci, co do znaczenia tego pojecia. Nie stuzy jasnosci i nie jest za-
sadne zamienne uzywanie okreslen (terminéw) bliskich sobie, lecz niejed-
noznacznych: przeksztatcenia (transformacja), zmiany, ewolucja, rozwéj, mo-
dernizacja, doskonalenie, reorganizacja, innowacja. Kazda reforma jest zmia-
na, przeksztalceniem, ale nie kazda zmiana, czy przeksztalcenie jest refor-
ma, totez watpliwosci budzi rozumienie jej np. jako przeksztatcenie jakiegos
systemu instytucji panstwowych, spotecznych itp. bez naruszenia ich podstaw?.
Czy wiec przeksztalcenie naruszajace podstawy instytucji eliminuje mozli-
wosS¢ uznania go jako reformy?

Reforme(-y) rozumie sie czesto jako proces ciagly, ale podkresla
takze, ze nie moze, nie musi by¢ procesem nieustajacym. Gdzie zatem kon-
czy sie reforma, a zaczyna ewolucja? A moze regres? Reorganizacja, inno-
wacja, modernizacja moga byc¢ czescia reformy, ale same w sobie nia nie sa.

Instytut Nauk Prawnych, Polska Akademia Nauk.

M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gtowne reformy administracyjne w Polsce w latach 1989-2009,
w: Miedzy tradycjq a przysztoscia w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 670 za: Maty stownik
jezyka polskiego, red. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, Warszawa 1989.
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Uwaza sie, ze zmiany wytacznie strukturalne lub wytacznie funkcjonalne
sa tylko reorganizacja.

Jako ceche dziatania reformatorskiego i zarazem cele wymienia sie
polepszenie dotychczasowego stanu, ulepszenie sytuacji ludzi i panstwa®. Re-
forma to zmiana lub szereg zmian w jakiejs dziedzinie, w strukturze organiza-
¢ji lub sposobie funkcjonowania jakiegos systemu, majace na celu ulepszenie ist-
niejqcego stanu rzeczy“. Wazne jest zatem, ze w zalozeniu niesie z soba zmia-
ne na korzys¢. Natychmiast jednak pojawia si¢ pytanie na czyja korzyse?
Panstwa i jego administracji, spoteczenstwa, grupy osob, kazdego z nas
z osobna? Nie da si¢ potaczy¢ w kazdym razie w przewazajacej ilosci przy-
padkow interesow czesto z soba sprzecznych.

Reforme mozna rozumiec jako wynik okreslonych przeobrazen czyli
jako rognice pomiedzy starym i nowym lub jako sam proces przeobrazeri - do-
konywanie si¢ tego procesu zmian lub jego przebieg®. W polskiej literaturze
przedmiotu reforma jest zmiana o zasadniczym charakterze, ktéra moze
byé¢ wartosciowana pozytywnie, a wiec przyczynia sie do osiqgania postepu
w jakiejs dziedzinie®. Reforma to dziatania przemyslane, zaplanowane i ko-
nieczne, jezeli istniejace struktury i zasady dziatania uniemozliwiaja wyko-
nywanie zadan.”

Pojecie reformy administracji mozna stosowac wobec takich dziatan,
ktorych realizacja podyktowana jest koniecznosciq osiqgania okreslonych war-
tosci i celow zewnetrznych w stosunku do samej administracji. Tym samym re-
forme nalezy wyraznie odrézniac od wprowadzania takich tylko zmian i inno-
wacji, ktore stanowiq (powinny stanowic) elementy kazdego administrowania,
zwiqzane z naturq administracji. Sama wiec reorganizacja (przegrupowanie
poszczegolnych jednostek organizacyjnych, redystrybucja miedzy nimi funkgji
itp. (...) nie jest jeszcze traktowana jako reforma?®.

Uwazam rownoczesnie, ze do definicji nalezy przyja¢ wtasciwy
dystans. Nie ma definicji jedynych, uniwersalnych. Sa definicje dla okres-
lonych celow.

Bardzo tez trudno o logiczna i jednoznaczna klasyfikacje reform.
Kryterium bywa zasieg reformy, wymienia si¢ wigc makroreformy, doty-

8 J.Bo¢, Reformy, w: A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Kolonia

Limited 2004, s. 1999.

4 Stownik 100 tysiecy potrzebnych stow, red. J. Bralczyk, PWN, Warszawa 2008.

> Maly stownik jezyka polskiego.

M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gtowne reformy administracyjne w Polsce w latach 1989-2009,
art. cyt, s. 671.

" J.Bog, Reformy, art. cyt., s. 198

T. Rabska, Reforma centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu a potrzeby administra-
cji publicznej, ,Przeglad Sejmowy. Studia i Materiaty” 1(18)97,s. 111 12 i powotana literatura.
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czace catosci systemu administracji, mediareformy, dotyczace wybranych
problemoéw: np. jedno ministerstwo, jeden urzad, wybrane post¢epowanie,
mikroreformy, np. wybrane stanowiska w urzedzie, sposob obstugiwania
wybranych grup obywateli. Czy jednak wszystkie te zmiany mozna okres-
li¢ jako reformy? Mam powazne zastrzezenia. Kryterium moze by¢ charak-
ter zmian, wedtug ktérego dzieli sie je na: strukturalne, proceduralne, tech-
niczne, personalne®. Wymienia si¢ takze reformy systemowe i dostoso-
wawcze. Takze tu na miejscu jest pytanie: czy wszystkie te dzialania sa re-
formami? Mozna méwic o kryterium koniecznosci. Zwraca si¢ uwage, ze
zwlaszcza w okresach dtuzszej, wzglednej stabilizacji, reformy nie sa nie-
zbedne i nalezy porzuci¢ mysl o nich. Nie ma nieograniczonych mozliwos-
ci przeprowadzania ich, sa okresy i okolicznosci, w ktorych kazda nastep-
na jest badz powrotem do stanu juz kiedys istniejacego, badz nowa kom-
binacja elementéw standéw dotychczasowych®™. Podjecie decyzji o przepro-
wadzeniu reformy wymaga szczegdlnej rozwagi. Kazda reforma jest ryzy-
kiem, eksperymentem. Kazda z nich powoduje koszty. Nie ma reform, kto-
re nie przynosza jakich$ strat, dla kogos strat, dla innych korzysci (dla
panstwa, administracji, obywateli). Wazne, aby bilans wskazywat przewa-
ge tych drugich. Tyle tylko, ze bilansu dokonuje si¢ po przeprowadzeniu
dziatan reformatorskich i moze on by¢ zaledwie przestroga przed nastep-
nymi. Metoda matych krokéw moze by¢ czasem pewniejsza i bezpieczniej-
sza i bardziej uzasadniona (na dworze austriackiej cesarzowej Marii Tere-
sy, specjalny urzednik zajmowat sie przewidywaniem ewentualnych szkod
i niekorzysci planowanych reform, po to, aby wiadomo byto czym one mo-
ga przypuszczalnie grozi¢, czy jest minimum pewnosci, ze si¢ optlaca, jak
duze przypuszczalnie jest ryzyko).

Przed podjeciem decyzji o reformie trzeba wigc zada¢ wtasciwe py-
tania i na nie odpowiedzie¢, np.: czy jest ona konieczna, czy wybralismy
dobry czas na jej podjecie, czy bilans korzysci i strat wskaze prawdopo-
dobnie na przewage korzysci, jakie beda koszty przedsiewziecia, w jakim
czasie mozna spodziewac sie jej efektow? Nawet uczciwe i rzetelne proby
odpowiedzi moga si¢ jednak rozmina¢ z tym, co nastapi w rzeczywistosci.
Dlatego tez poglad o koniecznosci traktowania reform administracyjnych
jako ostatecznosci, uwazam za madra wskazowke™.

® E. Eetowska, ]. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sqdach w okresie przeksztat-

cen ustrojowych, Wyd. Naukowe SCHOLAR, Warszawa 1995, s. 193.

0 A Bfas, J. Boc, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, wyd. IV, Kolonia Limited
2004, s. 201; E. Letowska, J. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sqdach w okresie
przeksztalcen ustrojowych, dz. cyt., s. 189.

" E. Eetowska, ]. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sadach w okresie przeksztat-
cent ustrojowych, dz. cyt., s. 192.
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Zabiegi w sprawie przeprowadzenia reformy moga by¢ uciazliwe,
wymagaja pozyskania zwolennikéw w Srodowisku politycznym, dzieki
ktorym reforma bedzie mozliwa, zdobycia akceptacji spotecznej tzw. opi-
nii publicznej, zdobycia srodkow (finansowych, materialnych, organizacyj-
nych). Osiagnigcie celow wymaga zdolnosci przewidywania, nie lada spry-
tu, wazenia wielu racji, czasem pomijania uznanych za powszechne war-
tosci dziatan, jak informowanie, uzgadnianie, konsultowanie. Wszyscy zna-
my sytuacje, w ktorych najchetniej uniknelibysSmy pytania o zdanie,
uwzgledniania go, aby zyskac czas na przeprowadzenie zamiaru. Nie ma
jedynie stusznego wyjscia. Trudno bardzo o kompromisy, o wspdlne sta-
nowiska. Mowi sie zatem o reformach przeprowadzanych w sposéb auto-
rytarny, par force lub ugodowy, demokratyczny.

Reformy administracji publicznej, w kontynentalnych systemach
prawnych, musza mie¢ podstawe prawna, ustawowa. Musza (cho¢ w rze-
czywistosci czgsto nie sa) by¢ zaprojektowane, przeprowadzone, gwaran-
towane, zgodnie z konstytucja, z jej zasadami - unitarnosci panstwa, de-
mokratycznego panstwa prawnego, praworzadnosci, podzialu wtadz, po-
mocniczosci, dostepu do stuzb publicznych na réwnych zasadach.

Przedmiotem rozwazan sa takze granice reform administracyjnych.
Wymienia si¢ granice koncepcyjne, polityczne, finansowe, prawne. Uwaza
sie, ze tatwiej przeprowadzi¢ zmiany strukturalne i funkcjonalne, niz zmia-
ny sposobu myslenia, ze reformy stanu urzedniczego sa najtrudniejsze ze
wszystkich reform administracyjnych, a jednoczesnie wazne, bo takie pan-
stwo jacy jego urzednicy'

Przyczyny reform sa (moga byc¢) rézne, dlatego tez mozna mowic
o reformach: 1) rewolucyjnych, na fali politycznego zwyciestwa, np. zwia-
zanych ze zmiana ustroju; 2) politycznych, wynikajacych z potrzeby prze-
prowadzenia korzystnej dla ugrupowania partyjnego koncepcji, udowod-
nienia aktywnosci, zrobienia czego$ co na jakis czas ztagodzi nastroje kry-
tyki i niecheci, stworzy sytuacje klopotliwe dla opozycji i nastepcow;
3) ewolucyjnych, naturalnych zmianach wynikajacych z koniecznosci sta-
tego polepszania struktur i funkcjonowania administracji publicznej; 4) do-
stosowawczych, czasem doraznych, zwiazanych z potrzeba dostosowania
do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, ze wzgledu na procesy o szerokim, mig-
dzynarodowym zasiegu, np. procesy integracyjne w Europie, na nowe tech-
niki i technologie, np. na rozwoj informatyki, na koniecznos¢ podazania
za wizerunkiem nowoczesnej administracji; 5) naprawczych, np. w zwiazku
ze zuzyciem (degeneracja) struktur, zasad i metod dziatania, z sygnatami
ze strony wiadz publicznych i opinii publicznej zwracajacymi uwage na

2 Tamze,s. 166, 169n, 200.
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koniecznos¢ zmian; 6) ambicjonalnych, czyli potrzeby pozostawienia po
sobie Sladu, np. reforma pani X, reforma pana Y (nawet jesli nie przyniesie
chwaty), zrobienia czego$ co da sie wpisac ,ztotymi zgtoskami” na wtasci-
wy rachunek; 7) pozornych, nie przynoszacych realnych zmian, udajacych
tworcza krzatanine.

Jakie sa cele i kierunki reform? Wieloletnie doswiadczenia refor-
matorskie kaza przestrzegac przed podejmowaniem reform bez $wiado-
mosci celow, ktorym maja stuzy¢. Uwaza sie rowniez, Ze istothym bledem
jest nieodroznianie celow, ktore chce sig poprzez reforme osiqgnac, od srodkéw
(instrumentow) stuzacych ich realizacji. Celem reformy jest nie sama adminis-
tracja, ale przewidywana korzys¢, ptynaca z osiagania lepszych rezultatow jej
dziatalnosci. Nie byloby wigc uzasadnione mowienie o reformie przy braku
sprecyzowania ogolniejszych celow™.

Jakie wymienia sie cele? Rozne, np. wojna ze zta administracja®,
zwalczanie biurokracji, sprostanie nowym wyzwaniom, decentralizacja/cen-
tralizacja, splaszczanie systemoéw struktur, deregulacja - mniej prawa,
zwigkszenie elastycznosci przepisow, swobodniejsze dziatanie, prywatyza-
cja zadan publicznych - wycofywanie sie panstwa z pewnych obszarow,
wprowadzanie na grunt administracji instytucji prawa prywatnego - umow,
mediacji, porozumien. Cele moga by¢ jawne i ukrywane.” Czasem formu-
tuje sie je ogodlnie: rozwigzanie problemow spolecznych, gospodarczych,
uspokojenie nastrojow kontestacyjnych, realne potrzeby poprawy.

Jakie oczekiwania wiaze sie z reformami? Nie mozna, wydaje si¢
- méwic¢ o nich w ogdle, ale o oczekiwaniach konkretnych osob i innych
podmiotéw. Odbiorcy ustug administracji sa na nia i jej reformy czesto ska-
zani, niezaleznie od ich woli, nawet do pewnego czasu niezaleznie od ich
wiedzy. Ich kontakt z administracja jest wymuszony. Oczekuja po prostu,
ze sprawa zostanie zatatwiona zgodnie z ich potrzebami, z korzyscia dla
ich intereséw (nie mysla o zgodnosci z prawem), szybko, bez komplikacji,
w dobrej atmosferze. Nie buduja koncepcji, chca administracji dobrej dla
nich. Uwazaja czasem nawet, ze to si¢ im nalezy.

Niezadowolenie petentow (klientow) administracji, w szczegol-
nosci rzadowej, to woda na mtyn opozycji politycznej. Brak profesjonaliz-
mu wykonawcoéw administracji publicznej, zwlaszcza stuzby cywilnej,
btedy, brak porzadku, nierzetelnos¢, stronniczos¢ - wykorzystuje ona do
walki politycznej, do formutowania oskarzen o wywolywanie kryzysu pan-

3 Tamze,s. 12.

T. Rabska, Reforma centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu a potrzeby administra-
¢ji publicznej, art. cyt., s. 11n.

5 E.Eetowska, ]. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sadach w okresie przeksztat-
cent ustrojowych, dz. cyt., s. 189n.
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stwa, rzadzenia, administrowania i stwierdzenia koniecznosci zmiany ekipy
rzadzacej. Hasto ,zmiany”, to podstawa walki politycznej, zdobywania
zwolennikéw, formulowania obietnic, usuwania z drogi konkurentow,
szkodzenia politycznym przeciwnikom. To réwnoczesnie rozbudzanie ludz-
kich nadziei. Zapowiedzi zmian w dziataniu administracji, reform ktore ja
zmienia, sa instrumentem walki politycznej. Hasta reformatorskie, zarow-
no dla aktualnie rzadzacych, jak aspirujacych do zdobycia wtadzy sa row-
nie cenne. Nawet, jezeli iluzoryczne, pozostawiaja miejsce na chocby cien
wiary, ze by¢ moze tym razem bedzie lepie;j.

Z punktu widzenia aktualnie rzadzacych zapowiedz reform, obiet-
nice polepszenia, to instrument utrzymywania wtadzy, jej kontynuacji tak
dlugo, jak to mozliwe. To woda na ich mtyn, dowod zainteresowania
problemami palacymi, zainteresowania sprawami ludzkimi, dbatosci
o dobro panstwa, o dobro wspdlne i o przestrzeganie wartosci konstytu-
cyjnych. (...) realizacje konstytucyjnego wymogu utworzenia w urzedach admi-
nistracji rzadowej zawodowego, bezstronnego i politycznie neutralnego korpusu
stuzby cywilnej do wykonywania zadan paristwa deklarowano w uzasadnie-
niu do projektu ustawy (2006), ktérego opiniodawcy, a nastepnie wnios-
kodawcy zaskarzenia do Trybunatu Konstytucyjnego zarzucali naruszenie
przepisow wielu artykutlow Konstytucji. Hasta: polepszenie, dostosowanie,
wyjscie naprzeciw oczekiwaniom spotecznym (nieznanym zreszta) glosili
wszyscy dotychczasowi tworcy ustaw o stuzbie cywilnej (takze innych
urzedniczych: o pracownikach urzedow panstwowych, o pracownikach sa-
morzadowych). I glosi¢ je beda nastepni, z tego powodu, ze ta odwieczna
i wyprobowana metoda stdje sie emocjonalng wartosciq samaq w sobie i stwarza
szanse na sukces™.

Projekty ustaw, nawet jezeli sa udostepnione w internecie czy oma-
wiane w prasie nie budza szerszego zainteresowania, chyba, ze dotycza
bezposrednio. Sadze, ze obywatel nie obmysla niuansow statusu urzedni-
czego, nie zdaje sobie sprawy z jego wagi. Status ten ma tymczasem zna-
czenie dla zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i neutralnego politycz-
nie zatatwiania spraw. Nie jestem pewna czy szerokie konsultacje spotecz-
ne mogltyby by¢ pomocne w ksztaltowaniu tego statusu. Ponadto, nie
wszystko da sie uregulowa¢ w przepisach prawa. Urzednik/pracownik
wspomagany przez regulacje ustawowa, sam moze i powinien ,zarobic¢” na
swoj autorytet, respektujac podstawowe normy etyczne. Regulacje prawne
wspomagane sa kodeksami dobrej administracji, kodeksami dobrych za-
chowan, kodeksami etyki urzednicze;.

% Tamze,s. 188.
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Mozna by wnioskowac z dziatan kolejnych ekip, ze przywiazuja
one wage do jakosci, a wiec przygotowania, przydatnosci, gotowosci pod-
porzadkowania si¢ wykonawcow zadan. Strategia, taktyka, programowa-
nie, rodzaj wizjonerstwa to nie wszystko. Realizacja kierunkow, planow,
pomystow musi spocza¢ we witasciwych rekach. Stad koniecznos¢ zmian
statusu urzedniczego/pracowniczego, racjonalnosci, ale tez elastycznosci
polityki personalnej. Cztery ustawy o stuzbie cywilnej w ciagu 12 lat sa tego
zaprzeczeniem.

Ogolne uwagi dotyczace tego jak moze by¢ rozumiane pojecie
reform administracji publicznej, jakie moga by¢ ich przyczyny, jakie cele
i jakie wiaze si¢ z nimi oczekiwania postuzy¢ powinny krotkiej analizie
i ocenie dzialan wokot stuzby cywilnej (s.c.) w Polsce po transformacji
ustrojowej 1989 r. sSwiadomie unikam terminu ,reformy stuzby cywilne;j”.

Konieczne jest jednak poprzedzenie tej czesci istotnymi, moim
zdaniem, dla losu polskiej stuzby cywilnej wyjasnieniami. Polska ma swoje
doswiadczenia. Instytucja ta powstawala po raz pierwszy w okresie wyjat-
kowym - po uzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Pierwsza
ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej, poprzedzona 4-letnim obowiazywa-
niem tymczasowych przepisow stuzbowych dla urzednikow panstwowych,
zostata uchwalona w 1922 r. Byla produktem polskim, ale wzorowanym
na regulacjach: austriackiej, niemieckiej i francuskiej. Byta aktem, do kto-
rego przywiazywano wtedy szczegdlna wage, poniewaz tez szczegdlne zna-
czenie miala ta stuzba w okresie budowy nowego panstwa, budowy od
podstaw. Stuzba cywilna miata by¢ wykonawca zadan tego jeszcze nie-
uksztattowanego panstwa, jego sprzymierzenicem i straznikiem jego rozwo-
ju. Kiedy okrzepta, a stuzba stata sie prestizowym zawodem, Il wojna swia-
towej rozwojowi temu potozyta kres.

