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I. Wstep: cele i zalozenia raportu

Narastajace, zwlaszcza w ostatnich tygodniach, przekonanie opinii publicznej
o zawlaszczaniu panstwa przez Kkoterie polityczno—biznesowe, seria afer dowodzacych
wadliwego funkcjonowania instytucji publicznych oraz bedacy tego efektem spadek
ich prestizu — wszystko to nasuwa pytanie o obecny stan stuzby cywilnej I11 RP.

Po przetomie czerwca 1989 r. wszystkie sity polityczne i opiniotwércze w kraju za
jedno z najwazniejszych zadan w ksztattowaniu nowego, demokratycznego panstwa uznaty
zbudowanie administracji rzadowej w oparciu o ideg stuzby cywilnej. Rychto jednak
okazalo sig, ze gorg bierze pojmowanie panstwa (a wige 1 jego urzedoéw) w kategorii
politycznych badz nawet towarzyskich tupow. Swiadczyty o tym perypetie zwiazane z
uchwalaniem pierwszej ustawy o stuzbie cywilnej (trzeba byto czeka¢ na nig az 7 lat), a
zwlaszcza z jej wcielaniem w zycie. Doszlo do tego, ze po niespelna roku zdecydowano sig
uchwali¢ nowa ustawe. Praktyka pokazata jednak, ze i ona bywa tamana,
instrumentalizowana, interpretowana sprzecznie ze swym duchem. Sygnaty o
nieprawidlowos$ciach pozostawaty za$ bez odpowiedzi. Co najgorsze: dotyczy to rzadow z
obu dotychczasowych stron polskiej sceny politycznej. Wniosek moze by¢ tylko jeden:
swiadomos$¢, czym jest 1 czemu stuzy stuzba cywilna nigdy tak naprawde si¢ nie rozwingla
u wigkszos$ci sprawujacych wladzg.

Nic dziwnego, ze podobny jest stan §wiadomosci obywateli. Wedle ostatnich
dostgpnych sondazy (z 2001 r.) o urz¢dnikach stuzby cywilnej styszato kiedykolwiek
ledwie 22,5 proc. dorostych Polakéw (w 1999 r. deklarowato to 18 proc. badanych).
Jednak nawet wsrod nich ledwie 1/5 (czyli 5 proc. ogétu Polakow) ma elementarna wiedze
o strukturze i zadaniach korpusu stuzby cywilnej'. Rownoczesnie w ostatnich latach
(punktem zwrotnym byt rok 1999) gwaltownie pogorszyta si¢ opinia o urz¢dach
panstwowych i urzednikach: wedle badan CBOS z lutego b.r. przeszto 90 proc. pytanych
uwazato za typowa praktyke nepotyzm i kumoterstwo, za$ jedynie 7 proc. deklarowato
wiare w uczciwos$¢ wyzszych urzednikow panstwowych?.

Grzech numer 1: jakos¢ klasy politycznej

Standardem wspoiczesnej stuzby cywilnej jest 7 tzw. zasad Nolana — czyli regul,
ktére winny obowiazywa¢ w zyciu publicznym demokratycznego panstwa, opracowanych
w 1994 r. na zlecenie brytyjskiego parlamentu przez specjalna komisje pod
przewodnictwem lorda Nolana. Chodzi o bezinteresowno$¢, nieprzekupnos¢, obiektywizm,
odpowiedzialno$¢, uczciwos¢, jawnos¢ 1 zdolnosci przywddcze.

Dyrektor Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, prof. Maria Gintowt—
Jankowicz zapytana swego czasu przez dziennikarzy o 7 grzechow gléwnych polskiej
administracji, odparta:

»— Co najwazniejsze: z doswiadczen panstw z dluga tradycja demokratyczna
wynika m.in., Ze nie mozna oczekiwaé polepszenia jakosci administracji bez poprawy
jakosci klasy politycznej. Jest to czynnik konieczny, cho¢ niewystarczajacy.

Jezeli najwyzszy przetozony — a jest nim przeciez zawsze polityk — mowi
podlegtemu urzednikowi, by zatatwit co§ w specjalnym trybie sympatykowi rzadzacego
ugrupowania albo zwolnit kompetentnego kolegg, bo miejsce jest potrzebne dla kolegi
polityka itd., to polecenie takie czgsto zostanie spelnione. Kazdy jest tylko czlowiekiem.
Jedynie nielicznych sta¢ na odwage odmowy, jesli moze ona zaszkodzi¢ ich karierze.

! Janusz Czapinski, Stuzba cywilna w opinii publicznej: podsumowanie wynikoéw badan jakosciowych i
ilos§ciowych — pazdziernik 2001, www.usc.gov.pl
% Co Polacy mysla o korupcji, Gazeta Wyborcza, 2003-02-21



Musza wigce istnie¢ elementarne cho¢by reguly gry odno$nie administracji migdzy
wszystkimi ugrupowaniami politycznymi w kraju.

Fundamentem, na ktérym opiera si¢ mechanizm panstwowy jest zaufanie. Jezeli
jako urzednik zachowujg sig tak, ze zdobylem zaufanie jako pracownik stuzby
panstwowej, to musz¢ mie¢ gwarancj¢ pozostania na stanowisku bez wzgledu na wynik
wyborow. Z kolei jesli dziatam jedynie na rzecz interesow partii, z ktora sympatyzuje, to
muszg si¢ liczy¢, ze po zmianie ekipy rzadzacej stracg zaufanie — a wtedy mogg straci¢
pracg. Urzednik musi kazdego dnia swojej pracy walczy¢ o zaufanie.

Zas$ co do siedmiu grzechow gtownych polskiej administracji, to mozna je
doskonale opisaé jako przeciwienstwo regul Nolana™.

Shuzba cywilna jako miernik demokracji

Raport ten nie rosci sobie pretensji do miana petnej analizy stanu administracji
rzadowej. Bylo to niemozliwe tak ze wzgledu na ogrom tematow i probleméw z tym
zwiazanych, jak brak aktualnych badan wielu aspektow jej funkcjonowania. Skupia sig
natomiast na stuzbie cywilnej jako na gtéwnym filarze administracji rzadowej, a
réwnoczesnie jednym z zasadniczych miernikdw stanu sprawnos$ci rzeczywiscie
,funkcjonujacej demokracji” (takiej terminologii uzywa Unia Europejska dla
zdefiniowania warunkow, jakie musza spetni¢ kraje kandydujace).

To, w jakim stopniu stuzba cywilna — idea, na ktorej oparty ma by¢ ustroj
panstwa, ale tez system instytucji oraz zasad dzialania jego administracji, a wreszcie
korpus urz¢dnikow 1 pracownikéw — funkcjonuje w praktyce rzutuje na oceng postepow,
jakie czyni Polska w budowie demokratycznego i sprawnego panstwa. Z kolei stosunek do
obowiazujacych regulacji prawnych dotyczacych stuzby cywilnej moze by¢ elementem
diagnozy III RP jako panstwa prawa. Stan stuzby cywilnej jest wreszcie przyktadem, w
jakim stopniu instytucjonalne i prawne konstrukcje uznane za fundamenty w procesie
zmiany ustroju sa zrozumiale i postrzegane jako oczywisto$¢, a w jakiej mierze traktowane
jako obce 1 zb¢dne — nie tylko przez obywateli, ale 1 politykow.

Konsekwencja takiego podejscia jest przyjeta metoda badawcza: przesledzenia
jedynie niektorych — najbardziej drazliwych, jak si¢ zdaje — ,,punktéw kontrolnych” ze
styku sfery polityki i stuzby cywilnej. Podejscie takie sprawia, ze wiele kwestii waznych
dla funkcjonowania stuzby cywilnej zostato pominigtych badz tylko zasygnalizowanych.
Wymagajq one niewatpliwie oddzielnej analizy i opracowania. Oto kilka przyktadow
takich kwestii. Pierwszym niech bgdzie ocena jakosci pracy cztonkow korpusu stuzby
cywilnej (w sensie fachowosci, ale tez zyczliwo$ci wobec obywateli, poczucia
odpowiedzialnosci). Inne niezwykle wazne zagadnienie to system podnoszenia
kwalifikacji 1 szkolenia ustawicznego w korpusie stuzby cywilnej. Na uwage zastuguje tez
relacja migdzy stuzba cywilng a powolana niedawno do zycia stuzba zagraniczna. To
interesujacy przypadek wytaczania pewnych grup zawodowych ze stuzby cywilnej,
tworzenia struktury paralelnej i niejasnego rozdzielenia kompetencji, a jednoczes$nie
przyktad multiplikacji niefunkcjonujacego poprawnie systemu. Nie od rzeczy bytoby
rowniez przyjrzeé sig blizej gabinetom politycznym®. Na oddzielna analize zastugiwatby
zapewne system wynagrodzen w administracji panstwowej. Charakteryzuje si¢ on
zupetnym brakiem uporzadkowania i wspolnych dla calej administracji regut, co owocuje
umykajacemu logice zréznicowaniu ptac w stuzbie cywilnej 1 podziatlowi na ptacowo

3 Urzednik jest jak trawa — z dr Maria Gintowt—Jankowicz, dyrektorem Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej rozmawiaja Witold Beres 1 Krzysztof Burnetko, Tygodnik Powszechny, 14/2000

* Dla zainteresowanych tym zagadnieniem, godny polecenia jest artykut ,,Funkcje gabinetow politycznych”
M. Kuleszy i A. Barbasiewicza w potroczniku Stuzba Cywilna nr 1, jesien—zima 2000/2001.



»lepsze” 1 ,,gorsze” urzedy. Na uwage zastuguje wykorzystanie tzw. sSrodkow specjalnych
stanowiacych 30 % wynagrodzen, ktore sa konsumowane przez wybrane urzedy. Na jakiej
zasadzie dokonuje si¢ ten wybor? Czy decyduje sita przebicia ministra? Dlaczego w
niektorych ministerstwach (Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Skarbu Panstwa)
stanowisko w radach nadzorczych bywa traktowane jako swoiste uzupetienie uposazenia?
Pytan tych nie mozna zada¢ Szefowi Stuzy Cywilnej, bo ustawa nie przyznata mu w tym
zakresie zadnych kompetencji.

Lista zagadnien zaslugujacych na uwagg mogtaby by¢ znacznie dtuzsza. Sita rzeczy
nie dato si¢ jej uwzgledni¢ w cato$ci w niniejszym opracowaniu.

Zrédtem informacji i danych do raportu byty doniesienia i analizy prasowe,
publikacje specjalistyczne (m.in. raporty i sprawozdania Urzedu Stuzby Cywilnej),
rozmowy z ekspertami, sondaze opinii.



I1. Historia, idea, koncepcje

1. Wladza czy stuzba?

Kiedy Krol Slonce wkroczyl do sali obrad paryskiego parlamentu, ubrany byl
pono¢ w stroj mysliwski, a w reku dzierzyl pejcz. Polecenie przerwania debaty
uzasadnil jednym zdaniem: ,, Panistwo to ja”. Poza tradycja nie ma zadnych dowodow,
ze Ludwik XIV faktycznie wypowiedzial te wlasnie slowa. Ale styl jego rzadow,
podejscie do kraju i poddanych swiadcza, ze legenda moze by¢ prawdziwa.

Inny kroél, Fryderyk I1, znany jest z tego, Ze mawial: ,,jestem pierwszym stugq
panstwa”. W napisanym w lipcu 1752 roku testamencie precyzowal: ,, NajwaZniejszym
zadaniem obywatela jest stuzy¢ swej ojczyinie: jest to zobowiqzanie, ktore staraltem sig
wypelniaé we wszystkich sytuacjach mego Zycia. Pelniqc najwyiszy urzqd panstwowy
mialem okazje i srodki okazywad sie uiytecznym moim wspotobywatelom ”, PodkreSlmy:
te stlowa napisal krol!

Ludwik i Fryderyk sa doskonalymi przykladami, jak rézne moze by¢ podejscie
urzednika — i to kazdego szczebla — do panstwa, obywateli i obowiazkow. Sa tez
ilustracja zmian, jakie zaszly w tej materii. Klopot tylko w tym, ze ewolucja ta ciagle
jest niedokonczona. Napigcia zwigzane z rola urzednikow w panstwie, pojawiaja si¢
nawet na poczatku XXI wieku.

,Urzednik” stat si¢ istotnym zjawiskiem historycznym w momencie kryzysu
panstwa stanowego. Od XV stulecia nie sposob juz mowic o panstwie uzywajac tylko
kategorii ,,szlachty” czy ,,mieszczanstwa”, a pomijajac kategorig ,,urz¢dnicza” (cho¢
naturalnie we wczesnych czasach nowozytnych kryteria funkcjonowania tej grupy byty
inne niz w cho¢by w wieku XIX).

Termin ,,urzednik” w wielu jezykach wywodzi si¢ od tacinskiego officium —
stuzba. Najpierw byta to stuzba instytucjom koscielnym (to w nich powstaty pierwsze
urzedy — kancelarie) i feudalnemu panu. Tak samodzielnos¢, jak status Owczesnych
urz¢dnikow byly nader zréznicowane. Z czasem pojawity si¢ elementy stuzby publiczne;j
— dla dobra monarchy. Najwyrazniej wida¢ je byto oczywiscie na gérnych szczeblach
hierarchii i to tylko w tych panstwach, w ktdrych nie obowiazywala zasada ,,wasal mojego
wasala nie jest moim wasalem”, a wigc, na przyktad, Krolestwie Neapolu, a nie cho¢by we
Francji. Zalezny od kréla urzednik stawat si¢ sSrodkiem utrzymania dyscypliny poddanych
wobec wtadcy, a gdzieniegdzie narzedziem budowy panstwa absolutystycznego. Ale
rychto nastapito rewolucyjne przewarto§ciowanie: urzednik ze shugi monarchy stat si¢
stuga panstwa. Najpierw w republikach miejskich (skadinad szczegolnie ptodnych w
konstruowaniu rozmaitych modeli urzgdéw). Potem — i to juz byl przetom — w
Niderlandach, ktore po obaleniu wiadzy krolow hiszpanskich staly si¢ federacja, rzadzona
przez namiestnika. Ten za$ mial wprawdzie, sita czasow, wiele z kréla, ale jego
najwazniejszym zadaniem bylo sprawowanie wtadzy w interesie dobra publicznego —
czyli calej federacji. Byl wigc najwyzszym urzgdnikiem—stuga panstwa.

Jak jednak zwracat uwage prof. Antoni Maczak, badacz struktur wiadzy w
nowozytnej Europie, przynajmniej do czaséw o$wiecenia rozréznienie mi¢dzy tym, co
publiczne, a tym, co prywatne, byto rozmyte’. Nikt nie miat do urzednikéw pretensji, ze
wzbogacali si¢ kosztem dobra publicznego — oczywiscie, jesli rownocze$nie sprawnie

> Cyt. za: Antoni Maczak, Rzadzacy i rzadzeni, Warszawa 1986, s. 211
% Na klientach partie stoja — z prof. Antonim Maczakiem rozmawia Pawet Wronski, Gazeta Wyborcza nr
105, 2000-05-06 — 2000-05-07



zarzadzali systemem panstwowym 1 nie przesadzali w prywacie — bo wtedy mogli narazi¢
si¢ na krolewska nielaske. Istnialy wszak zinstytucjonalizowane sposoby kontroli i
malwersacje byty trudne do ukrycia. W efekcie wigc ten model urzadzenia panstwa i
sprawowania wtadzy sprawial, ze korupcja byta ograniczona.

W Anglii przemiana urzednika krolewskiego w urzednika panstwowego nastapita
w XVII wieku i byla szczegolnie wyrazna — jako ze ,,proces ten wywotata ‘fizyczna
likwidacja’ osoby i instytucji krolewskiej™”.

O ile wigc poczatkowo urzad traktowano jako ,,stosunek stuzby i wierno$ci wobec
instytucji publicznej”™® (krola, panstwa, Kosciota), to z czasem — i to juz u progu epoki
nowozytnej! — zaczgto pojmowac go jako cos zblizonego do zwyklego stosunku pracy —
tyle ze $wiadczonej nie pracodawcy prywatnemu, ale publicznemu. W XVI w. pojawia si¢
pojecie ,racji stanu”. To o nig — oraz o sprawno$¢ wladzy i stabilno$¢ finanséw
publicznych — dba¢ maja urzednicy. Z czasem wyksztatca si¢ tez rodzaj kanonu
zawodowego, ktérym, oczywiscie w ideale, maja si¢ oni kierowac.

Bycie urzednikiem przestaje tym samym oznacza¢ ogolnie pojmowane stuzenie —
staje si¢ wykonywaniem coraz $ci$lej sprecyzowanych obowiazkéw. Coraz stabsze sa
rownoczesnie wigzi osobiste migdzy urzednikiem 1 zwierzchnikiem. Takiemu
,urzeczowianiu urzedow” towarzyszy zroznicowanie zadan, prestizu i sposobow ich
obejmowania. Pojawiaja si¢ tez nowe metody wynagradzania urzednikéw. Wkrotce okaze
sig, jak grozne dla panstwa moga by¢ niektore z tych nowosci.

Biurokraci zadni wladzy

Od XVI wieku w wielu krajach europejskich urzednicy szczebla centralnego
przejmuja w swe rece mase spraw rozstrzyganych dotad na nizszych szczeblach.

