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Ostatnie wydarzenia, takie jak pandemia COVID czy trwajaca inwazja
rosyjska na Ukraine,

w sposob definitywny pokazaty, ze wieszczony , koniec historii”

nie nastapit, a kierowanie

sprawami publicznymi dalece wykracza poza zapewnienie przystowiowej
nCieptej wody” w

kranie. Odpowiedzi na tego rodzaju wyzwania, w szczegdlnosci w obszarze
architektury

bezpieczenstwa, ze swojej istoty maja charakter polityczny, i wykraczaja
poza proste

przestrzeganie i stosowanie istniejacych regut. Do ich podejmowania
niezbedne jest z jednej

strony silne, polityczne przywoédztwo, zdolne do podejmowania wtasciwych
decyzji, z drugiej

ich realizacja wymaga zaangazowania apolitycznej, ale nie bezideowej,
stuzby publicznej,

dysponujacej odpowiednia elastycznoscia i odpornoscia (resilience). Jak
sie wydaje w swoim

obecnym ksztatcie aparat administracyjny nie jest w petni przygotowany
do sprostania

stojacym przed nim wyzwaniom. Deficyty ujawniaja sie w tak réznych
sferach jak

bezpieczenstwo, walka z kleskami zywiotowymi, organizacja opieki
zdrowotnej czy scigganie

podatkow. Jak mozna wptynac na ten stan rzeczy?

W pierwszej kolejnosci nalezy pamieta¢, ze celem administracji powinna byc jak
najpetniejsza realizacja celdw formutowanych przez majgcych demokratyczna
legitymacje

politykdw, na podstawie i w granicach obowigzujacych ustaw. Co istotne,
niezaleznie od

deklarowanych celéw politycznych, faktyczne uzyskanie sprawczosci nie jest
mozliwe bez

aktywnego i kreatywnego zaangazowania fachowej administracji,
podzielajgcej

formutowane przez politykéw cele i podstawowe elementy programu. Specyfika i
ztozonos¢

procesu zarzgdzania publicznego sprawia, ze administracja panstwowa jest w tym
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zakresie

elementem niezbednym i nie moze byc¢ zastgpiona (suplementowana) przez inne
podmioty,

takie jak NGO-sy, kancelarie, przedsiebiorstwa, firmy consultingowe, naukowcoéw,
etc.

Osiggnieciu postulowanego celu, w postaci proaktywnego zaangazowania
administracji w

realizacje zadan stawianych przez politykdw w ramach obowigzujacych przepiséw
stuzy¢

mogtyby przede wszystkim nastepujgce czynniki:

* Promowanie poczucia wspoétodpowiedzialnosci administracji za
realizacje zadan
poprzez pozostawienie administracji zakresu swobody w wyborze srodkéw do
realizacji
celow stawianych przez politykdw, zamiast mikrozarzadzania. Mozna tu
postawi¢ analogie
do filozofii dowodzenia mission tactics stosowanej w armiach zachodnich czy
ukrainskiej,
pozostawiajgcej samodzielnos¢ frontowym dowddcom nizszego szczebla, w
odrdznieniu
od stosowanej np. w armii rosyjskiej command tactics, gdzie nizsi dowddcy
maja scisle
realizowac polecenia z géry i nie wykazywac inicjatywy).

* Powyzsze jest mozliwe wytgcznie pod warunkiem wytworzenia zaufania
pomiedzy
administracjg a zarzadzajgcymi nig politykami na bazie internalizacji przez
administracje celow i wartosci formutowanych przez politykdéw. Jezeli
administracja
dystansuje sie od realizacji programu politycznego majgcego poparcie
sejmowej
wiekszosci i mieszczacego sie w granicach obowigzujgcych ustaw, o takim
fundamentalnym porozumieniu nie moze by¢ mowy. W takiej sytuacji istnieje
duze
niebezpieczenstwo, ze politycy beda postrzegali administracje jako
~hamulcowego”, zas
odwotywanie sie do regut i procedur - jako pretekst do nierealizowania ich
projektéw. W rezultacie beda szukali dla niej alternatyw instytucjonalnych,
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przenoszgc faktyczny ciezar

zarzadzania panstwem poza administracje, lub stosowali ze swojej natury
nieefektywne

mikrozarzgdzanie.

