¥y ¥ ¥y

Studia z Polityki Publicznej
STUDIA v )

Z POLITYKI ISSN: 2391-6389
PUE”CINEJ aklimcz@sgh.waw.pl

e Szkoa Géwna Handlowa w Warszawie
PUELIC POLICY STUDIES .
Polonia

wietlikowski, ukasz
Mobilno urzdnicza w ujciu teoretycznym
Studia z Polityki Publicznej, vol. 3, nim. 2, 2016, pp. 153-171
Szkoa Géwna Handlowa w Warszawie
Winiowa, Polonia

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=663771561007

Como citar el articulo

Numero completo Sistema de Informacion Cientifica

Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafa y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

Mas informacioén del articulo


https://www.redalyc.org/revista.oa?id=6637
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=6637
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=663771561007
https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=663771561007
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=6637&numero=71561
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=663771561007
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=6637
https://www.redalyc.org

tukasz Swietlikowski

Mobilnos¢ urzednicza w ujeciu teoretycznym

Streszczenie

Autor argumentuje na rzecz tezy, ze mobilno$¢ urzednicza — odnoszaca sie do $ciezek
karier urzednikow panstwowych - jest Scisle zwigzana z polityka utozsamianag nie tylko
z walka o wladze (dominujace ujecie politologiczne), ale réwniez z polityka publiczna.
Na tym tle analizuje mobilnos¢ zawodowg urzednikéw, uwzgledniajac procesy polity-
zacji i profesjonalizacji administracji. Bada zwiazek tego zjawiska z systemami stuzby
cywilnej (zamkniety i otwarty) oraz modelami rzagdzenia (Weberowska biurokracja,
nowe zarzadzanie publiczne, wspolzarzadzanie/wspolrzadzenie, w tym dobre rzgdzenie).
Okresla rodzaj wptywu mobilnosci na profesjonalizm urzednikéw i sprawnos¢ panstwa.
W tym celu rozpatruje takze typowe wady i zalety mobilnosci urzedniczej oraz wplyw,
jaki na nig samg wywieraja politycy.

Stowa kluczowe: mobilnos¢, polityzacja, profesjonalizacja, stuzba cywilna, biurokracja
Weberowska, nowe zarzadzanie publiczne, wspotzarzadzanie

Civil servants’ mobility from a theoretical perspective

Abstract

The author argues that the clerical mobility - related to the career paths of civil servants
- is closely connected not only to politics understood as the struggle for power (leading
political science point of view) but also to public policy. Against this background, he
analyzes the occupational mobility of public officials, taking into account the processes of
public administration politicization and professionalization. I search for the interrelations
between this phenomena, civil service systems (career and position based) and governance
models (Weberian bureaucracy, new public management, governance / good governance).
He defines the type of the influence of mobility on the civil servants’ professionalism and
state agility. For this purpose, the author also examines the typical advantages and disad-
vantages of clerical mobility as well as the influence the politicians exert on it.

Keywords: mobility, politicization, professionalization, civil service, Weberian bureaucracy,
new public management, governance
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154 tukasz Swietlikowski

Mobilnos¢ zawodowa definiuje si¢ jako wzory zmian kadrowych w ramach
organizacji i pomiedzy organizacjami'. Na potrzeby tego artykutu przyjeto, ze mo-
bilno$¢ w ujeciu pionowym to awans na wyzsze stanowisko badz przejscie na nizsze,
w tym takze w wyniku degradacji. W aspekcie poziomym mobilnos¢ jest natomiast
zmiang stanowiska pracy z zachowaniem tego samego szczebla w hierarchii urzed-
niczej. Mobilno$¢ zawodowa moze by¢ réwniez rozumiana w ujeciu funkcjonalnym
i geograficznym. Ujecie funkcjonalne wskazuje na zmiane pelnionej funkeji (zakresu
obowigzkow), natomiast geograficzne na fizyczne miejsce jej wykonywania.

Warto zauwazy¢, ze badania w tym obszarze stosunkowo rzadko sg podejmo-
wane przez przedstawicieli nauk politycznych czy nauki o politykach publicznych.
Dominuja opracowania przyjmujace perspektywe badawcza nauk o zarzadzaniu,
nauk prawnych czy psychologii. Tymczasem istnieje $cisly zwigzek tego tematu
z polityka. Mobilno$¢ urzednicza odnosi si¢ bowiem do polityki rozumianej jako
politics, public policy, a takze polity. Zwiagzek z politics odnosi si¢ do polityki rozumia-
nej m.in. jako walka o wladze. W tym znaczeniu ingerowanie politykéw w polityke
zatrudnienia jest jednym ze sposobow zdobywania, utrzymywania lub zwigkszania
politycznej kontroli (wladzy) nad administracja. Nie mozna zapominad, ze relacje
wiadzy zachodza réwniez pomiedzy samymi urzednikami, np. na linii pracodawca
rzadowy/przetozony — pracownik?.

Zjawisko mobilno$ci ma jednoczes$nie zwigzek z polityka utozsamiang z polityka
publiczng (policy). Po pierwsze, urzednicy, zmieniajac zakres zadan, miejsce pracy,
staja si¢ bardziej profesjonalni, wszechstronni, innowacyjni, szybciej przystosowuja
sie do nowych warunkéw dziatania. Po drugie, obowigzkowa rotacja na stanowiskach
zagrozonych korupcja pozwala na ograniczenie zachowan nieetycznych - eliminuje
to ryzyko zawlaszczenia stanowisk przez osoby zbyt dtugo je zajmujace.

Po trzecie, dzigki rozwigzaniom dotyczacym mobilnosci (zwlaszcza poziome;j),
rzad ma mozliwo$¢ optymalnej alokacji zasobow ludzkich, tj. szybkiego przenie-
sienia urzednikéw tam, gdzie s3 w danym momencie najbardziej potrzebni. Jest
to szczegdlnie wazne w wypadku pojawiajacych sie coraz czesciej nowych, niespo-
dziewanych wyzwan.

Po czwarte, urzednicy, zmieniajac stanowiska pracy, zyskujg rdwniez szerszg
perspektywe patrzenia na sprawy publiczne. Przestaja mysle¢ waskimi kategoriami
wlasnego departamentu, urzedu czy dziatu administracji, w ktérym sg zatrudnieni.
Zaczynajg mysle¢ kategoriami panstwa jako calo$ci. Przeciwdziata to powaznej

! Niniejszy artykul odwotuje sie do dorobku teoretycznego zawartego w pracy doktorskiej autora
pt. Mobilnos¢ urzednicza w polskiej stuzbie cywilnej jako problem polityki administracyjnej, obronionej
w2015t

2 Por. K. Szczerski, Porzgdki biurokratyczne, Wydawnictwo Ksiegarnia Akademicka, Krakéw 2004.
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dysfunkgcji sfery publicznej, jaka jest resortowos¢ administracji, tj. sytuacji, w ktorej
urzedy - w najlepszym wypadku - nie wspdtpracujg ze sobg lub — w najgorszym
- jawnie ze soba rywalizuja.