We Francji ok. 60 sekretarzy zdobywa ogromna wtadzg, pozwalajaca im
kontrolowa¢ administracj¢ kraju. Jest to nie tylko rezultat zaufania, jakim obdarzyl ich
krol, ale i tego, ze sekretarze nie mieli poczatkowo okreslonych zadan, co pozwalato im
uzurpowac sobie co rusz to nowe uprawnienia.

Ksiazgta Rzeszy niemieckiej do zalatwiania ,,codziennych” problemoéw swoich
krajow powotuja czg¢sto Rady Nadworne. Wszak ,,ksiaze nie moze wszystkich spraw
wystuchacd 1 by¢ osobiscie” — rozumowat Krzysztof Wirtemberski, a w $lad za nim inni
wiadcy’. Inng role pehnia tzw. rady tajne — skupione na problemach najwyzszej rangi. Za
o$wieconego absolutyzmu wiele z nich przeksztalci si¢ stopniowo w Radg Panstwa,
majaca opracowywac dlugofalowa polityke kraju.

W Anglii za$ urzednik Thomas Cromwell wchodzi do samej Rady Krolewskiej, a
poniewaz nie jest obcigzony obowiazkami ceremonialnymi, moze przejac faktyczne
kierownictwo polityka panstwa.

Centralizacji towarzyszy biurokracja. Od decyzji urzednika zalezy coraz wigce;j.
Praca w administracji staje si¢ atrakcyjnym sposobem na zycie. Istnieja dwie gtowne
metody wstapienia na t¢ drogg kariery: nauka albo pieniadze.

Poczatkowo, jak w innych zawodach, droga do uzyskania kwalifikacji
urzedniczych byto terminowanie u boku mistrza. Poza zdobyciem praktycznych
umiejetnosci (wtedy chodzito gléwnie o technike kancelaryjna, rachunkowos$¢ 1 prawo),
wyksztatcalo to lojalno$¢ wobec zwierzchnika oraz dawato niezbgdne znajomosci i
orientacj¢ w uktadach (wida¢ to zawsze bylo wazne). Uniwersytety poczatkowo
nastawione byly raczej na potrzeby Kos$ciota niz panstwa (za wyjatek uwaza si¢ uczelni¢ w

7 Antoni Maczak, Rzadzacy i..., op.cit., s.212
8 .

jow.
? Cyt za: Antoni Maczka, Rzadzacy i..., s. 217



Neapolu, ktora Fryderyk IT Hohenstauf zatozyt jako instytucje panstwowa majaca
konkretne zadanie: ksztatci¢ urzednikéw administracji krolestwa). Ale nawet gdy
uniwersytety poszerzyty swoj profil, to 1 tak w wigkszos$ci oferowaty wyksztatcenie dos¢
ogolne i raczej mato przydatne w codziennej pracy urzednika skarbowego czy sadowego.
Dotyczylo to, paradoksalnie, zwlaszcza najstawniejszych 1 najstarszych uczelni —
Sorbony, Bolonii, Padwy, Akademii Krakowskiej. Naturalnie byty wyjatki: zwlaszcza w
Niemczech wladcy troszczyli sig, by szkoty wyzsze na ich terenie zajmowaty si¢
przygotowaniem kadr przysztych biuralistow. Ba, zdarzato sig, ze korzystali z ustug
profesury. Oddziatywato to na innych: szwedzki krol Gustaw Adolf przeniést fundowane
przez siebie stypendia z wydzialu teologii uniwersytetu w Uppsali na wydzial etyki (tak
nazywano wtedy nauke zarzadzania) — bo potrzebowat urzednikoéw, ktorzy prowadziliby
jego sprawy wiasnie w Niemczech.

Istotne byty wreszcie bariery finansowe czy stanowe. Naturalnie w administracji
najwigksze szanse mieli absolwenci wydziatow prawa, zwlaszcza ci, ktérzy mogli
pochwali¢ si¢ podrézami zagranicznymi, traktowanymi jako sposéb na nabycie ogtady,
doswiadczenia, koneks;ji i kontaktow.

Stanowisko kupi¢—sprzedam

Zawdd mozna bylo jednak zdoby¢ réwniez droga kupna. Byt to rezultat traktowania
urzedow jako wilasnos$ci z jednej strony, a towaru z drugiej. Historia powstania tej
zalezno$ci jest do$¢ prosta. Od $redniowiecza aparat administracyjny dynamicznie si¢
rozrastat. Miat rownoczesnie sktonnos$¢ do umacniania swej pozycji. Z czasem wigc
sprawowanie urzgdu zaczglo przybiera¢ formg lenna (zwlaszcza, ze powszechnym
sposobem wynagradzania urzednika przez wiadce byto pozostawianie mu czgsci zebranych
od ludnosci danin, optat itp.). Stad juz krok do praktyki dozywotniego sprawowania
urzedow. Prowadzito to do zwyczaju, ze krol dysponowat urzedem tylko wtedy, gdy ten
nie byt obsadzony — albo wskutek zrzeczenia si¢ godnosci, albo odebrania urzednikowi
stanowiska wskutek naduzy¢, badz tez wobec jego sSmierci.

Kazdy wigc kto dysponowat tytutem do urzedu, a na gwatt potrzebowat pienigdzy,
mial fatwy sposob na rozwiazane swych probleméw. Musiat tylko znalez¢ chetnego na
zajmowane przez siebie stanowisko. Umawiat si¢ z nim na okre$lona sumg i... sktadat na
rece krola rezygnacje z pelnionej funkceji (Jak zauwaza prof. Antoni Maczak we
francuskim j¢zyku prawniczym stowo resignation jest terminem niemal tozsamym ze
sprzedaza)'’. Monarcha za§ — takze za oplata — przekazywal godno$é wskazanej osobie.
Skala zjawiska byla tak duza, ze od Franciszka I na dworze Francji istnialo specjalne biuro
do zatatwiania takich operacji.

Wigcej: puste skarbce sprawiatly, ze wtadcy wymyslali kompletnie zbedne w
panstwie stanowiska i sprzedawali je chetnym. We Francji powstaty wigc np. urzedy
inspektorow ds. siana, rachmistrzow pomaranczy itd. W 1604 r. Henryk IV sformalizowat
— wydajac serig aktow prawnych! — obrot urzgdami przez panstwo. Praktycznie az do
czasu rewolucji to one w duzej mierze decydowaty o ksztalcie francuskiego aparatu
administracyjnego i poziomie elit krolestwa.

Efekty pojawity si¢ nadspodziewanie szybko. Sprzedaz urzgdow oznaczata przeciez
pogwalcenie zasady promowania najlepszych. Byta furtka dla miernot i ambicjoneréw, co
musiato si¢ odbi¢ na sprawnosci panstwa. Pozwalata na opanowywanie kolejnych struktur
panstwa przez koterie polityczne, rozgrywajace wiasne interesy. Opdzniata rozwoj
gospodarczy kraju, bo odciagata kapitat od inwestowania w produkcj¢ czy handel.
Wreszcie, wbrew pozorom, na dluzsza metg przynosita tez konkretne szkody finansowe
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skarbcowi krélestwa. Otoz cena urzedu byta zwykle nizsza od jego warto$ci realnej. Te
bowiem stanowita mozliwo$¢ czerpania wielorakich zyskow z urzgdu — poczawszy od
prestizu, przez lokate kapitatu, jaka byl tytut (wszak zawsze go mozna byto korzystnie
odsprzedac) po wymierne korzys$ci zwiazane z biezacym petnieniem funkcji oraz
mozliwos$ci naduzy¢, ktorych cena sa zawsze ubytki srodkow publicznych — o
o$mieszaniu autorytetu panstwa i wladzy nie wspominajac''. To we Francji. Nie lepiej
bylto jednak 1 w innych krajach Europy.

Najszybciej jednak do kontrataku przystapita Anglia.

Panstwo ucieka spod noza

Panowanie pierwszych Stuartow to w Anglii zar6wno czas lawinowej wyprzedazy
urzedow, jak rownie gwattownej fali naduzy¢. Skala obu procesow jest tak duza, ze
musialy by¢ silnie powiazane.

Mechanizm zdaje si¢ oczywisty: jesli kto$ kupit juz sobie stanowisko, to chcial, by
wlozone pieniadze nie tylko jak najszybciej mu si¢ zwrocily, ale by inwestycja przyniosta
maksymalny zysk. A ze akurat w przypadku nabywcow urzedow trudno byto liczy¢ na
etyke panstwowa, szacunek dla dobra publicznego, cierpliwos$¢ itd., efektem wigc musiaty
by¢ naduzycia. Zwlaszcza, ze ptace urzednikdéw byly stosunkowo niewysokie — panstwo
zaktadato wrecz, ze reszte mozna dorobi¢ nieformalnie. Niepisany warunek byt jeden:
niech dokona si¢ to kosztem podatnikow, nie za§ Skarbu. Naturalnie liczenie na takie
oddzielanie tupow byto wielka naiwnos$cia. Nie mowiac o krotkowzrocznosci tej polityki.
Ale trzeba byto dopiero upartego reformatora panstwowej machiny, jakim byt Henry
Howard hr. Northampton, by ta prosta prawidtowos¢ przedostala si¢ do opinii publiczne;j.
Dos¢ powiedzie¢, ze za Karola I suma korzysci, jakie czerpali urzednicy, siggata 300 tys.
funtéw rocznie, co stanowilo az potowe wpltywow do kasy panstwa'?.

Ale to nie wszystko: w Anglii skala handlu byla ta wielka, ze zachwiatly si¢
podstawy ustrojowe kraju. Wplyw spoleczenstwa na wybor kolejnych parlamentow stawat
si¢ stopniowo coraz mniejszy.

Jeszcze w poczatku X VI wieku ziemianie zasiadajacy w Izbie z okregdw miejskich
zwykle sami optacali koszty zwiazane z honorem deputowanego. Ale juz okoto 1515 .
pojawity si¢ przypadki ,,podejmowania” — czyli przekupywania — elektoréw. Czynili to
nawet przedstawiciele hrabstw w parlamencie. W nast¢pnym stuleciu zwyczaj ten stat si¢
powszechny. W 1601 r. niejaki James Harrington z Rutlandii obliczyl, Ze zasiadanie w
Izbie bedzie go kosztowaé 200 funtow'”. W potowie wieku wielkie zdziwienie wzbudzit
fakt, gdy jedno z miast uchwalito, ze bgdzie ptaci¢ stata pensj¢ swojemu reprezentantowi
w Izbie, by ten mogt je godnie reprezentowa¢ (w podtekscie: by nie bral fapowek od
innych).

Ale proceder korupcyjny szczyt (a raczej dno) osiagnat po rewolucji 1688 r. Rzad
szukatl poparcia — ciagle bowiem nie mial wigkszosci gwarantujacej mu stabilizacj¢
polityczna. Wprawdzie jednym z wynikéw dlugotrwatej wojny z Francja bylo pojawienie
si¢ tysigcy nowych posad, cywilnych 1 wojskowych, ale ciagle byto to za mato, by
zaspokoi¢ wszystkich chetnych poplecznikdw. Réwnoczesnie spadta liczba urzedow
zaleznych od Dworu. W tej sytuacji miejsce w Izbie Gmin stato si¢ cennym argumentem

" Niektorzy historycy wskazuja jednak i na pozytywne cechy procedury handlu urzedami. M.in. poprzez
ostabianie osobistej zaleznosci migdzy wiadca a urzednikiem miata ona miarkowaé absolutyzm. Umozliwiata
nadto awans nizszym warstwom spotecznym. Sa wreszcie tacy, ktorzy twierdza, ze tam, gdzie sprzedaz
urzedow nie byta zorganizowana przez panstwo, i tak nastgpowata ona, tyle ze poprzez korupcjg.

12 7a: Antoni Maczak, Rzadzacy i..., j.w., s. 241

"3 za: Paul Johnson, Historia Anglikow, Gdansk 1995, s.190



przetargowym. Ogtoszenia o sprzedazy stotkéw w parlamencie zaczety nawet pojawiac sig
w gazetach. Zwyczajem stalo sig, ze cztonkowie Izby najpierw kupowali gtosy wyborcow,
a potem oferowali odstapienie zdobytego poparcia. W efekcie o ile w XVII w. zaden rzad
nie mégl wygra¢ wyboréw parlamentarnych, to w nastgpnym stuleciu zaden rzad ich juz
nie przegrat.

Skutkiem handlu mandatami bylo jednak ograniczanie wptywu spoteczenstwa na
sktad parlamentu — a wigc ztamanie podstawowej idei ustrojowej panstwa brytyjskiego.
Musiato to wptyna¢ na wszystkie mechanizmy polityczne kraju. Przyktadowo: o ile na
poczatku XVII w. jednym z gtownych haset partii opozycyjnych byto poszerzenie praw
wyborczych, (m.in. przez manipulacje proceduralne korporacjami miejskimi) to po 1688 r.
nastapil odwrotny proces. W gre wchodzity zbyt duze pieniadze, by pozwoli¢ decydowac
do$¢ chwiejnym wyborcom. Zreszta same korporacje wspieraly to zjawisko przez
zaostrzanie kryteriow cztonkostwa — wszak im mniej byto glosujacych, tym wyzsze
fapowki mogli dostac ci, ktdrzy mieli prawo glosu. W rezultacie swobodnie wybierato
postow nie wigcej niz 5 proc. uprawnionych. Cena miejsca w parlamencie w XVIII wieku
stale rosta — z 1,5 tys. funtéw do 5 tys. Gdy za$ przedtuzono kadencje postow do 7 lat,
skoczyta jeszcze wyzej — wszak oznaczalo to jeszcze wigksza stabilnos$¢ posady i
wptywow. Korupcja ogarneta takze wszystkie inne urzedy panstwa. Swoje dostawat krol,
jego dwie state kochanki, niemieccy doradcy i tureccy stuzacy i dalej — az do najnizszych
szczebli. ,,Administracja panstwa stala si¢ rodzajem kompanii akcyjnej, w ktora ludzie
inwestowali pieniadze w nadziei otrzymania dywidendy” — porownuje znany brytyjski
historyk Paul Johnson'*.

Naturalnie nie wszyscy poddali si¢ systemowi. Ciagle w Izbie zasiadali
dzentelmeni wierni tradycji swych rodéw, majacy dobra wolg i honor. To oni probowali
walczy¢ o zachowanie zasad ustroju. Najpierw — juz w roku 1677 — grupa reformatorow
w parlamencie zazadala przywrocenia tych sposrdéd dawnych statutow, ktore nakazywaty
optaca¢ cztonkéw Izby z kasy panstwa. Chodzito o uwolnienie sig Izby od patronatu (czyli
korupcji) ze strony Dworu. Wtedy sig nie udalo. Tematu tego nie poruszono przez ponad
100 lat. Powiodto si¢ dopiero na przetomie XVIII i XIX wieku. Autorem sukcesu byt
William Pitt, skromny, inteligentny i krysztatlowo uczciwy ziemianin z Kent. Zwolennik
rynkowych teorii Adama Smitha, wierzyl, ze mozna sterowac finansami panstwa w sposob
uczciwy, a rownoczesnie efektywny. Podobnie przekonany byt co do mozliwosci
racjonalnego kierowania rzadem. Otrzymat szans¢ sprawdzenia tego w praktyce, gdy
przejal funkcje Lorda Skarbu (czyli premiera). Grunt przygotowat mu nieco jego
poprzednik, lord Shelburne, ktory m.in. starat si¢ zerwac sie¢ powiazan migdzy
poszczegdlnymi ministerstwami — sprzyjajaca korupcji i niemal uniemozliwiajaca
jakiekolwiek skuteczne dziatanie. Nie bez powodu doradca Shelburne’a byt filozof Jeremy
Bentham, wedle ktorego gldéwnym kryterium oceny instytucji panstwowych jest ich
uzyteczno$¢. Klasa polityczna z przerazeniem patrzyta na reformy Lorda Skarbu. Tak si¢
jednak ztozylo, ze zbiegly si¢ one z nasileniem walk migdzy dwoma najwigkszymi
stronnictwami politycznymi. Wigowie wpadli za$ na pomyst ograniczenia wptywow
Korony przez odebranie jej srodkow stuzacych kupowaniu miejsca w parlamencie. Tylko
dlatego poparli ideg wielkiej reformy finanséw panstwa. Rychto jednak zmiany nabraty
dynamiki 1 wymkngely si¢ spod kontroli Wigow. Zwlaszcza, ze reformami sterowat polityk
klasy Pitta. Wiedziat on, ze jednym z gtéwnych warunkéw jest likwidacja patronatu i
korupcji. Znakomity méwca zjednat sobie mtodych postow z prowincji. I z ich poparciem
przeprowadzit swoja rewolucjg.
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Starat si¢ zmniejszy¢ liczbe posad urzedniczych. Scisle i systematycznie
kontrolowat wydatki poszczegolnych resortow. Wprowadzit zasade precyzyjnego podziatu
zadan, kompetencji i odpowiedzialno$ci. Postawil na jasne kryteria awansow, promowat
uczciwych i zdolnych (oglosit program pod nazwa ,,koalicja wszystkich talentow”). Tym
samym stworzyt nowoczesny system funkcjonowania administracji — taki, do ktérego
odwotuja si¢ takze dzisiejsze rzady. Anglia wtasnie uchodzi¢ moze za pierwszy kraj, w
ktorym pojawily si¢ zalazki idei stuzby cywilne;.