e Kolejnym czynnikiem jest tworzenie struktur premiujgcych raczej inicjatywe,
kreatywnosé, gotowos¢ do przejmowania odpowiedzialnosci i
podejmowania ryzyka,
niz unikanie btedéw. Jezeli uznaé¢, ze wspodtczesny Swiat wymaga od rzgdzacych
zdolnosci
do elastycznego reagowania na nieprzewidziane wyzwania (resilience), to
administracja
musi premiowac w wiekszym stopniu kreatywnos¢ i gotowos¢ do
podejmowania ryzyka,
anizeli doktadne przestrzeganie procedur. Oznacza to miedzy innymi
koniecznos$¢ bardziej
bezposredniego powigzania wynagrodzenia i uprawnien raczej z osigganymi
wynikami lub
zakresem odpowiedzialnosci niz stazem pracy lub innymi kwestiami nie
znajdujgcymi
odzwierciedlenia w zewnetrznych efektach pracy. Jednoczesnie, jezeli
urzednicy majg by¢
zachecani do poszukiwania niestandardowych rozwigzan, potrzebne jest
wytworzenie
kultury tolerancji (ale nie przyzwolenia) dla popetnianych btedéw. Nalezy
odejsc¢ od
sytuacji, w ktérej, w pewnym uproszczeniu, dla dlugoterminowego rozwoju
kariery
korzystniejsze jest nie robienie niczego, niz podejmowanie sie trudnych
wyzwan w sposéb
nieunikniony zwigzane z ryzykiem btedow. Ujmujgc rzecz pokroétce,
proaktywnosc i
inicjatywa nie moze by¢ dla kariery urzednika bardziej ryzykowna niz biernosc
lub
wyuczona bezradnosc.

» Potrzebne jest takze tworzenie mozliwie jak najbardziej uniwersalnych i
elastycznych
struktur, potgczone z rozbiciem ,,silosowosci” (,resortowosci”)
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administracji, w

szczegdblnosci unikanie tworzenia struktur o szczegdélnym statusie prawnym i
bardzo wasko

okreslonych zadaniach, utrudniajacych operacjonalizacje woli polityczne,j.
Wyzwania, z

ktérymi mierzy sie administracja bardzo czesto wykraczajg poza granice
wskazanych w

ustawie dziatéw i wymagajg bliskiej kooperacji oséb z réznych ministerstw.
Utrwalanie

podziatéw resortowych razem ze zwigzanym nimi zawezajgcym
interpretowaniem

wiasnych kompetencji (,,przekazuje zgodnie z wtasciwoscia”), czy zachecaniem
pracownikdéw do baczenia raczej odbiér ich dziatah w tonie resortu raczej niz
rozwigzanie

problemu, tworzeniu takiej proaktywnej postawy nie stuzy.

» Narzedziem tworzenia takich struktur powinno by¢ przede wszystkim
ujednolicenie
statusu prawnego urzednika publicznego, potaczone z racjonalizacja
systemu
wynagrodzenia, utatwiajgce wykorzystanie urzednika w ramach réznych
struktur. Nalezy
dagzy¢ do sytuacji, w ktorej zmiana miejsca pracy przez urzednika nie bedzie
wigzata sie ze
zmiang statusu, przywilejéw i rezimu wynagradzania. Urzednik powinien
zachowywacd
swdj status niezaleznie od przypisania go do tej, czy innej jednostki. Powyzsze
zroznicowanie stanowi istotng rzeczywistg przeszkode w zmianie miejsca pracy
w tonie
administracji i petryfikuje je silosowy uktad. Za absurdalng nalezy uznac
sytuacje, w ktorej
w tym samym urzedzie, na analogicznych stanowiskach pracujg pracownicy
nalezacy do
stuzby cywilnej i zatrudnieni w innych rezimach. Co wiecej, daleko posunieta
fragmentacja reziméw prawnych, organizacyjnych i finansowych, w ktérych
funkcjonuja pracownicy administracji, niezwykle utrudnia, jesli w ogdle nie
uniemozliwia, efektywne
zarzadzanie procesami w administracji.
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* Ujednolicenie interpretacji przepisow i obstugi prawnej w tonie
administracji.
Wspomniano juz o galimatiasie przepiséw regulujgcych status urzednikéw. W
tym miejscu
nalezy dodatkowo podkresli¢, ze jest on dodatkowo pogtebiany przez
towarzyszgce mu
rozbicie praktyki interpretacyjnej. Na chwile obecng bowiem kazdy urzad
interpretuje
wigzgce go przepisy samodzielnie, przy wsparciu zewnetrznych prawnikéw lub
wtasnych
radcodw prawnych. Oznacza to, ze nawet na poziomie Rady Ministréw przepisy
ustawy
o stuzbie cywilnej moga byc interpretowane odmiennie dla kazdego
ministerstwa, takze na
potrzeby toczonych postepowan sgdowych. Co wiecej, bardzo czesto
zatrudnieni w
urzedach radcowie prawni sg ich wieloletnimi pracownikami, budujgcymi swojg
kariere w
ich ramach (dotyczy to zwtaszcza radcéw prawnych zatrudnionych w tzw.
,munduréwce”), co sprzyja interepretowaniu przepiséw przez pryzmat
partykularnych
potrzeb resortu i utrudnia dostarczenie ,zewnetrznego” spojrzenia na kwestie
prawne.
Nalezatoby rozwazy¢, czy nie bytoby zasadne rozszerzenie modelu
zewnetrznego wsparcia
prawnego ze strony Prokuratorii, stosowanego w odniesieniu do sporow
gospodarczych,
réwniez do sfery organizacji administracji.