Po zakonczeniu wojny, zmiana systemu politycznego, spoteczne-
go, gospodarczego, a wiec takze zmiana sposobu myslenia, spowodowaty
przekreslenie zasadnosci instytucji uksztalttowanych w okresie miedzywo-
jennym jako obcych ustrojowo. Budowa nowego panstwa - panstwa no-
wej ideologii wymagata wedtug nowych wtadz, zaprzeczenia potrzeby
istnienia prawa urzedniczego jako czesci prawa publicznego, zaprzeczenia
potrzeby istnienia zawodu urzednika, jako zawodu elitarnego, eliminacji
publicznoprawnej terminologii. Nastapito, wzorem radzieckim, stopniowe
poddawanie statusu urzedniczego prawu powszechnemu (do dzis specja-
lisci prawa administracyjnego i specjalisci z zakresu prawa pracy tocza
dyskusje, a nawet spory o granice regulacji obu tych dziedzin prawa, nie-
ktorzy posuwaja si¢ nawet do stwierdzenia, ze prawo urzednicze to czes¢
prawa pracy). Okres powojenny dla prawa urzedniczego byt czasem znisz-
czenia. Okresu po 1989 r. nie mozna oceni¢ jako czasu jego wskrzeszenia.
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Idea stuzby cywilnej o charakterze publicznoprawnym odzyta po
przeksztatceniach 1989 r., a wigc ponownie w zwiazku z budowa nowego
panstwa - panstwa demokratycznego. Transformacja ustrojowa spowodo-
wata koniecznos¢ przeprowadzenia wielkiej reformy panstwa i jego admi-
nistracji. Otworzyly sie¢ mozliwosci tworzenia nowej rzeczywistosci. Zacze-
to od dotu, od wprowadzenia czy tez raczej restytuowania samorzadu tery-
torialnego. To byta reforma - makroreforma, systemowa i funkcjonalna.
Nie nadazaty za nig zmiany administracji centralnej wraz z przywréceniem
do zycia, odrzuconej w okresie powojennym instytucji stuzby cywilnej.
Miata ona powsta¢ w ramach reformy centrum administracyjnego i gospo-
darczego rzadu. Prace nad projektami ustaw o stuzbie cywilnej trwatly od
1990 r. Trwaly dilugo. Rzady zmienialy sie, a wraz z tymi zmianami
powstawaly nowe koncepcje stuzby cywilnej, w zaleznosci od wyobrazen i
potrzeb partii politycznej sprawujacej wladze.

W 1991 r. powstata Krajowa Szkota Administracji Publicznej, a jed-
nym z celéw jej powstania byto ksztalcenie na potrzeby nowej administra-
¢ji publicznej, w tym przede wszystkim stuzby cywilnej. Szkota miata sta¢
sie kuznia zawodowych urzednikow, a ich status prawny miata okresla¢
ustawa o stuzbie cywilnej, nad projektem ktorej zaczeto pracowac z inicja-
tywy Dyrekcji Szkoty.

Pierwsza - w okresie powojennym - ustawe o stuzbie cywilnej
uchwalono w 1996 r.'” Nosita wyrazne znamiona doswiadczen przed-
wojennej polskiej panstwowej stuzby cywilnej i zarazem postuzenia sie
wzorem francuskim.

Ustawa ta:

¢ okreslala cechy modelu kariery;

¢ wyznaczyta cel ustanowienia pierwszej powojennej stuzby cy-
wilnej, a byto nim zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i neutralnego politycznie wykonywania zadan
panstwa,

¢ utworzyla wyspecjalizowany organ administracji rzadowej,
ktorym byt Szef Stuzby Cywilnej, podlegty premierowi i przez
niego wyznaczany sposrod urzednikow kategorii A i Rade
Stuzby Cywilnej - organ opiniodawczo-doradczy Premiera
(specjalisci, urzednicy);

¢ tworzyta trzy komisje s.c.: 1) Komisje Kwalifikacyjna, przepro-
wadzajaca postepowanie kwalifikacyjne dla kandydatow do
s.c. czyli sprawdzian wedtlug kryteriow merytorycznych;

7 Dz.U. nr 89, poz. 402 ze zm., rzad SLD.
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2) Komisje Odwotawcza rozpatrujaca odwotania urzednikow
s.c. w sprawach okreslonych w ustawie; 3) Wyzsza Komisje
Dyscyplinarna rozpatrujaca odwotania od orzeczen komisji
dyscyplinarnych urzedéw. W sktad komisji wchodzili takze
urzednicy;

¢ ulokowata korpus stuzby cywilnej w urzedach administracji
rzadowej,

¢ przewidywala réwny dostep do stuzby - kazda osoba spetnia-
jaca wymagania okreslone w ustawie mogta ubiegac si¢ o za-
trudnienie w s.c. (bez roszczenia o zatrudnienie);

¢ ustalita konkurencyjny nabor wstepny - kandydat, aby dostac¢
sie do s.c. musiat poddac¢ si¢ postepowaniu kwalifikacyjnemu
przed specjalna komisja, a wiec sprawdzianowi wiedzy, umie-
jetnosci, przydatnosci, cech osobowosciowych; zakres poste-
powania kwalifikacyjnego do kategorii urzedniczych ustalata
Komisja Kwalifikacyjna. Ogloszenie naboru wraz ze szczegota-
mi Szef S.C. przekazywat do wiadomosci opinii publicznej;

¢ przewidywata jedyna forme nawiazania stosunku pracy (nie
powrocita do publicznoprawnej terminologii stosunku stuz-
bowego, poniewaz mianowanie jest jedna z form nawiazania
stosunku pracy uznana przez kodeks pracy) - mianowanie,
ktore byto mianowaniem do stuzby (na czas okreslony, na czas
nieokreslony), nie na stanowisko, w ramach limitéw okreslo-
nych w corocznej ustawie budzetowej;

¢ dzielita urzednikéw na kategorie, w zaleznosci od rodzaju
wykonywanej funkcji i zadan oraz kwalifikacji;

¢ zapewniala mobilnos¢ dzieki instytucji wyznaczania stanowis-
ka, w zaleznosci od potrzeb;

¢ zgodnie z zalozeniami utworzenia neutralnego korpusu s.c.
(mysle o zalozeniach, nie o praktyce) formutowata obowiazki
zakazujace kierowania sie swoimi przekonaniami polityczny-
mi i religijnymi, interesem jednostkowym lub grupowym,
a takze manifestowania swoich przekonan politycznych;

¢ gwarantowata prawo do sadu - spory o roszczenia ze stosun-
ku pracy urzednika s.c. rozstrzygaly sady pracy, chyba ze prze-
pisy ustawy stanowily inaczej, tzn. przewidywaty wiasciwosc
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), np. w sprawach:

*  negatywnej oceny,
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* roznego rodzaju przeniesien urzednika s.c. (do innego
urzedu w tej samej lub innej miejscowosci, likwidacji lub
przeksztalcenia urzedu w sposéb uniemozliwiajacy dalsze
zatrudnienie),

+ udzielenia urlopu bezplatnego z przyczyn okreslonych
w ustawie (na czas wykonywania zajec¢ lub funkgji, zajmo-
wania stanowiska poza stuzba cywilna),

*  rozwigzania stosunku pracy lub stwierdzenia wygasniecia
stosunku pracy.

Skarga do NSA stuzyta na decyzje Komisji Odwotawczej. Nalezy
uznac, ze - choc nie zostalo to wypowiedziane expressis verbis - skarga do
NSA stuzyta takze na decyzje Szefa S.C. w sprawie niedopuszczenia do po-
stepowania kwalifikacyjnego jako decyzje centralnego organu adminis-
tracji.

Za wady tej ustawy uwazam: zbyt ograniczony zakres podmiotowy
i przyjecie jako jedynej formy nawiazania stosunku pracy - mianowania.

Ustawa z 1996 r. wprowadzata reforme, bedaca czescia wielkiej
ustrojowej reformy, budowy nowego panstwa. Byta konieczna, dokonata
zmian o zasadniczym charakterze, zdecydowanie korzystnych w porowna-
niu ze stanem poprzednim - dla panstwa, administracji i obywateli. Przy-
czyna jej byta zmiana ustroju, czyli zdarzenie, a raczej ciag zdarzen, powo-
dujacych przeobrazenia globalne, we wszystkich sferach zycia publiczne-
go, a w konsekwencji takze prywatnego. Celem reformy byto zbudowanie
nowej administracji z wyodrebnieniem stuzby cywilnej, jako wykonawcy
zadan nowego panstwa, wskrzeszenie instytucji, ktora niegdys odgrywata
w Polsce z powodzeniem wazna role. Oczekiwania? Zalozenia tej instytu-
cji, projekty ustawy powstawaty w zamknietych srodowiskach: politykow,
przedstawicieli administracji, specjalistow. Spoteczenstwo, opinia publicz-
na, niewiele o tych planach wiedzialy. Stuzba cywilna byta instytucja zapo-
mniana, a wiec nieznana. Oczekiwania odnosily sie wtedy do ogoétu dzia-
tan publicznych. To byly czasy wielkiego tryumfu, nadziei i oczekiwan
ponad miare. Byly czasami nadziei na dobra administracje, niezaleznie od
tego co by to znaczylo, na to ze wszystko sie zmieni na lepsze.

W czasie obowigzywania ustawy z 1996 r., a przed uchwaleniem
nastepnej, weszta w zycie Konstytucja z 1997 r. - stuzba cywilna stala sie
po raz pierwszy w Polsce kategoria konstytucyjna. Ustawa zasadnicza
w art. 153 dotyczacym wprost s.c. powtdrzyta formute ustawy z 1996 r.
postanawiajac, ze w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach
administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej. Range konstytucyj-
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na zyskato takze prawo obywateli polskich dostepu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach, zatem réwniez do s.c.

Wprowadzenie instytucji s.c. do Konstytucji to znaczaca zmiana,
ale czy reforma? Otworzyta cenna mozliwos¢, wykorzystana juz wielokrot-
nie, zaskarzania do Trybunatu Konstytucyjnego ustaw regulujacych prob-
lemy s.c. Nie zmienita jednak ani jej struktury, ani zasad funkcjonowania.
Przeciwnie, potwierdzita zasadnos¢ tych, ktore juz zostaly ustalone. Nie
nazwatabym tego reforma, cho¢ byla to z pewnoscia zmiana o wielkim
znaczeniu, wzmacniajaca zdecydowanie ochrone praw, ale tez ustalajaca
szczegdlne miejsce s.c. w systemie organow wiadzy publiczne;.

Moim zdaniem, regulacja konstytucyjna tworzy podstawy dla mo-
delu kariery. Swiadcza o tym, wymog zawodowosci i neutralnosci politycz-
nej. Zadna ze wspotczesnych stuzb cywilnych nie moze by¢ uznana jako
~czysty” model. Kazda z nich ma charakter mieszany i wydaje mi sie to
korzystne. Mozna jednak na ogét mowic o przewadze modelu kariery lub
modelu stanowisk.

Konstytucja wprawdzie nie odestata regulacji do ustawy zwyktej,
ale ustawodawca dokonat tego suwerennie.

Druga ustawa o stuzbie cywilnej zostata uchwalona w 1998 r.*® Po
nieco ponad 2 latach od uchwalenia poprzedniej ustawy nowy rzad uznat
uprzednio przyjete zalozenia za btedne i doprowadzit do uchwalenia ,,swo-
jej”. Decydujacym argumentem byta koniecznos¢ zmiany przepisu, ktory
dopuszczal pozostawanie w nowej administracji oséb poprzedniego rezimu.
Rzad uznat réwniez potrzebe dokonania innych zasadniczych zmian:

¢ ustawa ta zmienita przede wszystkim model stuzby cywilne;
na - moim zdaniem - mieszany z dominacja systemu stano-
wisk. J. Czaputowicz widzi w nim model mieszany z przewaga
uregulowan wtasciwych dla systemu kariery (OECD* widziata
w ustawie z 1989 r. model kariery, a analitycy Europejskiego
Instytutu Administracji Publicznej, model mieszany, cho¢ bliz-
szy systemowi kariery)®;

¢ ustawa podtrzymatla instytucje Szefa Stuzby Cywilnej, jako
centralnego organu administracji, podleglego premierowi i roz-
szerzyla zakres jego zadan, m.in. o czuwanie nad przestrze-
ganiem zasad s.c., kierowanie procesem zarzadzania kadrami,

8 DzU.z1999r., nr 49, poz. 483 ze zm., rzad AWS.

¥ Ang. Organization for Economic Co-operation and Development; Organizacja Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju.

2 J. Czaputowicz, Stuzba cywilna w procesie integracji europejskiej, w: Administracja pub-
liczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, PWN, Warszawa 2008, s. 260.

72



TERESA GORZYNSKA

organizowanie i prowadzenie postepowan kwalifikacyjnych
i konkursowych; pozycja (kompetencje) Szefa nie byta jednak
- wedlug mnie - wystarczajaco samodzielna;

utrzymano takze Rade Stuzby Cywilnej, jednakze zmieniono
niekorzystnie jej sklad, ograniczajac udziat urzednikow kosztem
wprowadzenia 0sob reprezentujacych wszystkie kluby parla-
mentarne; podlegtos¢ Premierowi zostata wzmozona przez
przydanie mu kompetencji powotywania przewodniczacego
(w ustawie 1996 r. Rada S.C. sama go wybierata ze swojego
grona); sktad Rady zostat zaskarzony do TK i uznany jednak
za zgodny z Konstytucja;

zrezygnowano z naboru wstepnego w drodze specjalnego po-
stepowania, pozwalajacego na weryfikacje wedtug kryteriow
merytorycznych. Wystarczylo spetnienie przez kandydatow
warunkow podstawowych (obywatelstwo, petnia praw pub-
licznych, niekaralnos¢ za przestgpstwo popetnione umyslnie,
kwalifikacje stwierdzone w dokumentach, nieposzlakowana
opinia), skoncentrowano sie na jawnosci naboru, tzn. upow-
szechnieniu informacji o wolnych stanowiskach, o kandyda-
tach, o wynikach;

mianowania do stuzby zastapiono mianowaniami na stanowis-
ko, a stosunek pracy z pracownikami nawigzywano na pod-
stawie umowy o prace i na podstawie mianowania;

dla pracownikéw podejmujacych po raz pierwszy prace w s.c.
wprowadzono stuzbe przygotowawcza. Spelniala ona role
pierwszego merytorycznego sprawdzianu wiedzy, umiejetnos-
ci, przydatnosci do stuzby;

mianowanie byto poprzedzone postepowaniem kwalifikacyj-
nym sprawdzajacym wiedze, umiejetnosci, przydatnosc, pre-
dyspozycje, przeprowadzanym przez specjalne komisje, byto
rodzajem naboru wtérnego, na okreslone stanowiska;

po raz pierwszy w polskiej administracji wprowadzono kon-
kurs - dotyczyt on wytacznie wyzszych stanowisk kierowni-
czych, rowniez byt rodzajem naboru wtérnego;

skarga do sadu pracy stuzyla od:
+ decyzji w sprawach przeniesien,
+ od sprzeciwu wobec oceny,

* od orzeczen Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej.
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Ustawa z 1998 r. obowiazywata po zmianie rzadu, ktory ja przy-
gotowal. Nastepny nie zdazyl przeforsowac swojej ustawy, doprowadzit
jednak do nowelizacji (art. 144a), dzieki ktorej wprowadzit swoich ludzi
na stanowiska (trwali na nich dtugo po jego ustapieniu). Nowelizacja ta
zaskarzona zostala do TK i uznana za niezgodna z Konstytucja. Przepis
144a zostat uchylony, osoby ktore zajety stanowiska na jego podstawie po-
zostaly.

O uchwaleniu ustawy z 1998 r. pisano: Reformy objely rowniez pra-
wo urzednicze®. Czy rzeczywiscie byta to reforma? Jezeli przyjelismy, ze re-
forma oznacza zmiane na lepsze, to sporzadzenie bilansu - wydaje sie
- nie daje jednak przewagi korzystnym rozwiazaniom. Naruszona zostata
zasada stabilnosci, pewnosci i co za tym idzie jakosci prawa. Nie mozna
w zaleznosci od wyobrazen i wizji kazdego rzadu zmienia¢ ustawy po 2 la-
tach. Kazda taka zmiana dezorganizuje wykonywanie zadan s.c., powoduje
atmosfere zagrozenia, obnizajac tym samym jakosc¢ pracy. Na dezaprobate
zastuguje takze zniesienie merytorycznego, czyli konkurencyjnego naboru
wstepnego, a wiec naruszenie w ten sposob konstytucyjnego wymogu row-
nego dostepu do stuzby cywilnej na jednakowych zasadach, upolitycznie-
nie sktadu Rady S.C., praktyka uzaleznienia od polityki i kolejnych partii
rzadzacych postepowan kwalifikacyjnych i konkursowych.

Jednakze trzeba tez wskazac zalety tej ustawy: rozszerzenie zakre-
su podmiotowego, wprowadzenie stuzby przygotowawczej, jako pierwsze-
go sprawdzianu merytorycznego, postepowania kwalifikacyjnego, jako wa-
runku mianowania; konkurséw na wyzsze stanowiska.

Model jest kwestia dyskusyjna.

Trzecia ustawa o stuzbie cywilnej z 2006 1. to akt, ktory - moim
zdaniem - zniszczyt szanse na rychte wydobycie sie z trudnosci, ktorych
nie brakowato na drodze do powstania s.c. w Polsce. Wytaczenie z zakresu
podmiotowego s.c. stanowisk kierowniczych (wlasciwie wszystkich) byto
niespotykanym pomystem, niezgodnym z zasadami stuzby cywilnej, nauki
organizacji i zarzadzania, dezintegrujacym administracje rzadowa, ktorej
ustawodawca powierzyt wykonywanie zadan panstwa.

Poddanie oséb zajmujacych te stanowiska osobnej ustawie o pan-
stwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych?®,
uczynit z nich stanowiska o charakterze politycznym. Zakres takich stano-
wisk nie ma nigdzie takiego wymiaru i nie sa one zaliczane do kierow-

2 M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gtéwne reformy administracyjne w Polsce w latach 1989-2009,

art. cyt., s. 679.
Z DzU..r 170, poz. 1218, rzad PiS.
# DzU.nr 170, poz. 1217.
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niczych stanowisk urzedniczych. Zastosowanie powotania jako formy za-
trudnienia powodowato wzmozenie podporzadkowania politycznego, dzie-
ki mozliwosci odwotania w kazdej chwili, bez obowiazku uzasadnienia.
Panstwowy zasob kadrowy to pomyst wydobyty z okresu, ktory tak bardzo
byt kontestowany przez projektodawcow ustawy z 2006 r. W 1973 1.
uchwata KC PZPR* ustanowila rezerwe kadrowa, stuzaca jako rezerwuar
kadr kierowniczych.

Ustawa z 2006 r. zniosta wzglednie samodzielny centralny organ
administracji rzadowej jakim byt Szef Stuzby Cywilnej i Rade S.C. Z upo-
waznienia Prezesa Rady Ministrow zadania z zakresu s.c. wykonywat Szef
Kancelarii Premiera, ktory nie jest organem administracji. To stanowisko
polityczne, podporzadkowane hierarchicznie i politycznie Premierowi.

Ustawa dopuscita przeniesienia pracownikéw pomiedzy adminis-
tracja rzadowa, samorzadowa i NIK, bez zachowania jakichkolwiek spraw-
dzianéw merytorycznych. Postepowania kwalifikacyjne przeprowadzane
przez KSAP konczyly si¢ wynikiem, stwierdzanym przez podmiot niebeda-
cy organem administracji publicznej, ani podmiotem ktéremu ustawa
pozwolita wydac decyzje, od ktorej istniatyby srodki prawne. Postepowa-
nie przygotowawcze przestato by¢ obowiazkowe, a jego zakres nie gwaran-
towatl wiedzy i umiejetnosci koniecznych do wykonywania zadan s.c.