Skutkiem byta rosnaca skuteczno$¢ struktur panstwa. Opinia publiczna byta
zachwycona. Powoli urzednicy zdobywali szacunek. Pomagato to w wypracowywaniu
wysokiego standardu moralnego angielskich stuzb publicznych, ktory dzi$§ uwazany jest —
jak wida¢ bigdnie — za odwieczny niemal sktadnik brytyjskiej tradycji.

W 1809 r. parlament wydal wreszcie ustawg zakazujaca sprzedazy miejsc w Izbie,
co oznaczato koniec mozliwo$ci wptywania na wyniki wyboréw za pomoca pieniedzy ze
Skarbu Panstwa.

Nastepcy Pitta kontynuowali jego dzieto. Wreszcie w roku 1846, gdy ustepowat
rzad Roberta Peela, Brytyjczycy mogli z duma powiedzie¢: jak tylko sigga pamig¢, nie
bylo uczciwszego gabinetu.

Nic dziwnego, ze parg lat pozniej, w 1855 r. powotano Komisje Stuzby Cywilne;,
majaca dba¢ o poziom administracji panstwa. ,,Tak oto doszto do ustrojowej rewolucji,
ktdrej nikt nie planowat i ktora niewielu w ogdle dostrzegato, zanim nie zostata
doprowadzona do konca” — pisze Johnson'”.

Odtad tez termin ,,Stuzba Cywilna” uzywany bedzie w $wiecie na okreslenie
profesjonalnego i apolitycznego aparatu urzedniczego.

Pruska konsekwencja, francuska stabilizacja, amerykanski wyjatek

Na kontynencie podobna walke o jakos¢ stuzbg publicznej podj¢ly Prusy. Sygnat
dal wspomniany Fryderyk II. Z niemiecka konsekwencja w II potowie X VIII stulecia
przyj¢to regute, ze wazniejsza od tanio$ci aparatu administracyjnego jest jego sprawnos$c i
wydajnos¢ (zwtaszcza jesli chodzi o $ciaganie podatkow). Freiherr vom Stein, autor
koncepcji przebudowy systemu rzadzenia panstwem, ktadt nacisk na przymiot
racjonalno$ci. Sposobami jej zapewnienia miat by¢ m.in. system egzamindw dla
kandydatéw na urz¢dnikdéw oraz stata kontrola kompetencji i zarzadzaniem powierzonymi
finansami. Nowocze$nie pojmowana racja stanu sprawiata, ze ideg urz¢du kojarzono ze
stuzba panstwu, a wigc 1 dziataniem dla dobra wspotobywateli (naturalnie ciagle w
owczesnym rozumieniu tych poje¢). Niemiecki komisarz stat si¢ prawzorem
wspotczesnego urzednika panstwowego: bezwzglednie oddanego panstwu i prawu,
postusznego rygorom racji stanu, niewrazliwego na lokalne uktady 1 naciski,
profesjonalnego i nieprzekupnego.

I nie jest przypadkiem, ze w XX juz wieku tak wielu niemieckich urzednikow —
takze tych najnizszych szczebli — przylaczylo si¢ do nielicznych, ale nieugigtych
obroncow idei panstwa prawa niszczonej przez totalitarny nazizm. Nic tez dziwnego, ze
wielu z nich stalo si¢ ofiarami hitleryzmu. To ze Hitler wyzywal ich od ,,urzgdniczych
tepakoéw” (co odnotowal w pamigtnikach Albert Speer), bylo w tym akurat wypadku
powodem do chluby.

Fenomenem stala si¢ Francja. Kraj, ktory w ciagu 200 lat przeszedt cztery
rewolucje, rzady dwunastu konstytucji, kilkanascie prob zamachu stanu (w tym parg
udanych) oraz dziesiatki gabinetow, zdotat rownoczesnie wytworzy¢ niespotykanie
stabilny system administracyjny, ktory stat si¢ potem modelem dla innych panstw. Jego
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autorem byt Napoleon Bonaparte. Za wzor wziat administracj¢ rzymska — poczawszy od
oparcia struktur panstwowych na usystematyzowanym kodeksie prawa i organizacji rzadu
na zasadzie funkcjonalnosci, po regute zatrudniania wykwalifikowanych 1 sprawdzonych
kadr. Z kolei sie¢ prefektur miata wiele wspolnego z intendenturami krolewskimi.
Sprawdzit si¢ tez podziat kraju na gminy i departamenty oraz instytucje typu Trybunatu
Obrachunkowego i Rady Stanu. Prawdopodobnie to wtas$nie aparat urzedniczy umozliwit
funkcjonowanie panstwa francuskiego podczas wszystkich zakretow dziejowych
zwiazanych z niestabilnoscia polityczna.

Stabilnos¢ 1 sita pruskiej 1 francuskiej administracji wzigty si¢ stad, ze najpierw
rozwinglo si¢ tam scentralizowane i biurokratyczne panstwo absolutystyczne, a dopiero
potem powstalo spoteczenstwo obywatelskie. Przekonanie, ze rzad absolutny jest
nieusuwalny (bo przeciez nie ponosi przed nikim odpowiedzialno$ci) sprawiato, ze
jednostki wybieraty prace w administracji jako pewny sposob na karierg. Skoro bowiem
stabilny byl rzad, to i jego urzednikom nic nie grozito. ,,Roszczenia urzednika
panstwowego do statego zatrudnienia wymagaty od niego szczegdlnej lojalnosci wobec
panstwa, ale w zamian posiadat on w spoteczenstwie wysoki status”'®. Potem nawet
najwigksze zawirowania polityczne nie byty w stanie zachwia¢ statusem korpusu
urze¢dniczego.

Inaczej bytlo w Anglii, gdzie idea wolnosci obywatelskich wyprzedzita powstanie
silnych struktur panstwowych. Tam o sile administracji zdecydowat, paradoksalnie, rozwoj
idei odpowiedzialno$ci rzadu. Aby zmiany gabinetow nie destabilizowaty panstwa, trzeba
byto ostro oddzieli¢ dwa typy funkcjonariuszy panstwowych: politykow — mozliwych do
usunigcia wraz ze swoim rzadem oraz urzednikéw — nie powiazanych z zadnym
ugrupowaniem i zatrudnianych na state. Absolutna neutralno$¢ polityczna zaczgto
utozsamiac z lojalnos$cia wobec panstwa.

Te dwie drogi zbiegly sig jednak w punkcie apolitycznosci i profesjonalizmu.

Jeszcze inny model wybrali indywiduali$ci Amerykanie. Juz od czasow Tomasza
Jeffersona utarlo sig, ze kazdy nowy prezydent sam dobiera sobie gabinet — i na tym
powyborcze zmiany w obsadzie urzedow si¢ koncza. Mechanizm taki — pozwalajacy na
wieloletnie czasem sprawowanie funkcji panstwowych — bywat krytykowany jako
korupcjogenny 1 blokujacy szansg¢ awansu mtodym, zdolnym ludziom, a wigc mogacy
doprowadzi¢ do skostnienia struktur panstwa. Mimo to trwat i obalony zostat dopiero w
rezultacie wydarzenia, ktore historycy uwazaja za osiagnigcie przez amerykanska
demokracjg ,,petnoletnosci” i nazywaja obrzedem ,,chrzcin amerykanskiego
egalitaryzmu”'’. Chodzi o wybor w 1829 r. Andrew Jacksona, pierwszego autentycznego
kandydata mas (a wedle innych mottochu), na prezydenta Stanow Zjednoczonych.

Wowczas bowiem pojawito si¢ hasto zmiany catego federalnego aparatu
administracyjnego. I wywotato aplauz. Wszak lud chcial od razu poczu¢ smak zwycigstwa.
Wierzyt nadto, ze rzadzenie jest rzecza tatwa, byle urzednicy byli ludZmi uczciwymi.
Wielu z tych, ktorzy wspierali nowego prezydenta, zadnych bylo awansu, a on sam nie ufat
zawodowym politykom. Z kolei dziatacze partyjni szybko pojeli prosta prawidlowo$¢: ze
im wigksza liczba stanowisk beda mogli rozdzieli¢, tym tatwiej przyjdzie im utrzymac
zwarto$¢ ugrupowania i zdoby¢ kolejnych zwolennikdw.

To wtedy w amerykanskiej praktyce politycznej narodzit si¢ tzw. system tupdw.
Jego mechanizm byl prosty: kazde wybory oznaczaty czystke personalna w strukturach
panstwa, by zwycigska partia mogta wynagrodzi¢ swoich zwolennikow odpowiednimi
funkcjami. Za Jacksona nie bylo tego wiele: caly aparat federalny Stanow Zjednoczonych

'® Gordon Smith, Zycie polityczne w Europie Zachodniej, Londyn 1992, s. 263
7 Pawel Zaremba, Historia Stanéw Zjednoczonych, Londyn 1968, s.145
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liczyt ledwie 6 tys. posad z funkcjami oficerskimi wtacznie. Ministerstwo Wojny
zatrudniato na przyktad... 8 pracownikow. Wigkszo$¢ sposrod tych urzedow stanowily
jednak posady naczelnikdéw pocztowych, ktore uchodzily za nie lada atrakcyjne. Wiazaty
si¢ bowiem z wieloma utatwieniami zyciowymi: mozliwoscia zakupu konia za panstwowe
pieniadze, znizkami na ustugi przewozowe itd. Na dodatek sam prezydent miarkowat
apetyty swoich towarzyszy. Ogétem zwolniono tylko 1/3 urzgdnikow, pozostawiajac
najbardziej zastuzonych, fachowcow oraz tych, ktorzy zadeklarowali zmiang przekonan
politycznych. Ale stalo sig.

Z czasem system tupoéw objat tez tzw. patronage, czyli ,,co§ w rodzaju inwentarza
dobr, ktdre partia obiecuje w razie zwycigstwa postawi¢ do dyspozycji ‘zastuzonym’”.
Chodzi nie tylko o urzedy, lecz takze o ,,obietnice korzystnych kontraktow rzadowych,
kredytow na roboty publiczne, spetnienie jakichs$ lokalnych ambicji tego czy innego
okregu, jak na przyktad doprowadzenie szosy, kolei, budowe szkot itp.”'® Politycznym
zwyczajem stata si¢ reguta sformutowana przez jednego ze wspolpracownikow prezydenta
Martina Van Burena: ,,nowa administracja nie ma obowiazku i1 potrzeby ujawniania
powod6éw usuwania jednych urzednikéw i mianowania innych™'. Zdarzato sie, ze po
wyborach czystce podlegato do 90 proc. funkcjonariuszy panstwa. Na dodatek system
hupow nie zostat nigdy uprawomocniony przez ustawg.

Szkody wynikajace dla panstwa z ,,systemu tupéw” sa oczywiste. Najwigksza
polegata na tym, ze w Stanach Zjednoczonych stosunkowo pdzno powstata warstwa
zawodowych urzednikow, ktorzy traktowaliby prace w administracji powaznie — na
zasadzie spetnienia autentycznych zyciowych ambicji. Wszak dlugo fachowo$¢ byta raczej
przeszkoda niz atutem do objecia wielu funkcji rzadowych. Zwlaszcza wazniejsze
stanowiska — te, na ktorych podejmuje si¢ rzeczywiste decyzje — staty si¢ do cna
upolitycznione. Przy ich obsadzaniu kierowano si¢ wigc nie fachowoscia, lecz partyjna
dyspozycyjnoscia, zastugami badz koneksjami kandydata.

Niektorzy wskazuja jednak i na korzystne strony ,,mechanizmu tupow”. Przyczynit
si¢ on do scementowania amerykanskich partii politycznych, ktdre sa przeciez kluczowym
elementem tamtejszego systemu ustrojowego. Ma réwniez udziat we wzmocnieniu urzedu
Prezydenta — na jeszcze jednym polu uzaleznit bowiem od siebie Kongres. Jesli
Kongresmeni chcieli postugiwac¢ si¢ systemem tupow do nagradzania swych stronnikow 1
karania wrogdw, to musieli dba¢ o dobre stosunki z prezydentem, ktéry przeciez
ostatecznie decydowat o nominacjach. To samo dotyczy 1 partii.

Tak czy tak poczawszy od konca XIX wieku wprowadzano wiele barier — tak
zwyczajowych, jak prawnych — majacych ogranicza¢ przerosty systemu tupoéw i
patronatu. W rezultacie obecnie w administracji federalnej, stanowej 1 w urzedach
gubernatoréw jest wprawdzie pula stanowisk dla zwolennikéw rzadzacej aktualnie partii,
ale rownoczesnie obok ludzi mianowanych w ramach politycznej wdzigcznosci
funkcjonuje potgzna armia apolitycznych urzednikéw panstwowych. Ich dziatalno$é
reguluje prawo z 1883 r., powstate, co ciekawe, z obawy przed... rozgoryczonymi
dziataczami partyjnymi — ot6z, w 1881 r. jeden z nich, kiedy nie otrzymal upragnionego
stanowiska, zastrzelil prezydenta Jamesa Garfielda. Stuzba w administracji istotnie jest
sposobem na podniesienie swojej ceny.

Amerykanska praktyka demokratyczna sprawnie rozwiazata tez kluczowa gdzie
indziej kwesti¢ przechodzenia z pracy w administracji panstwowej do firm prywatnych:
ot6z urzednicy panstwowi czesto przechodza z rzadu do pracy na kluczowych
stanowiskach w biznesie, tyle Ze rzadzi tym rynek. Urzgdnik nie trafia na stanowisko

Biw,s. 163
1% Cyt. za: Pawel Zaremba, Historia..., j.w., s. 164
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menedzerskie z nadania politycznych przyjaciol, by, co najgorsze, zarzadza¢ majatkiem
publicznym — przeciwnie: dostaje pracg w biznesie, kiedy szefowie firmy (co wazne:
prywatnej) docenia jego kwalifikacje.

System kariery czy system kontraktu

Po II wojnie idea stuzby cywilnej stala si¢ standardem panstw demokratycznych
Europy Zachodniej. W zaleznosci od doswiadczen historycznych wyksztatcity si¢ dwa
modele organizacyjne administracji.

System kariery zaktada, ze urzednik zatrudniany jest przez panstwo (a nie przez
konkretny urzad). Kandydat poddawany jest ostremu egzaminowi majacemu zbadac, czy
nadaje si¢ do pracy w aparacie panstwowym. Nie jest to jednak sprawdzian przydatno$ci
do pracy na konkretnym stanowisku — system kariery przewiduje bowiem, ze urzednik
bedzie podczas stuzby piat si¢ po kolejnych szczeblach; od pierwszych stopni po
najwyzsze (naturalnie z uwzglednieniem posiadanego wyksztatcenia). Urzednikom
panstwowym przystuguja w tym systemie rozmaite przywileje: poczawszy od reguly
dozywotniego zatrudnienia po specjalne regulacje emerytalne. Placa nie jest zalezna od
osiagni¢¢ na danym stanowisku, lecz od miejsca w urzgdniczej hierarchii.

Duza wage w systemie kariery przywiazuje si¢ do apolitycznosci urz¢dnika —
wszak ma on stuzy¢ panstwu przez wiele lat, bedzie wigc stykat si¢ prawdopodobnie z
rzadami roznych orientacji. Znamienne tez, ze wigkszo$¢ panstw, ktore wybraty system
kariery to mlode demokracje. Kraje te przezyly zwykle okresy totalitarne lub autorytarne,
w ktorych administracja stuzyta wladzy za narzgdzie przymusu wobec spoteczenstwa.
Model ten stosuja wigc m.in. Niemcy, Hiszpania, Portugalia, Grecja, Austria (ale takze
Luksemburg, Belgia i Irlandia).

Krytycy podnosza, ze wada systemu kariery jest jego sztywno$¢, trudnosci w
dopasowaniu si¢ do szybko zmieniajacych si¢ wyzwan rynkowych oraz nadmierna
hierarchiczno$¢ — niemal na granicy mandarynizmu.

Z kolei model menedzerski (zwany tez pozycyjnym lub kontraktowym) na
pierwszym planie stawia uznanie konkretnych kompetencji kandydata na urzgdnika.
Zasada jest wigc otwarta rekrutacja na praktycznie wszystkie szczeble hierarchii
administracyjnej — bez wzgledu na to, czy kandydat ma staz pracy w administracji, czy
nie. Licza si¢ tylko umiejetnosci. Procedura zatrudniania do stuzby publicznej przypomina
zatem angazowanie pracownikow w sektorze prywatnym (m.in. do§wiadczenia z pracy w
sektorze prywatnym sa rownie wazne jak te z sektora panstwowego). W skrajne;,
menedzerskiej, wersji urzgdnika najmuje si¢ do wykonania konkretnego zadania —
nadzorowania budowy drogi, zreformowania systemu opieki zdrowotne;j itd. Nie ma tu
wigc mowy o angazu dozywotnim. Takze placa zalezy od jakos$ci wykonanej pracy.