Wreszcie, artykut odnosi si¢ do polityki rozumianej jako polity. W tym kontekscie
mobilno$¢ z jednej strony jest zjawiskiem zachodzacym w pewnych ramach insty-
tucjonalno-prawnych - z drugiej — zaleznym od czynnikéw nieformalnych, takich
jak chociazby styl rzadzenia®.

Zwigzek mobilnosci z powyzszymi sposobami rozumienia polityki jest gtéwnym
uzasadnieniem opracowania niniejszego artykulu. Jego celem jest przeanalizowanie
mobilnosci urzedniczej w modelowym ujeciu, a wigc przedstawienie jej jako zjawiska
istniejacego w pewnych teoretycznych ramach. W zwigzku z tym, w artykule podjeto
probe odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze: Czym jest mobilnos¢ urzedni-
cza? Jaki jest jej zwigzek z profesjonalizmem? Jaki jest zwigzek miedzy mobilnoscia
zawodowg a biurokratycznymi (Weberowska biurokracja) i postbiurokratycznymi
modelami zarzadzania panstwem (nowe zarzadzanie publiczne oraz wspolirzadzenie)?
W jakim stopniu modele stuzby cywilnej odnoszg si¢ do kwestii urzedniczych karier?
Jakie sa wymiary wplywu politycznego na kariery urzednicze? Jakie sg typowe wady
i zalety mobilnosci urzedniczej?

Analiza mobilnosci urzedniczej odnosi sie przede wszystkim do stuzby cywilne;j.
Na potrzeby tego artykulu przyjeto definicje¢ zaproponowana przez J. Gaciarza, zgodnie
z ktdrg stuzba cywilna ,,w znaczeniu czynno$ciowym oznacza reguly zatrudniania
i zarzadzania kadrami administracji, ktore gwarantuja ich wysokie kwalifikacje
i sprawne wykonywanie zadan publicznych przez panstwo niezaleznie od zmiennosci
politycznego zwierzchnictwa nad administracjg”

Czym jest urzednicza mobilnos¢?

Ogolna definicja mobilnosci zawodowej moéwi, iz sg to ,wzory zmian w ramach
organizacji i pomiedzy organizacjami dokonujace si¢ w ciggu zycia zawodowego™.
Wedlug innej, stosowanej przez OECD w obszarze zarzadzania publicznego, ,,mobilnos¢
urzednicza obejmuje: wewnetrzne ruchy kadrowe pomiedzy ministerstwami/agen-
cjami na poziomie panstwowym (wlaczajac zmiany lateralne, obejmowanie nizszych

3 M. Karwat, J. Ziotkowski, Leksykon pojec politycznych, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2013,
s. 246.

4 Ngetal. (2007), Determinants of Job Mobility: A Theoretical Integration and Extension, “Journal of
Occupational and Organisational Psychology” 2007, No. 80, s. 363-386, cyt. za: Estonia. Towards A Single
Government Approach, OECD, Paris 2011, s. 153.
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stanowisk, powolania i awanse); ruchy kadrowe pomigdzy administracjg panstwowa
i administracjg nizszych szczebli oraz ruch kadr w kierunku sektora prywatnego™.

Mobilnos¢ zawodowa w stuzbie cywilnej moze by¢ zatem rozumiana w ujeciu
pionowym (wertykalnym) lub poziomym (horyzontalnym), ale tez funkcjonalnym
czy geograficznym. Mobilno$¢ pionowa to awans na wyzsze stanowisko badz przejscie
na nizszg pozycje zawodowsa.

W aspekcie poziomym mobilno$¢ jest natomiast zmiang stanowiska pracy z zacho-
waniem tego samego poziomu w hierarchii urzedniczej. Moze nastegpowac np. w ramach
komdrki organizacyjnej urzedu (przejscie z wydziatu do wydziatu), w ramach urzedu
(przejscie do innego departamentu) lub miedzy urzedami (przejscie z ministerstwa do
ministerstwa). Mobilno$¢ pozioma obejmuje takze ruchy kadrowe pomiedzy cz¢$ciami
sektora publicznego oraz migdzy sektorem publicznym a prywatnym.

Ujecie funkcjonalne wskazuje z kolei na zmiane pelnionej funkgji (zakresu obo-
wigzkdow), natomiast geograficzne — na fizyczng zmiane miejsca jej wykonywania.

Tak rozumiana mobilno$¢ jest aspektem zasady profesjonalizmu (zawodowosci)
administracji. Zasada ta oparta jest bowiem na dwdch podstawowych zalozeniach.
Po pierwsze, oznacza ona, ze praca dla panstwa jest dla urzednika podstawowym
zrodtem dochodu, zawodem, w ramach ktérego moze budowac swoja kariere. Po
drugie, oznacza, ze urzednik posiada niezbedng wiedze, kwalifikacje i umiejetnosci,
ktére pozwalaja mu na wykonywanie zadan w sposob kompetentny.

Powyzsze rozumienie profesjonalizmu, zaktadajace stale zwigzanie si¢ urzednika
z administracjg publiczng, zdaniem M. Kuleszy i M. Niziotek wiaze si¢ z konieczno-
$cig spetnienia dwdch warunkéw. Po pierwsze, konieczne jest, aby urzednik magt sie
doskonali¢ - podnosi¢ swoje kwalifikacje, poszerza¢ wiedzg. Po drugie, nalezy stwo-
rzy¢ ,,prawne warunki do tatwego przeptywu miedzy urzedami w ramach korpusu,
pozwalajace na zdobywanie doswiadczenia na réznych stanowiskach i w réznych
dzialach administracji™.

Jednoczesnie, nieumiejetne zarzadzanie kariera moze doprowadzi¢ do obnizenia
standardéw pracy danego urzednika.

Mobilnos¢ urzednicza a modele zarzgdzania panstwem

Analizujac mobilnos¢ urzedniczg, nie mozna nie ustosunkowac si¢ do gléwnych
koncepcji zarzadzania panstwem, ktdre sg punktem odniesienia dla dyskusji na temat

5 Estonia. Towards..., op.cit., s. 153.
6 M. Kulesza, M. Niziolek, Etyka stuzby publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 160-161.
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administracji publicznej — koncepcji biurokracji M. Webera, nowego zarzadzania

publicznego czy zarzadzania publicznego/wspdtzarzadzania (governance).

