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Drogi reformowania sektora publicznego
Jacek Pasieczny

Coraz bardziej palgcym problemem staje si¢ niska jakos¢ polskiej admini-
stracji. Dotychczasowe proby zmian nie przynoszq pozqdanych efektéw, niekiedy
wrecz pogarszajq sytuacje. Wprowadzenie powiatéw spowodowalo rozrost biu-
rokracji przejawiajqcy sie miedzy innymi gwaltownym wzrostem zatrudnienia
w sektorze publicznym. Jednoczesnie w ostatnich latach w wielu krajach przepro-
wadzono szereg reform podnoszqcych efektywnosc i jako$é pracy administracyi.
Do takich krajow nalezq Wielka Brytania, Australia, Nowa Zelandia, Kanada
i USA. Szczegdlnie interesujace i godne nasladowania sq rozwigzania irlandz-
kie, ktore sq wypadkowq systemu ,,anglosaskiego” i ,,unijnego . Aby usprawnié
dzialalno$¢ administracji w Polsce, nalezaloby wprowadzié takie rozwiqzania
jak: urynkowienie niektorych obszaréw dzialalnosci, zmiany sposobu zarzq-
dzania finansami, obowiqzkowy system miernikow efektywnosci i jakosci pracy
instytucji, system rozwoju kadr, zmiany organizacyjne i szerokq informatyzacje
dziatalno$ci.

Wstep

Funkcjonowanie administracji publicznej jest przedmiotem licznych badan
i krytycznych analiz, a takze obiektem wzmozonego zainteresowania opinii
publicznej. Wynika to migdzy innymi ze specyfiki instytucji publicznych. Sa one
finansowane ze srodkéw budzetowych i jednoczesnie posiadaja wzgledem oby-
wateli pozycj¢ monopolistyczna.

W ostatnich latach daje si¢ zaobserwowaé szybki wzrost zatrudnienia w sek-
torze publicznym przy jednoczeénie niskiej efektywnosci dziatania i niezadowa-
lajacej jakos$ci swiadczonych ustug.

Problem niskiej efektywnos$ci administracji ma charakter systemowy i global-
ny. Rézne kraje staraja si¢ go rozwiazywac przy pomocy bardzo réznych metod.
Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie wybranych $wiatowych do$wiad-
czefl w obszarze reformowania administracji publicznej, ocene dotychczas pro-
wadzonych zmian w polskiej administracji i zaproponowanie innych rozwiazan
usprawniajacych jej funkcjonowanie.

G

1. Zrédta dysfunkciji

Ostatnia dekada XX wieku i pierwsze lata nowego tysiaclecia byty dla polskich
przedsigbiorstw okresem burzliwych zmian. Transformacja gospodarki centralnie
sterowanej w rynkowa oznaczata zmiang ukladu odniesienia wobec firm. Cze$é
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przedsigbiorstw nie byla w stanie dostosowac si¢ do nowych wymagan, inne, po
przeprowadzeniu dramatycznych zmian, funkcjonuja do dzi$ i moga stuzy¢ za
przyklad dobrze zarzadzanych podmiotéw rynkowych. Znacznie mniej udana
transformacj¢ przeszly instytucje administracyjne, to jest wszelkiego rodzaju
instytucje §wiadczace ustugi w imieniu rzadu i samorzadéw. Przeksztalcenia
ustrojowe jedynie w ograniczonym zakresie wplynely na zmiany funkcjonowa-
nia administracji i nie zawsze byly to zmiany korzystne. Poprawa funkcjonowa-
nia niektorych instytucji administracyjnych jest raczej efektem zmian technolo-
gicznych (informatyzacja, komputeryzacja, wigksza dostgpnosé i wyzsza jakosé
potaczen telefonicznych) oraz determinacji kierownictwa instytucji niz dzialania
systemowych mechanizméw wymuszajacych efektywno$¢. Administracja nie
Jest poddana, jak to ma miejsce w przypadku przedsiebiorstw, stymulujacym
dziataniom rynku. W istocie formuta organizacji administracyjnych wciaz odpo-
wiada zatozeniom weberowskiej biurokracji sprzed wieku (Kurnal 1972: 23-52).
Wciaz aktualne pozostaja wi¢c rozwazania nad przyczynami i istotg biurokra-
tyzmu. Slabos$¢ organizacji biurokratycznych i niska efektywnosé ich dziatania
Jest niezmiennie od wielu lat przedmiotem badan i analiz. Dostrzegat je miedzy
innymi F.W. Taylor, ktéry pisat m.in.: co si¢ tyczy ilosci pracy wykonywanej przez
naszych urzednikow, to jest ona bardzo mata, mozna powiedziec, ze urzednik pan-
stwowy wykonywa przecietnie potowe, a nawet 1/3 tej ilosci pracy, jakq w ogdle,
nie podlegajqc zmeczeniu, moze wykona¢ czlowiek (Taylor 2003: 3-5). Za gldwne
przyczyny tego stanu rzeczy Taylor uwazat:

- funkcjonujacy w organizacjach biurokratycznych system kar za pomytki

urzednikoéw zniechgcajacy do pracy,

- przypisywanie sobie wszystkich zastug przez zwierzchnikéw,

- brak pomystéw na mierzenie wydajnosci pracy administracyjnej,

- brak stymulujacego wydajnos¢ mechanizmu konkurencji wewnetrznej

w urzedach.

Mechanizmami obnizania efektywnosci dziatania przez organizacje admini-
stracyjne zajmowali si¢ réwniez liczni autorzy i badacze (Crozier 1967; March,
Simon 1964; Kurnal 1972). Dysfunkcje biurokracji nie wiaza sie z ustrojem poli-
tycznym czy gospodarczym, lecz wynikajg z istoty samego biurokratycznego
modelu. Dlatego tez skazane na niepowodzenie sa ustawiczne proby usprawniania
administracji poprzez uszczeg6towianie obowiazujacych przepiséw. Prowadzi to
do zjawiska przeformalizowania i wyuczonej nieudolnosci. Warto tu wspomnieé
choéby o spektakularnym fiasku jakie poniost powolany przez wicepremiera L.
Balcerowicza zesp6t do spraw odbiurokratyzowania gospodarki. Nie jest bowiem
mozliwe zwalczanie biurokratyzmu biurokratycznymi metodami.

2. Reformowanie administracji na $wiecie

Dotychczasowe proby usprawniania administracji daja zréznicowane skutki.
Dos¢ dobre doswiadczenia maja w tym zakresie Irlandia, Wielka Brytania,
Kanada, Australia, Nowa Zelandia i USA. W tych krajach — w réznym zakresie
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— przeprowadzono procesy decentralizacji wladzy oraz — zwilaszcza w przypadku
Australii i Nowej Zelandii - ,,menedzeryzacj¢” urzedoéw. Zmiany te inspirowane
sa niezwykle popularng w latach osiemdziesiatych teorig wyboru oraz wczesniej-
szymi rozwazaniami W. Niskanena na temat mozliwosci usprawniefi biurokracji
(Niskanen 1971). Reformy administracji wprowadzone w réznych krajach cha-
rakteryzuja si¢ nastepujacymi rozwiazaniami:

1. Zmiany zatrudnienia

Wigkszos$¢é krajow reformujacych administracj¢ decyduje si¢ na ogranicze-
nie zatrudnienia. Bardzo czesto dotyczy to pracownikéw centralnej administra-
cji. Wprowadzona w Stanach Zjednoczonych w 1994 roku Federalna Ustawa
o Restrukturyzacji Zatrudnienia zakladata redukcje 119 tysigcy pelnych etatéw
w federalnej shuzbie cywilnej w 1995 roku. Rzad zdecydowat si¢ na zwigkszenie
skali redukc;ji o kolejne 73 tysiace etatow. Rzad kanadyjski do w latach dziewigé-
dziesiatych przeprowadzit redukcje zatrudnienia 45 tysigcy etatdow w stuzbach
publicznych (na 210 tysigcy etatdw w ogole) (Rose, Chaison, De La Garza 2000).
Po kryzysie, jaki dotknal gospodarke Korei Potudniowej w drugiej polowie lat
dziewigédziesiatych, jej rzad zdecydowat si¢ na redukcj¢ 90,5 tysiaca pracow-
nik6w cywilnych spoéréd prawie 162 tysigcy zatrudnionych. Redukcje dotknety
wszystkie ministerstwa, w tym silne i wplywowe Ministerstwo Finansow
i Gospodarki 24,3% etatow (Roy W.Shin, Yeon-Seob Ha 2000). Podobne zmiany
wprowadzane sa rowniez w mniejszych krajach — migdzy rokiem 1977 a 1992
likwidacji ulegto 46 tysiecy posad na Jamajce (przeszto 40% catosci). W samym
1995 roku zlikwidowano 9,4 tysiaca etatéw, co oznacza redukcj¢ prawie o 20%
(Rose, Chaison, De La Garza 2000). Wiele krajéw stosuje szeroka game roz-
wiazaf, ktore utatwiaja pracownikom odchodzenie z pracy lub wregez do tego
zachecajg. Na przyktad w USA zgodnie z Federalna Ustawa o Restrukturyzacji
Zatrudnienia zwalniani pracownicy shuizb publicznych moga otrzymywa¢ kom-
pensaty finansowe. Przewidziane sa takze zachgty do odchodzenia na emeryture
i do dobrowolnej rezygnacji z pracy.

