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Witold Mikutowski,
Agnieszka Jezierska*

Wstep

Swiatowy kryzys ekonomiczny stanowi powazne zagrozenie dla fi-
nansow publicznych i gospodarek panstw nim dotknietych. Dlatego admi-
nistracja publiczna powinna wdrozy¢ metody i procedury odpowiednie do
sytuacji kryzysowych, a takze pomimo koniecznosci ograniczania wydat-
kow budzetowych zacza¢ prowadzic polityke rozwoju. Przydatna w tym celu
okaze si¢ analiza polityk publicznych w Polsce i innych krajach, zwlaszcza
przed nowa fala kryzysu spoteczno-ekonomicznego.

Niezaleznie od kryzysu gospodarczego kluczowe dla pobudzenia
rozwoju jest uswiadomienie, jak wazna role odgrywa sprawnie dziatajace,
przyjazne dla obywateli panstwo. Nie kazdy model panstwa wspiera roz-
woj. Przeregulowane, nadmierne, nadodpowiedzialne panstwo, rozrosnigte
w swoich funkgjach, to panstwo maximum, ktore nie radzi sobie z wyzwania-
mi rozwojowymi. I podobnie - nie jest w stanie sprosta¢ zmieniajacej sie
sytuacji koncepcja panstwa minimum, bo dzisiaj nie wystarczy juz swoisty
status ,nieprzeszkadzajacego obserwatora”. W warunkach radykalnych zmian
gospodarczych potrzebne sa nowe ramy funkcjonowania oraz filozofia pan-
stwa. Istotne jest zdefiniowanie, jakie panstwo najlepiej wspiera rozwdj.

*  Dr Witold Mikutowski - Vice-Prezes Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publiczne;j,

Kierownik Katedry Administracji i Zarzadzania Publicznego w Spotecznej Akademii Nauk
w Lodzi (Wydzial w Warszawie); Agnieszka Jezierska - Wyzsza Szkota Gospodarki w Byd-
goszczy oraz Krajowa Szkota Administracji Publiczne;.
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Warto wiec rozwazy¢ koncepcje paristwa optimum, nazywanego niekiedy
- smart government (Boni, 2012)%

Dlatego wazne jest rowniez promowanie innowacji w administra-
cji - to obecnie jeden z naczelnych megatrendéw w mysleniu o nowoczes-
nym panstwie. W odpowiednich warunkach administracja moze wykazy-
wac sie wysokim poziomem innowacyjnosci, czyli gotowoscia i zdolnoscia
struktury administracyjnej do przyswajania, generowania i wdrazania no-
wych rozwigzan mogacych si¢ przyczyni¢ sie do usprawnienia jej dziatan
i funkcjonowania panstwa. Wiaze sie to z takimi kategoriami, jak: adapta-
cyjnose, elastycznose, kreatywnosc, przedsiebiorczosc (Zerka, 2011)2 Jest
to szczegolnie istotne w okresie kryzysu.

Ksiazka ta jest oparta gtownie na uaktualnionych referatach polskich
uczestnikow XVIII Konferencji Sieci Instytutow i Szkét Administracji Pub-
licznej Centralnej i Wschodniej Europy (NISPAcee), ktora byta poswiecona
problemom administracji publicznej w dobie kryzysu ekonomicznego®.
Publikacja przedstawia wyzwania, jakie kryzys ekonomiczny, wystepujacy
w skali calego naszego regionu, stawia obecnie przed polska administracja
publiczna, a w konsekwencji takze przed instytucjami zajmujacymi si¢
ksztatceniem i doskonaleniem kadr administracji, oraz sposoby sprostania
tym problemom przez te organa. Publikacja sklada sig z czterech czesci:

¢ w czesci pierwszej zawarte sa opracowania dotyczace roli i dzia-
tan administracji publicznej w sytuacji kryzysu ekonomiczne-
go, ktorego konsekwencje odczuwamy takze w Polsce;

¢ czesc¢ duga to przyktady metod i procedur dziatan administracji
publicznej w sytuacjach kryzysowych oraz polityk rozwoju ma-
jacych na celu stawic czoto problemom ekonomicznym i spo-
lecznym zaostrzajacym si¢ w sytuacji kryzysu ekonomicznego;

¢ czes¢ trzecia dotyczy wpltywu kryzysu finansow publicznych
na sytuacje polskiej stuzby cywilnej. Opracowania ukazuja
problemy zwiazane z jej rozwojem ilosciowym i jakosciowym,

! hups://mac.gov.pl/dzialania/michal-boni-o-panstwie-optimum;.

www.demosservices.home.pl/wwwy/files/raport_demos_Innowacyjna_Administracja_PL.pdf.
Konferencja ta odbyta sie w Warszawie 13-14 maja 2010 r. w siedzibie Krajowej Szkoly
Administracji Publicznej. Wspoélorganizatorem oprocz KSAP bylo Stowarzyszenie Edukacji
Administracji Publicznej (SEAP), dla ktérego byta to jednoczesnie jego XI doroczna konfe-
rencja. Cztonkowie SEAP stanowili w wigkszosci polskojezyczna grupe robocza. Ksiazka ta
zawiera takze uaktualniona wersje referatow wygloszonych przez polskich uczestnikow,
ktorzy je zaprezentowali w innych, anglojezycznych grupach roboczych. Czes¢ z tych ostat-
nich referatow zostata opublikowana w jezyku angielskim w ksiazce zawierajacej materiaty
z tej konferengji, ktora ukazata sie w 2011 r. (cf. R. Kattel, W. Mikulowski, G. Peters, Public
Administration in Times of Crisis, Bratystawa 2011).

2
3
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podnoszeniem kwalifikacji zawodowych, a takze jej relacji ze
sfera polityczna;

¢ w czesci czwartej zawarli$my opracowania poswiecone proble-
mom dostosowania tresci i metod programow ksztalcenia
w dziedzinie administracji publicznej do jej nowych potrzeb
1 wyzwan.

Mimo uptywu czasu problemy tu omawiane nie tylko nie stracity
na aktualnosci, ale nawet staly sie jeszcze wazniejsze i wymagajace pilniej-
szych dziatan potrzebnych do ich skutecznego rozwiazywania. Dotyczy to
zaréwno samej administracji publicznej, ktéra musi przygotowywac i wdra-
za¢ odpowiednie programy dziatan, jak i jej otoczenia, na ktére ma ona
oddziatywa¢ i z ktorym ma wspoldziata¢ w ramach demokratycznego
systemu rzadzenia. Chodzi tu zaré6wno o zaplecze naukowo-badawcze (za-
istniate problemy powinno si¢ odpowiednio badac i diagnozowac), insty-
tucje ksztatcenia i doskonalenia kadr administracji (powinny dostosowy-
wac swoje programy i metody ksztalcenia do nowych wyzwan i potrzeb
administracji publicznej) oraz o wspotdziatajace z administracja publiczna
instytucje prywatne i pozarzadowe.

Publikacja prezentuje wszechstronna wiedze z zakresu roznych
nauk (prawnych, spotecznych, a przede wszystkim administracyjnych) do-
tyczaca analiz genezy, przebiegu, a takze réznorodnych skutkoéw oraz roz-
wiazan teoretycznych i praktycznych, ktére moglyby przeciwdziata¢ skutkom
kryzysu.

pazdziernik 2013 r.
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Helena Kisilowska*

Hierarchia waznosci
wyzwan administracji publicznej
wobec kryzysu ekonomicznego
w Polsce i w Europie!

SEOWA KLUGZOWE:

interes publiczny, reforma struktur, kryzys ekonomiczny i finansowy

STRESZGZENIE

Kryzys ekonomiczny i finansowy uzmystowit Polsce i Europie konieczno$é analizy
funkgjonowania administragji publicznej i konieczno$¢ zmian hierarchii waznosci za-
grozen i wyzwan stojacych dzi$ przed administragja.

Postulowane zmiany jako$ciowe w procesach administrowania muszg braé¢ pod uwage
takie elementy, jak: procesy demograficzne, zanik granic w Europie, podzialy regio-
nalne i narodowo$ciowe, informatyzagja, a takze tworzenie spoteczenstwa wiedzy.
Konieczno$¢ oszczednosci i ragjonalizagji wydatkéw wymusza rozwigzania, ktére po-
winny i$¢ w kierunku reformy struktur, lepszego przygotowania kadr administragji
publicznej, a takze lepszego zarzadzania tymi Kadrami.

Prezentowany artykut jest prébg okreslenia kierunkéw zmiany hierarchii warto$ci po-
szczegblnych wyzwan stojacych przed administragjg publiczng, a takze pokazania, ze
aby prawidlowo zidentyfikowaé interesy i potrzeby spoteczenstwa, administragja pub-
liczna musi wypracowaé reguty zachowania i procedury oparte na deliberagji, ktére

* Helena Kisilowska - profesor na Politechnice Warszawskiej, dr hab., dziekan Wydziatu
Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki Warszawskiej w latach 2008-2012.
! Stan prawny na 2010 .
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beda mogly byé zaakceptowane spolecznie jako wlasciwe i pozwolg zrealizowaé
niezbedne reformy, a takze wyzwoli¢ spoteczne wsparcie dla ich realizagji przy mozli-
wie najnizszych kosztach.

1. Potrzeba reformowania panstwa
i rola w tym zakresie administracji publicznej

Kryzys ekonomiczny i finansowy uzmystowit zjednoczonej Europie,
w tym i Polsce, koniecznos¢ poddania analizie zagrozen i wyzwan stojacych
przed spoteczenstwem, ktore powinny by¢ rozwiazane. Do takich wyzwan
nalezy konieczno$c¢ reformowania panstwa, a w tym zakresie nowe proble-
my dotyczace administracji publicznej. Gdy ma sie swiadomos¢, ze przy-
sztos¢ nie jest nigdy do konca przewidywalna, konieczne staje si¢ nakresle-
nie pewnych kierunkow rozwoju.

Dos¢ powszechnie, zwlaszcza w kregach ekonomistow, uwaza sie,
ze mamy do czynienia z konicem pewnej ery w rozwoju globalnego kapita-
lizmu. Zwracata na to uwage Barbara Liberska w referacie: Swiat po kryzysie.
Czy powstanie nowa globalna architektura ekonomiczna (Liberska 2009,
s. 10-13; Kabaj 2009, s. 16-18; Szukalski 2009, s. 22-26). Wymaga to
zmiany hierarchii waznosci poszczegdlnych wyzwan stojacych przed admi-
nistracja publiczna. Wprowadzajac konieczne zmiany jakosciowe w proce-
sach administrowania, trzeba wzia¢ pod uwagge takie elementy, jak: zmiany
demograficzne, zanik granic w Europie, podzialy regionalne i narodowos-
ciowe, informatyzacja (w tym konieczno$c¢ szerszego wprowadzenia proce-
dur elektronicznych), a takze tworzenie spoteczenstwa wiedzy i system za-
rzadzania wiedza. W znacznie szerszym stopniu pojawia sie problem
uwzglednienia i ochrony w dziatalnosci administracji publicznej potrzeb
wyzszego rzedu obywateli, takich jak: demokracja, partycypacja w sprawo-
waniu wladzy, dostep do informacji, udziat w zyciu politycznym Europy,
edukacja. System administracyjny jest niezwykle istotny dla sprawnego
funkcjonowania kazdego panstwa, dlatego tez koniecznos¢ oszczednosci
i racjonalizacji 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 (Kudrycka, Guy
Peters, Suwaj 2009, s. 19 i nast.).

Kryzys gospodarczy i finansowy uzmystowit, ze konieczna jest po-
prawa jakosci rzadzenia zar6wno na poziomie ponadnarodowym (dla Polski
najistotniejszy jest tu poziom Unii Europejskiej), jak i krajowym. Jakosc¢
rzadzenia ma bowiem istotny wptyw na rozwoj gospodarczy.

Wprowadzenie ustroju demokratycznego nie gwarantuje utworzenia
dobrego panstwa. Rzady reprezentantow wiekszosci pozbawione spotecznej

| 14



HIERARCHIA WAZNOSCI WYZWAN ADMINISTRACJT PUBLICZNE] WOBEC KRYZYSU EKONOMICZNEGO...

kontroli wtadzy i bez zagwarantowanych stusznych praw mniejszosci moga
nie sprosta¢ wyzwaniom XXI w. i w rezultacie utraci¢ spoteczna legitymacje.

Miniona dekada dostarcza niestety licznych przyktadow trudnosci,
jakich wspotczesne demokracje doswiadczaja, starajac sie sprostac tym
wyzwaniom. Zaliczy¢ do nich mozna: zagrozenia dla Swiatowego pokoju
zwigzane z terroryzmem oraz glebokim kryzysem systemu bezpieczenstwa
opartego na Organizacji Narodéw Zjednoczonych, rosnace rozwarstwienia
spoteczne (zaréwno w skali globalnej, jak i wewnatrz panstw wysoko roz-
winietych) bedace w znacznej mierze ,efektem ubocznym” rewolucji tech-
nologicznej, raptownie postepujace zmiany klimatu czy wreszcie obecny
globalny kryzys finansowy i gospodarczy, stawiajacy na nowo pytanie
o konieczna i wlasciwa role panstwa w gospodarce. Do tej listy globalnych
problemoéw nalezy dodac nie mniej istotne wyzwania charakterystyczne dla
Europy: zmiany demograficzne i zwiazany z nim kryzys ,panstwa dobro-
bytu”, podziaty kulturowe wywotane przez migracje czy tez nierozwiazany
dotad problem ,deficytu demokracji” w Unii Europejskie;.

Skala wymienionych probleméw nie powinna jednak przystonic
faktu, ze jesli za podstawowe wartosci przyjmiemy wolnos¢ jednostki
i dobro wspdlne, to system demokratyczny pozostaje najlepszym ze zna-
nych systemow zarzadzania panstwem. Badania wykazuja, ze cho¢ rozwoj
gospodarczy sam w sobie nie gwarantuje demokracji, to istnieje silny zwia-
zek rozwoju gospodarczego, a szczegolnie poziomu dochodu na jednego
mieszkanca, z trwatoscia rzadow demokratycznych (Przeworski, Alvarez,
Cheibub, Limongi 2000, s. 10). Nie do przecenienia sa widoczne ekono-
miczne i militarne sukcesy dwudziestowiecznych demokracji. Legitymacje
posrednia daje tez demokracji toczaca si¢ od Il wojny $wiatowej walka bied-
nych panstw o demokracje Organizacji Narodow Zjednoczonych.

Jako jeden z cztonkéw Unii Europejskiej, a takze panstwo z dwu-
dziestoletnia juz (wspodlczesna) tradycja demokratyczna, Polska w coraz
wickszym stopniu bedzie musiata bra¢ wspotodpowiedzialnos¢ za globalne
i regionalne wyzwania obecnego stulecia. Ma to daleko idace implikacje
w obszarze systemu podejmowania decyzji politycznych, a takze funkcjo-
nowania administracji, ktora te decyzje powinna wciela¢ w zycie. W znacznie
szerszym stopniu pojawi si¢ w najblizszej przysziosci kwestia koniecznosci
szerszego uwzglednienia i ochrony w dziatalnosci panstwa zaréwno coraz
bardziej ztozonych potrzeb obywateli, jak i potrzeb systemowych determi-
nujacych nasza wspolna dalsza przysztosc. Nalezy tez pamictac, ze kiedys
nie da sie wszystkich trudnosci i nieprawidtowosci wyttumaczy¢ kryzysem
gospodarczym i finansowym.
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Jednym z podstawowych instrumentéw regulacji stosunkow we
wspolczesnym panstwie jest prawo tworzone i chronione przez wtadze
publiczna. Zmianom ustawodawstwa musza towarzyszy¢ zmiany w swiado-
mosci spotecznej, a ksztalt prawa ma w tym przypadku ogromne znaczenie.
Dobre prawo sprzyja tworzeniu spoteczenstwa obywatelskiego, zte wpro-
wadza chaos i powoduje brak zaufania do panstwa. Prawo jest niezwykle
waznym elementem funkcjonowania nowoczesnego panstwa.

Wspolczesne spoleczenstwa musza same zdecydowac, jak dzis, po-
przez wilasciwe regulacje prawne, nalezy zreformowac proces administro-
wania panstwem. Aby ustali¢ kierunki niezbednych reform, konieczne jest
spojrzenie na prawo poprzez funkcje, jakie powinno ono spetnia¢, aby za-
spokoi¢ okreslone potrzeby spoteczne. Zwolennicy pozytywizmu prawni-
czego, majacy znaczace wplywy wsrod polskich prawnikow, podkreslaja
trzy cechy prawa: to, ze dotyczy ono zewnetrznego zachowania ludzi wzgle-
dem siebie, ze jest ustanawiane przez uznany przez ludzi autorytet i ze jego
przestrzeganie jest zagwarantowane przez przymus, ktéorym moze postugi-
wac si¢ panstwo. Takie podejscie do nauki prawa powoduje jednak brak
szerszej wizji aksjologicznych podstaw prawa, a co za tym idzie - pozba-
wienie prawa jego dtugofalowych funkcji ksztattowania stosunkéw spotecz-
nych (Stelmachowski 2000, s. 11; Kisilowski 20009, s. 15).

Jesli na kwestie koniecznych reform administrowania panstwem
spojrzymy z takiej funkcjonalnej i systemowej perspektywy, sprawa kluczo-
w3 staje si¢ usprawnienie mechanizmu identyfikacji przez panstwo interesow
i potrzeb spoteczenstwa i jego grup. Wiele naukowych analiz, zaréwno
tradycji agregatywnej, jak i deliberatywnej, wprost utozsamia demokracje
z realizacja interesu publicznego czy tez dobra wspodlnego. To panstwo jest
bowiem dla spoteczenstwa, a nie spoteczenstwo dla panstwa. W demokra-
tycznym panstwie prawa administracja publiczna z jednej strony winna
stuzy¢ obywatelom, broniac stusznego interesu jednostek i gwarantowac
wolnos¢ w granicach obowiazujacego prawa, z drugiej strony reprezentujac
interes publiczny, musi identyfikowac¢ ten interes i go realizowac.

2. Interes publiczny jako kategoria prawna

Zaréwno Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.), jak i ustawy postuguja sie stosunkowo czesto pojeciami: ,inte-
res publiczny”, ,dobro wspolne” czy tez ,interes spoteczny”. Czes¢ tych
pojec¢ zostata skodyfikowana w prawie miedzynarodowym i krajowym.
Mozna tu wymieni¢ przede wszystkim Oswiadczenie rzadowe z 7 kwietnia
1993 r. w sprawie ratyfikowania przez Rzeczpospolita Polska Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzy-
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mie 4 listopada 1950 r., a takze Powszechna deklaracje praw cztowieka
uchwalong przez Zgromadzenie Ogélne ONZ 10 grudnia 1948 r. w Paryzu.
Deklaracja jako rezolucja Zgromadzenia Ogoélnego nie tworzy prawa mie-
dzynarodowego, jednak do$¢ powszechnie uwazana jest za prawo zwyczajo-
we. Na podstawie Deklaracji Zgromadzenie Ogolne ONZ 16 grudnia 1966 r.
uchwalito Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, socjalnych i kultu-
ralnych. Pojecia zawarte w tych aktach to przede wszystkim podstawowe
prawa czlowieka, co do ktorych istnieje rowniez bogate orzecznictwo sado-
we. Spotykamy jednak, zwtaszcza w dziatalnosci administracji publiczne;,
zaréowno rzadowej, jak i samorzadowej, spora grupe spraw wymagajacych
ustalenia zakresu pojecia interesu publicznego w konkretnej sprawie. Mamy
tu do czynienia z pojeciami niedookreslonymi w przepisach prawa. Ko-
nieczna zatem staje sie odpowiedZ na nastepujace pytania: czy interes pub-
liczny (spoteczny) mozna uznac za synonim dobra wspolnego? Czy interes
publiczny mozna rozpatrywa¢ na réznych poziomach struktury wiadzy
publicznej? Czy moze istnie¢ konflikt intereséw publicznych na réznych
poziomach struktury wladzy i czy istnieje skuteczna metoda ustalenia
zakresu pojecia interesu publicznego w konkretnych sprawach? Przyjecie
przy stanowieniu prawa i podejmowaniu decyzji wytacznie reguly wigkszos-
ciowej moze prowadzi¢ do tyranii wiekszosci nad mniejszoscia bez posza-
nowania stusznych praw jednostek i mniejszosci, a takze do nieracjonalnej
przypadkowosci. Nalezy tez podkresli¢, ze interes publiczny podlega wy-
kiadni w procesie stosowania prawa administracyjnego zaréwno material-
nego, jak i procesowego (Kastelik 2004, s. 17).

Narzedziem stuzacym minimalizacji dominacji moze by¢ delibera-
cja, ktorej celem winno by¢ minimalizowanie réznic zdan. To panstwo lub
wspolnota samorzadowa musi wypracowac reguty zachowania i procedury
postepowania, ktore zostana zaakceptowane przez wszystkich jako wtasciwe.
Stworzenie jasnych i czytelnych procedur umozliwiajacych identyfikacje
interesow indywidualnych, grupowych i interesu publicznego przyczyniac
sie bedzie do ograniczenia i rozstrzygania sytuacji konfliktowych.

Zwolennicy demokracji deliberatywnej, tacy jak Amy Gutmann
i Dennis Thompson, Bruce Ackerman i James Fishkin czy lan Shapiro,
wskazuja, ze w dzisiejszej polityce zdominowanej przez glosne kampanie
telewizyjne rzadko mamy do czynienia z deliberacja, a to wtasnie delibera-
cja powinna pokazac¢ spoteczenstwu, co powinno zrobi¢ w danej sytuacji
w toku dyskusji z innymi. lan Shapiro podkresla, Ze istota demokratycznej
partycypacji w podejmowaniu waznych spotecznie decyzji polega nie na
odkryciu dobra wspolnego, ale bardziej na jego wytworzeniu. To szczegdl-
nie istotne w przypadku administracji publicznej, poniewaz jednym z istot-
nych jej celow jest wlasnie koniecznosc jak najlepszego zalatwiania spraw

| 17



HEeLENA KISILOWSKA

istotnych dla wspolnot i obywateli (Gutman, Thomson 1996, s. 44; Acker-
man, Fishkin 2002, s. 129-152; Shapiro 2006, s. 28).

Pojecia ,interes publiczny” uzywa kilkakrotnie Konstytucja RP, nie
precyzujac jednak jego znaczenia. Juz w preambule ustawa zasadnicza
mowi: My Nardd Polski - wszyscy obywatele Rzeczypospolitej (...) réwni w pra-
wach i w powinnosciach wobec dobra wspdlnego - Polski.

Rowniez w art. 1 Konstytucja podkresla, ze Rzeczpospolita Polska
jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Znaczace odniesienie do po-
jecia ,interes publiczny” znajdujemy w art. 22 Konstytucji, ktory stanowi:
Ograniczenie wolnosci, dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w dro-
dze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Artykul ten nalezy
rozpatrywa¢ w powiazaniu z art. 31: Ograniczenia w zakresie korzystania
2 konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa
lub porzadku publicznego badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej albo dla wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogq na-
ruszac istoty wolnosci i praw.

Poza Konstytucja RP pojecie ,interes publiczny” wystepuje w ok.
dziewigcdziesieciu aktach rangi ustawowej. Badania w tym zakresie prze-
prowadzita Patrycja Joanna Suwaj, ustalajac za pomoca systemu informacji
prawnej 86 obowiazujacych aktow prawnych na dzien 4 lipca 2008 r.
(Suwaj 20009, s. 29). Jednak jedynie Ustawa z 27 marca 2003 o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717 z pézn. zm.)
w art. 2 pkt 4 podejmuje probe zdefiniowania tego pojecia, stanowiac, ze
ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,interesie publicznym”, nalezy przez to rozumiec
uogolniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacy zobiektywizowane potrzeby ogétu
spoteczenistwa lub lokalnych spotecznosci, zwiqzanych z zagospodarowaniem
przestrzennym. Pojecie ,interes publiczny” nalezy do kategorii poje¢ niedo-
okreslonych (pojec nieostrych), ktorych istnienie doktryna dos¢ powszech-
nie uwaza za konieczne zwlaszcza w zmieniajacej sie rzeczywistosci (Stel-
machowski 1965, s. 11; Grzybowski 1965, s. 148; Pieniazek 2000, s. 231).
Chociaz juz Jerzy Stefan Langrod w Instytucjach prawa administracyjnego,
napisanych w oflagu w latach 1942-1945, zwracat uwage, ze koniecznosc¢
thumaczenia pojec¢ niedookreslonych stawia na pograniczu stosowanie przez
sady prawa obowiazujacego i tworzenia przez nie nowego prawa ,sedziow-
skiego” uzupetniajacego ustawe. Autor powotuje si¢ tu na charakterystycz-
ny przyktad angielskiego Common Law (Langrod 2003, s. 326). Trzeba tez
uwzglednic, ze jesli pojecie nieostre ma charakter normatywny, to jest praw-
nie wiazace dla organow administracji publicznej, zaréwno panstwowej, jak
i rzadowej oraz samorzadowej stosujacych prawo. Prawidtowos¢ przyjetej
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przez organy administracji interpretacji, konkretyzujacej znaczenie tego po-
jecia w rzeczywistej sprawie, podlega kontroli instancyjnej i sadowe;.

Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego po-
jecia niedookreslone, takie jak dobro wspélne czy interes publiczny, podle-
gaja sadowej kontroli legalnosci. Rowniez, jak podkresla Marian Zdyb, po-
jecie ,interes publiczny” i ,dobro wspdlne” byto wielokrotnie przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny zwracat w szczegélnosci uwage, w wyroku
w sprawie K23/98, ze interes publiczny (dobro wspélne), aby mogt by¢ uwzgled-
niony, winien mie¢ ugruntowanq w swiadomosci jednostek podstawe aksjologicz-
ng, z ktorej wynika konkretny normatywny imperatyw (Zdyb 2000, s. 207).
Z jednej strony sadowa kontrola stanowi istotna ochrone praw jednostki,
jednak jak juz wezesniej podkreslat J.S. Langrod, rodzi to niebezpieczenstwo,
ze to sady beda sprawowaly wladz¢ w panstwie, a ponadto zwiekszy sie
stopien dowolnosci orzekania.

Doktryna prawa mocno podkresla zwiazek interesu publicznego
z pojeciem dobra wspolnego. Stawomir Fundowicz zwraca uwage na nauke
Soboru Watykanskiego II definiujaca dobro wspolne jako ogét warunkow
zycia spolecznego, jakie badz zrzeszeniom, badz poszczegélnym cztonkom
spoleczenstwa pozwalaja osiqgnac petniej i tatwiej wlasng doskonatosé. Autor
podkresla, ze w tak rozumianym dobru wspolnym istotne sa trzy elementy:
poszanowanie osoby jako takiej, rozwéj dobr duchowych i ziemskich
spotecznosci oraz trwalos¢ i bezpieczenstwo sprawiedliwego porzadku
(Fundowicz 2007, s. 633).

Roéwniez Marian Zdyb wiaze pojecie interesu publicznego z dobrem
wspolnym, podkreslajac, ze czlowiek funkcjonowaé moze w ramach réznych
wspolnot, ktore wspétistnieja obok siebie. Autor uwypukla hierarchicznos¢
relacji w tym zakresie: gmina, powiat, wojewodztwo, panstwo, co moze
réwniez oznaczac hierarchie dobr wspolnych, ktora nalezy postrzega¢ nie
w kategoriach nadrzednosci, ale gtownie w kontekscie partycypacji i dopel-
nienia (Zdyb 2001, s. 190; Zdyb 2006, s. 205).

Jerzy Stelmasiak zwraca uwage, ze przez wiele lat w niezwykle istot-
nej dla obywateli i wspolnot lokalnych polityce ustalania lokalizacji inwes-
tycji szkodliwych dla srodowiska dominowat prymat krajowego interesu
publicznego o charakterze gospodarczym. Autor podkresla, ze w demokra-
tycznym panstwie prawa konieczne jest uwzglednianie i realizowanie inte-
resu publicznego o zasiegu lokalnym wilasnie przez samorzady terytorialne
(Stelmasiak 2001, s. 429).
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Pojecie ,dobro wspodlne” nie jest jednorodne, bowiem sktadaja sie
na nie trzy rodzaje wartosci, co do oceny ktérych nie mozna stosowac
jednej miary.

Pierwsza grupe stanowia wartosci niekontestowane, odnosnie do
ktorych mozna przyjac, ze istnieje w spoteczenstwie co do nich konsensus
bedacy zjawiskiem empirycznym. Dotyczy to takich wartosci, jak: dazenie
do zachowania niepodlegtosci, powszechny dostep do edukacji, nienaru-
szalno$¢ ambasad itd. Jesli ten empirycznie dostrzegalny spoteczny kon-
sensus jest zjawiskiem statym, wartosci te z definicji nie beda stwarzac
problemu w zakresie identyfikacji interesu publicznego.

Druga grupe stanowia prawa czlowieka, ktore czesto wiaze sie
z przyrodzona i niezbywalna godnoscia kazdej osoby ludzkiej (Zdyb 2001,
s. 190). Wiele z tych praw bedzie, rzecz jasna, naleze¢ takze do pierwszej
grupy, jako ze znaczna ich czes¢ nie jest przedmiotem spotecznej kontesta-
¢ji (cho¢ doswiadczenia ostatniego dwudziestolecia wskazuja, ze nawet z po-
zoru oczywiste prawa, takie jak prawo do zycia czy wolnos¢ zgromadzen,
wywoluja jednak spoteczne kontrowersje). Niemniej jednak wyréznienie
praw czlowieka jako odrebnej grupy jest konieczne, gdyz w przeciwienstwie
do wartosci z grupy pierwszej - prawa czlowieka sa w swej istocie niezby-
walne, nienaruszalne i niezalezne od wtadzy politycznej, a nawet od woli
wigkszosci. Panstwo jest zobowiazane do ochrony tych praw. Zostaty one
réwniez skodyfikowane w prawie miedzynarodowym i konstytucjach jako
podstawowe prawa i wolnosci. Poza wspomnianymi wczesniej aktami prawa
miedzynarodowego Polske wiaze ponadto Europejska konwencja praw
cztowieka zawarta przez panstwa czlonkowskie Rady Europy otwarta do
podpisu 4 listopada 1950 r., ktora weszta w zycie wobec Polski 19 stycznia
1953 r.,, a takze Karta podstawowych praw Unii Europejskiej uchwalona
7 grudnia 2000 r. w Nicei. Moc wiazaca dokumentowi nadat traktat lizbon-
ski, ktory wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.

Ale ,dobro wspdlne” i ,interes publiczny” musza by¢ rozumiane
w dziataniu administracji publicznej znacznie szerzej. Obejmuja one bowiem
takze obszernag trzecia grupe problemow, kiedy jednostki i wspélnoty maja
rézne interesy i rézne propozycje rozwigzan. Szczegélnie liczna jest to
grupa spraw na szczeblu samorzadow terytorialnych. Sa to kwestie nie-
zwykle istotne dla spotecznosci lokalnych, takie jak: przebieg drog, szlakow
wodnych, ochrona srodowiska, transport, lokalizacja placowek edukacyj-
nych, wydatki na stuzbe zdrowia, policje, bezpieczenstwo itd. Grupe tych
spraw mozna okresli¢ mianem negocjacyjnych, gdyz interes publiczny jest tu
niejako ,produktem” uzgodnienia i hierarchizacji wielu sprzecznych nieraz
interesOw i wartosci.
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Tradycyjnie uznaje sig, ze satysfakcjonujacym sposobem generowa-
nia interesu publicznego w sprawach negocjacyjnych jest reguta wiekszos-
ciowa. Taki punkt widzenia jest jednak problematyczny. Z jednej strony,
jak wykazat wybitny teoretyk ekonomii politycznej, laureat Nagrody Nobla
Kenneth Arrow, w sytuacji wyboru pomiedzy wieloma sprzecznymi intere-
sami i opcjami reguta wigkszosciowa nie odzwierciedla w istocie ,dobra
wspolnego” (Arrow 1951, s. 51), prowadzac do przypadkowosci i niestabil-
nosci systemu decyzyjnego. Przyjecie przy stanowieniu prawa i podejmo-
waniu decyzji jako podstawy jedynie reguly wiekszosciowej moze prowadzi¢
do w istocie niedemokratycznego rozstrzygania spraw przez wickszos¢ bez
poszanowania stusznych praw jednostek i mniejszosci. Rodzi to réwniez
konflikt, ktory po pierwsze przedtuza rozstrzygniecie sprawy, a po drugie
z reguly znajduje swoj final w sadach, co w istocie oznacza przerzucenie na
wiladze sadownicza obowiazku podejmowania decyzji w zakresie polityki
publicznej, do czego ta wiadza nie jest ani przygotowana, ani powolana
w demokratycznym systemie rzadow.

W grupie spraw negocjacyjnych w procesie ustalania zakresu po-
jecia ,interes publiczny” w konkretnej sprawie konieczne staje si¢ poszuki-
wanie alternatywnych mechanizméw decyzyjnych. Zaleznie od tego, z jakiego
punktu widzenia spojrzymy na to zagadnienie, przewaza¢ moga rozne
czynniki:

¢ ekonomiczny - ustalajacy, ktore rozwiazanie pozwoli na ma-

ksymalizacje dobr dostepnych w spoteczenstwie, a takze ich
najbardziej efektywne wykorzystanie;

¢ spoteczny - bioracy pod uwage, ktore rozwiazanie zapewnia
najbardziej sprawiedliwa dystrybucje dobr;

¢ hierarchiczno-polityczny - dla zachowania porzadku spotecz-
nego wszyscy obywatele musza uznac¢ kompetencje organow
wiladzy publicznej do podejmowania decyzji, w tym tych wy-
magajacych tzw. swobodnego uznania. Decyduje ten, kto ma
wiadze.

Zadnego z tych rozwigzan nie mozna uznac za wlasciwe i zadne nie
eliminuje problemu i nie stanowi pomocy w rozwiazywaniu konfliktow
w sprawach negocjacyjnych. Dlatego wlasnie tak istotnym narzedziem stuza-
cym do wypracowania dobra wspdlnego w omawianej grupie spraw moze
by¢ deliberacja. Jej celem winno by¢ minimalizowanie r6znic zdan. Jesli nie
mozna tego osiagnac, nalezy dazyc do tego, aby ludzie rozumieli powody
podejmowanych decyzji, traktujac z szacunkiem swoich ,przeciwnikow”
w debacie publicznej. lan Shapiro w pracy Stan teorii demokracji zwraca uwa-
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ge, ze rozwiazania opracowane i wdrozone w rezultacie deliberacji beda
cieszyly si¢ wigkszym uznaniem niz te narzucone (Shapiro 2006, s. 197).

3. Wymogi stawiane administracji publiczne;j
w kontekscie koniecznych reform

Trzeba pamieta¢, ze im trudniejsza staje sie w okresie kryzysu sytu-
acja ekonomiczna, tym wiekszej wagi nabieraja prawidlowe dziatanie admi-
nistracji publicznej, sprawiedliwos¢ w podziale doébr, hierarchia waznosci
spraw i aspekty etyczne. Wymaga to réwniez zwrocenia uwagi na kadry
administracji publicznej, ktére w sytuacji koniecznosci ograniczenia iloscio-
wego musza zdecydowanie poprawi¢ swa jakosc.

Wspoblczesna administracja publiczna dziata w sposéb sformalizo-
wany, jest uksztaltowana hierarchicznie z coraz mocniej ujawniajaca sie spe-
cjalizacja. Taka jest w Polsce i w Europie (Izdebski, Kulesza 1999, s. 23).
Wymusza to akcentowanie czynnika profesjonalizacji w stosunku do zawo-
du urzedniczego. Pracownicy administracji publicznej powinni by¢ pro-
fesjonalistami, to znaczy w swojej pracy wykazywac wysoki stopien facho-
wosci, wiedze i wysokie kompetencje. Aby mozna bylo méwi¢ o zawodzie
urzednika administracji publicznej, musi by¢ spetniony szereg warunkow.
Michael Armstrong, rozrézniajac zajecia od zawodu, jako kryteria podaje:

¢ umiejetnosci oparte na wiedzy teoretycznej, szkolenie i zdoby-
te wyksztalcenie;

¢ test kompetencji czlonkéw przeprowadzony przez komisje
zawodowa;

¢ istnienie organizacji, ktéra ma mozliwos¢ regulowania naptywu
0s6b do zawodu;

¢ istnienie kodeksu postepowania zawodowego.

Jego zdaniem prace wykonywana przez przedstawicieli zawodu ce-
chuje zwykle jej zwiazek z modelem fundamentalnych koncepcji tacznie
z doswiadczeniem, nie zas improwizowana reakcja na wydarzenia lub sto-
sowanie zestawu procedur. Taki wysoki poziom wyr6zniajacej kompetencji
odzwierciedla umiejetne stosowanie specjalistycznego wyksztatcenia, szko-
lenia i doswiadczenia. Towarzyszy¢ mu moze poczucie odpowiedzialnosci
i przyjecie uznanych standardéw (Armstrong 2002, s. 46-47).

Polski system prawny stwarza mozliwos¢ tworzenia zawodu urzed-
niczego. Trzeba jednak uwzgledni¢, ze zgodnie z Ustawa z 21 listopada
2008 1. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 227, poz 1505 z p6zn. zm.) urzednicy
stuzby cywilnej stanowia jedynie czes¢ korpusu stuzby cywilnej, a mowiac
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o urzednikach administracji publicznej, trzeba jeszcze uwzglednic np. pra-
cownikow samorzadowych, od ktorych profesjonalizmu zalezy w duzej
mierze skutecznos¢ dziatania administracji samorzadowej. Aby zatem mozna
bylo méwi¢ o zawodzie w administracji publicznej (administratywisty),
musza byc¢ spetnione okreslone warunki:

¢ system ksztalcenia powinien zapewni¢ wysoki poziom wiedzy
teoretycznej;

¢ obsadzanie stanowisk powinno odbywac si¢ na podstawie
obiektywnych konkurséw kompetencyjnych przeprowadzanych
przez obiektywne i profesjonalne komisje zawodowe;

¢ nalezy zapewni¢ wysoki poziom etyczny, wdrozone standardy
wilasciwego zachowania urzednikow, nad ktoérych przestrzega-
niem beda czuwac stowarzyszenia zawodowe.

Profesjonalizm przede wszystkim musi by¢ wyuczony. Wymaga to
dostosowania systemu ksztalcenia do wymogow globalizacji, integracji
i koniecznej modernizacji panstwa i gospodarki. Zgodnie ze Swiatowa
tendencja podstawowa kadra urzednicza musi posiada¢ ukonczone co naj-
mniej studia I stopnia - licencjackie. Koniecznos¢ dostosowania naszego
systemu ksztatcenia do warunkow, jakie obowiazuja w Unii Europejskiej,
stwarza konieczno$¢ powszechnosci dwu- i trzystopniowego ksztalcenia:
licencjat - magisterium - doktorat rowniez z administracji.

Studia licencjackie to studia zawodowe, ktorych absolwent powinien
by¢ specjalistycznie przygotowany do swojej przysztej roli zawodowej. Na
poziomie licencjatu nacisk jest polozony na ksztatcenie sprawnosci, umie-
jetnosci przydatnych na nizszym i érednim szczeblu kierowania. Studia
magisterskie w poréwnaniu ze studiami licencjackimi ksztattuja wyrazne
przygotowanie do rozumienia i rozwiazywania zadan o wyzszym stopniu
ogolnosci, na wyzszych szczeblach kierowania bardziej na podstawie wiedzy
teoretycznej niz sprawnoséci i umiejetnosci w zakresie wezej rozumianych
zagadnien praktycznych. Podobne zatozenia przyjeta Uchwata nr 30/XLIV/
2000 Senatu Politechniki Warszawskiej z 26 stycznia 2000 r. dotyczaca
sylwetki absolwenta studiéw magisterskich na kierunku administracja na
Politechnice Warszawskiej. O wiasciwy kierunek ksztalcenia zabiegato od
poczatku istnienia Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej. Bardzo
postepowy kierunek ksztalcenia administratywistow zawieraly podstawowe
standardy opracowane przez dr. Witolda Mikutowskiego z upowaznienia
Zarzadu Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, zaakceptowane
przez Walne Zgromadzenie SEAP w kwietniu 2002 r. (Debicka, Dmochow-
ski, Kudrycka 2004, s. 407-439).
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Wspotczesna administracja publiczna potrzebuje specjalistow wszech-
stronnie wyksztatconych, zar6wno generalistow, jak i specjalistow réznych
dziedzin administracji. Starajac si¢ ustali¢c pewne standardy podstawowe,
ktore absolwent wszystkich kierunkow administracji powinien posiasc,
mozna przyjac, ze jest to wiedza z zakresu:

¢ funkcjonowania panstwa;

¢ funkcjonowania samorzadu lokalnego i regionalnego;

¢ funkcjonowania administracji Unii Europejskiej;

¢ skutecznego organizowania i kierowania zadaniami publicz-
nymi;

¢ diagnozowania i prognozowania zjawisk i procesow;

¢  zarzadzania personelem w administracji,

¢ stosowania technik negocjacyjnych;

¢ planowania i organizowania przedsiewzie¢ public relations;

¢ podejmowania decyzji w sytuacjach obciazen emocjonalnych;

¢ absorpdji srodkow finansowych z Unii Europejskiej;

¢ wykorzystania nowych narzedzi i technologii, w tym technik
informatycznych.

Wymaga to rozlegtej wiedzy wielodyscyplinarnej z zakresu prawa,
ekonomii, socjologii, informatyki, statystyki, zarzadzania, logiki, etyki. Ko-
nieczne zatem jest odejscie od tradycyjnego w naszym regionie wasko ukie-
runkowanego ksztalcenia opartego jedynie na przedmiotach prawnych
(Mikutowski 2006, s. 9-11).

Administracja w Polsce zalezy w podstawowym stopniu od tego,
jakie beda studia administracyjne. Zwiekszajace sie zadania administracji
publicznej, demokratyzacja struktur administracyjnych przy zachowaniu
sprawnosci ich dziatania, decentralizacja i dekoncentracja poszerzajg zakres
samodzielnosci dzialania urzednika, a zatem stawiaja przed nim nowe
zadania. W pracy Prawo administracyjne ustrojowe autorzy zwracaja uwage
na koniecznos¢, w demokratycznym panstwie prawa, wlasciwej korelacji
przestanek demokratyzacji struktur administracyjnych ze sprawnoscia ich
dziatania oraz roli czynnika spotecznego z zadaniami zawodowego aparatu
urzedniczego oraz specjalistow i ekspertow (Stelmasiak, Szreniawski 2002,
s. 11).

Dlatego tez konieczne jest ksztalcenie administratywistow w roz-
nych wariantach. Moga to by¢:
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¢ studia administracyjne o rozszerzonym programie ksztatcenia
w zakresie informatyki, zarzadzania, ekonomii, a takze warian-
towo matematyki, podstaw techniki, planowania przestrzenne-
go, ochrony srodowiska itd.;

¢ studia réwnolegte z administracji publicznej;
¢ studia administracyjne II stopnia lub MPA;
¢ studia podyplomowe réwniez w systemie e-learningu,

¢ studia doktoranckie z administracji.

Materialne prawo administracyjne, a takze coraz czestsza rezygnacja
z metody administracyjnej na rzecz rozwiazan cywilnoprawnych w dziata-
niu administracji stwarza koniecznos¢ wiekszej specjalizacji w ksztatceniu
na kierunku administracja. Nie mozna dzi$ ksztalci¢ tylko jednego modelu
pracownikow administracji, tak jak nie mozna dzi$ ksztalcic¢ tylko jednego
modelu inzyniera, ekonomisty czy lekarza. Musi istnie¢ element specjaliza-
¢ji 1 musza to uwzglednia¢ standardy ksztalcenia na réznych uczelniach
i w réznych krajach Unii Europejskiej. Dos¢ powszechna jest obecnie swia-
domosc, ze zaden element szkolnictwa wyzszego nie nadaza za potrzebami
tak szybko, jakby nalezato. Proces ten odbywa si¢ powoli. Odgorne zarza-
dzenia na ogoét nie odnosza skutku i raczej usredniaja, niz sprzyjaja rzeczy-
wistemu postegpowi. Do zmian dochodzi zazwyczaj w wyniku wysitku pra-
cownikow dydaktycznych i naukowych wspieranych przez praktykow
entuzjastow. Ciagle zbyt mato jest badan naukowych i wykorzystywania ich
wynikow w tej materii. Wazne, aby potrzeby spoteczne oraz potrzeby stu-
dentow - przysztych absolwentow szukajacych sensownej pracy - byty stale
przedmiotem zywego zainteresowania. Istnieje rowniez wiele przestanek
wskazujacych, ze dzi$ studenci sa znacznie bardziej swiadomi niz kilka lat
wczesniej, ze czeka ich koniecznos¢ przejscia przez zycie o wlasnych sitach
i ze czasy sie zmienily. Sa tez, co wazne, bardziej podatni na zmiany i rozu-
mieja, ze w swojej przysztej pracy zawodowej beda musieli wytyczac insty-
tucjom jasne i wymierne cele, korzystajac z wielu dziedzin swego wyksztat-
cenia. Beda musieli podejmowac ryzyko, popetnia¢ btedy, w petni wyko-
rzystywac swa kreatywnosc i nie obawiac sie tworczego wysitku. Problemy
te w odniesieniu do studentow wyzszych uczelni technicznych byty przed-
miotem badan prowadzonych w latach 1994-1996 na Politechnice War-
szawskiej (Kisilowska, Mroz 1999, s. 95-105).

Administracja publiczna, aby osiagnac¢ rzeczywisty profesjonalizm,
musi by¢ organizacja wirtualna, samouczaca si¢. Nie wystarczy najlepsza
wiedza wyniesiona ze studiow. Stale zmieniajace si¢ warunki, nowelizacje
prawa, nowe projekty wymagaja nie tylko kurséw i studiéw podyplomo-
wych, ale i sprawnie funkcjonujacych szkolen on-line. Pracownicy wspot-

| 25



HEeLENA KISILOWSKA

czesnej administracji musza umie¢ korzysta¢ z internetu, selekcjonowac
informacje, postugiwac sie profesjonalnymi programami elektronicznymi.
Wazng role do odegrania ma Krajowa Szkota Administracji Publiczne;,
ktorej zadania powinny by¢ rozszerzone w kwestii statego doksztatcania
pracownikow administracji publicznej w zinstytucjonalizowanych formach.
Jednak skali zagadnienia nie udzwigna juz tradycyjne systemy edukacyjne
oparte na tradycyjnych technologiach. Musi nastapic¢ hybrydyzacja i wirtu-
alizacja ksztalcenia ustawicznego. Podstawowymi instrumentami przekazy-
wania wiedzy bedzie komputer i internet. Konieczna stanie si¢ wymiana
srodkow tradycyjnych i pracy ludzkiej na uktady pamigci i procesory. Wy-
musi to rozwoj komunikacji elektronicznej w sieciach rozlegtych i multime-
diow, a zatem digitalizacje obrazu, tekstu i dzwieku oraz mozliwos¢ przecho-
wywania i szybkiego odtwarzania informacji bez utraty jakosci. Technologia
informacji wspomagajaca model organizacji wirtualnej jest zréznicowana
i moze by¢ wykorzystywana zaleznie od celow edukacyjnych i zakresu przy-
gotowania szkolonych i informowanych pracownikéw administracji. Moga
to by¢ telekonferencje, bazy danych, projekty i systemy interorganizacyjne.
W sieci elektronicznej informacja traci cechy przynaleznosci do okreslo-
nego miejsca i jest niezalezna od odlegtosci, hierarchii i czasu.

Funkcjonowanie administracji publicznej polega nie tylko na stoso-
waniu prawa, ale rowniez na samodzielnym, tworczym i odpowiedzialnym
dziataniu w granicach prawa. Tak rozumiana administracja, jak okresla ja
Hubert Izdebski i Michat Kulesza, jest dzialalnoscia organizatorska wtadzy
wykonawczej prowadzona w ramach prawa i na jego podstawie (Izdebski,
Kulesza 1999, s. 23). Wymusza to zmiany rowniez w przekazie informacji
i wiedzy. Dynamiczny rozwoj sfer dziatalnosci sprawa, ze ilos¢ informacji,
ktorymi musi postugiwac sie pracownik, stale wzrasta. Stad rosnacy popyt
na technologie informatyczne w administracji, ktore z kolei kreuja nowy
popyt i dalszy rozwoj informatyki w tej dziedzinie.

4. Wnioski koncowe

Kryzys ekonomiczny i finansowy uswiadomil, ze trzeba zmienic¢
hierarchi¢ waznosci wyzwan stojacych przed administracja publiczna
w Polsce i nalezy zmniejsza¢ koszta przy jednoczesnej poprawie funkcjono-
wania administracji publiczne;.

Wydaje sie to prawie nie do pogodzenia. Jednak przy uwzglednie-
niu szeregu istotnych czynnikow mozliwe jest wykorzystanie sporych rezerw
i uzyskanie efektu synergii. Wymaga to jednak poprawy zdobywania i prze-
pltywu informacji oraz lepszego kontaktu ze spoteczenstwem, ktore musi
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widzie¢ sens reform i akceptowac je. Mozna to osiagnac przez szersze wy-
korzystanie internetu i tacznosci elektroniczne;.

Administracja publiczna musi ograniczy¢ dziatania z pozycji wladzy
na rzecz regul zachowania i procedur, ktore zostana uznane przez spote-
czenstwo za wlasciwe. Procedury musza by¢ proste i czytelne.

Konieczna jest dyskusja spoteczna, szczegolnie na temat spraw ,ne-
gocjacyjnych”, w ktorych rézne grupy spoteczne moga widzie¢ rozne alter-
natywne sposoby rozwiazywania problemoéw. Obok tego niezbedne staje
sie doskonalenie kadr, by potrafily sprosta¢ nowym obowiazkom, skutecz-
niej i taniej realizowa¢ postawione przed administracja publiczna zadania.

Bardzo wazny problem to reforma struktur w kierunku wlasciwego
podziatu kompetencji, ograniczenia dualizmu wiadzy, lepszego wykorzys-
tania instytucji samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu.

Nowe zadania wymagaja wzmocnienia szczebla podstawowego
samorzadu terytorialnego - gminy, ktéra powinna realizowac¢ wigkszos¢
zadan podstawowych, w wigkszym stopniu niz dotychczas korzystajac
z podatkow dochodowych i funduszy strukturalnych Unii Europejskiej.
Z kolei globalizacja, rozwéj kontaktow miedzynarodowych, cztonkostwo
w Unii Europejskiej wymagaja wzmocnienia roli regionu - samorzadnego
wojewodztwa, ktére powinno by¢ znacznie bardziej samodzielne.

Tak uksztattowana administracja publiczna potrzebuje odpowied-
nich kadr i odpowiedniego zarzadzania zasobami ludzkimi. Administraty-
wista - powinien to by¢ zawdd ceniony i szanowany, a jego wykonywanie
oparte na szerokiej wiedzy i umiejetnosciach adekwatnych do epoki spo-
leczenstwa wiedzy, w ktorej przyszto nam funkcjonowac.
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NEED FOR CHANGE IN THE PECKING ORDER OF CHALLENGES
THAT PUBLIC ADMINISTRATION FACES
IN THE AFTERMATH OF THE ECONOMIC CRISIS

(Case of Poland and Europe)

Key words:

public interest, reform of structures, economic and financial crisis

Summary

Economic and financial crisis made it clear in Poland and Europe that there is a need
for the analysis of the functioning of public administration. Moreover, the experiences
from the crisis brought the need for reconsideration of the pecking order of the
challenges and threats that public administration faces nowadays.

Necessary qualitative changes in administrative processes must take into account
factors such as demographic changes, disappearance of borders in Europe, regional
and national divisions, digitalization and creation of the informational society.
Indispensability of cost savings and rationalization at the time of crisis forces changes,
which shall progress towards the reform of structures of public administration,
improved qualifications of its personnel as well as better management of this
personnel.

The article is an attempt to determine the direction of changes and the hierarchy of
importance of challenges faced by public administration. The main claim is that, in
order to identify interests and needs of a society, public administration must develop
norms of behavior and procedures based on deliberation, which will be socially
accepted. These norms and procedures will allow public administration to undertake
necessary reforms by securing public support for them.

Means for realization of such goals should include: Better information and contact with
the society, clear and obvious procedures, limiting actions from the position of power
in favor of working out rules of conduct and procedures which will be accepted by the
society as appropriate, wide social discussion, especially in the group of negotiable
issues which may be perceived by various social groups to include alternative solutions
to problems greater use of the internet and electronic communication, training of staff
who will be able to meet new responsibilities, realize public administration tasks more
effectively and cheaply, reform of structures in order to ensure proper division of
competences, limitation of power dualism, better use of local authority institutions,
mainly gmina as a basic territorial government unit.
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Sprawne zarzadzanie w administracji publicznej
w dobie kryzysu. Ekonomiczna ocena
zasadniczych propozycji reform
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STRESZGZENIE

Pojawity sie nowe postulaty zarzgdzania sektorem publicznym (i w administragji pub-
licznej), zdefiniowane jako antytezy Weberowskiego modelu administragji. Te nowe
ujecia w znacznym stopniu przerysowuja wady systemu Weberowskiego, dlatego
program ich reformy jest stosunkowo watly i oparty na biedzie przesuniecia katego-
rialnego; oznacza to, ze pewna liczba tych nowych postulatéw nadaje sig do aplikagji
w modelu Weberowskim. W warunkach obecnego kryzysu ptynnosci i zadluzenia
sektora finanséw publicznych ujawnita sie sita postulatu zarzadzania sytuacyjnego,
wymagajacego dostosowania przyjetych struktur i metod zarzadzania do szczegdlnych
uwarunkowan. Kryzys zwigkszyt bowiem gospodarcze znaczenie dziatari administragji
publicznej nieopartych na logice dostosowawczej mechanizmu rynkowego; na diuzszy
okres naruszyt réwniez (na korzy$é sektora publicznego) proporgje wydatkéw dokony-
wanych przez poszczegdlne sektory. Dziatania kryzysowe wymagajg réwniez znacznego
stopnia centralizagji decyzji oraz centralizagji koordynagji dziatari mieszczacych sig
w formule aktywnos$ci antykryzysowej panstwa. Powoduje to uwypuklenie Weberow-

*  Artur Nowak-Far - profesor Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Szkoty Gtéwnej Han-
dlowej, szef Katedry Prawa Europejskiego SGH, podsekretarz stanu ds. prawnych i traktato-
wych w Ministerstwie Spraw Zagranicznych.
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skich cech administragji w wymiarze strukturalnym (ale niekoniecznie na poziomie
operacyjnym i behawioralnym - w Kktérych zmiany formut dziatania realizujace np.
postulaty nowego zarzgdzania publicznego mogg mieé charakter trwaty).

1. Koncepcje zarzadzania sfera publiczna
- dialog pomiedzy modelami administracji publicznej

W odniesieniu do zarzadzania w administracji publicznej zywa jest
dyskusja dotyczaca jego reform systemowych. Ich zasadnicza idea jest od-
rzucenie tradycyjnych modeli zarzadzania sfera publiczna oraz adaptacja
wybranych praktyk sektora prywatnego, jak rowniez sformutowanie auto-
nomicznych propozycji zmian podstawowych regut, ktorymi mieliby sie
kierowa¢ wiasciwie wszyscy jej interesariusze - oczywiscie wedtug zmienio-
nych regul, ktore wynikaja z konkretnych programéw reform oraz przy
uwzglednieniu ich spotecznej roli w sektorze publicznym i wobec niego.

Jedna z gléwnych cech toczacej si¢ dyskusiji jest to, ze uzywa sig
w niej uproszczonych modeli funkcjonowania administracji publiczne;.
Upraszcza si¢ rowniez formutowana w tej dyskusji argumentacje skierowa-
na przeciwko klasycznemu, Weberowskiemu modelowi administracji
(i w ogole organizacji sektora publicznego). Rezultatem dyskusji sa wigc
wnioski w znacznym stopniu idealizujace i upraszczajace - co dotyczy nie
tylko czesci propozycji zmian, ale réowniez zalozen odnosnie do tego, jaki
wilasciwie model administracji i jej funkcjonowania ma podlegac¢ tym zmia-
nom i z jakich konkretnie przyczyn.

Uproszczenie zatozen, na ktorych opiera sie krytyka Weberowskie-
go modelu administracji, oraz argumentacji dotyczacej istoty proponowa-
nych zmian wida¢ wiec i wtedy, gdy podsumuje sie wiodace tezy nowego
zarzadzania publicznego (NZP), jak rowniez postulaty zarzadzania respon-
sywnego (ZR) obecnie realizowane np. przez administracje premiera Came-
rona w Wielkiej Brytanii. Zasadnicze twierdzenia NZP i ZR o nich samych
oraz o ,tradycyjnym”, Weberowskim modelu administracji daja si¢ strescic
w formie tabeli 1.

W tabeli przedstawiono jedynie zasadnicze cechy kazdej z rozwaza-
nych koncepcji administrowania sfera publiczna. Jest to wiec ujecie bardzo
uproszczone, jednak dokonano tu proby uchwycenia podstawowych twier-
dzen, ktorymi postuguja sie zwolennicy poszczegolnych koncepcji. Warto
zauwazy¢, ze w tym przykladowym ukladzie kontrastujacym koncepcje
model Weberowski jest ,bierny”. Wilasciwie nie ma on swoich adwokatow,
jego zasadnicze cechy sa zas formutowane przez jego adwersarzy, ktorzy
aktywnie ,rekonstruuja” swoje wlasne pomyslty na polepszenie funkcjono-
wania administracji.
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Tabela 1

Cechy konwencjonalnie przypisywane poszczegélnym typom zarzadzania

w administracji publicznej

Weberowski model

Nowe zarzadzanie

Zarzadzanie responsywne

administracji publiczne
Formula relacji | Postuszenstwo State dazenie do Partnerstwo
obywatel-organ [ ohywatela wobec |usprawnienia w ksztaltowaniu systemu
administracji administracji systemu Swiadczen | Swiadczenia
(obedientia; publicznych
accomodatio
patientiam)
Gléwny podmiot, | Podmioty wtadzy | Obywatele - klienci |Interesariusze (stakeholders)
wobec ktorego | politycznej (uzytkownicy - rozumiani jako obywatele,
administracja (ugrupowania administracji) traktowani osobno i ogélnie
odpowiada li .
polityczne) lub w kontekscie
szczegolnych 1ol
w spoteczenstwie
obywatelskim
Podstawowe Dziatanie zgodnie | Dziatanie kierujace | Dziatanie oparte na otwarciu
zasady Z przyjetymi sie zasadami administracji na
zarzadzania (zwykle w formie | sprawnosci interesariuszy, zapewnieniu
aparatem prawnej) (efektywnosci im udziatu w administracji
administracyjnym| . s | P . o il
regutami dziatania | i wydajnosci) oraz przejrzystosci dziatan
aparatu administracyjnego
Podstawowy Srodki pobrane | Poréwnanie srodkéw| Sprawnos¢ procesow
czynnik w ocenie [z otoczenia pobranych wiodacych do $wiadczenia
jakosci .| Cinput) z otoczenia
funkcjonowania 1 :
z rezultatami
dziatania opartego
na tych srodkach
Wiodace Bezstronnosé¢ Profesjonalizm Wspottworzenie wartosci;
kryterium (wiodacy do wspotudzial w jej
rozdziatu : bezstronnosci redystrybucji
wartosci dodanej i sprawnosci)
Zrodta Brak zasadniczego | Sektor prywatny Sektor prywatny;
zasadniczego wzorca obcego takze rekonstrukeja
wzorca - wytworzenie i przystosowanie do potrzeb
funkcjonowania | 7orca administracji zasad
administracit autonomicznie upodmiotowienia obywateli
przez sama w spoteczenstwie
administracje demokratycznym
(w rozwoju (empowerment, ownership,
historycznym) partnering itp.)

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Pomysly te sa zdecydowanie warte uwzglednienia - w fundamen-
talnym wymiarze sa one bowiem ekonomicznie i spotecznie legitymowane.
Wszystkie jednak - przynajmniej w ujeciach radykalnych - popetniaja btad
przerysowania wad modelu Weberowskiego oraz nadmiernego poszerze-
nia granic swojej wtasnej aplikacyjnosci. Niekiedy sugeruja takze catkowita
nowos¢ koncepgji, podczas gdy:

¢ s3 one jedynie tworczym dostosowaniem starszych koncepgji

~prawidtowego” (,naukowego” zarzadzania sfera publiczna)
w ich zastosowaniach w administracji (badz szerzej - w sekto-
rze publicznym);

¢ w istotnym zakresie popelniaja one btad przesuniecia katego-
rialnego, nieprawidtowo sugerujac (czy wrecz zakladajac) swoja
réwnowartosciowosc i tozsamos¢ kategorialna z Weberowskim
modelem administracji.

Celem tego opracowania jest wskazanie podstawowych argumen-
tow, ktore uzasadniaja obie te tezy.

2. Nowe zarzadzanie publiczne - przyklad autorekonstrukgji
i rekonstrukcji modelu Weberowskiego

Znana juz od okoto 20 lat koncepcja nowego zarzadzania publicz-
nego (NZP) nie ma jednolitej, a przy tym niebudzacej zadnych kontrower-
sji definicji. Nie istnieje takze jednolity model aplikacyjny NZP. Uog6lniajac
jednak, mozna NZP okresli¢ jako eklektyczna formute normatywna, na
ktora sktadaja sie rozne koncepcje, zasadniczo wyroste z liberalnego nurtu
myslenia o funkcjonowania aparatu panstwowego (Nowak-Far 20063,
s. 83-90); opieraja sie one na propozycji dostosowania wzorcéw zarzadzania
wypracowanych w kontekscie funkcjonowania sektora prywatnego do wy-
mogow sprawnego funkcjonowania sektora publicznego.

Punktem wyjsciowym koncepcji NZP jest twierdzenie o government
failure. Jest ono formutowane jako swoista (ale kategorialnie jednak pozorna)
antyteza twierdzen dotyczacych znanego zjawiska ekonomicznego uzasad-
niajacego istnienie sektora publicznego - o zasadniczym i inherentnym za-
kioceniu mechanizmu rynkowego (market failure). Mozna wigc wspom-
niany government failure okresli¢ jako zasadnicze i inherentne zaktocenie
mechanizmu $wiadczenia dobr i ustug przez sektor publiczny. Podstawowa
czescia definicji tego zaklocenia jest konstatacja, ze aparat panstwowy nie
funkcjonuje obecnie prawidtowo, przez co ponad miare zuzywa on ograni-
czone zasoby, i to w warunkach ciaglego wzrostu $wiadczen. Przyczyna tej
nieefektywnosci jest ogélna niesprawnosc¢ administracji w identyfikacji po-
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trzeb spotecznych oraz - szczegélnie - niesprawnos$¢ w sSwiadczeniu dobr
lub ustug, ktoére te potrzeby mogltyby zaspokoi¢. W warunkach dysponowa-
nia wladztwem panstwowym (co typowe dla klasycznych organow sektora
publicznego) powoduje to powazne koszty (np. efekt ,wycieku” - leakage
- przeplacanie za Swiadczenia przy jednoczesnym zawlaszczaniu powstatej
w ten sposob premii przez te podmioty, ktore jej celowo w niesprawnosci
szukaja - wykazujac predyspozycje do tzw. poszukiwania renty - rent
seeking; takze efekt ,wypychania” - ousting, polegajacy na tym, ze wigksze
niz konieczne potrzeby pozyczkowe sektora publicznego wypychaja popyt
sektora prywatnego na fundusze pozyczkowe, przez co powstaje nieuzasad-
niona nierownowaga sektorowa).

Zwolennicy NZP formutuja konkretne propozycje naprawy tej
sytuacji - w szczegolnosci podkreslaja koniecznos¢ przestrzegania zasady
subsydiarnosci w miedzysektorowym podziale zadan, co wiaze sie takze
z postulatem doktadniejszego wyznaczenia funkeji wtadczych administracji
w ramach tego sektora i - co szczegdlnie warte podkreslenia - oddzielenia
ich, na potrzeby analizy i formutowanych na jej gruncie wnioskéw norma-
tywnych, od zadan $wiadczenia dobr i ustug publicznych®. Obok tego
rodzaju raczej ogolnych postulatow w ramach nurtu NZP formutuje sie
bardziej szczegdtowe propozycje zmian w zarzadzaniu wilasciwie catym
sektorem publicznym. Niektore z nich maja wrecz znaczenie ustrojowe,
gdyz ich realizacja wymaga przyjecia okreslonego modelu funkcjonowania
panstwa. Nie jest wiec zaskakujace, ze czes¢ z postulatow NZP ma istotne
znaczenie dla modelu dzialania finanséw publicznych. Z tego punktu wi-
dzenia do najbardziej podstawowych propozycji zmian zglaszanych przez
zwolennikow NZP naleza:

¢ postulat adekwatnosci Swiadczenia - wlasciwego poznania tresci
i rozmiaréw potrzebnego swiadczenia i uzyskania pewnosci, ze
realnie istnieje zaklocenie mechanizmu rynkowego (market
failure) powodujace ekonomiczna niemozliwos¢ zaspokojenia
tych potrzeb przez sektor prywatny;

¢ postulat optymalizacji regut dostepu - zastosowania mechaniz-
mow dostepu do swiadczen publicznych lub przyjecia takich
regut ich finansowania, ktére maja na celu optymalizacje ich
uzycia w konkretnych uwarunkowaniach spoteczno-gospodar-
czych;

¢ postulat subsydiarnosci (pomocniczosci) - okreslenia wiasci-
wego (w kategoriach wlasciwej proporcji korzysci i kosztow)

! Na potrzeby argumentacji uproscitem katalog dobr i ustug swiadczonych przez sektor

publiczny, pomijajac w szczegdlnosci dobra quasi-publiczne oraz przymusowe (merit goods).
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poziomu $wiadczenia, a w koniecznych przypadkach dokona-
nia decentralizacji systemu $wiadczen, dezagregacji jednostek
sektora publicznego albo zapewnienia odpowiedniego wspot-
dziatania sektora publicznego z prywatnym (co moze takze
skutkowac koniecznoscia zwigkszenia udziatu obywateli tak
w formutowaniu kryteriow sprawnosci administracji w konkret-
nym kontekscie lokalnym, jak i w kontrolowaniu jej funkcjo-
nowania);

¢ postulat efektywnosci i wydajnosci systemu $wiadczenia - za-
pewnienia kontroli rezultatow dziatlan administracji ocenianych
w porownaniu z zasobami, ktére zuzywa ona na ich osiagnie-
cie (mierzone w kategoriach ogélnej zdolnosci do uzyskania
adekwatnych efektow, a wiec efektywnosci, oraz w kategoriach
wydajnosci - a wiec zuzywania jak najmniejszej ilosci zasobow,
w tym i czasu),

¢ postulat sektorowej otwartosci mechanizmu $wiadczenia - do-
puszczenia do systemu $wiadczen publicznych takze jednostek
sektora prywatnego, a takze - w uzasadnionych przypadkach
- konkurowania jednostek Swiadczacych miedzy soba, jak
réwniez konkurowania substytutow dobr i ustug publicznych
(w ramach $wiadczen sektora publicznego lub w ramach kon-
kurencji tego sektora z sektorem prywatnym - w tym i w takiej
sytuacji, gdy wlasnie ten sektor przejmie funkcje Swiadczenia).

W NZP podkresla sie, ze miarg spolecznej funkcjonalnosci admi-
nistracji publicznej powinna by¢ sprawnosc (efektywnos¢ i wydajnosc)
Swiadczenia na rzecz obywateli. Zwolennicy tego nurtu przekonuja, ze
powinna ona wykazywa¢ konieczna w danych warunkach gospodarczych
elastycznos¢ funkcjonowania i innowacyjnos¢. Nie wykluczaja nawet pelne-
go lub czesciowego, permanentnego lub na okreslony czas, przekazywania
zadan swiadczenia dobr publicznych poza sektor publiczny (Osborne,
Gaebler 1992, s. 40-44).

W swojej rekonstrukeji Weberowskiego modelu (klasycznej) admi-
nistracji zwolennicy NZP stusznie zakladaja, ze administracja opiera si¢ na
biurokracji, a wiec - zgodnie z ujeciem samego Webera - strukturze hierar-
chicznej podlegltej monokratycznemu kierownictwu, co najmniej ograni-
czajacej jawnos¢ dziatania (takze w odniesieniu do parlamentu), majacej
tendencje do alienacji, za to dziatajacej mechanistycznie - na podstawie
regut prawa okreslajacych zasady jej funkcjonowania oraz jej relacji z oby-
watelami (Weber 1972, s. 545-579), co takze ja usztywnia, gdyz zmiana
regut prawnych - przynajmniej w ich zasadniczym wymiarze - jest praco-
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chtonna i dtugotrwata i nie pozwala na szybkie przestawienie ich do nowych
paradygmatéw politycznych (argument oparty na koncepcji Zamboniego,
zob. Zamboni 2007, s. 18-28). Zwolennicy nowego zarzadzania publiczne-
go podkreslaja takze, ze Weberowski model administracji jest skoncentro-
wany na aktywnym zabieganiu o zasoby (inputs) - stad w wymiarze
finansowym ma on inherentna predyspozycje do fiskalizmu. Istotnym uzu-
pelnieniem tego obrazu jest rowniez wniosek, ze Weberowski model admi-
nistracji stanowi sam dla siebie Zroédto standardow, odtwarzajac je poprzez
odwotanie do regut prawnych stanowiacych podstawe jego funkcjonowania,
a takze (wszak traktowanych jako drugorzedne) sygnatow politycznych, na
ktore model ten jest wyczulony bardziej niz na jakiekolwiek inne sygnaty
pochodzace od interesariuszy niebedacych politykami. W tym sensie jest to
wiec model wewnatrzsterowny. Mozna go takze okreslic mianem auto-
poietycznego, poniewaz wykazuje strukturalne zamkniecie, gdyz odtwarza
sam siebie na podstawie wlasnych regut dzialania, niepochodzacych
z innych systemow spotecznych, cho¢ oczywiscie jest z nimi w staltym
i inspirujacym kontakcie komunikacyjnym (argument oparty na kluczowych
pojeciach teorii systemoéw spotecznych Luhmanna (zob. Luhmann 1995,
s. 210-254)). Takze swoista konsekwencja uwypuklenia przez NZP pewnych
cech Weberowskiego modelu administracji jest mozliwos¢ sformutowania
twierdzenia, ze w najlepszym przypadku relacja owej administracji do
obywateli opiera si¢ na zasadach relacji (dobrotliwego) patrona (wrecz
zgodnie z rzymska formuta benevolentis patroni clientis) z podopiecznym,
a wiec jest to zasadniczo jakis rodzaju kurateli zorganizowanej dla dobra
owych podopiecznych, ale jednak ubezwlasnowolniajacej i - co gorsza
- nieefektywnej.

3. Reinterpretacja Weberowskiego modelu administracji
i funkcjonowania panstwa
a argumentacja nowego zarzadzania publicznego

3.1. Koncepcja zaklocen mechanizmu Swiadczenia
(market i government failures)

Cechy Weberowskiego modelu administracji publicznej, ktore uwy-
pukla NZP, powoduja istotne skrzywienie w jego teoretycznej rekonstrukeji
i ocenie, co takze Zle wplywa na wlasciwe praktyczne wykorzystanie tej kon-
cepcji. Analogiczne wady ma rekonstrukcja i ocena podstawowych propo-
zycji samego nowego zarzadzania publicznego.

| 37



ARTUR NOwAK-FAR

Jak juz wspomniano, NZP proponuje zredefiniowac zasady wspot-
dzialania sektora publicznego i prywatnego, biorac pod uwage nie tylko
istote market failure, ale takze uwzgledniajac to, co okresla sie jako govern-
ment failure. Problemem tej linii rozumowania jest jednak naruszenie
subsydiarnosciowej logiki, ktora opiera legitymizacje sektora publicznego
(i administracji publicznej) wtasnie na istnieniu zjawiska market failure, nato-
miast istnienie sektora prywatnego traktuje jako kwestie naturalna - nie
wymagajac wiec zadnego uzasadnienia, NZP podwaza sposob myslenia
o0 panstwie, wywodzacy sie z koncepcji umowy spotecznej Rousseau.

Zgodnie z zasadnicza ekonomiczna formuta market failure pojawia
sie wtedy, gdy nie sa spelnione nastepujace warunki:

¢ dla danych dobr/ustug musi istnie¢ wystarczajacy rynek (rynki),

¢ konsumenci i producenci musza zachowywac si¢ konkuren-
cyjnie;

¢ rownowaga powstajaca w ramach takiego mechanizmu musi

by¢ optymalna z punktu widzenia tzw. optimum Pareto (Durlauf,
Blume 2008, s. 300-301).

Rynek danych doébr/ustug istnieje wtedy, gdy w ogole funkcjonuje
abstrakcyjna przestrzen ich wymiany pomiedzy je wytwarzajacymi/swiad-
czacymi a ich nabywcami - uzytkownikami. W odniesieniu do débr lub
ustug publicznych nie ma takiego rynku - rozproszenie i nierywalizacyj-
nosé¢ konsumpgji (uzytkowania) prowadzi bowiem do zaktocenia mecha-
nizmu tworzenia i identyfikacji normalnej podazy. Nie istnieje tu takze
pewny i zarazem precyzyjny mechanizm identyfikacji popytu na te dobra
lub ustugi. Zawodzi rowniez system pokrywania kosztu ich wytworzenia
(przy egalitarnosci i niekonkurencyjnosci ich spozycia pojawia si¢ bowiem
zjawisko ,jazdy na gape” - free ride).

W odniesieniu do débr publicznych drugi warunek - konkurencyj-
nosci zachowan konsumentow i producentéw, nie jest spetniony po stronie
konsumentoéw - konsumpcja jest tu bowiem nierywalizacyjna; stad nie
istnieje typowe dla rynkéw konkurencyjnych zjawisko poszukiwania przez
nich débr i ustug po najnizszej cenie. W odniesieniu do strony podazy
dobr i ustug publicznych w warunkach, ktére wskazano juz w odniesieniu
do kwestii funkcjonowania rynku, sektor prywatny moze nie by¢ zaintere-
sowany ich Swiadczeniem. Co wiecej, konkurencja w swiadczeniu moze
by¢ tu po prostu niepozadana (co jest oczywiste np. w odniesieniu do
systemu obrony narodowej - w wielu przypadkach musi on dziata¢ jedno-
licie i pod jednym dowddztwem), nie wspominajac juz o tak waznej kwestii,
ze w tym przypadku unika sie rozproszenia swiadczen takze ze wzgledu na
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ewidentne korzysci skali (co moze dotyczy¢ tak wytwarzania, jak i mecha-
nizmow $wiadczenia).

Trzeci warunek, ktory w odniesieniu do $wiadczenia doébr i ustug
publicznych nie jest spelniony automatycznie przez system rynkowy, stano-
wi to, ze sektor prywatny nie jest w stanie osiagna¢ rownowagi, ktora
bytaby optymalna z punktu widzenia tzw. optimum Pareto (lub innymi
stowy - osiagataby najwyzszy poziom wydajnosci w sensie teorii Pareto).
Stan ten ma miejsce wtedy, gdy zasoby gospodarcze sa rozdzielone w taki
sposob, ze stworzony poziom dobrobytu prowadzi do polepszenia sytuacji
choc¢by jednej osoby przy pozostawieniu sytuacji innych osob bez zmiany
w stosunku do jakiegos punktu wyjscia sprzed zmiany alokacji tych zasobow
(Pareto 1906, s. 322; zob. takze Musgrave, Musgrave, 1989, s. 60-61).
W odniesieniu do dobr i ustug publicznych nie jest spelniony podstawowy
warunek - mianowicie nie maja one ceny okreslanej w mechanizmie rynko-
wym odzwierciedlajacym popyt i podaz (Arrow 1970, s. 59-73). Takze okres-
lenie wartosci tych dobr i ustug wedtug formuty niecelowej (chocby wiec
poprzez odwolanie sie do ich uzytecznosci dla poszczegolnych osob) jest
bardzo zawodne - wymagatoby bowiem ujawnienia tej uzytecznosci przez
poszczegolnych ludzi (co jest wymogiem niemal nieosiagalnym).

Wiasnie tak rozumiane zaktécenie mechanizmu rynkowego w przy-
padku potrzebnych przeciez spoteczenstwu dobr/ustug publicznych pro-
wadzi do koniecznosci zaangazowania sie panstwa w ich swiadczenie. Owo
zaangazowanie rowniez legitymizuje panstwo i wyznacza jego zasadnicza
ekonomiczna granice.

W tym kontekscie teza NZP o government failure nie moze by¢ trak-
towana jako réwnoprawna kontrpropozycja teoretyczna wobec koncepcji
market failure. Nie ma ona bowiem koniecznej zdyscyplinowanej podbudo-
wy teoretycznej - jest jedynie ogélnym i - w zasadniczej postaci - intuicyj-
nym argumentem dotyczacym niesprawnosci sektora publicznego albo
- w nieco innym ujeciu - aparatu administracyjnego panstwa, ktory ma uza-
sadnia¢ siegniecie w polityce realizacji Swiadczen publicznych po obce dla
Weberowskiego modelu funkcjonowania administracji publicznej srodki
i rozwigzania proceduralne. Argument ten nie jest przy tym oryginalny.
Wysuwaja go bowiem - takze zreszta ogélnie - np. teoretycy ekonomisci
sektora publicznego, ktorzy dostrzegaja przy tym bogatsze systemowe re-
perkusje government failure (Buchanan, Musgrave 2000, s. 22-24).

3.2. Postulat subsydiarnosci systemu $wiadczen

W koncepcji nowego zarzadzania publicznego uwypuklony zostat
postulat zapewnienia subsydiarnosci systemu Swiadczen. W najbardziej
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fundamentalnym ujeciu spetnienie go oznacza, ze sektor publiczny powinien
podjac zadanie Swiadczenia jakiegos potrzebnego dobra lub ustugi jedynie
wtedy, gdy struktura ich wytwarzania lub konsumpcji powoduje, ze mecha-
nizm rynkowy - w zakresie samej logiki funkcjonowania sektora prywatne-
go - zawodzi (a wiec wystepuje market failure). Owo wymaganie nie jest
jednak elementem nowo wprowadzonym do teorii sektora publicznego
przez NZP, a tym bardziej jakims$ niezwyklym dla tego nurtu postulatem
teoretycznym czy praktycznym. Dokladnie taka argumentacja jest znana
wrecz klasycznym koncepcjom dotyczacym tej kwestii. W tych niemal tra-
dycyjnych ujeciach zjawisko market failure jest traktowane jako inherentny
koszt funkcjonowania rozwinietych spoteczenstw, ktory uzasadnia istnie-
nie sektora publicznego i legitymizuje okreslony zakres jego zadan i kom-
petencji. Jezeli wspomniany koszt okazuje sie dostatecznie wysoki lub jezeli
Swiadczenie w strukturach sektora prywatnego staje si¢ niemozliwe bez
istotnej utraty dobrobytu, uzasadnione jest przekazanie zadania wytwarza-
nia lub Swiadczenia danego dobra lub ustugi sektorowi publicznemu.
Konsekwencja tego przekazania jest takze finansowanie $wiadczenia z po-
datkoéw obywateli w ramach budzetéw publicznych tego szczebla adminis-
tracji, na ktérym swiadczenie si¢ odbywa.

W ujeciu bardziej konwencjonalnym postulat subsydiarnosci jest
spetniony, gdy $wiadczenie dobra lub ustugi (bez wzgledu na ich postac
i charakter) powierzy sie temu, szeroko rozumianemu, poziomowi organi-
zacji danego spoleczenstwa, na ktorym rachunek (takze szeroko rozumia-
nych) korzysci i kosztow jest najkorzystniejszy przede wszystkim ze wzgledu
na ,najlepsze” spetnienie kryteriow efektywnosci i wydajnosci mechanizmu
swiadczenia (Nowak-Far 2005, s. 129-135).

Jak wspomniano, postulat subsydiarnoéci nie jest jednak formuto-
wany jedynie przez zwolennikow NZP. Jakkolwiek klasyczne koncepcje
Weberowskie nie odtwarzajg go i nie czynia jednym z gtéwnych argumentow,
to jednak zaktadaja jaki$ fundamentalny rozdzial sektora prywatnego od
publicznego oparty na kryteriach subsydiarnosci. Funkcja alokacji zadan
dotyczacych swiadczenia wszystkich dobr i ustug opartej na tym kryterium
tez nie jest administracji typu Weberowskiego zupetnie obca. Istotna réznica
pomiedzy tym typem administracji a NZP nie jest bowiem formuta rozdziatu
sektorow i alokacji zadan, lecz raczej operacyjny sposob ich wykonania.
W tym kontekscie rekonstrukcja modelu Weberowskiego przez NZP jest
projektujaca i nie wydaje sie mie¢ solidnych podstaw.
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3.3. Kwestia adekwatnosci $wiadczen publicznych
i optymalizacji formut dostepu

Jak wspomniano, koncepcja NZP uwypukla dwa istotne postulaty
dotyczace jakosci systemu Swiadczen publicznych. Pierwszy to postulat
adekwatnosci, drugi zas optymalizacji $wiadczen. Pierwszy jest spetniony
wtedy, gdy $wiadczenia oferowane przez sektor publiczny maja rozmiary
i jako$¢ odpowiadajaca faktycznemu zapotrzebowaniu przy zatozeniu ko-
niecznosci podjecia sie przez panstwo $wiadczenia z powodu wystepujacego
market failure. Drugi postulat, optymalizacji regut dostepu, jest spetniony,
gdy przyjmowane sa ,najlepsze” z mozliwych kryteria, wedle ktérych po-
szczegolni obywatele mogliby korzystac z dobr lub swiadczen publicznych.
Realizacja tego postulatu wymaga, by jednoczesnie tak okreslono zasady
ptatnosci za nie, by zapewniona zostala optymalizacja struktury i rozmia-
réw owego korzystania (co oczywiscie nie wyklucza przyjmowania takich
regul, ze samo Swiadczenie jest dla obywatela ,bezptatne” w tym sensie, ze
korzystanie jest finansowane jedynie przez mechanizm podatkowy).

Postulaty adekwatnosci i optymalizacji Swiadczen nie sa obce We-
berowskiemu modelowi administracji. I on bowiem musi korzystac z jakie-
go$ rozsadnego mechanizmu pozwalajacego okresli¢ popyt na Swiadczenia
publiczne, wyznaczy¢ ich cene podatkowa oraz ewentualnie okresli¢ reguty
dostepu. Podobnie jak NZP, koncepcja Weberowska musi odwota¢ sie
wtedy do jakiejs spojnej teorii ekonomicznej, ktéra przynajmniej pozwala-
taby na uzyskanie przyblizonego obrazu ewentualnych rozwiazan w tym
zakresie.

Dla systemoéw demokratycznych (a przynajmniej nie dyktatorskich
albo autorytarnych) na ogét przyjmuje sie w tej mierze zatozenia sformuto-
wane przez teorie wyboru publicznego. Zaklada ona, ze co do swiadczen
publicznych podstawowym mechanizmem okreslania preferencji korzysta-
nia z nich jest mechanizm wyboréw politycznych. W ramach niego bowiem
obywatele moga wybierac okreslone programy polityczne zawierajace pewne
informacje (niekiedy o charakterze Ansoffowskich stabych sygnatow)
o wielkosci swiadczen publicznych (w tym i ich proporcji jednych wobec
drugich), a takze o ich konsekwencjach podatkowych (Mueller 2003,
s. 657-682). Nie jest to wiec mechanizm doskonaly, i to nie tylko dlatego,
ze informacja o wybieranych swiadczeniach bywa bardzo skapa. Niedosko-
natos¢ wynika réwniez stad, ze gdy w rezultacie niejednoznacznego wyboru
politycznego musza by¢ tworzone koalicje partyjne, nastepuje ,rozmazanie”
ostatecznego obrazu preferencji obywateli, ktory przyjmuje sie - w wyniku
wyboréw - do realizacji w polityce gospodarczej panstwa. Sam wybor oby-
wateli jest takze zaklocony przez to, ze programy ugrupowan partyjnych
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nie sg ze sobg poréwnywalne - nie sa one bowiem formutowane w ramach
jednolitych i rownowaznych kategorii pojeciowych (a wigc na jednolitych
plaszczyznach taksonomicznych). Zakldcenie mechanizmu wyboru naste-
puje takze dlatego, ze:

¢ moze wystapi¢ niepozadane zjawisko cyklu wyborczego,
w ktorym - takze z uwagi na efekt zaspokojenia - wyborcy
preferuja koszyk swiadczen A przed B oraz B przed C, ale
w nastepnych wyborach wykazuja wieksza preferencje C przed A;

¢ wynik wyboru zalezy od porzadku, w ktérym poszczegdlne
propozycje $wiadczen sa poddawane procesowi wyboru; zalezy
on takze od sposobu ich powiazania z innymi $wiadczeniami
w ramach zestawu proponowanego wyborcom - podlega wiec
typowym w tym przypadku zaktéceniom racjonalnosci wyboru,
w nauce ujetym bardzo elegancko w postaci teorii perspektywy
oraz koncepcji heurystyk i skrzywien (Kahneman 2003,
s. 697-720, Quattrone, Tversky, 2000, s. 451-472),

¢ powstaja sytuacje, w ktorych wybdr pomiedzy A i B zalezy od
tego, czy wyborcom przedstawiono trzecia opcje C, czy nie
(zob. takze Tullock 1981, s. 189-202).

Rozlegle kryzysy gospodarczo-spoteczne sa takze powaznym zakto-
ceniem mechanizmu wyboru. Dzieje sie tak dlatego, ze powoduja one
zarowno gwattowna zmiane oczekiwan samych wyborcow, jak i fundamen-
talne zmiany paradygmatow dyskursu pomiedzy decydentami politycznymi
oraz instytucjami publicznymi a innymi interesariuszami systemu, ktorego
kryzys dotknal. Jak si¢ wydaje, zmiany paradygmatéw przybieraja takze
posta¢ powszechnej, wstecznej delegitymizacji tych dziatan instytucji
publicznych, ktére w powszechnej i zarazem intuicyjnej ocenie wiodty lub
mogly wies¢ do kryzysu albo przynajmniej mu nie zapobiegly. Poniewaz
z natury rozlegle kryzysy maja raczej niespodziewany charakter, owa
wsteczna delegitymizacja jest oparta na heurystyce wstecznej pewnosci
- a wiec obarczona bledem logicznym, polegajacym na nadmiernym zwiek-
szeniu prawdopodobienstw atrybucji przyczyn do jakichs skutkow, ktore
wystapily - zdecydowanie ponad to, co byloby uznane za prawdopodobne
przed wystapieniem skutkow (zob. np. Fischoff 1982, s. 335-351).

W wyborze metody selekgji takich preferencji, ktore sa reprezenta-
tywne dla wyboru demokratycznego i - ponadto - spelniaja wymog naj-
wyzszej ekonomicznej efektywnosci, sprawdza sig, czy dana decyzja spetnia
kryteria efektywnosci Pareto - w tym przypadku wymagajace odrzucenia
takich zakresow $wiadczen wybranych przez grupe wyborcow, dla ktorych
istnieja alternatywy wybrane przez wszystkich wyborcow. Przy danej
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krzywej mozliwosci produkeyjnych oraz zatozeniu - dla uproszczenia - ze
gospodarka jest dwutowarowa (albo, alternatywnie, ze $wiadczy si¢ dwa
arbitralnie dobrane koszyki dobr), racjonalnos¢ wymaga dokonania wyboru
takiego sposobu produkcji dobra x, ktorej kosztem alternatywnym jest jak
najmniejsza strata w mozliwosci produkcji dobra y (i odwrotnie). Ponadto
bardzo wazna decyzja jest okreslenie, ile poszczegolnych dobr beda mogli
(i chcieli) naby¢ konsumenci. W wyborze wiasciwego klucza rozdziatu
swiadczen nalezy kierowac sie funkcja dobrobytu spotecznego. Funkgja ta
wyraza prawidlowosc, z jaka spoteczenstwo (wyborcy) przypisuje wartosc¢
dobrobytowi, ktory w wyniku poszczegélnych rozdziatow dobr moze
osiagnac¢ konsument A i B. Znajac t¢ prawidlowos¢, mozna zrekonstruowac
spoteczna krzywa obojetnosci. Zatozywszy, ze kazdy z konsumentéow ma
wilasny wzorzec malejacej krancowo uzytecznosci z konsumpcji danego
dobra, mozna takze uzyskac¢ tzw. granice uzytecznosci dla obu z nich.
W punkcie, w ktorym ta granica styka sie ze spoteczna krzywa obojetnosci,
znajduje sie takze punkt, w ktérym spetnione sa wszystkie wymagania efek-
tywnosci Pareto. Mozna to przedstawi¢ nastepujaco:

Rysunek 1
Wybér dystrybucyjny

Indcks
wEvlecInosci A

u

i i ' Indeks uzytecznodci B

Zrédto: Musgrave, Musgrave 1989, s. 64.
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W odniesieniu do débr publicznych rozdziat débr nie jest tak zto-
zonym problemem, gdyz ich konsumpcja jest nierywalizacyjna. Na ogot
przyjmuje si¢, ze konsumenci tych dobr korzystaja z nich po réwno (zob.
Musgrave, Musgrave 1989, s. 66). Rozdzial przedstawiony na rysunku 1
ma jednak glebszy sens wtedy, gdy skorzysta sie¢ z niego, aby uzyskac¢ wska-
zowke, ile kazdy z konsumentéw miatby placi¢ (podatkowo) za dane dobro
badz ustuge publiczna. W tym bowiem zakresie w niektérych przypadkach
krancowa uzytecznos¢ z konsumpcji danego dobra moze byc dla dwoch
konsumentéw rézna w zaleznosci od np. ich wieku czy sytuacji majatko-
wej. Z pewnoscia takze na te krancowa uzytecznosc z konsumpcji wplywaja
negatywne oczekiwania i obawy, bardzo intensywne np. w warunkach roz-
legtego kryzysu spoteczno-gospodarczego. I tak np. ludzie dysponujacy po-
waznym majatkiem korzystaja z systemu zapewniajacego porzadek i spokéj
spoteczny wiecej niz osoby niedysponujace zadnym majatkiem, ktory nale-
zatoby chroni¢ w przypadku np. powazniejszych niepokojow spotecznych.
Jednoczesnie obawy o znaczace obnizenie standardu konsumpcji moga by¢
wyzsze U ludzi z mniejszym majatkiem. Rozne osoby moga takze zasadniczo
roznic sie w preferencji co do struktury inwestowania i konsumpcji zbioro-
wej. Warto takze zauwazyc, ze przyjeta na rysunku krzywa przedstawiajaca
indeks uzytecznosci dobr jest stosunkowo arbitralnie wyznaczona - Kolm
stusznie zauwaza, ze moze mie¢ ona wiele roznych ksztaltow w zaleznosci
od tego, do jakich dobr (lub koszykow doébr) si¢ ona odnosi (Kolm 1997,
s. 85-87; takze Musgrave, Musgrave 1989, s. 79).

Aby dokonac (ujetego teoretycznie) wyboru pozadanego przez nich
zestawu dobr i ustug publicznych, wyborcy musza mie¢ przynajmnie;
w miare pelna informacje o programach politycznych, a ponadto powinni
takze wiedzie¢, jakich alternatywnych programow nie wybieraja, bo te nie
zostaly sformutowane przez zadne z ugrupowan partyjnych. Poniewaz te
warunki nie sa w rzeczywistosci idealnie spelniane, zgodnie z tzw. teoria
niemozliwosci Arrowa, system wyboru zakresu swiadczen jest inherentnie
niedoskonaty. Wrecz nie da sie stworzy¢ takiego mechanizmu, ktory zapo-
biegalby jego wtasnej nieefektywnosci (Arrow 1950, s. 328-346).

Nowe zarzadzanie publiczne zasadniczo nie wnosi istotnych ele-
mentéw do przedstawionego mechanizmu wyboru modelu swiadczen. Jego
postulat adekwatnosci i optymalizacji swiadczen wydaje si¢ bardzo intuicyj-
ny - zasadniczo prawidtowo identyfikuje problem wyboru zakresu swiad-
czen, ale zawodzi w zakresie metodologii okreslenia kryteriow tego wyboru.
Stad, podobnie jako model Weberowski, NZP musi sie zda¢ na istniejacy,
wypracowany (na obcym gruncie teorii wyboru publicznego) dorobek
teoretyczny dotyczacy rozsadnych regul wyboru poziomu s$wiadczenia,
jego rozdziatu oraz kryteriow dostepu.
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Dodatkowo koniecznos¢ oparcia sie, takze przez NZP, na zaryso-
wanych tu koncepcjach ekonomicznych pokazuje, ze propozycje tego nurtu
zarzadzania sfera publiczna maja swoje naturalne ograniczenia w realizacji
w sumie bardzo atrakcyjnych wartosci - a mianowicie upodmiotowienia
obywateli w sferze wyboru swiadczen publicznych, a tym samym ograni-
czenia protekcjonalnej wobec nich pozycji administracji publicznej (w szer-
szym kontekscie zas odejscia od modelu relacji pomiedzy ta administracja
a obywatelami opartego na zasadzie postuszenstwa (obedientia, accomodatio
patientiam) tych drugich). Granice sa tu bowiem zasadniczo wyznaczone
przez:

¢ elitarny (w istotnym stopniu zastrzezony dla elity politycznej
oraz samej administracji korzystajacej w tym zakresie z inicja-
tywy) wybor propozycji swiadczen (ich przedmiotu oraz skali
wyboru), co determinuje nie tylko tres¢ samych wyboréw oby-
wateli, ale takze w tym kontekscie ,legitymizuje” krzywe obojet-
nosci (ktore przeciez dotycza proponowanych, a nie jakichkol-
wiek koszykow swiadczen);

¢ podobnie elitarne formutowanie intelektualnej struktury wybo-
ru - poprzez uszeregowanie kolejnych propozycji swiadczen
wobec siebie (rownoczesnie) lub okreslenie sekwencji podda-
wania ich wyborowi - co istotnie wpltywa na decyzje wybor-
cow (Tullock 1967);

¢ koniecznos¢ ,protekcjonalnej” korekty takich wyborow, ktore
odzwierciedlaja dynamicznie zmieniajace si¢ w czasie i nie do
konca legitymowane preferencje tych grup obywateli, ktorzy
z dtuzszej perspektywy czasowej sa nadreprezentowani w struk-
turze demograficznej czy - szerzej - spotecznej (tak by zapew-
ni¢ czesciowe odrzucenie skrzywienia decyzji wynikajacych
z krotkookresowej perspektywy przyjmowanej przez grupy
wyborcodw o stabej lub bardzo stabej pozycji ekonomicznej lub
grup wyborcow bardzo mtodych)?.

Dodatkowo ograniczeniem mozliwosci upodmiotowienia obywateli
na sposob NZP moze by¢ po prostu niska aktywizacja polityczna wyborcow,
a takze - co wydaje si¢ jeszcze wazniejsze - w wielu przypadkach powazna
bariera kognicyjna. Z tym drugim przypadkiem mamy do czynienia wtedy,
gdy przyjete metody komunikacji spotecznej nie gwarantuja wystarczajace-

2 W tych grupach wiekowych krotkookresowosé oceny w wyborze jest znaczna i - w nie-

ktorych warunkach - jej pelne uwzglednienie prowadzitoby do zaktocen w realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju oraz solidarnosci miedzypokoleniowej. Zob. np. argumentacje
w Buchanan, Musgrave 2000, s. 107-152.

| 45



ARTUR NOwAK-FAR

go zrozumienia przez obywateli istoty lub konsekwencji ich wyborow.
Stad, z koniecznosci, udzial obywateli w okreslaniu zakresu Swiadczen,
a nawet - co niekiedy sie proponuje w ramach NZP - w rzadzeniu (admi-
nistrowaniu), aby nie byt iluzoryczny, musi by¢ zasadniczo oparty na mo-
delu uproszczonej komunikacji, w ktorej zadania do rozwigzania sa nie-
skomplikowane lub w ktorej materia jest obywatelom bardzo dobrze znana
(np. dotyczy probleméw pojawiajacych sie w miejscu ich zamieszkania).
Warto wspomnie¢, ze argument ten stanowi rowniez istotne poparcie idei
spoteczenstwa obywatelskiego, ktorego istota jest przeciez swoiste organi-
zowanie si¢ obywateli w ,wyspecjalizowane” ugrupowania spoteczne, ktére
wlasnie z powodu swojego zawezonego i skoncentrowanego pola dzialania
gwarantuja zwiekszenie jakosci systemu komunikacji propozycji politycz-
nych.

Mozna takze sformutowac inny argument, pokazujacy pewna sta-
bos¢ NZP oraz wyjasniajacy prawidtowos¢ podejmowanych w ramach walki
z kryzysem dziatan inicjowanych przez sektor publiczny. Podstawowym
zjawiskiem, destabilizujacym ramy dzialania wyznaczone przez NZP, jest
to, ze rozlegle kryzysy niekiedy gwaltownie zmieniaja postrzeganie swiata
przez tych, ktorzy zostali nimi dotknieci lub ktorzy postrzegaja sie jako
nalezacy do grupy podatnej na negatywny wptyw kryzysu. Te znaczace
zmiany Swiadomosci najpewniej powoduja nie tylko wspomniana juz
wsteczng delegitymizacje niektorych przesztych dziatan w sferze wtadczego
ksztattowania funkcjonowania gospodarki, lecz réwniez przeksztalcenie
wiasnych preferencji oraz formutowanie okreslonych postulatéow dotycza-
cych zestawu oczekiwanych swiadczen. Co wigcej, znieksztalcenia te sa po-
glebione przez zmieniong jakosciowo krzywa popytu na dobra/ustugi
publiczne, wérod ktorych najpewniej umieszczane jest dobro w jakis sposob
definiowanej walki z kryzysem (co jednak jest pojeciem niedookreslonym
nie tylko w nauce, lecz tym bardziej w $wiadomosci poszczegélnych czton-
kow spoteczenstwa). Uwarunkowania te powoduja, ze obok istniejacej
(i poniekad realizowanej) krzywej mozliwosci produkcyjnych pojawia sie
nowa - ,postulowana” - w ukladzie, w ktorym na tej krzywej zobrazowane
sa Swiadczenia prywatne i publiczne, najpewniej zwieksza si¢ preferencja
dla tych drugich, ale przynajmniej w poczatkowym etapie kryzysu nie bierze
ona pod uwage niemoznosci swiadczen przy istniejacych zdolnosciach pro-
dukeyjnych. W obrazie popytu na te dobra pojawia si¢ jednak interesujacy
element - poziom swiadczen (cena), ktére ludzie chcieliby ponies¢ w nowej
ich strukturze, jest rozwarstwiony. Sktada sie bowiem ze skladnika ceny
przymusowo ponoszonej (w wyniku kryzysu) oraz ceny objetej jeszcze pre-
ferencja popytowa. To z kolei powoduje rozchwianie preferencji politycznych.
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Rysunek 2

Postulowana i rzeczywista krzywa mozliwosci produkcyjnych
w warunkach kryzysu (w okresie dostosowania oczekiwar)

PRY
. i (preedkryzysowa)

i' kryzysowa

Zrédto: opracowanie wilasne.

W stosunku do krzywej oznaczonej kolorem czerwonym, ktéra
obrazuje realne mozliwosci produkcyjne danego panstwa, krzywa oznaczo-
na linia przerywana pokazuje ,spoteczne rozumienie” tych mozliwosci
w momencie powstania sytuacji kryzysowych. Jest to rozumienie nieadek-
watne do istniejacych mozliwosci - wskazuja one jedynie na zmiany pro-
porcji $wiadczen dobr publicznych (PUB) i prywatnych (PRY) wobec siebie
na krzywej mozliwosci produkcyjnych i w warunkach (niewyrysowanego
na rys. 2) ograniczenia budzetowego. Owa niemoznos¢ powoduje frustra-
c¢je oczekiwan, ale jednocze$nie wzmozenie gotowosci do poswigcenia (ro-
zumianego w kategoriach dobrobytu, z mozliwoscia interpretowania go
jako ceny lezacej na krzywej checi i mozliwosci zaptacenia za okreslong ilos¢
dobra) - z uwzglednieniem jednak wspomnianego juz rozwarstwienia owej
,ceny” na te, ktora chocby subiektywnie uznaje sie za zaptacona (i ktora
jest w znacznym stopniu wymuszona), i te, ktora jeszcze mozna i chce sig
dodatkowo zaptacic.

Dotychczasowy przebieg kryzysu zadluzenia w Unii Europejskiej
wydaje sie potwierdzac istnienie mechanizmu wzmocnienia przedstawione-
go problemu iluzji, w ktérym administracja publiczna nie wzigta tego efektu
pod uwage w wystarczajacym stopniu. W typowym scenariuszu dziatan
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poczatkowemu kryzysowi ptynnosci sektora finansowego (zwlaszcza insty-
tucji bankowych) zaradzono tu poprzez dostarczenie tej ptynnosci albo bez-
posrednio, albo posrednio (w postaci programoéw pobudzajacych popyt).
W warunkach ograniczenia budzetowego przyjeto stosunkowo powszechnie
formute finansowania tych wydatkéw z deficytu. W krotkim okresie nasta-
pito wiec zwiekszenie mozliwosci finansowania; konsekwencja tego dziata-
nia byt efekt alokacyjny i redystrybucyjny: trwate zwiekszenie wydatkéw
publicznych (na obstuge powstatego dtugu publicznego) w stosunku do
mozliwosci budzetowych sektora prywatnego (ktérego mozliwosci wrecz
spadly). W warunkach wystepujacego w wigkszosci panstw UE spadku
PKB (a wigc i spadku wydajnosci podatkowej) w diugim okresie nastapito
takze zwiekszenie ograniczenia budzetowego catej gospodarki - ale juz
w warunkach zwiekszonego udziatu w wydatkach zagregowanych sektora
publicznego. Sytuacje te przedstawia nastgpujacy rysunek (na ktorym Vpr
to wartos¢ produktow i ustug mozliwych do nabycia przez sektor prywat-
ny, Vprl - warto$¢ produktow i ustug mozliwych do nabycia przez sektor
publiczny, il - krzywa obojetnosci przed kryzysem, i2 - krzywa obojetnos-
ci kryzysowa, natomiast punkty XZ oraz PR wyznaczaja proporcje Swiadczen
dokonanych przed kryzysem (X, Y) oraz w trakcie kryzysu (P, R) dla domi-
nujacej krzywej obojetnosci:

Rysunek 3

Struktura Swiadczen sektoréw gospodarczych w czasie
w warunkach dlugotrwalego kryzysu gospodarczego

Vpr

Vpr,

Vpr;

Zrédlo: opracowanie wiasne.



SPRAWNE ZARZADZANIE W ADMINISTRACJ1 PUBLICZNE] W DOBIE KRYZYSU...

3.4. Postulat sprawnosci systemu Swiadczenia

Nowe zarzadzanie publiczne (i powinowate mu koncepcje zarza-
dzania w sektorze publicznym) jest koncepcja formutowana przede wszyst-
kim w kategoriach praktycznego zarzadzania oraz - w istotnym zakresie
- nauki o zarzadzaniu organizacjami. Stad niejako naturalna propozycja
tego nurtu jest postulat, by administracja publiczna byta sprawna: efektyw-
na i wydajna.

W tym jednak kontekscie NZP nie jest koncepcja oryginalna.
W podstawowym ujeciu, w ktorym uwypuklone sa kwestie efektywnosci,
wydajnosci, prawidtowosci formutowania celow strategicznych i operacyj-
nych oraz prawidtowosci organizacji procesu ich osiagania i kontroli, kon-
cepcja nowego zarzadzania publicznego jest jedynie swoista adaptacja do
specyfiki sektora publicznego zasad wypracowanych juz w opracowaniach
klasycznych. Jako przyklady mozna tu wskaza¢ nawet opracowania klasy-
kow zarzadzania (w tym Fayola), ktorzy formutowali swoje tezy tak, by
mogly by¢ one zastosowane w kazdym z sektoréw (Fayol 1947).

Rekonstrukecja przez NZP Weberowskiego modelu administracji
jako takiego, ktory nie spetnia wymogow sprawnosci, nie jest do konca
uzasadniona. W tej mierze bowiem zwolennicy nowego zarzadzania pub-
licznego po prostu zaktadaja jego niesprawnosc; ponadto - moim zdaniem
nieprawidlowo - rekonstruuja go jako model nieracjonalny, przypisujac
mu koncentracje na zabieganie o zasoby zamiast na zachowanie sprawnosci
calego systemu transformacji zasobow.

Tymczasem Weberowski model administracji opisuje pewna swo-
ista forme organizacji organéw wiladzy publicznej, troche determinujac (i ko-
loryzujac) sposob funkcjonowania sektora publicznego. Z uwagi na po-
wazny zakres sztywnosci i formalizacji tego systemu (wynikajacy z oparcia
go na hierarchii i surowo egzekwowanych procedurach) nie tyle jest on
inherentnie niesprawny, ile podatny na niesprawnos$¢. Owa podatnosc
wynika z powolnosci mechanizmoéw dostosowawczych oraz systemowego
zamkniecia (objawiajacego sie¢ wewnatrzsterownoscia i autopoieza), co po-
woduje, Ze system musi sam w sobie zrekonstruowac podstawy i reguty do-
stosowania, przez co jest inherentnie nieinnowacyjny i nieelastyczny.

Uwzgledniwszy to zastrzezenie, NZP, proponujac rozwiazania
uelastyczniajace funkcjonowanie administracji publicznej (a szerzej - sek-
tora publicznego), jest wazna i interesujaca alternatywa usprawniajaca dla
administracji typu Weberowskiego. Z drugiej jednak strony zasady prawo-
rzadnosci i panstwa prawa, wymagajace oparcia dziatan administracji pub-
licznej na ustanawianych przez parlament ustawach, znaczaco ograniczaja

| 49



ARTUR NOwAK-FAR

aplikacyjnosc propozycji NZP i pokazuja jednak pewna atrakcyjna strone
modelu Weberowskiego.

Drugim powaznym ograniczeniem zastosowania koncepcji NZP
zwigkszajacych sprawnos¢ aparatu administracji jest ich destabilizujacy
i delegitymizujacy wptyw na ten aparat. Realizacja propozycji nowego za-
rzadzania publicznego wymaga bowiem zarazem deregulacji (w odniesieniu
do istniejacego systemu prawnego), jak i przyjecia nowych regut prawnych
ustalajacych przynajmniej warunki brzegowe (merytoryczne i procedural-
ne) interwencji publicznej (bez ewentualnego wspotudziatu obywateli lub
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego i z nim). W zakresie nieobjetym
taka regulacja (a wiec w tym - co z punktu widzenia modelu Weberow-
skiego - jest po prostu obszarem uznania administracyjnego) administracja
moze zas przyjac¢ pozycje protekcjonalne i podlegac zjawisku alienacji.

Przypisywanie przez NZP Weberowskiemu modelowi administracji
koncentracji przy pozyskiwaniu zasobéw nalezy - moim zdaniem - uznac
za przerysowanie pojawiajacych si¢ w tym modelu zachowan oportunis-
tycznych administracji. Przejawiaja si¢ one w odwroceniu prawidlowej
logiki, zgodnie z ktora to zadania administracji powinny w podstawowym
zakresie determinowac rozmiary zasobow jej powierzane. Zjawisko to nie
jest jednak inherentne dla modelu Weberowskiego, ten model jest raczej
na nie podatny. Realizacja postulatow NZP wcale nie eliminuje tej cechy
administracji, gdyz nie obejmuja one formuly takiego mechanizmu elimi-
nacji oportunizmu budzetowego, ktéry mozna byloby uznac za efektywny.

3.5. Postulat systemowej otwartosci mechanizmu swiadczenia

Jak juz wspomniano, postulat sektorowej otwartosci mechanizmu
swiadczenia glosi, Ze w panstwie musi istnie¢ przynajmniej systemowe za-
lozenie mozliwosci powierzania swiadczenia dobr i ustug publicznych przez
jednostki sektora prywatnego, jak rowniez - takze w uzasadnionych przy-
padkach - konkurowania jednostek swiadczacych miedzy soba oraz kon-
kurowania substytutow dobr i ustug publicznych (w ramach $wiadczen
sektora publicznego lub w ramach konkurencji tego sektora z sektorem
prywatnym - w tym i w takiej sytuacji, gdy sektor ten przejmie funkcje
$wiadczenia).

Postulat ten mozna uzna¢ za w miare oryginalny wktad NZP do po-
mystow dotyczacych zapewnienia lepszego dziatania administracji publicz-
nej i sektora publicznego. Koncepcja ta nie jest jednak zupelnie obca
Weberowskiemu modelowi administracji, gdyz ta rowniez zaktada (bardzo
jednak ograniczona) mozliwos¢ powierzania zadan administracji publicznej
podmiotom, ktére - w klasycznym ujeciu prawnym - nie sa jednostkami
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administracji publicznej. Zasadniczym kryterium ,sprawnosciowym” pod-
jecia tego rodzaju decyzji jest spetnienie wymogu subsydiarnosci.

Z punktu widzenia modelu Weberowskiego catkowite novum sta-
nowi natomiast dopuszczana przez NZP rozlegtos¢ stosowania tego rodzaju
rozwigzania oraz liberalne reguty powierzenia. Nowym elementem w tym
kontekscie jest rowniez propozycja dopuszczenia konkurencji w Swiadcze-
niu débr lub ustug publicznych.

Ograniczeniem ortodoksyjnego stosowania tych koncepcji NZP jest
w szczegdlnosci koniecznosé zachowania jednolitosci wiadzy publicznej
(co wiaze si¢ z ostateczna odpowiedzialnoscia panstwa za prawidtowe
wykonanie takze tych zadan administracji, ktore zostaty zlecone) - co po-
woduje, ze jednak jakas forma monokratycznego kierownictwa (ktéra ma
przeciez cechowac tylko administracje Weberowska) jest obecna takze
w realizacji postulatéw modelu NZP.

4. Wnioski koncowe

Nowe koncepcje zarzadzania sfera publiczna, zwlaszcza zas kon-
cepcja zarzadzania responsywnego oraz dokladniej w tym opracowaniu
opisane nowe zarzadzanie publiczne, sa proponowane jako swoiste anty-
tezy Weberowskiego modelu administracji. Te stosunkowo nowe propo-
zycje odzwierciedlaja raczej liberalne poglady na funkcjonowanie gospodar-
ki, ktére w mechanizmach rynkowych postrzegaja zasadniczo efektywny
mechanizm osiagania rownowagi gospodarczej. Uzasadniaja zas obecnos¢
wladzy publicznej jako podmiotu Swiadczacego dobra i ustugi wlasciwie
jedynie poprzez odwotanie do zasady subsydiarnosci - w tym rekonstru-
owanej tak, ze za legitymowane uznac nalezy jedynie takie interwencje, jakie
sa uzasadnione istnieniem zaktocenia mechanizmu rynkowego (market failure),
co oczywiscie nie musi pomijac¢ funkcji panstwa jako podmiotu ustalajacego
reguly dziatania wszystkich jego interesariuszy.

Nowe zarzadzanie publiczne, podobnie zreszta jak inny uwzgled-
niony tu jedynie zdawkowo nurt reformy administracji publicznej w posta-
ci zarzadzania responsywnego, definiujac sie jako antytezy administracji
modelu Weberowskiego, czynig to, rekonstruujac go z nadmiernym uprosz-
czeniem (i wyraznym podkresleniem jedynie jego negatywnych aspektow).
Sugeruja przez to, ze sa wobec tego modelu rownowartosciowe i w wystar-
czajacym stopniu tozsame kategorialnie. Tymczasem tak nie jest, gdyz
najistotniejsze twierdzenia poszczegélnych modeli zarzadzania sfera pub-
liczna dotycza réznych kategorialnie i taksonomicznie kwestii. Weberowski
model zarzadzania podkresla bowiem konstytucyjne zasady funkcjonowa-
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nia administracji, stuzace m.in. do stworzenia mechanizmu jej legitymizacji
oraz ograniczenia i kontroli jej dzialan. Skupia si¢ takze na ustanowieniu
opartych na tych zasadach konstytucyjnych dalszych regut proceduralnych,
ktore maja stuzyc¢ takze zmianie. Ta logika jest jednak jednoczesnie zrodtem
znacznej ociezatosci administracji z modelu Weberowskiego, gdyz powo-
duje jego wewnatrzsterownosc i autopoieze - co skutkuje sztywnoscia roz-
wiazan, mechanicznoécia funkcjonowania oraz niska innowacyjnoscia.

Koncepcje reform ujete m.in. w postaci nowego zarzadzania pub-
licznego w znacznym stopniu pomijaja kwestie fundamentalne dla modelu
Weberowskiego, skupiajac si¢ jedynie na argumentach walki z jakoby inhe-
rentng dla niego biurokracja i towarzyszacymi jej procesami delegitymizacji
i alienacji administracji. Przez to skupiaja si¢ na formutowaniu postulatow
operacyjnego polepszenia jej funkcjonowania, zwiekszenia jej przejrzystos-
Cl oraz otwartosci na interesariuszy.

W odniesieniu jednak do fundamentalnych kwestii dotyczacych
uzasadnienia dziatalnosci wladzy publicznej jako Swiadczeniodawcy, okres-
lenia wielkosci jego $wiadczen czy klucza rozdzialu kosztow i korzysci
ustanowionych w tym zakresie mechanizméw nowe zarzadzanie publiczne
nie formutuje zasadniczo nowych twierdzen i czerpie z tych samych kon-
cepcji co model Weberowski. Niemoznos¢ sformutowania nowych rozwia-
zan w tym zakresie jest przyczyna, ktéra czyni z NZP (i innych podobnych
programow reformy administracji) koncepcje powierzchowna, ktéra w wielu
przypadkach nie rozwiazuje istniejacych problemoéw administracji publicz-
nej, tylko je redefiniuje lub inaczej okresla ich kontekst. Oprocz wspom-
nianych juz kwestii fundamentalnych dotyczacych modelu $wiadczen do
nierozwiazanych spraw nalezy m.in. zagadnienie eliminacji zjawiska opor-
tunizmu budzetowego, a zwlaszcza protekcjonalizmu, ktéry w NZP po
prostu inaczej si¢ objawia.