Biurokracja w modelu M. Webera jest idealnym typem wiladzy opartej na racjo-

nalnosci’. Zrodtem legitymacji tej wladzy jest przekonanie o legalnosci ustalonego

porzadku i decyzji wydawanych przez przedstawicieli tego porzadku. Sam model
biurokracji M. Webera opiera si¢ na zasadach:

depersonalizacji, zgodnie z ktérg zrodtem wtadzy urzednika sg jego uprawnienia
nadane przez panstwo: obywatel podporzadkowuje sie¢ urzednikowi jako repre-
zentantowi panstwa, a nie jako osobie prywatnej,

hierarchicznosci, zgodnie z ktora urzednik musi podporzadkowac si¢ decyzji
przelozonego, lecz zachowuje prawo do odwotlania si¢ od niej,

specjalizacji, zgodnie z ktora nastepuje podzial zadan, okreslenie wlasciwosci
rzeczowej. Urzednicy majg jasno okreslone kompetencje, w tym uprawnienia
wladcze czy nadzorcze. Zasada ta pozwala twierdzi¢, ze urzednik w modelu
Weberowskim jest raczej specjalistg niz generalista,

legalizmu, zgodnie z ktérg administracja dziata na podstawie i w granicach prawa®.
Najwazniejszg jednak, z punktu widzenia tego artykutu, jest zasada profesjona-

lizmu, odnoszaca si¢ wprost do mobilnosci urzedniczej. Zgodnie z nig urzednicy’:

sg rekrutowani na podstawie kryteriéw merytorycznych. Potwierdzeniem po-
siadania kwalifikacji zawodowych sg zdane egzaminy potwierdzone dyplomem,
s3 zatrudniani na podstawie mianowania, a nie swobodnego wyboru. Funkeja
mianowania jest ochrona bezstronnosci urzednika,

maja wolnos$¢ osobista, co oznacza, ze podlegaja wladzy wylacznie w zakresie
ustanowionym przez prawo,

zajmuja okreslone miejsce w hierarchii urzedniczej,

majg perspektywy awansu. Jego kryteriami sg staz pracy lub osiagniecia w pracy
zawodowej. Liczy si¢ takze ocena przelozonego,

otrzymuja state, godne wynagrodzenie. Jest ono uzaleznione przede wszystkim od
zajmowanego w hierarchii urzedniczej stanowiska i zakresu odpowiedzialnosci,
maja zagwarantowang stabilnos$¢ zatrudnienia i co do zasady prawo do eme-
rytury. Stabilnos$¢ zatrudnienia aczy si¢ z posiadaniem wysokich kwalifikacji
i bezstronnoscia. Ich zwolnienie moze nastgpic tylko w okreslonych wypadkach
lub na wlasng prosbe,

podlegaja kontroli i dyscyplinie,

7 M. Weber, Gospodarka i spoteczetistwo: zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo Naukowe PWN,

Warszawa 2002, s. 160-161.

8 Ibidem,s. 161-163.
9 Ibidem, s. 163-166.
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« traktuja prace w administracji jako gléwne zajecie i Zrodto dochodu - w tym sensie
sg zawodowymi urzednikami (uznajac, ze profesjonalizm to takze pewien status).
Jedng z najwazniejszych zalet biurokracji M. Webera byl profesjonalizm kadr

oparty na fachowej wiedzy. Przy czym wiedza ta byta rozumiana takze jako zrdédlo
wiadzy'. Z punktu widzenia mobilno$ci urzedniczej najwazniejsza cechg modelu
bylo wprowadzenie obiektywnych kryteriéw dotyczacych nawigzania, trwania,
zmiany i zakonczenia stosunku pracy. Okreslono zasady przeprowadzania naboru,
przyznawania awansow czy ustalania wynagrodzen''. Eliminowalo to arbitralnos¢
polityki kadrowej, a tym samym wzmacniato neutralno$¢ polityczng urzednikow.

Zupelnie inng perspektywe przyjeto w koncepcji nowego zarzadzania publicz-
nego (new public management, NPM). Ideologiczng podstawa nowego zarzadzania
publicznego byl neoliberalizm. Zgodnie z zasadami tej doktryny panstwo ma ogra-
niczy¢ swoja dziatalno$¢ do niezbednego minimum. Jego rola sprowadza si¢ gtéwnie
do zapewnienia bezpieczenistwa i przestrzegania umoéw. W pozostalych obszarach
aktywnosci panstwa dominuje zasada efektywnos$ci ekonomicznej. Podobnie jak
sektor prywatny, sektor publiczny ma si¢ kierowa¢ rachunkiem kosztéw i korzysci.

Opisane powyzej i wprowadzone w zycie ogolne zalozenia w sposob bezposredni
wplynely takze na urzednicze kariery. Generalng zmiang byla decentralizacja i uela-
stycznienie polityki kadrowej. Prawo publiczne regulujgce status urzednika zaczeto
by¢ zastegpowane przez prawo prywatne. Do administracji zacz¢to wprowadzaé
rozwigzania biznesowe.

W wyniku reform inspirowanych nowym zarzadzaniem publicznym zmienily sie
kryteria i mozliwosci awansu. Po pierwsze, w coraz wigkszym stopniu o awansach
stanowiskowych i finansowych zaczely decydowac wyniki osiagane przez urzednikow.
Jednoczes$nie malalto znaczenie zasady starszenstwa. Bylo to spowodowane naciskiem
ktadzionym przez zwolennikéw koncepcji NPM na skutecznosc¢ i efektywno$¢ dziatan.
Ten sposéb myslenia doprowadzit do wprowadzenia - na poziomie technicznym - ocen
pracowniczych. Urzednicy zaczeli by¢ cyklicznie oceniani na podstawie ustalonych
kryteriéw. Wyniki tej oceny zaczely decydowac o dalszej karierze — w generalnym
ujeciu pozytywna ocena oznaczala awans, negatywna — degradacje lub zwolnienie.
W polgczeniu z odej$ciem od zasady publicznoprawnego statusu zatrudnienia
oznaczalo to ostabienie stabilnosci zawodowej urzednikéw stuzby cywilnej. Kariera
urzednika stala sie mniej przewidywalna.

10 Thidem, s. 166-167.
11 7, Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej
w Polsce na tle europejskim, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2010, s. 41.

Studia z Polityki Publicznej



Mobilno$¢ urzednicza w ujeciu teoretycznym 159

Po drugie, ograniczono mozliwoéci awansu na wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej. W modelu Weberowskim stanowiska te byly dostepne wylacznie dla
urzednikéw stuzby cywilnej. Zgodnie z nim, urzednicy byli zatrudniani na najnizsze
stanowiska i z biegiem lat stopniowo awansowali na coraz wyzsze. W modelu NPM
odrzucono te zasade. Zaczeto organizowac konkursy na wyzsze stanowiska otwarte
dla menedzer6w z sektora prywatnego. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze ogranicze-
niu mobilnosci pionowej towarzyszylo zwiekszenie mozliwosci mobilnosci poziomej
miedzy sektorem publicznym a prywatnym. Wydaje sie¢, ze wynikalo to po czgsci
z zalozenia, ze administracja powinna uczy¢ si¢ od organizacji biznesowych.

Mimo swej deklarowanej apolitycznosci, NPM zmienit typ relacji pomiedzy
polityka a stuzbg cywilng. Z jednej strony, ostabil stuzbe cywilng poprzez cz¢sciowe
odebranie urzednikom ich publicznoprawnego statusu zatrudnienia. Réwnolegle
nastapil proces erozji etosu stuzby cywilnej. Ingerencja polityczna stala si¢ przez
to atwiejsza. Po drugie, upolitycznila si¢ rola menedzera. W NPM nie tylko realizuje
on polityke publiczng, ale réwniez bierze udzial w jej projektowaniu. Wspotpraca
z politykami zacie$nia si¢. Dodatkowo, zmienia si¢ odpowiedzialno$¢ menedzera.
Nie jest on odpowiedzialny tylko przed ministrem, ale takze przed opinig publiczna'?.

