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UWAGI DOTYCZACE MODELU ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

W Europie Zachodniej sluzba cywilna stanowi istotny element systemu prawnego i
praktyki administracyjnej. Korpusy stuzby cywilnej sa zasadnicza czg$cia administracji
publicznej. W krajach zachodnich do kategorii (sfery) urzgdnikéw zalicza si¢ na ogot
wszystkich pracownikéw zatrudnionych w instytucjach administracji panstwowe;j i ad-
ministracji samorzadu terytorialnego. Grupa ta obejmuje zatem liczne rzesze pracowni-
kow, w sklad ktérych wchodza specjaliSci od zarzadzania réznymi funkcjami i
dziedzinami gospodarki publicznej, szeregowi urzednicy oraz pracownicy szeroko poj-
mowanej obstugi [Kruszyniski 1994]. Do tak przyjmowanej zbiorowosci urz¢dnikow
wchodza zar6wno pracujacy w roznych urzedach administracyjnych (zgodnie z polska
klasyfikacja — zatrudnieni na stanowiskach nierobotniczych, dawniej tzw. umystowi,
oraz robotniczych), jak i pracownicy jednostek organizacyjnych zwiazanych bezposred-
nio z wykonywaniem odpowiednich zadan publicznych. W tym ostatnim przypadku
chodzi o zatrudnionych w jednostkach i zaktadach budzetowych oraz w spétkach hand-
lowych stanowiacych wiasno$é publiczna. Widaé z tego, ze kategoria urzednika jest
traktowana bardzo szeroko, gdyz obejmuje sfere regulacyjng i czesé sfery bezposrednie-
go wykonywania zadan publicznych. Stwierdzenie to ma istotne znaczenie dla analiz
poréwnawczych migdzynarodowych, gdyz np. obowigzujaca w Polsce statystyka pu-
bliczna nie wprowadza takiego przekroju funkcjonalnego.

Proces budowy nowoczesnej administracji publicznej w Polsce trwa od poczatku lat
90., kiedy to rozpoczgly si¢ polityczne i gospodarcze przeksztalcenia strukturalne w ra-
mach transformacji ustrojowej. Juz od 1990 r. tworzenie administracji publicznej prze-
biegato w dwojaki sposéb. Restytucja samorzadu terytorialnego na poziomie jednostki
podstawowej — gminy, stanowifa donioste wyzwanie dla nowych struktur wiadzy pu-
blicznej w panstwie. Zadania publiczne wymagaly kadry odpowiednio przygotowanej
do ich realizacji w nowych warunkach spoteczno-politycznych i gospodarczych. W
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urzedach administracyjnych éwczesnego samorzadu terytorialnego jakosé¢ kadr nie w
petni odpowiadata potrzebom. System szkolnictwa specjalistycznego (policealnego,
wyzszego i podyplomowego), nastawionego na szeroko pojmowana problematyke sa-
morzadowa w sensie prawnym, organizacyjnym i ekonomicznym, dopiero rozwijal te
dziatalno$¢. Duza rolg w tym wzgledzie odegraty policealne szkoty pod egida Fundacji
Rozwoju Demokracji Lokalnej oraz uczelnie wyzsze prowadzace kierunki ekonomiczne
1 specjalnosci zorientowane na funkcjonowanie i rozwdj uktadéw gminnych.

Sytuacja wyjsciowa, w ktérej odrzucono zasady i sposoby funkcjonowania charakte-
rystyczne dla poprzedniego systemu gospodarowania, wywarta wptyw na mechanizmy
zatrudniania w urzedach gminnych. Wobec braku wzordéw, mogacych znalez¢ szybkie
zastosowanie, i presji czasu duza czg$¢ kadr zatrudnionych w tych urzedach zmuszona
byfa do adaptacji i przyspieszonej modernizacji swojej wiedzy specjalistycznej. Duza
pomoca byly szeroko uruchamiane kursy i szkolenia dotyczace funkcjonowania w wa-
runkach rozwijajacej si¢ gospodarki rynkowe;.