2. Przekazywanie uprawnien ,,w déf”

W ostatnich latach w wielu krajach nasili si¢ proces przekazywania upraw-
nien ,,w dot” — rzadowej administracji terenowej i — przede wszystkim - samo-
rzadom. Wedlug jego zwolennikéw, proces ten daje ogromna szansg prowadzenia
lepszej polityki publicznej i rozwoju (Shuman 1998). Proces ten nie eliminuje
centralnej wiladzy, ale redukuje jej funkcje do najbardziej niezbgdnych oraz
ogranicza niepotrzebna biurokracj¢. Przekazywanie uprawnien na nizsze szcze-
ble ma miejsce w kilku krajach europejskich, na przyktad w wyniku referendéw
przeprowadzonych w Szkocji i Walii w 1997 roku znaczna czg$¢ dotychczaso-
wych uprawnien rzadu i parlamentu brytyjskiego zostata przekazana lokalnym
parlamentom. Stopniowy proces przekazywania uprawnien ma réwniez miejsce
w Hiszpanii, gdzie rzad Katalonii przejat odpowiedzialno$¢ za takie obszary
jak: edukacja, opieka zdrowotna, kontrola (najwigkszego w Hiszpanii) portu
w Barcelonie. Rzad Katalonii na réwniez prawo nakladania podatkoéw. Przesu-
wanie uprawnien ,,w dot” jest istotnym elementem reformy amerykanskich shuzb
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publicznych. W latach dziewigédziesigtych rzad federalny przekazal w gestig
rzadow stanowych, metropolitarnych lub innych wtadz lokalnych uprawnie-
nia zwiazane z rozwojem infrastruktury transportowej, uprawnienia w zakresie
okre$lania niektorych norm sanitarnych, prawo do eksmisji z lokali publicz-
nych, a takze, co przez niektérych obserwatoréw uwazane jest za najdalej idacy
krok, wiele uprawnien i obowiazkow zwiazanych z opieka spoteczng (Kincaid
1998). Instytucje lokalne otrzymaly tez szereg praw zwiazanych z mozliwoscia
tworzenia i ksztaltowania specjalnych stref ekonomicznych (Snow 2000). Czgs¢
uprawnien decyzyjnych przejmuja organizacje i wspolnoty lokalne. Odgrywaja
one takze coraz wigksza role konsultacyjna. Wiladze lokalne coraz wigcej uwagi
poswigcaja budowie partnerskich stosunkéw z lokalnymi spotecznosciami oraz
aktywizacji tych srodowisk. W ten sposéb pobudzona aktywnos¢ obywateli prze-
ktada si¢ na rozwdj lokalny i wzrost poziomu zycia na danym obszarze. Tego
typu rozwigzania oslabiajaq sil¢ biurokracji i zmuszaja administracje do lepszego
zaspokajania potrzeb odbiorcéw. Przyblizenie instytucji do obywatela odbywa
si¢ rowniez w obszarze infrastruktury finansowej. W Stanach Zjednoczonych
dziata obecnie kilkaset lokalnych wspdlnotowych unii kredytowych (Shuman
1998). S to czgsto banki spoétdzielcze zobligowane do prowadzenia dziatalnosci
na okres$lonym obszarze i reinwestowania zyskéw w okreslonych wspdlnotach
terytorialnych. Wiele standw przeznacza $rodki na wspomaganie lokalnych unii
kredytowych, co efektywnie stymuluje procesy rozwoju lokalnego.

Polska reforme¢ samorzadowa z poczatku lat dziewigédziesiatych nalezy zali-
czy¢ do udanych przyktadéw przekazywania uprawnien ,,w dét”. W wyniku tej
reformy gminy staty si¢ podstawowa jednostka samorzadowa. W ciagu dziesigciu
pierwszych lat istnienia, gminy wybudowaly ponad sto tysigcy kilometrow sieci
wodociagowe] i dwa miliony potaczen z tg siecia, tysiace kilometréw drdg i kilka
tysigcy oczyszezalni §ciekow. W potowie 1998 roku uchwalone zostaly ustawy
wprowadzajace tréjstopniowy podzial pafistwa. Elementami tego podziatu staty
si¢ gminy, powiaty oraz wojewddztwa. Z zaloZenia nowy ustr6j nic miat by¢
hierarchiczny — gminy w nowym systemie stawaly si¢ jednostkami podstawo-
wymi, a powiaty 1 wojewddztwa — pomocniczymi. Oznacza to, ze wojewodztwa
i powiaty nie sa jednostkami nadrzednymi w stosunku do gmin. Liczbe woje-
wodztw ograniczono z 49 do 16. W ten sposob powstaty wojewddztwa-regiony
wyraznie nawigzujace do tradycyjnych polskich krain historycznych. Za przeka-
zanymi regionom uprawnieniami nie poszla jednak decentralizacja finansowa.
Samorzady wojewddztw sa niemal calkowicie pozbawione wiasnych $rodkow,
co oznacza praktyczng niemoznos¢ prowadzenia niezaleznej od centrum polityki
rozwoju.

3. Podnoszenie kwalifikacji i nacisk na postawy etyczne

Wraz z przekazywaniem uprawnien coraz wigksze znaczenie ma odpowied-
nie merytoryczne przygotowanie pracownikéw administracji oraz ich postawy
etyczne (Smith 1996). Wysoki poziom merytoryczny osiaga sie dzieki kombinacji
réznych rozwiazan. Po pierwsze, stawia si¢ duze wymogi kandydatom na urzedni-
kow. Dotycza one zar6wno wyksztalcenia, jak i doswiadczenia oraz umiejetnosci.
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Po drugie, pracownicy administracji muszg na biezaco $cisle przestrzega¢ obowia-
zujacych standardéw zachowan. Po trzecie, we wszystkich krajach wprowadzaja-
cych zmiany w administracji powszechnie stosuje si¢ kursy i szkolenia jako metodg
podnoszenia kwalifikacji. Szczegdlna role odgrywa zapewnienie odpowiedniego
poziomu etycznego pracownikow shuzb publicznych. Sa oni szczeg6lnie narazeni
na niebezpieczenstwo zachowan nieetycznych ze wzgledu na wynikajacg z mono-
polistycznej pozycji przewage wobec obywatela. Dodatkowo zarobki urzgdnikow
sa zazwyczaj nizsze niz pracownikéw instytucji komercyjnych. To, ze pracownicy
administracji sa oplacani ze srodkéw budzetowych (centralnych lub lokalnych),
a wigc de facto przymusowych danin obywateli, szczegdlnie mocno koncentruje
uwage opinii publicznej, wyczulonej na wszelkie przejawy nieetycznego postgpo-
wania urzednikdw. W okresie rewolucyjnych zmian szczegélnie tatwo doj$é moze
do rozchwiania norm i, w konsekwencji, do nagannych zachowan. W organiza-
cjach zdecentralizowanych, a w tym kierunku zmierza sfera ustug publicznych,
wigksze znaczenie niz w organizacjach scentralizowanych maja normy zawodowe
i wartodci. Dlatego kraje reformujace swoja administracje olbrzymia uwage przy-
wiazuja do ksztattowania pozadanych postaw pracownikéw tej sfery. W Nowej
Zelandii podmiotem wyznaczajacym normy oraz dbajacym o ich przestrzeganie
Jjest Komisja Ustug Panstwowych, odpowiednik rady nadzorczej dla wszystkich
organizacji rzgdowych. W Australii zadania te zostaly zdecentralizowane do
poziomu stanéw — stanowe komisje do spraw standardéw w sektorze publicznym
opracowuja normy i standardy etyczne dla podleglych im urzedéw. Najczesciej
przyjmuja one forme¢ kodeksoéw etycznych.

