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W Raporcie Polska 2030. Wyzwania rozwojowe (Boni 2009) wskazano, ze ,,polskie
instytucje publiczne, a zwlaszcza administracja, pozbawione sa dynamizmu, kreatywnosci
i zdolnosci reformowania sie. Brakuje im mechanizméw, ktére motywujg pracownikow do
zwiekszania efektywnosci i do rozwigzan umozliwiajacych poszczegolnym jednostkom
rozliczanie zadaniowe”. Analiza literatury pozwala stwierdzi¢, ze na funkcjonowanie polskiej
administracji publicznej wplywaja w znacznym stopniu wyodrebnienie administracji
publicznej i jej hierarchiczne zorganizowanie potgczone z organizacijg resortowa oraz dziatanie
na podstawie procedur z jednoczesng centralizacjg i silnymi relacjami politycznymi
(Ziobrowska 2017). Wsrod najwickszych probleméw administracji publicznej pojawia sie
korupcja i towarzyszacy jej brak jasnych zasad odpowiedzialnosci, upolitycznienie i czeste
zmiany organizacyjne (glownie na szczeblu rzadowym) oraz niedostateczna ilos¢ dobrze
przygotowanych kadr. Zwigzana jest z tym niska efektywnos¢ i sprawno$¢ funkcjonowania,
acoraz cze$ciej roOwniez niska kultura dziatania administracji — narastajgcy nepotyzm,
protekcjonizm, proceduralizm z wykorzystywaniem instrumentéw wtadczych oraz nadmierny
formalizm (Rutkowski 2009). Mimo uptywu czasu sytuacja ulega niewielkiej zmianie,
a wspotczesna administracja nadal bardziej przypomina organizacje biurokratyczng, niz
organizacj¢ inteligentng. Potwierdzajq to rowniez wyniki przeprowadzonego w powiecie
pruszkowskim kompleksowego badania, ktéorego wyniki zostaly przedstawione
W niniejszej monografii.

Przed dalszymi rozwazaniami warto uscisli¢, ze ,,Istota dobrej administracji wyraza si¢
w zaspokojeniu przez wiladze panstwowe 1 samorzadowe potrzeb obywateli, natomiast
wyznacznikiem oceny administracji publicznej jest spotecznie odczuwalny stopien
zaspokojenia tych potrzeb. Poza tym administracja publiczna jest zlozonym systemem
organizacyjnym i odnosza si¢ do niej zasady i dyrektywy organizacyjnej racjonalno$ci

dzialania.
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Struktury i funkcje administracji publicznej regulowane sg zgodnie z przepisami prawa”

(Gotebiowska, Zientarski 2016). W przytoczonej definicji istotne sg trzy elementy:
e zlozono$¢ administracji jako systemu i jej mata elastycznos$é,
e konieczno$¢ zaspokojenia zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych,
e poddawanie stopnia ich zaspokojenia statej ocenie spoteczne;.

Czynniki te powodujg, ze zmiana w administracji jest trudna — rzeczywista zmiana
wymaga jednoczesnego spelnienia wielu réznorodnych warunkow. Kazdy z nich, sam w sobie
jest stosunkowo prosty, kiedy jednak musi mie¢ miejsce zaspokojenie bardzo zroznicowanych
wymagan, moze okazac¢ si¢ procesem dlugotrwatym (Calame 2016). Administracja publiczna
zobowigzana jest do uzyskiwania okreslonych efektow dotyczacych zbiorowego interesu
obywateli. Wspolczesna administracja zbyt silnie skupiona jest na realizacji zadan,
zapominajac o obywatelu, ktéremu one stuzag. We wspdlczesnym zarzadzaniu rosnie
zorientowanie na Kklienta, co w przypadku administracji publicznej oznacza nie tyle
uzyskiwanie odpowiedniego poziomu efektywnosci, co uzyskiwanie efektow najwtasciwszych
z punktu widzenia obywateli. Istote takiego podejécia bardzo celnie ujeta J. Bourgon (2016)
stwierdzajac, ze ,,Efekty w sferze polityki publicznej sg konieczne, aby umocni¢ wiarygodno$¢
panstw, efekty w sferze obywatelskiej wzmacniajg ich legitymizacjge. Wiarygodno$¢
I legitymizacja zwiekszajg zaufanie obywateli do panstwa, do instytucji publicznych i organéw
sektora publicznego oraz ich zaufanie do urzednikow jako 0sob zaufania publicznego”. Takie
podejécie widoczne jest réwniez w przypadku badania ankietowego przeprowadzonego
W powiecie pruszkowskim. Na jego podstawie wyciggnigto nastgpujace wnioski:

1. W funkcjonowaniu administracji publicznej zachodzg zmiany, przy czym nie zawsze s3
one oceniane pozytywnie przez mieszkancoéw powiatu pruszkowskiego. Moze to
oznacza¢, ze zmiany w strukturze administracji publicznej nie wptywaja na poziom
zadowolenia mieszkancow powiatu. Znaczna cz¢$¢ mieszkancow powiatu uczestniczaca
w badaniu nie potrafita okresli¢ swojego stosunku do poziomu ustug $wiadczonych przez
administracj¢ powiatu pruszkowskiego. Co prawda liczba o0s6b zadowolonych
z funkcjonowania administracji publicznej byta wyzsza niz niezadowolonych, ale na
podkreslenie zastuguje fakt, Ze na taki rozklad odpowiedzi moze mie¢ wpltyw brak
istotnych zmian w funkcjonowaniu administracji publiczne;j.

2.  Mieszkancy powiatu pruszkowskiego sa raczej w niewielkim stopniu zorientowani
w strukturach urzedéw administracji publicznej. Stad, tez pojawiaja si¢ problemy przy

zalatwianiu spraw administracyjnych podlegajacych organowi administracji publicznej.
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Mieszkancy powiatu pruszkowskiego potrafia okreslic, w jaki sposdb powinny
funkcjonowac jednostki administracji publicznej, ale nie majg wiedzy na temat
formalnych wymogow, ktore musza spetnia¢ organy podczas podejmowanych dziatan.
W zwigzku z tym napotykaja problemy podczas zalatwiania spraw w aparatach
administracji publicznej.

3. Problemem czgsto spotykanym w jednostkach administracji publicznej jest opieszatos¢
dziatania urzednikéw (zalatwianie spraw w maksymalnie dlugim terminie), wladcze
zachowania urzednikow wobec petentow (nadmierne wykorzystanie uprawnien
I nadmierna obowigzkowo$¢) oraz jednostronne wydawanie decyzji przy jednoczesnych
niescistosciach w ustaleniu odpowiedzialno$ci za podejmowane decyzje. Sprawng
realizacje zadan administracji publicznej warunkuje poziom wiedzy i kompetencji
urzednikow administracji publicznej oraz wyraznie wyodrebnienie zaleznoSci migdzy
stanowiskami.

Mieszkancy powiatu uczestniczacy w badaniu ankietowym wskazali istotne
rozwigzania, ktore pozwolityby na uzyskanie odpowiednich efektow przy jednoczesnym
podniesieniu poziomu zadowolenia mieszkancoOw. Rozwigzania te mozna odnies¢ do
konkretnych problemow, przy czym warto zwroci¢ uwage, ze ten sam problem wymaga
zastosowania kilku réznych usprawnien, dotyczacych zard6wno kwestii organizacyjnych, jak

i kadrowych:

1. Problem: Formalne podejscie urzednika i wykorzystanie wladczej pozycji
Dlugie oczekiwanie na zalatwienie sprawy
Ograniczanie prawa dostepu do akt sprawy
Rozwigzanie: Jawno$¢ i przejrzystos$¢ dzialania administracji publicznej polaczona ze
zmiang odpowiedzialnosci za przebieg postepowania w danej sprawie.
Rozwoj ustug e-administracji
Poprawa funkcjonowania administracji wymaga zaré6wno udostgpnienia kompletnych
informacji (za pomoca e-administracji i dostgpu do informacji zgodnie z ich potrzebami), jak
tez realizacji w wigkszym niz dotychczas zakresie prawa do czynnego uczestnictwa stron
w sprawie. W tym przypadku niezbedne bytoby jednakze wypracowanie rozwigzan
uzupetniajacych odpowiedzialnos¢ urzgdnika za efekty postepowania o odpowiedzialnosé
wszystkich podmiotéw wspotuczestniczacych w sprawie. Uczestnicy badania podkreslali