Proces budowy stuzby cywilnej trwa w Polsce od poczatku lat 90. Jest to dziatanie
trudne, stad mimo niezlych przepiséw prawnych nie mozemy sie doczeka¢ dobrej stuzby
cywilnej. W Polsce korpus urzgdniczy funkcjonuje na zasadzie stuzby cywilnej. Ustawa
z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej [DzU nr 49, poz. 483, z p6zn. zm.] jedno-
znacznie ogranicza korpus stuzby cywilnej do pracownikdéw administracji rzadowe;.
Korpus stuzby cywilnej tworza pracownicy i urzednicy stuzby cywilnej, ktorzy wyko-
nuja zadania na rzecz panstwa i obywateli. Dziatania cztonkdw korpusu stuzby cywilnej
okreslajg przepisy zawarte w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. oraz w ustawie o
stuzbie cywilnej. Zatrudnieni w korpusie stuzby cywilnej sa zobowiazani do przestrze-
gania zasad: rzetelnosci, profesjonalizmu, bezstronnosci oraz neutralnosci polityczne;.
Zasady te mozna uzna¢ za swoiste kryteria oceny funkcjonowania owego korpusu i ce-
chy administracji oczekiwane przez obywateli. Nabér do stuzby cywilnej jest wedle
przepisoéw otwarty i konkurencyjny. [dea silnej wladzy nie zostata jednak w petni zreali-
zowana w praktyce.

Podstawowa przyczyna tkwi w fazie realizacyjnej, tj. wcielania przepisow w zycie,
w ktorej ujawnily si¢ wszystkie niekorzystne zjawiska. Sztuczna filozofia budowy silnej
stuzby cywilnej (bezpartyjnego korpusu urzedniczego) bardzo szybko zostata zastapio-
na traktowaniem tej stuzby jako istotnego instrumentu realizacji partyjnych interesow.
Widoczny jest brak determinacji politykow do utworzenia takiej stuzby. Miejsca pracy
w tej stuzbie sa postrzegane jako serwituty badz nagrody polityczne. Sytuacja taka dziata
demobilizujaco na mlode, wyksztatcone kadry, ktdre cheg i moga aspirowaé do pracy w
stuzbie cywilnej. Raz jeszcze ulega weryfikacji teza o konkurencji negatywnej, elimi-
nujacej z rynku osoby wartosciowe.

Niechg¢ politykdw do stworzenia grupy profesjonalnych urzednikéw nalezy ttuma-
czy¢ tym, ze polscy politycy mysla nadal kategoriami interesu swojej partii i kolegéw, a
nie panstwa. Dobor negatywny rodzi nastepnie cigg nagannych i kompromitujacych sy-
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tuacji. Mimo ze cze$¢ kadr administracyjnych stanowia fachowcy, ich uzyteczno$¢ z po-
wodzeniem kurczy sie wraz z ich dyspozycyjnoscig, a czgsto nadgorliwoscia.

Obraz ten ujawnia dobitnie raport Najwyzszej [zby Kontroli z kwietnia 2005 r. Kon-
trolerzy zbadali sposéb rekrutacji przez ministrow i wojewoddéw urzednikéw
tworzacych korpus stuzby cywilnej od 2000 do potowy 2004 r. W naborze kadr domino-
waly kryteria polityczno-towarzyskie, a nie merytoryczne, w drodze konkursu. Z raportu
wynika, ze obecnie ok. 65% urzednikow zajmujacych wysokie stanowiska (dyrektorow)
w ministerstwach i w urzedach stanowia osoby, ktére nie braty udzialu w procedurze
konkursowej. Zdaniem NIK szef stuzby cywilnej nie ma mozliwosci oddziatywania na
politykéw w celu poprawy sytuacji w administracji rzadowej [Kotakowska 2005].

Raport ten jest szczegolnie doniosty, poniewaz ukazuje w sposob krytyczny glowne
utomnosci polskiego systemu administracji rzadowej. Wysitki podejmowane w celu
tworzenia nowoczesnej administracji rzadowej zostalty zniweczone przez bezwtad i brak
politycznej determinacji. W istocie od samego poczatku budowanie korpusu stuzby cy-
wilnej nie byto wolne od wplywu czynnika politycznego, a zatrudnienie w nim, dajace
gwarancje stabilnosci pracy, nazbyt czesto bylo i jest traktowane w kategoriach
wdziecznego tupu politycznego, zazwyczaj w osiaganiu korzys$ci doraznych. Oczekiwa-
nie od administracji publicznej postaw otwartosci i przyjaznosci oraz przejrzystosci i
mniejszego zbiurokratyzowania natrafia na obrong politycznego stanu posiadania. W
dalszym ciagu praca w administracji jest postrzegana jako raczej nagroda za polityczna
uleglos¢ badz stosownosé niz zaszczytna stuzba spoteczenstwu i panstwu,

W dyskusji dotyczacej modelu funkcjonowania administracji publicznej jest sukce-
sywnie podnoszony postulat zastosowania wspolnych zasad dziatania administracji
rzadowej i samorzadowej. Kwestia jednolitego modelu administracji publiczne;j jest do-
niosta, poniewaz administracja publiczna w Polsce znajduje si¢ nadal w fazie budowy.
Proces przeksztatcen administracyjnych mimo zblizania si¢ do standardéw europejskich
nie zostal ukonczony, niektore zas zagadnienia strukturalne (do ktérych nalezy omawia-
ny model) pozostaly nierozstrzygnigte. Coraz czgsciej wskazuje si¢ tutaj na potrzebg
podjecia szerszej, powaznej publicznej debaty nad obrazem i modelem dziatania admi-
nistracji publicznej w Polsce. Czynnikami przyspieszajacymi sa bez watpienia funkcjo-
nowanie Polski w warunkach jednolitego rynku Unii Europejskiej oraz wspdtdzialanie
rodzimej administracji z administracja europejska na wielu obszarach dziatania.