System menedzerski wybraly najczgsciej panstwa o ugruntowanej tradycji
demokratycznej: Wielka Brytania, Holandia, Dania, Finlandia 1 Szwecja (jedynym
wyjatkiem z do§wiadczeniami totalitarnymi sa Wtochy).

Od lat 80. ogo6lnoeuropejska tendencja jest taczenie obu modeli pod hastem
urynkowiania zarzadzania publicznego. Panstwa zaostrzaja wigc kryteria oceny pracy
urzednikoéw, poddaja zatrudnionych czgstszym sprawdzianom, znosza sztywne regulacje
ptacowe, nalegaja na wigksza mobilnos¢ i aktywno$¢ oraz siggaja po sprawdzone w
firmach prywatnych metody kierowania personelem.

Szczegbdtowych regulacji statusu pracownika administracji panstwowej jest tyle, ile
panstw. Istnieje jednak katalog wspdlnych wartosci dla wszystkich systemow stuzby
cywilnej: jest nim ,,Jojalno$¢ wobec panstwa i demokratycznej wladzy oraz bezstronno$¢ w
zatatwianiu spraw publicznych, ze szczeg6lnym akcentem na bezstronno$¢ polityczna,
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czesciej okreslana jako neutralno$¢ polityczna. Na tym fundamencie buduje si¢ zaréwno
regulacje prawne, w tym ,,infrastrukturg” stuzby cywilnej, bez ktorej wartosci te pozostaja
sloganem™’. Wspomniana infrastruktura to ,,uporzadkowanie i zobiektywizowanie reguty

przyjmowania do stuzby, awansowania i jej optacania™'.

Totalitarna nomenklatura

Calkowicie inne zasady pracy administracji obowiazywaty w dyktaturach
totalitarnych. Gléwna funkcja administracji byto tam kontrolowanie, czy spoteczenstwo
jest ulegte wtadzy i1 ewentualnie naklanianie do postuszenstwa. Stad tez od urzednikow
wymagano absolutnego oddania politycznego. Taki byt tez klucz doboru kadr. Stynny
system sowieckiej nomenklatury — przejgty potem w innych krajach bloku — polegat na
$cistym powiagzaniu kariery we wszystkich dziedzinach zycia panstwowego,
gospodarczego i spotecznego od przynaleznos$ci do partii komunistycznej (a na nizszych
szczeblach co najmniej dyspozycyjnosci wobec niej)*>. Naturalnie z przynaleznoscia do
klasy nomenklatury wiazaty sig liczne przywileje. Skoro jednak najwazniejszym, a czasem
jedynym, kryterium awansu byta wierno$¢ ideologiczna, wigc nie mogto by¢ mowy o
apolitycznosci 1 bezstronno$ci urzednikow panstwa czy, co rownie wazne, o ich
profesjonalizmie.

Rownoczesnie cecha panstwa totalitarnego byta che¢ kontrolowania mozliwie
wszystkich przejawow zycia obywateli. Stuzy¢ temu miaty m.in. niezliczone 1 przepisy
rejestrowe, meldunkowe, paszportowe itd. Naktadat si¢ na to staty niedobor dobr
wszelkiego typu — jako metode¢ tagodzenia brakéw przyjmowano zas$ ich rozdziat...
administracyjny. Teoretycznie miato to shuzy¢ rownosci szans w dostgpie do atrakcyjnych
towarow (paszportu, ale 1 migsa, cukru, mieszkania, mebli czy samochodu). Faktycznie
byto kolejna forma kontroli i upadlania spoteczenstwa. Tak czy tak urzednik — nawet
najnizszego szczebla — stawat si¢ panem 1 wiadca. To obywatel byt dla urzednika, nie za$
urzednik dla obywatela.

Nic dziwnego, ze totalitarne administracje szybko rozdymaty si¢ do niespotykanych
rozmiar6w. Rychto przesiakala je korupcja. Selekcja negatywna przy naborze do struktur
urzedniczych dodatkowo sprzyjata biurokratyzacji i lekcewazacemu traktowaniu
obywateli. Powszechny stat si¢ nepotyzm. Faworyzowanie krewnych i ulubiencéw siggato
czasem granicy $miesznosci. W Bulgarii Todora Ziwkowa tata byt I sekretarzem partii,
corka zastgpca cztonka Biura Politycznego i ministrem kultury, zi¢g¢ — szefem telewiz;ji,
ruchu olimpijskiego, federacji pitki wodnej, zwiazku filatelistow 1 klubow mtode;j
inteligencji tworczej. Naturalnie rownocze$nie co rusz uchwalano pryncypialne uchwaty
potepiajace kumoterstwo.

Wszystko to — konstrukcje ustrojowe oraz mentalno$¢ obywateli 1 urzgdnikow —
sprawito, ze uwolnione od komunizmu kraje Europy—Wschodniej sita rzeczy musialy
napotkac na wielkie trudnosci, gdy zechciaty zaprowadzi¢ na swoim terenie wymarzone
standardy starych europejskich demokracji.

? Maria Gintowt—Jankowicz, O stuzbie cywilnej inaczej, Rzeczpospolita 1998-04-01
21 .

j-w.
22 Por. zwlaszcza: Michait Woslenski, Nomenklatura, Warszawa—Wroclaw 1986
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2. Polska: bez doswiadczen, bez tradycji

I Rzeczpospolita byla panstwem unikalnym: niemal w ogdéle nie bylo w niej
biuralistow krolewskich. W II RP sytuacje¢ odradzajacego si¢ panstwa ratowad
musialy kadry urzednikow pracujacych wcze$niej dla niektérych zaborcow. Za PRL
obowigzywal system centralizmu, partyjnego podporzadkowania administracji oraz
nomenklatury — a takze zasada, ze to obywatel jest dla urze¢dnika, a nie urzednik dla
obywatela. Nadzieja pojawila si¢ dopiero po przelomie czerwca 1989 r.

Stefan Zeromski umiescil w ,,Popiotach” scene, jak to tuz po rozbiorach Polski
szlachcic styka si¢ z urzgdnikiem zaborcy. Ten w imieniu swego panstwa i cesarza
wymaga i grozi, lecz szlachcic kompletnie nie rozumie, o co chodzi 1 z kim ma do
czynienia. Prof. Antoni Maczak przytaczal t¢ literacka historig jako ilustracj¢ myslenia o
panstwie i wladzy w I RP%.

Dla 6wczesnego narodu politycznego, czyli szlachty pojgcie ,,Rzeczpospolita”
sprowadzato si¢ do pojecia ,,my”: panstwo oznaczalo wigc sama szlacht¢. Mozna to
traktowac jako wyjatkowy jak na swoje czasy wyraz idei spoleczenstwa obywatelskiego,
tyle ze efektem bylo m.in. to, iz w I RP nie powstat praktycznie system sprawnych
instytucji panstwowych.

Samorzadna, ale nierzadna

Owszem, pochodzacy z czeskiej dynastii Przemys$lidow krol Wactaw 11, ustanowit
urzad starostow, a potem aparat urzedniczy rozwinat Kazimierz Wielki. Ale juz pod koniec
panowania Jagiellondw starostwa sprowadzone zostaty do roli beneficjow i staty sig czgsto
dozywotnia synekura. Krol stracit prawo odwolywania starosty: mogl mianowac¢ nowego
urze¢dnika dopiero w razie $mierci starego. Wigcej: starostowie stali si¢ urzednikami
ziemskimi 1 czuli silniejsze zwiazki z wtasna ziemia 1 okoliczna szlachta niz z wladza
krola. Krol wprawdzie nadawat starostwa, ale nie miat wptywu na wykonywanie tego
urzedu. Rownoczes$nie urzednicy krolewscy nie byli czgsto w stanie wykonywac¢ swoich
funkcji (choéby $cigania przestgpcéw) bez pomocy lokalnej szlachty — i system ten
okazywat si¢ nader sprawny. Z jednym wyjatkiem: tak skonstruowany wymiar
sprawiedliwosci silta rzeczy wykazywat duzg tolerancjg dla samej szlachty i magnatow. Nie
ma si¢ wigc co dziwié, ze szlachta bronita si¢ przed wszelkim wplywem wtadzy
krélewskiej. ,, Owczesna Rzeczpospolita byla faktycznie paristwem samorzqdowym, bo
podstawowq role odgrywat w niej samorzqd szlachecki. Spogladajqc na ten okres dziejow,
mozna powiedziec¢, ze mamy wielkq tradycje samorzqdowq, natomiast zupeltnie nie mamy
tradycji shuzby cywilnej” — stwierdzat prof. Maczak™*.

Urzednikow mogty ksztalci¢ co najwyzej rozwijajace si¢ zwlaszcza od XVI w.
kancelarie koscielne.

Wielka, ale slaba

Do ostabienia wtadzy panstwa przyczynito si¢ tez wydarzenie, ktore pod innymi
wzgledami uznawane jest stusznie za epokowe w dziejach Europy. Chodzi o uni¢ z Litwa 1
powstanie wielkiej Rzeczpospolitej: bo wprawdzie dzigki niej Europa uchronita si¢ od
reprezentujacej odmienny model polityczny, a niecbywale ekspansywnej Rosji, ale
réwnoczesnie akt unii lubelskiej pogtebil rozktad wladzy centralnej. Nawet starostowie z
chwila zjednoczenia przestali by¢ reprezentantami krola. ,, W owczesnej Europie

» Na klientach partie stoja — z prof. Antonim Maczakiem rozmawia Pawel Wronski, Gazeta Wyborcza nr
105, 2000-05-06 — 2000-05-07

24 .
J-W.
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sprawnos¢ dziatania panstwa polegata na tym, ze centrum kontrolowato peryferie —
thumaczyt Antoni Maczak — Wiladca mogt w kazdy kat krolestwa wysytaé swoich
urzednikow, ktorzy wypetniali jego wole, kontrolowali sqdy. Istniata zalezna od krola tajna
rada — pierwociny rzqdu. Wszystkie stabosci panstwa przejawialy sie, gdy ta tqcznosé sie
rwata. We Francji np. takim momentem zatamania byta w potowie XVII w. Fronda, ruch
skierowany przeciwko osobom sprawujqcym wladze w imieniu krola. Arystokracji zalezato
na utrzymaniu przywilejow i wywodzqcej sie ze Sredniowiecza samodzielnosci. Kardynat
Mazarin byt wowczas atakowany przez wszystkich: mieszczanstwo paryskie, ksiqzaqt, nawet
czes¢ aparatu urzedniczego. Jednak utrzymat kontrole nad tym aparatem. Mianowal na
urzedy swoich ludzi i wygral. W Polsce dzieje sie odwrotnie — wiadza centralna zatraca
mozliwos¢ kontrolowania peryferiow. Ba, peryferia zaczynajq decydowac o centrum. Na
przyktad poset udajqcy sie na Sejm ma pilnowac spraw lokalnych, jest zwiqzany poselskimi
instrukcjami. Gdy wraca, na sejmiku relacyjnym musi przedstawic¢ sprawozdanie ze swoich
dzialan. Czyli zalatwienie sprawy lokalnej stoi przed paristwowq > . Od $mierci Zygmunta
Augusta zaczyna si¢ wigc kryzys systemu rzadzenia panstwem. Poglebia si¢ on w XVII
wieku, by w nastgpnym stuleciu osiagna¢ poziom patologii. Wigcej: stan ten staje sig i
pozniej zrodtem ktopotow. Bo to oparty na silnej wtadzy krolewskiej sprawny aparat
urzedniczy stat si¢ na zachodzie kontynentu najpierw ,, zwornikiem krolestwa, a w czasach
oSwiecenia podstawq nowoczesnego panstwa”.

W ten sposob, paradoksalnie, potgga terytorialna I RP (byly lata, w ktorych
powierzchnia Rzeczypospolitej si¢ggata miliona km kw.) stata si¢ przyczyna stabosci
panstwa. Takim olbrzymem trudno byto zarzadzaé: aby zachowa¢ cho¢by pozory wiadzy
krol musial oprze¢ sig o lokalna szlachtg, a z czasem o rosnace w site¢ — zwtaszcza na
Rusi, Litwie 1 w czg$ci Matopolski, gdzie wystgpowaty spore roznice majatkowe —
wielkie rody magnackie. To one — wykorzystujac poparcie otaczajacej je masy zbiedniatej
szlachty — stworza z czasem stronnictwa magnackie. Cena jest jednak powstanie i w
Polsce systemu klienckiego: w zamian za wsparcie nawet najmniej znaczacy dotad
szlachetkowie Zadali przywilejow badz posad: a magnaci wraz z 15 proc. ziemi
krélewskiej otrzymywali od monarchy szereg innych korzy$ci — m.in. prawo obsadzania
starostw, solectw, przyznawania patentow oficerskich, obsadzania dzierzaw, urzedow
celnych 1 zup. Przysztos$¢ szlachcica w coraz wigkszej mierze zalezala od magnata — nic
dziwnego, ze z czasem szlachcic poczuwal si¢ do wigkszej lojalnosci do niego niz do
monarchy. Pocieszajace mogto by¢ co najwyzej, ze magnaci I Rzeczypospolitej byli na
tyle bogaci, ze rzadko zadali, by klienci w zamian za urzad przekazywali im czg$¢
uzyskiwanych ze stanowiska dochodow. Wynikajace z klientelizmu straty kraju byly wige
przynajmniej o tyle mniejsze.

Dla rozwijajacego si¢ systemu wzajemnych powiazan i uktadow najwigksza bariera
bylby zalezny od kréla aparat panstwowy. Nic dziwnego, ze — podobnie jak szlachta —
takze magnateria nie zamierzala podda¢ si¢ wtadzy monarchy i jego urzednikow.
Znamienne przy tym — na co zwraca uwagg prof. Maczak — ze uktad , krol —
moznowtadca — klient” nie jest wcale w 0wczesnej Europie wyjatkiem, tyle Zze na
Zachodzie krélowie z czasem wyzwalaja si¢ od wptywow szlachty. Przyktadowo: w
Szkocji, gdzie tez kwitnat klientelizm, krél Jakub Stuart zlikwidowat go jednym zdaniem.
Kiedy w 1603 r. obejmowal tron Anglii, oglosit: ,,Ja rzadze pidrem”. Oznaczalo to, ze
odtad wszystkie sprawy prowadzita krolewska kancelaria w Edynburgu, a Szkocja zaczgli
administrowac krolewscy biurokraci. Podobna rewolucje zafundowali poddanym takze
wladcy sasiadujacych z Rzeczypospolita Prus Ksiazgcych i Brandenburgii. W XVI w.

25 .
jow.
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panowal tam system podobny do polskiego. Ba, ten jest nawet powazany. Od wojny
trzydziestoletniej, ksiazg elektor uniezaleznil si¢ jednak od szlachty. Zaczyna sig okres
absolutyzmu, a Rzeczpospolita staje si¢ z czasem dla mieszkancéw Prus symbolem
anarchii i wzorem negatywnym.

Naturalnie polscy wiadcy obserwowali, jak dziata system panstwowy w innych
krajach. Proby nasladowania obcych wzoréw byly jednak niesmiale i skutecznie
torpedowane przez szlachtg. I tak Wiadystawowi Jagielle nie udato si¢ wprowadzi¢ urzedu
justycjariuszy, ktory mieliby nadzorowac pracg sadow. Stefan Batory probowat przejac
system rozdawania starostw: czekal, az te si¢ oproznia, aby moéc dysponowac nimi jako
rodzajem nagrody dla wiernych sobie poddanych. Zadna posad szlachta z niecierpliwosci
zaczeta krytykowac krola. Zygmunt 111 cheial oprze¢ aparat panstwowy na senatorach
rezydentach — mianowanych przez krdla, ale majacych potem kontrolowa¢ wiadcg. Kiedy
oglosit nazwiska kandydatow, szlachta podniosta rwetes, ze nie miata wptywu na
nominacje. Wladystaw IV planowat nadawa¢ zastuzonym urz¢dnikom Order
Niepokalanego Poczecia — podobny do habsburskiego Orderu Ztotego Runa, ale i tu
wobec oporu szlachty, monarcha musiat si¢ wycofac.

Niezbiurokratyzowana, ale nieprofesjonalna

Niski stopien zbiurokratyzowania rzadéw I Rzeczpospolitej miat i inne skutki: po
pierwsze, mozliwosci awansu poprzez karier¢ w administracji byty znikome, po drugie zas,
od urzednikéw nie wymagano zbyt rozlegtej wiedzy i specjalnych kompetencji.