znaczenie biurokracji i zwigzane z nig obowiazki w zakresie dostarczania duzej liczby odpisow
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lub zaswiadczen. Ich brak moze wigzac si¢ z negatywnymi konsekwencjami, ale btedna decyzja
urzednika nie budzi po jego stronie zadnej odpowiedzialno$ci. Administracja publiczna
powinna zwroci¢ wigkszag uwage na sprawno$¢ przeptywu dokumentéw (nie wszystkie
dokumenty muszg by¢ dostarczane przez strony) oraz przeptyw informacji miedzy
poszczegolnymi wydziatami (stanowiskami). Tymczasem wskazywanym przez mieszkancow
problemem jest niedostatecznie wykorzystanie przez urzednikoéw dostgpnych mozliwosci
wykorzystania e-administracji oraz wykorzystania baz danych dostepnych dla réznych
urzegdow. Dobrym rozwigzaniem w tym przypadku byloby zobligowanie urzednikow do
stosowania o$§wiadczen zamiast zasSwiadczen oraz uproszczenie 1 przyspieszenie postgpowania

poprzez samodzielne gromadzenie dokumentacji dostepnej dla administracji.

2. Problem: Klopoty z ustaleniem wlasciwos$ci rzeczowej organu
Trudnosci ze zrozumieniem przepisow prawnych dotyczacych spraw
Rozwigzanie: Dostep do informacji

Upowszechnienie i ujednolicenie procedur dzialania administracji

publicznej

Pomoc mieszkancom w zalatwianiu spraw
Problemem wystepujacym w administracji publicznej jest brak jednolitych i powszechnie
rozumianych procedur postepowania administracyjnego w wielu jego dziedzinach. Prowadzi to
przede wszystkim do wydluzania toku spraw 1 komplikowania ich procesu. Zalecang
rekomendacja w tej sytuacji byloby utworzenie jednolitych procedur postepowania
administracyjnego, ktore mogtyby by¢ stosowane we wszystkich podmiotach administracji
publicznej.
Niedostateczny dostep do informacji powoduje, ze zbyt mato oséb orientuje si¢ w kwestii
przyshugujacych im praw lub obowiazkow. Zglaszajac sie¢ do urzedu, petent spodziewa sie
uzyskania informacji oraz wskazania przez urzednikow zakresu niezbednych do wykonania
czynno$ci. Brak tych informacji moze wigza¢ si¢ z niedopetnieniem istotnych formalnosci.
Takie podejscie jest szczegdlnie wazne w sytuacji, kiedy — zgodnie z obowigzujacym prawem
— oczekiwania stron w prowadzonej sprawie sa zbyt duze. Kompetentne wyjasnienie tych
kwestii moze pozwoli¢ na uniknigcie sytuacji konfliktowych oraz utrzymywaniem klienta
W blednym przekonaniu o posiadanych prawach. Zakres dzialan podejmowanych
przez administracj¢ publiczng powinien wyj$¢ poza dotychczasowe badania satysfakcji

I funkcjonujace proste platformy komunikacyjne z obywatelami, skupiajac si¢ na identyfikacji
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I wyeliminowaniu barier utrudniajacych zdobywanie informacji i wyrazanie opinii przez osoby
najstabsze spotecznie, w tym — najmniej wyksztatlcone. Rozszerzeniu powinny ulec widoczne
juz obecnie w przestrzeni publicznej rozwigzania w zakresie tworzenia punktéw pomocy

mieszkancom polegajacych na stuzeniu pomoca w wypehianiu niezb¢dnej dokumentacji.

