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1. Wstep

Debata o urzednikach i o administracji jako catosci, sprawnosci i funkcjonalnosci
jej struktur, zdolnos$ci do sprostania wspolczesnym wyzwaniom toczy si¢ nieustan-
nie. Ostatnie 10 lat to kilka powaznych zmian na poziomie administracji rzadowej
(dotyczacych stuzby cywilnej, wprowadzenia zasobu kadrowego itp.) oraz na
szczeblu samorzadowym (m.in. wprowadzenie powiatow i wojewodztw jako nowych
podmiotéw samorzadu terytorialnego, konsekwencje bezposrednich wyborow woj-
tow, burmistrzow i prezydentdow na poziomie gmin, wyposazenie regiondw w znaczne
zasoby srodkow UE, wprowadzenie systemu konkursow w procesie naboru urz¢dni-
koéw, a nastgpnie procedur oceniania urzednikow).

Ta debata nie powinna ogranicza¢ si¢ do tez gloszonych przez politykow czy
publicystow, a ci najczesciej, i to nie tylko teraz, operuja pojeciem ,tanie panstwo”,
postulujac uszczuplenia w kosztach funkcjonowania administracji. ROwnie czgsto
pada hasto ,,sprawne panstwo”, a niekiedy zgrabnie taczy si¢ te pojecia i postuluje si¢
postgpowanie wedtug zasady ,,najpierw sprawne, a potem tanie” lub na odwrot. Jesli
si¢ przyjrzy np. danym o kosztach funkcjonowania urzgdéw administracji samo-
rzadowej w przeliczeniu na mieszkanca!, to natychmiast nasuwaja si¢ pytania, co
kryje si¢ za ich niskim lub wysokim poziomem. Czy urzgdy z najwigkszymi kosztami

! Interesujace dane przynidst przed przeszto dwoma laty (kwiecien 2006 r.) raport z kontroli prze-
prowadzonej przez NIK (pn. Informacja o wynikach kontroli kosztéw funkcjonowania administracji sa-
morzadowej). Celem kontroli bylo ustalenie wysokosci kosztéw funkcjonowania administracji
samorzadowej i udziatu tych kosztow w wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ocena rze-
telnosci i racjonalnosci planowania i gospodarowania §rodkami publicznymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Rozwiazaniem nowatorskim bylo to, ze w celu poznania opinii nt. sprawno$ci obstugi
interesantdw w urzgdzie gminy/starostwie powiatowym przez kontroleréw NIK w kazdej jednostce ob-
jetej kontrola (84) przeprowadzone zostato badanie ankietowe pn. ,,Jako$¢ obstugi w urzedzie gminy/sta-
rostwie powiatowym: badanie zadowolenia mieszkancéw”. Dodatkowo w grupie badanych jednostek
wyr6zniono te, ktore posiadaty wdrozone systemy zarzadzania jako$cia (15 urzedow).
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nie mogg by¢ sprawne i dobrze spetnia¢ swych funkcji? A moze w nich zainwesto-
wano w ,,sprawno$¢” i tym samym ich koszty sa wigksze?

Zadania, jakie ma realizowa¢ wspolczesna administracja, wymuszaja dokonanie
w niej zmian strukturalnych i funkcjonalnych. Zmieniajg si¢ tym samym wymogi
stawiane urzednikom. Oczekiwana jest samodzielno$¢, przedsigbiorczo$¢, odpowie-
dzialno$¢ za rezultaty. Coraz silniejsza jest presja spoleczna wyrazana w rdznego
typu badaniach opinii i oczekiwan obywateli pod adresem administracji. Te postulo-
wane warunki funkcjonowania administracji publicznej w Polsce to przede wszystkim:
e lepsza obstuga klientow,

e precyzyjne i zrozumiate prawo,
e zroznicowane i coraz wyzsze kompetencje urzednikow,
e stata motywacja pracownikow do doskonalenia organizacji.

Motywacja do pracy (narzedzia, systemy, dobre praktyki itp.) to dyzurny temat
debat o zarzadzaniu kadrami w kazdej organizacji. W organizacjach sektora publicz-
nego takze, ale ograniczenia, jakim podlega ten sektor, powoduja, Ze stosowanie pro-
stych ,,motywatorow finansowych” napotyka wiele ograniczen. Co wigc jest wazne
dla urzednikow? Jakie zachgty do doskonalenia pracy chceieliby otrzymywac, jak ich
motywowac?