W zyciu politycznym od umiejgtnosci administracyjnych wazniejsze byty zdolnosci
retoryczne 1 koneksje towarzyskie. Mimo to pojawilo si¢ zjawisko sprzedawania urzedow
— m.in. wobec stabosci systemu podatkowego 1 uniezaleznienia si¢ sadownictwa od krola,
glowna atrakcja byty starostwa, urzedy senatorskie 1 ministerialne oraz funkcje wojskowe.
Nie obylo si¢ bez naduzy¢ — zyski czerpali z nich przede wszystkim administratorzy dobr
koronnych oraz poborcy podatkowi. Takze 1 w Polsce panstwo przyjeto model niskich
pensji urzedniczych, akceptujac tym samym praktyke dorabiania kosztem ptatnikow (i
Skarbu). Zdarzaty si¢ rowniez wypadki korupcji czysto juz politycznej. Przez lata
opowiadano, jak podskarbi koronny Bogustaw Leszczynski przekupit w potowie XVII w.
cala izbg poselska. Gdy jeden z postéw nie chciat mimo tapowki zaglosowac za
udzieleniem podskarbiemu absolutorium, ten wyjat ,, regestr, co komu dat” 1 ,,zawotat z
impacjencyjq: ‘a ktory tam taki syn, com mu ni dat? "%

Przyczyna stabosci warstwy urzedniczej w I RP byta tez stabo$¢ polskich miast.
Mieszczanie znali si¢ na rachunkowosci i bankowosci, a interesy nauczyly ich
skrupulatnos$ci — byli wigc idealnymi kandydatami na urzednikow. Folwarcznego
szlachcica trudniej byto zmusi¢ do siedzenia za biurkiem, nie moéwiac, ze polska szlachta
— w przeciwienstwie do zachodniej — nie garngta si¢ do zdobywania wyksztatcenia, bo
latwiejszym byto przeciez zycie magnackiego klienta. O ile wigc urz¢dnicy wywodzacy si¢
ze szlachty sprawdzali sig, to w dobrach magnackich. Skadinad to z nich wywodzity si¢
kadry wzorowo zarzadzanego Krolestwa Polskiego lat 1815-31.

Dobra praktyka czasow zaborow

Pierwsza w Polsce proba stworzenia kadry zawodowych urzednikow byt dekret z
1808 . ,, 0 komisjach kwalifikacyjnych dla kandydatow na stanowiska urzedowe .
Egzaminy przeprowadzata Najwyzsza Komisja przy Radzie Stanu Ksigstwa
Warszawskiego. Od 1810 r. wszyscy chcacy pracowaé w administracji musieli przej$¢

2% J.S. Jablonowski, Skruput bez skruputu, cytat za: Antoni Maczak, Rzadzacy i..., j.w., s. 243
" Historia panstwa i prawa Polski (red. J. Bardach), t.III, s. 99, Warszawa 1981
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procedurg selekcyjna. Za Ksigstwa Warszawskiego powstata tez Szkota Prawa 1
Administracji, majaca ksztalci¢ kadry urze¢dnicze.

Ale najcenniejsza okazata si¢ praktyka zdobyta przez polskich urzednikow
pracujacych w administracji Prus, a zwlaszcza Austro-Wegier podczas zaborow. Urzedy
cesarstwa nie bez podstaw uchodzily za wzor skrupulatnosci, szacunku dla petenta i kultu
prawa.

Wszystko to przydato si¢ po odzyskaniu niepodlegtosci, gdy II Rzeczypospolita
musiata tworzy¢ wlasny aparat urzedniczy. Na dodatek administracji tej przyszto przez
dtugi czas pracowac na podstawie prawa pozostatego po panstwach zaborczych —
wyrostego z r6znych tradycji, czgsto sprzecznego i niezbyt pasujacego do nowych realiow.
Stabilno$ci administracji nie pomagaty trwajace przez cate dwudziestolecie
migdzywojenne spory o relacje migdzy parlamentem a wtadza wykonawcza. Po przyjgciu
w kwietniu 1935 r. nowej konstytucji sytuacja o tyle si¢ wyjasnita, ze osrodkiem
nadrz¢dnym wobec pozostalych czgsci aparatu panstwa stal si¢ prezydent. Jemu tez ustawa
zasadnicza przyznata prawo obsadzania urzgdow panstwowych.

Oczywiscie praktyka nie byta wolna od zakuséw polityzacji administracji. Bariera
byly dla nich jednak — poza etosem starej kadry — normy prawne, ustanowione przez
nowe panstwo, co znamienne, dostownie w pare¢ dni po odzyskaniu niepodlegtosci. Jeszcze
w 1918 r. zaczely obowiazywac ,, Tymczasowe zasady stuzby cywilnej”, ktore 17 lutego
1922 r. zastapiono ustawa ,,O panstwowej stuzbie cywilnej” (znang jako ,,Pragmatyka
stuzby cywilnej”). Ciekawe, ze pozostawata ona w mocy, mimo wielu wniesionych
poprawek, jeszcze w latach... 70, czyli w czasach... PRL.

Administracja pod rzadem partii

Zmiana ustroju w 1944 r. oznaczala tez zasadnicza zmiang zasad dziatania oraz
organizacji aparatu administracyjnego. Obowiazujaca w ustrojowej doktrynie komunizmu
koncepcja jednolitosci wladzy panstwowej prowadzila do przejgcia przez partig
komunistyczna faktycznych rzadow w kraju. Sankcjonowata to tzw. Mata konstytucja
(1947-52), ktora przekazata w rece prezydenta (bgdacego rownoczesnie I Sekretarzem
partii) zasadniczego wptywu na dziatalno$¢ rzadu. Rzad przeksztatcil si¢ w zwierzchni
organ administracji i zarzadzania gospodarka. Stat si¢ tzw. rzadem technicznym?®. Do
prezydenta nalezato m.in. obsadzanie wazniejszych urzedéw cywilnych i wojskowych.
Uchwalona w 1952 r. konstytucja PRL uksztaltowala strukturg organdw administracyjnych
wedle modelu panstwa komunistycznego. Wzorem byta konstytucja ZSRR. Najwyzszym
organem witadzy byt sejm — miat on m.in. kontrolowa¢ inne piony wtadzy. Poza znana juz
jednolitoscia wiadzy, jednym z zatozen stala si¢ reguta ,, pionowego podziatu i
podporzqdkowania” aparatu panstwowego.

Urzgdnikoéw obowiazywata najpierw pochodzaca jeszcze z II RP ustawa ,,0
panstwowej stuzbie cywilnej”. Od stycznia 1975 r. przepisy szczegdlne w sprawie stuzby
cywilnej zastagpiono — jak w innych krajach komunistycznych — kodeksem pracy.
Dodatkowo ostabito to pozycje urzgdnika wobec zwierzchnikow i utatwiato naciski
polityczne.

W 1982 r. ustawa ,,0 pracownikach urzedow panstwowych” przynajmnie;j
formalnie podnie$¢ miata rangg urzednikow i stuzby publicznej. Najwigksze znaczenie
miala jednak praktyka. Administracja PRL szybko przejeta wszelkie najgorsze cechy
totalitarnej biurokracji: tendencj¢ do ingerowania w prywatno$¢ obywateli, formalizm,
katastrofalne tempo 1 jako$¢ pracy, lekcewazacy styl traktowania interesantow,

¥ Zdzistaw Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego w systemie najwyzszych organéw RP, w: Sejm
Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskie 1947-1952 (red. M. Rybicki), Wroctaw 1977, s.214
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lekcewazenie prawa (czgsto wynikajace zreszta z jego nieznajomosci, a mozliwe wskutek
stabosci sadownictwa administracyjnego). Polskie urzedy trapity tez naturalnie nepotyzm i
lapowkarstwo.

Nadziej¢ na wielka zmiang przynidst dopiero przetom czerwca 1989.
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II1. Poczatki stuzby cywilnej w II1 RP

1. Ambitne plany, skromne realia (czerwiec 1989—czerwiec 1996)

Walke z biurokracja oraz sprofesjonalizowanie, odchudzenie i odpolitycznienie
administracji deklarowaty wszystkie rzady III RP. Juz jednak historia uchwalania
stosownych regulacji prawnych pokazuje, ze czgsto zapewnienia te okazywaty si¢ nic nie
warte w starciu z interesami partyjnymi, przyzwyczajeniami i biezaca polityka.

Skala przelomu czerwca 1989 r. sprawila, ze poczatkowo nowa wtadza byta
zmuszona obsadza¢ stanowiska urzednicze osobami z krggu antykomunistycznej opozycji
lat 70. 1 80. — zwykle nie majacymi doswiadczen administracyjnych, pozbawionymi za to
PRL—-owskich nawykow. Likwidacja ideologicznych kryteriéw rekrutacji kadry
urzgdniczej spowodowata jednak rowniez naptyw nowych, zwykle mtodych, ludzi.

Stworzy¢ elite urzednikow

Juz w czerwcu 1991 r. parlament uchwalil ustawg o powotaniu Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej. Zadaniem nowej uczelni byto ,,ksztatcenie 1 przygotowywanie
do stuzby publicznej kadr wyzszych urzgdnikow administracji”. Pomyst takiej szkoty
pojawit si¢ juz w gabinecie pierwszego premiera wolnej Polski, Tadeusza Mazowieckiego.
Wzorem miata by¢ Ecole Nationale d’ Administration, zalozona w Paryzu 1945 r., a dzi$
uchodzaca za jedna z najznakomitszych wyzszych uczelni pozauniwersyteckich Francji. Z
absolwentow ENA (nazywanych enarchami) rekrutuje sig elita polityczna Francji: czolowi
politycy, dyplomaci i urzednicy. Nic dziwnego, ze ukonczenie szkoty uwazane jest za
sposob — a czgsto warunek — kariery publicznej. Dzi$, po ponad pigédziesigciu latach
funkcjonowania system ,,enarchii” poddawany jest we Francji silnej krytyce. W duze;j
mierze jest ona stuszna. Nie zmienia to faktu, Ze cele 1 zasady, ktore przy§wiecaty
utworzeniu ENA stanowily naturalny i pozytywny punkt odniesienia, gdy tworzono KSAP.
Podobnie jak pot wieku wczes$niej we Francji, chodzito w Polsce o racjonalne i szybkie
stworzenie nowego 1 nowoczesnego korpusu urzednikéw dla nowego 1 nowoczesnego
panstwa.

W prasie pojawily si¢ ogloszenia, rozpoczynajace si¢ od stow: ,,Jezeli chcesz stuzy¢
Krajowi, nie boisz si¢ podejmowania decyzji ani odpowiedzialnosci...”. Uczelni¢ otworzyt
premier Jan Krzysztof Bielecki. Wzywal: ,,Badzcie naszymi lepszymi nast¢pcami, ktorzy
juz w innych warunkach, wolni od martyrologii i kombatanctwa, zbuduja profesjonalne
panstwo polskie”.

Nauka w KSAP trwa 19 miesigcy. Przedmioty dziela si¢ na siedem blokow
tematycznych: 1. prawo publiczne 1 administracja; 2. ekonomia; 3. finanse publiczne; 4.
prawo i stosunki migdzynarodowe; 5. psychoedukacja; 6. stosowane nauki spoteczne; 7.
zagadnienia ogolne. W programie, poza wyktadami teoretycznymi, znalazty si¢ tez zajecia
treningowo—warsztatowe, majace uczy¢ szybkiego podejmowania decyzji i wyboru
optymalnego wariantu postgpowania w roznych, tak typowych, jak nieoczekiwanych
sytuacjach, jakie zdarzy¢ si¢ moga w pracy wysokiego urzednika. Stuchacze, na przyktad,
mieli podczas nich przyjac role szefow sztabu kryzysowego podczas wielkiej katastrofy
komunikacyjnej: zanalizowa¢ wszystkie mozliwe jej konsekwencje (od spotecznych, przez
polityczne, po ekologiczne), pokierowac dziataniami stuzb technicznych, zasugerowac, jak
zachowac si¢ ma premier i szefowie odpowiednich resortéw, itd. Przed podobnymi
zadaniami stawiani juz byli na egzaminie wst¢pnym: do szkolnych anegdot weszto zadane
jednemu z kandydatow pytanie o to, co zrobi, jesli zagranicznemu gos$ciowi, ktory
odwiedzi panski urzad, podczas wizyty pekna w kroku spodnie? W KSAP nie ma
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wyznaczonych terminOw sesji egzaminacyjnych, bo sesja jest wlasciwie permanentna. W
ciagu ok. 15 miesigcy zaje¢ (po odliczeniu czasu przeznaczonego na staze) stuchacze
musza stawi¢ czota ok. 40 pisemnym kontrolom wiedzy.

Wazna rolg odgrywaja tez spotkania i dyskusje z politykami réznych szczebli i
orientacji — w tym zagranicznymi oraz praktyki zawodowe: jedna w ktoryms z krajowych
ministerstw lub urzedéw centralnych; druga w urzedach administracji za granica (zwykle
we USA, Francji, Niemczech 1 Wielkiej Brytanii). Kazdy stuchacz ma prawo do
stypendium, a najlepsi — pierwszenstwo w wyborze ofert pracy. Absolwenci przez 5 lat
po ukonczeniu szkoly musza pracowa¢ w urzedach administracji publicznej, w
przeciwnym razie sa zobowiazani do zwrotu czesci kosztow ksztalcenia (czgsci, bo
catkowite koszty wyksztalcenia jednego wyzszego urzednika w KSAP zwtlaszcza w
pierwszych latach dzialalno$ci szkoty, z uwagi na koszt poczatkowych inwestycji,
remontow, adaptacji siedziby itp., przekraczaly 500 min starych zt).

Absolwenci KSAP rychto zdobyli uznanie w branzy za dojrzato$¢, profesjonalne
przygotowanie, biegta znajomos¢ dwoch jezykoéw obcych, mtodosé, dynamizm,
pomystowos$¢, nieckonwencjonalne myslenie, obycie w $§wiecie 1 zdobyte podczas praktyk
kontakty zagraniczne. Ich atutem byl takze fakt, ze szczycili si¢ cztonkostwem elitarnej
korporacji... absolwentow KSAP, bo jak si¢ okazato, pomoc kolegow ze szkoty ulatwiata
codzienng pracg. Cho¢ jednak takze na nastepnych uroczystosciach inauguracji badz
zakonczenia nauki w KSAP goscili kolejni szefowie rzadéw (a w 1996 r. prezydent
Aleksander Kwasniewski), wyglaszajac zadziwiajaco podobne w tresci deklaracje o wadze
stuzby cywilnej, panstwie prawa i kluczowej roli KSAP w procesie tworzenia nowoczesnej
administracji, kolejne ekipy wcale nie kwapity si¢ sigga¢ po jej absolwentdéw, nie mdéwiac,
ze wciaz nie udato sig¢ uchwali¢ ustawy o stuzbie cywilnej. Znamienne, Ze nie ma
wigkszego znaczenia, jaka reprezentowaty orientacje. Nawet Jan Maria Rokita, szef
Urze¢du Rady Ministréw w centrowej ekipie Hanny Suchockiej, ktéra wszak jednym ze
swych gtownych haset uczynita odnowe administracji, musiat spierac¢ si¢ o to ze swymi
kolegami—ministrami. Z czasem obyczajem stalo si¢ zwykte zawtaszczanie stanowisk dla
»Sswoich” — w tym celowali tak postkomuni$ci z SLD, jak skrajni antykomunisci z ekipy
Jana Olszewskiego. Szczyty osiagngto jednak Polskie Stronnictwo Ludowe pod wodza
Waldemara Pawlaka. Doszto do tego, ze — zdaniem wielu obserwatoréw —
postkomunistyczni ludowcy nawet swa koncepcjg¢ nowego podzialu administracyjnego
panstwa skonstruowali pod katem powigkszenia puli stanowisk do obsadzenia.

Jedynym bodaj wyjatkiem byta w tym czasie Najwyzsza Izba Kontroli za prezesury
Lecha Kaczynskiego. Przyznat on kandydatom, ktorzy ukonczyli pierwszy rocznik KSAP
od razu wysokie stanowiska, a zarobki w NIK byty duzo wyzsze niz w innych urzedach i
ministerstwach (jako ze zaktadano, iz shuzby kontrolne nie moga mie¢ uposazen nizszych
badz podobnych do kontrolowanych, bo sprzyjatoby to korupcji). W efekcie na przetomie
1994/95 w NIK pracowato 24 (na 90) 6wczesnych absolwentow KSAP. Mimo to takze w
NIK od razu o sobie daty zna¢ zjawiska, ktore pojawity si¢ bodaj we wszystkich urzedach,
do ktorych trafili KSAP—owcy. Kaczynski wspominatl: — To byt eksperyment, ktory mnie
osobiscie sporo kosztowat. Wywotat znaczna liczbg donosow, skierowanych do
wszystkich mozliwych organow wiladzy. Opodr byt tak silny, ze absolwentow drugiego
rocznika na tak wysokich stanowiskach zatrudni¢ juz nie mogtem?®.

Niechg¢ starych urzednikow wynikata nie tylko z obawy przed konkurencja. Mieli
oni za zte mtodym takze i to, ze ci od razu obejmowali wyzsze stanowiska, dostawali

¥ Wiodzimierz Nowak, Wyptynaé i zmieni¢, Gazeta Wyborcza, 1995-01-06
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wigksze pieniadze, a takze... mieli poczucie wlasnej wartosci 1 lekcewazyli dotychczasowe
uklady oraz zwyczaje.

Nie kwestionowali wprawdzie fachowosci KSAP—owcéw, ale podnosili, Ze sa oni
przygotowywani — i to byl juz zarzut wobec samej szkoly — nie tyle do roli urzgdnika co
lidera, ci za$ na dtuzsza mete nie zawsze sa w stanie funkcjonowac w resortowej
codziennosci.