3. Problem: Ograniczanie prawa dostepu do akt sprawy
Rozwigzanie: Umozliwienie wiekszego wgladu i uczestnictwa interesantowi
na kazdym etapie post¢powania administracyjnego oraz weryfikacji
decyzji dotknietej bledem na koncu postepowania.
Uwzglednienie opinii obywateli w zakresie najwlasciwszych ich zdaniem
aspektow dzialan podejmowanych w sprawie.
Problemem wystepujacym w administracji publicznej jest brak mozliwosci $ledzenia postgpu
w sprawie, co prowadzi do zmniejszenia zaufania spoleczenstwa wobec organow administracji
publicznej, obnizenia zadowolenia z dziatah organéw administracji publicznej 1 zmniejszenia
poczucia kontroli interesanta nad swoja sprawg. Rozwigzaniem w takiej sytuacji bytoby
informowanie interesanta 0 postgpach w jego sprawach na kazdym etapie. Ponadto nalezatoby
opracowa¢ odpowiednie procedury postgpowania w przypadku decyzji dotkni¢tych biedem
i dzigki temu umiejetnie te decyzje weryfikowac.
Sprawnos¢ funkcjonowania administracji publicznej pozostaje w $cistym zwigzku z dostgpem
do informacji i przejrzystoscig dziatania administracji. Bardzo silny nacisk potozony powinien
zosta¢ na nierozumiane w pelni pojecie interesu publicznego oraz promowanie wartosci
publicznej. Czynny udzial i uwzglednienie opinii obywateli mozliwe jest tylko w sytuacji, kiedy
osoby te znajag zasady funkcjonowania administracji publicznej — z uwzglgdnieniem jej
wszystkich konstytutywnych cech, co wymaga zapewnienia dostgpu do jasnych, przejrzystych
1 co najwazniejsze aktualnych informacji. Z przeprowadzonego badania wynika, ze mieszkancy
nie do konca rozumieja pojecia dobra publicznego i interesu publicznego (spotecznego).
Wydaje sie, ze konieczne jest wzmocnienie dziatan w zakresie edukacji spoteczenstwa
i odwolywanie si¢ nie tylko do obowiazkow i praw jednostki, ale rowniez wyjasnienie kwestii
zwigzanych z interesem publicznym. Wydaje si¢ jednak, ze budowanie tej wiedzy nie jest
mozliwe przez administracje publiczng, ale wymaga wprowadzenia rozwigzan systemowych
i edukacji dzieci i mtodziezy. Propozycje w tym zakresie przekraczaja zakres niniejszej pracy,
a jedyne co mozna zaproponowac to wyjasnianie tej kwestii w kazdej indywidualnej sprawie,

np. w uzasadnieniu decyzji.



6 M. Pytlak, K. Oldak-Jaczynska

4. Problem: Niewlasciwe podejscie urzednika do klienta.
Formalne podejscie urzednika i wykorzystanie wladczej pozycji
Rozwigzanie:  Podniesienie  zaufania do administracji i jej  wartoSci