W tekscie zaprezentowano zestawienie danych pozwalajacych na ilustracje tezy,
jaka autor sformutowat przed dwoma laty i ktorej prawdziwo$¢ nadal si¢ potwierdza
w danych empirycznych. Teza ta w duzej mierze wynika ze stalych badan kondycji
administracji publicznej, jakie od 18 lat autor prowadzi metoda obserwacji uczest-
niczacej’. W celu jej potwierdzenia mozna by tez przytoczy¢ wypowiedzi wielu
urzednikow, z ktérymi mial okazjg rozmawiaé. Jednak ze wzgledu na to, Ze rozmowy
te nie mialy z gory zatozonego charakteru badawczego i byty rodzajem nieustruktu-
ralizowanego wywiadu, wnioskéw z nich ptynacych autor uzywa do formulowania
tezy 1 opisu zjawisk, ale ze zrozumiatych wzgledow nie moze ich przytoczy¢.

Wspomniana teza mowi o wzrastajacym z roku na rok — a dodatkowo mozna po-
wiedzie¢ wraz z kazda zmiana polityczna na szczeblu rzadowym i samorzadowym —
poczuciu frustracji i niezadowolenia wsrdd pracownikdéw administracji publicznej.
To poczucie wzrasta pomimo obiektywnie mierzonych i dostrzeganych zmian na lep-
sze w sposobach dziatania administracji.

2 Autor zajmuje si¢ od 18 lat kwestiami zarzadzania w sektorze publicznym. Ma za soba pracg na
kierowniczych stanowiskach w administracji rzadowej. W latach 1998-2001 byt zastgpca i dyrektorem
departamentu Polityki Regionalnej oraz Departamentu Analiz Programowych w Kancelarii Premiera, do-
radca Pelnomocnika Rzadu ds. Reform Ustrojowych Panstwa, sekretarzem Komisji Wspolnej Rzadu i
Samorzadu Terytorialnego (2000-2001). Od 2002 r. prowadzi wilasng firmg specjalizujaca si¢ m.in. w
doskonaleniu zarzadzania organizacja publiczna m.in. poprzez wdrazanie systemow zarzadzania jako$-
cig (m.in. wdrazat systemy zarzadzania jakoscig ISO 9001:2000 w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci, Mi-
nisterstwie Gospodarki, Urze¢dzie Miejskim w Radomiu i w kilkudziesigciu innych urzgdach
administracji rzadowej i samorzadowej). Ostatnio (w maju 2008 r.) przygotowal projekt rzadowego do-
kumentu pn. Strategia reformy administracji publicznej.
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Moim zdaniem zrédiem tego stanu sa:

— stale, negatywne opinie obywateli o funkcjonowaniu urzedéw,

— dostrzeganie przez urzednikéw rozdzwigku migdzy stanem zarzadzania (w tym
zarzadzania kadrami) w administracji a wzorcami, jakie podpowiadaja systemy
zarzadzania jakos$cia czy modele zarzadzania (np. model CAF),

— przeciagajace si¢ w czasie procesy zmian funkcjonalnych w podstawowych ob-
szarach codziennego funkcjonowania urzedéw (system wynagradzania, awansu
zawodowego itp.).

Aby umiesci¢ rozwazania w szerszym kontekscie, przyjrzyjmy si¢ kilku faktom

i opiniom o naszej administracji.

2. Jaka jest ta administracja — liczby i mity

Kazdej zmianie politycznej towarzyszy debata dotyczaca administracji publicz-
nej. W tej kwestii w §wiadomosci politykow, wielu ekspertow, a nade wszystko oby-
wateli dominuje poglad: ,,mamy za duzo urz¢dnikow”. Az chce sig zapyta¢, za duzo
w porownaniu z kim, z czym? Ciekawe 1 inspirujace do dalszych rozwazan wnioski
dotyczace liczebnos$ci naszej administracji mozna wysnué po lekturze raportu sej-
mowego Biura Studidéw i Ekspertyz [16]. Tylko jedno zdanie z tego raportu moéwiace,
ze ,,Na tle panstw Europy, zwlaszcza panstw UE 25, w Polsce jest wysokie zatrud-
nienie w sektorze publicznym ze wzgledu na duze zatrudnienie w publicznych jed-
nostkach komercyjnych (gtéwnie przedsigbiorstwach i spotkach panstwowych), przy
niskim zatrudnieniu w tzw. sferze budzetowej, w tym administracji publicznej i w
dziedzinach pokrewnych” [16], potwierdzaja dane statystyki Eurostatu zestawione
w raporcie przygotowanym w 2007 r. w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego [15].
Mniejsza liczbe urzednikéw w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancow sposrod krajow
UE 25 odnotowano tylko w Finlandii. Kolejny raport [14] trochg zmienia te dane —
obok Finlandii jeszcze 4 kraje maja mniejsza liczbg urzgdnikow. Podobnie jest z tzw.
odsetkiem urzednikow w stosunku do ogo6tu zatrudnionych. Polska wraz z Finlandia,
Irlandia, Litwa i Wlochami nalezy do panstw o najnizszej liczbie urzgdnikow na
10 tys. mieszkancéw. Podobnie jest pod innym wzgledem. Wyprzedzamy 5 panstw i
jestesmy pod koniec stawki pod wzgledem udziatu zatrudnionych w administracji
publicznej w zatrudnieniu ogélem.

