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Przeglad wspolczesnej literatury naukowej poswieconej administracji pub-
licznej — urzednikom panstwowym lub instytucji sluzby cywilnej — pokazuje,
ze mimo narzekan wielu autoréw na nieaktualny, nieadekwatny i malo przy-
datny do analizy wspoélczesnej administracji model biurokracji Maxa Webera,
wiekszo$¢ z nich odwoluje sie do tego modelu: jedni, by uwypukli¢ swoistosé
nowych rozwigzan badz koncepcji zarzadzania w administracji; drudzy, by po-
kaza¢ zwigzki miedzy tradycyjnym i nowoczesnym zarzadzaniem w organiza-
cjach; jeszcze inni, by, analizujac nowe modele ,zarzadzania publicznego”,
pokaza¢, ze w istocie nie odrzucajg one catkowicie modelu ,,idealnej biurokra-
¢ji”, gdyz pewne elementy Weberowskiego typu sg wcigz obecne; na przyktad,
zdaniem Jerzego Hausnera: ,Niektére zasady i rozwigzania zaproponowane
przez Webera s3 w nim zachowane [nowe zarzadzanie publiczne — przyp. J.A.].
Dotyczy to zwlaszcza: doboru personelu w oparciu o kryterium kompetencji,
stosowania powszechnego i ustrukturyzowanego systemu wynagradzania
i awansu, systematycznego szkolenia personelu czy tez mechanizméw oceny
wynikéw dzialania oséb i zespoléw pracowniczych” [Hausner 2007, s. 55].
Z kolei w artykule po$wieconym brytyjskiej civil service mozna przeczytaé, iz
»hikt nie kwestionuje, ze wspolczesny korpus civil service w sposéb fundamen-
talny rézni sie od klasycznego Weberowskiego modelu civil service budowane-
go na kanwie raportu Northcote’a i Trevelyana (...)”, a zasadnicza réznica
polega na redefinicji relacji urzad-petent, ktéra zyskala wymiar relacji ustugo-
dawca-ustugobiorca: ,,(...) urzednik przestal by¢ bezosobowym trybem w ma-
szynie, zyskal wieksza swobode dzialania, ktéra oznacza wiekszg odpowiedzial-
no$¢ za indywidualnie podejmowane dzialania” [Antonowicz 2007, s. 221].
Nie podejmujac w tym miejscu dyskusji na temat roli obywatela, sprowadzonej



10 Wstep

wylacznie do ,konsumenta ustug publicznych”!, warto jednak podkredli¢, ze
réwniez Max Weber pisal o demokratycznej alternatywie dla hierarchicznej
i autorytarnej administracji publicznej>. W jego ujeciu demokratyczna admi-
nistracja: (1) przyjmuje, ze kazdy ma kwalifikacje do uczestnictwa w prowa-
dzeniu spraw publicznych (zatem wszyscy obywatele, a nie tylko technokraci,
maja niezbedna wiedze i doswiadczenie, aby uczestniczy¢é w podejmowaniu
decyzji o tym, jaka polityke przyjac i jak ja realizowac); (2) w podejmowaniu
waznych decyzji uczestniczg zaréwno wszyscy czlonkowie spoteczenstwa, jak
i wybrani przez nich przedstawiciele; (3) wladza jest szeroko rozproszona,
a nie skupiona w nadrzednym centrum; (4) funkcjonariusze administracji sa
stugami spoleczenstwa, a nie technokratyczng elita panéw (public masters).
Spojnos¢ takiej demokratycznej administracji miat zapewni¢ policentryczny
ustréj z wieloma centrami wladzy na wielu szczeblach [Ostrom 1973, s. 65]°.
Vincent Ostrom podkres$la jednoczesnie, ze przedstawiciele nauki administra-
cji czesto ignorowali niektére elementy zawarte w Weberowskiej koncepcji
biurokracji, koncentrujac si¢ na technicznej wyzszosci organizacji biurokra-
tycznej — przypisywanych jej zdolnosciach do efektywnego produkowania débr
publicznych, pomijajac potencjalne negatywne nastepstwa dla systemu demo-
kratycznego [Tamze, s. 24-25]*. I jeszcze jedna wypowiedz, ktoérej autorka,
piszac o fundamentalnych zasadach dziatania wspoiczesnej administracji pub-
licznej, stwierdza: ,,Merytoryczne kompetencje, rzetelno$¢ i neutralnos¢ poli-
tyczna nadal sg podstawowymi kryteriami, zgodnie z ktérymi rekrutuje sie
pracownikow stuzby cywilnej w panistwach demokratycznych” [Itrich-Drabarek
2003, s. 171]. Sa to takze podstawowe warunki budowy nowoczesnej kadry
biurokratéw, na ktére wskazywal Weber. Warto w tym miejscu réwniez wspo-
mnie¢ o opiniach, jakie pojawiaja si¢ w kontekscie reform polskiej administra-
cji publicznej — dla jednych Weberowska biurokracja jest wcigz niezrealizowa-
nym w praktyce wzorem dzialania polskich urzedéw i urzednikéw: , Najpierw
trzeba wprowadzi¢ Weberowski model, by utrwali¢ w administracji podstawowe

! Zob. szerzej J. Supernat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management,
w: Administracja publiczna. Studia krajowe i migdzynarodowe, ,Zeszyty Naukowe WSAP” 2003,
nr 2, s. 28-46.

2 Termin administracja ma kilka znaczen, wigkszo$¢ z nich nawiazuje do faciniskiej etymo-
logii, tj. polaczenia czasownika ministrare — by¢ pomocnym, stuzy¢, z wzmacniajacym element
stuzebnosci przedrostkiem ad. Poczatkowo administrare znaczylo obstugiwac, a z biegiem czasu
takze zarzqdza¢ czy kierowad, lecz nigdy nie rzadzié — gubernare, tj. podejmowac rozstrzygniecia
w istotnych sprawach. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2000, s. 13.

3V. Ostrom, The Intellectual Crisis in American Public Administration, Tuscaloosa 1973,
s. 65; cyt. za J. Supernat, Polityka administracyjna w swietle teorii wyboru racjonalnego, <http://
www.supernat.pl/wyklady/plk/i_64_2 Polityka_administracyjna_w_swietle_teorii_wyboru
_racjonalnego.pdf>, s. 12-13. (W wersji drukowanej J. Supernat, Polityka administracyjna w swiet-
le teorii wyboru racjonalnego, [w:] J. Eukasiewicz (red.), Polityka administracyjna. IV Migdzynarodo-
wa Konferencja Naukowa, Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 rok, TNOIK, Rzeszéw 2008, s. 653-672).

* Cyt. za: ]. Supernat, Polityka administracyjna..., jw., s. 12.
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zasady, a dopiero pézniej mozna zasady te ulepsza¢ i wprowadzaé np. new
public management; inni z kolei uwazaja, ze zmiany w polskiej administracji sa
za malo nowoczesne: ,Zmiany sa po prostu staro$wieckie, wciaz budujemy
biurokracje Webera a nie spoleczenstwo sieciowe, teraz sg grupy, zespoly, sie-
ci, a nie hierarchia i jednostka (...)”%; czy takie stwierdzenie: ,,(...) w polskiej
administracji publicznej nadal dominuje Weberowski model silnie zhierarchi-
zowanej administracji i rzadkiego delegowania kompetencji. Efektem jest niska
skuteczno$¢ dzialania, przedtuzajace sie procedury, trudno$ci we wprowadza-
niu nowoczesnych narzedzi zarzadzania zasobami ludzkimi i systeméw pre-
miowych (...). Dominuje tez my$lenie i dziatanie «silosowe» — kategoriami
departamentu czy biura, a nie calego urzedu. Praca zespolowa, w interdyscy-
plinarnych grupach, nalezy do rzadkosci” [Boni 2009, s. 308].

W pracy o administracji publicznej, zwlaszcza kadrze urzedniczej — o czym
traktuje niniejsza ksiazka — trudno wiec nie przywolywaé Maxa Webera, tym
bardziej ze wiele jego spostrzezen i sadéw brzmi nadal bardzo aktualnie. We-
ber w swojej teorii polityki, piszac o warunkach rozwoju wspdlczesnej demo-
kracji, stwierdzit, ze jest ona mozliwa tylko wtedy, gdy istnieje zdecydowana
i trwala wola jakiego$ narodu, by nie rzadzono nim ,jak stadem bydta”, ale
wigczono jako ,wspoélpandéw” w strukture panstwa, ktérego sg podmiotem
i w ktérym maja swoéj udzial [Weber 1998, s. 300]. Mimo ze do$¢ sceptycznie
odnosil sie on do idei rzadéw ludu — uwazal, ze w demokracji rzeczywista
wtladza nalezy do malej grupy, a masy jedynie wybieraja przywodcow i wywie-
raja na nich pewien wplyw, za§ demokracja bezposrednia jest mozliwa tylko
w malych spolecznos$ciach - to jednoczesnie podkreslal, ze ograniczenie pano-
wania urzednikéw moze dokona¢ si¢ tylko przez panowanie ,ludu”, a wspol-
czesna demokracja ma przed sobg jeden wybor: ,,(...) albo zdecydowac¢ sie na
tanie zarzadzanie przez bogatych ludzi sprawujacych urzedy honorowo, albo
na drogie zarzadzanie przez oplacanych urzednikéw zawodowych” [Tamze,
s. 144]. Drugie rozwigzanie stalo sie przeznaczeniem wszystkich nowoczes-
nych demokracji. Weber, przywotujac przyktad funkcjonowania demokracji
amerykanskiej do potowy XIX w., wskazywal na zmierzch administracji dy-
letantéw i przeciwstawial jej istniejaca w panstwach europejskich warstwe
zawodowych, wyszkolonych na uniwersytetach i biegtych w swoim fachu
urzednikéw: , Amerykanska demokracja — pisze Weber — opierajaca si¢ na za-
sadzie, ze co cztery lata, jesli nastepuje zmiana prezydenta, nastepuje wymia-
na 300 tysiecy urzednikéw — ta demokracja zbliza si¢ do konca. Byla to admi-
nistracja dyletantéw, albowiem ci urzednicy, ktérych wyznaczala partia, byli
mianowani wedlug zasady: oddali partii pewne ustugi i za to zostali urzedni-
kami. Prawie nie pytano ich o kwalifikacje fachowe, do niedawna formalnie
nieznane bylo amerykanskiej demokracji sprawdzanie, egzamin czy co$ w tym

> Wystapienie prof. Huberta Izdebskiego i prof. Marka Debickiego podczas konferencji
»~Nowoczesna, apolityczna stuzba cywilna w Polsce”, KSAP, maj 2008.
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rodzaju. Przeciwnie, czgsto reprezentowano taki punkt widzenia, ze urzad
powinien jak gdyby krazy¢, kolejno przechodzi¢ z jednych rak w drugie, azeby
kazdy mégt kiedys dorwac si¢ do ztlobu” [Tamze, s. 145-147]°. Powyzsze spo-
strzezenia, cho¢ dotyczace dosé¢ odlegtej przesztosci, wydajq si¢ brzmie¢ bardzo
aktualnie, zwlaszcza w kontek$cie budowanej w Trzeciej RP instytucji stuzby
cywilnej i toczacych sie wokol niej sporéw politycznych. Glosy krytyczne o trak-
towaniu urzedéw panstwowych jak tupu do podziatu przez zwycigskie partie
polityczne czy powrocie do PRL-owskich praktyk, gdy obsadzano stanowiska
panstwowe z pominigciem kryteriéw fachowosci i kwalifikacji, nagradzajac
w ten sposéb dziataczy partyjnych i politycznych poplecznikéw — zywo przy-
pominaja konstatacje poczynione przez Webera.

Teza Maxa Webera o nieuchronnoéci biurokracji” wyraza nie tylko sprzeciw
wobec zasad honorowego, dziedziczonego czy ,,powodowanego jakimikolwiek
wzgledami, taskg badz wdziecznos$cia” sprawowania urzedow, ale wyznacza
kierunek nieodwracalnych zmian, bedacych udzialem wspoéiczesnych spote-
czenstw. ,,Nowoczesna kultura, pisze Weber, zgda dla zewnetrznego, wspie-
rajacego ja aparatu — a im bardziej staje si¢ skomplikowana i wyspecjalizowa-
na, w tym wiekszej mierze — osobiscie niezaangazowanego, i dlatego $cisle
«rzeczowego» fachowca” [Weber 2002, s. 706]. Czyniac z biurokracji jeden
z gléwnych elementéw procesu racjonalizacji kultury zachodniej, zwraca jed-
nocze$nie uwagg, ze ,prawdziwy urzednik” (tj. dobry administrator, bo rola
urzednikoéw jest ,,administrowac”, a nie uprawia¢ polityke) to ten, kto po-
przez diugoletnie ksztalcenie staje si¢ specjalistycznie i fachowo wyszkolonym,
wysoko wykwalifikowanym pracownikiem, dla ktérego rzeczowos$¢ i uczci-
wos¢, zawodowa godno$¢ stanowia podstawowe wartosci. Bez realizacji tych
urzedniczych cnét, podkresla Weber, zagrozona bytaby nie tylko techniczna
sprawno$¢ aparatu panstwowego, ale nad obywatelami ,,(...) zawistoby, jak
zly los, niebezpieczenstwo straszliwej korupcji i pospolitego koltunstwa”
[Weber 1998, s. 67]. Podstawa urzedniczego etosu i sprawnosci organizacji

W Ameryce model ,administracji dyletantéw” zostal przetamany przez Civil Service
Reform. Zmiany w sposobie obsady stanowisk urzedniczych zostaly zapoczatkowane w 1871
roku i polegaly na wprowadzeniu merit system (zamiast spoils system), tj. otwartych konkurséw
i egzaminéw w administracji federalnej. Zob. szerzej Z. Lewicki, Ewolucja systemu urzedniczego
w Stanach Zjednoczonych i jego znaczenie dla demokracji uczestniczqcej, [w:] K. Zuba (red.), Biurokra-
cja. Fenomen wladzy politycznej w strukturach administracyjnych, Torun 2007, s. 195-209.