W tej mierze zarysowaty si¢ dwa stanowiska. Przedstawiciele jednego z nich, uwazajac,
ze uzasadnione jest poszerzenie korpusu stuzby cywilnej o urzednikéw samorzadu teryto-
rialnego, tworzg tym samym jednolity model administracji publicznej w Polsce [Grosse
1999]. Rozwiazanie takie istnieje w niektérych krajach Unii Europejskiej (np. Dania).

Z kolei reprezentanci drugiego opowiadaja sie za rozstrzygnigciem polegajacym w
zasadzie na utrzymaniu istniejacej sytuacji, ale wprowadzeniu w obreb systemu admini-
stracji samorzadowej niektdrych rozwiazan obowiazujacych w administracji rzadowej,
uznanych za pozadane i konieczne.
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Z propozycji zmian formufowanych pod adresem administracji samorzadowej nale-
zy wymienic jeszcze jedng istotna oferte (2003). Wedlug MSWiA w przedlozonym pro-
jekcie przyjmuje si¢ dazenie do stworzenia odrgbnego korpusu pracownikéw
samorzadowych wzorowanego na analogicznych rozwiazaniach stuzby cywilnej w ad-
ministracji rzadowej, z uwzglednieniem jednak specyfiki ustrojowej samorzadu teryto-
rialnego. Projekt wprowadzal nowa kategori¢ pracownikéw samorzadowych -
urzednikéw samorzadowych (w dwdch postaciach — mianowanych i kontraktowych),
sprawy szczebli awansu zawodowego oraz zdecydowane usamodzielnienie pozycji se-
kretarza urzedu.

Propozycja ta wywolala rozbiezne opinie i wyrazne kontrowersje w §rodowisku sa-
mych dzialaczy samorzadéw terytorialnych. Wyrazne byly poglady z jednej strony, ze
projekt wprowadzania elementéw stuzby cywilnej nadmiernie ingeruje w reguly pracy
urzedéw samorzadowych, z drugiej zas$, ze projekt stat sie obiektem krytyki ze strony
$rodowisk samorzadowych za mato $miate proby wprowadzania stuzby cywilnej do sa-
morzadu terytorialnego.

W tej mierze wysuwane sa odrgbne propozycje dotyczace ustawy o korpusie
urzednikéw komunalnych w miejsce dotychczasowej ustawy o pracownikach sa-
morzadowych [Dylematy i... 2004]. Korpus ten (KUK) obejmowalby stanowiska sekre-
tarzy, skarbnikéw, dyrektorow komorek urzedu i jednostek organizacyjnych gminy oraz
dyrektoréw spétek komunalnych.

Mimo istnienia pewnych przesianek i okolicznosci, przemawiajacych za integracja
modeli funkcjonowania administracji w sferze rzadowej i samorzadowej, takie roz-
wigzanie nie jest konieczne. Utrzymanie dualizmu administracji publicznej podyktowa-
ne jest sytuacja, jaka wyksztalcita sie w warunkach polskich. Jednolito$¢ jest bardziej
pozadana w administracji rzadowej, gdzie chodzi o zapewnienie sprawnosci dzialania
organéw i stuzb wyspecjalizowanych funkcjonujacych na rzecz interesu panstwa jako
calosci. Stuzba cywilna w samorzadzie terytorialnym zostata tworzona niejako w sposob
naturalny, réznie w poszczegélnych jednostkach terytorialnych, niezaleznie od tego sa-
mego katalogu zadan publicznych.

Wydaje si¢, ze w omawianej kwestii nalezy utrzymac status quo, wprowadzajac jed-
nak do administracji samorzadowej rozwigzania z zakresu administracji rzadowej do-
tyczace istotnych zasad funkcjonowania. Administracja samorzadowa (zwlaszcza na
szczeblu podstawowym) jest szczegdlnie silnie zwiazana z organami wykonawczymi,
odgrywajac role podmiotu zarzadzania sprawami publicznymi i swoistej wiadzy admini-
stracyjnej w skali lokalnej i skali regionalne;j.