Jednym z glownych probleméw kadrowych, z jakimi boryka sig¢ polska admini-
stracja, jest wysoka rotacja pracownikow. Wskazuje sig, Ze wazna przyczyna takiego
stanu rzeczy sa wzglednie niskie wynagrodzenia w poréwnaniu z ptacami oferowa-
nymi poza administracja. Dane Eurostatu [14, s. 144] i GUS-u (dane za 2007 r.) wska-
Zuja na co$ innego: wynagrodzenia w administracji publicznej w Polsce do potowy
2007 1. przewyzszalty $rednie krajowe wynagrodzenie.
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Kolejnym problemem jest to, ze praca urzednika nie jest zbyt dobrze oceniana
przez obywateli. W odczuciu spotecznym nadal dominuje jej negatywny obraz. Dane
z badan opinii publicznej napawaja jednak optymizmem. W badaniach opinii na temat
funkcjonowania urzedéw w Polsce, ktore od kilku lat przeprowadza CBOS na zle-
cenie MSWiA, widac te pozytywne zmiany. Prawie potowa Polakéw jest zadowolona
z pracy urzedow. Rodacy wysoko oceniaja kompetencje i zyczliwos$¢ urzednikow
oraz prokliencka postawe pracownikéw administracji. Chociaz ocena pracy admini-
stracji nie jest jednoznacznie pozytywna, to ulegta ona poprawie od ostatniego son-
dazu przeprowadzonego w 2006 r. Sondaz® przeprowadzono w listopadzie 2007 r. i
miat on na celu pokazanie oceny pracy urzedow, w tym urzedow skarbowych i urze-
dow gminy/dzielnicy, oraz poziomu satysfakcji klientoéw polskiej administracji.

Zmienia si¢ tez podejscie do stosowania w administracji nowoczesnych syste-
mow 1 narzedzi zarzadzanie (w tym systemow zarzadzania jakoS$cia). Szczeg6lnie
systemy zarzadzania jakoscia nie sa juz traktowane jako niepasujace do specyfiki
sektora publicznego. Nie oznacza to, ze nie wystgpuja bariery ograniczajace wpro-
wadzanie tej metody zarzadzania w organizacjach publicznych.

Reguty zarzadzania nie moga by¢ wprost przenoszone z sektora przedsigbiorstw
do sektora publicznego. To pokazuje praktyka wielu procesow reformatorskich w
»starych” krajach UE. Gdy w Polsce rozpoczat si¢ boom na wprowadzanie nowo-
czesnych narzedzi zarzadzania do administracji, pojawily si¢ w obiegu dwa wazne
teksty. Profesor Marek Debicki i Alex Matheson [4; 12] opisali ograniczenia, jakie na-
potykamy na tej drodze, oraz konsekwencje zmian w sektorze publicznym wyni-
kajace z tej praktyki. Stad tez naturalne opory przed stosowaniem systemow
zarzadzania jako$cig maja zarowno ci, ktorzy ten proces realizuja, jak i ci, ktorym jest
on przedstawiany jako mozliwos$¢ usprawnienia zarzadzania. Ciekawe wyniki w tej
kwestii przyniosty badania ankietowe przeprowadzone przez Zaktad Ekonomii Sto-
sowanej Uniwersytetu Jagiellonskiego [3] doktadnie w okresie tego narastajacego
boomu. Zakwestionowano w nich kilka elementdéw stereotypowego pogladu, ze ,,ISO
jest dobre dla przedsigbiorstw, to dodatkowa biurokracja, proces wdrozenia zakloca
normalny rytm pracy”; i tak: okazalo sig, Ze na przyrost biurokracji wskazywato 10%
badanych, najwigksza korzyscia okazata si¢ poprawa jakos¢ obstugi klientow. Metoda
daje zatem efekty nie tylko przy zarzadzaniu produkcja majonezow lub samocho-
déw. Czy wdrazanie ISO utrudnia funkcjonowanie urzedéw? 5% badanych twierdzi,
ze tak: czyli co$ niemozliwego, a mowiac precyzyjnie, 8 lat temu uznawanego za
niemozliwe, okazuje si¢ metoda przydatna i skuteczna.