Sami KSAP-owcy zalili si¢ dziennikarzom, ze w III RP utworzono wprawdzie
dobra szkol¢ urzednikow, panstwo wydaje na ich ksztalcenie wielkie pieniadze, ale nie
potrafi tego wykorzystac. ,,Jak tak dalej pdjdzie, bedziemy najdrozszymi referentami w
Europie” — ironizowali. Zwracali tez uwagg, ze na Zachodzie absolwenci podobnych
uczelni moga dos$¢ doktadnie przewidzie¢ swoja karierg i zarobki, jakie otrzymaja na
kolejnych szczeblach urzedniczych®®. W Polsce nie mozna o tym marzy¢. Efekt byt tatwy
do przewidzenia: najlepsi urzednicy wyksztatceni w KSAP zaczeli odchodzi¢ z posad
panstwowych do lepiej ptatnych firm prywatnych, zwtaszcza od 1998 r., kiedy to pierwszy
rocznik odstuzyt 5 lat obowiazkowej po ukonczeniu szkoty pracy w administracji.

Uchwali¢ prawo o cywilnej administracji

Z zapowiedzig opracowania pierwszego calosciowego projektu prawnej regulacji
statusu administracji publicznej — w postaci ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej —
wystapil w sierpniu 1993 r., a wigc ponad 4 lata po przetomie czerwca 1989 r., rzad Hanny
Suchockiej. Ustawa miata by¢ elementem zasadniczej reformy administracji panstwowej,
przygotowanej przez zespot specjalnego pelnomocnika rzadu prof. Michata Kuleszy (o
skali reformy $wiadczyl fakt, ze poza pakietem nowych ustaw przewidywano zmiany w
ok. 150 juz istniejacych). Do podstawowych jej zalozen nalezato zwigkszenie skutecznosci
rzadu przez m.in. wzmocnienie pozycji premiera oraz dokonczenie reformy samorzadowe;j:
zaktadano, ze wigkszos$¢ zadan oraz §rodkow terenowej administracji rzadowej przejmie
nowy jej szczebel — powiaty. Konsekwencja wprowadzenia powiatow byloby znaczne
zmniejszenie liczby wojewddztw 1 wzmocnienie pozycji wojewodow. Przewidywano
rozdzial gospodarki od administracji — majatkiem panstwowym zarzadzatyby
wyspecjalizowane instytucje, co prowadzi¢ miato do racjonalniejszego wydawania
srodkdéw publicznych. Swoje propozycje Kulesza uzasadniat tym, ze mimo zmian
ustrojowych Polska jest nadal panstwem biurokratycznym, a nie obywatelskim: nadmiar
wladzy skupiony jest w centrum w Warszawie oraz w ministerstwach, rozbudowywane sa
tzw. administracje specjalne, ktére podlegaja wylacznie ministrom, administracja
panstwowa jest droga, niewydajna, skomplikowana i nieczytelna dla obywatela.

Wiasnie usprawnieniu funkcjonowania administracji shuzy¢ miato stworzenie grupy
zawodowych urzednikow: fachowych, apolitycznych i pracujacych dla panstwa
niezaleznie od zmian ekip rzadzacych. W miejsce Urz¢du Rady Ministréw powsta¢ miaty
cztery mniejsze urzedy — wsrdd nich apolityczny sekretariat generalny rzadu, majacy za
zadanie obstugg biezacej pracy wszystkich kolejnych gabinetow oraz Dyrekcja Generalna
Administracji Publicznej, ktora zajetaby si¢ m.in. nadzorem nad praca administracji.

Wyrazem rozdzielenia funkcji politycznych od administracyjnych bytaby m.in.
zasada, ze kazdy minister ma wiasny gabinet polityczny, odchodzacy wraz z nim, oraz
stabilny, apolityczny aparat urzedniczy. Ustawa o stuzbie cywilnej miata precyzyjnie
oddziela¢ grupe najwyzszych urzednikéw politycznych od ponadpartyjnego korpusu
stuzby cywilnej, obstugujacego premiera i ministrow.

Korpusem kierowatby Sekretarz Generalny — réwniez nominowany niezaleznie od
zmian gabinetow. W razie wygranych wyborow partia czy tez koalicja obsadzataby jedynie
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kilkadziesiat najwyzszych stanowisk ministerialnych. Pozostali urzednicy winni by¢
zatrudnieni na stale i lojalni wobec kazdego rzadu — co zapewniloby ciaglos¢
funkcjonowania administracji. Znaczenie miaty mie¢ tu rGwniez ustawowe gwarancje
stosunkowo wysokich ptac. W razie kandydowania do parlamentu, urzednik musiatby
wzia¢ urlop bezptatny (obowiazek ten pomyslany byt jako odpowiedz na ktopoty rzadu
Suchockiej z wojewodami 1 wicewojewodami, sposrod ktorych wielu zglosito swe
kandydatury w nadchodzacych wyborach do parlamentu — w sytuacji braku odpowiednich
regulacji premier pozostato jedynie zazada¢ od nich wyboru: czy chca nadal petni¢ swe
funkcje w administracji, czy tez decyduja si¢ postawi¢ na karierg parlamentarng). Kazdy
chetny do pracy w administracji musiatby — poza odpowiednim wyksztatceniem — zda¢
tez specjalny egzamin kwalifikacyjny. Premier przewidywala, ze nowa ustawa trafi pod
obrady Sejmu juz po wyborach — i o ile zatwierdzitby ja parlament, moglaby wej$¢ w
zycie 1 stycznia 1995 roku.

I faktycznie, juz po wygranych przez postkomunistow z Sojuszu Lewicy
Demokratycznej 1 Polskiego Stronnictwa Ludowego, wyborach, ale jeszcze przed
oddaniem wtadzy rzad Suchockiej przestal do sejmu — wsrod 54 innych projektéw ustaw
— takze projekt ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej oraz o reformie naczelnych
organdéw administracji rzadowej. Nie bez znaczenia bylo i to, ze zwycigski SLD w
rozmowach o utworzeniu koalicji z PSL i Unia Pracy, proponowal przeksztatcenie
administracji w apolityczna stuzbg cywilna, a w projekcie umowy koalicyjnej zastrzegat,
cho¢ nie wprost, zaniechanie czystek w administracji, zapowiadajac, ze ,,zmiany kadrowe
w instytucjach podlegtych Radzie Ministrow zostang ograniczone do minimum”. Nowy
rzad wigc mogt podtrzymac projekty poprzednikdéw, a nawet jesli partnerzy koalicyjni
byliby przeciwni stuzbie cywilnej, to stosowny projekt mogtaby na nowo ztozy¢ grupa 15
postow, SLD za$ miato przewage takze w czteroosobowym Prezydium Sejmu,
decydujacym o tym, ktére projekty trafia pod obrady Sejmu lub komisji.

Politycy daja odpor

W koncu jednak nowa koalicja — kierowana zrazu przez Waldemara Pawlaka z
PSL — nie tylko odwotata rekordowa liczbe wojewodow (na stanowiskach zostawiono
ledwie 14 — na 49! — wojewoddéw 1 9 wicewojewodow), ale 1 zdecydowala si¢ na
opracowanie wtasnego projektu ustawy. Zadanie to zlecono szefowi Urz¢du Rady
Ministréw Michalowi Strakowi (takze z PSL). I tu zaczely si¢ schody. Strak, realizujac
taktyke swej partii, sktonny byl raczej traktowac¢ administracj¢ jako sposdb na umacnianie
pozycji zwycigskich ugrupowan politycznych. Stato to w sprzecznosci nie tylko z idea
stuzby cywilnej, ale i reforma administracji — zwlaszcza zamyslem jej ograniczenia.
Kiedy wigc w czerwcu 1994 r. przedstawit projekt ustawy o Radzie Ministrow, nie tylko
opozycja, ale 1 koalicyjni partnerzy z SLD zarzucili mu, Ze proponuje model, w ktérym
szef URM mialby — odno$nie administracji — kompetencje wigksze niz sam premier, a
jego Urzad staltby sig ,,superministerstwem”. Strak chcac nie checac zgodzit si¢ z krytyka:
kiedy jednak dwa miesiace pozniej przedstawil poprawiona wersj¢ tej ustawy, rzad po
wielogodzinnej dyskusji ponownie jej nie przyjat. Rada Ministréw zaakceptowata za to
wtedy 1 postanowita skierowac¢ do Sejmu opracowany przez Straka projekt ustawy o
panstwowej stuzbie cywilnej oraz nowelizacj¢ ustawy o urzednikach panstwowych (co
znamienne, tylko ta druga miata trafi¢ na tzw. szybka $ciezke legislacyjna).

Reforma powolna

Zmiany polega¢ miaty na podziale kazdego ministerstwa na czg$¢ polityczna i
cywilna. Do ,,politycznej”, wymienianej po zmianie rzadu, nalezeliby minister i jego
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doradcy oraz wojewodowie (ci tez odchodziliby wraz z premierem, cho¢ przez trzy
miesiace mieliby obowiazek pracowac, by ,,zapewni¢ ciaglos$¢ i spojnos¢ pracy
administracji”). Zaktadano stworzenie wysoko wykwalifikowanego korpusu urzedniczego
(egzaminy na kolejne stopnie). Urzgdnicy byliby mianowani do pracy w urzedzie, a nie jak
dotad na stanowisko w okreslonej komodrce. — Chodzi o wigksza elastyczno$¢ w
gospodarowaniu ludzmi — argumentowat Strak. Teraz konieczna jest zgoda pracownika
na przeniesienie go do innej komorki. Ponadto urz¢dnika trudniej bytoby zwolni¢ ze
stanowiska. Miatby on jednak obowiazek bezustannego doskonalenia umiejgtnosci. Raz w
roku urze¢dnicy poddawani by¢ mieli ocenie, ktora decydowataby o przynaleznosci do
jednej z 11 kategorii. Urzgdnikowi powinno wigc zaleze¢ na doksztatceniu sig, bo im
wyzsza kategoria — tym lepsza ptaca. Brak postepoéw mogl by¢ zas podstawa do usunigcia
z korpusu. Za rekrutacje, praceg i poziom urzednikow oraz ich szkolenia odpowiadataby
Komisja Panstwowej Stuzby Cywilnej. Decyzja o limitach zatrudniania i wysokos$ci
wynagrodzen nalezalaby jednak do samego premiera (niezaleznie od tego przewidywano
regul¢ dobrych ptac dla urzednikow z zastrzezeniem, ze wysokos$¢ pensji zaleze¢ bedzie
tez od mozliwosci budzetu). Urzednik musialby natomiast regularnie sktada¢ o§wiadczenia
majatkowe. Obowiazywac miat tez zakaz przynaleznos$ci czlonkdéw korpusu do partii
politycznych i manifestowania pogladow. Mogliby za to naleze¢ do zwiazkow
zawodowych.

Reforma urzgdnicza miataby si¢ zacza¢ w 1996 r. Ekipa Pawlaka nie ukrywata
jednak, ze w stosunku do poprzednikow, nie bedzie si¢ spieszy¢ z tworzeniem korpusu. Na
poczatku w stuzbie cywilnej pracowa¢ miato tylko ok. 500 o0s6b, gldwnie w urzg¢dach
centralnych 1 wojewodzkich. Obok nich pracowaliby zwykli urz¢dnicy — zatrudniani na
podstawie umowy o prace.

Opozycja negowata tak powolne tempo planowanych zmian, jak niektoére z
przewidywanych rozwiazan. Taktyka rzadu nie tylko wydtuzy proces powstawania w
Polsce apolitycznej stuzby administracyjnej, ale tez spowoduje konflikty migdzy samymi
urz¢dnikami, pojawi si¢ bowiem podziat na dwie kasty: ,,lepszych” — zaliczonych do
korpusu i ,,gorszych” — zwyktych. Wigcej: w sytuacji statego niedoboru budzetowego
panstwa jeszcze przez wiele lat nie bedzie sta¢ na dobre pensje dla urzednikow. Jedynym
realnym sposobem zapewnienia im wysokich ptac jest odchudzenie administracji, by
zaoszczedzone ta droga pieniadze przeznaczy¢ dla tych rzeczywiscie najlepszych.
Niepokojace jest tez — podnosita opozycja — odsunigcie na czas nieokreslony reformy
centrum rzadu, bo przeciez logicznie rzecz biorac jest ona powigzana z wprowadzaniem
stuzby cywilne;.

Takze dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej prof. Maria Gintowt—
Jankowicz oceniata rzadowy projekt jako ,, niedojrzaly i niedopracowany”. M.in. zwracata
uwage, ze premier i rzad uzyskaja na tyle duzy wptyw na Komisje¢ Panstwowej Stuzby
Cywilnej, ze w efekcie urzednicy moga wcale nie by¢ apolityczni.

Rzad podtrzymywat jednak, ze jest peten dobrej woli. M.in. z inicjatywy ministra
Straka w lutym 1995 r. zaplanowano w URM migdzynarodowa konferencj¢ po§wigcona
zasadom dzialania stuzby cywilnej w rozwinigtych panstwach demokratycznych i1 reformie
sfery urzedniczej w Polsce. Przypadkiem zbiegta si¢ ona jednak ze zmiana rzadu.
Urzedujacy jeszcze Strak witajac gosci — wsrod ktorych byli szefowie stuzb cywilnych z
Francji, Austrii, Niemiec 1 Wielkiej Brytanii — stwierdzit: Utworzenie panstwowej stuzby
cywilnej zapewni panstwu ciqgtos¢ w sytuacji zmiany rzqdu. Nie planowalismy takiego
zbiegu wydarzen, ale uwypukla on znaczenie dzisiejszej dyskusji. Podczas dyskusji
zwrocono uwagg na fakt, ze stuzba cywilna istnieje juz w kilku innych panstwach Europy
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postkomunistycznej — cho¢by na Wegrzech (od 1993 r.) czy na Lotwie (od 1994 r.). 111
RP weciaz si¢ za$ jej nie dorobila.

Nowy premier, Jozef Oleksy z SLD w kilka tygodni po objeciu funkcji — bo 1
lipca 1995 — powotat Radg Stuzby Cywilnej. Ztozona z urz¢dnikéw rzadowych i
ekspertéw miala zajac si¢ tworzeniem fachowego korpusu urz¢dnikéw. Rzad zaktadat, ze
w ciagu kilku lat w sktad korpusu Panstwowej Stuzby Cywilnej wejdzie ok. 100 tys.
urzednikow.

Spory o kluczowe detale

Prace nad ustawa o stuzbie cywilnej przedtuzaty si¢ jednak — nadzwyczajna
komisja sejmowa robocze posiedzenia zaczgta dopiero w koncu stycznia 1996 r., a
dyskusje byty nader burzliwe.

Spor dotyczyl m.in. tego, ktore stanowiska urzgdnicze w Polsce maja by¢
polityczne, a ktére administracyjne. W tej kwestii zgoda byta tylko co do jednego: ze
»polityczni” (a wigc zmieniajacy si¢ wraz ze zmiang rzadu) sa... ministrowie i
wiceministrowie. Dyskusja dotyczyta juz jednak nawet wojewodow. Opozycja
przekonywala, ze funkcja wojewody powinna by¢ administracyjna, a nie polityczna.
Premier powinien mie¢ wptyw na ich dobor, ale nie wedtug politycznych kryteriow (Jerzy
Ciemniewski z Unii Wolnos$ci). Rzad twierdzit, ze wojewoda jest przedstawicielem Rady
Ministrow w terenie, a wigc jest to stanowisko polityczne. Dyskutowano rowniez nad
statusem sekretarza rzadu, sekretarzy stanu i ich doradcow. Szefa Biura Administracji
Publicznej URM Wojciech Jankowiak przekonywat postow, ze stanowisko polityczne jest
bardziej znaczace niz administracyjne.

Kontrowersje budzit tez rzadowy pomyst podzielenia korpusu stuzby cywilnej na
kategorie (najpierw mowa byta az o 11, potem o 4) i uzaleznienia tego m.in. od stazu
pracy. I tak, do I nalezeliby urzednicy ,,kreatywni” — zdolni do petnienia wyzszych
funkcji kierowniczych i majacy co najmniej siedmioletni staz pracy w administracji w tym
czteroletni na wyzszych stanowiskach. Kategoria Il obejmowataby stanowiska kierownicze
nizszego szczebla, ktore petni¢ moga — jak to uymowano — ludzie ,,zdolni do
samodzielnej analizy i1 syntezy”. Wymagany bedzie od nich pigcioletni staz pracy. III
kategoria — to specjalisci, a [V — urzednicy wykonawczy. W kazdej kategorii (z
wyjatkiem IV) wymagane byloby wyzsze wyksztatcenie. Od przydziatu do
poszczegolnych kategorii zalezalaby ptaca urz¢dnika. Wymog stazu zanegowat Jan Rokita
(UW), byty szef URM w rzadzie Hanny Suchockiej. Jego zdaniem zamknie to droge do
kariery ludziom, ktdrzy zaczgli pracg w administracji po roku 1989. Jako argumentu
Rokita uzyt wlasnego przyktadu: — Wedtug tych przepisow ja nigdy nie mogibym by¢
urzednikiem I kategorii, bo w administracji pracowalem tylko pottora roku. Z kolei
dyrektor KSAP, prof. Maria Gintowt—Jankowicz, u§wiadamiata cztonkéw komisji, ze na
Zachodzie odstepuje si¢ od uzalezniania ptacy urzednika od stazu pracy, lecz wiaze si¢ ja z
jej jako$cia. Mimo to przegtosowano wersj¢ rzadowa.