Nowe zarzadzanie publiczne w duzym zakresie czerpie z ugrunto-
wanych i uznanych teorii formutowanych na gruncie innych dziedzin wiedzy
niz nauka o administracji publicznej. Szczegélnie istotna czes¢ swojej argu-
mentacji NZP czerpie niewatpliwie z teorii finansow publicznych, w tym
z formutowanych w ramach niej teorii wyboru publicznego oraz federalizmu
fiskalnego. W NZP sa rowniez obecne watki zaczerpnigte wrecz z klasycz-
nych koncepcji zarzadzania. Nie wiadomo, czy zwolennicy NZP nawiazuja
do tych teorii w pelni $wiadomie, czy nie. Ta niepewnos¢ wynika przede
wszystkim z réznorodnosci uje¢ NZP, wsrod ktorych te najbardziej znane
maja jednak posta¢ popularnonaukowa (Nowak-Far 20064, s. 31-42).

Rozwazone koncepcje reformy administracji maja wiec charakter
eklektyczny. Wykazuja ponadto amorficznosc. Mozna je - moim zdaniem
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- traktowac jako koncepcje przejsciowe, choc¢ stusznie inspirujace wszyst-
kich, ktorzy widza niesprawnosci w Weberowskim modelu administracji
i chca jego zmiany na lepsze.

Zaden z projektow administracji i implikowane przez nie koncep-
c¢je funkcjonowania panstwa oraz wyboru w ramach niego katalogu $wiad-
czen publicznych nie sa wystarczajaco elastyczne i efektywne w warunkach
rozleglejszych kryzysow spoteczno-gospodarczych. Te bowiem powoduja
znaczace zmiany w preferencjach obywateli dotyczace systemu $wiadczen
sktadajacych sie na dany poziom ich dobrobytu. Na poczatku kryzysu owe
preferencje sa w znacznym stopniu oparte na intuicyjnych btedach wnios-
kowania, znieksztalcajacych takze i w rezultacie delegitymizujacych (przy-
najmniej z punktu widzenia ekonomicznego) oczekiwania wobec panstwa,
jak rowniez oceny jego przesztego funkcjonowania. Moze to prowadzic¢ do
kryzysow politycznych. W pézniejszych etapach kryzysu wzrasta poziom
wymuszonego, a nawet dobrowolnego poswiecenia. I tu jednak pojawia sie
trudne do interpretacji politycznej oczywiste zjawisko rozwarstwienia war-
tosci owego poswiecenia - te grupy spoteczne, ktére chocby we wltasnym
subiektywnym odczuciu poniosty znaczne wymuszone poswiecenie, nie
beda juz sktonne do wigkszych dobrowolnych wyrzeczen, tzn. takich, ktore
wiladza publiczna moze swobodnie poddawa¢ wyborom publicznym.
W tych warunkach rola administracji publicznej moze wzrosnac wtedy, gdy
przyjete mechanizmy walki z kryzysem beda sie opiera¢ na zwiekszeniu
finansowania ze Srodkow publicznych (takze z deficytu budzetowego);
w przypadku gdy w rezultacie takich dziatan stale zwigksza si¢ dtug publicz-
ny, doprowadzi to do trwalszej zmiany struktury wydatkow na rzecz
wydatkow publicznych. Zwiekszy sie zatem rola administracji publicznej
- takze w stosunku do sektora prywatnego. W warunkach kryzysu postu-
laty antyweberowskich typow zarzadzania w administracji publicznej po-
zostang nadal aktualne w wymiarze stosunkowo ptytkim - stylu i podsta-
wowych metod zarzadzania jej aparatem. Dzieje si¢ tak z uwagi na to, ze
decentralizacja zarzadzania dlugiem publicznym nie jest pozadana, a walka
z kryzysem takze wymaga znacznej aktywnosci administracji centralnej
oraz znacznego jej wysitku koordynacyjnego.

W warunkach obecnego kryzysu ptynnosci i zadluzenia sektora
finanséw publicznych ujawnita sie sita postulatu zarzadzania sytuacyjnego
(contingency management), wymagajacego dostosowania przyjetych struktur
i metod zarzadzania do szczegdlnych uwarunkowan. Kryzys zwigkszyt
bowiem gospodarcze znaczenie dzialan administracji publicznej nieopartych
na logice dostosowawczej mechanizmu rynkowego; na dtuzszy czas naru-
szyt rowniez (na korzys¢ sektora publicznego) proporcje wydatkow doko-
nywanych przez poszczegélne sektory. Postepowanie w kryzysie wymaga
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réwniez znacznego stopnia centralizacji decyzji oraz centralizacji koordyna-
¢ji dziatan mieszczacych sie w formule aktywnosci antykryzysowe;
panstwa. Powoduje to uwypuklenie cech administracji Weberowskiej w wy-
miarze strukturalnym (ale niekoniecznie na poziomie operacyjnym i beha-
wioralnym).
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EFFICIENT MANAGEMENT IN PUBLIC ADMINISTRATION
IN THE TIME OF CRISES

(Economic assessment of the fundamental reform proposals)

Key words:

administration models, New Public Management, responsie management, management
in administration, public provision, budgetary constraint, crisis, Public Choice, public
finance theory

Summary

Weberian type of administration is of ten contrasted with new postulates pertaining to
public sector management (and management in public administration); these
postulates define themselves as antithesis for what is being practiced in the Weberian
administration. This dominant stance of those new ideas is, however, skewed as they
usually overstate negative features of the Weberian system and do not ensure
comparative consistency. Their reform programmes are often relatively weak as they
do not extend onto the core of policy-making, but rather focus on policy-execution.
This weakness has been exposed to a significant extent in the present period, under
the stress of a wide-spread economic crisis. Under this conditions, contingency
management at all levels of public administration has been badly needed. This need has
been acute because the role of public administration has increased: public spending has
been rampant, thus distorting the initial proportion of economic activity of respective
sectors in the economy. As a result, the share of the public sector has increased,
mostly as a result of deficit-financed expenditure. Consequentially, a great deal of
decentralisation and coordination effort at the central level of public administration has
been needed (and legitimised). This process has been only re-inforced by the need to
trigger anti-crisis activities, many of which can be triggered and executed effectively
and efficiently only at the central level of administration. Thus, the crisis contributed to
the increased importance of the Weberian type of administration — mostly in the
structural aspect of State activity, less so at operational or behavioral levels.
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Rola oceny skutkow regulacji
w dobie kryzysu ekonomicznego.
Doswiadczenia polskiej administracji
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STRESZGZENIE

Niniejsze opracowanie stanowi przeglad ocen skutkéw regulagji (OSR) wprowadzanej
od ponad dekady w Polsce. Uwzglednia wage profesjonalnego podej$cia do OSR w do-
bie kryzysu ekonomicznego. W czesci pierwszej poruszono kwestie metodologiczne
dotyczace oceny skutkéw regulagji. Nastepnie opisano instytugjonalizagje praktyk OSR
wraz z reformami usprawniajgcymi funkgjonowanie polskiego modelu. Gzg$¢ trzecia
zawiera analize OSR zawartych w aktach prawnych i dyskusje na temat giéwnych prob-
lemoéw polskiej oceny skutkéw regulacji. Analiza wyraznie potwierdza zaawansowanie
Polski w posiadaniu ram prawnych wigczajacych OSR w procedurg legislagji. Jednak
w dalszym ciggu OSR nie jest postrzegana jako istotny element catego systemu tworze-
nia polityki w Polsce i skuteczne narzedzie do efektywnego rozwigzywania problemoéw
publicznych.
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Wprowadzenie

System oceny regulacji (OSR) jest nie tylko czgscia ogdlnej strategii
ukierunkowanej na poprawe lepszego stanowienia prawa w Polsce, lecz
takze lepszego rzadzenia i rozwiazywania problemoéw publicznych. OSR
mozna traktowac jako pewien instrument pozwalajacy mozliwie precyzyjnie
okresli¢ wszystkie konsekwencje - zaréwno korzysci, jak i koszty - plano-
wanej interwencji panstwa. W zatozeniu ocena skutkéw regulacji powinna
dostarczy¢ interesariuszom oraz decydentom wtasciwych informacji, tak aby
wypracowane decyzje byty najkorzystniejsze w danej sytuacji. Odpowiednio
przeprowadzony OSR oraz uwzglednienie wnioskéw z oceny umozliwia
podjecie dziatan publicznych w sposéb efektywny, sprawny i skuteczny, co
jest niezwykle istotne w sytuacji ograniczonych srodkéw publicznych.

W obliczu kryzysu ekonomicznego i modernizacji dziatan publicz-
nych kluczowe wydaja si¢ nastepujace pytania:

¢ Czy stosowanie praktyk OSR przyczynia si¢ do efektywnego za-
rzadzania sektorem publicznym oraz lepszego rzadzenia?

¢ Czy OSR jest skutecznym narzedziem wzmacniania polityki
opartej na dowodach (evidence based policy)?

¢ Jak OSR wptywa na proces ksztattowania polityki (zdefiniowa-
nie problemu, okreslenie mozliwosci rozwiazania problemu,
wybor najkorzystniejszej opgji, projektowanie, realizacja i ocena
danej polityki)?

W terminologii systemu regulacji za OSR najczesciej uznaje sig
szerzej (1) analityczna dyscypline zawierajaca ocene wplywu oraz weziej
(2) dokument czesto nazywany jako oswiadczenie lub test regulacyjny (Re-
gulatory Impact Analysis Statement, Milligan 2003).

Pomiar jakosci oceny skutkéw regulacji zazwyczaj koncentruje sie
na analizie (2) oswiadczen OSR dotaczanych do wnioskow legislacyjnych
(Zubek 2007, Renda 2006). Kluczowe znaczenie OSR zyskuje w sytuaci,
gdy opcja legislacyjna zostaje wybrana do rozwiazania danego problemu.
Ale moze si¢ zdarzy¢, ze po przeprowadzeniu analizy regulacyjnej rezultatem
bedzie dzialanie zakladajace brak krokow legislacyjnych. Jednak catosciowa
ocena skutkow regulacji to (1) proces systematycznej identyfikacji i kwan-
tyfikacji ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych, ktore moga wy-
pltywac z przyjecia proponowanej regulacji lub bez opcji regulacyjnej po-
lityki; jest bardzo trudnym zadaniem i wymaga gtebokiej analizy.

W Polsce zgodnie z wytycznymi OSR ocena skutkéw regulacji jest
instrumentem, ktory pozwala okresli¢ konsekwencje wprowadzenia nowych
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regulacji. Nalezy podkresli¢, ze OSR jest wykonywana, gdy w przyjetej de-
cyzji rozwaza sie interwencje panstwa i przygotowywuje projekt ustawy. To
nie tylko ocena proponowanych aktow normatywnych. W rzeczywistosci
OSR moze wskazywac, ze srodki nielegislacyjne sa najlepszym rozwiaza-
niem konkretnego problemu spotecznego i gospodarczego (Ministerstwo
Gospodarki 2006). Definicja ta faczy OSR przede wszystkim z procesem
tworzenia prawa i ocena proponowanych aktow normatywnych. Chociaz
w definicji wskazuje sie na srodki pozalegislacyjne, to polskie podejscie
nadal odzwierciedla dominacje wymiaru proceduralnego i prawnego.
Z przeprowadzonych w 2010 r. szkolen wynika, ze urzednicy sa Swiadomi
wymagan OSR, ale nie uwazaja systemu oceny regulacji jako istotnego ele-
mentu analitycznego prowadzacego do lepszych publicznych interwencji
(Ministerstwo Gospodarki 2010). Dlatego tez do tej pory OSR nie wydaje
sie postrzegane jako skuteczne narzedzie profesjonalizacji podejmowania
decyzji i poprawy procesu politycznego. To nie powinno byc¢ zaskakujace,
biorac pod uwage, ze Polska nalezy do administracji kontynentalnych zmo-
nopolizowanych przez legalistyczne podejscie w funkcjonowaniu adminis-
tracji (Pollitt, Thiel, Homburg 2007). Przyktadowo dotychczasowe inicjatywy
panstw OECD we wdrazaniu programu oceny skutkow regulacji wyraznie
pokazuja, ze najlepsze praktyki znajdziemy w Nowej Zelandii, Kanadzie
czy Wielkiej Brytanii - panstwach z systemem prawa precedensowego.

Opracowanie prezentuje proces instytucjonalizacji OSR w Polsce.
Oprocz analizy 69 aktow prawnych uchwalonych przez Sejm w pierwszym
kwartale 2010 r. wykorzystano informacje pozyskane z wywiadow z przed-
stawicielami najwazniejszych instytucji zaangazowanych w praktyke OSR:
Rzadowego Centrum Legislacji, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Minis-
terstwa Gospodarki. Dodatkowe informacje zostaly pozyskane z raportow
stuchaczy KSAP odbywajacych staze zagraniczne w administracjach polskich
i zagranicznych.

W Polsce system oceny skutkow regulacji (OSR) zostat zainicjo-
wany pod koniec 2001 r. Od tego czasu stat sie obowiazkowy w celu prze-
prowadzenia badan oceny wptywu wszystkich rzadowych aktow prawnych.
System oceny skutkow regulacji obejmuje zarowno projekty ustaw, jak
i rozporzadzen. Proces wdrazania mozna podzieli¢ na trzy fazy. Pierwsza
z nich: faza wstepna 2001-2005, dwa etapy reformy i usprawnienia: 2006-
-2008 i aktualny 2009-2012. Najwazniejsze dane dotyczace catego procesu
instytucjonalizacji systemu zostaly przedstawione w tabeli 1.

Pierwszy okres cechowat sie niska jakoscia analiz OSR, ktora wyni-
kata z niskiej $wiadomosci sensownosci dokonywania OSR, zbyt formalis-
tycznego podejscia do szablonow OSR, a takze ograniczonej wiedzy i umie-
jetnosci decydentow i urzednikow.
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Tabela 1

Podstawowe dane dotyczace budowy systemu OSR w Polsce

Koncepcja sredniookresowego rozwoju gospodarczego kraju
do roku 2002, reforma regulacyjna jako jeden z priorytetéw
Start systemu, wymog wykonywania OSR zostal wprowadzony
wewnetrznym regulaminem Rady Ministrow

Regulamin wewnetrzny Rady Ministrow - Rezultaty OSR

w uzasadnieniu wszystkich aktow normatywnych

lipiec 2003 [ Wytyczne w sprawie metod oceny skutkéw regulacji

1999

wrzesien 2001

marzec 2002

Program reformy regulacji prawnych, nowe zmodernizowane
i rozbudowane wytyczne do OSR

2007 Szkolenie ok. 600 urzednikow

Szkolenie 3000 urzednikow

Ex-post ocena skutkéw regulacii

Baza danych o$wiadczenn OSR

Audyt OSR

Pilotazowy system konsultacji on-line w 2012
Wprowadzenie testu regulacyjnego (2011)

2006

2010-2012

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie dokumentow rzadowych i wywiadow.

Jednym z wyzwan skutecznego przeprowadzenia OSR jest dostep
do aktualnych informacji i odpowiednich danych. Wiedza ekspercka moze
by¢ dostarczana przez zewnetrzne instytucje, uczelnie, indywidualnych
ekspertow oraz think tanki. Te ostatnie wciaz nie sa postrzegane jako
jednostki o wysokiej zdolnosci, brakuje réowniez odpowiedniej wspotpracy
z administracja publiczng. Badania podjete kilka lat po wprowadzeniu obo-
wiazku przeprowadzenia OSR pokazuja, ze sposrod 125 projektow ustaw
w latach 2002-2003 az 21 nie posiadato analizy OSR (Zubek 2007). W ko-
lejnym badaniu 163 uzasadnien do projektow aktow normatywnych przy-
gotowanych w latach 2002-2004 okazalo sie, ze informacje na temat
kosztow i korzysci dotyczace aktéow normatywnych, bedace w posiadaniu
ministerstw, sa bardzo ograniczone (Goetz, Zubek 2005). Analizy rzadko
prezentowaly koszty i korzysci dziatan oraz zawieraly ograniczona ilos¢
informacji na temat wptywu na cele horyzontalne proponowanej polityki.

Dlatego podjeto dalsze dziatania, by zwiekszy¢ zmiany systemowe
w podejsciu do przygotowania OSR w administracji. Ministerstwo Gospo-
darki opracowato nowe wytyczne OSR, ktore zostaly przyjete przez Rade
Ministrow we wrzesniu 2006 r. Nowoscia w systemie OSR bylo posze-
rzenie zakresu oceny skutkow regulacji o wlaczenie aspektow srodowisko-
wych i mozliwos¢ zablokowania przez kancelarie premiera aktow praw-
nych z nieprawidtowym OSR.
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Kolejne zmiany dotyczyty systemu nadzoru nad OSR. Do lipca
2006 r. dwie instytucje byly aktywne w monitoringu i kontroli OSR: Rzado-
we Centrum Legislacji (RCL) oraz Rzadowe Centrum Studiow Strategicz-
nych (RCSS). RCL dostarczato opinii dotyczacych zakresu oceny skutkow
opracowywanych w ministerstwach. RCSS z kolei wykonywato rownolegle
OSR w celu dostarczenia dodatkowej analizy, w szczegolnosci biorac pod
uwage dtugoterminowe skutki regulacji.

W wyniku reformy regulacyjnej 2006 r. odpowiedzialnos¢ za prze-
glad OSR zawezono do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (KPRM). KPRM
stala sie centralnym uczestnikiem przegladu jakosci regulacji. Obecnie Kan-
celaria Prezesa Rady Ministrow okresla, czy zakres oceny jest odpowiedni,
i identyfikuje elementy, ktore ministerstwo powinno wziac¢ pod uwage, by
rozszerzy¢ ocene skutkow i uczynic ja jak najbardziej kompletna.

Rzadowe Centrum Legislacji nadal odgrywa wazna role w procesie
legislacyjnym. RCL koordynuje dziatalnos¢ legislacyjna rzadu i petni funkcje
watchdog w systemie. Sprawdza, czy nowa propozycja regulacyjna ma OSR
z opinig KPRM. Bez tego zadna propozycja rzadu nie moze by¢ przedmio-
tem dalszych prac. Istotna zmiana zostata wprowadzona w 2009 r. z podzia-
tem na formutowanie polityki i opracowanie prawa. Od kwietnia 2009 r. to
nie tyle ministerstwa, ile przede wszystkim RCL przygotowuje tekst nowych
aktow prawnych. Z kolei ministerstwa sa zobowiazane przygotowywac zato-
zenia do projektu aktu prawnego. Ten nowy system jest wdrazany stopnio-
wo i nadal istnieje mozliwos¢ postepowania wedtug starego scenariusza.

Zatozenia do projektu ustawy zawierajacej wstepny OSR sa publiko-
wane na ogdlnodostepnej stronie internetowej Biuletynu Informacji danego
organu regulacyjnego. Nastepnie odbywa sie¢ miedzyministerialny proces
konsultacji w celu zapewnienia, ze poglady wszystkich pozostatych minis-
trow sa wzigte pod uwage. Swoje opinie wyrazaja rowniez partnerzy spo-
teczni, tacy jak zwiazki zawodowe lub organizacje pracodawcow. Po kon-
sultacji uaktualniona wersja zatozen do projektu i OSR jest weryfikowana
przez Staly Komitet Rady Ministrow. Zalozenia sa przekazywane do dys-
kusji rzadu. Po ich przyjeciu przez Rade Ministrow Rzadowe Centrum
Legislacji sporzadza ostateczna wersje projektu ustawy. Nastepnie ukon-
czony projekt ustawy przyjmowany jest przez rzad i kierowany do parla-
mentu.

Kluczowa role w instytucjonalizacji OSR odgrywa Ministerstwo
Gospodarki, szczegélnie jednostka odpowiedzialna za reforme regulacji
w Departamencie Regulacji Gospodarczych. Ministerstwo podejmuje odpo-
wiedzialnos¢ za ogoélna reforme regulacyjna, w tym ocene wptywu, konsul-
tacje, zmniejszenie obciazen administracyjnych i uproszczenie - usuniecie
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przepisoéw przestarzatych lub zbednych. Promuje kulture OSR i jest gtownym
motorem zmian w obrebie systemu OSR. Jest nie tylko autorem wytycz-
nych OSR, ale takze jako pierwsze wprowadzito metodologie OSR w we-
whetrznej procedurze uprawnien regulacyjnych. Ponadto do konca 2007 r.
z inicjatywy Ministerstwa Gospodarki przeprowadzono szkolenie na temat
stosowania narzedzi oceny skutkéw regulacji. Szkolenie obejmowato 600
wybranych zaangazowanych urzednikéw, w tym pracownikéw departa-
mentoéw analitycznych, ktorzy odpowiadaja za analize kosztow i korzysci
proponowanych nowych regulacji. Do konca 2011 r. przeszkolono kolejne
3000 urzednikow, w tym takze grupe wiceministrow.

Szkolenia sa przyktadem wielu inicjatyw majacych na celu udosko-
nalenie OSR i catego programu reform regulacji prawnych. Obejmuja one
stworzenie elektronicznej bazy danych na temat aplikacji OSR przygotowa-
nych przez administracje. Baza danych bedzie mie¢ podwojna role - po
pierwsze bedzie to przydatne narzedzie w procesie przygotowywania OSR,
po drugie poprzez promowanie OSR wzmocni range tego instrumentu
w administracji i wesprze publiczna debate na temat jakosci regulacji
w Polsce.

Kolejna inicjatywa to audyt systemu OSR przygotowany wspoélnie
przez Ministerstwo Finansow, Kancelari¢ i Ministerstwo Gospodarki. Kazdy
system musi podlega¢ okresowej weryfikacji co do jego idei przewodnich
i dotyczy to réwniez kompleksowej oceny funkcjonowania i efektywnosci
systemu OSR. Program ,Lepsze prawo” zaktada rowniez stworzenie syste-
mu pilotazowego on-line konsultacji w ramach procesu ksztattowania poli-
tyki w Ministerstwie Gospodarki.

Waznym elementem profesjonalizacji bedzie takze wprowadzenie
oceny skutkow regulacji ex post. Celem oceny ex post bedzie weryfikacja
konkretnych kosztow i korzysci wynikajacych z przyjetych przepisow
i sprawdzenie, czy analiza ex ante byla stuszna.

Od 2002 r. do konca 2011 r. w Polsce obowiazywatl system zgodny
z Ordynacja nr 49 Rady Ministrow z 19 marca 2002 r. dotyczaca regula-
minu wewnetrznego Rady Ministrow. Zgodnie z nig podsumowanie wyni-
kow OSR musi byc¢ dotaczone w formie osobnej sekcji not wyjasniajacych.
Minimalne oswiadczenie OSR powinno identyfikowac strony, ktorych doty-
czy regulacja, przedstawiac¢ wyniki konsultacji spotecznych, okresla¢c wptyw
regulacji na stan finanséw publicznych, w tym budzetu centralnego i budze-
tow samorzadow lokalnych, rynku pracy, wewnetrznej i zewnetrznej kon-
kurencyjnosci, oraz wskazywac zrodla finansowania, w szczegélnosci tam,
gdzie proponowane przepisy nakladajg koszty na budzety centralny i lokal-
ny. Struktura raportu koncowego OSR zgodnie z wytycznymi przygotowa-
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nymi przez Ministerstwo Gospodarki powinna zawiera¢ nastepujace ele-

menty:

Tabela 2

analize problemu z jego krotkim opisem;

cel, efekty i uwarunkowania proponowanej regulacji, informa-
cje uzupelniajace na temat istniejacych ram prawnych i uzasad-
nienie zmian wraz z ocena ryzyka,

opcje z krotkim opisem dostepnych mozliwosci interwencj,
w tym rezygnacji z interwencji publicznej oraz interwencji innej
niz ustawodawcza;

konsultacje z krotkim opisem ich przeprowadzenia oraz sposo-

bem uwzglednienia wynikow konsultacji w ocenie skutkow

regulacji;

koszta i korzysci:

+ opis glownych interesariuszy, ktérych dotyka dana re-
gulacja;

*  przedstawienie szczegélowej analizy kosztow i korzysci
wynikajacych z opcji wymienionych w punkcie 3 i przed-
stawionych w tabeli kosztow i korzysci dla podmiotow
(tabela 2);

realizacje, wdrozenie, monitorowanie;

rekomendacje z porownaniem catkowitych kosztéw i korzysci

ro6znych opcji i uzasadnieniem wybranej opcji;

plan wdrozenia.

Szczegolowa analiza kosztow i korzysci przyjmowanej regulacji

Wplyw regulacji na:

Pozytywny wplyw Negatywny wplyw
(ilosciowy/jakosciowy) | (ilosciowy/jakosciowy)

Interesariuszy

Finanse publiczne

Rynek pracy

Konkurencyjnosé
i przedsiebiorczos¢

Wplyw na Rozwdj regionalny

Wplyw na Srodowisko

Catkowite koszty i korzysci
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Celem analizy byto sprawdzenie tego, w jakim stopniu uchwalone
przez parlament akty normatywne spetniaja wymogi Regulaminu Rady Mi-
nistrow oraz wytycznych dotyczacych oceny skutkow regulacji (2000).
Krotka charakterystyka analizowanych dokumentéw zostata zaprezento-
wana w tabeli 3.

Tabela 3

Charakterystyka projektow ustaw uchwalonych przez Sejm
w pierwszym kwartale 2010 r.

Liczba Inicjator aktu prawnego
projektow Rzad GruPa Senat Prezydent
ustaw postow
Zmieniane
akty prawne 63 35 24 3 1
Nowe projekty 6 6 0 0 0
Suma 69 41 24 3 1
Liczba
dotaczonych OSR 4 4l 3 0 0

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie 69 aktéw prawnych.

Wskazywane we wczesniejszych opracowaniach niescistosci aktual-
ne byly takze w 2010 r. Najwiekszym problemem byt brak OSR dotacza-
nych do projektow ustaw zglaszanych przez parlamentarzystow i prezy-
denta. Obowiazek posiadania OSR nie dotyczyl bowiem propozycji postow.
Z tabeli 3 wynika, ze sposrod 24 propozycji inicjowanych przez postow do
Parlamentu Europejskiego tylko 3 mialy co$§ w rodzaju memorandum OSR
oprocz regularnych uzasadnien.

Wprawdzie wszystkie akty prawne zgloszone przez rzad posiadaly
OSR, to jednak ich jakos¢ pozostawiata wiele do zyczenia. Po pierwsze, jak
pokazano w tabeli 4, oprocz dwoch nowych inicjatyw ustawodawczych
pochodzacych z Ministerstwa Gospodarki zadna z OSR nie mialo opisu
problemu. Mniej niz potowa badanych OSR wskazywalo na cele projekto-
wanych rozporzadzen. Analiza opcji byta wyjatkiem, a alternatywy byto
rzadko porownywane. Tylko w dwoch przypadkach OSR zawieralo omowie-
nie réznych wariantéw rozwiazania problemu. Ponadto mozliwos¢ powstrzy-
mania si¢ od regulacji, samoregulacji i wspotregulacji rzadko byta uwzgled-
niana w alternatywnych opcjach. Oswiadczenia OSR zwykle identyfikuja
strony dotkniete przez nowy wniosek (89% przypadkow) i obecne konsul-
tacje mechanizmow przedstawionych (84%). Ta ostatnia kwestia jest nadal
kontrowersyjna i stanowi przedmiot wielu krytycznych opinii.
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Tabela 4
Liczba OSR zawierajacych opis w danej sekcji
Liczba OSR % wszystkich OSR
Analiza problemu 2 5
Cel regulacji 19 43
Opcje 3 7
Konsultacje 37 84
Podmioty, na ktére oddziatuje regulacja 39 89
Finanse publiczne 24 55
Rynek pracy 13 30
Konkurencyjnosc i przedsiebiorczosé 14 32
Wplyw na rozwoj regionalny 13 30
Wplyw na srodowisko naturalne 4 9
Catkowite koszty i korzysci 4 9

Zrédto: whasne opracowanie na podstawie 44 OSR dotaczonych do projektow ustaw.

Koszty nowych przepiséw byty rzadko oszacowane. Sposrod 44 do-
kumentow OSR tylko w 24 oszacowano koszty. Ponadto koszty i korzysci
prawie nigdy nie sa poréwnywane. To krotkie zestawienie analizowanych
dokumentoéw potwierdza stopniowa poprawe dokonywanej oceny skutkow
regulacji, ktéra w sumie jest nadal dos¢ czesto traktowana w sposob bardzo
formalny.

Pierwszenstwo prawa i legalistyczne nastawienie administracji pub-
licznej jest prawdopodobnie pierwsza przeszkoda, aby skutecznie dokonac
instytucjonalizacji praktyk OSR. Swiadcza o tym rowniez zmiany, jakie
zaszly pod koniec 2011 r. W grudniu 2011 r. rzad przyjat uchwate nr 214,
przewidujaca wprowadzenie tzw. testu regulacyjnego, ktory obejmuje
wstephq analize ekonomiczng, finansowq i spoteczna, (...) oszacowanie obcigzen
regulacyjnych, poréwnanie z rogwiqzaniami przyjetymi w innych krajach, wska-
zanie osoby odpowiedzialnej za projekt. Test regulacyjny ma stanowic¢ pierwszy
krok w celu zweryfikowania, czy dany problem musi by¢ rozwiazany za po-
moca nowej inicjatywy legislacyjnej. W nowym modelu szczegétowy OSR
ma by¢ przygotowywany na etapie tworzenia projektow ustaw. Jednak
wstepna analiza ekspertow wskazuje, ze ta formuta jest niejasna, a dokony-
wana analiza moze by¢ mniej rozbudowana i jeszcze bardziej powierz-
chowna.

b http://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/grozi-nam-fala-rzadowych-bubli-obawy-sa uza-

sadnione,1,5010079,wiadomosc.html.
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Whioski

Eksperci podkreslaja, ze OSR powinna by¢ w petni zintegrowanym
narzedziem procesu ksztaltowania polityki. Najbardziej podstawowym
wyzwaniem dla systemu OSR jest wtaczenie dokonywanych analiz w proces
ksztattowania polityk. Podejscie cechujace OSR musi towarzyszy¢ wszelkim
dziataniom od poczatku, gdy istnieje autentyczne zainteresowanie identyfi-
kacja optymalnego podejscia i okazja do rozwazenia rozwiazan alternatyw-
nych dla nowych regulacji (OECD 20009).

Efektywny model OSR skutkuje optymalnymi decyzjami i oszczed-
nym gospodarowaniem publicznymi srodkami. Jest to niezmiernie istotne
w dobie kryzysu ekonomicznego. OSR stanowi skuteczne narzedzie, ktore
stosowane prawidlowo, moze przynies¢ oszczednosci w wydatkowaniu
srodkow publicznych. Efektywnos¢ osiggamy albo przez lepsza alokacje
dostepnych srodkow, albo przez powstrzymanie si¢ od dziatan, ktérych po-
tencjalne koszty przewyzszaja korzysci.

Niestety, obecnie OSR w Polsce, jak przedstawiono w sprawozda-
niu OSR, nie moze by¢ traktowana jako cenne zrodto doswiadczen z poli-
tyki i istotny element procesu politycznego. W wielu przypadkach polska
administracja przeprowadza OSR, ktora jest stosunkowo ograniczona pod
wzgledem glebokosci i zakresu. Poziom szczegoétowosci oceny nie jest wigc
zadowalajacy. Prezentacja wynikow OSR rzadko jest kompleksowa, co
zmniejsza przydatnos¢ w ogodlnej analizie. Politycy postrzegaja OSR jako
dodatkowa prace, ktora administracja musi wykonac¢ - add on na koncu
procesu, a nie jako nowoczesne, oparte na dowodach narzedzie, aby pomoéc
decydentom wybra¢ najlepsze warianty polityki.

Z drugiej strony pojawity sie sygnaty méwiace o mozliwosci przeta-
mania tego podejscia. Nowa strategia regulacyjna uwzglednia korzystne
podejscie urzednikow, zwlaszcza przedstawicieli Ministerstwa Gospodarki
oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, do osadzenia OSR w procesie poli-
tycznym. Wyzwaniem jest zapewnienie przejrzystosci i skutecznych mecha-
nizmow konsultacyjnych, co jest niezbedne dla utrzymania wiarygodnosci
i legitymizacji rzadowych decyzji regulacyjnych.

Bardzo waznym elementem oceny skutkow regulacji sa konsulta-
cje, ktore zaleca si¢ mozliwie na najwczesniejszym etapie (wybor opcji roz-
wiazywania problemoéw). Jak pokazuje praktyka, konsultacje spoteczne
zwykle odbywaja si¢ rownolegle do uzgodnien miedzyresortowych. Wedtug
Ministerstwa Gospodarki z sondazu wynika, ze w prawie wszystkich (95%)
przypadkach organy regulacyjne konsultuja akty prawne, ale bardzo rzadko
w poczatkowym etapie (Ministerstwo Gospodarki 2007).
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Nastepna problematyczna kwestia w procesie konsultacji jest za-
pewnienie wystarczajacej ilosci czasu, by wszystkie podmioty mogly zapoz-
nac¢ sie z problemem, udzieli¢ odpowiedzi i przekaza¢ uzasadnienie dla
okreslonych stanowisk. Zaréwno organizacje obywatelskie, jak i firmy
w dalszym ciagu narzekaja na zbyt mato czasu na konsultacje i nieadekwat-
na reakcje rzadu (Bodnar 2009).

Zaprezentowany rozwoj systemu OSR w Polsce jest dynamiczny
i bedzie kontynuowany w latach nastepnych. Plany poprawy OSR sa bardzo
obiecujace. Weryfikacji wymaga wprowadzenie testu regulacyjnego, chociaz
najwigkszym wyzwaniem bedzie wtasciwa realizacja i podnoszenie swiado-
mosci wérod politykow.
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THE ROLE OF REGULATORY IMPACT ASSESSSEMENT
IN THE TIME OF ECONOMIC CRISIS

EXPERIENCE OF POLISH ADMINISTRATION
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Summary

The paper provides an overview of Regulatory Impact Assessment (RIA) practice in
Poland. It highlights the importance of RIA in the period of economic crisis. The paper
is based on analysis of documents referring to RIA reform in Poland, interviews with
key government officials engaged in building the RIA system as well as screening the
bills passed by Polish Parliament in 2009 and 2010. It starts with methodological
remarks on evaluation of Regulatory Impact Assessment. Next section briefly describes
the evolution of the RIA in Polish administration and analysis of RIA statements screen-
ing. The paper clearly confirms Poland’s advancement in having the legal framework
for RIA and gradual shift to incorporate it in legislation procedure. However, RIA still
not commonly perceived as an essential element of the whole system of policy making
in Poland and tool for improvement policy design and coherence.
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i funkgjonariuszy publicznych, nowa etyka odpowiedzialnos$ci

STRESZGZENIE

W niniejszym opracowaniu autorki skoncentrowaty sie na analizie roli i znaczenia etyki
w administragji w potgczeniu z uwarunkowaniami wynikajacymi z Kryzysu wartoSci
etycznych na tle proceséw globalizacyjnych oraz wptywu tych czynnikéw na jakos$é
$wiadczonych ustug w administragji publicznej. Uznaly, Ze sg to zjawiska interesujace,
wymagajace glebszej analizy. Aby dokonaé analizy tematu, zdefiniowaly niezbedne
pQjecia, takie jak kryzys, i postawily jednoczeénie pytania: jak przejawia sig kryzys
warto$ci etycznych w administragji publicznej i na czym on polega? Jacy sg uczestnicy
tego kryzysu? Jakie sg Zrédia kryzysu, czym spowodowane? Nastepnie sformutowaly
teze, Ze istniejg pewne podstawowe warto$ci uniwersalne, wspdlne dla wszystkich
ludzi. Gechy te sg wspdlne zatem dla wszystkich funkgjonariuszy publicznych, niezalez-
nie od Kkraju, gdzie wypehia sig obowigzki. W dalszej czesci autorki odkryty, zZe oprécz
wspdélnych wartosci istnigjg tez wspdlne wyzwania administragji XXI w. W zwigzku
Z coraz nowszymi zadaniami stawianymi wspoétczesnej administragji zaostrzyty sie kry-

*  Dr Malgorzata Perzanowska (1), dr Marta Rekawek-Pachwicewicz - Wyzsza Szkota Admi-
nistracji Publicznej im. Stanistawa Staszica w Biatymstoku.
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teria oczekiwanych zachowan i jakos$ci dziatan. Goraz czesciej znaczenia nabiera indy-
widualna odpowiedzialno$¢ funkgjonariuszy publicznych, natomiast znajomo$¢ zasad
etyki i odpowiedzialnoéci zawodowej urzednikéw przekiada sig na jakosé ustug swiad-
czonych przez administragje publiczng i spoteczny odbiér pracy funkgjonariuszy pub-
licznych.

Autorki podkreslity, ze sprawno$¢ pracy administragji oznacza, ze ma ona nie tylko
dziata¢ sprezyscie i elastycznie, szybko i profesjonalnie, ale zarazem odznaczaé sig duza
etycznoscig. Nie mozna przeciez stawiaé znaku réwnosci miedzy wydajnoscig pracy
w administragji publicznej i wydajnoscig np. pracy w przedsigbiorstwie, nie mozna tez
identycznie oceniaé sektora publicznego i prywatnego w ocenie jako$ci ich dziatan.
Sektor publiczny jest bardzo czuly na kryzys wartosci, co zmusza do etycznego poste-
powania w stuzbie publicznej, do poszukiwania sposobéw zaspokgjenia etycznych po-
trzeb, majgcych na celu wzmocnienie zdolnoéci systemowych.

Wstep

Autorki niniejszej publikacji rozwazania swe skoncentrowaty na
analizie etycznej postawy urzednika administracji publicznej w globalizuja-
cej sie rzeczywistosci, z uwagi na to, ze rola i znaczenie etyki w administra-
¢ji sa od dtuzszego czasu przedmiotem ich zainteresowan. Temat ten w po-
laczeniu z ukierunkowaniem globalizacji na jakos¢ swiadczonych ustug
w administracji publicznej jest tym bardziej interesujacy. Nikt bowiem nie
kwestionuje potrzeby odwotywania si¢ do uniwersalnych zasad okreslajacych
postawe funkcjonariusza publicznego wobec panstwa i spoteczenstwa. To
wydaje si¢ bezsporne. Problemem pozostaje natomiast forma i sposéb ogto-
szenia regut postepowania oraz mozliwosci egzekwowania w przypadku
ich naruszenia.

1. Kryzys wartosci etycznych - pojecia, zrodla i skutki

Wyjs¢ nalezy od rozumienia terminu ,kryzys” - pochodzi on
z greckiego krisis i oznacza, w sensie ogélnym, wybor, decydowanie, zma-
ganie sie, walke, w ktorej konieczne jest dziatanie pod presja czasu. Defi-
nicje kryzysu formutuje takze Ryszard Wroblewski (Wréblewski 1998):
kryzys (sytuacja kryzysowa) jest kulminacja konfliktéw w réznych dziedzi-
nach zycia spotecznego. Konflikty sa wszechobecne, nieuniknione, tkwia
bowiem w strukturze spoteczenstwa. Kryzys oznacza rozwéj wydarzen we-
wnetrznych lub zewnetrznych stanowiacych bezposrednie zagrozenie zy-
wotnych intereséw spoleczenstwa (panstwa) i nastepujacych tak szybko, ze
wymuszaja one na wladzach politycznych natychmiastowe podjecie nad-
zwyczajnych dziatan. Na podstawie ww. zrodet kryzys to:

¢ punkt zwrotny do zmiany na lepsze lub gorsze;
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¢ znaczace emocjonalne zdarzenie lub radykalna zmiana statusu
w zyciu cztowieka;

¢ chwila, gdy decyduje sig, czy dana sprawa lub dziatanie bedzie
postepowac dalej, ulegnie modyfikacji czy tez zostanie zakon-
czone;

¢ stan cierpienia z towarzyszacymi uczuciami zagrozenia i leku,
przezywanymi w zwiazku z wyzej wymienionymi zdarzeniami.

Powstaja wiec pytania: jak przejawia si¢ kryzys wartosci etycznych
w administracji publicznej, na czym on polega? Jacy sa uczestnicy tego kry-
zysu? Jakie sa zrodta kryzysu, czym spowodowane?

By moc rozpoczac analize, nalezy odwotac sie do zdefiniowania
wartosci. To przedmioty i przekonania determinujace wzglednie podobne
przezycia psychiczne i dziatania jednostek. W rozumieniu kulturowym war-
tosci to powszechnie pozadane w spoteczenstwie przedmioty o symbolicz-
nym charakterze oraz powszechnie akceptowane sady egzystencjonalno-
-normatywne (orientacje wartosciujace). System wartosci zas to zespo6t war-
tosci uporzadkowany wedlug stopnia waznosci. Bardzo interesujacy jest
fakt, ze do ujawnienia hierarchii wartosci dochodzi najczesciej w sytuacji
konfliktowej, gdy konieczne sa wybor i rezygnacja z danych wartosci. To
stwierdzenie jest wazne dla analizy problematyki konfliktu wartosci
w administracji publicznej. Dlaczego? Ot6z sugeruje pewne konsekwentne
przemyslenia. Zanim kryzys wartosci nastapi, po pierwsze, mamy juz istnie-
jace i funkcjonujace pewne wartosci, czy tez system wartosci. Po drugie,
hierarchia tych wartosci ujawnia sie najczesciej podczas sytuacji konflikto-
wej. Wszystko wskazuje na to, ze przy bardzo stabilnym porzadku instytu-
¢jonalno-prawno-proceduralnym w demokratycznym panstwie prawa mamy
do czynienia z pelnym katalogiem wartosci przewidzianych dla jednostki.
Kazda jednostka dokonuje licznych wyboréw. Prawda jest tez to, ze tatwiej
jej odnalez¢ sie w Swiecie wartosci panstwa, w ktorym zyje, jezeli panstwo
to wypeltnia w wystarczajacym zakresie swoje funkcje wobec jednostki. To
wiasnie od stopnia zadowolenia z zaspokojenia potrzeb jednostki zalezne
sa jej dalsze wybory, te etyczne lub nieetyczne, w wielu sferach zycia, takich
jak np.: stuzba zdrowia, edukacja, zarobki, poziom zycia. To te parametry,
ktore sa Scisle zwiazane z zyciem osobistym, zawodowym, wystawiaja jed-
nostke na probe, gdy moze poprawi¢ swoja sytuacje osobista, podejmujac
na przyklad nieetyczna decyzje. Po trzecie, nasuwa si¢ jeszcze jeden wniosek
- skoro najczesciej w sytuacjach kryzysowych ujawnia si¢ hierarchia war-
tosci, to znaczy, ze czasami kryzys jest momentem zwrotnym. Moze on zatem
przynies¢ wiele istotnych informacji, np. na ile jednostka identyfikuje si¢
z warto$ciami miejsca pracy, srodowiska czy grupy zawodowej. Po czwarte,
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nalezy podkresli¢ znaczenie zaleznosci kondycji panstwa (stopnia rozwoju
ekonomicznego), poziomu rozwoju partycypacji spotecznej (w kontekscie
chociazby odpowiedzialnosci) czy tez stopnia edukacji i wrazliwosci spo-
tecznej. Wartosci petnia funkgje kryteriow wyboru dazen ogélnospotecznych,
sa standardem integracji jednostki ze spoteczenstwem, z panstwem oraz
roznicuja spoteczna sfere osobowosci ludzkiej. Przynaleznosc zatem jed-
nostki do okreslonej zbiorowosci spotecznej determinuje bardzo czesto
przyjecie pewnego katalogu wartosci i jego przestrzegania (etyka zawodo-
wa). Poprzez pielegnowanie przez jakis czas pewnych wartosci w danym
srodowisku spotecznym tworzy sie etos. Wedtug Maxa Schelera wartosci sa
obiektywne i normatywne (zobowiazuja moralnie). Scheler przeciwstawia
sie subiektywnemu pojmowaniu wartosci i wprowadza rozréznienie pomie-
dzy wartosciami i etosem. Etos to sfera wartosci tworzona i uznawana przez
tego oto konkretnego czlowieka (lub grupe ludzi, pewna kulture) - jest
subiektywna i moze by¢ diametralnie rozna od sfery obiektywne;.

W warunkach szybkich przemian spotecznych, politycznych i eko-
nomicznych rozwijaja si¢ nowe wartosci, a dotychczas istniejace zyskuja
nowy profil lub podlegaja procesom destabilizacji. Zmieniaja si¢ nie tylko
pojedyncze wartosci, ale takze cate systemy wartosci.

Nasuwa sie wobec tego pytanie: czy wszystkie wartosci sa zmienne,
zdeterminowane przez aktualne, spoteczno-ekonomiczne warunki zycia,
czy istnieja wartosci trwate, ogélnoludzkie, ponadczasowe, uniwersalne?

Z cala pewnoscia mozna odpowiedziec, ze tak. Wydaje sie, ze taki-
mi wartosciami sa w europejskim kregu kulturowym wartosci chrzescijan-
skie, poniewaz wyrosty ze zrozumienia natury cziowieka, a nie jedynie
z wiary. Daja one rekojmie¢ normalnosci i przetrwania zycia, co istotnie pod-
nosi ich znaczenie wsrod wszystkich pozostatych wartosci. Sa podstawowym
stymulatorem rozwoju umystowego, kulturowego, spotecznego i moralnego
ludzkosci. Ich akceptacja zapobiega i przeciwdziata dehumanizacji réznych
dziedzin zycia, wystepowaniu zjawisk patologii spotecznej, grozbie zagtady
atomowej lub ekologicznej. Do podstawowych wartosci uniwersalnych za-
licza sie: prawo do zycia, pokdj, tolerancje, wolnos¢, prawde, sprawiedli-
wos¢, milos¢. Zycie zajmuje centralne miejsce w catoksztalcie dobr posia-
danych przez cztowieka. Prawo do zycia dotyczy biologicznego istnienia
oraz nienaruszalnosci organizmu. Wiaze si¢ ono nierozerwalnie z potrzeba
zachowania pokoju jako warunku nie tylko pomyslnego rozwoju, lecz
réwniez biologicznego przetrwania gatunku ludzkiego. Poszanowanie zycia
to nie tylko troska o zdrowie i biologiczne istnienie innych ludzi, lecz
réwniez poszanowanie ich godnosci przejawiajace si¢ w tolerancyjnym
nastawieniu wobec ich przekonan, pogladow i sposobow zycia. Tolerancja
wymaga, aby czlowieka akceptujacego poglady odmienne od wtasnych nie
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traktowac jak wroga, lecz starac si¢ zrozumie¢ i uszanowac jego racje. Do
wartosci ogélnoludzkich nalezy rowniez prawda. Jest ona wartoscia, dzieki
ktorej cztowiek zachowuje swoja osobowa integralnos¢, bez prawdy ginie
lub sie degeneruje. Prawda jest fundamentem wolnosci, warunkuje uzyska-
nie wewnetrznej wolnosci. Wartoscia ogolnoludzka jest rowniez sprawied-
liwos¢. Najwazniejsza wartoscia jest mitos¢, poniewaz ogniskuje w sobie
wszystkie inne wartosci®.

Teraz, gdy granice nie stanowia juz bariery, globalizacja jest wyzwa-
niem dla ludzkiego rozumienia, myslenia i dzialania - musimy wybiegac
myslami w przysztosc i tg przysztose ksztattowac. Kryzys kultury, orientacji
i tozsamosci dotykajacy ludzi, ktorzy uczestnicza w procesie przemiany spo-
teczenstwa przemystowego w ustugowe, stwarza spoteczenstwo korzystaja-
ce swobodnie z technologii, a nowoczesne sposoby komunikacji ksztattuja
nowa $wiadomos¢, nowe zachowania i wyobrazenia o wartosciach. Swiat
przeszedt gleboka i szybka przemiang, ktéra w zawrotnym tempie zmienita
zycie jednostki. Wolfgang Fruhwald (Frihwald 2007) twierdzit, ze nasze
doswiadczenia zmieniaja sie z szybkoscia, ktora zdaje sie sita wypychac nas
z historii. Prawdziwe wydaje si¢ opisywane przez niego poczucie czasu jako
pradu, ktéry porywa nas i niesie w przod. Bardzo potrzebujemy nowych
idei i drog prowadzacych do wspdlnej orientacji duchowej. Mamy wiec
tablice wartosci egalitarnych sygnowane przez takie hasta, jak rownosc¢
i sprawiedliwo$¢ spoteczna. Nie kioca sie one absolutnie z tablica wartosci
liberalnych, takich jak: postep, rozwoj i efektywnos¢. Oba systemy wypie-
raja sie wzajemnie z przestrzeni spotecznej, nie dajac sie razem realizowac.
Przemiany cywilizacyjne niosa bez watpienia pozytywne zmiany zwigzane
z procesem integracji i globalizacji. Prowadzi to do zanikania podziatow,
tworzenia i ksztaltowania sie jednosci dazen i wysitkow spotecznych na
rzecz realizowania okreslonych celow, budzenia si¢ miedzyludzkiej solidar-
nosci wyrazajacej si¢ we wzroscie wrazliwosci na ogélnoludzkie potrzeby.
Swiadomie lub intuicyjnie ludzie daza do odzyskania utraconego stanu
réwnowagi i harmonii w zyciu, do mozliwej teraz w skali $wiata integracji
roznych aspektow zycia. W tym kontekscie problematyka kadr w adminis-
tracji, ich formulowania, funkcjonowania i doskonalenia zajmuje wazne
miejsce.

b A Majocha-Frysztak: www.edukacja.edux.pl/p-252-hierarchia-wartosci-w-zyciu-czlowieka.-

php.
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2. Pozycja urzednikoéw administracji publicznej
W nowoczesnym spoleczenstwie

W zwiazku z coraz nowszymi zadaniami stawianymi administracji
XXI w., a tym samym jej pracownikom, zaostrzyly sie kryteria oczekiwanych
zachowan 1 jakosci dzialan. Coraz czgsciej nabiera na znaczeniu indywi-
dualna odpowiedzialnos¢ urzednikow i funkcjonariuszy publicznych. Zna-
jomosc¢ zasad etyki i odpowiedzialnosci zawodowej urzednikow przektada
sie na jakosc¢ ustug swiadczonych przez administracje publiczng i spoteczny
odbidr pracy funkcjonariuszy publicznych. Ograniczona skutecznos¢, ros-
nace koszty dzialania, brak zaufania ze strony spoteczenstwa to niektére
z konsekwenciji nieetycznego postepowania i braku wiedzy na temat odpo-
wiedzialnosci za btedy w pracy urzedniczej.

Nierozlacznym elementem prawidtowego funkcjonowania adminis-
tracji publicznej sa zatrudnieni w jej strukturach pracownicy. Bezuzyteczne
staja si¢ wprowadzane zmiany systemowe, nowoczesnhe urzadzenia tech-
niczne, jezeli brakuje przygotowanej i kompetentnej kadry, ktéra rozumie
swoja role, zna uprawnienia i zakres odpowiedzialnosci. Pracownicy admi-
nistracji publicznej powinni posiada¢ pewne cechy gwarantujace wtasciwe
wykonywanie przez nich zadan. Do tych zasadniczych wartosci naleza
m.in.. profesjonalizm, rzetelnos$¢, bezstronnos$¢, neutralnos¢ polityczna
(w stuzbie cywilnej), godne zachowanie czy dzialania zgodne z litera obo-
wigzujacego prawa.

W dobie kryzysu wartosci, jaki dotyka niemalze kazdy sektor,
w dobie postepu technologicznego i spotecznej transformacji poszukuje sie
nowych sposobéw motywacji w petnieniu zawodowej misji. Dzieje sie tak
moze dlatego, ze wraz z rosnacymi potrzebami, jakie odczuwamy, mnoza
sie tez pokusy, poszerzyta sie sfera mozliwosci dokonywania wyborow.
Prawdziwa sztuka jest umiejetnos¢ dokonywania etycznych rozstrzygniec
w administracji. Administracja publiczna staneta przed wieloma nowymi
wyzwaniami. Poza koniecznoscia borykania sie z rozmaitymi cieciami budze-
towymi ludzie kierujacy organizacjami publicznymi musza sobie jakos
radzi¢ z obnizajacym sie¢ morale podwtadnych oraz niechecia politykow
i szerokiej publicznosci. Mozna utrzymywac, ze zmiany w administracji
publicznej nie nadazaja za tymi dokonujacymi sie w zyciu wspotczesnych
spoteczenstw. Lata dziewiecdziesiate przekonaly nas, ze zarzadzanie spra-
wami publicznymi wymaga nie tylko wysokich kompetencji, lecz takze zgota
wyjatkowej cierpliwosci. Jednakze konieczne jest glebokie przekonanie, ze
jakos¢ zycia we wspotczesnych spoteczenstwach moze ulec poprawie dzieki
zbiorowemu wysitkowi.
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Zmienia si¢ Swiat, zmienia si¢ sposob rzadzenia, musi si¢ zatem
zmieni¢ i administracja publiczna. Filozofowie piszacy o idealnych pan-
stwach, zaréwno ci sredniowieczni, jak i starozytni, byli swiadomi tej roz-
bieznosci miedzy teoria a praktyka. Juz Machiavelli uwazal, ze jest rzecza
bardziej odpowiednia i$¢ za prawda zgodna z rzeczywistoscia (realita
fattuale) niz za jej wyobrazeniem (por. Machiavelli 1972). Problem polega
na m.in. na przyczynach i metodach jego reformowania i zmieniania.

Rownoczesnie nalezy zauwazyc, ze racje miat ten, kto powiedziat,
ze najtariszym sposobem dokonywania zmian jest powstrzymywanie si¢ od po-
petniania btedow, ktore wczesniej popetnili inni (tamze, s. 276). Dlatego
wilasnie tak wazne wydaje sie wspdlne wyciaganie pewnych zasadnych
wnioskow oraz wspolne przekazywanie refleksji z rezultatow. Wspoétczesne
cywilizowane kraje taczy nie tylko zgodnos¢ co do tego, ze urzad nie klamie,
urzad nie oszukuje, urzad gra uczciwie, urzad dotrzymuje danego stowa itd.

Rozwdj spoteczno-gospodarczy sSwiata zachodniego, jak réowniez
burzliwe przemiany w Europie Srodkowo-Wschodniej daja do zrozumie-
nia, ze procesy zarzadzania i administrowania staja si¢ coraz trudniejsze,
bardziej zlozone. Potrzeba innowacji sama wychodzi na swiatto dzienne.
W epoce dazen do uniwersalizacji i globalizacji oraz integracji europejskiej
nalezy sadzi¢, ze nadchodzace lata uptyna na wzajemnym poszukiwaniu
lepszych rozwiazan. Polska w dobie szybkiej transformacji prawno-instytu-
cjonalnej narazona jest na wiele nieprawidtowosci. Na tle mnozacych sie
glosow o kryzysie administracji we wspolczesnym Swiecie poszukuje si¢
metod, blizszych kontaktow pomiedzy administracja a obywatelem. Nie
jest to zadanie fatwe, zwazywszy na coraz to wigkszy zakres wymagan pod
adresem administracji i zarazem redukcje nakladéow na jej utrzymanie.
Stuzebna rola administracji wobec spoleczenstwa niesie wiele dylematow.
Jawnosc i przejrzystos¢ zycia publicznego jest dzisiaj uznawana za jedna
z istotnych wartosci demokracji umozliwiajacych praktyczne realizowanie
praw obywatelskich i zasady rownosci szans, uczciwego i bezstronnego
panstwa dzialajacego na rzecz dobra ogétu. Administracja publiczna stano-
wi niewatpliwie obszerna dziedzine dziatan celowych, w zwiazku z czym
ogromnego znaczenia nabiera prawidlowa struktura celow, a takze procesy
dziatan, ktore sa mozliwe dzieki elastycznym, nowoczesnym strukturom
aparatu administracji, oraz kierownictwo w administracji, cata polityka kadro-
wa 1 procesy decyzyjne, masowo wystepujace w administracji w postaci
decyzji administracyjnych czy gospodarczych etc. Rozumienie etyki stuzby
publicznej obejmuje sprawy zwiazane z rzetelnym sprawowaniem obowiaz-
kow przez osoby petniace funkcje publiczne, kierowanie sie pewnymi za-
sadami etyczno-moralno-obyczajowymi gwarantujacymi uczciwe i obiek-
tywne dokonywanie wyboréw podczas wypelniania obowiazkéw. To jakby

| 77



MArGORZATA PERZANOWSKA, MARTA REKAWEK-PACHWICEWICZ

napetnianie coraz to petniejszego dzbana sumieniem, rozsadkiem i profesjo-
nalizmem, a takze ogromnym poczuciem obowigqzku wobec panstwa. Wydaje
sie stuszne to spostrzezenie Danuty Lukasz, ze w epoce zanikania ostrej
konfrontacji ideologicznej oraz postepujacej profesjonalizacji polityki coraz
bardziej liczy si¢ przyzwoite i uczciwe wykonywanie codziennych obowiaz-
kow, traktowane w kategoriach etyki zawodowej. Opinia spoteczna zas,
wspomagana i inspirowana przez media, domaga sie od oséb publicznych
przestrzegania najwyzszych standardéw moralnych i etycznych?

3. Etyka a zarzadzanie publiczne w sytuacji kryzysu

Nie ma chyba watpliwosci, ze obecnie coraz czesciej i wyrazniej
liczy sie jakosc i skutecznos¢ zarzadzania sprawami publicznymi (por.
Rabska 2003). I to wtasnie administracja publiczna odgrywac bedzie decy-
dujaca role w procesie dalszej integracji europejskiej. Prawo do dobrej
administracji zagwarantowane niejako w Karcie podstawowych praw Unii
Europejskiej w art. 1® dotyczy ,efektywnej administracji”. Chodzi nie tylko
0 to, by administracja byta aktywna i skutecznie stosowata prawo, realizu-
jac okreslone interesy ogodlne, ale nade wszystko o mozliwos¢ wyegzekwo-
wania spelnienia przez administracje zadan w drodze demokratycznej
kontroli. Z tym skutecznym egzekwowaniem odpowiedzialnosci za wyko-
nywanie zadan przez pracownikow administracji publicznej wiaza sie ocze-
kiwania wszystkich obywateli. Z tymi nadziejami na lepsza, skuteczniejsza
i efektywniejsza prace (Bugdol 2003a) wspotdziataja wymogi integracyjne
i dzieki temu moze nastapic przyspieszenie podnoszenia nie tylko poziomu
zarzadzania (por. Bugdol 2003b) i sprawnosci instytucji publicznych, ale
i standardow jakosci ich ustug (por. Bugdol 2003a; Michonski, Nowak-Far
2003).

Znawcy administracji publicznej twierdza, Ze jej reformowanie jest
nigdy niekonczacym sie zajeciem?, dlatego tez nalezy liczy¢ sie z ciezka
praca poparta doswiadczeniem i wciaz nowo zdobywana wiedza. Adminis-

2

D. kukasz, Etyka parlamentarna, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/i-549.htm.

Art. 1 Karty podstawowych praw Unii Europejskiej: ,Kazda osoba ma prawo do tego,
aby jej sprawy byly zatatwiane przez instytucje i organy Unii bezstronnie, rzetelnie i w roz-
sadnym terminie”.

4 Pozwala sie o tym przekona¢ wydana w 1996 r., naktadem wydawnictwa Prentice Hall/
Harvester Wheatsheaf, ksiazka pod redakcja Normanna Flynna i Franza Strehla: Public Sector
Management in Europe. Ksigzka jest przegladem rozwigzan instytucjonalnych w siedmiu
panstwach Europy Zachodniej. Dotyczy takze reform, ktére kraje te podejmowaly w latach
80.190. XX w. w celu usprawnienia sektora publicznego oraz uczynienia go bardziej przej-
rzystym i przyjaznym dla obywatela. Omawiane panstwa to: Szwecja, Wielka Brytania, Ho-
landia, Francja, Niemcy, Austria i Szwajcaria.

3
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tracja publiczna jest sila znaczaca w rozwoju cywilizacyjnym, nieobojetna
dla kierunku i tempa przemian, oraz aparatem wykonawczym panstwa,
a wiec jego narzedziem. Jej struktura, organizacja i sposob dziatania musza
wiec by¢ wynikiem okreslenia celow, jakim ma stuzy¢, i charakteru zadan,
ktore ma wykonywac. W zwiazku z tym moze byc¢ oceniana przede wszyst-
kim w kategoriach pragmatycznych.

Poszukujemy wciaz nowych wzorcow, stabilnych autorytetow i nie-
zmiennych systemow wartosci. Zaczynamy kreowa¢ wizerunek Europejczy-
ka XXI w. i przysposabia¢ zyciu zawodowemu pracownika stuzb publicz-
nych. Konieczne sa: mocny kregostup moralny, jasna wizja etycznej drogi
zawodowej, transparentnosc dziatan i sztuka radzenia sobie z dylematami
(takze moralnymi, etycznymi). Witasnie dlatego, aby skuteczne dziatanie
nie stato sie skutecznym szkodzeniem, by wartosci istotne nie byly poswie-
cane na rzecz tylko zaspokajania wtasnych ambicji, indywidualnych potrzeb,
potrzebna jest takze umiejetnos¢ rozréozniania tych istotnych wartosci
i konsekwentnego z tym rozréznieniem dziatania. Ostatecznie o rzadzeniu
panstwem, o jego rozwoju, sukcesach decyduja ludzie, ktorzy sprawuja
rzady. To ich system wartosci, indywidualne katalogi hierarchii tych war-
tosci, przekonania maja odzwierciedlenie w tresci ich decyzji, rozstrzygniec.
Warto wiec nauczy¢ si¢ dostrzega¢ niebagatelna wage i znaczenie pewnych
niematerialnych wartosci w zyciu zawodowym o0sob sprawujacych funkcje
publiczne i traktowac etyczne predyspozycje do wykonywania tegoz zawodu
jako wymog nieodzowny. Dlatego tak wazne jest ksztaltowanie etycznych
postaw spotecznych, negacja patologicznych zachowan, by wykreowac kry-
tyczna mase spoteczna, z ktorej beda przeciez wywodzi¢ sie przyszli pra-
cownicy administracji publicznej, politycy.

Europejezyk to cztowiek o osobowosci uformowanej przez czynniki
historyczne, religijne, geopolityczne. Wzajemne przenikanie sie wartosci
zaowocowato wykreowaniem sie réznorodnych osobowosci. Przyjmujac
teze, ze poprzez jednoczesne odkrywanie podobienstw i roznic uczymy sie
siebie poznawac i akceptowac, rozsadne wydaje si¢ przyjecie za prawde
tego, iz narody tacza sie nie tylko przez to, co je do siebie upodabnia, ale
przez to, co je od siebie rozni. Wykazujac zatem innos¢ i odrebnosc,
czasami 1 wyzszos¢, budujemy poprzez przeciwienstwa nasza tozsamosc,
pokierowanie entuzjazmem odkrywania ,obcosci”. Stusznym wydaje si¢
réwniez bronienie stanowiska, ze kazdy z nas nalezy do wielu kultur jedno-
czeénie i nigdy ten proces poznawczy nie jest skonczony. Wobec tego po-
przez akceptowanie swojej ,wielorakosci” powinnismy lepiej i fatwiej
akceptowac innych. W obliczu tych stwierdzen chcemy urzednika XXI w.
- uduchowionego swiattego profesjonaliste, cztowieka rozsadnego, o stabil-
nym systemie wartosci, reagujacego na tamanie prawa i wszelkie niepra-
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widlowosci, otwartego na jutro tolerancyjnego Europejczyka, ale niepozba-
wionego wiedzy o przesztosci, ktéra pozwoli mu na kreowanie lepszej
przysztosci.

Czy jednak normy etyczne sa zalezne od czasu, czy tez sytuacji,
w ktorej znajduje sie dana spotecznosc, czy stanowia zespot niezmiennych
wartosci? Czy co$, co wydaje si¢ zasadne, stuszne i zgodne z prawem
w danej przestrzeni czasowej, pozostanie aktualne wraz z uptywem czasu?

Normy regulujace wzajemne powinnosci i zachowania leza w usta-
nowionym przez panstwo prawie, tworzac tym samym fad spoteczny.
Jednak praktyka codziennego zycia zmusza do wybordw etycznych, czesto
bardzo trudnych, stawiajac cztowieka w sytuacji konfliktu wartosci. Etyka
dysponuje catym katalogiem standardow etycznych i mozliwosci wyboru
zachowan etycznych, mimo to dokonanie wlasciwego wyboru z punktu
widzenia etyki nie jest tatwe. Wynika to z duzej niespojnosci formy, oder-
wania od kontekstu kulturowego, niejednoznacznych regut w nim panuja-
cych, niedostosowanych do nieustajaco zmieniajacej sie rzeczywistosci.
Wobec tak ujetych zagadnien mozemy mie¢ do czynienia z sytuacjami,
w ktorych jednostka moze zdecydowac si¢ na postepowanie formalnie
sprzeczne z prawemn, ale zgodne z etyka.

Czy system polityczny determinuje zmiane systemu norm poza-
prawnych? Czy decyzja urzednika moze by¢ sprawiedliwa? Chcemy odpo-
wiedzie¢ na pytania: czy potrzebujemy w sektorze ustug publicznych nowe;j
etyki odpowiedzialnosci oraz jakie wspotczesne czynniki wplywaja na etyke
urzednicza?

Jest to bardzo wazne z uwagi na to, ze to decydenci w administracji
publicznej podejmuja postanowienia, ktére dotycza zaspokajania potrzeb
indywidualnych i zbiorowych. Czas przemian gospodarczych w Europie
Srodkowej i Wschodniej niewatpliwie byt okresem sprzyjajacym nieetycznym
zachowaniom i dzialaniom w sektorze administracji publicznej. Wspétczes-
ne warunki dos¢ intensywnego rozwoju gospodarki rynkowej, duzej kon-
kurencyjnosci oraz jeszcze wielu innych czynnikow stwarzaja niebezpie-
czenstwo pokusy wyboru nie zawsze stusznej, etycznej drogi. Wykonywanie
funkcji publicznych czesto stwarza wiele sytuacji, ktore zmuszaja do doko-
nywania trudnych wyboréw miedzy osiagnieciem osobistych korzysci a droga
uczciwosci w wykonywaniu stuzby na rzecz spoteczenstwa. Uwzgledniajac
te trudnosc¢, mozna etyczne, sumienne oraz racjonalne dokonywanie wybo-
réw przy podejmowaniu decyzji nazwac prawdziwa sztuka. Jakosc i efek-
tywnos¢ wartosci etycznych warunkuje tad spoteczny we wszystkich sferach
zycia. Jednolity system norm spotecznych i odpowiadajacych im postaw
i dziatan okresla byt cywilizacyjny, rozwoj i postep wewnetrzny. Pojecia
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wartoéci nie da rozpatrywac sie w kontekscie jednostkowym, a raczej
w ramach standardow. Te najistotniejsze dla cztowieka wyznaczniki uczci-
wosci, godnosci, sprawiedliwosci, rzetelnosci ect. pozwalaja na przyjmowa-
nie okreslonych postaw i dokonywanie wyboréw zgodnych z warto$ciami
etycznymi badz nie. Posiadane standardy etyczne stanowia pryzmat, przez
ktory cztowiek, w relacji z innymi, okresla swoje dziatania. Zaufanie spo-
teczne i standardy etyczne naleza do podstawowych elementoéw kapitatu
spotecznego.

Rozwazajac wplyw réznych czynnikéw na zmiane interpretacji
stusznoéci postepowania w sytuacjach konfliktowych, mozna dojs¢ do
whiosku, ze kryteria osadu stusznosci naszych decyzji zaleza réwniez od
wielu czynnikow. Jednym z nich jest postepujaca globalizacja.

Nieodlacznym elementem globalizacji jest szeroki dostep do $rod-
kow przekazu, co w konsekwencji prowadzi do nieograniczonego przepty-
wu i wzajemnego przenikania si¢ norm, zachowan spotecznych i wartosci
etycznych, w konsekwencji czego powstaja nowe wartosci, normy oraz
zachowania, ktére ro6znia sie od dotychczasowych, uksztattowanych przez
homogeniczne grupy spoteczne.

Stosowanie koncepcji zarzadzania etycznego w stuzbach publicz-
nych wymaga budowy systemu rozwiazan zapewniajacych etyczne dziata-
nie administracji publicznej. Okreslamy to mianem infrastruktury etycznej.
Gdy przyjrzymy sie podstawowej czesci sktadowej definicji: ,infrastruktura
etyczna w administracji publicznej” i sprobujemy zdefiniowa¢, czym jest
samo pojecie ,infrastruktura”, to infrastrukture nalezy traktowac jako pod-
stawowe urzadzenia i instytucje swiadczace ustugi niezbedne do funkcjo-
nowania wszystkich dzialéw administracji i zapewniajace odpowiednie wa-
runki bytu spoteczenstwa.

Etyka zawodowa to nie nowa etyka skonstruowana specjalnie dla
danego srodowiska zawodowego czy dla spolecznosci jednego panstwa.
W ramach etyki zawodu ogélne prawa etyczne zostaja bowiem wpisane
w postannictwo oséb wykonujacych dany zawod. Kazdy cztonek konkret-
nej grupy zawodowej pozostaje przede wszystkim cztowiekiem, ktéry winien
zachowywac si¢ zgodnie ze swoja osobowa godnoscia. Trzeba zatem wigcej
mowic nie tyle o samej etyce zawodowej, ile o uczciwosci cztowieka w danym
zawodzie, danej kulturze spotecznej. W konsekwencji tego podejscia nie
mozna pominac, ze etyka urzednicza odwotuje sie do intelektualizmu etycz-
nego, z czego wynika, iz im bardziej rozbudowana jest infrastruktura
etyczna, tym wielu dzialan nieetycznych uda sie unikna¢, gdy podmioty
dzialajace posiadaja wiedze etyczna w wigkszym zakresie. Dlatego tez pod-
stawowym zalozeniem jest silne przekonanie, ze etyki mozna si¢ nauczy¢,
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wypracowa¢ poprawne wzorce zachowan pozadanych. Czynienie dobra
wiec nie jest bowiem czyms, co jest wrodzone, ale czyms, czego kazdy moze
sie nauczyc.

Pragniemy zauwazy¢, ze procesy globalizacji przyczyniaja sie
w sposob trudny do przecenienia do zanikania podzialow spotecznych,
ksztattowania wspélnych dazen, budzenia sie szerszej solidarnosci. Z dru-
giej strony skutkiem postepujacej globalizacji sa tez tendencje zupetnie
przeciwne, a mianowicie ugruntowanie si¢ $wiadomosci konsumenckiej
i kryzys panstwa spolecznego, widoczniejsze kontrasty spoteczne. W tej
sytuacji jednostki i spoteczenstwa zdeterminowane sa na koniecznosc
odnalezienia statych wartosci, coraz trudniejszych do uchwycenia w sposob
klarowny i jednoznaczny. Pojawiaja si¢ dylematy wynikajace z konfrontacji
coraz wyrazniej dostrzeganej koniecznosci zaspokajania potrzeb w systemie
gospodarki globalnej z naturalna checia zaspokojenia, réwniez coraz kla-
rowniejszych, indywidualnych potrzeb. Niepokojace moze by¢ w tej sytuacji
zagubienie egzystencjalne jednostki, wynikajace z naturalnej checi zaspoka-
jania potrzeb, a w obecnym swiecie oferta komfortu zycia jest tak bogata, ze
jednostka styka sie czesto z wewnetrzna walka przy dokonywaniu wybo-
row. Struktury globalne narzucaja rzadom dos¢ waskie ramy strategii przy-
noszacej sukces, natomiast wyjscie poza nie prowadzi do obnizenia tempa
wzrostu gospodarki i marginalizacji politycznej. Wydaje si¢ nam, ze demo-
kracja jest niezbednym wymogiem ustrojowym w osiagnieciu pewnego po-
ziomu gospodarczego. Jakosc elity politycznej, narodowa tradycja kultural-
na, skutecznos¢ instrumentéw wiadzy zapewnia krajowi stabilnos¢ w kon-
tynuacji rozwoju.

Podsumowanie

Sprawnosc¢ pracy administracji oznacza, ze ma ona nie tylko dziata¢
sprezyscie i elastycznie, szybko i profesjonalnie, ale zarazem odznaczac sie
duza etycznoscia. Nie mozna stawia¢ znaku rownosci miedzy wydajnoscia
pracy w administracji publicznej i wydajnoscia np. pracy w przedsigbior-
stwie. Nie mozna tez ze wzgledu na te same kryteria oceniac tych dwoch
podmiotow w kwestii jakosci ich dzialan. Ale mozemy jednak oczekiwac
podobnych skutkow kryzysu wartosci etycznych w tych obu $wiatach. Kon-
sekwencje braku etycznosci przynosza nie tylko brak zaufania do instytucji
zycia publicznego, ale takze do innych uczestnikow zycia spotecznego.
Innymi stowy w wielu jednostkach zycia spotecznego poteguje si¢ indywi-
dualny kryzys wartosci etycznych. 1 gdy oceniamy przeobrazenia np.
w administracji publicznej, to zauwazalne sa prace nad reforma administra-
¢ji publicznej w wielu krajach na przestrzeni lat. Wiele poswiecono uwagi
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potrzebie budowania systeméw uczciwosci, dobrego zarzadzania i wsparcia
w walce z korupcja. Kryzys wartosci dotykajacy wszystkich sfer zycia pub-
licznego zmusza do etycznego postepowania w stuzbie publicznej, do zaspo-
kojenia etycznych potrzeb, majacych na celu wzmocnienie zdolnosci
systemowych. Globalizacja, konflikty interesow, dialogi kulturowe rodza
liczne problemy natury etycznej. Nie ma jednego albo najlepszego porzadku
wartosci, ktory miatby rozwiazywac etyczne dylematy. Nie istnieje tez
wilasciwy model ludzkich postaw i wyboréow czy jednorodne dobro albo
jednoznacznie uporzadkowana hierarchia wartosci. Globalizacja nie roz-
wiazuje ani konfliktow politycznych, ani spotecznych. Wspétcezesne proble-
my dziesiatkuja spoteczenstwa. Obok dysfunkcyjnosci rodziny (problem
przemocy, rozwody, pauperyzacja i obnizenie statusu spotecznego) poja-
wiaja sie m.in.: polityczna dywersyfikacja, nierownosc spoteczna, przemiany
demograficzne czy poszukiwanie nowego pojecia ,nowoczesnosci”. Wszyst-
ko to przerasta wspolczesnych ludzi. Rodza si¢ w nas przeciwstawne posta-
wy, Scieraja poglady. Stad nasze oczekiwania w stosunku do polepszenia
sprawnosci i jakosci ustug w administracji publicznej, zwigkszenia stopnia
zaufania do rzadéw w panstwie sa uzasadnione nie tylko potrzeba chwili,
lecz troska o Europe, $wiat jutra.
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Summary

In this paper authors focused on analysis of the role and significance of ethics in public
administration influenced by ethical values crisis and globalization. They looked through
their consequences on quality of public services. Authors assumed that these are
interesting phenomena, which require deeper analyses. To analyze the subject, they
defined the term “crisis” and asked following questions: What is the main feature of
ethical values crisis in public administration? Who are the main actors of the crises?
What are the sources of crises? Then they formulated the thesis that there exists
certain basic values which are universal to all people. These features are common to all
public officials apart from the country they work and live.

Further, authors discovered that apart from common values, there are also common
challenges of present days administration. The most important are, e.g., new tasks
connected with the new criteria of accepted behavior and quality. More attention has
been paid to public officials individual responsibility. Knowing the rules of ethics and
professional responsibility, they can improve the quality of public service and social
opinion about their work becomes more positive.

Authors underlined that administration must work efficiently and flexible, fast and
professional, but also ethically. The efficiency cannot be treated the same way in public
and commercial sectors and public sector cannot be evaluated as private one. Values
crises always have a great impact on public sector. It means that public officials must
act ethically as well as look for the new ways of ethical needs fulfilling to strengthen
the condition of a whole system.
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Prawo do dobrej administracji jako remedium
na dzialania organoéw administracji publicznej

w czasach kryzysu
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Obywatelskich, Europejskie zasady dobrej administragji

STRESZGZENIE

Prawo do dobrej administragji jest stosunkowo miodym prawem zaliczanym do katalo-
gu praw cztowieka. Po raz pierwszy zostato uregulowane w Karcie praw podstawowych
UE. Ma ono charakter zlozony i skiadaja sie¢ na nie prawa podmiotowe jednostek
w stosunkach z organami i instytugjami Unii Europejskiej. Ponadto w sposéb pomocni-
czy zostalo ono rozwiniete w Europejskim kodeksie dobrej administragji. Administra-
cja w dobie kryzysu ma pewng, sklonno$é do skupiania sig¢ na wtasnych problemach,
nierzadko ograniczajac wypemianie natozonych obowigzkéw, czgsto z przyczyn ekono-
micznych. W zwigzku z tym jako jeden z mozliwych $rodkéw do egzekwowania praw
przez obywateli zostalo przedstawione prawo do dobrej administragji.

1. Definiowanie prawa do dobrej administracji

Prawo do dobrej administracji zostato uregulowane po raz pierwszy
w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej (KPP) proklamowanej
12 grudnia 2007 r. przez Parlament Europejski, Rade i Komisje (Dz.Urz.

*  Mgr Piotr Biatas - Wyzsza Szkota Administracji Publicznej w Biatymstoku.
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UE 2007 C 303/1). Traktat z Lizbony nadaje KPP charakter prawny oraz
daje mozliwos¢ przystapienia Unii Europejskiej do Europejskiej konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r.
[art. 6 (nowy art. 6) TUE]. Od wejscia w zycie traktatu z Lizbony KPP ,ma
taka sama moc jak traktaty”. Zgodnie z nowym art. 6 ust. 1 TUE postano-
wienia KPP w zaden sposéb nie rozszerzaja kompetencji Unii okreslonych
w traktatach. Po drugie prawa podstawowe zawarte w KPP musza by¢ inter-
pretowane zgodnie z tytutem VII KPP, ktory normuje zakres jej stosowania,
wyktadni, poziom ochrony oraz zakaz naduzycia praw. Znalazto to potwier-
dzenie w deklaracji zamieszczonej w Akcie koncowym Konferencji Przedsta-
wicieli Panistw Cztonkowskich z 3 grudnia 2007 r. (Dokument CIG 15/07).

2. Prawo do dobrej administracji w Polsce

Rzeczpospolita Polska zlozyla dwie deklaracje w sprawie KPP.
W pierwszej z nich zastrzezono, ze KPP nie narusza prawa panstw czton-
kowskich do stanowienia prawa w zakresie moralnosci publicznej, prawa
rodzinnego, a takze ochrony godnosci ludzkiej oraz poszanowania fizycznej
i moralnej integralnosci cztowieka. W drugiej, dotyczacej Protokotu w spra-
wie stosowania KPP w odniesieniu do Polski i Zjednoczonego Krolestwa,
Polska oswiadczyta, ze ze wzgledu na tradycje ruchu spotecznego ,Soli-
darnos¢” i jego znaczacy wkiad w walke o prawa spoteczne i pracownicze
w pelni szanuje prawa spoteczne i pracownicze ustanowione prawem Unii
Europejskiej, w szczegdlnosci prawa potwierdzone w tytule IV KPP.

3. Tres¢ prawa do dobrej administracji

Prawo do dobrej administracji ma charakter ztozony i sktadaja sie
na nie prawa podmiotowe jednostek w stosunkach z organami i instytu-
cjami Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 41 ust. 1 KPP kazdy ma prawo do
bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym
terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii. Zgodnie
z ust. 2 tego przepisu prawo to obejmuje:

¢ prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana podjete
indywidualne srodki mogace negatywnie wplynac¢ na jego sy-
tuacje;

¢ prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszano-
waniu uprawnien interesow poufnosci oraz tajemnicy zawodo-
wej i handlowej;

¢ obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.
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Ponadto art. 41 ust. 3 gwarantuje prawo domagania si¢ od Unii
naprawienia, zgodnie z zasadami ogélnymi wspoélnymi dla praw panstw
cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow
przy wykonywaniu ich funkcji.

Kolejnym aspektem prawa do dobrej administracji jest mozliwosc¢
zwracania sie pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykow traktatow
i koniecznos¢ wystosowania odpowiedzi w tym samym jezyku - art. 41
ust. 1 KPP.

Prawo do dobrej administracji jest zagwarantowane w KPP tylko na
poziomie instytucji i organéw Unii Europejskie;.

4. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich

Nieprzypadkowo tuz po prawie do dobrej administracji i prawie do
informacji (art. 42 KPP) zostal umiejscowiony przepis dotyczacy Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Zadaniem tego organu jest reagowa-
nie w przypadku niewtasciwego administrowania w dziataniach instytucj,
organdéw i jednostek organizacyjnych Unii, z wylaczeniem funkcji sado-
wych Trybunatu Sprawiedliwosci UE - art. 43 KPP.

Tak wiec prawo do dobrej administracji oparte jest na koniecznosci
zachowania przez administracje zasady praworzadnosci, w tym rozpatrze-
nia bezstronnie sprawy w rozsagdnym terminie wraz z prawem strony do
wystuchania, dostepu do akt i obowiazkiem uzasadniania decyzji. Ponadto
prawo to potwierdza odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkode wyrza-
dzong przez poszczegolne instytucje i organy UE oraz jej pracownikow. Po-
twierdzona zostata takze zasada rownosci wszystkich jezykow oficjalnych
UE, co w konsekwencji potwierdza obowiazek dostepnosci organéow
i instytucji UE dla wszystkich jej obywateli.

Prawo do dobrej administracji bywa rozumiane przez doktryne
prawnicza w o wiele wiekszym zakresie, niz zostalo to uregulowane
w Karcie praw podstawowych. Wedtug Teresy Rabskiej prawo do dobrej
administracji mogtoby naktada¢ na administracje obowiazek ,aktywnosci
i efektywnosci”, a po stronie obywatela rodzitoby roszczenie, by uchwalone
ustawy byly przez ,aktywna i efektywna” administracje skutecznie stosowa-
ne. Wedlug Ireny Lipowicz administracja ,dobra” to w rozumieniu autoréw
KPP niekoniecznie taka, ktéra pozytywnie odpowiada na wniosek obywatela
albo jest wobec niego dobra, bo opiekunczo, swiadczaco reaguje, ale taka,
ktora jest sprawiedliwa, bezstronna, uczciwa, dziata w sposob terminowy.
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5. Przestrzeganie prawa do dobrej administracji w Polsce

Na problem z realizacja prawa do dobrej administracji zwrocit
uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory w ,Biuletynie” nr 60 z 2008 r.,
a wiec jeszcze przed wybuchem $wiatowego kryzysu, opublikowal wyniki
badan, ktorych celem bylo ustalenie, w jakim stopniu organy samorzadu
terytorialnego (gminnego i powiatowego) realizuja prawo obywateli do
dobrej administracji. Rzecznik poddat analizie zar6wno akty prawa miejsco-
wego, jak i rozstrzygniecia o charakterze indywidualnym. Przede wszystkim
w drodze nadzoru weryfikacyjnego stwierdzona zostala niewaznos¢ 5%
ogolnej liczby wydanych aktow prawa miejscowego. Oznacza to, ze co dwu-
dziesty akt prawa miejscowego obciazony byt istotng wada prawna (Gellert
2008, s. 127 i nast.). Co wiecej, w 30% badanych jednostek samorzadu
terytorialnego stwierdzono uchybienia w przedmiocie stanowienia prawa
miejscowego. Do najczesciej wystepujacych utomnosci w toku badan RPO
zaliczono m.in.: niepublikowanie w wymagany prawem sposob uchwat
organow stanowiacych, w tym aktéw regulujacych prawa i obowiazki oby-
wateli, takie jak podatki i optaty lokalne, uchwalanie przepisow z moca
wsteczna, mato czytelna redakcja aktow prawa miejscowego, wydawanie
aktow bez wskazania podstawy prawnej. Badane przez RPO jednostki
samorzadu terytorialnego wydaty w roku 2005 1 944 977 decyzji adminis-
tracyjnych oraz 15 533 postanowienia. Juz same te liczby wskazuja, jak
w bardzo szerokim zakresie dotyka obywateli i innych podmioty dziatalnos¢
administracji, i to tylko tej o charakterze samorzadowym. W stosunku do
0,32% liczby decyzji wniesione zostato odwotanie do organow II instancji,
a w przypadku 1% postanowien wniesiono zazalenie. Organy wyzszego
stopnia uwzglednity 30% odwotan i 31% zazalen. Rzecznik zwrocil uwage,
ze ze wzgledu na mato czytelny sposob ewidencji wydanych aktow admi-
nistracyjnych nie jest mozliwe uzyskanie precyzyjnych danych. Podstawo-
wa przyczyna uwzgledniania przez organy wyzszego stopnia i sady adminis-
tracyjne odwotan i skarg do sadow administracyjnych, dotyczacych wyda-
nych w 2005 r. decyzji administracyjnych bylo: naruszenie norm prawa
materialnego (52%), naruszenie procedury administracyjnej (37%), jedno-
czesne naruszenie norm materialnych i proceduralnych (11%).

Biorac pod uwage powyzsze dane, mozna zadac pytanie, dlaczego
tak niewielka liczba rozstrzygnie¢ o charakterze administracyjnym jest
kwestionowana przez ich adresatow. Niestety, uzyskanie jednoznacznej od-
powiedzi wydaje si¢ niemozliwe. Mozna postawi¢ hipoteze, ze moga tutaj
mie¢ znaczenie czynniki o charakterze tradycyjnym, takie jak: niska kultura
prawna obywateli czy spotecznie rozpowszechniona postawa leku wobec
kwestionowania dzialan wtadzy, zwlaszcza tej znajdujacej sie najblizej
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obywatela. Niepokojacym wynikiem badan RPO jest naruszenie norm
prawa materialnego, co stoi w sprzecznosci z realizacja zasady praworzad-
nosci. Zasada praworzadnosci stanowi fundament dziatania administracji.
Urzednicy maja obowiazek dziata¢ w granicach i na podstawie prawa.
Oznacza to, ze dzialania administracji sa catkowicie zwigzane z prawem.
Zgodnie z Europejskimi zasadami administracji publicznej zaproponowany-
mi przez OECD-SIGMA zasada ,rzadéw prawa” stanowi wielostronny me-
chanizm rzetelnosci i przewidywalnosci administracji. Wtadza publiczna
podejmuje decyzje z ogélnie przyjetymi regutami i zasadami, stosowanymi
bezstronnie wobec kazdego, w granicach ztozonego wniosku. Organy admi-
nistracji publicznej powinny decydowac¢ wedtug ogélnie przyjetych regut
i zgodnie z interpretacja przyjeta przez sady, ignorujac wszelkie inne oko-
licznosci (Sigma Papers no. 9 1999, s. 9). Wedlug Jerzego Swiatkiewicza
»dobra” administracja dziata nie tylko zgodnie z nakazami prawa, ale row-
niez sprawnie i efektywnie (Swiatkiewicz 2005, s. 7-8).

6. Europejski kodeks dobrej administracji

Rozszerzenie i skonkretyzowanie prawa do dobrej administracji
z Karty praw podstawowych znajduje si¢ w Europejskim kodeksie dobre;j
administracji (EKDA). Zostal on opracowany przez Jacoba Soedermana
- ombudsmana Unii Europejskiej. Stosowanie kodeksu w organach i insty-
tucjach Unii Parlament Europejski zalecit we wrzesniu 2001 r.

EKDA jest aktem zastugujacym na uznanie, mogacym si¢ przyczy-
ni¢ do lepszego dziatania organéw administracji oraz stanowi¢ gwarancje
skuteczniejszej ochrony praw obywateli i innych podmiotéw w relacjach
z organami Wspélnoty Panstw (Swiatkiewicz 2005, s. 7-8). W warunkach
polskich EKDA bardzo czesto porownuje sie do Kodeksu postepowania
administracyjnego (KPA). Jednakze zakres EKDA jest o wiele szerszy niz
KPA. Po pierwsze w Polsce nastapita dekodyfikacja obowiazujacego KPA,
wylaczajac jego stosowanie w zakresie spraw podatkowych, po drugie polski
Kodeks postepowania administracyjnego ma zastosowanie tylko do dwaéch
prawnych form dziatania administracji: decyzji i postanowien. EKDA odnosi
sie w praktyce do kazdego kontaktu osoby fizycznej czy prawnej z organem
lub instytucja Unii Europejskiej. EKDA nie ma mocy bezwzglednie obowia-
zujacej, a stanowi jedynie zbior zalecen w sprawach zatatwianych przez
organy UE.

Art. 5 EKDA zawiera zakaz dyskryminacji przy rozpatrywaniu
whnioskow 1 podejmowaniu decyzji, a takze gwarancje, ze osoby znajdujace
si¢ w podobnej sytuacji beda traktowane rowno. Przepis ten odnosi si¢ do
sytuacji, gdy administracja dziala w sytuacji tzw. luzéw decyzyjnych. Jako
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czynniki dyskryminacji EKDA podaje takie cechy osob fizycznych, jak:
narodowos¢, ple¢, rasa, kolor skory, pochodzenie etniczne lub spoteczne,
cechy genetyczne, jezyk, wyznanie, przekonania polityczne i inne, przyna-
leznos¢ do mniejszosci narodowej, posiadana wlasnos¢, urodzenie, inwa-
lidztwo, wiek oraz preferencje seksualne. Katalog ten nie ma charakteru
zamknietego. Mozna przyja¢, ze zasada niedyskryminowania odnosi sie do
kazdej sytuacji, w ktorej jednostka bytaby bez usprawiedliwionej przyczyny
potraktowana gorzej niz inne osoby znajdujace sie¢ w podobnej sytuacji.

Zasada wspotmiernosci odnosi sie do srodkow, jakie powinny by¢
zastosowane, aby osiaggna¢ zamierzone cele. Przy dobieraniu wtasciwych
srodkéw urzednik powinien unika¢ ograniczania praw obywateli oraz na-
ktadania na nich takich obciazen, ktére bylyby niewspotmierne do pro-
wadzonych dziatan. Ponadto urzednik musi wywazy¢ interes prywatny
i interes publiczny w danej sprawie.

Z zasadg wspotmiernosci wiaze si¢ zakaz naduzywania uprawnien
zawarty w art. 7 EKDA. W tym przepisie ponownie podkreslono, ze urzed-
nik moze korzysta¢ z uprawnien wyltacznie dla osiagniecia okreslonego
celu. Urzednik jest zobowiazany do odstapienia z korzystania ze swoich
uprawnien, jezeli brak jest podstawy prawnej lub wyznaczone cele nie moga
by¢ uzasadnione interesem publicznym.

EKDA zawiera rowniez przepisy wyznaczajace urzednikom obo-
wiazki nie tylko o charakterze prawnym, ale jednoczesnie etycznym. Do
takich norm mozemy zaliczy¢ klasyczna zasade bezstronnosci czy niezalez-
nosci, ale rowniez zasade uprzejmosci czy obowiazek uczciwego, bezstron-
nego i rozsadnego dziatania. Urzednicy UE maja obowiazek bezstronnego
i niezaleznego dziatania. Powinni wiec by¢ odporni na wszelkiego rodzaju
naciski, zwlaszcza o charakterze politycznym. W swoich dziataniach nie
moga kierowac si¢ interesem osobistym, rodzinnym, narodowym ani poli-
tycznym. Ponadto urzednicy podlegaja wyltaczeniu w sytuacji, gdy sprawa
dotyczy interesu finansowego ich wtasnego badz cztonkéw ich rodziny.
Urzednik powinien dziata¢ bezstronnie, uczciwie i rozsadnie.

W toku podejmowania decyzji urzednik kieruje sie znana w prawie
polskim zasada prawdy obiektywnej. Urzednik ma obowiazek uwzglednie-
nia wszystkich istotnych czynnikéw w sprawie i przypisuje kazdemu z nich
nalezne mu znaczenie. Nie uwzglednia si¢ zadnych okolicznosci nienaleza-
cych do sprawy.

W art. 12 EKDA podkreslono stuzebna role administracji wobec jej
klientow. Urzednik pozostaje ustugodawca i powinien zachowywac sie
wilasciwie, uprzejmie i powinien by¢ dostepny. Odpowiada na korespon-
dencje, rozmowy telefoniczne, poczte elektroniczna. Stara sie by¢ jak naj-
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bardziej pomocny i wyczerpujaco udziela odpowiedzi na zadane mu pytania.
Jezeli jest niewlasciwy w danej sprawie, to kieruje obywatela do urzednika
wilasciwego. W przypadku popelnienia btedu naruszajacego prawa lub
interes jednostki urzednik przeprasza za to i stara si¢ skorygowac negatyw-
ne skutki popetnionego bledu, informujac o ewentualnych mozliwosciach
odwotania sie.

Opinia spoteczna przyzwyczaja sie do okreslonego sposobu poste-
powania organéw administracji publicznej i wszelkie odstepstwa w jedno-
rodnych sprawach powoduja napiecia i podejrzenia o subiektywizm, a nie-
kiedy o naduzycia. Jesli wiec zmienia si¢ sytuacja wymuszajaca koniecznosc
odejscia od dotychczasowej praktyki, organ powinien to uzasadni¢ (Swiat-
kiewicz 2005, s. 23). W razie potrzeby urzednik stuzy petentowi porada
dotyczaca mozliwego sposobu postepowania w sprawie wchodzacej w za-
kres jego dziatania.

W Unii Europejskiej obowiazuja 23 jezyki urzedowe. Oznacza to,
ze kazdy obywatel ma prawo do zwracania si¢ do administracji w wybra-
nym przez siebie jezyku. Zwracajac sie na pismie do instytucji lub organu
UE, obywatel otrzyma odpowiedz w tym samym jezyku, w ktérym byto
sformutowane pismo. Zasada ta stosuje si¢ takze, w miare mozliwosci, do
0sob prawnych, stowarzyszen oraz podmiotéw gospodarczych.

W ciagu dwoch tygodni urzednik ma obowiazek potwierdzenia od-
bioru kazdego pisma skierowanego do jego instytucji, chyba ze w tym
terminie mozna udzieli¢ merytorycznej odpowiedzi. W odpowiedzi lub
potwierdzeniu odbioru podaje sie nazwisko i numer telefonu urzednika.

W przypadku skierowania pisma do jednostki organizacyjnej, ktora
nie jest upowazniona do rozpatrzenia sprawy, urzednik ma obowiazek
przekazania akt do wtasciwej instytucji. Przy czym obywatel jest informo-
wany o dalszym przekazaniu sprawy.

Art. 16 EKDA gwarantuje stronom mozliwos¢ uczestniczenia
w postepowaniu dowodowym poprzedzajacym wydanie decyzji. Dotyczy
to sktadania wnioskow i innych spostrzezen w formie pisemnej lub ustne;.

Urzednik ma obowiazek zapewni¢ podjecie decyzji w sprawie kazde-
go wniosku lub zazalenia niezwlocznie w stosownym terminie, jednakze
nie poézniej niz w ciggu dwoch miesiecy od daty wptywu tego wniosku lub
zazalenia. Jezeli sprawa ma charakter ztozony i niemozliwe jest dotrzyma-
nie dwumiesiecznego terminu, urzednik przekaze wnioskodawcy stosowna
informacje o tym fakcie. O ostatecznej decyzji nalezy poinformowac obywa-
tela w mozliwie jak najkrotszym czasie.
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Kazda decyzja wydana przez organ UE, ktéra moze mie¢ negatyw-
ny wplyw na prawa lub obowiazki jednostki, musi zawiera¢ powody, na kto-
rych opiera si¢ rozstrzygniecie. Decyzja, ktéra opierataby sie na niewystar-
czajacych lub niepewnych podstawach, bez indywidualnej argumentacii,
nie moze zosta¢ podjeta przez urzednika. Ponadto taka decyzja powinna
zawiera¢ informacje o mozliwych $rodkach odwotawczych, z podaniem
nazwy organu odwolawczego i terminu na ztozenie odwotania. Dotyczy to
rowniez mozliwosci sktadania skarg sadowych i zazalen kierowanych do
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

Podjeta decyzje nalezy doreczy¢ zainteresowanym stronom na
pismie natychmiast po rozstrzygnieciu sprawy.

Zgodnie z art. 21 EKDA osobom fizycznym zagwarantowana zostata
ochrona ich danych osobowych oraz nietykalnos¢ osobista. Dane nie moga
by¢ przetwarzane w celach bezprawnych badz przekazane osobom nieupraw-
nionym.

Jednakze ochrona danych nie wyklucza prawa dostepu do infor-
macji publicznej zagwarantowanego w art. 23 EKDA.

Zgodnie z art. 26 EKDA od wszelkich zaniedban dotyczacych
wypetniania opisanych zasad, ktorych dopusci si¢ urzednik lub instytucja,
mozna ztozy¢ skarge do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
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THE RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION AS A REMEDY
FOR THE ACTIONS OF PUBLIC ADMINISTRATION IN TIME OF CRISIS
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Summary

The right to good public administration is a relatively young law classified in the catalog
of human rights. The first time is defined by the EU Charter of Fundamental Rights. It
is complex and constitute the legal base for individuals in their relations with the
authorities and institutions of the European Union. In addition has been developed in
the European Code of Good Administrative Behaviour. Administration in times of crisis
has a tendency to focus on its own problems, reducing realization of its tasks, because
economic reasons. Paper present the right to good administration as one of the possible
measures to enforce the rights of citizens.



PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRAC]I JAKO REMEDIUM NA DZIAEANIA ORGANOW ADMINISTRACIL...

Bibliografia
Barcz J. (2008), Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unie Euro-
pejska, Warszawa.

European Principles for Public Sdministraion
PUMA(99)44PEV1.

Graver H.P., National Implementation of EU Law and the Shaping of European Admi-
nistrative Policy, ARENA Working Papers WP 02/17.

Jasinski F. (2003), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa.

Sigma Papers” nr 27, CCNM/SIGMA/

o

Kijowski D., Gellert T. (red.) (2008), Prawo do dobrej administracji, Biuletyn
Rzecznika Praw Obywatelskich - materiaty, zeszyt nr 60, Warszawa.

Swiatkiewicz J. (2005), Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa.



Henryk Gawronski*

Administracja publiczna
wobec delokalizacji proceséw gospodarczych
w kontekscie kryzysu gospodarczego
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STRESZGZENIE

W opracowaniu przedstawiono istote delokalizagji jako podzielonego na fragmenty
procesu produkgji, zakres procesu delokalizagji i jego pomiar, rodzaje delokalizagji oraz
rolg administragji publicznej w tfagodzeniu skutkéw delokalizagji ze szczegdlnym omé-
wieniem Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizagji. Delokalizagje poprze-
dza fragmentagja procesu produkgji na czeséci sktadowe z zamiarem ich wykonywania
w réznych migjscach. Proces ten wymuszony jest adaptagjg do konkurencyjnego $ro-
dowiska. Delokalizacja pocigga za sobg zmiany strukturalne w gospodarce. Naruszone
zostajg interesy réznych grup zawodowych. Wspieranie proceséw delokalizagji ze
$rodkéw publicznych spotyka sig z oporem spotecznym. Decyzje o delokalizagji rodza
konieczno$¢ poszukiwania nowych sposobéw wykorzystania kapitatu ludzkiego. De-
lokalizagje mozna traktowaé jako wspoétczesne przejawy korzysci z handlu. Wymiana
miedzynarodowa nie jest gra o sumie zerowsj, lecz procesem stymulujagcym ogélny
wzrost gospodarczy i dobrobyt. Straty jednych grup zawodowych sg z nawigzkg rekom-
pensowane przyrostem dobrobytu innych interesariuszy. Inigjatywy administragji pub-
licznej zmierzajg w Kierunku tagodzenia spotecznych skutkéw delokalizagji. Z drugiej
strony trzeba wdrozy¢ takie mechanizmy pomocy, aby trafiata ona do jednostek rozpo-
czynajacych nowsg dziatalnosé, a nie do tych dokonujgcych delokalizagji.

*  Dr Henryk Gawronski - Elblaska Uczelnia Humanistyczno-Ekonomiczna, obecnie: Pan-
stwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu.
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Wstep

Celem niniejszego opracowania jest analiza i ocena procesoéw delo-
kalizacji dziatalnosci gospodarczej w kontekscie zjawiska kryzysu gospo-
darczego. Autor podejmuje probe odpowiedzi na podstawowe pytania
o delokalizacje:

¢ Czy jest ona przyczyna zjawisk kryzysowych, czy skutkiem tych
zjawisk?

¢ Czy delokalizacja sprzyja pokonywaniu negatywnych skutkow
kryzysu, czy moze je pogtebia?

¢ W jaki sposob administracja publiczna - krajowa i Unii Euro-
pejskiej - odnosi sie do zjawiska delokalizacji proceséw gospo-
darczych?

Zakres opracowania obejmuje rozwazania nad identyfikacja proce-
sow delokalizacji, ich zakresu i pomiaru, klasyfikacje delokalizacji oraz role
administracji publicznej w tagodzeniu skutkéw delokalizacji ze szczegdlnym
omowieniem Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji.

Podstawa analizy jest w szczegdlnosci raport Banku Swiatowego:
World Development Report 2009. Reshaping Economic Geography, a takze do-
kumenty regulacyjne Komisji Europejskiej. Wykorzystano rowniez dostgpne
dane Eurobarometru, literature i opublikowane dane liczbowe pochodzace
z badan i obserwacji réznych osrodkéw, dotyczace procesow delokalizacji
we wspotczesnej gospodarce.

1. Pojecie i istota delokalizacji

Komisja Europejska opisuje delokalizacje jako proces przenoszenia
aktywnosci gospodarczej za granice, odzwierciedlajacy zmiany w funkcjo-
nowaniu przedsiebiorstw wynikajace z ich adaptacji do coraz bardziej kon-
kurencyjnego srodowiska ich funkcjonowania oraz szybszych zmian techno-
logicznych (Delocalisation 2005). Tozsamym okresleniem dla delokalizacji
jest relokacja, rozumiana jako sposob fragmentacji produkgji, czyli podziat
procesu produkeji na czesci sktadowe wykonywane w réznych miejscach
(lokalizacjach), w tym rowniez za granica.

Charakterystyczna cecha wyrazonej wyzej definicji delokalizacji jest
jednostronnosc¢ kierunku przenoszenia produkeji, tylko za granice. Takie
podejscie wydaje sie niepelne, gdyz przenoszenie produkcji ma zwykle
charakter wielokierunkowy i obejmuje jej przesuwanie z danego kraju za
granice, a takze z zagranicy do danego kraju. Natomiast zaleta tej definicji
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jest postrzeganie delokalizacji jako dynamicznego procesu, a nie jako stanu
w danym momencie. Nie jest to wiec fragmentacja czy internacjonalizacja
produkcji rozumiana jako stan, ale proces polegajacy na zmianach (przesu-
waniu produkcji dobr lub ustug), zachodzacy miedzy kolejnymi stanami tej
fragmentacji. Dynamiczny charakter delokalizacji pociaga za soba zmiany
strukturalne w gospodarce, te zas sa bezposrednia przyczyna wzrostu za-
interesowania omawianym zjawiskiem, gdyz stanowia naruszenie istnieja-
cego status quo, w tym interesow roéznych grup zawodowych (Nowicka
2006, s. 12).

Zgodnie z wydana 14 lipca 2005 r. w Brukseli opinig Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego (EKES) (Opinia EKES 2005), deloka-
lizacja oznacza catkowite lub czeSciowe zaprzestanie dziatalnosci przedsie-
biorstwa w jednym kraju, po ktorym nastepuje ponowne jego otwarcie za
granica poprzez inwestycje bezposrednia. EKES zaznaczyt w swojej opinii
potencjalne negatywne konsekwencje delokalizacji przedsi¢biorstw w po-
staci zarowno zmniejszenia liczby stanowisk pracy, jak i mozliwosci zwiek-
szenia obciazen finansowych zwiazanych z opieka socjalna oséb pozbawio-
nych pracy, a w dalszej konsekwencji stabszego rozwoju regionow o zmniej-
szajacej sie liczbie przedsigbiorstw.

W waskim znaczeniu delokalizacja rozumiana jest jako offshoring,
czyli przenoszenie miejsc pracy z krajow bogatych do krajow biednych, bez
jednoczesnego transferu pracownikéw (Blinder 2005, s. 1). Przy czym
proces offshoringu moze by¢ realizowany na dwa sposoby: przez delokaliza-
cje produkgji dobr i ustug do zagranicznej filii lub oddziatu przedsigbior-
stwa i nastepnie import tych dobr (ustug) albo przez nabywanie wytwa-
rzanych uprzednio produktow i ustug od niezaleznych firm zagranicznych,
w ramach outsourcingu miedzynarodowego (World Investment Report 2004,
s. 24).

2. Zakres procesow delokalizacji

Zagadnienie delokalizacji pojawito si¢ w praktyce globalizujacej sie
i integrujacej gospodarki oraz w literaturze naukowej dopiero pod koniec
XX w. Delokalizacja, z punktu widzenia ekonomii, jest naturalnym procesem
towarzyszacym globalizacji, integracji regionalnej i miedzynarodowej. Swo-
bodny przeptyw kapitatu i wzmozona migracja w ramach struktur Unii
Europejskiej, ale rowniez poza nia, sprzyja delokalizacji. Wynika to z faktu
nieréwnomiernego rozwoju poszczegélnych gospodarek i wiekszej atrakeyj-
nosci inwestowania w krajach stabiej rozwinietych, o nizszych kosztach
produkcii.
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Ponadto wzrost gospodarczy i wzrost konkurencyjnosci w gospo-
darkach rozwinietych jest silnie determinowany rozwojem gospodarki
opartej na wiedzy, co poteguje procesy delokalizacji. Badania prowadzone
systematycznie przez Eurobarometr wskazuja, ze obywatele Unii Europej-
skiej jako najwieksze zagrozenie uznaja problem transferu miejsc pracy do
panstw o nizszych kosztach produkcji, co oznacza rosnace bezrobocie
(www.euractiv.pl, dostep 12.03.2010).

Chociaz delokalizacja dotyczy w duzej mierze dziatalnosci produk-
cyjnej z wysokim wykorzystaniem sity roboczej przy stosunkowo niskim
wykorzystaniu nowoczesnych technologii, mozna tez zauwazy¢ wzrost pro-
cesow delokalizacji wsrod przedsigbiorstw z sektora ustug. Rozwdj techno-
logii informatycznych w ramach tzw. trzeciej fali dat podstawy do kolejnego
etapu w procesie globalizacji gospodarczej. ,Trzecia fala” zwiazana jest
z powstaniem nowych technologii umozliwiajacych nieograniczona komu-
nikacje miedzy jednostkami dzieki rozwojowi ustug i odejsciu od masowe;j
produkgji; kazdy moze nadawac, a nie tylko odbiera¢ informacje; fabryka
przestaje by¢ glownym osrodkiem zycia spotecznego; dzigki komputerom
nie trzeba jezdzi¢ do pracy; mozna pracowac¢ we wlasnym domu w dogod-
nej porze; komunikacja na odleglos¢ zastepuje transport; przeniesienie
pracy do domu powoduje zmiane modelu rodziny oraz zaciesnienie wiezi
miedzyludzkich w spotecznosciach lokalnych; podstawowym surowcem
- i to takim, ktorego nigdy nie zabraknie, jest informacja i wyobraznia;
w zwigzku z tym ,trzecia fala” przebuduje system oswiaty, zmieni kierunki
i charakter badan naukowych, zreorganizuje srodki komunikacji (Toffler
2006, s. 30-37).

Rowniez wedlug Thomasa L. Friedmana rosnie liczba procesow
biznesowych, ktore zostaja odpowiednio ustrukturyzowane w celu podzia-
tu zadan miedzy niezaleznie dzialajace podmioty w réznych miejscach
Swiata. Stopien rozwoju i dostepnosci techniki przekroczyt punkt krytycz-
ny, przez co gospodarka wchodzi w nowa faze rozwoju, nazwana przez
tego autora globalizacja 3.0. Zmiany dokonuja si¢ na naszych oczach za-
réwno w aspekcie globalnym, jak i lokalnym, poprzez wptyw technologii
na $wiat biznesu, nauki, polityki i przemystu. Samoorganizujace si¢ sieci
przedsiebiorstw i specjalistow pracuja nad rozwojem nowych produktow
oraz prezentujg nowatorskie wzory wspotpracy, mozliwej dzigki wykorzys-
taniu nowoczesnych technologii (Friedman 2009, s. 19-210).

Nie tylko produkcja przemystowa, ale rowniez produkeja ustug
moze zostac¢ podzielona na poszczegélne etapy czy zadania i moze byc wy-
konana w krajach, ktére maja przewage komparatywna w danej dziedzinie.
Dotyczy to w szczeg6lnosci ustug niematerialnych, obejmujacych np. ustugi
ksiegowosci, tworzenie oprogramowania i wsparcia ich uzytkownikow na
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réznych poziomach. Delokalizacja tego typu ustug dotyka osoby o wysokich
kwalifikacjach specjalistycznych. Problemy te dotycza aktualnie w szczegol-
nosci gospodarki USA, ktéra najbardziej zaawansowana jest we wdrazaniu
technik informatycznych, a ich rozwiniety sektor ustug w znacznym stopniu
wykorzystuje e-gospodarke. Najbardziej znanymi przyktadami stosunkowo
prostych prac przesuwanych do innych krajow sa indyjskie call center dzia-
lajace na potrzeby konsumentow amerykanskich czy studenci Kambodzy
digitalizujacy archiwa amerykanskich czasopism. Stopniowo jednak sa
przenoszone coraz bardziej skomplikowane procesy, wymagajace wiedzy
i doswiadczenia. Indyjscy specjalisci stawiaja diagnozy lekarskie, analizuja
zdjecia rentgenowskie i wypetniaja deklaracje podatkowe amerykanskich
podatnikow. Jednakze badania wskazuja, ze formutowane obawy o ucieczke
miejsc pracy wydaja si¢ bezpodstawne. Gospodarka amerykanska korzysta
na wspotpracy z tanszymi dostawcami i ustugodawcami. Skala utraty stano-
wisk przez amerykanskich pracobiorcow na rzecz zagranicy wskutek delo-
kalizacji pozostaje niewielka. Amerykanski rynek pracy to miejsce , tworczej
destrukcji”, np. w 2006 r. ubytek 55,4 mln stanowisk zrekompensowato
powstanie 59,4 mln nowych miejsc pracy. Przyrostowi zatrudnienia w za-
granicznych filiach amerykanskich firm towarzyszy rowniez kreacja miejsc
pracy w spotkach matkach na terytorium USA. Zyski amerykanskiej gos-
podarki z offshoringu, wynikajace z oszczednosci kosztow, reinwestowanych
zyskow, eksportu do krajow rozwijajacych sie, przewyzszaja straty zwiazane
z likwidacja pewnych miejsc pracy i pozwalaja w zamian tworzy¢ inne, bar-
dziej wydajne stanowiska (Moszynski 2007, s. 40-41).

Rowniez wyniki badan przeprowadzonych w Belgii i Wielkiej Bry-
tanii, dotyczace delokalizacji i jej wptywu na zatrudnienie i innowacyjnosc
gospodarki, wskazuja, ze przedsiebiorstwa dokonujace delokalizacji i re-
strukturyzujace w zwiazku z tym zatrudnienie osiagalty wigkszy przyrost
zatrudnienia i produkcji niz przedsigbiorstwa, ktére nie podejmowaly tego
typu przedsiewziec. Zatrudnienie nie spadato, albowiem zwalniani pracow-
nicy znajdowali zatrudnienie w innych sektorach (Sleuwaegen 2000, s. 174,
Amiti 2005, s. 16).

Rozpatrujac bardziej szczegdétowo dziatania delokalizacyjne przed-
siebiorstw usytuowanych w UE, warto wspomnie¢ o ich strukturze geogra-
ficznej. Najwigcej tego typu operacji dokonywanych byto lub bedzie
- zgodnie z deklaracjami - w przypadku firm pochodzacych z Wielkiej
Brytanii (21,34% przypadkow delokalizacji), Francji (15,42%), Niemiec
(8,48%), Szwecji (6,68%), Finlandii (6,68%) oraz Irlandii (7,56%) (Ernst
and Young European 2007, s. 12).

Stosunkowo niewielka skala procesu delokalizacji potwierdzana jest
takze w innych publikacjach. W raporcie powstalym na zlecenie Komisji
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Europejskiej stwierdza sig, ze rozmiary przenoszenia inwestycji w odniesie-
niu do catoksztattu procesow gospodarczych zachodzacych w poszczegol-
nych krajach nie sa imponujace, np. udziat zlikwidowanych miejsc pracy
we Francji w wyniku delokalizacji w catkowitej liczbie utraconych etatow to
zaledwie 4%, a udzial krajow Europy Srodkowej i Wschodniej w skumulo-
wanej wartosci wyptywajacych z 15 krajow tzw. starej UE bezposrednich
inwestycji zagranicznych oscyluje wokét 3%, przy czym mniej niz 1% in-
westycji jest rezultatem procesow delokalizacyjnych (European Restructur-
ing Monitor 2009).

Rowniez w Polsce wsrod kilku tysiecy niemieckich inwestorow
czes¢ z nich prowadzi dziatalnos¢, ktéra moze by¢ opisana jako delokaliza-
cyjna, a czes¢ wrecz odwrotnie, przyczynia si¢ do ekspansji firmy w kraju
macierzystym. Roznica miedzy tymi dwiema kategoriami nie jest ostra.
Mozna to przedstawi¢ na dwoch przykladach: Volkswagen Polska oraz
Grupy Metro (Kalinowski 2006, s. 56-58).