Przyjrzyjmy si¢ réznym danym, ktoére pozwola dostrzec, jak wielu presjom pod-
lega kadra urzednicza w administracji i jakie oczekiwania formutuje. Konsekwencje

3 Badanie pn. ,,Opinie na temat funkcjonowania urzedow w Polsce” wérdd reprezentatywnej grupy
870 dorostych mieszkancow Polski 28 listopada-5 grudnia 2007 r. przeprowadzito Centrum Badania
Opinii Spotecznej. CBOS zastosowal metodg bezposredniego wywiadu ankieterskiego i poréwnat wy-
niki z lat 2007 1 2006.
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tego stanu nalezy bra¢ pod uwage, postulujac roznorakie metody zarzadzania zaso-
bami ludzkimi w urzedach. Lekcewazac te dane — moim zdaniem — poglebimy pro-
cesy niezadowolenia prowadzace niekiedy do frustracji. To za$§ odbije si¢ na
sprawnosci organizacji, ktora obywatele dostrzegaja przez pryzmat zachowan urzed-
nikow pracujacych ,,w okienku”.

3. Opinie obywateli 0 administracji

Obrazu spotecznych oczekiwan wobec administracji dostarczaja m.in. wyniki
badan opinii publicznej. Jako powody braku dostatecznej satysfakcji z tego, co nam
oferuja urzedy administracji, obywatele wskazuja m.in. na: nieznajomos¢ przepisow
przez pracownikow, brak z ich strony pomocy i zyczliwosci, dtugi czas zalatwiania
spraw, skomplikowane procedury i formularze, brak dostatecznej informacji.

Nalezy zaznaczy¢, ze wcale nie ma tak wielu wynikoéw badan, ktore by bardziej
szczegotowo obrazowaty opinie obywateli o pracy administracji. Po raz pierwszy ba-
dania $cisle dotyczace administracji (ale tylko w odniesieniu do stuzby cywilnej), a
nie o szeroko pojetych instytucji panstwa, zrealizowano w 1999 r. Taki sondaz po-
wtorzono w 2005 r. Juz wowczas (w 2005 r.) wida¢ byto pozytywne zmiany.

1. W 2005 r. w poréwnaniu z badaniem z roku 1999 zwigkszyt si¢ odsetek osob
zadowolonych z tego, jak ostatnio zatatwiono sprawe, z ktora udali si¢ do urzedu
panstwowego (w 2005 r. zadowolonych bylo 77% Polakdéw, w roku 1999 — 55%).

2. Badani pozytywnie oceniali tez urzednikdw, z ktorymi mieli kontakt. 64% Po-
lakéw uwazato w roku 2005, ze sa oni kompetentni i uprzejmi, 62% — ze przystepni,
60% badanych uznato, ze urzednicy sa uczciwi.

3. W poréwnaniu z badaniami z roku 1999 mniej Polakéw w 2005 r. przypisywato
urzednikom panstwowym cechy negatywne. 20% uwazato, ze urzednicy chca poka-
za¢ swoja wladze (w roku 1999 takiego zdania bylo 30% ankietowanych), 18%
uwazalo, ze urzednicy chcieli jak najszybciej pozby¢ sig klienta (w 1999 r. bylo to
28%). Jedynie 4% badanych deklarowato, ze urzgdnik chciat na nich zarobi¢ (9% w
1999 1.).

4. Od roku 1999 nastapita znaczna poprawa w ocenie obstugi klientow przez
urzad. 72% osob wlasnie wychodzacych z urzedu ocenia ja pozytywnie (w tym 17%
jako bardzo sprawna); w 1999 r. pozytywnie oceniato ja 50% respondentdw i nie byto
ocen bardzo dobrych.

5. W 2005 1. 16% osob badanych po wyjsciu z urzedu uwazato, ze nie ma po-
trzeby zmian na lepsze w pracy urzedow (w roku 1999 tak odpowiedziato tylko 2%
respondentow).

Najnowsze badania* potwierdzaja pozytywne tendencje widoczne w wynikach z
2005 r. Najlepiej oceniane aspekty pracy urzedow to prokliencka postawa admini-

4 Por. badanie z roku 2007 scharakteryzowane w poprzednim przypisie.
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stracji, nakierowanie na rozwigzywanie problemow obywateli i sprawna obstuga
klientow. Takiego zdania byto 48% ankietowanych, czyli o kilka punktéw procento-
wych wigcej niz w roku 2006 r. Do najlepiej ocenianych aspektéw pracy urzednikow
naleza: kompetencja oraz zyczliwos¢, co wskazuje 60% ankietowanych, oraz rzetel-
no$¢, doktadnos¢, sumiennos¢ ,,nakierowanie na rozwiazywanie spraw klientow” —
44% badanych. Zdaniem 40% ankietowanych urzednicy pracuja z zaangazowaniem
1 poswigcaja duzo czasu interesantom. Odmiennego zdania jest taka sama liczba
uczestnikoéw sondazu. Mimo niejednoznacznej oceny pracy urzednikow w stosunku
do wynikow sondazu z 2006 r. wida¢ znaczna poprawe.