7 Termin , biurokracja” byl stosowany przez Maxa Webera w kilku znaczeniach: (1) typ
hierarchicznej organizacji urzednikéw, w ktérej obowiazuje zasada kompetencji, cenzus wy-
ksztalcenia itp.; dla tak rozumianego terminu ,biurokracja”, pisze Stanistaw Kozyr-Kowalski,
bardziej adekwatne wydaje sie pojecie ,administracja”; (2) typ stosunkéw miedzy administra-
Cja a pozostalg cze$cig spoleczenstwa — w tym rozumieniu mamy do czynienia z administra-
cja, ktéra korzysta z przywilejow, odznacza si¢ wlasciwos$ciami grupy stanowej i nie podlega
oddolnej kontroli; (3) pewien typ postaw i zachowarn, uwarunkowanych przez strukture orga-
nizacyjna nowoczesnej administracji. S. Kozyr-Kowalski, Max Weber a Karol Marks, Warszawa
1967, s. 95.
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biurokratycznej jest Tacytowska zasada sine ira et studio, oznaczajaca rzeczowe
zalatwianie urzedowych spraw bez wzgledu na osobe, tj. z wylaczeniem ,,upo-
dobania, nienawisci i wszystkich czysto osobistych, w ogéle wszelkich irra-
cjonalnych, nie poddajacych sie kalkulacji, elementéw uczuciowych” [Weber
2002, s. 707]. Bezstronno$¢ dziatania, wzrost egalitaryzmu, a nade wszystko
panowanie sformalizowanych, bezosobowych regut i zasad, wyznaczaja gra-
nice miedzy wspoéliczesng administracja a jej dawnymi, historycznymi formami
- administracja spersonalizowana (zrédlem jej legitymacji byla osoba wiadcy,
ktorego wola stanowila jednocze$nie najwyzsze prawo) zostala zastapiona
przez bezosobowy system, oparty na uniwersalnych, powszechnie obowiazu-
jacych normach prawnych, eliminujacych arbitralno$¢ i uznaniowo$¢ wiadzy
[Tamze, s. 695]. Warto w tym miejscu doda¢, ze wérod réznic, ktére stanowia
o specyfice i odmiennosci wspoéiczesnych rozwigzan, wskazuje sie réwniez na
liczebnos$¢ kadr administracji, skale badz zakres spraw przez nig podejmowa-
nych, ale przede wszystkim podkresla sie, Ze jest ona — w stopniu zdecydo-
wanie wigekszym niz dawna — odpowiedzialna za jako$¢ zycia obywateli; spo-
czywaja na niej takze nieporéwnywalnie wieksze niz kiedykolwiek obowiazki
zwiazane z realizacja takich zasad, jak réwno$¢, sprawiedliwos¢, uczciwosé
i odpowiedzialno$¢ (accountability)®. Ponadto, jak podkreslaja autorzy analiz
systemo6w administracji publicznej, wspdiczesna administracja, cieszac sie
estyma i realizujac zadania panstwa, stanowi jednoczesénie dla wielu osoéb,
decydujacych sie zosta¢ urzednikami, nie tylko miejsce pracy, ale jest swego
rodzaju misjg, sluzbg publiczna, ktérej sa w stanie poswieci¢ swoje zycie
i kariere zawodowa. ,I co najwazniejsze, jest ona — niezaleznie od formuto-
wanych ocen oraz oczekiwan dotyczacych jej dziatania, skutecznosci czy efek-
tywnosci — jedna z najpotezniejszych instytucji wspdlczesnej demokracji”
[Vigoda-Gadot 2002, s. 2].

8 Termin bywa réowniez tlumaczony jako rozliczalno$¢, ktéra lepiej oddaje sens tego poje-
cia. Antoni Kaminski, wyja$niajac znaczenie terminu accounability, pisze: ,Za miar¢ demokra-
¢ji przyjmuje sie¢ zdolno$¢ elektoratu do rozliczenia (accountability) urzednikéw publicznych
(wybieralnych i z mianowania) z ich dziatan, czyli instytucjonalne mechanizmy wymuszenia
odpowiedzialnosci. Kiedy ten dezyderat nie jest spelniony, idea suwerennoéci ludu jest po-
zbawiona sensu. (...) Zdolno$¢ do rozliczenia urzednikéw publicznych zapewnia obywate-
lom przejrzystos¢ struktur panstwa. Pojecie przejrzystosci dotyczy publicznej dostepnosci do
informacji o dzialaniu tych struktur i zdolnosci do skutecznego jej wykorzystania przez tych
obywateli. Osiggnigcie jej zapewniaja nie tylko wewngtrzne rozwigzania ustrojowe, ale tez
i stan instytucji spoteczenstwa obywatelskiego: stowarzyszen, systemu partyjnego, szacunku
dla praw czlowieka, i niezaleznosci $rodkéw przekazu masowego”. A.Z. Kaminski, Demokra-
cja, odpowiedzialnos¢, korupcja w warunkach transformacji ustrojowej [2005], <http://www.omp.
org.pl/index.php?module=subjects&func=viewpage&pageid=464>. Z kolei Piotr Sztompka,
wymieniajac wérdd gléwnych elementéw ksztattujacych zaufanie spoleczne zdolno$é¢ do roz-
liczenia oséb i instytucji (accountability of persons and institutions), przeciwstawia jednocze$nie
termin accounability pojeciom takim jak: samowola, brak odpowiedzialno$ci, arbitralno$¢. Zob.
P Sztompka, Trust: A Cultural Resource (Background paper for the project ,,Honesty and Trust”),
<http://www.colbud.hu/honesty-trust/sztompka/pubO1l.doc>.
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W model biurokratycznej organizacji administracyjnej (,,sztab administra-
cyjny”), wpisuje si¢ réwniez idea stuzby cywilnej, tj. niepartyjnego, profesjo-
nalnego i nieusuwalnego aparatu urzedniczego, realizujacego dyrektywy poli-
tycznych zwierzchnikéw. Bliskie jest jej takze Weberowskie odseparowanie
w dzialaniu panstwa materii politycznej od administracyjnej. Administracja,
ujmowana przez Webera jako stuzba oparta na ustanowionych, $cisle okreslo-
nych regutach i normach, charakteryzujaca si¢ techniczng doskonatoscia i kun-
sztem, byla przeciwienstwem polityki rozumianej jako dzialanie twércze. Roz-
réznieniu miedzy domena polityki a domeng administracji odpowiada réwnie
wyrazne rozroznienie miedzy politykiem (mezem stanu) a urzednikiem, ktoére
Weber rozwija i podnosi do rangi jednej z podstawowych charakterystyk swo-
jej teorii polityki [Orzechowski 1984, s. 73].

Weberowski model biurokracji stworzyt podstawy funkcjonowania wspoét-
czesnej administracji publicznej, definiowanej jako ,,zespét dziatan, czynnosci
i przedsigwzig¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz re-
alizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na
podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach” [Izdebski, Kulesza 1998,
s. 91]. Ewolucji cech aparatu biurokratycznego — wspartej rozwojem XIX-
-wiecznej idei panstwa prawa (powstata w opozycji do koncepcji panstwa ab-
solutnego, policyjnego, opartego na arbitralnosci witadzy; jej fundament sta-
nowila zasada suwerenno$ci narodu wywodzaca si¢ z doktryn epoki
Oswiecenia’) — towarzyszyl wzrost instytucjonalnych gwarancji i procedur,
poszerzajacych zakres swobodd i ochrone prawng jednostki. Wiek XX, pisze
Hubert Izdebski, przynidst istotne modyfikacje w konstrukgji panistwa prawa,
ktére musialo odrzucié niedemokratyczne tresci (wlasciwe ubiegltemu stuleciu)
i nasyci¢ si¢ nowymi ideami; zmienita si¢ takze rola ,,sztabu administracyjne-
go”, ktéry, bedac stugg prawa i aparatem wykonawczym wiladzy panstwowej,
stal sie takze, a moze przede wszystkim, stuga spoteczenstwa [Izdebski, Ku-
lesza 2004, s. 23]. Wspodlczesne panstwo demokratyczne ugruntowalo podsta-
wy ideologiczne administracji publicznej, majace swoja podbudowe w aktach
prawa miedzynarodowego, zwlaszcza z zakresu ochrony praw czlowieka. Fun-
dament ten tworza przede wszystkim: ideologia demokracji (traktowanej za-
réwno jako warto$¢, jak i okreslone procedury); ideologia spoteczenstwa oby-
watelskiego i ideologia praw czlowieka, ktérej fundament tworzg godnos¢
istoty ludzkiej i niezbywalno$¢ przynaleznych jej praw i wolnoéci [Izdebski
2005, s. 15]. Andrzej Kojder, analizujac przestanki bedace podstawg aksjologii

° Filozofowie O$wiecenia, a pdzniej konca XIX w., rozwingli ide¢ panstwa prawnego, kto-
re dziala za posrednictwem swoich organéw, na podstawie norm prawnych i w ich granicach.
Fundament panstwa prawnego stanowig zasady konstytucjonalizmu i podziatu wladzy, a takze
gwarancje niezawislo$ci sadownictwa, uznania ustawy za podstawowe zrédio prawa i podpo-
rzadkowanie administracji prawu. W pogladach na panstwo prawne wyodrebnia si¢ model
formalistyczny i model demokratyczny panstwa prawnego. Zob. szerzej M. Pietrzak, Demokra-
tyczne, swieckie paristwo prawne, Warszawa 1999, s. 27-33.
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rzadéw prawa'®, podkresla, ze Weberowska ide¢ panowania legalnego, wyra-
stajaca z tradycji pozytywizmu prawniczego i koncentrujaca si¢ na biurokra-
tycznych zasadach post¢powania zgodnego z prawem, mozna pod pewnymi
warunkami uznac¢ za swoisty typ rzadoéw prawa. Doswiadczenia wspoélczesnych
totalitaryzméw pokazaty bowiem, ze moga istnie¢ panstwa i systemy, w ktérych
obowiazujace prawo nie tylko narusza uniwersalne standardy praw i wolnosci
jednostki, ale tez mozna w imieniu prawa popelnia¢ zbrodnie i sprawowa¢
rzady nieludzkie [Kojder 1993, s. 83]. Wymogi formalne, stawiane prawu,
uzupelnia si¢ zatem o wartosci, jakie prawo powinno wspiera¢ i chroni¢ — we
wspolczesnym demokratycznym panstwie prawnym sg to: przyrodzona god-
no$¢ jednostki, a takze rownos¢ praw i wobec prawa. Uznaje sig, ze wartosci
te nie s3 wytworem umowy spolecznej, pafistwa ani tez instytucji politycznych,
ale s3 immanentnym sktadnikiem natury czlowieka, wynikaja z prawa natu-
ralnego. Nalezy podkresli¢, ze cho¢ Max Weber podwazal znaczenie prawa
naturalnego dla budowy wspélczesnego systemu prawa, to jednocze$nie przy-
znawal, Zze ,nie mozna wlasciwie catkowicie wykorzeni¢ aksjomatéw prawa
naturalnego” [Kojder 1997, s. 83]. O doniostosci tych aksjomatoéw, pisze Koj-
der, decyduje wspolczesnie uznanie ich za zbiér najwyzszych wartoéci ludzkich,
okreslanych mianem praw podstawowych, praw cztowieka czy sprawiedliwosci.
Bedac fundamentem demokratycznego panstwa, okreslaja one takze granice
dziatania wiadzy i decyzji wigkszo$ci. Wspoiczesna administracja publiczna
jest wiec sluga prawa, tworzonego przez wiadze majace demokratyczny mandat
i ograniczone w swym dzialaniu przez konstytucyjne postanowienia (wyjmuja
one pewne kwestie spod rozstrzygnie¢ wiekszosciowych), jest stugg spoteczen-
stwa — jako aparat wykonawczy demokratycznie wybranej wiadzy, a takze stu-
gq obywatela — coraz cze$ciej bowiem zamiast o ,,administrowanych” mowi sie
o obywatelach, publicznodci czy wprost o klientach administracji [Izdebski,
Kulesza 2004, s. 24]. W demokratycznych panstwach prawnych stuzba pub-
liczna (stuzba cywilna) oznacza takze stuzbe na rzecz dobra wspdlnego -
nazywanego tez dobrem powszechnym, ktérego ,prawnym wyrazem jest
uwarunkowany czasem, miejscem i wszelkiego rodzaju okolicznoséciami fak-
tycznymi interes publiczny”!!. Kazdy urzednik czy — szerzej — funkcjonariusz
publiczny jest depozytariuszem tego dobra, a jego dzialania powinny by¢ naj-
korzystniejsze (stuzy¢) dla interesu (dobra) publicznego.

Warto w tym miejscu zatrzymac sie nad doprecyzowaniami terminu ,,ad-
ministracja”, ktére wskazuja na zmiany w postrzeganiu jej istoty, roli oraz
zadan. Okres$lenie administracji przez biurokracj¢ w Weberowskim sensie —
podkresla Janina Filek — eksponowalo racjonalno$¢ i powtarzalno$¢ dziatan

100 idei rzadéw prawa (ruls of law), takze w kontekscie terminu , praworzadno$¢”, nad-
uzywanego w doktrynie stalinizmu, pisze Jacek Kurczewski w pracy Rzqdy prawa. Zob.: J. Kur-
czewski (red.), Demokracja pod rzqdami prawa, 2003, Warszawa, s. 5-20.