Oddzialywanie NPM na administracje zaczeto stabna¢ pod koniec XX w. Neo-
liberalizm - ideologiczna podstawa tej koncepcji — byt coraz czesciej krytykowany.
Jednoczesnie coraz wigcej wplywow zdobywal postmodernizm, kwestionujacy
uniwersalno$¢ jakichkolwiek teorii. Zaczgto takze zauwazac, ze NPM w zbyt duzym
stopniu koncentruje si¢ na wynikach. Zwracano réwniez uwage, ze sektor publiczny
rézni sie jednak od sektora prywatnego, co podwazalo zasadnos¢ bezrefleksyjnego
przenoszenia do administracji rozwigzan biznesowych'>. W ten sposob NPM zaczat
by¢ zastepowany przez koncepcje wspolrzadzenia (governance). OECD rozumie
to pojecie jako wykonywanie wladzy - politycznej, ekonomicznej i administracyjne;j'.

Roéwnolegle funkcjonuje pojecie dobrego rzadzenia (good governance). Jesli chodzi
o réznice miedzy nimi, wydaje sie, ze koncepcja dobrego rzadzenia w przeciwienstwie
do koncepcji governance ma walor normatywny, okresla cechy/kryteria, ktérych
istnienie decyduje o tym, czy to rzadzenie jest dobre, czy tez zte.

Réznice migdzy rzadzeniem a dobrym rzadzeniem wida¢ wyraznie na przykladzie
dwoch definicji Banku Swiatowego. Instytucja ta przyjmuje, ze rzadzenie to tradycje

12 S. Mazur, Od tradycyjnej administracji do zarzgdzania publicznego, ,,Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie” 2002, nr 598, s. 26-27.

13 H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzgdzania publicznego w Europie, w: H. Izdebski, H. Machinska,
W poszukiwaniu dobrej administracji, Wydawnictwo Wydziatlu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2008, s. 18-19.

4 Government at a Glance 2013, OECD, Paris 2013, s. 192.
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iinstytucje, poprzez ktdre w panstwie sprawowana jest wladza®. Jednoczesnie eksperci
banku zaproponowali zestaw wskaznikéw stuzacych ocenie szesciu nastepujacych
aspektéw dobrego rzadzenia:

« glosirozliczalnosc,

o polityczna stabilno$¢ i brak przemocy,

o efektywnos¢ rzadu,

o jako$¢ regulacyjna,

o rzady prawa,

« kontrola korupcji.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage na aspekty: efektywnos¢ rzadu i kontrola korupciji.
Efektywno$¢ rzadu eksperci Banku Swiatowego oceniajg, biorac pod uwage kilka
elementéw. Pierwszym jest jako$¢ ustug publicznych. Drugim jakos¢ stuzby cywilnej
i stopien jej niezaleznosci od naciskdw politycznych. Trzecim elementem jest jakos¢
projektowania i wykonywania polityki publicznej oraz zaangazowanie rzadu na jej
rzecz. Co do kontroli korupcji ocena dotyczy stopnia, w jakim wiadza publiczna jest
wykorzystywana do celéw prywatnych oraz stopnia zawlaszczenia panstwa przez
elity i osoby kierujace si¢ partykularnymi interesami’s.

W jaki sposob wskazniki te odnosza si¢ do mobilnosci urzedniczej? Po pierwsze,
wskaznik efektywnos¢ rzadu dotyczy m.in. stopnia polityzacji stuzby cywilnej. Z tego
punktu widzenia nadmierna ingerencja polityczna w sprawy kadrowe jest cechg zlego
rzadzenia. Zlym rzadzeniem jest rowniez formulowanie polityki wobec administra-
cji opartej nie na wiedzy i faktach, lecz na politycznej kalkulacji. Po drugie, Bank
Swiatowy w ramach wskaznika: kontrola korupcji zwraca uwage na sfere uczciwosci
w sektorze publicznym. Z tej perspektywy obowigzkowa rotacja na stanowiskach
zagrozonych korupcja, wyznaczenie maksymalnego czasu zajmowania wyzszego
stanowiska sg narzedziami, ktore zapobiegaja zawlaszczeniu urzedu.

Warto dodag, ze koncepcja dobrego rzadzenia zaklada takze zdolnos¢ rzadu do
dzialania w zmieniajgcych si¢ warunkach'. W tym konteks$cie znaczenia nabiera
kwestia mobilno$ci poziomej i mozliwosci szybkiej alokacji zasoboéw ludzkich. Rzad
w razie potrzeby powinien mie¢ mozliwo$¢ skierowania urzednikéw tam, gdzie
s najbardziej w danej chwili potrzebni.

Wszystkie trzy koncepcje odnoszg si¢ zatem — w réznym stopniu — do kwestii
mobilnosci urzedniczej. Podsumowanie wybranych aspektow przedstawia tabela 1.

15 http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#faq-1, dostep 10.03.2015.
16 Tbidem.
17 H. Izdebski, op.cit., s. 20.
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Tabela 1. Mobilnos¢ urzednicza w koncepcjach zarzadzania administracja publiczna

Aspekty Model biurokratyczny NPM Governance
Podstavya . Mianowanie U.mowalo prace na czas Umovya 0 prace, umowy
zatrudnienia nieokreslony zadaniowe, czasowe

Postrzeganie
roli pracownika

Urzednik stuzby cywilngj

Pracownik publiczny, menedzer

Pracownik publiczny,
koordynator

Duze mozliwosci awansu
stanowiskowego, ograniczona

Brak ustalonego systemu
awansowego, duze mozliwosci

Podobnie jak w NPM,

pracy

System PSR awansu poziomego, mobilnos¢ L L
i mobilnos¢ pozioma, awans . ) Z mniejszym naciskiem na role
awansow . ) miedzy sektorem publicznym .
zalezy przede wszystkim od h efektow
. o X a prywatnym, awans zalezy
stazu pracy, doSwiadczenia - g
gtownie od wynikow w pracy
Spfaszczone struktury
Hierarchia Smukte struktury organizacyjne | organizacyjne budowane
stanowisk budowane sektorowo, duza sektorowo i zadaniowo, Struktury ptaskie, sieciowe
liczba szczebli hierarchii mniejsza liczba szczebli
hierarchii
. . Wynagrodzenie w wigkszym Odejscie od ptacy zaleznej
System Wynagrodzenie zalezne od ; . - .
wynagrodzeri | stazu pracy stopniu zalezne od wynikow od wynikow

(performance-related pay)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ch. Hood, A Public Administration for All Seasons?, “Public Admini-
stration” 1991, No. 69(1), s. 4-5; K. Olejniczak, Ku diagnozie polskiej administracji rzgdowej. Kontekst, potrzeby
informacyjne, perspektywy, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 1(7), s. 91-92; G. Rydlewski, Rzgdzenie w swiecie
megazmian, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2009, s. 141-142; M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo:
zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 160-161.