Przyczyne pozytywnych zmian w pracy urzedow badani wiaza glownie z
dzialaniami obecnych rzadow (10,2%) oraz nowa, lepiej wyksztatcona kadra urzed-
nicza (8,8%). Wedlug czgsci ankietowanych poprawa pracy urzedow juz nastapita i
ta tendencja utrzyma si¢ w przysztosci (6,8%). W sondazu CBOS pojawily si¢ takze
opinie, ze pozytywne zmiany w administracji wymusi konkurencja na rynku pracy
oraz cztonkostwo Polski w Unii Europejskie;j.

4. Potrzeba zmian instytucjonalnych — ale czy sami urze¢dnicy
tak to postrzegaja?

Nawet osoby mato zorientowane w praktyce dziatania administracji moga do-
strzec, ze proces systematycznego okreslania mierzalnych rezultatow i rozliczania ze
stopnia, w jakim zostaty osiagni¢te, nalezy do rzadkosci. Przyjety w Polsce sposob
rozliczania z wykonywania zadan publicznych opiera si¢ w zasadzie na kryterium
legalnosci. Z tego punktu widzenia w ramach systemu administracji publicznej zbu-
dowany jest caty system nadzoru weryfikacyjnego, w ktorym kluczowa role odgry-
waja kryteria legalnos$ci, celowosci, rzetelnos$ci oraz gospodarnosci.

Konieczne staje si¢ wprowadzenie powszechnego wymogu formutowania przez
instytucje publiczne mierzalnych celow dziatalnosci w perspektywie minimum 3-
-5 lat®, a nade wszystko rozliczania ze stopnia osiagnigcia tych celoéw. Wydaje si¢ ce-
lowe zbudowanie — réwnolegle do istniejacego systemu finanséw publicznych — sys-
temu badania efektywnosci realizacji zadan publicznych, ktory wprowadzitby do
polskiej normy prawnej obowiazek jednolitego sposobu dziatania publicznej admi-
nistracji wykonawczej nalezacej do sektora finanséw publicznych tacznie ze stoso-
waniem okreslonych (jednolitych) standardow dziatania oraz pelnej jawnosci i
sprawozdawczo$ci. Mechanizm ten dziala w duzym stopniu na poziomie samo-
rzadowym, ale w tym obszarze presja spoteczna jest wigksza i istnieje bardziej bez-
posredni zwiazek miedzy rezultatem organizacji a ocena spoteczna jej dziatalnos$ci.
Jednak juz w systemie dziatania calej administracji publicznej dobry urzad samo-

5 W pewnym stopniu proces ten zostal zapoczatkowany prawie 3 lata temu (w 2006 r.), kiedy to w
sposob systematyczny i strukturalnie przygotowany (komorka organizacyjna w Kancelarii Premiera)
rozpoczgto prace nad ustanowieniem tzw. budzetu zadaniowego.
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rzadowy nie ma szans na jakakolwiek ,,premig systemowa”’, no moze poza uznaniem,

nagroda, statuetka, certyfikatem. Jezeli dobre zarzadzanie poparte wynikami i ze-

wnetrznym potwierdzeniem nie bedzie ,,systemowo” premiowane, to nawet najbar-
dziej innowacyjni menedzerowie moga si¢ zniechecic, a stad prosta droga do poczucia
frustracji®.

Pelna ocena dziatania instytucji publicznej moze by¢ dokonana tylko w sytuacji,
kiedy mozna odnies¢ liczbg i jakos¢ wynikow do zatozonych celow. Obecnie wy-
raznie widac¢ rozbiezno$¢ migdzy tym, czego oczekuja obywatele od administracji, a
tym, czego ona dostarcza. Paradoks polega na tym, ze zaréwno instytucjonalny sys-
tem nadzoru nad dziataniami administracji, jak i oceny opinii publicznej dostarczaja
negatywnych przykladow w tym zakresie, a sposoby §wiadczenia i oceny ushug pub-
licznych nie zmieniaja si¢ radykalnie (jesli chodzi o czas i poziom). Ta zmiana nie be-
dzie mozliwa dopoty, dopoki realizacja tych ustug zgodnie z prawem nie zostanie
uznana za warunek konieczny, a nie wystarczajacy przy ocenie administracji. Innymi
stowy, trzeba t¢ administracj¢ oceniaé przez stata analize uzyskiwanych przez nia re-
zultatéw, a nie tylko przez fakt, iz dziala zgodnie z tym, co przepisy okreslity.