11J. Supernat, Pojecie administracji publicznej, <http://www.supernat.pl/wyklady/plk/i_14_
2_Microsoft_ Word_-_Pojecie_administracji_publicznej.pdf>, s. 2.
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administracyjnych; stosowany termin public management zwracal uwage na ko-
nieczno$¢ wprowadzenia do administracji menadzerskiego punktu widzenia,
a popularne w ostatnich latach public governance eksponuje partnerski charakter
administracji oraz jej role w koordynowaniu dzialann podmiotéw nalezacych do
roznych sektoréw [Filek 2007, s. 20]*%. Interesujgca jest natomiast relacja
miedzy okresleniami administracja panstwowa — administracja publiczna. Ka-
zimierz Frieske, w przedmowie do polskiego wydania ksigzki Guya Petersa
Administracja publiczna, zwraca uwage, ze jeszcze do niedawna nie byto ktopo-
téw z rozumieniem sensu terminu ,,administracja panstwowa” — podzielona
na ,centralng” i ,terenowa” funkcjonowala w okresie Polski Ludowej. Po 1989
roku zaczely sie problemy - obok ,administracji panstwowej” pojawila sie
»administracja samorzadowa”, a w ramach tej pierwszej zaczeto wyodrebnia¢d
wiele ,,administracji specjalnych” [Frieske 1999, s. 9]. Coraz czesciej tez termin
»administracja panstwowa” zaczeto zastepowac terminem ,,administracja pub-
liczna”®, ktéry zdaniem wielu autoréw jest pojeciem szerszym i bardziej od-
powiednim do opisu obecnej struktury organizacyjnej panstwa, np. definicje
przedmiotowe dzielg ,administracje publiczng” na rzadows, samorzgdowa
i panstwowa (do ktoérej naleza jednostki organizacyjne niebedace czesciami
sktadowymi ani administracji rzagdowej, ani administracji samorzadowej, np.
Prezydent RP, NIK, KRRiT, RPO)!*. Rozréznienie ,administracja panstwowa
— administracja publiczna”, podkresla Frieske, ma uzasadnienie nie tylko

12 Jak podkresla Jerzy Supernat, coraz cze$ciej pojecie ,administracja publiczna” przestaje
by¢ jednym terminem, opisujacym stuzbe spoleczenstwu przez $wiadczenie ustug publicz-
nych. Termin ten pojawit sie i jest wlasciwy dla opisania relacji administracji publicznej z sy-
stemem politycznym i prawem, ale kiedy odnosimy administracje publiczng do gospodarki
rynkowej i spoleczenstwa obywatelskiego, bardziej trafne sg inne pojecia, np. zarzadzania pub-
licznego z jego sztandarowg koncepcja ,,nowego publicznego zarzadzania”, ktadacg nacisk na
obywatela jako konsumenta ustug publicznych, outsourcing, instrumenty prawa prywatnego,
wyniki, jako$¢ itd. W drugim przypadku, czyli administracji publicznej postrzeganej z punktu
widzenia spoteczenstwa obywatelskiego, coraz czesciej stosowanym pojeciem na jej opisanie
jest governance. Public governance to nie sg struktury administracyjne czy rzadowe (government),
ale proces zarzadzania zlozonym spoleczenstwem z udzialem podmiotéw sektora publicznego
i prywatnego, czgsto w postaci sieci, w ktére miejsce centralne wcale nie musi naleze¢ do or-
ganu administracji publicznej. Zob. J. Supernat, Pojecie administracji publicznej, jw., s. 1-10.

13 Potrzeba wprowadzenia terminu ,,administracja publiczna” pojawila si¢ w 1990 roku
wraz ze stworzeniem instytucji samorzadu terytorialnego. Stosowany wczeséniej termin
»administracja panstwowa” byl czesto zastegpowany terminem ,,administracja rzagdowa” i nie
obejmowal zadan samorzadowych. Wraz z podzialem na administracje panstwowa i samo-
rzagdowg klamra spinajgcg oba terminy stala sie ,administracja publiczna”. E. Ochendowski,
Prawo administracyjne, Torun 1997, s. 6.

4 Zob. szerzej J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 47 i nast. Réwniez
zdaniem J. Szreniawskiego administracja publiczna jest pojeciem szerszym niz panstwowa,
gdyz obejmuje obok aktywnosci organdéw panstwowych takze dzialalno$¢ innych podmiotéw,
a przede wszystkim réznych samorzadéw i w okreélonym zakresie przedsigbiorstw panstwo-
wych czy organizacji spotecznych, wykonujacych okreslone zadania administracji publiczne;j.
J. Szreniawski, Wprowadzenie do nauki administracji, Lublin 1996, s. 7.
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w kontekécie zmiany struktur administracyjnych po 1989 roku i powotania
instytucji samorzadu terytorialnego, lecz moze réwniez wskazywa¢ na dwie
odmienne tradycje myslenia o panstwie. Pierwsza, ktérag mozna okredli¢ jako
»~Heglowska” czy — szerzej -, kontynentalng”, oraz druga — ,,utylitarno-liberal-
na” lub anglosaska. Dla pierwszej, charakterystyczne jest traktowanie obywa-
teli jako zasob, o ktéry nalezy dbac i nim zarzadzaé, co jest zadaniem admini-
stracji. W tradycji drugiej, to panstwo stanowi zaséb swoich obywateli, zaséb,
o ktory trzeba dba¢ — w tej mierze, w jakiej jego administracja dobrze stuzy
kazdemu z nich [Peters 1999, s. 9]. Konwencje i przyzwyczajenia jezykowe
mozna zmieni¢ do$¢ szybko, zastepujac jeden termin drugim i utrwalajac jego
znaczenie. Znacznie trudniej zmienia si¢ $wiadomos$¢ spoteczna, utrwalone
spoleczne stereotypy i przekonania. Kazimierz Frieske wyrazil nadzieje, ze
Polacy coraz czg¢$ciej mysla o swoim panstwie i jego administracji jako dobru
wspolnym, spolecznym zasobie, ktéry dobrze stuzy i zaspokaja ich potrzeby.
Przeprowadzone w 2008 roku badania na temat ,,Stosunek Polakéw do wias-
nego panstwa” intuicje te i przypuszczenia potwierdzaja!®. W konkluzji rapor-
tu mozna przeczytac, ze wérdd respondentdéw widoczne jest silne przywiazanie
do panstwa, a zmiana systemu w 1989 roku wplyneta na bardzo wyrazna, by
nie powiedzie¢ - radykalna zmiane postaw Polakéw wobec panstwa: ,,(...)
granica pomiedzy panstwem a narodem calkowicie zatarta si¢ dla ponad poto-
wy Polakéw (52%). Innymi stowy, skonczyla si¢ dla wigkszosci Polakow alie-
nacja panstwa. Ten efekt po cze$ci wiaze sie z faktem, ze odzyskanie po 1989
roku niepodlegtosci dla ponad potowy badanych oznaczato utozsamienie pan-
stwa z narodem i przeniosto na panstwo te wszystkie pozytywne afekty, ktére
w czasach PRL-u kierowane byly jedynie ku wyobrazonej wspolnocie narodo-
wej” [Wnuk-Lipinski, Bukowska 2008, s. 13].

I jeszcze jedno doprecyzowanie administracji, ktére wyraza nie tylko po-
stulaty dotyczace jej dziatania, ale stanowi zbiér procedur, instytucji, a nade
wszystko okresla podstawowe prawo kazdego obywatela — prawo do dobrej
administracji. Dobra administracja, pisze Irena Lipowicz, dziatajaca na podsta-
wie prawa i w granicach przez prawo wyznaczonych, przestrzegajaca procedur
i sprawna, stanowi ideat wladzy wykonawczej, wzorzec, ktérego realizacji oby-
watele oczekujg'®. Prawo do dobrej administracji zapisano w Konstytucji RP
z 1997 roku — w jej preambule zagwarantowano rzetelne i sprawne dziatanie
instytucji publicznych. Prawo do dobrej administracji jest takze prawem pod-
stawowym, gwarantowanym przez unijny porzadek prawny!’, w tym przez

15 E. Wnuk-Lipinski, X. Bukowska, Stosunek Polakéw do wlasnego paristwa, ,Nauka” 2008,
nr 2, <http://www.portalwiedzy.pan.pl/images/stories/pliki/publikacje/nauka/2008/02/N_
208_01_Wnuk.pdf>, s. 7-28.

16 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, <http://www.ceo.org.pl/binary/file.
action?id=77321>, s. 3-4. (W wersji drukowanej I. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej admi-
nistracji, ,Kontrola Panstwowa” 2005, Zeszyt nr 1).

17 Zob. szerzej M. Szydto, Prawo do dobrej administracji, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 1.
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przyjeta w grudniu 2000 roku w Nicei Kart¢ Praw Podstawowych UE. W ro-
zumieniu autoréw Karty, podkreéla Lipowicz, ,,dobra administracja” to nieko-
niecznie taka, ktéra zawsze pozytywnie odpowiada na wniosek obywatela albo
jest dla niego dobra, bo opiekunczo, $wiadczaco oddziatuje, ale przede wszyst-
kim taka, ktéra jest sprawiedliwa, bezstronna i uczciwa, dziala w sposéb ter-
minowy, sprawny i uprzejmy, rozstrzyga w taki sposéb sprawy administracyj-
ne'®. We wrzeéniu 2001 roku Parlament Europejski zalecil réwniez unijnym
organom i instytucjom stosowanie Kodeksu Dobrej Administracji. Dokument
ten okresla standardy wiasciwego postgpowania administracji panstw UE, w tym
m.in. zasade wskazania podstawy prawnej kazdej wydanej decyzji, réwnego
traktowania os6b znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji, uprzejmosci wobec
klientéw urzeddw, bezstronnosci i obiektywizmu oraz dzialania na podstawie
i w granicach prawa'.

Istota prawa do dobrej administracji wyraza si¢ w pelnieniu roli stuzebnej
wobec obywateli, w tym w fachowym i sprawnym zatatwianiu ludzkich spraw:
»,Urzednik tylko o tyle dokonal czego$ naprawde, o ile sprawe samg pchnat
naprzod (...)” mozna przeczyta¢ w austriackim rozporzadzeniu Ernsta Seidlera
z 1918 roku?. Stwierdzenie to dla wielu klientéw, rozczarowanych opiesza-
loscig pracy réznych urzedéw (a nie jest to jedyny dostrzegany mankament),
brzmi nadal jak niezrealizowany postulat. Wciaz tez, co charakterystyczne,
w odbiorze spolecznym administracja publiczna postrzegana jest: z jednej
strony, jako wszechpotezny Lewiatan, tj. ,wynaturzone i nie poddajace si¢
jakiejkolwiek kontroli monstrum, pasozytujace na spolecznych zasobach i na
indywidualnych zdolnos$ciach”; z drugiej za$ — jako rzesza urzednikéw, ktorzy
koncentrujg sie¢ wylacznie na przepisach, ich przestrzeganiu i precyzowaniu,
dzialaja czesto w oderwaniu od realnych probleméw [Peters 1999, s. 339].
~Wiasnie takich urzednikéw — podkresla Guy Peters — mamy na mysli, gdy
ironicznie opisujemy poczynania biurokratéw usilujacych okresli¢ dopuszczal-
ne «zakrzywienie banana», optymalny ksztatt sedesu czy oferujacych emerytom
pomoc rzeczowa w postaci dzieciecych ubranek — i nie chodzi tu wylacznie
o urzednikéw w brukselskich biurach UE” [Tamze]. Peters, nawiazujac do
Weberowskiego typu biurokracji, przedstawia model wspoélczesnej administra-
¢ji publicznej, oparty na pieciu fundamentalnych zasadach: 1. administracja
panstwowa bazuje na stuzbie cywilnej, ktéra dysponuje tzw. neutralng kom-
petencja i ktéra stuzyé moze rzadom o bardzo réznych orientacjach politycz-
nych; 2. administracja zbudowana jest hierarchicznie i dziata na podstawie
prawa; 3. administracja dziala stale, jej struktury sa stabilne, gwarantuje tez
swojemu personelowi bezpieczenstwo zatrudnienia; 4. stuzba cywilna jest
zinstytucjonalizowana, co oznacza, ze urzednicy tworzg korporacje oraz ze

18 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, jw., s. 3—4.

19 Zob. szerzej J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2002.

20 Cyt. za: W. Hausner, Korpus Stuzby Cywilnej — uwarunkowania spoleczne i polityczne, ,Stuzba
Cywilna” 2004, nr 8, s. 139.
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istnieja rozwinigte reguty dziatania administracji i procedury jej kontroli przez
czynnik polityczny; 5. gwarantowana jest rownos$¢ dotyczaca personelu admi-
nistracji (réwne place, réwne warunki zatrudnienia dla ludzi o podobnych
kwalifikacjach) oraz réwnoé¢ klientdw, tj. zapewnienie otrzymywania takich
samych doébr [Peters 2001, s. 4]2.