Jak sie wydaje, obecnie na przeszkodzie w realizacji powyzszych postulatéw stojg
przede

wszystkim zréznicowany status prawny urzednikéw oraz btednie sformutowany
system

zachet.

Odnoszac sie do pierwszej kwestii, nalezy przede wszystkim zwréci¢ uwage na
chaotyczny
i ,patchworkowy” charakter przepiséw regulujgcych status prawny urzednikow i
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strukture

administracji. Majgca charakter ustrojowy ustawa o stuzbie cywilnej reguluje status
tylko

czesci urzednikéw, co wiecej wykazuje wiele mankamentéw. W sposéb petniejszy (i
o wiele

korzystniejszy pod wzgledem finansowym) uregulowany jest w odrebnych ustawach
status

pracownikéw struktur sitowych: tzw. ,munduréwki”, sedzidéw czy prokuratoréw.
Mamy

ogromna rzesze pracownikéw zatrudnianych na podstawie ustawy o
pracownikach urzedéw

panstwowych (ktdrej przepisy czesto stosuje sie w zwigzku z przepisami innych
ustaw

szczeg6towych). Mamy wreszcie pracownikéw zatrudnianych na podstawie
ustawy

o pracownikach samorzadowych czy kodeksu pracy. Co ciekawe, nawet na
poziomie Rady

Ministrow wobec niektérych urzedéw ustawa o stuzbie cywilnej ma zastosowanie
tylko

czesciowo, jesli w ogdble (zob. np. MSZ z ustawa o stuzbie zagranicznej,
Rzadowe

Centrum Legislacji czy Prokuratorie Generalng RP). Powyzsze tworzy istny
galimatias

pragmatyk stuzbowych, reziméw zatrudniania, awansowania i wynagradzania,
nieprzejrzysty

takze dla samych urzednikow.

Prawnemu zréznicowaniu statusu urzednikéw towarzyszg istotne réznice w
uposazeniu, takze

na stanowiskach o zblizonym starszenstwie (pamietajmy jednak o zréznicowaniu
zasadniczo

zblizonych stanowisk na gruncie nazewnictwa, wynagrodzenia i przypisanych
kompetencji).

Uderzajg one najbardziej w odniesieniu do tworzonych na mocy odrebnych ustaw
instytucji

o bardzo wasko zdefiniowanych kompetencjach, nierzadko tylko doradczych
(dotyczy to w szczegdlnosci proliferacji wszelkiej masci ,instytutéw”, ,agencji” czy
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»sieci”). Nie tylko

pogtebia to ,silosyzacje”, lecz takze wigze sie z drenazem najambitniejszych
pracownikéw

z organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie panstwem na lepiej ptatne stanowiska
w wasko

wyspecjalizowanych agencjach. W ostatecznym rozrachunku wigze sie to takze ze
zwiekszeniem obcigzen dla budzetu panstwa poprzez zwiekszanie zatrudnienia w
administracji, niejednokrotnie przy efektywnym dublowaniu stanowisk.

Zauwazone deficyty pogtebione sg przez niewtasciwg strukture zachet dla
urzednikéw.