Modele stuzby cywilnegj

Koncepcjom zarzadzania panstwem odpowiadaja modele stuzby cywilne;j.

W panstwach demokratycznych wyrdznia sie nastepujace’:

« zambkniety (zwany tez modelem kariery, awansowym lub napoleoniskim), regulo-

wany przez prawo publiczne, w ktérym podstawg stosunku pracy jest mianowanie

- akt administracyjny wyrazajacy wole zatrudnienia pracownika przez panstwo,

 otwarty (zwany tez modelem stanowisk, pozycyjnym, menedzerskim), regulo-

wany przez prawo pracy, w ktérym podstawg stosunku pracy jest umowa o prace

na czas nieokreslony,

 mieszany (hybrydowy), faczacy elementy dwdch powyzszych. Przykltadem tego

modelu jest Polska i Malta.

Jak nietrudno zauwazy¢, model zamkniety odwotuje sie do koncepcji admini-

stracji Weberowskiej, natomiast otwarty do dwoch pozostalych (w szczegoélnosci

do nowego zarzadzania publicznego). Pierwszy zaklada, ze urzednik jest zwigzany

18 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy... op.cit., s. 49-54.
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z administracja przez cale zawodowe zycie". Podstawg jego stosunku pracy jest
mianowanie, dajace w praktyce dozywotnia gwarancje zatrudnienia. Pracodawca nie
jest konkretny urzad, ale panstwo jako takie (Skarb Panstwa)®. Rekrutacja odbywa
sie do danego korpusu stuzby cywilnej, a wigc nie dotyczy konkretnego stanowiska.

Warunkiem wstepnym udzialu w niej jest posiadanie konkretnego, formalnego
wyksztalcenia, potwierdzonego przez odpowiednie certyfikaty czy $wiadectwa. Tech-
nikg rekrutacji jest egzamin, w trakcie ktorego sprawdzane sg ogdlne predyspozycje
do pracy w stuzbie cywilnej. Osoby, ktére koncza rekrutacje, z sukcesem zajmuja
najnizsze stanowiska w hierarchii urzedniczej i podlegaja obowigzkowej stuzbie
przygotowawczej. Awans na wyzsze stanowisko, zgodnie z zasadg starszenstwa, zalezy
od stazu pracy zdobytego w sektorze publicznym.

Czgsto dodatkowym wymogiem jest obowigzek ukonczenia danego szkolenia.
W ten sposéb zmniejsza si¢ poziom arbitralnosci przy podejmowaniu decyzji ka-
drowych. Nie jest przy tym mozliwy awans z pominieciem ktoregos ze stanowisk
na urzedniczej drabinie®'. Jednoczesnie ograniczone s3 mozliwo$ci awansu poziomego
- przede wszystkim mi¢dzy korpusami i administracja a sektorem prywatnym?®. Co
do systemu wynagrodzen, jest on $cisle powiazany z zajmowanym stanowiskiem.
Jako ze model zaklada zwigzanie urzednika ze stuzba cywilng na cale zycie, istnieje
specjalny, urzedniczy system emerytalny*. Model ten do dzi$ funkcjonuje zaréwno
we Frangji, jak i w Niemczech, a takze m.in. w Austrii, Hiszpanii czy Portugalii**.

Drugi model stuzby cywilnej — otwarty - to przeciwienstwo modelu opisanego
wyzej. Jego gtéwnym zalozeniem jest to, Ze praca w administracji publicznej nie
rézni sie od pracy w innych sektorach gospodarki®. Podstawa stosunku pracy jest
zatem umowa o prace, a status zatrudnienia reguluje nie prawo publiczne, lecz prawo
prywatne (prawo pracy). System zarzadzania kadrami charakteryzuje si¢ wysokim
stopniem decentralizacji. Rekrutacja odbywa si¢ na konkretne stanowisko bez ogra-
niczen, jesli chodzi o jego miejsce w hierarchii. Moze to zatem by¢ np. stanowisko
wyzsze, dyrektorskie. Najwigksze znaczenie w procesie rekrutacji ma nie staz pracy,
ale doswiadczenie zawodowe, kompetencje kandydata. Sam proces nie ma charakteru
sformalizowanego, tak jak w wypadku modelu kariery. Pracownik jest zatrudniany

19 Tbidem, s. 48.

20 M. Kulesza, M. Niziotek, op.cit., s. 90.

21 J. Ttrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Europie Srodkowo-Wschodniej. Implementacja norm, procedur
i wartosci europejskiej stuzby cywilnej, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2013, s. 20.

22 D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna w paristwach akcesyjnych. Tendencje i wplyw proceséw
integracyjnych, Wydawnictwo Instytutu Europejskiego w Lodzi, £L6dZ 2003, s. 33.

23 Tbidem, s. 27.

24 T, Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy... op.cit., s. 23-24 1 50.

25 M. Kulesza, M. Niziotek, op.cit., s. 91.
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przez dany urzad®. System awanséw stanowiskowych nie jest okre$lony. Generalnie,
uzyskanie takiego awansu wigze sie z koniecznoscig udzialu w otwartej rekrutacji
na inne stanowisko pracy, na réwni z kandydatami z sektora prywatnego. Brak po-
dziatu stuzby cywilnej na korpusy ulatwia dostep do wielu stanowisk. Duze sg takze
mozliwosci zwigzane z mobilnoscia migdzysektorowa. Co do systemu wynagrodzen,
jest on zindywidualizowany i zalezny przede wszystkim od wynikéw pracy”. Model
ten funkcjonuje w panstwach takich jak Wielka Brytania czy Szwecja.

Analiza wyzej opisanych modeli dowodzi, ze maja one $cisty zwiazek z mobil-
noscig urzednicza. Swiadcza o tym chociazby kryteria, wedtug ktérych dokonuje
sie klasyfikacji modeli. W ramach kryterium, ktére mozna nazwa¢ planowaniem
kariery ocenia si¢ zakres mobilno$ci poziomej i stwierdza wystepowanie lub brak
polityki awansowej. Kryteria odnoszg si¢ réwniez m.in. do wymagan obowiazujacych
kandydatéw w naborach na stanowiska w stuzbie cywilnej. Nie bez powodu zatem
mowi sie o modelu kariery i przeciwstawnym mu modelu stanowisk.