Podstawowym obowiazkiem kierownictwa poszczegdlnych jednostek sektora fi-
nans6w publicznych oraz organdw wladzy publicznej (ktorym te jednostki sa pod-
porzadkowane, podlegaja lub ktore je nadzoruja) winno by¢ przyjecie modelu
zarzadzania praca (organu wladzy publicznej czy jednostki organizacyjnej) pozwa-
lajacego na:

e ustalenie jasno sprecyzowanych celéw dzialalnosci, w tym rowniez w formie
przyjecia okreslonych standardéw jakos$ci dziatania (§wiadczenia ustug), oraz
efektywnosci dziatania wewnatrz jednostki;

e skonstruowanie oraz podanie do publicznej wiadomos$ci wskaznikow pomiaru
dokonan w formie miernikow jakos$ci i kosztu ustugi oraz pomiarow efektyw-
nosci dzialania;

e zorganizowanie systemu pomiaru liczby, jakosci, kosztu oraz skutecznosci
dzialan;

e ocenianie i interpretowanie rezultatdw pomiaré6w oraz postgpow w osiaganiu
celow;

e przygotowanie oraz wykonywanie stosownych dziatan ulepszajacych wyni-
kajacych z przeprowadzonych ocen i analiz;

¢ Cho¢ dane z ostatniej Diagnozy Spotecznej 2007 dostarczaja tu intrygujacych wynikow: 62% ba-
danych przedstawicieli wtadz i wyzszych urzednikéw na pytanie o poziom satysfakcji z pracy wskazuje
na jej zadowalajacy poziom. To czgsciowo poddaje w watpliwo$¢ moja teze, ale na jej obrong sa dwa
argumenty: badani to przedstawiciele wladz i wyzsi urzgdnicy, czyli nalezy przypuszczaé, ze udziat w
sprawowaniu wladzy (politycy i wysoki szczebel kierowniczy) i ptynace stad korzysci oraz przywileje
maja tu ,,Jagodzacy” wplyw na stan ,,urzgdniczego ducha”. Drugi argument jest taki: moja teza podsta-
wowa w znacznym stopniu zostata sformutowana na podstawie obserwacji zachowan nizszej kadry
urzedniczej a wyniki dotycza wyzszych urzednikow.
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e przedstawianie uzyskiwanych rezultatow klientom oraz podwladnym i
przetozonym.
Opis ten wskazuje na potrzebg daleko idacych zmian. Moga ich dokona¢ dobrze
zmotywowani pracownicy. A co ich motywuje i co chcieliby widzie¢ jako ,,dobry”
system motywacji?

4.1. Wyniki ankiety o systemie wynagradzania w sluzbie cywilnej

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow przeprowadzita wsrdd cztonkéw korpusu
shuzby cywilnej ankiete dotyczaca systemu wynagradzania. Wyniki opublikowano
[9] na stronach internetowych KPRM.

Jak mozna bylo przewidzie¢, wynika z nich, ze tylko nieliczni (4,3% badanych)
wskazali, ze elementem motywujacym do pracy w stuzbie cywilnej jest aktualny sys-
temu wynagrodzen. 74% wskazuje na to, ze system ten nie jest przejrzysty i nie ma
funkcji motywujacych. Oznaczaloby to, ze w elemencie wynagradzania pieni¢znego
urzednicy dostrzegaja gtdéwnego ,,motywatora” do dziatania. Skoro tak, to jak chcie-
liby by¢ premiowani? Badani (odpowiednio 47 i 43%) wskazuja na dwa takie ele-
menty: premi¢ za osiagnigcie celow i premi¢ za wykonywanie zadan dodatkowych.
Sa to opinie pracownikow stuzby cywilnej, kadra kierownicza wskazuje za$ trzy ele-
menty, ktore ich zdaniem najsilniej motywowatyby urzednikéw do zwigkszenia efek-
tywnosci pracy takie, jak:

— premia za wyniki,
— podwyzki wynagrodzenia zasadniczego uzaleznione od wynikow pracy,
— perspektywy awansu zawodowego po spelnieniu okreslonych kryteriow.

Pewne nadzieje na zmiany w tym ostatniej kwestii daja zapisy nowej (uchwalo-
nej 21 listopada 2008 r., a obowiazujacej od 24 wrze$nia 2009 r.) ustawy o stuzbie cy-
wilnej (DzU nr 227, poz. 1505). Wprowadza ona obowiazek ustanowienia dla
kazdego cztonka korpusu stuzby cywilnej tzw. Sciezki rozwoju zawodowego.