W niemieckiej literaturze przedmiotu przyktad pierwszy pokazywa-
ny jest jako klasyczny przypadek delokalizacji. Natomiast z danych doty-
czacych analizy kosztow produkcji wynika, ze polski komponent kosztow,
czyli udzial materialow oraz kosztow pracy z Polski w tancuchu tworzenia
wartosci dodanej przy produkcji VW Transportera T5, wynosi okoto 30%,
a przy produkcji VW Caddy - 40%. Oznacza to, ze odpowiednio 70%
i 60% udziatlu w tym tancuchu przypada na inne lokalizacje (w domysle
- gtéwnie Niemcy). W ten sposob zwigkszone moce produkeyjne koncernu
o lokalizacje w Polsce zwigkszaja zapotrzebowanie na pozostate elementy
tancucha tworzenia wartosci dodanej, generowane w Niemczech. Méwienie
zatem o prostym przenoszeniu produkcji z Niemiec do Polski i redukgji
miejsc pracy w Niemczech jest uzasadnione jedynie czesciowo.

Grupa Metro, bedac jednym z najwazniejszych podmiotow w han-
dlu detalicznym i hurtowym w Polsce, nie musiata likwidowac miejsc pracy
w Niemczech. Wrecz przeciwnie, od wielu lat Polska jest jednym z jej naj-
wazniejszych rynkow w tej cze¢éci Europy, a dynamika sprzedazy grupy
pozwala na zwiekszenie zatrudnienia w Niemczech w tych segmentach,
ktore dostarczaja towary do sieci Metro w Polsce. Powstawanie kolejnych
sklepow i hurtowni tej grupy w Polsce ze znacznym udzialem produktow
z Niemiec jest wrecz przykladem kanalizacji niemieckiego eksportu do
Polski, co przektada si¢ na utrzymanie badz zwiekszenie liczby miejsc
pracy w Niemczech.

Z powyzszych danych mozna wyciagnac¢ wniosek, ze skala procesow
delokalizacyjnych zachodzacych w Unii Europejskiej jest czestokro¢ wy-
olbrzymiana. Przenoszenie dziatalnosci gospodarczej z cala pewnoscia nie
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odgrywa dominujacej roli w przeptywach inwestycji bezposrednich. Demo-
nizowanie tego zjawiska ma zatem bardziej charakter polityczny niz
ekonomiczny.

3. Pomiar delokalizacji

Zainteresowanie problemem delokalizacji nie spowodowato dotych-
czas wypracowania metodologii mierzenia tego zjawiska i do tej pory nie
istnieja powszechnie akceptowane miary delokalizacji, co utrudnia obiek-
tywna ocene i badanie jej skutkow. Trudnosci przejawiaja sie juz w braku
bezposrednich danych statystycznych, gdyz generalnie sa dostepne statysty-
ki w przekrojach sektorowych, podczas gdy decyzje o delokalizacji podej-
mowane sa ha poziomie poszczegélnych przedsiebiorstw.

Do zmierzenia zjawiska delokalizacji czgsto wykorzystuje sie (No-
wicka 2006, s. 18-26):

¢ statystyki odnoszace sie do poziomu zatrudnienia;
¢ dane handlu miedzynarodowego;

¢ przeptywy bezposrednich inwestycji zagranicznych;
¢ analizy przypadkow.

Jesli chodzi o poziom zatrudnienia, czesto bada si¢ relacje zatrud-
nienia w sektorze przemystowym do zatrudnienia catkowitego, traktujac
ten wskaznik jako miare dezindustrializacji. Wykorzystuje sie takze statys-
tyki odnosnie do zatrudnienia w r6znych sektorach produkeyjnych, wnios-
kujac na tej podstawie o sktonnosci poszczegolnych sektoréw do eksterna-
lizacji zagranicznej. Stabosc¢ tego rodzaju podejscia wynika jednak z faktu,
ze zmiany na rynku pracy sa efektem oddzialywania bardzo duzej liczby
czynnikow, ktore czesto nie maja nic wspolnego z delokalizacja, jak chocby
presja konkurencyjna, poprawa wydajnosci itp. Dla zobrazowania oddziaty-
wania delokalizacji na zatrudnienie probuje sie takze badac¢ dane dotyczace
redukgji i tworzenia miejsc pracy wskutek restrukturyzacji przedsiebiorstw,
chociaz dostepne informacje sa bardzo trudne do zobiektywizowania.

Metody pomiaru delokalizacji, bazujace na statystykach handlu
miedzynarodowego, opieraja si¢ na tablicach input-output dla importu i pro-
dukcji krajowej. Miary opierajace si¢ na statystykach handlu zagranicznego
sprowadzaja si¢ przede wszystkim do analizy offshoringu, bezposrednich
inwestycji zagranicznych, outsourcingu ustug oraz produkcji. Dane te poka-
zuja import dokonywany przez kazda branze, a dla kazdej branzy produkgji
krajowej dane te okreslaja wartos¢ dodana.
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Jesli zas chodzi o wykorzystanie danych dotyczacych bezposrednich
inwestycji zagranicznych, to wydziela si¢ tu inwestycje horyzontalne i wer-
tykalne. Te pierwsze odnosza sie do przedsigbiorstw wielonarodowych pro-
wadzacych identyczna dziatalnos¢ w swoich filiach w réznych krajach.
Poniewaz celem tych inwestycji jest zaspokajanie potrzeb na rynkach lokal-
nych, uznaje sie, ze nie uczestnicza one w delokalizacji. Z kolei inwestycje
wertykalne polegaja na podziale procesu produkcyjnego przez firme wielo-
narodowa w celu umieszczenia kazdego etapu produkcyjnego w takim
kraju, ktory zaoferuje najnizsze koszty. Stad tez inwestycje tego typu mozna
traktowac jako efekt delokalizacji. Pomijajac zasadnoé¢ takiego rozumowa-
nia, nalezy podkresli¢, ze w ogoéle nie istnieja obiektywne dane statystyczne
dotyczace podziatu na inwestycje horyzontalne i wertykalne, a obserwacja
wskazuje na niski udziat inwestycji wertykalnych w catosci inwestycji za-
granicznych (Odrobina 2009, s. 91).

Stosowana jest rowniez metoda analizy przypadkow, choc ze wzgle-
du na jej wycinkowos¢ nie wydaje sie ona najlepsza do analizy bilansu
kosztow i korzysci wynikajacych dla danej gospodarki z delokalizacji.

4. Rodzaje delokalizacji

Transfer catosci lub czesci dziatalnosci produkeyjnej czy ustugowe;j
z jednego kraju do drugiego, majacy znamiona delokalizacji, moze przyjac
nastepujaca forme (Kwiecinski et al. 2008, s. 20-21):

¢ delokalizacja zupelma - firma przenosi si¢ za granice wraz
z cala produkeja, zwalniajac cala zatoge i zachowujac wlasnos¢
srodkow produkcji, w catosci eksportujac produkty tam wy-
twarzane do krajow trzecich. Przestankami takiej decyzji sa
zwykle wielkos¢, jakos¢ oraz konkurencyjne ceny zasobow
i zdolnosci wytworczych, nizsze ogélne obciazenia fiskalne lub
ulgi i inne bodzce dla inwestycji, sprzyjajace otoczenie bizne-
sowe i infrastrukturalne w panstwie goszczacym;

¢ delokalizacja wewnatrzkorporacyjna - firma w sposoéb zamie-
rzony zamyka zaktad lub jego czes¢ w jednym kraju, redukujac
miejsca pracy i jednoczesnie uruchamia tozsama dziatalnos¢
produkeyjna lub/i ustugowa, takze w formie spotki w ramach
grupy kapitatowej, w drugim kraju. Ten rodzaj delokalizacji
jest najbardziej powszechnym sposobem przenoszenia dziatal-
nosci gospodarczej. Jest powodowany checia poprawy swojej
pozycji konkurencyjnej;
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delokalizacja reeksportowa - firma zamyka lub ogranicza dzia-
talnos¢ gospodarcza w kraju macierzystym, redukujac miejsca
pracy i jednoczesnie w ramach tej samej dziatalnosci zleca
produkgje filiom lub innym spoétkom zagranicznym w ramach
grupy kapitatowej w celu ich reeksportowania do kraju macie-
rzystego i dalszego tam przetworzenia. Celem takiej fragmen-
tacji produkcji jest zwiekszenie zysku poprzez minimalizacje
kosztow produkcji, wynikajacych z nizszych kosztéow pracy
w kraju lokalizacji okreslonego elementu tancucha produkcji
lub/i podniesienie jakosci potproduktu dzieki wysokim kwali-
fikacjom ludzkim i technicznym umiejscowionym w innym
kraju. Jest to sytuacja bedaca pewnym przypadkiem delokali-
zacji wewnatrzkorporacyjnej, ale nastawiona na reeksport;

delokalizacja poprzez fuzje i przejecia - firma zamyka jeden ze
swych zaktadow w jednym kraju lub ogranicza w nim dziatal-
nos¢ gospodarcza, redukujac miejsca pracy i jednoczesnie
otwiera nowy zaktad w drugim kraju produkujacy podobny
produkt czy oferujacy podobna ustuge. Delokalizacja dziatal-
nosci gospodarczej dokonywana jest w tym przypadku poprzez
wspolne przedsiewziecia z partnerami z rynkéw trzecich,
w formie fuzji i przejec. Zakup (przejecie) innego dziatajacego
podmiotu gospodarczego, wyposazonego w maszyny, urzadze-
nia i technologie prawie tozsame z tymi dotychczas wykorzys-
tywanymi w zakladzie macierzystym (koncentracja horyzon-
talna), skutkuje rozwojem produkcji dobr lub ustug o lekko
zmodyfikowanych parametrach technicznych, uzytkowych lub
wizualnych. O przeniesieniu dziatalnosci swiadczy w tym przy-
padku fakt skoncentrowania produkeji w nowym zaktadzie i jej
zaprzestanie w starej lokalizacji potaczone z redukcja miejsc
pracy,

delokalizacja restrukturyzacyjna - firma przeprowadza restruk-
turyzacje swoich zaktadow, w wyniku ktorej czes¢ z nich jest
zamykana lub dzialalno$¢ w nich jest ograniczana, a nowe za-
ktady w innych krajach przejmuja ich zadania. Jest to przypa-
dek podobny do delokalizacji wewnatrzkorporacyjnej, z ta
roznica, ze proces ten jest wymuszony przez zta ekonomiczna
sytuacje firmy.

W Unii Europejskiej mozemy wyr6zni¢ dwa typy delokalizacji:

1) wewnetrzna - przeniesienie dzialalnosci do innych panstw

cztonkowskich UE;

| 104



ADMINISTRACJA PUBLICZNA WOBEC DELOKALIZACJI PROCESOW GOSPODARCZYCH W KONTEKSCIE...

2) zewnetrzna - przeniesienie dzialalnosci do panstw niebeda-
cych cztonkami UE.

Jednoczesnie podkreslenia wymaga fakt, ze zamknigcie jakiegokol-
wiek zakladu lub spotki w ramach jednej grupy kapitatlowej i otwarcie
nowego zakladu w innym kraju nie musi automatycznie by¢ zwiazane
z przeniesieniem dzialalnosci. Definicji delokalizacji nie wyczerpuja i tym
samym nie stanowia delokalizacji m.in. nastepujace przypadki (Kwiecinski
etal. 2008, s. 21-22):

¢ nowe rynki odbiorcéw - rozpoczecie produkcji tego samego
lub podobnego produktu lub ustugi w zwiazku z ich adresowa-
niem do catkowicie nowego rynku odbiorcow, wykluczajac ich
reeksport, przy zalozeniu, ze dotychczasowa produkcja jest
kontynuowana;

¢ nowe produkty i ustugi - rozszerzenie prowadzonej dziatal-
nosci gospodarczej poprzez otwarcie nowego podmiotu gospo-
darczego w drugim kraju, wytwarzajacego zupetnie nowy pro-
dukt czy oferujacego zupelnie nowa ustuge;

¢ dywersyfikacja dziatalnosci gospodarczej - rozszerzenie pro-
wadzonej dziatalnosci poprzez otwarcie nowego podmiotu gos-
podarczego w drugim kraju, wytwarzajacego zupelnie nowy
produkt czy oferujacego zupelnie nowa ustuge;

¢ outsourcing zewnetrzny - rezygnacja z okreslonej dziatalnosci
w kraju i powierzenie jej wykonania przedsiebiorstwu majace-
mu siedzibe w innym kraju, niepowiazanemu kapitatowo
z firma - zleceniodawca (strona trzecia), czyli tzw. offshore
outsourcing.

5. Rola administracji publicznej
w lagodzeniu skutkow delokalizacji

Z punktu widzenia dziatan administracji krajowej oraz administracji
Unii Europejskiej wazne jest, aby pomoc ze srodkéw publicznych przezna-
czona byta z jednej strony na tagodzenie skutkéw spotecznych delokali-
zacji, a z drugiej strony trzeba wdrozy¢ takie mechanizmy dostepu do tej
pomocy i jej monitoring, aby pomoc ta trafiata do jednostek rozpoczynaja-
cych nowa dzialalnos¢, a nie do jednostek dokonujacych delokalizacji.

Parlament Europejski w rezolucji w sprawie delokalizacji w kontek-
Scie rozwoju regionalnego stwierdza, ze pomoc publiczna nie moze stano-
wi¢ zachety do delokalizacji dziatalnosci gospodarczej, ale jednoczesnie
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uznaje, ze delokalizacja dla makroekonomii niekoniecznie oznacza¢ ma
recesje spoteczno-gospodarcza, a w skali przedsigbiorstw wiaze sie czesto
wrecz z warunkami koniecznymi dla ich przetrwania lub rozwoju. Zdarza
sie, ze wybor lokalizacji dziatalnosci przedsiebiorstw stanowi element stra-
tegii rozwoju i jest odzwierciedleniem ich elastycznosci wobec turbulent-
nego otoczenia. W rezoluciji tej stwierdza sie, ze fundusze unijne moga byc
wykorzystywane m.in. na ksztalcenie zawodowe i przekwalifikowywanie
pracownikow w regionach dotknietych restrukturyzacja lub delokalizacja-
mi, zwlaszcza tych, ktorzy stracili prace bezposrednio z powodu delokali-
zacji ich bylego pracodawcy, w szczegolnosci srodki pomocowe nalezy
angazowac w przypadkach tzw. delokalizacji odwroconej, czyli delokalizacji
powodujacej pogorszenie warunkéw zatrudnienia bez przenoszenia dzia-
talnosci przedsigbiorstwa, w wyniku naktaniania pracownikow do przyjecia
gorszych warunkoéw wobec mozliwosci delokalizacji.

Postowie proponuja karanie przedsiebiorstw, ktére otrzymawszy
pomoc finansowa z UE, dokonuja delokalizacji swojej dziatalnosci w okresie
siedmiu lat od przyznania pomocy. Parlament Europejski stoi na stanowis-
ku, ze praktyki biznesowe, ktére nie przyczyniaja sie do osiagniecia spoj-
nosci ekonomicznej i pelnego zatrudnienia, nie powinny otrzymywac
finansowego wsparcia z funduszy UE. Postowie postuluja, aby Europejska
Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy w Dublinie (Euro-
pejskie Centrum Monitorowania Zmian) prowadzita analizy obejmujace
okreslenie liczby stworzonych i zlikwidowanych miejsc pracy oraz kontrole
zjawiska delokalizacji, celem stwierdzenia jej skutkow spotecznych, gospo-
darczych oraz wplywu, jaki wywiera na polityke spéjnosci, zagospodaro-
wania przestrzennego oraz rozwoj regionalny. Postowie chca, by Fundacja
przedstawiata, w formie sprawozdan okresowych, wnioski i konkretne pro-
pozycje Parlamentowi Europejskiemu. Postowie domagaja sie respektowa-
nia celéow spojnosci ekonomicznej, spotecznej i terytorialnej oraz celow
zmierzajacych do osiagniecia pelnego zatrudnienia (Rezolucja 2004,
s.0123-0133).

W zwiazku z powyzszym istota dziatan administracji publiczne;j
réznych szczebli koncentruje si¢ na tagodzeniu negatywnych skutkow
procesow delokalizacji dziatalnosci gospodarczej, gdyz delokalizacja jest
skutkiem, a nie przyczyna globalizacji i integracji gospodarczej. Globaliza-
¢ja i integracja wynika zas ze swobody przeptywu kapitatu. Delokalizacja
moze by¢ tez przyczyna lokalnych zjawisk kryzysowych ze wzgledu na jej
negatywne lokalne skutki, ktére na ogél maja przejsciowy charakter.
Delokalizacja moze by¢ tez skutkiem zjawisk globalizacji, gdyz w poszuki-
waniu konkurencyjnego rynku przedsi¢biorstwa chca znalez¢ lokalizacje
generujace najnizsze koszty.
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Rynki faworyzuja jedne miejsca wzgledem innych, a tym samym
proba powstrzymania koncentracji aktywnosci gospodarczej jest rowno-
znaczna z hamowaniem dobrobytu. Wiadze powinny wigc utatwia¢ geogra-
ficzna koncentracje produkcji, cho¢ z drugiej strony musza zapewnic
bardziej powszechny dostep do takich podstawowych ustug, jak: szkol-
nictwo, kanalizacja i infrastruktura drogowa itp.

Mozliwe jest zblizenie poziomu rozwoju miedzy lokalizacjami beda-
cymi liderami rozwoju oraz lokalizacjami pozostajacymi w tyle. Wymaga to
jednak uruchomienia potencjatu tkwiacego w sitach rynkowych, wykorzys-
tania ,efektu aglomeracji”, a takze nasilenia migracji i stymulowania powsta-
wania konkurencyjnych specjalizacji produkcyjnych. Potwierdzeniem tej
prawdy byta sytuacja w Ameryce Potnocnej, Europie Zachodniej i Azji
Wschodniej, gdzie handel miedzynarodowy w regionie przyniost gospodar-
cza pomyslnosc¢ poszczegdlnym panstwom i szerokim kregom spotecznym.
O potencjale rozwojowym miast, regionow i narodéow decyduje bowiem
efektywna wspotpraca sektora publicznego oraz sit rynkowych.

Eksperci Banku Swiatowego polemizuja z teza, ze aby korzysci
dotarty rowniez do najbiedniejszych regionéw swiata, konieczne jest mniej
lub bardziej rownomierne geograficznie rozprzestrzenienie dziatalnosci
gospodarczej. Wskazuja oni rowniez, ze proba nadmiernej dekoncentracji
dziatalnosci gospodarczej moze stanowic¢ przeszkode dla wzrostu gospo-
darczego i okazac sie nieskuteczna metoda walki z ubostwem. W celu osiag-
niecia bardziej zrownowazonego terytorialnie, szybkiego wzrostu gospo-
darczego rzady powinny promowac integracje gospodarcza, ktorej podstawe
stanowitaby mobilnos¢ ludzi, produktow i idei. W przesztosci bowiem mo-
bilnoé¢ pozwalata ludziom unikac ,tyranii” wynikajacej z niekorzystnego
potozenia geograficznego lub z nieefektywnej polityki wiadz. Eksperci Banku
Swiatowego podkreslaja, ze potowa swiatowej produkcji przemystowe;
powstaje na obszarze 1/20 powierzchni ladowej naszej planety. Z kolei
w najwiekszym miescie Swiata, czyli w Tokio (ktore zajmuje ok. 4% po-
wierzchni Japonii), zamieszkuje ok. 35 milionow 0séb (czyli 1/4 populacji
Japonii), a w Kairze (0,5% powierzchni kraju) powstaje ponad 50% PKB
Egiptu (World Development Report 2009).

Fakt, ze miejsca potozone obok osiagajacych sukcesy gospodarcze
prowingji, krajow i regionow czerpia korzysci z tytutu tego sasiedztwa,
wynika z tego, ze koncentracja aktywnosci gospodarczej prowadzi do nad-
miernego zatloczenia i sprawia, ze cz¢$¢ owej aktywnosci rozlewa sie na
lokalizacje sasiednie - o ile te ostatnie sa potaczone odpowiednia infrastruk-
tura z owymi ,centrami rozwoju”. Z drugiej strony ,rozlaniu” ulegaja row-
niez mniej korzystne zjawiska, takie jak ubdstwo, napiecia. W przypadku
regionow polozonych w poblizu lokalizacji o wysokim poziomie dobrobytu
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sasiedztwo jest blogostawienstwem, podczas gdy potozenie w poblizu
obszaréw problemowych jest przeklenstwem.

Powyzsze tezy znajduja potwierdzenie w przemysleniach amerykan-
skiego socjologa Richarda Floridy na temat czynnikow determinujacych
szanse rozwojowe poszczegdlnych panstw, regionéw i miast. Przemyslenia
te sa o tyle ciekawe, ze odbiegaja od uproszczonych spostrzezen, ze podsta-
wowym warunkiem rozwoju jest zapewnienie odpowiednio wysokich srod-
kow finansowych, niezaleznie od kontekstu spotecznego i kulturowego
podejmowanej interwencji. Autor wprowadza i wyjasnia nowe kategorie
ekonomiczno-socjologiczne, takie jak: klasa kreatywna, gospodarka kre-
atywna, 3T: technologia - talent - tolerancja, wygoda, megaregion, kreatyw-
ne miejsce pracy. Autor udowadnia badaniami statystycznymi, ze miejsca
tolerancyjne, otwarte, o réznorodnej strukturze demograficznej i przyjazne
wszystkim grupom ludzi sa magnesem dla klasy kreatywnych, utalentowa-
nych osob i preznie rozwijajacych sie nowoczesnych technologii przemysto-
wych. Wedtug tej koncepcji najbardziej dynamicznie rozwija¢ si¢ beda
miasta jako miejsca skupiajace najbardziej kreatywne, dynamiczne jed-
nostki, a jednoczes$nie zapewniajace kreatywne miejsca pracy oraz wysoki
standard zycia, ciekawe rozrywki i swobode realizowania siebie. Wtasnie te
wyrdznione trzy cechy miast: talent, technologia i tolerancja, przyciagaja si¢
wzajemnie, a skupione stanowia o atrakcyjnosci miejsca (Florida 2005,
s. 11-14).

Z powyzszych rozwazan wynika, ze delokalizacja sprzyja pokony-
waniu negatywnych skutkow kryzysu, ale wymaga zmiany strategiczne;j
wizji i sposoboéw instytucjonalnej organizacji samej produkcji i wsparcia ze
strony administracji publicznej - lokalnej, regionalnej, krajowej, Unii Euro-
pejskiej, a takze organizacji miedzynarodowych.

Za jedna z przyczyn obecnego kryzysu gospodarczego uznaje sie
fakt, ze kontrola panstwa w wielu przypadkach zostata zastapiona kontrola
podmiotéow prywatnych, np. ocene sytuacji finansowej podmiotéw gospo-
darczych wykonuja prywatne agencje ratingowe, ktérych dziatalnosc jest
niemal zupelnie nieregulowana, cho¢ oceniaja one wiarygodnos¢ dtugu
panstwowego, a na ich ocenach opieraja si¢ inwestorzy. Przeciwdziatajac
kryzysowi, rzady podjely szybkie dziatania, nie zawsze znajdujace oparcie
w obowiazujacym prawie. Wychodzeniu z kryzysu towarzyszy zatem po-
nowny wzrost znaczenia panstwa i jego administracji. Oznacza to oczeki-

wania zmian w sferze prawa administracyjnego w nastepujacych obszarach
(Wierzbowski 2009, s. 7780):
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¢ powro6t do regulacji w dziedzinach, z ktorych panstwo zaczeto
sie wycofywa¢, zaktadajac, ze ,magiczna reka rynku” zastapi
skutecznie regulacje administracyjnoprawna;,

¢ wzmocnienie nadzoru nad sektorem finansowym, zwtaszcza
obszarem bankowosci zaréwno uniwersalnej, jak i inwesty-
cyjnej;

¢ akceptacja koncepcji, ze w sytuacji zagrozenia panstwa rzad
ma prawo do podejmowania dziatan lezacych nawet poza sfera
jego kompetencji, celem zapobiezenia niebezpieczenstwom.

6. Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji
a problem delokalizacji

Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji (EGF) utworzo-
no, aby zapewnic wsparcie dla pracownikow zwolnionych w wyniku zmian
zachodzacych w swiatowej strukturze handlu. W przypadku gdy duze
przedsigbiorstwo zaprzestaje prowadzenia dziatalnosci gospodarczej albo
gdy fabryka zostaje przeniesiona do kraju poza UE, lub tez gdy caly sektor
redukuje liczne miejsca pracy w danym regionie, EGF moze pomoc zwol-
nionym pracownikom w jak najszybszym znalezieniu nowej pracy. Na
finansowanie tego typu interwencji EGF dysponuje rocznym budzetem
w wysokosci 500 mIn euro (Rozporzadzenie (WE) nr 1927/2006).

EGF moze finansowac aktywne srodki rynku pracy majace wspierac
pracownikow objetych zwolnieniami w wyniku globalizacji, takie jak np.:

¢ pomoc w poszukiwaniu pracy, poradnictwo zawodowe, indy-
widualnie dobrane szkolenia i przekwalifikowanie, réowniez
pomoc w nabywaniu umiejetnosci informatycznych oraz po-
swiadczanie zdobytego doswiadczenia, pomoc w reorientacji
zawodowej oraz promowanie przedsigbiorczosci i pomoc
w samozatrudnieniu;

¢ specjalne ograniczone w czasie Srodki, takie jak dodatki na
poszukiwanie pracy, dodatki na koszty przeniesienia lub do-
datki dla oso6b uczestniczacych w ksztalceniu przez cate zycie
i szkoleniach.

Zadaniem EGF nie jest finansowanie $wiadczen socjalnych, takich
jak emerytury czy zasitki dla bezrobotnych, ktérych wyptacanie lezy w gestii
panstw cztonkowskich. Wsparcie z funduszu moga otrzymac jedynie pra-
cownicy, ktorzy stracili prace wskutek globalizacji. EGF nie finansuje
kosztéw przedsigbiorstw ponoszonych na modernizacje czy dostosowanie
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strukturalne. Fundusze strukturalne UE, a zwtaszcza Europejski Fundusz
Spoteczny (EFS), wspieraja przewidywanie zmian i zarzadzanie nimi
w ramach takich dzialan, jak uczenie si¢ przez cate zycie w perspektywie
strategicznej i dlugoterminowej. Natomiast EGF zapewnia jednorazowa,
ograniczona w czasie pomoc indywidualna ukierunkowana na wspieranie
pracownikow, ktorzy ucierpieli w wyniku zwolnien na skutek zmian globa-
lizacyjnych.
Aby skorzystac¢ z EFG, musi zaj$c¢ jedna z okolicznosci:

¢ utrata pracy w przedsiebiorstwie, wlacznie z dostawcami i pro-
ducentami ponizej w tancuchu dostaw, w panstwie cztonkow-
skim przez co najmniej 500 osob w okresie 4 miesigcy;

¢ objecie zwolnieniami co najmniej 500 0osob w okresie 9 mie-
siecy, szczegdlnie w matych i Srednich przedsigbiorstwach
w dziale wedtug klasyfikacji NACE 2, w jednym regionie lub
w dwoch sasiadujacych regionach (na poziomie NUTS II);

¢ w przypadku niewielkich rynkéw pracy lub w wyjatkowych
okolicznosciach, jezeli zwolnienia maja powazny wplyw na za-
trudnienie i lokalna gospodarke, przy czym taczna kwota wy-
datkéw dla tych okolicznosci nie moze przekroczy¢ 15%
rocznej kwoty EFG.

Wydatki EFG nie moga przekroczy¢ rocznie kwoty 500 mln euro.
Srodki EFG nie sa z gory podzielone na kraje, lecz potencjalnie moga
stuzy¢ wszystkim panstwom UE, w zaleznosci od ich sytuacji. Srodki z EFG
moga by¢ przyznane panstwu cztonkowskiemu UE na wniosek ztozony do
KE w terminie 10 tygodni od dnia, w ktérym spetnione sa warunki udziele-
nia pomocy z EFG. Przyznanie wsparcia w ramach EFG nast¢puje na wnio-
sek KE na podstawie decyzji przyjetej przez Parlament Europejski i Rade
UE. Komisja Europejska przyznaje wktad finansowy w formie pojedynczej
ptatnosci (stuzacej refundacji wydatkéw poniesionych uprzednio ze srodkow
krajowych), ktorej wysokos¢ nie moze przekracza¢ 50% tacznych kosztow
kwalifikowalnych wsparcia (do 31 grudnia 2011 r. - 65%). Panstwo czlon-
kowskie jest zobowiazane wykorzysta¢ pomoc w ciaggu 24 miesiecy od dnia
przedtozenia wniosku aplikacyjnego albo rozpoczecia Swiadczenia pomocy
na rzecz zwalnianych pracownikow, pod warunkiem ze ta data przypada
nie p6zniej niz 3 miesigce od dnia przediozenia wniosku aplikacyjnego.
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7. Wnioski koncowe

Wyrdznienie inwestycji klasycznie delokalizacyjnych w ogélnych
bezposrednich inwestycjach zagranicznych jest zadaniem trudnym. Nawet
w branzach, ktore tradycyjnie mozna by za takie uzna¢, np. produkcja
samochodoéw, produkeja wystandaryzowanych dobr gospodarstwa domo-
wego, wystepuje z pewnoscia efekt delokalizacji, lecz wskazanie, ktore
inwestycje zostaly dokonane jako akt delokalizacji, jest nieco problematycz-
ne. Przy ostroznym szacunku mozna uzna¢, ze z delokalizacja mozna
wiazac nie wiecej niz potowe bezposrednich inwestycji zagranicznych.

Najwazniejszym i rodzacym najwiecej kontrowersji aspektem de-
lokalizacji jest ryzyko przenoszenia miejsc pracy, a wiec zmian struktural-
nych zatrudnienia. W tym kontekscie mozna przyjac, ze w procesie deloka-
lizacji zmiany miejsca dziatalnosci gospodarczej powoduja zmniejszanie
zatrudnienia w panstwach o wyzszych kosztach pracy na rzecz rozwoju
zatrudnienia w panstwach na nizszym poziomie rozwoju gospodarczego,
a wigc charakteryzujacych si¢ nizszymi kosztami pracy. Zmiana struktury
zatrudnienia prowadzi do zwigkszenia konkurencyjnosci przede wszystkim
wérod pracownikow o nizszych kwalifikacjach, zwiekszajac atrakcyjnosc
wysoko wykwalifikowanych specjalistow. W tym Swietle pojawia sie ko-
nieczno$¢ ustawicznego szkolenia pracownikow i ciaglego podnoszenia ich
kwalifikacji, a takze wspierania przedsigbiorstw w zakresie innowacyjnosci
i rozwoju nowoczesnych technologii, zwlaszcza w sektorach najbardziej
narazonych na procesy delokalizacji.

Przeprowadzone badania dowodza, ze procesy delokalizacji daja
korzysci calej gospodarce Swiatowej, w tym zarowno krajom, z ktorych
dziatalnos¢ bywa przenoszona, jak i krajom, do ktorych ta dziatalnosc¢ trafia.
Jednakze wspieranie procesow delokalizacji ze srodkow publicznych, w tym
szczegdlnie z funduszy unijnych, spotyka si¢ z silnym oporem spotecznym
i politycznym. Od elastycznosci gospodarki danego kraju zalezy, czy delo-
kalizacja i outsourcing oraz zmiany w strukturze gospodarki ida w parze
z trendami wspolczesnej ekonomii.

Decyzje o delokalizacji produkcji rodza ryzyko utraty zatrudnienia
w danym zawodzie i ryzyko regresji w dziedzinie dochodéw. Jednakze
decyzje te pociagaja tez koniecznos¢ poszukiwania nowych sposobow wy-
korzystania kapitatu ludzkiego. Delokalizacje produkgji i outsourcing mozna
traktowac jako wspotczesne przejawy korzysci z handlu. Wymiana miedzy-
narodowa nie jest gra o sumie zerowej, lecz procesem stymulujacym ogoélny
wzrost gospodarczy i dobrobyt. Straty pewnych grup sa z nawiazka rekom-
pensowane przyrostem dobrobytu innych uczestnikow.
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PUBLIC ADMINISTRATION IN VIEW OF ECONOMIC PROCESSES OFFSHORING
IN THE CONTEXT OF ECONOMIC CRISIS

Key words:

outsourcing, offshoring, globalization, competitiveness, offshoring results, public service

Summary

Offshoring is preceded by fragmentation of production process on parts with the
intention of executing them in different locations. That process is forced by adaptation
to competitive environment. Offshoring influences structural changes in economy. The
interests of different professional groups are disturbed and financing the offshoring
processes from public resources meets with the social resistance. Decisions about
offshoring generate the necessity of searching new ways of human resources exploitation.
Delocation could be treated as a modern sign of trade benefit. International exchange
is not a game with the sum of zero, but a process which stimulates general economic
growth and welfare. The loss in one professional group is compensated with the
growth in prosperity of other ones. The local administration initiatives intend to soften
the social results of offshoring. On the other hand it is necessary to initiate such help
mechanisms that are received by individuals starting new businesses and not to ones
performing offshoring.
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STRESZGZENIE

Podstawowg rolg samorzadu terytorialnego, jako zdecentralizowanego podmiotu admi-
nistragji publicznej, jest przede wszystkim realizacja misji rzagdzenia oraz wykonywanie
zadan publicznych na rzecz mieszkanicéw. Realizagja tych zamierzen w rézny sposéb
wptywa na rozwdj spoteczno-ekonomiczny tych jednostek. Procesy planowania strate-
gicznegdo, planowania przestrzennego oraz kontroli zarzadczej zawsze bedg oddziaty-
waé na rozwdj gospodarczy w skali lokalnej czy regionalnej. Wiasciwy dobér narzedzi
planistycznych bedzie wptywaé bezposrednio na sytuagje mieszkaricéw. Organy stano-
wigce i wykonawcze samorzadéw terytorialnych w swaqjej dziatalnoéci zwykle skupiajg
sie na biezgcym administrowaniu, co nigjako wynika z ich natury, okreslonej w obowia-
Zujagcym prawie. Procedury administracyjne, w tym wydawanie decyzji administracyj-
nych, procedury przetargowe, zatlatwianie spraw klientéw administragji, to wazny seg-
ment funkgjonowania dzisiejszej administragji publicznej. Jednak diugofalowy rozwdj
kazdej jednostki administracyjnej, w gruncie rzeczy zapewniajacy takze akceptagje jej

*  Dr Wiestaw Sniecikowski - burmistrz miasta Pasteka (wojew6dztwo warminsko-mazur-
skie), adiunkt na Wydziale Administracji i Ekonomii Elblaskiej Uczelni Humanistyczno-
-Ekonomicznej w Elblagu.

! Stan prawny na 2010 .
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mieszkanicéw, w znacznej mierze zalezy od wlasciwego procesu planowania, skutecznej
realizagji i kontroli efektéw zrealizowanych przedsigwzigd.

W opracowaniu przedstawiono wptyw wybranych dziatani samorzadéw terytorialnych
na sytuacje ekonomiczng kraju. Uwzgledniajac kontekst czasowy i przestrzenny, uka-
zano wplyw planowania strategicznego, planowania przestrzennego oraz kontroli
zarzadczej na rozwdj wspodlnot terytorialnych. Procesy te, przebiegajac w ukladzie
lokalnym i regionalnym, silnie oddziatuja na calg gospodarke. Zatem rola organéw
stanowigcych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w badanym aspek-
cie jest jednym z wielu czynnikéw wptywajgcych na rozwdj spoteczno-gospodarczy tak
wspdlnot samorzadowych, jak i catego panistwa.

Wstep

Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule jest realizacja zadan
publicznych przez samorzady terytorialne i ich oddziatywanie krotko- i dtu-
goterminowe na sytuacje ekonomiczna wspolnot samorzadowych, a w kon-
sekwencji kraju. Szczegolnej analizie poddano tylko wybrane elementy
systemu zarzadzania publicznego w samorzadach, ktore, zdaniem autora,
ze wzgledow czasowych moga najsilniej oddzialywa¢ w wymiarze ekono-
micznym. Procesy planowania strategicznego w samorzadach, planowania
przestrzennego oraz kontroli zarzadczej zawsze beda oddziatywaty na roz-
woj gospodarczy w skali lokalnej czy tez regionalnej. Posrednio moze wply-
wac to na sytuacje poszczegolnych podmiotow gospodarczych, jednakze
z punktu widzenia makroekonomii osiagane cele polityki gospodarczej naj-
czesciej sprowadzaja sie do kryterium zréwnowazonego wzrostu gospodar-
czego. Analiza tych procesow przebiega w wymiarze lokalnym i regionalnym.
Regulacje prawne wyznaczaja pozycje prawna gminy, powiatu oraz woje-
wodztwa samorzadowego i determinuja samodzielnos¢ tych jednostek,
jednoczesnie pozostawiajac im pewne obszary, ktore wlasciwie wykorzysta-
ne moga przyczynic si¢ do rozwoju tych jednostek. Szczegélna role w tym
zakresie odgrywa zasada subsydiarnosci, ktéra ma umacnia¢ uprawnienia
wspolnot i tak sformutowac katalog zadan publicznych do realizacji przez
samorzady, aby zadania o podstawowym znaczeniu wykonata ta jednostka,
ktora znajduje si¢ najblizej mieszkancow. Istotna role w tym procesie odgry-
waja organy jednostek samorzadu terytorialnego. Organy stanowiace i kon-
trolne uczestnicza z reguly w procesie tworzenia prawa, planowania i kon-
troli. Natomiast organy wykonawcze, oprocz podstawowej roli, jaka jest
wykonywanie uchwal, uczestnicza w szeroko pojetym procesie gospodaro-
wania, ktorego nadrzednym celem jest poréwnanie korzysci i kosztow po-
taczone z wyborem najlepszej dostepnej mozliwosci. Biezace administrowa-
nie, ktére przebiega wokot realizacji zadan wiadczych, w tym przede
wszystkim wydawania decyzji administracyjnych i zatatwiania spraw klien-

| 116



REALIZACJA ZADAN PUBLICZNYCH PRZEZ SAMORZADY LOKALNE I REGIONALNE W SYTUAC]L...

tow urzedow administracji publicznej, nie moze przystonic tego, co jest naj-
wazniejsze z punktu widzenia calej wspolnoty samorzadowej, czyli jej roz-
woju spoteczno-ekonomicznego. W rzeczywistosci bowiem to ten ostatni
czynnik stanowi o zadowoleniu mieszkancéw i wystawionej przez nich po-
zytywnej ocenie witadz samorzadowych. Azeby zrealizowac tak wyznaczone
cele badawcze, poddano analizie dogmatycznej normy Konstytucji RP,
Europejskiej karty samorzadu lokalnego, ustaw samorzadowych oraz wiele
innych aktow prawnych. Analizie poddano orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego, wojewodzkich sadéw administracyjnych i Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego. Wykorzystujac dorobek doktryny prawa administracyjnego,
poddano analizie literature z tego zakresu, ograniczajac do niezbednego
minimum zakres analizy prawno-porownawczej, tak w przekroju historycz-
nym, jak i przestrzennym, co pozwolito w koncu na sformutowanie ocen
i postulatow de lege ferenda. Opracowanie podzielono na cztery rozdziaty,
kazdy poswiecony wybranym czynnikom wptywajacym na rozwoj spotecz-
no-gospodarczy jednostek samorzadu terytorialnego, determinujacym
w konsekwencji rozwdj kraju. Rozdzial pierwszy porusza zagadnienia reali-
zacji zadan publicznych, majacych najwazniejsze znaczenie z punktu wi-
dzenia misji, jaka maja do spelnienia samorzady terytorialne. Rozdzial drugi
poswiecony jest planowaniu strategicznemu i jego znaczeniu w rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego. Planowaniem przestrzennym, jako
czynnikiem planowania strategicznego, zajmuje sie rozdziat trzeci. Rozdziat
czwarty artykutu traktuje o roli i znaczeniu kontroli zarzadczej w systemie
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Artykut nie porusza
wszystkich kwestii badanej problematyki. Nie zostaly w nim poruszone
aspekty przynalezne do prawa cywilnego i gospodarczego, ktore to zagad-
nienia moga by¢ przedmiotem oddzielnego opracowania.

1. Zadania publiczne samorzadow terytorialnych
a zasada pomocniczosci

Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokal-
nych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasad-
nicza czescia spraw publicznych, na jego wtasna odpowiedzialnos¢ i w inte-
resie jego mieszkancow (art. 3 pkt 1 EKSL)% Owo kierowanie i zarzadzanie
to w praktyce wykonywanie jednej z najwazniejszych misji, oprocz misji
rzadzenia (Izdebski, Kulesza 2004, s. 100) - to okreslona ustawami realiza-
cja zadan publicznych (Stasikowski 2009, s. 13-14). Realizujac zadania
publiczne, obok siebie funkcjonuja administracja rzadowa i samorzadowa

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika

1985 r. (Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze sprost.), dalej EKSL.
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oraz wiele innych podmiotow administracyjnych. Zasada pomocniczosci
(Bakowski 2007, s. 72) przyjeta w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.® ma
w konsekwencji umacnia¢ uprawnienia obywateli i ich wspélnot* w ten
sposob, ze zadania publiczne o charakterze powszechnym, fundamental-
nym i zasadniczym powinna wykonywac ta jednostka administracyjna,
ktora znajduje sie najblizej nich (Wiktorowska 2001, s. 241). Na podziat
zadan publicznych, do wykonania przez rézne podmioty administrujace
zwraca uwage art. 16 ust. 2 konstytucji, przyjmujacy, ze samorzady teryto-
rialne wykonuja istotna czes¢ zadan publicznych. Oznacza to, ze samorzad
terytorialny w podziale tych zadan nie moze by¢ marginalizowany, a tym
bardziej niedostrzegany. Srodki finansowe niezbedne do ich wykonywania
powinny w petni zabezpieczac te realizacje. Zasada pomocniczosci ma sprzy-
ja¢ uporzadkowaniu relacji przede wszystkim na ptaszczyznie prawnej
(Complak 1998, s. 12), nie tylko pomiedzy spoteczenstwem a wspdlnotami
terytorialnymi i panstwem (Winczorek 2008, s. 13) jako pierwotnym pod-
miotem administracji (Jagielski 2007, s. 259), ale takze stuzy¢ okresleniu
i wyszczegolnieniu tych zadan publicznych, ktore powinny realizowac po-
szczegdlne wspolnoty terytorialne, uwzgledniajac ich charakter. Zatem
potrzeby mieszkancow (Kudrycka 2001, s. 395), ktorych nie jest w stanie
zaspokoi¢ samorzad terytorialny wlasciwego szczebla, powinny by¢ przeka-
zywane szczeblowi centralnemu (Banaszak 2009, s. 8). Konsekwencja tej
zasady jest zalozenie, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiladz
publicznych (art. 163). Jesli zadania te maja stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej, to nalezy je traktowac jako zadania wtasne (por.
art. 166 ust. 1 konstytucji) (Niewiadomski 2011, s. 147). Natomiast jezeli
to wynika z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednost-
kom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych
(por. art. 166 ust. 2 konstytucji). Na kanwie tych rozwazan warto przed-
stawi¢ cenne spostrzezenie Eugeniusza Bojanowskiego, ktory zauwaza, ze
mimo iz w literaturze, jak i ustawodawstwie brak jest precyzyjnej definicji
zadan publicznych, to mozna przyjac, ze zadania takie stuza ,publicznosci”,
a wiec ogotowi, i jako takie sa przeciwienstwem interesu indywidualnego
(osobistego czy prywatnego) (Bojanowski 2002, s. 31). Zadania publiczne
panstwa, jak i samorzadoéw terytorialnych sg tozsame, poniewaz panstwo
jest odpowiedzialne za zorganizowanie zycia publicznego, w tym wykony-

3 Dz.U.nr 78, poz. 483, sprost. Dz.U. 2001, nr 28, poz. 319, zm. Dz.U. 2006, nr 200, poz.
1471, dalej konstytucja.

4 EKSL (art. 4 ust. 3) przyjmuje: ,,Generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne po-
winny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednic zakres i charakter zada-
nia oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.
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wanie zadan publicznych. Poruszyt to Trybunat Konstytucyjny w uchwale
z 27 wrzesnia 1994 r.°, zwracajac uwage na istnienie jednorodnosci zadan
publicznych samorzadu i panstwa. Podniost, ze: Wszystkie zadania samorzq-
du terytorialnego majq charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzq
zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych, w wypadku za-
dan wlasnych, czy zorganizowanego w paristwo catego spoteczetistwa, jak w wy-
padku zadan zleconych (z art. 6 i 7 ust.). Przyjeta konstrukcja pomocniczosci
zaklada, ze samorzady gminny® i powiatowy’ wykonuja zadania publiczne
o charakterze lokalnym. Wyraza to art. 6 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym do
zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéow. Zadania
powiatu co do zasady maja charakter ponadgminny (art. 4 ust. 1 u.s.p.), sa
scisle reglamentowane, ich realizacja bowiem musi znajdowac swoje po-
twierdzenie w prawie pozytywnym. Konstytucyjna zasade, ze podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina (art. 164 ust. 1 konstytucji),
wzmacnia art. 4 ust. 6 u.s.p., w mysl ktérego zadania powiatu nie moga
narusza¢ zakresu dziatania gmin. Samorzady gminny i powiatowy dostar-
czaja ustug publicznych ,pierwszego kontaktu”, o charakterze podstawowym
i fundamentalnym, niezbednych w codziennej rzeczywistosci, bez zapew-
nienia ktérych cztonkowie wspdlnot samorzadowych doby dwudziestego
pierwszego wieku nie mogliby prawidtowo funkcjonowac. Inaczej rzecz sie
ma w przypadku samorzadu wojewodztwa. Jego znaczenie i rola, podobnie
jak samorzadu powiatowego, zgodnie z brzmieniem art. 164 ust. 2 konsty-
tucji® jest istotna, ale nie na tyle, by w poréwnaniu do samorzadu gminnego
zapisa¢ to w konstytucji. Dzisiaj, po 22 latach istnienia samorzadu gminne-
go i czternastej rocznicy powotania samorzadéw powiatowego i regionalne-
go, fatwiej wyobrazi¢ sobie wspolczesna rzeczywistos¢ spoteczno-polityczna
bez powiatéw niz bez regionéw. W poczatkowym okresie to samorzad wo-
jewddztwa byl najmniej doceniana instytucja samorzadowa, zapewne
z uwagi na jego rozmiar, jak i wykonywane zadania publiczne, ktére byty
zbyt ,,daleko od spoteczenstwa”. Dzisiaj nikt nie moze wyobrazi¢ sobie
braku samorzadow regionalnych. Unijne, bogate zasoby finansowe w pota-
czeniu z rodzimymi zmieniaja Polske z dnia na dzien, czyniac ja coraz
bardziej nowoczesna i bogatsza, spetniajaca oczekiwania i aspiracje jej oby-
wateli. Do zakresu dzialania samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie

® Uchwata TK z 27 wrzesnia 1994 r. (W. 10/93), Dz.U. nr 113, poz. 550.

®  Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591
z p6zn. zm.), dalej u.s.g.

T Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. Dz.U. 2001, nr 142, poz.
1592 z pézn. zm.), dalej u.s.p.

8 Art. 164 ust. 2 konstytugcji: ,,Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i re-
gionalnego okresla ustawa”.
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zadan publicznych o charakterze wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami
na rzecz organdw administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 u.s.w.) (Jedrzejewski
2011, s. 71)°. Wérod zadan o charakterze wojewodzkim® mozna wyroznic
i takie grupy, ktore sa w swojej konstrukeji zblizone do zadan lokalnych
(Ochendowski 2009, s. 344). Zadania z zakresu infrastruktury technicznej
czy spotecznej realizuja zarowno samorzady lokalne, jak i regionalne.
W zblizeniu te pierwsze wykonuja je na obszarze lokalnym (gminy czy po-
wiatu), natomiast te drugie operuja w znacznie wigkszej skali (regionu).
Znaczenia polskiemu regionowi dodaje jednak szczegélnie inny pakiet
zagadnien przekazanych mu do realizacji. Samorzad wojewodztwa w zakre-
sie planowania rozwoju okresla strategie rozwoju wojewodztwa, uwzgled-
niajaca zwlaszcza nastepujace cele (art. 11 ust. 1 u.s.w.), ktore w konsek-
wencji sytuuja wojewodztwo jako podmiot odpowiedzialny za rozwéj cywi-
lizacyjny regionu:
1) pielegnowanie polskosci oraz rozwoj i ksztaltowanie swiado-
mosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancow,
a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej,

2) pobudzanie aktywnosci gospodarczej;

3) podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gos-
podarki wojewddztwa,

4) zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego
przy uwzglednianiu potrzeb przysztych pokolen;

5) ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego.

Stusznie przyjmuje Bogdan Dolnicki, ze zasadniczym polem dziata-
nia dla wladzy regionalnej jest gospodarka, rozwoj ekonomiczny i cywiliza-
cyjny, takze poprzez miedzynarodowa wspélprace gospodarcza, promocje
regionu czy planowanie przestrzenne (Dolnicki 2001, s. 136). Pozostaje
jeszcze do rozpatrzenia kwestia, czy samorzady terytorialne, zajmujac si¢
problematyka rozwoju spoteczno-gospodarczego, powinny realizowac te
zadania w granicach obowiazujacego prawa. Czy tez realizujac to pierwsze,
jednak kierowac sie zasada domniemania zadan publicznych, wyptywajaca
z art. 163 konstytucji. Jesli ustawodawca przyjat, ze samorzady powiatowe
(art. 4 ust. 1 pkt 17 u.s.p.) oraz wojewodztwa (art. 14 ust. 1 pkt 15 u.s.w.)
realizuja zadania z zakresu przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokal-
nego rynku pracy, a nie przypisat ich samorzadom gminnym, oczywiscie
nie liczac tego, co wynika z art. 10 Ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodar-

® Ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tj. Dz.U. 2001, nr 142, poz.

1590 z pézn. zm.), dalej u.s.w.
10 Por. art. 14 ust. 1 u.s.w.
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ce komunalnej, to oznaczatoby, ze gminy, ktére ponosza najwieksze koszty
spoteczne plynace z kryzysu gospodarczego, sa pozbawione mozliwosci
prawnych do dziatan w tej sferze. Jednakze do zakresu dziatania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw, a poprzez stwierdzenie, ze w szcze-
golnosci zadania wlasne obejmujq sprawy (art. 7 ust. 1 u.s.g.), ustawodawca
wskazuje jedynie na katalog spraw przyktadowych, przesadzajac o jego
otwarciu na wszystkie inne sprawy, pod warunkiem ze s3 one o zasiegu
lokalnym i stanowia, jak stwierdza art. 3 ust.1 EKSL zasadniczq czes¢ spraw
publicznych. Zatem dzialalnos¢ samorzadu gminnego nie musi si¢ ograniczac
tylko do organizacji prac publicznych i robot interwencyjnych. Moze podej-
mowac¢ on wszelkie dzialania, ktére beda spetnialy zalozenia nie tylko
Ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy™, lecz takze te, ktore beda wykraczaly daleko poza warunki okreslone
wyzej. Zatem czy przepisy prawa ustrojowego sa wystarczajacym uzasad-
nieniem dla dziatalnosci administracji publicznej w przypadku braku
takiego unormowania w przepisach prawa materialnego? Mariusz Bogusz
stusznie twierdzi, ze przepisy o zakresie dziatania maja charakter ramowy
i nie stanowia zrodla kompetencji organu administracji publicznej, w przy-
padku podejmowania przez ten organ dziatan wiadczych (Bogusz 2009,
s. 538-540). Stanowisko doktryny prezentuje Marcin Brzeski, ktory uwaza,
ze obowiazujaca norma wyznaczajaca konkretnemu podmiotowi zadanie
publiczne nie tworzy jeszcze prawnej podstawy umozliwiajacej temu pod-
miotowi podjecie dziatan zmierzajacych do realizacji zadania (Brzeski 2009,
s. 527). Autor dodaje, ze sformutowaniu normy ustawowej wyrazajacej za-
danie musi towarzyszy¢ sformutowanie odrebnej ustawowej normy kompe-
tencyjnej przyznajacej podmiotowi prawne upowaznienie do wykonywania
oznaczonego zadania. Ciekawego spostrzezenia dokonal Jozef Filipek,
stwierdzajac ze w zakresie domniemania kompetencji na rzecz samorzadu
terytorialnego EKSL idzie znacznie dalej anizeli ustawodawstwo polskie
(Filipek 2003, s. 224). Karta oddala zadania - pisze autor - aby kazde upo-
waznienie samorzadu terytorialnego do dziatania w zakresie prawa publicz-
nego znajdowato w ustawie szczegdtowa podstawe prawna.

W doktrynie prawa administracyjnego od dawna trwa ozywiona
dyskusja, czy dziatalnos¢ administracji publicznej* (Jackiewicz 2008, s. 36),

11

Dz.U. nr 99, poz. 1001 z pézn. zm., dalej u.p.z.

Mieszkaniec danej jednostki samorzadowej, czy szerzej - klient oczekuje od administra-
qji publicznej, aby byta ona efektywna i skuteczna i zatatwiata jego sprawy zgodnie z obo-
wiazujacym prawem. Duze znaczenie w tym procesie ma sam kontakt z klientem, ktory po-
winien polega¢ na wzajemnym zaufaniu, zyczliwosci, poszanowaniu odmiennych pogladow
i opinii. Klient administracji ceni sobie profesjonalizm i wysoka kulture osobista urzednika,
ktore to cechy sprawiaja, ze rosnie zaufanie nie tylko do organéw samorzadowych i ich

12
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w tym samorzadu terytorialnego, wykraczajaca poza sfere wtadcza (imperium),
a obejmujaca zaspokajanie potrzeb w ramach dziatan niewtadczych (domi-
nium), z wykorzystaniem majatku publicznego, musi mie¢ szczegétowa
podstawe prawna (Kulesza 2009, s. 7-22). Juz Wiadystaw Leopold Ja-
worski w 1924 r. twierdzil, Zze administracja nie moze by¢ utozsamiana
wylacznie z wykonywaniem prawa, jako ze administracja w swojej dziatal-
nosci nie ogranicza sie do stosowania przepisow, ale jest takze dziatalnoscia
tworcza, czesciowo tylko okreslona przez ustawy (Jaworski 1924, s. 125).
Dzisiaj nikt nie kwestionuje tego, ze administracja jest zwiazana prawem,
ale z drugiej strony zwiazanie administracji nie moze polegac na prébie elimi-
nacji swobodnego uznania (Niewiadomski 2010, s. 53). Eugeniusz Ochen-
dowski stusznie przyjmuje, ze uznanie administracyjne ma zastosowanie
przede wszystkim przy zatatwianiu spraw indywidualnych, ale nie tylko
gdy chodzi o takie sprawy (Ochendowski 2009, s. 212). Adam Btas stwier-
dza, ze organy administracji publicznej moga zatem podejmowac dzialania
zwane faktycznymi (czyli w istocie dziatania niewyczerpujace, okreslone
normami prawa powszechnie obowiazujacego), jezeli przy podjeciu takich
dziatan da sie wskazac podstawe prawna, ich tresc zas nie przekroczy granic
prawa, ktorymi sa w ostatecznym ksztatcie normy, zasady i wartosci zawarte
w obowiazujacej konstytucji (Btas 2003, s. 230). Korporacje terytorialne,
jakimi sa gminy, powiaty i wojewodztwa, z woli ustawodawcy dysponuja
przede wszystkim samodzielnoscia prawna, wynikajaca z aktow prawodaw-
czych o charakterze zarowno panstwowym, jak i miedzynarodowym. Wspol-
noty terytorialne sa takze wyposazone w podmiotowos¢ cywilnoprawna
(por. art. 165 ust. 1 konstytugji®, art. 2 ust. 2 u.s.g™, art. 2 ust. 2 u.sp.®
oraz art. 6 ust. 2 u.s.w.'). Zatem jednostki samorzadu terytorialnego moga
w zwiazku z art. 33 k.c.'” wystepowac jako petnoprawny uczestnik obrotu
cywilnoprawnego (Kisiel 2004, s. 38-39). Mozna przyjac, ze dozwolone jest
im w tym zakresie wszystko, co nie zostalo wyraznie zabronione (Szewczyk
1993, s. 35). Zatem to ramy prawa pozytywnego beda wyznaczaly granice
i mozliwosci aktywnosci j.s.t. w sferze innej niz sfera publiczna. Ustalenie
przez ustawodawce pewnej granicy ,,wolnosci” do dzialania w imie reali-

wspolnot, ale takze do instytucji panstwa, jako pierwotnego podmiotu administracji publicz-
nej. Prawo do dobrej administracji jest jednym z podstawowych praw Unii Europejskiej i za-
pewnia standardy w kontaktach urzad - obywatel.

B Art. 165 ust. 1 konstytugji: ,Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna.
Przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe”, ust. 2: ,Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j”.

¥ Art. 2 ust. 2 u.s.g. ,Gmina posiada osobowos¢ prawna”.

Art. 2 ust. 2 us.p. ,Powiat ma osobowos¢ prawna”.

Art. 6 ust. 2 us.w. ,Wojewddztwo ma osobowos¢ prawnag”.

Ustawa z 23 kwietnia 1964 1. - Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 z pézn. zm.), dalej:

15
16
17

k.c.
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zacji interesu lokalnego badz regionalnego ma swoje uzasadnienie. Jesliby
prawodawca nie zamierzal obdarzy¢ wspodlnoty terytorialnej osobowoscia
prawna wyptywajaca z konkretnych norm w zwiazku z art. 33 k.c,, to tym
samym odrzucitby w ogoéle koncepcje dziatania samorzadu terytorialnego
w sferze prawa prywatnego, ograniczajac te mozliwosci jedynie do sfery
publicznoprawnej. Wowczas faktycznie kazde dziatanie jednostki samorza-
du terytorialnego musiatoby poprzedzac uzyskanie szczegoétowej podstawy
prawnej. Jej brak uniemozliwialby podejmowanie przedsiewzie¢ w jakiejs
sferze, a ich realizacja zawsze powodowataby naruszenie konkretnych norm
prawnych, co w efekcie skutkowatoby interwencja organéw nadzoru. Zatem
mozna przyjac, ze korporacje terytorialne w sferze prawa publicznego musza
do swojej dzialalnosci kazdorazowo wykazac sie szczegdtowa podstawa
prawna, poniewaz inne takie dzialanie skutkowac bedzie naruszeniem kon-
kretnych norm prawa publicznego. W sferze prawa prywatnego zakres
samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest znacznie wigkszy, poniewaz
nie jest on tak zwigzany ramami prawa, w obrebie ktorych kazde jego dzia-
tanie nie musi uzyskac szczegdtowej podstawy prawnej. Nie musi on bowiem
kazdorazowo wykazac si¢ konkretna norma prawna bedaca podstawa do
jego funkcjonowania. Na uksztattowanie zakresu samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego ma wptyw zespot czynnikéw prawnych (Wikto-
rowska 2002, s. 44) i pozaprawnych, przy czym jednak w doktrynie przyj-
muje sie, ze samodzielnos¢ gminy jest samodzielnoscia prawna, a nie
faktyczna.

2. Planowanie strategiczne rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego

W samorzadach terytorialnych, podobnie jak w innego typu orga-
nizacjach (np. przedsigbiorstwach, spétdzielniach, zwigzkach wyznaniowych,
stowarzyszeniach czy fundacjach), waznym elementem pozostaje planowa-
nie w odleglej perspektywie czasowej, wyznaczajacej rozwoj organizacji na
przysztos¢. Samorzady terytorialne wigksza wage przywiazuja do planow
zadaniowych (budzetowych), poniewaz te zwykle sa krotkoterminowe
i wyznaczaja zadania dajace si¢ fatwo sformutowac i zrealizowac przy zato-
zeniu, ze sytuacja finansowa organizacji jest stabilna. Sprzyja temu krotki,
bo czteroletni okres kadencji organéw stanowiacych i kontrolnych oraz wy-
konawczych. Zanim nowo wybrane organy zapoznaja si¢ z sytuacja danej
jednostki, sformutuja strategie albo zaneguja juz przyjeta, przyjma misje,
wyznacza cele i zadania, faktycznie kadencja ma si¢ ku koncowi. Wybory
samorzadowe, jako instytucja Scisle o charakterze politycznym, weryfikuja
wszystkie programy i plany polityczne, zatem istnieje uzasadniona potrzeba
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budowania dtugoterminowych planéw na podstawie akceptacji cztonkow
wspolnoty samorzadowej, tak by nastepcy mogli skupic¢ si¢ na realizacji
wspolnych zamierzen. Trzeba pamigtaé, ze wspolnoty samorzadowe sa
organizacjami szczegdlnego typu. Ich czlonkami sa bez wyjatku wszyscy
mieszkancy danej wspolnoty samorzadowej. Wladze samorzadowe, realizu-
jac zadania publiczne o réznym charakterze, wykonuja je na rzecz miesz-
kancow i musza liczy¢ sie z ich opinia i wola (Kijowski 2010, s. 9). W prze-
ciwienstwie do udzialowcow w spotce prawa handlowego, ktora takze jest
zrzeszeniem, z ta roznica, ze wspolnikow taczy kapitat spotki oraz oczeki-
wany efekt ekonomiczny - zysk, wynikajacy bezposrednio ze wzrostu pro-
dukgeji, ustug i w konsekwencji rosnacej sprzedazy. Przewidywanie przy-
sztosci w czasie organizacji takiej jak samorzad terytorialny wymaga plano-
wania strategicznego. Istota planowania strategicznego polega na zbadaniu
aktualnej sytuacji (DS Consulting Sp. z 0.0. 2001, s. 20) oraz perspektyw przed-
siebiorstwa, organizacji czy spolecznosci, ustaleniu celéw, obmysleniu strategii
zmierzajacej do osiagniecia tych celow oraz mierzeniu wynikéw (Osborne,
Gaebler 1992, s. 320). Na wazny element planowania strategicznego zwraca
uwagge Alojzy Zalewski, zauwazajac, ze planowanie strategiczne w organiza-
¢ji publicznej wymaga porozumienia wszystkich zainteresowanych jej funk-
cjonowaniem (osob, grup i organizacji), dotyczacego zarowno celowosci
tegoz planowania, jak i jego organizacji i metodyki opracowania (Zalewski
2005, s. 40). Uzyskanie takiego poparcia - pisze autor - jest istotnym
warunkiem powodzenia nie tylko samego planowania, ale i skutecznej jego
realizacji.

Samorzad wojewodztwa prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa.
Przez polityke rozwoju rozumie® sie zespot wzajemnie powiazanych dziatan
podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zréwnowa-
zonego rozwoju oraz spojnosci spoteczno-gospodarczej i terytorialnej,
w skali krajowej, regionalnej (Szlachta 1999, s. 61) i lokalnej. Polityke roz-
woju w skali kraju prowadzi Rada Ministrow, w skali regionalnej - samorzad
wojewddztwa, a w skali lokalnej - samorzad powiatowy i gminny (art. 3
u.z.p.p.r.). Polityke rozwoju prowadzi si¢ na podstawie strategii rozwoju
(Dziurbejko 2001, s. 267), a realizuje si¢ w szczegdlnosci za pomoca pro-
gramow operacyjnych, stuzacych osiaganiu celow, okreslonych w ustawach
i strategii, z wykorzystaniem srodkow publicznych. Strategia rozwoju woje-
wodztwa jest realizowana poprzez programy wojewodzkie (art. 11 ust. 3
u.s.w.). Samorzad wojewddztwa moze w zwiazku z realizacja strategii roz-
woju wojewodztwa wystepowac o wsparcie ze srodkow budzetu panstwa
na realizacje zadan zawartych w programach wojewodzkich oraz zawierac¢

8 Na podstawie art. 2 Ustawy z 6 grudnia 2006 1. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-

ju(Dz.U.nr 227, poz. 1658 z pozn. zm.), dalej u.z.p.p.r.
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kontrakt wojewodzki z Rada Ministrow na podstawie odrebnej ustawy
(art. 11 ust. 4 pkt 1-2 u.s.w.). Wszystkie samorzady terytorialne odpowie-
dzialne sa za rozwoj swoich jednostek administracyjnych. Wizja rozwoju
jest zawsze formutowana w dokumentach planistycznych. Kazda dziatal-
nos¢ inwestycyjna przyczynia si¢ nie tylko do rozwoju spoteczno-gospo-
darczego jednostki samorzadowej, ale tez wzrostu poziomu zycia jej
mieszkancow. Panstwo stojace sita samorzadow i wspomagajace ich rozwoj
samo przez si¢ staje si¢ silniejsze ekonomicznie i gospodarczo. Zatem ogra-
niczanie samodzielnosci wspolnot samorzadowych poprzez nakladanie im
,kagancow prawnych”, drobnostkowe regulowanie ich dziatalnosci, przypi-
sywanie nowych zadan publicznych bez wlasciwego zabezpieczenia finan-
sowego moze negatywnie odbic¢ sie na ich efektach ekonomicznych, a co
grozniejsze - spowodowac odsuniecie si¢ spoleczenstwa od udzialu w za-
rzadzaniu. Mobilnos¢ inwestycyjna samorzadoéw wptywa bezposrednio na
aktywnos¢ gospodarcza podmiotow gry rynkowej (przedsigbiorstw), ktore
z kolei skutecznie moga aktywizowac lokalne rynki pracy i przeciwdziatac
bezrobociu®. Nie przeceniam znaczenia gospodarki komunalnej® jednostek
samorzadu terytorialnego w catoksztatcie ich rozwoju. Tym niemniej bedzie
to zalezalo od sytuacji ekonomicznej gminy, jej zasoboéw materialnych
i osobowych oraz zdolnosci mieszkancow i wtadz lokalnych do rozwiazy-
wania lokalnych problemoéow. Gospodarka komunalna moze by¢ prowadzo-
na przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegélnosci w formach
samorzadowego zaktadu budzetowego? lub spotkach prawa handlowego
(art. 2 o.g.k.). Poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢
spotki prawa handlowego i przystepowac do nich, jezeli tacznie zostana
spetnione nastepujace warunki (art. 10 o.g.k.):

1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na
rynku lokalnym;

2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa
ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zasto-
sowanie innych dziatan i wynikajacych z obowiazujacych prze-
pisow srodkow prawnych nie doprowadzito do aktywizacji

® Do zadan o charakterze wojewodzkim ustawodawca zaliczyt przeciwdziatanie bezrobo-

ciu i aktywizacje lokalnego rynku pracy (art. 14 ust. 1 pkt. 15 u.s.w.). Takie samo zadanie
realizuje powiat (art. 4 ust. 1 pkt. 17 u.s.p.).

% Definicje gospodarki komunalnej okresla art. 1 ust. 2 Ustawy z 20 grudnia 1996 1. 0 gos-
podarce komunalnej (Dz.U. 1997, nr 9, poz. 43 z pdzn. zm.), dalej u.g.k. ,Gospodarka ko-
munalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych”.

2 Na podstawie przepisow Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
nr 157, poz. 1240), dalej u.f.p.
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gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.

Rozwoj gospodarki wspélnot samorzadowych determinuja naste-
pujace czynniki (Pretty 2000, s. 12):

1) zasoby naturalne: lasy, wody, klimat, bogactwo flory i fauny,
rezerwaty, obszary chronione, ustugi turystyczne, ochrona przed
skutkami burz i powodzi, a takze pozyskiwanie energii z natu-
ralnych Zrodet;

2) kapitat spoleczny: spojna spotecznos¢, wiezi miedzyludzkie,
klimat wzajemnego zaufania ulatwiajacy wspotprace, wspolne
zasady i normy postepowania, wzajemna pomoc i wspotpraca;

3) kapitat ludzki: sytuacja i status indywidualnych cztonkéw spo-
lecznosci, w tym stan zdrowia, odzywianie si¢, poziom wy-
ksztalcenia i kwalifikacji zawodowych, stan ustug, w tym ustugi
szkolne, medyczne, szkolenia, kursy;

4) kapitat fizyczny: infrastruktura techniczna, w tym drogi i mosty,
ziemia, dostawy energii, komunikacja, domy prywatne, miesz-
kania i inne budynki, targowiska i transport (lotniczy, kolejo-
wy, drogowy);

5) zasoby finansowe: oszczednosci, dostepnos¢ kredytow, renty
i emerytury, darowizny, opieka spoteczna, subsydia, stypendia,
granty.

Dzieki wtasciwej polityce - pisze Jules Pretty - wdrazaniu odpo-
wiednich planéw oraz dzialaniom instytucjonalnym mozna wymienione
aktywa spozytkowac w taki sposob, by przynosity wymierne korzysci
w postaci nowych miejsc pracy, wzrostu dobrobytu i rozwoju gospodarcze-
go, czystego srodowiska, nierabunkowej gospodarki surowcami, ogranicze-
nia przestepczosci, poprawy szkolnictwa, opieki medycznej i temu podob-
nych. Nie wszystkie wymienione determinanty rozwoju wspoélnot samorza-
dowych w jednakowy sposob wspoétprzyczyniaja sie do zapewnienia trwa-
lego postepu. Zwiazane jest to miedzy innymi z szeroko pojeta problema-
tyka prawa wilasnosci. Samorzady terytorialne moga podsyca¢ konsumpcje
lokalna poprzez prowadzenie odpowiedniej, sprzyjajacej temu polityce gos-
podarowania mieniem komunalnym, efektem ktorej wsrod spoteczenstwa
nastepowat bedzie wzrost zainteresowania nabyciem np. lokali mieszkal-
nych czy dziatek pod budowe domu, zakladu ustugowego czy produkeyj-
nego. Rozwoj kazdej jednostki samorzadowej powinien by¢ zréwnowazony?,

% Art. 5 konstytucji: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swo-

jego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo oby-
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co oznacza w praktyce takie sterowanie potencjalem lokalnym, ktore
w efekcie spowoduje utrzymanie wiasciwych proporcji rozwojowych
w kazdej dziedzinie zycia publicznego. Pierwszoplanowym zadaniem zdaje
sie przede wszystkim rozwo6j gospodarczy. Przeciez nie jest truizmem po-
wiedzenie, Zze to bogactwo mieszkancow wptywa w sposob zasadniczy na
pozycje ekonomiczna danej jednostki samorzadu terytorialnego. Bogactwo
gminnej kasy wynika przede wszystkim z aktywnosci gospodarczej jej
mieszkancow, a dopiero potem wiladz samorzadowych, ktére powinny
animowac rozwoj gospodarczy. Zatem podstawowym celem rozwoju gos-
podarczego jest generowanie dochodoéw dla przedsiebiorstw, gospodarstw
domowych i mieszkancow. Trwatym efektem tej polityki bedzie staly wzrost
produkcji, potem sprzedazy, a w konsekwencji wzrost liczby miejsc pracy
(Domanski 1999, s. 17). Rozwoj spoteczny, odbywajacy sie poprzez state
podnoszenie poziomu wyksztatcenia, ukonczone kursy kwalifikacyjne
mieszkancow, stwarzanie klimatu wzajemnego zaufania, pomocniczosci,
otwartos¢ oraz stata wspotpraca miedzy wszystkimi partnerami zycia pub-
licznego, powinien zwieksza¢ poczucie odpowiedzialnosci za powodzenie
,matej ojczyzny”.

3. Planowanie przestrzenne jako istotny czynnik
planowania strategicznego

Czynnikiem, bez ktorego nie jest mozliwe osiagniecie w petni po-
stepu spolecznego i gospodarczego, jest dbanie o planowy rozwoj prze-
strzenny kazdej struktury samorzadowej. Planowanie przestrzenne okresla
dwie kategorie wartosci, ktore z rézna moca powinny wplywa¢ na roz-
wiazania przestrzenne realizowane na podstawie Ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®, Tomasz Bakowski do
pierwszej z nich zalicza fad przestrzenny i zrownowazony rozwoj - uznane
za podstawy dziatan w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego (Bakowski 2004, s. 15). Druga kategoria wartosci okreslona w art. 1
ust. 2 u.p.z.p. wytycza kierunki planowania i zagospodarowania przestrzen-

wateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie za-
sada zrownowazonego rozwoju”. Legalna definicje zréwnowazonego rozwoju podaje art. 3
pkt. 50 Ustawy z 27 kwietnia 2001 1. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. nr 62, poz. 627
z pézn. zm.): zrdwnowazony rozwoj to taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktérym naste-
puje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowa-
niem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych,
w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegélnych
spotecznosci lub obywateli zar6wno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.

# Dz.U.nr80, poz. 717 z pézn. zm., dalej u.p.z.p.
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nego®. Planowanie przestrzenne w gminie okreslaja dwa dokumenty.
Pierwszy z nich to studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego® bedace wyrazem polityki przestrzennej gminy, zawierajace
czes¢ tekstowa i graficzna, uwzgledniajace zasady okreslone w koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz strategii rozwoju
gminy (art. 9 ust. 2 u.p.z.p.). Studium sporzadza organ wykonawczy gminy
i jest ono wiazace dla organéw gminy przy przygotowywaniu planéw miej-
scowych. W przeciwienstwie do miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego studium nie jest aktem prawa miejscowego. Zarowno w orze-
cznictwie sadowym, jak i doktrynie przyjeto okresla¢ studium mianem ,akt
kierownictwa wewnetrznego” czy tez ,akt gminnej polityki planistycznej”.
Ustalenie przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreslenie sposobow ich zagospodarowania i zabudowy nastepuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego. Zatem miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest fundamentalnym i szczegdlnym dokumentem planis-
tycznym, za pomoca ktérego podejmowane sa decyzje warunkujace roz-
woj gminy, w tym przeznaczenie terenéw pod inwestycje produkcyjne
i ustugowe. Obowiazek sporzadzenia projektu miejscowego planu obciaza
organ wykonawczy gminy (wojt, burmistrz, prezydent)®. Plan miejscowy
uchwala rada gminy po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium,
rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu

2 Art. 1 ust. 2 up.zp. 2003: ,W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzgled-

nia si¢ zwlaszcza: 1) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;,
2) walory architektoniczne i krajobrazowe; 3) wymagania ochrony srodowiska, w tym gos-
podarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych; 4) wymagania ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkow oraz débr kultury wspoétczesnej; 5) wymagania ochrony
zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby osob niepetnosprawnych;
6) walory ekonomiczne przestrzeni; 7) prawo wlasnosci; 8) potrzeby obronnosci i bezpie-
czenstwa panstwa; 9) potrzeby interesu publicznego”.

# W mysl art. 10 ust. 1 u.p.z.p.: ,W studium uwzglednia sie uwarunkowania wynikajace
w szczegolnosci z: 1) dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia
terenu; 2) stanu tadu przestrzennego i wymogow jego ochrony; 3) stanu srodowiska, w tym
stanu rolniczej i lesnej przestrzeni produkeyjnej, wielkosci i jakosci zasobéw wodnych oraz
wymogow ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego; 4) stanu dziedzictwa
kulturowego i zabytkdw oraz débr kultury wspoétczesnej; 5) warunkow i jakosci zycia miesz-
kancow, w tym ochrony ich zdrowia; 6) zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej mienia;
7) potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy; 8) stanu prawnego gruntéw; 9) wystepowania
obiektow i terenow chronionych na podstawie przepisow odrebnych; 10) wystepowania
obszaréw naturalnych zagrozen geologicznych; 11) wystepowania udokumentowanych zt6z
kopalin oraz zasobéw wod podziemnych; 12) wystepowania terendéw gorniczych wyznaczo-
nych na podstawie przepiséw odrebnych; 13) stanéw systemow komunikagji i infrastruk-
tury technicznej; 14) zadan stuzacych realizacji ponadlokalnych celéw publicznych”.

% Por.art. 15 ust. 1 up.zp.
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oraz sposobie realizacji zapisanych w planie inwestycji z zakresu infra-
struktury technicznej, ktére naleza do zadan wlasnych gminy, oraz zasadach
ich finansowania, zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych
(art. 20 ust. 1 w.p.z.p.). W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze organy
gminy zostaly wyposazone we wladztwo planistyczne, co oznacza ich kom-
petencje do sporzadzania i uchwalania planu. Czesto gminy nie posiadaja
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Sytuacja ta nieko-
rzystnie wplywa na proces pozyskiwania nowych inwestorow. Zwykle
inwestor chce by¢ pewien, czy grunty, ktére zamierza nabyc¢, moga by¢
przeznaczone na zamierzony cel. Uzyskanie decyzji administracyjnej o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypadku braku miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, zwykle jest przedsie-
wzigciem obcigzonym biurokratyzmem i wymaga od przedsiebiorcy dodat-
kowych zabiegéw, co na pewno nie sprzyja tworzeniu wtasciwego klimatu
miedzy inwestorem a urzedem. Zatem posiadanie przez gming miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego jest warunkiem sine qua non
sprzyjajacym rozwojowi gminy oraz pozyskiwania nowych inwestorow.
Posiadanie takiego planu dla czesci terytorium, na ktéorym moze by¢ pro-
wadzona dziatalnos¢ gospodarcza na zasadach okreslonych ustawa®, na
pewno moze stac sie¢ waznym atutem podczas procesu lokalizacji inwestycji
w konkretnym miejscu®.

Jednym z zasadniczych celow samorzadu wojewddztwa jest ksztat-
towanie i utrzymanie tadu przestrzennego (art. 11 ust. 1 pkt 5 u.s.w.)
(Bakowski 2004, s. 97). Przez fad przestrzenny ustawodawca rozumie takie
uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna cato$¢ oraz uwzglednia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funk-
cjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozy-
cyjno-estetyczne (art. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Przez pojecie ,planowanie prze-
strzenne w wojewodztwie” nalezy rozumiec¢ zespot dziatan podejmowanych
w celu ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej o charakterze re-
gionalnym. Stuzy temu plan zagospodarowania przestrzennego wojewodzt-

27

Ustawa z 20 pazdziernika 1994 1. o specjalnych strefach ekonomicznych (tj. Dz.U.
2007, nr 42, poz. 274 z pézn. zm.), dalej u.s.s.e.

& Art. 2 uss.e. ,Specjalna strefa ekonomiczna, zwana dalej »strefas, jest wyodrebniona
zgodnie z przepisami ustawy, niezamieszkana czes¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, na
ktorej terenie moze by¢ prowadzona dziatalnos¢ gospodarcza na zasadach okreslonych
ustawa”. Art. 3: ,,Strefa moze by¢ ustanowiona w celu przys$pieszenia rozwoju gospodarczego
czesci terytorium kraju, w szczegolnosci przez: 1) rozwdj okreslonych dziedzin dziatalnosci
gospodarczej, 2) rozwdj nowych rozwiazan technicznych i technologicznych oraz ich wyko-
rzystania w gospodarce narodowej, 3) rozwoéj eksportu, 4) zwiekszenia konkurencyjnosci
wytwarzanych wyrobéw i $wiadczonych ustug, 5) zagospodarowania istniejacego majatku
przemystowego i infrastruktury gospodarczej, 6) tworzenie nowych miejsc pracy, 7) zagos-
podarowania niewykorzystanych zasobéw naturalnych i zachowania réwnowagi ekologiczne;j”.
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wa uchwalany przez organ stanowiacy i kontrolny wojewodztwa - sejmik
wojewodztwa. Ow plan uwzglednia ustalenia strategii rozwoju wojewodzt-
wa oraz okresla inne elementy zawarte w art. 39 ust. 3 u.p.z.p., a mia-
nowicie:
1) podstawowe elementy sieci osadniczej wojewddztwa i ich po-
wiazan komunikacyjnych oraz infrastrukturalnych, w tym kie-
runki powiazan transgranicznych;

2) system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony srodo-
wiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk
oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesnej;

3) rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponad-
lokalnym;

4) obszary problemowe wraz z zasadami ich zagospodarowania;

5) obszary wsparcia;

6) obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi,

7) granice terenow zamknietych i ich stref ochronnych;

8) obszary wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin.

Wyrazem funkcji regionalnych wojewodztwa jest uwzglednianie
w planie przestrzennego zagospodarowania wojewodztwa koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju® oraz programow®, a takze inwestycji
celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktére zostaly ustalone
w dokumentach przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rade

Ministrow, wtasciwego ministra lub sejmik wojewodztwa, zgodnie z ich
wlasciwoscia.

® Por. art. 47 ust. 1 pkt. 1 wp.z.p.: ,Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, uwzglednia-

jac cele zawarte w rzadowych dokumentach strategicznych: 1) sporzadza koncepcje prze-
strzennego zagospodarowania kraju, ktéra uwzglednia zasady zréwnowazonego rozwoju
kraju w oparciu o przyrodnicze, kulturowe, spoleczne i ekonomiczne uwarunkowania,
o ktérych mowa w przepisach odrebnych, a takze prowadzi wspotprace zagraniczna w tym
zakresie”.

% Por. art. 48 ust. 1 wp.z.p. 2003: ,Ministrowie i centralne organy administracji rzadowej,
w zakresie swojej wlasciwosci rzeczowej, sporzadzaja programy zawierajace zadania rzado-
we, zwane dalej »programami, stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu

krajowym”.
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4. Kontrola zarzadcza
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Kontrola stanowi jeden z wazniejszych proceséw zorganizowanego
cyklu. Staje sie procesem podsumowujacym wezesniej zrealizowane zadania
publiczne (Kotarbinski 1968, s. 89). Miasta i gminy coraz cz¢sciej siegaja
po kredyty, by wykorzysta¢ dotacje unijne (Kurowska 2010). Niektore
z nich balansuja na granicy dopuszczalnego zadtuzenia. Zatem osoby od-
powiedzialne za stan finansow publicznych w jednostkach musza na biezaco
przeprowadzac¢ kontrole. W literaturze przedmiotu jest wiele definicji po-
jecia , kontrola”. Wedlug Wactawa Dawidowicza kontrola jest dziataniem
polegajacym na badaniu istniejacego stanu rzeczy, zestawieniu faktow
z tym, co by¢ powinno, i wyciagnieciu stad wnioskow (Dawidowicz 1970,
s. 34). Eugeniusz Ochendowski opisuje kontrole poprzez: ustalenie istnie-
jacego stanu rzeczy, okreslenie, jak by¢ powinno, zestawienie tego, co istnie-
je, z tym, co by¢ powinno, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy
postepowania, i sformutowanie na tej podstawie roznicy miedzy tym, co
istnieje, a tym, jak by¢ powinno, a w przypadku istnienia r6znicy miedzy
stanem rzeczywistym a stanem pozadanym ustalenie przyczyn tej réznicy
i sformutowanie zalecenn w celu usuniecia niepozadanych zjawisk (Ochen-
dowski 2009, s. 418). Andrzej Sylwestrzak przez kontrole rozumie badanie
okreslonego problemu bez ingerencji w funkcjonowanie podmiotu kontro-
lowanego (Sylwestrzak 1998, s. 10). Kontrola prowadzi zatem do uformo-
wania tylko obrazu dzialania jednostki kontrolowanej, moze wprawdzie
formutowa¢ wnioski majace na celu poprawe tej dziatalnosci, lecz organ
kontrolujacy nie posiada zadnych uprawnien w zakresie ingerencji wtadczej.
Z kolei Piotr Raczka dla pojecia kontroli rezerwuje szersze znaczenie: sto-
sunki wystepujace w systemie administracji publicznej zmierzajace do za-
pewnienia prawidlowosci dziatania administracji, ktorych z kolei nie obej-
muje pojecie kierownictwa i nadzoru (Raczka 1999, s. 116). Jacek Jagielski
uwaza, ze kategoria kontroli oznacza funkcje, ktdrej tres¢ obejmuje obser-
wowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub stanu, czyli ustalenie ich
rzeczywistego obrazu w okreslonym miejscu i czasie; dokonywanie oceny
tej dziatalnosci lub stanu poprzez konfrontacje faktycznego (rzeczywistego)
ich obrazu z odnoszacymi sie do nich - jako catosci, jak réwniez do ich
poszczegolnych fragmentéw - zalozeniami wyjsciowymi (znajdujacymi
wyraz w przyjetych celach, standardach, parametrach, itd.); stawianie diag-
nozy przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci, majacej mozliwie szeroki
zasieg, w tym uwzgledniajacej przedmiotowe i personalne aspekty przyczyn
wystapienia stwierdzonych nieprawidtowosci; formutowanie wnioskow co
do tej dziatalnosci lub stanu w przysztosci, majacych na celu przeciwdziata-
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nie powstawaniu nieprawidtowosci (Jagielski 2007, s. 15). Finansowanie
realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego od-
bywa si¢ w obrebie publicznego planu finansowego, tj. budzetu uchwalane-
go na rok budzetowy przez organ stanowiacy. W mysl Ustawy z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych® budzet jednostki samorzadu terytorial-
nego jest rocznym planem dochodow i wydatkéw oraz przychodéw i roz-
chodow tej jednostki (art. 211 ust. 1 u.f.p.). Na gruncie poprzedniej ustawy*
mieliSmy do czynienia tylko z nadzorem i kontrola finansowa. Ogolny
nadzor nad realizacja okreslonych uchwata budzetowa dochodoéw i wydat-
kow, przychodéw i rozchodow sprawowat zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 187 ust. 1 u.f.p. 2005). Przewodniczacy zarzadu zostat
zobowigzany do kontroli przestrzegania przez podlegle i nadzorowane
przez siebie jednostki sektora finanséw publicznych, realizacji procesu
w zakresie celowosci zaciagania zobowiazan finansowych i dokonywania
wydatkow. Kontrola obejmowata w kazdym roku co najmniej pie¢ procent
wydatkow podlegtych jednostek organizacyjnych (art. 187 ust. 3 u.f.p. 2005).
W praktyce wystarczato objecie kontrola jedna czy dwie szkoty podstawo-
we lub gimnazja, aby spetnic¢ ustawowy wymoég. Obowiazujaca ustawa
wprowadza nowatorskie rozwiazania prawne, jak juz wspomniatem, do-
tychczas nieznane. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansow
publicznych stanowi 0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realiza-
¢ji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termi-
nowy (art. 68 ust. 1 u.f.p.). Efektywnosc realizacji zadan publicznych polega
na tym, ze powinny one da¢ pozytywne i wydajne wyniki w wymiarze nie
tylko zgodnosci z prawem i ekonomicznym, ale takze spotecznym. Dzieki
oszczednosci jednostka samorzadu terytorialnego chroni sie przed zwyktym
trwonieniem pieniedzy, rozrzutnosci i zapewnia wilasciwe wykorzystanie
majatku. Zadania i ustugi publiczne powinny zosta¢ zrealizowane zgodnie
z przyjetymi zatozeniami ustalonymi w réznego rodzaju planach (strategia
rozwoju gminy, budzet gminy, plan inwestycyjny, plany branzowe czy do-
kumenty aplikacyjne). Kontrola zarzadcza staje si¢ jednym z instrumentow
pomiaru, w jaki sposob jednostki samorzadu terytorialnego jako organizacje
publiczne realizuja swoje obowiazki wobec interesariuszy, innymi stowy,
czy powierzone zadania publiczne sa wykonywane zgodnie z prawem, efek-
tywnie, oszczednie i terminowo. Zatem wojt, burmistrz, prezydent, starosta
i marszatek, bedac zobowiazani do zapewnienia funkcjonowania adekwat-
nej, skutecznej i efektywnej kontroli za- rzadczej (por. art. 69 ust. 1 pkt 2
i 3 ufp.), przestaja byc traktowani tylko jako politycy, a raczej staja sie

8 Dz.U. nr 157, poz. 1240, dalej u.fp.
% Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pézn.
zm.), dalej u.f.p. 2005.
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menedzerami odpowiedzialnymi za zarzadzanie srodkami publicznymi. Po-
przez stwierdzenie, ze kontrola zarzadcza ma by¢ adekwatna, ustawodawca
zmierza do uczynienia jej zawsze aktualna, odporna na szybko zmienia-
jaca sie rzeczywisto$¢ prawna, ekonomiczna i polityczna. W tym kontekscie
kontrola zarzadcza ma sie jawi¢ jako uniwersalny i skuteczny mechanizm
zapewniajacy cele wymienione w art. 68 ust. 2 u.f.p. i wszystkie inne cele,
ktore moga skutecznie przyczyni¢ sie do powodzenia caloksztattu organi-
zacji, we wszystkich jej plaszczyznach. Kontrola adekwatna to kontrola
uwzgledniajaca aktualny stan prawny, przeprowadzona wedtug ustalonych
procedur, stosownie do posiadanych zasobéw i mozliwosci oraz wedtug
potrzeb czaséw, w ktérych ma by¢ przeprowadzona. Jak stusznie przyjmu-
je Henryk Gawronski, wprowadzony termin ,kontrola zarzadcza” w miejsce
weczesniejszego ,kontrola finansowa” zmierza do usprawnienia zarzadzania
w sektorze publicznym poprzez ewolucyjne odchodzenie od zasad idealnej
biurokracji weberowskiej w kierunku modelu menedzerskiego (Gawronski
2010, s. 2006). Ten sposob kontroli ma pomodc - dywaguje dalej autor
- we wdrozeniu myslenia strategicznego, ktore charakteryzuje oryginalnosc,
kreatywnosc i sita wyobrazni, che¢ tworzenia czegos innego. Katalog celow
kontroli zarzadczej pozostaje otwarty, ustawodawca ogranicza si¢ do poda-
nia tylko niektorych z nich. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie
w szczegolnosci (art. 68 ust. 2 u.f.p.):

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi;

2) skutecznosci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodnosci sprawozdan;

4) ochrony zasobow;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;
6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem.

Zgodnosc¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami we-
wnetrznymi dotyczy ogotu przepisow® o charakterze powszechnie obowia-

% Zwraca na to uwage art. 10 ust. 1 Ustawy z 29 grudnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U.

2002, nr 76, poz. 694 z pozn. zm.), zgodnie z ktérym ,jednostka powinna posiada¢ doku-
mentacje opisujaca w jezyku polskim przyjete przez nia zasady (polityke) rachunkowosci,
a w szczegolnosci dotyczace: 1) okreslenia roku obrotowego i wchodzacych w jego sktad
okreséw sprawozdawczych, 2) metod wyceny aktywow i pasywow oraz ustalania wyniku
finansowego, 3) sposobu prowadzenia ksiag rachunkowych, w tym co najmniej: a) zaktado-
wego planu kont, ustalajacego wykaz kont ksiegi gtownej, przyjetej zasady klasyfikacji zda-
rzen, zasady prowadzenia ksiag pomocniczych oraz ich powiazania z kontami ksiegi gtow-
nej, b) wykazu ksiag rachunkowych, a przy prowadzeniu ksiag rachunkowych przy uzyciu
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zujacym, jak i wewnetrznych, ustanowionych przez wtasciwe organy pan-
stwowe i samorzadu terytorialnego, dotyczacych realizacji zadan i ustug
publicznych, o charakterze powszechnym, przez jednostki samorzadu tery-
torialnego. Kontrola skuteczna to kontrola wydajna i produktywna, odda-
jaca faktyczny obraz zastanych probleméw, a zarazem pokazujaca stan
postulowany, przyszlosciowy oraz wywotujaca oczekiwane skutki. Pojecie
»ochrona zasob6w” jest pojemne, poniewaz obejmuje zarowno majatek jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jak i zasoby ludzkie, wyksztatcenie
pracownikow samorzadowych®, ich otwartos¢ na pomoc i rozwiazywanie
problemow ludzkich, zarowno jednostkowych, jak i grupowych. Poprzez
wprowadzenie przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania
prawodawca dazy do podwdjnego zabezpieczenia interesu publicznego jed-
nostek samorzadu terytorialnego (Pakuta 2000, 347). Z jednej strony stuzy
temu system prawny, ktory ma zabezpiecza¢ caloksztatt dziatan i przed-
siewzig¢ w zakresie gospodarowania finansami publicznymi. Z drugiej
strony system ten ma wspomagac szeroko pojeta zgodnos¢ postepowania
z zasadami etyki. Etyka zawodowa to pewien rodzaj zabezpieczenia mo-
ralnego polegajacy na tym, ze w roznych sytuacjach oprocz przepisow
prawa urzednik kieruje si¢ akceptowalnym systemem wartosci, podejmujac
decyzje lub inne rozwiazanie, ktére znajda uznanie wszystkich lub wiek-
szosci. Samo dziatanie zgodne z literg prawa jest juz dziataniem etycznym.
Problem pojawia si¢ wowczas, gdy dzialanie zgodne z prawem narusza
system przyjetych wartosci. Zatem na kierownictwie urzedu ciazy bezpo-
Srednia odpowiedzialno$¢ nie tylko w zakresie wprowadzenia odpowie-
dzialnej selekgji i rekrutacji na stanowiska urzednicze czy przeprowadzanie
szkolen pracownikow w tym zakresie, ale takze budowania i umacniania
kultury etycznej, wspolnego wypracowania kodeksu etycznego postepowa-
nia w urzedzie (Czaputowicz 2008, s. 363). Oczywiste jest, ze ustanowienie

komputera - wykazu zbioru danych tworzacych ksiegi rachunkowe na komputerowych
nosnikach danych z okresleniem ich struktury, wzajemnych powigzan oraz ich funkgji
w organizacji catosci ksiag rachunkowych i w procesach przetwarzania danych, c) opis
systemu przetwarzania danych, a przy prowadzeniu ksiag rachunkowych przy uzyciu kom-
putera - opis systemu informatycznego, zawierajacego wykaz programéw, procedur lub
funkeji, w zaleznosci od struktury oprogramowania, wraz z opisem algorytmow i parame-
trow oraz programowych zasad ochrony danych, w tym w szczegélnosci metod zabezpie-
czenia dostepu do danych i systemu ich przetwarzania, a ponadto okreslenia wersji oprogra-
mowania i daty rozpoczecia jego eksploatacji, 4) systemu stuzacego ochronie danych i ich
zbioréw, w tym dowodow ksiegowych, ksiag rachunkowych i innych dokumentéw stano-
wiacych podstawe dokonanych w nich zapisow”.

3 Obowiazki i uprawnienia pracownikow samorzadowych okresla Ustawa z 21 listopada
2008 1. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 223, poz. 1458 z pézn. zm.). Art. 24 ust. 1
stwierdza: ,Do obowiazkéw pracownika samorzadowego nalezy dbatosc o wykonywanie za-
dan publicznych oraz o srodki publiczne, z uwzglednieniem interesu publicznego oraz indy-
widualnych interesow obywateli”.
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kodeksu samo przez si¢ nie spowoduje postepowania zgodnie z zasadami
etyki, jednakze przez ich przyjecie powinno wzrosnac zainteresowanie tymi
wartosciami. Rola przywodztwa jest tu nie do przecenienia, ale zapewne
moze przyczyni¢ sie¢ do wzrostu zainteresowania ta problematyka wsrod
podwtadnych. Zatem udzial samych zainteresowanych (Fenrych 2006,
s. 105) (urzednikow) w procesie tworzenia takiego kodeksu na pewno
przyczyni sie do propagowania tych wartosci wsrod klasy urzedniczej
i stanie sie gwarantem stosowania go w codziennej pracy (Dziewiecka-Bo-
kun 2004, s. 254). Warto na kanwie tych rozwazan wspomnie¢ o ustawo-
dawstwie unijnym, a przede wszystkim Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej®, ktora w art. 41 wprowadza ,,prawo do dobrej administracji”.
Zgodnie z nim kazda osoba ma prawo do tego, aby jego sprawy byly zatat-
wiane przez instytucje i organy Unii bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym
terminie. Prawo to obejmuje (art. 41 ust. 2):

¢ prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy, za-
nim zostanie podjety indywidualny srodek mogacy negatywnie
wplynac na jej sytuacje;

¢ prawo kazdej osoby dostepu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem
poszanowania uprawnionych interesow poufnosci i tajemnicy
zawodowej i handlowej;

¢ obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Kazda osoba ma prawo domagania si¢ od Wspdlnoty naprawienia,
zgodnie z zasadami ogdlnymi, wspolnymi dla prawa panstw cztonkowskich,
wszelkich szkod wyrzadzonych przez jej instytucje lub funkcjonariuszy przy
wykonywaniu ich funkgji (art. 41 ust. 3).

Nowym zadaniem, nieznanym w poprzednim stanie prawnym, jest
natozenie na kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obowiaz-
ku zarzadzania ryzykiem. Ryzyko to mozliwos¢ prawdopodobienstwa
(Szymczak 1992, s. 155), ze co$ (np. zadanie publiczne, ustuga czy ustugi
publiczne, prowadzone procedury przetargowe, pozyskiwanie funduszy
UE) si¢ nie uda, ze planowanie uzyskania jakiego$ wyniku jest niepewne
i problematyczne. Skutkiem takiej sytuacji moze by¢ niezrealizowanie za-
mierzonego zadania lub ustugi czy nieuzyskanie okreslonego dochodu. Za-
tem osoby odpowiedzialne za finanse publiczne powinny podejmowac sie
na biezaco analizy ryzyka. Wedtug Mirostawa Soli analiza ryzyka to proces,
w ktorym identyfikuje sie ryzyko i dokonuje jego oceny pod katem mozli-

% Prace nad karta rozpoczeto podczas szczytu w Kolonii 3-4 czerwca 1999 r. Karta ma

wzmocni¢ konstytucyjny charakter traktatow, rozszerzyc i skonsolidowac¢ podstawowe prawa,
deklarowane juz wczesniej w réznych dokumentach oraz w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci. Karta zostata przyjeta w Nicei w grudniu 2000 r.
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wosci wystapienia (Sola 2010, s. 4). Ryzyko jest zwykle zwigzane z jakim$
obszarem, zatem moze to by¢ obszar dziatania urzedu gminy (miasta),
realizacja jakiego$ zadania publicznego czy ustugi publicznej, realizacja
pewnej procedury, np. przetargowej czy budzetowej, pojedyncze zagadnie-
nie albo problem. Zarzadzanie ryzykiem, wedlug Soli, jest systemem metod
i dziatan zmierzajacych do obnizenia ryzyka do akceptowalnego poziomu,
obejmuje identyfikowanie i ocene ryzyka oraz reagowanie na nie. To ostatnie
moze oznacza¢ wycofanie sie¢ z pewnych przedsiewzie¢ czy problemow,
przyjecie postawy tolerowania czy aktywne przeciwdzialanie. Zarzadzanie
ryzykiem ma na celu zwiekszenie prawdopodobienstwa osiagniecia celow
jednostki (Sola 2009, s. 56).

5. Wnioski koncowe

Podstawowym zadaniem samorzadu terytorialnego jest wykonywa-
nie administracji publicznej przez samych zainteresowanych, czyli przez
cztonkow wspolnoty samorzadowej. Wykonywanie administracji publicznej
to przede wszystkim realizacja zadan publicznych i r6znego rodzaju ustug
na rzecz mieszkancow. Podziat zadan i ustug publicznych pomiedzy samo-
rzady lokalne i regionalne uwzglednia zasade subsydiarnosci. Samorzady
lokalne wykonuja te zadania i ustugi publiczne, ktére maja charakter pod-
stawowy i wynikaja z ich bliskiego usytuowania wobec mieszkancow. Zada-
nia regionu maja inny charakter, poniewaz polem dzialania samorzadu
regionalnego jest gospodarka, rozwoj ekonomiczny i cywilizacyjny. Inwes-
towanie przez samorzady terytorialne przede wszystkim sprzyja rozwojowi
spoteczno-gospodarczemu i tym samym stuzy zwickszeniu strumienia
publicznych srodkow finansowych w obrocie gospodarczym. Proces inwes-
towania wymaga dziatalnosci planowej. Stad samorzady terytorialne powin-
ny by¢ wyposazone w dokumenty planistyczne o charakterze dtugofalowym
(strategie rozwoju), krotkoterminowym (budzety, plany inwestycyjne) oraz
plany przestrzenne (studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego).
Na funkcjonowanie samorzadow terytorialnych oddziatuja nie tylko procesy
ekonomiczne, spoleczne i gospodarcze przebiegajace w ich ,wnetrzu”.
Bedac podmiotami polityki panstwa, podlegaja jej i sa bezposrednimi od-
biorcami réznych zjawisk z zakresu makroekonomii. Kryzys ekonomiczny
zawsze najpierw dotyka sfery gospodarki i spotecznej, po czym odbija si¢
niekorzystnie na samorzadach. Zatem samorzady terytorialne, jako organi-
zacje szczegdlnego typu, musza na biezaco monitorowac i kontrolowac pro-
cesy na ,zewnatrz,” jak i ,,wewnatrz” ukltadu. Nowym zadaniem, z ktorym
musza zmierzy¢ sie samorzady terytorialne, jest nauczenie si¢ zarzadzania
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ryzykiem. Ryzyko to mozliwos¢ prawdopodobienstwa, ze jakies przedsie-
wziecie o charakterze publicznym si¢ nie powiedzie, ze planowane uzyska-
nie jakiegos wyniku staje sie niepewne i problematyczne. Zarzadzanie
ryzykiem jest systemem metod i dziatan zmierzajacych do obnizenia ryzyka
do akceptowalnego poziomu, tak by osiagniete zostaly cele jednostki. Obej-
muje ono identyfikowanie i ocene ryzyka oraz reagowanie na nie.
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REALIZATION OF PUBLIC TASKS BY LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENTS.
THE ROLE OF THEIR BODIES IN ECONOMIC CRISIS OF THE STATE
(SELECTED ISSUES)

Key words:

local government, subsidiarity, public tasks, district, county, province, strategic planning,
town development planning, audit management, capital

Summary

The key line of activity of territorial government is to manage public administration by
the entities concerned, namely the members of territorial government community.
Primarily, such administration consists in performing public tasks and rendering
a diverse array of services for the benefit of citizens. While distributing public tasks and
services among local and regional authorities of territorial government, the principle of
subsidiarity should apply.

The authorities of territorial government at a local level perform tasks and render
services of the most essential nature which stems from the fact that those authorities
are close to the citizens. The responsibilities of territorial government at a regional
level, however, are different since in this case the scope of operation involves the
economy and economic and civilization progress. Investments made by territorial
government authorities foster socio-economic development and at the same time
contribute to the increase of public funds flow in the business trading. The investment
process entails the necessity of planning. Territorial government authorities should be
therefore supplied with various planning documents comprising long-term instruments
(development strategies), short-terms instruments (budgets, investment plans), and
spatial plans (studies of land use conditions and directions and local land management
plans).

The functioning of territorial governments is not only shaped by economic, social and
commercial trends within a local range. Those authorities — as subjects of the state
policy — are also directly exposed to varying macroeconomic trends. Any financial crisis
affecting socio-economic standing will take its adverse effects on territorial govern-
ments. Therefore, territorial government authorities, being organizations of a special
kind, should monitor and control both external and internal trends within the system
on an ongoing basis.

A new challenge before territorial government authorities is to adopt new techniques
of risk-management. The concept of risk may be defined as managing the probability
of failure should a public task undertaken by a local authority prove unsuccessful or
should the attainment of an objective become uncertain or dubious. Risk management
comprises a set of methods and activities aiming at reducing the risk to an acceptable
level so that other objectives are attained. Such management comprises the process of
identifying and assessing the risk and undertaking measures in response to it.
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STRESZGZENIE

W Polsce, tak jak w innych panistwach demokratycznych, administragja publiczna dziata
nie tylko w warunkach normalnych, ale i w sytuagjach o charakterze nadzwyczajnym.
Te ostatnie wystepujg stosunkowo rzadko, okreslane sg czesto mianem Kryzysu i stwa-
rzajg administragji publicznej szczegdlne okolicznosci do dziatania. Mozna powiedzieg,
ze administragja publiczna w kryzysie zmuszona jest do podejmowania dziatan, ktérych
nie podejmuje w normalnych, niekryzysowych warunkach, albo do przeprowadzania
ich w inny, niestandardowy sposéb. W demokratycznym panistwie prawnym dziatania
administragji publicznej ujete sg w procedury regulowane prawem. W sytuacgjach kry-
zysowych procedury te majg cechy odmienne od metod zwykle stosowanych.

Wstep

Prawo publiczne jest czescia systemu prawnego panstwa, wyodreb-
niang najczesciej ze wzgledu na kryterium chronionego interesu. Na pod-
stawie prawa publicznego funkcjonuje administracja publiczna, bedaca pod-
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stawowym adresatem i wykonawca norm prawnych wywodzonych z prze-
pisow tego prawa. We wspotczesnych panstwach demokratycznych wyko-
nywanie prawa publicznego utozsamiane jest czgsto z wykonywaniem
administracji publicznej, a w skrajnych ujeciach nawet z sama administra-
cja publiczna w znaczeniu przedmiotowym, rozumiang wtedy jako okreslo-
ny typ dzialania, r6zny od charakterystycznego dla ustawodawcy i charak-
terystycznego dla sadow. Prawna konstrukcja dziatania administracji pub-
licznej polega na uregulowaniu przez przepisy obowiazujacego prawa
pozytywnego stanu faktycznego, w ramach ktérego zdefiniowane sa zadania
stawiane przed danym organem administracji publicznej, oraz na wyposa-
zeniu tego organu w kompetencje i prawne formy dziatania stuzace do
realizacji tych kompetencji. W nieco innym ujeciu organ administracji pub-
licznej wyposazony jest zarowno w okreslone przez prawo funkgje, jak
i w okreslone srodki dziatania, stuzace do realizacji tych funkgji. Tak rozu-
miana administracja publiczna dziafa nie tylko w warunkach normalnych,
ale i w sytuacjach o charakterze nadzwyczajnym, nazywanych czesto kryzy-
sem. Sytuacja kryzysowa wytwarza szczegdlne warunki do dziatania admi-
nistracji publicznej. W kryzysie organy administracji publicznej zmuszone
sa do podejmowania dziatan, ktore zazwyczaj nie sa podejmowane. W de-
mokratycznym panstwie prawnym organy administracji publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa. Konsekwencja tej zasady, wynikajacej
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
nr 78, poz. 483 z pdézn. zm.) - zwana dalej Konstytucja RP, jest ujecie
dziatan administracji w procedury regulowane prawem. W polskim prawie
dla sytuacji kryzysowych przewidziane sa szczegélne procedury, charakte-
ryzujace si¢ cechami odmiennymi od procedur stosowanych w dziataniach
administracji publicznej w sytuacji braku znamion kryzysu.

1. Pojecie i rodzaje kryzysu

Stowo ,kryzys” w polskim jezyku potocznym oznacza: ,moment
przetomu”, ,okres zatamania gospodarczego”, ,przesilenie” (Skorupka,
Auderska, Lempicka 1989, s. 320), a w jezyku angielskim: turning point in
illness, life, history, etc.; time of difficulty, danger or anxiety about the future
(Oxford Advanced 1988, s. 204). Popularny polski stownik wyrazéw obcych
definiuje stowo ,kryzys” zgodnie z jego greckim zrodtostowem (krisis) jako
okres przetomu, przesilenie, decydujqcy zwrot, a takze okres zalamania gospo-
darczego (Kopalinski 2007, s. 268). Z kolei sytuacja krytyczna to uktad
zewnetrznych w stosunku do podmiotu dziatania zmian i stanéw rzeczy w prze-
ciwstawieniu do ukladu wewnetrznych stanéw i zmian, czyli tak zwanych wa-
runkow subiektywnych (...), sytuacja przymusowa, ktora wymaga od cztowieka
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uzycia maksimum wysitkow i zasobow dla unikniecia grozacego mu zta (Pszczo-
towski 1978, s. 239). W ogdlniejszym ujeciu stowo ,kryzys” oprécz innych
cytowanych tu stownikowych znaczen moze oznaczac jakas sytuacje, ktora
jest antonimia dla stanu normalnosci. Kryzys rozumiany jako odstepstwo
od normalnosci moze dotyczy¢ roznych zakresow zycia spotecznego lub
gospodarczego. Moze wreszcie mie¢ rdzna skale - poczynajac od kryzysu
o charakterze cywilizacyjnym, a konczac na réznego rodzaju lokalnych
i przejsciowych anomaliach.

Podejscie do zagadnienia definiowania kryzysu i formutowane defi-
nicje kryzysu w polskim systemie prawnym wyraznie zmieniaja si¢ w czasie.
Mozna zauwazy¢, ze do niedawna stowo ,kryzys” w ogole nie wystepowato
w polskim prawie pozytywnym. Jeszcze niedawno w jezyku prawnym nie
byto rowniez legalnej definicji kryzysu. Definicje kryzysu pierwotnie
tworzono najczesciej na gruncie nauk wojskowych. Kryzys definiowano
wtedy jako sytuacje krajowq lub miedzynarodowa, w ktorej istnieje zagrozenie
dla istotnych priorytetow, interesow lub celow zaangazowanych stron, ale takze
zestaw gwattownych i nieuniknionych zdarzen, ktére powoduja wzrastajacy
wptyw sit destabilizujqcych w ogolnym systemie na poziomie powyzej normy
akceptowanej (standardowej) z narastajacym prawdopodobieristwem wystqpienia
przemocy (Gotebiewski 2003, s. 150). W nawiazaniu do tej definicji formu-
towano kryteria, ktoérych wystepowanie umozliwia uznanie jakiejs sytuacji
za kryzysowa. Kryteria takie obejmuja: 1) realne lub wiarygodne zagro-
zenie, 2) odpowiednia skale i koniecznos¢ podejmowania szybkich decyzji,
3) nagly, zaskakujacy i nieprzewidywalny charakter, 4) presje wydarzen
i deficyt czasu, 5) brak pewnosci co do rozwoju sytuacji oraz pewnosci
w zakresie sposobow, metod i technik reagowania, 6) eskalacje zdarzen
(Pieprzny 2008, s. 151). Mozna takze zauwazy¢, ze w nauce wskazane
zostaly ostatnio inne znaczenia pojecia ,kryzys” i inne konteksty sytuacji
kryzysowej - w tym coraz bardziej skomplikowane i znacznie mniej jedno-
znaczne (Zdyb 20009, s. 795).

Obserwacja stanu prawnego w zakresie regulacji sytuacji kryzyso-
wej w Polsce nasuwa wniosek, ze nie wszystkie stany kryzysowe zostaty
przez prawodawce potraktowane w jednakowy sposob. W szczegolnosci
nalezy odroznic kryzysy nazywane przez prawodawce stanami nadzwyczaj-
nymi od innych kryzysow. Stany nadzwyczajne charakteryzuje regulacja
prawna dokonana zaréwno na poziomie Konstytucji RP, jak i ustaw zwyk-
tych. Regulacja prawna stanéw nadzwyczajnych dokonana zostata w roz-
dziale XI aktualnie obowiazujacej Konstytucji RP. Tak wiec art. 229 Konsty-
tucji RP odnosi sie do stanu wojennego, art. 230 Konstytucji RP do stanu
wyjatkowego, zas art. 232 Konstytucji RP do stanu kleski zywiotowej. Regu-
lacja konstytucyjna dotyczaca standéw nadzwyczajnych zostata nastepnie
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rozwinieta w ustawodawstwie zwyktym. Z tych witasnie ustaw wynikaja
normy regulujace publicznoprawne procedury stosowane w ramach stanéw
nadzwyczajnych. Odpowiednio zawieraja je: Ustawa z 29 sierpnia 2002 r.
0 stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbroj-
nych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospoli-
tej Polskiej (Dz.U. nr 156, poz. 1301 z pézn. zm.) - zwana dalej ustawa
o stanie wojennym, Ustawa z 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym
(Dz.U. nr 113, poz. 985 z p6zn. zm.) - zwana dalej ustawa o stanie wyjat-
kowym, i Ustawa z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U.
nr 62, poz. 558 z pézn. zm.) - zwana dalej ustawa o stanie kleski zywiotowej.

Pozostale kryzysy, niebedace stanami nadzwyczajnymi, nie zostaly
uregulowane w przepisach Konstytucji RP. Podstawe do ustalenia regut
proceduralnych stosowanych w ich trakcie stanowia powszechnie obowia-
zujace akty normatywne - ustawy, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego
oraz akty stanowione przez organy Unii Europejskiej. Najwazniejsza posrod
tych regulacji prawnych jest Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym (Dz.U. nr 89, poz. 590 z pdézn. zm.) - zwana dalej ustawa
o0 zarzadzaniu kryzysowym.

2. System organow zarzadzania kryzysowego

System organow zarzadzania kryzysowego definiowany jest w litera-
turze jako system podmiotéw publicznych odpowiedzialnych za zapewnienie
bezpieczenstwa (Pieprzny 2008, s. 149). Podmioty te, bedace organami admi-
nistracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, sa wtas-
ciwe do realizacji procedur kryzysowych, przewidzianych przez prawodaw-
ce dla poszczegolnych rodzajow kryzysow. W sktad tego systemu wchodza
zarowno organy wilasciwe do dziatania w przypadku stanéw nadzwyczaj-
nych, jak i organy wtasciwe do dziatania w przypadku kryzyséw niebeda-
cych stanami nadzwyczajnymi.

W przypadku stanéw nadzwyczajnych organami wiasciwymi do
dziatania (realizacji poszczegolnych procedur kryzysowych przewidzianych
w ramach tych stanow) sa organy wskazane w ustawach o stanach nad-
zwyczajnych: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Rada Ministrow, Naczel-
ny Dowddca Sit Zbrojnych, Minister Obrony Narodowej, minister wlasciwy
do spraw wewnetrznych, minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych,
minister wlasciwy do spraw tacznosci, wojewodowie, organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz inne organy i instytucje - prokuratura, policja,
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Straz Graniczna, Zandarmeria
Wojskowa, Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego.
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Organem wiasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na pod-
stawie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym jest Rada Ministréw oraz w przy-
padkach niecierpiacych zwtoki minister wtasciwy do spraw wewnetrznych,
zawiadamiajacy niezwlocznie o swoich dziataniach Prezesa Rady Ministrow.
Na podstawie art. 8 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym organem opinio-
dawczo-doradczym wilasciwym w sprawach inicjowania i koordynowania
dziatan podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzysowego przy Radzie
Ministrow jest Rzadowy Zespol Zarzadzania Kryzysowego. Organizacje
i tryb pracy zespotu reguluje Zarzadzenie nr 86 Prezesa Rady Ministrow
z 14 sierpnia 2008 r. w sprawie organizacji i trybu pracy Rzadowego Zespo-
tu Zarzadzania Kryzysowego (M.P. nr 61, poz. 538 z pézn. zm.). Zgodnie
z art. 10 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego obstuge Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, Zespotu Zarza-
dzania Kryzysowego oraz ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych
sprawuje Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa. Jest ono réwniez krajowym
centrum zarzadzania kryzysowego. Centrum jest panstwowa jednostka
budzetowa, podleglta Prezesowi Rady Ministrow. Organizacja i tryb dziatania
centrum okresla Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia. Aktual-
nie obowiazuje Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 10 lipca 2008 .
w sprawie organizacji i trybu dzialania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa
(Dz.U. nr 128, poz. 821). Funkcje w zakresie zarzadzania kryzysowego na
podstawie przepisow ustawy o zarzadzaniu kryzysowym na szczeblu wo-
jewodzkim realizuja ponadto wojewodowie przy pomocy wojewodzkiego
zespotu zarzadzania kryzysowego oraz wojewodzkiego centrum zarzadzania
kryzysowego. Na szczeblu powiatowym organami wtasciwymi w tym zakre-
sie s3 starostowie dzialajacy przy pomocy powiatowego zespotu zarzadza-
nia kryzysowego i powiatowego centrum zarzadzania kryzysowego. Z kolei
na szczeblu gminnymi organami wlasciwymi sa wojtowie (burmistrzowie,
prezydenci miast) dziatajacy przy pomocy gminnego zespotu zarzadzania
kryzysowego i gminnego centrum zarzadzania kryzysowego.