Rodzaje polityzacji

Jak wskazano powyzej, koncepcje zarzadzania panstwem i systemy stuzby cywilnej
w odmienny sposob odnoszg si¢ do kwestii upolitycznienia (polityzacji, politycyzacji)
administracji. Na podstawie definicji przedstawionych przez M. Karwata mozna
wyréznic trzy sposoby rozumienia tego pojecia®. W pierwszym chodzi o zdobycie
kontroli nad stuzba cywilng ze szkodg dla jej sprawnosci, oznaczajace m.in. tamanie
standardow etycznych i zawodowych urzednikéw (profesjonalizmu, stuzebnosci, neu-
tralnosci politycznej). Jest to zatem szkodliwe przekroczenie akceptowalnych granic
demokratycznej kontroli nad stuzba cywilng. Drugi sposéb ujmuje upolitycznienie
jako manifestacje sily. Kwestia wymagajaca bezstronnej analizy, wspolpracy politycz-
nej — w tym wypadku (nie) sprawnos¢ stuzby cywilnej - staje sie elementem walki
o wladze, gry politycznej, argumentem przeciwko danej partii politycznej, rzadowi,
opozycji. Wazniejsze od faktycznego rozwigzania problemu jest demonstracyjne
forsowanie wlasnego zdania na jego temat. Jednoczesnie nie przyjmuje si¢ krytyki,
opinie innych sg ignorowane, nie ma gotowosci do jakiegokolwiek kompromisu.
W trzecim rozumieniu upolitycznienie to sytuacja, ktéra swojg wazno$cig zwraca

26 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Dom
Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2007, s. 48.

27 G. Rydlewski, Polityka i administracja w rzgdach patistw cztonkowskich Unii Europejskiej, Dom
Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 171.

28 M. Karwat, J. Ziotkowski, op.cit., s. 356-357.
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uwage politykéw, wymaga podjecia decyzji politycznej. Inaczej méwiac, staje sie
politycznie doniosta. W tym kontekscie upolitycznienie mogloby zatem oznaczaé
zainteresowanie §wiata polityki danym problemem publicznym, konieczno$¢ zbu-
dowania ponadpartyjnego porozumienia w tej sprawie.

Rézne ujecia polityzacji przedstawiajg takze badacze zachodni. Przykladowo,
R. Mulgan wskazuje trzy*:

o upolitycznienie partyjne (partisan politicisation) oznaczajace zatrudnianie osob
o powszechnie wiadomych zwigzkach z cztonkami danej partii politycznej,
 upolitycznienie zwigzane z polityka publiczng (policy-related politicization)
oznaczajgce zatrudnianie osob, ktorych stosunek do danej polityki sektorowe;j

jest powszechnie znany,

« upolitycznienie menedzerskie (managerial politicization) oznaczajace zastgpowanie
urzednikéw stuzby cywilnej innymi osobami w celu zamanifestowania wiadzy
nowego rzadu nad administracja. W tym wypadku wymiana kadrowa nie jest
uzasadniana nielojalnoscig zastanych urzednikéw czy deficytem kompetencji.
W polityce kadrowej zas, wedlug B.G. Petersa i J. Pierrea polityzacja stuzby

cywilnej oznacza ,zastgpienie kryteriéw merytorycznych politycznymi w zakresie
rekrutacji, utrzymania, awansowania, nagradzania i dyscyplinowania” jej cztonkow™.
Definicja ta odwoluje si¢ bezposrednio do spraw kadrowych — ustanowienia, trwania,
zmiany i rozwigzania stosunku pracy. Sugeruje ona, ze polityzacja jest zjawiskiem
jednoznacznie negatywnym, gdyz powoduje, iz decyzje kadrowe przestaja by¢ podej-
mowane na podstawie zastug danego urzednika. Decydujace sg kryteria polityczne,
a wiec inne niz merytoryczne.

Autorzy tej definicji dokonujg jednak dwdch zastrzezen. Po pierwsze, zauwazaja,
ze kazdy system stuzby cywilnej zaklada pewien stopien polityzacji, ktéry jest po-
wszechnie akceptowalny®. Jest to wplyw legalny, wynikajacy z zasady politycznego
zwierzchnictwa nad administracja, zakladajacy pewien stopien zawodowego przy-
gotowania nominatow.

Drugie zastrzezenie dotyczy rozumienia ,,kryteriéw politycznych”. B.G. Peters
i J. Pierre wskazuja, Ze kryteria polityczne niekoniecznie musza odnosi¢ sie do
przynaleznosci partyjnej, lojalnosci wzgledem politycznego ugrupowania — cho¢
jest to najbardziej oczywiste skojarzenie. Niejednokrotnie chodzi raczej o stosunek

29 R. Mulgan, Politicising the Australian Public Service?, ,,Stuzby Informacyjne i Badawcze Parlamentu
Australii” 1998-1999, nr 3, s. 3-5.

30 B.G. Peters, J. Pierre, Politicization of the Civil Service: Concepts, Causes, Consequences w: B.G. Peters,
J. Pierre, Politicization of the Civil Service in Comparative Perspective. The Quest for Control, Routledge,
London/New York 2004, s. 2.

31 Tbidem.
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urzednikéw do programu rzadu, danej polityki publicznej czy nawet osoby piastu-
jacej okreslone stanowisko. Przykladem jest polityzacja brytyjskiej stuzby cywilnej
w czasach radykalnych reform przeprowadzonych przez premier Margaret Thatcher.
Wowczas do administracji przyjmowano najchetniej osoby, ktore popieraty kierunek
tych reform. Czynniki takie jak stosunek do Partii Konserwatywnej, czlonkostwo
w niej, miaty drugorzedne znaczenie. Zatrudniano przede wszystkim osoby zmoty-
wowane do pracy na rzecz rzadu, a wiec niekoniecznie partyjne®.

Zalety i wady mobilnosci urzedniczej

Jakie sg zatem w tym kontekscie zalety i wady mobilnosci? Otdz moze ona przynies¢
korzysci dla pracownikéw, pojedynczych urzedéw i catej administracji publiczne;.

W odniesieniu do pracownikéw, mobilnos$¢ nierozerwalnie wigze si¢ z ich roz-
wojem zawodowym. Hierarchia stanowisk i zwigzany z nig system wynagrodzen
powinny motywowac pracownikéw do podnoszenia swoich kwalifikacji. Na podstawie
kwalifikacji i zastug osiagaja oni kolejne awanse na coraz wyzsze stanowiska. Sg im
powierzane coraz trudniejsze, coraz bardziej odpowiedzialne zadania. Sekwencja
takich awanséw tworzy za$ ich zawodowa kariere w klasycznym, linearnym rozu-
mieniu. Mobilno$¢ pozioma z kolei pozwala im na zdobycie doswiadczenia w innych
wydzialach, departamentach, urzedach, czesciach administracji bez zmiany poziomu
w hierarchii. Dzieki temu urzednicy rozwijaja sie w wielu kierunkach, stajg si¢ bardziej
wszechstronni, fatwiej adaptuja si¢ do nowych warunkéw. W ten sposéb podnosi si¢
ich poziom profesjonalizmu.

Zwigzek miedzy mobilnoscig a profesjonalizmem nalezy takze rozpatrywac na tle
neutralnosci politycznej urzednikéw. Eksperci OECD uznajg, ze profesjonalizm jest
wrecz praktycznym wyrazem neutralnosci politycznej*. Z drugiej strony, jak twierdzi
J. Itrich-Drabarek, ,prawne zagwarantowanie przebiegu kariery zawodowej” jest
jednym z mechanizméw chronigcych stuzbe cywilng przed nadmiernym wpltywem
politycznym?*.