Na tym tle ocena polskiej rzeczywistosci nie jest jednoznaczna. Opinia
publiczna wspierana przez media wyraza przekonanie, iz Polska jest krajem
skorumpowanym, a nieetyczne zachowania, takie jak fapownictwo czy kumoter-
stwo, sa powszechne. Opinie te sa potwierdzane przez migdzynarodowe insty-
tucje badajace poziom korupcji, jednak wiarygodnos$¢ tych badan wydaje sig
by¢ watpliwa, gdyz cz¢sto mierza one raczej poziom niezadowolenia z korupcji
niz samej korupcji. Niewatpliwie czesto$¢ wystgpowania nieetycznych zacho-
wan jest w Polsce wyzsza niz w najzamozniejszych krajach, zwlaszcza o kul-
turze protestanckiej, i najczesciej przybieraja one duzo mniej finezyjna postaé.
Wydaje si¢ jednak, ze mozna dostrzec w tej kwestii pewng poprawe, a olbrzymia
presja opinii publicznej i powszechne potgpienie dla zachowan nieetycznych jest
dobrym prognostykiem na przysztosé.

4. Tworzenie konkurencji przy obsadzie stanowisk

Dbato$¢ o poziom kadr oznacza rowniez stworzenie mozliwosci szerszej
niz dotychczas rekrutacji. W wielu krajach (réwniez w Polsce) dostep dla wielu
potencjalnych kandydatéw do stanowisk w administracji jest ograniczony prze-
pisami o stuzbie cywilnej. Przepisy te preferuja cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej, a niekiedy wrecz zamykaja droge do stanowisk w administracji osobom
z zewnatrz. Znacznie ogranicza to dostgp nowych kadr do wielu instytucji sek-
tora publicznego. Reformy administracyjne przeprowadzone w wielu krajach
oznaczaly otwarcie najwyzszych stanowisk urzgdniczych dla kandydatéw spoza

26 Problemy zarzgdzania



Drogi reformowania sektora publicznego

korpusu shuzby cywilnej. W dokumencie Brytyjskiego Komitetu Skarbu i Shuzby
Cywilnej zadeklarowano: ,,...uwazamy, ze powinien zosta¢ zapewniony regu-
larny doplyw (...) umotywowanych ludzi do pracy na najwyzszych stanowiskach
stuzby publicznej” (Treasury and Civil Service Committee 1986). W efekcie
otwarcia stanowisk dla konkurencji z zewnatrz w latach 1979-1985 w Wielkiej
Brytanii okoto 70 najwyzszych stanowisk w administracji obsadzono osobami
z sektora prywatnego. W 1993 roku 63 spoérdd 93 stanowisk prezesow instytucji
stuzb publicznych objetych zostato ,,systemem otwartej konkurencji”. Sposrod
63 stanowisk 34 zostaly obsadzone osobami z zewnatrz (Hood 1995). Podobne
rozwigzania przyjeto w latach dziewigédziesiatych w Australii i Nowej Zelandii,
gdzie osoby nie pracujace wezesniej w administraciji stanowia powazny odsetek
przy obejmowaniu wakujacych stanowisk, przy czym zdarza sig, Ze s to kandy-
daci z zagranicy. W Polsce sytuacja jest inna — Ustawa o Stuzbie Cywilnej otwiera
wprawdzie szerokie mozliwosci ubiegania si¢ o nizsze stanowiska urzednicze,
ale konkurencja na wyzsze stanowiska jest w zasadzie ograniczona do urzed-
nikéw shizby cywilnej. Mozliwoéci obsadzania wyzszych stanowisk osobami
z zewnatrz (a wigc spoza stuzby cywilnej) sa bardzo ograniczone (Dz.U. z dnia
31 maja 1999 r.; Art.42, ust.1-3). Innym problemem jest wciaz silne upolitycznie-
nie administracji, co powoduje obsadzanie najwyzszych stanowisk urzedniczych
wedhug klucza politycznego. Trudna sytuacja na rynku pracy stanowi dla organi-
zacji publicznych istotna szansg. Istnieje bowiem mozliwo$¢ pozyskania wysoko
wykwalifikowanych pracownikéw, ktorzy w ,,normalnych” warunkach byliby
raczej zainteresowani zatrudnieniem w lepiej ptacacych firmach dziatajacych na
rynku. Mozliwo$¢ znalezienia doskonatych kadr dotyczy niemalze wszystkich
stanowisk w wigkszosci instytucji publicznych. Jednoczesnie (co jest naturalne)
silne bezrobocie sprawia, ze jeszcze vigksza niz zwykle rolg zaczynaja odgrywaé
osobiste kontakty, protekcja, wigzy rodzinne, towarzyskie itp. Czesto to one, a nie
wzgledy merytoryczne, decyduja o zatrudnieniu pracownika. Poprawne;j polityki
kadrowej nie prowadza réwniez instytucje samorzadowe, ktére réwniez kieruja
si¢ innymi wzgledami przy zatrudnianiu pracownikéw'. Wiele wskazuje (wzrost
gospodarczy, tendencje demograficzne), Zze szansa szybkiej i stosunkowo mato
kosztownej poprawy jakosci kadr administracji za kilka lat zostanie stracona.

5. Zakup (kontraktacja) ustug

Istotng czescia reformy stuzb publicznych w wielu krajach jest redukowa-
nie funkcji urzgdow do wyznaczania standardéw oraz celéw i zadan, natomiast
wykonawstwo jest powierzane komercyjnym firmom lub wyspecjalizowanym
jednostkom typu non-profit. Kontraktacja pozwala najczesciej obnizyé koszty
ustug publicznych dzigki stymulowaniu konkurencji. Z zalozenia poprawié
ma si¢ takze jako$¢ $wiadczonych ustug. W Stanach Zjednoczonych, Australii,
Nowej Zelandii i Wielkiej Brytanii kontraktowane sa ustugi z zakresu edukacji,
opieki zdrowotnej, pomocy spofecznej, w tym pomocy bezdomnym, budownic-
twa czynszowego i zarzadzania lokalami czynszowymi oraz inne. Skuteczno$é
tego rozwiazania zalezy od zdolno$ci urzedéw do tworzenia funkcjonujacych
rynkow dostaw, wyboru wlasciwych kontrahentéw oraz tworzenia systemu prze-
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ptywu informacji, ktory umozliwia biezacy monitoring i oceng ustug $wiadczo-
nych przez zleceniobiorcéw. Kontraktowanie moze by¢ rozwiazaniem bardzo
efektywnym, jednak specyfika ustug publicznych polega na tym, iz bardzo czgsto
niezbedne jest co$ wigcej, a niekiedy co$ innego niz efektywno$¢ ekonomiczna.
W wielu przypadkach (na przyklad z obszaru pomocy socjalnej, opieki nad bez-
domnymi) ustalenie standardow dobrej praktyki nie jest fatwe. Zawsze nalezy
tez precyzyjnie okreslaé cele, jakie ma spetia¢ kontraktowanie (cele ekono-
miczne na og6t nie pokrywaja si¢ z celami spotecznymi). Przetargi na budowg
drég i autostrad, gdzie jedynym kryterium branym pod uwagg przy wyborze
wykonawcy jest cena ustugi, s niewatpliwie poprawnym rozwigzaniem z punktu
widzenia ekonomicznej racjonalnosci, jednak w znacznie mniejszym stopniu, niz
si¢ powszechnie oczekuje, przyczyniaé si¢ beda do zmniejszania bezrobocia.