Na pytanie o model stuzby cywilnej odpowiedz jest nastepujaca:
taki, jaki odpowiadat 6wczesnemu Rzadowi i dominujacej w Sejmie partii.
Obie ustawy zostaty uchwalone, mimo niemal wszystkich druzgocacych
opinii dotyczacych ich projektow, po ktorych siegniecie jest obowigzujaca
praktyka w procesie legislacyjnym. Niemal wszystkie oceniaty projekty jako
niekonstytucyjne. Do TK wplynety dwa wnioski o zbadanie zgodnosci
z Konstytucja ustawy z 2006 r. (SLD, PO®). Oba bardzo dobrze uzasad-
nione. Niestety z przyczyn formalnych nie mogly by¢ rozpatrzone, czego
nalezy zatowac, poniewaz rozstrzygniecie, a zwlaszcza jego uzasadnienie
mogtyby postuzy¢ zwlaszcza przysztym projektodawcom i ustawodawcy.

Wedtug mnie, zmiany przewidziane w ustawie z 2006 r. dyskwa-
lifikuja ja jako akt, ktory mogtby by¢ podstawa reformy czy jakichkolwiek
korzystnych zmian. Byt aktem, ktory opoznit proces powstania w Polsce
stuzby cywilnej. Mozna powiedzie¢, ze zniszezyt te z wolna podnoszaca
sie do dziatania instytucje.

Czwarta ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r.® - uwazam, ze
w zwiazku ze stanem prawnym wprowadzonym przez ustawe z 20006 r.,

% Komitet Centralny Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej.
% Sojusz Lewicy Demokratycznej, Platforma Obywatelska.
% Dz.U.nr 227, poz. 1505, rzad PO.
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uchwalenie nowej ustawy, tym razem byto konieczne. Celem jej byto przy-
wrocenie wlasciwego miejsca roli s.c., zgodnie z Konstytucja RP i wprowa-
dzenie skutecznych mechanizméw zarzadzania kadrami urzedniczymi.?
Uwazam, ze to byla wielka szansa odnowy stuzby cywilnej i stwierdzam,
ze w powaznym stopniu nie zostata wykorzystana. Jej zaleta jest potacze-
nie ,zdekapitownej” stuzby cywilnej w catos¢. Powrét do instytucji Szefa S.C.
jako centralnego organu administracji rzagdowej jest stuszny. Pozbawienie
go jednak urzedu i ujecie mu zadan zwiazanych z postepowaniem kwa-
lifikacyjnym i postepowaniem ,o charakterze konkursu”, uzaleznienie od
Premiera znacznie bardziej, niz w ustawach z 1996 1 1998 r., zwiazanie go
z Szefem Kancelarii Premiera i Kancelaria uwazam za pomyst nieudany.
Intencja jest jasna i $wiadczy o przeobrazeniu niektérych pogladow wraz
z objeciem rzadéw. Polskiej stuzbie cywilnej potrzebny jest mocny szef, nie
za$ pozbawiony kompetencji wyspecjalizowanego organu wykonujacego
zadania panstwa.

Takze sktad Rady S.C. podtrzymuje praktyke upolitycznienia tego
organizmu, zabierajacemu glos w sprawie neutralnej politycznie stuzby.

W niezgodzie ze stwierdzeniem zawartym w uzasadnieniu, przewi-
dziane metody w procesie rekrutacyjnym nie sa ani nowe, ani efektywne.
Nabor, wbrew temu co deklaruje ustawa, nie jest konkurencyjny. Konku-
rencyjny, to znaczy, ze procedury rekrutacji nie tylko s3 jawne i zapew-
niajace rownosc dostepu na jednakowych zasadach, ale zapewniaja srodki
prawne przeciwko decyzjom organéw prowadzacych postepowanie.?® Szef
S.C. w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w przebiegu postepowa-
nia kwalifikacyjnego nakazuje usuniecie naruszenia prawa. W jakiej formie
tego dokonuje? Trudno osadzi¢ mozliwosci obrony, skorzystania ze srod-
kow prawnych. Nie wydaje sie tez stuszna rezygnacja ze sprawdzania pre-
dyspozycji kierowniczych.

Naboér na wyzsze stanowiska ma wedtug ustawy ,charakter kon-
kursu”. Jest zatem konkursem czy nie? Co to znaczy? Szef S.C. moze na-
kaza¢ usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci lub ponowne przepro-
wadzenie naboru. Co to jest ,stwierdzenie”™ Co dalej? Gdzie jest proce-
dura? Gdzie sa srodki odwotawcze?

Niewiele dzi§ mozna jeszcze powiedzie¢ o dostepie 0sob niebeda-
cych obywatelami polskimi. To konsekwencja przystapienia Polski do UE.
Wprawdzie dostep ten nie wynika z przepisow wspoélnotowych, bo ich nie

M. Stefaniuk, J. Szreniawski,Gléwne reformy administracyjne w Polsce w latach 1989-2009,

art. cyt., s. 680.

% Zalecenie KM Rady Europy z 24 lutego 2000 r., R/2000/6 o statusie pracownikéw pub-
licznych w Europie, zob. T. Gérzynska, Stuzba nie druzba, ,Rzeczpospolita”, 29 marca 2001 r.,
75(5848).
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ma, ale z przyjetej za innymi panstwami czlonkowskimi praktyki, w slad
za orzecznictwem TSWE® w Luksemburgu. Nie umiem jeszcze ocenic
przyjetej regulacji, wedlug ktorej to dyrektor generalny urzedu, za zgoda
Szefa S.C., wskazuje stanowiska, ktore moga oni zajac. Wydaje sie, ze
w kazdym urzedzie moga to by¢ inne stanowiska, ze ich klasyfikacja moze
by¢ zbyt uznaniowa. Ustawa, oprocz znajomosci jezyka polskiego nie
przewiduje zadnych innych wymogow.

Za stuszne uwazam zalozenie, ze zmiany nie powinny byly miec
charakteru rewolucyjnego. Dlatego tez niepotrzebnie przedstawiano te
ustawe jako sztandarowe przedsiewzigcie, jako sukces i wizytowke doko-
nan. To nie jest reforma i w tym nie ma nic ztego. Tym lepiej, administra-
cja, w tym s.c. nie potrzebuje statych wstrzasow.

Kazda z dotychczasowych ustaw byta ,ustawa innego rzadu”, innej
partii politycznej (SLD, AWS®, PiS* PO). Za kazdym razem forsowaty one
swoje koncepcje s.c., dla siebie, za kazdym razem tez okazywato sie, ze sa
one w istocie ,prezentem” dla nastepnej ekipy, zazwyczaj niechcianym.
Takie postugiwanie si¢ stuzba cywilna pozostaje w niezgodzie z podstawo-
wymi zasadami wykonywania zadan panstwa (czasem szerzej - zadan pub-
licznych) przez merytorycznie przygotowanych i neutralnych politycznie
urzednikow, z zapewnieniem ciagtosci tym dziataniom i stabilizacji wyko-
nawcom.

Od 1989 r. nie byto jednej spojnej koncepcji catosciowej reformy pol-
skiej administracji publicznej*. Nie bylto tez jednolitej koncepcji stabilnej
stuzby cywilnej, skoro kolejne rzady miaty swoja, forsowaly nowa ustawe,
nowelizowaly lub interpretowaly obowiazujaca wedtug wtasnych interesow.

Nie ma nic ztego w fakcie, ze zmiany stuzby cywilnej w wiekszosci
nie byly reformami. Zle, ze zmiany nie byly na tyle skuteczne, aby w ciagu
20 lat stworzy¢ sprawna i dobrze dzialajaca stuzbe cywilna. Chociazby
stworzy¢ podstawy, zasady, praktyke.

Odbudowanie dawnego prestizu zawodu urzedniczego nie udato
sie do dzisiaj - moim zdaniem - dzigki dzialaniom, nazywanym reforma-
torskimi, kolejnych rzadoéw po roku 1989. Zaden z nich nie jest bez zarzu-
tu. Stalo sie tak, miedzy innymi, z powodu réznic w oczekiwaniach. Dzis
- po ciezkich przejsciach - mozna powiedziec, ze oczekiwania wobec stuz-
by cywilnej sa nastepujace: w spotecznych pierwsze miejsce zajmuje prag-
nienie odpolitycznienia i odpartyjnienia, tak, by wykonywanie jej zadan

29

Trybunat Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich.
Akcja Wyborcza Solidarnosc.

Prawo i Sprawiedliwos¢.

%2  Tamze, s. 680.
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mogto odbywac sie, z zachowaniem konstytucyjnych zasad - zawodowo,
bezstronnie, rzetelnie i neutralnie politycznie, w oczekiwaniach urzedni-
czych - stabilizacja i spokéj, a oczekiwania wtadzy charakteryzuje, zwlasz-
cza w praktyce - pokusa wykorzystania jej dla swoich celow. Tak si¢ nie
da zbudowac tej instytucji. Trzeba pomiedzy tymi réznymi oczekiwaniami
znalez¢ proporcje.



PODSTAWOWE WARTOSCI StUZBY CYWILNEJ






Prof. dr hab. Krzysztof Kicinski*

Urzednicy panstwowi
- depozytariusze dobra publicznego

Mowiac o podstawowych wartosciach stuzby cywilnej trzeba prze-
de wszystkim pamigtac, ze urzednicy panstwowi sg swego rodzaju depozy-
tariuszami dobra publicznego. Nie tatwa to rola, bowiem - co chciatbym
tu szczegdlnie podkreslic - we wspotczesnym panstwie istnieja potezne
grupy interesow, ktore staraja sie sktonic¢ zaréwno urzednikéw, jak i poli-
tykéw, do podejmowania decyzji niekoniecznie zgodnych z owym dobrem.
Aby oprze¢ sie ich naciskom urzednik musi by¢ oczywiscie bezwzglednie
uczciwy. Dlaczego jednak powinien by¢ rowniez neutralny politycznie?
Uwaza sie stusznie, ze dlatego, poniewaz sprzyja to lojalnej realizacji pro-
gramow zmieniajacych sie decydentéw politycznych.

Przyjeta tu perspektywa odstania jednak jeszcze jeden walor apo-
litycznosci. Otéz warto zauwazyc, ze wprawdzie decydenci polityczni takze
powinni sta¢ na strazy interesu publicznego, ale w systemie wielopartyj-
nym z reguly zabiegaja oni réwniez o interesy wtasnego ugrupowania poli-
tycznego. Stad podatnosc politykow na naciski biznesowych grup intere-
sow, kuszacych wsparciem finansowym danej partii, np. w trakcie kampa-
nii wyborczej. W takich sytuacjach apolitycznosc stuzby cywilnej ujawnia
swa szczegolna wartosc. Z perspektywy apolitycznego urzednika widac bo-
wiem nieraz wyraznie, ze niektore dziatania decydentow politycznych sa
jawnie sprzeczne z interesem publicznym.

*  Wiceprzewodniczacy Rady Stuzby Cywilne;j..
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Rodzi si¢ w tej sytuacji pytanie: czy w przypadku takiej ewidentnej
sprzecznosci urzednik jest zupetnie bezsilny? Przeciez - jak byta mowa -
powinien lojalnie wypetniac¢ polecenia politycznych decydentow, jesli nie
sa one sprzeczne z prawem. Ot6z wydaje sie, ze nie musi by¢ bezsilny,
zwlaszcza gdy stuzba cywilna ma w panstwie mocna pozycje jako wazny
element demokratycznego ustroju. Moze wowczas krytycznie wypowiadac
sie 0 jakim$ rozwiazaniu jako ekspert i znajdowac poparcie w swoim Sro-
dowisku. Upowaznia go do tego jego przygotowanie profesjonalne, ktore
pozwala stwierdzic, iz dane rozwiazanie nie jest zgodne z interesem pub-
licznym.

Problematyke obrony interesu publicznego wyeksponowatem w tym
miejscu dlatego, ze presja, jaka na instytucje panstwa wywieraja we wspot-
czesnym Swiecie rozne grupy interesow, zwlaszcza grupy biznesowe, jest
niezwykle potezna. Bogaty jest tez repertuar srodkow, jakie sa one w sta-
nie uruchomi¢ w trakcie zabiegania o swe cele. Widac to wyraznie na kon-
kretnych przykladach: gdy prywatni inwestorzy pragna budowac i eksplo-
atowac autostrade na korzystnych dla siebie warunkach, usytuowac plano-
wane przez siebie obiekty w najbardziej atrakeyjnych punktach miasta, wy-
budowac¢ fabryke w miejscu, ktore jest dla nich najwygodniejsze, itd. Do
tego dochodza zabiegi o korzystne z ich punktu widzenia przepisy prawne
i zabiegi o takiez rozstrzygniecia szczegétowe, np. przy zakupach finanso-
wanych ze srodkéw publicznych. Zsumowanie ogromnej liczby tego ro-
dzaju przyktadow podsuwa wyobrazni obraz, w ktérym owe naciski jawia
sie niczym potezne ci$nienie wezbranej wody napierajacej na kruche i nie-
szczelne tamy. Zrodlem potegi zywiotow sa ogromne srodki i silne moty-
wacje ludzi zabiegajacych o konkretne i bardzo wymierne korzysci. Przy-
czyna kruchosci tamy jest relatywna stabos¢ panstwa, w naszym przypad-
ku dajaca sie czesciowo wyttumaczyc jego historia.

Alegoria ta pomaga wyobrazi¢ sobie sil¢ presji grup intereséw oraz
wzgledna stabos¢ strony poddawanej tej presji, ma jednak pewna wade.
Moze bowiem sugerowac, iz rola sektora publicznego jest przede wszyst-
kim stawianie oporu inicjatywom sektora niepublicznego. Jestem, jak naj-
dalej od takiej sugestii. Panstwo powinno by¢ oczywiscie takim inicjaty-
wom przyjazne, i to - jak sadze - w stopniu znacznie wigkszym, niz sie to
dzieje obecnie. Rzecz jednak w tym, aby jego przedstawiciele, sprzyjajac
owym inicjatywom, negocjowali takie warunki ich realizacji, ktore sa naj-
korzystniejsze z punktu widzenia interesu publicznego. Urzednicy jako
negocjatorzy lub decydenci powinni bowiem stale pamigtac, ze - sg depo-
zytariuszami tego interesu. Musza wiec zadbac, aby autostrada w mozliwie
matym stopniu zagrazata srodowisku i dobrze stuzyta uzytkownikom, aby
inwestycja w miescie nie zagrazata jego urodzie i przynosita korzys¢ nie
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tylko jej wlascicielom, aby fabryka byta zlokalizowana w miejscu korzyst-
nym nie tylko z punktu widzenia budujacej ja firmy, ale i z punktu widze-
nia szerszej spotecznosci. Wreszcie, aby przepisy prawne byly konstruowa-
ne rowniez przede wszystkim z mysla o interesie publicznym.

Wyciagajac wnioski z historii mozna powiedziec, ze dbatoscia taka
charakteryzuja sie w sposob niejako naturalny ludzie uksztattowani przez
etos stuzby, a w przypadku urzednikow - przez stanowiacy jego konkre-
tyzacje etos urzedniczy. Poniewaz kondycja tego etosu w Polsce nie wyda-
je sie zbyt dobra, powstaje pytanie, czy mozna ja jako$ poprawic¢? Sprawa
nie jest tatwa, poniewaz etosy zawodowe ksztattuja sie w trakcie historycz-
nych procesow pod wptywem oddziatywania réznych czynnikow, ktorymi
czasem trudno sterowac. Z punktu widzenia socjologa sa nimi zwtlaszcza:

+ poczucie satysfakcji z petnionej roli spotecznej i identyfikowa-
nie sie z ta rola;

+ wysoka pozycja w spoteczenstwie zawodu, ktory sie wykonuje;

¢ atmosfera spolecznego zaufania do oséb, ktore taka role pet-
nig, zwlaszcza zaufania do ich uczciwosci, kompetencji i dob-
rej woli;

¢ przeswiadczenie, ze wykonywana praca stwarza mozliwosci
samorealizacji;

¢ dobre stosunki panujace w srodowisku pracy;

¢ sprawiedliwe ocenianie pracy przez zwierzchnikow, nagradza-
nie za osiagniecia;

¢ znajomos¢ i internalizacja standardéw etycznych obowiazuja-
cych w grupie zawodowej;

¢ traktowanie wlasnego panstwa i spoleczenstwa jako wartosci
oraz docenianie roli, jaka petni w nim wtasna grupa zawodowa.

Jasne jest, ze czynniki te pozostaja we wzajemnych zwiazkach, i ze
w roznym stopniu mozna nimi sterowac. Z pewnoscig mozna pozytywnie
wplywac na kondycje etosu stuzby cywilnej sprawiedliwie oceniajac i na-
gradzajac pracownikow za dobra prace. Oceny te powinny bra¢ pod uwa-
ge zwlaszcza wykazywana inicjatywe w rozwiazywaniu problemow i sku-
tecznos¢ w realizacji zadan. Bolaczka administracji panstwowej, nie tylko
w Polsce, jest bowiem postawa asekuracji, ktoéra obniza dynamike dziatan.
Oceny powinny tez zwraca¢ szczegdlna uwage na wspomnianag tu dbatosc¢
pracownika o interes publiczny. Jest jasne, ze sprawiedliwe ocenianie, za-
uwazanie i nagradzanie osiagnie¢, pozytywnie wplywa na poczucie satys-
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fakcji z wykonywanej pracy i na identyfikacje z petniona rola spoteczna.
Co ma dalsze korzystne skutki.

Oczywistym warunkiem internalizacji standardow etosu zawodo-
wego jest ich znajomos¢ przez pracownikow. Nalezy z nimi zapoznawac
zwlaszcza kandydatow do pracy w stuzbie cywilnej. Jednak samo zapozna-
wanie np. z trescia norm kodeksow etyki zawodowej absolutnie tu nie wy-
starczy. Wazna jest bowiem umiejetnos¢ aplikacji tych norm w konkret-
nych sytuacjach oraz stwarzanie w urzedzie warunkow sprzyjajacych ich
przestrzeganiu. Aplikacja nie jest latwa, poniewaz normy sa czesto dosc
ogolnikowe. Ich adresaci nie zawsze wiec sa pewni jakiego zachowania
w danych okolicznos$ciach wymaga np. zasada apolitycznosci, albo czy
okreslona sytuacja juz jest, czy jeszcze nie jest konfliktem interesow. Dla-
tego znajomos¢ standardow etycznych to rowniez orientowanie sie jakich
rozstrzygnie¢ w konkretnych sprawach dokonaty instancje typu komisje
etyczne. W niektorych krajach komisje takie rozstrzygaja rocznie po kilka-
set spraw spornych, dokonujac odpowiedniej interpretacji zasad. Roz-
strzygniecia takie petnia role analogiczna do roli precedensow w kulturze
prawnej. Przypomne, ze Rada Stuzby Cywilnej jest réwniez ustawowo
upowazniona do zajmowania stanowiska w sprawach standardow etycz-
nych obowiazujacych w stuzbie cywilnej.

Ksztalcenie majace na celu podniesienie poziomu etycznego stuz-
by cywilnej powinno obejmowac rowniez, a moze przede wszystkim, po-
znawanie przez pracownikow mechanizmow réznych patologii oraz ich
uwarunkowan. W tym wypadku, takze warto odwotywac si¢ do konkret-
nych przyktadow, czyli wykorzystywa¢ w szkoleniach metode case study.
Ich analiza pozwala lepiej zrozumie¢ np. do jakich metod uciekaja sie gru-
py interesow chcace sktoni¢ urzednika do konkretnych rozstrzygniec
w sprawach jednostkowych lub polityka do wprowadzenia korzystnych
dla siebie przepisow. Wiedza taka moze utatwic¢ opieranie si¢ tym nacis-
kom - oczywiscie przy zatozeniu dobrej woli osoby, ktoéra ja zdobyta.

Na koniec chciatbym zwrdci¢ uwage na cos, co jest wprawdzie
trudne do zdefiniowania, ale ma kluczowe znaczenie. Ot6z jest sprawa
pierwszorzednej wagi, aby w stuzbie cywilnej panowata atmosfera sprzy-
jajaca przestrzeganiu standardow etycznych, w ktorej kazdy, kto kieruje
sie w swym dzialaniu interesem publicznym, uwaza takie postepowanie za
COS oczywistego.
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dr hab. Patrycja Suwaj*

Neutralnos¢ polityczna. Profesjonalizm.
Etos urzedniczy

Pojecia neutralnosci politycznej, profesjonalizmu, skutecznosci
i etosu urzedniczego, ktore uczyniono przedmiotem debaty podczas
II Frankofonskiej Konferencji Krajowej Szkoty Administracji Publicznej,
splataja si¢ w widoczny sposob z wartosciami dla ktorych realizacji usta-
nowiono stuzbe cywilna. Bowiem sama Konstytucja RP w art. 153 wyraz-
nie wskazuje, ze w celu profesjonalnego, neutralnego politycznie, bez-
stronnego i rzetelnego wykonywania zadan panstwa tworzy si¢ ten szcze-
golny korpus urzedniczy.