3. Procedury kryzysowe

W naukach o zarzadzaniu tradycyjnie odréznia si¢ normalne dzia-
tanie organizacji od dziatan podejmowanych w sytuacji kryzysowej. W nor-
malnych (niekryzysowych) warunkach realizowane sa typowe, rutynowe
procedury dzialania oparte na prawie obowiazujacym w danej organizacji.
W sytuacji kryzysowej istnieja przestanki dla zawieszenia stosowania dziatan
opartych na rutynowych procedurach na rzecz rozwiazan i dziatan o cha-
rakterze nadzwyczajnym. Taka zmiane charakteru dzialania organizacji
mozna uzasadnia¢ na rézne sposoby, w tym takze poprzez siggniecie do
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kulturowych aspektow zarzadzania. Przykltadem sa opracowania, w ktorych
opisano, w jaki sposéb zmiana rutynowego sposobu dziatania organizacji
(steady state) na sytuacje kryzysowa (crisis) powoduje zmiane stosowanego
w organizacji wzorca kultury organizacyjnej z kultury rol (the role culture)
na kulture wtadzy (the power culture). Odejscie od stosowania w sytuacji
kryzysowej wzorca kultury rél powoduje zawieszenie realizacji standardo-
wych procedur dzialania przypisanych do tego wzorca (Handy 1993,
s. 201-202). W przypadku dzialania administracji publicznej, podobnie
jak w innych organizacjach, kryzys oznacza szczegdlna sytuacje, w ktorej
wymagane sa dziatania odbiegajace swym charakterem od tych podejmo-
wanych w normalnych, standardowych warunkach. Jednak odmiennie niz
w innych organizacjach, w przypadku administracji publicznej stwierdze-
nie wystepowania sytuacji kryzysowej nie pociaga za soba rezygnacji ze
stosowania procedur dziatania uregulowanych prawem i nie oznacza przy-
zwolenia na realizowanie jakich$ innych pozaprawnych wzorcow poste-
powania.

W literaturze przedmiotu podkreslono, ze dziatalnos¢ organow wtadzy
publicznej w warunkach kryzysu stanowi element zarzqdzania szerzej rozumia-
nym bezpieczeristwem (Pieprzny 2008, s. 151). W demokratycznym panstwie
prawnym przebieg proceséw zarzadzania w warunkach kryzysowych regu-
lowany jest procedurami ustalonymi przez powszechnie obowiazujace prze-
pisy prawa. Samo stowo ,procedura” uzywamy tu w znaczeniu mozliwie
szerokim (sensu largo) jako normowanie przepisami sposobu prowadzenia,
zatatwienia jakiejs sprawy (Skorupka, Auderska, Lempicka 1989, s. 631).
Przewidziane polskim prawem procedury stosowane przez organy admi-
nistracji publicznej w przypadku poszczegélnych kryzysow mozna podzie-
lic na dwa rodzaje. Pierwszy z nich obejmuje dyrektywy postepowania
przewidziane przez prawo dla wprowadzania stanu nadzwyczajnego lub
identyfikacji sytuacji kryzysowej (procedury pierwszego stopnia). Drugi
rodzaj procedur dotyczy dyrektyw postepowania odnoszacych sie do dzia-
tania wlasciwych organow administracji publicznej w ramach stanow nad-
zwyczajnych lub w obliczu sytuacji kryzysowych (procedury drugiego
stopnia).

4.1. Dyrektywy proceduralne pierwszego stopnia

Zgodnie z ustawa o stanie wojennym przestankami uzasadniajacy-
mi wprowadzenie stanu wojennego na catosci lub czesci terytorium kraju
sa zewnetrzne zagrozenie panstwa, w tym spowodowane dziataniami terro-
rystycznymi, zbrojna napas¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowiazanie do wspodlnej obrony
przeciw agresji. Procedura wprowadzania stanu wojennego zostata uregulo-
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wana w art. 2 ustawy o stanie wojennym. Stan wojenny wprowadza Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Rady Ministrow. We wniosku
Rada Ministrow okresla przyczyny i obszar, na ktérym ma by¢ wprowa-
dzony stan wojenny, a takze odpowiednie do stopnia i charakteru zagroze-
nia w zakresie okreslonym niniejsza ustawa rodzaje ograniczen wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie-
zwlocznie rozpatruje wniosek Rady Ministrow, a nastepnie wydaje rozpo-
rzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub postanawia odmowic
wydania takiego rozporzadzenia. Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu
wojennego Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej przedstawia Sejmowi
w ciagu 48 godzin od jego podpisania. W rozporzadzeniu Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej okresla przyczyny wprowadzenia stanu wojennego,
obszar, na ktérym wprowadza si¢ stan wojenny, a takze w granicach do-
puszczonych przepisami ustawy rodzaje ograniczen wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela.

Zgodnie z ustawa o stanie wyjatkowym przestankami uzasadniaja-
cymi wprowadzenie stanu wyjatkowego jest sytuacja szczegdlnego zagroze-
nia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub po-
rzadku publicznego, w tym spowodowanego dziataniami terrorystycznymi,
ktore nie moze by¢ usuniete przez uzycie zwyktych srodkow konstytucyj-
nych. Stan wyjatkowy wprowadza Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na
wniosek Rady Ministréow skierowany na podstawie uchwaly o skierowaniu
do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wniosku o wprowadzenie stanu
wyjatkowego. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej niezwlocznie rozpatruje
wniosek Rady Ministrow, a nast¢pnie wydaje rozporzadzenie o wprowa-
dzeniu stanu wyjatkowego na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 90 dni, lub
postanawia odmoéwi¢ wydania takiego rozporzadzenia. Rozporzadzenie
o wprowadzeniu stanu wyjatkowego Prezydent przedstawia Sejmowi
w ciggu 48 godzin od jego podpisania. W rozporzadzeniu Prezydent okresla
przyczyny wprowadzenia stanu wyjatkowego, obszar, na ktérym wprowa-
dza sie stan wyjatkowy, a takze w granicach dopuszczonych przepisami
ustawy rodzaje ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Z kolei stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla zapo-
biezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych
znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich uniknigcia. Katastrofa natural-
na to zdarzenie zwiazane z dzialaniem sit natury. Awaria techniczna to
gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu budow-
lanego, urzadzenia technicznego lub systemu urzadzen technicznych powo-
dujace przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wtasciwosci. W tym kontek-
scie kleska zywiotowa to katastrofa naturalna lub awaria techniczna,
ktorych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu
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w wielkich rozmiarach albo srodowisku w znacznych rozmiarach, a pomoc
i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwy-
czajnych srodkow, we wspotdziataniu réznych organéw i instytucji oraz
specjalistycznych stuzb i formacji dzialajacych pod jednolitym kierownict-
wem. Zgodnie z art. 4 ustawy o stanie kleski Zzywiotowej ten stan moze by¢
wprowadzony na obszarze, na ktérym wystapita kleska zywiotowa, a takze
na obszarze, na ktérym wystapity lub moga wystapic skutki takiej kleski.
Stan kleski zywiotowej wprowadza sie na czas oznaczony, niezbedny dla
zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia, nie dtuzszy niz
trzydziesci dni. Rada Ministrow wprowadza stan kleski zywiotowej
w drodze rozporzadzenia. Rozporzadzenie takie wydawane jest z inicjatywy
Rady Ministrow lub na wniosek wlasciwego wojewody. W rozporzadzeniu
okresla sie przyczyny, dat¢ wprowadzenia oraz obszar i czas trwania stanu
kleski zywiotowej, a takze w granicach dopuszczonych przepisami ustawy
rodzaje niezbednych ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela.
Rozporzadzenie ogtasza sie w Dzienniku Ustaw, ponadto podaje do pub-
licznej wiadomosci w drodze obwieszczenia wlasciwego wojewody przez
rozplakatowanie w miejscach publicznych, a takze w sposéb zwyczajowo
przyjety na danym obszarze. Redaktorzy naczelni dziennikow oraz wydawcy
programow radiowych i telewizyjnych sa obowiazani do niezwlocznego
nieodplatnego przekazania do publicznej wiadomosci rozporzadzenia Rady
Ministrow o wprowadzeniu stanu kleski zywiotowej przekazanego przez
wlasciwego wojewode. Stan kleski zywiotowej moze by¢ przedtuzony na
czas oznaczony w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow po wyrazeniu
zgody przez Sejm.

Niestety ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie normuje wprost
procedury wprowadzania lub identyfikacji sytuacji kryzysowej. Zawiera
jedynie definicje legalna takiej sytuacji, uzasadniajacej realizacje przez
wlasciwe organy procedur zarzadzania kryzysowego. Zgodnie z art. 3 pkt 2
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym sytuacja kryzysowa to sytuacja wptywa-
jaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych roz-
miarach lub srodowiska, wywotujaca ograniczenia w dziataniu wtasciwych
organéw administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiada-
nych sit i Srodkow.

4.2. Dyrektywy proceduralne drugiego stopnia

Ogolna zasada proceduralna dziatania organow administracji pub-
licznej w stanach nadzwyczajnych polega na tym, ze organy takie w sytuacji
wystapienia ktoregokolwiek ze stanow nadzwyczajnych dziataja w dotych-
czasowych strukturach organizacyjnych panstwa oraz w ramach kompeten-
¢ji przystugujacych im w normalnych, innych niz kryzysowe warunkach.
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Szczegotowe zasady proceduralne wprowadzaja ustawy regulujace poszcze-
golne stany nadzwyczajne. Zakres procedur konkretyzowany jest kazdo-
razowo w akcie wprowadzajacym dany stan nadzwyczajny - rozporzadze-
niu Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej w przypadku stanu wojennego lub
stanu wyjatkowego oraz rozporzadzeniu Rady Ministrow w przypadku stanu
kleski zywiolowej. W czasie stanu wojennego Rada Ministrow zarzadza
uruchomienie systemu kierowania obrona panstwa, zarzadza przejscie na
wojenne zasady dzialania organow wtadzy publicznej, okresla na wniosek
Naczelnego Dowoddcy Sit Zbrojnych zasady dziatania organow witadzy pub-
licznej w strefie bezposrednich dziatan wojennych, moze zawiesi¢ funkcjo-
nowanie organow wtadzy publicznej w strefie bezposrednich dziatan wojen-
nych oraz moze przekaza¢ organom wojskowym okreslone kompetencje
organow wtadzy publicznej w strefie bezposrednich dziatan wojennych.
Ustawa reguluje takze szczegolne zasady dziatania i procedury realizowane
w czasie stanu wojennego przez Ministra Obrony Narodowej, wojewode
oraz organy gminy, powiatu i samorzadu wojewodztwa. Decyzje wydawane
przez organy wiadzy publicznej na podstawie ustawy o stanie wojennym
lub przepisow wykonawczych do niej podlegaja natychmiastowemu wyko-
naniu. W czasie stanu wojennego szczegdlne reguty proceduralne moga
zosta¢ wprowadzone w odniesieniu do przewidzianych ustawa ograniczen
wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Dotyczy to w szczegdlnosci procedur
zawieszania praw czlowieka i obywatela, przeszukan i zajecia okreslonych
przedmiotéw, cenzury prewencyjnej, kontroli zawartosci przesytek, kontroli
tresci korespondencji oraz emisji sygnalow uniemozliwiajacych nadawanie
lub odbior niektorych przekazow radiowych, telewizyjnych lub dokonywa-
nych w sieciach telekomunikacyjnych. Szczegdlne procedury dziatania moga
dotyczy¢ takze organizowania i przeprowadzania zgromadzen i imprez ma-
sowych, zrzeszania sie, przeprowadzania zbiérek publicznych, posiadania
dokumentow tozsamosci, przebywania lub opuszczania oznaczonych miejsc
obiektow lub obszarow, wolnosci dziatalnosci gospodarczej, funkcjonowa-
nia systemow tacznosci, posiadania broni, amunicji i materialow wybucho-
wych oraz dostepu do informacji publicznej. W czasie stanu wojennego
moze by¢ wprowadzony powszechny obowiazek wykonywania pracy przez
osoby wskazane w ustawie. Redaktorzy naczelni dziennikow oraz wydawcy
programéw radiowych i telewizyjnych moga by¢ obowiazani na zadanie
organéw administracji publicznej do nieodptatnego, niezwtocznego publi-
kowania komunikatow, decyzji i postanowien tych organéw zwiazanych
z obronnoscia panstwa i bezpieczenstwem obywateli. W czasie stanu wyjat-
kowego moga by¢ wprowadzone szczegélne procedury zawieszania prawa
do organizowania i przeprowadzania zgromadzen, imprez masowych,
strajkow, akcji protestacyjnych, prawa do zrzeszania si¢ oraz organizacji
zbiérek publicznych. W stosunku do oséb wskazanych w ustawie moga
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by¢ przeprowadzone procedury odosobnienia i rozmowy ostrzegawczej.
Podobnie jak w stanie wojennym moga by¢ wprowadzone procedury cen-
zorskie i kontrolne oraz inne wskazane w ustawie procedury zwiazane
z przewidzianymi ustawa ograniczeniami wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela. W ustawie o stanie kleski zywiotowej szczegolne procedury przewi-
dziane na czas kleski zywiotowej dotycza kierowania dzialaniami prowa-
dzonymi przez ministra, wojewode, staroste lub wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub w celu
ich usunigcia oraz wydawania w tym zakresie wigzacych polecen wskaza-
nym w ustawie organom i stuzbom. Ponadto ustawa przewiduje szczegélne
procedury zwigzane z ograniczaniem wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela w stanie kleski zywiotowej. Wskazane wyzej ustawy o stanach nadzwy-
czajnych nie s3 jedynymi aktami normatywnymi, z ktérych wynikaja szcze-
golne regulacje proceduralne, przewidziane przez ustawodawce w przypadku
wprowadzenia takich stanéw. Nalezy do nich zaliczy¢ rowniez procedury
wynikajace z innych ustaw szczegélnych, jak chociazby Ustawy z 21 listo-
pada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(. Dz.U. 2012, nr 461) - zwlaszcza dotyczace wspotpracy cywilno-wojsko-
wej w wykonywaniu w czasie pokoju takich zadan obronnych, jak: rejestra-
c¢ja i pobdr, $wiadczenia osobiste i rzeczowe (Zawadzki 2009).

Na podstawie art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym zakres za-
rzadzania kryzysowego (realizacji procedur kryzysowych drugiego stopnia)
obejmuje dziatalnos¢ organow administracji publicznej, bedaca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym. Dziatalnos¢ taka polega na:
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dzialan, reagowaniu w przypadku
wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu
zasobow i infrastruktury krytycznej. W ramach procesu zarzadzania kryzy-
sowego wyroznia sie zatem cztery fazy, w ramach ktérych realizowane sa
uregulowane prawem procedury kryzysowe. Zalicza sie do nich: faze zapo-
biegania, faze przygotowania, faze¢ reagowania i faz¢ odbudowy. Faza zapo-
biegania obejmuje realizacje procedur wyznaczajacych dziatania ukierunko-
wane na zmniejszenie prawdopodobienstwa wystapienia sytuacji kryzyso-
wych. Faza przygotowania obejmuje procedury polegajace na podejmowa-
niu na wszystkich szczeblach administracji publicznej okreslonych dziatan
planistycznych. W ramach tych procedur tworzone sa na poziomie krajowym,
wojewodzkim, powiatowym i gminnym plany reagowania kryzysowego.
W skiad kazdego planu reagowania kryzysowego wchodza plan gtowny,
procedury reagowania kryzysowego i zalaczniki funkcjonalne. Plan gtéwny
zawiera: charakterystyke zagrozen oraz ocene ryzyka ich wystapienia,
charakterystyke sit i srodkow oraz ocene mozliwosci ich wykorzystania,
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analize funkcjonowania administracji publicznej i mozliwosci jej wykorzys-
tania w sytuacjach kryzysowych, przewidywane warianty dziatania w sytu-
acjach kryzysowych oraz postanowienia dotyczace trybu aktualizacji planu.
Procedury reagowania kryzysowego okreslaja zespot przedsiewziec¢ podej-
mowanych w przypadku sytuacji kryzysowych. Procedury te dotycza moni-
torowania zagrozen, trybu uruchamiania srodkow niezbednych do usuwania
skutkow zagrozen oraz zasad wspotdziatania i sposobdéw ograniczania
rozmiarow strat. Zalaczniki funkeyjne planu gtownego okreslaja standardo-
we procedury operacyjne, opisujace sposoby dziatania podmiotow realizu-
jacych zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego, procedury organizacji
tacznosci, procedury dotyczace systemu monitorowania zagrozen, ostrzega-
nia i alarmowania, procedury informowania ludnosci o zagrozeniach i spo-
sobach postepowania na wypadek zagrozen, procedury ewakuacji z obszarow
zagrozonych, procedury opieki spolecznej i medycznej i zabezpieczenia
ratownictwa medycznego, procedury ochrony przed zagrozeniami radiacyj-
nymi, biologicznymi i chemicznymi, procedury oceniania i dokumentowania
szkod. Faza reagowania obejmuje procedury ukierunkowane na podejmo-
wanie dziatlan w celu udzielenia pomocy poszkodowanym w wyniku zaist-
nienia sytuacji kryzysowej, na zahamowanie rozwoju zagrozen zwigzanych
z taka sytuacja oraz ograniczenia strat i zniszczen. Faza odbudowy opiera
siec na realizacji procedur majacych na celu przywrocenie zdolnosci
reagowania, odbudowe zapasow stuzb ratowniczych oraz zwiagzanych
z odtwarzaniem kluczowej dla funkcjonowania danego obszaru infrastruk-
tury krytycznej - energetycznej, paliwowej, telekomunikacyjnej transporto-
wej, zaopatrzenia w zywnosc¢ i wode, ochrony zdrowia oraz infrastruktury
zapewniajacej ciaglos¢ dziatania administracji publiczne;j.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym przewiduje procedure przeka-
zania przez Ministra Obrony Narodowej do dyspozycji wojewody (na jego
wniosek) pododdziatow lub oddziatow Sit Zbrojnych RP wraz ze skierowa-
niem ich do wykonywania zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego. Prze-
kazanie takie moze nastapi¢ wowczas, gdy w sytuacji kryzysowej uzycie
innych sit i Srodkow jest niemozliwe lub moze okazac si¢ niewystarczajace.
Wskazana ustawa zawiera réwniez szczegélne uregulowania zawarte
w art. 26, ktore dotycza procedur finansowania zadan z zakresu zarzadza-
nia kryzysowego na poziomie krajowym, wojewodzkim, powiatowym
1 gminnym.

Zakonczenie

Przeglad przewidzianych powszechnie obowigzujacymi aktami
prawa publicznego procedur dziatania organéw administracji (w znaczeniu
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ustrojowym i funkcjonalnym) w warunkach kryzysowych pozwala na sfor-
mutowanie kilku zasadniczych wnioskéw. Dotycza one sposobu regulacji
prawnej poszczegdlnych procedur kryzysowych zastosowanej przez pol-
skiego prawodawce. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze procedury,
o ktorych tu mowa, zostaly w réznym stopniu i w rézny sposob uregulo-
wane prawem. Najdokladniejsza jest regulacja dotyczaca post¢powania
w szczegdlnego rodzaju kryzysach, jakimi sa stany nadzwyczajne. Regulacja
ta odnoszaca sie do stanu wojennego, stanu wyjatkowego i stanu kleski
zywiolowej zawarta jest zarowno w przepisach Konstytucji RP, jak i w prze-
pisach ustawowych. Z uwagi na szczegdlne znaczenie kategorii interesow
publicznych chronionych w wyniku wprowadzenia stanow nadzwyczajnych
uregulowane (dopuszczone) w tych aktach procedury kryzysowe charakte-
ryzuja si¢ najdalej idaca ingerencja w sfere wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Regulacje ustawowe dotyczace zarzadzania kryzysowego
w przypadku wystapienia kryzysow innych niz stany nadzwyczajne przewi-
duja procedury zwiazane przede wszystkim z ochrona bezpieczenstwa ludzi,
mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska. Tworzenie takich procedur
naturalnie nie wymaga uzasadnienia dla sytuacji spowodowanej zagroze-
niem atakami terrorystycznymi.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie przewiduje natomiast pro-
cedur, ktére mogtyby by¢ zastosowane do dziatania administracji publicz-
nej w sytuacji kryzysu ekonomicznego. Wydaje sig, ze aktualnie potrzeba
takich szczegolnych procedur moze by¢ zauwazana na przyktad w dziata-
niach organow administracji publicznej odnoszacych sie do przedsigbior-
cow. W obowiazujacym w Polsce prawie problematyka (kontekst) obecnego
globalnego kryzysu ekonomicznego znalazta swoje czesciowe uregulowanie
jedynie w Ustawie z 1 lipca 2009 r. o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekono-
micznego dla pracownikéw i przedsiebiorcow (Dz.U. nr 125, poz. 1035)
oraz w stosowanych w Polsce regulacjach Komisji Europejskiej normujacych
dopuszczalnos¢ pomocy publicznej dla przedsiebiorcow. W obliczu global-
nego kryzysu finansowego Komisja Europejska wydata dotychczas dwie
regulacje odnoszace si¢ bezposrednio do procedur stosowania przez pan-
stwa cztonkowskie pomocy publicznej. Pierwsza z nich to Komunikat z 17
grudnia 2008 r. - Tymczasowe wspolnotowe ramy prawne w zakresie pomocy
paristwa ulatwiajqce dostep do finansowania w dobie kryzysu finansowego i gos-
podarczego (Dz.Urz. UE C 16 z 22.01.2008 1. s. 1, zmieniony 25.02.2009,
wersja skonsolidowana w Dz.Urz. UE C 83 z 07.04.2009 r.). Akt ten do-
tyczy zasad udzielania pomocy publicznej o charakterze horyzontalnym
- wszystkim przedsigbiorcom bez wzgledu na sektor, w ktérym prowadza
swoja dziatalnos¢. Druga regulacja dotyczy dopuszczalnosci pomocy pub-
licznej, ktora w obliczu kryzysu finansowego moze by¢ udzielana instytucjom
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sektora finansowego. W tym zakresie Komisja Europejska w 12 pazdzier-
nika 2008 r. wydata Komunikat - Zastosowanie zasad pomocy paristwa do
srodkow podjetych w odniesieniu do instytucji finansowych w kontekscie obecnego
globalnego kryzysu finansowego (Dz.Urz. UE C 270 z 25.10.2008 r., s. 8)
(Stefaniuk 2009, s. 239-252).

Regulacja prawna dotyczaca procedur stosowanych przez organy
administracji publicznej w sytuacjach réznego rodzaju kryzysow moze
takze stanowi¢ istotny argument w trakcie wspotczesnych dyskusji na temat
istoty administracji publicznej. Regulacja taka pozwala bowiem na wyrazne
odréznienie specyfiki dzialania organow i urzedow administracji publicznej
w panstwie prawa od innych organizacji, ktorych dzialanie w sytuacjach
kryzysowych nie jest ujete w forme procedur normowanych powszechnie
obowiazujacymi przepisami prawa.
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CRISIS PROCEDURES IN POLISH PUBLIC LAW

Key words:
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Summary

In Poland, as in other democratic countries, public administration is carried out both in
normal conditions and in situations that are extraordinary. Emergency situations are
characterized by the fact that they are relatively rare and pose a public administration
any exceptional circumstances to act. The exercise of administrative activities in such
situations are often called crisis. The crisis creates a special context for public
administration. In general, you can say that the public administration facing a crisis is
forced to take action, which either does not take a normal, not emergency conditions,
or indeed take in a crisis but implements them in some other non-standard way. In
a democratic country the public administration operates on the basis and limits of the
law. The consequence of this constitutional principle is the recognition of the
administrative procedure governed by the law. In crisis situations, these procedures
involve features different from the procedures used in the public administrative
operations in the absence of signs of crisis.
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STRESZGZENIE

Kryzys najmocniej dotyka zawsze najstabszych. Wéréd nich szczegblng grupa sg osoby
uzaleznione od alkoholu. Warunki kryzysu gospodarczego wraz z ogdlnie stabg kondycja
ekonomiczng polskiego spoleczenistwa sprawiaja, Ze problemy os6b uzaleznionych
z niezwyKkla silg sie potgguja. Trudnosci na rynku pracy, pogorszenie sytuagji zarobko-
wej, zwlaszcza u 0séb o stabszej konstrukgji psychicznej, moze sprzyjaé powstawaniu
lub rozwgjowi uzaleznienia od alkoholu. A w dobie kryzysu ekonomicznego osoby uza-
leZnione jako pierwsze odczuwajg jego skutki i jako ostatnie odczuwajg jego zakoncze-
nie. W tej sytuagji powstaje pytanie, czy administragja publiczna, w tym gléwnie samo-
rzad terytorialny, dostrzega to zagrozenie i uwzglednia je w swoim dzialaniu, w swojej
polityce wobec alkoholu i probleméw z nim zwigzanych. Odnie$¢ mozna wrazenie, Ze
czas kryzysu (ani tez czas poza nim) nie skiania administragji publicznej do refleksji
w tym przedmiocie. Dlatego tez nie budujgc postulatéw w zakresie zmian legislacyj-

*  Prof. dr hab. Barbara Jaworska-Debska - kierownik Zaktadu Prawa Samorzadu Terytorial-
nego, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Wydziat Prawa i Administraci,
Uniwersytet £6dzki, cztonek Rady Stuzby Cywilne;j.

! Stan prawny na 2010 .
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nych, nalezy dazyé do redukgji dziatarh pozornych, niedajacych nadziei na pozytywny
rezultat, nieefektywnych za to i kosztownych. W tym celu postuluje sig odejscie od nakta-
dania na osoby uzaleznione obowigzku leczenia odwykowego na rzecz zwigkszenia
udziatu dobrowolnego leczenia odwykowego. Otoczenie w kryzysie opieka najstabszych,
w tym os6b uzaleznionych od alkoholu, wynika nie tylko z powoddéw etycznych, ale tez
czysto ekonomicznych. Wyleczeni uzaleznieni nie tylko nie bedg stanowi¢ cigzaru dla
wiadzy publicznej (mozliwa bedzie redukgja wydatkéw na cele zdrowotne i inne zwig-
zane z uzaleznieniem od alkoholu), ale przeciwnie - sami bedg, przysparzaé¢ dochodéw
budzetowych.

Wprowadzenie

W stosunku do rozmiardw, jakie kryzys ekonomiczny, poczawszy
od 2008 r., przybiera w wielu krajach Swiata, jego nasilenie w Polsce uzna-
wane jest za relatywnie stabsze. Nie znaczy to jednak, ze nie jest on u nas
odczuwalny. Przeciwnie, jest odczuwalny i daje o sobie zna¢ w wielu sferach
zycia, zarowno publicznego, jak i prywatnego, w skali makro i w skali mikro.
Pamieta¢ bowiem trzeba, ze odczuwalnos¢ kryzysu ekonomicznego - oprocz
jego ,obiektywnych” rozmiaréw mierzonych w liczbach bezwzglednych
- determinowana jest roéwniez swoistymi czynnikami ,subiektywnymi”, do
ktorych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim ,wyjSciowa” kondycje ekono-
miczna konkretnego panstwa, jego gospodarki, a takze grup ludnosci,
ktorych kryzys dotyka. Biorac ten ,subiektywny” aspekt pod uwage, nalezy
stwierdzi¢, ze kryzys ekonomiczny w Polsce daje o sobie znac¢ dos¢ silnie.

Kryzys ekonomiczny rzutuje - co oczywiste - nie tylko na decyzje
sektora prywatnego w sferze gospodarczej, ale jest tez brany pod uwage
przez sektor publiczny w tej sferze?. Wymaga on ustalen zaréwno co do
przewidywanych (zmniejszonych) wptywéw do budzetu, jak réwniez po-
winien by¢ brany pod uwage przy ustalaniu planowanych wielkosci wydat-
kow w roznych dziedzinach, ktore powinny by¢ poddane swoistej katego-
ryzacji pod katem ich podatnosci na redukcje. Przeprowadzenie takiej kate-
goryzacji pozwala na wyodrebnienie trzech podstawowych rodzajow dzie-
dzin finansowanych ze srodkow publicznych. Sa to: po pierwsze dziedziny,
na ktorych wydatki wskutek kryzysu nie moga byc¢ zwigkszone, po drugie

2 Reakgja polskiego ustawodawcy na zjawisko kryzysu ekonomicznego w polskiej gospo-

darce jest Ustawa z 1 lipca 2009 r. o fagodzeniu kryzysu ekonomicznego dla pracownikow
i przedsigbiorcow (Dz.U. nr 125, poz. 1035) konstruujaca kategorie ,przedsiebiorcy
w przejsciowych trudnosciach finansowych”, dla ktorych przewidziane sa rézne formy po-
mocy i okreslone sa warunki jej udzielenia. Ustawa ta wprowadza tez szczegdlne zabez-
pieczenia dla ,pracownikow zatrudnionych u przedsiebiorcy w przejsciowych trudnosciach
finansowych” majace chroni¢ ich sytuacje ekonomiczng w postaci roznorakich swiadczen
oraz stypendium.
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dziedziny, na ktore wydatki musza by¢ zmniejszone, po trzecie zas dziedzi-
ny, w ktoérych wydatkéw - mimo kryzysu - nie mozna jednak zmniejszac.

Niezaleznie od tego, do jakiej grupy zostana zakwalifikowane po-
szczegolne dziedziny aktywnosci administracji publicznej, pamigtac trzeba,
ze generalnie srodki publiczne (a takze srodki prywatne) przeznaczane na
cele publiczne powinny by¢ wydatkowane w sposéb efektywny, jednakze
wymog ten w dobie kryzysu ekonomicznego nabiera szczegolnej sity i zna-
czenia. Sektor publiczny, administracja publiczna, nie moze sobie bowiem
pozwoli¢ (w kazdym razie nie powinien) na finansowanie zadan w sposéb
nieefektywny czy mato efektywny, nieprzynoszacy zamierzonych rezultatow.
Jak pisat w 1990 r. Janusz Letowski, efektywnosc dziatan administracji to
zdolnos¢ do zapewnienia wlasciwych swiadczen (Letowski 1990, s. 139).
Nie chodzi wiec o zapewnianie jakichkolwiek swiadczen, ale o zapewnianie
Swiadczen wlasciwych, czyli takich, ktére prowadza do osiagniecia zamie-
rzonych celow przy mozliwie matych naktadach, albo jeszcze lepiej: przy
mniejszych naktadach, niz by ich wymagaly ewentualne inne alternatywne
dziatania (Letowski 1990, s. 140). A zatem skoro gléownym celem dziatania
administracji publicznej jest solidarny rozwoj spoteczny realizowany po-
przez zaspokajanie potrzeb zbiorowych, potrzeb okreslonych spotecznosci,
a takze potrzeb jednostek sktadajacych sie na te spotecznosci, to dobor
sSrodkow dziatania administracji (w tym jej wydatki) musi by¢ tak skonstru-
owany, aby stosowac srodki dajace najlepsze rezultaty w danej dziedzinie
przy mozliwie najnizszych kosztach.

1. Polozenie osob uzaleznionych od alkoholu
w dobie kryzysu ekonomicznego

Stwierdzenie, ze kryzys zawsze najmocniej dotyka najstabszych, nie
jest odkrywcze. Tym niemniej warto o tym pamietac, tym bardziej ze wsrod
tych najstabszych szczegolna grupe stanowia osoby uzaleznione od alko-
holu. W dobie kryzysu ekonomicznego osoby te jako pierwsze odczuwaja
jego skutki i jako ostatnie odczuwaja jego zakonczenie. Ich powrot na rynek
pracy jest ogromnie trudny, zeby nie powiedzie¢, ze w wielu przypadkach
osoby te s3 bez szans na ponowne zatrudnienie. Dlatego tak wazne wtasnie
w dobie kryzysu sa zarowno prewencyjne dziatania administracji majace
zapobiega¢ powstawaniu uzaleznienia od alkoholu, jak i dziatania pozwa-
lajace osobom uzaleznionym na wyjscie z tego stanu.

Wprawdzie problemy zwiazane z alkoholem, w tym problemy oséb
uzaleznionych od alkoholu, maja - szczegolnie w europejskiej strefie kultu-
rowej - charakter uniwersalny, wystepuja bowiem w kazdym czasie i dotycza
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praktycznie wszystkich spoteczenstw, w ktorych spozywanie napojow alko-
holowych nie jest zabronione z przyczyn religijnych, to jednoczesnie pod-
kresli¢ trzeba, ze wlasnie warunki kryzysu gospodarczego wraz z ogodlnie
staba kondycja ekonomiczna polskiego spoteczenstwa sprawiaja, ze proble-
my o0sob uzaleznionych poteguja si¢ ze wzmozona sita. Trudnosci na rynku
pracy, pogorszenie sytuacji zarobkowej, zawodowej, zwlaszcza u o0sob
o stabszej konstrukeji psychicznej, to okolicznosci mogace sprzyja¢ zwra-
caniu sie tych osob w kierunku alkoholu jako ,leku na cate zto”, to okolicz-
nosci mogace rodzi¢ nowe problemy alkoholowe albo potegowac juz istnie-
jace. W zwiazku z tym powstaje pytanie, czy administracja publiczna, w tym
glownie samorzad terytorialny, dostrzega to zagrozenie i czy uwzglednia je
w swoim dziataniu, w swojej polityce wobec alkoholu i problemoéow z nim
zwigzanych.

2. Determinanty objecia przez administracje publiczna
w dobie kryzysu szczegolna ochrona osob
uzaleznionych od alkoholu

Potrzeba zwrdcenia uwagi na sytuacje osob uzaleznionych od alko-
holu w dobie kryzysu ekonomicznego, w kontekscie dziatan administracji
publicznej na ich rzecz, determinowana jest zarowno przestankami natury
humanitarnej, jak i ekonomiczne;j.

Przede wszystkim potrzeba ta wyrasta z zasady subsydiarnosci
(Skrzydto-Niznik, [w:] Skrzydlo-Niznik, Zalas 2002, s. 42n.; Sniecikowski
1999, s. 8n.; Izdebski 2001, s. 90-93; Szpor 2001, s. 3n.; Dolnicki 2006,
s. 269; Bakowski 2007, s. 33n.), ktéra ma swe korzenie w spotecznej nauce
Kosciota katolickiego. Zasada ta wyrazona zostata przez Piusa XI w encykli-
ce Quadragesimo Anno z 1931 1.3 a potem rozwinieta przez Jana XXIII
w encyklice Mater et Magistra z 1961 r.* Na gruncie normatywnym zasada
subsydiarnosci zostata wyrazona w Europejskiej karcie samorzadu lokalne-
go®, w Konstytucji RP® (w preambule oraz w jej licznych przepisach), a takze
w ustawodawstwie krajowym. Zgodnie z ta zasada cztowiek jest odpowie-
dzialny za zaspokajanie swoich potrzeb, w czym wtadza publiczna nie po-
winna go zastepowac ani mu przeszkadzac, a jedynie stwarza¢ warunki
ulatwiajace ich zaspokojenie. Jesli jednak jednostka z réznych powodow
(w tym réwniez uzaleznienia) nie moze samodzielnie zadbac¢ o siebie,

®  Encyklika Quadragesimo Anno, ,Znak” 1982, nr 7, s. 707.

4 Encyklika Mater et Magistra, Rzym 1961, poz. 151.

®  Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607; sprost. Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483;
sprost. Dz.U. 2001, nr 28, poz. 319).
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z pomoca powinny pospieszy¢ spolecznosci od najmniejszej, czyli rodziny,
po wyzsze instytucje spoteczenstwa obywatelskiego, jak choc¢by organizacje
pozarzadowe (Izdebski 2004, s. 95). W odniesieniu do 0s6b uzaleznionych
od alkoholu rola spotecznosci czy wspolnot powinna polega¢ na wspoma-
ganiu ich w zaspokajaniu swych zwyklych potrzeb, ale tez - a moze przede
wszystkim - na pobudzaniu ich do inicjatywy wyjscia z uzaleznienia, na
stwarzaniu im wszelakich pozostajacych w dyspozycji spotecznosci warun-
kéw w tym przedmiocie oraz na wspieraniu ich w wytrwaniu w tym zamia-
rze. Jednakze wlasnie w odniesieniu do tych osob rola spotecznosci czy
wspolnot bywa niewystarczajaca, ma ograniczenia. Jak juz zaznaczono, spo-
lecznosci te moga jedynie pobudzac¢ osoby uzaleznione do inicjatywy wyjscia
z tego stanu, nie maja jednak odpowiednich mozliwosci organizacyjnych
i finansowych niezbednych do stworzenia tym osobom warunkow do reali-
zacji ich postanowien. To wladze publiczne (gléwnie samorzad terytorialny)
powinny stwarza¢ warunki organizacyjne umozliwiajace realizacje zamiaru
wyjscia z uzaleznienia. Powinny tez mie¢ swoj udzial w motywowaniu oséb
uzaleznionych do wyjscia z tego stanu, glownie przy okazji dziatan gminnej
komisji rozwiazywania problemow alkoholowych”.

Ponadto zainteresowanie administracji publicznej osobami uzalez-
nionymi jako adresatami jej dzialan ma rowniez swoj wyrazny aspekt eko-
nomiczny. Pamietajac o swoistym uproszczeniu tkwigcym w tej tezie, mozna
powiedzie¢, ze osoby te sa istotnym ,ci¢gzarem” dla spoleczenstwa, a wiec
i dla administracji publicznej. Oprécz pobierania réznorodnych swiadczen
z zakresu pomocy spotecznej generuja tez specyficzne wydatki administra-
¢ji. Uzaleznieni od alkoholu nie ptaca bowiem czesto rachunkow za swoj
pobyt w izbie wytrzezwien, doznaja urazéw spowodowanych uzaleznieniem,
zapadaja na choroby, ktérych etiologia powiazana jest z ich uzaleznieniem,
sa nieubezpieczeni, ich najblizsi stanowiacy kategorie oséb wspotuzaleznio-
nych wymagaja leczenia i roznorakiego wsparcia, uzyskuja w tym celu nie-
odptatnie swiadczenia zdrowotne w zakresie terapii i rehabilitacji (oraz pro-
filaktyki) od publicznych podmiotéw leczniczych. Wszystko to istotnie
obciaza budzet administracji publicznej i w tym sensie uzaleznieni generuja
wydatki ze srodkow publicznych.

7 Jest to ustawowo ustanowiony podmiot do realizowania na terenie gminy okreslonych zadan

z zakresu wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi. Do jego zadan nalezy
w szczegolnosci inicjowanie dziatan zwiazanych z profilaktyka i rozwiazywaniem problemow
alkoholowych oraz integracji spotecznej oséb uzaleznionych od alkoholu oraz podejmowa-
nie czynnosci zmierzajacych do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od
alkoholu obowiazku poddania sie leczeniu w zakladzie lecznictwa odwykowego. Na charak-
ter prawny gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych blizej wskazuja R. Bu-
dzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak 2009, s. 63-66.
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3. Kierunki dzialania administracji publicznej
na rzecz obnizania skali uzaleznienia od alkoholu

Jesli ma sie powyzsze na wzgledzie, wydaje sie, ze administracja ze
wszech miar powinna podejmowa¢ dziatania prowadzace do redukcji skali
uzaleznienia od alkoholu. Powstaje jednak pytanie, czy w istocie dostrzega
ona specyfike 0sob uzaleznionych od alkoholu w kontekscie kryzysu eko-
nomicznego i czy podejmuje w tej sytuacji stosowne kroki.

Odpowiedz na to pytanie wymaga dokonania krotkiego przegladu
podstawowych kierunkéw dziatania administracji w zakresie wychowania
w trzezwosci i1 przeciwdziatania alkoholizmowi. Z dwoch podstawowych
kierunkow dziatania administracji w tym zakresie historycznie pierwsze
byly dziatania o charakterze reglamentacyjnym, jak np. ograniczenie dostep-
nosci alkoholu, sprowadzajace si¢ w uproszczeniu do reglamentacji obrotu
napojami alkoholowymi (handlu hurtowego i sprzedazy detalicznej). Ten
rodzaj dziatan opierajacych si¢ na wladztwie administracyjnym rozumianym
jako mozliwos¢ autorytatywnego, jednostronnego ustalania nakazow i zaka-
zow okreslonego zachowania sie, zabezpieczonych mozliwoscia zastosowa-
nia przymusu panstwowego w celu ich wyegzekwowania, byt zawsze fawo-
ryzowany przez prawodawce. Jako stosunkowo tatwy”, bo polegajacy na
stanowieniu aktow generalnych o charakterze normatywnym i na wydawa-
niu indywidualnych aktow administracyjnych (réznego rodzaju zezwolen,
koncesji na obrot hurtowy napojami alkoholowymi), cieszyt sie tez zawsze
zainteresowaniem tradycyjnie zorientowanej administracji publiczne;.

Sposrod wszystkich kolejno obowiazujacych w Polsce ustaw regu-
lujacych problematyke alkoholowa® dopiero obecnie obowiazujaca ustawa®
przewiduje dziatania o charakterze profilaktycznym, a takze przeciwdziata-
nie negatywnym skutkom spozywania alkoholu, tak w zyciu rodzinnym,
jak i spotecznym (zaréwno w kontekscie spotecznosci lokalnej, regionalnej,
jak i w skali catego kraju). Ustawa ta czyni zadania zmierzajace do zminima-
lizowania negatywnych skutkow spozywania alkoholu (a takze przeciw-
dziatania jego niekontrolowanemu spozywaniu) elementem polityki spo-
tecznej panstwa (Auleytner, Glabicka 2000, s. 16).

8  Byly to kolejno ustawy: z 23 kwietnia 1920 1. o ograniczeniach w sprzedazy napojow

alkoholowych, tekst jednolity Dz.U. RP z 1922 1., nr 35, poz. 299; z 21 marca 1931 1. 0 ogra-
niczeniach w sprzedazy, podawaniu i spozywaniu napojow alkoholowych Dz.U. RP nr 51,
poz. 423; z 27 kwietnia 1956 r. o zwalczaniu alkoholizmu, Dz.U. nr 12, poz. 62; z 10 grud-
nia 1959 1. 0 zwalczaniu alkoholizmu, Dz.U. nr 69, poz. 434 z pézn. zm.

®  Ustawa z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (tj. Dz.U. 2007, nr 70, poz. 473 z pézn. zm.).
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Sposrod dziatan podejmowanych w tym zakresie przez wtadze pub-
liczne szczegolne znaczenie maja zadania realizowane przez samorzad tery-
torialny. Wraz ze zmiana ustroju administracji publicznej i pojawieniem sie
w nim w 1990 r. samorzadu terytorialnego, a nastepnie w ramach reformy
z 1998 1. jego kolejnych struktur (powiatu i wojewodztwa samorzadowego)
rosta rola samorzadu terytorialnego w przedmiocie wychowania w trzez-
wosci 1 przeciwdziatania alkoholizmowi, stopniowo przekazywano bowiem
realizacje zadan panstwa w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciw-
dziatania alkoholizmowi jednostkom samorzadu terytorialnego (Jaworska-
-Debska 1998, s. 219n.). Mimo ze ustawodawca postuguje sie¢ w ustawie
alkoholowej pojeciem jednostki samorzadu terytorialnego”, to w tresci
ustawy zasadniczy nacisk kladzie na zadania realizowane przez gmine
i wojewodztwo samorzadowe, natomiast szczegotowe zadania samorzadu
powiatowego wymienia jedynie incydentalnie.

Gdy chodzi o gmine, to naleza do niej zadania dotyczace profilak-
tyki i rozwiazywania problemoéw alkoholowych oraz integracji spotecznej
0sob uzaleznionych od alkoholu, okreslane w ustawie jako zadania wtasne
(Olejniczak-Szatowska 2000, s. 3-13). Ze wzgledu na ich zréznicowanie
mozna przyjac, ze zadania gminne mieszcza si¢ w trzech kategoriach. Po
pierwsze, sa to dzialania o charakterze profilaktycznym, nakierowane
w szczegblnosci na dzieci i mtodziez. Po drugie, to dzialania interwencyjne
zmierzajace do zwalczania dostrzezonych nieprawidtowosci lub sytuacji
kryzysowych dotyczacych oséb spozywajacych alkohol, ich rodzin oraz
osob reklamujacych czy tez sprzedajacych alkohol. Po trzecie wreszcie, to
dziatania skoncentrowane na usuwaniu negatywnych skutkéow naduzywania
alkoholu - kierowane gtéwnie do osob uzaleznionych i ich rodzin. Podsta-
wa realizacji tych zadan jest uchwalany corocznie gminny program profilak-
tyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych, ktory stanowi czes¢ strate-
gii rozwiazywania problemoéw spotecznych.

Samorzad wojewodztwa realizuje zadania z zakresu wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi w postaci wojewodzkiego
programu profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych, ktory
stanowi czes¢ strategii wojewodzkiej w zakresie polityki spoteczne;.

Obydwa te programy realizowane sg przez samorzadowe jednostki
organizacyjne pomocy spotecznej - w wojewddztwie przez regionalny
osrodek polityki spotecznej, w gminie zas przez gminny osrodek pomocy
spotecznej. Ustawa dopuszcza takze wskazanie w programie innego pod-
miotu zobowiazanego do jego realizacji. Organy wykonawcze w wojewodzt-
wie i gminie moga tez powotywac pelnomocnikéw do realizacji programu.
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Jak wyzej wskazano, glowny ciezar zadan co do wychowania
w trzezwosci i przeciwdzialania alkoholizmowi ustawodawca ulokowat
w gminie i w wojewodztwie. Nie oznacza to jednak, ze powiat jest wytaczo-
ny z dziatan w tej dziedzinie. Po pierwsze, do powiatéw - o czym bedzie
jeszcze dalej mowa - nalezy organizowanie roznych rodzajéw podmiotow
leczniczych udzielajacych Swiadczenia w zakresie leczenia odwykowego. Po
drugie, powiaty moga organizowac i prowadzic izby wytrzezwien. Po trzecie,
powiat moze przejmowac od zarzadu wojewddztwa, na podstawie porozu-
mienia, zadania z zakresu profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoho-
lowych. Ponadto rola powiatu wynika tez z postanowien innych ustaw,
chocby z ustawy o pomocy spotecznej’, ktora przewiduje dla powiatu
istotne zadania w zakresie opieki nad rodzing i dzieckiem, realizujac je
powiat uczestniczy tym samym w szeroko rozumianych dziataniach
w sferze alkoholowej, gdyz nie ulega watpliwosci, ze najczestszymi ofiarami
uzaleznienia od alkoholu, procz samych osob uzaleznionych, sa tez tzw.
osoby wspotuzaleznione, czyli przede wszystkim czlonkowie rodzin alko-
holikéw (Woronowicz 1998, s. 113n.).

Krag podmiotéw spotecznych zaangazowanych na szczeblu lokal-
nym w dzialania na rzecz wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania
alkoholizmowi nie ogranicza si¢ do jednostek samorzadu terytorialnego.
Jest szerszy, gdyz organy administracji publicznej sa ustawowo zobowiaza-
ne do popierania tworzenia i rozwoju organizacji spotecznych, ktérych celem
jest krzewienie trzezwosci i abstynencji, oddzialywanie na osoby naduzy-
wajace alkoholu oraz udzielanie pomocy ich rodzinom. Dotyczy to takze
wspotpracy z Kosciotem katolickim i innymi Kosciotami oraz zwiazkami
wyznaniowymi w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania
alkoholizmowi.

Dziatania o charakterze profilaktycznym, a takze przeciwdziatanie
negatywnym skutkom spozywania alkoholu, tak w zyciu rodzinnym, jak
i spotecznym, sa zakrojone szeroko. Obejmuja one m.in. prowadzenie pro-
filaktycznej dziatalnosci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie rozwiazy-
wania problemow alkoholowych, w szczegolnosci dla dzieci i mlodziezy,
w tym prowadzenie pozalekeyjnych zaje¢ sportowych, a takze dzialan na
rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach
opiekunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych. Ponadto wspotuzalez-
nionym udziela si¢ pomocy psychospoltecznej i prawnej, a w szczegélnosci
ochrony przed przemoca w rodzinie. Zadania te realizuja w gtownej mierze
podmioty lecznicze, ale takze organizacje spofeczne. Rola samorzadu w tym
zakresie sprowadza si¢ do finansowania programow terapeutycznych, gdyz

10

Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, (fj. Dz.U. 2009, nr 175, poz. 1362
z pézn. zm.).
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te najczesciej nie sa finansowane ze srodkéw Narodowego Funduszu Zdro-
wia, oraz szkolen specjalistycznych dla osob realizujacych te programy™.

Odrebnym, o szczegélnym znaczeniu, kierunkiem dziatan na rzecz
zmniejszenia szkod spotecznych i zdrowotnych spowodowanych przez
alkohol, a scislej przez uzaleznienie od alkoholu, jest zwigkszenie dostep-
nosci do leczenia uzaleznienia®, co ma prowadzi¢ do zagwarantowania
realnej dostepnosci do tego leczenia. Zgodnie bowiem z zasada subsydiar-
nosci pomoc osobom uzaleznionym przede wszystkim polega¢ powinna na
stworzeniu im warunkow sprzyjajacych wyjsciu z tego stanu.

Na gruncie polskiego prawa regula jest dobrowolnos¢ poddania sie
leczeniu odwykowemu, jednakze w pewnych okolicznosciach dopuszczal-
ne sa od tego wyjatki (Jaworska-Debska 1990; Jaworska-Debska 1995,
s. 139n.). Mianowicie istnieje mozliwosc¢ kierowania osoby, ktora w zwiazku
z naduzywaniem alkoholu powoduje rozklad zycia rodzinnego, demorali-
zacje matoletnich, uchyla sie od pracy albo systematycznie zaktoca spokéj
lub porzadek publiczny, na badanie przez bieglego w celu wydania opinii
w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu i wskazania rodzaju zakladu lecz-
niczego. Podmiotem wtasciwym do kierowania na badanie jest gminna ko-
misja rozwigzywania problemow alkoholowych wiasciwa wedlug miejsca
zamieszkania lub pobytu osoby, ktorej postepowanie dotyczy. W wypadku
stwierdzenia, ze osoba skierowana na badanie jest uzalezniona od alkoholu
i nie chce poddac¢ sie leczeniu dobrowolnemu, gminna komisja rozwiazy-
wania probleméw alkoholowych moze wystapi¢ do sadu rejonowego wias-
ciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu osoby, ktorej poste-
powanie dotyczy, o orzeczenie obowiazku poddania sie leczeniu w zaktadzie
lecznictwa odwykowego. Na podkreslenie zastuguje, ze poza uzaleznie-
niem od alkoholu o natozeniu przez sad obowiazku poddania si¢ leczeniu
odwykowemu przesadza istnienie ktorejs z ustawowo okreslonych przesta-
nek okreslanych jako ,spoteczne” w celu zaznaczenia, ze odnoszg si¢ one
nie do samego uzaleznionego, ale do mniejszej (rodzina uzaleznionego)

" Do wiodacych programéw terapeutycznych nalezy w tym zakresie program DDA (Do-

roste Dzieci Alkoholikéw). Por. www.parpa.pl.

2 Chodzi o zwiekszenie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osob
uzaleznionych od alkoholu. Przez psychoterapie uzaleznien rozumie sie indywidualne i gru-
powe oddzialywania psychologiczne ukierunkowane na zmiane patologicznych mechaniz-
méw uzaleznien oraz uczenie umiejetnosci potrzebnych do utrzymywania abstynencji.
Psychoterapia wspotuzaleznien to oddziatywanie psychologiczne ukierunkowane na usunie-
cie lub ztagodzenie zaburzen funkcjonowania u cztonka rodziny, powstatych wskutek prze-
wleklego stresu zwigzanego z zyciem w rodzinie z osobg uzalezniong od alkoholu. Nato-
miast $wiadczenie rehabilitacyjne obejmuje oddzialywanie psychospoteczne i pomocnicze
medyczne, ukierunkowane na przywroécenie zdolnosci funkcjonowania spotecznego osobie
uzaleznionej.
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lub wiekszej (sasiedzi, przechodnie na ulicach, placach i w innych miejscach
publicznych) spotecznosci (Jaworska-Debska 1995, s. 148). W doktrynie
wyrazano trafny poglad, ze przewaga ,spotecznych” przestanek tego lecze-
nia oznacza, ze przymusowemu de facto leczeniu ustawodawca przypisuje
przede wszystkim funkcje izolacyjna, a nie terapeutyczna (Szumski 1994,
s. 36-37). Nie ulega watpliwosci, ze wartos¢ terapeutyczna leczenia uzalez-
nienia wbrew woli osoby leczonej jest co najmniej watpliwa. Jest to odrebne
zagadnienie, ktore niewatpliwie zastuguje na gruntowne przebadanie pod
katem skutecznosci tej formy leczenia odwykowego osob uzaleznionych od
alkoholu i uwzglednienie wynikow tych badan w propozycjach zmian legis-
lacyjnych w zakresie zniesienia tej formy leczenia. Badania te powinny by¢
podjete mozliwie szybko, poniewaz wtasnie w dobie kryzysu ekonomicz-
nego nalezy dazy¢ do redukgji dziatan pozornych, niedajacych nadziei na
powodzenie, nieefektywnych, za to kosztownych.

Jedyna forma leczenia odwykowego 0sob uzaleznionych od alko-
holu, ktéra moze (cho¢ nie musi) dawac trwate rezultaty terapeutyczne, jest
leczenie dobrowolne. To jednak, oprocz conditio sine qua non, jakim jest
wola osoby uzaleznionej, wymaga odpowiedniej bazy, odpowiedniego
systemu lecznictwa odwykowego przygotowanego na udzielanie swiadczen
w zakresie leczenia odwykowego. Na system ten wspotczesnie sktadaja sie
publiczne oraz niepubliczne podmioty lecznicze. Organy administracji
publicznej (minister lub centralny organ administracji rzadowej, wojewoda,
jednostki samorzadu terytorialnego) maja istotny wplyw na sie¢ publicz-
nych podmiotéow leczniczych, majac prawo do ich tworzenia. Moga to by¢
podmioty lecznicze wykonujace dziatalnos¢ lecznicza w rodzaju $wiadczen
stacjonarnych i catodobowych oraz ambulatoryjnych. Podmioty te realizuja
programy psychoterapii uzaleznien i wspotuzaleznien oraz udzielaja indy-
widualnych $wiadczen zapobiegawczo-leczniczych i rehabilitacyjnych oso-
bom uzaleznionym od alkoholu i cztonkom ich rodzin.

Interesujace jest zwlaszcza, jak wyglada udzial samorzadu teryto-
rialnego w budowaniu poszczegélnych elementéw systemu publicznego
lecznictwa odwykowego. Otéz z mocy ustawy do samorzadu wojewodztwa
(a Scislej - do zarzadu wojewodztwa) nalezy organizowanie na obszarze
wojewodztwa podmiotow leczniczych wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza
w rodzaju stacjonarnych i catodobowych swiadczen zdrowotnych w zakresie
leczenia odwykowego oraz wojewddzkiego osrodka terapii uzaleznienia
i wspotuzaleznienia. Do powiatow (do starosty) nalezy organizowanie na
obszarze powiatu innych niz wyzej wymienione podmiotéw leczniczych
(czyli przychodni terapii uzaleznienia i wspotuzaleznienia, poradni dla osob
z problemami alkoholowymi, oddziatu leczenia alkoholowych zespotow
abstynencyjnych, calodobowego oddziatu terapii uzaleznienia od alkoholu,
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dziennego oddziatu terapii uzaleznienia od alkoholu, osrodka terapii uza-
leznien od alkoholu). Natomiast gdy chodzi o gminy, to cho¢ do ich zadan
wiasnych nalezy prowadzenie dziatan zwiazanych z profilaktyka i rozwiazy-
waniem problemow alkoholowych oraz integracji spotecznej osob uzalez-
nionych od alkoholu, a wsréd zadan szczegdtowych w tym zakresie przy-
ktadowo wymienionych w ustawie o wychowaniu w trzeZzwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi, na pierwszym miejscu stusznie umieszczone jest
zwiekszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osob
uzaleznionych od alkoholu, to nie oznacza to, ze ciazy na nich ustawowy
obowiazek utworzenia i prowadzenia podmiotéw leczniczych w zakresie
leczenia odwykowego. Stan taki uznac trzeba za w petni uzasadniony zni-
komymi mozliwosciami finansowymi przecietnej gminy.

Oczywiscie, obraz dostepnosci do leczenia odwykowego budowany
wylacznie na podstawie systemu publicznych podmiotow leczniczych bytby
fatszywy, poniewaz liczne niepubliczne podmioty lecznicze zawieraja z Na-
rodowym Funduszem Zdrowia kontrakty na udzielanie $wiadczen zdrowot-
nych w zakresie leczenia uzaleznienia od alkoholu. Niewatpliwie jednak dla
stanu dostepnosci do leczenia odwykowego priorytetowe znaczenie ma wo-
jewddzka i powiatowa polityka spoteczna, w ramach ktorej tworzy sie
réznego rodzaju podmioty lecznicze.

Zauwazyc¢ nalezy, ze od potowy lat 90. obserwuje sie w Polsce staty
wzrost liczby zarejestrowanych pacjentéow z problemami alkoholowymi,
z tym ze jednoczesnie maleje liczba 0séb leczonych w poradniach, a wzrasta
liczba osoéb hospitalizowanych w placowkach stacjonarnych.

Wprawdzie ogdlne wartosci kontraktow zaktadow lecznictwa od-
wykowego z Narodowym Funduszem Zdrowia w ciagu ostatnich lat w spo-
sob widoczny rosna (w 2005 r. - 158 mIn PLN, w 2006 - 173 mln PLN,
w 2007 - 175 mln PLN, w 2008 - 246 mln PLN), to jednoczesnie mimo
lepszego finansowania czas oczekiwania na przyjecie do catodobowych od-
dziatow terapii wynosi do kilkunastu tygodni. Jest to czas zdecydowanie
zbyt dlugi. Biorac pod uwage specyfike uzaleznienia, pamigtac trzeba, ze
nawet w znacznie krotszym czasie oczekiwania na objecie leczeniem odwy-
kowym postanowienie osoby uzaleznionej o zamiarze poddania sie leczeniu
odwykowemu moze by¢ juz nieaktualne, jej wola wyleczenia si¢ moze ulec
zatamaniu. Dlatego tez nalezy zabiega¢ o udostepnienie leczenia odwyko-
wego wszystkim osobom uzaleznionym od alkoholu, ktore tylko wyraza
wole podjecia takiego leczenia.

Niewatpliwie za warunek sprzyjajacy wyjsciu z uzaleznienia uznac
tez trzeba przewidziane w naszym prawie ustawowe zwolnienie oséb uza-
leznionych od alkoholu od oplat za Swiadczenia w zakresie leczenia odwy-
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kowego udzielane przez podmioty lecznicze wykonujace dziatalnos¢ leczni-
cza w zakresie leczenia odwykowego. Jest to bardzo cenne, gdyz osoby
uzaleznione bardzo czesto znajduja sie w takiej sytuacji (np. nie podlegaja
ubezpieczeniu zdrowotnemu), ktéra znacznie utrudnia lub wrecz udarem-
nia udzwigniecie ciezaru oplat za leczenie odwykowe. To udogodnienie ma
jednak granice, poniewaz Narodowy Fundusz Zdrowia wprowadza stan-
dardy w zakresie psychoterapii uzaleznienia, przyjmujac, ze caly cykl psycho-
terapii trwa do dwoch lat i obejmuje do 240 godzin terapii grupowej i do
piecdziesieciu godzin terapii indywidualnej (ok. czterech godzin na miesiac),
w ktorym nie ma miejsca na indywidualizacje. Wydaje sie, ze standardy te
sa nazbyt ,sztywne” i ,oszczedne” zarazem. Jest to jednak oszczednosc
pozorna, bo jesli w konkretnym przypadku spodziewany efekt terapeu-
tyczny wymagatby wigckszej liczby godzin psychoterapii, to niemozliwos¢
ich ,dodania” nie pozwoli na osiagniecie tego efektu i w sensie ekonomicz-
nym bedzie oznaczac strate, bo wydatki poniesione na terapie nie zaowo-
cuja pozytywnym wynikiem terapeutycznym. Jesli zas, co moze by¢ rzadsze,
uzyskanie w konkretnym przypadku efektu terapeutycznego bedzie mozli-
we po zastosowaniu mniejszej liczby godzin terapii grupowej i indywidu-
alnej, to stosowanie catego ,pakietu terapeutycznego” bedzie wowczas
rozrzutnoscia. Optymalne byloby wiec, gdyby ilos¢ udzielanych swiadczen
w konkretnym przypadku dobrowolnego leczenia determinowana byta
jedynie spodziewanym efektem terapeutycznym, a nie jednostkowymi
kosztami leczenia. Postulat ten wcale nie prowadzi do podniesienia ogol-
nych kosztow leczenia odwykowego i jako taki moze, a nawet powinien,
by¢ zglaszany wtasnie w dobie kryzysu ekonomicznego, stwarza on bowiem
warunki do efektywnosci leczenia odwykowego podejmowanego na zasa-
dach dobrowolnych, a tym samym zwieksza prawdopodobienstwo trwa-
tosci efektu terapeutycznego, co w ogdlnym bilansie uznac nalezy za zysk,
a nie strate.

4. Postulaty zmiany polityki administracji publicznej
wobec 0s6b uzaleznionych od alkoholu

W tym stanie rzeczy nalezaloby postulowac rezygnacje z naktada-
nia obowiazku poddania si¢ leczeniu odwykowemu (ze stosowania obo-
wiazkowego leczenia odwykowego) jako dziatania z natury jedynie izolacyj-
nego, stanowiacego pewna forme pomocy dla szeroko rozumianego otocze-
nia osoby uzaleznionej, ktore tym sposobem uwalnia sie od uciazliwej
obecnosci osoby uzaleznionej, dziatania nieprzynoszacego jednak rezultatow
terapeutycznych i z tego powodu - wbrew nazwie - niemajacego terapeu-
tycznego charakteru. W zamian za to nalezaloby wigkszy nacisk ktas¢ na
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prace socjalna. Administracja podejmowataby wowczas caly szereg niewtad-
czych dziatan, ktorych rezultatem bylyby decyzje osob uzaleznionych
o potrzebie poddania sie leczeniu odwykowemu. Wprowadzenie w zycie tej
propozycji nie wymaga zadnych zmian legislacyjnych, ale wymaga jedynie
zmian w zakresie polityki wobec alkoholu i probleméw z nim zwigzanych.
Propozycja rozszerzenia - w miare indywidualnych potrzeb - zakresu
Swiadczen terapeutycznych, a wiec zwiekszenia tym samym dostepnosci do
leczenia odwykowego, nie wiaze sie w zaden sposob ze zwiekszeniem
naktadow srodkow publicznych na te cele, ale jedynie ze swoista alokacja
tych srodkow. Srodki przeznaczone dotychczas na obowiazkowe leczenie
odwykowe moglyby zosta¢ przesuniete na finansowanie znacznie bardziej
efektywnego dobrowolnego leczenia odwykowego.

W konkluzji nalezy tez stwierdzi¢, ze obserwacja rzeczywistosci
pokazuje, iz czas kryzysu (ani tez czas poza nim) zbytnio nie sklania
administracji do szczegdlnej refleksji nad potrzeba zmiany polityki wobec
problemow zwiazanych z alkoholem. By¢ moze wynika to w jakims$ stopniu
z tego, ze nad spotecznym stosunkiem do os6b uzaleznionych od alkoholu
wciaz ciazy pewna sktonnosc¢ do traktowania ich w kategoriach moralnych,
wartosciujacych, w ramach archaicznej juz dzis koncepcji alkoholika - czto-
wieka upadtego (Kulisiewicz 1982, s. 115; Jaworska-Debska 1995, s. 139).
Wspomniany brak widocznej potrzeby zmiany polityki wobec problemow
zwiazanych z alkoholem prezentowany przez administracje publiczng moze
by¢ tez determinowany tym, ze kryzys ekonomiczny zasadniczo nie przesa-
dza o istotnym obnizeniu nakladéw finansowych na realizacje zadan
z zakresu profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych. Naktady
te utrzymuja sie bowiem na w miare stalym poziomie. Jest to rezultatem
tego, ze ustawodawca zadbat o skonstruowanie stabilnych finansowych
podstaw realizacji powyzszych zadan. Przede wszystkim przewidzial, ze na
wydatki zwiazane z realizacja Narodowego Programu Profilaktyki i Rozwia-
zywania Problemoéw Alkoholowych przeznacza sie corocznie z budzetu
panstwa srodki w wysokosci 1% podatku akcyzowego od wyrobow alkoho-
lowych. Srodki te sa przeznaczane w szczegdlnosci na rézne formy pomocy
dla osob uzaleznionych od alkoholu i cztonkéw ich rodzin, dziatalnosé¢
informacyjna i wychowawcza (ale takze na ksztalcenie specjalistow i na
prowadzenie badan naukowych nad problemami alkoholowymi). Do finan-
sowych podstaw realizacji powyzszych zadan nalezy tez zaliczy¢ wplywy
z optat za zezwolenia na obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi®,

13 Sa to wplywy z oplat za wydanie zezwolen na obrét hurtowy w kraju napojami alkoho-

lowymi (niezaleznie od tego, czy zezwolenia te wydal marszatek wojewddztwa, czy minister
wlasciwy do spraw gospodarki), z oplat za wydanie zezwolenia na wyprzedaz posiadanych
zapasow napojow alkoholowych, z oplat za wydanie decyzji wprowadzajacej nowe miejsca
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, zwiekszajacej liczbe tych miejsc w stosunku do
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[stnieje ustawowy obowiazek ich przeznaczania na finansowanie realizacji
zadan w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmo-
wi okreslonych w wojewodzkim programie profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych. Natomiast zadania gmin w zakresie wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi ujete w gminnych progra-
mach profilaktyki i rozwiazywania problemoéw alkoholowych sa finanso-
wane z dochodéw pochodzacych z corocznie wnoszonych optat za korzys-
tanie z wydanych w gminach zezwolen na sprzedaz detaliczna napojow
alkoholowych, z optat za jednorazowe zezwolenia oraz z oplat za zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych udzielanych przedsigbiorcom, ktérych
dziatalnos¢ polega na organizacji przyjec. Wreszcie moca ustawy alkoholo-
wej utworzony zostat Fundusz Zaje¢ Sportowo-Rekreacyjnych dla Uczniow™.
Srodki z tego funduszu przeznaczone sa wylacznie na dofinansowanie zaje¢
sportowo-rekreacyjnych dla uczniéw, prowadzonych przez kluby sportowe
dziatajagce w formie stowarzyszenia oraz inne organizacje pozarzadowe,
ktore w ramach swojej statutowej dziatalnosci realizuja zadania z zakresu
upowszechniania kultury fizycznej i sportu wsrod dzieci i mtodziezy,
a takze organizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Jak juz wskazano, czas kryzysu nie sktania administracji do refleksji
nad potrzeba zmiany polityki wobec probleméw zwiazanych z alkoholem.
Tymczasem wiasnie w kryzysie trzeba szczegélnie dbac¢ o najstabszych,
w tym o uzaleznionych od alkoholu, i to nie tylko z powodéw etycznych,
humanitarnych, ale tez z powoddéw czysto ekonomicznych. Wyleczeni uza-
leznieni nie tylko nie beda stanowi¢ ciezaru dla wtadzy publicznej (mozliwa
bedzie redukcja wydatkow na cele zdrowotne i inne zwiazane z uzaleznie-
niem od alkoholu), ale przeciwnie - wlaczeni do aktywnego zycia (réwniez
gospodarczego) sami beda przysparza¢ dochodéw budzetowych.

wymienionych w wydanych zezwoleniach na obrét w kraju napojami alkoholowymi, z optat
za zwiekszenie limitu powyzej ustalonego ustawowo, a takze z oplat za wydanie duplikatu
zezwolen na obrét w kraju napojami alkoholowymi oraz decyzji wprowadzajacych w zezwo-
leniach zmiany.

¥ Przychodami tego panstwowego funduszu celowego, ktorego dysponentem jest minister
wiasciwy do spraw kultury fizycznej i sportu, sa wplywy z tytutu optat w wysokosci 10%
podstawy opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug od podmiotéw swiadczacych ustu-
ge bedaca reklama napojow alkoholowych.
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THE ECONOMIC CRISIS AND THE TASKS OF PUBLIC ADMINISTRATION
IN THE SPHERE OF SOCIAL POLICY

(The example of the policy of administration related to alcohol problems)
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Summary

The crisis always affects the weakest the most. Among those a particularly vulnerable
group of people are those addicted to alcohol. The conditions of economic crisis,
together with the generally poor economic condition of Polish society, make the
problems of addicts particularly serious. Difficulties in the labor market, deterioration
of payment conditions, particularly in cases of mentally weak individuals, may create
favorable conditions for alcohol addiction to arise and develop. During economic crisis
the addicts as the first and as the last feel its effects. In this situation, the question
appears whether the public administration, mainly the self-government, recognizes this
threat and takes it into account in its action, in its policy against alcohol and alcohol
related problems. One can fell that neither the time of crisis nor the time beyond it
influences public administration to reflect on this matter. Therefore, without creating
postulates of legislative changes there should be demands to reduce the apparent
action, which cannot give positive results and which is inefficient but expensive. For
this purpose, there is a postulate to avoid imposing the obligation on the addicted to
have compulsory withdrawal treatment and to increase the participation of voluntary
withdrawal treatment for alcohol addiction. The care for the weakest in crisis, including
those who are alcohol addicts, results not only from ethical reasons, but purely
economic ones. Not only will the cured addicts constitute no burden for the public
authority (it will be possible to reduce spending funds on health purposes and other
alcohol related problems), but on the contrary — they will contribute to the budget
income.

| 174



KRYZYS EKONOMICZNY A ZADANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNE] W SFERZE SPOLECZNE]

Bibliografia
Auleytner J., Glabicka K. (2000), Polityka spoteczna, pomiedzy opiekuniczosciq a po-
mocniczoscig, Warszawa.

Bakowski T. (2007), Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w Swietle zasady po-
mocniczosci, Krakow.

Budzisz R., Jaworska-Debska B., Wlazlak K. (2009), Rola samorzadu terytorialnego
w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi,
,Studia Prawno-Ekonomiczne” t. LXXX.

Dolnicki B. (2006), Samorzqd terytorialny, Krakdw.

Encyklika Mater et Magistra (1961), Rzym.

Encyklika Quadragesimo anno (1982), ,Znak” nr 7.

Izdebski H. (2001), Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatania, Warszawa.
Izdebski H. (2004), Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa.

Jaworska-Debska B. (1990), Moje spojrzenie na leczenie odwykowe, ,Problemy Alko-
holizmu” nr 7-8.

Jaworska-Debska B. (1995), Spor wokdt modelu polskiej regulacji alkoholowej, L6dz.

Jaworska-Debska B. (1998), Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi w Swietle nowych regulacji
prawnych, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego - doswiadczenia
i perspektywy, red. S. Dolata, Opole.

Kulisiewicz T. (1982), Uzaleznienie alkoholowe, Warszawa.

LetowskiJ. (1990), Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa.

Olejniczak-Szatowska E. (2000), Zadania wlasne i zlecone samorzqdu terytorialnego,
,Samorzad Terytorialny” nr 1.

Skrzydto-Niznik I. (2002), Podmiotowy zakres regulacji ustawy o zwalczaniu alkoho-
lizmu a zasada subsydiarnego wykonywania zadan. Dualizm pojecia admi-
nistracji publicznej; Pojecie zasady subsydiarnosci jako kryterium podmioto-
wego i przedmiotowego podziatu zadan z zakresu administracji publicznej,
[w:] Skrzydto-Niznik 1., Zalas G., Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz. Doktryna. Orzecznictwo, Krakow.

Szpor A. (2001), Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce,
,Samorzad Terytorialny” nr 1-2.

Szumski J. (1994), Model leczenia osob uzaleznionych w projekcie kodeksu karnego
wykonawczego, ,Panstwo i Prawo” nr 6.

Sniecikowski W. (1999), Czy pomocniczos¢ jest recepta na powstanie spoleczeristwa
obywatelskiego, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2.

Woronowicz B.T. (1998), Alkoholizm jest chorobq, Warszawa.

| 175



Dominik Kosciuk*

Instytucja normatywnych instrumentow
regulacji malej i Sredniej przedsiebiorczosci
jako element antykryzysowych dzialan
administracji rzadowej*

SEOWA KLUGZOWE:

sektor matych i $rednich przedsigbiorstw, dziatania antykryzysowe, instrumenty nor-
matywne, akty planowania, akty normatywne, pomoc publiczna

STRESZGZENIE

Skutki kryzysu ekonomicznego odczuwalne sa gtéwnie przez matych i $rednich przed-
sigbiorcéw. W takiej sytuagji rolg witadz publicznych jest tagodzenie tych skutkéw
i stosowanie instrumentéw zapobiegajacych pogitebianiu sig kryzysu. Jednym z naj-
waznigjszych instrumentéw tego rodzaju wydaje sig tworzenie odpowiedniego prawa.
W szczegdlnosci powinno ono dotyczy¢ zasad i kryteriéw udzielania pomocy przedsie-
biorcom. Przy czym owa pomoc nie moze sprowadza¢ sig jedynie do stosowania $rod-
kéw o charakterze finansowym, ale rowniez wspierania rozwqju i konkurencyjnosci.
Niniejsze opracowanie bedzie zatem odnosito sig do zadar administragji w przedmio-
cie tworzenia odpowiedniego systemu normatywnego majgcego za zadanie tagodzenie
skutkéw kryzysu ekonomicznego w odniesieniu do matych i $rednich przedsigbiorstw.

*  Dr Dominik Kosciuk - Wydziat Prawa, Uniwersytet w Bialymstoku.
! Stan prawny na 2010 .
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Wstep

Kryzys gospodarczy na skale krajowa, a tym bardziej miedzynaro-
dowa, coraz czesciej determinuje okreslone zachowania lub czynnosci
podmiotéw, ktére moga mie¢ wpltyw na ograniczenie badz zapobiezenie
jego skutkom. Analiza problematyki przeciwdzialania kryzysowego moze
by¢ zatem rozpatrywana z dwoch punktow widzenia. Po pierwsze - oceny,
kto mialtby realizowac zadania z tym zwiazanie. Po drugie natomiast - jak
i za pomoca jakich srodkéw miatoby sie to odbywac. Jednoczesnie nalezato-
by ustali¢, kogo 6w kryzys dotyka i kto mogtby odnies¢ korzysci ze ztago-
dzenia jego skutkow. Niemate znaczenie bedzie réwniez mialo okreslenie
zbioru podmiotéw, z ktérych punktu widzenia analiza tego rodzaju bedzie
miata najwigkszy sens.

1. Podmioty uczestniczace w dzialaniu sektora matych
i Srednich przedsiebiorstw

Powszechnie uwaza sie, ze kryzysy gospodarcze w pierwszej kolej-
nosci dotykaja tych uczestnikow rynku, ktoérzy nie posiadaja duzego
zaplecza finansowego. Przy czym z pewnoscia najwieksza liczbe wsrod
nich beda stanowili pracownicy, a zarazem konsumenci. Jednoczesnie ich
sytuacja jest zwykle determinowana stanem ,kasy” pracodawcy tudziez
przedsiebiorcy, u ktérego znajduja zatrudnienie. Oceniajac przy tym struk-
ture zatrudnienia, mozna doj$¢ do wniosku, ze podmiotami gospodarczymi
zatrudniajacymi najwicksza procentowo liczbe pracownikow (w skali po-
szczegblnych panstw, w tym Polski), jednoczesnie bedacymi najbardziej
narazonymi na skutki kryzysow, sa mali i Sredni przedsiebiorcy (zwani
dalej MSP). Zatem to do nich powinny by¢ skierowane dzialania o charak-
terze zapobiegawczym i pomocowym.

Jezeli bedziemy rozpatrywali aspekt zwalczania skutkow kryzysu
z punktu widzenia matych i srednich przedsigbiorstw w Polsce, nie bedzie
tez stanowito wigkszego problemu ustalenie grupy podmiotéw odpowie-
dzialnych za wdrazanie odpowiednich, prowadzacych ku temu instrumen-
tow. Jezeli bowiem kryzys bedzie mial charakter globalny (z jakim mamy
dzis do czynienia) czy tez bedzie odczuwalny w skali calego panstwa, bez-
zasadne jest podejmowanie dziatan miejscowych, skutkujacych jedynie na
czedel terytorium danego kraju, totez wydaje sie, ze nalezy wylaczyc¢ z tej
grupy podmiotowej organy samorzadu terytorialnego. Co wiecej, przyjmujac,
ze najwiecej instrumentow regulacyjnych, ktore mozna zastosowac w skali
globalnej, panstwowej (w tym srodkow wtadczych), posiadaja z mocy prawa
organy administracji rzadowej, to wtasnie one beda miaty najwieksze mozli-
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wosci dziatania. Pamietajac zarazem o zalozeniu, ze niezasadne jest podej-
mowanie dziatan antykryzysowych jedynie w obszarach ograniczonych
terytorialnie, zasadne bedzie rowniez wytaczenie z tej grupy réwniez admi-
nistracji rzadowej w terenie. Prowadzi to do wniosku, ze celowe jest doko-
nanie oceny glownie z poziomu organéw rzadowej administracji centralnej,
przede wszystkim wykazania mozliwosci, jakie przyznaje jej obowiazujace
prawo, w konfrontacji z podejmowanymi w rzeczywistosci czynnosciami.

Zanim jednak dokonana zostanie ocena podjetych przez adminis-
tracje rzadowa dziatan, nalezy zdefiniowac cechy matych i érednich przed-
siebiorcow, jak rowniez wykazac, ktore z instrumentéw regulacji rynku
niejako przynalezne sa z zasady temu rodzajowi administracji. Przy czym
azeby tego dokona¢, nalezy wyjasni¢, czym sa owe ,instrumenty” i jak sie
maja do regulacji rynku jako takiej.

Pojecie matych i srednich przedsiebiorstw zostalo zdefiniowane
expressis verbis w art. 105 i 106 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej (zwana dalej u.s.d.g.)>. Wskazano tam na dwie przestanki majace cecho-
wac tego typu podmioty, tj. liczbe zatrudnionych pracownikéw oraz skale
obrotu finansowego. Tym samym z przedsiebiorca srednim bedziemy mieli
do czynienia w sytuacji, gdy zatrudnia on nie mniej niz 50 osob, ale nie
wiecej niz 250. Z kolei przedsiebiorstwo mate bedzie zatrudniato od 10 do
50 os6b, przy czym warto zauwazy¢, ze w art. 104 u.s.d.g. wprowadzono
réwniez definicje mikroprzedsiebiorey, tj. zatrudniajacego ponizej 10 osob.
Obrot finansowy natomiast, obliczany - zgodnie z art. 107 u.s.d.g. - wedtug
sredniego kursu euro, ustalanego przez NBP, dla srednich przedsiebiorstw
nie powinien przekracza¢ 50 mln euro (w ostatnich dwoch latach) lub suma
aktywow jego bilansu sporzadzonego na koniec tego okresu nie moze by¢
wyzsza niz 43 mln euro®. Maly przedsiebiorca - wedtug tej samej zasady
- nie powinien przekroczyc¢ obrotu, jak i sumy aktywow w wysokosci 10 mln
euro”. Identyczna zasade, jak rowniez te same (ilosSciowo i kwotowo) prze-
stanki definiowania przyjeto w prawie unijnym. Podobnie doktryna - opie-
rajac si¢ w swej analizie na tozsamych elementach - twierdzi, ze kluczowe
znaczenie przy ocenie MSP maja: wielkos¢ zatrudnienia, skala finansowa
przedsigbiorstwa oraz - dodatkowo - tzw. kryterium powiazania (Kepa
2004, s. 33), uwzgledniajace wystepujace w praktyce zwiazki pomiedzy
przedsiebiorstwami, powodujace mozliwos¢ niejako ,przelewania kwot
wplywow” miedzy nimi, w celu utrzymania statusu uprawniajacego do po-
mocy publicznej.

2

Ustawa z 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 173, poz. 1807,
z pézn. zm., dalej u.s.d.g.).

3 Art. 106 ust. 2 us.d.g.

4 Art. 105 ust. 2 us.d.g.
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2. Instrumenty regulacji rynku

Pojecie regulacji rynku wywodzi sie z koncepcji odrzucenia zato-
zenia o umiejetnosci samoregulowania sie gospodarki, tak aby zaistnialy
optymalne warunki do jej rozwoju, w tym dla rozwoju przedsiebiorczosci.
Azeby doprowadzi¢ do stanu rynku - w tym aspekcie - idealnego, koniecz-
ne na dzi$ wydaja si¢ pewnego rodzaju zachowania panstwa polegajace na
zastosowaniu instrumentéw prawnych badz pozaprawnych, wzgledem
sytuacji niekorzystnych z punktu widzenia tego stanu. Przy czym dla celow
niniejszego opracowania, tj. wykazania podejmowanych przez administracje
dziatlan wzgledem matlych i érednich przedsiebiorstw w zakresie przeciw-
dziatania skutkom kryzysu, zbedna wydaje sie analiza catosci doktryny
w przedmiocie ustalenia pojecia ,regulacja rynku”, a wzorcowym wydaje sie
podejscie do tego problemu prezentowane przez Cezarego Kosikowskiego.
Ow autor uznaje bowiem, ze zachowania panstwa wobec gospodarki moga
opierac si¢ na zastosowaniu srodkoéw prawnych i pozaprawnych, dokony-
waniu stosownych czynnosci faktycznych oraz stosowaniu instrumentow
ekonomicznych regulacji gospodarki (Kosikowski 2007, s. 112n.), co,
wydaje si¢, wyczerpuje jednoczesnie zakres przedmiotowy wszelkich
mozliwosci panstwa w tej dziedzinie. Tym samym, uznajac regulacje za
rodzaj interwencjonizmu panstwowego w stosunki gospodarcze, warto
zwrdci¢ uwage na instytucje tzw. pomocy publicznej, poniewaz w zakresie
ingerowania w dziatalnos¢ MSP moze ona mie¢ zasadnicze znaczenie dla
ich funkcjonowania, szczegdlnie w sytuacji kryzysowe;.

Istota pomocy publicznej opiera si¢ na regulowaniu gospodarki po-
przez stymulowanie proceséw zachodzacych na rynku, a bezposrednio
wiaze sie z udzielaniem pomocy tym przedsigbiorcom, ktérzy nie radza
sobie w ramach wolnej konkurencji (Postuta, Werner 2008, s. 427n.). Za-
razem juz pobiezna analiza tresci aktow normatywnych dotyczacych pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej wskazuje, ze poszczegdlne dziatania
regulacyjne podejmowane wzgledem MSP maja w tychze aktach podstawe.
Dlatego tez wydaje sie, ze tzw. regulacja normatywna bedzie stanowita pod-
stawe do jakichkolwiek bezposrednich dzialan ingerujacych w dziatanie
rynku.

Wydaje sie, ze klasyfikacje wszystkich instrumentéw regulacyjnych
mozna oprze¢ na dwoch grupach: instrumentéw prawnych i quasi-prawnych.
Niewykluczone jest tez rozpatrywanie niektorych z nich z obu punktow
widzenia. Wydaje si¢ przy tym, ze do instrumentéw prawnych mozna
zaliczy¢ typowe prawne formy dzialania administracji, tj. wydawanie aktow
o charakterze generalnym, aktow administracyjnych indywidualnych czy
podejmowanie kontraktow cywilnych. Natomiast do form quasi-prawnych:
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wykonywanie czynnosci faktycznych, wydawanie aktow planowania, jak
tez podejmowanie dziatan o charakterze informacyjnym. Nieco odrebnie
ksztattuje sie podzial instrumentéw regulacyjnych, gdy bedziemy je rozu-
mieli jako panstwowe srodki ekonomiczne, poniewaz moga one by¢ roz-
patrywane zaréwno jako dzialalnos¢ prawna (glownie normatywna), np.
poprzez ustalanie wysokosci podatkow, odpowiedniej polityki celnej, ksztal-
towanie optat administracyjnych, jak tez jako dziatalnos¢ quasi-prawna,
realizowana na zasadzie pomocy publicznej na inwestycje, gwarantowanie
kredytow tudziez udzielanie dotacji celowych.

Do instrumentéw prawnych zaliczymy przede wszystkim akty nor-
matywne o cechach generalnosci i abstrakcyjnosci. Szeroko rozumiana
administracja jest bowiem uprawniona do wydawania aktow niemajqcych
rangi ustawy, przyjmujacych rézne nazwy, wydawanych przez organy adminis-
tracji publicznej, w oparciu o rozmaicie skonstruowane podstawy prawne, o ile
tylko zawierajq tresci normatywne, a wiec zobowiqzujq adresatow do okreslonego
lub skonkretyzowanego zachowania si¢ (Boc¢ 2004, s. 339). Dodatkowo admi-
nistracja moze zwracac sie do ustawodawcy z projektami rozwiazan usta-
wowych. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ma bezposredni lub posredni wptyw
na przepisy prawa kazdej rangi i z kazdego miejsca w hierarchii konstytu-
cyjnych zrédet prawa. Jednoczesnie w odniesieniu do regulacji sektora MSP
instrumenty normatywne administracji uwidaczniaja sie jako istotna czesc¢
wszelkich czynnosci regulacyjnych. Dlatego tez w niniejszym opracowaniu
- w czesci dalszej - zajma one wazne miejsce.

Aby jednakze nie popetni¢ btedu zbytniej pobieznosci oceny zagad-
nienia naukowego, nalezy réwniez zwroci¢ pokrotce uwage na pozostate
instrumenty wymienione w powyzszej klasyfikacji.

Doktryna okresla zasadnicze cechy przesadzajace o regulacyjnym
- w aspekcie gospodarczym - statusie aktu administracyjnego. Twierdzi sie,
ze winien on charakteryzowac si¢ - oprocz posiadania podstawy ustawo-
wej, konkretnej procedury wydawania (najczesciej k.p.a.), mozliwosci ich
sadowej i instancyjnej kontroli oraz ustanowienia konkretnego obowiazku
lub uprawnienia - odniesieniem wzgledem adresatow prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarcza. Ponadto powinien spelnia¢ wymogi co do sktadni-
kow tresci i formy wskazanej prawem materialnym (np. koncesje czy
licencje), konkretnego celu wydania tego aktu (w postaci zapewnienia
pozadanego stanu organizacji i funkcjonowania gospodarki lub konkrety-
zacji praw i obowiazkéw podmiotu gospodarczego), jak rowniez determi-
nowac rozwdj gospodarki jako catosci oraz uwzglednia¢ interesy indywidu-
alne uczestnikow proceséw rynkowych (Kosikowski 2007, s. 113). Jedno-
czesnie akt administracyjny rozumie si¢ jako oparte na przepisach prawa
administracyjnego, wladcze, jednostronne oswiadczenie woli organu administra-
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cji publicznej, okreslajace sytuacje prawnq konkretnie wskazanego adresata
w indywidualnie oznaczonej sprawie (Werzbowski 2003, s. 270). W zwiazku
z powyzszym kazdy akt indywidualny, zmieniajacy status lub sytuacje
prawna podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza, o ile jest wydany
przez wlasciwe organy administracji, bedzie miat ceche regulacyjna. Odno-
szac sie natomiast do MSP, nietrudno zauwazy¢ duze mozliwosci ich bez-
posredniego wplywu na prowadzona przez przedsicbiorcow dziatalnos¢
gospodarcza.

Do instrumentéw regulacji procesow zachodzacych na rynku
(w tym sektora MSP) powinno sie réwniez zaliczy¢ umowy podejmowane
w ramach dzialan administracji. Pomimo ze w literaturze zauwaza si¢ ich
zastosowanie gtownie w tych aspektach dziatalnosci administracji, w ktorych
dziedziny zycia gospodarczego zostaty znacjonalizowane, gdzie panstwo wyste-
puje jako wtasciciel okreslonych dobr i dlatego moze korzystac z form przewi-
dzianych w prawie cywilnym (Ochendowski 2002, s. 194), to jej zastosowanie
w ramach udziatu administracji w procesie gospodarczym jest o wiele szer-
sze. Administracja bowiem moze nie tylko dokonywac czynnosci cywilno-
prawnych zwiazanych z realizowanymi zadaniami, jak: zakup, sprzedaz,
najem czy dzierzawa skladnikow mienia, ale rowniez takich dziatan, ktore
wplywaja na stosunki rynkowe, np.: zawarcie umowy spotki, zakup udzia-
tow prywatyzowanego przedsiebiorstwa o cechach monopolisty itp. Duza
role w tym zakresie odbrywaja rowniez umowy wynikajace z zamowien
publicznych, realizowanych przez podmioty administrujace mieniem pub-
licznym. Podmioty publicznoprawne, organizujac zamowienia, dysponuja
bowiem zazwyczaj pokaznymi srodkami finansowymi, ktorych uzycie
w relacjach rynkowych moze mie¢ wptyw na konkurencyjnos¢ i strukture
danego sektora.

Rownie pokazna grupe instrumentéw majacych wptyw na regulacje
gospodarki - a potencjalnie sektora MSP - stanowia te o charakterze quasi-
-prawnym. Zaliczy¢ do nich mozna: czynnosci faktyczne (w tym tworzenie
i wdrazanie aktow planowania) podejmowane przez podmioty publiczne,
narzedzia administrowania o charakterze informacyjnym, jak tez tzw. miek-
kie prawo.

Wedtug doktryny czynnosci faktyczne sa to dziatania organow
administracji niewywotujace bezposrednio skutkow prawnych i ksztattujace
stosunki prawnie nie poprzez tworzenie norm postepowania, ale poprzez
konkretne czynnosci i dziatania. Przy czym ocenia sie, ze - zaliczajace sie
do nich - czynnosci materialno-techniczne moga by¢ stosowane w sferze
zewnetrznej dzialania administracji, poprzez obowiazek adresatow uczest-
niczenia w ich realizacji albo przynajmniej ich tolerowania, badz tez
w sferze wewnetrznej, jako dzialania organizacyjne w ramach aparatu
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administracyjnego (Suwaj 2008, s. 328).Wydaje sie, ze i tego rodzaju dzia-
tania moga potencjalnie wptywac na regulacje. Moze to nastapi¢ zaréwno
poprzez czynnosci rejestracyjne badz ewidencyjne, np. w przedmiocie rejes-
tracji badz zmiany w ewidencji dotyczacej dziatalnosci matego przedsie-
biorstwa, jak tez przez dokonywanie czynnosci materialno-technicznych
w procesie stricte administracyjnym, prowadzacym do wydania aktu admi-
nistracyjnego. Bez wiekszego problemu mozna rowniez wskazac¢ na tego
rodzaju dzialania panstwa, ktére - poprzez planowanie i organizowanie
- moga prowadzi¢ do typowej regulacji. Naleza do nich: przeprowadzanie
analiz i ocen oraz raportowanie w przedmiocie funkcjonowania danego
sektora gospodarki, tworzenie planow dziatania, programéw oraz réznego
rodzaju prognoz ekonomicznych, promocja okreslonych zachowan, harmo-
nizacja i standaryzacja wskaznikow wspomagajacych analizy rynkowe, jak
tez angazowanie opinii spotecznej - poprzez konsultacje i badania - do
wyrazania zdania w zakresie podejmowanych dziatan zaradczych i regula-
cyjnych. Gwoli przykladu, w zakresie regulacji sektora MSP wdrozony
zostal na lata 2007-2013 program Innowacyjna Gospodarka, majacy na
celu wspieranie innowacyjnosci i konkurencyjnosci miedzy innymi wsrod
MSP oraz zwiekszenie liczby tego typu przedsiebiorstw, ktére pozyskuja
srodki zewnetrzne na innowacje (gtownie technologiczne)®.

Regulacja poszczegolnych sektoréw rynku moze by¢ rowniez pro-
wadzona za pomoca narzedzi informacyjnych. Opiera si¢ ona na zatozeniu,
ze regulator powinien dazy¢ do umozliwienia podmiotom stabszym ekono-
micznie dostepu do takiej samej informacji, jaka maja przedsiebiorcy sil-
niejsi (Surdej 2006, s. 116). Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze skutecznie
pozyskana informacja moze prowadzi¢ do zastosowania bardziej adekwat-
nego w danej sytuacji srodka regulacyjnego, ktory faktycznie moze prowa-
dzi¢ do pozadanej zmiany stosunkow rynkowych. Uzyskiwanie tych infor-
macji moze polegac na zastosowaniu dziatan niewtadczych poprzez réznego
rodzaju badania, ankietowanie itp., ale réwniez poprzez stworzenie odpo-
wiednich regut prawnych zobowiazujacych adresatow do cyklicznego prze-
kazywania badz publikowania odpowiednich danych.

Instrumentem o charakterze niewtadczym jest rowniez tzw. migkkie
prawo, ktorego pojecie w doktrynie wystepuje coraz czesciej (lzdebski,
Kulesza 2004, s. 293n.). W literaturze twierdzi sie, ze jego zastosowanie
polega na publikowaniu kodeksow zachowan, zalecen ramowych, biatych
ksiag, deklaracji, opinii czy rezolucji, jak tez oddziatywaniu politycznym
przymuszajacym do ich akceptacji i zastosowania. Mozna je jednoczesnie
uznac za srodki dziatania przynalezne podmiotom panstwowym i wspolno-

®  Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka szczegélowo opisany zostal na stronie

www.funduszestrukturalne.gov.pl/NSS/programy/krajowe/POIG/.
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towym, ktore z zasady nie pozwalaja na zastosowanie przymusu, nie sa
jednoczesnie przepisami prawa powszechnie obowiazujacego, gdy tymcza-
sem skutki ich zastosowania sa podobne, a czasem nawet identyczne jak
zastosowanie norm prawa powszechnie obowiazujacych.

Wydaje sie jednak, ze grupe instrumentéw regulacyjnych kluczo-
wych dla MSP stanowia na dzi$ narzedzia normatywne. Decydujaca role
odgrywa ich liczba oraz pierwotny charakter wzgledem pozostaltych instru-
mentow. To bowiem na podstawie konkretnych norm realizowane sa
bezposrednie dziatania regulacyjne, jak rowniez tworzone akty planowania.
Tym samym warto zwroci¢ uwage na akty normatywne zaréwno z punktu
widzenia polityki wspolnotowej, jak i wewnatrzkrajowej, a dodatkowo na
fakt, iz regulacja tego sektora odbywa si¢ zarowno z punktu widzenia
aktow ogolnych, traktujacych o regulacji gospodarki jako takiej, jak tez
aktow szczegotowych, adresowanych bezposrednio do MSP.

Podziat zbiorow norm o cechach duzej ogélnosci, a zarazem odno-
szacych sie bezposrednio do MSP, jest w gléwnej mierze widoczny na
poziomie UE. Zaréwno z punktu widzenia historycznego, jak i na dzien
dzisiejszy mozna wyodrebni¢ szereg aktéw odnoszacych sie do analizowa-
nego sektora. Juz art. 157 traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska,
czyniac konkurencyjnosc jako jeden z filarow wolnej gospodarki, okreslit
obowiazek panstw Wspolnoty w zakresie wspierania MSP®. Podobne roz-
wiazanie znalazto sie¢ w wielu pierwotnych aktach UE. Rowniez w tzw.
strategii lizbonskiej z roku 2000, zmienionej w 2004 r., podkreslono ko-
niecznosc¢ tworzenia sprzyjajacych warunkéw prawnych do rozwoju przed-
siebiorczosci, a zwlaszeza firm z branz technologicznych i innowacyjnych
(gléwnie MSP)".

Szczegdlna jednak uwage zwraca wielos¢ aktow wspolnotowego
prawa wtérnego. Niektore z nich odnosza sie bezposrednio do MSP, jak
np. rozporzadzenie Komisji w sprawie zastosowania (uprzednio obowiazu-
jacych - przyp. aut.) art. 87 i 88 TWE do pomocy panstwa dla matych
i srednich przedsigbiorstw®, natomiast inne maja wptyw posredni, poprzez
odniesienie do regulacji konkretnych problemow dotykajacych prowadza-
cych tego rodzaju dziatalnos¢, np. rozporzadzenie Komisji w sprawie zasto-
sowania art. 87 1 88 TWE do pomocy na cele szkoleniowe®. Co wiecej,

¢ Art. 156 TWE.

7 Second Report on Economic and Social Cohesion, Raport Komisji Europejskiej, COM
(2001) 24 final, s. 109.

8 Rozporzadzenie Komisji z 17 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 TWE
do pomocy panstwa dla matych i érednich przedsiebiorstw (Dz.Urz. 2001 L 10/33 z pdzn
zm.).

®  Rozporzadzenie Komisji z 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 TWE
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instrumenty normatywne (w omawianym zakresie) stosowane sa jako
zbiory norm o charakterze wiazacym, jak i niewiazacym.

Do aktow normatywnych wiazacych, w ktorych tresci prawodawca
europejski formutuje okreslone zadanie, a kieruje je do panstw cztonkow-
skich, bez wskazania na Srodki, procedury badz narzedzia niezbedne do
ich realizacji, naleza dyrektywy. Ze swojej istoty nie tworza one obowiaz-
kow czy uprawnien bezposrednio dotyczacych konkretnych podmiotow,
jednakze - poprzez wdrozenie w postaci prawa krajowego - staja sie istot-
nym elementem porzadku prawnego. W sektorze MSP maja one raczej
znaczenie historyczne, poniewaz wiekszos¢ ich postulatow zostata juz
wdrozona do krajowych porzadkow prawnych, jednakze fakt skutecznego
ich zastosowania w procesie regulowania rynku wskazuje na mozliwosc
zastosowania w przysztosci. Przykladem tego rodzaju aktu, bezposrednio
zaadresowanego do MSP, jest dyrektywa z roku 1990 zmieniajaca dyrek-
tywe w sprawie sprawozdan rocznych oraz dyrektywe w sprawie sprawoz-
dan zbiorczych w odniesieniu do wyjatkow czynionych dla matych
i srednich przedsiebiorstw oraz publikowania sprawozdan w ECU™. Po-
dobnym rodzajem aktu jest tez dyrektywa w sprawie uznawania kwalifi-
kacji zawodowych™, ktéra odnoszac sie do swobody przedsiebiorczosci,
tworzy system uznawania dokumentow potwierdzajacych posiadane kwali-
fikacje, a zatem umozliwia w panstwach cztonkowskich UE postugiwanie
sie odpowiednim tytutem zawodowym niezbednym niekiedy do prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej (w tym prowadzenia podmiotu z rodzaju
MSP).

Wiazacy charakter maja rowniez rozporzadzenia Komisji Europej-
skiej. Sa to akty prawne o ogélnym charakterze, zblizonym do formy ustawy
znanej w prawie polskim. Przy czym ich stosowanie w poszczegdlnych
krajach UE jest bezposrednie, tj. moga by¢ powotywane w stosunkach
pomiedzy przedsigbiorcami oraz pomiedzy nimi a organami i sadami
w danym panstwie (Suwaj 2008, s. 68). Wydaje sie zatem, ze ich potencjalna
skutecznos¢ w regulacji MSP jest niepodwazalna, a cecha szerokiego - pod
wzgledem podmiotowym - zastosowania moze prowadzi¢ do ujednolice-
nia na obszarze calej Wspodlnoty zasad dotyczacych postepowania oraz
praw i obowigzkéow podmiotéw dziatajacych jako mali lub Sredni przed-
siebiorcy.

do pomocy na cele szkoleniowe (Dz.Urz. 2001 L 10/20).

10 Dyrektywa z 8 listopada 1990 r. zmieniajaca Dyrektywe nr 78/660/EEC w sprawie spra-
wozdan rocznych oraz Dyrektywe nr 83/349/EEC w sprawie sprawozdan zbiorczych w od-
niesieniu do wyjatkoéw czynionych dla matych i Srednich przedsiebiorstw oraz publikowania
sprawozdan w ECU, 90/604/EEC.

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrzesnia 2005 r. w sprawie uznawania
kwalifikacji zawodowych (Dz.Urz. 2005 L 255/22).
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Komisja moze rowniez zastosowal instrumenty normatywne
o charakterze bezposrednio wigzacym konkretny podmiot prowadzacy
dziatalnos¢ gospodarcza. Mianowicie decyzje wydawane przez ten organ
(badz Rade UE, a w wyjatkowych przypadkach przez Parlament) wiaza
zaré6wno poszczegdlne panstwa, jak i adresatow bedacych osobami fizycz-
nymi lub prawnymi®?. Dzialania regulacyjne wspierajace MSP moga w tego
rodzaju aktach dotyczy¢ np. natozenia na przedsiebiorce posiadajacego
pozycje dominujaca w danym sektorze rynku kary grzywny za naduzywa-
nie tej pozycji. Przyktadem takiego rozstrzygniecia jest decyzja Komisji
w sprawie pomocy panstwa, ktora Niemcy zamierzali przyznac¢ na rzecz
Nordbrandenburger UmsterungsWerke, a regulator europejski - kierujac
decyzje do panstwa niemieckiego - uznat, ze pomoc w postaci premii dla
MSP, ktéra ma by¢ przyznana wymienionemu przedsiebiorstwu, jest nie-
zgodna z zasadami wspoélnego rynku, i z tego powodu zakazat jej udzielenia®,

Jednoczesnie wydaje sie, ze uzasadnione - z punktu widzenia
wplywu na regulacje MSP - jest uznanie roli aktéw normatywnych nie-
majacych charakteru wiazacego za instrumenty, ktore rowniez maja wplyw
na stan rynku (gospodarki). Naleza do nich miedzy innymi: uchwaly,
raporty, opinie, programy czy tez zalecenia. Wedlug doktryny dokumenty
tego rodzaju maja petni¢ funkcje interpretacyjna wzgledem przepisow za-
wartych w dyrektywach lub rozporzadzeniach, a takze odgrywac role aktow
programowych i planistycznych (Suwaj 2008, s. 69).

Przykladem opinii wydanej w przedmiocie analizowanego sektora
jest opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie
whniosku dotyczacego decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady, zmieniaja-
cej decyzje Rady 2000/819/WE w sprawie wieloletniego programu dla
przedsiebiorstw i przedsiebiorczosci, w szczegdlnosci dla matych i srednich

2 Szczegdlnie w ujeciu historycznym widoczne jest wielokrotne zastosowanie tego instru-

mentu regulacji bezposrednio wzgledem MSP. Nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace przy-
ktady: Decyzja Rady Europejskiej z 14 czerwca 1993 1. w sprawie wieloletniego programu
Wspélnoty w zakresie srodkéw stosowanych w odniesieniu do dziedzin priorytetowych
i zapewnienia ciaglosci oraz konsolidacji polityki promowania matych i srednich przedsie-
biorstw w krajach Wspélnoty (93/379/EEC), Decyzja Rady Europejskiej z 9 grudnia 1996 r.
w sprawie trzeciego wieloletniego programu dla matych i srednich przedsiebiorstw na tere-
nie Unii Europejskiej (97/15/EC), Decyzja Komisji Europejskiej z 5 listopada 1997 r. w spra-
wie mechanizmu pomocy w podejmowaniu przez male i srednie przedsiebiorstwa na obsza-
rze Wspélnoty transnarodowych przedsiewzie¢ typu joint venture (97/761/EC), Decyzja
Rady z 19 maja 1998 r. w sprawie instrumentéw pomocy finansowej dla MSP wprowadza-
jacych innowacje i tworzacych nowe miejsca pracy - inicjatywa dotyczaca rozwoju i zatrud-
nienia.

¥ Decyzja Komisji z 7 czerwca 2006 r. w sprawie pomocy panstwa nr C8/2005 (ex 451/
2004), ktéra Niemcy zamierzaja przyznac na rzecz Nordbranderburger UmsterungsWerke
(Dz.Urz. 2006 L 353/60).
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przedsiebiorstw™. W jej tresci wspomniany Komitet ocenia - miedzy inny-
mi - instrumenty finansowe, ktorych celem jest polepszenie warunkow
funkcjonowania MSP, oraz wsparcie realizacji Europejskiej Karty Matych
Przedsiebiorstw, jak tez zaleca podjecie stosownych dziatan dotyczacych
tego rodzaju podmiotéw i ich problemow. Z zalozenia bowiem tego typu
akt stuzy wilasnie wyrazaniu stanowiska przez konkretny organ UE
w przedmiocie innego dokumentu (gléwnie prawa powszechnie obowia-
zujacego) badz konkretnego problemu.

Przedmiotem dotychczas wydanych przez Rade Europejska uchwat
czyniono - w omawianym aspekcie - przede wszystkim: programy dziata-
nia na rzecz rozwoju MSP®, uproszczenie procedur administracyjnych®,
postulaty zwiekszenia konkurencyjnosci i walki z bezrobociem®, programy
wspierajace innowacyjnos¢ i dynamike rozwoju MSP* itp.*® Podkresli¢ przy
tym nalezy ich potencjalnie znikoma skutecznos¢ regulacyjna, jako ze nie
posiadaja mocy wiazacej wzgledem tych adresatow, a jedynie maja z zasady
zwréci¢ uwage legislatora europejskiego na konkretny problem.

Analiza tresci poszczegdlnych aktow normatywnych wydawanych
przez organy unijne w odniesieniu do MSP dla wykazania ich konkretnego
wplywu na regulacje opisywanego sektora rynku nie ma wigkszego sensu,
poniewaz juz sama ich liczba i zalozenia bedace podstawa ich powstania
wskazuja, ze ich rola w tej dziedzinie jest zasadnicza. Podobnie duzy zbior

¥ Opinia z 22 wrzesnia 2005 r. Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

w sprawie wniosku dotyczacego decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej de-
cyzje Rady 2000/819/WE w sprawie wieloletniego programu dla przedsiebiorstw i przedsie-
biorczosci, w szczegdlnosci dla matych i Srednich przedsiebiorstw (Dz.Urz. 2005 L 123/14).
%5 Uchwata Rady z 22 kwietnia 1996 r. w sprawie koordynacji dziatan Wspélnoty na rzecz
matych i srednich przedsiebiorstw oraz rzemiosta (OJ C 130 03/05/1996, s. 1).

6 Uchwata Rady z 3 grudnia 1992 r. w sprawie uproszczenia procedur administracyjnych
dla przedsigbiorstw, a w szczegolnosci dla matych i srednich przedsiebiorstw.

7 Uchwata Rady z 22 listopada 1993 r. w sprawie zwiekszenia konkurencyjnosci przed-
siebiorstw, w szczeg6lnosci matych i srednich przedsiebiorstw i drobnej wytworczosci oraz
w sprawie walki z bezrobociem.

8 Uchwata Rady z 10 pazdziernika 1994 r. w sprawie zapewnienia wykorzystania dynamiz-
mu i innowacyjnego potencjatu matych i srednich przedsiebiorstw, w tym rzemiosta w kon-
kurencyjnej gospodarce (O C 294 22/10/1994, s. 6).

¥ Uchwata Rady z 21 listopada 1994 r. w sprawie wzmocnienia konkurencyjnosci prze-
mystu Wspélnoty, Uchwata Rady z 27 listopada 1995 r. w sprawie matego i sredniego przed-
siebiorstwa przemystowego i innowacji technologicznych (OJ C 341 19/12/1995, s. 3),
Uchwata Rady z 26 wrzesnia 1989 r. w sprawie rozwoju podwykonawstwa we Wspolnocie,
Uchwata Rady z 27 maja 1991 r. w sprawie programu dziatan na rzecz matych i srednich
przedsiebiorstw, w tym rzemiosta, Uchwata Rady z 17 czerwca 1992 r. w sprawie dziatan
Wspélnoty na rzecz przedsigbiorstw, zwlaszcza matych i srednich przedsiebiorstw, w tym
takze rzemiosta, Uchwata Rady z 9 grudnia 1996 r. w sprawie wykorzystania pelnego poten-
¢jatu matych i $rednich przedsigbiorstw, w tym mikroprzedsiebiorstw i rzemiosta (OJ C 018
17/01/1997, s. 1).
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instrumentéw normatywnych mozna zauwazy¢ w prawie polskim, gdzie
ich klasyfikacje wydaja sie z istoty identyczne jak te w prawie unijnym.
Mozna bowiem wyraznie wyodrebni¢ szereg kompetencji wlasciwych orga-
néw prawodawczych zaréwno do wydawania aktow powszechnie obowia-
zujacych, jak tez przepisow quasi-prawnych, o cechach planow, programow
czy raportow. Przy czym niektore z nich, identycznie jak na poziomie UE,
odnosza sie bezposrednio do MSP, natomiast inne jedynie posrednio - cho¢
nie mniej istotnie - maja wplywac na rozwoj tegoz sektora gospodarki.

Z pewnoscia nie mozna (w sposob bezposredni) zaliczy¢ ustaw do
zbioru instrumentéw regulacji podejmowanych przez administracje rzado-
wa, jednakze wplyw tej administracji na tres¢ aktow - poprzez kompeten-
cje projektodawcze - jest niewatpliwy. Dlatego tez nie sposob pominac¢
oceny wplywu ustaw na regulacje MSP. Przykladowo aktem ustawowym,
ktory czesto odnosi si¢ do opisywanej problematyki, jest u.s.g.d., szczegdlnie
gdy dokonamy analizy art. 103, zobowiazujacego panstwo do stworzenia
korzystnych warunkow dla funkcjonowania i rozwoju mikroprzedsiebiorcow,
matych i Srednich przedsiebiorstw, oraz przepiséw klasyfikujacych sfery dzia-
talnosci, w ktorych przewiduje sie wsparcie administracyjne. Podobne roz-
wiazania wspierajace MSP prawodawca zawart w innych aktach ustawowych.
Miedzy innymi w ustawie o specjalnych strefach ekonomicznych odniesiono
sie do pozwolen przyznawanych matym i srednim przedsiebiorcom na pro-
wadzenie dziatalnosci w owych strefach®. Natomiast w ustawie o systemie
ubezpieczen spotecznych ustalono szereg uproszczen proceduralnych skie-
rowanych do mniejszych przedsigbiorcow, np. znoszacych obowiazek skta-
dania dokumentow rozliczeniowych co miesiac, jesli nie zaszly zadne zmia-
ny w porownaniu do poprzednich okresow rozliczeniowych?.

Rowniez prawo podatkowe, a zwlaszcza ordynacja podatkowa, oce-
niane jest w doktrynie jako zbiér srodkow wspomagajacych rozwoj sektora
MSP. Piotr Marquardt stwierdzit: pomimo braku pelnej tozsamosci MSP
Z przedsiebiorstwami jednoosobowymi, w ogromnej wigkszosci wypadkow te dwie
grupy pokrywajq sie (Marquardt 2007, s. 177). Dokonat zatem transpozycji
udogodnien podatkowych zwiazanych z przedsiebiorstwami jednoosobo-
wymi jako przynaleznych réwniez matym lub srednim przedsi¢biorstwom
i zaliczyl do nich miedzy innymi: wprowadzenie mozliwosci kwartalnego
(zamiast miesiecznego) rozliczania obowiazku podatkowego w zakresie VAT,
umozliwienia tzw. kasowej metody rozliczen w stosunku do podatnikow
osiagajacych roczna wartos¢ sprzedazy ponizej 800 tys. euro, podniesienia

20

Ustawa z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (4. Dz.U. 2007,
nr 42, poz. 274).

2 Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (. Dz.U. 2007,
nr 11, poz. 74 z p6zn. zm.).
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kwoty przychodu uprawniajacej do rozliczen ryczaltowych, zwolnienie
z podatku od dochodu dotacji panstwowych lub samorzadowych czy tez
wylaczenie z przychodéw nieodptatmych swiadczen z tytulu korzystania
z ustug informacyjno-doradczych, swiadczonych w ramach rzadowego
wsparcia dla MSP (Marquardt 2007, s. 177-178).