W uproszczeniu sa oni nagradzani nie za podejmowanie wiekszej
odpowiedzialnosci

i ryzyka, a za ,dodatkowa” aktywnos$¢ w obszarach w niewielkim stopniu
zwigzanych

z realizacja polityki pahstwa. Dotyczy to w szczegdlnosci stosunkowo niewielkiego
wzrostu

wynagrodzenia na stanowiskach kierowniczych, na ktérych urzednicy
pozbawieni sa

ochrony finansowej i prawnej pomimo szczegélnej ekspozycji na
odpowiedzialnos¢

polityczna. | tak, zdobycie statusu urzednika mianowanego (zwigzanego ze
zdaniem

egzaminu, a nie osiggnieciami i zakresem odpowiedzialnosci) wigze sie z
przywilejami

pracowniczymi, w tym urlopowymi, oraz dodatkiem do wynagrodzenia w wysokosci
ok 1-5

tys. zt miesiecznie. Dla przedstawicieli struktur sitowych, ktérych utrzymanie
kosztuje

wielokrotnie wiecej niz urzednikéw, czesto delegowanie (zatrudnienie) w urzedzie
centralnym na stanowisku urzedniczym, odbywajgce sie kosztem zdolnosci
dziatania

macierzystej stuzby, jest bardziej optacalne niz wykonywanie obowigzkéw w ramach
stuzby.

W MSZ uposazenie poczatkujacego dyplomaty wystanego na placéwke czesto
przewyzsza

wynagrodzenie dyrektorow koordynujgcych pracami centrali. Dodatkowe
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zatrudnienie

zewnetrzne (np. na uczelni), co do zasady negatywnie odbijajgce sie co najmniej
na

dyspozycyjnosci urzednika, przewaznie daje duzo wieksze bezpieczenstwo
finansowe przy

mniejszej ekspozycji ha ryzyko niz awans w ramach administracji. Podobne
przyktady mozna

mnozy¢. Powyzsze sprawia, ze dziatajgcym oportunistycznie urzednikom duzo
bardziej

optaca sie ,inwestowac” w poboczne kompetencje, niezwigzane zasadniczo z
realizacjg przez

administracje jej zadan, wzglednie ,,grac¢” na realizacje intereséw srodowiska, niz
poszukiwacd

optymalnych sposobéw dla realizacji celéw polityki pahstwa. Powyzsze problemy
dodatkowo

pogtebia okolicznos¢, ze co do zasady nie sg sankcjonowane postawy bierne i
nieudolne,

nawet jesli utrudniajg one efektywng realizacje zadan postawionych przed
administracja.

Przetamanie wyzej zarysowanych barier instytucjonalnych jest mozliwe za pomocg
miksu

dziatan legislacyjnych i pozalegislacyjnych. Jako kluczowe mozna wskaza¢ tu trzy
kwestie.

e Po pierwsze, ujednolicenie statusu urzednika pozwalajgce na sprawniejsze
zarzadzanie
administracjg i lepsze wykorzystanie posiadanych kompetencji. W sposob
oczywisty
wymagatoby to wprowadzenia odpowiednich zmian legislacyjnych.

» Po drugie, przeprogramowanie systemu zachet w taki sposéb, aby
premiowat on
zaangazowanie i gotowosc¢ do podjecia odpowiedzialnosci, w
szczegdlnosci na
stanowiskach zarzagdczych stanowigcych , pomost” miedzy administracjg a
politykami. Te
dziatania opieratyby sie przede wszystkim na srodkach zarzadczych,
przynajmniej
punktowo bytaby jednak konieczna rowniez interwencja legislacyjna.
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* Po trzecie, odpowiednie uksztattowanie i utrzymanie kadry
zarzadzajacej gotowej
wspoirealizowad stawiane przez polityke cele i gwarantujgcej istnienie
niezbednego zaufania pomiedzy poziomem politycznym i administracji. Tutaj
prym wiodtyby srodki
zarzgdcze, acz pozgdane bytoby wzmocnienie ich odpowiednimi dziataniami
legislacyjnymi.

* |Istotng pomocg w efektywnej realizacji powyzszych zatozeh bytoby ponadto
scentralizowanie procesu tworzenia, interpretacji i stosowania
przepisow dotyczacych
funkcjonowania administracji.
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