W Polsce kontraktowanie ushug jest stosowane szeroko, niekiedy z bardzo
dobrym skutkiem. Wszystkie przepisy regulujace dobr i zakup ushug przez insty-
tucje publiczne zawarte s3 w prawie zamowieni publicznych (Dz.U. z 2004 r. Nr
19, poz.177). Coraz wigcej przetargéw wprowadzanych jest na strony internetowe.
Liczba wprowadzanych przetargow publicznych z roku na rok wzrasta (135682
w 2002 roku, 184101 w 2003, 257307 w 2004 i juz 253084 w 2005). Obecnie
Polska zajmuje czwarte miejsce w Unii Europejskiej pod wzgledem ilosci wpro-
wadzonych przetargow (www.przetargi.owg.pl).

Niekiedy wystepuja tez negatywne konsekwencje tego rozwigzania, jak brak
wystarczajacej podazy dostawcow (szczegdlnie w mniejszych osrodkach) i proby
dyktowania zawyzonych cen czy tez zjawiska korupcji. W ostatnich latach pro-
blemem stata si¢ praktycznie nieograniczona mozliwo$¢ opdzniania przetargéw
poprzez sktadanie zapytan do specyfikacji przetargowej i zgtaszanie protestow.

3. Stuzby publiczne w Unii Europejskiej i Irlandii
Zupelnie przeciwna filozofi¢ przyj¢ta Unia Europejska. Wciaz rosnaca ilos¢
instytucji europejskich i ich gigantyczne rozmiary, silna centralizacja oraz nie-
spotykana formalizacja staly si¢ znakiem firmowym Unii Europejskiej. Funk-
cjonowanie unijnej administracji pochiania ogromne $rodki, a rozwinigta dzia-
talnos¢ sterujaco-kontrolna oznacza konieczno$¢ zatrudniania coraz wigkszej
liczby urzednikéw, ktérzy wykonujg prace wylacznie na potrzeby wewngtrzne
organizacji. Administracja unijna jest klasycznym przyktadem biurokratyzmu
— organizmu, ktory stara si¢ uzdrowié, stosujac rozwiazania potggujace chorobe.
Nie wydaje si¢ rowniez mozliwe ewolucyjne usprawnienie unijnej administra-
cji. Przetomowym czynnikiem bedzie najprawdopodobniej ,,bunt” najwigkszych
ptatnikéw do unijnego budzetu i w konsekwencji konieczno$¢ dokonania rewo-
lucyjnych zmian w dziataniu unijnych instytucji.

Mimo to, w poréwnaniu do funkcjonowania polskich instytucji, biurokracjg
unijng nalezy uznaé za wzglednie sprawna. Wydaje sig, iz jest to efekt wyzszej
kultury prawnej spoleczefistw pafistw — dotychczasowych cztonkéw UE oraz lep-
szego doboru kadr na stanowiska urzednicze. W instytucjach Unii Europejskiej
selekcjonowani sg najlepsi kandydaci sposréd wielu aplikujacych, a stosunkowo
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wysokie wynagrodzenia zachgcaja do podejmowania pracy dobrze wykwalifiko-
wanych kandydatow.

Instytucje Unii Europejskiej sa silnie zbiurokratyzowane, kosztowne i czg-
sto nieefektywne. Trudno tez dostrzec presje w kierunku ich usprawnienia. Wiele
ciekawych zmian w tym zakresie realizuje si¢ natomiast w poszczegdlnych kra-
jach cztonkowskich Unii.

Szczegblnie interesujacym przyktadem zmian w funkcjonowaniu administra-
cji byl irlandzki kompleksowy program poprawy jakosci administracji publiczne;.
Zakres i charakter wprowadzonych rozwiazan pozwalaja — w pewnym uprosz-
czeniu — okresli¢ go jako kompromis migdzy anglosaskimi rozwiazaniami ,,uryn-
kowiajacymi” administracj¢ i klasycznymi unijnymi regutami biurokratycznymi.
W 1994 roku rozpoczgto pracg nad kompleksowym programem, ktorego celem
mialy by¢ jakosciowe zmiany w administracji publicznej. Nosit on nazwe Strate-
gic Management Initiative (SMI). Program ten wprowadzat do organizacji admi-
nistracyjnych zarzadzanie strategiczne. Organizacje zostaly zobowigzane do two-
rzenia planow strategicznych oraz — w oparciu o nie — rocznych planéw operacyj-
nych (biznesplanéw), a takze rocznych raportow z wdrazania strategii. Strategia
zawiera cele dla calej organizacji. W biznesplanach zamieszczane sg konkretne
zamierzenia do wykonania, etapy i czas ich realizacji, niezbedne zasoby oraz
wskazniki, w oparciu o ktére ocenia si¢ osiagnigte efekty. W 1996 roku przy-
jeto dwa programy Delivering Better Government i Better Local Government,
ktoérych celem byta poprawa jakosci dziatania administracji pafnstwowej i lokal-
nej. W szczegdlnosei przyjeto, ze administracja powinna ukierunkowaé swoje
dziatania na potrzeby klienta, urzednicy powinni posiada¢ odpowiednia wiedze
i umiejgtnosci, a system kontroli pracy administracji powinien opieraé sie na
mierzalnych wskaznikach. Decyzje powinny by¢ podejmowane w sposob jawny,
klarowny i zgodny z prawem oraz gwarantowa¢ pelny dostep obywateli do infor-
macji (MSWiA 2001). W celu najpelniejszego dostosowania si¢ administracji do
potrzeb klientéw zdecydowano, ze system bedzie bazowat na (MSWiA 2001):

- etosie i kulturze urzednika, ktory za priorytet bedzie uznawal potrzeby

klienta i ciagle dba¢ bedzie o poprawe $wiadczonych ushug,

- $wiadczeniu ustug publicznych dla klienta w jednym miejscu (metoda jed-

nego okienka),

- poprawie standardu obiektow, ktéra ma zaspokoi¢ potrzebe prywatnosci

1 utatwi¢ korzystanie z ustug publicznych przez klientéw,

- koordynacji dzialan departamentéw, tak by zlikwidowaé wystepujace zja-

wisko autonomizacji,

- zwickszeniu roli konsultacji spotecznych i skutecznym analizowaniu skarg;

stosowaniu r6znego rodzaju technik badania opinii spotecznej, co ma pozwo-

li¢ uzyska¢ informacje odno$nie poziomu zaspokojenia potrzeb klientow,

- okredleniu standardu $wiadczenia ustug, jak rdéwniez wskaznikéw ich

oceny, co ma na celu pomiar postgpow w osiaganiu przyjetych celéw przy

czym wyniki tych pomiaréw maja by¢ publikowane co ma zagwarantowad

Jjawnos¢ dziatania administracji,
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- wykorzystaniu technik informacyjnych, tak aby zapewni¢ efektywny przeptyw
dokumentéw wewnatrz urzedow oraz jak najlepszy dostep klientéw do informa-
cji (w tym elektroniczny system monitorujacy sposéb zalatwiania skarg),

- wlasciwe zarzadzanie zasobami ludzkimi polegajace m.in. odpowiednim
motywowaniu i szkoleniu urzgdnikow,

- przeprowadzaniu konkurséw na najlepszy urzad administracji lokalnej,
przy czym ocena urz¢dow odbywa si¢ na bazie analizy szeregu zréznicowa-
nych wskaznikéw.

W obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi szczegdlng uwage poswigca sig:
- wprowadzaniu do pracy nowych pracownikow,

- opiece (kazdy nowy pracownik znajduje si¢ pod merytoryczng opicka bar-
dziej doswiadczonego),

- zarzadzaniu wynikami,

- docenianiu wysitkéw i wynagradzaniu,

awansowi,

mobilnosci — jasnym i powszechnie znanym zasadom rotacji w organiza-
cjach,

- szkoleniom i rozwojowi umiejgtnosci.

Jako$¢ dziatania administracji podlega normowaniu i ocenie. W latach 2001-
-2004 obowiazywalo 12 podstawowych zasad jakosci, m.in. upowszechnienie
wsrod klientow informacji na temat jakosciowych standardow ustugi, punktual-
no$¢ i uprzejmosé czy traktowanie personelu jako klienta wewngtrznego i zapew-
nienie pracownikom wlasciwego wsparcia i mozliwosci konsultacji w zakresie
$wiadczonych ustug.