Nie tylko akty generalne podejmuja problematyke wsparcia MSP,
ktére ma implikowac ograniczenie skutkow kryzysu gospodarczego. Organy
wplywajace na regulacje gospodarki - w tym gtéwnie administracja rzadowa
- posiadaja rowniez kompetencje do wydawania aktéow wykonawczych.
Nie sposob, co prawda, wymieni¢ wszystkich zbioréw norm tego rodzaju,
jednakze dla przyktadu warto zwrocic uwage na Rozporzadzenie RM
w sprawie szczegélnych warunkéw udzielania matym i Srednim przedsie-
biorstwom pomocy publicznej na restrukturyzacje niektorych naleznosci
publicznoprawnych® Ow akt reguluje sposob udzielania pomocy podmio-
tom w trudnej sytuacji ekonomicznej, w razie gdyby zanotowaly strate
finansowa, ktora przewyzsza potowe kapitatu zaktadowego badz spelnia
kryterium objecia firmy postepowaniem upadtosciowym. Podobne rozwia-
zania proponuje rozporzadzenie w sprawie udzielania pomocy publicznej
w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki®, ktére nawiazujac do
definicji MSP z rozporzadzenia Komisji 70/2001, okresla miedzy innymi
zasady: udzielania pomocy na substydiowanie zatrudnienia, pokrywanie
kosztow szkolen specjalistycznych przedsiebiorcow i ich pracownikow (pod
warunkiem ze pracodawca nie jest zobowigzany do zapewnienia - na pod-
stawie odrebnych przepisoéw - wsparcia w postaci szkolen oraz zatrudnio-
ny pozostanie nadal w stosunku zatrudnienia z beneficjentem pomocy),
udzielania wsparcia finansowego na ustugi doradcze oraz ustalenie trybu
administracyjnego prowadzacego do przyznania Swiadczenia. Natomiast
rozporzadzenie w sprawie Krajowego Systemu Ustug dla Matych i Srednich
Przedsiebiorstw? tworzy jednostke organizacyjno-prawna, majaca zapewnic
kompleksowe ustugi informacyjne dotyczace prowadzenia dziatalnosci gos-
podarczej, ustugi proinnowacyjne, szkoleniowe, fundusze pozyczkowe i po-
reczeniowe, ktore umozliwiaja pozyskanie dodatkowych zrédet finansowa-
nia lub zabezpieczania kredytow. Dzialania te maja z zalozenia prowadzic
do wzmacniania potencjatu tego typu przedsigbiorstw i wptywania na struk-

%  Rozporzadzenie Rady Ministrow z 5 wrzesénia 2006 r. w sprawie szczegétowych warun-

kow udzielania matym i $rednim przedsiebiorcom pomocy publicznej na restrukturyzacje
niektérych naleznosci publicznoprawnych (Dz.U. nr 169, poz. 1202).

% Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 6 maja 2008 r. w sprawie udzielania
pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (Dz.U. nr 90, poz. 557).
#  Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z 27 stycznia 2005 1. w sprawie Krajowego
Systemu Ustug dla Malych i Srednich Przedsiebiorstw (Dz.U. nr 27, poz. 221).

| 188



INSTYTUCJA NORMATYWNYCH INSTRUMENTOW REGULACJI MALE] 1 SREDNIEJ PRZEDSIEBIORCZOSCL....

ture poszczegdlnych sektoréw rynku, a przede wszystkim determinowania
wiekszej konkurencji.

Uzupelnieniem zbioru instrumentéw normatywnych wptywajacych
na regulacje gospodarki, ktore moga by¢ wykorzystywane przez adminis-
tracje rzadowa, sa akty planowania nieposiadajace cech powszechnego obo-
wiazywania. Wydawane sg zazwyczaj w postaci planow, projektow, raportow,
bialych ksiag itp., przy czym przykladem tego typu aktu w sektorze MSP
jest np. Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, ktory ma sie przy-
czyni¢ do utatwienia dostepu do finansowania innowacji technologicznej
czy tez wzmocnienia ich pozycji konkurencyjnej poprzez rozwéj powiazan
kooperacyjnych?.

Podsumowanie

Wydaje sie zatem, ze mnogos¢ kompetencji organow (gltownie)
administracji rzadowej do tworzenia instrumentéw regulacyjnych o charak-
terze normatywnym moze prowadzi¢ do wniosku, ze to wiasnie owe instru-
menty stanowia podstawe do podejmowania innych dziatan ingerujacych
w rynek. Zakladajac jednoczesnie koniecznos¢ wpltywu panstwowego na
dziatalnos¢ podmiotéw gospodarczych, majacych problemy w czasach kry-
zysow finansowych, wtasnie tego typu instrumenty wykorzystywane sa naj-
czesciej. Przy czym biorac pod uwage ich dotychczasows liczbe i réznorod-
nos¢, mozna bez duzych kontrowersji stwierdzi¢, ze stanowia one niejako
platforme, na podstawie ktérej moga by¢ podejmowane inne, bezposrednie
dziatania antykryzysowe.

% Szczegdlowy opis programu zawarty zostal na stronie: www.mg.gov.pl/fundusze/POIG/.
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LEGAL INSTRUMENTS FOR REGULATING SMALL AND MEDIUM ENTERPRISES
AS A PART OF A GOVERNMENT ANTI-CRISIS MEASURES

Key words:

sector of small and medium-sized enterprises, anti-crisis measures, normative instru-
ments, planning acts, normative acts, public aid

Summary

The effects of economic crisis are felt mainly by small and medium enterprises. In such
a situation the role of public authorities is the use of preventive and mitigating its effects.
One of the most important instruments of this kind of government is to create an
appropriate law. In particular, it should apply the principles and criteria for providing
assistance to entrepreneurs, not only of a financial nature but also the development
and training. The paper will therefore refer to the tasks of administration in the creation
of an appropriate system of law.
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Wspolnotowe akty prawne i quasi-prawne

Decyzja Komisji Europejskiej z 5 listopada 1997 r. w sprawie mechanizmu pomo-
cy w podejmowaniu przez mate i érednie przedsigbiorstwa na obszarze
Wspdlnoty transnarodowych przedsiewzie¢ typu joint venture (97/761/
EQ).

Decyzja Komisji Europejskiej z 7 czerwca 2006 r. w sprawie pomocy panstwa
nr C8/2005 (ex 451/2004), ktéra Niemcy zamierzaja przyznac na rzecz
Nordbranderburger UmsterungsWerke (Dz.Urz. 2006 L 353/60).

Decyzja Rady Europejskiej z 14 czerwca 1993 r. w sprawie wieloletniego progra-
mu Wspdlnoty w zakresie srodkéw stosowanych w odniesieniu do dzie-
dzin priorytetowych i zapewnienia ciaglosci oraz konsolidacji polityki
promowania matych i Srednich przedsiebiorstw w krajach Wspélnoty
(93/379/EEC).

Decyzja Rady Europejskiej z 9 grudnia 1996 r. w sprawie trzeciego wieloletniego
programu dla matych i $rednich przedsiebiorstw na terenie Unii Euro-
pejskiej (97/15/EQC).

Decyzja Rady Europejskiej z 19 maja 1998 r. w sprawie instrumentéw pomocy
finansowej dla MSP wprowadzajacych innowacje i tworzacych nowe
miejsca pracy - inicjatywa dotyczaca rozwoju i zatrudnienia.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrzesnia 2005 r. w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz.Urz. 2005 L 255/22).
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Dyrektywa z 8 listopada 1990 r. zmieniajaca Dyrektywe nr 78/660/EEC w sprawie
sprawozdan rocznych oraz Dyrektywe nr 83/349/EEC w sprawie spra-
wozdan zbiorczych w odniesieniu do wyjatkéw czynionych dla matych
i érednich przedsiebiorstw oraz publikowania sprawozdan w ECU,
90/604/EEC.

Opinia z 22 wrzes$nia 2005 r. Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
w sprawie wniosku dotyczacego decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady,
zmieniajacej decyzje Rady 2000/819/WE w sprawie wieloletniego pro-
gramu dla przedsiebiorstw i przedsiebiorczosci, w szczegélnosci dla ma-
tych i $rednich przedsiebiorstw (Dz.Urz. 2005 L 123/14).

Rozporzadzenie Komisji z 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88
TWE do pomocy na cele szkoleniowe (Dz.Urz. 2001 L 10/20).

Rozporzadzenie Komisji z 17 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88
TWE do pomocy panstwa dla matych i srednich przedsigbiorstw (Dz.Urz.
2001 L 10/33 z pézn. zm.).

Second Report on Economic and Soxial Cohesion, Raport Komisji Europejskiej,
COM(2001) 24 final.

Uchwata Rady z 10 pazdziernika 1994 r. w sprawie zapewnienia wykorzystania
dynamizmu i innowacyjnego potencjatu matych i Srednich przedsie-
biorstw, w tym rzemiosta w konkurencyjnej gospodarce (O] C 294
22/10/1994, s. 6).

Uchwata Rady z 22 kwietnia 1996 r. w sprawie koordynacji dziatan Wspolnoty na
rzecz matych i $rednich przedsiebiorstw oraz rzemiosta (O] C 130
03/05/1996, s. 1).

Uchwata Rady z 22 listopada 1993 r. w sprawie zwiekszenia konkurencyjnosci
przedsigbiorstw, w szczegdlnosci matych i Srednich przedsiebiorstw
i drobnej wytworczosci oraz w sprawie walki z bezrobociem.

Uchwata Rady z 27 listopada 1995 r. w sprawie malego i Sredniego przedsiebior-
stwa przemystowego i innowacji technologicznych (O] C 341 19/12/
1995, s. 3).

Uchwata Rady z 3 grudnia 1992 r. w sprawie uproszczenia procedur administra-
cyjnych dla przedsiebiorstw, a w szczegdlnosci dla matych i srednich
przedsigbiorstw.

Uchwata Rady z 9 grudnia 1996 r. w sprawie wykorzystania petnego potencjatu
matych i Srednich przedsiebiorstw, w tym mikroprzedsiebiorstw i rze-
miosta (O] C 018 17/01/1997).

Polskie akty prawne

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z 27 stycznia 2005 1. w sprawie Kra-
jowego Systemu Ustug dla Matych i Srednich Przedsiebiorstw (Dz.U. nr
27,poz. 221).
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udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki (Dz.U. nr 90, poz. 557).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 5 wrze$nia 2006 r. w sprawie szczegotowych
warunkow udzielania matym i Srednim przedsiebiorcom pomocy pub-
licznej na restrukturyzacje niektérych naleznosci publicznoprawnych
(Dz.U.nr 169, poz. 1202).

Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (4. Dz.U.
2007,nr 11, poz. 74 z p6zn. zm.).

Ustawa z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, tekst
jednolity (Dz.U. 2007, nr 42, poz. 274).

Ustawa z 4 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 173,
poz. 1807, z p6zn. zm.).

Strony internetowe
www.funduszestrukturalne.gov.pl/NSS/programy/krajowe/POIG/.
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Mechanizm 1% jako sposob
finansowego wsparcia realizacji zadan publicznych
w dobie kryzysu ekonomicznego*

(Przejaw filantropii, sposob redystrybucji srodkow publicznych
czy wyznacznik postawy obywatelskiej?)

SEOWA KLUGZOWE:

organizacja pozarzgdowa, organizagja pozytku publicznego, mechanizm odpisu jednego
procentu

STRESZGZENIE

Tematem opracowania jest prezentagja funkgjonowania w Polsce mechanizmu pozys-
Kiwania $rodkéw finansowych z pieniedzy publicznych za po$rednictwem odpiséw 1%.
Mozliwo$¢ przekazania swej czesci podatku zostata wprowadzona do polskiego systemu
podatkowego z dniem 1 stycznia 2004 r., a jej celem bylo wspieranie organizagji pozyt-
ku publicznego, czyli tych podmiotéw, ktdre decydujac sig na uzyskanie takiego statusu,
zobowigzujg, sie do zapewnienia przejrzystosci swojej dziatalnosci, w zamian za pewne
przywileje. Najczestszg zacheta jest wiasnie szansa na uzyskiwanie 1% jako sposobu na
uzyskiwanie dodatkowych $rodkéw finansowych przeznaczanych na realizagje zadan
publicznych przez podmioty niepubliczne. Praktyka w trzecim sektorze wskazuje jednak,
ze funkgjonowanie mechanizmu 1% w praktyce moze powodowaé wypaczenie idei
odpisu jednoprocentowego, co w konsekwengji prowadzi do wspierania pozytku pry-

*  Dr Jarostaw Ruszewski - Zaklad Samorzadu Terytorialnego Wyzszej Szkoty Administracji
Publicznej im. Stanistawa Staszica w Biatymstoku, obecnie: Zaktad Nauk Administracyjnych.
! Stan prawny na 2011 r.
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watnego, a nie, jak miato by¢ w zamierzeniu pomystodawcéw i ustawodawacy, pozytku
publicznego.

Wstep

Mingeto prawie dziewiec lat od wejscia w zycie Ustawy z 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. nr 96,
poz. 873 ze zm.) oraz Ustawy z 24 kwietnia 2003 r. - Przepisy wprowa-
dzajace ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U.
nr 96, poz. 874 ze zm.). Pomijajac spory, czy pierwszy z wymienionych
aktow prawnych jest swoista ,konstytucja trzeciego sektora”, czy tez regula-
cja czastkowa, niewyczerpujaca zagadnien z tym zwiazanych, bez watpienia
ustawa ta jest powaznym osiggnieciem na drodze ustrojowych regulacji
prawnych miedzy administracja publiczng i organizacjami pozarzadowymi.
Po raz pierwszy w naszym prawodawstwie w sposob zasadniczy ustawo-
dawca uregulowat zasady wspotpracy organizacji pozarzadowych z admi-
nistracja publiczna, a takze wprowadzit zasadnicze zmiany w zasadach
przekazywania organizacjom trzeciego sektora realizacji zadan publicznych
oraz publicznych srodkéw finansowych na ich realizacje.

Na mocy ww. przepisoéw wprowadzono do naszego ustawodawstwa
nowa kategorie organizacji pozarzadowych w postaci organizacji pozytku
publicznego. Obowigzujace przepisy zostaly skonstruowane w ten sposob,
ze nie zmuszaja organizacji pozarzadowych do ubiegania si¢ o status orga-
nizacji pozytku publicznego. Kazda organizacja samodzielnie decyduje o tym,
czy chce ubiega¢ si¢ o uzyskanie takiego statusu. W tym zakresie bez wat-
pienia wptyw na podijecie tej decyzji ma analiza korzysci, jakie niesie ze soba
uzyskanie takiego statusu, oraz obowiazkow, ktére w zamian za pewne
przywileje wymuszaja na organizacjach zapewnienie przejrzystosci dziatania
tych podmiotow. Wypowiedzi przedstawicieli trzeciego sektora oraz badania
wskazuja, ze gtdéwna motywacja podjecia decyzji o uzyskaniu statusu orga-
nizacji pozytku publicznego jest che¢ skorzystania z najbardziej rozpo-
wszechnionego i znanego przywileju w postaci mechanizmu 1%. Inne przy-
wileje, takie jak zwolnienie z podatkow i optat skarbowych czy uzytkowanie
nieruchomosci nalezacej do Skarbu Panstwa, sa zdecydowanie rzadziej wy-
mieniane i nie przez wszystkie organizacje.

Toczace sie w Polsce dyskusje oraz istniejaca w tym zakresie prak-
tyka wskazuja, ze mechanizm 1% bywa traktowany przez przedstawicieli
organizacji pozarzadowych jako jeden z najcenniejszych instrumentow
wspierajacych rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce. Srodki uzys-
kane z odpisu jednoprocentowego szczegolnego znaczenia nabieraja
w chwili kryzysu ekonomicznego, ktéry wywiera bezposredni wplyw na
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funkcjonowanie panstw. Ostabienie kondycji ekonomicznej administracji
publicznej spowodowato tez trudnosci w finansowej stabilnosci sektora
pozarzadowego. Klopoty finansowe donatorow prywatnych oraz ciecie
wydatkow w strukturach administracji publicznej automatycznie odbijaja
sie na kondycji organizacji pozarzadowych, wspierajacych dziatania admi-
nistracji Swiadczacej. Sposobem na uzyskiwanie dodatkowych srodkow
finansowych przeznaczanych na realizacje zadan publicznych przez pod-
mioty niepubliczne jest m.in. mechanizm jednoprocentowych odpisow na
rzecz organizacji pozytku publicznego. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze
od poczatku wprowadzenia w naszym prawie mozliwosci korzystania przez
organizacje pozytku publicznego z 1%, mechanizm ten jest wciaz podda-
wany dyskusjom. Powodem tych rozwazan jest nie tylko jego stosunkowo
niewielka skala alokacji przy wykorzystaniu tego mechanizmu w Polsce
(w poréwnaniu z sytuacja np. na Wegrzech), ale tez praktyczna strona jego
realizacji zwigzana ze stawianymi w Srodowisku trzeciego sektora i spote-
czenstwie pytaniami - czy prawo 1% rzeczywiscie przyczynia sie do zwiek-
szenia mozliwosci srodowiska pozarzadowego do rozwiazywania waznych
problemow spotecznych, czy tez w rzeczywistosci uzyskiwane spoteczne
korzysci sa nieadekwatne do poniesionych naktadéw, a uzyskane w ten
sposob pieniadze przeznaczane sa na kampanie reklamowe, koszty admi-
nistracyjne czy tez wsparcie krewnych i znajomych?

1. Geneza

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, wpro-
wadzajac od 1 stycznia 2004 r. mechanizm 1%, umozliwia podatnikowi po-
datku dochodowego od 0so6b fizycznych przekazanie, na zasadach i w trybie
okreslonym w przepisach odrebnych, 1% podatku obliczonego zgodnie
z odrebnymi przepisami na rzecz wybranej przez siebie organizacji pozytku
publicznego.

Tego typu rozwigzanie nie jest naszym polskim wynalazkiem. Idea
przekazywania przez obywateli 1% podatku naleznego fiskusowi po raz
pierwszy zostala wprowadzona w zycie w powojennej Hiszpanii i we Wto-
szech, gdzie czes¢ podatku mozna byto przekazywac na rzecz Kosciotow.
W Europie Srodkowo-Wschodniej model ten znalazt uznanie dopiero po
kilkudziesieciu latach, a jego prekursorem staly si¢ Wegry, wprowadzajac
ustawa z 1996 r. mozliwos¢ przekazywania przez obywateli 1% podatku na
rzecz wybranej przez nich organizacji pozarzadowej oraz wybranego Kos-
ciota. Podobne regulacje prawne zostaly wprowadzone w 2000 r. na Sto-
wacji, a takze w 2002 r. na Litwie (w tym przypadku jest to nawet 2%)
1w 2003 r. w Rumunii (Kopyra 2005, s. 116).
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Idea ta na grunt Polski zostata przeniesiona z Wegier (Ustawa
o wykorzystaniu okreslonej czesci podatku dochodowego od osob fizycz-
nych, 1996, nr CXXVI), gdzie w przeciwienstwie do naszego kraju jej gtow-
nym pomystodawca nie bylo srodowisko organizacji pozarzadowych, lecz
rzad. Motywy, ktore lezaly u podstaw wprowadzenia tej instytucji na
Wegrzech, opisala w jednym ze swych artykutow Nilda Bullain. Chcac
zilustrowa¢ dziatanie filantropii 1%, odwotata si¢ do wegierskiej basni
o mlodej wiesniaczce, ktéra wychowata sie w nedzy, ale byta obdarzona
wielka madroscia, co pozwolito jej sprostac pozornie nierealnym wymaga-
niom stawianym przez kréla kandydatce na zone. Otéz przyszta zona krola
musiata przynies¢ mu dar, niczym go nie obdarowujac; dar miat by¢ opako-
wany, lecz nie opakowany, a kandydatka miata go wreczy¢ krolowi, jedno-
czesnie go nie dajac. Bohaterka pochwycita biata gotebice, ktora wlozyta do
drucianej klatki. Niesienie klatki powierzyla swojej matej siostrzyczce. Gdy
krol otworzyt klatke, gotebica wyfruneta i znikneta w przestworzach. Wy-
warto to na krélu odpowiednie wrazenie i madra dziewczyna zostala jego
zona. Moral plynacy z tej basni mozna rozumie¢ w nastepujacy sposob:
darczynca moze dawac, nic nie dajac (Bullain 2004, s. 207). W tym wypad-
ku prawo 1% miato by¢ witasnie takim darem nie darem od rzadu dla orga-
nizacji pozarzadowych, gdyz w rzeczywistosci obywatele daja co$ w postaci
1% swego podatku, a w rzeczywistosci nic ,wlasnego” nie daja, gdyz i tak
musieliby go przekazac na rzecz panstwa i jego administracji.

W Polsce idea wprowadzenia odpisu 1% byta dos¢ mocno promo-
wana przez organizacje trzeciego sektora, lecz propozycja ta nie spotykata
sie poczatkowo z pozytywnym oddzwigkiem ze strony rzadu, ktéry w dru-
giej polowie lat dziewiecdziesiatych tworzyt kolejne projekty ustaw o pozyt-
ku publicznym niezawierajace tego rozwiazania. 1% znalazt sie jednak
w projekcie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
zgloszonym przez rzad w 2002 1. do Sejmu (projekt ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie wraz z projektami aktow wykonaw-
czych, Druk Sejmowy nr 263, Sejm IV kadencji) i w proponowanym przez
rzad ksztalcie (zob. tez autopoprawke rzadowa do wspominanego projektu
ustawy, Druk Sejmowy nr 263A, Sejm IV kadencji) zostal przyjety przez
parlament (por. Schimanek 2004, s. 196).

2. Mechanizm dzialania i jego efekty

Przyjete w Polsce rozwiazania prawne polegaty poczatkowo na tym,
ze kazdy podatnik, ktéry w okresie po zakonczeniu roku podatkowego do
dnia, w ktorym sktada roczne zeznanie podatkowe za rok poprzedni, do-
konal wptlaty na konto wybranej przez siebie organizacji pozytku publicz-
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nego, mogt odpisac¢ sobie wptacona kwote od kwoty naleznego podatku,
do wysokosci 1% tego podatku. Tak skonstruowane rozwigzanie nalezato
do dosc¢ skomplikowanych i opieralo sie na determinacji podatnikow za-
interesowanych wsparciem organizacji pozytku publicznego swym jedno-
procentowym odpisem. Podatnik bowiem musial samodzielnie obliczy¢
1% swego podatku, nastepnie z wlasnej kieszeni wplacic¢ pieniadze na konto
wybranej organizacji, a potem skladajac rozliczenie podatkowe, wskazac
przeprowadzona transakcje oraz czekac na odliczenie odpowiedniej kwoty
od podatku i ewentualny zwrot. Tak pracochtonna i czasochtonna z punktu
widzenia podatnikow procedura powodowala, ze tylko nieliczni chcieli
z niej korzysta¢. Odzwierciedleniem tego byta niska skala wykorzystania
odpisu za rok 2003. W 2004 r., a wigc w pierwszym roku funkcjonowania
tego mechanizmu, skorzystalo z niego zaledwie 0,35% podatnikow, ktorzy
przekazali nieco ponad 10 mln ztotych. Dla poréwnania na Wegrzech
w pierwszym roku funkcjonowania mechanizmu procentowego skorzystato
z niego ok. 40% podatnikow, przekazujac blisko 7 mIn euro do ponad 8,5
tys. organizacji. W 2006 r. mniej wigcej taki sam odsetek obywateli prze-
kazal 20 tys. organizacji ok. 30 mln euro. Na Stowacji - gdzie 2% podatku
moga przekaza¢ zarowno osoby prawne, jak i fizyczne - w 2006 r. prawie
wszystkie firmy skorzystaty z mozliwosci skierowania pieniedzy do sektora
pozarzadowego. Dalo to ponad 30-milionowa kwote do wszystkich przeka-
zanych alokacji. Tylko jeden stowacki koncern naftowy przekazat zatozone;j
przez siebie fundacji (!) blisko 3 mln euro w formie alokacji. Ze strony osob
fizycznych, ktorych okoto potowy uzyto mechanizmu procentowego, orga-
nizacje otrzymaty w 2006 r. ponad 9,5 mln euro (za: Makowski 2008, nr 13,
s. 35. Por. takze: Kadlecova 2004, s. 248-277). Tak niski wynik byt zasko-
czeniem, zwlaszcza ze niektorzy, opierajac sie na wynikach sondazy poka-
zujacych, ze ok. 60% podatnikéw chciatoby skorzysta¢ z tego mechanizmu,
przewidywali, iz faktyczna skala odpisu bedzie znacznie wyzsza (por. Wy-
gnanski 2003). Faktem jest, ze wptyw na tak staby wynik miat nie tylko
skomplikowany mechanizm odpisu 1% przez podatnikow, ale takze rézna
interpretacja wprowadzonych przepisow dotyczaca mozliwosci przekazy-
wania 1% za rok 2003 czy dopiero za rok 2004, staba kampania pro-
mocyjna (por. Raport z realizacji kampanii spotecznej ,, 1% na rzecz organi-
zacji pozytku publicznego” 2006), a przede wszystkim niewielka jeszcze
liczba zarejestrowanych organizacji pozytku publicznego (na dzien 19 kwiet-
nia 2004 r. zarejestrowanych byto 247 organizacji pozytku publicznego).

W 2004 r. wprowadzono dla czesci podatnikow mozliwosc rozli-
czania sie na zasadzie podatku liniowego. Mogly z niej korzysta¢ osoby
samozatrudnione, jednak za cene utraty prawa do korzystania z wszelkich
ulg i odliczen, w tym mozliwosci skorzystania z 1%. Uznajac, ze nowe prze-
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pisy sa niezgodne z Konstytucja RP, organizacje pozarzadowe zaapelowaty
o pomoc do Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory zgodzit si¢ z postulatami
przedstawicieli organizacji pozarzadowych i uznat prezentowana przez nich
argumentacje, ze pozbawienie grupy podatnikow mozliwosci korzystania
z mechanizmu 1% roéznicuje sytuacje prawna podatnikow, a w konsekwen-
cji jest niesprawiedliwe i narusza swobody obywatelskie. Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z 13 czerwca 2006 r. w sprawie K 11/05 nie podzielit
prezentowanego przez RPO stanowiska, stwierdzajac wyraznie, ze 1% jest
po prostu rodzajem przywileju podatkowego, a o jego przyznaniu lub nie-
przyznaniu decyduje panstwo.

Mimo niekorzystnego dla organizacji pozytku publicznego wyroku
rzad niezaleznie od tego orzeczenia przywrocit mozliwos¢ dokonywania
odliczen takze osobom korzystajacym z liniowej stawki podatku. Od
1 stycznia 2007 r. weszly w zycie znowelizowane przepisy ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych, zmieniajace dotychczasowe zasady prze-
kazywania 1% podatku dochodowego od 0s6b fizycznych na rzecz organi-
zacji pozytku publicznego. Poszerzono grupe podatnikéw, ktérzy moga
wspiera¢ organizacje pozytku publicznego. W aktualnie obowiazujacym
stanie prawnym 1% swego podatku moze organizacji pozytku publicznego
przekazac: podatnik podatku dochodowego od oséb fizycznych, podatnik
opodatkowany ryczaltem od przychodow ewidencjonowanych, podatnik
objety liniowa, 19-procentowa stawka podatku, podatnik uzyskujacy dochod
z odptatnego zbycia papieréw wartosciowych oraz pochodnych instrumen-
tow finansowych. Druga zmiana, wazna z punktu zachecenia obywateli do
skorzystania z mozliwosci przekazywania 1% swego podatku, byla zmiana
trybu alokacji 1 przyjecia rozwiazania zblizonego do modelu wegierskiego.
Obecnie podatnik, ktory chce przekaza¢ 1% podatku dochodowego, nie
musi juz sam dokonywac wplaty na rachunek wybranej organizacji pozytku
publicznego. W skladanym zeznaniu powinien w odpowiedniej rubryce
zeznania podatkowego wpisa¢ nazwe organizacji pozytku publicznego, jej
numer KRS i kwote, ktora chce przekazac na rzecz tejze organizacji. Kwota
nie moze przekraczac¢ 1% podatku naleznego, wynikajacego z zeznania po-
datkowego, po zaokragleniu do petnych dziesiatek groszy w doét. Ponadto
podatnik moze juz takze zamiesci¢ dodatkowe informacje, dotyczace jego
preferencji co do rozdysponowania Srodkéw z 1% przez organizacje po-
zytku publicznego (np. konkretny cel). Poczawszy od zeznan podatkowych
za rok 2007 przekazania srodkow na rzecz organizacji pozytku publicznego
dokonuja naczelnicy urzedéw skarbowych zgodnie z wnioskami podatnikow.
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Tabela 1

Dane poréwnawcze przekazywania 1% podatku naleznego
dla organizacji pozytku publicznego za lata 2004-2011

Wyszczegol-
nienie
Liczba
podatni-
kow
przekazu-
jacych 1% 320 680541 1156510 1604142 5134675 7324953 8623928 10134625
podatku
naleznego
narzecz
OPP
% do roku
poprzed- - 70% 39% 20% 43% 118% | 847% 118%
niego
Kwota
przekazana
narzecz 0,4 1,6 23 05,4 98,3 381,5% | 360,9* 400,2
OPP
(w mln zb)
% do roku
poprzed- - 400% 150% 169% 283% 127% 94% 111%
niego

2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

* stan na dzien 31 grudnia

Zrédto: informacja dotyczaca kwot 1% naleznego podatku dochodowego od 0sob fizycz-
nych przekazanych organizacjom pozytku publicznego z rozliczenia za 2010 r., www.mf-
gov.pl, s. 5.

Tego rodzaju zmiany, jak rowniez wymienione juz rozszerzenie
kregu podatnikow, ktorzy moga decydowac o przekazaniu 1% podatku na
rzecz organizacji pozytku publicznego, pozytywnie wptynety na zwiekszenie
srodkow pienieznych otrzymywanych przez organizacje pozytku publicz-
nego. Potwierdzaja to rowniez dane statystyczne. W pierwszym roku obo-
wiazywania regulacji w zakresie przekazywania organizacjom pozytku
publicznego 1% naleznego podatku dochodowego od oséb fizycznych
zaledwie ponad 80 tys. podatnikéw, tj. 0,3% podatnikow ogoétem, przeka-
zato kwote w wysokosci 10,4 mlIn zl, co stanowito 0,03% podatku naleznego.
W kolejnym roku uczynito to juz ponad 680 tys. podatnikow (ok. 3%
uprawnionych), a kwota przekazana wzrosta do 41,6 mIn zl i stanowita
0,14% podatku naleznego. W kolejnych latach zainteresowanie instytucja
1% sukcesywnie wzrastato. Zdecydowany wzrost kwoty, jak i liczby podat-
nikow obserwujemy w 2008 r. (w rozliczeniu za 2007 r.). Zwiazane jest to
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ze zmiang mechanizmu alokacji (po raz pierwszy przekazania 1% doko-
nuja naczelnicy urzedéw skarbowych) oraz z rozszerzeniem kregu podat-
nikow, ktorzy mogli skorzystac z tej formy wsparcia dziatalnosci spotecznie
uzytecznej (4j. o podatnikow rozliczajacych si¢ na formularzach PIT-38
i PIT-36L, a od rozliczenia za 2009 r. o podatnikéow rozliczajacych sie na
formularzu PIT-39). (Informacja dotyczaca kwot 1% naleznego podatku
dochodowego od osob fizycznych przekazanych organizacjom pozytku
publicznego z rozliczenia za 2010 rok, www.mf.gov.pl, s. 5).

W latach 2010-2011 doszto do prawnych modyfikacji dotyczacych
stosowania mechanizmu odpisu 1% w Polsce. Pierwsze zmiany wprowa-
dzono Ustawa z 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie Ustawy o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
nr 28, poz. 146). Najwazniejsza z nich bylo ograniczenie wydatkowania
srodkow z 1% wylacznie na dziatalnos¢ pozytku publicznego. To ograni-
czenie zwiazane jest m.in. z pojawieniem si¢ mozliwosci uzyskiwania statusu
organizacji pozytku publicznego przez spoétki prawa handlowego. Do ustawy
wprowadzono takze szczegotowe regulacje dotyczace tworzenia listy orga-
nizacji pozytku publicznego na potrzeby dystrybucji 1%.

Z kolei w 2011 r. w zwiazku z nowelizacja ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, na podstawie Ustawy z 19 sierpnia
2011 r. o zmianie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2011, nr 209 poz. 1244), oraz
wejsciem w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r. Rozporzadzenia Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej z 23 marca 2011 r. w sprawie rocznego sprawozdania
merytorycznego z dziatalnosci organizacji pozytku publicznego (Dz.U. 2011,
nr 80, poz. 434), wprowadzony zostat art. 23 ust. 6a ustawy oraz zmienio-
ny art. 27a ust. 2, ktore jasno okreslaja, iz w przypadku gdy organizacja po-
zytku publicznego nie zamiesci w terminie na stronie internetowej urzedu
obstugujacego ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego
sprawozdania finansowego i merytorycznego z dziatalnosci, to nie zostanie
uwzgledniona w wykazie organizacji uprawnionych do otrzymania 1% po-
datku. Minister jest zobowiazany prowadzi¢ wykaz w formie elektronicznej
i nie pézniej niz dnia 15 grudnia roku podatkowego zamieszcza¢ go na
stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej. W wykazie uwzglednia
sie wylacznie te organizacje pozytku publicznego, ktére w terminie zamies-
cily na stronie internetowej urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do
spraw zabezpieczenia spolecznego sprawozdanie merytoryczne ze swojej
dziatalnosci oraz sprawozdanie finansowe w roku, za ktory sktadane jest
zeznanie podatkowe, oraz w stosunku do ktorych nie wpisano do Krajowe-
go Rejestru Sadowego informacji o otwarciu likwidacji lub ogtoszeniu upad-
tosci (wykaz uprawnionych organizacji pozytku publicznego umieszczany
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jest na stronie Departamentu Pozytku Publicznego: www.pozytek.gov.pl).
Na dzien 15 grudnia roku podatkowego wykaz w odniesieniu do kazdej
organizacji pozytku publicznego zawiera jej nazwe i siedzib¢ oraz numer
wpisu do Krajowego Rejestru Sadowego, a na dzien 15 marca roku naste-
pujacego po roku podatkowym, za ktory sktadane jest zeznanie podatko-
we, takze numer rachunku bankowego wtasciwy do przekazania 1% podat-
ku z tego zeznania. Organizacje do 31 grudnia moga przedstawi¢ ministro-
wi zastrzezenia co do poprawnosci danych zamieszczonych w opublikowa-
nym wykazie. Do 15 stycznia na liScie zamieszcza si¢ numery kont banko-
wych na podstawie informacji zebranych przez naczelnikéw urzedow skar-
bowych wtasciwych wedtug siedziby organizacji. Od 15 marca do 31 lipca
korekty moga by¢ dokonywane tylko wtedy, jezeli numer konta zmienit sie
z przyczyn niezaleznych od organizacji.

3. Rola i znaczenie jednego procenta
dla rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego

Wprowadzenie mozliwosci przekazania przez podatnika na rzecz
organizacji pozytku publicznego niewielkiej czesci naleznej panstwu daniny
w postaci 1% swego podatku bez watpienia wywarto wptyw na dziatalnos¢
obywatelska w Polsce. Jednoczesnie ciagle zmiany przepisow dotyczace
sposobu jego przekazywania oraz postepujaca praktyka bedaca dzietem po-
datnikow i samych organizacji pozytku publicznego jako najbardziej zainte-
resowanych uzyskaniem takiego wsparcia ze strony obywateli nasuwaja
dzis pytanie, czy mechanizm podatkowy w obecnym ksztalcie spetnia po-
ktadane w nim nadzieje jego pomystodawcow i tworcow ustawy o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Odpowiedz na to pytanie jest
trudna i wymaga wielowymiarowego spojrzenia opartego na doswiadcze-
niach nie tylko Polski, ale tez innych krajow Europy Srodkowo-Wschod-
niej, w ktorych ten mechanizm funkcjonuje.

Instytucja 1% stala si¢ bez watpienia gtéwnym stymulatorem roz-
woju organizacji pozytku publicznego. Potwierdzaja to przeprowadzane
w kraju badania dotyczace funkcjonowania organizacji pozarzadowych
w Polsce. W raporcie z badan przeprowadzonych w 2008 r. przez Zaktad
Badan Naukowych Polskiego Towarzystwa Socjologicznego (Diagnoza
problemow funkcjonowania organizacji pozytku publicznego. Raport ba-
dawczy dla Departamentu Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polity-
ki Spotecznej 2008, s. 18-21) mozemy zapoznac si¢ z podejsciem przedsta-
wicieli organizacji pozarzadowych do nabywanego statusu organizacji
pozytku publicznego. Jak wynika z przeprowadzonych wywiadow, wiele
organizacji podpisatoby sie pod deklaracja jednego z badanych dziataczy:
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Z naszego punktu widzenia darowizna 1% to jakby jest najwiekszy zysk z tytutu
bycia organizacjq pozytku publicznego. To jest gtowny efekt. Dla innej organi-
zacji, jak wielu innych, motywacja do uzyskania statusu organizacji pozytku
publicznego byla szansa uzyskania dodatkowego finansowania: Przede
wszystkim byt to 1%, poniewaz organizacje pozarzadowe majq zawsze problem
Z uzyskaniem srodkow pienieznych i wiadomo bylo, Ze jest to jakis sposob dofi-
nansowania dzialalnosci statutowej organizacji. Srodki uzyskane z 1% trak-
towane wiec sa jako ,niepolityczne”, czyli niezalezne od stosunku adminis-
tracji publicznej do organizacji i paradoksalnie bardziej pewne, stabilne.
Niektorzy przedstawiciele organizacji wprost stwierdzali, ze nawet nie pro-
bowali korzystac z innych przywilejow statusu organizacji pozytku publicz-
nego albo w ogole ich nie znaja: ,Nie zastanawialiSmy si¢ nad ustawa, jak
to mozna wykorzysta¢”. To wlasnie mozliwos¢ uzyskania wptywow z 1%
podatku byla gtéwna motywacja do starania si¢ o status organizacji pozyt-
ku publicznego: ,W 2004 roku jak pisatam statut, to pod katem tego 1%
wilasnie”, ,Ja uwazam, ze ten 1% byl nasza gtowna motywacja”. Odpis po-
datkowy okazuje si¢ nie tylko zasadnicza motywacja do zmiany statusu
organizacji (przyjecia statusu organizacji pozytku publicznego), ale tez
widac¢, ze organizacje nie zakladaty innej mozliwosci wykorzystania zapisow
ustawy (szczegolnie o realizacji zadan zleconych, uczestnictwie w zespotach
konsultacyjnych, udzialu w tworzeniu planéw wspotpracy itd.). Dobrze
oddaje to nastepujacy cytat uczestnika wywiadu: ,Nie wiem, czy jest w ogole
jakas inna korzysc (poza 1%)”, ,Wszyscy mowia o tym 1%, bo to jest naj-
bardziej istotne, ja nie korzystam z takich przywilejow jak na przyktad
zwolnienia z jakich$ optat komunalnych czy z optat skarbowych”. Ostatecz-
nie ubieganie sie o status organizacji pozytku publicznego byt wiec czysto
pragmatyczny, instrumentalny - ,chcieliSmy pozyskac troche pieniedzy”.
W rzeczywistosci powyzsze wypowiedzi potwierdzaja teze, ze uzyskiwanie
statusu organizacji pozytku publicznego dla organizacji pozarzadowych
utozsamiane jest przede wszystkim z korzyscia finansowa wynikajaca z me-
chanizmu 1%, ktéra bywa traktowana jako minimalna stabilizacja albo
przynajmniej pewna niezaleznos¢ finansowa czesci organizacji pozarza-
dowych.

W tym miejscu warto przypomnie¢, ze mozliwos¢ korzystania
z odpisu jednoprocentowego nie przystuguje wszystkim organizacjom
pozarzadowym, a jedynie tym, ktore uzyskaja status organizacji pozytku
publicznego. W Polsce liczba tych instytucji na tle kondycji catego sektora
nie jest zbyt liczna. Na dzien 1 pazdziernika 2010 r. w rejestrze REGON
zarejestrowanych bylo 87 tys. stowarzyszen (97 tys. wraz z oddziatami
lokalnymi) oraz 12 tys. fundacji (blisko 14 tys. z oddziatami lokalnymi)
(Herbst, Przewtocka 2011, s. 18), natomiast organizacji pozarzadowych po-
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siadajacych status organizacji pozytku publicznego uprawnionych do otrzy-
mania 1% do 31 stycznia 2012 r. byto 7025 podmiotow (Wykaz organi-
zacji pozytku publicznego uprawnionych do otrzymania 1% podatku
dochodowego od oso6b fizycznych za rok 2011 wraz z numerami rachun-
kow bankowych zgloszonymi do naczelnikow urzedéw skarbowych do
31 stycznia 2012 r., www.pozytek.gov.pl). Oczywiscie jest to liczba tych
organizacji pozytku publicznego, ktore dopelnily obowiazkéw sprawo-
zdawczych zwiazanych z uzyskanym statusem, nabywajac prawo do odpisow
z 1%. Jak widac, liczba organizacji bedacych adresatem odpisu 1% jest na
tle catego trzeciego sektora niezbyt duza.

W tym zakresie o wiele wigksza swobode maja np. podatnicy wegier-
scy, gdzie mechanizm procentowy przypomina instytucje demokracji bez-
posredniej. Decyzje obywateli sa tam bardziej ,rozproszone”, a jedna trzecia
alokacji otrzymuja wegierskie organizacje dzialajace lokalnie, znajdujace sie
blisko obywatela, czgsto niemajace statusu organizacji pozytku publiczne-
go (Makowski 2008, s. 40). Oczywiscie nalezy pamietac, ze procedura na-
bycia statusu zwiazana jest z koniecznoscia przyjecia licznych zobowiazan
i wypetniania restrykcyjnych warunkow powodujacych bardziej przejrzyste
dzialania takich podmiotéw. To powoduje, ze czes¢ organizacji, zwlaszcza
o charakterze lokalnym, z uwagi na liczne obowiazki zwiazane z nabywaniem
statusu, w praktyce rezygnuje z tej mozliwosci. Niestety takze te organizacje,
ktore zdecydowaly sie na uzyskanie statusu organizacji pozytku publiczne-
go 1 sa beneficjentami korzystajacymi z alokacji procentowej, nie dopelniaja
obowiazku przysylania sprawozdan ze swojej dziatalnosci do organu nad-
zoru i informowania, na jakie cele przeznaczane byly zebrane w ten sposob
srodki finansowe. Dopiero nowelizacja ustawy o pozytku publicznym i wo-
lontariacie z 2010 r. wprowadzita przepisy, ktore zobowiazuja organizacje
pozytku publicznego do wydzielenia w sprawozdaniu rozliczenia odpisu 1%.

Z punktu widzenia organizacji pozarzadowych srodki uzyskiwane
z jednoprocentowych odpisoéw staly sie dodatkowym Zrédtem przychodu,
z ktérego moga finansowac¢ swoja dziatalnos¢. Z badan ilosciowych Klon/
Jawor wynika, ze pod wzgledem Zrodet finansowania w 2009 r. najwiekszy
procent przychodéw organizacji to: sktadki cztonkowskie (61%), Zrodta
samorzadowe (51%), darowizny od o0so6b fizycznych (37%), darowizny od
instytucji i firm (34%) i zrodta rzadowe (23%). Prawie jedna piata bada-
nych organizacji deklarowata przychody pochodzace z odpisow 1% (17%).
Wskazuje to na dynamiczny wzrost znaczenia mechanizmu 1%, gdyz
w 2005 r. przychod z racji odpisow 1% wynosit 6%, a w 2007 r. juz 13%.
Tym samym obecnie $rodki z 1% stanowia juz istotniejszy komponent
budzetu sektora niz w roku 2005, zasilajac budzety 17% organizacji (Herbst,
Przewtocka 2011, s. 76).
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Dotychczasowe dane pozwalaja zauwazy¢, ze o ile wptyw 1% na
budzet catego trzeciego sektora nie jest az tak znaczny, to bez watpienia
spowodowat on wyksztalcenie grona organizacji pozytku publicznego, dla
ktorych jest on glowna finansowa podstawa prowadzonej dziatalnosci.
Wedtug stanu na 15 wrzesnia 2011 r. organy podatkowe przekazaly 6533
organizacjom pozytku publicznego tytulem 1% podatku naleznego taczna
kwote 400 241 359,84 zi, z czego 50 organizacji otrzymato w ramach tej
alokacji ponad 1 mln ztotych. Pierwsza na tej liscie Fundacja Dzieciom
,Zdazy¢ z Pomoca” uzyskata kwote 88 805 662,39 zt, druga Fundacja Po-
mocy Osobom Niepelnosprawnym ,Stoneczko” kwote 9 876 134,05 zi,
a trzecia Fundacja Anny Dymnej ,Mimo Wszystko” uzyskata kwote
8 141 726,75 zl. Z kolei najmniejsza wplata na organizacje wyniosta 0,40 zt
(por. Informacja dotyczaca kwot 1% naleznego podatku dochodowego od
0sob fizycznych przekazanych organizacjom pozytku publicznego z rozli-
czenia za 2010 1, s. 8-164). W konsekwencji wyksztalcita sie elita orga-
nizacji pozytku publicznego skupiajaca organizacje charytatywne, ktore
wspieraja chore dzieci, niepetnosprawnych i umierajacych. W tym zakresie,
jak wynika z analizy beneficjentow 1%, najwieksze szanse maja duze i znane
organizacje, dziatajace na skale ogélnopolska. Sa one bardziej rozpoznawal-
ne i moga prowadzi¢ kampanie promocyjne przekonujace obywateli do
przekazywania 1%. W tym zakresie mniejsze podmioty nie maja szansy na
przebicie si¢ w ramach swej promocji w poréwnaniu z organizacjami naj-
bardziej znanymi.

Doswiadczenia Wegier i Stowacji pokazuja, ze najwiecej z 1% uzys-
kuja te organizacje, ktore przeprowadzilty najlepsza kampanie promocyjna
w czasie poprzedzajacym moment zlozenia zeznania podatkowego. Wydaje
sie, ze analiza dotychczasowej praktyki wskazuje, ze podobnie jest w Polsce.
Jak zauwaza Jakub Wygnanski, jeden z oredownikéw wprowadzenia jedno-
procentowego rozwiazania: Nie myslelismy, ze obywatele az w takiej skali da-
dzq pieniqdze na tego, kto glosniejszy, kto bardziej szarpnie ich emocjami albo
na tego, czyje dane wyskocza w okienku komputerowym programu do rozlicza-
nia PIT (Socha 2010 s. 20). O tym, ze darczyncy dziataja automatycznie,
przekonali sie krakowscy bracia kapucyni, ktorzy zarejestrowali organizacje
pozytku publicznego Dzieto Pomocy $w. Ojca Pio. Na tamach periodyku
,Gtos Ojca Pio” ukazatl sie artykut o informatyku i filantropie, ktéry stwo-
rzyt najpopularniejszy, bo dystrybuowany za darmo, program do rozlicza-
nia PIT. W 2008 1. rozliczajacym si¢ za pomoca jego programu Dzieto Po-
mocy $w. Ojca Pio automatycznie wskakiwato w rubryczke do przekazania
1%. Co prawda, rozliczajacy mogt zmienic adresata swego datku, ale wyma-
gato to wysitku: sprawdzenia numeru KRS i nazwy organizacji, ktéra chcial-
by wesprzec. 1 tak lokalna organizacja, ktéra na dziatalnos¢ statutowa
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(kuchnia i taznia dla bezdomnych) potrzebowata nie wiecej niz 270 tys. zi,
zgromadzita ponad 17 mln zt (zob. Cwieluch, Grzeszak 2009, s. 31). Bez
watpienia tego typu kampanie odwotuja si¢ do emocji, a organizacje, wie-
dzac o tym, tak przygotowuja swoje strategie promocyjne, by w konsek-
wencji uzyskac jak najwiecej funduszy z odpisu z 1%. To z kolei powoduje,
ze istniejaca wszak juz od lat konkurencja miedzy organizacjami o pienia-
dze z publicznych dotacji czy darowizn staje si¢ coraz bardziej widoczna,
a w walce o pieniadze wykorzystywany jest takze odpis jednoprocentowy.
Roznice sa co najwyzej estetyczne. Mechanizm procentowy moze zaostrzac
~konkurencje na nieszczescia”, ktora juz od dawna istnieje, ale ten typ
marketingu spotecznego jest wbudowany w te instytucje (por. Makowski
2008, s. 41).

W prowadzonej w Polsce debacie nad funkcjonowaniem 1% od lat
podnosi sie problem prowadzenia przez organizacje pozytku publicznego
tzw. subkont, ktére zdaniem wielu powoduja wypaczenie idei odpisu
jednoprocentowego, co prowadzi do wspierania pozytku prywatnego, a nie,
jak miato by¢ w zamierzeniu, pozytku publicznego.

Mechanizm funkcjonowania subkont polega na spersonalizowaniu
odpisu jednoprocentowego w ten sposob, ze organizacja pozytku publicz-
nego w porozumieniu z rodzicami zbiera na konkretne osoby, np. chore
dzieci. Tak zindywidualizowana relacja organizacja pozytku publicznego
- podatnik moze prowadzi¢ do erozji calej koncepcji wspierania dziatan na
rzecz pozytku publicznego. Dzieje si¢ tak, gdy organizacje pozytku publicz-
nego nie decyduja same o sposobie dystrybucji otrzymanych srodkow, ale
godza si¢ na role posrednika w przekazywaniu wptat 1% na wskazany przez
podatnika cel. Bywa bowiem, ze pieniadze z 1% trafiaja do osob, ktore do-
konaly odpisu. A wtedy system zaczyna dziata¢ jak normalna ulga podat-
kowa (Cwieluch, Grzeszak 2009, s. 30). Jak wskazuje Ewa Kulik-Bielinska
z Fundacji im. Stefana Batorego: Podatnik, przekazujac 1%, moze dzis nie tylko
wskazacé organizacje niosacq pomoc chorym dzieciom, ale takze z imienia i na-
zwiska wskazac dziecko, ktore z pieniedzy bedzie korzystaé. Zamiast wspierania
dobra wspélnego, wspierane jest dobro prywatne - dziecka, ktorego rodzice, krewni
i znajomi przekazali na jego rzecz 1% swoich podatkéw. To ewidentne zaprze-
czenie idei pozytku publicznego, poglebiajqce dodatkowo istniejace spoteczne
nierownosci. W ten sposob premiujemy osoby lepiej sytuowane, zaradne, majqce
liczny krag znajomych, umiejace nagtosnic swoj problem, a odcinamy pomoc
osobom stabszym, biedniejszym, bardziej wymagajacym wsparcia i opieki (Cwie-
luch, Grzeszak 2009, s. 30-31). Trudno nie zgodzic si¢ z powyzszym twier-
dzeniem. Zwtaszcza ze w $Slad za rodzicami zbierajacymi w przedstawiony
sposob pieniadze na leczenie swego chorego dziecka ida takze rodzice
dzieci zdrowych, uczeszezajacych do szkot czy przedszkoli. W tym przy-
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padku rodzice przekazuja swoj procent podatku na organizacje pozytku
publicznego, a ta po pobraniu odpowiedniej optaty manipulacyjnej przeka-
zuje pozostate srodki na szkote, w ktorej uczy sie ich dziecko. Zdarza sie
tez, ze 1% traktowany jest rowniez jako forma ukrytej zaptaty za nauke.

Taki sposob zbierania pieniedzy moze prowadzic¢ do wielu dalszych
wypaczen, ktore w spotecznym odbiorze rzucaja negatywne Swiatlo na caty
sektor pozarzadowy. Co w sytuacji, gdy na zebranym subkoncie zbierze sie
wieksza kwota niz ta, ktora jest potrzebna na leczenie? Co w przypadku,
gdy beneficjent takiego konta umrze? Co zrobi¢ w sytuacji, gdy dochodzi
do konfliktow z rodzicami uwazajacymi, ze zebrane w taki sposob pieniadze
sa ich, a organizacja pozytku publicznego nie ma prawa wypowiadac si¢ co
do sposobu ich wydatkowania? Obowiazujace przepisy tego nie reguluja.
Czes¢ organizacji posiada opracowane regulaminy udostepniania pieniedzy
z subkont i np. wymaga od beneficjentow tej zbiorki rachunkow z leczenia.
Jest tez grupa organizacji, ktora bez zadnych wymagan na zyczenie wyptaca
zebrane Srodki finansowe zebrane na prowadzonym subkoncie. Nalezy przy
tym pamietac, ze cho¢ organizacje pozytku publicznego sa zobligowane do
sktadania jawnych sprawozdan finansowych z prowadzonej dziatalnosci, to
ten obowiazek nie obejmuje wyszczegdlniania subkont. W konsekwencji
nie ma obowiazku wskazania, jaka kwota trafia bezposrednio do organiza-
¢ji, a jaka na prowadzone przez nia subkonta. To oznacza, ze nie mozemy
sprawdzi¢, ile srodkow pienieznych zebrano na danego beneficjenta ani jak
pieniadze te wydano.

Uwazam, ze praktyka przekazywania alokacji z 1% na rzecz kon-
kretnych osob oparta jest jedynie na uksztaltowanym samodzielnie zwyczaju,
a nie na obowiazujacych przepisach prawnych. Brak jest podstaw, by wy-
magac od organizacji pozytku publicznego, by sie dostosowata do wskaza-
nej w skladanej deklaracji PIT sugestii, na co lub kogo ma przeznaczyc
zebrane pieniadze. Zgodnie z ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie to organizacja jest adresatem przekazywanego 1%, a nie
jej konkretni beneficjenci czy realizowane przez nia projekty.

Piszac o polskim modelu mechanizmu odpisu jednoprocentowego,
nalezy odnies¢ sie takze do odpowiedzi na pytanie, czy mechanizm odpisu
1% kwalifikuje si¢ do miana filantropii.

W potocznym rozumieniu filantropia oznacza dzialalnos¢ osob
badz instytucji polegajaca na bezinteresownym udzielaniu pomocy finanso-
wej lub materialnej potrzebujacym. Inni okreslaja filantropie jako dobro-
wolne przekazywanie srodkow prywatnych na cele publiczne (por. Bullain
2004, s. 233). W przypadku mechanizmu odpisu 1% podatnik, przekazujac
swoj odpis, nie daje wlasnych pieniedzy, lecz dysponuje czescia kwoty,
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ktora jako podatek jest niejako wlasnoscia publiczna, a prawo podatnika
do dysponowania nig jest ograniczone. Takie rozumienie réznicuje odpis
jednoprocentowy od darowizny - wowczas dysponuje sie wtasnymi zaso-
bami nalezacymi do osoby, ktora moze je przekazywac wedtug wlasnego
uznania. Kolejna réznica miedzy 1% a darowizng polega na tym, ze w przy-
padku alokacji to panstwo okresla, na jakie cele publiczne moga by¢ one
spozytkowane. W przypadku darowizny osoba ja przekazujaca ma peina
dowolnos¢ w przekazaniu tych srodkow, takze z zadaniem przekazania ich
na rzecz poprawy sytuacji konkretnych osob.

Wydaje sie, ze z punktu widzenia zwyklego obywatela, bedacego
takze podatnikiem, rozwazania, czy przekazywany przez niego 1% nie po-
winien by¢ traktowany jako bezinteresowna pomoc, nie maja wiekszego
znaczenia. Faktem jest, ze obywatel czesto traktuje 1% nie jako pieniadze
publiczne, ktérymi w drodze przywileju pozwolono mu dysponowac, lecz
jako swoje wtasne prywatne pieniadze. W konsekwencji za posrednictwem
systemu alokacji podatkowej rzad pozwala ludziom niejako ,zabawic¢ si¢”
w filantropow. To, dajac sposobnos¢ niesienia pomocy innemu cztowiekowi,
powoduje, ze wielu podatnikow przekazujacych 1% na rzecz wybranej
organizacji pozytku publicznego czuje sie wlasnie takim filantropem.

W tym zakresie wydaje si¢, ze przyjety mechanizm odpisow 1% nie
jest filantropia w tradycyjnym znaczeniu tego pojecia, jednak zawiera kilka
elementow, ktore czynia go pokrewnym filantropii. Jak zauwaza Nilda
Bullain, skoro nie ma jednej uniwersalnej definicji filantropii, system 1%
mozna nawet uzna¢ za dziatalnosc filantropijna, a wlasciwie za jej specy-
ficzna forme - filantropie okresu transformacji” lub ,filantropie krajow
objetych transformacja”. Jezeli zgodzimy si¢ z tym stanowiskiem, mozemy
przyjac, ze praca wolontariacka i darowizny zostaty uzupetnione w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej nowa forma filantropii, umozliwiang prawo-
dawstwem ,jednoprocentowym” (por. Bullain 2004, s. 235). W konsek-
wencji odpis swej czesci podatku jest w praktyce postrzegany i stosowany
tak, jakby byt filantropia.

Innym zagadnieniem nasuwajacym si¢ w ramach analizy przepro-
wadzanych kampanii promujacych wplaty 1% na rzecz organizacji pozytku
publicznego jest kwestia wysokosci srodkow, jakie s3 przeznaczane przez
te organizacje na koszty administracyjne i promocyjne. Brak jest obecnie
przepisow czy tez standardow, ktore regulowatyby kwestie dotyczace pro-
porgji, ile procent z zebranego 1% mozna przeznaczy¢ na potrzeby wiasne,
a ile na statutowe. lle mozna przeznaczac¢ na reklame zbierania 1% i jak
wysokie moga by¢ wynagrodzenia pracownikow organizacji korzystajacej
ze wsparcia w ramach alokacji? Brak jest mechanizméw poréwnywania na-
ktadow poniesionych przez organizacje w stosunku do uzyskanych spotecz-
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nych korzysci, co w konsekwencji w dalszym ciagu rozpala emocje wokot
zbieranych w ramach 1% pieniedzy.

Za pozytywna nalezy uzna¢ nowelizacje przepisow ustawy o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktora uniemozliwita wykorzys-
tywanie zebranych w ramach 1% pieniedzy do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. W obecnym stanie prawnym otrzymane przez organizacje
pozytku publicznego srodki finansowe pochodzace z 1% podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych moga by¢ wykorzystane wytacznie na prowa-
dzenie dzialalnosci pozytku publicznego, a nie dziatalnos¢ komercyjna.

4. Wnioski i rekomendacje

Swiadczenie ustug przez organizacje obywatelskie sprzyja powsta-
waniu oszczednosci. Cho¢ sektor organizacji pozarzadowych nie jest sektorem
dochodowym, to istnieje w nim prawdziwa rywalizacja o darowizny, kon-
trakty i dotacje. A zatem organizacje pozarzadowe moga dostarczaé
wysokiej jakosci dobra i ustugi po nizszych kosztach. W rezultacie panstwo
i prywatni darczyncy oczekuja, ze organizacje pozarzadowe beda zwicksza-
ty zakres Swiadczonych ustug w ramach wykonywania zadan publicznych.
Ponadto tylko czes¢ budzetu organizacji pozarzadowych jest pokrywana
z budzetu panstwa czy samorzadu terytorialnego. Operatywna organizacja
wystapi do organdéw administracji publicznej o pokrycie czesci kosztow
wykonania okreslonego zadania, za$ pozostalych srodkow finansowych
szuka¢ bedzie wsrod innych funduszy czy sponsorow. Ta mozliwoscia,
ktora umozliwia pokrycie brakujacych srodkow, moga by¢ takze pieniadze
uzyskane z jednoprocentowych odpisow.

Mozliwos¢ przekazania 1% zostala wprowadzona do polskiego
systemu podatkowego z dniem 1 stycznia 2004 r. We wprowadzeniu
mechanizmu, pozwalajacego podatnikowi osobiscie dysponowac czescia
pieniedzy, ktére normalnie oddawat fiskusowi, upatrywano szansy na
wzmocnienie instytucji spoteczenstwa obywatelskiego i zwigkszenie wiedzy
spoteczenstwa na temat sektora pozarzadowego, na ,nauczenie” spoteczen-
stwa zachowan obywatelskich czy wreszcie na wigksze zaangazowanie ludzi
w dziatania na rzecz dobra wspolnego i wziecie odpowiedzialnosci za ich
powodzenie lub fiasko.

Poczatkowo podatnicy podatku dochodowego od osoéb fizycznych
sami dokonywali wptaty na rzecz wybranej organizacji pozytku publicz-
nego, a nast¢pnie czekali na odliczenie odpowiedniej kwoty od podatku
i ewentualny jej zwrot. Poczawszy od zeznan podatkowych za rok 2007
przekazanie srodkow na rzecz organizacji pozytku publicznego odbywa sie
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za posrednictwem urzedéw skarbowych zgodnie z wnioskami podatnikow,
co stanowi dla nich duze ulatwienie. W konsekwencji z roku na rok coraz
bardziej rosnie ilos¢ srodkéw przekazanych w ramach 1% na rzecz organi-
zacji pozytku publicznego.

Jak wida¢, polskie rozwiazania prawne w zakresie mechanizmu
jednoprocentowego ulegaja ciaglej ewolucji. Postepujacym zmianom od
samego poczatku wejscia 1% w zycie towarzyszy dyskusja, czym w rzeczy-
wistosci jest ten mechanizm. W wyniku dlugoletnich zabiegéw niektorych
organizacji pozarzadowych doprowadzono do uproszczenia procedury
przekazywania jednoprocentowego odpisu, tak ze dzis ow 1% przekazy-
wany jest za posrednictwem urzedu skarbowego. Takie rozwiazanie bez
watpienia przyczynito si¢ do zwigkszenia ilosci srodkow finansowych prze-
kazywanych przez podatnikow. Z drugiej strony, zdaniem niektorych,
polski mechanizm procentowy utracit to, co np. Wegrzy i Stowacy uwazali
za jego zalete. Pierwotne rozwiazanie nie czynito alokacji anonimowymi
i przynajmniej potencjalnie zwickszalo mozliwosci ich wykorzystania do
promowania nie tylko samego 1%, ale w ogole idei sektora pozarzadowego
i konkretnych organizacji (por. Makowski 2008, s. 41).

Postepujaca w Polsce wsrod niektorych organizacji praktyka prze-
kazywania uzyskiwanych w ramach 1% alokacji na rzecz konkretnych oséb
moze powodowac, ze organizacje pozytku publicznego sprowadza si¢ same
do roli posrednikow pobierajacych optate manipulacyjna za przekazywanie
publicznych pieniedzy do prywatnych osob. To oczywiscie odbiega od tego,
jak wyobrazali sobie funkcjonowanie tego mechanizmu jego pomystodawcy.
Wydaje sie jednak, ze postrzeganie 1% zostalo juz w spoteczenstwie
w znaczny sposob uksztaltowane, a jego funkcjonowanie oparte jest na
tym, jak uzywaja go w praktyce podatnicy, ktorzy odbieraja instytucje
jednego procenta w kategoriach czysto filantropijnych i w praktyce traktuja
go jako ,zwykla” darowizne. To zas, ze uzywajac go, wspieraja konkretne
osoby, a nie abstrakcyjnych beneficjentow, zwiazane jest nie tylko z tym, ze
kieruja si¢ dobrem swoich znajomych czy krewnych, ale tez jest wynikiem
zaprzestania dzialan promujacych edukacje obywatelska i dziatalnos¢ na
rzecz dobra wspolnego. Brak tego typu inicjatyw skutkuje nie tylko brakiem
w spoleczenstwie swiadomosci, ze organizacje prowadza nie tylko dziatal-
nos¢ charytatywna i w codziennej praktyce realizuja wiele innych waznych
spotecznie kwestii, a sam 1% jest czyms$ wigcej niz sposobem na podarowa-
nie komus publicznych pieniedzy. Organizacje pozytku publicznego, decy-
dujac sie¢ na realizacje dziatalnosci uzupetniajacej dziatania podejmowane
przez organy administracji publicznej, winny by¢ bardziej aktywne i dba¢
o zainteresowanie podatnikow. W tym zakresie mimo to, ze dzis jest wiecej
organizacji pozytku publicznego niz w roku 2004, to nadal ponad 60%
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z rozliczajacych si¢ Polakow nie przekazuje pieniedzy na ich dziatalnosc.
Liczba podatnikow, ktorzy w zeznaniach za 2010 r. ztozyli wnioski o prze-
kazanie 1% podatku naleznego na rzecz organizacji pozytku publicznego,
wyniosta 10 134 625 o0sdb, tj. ponad 38% ogoétu podatnikow (por. Informa-
cja dotyczaca kwot 1% naleznego podatku dochodowego od osob fizycz-
nych przekazanych organizacjom pozytku publicznego z rozliczenia za
2010 rok, s. 3). Dlatego nalezy zgodzic si¢ z opinia przedstawiona przez
Ministerstwo Finansow, ktore w odpowiedzi na przekazana mu interpela-
cje poselska (Interpelacja posta Waldemara Andzela z 26 lutego 2010 r.
w sprawie podwyzszenia z 1% do 1,5% podatku dochodowego od osob
fizycznych przekazywanego na rzecz organizacji pozytku publicznego, znak:
SPS-023-14709/10) wskazato, ze w pierwszej kolejnosci nalezy wypromo-
wac 1% i lepiej wykorzysta¢ tkwigce w nim mozliwosci, a dopiero potem
zastanawia¢ sie¢ nad mechanicznym podwyzszeniem kwoty (por. Makowska
2010).

Przyczyna tego, ze tylko cze¢s¢ podatnikow dzieli si¢ swym odpisem
jednoprocentowym, nie sa jednak obowiazujace przepisy (w tym wyso-
kosci podatku, jaki podatik moze zadeklarowa¢ na rzecz organizacji
pozytku publicznego), lecz sSwiadomos¢ podatnikow i ich che¢ wspierania
dziatalnosci spotecznie uzytecznej prowadzonej przez organizacje pozytku
publicznego. Nie mozna bowiem zapomina¢, ze ostateczng decyzje
w kwestii alokacji czesci podatku dochodowego podejmuje sam podatnik.
W konsekwengji jezeli nie zechce podzielic si¢ podatkiem od swoich docho-
dow z organizacja pozytku publicznego, to tego nie uczyni, niezaleznie od
wysokosci tzw. odpisu (1% czy 1,5%).

Mozliwos¢ skorzystania z odliczenia przez podatnika 1% od nalez-
nego podatku i przekazania go na rzecz wybranej organizacji pozytku
publicznego nie spelnita wszystkich oczekiwan, jakie reprezentowaty srodo-
wiska trzeciego sektora. Okazalo sie jednak dla duzej grupy organizacji
skutecznym sposobem na pozyskanie srodkow finansowych, ktore dla
jednych stanowia w ich budzetach tylko uzupetnienie pozyskiwanych
srodkow finansowych, a dla niektorych gtéwne i bardzo znaczace wsparcie
prowadzonej dzialalnosci. Bez watpienia uzyskane w ten sposéb pieniadze
winny by¢ przeznaczone na rzecz pozytku publicznego, ktérym jest uznana
przez ustawodawce w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie dziatalnos¢ spotecznie uzyteczna, prowadzona w sferze zadan
publicznych okreslonych w tej ustawie. Pozostaje mie¢ tylko nadzieje, ze
tak gromadzone fundusze nie stana sie podstawowym celem dziatalnosci
organizacji, a ich przewazajaca czes¢ przeznaczana bedzie nie na drogie
kampanie reklamowe czy koszty administracyjne, lecz na rzeczywiste i spo-
tecznie uzasadnione dziatania. To z kolei stuzy¢ bedzie zwiekszeniu poczu-
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cia troski o interesy spotecznosci oraz sprzyja¢ wzrostowi efektywnosci
finansowania niektérych zadan panstwa poprzez wspieranie organizacii,
ktorych dziatalnos¢ jest wysoko oceniona przez samych podatnikow. Dla-
tego organizacje powinny stara¢ sie zdobywac spoteczne zaufanie poprzez
prezentowanie swojej dziatalnosci oraz informowanie, w jaki sposob srodki
z 1% zostaly wykorzystane. Wszak kazdy podatnik chciatby mie¢ poczucie,
ze naprawde pomaga rozwiazac problem, na rzecz ktérego dziata wspierana
przez niego organizacja pozytku publicznego.
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THE MECHANISM OF 1% AS A WAY OF FINANCING SUPPORT
OF REALIZATION OF PUBLIC TASKS

(A manifestation of philanthropy, a way of redistribution of public funds
or an indicator of citizen’s attitude)

Key words:

non-governmental organization, public benefit organization, 1% tax deduction
mechanism

Summary

The article presents the functioning of the mechanism of obtaining the financial funds
from the public money through 1% tax deduction in Poland. The possibility of handing
over the part of the tax was introduced to the Polish tax system on the Ist of January
2004 and its aim was to support public benefit organizations. In other words, the
entities which decide to obtain such status shall oblige to provide transparency of its
activities in return for some privileges. The most common incentive is the chance of
getting 1% as a way of obtaining additional financial funds for realization of public tasks
by non-public entities. However, the practice in the third sector shows that the
functioning of 1% mechanism may alter the idea of 1% tax deduction. Consequently,
it leads to supporting the private benefit instead of public benefit as it was initially
planned by the authors.

| 213



Jarostaw Ruszewski

Bibliografia

Autopoprawka rzadowa do projektu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie wraz z projektami aktow wykonawczych, Druk Sejmo-
wy nr 2634, Sejm IV kadencji.

Bullain N. (2004), Rzecz o cudach i btedach percepcji: lekgje ,,prawa jednego pro-
centa” na Wegrzech, [w:] Wspotpraca sektora obywatelskiego z administracjq
publiczng, red. M. Rymsza, Warszawa.

Polityka” 25.07.2009, nr 30.

Diagnoza probleméw funkcjonowania organizacji pogytku publicznego. Raport ba-
dawczy dla Departamentu Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Po-
lityki Spotecznej, Zaklad Badan Naukowych Polskiego Towarzystwa
Socjologicznego, (2008) Warszawa.

Cwieluch J., Grzeszak A., Tajemnice 1%

’»

Herbst J., Przewlocka J., Podstawowe fakty o organizacjach pozarzadowych. Raport
z badania 2010, (2011) Warszawa.

Informacja dotyczaca kwot 1% naleznego podatku dochodowego od osob fizycz-
nych przekazanych organizacjom pozytku publicznego z rozliczenia za
2010 rok, Ministerstwo Finanséw, www.mf.gov.pl.

Interpelacja posta Waldemara Andzela z 26 lutego 2010 r. w sprawie podwyz-
szenia z 1% do 1,5% podatku dochodowego od 0sob fizycznych przeka-
zywanego na rzecz organizacji pozytku publicznego (znak: SPS-023-
-14709/10).

Kadlecova J. (2004), Wptyw ,prawa jednego procenta” na gromadzenie krajowych
srodkow finansowych przez organizacje pozarzadowe na Stowacji, [w:] Wspot-
praca sektora obywatelskiego z administracjq publiczng, red. M. Rymsza,
Warszawa.

Kopyra J. (2005), Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ko-
mentarz, Warszawa.

Makowska M., 1 proc. musi by¢ powszechny, ,Gazeta Prawna”, 26.04.2010, nr 80.
Makowski G. (2008), ,,Jeden procent” niejedno ma imig, ,Trzeci Sektor” nr 13.

Projekt ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie wraz z pro-
jektami aktow wykonawczych, Druk Sejmowy nr 263, Sejm IV kadencji.

Raport z realizacji kampanii spotecznej , 1% na rzecz organizacji pozytku publicz-
nego”, Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce i Stowarzyszenie Klon/
Jawor (2006), Warszawa.

Schimanek T. (2004), ,,Prawo jednego procenta” w Polsce - obawy i wyzwania, [w:]
Wspétpraca sektora obywatelskiego z administracja publiczng, red. M. Rym-
sza, Warszawa.

Socha R., Hurtownicy milosierdzia, ,Polityka”, 23.01.2010, nr 4.

Wygnanski J., Podatek od dobroczynnosci, , Tygodnik Powszechny”, 25.05.2003.

>

| 214



MECHANIZM 1% JAKO SPOSOB FINANSOWEGO WSPARCIA REALIZAC] ZADAN PUBLICZNYCH...

Wykaz organizacji pozytku publicznego uprawnionych do otrzymania 1% podat-
ku dochodowego od o0séb fizycznych za rok 2011 wraz z numerami ra-
chunkéw bankowych zgtoszonymi do naczelnikow urzedoéw skarbo-
wych do 31 stycznia 2012 r., www.pozytek.gov.pl.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2006 r., sygn. akt K 11/05.

| 215



Matgorzata Wenclik, Marcin Adamczyk*

Pomoc materialna o charakterze socjalnym
w formie stypendium szkolnego'

(Uwagi krytyczne)

SEOWA KLUGZE:

pomoc materialna, stypendium szkolne, organy samorzadu terytorialnego

STRESZGZENIE

Ninigjsze opracowanie po$swigcone jest kwestii udzielania stypendiéw szkolnych przez
Jjednostki samorzadu terytorialnego. Pomoc materialna o charakterze sogjalnym
w postaci stypendiéw szkolnych zastuguje, zdaniem autoréw, na analize ze wzgledu na
aktualny problem roli administragji w dobie kryzysu gospodarczego, jak tez ze wzgledu
na liczne, ich zdaniem, bledy popelniane przez organy administragji samorzadowej
w zwigzku z wyKonywaniem nizej opisanej pomocy. Autorzy starajg sie réwniez poddaé
analizie ustawe o systemie o$wiaty w Kwestii regulagji zwigzanych z pomocg materialng
dla uczniéw.

Wstep

Nowelizacja ustawy o systemie oswiaty oraz Ustawy o podatku do-
chodowym od os6b fizycznych z 16 grudnia 2004 r. (Dz.U. 2004, nr 281,

*  Dr Malgorzata Wenclik - Wyzsza Szkota Administracji Publicznej im. Stanistawa Staszica

w Biatymstoku; dr Marcin Adamczyk - Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, radca
prawny.
! Stan prawny na 2011 r.
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poz. 2781) wprowadzita do ustawy o systemie o$wiaty (dalej w skrocie
u.0.5.08.) rozdzial 8a Pomoc materialna dla uczniéw. Nowelizacja ta byla
spowodowana wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 2004 r.,
sygn. TK K50/02 (OTK-A 2004/4/32), ktory stwierdzil, ze Rozporzadzenie
Rady Ministrow z 4 sierpnia 1993 r. w sprawie warunkow, form, trybu przy-
znawania i wyplacania oraz wysokosci pomocy materialnej dla uczniow
(Dz.U. nr 74, poz. 350,z 1997 r., nr 51, poz. 326,z 1998 r. nr 98, poz. 613,
oraz z 2000 r. nr 92, poz. 1016) jest niezgodne z art. 92 ust. 1 konstytucji
i traci moc obowiazywania z 31 grudnia 2004 r. Art. 72 ust. 4 konstytucji
wskazuje, ze wtadze publiczne zapewniaja obywatelom powszechny i rowny
dostep do wyksztalcenia. W tym celu tworza i wspieraja systemy indywi-
dualnej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniow i studentéw. No-
welizacja u.0.s.0$. miata w swych zalozeniach sprosta¢ wymaganiom sta-
wianym przez przytoczong norme konstytucji.

W uzasadnieniu projektu ustawy czytamy: zmiana sytuacji spotecz-
no-ekonomicznej w Polsce i zwiqzane z tym trudnosci materialne wielu rodzin,
ograniczajace dostep do edukacji uczniom z ubozszych rodzin, zwigkszaja za-
réwno zapotrzebowanie na pomoc materialng adresowanq do ucznia, jak i jej
range. Udzielanie tych swiadczen ma na celu wyréwnywanie szans edukacyjnych
uczniow, stuchaczy i wychowankow, poprawe dostepnosci ksztatcenia na wyz-
szych poziomach edukacji dla dzieci i mtodziezy z ubozszych srodowisk oraz
umozliwienie upowszechniania wyksztatcenia sredniego.

Zgodnie z ustawa o systemie o$wiaty uczniowie wszystkich typow
szkot, zarowno publicznych, jak i prywatnych, maja prawo do dwoéch pod-
stawowych form pomocy: socjalnej (stypendium szkolne i zasitek szkolny)
oraz motywacyjnej (stypendium za wyniki w nauce lub osiagniecia sporto-
we). Stypendium socjalne i zasitek przyznaje w drodze decyzji administra-
cyjnej wojt, burmistrz, prezydent. Fundusze na ich wyplate gminy otrzymuja
z budzetu panstwa. Z kolei stypendia naukowe lub sportowe wyptacane sa
z budzetu gminy, a przyznaje je dyrektor szkoty.

1. Warunki uzyskania stypendium

Stypendium szkolne moze otrzymac uczen, w ktérego rodzinie
miesieczny dochdd na osobe wynosi mniej niz 351,00 zi, liczony wedtug
zasad zawartych w ustawie o pomocy spotecznej. Zgodnie z nia za dochod
uwaza sie sume wszystkich miesiecznych przychodéw z miesiaca poprze-
dzajacego ztozenie wniosku lub w przypadku utraty dochodu z miesiaca,
w ktorym wniosek zostat ztozony, bez wzgledu na tytut i zrodto ich uzyska-
nia, po odliczeniu kosztéw ich uzyskania oraz sktadek na ubezpieczenie
emerytalne, rentowe i chorobowe.
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Ustawa wskazuje, ze stypendium szkolne powinno by¢ udzielane
w formie:

¢ catkowitego lub czesciowego pokrycia kosztow udziatu w zaje-
ciach edukacyjnych, w tym wyréwnawczych, wykraczajacych
poza zajecia realizowane w szkole w ramach planu nauczania,
a takze udziatu w zajeciach edukacyjnych realizowanych poza
szkota;

¢ pomocy rzeczowej o charakterze edukacyjnym, w tym w szcze-
golnosci zakupu podrecznikow.

Oznacza to, ze pomoc przyznawana przez wojta, ale finansowana
z budzetu panstwa, musi by¢ przede wszystkim celowa. Przyktadowo sty-
pendium moze pokrywac koszt dodatkowych lekeji angielskiego, zaje¢ wy-
rownawczych, zaje¢ dla dyslektykow czy dysgrafikow, zakupu podreczni-
kow, stownikéw czy innych pomocy edukacyjnych itp. Uczniowie szkot
ponadgimnazjalnych, ktérzy ucza si¢ poza miejscem zamieszkania, moga
tez otrzymac pienigdze na zakup biletow miesiecznych, obiadow czy opta-
cenie internatu, czyli na koszty zwiazane z pobieraniem nauki.

Pomoc moze by¢ réwniez przyznana w dwoch formach: rzeczowe;
i pienieznej. Z tym Ze w sumie pomoc ta nie moze przekroczy¢ wspomnia-
nej juz kwoty 128 zt we wrzesniu i pazdzierniku oraz 182 zt w kolejnych
miesiacach roku szkolnego.

W roku szkolnym 2009/2010 w wyniku podwyzszenia wysokosci
zasitku rodzinnego zwiekszyta si¢ wysokos¢ maksymalnej pomocy dla
uczniéw. W ciagu roku uczen moze otrzymac maksymalnie 1820 zt pomocy
o charakterze socjalnym. Natomiast wysokos¢ stypendium za wyniki
w nauce lub sporcie nie moze przekroczy¢ 182 zt w semestrze.

Stypendium moze by¢ przyznane z urzedu albo na wniosek:

+  rodzicow,

¢ pelnoletniego ucznia,

¢ dyrektora szkoly.

W praktyce bardzo czesto zdarza sig, ze w imieniu osiemnastolatka
wniosek sktadaja rodzice. Tymczasem moga to robi¢ do momentu osiagnie-
cia przez ucznia petnoletniosci. Potem uczen sam dba o swoje sprawy albo

udziela pisemnego petnomocnictwa rodzicom. Bez pelnomocnictwa wnio-
sek ztozony przez rodzicow pelnoletniego ucznia jest niewazny?

2

Wyrok dostepny w Leksie.
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Przygotowywana w pospiechu nowelizacja nie byta wolna od wad,
ktore juz w pierwszym okresie jej obowiazywania przysporzyty wiele kto-
potéw organom stosujacym ja w praktyce. Pierwsze badania przeprowadzo-
ne przez Katedre Nauk Humanistycznych SGGW we wspotpracy ze Zwiaz-
kiem Gmin Wiejskich RP wskazaly, ze koszty administracyjne realizacji
wlasnego zadania w postaci wyplaty stypendiow szkolnych sa bardzo wy-
sokie, a przekazane stypendystom S$rodki nie przynosza oczekiwanych
efektow®. Powstaje takze pytanie, czy administracja byta (i jest) gotowa do
realizacji nowego zadania. Blisko juz piec¢ lat obowiazywania nowych regu-
lacji pozwala na dokonanie pewnych analiz w tym zakresie. Wyniki prowa-
dzonych badan nie sa optymistyczne®. Administracja nie tylko samorzado-
wa zastala zaskoczona nowym zadaniem, przy jego realizacji popelniano
podstawowe btedy proceduralne. Przyklad nowelizacji ustawy o systemie
oswiaty ewidentnie wskazuje, ze inwestycja w kapitat ludzki administracji
jest konieczna i niezbedna, tym bardziej w dobie kryzysu, kiedy panstwo
nie moze pozwoli¢ sobie na marnowanie sit i srodkéw na btedne (niepro-
fesjonalne) dziatania aparatu administracji zarowno samorzadowej, jak
i panstwowej.

2. Przygotowanie administracji samorzadowej
do udzielania pomocy w formie stypendiow

Na bazie orzecznictwa organow odwotawczych SKO mozna wysnu¢
whiosek, ze administracja samorzadowa nie jest przygotowana do wykony-
wania narzuconych odgoérnie (przez ustawodawce) zadan wynikajacych ze
stosowania prawa bez wiasciwego przygotowania zawodowego i podnosze-
nia wlasnych kwalifikacji. W praktyce mozna zauwazyc kilka rodzajow
btedoéw zwiazanych zarowno z brakiem znajomosci i zrozumienia prawa
materialnego, jak i procedury administracyjnej (od 2005 r. kiedy to weszla
w zycie nowelizacja ustawy o systemie oswiaty wprowadzajaca rozdziat 8a).

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na nieznajomos¢ podstawo-
wych zasad k.p.a. - w zakresie wszczynania postepowania administracyj-
nego np. notoryczne jest i bylo nieprzyjmowanie wnioskow zawierajacych
wady - w terminie do ich skladania - ustne wskazywanie tych wad i wzy-
wanie do ich usuniecia przy probie sktadania wnioskow, a kiedy obywatel
przychodzit z poprawionym wnioskiem czy tez uzupetnionym o wymagane
zaswiadczenie, np. o dochodach, to wydawanie decyzji odmownej z uwagi

Dane: Wspoélnota z 20.05.2006 r., nr 20/766, s. 19.

Na potrzeby niniejszego opracowania poddano analizie sprawy z zakresu stypendium
szkolnego wplywajace do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Olsztynie jako orga-
nu Il instancji w okresie od wejscia w zycie ustawy do konca 2009 r.

4

| 219



MAEGORZATA WENCLIK, MARCIN ADAMCZYK

na przekroczenie terminu do skladania wnioskéw (15 wrzesnia danego
roku).

Kolejnym wnioskiem, jaki mozna wysnu¢ na podstawie praktyki
orzeczniczej SKO, jest spostrzezenie licznych wad uzasadnien decyzji
zaréwno odmownych, jak i pozytywnych (dotyczacych okresu i wysokosci
przyznanej pomocy), z ktorych tak naprawde nic nie wynika, czgsto sa to
wzory, do ktorych podstawia si¢ jedynie nazwiska, np. w przypadku decyzji
odmawiajacych przyznania Swiadczenia z uwagi na przekroczenie kryterium
dochodowego.

Kolejnym problemem sa kryteria przyznawania stypendiow okres-
lone w ustawie, ktore nalezy uznawac za kryteria zupeine. Nie nalezy ich
zmienia¢ poprzez regulaminy stypendialne ustalane przez rady organow
jednostek samorzadowych. Nalezy traktowac decyzje organu w przedmiocie
przyznania stypendium szkolnego jako decyzje zwiazana. Czyli jezeli uczen
spelnia kryteria ustawowe, nalezy przyzna¢ mu stypendium, a jesli ich nie
spetnia, stypendium nie powinno by¢ przyznane.

Potwierdzeniem nieznajomosci podstawowych zasad prawnych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w kwestii stanowienia
regulaminow dotyczacych zasad przyznawania pomocy socjalnej w formie
stypendiow szkolnych jest wyrok II SA/Go 127/10 - wyrok WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim. Skarge na uchwate rady gminy dotyczaca zasad
przyznawania stypendiow szkolnych - w czesci obejmujacej par. 7 ust. 3
uchwaly - wniost Prokurator Rejonowy. Prokurator zarzucit zaskarzonej
uchwale razace naruszenie prawa, tj. art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 90 f pkt 4 ustawy o systemie o$wiaty w zw. z art. 75 par.
1 Ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 2000, nr 98, poz. 1071 ze zm.), poprzez ustalenie w par. 7 ust. 3, ze
zdarzenie losowe, bedqce podstawq przyznania zasitku szkolnego, powinno byc
udokumentowane (np.: protokotem lub zaswiadczeniem wystawionym przez od-
powiedniq instytucje), pomimo braku po stronie rady gminy upowaznienia
do wydania przepiséw prawa miejscowego modyfikujacych w tym zakresie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego i wprowadzajacych
zamkniety katalog srodkéw dowodowych.

W uzasadnieniu skargi Prokurator Rejonowy wskazal, ze zgodnie
z art. 18 ust. 2 pkt 14a ustawy o samorzadzie gminnym, do wylacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwaty w sprawie zasad
udzielania stypendiow dla uczniow i studentow. Stosownie do art. 40 ust. 1
wyzej wymienionej ustawy, radzie gminy przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy jedynie na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach. Zgodnie
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z regutami hierarchii aktow prawnych prawo miejscowo nie moze zmieniac
zasad stanowionych w ustawie.

Z praktyki orzeczniczej Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Olsztynie wynika, ze kwestia problematyczna jest rowniez brak prawidto-
wego doreczenia decyzji. Chodzi przede wszystkim o niepozostawianie
w aktach kopert, w ktorych zostaly sktadane odwotania. Skutkiem takiego
dzialania, a raczej skutkiem takiego zaniechania czy niefrasobliwosci, jest
brak mozliwosci ustalenia daty jego wptywu.

Mozna tez zauwazy¢ wadliwe interpretowanie, a wrecz niezrozu-
mienie prawa materialnego, zla interpretacje przepisow - ktora czesto
wiazala sie z wytycznymi ministerstwa, ktore takze byly btedne, a potwier-
dzone to zostato licznymi wyrokami WSA i NSA, np. dotyczacymi okresu,
na jaki moze zosta¢ przyznane stypendium.

Wydawac¢ by sie¢ mogto, ze niektore organy samorzadowe nie rozu-
mieja znaczenia orzeczen organéw Il instancji oraz sadow administracyj-
nych, np. w jednej z decyzji (w ktorej zapadt wyrok w NSA) organ wskazat,
iz po analizie zapadlych orzeczen oraz stanowiska organu II instancji usta-
lono w porozumieniu z burmistrzem wyktadnie gminng spornych przepisow,
ktéra ma charakter wiazqcy w niniejszej sprawie.

Kolejnym zagadnieniem problematycznym jest fakt, ze organy
samorzadu terytorialnego skarzyty orzeczenie SKO, iz nie moga by¢ jedno-
czeénie strong i organem wydajacym decyzje, i czesto w sadzie przedstawi-
ciele organow mieli pretensje, ze sad ich niepotrzebnie wzywa, skoro i tak
nie moga by¢ strona tego postgpowania.

W orzecznictwie SKO wskazuje si¢ rowniez na wady w postepowa-
niu dowodowym. Chodzi o nagminne wykonywanie czynnosci dowodo-
wych w formie notatek stuzbowych zamiast protokotéw czy oswiadczen,
np. telefonicznie ustala sie dochod jednego z cztonkdw rodziny.

Elementem problematycznym jest tez zachowanie organow wydaja-
cych decyzje, ktore mozna okresli¢ kolokwialnie obrazaniem sie na petentow.
Organy czesto traktuja petenta jak swego wroga czy tez natreta. Nie ma to
nic wspolnego z zasada budowania zaufania obywateli do administracji
publicznej czy dzialaniem w stuzbie publicznej. Jedynym usprawiedliwie-
niem tego typu zachowan moze byc¢ fakt, ze czesto urzednicy pracujacy
przy wydawaniu decyzji dzialaja pod presja czasu (czesto jest tez tak, ze
jedna osoba czy dwie musza wydac np. tysiac decyzji), co na pewno nie
wplywa na komfort pracy.

Mozna tez wskaza¢ na pewne wady legislacyjne ustawy. Wydaje
sie, ze ustawodawca nie zauwazyl, ze czym innym jest rok szkolny, a czym
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innym rok budzetowy. Brak spojnosci tych pojec jest czesto nie do poko-
nania dla samorzadow, co skutkuje dziataniem tak naprawde poza prawem
i dzieleniem wnioskow na dwa - jeden okres do konca danego roku
kalendarzowego, drugi od stycznia do konca czerwca, skarbnicy gmin nie
znaja bowiem dotacji celowej na nowy rok i nie wyrazaja zgody na wyda-
wanie decyzji na caty rok szkolny, gdyz strona wowczas nabywa prawo do
wystapienia z roszczeniem o wyplate przyznanego $wiadczenia, ktére moze
nie by¢ zabezpieczone w nowym roku w budzecie gminy.

Za wade legislacyjna mozna uznac¢ rowniez dzialania zwiazane
z tworzeniem aktow prawa miejscowego - ustawodawca wprowadzit obo-
wiazek stworzenia regulamindéw udzielania pomocy spotecznej, ktore maja
charakter aktow prawa miejscowego. Konsekwencja tego jest fakt, iz czesto
rady JST wychodza poza upowaznienie ustawowe, np. tworzac dodatkowe
kryteria nieznane ustawie, m.in. dotyczace rodzin najbardziej potrzebuja-
cych - co juz staraliSmy sie zaakcentowac na poczatku artykutu.

Kolejnym btedem po stronie organow uchwatodawczych jest ogra-
niczanie w sposob nieuprawniony okresu, na jaki ustawodawca przewi-
dziat pomoc. Nalezy tez zauwazy¢, ze organy samorzadowe, tworzac prawo
miejscowe w postaci regulaminow, nagminnie zmieniaja ustawowe terminy
sktadania wnioskow.

3. Wnioski

Szybko wprowadzane zmiany (np. pod presja orzeczenia Trybu-
natu Konstytucyjnego) moga w praktyce wyrzadzi¢ wigcej ztego niz dobrego,
a usuniecie wad legislacyjnych jest procesem ditugotrwatym, kiedy to straty
ponosza wszyscy, poczynajac od obywateli, ktorzy dopiero w sadach moga
skutecznie dochodzi¢ swych praw, a konczac na panstwie, ktore finansuje
system sadownictwa, nie wspominajac o kosztach catej administracji samo-
rzadowej, ktora obarczona zostala kolejnym zadaniem. W zakresie stypen-
diéw szkolnych nalezatoby postulowa¢ zmiany legislacyjne i wykreslenie
zapisow dotyczacych tej formy pomocy z ustawy o systemie oswiaty. Prakty-
ka bowiem wskazuje, ze jest to typowa pomoc o charakterze socjalnym,
a do ustawy o systemie oswiaty trafialy jedynie przez nazwe ,stypendium
szkolne”. Pomoc ta niczym w swej istocie (poza idealistycznymi zatozenia-
mi, ktore przegraly konfrontacje z rzeczywistoscia) nie rozni si¢ od swiad-
czen przyznawanych w ramach szeroko rozumianej pomocy spotecznej.
Rownie dobrze zatem mozna stworzy¢ w ustawie o pomocy spoleczne;
kolejny zasitek, np. pod nazwa ,stypendialny” (kwestia nazwy jest rzecza
wtorna, moze sie nawet nazywac ,stypendium szkolne”), lub w ustawie o
swiadczeniach rodzinnych kolejny dodatek do zasitku, np. stypendialny
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czy szkolny (tym bardziej ze istnieje dodatek z tytutu rozpoczecia roku
szkolnego - moze wystarczytoby go w pewnym zakresie zmodyfikowac,
skoro ustawodawca dopuszcza przyznanie stypendium szkolnego na jeden
miesiac w kwocie, ktora moze by¢ nizsza niz wysokos¢ jednorazowego
dodatku z tytutu rozpoczecia roku szkolnego wyptacanego na podstawie
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych). Nie jestesmy krajem, ktory sta¢ na
tak powazne uchybienia, jak te przy wprowadzaniu pomocy w formie
stypendiow szkolnych (we wspolnocie jest informacja, ze z badania SGGH
wynika, iz 75% pomocy nie jest wydawana zgodnie z przeznaczeniem).

Obecnie Sejm przyjat nowelizacje ustawy o systemie oswiaty umozli-
wiajaca upowaznienie kierownikow osrodkéw pomocy spotecznej przez
rade gminy do prowadzenia spraw dotyczacych przyznawania indywidual-
nych swiadczen pomocy materialnej dla uczniow, czyli stypendiow i zasit-
kow szkolnych. Samorzadowcy czekali piec lat na zmiang przepisow. Pozy-
tywnie nalezy oceni¢ mozliwo$¢ prowadzenia postepowan przez osrodki
pomocy spotecznej, ktore znaja sytuacje osob najbardziej potrzebujacych
- cho¢ z rozmow z kierownikami czy dyrektorami tych osrodkéw wynika,
iz dostali zadania, a nie ludzi, i nie maja jak tego sprawnie przeprowadzic.

Krystyna Szumilas, wiceminister edukacji, uwaza, ze nowe regulacje
przyczynia si¢ do wiekszej elastycznosci przepisow i lepszego wykorzysty-
wania srodkéw. W budzecie panstwa na 2010 rok na Narodowy Program
Stypendialny zarezerwowano 505 mln zt, z czego ok. 400 mln zt zostanie
przeznaczonych na pomoc materialng dla uczniow. Pozostaje mie¢ nadzieje,
ze administracja samorzadowa bedzie sobie lepiej radzita z wykonywaniem
tego zadania niz do tej pory.
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OVER MATERIAL AID HAVING A SOCIAL CHARACTER,
IN THE FORM OF A SCHOLARSHIP

Key words:

over material aid, scholarship, bodies of local self-government

Summary

This article is devoted to the problem of scholarships that are given to the children in
secondary schools by units of local self-government. Taking under consideration the
actual problem of economic crisis, the authors noticed some new roles of public
administration. The chosen subject is also connected with many errors committed by
the administration of local governments in connection with the performance of aid
described below. The authors also analyze the law on the education system in terms
of regulating the use of over material help for students.
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STRESZGZENIE

Rzadowy program , Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” przyjety zostal Ustawsg
z dnia 29 grudnia 2008 r. o ustanowieniu programu wieloletniego , Pomoc panstwa
w zakresie dozywiania”. Program wspiera gminy w wypemianiu zadan wtasnych o cha-
rakterze obowigzkowym w zakresie dozywiania dzieci oraz zapewniania positku osobom
Jjesgo pozbawionym, ze szczegdlnym uwzglednieniem oséb z terendéw objetych wysokim
poziomem bezrobocia i ze srodowisk wigjskich. Ponadto program zaktada diugofalowe
dzialanie w zakresie poprawy stanu zdrowia dzieci i mtodziezy poprzez ograniczanie
zjawiska niedozywienia, upowszechnianie zdrowego stylu zywienia, poprawe poziomu
zycia os6b i rodzin o niskich dochodach oraz rozwdj w gminach bazy zywieniows;j,
Z naciskiem na potrzeby dzieci i miodziezy. Program przewiduje otrzymanie pomocy
w nastepujacych formach: positek, zasitek celowy, $wiadczenie rzeczowe w postaci
produktéw zywnosciowych.
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stwa, Instytut Prawa Administracji, Wydzial Bezpieczenstwa Narodowego, Akademia Obrony
Narodowej.
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Wstep

Celem opracowania jest analiza obowiazkéw samorzadu terytorial-
nego wynikajacych z zadan pomocy panstwa w zakresie dozywiania.
W artykule dokonano analizy przede wszystkim ustawowych regulacji do-
tyczacych programu ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”. Zwrécono
réwniez uwage na regulacje konstytucyjne, ktore uczynily jednostki samo-
rzadu terytorialnego glownymi podmiotami pomocy spotecznej odpowie-
dzialnymi za realizacje zadan wynikajacych z ustawy o pomocy spotecznej.
Odwotano si¢ takze do praktyki funkcjonowania programu. Zatozenia ba-
dawcze znalazly odbicie w strukturze opracowania oraz w sposobie anali-
zowania kolejno podnoszonych kwestii.

Poglebiajacy sie kryzys finansowy wplywa na sytuacje ekonomiczna
wszystkich, a zwlaszcza rodzin z dzie¢mi, ktére wymagaja szczegolnej opieki.
Zmniejszone mozliwosci finansowe rodzicow powoduja ograniczenie $rod-
kow na prawidlowe zywienie dzieci. Gmina, ktorej zadaniem jest zapewnie-
nie podstawowych potrzeb swoich mieszkancow, pomaga w realizacji tych
zadan (art. 17 pkt 14 Ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spolfecznej
(Dz.U. nr 64, poz. 593 z p6zn. zm., dalej u.o.p.s.)). Skromne mozliwosci
budzetowe wielu gmin spowodowaty, ze rozpoczely one poszukiwania
srodkéw finansowych z innych Zrédet. Takim Zroditem staly si¢ dotacje
z budzetu panstwa. Stad tez 29 grudnia 2005 r. uchwalono Ustawe o usta-
nowieniu programu wieloletniego ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”
(Dz.U. nr 267, poz. 2259) celem wsparcia gmin w zakresie dozywiania oraz
zapewnienia positku osobom go pozbawionym. Obowiazywanie ustawy
ustawodawca przewidzial do 31 grudnia 2009 r., ale jej dziatanie zostato
wydluzone do konca 2013 r. Kontynuowanie tego programu do 2013 r.
uzasadniano skuteczng realizacja programu, zwlaszcza w zakresie zapobie-
gania niedozywieniu dzieci i uczniow.

Pomoc panstwa w zakresie dozywiania jest programem rzadowym,
realizowanym przez wojewodztwa, a w wojewodztwach przez gminy. Pro-
gram koordynuje w wojewodztwie wojewoda, w gminie organ wykonawczy.
Zgodnie z art. 14 ustawy o ustanowieniu programu jest on finansowany
z budzetu panstwa oraz ze srodkow budzetéow gmin. Na realizacje programu
gmina moze otrzymac dotacje, jezeli udziat srodkow wtasnych gminy wy-
nosi nie mniej niz 40% przewidywanych kosztéw realizacji programu. Na
pisemny wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wojewoda moze
wyrazi¢ zgode na zwigkszenie dotacji, z tym ze udzial srodkow wiasnych
gminy nie moze wynosi¢ mniej niz 20% przewidywanych kosztow realizacji
programu. Wysokos¢ dotacji jest ustalana na podstawie porozumienia mig-
dzy wojewoda a woéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta), z uwzgled-
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nieniem liczby dzieci i mlodziezy oraz innych oséb wymagajacych pomocy
w zakresie dozywiania, koniecznosci rozwoju bazy zywieniowej i dowozu
positkow, a takze sytuacji finansowej gminy. Program jest finansowany
z budzetu panstwa oraz ze srodkéw budzetéw gmin, a taczne naklady na
finansowanie programu w catym okresie jego realizacji wyniosa nie mniej
niz 2 900 000 000 zi. Planowane srodki z budzetu panstwa na realizacje
dzialan przewidzianych w ramach programu nie moga by¢ w poszczegol-
nych latach mniejsze niz 500 000 000 zt. Srodki te sa planowane w czes-
ciach budzetu panstwa, ktérych dysponentami sa wojewodowie (budzety
wojewodow), oraz w rezerwie celowej budzetu panstwa. Sposéb realizacji
programu, a takze sposéb planowania i dokonywania podziatu srodkow
budzetu panstwa przyznanych na realizacje programu oraz zakres i formy
monitorowania realizacji programu okreslito Rozporzadzenie Rady Minis-
tréow z 7 lutego 2006 r. w sprawie realizacji programu wieloletniego ,Pomoc
panstwa zakresie dozywiania” (Dz.U. nr 25, poz. 186, z p6zn. zm). Zgodnie
z art. 2 ustawy o ustanowieniu programu jego celem jest, po pierwsze,
wsparcie gmin w wypelnianiu zadan wtasnych o charakterze obowiazkowym
w zakresie dozywiania dzieci oraz zapewnienia positku osobom jego pozba-
wionym, ze szczegdlnym uwzglednieniem osob z terendw objetych wysokim
poziomem bezrobocia i ze Srodowisk wiejskich. Po drugie, dtugofalowe
dzialanie w zakresie poprawy stanu zdrowia dzieci i mlodziezy poprzez
ograniczanie zjawiska niedozywienia. Po trzecie, upowszechnianie zdrowego
stylu zywienia. Po czwarte, poprawa poziomu zycia 0séb i rodzin o niskich
dochodach. Po piate, rozwdj w gminach bazy zywieniowej, ze szczegélnym
uwzglednieniem potrzeb dzieci i mtodziezy.

Z doswiadczenia dyrektoréw i nauczycieli réznych szkot wynika
jednak, ze w kazdej szkole mozna spotkac glodne dzieci. Zdarza sig, ze sa
to uczniowie z rodzin spetniajacych kryteria dochodowe do przyznania po-
mocy w ramach programu, ale brakuje zgody dorostych na przeprowadze-
nie wywiadu, co w konsekwencji uniemozliwia wydanie decyzji. Bardzo
czesto sa to tez dzieci z rodzin przekraczajacych kryteria dochodowe, tym
niemniej ich rodzice nie zawsze dbaja o zapewnienie im positku w okresie
przebywania w szkole. Pociaga to niestety bardzo negatywne skutki dla
rozwoju psychofizycznego dzieci, a takze dla ich stanu zdrowia w wieku
dojrzatym.

Wedtug art. 3 ustawy o ustanowieniu programu pomoc panstwa
obejmuje dzialania dotyczace w szczegdlnosci zapewnienia pomocy w za-
kresie dozywania dzieci do lat siedmiu, uczniom do czasu ukonczenia szkoty
ponadgimnazjalnej oraz osobom i rodzinom znajdujacym sie¢ w sytuacji,
wymienionej w art. 7 u.o.p.s. (z powodu ubdstwa; sieroctwa; bezdomnosci;
bezrobocia; niepelnosprawnosci; dtugotrwatej lub ciezkiej choroby; prze-
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mocy w rodzinie; potrzeby ochrony macierzynstwa lub wielodzietnosci; bez-
radnosci w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospo-
darstwa domowego, zwlaszcza w rodzinach niepelnych lub wielodzietnych;
braku umiejetnosci w przystosowaniu do zycia mlodziezy opuszczajacej
placowki opiekunczo-wychowawcze; trudnosci w integracji osob, ktore
otrzymaly status uchodzcy; trudnosci w przystosowaniu do zycia po zwol-
nieniu z zaktadu karnego; alkoholizmu lub narkomanii; zdarzenia losowego
i sytuacji kryzysowej; kleski zywiotowej lub ekologicznej). Pomoc przyzna-
wana jest w formie positku, Swiadczenia pienieznego na zakup positku lub
zywnosci albo Swiadczenia rzeczowego w postaci produktow zywnoscio-
wych. Ustawa o ustanowieniu programu wskazuje jako jedna z form swiad-
czenie pieni¢zne, natomiast par. 6 Rozporzadzenia Rady Ministrow z 7 lutego
2006 r. w sprawie realizacji programu wieloletniego ,Pomoc panstwa w za-
kresie dozywiania” doprecyzowuje, ze jedna z form jest $wiadczenie
pieniezne w postaci zasitku celowego. Rozporzadzenie z 9 lutego 2010 r.,
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie realizacji programu wieloletniego
,2Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” (Dz.U. 2010, nr 25, poz. 128),
zawiera juz wskazanie samych zasitkow celowych bez okreslenia ich formy.
Przy czym zasada jest, ze pomoc t¢ przyznaje sie w formie positku,
a dopiero w przypadku braku mozliwosci zapewnienia positku lub gdy
przyznanie pomocy w takiej formie byloby nieuzasadnione, z uwagi na
sytuacje osobista lub rodzinna, pomoc ta moze mie¢ forme Swiadczenia
pienieznego w postaci zasitku celowego na zakup positku lub zywnosci,
a takze pomocy w formie $wiadczenia rzeczowego (zob. Wyrok WSA
w Kielcach z 29 maja 2008 ., IT SA/ Ke 93/08).

W ramach programu podjeto dzialania majace na celu rozwoj
i wykorzystywanie bazy zywieniowej w gminach lub zwigkszenie jej dostep-
nosci, w tym tworzenie lub doposazenie punktow przygotowywania lub
wydawania positkéw oraz dowozu positkow. Postanowiono takze utworzy¢
system ciaglego monitorowania skutecznosci dziatan realizowanych w ra-
mach programu, w skali poszczegdlnych regionow i w skali catego kraju.
Zgodnie z art. 3 i art. 5 ustawy o ustanowieniu wieloletniego programu,
pomoc w zakresie dozywiania moze by¢ przyznana nieodplatnie osobom
i rodzinom, jezeli dochéd nie przekracza 150% kryterium dochodu okres-
lonego w ustawie o pomocy spotecznej (zob. Wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 3 kwietnia 2008 r., II SA/Go64/08). Kryterium dochodo-
we, okreslone w u.0.p.s., wynosi dla osoby samotnie gospodarujacej - 477 z1,
na osob¢ w rodzinie - 351 zi. Rada gminy moze podjac¢ uchwate o pod-
wyzszeniu kryterium dochodowego. Osoba samotnie gospodarujaca moze
ubiegac sie o pomoc w ramach programu, jezeli jej dochod nie przekracza
kwoty 715,50 zt, a w przypadku osoby w rodzinie lub rodziny dochéd na
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osobe w rodzinie nie moze przekracza¢ kwoty 526,50 zt (Uchwala Rady
Ministrow nr 157/2011 z 19 sierpnia 2011 r.).

Przyjete w u.0.p.s. rozwiazania oparte sa miedzy innymi na konsty-
tucyjnej zasadzie pomocniczosci panstwa. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz. 483) zadania publiczne
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej sa wykonywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne. Zastosowa-
nie tej zasady w przepisach u.o.p.s. uczynilo jednostki samorzadu terytorial-
nego gtéwnymi podmiotami pomocy spotecznej. Skutkiem jest to, ze wiek-
szo$¢ zadan z zakresu pomocy spotecznej realizuja jednostki samorzadu
terytorialnego w ramach zadan wtasnych. Zgodnie z ogélna zasada woje-
wodzkie jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania pomocy
spotecznej okreslone w art. 21 uw.o.p.s. Gminne i powiatowe jednostki samo-
rzadowe wykonuja zadania pomocy spotecznej zlecane im do realizacji
przez administracje rzadowa. Samorzad terytorialny, bedac gtéwnym pod-
miotem pomocy spolecznej, okresla i realizuje lokalna polityke spoteczna
w zakresie pomocy spotecznej (Odpowiedz z 16 wrzesnia 2009 r. sekreta-
rza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, z upowaznienia mi-
nistra, na interpelacje nr 10837 w sprawie pogarszajacej sie sytuacji ludzi
o niskich dochodach). Zgodnie z art. 6 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (Dz.U. nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) do zakresu dziata-
nia gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie-
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Nadrzednym celem
gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty. Artykut 7 ust. 1
u.s.g. stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do
zadan wlasnych gminy i obejmuje m.in. sprawy pomocy spotecznej, w tym
osrodkow i zaktadow opiekunczych. Konkretnosc ustug zwiazanych z reali-
zacja praw podmiotowych w zakresie pomocy spotecznej nie oznacza, ze
zaspokajane w ten sposob potrzeby nie maja charakteru potrzeb zbiorowych.
Taka sytuacje okresla sie jako zaspokajanie potrzeb zbiorowych na drodze
swiadczen jednostkowych, do ktorych zobowiazana jest wtadza samorzado-
wa (Sierpowska 2009, s. 98; Stahl 1992, s. 50). Powoduje to, ze rola jed-
nostek samorzadu terytorialnego w procesie realizacji zadan z zakresu
pomocy spolecznej jest szczegdlna. Indywidualne i zbiorowe potrzeby
wspodlnoty mieszkancow pojawiaja sie i sa zaspokajane przede wszystkim
w srodowisku lokalnym. Naturalnym zadaniem wspélnot samorzadowych
jest dziatanie powodujace zmniejszenie réznic w procesie zaspokajania
podstawowych potrzeb, gdy sa one wywotane czynnikami niezaleznymi od
jednostki czy rodzin potrzebujacych (Sierpowska 2009, s. 98).

Szczegodlnie na szczeblu gminy pomoc spoteczna kierowana jest do
0sob najbardziej potrzebujacych. Gmina ma takze mozliwos¢ zweryfikowa-
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nia, jaka konkretnie pomoc jest potrzebna. Jedna z najczesciej wystepuja-
cych przyczyn ubiegania sie¢ o $wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej
jest ubostwo. Nie jest to jednak przestanka samoistna, umozliwiajaca przy-
znanie swiadczenia pienieznego. Ustawodawca, umieszczajac to kryterium,
dokonat uproszczenia polegajacego na tym, ze ubdstwo zréownat z wymaga-
nym do otrzymania $wiadczenia kryterium dochodowym. Do takiego stwier-
dzenia upowaznia przyjmowane w literaturze rozumienie tego pojecia,
gdyz wskazuje sie, ze jest to brak dostatecznych srodkéw materialnych do
zycia, bieda, niedostatek (Nitecki, 2008, s. 160 i nast.). W definicji relatyw-
nej wystepuje odwotywanie si¢ do przecigtnego poziomu zycia w danym
kraju i wskazywanie na nieréwnosci jako na gtéwny wyznacznik ubdstwa
oraz definicje oparte na miarach subiektywnych odwotujacych sie do indy-
widualnego wyznaczania zakresu potrzeb (Wodz 1998, s. 60). Pojecie to
wystepuje takze w unormowaniach Unii Europejskiej, gdzie ubostwo doty-
czy 0sob lub rodzin, ktorych srodki, przede wszystkim materialne, ale takze
kulturalne i socjalne, sa ograniczone w takim stopniu, ze poziom ich zycia
obniza si¢ poza akceptowane minimum w kraju zamieszkania (Wodz 1998,
s. 60-61).

Rozwazenia wymaga takze pojecie ,kryterium dochodowe”. W za-
kresie pomocy spotecznej mozna dokonac jego podziatu na dwa kryteria:
podstawowe i kwalifikowane. Przez podstawowe kryterium dochodowe
nalezy rozumie¢ takie kryterium, ktére stanowi glowne odniesienie do
sytuacji dochodowej podmiotu ubiegajacego sie o przyznanie swiadczenia,
czyli wyznacza ten poziom, ktory uprawnia do skutecznego ubiegania sie
o przyznanie $wiadczenia pienieznego z pomocy spotecznej. Kryterium to
jest rowniez punktem odniesienia do tych sytuacji, w ktérych wystapi
obowiazek zwrotu przyznanego $wiadczenia, gdyz osoby i rodziny o do-
chodzie ponizej kryterium podstawowego nie beda zobowiazane do zwrotu
wydatkow na $wiadczenia z pomocy spotecznej - ograniczenie to nie obej-
muje Swiadczen nienaleznie pobranych (Nitecki 2008, s. 153 i nast.).
Z kolei kwalifikowane kryterium dochodowe stanowi wyraz odstepstwa od
podstawowego kryterium dochodowego, przy czym to odstepstwo moze
powodowac sytuacje korzystniejsza z punktu widzenia podmiotu ubiegaja-
cego si¢ o swiadczenie lub wplywac w sposob negatywny na jego sytuacje.
Sytuacja korzystniejsza wystapi wowczas, gdy kryterium dochodowe upraw-
niajace do przyznania $wiadczenia bedzie podwyzszone w stosunku do wy-
sokosci wynikajacej z kryterium podstawowego.

Zasadnicze znaczenie ma sposob obliczania i ustalania wysokosci
dochodu, a doktadnie, czy jest to dochod bedacy przychodem rodziny, czy
dochod, jakim w rzeczywistosci dysponuje rodzina ubiegajaca sie o przyzna-
nie $wiadczenia. Istotne jest wskazanie, jakie dochody rodziny sa uwzgled-
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niane przy ustalaniu jego wysokosci oraz czy sa jakies dochody rodziny,
ktore nie powinny by¢ uwzgledniane przy ustalaniu takiego dochodu.
W zasadzie mozliwe sa dwa rozwigzania. Pierwsze polega na odwotaniu si¢
do klauzuli generalnej stanowiacej, ze za dochod nalezy uznac¢ wszelkie
dochody, jakie rodzina posiada, natomiast w sposéb enumeratywny zostana
wymienione rodzaje tych, ktérych przy ustalaniu dochodu rodziny nie
bedzie si¢ brato pod uwage. Drugie rozwiazanie sprowadza sie do enume-
ratywnego wyliczenia dochodow uwzglednianych przy ustalaniu wysokosci
dochodu rodziny badz osoby ubiegajacej sie o Swiadczenie. Przyjecie tej
metody skutkuje tym, ze uwzgledniane sa tylko te dochody, ktére w akcie
normatywnym zostaly wymienione, a te, ktére nie zostaly wymienione, nie
moga by¢ brane pod uwage (Nitecki 2008, s. 155-158). Najbardziej racjo-
nalnym rozwigzaniem jest odwotanie sie¢ do dochodu rzeczywistego osiaga-
nego przez osobe lub rodzing, gdyz osoby ubiegajace si¢ o Swiadczenia
z pomocy spotecznej najczesciej odwotuja sie do faktycznej ilosci sSrodkow
finansowych, jakimi dysponuja, a nie do tych, jakie powinny posiadac
(Wyrok WSA w Krakowie z 21 lutego 2008 r., II Sa/Kr 1244). Wojewodzki
Sad Administracyjny w Gliwicach wskazal, ze zgodnie z trescia art. 8 ust. 3
u.0.s.p. za dochod uwaza sie sume miesiecznych przychodow z miesiaca
poprzedzajacego miesiac ztozenia wniosku, bez wzgledu na tytut i Zrodto
ich uzyskania, pomniejszona m.in. o kwote alimentow Swiadczonych na
rzecz innych oséb. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze dochod ten winien
by¢ ustalany w identyczny sposob dla wszystkich swiadczen przyznawa-
nych w ramach pomocy spotecznej. W przedstawianym zakresie funkcjono-
wania pomocy spotecznej niewatpliwie istotne jest zagadnienie weryfikacji
przyjetego kryterium dochodowego (Wyrok WSA w Gliwicach z 25 wrzes-
nia 2008 r. I1 SA/ G1 1189/07).