Stuzba cywilna, instytucja funkcjonujaca w panstwach o dtugich tradycjach
demokratycznych, w Polsce byta od poczatku transformacji przedmiotem burz-
liwych debat i sporéw politycznych. Mimo deklaracji i zapewnien politykéw,
ze budowa korpusu stuzby cywilnej stanowi jeden z gtéwnych celow wprowa-
dzanych po 1989 roku zmian, organizacja i struktura korpusu byly regularnie
poddawane politycznym dekonstrukcjom i rekonstrukcjom - ich zakres i tem-
po zalezaly przede wszystkim od kalendarza wyborczego i sktadu parlamentu.
W politycznej walce o ksztalt stuzby cywilnej czgsto zapominano, ze cho¢ ja-
ko$¢ dziatania administracji publicznej zalezy od wielu czynnikéw, to wazna
role odgrywa takze stabilno$¢ struktur administracyjnych. Obsesyjne reorga-
nizowanie administracji publicznej, pisze Guy Peters, prowadzi do sytuacji,
w ktérej wprowadzane zmiany przestaja przyczynia¢ si¢ do poprawy efektyw-
nosci administracji — powstaje zjawisko , btednego kota”, gdzie reorganizacja
nastepuje jedna po drugiej, w efekcie za$ i tak nie otrzymujemy stabilnej,
sprawnej struktury organizacyjnej [Kudrycka, Peters, Suwaj 2009, s. 20]. Do-
bra egzemplifikacja stanu ,,permanentnej reformy” sluzby cywilnej jest wypo-
wiedz Leny Kolarskiej-Bobinskiej, ktora — witajac uczestnikéw konferencji pt.
»~Nowoczesna, apolityczna stuzba cywilna”, organizowanej przez Krajowa
Szkole Administracji Publicznej - stwierdzifa: , Zebraliémy sie tu po to, by
zrealizowaé nasze marzenia o apolitycznej i profesjonalnej stuzbie cywilnej”.
Konferencja odbyla si¢ w maju 2008 roku — dwanascie lat po wprowadzeniu
pierwszej ustawy o stuzbie cywilnej w Trzeciej RP.

Powyzszy cytat moglby by¢ mottem tej ksigzki, a jej zawarto$¢ odczytana
jako swego rodzaju wklad w realizacj¢ idei stuzby cywilnej w Polsce. Praca,
w najbardziej ogélnym ujeciu, rekonstruuje i poddaje analizie proces budowy
w Trzeciej RP korpusu profesjonalnych, apolitycznych urzednikéw, ktérzy mie-
li by¢ awangardq administracji publicznej nowego demokratycznego panstwa.
Claus Offe, piszac o problemach, jakie mogg towarzyszy¢ budowie demokra-
tycznych instytucji w panstwach postkomunistycznych, zwraca uwage na zna-
czenie indywidualnych aktoréw, ktérych dziatania moga przesadzi¢ o powo-
dzeniu badz fiasku projektéw instytucjonalnych. ,Dobrzy obywatele — pisze
Offe — tworza dobre instytucje, a instytucje sa dobre o tyle, o ile stwarzajg
i wychowujq dobrych obywateli czy tez wydobywaja najlepsze ich cechy” [Offe
1995, s. 15]. Parafrazujac, mozna powiedzie¢, ze dobrzy politycy (rozumiejacy
potrzebe istnienia stuzby cywilnej i umiejacy pows$ciagnaé che¢ poszerzania

21 G. Peters, The future of governing, Kansas 2001, s. 4; cyt. za: J. Raciborski, Demokracja
Polska 1989-2003, Warszawa 2003, s. 129.
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politycznych zasobéw o niepolityczne administracyjne posady i stanowiska)
oraz dobrzy urzednicy (profesjonalni i etyczni) beda tworzy¢ dobra stuzbe
cywilna, ale tez dobre instytucjonalne wzory beda ksztaltowa¢ dobre kadry
administracji publicznej, stuzace obywatelom. Trzy elementy wyznaczaja gtow-
ny przedmiot analiz i okre$laja strukture ksiazki: politycy — urzednicy - spo-
leczenstwo.

Politycy, gdyz podejmowane przez nich w procesie ustawodawczym decyzje
nadajg ostateczny ksztalt ramom instytucjonalnym stuzby cywilnej. O politycz-
nych sporach, wprowadzanych rozwigzaniach prawnych dotyczacych stuzby
cywilnej i ich konsekwencjach traktuje pierwsza cze$¢ ksiazki. Cze$¢ drugai trze-
cia poswiecone sa urzednikom stuzby cywilnej. Stanowia oni gléwny przedmiot
instytucjonalnych zmian i przeksztalcen, a zarazem ich podmiot — sami na nie
wplywaja i ksztattujg ich treé¢, a od postaw, motywacji i dziatania urzednikéw
zalezy nie tylko funkcjonowanie instytucji stuzby cywilnej, lecz takze jej wize-
runek i spoleczna percepcja. Budujac socjologiczny portret urzednikéw stuzby
cywilnej, opisujac drogi karier zawodowych, motywy podjecia pracy w stuzbie
cywilnej czy rekonstruujac wzér osobowy wspoélczesnego urzednika, staram
si¢ pokaza¢ najwazniejsze elementy procesu ksztaltowania si¢ nowej kadry
administracji publicznej i jej etosu. Spoteczenstwo, bedace ostatnim elemen-
tem triady, jest zarazem gléwnym adresatem dzialan administracji publiczne;.
W rozdziale czwartym, na podstawie wynikéw badan opinii publicznej, cha-
rakteryzuje spoleczny wizerunek urzedniczej profesji, przedstawiam oceny
dziatania urzedéw i urzednikéw panstwowych, a takze zmiany w spolecznej
percepcji administracji. Powstaly w ten sposob obraz kadr urzedniczych sta-
nowi odzwierciedlenie potocznych saddw, utrwalonych stereotypéw i przeko-
nan Polakéw, budowanych na podstawie osobistych do$wiadczen, informacji
pochodzacych od innych oséb, jak réwniez ksztaltowanych przez media.

Material empiryczny, bedacy podstawa niniejszej pracy, powstal przy uzy-
ciu kilku metod badawczych. W latach 2003-2007 przeprowadzonych zostato
100 pogtebionych wywiadéw z urzednikami stuzby cywilnej; respondenci zo-
stali wylosowani w listopadzie 2002 roku z bazy danych Urzedu Stuzby Cy-
wilnej, w ktérej bylo zrejestrowanych ogétem 823 urzednikéw SC. Problema-
tyka poruszana w trakcie wywiadéw koncentrowata si¢ wokét czterech gtownych
zagadnien: kariery zawodowej, w tym motywach, cechach i warunkach decy-
dujacych o wyborze oraz wykonywaniu zawodu urzednika; pogladéw na temat
obowiazujacego Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej (KESC), w tym kwestii zna-
jomosci norm kodeksowych oraz oceny przydatnosci KESC w codziennej prak-
tyce zawodowej; najczesciej doswiadczanych dylematéw i konfliktéw etycznych
oraz strategii ich rozwigzywania; propagowanego i realizowanego w praktyce
wzorca osobowego urzednika stuzby cywilnej. Wywiad konczyla krétka ankie-
ta, w ktérej respondenci byli pytani o stosunek do norm prawnych obowiazu-
jacych w spoteczenstwie. W pracy zostala takze przeprowadzona analiza aktéw
normatywnych (ustawy, rozporzadzenia), dokumentéw i danych urzedowych
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(stenogramy z posiedzen sejmu, senatu, komisji sejmowych i senackich), ra-
portdw, opracowan oraz sprawozdan Szefa Stuzby Cywilnej, ktérej celem byta
rekonstrukeji ram prawno-instytucjonalnych wprowadzanych refom stuzby
cywilnej. Analizie poddano réwniez badania opinii publicznej (CBOS, OBOP,
PBS i inne), w ktérych pytano o prestiz zawodéw i oceng dziatania admini-
stracji publicznej, a takze artykuly prasowe poswiecone stuzbie cywilnej, kto-
re publikowaly dzienniki i tygodniki, np. ,Gazeta Wyborcza”, ,Dziennik”,
~Rzeczpospolita”, ,Gazeta Prawna”, ,,Newsweek”, ,Wprost” czy , Polityka”.

Wigkszo$¢ z rozmoéwcow rozpoczeta prace w administracji publicznej nowej
demokratycznej Polski. Dla wielu z nich che¢ budowy struktur nowego panstwa
byta gléwna motywacja do rozpoczecia kariery zawodowe;j. Tytut ksigzki Urzed-
nicy w stuzbie demokratycznego panstwa nawiazuje do odpowiedzi respondentéw
na pytania o kariere zawodowa, motywy podjecia pracy w administracji badz
obowiazkéw zawodowych. Wyznacza takze ramy czasowe analizowanych zmian
instytucjonalnych, ktérych poczatek zwiazany jest z tworzeniem pierwszych
projektéw ustawy o stuzbie cywilnej, co nastgpilo tuz po rozpoczeciu trans-
formacji sytemu w 1989 roku. Z kolei, niedawna, a zarazem kolejna juz zmia-
na ustawy o stuzbie cywilnej, wprowadzona przez rzad Donalda Tuska w 2008
roku, zamyka analizowany okres. Wnioski zawarte w pracy dotyczg poczatkdw,
a takze konsolidacji demokracji w Polsce — stuzba cywilna, niezaleznie od ocen
formutowanych na temat jej kondycji, pytan o przyszlos¢, réwniez w kontekscie
ostatnich zmian ustawowych i wyzwan stojacych przed modernizujacg si¢ pol-
ska administracjg publiczna, jest trwalym elementem demokratycznych prze-
mian, a zarazem ich probierzem.






ROZDZIAL 1

Stuzba cywilna w Polsce

W obecnym stanie rzeczy nie mozna rzadzi¢ bez pomocy sprawnego
aparatu stalych urzednikéw, ktorzy byliby nalezycie podporzadkowa-
ni ministrom, bezposrednio odpowiadajacym przed monarchg oraz
przed parlamentem, lecz ktorzy by byli zarazem obdarzeni niezalez-
noscia, sila charakteru, zdolnosciami i doswiadczeniem wystarczajg-
cymi do tego, by radzi¢, wspomagac i do pewnego stopnia wptywac
na tych, ktérych postawiono nad nimi, czyli wptywa¢ na ministrow.

Stafford H. Northcot i Charles E. Trevelyan!

Wstep

W wielu krajach $wiata — pisze Arthur Kroeger — rzad zatrudnia pracow-
nikéw, ktérych mozna uzna¢ za urzednikéw panstwowych, ale tylko w ustroju
demokratycznym mamy do czynienia z pojeciem stuzby cywilnej, czyli profe-
sjonalnej i apolitycznej kadry urzednikdéw, majacych zupelnie inny status niz
osoby sprawujgce wysokie funkcje rzadowe. Zwigzki miedzy tymi grupami sg
zawsze skomplikowane, ale przy dobrym trybie rzadzenia jest to system daja-
cy lepsze rezultaty niz inne (...)” [Kroeger 1996, s. 34]. Geneza stuzby cywil-
nej czy, szerzej, stuzby publicznej i administracji okreslanej jako ,,publiczna”,
a wiec pelniacej role stuzebna w stosunku do spoteczenstwa, jest zwigzana
z rozwojem idei demokracji i spoteczenistwa obywatelskiego. W rozwoju panstw
demokratycznych, pisze Krzysztof Kicinski, predzej czy pdzniej pojawial sie
moment, w ktérym stawalo sie jasne, ze demokracja to nie tylko okreslony
model wiadzy politycznej, gwarantujacy partycypowanie w niej obywateli, cy-
wilizowana wymiane ekip rzadzacych, rozwigzywanie probleméw politycznych
w sposob zgodny z zaakceptowanymi przez spoteczenistwo regutami, ale row-
niez sprawne i maksymalnie efektywne, a jednoczes$nie respektujace prawa
obywateli, administrowanie [Kicifiski 2000, s. 215]. W Polsce, polaczenie obu
procesow, tj. budowa struktur demokratycznego panstwa oraz tworzenie nie-
partyjnego, profesjonalnego, nieusuwalnego aparatu urzedniczego, jest szcze-
goblnie widoczne. Korpus stuzby cywilnej powolywano dwukrotnie, za kazdym

! S.H. Northcot, C.E. Trevelyan, Report of the organization of the permanent civil service, Lon-
don 1854.
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razem w warunkach budowy rzeczywistej demokracji czy — szerzej — procesu
demokratyzacji, ktory objal w XX wieku rézne kraje, przechodzace od nie-
demokratycznych systemoéw politycznych ku systemom demokratycznym. De-
mokratyzacja, ujmowana jako zjawisko upowszechniania si¢ na $wiecie mode-
lu panstwa demokratycznego, doczekala sie wielu uje¢ teoretycznych [Lipset
1960; Dahl 1995; Sartori 1996; Diamond 1999]. Samuel Huntington, wyjas-
niajac i analizujac przyczyny zmian systeméw politycznych jakie mialy miejsce
w okreslonym czasie i w réznych panstwach, pisze o trzech falach demokra-
tyzacji. Zwraca jednoczesnie uwage, ze po kazdej z takich fal nastgpowato
zjawisko odwrotne, a wiec pewne kraje (cho¢ nie wszystkie), poprzednio do-
konujace przejscia do demokracji, powracaly do rzadéw niedemokratycznych.
Huntington przypisuje poszczegélnym okresom konkretne ramy czasowe. I tak,
pierwszg — i jak do tej pory najdluzsza fale demokratyzacji — Huntington za-
mknat w latach 1828-1926 (pierwsza fala odwrotu miala miejsce w latach
1922-1942); druga fala, zdecydowanie kroétsza, trwala pomiedzy 1943-1962
rokiem (druga fala odwrotu zamyka sie w latach 1958-1975); trzecia fala de-
mokratyzacji rozpoczeta si¢ w 1974 roku i trwa nadal, cho¢ sa widoczne symp-
tomy jej stabniecia, a nawet odwrotu [Huntington 1996, s. 96]. Analizie po-
litycznych, ekonomicznych i kulturowych uwarunkowan, jakie inicjowaly
procesy demokratyzacji badz powodowaly ich odwrét, Huntington poswiecit
ksiazke Trzecia fala demokratyzacji [1995]. Polska dwukrotnie, tj. podczas pierw-
szej i trzeciej fali dolaczyla do panstw wprowadzajacych demokratyczne insty-
tucje i procedury, w tym takze stuzbe cywilna.