Bardzo istotnym elementem irlandzkiej reformy stuzb publicznych byto
wprowadzenie systemu wskaznikow oceny funkcjonowania organizacji i wskaz-
nikéw pomiaru osiaganych celow. Maja one stuzy¢ ocenie efektywnosci dziatania
stuzb publicznych, umozliwiaja poréwnywanie efektow osiagnigtych do planéw
i analize ewentualnych odchylen od pozadanego poziomu. Zestaw obowiazuja-
cych administracje wskaznikow zostal opracowany przez Ministra Srodowiska
i Administracji Lokalnej Irlandii (MSWiA 2001). Musza by¢ one publikowane
w corocznych raportach, co umozliwia ocen¢ jakosci dziatania administracji
przez obywateli i porownanie wynikow osiaganych przez poszczegdlne jed-
nostki. W ramach realizowanych kompetencji w zakresie mieszkalnictwa, drog
lokalnych, podatkéw drogowych, ochrony srodowiska, kultury i sportu wskaz-
niki dotycza przykladowo takich elementéw jak (MSWiA 2001):

- mieszkalnictwo: procent niezasiedlonych mieszkan (w tym oddanych do

uzytku lub oczekujacych na biezacy remont) oraz §redni czas zamiany miesz-

kania na zastgpcze na okres remontu, $ciagalnosé czynszow i optat za wyna-
jem, zaleglosci w oplatach (z rozbiciem na dhugos¢ opdznienia);

- drogi: koszt remontu metra kwadratowego drogi, procent powierzchni

remontowanych drég lokalnych, procent powierzchni remontowanych drég

regionalnych;
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- podatki drogowe: procentowy udzial wnioskow przekazywanych za posred-
nictwem poczty; $rednia ilo§¢ (procentowy udziat) udzielonych odpowiedzi na
wniosek w tym samym dniu co zgloszenie, w ciagu trzech dni, w ciagu pieciu
dni lub tez dluzej niz po pieciu dniach; godziny otwarcia urzedu dla klienta
i Srednia liczba godzin w tygodniu; sredni jednostkowy koszt operaciji;

- ochrona $rodowiska: procent ciekéw wodnych niezanieczyszczonych,
srednio zanieczyszczonych i mocno zanieczyszczonych; procent probek
pobranej wody pitnej spelniajacy wymogi normatywne, czas w minutach
osiggnigcia gotowosci bojowe;j jednostki strazy pozarnej, liczba pojemnikéw
na segregowane odpady (ogdlna oraz przypadajaca na 5000 mieszkancow),
liczba inspektoréw ds. odpadow (liczba ich interwencji oraz liczba wyda-
nych wezwan);

- opieka zdrowotna: liczba dni nieprzepracowanych w wyniku zwolniet cho-
robowych;

- biblioteki: czas otwarcia w ciagu tygodnia, liczba wypozyczen na glowe
mieszkanca.

Te i inne wskazniki sa podstawa oceny poszczegélnych instytucji. Wiele
z nich ma charakter specyficzny, wynikajacy z lokalnych uwarunkowan, jednak
(zaczerpnigta z biznesu) idea zastosowania miernikéw do oceny pracy urzedow
Jest $wietnym instrumentem doskonalenia ich pracy.

Zmianie ulegt réwniez irlandzki system finansowania instytucji publicz-
nych. W latach dziewigédziesigtych wprowadzono budzety administracji
i budzety celow. Idea budzetéw administracji sprowadza si¢ do okreslenia
kosztéw funkcjonowania instytucji na poziomie ,,optymalnego minimum”.
Na tej podstawie buduje si¢ jej budzet. Instytucja posiada jednak duza swo-
bodg¢ w dysponowaniu srodkami. Mozliwe jest przesuwanie do 25% srodkéw
migdzy rozdziatami (pod warunkiem przeznaczania ich na rozwiazania pod-
noszace efektywnos¢). Wieloletnie budzetowanie pozwala na zatrzymywanie
oszczgdnosci w jednostce. Zastosowany mechanizm silnie stymuluje do wpro-
wadzania innowacyjnych rozwiazan w jednostkach administracji. Wyelimino-
wane zas zostaly patologie polegajace na koniecznosci wydania srodkéw na
okreslone cele budzetowe czy spigtrzaniu wydatkéw pod koniec roku. System
wieloletniego budzetowania jest wciaz doskonalony, a stosowane rozwiazania
coraz bardziej przypominaja budzety celéw, charakterystyczne dla jednostek
komercyjnych.

Zastosowane w Irlandii rozwiazania s jak wcze$niej wspomniano kompro-
misem migdzy ,,menedzerskim”, zdecentralizowanym systemem wprowadzo-
nym w Australii, Nowej Zelandii, Wielkiej Brytanii i (w réznym stopniu) USA
a ,twardymi”, biurokratycznymi rozwiazaniami Unii Europejskiej. Silne nasyce-
nie systemu wskaznikami i tendencja do poddawania pomiarom i kontroli coraz
szerszego zakresu dziatalnosci urzgdowej przypomina rozwiazania unijne, system
wieloletniego elastycznego budzetowania zdecydowanie blizszy jest wzorcom
anglosaskim.
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% 4. Mozliwosci usprawnienia polskiej administracji

""" Ppolska administracja pod wieloma cechami przypomina unijng (przerosty
zatrudnienia, skomplikowane procedury, silna centralizacja instytucji, dtugi czas
podejmowania decyzji), ale ze wzgledu na szereg wspomnianych wczesniej czyn-
nikéw, wydaje si¢ by¢ jej ,.gorszym wydaniem”. Polskie urzedy sa kosztowne
i nieefektywne, przy czym zatrudnienie w administracji i, co za tym idzie, koszty
jej funkcjonowania ciagle rosna. Dane dotyczace liczby pracownikow administra-
cyjnych we wszystkich urzedach ogélnej wiadzy administracyjnej: ministerstwa
i urzedy centralne, urzedy wojewddzkie panstwowe i samorzadowe nizszego
szczebla, urzedy terenowe wskazuja tempo wzrostu od 158,8 tys. (w tym 46 tys.
pracownikéw administracji centralnej) w roku 1990 do 338,5 tys. pracujacych
w 2002 roku (w tym 114,5 tys. pracownikéw administracji centralnej) (Kiezun,
Kubin 2004: 49). Biorac dodatkowo pod uwagg pracownikéw NFZ, obrony naro-
dowej, instytucji obowiazkowych ubezpieczen i sadownictwa, liczba ta wynosita
485,9 tys. w 2001 roku i 529,2 tys. w 2003 roku (Kiezun, Kubin 2004: 49). Dane
te sa niemal szokujace w $wietle przytoczonych wczesniej rozwiazan stosowa-
nych w USA, Kanadzie czy Korei Pd. W wielu przypadkach opieszatosc, zawite
procedury i zta organizacja w istotny sposob utrudniaja lub wrecz uniemozliwiaja
prowadzenie normalnej dziatalnosci przez odbiorcow ustug $wiadczonych przez
te instytucje. Jaskrawym przyktadem moze by¢ procedura uruchomienia inwe-
stycji wraz z zezwoleniem na budowg. To, co w niektorych krajach trwa kilka
dni (przy czym wigkszos¢ procedury odbywa si¢ droga elektroniczna), w Polsce
w sprzyjajacych okoliczno$ciach zajmuje kilka tygodni, zas procedura obejmuje
kilkadziesiat skomplikowanych czynnosci, realizowanych niekiedy w instytu-
cjach oddalonych od siebie o dziesiatki kilometrow.