Gmina realizuje swoje obowiazki poprzez przyznawanie zasitkow,
szczegdlnie zasitku celowego. Zasitek celowy stuzy zaspokojeniu niezbednej
potrzeby, ktéra zglosita osoba badz rodzina potrzebujaca pomocy, z tego
tez powodu $wiadczenie to winno stanowi¢ zadanie gminy jako tego
podmiotu, ktory jest najblizej danej osoby czy rodziny. Regulacje prawne
w tym zakresie przewiduja jednakze odmienne rozwiazania i Swiadczenie to
czestokro¢ realizowane jest jako zadanie z zakresu administracji rzadowe;.
Przyjecie takiego rozwiazania skutkuje tym, ze organy pomocy spoteczne;
wielokrotnie nie sa w stanie zabezpieczy¢ odpowiednich srodkow na ich
realizacje, zwlaszcza ze Swiadczenia te czgsto przyznawane sa jedynie
w sytuacjach wyjatkowych, sporadycznie wystepujacych (Nitecki 2008,
s. 158 i nast.). Art. 31 w.o.p.s. okreslit, ze zasitki celowe moga by¢ przyzna-
ne na zaspokojenie niezbednej potrzeby zyciowej, ktéra moze by¢ m.in.
pokrycie w catosci lub w czesci kosztow zakupow zywnosci, lekow i leczenia,
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opatu, odziezy, niezbednych przedmiotow uzytku domowego, drobnych
remontow i napraw w mieszkaniu, a takze kosztow pogrzebu. Dodatkowo
w art. 48 ust. 4 uw.o.p.s. wskazano, ze pomoc dorazna albo okresowa
w postaci jednego goracego positku dziennie przystuguje osobie, ktora
wilasnym staraniem nie moze go sobie zapewnic. Jednoczesnie pomoc przy-
znana dzieciom i mtodziezy w okresie nauki w szkole moze by¢ realizowa-
na w formie zakupu positkow. Sytuacja prawna osoby, ktora korzysta z tej
pomocy, jest zréznicowana, poniewaz zasitek celowy nie posiada statusu
publicznego prawa podmiotowego i przyznawany jest z zasady w ramach
uznania administracyjnego, a w pofaczeniu z pojeciami niedookreslonymi
skutkuje tym, ze osoby zabiegajace o to Swiadczenie maja staba pozycje
prawna przy ubieganiu si¢ o jego przyznanie. Wystepuje zroéznicowanie,
gdyz czesc zasitkow celowych jest zadaniem wlasnym gminy o charakterze
obowiazkowym. Z kolei zasitek celowy przyznawany osobie lub rodzinie,
ktora poniosta straty w wyniku zdarzenia losowego badz w wyniku kleski
zywiotowej lub ekologicznej, jest zadaniem zleconym z zakresu administra-
¢ji rzadowej, a zasilek celowy specjalny jest zadaniem wilasnym gminy
o charakterze nieobowiazkowym (Niewiadomski 1998, s. 29).

Istota zasitku celowego jest zaspokojenie konkretnej potrzeby wy-
stepujacej u osoby czy rodziny ubiegajacej si¢ o jego przyznanie, a to skut-
kuje tym, ze Swiadczenie to jest realizowane jednorazowo. Jakkolwiek nie
oznacza to, aby nie wystepowata mozliwos¢ realizacji tego Swiadczenia
w czesciach. Podstawowa forma jego realizacji sa pieniadze, niemniej do-
puszczalne s3 takze formy niepieniezne polegajace na przydzieleniu okres-
lonego dobra (Nitecki 2008, s. 158). Decyzja o przyznaniu zasitku celowego
ma charakter uznaniowy, podejmowana jest na podstawie uznania admi-
nistracyjnego. Tym samym spelnienie kryteriow przez osobe ubiegajaca sie
o zasitek nie oznacza, ze istnieje po jej stronie roszczenie o przyznanie
Swiadczenia w wysokosci, ktora sama okresla. Organ, rozpoznajac wniosek
0 przyznanie zasitku celowego, musi mie¢ na wzgledzie nie tylko interes
osoby wnioskujacej, lecz takze interesy innych osob bedacych w trudne;
sytuacji materialnej. Skoro wiec decyzja o przyznaniu zasitku celowego
wydawana jest w ramach uznania administracyjnego, organ przyznajacy
zasitek nie jest zobowiazany do spetnienia zadan strony, ktéra musi liczy¢
sie z tym, ze organ odmoéwi przyznania jej tego $wiadczenia lub jego
rozmiar bedzie rézny od tego, ktory strona okreslita we wniosku. ,Pomoc
w zakresie dozywiania” jest rodzajem zasitku celowego - Swiadczeniem
przyznawanym na podstawie uznania administracyjnego. Oznacza to, ze
samo spetnienie kryteriow ustawowych nie przesadza o przyznaniu osobie
zainteresowanej tego $wiadczenia, poniewaz organ moze, ale nie musi
Swiadczenie to przyznac. Uznanie administracyjne obejmuje zaréwno ocene
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warunkow uzasadniajacych przyznanie pomocy, jak rowniez decyzje co do
jej wysokosci. Jezeli zatem organ ocenit z jednej strony sytuacje materialna
oraz potrzeby wnioskodawcy, a z drugiej strony cele i mozliwosci pomocy
spotecznej (stosownie do art. 3 ust. 4 u.o0.p.s.) i uznal, ze nie istnieje
mozliwos¢ przyznania wnioskodawcy zasitku celowego, to takiej decyzji
nie mozna zarzuci¢ naruszenia prawa. Uznanie nie pozwala organowi na
dowolnos¢ w rozstrzygnieciu sprawy, ale tez nie nakazuje mu spelniania
kazdego zadania obywatela (Wyrok WSA w Bialymstoku z 29 listopada
2007 r. 11 SA/Bk 601/07). Organy administracyjne, rozwazajac sprawe udgzie-
lenia Swiadczen pienigznych z pomocy spolecznej, dziataja w ramach tzw. uzna-
nia administracyjnego, co oznacza, e przyznanie zasitku celowego nie jest obli-
gatoryjne nawet wowczas, gdy zostang spetnione wszystkie przestanki warunku-
jace udzielenie tej pomocy (Wyrok NSA z 19 kwietnia 2000 r. I SA 2129/99).
Zaréwno wysokosg, jak i samo przyznanie Swiadczenia uzaleznione sa od
mozliwosci finansowych organu przyznajacego pomoc oraz liczby innych
0sob potrzebujacych i zamieszkujacych na terenie danej gminy. Jednakze
decyzja w sprawie przyznania zasitku celowego nie moze by¢ rozstrzygnie-
ciem dowolnym. U.o.p.s. daje wskazowki co do zasad udzielania pomocy
osobom potrzebujacym, stanowiac w art. 3 ust. 3 i art. 4, ze rodzaj, forma
i rozmiar $wiadczenia pomocy powinny by¢ odpowiednie do okolicznosci
uzasadniajacych udzielenie wsparcia, przy czym potrzeby oséb korzystaja-
cych z pomocy powinny by¢ uwzglednione, jezeli odpowiadaja celom
i mieszcza si¢ w mozliwosciach pomocy spotecznej (Wyrok WSA w Olszty-
nie z 30 wrzesnia 2008 r., I SA/O1 460/08).

Organy pomocy spotecznej, realizujac postanowienia ustawy o usta-
nowieniu programu, zobowiazane sa w pierwszej kolejnosci do zapewnie-
nia Swiadczenia w formie positku. Zastosowanie formy pienieznej lub rze-
czowej mozliwe jest tylko wtedy, gdy udzielenie pomocy w formie positku
nie jest mozliwe do realizacji. Pomoc w zakresie dozywiania zgodnie z par. 6
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 7 lutego 2006 r. jako Swiadczenie pie-
niezne realizowana jest w formie zasitku celowego, a wiec maja do niej
odpowiednio zastosowanie przepisy ustawy o pomocy spotecznej (Wyrok
WSA w Kielcach z 29 maja 2008, 11 SA/ Ke 93/08). Na organ wydajacy
decyzje w zakresie pomocy spotecznej jest natozony obowiazek, aby
w podejmowanym przez siebie rozstrzygnieciu uzasadnit, ze nie ma mozli-
wosci przyznania $wiadczenia w formie positku. Takie postepowanie wy-
maga od organu ustalenia, kiedy organ administracji przyznaje zasilek
celowy na podstawie postanowienia u.0.s.p., a kiedy na podstawie wskazan
programu. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w jednym ze
swych wyrokow wskazal, ze ustawa ustanawiajaca program jest nastawiona
bardziej na zapewnienie swiadczer osobom niespetniajacym kryterium dochodo-
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wego do otrzymania swiadczenia z pomocy spotecznej (Wyrok WSA w Gliwi-
cach z 25 wrzesnia 2008 r., IV SA/GI 1189/07). Podkreslono rowniez, ze
zaré6wno przepisy u.0.p.s., jak i ustawy o dozywianiu nie wskazuja minimal-
nych czy maksymalnych kwot, ktére winny by¢ przyznane osobie spetniaja-
cej kryterium dochodowe. Rozstrzygniecia w tych sprawach podejmowane
sa w ramach uznania administracyjnego. Konstrukcja przepisu o pomocy
w dozywianiu w ramach ustawy ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”
jest podobna do konstrukgji zasitku celowego i jako taka jest Swiadczeniem
uznaniowym, tzn. takim, ktérego przyznanie przy spetnieniu kryterium
dochodowego wynikajacego z art. 8 ust. 3 u.o.p.s. nie tworzy po stronie
organu pomocy spolecznej obowigzku przyznania swiadczenia (Wyrok WSA
w Olsztynie z 30 wrzesnia 2008 r., Il SA/O1 460/08).

Zgodnie z postanowieniami ustawy o ustanowieniu programu,
gminy nie sa zwolnione z obowiazku realizacji zadan dozywiania oraz
udzielenia positku osobom, ktére nie moga go sobie wlasnym staraniem
zapewniC. Przepisy u.0.s.p. maja takze zastosowanie przy udzielaniu Swiad-
czen w ramach programu, co oznacza, ze nie przewiduje sie odrebnego
trybu przyznawania pomocy w ramach programu niz okreslony w u.o.s.p.
Ponadto program zaklada dtugofalowe dziatanie w zakresie poprawy stanu
zdrowia dzieci i mtodziezy poprzez ograniczanie zjawiska niedozywienia,
upowszechnianie zdrowego stylu zywienia, poprawe poziomu zycia os6b
i rodzin o niskich dochodach oraz rozwéj w gminach bazy zywieniowej, ze
szczegblnym uwzglednieniem potrzeb dzieci i mtodziezy. W celu realizacji
zatozen programu Rada Ministrow co roku przygotowuje harmonogram
zadan wykonywanych w danym roku kalendarzowym oraz okresla kierunki
realizacji programu.

Z funkcjonowania programu przedstawiane jest sprawozdanie,
a zawarte w nim dane pozwalaja oceni¢ zasieg wykonania i skale realizacji
programu. Przyktadowo w 2007 r. z wnioskiem o udzielenie dotacji ze
srodkow celowych zaplanowanych na realizacje programu wystapito 2476
gmin, co stanowito 99,9% wszystkich gmin, lecz 2 gminy realizowaly dozy-
wianie w ramach srodkéw wiasnych, a 360 gmin podniosto kryterium do-
chodowe, powyzej 150%, uprawniajace do bezptatnej pomocy w formie
dozywiania. Tabela 1 prezentuje udzial gmin, z wykorzystaniem Srodkow
wiasnych w 2007 .

W 2010 1., jak wynika z danych przekazanych przez wydzialy poli-
tyki spotecznej urzedow wojewodzkich, z wnioskami o udzielenie dotacji
ze srodkow rezerwy celowej budzetu panstwa zaplanowanych na realizacje
programu wystapito 2478 gmin, co stanowilo 99,9% wszystkich gmin.
Jedna gmina z terenu wojewodztwa todzkiego nie ztozyta wniosku o przy-
znanie dotacji z budzetu panstwa w ramach programu, gdyz na podstawie
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podjetej uchwaly przez rade gminy realizowata dozywianie ze Srodkow
wilasnych. 383 gminy w skali kraju podniosty kryterium dochodowe (po-
wyzej 150%) uprawniajace do bezptatnej pomocy w formie dozywiania
(Sprawozdanie 2011, s. 6).

Tabela 1

Program wieloletni ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”,
stan na 31 grudnia 2010 r.

Liczba m\i; = W(;]: evs;)édztvsfie Liczba gmin, ktorych udzial srodkow
tym ficzba gmin, wlasnych w ogolnej kwocie
ktore uczestnicza na dozywianie wynosi:
w programie )
. W tym
Wojew. Ogotem liczba gmin,
ktore podn. ow
Ogotem | Tayter. | 0% | 1-30% | 1-40% | 0% 3 0%
dochod. °
powyzej
150%
dolnoslaskie 69 69 6 0 3 5
kujawsko- 44 44 6 7 3 9 6 9
-pomorskie
lubelskie 13 13 8 0 8 7 3 5
lubuskie 83 3 7 2 4 6 3 8
todzkie 77 76 0 0 3 8 2 7
matopolskie 82 82 3 4 7 2 3 6
mazowieckie 14 13 5 6 3 0 9 6
opolskie 1 1 9 3 3 2 3 5
podkarpackie 60 60 9 7 4 8 4 7
podlaskie 18 18 6 7 5 1 0 5
pomorskie 23 23 2 2 5 6 2 8
$laskie 67 67 0 2 2 0 8 5
Swieto-
kezyskie 2 2 0 0 4 6 1 1
warmifisko- 16 16 2 6 5 0 2
-mazurskie
wielkopolskie 26 26 5 8 9 8 9 52
zachodnio- 14 14 5 4 1 7 2| o
pomorskie
Razem 479 476 83 424 | 546 235 | 516 | 757

Zrodto: Sprawozdanie z realizacji programu ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” za rok
2010. Zalacznik do Uchwaly nr 157 Rady Ministrow z 19 sierpnia 2010 r. w sprawie
przyjecia rocznego; dostepny pod adresem: www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/programy;/-
informacja-o-realizacji-programu-8222pomoc-panstwa-w-zakresie-dozywiania8221-w-latach-
2006-2009/nformacjaorealizacjiprogramuomocpastwawzakresiedoywianiazarok2010
[dostep: 30 marca 2012 1.].
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W okresie styczen-grudzien 2010 r. na realizacje programu wydat-
kowana zostala kwota 830 307 974 zi, w tym na wsi 345 092 432 zi,
4j. 42% ogotu srodkéw. Z danych z czterech kwartatow 2010 r. wynika, ze
ze srodkow wlasnych gminy przeznaczyty ogotem kwote 297 019 100 zi,
w tym na: dozywianie (positek, zasilek celowy oraz pomoc rzeczowa)
242 782 296 zi. Pozostale koszty, w tym: koszty dowozu, utworzenia
punktow wraz z doposazeniem i inne, to 54 236 804 zt. Udzial srodkow
budzetu panstwa w kosztach realizacji programu wyniost 64%, natomiast
srodkow wiasnych gmin 36%. Ze srodkow budzetu panstwa, ktorych dys-
ponentami sg wojewodowie, wydatkowano kwote 533 288 874 zt, z czego
231 302 789 zl na wsi, tj. 43% ogotu srodkéw. Koszt programu wraz ze
srodkami finansowymi (w kwocie 7 247 729 z}) przeznaczonymi na dzia-
tania wynikajace z realizacji art. 6a ustawy o ustanowieniu programu wielo-
letniego wyniost 540 536 603 zt (Sprawozdanie 2011, s. 8).

Wykres 1

Udzial srodkow wlasnych i dotacji w catkowitym koszcie programu
w poszczegolnych wojewodztwach w roku 2010
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Zrodto: Sprawozdanie z realizacji programu ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” za rok
2010. Zatacznik do Uchwaty nr 157 Rady Ministrow z 19 sierpnia 2010 r. w sprawie
przyjecia rocznego; dostepny pod adresem: www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/programy;/-
informacja-o-realizacji-programu-8222pomoc-panstwa-w-zakresie-dozywiania822 1-w-latach-
2006-2009/nformacjaorealizacjiprogramuomocpastwawzakresiedoywianiazarok2010
[dostep: 30 marca 2012 r.].
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Gminy przeznaczyly ze srodkow wtasnych kwote 297 019 100 zi,
z czego 113 789 643 zt na wsi. Najwiekszy (12,4%) udziat srodkow wiasnych
gmin wykazano w wojewodztwie mazowieckim, za$ najmniejszy (2,76%)
w wojewodztwie podlaskim.

Od stycznia do grudnia 2010 r. pomoca w ramach programu objeto
1 977 351 o0sob, z czego 994 984 o0s6b pochodzito z obszarow wiejskich,
a z nich 298 695 to byly dzieci do siédmego roku zycia (w tym 49% tej
liczby, 4. 149 924, stanowily dzieci z obszaréw wiejskich). Programem objeto
790 593 uczniéw do czasu ukonczenia szkoly ponadgimnazjalnej (w tym
62% tej liczby, tj. 487 885, stanowili uczniowie z obszaréw wiejskich),
a takze 937 795 o0s6b i rodzin znajdujacych sie w sytuacjach wymienionych
w art. 7 ustawy o pomocy spolecznej (w tym 41% tej liczby, tj. 380 407,
stanowily osoby z obszaréw wiejskich).

Ogotem z tej formy pomocy skorzystato 845 531 o0séb, z czego 57%
stanowili mieszkancy obszarow wiejskich. Znaczaca grupe osob korzystaja-
cych z tej formy pomocy stanowily dzieci i uczniowie, okoto 768 tys., w tym
na wsi okoto 483 tys. dzieci i uczniow. Pozostala grupe, otrzymujaca pomoc
w formie positku, liczaca okoto 92 tys. 0sob, stanowily osoby i rodziny znaj-
dujace sie w sytuacjach wymienionych w art. 7 ustawy o pomocy spotecz-
nej. W ramach programu udzielono r6znego rodzaju pomocy nastepujacej
liczbie 0s6b: pomocy w formie catodziennego wyzywiania, np. w ztobkach,
przedszkolach, stotéwkach, w bursach szkolnych - 60 206 osobom; pomo-
cy w formie petnego obiadu 405 236 osobom; pomocy w formie jednego
goracego dania 342 808 osobom; pomocy w formie mleka, butki/kanapki
80 053 osobom. Podstawowa forma pomocy w ramach positku jest udziele-
nie petnego obiadu i jednego dania goracego. Te formy pomocy sa rowniez
dominujace wsrod dzieci i uczniow z obszaréw wiejskich. Stosunkowo nie-
wielka jest liczba 0s6b objetych pomoca w formie catodziennego wyzywie-
nia. W okresie czterech kwartatow 2010 r. ogétem wydano 115 292 014
positkow, w tym dla dzieci do siodmego roku zycia - 13 838 178, uczniom
do czasu ukonczenia szkoty ponadgimnazjalnej - 86 185 508, oraz dla os6b
i rodzin znajdujacych si¢ w sytuacjach wymienionych w art. 7 ustawy
o pomocy spolecznej - 15 268 328 positkow. Ogoétem z positkow korzystato
482 189 o0sob, w tym 75 034 - dzieci do siddmego roku zycia, 407 616
- uczniow do czasu ukonczenia szkoly ponadgimnazjalnej, 7873 - osoby
i rodziny znajdujace si¢ w sytuacjach wymienionych w art. 7 ustawy o po-
mocy spoleczne;.

W roku 2010 na pomoc w formie positku przeznaczono ogétem
kwote 409 826 998 zi, co stanowi 49% catego kosztu programu. Z tej
kwoty 155 515 136 zt pochodzito ze srodkéw wiasnych gmin, natomiast
254 311 862 zt z dotacji budzetu panstwa. Przy liczbie positkow przekra-
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czajacej 115 mln (w tym 64 mln positkéw na wsi) sredni koszt jednego
positku wyniost 3,55 zl, natomiast na obszarach wiejskich 2,97 zI. Na
obszarach wiejskich koszt wydanych positkow wyniost 192 898 373 zi.
Koszt jednego positku dla osob korzystajacych z pomocy w ramach
programu przedstawia si¢ nastepujaco: dla dzieci do siodmego roku zycia
wyniost 3,62 zt, w tym na wsi 3,01 zl; dla uczniow do czasu ukonczenia
szkoly ponadgimnazjalnej wyniost 3,29 zt, w tym na wsi 2,93 zl; dla oséb
i rodzin znajdujacych sie w sytuacjach wymienionych w art. 7 ustawy
0 pomocy spolecznej wyniost 5,01 zi, w tym na wsi 4,92 zt. Poza ostatnia
grupa osob zdecydowana wiekszos¢ positkow zostala wydana dzieciom
i uczniom zamieszkujacym na obszarach wiejskich. W postaci jednego
Swiadczenia zostaly wydane positki w formie: catodziennego wyzywienia
- 5795 547 positkow, w tym 35% na wsi; pelnego obiadu - 52 847 893
positki, w tym 38% na wsi; jednego dania goracego - 46 825 024 positki,
w tym 75% na wsi, mleka, butki/kanapki - 9 823 550 positkow, w tym
81% na wsi.

Korzystajacym z tej formy pomocy dzieciom do siédmego roku
zycia przyznano: calodzienne wyzywienie - 4 421 162 positki, w tym 27%
na wsi; peten obiad - 4 214 095 positkow, w tym 51% na wsi; jedno danie
gorace - 4 133 713 positkow, w tym 86% na wsi; mleko, butka/kanapka
- 1 069 208 positkow, w tym 86% na wsi. Uczniom do czasu ukonczenia
szkoly ponadgimnazjalnej: calodzienne wyzywienie - 1 205 133 positki,
w tym 61% na wsi; petny obiad - 40 068 439 positkow, w tym 44% na wsi;
jedno danie gorace - 36 200 824 positki, w tym 85% na wsi; mleko, butka/
kanapka - 8 711 112 positkow, w tym 81% na wsi. Osobom i rodzinom
znajdujacym sie w sytuacjach wymienionych w art. 7 ustawy o pomocy
spotecznej: catlodzienne wyzywienie - 169 252 positki, w tym 33% na wsi;
petny obiad - 8 565 359 positkow, w tym 4% na wsi; jedno danie gorace
- 6 490 487 positkow, w tym 7% na wsi; mleko, butka/ kanapka - 43 230
positkow, w tym 12% na wsi (Sprawozdanie 2011, s. 11-13).

Przepis art. 6a ust. 4 ustawy o ustanowieniu programu umozliwit
udzielenie pomocy w formie positku liczbie dzieci i uczniéw, ktéra nie prze-
kracza 20% liczby dzieci i uczniow dozywianych ogétem w szkotach
i przedszkolach na terenie gminy w danym miesigcu na podstawie wydawa-
nych decyzji administracyjnych. Z danych za IV kwartat 2010 r. wynika, ze
liczba dzieci 1 uczniéow wyniosta 47 428, w tym na wsi 27 355. W tym
okresie wydano 3 734 847 positkow, w tym 2 269 590 na wsi. Koszt posil-
kow ogotem wyniost 12 597 946 zt, na wsi zas 6 855 757 zt. Positki byly
finansowane ze srodkéw wtasnych, w wysokosci 5 350 217 zi, jak i z do-
tacji w wysokosci 7 247 729 zt. Ogotem ta forma pomocy objeto 1 335 017
0s6b w rodzinach, ktérym udzielono 2 400 868 swiadczen na taczna kwote
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354 728 491 zt. Udziat osob pochodzacych z obszaréw wiejskich, ktore
skorzystaly z pomocy w formie zasitkow celowych, wyniost 44%, 4.
591 300 osobom przyznano 781 975 swiadczen na kwote 121 822 575 zt.
Najwieksza liczbe 0sob objetych pomoca w formie zasitku celowego odno-
towano w woj. kujawsko-pomorskim, slaskim i tédzkim. Pomoc w tej formie
kierowana byta gtownie do osob i rodzin (839 807) znajdujacych si¢
w sytuacjach wymienionych w art. 7 ustawy o pomocy spotecznej. Nato-
miast najmniejsza liczbe odnotowano w woj. lubelskim, podlaskim i opol-
skim (Sprawozdanie 2011, s. 12).

Inng forma pomocy w ramach programu byty swiadczenia rzeczo-
we w postaci produktow zywnosciowych. Z pomocy w tej formie skorzysta-
to 118 658 0s6b w rodzinach, w tym 51% osob stanowily osoby z obsza-
réw wiejskich. Laczny koszt swiadczen rzeczowych wyniost 11 515 681 zi,
w tym na wsi 5 586 057 zt, co stanowi 49% tacznych wydatkow na swiad-
czenia rzeczowe. Najwigksza liczbe osob korzystajacych ze Swiadczenia
rzeczowego stanowity osoby i rodziny znajdujace sie w sytuacjach wymie-
nionych w art. 7 ustawy o pomocy spotecznej: 65 466 0séb, w tym na wsi
33 196 osob. Pozostala grupe osob stanowili uczniowie do czasu ukoncze-
nia szkoty ponadgimnazjalnej - 36 159 osob, w tym na wsi 19 774 osoby
i dzieci do siodmego roku zycia - 17 857 osob, w tym na wsi 8216 osob.
Najwicksza kwote swiadczen przyznano w wojewodztwach: dolnoslaskim
- 1678 797 zl, podkarpackim - 1 444 800 zl, i mazowieckim - 1 260 349 z1.
Najnizsza kwote $wiadczen przyznano w wojewddztwach: podlaskim
- 251 615 zt, opolskim - 195 460 zi, i matopolskim - 101 743 zt (Spra-
wozdanie 2011, s. 13).

Program przewiduje rowniez mozliwos¢ dowozu positku lub swiad-
czenia rzeczowego. Dowoz jest zapewniany osobom potrzebujacym z tych
gmin, ktére charakteryzuja si¢ mniejsza lub catkowitym brakiem dostep-
nosci do stotowek i punktow przygotowywania i wydawania positkow.
W 2010 r., z ogdlnej liczby osob, ktérym udzielono pomocy w formie
positku, do 59 034 oséb zorganizowano dowoz positkow. Wiekszos¢, bo
84% o0sob korzystajacych z tej formy pomocy, stanowily osoby z obszarow
wiejskich. Jednoczesnie w omawianym okresie dowieziono do 1526 osob
produkty zywnosciowe do przygotowania positkow, w tym na wsi do 915
0s6b. Srodki wydatkowane na realizacje dowozu wyniosty 7 674 690 zl,
z tego 43%, tj. 3 324 244 zl, na wsi.

Whioski koncowe

Zmiany ustrojowe, jakie zaszty w Polsce przed dwudziestoma laty,
spowodowaly, ze powstat krag osob, ktorym pomoc z zakresu pomocy spo-
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lecznej jest niezbedna do przezycia. Kryzys ekonomiczny tylko poszerzyt
ten krag. Ludzie ci oczekuja wsparcia, zaréwno ze strony samorzadu, jak
i panstwa. Stworzenie wieloletniego programu ,Pomoc panstwa w zakresie
dozywiania” byto odpowiedzia na liczne przypadki niedozywienia, szcze-
golnie wérod dzieci i osob starszych. Przedtuzenie programu do konca
2013 r. swiadczy nie tylko o ogromnej potrzebie takich dziatan, ale takze
o sukcesie tego przedsiewziecia. Organy gminy realizuja zadania z zakresu
ustawy o pomocy spotecznej, a zostaly takze zobowiazane do udziatu
w realizacji ustawy ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”. Gminy nie
tylko wnioskuja o przyznanie im wsparcia z budzetu centralnego, ale tez
same uczestniczag w finansowaniu programu. Przede wszystkim gmina,
w ramach programu, realizuje wtasne zadania w zakresie dozywiania dzieci.
Poszerzenie zakresu adresatow programu stwarza mozliwosci korzystania
z pomocy spotecznej takze mlodziezy szkolnej, osobom starszym, chorym
i bedacym w takiej sytuacji, ktora uniemozliwia samodzielne stworzenie
warunkow egzystencji. Realizacja programu odbywa si¢ poprzez zapewnie-
nie goracego positku lub swiadczenia pienigznego na jego zakup lub zakup
zywnosci. Reasumujac, dzialanie programu jest bez watpienia stuszne
i potrzebne. Dane zawarte w sprawozdaniach ministerstwa wskazuja, ze
program cieszy si¢ duzym zainteresowaniem zaréwno gmin, jak i osob,
ktorym sa wydawane positki i wyptacane zasitki. Niestety, wciaz sa osoby,
zaréwno dzieci, jak i dorosli, ktore takiej pomocy nie maja.
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OBLIGATIONS OF SELF-GOVERNMENT UNITS OUTCOMING
FROM STATE AID TASKS ON THE FIELD OF FEEDING

Key words:

community, feeding, government program, own objectives of the commune, targeted
benefits, income criteria

Summary

The government program "State aid in feeding" was adopted by the Law of 29
December 2005 about establishing the long-term program “state aid in feeding". The
program supports communes in performing own tasks about compulsory character in
feeding of children and ensuring the meal for persons deprived of him, with particular
reference to persons from areas embraced with the high level of unemployment and
from country circles. Moreover, the program assumes long-term action in the
improvement in the medical condition of children and teenagers by limiting
phenomena of the undernourishment, popularizing the healthy style of feeding, the
improvement in the standard of living of persons and families about lower incomes and
the development in communes of the dietary base, with particular reference to of the
needs of children and teenagers. The program includes receiving the help in the
following forms: meal, designated benefit, material benefit in the form of foodstuffs.
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rok 2010. Zatacznik do Uchwaty nr 157 Rady Ministréow z 19 sierpnia
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2010 r. w sprawie przyjecia rocznego, www.mpips.gov.pl/pomoc-spolecz-
na/programy/informacja-o-realizacji-programu-8222pomoc-panstwa-w-za
kresie-dozywiania8221-w-latach-2006-2009 /nformacjaorealizacjiprogramu-
pomocpastwawzakresiedoywianiazarok2010 [dostep: 30.03.2012 r.].

www.mpips.gov.pl

www.sejm.gov.pl
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STRESZGZENIE

Opisujac oddzialywanie polityki na rozwdj stuzby cywilnej i ewolugje stosunkéw poli-
tyczno-administracyjnych, sformutowano trzy gtéwne zatozenia. Po pierwsze, to sfera
polityczna odegrata zasadniczg role w ksztattowaniu sig stosunkéw polityczno-adminis-
tracyjnych - az do osiagniecia pewnego stanu réwnowagi i uznania odrebnosci kazdej
z nich. W przypadku panstwa postkomunistycznego, jakim jest Polska, wyzwaniem byto
stopniowe wycofywanie sig polityki z bezposredniej ingerengiji i kontroli nad adminis-
tragjg. Szczegdlnie trudna byla rezygnacja politykéw z wplywania na polityke kadrowsa
w administragji (odrzucenie tradygji systemu nomenklatury) i stopniowe uznanie jgj
odrebnosci. Wspomniane przemiany w sferze polityki umozliwily powstanie apolitycz-

*  Tatiana Majcherkiewicz - doktor socjologii, adiunkt w Katedrze Socjologii Uniwersytetu
Pedagogicznego w Krakowie, obecnie: Instytut Filozofii i Socjologii.

b Artykut ten jest rozszerzona i uaktualniona wersja artykutu zatytutowanego: In search of
recognition and compromise: Civil service reforms and the evolution of Polish politico-adminis-
trative relations (1989-2009), [w:] Public Administration in Times of Crisis, red. R. Kattel,
W. Mikulowski, B.G. Peters, Bratystawa 2011, s. 273-302.
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nego i profesjonalnego korpusu stuzby cywilnej. Opisujac stosunki polityczno-adminis-
tracyjne podczas ostatnich dwéch dekad, mozna wyodrebnié pigé zasadniczych faz
* brak reformy stuzby cywilnej i przepiséw okreslajacych podzial na stanowiska
polityczne i administracyjne (1989-1993);
* wprowadzenie systemu tupéw i pierwsza reforma stuzby cywilngj (1993-1997);
* oscylowanie pomiedzy presja na profesjonalizagje a polityzacja administragji
W okresie obowigzywania ustawy z 1998 r.;
e rozmycie granicy pomiedzy politykg i administragjg (panstwowy zaséb kadro-
wy) - zagrozenie powrotem do systemu nomenklatury (2005-2007);
* ustawa z 2008 r. - czeSciowy powrdt w stosunkach polityczno-administracyj-
nych i w stuzbie cywilnej do rozwigzan z lat dziewieédziesiatych.
Po drugie, pomimo istnienia ciggle wielu problemdéw polityka w ciggu ostatnich dwu-
dziestu lat stata sig¢ bardziej stabilna i skuteczna. Po upadku systemu komunistycznego
sprawne dziatanie administragji utrudnione byto brakiem stabilnoéci w sferze politycz-
nej. Za najpowazniejsze trudnosci nalezy uznaé: 1) rozdrobnienie partii politycznych,
2) czeste zmiany rzgdéw i matg spdjnosé polityki prowadzonej przez poszczegdlne rzady
(istotne znaczenie miaty tez réznice programowe partii tworzgcych Koaligje rzgdowe)
i 3) stosunkowo maty profesjonalizm politykéw.

Po trzecie, osiggniecie przez system polityczny pewnej stabilnosci obserwowanej
w biezgcej polityce powinno stwarzaé szanse dalszego pozytywnego rozwaju stuzby cy-
wilnej. Zarazem pomimo wielu dziatan antyreformatorskich uznaé nalezy, ze w ostatnim
dwudziestoleciu doszio do skumulowania refom zmierzajacych do stworzenia Korpusu
stuzby cywilnej, co spowodowato wzrost jej stabilnosci i stosunkowo szerokie jej uznanie
zaréwno przez politykow, jak i spoteczenstwo.

Wstep

W poczatkowym okresie transformacji - za rzadéw postsolidarnos-
ciowych (1989-1993) - gléownym problemem przy podejmowaniu dziatan
zmierzajacych do reformy stuzby cywilnej byto stabe zrozumienie zaréwno
przez politykow, jak i spoleczenstwo potrzeby stworzenia profesjonalnej
i apolitycznej stuzby cywilnej. Urzednicy panstwowi nie byli ani lubiani, ani
nie cieszyli sie szacunkiem. Jak wspomina Jan Rokita, szef Urzedu Rady Mi-
nistrow w rzadzie Hanny Suchockiej, w badaniach prestizu zawodow prze-
prowadzonych w 1993 r. urzednik uzyskal podobna ocene jak sprzatacz-
ka, zajmujac pozycje na samym dole hierarchii. W Polsce w okresie socjaliz-
mu (réwniez i w innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej) istniat
rozbudowany system biurokracji, ale nie istniata stuzba cywilna. Funkcjo-
nowanie systemu nomenklatury oznaczato, ze polityka kadrowa zaréwno
w odniesieniu do stanowisk kierowniczych w administracji, jak i innych
instytucji kontrolowanych przez panstwo podporzadkowana byta kryteriom
politycznym. Réwnoczesnie to naczelny organ partii komunistycznej - Biuro
Polityczne Komitetu Centralnego PZPR - byt osrodkiem podejmowania de-

2 Woezesniejsza wersja opisu stosunkéw polityczno-administracyjnych: Majcherkiewicz 2005.
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cyzji, a rola rzadu byta ograniczona gtéwnie do ich wdrazania (Erlich 1991,
s. 25-33).

Trzeba rowniez zwrocic uwage na mata spojnos¢ prowadzonej
w tym okresie polityki, co zwiazane bylo z faktem, ze pozycja premiera lub
ministra nie zalezata tyle od funkcji petnionej w ramach wtadzy wykonaw-
czej, ile od jego pozycji w strukturach politycznych (bycie cztonkiem Komi-
tetu Centralnego, a przede wszystkim Biura Politycznego PZPR). Réwno-
czeénie skrajna centralizacja przyczyniala si¢ do prowadzenia waskich poli-
tyk sektorowych, co wzmacniane bylto przez dziatania ministrow skupiaja-
cych sie prawie wylacznie na swoich resortach - ,Polska branzowa” (1zdeb-
skii Kulesza 2004, s. 160).

Socjalizm pozostawil po sobie tradycje wywierania przez politykow
bezposredniego wplywu na administracje - jej dzialalnos¢ oraz kontrolo-
wanie prowadzonej w tym obszarze polityki kadrowej. Dwadziescia lat od
zmiany systemu to stosunkowo krotki okres dla uksztaltowania nowych
postaw w stosunku do administracji, uznania potrzeby jej profesjonalizacji
i neutralnosci politycznej. W zwiazku z tym podstawowe znaczenie dla roz-
woju stuzby cywilnej miata profesjonalizacja polityki. Profesor Maria Gintowt-
-Jankowicz, dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej (1990-2006),
stwierdzita: Z doswiadczen panstw z dtugq tradycja demokratyczng wynika
m.in., Ze nie mozna oczekiwac polepszenia jakosci administracji bez poprawy
jakosci klasy politycznej. Jest to czynnik konieczny, cho¢ niewystarczajacy (Gin-
towt-Jankowicz w rozmowie z Beres i Burnetko, ,Tygodnik Powszechny”
14/2000).

>

1. Ewolucja systemu politycznego

Analizujac polski system partyjny po 1989 r., uzna¢ mozna, ze na
ksztaltowanie stosunkow polityczno-administracyjnych zasadniczy wptyw
mialy trzy kwestie. Zarazem przyjac nalezy, ze problemy te w duzym stopniu
pokonane zostaty w ostatnich latach:

¢ fragmentaryzacja systemu partyjnego (odzwierciedlata sie
w duzej liczbie partii tworzacych koalicje rzadowe);

¢ czeste zmiany rzadow i niska spdjnos¢ prowadzonej polityki
(zwiazane to bylo takze z tym, ze przywodcy partii tworzacych
koalicje nie byli cztonkami rzadow),

* niski profesjonalizm politykow.
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1.1. Fragmentaryzacja systemu partyjnego

Jedna z najpowazniejszych przeszkod, przez dtugi czas utrudniaja-
cych stabilizacje wtadzy wykonawczej, byto silne rozdrobnienie systemu
partyjnego. Porozumienie Okraglego Stotu i wybory czerwcowe w 1989 1.
doprowadzity do podziatu sceny politycznej na dwa gtéwne bloki politycz-
ne: postkomunistyczny i postsolidarnosciowy.

Rozdrobnienie polityczne dotyczylo przede wszystkim partii o ro-
dowodzie solidarnosciowym. Wiosna 1990 r. Komitety Obywatelskie za-
czely sie powoli dzielic w stosunku do polityki rzadu Tadeusza Mazowiec-
kiego na jego zwolennikow i przeciwnikow. Powoli formuta szerokiego
bloku sie wyczerpywata. W okresie 1989-1990 powstato kilkanascie partii
politycznych. Po czasie przymusowej jednosci w okresie socjalizmu® nasta-
pito skrajne rozdrobnienie, na co wskazuja dane dotyczace liczby partii
politycznych. Pod koniec 1990 r. zarejestrowano 154 ugrupowania (Dudek
2007, s. 87-88).

Zmiany polityczne zachodzily takze na lewej stronie sceny politycz-
nej. Na poczatku 1990 r. PZPR zostata rozwiazana, a wiekszos¢ jej dotych-
czasowych cztonkow powotata Socjaldemokracje Rzeczypospolitej Polskiej
(SdRP). W odroéznieniu od partii prawicowych lewica przez pierwsza dekade
zmian ustrojowych unikneta powaznych podzialow politycznych. Jednak
po fali skandali korupcyjnych (w tym przede wszystkim afery Rywina
- upublicznionej jesienia 2002 r.) poparcie dla Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej (SLD) bardzo wyraznie spadto. Przez dlugi czas sondaze wskazy-
waly, ze jej przysztosc¢ jest zagrozona, jako ze partia ta nie przekraczala
progu wyborczego.

Po poczatkowym rozbiciu sytemu partyjnego w latach 1991-1993%,
kiedy to 24 partie i komitety wyborcze obecne byly w Sejmie, liczba ugru-
powan politycznych w kolejnych kadencjach parlamentu nie przekraczata
juz nigdy szesciu®. Jednak to znaczace zmniejszenie liczby partii 1 komite-
tow wyborczych obecnych w parlamencie moze by¢ do pewnego stopnia

3 Opozycja mogta przetrwaé tylko poprzez zachowanie jednosci, a upublicznienie we-

whetrznych réznic mogto by¢ dla niej powaznym zagrozeniem.

4 Integracja systemu partyjnego wzmocniona zostala przez wyniki wyboréw do Sejmu
z 1993 r., kiedy prawie 35% gltosoéw waznych ,zostalo straconych”, jako ze partie i koalicje
wyborcze, na ktore oddano glosy, nie przekroczyly progu wyborczego.

5 W wyborach parlamentarnych 1991 r,, kiedy nie obwiazywaty progi wyborcze, wystarto-
wato 111 komitetow wyborczych. W nastepnych wyborach do Sejmu dwa lata pozniej liczba
komitetow wyborczych zmniejszyta sie do 33, a w kolejnych wyborach parlamentarnych
w 1997 12001 r. do 15 (Raciborski 2003, s. 97-98). Stanistaw Gebethner (1992, s. 51-52)
podkresla jednak, ze rozcztonkowanie Sejmu RP 1 kadencji bylo odbiciem fragmentaryzacji
systemu partyjnego, pomimo ze czesto gtownej przyczyny tego zjawiska poszukiwano wy-
tacznie w przyjetej ordynacji wyborczej.
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zwodnicze. Problem ten bardzo wyraznie odzwierciedla sytuacja po wybo-
rach w 1997 r., kiedy to prog wyborczy przekroczylo piec partii i ugrupowan
partyjnych. Jednak glowny aktor - Akcja Wyborcza Solidarnos¢ (AWS)
- utworzona byta przez ponad czterdziesci réznorodnych ugrupowan®. Jak
pokazata przysztos¢, rozbicie wewnetrzne AWS mialo powazne konsek-
wengcje polityczne. Uzna¢ nalezy, ze byt to jeden z gtéwnych czynnikow,
ktory doprowadzit do rozpadu koalicji rzadowej w 2000 r. i utworzenia
przez Jerzego Buzka gabinetu mniejszosciowego. Rozbicie polityczne miato
tez wplyw na rozrost pozycji ministerialnych oraz wyzszych stanowisk
w administracji. Tworzono je gtownie z powodoéw politycznych, aby réwniez
mniejsze ugrupowania miaty swoja reprezentacje w strukturach wtadzy”.
Fragmentaryzacja partii postsolidarnosciowych przektadata si¢ na
duza liczbe partnerow wchodzacych w sktad koalicji rzadowych (szczegoty
w tabeli 6). Problem ten byt najbardziej widoczny w przypadku rzadu
Hanny Suchockiej (czerwiec 1992 - pazdziernik 1993), ktory tworzony byt
przez siedem, a potem osiem partii koalicyjnych (Dudek 2007, s. 220). Po
wyborach parlamentarnych jesienia 1993 r. liczba partii tworzacych koali-
cje rzadowe uleglta znaczacemu ograniczeniu i nigdy nie przekraczata juz
trzech partii/ugrupowan. Nie oznaczalo to jednak peilnego ograniczenia
rozbicia politycznego prawicy - fragmentaryzacja polityczna byta szczegol-
nie wyrazna w latach 1997-2000. Wewnetrzne podziaty w AWS - gtéwnego
partnera koalicyjnego - powodowaly mata spojnosc prowadzonej polityki.

W ostatniej dekadzie obserwowa¢ mozna wzrost spojnosci polityki
rzadu, co zwigzane jest ze wzrostem dyscypliny partyjnej. Drugim waznym
czynnikiem jest wieksza stabilnos¢ partii obecnych w polskim systemie
politycznym (od 2001 r. scena polityczna wydaje sie mniej lub bardziej
,zamrozona” - brak nowych partii politycznych). Mozna przypuszczac, ze
rozpad AWS oraz UW byt ostatnim przyktadem tak radykalnych zmian na
scenie politycznej. W wyborach w 2001 r. partie te nie przekroczyly progu
wyborczego, a cztery lata wezesniej wygralty wybory parlamentarne (AWS

®  Jesienia 1996 r. AWS tworzone bylo przez Zwiagzek Zawodowy Solidarnosc i 39 mniej-

szych organizacji. Po trzech latach dzialania integracyjne doprowadzity do powstania pieciu
gléwnych organizacji (NSZZ Solidarnos¢, Ruchu Spotecznego AWS, Stronnictwa Konserwa-
tywno-Ludowego, Zjednoczenia Chrzescijanisko-Narodowego i Porozumienia Polskich Chrzes-
cijanskich Demokratéw) (Dudek 2007, s. 3391 376).

7 Jacek Raciborski (2006, s. 38) podkresla bardzo duza liczbe ministrow, 23, w rzadzie
Jerzego Buzka, o cztery stanowiska wiecej niz w poprzednim rzadzie Wiodzimierza Cimo-
szewicza. Wedtug Ryszarda Mojaka (2007, s. 131) rzady Tadeusza Mazowieckiego i Hanny
Suchockiej mialy najwieksza liczbe ministrow - 25. Zarazem, jak juz wspomniano, to w rzadzie
Hanny Suchockiej liczba partii tworzacych koalicje rzadowsg byta najwigksza. Jacek Racibor-
ski zwraca tez uwagg na rozrost pozycji politycznych - sekretarzy i podsekretarzy stanu w kan-
celarii premiera w rzadzie Jerzego Buzka (Raciborski 2006; Majcherkiewicz 20094, s. 96).
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uzyskata wowczas 47,9%, a UW 134% gloséw)®. Pomimo powaznych
probleméw® zwiekszyta sie takze wewnetrzna spojnosc partii politycznych
tworzacych koalicje rzadowe.

1.2. Czeste zmiany rzadow i niska spojnosc polityki rzadowej

W ostatnich dwoch dekadach zaobserwowa¢ mozna ewolucje od
czestych zmian rzadow do coraz wiekszej ich stabilnosci i dtugosci trwania.
Na poczatku lat dziewigcdziesiatych (1989-1993) istnialy cztery rzady.
W kadencji parlamentarnej 1993-1997 ich liczba zmniejszyta si¢ do trzech.
Przez cala kadencje parlamentu przetrwata koalicja SLD i PSL. Utworzone
w tym okresie rzady byly bardziej spojne (tworzone przez dwie partie). Po-
siadaly takze wiekszos¢ parlamentarna.

Po reformie konstytucjonalnej w 1997 r. i wprowadzeniu konstruk-
tywnego wotum nieufnosci dtugos¢ trwania kolejnych rzadow zwiekszyta
sie znaczaco. Rzad Jerzego Buzka przetrwal cata kadencje parlamentarna,
a kolejny gabinet Leszka Millera trzy lata. Pierwszy rzad Donalda Tuska
przetrwat do konca kadencji parlamentu w 2011 r. Jednak nieprzywidziana
i niekorzystna konsekwencja wprowadzenia tej regulacji w okresie 1997-
-2007 stato sie¢ powotywanie rzadéw mniejszosciowych.

Po wyborach parlamentarnych w 1993 r. wielopartyjne kolacje za-
stapione zostaly przez o wiele mniej liczne porozumienia dwoch lub trzech
partnerow. Nie doprowadzito to jednak automatycznie do zwigkszenia
spojnosci dziatan prowadzonych przez kolejne rzady. Silne podzialy poli-
tyczne wewnatrz kolejnych rzadéw zwiazane byly do niedawna z faktem,
ze koalicje zawierane byly na podstawie kryteriow historycznych, a nie
spojnosci programowej. Mozliwe byto ich powstawanie jedynie w ramach
bloku partii postsolidarnosciowych lub postkomunistycznych. Powodowato
to, ze partie tworzace rzad roznily sie znaczaco programami politycznymi
(Rydlewski 2001, s. 19-21). Fakt ograniczonych mozliwosci zawierania
koalicji powodowal, ze pozycja mniejszych partii tworzacych rzad byta duzo

8 W wyborach parlamentarnych w 2005 r. poparcie dla SLD znaczaco spadto w porow-

naniu z wynikiem uzyskanym cztery lata wczesniej (wynosity one odpowiednio 11,4% gto-
sow 141,0% - woweczas jako koalicja wyborcza SLD-UP). Natomiast w wyborach w 2007 1.
progu wyborczego nie przekroczyty dwie mniejsze partie koalicyjne: LPR i Samoobrona
(w 2005 r. Samoobrona uzyskata 11,4%, a LPR 7,9% glosow, natomiast w 2007 r. wyniki te
byty odpowiednio 1,5% i 1,3%). Istnieje jednak znaczaca jakoéciowo roznica pomiedzy zej-
Sciem ze sceny gtéwnego ugrupowania rzadzacego AWS (prawie potowa waznych glosow
w 1997 r.) oraz zagrozeniem podobnym losem SLD w 2005 r. a upadkiem mniejszych partii
koalicyjnych.

®  Rozpad rzadu Leszka Millera w 2003 r. i rzady Prawa i Sprawiedliwosci w okresie 2005~
-2007 oscylujace pomiedzy rzadami mniejszosciowymi a koalicjami z dwoma partiami po-
pulistycznymi Samoobrong i LPR.
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wigksza, niz wynikatoby to z ich wyniku uzyskanego w wyborach. Mozna
na przyktad uzna¢, ze nadmierne oczekiwania PSL byly jednym z powo-
dow rozpadu koalicji rzadowej w maju 2003 r. Trendy po 2005 r. wskazuja
na przeciwne zjawisko - wzrost pozycji przetargowej gtéwnych partii poli-
tycznych (PiS, a obecnie PO) w stosunku do pozostatych partii wchodza-
cych w sktad rzadu®™.

Niski poziom spéjnosci polityki rzadu przejawiat si¢ rowniez czesto
w upublicznianych konfliktach. Na poczatku lat dziewiecdziesiatych do-
chodzito do otwartego krytykowania stanowiska rzadu i premierow przez
niezgadzajacych si¢ z ich polityka ministrow. Po uchwaleniu konstytucji
w 1997 1. i wprowadzaniu konstruktywnego wotum nieufnosci powstajace
w ramach rzadu konflikty doprowadzity do rozpadu rzadéw koalicyjnych
i stworzenia gabinetow mniejszosciowych: Jerzego Buzka w 2000 r. i Leszka
Millera w 2003 r. Podobnie w okresie 2005-2007 gtéwna partia rzadowa
PiS oscylowata pomiedzy rzadem mniejszosciowym a zawieraniem koalicji
z LPR i Samoobrong™. Ten niski poziom spéjnosci polityki koalicyjnej (jak
rowniez czeste zmiany gabinetow na poczatku lat dziewiecdziesiatych)
bardzo powaznie ostabialy kolejne rzady i utrudniaty wprowadzenie reform.
Reforma stuzby cywilnej byta znaczaco opézniona. Natomiast reforma tery-
torialna wprowadzona zostata dopiero od 1 stycznia 1999 .

Tabela 1
Indeks agregacji w latach 1991-2011
Wybory 1991 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2007 | 2011
parlamentarne
indels agregadii | 056 | 620 | 874 | 783 | 562 | 1136 | 900
ayera

Zrédto: opracowanie wilasne.

Przedstawiajac zmiany sytemu partyjnego i ich wplyw na tworzenie
kolacji rzadowych, warto odwotac si¢ do indeksu agregacji Lawrence’a Mayera,

10

Wojtasik (2006, s. 215-236) wyodrebnia trzy okresy, biorac pod uwage wzorce za-
chowan koalicyjnych: pierwszy - faza niestabilnosci pierwotnej (do 1993 r.), drugi - faza
stabilizacji (okres 1993-1997), oraz trzeci - faza niestabilnosci wtornej (po 1997 r). Réwno-
czesnie po 2005 r. nalezatoby wyodrebnic¢ kolejng czwarta faze, ktora mozna by okresli¢ jako
stabilizacje wtdrna.

" Po wyborach w 2005 r. przez szes¢ miesiecy funkcjonowat rzad mniejszosciowy, po
ktérym to okresie PiS zdecydowalo sie zawrze¢ koalicje z LPR i Samoobrona. Jednak po
pieciu miesiacach kolacja ta rozpadta sie, aby reaktywowac sie po miesiacu. Tym razem
przetrwata ona dziewie¢ miesiecy. Po ostatecznym rozpadzie koalicji PiS zrezygnowato
z dotrwania do konca kadencji parlamentarnej jako rzad mniejszosciowy i zglosito wniosek
o jej skrocenie.
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obliczanego na podstawie stanu posiadania najwiekszej partii parlamentar-
nej w stosunku do liczby wszystkich ugrupowan, ktére przekroczyty prog
wyborczy i uzyskaly mandaty (Alberski 20009, s. 145).

Dane dotyczace ostatnich dwoch dekad wskazuja, ze od 1991 r. do
2001 1. obserwujemy wzrost wartosci tego indeksu, co stwarza mozliwosci
tworzenia coraz bardziej trwatych koalicji. Odnotowac nalezy szczegélnie
duze zwiekszenie si¢ wartosci indeksu pomiedzy wyborami w 1991 r.
a 1993 r. W wyborach w 2007 r. wskaznik ten osiagnat najwyzsza wartosc
11,36 (i znalazto to odzwierciedlenie w trwatosci koalicji PO-PSL). Wartos¢
indeksu odnoszaca sie do wyborow w 2011 r. jest spadkiem w poréwnaniu
z wyborami cztery lata wczesniej, ale nadal mozna okresli¢ ja jako bardzo
wysoka, co powinno sprzyjac utrzymaniu koalicji przez cata kadencje parla-
mentarna (cho¢ tak by¢ nie musi, jak wskazuja doswiadczenia koalicji
AWS-UW po wyborach w 1997 r., kiedy wskaznik ten byl niewiele nizszy).

Warto tez zaznaczy¢, ze spojnosc polityki rzadowej ostabiato usytu-
owanie instytucjonalne premierow. Przez pierwsza dekade transformacji
premierami zostawaty osoby niebedace przywodcami partii politycznych?.
Powodowato to, ze niektore decyzje podejmowane byly nie przez rzad,
a uzgadniane przez kierownictwo partii koalicyjnych. Po raz pierwszy prezes
partii, ktoéra wygrata wybory, zostal premierem dopiero w 2001 r. Oprocz
Leszka Millera cztonkami rzadu - wicepremierami - byli przywodcy po-
zostalych dwoch partii wchodzacych w sklad koalicji: Unii Pracy (UP)
Marek Pol i PSL Jarostaw Kalinowski. Podobnie przywodcy wszystkich partii
tworzacych koalicje rzadowa w 2006 r. byli czlonkami rzadu: Jarostaw
Kaczynski (PiS), Andrzej Lepper (Samoobrona) i Roman Giertych (LPR).
Réwniez w gabinetach powstatych po wyborach w 2007 1 2011 r. przywod-
cy partii PO-PSL sa cztonkami rzaddéw (premier Donald Tusk i wicepremier
Waldemar Pawlak). Spéjnosc polityki rzadowej zwiekszyla sie tez ze wzros-
tem pozycji premiera (konstruktywne wotum nieufnosci) oraz mozliwoscia
dopasowania struktury rzadu do jego indywidualnych oczekiwan (decyzje
o powstaniu lub likwidacji ministerstw oraz przenoszeniu poszczegdlnych
dzialow administracji pomiedzy ministerstwami)®.

12 W okresie tym odnotowa¢ mozna dwa wyjatki. W 1991 r. po raz pierwszy przywodca

partii Jan Krzysztof Bielecki - Kongres Liberalno-Demokratyczny (KLD) - zostal premierem.
Jednak pozycja premiera byta stosunkowo staba, byt to rzad prezydencki. Réwniez KLD nie
mialo szerokiego zaplecza politycznego w parlamencie. Natomiast premier Waldemar Pawlak
w 1993 1. byt przywddca PSL, mniejszego ugrupowania tworzacego koalicje rzadowa.

13 W polskim systemie politycznym, w ktorym prezydent ma silne uprawnienia - zwiazane
przede wszystkim z prawem wetowania ustaw, moze to mie¢ powazny wptyw na wdrazanie
polityki rzadowej, szczegélnie w okresie kohabitacji. Stwierdzi¢ jednak mozna, ze w przy-
padku reform administracji publicznej, w tym szczegdlnie stuzby cywilnej, wplyw ten byt
stosunkowo ograniczony. Wyjatkiem byta decyzja Aleksandra Kwasniewskiego o wystaniu
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Wprowadzenie konstruktywnego wotum nieufnosci miato wzmoc-
ni¢ pozycje premiera, w rzeczywistosci jednak przepis ten okazat sie tylko
czedciowo skuteczny w pierwszej dekadzie po jego wprowadzeniu. Zwiek-
szyla si¢ dlugos¢ trwania rzadéw, lecz mata spojnosc partii tworzacych
koalicje rzadowe spowodowala tendencje do powstawania rzadéw mniej-
szosciowych: rzad Jerzego Buzka od czerwca 2000 r., Leszka Millera od
marca 2003 r., Marka Belki, Kazimierza Marcinkiewicza w pierwszym
okresie po powstaniu od pazdziernika 2005 do maja 2006, Jarostawa
Kaczynskiego po sierpniu 2007 1. (tabela 7). Sytuacja ta ulegta radykalne;
zmianie po wyborach parlamentarnych jesienia 2007 r., utworzona wowczas
koalicja rzadowa PO-PSL przetrwala cata kadencje parlamentarna i zostata
odtworzona po wyborach w pazdzierniku 2011 r.

1.3. Niski poziom profesjonalizacji polityki

Stosunkowo niski poziom profesjonalizacji polskiej polityki zwia-
zany jest z krotkim okresem funkcjonowania systemu demokratycznego.
W ponadczterdziestoletnim okresie realnego socjalizmu polityka i instytu-
cje publiczne postrzegane byty jako sfera aktywnosci nomenklatury. Wigk-
szoS¢ spoteczenstwa pozostawata krytyczna wobec systemu politycznego
i probowata si¢ wobec niego zdystansowac. Przy opisywaniu tego zagadnie-
nia warto podkresli¢, ze poziom cztonkostwa w partii komunistycznej
(PZPR) byt w Polsce duzo nizszy niz w innych krajach Europy Wschodniej.
W NRD 13,8% spoteczenstwa nalezato do partii komunistycznej, a w Cze-
chostowacji 10,8%, Bulgarii 10,4%, natomiast w Polsce tylko 5,7% (Gra-
bowska 2006, s. 246). Negatywny stosunek do polityki utrzymat sie réwniez
po zmianie systemu w 1989 r. Polska ma najnizszy w Europie poziom
cztonkostwa w partiach politycznych wérod dwudziestu krajow (mierzony
w procentach elektoratu w partiach politycznych) (Mair i Van Bienzen
2001, nr 1, s. 9). Zarazem ten niski poziom cztonkostwa odroznia tez Polske
od innych krajow regionu, ktoére miaty podobne doswiadczenie komunizmu.
Negatywne postawy spoleczne, powodujace brak zainteresowania polityka,
powaznie utrudniaja jej profesjonalizacje.

Jednym z powodoéw niskiego poziomu profesjonalizacji politykow
prawicowych byt tez fakt, ze cztonkowie opozycji solidarnosciowej do prze-

Ustawy o stuzbie cywilnej z 18 grudnia 1998 r. do Trybunatu Konstytucyjnego. Spowo-
dowalo to, ze weszla ona w zycie dopiero od 1 lipca 1999 r. (Rydlewski 2002, s. 161). Po-
dobnie w grudniu 2000 r. prezydent Kwasniewski zawetowat akt o urzedzie Prezesa Glow-
nego Urzedu Administracji Publicznej. Celem tej reformy miato by¢ oddanie kierowania
dziatem administracji publicznej temu urzedowi, natomiast istniejace wowczas Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji mogtoby sie skupi¢ na sprawach wewnetrznych, ktére
uznane zostaly za odrebne od samego zarzadzania i nadzoru nad administracja publiczna
(Chorazewska 2008, s. 233).
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tomu 1988 1 1989 r. zupemnie nie oczekiwali rozpoczecia dziatalnosci poli-
tycznej - petnienia funkcji postow, ministréw. Dopiero stopniowo (wedtug
wspomnien postéow okoto 1991 r., gdy zostali ponownie wybrani) zaczeli
okresla¢ siebie samych jako politykow (Pankow 1994, s. 163-183).

Powazna przeszkoda w profesjonalizacji polskiej polityki byt rowniez
wysoki poziom wymiany kadr. Od rozpoczecia przemian ustrojowych
w 1989 do 2007 r. odsetek ,nowych” postéw (osob, ktore do tej pory nie
zasiadaly w nizszej izbie parlamentu) w kolejnych kadencjach parlamentu
przekraczat 50%". Przyktadowo w 1989 r. wynosit on 90%, podczas gdy
1991 1. juz tylko 51%. Takze stanowiska, ktére powinni obejmowac do-
swiadczeni politycy - postowie, np. szefowie komisji, obsadzone byly czesto
przez postéw po raz pierwszy zasiadajacych w parlamencie (Wesotowski
2004, s. 29-30, i Zubek, Stecker i Goetz 2009). Dopiero po wyborach 2007 r.
odsetek ,nowych” postow przewyzszat tylko minimalnie jedna trzecia, row-
niez po wyborach jesienig 2011 r. ksztattowat si¢ on na podobnym poziomie.
Po 1989 r. wigkszos¢ postow miata wyksztatcenie wyzsze i ponad 10% po-
siadalo stopien naukowy doktora. Jednak w odniesieniu do typu wyksztal-
cenia, warto zauwazy¢ mata liczbe prawnikow - wahajaca si¢ w poszcze-
golnych parlamentach pomiedzy 10% a 20% (Wesotowski 2000, s. 121-122).

Réwniez w przypadku stanowisk ministrow obserwowany jest wy-
soki poziom wymiany kadr, szczegélnie w okresie 1989-1993 - 77 minis-
trow (obliczenia wlasne na podstawie danych Leszczynska 2005, s. 331-
-339). Do konca 2003 r. stanowisko ministra zajmowato 180 oséb, pomimo
dtuzszego okresu trwania kolejnych rzadow (po uchwaleniu konstytucji
w 1997 r.) zmiany na tych stanowiskach byly nadal stosunkowo czeste™.
Do wymiany na stanowisku ministra dochodzito tez czesto w ministerst-
wach kluczowych dla ekonomii kraju. W okresie 2001-2004 ministerstwem
prywatyzacji (szczegolnie waznym dla panstwa postkomunistycznego, jakim
jest Polska) kierowato szes¢ osob (Wesotowski 2004, s. 31-32).

Odmienne trendy wystepuja w przypadku ministréw spraw zagra-
nicznych - osoby zajmujace to stanowisko nalezy pozytywnie wyrdznic ze
wzgledu na ich wysoki poziom profesjonalizmu. Rozpoczecie pracy w Mi-
nisterstwie Spraw Zagranicznych czesto oznaczato radykalna zmiane ich

1 Wesotowski (2000: 103, za Janda et al. 1997, s. 130), porownujac duzy odsetek ,no-
wych” postow, wskazuje na o wiele wyzszy poziom stabilnosci w innych krajach, miedzy in-
nymi w Stanach Zjednoczonych, w Kongresie, w okresie pomiedzy 1950 r. a 1990 r. okolo
90% deputowanych to osoby, ktére juz zasiadaly w poprzednich Kongresach.

% Wraz z wydtuzeniem sie okresu trwania kolejnych rzadéw zmniejszeniu ulega takze
czestos¢ zmian na stanowiskach ministerialnych. Na przyktad w pierwszym rzadzie Donalda
Tuska na 18 stanowisk ministerialnych przez cztery lata pozycje swe zachowato az 13 osob.
W drugim rzadzie Tuska stanowiska ministrow objeto ponownie 7 0séb bedacych czton-
kami poprzedniego rzadu.
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dotychczasowej kariery - wigkszos¢ z nich podjeta prace w administracji
po 1989 r. Uznac ich jednak nalezy za wysokiej klasy specjalistow. Minis-
trowie spraw zagranicznych przed powolaniem czesto posiadali rozlegle
doswiadczenie w pracy w administracji, zajmowali wysokie stanowiska,
m.in.: ambasadoréw, ministrow, a w jednym przypadku nawet premiera
(Wlodzimierz Cimoszewicz). Zarazem ich dymisje w odréznieniu od wy-
miany innych ministrow byly stosunkowo rzadkie. Warto podkreslic, ze
profesor Krzysztof Skubiszewski byt ministrem najdtuzej sprawujacym ten
urzad w calym okresie dwudziestolecia - 49 miesiecy (09.1989 - 10.1993)
(Majcherkiewicz 2012).

Niski poziom profesjonalizacji politykow ukazuja tez kariery zawo-
dowe premierdw, dotyczy to szczegdlnie poczatku lat dziewiecdziesiatych.
W polityce polskiej promocja na to stanowisko byta czesto poprzedzona
petnieniem funkgeji posta lub senatora. Rzadko jednak mieli oni wczesniej-
sze doswiadczenie pracy na stanowisku ministra. Z trzynastu premierow
ministrami byly tylko cztery osoby: Jozef Oleksy, Wlodzimierz Cimoszewicz,
Leszek Miller i Marek Belka. Wszyscy oni reprezentowali jedna opcje poli-
tyczna - postkomunistyczna lewice. Byt tylko jeden przypadek polityka
prawicowego majacego podobny typ doswiadczenia. Kazimierz Marcinkie-
wicz byt wiceministrem edukacji w rzadzie Hanny Suchockiej.

Stopniowo jednak wzrasta profesjonalizm politykow. Bogustaw
Pytlik (2008, s. 167-172) wskazuje na stosunkowo wysokie kwalifikacje
irozlegte doswiadczenie pracy w administracji ministrow w rzadzie Donalda
Tuska powstatym po wyborach w 2007 r. Jego analiza wskazuje tez na ich
liczne wczesniejsze osiagniecia zawodowe™.

2. Stosunki polityczno-administracyjne

2.1. Brak reformy stuzby cywilnej i przepisow okreslajacych
podzial na stanowiska polityczne i administracyjne
(1989-1993)

Szczegolna cecha rzadow postsolidarnosciowych na poczatku lat
dziewiecdziesiatych (1989-1993) byt brak formalnego okreslenia podziatu
na sfere polityczna i administracyjna (tabela 7). Uzna¢ to mozna za ceche
typowa wczesnej fazy transformacji, ktéra mozna poréwnac¢ do okresu
gwaltownych, rewolucyjnych zmian, kiedy nowe zasady i reguty gry nie byty

& Pawlik (2008, s. 162-164) podkresla tez bogate doswiadczenie zawodowe wielu minis-
trow reprezentujacych Prawo i Sprawiedliwos$¢. Rownoczesnie negatywnie ocenia kwalifika-
cje partneréw koalicyjnych PiS (szczegdty w dalszej czesci pracy).
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jeszcze doktadnie okreslone. Brak granicy pomiedzy polityka a administra-
cja oddaje status doradcow premiera, ktorzy zatrudnieni byli do 1996 r. na
stanowiskach administracyjnych (Rydlewski 2002, s. 153).

Pomimo nieokreslonosci i ptynnosci stosunkow polityczno-admi-
nistracyjnych w tym okresie dazono jednak do ograniczenia liczby sta-
nowisk politycznych. Miedzy innymi rzad Hanny Suchockiej w drugiej po-
towie 1992 r. i w roku 1993 podjat dzialania zmierzajace do nadania
apolitycznego charakteru stanowiskom wojewodoéw. Sprzyja¢ temu miaty
przyjete procedury naboru kandydatow oraz kryteria ocen osob, ktore
objely te stanowiska.

Byly minister Jan Rokita (1998, s. 170) wskazuje, ze to podejscie
dazace do ograniczania zmian kadrowych i réwnoczesnie promowania pro-
fesjonalizmu powodowato zachowanie kadr komunistycznych, jako ze
czesto elity solidarnosciowe nie posiadaly w tym okresie odpowiednich spe-
cjalistycznych kwalifikacji i doswiadczenia. W jego opinii budzi to jednak
powazne watpliwosci, czy oznaczato to rzeczywiscie zatrzymanie ekspertow.
Tworzenie wlasnych kadr solidarnosciowych byto powolne. Krajowa Szkota
Administracji Publicznej, majaca przygotowa¢ wyzsze kadry urzednicze,
przyjeta pierwszych studentow w 1991 r. Fakt, ze szkote te opuszczato tylko
okoto szesc¢dziesieciu absolwentow rocznie, powodowal, Zze jej wplyw
w pierwszym okresie transformacji byt minimalny.

Po upadku komunizmu zmiany kadrowe w administracji byly nie-
wielkie. Ich skale ukazuja dane statystyczne; tylko 38 0sob zostato powota-
nych na stanowiska wiceministrow i dyrektorow generalnych. Niepewnosc¢
sytuacji geopolitycznej po powstaniu pierwszego rzadu niekomunistycz-
nego w Europie Wschodniej miata niewatpliwie wplyw na ostroznos¢ pro-
wadzonej przez premiera Tadeusza Mazowieckiego polityki kadrowej’.
Ograniczona wymiana kadr byla takze swiadomym wyborem premiera
i wynikata z jego glebokiego przekonania - wyrazonego w hasle ,grubej
kreski” - obrony praworzadnosci, unikania klimatu rewanzu i odpowie-
dzialnosci zbiorowej komunistow. Czesto jednak dziatania te odbierane byty
jako przejaw stabosci (szczegélnie w przypadku Ministerstwa Obrony
i Stuzb Specjalnych) (Dudek 2007, s. 581 78-80)*.

7 Przykladowo dotychczasowi przywodey komunistyczni generatowie Czestaw Kiszczak

i Florian Siwicki zajmowali stanowiska ministra spraw wewnetrznych i ministra obrony
przez dziewie¢ miesiecy (09.1989-07.1990). General Kiszczak w swoich wspomnieniach
stwierdzal z pewna zlosliwoscia, ze kilkakrotnie namawiat premiera do powotania nowych
podsekretarzy stanu w kontrolowanych przez PZPR ministerstwach (Dudek 2007, s. 78, za:
Beres, Skoczylas 1991).

8 Szczegdly w opracowaniu Majcherkiewicz (2005, s. 76-116).
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Obok wspomnianej wyzej ptynnosci rél i zasad wczesnego okresu
transformacji drugim waznym czynnikiem majacym decydujacy wptyw na
okreslenie stosunkow polityczno-administracyjnych byta niestabilnos¢ sfery
politycznej. Na poczatku lat dziewiecdziesiatych wystepowaly czeste zmiany
rzadow (najintensywniejsze w calym dwudziestoleciu). W ciagu czterech
lat powotano cztery rzady (tabela 7). Towarzyszyla temu réwniez wymiana
na stanowiskach ministerialnych.

Pierwszy rzad Tadeusza Mazowieckiego mozna okresli¢ jako ponad-
partyjny, a nastepny rzad Jana Krzysztofa Bieleckiego jako prezydencki.
Kazdy z nich cieszyt si¢ poparciem wiekszosci postow niezaleznie od ich
politycznego rodowodu (Chmaj 2006, s. 57). Partie polityczne dopiero
zaczynaly powstawac. Poparcie opozycji umozliwito rzadowi Tadeusza
Mazowieckiego wprowadzenie radykalnych reform ekonomicznych przy-
gotowanych przez wicepremiera i ministra finansow Leszka Balcerowicza.
Dwa ostatnie rzady postsolidarnosciowe poczatku lat dziewiecdziesiatych
funkcjonowaly w okresie silnego rozdrobnienia prawicy. Gabinet Jana
Olszewskiego dzialajacy na przetomie 1991 i 1992 r. tworzony byt przez
cztery partie, a nastepny rzad Hanny Suchockiej przez siedem. Powodowa-
to to, ze spdjnos¢ prowadzonej przez nich polityki byta mata. Przejawiato
sie to na przykltad w krytyce oficjalnego programu rzadow przez niektérych
ministrow i wicepremieréw - publiczna krytyka przez niektorych ministrow
w rzadzie Bieleckiego (Podolak 2007, s. 69) i wicepremiera Henryka Gory-
szewskiego w rzadzie Hanny Suchockiej (Dudek 2007, s. 220-222). Pomi-
mo stworzenia wielopartyjnych koalicji oba te rzady bylty mniejszosciowe.
Zarazem pozycja premiera byla staba.

Polityczna niestabilnos¢ utrudniata wprowadzanie reform i konty-
nuowanie dziatan podjetych przez poprzednikow?, pomimo ze po upadku
komunizmu administracja publiczna wymagata calosciowej zmiany instytu-
cjonalnej. Trudnosci podjecia i kontynuowania reform wynikaly przede
wszystkim z istniejacej wowczas niestabilnosci politycznej. Dzialania refor-
matorskie podejmowane byly przez wszystkie kolejne rzady, jednak tylko
niektore z refom udato si¢ wprowadzi¢. W 1990 r. uchwalono pakiet ustaw
umozliwiajacy powstanie samorzadu na poziomie gminnym, w kolejnym
roku powstata Krajowa Szkota Administracji Publicznej. Nieskuteczne oka-
zaly si¢ natomiast reformy w czterech innych obszarach (Izdebski 2001,

¥ Za wyjatek uzna¢ mozna uchwalenie catego pakietu ustaw reformujacych gospodarke

i finanse. Szybkie wprowadzenie radykalnych reform ekonomicznych mozliwe byto w zwigz-
ku tym, ze minister finansoéw i wicepremier Leszek Balcerowicz w momencie obejmowania
urzedu miat jej catosciowa wizje. Natomiast nie istnialy odpowiadajace temu projekty przebu-
dowy instytucjonalnej administracji publicznej. Zarazem transformacje ekonomiczna uzna-
no za kluczowa. Leszek Balcerowicz zachowat stanowisko przez dwa lata (rzady Tadeusza
Mazowieckiego i Jana Krzysztofa Bieleckiego).
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s. 228-233): decentralizacji®, administracji centralnej®, okreslenia stosun-
kow polityczno-administracyjnych (proby podejmowane przez rzad Bielec-
kiego i Olszewskiego), stuzby cywilnej (projekty Bieleckiego, Olszewskiego
i caty pakiet gotowych ustaw Suchockiej). W stosunku do administracji
publicznej dziatania reformatorskie w wiekszosci okazaly sie nieskuteczne,
co wskazuje na kluczowe znaczenie stabilnosci polityki jako warunku roz-
woju stuzby cywilne;.

2.2. Wprowadzenie systemu tupow
i pierwsza reforma stuzby cywilnej (1993-1997)

Po wyborach jesienna 1993 r. stosunki polityczno-administracyjne
ulegly znaczacym zmianom. Po pierwsze, ewolucja systemu politycznego
spowodowata zwiekszenie jego stabilnosci. Po drugie, wprowadzono system
tupow i na wyzsze stanowiska w administracji wrocili byli dziatacze komu-
nistyczni. Po trzecie, ustawowo okreslono stosunki polityczno-administra-
cyjne oraz wprowadzono ustawe o stuzbie cywilnej z 5 lipca 1996 r.

System polityczny w tym okresie wykazuje wieksza stabilnos¢, cho-
ciaz zmiany rzadow byly czeste (trzy rzady w ciagu kadencji parlamentu),
to jednak przez caly ten okres utrzymata sie koalicja rzadowa SLD-PSL.
Liczba partii w rzadzie zmniejszyla si¢ do dwoch, co przyczynito sie do
wzrostu jego spojnosci (cho¢ nie sprzyjat temu fakt, ze o wyborze koalicjan-
tow decydowaty kryteria historyczne, a nie programowe) (Rydlewski 2000,
s. 19-21). Warto podkresli¢, ze rzady te miaty stabilna wigkszos¢ parlamen-
tarna, co umozliwialo przeprowadzenie reformy centrum administracyjno-
-gospodarczego oraz w ramach niej ustawy o stuzbie cywilnej w lipcu 1996 r.
Jednak koalicja SLD-PSL nie wprowadzita dalszej decentralizacji adminis-
tracji, co zwiazane bylo z odmiennymi stanowiskami w tej kwestii partne-
row koalicyjnych. PSL zablokowalo ja, obawiajac sie, ze powstanie powiatow
spowoduje spadek poparcia politycznego dla tej partii w terenie.

W tym okresie nastapita tez radykalna zmiana polityki kadrowej
- na wyzszych stanowiskach w administracji wprowadzono system tupow.

% Propozycje reformy regionalnej Jana Krzysztofa Bieleckiego i powiatowej Hanny Su-

chockie;j.

2 Propozycja reformy premiera Bieleckiego zmierzata do uproszczenia struktury ministerstw,
ktore mialy sprosta¢ wyzwaniom wspoélczesnosci - zwiekszenie ich mozliwosci adaptacji
(rezygnacja z powotywania lub likwidacji ministerstwa w drodze przyjecia odpowiedniej
ustawy). Projekt ustaw o utworzeniu urzedu ministra administracji publicznej, podobnie jak
jego propozycja stworzenia kancelarii premiera, zostaty odrzucone przez Sejm. Réwniez rzad
Suchockiej przygotowywat reformy zmierzajace do wzmocnienia zaplecza rzadu. Natomiast
rzad Olszewskiego podjat probe restrukturyzacji administracji centralnej i funkcjonowania
terenowej administracji rzadowej oraz poprawy jej wspotpracy z administracja samorzado-
wa (Izdebski 2001, s. 228-233).
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Radykalne i szeroko zakrojone zmiany wojewodow przeprowadzono bez-
posrednio po objeciu stanowiska premiera przez Waldemara Pawlaka
(tabela 2).

Tabela 2

Powolywanie wojewodow i zastepcow w okresie 1989-1995

. Liczba powolanych Liczba powotanych
Premierowe wojewodow wicewojewodow

Tadeusz Mazowiecki 44 (ZEVOOY;?S;CC}}: 1439)
Jan Krzysztof Bielecki 12 17
Jan Olszewski 8 6
Waldemar Pawlak 2 0
Hanna Suchocka 8 0
Waldemar Pawlak 32 34

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Frydrykiewicz i Reszka, ,Rzeczpospolita” 16.06.
1996.

Zmiane polityki kadrowej ukazuje takze tempo jej wprowadzania.
Na przyklad w ciaggu osiemnastu miesiecy funkcjonowania rzadu Tadeusza
Mazowieckiego 44 z 49 wojewodow zostato zwolnionych, ale w pierwszych
o$miu miesiacach tylko 23. Premier byl nawet atakowany, ze automatycz-
nie nie zwalnial kadr nomenklaturowych. Niektorzy urzednicy zatrudnieni
w Urzedzie Rady Ministrow przed 1989 r. zachowali swoje stanowiska.
Natomiast podczas pierwszych stu dni rzadu premiera Waldemara Pawlaka
zostato zwolnionych 19 wojewodow (Koral, ,,Gazeta Wyborcza” 14.02.1994).

Zarazem po wyborach parlamentarnych w 1993 r. urzednicy i dzia-
tacze z okresu PRL-u pomimo nieprzychylnej opinii publicznej ponownie
obejmowali wyzsze stanowiska w administracji i polityce 2 W marcu 1995 r.
premierem zostal prominentny dziatlacz komunistyczny Jozef Oleksy, byty
pierwszy sekretarz Komitetu Wojewodzkiego PZPR w Biatej Podlaskiej
i minister - cztonek Rady Ministrow ds. wspotpracy ze zwigzkami zawodo-
wymiw 1989 .

Rowniez ustawa o stuzbie cywilnej z 1996 r. promowata na wyzsze
stanowiska osoby, ktére pracowaty w administracji przed 1989 r. (wymog
siedmioletniego doswiadczenia pracy w administracji). Przepisy te oznaczaly

22

Na przyktad w 1993 r. ministrem pracy i polityki spotecznej zostat byly pierwszy sekre-
tarz Komitetu Wojewddzkiego PZPR w Skierniewicach i sekretarz Komitetu Centralnego
PZPR Leszek Miller.
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zatem ukryta forme dyskryminacji w stosunku do kadr solidarnosciowych,
ktore nie spetnialy tego wymogu.

Wprowadzenie w 1993 1. systemu tupdw stato sie przyczyna kon-
fliktow wewnatrz samej koalicji. Po objeciu stanowiska premiera Waldemar
Pawlak staral si¢ poszerzyc¢ sfere wplywow nieproporcjonalnie do wyniku
wyborczego swojej partii - nie dotrzymywal porozumient koalicyjnych®,
Powotano 19 wojewodow, ktorzy byli cztonkami tej partii lub jej sympaty-
kami, a tylko 2 stanowiska oddano SLD. Michatl Strak, szef URM, po raz
pierwszy oficjalnie zadeklarowal, Zze stanowiska wojewodéw powinny by¢
uznane za polityczne (Dudek 2007, s. 279). Konflikt dotyczacy obsady tych
stanowisk spowodowat, ze SLD grozito wyjsciem z koalicji.

Po objeciu stanowiska premiera przez Jozefa Oleksego, reprezentan-
ta SLD, wiosna 1995 r. ponownie mialy miejsce znaczace zmiany kadrowe
na stanowiskach wiceministrow, dyrektorow generalnych (145 pozycji)
(Dudek 2007, s. 300). Trzecia fala wymiany kadr miata miejsce w 1997 r.,
poprzedzita wybory parlamentarne i dotyczyta pozycji dyrektorow general-
nych, ktore zgodnie z przepisami majacej wejs¢ w zycie ustawy o stuzbie
cywilnej zostaly okreslone jako najwyzsze stanowiska urzednicze. Umozli-
wialo to zachowanie na tych stanowiskach swoich przedstawicieli, nawet
gdyby, jak si¢ spodziewano, wybory zostaly przegrane. Najbardziej rady-
kalna wymiana kadrowa - dyrektorow generalnych - miata miejsce w urze-
dach wojewddzkich i dotyczyta 48 z 49 stanowisk. Powotano na nie osoby
bedace do tej pory aktywnymi politykami®, ktore z dnia na dzien staty sie
urzednikami.

Trzecia wazna kwestia w tym okresie bylo zdefiniowanie stosun-
kow polityczno-administracyjnych i uchwalenie ustawy o stuzbie cywilnej.
W 1996 r. rozpoczeto reforme centrum administracyjno-gospodarczego,
ktora miata poprawic jego funkcjonowanie. Zmniejszono liczbe ministerstw.
Powstalo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. Jednakze
reforma ta byta potowiczna, nie towarzyszyly jej zmiany catego tadu insty-
tucjonalnego (stworzenie wyzszych szczebli samorzadu i decentralizacja
kompetenciji).

Skutecznos¢ dziatania rzadu miata zwiekszy¢ takze reforma jego
zaplecza. Utworzono Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow (zlikwidowano
Urzad Rady Ministrow). W ministerstwach i w kancelarii premiera powstaty

23

SLD uzyskato 20% gloséw i 37% miejsc w Sejmie, a PSL odpowiednio 15% gltosow
i 28% mandatow.

#  Ofigjalnie czlonkowie partii, ktorzy przed swoimi nominacjami zrezygnowali z
cztonkostwa, byli nieliczni: 11 nalezato do PSL, a 4 do SARP. Jednak, co warto podkreslic,
wiegkszo$¢ z nich byta prominentnymi cztonkami nomenklatury (Suboti¢, ,Rzeczpospolita”,
22.02.1997).

| 262



‘W POSZUKIWANIU KOMPROMISU I UZNANIA: REFORMY SEUZBY CYWILNE] I EWOLUCJA...

gabinety polityczne (szczegoly: Kulesza i Barbasiewicz 1999, Majcherkie-
wicz 2009, s. 269-292). Wyodrebniono pozycje polityczne - sekretarzy
i podsekretarzy stanu (ministerstwa, Kancelaria Prezeséw Rady Ministrow)
(rysunek 1). Przyjeto stosunkowo szeroki sposob definiowania tej sfery.
Spowodowato to, ze kazdej zmianie rzadu towarzyszyta wymiana na okoto
dwustu pozycjach okreslonych jako polityczne®.

Rysunek 1
Stosunki polityczno-administracyjne w ministerstwie
(0
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s N Tinii w sensie scisty .
| (obszar whadzy wykonawczej
| Mini: SIWD (2}
| Q Strefa przejiciowa
! ;_/_‘ 1 m;::m s | migdzy polityka
[Pt w Ministersowie [ a administracjg
Il g::::::.':, | k\l@m‘m""m ! (urzednicy o statusie
= | {2 | i
21| g w Ministerstwie L | politycznym)
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Zrédto: na podstawie Izdebski i Kulesza 2004, s. 184.

2 kwietnia uchwalono konstytucje. Artykut 153 ust. 1 zagwaranto-
wal profesjonalizm i apolitycznosc stuzby cywilnej: W celu zapewnienia za-
wodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania za-
dan panstwa w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej.
Konstytucja okreslita tez stosunki polityczno-administracyjne, zakazujac
taczenia funkcji posta i senatora z praca w administracji z wyjatkiem pozycji
ministra i wiceministra (sekretarza i podsekretarza stanu) (art. 103).

% Ustawa z 8 sierpnia 1996 1. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie

dziatania ministrow.
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Reforma administracji centralnej uregulowala takze kwestie stuzby
cywilnej. Ustawa ta zostala bardzo dobrze oceniona przez zagranicznych
ekspertow - przedstawicieli Banku Swiatowego Barbare Nunberg i Luca
Barbone (1998, s. 44). Ustawe chwalono za wyrazne oddzielenie sfery poli-
tycznej od stuzby cywilnej majacej byc politycznie neutralna. Najwyzszymi
stanowiskami administracyjnymi stali si¢ dyrektorzy generalni urzedow.
Jednak samo wdrazanie ustawy bylo wyraznie upolitycznione i przyspie-
szone przed wyborami parlamentarnymi. Komisja Kwalifikacyjna powotana
zostata 9 maja 1996 r. (dopiero po ponad osmiu miesiacach od wejscia
ustawy w zycie). Miesiac przed wyborami parlamentarnymi 21 wrzesnia
1997 r. nastagpito przyspieszenie jej wdrazania - rozpoczeto egzaminy.
Pierwsze postepowanie przeprowadzono 8-10 wrzesnia, a od 15 wrzesnia
do 29 pazdziernika odbyto sie szes¢ sesji®®, w wyniku czego ponad sto 0sob
uzyskato mianowanie. Po powstaniu rzadu Jerzego Buzka w listopadzie
1997 r. wstrzymano dalsze postepowania kwalifikacyjne i rozpoczeto prace
nad now3a ustawa.

2.3. Oscylowanie pomiedzy presja na profesjonalizacje
a polityzacja administracji
w okresie obowiazywania ustawy z 1998 r.

W tym silnie zréznicowanym okresie funkcjonowaly trzy rzady:
Jerzego Buzka, Leszka Millera i Marka Belki. W zwiazku z wprowadzeniem
konstruktywnego wotum nieufnosci ugrupowania, ktore wygraty wybory
w 1997 1. (AWS) i 2001 1. (SLD), rzadzily przez cata kadencje parlamentu®.
Oba te ugrupowania po wyborach stworzyty wigkszosciowe rzady koalicyj-
ne: AWS-UW (1997-2000) i SLD-PSL (2001-2003), jednak pod koniec ka-
dencji utrzymaty wtadze, tworzac rzady mniejszosciowe. Jerzy Buzek rzadzit
przez cala kadencje, a premier Leszek Miller sprawowat urzad przez trzy
lata. Niezaleznie od réznic politycznych pomiedzy rzadami istniejacymi
w tym okresie (tworzonych przez partie prawicowe i lewicowe) oraz ich
stosunku do budowy i rozwoju stuzby cywilnej funkcjonowaly one w czasie
obowiazywania ustawy o stuzbie cywilnej z 18 grudnia 1998 r. (wdrazanej
dopiero od 1 lipca 1999 r. w zwiazku z wetem prezydenta).

Po negatywnej ocenie przez ekspertow zapisow ustawy z 1996 r.
i sposobu jej wdrazania zdecydowano sie na rozpoczecie budowy stuzby
cywilnej na podstawie nowych zasad (co mialo oznaczac¢ zerwanie z dotych-

% Raport z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywilnej, ,Biuletyn Stuzby
Cywilnej” 1998, nr 4.

# W sierpniu 2005 r. (w miesiac przez wyborami) premier Marek Belka w zwiazku z kan-
dydowaniem do Sejmu z list Partii Demokratycznej stracit poparcie SLD.
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czasowymi nieprawidtowosciami)®. Niemniej jednak ustawa o stuzbie cy-
wilnej z 1998 r. zachowata pewne podobienstwa do wczesniejszej ustawy
- utrzymany zostat sposob definiowania stosunkéw polityczno-administra-
cyjnych. Dyrektor generalny urzedu pozostal najwyzszym stanowiskiem
administracyjnym. Wdrazanie obu aktow prawnych rozpoczeto sie rowniez
od wyzszych stanowisk administracyjnych, ktorych obsadzenie miato by¢
poprzedzone uzyskaniem mianowania®., Ustawa z 1996 r. dzielita urzedni-
kow na cztery kategorie®. Natomiast zgodnie ustawa z 1998 r. mianowanie
skierowane bylo gtownie do tych, ktorzy chcieli obja¢ wyzsze stanowiska
(wybory parlamentarne w 2001 r. przerwaly prace nad wprowadzeniem
dodatkowej nizszej kategorii urzednikow).

Ustawa z 1998 r. zaktadala, Zze o mianowanie moze ubiegac sie
osoba, ktora musi spetni¢ nastepujace kryteria (art. 28): 1) jest pracowni-
kiem stuzby cywilnej, 2) odbyla dwumiesieczng stuzbe przygotowawcza,
3) posiada co najmniej dwuletni staz pracy, 4) posiada tytut magistra lub
réwnorzedny, 5) zna co najmniej jeden jezyk obcy, 6) jest zolnierzem
rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowiazkowi obrony. Ustawa
z 1998 r. roznita si¢ od swej poprzedniczki stosunkiem do uczestniczenia
w postepowaniu kwalifikacyjnym absolwentow KSAP. Uznawata ona ich
wysokie kwalifikacje i w zwiazku z tym zwolnieni byli oni z tego postepo-
wania i aby uzyska¢ mianowanie, musieli tylko ztozy¢ do Szefa Stuzby
Cywilnej odpowiedni wniosek®. Zarazem profesjonalizacji wyzszych stano-
wisk w administracji miato stuzy¢ wprowadzenie procedur konkursowych,
ktore, jak zaktadano, umozliwia wybor najlepszych kandydatow. W rzeczy-

% Raport z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywilnej, ,Biuletyn Stuzby

Cywilnej” 1998, nr 4, s. 12.

% Wprowadzanie ustawy z 1996 r. rozpoczeto od przeprowadzania postepowan kwalifika-
cyjnych do dwoch najwyzszych kategorii; w ramach kategorii A mianowano 115 oséb, kate-
gorii B - 24 (Rydlewski 2001, s. 34).

% Zgodnie z ustawa z 1996 r. postepowanie kwalifikacyjne zréznicowane byto zaleznie od
kategorii, jakiej dotyczyto, okreslono tez odrebnie wymagane kwalifikacje i umiejetnosci. Ka-
tegoria A - przeznaczona byta dla oséb majacych zajmowac stanowiska kierownicze, pod-
kreslono umiejetnos¢ kierowania zespolem ludzkim, kreatywnos¢. Wymagane byto wy-
ksztalcenie wyzsze, znajomos¢ co najmniej jednego jezyka obcego i co najmniej siedmioletni
staz pracy, w tym czteroletni staz na stanowiskach samodzielnych lub kierowniczych. Kate-
goria B dotyczyla nizszych stanowisk kierowniczych, osoby te musialy posiada¢ co najmniej
piecioletni staz pracy i wyzsze wyksztalcenie. Kategoria S obejmowata stanowiska specjalis-
tow, w zwiazku z czym wymagane byto wyksztatcenie wyzsze. Kategorie C - tworzy¢ mieli
urzednicy wykonujacy prace pomocnicze, posiadajacy wyksztalcenie Srednie i co najmniej
siedmioletni staz pracy lub wyksztalcenie wyzsze i co najmniej dwuletni staz.

3 Zarazem ustawa z 1996 i 1998 r. roznily sie w podejsciu do okreslenia ksztattu i wiel-
kosci korpusu stuzby cywilnej. Ustawa z 1998 1. przyjeta, ze korpus stuzby cywilnej bedzie
obejmowac wszystkich pracownikow stuzby administracji rzadowej, a nie tylko urzednikow
mianowanych, tak jak byto to uregulowane we wczesniejszej ustawie.
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wistosci jednak czesto dochodzito do polityzacji tych procedur i wyboru
kandydatow juz pracujacych w urzedzie (niekoniecznie najlepszych).
W okresie rzadow Leszka Millera powszechna byto procedura powotywania
dyrektorow jako osoby petniace obowiazki (i unikania w ten sposéb kon-
kurséw). Dopiero w ostatnim okresie funkcjonowania tej ustawy poprawit
sie nadzor i ulegla ograniczeniu liczba nieprawidtowosci (Paradowska,
LPolityka” 24.03.2007).

Ambitne plany profesjonalizacji stuzby cywilnej rzadu Jerzego Buzka,
przede wszystkim stworzenia liczacej 15 000 grupy urzednikow mianowa-
nych w ramach 116 000 korpusu stuzby cywilnej, okazaly si¢ nie do zreali-
zowania juz w poczatkowym okresie wdrazania ustawy. Zaktadano, ze kate-
goria urzednikéow mianowanych bedzie liczy¢ kilka tysiecy osob; miato to
zagwarantowa¢ odpowiednio duza liczbe potencjalnych kandydatow na
kazde wyzsze stanowisko - okoto dziesieciu na jedno stanowisko (1700
wyzszych pozycji) (Burnetko 2002, s. 35).

Tabela 3

Postepowanie kwalifikacyjne i mianowania w stuzbie cywilnej
w latach 2000-2011

Lata 2000]2001]2002 200312004 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Kandydaci

Przystepwiacy 1 asg | 324 | 374 | 633 | 1406| 4176 | 3456 | 718 | 897 | 1059|2404 1348
do postepowania

kwalifikacyjnego

Limity mianowan [2800( 500 | 400 | 450 | 600 | 1500 | 3000 [3000] 1000|1000 1000|1000

Osoby uzyskujace
mianowanie po
zdaniu egzaminu
kwalifikacyjnego
Absolwenci KSAP |261%] 58 | 62 | 52 | 48 58 61 60 | 56 | 59 | 45 8

04 | 18 | 29 | 95 | 52 |1,440|1,784| 59 [ 597 | 530 | 951 | 32

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Bardzo wolne tempo mianowan zwiazane byto z mata liczba kan-
dydatow chcacych wzia¢ udzial w procedurach kwalifikacyjnych. Jednym
z glownym ograniczen byla tu znajomosc jezyka obcego (w Sprawozdaniu
Szefa Stuzby Cywilnej z 1999 1. 5% pracownikéw urzedéw administracji
rzadowej stwierdzito, ze ma odpowiednie zaswiadczenia potwierdzajace

% W zwigzku z faktem, ze zgodnie z przepisami ustawy z 1998 r. absolwenci KSAP byli
zwolnieni z postepowania kwalifikacyjnego, w 2000 r. mianowanie uzyskato 261 absol-
wentow, w tym 208 osdb, ktore ukonczyly szkote w poprzednich latach.
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znajomosc jezyka obcego, a tylko kolejne 5% zadeklarowato mozliwosc
jego uzyskania). Poza absolwentami KSAP w pierwszych trzech latach (2000,
20011 2002) liczba kandydatow, ktorzy przystapili do postepowania kwali-
fikacyjnego i uzyskali mianowanie, ksztaltowata si¢ lekko powyzej 200
(tabela 3). Liczba mianowan znaczaco odbiegata od planow rzadu zakta-
dajacych srednio 2500 mianowan przez kolejne trzy lata®.

Stopniowo zainteresowanie udziatem w postepowaniu kwalifikacyj-
nym zwigkszylo sie, cho¢ wystapito takze okresowo mniejsze zainteresowa-
nie tymi procedurami za rzadéw Leszka Millera i Prawa i Sprawiedliwosci
w latach 2005-2007. Natomiast w okresie rzadow Marka Belki i Donalda
Tuska, po 2009 r., wystapilo zjawisko odwrotne - liczba kandydatow
przystepujacych do postepowania kwalifikacyjnego przekraczata limity
mianowan (szczegoly: tabela 3).

Ustawa z 1998 r. funkcjonowata przez siedem lat - byta to najdtu-
zej obowiazujaca ustawa o stuzbie cywilnej. Stopniowo zaczeta wzrastac
liczba urzednikow mianowanych - zwigkszalo si¢ poczucie stabilnosci
w administracji. Po pieciu latach okresu przejsciowego od drugiej potowy
2004 r. wyzsze stanowiska w administracji mialy by¢ zarezerwowane wy-
tacznie dla urzednikéw. Przyczyni¢ sie to miato znaczaco do ograniczenia
ich polityzacji.

Réwnoczesnie trzeba zauwazy¢, ze rozwdj stuzby cywilnej w tym
okresie ulegal spowolnieniu lub przyspieszeniu w zaleznosci od poparcia
lub jego braku udzielanego przez trzech kolejnych premieréow. W momen-
cie kiedy odchodzit Jerzy Buzek, liczba mianowanych urzednikéw wynosita
825 (pierwsze postepowanie kwalifikacyjne przeprowadzono w 2000 r.).
Liczba konkursow na wyzsze stanowiska byta rowniez niewielka; w 1999 r.
ogloszono ich tylko 8, a w nastepnym roku juz 123. W 1999 r. nie zakon-
czono zadnej procedury konkursowej, a w kolejnym tylko 21 wyzszych
stanowisk na 1700 obsadzono w drodze konkursu (Sprawozdanie Szefa
Stuzby Cywilnej za rok 2005, zalacznik 14 Konkursy na wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej 2006, s. 12). Réwnoczesnie rzad Jerzego Buzka moze
byc¢ krytykowany za nominacje dwoch osob na stanowiska kierownicze
z pominieciem procedur konkursowych - dyrektora generalnego w Urzedzie
Komitetu Integracji Europejskiej (Grazyna Kacprowicz) i w Komitecie Badan
Naukowych (Zdzistaw Stachura) (Potkaj, , Tygodnik Powszechny”, 6.01.2002;
Burnetko 2002, s. 34-35). Stwierdzi¢ jednak mozna, ze pomimo stosunko-
wo matych osiagnie¢ w rozwoju stuzby cywilnej (co zwiazane byto Scisle
z faktem, Zze byl to poczatkowy okres jej wdrazania) dzialania tego rzadu

¥ W roku 2000 mianowanie miato uzyska¢ 2800 osob, w roku 2001 - 2200, a w roku 2002
- 2500.
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byly ambitne i szeroko zakrojone. Zmierzaty do stworzenia profesjonalne;j
i apolitycznej stuzby cywilne;j.
Tabela 4

Liczba procedur konkursowych na wyzsze stanowiska administracji
w latach 1999-2005

Rok

1999 2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Liczba konkursow 83 15 46 | 16 | 71 | 38 | 283
zarejestrowanych
Liczba konkursow
ogloszonych w BSC 8 23 91 43 26 28 367
Llczb’a konkursow ~ 64 53 o1 35 08 )82
zakoniczonych
Liczba Qbsadzonych B 1 1 4 75 54 114
stanowisk

Zrédto: Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej za rok 2005, zatacznik 14 Konkursy na wyz-
sze stanowiska w stuzbie cywilnej, 2006, s. 12.

Natomiast pod rzagdami jego nastepcy Leszka Millera stosunek do
stuzby cywilnej zmienit si¢ na zdecydowanie negatywny. Oficjalnie premier
deklarowat koniecznos¢ tworzenia korpusu stuzby cywilnej. Nie zdestabili-
zowal sytuacji poprzez wprowadzenie nowej ustawy jak jego poprzednik
(i podobnie jak jego nastepcy premierzy Kazimierz Marcinkiewicz i Donald
Tusk). Jednak w grudniu 2001 r. wprowadzono poprawke - artykut 144a,
ktora spowodowala polityzacje wyzszych stanowisk w administracji. Umo-
zliwita ona omijanie procedur konkursowych i polityczne nominacje dyrek-
torow w charakterze osob pelniacych obowiazki*. Pod koniec 2003 r.
pozostato 15 z 30 dyrektorow generalnych urzedow centralnych, a w mi-
nisterstwach 5 z 15 dyrektorow, ktorzy objeli stanowiska w okresie rzadow
Jerzego Buzka®. Zmiany na tych stanowiskach przyczynialy sie do kolej-
nych zmian kadrowych na nizszych szczeblach.

Skale tego zjawiska odzwierciedlaja dane: w tym okresie okoto 50%
dyrektorow to byly osoby peniace obowiazki. (Przykladowo w grudniu
2001 r., dwa miesiace po objeciu stanowiska premiera, dyrektoréw p.o.
byto 500, a w drugiej potowie 2002 r. liczba wzrosta juz do 660 na 1400

% Art. 144a stwierdzal: ;W okresie do dnia 31 grudnia 2002 r., jezeli jest to uzasadnione
potrzebami urzedu, Szef Stuzby Cywilnej na wniosek dyrektora generalnego urzedu moze
w kazdym czasie obsadzi¢ wolne stanowiska, o ktérych mowa w art. 41 ust. 1 pkt 2, przez
osoby nie bedace cztonkami korpusu stuzby cywilne;j”.

% Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stuzbie cywilnej 1 realizacji zadan za rok 2003
- cze$¢ glowna, 2004, s. 4.
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stanowisk (Burnetko 2002, s. 56; Majcherkiewicz 2009, s. 78-100)). Naj-
wyzsza Izba Kontroli po zbadaniu organizacji i funkcjonowania stuzby
cywilnej (w okresie od 1 stycznia 2000 r. do 30 czerwca 2004 t.) oficjalnie
okreslita, ze za rzadow Leszka Millera stata sie ona systemem tupow®.
W dniu 13 grudnia 2002 r., po roku obowiazywania art. 144a, Trybunat
Konstytucyjny uznat go za niezgodny z konstytucja. W wyroku podkreslo-
no, ze wyzsze stanowiska powinny by¢ obsadzane w drodze konkursu, co
zagwarantuje ich profesjonalnos¢, bezstronnosc i neutralnos¢ polityczna.

Stuzba cywilna zostata ostabiona takze przez wprowadzone w tym
czasie zmiany organizacyjne; zwiazane byly one ze zmianami liczby departa-
mentéw lub wydziatow, ktérym towarzyszyly zmiany kadrowe na wyzszych
stanowiskach administracyjnych. Rownoczesnie niektdre jednostki prze-
ksztalcono w ,panstwowe jednostki budzetowe”, co umozliwito zatrudnie-
nie nie na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej, tylko umowy o prace.
Zmiany te dotyczyly przede wszystkim utworzonego w 2002 r. Urzedu
Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Srodkéw Bio-
boéjczych oraz Rzadowego Centrum Legislacji. Na koniec warto zaznaczyc,
ze w 2002 r. absolwenci KSAP mieli trudnosci w znalezieniu pracy odpo-
wiedniej do ich kwalifikacji (sytuacja poprawila sie w kolejnym roku).

Pozytywnym okresem dla rozwoju stuzby cywilnej byly rzady
premiera Marka Belki. W swoim exposé premier zadeklarowal, ze stuzba
cywilna bedzie priorytetem dziatan jego rzadu. W sferze politycznej Marek
Belka starat sie ograniczy¢ system tupow, powotujac takze osoby zwiazane
z opozycja. Symboliczny byt wyboér Andrzeja Ananicza na szefa Agencji
Wywiadu. W okresie tym znaczaco tez wzrosta liczba kandydatéw przyste-
pujacych do egzaminu kwalifikacyjnego (tabela 3). Zwigkszyta sie tez liczba
konkursow na wyzsze stanowiska, cho¢ nadal wystepowaty nieprawidto-
wosci. Miedzy innymi dotyczyly one przygotowywanych w ramach proce-
dur konkursowych opiséw kwalifikacji wymaganych na okreslonych stano-
wiskach, ktore czesto faworyzowaly konkretnych kandydatow (Henzler,
LPolityka”, 22.01.2005; Majcherkiewicz 2008, s. 148-152). W maju 2005 r.
poprawka do ustawy o stuzbie cywilnej zwigkszyta liczbe stanowisk, na
ktorych mialy obowiazywac¢ procedury konkursowe; dotyczy¢ miaty one
takze ponad trzydziestu szefow agencji centralnych. Przygotowywano row-
niez bardziej radykalne projekty, ale nowa ustawa o stuzbie cywilnej utkneta
w konsultacjach ministerialnych. Zamierzano w niej m.in. wzmocni¢
pozycje dyrektorow generalnych (Paradowska, ,Polityka”, 24.03. 2007).

% Czestawa Rudzka-Lorentz, dyrektor Departamentu Administracji Publicznej NIK, stwier-
dzita: ,Naboér na nizsze stanowiska, a takze obsadzanie stanowisk kierowniczych w drodze
konkursu odbywa sie na zasadzie systemu tupow” (Raport NIK: Stuzba cywilna do popraw-
ki, ,Gazeta Wyborcza”, 14.04.2005).
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2.4. Rozmycie granicy pomiedzy polityka i administracja
(panstwowy zasob kadrowy) i zagrozenie
powrotem do systemu nomenklatury (2005-2007)

W okresie rzadow Prawa i Sprawiedliwosci (2005-2007) zasadni-
czej zmianie ulegly stosunki polityczno-administracyjne. Dotychczasowe
wyzsze stanowiska w administracji wlaczone zostaly do panstwowego zaso-
bu kadrowego i staly sie systemem tupoéw. Rownoczesnie korpus stuzby
cywilnej ograniczony zostal do nizszych stanowisk w administracji rzado-
wej (Ustawa o stuzbie cywilnej z 24 sierpnia 2006 r. i uchwalona tego same-
go dnia Ustawa o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
panstwowych). Opisujac zmiany wprowadzone w tym czasie, trzeba rozpo-
czac¢ od podkreslenia braku stabilnosci w sferze politycznej. Prawo i Spra-
wiedliwos¢ rzadzito tylko przez dwa lata, kadencja parlamentu zostata skro-
cona, w zwiazku z brakiem mozliwosci stworzenia rzadu wiekszosciowego.
W okresie tych dwoch lat doszto tez do zmiany na stanowisku premiera,
rzad Kazimierza Marcinkiewicza istniat tylko przez osiem miesiecy (a Jaro-
stawa Kaczynskiego pozostate szesnascie miesiecy). Rownoczes$nie w okresie
tym dwukrotnie utworzono krotkotrwate koalicje wigkszosciowe.

Decyzja stworzenia koalicji z LPR i Samoobrona miata powazny
wplyw na stan kadr rzadowych (stanowiska ministrow i wiceministrow).
Symboliczne byto mianowanie Andrzeja Leppera wicepremierem i ministrem
rolnictwa. Podobnie jak prezes partii ministrowie reprezentujacy Samo-
obrone mieli tylko wyksztalcenie srednie i nie pracowali wczesniej w admi-
nistracji. Ich kwalifikacje mozna skontrastowac z tymi, jakie wymagano na
wyzszych stanowiskach w administracji (uzyskanie mianowania przez
urzednika poprzedzone bylo miedzy innymi wymogiem posiadania wyz-
szego wyksztalcenia i znajomosci jezyka obcego). Powolywaniu politykow
z Samoobrony towarzyszyly rozlegte zmiany kadrowe w administracji, przy-
ktadowo w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej kierowanym przez
Anne Kalate. Intensywno$¢ tych zmian oddaje fakt, ze w okresie tym piec¢
0s6b kolejno pelnito funkcje dyrektora generalnego (Winnicka, ,Polityka”,
28.07.2007). Czesto tworzono tez dodatkowe pozycje kierownicze, gtownie
zastepcow, aby rozszerzy¢ system tupow, miedzy innymi pozycje wicedy-
rektorow w terenowych oddziatach Kas Rolniczego Ubezpieczenia Spotecz-
nego (KRUS) (Kacki, ,Gazeta Wyborcza”, 19.04.2007).

W przypadku partneréw koalicyjnych PiS: Samoobrony i LPR, przy
powotywaniu reprezentujacych ich ministrow decydowaty kryteria politycz-
ne. Zaplecze kadrowe tych partii byto ubogie. Wsréd wiceministrow z LPR
dominowali ludzie dwudziestoletni. Dwudziestoo$mioletni Rafat Wiechecki,
minister gospodarki morskiej, zostal najmtodszym ministrem w powojennej

M
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historii Polski (Korzycki, ,Polityka”, 9.12.2006). Zaden z ministrow bedacych
przedstawicielem tej partii nie miat we wczesniejszej pracy zawodowej do
czynienia z problematyka ministerstwa, ktérym kierowat. Natomiast w przy-
padku ministrow z Samoobrony Bogustaw Pytlik (2008, s. 162-163) nie znaj-
duje innego uzasadnienia powierzenia im tych stanowisk jak polityczne.
Odrozniato to partnerow koalicyjnych od ministrow z PiS, wsrod ktorych
znalezli sie profesjonalisci - tworcy ekspertyz na potrzeby m.in. Sejmu,
Rady Ministrow, jak réwniez Komisji Europejskiej i Banku Swiatowego.

Jednak najbardziej charakterystyczna cecha ksztattujaca stosunki
polityczno-administracyjne tego okresu byta nieufnos¢ do stuzby cywilnej
wsrod przywodcow Prawa i Sprawiedliwosci. Znalazto to odzwierciedlenie
we wprowadzonych przez nich reformach. Na przyktad w trakcie debaty
parlamentarnej przedstawiciel tej partii Marek Kuchcinski stwierdzit oficjal-
nie: Paristwu nie potrzebna jest stuzba cywilna, potrzebna jest polityczna no-
menklatura (Paradowska, ,Polityka”, 24.06.2006). Natomiast wicepremier
i minister spraw wewntrznych i administracji Ludwik Dorn na zjezdzie
warszawskiego PiS negatywnie oceniat profesjonalizm stuzby cywilnej, od-
wotujac sie do awansow z okresu rzadoéw Leszka Millera i twierdzit: Jej sym-
bolem moze by¢ zomowiec prowadzacy bardzo rozlegte zycie towarzyskie (Dziob-
kowska, Stec, ,Gazeta Wyborcza”, 13.03.20006).

Zmiany kadrowe, jakie mialy wowczas miejsce, uzna¢ mozna za
najbardziej radykalne w catym okresie po 1989 r. Podkresli¢ nalezy, ze roz-
ciagnely sie one takze na gospodarke, media i firmy panstwowe. Do tej pory
system tupow nie dotyczyt pewnych stanowisk, gdzie dominowaty kryteria
merytoryczne, jak miedzy innymi prezesa NBP, ale w okresie rzadow PiS
uleglo to zmianie. Jednak priorytetem tych rzadow ,rewolucjonistow” byty
aparat sprawiedliwosci i stuzby specjalne (Paradowska, ,Polityka”, 24.03.2007;
Pytlakowski, ,Polityka”, 12.11.2005).

Na ksztalt stuzby cywilnej w okresie rzadow PiS wplyw miaty dwie
ustawy - w dniu 24 sierpnia 2006 r. przyjeto Ustawe o stuzbie cywilnej
oraz Ustawe o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
panstwowych. Przyjecie tych ustaw oznaczato zerwanie z dotychczasowym
podejsciem do roli i zakresu stanowisk, jakie obejmowat korpus stuzby
cywilnej. Mirostaw Stec, przewodniczacy Rady Stuzby Cywilnej, nazwat te
reforme i stworzenie panstwowego zasobu kadrowego catkowitq likwidacja
stuzby cywilnej w naszym panstwie, a nie tylko jej modelu przewidzianego
w aktualnej ustawie (Stec, , Tygodnik Powszechny”, 9.05.2006), gdyz projekt
ten kierowany byt czystym interesem politycznym, powrotem do PRL-owskie-
go mianowania politycznego i zaprzeczeniem idei stuzby cywilnej (Kowalewska,
,Gazeta Wyborcza”, 2.01.2006).

| 271



TATIANA MAJCHERKIEWICZ

Panstwowy zasob kadrowy (PZK) objal miedzy innymi dyrektorow
generalnych urzedow; dyrektorow departamentéow w ministerstwach i urze-
dach centralnych, urzedach wojewodzkich, panstwowych jednostkach
organizacyjnych, ale takze kierownikow centralnych urzedow administracji
rzadowej i ich zastepcow; prezesow agencji panstwowych i ich zastepcow
- wedlug dyrektora generalnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow Jakuba
Skiby obejmowat okoto 3000 stanowisk (Gora, ,,Gazeta Prawna”, 20.09.2000).
Wedtug zatozen reformy premier i ministrowie obsadzali stanowiska z listy
kandydatow znajdujacych sie w panstwowym zasobie kadrowym.

Tabela 5
Statystyka egzaminow do panstwowego zasobu kadrowego (2007-2009)

Liczba osob, ktore Liczba osob, Liczba osob, Zdawalnosé
Lp. | Data egzaminu | zostaly dopus;czone ktore przyst.qpily ktore delly (%)
do egzaminu do egzaminu egzamin

1. 126.03.2007 89 89 54 60,67
2. 14.05.2007 100 89 47 52,81
3. 13.10.2007 86 84 56 66,67
4. 13.12.2007 29 25 11 44,00
5. [4.02.2008 63 61 31 50,82
6. 10.03.2008 60 55 36 65,45
7. 12.05.2008 32 29 20 68,97
8. ]28.07.2008 23 21 9 42,86
0. 13.10.2008 17 16 10 62,50
10. ]1.12.2008 17 16 14 87,50
11. 126.01.2009 8 7 5 71,43
12.123.02.2009 14 12 6 50,00
Ogodtem 538 504 299 59,33

Zrodto: dane Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Do egzaminu do panstwowego zasobu kadrowego organizowanego
przez KSAP przystapi¢ mogly osoby, ktore: 1) miaty tytul zawodowy ma-
gistra lub réwnorzedny, 2) byly Zolnierzami rezerwy lub nie podlegaty
powszechnemu obowiazkowi obrony;, 3) mialy polskie obywatelstwo;,
4) posiadaty co najmniej piecioletni staz pracy (w maju 2007 wymog ten
zmniejszono do trzech lat); 5) znaly co najmniej jeden jezyk obcy sposrod
jezykoéw roboczych Unii Europejskiej oraz 6) cieszyly si¢ nieposzlakowa
opinia; nie byty karane. Poczatkowo egzamin miat by¢ wazny przez piec lat,
po niecatym roku rozszerzono go do dziesieciu lat.