poprzez zapewnienie odpowiedniego poziomu kadr tworzacych jej

struktury

Zwiekszenie wymagan stawianych urzednikom i podniesienie ich

kwalifikacji

Uszczelnienie przepiséw w zatrudnianiu kadrowym

Poprawa jakosci obstugi

Zwiekszenie dostepnosci do e-administracji
Zmiany w zakresie zarzadzania zachodzace w otoczeniu uwzgledniaja prokonsumenckie
podejscie do funkcjonowania wszystkich podmiotéw, w tym rowniez administracji publiczne;.
Oznacza to konieczno$¢ zatrudniania urzednikow z wysokimi kwalifikacjami merytorycznymi
(adekwatnymi do obowigzkéw) oraz umiejetnosciami interpersonalnymi. Wymaga to
dokonania zmian w selekcji pracownikéw oraz okreslanie wymagan osobowosciowych oraz
w zakresie posiadania tzw. kompetencji migkkich. Rozwigzaniem tego problemu moga by¢ na
przyktad publiczne konkursy oraz stworzenie warunkow, w ktorych na decyzje o zatrudnieniu
bedzie miato wplyw kilku nie bedacych ze soba zwigzanych cztonkéw administracji publicznej.
Polecang rekomendacja w tej dziedzinie byloby ustawiczne szkolenie pracownikow
administracyjnego zaréwno w dziedzinie administracji, prawa administracyjnego 1 procedur
W nim obowigzujacych, jak 1 szkolenia w zakresie elementow psychologicznych 1 umiejetnosci
spotecznych.
Zmiany te powinny by¢ dokonane réwniez w zakresie systemOw oceniania pracownikow
podczas trwania ich zatrudnienia. W interesie administracji publicznej oraz 0s6b
korzystajacych z jej ustug lezy bowiem stworzenie takich warunkéw, w ktérych pracownicy
beda w stanie w sposob efektywny stuzy¢ nie tylko realizacji zadan politycznych, ale rowniez
zaspokaja¢ potrzeby spoleczne. Duzym problemem jest rOwniez wspieranie okreslonej partii
politycznej, ktora moze decydowacé O sposobie zatatwiania spraw w urzedach administracji
publicznej. Zaproponowanym rozwigzaniem jest wprowadzony bez wyjatku zakaz udziatu
w partiach politycznych, w tym wygtaszanie oraz namawianie do przejécia do innej partii na
kazdym poziomie administracji publicznej. Wychodzaca poza schemat wydaje si¢ byc¢
propozycja ograniczenia zatrudnienia w urzedach. Zostata uzasadniona wrazeniem chaosu

spowodowanego przydzieleniem zbyt duzej ilosci osob do danej sprawy.
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Warto réwniez zauwazy¢, ze ankietowani wskazuja na potrzebg przeprowadzania
cyklicznych szkolen wsrdd pracownikow administracji. Zarzucajg im czesto odczuwalny brak
kompetencji. Znaczacym problemem w zalatwianiu spraw jest unikanie przez urz¢dnikow
rozwigzan mozliwie najmniej ucigzliwych dla stron. Nalezy przy tym uwzglednié, ze urzednicy
wykonujacy swojg pracg musza dziata¢ na podstawie i w granicach przepisow obowigzujacego
prawa, jak réwniez obowigzujacego ich regulaminu, procedur inatozonych obowigzkow
w ramach $§wiadczonej pracy. Dlatego za dobre rozwigzanie w celu przyspieszenia i poprawy
opinii na temat urzedow jest wprowadzenie e-wnioskow, ktore mozna uzupetni¢ w domu, przy
czym powinny by¢ one wyposazone w doktadne 1 jasne instrukcje ich wypekiania
Z ,,aktywnymi” podpowiedziami odpowiedzi, ktore majg charakter ogoélny (np. nazwa urzedu,
adresy itp. itd.) — zeby maksymalnie utatwi¢ wypetnianie takiego dokumentu.

Wskazane rekomendacje zgodne sg co do zasady z kierunkami zmian, ktére w swoich
badaniach wskazat M. Kasinski (2011). Na podstawie analizy literatury autor ten doszedt do
wniosku, ze w administracji publicznej na uwage zasluguja trzy rozwigzania:

e ekonomizacja administracji,

e rozw0j partycypacji obywatelskiej w administrowaniu,

e deregulacja obejmujgca ograniczenie zakresu lub zmiana sposobu dzialania
administraciji,

W przypadku pierwszego ujecia, zmiany w administracji publicznej dotyczy¢ powinny
wprowadzania rozwigzan pozwalajacych na poprawe skutecznosci i1 efektywnos$ci dzialania
urzednikow. Wynikajace z przeprowadzonego badania rekomendacje sg zgodne z zalecanymi
W tym zakresie w literaturze przedmiotu rozwigzaniami, takimi jak (Kasinski 2011, Supernat
2004):

e zmniejszenie formalizmu, czyli mniejsze zwigzanie prawem dzialania urzednikow, co
pozwoli im na wigksza swobode decydowania, a w efekcie podniesie sprawno$¢
dzialania i1 szybko$¢ wydawania decyzji,

e ocenianie urzednikéw za wyniki (jako$¢ pracy, liczbe zalatwionych spraw) w miejsce
dotychczasowych kryteriow w postaci realizowania formalnych procedur,