Czy mozliwe jest gruntowne usprawnienie administracji? Polskie doswiad-
czenia (zwlaszcza zwiazane z ostatnia reforma administracyjna) nie sa budujace,
jednak przytaczane przyktady Australii, Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii czy
Irlandii dowodza, Ze jest to mozliwe. Warte odnotowania jest jednakowoz to,
ze najbardziej udane reformy administracji zostaly przeprowadzone w krajach
anglosaskich, o kulturze i tradycji protestanckiej (za wyjatkiem Irlandii) i 0gol-
nie wysokiej sprawnosci instytucjonalnej. Kultura tych spoteczenstw wydaje si¢
sprzyjaé tego typu zmianom. W innych, odmiennych kulturowo krajach (w tym
m.in. we Francji) reformy nie szty tak daleko i nie byty tak udane. Réwniez proby
usprawnienia polskiej administracji nie daja wigkszych efektow, przeciwnie —
wydaje sig, ze efektywnos¢ wielu instytucji biurokratycznych ulega pogorszeniu.
Ewolucyjne udoskonalanie biurokracji okazato si¢ nieskuteczne. Mechanizmy
destrukcyjne, niejako wbudowane w istote i funkcjonowanie administracji, sa sil-
niejsze. Z dwach przyczyn nie wydaje si¢ rowniez mozliwe zastosowanie w Pol-
sce na szersza skale modelu anglosaskiego. Po pierwsze, spoteczenstwo polskie
odznacza si¢ znacznie wigkszym stopniem unikania niepewnosci niz wymienione
spoleczenstwa anglosaskie’. Oznacza to w praktyce tendencjg do regulowania
zycia przepisami, a wigc wyzszqa formalizacje, brak elastycznosci i nieufnosé
wobec nowych rozwiazan. Po drugie, brak jest dobrze merytorycznie przygoto-
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wanych kadr o wysokim poziomie etycznym (Kiezun, Kubin 2004: 35-75). Sa
one niezbgdne do funkcjonowania organizacji w warunkach znacznej niepewno-
$ci, co jest przeciez istota modelu anglosaskiego. W najblizszym czasie w Polsce
nie nastapi ani gwaltowna poprawa merytorycznego przygotowania kadr, ani tym
bardziej ich poziomu etycznego. Absolwenci opuszczajacy mury uczelni ekono-
micznych sa raczej ksztalceni w kierunku biznesowym i tam tez prace znajduja
najlepsi z nich. Przy zatrudnianiu pracownikéw administracji koneksje i znajo-
mosci odgrywaja czesto wigksza role niz przygotowanie merytoryczne, dodat-
kowo nowi pracownicy nie maja skad czerpa¢ wiasciwych wzorcow. W efekcie
prawdopodobnie przez dtuzszy czas polska administracje charakteryzowacé bedzie
niskiej jakosci prawo wewnetrzne, stabe instytucje i niewprawni urzednicy. Niska
jakos¢ kadr uniemozliwia rowniez efektywne funkcjonowanie biurokracji typu
europejskiego, ktéra wymaga dobrego przygotowania merytorycznego, ale i bra-
kujacej polskim kadrom skrupulatnosci, punktualnosci i systematycznosci.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, iz w ostatnich latach nastapila powazna, ilo-
sciowa i jakosciowa zmiana funkcjonowania instytucji rynkowych. W wybitnie
niesprzyjajacych warunkach dokonata si¢ glgboka restrukturyzacja wielu przed-
sigbiorstw. Na rynku pojawito si¢ tez duzo calkowicie nowych, dynamicznych
podmiotéw gospodarczych. By¢ moze jest to efektem takich cech kulturowych
jak spontanicznos¢, energia, przedsigbiorczo$¢ i zdolnos¢ do funkcjonowania
w warunkach chaosu. Sytuacja wydaje si¢ potwierdzaé tezy G. Hofstede. Dosé
wysoki stopien meskosci i indywidualizmu spoleczefistwa sprzyja raczej indy-
widualnej przedsigbiorczosci, a nie dzialaniom kolektywnym. Silne unikanie
niepewnosci rodzi tendencje formalizacyjne i biurokratyczne. Jednoczesnie
stosunkowo duzy dystans wladzy nie sprzyja doskonaleniu funkcjonowania
instytucji publicznych. Praktyka dowodzi, ze sprawniejsze i ,,przyjazniejsze”
instytucje publiczne funkcjonuja w spoteczefistwach kobiecych, kolektywi-
stycznych, o mniejszym unikaniu niepewnosci (na przyktad w krajach skandy-
nawskich i Holandii). Mozna co prawda zaobserwowaé pewng ewolucje cech
kulturowych, jednak proces ten jest skomplikowany, dtugotrwaly, a kierunek
ewolucji — nie zawsze pozadany. Zmiana jako$ci funkcjonowania organiza-
cji publicznych jest zas potrzeba chwili. Usprawnianie sektora publicznego
powinno odbywa¢ si¢ wielotorowo, przy uwzglednieniu kulturowej specyfiki
spoleczenstwa.

Rozwazenia wymagaja nastepujace rozwigzania:

A. Urynkowienie wybranych obszaréw

Jak wspomniano, praktyka wskazuje na istnienie duzej réznicy w efektywno-
sci funkcjonowania podmiotéw rynkowych i organizacji biurokratycznych.

Uzasadnione wydaje si¢ wigc pytanie, czy nie byloby korzystne rozszerzenie
dziatan regut rynkowych na niektore obszary objete dotad monopolem admini-
stracji? Takie ,,odchudzenie” pafistwa moze je usprawnié i — co nie bez znaczenia
—zmniejszy¢ koszty jego funkcjonowania. Wydaje si¢, ze w przypadku niektérych
instytucji jest to nie tylko mozliwe, ale i stosunkowo proste. Mozliwos$é ,,uryn-
kowienia” innych obszaréw i instytucji nalezatoby rozwazy¢ w dtuzszym czasie.
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Istnieje réwniez grupa instytucji, ktérych urynkowienie, aczkolwiek technicznie
mozliwe, jest niecelowe z punktu widzenia intereséw panstwa. Przyktadowo do
pierwszej grupy z pewnoscia mozna byloby zaliczy¢ takie instytucje jak urzedy
stanu cywilnego oraz (przede wszystkim) urzedy komunikacji. Znaczna czesé,
a by¢ moze nawet cato$¢ obowiazkow urzedéw stanu cywilnego moga ,,0d zaraz”
przejaé notariusze — utrzymywanie panstwowej instytucji nie ma (poza aspektami
tradycji i — by¢ moze — symboliki i prestizu) wigkszego sensu. Szybkiemu urynko-
wieniu moze byé poddany obszar zada realizowany obecnie przez urzedy komu-
nikacji. Do przejecia ich funkcji najbardziej predestynowane wydaja si¢ by¢ firmy
ubezpieczeniowe, ktore juz obecnie umozliwiaja realizacje czesci obowiazkow
wyznaczanych obywatelom przez paistwo (np. sprzedaz obowiazkowych ubez-
pieczen komunikacyjnych). Obawy o brak profesjonalizmu czy korupcje wydaja
sie by¢ nieuzasadnione, za$ naturalna zbiezno§¢ interesow (np. lepsze szkolenie
kierowcow w celu mniejszej liczby wypadkow i nizszych wyptat odszkodowan)
moze doprowadzi¢ do zdecydowanej poprawy jakosci ustug. Firmy korzystatyby
z jednej scentralizowanej bazy danych (tej samej, z ktorej korzystaja dzi§ urzedy)
i konkurowatyby wysokoscia oplat oraz jakoscia ustug.

Urynkowienie innych instytucji jest rowniez technicznie mozliwe, cho¢ mato
prawdopodobne. Dotyczy to wielu obszaréw urzedowej dziatalnosci z pobiera-
niem podatkéw wlacznie. Jednak ze wzgledu na niepewno$¢ zwiazang z tak nie-
typowym rozwiazaniem nie ma obecnie szans wprowadzenia go w zycie. Z pro-
cesoéw urynkowienia powinny by¢ catkowicie wytaczone instytucje gwarantujace
spojnosé funkcjonowania panstwa — wojsko, policja, w naszym kraju rowniez
prawdopodobnie stuzby sanitarne. Co ciekawe, wtasnie w tych obszarach obser-
wuje sie ostatnio na $wiecie (i w Polsce) tendencje do czgSciowego urynkowiania
(np. duze firmy ochroniarskie przejmuja obowiazki nie tylko policji, ale nawet
wojska). Jednak ich utrzymanie, doskonalenie i petna nad nimi kontrola jest pod-
stawowym warunkiem spojnosci i sprawno$ci panstwa.