Jednocze$nie mobilnos¢ pozioma zyskuje na znaczeniu w kontekscie ewolucji
modelu stuzby cywilnej. Klasyczny model kariery jest zastepowany przez model
stanowisk. W modelu kariery, wystepujacym we Francji czy Niemczech, system

32 Tbidem.

33 A. Matheson i in., Study on the Political Involvement in Senior Staffing and on the Delineation of
Responsibilities between Ministers and Senior Civil Servants, “OECD Working Papers on Public Gover-
nance’, 2007, No. 6, s. 5.

34 J, Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., op.cit., s. 218-219.
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awansow jest jasno zdefiniowany - urzednicy s rekrutowani na stanowiska najnizsze
w danym korpusie i z biegiem lat awansujg, zgodnie z zasadg starszenstwa, uzalez-
niajaca miejsce urzednika w hierarchii od jego stazu pracy. W modelu otwartym,
wystepujacym np. w Wielkiej Brytanii czy Szwecji, $ciezka kariery nie jest okreslona
- urzednicy sa rekrutowani na dane, wakujace stanowisko pracy, bez wzgledu na po-
ziom w hierarchii*. Mozliwa jest wigc sytuacja, w ktorej szwedzki urzednik zajmuje
przez kilkanascie lat to samo stanowisko —zmienia sie jedynie zakres jego obowigzkow.

W tym modelu rézne sa zatem kryteria sukcesu zawodowego. O ile w modelu
kariery jest to stanowisko w hierarchii i zarobki, o tyle w modelu stanowisk jest
to rodzaj wykonywanej pracy. Ograniczenie mozliwosci awansu pionowego/sta-
nowiskowego moze by¢ rekompensowane przez mobilnos¢ pozioma. Co wigcej,
model stanowisk pozwala takze na swobodniejszy przeptyw kadr pomiedzy sektorem
publicznym a prywatnym. Urzednicy moga czasowo wyjs¢ z korpusu urzedniczego,
rozwina¢ okreslone umiejetnos$ci poza nim i wykorzystac je po powrocie do stuzby.
W ten sposob mobilnos¢ pozioma (wewnetrzna i zewnetrzna) moze by¢ narzedziem
motywacyjnym. W szczegdlnosci dlatego, ze sama stuzba cywilna ma w tym zakresie
duzy potencjal. Roznorodnosé¢ zadan, jakie wykonuje i liczba urzedéw wchodzacych
w jej sktad to elementy, ktére pozwalajg urzednikom zmienia¢ zakres i miejsce pracy
bez rezygnowania ze swojego statusu.

Ponadto, przeniesienia do innych zadan czy struktur to takze antidotum na ru-
tyne. Realizowanie tych samych zadan przez wiele lat moze prowadzi¢ bowiem do
obnizenia poziomu profesjonalizmu. Zadania s3 wowczas wykonywane bezreflek-
syjnie, w sposéb automatyczny. Zmiana srodowiska pracy minimalizuje to ryzyko.

Oprdcz tego, zmiany miejsc pracy pozwalaja zbudowac rozlegla sie¢ kontaktow
(tzw. networking), ktéra z punktu widzenia indywidualnego pracownika utatwia prace
w administracji. Osobiste kontakty przyspieszajg zalatwianie spraw, sg tez cennym
i wiarygodnym zrédlem informacji.

Ze zwigkszonej mobilnosci urzedniczej korzystaja rowniez urzedy — pracownicy,
ktérzy dokonuja miedzy nimi transferéw, przenosza najbardziej innowacyjne roz-
wigzania. Maja bowiem wiedz¢ dotyczaca tego, jak podobne sprawy sg zatatwiane
w innych urzedach - skuteczniej, efektywniej itd. Co wigcej, brak barier dla mobilnosci
umozliwia czasowe oddelegowanie pracownikéw do urzedu, ktéry nie ma wystarcza-
jacego potencjatu ludzkiego, aby zrealizowa¢ dany projekt. Takie wsparcie oznacza
brak koniecznosci rekrutacji nowych pracownikéw i zatrudniania ich na umowy
czasowe lub cywilnoprawne. To szczegolnie wazne obecnie, w czasie, w ktérym coraz
cze$ciej w administracji pracuje sie na zasadzie projektowej/zadaniowe;.

35 Ibidem, s. 49-52.
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Mobilno$¢ urzednicza moze réwniez przynies¢ korzysci w skali makro - catej ad-
ministracji publicznej czy pafistwa. Po pierwsze, mobilni pracownicy lepiej rozumieja
punkt widzenia innych urzedéw, majg szersze spojrzenie na administracje — czuja
sie urzednikami panstwa, a nie tylko urzedu, w ktérym sa zatrudnieni. To element
wzmacniajacy spdjnos¢ dziatania administracji publicznej, w ktorej problemem
jest silna resortowos¢, tzn. dominacja intereséw branzowych/ministerialnych nad
interesem ogdlnopanstwowym. Resortowos¢, inaczej silosowo$¢, objawia sie w sy-
tuacjach, w ktérych struktury panstwowe w najlepszym wypadku nie wspotpracuja
ze sobg, w najgorszym — jawnie ze sobg rywalizuja. Ta dysfunkcja moze wystepowaé
na wielu poziomach - miedzy:

 cze$ciami sektora publicznego (np. administracja rzadowa a samorzadows),

o cze$ciami tej samej administracji (np. centralng a terenowa administracja rzgdowa),

o urzedami (np. ministerstwami),

« komorkami organizacyjnymi danego urzedu (np. departamentami),

o cze$ciami tej samej komorki organizacyjnej (np. pionami czy wydziatami tego
samego departamentu).

Dzisiejsza odpowiedzig na to zjawisko jest promowana przez OECD koncepcja
administracji jako calo$ci (whole-of-government approach). Wynika ona z checi za-
pewnienia pionowej i poziomej koordynacji dziatan publicznych. Dzieki jej realizacji
zwieksza sie poziom spdjnosci polityki publicznej, innowacyjnosci, efektywnosci
wykorzystania dostepnych zasobow. Pojawia sie efekt synergii. Koncepcja ta za-
ktada zgodng wspdlprace organizacji publicznych niezaleznie od ich typu, zakresu
kompetencji i poziomu, na ktérym dzialaja. Celem tej wspotpracy ma by¢ realizacja
zamierzen rzadu poprzez zintegrowane, spdjne zarzadzanie sprawami publicznymi.
Koncepcja ta odnosi si¢ do wszystkich etapéw cyklu polityki publicznej — od projek-
towania do wdrazania, formalnych i nieformalnych metod dziatania administracji,
jak réwniez jej kadr*. To podejscie nakazuje calo$ciowe patrzenie na administracje,
bez dzielenia jej na poziomy czy czesci.