Budowana po odzyskaniu niepodlegtoséci Druga RP, tworzaca od podstaw
system prawno-organizacyjny administracji publicznej, si¢gata w duzej mierze
do rozwiazan administracji zaborcéw, 1aczac ze sobg rézne ich elementy, np.
sadownictwo administracyjne przyjeto austriacki model procedury, w organi-
zacji samorzadu terytorialnego najwiecej zaczerpnieto z Prus, a Najwyzsza Izba
Kontroli miata wiele wspélnego z rosyjska kontrolg panstwowa. W przypadku
stuzby cywilnej odwotano si¢ do wzoréw austriacko-pruskich, wprowadzajac
m.in. wymég wyzszego wyksztalcenia dla kandydatéw na wyzsze stanowiska
urzednicze [Izdebski 2000, s. 83]. Przepisy przejSciowe, ktérych celem byta
szybka organizacja sprawnych struktur zarzadzania panstwem, zaczety obo-
wigzywaé w 1918 roku. Wprowadzono woéwczas Tymczasowe zasady stuzby
cywilnej, ktére w lutym 1922 roku zastapiono ustawg O panstwowej stuzbie
cywilnej, zwana pragmatyka stuzbowsg [Gorski 2001, s. 74]. Objeta ona swoim
zasiggiem prawie wszystkich cywilnych panstwowych funkcjonariuszy, z wy-
taczeniem sedzidéw, prokuratoréw, nauczycieli, wyktadowcéw wyzszych uczel-
ni oraz pracownikéw kolei i poczty; ministrowie podlegali ustawie, o ile kon-
stytucja lub ustawy nie stanowily inaczej. Poczatkowo ustawie podlegali takze
funkcjonariusze policji, stuzby wigziennej i pracownicy monopoli panstwo-
wych, z czasem jednak, w wyniku uchwalenia ustaw szczegdlnych, zostali wy-
laczeni spod pragmatyki stuzby cywilnej. Ustawa z 1922 roku wprowadzilta
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takze podzial na dwie grupy pracownikéw: urzednikéw i nizszych funkcjona-
riuszy panstwowych?. W odniesieniu do urzednikéw przyjeto zasade nawiaza-
nia stosunku pracy na podstawie mianowania (nominacji); tylko w wyjatko-
wych sytuacjach mozliwe bylo zatrudnienie na podstawie umowy o prace (tzw.
pracownicy kontraktowi). Mianowanie moglo mie¢ charakter staty lub czasowy,
ale wylacznie w pierwszym przypadku istniala gwarancja stabilizacji zatrud-
nienia (urzednik mianowany na stale mégt by¢ zwolniony ze sluzby tylko na
podstawie przepiséw ustawy lub orzeczenia komisji dyscyplinarnej). Urzedni-
kéw, ze wzgledu na wymagane wyksztalcenie, podzielono na trzy kategorie:
kandydaci na stanowiska w pierwszej, najwyzszej kategorii musieli legitymo-
waé sie wyzszym wyksztalceniem (odbywali stuzbe przygotowawcza zakon-
czong egzaminem); kategorie drugg tworzyli urzednicy z wyksztatceniem $red-
nim; trzecia za$ grupe stanowily osoby, wobec ktérych obowiazywal wymog
ukonczenia szkoty powszechnej lub niepetnej szkoly $redniej; do poszczegél-
nych kategorii urzedniczych przypisano 12 stopni stuzbowych. W przypadku
nizszych funkcjonariuszy panstwowych obowigzywaly tylko niektére przepisy
dotyczace urzednikéw, np. mniejsze byly gwarancje stabilizacji zatrudnienia
[Szewczyk 2006, s. 16]. Wszyscy czlonkowie korpusu stuzby cywilnej byli
zobowiazani dziala¢ na rzecz interesu publicznego i dobra stuzby. Nalezy doda¢,
ze ustawa zawierala takze regulacje dotyczace wylacznie kobiet urzedniczek,
m.in. wprowadzata szczeg6lng ochrong kobiet cigzarnych, umozliwiajac im np.
wykonywanie 1zejszej, dogodniejszej pracy bez zmniejszenia uposazenia czy
przerwanie pracy na 12 tygodni (co najmniej dwa tygodnie mialy przypada¢
przed, a co najmniej osiem — po porodzie). Przepisy zabranialy takze zatrud-
niania kobiet cigzarnych oraz kobiet majacych male dzieci poza godzinami
zaje¢ stuzbowych, w godzinach nocnych i poza stalym miejscem pracy, gwa-
rantowaly nadto kazdej wdowie po pracowniku panstwowym tzw. wdowie
zaopatrzenie®. Miedzywojenne prawodawstwo, w tym przywolana ustawa, ot-
worzylo administracje publiczng dla kobiet, zbudowalo réwniez fundament
dla ich kariery zawodowej w instytucjach panstwowych.

W publikacjach pos$wieconych administracji publicznej, tworzacej sie
w Drugiej RB, mozemy spotka¢ barwne opisy formowania sie éwczesnego kor-
pusu urzedniczego, w sklad ktoérego weszli pracownicy umystowi, wielu uczo-
nych, literatéw i dziennikarzy, a takze ,,(...) wlaly sie do cztonu urzedniczego,
wyploszone z Rosji cale rzesze Polakéw, badz oséb, ktoére teraz dopiero sobie
przypomnialy o swojej polskosci (...), nizsi biurokraci carscy oraz wczorajsi
zubrzy kresowi przeistoczeni w podreferentéw, matrony z odlegtych cichych
dworkéw na stanowiskach kancelistek, corki wczorajszych dziedzicow, ktére

2 Funkcjonariuszem mogla zosta¢ osoba spelniajaca okreslone warunki, wéréd ktérych
wymieniono m.in.: obywatelstwo polskie, nieskazitelng przeszto$¢, zdolnosé¢ do dziatan praw-
nych oraz biegla znajomos¢ jezyka polskiego. Zob. Ustawa z dnia 17 lutego 1922 roku o pan-
stwowej stuzbie cywilnej, Dz.U. 1949, nr 11, poz. 72 ze zm.

3 Ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 roku, Dz.U. 1922, nr 21, poz. 164.
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staly si¢ biurowymi maszynistkami” [Hass 1999, s. 229]*. Najwi¢ksza liczba
wykwalifikowanych urzednikéw pochodzita poczatkowo z zaboru austriackie-
go®, jednak wiele stanowisk — ze wzgledu na brak odpowiedniej kadry — po-
wierzano osobom nieposiadajacym stosownych kwalifikacji, tj. bez doswiad-
czenia i wyksztalcenia. ,W 1923 roku w administracji panistwowej zatrudnionych
byto okoto 120 tys. pracownikdw, sposréd ktoérych tylko 15 tys. miato wyzsze
wyksztatcenie. W nastepnych latach korpus urzedniczy byt zasilany przez ab-
solwentow polskich uczelni, co zaczeto wplywac na sposéb dzialania admini-
stracji, zwlaszcza nizszego szczebla” [Malec 2007, s. 24]. Warto w tym miejscu
wspomnie¢, ze réwniez w Drugiej RP kwestia civil servans czy politicus servans
towarzyszyla dyskusjom o stanie administracji panstwowej. Pojawialy si¢ za-
rzuty upolitycznienia (upartyjnienia) obsady stanowisk w administracji, a par-
lamentarzysci, podobnie jak dzi$, narzekali na uktady, znajomosci i ,,dojscia”
decydujace o karierze urzedniczej — posady w administracji obejmowali zda-
niem parlamentarzystéw kandydaci, ktérzy ,,(...) jedynie na podstawie osobi-
stych stosunkdw, staran i znajomos$ci w Warszawie maja o nich wiedze, a wprost
wylaczone sg od ubiegania si¢ o stanowiska sity nieréwnie lepiej wykwalifiko-
wane, ale nie majace tych stosunkéw lub nie chcace z nich korzysta¢” [Radom-
ski 2005, s. 10]. Mimo tej krytyki, a takze kontrowersji jakie wciaz wywotuje
ocena Drugiej RP, jedno jest, jak podkredla Antoni Kaminski, pewne: ,,(...)
w tym krotkim okresie zdolano wéwczas stworzy¢ etos pracy urzedniczej i po-
czucie odpowiedzialno$ci za kraj. Etos, ktérego teraz tak bardzo nam brakuje”
[Kaminski 1999]¢.

Do wybuchu drugiej wojny $wiatowej ustawa o panstwowej stuzbie cywil-
nej byta wielokrotnie nowelizowana; w 1935 roku powstatl takze projekt usta-
wy o sluzbie cywilnej w samorzadzie terytorialnym’. W okresie powojennym,
cho¢ ustawa formalnie obowiazywata do 1974 roku (w Polsce, tak jak w innych
panstwach komunistycznych, wprowadzono wéwczas kodeks pracy), wraz
z wprowadzanymi zmianami coraz mniej nawigzywata do przedwojennej tra-
dycji i idei stuzby cywilnej. Potrzeba budowy kadr urzedniczych, identyfikuja-
cych sie z nowym systemem, spowodowala, ze juz w polowie lat 40. zaczely
obowiazywa¢ dekrety zmieniajace dotychczasowe zasady pragmatyki urzedni-
czej, np. 1946 roku wprowadzono mozliwo$¢ rozwigzania stosunku stuzbowego

* Cyt. za: G. Radomski, Wzdr urzednika administracji publicznej w mysli obozu narodowego
1918-1939, [w:] B. Sprengel, A. Strzelecki (red.), Urzgdnik administracji publicznej, Wioctawek
2005, s. 9.

® Swdj aparat administracyjny na ziemiach polskich panstwa zaborcze opieraly na wlas-
nych urzednikach, jedynie w Galicji mozliwe bylo obsadzanie stanowisk w administracji przez
Polakéw; w Galicji bylto tez mozliwe wyksztalcenie na uniwersytetach w Krakowie i Lwowie
odpowiedniej liczby prawnikéw, ktdrzy zostali zatrudnieni w administracji Drugiej RP. Zob.
szerzej J. Malec, Historyczne modele rozwoju biurokracji, [w:] K. Zuba (red.), Biurokracja. Fenomen
wladzy politycznej w strukturach administracyjnych, Torun 2007, s. 23.

¢ A. Kaminski, Biurokracja w Polsce, ,,Rzeczpospolita”, 22.03.1999.

7 Zob. Druk Sejmowy nr 49, kadencja IV, 1935/36.
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z mianowanym funkcjonariuszem, zréwnano takze pozycj¢ prawna pracow-
nikéw i urzednikéw mianowanych pod wzgledem korzystania z wszelkich
$wiadczen (poza $wiadczeniami emerytalnymi)®. W 1948 roku wydano dekret,
w ktérym w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej termin ,funkcjonariusz
panstwowy” zastgpiono nazwa ,pracownik panstwowy” (umystowy), a pod-
stawowa forma zatrudnienia stala sie umowa o prace®. W okresie PRL-u, pisze
Helena Szewczyk, koncepcje zatrudnienia w administracji publicznej przeszty
swoista ewolucje od modelu publicznoprawnego, opartego na stosunkach stuz-
bowych Iaczacych funkcjonariuszy z panstwem, do modelu zatrudnienia pra-
cowniczego [Szewczyk 2006, s. 16]. Oznaczalo to w praktyce, ze stuzba pub-
liczna, ktorej istote okreslaty dbatos¢ o dobro wspélne i oddanie catej swojej
osoby do dyspozycji panstwa'?, zaczela by¢ traktowana jak zwykta praca (,,pra-
ca jak kazda inna”), wykonywana przez pracownika na rzecz pracodawcy (urzeg-
du). Tadeusz Zielinski nazwal te zmiane przejsciem od zawodu elitarnego do
zawodu demokratycznego: ,,stuzba panstwowa ulegta przeobrazeniom z elitar-
nego stanu w zawdd demokratyczny, stajac sie dostepng dla ogdtu obywateli.
Stalo si¢ to jednak kosztem poziomu fachowego kadry pracownikéw panstwo-
wych (...), a takze za cene obnizenia spolecznej pozycji urzednika pozbawio-
nego dawnych przywilejow” [Zielinski 1984, s. 102]. Procesowi demokratyza-
¢ji profesji urzedniczej towarzyszylo przeksztalcenie struktury kadrowej
pracownikéw administracji, zaréwno z punktu widzenia klasowego, jak i formy
stosunku zatrudnienia: ,Na miejsce zwalnianych pracownikéw przyjmowano
nowych, zwiaszcza pochodzenia robotniczo-chlopskiego. Wiele z nowo przy-
jetych oséb nie miato zadnych kwalifikacji i byty one uzupelniane p6zniej w réz-
nym systemie doksztatcania” [Jaskiewicz 1984, s. 57]. O konsekwencjach tych
zmian, widocznych cho¢by w upadku spolecznego prestizu profesji urzedniczej
i niskiej ocenie swojego zawodu przez samych urzednikéw, pisze w czwartym
rozdziale pracy; w tym miejscu warto tylko wspomnie¢, ze za symboliczng date
zerwania z tradycja stuzby cywilnej Drugiej RP mozna uzna¢ 20 grudnia 1974
roku, kiedy zaczelo obowigzywaé rozporzgdzenie Rady Ministréw o prawach
i obowiazkach urzednikéw. Zostalo w nim zapisane, ze pracownikiem pan-
stwowym moze zosta¢ tylko osoba, ktéra ze wzgledu na swoja postawe ideo-
wo-moralng daje rekojmig nalezytego wykonywania zadan pracownika urzedu.
Byl to warunek zatrudnienia wymieniony w akcie normatywnym jako pierwszy,

8 Zob. Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 27 grudnia 1944 r. o tymczaso-
wym unormowaniu stosunku stuzbowego i zaszeregowaniu funkcjonariuszy paristwowych, Dz.U. 1944,
nr 16, poz. 89; Dekret z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o zmianie ustawy o paristwowej stuzbie cywilnej
z 17 lutego 1922, Dz.U. 1948, nr 50, poz. 381.