e stworzenie rozwigzan pozwalajacych na urealnienie personalnej odpowiedzialno$ci
urzednikow za podejmowane decyzje 1 popetniane bledy,

e clastyczno$¢ organizacji pracy.
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Partycypacja spoteczna w postepowaniu administracyjnym oznacza zwigkszenie
rekomendowanego w niniejszym badaniu udzialu strony w procesach decyzyjnych w jego
sprawie (adresata dziatan administracji publicznej). Jest to zatem w waskim ujeciu
wynikajacym z niniejszego badania partnerstwo i podejmowania dialogu spolecznego, ale
rowniez wskazywane przez M. Kasinskiego (2011) szerokie podejscie uwzgledniajace
organizowanie si¢ w celu osiggniecia wspolnych celow. W literaturze proponowane jest
roOwniez rozwigzanie w postaci wigczania si¢ ludnosci w proces realizacji zadan publicznych
(Kijowski 2010) — nie tylko poprzez referendum, ale réwniez ,,inne formy uczestnictwa
w administracji — wptyw inicjatywny, opiniodawczy, konsultacyjny i kontrolny na poziomie
panstwowym 1 lokalnym oraz udzial w postepowaniach administracyjnych” (Kasinski 2011).
Takie rozwigzania pozwolitoby na oczekiwane spotecznie efekty w zakresie jakosci ustug
realizowanych przez administracje publiczng oraz rzeczywiste przywrdcenie ,,stluzby
publicznej” poprzez podporzadkowanie administracji spoteczenstwu (Kasinski 2011). Zwrocié
nalezy jednakze uwage, ze takie rozwigzania powinny zosta¢ poprzedzone podniesieniem
swiadomosci spotecznej oraz edukacji — wyniki badania pokazuja bowiem znaczace braki
w tym zakresie. Brak wiedzy na temat funkcjonowania administracji przy jednoczesnym
wzroscie uprawnien spoteczenstwa mogloby przynies¢ efekty odwrotne do zamierzonych —
chaos, przedtuzanie postgpowan i zbedne tworzenie kolejnych procedur.

Trzecie zaproponowane przez M. Kasinskiego rozwigzanie usprawniajgce
funkcjonowanie administracji publicznej wigze si¢ z deregulacja dzialalnosci administracji
publicznego, w tym w szczegolnosci odejscie od oczekiwanego spotecznie formalizmu
i nadmiernego regulowania prawnego administracji. W niniejszym badaniu sformutowano
rekomendacje, ktore zbiezne sg rOwniez z tym kierunkiem zmian, gtownie z postulatami:

e odchodzenie od bezposredniego stosowania S$rodkéw przymusowych na rzecz
wspoOlpracy 1 partnerstwa z adresatami oraz uzyskiwaniem akceptacji dla stosowanych
rozwigzan (Stefaniuk 2009),

e tworzenie warunkow pozwalajacych na budowanie zaufania do administracji — nie tylko
z rekomendowanych w niniejszym badanu $rodowiska spotecznego, ale rowniez ze
strony ustawodawstwa (Kasinski 2011),

e uelastycznienie pracy poprzez pozostawienie organom ograniczonego zakresu tzw.
,»luzOw decyzyjnych” przy utrzymaniu klauzul generalnych i zasad ogoélnych —
W oparciu o podnoszone w niniejszym badaniu kwestie dobra wspodlnego i interesu

publicznego (Bo¢ 2004).
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Reasumujac podkresli¢ nalezy, ze wspodtczesna administracja powinna ewoluowa¢ od

pojecia wladzy publicznej do stuzby publicznej. Rosngca partycypacja spoleczna i oczekiwania

w zakresie czynnego udzialu w prowadzonych sprawach naktada na administracj¢ obowigzek

przygotowania si¢ do nowej roli jako partnera w postepowaniach administracyjnych. Organy

administracji publicznej powinny dazy¢ w tym kierunku, stwarzajac mozliwosci nieustannego

ksztatcenia kadry.
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