Mobilnosé¢ urzednicza ma podstawowe znaczenie w realizacji tej koncepcji.
Zdaniem ekspertow OECD ,,urzednicy, ktérzy wykonujg rézne obowigzki, zmieniajg
zakres odpowiedzialnosci, zakres zadan oraz srodowisko pracy sg bardziej sktonni do
myslenia wychodzacego poza wykonywana tu i teraz prace™>’. W wigkszym stopniu
doceniajg takze prace innych urzedoéw, ktore razem tworzg administracje®®.

36 Estonia. Towards..., op.cit., s. 116.
37 Ibidem, s. 34.
38 Tbidem.
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Wedrowanie urzednikéw w ramach organizacji publicznej lub miedzy takimi
organizacjami zwieksza zdolno$¢ panstwa do uczenia sie. Wspomniana wyzej resor-
towos¢ powoduje, ze urzednicy doskonala, uczg sie w ramach waskich specjalizacji,
zamknieci w swoich wydziatach czy departamentach. W ten sposob gromadzona przez
nich wiedza nie jest dostepna dla innych czesci organizacji czy szerzej administracji.
W efekcie, gdy z niej odchodzg, wiedze zabierajg ze soba™. Jest to szczegdlnie nieko-
rzystne przy bezpowrotnych odejsciach do sektoréw innych niz publiczny. Mobilni
pracownicy natomiast dziela sie ta wiedza.

W skali administracji mobilno$¢ pozwala réwniez na zapobieganie korupcji.
Obowigzkowa rotacja urzednikéw zajmujacych si¢ wrazliwymi etycznie ustugami,
takimi jak wydawanie pozwolen, koncesji, udzielanie zamoéwien publicznych, dotacji
etc., jest mechanizmem antykorupcyjnym. Nie wystepuje wowczas sytuacja, w ktorej
urzednicy zajmuja takie stanowiska pracy latami - wowczas ryzyko ich zawlaszczenia
staje si¢ o wiele mniejsze.

Jednakze, zwigkszenie mobilnosci urzedniczej bez spelnienia pewnych warunkow
nie oznacza, ze administracja bedzie dzialata sprawniej. Co wigcej, wydaje sie, ze takie
bezrefleksyjne dzialanie moze przynies¢ wiecej szkody niz pozytku.

Pierwszym potencjalnym ryzykiem jest ryzyko utraty pamieci instytucjonalne;j.
Urzednicy z duzym stazem pracy w danym urzedzie przechowuja w sobie wiedze
o sposobach jego dziatania. Wiedzg, jak poszczegolne sprawy byly zalatwiane, kto za
nie odpowiadal, pamietajg popelnione btedy, Zrodta sukceséw. Dzielenie sie ta wiedza
ulatwia prace innym urzednikom, jest tez cenne dla nowych ministréw, szczegdlnie
w pierwszym etapie po zmianie rzadu. Dzi¢ki pamigci instytucjonalnej urzednicy
nie popetniajg tych samych btedow, znajg tryb procedowania nietypowych spraw,
wykorzystuja zdobyte doswiadczenia, aby ulepszy¢ nowe dziatania. Jak zauwaza
J. Itrich-Drabarek, skutkiem utraty pamiegci instytucjonalnej jest ,,powstanie »efektu
wywazonych drzwi, czyli cykliczna nauka procedur i mechanizméw obowiazujacych
w danej instytucji przez osoby nowo przyjete do pracy, co ma niekorzystny wptyw
na jako$¢, efektywnos¢ i koszty pracy”. Narzedziem, ktore moze utrwali¢ pamigé
instytucjonalna jest zarzadzanie wiedza.

Zagrozenia zwigzane z mobilnoscig moga réwniez wystgpic¢ w sferze etyki. Eksperci
wskazuja, ze istnieje np. potencjalne ryzyko wystapienia konfliktu intereséw w sy-
tuacji, w ktorej nie uregulowano przepltywu kadr miedzy stuzba cywilng a sektorem
prywatnym/pozarzadowym. Forma takiego konfliktu moze by¢ zjawisko tzw. drzwi
obrotowych (revolving doors), zwigzane ze zmianami kadrowymi na kluczowych

3 K. Olejniczak i in., Polskie ministerstwa jako organizacje uczqgce sig, Euroreg, Warszawa 2009, s. 51.
40 J, Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., op.cit., s. 53.
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stanowiskach panstwowych. Zjawisko to wystepuje najczesciej w czterech sytu-
acjach, gdy*:

« menedzerowie firm prywatnych zajmuja wazne stanowiska w administracji/agen-
cjach regulacyjnych — wowczas powstaje ryzyko faworyzowania biznesu w procesie
projektowania polityki publicznej/egzekwowania prawa,

 urzednicy publiczni zajmuja lukratywne stanowiska w sektorze prywatnym
- wowczas powstaje ryzyko, ze urzednicy ci, korzystajac ze swojego doswiadcze-
nia i kontaktéw zdobytych w administracji, w sposéb nieetyczny beda wspierali
swoich nowych pracodawcow,

« lobbysci z firm konsultingowych, think-tankéw zajmujg doradcze lub urzednicze
stanowiska w administracji,

o byli urzednicy przechodza do organizacji rzeczniczych.

Jednym ze sposobéw minimalizacji konfliktu intereséw jest zatem stworzenie
skutecznej polityki personalnej oraz antykorupcyjnej, uwzgledniajacej np. okresy
karencji, tj. okreslony czasowo zakaz pracy bytych urzednikéw na rzecz podmiotdéw,
z ktorymi wczesniej wspotpracowali.

* %%

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze mobilno$¢ urzednicza jest waznym
i wielowymiarowym zagadnieniem polityki, rozumianej zaréwno jako politics, jak
i public policy. W odniesieniu do politics, wptyw politykéw na polityke kadrows,
w tym awansowg — niezaleznie od jego prawnego lub pozaprawnego charakteru - jest
jednym ze sposobdw kontrolowania biurokracji. Relacje dotyczace wladzy zachodza
takze miedzy samymi urzednikami.

Zwigzek z polityka publiczng ma podobnie dwojaki charakter. Z jednej strony,
mobilnos¢ — wptywajac na profesjonalizm urzedniczy - jest czynnikiem wspotdecydu-
jacym o jakos$ci wykonywania zadan publicznych. Jest to zwigzek z polityka sektorowa
dotyczaca edukacji, zdrowia, spraw spolecznych itd. Z drugiej strony, waznos¢ tego
zagadnienia wymaga odniesienia si¢ do niego przy formulowaniu polityki publicznej
rozumianej jako polityka wobec administracji*>. Podmioty decydujace o funkcjo-
nowaniu stuzby cywilnej powinny wiec okresli¢ mozliwosci realizacji urzedniczych
karier, majac na wzgledzie sprawnos¢ jej dzialania.

41 Revolving Doors, Accountability and Transparency — Emerging Regulatory Concerns and Policy
Solutions in the Financial Crisis, OECD, Paris 2009, s. 9.

42 Jest to ,,polityka ksztaltowania administracji publicznej, jej struktury, a takze podstaw i gléwnych
kierunkow funkcjonowania’, J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia ogolne, w: Administracja
publiczna, red. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Kolonia Limited 2003, s. 316.
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