® Mianowanie utrzymano tylko dla stanowisk wyzszych i kierowniczych, ale i tak byto
ono kazdorazowo uzaleznione od decyzji Prezesa Rady Ministréw badZ ministra resortowego.
Ostatecznie zostalo ono w ogdle zniesione jako forma nawigzania stosunku pracy z pracowni-
kiem panstwowym - rozwigzanie takie wprowadzil wspomniany kodeks pracy z 1974 roku.

10 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1946, s. 88.
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dopiero kolejne paragrafy traktowaty o kwalifikacjach zawodowych pracowni-
kéw administracji in spe''. Zapis ten, podkresla Jacek Pawlowski, wyraznie
wskazuje na upolitycznienie stuzby cywilnej'>. Mozna tez spotka¢ bardziej do-
bitne stwierdzenia, ze w 1974 roku - po wejsciu w zycie dekretu i uchwaleniu
kodeksu pracy, ktory potwierdzil zasade zatrudnienia na podstawie umowy
o prace, mianowanie zastgpit umowa na czas nieokreslony i wprowadzil nowg
forme zatrudnienia na stanowisku kierowniczym, tj. powolanie, co uzaleznia-
to kandydatéw od politycznych (partyjnych) zwierzchnikéw — prawo urzed-
nicze zakonczyto swoéj byt. Stuzba panstwu, bedaca podstawa etosu
przedwojennej profesji urzedniczej, zostala zastapiona wiernoscia i podporzad-
kowaniem partii rzadzacej, a kwalifikacje zawodowe urzednikéw staly sie¢ dru-
gorzedne wobec kryteridéw politycznych, ktére decydowaly o zatrudnieniu
i awansach. ,,Za realizacj¢ politycznych decyzji i celéw kadra urzednicza pono-
sita odpowiedzialno$¢ przed partyjnymi decydentami. By¢ tylko urzednikiem
byto mato, trzeba byto by¢ urzednikiem dyspozycyjnym. Wszystko to wyksztat-
calo w kadrze urzedniczej pewng mentalno$é: z jednej strony poczucie wyz-
szosci wobec obywatela, bo wtadza bardzo wiele mogta i obywatel czut si¢ od
niej uzalezniony, z drugiej za$ — dyspozycyjnos¢ wobec dysponenta, partii”
[Mazowiecki 1996, s. 69].

Upolitycznienie administracji wzmacniala zasada nomenklatury - stano-
wiska obsadzano przede wszystkim dzialaczami partyjnymi i ich poplecznika-
mi. ,W Polsce — pisze Wojciech Hausner - praktycznie od 1944 roku, przy
rzadach monopartii, mieliSmy do czynienia w administracji publicznej z syste-
mem podziatu tupéw. Nie byl on widoczny w sposoéb jaskrawy, gdyz rekrutacja
na stanowiska urzednicze odbywala si¢ poprzez kadrowy aparat PZPR, a «tupy»
dostawaly sie po kolejnych przesileniach tzw. swoim z réznych walczacych ze
soba frakeji rzadzacej partii” [Hausner 2004, s. 135]. Wéréd elementéw cha-
rakterystycznych dla funkcjonowania administracji publicznych panstw komu-
nistycznych wymienia si¢ takze naduzywanie wtadzy, korupcje, wykorzystywa-
nie stanowisk do celéw prywatnych, niesprawnos$¢ i nieefektywno$¢ dziatania
oraz zty wizerunek stuzb publicznych [Bossaert, Demmke 2003, s. 17]. Warto
W tym miejscu wspomnie¢, ze wprowadzona w 1982 roku ustawa o pracow-
nikach urzedéw panstwowych (ma ona nadal zastosowanie dla wielu pracow-
nikéw stuzby publicznej), cho¢ przywrécila pewne przepisy wlasciwe dla urzed-
nikéw panstwowych, np. instytucj¢ mianowania'® oraz staz (rodzaj aplikacji

1 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw i obo-
wiazkow pracownikéw urzeddw panstwowych, Dz.U. 1974, nr 49, poz. 300.

12]. Pawlowski, System administracji publicznej w Polsce, <http://dsc.kprm.gov.pl/strona.
php?id=26&id2=20>.

13 Aktualnie w Polsce mianowanie obejmuje takze: nauczycieli na podstawie Karty Na-
uczyciela, pracownikéw administracji celnej, urzedéw dyplomatycznych i konsularnych, jed-
nostek badawczo-rozwojowych, samorzadu terytorialnego, szkdét wyzszych, NIK, PAN, stuzby
cywilnej oraz komornikéw. Zob. szerzej J. Bo¢, Administracja publiczna, jw., s. 168.



Wstep 29

urzedniczej bedacy wyrazem nacisku potozonego na profesjonalizm i kwalifika-
cje zawodowe), nie wplynela w sposéb zasadniczy na zmiany w funkcjonowa-
niu administracji publicznej'*. Ustawa byta raczej, w tym konkretnym okresie,
tj. tuz przed zawieszeniem stanu wojennego, przejawem dzialan propagando-
wych wladzy, majacych na celu wigksza ,, demokratyzacje zycia spolecznego
i politycznego”, a nie dokumentem stuzacym wprowadzeniu realnych zmian
w dotychczasowym sposobie zarzadzania panstwem. Zmian prawnych i insty-
tucji o réwnie fasadowym, a zarazem propagandowym znaczeniu wprowadzo-
no wéwczas wiecej, np. w 1983 roku utworzono quasi Trybunal Konstytucyjny
(TK) o ograniczonych kompetencjach, ktérego orzeczenia mogly by¢ odrzuco-
ne przez parlament wigkszoscig dwoch trzecich gloséw (pelnie¢ kompetencji
przyznata TK dopiero Konstytucja z 1997 roku) czy powotany nieco pdzniej —
w 1987 roku - urzad Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) — wybdr ombuds-
mana przez parlament zdominowany przez jedng opcje polityczna stanowil
dostateczng gwarancje, ze dzialania i aktywno$¢ RPO (kontrolujacego m.in.
administracje i urzednikéw) nie beda szkodzi¢ interesom politycznym partyj-
nego kierownictwa panstwa [Arcimowicz 2003, s. 42]. Jak zauwaza Krzysztof
Kicinski: ,,Czterdziesci lat rzadéw komunistycznych w Polsce, to, z punktu wi-
dzenia administrowania panstwem, okres swoistej schizofrenii, polegajacej na
osobliwym nakladaniu si¢ struktur stuzb administracji i wladz rzadzacej partii.
Obowiazywala zasada: decyzje podejmuje komitet partii, a konsekwencje po-
nosi organ administracji. Pomijajac oceny polityczne, trzeba przyzna¢, ze system
ten byl zaprzeczeniem wszelkich zasad nowoczesnej organizacji — w tym zasad
przejrzystosci i apolitycznosci stuzb publicznych” [Kicinski 1996, s. 133].
Wraz z upadkiem komunizmu i rozpocze¢ciem przemian ustrojowych ko-
nieczna stala si¢ reforma struktur administracyjnych panstwa i wymiana do-
tychczasowych kadr urzedniczych; z czasem wymiana kadr administracji za-
czela towarzyszy¢ kazdej zmianie ekipy rzadzacej, a obsadzanie stanowisk
»swoimi” ludZmi ponownie powrdécito jako jedna z gléwnych zasad rzadzenia:
»na poczatku lat dziewiec¢dziesiatych z rozpedu weszlismy w ten system, a w po-
dziale tupow starali si¢ uczestniczy¢ przedstawiciele réznych ugrupowan po-
litycznych” [Hausner 2004, s. 135]. Dwight Ink, odpowiedzialny w admini-
stracji prezydenta Cartera za reforme sluzby cywilnej (pierwsza gruntowna
zmiang sytemu obowigzujacego od ponad 100 lat), wskazujac na konieczno$é
wprowadzenia korpusu stuzby cywilnej w Polsce, podkreslat jednoczes$nie:
»Apolityczni urzednicy, niezwigzani z zadng partia, sa wam niezbedni po to,
byscie unikneli naszych, amerykanskich btedéw (...)”"*. Jak pokazuje praktyka,
budowa stuzby cywilnej okazala si¢ zadaniem trudniejszym niz poczatkowo
zakladano — wymagajacym przyjecia znacznie dluzszej perspektywy czasowej
(tempo rozwoju korpusu SC jest wolniejsze niz planowano). Nie udalo sie

14 Zob. szerzej J. Bo¢, Prawo Administracyjne, jw.
15 Zob. J. Surdykowski, Podziat tupéw, ,Wprost” 1999, nr 39.
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réwniez uniknaé btedéw i zagrozen, przed ktérymi przestrzegano elity poli-
tyczne: juz na poczatku transformacji zwracano uwage na lekcewazenie przez
politykow kwestii dotyczacych ustroju panstwa i organizacji administracji pub-
licznej, a koncentrowanie sie¢ gtéwnie na sprawach gospodarczych oraz budo-
wie systemu partyjnego [Kaminski 2009]'¢. Wskazywano tez na niejasne kry-
teria zwigzane z usuwaniem ze stanowisk kierowniczych w aparacie panstwa
osob zawdzigczajacych swoje pozycje zastugom na rzecz poprzedniego ustro-
ju. Dzialania te, jak podkresla Antoni Kaminski, cho¢ uzasadnione pod wzgle-
dem praktycznym, nie byly prowadzone wedtug obiektywnych, precyzyjnie
sformutowanych kryteriéow. ,Nie przyjeto zadnego terminu ich zakonczenia.
Nie bylo tu regul ani konsekwencji, a periodyczne czyszczenie administracji
po kazdych wyborach, trwa po dzi$ dzien” [Tamze, s. 136]. Na wstepie prze-
budowy ustrojowej — pisze Antonii Kaminski, podsumowujac reformy admi-
nistracji publicznej po 1989 roku - popelniono takze inne zasadnicze biedy.
Po pierwsze, nadmiernie podporzadkowano administracje¢ publiczng czynniko-
wi partyjnemu — mialo to negatywne skutki dla panstwa m.in. w postaci prze-
nikania intereséw partyjnych do struktur biurokratycznych i wykorzystywania
zasobéw biurokratycznych dla celéw partii politycznych. Po drugie, nie sfor-
mulowano zadnej ogoélnej koncepcji administracji publicznej dla Polski. ,Na
te bledy nalozylo sie szereg innych kwestii, zwigzanych z ciggtymi zmianami
personalnymi i politycznymi, brakiem spéjnej polityki ptacowej i jasnego okres-
lenia perspektyw indywidualnego awansu, co potegowalo niepewnoé¢ zatrud-
nienia (...)” [Tamze].

Zanim omoéwiony zostanie model stuzby cywilnej w Trzeciej RP, zwigzane
z tg instytucja spory polityczne i ich praktyczne konsekwencje, nalezy choc¢by
w skrocie przedstawic¢ to, czym jest ,stuzba cywilna”, jak bywa definiowana,
jakie modele i rozwigzania funkcjonujg w réznych panstwach i do jakich tra-
dycji siegata Polska, wprowadzajac te¢ instytucje. Charakterystyke uzupeinia
analiza terminu urzednik, ktéry — cho¢ powszechnie znany i stosowany — stwa-
rza pewne problemy interpretacyjne.