Dyskusyjna okazata si¢ propozycja zapisu, ze urzednik panstwowej stuzby cywilnej
musi mie¢ ,,nieskazitelny charakter”. Tu watpliwos$¢ dotyczylta kryteriow oceny oraz jej
momentu. Przeciwnicy pytali: czy da si¢ rozpozna¢ charakter kandydata na urzednika juz
przy jego kwalifikowaniu do korpusu? W koncu zapis pozostawiono, traktujac wymog
jako ,,wzorzec”. Negowana byla rowniez propozycja wprowadzenia w stosunku do
urzednikow nie tylko zakazu dziatalnosci czy manifestowania przekonan politycznych, ale
takze przynaleznos$ci do ugrupowan politycznych. Jan Rokita (UW) 1 Zbigniew Bujak (UP)
dowodzili, Ze oznaczatoby to pozbawienie urzgdnika obywatelskiego prawa do zrzeszania
si¢. Tymczasem nie jest wazne, czy kto$ nalezy do partii, czy nie, lecz czy jego
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przekonania maja wpltyw na podejmowane decyzje. Poset Bujak zauwazat, ze ,,mozna by¢
bezpartyjnym i stronniczym, a mozna mie¢ okreslone przekonania, lecz by¢ fachowym i
bezstronnym”. Za przyktad podal wiceministra pracy Andrzeja Baczkowskiego, ktory cho¢
przyznawat si¢ do rodowodu solidarno$ciowego, to pracowat z czterema ministrami i
wszyscy podkreslali jego bezstronnosc.

W efekcie sejm ustawg o stuzbie cywilnej uchwalit dopiero 5 lipca 1996 r. Musiato
zatem mina¢ 7 lat III RP, by idea stuzby cywilnej stata si¢ prawem.

27



2. Pierwsza ustawa i stara praktyka (lipiec 1996—grudzien 1998)

Cho¢ III RP miala wreszcie ustawe o stuzbie cywilnej, to politycy rychlo
dowiedli, ze samo prawo nie jest wystarczajaca bariera wobec partyjniactwa i
klientelizmu.

Ustawa przewidywata, Ze czg$¢ stanowisk w administracji panstwowej miataby
charakter polityczny — ich obsada wigc zmieniataby si¢ wraz ze zmiana rzadu. Chodzito o
ministréw, wiceministrow 1 ich doradcoOw oraz wojewodow i1 wicewojewodow. Reszta
funkcji miata by¢ neutralna i typowo zawodowa, a w jej hierarchii najwyzsze miejsce
zajmowat Szef Stuzby Cywilne;.

Wkrotce okazalo sig, ze koalicja rzadzaca, cho¢ gtosowata za odpolitycznieniem
administracji, w praktyce nie zamierza rezygnowac z promowania swoich ludzi. Program
reformy systemu ministerstw 1 urzegdow centralnych o mato co nie zakonczyt si¢ rozpadem
sojuszu SLD-PSL. Waldemar Pawlak chcial wykorzysta¢ rekonstrukcj¢ rzadu do
wzmocnienia wplywow swojej partii. Kompromisem okazat si¢ precyzyjny podziat tupow
(PSL dostato m.in. stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej). Rownie ostra walka toczyta si¢ o
obsad¢ wojewodow, wicewojewodow 1 innych wyzszych stanowisk w urzedach
wojewodzkich.

Koalicja myslata juz bowiem o zblizajacych si¢ wyborach parlamentarnych:
dysponujac lukratywnymi posadami tatwiej przeciez zmobilizowa¢ dziataczy partyjnych i
sympatykow.

Rzutem na tasmg stata si¢ przeprowadzona goraczkowo tuz przed wyborami
rekrutacja do samego Korpusu Stuzby Cywilnej. Przeprowadzano ja w niemal péttajnym
trybie. Poziom egzaminow byt zenujacy. Kandydaci skwapliwie rzucali legitymacje SLD i
PSL, byle tylko spetni¢ wymog bezpartyjnosci. Wielu jako dowdd znajomosci jezykow
obcych przedstawiato stare $wiadectwa odbytych w Moskwie elementarnych kursow
rosyjskiego. Wymog dtugiego stazu pracy w administracji panstwowej faworyzowat
urzednikoéw rodem z PRL. Niektore stanowiska byty wregcz niedostgpne dla tych, ktorzy
karierg zaczeli po 1989 r. W efekcie przed przegranymi, jak si¢ okazato, wyborami
koalicja postkomunistyczna wprowadzita ponad stu swoich ludzi na lukratywne funkcje w
teoretycznie juz cywilnej administracji panstwa.

Nic dziwnego, ze nowy premier Jerzy Buzek w pierwszych dniach urzgdowania
wstrzymat postepowania kwalifikacyjne. Wkrotce potem rzad ogtosit ,,Raport o tworzeniu
stuzby cywilnej migdzy sierpniem 1996 a wrzesniem 1997”. Raport stwierdzat, ze
powotanie przez koalicj¢ SLD—PSL korpusu urzg¢dniczego (ktory w zatozeniu miat
., rzetelnie, bezstronnie, neutralnie politycznie i profesjonalnie realizowa¢ zadania
panstwa”), byto prowadzone nierzetelnie, stronniczo, bo wedle kryteridéw czysto
politycznych oraz nieprofesjonalnie. Zaniedbania dotycza m.in. braku jakiejkolwiek
kampanii informacyjnej o naborze, upolitycznienia Komisji Kwalifikacyjnej, zastosowania
specjalnej ,,Sciezki” przygotowywania, dopuszczania i mianowania wybranych
kandydatow (chodzito o zanizanie poziomu wymagan, respektowanie niewiarygodnych
certyfikatow znajomosci jezyka itd.). Rekrutacje prowadzono w przyspieszonym tempie —
w ciagu 2 miesigcy postgpowaniu kwalifikacyjnemu poddano ponad 300 kandydatow
(wszak zblizaty si¢ wybory parlamentarne, ktore mogty doprowadzi¢ do zmiany rzadu).

Wedle raportu, wigkszo$¢ kierowniczych stanowisk w urz¢dach centralnych i
wojewddzkich zajeli ludzie wytargowani politycznie w wewnatrzkoalicyjnych
negocjacjach migdzy SLD—-PSL. Chodzito m.in. o 35 dyrektoréw generalnych urzgdow
wojewodzkich, weczesniej mianowanych tymczasowo na to stanowisko przez b. ministra
spraw wewngtrznych 1 administracji Leszka Millera, zwiagzanych z nomenklaturag PZPR.
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Autorzy raportu zarzucali imiennie premierowi Wlodzimierzowi Cimoszewiczowi, ze:
potrzebowat az sze$ciu miesigcy, by powota¢ Szefa Stuzby Cywilnej; na dodatek jest to
osoba z klucza politycznego (zwiazana z PSL), zupetnie nie przygotowana do tej funkcji;
Komisj¢ Kwalifikacyjna powotat dopiero po ponad o$miu miesiacach; trzeba bylo czekac¢
przeszio rok, by ukazaty si¢ rozporzadzenia o stanowiskach i wynagrodzeniach
urzednikow. Szefa Stuzby Cywilnej Jana Szachulowicza oskarzano o to, Ze nie
przygotowatl prawidtowego postepowania kwalifikacyjnego, dopuszczat do egzaminow
osoby, ktére odbyty zaledwie krotki kurs z jezyka obcego (np. mianowano 26 0sob z
certyfikatem Instytutu Jezyka Rosyjskiego im. Puszkina w Moskwie, poswiadczajacym
jedynie podstawowa znajomos$¢ rosyjskiego), wydawat panstwowe pieniadze na szkolenia
dla kandydatow. Natomiast komisja kwalifikacyjna miata testowa¢ kandydatéw niezgodnie
z przepisami. Poziom egzamin6éw byt niski.

Wedle raportu ,, byto to cos wiecej niz lekcewazenie prawa — bylo to zamierzone
naduzycie prawa, tj. wykorzystanie ustawy o stuzbie cywilnej do sprzecznych z jej
zatozeniami celow politycznych”. W efekcie bowiem wiele wysokich stanowisk
administracyjnych objgli biurokraci z jeszcze PRL—owskiej nomenklatury i stronnicy
koalicji postkomunistycznej. Tym samym ,, pod szyldem stuzby cywilnej doszto w gruncie
rzeczy do zwyklej reprodukcji starej biurokracji™".

W tej sytuacji premier zapowiedzial uniewaznienie postgpowania kwalifikacyjnego
1 ponowne przeprowadzenie rekrutacji — juz wedle nowych wymogow. Niektorzy
ostrzegali jednak, by weryfikacja ta miata wylacznie merytoryczny i maksymalnie jawny
charakter — tak, by nie mogt pojawic¢ si¢ choc¢by cien podejrzen o polityczng zemste czy
wrazenie czystki*>. Bo dziatacze SLD i PSL zaczeli sugerowaé, ze chodzi tylko o odwet
zwycigzcow. Na dodatek ekipa AWS—UW miata juz na koncie niezrecznie
przeprowadzona wymiang kadrowa. Wszak i ona rozpoczgla seri¢ kiotni o obsade
stanowisk w ministerstwach i urzgdach wojewodzkich. Wielu wyborcow odebrato jako
zwykla walke o stotki. Zwtaszcza, ze 1 potem rzadu Jerzego Buzka nie omijaty skandale
zwiazane ze stuzba cywilna.

Przyktadowo jesienia 1998 r. prasa ujawnita dokument, bedacy podsumowaniem
jednej z comiesigcznych narad dyrektoréw generalnych urzedéw wojewddzkich —
teoretycznie bezpartyjnych, w rzeczywistosci jednak zwiazanych z AWS. Adam Grytner,
w wyborach parlamentarnych wiceszef kampanii AWS w Siedlcach, potem pelnomocnik
ds. powotania Ruchu Spotecznego AWS, a nastepnie dyrektor generalny urzedu
wojewodzkiego w Siedlcach pisat do innych dyrektorow generalnych zwiazanych z Akcja:
,»W interesie kazdej formacji politycznej jest troska o swoje kadry. Dotyczy to rowniez
AWS-u, a moze nawet AWS-u w szczegolnosci, jako formacji stosunkowo mtodej”. Dyr.
Grytner obawial sig, ze w wyniku reformy administracyjnej AWS-owscy urzednicy w
terenie straca miejsca pracy. Pytal: ,,Czy oznacza to tym samym, ze przestali by¢ potrzebni
temu rzadowi, a szerzej] AWS-owi? (...) Czy naprawdg nikomu w AWS-ie nie zalezy na
budowaniu dobrze przygotowanej, lojalnej 1 sprawnej w dziataniu kadry? Jesli wszyscy ci
ludzie zostana potraktowani jak ‘hydraulik przywotany do naprawy zepsutego kranu’,
bedzie to wyraz najwyzszej nieodpowiedzialnosci, wrecz ghupoty politycznej AWS-u”. Po
czym apelowal, by AWS troszczyt si¢ o swoje kadry: ,,Nie zapominajmy, ze za dwa lata
mamy wybory prezydenckie, za trzy parlamentarne, a za cztery samorzadowe. Na kim
bedziemy chcieli si¢ oprzeé, kto moze by¢ pomocny lub wrgcez niezastapiony, w
rozbudowie struktur terenowych”. Szef Stuzby Cywilnej Jan Pastwa niezwtocznie
zareagowal, zadajac wyjasnien i potgpiajac taka praktyke w wypowiedziach dla mediow.

3! za: Raport o shuzbie cywilnej, Rzeczpospolita, 1998-03-05
32 Jacek Imbramowski, Jak czyéci¢ panstwo, Tygodnik Powszechny 10/1998
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Grytner rzeczywiscie pomylit role: zachowat si¢ jak polityk, nie jak dyrektor — oceniat
Pastwa. Urzednicy stuzby cywilnej nie moga naleze¢ do partii politycznych ani publicznie
manifestowac pogladoéw politycznych. Takie zachowanie bytoby wbrew ustawie —
przypominata Janina Bajbak, dyrektor departamentu kadr stuzby cywilnej. Jako ze Grytner
nie widziat w swym zachowaniu niczego nagannego, Pastwa, wniost o jego odwotanie.

Korpus cywilny na nowych zasadach

W czerwcu 1998 r. rzad Buzka wystapit z projektem nowej ustawy o stuzbie
cywilnej. Zalozeniem ustawy bylo dobieranie kandydatow do korpusu stuzby cywilnej
wytacznie wedle kryteriow merytorycznych, a nie politycznych. Mieli by¢ nia objeci
urzednicy od Kancelarii Premiera po regionalne izby obrachunkowe (wyjatkami sa np.
niektore stanowiska w Ministerstwie Sprawiedliwosci czy stuzbach specjalnych).
Przewidywano, ze cztonkowie korpusu stuzby cywilnej beda podzieleni na dwie grupy:
pracownikow 1 urzednikow.

Karier¢ w administracji rzadowej zaczynac si¢ mialo od statusu pracownika stuzby
cywilnej (zatrudnienie na podstawie umowy o pracg). Pracownikiem stuzby cywilnej
moéglby zosta¢ kazdy obywatel polski, nie karany i o nieposzlakowanej opinii, ktory
wykazatby si¢ odpowiednimi kwalifikacjami. Nabor jest ,, otwarty, publiczny i
konkurencyjny”.

Pracownik z co najmniej dwuletnim stazem pracy miatby prawo ubiegac o
przyjgcie do grona urzednikow stuzby cywilnej (zatrudnienie na podstawie mianowania).
Warunkiem byloby tez odbycie stuzby przygotowawczej zakonczonej ocena komisji
egzaminacyjnej.

Pracownik, ktory staje si¢ urzednikiem, oprocz gwarancji stabilnosci zatrudnienia,
zdobywalby prawo startu w konkursach na stanowiska kierownicze. Miat tez lepie;j
zarabia¢, nawet gdy wykonywatby te sama prace, co przedtem. Dodatek stuzby cywilnej
mial wynosi¢ od 30 procent przecigtnego wynagrodzenia ,,na starcie” do 250 procent po 18
latach stuzby.

Urzednik musiatby mie¢ nieposzlakowana opini¢. Nie moglby w pracy kierowaé
si¢ pogladami politycznymi i religijnymi, ani tez petni¢ funkcji w zwiazkach zawodowych
ani naleze¢ do partii politycznych czy by¢ radnym. Nie miatby prawa do strajku.

Zamiast dotychczasowych czterech kategorii urzednikoéw, proponowano dwie: A —
dla magistréw i B — dla ludzi z matura. W kazdej istniatoby dziewig¢ stopni stuzbowych
ze zréznicowanym dodatkiem do pens;ji.

Polityka kadrowa w shuzbie cywilnej powinna by¢ jawna i przejrzysta. Publicznie
oglaszane by¢ mialy wolne miejsca pracy w kazdym urzedzie, liczba miejsc w korpusie
stuzby cywilnej, zasady 1 terminy naboru, wakaty na stanowiskach kierowniczych i
wymagane kwalifikacje do ich objgcia. Rekrutacja pracownikow stuzby cywilnej miata
nastgpowac stosownie do potrzeb urzedow, przez wybor najlepszych ofert. Natomiast
nabor do korpusu urzednikow stuzby cywilnej odbywalby si¢ raz lub dwa razy w roku, a
liczba miejsc zalezataby od potrzeb administracji 1 mozliwo$ci budzetowych panstwa.
Wszyscy chgtni z grona pracownikéw stuzby cywilnej zosta¢ mieli poddani testom
prowadzonym przez niezaleznych profesjonalnych egzaminatoréw, zatrudnianych przez
szefa stuzby cywilnej. Dodatkowe punkty dawataby np. za znajomos$¢ wigkszej liczby
jezykdéw obceych 1 doswiadczenie zawodowe. Mianowani byliby najlepsi w rankingu, a
takze absolwenci Krajowej Szkoty Administracji Publiczne;.