Nie wchodzac w szczegoty, profesjonalizm mozna odnies¢ do
aspektu zawodowosci i kompetencji, odpowiedniego przygotowania do
wykonywania zawodu urzednika i petnienia stuzby publicznej. Neutral-
nos¢ polityczna w duzym uogodlnieniu nalezy odnies¢ do zrozumienia re-
lacji, jakie zachodza pomiedzy sfera polityki i administracji, przy jedno-
czesnym akceptowaniu faktu, ze nie sposob jest obie te sfery oddzieli¢
w praktyce administrowania sprawami publicznymi. Skutecznos¢ mozna
odnies¢ do efektow pracy i dostrzegania potrzeby i wagi wtaczania spraw-
dzonych instrumentow z drugiego sektora do dzialan sektora pierwszego,
jak chocby kontrola, ocena i odpowiedzialnos¢, przekierowane z nakta-
dow w strone wynikow (doswiadczenia koncepcji New Public Management,
New Public Service, czy Reinventing Government). Etos natomiast wydaje sie

*  Wydzial Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku.
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by¢ suma wartosci, prestizu i pozycji funkcjonariusza publicznego, o kto-
rego upadku i potrzebie odbudowy gtosno w Polsce od lat 90-tych ubiegte-
go stulecia.

Kazda z powyzszych wartosci mozna rozwinac, wskazujac na orga-
nizacyjne, prawne, czy proceduralne instrumenty stuzace ich realizacji
w praktyce, jak to np. uczyniono w Kodeksie Etyki Stuzby Cywilnej. Ja jed-
nak chciatabym je potraktowac catosciowo i pokazac, ze wybiorcze podej-
Scie do poszczegdlnych wartosci jest btedne w zatozeniu. Wydaje sie bo-
wiem, ze wartosci tych nie mozna oddzielac tak, jak nie mozna ksztatcic
urzednikow, czy kandydatéw na urzednikow jedynie w zakresie profesjo-
nalizmu, zapewnienia neutralnosci politycznej, bezstronnosci, etc.

Mozna bowiem do tych zagadnien podejs¢ systemowo, nawet
w warunkach pojedynczego urzedu, wskazujac na role spojnosci, integra-
¢ji czy uczciwosci publicznej (public integrity) jako caltosci, ktory jesli sie
wdrozy kompleksowo, moze przynies¢ profity i widoczna poprawe zrozu-
mienia, akceptowania i wdrazania wskazywanych wartosci w codzienne;
pracy.

Pojecie public integrity w moim odczuciu wiaze si¢ bezposrednio
z koncepcja governance i nowym sposobem rozumienia ,rzadzenia” - nie
jako sposobu i dazenia do przejecia czy utrzymania wiladzy, ale jako prak-
tykowania administracji publicznej. Zmiany systemu organizacji i funkcjo-
nowania administracji publicznej, w tym zmiany prawa sa najczesciej wska-
zywane jako postulaty dziatan prawodawcy, czy rzadzacych, jednak te
przeprowadza sie najwolniej i najtrudniej. Moim zdaniem zapewnieniu
respektowania i realizacji wartosci wskazywanych w temacie moga stuzyc
instrumenty prostsze i szybsze w zastosowaniu, a oparte nie na odgornej
przebudowie struktur czy zasad, lecz na zmianie podejscia do ksztatcenia
urzednikow i podkreslenia roli wspolnego wysitku i pracy w ramach choc-
by jednego urzedu (participatory planning process).

W Polsce jeszcze nie tak dawno przeciez do policjanta zwracano
sie per ,panie wladzo”, co podkreslato takze spoteczny kontekst postrze-
gania przedstawicieli administracji jako nosicieli i reprezentantow wtadzy,
a nie jako stuzby publicznej. Z drugiej strony wydaje sie takze, ze dzisiej-
sze tendencje do uwypuklania roli funkcjonariuszy publicznych i urzedni-
kow jako stuzacych spoteczenstwu (z podkresleniem pojecia ,stuzba”, po-
chodzacym od tac. ministrare), niespecjalnie sie sprawdza w polskich wa-
runkach, poniewaz o ile atrakcyjne w teorii - z praktyka ma niewiele
wspodlnego. Warto zatem zwrdci¢ si¢ w strone koncepcji posredniej, uwy-
puklajacej role i znaczenie wspoétczesnego governance-rzadzenia, ktore za-
kiada raczej partnerskie relacje pomiedzy rzadzacymi, administracja pub-
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liczna i ich klientami, podkreslajac te wszystkie elementy uktadu Principal-
-Agent-Client, ktore zamiast wladczych form dzialania, tam, gdzie sie da
(w polskich warunkach tam, gdzie prawo pozwala), wprowadzaja mecha-
nizmy oparte na kontrakcie, umowie, wspotuczestnictwie wszystkich zain-
teresowanych.

Zjawisko maladministration mozna odnies¢ w zasadzie do sprze-
niewierzania si¢ wszystkim wskazywanym wyzej wartosciom. Bowiem brak
neutralnosci politycznej, stronniczos¢, brak profesjonalizmu i skutecznos-
ci dziatania skutkuja upadkiem etosu urzednika i funkcjonariusza publicz-
nego, a w efekcie prowadza do ztego funkcjonowania aparatu administra-
cyjnego we wszystkich lub w wigkszosci jego aktywnosci, tak wewnatrz,
jak i na zewnatrz. Zatem celowe i skuteczniejsze wydaje si¢ podejscie za-
ktadajace budowanie kompleksowego systemu public integrity, ktory jesli
przyjaé, ze bedzie tworzony przy udziale samych zainteresowanych, powi-
nien przynies¢ spodziewane efekty we wszystkich obszarach dzialtania, tak
pojedynczego urzedu, jak i administracji jako catosci.

Podkresli¢ przy tym chciatabym, ze ,naprawianie” administracji po-
przez budowanie systemu integralnosci mozna odnies¢ na poczatkowym
etapie jedynie do wybranych aspektow, gdzie dostrzegamy potrzebe po-
prawy (np. zmiana podejscia do zarzadzania w urzedzie), co nie wyklucza,
ze w procesie budowania wewnetrznego systemu integralnosci wyjda na
jaw inne problemy (a nawet patologie w funkcjonowaniu danej instytucji).

W Polsce w ksztatceniu urzednikow (gdyz nie mam pewnosci, czy
mozemy mowic o systemie ksztalcenia), przewaza tendencja top-down, za-
ktadajaca ze o roli i znaczeniu etyki w zyciu publicznym, przeciwdziataniu
korupcji i konfliktom intereséw mozna uczyc¢ tak, jak o procedurze wyda-
wania decyzji administracyjnych. Forma wyktadow przy tym jest najbar-
dziej rozpowszechniona. Tymczasem stosujac takie podejscie, jedynie for-
malnie wypetnia si¢ postulat budowania profesjonalnej, neutralnej poli-
tycznie, bezstronnej, czy skutecznej administracji, odhaczajac kolejne prze-
widziane w planie i zrealizowane szkolenie. Warto bowiem podkresli¢, nie
umniejszajac przy tym znaczenia sokratycznej metody ksztalcenia, ze tak
jak w budowaniu np. strategii rozwoju (gdzie juz od lat w Polsce przy ich
tworzeniu zaklada sie model wspodtuczestniczenia wszystkich zaintere-
sowanych), tak w budowaniu uczciwosci publicznej jako systemu, warto
aktywnie zaangazowac wszystkich zainteresowanych poprawa funkcjono-
wania urzedu i administracji jako catosci, w tym wyzszych funkcjonariuszy
publicznych - menedzerow publicznych. W tym aspekcie chce podkreslic
role ksztalcenia i budowania postawy wyzszych urzednikéw w zakresie od-
powiedzialnosci za prawidtowo i skutecznie dziatajacy urzad; ich odpowie-
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dzialnosci jako menedzeréw publicznych za ksztatt praktykowania admi-
nistracji w ich urzedzie.

Podchodzac do zagadnienia ksztalcenia w zakresie etyki w admi-
nistracji publicznej, z powodzeniem (jak si¢ okazuje w wielu krajach),
mozna zastosowac proces budowania wewnetrznego systemu integralnos-
ci (uczciwosci), ktory co prawda wymaga checi i aktywnosci nie tylko per-
sonelu podwladnego, ale takze zarzadzajacych - menedzeréw publicz-
nych i do pewnego stopnia klientow, ale przynosi efekty.

Wykorzystujac powszechnie stosowany w naukach ekonomicznych
i politycznych model Principal-Agent-Client, mozna go zaaplikowac na po-
trzeby danej jednostki. Model ten wymaga analizy potrzeb trzech grup
aktorow: szefa - menedzera publicznego, urzednikow i klientow, ich wza-
jemnych relacji i zaleznosci oraz istniejacych warunkow (w tym zadan),
ktore sprzyjaja dysfunkcjom danej organizacji (urzedu).

Rys. 1

Model Principal-Agent-Client

Principal Agents
Menadzerowie urzednicy
publiczni etc.

€tc.

Clients
urzednicy innych
urzedow,
przedsighiorcy,
obywatde, etc.

Relacje w tym modelu mozna scharakteryzowac, jako gre trzech
aktorow, w ktorej Principal - przetozony ustanawia reguly wptywajace na
ksztalt zachowan Agentow-urzednikow i Klientow, ktérzy moga miec rézne
(czasem nawet przeciwstawne) interesy.

Ksztalcenie urzednikow administracji publicznej w tym obszarze
powinno charakteryzowac uwypuklenie roli menedzerow publicznych jako
kreatoréw procesu budowania wewnetrznej spojnosci i przygotowanie ich
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do tej roli w taki sposdb, aby w przysztosci mogli sprosta¢ zadaniom, jakie
stawia si¢ wyzszym urzednikom publicznym.

Proces ksztalcenia przysztych kadr kierowniczych powinien zakta-
dac obok ksztalcenia kierunkowego opartego na wiedzy (w zakresie prawa,
funkcjonowania administracji, zarzadzania publicznego, czy mechaniz-
mow/instrumentow przeciwdziatajacych patologiom), takze ksztalcenie
umiejetnosci budowania zespotu i regut w nim obowiazujacych, przy za-
stosowaniu modelu wspoétuczestnictwa w realizacji zadan i odpowiedzial-
nosci za nie (np. wykorzystujac model Principal-Agent-Client przy jedno-
czenym przedstawieniu jednej z najpopularniejszych definicji korupcji, za-
proponowanej przez prof. R. Klitgaarda: KORUPCJA = MONOPOL + WEA-
DZA DYSKRECJONALNA - ODPOWIEDZIALNOSC). Nabycie tych umie-
jetnosci jednak mozliwe jest przy jednoczesnym zastosowaniu metody
sokratycznej i warsztatow, podczas ktérych pracuja wszyscy zainteresowa-
ni, za$ produkt koncowy (wypracowany model regul, model zarzadzania,
model rozstrzygania w warunkach zaistnienia nieprawidtowosci) bedzie
bardziej skuteczny, gdyz zostal stworzony wspoélnie (tendencja do podej-
mowania dzialan top-down zostaje zastapiona inicjatywa bottom-up).

Zastosowanie trybu dokonanego w pytaniu: ,Jak zapewni¢ neutral-
nos¢ politycznag, profesjonalizm, skutecznosc i etos urzedniczy?”, wydaje
sie sugerowac, ze istnieje jedna idealna recepta na osiagniecie stanu ,abso-
lutnej” uczciwosci publicznej. Zdajac sobie sprawe z niemoznosci osiag-
niecia tego stanu mozna jednak sugerowac¢ zwrdcenie si¢ w strong $rod-
kow sprzyjajacych ,pogoni” za absolutna uczciwoscia publiczna. Ksztatce-
nie urzednikow i funkcjonariuszy publicznych, podkreslajace wspotczesne
znaczenie ,rzadzenia” - jako zarzadzania sprawami publicznymi z pozycji
wprawnego i odpowiedzialnego menedzera, angazujacego zespot i czynia-
cego ten zespol wspotodpowiedzialnym za administrowanie sprawami
publicznymi, jest w moim przekonaniu jednym z kluczowych kompo-
nenté6w sprawnego administrowania i przywrocenia etosu urzedniczego.



Dominique Schuffenecker*

Podstawowe wartosci stuzby cywilnej
w systemie francuskiej stuzby cywilnej

Omowienie tego tematu nalezy rozpoczac¢ od przypomnienia his-
torycznego pochodzenia systemu wartosci stuzby cywilnej we Francji. Juz
Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. przewiduje, ze obywatel
ma prawo wymaga¢ od kazdego pracownika publicznego zdania sprawy
ze sposobu w jaki wykonuje on swoje zadania. Idea zdawania sprawy oby-
watelom z podejmowanych dziatan ma ponad 200 lat. Przejrzystos¢ jest
wiec stara wartoscia we francuskiej stuzbie cywilnej. We Francji tradycyjne
wartosci to przede wszystkim: rownosc¢, neutralnosc i ciagtosc.

Kiedy mowi sie o rownosci, to chodzi o rownos¢ wszystkich oby-
wateli wobec stuzby publicznej. Stuzba ta powinna by¢ petniona w stosun-
ku do obywatela w taki sam sposdb, spetnia¢ takie same standardy jakosci,
niezaleznie od jego poziomu spotecznego.

Neutralnosc to temat, ktérym dzisiaj szczegdlnie zajmuje sie fran-
cuska administracja. Nie nastrecza on jednak problemow, chodzi w nim
o rozdzial stuzby cywilnej i sfery politycznej. Administracja powinna po-
siada¢ pewien poziom niezaleznosci od polityki®.

*  Szef Biura Zarzadzania Prospektywnego Zatrudnienia w Sektorze Publicznym, Dyrekcja
Generalna Administracji i Stuzby Cywilnej (DGAFP), Ministerstwo Budzetu, Kont Publicz-
nych, Stuzby Cywilnej i Reformy Panstwa, Francja.

2 Historia francuskiej stuzby cywilnej jest inna od polskiej i inny poziom jej rozwoju i doj-
rzalodci - problem zaufania w lonie panstwa jest ciagle aktualny, polityka i stuzba cywilna
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Trzecia gtéwna zasada jest ciagtosc, co oznacza, ze stuzba publicz-
na pracuje 24 godziny na dobe. Jest rzecza niewyobrazalna, zeby nie byto
strazakow, szpitali, wymiaru sprawiedliwosci, armii, ktére funkcjonuja wie-
czorem, po godzinie 17.30.

Ewolucja spoleczenstwa doprowadzita do powstania nowych war-
tosci. To prawda, ze dzisiaj, jesli chodzi o wymogi jakosci stuzby publicz-
nej, oczekiwania sa na pewno o wiele wieksze anizeli dawniej. Francuzi
chcieliby mie¢ stuzbe publiczna lepszej jakosci i taka, ktora bedzie mniej
kosztowata. To wilasnie temat niniejszej Konferencji - zrobi¢ wiecej za
mniej. Oczywiscie, ze to tatwiej powiedzie¢, niz uczyni¢. Nigdy nie powin-
no sie tracic z pola widzenia tego, ze rola panstwa polega na zapewnieniu
spojnosci spotecznej i obronie najstabszych.

W okresie od pazdziernika 2007 r. do lutego 2008 r. Rzad rozpo-
czal na terenie catego kraju dtuga serie wyktadow na temat wartosci stuz-
by cywilnej. Na wyklady te zapraszano oczywiscie urzednikow, ale mogli
tez w nich uczestniczy¢ wszyscy ci, ktorzy chcieli. Postuzono si¢ tu wszyst-
kimi dostepnymi nowoczesnymi srodkami, np. internetem, ale zorganizo-
wano takze okoto 100 spotkan we wszystkich prefekturach, we wszyst-
kich francuskich departamentach, ktore zapoczatkowaty debate pomiedzy
urzednikami i wszystkimi obywatelami zainteresowanymi tymi sprawami.
Wynikiem tych wyktadéw byta nowa seria wartosci stuzby cywilnej, ktore
dotaczyty do tradycyjnych wartosci: réwnosci, neutralnosci i ciagtosci. Co
to sa za wartosci?

Najpierw pojawila sie zdolnos¢ dostosowywania si¢ do potrzeb spo-
tecznych. Ta zdolnos¢ dostosowawcza pokrywa si¢ w petni z celowoscia.
Istnieja pewne potrzeby, a celem stuzby publicznej nie jest uprzyjem-
nianie zycia urzednikom, ale zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa. To wtas-
nie wola przestrzegania tej zasady doprowadzita do reformy instancji pan-
stwowych na poziomie departamentu. Od 1 stycznia 2010 r. beda jedynie
3 dyrekcje departamentalne, zamiast 10, ktore rzeczywiscie uwzglednia¢
beda potrzeby obywatela. Jedna sposrod tych trzech dyrekcji zajmowac sie
bedzie sprawami terytorium kraju, tzn. infrastruktury, drogami i autostra-
dami, ale rowniez rolnictwem i trwatym rozwojem. Druga dyrekcja bedzie

sg od siebie oddzielone. We Francji minister ma swoj wlasny zespot, gabinet sktadajacy sie
z bliskich wspotpracownikow, ktorzy w wiekszosci przypadkow sa wysokimi urzednikami,
ktorzy - owszem odgrywaja pewna role polityczna oraz administracyjna, ktora ma stuzy¢
Rzadowi, a wiec urzednikow, ktorym ochrone zapewnia posiadany przez nich status. Wyko-
nuja swoje obowiazki z petng swiadomoscia wartosci francuskiej stuzby publicznej, jakimi
sa: neutralnos¢, rownos¢ wszystkich wobec stuzby publicznej oraz lojalnos¢. Mozna takze
dodac laickos¢, ktora rowniez jest czyms wiasciwym dla Francji. Wartosci te sa niekwestio-
nowane, maja one zasadnicze znaczenie dla cementowania stuzby cywilnej.
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dyrekcja do spraw spoéjnosci spotecznej oraz mlodziezy i sportu, tzn. dy-
rekcja zajmujaca sie wszystkim tym, co dotyczy dziatan spotecznych, spor-
tu i zdrowotnosci. A trzecia dyrekcja migedzyresortowa zajmowac sie bedzie
sprawami ochrony ludnosci z uwzglednieniem kwestii bezpieczenstwa,
zdrowej zywnosci - a wiec jakosci produktow zywnosciowych, konkuren-
cji, konsumpcji i Scigania naduzy¢, ochrony konsumenta. Tak skonstru-
owane struktury administracyjne pokrywaja si¢ z potrzebami obywateli.

Druga nowa zasada to przejrzystos¢ procedur. Dzisiaj wystepuje
rzeczywista potrzeba, azeby wszystko bylto jasne, zeby obywatele rozu-
mieli dobrze reguly, do ktorych przestrzegania i stosowania sa zobowia-
zani. Musza posiada¢ w tym zakresie stosowne srodki odwotawcze. Praw-
da jest, ze we Francji, podobnie jak w Polsce, przepisy i ustawy maja czes-
to charakter skomplikowany i trudno zrozumiaty dla wszystkich obywa-
teli. Wystepuje tu rzeczywista potrzeba przejrzystosci procedur. Przed
francuska administracja jeszcze wiele wysitkow w tym zakresie i daleko do
konca drogi.