Wspominana ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 roku dzielita
pracownikéw urzedéw panstwowych na dwie grupy: urzednikéw i nizszych
funkcjonariuszy panstwowych; taki sam podzial, cho¢ nazwa funkcjonariusz
panstwowy zostala zastapiona terminem pracownik, istnieje w obecnie obo-
wiazujacej ustawie o stuzbie cywilnej. Podobne rozwiazania, tj. podzial na
urzednikéw i pracownikéw administracji publicznej, sa takze stosowane w in-
nych panstwach [Bossaert, Demmke, Nomden, Polet 2001; Page, Wright 1999].
Zréznicowany status zawodowy urzednikéw i pracownikéw stuzby cywilnej,

16 A. Kaminski, Polityczne uwarunkowania sprawnosci administracji publicznej: przypadek poko-
munistycznej Polski (tekst dodatkowy zlozony do materiatéw konferencyjnych); zob. Konferencja
W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009”, organizowana przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, 3 czerwca 2009 r., <http://www.rpo.gov.pl/pliki/12440173220.pdf>,
s. 107-147.
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niemajacy dla obywateli specjalnego znaczenia w codziennych kontaktach
z urzedami, wywoluje nie tylko okreslone skutki prawne w sytuacji zawodowej
obu grup, ale ma duze znaczenie dla samych cztonkéw korpusu SC — uzyskanie
statusu urzednika jest postrzegane jako nobilitacja, honor i awans zawodowy.
Rozréznienie to jest wazne takze dla os6b zaangazowanych w budowe stuzby
cywilnej Trzeciej RP. Pojawiajg si¢ wypowiedzi, w ktoérych wyczuwa sie swego
rodzaju zawdd czy pretensje, ze w spolecznej $wiadomosci funkcjonuja uogoél-
nienia i uproszczenia zacierajace réznice¢ miedzy ,,prawdziwymi” urzednikami
a pracownikami (obsluga) urzedéw. Jak podkresla Jézefina Hrynkiewicz:
W powszechnej §wiadomosci urzednikami sg wszyscy pracownicy réznych in-
stytucji i urzedéw. Tymczasem w administracji rzadowej jest zatrudnionych
okoto 120 tys. pracownikéw, z czego tylko okolo 5,5 tys. to urzednicy. Urzed-
nika o wysokich kwalifikacjach fachowych i moralnych trzeba starannie dobie-
raé, ksztalcic¢ i szkoli¢ przez wiele lat. Obowiazuja tu okreslone prawem proce-
dury i wymogi kwalifikacyjne. Nowa ustawa z sierpnia 2006 roku o stuzbie
cywilnej jeszcze bardziej je zaostrzyla. Kandydat na urzednika w stuzbie cywil-
nej musi spetni¢ wiele warunkéw oraz ukonczy¢ pomyslnie trudne postgpowa-
nie kwalifikacyjne, w toku ktérego sprawdzana jest jego wiedza, umiejetnosci
oraz predyspozycje kierownicze. Wymagania postawione w ustawie sg tak wy-
sokie, ze z 718 0sob, ktére w tym roku przystapity do postepowania kwalifika-
cyjnego prowadzonego przez KSAB pozytywnie przeszio je tylko 22,1% (tj. 159
0s6b). Gdyby zastosowacé kryteria obowigzujace w poprzedniej ustawie o stuz-
bie cywilnej, pozytywna ocen¢ uzyskaloby okoto 76%” [Hrynkiewicz 2007]".

Warto zatem przyjrzec sie temu, jak termin ,,urzednik” jest ujmowany przez
jezyk prawa, literature naukows, a jak funkcjonuje w potocznym rozumieniu.
Pozwoli to lepiej wyjasni¢ i zrozumieé, kogo moga mie¢ na mysli respondenci,
gdy odpowiadaja na pytania badaczy: ,Jak ocenia Pan(i) prace urzednikéw,
z ktérymi miat Pan(i) kontakt?”. Opis poprzedzi przedstawienie réznych spo-
sobéw definiowania terminu ,sluzba cywilna” - przeprowadzane w Polsce
badania pokazuja bowiem, ze obywatele maja réwniez klopot z wiasciwa
interpretacjq tego pojecia.

1. Stuzba cywilna - definicje i zakres pojecia

W literaturze przedmiotu, popularnych encyklopediach i stownikach ter-
min ,,stuzba cywilna” jest wyjasniany na wiele sposobéw; jedno z uje¢ przed-
stawilam we wstepie’®. Wielo$¢ definicji wynika m.in. z faktu, ze w réznych

17Zob. D. Frey, Do dobrego rzadzenia potrzebni sq sprawni urzgdnicy, ,Rzeczpospolita”,
10.12.2007.

18 Istnieje takze bogata literatura i badania poréwnawcze dotyczace instytucji stuzby cy-
wilnej, np. H. Finer, Theory and Practice of Modern Government (1946); E. Barker, The Develop-
ment of Public Services in Western Europe, 1660-1930 (1944); L.D. White (ed.), The Civil Service



32 1. Stuzba cywilna w Polsce

panstwach — ze wzgledu na odmienne tradycje kulturowe, uwarunkowania
historyczne — funkcjonuja rézne rozwigzania w zakresie stuzby cywilnej, sto-
sowane sa rozne kryteria klasyfikujace pracownikéw sektora publicznego do
stuzby cywilnej, rézne sa takze szczeble administracji publicznej, na ktérych
stuzba cywilna dziata. Tak np. we Francji stuzba cywilna definiowana jest bar-
dzo szeroko i obejmuje wszystkich pracownikéw sfery publicznej (urzednikéw
panstwowych, osoby zatrudnione w szpitalach, szkotach, policji czy strazy po-
zarnej etc.). Sg oni podzieleni na korpusy, w ramach ktérych istniejg liczne
kategorie i szczeble. W Niemczech do stuzby cywilnej nalezg wszystkie osoby
zatrudnione przez panstwo i publiczne osoby prawne. Pracodawcami urzedni-
kow sg instancje wiadz federalnych, krajéw zwiazkowych oraz gmin, a takze
podlegte ich jurysdykcji podmioty prawa publicznego, w tym fundacje!®. W Wiel-
kiej Brytanii sluzba cywilna ogranicza sie do personelu ministerstw, agencji
rzadowych i instytucji publicznych $cisle wspdélpracujacych z rzadem; poza
sluzba cywilng znajduja sie np. ministrowie, parlamentarzysci, urzednicy kor-
pusu dyplomatycznego, samorzadu terytorialnego, pracownicy stuzby zdrowia,
nauczyciele, policja?. ,Jeszcze do niedawna - pisze Sylvia Horton — status
urzednikéw stuzby cywilnej w Wielkiej Brytanii byt specyficzny, gdyz byli uwa-
zani za stuzbe Korony bez zadnej ochrony prawnej zatrudnienia, z mozliwos-
cig dymisji z powodu kaprysu Korony. W rzeczywistosci mieli daleko posunie-
te bezpieczenstwo zatrudnienia i gwarancje pracy do konca zycia. Tylko
garstka urzednikéw byta zwalniana kazdego roku za znaczne przewinienia czy
przestepstwa kryminalne. Obecnie pozycja urzednikéw korpusu zostata sfor-
malizowana i kazdy urzednik Stuzby Cywilnej zawiera umowe o prace z wy-
dzialem kadr lub inng jednostka organizacyjna oraz podlega ochronie ogélnych
przepiséw prawa pracy” [Horton 2001, s. 87]. Przywolywana wcze$niej polska
ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej (z 1922 r.) objela poczatkowo swoim
zasiegiem prawie wszystkich panstwowych funkcjonariuszy cywilnych, w tym
takze policji i wieziennictwa; z czasem korpus stuzby cywilnej Drugiej RP
ograniczono wylacznie do administracji rzadowe;j.

Autorzy monografii Civil Service In the Europe of Fifteen. Trends and New De-
velopments, omawianej i cytowanej takze w polskiej literaturze, piszac, ze ,stuz-
ba cywilna bedaca podstawowym elementem administracji publicznej panstw

in the Modern State (1930); P Meyer, The Administrative Organization: A Comparative Study of
the Organization of Public Administration (1957); E.C. Page, Political Authority and Bureaucratic
Power: A Comparative Analysis (1985); B.G. Peters, The Politics of Bureaucracy (1984). Sg wéréd
nich dzieta klasyczne, ktore stworzyly wspolczesna teorie stosunkéw miedzy urzednikami
a panstwem, np. prace: R. Gneista, Der Rechtsstaat (1872) oraz L. Duguita, Law in the Modern
State (1919). Systemy administracyjne panstw europejskich omawia m.in. EE Ridley (ed.),
Government and Administration in Western Europe (1979). Zagadnienie kontroli stuzby cywilnej
podejmuje C.E. Freedman, The Conseil d’Etat in Modern France (1961).

19 Zob. Administracja publiczna za granicq, Maj 1995, Zeszyt 1, s. 39.

20 Britannica Concise Encyclopedia, <http://www.answers.com/library/BritannicaConcise
Encyclopedia>.
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cztonkowskich UE uksztaltowanym przez ich odmienng tradycje i historig,
pozostawala stosunkowo dlugo poza gléwnym obszarem dziatan i inicjatyw
integracyjnych”, podkreslaja jednoczesnie, ze przedmiotem analiz czynia stuz-
be cywilng rozumiang jako ,,pracownicy administracji publicznej posiadajacy
status pracownika publicznego (okreslony przez prawo publiczne), w odrdz-
nieniu od pracownikéw sektora publicznego zatrudnionych na kontrakcie re-
gulowanym przez prawo prywatne” [Bossaert, Demmke, Nomden, Polet 2001,
s. 7]. Zastrzegaja zarazem, ze takie ujecie moze by¢ stosowane do wiekszosci,
ale nie do wszystkich panstw cztonkéw UE, o czym $wiadczy przyktad Wielkiej
Brytanii: , For example in the United Kingdom the majority of civil service
staff are not employed under public law”. Upewniajac czytelnikéw, iz stuzbe
cywilna stanowig pracownicy administracji publicznej, wyjasniaja w tym samym
zdaniu, ze termin administracja publiczna, jakim postuguja si¢ w pracy, nie
obejmuje calego sektora publicznego, a stosowana przez nich definicja stuzby
cywilnej nalezy do tzw. definicji waskich, tj. dotyczy administracji rzadowe;j,
a wiec pracownikéw ministerstw i podlegtych ministrom instytucji, np. ré6znych
agencji podlegajacych nadzorowi wlasciwych ministréw [Tamze, s. 3].
Popularne stowniki terminologiczne przytaczaja najczesciej dwa ogolne
wyjasnienia terminu ,stuzba cywilna”?!. W pierwszym ujeciu — akcentuje si¢
na og6l odrebnoé¢ stuzby cywilnej, tj. 0os6b zatrudnionych w agencjach i in-
stytucjach rzadowych, od wojska (zawodowej stuzby wojskowej); czasem do
instytucji wojska dodawane sa takze wymiar sprawiedliwosci, legislatywa i urzed-
nicy pochodzacy z wyboréw. W drugim natomiast — ktadzie si¢ nacisk na
merytoryczne kwalifikacje pracownikéw, potwierdzane stosownym egzami-
nem; wymog egzaminu badZ procedury kwalifikacyjnej powtarza sie czesto,
podobnie jak stosowanie kryteriéw merytorycznych przy awansach pracowni-
kéw, np. ,Stuzba cywilna to ogél urzednikéw panstwowych zatrudnionych
w administracji publicznej, z wyjatkiem legislatywy i wymiaru sprawiedliwosci.
W wigkszosci panstw sa to osoby zatrudnione na podstawie kryteriéw mery-
torycznych, pelnigce funkcje doradcéw urzednikéw wybieranych i mianowa-
nych (politycznych). Urzednicy stuzby cywilnej, mimo ze nie odpowiadaja za
ksztaltowanie polityki pafistwa, sa odpowiedzialni za jej wykonanie*. Sg takze
definicje, w ktoérych termin ,,stuzba cywilna” jest uzywany zamiennie z poje-
ciem public service (stuzba publiczna czy stuzby publiczne); czasem tez okresla
sie ja jako segment, sektor publiczny®. Termin ,stuzba publiczna”, pisze

2l The term civil service has two distinct meanings: (1) The body of employees in any
government agency other than the military; (2) A branch of governmental service in which
individuals are employed on the basis of professional merit as proven by competitive examina-
tions”, West’s Encyclopedia of American Law, <http://www.answers.com/topic/civil-service>.

22 Zob. Britannica Concise Encyclopedia, <http://www.babylon.com/dictionary/britannica.
html>.

2 Zob. Politics of the United States, <http://www.freebase.com/view/en/politic>. War-
to w tym miejscu doda¢, ze termin ,sektor publiczny” jest kategorig najszersza niz termin
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Krzysztof Kicinski, moze oznacza¢ pracownikéw wszystkich wyréznionych
konstytucyjnie wladz: ,(...) pracownicy tych stuzb pod kilkoma waznymi
wzgledami znajduja si¢ w tej samej sytuacji: sa oplacani z funduszy publicz-
nych, za$ racjq ich dzialania nie jest interes partykularny prywatnego przed-
sigbiorcy lecz interes publiczny” albo osoby pracujace w instytucjach i agen-
cjach rzadowych, ale z grupy tej sa wylaczeni urzednicy powoltywani, tj.
obejmujacy stanowiska w drodze demokratycznych wyboréw, w odréznieniu
od urzednikéw mianowanych, ktérzy nie musza opuszczaé swoich stanowisk,
gdy zmienia si¢ ekipa rzadzaca — sg oni neutralni politycznie, a ich zadaniem
nie jest podejmowanie decyzji o charakterze politycznym, lecz administrowa-
nie [Kicinski 2000, s. 210]. W wigkszosci panstw, w ktérych stuzba cywilna
zostala okreslona przepisami prawa, stanowi ona stuzbe publiczng w wezszym
sensie; zasady jej dzialania regulujg specjalne pragmatyki, na ogét rézniace sig
od powszechnie obowigzujacego prawa pracy.