5. Zmiana sposobow zarzadzania w administracji
— oczekiwania pracownikow

Ponad 8 lat temu w kilku urzedach w Polsce rozpoczgto proces wdrazania syste-
mow jako$ci. Pierwszym polskim urzedem, ktory to wyzwanie podjat, byt Urzad
Miejski w Dzierzoniowie. W listopadzie 1999 r. uzyskat on certyfikat potwierdzajacy
wdrozenie systemu jakosci zgodnego z norma ISO 9001:2000. Droga wyznaczona
przez Dzierzoniow podazyto wiele gmin i powiatow. Wedlug szacunkow firm do-
radczych i certyfikujacych w potowie 2008 r. ok. 450 jednostek sektora finansow
publicznych (urzedéw administracji, ich jednostek organizacyjnych itp.) miato
wdrozony systemy zarzadzania jako$cia.
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W obszarze rzadowym mamy par¢ ciekawych przyktadow, ktore nalezy trakto-
wacé jako symptomy szerszych zmian. Oprocz Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore
wdraza system zarzadzania jakoscia od 2002 r., i innych ministerstw w proces uspraw-
nien jakosciowych wkroczyta administracja skarbowa’. Urzad Skarbowy z Ploniska
po wdrozeniu systemu zarzadzania jakoscig ztozyt aplikacj¢ — i otrzymat wyrdznie-
nie — w ramach procedur konkursowych Europejskiej Nagrody Jakosci. Wyspecjali-
zowane urzedy centralne (m.in. GUS, GUM, UKNF) w metodach jako$ciowych
poszukuja sposobu poprawy funkcjonowania.

Coraz wigcej projektow — w tym przedsigwzigcia wspierane ze srodkoéw fundu-
szy strukturalnych — dotyczy wdrazania nowoczesnych metod zarzadzania w admi-
nistracji publicznej®. By dopetni¢ obrazu administracji, postuzymy si¢ danymi, jakie
przynidst taki wlasnie projekt. Dotyczyt on wdrozenia modelu CAF® w 20 minister-
stwach i urzgdach centralnych. W tym tekscie skorzystamy z danych, jakie uzyskano
w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi.

Jedno z kryteriow modelu CAF pozwala na oceng potencjatu organizacji w tym
zakresie. Stanowi podstawe do oceny tego, czy organizacja dostosowuje swoje cele
strategiczne do posiadanych zasobdw ludzkich; okreslenie tych zasobow, ich rozwdj
i zatrudnienie oraz dbalo$¢ o nie decyduja o ich optymalnym wykorzystaniu i
osiagni¢ciu sukcesu. Odzwierciedla takze zdolno$¢ przywodcow/lideréw oraz pra-
cownikéw do aktywnej wspoOtpracy w rozwoju organizacji i rozbijaniu sztywnych
podziatéw wewnetrznych przez podjecie dialogu oraz promocje¢ kreatywnosci i in-
nowacyjnosci, a takze gotowos¢ do zgtaszania propozycji doskonalenia dziatalno$ci
organizacji. Pomaga to rowniez w zwigkszeniu stopnia zadowolenia pracownikow.

Prowadzony w ramach tego projektu proces samooceny w grupie 20 urzedow
wskazal na nastepujace elementy zarzadzania zasobami ludzkimi, ktére mozna by
okresli¢ jako wyraznie zaniedbane!'”:

— w4 (z20) urzedéw wskazywano na istniejacy zwiazek miedzy strategia organi-
zacji a polityka dotyczaca zarzadzania zasobami ludzkimi;

— w zadnym z urz¢gdow wyniki samooceny nie pozwolity na potwierdzenie, ze w or-
ganizacji ma miejsce formulowanie i uzgodnienie jasnej polityki zawierajacej

W okresie 2006-2007 byt nawet realizowany specjalny program Ministerstwa Finansow, ktory
wspomagat te procesy.

$ W ramach Programu operacyjnego ,,Kapitat ludzki 2007-2013” wydzielono priorytet V. Dobre
rzadzenie. Srodki EFS przeznaczone na realizacje programu (o obszarze V priorytetu) nakierowane sa
na poprawe zarzadzania w administracji publiczne;.

® Wdrozenie metody CAF w wybranych ministerstwach i urzedach centralnych w ramach projektu
Transition Facility 2004/016-829.01.03. Poprawa zdolnosci administracyjnej w wybranych centralnych
organizacjach rzadowych. Autor kierowat realizacja tego projektu. Informacja o wynikach projektu w
[18].

10 Ze wzgledu na wiazace wykonawce zobowiazania wobec zamawiajacego (MSWiA) nie jest
mozliwe podawanie do publicznej wiadomosci nazw urzedéw i innych elementow charakteryzujacych
konkretne organizacje.
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obiektywne kryteria naboru, awansowania, wynagradzania i mianowania na sta-
nowiska kierownicze; wskazywano, co prawda, na formalne zapisy, np. regula-
min nagradzania itp., ale podawano przyktady na istnienie dwoch §wiatow:
formalnego oraz realnego, w ktorym te zapisy nie maja praktycznego zastoso-
wania;

— praktycznie nie istnieje proces okreslania planéw szkolen uwzgledniajacych per-
spektywe dtuzsza niz 1 rok'';

— w zadnym z urzedoéw brakowato systematycznego procesu uzgadniania przez kie-
rownictwo i pracownikow celow i sposobu pomiaru stopnia ich osiagnigcia.
Biorac pod uwage te wyniki, nie dziwi fakt, ze planowane po procesie samooceny

projekty doskonalenia organizacji dotyczyly w duzym stopniu obszaru zarzadzania lu-

dzmi.