Biorac pod uwagg sytuacje w administracji rzadowej, nalezy stwierdzié, ze dzialania
legislacyjne w administracji samorzadowej zmierzaja wyraznie w kierunku zarysowania
modelu drugiego. Nowelizacja ustawy o pracownikach samorzadowych zmierza (w
zalozeniu) do oparcia rekrutacji kadr na zasadach i kryteriach pozapolitycznych badz po-
zbawionych znamion nepotyzmu.
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Wedle przepisow nabér urzednikow (urzednikow catej administracji publicznej) ma
by¢ otwarty i jawny. Procedury obsadzania stanowisk urzedniczych nie tylko maja sta¢
si¢ bardziej czytelne, ale i powinny zapewnié zainteresowanym sprawiedliwy dostep do
nich. Obsada wolnych stanowisk réwniez w jednostkach samorzadu terytorialnego be-
dzie obwarowana okre$lonymi formalno$ciami (na ich strazy stoi kierownik danej jed-
nostki samorzadowej). Zawiadomienia o wakatach, zamieszczane na tablicy ogloszen
jednostki oraz w ,,Biuletynic Informacji Publicznej”, zawieraja informacje o pozada-
nych wymaganiach i terminach. Dyskusyjne zdaniem wielu specjalistéw i prawnikéw
samorzadowych jest publikowanie nazwisk chetnych i ,,zwycieskiego kandydata”.
Nowe reguly rekrutacji nie dotycza oséb zatrudnionych na podstawie wyboru,
powolania oraz pracownikéw pomocniczych i obstugi.

Wprowadzenie tych procedur nie jest nowosciag. Od wielu lat w wielu urzedach
gminnych stosowano jawny nabor i postgpowanie konkursowe. Jawny nabor, tym razem
obligatoryjny, jest stuszny, ale nie nalezy od zaraz i powszechnie oczekiwaé zdecydowa-
nej zmiany jakosciowej zatrudnionych kadr w administracji samorzadowe;j. Istnieje spo-
ro sposobow, aby takze wedlug tych zasad angazowa¢ osoby, na ktérych pracodawcy
zalezy. Procedury te utatwiaja jedynie publiczna kontrole nad procesami rekrutacji pra-
cownikow i czynia, Ze sprawa ta staje si¢ zdecydowanie przedmiotem publicznego zain-
teresowania. Faktyczny zas nabdr specjalistéw w urzedach samorzadowych stanowi
zawsze funkcje polityki kadrowej organu wykonawczego i wyznawanej zasady stosow-
nosci (przyzwoitosci). To wszystko razem sklada si¢ na standard postepowania, tak
oczywisty w krajach o dobrze dziatajacej administracji publiczne;j.

Proces europeizacji prawa administracyjnego zmierza do upodabniania si¢ syste-
moéw administracyjnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Trzeba jednak dobit-
nie zaznaczy¢, ze nie chodzi tutaj o ujednolicenie modeli administracyjnych wedle
jednego pozadanego wzorca. Nadal panstwa cztonkowskie beda samodzielnie decydo-
wac o szczegdtach dotyczacych dzialania jednostek administracji, ktére moga byé na
tyle wyraziste, ze bedzie mozna méwié o szczeg6lnym obliczu administracji w poszcze-
golnych krajach. Niemniej jednak zasadne jest tworzenie organéw stuzacych do monito-
rowania i kontrolowania przebiegu réznych proceséw (np. wykorzystania funduszy
unijnych).

Literatura

Dylematy i hipotezy. Korpus urzednikow komunalnych, ,Wspédlnota” 2004 nr 15,

Grosse T. G., Nowy system. Szansa na apolityczng i profesjonaing administracje, ,,Wspolnota” 1999 nr 34.
Izdebski H., Wspdlczesne modele administracji publicznej, Urzad Rady Ministrow, Warszawa 1993.
Kotakowska D., Administracja po partyjnej linii, ,Rzeczpospolita” 2005 nr 87.

Kruszynski S., Etos urzedniczy w Holandii i w Polsce, ,,Wspolnota™ 1994 nr 35.



20

REMARKS CONCERNING THE MODEL OF PUBLIC ADMINISTRATION
IN THE LOCAL GOVERNMENT

Summary

The article concerns the role of the public administration and changes occurring generally under Polish
conditions. Presented concerns broad outlines of the topic and only indicate presented problems. The com-
ments and remarks concerning the way of changes in functioning of the public administration in the local gov-
ernment are the subject of the paper. Despite of assimilation of the civil service territorial model to the
governmental one, the first mentioned still preserves autonomy.
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