Ta radykalna zmiana podejscia do budowania stuzby cywilne;
w momencie jej wdrazania okazala si¢ mie¢ o wiele bardziej ograniczony
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zakres. Zasob wlasnych kadr byt o wiele mniejszy, niz zakladano w momen-
cie wprowadzania reformy - brakowato kandydatéw chetnych do zdawania
egzaminu do PZK (tabela 5). Wprowadzenie kilku terminéw w ciaggu roku
nie przyczynito sie do zwiekszenia liczby kandydatow®. Po dwoch latach
tylko 504 osoby przystapily do egzaminu, a zdato niecate 300.

Panstwowy zasob kadrowy oprocz osob, ktore zdaly egzamin do
PZK, tworzyli tez 1) urzednicy stuzby cywilnej (w pierwotnej wersji wyma-
gany byl co najmniej piecioletni staz pracy), 2) osoby, ktore wygraty konkurs
na wysokie stanowisko panstwowe oraz 3) osoby mianowane przez prezy-
denta pelnomocnymi przedstawicielami Rzeczypospolitej Polskiej w innych
panstwach i przy organizacjach miedzynarodowych. W zwiazku z trudnos-
ciami pozyskiwania kandydatow po roku funkcjonowania PZK poszerzono
go o osoby posiadajace stopien naukowy doktora (okoto 120 000 oséb).
Poszerzenie PZK o te piata kategorig, niezaleznie od tego, jakiej dziedziny
naukowej dotyczyt stopien naukowy doktora, byt krytykowany przez eks-
pertow (m.in. prof. Jozefina Hrynkiewicz, dyrektor KSAP, [w:] Gora, ,Gazeta
Prawna”, 2.06.2007).

Zmiany wprowadzone w tym okresie mialy wptyw na zmniejszenie
liczby chetnych do uczestniczenia w postepowaniu  kwalifikacyjnym
w stuzbie cywilnej. W 2005 r. liczba kandydatow przekroczyta 4000, jednak
w 2007 r. zmniejszyta sie do 700 (tabela 3). Zarazem zaostrzono wymaga-
nia stawiane kandydatom bioracym udziat w postepowaniu kwalifikacyjnym
w stuzbie cywilnej, co spowodowalto, ze egzamin do panstwowego zasobu
kadrowego byt tatwiejszy niz ten egzamin, mimo ze stuzba cywilna w tym
okresie obejmowata tylko nizsze stanowiska w administracji (Gora, ,Gazeta
Prawna”, 3.08.2007)%,

¥ W tym kontekscie warto przypomnieé, ze terminy dla pracownikéw administracji stara-

jacych sie o mianowanie byly o wiele mniej dogodne - postepowanie kwalifikacyjne prze-
prowadzano tylko raz w roku.

%  Ustawa z 2006 r. zaostrzyla tez wymagania dotyczace postepowania kwalifikacyjnego
w stuzbie cywilnej, aby zda¢ egzamin, nie wystarczalo zdobycie tacznie 120 na 200 punktow.
Konieczne bylo uzyskanie co najmniej 60% punktoéw z kazdej z trzech czesci: sprawdzianu
wiedzy, umiejetnosci oraz predyspozycji kierowniczych. Spowodowalo to, ze tylko 159 osdb
zdalo egzamin w 2007 1. - 22%, podczas gdy rok wczesniej ta proporcja wyniosta 76%.
Natomiast aby zda¢ egzamin do panstwowego zasobu kadrowego, wystarczyto uzyskac co
najmniej 33% punktéw z kazdego z trzech testow: predyspozycji kierowniczych, jezyka
obcego oraz umiejetnosci, a takze zdoby¢ co najmniej 60% punktéw tacznie z wszystkich
trzech czesci (Gora, ,Gazeta Prawna”, 2.06.2007).
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Tabela 6

Statystyki dotyczace panstwowego zasobu kadrowego

ust. 1 pkt 3)

W ujeciu W ujeciu
liczbowym | procentowym
Liczba osob nalezacych do PZK 129452 100,000
W tym:
urzednicy stuzby cywilnej (art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o PZK) 6158 4,757
w tym absolwenci KSAP 661 0,511
osoby, ktdre ztozyly z wynikiem pozytywnym egzamin do PZK (art. 6 ust. 209 0231
1 pkt 2)
osoby, ktore wygraly konkurs na wysokie stanowisko panstwowe (art. 6
ust. 1 pkt 3), jedna z 0sob, ktore zostaty wytonione w drodze konkursu 1 0.001
na prezesa PKN, juz wezesniej byta w PZK (weszta do PZK na podstawie ’
przepisow przejsciowych)
osoby mianowane przez Prezydenta RP pelnomocnymi przedstawicielami
RP w innych panstwach i przy organizacjach migdzynarodowych (art. 6 36 0,028
ust. 1 pkt 4)
ospby Pf)smda]a,se st(?plen naukowy dokt.oral(art. 6 ust. 1 pkt 5) - 121000 93,471
wielkos¢ przyblizona; na podstawie serwisu internetowego Nauka Polska
osoby wymienione w art. 15a Ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie
cywilnej, ktérych ostatnim stanowiskiem stuzbowym zajmowanym w
czasie petnienia zawodowej stuzby wojskowej byto stanowisko zwiazane b.d. b.d.
z kierowaniem departamentem lub komoérka rownorzedna w MON,
a takze ich zastepcy (art. 6 ust. 1 pkt 5)
osoby, ktére w dniu wejécia w zycie ustawy zajmowaty wysokie stanowiska
panstwowe, oraz osoby, ktérym powierzono pelnienie obowiazkéw
na tych stanowiskach, a takze osoby, ktore pozostawaty w tym dniu
. . s . e 1946 1,503
na urlopie bezptatnym udzielonym w stuzbie cywilnej lub stuzbie
zagranicznej i zajmowaly kierownicze stanowiska panstwowe
(art. 80 ust. 1 i2) z wylaczeniem urzednikow stuzby cywilnej
osoby zajmujace w dniu wejécia w zycie ustawy wysokie stanowisko
panstwowe w Centrum Doradztwa Rolniczego, posiadajace co najmniej 1 0.001
piecioletni staz pracy, a takze osoby, ktérym powierzono petnienie ’
obowiazkéw na tym stanowisku
osoby zajmujace w dniu 31 grudnia 2008 r. stanowisko Gtownego
Inspektora Inspekcji Handlowej, jego zastepcy oraz dyrektora biura, 11 0,008
jego zastepcy i kierownika laboratorium kontrolno-analitycznego w GITH
Liczba osob wpisanych do ewidencji osob nalezacych do PZK 7839 100,00
W tym:
osoby, ktore weszty do PZK na podst. art. 80 ust. 112 5096 65,01
w tym urzednicy stuzby cywilnej: 3149 40,17
osoby, ktore weszty do PZK z tytutu bycia urzednikiem stuzby cywilnej 1698 21,66
(art. 6 ust.1 pkt 1)
osoby, ktdre ztozyly z wynikiem pozytywnym egzamin do PZK
191 2,44
(art. 6 ust. 1 pkt 2)
w tym urzednicy stuzby cywilnej: 1 0,01
osoby, ktore wygraly konkurs na wysokie stanowisko panstwowe (art. 6 0 0.00
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W ujeciu W ujeciu
liczbowym | procentowym

osoby mianowane przez Prezydenta RP pelnomocnymi przedstawicielami
RP w innych panstwach i przy organizacjach migedzynarodowych (art. 6 2 0,03
ust. 1 pkt 4)

osoby, ktore weszly do PZK jako posiadajace stopien naukowy doktora
(art. 6 ust. 1 pkt 5)

osoby wymienione w art. 15a Ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie
cywilnej, ktorych ostatnim stanowiskiem stuzbowym zajmowanym w
czasie petlnienia zawodowej stuzby wojskowej byto stanowisko zwiazane 3 0,04
z kierowaniem departamentem lub komoérka réwnorzedna w MON,

a takze ich zastepey (art. 6 ust. 1 pkt 5)

osoby, ktére w dniu wejscia w zycie ustawy zajmowaly wysokie stanowiska
panstwowe, oraz osoby, ktérym powierzono petnienie obowiazkéw na
tych stanowiskach, a takze osoby, ktore pozostawaty w tym dniu na
urlopie bezplatnym udzielonym w stuzbie cywilnej lub stuzbie 1946 24,82
zagranicznej i zajmowaty kierownicze stanowiska panstwowe (art. 80)
z wylaczeniem urzednikéw stuzby cywilnej i osob, ktére weszty do PZK
ze wzgledu na posiadany stopien naukowy doktora

osoby zajmujace w dniu wejscia w zycie ustawy wysokie stanowisko
panstwowe w Centrum Doradztwa Rolniczego, posiadajace co najmniej
piecioletni staz pracy, a takze osoby, ktérym powierzono petnienie
obowiazkow na tym stanowisku (art. 5 Ustawy z dnia 11 maja 2007 .
o zmianie Ustawy o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich
stanowiskach panstwowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw)
osoby zajmujace w dniu 31 grudnia 2008 r. stanowisko Gtéwnego
Inspektora Inspekcji Handlowej, jego zastepcy oraz dyrektora biura, 11 0,14
jego zastepcey i kierownika laboratorium kontrolno-analitycznego w GITH

837 10,68

1 0,01

Zrédto: dane Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Stan na 20 marca 2009 .

Podsumowujac, prawdopodobnie gdyby ten ,eksperyment” trwat
dtuzej, mogtby miec bardzo negatywne skutki. Jednak przedterminowe wy-
bory parlamentarne spowodowane narastajaca niestabilnoscia polityczna
przerwaly jego wdrazanie. Innym waznym czynnikiem, ktory trzeba zauwa-
zy¢, byta mata popularnosc¢ zaproponowanej przez politykow PiS ,propo-
zycji”. Przynalezno$¢ do PZK nie byta atrakcyjna dla potencjalnych kandy-
datow - mata liczba przystepujacych do egzaminu i wpisanych do ewidencji
mimo spelniania kryteriow. Spowodowalo to, ze najwazniejsza kategoria
wsrod cztonkéw PZK byli urzednicy stuzby cywilne;.

2.5. Ustawa z 2008 r. - czesciowy powrot w stosunkach
polityczno-administracyjnych i stuzbie cywilnej
do rozwiazan z lat dziewiecdziesiatych

Rzady Donalda Tuska - pierwszy, ktory powstat w potowie listopa-
da 2007 r., jak i drugi zaprzysiezony cztery lata pozniej - funkcjonuja
w warunkach odmiennych od tych, jakie byly na poczatku transformacji.
Od swoich poprzednikow rzady te odrézniaja sie nie tylko stabilnoscia, ale
i przewidywalna trwatoscia. Pierwszy z nich utrzymat si¢ jako gabinet wigk-
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szosciowy przez cala czteroletnia kadencje Sejmu. Okres ten przetrwala tez
koalicja rzadowa PO-PSL (pierwszy taki przypadek po 1989 r.). Koalicja ta
zostala odtworzona po wyborach parlamentarnych jesienia 2011 r. Do
pierwszego powaznego konfliktu koalicyjnego doszto po pieciu latach,
w marcu 2012 r., spor dotyczyt odmiennych wizji reformy systemu emery-
talnego. Cho¢ zaistniata grozba rozpadu koalicji, wydaje sie, ze przetrwa
ona jednak cata kolejna kadencje. Pozycja premiera jest rowniez silna®,
Donald Tusk jest drugim szefem rzadu rzadzacym przez cale cztery lata
i pierwszym premierem wybranym ponownie po kolejnych wyborach parla-
mentarnych. Do wzrostu spéjnosci polityki rzadowej przyczynia si¢ rowniez
fakt, ze obydwaj liderzy koalicji PO-PSL od 2007 r. sa cztonkami rzadu.

21 listopada 2008 r. uchwalono nowa ustawe, w zasadniczych zre-
bach powrécono w niej do podziatu na sfere polityczna i administracyjna,
jaka zostata uksztaltowana w potowie lat dziewiec¢dziesiatych. Przywrécono
stanowiska dyrektora generalnego w takich instytucjach, jak: ministerstwa,
urzedy centralne oraz urzedy wojewodzkie®. Zlikwidowany zostat panstwo-
wy zasob kadrowy.

Istotna zmiana polityki kadrowej dotyczy stosunku do wyzszych
stanowisk w administracji. Zgodnie z ustawa z 1998 r. mialy one by¢ zare-
zerwowane dla urzednikéw, czyli osob, ktore wezesniej przeszly postepo-
wanie kwalifikacyjne i uzyskaty mianowanie*. W obecnej ustawie natomiast
ich obejmowanie poszerzone zostalo o wszystkich pracownikow sektora
finansow publicznych. Jednak, jak wskazuja przedstawione ponizej dane
dotyczace matej liczby oséb zajmujacych wyzsze stanowiska wytonionych
na skutek procedur naboru, mozliwos¢ ta jest stosunkowo rzadko wyko-
rzystywana. Konkursowa procedura obejmowania wyzszych stanowisk zo-
stala zmodyfikowana i okreslana jest obecnie jako nabor. Zgodnie z nia
wylanianych jest dwoch najlepszych kandydatow przedstawionych do wy-
boru przetozonemu®. Wyzsze stanowiska moga obejmowac osoby spetnia-

% Pozycja polityczna premiera pozostaje stosunkowo silna, cho¢ na jej ostabienie moze
mie¢ wplyw duzy spadek notowan sondazowych rzadu od poczatku 2012 r. W lutym
zwolennicy premiera i jego rzadu stanowili odpowiednio 37% i 32% badanych (Roguska,
CBOS 2012). Interpretujac te dane, trzeba jednak pamieta¢ o tendencji do silnego spadku
notowan poparcia rowniez dla wezesniejszych rzadow, ktére nasilaly sie wraz z dtuzszym
okresem ich trwania.

© Szczegotowo reformy stuzby cywilnej przedstawione sa w artykule Majcherkiewicz
(2010, 5. 49-73).

W Sprawozdaniu Szefa Stuzby za rok 2010 rok w punkcie 2.5. Nabor i obsada wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej brak jest danych dotyczacych tego, jaki odsetek wsrod nich sta-
nowia urzednicy mianowani, co wskazuje, ze ustawe z 2008 r. mozna uznac tylko za czescio-
wag sanacje rozwiazan zawartych w ustawie z 1998 r.

“ W przypadku naboru na stanowisko dyrektora generalnego urzedu odpowiednio Szefo-
wi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, wlasciwemu ministrowi, przewodniczacemu komite-
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jace takie wymagania, jak: 1) posiadaja tytut zawodowy magistra; 2) posia-
daja kompetencje kierownicze; 3) posiadaja co najmniej szescioletni staz
pracy, w tym co najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku kierowniczym
w jednostkach sektora finansow publicznych - w przypadku ubiegania sie
o stanowisko dyrektora generalnego urzedu; 4) posiadaja co najmniej
trzyletni staz pracy, w tym co najmniej roczny na stanowisku kierowniczym
lub dwuletni na stanowisku samodzielnym, w jednostkach sektora finansow
publicznych - w przypadku ubiegania sie o stanowisko kierujacego depar-
tamentem lub komorka réwnorzedna oraz 5) nie byli karani zakazem
zajmowania stanowisk kierowniczych.

Wymiana kadr po wprowadzeniu nowej ustawy byta stosunkowo
wolna, 31 grudnia 2010 r. prawie 50% wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej (767 z 1682) obsadzone bylo w drodze przeniesienia oséb zaj-
mujacych wczesniej wysokie stanowiska panstwowe w tym samym urzedzie.
Drugim ze wzgledu na czestotliwos¢ (prawie 20%) sposobem obsady
wyzszych stanowisk byt awans wewnetrzny (ten sposoéb obsady stanowisk
zgodnie z ustawa mozliwy jest tylko w przypadku zastepcow kierujacych
komorkami - ok. 35% tych stanowisk). Udziat przeprowadzonych procedur
naboru byt stosunkowo niewielki i dotyczyt 272 stanowisk (17%). Czwartym,
najrzadszym sposobem objecia wyzszych stanowisk, bylo ponowne objecie
go poprzez potwierdzenie kwalifikacji w procedurze naboru (6%). Na
koniec warto zaznaczy¢, ze wakaty dotyczyly 113 stanowisk oraz ze sredni
czas trwania wakatu wynosit ponad cztery miesiace (Sprawozdanie Szefa
Stuzby 2011, s. 19-21).

W 2010 r. mineto dwadziescia lat od utworzenia Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej i mozna bytoby przypuszczac, ze jest to wystarcza-
jaco dtugi okres, aby sprzyja¢ uznaniu jej roli w przygotowaniu profesjonal-
nych kadr wyzszych urzednikéw panstwowych. Od 2011 r. nabér do KSAP
zostal jednak ograniczony do 30-35 osob. Liczba studentow zostata
zmniejszona o potowe w poréwnaniu z dotychczasowa, ktora ksztattowata
sie od poczatku lat dziewiecdziesiatych na poziomie 50-60 osob.

Cho¢ uzasadnione oszczednosciami budzetowymi®®, rozwojowi
stuzby cywilnej nie sprzyja rowniez zmniejszanie limitu mianowan. W roku

tu wchodzacego w sktad Rady Ministrow, kierownikowi urzedu centralnego organu admi-
nistracji rzadowej albo wojewodzie. Natomiast w przypadku osoby kierujacej departamen-
tem lub komorka rownorzedna dyrektorowi generalnemu urzedu.

* Nie kwestionujac potrzeby istnienia gabinetéw politycznych, wydaje sie jednak, ze w przy-
padku sfery politycznej zaktadano o wiele mniejsze oszczednosci budzetowe. W lutym 2012 1.
prasa szeroko rozpisywata sie o rozbudowanych gabinetach politycznych, wskazujac zara-
zem na mlody wiek zatrudnionych tam doradcow (co sugeruje ich mate doswiadczenie za-
wodowe) oraz ich wysokie zarobki (np. Grochal i Szacki, ,Gazeta Wyborcza”, 13.02.2012).
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2010 limit ten utrzymano na poziomie 1000 osob, jednak w 2011 r. zmniej-
szono go o potowe (500 os6b), pomimo ze juz w 2010 r. nie wszyscy,
ktorzy zdali egzamin, uzyskali mianowanie (nie otrzymato go prawie 1500
0sob). Wsérod 123 651 pracownikow stuzby cywilnej 31 grudnia 2010 r.
liczba urzednikéw mianowanych wynosita 6919 (5,6% korpusu) (Spra-
wozdanie Szefa Stuzby 2011, s. 5-7).

Opisujac stosunek rzadu Donalda Tuska do administracji, trzeba
tez wspomnie¢ o uchwalonej w grudniu 2010 r. ustawie o racjonalizacji
zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzetowych, ktéra zaktadata
jego redukcje o 10%, nie wylaczajac ze zwolnien urzednikow mianowanych.
Sama ustawa byta niekonsekwentna, zawierata wiele wyjatkow, wytaczaja-
cych spod jej przepisow pewne instytucje i grupy pracownikow*.

Analizujac ustawe z 2008 r., trzeba doceni¢ sanacje stosunkow poli-
tyczno-administracyjnych uksztattowanych w latach dziewiecdziesiatych,
jednak w przypadku budowy profesjonalnej stuzby cywilnej jej osiagniecia
sa raczej ograniczone. Stabilnos¢ polityczna powinna sprzyjac rozwojowi
stuzby cywilnej, ale jej nie gwarantuje. Rownie wazne jest zaufanie i uznanie
przez politykow urzednikow jako wspotpracownikow posiadajacych okres-
lona wiedze ekspercka. Premier Donald Tusk, wymieniajac dokonania swo-
jego rzadu, rownoczesnie przyznal, ze najwiekszaq jego porazkq jest walka
Z biurokracjq. Miala sie zmniejszy¢, a rosnie, i to niezaleznie od intencji rzqdu,
od podejmowania prob jej ograniczenia (Paradowska, ,Polityka”, 6.04.2011).

Rowniez ponizszy cytat z oficjalnego czasopisma stuzby cywilnej,
,Przegladu Stuzby Cywilnej”, wskazuje na problemy w komunikowaniu jako
przyczyne utrzymywania sie braku zaufania politykow do administracji:
Obecne dziatania politykow sprawiajq wrazenie, Ze traktujq oni administracje
jako jedna z podstawowych sit utrudniajacych realizacje ich planow politycznych.
Brak zrozumienia przez politykow roli, jaka odgrywa administracja we wspot-
czesnym swiecie, jest wynikiem probleméw w komunikowaniu si¢ zarowno we-
wnqtrz administracji, jak i w komunikacji administracji z politykami, a takze
z zastatymi ugytkownikami ustug swiadczonych przez administracje (Marchlew-
ski (2009), ,Przeglad Stuzby Cywilnej” nr 2, s. 33).

4 7 stycznia 2011 r. prezydent Bronistaw Komorowski odestat ustawe do Trybunatu Kon-
stytucyjnego. 14 czerwca 20011 r. Trybunatl (sygn. Kp.1/11) uznat ustawe za niekonstytu-
cyjna w odniesieniu do urzednikow mianowanych. Uznat zarazem, ze zapis ten jest zwia-
zany nierozerwalnie z cala ustawa, w zwiazku z czym stwierdzono, ze nie moze ona wejsc
w zycie.
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Jerzy Buzek (AWS) Tl a "
1607 (31.10.1997 - 6.06.2000) 31 wigkszosciowy AWS, UW
-2001 | Jerzy Buzek (AWS) e o 5
(7.06.2000 - 19.10.2001) Sl s et — . Ustawa o stuzbie cywilnej
Leszek Miller (SLD - . SLD, UP, oscylowanie 18.12.1998
nmewo Nouoﬂ m 0 Woowv 16 | wigkszosclowy PSL pemiedzy presjana | weszta w zycle 1.07.1999
e - profesjonalizacje
Leszek Miller (SLD) Bl . )
. : 14 mniejszosciowy SLD, UP, a polityzacja Artykul 144a
2001- (4.03.2003 - 4.05.2004) b administracji (18.12.2001-
-2003 Marek Belka (SLD) 1 nie uzyskal w Sejmie -12.12.2002)
(5.05.2004 - 14.05.2004) wotum zaufania B .
Marek Belka (SLD) E ot
(24.06.2004 - 31.10.2005) 16 mniejszosciowy SLD, UP,
Kazimierz Marcinkiewicz (PiS) 6 et g Pis .
(31.10.2005 - 5.05.2006) mnigjszosclowy 15 . . Ustawa o stuzbie cywilnej
Kazimierz Marcinkiewicz (P1S) T PIS, Samo- | [oZmyclegranicy - f 24.08.2006
2005- | (5.05.2006 - 10.07.2006) wiekszosciowy obrona, LPR .ﬁo:.:wn_.ﬂq ﬁo.:c%@ Ustawa 0 panstwowym
-2007 | Jarostaw Kaczyniski (PiS) PS5, Samo- |, e Sl
i g 13 wiekszosciowy ¥’ (panstwowy iwysokich stanowiskach
(14.07.2006 - 5.08.2007) obrona, LPR
. : = . = . ] zas6b kadrowy) panstwowych
Jarostaw Kaczynski (PiS) N . 24.08.2006
(5.08.2007 - 16.11.2007) Ll s it ™
2007- Donald Tusk (PO) nowy rozdzial i prze- [ Ustawa o stuzbie cywilnej
“o011 (16.11.2007 - 18.11.2011) 48! wiekszosciowy PO, PSL definiowanie stosun- | 23.12.2008
kéw polit-admin. weszta w Zycie 24.03.2009
2011 .. | Donald Tusk (PO) (18.11.2011 - )

Zrodto: Jednaka, 2004, s, 271 1 296, Migalski, Wojtasik, Mazur, 2006, s. 215-216; Zubek, 2005, s. 86; Szczerbiak, 2001,
Wykaz skrotow: AWS: Akcja Wyboreza Solidarnosé; KLD: Kongres Liberalno-Demokratyezny; LPR: Liga Polskich Rodzin; OKP: Obywatelski Klub Parlamentarny; PC:
Porozumienie Centrum; PL: ,Porozumienie Ludowe”; PiS: Prawo i Sprawiedliwosé; PChD: Partia Chrzescijariskich Demokratéw; PO: Platforma Obywatelska; PPG: Polski
Program Gospodarczy; PSL: Polskie Stronnictwo Ludowe; SD: Stronnictwo Demokratyezne; SLD: Sojusz Lewicy Demokratycznej; SLCh: Stronnictwo Ludowo-Chrzesci-
jatiskie; UD: Unia Demokratyezna; UP: Unia Pracy; UW: Unia Wolnosci; ZChN: Zjednoczenie Chrzescijarisko-Narodowe; ZSL: Zjednoczone Stronnictwo Ludowe.

1

Stan na koniec 2011 r.
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Zakonczenie

Po upadku socjalizmu realnego tworzenie profesjonalnej stuzby cy-
wilnej rozpoczeto sie stosunkowo pézno - kwestia ta nie byta postrzegana
jako priorytet. Zarazem uzna¢ mozna, ze w miare dynamiczny i stabilny
rozwdj stuzby cywilnej wymaga osiagni¢cia kompromisu pomiedzy sfera
polityczna a administracyjna, pokonania wystepujacej szczegdlnie na po-
czatku transformacji tendencji do naruszania przez politykow jej autonomii.

Wyodrebni¢ mozna pie¢ gtownych faz w stosunkach polityczno-
-administracyjnych. W poczatkowych latach transformacji, 1989-1993, po-
dzial na sfere polityczna i administracyjna nie byt jeszcze wyraznie zary-
sowany. Proby stworzenia stuzby cywilnej okazaty si¢ nieskuteczne
w zwiazku brakiem wystarczajacego poparcia parlamentarnego oraz brakiem
stabilnosci wladzy wykonawczej (dotyczyto to przede wszystkim krotkiego
okresu trwania poszczegélnych rzadow).

Drugi okres, 1993-1997: wprowadzono wtedy system tupoéw - roz-
legte zmiany kadrowe towarzyszyly kazdej zmianie rzadéw. Funkcjonowa-
ty wowczas rzady wiekszosciowe, co umozliwito wprowadzenie w 1996 1.
ustawy o stuzbie cywilnej. Jednak reforma ta okazata si¢ krotkotrwata, od-
rzucono ja po kolejnych wyborach parlamentarnych.

Trzecia faza, 1997-2005: najwazniejszym wydarzeniem, ktére miato
wowczas miejsce, bylo wprowadzenie nowej ustawy o stuzbie cywilnej
w grudniu 1998 r. Ustawa ta miata najwiekszy wplyw na tworzenie stuzby
cywilnej. Obowiazujac przez ponad siedem lat, stworzyta wzglednie trwate
ramy jej rozwoju pomimo takich niekorzystnych czynnikow, jak: bardzo
wolne tempo jej wdrazania w pierwszych latach i szeroka skala polityzacji
administracji (dyrektorzy pelniacy obowiazki) w okresie rzadu Leszka
Millera. Catosciowa ocena funkcjonowania tej ustawy jest do$¢ pozytywna,
stopniowo zwigkszyla sie liczba kandydatow przystepujacych do postepo-
wania kwalifikacyjnego. Zaktadala tez, ze po pigcioletnim okresie przejscio-
wym wyzsze stanowiska w administracji beda mogli obejmowac tylko
urzednicy, co miato sprzyjac dalszej jej profesjonalizacji.

Lata 2005-2007 powinny by¢ wyodrebnione ze wzgledu na rady-
kalizm wprowadzonych zmian, wzorowanych na systemie socjalistyczne;j
nomenklatury. Stuzba cywilna obejmowac¢ miata tylko nizsze stanowiska
w administracji. Powyzej nich rozciagat sie panstwowy zasob kadrowy, co
oznaczalo rozmycie granicy pomiedzy sfera polityczna i administracyjna.

Ostatni etap rozpoczal sie po utworzeniu rzadu Donalda Tuska
i wprowadzeniu ustawy o stuzbie cywilnej w 2008 r. Przyjete uregulowania
prawne w znaczacym stopniu nawiazuja do stosunkow polityczno-adminis-
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tracyjnych z polowy lat dziewiecdziesiatych. Jednakze ostabiona zostata po-
zycja urzednikéow mianowanych, zarazem stworzono mozliwosci obejmo-
wania stanowisk kierowniczych w administracji osobom pracujacym do tej
pory w sektorze finanséw publicznych.

Mozna uznac, ze w Polsce (ale i w innych krajach postkomunistycz-
nych) postep w reformowaniu stuzby cywilnej poprzedzony zostat reforma-
mi politycznymi. Przez dwadziescia lat pokonano trzy glowne przeszkody
dla sprawnego funkcjonowania systemu politycznego; fragmentaryzacje
partii politycznych, czeste zmiany rzadow i stosunkowo mala spéjnosc
polityki rzadowej oraz ograniczony profesjonalizm politykéw. Na poczatku
2012 r., kiedy powstawat ten tekst, stwierdzi¢ mozna, ze obecnie polski
system partyjny jest wzglednie stabilny i efektywny. Zmiany te powinny
mie¢ pozytywny wplyw na rozwdj stuzby cywilnej. Mozliwosci stworzone
przez reforme polskiego systemu partyjnego wykorzystane zostaty jednak
tylko czedciowo, co wydaje sie tez w duzym stopniu zwigzane z brakiem
docenienia wartosci profesjonalnej i apolitycznej stuzby cywilnej. Prawdo-
podobnie jej rozwoj w najblizszych latach bedzie miat charakter ewolucyjny,
czesto nadal spowalniany $wiadomymi dziataniami politykow. W zwiazku
z tym zbudowanie w petni wykwalifikowanego, skutecznego i apolityczne-
go korpusu stuzby cywilnej bedzie wymagato co najmniej kilku kolejnych
lat. Réwnie wazna bedzie stabilnos¢ systemu prawnego, co powinno przy-
czyni¢ sie do zwigkszenia stabilnosci stuzby cywilnej i uczynic ja bardziej
odporna na proby jej polityzacji w przysztosci.
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IN SEARCH OF RECOGNITION AND COMPROMISE: CIVIL SERVICE REFORMS
AND THE EVOLUTION OF POLISH POLITICO-ADMINISTRATIVE RELATIONS
(1989-2011)

Key words:

transformation, politico-administrative relations, political system, civil service, person-
nel policy

Summary

The paper investigates the evolution of politico-administrative relations in the last two
decades and their impact on civil service development. Three main arguments are
raised. First, it is assumed that post-communist politics has played a critical role in
reaching compromise in the area of politico-administrative relations, with politicians
gradually resigning from direct control over administration, overcoming the communist
legacy of the nomenklatura system. In this process of defining politico-administrative
relations five main phases are recognised: |. The absence of civil service reform and
regulations in the division between political and administrative positions (1989—-1993);
2. The introduction of a spoils system and the initial reform of the civil service
(1993-1997); 3. Tensions between professionalisation and politicisation of administration,
including the critical impact of the civil service reform of 1998 (1997-2005); 4. The
blurring of politico-administrative divisions (State Personnel Reserve) (2005-2007);
5. The Civil Service Act of 2008 — continuation of civil service search of recognition.
Second, despite serious drawbacks, the evolution of Polish politics in the last two
decades has resulted in a gradual increase in its effectiveness and stability. During the
period under investigation, the negative impact on administration had instability in the
political sphere, the three main challenges being: fragmentation of the party system,
frequent changes and low cohesiveness of Cabinets, and the limited professionalism of
politicians. Third, it can be argued that the maturation of the political system should
have a positive effect regarding the prospects of further development of the civil
service corps.
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STRESZGZENIE

Jednym z istotniejszych obszaréw kadrowych administragji publicznej jest niewatpli-
wie Korpus stuzby cywilnej. Nie budzi, jak sadze, dyskusji, Ze jakos¢ zasobu ludzkiego
tego Korpusu to znaczacy czynnik determinujacy prakseologicznie rozumiang spraw-
no$¢ funkgjonowania administragji rzadowej. Warto, a wrecz, jak sgdze, nalezy postawié
pytanie, na ile obowigzujgce regulagje prawne, w szczegdlnosci odnoszace sig do wy-
magan kwalifikacyjnych oraz rozwoju w stuzbie cywilnej, uwzgledniajg postulaty wiedzy
o zarzadzaniu zasobami ludzkimi (chociazby w takich kwestiach, jak: pojecie i rodzaje
kwalifikagji, ocenianie, doskonalenie zawodowe), na ile gwarantuja wtasciwg jakosé
zasobu ludzkiego, a w konsekwengji wtasciwg jako$¢ funkgjonowania administragji rzg-
dowej.

*  Dr Andrzej Pakuta - Uniwersytet Wroctawski, Instytut Nauk Administracyjnych - Zaktad
Nauki Administracji.
! Stan prawny na 2010 .
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Wstep

W mysl art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 1.2, w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i poli-
tycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji
rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej, ktorego zwierzchnikiem jest Prezes
Rady Ministrow. Ta norma konstytucyjna znajduje swoje rozwiniecie w prze-
pisach Ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej® (dalej ustawa).

Ustawa, w art. 2 ust. 1, okresla, ze korpus stuzby cywilnej tworza
pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w nastepujacych
urzedach:

¢ Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;

¢ urzedach ministrow (tj. ministerstwach) i przewodniczacych
komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow oraz urze-
dach centralnych organow administracji rzadowej,

¢ urzedach wojewodzkich oraz innych urzedach stanowiacych
aparat pomocniczy terenowych organéw administracji rzado-
wej podlegtych ministrom lub centralnym organom adminis-
tracji rzadowej;

¢ komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyj-
nych stanowiacych aparat pomocniczy kierownikéw zespolo-
nych stuzb, inspekdji i strazy wojewodzkich oraz kierownikow
powiatowych stuzb, inspekgji i strazy, chyba ze odrebne ustawy
stanowig inaczej;

¢ Urzedzie Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Me-
dycznych i Produktow Biobojczych;

¢ Biurze Nasiennictwa Lesnego.

Status cztonkow korpusu stuzby cywilnej posiadaja takze powiato-
wi i graniczni lekarze weterynarii oraz ich zastepcy (art. 2 ustawy), odrebne
natomiast przepisy reguluja prawa i obowiazki czlonkéow korpusu stuzby
zagranicznej oraz zasady organizacji i funkcjonowania tej stuzby (art. 2
ust. 4 ustawy). Ponadto ustawa stwarza mozliwos¢ zajmowania stanowisk
urzedniczych w wyzej wskazanych urzedach rowniez osobom oddelegowa-
nym na podstawie odrebnych przepiséw do wykonywania zadan poza jed-
nostka organizacyjna, w ktorej sa zatrudnione (art. 2 ust. 3 ustawy), co, jak
sadze, nie oznacza, ze osoby te staja sie niejako automatycznie cztonkami
korpusu stuzby cywilne;.

2 Dz.U.nr 78, poz. 483 z pdzn. zm. i ze sprost.

Dz.U.nr 227, poz. 1505 z pézn. zm.

3
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Stosownie do tresci art. 3 ustawy w sktad korpusu stuzby cywilnej
wchodza dwie grupy zatrudnionych, mianowicie:

1) pracownicy stuzby cywilnej, zatrudnieni na podstawie umowy
o prace zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie;

2) urzednicy stuzby cywilnej, zatrudnieni na podstawie mianowa-
nia zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie.

Bez watpienia kwesti¢ zasadnicza z punktu widzenia konstytucyj-
nie okreslonej roli i celu stuzby cywilnej stanowia wymogi stawiane kandy-
datom. Ustawa, w art. 4, stanowi, ze w stuzbie tej moze by¢ zatrudniona
osoba, ktora:

¢ jest obywatelem polskim;
¢ korzysta z pelni praw publicznych;

¢ nie byla skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne prze-
stepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe;

¢ posiada kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy;
¢ cieszy sie nieposzlakowana opinia.

Wypada wszakze zaznaczyc¢, ze wymog posiadania obywatelstwa
polskiego nie jest bezwzgledny. W mysl bowiem regulacji zawartej w art. 5
ustawy, dyrektor generalny urzedu, upowszechniajac informacje o wolnych
stanowiskach pracy, wskazuje, za zgoda Szefa Stuzby Cywilnej, stanowiska,
o ktére, poza obywatelami polskimi, moga ubiegac sie obywatele Unii Euro-
pejskiej oraz obywatele innych panstw, ktérym na podstawie umow miedzy-
narodowych lub przepiséw prawa wspolnotowego przystuguje prawo pod-
jecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Osoba nieposia-
dajaca obywatelstwa polskiego moze jednakze zosta¢ zatrudniona na stano-
wisku, na ktorym praca nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale
w wykonywaniu wtadzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrone
generalnych interesow panstwa, jezeli posiada przy tym znajomosc jezyka
polskiego potwierdzona dokumentem okreslonym w stosownym rozporza-
dzeniu Prezesa Rady Ministrow.

Rozwiniecie tych ustawowych wymogow, ktore bez watpienia
mozna okresli¢c jako uniwersalistyczne, zawiera Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z 9 grudnia 2009 r. w sprawie okreslenia stanowisk urzed-
niczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzed-
nikéw stuzby cywilnej, mnoznikow do ustalania wynagrodzenia oraz szcze-
golowych zasad ustalania i wyptacania innych swiadczen przystugujacych
cztonkom korpusu stuzby cywilnej*. W zataczniku nr 1 do rozporzadzenia

4

Dz.U.nr 211, poz. 1630 z pdzn. zm. (dalej: rozporzadzenie).
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wskazane zostaly poszczegolne stanowiska urzednicze z uwzglednieniem
ich charakteru (podziat na zwykte i wyzsze) oraz usytuowania organizacyj-
nego, tak w aspekcie terytorialnym, jak i podlegtosci stuzbowej. Stanowis-
kom tym przyporzadkowane zostaly pozadane kwalifikacje zawodowe,
przy czym daje sie zauwazyc zroznicowany sposob okreslenia owych kwali-
fikacji, a mianowicie:

¢ odestanie do odrebnych przepisow;,

¢ wskazanie wylacznie poziomu wymaganego wyksztatcenia;

¢ wskazanie poziomu i kierunku wyksztalcenia,

¢ wskazanie poziomu i kierunku wyksztalcenia oraz dodatkowych
specjalistycznych kwalifikacji lub stosownego okresu praktyki
w danym obszarze merytorycznym.

Nie jest trudno skonstatowac, ze rozporzadzenie formutuje wyma-
gania odnoszace si¢ do jednego tylko rodzaju kwalifikacji, czy tez kom-
petencji wyrdznianych we wspolczesnej wiedzy z zarzadzania zasobami
ludzkimi, mianowicie kompetencji twardych.

W literaturze z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi wskazuje
sie, ze kompetencje twarde to te, ktére sq bezposrednio zwiqzane z danym
zawodem; sq to pewnego rodzaju techniczne umiejetnosci i wiedza zawodowa
(...). Kompetencje twarde mogna sprowadzic do trzech kategorii:

1) wiedza,
2) umiejetnosci techniczne i
3) doswiadczenie (Polczyk 2007, s. 10).

Od tego typu kompetencji odrozniane sa kompetencje migkkie,
ktore mozna traktowac jako zwiqzane z umiejetnosciami radzenia sobie z inny-
mi ludzmi, z przeciwnosciami losu oraz wtasnymi stabosciami. (...) Kompetencje
migkkie sq znacznie trudniejsze do zdefiniowania. Obejmuja one wszystkie te
wlasciwosci pracownika, ktore dotycza, najogélniej mowiqc, jego stosunkow
Z innymi ludzmi, umiejetnosci radzenia sobie z wltasnymi emocjami, motywacji
do pracy, odpowiedzialnosci, kreatywnosci i innych tego typu wlasciwosci. Nie
zastqpiq one w zaden sposob kompetencji twardych, ale stanowiq ich niezbedne
we wspotczesnym swiecie pracy uzupetnienie (Polczyk 2007, s. 10). Przyktado-
wymi kompetencjami miekkimi sa: asertywnos¢, przedsiebiorczos¢, radzenie
sobie ze stresem, zdolnos¢ wspotpracy, kierowanie zespotem (Polczyk 2007,
5. 12).

Mozna, jak sie wydaje, jako swoiste résumé dotyczace kompetencji
i kwalifikacji przyjac stanowisko Aleksego Pocztowskiego - kompetencje
nalezy rozumiec¢ jako pojecie szersze od kwalifikacji, obejmujace swoim zakresem
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o0got trwalych wlasciwosci cztowieka, tworzacych zwiazek przyczynowo-skutko-
wy 2 osiqganymi przez niego wysokimi i/lub ponadprzecietnymi efektami pracy,
ktore majq swoj mierzalny wymiar (Pocztowski 2007, s. 117). Opierajac sie
na pogladach L.M. Spencera Jr. i SM. Spencera, wyr6znia pie¢ rodzajow
(pozioméw) owych wlasciwosci cztowieka, sktadajacych sie na kompeten-
Cje, a mianowicie:

1) motywy,

2) cechy,

3) postawy i wartosci,
4) wiedze,

5) umiejetnosci.

Kompetencje mozna ponadto podzieli¢c m.in. na trzy dos¢ typowe
grupy:
¢ kompetencje zwiqzane z procesem myslenia (rozumowania), np.
analizowanie, uczenie sie;

¢ kompetencje zwiqzane z procesem odczuwania, np. wywieranie
wp%ywu, umiejetnosci interpersonalne;

¢ kompetencje zwiqzane z procesem dziatania, np. planowanie, orga-
nizowanie, dazenie do osiggnie¢ (Pocztowski 2007, s. 119).

Nie jest trudno skonstatowac, ze te ustalenia wiedzy z zakresu za-
rzadzania zasobami nie znalazty wtasciwego odzwierciedlenia w stosownych
przepisach tak samej ustawy, jak i rozporzadzenia, aczkolwiek pewne
symptomy nawiazania do tychze ustalen mozna jednak zauwazy¢.

Stosownie do tresci art. 28 ust. 1 i 2 ustawy, dyrektor generalny
urzedu, badz we wskazanych w ustawie przypadkach osoba sprawujaca jego
funkcje, ma obowiazek upowszechnia¢ informacje o wolnych stanowiskach
pracy przez umieszczenie ogloszenia o naborze w miejscu powszechnie
dostepnym w siedzibie urzedu, w Biuletynie Informacji Publicznej urzedu
oraz w Biuletynie Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
Ogloszenie to powinno zawierac:

¢ nazwe iadres urzedu;
¢ okredlenie stanowiska pracy;

¢ wymagania zwigzane ze stanowiskiem pracy zgodnie z opisem
danego stanowiska, ze wskazaniem, ktére z nich sa niezbedne,
a ktore dodatkowe;

¢ zakres zadan wykonywanych na stanowisku pracy;
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¢ wskazanie wymaganych dokumentow;

¢ termin i miejsce sktadania dokumentow.

Zwraca uwage zastosowanie okreslenia ,wymagania zwiazane ze
stanowiskiem”. Powstaje pytanie, czy jest to synonim kwalifikacji zawodo-
wych, czy tez kompetencji twardych, a by¢ moze kompetencji w ogole, tj.
zarowno twardych, jak i migkkich? Sadze, ze nalezy to okreslenie ujmowac
zgodnie z rozumieniem kompetencji w ogdle, w znaczeniu zaproponowa-
nym przez wspomnianego wyzej Aleksego Pocztowskiego. Ustawa nie
wskazuje przy tym takze wprost podmiotu uprawnionego do ustalania
owych wymagan. Nalezy jednakze przyjac, ze podmiotem tym jest dyrektor
generalny urzedu badz osoba sprawujaca jego funkcje. W mysl art. 25
ust. 4 ustawy, dyrektor generalny urzedu m.in. dokonuje czynnosci z za-
kresu prawa pracy wobec 0sob zatrudnionych w urzedzie oraz realizuje po-
lityke personalna, w szczegélnosci przez:

¢ przygotowanie programu zarzadzania zasobami ludzkimi
w urzedzie;

¢ dokonywanie czynnosci wynikajacych z nawiazania i trwania
stosunku pracy z cztonkami korpusu stuzby cywilnej oraz
czynnosci zwigzanych z ustaniem stosunku pracy;

¢ organizowanie naboru na wolne stanowiska urzednicze, w tym
na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej;

¢ dysponowanie funduszem nagrod, chyba ze odrebne przepisy
stanowig inaczej;

¢ administrowanie srodkami zaktadowego funduszu swiadczen
socjalnych w urzedzie.

Nie ulega watpliwosci, ze w ramach organizowania naboru miesci
sie okreslanie wymagan zwiazanych ze stanowiskiem i sporzadzanie opisow
stanowisk pracy. Nie rozstrzyga to jednak kwestii tresci owych wymagan.
Nalezy przy tym przyjac, biorac pod uwage, ze administracja rzadowa zbu-
dowana jest wedtug zasad ustrojowych i organizacyjnych centralistycznego
modelu administracji publicznej, ze swoboda poszczegdlnych dyrektorow
generalnych w ustalaniu wymagan i tresci opisow stanowisk pracy jest ogra-
niczona. Istotna rola przypada w tym wzgledzie Prezesowi Rady Ministrow
i Szefowi Stuzby Cywilne;j.

Pierwszy z wymienionych organow zostal zobowiazany, trescia
art. 84 ust. 2 ustawy, do okreslenia, w drodze zarzadzenia, zasad dokony-
wania opisow i wartosciowania stanowisk pracy w stuzbie cywilnej. W lite-
raturze przedmiotu wskazuje sie, ze opis stanowiska jest nieodzownq czynnos-
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ciq w procesie pozyskiwania pracownikow. Poprzedza uruchomienie procesu
rekrutacji (Scibiorek 2010, s. 73). Przyjmuje sie, ze najwazniejszymi ele-
mentami treSciowymi tego opisu sa:

¢ okreslenie stanowiska pracy,

¢ ogolna charakterystyka wykonywanej pracy (cel wykonywanej
pracy),
* zaleznosci stuzbowe,

¢ zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci,
¢ warunki pracy,
¢ relacja do innych stanowisk pracy,

¢ uwagi dodatkowe (Pocztowski 2007, s. 114; Sajkiewicz 1999,
s. 118-119; Scibiorek 2010, s. 73-74).

Wskazane postulaty wiedzy o zarzadzaniu zasobami ludzkimi zna-
lazty w zasadzie odzwierciedlenie we wzorze opisu stanowiska pracy stano-
wiacym zalacznik nr 1 do Zarzadzenia nr 81 Prezesa Rady Ministrow
z 1 sierpnia 2007 r. w sprawie zasad dokonywania opiséw i wartosciowania
stanowisk pracy w stuzbie cywilnej®. Opis jest sporzadzany dla kazdego
stanowiska urzedniczego w stuzbie cywilnej i zawiera dane identyfikujace
stanowisko pracy, jego usytuowanie organizacyjne, cel istnienia, gtdwne
zadania, dodatkowe upowaznienia (wszystkie formalne uprawnienia, jakie
sa zwiazane z praca wykonywana na danym stanowisku), stopien ztozo-
nosci pracy i wymaganej kreatywnosci, kontakty zewnetrzne, stopien samo-
dzielnosci i inicjatywy, warunki pracy, wymagane kompetencje oraz wyma-
gane doswiadczenie zawodowe. Projekt opisu jest przedkitadany przez
osobe bezposrednio nadzorujaca dane stanowisko pracy do zatwierdzenia
osobie wykonujacej w urzedzie czynnosci z zakresu prawa pracy lub osobie
przez nia upowaznionej. Bez watpienia opis stanowiska pracy powinien by¢
powiazany z wartosciowaniem stanowiska pracy (stosowne wzory zawieraja
zataczniki nr 2 i 3 wspomnianego zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow),
aczkolwiek tres¢ przywotanego zarzadzenia zdaje sie sugerowac, ze elemen-
ty te moga by¢ traktowane niezaleznie. Byloby to jednak nielogiczne, szcze-
golnie w odniesieniu do wymaganych kompetencji. W opisie stanowiska
pracy, w czesci 11 zatytulowanej , Wymagane kompetencje”, nalezy wskazac
z podziatem na niezbedne i dodatkowe: wyksztatcenie, przeszkolenie, szcze-
gblne uprawnienia, poziom znajomosci jezykéw obcych oraz inne kompe-
tencje, wiedze lub umiejetnosci. Wartosciowanie stanowiska pracy, jesli
chodzi o kompetencje, ujmuje natomiast jako kryteria szczegdtowe wy-

5

M.P. nr 48, poz. 566 z pézn. zm.
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ksztalcenie (z dodatkowym odnosnie do znajomosci jezykow obcych),
doswiadczenie zawodowe i umiejetnosci interpersonalne. Te ostatnie nie-
watpliwie mieszcza si¢ w kategorii inne w opisie stanowiska pracy. Ponadto
wartosciowanie stanowiska pracy obejmuje takie kwestie, jak: charakter
stanowiska pracy (w tym role stanowiska pracy w organizacji, ztozonos¢
zadan i kreatywno$¢, horyzont czasowy planowania, warunki pracy) oraz
odpowiedzialnos¢ (w tym za realizacje zadan przez wspotpracownikow lub
podlegty personel i wplyw stanowiska pracy na decyzje), a zatem pokrywa
sie tresciowo z zakresem opisu stanowiska pracy. Za istotniejszy, jak sie
wydaje, mankament uzna¢ wypada nieuwzglednienie w omawianej regulacji
prawnej innego z instrumentéw wspolczesnego zarzadzania zasobami
ludzkimi, jakim jest profil cech osobowych. Nie jest trudno skonstatowac,
ze opis stanowiska pracy, jak i wartosciowanie stanowiska pracy wyraznie
preferuja, w zwiazku z wymogami, tradycyjnie rozumiane kwalifikacje,
ujmowane wspotczesnie jako kompetencje twarde. Jedynie w wartosciowa-
niu stanowiska pracy wskazuje sie¢ na uwzglednienie jednej z kompetencji
migkkich, mianowicie umiejetnosci interpersonalnych. W literaturze przed-
miotu podkresla sie, ze pierwszym warunkiem efektywnego doboru kadr jest
sporzadzenie szczegolowej charakterystyki zawodowej i osobowosciowej poszuki-
wanego pracownika (Sajkiewicz 1999, s. 148). Najbardziej operacyjnym na-
rzedziem stuzacym temu celowi jest wlasnie profil cech osobowych, tworzo-
ny na podstawie opisu stanowiska pracy, obejmujacy swoim zakresem
wszystkie pozadane w kontekscie tresci i warunkéw pracy danego stano-
wiska cechy z obu grup kompetencyjnych, tj. twardych i miekkich, w tym
jakze istotnych osobowosciowych (zdolnosci analityczne, tworcze i inter-
personalne, odwaga decyzyjna, procesy myslowe, tolerancyjnosc, sumien-
nos¢, rzetelnos¢, wywieranie wptywu, odpornosé na stres, stabilnos¢ emocjo-
nalna, asertywnosc). Nie bez znaczenia pozostaje takze komunikatywnosc¢
czy sita przekonywania. W literaturze podkresla sie przy tym, ze dla uwzgled-
nionych w profilu cech okresla sie poziom wymagan niezbednych i pozada-
nych z punktu widzenia wykonywania danej pracy. Ponadto do kazdej z nich
mozna utozyc¢ wiele pytan kontrolnych, pozwalajacych na krytyczne zastanowie-
nie sie nad pozadanym stopniem natezenia poszczegolnych cech z punktu widze-
nia osiqgania obecnych i antycypowanych celow pracy (Pocztowski 2007, s. 117.
Patrz takze: Sajkiewicz 1999, s. 148-150, Scibiorek 2010, s. 74). Nie sadze,
aby zawarte w zalacznikach do wspomnianego zarzadzenia Prezesa Rady
Ministrow wskazowki metodologiczne byty wtasciwe i wystarczajace do
aplikacji ustalen wiedzy o zarzadzaniu zasobami ludzkimi, aczkolwiek na
pozytywna ocene zastuguja instrukcje odnoszace sie do okreslania pozio-
mow umiejetnosci interpersonalnych oraz kreatywnosci. Niemniej wtasciw-
sze byloby wprowadzenie obowiazku sporzadzania odrebnego, syntetyzu-
jacego opis i wartosciowanie stanowiska pracy dokumentu o nazwie profil
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cech osobowych, w formie badz to stownej charakterystyki poszczegélnych
sktadnikow profili, badz modeli graficznych, wykreséw natezenia cech oso-
bowych czy kaskady kompetencji (szerzej na ten temat: L. Koziot, A. Piech-
nik-Kurdziel, J. Kope¢, Zarzadzanie zasobami ludzkimi. Teoria i praktyka,
Warszawa 2000).

Szef Stuzby Cywilnej natomiast, zgodnie z trescia art. 15 ust. 1, 2
i 9 ustawy, m.in. kieruje procesem zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej, przygotowuje i przedstawia Radzie Ministrow projekt strategii
zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ktéra zawiera diagnoze
stuzby cywilnej, okreslenie celow strategicznych, systemu realizacji oraz
ram finansowych, a takze okresla, w drodze zarzadzenia, standardy zarza-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej. Otwarta pozostaje jednakze
kwestia okreslenia rodzaju strategii i metodologii jej opracowania, w tym
samego modelu polityki kadrowej, ktory moze przyjmowac trzy postacie, tj.
sita, kapitatu ludzkiego badz mieszana (Scibiorek 2010, s. 56-59).

Szczegdlng grupe w korpusie stuzby cywilnej stanowia wyzsze
stanowiska. Stosownie do tresci art. 52 ustawy naleza do nich stanowiska:

¢ dyrektora generalnego urzedu;

¢ kierujacego departamentem lub komorka rownorzedna w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow, urzedzie ministra, urzedzie
obstugujacym przewodniczacego komitetu wchodzacego w sktad
Rady Ministrow, urzedzie centralnego organu administracji
rzadowej oraz kierujacego wydziatem lub komorka réwnorzed-
na w urzedzie wojewddzkim, a takze zastepcy tych osob;

¢ wojewodzkiego lekarza weterynarii i jego zastepcy;

¢ kierujacego komorka organizacyjna w Urzedzie Rejestracji Pro-
duktéw Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produktow Bio-
béjczych oraz w Biurze Nasiennictwa Lesnego, a takze zastepcy
tych osob.

Ustawa wymaga, w art. 53, od kandydatéw na te stanowiska:

¢ posiadania tytutu zawodowego magistra lub réwnorzednego;

¢ niekaralnosci zakazem zajmowania stanowisk kierowniczych
w urzedach organow wiadzy publicznej lub petnienia funkeji
zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi;

¢ posiadania kompetencji kierowniczych;

¢ posiadania stosownego stazu pracy, odpowiednio dla ubiega-
nia sie o stanowisko dyrektora generalnego badz pozostate,
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¢ spelniania wymagan okreslonych w opisie stanowiska pracy
oraz w przepisach odrebnych.

W poréwnaniu do zwyktych stanowisk urzedniczych ustawa wpro-
wadza dwa nowe wymogi, tj. pelne wyksztalcenie wyzsze (w przypadku
zwyklych stanowisk urzedniczych, gdy wymagane jest wyksztalcenie wyzsze,
wystarczy bowiem pierwszy, licencjacki, poziom tych studiow) oraz kom-
petencje kierownicze. O ile w pierwszej sytuacji stwierdzenie spetniania
tego wymogu nie stanowi zadnego problemu, to w przypadku drugim
pojawia si¢ pytanie o sposob jego ustalenia. Ustawa nie wskazuje zadnej
konkretnej formy, poprzestajac jedynie na stwierdzeniu, w art. 56 ust. 4, ze
w toku naboru na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej ocenie podlega
w szczegdlnosci doswiadczenie zawodowe kandydata, wiedza niezbedna
do wykonywania zadan na stanowisku, na ktore jest przeprowadzany nabér,
oraz kompetencje kierownicze. Brak jest jakichkolwiek wskazowek co do
dopuszczalnosci zastosowania stosownych instrumentéw sprawdzajacych,
chociazby takich, jak gry kierownicze, testy kompetencyjne, osrodki oceny.
Nie sadze, aby wystarczajaca byta analiza stosownych dokumentow aplika-
cyjnych, referencji, certyfikatow, dyploméw i rozmowa kwalifikacyjna,
nawet stresujaca. Nalezy sadzi¢, ze dopiero ustalenia Szefa Stuzby Cywilne;
wprowadza w tym obszarze stosowne standardy, aczkolwiek bez watpienia
wilasciwszym byloby okreslenie podstawowych narzedzi metodologicznych
W samej ustawie.

1. Ocena okresowa w stuzbie cywilnej

Istotna kwestia jest bez watpienia ocenianie i rozwdj w stuzbie
cywilnej. Zgodnie z art. 81 ustawy, urzednik stuzby cywilnej oraz pracow-
nik stuzby cywilnej, zatrudniony na podstawie umowy o prace na czas
nieokreslony, podlega ocenie okresowej dokonywanej przez wskazane
w ustawie podmioty, w zaleznosci od rodzaju stanowiska zajmowanego
przez ocenianego. Oceng taka sporzadza si¢ co 24 miesiace na pismie i nie-
zwlocznie zapoznaje sie z nig ocenionego. Dotyczy ona wykonywania przez
cztonka korpusu stuzby cywilnej obowiazkéw wynikajacych z opisu zajmo-
wanego przez niego stanowiska pracy i zawiera wnioski dotyczace indywi-
dualnego programu rozwoju zawodowego. Szczegoty reguluja dwa rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministrow, mianowicie:

¢z 8 maja 2009 r. w sprawie warunkow i sposobu przeprowa-
dzania ocen okresowych cztonkow korpusu stuzby cywilne;j®;

¢ Dz.U.nr74, poz. 633.
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¢z 15 czerwca 2009 r. w sprawie szczegétowych warunkow
i sposobu dokonywania pierwszej oceny w stuzbie cywilnej’.

Oba powotane akty prawne wykorzystuja arkusze ocen, ktdre uzna-
wane sa w literaturze przedmiotu jako rodzaj kompleksowego systemu
oceniania (Pocztowski 2007, s. 237n., Scibiorek 2010, s. 180-188). Operuja
przy tym stosownymi kryteriami oraz ich interpretacja.

W przypadku pierwszej oceny ujmuje sie podejmowanie decyzji
i odpowiedzialno$¢, organizacje pracy i osiaganie rezultatow, komunikacje
i budowanie stosunkow przez wspotprace, doskonalenie zawodowe, poste-
Py W pracy i terminowos$¢ wykonywania zadan. Integralna czescia tej oceny
jest sprawozdanie ocenianego.

W przypadku kolejnych ocen okresowych ulega zmianie metodo-
logia, poniewaz oceniajacy, w odniesieniu do zwyktych stanowisk urzedni-
czych, stosuje kryteria obowiazkowe oraz wybiera nie mniej niz 3 i nie
wiecej niz 5 kryteriow z listy 13 kryteriow do wyboru. Kryteriami obowiaz-
kowymi sa:

* rzetelnosc¢ i terminowosé,

¢ wiedza specjalistyczna i umiejetnosc jej wykorzystania,

¢ zorientowanie na osiaganie celow,

+  doskonalenie zawodowe.

Kryteria do wyboru to:

¢ umiejetnosc¢ obstugi urzadzen technicznych lub narzedzi infor-
matycznych,

¢ znajomosc jezyka obcego,

¢ skuteczna komunikacja,

¢ umiejetnos¢ wspotpracy,

¢ pozytywne podejscie do klienta,

¢ umiejetnos¢ negocjowania,

* zarzadzanie zasobami,

¢ zarzadzanie personelem,

¢ podejmowanie decyzji i odpowiedzialnosc,
¢ radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych,
¢ samodzielnosc i inicjatywa,

¢ kreatywnosc,

" Dz.U.nr 94, poz. 772.
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*

umiejetnosci analityczne.

W przypadku wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej oraz bedacych
stanowiskami pracy w stuzbie cywilnej stanowisk kierownikow urzedow
do kryteriow obowiazkowych zaliczone zostaty:

*

*

*

*

L 4

zarzadzanie zasobami,

zarzadzanie personelem,

podejmowanie decyzji i odpowiedzialnosc,
skuteczna komunikacja,

zorientowanie na osiaganie celow.

W grupie kryteriow do wyboru, ktérych jednak w przypadku tych
stanowisk mozna nie stosowac (jezeli beda wybrane, to maksymalnie 2),
uwzgledniono nastepujace:

*

*

*

*

*

rzetelnosc¢ i terminowosé,

planowanie i myslenie strategiczne,
radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych,
umiejetnosS¢ negocjowania,

umiejetnos¢ obstugi urzadzen technicznych lub narzedzi infor-
matycznych,

znajomosc jezyka obcego,
umiejetnos¢ wspotpracy,
kreatywnosc,
umiejetnosci analityczne,
doskonalenie zawodowe,

wiedza specjalistyczna i umiejetnosc jej wykorzystania.

Zwraca niewatpliwie uwage polozenie wyraznego nacisku na ocene
kompetencji migkkich, co niejako posrednio wskazuje na potrzebe ich od-
powiedniego formutowania na etapie opracowywania tresci ogloszen o na-
borze. Wydaje sie zatem w pelni uzasadnione stwierdzenie, ze wlasciwsze
bytoby bardziej precyzyjne okreslenie charakteru wymagan stanowisk pracy,
rzecz jasna w sposob kierunkowy, w samej ustawie, w czesci dotyczacej

naboru.
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2. Rozwoj w stuzbie cywilnej

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym niewatpliwie chociazby sygna-
lizacyjnego poruszenia jest rozwdj w stuzbie cywilnej. Daja sie wyrdznic
dwa jego aspekty, tj. przejscie do grupy urzednikow stuzby cywilnej oraz
szkolenia.

W pierwszym aspekcie pracownik stuzby cywilnej, jesli spetnia wy-
magania okreslone w art. 40 ustawy, moze ubiegac si¢ 0 uzyskanie miano-
wania w stuzbie cywilnej badz tez, jesli jest ponadto absolwentem Krajowe;j
Szkoty Administracji Publicznej (KSAP), przedtozy¢ Szefowi Stuzby Cywil-
nej wniosek o mianowanie w tej stuzbie. W przypadku ubiegania sie
o mianowanie pracownik stuzby cywilnej (niebedacy absolwentem KSAP)
kieruje do Szefa Stuzby Cywilnej zgloszenie do postepowania kwalifikacyj-
nego. Postepowanie kwalifikacyjne odbywa sie w trybie i na zasadach okres-
lonych Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z 16 grudnia 2009 r.
w sprawie sposobu przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego
w stuzbie cywilnej®. Zasadnicza czescia tego postepowania jest sprawdzian
pisemny, skladajacy si¢ z testu wyboru sprawdzajacego wiedze z zakresu
tematycznego okreslonego w zataczniku nr 1 do tego rozporzadzenia oraz
testu psychologicznego (lub zadan) sprawdzajacego umiejetnosci, przy
czym rozporzadzenie nie precyzuje, o jakie umiejetnosci chodzi.

W aspekcie drugim, jesli chodzi o rozwoj, ustawa naktada,
w art. 106, na cztonkow korpusu stuzby cywilnej obowiazek uczestniczenia
w szkoleniach:

¢ centralnych, planowanych, organizowanych i nadzorowanych
przez Szefa Stuzby Cywilnej;

¢ powszechnych, planowanych, organizowanych i nadzorowa-
nych przez dyrektora generalnego urzedu w porozumieniu
z zatrudnionym w danym urzedzie cztonkiem korpusu stuzby
cywilnej;

¢ specjalistycznych, planowanych, organizowanych i nadzorowa-
nych przez dyrektora generalnego urzedu, obejmujacych tema-
tyke zwiazana z zadaniami urzedu.

Ponadto, stosownie do tresci art. 108 ustawy, bezposredni prze-
tozony ustala, odrebnie dla kazdego czlonka korpusu stuzby cywilnej,
z wyjatkiem dyrektora generalnego urzedu, indywidualny program rozwoju
zawodowego, stanowiacy podstawe do kierowania cztonka korpusu stuzby
cywilnej na szkolenia, uwzgledniajac w szczegolnosci:

8  Dz.U.nr218, poz. 1695.

| 301



ANDRZE] PAKULA

¢ wnioski zawarte w ocenie okresowej,
¢ planowang Sciezke awansu stanowiskowego i finansowego,
¢ plany i mozliwosci rozwoju zawodowego,

¢ potrzeby i mozliwosci urzedu w zakresie zatrudnienia.

Istotnym rozwinigciem ustawowej regulacji jest Rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z 25 kwietnia 2007 r. w sprawie szkolen w stuzbie
cywilnej®, ustalajace kryteria, jakie musza spetnia¢ podmioty, ktérym po-
wierza si¢ prowadzenie szkolen, oraz sposob i warunki oceny prowadzo-
nych szkolen.

Wydaje sie, ze regulacja problematyki szkoleniowej najbardziej
chyba nawiazuje do dorobku wiedzy z obszaru zarzadzania zasobami ludz-
kimi, aczkolwiek mozna by niewatpliwie uwzgledni¢ takze, chociazby przez
zasygnalizowanie mozliwosci, takie formy, jak guided experience metod,
mentoring, coaching (szerzej A. Pocztowski 2007, s. 295-296).

Zakonczenie

Ogolnie mozna uznac, ze ustawa o stuzbie cywilnej oraz stosowne
do niej akty wykonawcze zbyt oglednie nawiazuja do dorobku wiedzy
o zarzadzaniu zasobami ludzkimi, w szczegélnosci do ustalen co do poj-
mowania i tresci kompetencji, a jesli juz nawiazuja, to nie wprost, ale po-
srednio, co utrudnia wlasciwa interpretacje, a co za tym idzie - wtasciwe
stosowanie i samych przepisow, i stosownej wiedzy.

® Dz.U.nr76, poz. 507.
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QUALIFICATION REQUIREMENTS AND CARRIER DEVELOPMENT
IN THE CIVIL SERVICE

(State of the law view from the perspective
of human resource management knowledge)

Key words:

civil service, competences, job description, personal profile, carrier development

Summary

Nobody can question the importance of the civil service for the functioning of the
public administration. The quality of people belonging to this corps is an important
factor determining the efficacy of governmental administration. Hence it is worthwhile
to ask a question to what extent binding legal regulations, especially those concerning
qualification requirements and training in the civil service, take into account the
scientific accomplishments in human resource management notion and kinds of
qualifications, assessment and professional training and so on, to what extent these
regulation guarantee the proper quality of the functioning of the public administration.
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STRESZGZENIE

Ustawa, wprowadzajac Konieczno$¢ przeprowadzania stuzby przygotowawczej, natozyta
na jednostki samorzadu terytorialnego pewne obcigzenia wigzace sie nie tylko z dziata-
niami organizacyjnymi, jak np. sama organizagja szkolenia, przeprowadzenie egzami-
nu, wyznaczenie osob szkolgcych i egzaminujgcych, ale réwniez obcigzenia finansowe
(np. mozliwo$¢ zlecenia przeprowadzania szKkolenia zewnetrznemu podmiotowi szkola-
cemu). W referacie postanowiono poddaé analizie wybrane przypadki przeprowadzenia
stuzby przygotowawczej w jednostkach samorzadu terytorialnego i egzamin, majac
gléwnie na wzgledzie aspekt finansowy wykonywania obowigzku natozonego przez
ustawe.

*  Dr Artur Modrzejewski - Katedra Prawa Administracyjnego, Wydziat Prawa, Uniwersytet
w Bialymstoku; mgr Paula A. Borowska - Wyzsza Szkota Administracji Publicznej im. Stanista-
wa Staszica w Biatymstoku.
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Wstep

Zgodnie z nowa ustawa o pracownikach samorzadowych' w przy-
padku 0séb podejmujacych po raz pierwszy prace na stanowisku urzedni-
czym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym, umowe o prace za-
wiera sie na czas okreslony, nie dtuzszy niz sze$¢ miesiecy. Pracownikowi
podejmujacemu po raz pierwszy prace na stanowisku urzedniczym, w tym
rowniez kierowniczym stanowisku urzedniczym?, w czasie trwania zawartej
z nim umowy o prace na czas okreslony organizuje si¢ stuzbe przygoto-
wawcza. Decyzje w sprawie skierowania do stuzby przygotowawczej i jej za-
kresu podejmuje kierownik jednostki, w ktorej pracownik jest zatrudniony,
biorac pod uwage poziom przygotowania pracownika do wykonywania
obowiazkéw wynikajacych z opisu stanowiska oraz na podstawie opinii
osoby kierujacej komorka organizacyjna, w ktorej pracownik jest zatrud-
niony. Stuzba przygotowawcza ma na celu teoretyczne i praktyczne przygo-
towanie pracownika do nalezytego wykonywania obowiazkéw stuzbowych,
powinna trwa¢ nie dtuzej niz trzy miesiace i konczy¢ sie egzaminem. Na
umotywowany wniosek osoby kierujacej komorka organizacyjna, w ktorej
pracownik jest zatrudniony, kierownik jednostki moze zwolnic z obowiaz-
ku odbywania stuzby przygotowawczej pracownika, ktorego wiedza lub
umiejetnosci umozliwiaja nalezyte wykonywanie obowiazkow stuzbowych,
jednakze 6w pracownik nie jest zwolniony z egzaminu konczacego stuzbe
przygotowawcza. Pozytywny wynik egzaminu jest warunkiem dalszego za-
trudnienia pracownika. Wowczas, przed zawarciem nowej umowy o prace,
pracownik sktada slubowanie.

W ten wilasnie sposob problematyke stuzby przygotowawczej regu-
luje ustawa o pracownikach samorzadowych. Szczegoétowe zasady przepro-
wadzenia stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu konczacego
te stuzbe kazdorazowo w drodze zarzadzenia okresla kierownik jednostki
organizacyjne;.

Asumptem do podjecia badan na temat stuzby przygotowawczej
w administracji samorzadowej byt m.in. tekst, jaki ukazat si¢ na tamach
,Gazety Prawnej”.

W artykule tym postawiona zostata teza, ze tylko czes¢ samorza-
dow kieruje nowych pracownikow na szkolenia ze stuzby przygotowawczej.
Egzamin koncowy jest natomiast formalnoscia, bo zdaja go wszyscy urzed-

Ustawa z 21 listopada 2008 1. o pracownikach samorzadowych, Dz.U. nr 223, poz. 1458.
Przez osobe podejmujaca po raz pierwszy prace rozumie si¢ osobe, ktéra nie byta wezes-
niej zatrudniona w jednostkach, o ktérych mowa w art. 2, na czas nieokreslony albo na czas
okreslony, dluzszy niz szes¢ miesiecy, i nie odbyla stuzby przygotowawczej zakonczonej
zdaniem egzaminu z wynikiem pozytywnym.

2
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nicy. Na dowdd tego przytoczone zostalty rozmowy z sekretarzami dwoch
urzedoéw miast, w Zielonej Gorze i Kiecach. Obaj solidarnie twierdzili, ze
stuzba przygotowawcza jest niepotrzebna i zmusza gminy do dodatkowych
kosztow, a egzamin koncowy jest zwykla formalnoscia. Najczesciej stoso-
wang praktyka jest informowanie pracownikéw o tym, jaki zakres materia-
tu maja samodzielnie opanowac, i wysytanie pracownikéw na krotkotermi-
nowe praktyki. W Urzedzie Miasta w Kielcach pracownicy delegowani sa
na dwudniowe szkolenie, w sytuacji kiedy sam sekretarz przyznaje, ze
powinno ono trwac nawet trzy miesiace. Przy tym koszty szkolenia jednego
pracownika w zaleznosci od miejsca to od 400 zt do nawet 1000 zt (Rad-
wan, ,Gazeta Prawna”, 2009).

W zwiazku z powyzszym poddaliSmy analizie zarzadzenia prezy-
dentow obu miast okreslajace zasady przeprowadzenia stuzby przygoto-
wawczej. Zarzadzenie prezydenta Kielc wskazuje na obowiazek odbycia
stuzby przygotowawczej przez nowo zatrudnionych pracownikow, ktorzy
podejmuja po raz pierwszy zatrudnienie na stanowisku urzedniczym. De-
cyzje w sprawie skierowania do odbycia stuzby przygotowawczej podejmuje
kierownik jednostki, nie p6zniej niz przed uptywem trzech miesiecy od daty
zatrudnienia na stanowisku urzedniczym. W praktyce wigc zarzadzenie do-
puszcza mozliwos¢ wykonywania pracy przez nieprzeszkolonego pracow-
nika nawet przez trzy miesiace. W takiej konstrukcji w watpliwo$¢ mozna
podac sens przeprowadzania stuzby przygotowawczej, kiedy pracownik do
momentu skierowania go na przeszkolenie juz samodzielnie moze wykony-
wac obowiazki stuzbowe.

M

Whniosek o skierowanie do stuzby przygotowawczej powinien okres-
la¢ termin jej rozpoczecia oraz szczegdtowy plan jej przebiegu. Przy tym, co
ciekawe, okres odbywania stuzby przygotowawczej uzalezniony jest od
wiedzy i kwalifikacji pracownika, oraz zdolhosci nabywania umiejetnosci nie-
zbednych na zajmowanym stanowisku urzedniczym. Stuzba przygotowawcza
trwa nie dtuzej niz trzy miesiace®, Taka regulacja sprzyja obchodzeniu obo-
wiagzku przeprowadzania stuzby przygotowawczej. W razie braku srodkow
finansowych czy tez mozliwosci organizacyjnych przeprowadzenia stuzby
wystarczy stwierdzenie kierownika, ze pracownik jest na tyle wybitna
jednostka, ze szkolenie ograniczy¢ mozna do wskazania potrzebnych mu
w pracy aktow prawnych. Z drugiej strony regulamin, okreslajac maksymal-
ny czas odbywania szkolenia, nie przewiduje jego minimalnej dtugosci,
w sytuacji kiedy stwierdzone zostanie, ze pracownik powinien taka stuzbe
odby¢. Przepis ten z kolei zezwala na ograniczenie stuzby do kilkugodzin-

8 Zarzadzenie nr 226/2009 Prezydenta Miasta Kielce z 23 czerwca 2009 r. w sprawie szcze-

golowego sposobu przeprowadzania stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu
konczacego te stuzbe w Urzedzie Miasta Kielce.
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nego szkolenia, jest to procedura zdecydowanie mniej uciazliwa dla budze-
tu urzedu.

Regulamin zaktada, ze nadzér merytoryczny nad pracownikiem
sprawuje opiekun, wyznaczony kazdorazowo przez dyrektora wydziatu,
przy tym opiekun moze sprawowac nadzor jednoczesnie w danym okresie
maksymalnie nad trzema pracownikami odbywajacymi stuzbe przygoto-
wawcza. Zwroci¢ nalezy uwage, ze z punktu widzenia ekonomicznych
aspektow organizacji stuzby przygotowawczej obciazenie doswiadczonego
pracownika opieka nad kilkoma osobami wptywa¢ moze na obnizenie jego
efektywnosci w realizacji zadan®. Opiekun po zakonczeniu stuzby przygo-
towawczej sporzadza opini¢ o pracowniku, pozytywna jest warunkiem
ukonczenia stuzby przygotowawczej i dopuszczenia do egzaminu.

Regulamin przewiduje mozliwos¢ zwolnienia pracownika z obo-
wiazku odbywania stuzby przygotowawczej. Wymagany jest tutaj umoty-
wowany wniosek dyrektora wydziatu badz rownorzednej komorki organi-
zacyjnej. Zwolnienie z odbywania stuzby przygotowawczej nie zwalnia
z koniecznosci ztozenia egzaminu®.

Regulamin okresla rowniez w sposob szczegdtowy zasady przepro-
wadzania egzaminu konczacego stuzbe przygotowawcza. W sktad komisji
egzaminacyjnej kazdorazowo wchodza: przewodniczacy komisji, dyrektor
wydziatu (lub zastepca), w ktorym pracownik jest zatrudniony, pracownik
Biura ds. Pracowniczych®. Taki sktad komisji wydaje sie prawidtowo usta-
lony z punktu widzenia ekonomicznego. Trzech pracownikow nie stanowi
zbyt duzego obciazenia dla budzetu urzedu. Regulamin przewiduje réwniez
mozliwos¢ wyboru formy egzaminu, moze on by¢ zaréwno w formie pisem-
nej, jak i ustnej. Jak wynika z przedstawionych powyzej wywiadow, zdawal-
nos¢ egzamindw jest stuprocentowa. Takiej wysokiej zdawalnosci sprzyja
zdecydowanie ustna forma egzaminu, w takim przypadku utrudniona jest
weryfikacja przebiegu egzaminu na wypadek jakiejkolwiek kontroli.

Podobne regulacje w przedmiocie organizacji stuzby przygotowaw-
czej znajdziemy w zarzadzeniu Prezydenta Miasta Zielona Goéra w sprawie
szczegotowego sposobu przeprowadzania stuzby przygotowawczej i orga-
nizowania egzaminu konczacego te stuzbe. Tam rowniez przewiduje si¢
mozliwos¢ dowolnego okreslania okresu stuzby przygotowawczej ze wzgle-
du na stopien merytorycznego przygotowania pracownika. Zwolnienie
z obowiazku odbywania stuzby przygotowawczej nie zwalania z egzaminu

Tamze, par. 5 ust. 4.

Przepis ten mogtby by¢ rozpatrywany w sensie pozytywnym, jezeli chodzitoby o prze-
szkolonych, doswiadczonych i wykwalifikowanych bytych pracownikéw pierwszego, dru-
giego, a nawet trzeciego sektora.

®  Tamze, par. 7.
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konczacego stuzbe - rozwiazanie jak najbardziej zgodne z regulacjami usta-
wowymi’.

Na aprobate zastuguja przepisy odnoszace sie zaréwno do termi-
noéw zwiazanych z przebiegiem stuzby, jak i okresu, po jakim pracownik
musi zosta¢ skierowany do odbycia stuzby. W przeciwienstwie do zarza-
dzenia Prezydenta Kielc w Zielonej Gorze przewiduje si¢ termin, po jakim
pracownik moze zosta¢ skierowany do odbycia stuzby przygotowawczej
(miesiac od chwili zatrudnienia). Okres ten zezwala kierownikowi jednost-
ki na rzeczywiste zapoznanie si¢ z merytorycznym poziomem wiedzy
i umiejetnosci pracownika. Decyzja o skierowaniu do stuzby zapada naj-
po6zniej dwa miesiace od chwili zatrudnienia. Wprowadzony zostat rowniez
minimalny okres odbywania szkolenia. Z punktu widzenia ekonomicznego
trafny wydaje si¢ przepis o fakultatywnym wyznaczeniu opiekuna dla pra-
cownika odbywajacego stuzbe. Z drugiej strony powotanie opiekuna pod-
nosi poziom ksztalcenia i rzeczywistego przekazywania praktycznych
umiejetnosci. Egzamin réwniez odbywa sie przed trzyosobowa komisja,
jednak w tym przypadku nie przewiduje sie egzaminu w formie pisemne;.
Wydaje sie, ze egzamin ustny traktowany jest jako mniej sformalizowany,
szybszy w przeprowadzeniu, a co za tym idzie - mniej kosztowny?®.

Analizowane powyzej zarzadzenie Prezydenta Zielonej Gory zawiera
zalacznik okreslajacy ramowy program stuzby przygotowawczej®. Wskazu-
je sie tam na zakres materiatu wchodzacego w zakres stuzby przygotowaw-
czej. Wsrod przedmiotow, z jakimi powinien zapoznac si¢ pracownik, znaj-
dziemy m.in.: konstytucyjne podstawy ustroju RP, system Zrodet prawa,
procedury w administracji, podstawowe akty prawne w dziatalnosci samo-
rzadu i inne. Tak szeroki zakres materialu wskazuje, ze stuzba przygoto-
wawcza powinna by¢ bardzo intensywnym i merytorycznym szkoleniem
pracownika. Ramowy program szkolenia nie przewiduje liczby godzin
przyporzadkowanych do omoéwienia poszczegolnych zagadnien. To z kolei
daje mozliwos¢ maksymalnego skrocenia czasu jej odbywania, co jak wska-
zuje przytoczony wywiad, ma zreszta czesto miejsce.

Aby analiza zarzadzen kierownikéw jednostek organizacyjnych byta
wyczerpujaca, na potrzeby niniejszego opracowania pozwolilismy sobie na

7 Egzamin konczacy stuzbe przygotowawcza. Wyjasnienia Ministerstwa Spraw Wewnetrz-

nych i Administracji (nr BMK-0660-534-e:1023/2009/MP), www.finansepubliczne.pl/aktual-
noscihtml/aktualnosc.html?News=egzamin-konczacy-sluzbe-przygotowawcza&Part=2
[dostep: 05.07.2009 r.].

8  Zarzadzenie NR 234/09 Prezydenta Miasta Zielona Gora z 9 marca 2009 r. w sprawie
szczegdtowego sposobu przeprowadzania stuzby przygotowawczej i organizowania egzami-
nu konczacego te stuzbe.

®  Zatacznik do Zarzadzenia 234/09 Prezydenta Miasta Zielona Gora z 9 marca 2008 r. Ra-
mowy Program Stuzby Przygotowawczej.

| 309



ARTUR MODRZEJEWSKI, PAULA BOROWSKA

zbadanie osmiu aktow wewnetrznych w osmiu regionach Polski. W zwiazku
z tym oprécz zarzadzenia Prezydenta Miasta Zielona Gora (Slask) oraz za-
rzadzenia Prezydenta Miasta Kielce (Matopolska) dodatkowo przeanalizo-
wane zostana zarzadzenia prezydentéw z nastepujacych regionéw i miast:
Pomorze Zachodnie - zarzadzenie'® Prezydenta Miasta Szczecin, Pomorze
Gdanskie - zarzadzenie Prezydenta Miasta Sopot, Mazury - zarzadzenie®
Prezydenta Miasta Olsztyn, Podlasie - zarzadzenie® Prezydenta Miasta
Fomza, Mazowsze - zarzadzenie™ Prezydenta Miasta Ptock, Wielkopolska
- zarzadzenie®™ Prezydenta Miasta Kalisz.

Zarzadzenie Prezydenta Miasta Szczecin jako jedno z nielicznych
zawiera wymog przedlozenia przez kierownika jednostki organizacyjnej
urzedu, w ktorej zatrudniony jest pracownik, dyrektorowi Wydziatu Orga-
nizacyjnego opinii o pracowniku. Termin przedtozenia takiej opinii jest
nieprzekraczalny i wynosi czternascie dni roboczych od dnia rozpoczecia
pracy przez pracownika. Opinia taka, oprocz poziomu przygotowania pra-
cownika do wykonywania obowiazkow wynikajacych z opisu stanowiska,
ma wplyw na okreslenie zakresu stuzby przygotowawczej. Rowniez i w tym
zarzadzeniu zostata okreslona jedynie gorna granica czasu trwania stuzby
przygotowawczej i wynosi ona trzy miesigce.

Dalej czytamy w Regulaminie’®, ktory jest zatacznikiem do zarza-
dzenia, Ze warunkiem do podejscia do egzaminu jest odbycie co najmniej
71% zajec teoretycznych, natomiast osoba prowadzaca zajecia teoretyczne
potwierdza uczestnictwo pracownika w zajeciach podpisem na karcie stuzby
przygotowawczej, a pracownik potwierdza swoja obecnos¢ na zajeciach

10 Zarzadzenie nr 154/09 Prezydenta Miasta Szczecin z 16 kwietnia 2009 r. w sprawie

szczegblowego sposobu przeprowadzania stuzby przygotowawczej i organizowania egzami-
nu konczacego te stuzbe w Urzedzie Miasta Szczecin.

1 Zarzadzenie nr 667/2009 Prezydenta Miasta Sopotu z 16 marca 2009 r. w sprawie okres-
lenia sposobu przeprowadzania stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu koncza-
cego te stuzbe w Urzedzie Miasta Sopot.

2 Zarzadzenie nr 174 Prezydenta Miasta Olsztyn z 30 czerwca 2009 1. w sprawie szczegd-
towego sposobu przeprowadzania stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu kon-
czacego te stuzbe w Urzedzie Miasta Olsztyn.

B8 Zarzadzenie nr 107/09 z 25.06.2009 r. w sprawie: szczegotowego sposobu przeprowa-
dzenia stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu konczacego te stuzbe w Urzedzie
Miejskim w Lomzy.

14 Zarzadzenie nr 3197/09 Prezydenta Miasta Plock z 17 kwietnia 2009 r. w sprawie spo-
sobu przeprowadzenia stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu konczacego te
stuzbe w Urzedzie Miasta Plocka.

%5 Zarzadzenie nr 294/09 Prezydenta Miasta Kalisza z 30 czerwca 2009 r. w sprawie spo-
sobu przeprowadzenia stuzby przygotowawczej i organizowania egzaminu konczacego te
stuzbe w Urzedzie Miejskim w Kaliszu.

6 Zalacznik nr 1 do Zarzadzenia nr 154/09 Prezydenta Miasta Szczecin z 16 kwietnia
2009 . Regulamin stuzby przygotowawczej w Urzedzie Miasta Szczecin.
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podpisem na liscie obecnosci. Rowniez i tu mamy do czynienia z egzami-
nem ustnym, niemogacym podlega¢ pozniejszej weryfikacji. Egzamin taki
przeprowadza komisja egzaminacyjna w czteroosobowym skfadzie.
Kolejnym godnym uwagi jest zarzadzenie Prezydenta Miasta Lomza,
w ktorym to uwzgledniona zostata nie tylko dolna granica czasu trwania
stuzby przygotowawczej (tak jak w zarzadzeniu z Zielonej Gory), bo trwa
od jednego do trzech miesiecy, ale rowniez kierownik urzedu kieruje
pracownika do odbycia stuzby przygotowawczej nie wczesniej niz po upty-
wie miesigca od zatrudnienia i nie pozniej niz przed uptywem drugiego
miesiaca od zatrudnienia. Zwrdcic tu nalezy rowniez uwage na forme egza-
minu konczacego stuzbe - zarzadzenie wyrdznia forme ustna i pisemna.

W Sopocie natomiast pracownika kieruje sie¢ do odbycia stuzby
przygotowawczej nie wczesniej niz po uptywie dwoch tygodni od zatrud-
nienia i nie pézniej niz przed uptywem miesiaca od zatrudnienia. Stuzba
taka trwa od jednego do trzech miesiecy. Dodatkowo w zarzadzeniu zostat
wskazany czas odbywania stuzby przygotowawczej. Zgodnie z tym przepisem
pracownik przez 3/5 tygodniowego czasu pracy wykonuje czynnosci na
swoim stanowisku pracy w komorce organizacyjnej, w ktorej jest zatrud-
niony, a w pozostatym czasie odbywa praktyki w innych komorkach orga-
nizacyjnych urzedu lub uczestniczy w szkoleniach. Egzamin konczacy
stuzbe przyjmuje forme testu.

W Plocku pracownikowi odbywajacemu stuzbe przygotowawcza
przydzielany jest opiekun wydzialowy, ktory jest wyznaczony przez
kierownika komorki organizacyjnej sposrod pracownikow. Jego zadaniem
jest zapoznanie nowo zatrudnionego pracownika z przepisami prawa doty-
czacymi spraw zalatwianych na stanowisku pracy oraz z funkcjonowaniem
stanowiska, a takze ulatwienie nawiazania kontaktow z nowym srodowis-
kiem. W tym przypadku stuzba przygotowawcza konczy si¢ ustnym i pi-
semnym egzaminem.

Lakoniczne wydaje si¢ zarzadzenie Prezydenta Miasta Kalisz,
w ktorym to nie tylko zostata okreslona gérna granica czasu trwania stuzby
przygotowawczej - do trzech miesiecy, ale i w dodatku nie ma okreslonej
formy egzaminu, a wynik egzaminu jest pozytywny w razie osiagniecia przez
egzaminowanego pracownika ponad 50% maksymalnej liczby punktow.

Szczegdtowym zarzadzeniem moze pochwalic¢ si¢ miasto Olsztyn,
w ktorym uwzgledniono czas trwania stuzby przygotowawczej - aplikanta
kieruje sie do odbycia stuzby przygotowawczej nie wczesniej niz po uptly-
wie miesigca od zatrudnienia i nie p6zZniej niz przed uptywem drugiego
miesiaca od zatrudnienia, a stuzba przygotowawcza trwa od jednego do
trzech miesiecy i konczy sie egzaminem. Egzamin ten ma forme pisemna,
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a dodatkowo w zarzadzeniu wymienione zostaly dwa sktady komisji egza-
minacyjnej. W przypadku aplikanta na kierownicze stanowisko urzednicze
komisja egzaminacyjna sktada sie z: prezydenta miasta lub zastepcy prezy-
denta miasta, lub skarbnika miasta, lub sekretarza miasta - jako przewod-
niczacego komisji, wskazanego przez przewodniczacego komisji pracowni-
ka komorki organizacyjnej, w ktorej aplikant odbywa stuzbe przygotowaw-
cza - jako cztonka, oraz dyrektora Wydziatu Organizacji i Kadr réwniez
jako czlonka. Natomiast jezeli egzamin dotyczy aplikanta na stanowisko
urzednicze, komisja egzaminacyjna sklada si¢ z: sekretarza miasta - prze-
wodniczacego komisji, dyrektora komorki organizacyjnej, w ktorej aplikant
odbywa stuzbe przygotowawcza, lub zastepcy dyrektora, lub opiekuna
zawodowego - czlonka oraz pracownika Wydzialu Organizacji i Kadr.
Kazdemu pracownikowi odbywajacemu stuzbe przygotowawcza przydzie-
lany jest opiekun.

Zasadne wydaje si¢ wiec zadanie pytania, czy stuzba przygotowaw-
cza, zwlaszcza w dobie kryzysu ekonomicznego, jest istotna czescia kariery
pracownika samorzadowego. Zarowno w doktrynie, jak i w literaturze pod-
kreslany jest czesto fakt, ze stuzba przygotowawcza ma na celu praktyczne
i teoretyczne przygotowanie pracownika do petnienia funkeji na stanowisku
urzedniczym. Natomiast z powyzszej czeSci opracowania wynika, ze w prze-
pisach dotyczacych stuzby przygotowawczej oraz egzaminu ja konczacego
pracodawcy jednostek samorzadu terytorialnego doszukuja si¢ luk i mozli-
wosci takiego obejscia, aby stuzba przygotowawcza nie byta kosztownym
wydatkiem.

W kwestii odbywania stuzby przygotowawczej szczegolnie proble-
matyczne jest egzekwowanie faktycznego odbycia tej stuzby. W przepisach
zawartych w ustawie o pracownikach samorzadowych znalez¢ mozna luki,
ktore chetnie wykorzystywane sa przez pracodawcow jako furtki do uciecz-
ki przed ponoszeniem zbednych kosztow. Zastanawiajac si¢ nad pytaniem,
kto ma obowiazek odbycia stuzby przygotowawczej w mysl ustawy o pra-
cownikach samorzadowych, mozna odnalez¢ pierwsze wykorzystywane
sposoby odejscia od ponoszonych kosztow.

Otoz taki obowiazek przystuguje osobom podejmujacym prace na
stanowisku urzedniczym po raz pierwszy. W mysl art. 16 ust. 3 przez osobe
podejmujaca po raz pierwszy prace rozumie sie osobe, ktora nie byta
wczesniej zatrudniona w jednostkach, o ktorych mowa w art. 2, na czas
nieokreslony albo na czas okreslony, dtuzszy niz szes¢ miesigcy, i nie odbyta
stuzby przygotowawczej zakonczonej zdaniem egzaminu z wynikiem pozy-

tywnym. Zwroci¢ nalezy szczegdlna uwage na istote spojnika ,i” w tym

przepisie. Stuzbe przygotowawcza organizuje sie wylacznie osobie podej-
mujacej prace po raz pierwszy, co oznacza, ze obie przestanki negatywne
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zawarte w tym przepisie musza zachodzi¢ tacznie. Wynika z tego réwniez
fakt, iz brak jednej z tych negatywnych przestanek pozbawia ,statusu”
osoby podejmujacej po raz pierwszy prace na stanowisku urzedniczym®.
Whioskowac nalezy, ze pracownik podejmujacy prace na stanowisku urzed-
niczym, a ktory nie odbyt stuzby przygotowawczej ani nie zdat egzaminu
u innego pracodawcy samorzadowego, bedzie rowniez osoba podejmujaca
prace po raz pierwszy. Zgodnie z wykladnia normy zawartej w przepisie
art. 16 ust. 3, takie sformulowanie zwalnia prawie wszystkich obecnie
zatrudnionych urzednikéw samorzadowych z odbycia stuzby przygoto-
wawczej w przypadku zmiany miejsca pracy™. W pismiennictwie niektorzy
ida jeszcze dalej i zastanawiaja sie, co zrobi¢ w przypadku, kiedy pracownik
zostanie zatrudniony dwukrotnie, ale tez dwukrotnie nie zda egzaminu i po
raz trzeci bedzie staral sie o zatrudnienie w samorzadzie. Laczny okres
zatrudnienia takiego pracownika w jednostkach samorzadowych wynosic
bedzie nawet i rok (dwa razy po szes¢ miesiecy), poniewaz przepis zawarty
w art. 16 ust. 3 traktuje o osobach, ktére nie byly wczesniej zatrudnione
w jednostkach samorzadowych, a nie w jednostce. Wnioskowac nalezy, ze
zatrudnienie diuzsze niz sze$¢ miesigcy moze by¢ rowniez wynikiem
potaczenia okresow zatrudnienia u kilku pracodawcow. Tylko pozostaje
pytanie: kto zatrudni pracownika, ktory dwukrotnie odbyt stuzbe i dwu-
krotnie nie zdat egzaminu?

Ustawa nie okresla czasu trwania stuzby przygotowawczej, przyjeto
jedynie, ze ma ona trwac nie dluzej niz trzy miesigce. Pomimo faktu, ze
w uzasadnieniu do projektu ustawy podniesiono, iz czas trwania stuzby
przygotowawczej powinien mie¢ charakter indywidualny oraz ze ma byc¢
uzalezniony od umiejetnosci i predyspozycji danej osoby, a w konsekwencji
od potrzebnego do realizacji programu szkolen (Rzetecka-Gil 2009), to
w rezultacie ponownie dyspozycja normy zawartej w art. 19 ust. 4 daje
furtke pracodawcy. Poprzez tak sformutowany przepis oraz istniejacy brak
wymogu okreslania minimalnego czasu trwania stuzby przygotowawczej
mozna skroci¢ ja do niezbednego minimum, a nawet do wspomnianych
kilku godzin.

7 R. Skwarto, Stuzba przygotowawcza pracownikow samorzadowych. Nowa instytucja - nowe

watpliwosci, http://lex.pl/samorzad/artykul/20&przedzial=7days.
8 Tamze.
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PREPARATORY SERVICE OF LOCAL GOVERNMENT EMPLOYEES
IN THE TIMES OF ECONOMIC CRISIS

(Case study)

Key words:

the official, self-government employee, preparatory service

Summary

The Act introduced the need to conduct the preparatory service imposed on local
governments certain charges involving not only the organizational activities, such as
organization of training courses, conduct examinations, appoint examiners and trainers,
but also financial costs (for example, commissioned an external body conduct a training).
In this paper it was decided to analyze the selected cases to carry out the preparatory
service in local government units and the exam, view principally to the financial aspect
of performing the duty imposed by law.
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STRESZGZENIE

W $wietle obowigzujacego prawa w Polsce mozliwe i konieczne jest podnoszenie kwa-
lifikagji zawodowych poprzez udzial w szkoleniach, studiach podyplomowych i samo-
ksztalcenie. Istnigje réwniez mozliwos¢ zdobycia i podnoszenia kwalifikagji w zawodzie
pracownika sogjalnego w Kolegiach pracownikéw stuzb spotecznych. Wzorem innych
krajow idziemy w kierunku ksztalcenia wysoko kwalifikowanych stuzb spotecznych.
Obecnie jednak istnieje potrzeba wprowadzenia odrebnej ustawy o pracownikach
sogjalnych, ktéra m.in. zaostrzy i doprecyzuje wymagania dotyczace kwalifikagji i obo-
wigzkowych szkolen dla pracownikéw sogjalnych oraz wprowadzi takie mechanizmy
prawne, ktére datyby mozliwo$é wykonywania zawodu w sposéb nowoczesny.

Celem opracowania jest analiza i ocena polskich rozwigzan prawnych w zakresie pro-
fesjonalizagji w zawodzie pracownika sogjalnego na potrzeby wspdtczesnej administra-
Gji pomocy spotecznej, zwiaszcza w dobie transformagji ustrojowej i kryzysu, Kiedy to

*  Dr Alina Miru¢ - Uniwersytet w Bialymstoku, Wydziat Prawa, Katedra Prawa Administra-
cyjnego.
! Stan prawnyna 2011 .
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boryka sig ona z réznorodnymi problemami (biurokratyzagja, korupgja, nepotyzm, brak
pieniedzy na szkolenia), oraz wskazanie na potrzeby zmiany regulagji prawnych w tej
dziedzinie, jak réwniez zbadanie form i programéw Kksztatcenia tych pracownikéw i ich
adekwatno$ci do potrzeb wspdltczesnej administragji pomocy spoteczne;j.

Wstep

Status prawny i spoleczny wizerunek pracownika socjalnego jako
profesjonalisty od pomagania ulega stopniowym zmianom wraz z rosnaca
rola instytucji pomocy spotecznej. Transformacja ustrojowa i koniecznos¢
tagodzenia jej spotecznych skutkow spowodowata wzrost liczby oséb ubie-
gajacych sie o s$wiadczenia z pomocy spotecznej, kryzys gospodarczy zas te
sytuacje poglebit. Niezbedna wiec stala si¢ profesjonalna i dobrze wyksztat-
cona kadra pracownikow socjalnych jako bezposrednich realizatorow zadan
w sferze pomocy spotecznej, od ktorych wymaga sie profesjonalizmu, etycz-
nosci i skutecznosci (Zukiewicz 2002, s. 94-153; Cwiertniak, Koczur 2000,
s. 8n.; Ratynski 2003, s. 574n.; Sierpowska 2007, s. 180n.; Miru¢ 2007,
s. 84-105). Ustawodawca, a takze spoteczenstwo wymagaja, aby pracownik
socjalny przestrzegal przepisow prawa i postepowat zgodnie z zasadami
etyki zawodowej. Powinny go tez cechowac odpowiednie umiejetnosci meto-
dologiczne, spoteczne, zwiazane ze stosowaniem wiedzy z zakresu prawa,
wskazywania kompetentnych instytucji pomocowych, menedzerskie, po-
dejmowania decyzji i szybkiej interwencji socjalnej, stosowania w praktyce
wiedzy naukowej. Polskie prawo okresla zadania, uprawnienia i wymagania
dotyczace wyksztalcenia. Ustawodawca czyni to w Ustawie z 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (tj. Dz.U. 2009. nr 175, poz. 1362. z pézn.
zm., dalej u.p.s.). Katalog zadan jest obszerny i zréznicowany, wskazuje na
wiele 16, jakie musi wspoétczesnie spetnia¢ pracownik socjalny. Winien wiec
by¢ organizatorem srodowiska lokalnego, koordynatorem, spotecznikiem,
animatorem, pedagogiem i wychowawca.

Stuzby spoteczne sa niezbednym elementem aparatu polityki spo-
tecznej panstwa. Uformowanie petnowartosciowego pracownika socjalnego
to sprawa kilkunastu lat. Przy tym okazuje si¢, ze mimo inwestycji w edu-
kacje spory odsetek osob wykwalifikowanych odchodzi do innych zawodow.
Obecnie istnieje zapotrzebowanie na pracownika socjalnego aktywnego,
programy spoteczne czy zdobywac fundusze. Stuzby spoteczne w ujeciu
wspoltczesnym powotane sa nie tylko dla potrzebujacych pomocy material-
nej, inny wymiar ma obecnie praca socjalna jako dziatalnos¢ zawodowa
pracownikow socjalnych - i to przemawia za ksztatceniem wysoko wykwa-
lifikowanych kadr, ktore sprostatyby nowym wymaganiom spoteczenstwa
i prawa.
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W Swietle obowiazujacego prawa w Polsce istnieje mozliwos¢ zdo-
bywania kwalifikacji w zawodzie pracownika socjalnego w kolegiach pra-
cownikow stuzb spotecznych i studiach wyzszych, jak réwniez mozliwe
i konieczne jest podnoszenie kwalifikacji zawodowych poprzez udziat
w szkoleniach, studiach podyplomowych i samoksztalcenie. Wzorem innych
krajow idziemy w kierunku ksztatcenia wysoko kwalifikowanych stuzb
spotecznych. Obowiazujace regulacje prawne wymagaja zmian, a przede
wszystkim istnieje pilna potrzeba uchwalenia ustawy o pracownikach
socjalnych, ktéra w kwestii profesjonalizacji m.in. zaostrzy i doprecyzuje
wymagania dotyczace kwalifikacji i obowiazkowych szkolen dla pracowni-
kow socjalnych oraz umozliwi wykonywanie profesji pracownika socjalne-
g0 W sposob nowoczesny.

Celem opracowania jest analiza i ocena polskich rozwigzan praw-
nych w zakresie profesjonalizacji w zawodzie pracownika socjalnego na po-
trzeby wspotczesnej administracji pomocy spotecznej, zwlaszcza w dobie
transformacji ustrojowej i kryzysu, kiedy to boryka sie ona z r6znorodnymi
problemami, oraz wskazanie na potrzeby zmiany regulacji prawnych w tym
obszarze, samej istoty oraz atrybutow profesjonalizacji i profesji spotecznych,
jak rowniez zbadanie form i programow ksztalcenia pracownikow socjal-
nych i ich adekwatnosci do potrzeb wspoéltczesnej administracji pomocy
spoteczne;.

1. Wyzwania i problemy
wspolczesnego pracownika socjalnego

Tradycja zawodu pracownika socjalnego w Polsce siega przetomu
XIX i XX w. Do nomenklatury zawodéw zostat wprowadzony Zarzadze-
niem Ministerstwa Oswiaty z 4 listopada 1966 r. (Dz.Urz. Min. O$wiaty
nr 16, poz. 193). Potrzeba prawidtowego rozwiazywania problemow socjal-
nych réznych grup i oséb wymagajacych pomocy spowodowata uksztatto-
wanie sie profesji pracownika socjalnego. W dzisiejszej rzeczywistosci pra-
cownik socjalny musi odznaczac sie profesjonalna postawa w pracy zawo-
dowej, zatem musi posiada¢ odpowiednie przygotowanie teoretyczne. Ko-
nieczne jest rowniez zdobycie doswiadczenia i praktyki oraz posiadanie
specyficznych predyspozycji osobowosciowych. Pracownik socjalny winien
posiada¢ wiedze przede wszystkim w dziedzinie: psychologii, prawa, psy-
chiatrii, pedagogiki i polityki spotecznej. Nowoczesna praca srodowiskowa
wymaga pelnego zaangazowania sie pracownika socjalnego w dziatalnos¢
spoteczna, inspirowania i angazowania wspotpracy pomiedzy instytucjami
rzadowymi, samorzadowymi i samopomocami. Od pracownika socjalnego
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wymaga si¢ zatem rozleglej wiedzy i umiejetnosci umozliwiajacych mu po-
rozumienie sie oraz aktywne wplywanie na zjawiska spoteczne.

W pracy ze $wiadczeniobiorcami pracownik socjalny zmuszony
jest wchodzi¢ w réznego rodzaju role: terapeuty, wychowawcy, posrednika,
osoby udzielajacej wsparcia, autorytetu, zastepcy rodzica, mediatora, pojed-
nawcy i arbitra. Nieobce sa mu rowniez role: mobilizatora, przewodnika,
nauczyciela, rzecznika, negocjatora, animatora, badacza i osoby przyczynia-
jacej sie do rozwoju srodowiska.

Nowe wyzwania i nowe problemy stanowia argument przemawia-
jacy za ksztalceniem wysoko wykwalifikowanych kadr, ktore sprostatyby
nowym wymaganiom spoleczenstwa i prawa. W skomplikowanym mecha-
nizmie organizacji i dystrybucji swiadczen ze sfery pomocy spotecznej pra-
cownicy socjalni, jako bezposredni realizatorzy zadan, odgrywaja wiodaca
role. Bez watpienia poprawnos¢ diagnozy i trafnos¢ wyktadni wszelkich
przejawow dysfunkeji spotecznych oraz sprawiedliwe i skuteczne rozdzie-
lanie spotecznych srodkow finansowych oraz form pomocy nalezy do gestii
pracownika socjalnego, ktory powinien by¢ profesjonalny, etyczny i sku-
teczny. To on ocenia, wspiera, pomaga, kieruje potrzebujacych do odpo-
wiednich instytucji i czuwa nad trudnym procesem przywrocenia jednostek
i rodzin do spoteczenstwa. Pracownicy socjalni dysponujacy zasobami
stuzacymi do realizacji celow pomocowych sa zobowiazani do racjonalnego
wykorzystywania powierzonych im srodkéw finansowych. Stanowi to za-
réwno zobowigzanie wobec instytucji pomocy spolecznej, jak rowniez,
a moze przede wszystkim, wobec spoteczenstwa. Osoby korzystajace z po-
mocy spotecznej oczekuja pomocy profesjonalnej i dobrze zorganizowane;j
oraz partnerskich relacji z pracownikami socjalnymi.

Zatem dla sprawnego funkcjonowania pomocy spotecznej istotne
wydaja sie jej zasoby ludzkie, czyli kadry. Marek Rymsza podkreslat, ze
profesjonalizacja kadr nastepowata w wyniku rozstrzygnie¢ zaproponowa-
nych i wdrazanych w czasach transformacji oraz w trakcie budowy insty-
tucji pomocy spotecznej, kiedy mozna byto mowic¢ o umacnianiu sie tozsa-
mosci zawodowej pracownikow instytucji pomocy spotecznej (Rymsza
2002, s. 99-100). Jednakze Lipke (Lipke 2002, s. 62) uwaza, ze kwalifika-
cje pracownikow publicznego systemu pomocy spotecznej stanowia problem,
gdyz po wprowadzeniu reformy administracyjnej w 1999 r. radykalnie po-
gorszyly sie mozliwosci podnoszenia kwalifikacji (szkolenia kadr przeka-
zano samorzadom powiatowym i wojewodzkim, a tym brakuje pieniedzy,
a takze zrozumienia dla znaczenia rozwoju zawodowego pracownikow
socjalnych).
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Procesowi profesjonalizacji stuzb spotecznych nie sprzyja takze
biurokratyzacja, ktéra z jednej strony powoduje, ze kadry w systemie
pomocy spotecznej podwyzszaja kompetencje, ale z drugiej strony stoja
w obliczu rutynizacji swoich dziatan. Pomimo wzrostu formalnej profesjo-
nalizacji w sensie edukacyjnym brakuje profesjonalizacji warsztatowej,
wynika to takze z pozamerytorycznych motywéw wyboru i wykonywania
zawodu, co skutkowalo wypaleniem i zmniejszalo satysfakcje zawodowa,
wywotujac che¢ odejscia, oraz pogarszato jakos¢ obstugi klientow. W osrod-
kach pomocy czesto brakuje systemow rekrutacji i selekcji personelu oraz
programéw adaptacji zawodowej dla zatrudnionych, ktére pozwalatyby na
lepsza kontrole naptywu nowych pracownikéw oraz ich tatwiejsze przysto-
sowanie do wymogow organizacji pracy. Innym problemem administracji
pomocy spotecznej jest brak wykwalifikowanej kadry pracownikow pomocy
spotecznej, zwlaszcza z przygotowaniem psychologicznym i pedagogicznym.
Kadry pomocy spolecznej dotykaja takie patologie funkcjonowania admi-
nistracji, jak korupcja i nepotyzm, cho¢ etyka zawodowa zaktada apolitycz-
nos¢ i dziatanie na rzecz interesu publicznego (Miruc 2006, s. 394-400;
Miru¢ 2007, s. 87-96). Okazuje sie¢ takze, ze warunki pracy zaréwno stacjo-
narnej, jak i sSrodowiskowej mozna okreslic jako zte (m.in. warunki lokalowe,
zbyt duza liczba podopiecznych, a nawet niski poziom komputeryzacji
jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej).

Doskonale wiemy, ze pracownicy socjalni sa na co dzien obciazeni
zadaniami w zakresie przyznawania i wyptacania Swiadczen i nie wystarcza
im czasu na wtasciwa prace socjalna. Postugiwanie si¢ jej metodami (metoda
indywidualnego przypadku, metoda pracy z grupa, metoda organizacji sro-
dowiska) zostaje wiec czesto zredukowane do minimum. Totez ustalenie
trwatego i jednolitego katalogu zadan pracownika socjalnego jest niemozli-
we. Zadania te ulegaja zmianom stosownie do zmian zachodzacych w admi-
nistracji publicznej. Dyferencjacji podlegaja swiadczenia z pomocy spotecz-
nej, z czym nieodtacznie wiaza sie nowe obowiazki pracownikow socjalnych.
Przyktadem moga tu by¢ rézne programy indywidualne: dla bezdomnych,
uchodzcow, oséb poddanych zatrudnieniu socjalnemu, oraz kontrakty
socjalne, ktorych opracowaniem i realizacja zajmuja si¢ obecnie pracow-
nicy socjalni. Nowe wyzwania przynosza réwniez nowelizacje prawa. Mozna
tu wspomnie¢ o reformie systemu $wiadczen rodzinnych, ktéra ustanowita
dla samorzadow terytorialnych zadania w zakresie przyznawania i wyptaty
Swiadczen. Wiele nowych zadan dla pracownikow socjalnych przewiduje
réwniez ustawa o zatrudnieniu socjalnym z 2003 r., zwtaszcza poprzez po-
wolanie centrow integracji spotecznej, ktére maja zatrudnia¢ przedstawi-
cieli omawianej grupy zawodowe;j.
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2. Profesje spoteczne, profesjonalizacja a proces ksztalcenia

Podstawa do wykonywania profesji bez watpienia jest odpowiednie
przygotowanie, czyli uzyskany poziom wyksztalcenia, ktory wskazuje
potencjalnemu pracodawcy zakres kompetencji (Urbaniak-Zajac 1999,
s. 260-261). Do najczesciej wymienianych cech profesji zalicza sie: specja-
listyczne wyksztalcenie oparte na wiedzy naukowej; podejmowanie i pro-
wadzenie dzialan, ktére stuza dobru wspoélnemu; dysponowanie przez
cztonkow profesji autonomia w prowadzeniu dziatalnosci (zaroéwno wobec
adresatow $wiadczen, jak i zinstytucjonalizowanych struktur spotecznych),
podporzadkowanie przedstawicieli profesji normom etycznym i wewnetrz-
nym regutom postepowania (kodeksy etyczne); istnienie samorzadu zawo-
dowego (Urbaniak-Zajac 1999, s. 262).

Pojecie ,profesje spoteczne” obejmuje szeroka game zawodow spo-
lecznych wykonywanych przez osoby przygotowane do podejmowania
dziatania spotecznego wobec oséb: zagrozonych wytaczeniem, wytaczonych
ijuz wylaczonych z zycia spotecznego. Przedstawiciele profesji kieruja swoje
dziatania m.in. na pomoc i opieke, wychowanie i animacje. Ich aktywnos¢
taczy wspolny cel, jakim jest ulatwianie nawiazania relacji spotecznych.
Elementem wiazacym rozne zawody spoteczne sa podobne zadania szcze-
gotowe, podobny system wartosci, a wsrod nich m.in. sprawiedliwose,
wolnos¢, solidarnos¢, rownosc (Nitecki 2008, s. 111-115), podkresla si¢
wspolna misje, swego rodzaju powotanie wszystkich tych, ktorzy dziataja
na rzecz innych i z innymi. Praca socjalna jako dziatalnos¢ zawodowa
pracownikow socjalnych jest nasycona wartosciami. Za najstarsza i najbar-
dziej podstawowa wartos¢ uznawana jest godnos¢ osoby ludzkiej, bedaca
atrybutem cztowieczenstwa. Z niej wynikaja inne wartosci pomocy spotecz-
nej i pracy socjalnej, takie jak: wolnos¢, samostanowienie, samorealizacja.
Wsrod wartosci wymienia sie takze: sprawiedliwose, rownos¢ wobec prawa,
prawa cztowieka czy tez rodzing. Do profesji spotecznych zaliczamy zawody
m.in. ukierunkowane na opieke i pomoc, np. pracownicy socjalni, asystenci
stuzb spotecznych, kuratorzy sadowi, doradcy rodzinni, pomoce i opiekun-
ki rodzinne (Kantowicz 2001, s. 58).

Mozliwe jest takze wyodrebnienie atrybutéw cechujacych cztonkow
profesji spotecznych: wiedza i umiejetnosci zdobyte w toku ksztalcenia,
kwalifikacje osobiste obejmujace charakter, postawy oraz wiedze i umiejet-
nosci, normy postepowania oparte na zyczliwosci, empatii, honorze i etyce
zawodowej, uznanie statusu zawodowego jako podstawe dobrej reputacji
(Murynowicz-Hetka, Wagner, Piekarski 2001, s. 399).

Charakterystyczne dla okreslania nowoczesnej pracy socjalnej jako
dziatalnosci zawodowej pracownikéw socjalnych jest silne akcentowanie
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profesjonalizmu. Praca socjalna ma by¢ dziatalnoscia w petni profesjonal-
na. Profesja jest wiasciwie synonimem zawodu. Jak jednak zauwaza znawca
zagadnienia Eliot Freidson, nie kazda praca jest wykonywana przez ludzi,
ktorych nazwalibysmy profesjonalistami (Freidson 1994, s. 200). Praca pro-
fesjonalna wymaga bowiem teoretycznej wiedzy, zrecznosci i umiejetnosci
tworczego i krytycznego myslenia. Wiedza teoretyczna winna cechowac sie
znacznym poziomem specjalizacji. Profesjonalizm bedzie zatem wymagat
nie tylko bardzo dobrego przygotowania, ale réwniez wysokiej jakosci
dziatania.