Definicja ,,stuzby cywilnej”, ktéra taczy korpus SC z wiadza wykonawcza
i podkresla apolityczny status pracownikéw, postuguja sie takze John Green-
wood i David Wilson: ,,Stanowiska administracyjne nalezace do stuzby cywil-
nej nie mogg by¢ prezentem dla politykdéw po wygranych wyborach. Urzedni-
cy, pozostajac w systemie merytorycznej kariery, powinni realizowa¢ polityke
rzadu zgodnie ze wszystkimi wymogami organizacyjno-prawnymi. (...) Pew-
no$¢ zatrudnienia pozwala im na profesjonalne wykonywanie zawodu. Jedno-
cze$nie urzednicy, realizujac zadania zlecane im przez ministréw, muszg za-
chowa¢ osobista neutralnos¢ polityczng. Zwigzane jest to z ograniczeniem
takich uprawnien urzedniczych, jak np. aktywne angazowanie si¢ w dziatalno$¢é
partyjna lub gtoszenie pogladéw sprzecznych z polityka rzadu” [Greenwood,
Wilson 1989, s. 76]. Zwracaja oni jednoczes$nie uwage na trwajacy wsrod te-
oretykow i praktykéw spér o zakres i forme wzajemnych relacji miedzy poli-
tykami a urzednikami panstwowymi?**. Przeciwnicy apolitycznej administracji
podkreslajg utopijno$¢ idei rozdzielenia obu tych sfer. Wediug Guy’a Petersa
urzednicy sa nierozerwalnie zwigzani ze $wiatem polityki — powigzania te maja
charakter formalny i nieformalny: ,,sfer tych nie da si¢ rozdzieli¢, wszelkie tego
typu proby sa nie tylko sztuczne i skazane na niepowodzenie, ale i niebezpieczne”

»administracja publiczna”, a tym bardziej ,stuzba cywilna”. Obejmuje administracj¢ publicz-
na, przedsiebiorstwa publiczne i przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej — w Polsce jest to
utozsamiane ze sferg budzetows. Termin ,administracja publiczna” jest wezszy i obejmuje
administracyjne stuzby panstwa na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym (administra-
cja rzadowa i samorzadowa). Z kolei ,,stuzba cywilna” to kategoria ograniczona do administra-
cyjnych stuzb panstwa tworzonych przez ministerstwa i urzedy centralne oraz ich regionalne
oddzialy i stuzby (administracja rzadowa). J. Czaputowicz, Implikacje integracji z Unig Europejskq
dla polskiej stuzby cywilnej, [w:] B. Kudrycka (red.), Rozwdj kadr administracji publicznej, Bialystok
2001, s. 71.

24 Na temat teoretycznych stanowisk zwiazanych z odréznieniem sfery polityki od sfery
administracji zob. szerzej EC. Mosher, Democracy and the Public Service, New York 1968, s. 4-23;
B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikéw, Warszawa 1998, s. 17-27.
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[Peters 1999, s. 249]. Utrzymywanie mitu autonomii polityki i administracji
lezy jednak, zdaniem Petersa, zaréwno w interesie politykéw, jak i urzednikéw
panstwowych. ,, Urzednikom fikcja apolitycznosci pozwala na angazowanie sig
w polityke bez ponoszenia politycznej odpowiedzialnosci za wyniki podejmo-
wanych dzialan, ulatwia takze wdrazanie i akceptacje decyzji, ktére moglyby
by¢ trudne do przyjecia przez opini¢ publiczng. Politykom z kolei mit apoli-
tycznoéci umozliwia wigksza swobode dziatania. Moga oni np. przekazywaé
trudne, niepopularne decyzje w rece oséb, ktére nie rozliczaja sie ze swojej
dzialalnosci przed wyborcami (politycy zyskuja tym samym mozliwo$¢ podej-
mowania decyzji, ktére de facto firmowane sg przez «nie-polityczne» instytucje)
czy tez wycofywac ze sfery polityki wiele decyzji istotnych dla spraw publicz-
nych - przekazujac je niezaleznym agendom, biurokracjom i elitom technokra-
tycznym” [Tamze, s. 270]. Czgé¢ badaczy uwaza, ze apolityczna administracja
stanowi wrecz przeszkode we wprowadzaniu koniecznych zmian spotecznych
i gospodarczych, kreowanych przez politykéw; blokuje reformatorskie dziatania
rzadu. Ewa Letowska apolityczno$¢ administracji uwaza za fikcje: ,Nie ma
administracji, ktéra jest neutralna wobec polityki; jednak teze o mozliwosci
zbudowania takiej administracji glosi sie¢ czasami, uznajac jg za pewien stan
idealny, do ktérego nalezaloby dazy¢” [Letowska 1995, s. 137].

Zwolennicy apolitycznej administracji podkreslaja natomiast konieczno$é
oddzielenia w panstwie demokratycznym sfery polityki i administragji, tj. jed-
noznacznego i wyraznego oddzielenia stanowisk obsadzanych z klucza politycz-
nego od stanowisk urzedniczych. Brak takiego podziatu, a takze brak kontro-
li i mechanizméw, ktére uniezalezniaja urzednikéw od naciskéw politycznych,
przynosi skutki negatywne, takie jak np. wzrost korupcji, spadek kompetencji
zawodowych urzednikéw czy przedkladanie interesu partyjnego nad publiczny
— dobrym przykladem jest administracja PRL, powszechnie identyfikowana
jako reprezentujaca interesy partii rzadzacej, a nie obywateli, a takze trakto-
wana przez politycznych decydentéw jako partyjny zasob panstwowych stano-
wisk i posad. ,,Separacja polityki i administracji jest konieczna — pisze Barbara
Kudrycka - pozwala bowiem na okreslenie czytelnych kryteriéw oceny dzia-
talnosci i odpowiedzialnosci politykéw oraz urzednikéw (w konsekwencji
umozliwia obywatelom lepsza kontrole dziatan jednych i drugich), wzmacnia
przejrzystosc¢ i otwarto$¢ dzialania administracji wobec opinii publicznej, ogra-
nicza takze patologie srodowiska urzedniczego” [Kudrycka 1998, s. 21]. To-
masz Grosse podkresla natomiast, ze neutralno$¢ polityczna — podobnie jak
nieprzekupnos¢ i profesjonalizm zawodowy — jest fundamentem stuzby cywil-
nej we wszystkich krajach Unii Europejskiej: , Dyskutowane sa zazwyczaj je-
dynie kwestie szczegélowe, dotyczace zakresu stanowisk czysto urzedniczych
w hierarchii urzednikéw panstwowych, albo sposobu zapewnienia kontroli nad
administracja przez decydentow politycznych oraz mozliwo$¢ skutecznego egze-
kwowania przez nich polecen stuzbowych. Jest to wazna dyskusja, ktéra pozwa-
la zbudowac¢ takie modele zarzadzania i instytucje prawne, ktére zmierzaja do
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ograniczenia patologii administracyjnych, ale jednoczesnie staraja si¢ zachowac
zdroworozsadkowe reguly zarzadzania. Z jednej strony, urzednicy panstwowi
maja za zadanie promowac i stuzy¢ dobru publicznemu, a nie interesom mi-
nistra czy jego partii politycznej. Z drugiej jednak strony, konieczna jest bliska
wspolpraca z ministrem, w stosunku do ktérego powinni by¢ lojalni” [Grosse
2000, s. 79]. Grosse zwraca tez uwage na szczegélne zagrozenie polityzacja
administracji w panstwach postkomunistycznych, w tym takze Polsce, gdzie
brak jasnych kryteriéw i regul oddzielajacych sfere polityczng od urzedniczej
powoduje utrwalenie negatywnych cech i nawykéw, odziedziczonych przez
administracje po okresie komunistycznych rzadéw.

O koniecznej ,depolityzacji” administracji publicznej w panstwach byte-
go bloku wschodniego pisze takze Roswitha M. (Vita) King, autorka badan
What Kind of Civil Service? Trends in Public Administration Reform in Eastern Baltic
Sea States [2002]?°. Od jej skutecznego przeprowadzenia uzaleznia ona powo-
dzenie refom postkomunistycznej administracji, w tym zmiane charaktery-
stycznej dla niej kultury feudalnej zdominowanej przez relacje patron-klient:
Wysoki stopien upolitycznienia administracji w czasie rzadéw komunistycz-
nych podporzadkowal urzednikéw politykom, wzmocnit feudalng kulture ad-
ministracji publicznej opartg na relacjach patronatu. Polityczny patronat stat
si¢ podstawowym warunkiem kariery w stuzbie cywilnej. Majac na uwadze
«warunki wyjéciowe» panstw postkomunistycznych, transformacja bedzie wy-
magala zasadniczych zmian kultury organizacyjnej, w tym wyrazng separacje
sfery polityki i administracji” [King 2002, s. 4]. Warto w tym miejscu wspo-
mnie¢, ze podobne wnioski na temat komunistycznej kultury organizacyjnej
formutowal w swoich pracach Jacek Tarkowski. Opisujac funkcjonowanie me-
chanizméw spotecznych w warunkach gospodarki niedoboru, podkreslal, ze
»(...) od zarania systemu socjalistycznego w Polsce relacje patron-klient za-
wsze byly waznym elementem systemu politycznego i gospodarczego. (...)
Klientelizm, w tym klientelizm polityczny, to zjawisko nagminne we wszystkich
gospodarkach centralnie planowanych” [Tarkowski 1994, s. 156]. Autorka ba-
dan poréwnawczych struktur administracji publicznej w panstwach postkomu-
nistycznych - analizujac wypowiedzi urzednikéw stuzby cywilnej i politykéw
na temat istniejacych w ich krajach praktyk, dotyczacych wzajemnych relacji
miedzy urzednikami i zwierzchnikami politycznymi — stwierdza, ze zdaniem zde-
cydowanej wiekszosci urzednikéw apolitycznos$é stuzby cywilnej, cho¢ konieczna,

%5 Autorka badan depolityzacje definiuje jako oddzielenie sfery polityki i stuzby cywilnej.
+,Wymaga to ograniczenia bezposredniej kontroli i wplywdéw politycznych na stuzbe cywilna.
Celem powinno by¢ zwiekszenie liczby niepolitycznych, profesjonalnych urzednikéw, ktdrzy
beda gwarantowa¢ kontynuacje zadan panstwa, przy zmianach rzadéw”. Podstawe badan sta-
nowito 56 wywiadéw przeprowadzonych z urzednikami stuzby cywilnej i politykami w Esto-
nii, na Litwie, w Polsce i Czechach. Zob. R.M. King, What Kind of Civil Service? Trends in Public
Administration Reform in Eastern Baltic Sea States, February 10, 2002, <http://www.cerge.cuni.cz/
pdf/gdn/RRCI_64 paper_01.pdf>.
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jest w ich krajach fikcja (94%) [King 2002, s. 5]. Z kolei politycy, mimo ze
podkreslaja potrzebe oddzielenia stuzby cywilnej od polityki — argumentujac,
ze od profesjonalnej stuzby cywilnej zalezy skuteczno$¢ dziatan politycznych
- jednoczesdnie przyznaja, ze wolg obsadzaé stanowiska ,,swoimi” ludzmi. Co
réwnie istotne, zaréwno urzednicy, jak i politycy zgodnie podkreslaja, ze wy-
miana urzednikéw po zmianie ekipy rzadzacej miataby w ich krajach znacznie
wigkszy zasieg, gdyby nie brak odpowiednich kandydatéw, tj. oséb posiadaja-
cych kwalifikacje merytoryczne i lojalnych wobec nowego rzadu [Tamze].

Zdarza si¢ rowniez tak, ze stuzbe¢ cywilng charakteryzuje si¢ poprzez cele,
dla ktérych instytucja ta jest powolywana. Przepis w obowigzujacej Konstytu-
cji RP stanowi przyktad tego typu definicji: ,W celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan pan-
stwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej”
[art. 153 Konstytucja RP]. Powyzsze wartosci, bedace jednoczes$nie zasadami
zawodowymi, okreélaja podstawowe standardy obowiazujacy w stuzbie cywil-
nej; katalog ten uzupelniany o prawos¢, lojalnos¢ wobec konstytucji i rzadu,
przejrzystos¢ dziatania czy odpowiedzialnoé¢, zawierajq pragmatyki stuzbowe
i kodeksy etyczne administracji wielu panstw. Wartosci te decyduja jednoczes-
nie o swoistych cechach instytucji stuzby cywilnej: , Tym, co cementuje stuzbe
cywilng — pisze Robin Butler - jest publiczny kontekst administrowania, szcze-
goblna potrzeba uczciwosci i bezstronnoéci, wymodg neutralnosci politycznej,
zakaz wykorzystywania stanowisk do celéw osobistych, specjalny tryb przyjmo-
wania do pracy i awansowania oraz administrowanie wydatkowaniem srodkéw
publicznych. Wszystkie te cechy nadaja specyficzny charakter postepowaniu
kazdego urzednika stuzby cywilnej i nie maja tak istotnego znaczenia w innych
zawodach” [Butler 1993, s. 399-406].

Etyczne standardy, tak silnie podkreslane w przypadku tej grupy urzedni-
kéw, nabieraja szczegélnego znaczenia, gdy analizuje si¢ kontekst historyczny
i przyczyny, ktére w wielu panstwach decydowaly o reformach stuzb publicz-
nych; sprawne i respektujace prawa obywateli administrowanie, bedace gléw-
nym celem wprowadzanych zmian, faczono z wolg uczynienia administrowania
panstwem zajeciem profesjonalnym, a przede wszystkim uczciwym, bezstron-
nym oraz wolnym od politycznych naciskéw. Tak np. protesty przeciwko sy-
stemowi tupéw, nazywanego tez systemem patronackim (patronage system),
ktory przez wieksza czes¢ XIX wieku byl stosowany w Stanach Zjednoczonych
i prowadzil do obsadzania stanowisk w administracji osobami o politycznych,
a nie merytorycznych kwalifikacjach, nasilily si¢ po wojnie secesyjnej, przybie-
rajac forme ruchu obywatelskiego na rzecz wprowadzenia zawodowej admini-
stracji [Izdebski 2001]. Krytykowano zwiazang z systemem tupéw korupcje
— krotki okres sprawowania urzedu (wymiana elit politycznych prowadzita do
wymiany kadr administracji) zachecal do pomnazania wtasnych zyskéw, a nie
dbalosci o dobro publiczne, oraz zasade, ze wyzsze urzedy otrzymywaly gtéwnie
osoby, ktére finansowo wspieraly kampanie¢ prezydencka danego kandydata.