6. Podsumowanie

O potrzebie zmian, ktore doprowadzityby do zlagodzenia lub rozwiazania pro-
blemoéw, z jakimi boryka si¢ administracja, debatuje sig od lat'?. Trudno jest powie-
dzie¢, ze proces zmian w administracji nie nastepuje. Cytowane wyniki opinii
wskazuja, ze dostrzegaja to takze obywatele. Wprowadzane sa rozwiazania funkcjo-
nujace w innych krajach czy sektorach gospodarki (np. proces warto$ciowania sta-
nowisk pracy, oceny pracownikoéw na szczeblu administracji samorzadowej czy
zaplanowany na kilka lat proces wprowadzania budzetu zadaniowego). Zmiany te z
cala pewnoscia prowadza do profesjonalizacji dziatan administracji. Jednak to po-
czucie czy tez obiektywny stan profesjonalizacji dziatan bywa powodem rodzacej
si¢ frustracji urzednikdw. Jest to wynik rozdzwigku pomigdzy wlasnym staraniem o
lepsza jako$¢ ushug, poziomem kompetencji i umiejetnosci, wiedza o mozliwych (a
nie stosowanych) rozwiazaniach a tzw. dostrzeganym i potwierdzanym w badaniach
stanem rzeczywistym: bo oto z jednej strony mamy bardzo sprawnie dziatajace
urzedy (tg sprawno$¢ potwierdzaja nawet te bardzo utomne narzedzia oceny, jakie sa
w systemie administracji), z drugiej wiadomo (oficjalnie, urzedowo i medialnie) o

' Gdy jeden z urzedow zaplanowat w 2007 r. jako tzw. projekt usprawnien dziatania dotyczace
przygotowania organizacji (w tym w zakresie dotyczace zasobow ludzkich) do zadan, jakie bedzie ona
miata w zwiazku z przewodnictwem Polski w UE w 2011 r., wzbudzito to zdziwienie wielu obserwa-
toréw i pytanie, jak mozna planowac z takim wyprzedzeniem”.

12 Wystarczy przejrzeé uzasadnienia roznych projektow ustaw dotyczacych tej sfery z lat 2000-
-2008, zeby dostrzec niezmienno$¢ sytuacji. Co wigcej, w tym obszarze sama administracja przyznaje
si¢ do bezradnosci, jesli chodzi o szczegdtowe diagnozy stanu. Na stronie 84 przyjetego przez Rade
Ministréw i skierowanego 12 grudnia 2006 r. do zatwierdzenia Komisji Europejskiej (to zatwierdzenie
nastapito 28 wrzesnia 2007 r.) dokumentu pn. Program operacyjnym ,,Kapitat ludzki” (PO KL) — przy-
pominam zaktadajacego wsparcie na rzecz poprawy zarzadzania w administracji — znalazto si¢ naste-
pujace zdanie: ,,Proby stawiania diagnozy stanu polskiej administracji publicznej napotykaja na trudnosci
zwiazane z brakiem potrzebnych danych. Dotychczas nie opracowano kompleksowych raportow badz
analiz”.
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licznych przyktadach niesprawnego dziatania. W systemie administracji urz¢dnicy
obu typow organizacji sa ,,zrownywani”, czyli ci obiektywnie ,,lepsi” nie moga uzys-
ka¢ znaczacej nagrody za wlozony trud i osiagnigte efekty, brakuje zatem podstawo-
wego instrumentu motywujacego. Trzeba o tym pamigta¢ w debacie o zarzadzaniu
personelem i doskonaleniu pracy organizacji publicznych.
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GOOD ADMINISTRATION: PERSONNEL AND MOTIVATION.
WHAT OFFICIALS AND CITIZENS SAY — EXPECTATIONS VS. REALITY

Summary

The paper discusses a problem of increasing dissatisfaction among public administration person-
nel and illustrates it by data concerning various regions. It presents opinions of citizens, officials, in-
formations on the structure of the administration and employment. The author points out that the
requirements of internal administration (including the need to create strategies of action or so-called ra-
tionalization of public expenses) and social requirements (including giving real information to citizens,
friendly attitude, clearness of procedures) force systemic actions which improve the level of governance
in administration (or — as some politicians and experts say ,,quality of governance”) .
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