Trzecia nowa wartosc¢, jaka zostala wyodrebniona to profesjonalizm
pracownikow publicznych. Jesli chodzi o zarzadzanie zasobami ludzkimi,
to pojecie obejmuje bardzo wiele réznych rzeczy takich, jak nabor pracow-
nikow bardziej ukierunkowany na kompetencje zawodowe, jak réwniez
zarzadzanie Sciezka kariery, bardziej dostosowane do koncepcji zawodow.
Mie¢ dobrych profesjonalistow, to znaczy réowniez mie¢ ludzi, ktorzy spe-
cjalizuja sie w $cisle okreslonych dziedzinach - nie mozna by¢ dobrym
profesjonalista, jezeli co 2 lub 3 lata zmienia si¢ zawod - to niemozliwe.
Oznacza to, ze nalezy rowniez zastanowic si¢ nad zarzadzaniem Sciezkami
zawodowymi. Skutecznosc to istotny element w tym zakresie. Przed paru
laty zmieniono we Francji system organizacji budzetu panstwa. Dzisiaj
budzet panstwa budowany jest zadaniowo, w podziale na programy i po-
szczegdlne rodzaje dziatan. Przed ta reforma deputowani przyjmowali
budzet, nie rozumiejac go tak naprawde, a wiec gdzie ida alokowane przez
nich srodki. Dzisiaj budzet przedstawiany jest w formie wielkich zadan, ta-
kich jak bezpieczenstwo publiczne, zdrowie publiczne, dziatania zewnetrz-
ne Francji, dzialania spoleczne, itd., ktore przekladaja sie na programy
i dziatania. Do wszystkich tych zadan, programow i dziatan przypisane sa
wskazniki wykonania, umozliwiajace na koniec roku sporzadzenie bilansu.
Przyktadowo Parlament przeznaczyl wielkie srodki na realizacj¢ zadan ze
sfery bezpieczenstwa publicznego, czy w zwiazku z tym wskaznik prze-
stepczosci zmalat pod koniec roku? Ta nowa struktura budzetowa pozwa-
la zwerytikowac¢ skutecznos¢ polityk publicznych. Parlament ma mozliwos¢
przeznaczenia w nastepnym roku mniejszych srodkow, poniewaz dane
dziatanie nie zostalo zrealizowane, czy tez wprost przeciwnie - przezna-
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czy¢ wigksze Srodki celem zwiekszenia wydatkow panstwa w sferze reali-
zacji takiego, czy innego zadania. Ta doglebna reforma przyniosta w efek-
cie poprawe skutecznosci dziatania panstwa.

Innym tematem zwiazanym z warto$ciami stuzby cywilnej jest roz-
norodnosc¢ - stuzba cywilna zrzeszajaca obywateli ma odzwierciedlac¢ prze-
kroj spoteczny i kulturowy spoteczenstwa. Przyktadem na zapewnienie
respektowania roznorodnosci w stuzbie cywilnej jest utatwianie osobom
niepetnosprawnym dostepu do stuzby cywilnej, zas w przypadku resor-
tow, ktore nie praktykuja kwot dla oséb niepetnosprawnych, stosowanie
sankgji finansowych. Co prawda egzaminy konkursowe s3 trudne i na ogot
mtodym osobom, wywodzacym sie ze srodowisk spotecznych dobrze upo-
sazonych, latwiej od innych oséb przychodzi zdanie egzaminu konkurso-
wego w dziedzinie administracji. Dlatego ustanowiono srodki w postaci
pomocy metodologicznej oraz przygotowanie do konkurséw dla oséb wy-
wodzacych sie ze srodowisk najubozszych, aby umozliwi¢ im wstepowa-
nie do wszystkich szkét administracji, w tym tych najbardziej prestizowych,
jak na przyktad ENA (Ecole Nationale d’Administration/Krajowa Szkota Ad-
ministracji) czy tez ENM (Ecole Nationale de la Magistrature/Krajowa Szko-
ta Magistratury, ktora ksztalci sedziow).

[ ostatnim tematem dotyczacym wartosci jest jakos¢ swiadczonych
ustug. Celem stuzby publicznej jest oczywiscie zaspokojenie potrzeb oby-
wateli, ale rowniez Swiadczenie dobrej jakosci ustug. Chodzi tu wiec
o pomiar efektywnosci dzialan administracyjnych za pomoca wskaznikow,
ktore zostaly ustanowione po to, aby umozliwi¢ ocene - dzialania po
dziataniu oraz poziomu osiagniecia wytyczonych celéw. Jesli chodzi o ten
punkt, poczynione zostaly wielkie postepy. Niedawno przeprowadzono
badanie sondazowe wsrod obywateli, zeby si¢ dowiedzie¢, co sadza oni na
temat skutecznosci stuzby publicznej. Wynik byt pozytywny, poniewaz az
75% Francuzow jest zadowolonych z jakosci stuzby publicznej. Nie mozna
jednak w tym zakresie spocza¢ na laurach i nalezy podejmowac kolejne
kroki w tym kierunku.

O jakosci stuzby cywilnej decyduje jakosc¢ systemu ksztatcenia kadr
urzedniczych, dlatego w tym miejscu warto przedstawi¢ reforme ksztal-
cenia w ENA . Jest to reforma catkiem Swiezej daty, gdyz z marca 2000 r.
i stuzy ona dazeniu do profesjonalizacji. Przyswieca jej dwojaki cel: udo-
stepnic¢ wysokim urzednikom mozliwos¢, jak najlepszego ksztalcenia, prze-
strzegajacego wartosci stuzby publicznej i utrzymanego w duchu otwar-
tosci na spoteczenstwo, po drugie - uczyni¢ nabdr do stuzby bardziej pro-
fesjonalnym, eliminujac regute klasyfikacji koncowe;.

| 93



PODSTAWOWE WARTOSCI SEUZBY CYWILNE] W SYSTEMIE FRANCUSKIE] SEUZBY CYWILNE]

Jest to prawdziwa rewolucja. ENA istnieje od 1945 r. i podstawa
jej dziatalnosci byla zasada republikanskiej merytokracji. Koniec progra-
mu ksztalcenia wienczy klasyfikacja stuchaczy, ktérzy sami wybieraja sobie
stanowisko w kolejnosci - zaleznej od miejsca przez nich zajetego w kla-
syfikacji koncowej, co daje najlepszym mozliwos¢ wyboru najbardziej pre-
stizowych korpusow urzedniczych. We Francji naleza do nich: Rada Sta-
nu, Generalna Inspekcja Finansow czy tez Izba Obrachunkowa. Ta rewo-
lucja wlasnie si¢ dokonuje, poniewaz jest przewidziane, ze od przysztego
roku (tzn. 2010) zlikwidowana zostanie klasyfikacja koncowa i ze to pra-
codawcy, a wigc ministerstwa maja dokona¢ wyboru stuchaczy, posiadaja-
cych ich zdaniem najbardziej cenione kompetencje, jesli chodzi o sprawo-
wanie przypisanych im funkceji. Dochodzi wiec do odwrdcenia sytuacji: to
nie stuchacze dokonywac beda wyboru ministerstwa, ale wybor bedzie do-
konywany w oparciu o wynik rozmowy ministerstwa z udziatem stucha-
cza. Z jednej strony ministrowi potrzeba doktadnie sprecyzowanych kom-
petencji, z drugiej zas stuchacz moze posiadac jakies szczegolnie potrzeb-
ne kompetencje dla ministerstwa. System ten jest oczywiscie o wiele bar-
dziej ztozony - poprzednio bralo sie po prostu pod uwage klasyfikacje
koncowa, osoby zas dokonywaly wyboru w zaleznosci od posiadanego
przez nich miejsca w rankingu. System ten byl jednak zbyt malo wyma-
gajacy pod wzgledem zarzadzania kompetencjami. Poczynajac od 2010 .
system ten mial ulec zmianie, ale wedtug ostatnich informacji teksty nie sa
jeszcze wystarczajaco gotowe i zostanie prawdopodobnie wprowadzony
dopiero od 2011 r. Zapadia juz natomiast decyzja w sprawie zmian, jesli
chodzi o tresci ksztalcenia absolwentéw ENA. Reforma ta jest czterokie-
runkowa.

Po pierwsze, powstaja zintegrowane klasy wstepne, majace na celu
przyjscie z pomoca mtodziezy wywodzacej si¢ ze srodowisk najubozszych
i umozliwiajace dostep do ENA. Ich otwarcie nastepuje w Instytutach Stu-
diéw Politycznych (IEP), ktore ksztalcg i przygotowuja przysztych wysokich
urzednikow do pomyslnego zdania egzaminéw konkursowych do ENA.
Juz teraz w instytutach tych uzyskuje sie¢ mozliwos¢ pomocy, ulatwiajacej
dostep mlodziezy ze Srodowisk najubozszych, osiagajacej bardzo dobre
wyniki, najpierw do IEP, potem zas do ENA.

Drugi kierunek reformowania ENA to skrocenie okresu ksztatce-
nia do 24 miesiecy. Do tej pory ksztalcenie trwalo 27 miesi¢cy. Reformie
tej przyswieca rowniez idea wigkszego profesjonalizmu. Uwaza sie, ze stu-
chacze powinni by¢ zdolni do wykonywania calej serii zawodow. Obecnie
dochodzi si¢ do wniosku, ze nalezy skroci¢ czas trwania ksztatcenia po-
czatkowego i rozwijac raczej ksztalcenie ustawiczne przez caly czas trwania
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kariery zawodowej, z uwzglednieniem zawodéw wykonywanych przez
dana osobe.

To ta wtasnie logika doprowadzita do utworzenia 4 modutéw po
6 miesiecy kazdy. Modut: ,Europa - w trosce o otwartos¢ Europy”. Przy-
szli wysocy urzednicy musza posiada¢ dobra znajomosc oraz wizje insty-
tucji UE. Modut: ,Zarzadzanie terytorium kraju” - zawierajacy wszystko
to, co dotyczy szczebla lokalnego, polityk wdrazanych na poziomie lokal-
nym. Modut ,Zarzadzanie publiczne i management” - przyszli wysocy
urzednicy musza by¢ dobrymi menedzerami, zdolnymi do prowadzenia
i montowania projektow oraz motywowania ich zespotow do realizacji ce-
16w. Wreszcie modut specjalistyczny do wyboru stuchaczy: z zakresu eko-
nomii i finanséw, spraw socjalnych, prawa, spraw miedzynarodowych i sa-
morzadowych. W zaleznosci od dokonanego wyboru, stuchacze sklonni
beda potem podjac¢ wspotprace z takim, czy innym resortem. Jasno rysuje
sie tu pojecie zarzadzania kompetencjami.

Na koniec ostatni wazny punkt: tradycyjnie ENA byla uczelnia
ksztatcaca przysztych wysokich urzednikow oraz oferujaca ksztatcenie po-
czatkowe. Obecnie rozwija takze swa role w dziedzinie ksztalcenia usta-
wicznego - wysocy urzednicy dochodzacy do szczebla zastepey dyrektora,
czy dyrektora maja obowigzek odbycia na tej uczelni stazu szkoleniowego
trwajacego okoto miesiaca, ale rowniez dotyczy to dziatalnosci eksperckiej
i badawczej w dziedzinie nauk administracyjnych. 15 lat temu ENA za-
wedrowata z Paryza do Strasburga, gdzie szkota otworzyta swa filie. Oprocz
znaczenia symbolicznego - Strasburg jest siedziba Parlamentu Europej-
skiego - chodzito tu réwniez o podkreslenie znaczenia ENA w ksztatceniu
urzednikow, a zwlaszcza o rozwoj europejskich aspektow tego szkolenia.






ZARZADZANIE ZASOBAMI
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]
W SYTUAC]I KRYZYSU FINANSOW PUBLICZNYCH






Woijciech Zielinski*

Modernizacja zarzadzania zasobami ludzkimi
w administracji publicznej

W ostatnich latach w stuzbie cywilnej wdrozono wiele rozwiqzan uno-
woczesniajacych sposéb zarzqdzania zasobami ludzkimi i mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze stuzba cywilna jest pionierem w tym zakresie w porownaniu do
innych urzedow administracji publicznej. Wdrazane rozwiqzania czerpiq z nauk
0 zarzadzaniu i z najlepszych wzorcow biznesowych, ale ich wdrazanie nie jest
bezkrytyczne - w kazdym przypadku nastepuje dostosowanie rozwiqzan do
specyfiki i celow dziatania administracji rzadowej.

W administracji rzadowej wiele mechanizmow automatycznie wy-
muszajacych zwiekszenie efektywnosci i skutecznosci dziatania, nie jest
obecnych, po prostu dlatego, ze jest monopolista w zakresie ,ustug” swiad-
czonych dla obywateli. Brak konkurencji powoduje, ze wdrazanie uspraw-
nien zalezy przede wszystkim od dobrej woli kierownikow urzedow, sku-
tecznosci organéw nadzorujacych, a nie jest wymuszone poprzez dziatanie
rynku. Kolejnym czynnikiem, o ktérym nalezy wspomnie¢ jest sposob
finansowania urzedow. Urzedy administracji rzadowej sa jednostkami
budzetowymi, co oznacza, ze wszystkie swoje przychody odprowadzaja
do budzetu panstwa, a Srodki potrzebne na funkcjonowanie, takze otrzy-
muja z budzetu panstwa w wysokosci wynikajacej z ustawy budzetowe;.

*  Z-ca Dyrektora Departamentu Stuzby Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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Jednostkami budzetowymi sq jednostki organizacyjne sektora fi-
nansow publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore
pokrywajq swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane do-
chody odprowadzajq na rachunek odpowiednio dochodéw bud-
zetu panstwa albo budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego.

(art. 11, ust. 1 ustawy z 27 sierpnia o finansach publicznych)

Taka sytuacja nie stanowi zachety do zwiekszania efektywnosci,
poniewaz czesci przychoddéw nie mozna przeznaczy¢ na cele rozwoju urze-
du. Co wigcej, obowiazujace przepisy ustawy o finansach publicznych za-
braniaja zwiekszenia srodkéw na wynagrodzenia w wyniku poczynionych
oszczednosci. Takie uregulowania nie zwigkszaja motywacji pracownikow
do wdrazania usprawnien skutkujacych oszczednosciami, gdyz nie ma
mozliwosci przeznaczenia czesci zaoszczedzonych srodkéw (np. poprzez
wdrazania usprawnien) na nagrody dla pracownikow.

1. Dysponenci czesci budzetowych moga dokonywaé przeniesient
wydatkow miedzy rozdziatami i paragrafami klasyfikacji wy-
datkow, z zastrzezeniem ust. 5, w ramach danej czesci i dziatu
budzetu panstwa. (...)

5. Dysponenci czesci budzetowych moga upowaznic kierowni-
kow podlegtych jednostek do dokonywania przeniesien wydat-
kow w obrebie jednego rozdziatu.

7. Przeniesienia wydatkow, o ktorych mowa w ust. 1 i 5, nie mo-
ga zwigkszac planowanych wydatkéw na uposazenia i wynagro-
dzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne ustawy nie stanowiq
inaczej.

(art. 171 ustawy z 27 sierpnia o finansach publicznych)

Funkcjonowanie urzedéw w formie jednostek budzetowych powo-
duje, ze nie moga one zbankrutowaé, poniewaz zaciagnig¢te zobowiazania
sa zobowiazaniami Skarbu Panstwa. Zagrozenie bankructwem jest potez-
nym Srodkiem stymulujacym organizacje biznesowe do ciagtego doskona-
lenia sie, ktorego brakuje w administracji rzagdowe;.

Co wiegcej - brak jest uregulowan, ktére powodowatyby uzalez-
nienie wysokosci budzetu danej jednostki budzetowej od efektow pracy.
Oznacza to, ze najlepsze ,najlepsze” urzedy wcale nie musza by¢ nagra-
dzane otrzymaniem dodatkowych srodkow, a czasami wrecz przeciwnie
- urzedy ktore nie wykonaly w petni budzetu - w skutek poczynionych
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oszczednosci - moga otrzymac¢ mniej srodkéw w kolejnych latach i nie
moga zatrzymac zaoszczedzonych srodkow.

Niezrealizowane kwoty wydatkéw budzetu paristwa wygasajq,
Z zastrzezeniem ust. 2 1 9, z uptywem roku budzetowego.

(art. 181, ust. 1. ustawy z 27 sierpnia o finansach pub-
licznych)

Oszczedne wydatkowanie srodkow jest bowiem definiowane nie
jako dokonywanie oszczednosci, lecz wydatkowanie catosci sSrodkow przy
uzyskaniu mozliwie najlepszych rezultatow.

Wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane (...) w sposob celo-
wy i oszczedny, z zachowaniem zasady (...) uzyskiwania najlep-
szych efektow z danych naktadow.

(art. 44, ust. 3 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia o finansach pub-
licznych)

Kolejnym problemem jest trudnos¢ w okresleniu celow dziatania
urzeddéw w sposob mierzalny - gtownie dlatego, ze najczesciej maja one
wymiar niefinansowy. A nawet gdy cele dzialania zostana poprawnie okres-
lone, to na ogot istnieje wiele czynnikow - poza dziatalnoscia danego urze-
du, ktoére moga mie¢ wplyw na osiagniete ostatecznie rezultaty, np. sytu-
acja makroekonomiczna, dziatalnos¢ innych urzedow, nowa legislacja, itp.?

Wyzej zarysowane trudnosci systemowe skutkujace ,obnizona”
gotowoscia do dokonywania zmian racjonalizujacych w urzedach adminis-
tracji rzadowej sa w wiekszosci immanentnie zwiazane z zadaniami admi-
nistracji i stuza zapewnieniu realizacji konstytucyjnych zadan i wartosci.
Specyfika i cele dzialania urzedow uniemozliwiaja bowiem upodobnienie
zasad rzadzacych dziataniem urzedow do zasad funkcjonowania organiza-
¢ji biznesowych. Np. bardzo silne uzaleznienie budzetu urzedéw skarbo-
wych od wysokosci Sciagnietych podatkow mogtoby skutkowac podejmo-
waniem dzialan niepozadanych, polegajacych na zbyt represyjnym trakto-
waniu podatnikow, tak aby uzyska¢ maksymalne korzysci w krotkiej per-
spektywie czasowej, kosztem dlugookresowego rozwoju regionu i wywo-
tac¢ niekontrolowany wzrost ptac. Nalezy zaznaczy¢, ze wyzej zarysowane
problemy - w réznym natezeniu sa takze napotykane przez administra-
cje publiczna w innych panstwach. Niemniej jednak, zasada legalizmu,

2 W. Zielinski, Misja administracji publicznej, a motywy inicjowania zmian, Przeglad

Organizacji 11/2007.
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tzn. zasada dzialania w Scistych ramach prawa, powoduje ze zmiana prze-
pisow prawa powoduje konieczno$¢ zmiany, czesto unowoczesnienia, spo-
sobu dziatania urzedow i przektada sie¢ na ich funkcjonowanie w wiekszym
stopniu, niz w stosunku do podmiotéw gospodarczych - a zatem moze
by¢ to istotny czynnik wspierajacy modernizacje administracji rzadowej.

W zwiagzku z ograniczonym wystepowaniem mechanizmow auto-
matycznie wymuszajacych zwiekszenie efektywnosci dziatania administra-
ji, celowym wydaje sie przyjecia podejscia opartego na benchmarkingu
- a zatem uwazne studiowanie rozwiazan z zakresu zarzadzania, a w szcze-
golnosci - zarzadzania zasobami ludzkimi w biznesie i - z zachowaniem
ostroznoéci - implementowanie niektorych z nich do administracji rzado-
wej. Wprowadzanie do urzedow nowoczesnych narzedzi zarzadczych,
przetestowanych w biznesie, jest wlasnie istota nowego podejscia do admi-
nistracji - New Public Management - zapoczatkowanego przez badaczy
amerykanskich w latach 80-tych XX wieku.?

Wdrazanie nowoczesnych narzedzi w dziedzinie zarzadzania zaso-
bami ludzkimi w administracji publicznej jest tym bardziej uzasadnione,
ze gtowne cele zarzadzania zasobami ludzkimi - z punktu widzenia praco-
dawcy - w administracji publicznej i w biznesie sa zblizone i dotycza: przy-
ciagniecia najlepszych pracownikéow do pracy, ich utrzymania i motywo-
wania do osiagania celow i rozwoju. Biznes i administracja publiczna roz-
nig si¢ tylko roztozeniem akcentéw miedzy te cele. Wydaje sie, ze w przy-
padku administracji rzadowej podkreslenia wymaga cel jakim jest utrzy-
manie najlepszych pracownikéw, z nastepujacych powodow:

¢ administracja rzadowa nie jest w petni konkurencyjna ptaco-
wo w odniesieniu do duzych firm miedzynarodowych - a za-
tem nie moze z nimi rywalizowa¢ w obszarze rekrutacji. Aspekt
finansowy jest bowiem gtéwnym kryterium branym pod uwa-
ge przy decyzji o podjeciu zatrudnienia;

¢ w wielu dziedzinach administracja rzadowa, ze wzgledu na
swoja specyfike, nie ma mozliwosci przeprowadzenia rekru-
tacji z zewnatrz na stanowiska eksperckie, a zatem musi - du-
zym nakladem finansowym - wyksztatci¢ specjalistow;,

¢ stworzenie bodzcow sktaniajacych pracownikéw do pozosta-
nia w organizacji jest szczegdlnie wazne, biorac pod uwage
ksztattowanie postaw pracowniczych, szczegélnie istotnych
w administracji rzadowej, takich jak: lojalnos¢, bezstronnosc,

¥ Wiecej na temat nowego zarzadzania publicznego w: B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne

w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 2004.
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apolitycznosc, ktore sprzyjaja zapewnieniu stabilnosci funkcjo-
nowania urzedow.