Urynkowienie czgéci obszaréw bedacych do tej pory domena dziatalno-
§ci urzedowej moze przynie$¢ sporo korzysci. Podstawowa korzyscia bylaby
poprawa poziomu $wiadczenia wielu ustug. Nie jest jedynie polska specyfika
wyzsza efektywno$é podmiotow rynkowych od instytucji administracyjnych.
Jednak w Polsce réznica ta wydaje si¢ byé¢ szczegdlnie duza i chyba wciaz sig
powicksza. Mozna byloby wigc oczekiwaé poprawy szybkosci dziatania, uprzej-
mosci, tempa rozpatrywania odwolaf itd. Bytoby to spowodowane m.in. innym
sposobem finansowania instytucji. Zmianie ulegtaby obowiazujaca i naturalna
w przypadku urzedéw, ale jednoczesnie demoralizujaca zasada, iz kto inny jest
konsumentem ushugi (obywatel, firma itp.), a kto inny za nig ptaci (minister finan-
s6w, samorzad itd.). Nie bez znaczenia byloby tez wprowadzenie konkurencji
tam, gdzie to tylko mozliwe.

Inna korzyscia byloby lepsze wykorzystanie zasobéw kadrowych oraz lepszy
dobér kadr. Dzisiejsza selekcja pracownikéw, ich przygotowanie, a takze praca
pozostawiaja wiele do zyczenia. Jednoczesnie istnieje wiele przepiséw uniemoz-
liwiajacych kierownictwu instytucji publicznych swobodne ksztattowanie pro-
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cesu kadrowego. Wprowadzenie rynkowych relacji wymuszatoby takze pozadane
zachowania pracownikow (juz nie ,,urzednikéw”). Inna formuta prawna umozli-
witaby réwniez racjonalniejsze wykorzystywanie innych zasobdw oraz wyelimi-
nowataby ewidentne nonsensy towarzyszace dziataniom instytucji publicznych,
np. brak mozliwosci elastycznego wykorzystania Srodkow, spietrzanie wydatkow
(czesto nieracjonalnych) pod koniec roku itd. Prawdopodobnie nastapitoby wiec
ograniczenie kosztéw funkcjonowania instytucji. Istotne moze by¢ rowniez prze-
niesienie ryzyka — dzisiaj za wszelkie niepowodzenia szeroko rozumianej admi-
nistracji odpowiedzialno$é ponosi panstwo i jego instytucje, co (wobec czestych
wpadek i niepowodzen) obniza ich range i prestiz.

Proces urynkowiania niektérych instytucji administracyjnych wigzaltby si¢
réwniez z pewnymi zagrozeniami. Najwazniejszym z nich wydaje si¢ by¢ utrata
bezposredniej kontroli nad instytucjami, ktére dziataja w imieniu i interesie
panstwa. Autonomizacja celéw ma réwniez miejsce w istniejacej administracii,
jednak w przypadku scedowania obowigzkéw na niezalezne firmy to zagroze-
nie ulegloby zwigkszeniu, migdzy innymi z powodu ograniczonych mozliwo-
sci kontrolowania takich firm przez panstwo. Biorac pod uwage obecny stopien
finansowania, nie jest wykluczone, ze koszty funkcjonowania niektérych pry-
watnych instytucji moglyby byé wyzsze, co jednak zostaloby zréwnowazone
wzrostem wydajnosci pracy wynikajacym m.in. z lepszej organizacji i wiasci-
wej alokacji srodkow. Wprowadzenie takich zmian musiatoby by¢ poprzedzone
gruntowna analiza i symulacja kosztéw i efektow. Jednoczesnie nalezatoby
stworzy¢ system audytu firm przejmujacych obowiazki i funkcje dotychcza-
sowych urzedéw. Nie byloby prawdopodobnie konieczne tworzenie nowych,
rozbudowanych struktur kontrolnych, cho¢ najprawdopodobniej pojawitaby si¢
potrzeba powotania instytucji zlecajacej dzialania kontrolne wobec firm $wiad-
czacych ustugi w interesie panstwa. Same czynno$ci kontrolne moglyby by¢
jednak realizowane przez wyspecjalizowane jednostki zewnetrzne. Szczegdlnie
istotnym warunkiem powodzenia zmian bylaby jednak odwaga i konsekwencja
wiadz. Biorac pod uwagg niepewno$¢ zwiazang z powyzsza propozycja oraz
innowacyjny charakter proponowanych zmian, ich wprowadzenie w zycie, cho¢
mozliwe, nie wydaje si¢ obecnie prawdopodobne. Wydaje sig, ze niska spraw-
no$¢ istniejacych instytucji nie jest jeszcze wystarczajacym impulsem do zaini-
cjowania gruntownych zmian.

B. Zmiana sposobu zarzadzania finansami

Podstawowym problemem funkcjonowania polskich instytucji publicznych
jest niewlasciwe zarzadzanie finansami. Istota biurokratycznego systemu jest to,
iz nie istnieje bezposrednia wymiana materialna migdzy instytucja a ustugobior-
ca; kto inny jest konsumentem ustugi, kto inny za nig ptaci. Problem ten znika
w przypadku urynkowienia dziatania, jednak, jak wyzej wspomniano, w wigk-
szosci tradycyjnych domen instytucji administracyjnych na urynkowienie nie
ma wigkszych szans. Dobrym rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ natomiast przyjeta
w Irlandii instytucja budzetéw administracji i ,,budzetéw celow”. W pierwszej
kolejnosci, niejako na prébe, powinny zosta¢ wprowadzone kilkuletnie budzety
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administracji, ktore dawalyby wieksza swobode w wydatkowaniu Srodkow
i stymulowaty do wprowadzania usprawnien w dziatalnosci instytucji. Drugim
krokiem mogtoby byé wprowadzenie ,,budzetéw celdw”, co dawatoby jeszcze
wicksza swobode instytucjom w doborze srodkéw, ale takze obligowato je do
osiagania celéw. Rozwiazanie to wyeliminowatoby albo przynajmniej zmniej-
szyto skale niegospodarnosci i patologii zwigzana z dzisiejszym systemem finan-
sowania i wydawania $rodkow przez instytucje administracyjne.

C. Wprowadzenie obowigzkowego systemu miernikow dzialania

Zmiana systemu zarzadzania finansami nie ma wigkszego sensu, jezeli jed-
nocze$nie nie bedzie wprowadzony efektywny system biezacego monitorowania
dziatan organizacji. Podstawowym problemem organizacji biurokratycznych jest
przeksztatcenie $rodkéw w cele — prowadzone dzialania kontrolne dotycza nie
tyle celowosci realizowanych czynnosci, ile zgodnoéci z przepisami i procedu-
rami. W sferze komercyjnej dominuje natomiast logika racjonalnosci rzeczowej
— dazenia do osiagnigtego celu. Wprowadzenie tej filozofii do organizacji publicz-
nych jest mozliwe, czego dowodzi przykiad Irlandii. Wydaje sig, iz ten wzorzec
jest szczegodlnie godny nasladowania. Instytucje publiczne powinny mie¢ wyzna-
czone szczegdlowe cele przez odpowiednie organy nadrzedne (ministra, organy
samorzadowe w zaleznosci od rodzaju instytucji) oraz obowiazujacy system
miernikéw zwiazanych z tymi celami. Podobnie jak w Irlandii, w celu zapew-
nienia przejrzystosci i pelnej informacji wielkos$¢ tych wskaznikéw powinna by¢
publikowana. Tworzyloby to presj¢ ze strony zaréwno podmiotéw nadrzednych
jak i obywateli w kierunku poprawy jakosci i efektywnosci. Nie bez znaczenia
bylaby réwniez w tym przypadku swoista rywalizacja migedzy poszczegélnymi
instytucjami. Dodatkowa korzyscia bylaby fatwa identyfikacja jednostek najlep-
szych, ktére moglyby sta¢ si¢ wzorcami dla pozostatych. Waznym problemem
bylby tu oczywiscie wiasciwy dobor miernikéw, w wielu przypadkach musiatyby
byé one przez jakis czas ,.testowane”, np. w wybranych instytucjach, i podlega¢
zmianom (tak wprowadzono szereg zmian w Irlandii).