Profesjonalizm zaktada przy tym pewna relacje miedzy profesjo-
nalista a jego klientem, oparta na zaufaniu. Dla profesjonalisty zas celem
gtownym jest sprostanie wymaganiu klienta, zaspokojenie jego oczekiwan.
Od profesjonalisty wymaga si¢ takze postepowania etycznie godziwego,
zgodnego z normami obowiazujacymi powszechnie oraz charakterystycz-
nymi dla reprezentowanego przezen zawodu. Ludzie korzystajacy z pracy
profesjonalistow maja prawo oczekiwac, ze bedzie ona wykonywana zgodnie
z ustalonymi standardami i ze w przypadku ich naruszenia mozliwe jest
wyciagniecie odpowiednich konsekwencji. Dlatego tez za wyraz dazenia do
profesjonalizacji jakiego$ zawodu uznaje sie rowniez tworzenie wtasciwego
mu kodeksu etyki zawodowej, a przynajmniej okreslanie obowiazujacych
standardow etycznych.

Wiedza stanowi istotny fundament danego zawodu. Profesjonalna
wiedze zdobywa si¢ w ramach przygotowania do zawodu, jak i podczas
kursow i szkolen juz w czasie jego wykonywania, staje si¢ podstawa
praktyki pracy socjalnej. To informacje o sposobach zachowania cztowieka
w Srodowisku spotecznym, a takze teorie dotyczace konkretnych metod
dziatan pomocowych. Praca socjalna ma wiele wspolnego z obszarami
zainteresowan wielu innych dziedzin wiedzy i praktyki zawodowej. Wynika
to glownie z faktu, ze zasadniczym przedmiotem zainteresowania pracy
socjalnej i roznych innych dyscyplin jest cztowiek, jego relacje z innymi,
funkcjonowanie w srodowisku i konkretne zachowania. W zwiazku z tym
nalezy mowic¢ o dwoch zrodtach wiedzy w pracy socjalnej. Jednym sa takie
nauki, jak: pedagogika, psychologia, psychiatria, medycyna, antropologia,
etyka, socjologia, prawo czy nawet teologia. Jest to wiec zrodto zewnetrzne
wobec samej pracy socjalnej. Drugim zas Zrodlem, niezbednym do
prawidlowego rozwoju pracy socjalnej, jest sama jej praktyka. Pracownicy
socjalni korzystaja przede wszystkim z tej wiedzy, ktora powstata wewnatrz
ich wlasnej dziedziny. Na wiedze te sktadaja sie wyniki badan prowadzo-
nych przez pracownikéw socjalnych oraz zgromadzone przez nich do-
Swiadczenia, ktore poddawane sa ocenie. W praktyce pracy socjalnej przy-
datne okazuje si¢ zatem postugiwanie si¢ dwoma rodzajami wiedzy: teore-
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tyczna i proceduralng. Teoria zawiera informacje na przyktad o mozliwych
przyczynach wystepowania pewnych zachowan czy tez wyjasniajacych ich
znaczenie. Wiedza proceduralna natomiast jest swego rodzaju madroscia
praktyczna.

Pracownicy socjalni czerpia wiedz¢ przede wszystkim z nauk huma-
nistycznych. Na podstawie koncepgji teoretycznych tychze nauk powstata
metodyka pracy socjalnej. W ksztatceniu pracownikow socjalnych chodzi
o mozliwos¢ dostosowania wiedzy z zakresu nauk spotecznych i nauk
o wychowaniu do rozwiazania konkretnych probleméw w miejscu praktyki
zawodowej. Z zagadnieniem wiedzy w pracy socjalnej taczy sie tez kwestia
umiejetnosci, jakie posiada¢ powinna osoba wykonujaca ten zawod. Sku-
teczny i profesjonalny pracownik socjalny powinien opanowac trzy podsta-
wowe zespoly umiejetnosci: rozwigzywania probleméw, porozumiewania
sie i rozwiazywania konfliktow.

W tym miejscu nalezatoby podkreslic, ze problemy zwigzane
z ksztalceniem do profesji socjalnych nabieraja coraz wigkszego znaczenia
w kontekscie europejskim i narodowej polityki socjalnej. W obliczu trud-
nych i zlozonych zadan, przed ktérymi staje wspotczesny pracownik
socjalny, ksztalcenie wymaga podwyzszenia poziomu edukacji, a wigc
nadawania jej akademickiego wymiaru. Aktualnie w Europie obok szkot na
poziomie Srednim, ktore przygotowuja podstawowy personel pracowni-
kow socjalnych i opiekunow, ksztalci sie pracownikéw i kandydatow
w wyzszych szkotach zawodowych i uniwersyteckich. Mimo ze czas trwania
studiow, ich specyfika i nadawane kwalifikacje sa zroznicowane, to swiadcza
one o tendencji profesjonalizacji opartej na rzetelnych metodologicznych
przestankach.

Wedtug Jacka Piekarskiego ksztalcenie profesjonalistow zaleznie
od ksztattujacych si¢ oczekiwan rynkowych staje sie coraz powazniejszym
zadaniem przede wszystkim wyzszych uczelni i kolegiow stuzb spotecznych
(Piekarski 1999, s. 240). W dobie przemian spotecznych poszerza si¢ skala
potrzeb w sferze ustug spotecznych, a tym samym wzrasta zapotrzebo-
wanie na wysoko wykwalifikowane kadry pracownikéw socjalnych, a co za
tym idzie - musi si¢ zmienia¢ oferta edukacyjna. Oferta ta powinna
uwzgledniac nie tylko zaangazowanie poznawcze i badawcze nauk majacych
swoje odniesienie w pracy socjalnej, ale i potrzebe ksztalcenia umiejetnosci
zawodowych oraz pobudzenie ludzi do aktywnej dziatalnosci. Niewatpliwie
jednak wykorzystanie nauki akademickiej w pracy socjalnej jest nieodzow-
nym elementem rozwiazywania probleméw spotecznych. Jerzy Mikulski
trafnie zaktada Scista zaleznos¢ miedzy wiadomosciami zdobytymi w pro-
cesie ksztalcenia a umiejetnosciami pracownika socjalnego (Mikulski 1978,
s. 11).
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Analizujac rézne koncepcje edukacji, mozna wyrézni¢ dwa modele
ksztalcenia: model adaptacyjny, tradycyjny, uwzgledniajacy przedmioty,
ktore ucza, w jaki sposob ,,podtrzymac” istniejaca rzeczywistos¢, utrwalac
przyjete wzory spotecznego funkcjonowania i dziatania tak na ptaszczyznie
pomocy, jak i edukacji spotecznej, oraz model rozwojowy - kiedy zdobywa
sie wiedze, umiejetnosci i doskonali zdolnosci przewidywania dziatan
i odpowiedniego ksztalcenia. W obliczu réznorodnych wyzwan zwiazanych
z unifikacja, globalizacja w wielu krajach Europy i nowymi zadaniami
w obszarze pracy socjalnej idealny model ksztalcenia winien zawiera¢
elementy obu. W wielu europejskich systemach ksztalcenia pracownikow
socjalnych krystalizuje si¢ tendencja do eksponowania wyksztatcenia ogol-
nego, dostrzega sie tez istotna role specjalizacji na poziomie studiow wyz-
szych czy podyplomowych.

3. Pracownik socjalny w polskich regulacjach prawnych
- ksztalcenie i podnoszenie kwalifikacji

3.1. Droga do zawodu

Nalezy podkresli¢, ze na gruncie prawa polskiego brak jest jedno-
znacznego zdefiniowania pojecia zawod. Prawo okresla jednak sposob wy-
konywania zawodow oraz ich klasyfikacje. W powyzszej kwestii podstawe
prawna stanowi Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z 8 grudnia
2004 r. w sprawie klasyfikacji zawodow i specjalnosci dla potrzeb rynku
pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz.U. nr 265, poz. 2644).

W tej klasyfikacji widnieje zawod pracownika socjalnego, ktory
okreslany jest takze profesja czy zawodem szczegdlnym, jakby wyzszej
rangi, spetniajacym wazne funkcje dla jednostek i spoteczenstwa. Wedtug
Kazimiery Wédz dziatalnos¢ zawodowa jest profesja, jezeli opiera sie na
specjalistycznej wiedzy teoretycznej, doskonalonej przez praktyke zawodo-
wa, etyce zawodowej, cieszy sie uznaniem i autorytetem spolecznym,
a osoby wykonujace dany zawdd posiadaja istotny zakres autonomii. Tak
mozemy powiedzie¢ o zawodzie pracownika socjalnego. Ustawodawca wy-
maga, aby pracownik socjalny przestrzegal przepisow prawa i postepowat
zgodnie z zasadami etyki zawodowej (Borkowski, Krajewski, Szymanski
2006, s. 226). To zasady etyki wyznaczaja naczelne reguly postepowania,
ktorymi kieruja si¢ pracownicy socjalni przy wykonywaniu obowiazkow
stuzbowych. Jak stanowi preambuta Kodeksu Etycznego Polskiego Towa-
rzystwa Pracownikow Socjalnych, za potrzeba jego stworzenia przemawia
swiadomosc pracy socjalnej jako istotnej sity zmian spotecznych.
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Spoteczenstwo oraz przepisy prawa wymagaja, aby pracownicy
socjalni byli w pemni profesjonalistami. Jednak w chwili obecnej brakuje
regulacji prawnej rangi ustawowej, ktére moga da¢ podstawy do niezalez-
nosci i samoistnosci zawodu. Nadal pojecie , pracownik socjalny” nie zostato
ustawowo zdefiniowane. Obowiazujaca u.p.s. okresla zadania, uprawnienia
i wymagania dotyczace wyksztalcenia (Sierpowska 2008, s. 440n.). Katalog
zadan jest obszerny i zréznicowany, wskazuje na wiele rol, jakie musi
wspolczesnie spetnia¢ pracownik socjalny. Ustawodawca wymienia przy-
ktadowe zadania pracownikow socjalnych, a wérod nich: prace socjalna jako
dziatalnos¢ zawodowa, a zarazem istotne zadanie administracji publicznej
w dziedzinie pomocy spotecznej; udzielanie informacji, wskazéwek i po-
mocy w zakresie rozwiazywania spraw zyciowych osobom, ktore dzigki tej
pomocy stang sie zdolne do samodzielnego rozwiazywania problemoéw
bedacych przyczyna trudnej sytuacji zyciowej; pomoc w uzyskaniu dla
0sob bedacych w trudnej sytuacji zyciowej poradnictwa dotyczacego mozli-
woscl rozwiazywania problemow i udzielania pomocy przez witasciwe
instytucje panstwowe, samorzadowe oraz pozarzadowe, a takze wspieranie
w uzyskiwaniu pomocy; udzielanie pomocy zgodnie z zasadami etyki za-
wodowej (art. 119 ust. 1 u.p.s.). Natomiast zakres uprawnien pracownikow
socjalnych jest niewielki w poréwnaniu do zadan. Mozna je podzieli¢c na
uprawnienia umozliwiajace lub utatwiajace wykonywanie obowiazkow oraz
zwiazane z prestizem zawodowym.

Dyferencjacja pozycji prawnej pracownikéw socjalnych jest uzalez-
niona przede wszystkim od miejsca ich pracy. Regulacje prawne w tym
zakresie sa mato czytelne i niespdjne. Mimo ze u.p.s. wyodrebnia zawod
pracownika socjalnego, to jego pozycja prawna jest zréznicowana. Jednolite
pozostaja wymagania dotyczace kwalifikacji, praw i obowiazkéw. Pracowni-
cy socjalni zatrudniani sa przez rézne podmioty wykonujace zadania z za-
kresu pomocy spotecznej, a wigc przede wszystkim przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, organy administracji rzadowej, inne publiczne i pry-
watne instytucje.

Ustawodawca w u.p.s. reguluje wymagania kwalifikacyjne. Pracow-
nikiem socjalnym moze byc¢ osoba, ktora spetnia co najmniej jeden z nizej
wymienionych warunkow: posiada dyplom ukonczenia kolegium pracowni-
kow stuzb spotecznych; ukonczyta studia wyzsze na kierunku praca socjal-
na do 31 grudnia 2013 r.; ukonczyla studia wyzsze o specjalnosci przygoto-
wujacej do zawodu pracownika socjalnego na jednym z kierunkéw: pedago-
gika, pedagogika specjalna, politologia, polityka spoteczna, psychologia,
socjologia, nauki o rodzinie. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spo-
lecznej z 25 styczna 2008 r. w sprawie specjalnosci przygotowujacej do
zawodu pracownika socjalnego realizowanej w szkotach wyzszych (Dz.U.
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nr 27, poz. 158) okresla: wymagane umiejetnosci, wykaz przedmiotow,
minimalny wymiar zaje¢ dydaktycznych oraz zakres i wymiar praktyk zawo-
dowych dla specjalnosci przygotowujacej do zawodu pracownika socjalne-
go, realizowanej w szkotach wyzszych.

Zatem ukonczenie studiow na ww. kierunkach uprawnia do wyko-
nywania zawodu, pod warunkiem wyboru odpowiedniej specjalnosci. Wy-
mog ten nie dotyczy jedynie kierunku praca socjalna, poniewaz z zalozenia
te wlasnie studia maja ksztalci¢ pracownikow stuzb spotecznych.

Ukonczenie studiow wyzszych na kierunku innym niz praca socjal-
na, od ktorego zalezy nabycie odpowiednich uprawnien, moze nastapic
jedynie w okresie przejsciowym trwajacym do 31 grudnia 2013 r. Wynika
z tego, ze prawodawca zmierza do powigzania omawianego zawodu jedynie
z ukonczeniem kolegium pracownikéw stuzb spotecznych lub studiow na
kierunku praca socjalna. Poza tym u.p.s. przewiduje szereg wyjatkow od
powyzszych zasad, ktore generalnie dotycza zachowania weczesniej nabytych
uprawnien do wykonywania zawodu pracownika socjalnego. I tak upraw-
nienia takie zachowuja osoby, ktore przed 1 stycznia 2007 r. otrzymatly
dyplom wyzszej szkoly zawodowej o specjalnosci praca socjalna, oraz osoby,
ktore do 1 stycznia 2008 r. otrzymaly dyplom nadajacy tytut zawodowy
pracownika socjalnego. Chodzi tu o osoby konczace szkoly policealne
ksztalcace w powyzszym zakresie. Otrzymanie tych uprawnien jest zwiazane
z zakanczaniem ksztalcenia pracownikow socjalnych na tym poziomie.
Ponadto zawdd pracownika socjalnego moga wykonywac osoby, ktore do
31 grudnia 2007 r. ukonczyly lub kontynuowaly studia o specjalnosci
praca socjalna na kierunkach: pedagogika, politologia, polityka spoteczna,
psychologia, socjologia lub nauki o rodzinie.

Zasada jest wymog ukonczenia szkoty wyzszej o profilu, ktory
uwzglednia zakres obowiazkow pracownikow socjalnych. Takze réwno-
wazne jest ukonczenie kolegiow stuzb spotecznych, zaktadane i prowadzo-
ne przez samorzady na szczeblu wojewodzkim. Stuchaczem takiego kole-
gium moze by¢ osoba, ktora posiada swiadectwo dojrzatosci. Nauka
w systemie dziennym jest nieodptatna. Kwestie ustroju kolegiow pracowni-
kow stuzb spotecznych okresla Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecz-
nej z 24 marca 2005 r. w sprawie kolegiéow pracownikow stuzb spotecz-
nych (Dz.U. nr 61, poz. 544), zas standardy ksztalcenia w tychze kolegiach
zostaly okreslone w Rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej z 7 kwiet-
nia 2005 r. w sprawie standardow ksztalcenia w kolegiach pracownikow
stuzb spotecznych (Dz.U. nr 62, poz. 555).

Programy nauczania w kolegiach pracownikow stuzb spotecznych
opracowane zostalty na podstawie wytycznych z Rozporzadzenia Ministra
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Polityki Spotecznej z 7 kwietnia 2005 r. w sprawie standardow ksztalcenia
w kolegiach pracownikéw stuzb spotecznych. W opracowaniu postuguje
siec programem nauczania Kolegium Pracownikow Stuzb Spolecznych
w Bitgoraju. Programy obejmuja przedmioty ksztatcenia ogélnego, przed-
mioty podstawowe, przedmioty kierunkowe i przedmioty specjalnosciowe
i specjalizacyjne. W ramach programu prowadzone s3 zajecia z przedmio-
tow wystepujacych na kierunku praca socjalna oraz pedagogika. Liczba
godzin przeznaczonych na te zajecia w Kolegium Pracownikéw Stuzb Spo-
tecznych w Bitgoraju jest zbiezna z liczba godzin realizowana na Uniwer-
sytecie Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie na kierunkach praca socjalna
oraz pedagogika. Dzigki takiemu rozwiazaniu absolwenci kolegium wraz
z tytutem zawodowym pracownika socjalnego otrzymuja dyplom zawodowy
licencjata na kierunku praca socjalna oraz moga kontynuowac ksztatcenie
na studiach magisterskich na kierunku pedagogika na Uniwersytecie Marii
Curie-Sktodowskiej w Lublinie lub innej uczelni w kraju.

Celem kolegiow jest przede wszystkim: przekazywanie niezbednej
wiedzy teoretycznej, przekazywanie podstaw wiedzy specjalistycznej oraz
ksztalcenie umiejetnosci praktycznych. W trakcie ksztalcenia stuchacz
kolegium nabywa wiedzy i umiejetnosci zawodowych niezbednych do
wykonywania zawodu pracownika socjalnego, umozliwiajacych przede
wszystkim: prawidtowe rozpoznawanie sytuacji osob i rodzin korzystajacych
z pomocy spotecznej, okreslanie celow pomocy; zaplanowanie form pomocy
oraz stosowanie skutecznych w danym przypadku metod i technik w pracy
socjalnej; doskonalenie organizacji pracy, popularyzowanie celow pomocy
i pracy socjalnej; przeciwdziatanie wypaleniu zawodowemu.

W toku ksztalcenia rozwijane sa u stuchacza umiejetnosci: meto-
dyczne, interpersonalne, kooperacji, menedzerskie, a takze z zakresu public
relations. W kolegiach pracownikéw stuzb spotecznych przedmioty realizo-
wane sa w pieciu blokach tematycznych. Przedmioty ksztatcenia ogélnego:
podstawy filozofii, logika, informatyka, jezyk angielski, wychowanie fizyczne
z elementami samoobrony, a takze gerontologia. Do przedmiotéw podsta-
wowych zalicza sie: wprowadzenie do psychologii, psychologie rozwojowa
i osobowosci, podstawy medycyny spolecznej, ekonomie. Realizowane tez
sa przedmioty kierunkowe: pedagogika spoteczna, psychologia spoteczna,
podstawy komunikacji interpersonalnej, patologie spoteczne. Przedmioty
specjalnosciowe stanowia rowniez istotny element programu nauczania:
polityka spoleczna, statystyka spoleczna z elementami demografii, system
prawny pomocy spotecznej, pedagogika specjalna, socjologia rozwoju i stra-
tegia rozwoju lokalnego, socjologia i psychologia rodziny, metodologia
i metodyka pracy socjalnej, elementy psychoterapii, organizacja i zarzadza-
nie, problemy i kwestie spoteczne, podstawy psychopatologii, aksjologia
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pracy socjalnej, prawo rodzinne i opiekuncze, seminarium dyplomowe,
a takze przedmioty specjalizacyjne: wprowadzenie do pracy socjalnej,
projekt socjalny, struktura i organizacja pomocy spotecznej, przedmiot
specjalizacyjny do wyboru, rehabilitacja osob niepetnosprawnych, rynek
pracy i bezrobocie, organizowanie spotecznosci lokalnej, poradnictwo ro-
dzinne, superwizja oraz warsztaty terapii zajeciowe;.

Kolegium zapewnia praktyki w instytucjach realizujacych prace
socjalng w zakresie rozwigzywania problemoéw i kwestii spotecznych. Prak-
tyki sa obowiazkowe. Zaliczenie praktyk warunkuje dopuszczenie stuchacza
do egzaminu dyplomowego i zarazem ukonczenie ksztalcenia. Podczas
praktyk studenci maja mozliwosc¢ zdobycia umiejetnosci stanowiacych uzu-
petnienie ich wiedzy teoretycznej. Ich zakres obejmuje przede wszystkim:
zapoznanie si¢ ze specyfikacja funkcjonowania placowki: struktura organi-
zacyjna placowki, rodzaj swiadczonych ustug; nawiazywanie kontaktow
z osobami i rodzinami korzystajacymi z pomocy spotecznej; wspotdziatanie
W rozpoznawaniu i zaspokajaniu potrzeb.

Podczas praktyk zawodowych stuchacz nabywa wiele istotnych
umiejetnosci, np.: postugiwania sie w praktyce wiedza dotyczaca procedury
postepowania oraz pracy i zadan organizacji i instytucji dzialajacych
w obszarze pomocy spolecznej; samodzielnego prowadzenia pracy socjalnej
za pomoca poznanych metod z uwzglednieniem wszystkich jej aspektow.
Stuchacz powinien dostosowac¢ si¢ do zasad etyki zawodowej pracownika
socjalnego. Do nich naleza: udzielanie pomocy wszystkim osobom znajdu-
jacym si¢ w trudnej sytuacji i zwracajacym si¢ o pomoc spoteczna; respek-
towanie praw tych osoéb do poszanowania ich godnosci osobistej; dziatanie
jako rzecznik interesow osob zwracajacych sie¢ o pomoc spoteczna; wzmac-
nianie samodzielnosci osob korzystajacych z pomocy socjalnej i przeciw-
dzialanie uzaleznieniu si¢ od nie;j.

Projekt Ustawy z 10 maja 2007 r. o zawodzie pracownika socjalne-
go zmienia cala filozofie zawodu pracownika socjalnego, poczawszy od
koncepcji pracy socjalnej - aktualnie ma ona polega¢ m.in. na: inicjowaniu
i organizowaniu dziatan majacych na celu profilaktyke ubostwa i wyklucze-
nia spotecznego; inspirowaniu i podejmowaniu dziatan w celu zapewnienia
wsparcia osobom, rodzinom i grupom spotecznym; wspieraniu oséb, rodzin
i grup spotecznych zagrozonych wykluczeniem spotecznym; prowadzeniu
poradnictwa socjalnego dla osob, rodzin i grup spotecznych bedacych
w trudnej sytuacji zyciowej, opracowaniu kontraktow socjalnych; opraco-
wywaniu, wspolnie z osobami wymagajacymi wsparcia, indywidualnych
programéw zatrudnienia socjalnego, programow integracji spotecznej i wy-
chodzenia z bezdomnosci.
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Zaklada, ze prawo do Swiadczenia ustug z zakresu pracy socjalne;
bedzie przyznawane osobom spelniajacym tlacznie takie warunki, jak:
ukonczone studia wyzsze na kierunkach praca socjalna lub specjalizacje
w ramach kierunkow pedagogicznych, politologicznych, socjologicznych,
psychologicznych albo dyplom ukonczenia kolegium pracownikéw stuzb
spotecznych, lub dyplom uzyskania tytulu zawodowego pracownika socjal-
nego; decyzje ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego
uznajaca kwalifikacje w zawodzie regulowanym pracownika socjalnego na
podstawie przepisow Ustawy z 26 kwietnia 2001 r. o zasadach uznawania
nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej kwalifikacji do
wykonywania zawodow; co najmniej trzymiesieczny staz (liczac od chwili
wejscia w zycie ustawy) na stanowisku stazysty pracy socjalnej;, pelna zdol-
nos¢ do czynnosci prawnych; zdolnos¢ do wiladania jezykiem polskim
w mowie i pismie. Wedtug art. 8 projektu ustawy z 10 maja 2007 r. ustala
sie nastgpujace stopnie awansu zawodowego w zawodzie pracownika
socjalnego: pracownik socjalny - stazysta; pracownik socjalny; starszy
pracownik socjalny; specjalista pracy socjalnej; starszy specjalista pracy
socjalnej; gtowny specjalista pracy socjalnej, oraz stopnie specjalizacji za-
wodowej w zawodzie pracownika socjalnego.

3.2. Podnoszenie kwalifikacji

Mozliwe i konieczne jest podnoszenie kwalifikacji zawodowych po-
przez udziat w szkoleniach i samoksztalcenie. Stopnie specjalizacji i sposob
ich uzupetnienia okresla Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 17
kwietnia 2012 r. w sprawie specjalizacji w zawodzie pracownika socjalnego
(Dz.U. poz. 486).

Ustawodawca w u.p.s. okresla ciezke awansu zawodowego w struk-
turze specjalizacji zawodowej pracownika socjalnego. Ustala si¢ nastepuja-
ce stopnie specjalizacji zawodowej w zawodzie pracownika socjalnego:
[ stopien specjalizacji zawodowej z zakresu pracy socjalnej, majacy na celu
uzupelnienie wiedzy i doskonalenie umiejetnosci zawodowych pracowni-
kow socjalnych; 11 stopien specjalizacji zawodowej z zakresu pracy socjal-
nej, majacy na celu poglebienie wiedzy i doskonalenie umiejetnosci pracy
z wybranymi grupami oséb korzystajacych z pomocy spotecznej - art. 116
ust. 2. u.p.s. Zasady odbywania stazu i przeprowadzenia testu umiejetnosci
okreslono w Rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej z 21 lipca 2005 r.
w sprawie stazu adaptacyjnego i testu umiejetnosci w toku postepowania
o uznanie kwalifikacji do wykonywania zawodu pracownika socjalnego
(Dz.U.nr 145, poz. 1217).

Do uzyskania I stopnia specjalizacji pracownik socjalny musi posia-
dac co najmniej trzyletni staz pracy w jednostkach organizacyjnych pomocy
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spotecznej lub innych podmiotach wykonujacych zadania z zakresu tej
pomocy oraz odby¢ odpowiednie szkolenie i zda¢ egzamin. I stopien
specjalizacji moga uzyskac pracownicy socjalni, ktérzy posiadaja I stopien
specjalizacji albo ukonczone studia magisterskie na kierunkach pedagogika,
psychologia, politologia, socjologia lub nauki o rodzinie. Ponadto osoby te
musza posiada¢ co najmniej pigcioletni staz pracy w pomocy spotecznej
oraz ukonczone szkolenie i zdany egzamin. Pracownik socjalny ubiegajacy
sie o II stopien specjalizacji po zakonczeniu szkolenia ma obowiazek przy-
gotowac prace dyplomowa. Powinna ona przedstawiac projekt rozwiazania
problemu socjalnego, potaczony z oceng jego wdrozenia.

Szkolenie w zakresie specjalizacji w zawodzie pracownika socjalne-
go moga realizowac jednostki prowadzace ksztatcenie i doskonalenie zawo-
dowe po uzyskaniu zgody ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego. Jednostki prowadzace ksztalcenie i doskonalenie zawodowe
w tym zawodzie kontrolowane sa co najmniej raz w ciagu jednego cyklu
szkoleniowego przez Centralng Komisje Egzaminacyjna do spraw stopni
specjalizacji zawodowej pracownikow socjalnych. Przy ministrze wtasciwym
do spraw zabezpieczenia spotecznego dziata Centralna Komisja Egzamina-
cyjna do spraw stopni specjalizacji zawodowej pracownikow socjalnych. Do
jej zadan nalezy w szczegdlnosci: przeprowadzanie postepowania w zakre-
sie nadawania stopni specjalizacji zawodowej oraz egzaminu dla pracowni-
kow socjalnych ubiegajacych si¢ o Il stopien specjalizacji zawodowej
w marcu i w pazdzierniku kazdego roku; nadawanie II stopnia specjalizacji
zawodowej; prowadzenie rejestru wydanych dyplomow; kontrolowanie
pracy regionalnych komisji egzaminacyjnych i podmiotéw prowadzacych
szkolenia. Jesli chodzi o podmioty prowadzace szkolenia w zakresie specja-
lizacji, to w Swietle obowiazujacego prawa z 17 kwietnia 2012 r., czyli od
23 maja 2012 r., podmioty posiadajace zgode uzyskana przez wejsciem
w zycie nowego rozporzadzenia zachowuja waznos¢ przez okres nie dtuzszy
niz trzy miesiace, podmioty zas, ktore rozpoczety szkolenie, posiadaja ja do
czasu jego ukonczenia.

Zasady organizacji szkolen do 23 maja 2012 r. unormowano w Roz-
porzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej z 2 sierpnia 2005 r. w sprawie
specjalizacji w zawodzie pracownika socjalnego (Dz.U. nr 154, poz. 1289).
Obecnie, od 23 maja 2012 r., obowiazuje Rozporzadzenie Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej z 17 kwietnia 2012 r. w sprawie specjalizacji w zawo-
dzie pracownika socjalnego okreslajace m.in. minimum programowe dla [
i I stopnia specjalizacji w zawodzie pracownika socjalnego, specjalnosci
obowiazujace dla II stopnia specjalizacji, warunki uzyskiwania przez pra-
cownikow socjalnych stopni specjalizacji, wymagania dotyczace kadry dy-
daktycznej szkolen w zakresie obu stopni specjalizacji oraz konsultantow
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prac dyplomowych w zakresie II stopnia specjalizacji, warunki, jakie
powinny speinia¢ podmioty prowadzace szkolenia w zakresie specjalizacji
zawodowej, dla zapewnienia odpowiedniego poziomu ksztalcenia, organi-
zacje i sposob przeprowadzania egzaminu na oba stopnie specjalizacji, tryb
powotywania i odwotywania cztonkow Centralnej Komisji Egzaminacyjne;j
do spraw stopni specjalizacji, regionalnych komisji egzaminacyjnych oraz
organizacje pracy ww. Komisji.

Zmiany w wyniku uchwalenia nowego prawa maja charakter istotny.
Wprowadzono w nim nowy wykaz modutéow specjalizacji I i Il stopnia.
Ujednolicone zostaty wymagania dotyczace kwalifikacji kadry dydaktycznej
szkolen specjalizacyjnych oraz sprecyzowane zostaty kwalifikacje pracow-
nikéw socjalnych niezbedne do udzialu w szkoleniu specjalizacyjnym
i przystapienia do egzaminu na I lub II stopien specjalizacji. Zmniejszono
takze liczbe godzin przewidzianych na realizacje szkolenia z zakresu I stop-
nia specjalizacji. Natomiast szkolenie z zakresu II stopnia specjalizacji
dotyczy nabywania wiedzy i umiejetnosci z zakresu pracy socjalnej z kon-
kretna grupa osob korzystajacych z pomocy spotecznej i powinny miec
charakter stricte specjalistyczny. Zmianie ulega roéwniez zakres i wymiar go-
dzinowy miedzy czescia bloku ogdlnego i specjalistycznego.

Na mocy Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 17
kwietnia 2012 r. pracownicy socjalni, ktorzy ukonczyli szkolenie w zakresie
obu stopni specjalizacji w zawodzie pracownika socjalnego przed dniem
jego wejscia w zycie, moga przystapi¢ do egzaminu na warunkach okreslo-
nych w Rozporzadzeniu z 2 sierpnia 2005 r., nie péZniej jednak niz dwa-
nascie miesiecy od wejscia w zycie nowego rozporzadzenia. Ci za$, ktorzy
kontynuuja szkolenie w dniu wejscia w zycie nowego rozporzadzenia, takze
w terminie dwunastu miesiecy moga przystapi¢ do egzaminu na starych
zasadach. Nalezy takze doda¢, ze pracownicy socjalni, ktérzy uzyskali
stopnie specjalizacji w zawodzie pracownika socjalnego przed dniem
wejscia w zycie rozporzadzenia z 2012 r., zachowuja je.

Szkolenie dla I stopnia specjalizacji powinno obejmowac nastepu-
jace zajecia: umiejetnosci interpersonalne w pracy socjalnej, wybrane zagad-
nienia z zakresu prawa (pracy, rodzinnego, karnego, administracyjnego,
ubezpieczen spotecznych, pomocy spotecznej), doskonalenie metod
i technik pracy socjalnej, metody oraz techniki tworzenia i oceny projektow
socjalnych oraz metody i techniki oceny w pracy socjalnej. Mozna zauwa-
zy¢, ze szkolenia dla I stopnia specjalizacji w duzej mierze nawiazuja do
programu studiow przygotowujacych pracownikéw socjalnych, zwtaszcza
ksztalcacych pedagogéw. Dlatego tez absolwenci niektoérych kierunkow
studiow magisterskich zostali zwolnieni z obowigzku uzyskania I stopnia
specjalizacji. Minimum programowe dla II stopnia specjalizacji zostato po-
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dzielone na czes¢ ogodlna i specjalistyczna. Czes¢ ogolna obejmuje miedzy
innymi nastgpujace zajecia: systemy prawne pomocy spotecznej w krajach
Unii Europejskiej, praca w zespole, projekt socjalny, interwencja kryzyso-
wa, ,wypalenie zawodowe”, superwizja w pomocy spotecznej oraz organi-
zacje pozarzadowe w pomocy spolecznej. Przygotowanie specjalistyczne
dostosowane jest do kierunku pracy socjalnej i moze dotyczy¢ np. pracy
z dzie¢mi, osobami starszymi, bezrobotnymi, niepelnosprawnymi, chorymi
psychicznie, bezdomnymi, ofiarami przemocy.

W stuzbach socjalnych w Polsce moga pracowac takze osoby, ktore
zdobyly kwalifikacje w krajach UE na podstawie Ustawy z 20 kwietnia
2001 r. o zasadach uznawania nabytych w panstwach cztonkowskich UE
kwalifikacji do wykonywania zawodéw regulowanych (Dz.U. nr 87, poz.
954 z pozn. zm.). Jezeli pracownik socjalny zdobyt uprawnienia w kraju,
w ktorym program ksztalcenia i szkolenia rézni si¢ od polskich programow,
moze odbywac staz adaptacyjny lub przystapic do testu umiejetnosci.

Zakonczenie

Wszedzie tam, gdzie sa ludzie bezradni, dotknigci niepetnospraw-
noscia, bezrobociem, powinni dziata¢ pracownicy socjalni - osoby wy-
ksztalcone, $wiadome odpowiedzialnosci i wptywajace na sprawnosc
i jakos¢ dziatan administracji pomocy spotecznej. Nowe wyzwania, nowe
zadania administracji pomocy spolecznej i nowe problemy powinny stac
sie podstawowym argumentem przemawiajacym za ksztalceniem wysoko
wykwalifikowanych kadr, ktore sprostatyby nowym wymaganiom w zakre-
sie pomocy spotecznej. Aktualne wymagania stawiane pracownikom socjal-
nym sa coraz wyzsze i wymagaja specjalistycznej wiedzy, umiejetnosci
i predyspozycji personalnych.

W wielu europejskich systemach ksztatcenia pracownikéw socjal-
nych, takze w Polsce, krystalizuje si¢ tendencja do eksponowania wyksztal-
cenia ogdlnego i wzrostu roli specjalizacji na poziomie kolegiow, studiow
wyzszych oraz podyplomowych (Miru¢ 2010, s. 104-127). Obecnie
w Polsce zachodzi potrzeba wprowadzenia odrebnej ustawy o pracownikach
socjalnych, ktéra m.in. zaostrzy i doprecyzuje wymagania dotyczace kwali-
fikacji i obowiazkowych szkolen dla pracownikéw socjalnych oraz wprowa-
dzi takie mechanizmy prawne, ktore datyby mozliwos¢ wykonywania za-
wodu w sposob nowoczesny.
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PROFESSIONALIZATION OF THE SOCIAL WORKERS' OCCUPATION
AND THE NEEDS OF MODERN SOCIAL AID ADMINISTRATION

(The Polish case)
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Summary

In the light of the Polish law it is possible and necessary to raise professional
qualifications through participation in trainings, post-graduate studies and self-education.
There is also an opportunity to gain and raise qualifications in the profession social
worker at colleges for social servants. Following other countries, we are going towards
educating highly qualified social services. Currently, however, there is an objective
need for a separate statute on social workers, which will, inter al., sharpen and specify
the requirements concerning qualifications and obligatory trainings for social workers
and introduce such legal mechanisms which would provide a possibility to perform the
job in 2 modern way.

The objective of this paper is to analyze and evaluate Polish legal solutions for the
professionalization in the job of social worker for the needs of the modern administration
of social aid, especially in the era of system transformation and crisis, when it faces
several various problems (bureaucratization, corruption, nepotism, lack of money for
trainings), to point at the needs for changing legal regulations in this domain, as well as
to examine the forms and syllabi of these workers’ education and their adequacy for
the needs of the modern social aid administration.
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Projektowanie idealu - od analizy obecnego stanu
stuzby cywilnej w Polsce
do prognozy na temat przyszlosci tej organizacji'
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STRESZGZENIE

Sposéb dziatania administragji zawiera coraz wigcej mechanizméw i instrumentéw za-
rzadzania zapozyczonych lub podobnych do tych stosowanych w korporagjach. Mecha-
nizmy i narzedzia o prorynkowej orientacji maja podnies$¢ jakosé i obnizy¢ koszty dzia-
fania. Obecnie dazy sie, aby administragja publiczna dziatalg jako organizagja inteli-
gentna. A administragja to ludzie, ktérzy jg tworzg i realizujg. Urzednik to coraz bardziej
menedzer spraw publicznych, od ktérego oczekuje sig umigjetnosci wymaganych
w biznesie (Jaxa-Debicka 2008). Gzescig zachodzgcych zmian jest nowe postrzeganie
roli zasobéw ludzkich i metod zarzadzania nimi w administragji publicznej. Polska
stuzba cywilna jest liderem zmian w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi w admi-
nistragji publicznej. Rozwigzania zapozyczono z nauk o zarzgdzaniu i z najlepszych
wzorcow biznesowych, ale ich wdrazanie nie jest bezkrytyczne - w kazdym przypadku
nastepuje dostosowanie rozwigzan do specyfiki i celéw dziatania administragji rzgdo-
wej (Zielinski 2011, s. 99). Brak konkurengji powoduje, Ze wdrazanie usprawnien zalezy

*  Agnieszka Jezierska - Wyzsza Szkota Gospodarki w Bydgoszczy oraz Krajowa Szkota
Administracji Publicznej.

b Artykut jest zaktualizowana i poszerzona wersja wystapienia na XX Konferencji NISPAcee
w maju 2012 r. w Ohrydzie: Designing the Ideal: from the analysis of the present condition of the
civil service in Poland to the prognosis of its future, ttumaczenie wystapienia na jezyk angielski
dr Marcin Goérski, Uniwersytet Lodzki.
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przede wszystkim od dobrej woli kierownikéw urzedéw, skutecznosci organéw nadzo-
rujacych, a nie jest wymuszone poprzez dziatanie rynku. Kolejnym czynnikiem, o ktérym
nalezy wspomnieg, jest sposéb finansowania urzedéw. Urzedy administragji rzgdows;j
sg jednostkami budzetowymi, co oznacza, ze wszystkie swoje przychody odprowadzajg
do budzetu panstwa, a $rodki potrzebne na funkgjonowanie otrzymujg takze z budzetu
panstwa w wysokosci wynikajacej z ustawy budzetowej. Taka sytuagja nie stanowi
zachety do zwigkszenia efektywnosci, poniewaz czes$ci przychodéw nie mozna przezna-
czyé na cele rozwojowe urzedu. Funkgjonowanie urzedéw w formie jednostek budzeto-
wych powoduje, Ze nie mogg one zbankrutowaé, poniewaz zaciggnigte zobowigzania
sg zobowigzaniami Skarbu Panstwa. Zagrozenie bankructwem jest poteznym $rodkiem
stymulujgcym Korporagje biznesowe do cigglego doskonalenia sig, ktérego brakuje
w administragji publicznej (Zieliriski 2011, s. 100). Polska, tak jak wigkszo$¢ postkomu-
nistycznych Krajéw, nadal poszukuje odpowiedniego modelu stuzby cywilnej i wtasci-
wego statusu jej cztonkéw. Model ten musi by¢ dostosowany do wymogéw nowoczes-
nego panstwa liberalngj demokragji, chroni¢ skutecznie praw jej cztonkéw, a jedno-
cze$nie godzi¢ ich prawa i wolnoséci indywidualne z interesem ogdlnospotecznym. Musi
on jednocze$nie zabezpieczaé sprawnos$é rzadzenia i zarzadzenia w sferze formutowa-
nia i wdrazania polityk rozwoju w trudnych warunkach zapdzZnienia ekonomicznego
rozwaqju kraju, rozszerzajacej sie globalizagji gospodarki i integragji europejskiej (Miku-
towski 2011, s. 27). Polski model stuzby cywilnej jest oceniany jako mieszany z pewng
przewaga uregulowan wiasciwych dla modelu kariery. Za elementy modelu Kariery
wystepujace w polskiej stuzbie cywilnej uznaje sie przyktadowo brak regulacji kwestii
placowych w drodze negogjagji z partnerami spotecznymi. O wystgpowaniu modelu
otwartego $wiadczy natomiast otwarty i konkurencyjny nabdr, w tym na wyzsze stano-
wiska w stuzbie cywilnej. Wada modelu Kariery jest brak motywagji do poprawy jakosci
pracy w wyniku sztywnego systemu wynagrodzen i braku konkurengji, stabe powiagza-
nie urzednika z instytugja, w ktérej pracuje, oraz duza podatnos¢ na czynniki zewnetrz-
ne, nie zawsze zwigzane z interesem panstwa (Drobny, Mazuryk, Zuzankiewicz 2010a).
Istotne z punktu widzenia organizagji sg réwniez odpowiednia identyfikagja i wizeru-
nek stuzby cywilnej w Polsce. Niezbedne w tym kierunku jest u$wiadamianie spote-
czenstwu, czym jest stuzba cywilna, jaki jest stosunek stuzby cywilnej do dziatan
politycznych, ukazywanie zakresu zadan, mozliwosci i realnej odpowiedzialnosci
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, a takze procedur, od ktérych uzaleznione jest podej-
mowanie wszelkich dziatani, merytoryczne reagowanie na zarzuty medidow. Strategia
rozwoju stuzby cywilnej powinna okresla¢ docelowy model prawno-ustrojowy. Wspom-
niana strategia musi by¢ oparta na diagnozie obecnego stanu stuzby cywilnej i progno-
zie dotyczacej dynamiki jej dalszego rozwaju, wynikajacej z obecnych trendéw roz-
wojowych oraz zmieniajgcych sie uwarunkowan wewnetrznych i zewnetrznych.

Kazda organizacja ma do czynienia ze zbiorem wzajemnie oddziatujgcych na siebie
zagrozen i okazji. Wstgpnie w streszczeniu zostata dokonana czeéciowa analiza systemu
funkgjonowania stuzby cywilnej i czg$ciowo analiza przeszkdd, ktére utrudniajg, osigga-
nie postepu tej organizagji. To pierwszy, niezbedny etap, zanim bedzie mozna przysta-
pi¢ do projektowania ideatu. Kolejnym krokiem bylo dokonanie prognozy na temat
przyszioéci organizagji. Obecny stan stuzby cywilnej zostat uwzgledniony w scenariuszu
przysziosci tej organizagji. Nastepny krok to tzw. jadro projektowania ideatu - czyli
przedstawienie celéw. Ostatni element, jaki pozostat autorce jako planistce do oméwie-
nia, to realizagja, a wigc planowanie $rodkéw i zasobdéw, projektowanie wdrozenia oraz
instrumentéw kontrolnych. Tytulowe projektowanie idealu autorka oparta czesciowo
na badaniach nt. funkgjonowania stuzby cywilnej w Polsce, ktére zostaly zaprezento-
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wane na XIX Konferengji NiSPAcee w Warnie w 2011 r.?, a stanowig swoista auto-
diagnoze stuzby cywilnej (dalej s.c.). Nastepnie zostalo ono pogiebione o wywiady
z cztonkami korpusu stuzby cywilnej.

Wstep

Projektowanie ideatu opiera sie na wizji organizacji jako systemu,
czyli takiej catosci, ktora funkcjonuje lepiej lub gorzej w swoim otoczeniu
w zaleznosci od tego, jak uktadaja si¢ zwiazki wspotpracy i dziatania
pomiedzy elementami, z ktorych calos¢ si¢ sktada. Istota projektowania
polega na okresleniu tych zwiazkow i uksztalttowaniu ich w harmonijna
catos¢, stuzaca do realizacji zamierzonych celéw i funkcji. Metodologia,
ktora proponuje Russel L. Ackoff, polega na wyznaczeniu idealnego,
z punktu widzenia projektantow, modelu systemu, na zdiagnozowaniu
jego stanu aktualnego i na okresleniu Sciezki dojscia od stanu obecnego do
stanu idealnego, tak blisko, jak to mozliwe. Majac pelna swiadomosc, ze
stuzba cywilna w danym kraju jest ksztatltowana na podstawie jego tradycji
i potrzeb, oraz koncepcji reform - projektowanie ideatu zostalo zmodyfi-
kowane na potrzeby polskiej s.c. Autorka przyjeta nastepujace elementy
ideatu: zagrozenia, okazje oraz diagnoze. Kolejny krok dotyczyt dokonania
prognozy na temat przysztosci organizacji. Ostatni element to tzw. tworczy
zamet - czyli autorskie rozwigzania, aby przyblizy¢, na ile to mozliwe, s.c.
do stanu idealnego. Tytutlowe projektowanie ideatu, tzn. diagnoze i progno-
ze¢, autorka oparta na tzw. dyspozycjach do wywiadu, ktore przeprowadzita
w 2012 r. na grupie siedemnastu cztonkow korpusu stuzby cywilne;.
Projektowanie ideatu jest kontynuacja badan nt. funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce, ktore zostaly zaprezentowane na XIX Konferencji
NiSPAcee w Warnie w 2011 r. - Stugba cywilna we wlasnym obiektywie
- badania nad funkcjonowaniem stuzby cywilnej w Polsce. Zmodyfikowane
elementy projektowania, tzn. zagrozenia i okazje, diagnoze i prognoze oraz
tworczy zamet, mozna z powodzeniem zastosowac ogolnie do organizacj,
jaka jest stuzba cywilna. Kazdy jednak z tych elementéw musi by¢ projekto-
wany na podstawie tradycji, potrzeb oraz koncepcji reform s.c. w danym
kraju.

1. Zagrozenia i okazje

Kazda organizacja ma do czynienia ze zbiorem wzajemnie oddzia-
tujacych na siebie zagrozen i okazji. Ponizej zostata dokonana czesciowa
analiza systemu funkcjonowania stuzby cywilnej i czesciowa analiza prze-

2 Wspotautorem badan jest dr Marcin Gorski.
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szkod, ktore utrudniaja tej organizacji osiaganie postepu. To pierwszy, nie-
zbedny etap, zanim bedzie mozna przystapi¢ do projektowania ideatu.

Polska stuzba, podobnie jak polska administracja w ogole, nie miata
szczescia ksztaltowac sie i rozwijac bez wigkszych zaklocen. Przeciwnie,
wraz panstwem przezywala okresy dramatyczne, zte i trudne, ktore nie
pozwalaly na w miar¢ normalny rozwéj wielu instytucji panstwowych
i prawnych. To wlasnie przeksztalcenia zwiazane z historia panstwa, gwal-
towne, nie zawsze przemyslane zmiany koncepcji, w powaznym stopniu
przyczynity sie do obecnego, niezadowalajacego stanu tej waznej dziedziny
zycia publicznego, bez ktérej ani panstwo, ani spoteczenstwo, ani nikt
z nas nie moze dobrze funkcjonowac. Trzeba wiec najpierw zrozumiec, ze
s.c. nie tworzy sie, aby stuzyta polityce, lecz panstwu i spoleczenstwu.
Jednakze zawsze jest ona bliska wielkiej polityki, to prawda, ale chodzi
o wymiar bliskosci i skale tych zwiazkow. Z polskiego doswiadczenia wy-
nika, ze wladze majace wplyw na zwiazki ze stuzba cywilna nie ocenity
wiasciwie tej relacji. Uwazaly, ze s.c. jest w ich dyspozycji (Gorzynska 2005).

Stuzba cywilna jest jedna z najwiekszych struktur w Polsce, ale
wciaz mtoda w stosunku do innych panstw europejskich, z uwagi na brak
jej istnienia w PRL. Jej powstanie bylo mozliwe dopiero w momencie
stabilizowania sie demokratycznych instytucji i zwiekszania elastycznosci
systemu prawa urzedniczego. Proces jej powstawania jest oceniany bardzo
krytycznie i sceptycznie. I jak stusznie zauwaza Michat Kulesza: Kolejne
ekipy nie ufaty urzednikom z nadania poprzednikow. To grzech pierworodny,
ktory skazit zarzadzanie publiczne w Polsce. Ustawy o stuzbie cywilnej
(z 1996 1., 1998 1.1 2006 r.) byly wynikiem politycznych decyzji, a to ozna-
czalo podporzadkowanie stuzby cywilnej niestety wtadzy politycznej i nie
pozwalato dziatac zgodnie z jej wizja i wartosciami, a wiec profesjonalnie,
rzetelnie i neutralnie oraz tworczo. Powyzsze akty prawne oparte byly na
tezie, ze rzad musi mie¢ wigksza kontrole nad dziataniem i doborem wyz-
szych urzednikéw, co miato zapewni¢ wprowadzanie w zycie politycznych
decyzji. W rezultacie stuzba cywilna nie mogta tworzy¢ koncepcji wiasnego
funkcjonowania, chocby i tych ,na teraz” (Jaxa-Debicka 2008). Powyzsza
sytuacja wynikata czeSciowo rowniez z niewystarczajacej liczby profesjonal-
nych i apolitycznych urzednikow. KSAP ze wzgledu na krotki okres
funkcjonowania wyksztalcita dopiero okoto tysiaca absolwentow. To tez
ma wplyw na fakt, Ze to raczej polityczne sfery rzadzace nadaja ton i narzu-
caja miodym elitom urzedniczym swoja politycznie uwarunkowang i krotko
terminowa perspektywe celow i metod zmian oraz styl dzialania. I w ten
sposob ta elita nie moze zapewnic ciagtosci dziatania i pamigci organiza-
cyjnej absolutnie niezbednej dla skutecznosci reform w administracji (Mi-
kutowski 2009, s. 14).
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Sposob dziatania administracji zawiera coraz wiecej mechanizmow
i instrumentéw zarzadzania zapozyczonych lub podobnych do tych stoso-
wanych w korporacjach. Mechanizmy i narzedzia o prorynkowej orientacji
maja podnies¢ jakosc¢ i obnizy¢ koszty dzialania administracji. Niektorzy
badacze twierdza, ze zjawisko zapozyczania przez sektor publiczny idei
oraz instrumentow uksztalttowanych w sektorze komercyjnym wystepuje
tylko w odniesieniu do dziatan poszczegdlnych organizacji publicznych,
podczas gdy sektor publiczny jako catos¢ nie powinien przejmowac spo-
sobow osiggania celow od sektora przedsi¢biorstw. Inni z kolei zajmuja
diametralnie odmienne stanowisko, twierdzac, ze metody i techniki zarza-
dzania przedsiebiorstwami oraz kultura biznesu moga stanowic rozwiaza-
nie wielu probleméw i patologii powstatych przy wykorzystaniu tradycyj-
nych form zarzadzania sprawami publicznymi. Tymczasem wtasciwe drogi
znajduja si¢ pomiedzy skrajnymi podejsciami. Niezbedne jest adaptowanie
niektérych instrumentéw sprawdzonych w zarzadzaniu przedsiebiorstwami
do potrzeb zarzadzania organizacjami publicznymi. Obecnie dazy sie, aby
administracja publiczna dzialala jako organizacja inteligentna. A adminis-
tracja to ludzie, ktorzy ja tworza i realizuja. Urzednik to coraz bardziej
menedzer spraw publicznych, od ktérego oczekuje si¢ umiejetnosci wyma-
ganych w biznesie. Jego zadaniem jest realizacja wyznaczonych celow strate-
gicznych, wdrazanie interwencji publicznych w ramach zadan swojej orga-
nizacji, relatywnie duza swoboda w doborze srodkéw i technik zarzadzania
operacyjnego, silne wzorce biznesowe (inicjatywa, zarzadzanie zespotem,
kreatywnos¢), podnoszenie kompetencji, profesjonalizm, wprowadzenie
konkurencji miedzy pracownikami, otwarte, nieliniowe Sciezki kariery,
system motywacji oparty na narzedziach z sektora prywatnego (premie
zalezne od efektow pracy, staze szkolenia). Czescia zachodzacych zmian
jest nowe postrzeganie roli zasobow ludzkich i metod zarzadzania nimi
w administracji publicznej (Diagnoza zarzqdzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej 2011).

Polska stuzba cywilna jest liderem zmian w zakresie zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji publicznej. Rozwiazania zapozyczono
z nauk o zarzadzaniu i z najlepszych wzorcéw biznesowych, ale ich wdra-
zanie nie jest bezkrytyczne - w kazdym przypadku nastepuje dostosowanie
rozwiazan do specyfiki i celow dziatania administracji rzadowej. Za mocne
strony mozna uzna¢ m.in.. ustrojowy charakter systemu stuzby cywilnej,
neutralny politycznie korpus stuzby cywilnej, wyzsze w stosunku do ogotu
zatrudnionych w gospodarce wyksztalcenie czlonkow korpusu stuzby
cywilnej, istnienie zasad, instrumentéw umozliwiajacych przeprowadzenie
naboru do stuzby cywilnej w rzetelny sposob, konkurencyjny w stosunku
do sektora biznesowego poziom wynagrodzen na stanowiskach najnizszych

| 340



PROJEKTOWANIE IDEALU - OD ANALIZY OBECNEGO STANU SEUZBY CYWILNEJ W POLSCE...

w szczeblach kariery, réznorodnos¢ obszarow, w ktorych funkcjonuje
stuzba cywilna (duza liczba ekspertow w réznych dziedzinach), czy swia-
domosc¢ istnienia norm i etosu zawodowego. Z kolei stabe strony to: wielos¢
podmiotéw odpowiedzialnych za zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej, niedostateczne powiazanie poziomu wynagrodzen w korpusie
stuzby cywilnej z efektami pracy, mata atrakcyjnos¢ pracy w stuzbie
cywilnej, w szczegolnosci pod wzgledem poziomu wynagrodzen dla wyso-
kiej klasy specjalistow i menedzerow, nadmiernie rozbudowany system
szkolen w stuzbie cywilnej i sprawozdawczosci na jej temat, brak narzedzi
do badania potrzeb szkoleniowych, oceny efektywnosci szkolen, niedosta-
teczne zarzadzanie wiedza w urzedach czy erozja etosu pracy i poczucia
misji stuzby publicznej. Za szanse rozwojowe w obszarze zarzadzania
zasobami ludzkimi mozna uznac rosnace zainteresowanie praca w stuzbie
cywilnej wsrod wysokiej klasy specjalistow, wykorzystanie srodkow euro-
pejskich do realizowania projektow wzmacniajacych potencjat polskiej
administracji czy uczestniczenie w pracach réznych instytucji i struktur
miedzynarodowych, w tym Sieci Unii Europejskiej ds. Administracji Pub-
licznej, Komitetu Zarzadzania Publicznego OECD, umozliwiajace korzysta-
nie z dobrych praktyk w zakresie zarzadzania i podnoszenia standardow
pracy. Z kolei za zagrozenia w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi
nalezy uzna¢: zmiany demograficzne (starzejace si¢ spoteczenstwo) skutku-
jace zwiekszona naturalna fluktuacja kadr i brakiem dostatecznej liczby
specjalistow w okreslonych dziedzinach, wzrost zadan do wykonania przy
jednoczesnym ograniczaniu zasobow (ludzkich, finansowych) czy negatyw-
ny obraz medialny administracji, w tym stuzby cywilnej (Diagnhoza zarza-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej 2011).

Istotne z punktu widzenia organizacji s3 rowniez odpowiednia
identyfikacja i wizerunek stuzby cywilnej w Polsce. Niezbedne jest uswiada-
mianie spoleczenstwu, czym jest stuzba cywilna, jaki jest stosunek stuzby
cywilnej do dziatan politycznych, ukazywanie zakresu zadan, mozliwosci
i realnej odpowiedzialnosci cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, a takze
procedur, od ktoérych uzaleznione jest podejmowanie wszelkich dziatan,
merytoryczne reagowanie na zarzuty mediow. Publiczny wizerunek organi-
zacji ma bowiem kluczowe znaczenie dla jej sukcesu. Zasada ta jest dosko-
nale znana w prywatnych przedsiebiorstwach i wspoélgra z inng spoteczno-
-psychologiczna prawda, ze jezeli ludzie postrzegaja rzeczy jako prawdziwe,
to w konsekwencji staja sie one prawdziwe. Urzedy administracji skarbowej
sa dobrze rozpoznawalna czescia polskiej administracji, uwzgledniana
w badaniach opinii publicznej. Ich sposob dzialania ma duzy wplyw na
ksztaltowanie sie spotecznego wizerunku, a tym samym zaufania obywateli
do stuzby cywilnej i catej administracii.
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Publiczna percepcja zazwyczaj jednak odnosi si¢ do ogoélnego
(czestokro¢ stereotypowego) wizerunku administracji publicznej i niestety
nadal wystepuje niskie zaufanie do pozostatej czesci administracji publicz-
nej, w tym stuzby publicznej. Spowodowane jest to brakiem zintegrowanego
i strategicznego podejscia do poprawy sposobu postrzegania funkcjonowa-
nia administracji publicznej przez spoteczenstwo.

Administracja publiczna, aby osiagnac rzeczywisty profesjonalizm,
musi by¢ organizacja wirtualna, samouczaca si¢. Organizacja uczaca sie to
taka, ktora podnosi swoja skutecznos$¢, wyciagajac wnioski zaréwno ze
swoich sukcesow, jak i porazek. Stad tez zwigkszenie skutecznosci cztonkow
korpusu stuzby cywilnej jest uzaleznione od tego, w jaki sposob w urzedach
zarzadza si¢ wiedza, czyli pokazuje, gromadzi, rozpowszechnia i wykorzys-
tuje sie wiedze, jaka posiadaja pracownicy. Brak systemu zarzadzania wiedza
w organizacji wynika z tego, ze nie wykorzystuje si¢ doswiadczen w biezacej
i planowanej dziatalnosci instytucji, przez co nie wzrasta poziom wiedzy
organizacyjnej. Przy niskim poziomie wiedzy organizacyjnej lub braku
umiejetnosci jej wykorzystania instytucja ,wywaza otwarte drzwi”, co ogra-
nicza nie tylko jej rozwdj, ale takze innowacyjnosc.

Nie wystarczy najlepsza wiedza wyniesiona ze studiow. Stale zmie-
niajace si¢ warunki, nowelizowane prawo, nowe projekty wymagaja nie
tylko kurséw i studiow podyplomowych, ale tez sprawnie funkcjonujacych
szkolenr on-line. Pracownicy wspotczesnej administracji musza umie¢ ko-
rzysta¢ z internetu, selekcjonowac informacje, postugiwac si¢ profesjonal-
nymi programami elektronicznymi. Wazna role do odegrania ma w tym
wzgledzie Krajowa Szkota Administracji Publicznej, ktorej zadania powinny
by¢ rozszerzone w kwestii stalego doksztalcania pracownikéow administra-
¢ji publicznej w zinstytucjonalizowanych formach.

W swietle ustawy o stuzbie cywilnej z 2008 r. znaczaco wzrosta
réwniez rola indywidualnego programu rozwoju zawodowego, ktéry ma
by¢ ustalany dla kazdego cztonka korpusu stuzby cywilnej z wyjatkiem
dyrektora generalnego. Program ten stanowi podstawe do kierowania
cztonka korpusu stuzby cywilnej na szkolenia. Witasciwie przygotowane
i funkcjonujace w praktyce programy maja szanse sta¢ sie podstawa
rozwoju zawodowego pracownikow i odegra¢ wazna role w ich motywowa-
niu oraz utrzymaniu w pracy. Wskazuje sie jednak, ze ustalenie tych pro-
gramow bedzie wyzwaniem dla urzedéw, miedzy innymi ze wzgledu na
brak narzedzi do badania potrzeb szkoleniowych, problemy z ocena
efektywnosci szkolen. Dlatego uzasadnione jest wsparcie urzedow w ustala-
niu i realizacji indywidualnych programow rozwoju zawodowego cztonkow
korpusu stuzby cywilnej, w tym poprzez okreslenie i upowszechnienie
zasad tworzenia tych programéw oraz zbadanie mozliwosci wykorzystania
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w stuzbie cywilnej modelu kompetencyjnego. W kazdym urzedzie pewni
pracownicy uwazani sa za bardzo kompetentnych i sprawnych, a u innych
dostrzega sie znaczne braki. Czasami jednak trudno okresli¢, na czym ta
sprawnosc lub kompetencja polega. Dlatego wymyslono model kompeten-
cyjny, czyli zestaw najwazniejszych z punktu widzenia organizacji, opisa-
nych i sklasyfikowanych kompetencji. Kompetencje w modelu sa pogrupo-
wane i przypisane do poszczegolnych stanowisk, a ich definicje wskazuja,
jakimi zachowaniami i postawami powinien charakteryzowac sie pracownik,
aby osiagac najlepsze wyniki na danym stanowisku, efekty pracy. Tak skon-
struowany model to wszechstronne i dynamiczne narzedzie, ktére moze
by¢ wykorzystywane we wszystkich istotnych obszarach zarzadzania zaso-
bami ludzkimi. Pozwala na precyzyjne zdiagnozowanie potrzeb w zakresie
rozwoju kompetencji pracowniczych, a takze dostarcza informacji niezbed-
nych do projektowania kierunkéw polityki zarzadzania zasobami ludzkimi
(Diagnoza zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej 2011).

Brak konkurencji powoduje, ze wdrazanie usprawnien zalezy
przede wszystkim od dobrej woli kierownikow urzedow, skutecznosci
organow nadzorujacych, a nie jest wymuszone poprzez dziatanie rynku.
Kolejnym czynnikiem, o ktérym nalezy wspomniec, jest sposob finansowa-
nia urzedow. Urzedy administracji rzadowej sa jednostkami budzetowymi,
co oznacza, ze wszystkie swoje przychody odprowadzaja do budzetu
panstwa, a srodki potrzebne na funkcjonowanie otrzymuja takze z budzetu
panstwa w wysokosci wynikajacej z ustawy budzetowej. Taka sytuacja nie
stanowi zachety do zwiekszenia efektywnosci, poniewaz czesci przychodow
nie mozna przeznaczy¢ na cele rozwojowe urzedu. Funkcjonowanie urzedow
w formie jednostek budzetowych powoduje, ze nie moga one zbankruto-
wac, poniewaz zaciggni¢te zobowiazania sa zobowiazaniami Skarbu Panstwa.
Zagrozenie bankructwem jest poteznym srodkiem stymulujacym korporacje
biznesowe do ciagtego doskonalenia sig, ktorego brakuje w administracji
publicznej (Zielinski 2011, s. 100).

Polska, tak jak wiekszos¢ postkomunistycznych krajow, nadal po-
szukuje odpowiedniego modelu stuzby cywilnej i wlasciwego statusu jej
cztonkow. Model ten musi by¢ dostosowany do wymogow nowoczesnego
panstwa liberalnej demokracji, chroni¢ skutecznie prawa jej czltonkow,
a jednoczesnie godzi¢ ich prawa i wolnosci indywidualne z interesem
ogolnospotecznym. Musi on jednoczesnie zabezpiecza¢ sprawnosc rzadze-
nia i zarzadzenia w sferze formutowania i wdrazania polityk rozwoju
w trudnych warunkach zapoéznienia ekonomicznego rozwoju kraju, rozsze-
rzajacej sie globalizacji gospodarki i integracji europejskiej (Mikutowski
2011, s. 27).
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Polski model stuzby cywilnej jest oceniany jako mieszany z pewna
przewaga uregulowan wlasciwych dla modelu kariery. Za elementy modelu
kariery wystepujace w polskiej stuzbie cywilnej uznaje si¢ przykladowo
brak regulacji kwestii ptacowych w drodze negocjacji z partnerami spotecz-
nymi. O wystepowaniu modelu otwartego Swiadczy natomiast otwarty
i konkurencyjny nabdr, w tym na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilne;j.
Wada modelu kariery jest brak motywacji do poprawy jakosci pracy
w wyniku sztywnego systemu wynagrodzen i braku konkurencji, stabe
powiazanie urzednika z instytucja, w ktdrej pracuje, oraz duza podatnosc
na czynniki zewnetrzne, nie zawsze zwigzane z interesem panstwa (Drobny,
Mazuryk, Zuzankiewicz 2010a).

Strategia rozwoju stuzby cywilnej powinna okresla¢ docelowy
model prawno-ustrojowy. Wspomniana strategia musi by¢ oparta na diag-
nozie obecnego stanu stuzby cywilnej i prognozie dotyczacej dynamiki jej
dalszego rozwoju, wynikajacej z obecnych trendow rozwojowych oraz zmie-
niajacych si¢ uwarunkowan wewnetrznych i zewnetrznych.

2. Diagnoza

Kolejnym elementem tytutowego projektowania ideatu jest diagnoza
przedstawiona przez samych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Respon-
denci w nastepujacy sposob przedstawili autodiagnoze polskiej s.c.:

¢ stuzba cywilna w Polsce coraz czesciej ma za zadanie radzi¢
sobie w sytuacjach o duzej dynamice. Do skutecznego dziata-
nia sa potrzebne narzedzia i kompetencje, ktére pozwola s.c.
na szybka reakcje. Wydaje sie, ze obecne narzedzia sa niewys-
tarczajace. Ponadto powaznym zagrozeniem dla s.c. i dla admi-
nistracji publicznej w ogdle jest ,nomadyzm instytucjonalny”
uprawiany przez klase polityczna w Polsce;

¢ niedofinansowana, zta alokacja srodkéw, duze, niczym nieuza-
sadnione réznice w poziomie wynagrodzen pomiedzy urzeda-
mi, brak jasnej Sciezki kariery, duza uznaniowos¢, awanse
oparte w duzej mierze na pozamerytorycznych przestankach;

¢ stuzba cywilna w Polsce charakteryzuje sie efektywnoscia nie-
wspoimiernie niska w stosunku do naktadu srodkow i pracy.
Wplyw czynnika politycznego jest nadal zbyt duzy, a ponadto
stuzba cywilna nie posiada jasnego planu i skonkretyzowanego
zestawienia mierzalnych celow. Jej potencjal pozostaje w duzym
stopniu niewykorzystany;
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*

stuzba cywilna znajduje sie w sytuacji kryzysowej. Reguly
awansu pionowego i poziomego sa nieprzejrzyste, wykwalifi-
kowani urzednicy sa za stabo optacani, aby ich utrzymac
w pracy lub pozyska¢ z rynku. Poprawa atrakcyjnosci pracy
urzednika jest tymczasowa i wynika z biezacej koniunktury,
nie za$ ze skutecznosci dziatan podejmowanych przez
establishment. Na stanowiskach specjalistycznych i kierowni-
czych éredniego szczebla wystepuja braki kadrowe i nie ma
perspektyw na ich przetamanie;

w wielu urzedach lub w poszczegolnych departamentach do-
minuje przestarzate podejscie do etosu pracy, charakterystycz-
ne dla okresu PRL, co znacznie obniza efektywnos¢. Urzednicy
przejawiajacy inicjatywe i nowe podejscie sa czesto traktowani
jak zagrozenie, a nie jak szansa. Politycy natomiast nie przeja-
wiaja zainteresowania podniesieniem sprawnosci stuzby cywilnej;

brakuje wizji i strategii, dzialania s3 prowadzone ad hoc, w spo-
sob chaotyczny (metodologia ,gaszenia pozarow”);

urzednicy znajduja si¢ w stanie niepewnosci, system wydaje sie
ich nie dostrzegac. Jest automatyczny, reaktywny. Coraz trud-
niej znalez¢ powod dla pozostania w korpusie - nawet finan-
sowy,

stuzba cywilna jest w stanie przedzawatowym;

stuzba cywilna jest niedoinwestowana, przez co najlepsi pra-
cownicy wybieraja czesto kariere w sektorze prywatnym (problem
ten dotyczy przede wszystkim informatykéw). Ponadto
w dalszym ciagu problemem jest nadmierna biurokratyzacja
(zbyt wiele przepisow, procedur itp.), ktdra negatywnie wptywa
na efektywnosc i jakos¢ ustug. Inna sprawa to stale obnizajacy
sie prestiz spoteczny urzednika panstwowego;

stuzba cywilna w jej obecnym stanie odbiega daleko od tego,
co tkwilo u podstaw jej tworzenia, jest daleka od osiagniecia
celu, ktérym uzasadniano jej utworzenie. Jedne elementy
systemu s.c. funkcjonuja lepiej, inne gorzej. W miare dobrze,
jak mozna sadzi¢ ze sprawozdan Szefa Stuzby Cywilnej, funk-
cjonuje system egzaminéw urzedniczych;

gtowna choroba s.c. w Polsce polega na tym, ze kierownictwa
resortow (i rzad jako calos¢) nie sa specjalnie zainteresowane
rozbudowywaniem s.c.,, bo postrzegaja ja jako utrudnienie,
a nie ulatwienie w zarzadzaniu systemem administracji rzado-
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wej. s.c. jest niechcianym dzieckiem ze wszystkimi tego konsek-
wencjami, np. objawiajacymi si¢ w ciagtym odwlekaniu proce-
dur oceniajacych i wynikajacych z nich awansow urzednikow;

¢ jednym ze Zrodet obecnej sytuacji jest trwajaca dominacja
czynnika politycznego nad profesjonalna s.c. wewnatrz minis-
terstw. W Polsce nie zostal w petni wdrozony model ministerstw
wynikajacy z systemu westminsterskiego. Kierownictwo minis-
terstwa winno sie sktadac z trzech oséb - ministra, sekretarza
stanu (politycznego, w klasycznym systemie, tzw. parlamen-
tarnego) i statego sekretarza stanu (najwyzszego urzednika s.c.,
ktory kieruje ministerstwem od wewnatrz i jest gtownym
doradca ministra w kwestiach wdrazania polityki). Tymczasem
w Polsce kontynuuje si¢ odziedziczong jeszcze z PRL tradycje
nominowania armii podsekretarzy stanu, politycznych zarzad-
cow poszczegolnych obszarow kompetencyjnych ministerstw,
ktorzy sprawuja bezposrednie kierownictwo nad dyrektorami
departamentéw (czesto zreszta - a wrecz mozna uznad,
czesciej niz rzadziej - ingerujac w obsade tych stanowisk). Ten
szczebel zarzadzania politycznego w normalnych systemach
stuzby cywilnej zostal dawno wyeliminowany i zastapiony przez
tzw. Senior Civil Service, dyrektorow generalnych (w niektérych
krajach zachowano nazwe podsekretarz stanu, a nawet zastepca
podsekretarza stanu, ale sa to w istocie stanowiska odpowiada-
jace zakresem zadan stanowiskom dyrektoréw generalnych)
i dyrektorow departamentéw - osoby odpowiadajace za hory-
zontalna koordynacje polityki panstwa w pewnych obszarach,
ktore sa glownymi profesjonalnymi doradcami ministrow
w tym zakresie, ale zarazem sa neutralnymi politycznie urzed-
nikami zapewniajacymi ciaglos¢ instytucjonalna dziatan admi-
nistracji publicznej. To oczywiscie jest konsekwentnie uzupet-
nione przez w petni dojrzata strukture politycznego przywodzt-
wa w ministerstwie - gabinet polityczny, grupe doradcow
politycznych z prawdziwego zdarzenia, ktéra zajmuje sie reali-
zacja programu politycznego ministra i wspoétpracuje z wyzsza
stuzba cywilna, ale jej nie zastepuje ani nia nie kieruje bez-
posrednio. Utrzymywanie patologicznego mechanizmu rozbu-
dowanego szczebla kierowania politycznego w ministerstwach
jest gtownym zZrodlem stabosci s.c. w obecnym stanie rzeczy;

¢ stanowisko dyrektora generalnego (DG) jest wylacznie karyka-
tura stanowiska najwyzszego ranga urzednika s.c. w krajach
o ustalonej tradycji i pozydji s.c. Polski DG to kierownik admi-
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nistracyjny z formalnymi regaliami rzadcy ministerstwa. Zakres
jego kompetencji i decyzji podejmowanych w niewielkim tylko
stopniu czyni go faktycznie osoba ksztattujaca profesjonalny
profil ministerstwa;

¢ w zasadzie stuzba cywilna rozwija sie¢ powoli, ewoluujac w po-
zytywnym kierunku. Potrzeba na pewno wprowadzi¢ kilka
koniecznych elementéw, aby wzmocni¢ stuzbe cywilng w za-
kresie jej niezaleznosci. Nie moze by¢ przenikania warstwy
politycznej urzedu do warstwy urzedniczej. Chodzi o ktopoty
z definicja kierownika jednostki (dysponent srodkow budzeto-
wych czy dyrektor generalny?), kwestie faktycznego nadzoro-
wania audytu wewnetrznego czy tez najwazniejsze - kwestie
kadencyjnosci dyrektorow generalnych (jako jeden z elementow
stabilnosci i niezaleznosci);

¢ brak koordynacji dziatan i spéjnosci réznych dziedzin
i szczebli administracji,

¢ stan s.c. w Polsce jest dobry, ale naturalnie wymaga wprowa-
dzania innowacyjnych rozwiazan w celu jej unowoczesniania
1 usprawniania;

¢ stuzba cywilna wciaz jest w fazie in statu nascendi, tj. na etapie
rozwoju. Wplyw ma na to przede wszystkim ogélna kultura
pracy w administracji rzadowej, gdzie wciaz ma miejsce zderze-
nie starych, konserwatywnych nawykow z oczekiwaniami
i umiejetnosciami nabywanymi przez mlodych absolwentow
szkot wyzszych, wstepujacych w szeregi korpusu.

Na to naktada si¢ rowniez wcigz nadmierne (polityczne) oddziaty-
wanie na prace aparatu urzedniczego, czego dowodem jest chociazby
relacja na linii niedoswiadczone i mato eksperckie gabinety polityczne
a odpowiednio przygotowany korpus stuzby cywilne;.

Z drugiej jednak strony stuzba cywilna nadal jest atrakcyjna jako
miejsce pracy i rozwoju zawodowego, do czego bardziej przyczynily sie
chyba wydarzenia o charakterze zewnetrznym (np. akcesja do UE, polska
prezydencja etc.), a nie wewnetrzne zarzadzanie procesami rozwojowymi
w stuzbie cywilnej. Nie zmienia to jednak faktu, ze nadal jest to miejsce
pracy postrzegane jako atrakcyjne, mimo wymienionych wyzej ograniczen.
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3. Prognoza

Respondenci zaprojektowali kolejny element ideatu, tj. prognoze.
Przedstawia si¢ ona w nastepujacy sposob:

*

powolny, ale staly rozwoéj, przy zalozeniu, ze rozwigzania ze
Swiata biznesowego beda nadal stopniowo przenika¢ do admi-
nistracji oraz nadal bedzie miato miejsce stopniowe profesjo-
nalizowanie si¢ klasy politycznej,

przy zalozeniu, ze s.c. bedzie poddawana procesowi unowo-
czeéniania i usprawniania proceséw zarzadzania, prognoza jej
dalszego funkcjonowania jest jak najbardziej optymistyczna;

nic si¢ nie zmieni, dopdki nie nastapi wymarcie obecnej gene-
racji politykow sprawujacych rzady, ktorzy nie s3 w stanie pojac
i pogodzic si¢ z tym, ze rzadzenie nie polega na wtracaniu sie
w kazdy szczegot i osobistym zajmowaniu sie decydowaniem
o kazdej sprawie;

stuzba cywilna w Polsce pomimo réznych przeszkéd powinna
sie coraz bardziej profesjonalizowa¢, na co wplyna takie
czynniki, jak:

*  przejmowanie dobrych wzorcow z zagranicy, glownie

dzigki zaciesnianiu wspotpracy w ramach UE;

+ coraz lepsze przygotowanie urzednikow do wypetniania
powierzonych im obowiazkoéw (poprzez np. ksztalcenie
ustawiczne) oraz wymiana pokoleniowa urzednikow
- nowo przyjeci powinni by¢ lepiej przygotowani do wyz-
wan stojacych przed nowoczesna administracja,

*  korzystanie ze sSrodkéw unijnych;

stabilny stan utrzyma sie przez najblizsze dziesieciolecia,

poprawa w krotkim terminie jest niemozliwa. Lepiej bedzie
w dluzszej perspektywie (kilkanascie lat);

dojdzie do degeneracji stuzby cywilnej i pozbawienia jej wplywu
na jakos¢ panstwa,

liczne zaniechania w kluczowych kwestiach, np. zarzadzania
zasobami ludzkimi, spowoduja w ciagu kilku lat hamowanie
skutecznosci polityk publicznych realizowanych przez admi-
nistracje rzadowa i marnotrawstwo srodkow. Politycy nie sa
zainteresowani poprawa sytuacji w stuzbie cywilnej - jest ona
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na dalekim miejscu w hierarchii priorytetow, natomiast wytacz-
nie sama stuzba cywilna nie przetamie uciazliwych ograniczen;

¢ panstwa polskiego, ktore aspiruje do wizerunku panstwa nowo-
czesnego, skutecznego i suwerennego, nie sta¢ na nieefektyw-
na stuzbe cywilna. W ciagu najblizszej dekady niezbedny jest
przetom, ktéry pozwoli przetamac inercje i marazm w adminis-
tracji publicznej w ogole, a w stuzbie cywilnej w szczegdlnosci.
W przeciwnym razie aspiracje panstwa polskiego pozostana
w sferze poboznych zyczen;

¢ kroki zmierzajace do obnizenia rangi stuzby cywilnej to m.in.
degradacja znaczenia urzednika stuzby cywilnej (urzednika
mianowanego);

¢ istnieje powazny konflikt pomiedzy klasa polityczna a urzedni-
kami co do faktycznych celow wykorzystywania s.c.

4. Tworczy zamet

Autorka ma pelna Swiadomo$¢, ze innowacja w dziataniach publicz-
nych czesto oznacza znalezienie si¢ na marginesie legalnosci, a innowator
to buntownik walczacy z absurdem. W wigkszosci przypadkow wymaga to
myslenia poza schematami (thinking out of the box).

Ostatni element tytutowego projektowania ideatu to tzw. tworczy
zamet, ktory powstal na podstawie wczesniejszych elementow, takich jak:
zagrozenia i okazje sformutowane dla polskiej s.c., diagnoza, prognoza, ale
nie tylko. To swoisty projekt reform, ktory moze przyblizy¢ polska s.c. do
tytutowego ideatu.

W elementach zagrozenia wspomniano o tym, ze KSAP ze wzgledu
na krotki okres funkcjonowania wyksztalcita dopiero okoto tysiaca absol-
wentow. To ma wptyw na fakt, Ze to raczej polityczne sfery rzadzace nadaja
ton i narzucaja mlodym elitom urzedniczym swoja politycznie uwarunko-
wana i krotkoterminowa perspektywe celow i metod zmian oraz styl dzia-
tania. System ksztalcenia profesjonalnych elit administracji oraz budowania
kapitatu ludzkiego i etosu urzedniczego jest niezbedny do sprawnego
tworzenia i wdrazania reform. To wilasnie szeroka elita doswiadczonych
i wysoce kompetentnych urzednikéw powinna nadawac ton procesom
sterowania reformami administracji, utrzymywac¢ w ryzach racjonalnosci
i profesjonalizmu sfere polityczna. To one sa w stanie zapewnic ciagtosc
dziatania i pamie¢ organizacyjna niezbedna dla skutecznosci reform (Miku-
towski 2009). W stuzbie publicznej dobre wyksztalcenie jest bardzo po-
trzebne. Dlatego w kompetencjach Szefa Stuzby Cywilnej powinny znalez¢
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sie wszystkie szkoly wyzsze, zarowno publiczne i prywatne, ktorych domena
jest ksztalcenie w zakresie administracji publicznej. Dyrektorzy generalni
powinni dla Szefa Stuzby Cywilnej okresla¢ model kompetencyjny, czyli
zestaw najwazniejszych z punktu widzenia organizacji, opisanych i sklasyfi-
kowanych kompetencji, ktore powinien posiada¢ absolwent takiej szkoty
ubiegajacy si¢ o prace w s.c. Na podstawie modelu kompetencyjnego po-
winny by¢ tworzone programy studiéw. Powinna zostac¢ stworzona rowniez
mozliwos¢ zwiekszenia liczby stuchaczy stacjonarnych w ramach ksztalcenia
aplikacyjnego w Krajowej Szkole Administracji Publicznej. Chodzi o odby-
wanie takiego ksztalcenia w formie wieczorowej przez pracownikéw s.c.,
ktorzy pracuja w ciagu dnia. Ponadto zasadne jest zniesienie cenzusu wie-
kowego dla 0s6b ubiegajacych sie o miejsce w KSAP (kandydat do ostatnie-
go dnia postepowania rekrutacyjnego nie moze mie¢ ukonczonych 32 lat).

Kolejna kwestia, ktéra zostala wczesniej omowiona w ramach za-
grozen, byt problem niedostatecznej koordynacji badan, zarzadzania wiedza.
Dlatego powinno budowac si¢ potencjat analityczny w s.c. Oczywiscie s.c.
nie powinna by¢ organizacja hermetyczna i samowystarczalna i wtasciwe
jest korzystanie z zewnetrznego wsparcia eksperckiego. Autorka stoi jednak
na stanowisku, ze administracja czesto nie komunikuje swoich oczekiwan
i potrzeb, a eksperci zewnetrzni nie zawsze chca lub umieja poznac i zrozu-
mie¢ potrzeby administracii, by dostosowa¢ do nich swoja oferte. Zrodtem
problemu jest odmienna logika funkcjonowania administracji publiczne;j
oraz instytucji analityczno-doradczych. Ponadto administracja ma problemy
z komunikowaniem swoich potrzeb, gdyz wptywa na to problem braku
zaufania do zewnetrznych instytucji, ktore miatyby w ich imieniu dokony-
wac reform. Dlatego zasadne jest budowanie takiej infrastruktury wiedzy
zaplecza ekspercko-analitycznego w samej s.c. - w kazdym urzedzie czy
ministerstwie sposrod swoich pracownikow. Tutaj role do odegrania ma
KSAP, ktora przez odpowiedni system szkolen pomogtaby w ksztatceniu
przysztych zespolow analityczno-doradczych. W przysziosci rola KSAP
moglaby ewoluowac tez w kierunku preznego osrodka badawczego o mie-
dzynarodowej renomie z aktywnym srodowiskiem specjalistow, wydajacym
czasopisma o zasiegu krajowym, wyspecjalizowanym w dziedzinie s.c.,
a nawet administracji publiczne;j.

Stuzba cywilna powinna by¢ organizacja wirtualna i szkolenia dla
niej powinny odbywac sie w systemie on-line. Dlatego za uzasadnione uwaza
autorka stosowanie gier komputerowych (strategicznych) w systemie szko-
lenia urzednikow. W mysl stow Leonida Kantorowicza doswiadczenie, ktore
w zwyklych warunkach zdobywa sie latami, za pomoca gier osiaga si¢
w ciagu tygodni. State doskonalenie umiejetnosci dla jednostek jest zyczeniem,
dla krajow - potrzeba, a dla organizacji po prostu koniecznoscia. Dzieki
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grom mozna ,uczy¢, bawiac, i bawi¢, uczac”. KSAP od 2011 r. we wspotpracy
z Ministerstwem Spraw Zagranicznych organizuje specjalistyczne szkolenie
Strategic Economic Needs and Security Exercise (SENSE). SENSE jest symu-
lacja zjawisk politycznych, spotecznych, ekonomicznych oraz aspektow
zwiazanych z bezpieczenstwem narodowym. Gra stworzona jest dla krajow
niestabilnych, stojacych u progu przemian ustrojowych, gospodarczych
i spolecznych. KSAP przeszkolita w zakresie tej gry m.in. urzednikow
z obszaréw Partnerstwa Wschodniego.

Jednym z postulatow, jakie wysuwa autorka, jest ujednolicenie s.c.
Pierwszym krokiem w osiggnieciu tego celu powinno by¢ powrocenie do
Urzedu Stuzby Cywilnej, ktory zostat zlikwidowany ustawa o s.c. z 2006 .,
a sprawy z zakresu s.c. zostaly przeniesione do Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Po pierwsze, tego typu dziatanie mogtoby wzmocni¢ pozycje
Szefa Stuzby Cywilnej, ktora jest relatywnie staba. Zgodnie ze wspomniana
powyzej kwestia uzywania wzorcow biznesowych w administracji - respon-
denci podkresdlili zasadnos¢ uzywania tego typu rozwiazan. Dlatego na
wzor korporacyjny Szef Stuzby Cywilnej z przysztym Urzedem s.c. mogiby
tworzy¢ spotke matke, a pozostate ustawowe podmioty bylyby spotkami
corkami. Takie rozwiazanie mogloby przyczyni¢ sie do lepszej wymiany
doswiadczen i poprawy komunikacji w s.c. i sprzyjatoby integracji. To
z kolei przetozyloby si¢ na udzial samej s.c. w jej reformowaniu. Nawigato-
rami zmian i reform w s.c. powinny by¢ przede wszystkim osoby, ktore je
tworza. Badania na podstawie autodiagnozy s.c. sa potwierdzeniem, ze ten
segment administracji dobrze zna swoje potrzeby i umie je komunikowac,
ale potrzebuje w tym zakresie integracji. Stworzenie takiego korporacyjnego
ksztaltu mogloby w przyszlosci rozwigza¢ sprawe likwidacji struktur
w ramach s.c., ktére powoduja, ze s.c. jest organizacja niejednolita. Ponadto
warto zajac sie problemem pojec ,stuzba cywilna” i ,stuzba publiczna”. Nie
sa to pojecia tozsame, oba zamiennie wystepuja w ustawie zasadnicze]
i w praktyce s3 zamiennie stosowane, co powoduje pewien nieporzadek
i wplywa na fakt, ze spoteczenstwo nie rozréznia tych dwoch struktur. A za
wzorem korporacyjnym - dana marka powinna by¢ dobrze rozpoznawal-
na, co przetozytoby sie na poprawe kwestii wizerunkowych w samej s.c.

Respondenci czesto podkreslali fakt, ze to politycy nadaja ton i na-
rzucaja s.c. swoja politycznie uwarunkowana i krotkoterminowa perspek-
tywe celow i metod oraz styl dziatania. To przeklada si¢ na problem ciag-
tosci dziatania i pamiec¢ organizacyjna niezbedna dla skutecznosci reform.
Z jednej strony urzednicy wiedza, ze maja wtadze, ale nie moga jej opisac,
gdyz naruszyliby tabu, ktore funkcjonuje w naszych demokracjach, ze wtadza
jest przywilejem sfery politycznej. Z drugiej strony w przypadku osob,
ktore poswiecily ogrom czasu i wysitku na kandydowanie w wyborach,
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osiagajac stanowisko polityczne, jest jak najbardziej zrozumiate, ze chca
sprawowac wtadze i nie zawsze entuzjastycznie odnosza si¢ do przekazywa-
nia jej urzednikom. Te nieche¢ dodatkowo zwieksza obawa przed popetnie-
niem bted6éw i podjeciem nieprawidtowych decyzji, za ktore bedzie obwi-
niany rzad. To stuzba cywilna powinna by¢ wyczulona na interes publiczny
i urzednik powinien uwzglednia¢ go przy udzielaniu konsultacji ministrowi.
W ostatecznym rozrachunku to jednak ci, ktorzy objeli stanowiska w wy-
niku demokratycznego procesu wyborczego musza okreslic, gdzie lezy
interes publiczny - musza by¢ gotowi wzia¢ odpowiedzialnos¢ za swoje
decyzje wobec ustawodawcow, a ostatecznie wobec spoteczenstwa. Majac
powyzsze na uwadze, zasadne jest wprowadzenie tzw. kontraktu miedzy
kazda nowa elita polityczna a urzednikami. Umowa bytaby sposobem na
dyscyplinowanie obu stron i pozwolitaby na przejrzyste rozgraniczenie rol
kazdej z nich.

W korpusie stuzby cywilnej urzednicy, analogicznie jak zotnierze
w korpusie wojskowym, otrzymuja stopnie stuzbowe. Do kazdego stopnia
stuzbowego sa przyporzadkowane stawki dodatku stuzby cywilnej. Polska
s.c. ma ich dziewie¢; w praktyce urzednicy otrzymuja jedynie drugi stopien,
w pojedynczych przypadkach urzednicy otrzymali trzeci i czwarty stopien
na podstawie wczesniejszych uregulowan. Z dniem mianowania dotychcza-
sowy pracownik s.c., tj. po pozytywnie zdanym egzaminie, uzyskuje status
urzednika stuzby cywilnej. Charakter prawny aktu mianowania implikuje
m.in. zwiekszona ochrone jego pracy, tzw. dozywotnia praca (job for life).
Dlatego autorka postuluje obnizenie liczby stopni do czterech. Akt miano-
wania powinien by¢ pierwszym stopniem do tzw. kariery urzedniczej, ktory
nie przesadza o uzyskaniu tzw. dozywotniej pracy. Z osiagnigciem ostatnie-
go stopnia charakter pracy powinien zamieni¢ si¢ na dozywotni. Oprocz
systemu ocen, ktore sa przepustka do uzyskania kolejnego stopnia, dobrze
bytoby doda¢ tzw. system projektowy. Otoz wigkszos¢ pracy w urzedach
oparta jest na prowadzeniu konkretnych projektéw. Doprowadzenie pro-
jektu, tzn. przypisanej czesci, do zakonczenia z pozytywnym wynikiem po-
winno by¢ dodatkowym elementem w uzyskaniu stopnia. Taki system
bedzie z jednej strony czynnikiem motywujacym, z drugiej dyscyplinujacym
w bardziej efektywnym i terminowym wykonaniu pracy. Wieksze efekty
moze przynies¢ tzw. psychological contract - rodzaj niepisanej umowy, ktora
opiera si¢ na tym, ze organizacja oczekuje od pracownika lojalnosci
i poswiecenia, w zamian za co pracownik spodziewa si¢ od organizacji
uznania i wsparcia. Taka koncepcja zaktada tworzenie specyficznej kultury
organizacyjnej rozwijajacej si¢ na bazie ciagltosci, stabilnosci, zbudowanej
na zastugach kariery w stuzbie cywilnej. Sa one konfrontowane z bardziej
elastycznym naborem, mniejsza trwaloscia zatrudnienia i opartymi na
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racjonalnym gospodarowaniu koncepcjami charakteryzujacymi nowoczesne
zarzadzanie zasobami ludzkimi (Mikutowki 2011, s. 28).

Ponadto za dr. Witoldem Mikutowskim autorka postuluje rowniez
uregulowanie form partycypacji przedstawicieli urzednikow i ich zwiazkow
w zarzadzaniu stuzba cywilna. Brak tego elementu stanowi na arenie mie-
dzynarodowej niechlubny wyjatek, ktory jest sprzeczny ze standardami
dobrej administracji i demokratycznego rzadzenia. Zgodnie bowiem z obo-
wigzujacymi przepisami urzednicy nie maja nawet prawa zasiada¢ w orga-
nach zwiazkow zawodowych.

Zakonczenie

Autorka jest przekonana, ze zaprezentowane elementy tworczego
zametu beda wymagac¢ dalszego projektowania i analizy. Ponadto monito-
rowania wymaga funkcjonowanie wszystkich nowych rozwiazan w praktyce
i w razie potrzeby podejmowanie dziatan doskonalacych. Kazda, nawet naj-
lepiej funkcjonujaca organizacja potrzebuje systemowej oceny swoich dzia-
tan, zeby ciagle si¢ rozwijac. Czesto jednak: W gyciu najtrudniej jest zobaczyc
wlasne okulary, poniewaz przez nie patrzymy na swiat (Martin Heidegger).

Jesli w przyszlosci uda sie cho¢ w czesdcei sprawdzi¢ techniczna
realnos¢ wtasciwosci zaprojektowanego ideatu stuzby cywilnej - wowczas
podjete przez autorke dziatanie spetni swoje zadanie.
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DESIGNING THE IDEAL: FROM THE ANALYSIS OF THE PRESENT CONDITION OF
THE CIVIL SERVICE IN POLAND TO THE PROGNOSIS OF ITS FUTURE

Key words:

designing the ideal, civil service

Summary

The modus vivendi of administration included still more mechanisms and instruments
of management derived from or similar to those applied by private corporations.
Market-oriented mechanisms are supposed to improve the quality and reduce costs of
functioning of administration. The present tendency is to achieve public administration
being an intelligent organisation. Part of this process is the new perception of the role
of human resources and methods of managing them in public administration.

Polish civil service is the leader of innovations in the area of human resources
management in public administration. The methods introduced therein are rooted in
the management expertise and the best business methods, but the implementation of
such methods is characterised by critical approach — in each case they are adapted to
the specificity and aims of government administration.

Lack of competition makes the implementation of improvements dependent solely
upon the good will of heads of administration units and effectiveness of their
supervisory units, whereas it does not depend on the market operations. Another
issue which is noteworthy is the question of financing the administration. They are
public budget units. This paradigm does not enhance them to increase effectiveness.

Poland, as majority of other post-communist states, is still searching for the adequate
model of civil service and the status of its members. This model must fit the
requirements of the modern liberal democracy, protect the members of the CS and
balance their rights and freedoms with the general interests of the community.

Adequate identification and image of the CS is also an important issue for an
organisation. In this respect it is crucial to inform the society of the CS and it attitude
towards political trends, presenting the CS area of activity, it competence and real
responsibility for public matters, as well as procedures relevant for actions undertaken
by the CS. The CS must react to the criticism of the public opinion and media.

The strategy of development of CS ought to define the legal and systemic finalité. Such
strategy must be based on the definition of the status quo and the forecast of the
dynamics of further development, influenced by both internal and external variables.

Any organisation is faced with interrelated risks and opportunities. This abstract shows
an initial attempt of definition of these factors. This step must have been taken
indispensably before the “Ideal” is defined. The present state of CS will be presented
in the context of the scenario of possible future developments. The next step will be
the so-called “nucleon of designing the Ideal” — presenting the tasks of CS. Finally, the
implementation shall be dealt with, i.e., planning the resources and measures,
implementation and control instruments.
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The topical “designing the Ideal” shall be based on the research on the functioning of
the CS in Poland presented in 2011 in Varna. It shall be followed by the in-death
interviews with members of the CS. Taking the research presented 201 | year (being
a form of self-diagnosis) | would like to design the perfect model of CS.
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STRESZGZENIE

Tekst stanowi wypowiedZ Davida Walkera podczas XVIII Konferengji NISPAcee, ktéra
zostala spisana i zredagowana. Autor analizuje Kwestie kompetengji potrzebnych urzed-
nikom instytugcji europejskich w okresie Kryzysu ekonomicznego.

1. Kontekst

Powinienem chyba rozpocza¢ od wyjasnienia, ze niniejsza prezen-
tacja jest w duzym stopniu zbiorem moich wtasnych refleksji jako osoby od
dawna zaangazowanej w sprawy zwiazane ze szkoleniami i rozwojem
w instytucjach europejskich, a nie jako teoretyka administracji publiczne;.
W takim razie to, co chce przekazac, bedzie raczej wynikiem obserwacji
empirycznej i praktycznego zastosowania niektorych rozwiazan niz prze-

*  David Walker - dyrektor Europejskiej Szkoty Administracji (European School of Admi-
nistration) w Brukseli.
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prowadzonych badan naukowych, i tak tez powinno sie moja wypowiedz
oceniac.

Mam rowniez nadzieje, ze nie pomysla panstwo, ze niektére moje
wnioski sa wziete z ksiezyca i - jak dla nich - zbyt oddalone od rzeczywis-
tosci. Zdziwienie moze wynikac z faktu, ze relacja miedzy europejska stuzba
cywilna a obywatelem ma inny charakter niz ta sama relacja z udzialem
administracji krajowej. Istnieje w tym wzgledzie wiele uzasadnien, ale naj-
wazniejszym z czynnikow jest fakt, Ze administracje krajowe i ich europej-
skie odpowiedniki wykonuja zupetnie inne zadania. Poza tym europejska
stuzba cywilna z definicji nie ma w swojej codziennej pracy do czynienia
z obywatelem, tak jak ma to miejsce w przypadku administracji krajowych
lub regionalnych w krajach cztonkowskich.

Wreszcie, stowem wstepu, chciatbym uciec sie do sztuczki, ktora
kazdy z nas bez watpienia postugiwat si¢ kiedys jeszcze w czasach studen-
ckich, a mianowicie do nieznacznego przeformulowania pytania w taki
sposob, aby moc powiedzie¢ to, co mamy na mysli, a nie to, z czego chce
nas przepytac egzaminator! Tak wiec pozwolitem sobie zmieni¢ temat swego
wystapienia nastepujaco: ,Czy w czasach wzmozonej liczby wyzwan ekono-
micznych i spolecznych urzednikom potrzebne s3 inne kompetencje?”,
gdzie pierwsza czesS¢ tytulu jest oczywiscie eufemistycznym okresleniem
kryzysow ekonomicznych.

2. Czy temat jest aktualny?

Temat ten jest oczywiscie bardzo aktualny. Nie jest to przypadek,
ze kolejne spotkanie Dyrektoréow Szkoét Administracji Publicznej (DISPA)
w Madrycie pod koniec tego miesigca w duzej mierze poswiecone bedzie
wilasnie temu. Jednak tutaj takze, jak w przypadku wszelkich modnych te-
matéw, musimy by¢ ostrozni, aby nie probowac¢ odkrywa¢ Ameryki na nowo.

Jakies pie¢ lub szes¢ lat temu Duniska Szkota Administracji Publicz-
nej (ROI) przeprowadzita w wielu krajach cztonkowskich oraz w instytu-
cjach europejskich badanie majace na celu osiagniecie konsensusu co do
kompetencji potrzebnych urzednikom zajmujacym si¢ sprawami europej-
skimi na stanowiskach kierowniczych. Oczywiscie czes¢ z tych badan doty-
czyta wiedzy na temat konkretnych polityk unijnych, jak i procesu decyzyj-
nego czy tez legislacji w Unii Europejskiej. Jednak wiele z nich koncentro-
wato si¢ na kompetencjach lub sposobach zachowania i odnosito si¢ do
umiejetnosci, ktore ja osobiscie uwazam za klasyczne czy tez ponadczasowe.
Chodzito o zdolnosci negocjacyjne, komunikacyjne, analityczne, rozwiazy-
wania problemow, zorientowanie na wyniki, nastawienie na klienta, zdol-
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nos$¢ motywowania pracownikow itd. Ich wspolna podstawa byta potrzeba
etycznego i spojnego zachowania oraz wrazliwosci i dostosowania do kon-
kretnych potrzeb funkcjonowania w wielokulturowym i wielojezycznym
srodowisku.

Praca ta postuzy nam za punkt wyjsciowy dyskusji w Madrycie
i mam pewne przeczucie, ze uczestnicy konferencji zgodza sie ze mna, iz jej
wyniki maja nadal duze znaczenie.

3. Inne zrodla

Przedstawiona powyzej lista urzedniczych kompetencji jest nadal
aktualna, gdyz jej zasadnos¢ potwierdzilty nowsze badania prowadzone
przez instytucje europejskie. Mniej wiecej rok temu Europejski Urzad Do-
boru Kadr (EPSO) przeprowadzil ankiete wsréd osob na stanowiskach
urzedniczych wszystkich instytucji, pytajac o cechy i umiejetnosci, jakich
wymagaly one od swoich pracownikéow. Wynik tego badania do ztudzenia
przypominat liste kompetencji, ktora przed chwila panstwu zacytowatem.

Fakt ten potwierdzil z kolei zasadnos¢ naszego bardziej empirycz-
nego podejscia, ktore zastosowalismy w Europejskiej Szkole Administracji,
projektujac obowiazkowy program szkoleniowy dla pracownikéw, wybra-
nych jako potencjalni kandydaci do awansu ze stanowiska asystenckiego
na administracyjne (,procedura certyfikacyjna”). Zastanawiajace jest to, ze
wybrane tematy szkoleniowe, z ktérych potem przeegzaminowano pracow-
nikow, uzyskaty jednogtosna aprobate wszystkich instytucji podczas zeszto-
rocznej rewizji, mimo iz stosuje sie je juz od czterech lat.

Moga mnie panstwo teraz zapytac, czy to juz wszystko, co chcialem
przekazac... A jesli tak, to i zadac¢ sobie pytanie, dlaczego w ogéle mnie tu
zaproszono, skoro tylko tyle mam do powiedzenia! Céz, mam na ten temat
o wiele wiecej do przekazania, ale czas pozostaty do konca prezentacji po-
Swiece dwom réznym aspektom, ktére pomoga nam udzieli¢ bardziej szcze-
gotowej odpowiedzi na pytanie zawarte w temacie mojego przemodwienia.

4. Rob, jak mowie, a nie, jak sam robie

Wszystkie organizacje podpisuja si¢ oficjalnie pod podstawowymi
zasadami etyki. Wszystkie organizacje uwazaja tez, ze lista czy tez ramy
kompetencyjne, ktore opisalem przed chwila, sa nadal aktualne. Ale skoro
wszyscy sie¢ zgadzaja, dlaczego nic nie dziata lepiej?

Chcialtbym tutaj przytoczy¢ pewna anegdote. Kiedy konczyliSmy
tworzenie listy umiejetnosci potrzebnych do przejscia procedury certyfika-
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cyjnej, pewien dos¢ cyniczny cztonek zespotu powiedzial: ,OK, zgoda,
moge przysta¢ na te liste i inni réwniez, ale wszyscy wiemy, ze w zyciu
radza sobie tak naprawde ci, ktorzy nie ida na kompromisy, posiadane
informacje zatrzymuja dla siebie, sa w stanie wbic ci n6z w plecy, obchodza
ich tylko oni sami, a w relacjach z kolegami nie kieruja si¢ altruistycznymi
ideatami itd.”. Mimo ze nie szedtbym w swojej ocenie az tak daleko, sadze,
ze miat on troche racji. Istnieje bowiem duza réznica miedzy tym, co glosza,
a jak de facto dziataja organizacje, przy czym zasada ta tyczy sie zaréwno
sektora prywatnego, jak i publicznego.

Oto inna historia. W 1999 r., zanim Komisja Europejska zostata
zmuszona do rezygnacji, miala ona zastanowi¢ sie i podjac kilka decyzji
dotyczacych umiejetnosci, zachowania oraz wartosci wymaganych od jej
pracownikow. Mimo to nie udalo si¢ powstrzymac jej wewnetrznego
kryzysu, ktory ostatecznie doprowadzit jednak do jej upadku. Tak wiec
mozna powiedzie¢, ze zgoda co do zakresu kompetencji czy tez zachowan
znow niewiele pomogta. Faktyczne zachowanie i dzialanie jest o wiele
wazniejsze niz jakiekolwiek zakresy kompetencji, ktore wydaja sie¢ dobre
z teoretycznego punktu wiedzenia, ale zdadza one egzamin jedynie wtedy,
gdy znajda swe zastosowanie w praktyce.

Wszystkie te kwestie wydaja mi si¢ szczegélnie wazne w czasach
kryzysu. Rzady wymagaja coraz wigkszego poswiecenia od swoich obywa-
teli. Wladze panstwowe, czy to ustawodawcze, czy wykonawcze - a ktérych
przecietny obywatel i tak nie rozréznia - musza jeszcze bardziej niz kiedy-
kolwiek przedtem dawac przyktad nieskazitelnego zachowania. W przeciw-
nym wypadku utracg one wszelka wiarygodnos¢, a poczucie solidarnosci
miedzy réznymi grupami spolecznymi zostanie nadwerezone.

5. Zmiana akcentu i koniecznos¢ przystosowania sie

Druga rzecza, jaka chcialem powiedzie¢ na temat listy klasycznych
umiejetnosci, jest to, ze na niektoére kompetencje bedziemy musieli potozy¢
wiekszy nacisk niz na inne i by¢ moze bedziemy musieli zrobi¢ to w sposob,
jaki urzednikom wydawat sie bedzie sprzeczny z ich zawodowa intuicja.

Podam pierwszy przyktad dotyczacy umiejetnosci przewidywania.
Jeszcze nie tak dawno temu, gdy tempo wprowadzanych zmian byto wolne,
zaréwno ludzie, jak i organizacje mieli wiecej czasu na przystosowanie si¢
do nowej sytuacji. Umiejetnosc patrzenia w przyszios¢ nie miata takiego
znaczenia. Poza tym biurokracja jest troche jak transatlantyk: zmiana jej
kursu wymaga wiele czasu! Dzi$ sytuacja jest zupetnie inna, cho¢ niektorzy
wspodlczesni guru posuwaja sie zbyt daleko, wychwalajac rézne sposoby
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radzenia sobie z czyms$, co mozna ujac jako teoria permanentnego chaosu
organizacyjnego.

Drugi przyklad, pochodny wobec pierwszego: wiedza dotyczaca
nowych dziedzin. Nie twierdze, ze wszyscy urzednicy maja si¢ nagle stac
ekspertami od technologii informacyjnych czy tez zasad funkcjonowania
rynkow finansowych, jednak umiejetnos¢ skutecznego przewidywania
wymaga posiadania szerokiej wiedzy. Wreszcie tego rodzaju kompetencje
wymagaja tez lepszej umiejetnosci sledzenia réznych nowych tendencji czy
tez pojawiania sie sygnalow ostrzegawczych. 1 cho¢ nie sa one zupetnie
nowe, nie sa tez one czyms zupetnie oczywistym i spotykanym na co dzien
u wszystkich urzednikow.

Przyklad trzeci: podejmowanie ryzyka. Jesli biurokracje - jak i biu-
rokraci - nie lubia zmian, to tym bardziej nie lubia podejmowania ryzyka.
Wracajac do mojego przyktadu dotyczacego Komisji Europejskiej, wiele ze
srodkow zawartych w jej pakiecie ,reform administracyjnych” odzwiercied-
lato, jak dla mnie, che¢ utworzenia srodowiska tak bardzo wolnego od
ryzyka, jak to tylko mozliwe. Tak wigc nadmiar srodkow zastosowanych
w celu roztozenia odpowiedzialnosci na poszczegélne osoby na réznych
szczeblach procesow administracyjnych, a w szczegélnosci finansowych,
mogt tak naprawde wywota¢ odwrotny skutek, jakim jest rozmycie poczucia
odpowiedzialnosci. Wspominam tu zawsze stowa pewnego madrego pra-
cownika europejskiej stuzby cywilnej, ktorego spotkatem jeszcze jako mtody
urzednik. Powiedzial mi, Zze poczucie czyjejs odpowiedzialnosci za dany
dokument jest odwrotnie proporcjonalne do liczby oséb, ktére maja go
zatwierdzi¢ na réznych etapach pracy. I miat racje.

By¢ moze w przesztosci mieliSmy prawo myslec, ze sektor publicz-
ny jest w swojej naturze mniej obarczony ryzykiem niz sektor prywatny,
cho¢ mam co do tego pewne watpliwosci. Moim zdaniem sedno tkwi
w tym, w jaki sposob wyraza sie i postrzega ryzyko. Jednak niezaleznie od
tego, jak mysleliSmy w przesztosci, z pewnoscia nie mozemy stac¢ na stano-
wisku, ze ten sposob myslenia jest nadal aktualny. Srodowisko obarczone
ryzykiem moze natomiast wymagac¢ podejmowania ryzykownych rozwiazan.
Mielismy wczoraj na konferencji adekwatny przyktad podany przez ministra
finansow: jest nim decyzja polskiej pani minister zdrowia o tym, aby nie
kupowac szczepionki przeciw ptasiej grypie, decyzja inna niz w pozostatych
panstwach unijnych, ktorej stusznos¢ zostata potem potwierdzona. Jest to
przykiad skrajny i, jak powiedziat sam prelegent, jedynie polityk mogt ja
podja¢. Kolejnym przyktadem jest ryzyko dotacji dla Grecji podjete przez
unijnych lideréw. Sa to faktycznie ryzyka podejmowane publicznie, istnieje
jednak wiele sytuacji na nizszych szczeblach administracji publicznej, gdzie
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podejmowanie wiekszego ryzyka moze sta¢ si¢ najbardziej efektywnym
sposobem dziatania.

Podana przeze mnie lista kompetencji z pewnoscia nie jest wyczer-
pujaca, sadze jednak, ze te przyklady dobrze ilustruja to, co chce powie-
dzie¢ na temat zmian, jakie zaszly w hierarchii waznosci dotyczacej kompe-
tencji urzedniczych.

6. Wnioski

Wracajac do przeformutowanego pytania, ktore zadatem sobie na
poczatku, odpowiedziatbym na nie: ,Tak, ale..”. Dodatbym tez, co mam
nadzieje jasno wyrazilem w swojej prezentacji, ze szkolenia i rozwdj nie sa
jednym, ani moze nawet gtéwnym, rozwigzaniem kwestii zapewnienia
urzednikom kompetencji, potrzebnych im w nowych czasach. Szkolenia
i rozwdj odgrywaja tutaj pewna role, nie sa one jednak najwazniejsze. Mam
nadzieje, ze nie zabrzmi to zbyt negatywnie, jesli powiem, ze w czasach
obecnego kryzysu, ktory bedzie zapewne dtugotrwaty i dokona fundamen-
talnych zmian w relacji miedzy obywatelem a panstwem, urzednicy beda
potrzebowali nie tylko szkolen i rozwoju, ale tez umiejetnosci lepszego
przewidywania, szybszych reakcji, wiekszej wiedzy oraz czestszego podej-
mowania ryzyka. No i oczywiscie bardzo duzo szczescial
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TRAINING NEDS OF CIVIL SERVANTS DURING PERIOD
OF INCREASED ECONOMIC AND SOCIAL CHALLENGES

(An opinion from European institution’s perspective)
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Summary

The article is a lecture of David Walker during 18th NISPAcee Conference that was
written down and edited. The author is analyzing the subject of competencies vital for
civil servants in European institutions while economic crisis period.
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STRESZGZENIE

Opracowanie zawiera krytyczng analize i propozycje modernizagji studiéw administra-
cyjnych w Polsce w $wietle wyzwan, jakie stawia przed polskg administracjg pogtebia-
Jacy sie kryzys gospodarczy i jego konsekwengje dla finanséw publicznych. Stad wynika
Konieczno$¢ ograniczenia wydatkéw na personel administragji, przy jednoczesnym
podniesieniu jego kompetengji i wydajnoséci. Punktem odniesienia analizy sg miedzyna-
rodowe standardy ksztalcenia w tej dziedzinie opierajace sie na interdyscyplinarnym
i autonomicznym charakterze tej dyscypliny. Takie podejscie promuje od wielu lat Sto-
warzyszenie Edukacji Administragji Publicznej (SEAP), ktére od roku 2001 podejmuje
dziatania majace na celu modernizagjg programéw i metod ksztatcenia na polskich stu-
diach administracyjnych. Zaproponowane w roku 2002 przez SEAP standardy napotka-
ly zdecydowany opér ze strony $rodowiska wydziatdw prawa i administragji, ktére

*  Dr Witold Mikutowski - Vice-Prezes Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej,
Kierownik Katedry Administracji i Zarzadzania Publicznego w Spotecznej Akademii Nauk
w Lodzi (Wydziat w Warszawie).
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sformutowato w roku 2003 wilasne, oparte na tradycyjnej koncepgji tych studiéw o do-
minujgcym profilu prawniczym. Przyjete przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego w 2007 r. standardy odzwierciedlaty w duzej mierze wtasnie ten ostatni projekt.
W roku 2008 nowe wladze ministerstwa podjety dzialania w celu modernizagji tych
standardéw, powotujac do tego zespdt wybitnych spegjalistéw, teoretykdéw i praktykéw
administragji. Zmodernizowany projekt zostat przedstawiony w roku 2009 na Konferen-
gji zorganizowanej przez SEAP i KSAP z inigjatywy nowej minister prof. Barbary
Kudryckiej. Jednakze nowelizacja ustawy o szkolnictwie wyzszym z roku 2011 przy-
znala wigkszg autonomie w ustalaniu programéw studiéw poszczegdlnym uczelniom
WYZSzym, czyniac w ten sposob bezprzedmiotowy praojekt wspdélnych obowigzkowych
standardéw ksztatcenia. Wprowadzone w zamian na podstawie znowelizowanej ustawy
Krajowe Ramy Kwalifikagji (dalej KRK) okreSlajg efekty ksztatcenia nie dla poszcze-
g6lnych Kierunkéw studiéw, lecz dla poszczegdlnych obszaréw wiedzy i dziedzin nauki.
Opracowanie to zawiera analize¢ aktualnie wdrazanych KRK i ich Konsekwengji dla mo-
dernizagji programéw studiéw administracyjnych. Modernizagje te utrudnia ofigjalna
Klasyfikagja obszaréw i dziedzin nauki ustanowiona w rozporzadzeniu Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z 2007 r., ktéra umieszcza nauki o administragji jako dyscypling
z dziedziny nauk prawnych. We wnioskach koncowych zawarte sg propozygje dziatan
zmierzajacych do promogji i modernizagji studiéw administracyjnych. Ghodzi o uznanie
autonomii nauki administragji oraz wprowadzenie $rodowiskowego systemu akredy-
tagji obejmujacego nie tylko tradycyjne studia na kierunku administragja, lecz takze
szersza game programoéw studiéw administracyjnych. Opracowanie koriczy propozycja
zalozen takich standardéw.

Wstep

Wspolczesne panstwa stoja wobec wyzwan, jakie wynikaja z globa-
lizacji, dynamicznie ewoluujacych problemoéw politycznych, ekonomicznych
i spotecznych, z integracji regionalnej systemow rzadzenia, a takze z coraz
szybszego postepu nauki i techniki, ktéry moze pomagac stawi¢ czoto tym
wyzwaniom. Wyzwania te sa szczegdlnie istotne w przypadku trudnej sytu-
acji gospodarczej kraju oraz nieuniknionych konsekwencji spotecznych
i problemow finansow publicznych. W tej sytuacji istota tych wyzwan
polega na szukaniu odpowiedzi na pytanie, jak dziata¢ lepiej, wydajac mniej
(Crozier 1987), czyli, inaczej mowiac, jak panstwo moze dziatac¢ skuteczniej,
korzystniej i ekonomiczniej, dysponujac bardziej ograniczonymi zasobami
finansowymi, ludzkimi i materialnymi.

Wyzwania te stoja przede wszystkim przed administracja publicz-
na, ktéra w takiej sytuacji musi ogranicza¢ 