Niektore panstwa z powodzeniem wdrazaja najlepsze praktyki
z dziedziny zarzadzania. Najlepszym przykladem jest Nowa Zelandia, kto-
ra probuje wprowadzac ,protezy” rynku do wszystkich aspektow swojego
dziatania, tak aby wymusi¢ wzrost efektywnosci. W Nowej Zelandii admi-
nistracja publiczna dziata na podstawie kontraktow, gdzie ministrowie
i rzad sa nabywcami ustug, a rézne podmioty (rzadowe agencje i departa-
menty, ale takze np. prywatne firmy konsultingowe) moga sktadac oferty
ich wykonania. System polega na rozliczaniu wykonania zadan poprzez
stopien realizacji zalozonych celow. System pozostawia bardzo duzo elas-
tycznosci w dziataniu menedzerom spraw publicznych - na poziomie po-
réwnywalnym z zarzadami w firmach. Mechanizmy rynkowe sa tak rozwi-
niete, ze w umowach dotyczacych wykonania ustugi na rzecz rzadu
uwzglednia sie takze koszty kapitatu. Te ,rynkowe” rozwiazania przekta-
daja sie takze na sposob prowadzenia polityki kadrowej, gdzie dominuje
system kontraktow, a systemy wynagrodzen w sektorze publicznym sa po-
dobne do systemoéw stosowanych w firmach. Co warto podkresli¢ - wpro-
wadzenie nowatorskich rozwiazan w Nowej Zelandii przyczynito sie do
wzrostu efektywnosci. Nalezy jednak takze zwrdci¢ uwage na inne zjawis-
ko - pomimo sukcesu Nowej Zelandii, zaden inny kraj nie zdotat do tej
pory wprowadzi¢, w sposob catosciowy, rozwiazan tam zastosowanych.
Oponenci rozwigzan wdrazanych w nowozelandzkiej administracji, stusz-
nie zauwazaja, ze budowanie ,protez” mechanizmoéw rynkowych, w przy-

padku wiekszosci panstw ma istotne wady, np.:

¢ sprzyja nastawieniu na dostarczenie produktu (output), a nie
osiagnieciu bardziej dtugofalowych efektow (outcome);

¢ blad w zapisach w kontrakcie lub nieujecie w nim pewnych
zadan powoduje, ze nie beda one realizowane;

¢ swobodny wybor wykonawcow czesto jest fikeyjny, gdyz
w wielu przypadkach nie ma alternatywy wobec wyboru wy-
specjalizowanych agencji rzadowych;

¢ przyjete rozwiazania rodzg znaczace koszty transakeyjne;

¢ wprowadzanie rozwiazan zastosowanych w Nowej Zelandii
wymaga istnienia odpowiedniej kultury organizacyjnej, odpo-
wiedniego poziomu szacunku dla zasad i prawa, odpowied-
niego poziomu rozwoju rynku w danym kraju. W przeciwnym
wypadku zezwolenie na duza elastycznos$c dziatania menedze-
réw publicznych i ograniczenie mechanizméw kontroli ze-
wnetrznej moze mie¢ negatywne skutki.
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Konkluzja artykutu A. Schicka, zawarta w wiele mowiacym tytule
- Why most developing countries should not try New Zealand reforms - jest
stwierdzenie, ze w wielu panstwach korzysci wynikajace z implementacji
rozwiazan biznesowych do administracji publicznej nie przewyzszaja

kosztow.*

W polskiej stuzbie cywilnej sa wdrazane nowoczesne narzedzia
zarzadzania zasobami ludzkimi (ZZL), przetestowane w organizacjach biz-
nesowych, ale odpowiednio zmodyfikowane, tak aby pasowaly do specy-
fiki stuzby cywilnej.

W ciggu ostatnich 2 lat wdrozono takie narzedzia jak:

*

specjalnie zaprojektowana analityczno-punktowa metoda war-
tosciowania dla stuzby cywilnej, uwzgledniajaca specyfike tej
stuzby. W 2008 r. przeznaczono dodatkowo ponad 260 mln zt
dla urzedow, tak aby mogly podnies¢ wynagrodzenia na tych
stanowiskach pracy, ktore po ich zwartosciowaniu zostaty
uznane za niedoptacone;

zmieniono metodologie ocen okresowych z opisowej na
punktowa - znacznie mniej czasochtonna i rozszerzono jej
stosowanie na caty korpus stuzby cywilnej (wczesniej doty-
czyta tylko urzednikéw stuzby cywilnej, stanowiacych ok. 5%
korpusu). Metodologia zawiera odmienne kryteria dla stano-
wisk kierowniczych wyzszego i sredniego szczebla zarzadzania,

wdrozono pierwsza oceng w stuzbie cywilnej - bardzo wazne
narzedzie stanowiace drugi etap selekcji, po naborze. Po roku
pracy kazdy cztonek korpusu stuzby cywilnej podlega pierw-
szej ocenie, ktorej celem jest sprawdzenie pracownika w dwoch
wymiarach: przydatnosci do pracy w stuzbie cywilnej oraz
przydatnosci do pracy na konkretnym stanowisku, na ktore
zostal zatrudniony. Zawarcie umowy na czas okreslony jest
uzaleznione od pozytywnej oceny obydwoch aspektow;,

przeprowadzono analize poréwnawcza wynagrodzen w urze-
dach, objetych stuzba cywilna i w samorzadach i przeznaczo-
no kwote niespetna 65 mln zt na zwigkszenie funduszu wy-
nagrodzen urzedéw w sposob wyrazny przegrywajacych kon-
kurencje ptacowa z samorzadami i w ktérych wynagrodzenia
w ujeciu absolutnym - byly najnizsze. W efekcie w badaniu
dotyczacym naboru do stuzby cywilnej w 2008 r. potowa urze-

4 A Schick, Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand Reforms, The World
Bank Research Observer, World Bank 1998.
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dow stwierdzita, ze przeprowadzone w 2008 r. dziatania w za-
kresie modernizacji wynagrodzen zwiekszyly ich mozliwosci
konkurowania o pracownikow na rynku pracy;

stuzba cywilna w duzym stopniu korzysta ze srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego (EFS). Przyktadowo w latach
2008 i 2009 wydatkowano ponad 15 mln zt na szkolenia
i 1,6 mln zt na modernizacje stuzby cywilnej (np. takie projek-
ty, jak poprawa zdolnosci zarzadczych lub wartosciowanie sta-
nowisk pracy).

W zwiazku z faktem, ze otoczenie stuzby cywilnej caly czas sie
zmienia, jest niezbedne podejmowanie nieustannych wysitkow w kierun-
ku unowoczesniana systemu zarzadzania zasobami w stuzbie cywilnej.
Najwieksze projekty, o ktérych warto wspomniec¢ - przewidziane do reali-
zacjiw 201012011 r., to:

*

*

nowelizacja ,czyszczaca” ustawy o stuzbie cywilne;;

przygotowanie i wdrozenie strategicznego dokumentu wyzna-
czajacego kierunek ewolucji stuzby cywilnej - strategii zarza-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej;

przygotowanie i wdrozenie ,miekkich” narzedzi zarzadzania
w stuzbie cywilne;:
+ standardéw zarzadzania zasobami ludzkimi,

+ zasad etyki i wytycznych w zakresie stosowania zasad
stuzby cywilnej;

wypracowanie osobnej metodologii wartosciowania stanowisk

pracy w stuzbie cywilnej dla wyzszych stanowisk;

przygotowanie raportu placowego poréwnujacego wynagro-

dzenia w stuzbie cywilnej, w innych urzedach administracji

publicznej oraz w organizacjach biznesowych;

audyt racjonalnosci zatrudnienia oraz benchmarking poziomu
zatrudnienia w urzedach objetych stuzba cywilna;,

modernizacja systemu wynagrodzen prowizyjnych dla egzeku-
torow skarbowych, tak aby byt nastawiony w wigkszym stop-
niu na wynagradzanie za efekty, a nie za poszczegoélne czyn-
nosci.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w stuzbie cywilnej jest ko-
nieczne wdrazanie nowoczesnych narzedzi zarzadzania zasobami ludzki-
mi, z uwzglednieniem specyfiki stuzby cywilnej. Szczegélnie duzo dziatan
modernizujacych zostato podjetych w ostatnich dwoéch latach, ale lata 2010
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i 2011 takze obfituja w ambitne projekty modernizacyjne. Wydaje sie, ze
stuzba cywilna jest liderem zmian w zakresie zarzadzania zasobami ludz-
kimi w administracji publicznej. Wiele narzedzi sprawdzonych w stuzbie
cywilnej jest nastepnie wdrazanych w pozostatych urzedach administracji
panstwowej. Przykladem moze by¢ wartosciowanie stanowisk pracy, kto-
re wdrozono w stuzbie cywilnej w 2008 r. W chwili obecnej niektore urze-
dy administracji samorzadowej lub administracji panstwowej pracuja nad
analogicznymi rozwiazaniami, czesto wzorujac sie na metodologii wdrozo-
nej w stuzbie cywilnej. Ponadto, w przypadku administracji samorzado-
wej, wdrozono wiele rozwigzan wzorowanych na rozwiazaniach ze stuzby
cywilnej, np. w zakresie naboru, a w przypadku tzw. administracji pan-
stwowej, rozwaza sie wdrozenie takich rozwiazan.
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Jozef Puzyna*

Problemy motywacji zatrudnienia
w shuzbie cywilnej

Wynagrodzenia ministrow, wiceministrow i dyrektoréow general-
nych sa nieporéwnywalnie nizsze niz dla podobnych stanowisk w sekto-
rze prywatnym.

To, ze place na tych stanowiskach sa nizsze na ich odpowied-
nikach w biznesie nie oznacza, ze stanowiskach te sa tanie dla panstwa.
Majac na uwadze dodatkowe koszty w postaci jednego lub dwoch etatow
obstugi biurowej, kierowcy i samochodu stuzbowego, ogot kosztow, zwia-
zanych z utrzymaniem najwyzszych stanowisk, jest wysoki.

Praca na eksponowanym stanowisku publicznym niesie podwyz-
szone ryzyko reputacji. Kombinacja tych niekorzystnych czynnikéw: mato
konkurencyjnego wynagrodzenia i podwyzszonego ryzyka utraty reputacji
ma wplyw na wystepowanie zjawiska duzej rotacji na najwyzszych stano-
wiskach panstwowych. To skutkuje innym niekorzystnym zjawiskiem, ja-
kim jest krotki horyzont zarzadzania na najwyzszym szczeblu, odnoszacy
sie w szczegolnosci do polityki kadrowej w urzedach.

Praca w administracji jest atrakcyjna dla oséb mtodych, rozpoczy-
najacych prace z uwagi na stosunkowo dobre zarobki, ktore nie wykazuja
w przypadku tych oséb duzych réznic w poréwnaniu z sektorem prywat-

*  Prezes Stowarzyszenia Absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej (do grud-
nia 20101.).
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nym. Istotnym atutem pracy w administracji, ktory przyciaga mtodych lu-
dzi sg okazje do bezptatnych szkolen oraz zdobycia doswiadczenia.

Pracownicy o wiekszym do$wiadczeniu nie moga juz liczy¢ na kon-
kurencyjne wynagrodzenie w administracji. Sam awans réwniez bywa
problematyczny. To powoduje, iz wielu zdolnych pracownikéw po zdoby-
ciu dodatkowych umiejetnosci i doswiadczenia zawodowego w administra-
¢ji decyduje sie na odejscie i kontynuowanie kariery w sektorze prywatnym.

Perspektywy na przysztos¢ i mozliwosci usprawnien:

*

dla zachecenia wysoko kwalifikowanej kadry zarzadzajacej do
podejmowania pracy i pozostawania na najwyzszych stano-
wiskach w panstwie celowym wydaje sie podwyzszenie wyna-
grodzen tej kadry tak, aby zapewni¢ konkurencyjny pakiet
pracowniczy;

w celu racjonalizacji kosztow, zwigzanych z najwyzszymi sta-
nowiskami w panstwie, podwyzszajac wynagrodzenia mozna
by przeanalizowa¢ wydatki na personel wspierajacy (sekreta-
riaty, samochody stuzbowe) i rozwazy¢ ich racjonalizacje po-
przez uwspolnienie obstugi biurowej, obstugi transportowej
itd.;

wykorzystujac fakt, ze administracja jest atrakcyjna dla mto-
dych ludzi wskazane wydaje sie zapewnienie systematycznego
doptywu mtodych zdolnych pracownikow;

celowym wydaje si¢ prowadzenie systematycznej oceny pra-
cownikoéw polaczonej ze zwalnianiem najstabszych po to, aby
na ich miejsce mozliwe byto zatrudnienie mtodych oséb o wy-
sokich kwalifikacjach i aspiracjach;

skutecznym narzedziem dla konstruowania systemow moty-
wacyjnych w administracji moze by¢ tworzenie budzetu zada-
niowego, w ktorym wydatki sg przydzielane na okreslone za-
danie; celowe wydaje si¢ stopniowe rezygnowanie ze sztyw-
nych limitow kadrowych.
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Andrzej Bida*

Problemy motywacji zatrudnienia
w shuzbie cywilnej

Kryzys nie jest dla urzedéw w Polsce czasem szczegélnie wyjatko-
wym, w zasadzie z perspektywy dyrektora generalnego w urzedzie jest
permanentny kryzys: brak wystarczajacych zasobow finansowych, niskie
place, niedostateczne naktady inwestycyjne w miejscach pracy - to chleb
codzienny dla wiekszosci z nas. Rutyna jest rzadko - czesciej gaszenie po-
zarow.

To, ze kryzys dotyka urzedy permanentnie sprawia, ze w okresie
powszechnego zaciskania pasa wielu szefow urzedow i grono ich najbliz-
szych wspotpracownikow nie chee przyja¢ do wiadomosci, ze kryzys,
o ktérym mozna przeczyta¢ w gazetach i o ktérym mowia ekonomisci, do-
tyka rowniez ich urzedy. Niedawno styszatem o przypadku, kiedy doradca
kierownika urzedu centralnego zazadal dla siebie prenumeraty na przy-
szly rok ,Przegladu Sportowego” (nie bylo to Ministerstwo Sportu). Prze-
konanie catosci kierownictwa urzedu do tego, ze kryzys dotyka rowniez
urzad nie jest wcale tatwe, a bez tego wszystkie inne dzialania majace na
celu zwalczanie negatywnych skutkow kryzysu, zapewnienie normalnego
funkcjonowania urzedu, sa niestychanie utrudnione.

Z drugiej strony, paradoksalnie, kryzys na rynku pracy jest okre-
sem blogostawionym dla administracji, poniewaz pomimo ograniczen fi-

*  Dyrektor Generalny, Urzad do Spraw Kombatantéw i Oséb Represjonowanych.
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nansowych i zaciskania pasa, atrakcyjnosc¢ urzedu panstwowego jako miej-
sca pracy wzrasta. Widac¢ to po wzroscie zainteresowania ogloszeniami
o prace w stuzbie cywilnej i kilkukrotnym wzroscie liczby aplikacji na wol-
ne miejsca. Nie ma tez tak duzej rotacji pracownikow, gdyz sytuacja na
rynku pracy nie jest tak korzystna dla poszukujacych pracy, jak w okresie
rozwoju. Stwarza to mozliwos¢ przyciagniecia do administracji najlepszych
absolwentow uczelni.

Nie oznacza to jednak, ze kryzys gospodarczy nie przektada si¢ ne-
gatywnie na prace urzedow.

Kryzys dotyka urzedy w rézny sposob. Mozna to zobrazowac sytu-
acja przybierania wody w rzece, w ktorej stoja ludzie. Woda przybrata
0 30 cm - ci co stali w wodzie po kostki - maja wode teraz ciut powyzej
kolan, ci co stali w wodzie po pas - maja po szyje, a ci co stali w wodzie po
szyje - tona. Kazda z tych osob inaczej musi reagowac w takiej sytuacji.
Tak samo roznie na kryzys reaguja urzedy. Jedne sa w catkiem komforto-
wej sytuacji, inne przestaja wypelniac¢ swoje zadania.

Jak mozna poznac¢, ktory urzad jest w jakiej sytuacji wyjsciowe;j
w czasach kryzysu? - sadze, ze do tego roku dobrym miernikiem tego sta-
nu rzeczy moze by¢ analiza zatrudnienia w danym urzedzie - jesli procent
vacatow w stosunku do limitu etatéw byt niski (ponizej 5%), oznaczac to
moze, ze sytuacja urzedu jest dramatycznie trudna. Dobrymi miernikami
sytuacji urzedu w okresie kryzysu sa naktady inwestycyjne czy naktady po-
noszone w urzedzie na szkolenia w przeliczeniu na 1 pracownika. Mysle,
ze duzo powiedzialaby nam tez poglebiona analiza ,migracji” urzednikow
z urzedu do urzedu.

Majac to na uwadze, sadzg, ze jednym z podstawowych celow przy
formutowaniu strategii rozwoju zasoboéw ludzkich w administracji pan-
stwowej powinna by¢ stopniowa niwelacja tych réznic miedzy urzedami,
poniewaz nie istnieje zaden racjonalny powdd, dla ktérego istnieja tak
duze, jak teraz réznice w naktadach na ich funkcjonowanie.

Generalnie jednak sytuacja kryzysu gospodarczego nie powoduje
jakichs dramatycznych zmian w systemie zarzadzania zasobami ludzkimi.
Dalej realizowane sa priorytetowe zadania w tym zakresie, ich realizacja
jest tylko bardziej utrudniona.

Dobor kadr i wlasciwa polityka kadrowa sg kluczem do sukcesu
organizacji i sukcesu kazdego dyrektora generalnego. Dla tego ostatniego
oznaczaja one rowniez wymierne profity w postaci mniejszej ilosci stresu
kazdego dnia, mozliwosci delegowania zadan i skupienia si¢ na dziata-
niach w perspektywie strategicznej, dtugofalowej, na sprawach waznych
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a nie pilnych (jak np. budzet zadaniowy, zarzadzanie ryzykiem, analiza po-
ziomu satysfakeji klientow/obywateli z ustug oferowanych przez urzad).

Dla kazdego dyrektora generalnego podstawowym zadaniem jest
znalezienie sensownych (tzn. inteligentnych, odpowiedzialnych i profesjo-
nalnych) oséb na kluczowe stanowiska w urzedzie (poczynajac od dyrek-
tora biura dyrektora generalnego, dyrektoréow departamentow i biur, gtow-
nego ksiegowego, a konczac na osobach odpowiedzialnych za zaméwienia
publiczne, informatyzacje, audyt wewnetrzny i kontrole).

Najczulszym punktem w realizacji strategii rozwoju zasobow ludz-
kich sa konkursy na wysokie stanowiska w stuzbie cywilnej. Konkursy po-
winni bezwarunkowo wygrywac najlepsi - nie jacy$ ,nasi” czy ,znajo-
mych” kandydaci - jesli tak si¢ nie dzieje i nie bedzie dzialo, to jakakol-
wiek teza o apolitycznej, neutralnej i profesjonalnej stuzbie cywilnej be-
dzie pustym frazesem, a naganna praktyka bedzie dla politykow z réznych
stron sygnatem do dalszego upolityczniania, czy nawet ,prywatyzacji” stuz-
by cywilnej. Dyrektor generalny, ktory nie dba o to, aby konkurs byl rzetel-
nym, obiektywnym narzedziem do wytaniania najlepszych sposrod kandy-
datow, powinien sie gteboko zastanowic, czy jest wtasciwa osoba na wtas-
ciwym miejscu.