D. Rozwéj kadr

Jak wcze$niej wspomniano, poziom kadr jest jedna z podstawowych bolaczek
polskich instytucji publicznych. Mimo dogodnej sytuacji na rynku pracy i podej-
mowanych dziataf (np. obowiazek posiadania wyzszego wyksztalcenia na wielu
stanowiskach urzedniczych), poziom kadr jest wciaz niezadowalajacy. W duzej
mierze jest to wynikiem braku $rodkow na podnoszenie poziomu kadr, ale row-
niez przywiazywaniem zbyt malej uwagi do tego problemu. Nalezy przy tym
pamigtac, iz jego geneza ma charakter systemowy — klasyczna biurokracja z dale-
ko idaca formalizacja i $cistym podziatem pracy nie wymaga wysokiej jakosci
kadr. Problem braku srodkow nie bedzie szybko rozwiazany. Pewna pomoca
moze by¢ przyjecie systemu budzetoéw administracji i ,,budzetow celow”. Jakos¢
kadr powinna by¢ tez poddana kontroli poprzez system miernikéw. Mozna prze-
widywaé, ze rozwigzanie te wymusza procesy wymiany kadr i przede wszyst-
kim beda stymulowaé do rozwoju kadr juz istniejacych. Doswiadczenia sektora
przedsigbiorstw z ostatnich kilkunastu lat wyraznie wskazuja, iz silne impulsy
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moga doprowadzi¢ do pozytywnych zmian réwnieZz u pracownikow ze znacznym
bagazem doswiadczen i przyzwyczajefi. Wprowadzenie wspomnianych rozwia-
zafh w urzedach bedzie czynnikiem katalizujacym rozwoj kadr.

Osobng sprawg jest natomiast dostgp do wyzszych stanowisk urzedniczych
0s6b z zewnatrz. Dotychczasowe dziatania podejmowane w naszym kraju ida
w zupehie przeciwnym kierunku i jest to motywowane checia stworzenia korpusu
urzednikéw, niezaleznego od wptywow politycznych. Cel ten jest zrozumialy,
cho¢ jak dotychczas nie osiagnigto powodzenia w jego realizacji. Znaczna czesé
urz¢dnikéw nie jest ani kompetentna, ani wolna od politycznych naciskéw. Nie
brakuje réwniez przejaw6w korupcji i nepotyzmu. Nie wydaje sig, aby otwarcie
wielu stanowisk urzedowych na kandydatéw z zewnatrz bylo bardzo ryzykowne,
gdyz obecny poziom kadry jest niezadowalajacy. To rozwigzanie mogloby za to
umozliwi¢ doptyw nowych kadr i — posrednio — spowodowaé wzrost motywacji
urzgdnik6w. Jednak biorac pod uwagge panujace obecnie nastroje podejrzliwosci
iatmosferg oskarzeri, zmiana obecnie obowiazujacych przepiséw jest mato praw-
dopodobna.

E. Zmiany organizacyjne i informatyzacja

Rozw¢j technologii informatycznych stwarza mozliwo$é gruntownego
usprawnienia administracji publicznej. Polska jest jednym z najstabiej zinfor-
matyzowanych krajéw Unii Europejskiej. Jest tez krajem, w ktérym wciaz mato
spraw urzedowych zalatwi¢ mozna droga elektroniczna. Zaobserwowaé mozna
takze olbrzymia dowolno$¢ w stosowanych rozwiazaniach technicznych. Nowo-
czesnie zarzadzane instytucje publiczne powinny w szerszym niz dotad stopniu
wykorzystywac szanse stwarzane przez technologie informatyczne. Przy czym
podmiotem koordynujacym informatyzacj¢ administracji centralnej powinien
by¢ rzad (tak jest np. w Niemczech, gdzie w 2000 roku rzad przyjat pigcioletni
program informatyzacji administracji). Wzorem Niemiec powinno dazy¢ sie
do stanu, w ktérym osobisty kontakt obywatela z urzegdem bedzie sporadyczny.
Realizacja programu zapewnitaby klientom petny dostgp do informacji i ushuig
$wiadczonych przez administracje droga elektroniczna.

Wydaje sig, ze niezbedne jest w tym przypadku wyrazne okreslenie wspolnych
standardow, jakie musza spetnia¢ systemy stosowane w instytucjach publicz-
nych. Rzadowy program informatyzacji powinien zawiera¢ wyrazne mierzalne
cele, osoby odpowiedzialne za ich realizacj¢ i terminy realizacji poszczegélnych
etapOw. Przeznaczenie §rodkéw na informatyzacj¢ dziatania administracji (pota-
czong z intensywnymi szkoleniami pracownikow) byltoby znacznie efektywniej-
sza inwestycja niz dominujacy obecnie rozwdj prostej infrastruktury materialne;.
Warto réwniez zastanowi¢ si¢ nad instytucjonalizacja benchmarkingu. Urzad
Stuzby Cywilnej powinien (postugujac sie zestawem wskaznikéw) prowadzi¢
systematyczne badania efektywnosci i jakosci pracy urzedéw i tworzy¢ mechani-
zmy propagowania najefektywniejszych rozwiazan organizacyjnych.

Te i inne rozwigzania moglyby doprowadzi¢ do poprawy funkcjonowania
administracji, ktéra pod wzgledem efektywnosci coraz bardziej traci dystans
w stosunku do podmiotéw dzialajacych na rynku.
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F. Certyfikacja urzedéw

Rozwigzaniem usprawniajacym dziatanie wielu instytucji moze stac si¢ wpro-
wadzenie zasady powszechnej certyfikacji. Przy czym certyfikacja nie powinna
by¢ obowiazkowa, gdyz wywotatoby to niebezpieczenstwo obnizenia kryteriow
oceny i w konsekwencji spadek rangi certyfikatéw. Powinny natomiast zostaé
stworzone zachety (by¢ moze o charakterze finansowym) do certyfikowania
urzedéw. Praktyka wskazuje, ze certyfikacja nie musi by¢ sprzeczna z rynkowa
filozofig dziatania. Zmusza natomiast do przegladu procedur oraz sprzyja elimi-
nowaniu wyraznych stabosci i niedociagnig¢. W polaczeniu z wspomnianym sys-
temem miernikéw dzialania moze znaczaco wplyna¢ na usprawnienie dziatania
wielu instytucji administracyjnych.

Podsumowanie

Zainteresowanie funkcjonowaniem administracji publicznej jest naturalne,
biorac pod uwagg role i specyfike tego sektora. Do$wiadczenia réznych krajow
wskazuja, Ze instytucje administracji publicznej mozna zmienia¢, a wprowa-
dzane zmiany moga przynosi¢ wymierne korzysci. Reformy administracyjne
i dotychczasowe proby zmiany funkcjonowania instytucji publicznych w Polsce
przyniosty dotychczas zroznicowane efekty. Niektére rozwiazania i instytucje
sprawdzily sig, inne dzialaja gorzej niz zakladano. Jednoczesnie coraz widocz-
niejsza staje si¢ roznica migdzy nowoczesnie zarzadzanymi przedsigbiorstwami
rynkowymi a rozbudowang i nieefektywna administracja. Coraz czgsciej zwraca
sie tez uwage na to, ze niska jako$¢ administracji negatywnie odbija si¢ na funk-
cjonowaniu gospodarki. W reformowaniu administracji poméc moga doswiad-
czenia tych krajéw, ktére poczynily w tym obszarze najwigksze postepy. Jedno-
cze$nie nalezy zwracaé uwagg na specyficzne dla kazdego kraju uwarunkowania
historyczne i kulturowe. Wydaje sig, ze adaptowane obecnie w Polsce wzorce
pochodzace z Unii Europejskiej jedynie w niewielkim stopniu poprawiaja jakos¢
dziatania instytucji publicznych. Aby postgp byt wigkszy, nalezatoby stosunkowo
szybko wprowadzi¢ glgbsze reformy. Wymaga to jednak dobrego przygotowania
i odwaznych decyzji politycznych.
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Dr Jacek Pasieczny — adiunkt w Zakladzie Innowacji Organizacyjnych WZ UW. E-mail:
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Przypisy

! Skrajnym przyktadem jest Warszawa, ktorej prezydent zwolnit kilkuset urzgdnikéw, a wérdd nich
kilkadziesiat osob, ktérym miasto przez kilka lat oplacalo studia na renomowanej uczelni. Na
kierownicze stanowiska powolywane za$ niejednokrotnie byly osoby z klucza partyjnego, bez
doswiadczen kierowniczych i spoza Warszawy.

2 patrz Konsekwencje kultury — rozmowa z Geertem Hofstede, Master of Business Administration
1/2003, str. 27-29.
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