Jesli konkursy nie sa rzetelne, to prowadzi to do degrengolady
stuzby publicznej. Wytonienie najlepszego kandydata na dyrektora jest nie-
zmiernie trudne i wymaga uzycia profesjonalnych metod (czesto osoby
legitymujace si¢ odpowiednia wiedze nie posiadaja np. odpowiednich
umiejetnosci interpersonalnych czy nie reprezentuja wysokich standar-
dow etycznych). Dlatego, moim zdaniem, Zle si¢ dzieje, ze nie istnieje wy-
specjalizowany urzad stuzby cywilnej, ktory by te konkursy organizowat.
Przyjecie takiego instytucjonalnego rozwiazania na pewno tez obnizytoby
ryzyko wystepowania nieprawidtowosci przy takich konkursach.

Interesujacym narzedziem wartym wykorzystania w konkursach
na wysokie stanowiska jest prezentacja, ktéra maja przedstawic¢ kandydaci
na zadany temat. Zastosowano ja w tym roku z powodzeniem w Minis-
terstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego i bardzo pomogta ona w wytonie-
niu najlepszego kandydata. Warto tez do prac w komisji konkursowej za-
prasza¢ osoby z innych urzedéow, co mobilizuje do duzej rzetelnosci
w przeprowadzeniu konkursu.

Czesto jest tak, ze dyrektor generalny obejmujac stanowisko do-
staje ,z dobrodziejstwem inwentarza” dyrektorow, z ktorych jedni sa zna-
komici, dobrzy, a inni ,tacy sobie”. Nalezy tez mie¢ na uwadze, ze czesc
tych dyrektoréow podlega merytorycznie réwniez ministrom i bezposred-
nio prezesom, wigc nalezy mie¢ na uwadze ich opinie i oceny. Wazne jest,

| 111



PROBLEMY MOTYWACJI ZATRUDNIENIA W SEUZBIE CYWILNE]

zeby stworzy¢ takie zasady wspotpracy z ministrami i prezesami, ktore pro-
mowatyby dobre rozwigzania w polityce kadrowej (obiektywna ocena pracy
dyrektorow i wynikajace z tego konsekwencje, system nagrod dla dyrekto-
r6w). Zdarza sie, ze osoby zatrudnione na kluczowych stanowiskach nie
sprawdzaja sie - moje rozwiazanie tego problemu jest takie: nalezy jak naj-
szybciej taka osobe usunac z tego stanowiska i postarac sie ja zastapic inna.
Oczywiscie nigdy nie nalezy tego czyni¢ pochopnie. Ocena, ze dana osoba
sie nie sprawdzita, musi by¢ rzetelna, obiektywna i oparta na twardych,
konkretnych danych. Taki dyrektor powinien bezwzglednie otrzymywac
informacje, ze jego praca jest zle oceniania z podaniem uzasadnienia i po-
winien mie¢ mozliwos¢ zmiany tej opinii poprzez wprowadzenie niezbed-
nych zmian w swojej pracy. Dopiero, gdy nie wida¢ poprawy, nalezy pod-
jac¢ decyzje o pozbyciu sie jej ze stanowiska. Moim zdaniem, zgoda na funk-
cjonowanie dyrektora, ktory Zle zarzadza departamentem jest rozwiaza-
niem fatalnym dla catej instytucji i przektada si¢ na obnizenie standardéw
jej funkcjonowania - w zasadzie tolerowanie kiepskiego dyrektora niczym
sie nie r6zni od sytuacji tolerowania faktu, ze konkursu nie wygrywa naj-
lepszy kandydat. Nalezy tez pamietac, ze w takiej sytuacji wyrzadza sig
krzywde osobie, ktora jest dyrektorem, a do tego kompletnie sie nie nadaje.

Jak przyciagnac najlepszych ludzi do swojego urzedu? Najlepsza
metoda jest otwarty konkurencyjny nabor, w ktérym wybierani sa najlepsi
kandydaci. Nie ma innego sposobu. Wymaga to stworzenia w urzedzie
dobrych procedur naboru i doboru odpowiednich oséb do komisji kwali-
fikacyjnej. Tutaj wydaje mi sig, ze przydatna bytaby wymiana doswiadczen
miedzy urzedami, tak by korzysta¢ z najlepszych, juz wypracowanych
praktyk.

Jak sprawic, by najlepsi dalej chcieli pracowa¢ w urzedzie pomimo
atrakcyjnych propozycji z zewnatrz? Nie spodziewam sig, ze nastapi cud
i w moim urzedzie pracownicy zaczna - nawet w perspektywie kilkunastu
lat - zarabiac ,kokosy”. Dlatego staram sie, zeby zapewni¢ dobre warunki
pracy, dobra atmosfere w pracy, sprawiedliwe i jasne zasady wynagradza-
nia. Oczywiscie zdarza si¢ - i to czgsto - ze ci dobrzy i bardzo dobrzy pra-
cownicy odchodza do innej pracy. Ciesze sig, jak jest to odejscie do innego
urzedu - zwiazane z awansem placowym i stanowiska, poniewaz to zywy
dowdd na to, ze polityka kadrowa w urzedzie jest na dobrych torach,
skoro z zasobow urzedu korzystaja inne instytucje. Zdaje sobie sprawe, ze
réznice w poziomie wynagrodzen pomiedzy poszczegélnymi urzedami sa
tak duze, ze nie jestem w stanie zatrzymac dobrych pracownikéw na dtu-
zej i jestem skazany na szukanie coraz to nowych kandydatow - prze-
waznie wsérod swiezo upieczonych absolwentéw uczelni, ktorzy po paru
latach beda szukali nowych miejsc pracy. Musze przyznac, ze w sposob
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uprzywilejowany staram si¢ traktowac¢ niektorych pracownikow, ktorych
postrzegam jako osoby kluczowe dla urzedu - taki kregostup urzedu (au-
dytor wewnetrzny, osoba odpowiedzialna za zamowienia publiczne, dy-
rektor biura dyrektora generalnego, gléwny ksiegowy, osoba odpowie-
dzialna za sprawy prawne, glowny informatyk w urzedzie). W ich przy-
padku staram si¢ zapewni¢ naprawde godziwe warunki ptacowe. Nie sta¢
mnie jednak na takie traktowanie wszystkich dobrych pracownikow.

Nagrody to bardzo wazny element systemu motywowania, wyna-
gradzania i oceny pracownikow. Chciatbym tu wspomniec¢ o jednym aspek-
cie zwigzanym z nagrodami: negatywny obraz urzednikéw i administracji
w mediach. Media z luboscia pisza o nagrodach przyznawanych w urze-
dach, jakby pisali 0 marnotrawstwie. I nie spotyka sie to z zadna dostrze-
galna reakcja ze strony urzedow, co poglebia negatywne opinie i stereo-
typy o urzednikach i biurokracji. Moim zdaniem nalezy bezwarunkowo
broni¢ nagrod jako elementu racjonalnej polityki ptacowej i nie poddawac
sie presji mediow - tu duza role ma do spetnienia Szef Stuzby Cywilne;
i Dyrektor KSAP.

Strategie strategiami, a zycie ptynie witasnym torem. Dobrze, ze za-
pisy ustawy o stuzbie cywilnej przyblizaja nas do momentu powstania
Strategii rozwoju zasobow ludzkich w stuzbie cywilnej. Ale trzeba pamietac, ze
nic nie ksztattuje tak kultury organizacyjnej urzedu, jak przyktad z gory
i obowiazujace przepisy. Wazne jest dawanie przyktadu przez dyrektora
generalnego - jak mowi o braku srodkéw na ptace i o koniecznosci obniz-
ki ptac, to musi zaczac od siebie; jak mowi o koniecznosci oszczedzania, to
musi zacza¢ szukac¢ oszczednosci od siebie - inaczej traci wiarygodnosc
i szacunek wsrod pracownikow. Dokument strategiczny, jesli nie ma po-
zostac tylko zapisem na papierze, musi mie¢ przetozenie na obowiazujace
przepisy prawne i praktyke w codziennym funkcjonowaniu urzedow.
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Zmiany jakosciowe w procesach administrowania
w dobie kryzysu

Kryzys finanséw publicznych pokazal wyraznie, iz stare regulacje
prawne nie sa wystarczajace dla nowego systemu.

Dos¢ powszechnie, zwlaszcza w kregach ekonomistow uwaza sie,
ze mamy do czynienia z koncem pewnej ery w rozwoju globalnego kapita-
lizmu? Zwracala na to uwage Barbara Liberska w referacie: Swiat po kryzy-
sie. Czy powstanie nowa globalna architektura ekonomiczna. Wymaga to
w tworzeniu nowego tadu instytucjonalno-prawnego w Polsce uwzglednie-
nia wielu istotnych czynnikéw. Konieczne zmiany jakosciowe w procesach
administrowania musza bra¢ pod uwage takie elementy, jak zmiany demo-
graficzne, zanik granic w Europie, podziaty regionalne i narodowosciowe,
informatyzacje (w tym koniecznos¢ szerszego wprowadzenia elektronicz-
nych procedur), a takze tworzenie spoleczenstwa wiedzy i system zarza-
dzania wiedza. W znacznie szerszym stopniu pojawia si¢ problem uwzgled-
nienia i ochrony w dziatalnosci administracji publicznej potrzeb wyzsze-
go rzedu obywateli, takich jak demokracja, partycypacja w sprawowaniu

*
2

Dziekan Wydziatu Administracji i Nauk Spotecznych Politechnika Warszawska.

Por. B. Liberska, Swiat po kryzysie. Czy powstanie nowa globalna architektura ekonomiczna,
w: Wyzwania przysztosci, Polska Akademia Nauk Komitet Prognoz ,Polska 2000 Plus”, War-
szawa 2009 s. 10-13, a takze M. Kabaj, Spoteczno-gospodarcze wyzwania przysztosci. W kie-
runku modelu kapitalizmu partycypacyjnego, M. Szukalski, Ekonomiczne globalne wyzwania
przyszlosci.
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wiladzy, dostep do informacji, udziat w zyciu politycznym Europy, edu-
kacja. System administracyjny jest niezwykle istotny dla sprawnego funk-
cjonowania kazdego panstwa®, dlatego tez koniecznos¢ oszczednosci i ra-
cjonalizacji wydatkow w dobie kryzysu wymusza zmiany, ktére powinny
is¢ w kierunku reformy struktur; lepszego przygotowania kadr administra-
¢ji publicznej, a takze lepszego zarzadzania tymi kadrami.

1. Wymog profesjonalizmu we wspotczesnej administracji

Wspétczesna administracja publiczna dziata w sposéb sformalizo-
wany, jest uksztaltowana hierarchicznie z coraz mocniej ujawniajaca sie
specjalizacja. Taka jest w Polsce i w Europie®. Wymusza to akcentowanie
czynnika profesjonalizacji w stosunku do zawodu urzedniczego. Pracow-
nicy administracji publicznej powinni by¢ profesjonalistami, tzn. w swojej
pracy wykazywac wysoki stopien fachowosci, wiedze i wysokie kompeten-
cje. Aby mozna byto mowic¢ o zawodzie urzednika administracji publicz-
nej, musi by¢ jednak spetniony szereg warunkow. M. Amstrong, rozréznia-
jac zajecia od zawodu, jako kryteria podaje:

¢ umiejetnosci oparte na wiedzy teoretycznej, szkolenie i zdoby-

te wyksztalcenie;

+ test kompetencji cztonkéw przeprowadzony przez komisje za-

wodowa;

¢ istnienie organizacji, ktéra ma mozliwos¢ regulowania napty-

wu 0s6b do zawodu;

¢ istnienie kodeksu postepowania zawodowego®.

Pojecie urzednika administracji publicznej jest oczywiscie szersze
niz istniejace w Polsce pojecie stuzby cywilnej. Stuzba cywilna zgodnie
z art. 153 Konstytucji RP zostala uznana za specjalna strukture o charak-
terze korporacyjnym, dzialajaca w celu zapewnienia zawodowego, rzetel-

8 Szerzej na ten temat: Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj,

Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 19n.

4 Szerzej na ten temat H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia
ogolne, Liber, Warszawa 1999, s. 23n.

® M. Amstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2002,
s. 46-47. Zdaniem Autora prace wykonywang przez przedstawiciela zawodu cechuje zwykle
jej zwiazek z modelem fundamentalnych koncepcji tacznie z doswiadczeniem, nie za$ im-
prowizowana reakcja na wydarzenia lub stosowanie zestawu procedur. Taki wysoki poziom
wyrézniajacej kompetencji odzwierciedla umiejetne stosowanie specjalistycznego wyksztat-
cenia, szkolenia i doswiadczenia. Towarzyszy¢ mu moze poczucie odpowiedzialnosci i przy-
jecie uznanych standardow.
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nego bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa
w urzedach administracji rzadowej®.

Jacek Czaputowicz podkresla, ze jakosc¢ stuzby cywilnej ma ogrom-
ne znaczenie dla rozwoju panstwa, a zdaniem korpusu stuzby cywilnej po-
winno by¢ profesjonalne, rzetelne, bezstronne i politycznie neutralne wy-
konywanie zadan panstwa’.

Polski system prawny stwarza mozliwos¢ tworzenia zawodu urzed-
niczego. Trzeba jednak uwzgledni¢, ze zgodnie z ustawa z 21 listopada
2008 1. o stuzbie cywilnej,® urzednicy stuzby cywilnej stanowia jedynie
czesce korpusu stuzby cywilnej, a méwiac o urzednikach administracji pub-
licznej trzeba jeszcze uwzgledni¢ np. pracownikéw samorzadowych, od
ktorych profesjonalizmu dziatania zalezy w duzej mierze skutecznosc dzia-
tania administracji. Aby zatem mozna bylo mowic¢ o zawodzie adminis-
tracji publicznej (administratora) musza by¢ spelnione okreslone warunki:

¢ system ksztalcenia powinien zapewni¢ wysoki poziom wiedzy
teoretycznej,

¢ obsadzanie stanowisk powinno odbywa¢ si¢ w oparciu
o obiektywne konkursy kompetencyjne przeprowadzane przez
obiektywne i profesjonalne komisje zawodowe;

¢ nalezy zapewni¢ wysoki poziom etyczny, wdrozone standardy
wlasciwego zachowania urzednikéw, nad ktorych przestrzega-
niem beda czuwac stowarzyszenia zawodowe.

Profesjonalizm na pewno musi by¢ wyuczony. Wymaga to dosto-
sowania systemu ksztalcenia do wymogow globalizacji, integracji i ko-

®  Podstawy prawne dziatania stuzby cywilnej oraz historia tej instytucji w Polsce zostaly

szeroko omoéwione m.in. w pracach Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Wydaw-
nictwo Prawnicze PWN, Warszawa 2001; A. Bas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna,
Kolonia Limitem 2003; Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, LexisNexis, Warszawa
2006.

7 Szerzej na ten temat: J. Czaputowicz, Stugzba cywilna w Polsce - miedzy polityzacjq a pro-
fesjonalizacjq, ,Stuzba Cywilna” Jesien-Zima 2004/2005, nr 9, s. 27-47. Takze Sad Najwyz-
szy w wyroku z 19 lutego 2008 r. podkreslil, ze ,Ustawa o stuzbie cywilnej ma gwarantowac
osiagniecie wskazanych w art. 153 ust. 1 Konstytugji celow powotywania korpusu stuzby
cywilnej, ktorymi sa tacznie: zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycz-
nie neutralnego wykonywania zadan panstwa. Realizacja tych celow jest mozliwa przez
stworzenie okreslonych standardéw oraz odpowiednich mechanizméw ustawowych,
w szczegolnosci przejrzystych regut naboru i weryfikacji zdobywanej wiedzy i doswiadczen.
Maja one eliminowac ze stuzby te osoby, ktore nie spetniaja wymogéw wskazanych w Kon-
stytucji i ustawie, zas osobom kompetentnym zapewni¢ mozliwos¢ realizacji kariery zawo-
dowej”. Wyrok Sadu Najwyzszego - 1zba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicz-
nych IIPK 256/2007 Lex Polonica 1833531.

&  Dz.U.2008 nr 227, poz. 1505 ze zm.
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niecznej modernizacji panstwa i gospodarki. Zgodnie ze Swiatowa ten-
dencja zapewne podstawowa kadra urzednicza bedzie musiata posiadac¢
ukonczone co najmniej studia I stopnia - licencjackie. Koniecznos$c dosto-
sowania naszego systemu ksztalcenia do warunkow jakie obowiazuja
w Unii Europejskiej, stworzy koniecznos¢ powszechnosci dwu- i trzystop-
niowego ksztalcenia: licencjat - magisterium - doktorat.

Studia licencjackie to studia zawodowe, ktorych absolwent powi-
nien byc¢ specjalistycznie przygotowany do swojej przyszlej roli zawodo-
wej. Na poziomie licencjatu nacisk jest potozony na ksztalcenie spraw-
nosci, umiejetnosci przydatnych na nizszym i srednim szczeblu kierowa-
nia. Studia magisterskie w poréwnaniu ze studiami licencjackimi ksztattu-
ja wyrazne przygotowanie do rozumienia i rozwiazywania zadan o wyz-
szym stopniu ogdlnosci, na wyzszych szczeblach kierowania w oparciu
bardziej o wiedze teoretyczna niz sprawnosci i umiejetnosci w zakresie
wezej rozumianych zagadnien praktycznych?®.

Wspotczesna administracja publiczna potrzebuje specjalistow
wszechstronnie wyksztalconych zarowno generalistow, jak i specjalistow
roznych dziedzin administracji. Starajac sie ustali¢ pewne standardy pod-
stawowe, ktore absolwent wszystkich kierunkéw administracji powinien
posias¢ mozna przyjac, ze jest to wiedza z zakresu:

¢ funkcjonowania panstwa,

¢ funkcjonowania samorzadu lokalnego i regionalnego,

¢ funkcjonowania administracji Unii Europejskiej,

¢ umiejetnosci skutecznego organizowania i kierowania zada-
niami publicznymi,

¢ umiejetnosci diagnozowania i prognozowania zjawisk i pro-
cesow,

¢ umiejetnosci zarzadzania personelem w administracji,

¢ umiejetnosci stosowania technik negocjacyjnych,

¢ umiejetnosci planowania i organizowania przedsiewzie¢ public
relations,

¢ zdolnosci podejmowania decyzji w sytuacjach obciazen emo-
cjonalnych,

¢ umiejetnosci absorpcji srodkow finansowych z Unii Euro-
pejskiej,

®  Por. Sylwetka absolwenta studiow magisterskich na kierunku Administracja w Politech-

nice Warszawskiej. Uchwata nr 30/XLIV/ 2000 Senatu PW z 26 stycznia 2000 T.
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¢ umiejetnosci wykorzystania nowych narzedzi i technologii,
w tym technik informatycznych.

Wymaga to rozlegtej wiedzy multidyscyplinarnej z zakresu prawa,
ekonomii, socjologii, informatyki, statystyki, zarzadzania, logiki, etyki. Ko-
nieczne zatem jest odejscie od tradycyjnego w naszym regionie wasko
ukierunkowanego ksztalcenia opartego jedynie na przedmiotach prawnych.

Jaka bedzie administracja w Polsce zalezy w podstawowym stop-
niu od tego, jakie beda studia administracyjne. Zwigkszajace si¢ zadania
administracji publicznej, demokratyzacja struktur administracyjnych przy
zachowaniu sprawnosci ich dziatania, decentralizacja i dekoncentracja po-
szerzaja zakres samodzielnosci dziatania urzednika, a zatem stawiaja przed
nim nowe zadania. W pracy Prawo administracyjne ustrojowe, Autorzy zwra-
caja uwage na koniecznos¢, w demokratycznym panstwie prawa, wlasci-
wej korelacji przestanek demokratyzacji struktur administracyjnych ze
sprawnoscia ich dziatania oraz roli czynnika spotecznego z zadaniami za-
wodowego aparatu urzedniczego oraz specjalistow i ekspertow?™.

Dlatego tez konieczne jest ksztalcenie administratywistow w roz-
nych wariantach. Moga to byc¢:

¢ studia administracyjne o rozszerzonym programie ksztatcenia
w zakresie informatyki, zarzadzania, ekonomii a takze warian-
towo matematyki, podstaw techniki, planowania przestrzen-
nego, ochrony srodowiska itd.;

¢ studia rownolegle z administracji publicznej;

¢ studia administracyjne II stopnia lub MPA,;

¢ studia podyplomowe rowniez w systemie e-learningu;
¢ STUDIA DOKTORANCKIE Z ADMINISTRACJL

Materialne prawo administracyjne, a takze coraz czestsza rezygna-
¢ja z metody administracyjnej na rzecz rozwiazan cywilnoprawnych w dzia-
taniu administracji stwarza koniecznosc¢ wigkszej specjalizacji w ksztatce-
niu na kierunku administracja. Nie mozna dzi$ ksztalcic tylko jednego mo-
delu pracownikéw administracji. Tak, jak nie mozna dzi$ ksztatci¢ tylko
jednego modelu inzyniera, ekonomisty czy lekarza. Musi istnie¢ element
specjalizacji i musza to uwzglednia¢ standardy ksztalcenia na réoznych
uczelniach i w réznych krajach Unii Europejskiej. Dos¢ powszechna jest
obecnie swiadomos¢, iz zaden element szkolnictwa wyzszego nie nadaza
za potrzebami tak szybko, jakby nalezato. Proces ten odbywa sie powoli.
Odgorne zarzadzenia na ogoét nie odnosza skutku i raczej usredniaja, niz

" Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, red. J. Stelmasiak

iJ. Szreniawski, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 11n.
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sprzyjaja rzeczywistemu postepowi. Do zmian dochodzi zazwyczaj w wy-
niku wysitku pracownikow dydaktycznych i naukowych wspieranych przez
praktykow - entuzjastow. Wazne jest zatem, aby potrzeby spoteczne oraz
potrzeby studentow - przysztych absolwentow szukajacych sensownej
pracy, byly stale przedmiotem Zzywego i intensywnego zainteresowania.
Istnieje rowniez wiele przestanek wskazujacych, ze studenci wspotczesni
sa znacznie bardziej niz studenci sprzed kilku lat swiadomi, ze czeka ich
koniecznosc przejscia przez zycie o wlasnych sitach i ze czasy si¢ zmienity.

W swojej przysztej pracy zawodowej beda musieli wytyczac¢ swoim
instytucjom jasne i wymierne cele, korzystajac z rad dostarczonych przez
wszystkie czesci sktadowe wyksztalcenia™. Aby to osiagnac¢ beda musieli
podejmowac ryzyko, popetnia¢ btedy, w pelni wykorzystywac swa kre-
atywno$c¢ i nie obawiac sie tworczego wysitku.

Administracja publiczna, aby osiagnac rzeczywisty profesjonalizm,
musi by¢ organizacja wirtualna, samouczaca sie. Nie wystarczy najlepsza
wiedza wyniesiona ze studiow. Stale zmieniajace sie¢ warunki, nowelizowa-
ne prawo, nowe projekty wymagaja nie tylko kurséw i studiow podyplo-
mowych, ale i sprawnie funkcjonujacych szkolen on-line. Pracownicy wspot-
czesnej administracji musza umie¢ korzysta¢ z internetu, selekcjonowac
informacje, postugiwac sie profesjonalnymi programami elektronicznymi.
Wazna role do spelnienia ma Krajowa Szkota Administracji Publicznej,
ktorej zadania powinny byc¢ rozszerzone w przedmiocie stalego doksztal-
cania pracownikow administracji publicznej w zinstytucjonalizowanych
formach. Jednak skali zagadnienia nie udzwigna juz tradycyjne systemy
edukacyjne oparte o tradycyjna technologie. Musi nastapi¢ hybrydyzacja
i wirtualizacja ksztalcenia ustawicznego. Podstawowymi instrumentami
przekazywania wiedzy bedzie komputer i internet. Konieczna stanie si¢
wymiana srodkéw tradycyjnych i pracy ludzkiej na uktady pamieci i proce-
sory. Wymusi to rozw6j komunikacji elektronicznej w sieciach rozlegtych
i multimediow, a zatem digitalizacje obrazu, tekstu i dzwieku oraz mozli-
wos$¢ przechowywania i szybkiego odtwarzania informacji bez utraty jakos-
ci. Technologia informacji wspomagajaca model organizacji wirtualnej jest
zréznicowana i moze by¢ wykorzystywana zaleznie od celow edukacyj-
nych i zakresu przygotowania szkolonych i informowanych pracownikow
administracji. Moga to by¢ telekonferencje, bazy danych, projekty i syste-
my interorganizacyjne. W sieci elektronicznej informacja traci cechy przy-

' Problemy te w odniesieniu do studentéw wyzszych uczelni technicznych byty przed-

miotem badan prowadzonych w latach 1994-1996 na Politechnice Warszawskiej. Por. tez
H. Kisilowska, M. Mroz, Prawna edukacja studentow wyzszych uczelni technicznych w Polsce,
,Zeszyt Naukowy” nr 7, Osrodek Nauk Spotecznych, Warszawa, 1999, s. 95-105.
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naleznosci do okreslonego miejsca i jest niezalezna od odlegtosci, hierar-
chii i czasu.

Funkcjonowanie administracji publicznej polega nie tylko na sto-
sowaniu prawa, ale rowniez na samodzielnym, tworczym i odpowiedzial-
nym dzialaniu w granicach prawa. Tak rozumiana administracja, jak okres-
la ja Hubert Izdebski i Michat Kulesza®, jest dziatalnoscia organizatorska
wladzy wykonawczej prowadzong w ramach prawa i na jego podstawie.
Wymusza to zmiany réwniez w przekazie informacji i wiedzy. Dynamicz-
ny rozwoj sfer dziatalnosci sprawi, iz ilos¢ informacji, ktérymi musi postu-
giwac sie pracownik wzrosnie w znacznym stopniu. Stad rosnacy popyt na
technologie informatyczne w administracji, ktore z kolei kreuja nowy po-
pyt i dalszy rozwoj informatyki w tej dziedzinie.

Prawidlowe ksztalcenie administratywistow wymaga prawidtowe-
go diagnozowania potrzeb. Mozna przyja¢, ze na dzis sa to:

¢ kompleksowosc¢ obstugi i zmiana stosunku do interesantow,
¢ profesjonalizm i sprawnoé¢ dziatania,

+ state doskonalenie zawodowe,

¢ wykorzystanie nowych narzedzi i technologii,

¢ samodzielnos¢,

¢ znajomosc jezykéw obeych i informatyki,

¢ umiejetnos¢ pozyskiwania i zagospodarowywania Srodkow
z UL,

¢ rozszerzenie wspoldziatania w ramach UE.

Zatem pracownik administracji publicznej powinien posiada¢ na-
stepujace atrybuty:

¢ wiedza wyniesiona ze studiow,

¢ specjalizacja,

¢ szkolenia, kursy, ksztalcenie ustawiczne,

¢ umiejetnos¢ korzystania z narzedzi i technologii,

¢ nowe role: rynkowa weryfikacja skutecznosci, znaczenie refe-
rencji ze zrealizowanych projektow i zadan.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, dz. cyt., s. 23.
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Sktadaja sie na to wiedza, umiejetnosci i zdolnosci, co mozna ujac
W zestawieniu:

Wiedza i umiejetnosci

Wiedza Umiejetnosci Zdolnosci

o funkcjonowaniu podejmowanie skutecznego

panstwa; decyzji w sytuacjach organizowania

o funkcjonowaniu obciazen i kierowania

samorzadu emocjonalnych; zadaniami

terytorialnego zdolnos¢ szerokiej publicznymi;

iregionalnego; i perspektywicznej diagnozowania

o funkcjonowaniu oceny zjawisk 1 programowania

Unii Europejskiej. spotecznych zjawisk i procesow;
i ekonomicznych. zarzadzania

personelem;

* planowania
1 organizowania,

* public relations;

* absorpgji sSrodkéw
z UE.

2. Koniecznos¢ reformy struktur

Jako podstawe ksztattowania struktur administracji nalezy przyjac
zasade subsydiarnosci.

Kazdy szczebel wladzy powinien realizowac tylko te zadania, ktore
nie moga byc¢ skutecznie realizowane przez szczebel nizszy lub same jed-
nostki dziatajace w ramach spoteczenstwa

TYLE WEADZY ILE JEST KONIECZNE, TYLE WOLNOSCI ILE MOZLIWE

Problemy podstawowe do rozwazenia rowniez w celu racjonaliza-
cji wydatkow to przede wszystkim:

+ wlasciwy podziat kompetencj,

¢ lepsze wykorzystanie instytucji samorzadu terytorialnego,
¢ wzmocnienie roli gminy,

¢ rozwazenie roli i sensu istnienia powiatu,

¢ ograniczenie dualizmu wtadzy w wojewodztwie,

¢ umacnianie regionow samorzadowych.

Srodkami realizacji zalozonych celéw powinno by¢:

¢ lepsze wykorzystanie internetu i facznosci elektronicznej,
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¢ lepsza informacja i kontakt ze spoteczenstwem,
¢ proste i czytelne procedury,

¢ ograniczenie dziatania z pozycji wladzy na rzecz wypracowa-
nia regut zachowania i procedur, ktére zostang zaakceptowa-
ne przez spoleczenstwo jako wlasciwe,

¢ koniecznos¢ szerokiej dyskusji spotecznej zwtaszcza w grupie
spraw ,negocjacyjnych”. W tej grupie bowiem, rézne grupy
spoteczne moga widzie¢ rézne alternatywne sposoby rozwia-
zania problemu.

3. Podsumowanie

Panstwo, czy tez jednostka samorzadu terytorialnego staje si¢ dob-
rem wspolnym nie wbrew interesom obywateli, ale dlatego, ze stanowi
forum uzgadniania tych intereséw i ich artykulacji.

I cho¢ w niektorych przypadkach istnieje koniecznos¢ pierwszen-
stwa interesu publicznego nad interesem partykularnym jednostki, czy tez
wspolnot lokalnych, to wtasnie w demokratycznym panstwie prawa nale-
zy szuka¢ mozliwosci sprawiedliwego sposobu ustalenia zakresu pojecia
Linteres publiczny” w konkretnej sprawie, co powinno przyczynic sie do
szybszego, tanszego, mniej konfliktowego i lepszego funkcjonowania ad-
ministracji publiczne;.
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Jak w sytuacji kryzysu finansow publicznych
ograniczy¢ wydatki na personel,
zapewniajac administracji potrzebne kompetencje?

W jaki sposob zmniejszy¢ wydatki osobowe, zachowujac dobrg ja-
kosciowo stuzbe publiczna, czyli jak zrobi¢ wigecej za mniej? Istnieje 5 spo-
sobdéw zmniejszania wydatkow osobowych, nierownej waznosci, ale wszyst-
kie one musza zosta¢ wdrozone, jezeli chce osiagnac sie cel, jakim jest re-
dukcja wydatkéow osobowych z zachowaniem jakosciowo dobrej stuzby
publicznej. W zadnym wypadku nie mozna doprowadzi¢ do zmniejszenia
jakosci ustugi publicznej. Wprost przeciwnie - trzeba $wiadczy¢ ustugi
publiczne lepszej jakosci sitami mniejszej liczby personelu.

1. Koncentracja funkcji zarzadzania. W pierwszej kolejnoéci na-
lezy podja¢ wysitek dzielenia sie doswiadczeniem, ale przede wszystkim
koncentracji niektorych funkcji zarzadzania. Dzisiaj we Francji kazdy mi-
nister dysponuje swoimi wlasnymi srodkami biezacymi. Funkcje zarzadza-
nia dotycza zasobow ludzkich, ale tez calej sfery spraw prawnych, infor-
matycznych, logistycznych, komunikacji - wszystkich tych spraw, ktore
umozliwiaja funkcjonowanie administracji. Sa one dzisiaj powielane w po-
szczeg6lnych ministerstwach, co konsumuje sporo zasobéw ludzkich.

*  Szef Biura Zarzadzania Prospektywnego Zatrudnienia w Sektorze Publicznym, Dyrekcja
Generalna Administracji i Stuzby Cywilnej (DGAFP), Ministerstwo Budzetu, Kont Publicz-
nych, Stuzby Cywilnej i Reformy Panstwa, Francja.
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Przykltadowo nalezatoby wspdlnie organizowac egzaminy konkursowe,
podczas gdy obecnie kazdy resort organizuje swoje wiasne konkursy. Trze-
ba zastanowi¢ si¢ nad ambitnym zadaniem ustanowienia jednego tylko
operatora odpowiedzialnego za nabor kadr, a wiec jedna i te sama struk-
ture odpowiedzialna za nabor catosci kadry urzedniczej panstwa. Jest to
na razie projekt pozostajacy w sferze marzen, ideatow, ale cel ten zapadt?
gleboko w myslenie francuskiej administracji.

2. Outsourcing. We Francji w tym obszarze postuguje sie politycz-
nie poprawnym pojeciem z zarzadzania publicznego, ktore oznacza pry-
watyzacje. W jakich dziedzinach mozna stosowac outsourcing? - np. w tej
dotyczacej zarzadzania flota 60 000 samochodéw panstwowych. Pojazdy
nie beda juz stanowi¢ wilasnosci panstwa, ale powstanie system umow
leasingowych zawieranych dla wszystkich aut wykorzystywanych przez
panstwo, ktore dzieki temu nie bedzie juz musiato ponosi¢ kosztow ich
utrzymania. Zarzadzanie tymi pojazdami zostanie powierzone sektorowi
prywatnemu, co zaowocuje rowniez zmniejszeniem zatrudnienia - panstwo
musialo wczesniej zatrudnia¢c mechanikow. Stanowi to znaczacy zysk
z punktu widzenia oszczednosci kadrowych. Dotyczy¢ to bedzie takze ga-
stronomii. Jeszcze dzisiaj w niektorych ministerstwach sa urzednicy, kto-
rzy $wiadcza ustugi gastronomiczne. W najblizszych latach funkcja ta zo-
stanie w calosci poddana outsourcingowi. Podobnie jest w przypadku stuz-
by ochrony ministerstw. Obecnie ochrone te juz sprawuja spotki prywat-
ne, a nie zandarmi - réwniez w przypadku Ministerstwa Obrony. Nastep-
ny przyklad to sprawy zwiazane z poczta. W Ministerstwie Obrony byly
do niedawna stuzby kurierskie, ktérych funkcje obecnie powierzono w ca-
tosci poczcie (byta to glosna sprawa we Francji). Poczta staje sie instytucja,
coraz bardziej anonimowa, bazujaca na kapitale w wiekszosci panstwo-
wym, ale nie bedzie to juz urzad administracji.

3. Decentralizacja®. Kompetencje panstwa przenoszone sa na
szczebel samorzadowy. We Francji nadaje sie, coraz wigcej uprawnien sek-

2 Decentralizacja to we Frangji rzecz dosy¢ swiezej daty, pochodzi z lat 80. Przedtem kraj

byt scentralizowany. Same regiony sg zarzadzane przez radnych dopiero od 1983 r. Francje
cechuje zasciankowos¢: kazdy jest cztonkiem jakiejs gminy, departamentu czy regionu i dos-
konale wiadomo, ze nalezatoby zracjonalizowac cala te organizacje, do czego dzisiaj jeszcze
daleko. W rzeczywistosci nie ma bowiem w zamysle zmniejszenia liczby regiondw, ale raczej
potaczenie radnych na poziomie departamentu i regionu. Dzisiaj ludzie pochodza z wy-
boréw na poziomie rzadowym i na poziomie regionéw. Francuzi powoli gubia sie w tych
skomplikowanych procedurach. Nie orientuja sie, co kto robi, jesli chodzi o Rade Generalna
na szczeblu departamentu i Rade Regionalna na szczeblu regionu. Rzad nosi si¢ z zamiarem
ustanowienia samorzadowych radnych, ktérzy funkcjonowaliby zaréwno na poziomie de-
partamentu, jak i regionu. Projekt ten jest przedmiotem szczegdlnej krytyki, nie tyle jednak
ze strony obywateli, ktérzy niczego nie rozumieja i sie tym nie interesuja, ile ze strony po-
litykow, ktorzy obawiaja sie utraty posiadanych mandatéw. Rzad ma tu wielu wrogéw
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torowl samorzadowemu, gl()wnie na poziomie regionow, ale rowniez i na
poziomie departamentéw. To Europa naklania do rozszerzania kompeten-
¢ji samorzadowych. Sytuacja Francji jest dosy¢ skomplikowana pod wzgle-
dem administracyjnym, jest duzo réznych struktur. Celem jest posiadanie
mniejszej liczby regionow i wiekszej liczby srodkow, aby mogly one utrzy-
mac swoja range w stosunku do innych regionéw Europy. Pomiedzy roz-
nymi regionami rozgrywa sie¢ cos w rodzaju walki konkurencyjnej. Prze-
noszenie kompetencji panstwa na szczebel samorzadowy pozwala zmniej-
szy¢ liczebnosc¢ kadry urzedniczej w administracji rzadowej. Ostatnia usta-
wa decentralizacyjna z 2004 r. spowodowata transfer okoto 200 000 urzed-
nikow, czyli rownowartos¢ redukeji liczby urzednikow przewidzianej do
realizacji w okresie 2008-2013.

4. Rozwoj administracji elektronicznej. Trzeba rozwijac tele-pro-
cedury. Dzisiaj droga elektroniczng mozna juz optaca¢ podatki, mozna
takze uzyskac¢ zezwolenia administracyjne, np. pozwolenie na budowe.
Umozliwia to ograniczenie stanu osobowego, ktéry do tej pory realizowat
te procedury.

5. Upraszczanie i ujednolicanie regul zarzadzania zasobami
ludzkimi. Ten ostatni Srodek jest z pewnoscia najbardziej skomplikowa-
ny. Obecnie potrzebnych jest duzo oséb do zarzadzania personelem, dla-
tego ze reguly gry sa tu skomplikowane i inne w poszczegoélnych minister-
stwach. Gdyby udato si¢ te reguly uprosci¢ i ujednolici¢, to réwniez tym
sposobem mozna by zmniejszy¢ liczbe pracownikéw zarzadzajacych spra-
wami osobowymi. Wprowadzono rézne wskazniki, aby zacheci¢ minister-
stwa do redukcji kadr. Wymyslony zostal wskaznik zarzadzajacy/zarza-
dzani w wymiarze 1 zarzadzajacy na 350 pracownikow, ktory jest wiasnie
wprowadzany na szczeblu poszczegélnych ministerstw. Jest on oczywiscie
przedmiotem krytyki ze strony resortéw, ktore argumentuja, ze wskaznik
taki nic nie znaczy, ze bywaja bardzo zréznicowane sytuacje w poszcze-
golnych ministerstwach.

Oto érodki skonstruowane w celu zmniejszenia liczebnosci stanu
osobowego. Zasadnicza sprawa jest tutaj scalanie jednostek petniacych
funkcje wsparcia, z ktérym wiaze sie duze nadzieje na uzyskanie znacza-
cych oszczednosci w sferze osobowe;.

w swoim wlasnym obozie i pada wiec pytanie, czy Rzad doprowadzi wszystkie reformy do
konca? Drzisiaj rokowania w tym zakresie sa bardzo niepewne, wystepuje tu swoista fronda
zar6wno na poziomie senatu, jak i deputowanych, ktérej przewodza znaczace osobistosci,
dwoch bytych premierow: Alain Juppé i Jean-Pierre Raffarin - ktorzy wystepuja przeciwko
temu projektowi, chociaz jest to projekt wywodzacy sie z ich wlasnego obozu. Bardzo trud-
no przychodzi zreformowac organizacje terytorialng we Francji.
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Jesli chodzi o podnoszenie kompetenciji, istotnym $rodkiem dzia-
tania w tej sferze jest wprowadzenie zarzadzania wiedza. Administracja
francuska dysponuje tu nowymi narzedziami, jak na przyktad internetem,
ktory umozliwia rozwoj tej funkcji. Od pewnego czasu, miedzy innymi
w ENA (Ecole Nationale d’Administration we Francji), zorganizowano
réwniez osrodek ekspercki i centrum badan nad administracja, co stanowi
znaczacy instrument rozwoju nauki o administracji oraz jej funkcjono-
waniu.
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