Kierownicze stanowiska (od sekretarza Rady Ministréw i dyrektora generalnego w
ministerstwie lub urzgdzie centralnym do dyrektora i wicedyrektora wydzialu w urzedzie
wojewddzkim) bylyby zarezerwowane dla urzednikéw kategorii A 1 obsadzane w drodze
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konkurséw. Jednak przez pierwsze 5 lat — poki nie bedzie dostatecznie wielu urzednikow
stuzby cywilnej — o stanowiska kierownicze moglyby ubiegac sig takze osoby nie bedace
urzednikami kategorii A. Tu podkreslenia wymaga kluczowa dla catego systemu rola
dyrektora generalnego. Miat on by¢ w zatozeniu ,,straznikiem” zasad shuzby cywilne;.
Tymczasem Zle si¢ dziato juz na etapie prac nad ustawa w 1998 r. 1 w trakcie jej
uchwalania. Podczas posiedzenia Rzadu w trakcie ktorego projekt ustawy byt omawiany,
gdy ministrowie si¢ zorientowali, ze nie beda jednak mieli wptywu na obsade¢ dyrektora
departamentu, podniosto si¢ larum. Ustawg odestano z przykazaniem, aby Szef Stuzby
Cywilnej uzgodnit z ministrami rozwiazanie mozliwe do zaakceptowania dla obu stron. W
ten sposob Szef Stuzby Cywilnej za ceng zgody na pewne ,,upolitycznienie” funkcji
dyrektora generalnego, uzyskat pozostawienie stanowiska dyrektora departamentu poza
sfera polityczna. Zadecydowane wowczas upolitycznienie funkcji dyrektora generalnego
wynika z zagwarantowania ministrowi mozliwosci wptywu na obsadg stanowiska poprzez:
uzgadnianie wymogow, jakie spelni¢ ma kandydat, delegowanie do komisji konkursowej
swoich przedstawicieli, ostatecznie prawo do opiniowania kandydata, ktory wygrat
konkurs przed jego obsadzeniem na stanowisku (art. 48 ustawy o stuzbie cywilnej). Jak
miala pokaza¢ praktyka, rowniez artykut 52 ust. 2 tej ustawy podporzadkowuje dyrektora
generalnego wtadzy politycznej, pozwalajac na jego usunigcie, gdy ,,przemawia za tym
wazny interes stuzby cywilnej”. Poniewaz jednak ani ustawa ani zaden inny akt prawny nie
definiuje ,,waznego interesu stuzby cywilnej” decyzja o przeniesieniu (a de facto
usunigciu) dyrektora generalnego ma charakter arbitralny.

Wedle omawianego projektu wszyscy juz zatrudnieni w administracji publicznej 1
stycznia 1999 r. stawaliby si¢ automatycznie pracownikami stuzby cywilnej. Aby otrzymac
status urzednika musza zda¢ egzamin. Natomiast osoby (jest ich 115), ktére uzyskatly juz
mianowania do stuzby cywilnej pod rzadami poprzedniej koalicji, sta¢ si¢ mialy z mocy
prawa urz¢dnikami stuzby cywilnej na najnizszym stopniu stuzbowym w kategorii A.

Organizacja egzaminoéw zajac¢ si¢ miat Szef Stuzby Cywilnej, powolywany przez
premiera na 5—letnia kadencj¢. Kadencje parlamentu i tego urzednika beda si¢ wigc
spotykac¢ co 20 lat — ma to gwarantowac jego niezaleznos¢. Szef Stuzby Cywilnej moze
zosta¢ odwotany tylko z konkretnych powodow — wsrdd ktorych nie ma utraty poparcia
ze strony premiera. Nadzor nad rekrutacja naleze¢ miat do powotywanej przez premiera
Rady Stuzby Cywilnej. Rada moglaby zakwestionowac przebieg i wyniki postgpowania.
Premier za§ — jako zwierzchnik urzednikow — miatby prawo odmowy aprobaty
kandydata wytonionego w drodze konkursu.

Czg$¢ opozycji krytykowata uprzywilejowana, jej zdaniem, pozycj¢ absolwentow
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej oraz zasadg, ze o stanowisko kierownicze trzeba
si¢ ubiega¢ w drodze konkursu organizowanego zawsze przez szefa shuzby cywilnej, a nie
przez zainteresowanego ministra. Fachowcy zwracali uwage na niebezpieczenstwa
zwiazane z przyznaniem premierowi prawa negowania wynikow konkursu — zwracali
uwage, ze mechanizm ten jest sprzeczny z regula apolitycznosci i stalosci stuzby cywilne;.
Naruszeniem prawa do obrony bytby brak mozliwo$ci odwotania si¢ od decyzji o
wydaleniu ze stuzby.

31



IV. Shuzba cywilna w III RP pod rzadem obecnej ustawy

1. Slowo o obowiazujacym prawie

18 grudnia 1998 r. sejm uchwalil nowa ustawe o stuzbie cywilnej, nieco — z
formalnego punktu widzenia — modyfikujgc projekt rzadowy, w praktyce za$
zmieniajac go co do istoty. Weszla ona w zycie od 1 lipca 1999 r.

Wedle u.s.c. wszyscy zatrudnieni na stanowiskach administracji rzadowej stanowia
korpus stuzby cywilnej. Korpus sktada si¢ z pracownikow stuzby cywilnej (zatrudnionych
na podstawie umowy o pracg) i z urzednikow stuzby cywilnej (mianowanych w trybie
przewidzianym w u.s.c.).

Zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej jest premier. Centralnym organem
administracji rzadowej wlasciwym w sprawach stuzby cywilnej jest Szef Stuzby Cywilnej,
powolywany przez premiera — po zasiggni¢ciu opinii Rady Stuzby Cywilnej — na
pigcioletnia kadencj¢. Najwyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej w kazdym urzgdzie to
dyrektor generalny. Stanowiska ministréw, kierownikow urzedéw centralnych, sekretarzy i
podsekretarzy stanu oraz wojewodow i wicewojewoddw naleza do politycznych.

Przewazajaca wigkszos$¢ ze 105 tys. zatrudnionych dotad pracownikoéw
administracji staje si¢ pracownikami stuzby cywilnej. Jedynie ok. 100 os6b, ktdére w 1997
roku uzyskaty mianowania do stuzby cywilnej zostato od razu urzednikami.

Pracownikiem stuzby cywilnej moze zosta¢ obywatel RP, ktory korzysta z peini
praw publicznych, nie byt karany za przestgpstwo umys$lne, ma wymagane kwalifikacje i
cieszy si¢ nieposzlakowana opinia.

O mianowanie urz¢dnikiem stuzby cywilnej moze za$ ubiegac si¢ osoba, ktora jest
pracownikiem sluzby cywilnej, odbyta stuzbe przygotowawcza, ma co najmniej dwuletni
staz pracy w administracji publicznej, tytul magistra lub rownorzgdny i zna co najmnie;j
jeden jezyk obcy. Liczbg mianowan na kazdy rok okresla¢ ma ustawa budzetowa.

Rekrutacja pracownikéw stuzby cywilnej jest ,,otwarta 1 konkurencyjna” (porownaj
art. 5 u. o. s.c.). Gdy w urzedzie administracji rzadowej pojawi si¢ wolne miejsce, dyrektor
generalny ogtosi to w powszechnie dostgpnym miejscu w siedzibie urzedu, w Biuletynie
Stuzby Cywilnej, a takze na internetowe;j stronie Urzgdu Stuzby Cywilnej (publikacja na
stronie internetowej nie wynika z obowiazku ustawowego, ale z praktyki USC). Dyrektor
generalny moze tez zamies$ci¢ anons w prasie.

Z osoba, ktora pierwszy raz podejmuje pracg¢ w stuzbie cywilnej, zawiera si¢
umowg na czas okreslony. W tym czasie nowy pracownik musi odby¢ pétroczna stuzbe
przygotowawcza, ma ona na celu praktyczne 1 teoretyczne przygotowanie pracownika
stuzby cywilnej do nalezytego wykonywania obowiazkéw stuzbowych zakonczona ocena
komisji egzaminacyjnej. Jesli ocena bedzie pozytywna, dyrektor generalny zawrze z
pracownikiem umowg na czas nieokreslony; jesli negatywna — rozwiaze umowg o prace.

Postepowanie kwalifikacyjne na urzednika stuzby cywilnej prowadzi Szetf Stuzby
Cywilnej. Odbywa si¢ ono raz do roku i sktada z badania zdolnosci ogdlnych, pracy
pisemnej oraz testu sprawdzajacego wiedze. W przypadku absolwentow Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej sprawdzenia ich wiedzy, kwalifikacji 1 predyspozycji
niezbednych do wypehiania zadan stuzby cywilnej dokonuje si¢ w toku ksztatcenia w tej
szkole. Dodatkowe punkty zostaja przyznane m.in. za znajomos$¢ okreslonych jezykow
obcych, ukonczenie studidéw podyplomowych, stopnie lub tytuty naukowe.

Ustawa wprowadza 9 stopni stuzbowych dla urzednikow stuzby cywilnej. Im
wyzszy stopien, tym wyzsza stawka dodatku stuzby cywilnej. Nowo mianowany urzednik
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zaczyna od najnizszego stopnia i moze awansowac po uzyskaniu pozytywnej oceny
okresowe;.

Na stanowiska dyrektora generalnego urzedu, dyrektora i wicedyrektora
departamentu, dyrektora i wicedyrektora wydziatu w urz¢dach wojewddzkich oglaszane
beda konkursy. Przeprowadza je Szef Stuzby Cywilnej. Sprawdzana ma by¢ wiedza
niezbg¢dna do wykonywania zadan na obsadzanym stanowisku, predyspozycje i zdolnosci
ogolne oraz umiejetnosci kierownicze. Przez najblizszych 5 lat w konkursach mogty
startowac takze osoby nie bedace urzednikami stuzby cywilnej. Po tym terminie — tylko
urzednicy.

Absolwenci Krajowej Szkoty Administracji Publicznej moga by¢ mianowani na
urzednika stuzby cywilnej bezposrednio po ukonczeniu nauki — pod warunkiem, ze
spetniaja okreslone w ustawie warunki dotyczace m. in. stazu pracy. Mianowanie nie jest
dokonywane na stanowisko. Nie zapewnia tez ono absolwentom KSAP bezkonkursowego
dostgpu do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej: musza oni, jak wszyscy, wziac udziat
w konkursie.

Wynagrodzenie pracownika stuzby cywilnej sktada si¢ z dwoch czeséci. Pierwsza to
wynagrodzenie zasadnicze przewidziane dla okreslonego stanowiska, ustalane w
odniesieniu do prognozowanego przecigtnej pensji w sferze budzetowej. Czg$¢ druga to
dodatek za staz pracy. Urzednik stuzby cywilnej otrzymuje nadto dodatek zwiazany ze
stopniem stuzbowym.

Cztonek korpusu nie moze publicznie manifestowac¢ pogladow politycznych oraz
uczestniczy¢ w strajku lub akcji protestacyjnej zaklocajacej pracg urzedu. Nie moze tez
podejmowac dodatkowego zatrudnienia bez zgody dyrektora generalnego urzedu.
Urzednicy dodatkowo nie moga naleze¢ do partii politycznych, pelni¢ funkcji
zwiazkowych, by¢ radnym ani podejmowac jakichkolwiek zaje¢ zarobkowych (nawet
wyktadoéw) bez zgody dyrektora generalnego.
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2. Umocowanie prawne sluzby cywilnej: naruszenia, furtki, obejscia

Idea sluzby cywilnej ma w III RP najwyzsze z mozliwych — bo konstytucyjne
— umocowanie. Mimo to wlasnie manipulacje prawne — z lamaniem ustawy
zasadniczej wlacznie — stluzg czesto obchodzeniu zasad majacych przyswieca¢ stuzbie
cywilnej.

Przyjeta 2 kwietnia 1997 r. ustawa zasadnicza w art. 153 stwierdza: ,,w celu
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby
cywilnej”, zwierzchnikiem za$ korpusu stuzby cywilnej czyni samego Prezesa Rady
Ministrow. Dla statusu stuzby cywilnej znaczenie moze mie¢ tez kilka innych przepisow
konstytucyjnych — zwlaszcza art. 60, gwarantujacy obywatelom polskim ,,rowne prawo
dostepu do stuzby publicznej™”.

Obowiazujace regulacje szczegotowe — okreslajace zasady dostgpu do stuzby
cywilnej, jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju — zawarte sa w akcie rangi
ustawowej: jest nim ustawa z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 49, poz.
483, z 1999 r.), ktora weszta w zycie 1 lipca 1999 r.** (dalej: u.s.c.)

Znamienne, ze art. 1 u.s.c. nie tylko powtarza konstytucyjne uzasadnienie istnienia
stuzby cywilnej w Polsce, ale 1 zawiera zwrot o jej ,,ustanowieniu” w panstwie. Fakt, ze
wladza ustawodawcza nadata w ten sposob wymiar normy prawnej procesowi tworzenia
stuzby cywilnej, ma znaczenie dla jego oceny (zwtaszcza, ze podczas prac legislacyjnych
rozwazana byla koncepcja umieszczenia takich zapisow w majacej raczej deklaratywno—
interpretacyjny charakter preambule — 1 zostata odrzucona jako niewystarczajaca). Chodzi
tak o stopien zaawansowania tego procesu, jak kwestie poziomu powstajacej w III RP
stuzby cywilne;.

Jak si¢ nie da wprost, to sposobem...

Rychto okazato si¢ jednak, ze to wtasnie tempo wprowadzania stuzby cywilne;j
stato si¢ dla politykoéw pretekstem do takich interpretacji (a potem nowelizacji) u.s.c., ktore
postuzyly do omijania zasad obowiazujacych w panstwie z funkcjonujaca stuzba cywilng i
staty si¢ furtka dla klientelizmu politycznego.

Najpierw gabinet premiera Jerzego Buzka, powotujac si¢ wtasnie na niedostatek
spetniajacych wymogi kandydatow, uznat za dopuszczalne obsadzanie wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej w drodze zawarcia zwyktej umowy o pracg — bez
uwzgledniania, czy chgtny ma status urz¢dnika stuzby cywilnej i bez przeprowadzenia
postgpowania konkursowego. Wykorzystal przy tym art. 144 u.s.c., wedle ktorego przez 5
lat od wejscia w zycie ustawy o wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej moga ubiegac si¢
osoby nie bedace urzgdnikami stuzby cywilne;j. Ekipa Jerzego Buzka uznala, ze zapis taki
oznacza przyzwolenie na catkowita dowolno$¢ przy obsadzaniu funkcji dyrektorow
generalnych i dyrektoréw departamentéw w tym okresie.

Opierajac si¢ na tej wyktadni, wiosna 2001 r. powotano bez przeprowadzenia
postgpowania konkursowego dyrektoréw generalnych w Urzedzie Komitetu Integracji

33 Znaczenie maja nadto: art. 59, dopuszczajacy ograniczenie prowadzenia strajku lub jego zakaz w
odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikoéw lub w okres$lonych dziedzinach ,,ze wzglgdu na dobro
publiczne” oraz art. 31, zezwalajacy na ograniczenie ustawa rowniez innych praw konstytucyjnych ,,jezeli
jest to konieczne dla ochrony porzadku publicznego i moralno$ci publicznej”.

** Zatrudnieni w administracji podlegaja tez innym regulacjom: m.in. ustawie o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne (tzw. ustawa antykorupcyjna) z 21 sierpnia
1997 r. (ze zmianami z 25 lipca 2001 r.).
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Europejskiej (stanowisko objeta Grazyna Kacprowicz) oraz w Komitecie Badan
Naukowych (zatrudniono Zdzistawa Stachurg).

Tymczasem — jak w uchwale nr 44 z 6 czerwca 2001 r zauwazyta Rada Stuzby
Cywilnej — art. 144 ma charakter przepisu szczegdlnego i przejsciowego. Nie moze by¢
wigc uznany za wylaczna podstawe zmiany trybu obsadzenia stanowisk w stuzbie
cywilnej. Musi by¢ nadto interpretowany facznie z art. 41 u.s.c., statuujacym
fundamentalna w tym zakresie regul¢ konkursu. Rada wytkneta tym samym rzadowi
naruszenie podstawowych zasad obowiazujacych w systemie stuzby cywilne;j, a to:
konkurencyjnosci, profesjonalizmu, bezstronnos$ci 1 neutralnosci polityczne;.

Nie baczac na te uwagi Rady identyczng interpretacjg art. 144 zastosowat nastgpny
premier Leszek Miller, zatrudniajac bez konkursu na dyrektora generalnego (a nie p.o.
dyrektora generalnego) w Ministerstwie Skarbu Panstwa Jozefa Mikosg.

... a nawet gwaltem

Symbolicznym jednak — bo potencjalnie najgrozniejszym w skutkach a
rownoczesnie, jak si¢ okazalo, sprzecznym z konstytucja — okazato si¢ wprowadzenie 18
grudnia 2001 r. do u.s.c. przez rzad Leszka Millera i popierajaca go koalicj¢ SLD/PSL/UP
art. 144a. Umozliwial on obejmowanie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej (w tym
dyrektoréw generalnych — najbardziej kluczowych, bo decydujacych m.in. o polityce
kadrowej w urzedach) przez osoby spoza tego korpusu 1 bez zachowania procedury
konkursowe;j. Takie ztagodzenie standardéw ustawodawca uzasadnial wakatami na
waznych funkcjach w administracji rzadowej, wynikajacymi z braku kandydatéw zdolnych
spelni¢ wysokie kryteria naboru.

Wprawdzie czas obowigzywania przepisu ograniczono do konca 2002 r., ale
opozycja atakowala to rozwiazanie jako umozliwiajace obsadzanie strategicznych
stanowisk w administracji panstwa wedle klucza politycznego, a z pogwatceniem
profesjonalizmu i innych zasad stuzby cywilne;.

Ustawa z 1998 r. ustalita podzial na urz¢dnikéw stuzby cywilnej i pracownikow
stuzby cywilnej. Program rozwoju stuzby cywilnej (odzwierciedlony m.in. w zatozeniach
budzetowych panstwa na rok 2000) zaktadal, ze w roku 2000 status urz¢dnikow s.c.
nadany zostanie 2 800 osobom, w roku 2001 — 2 200, w roku 2002 — 2 500 oraz
pozostatym w roku 2003. Przewidywano, ze docelowo liczba urzednikow s.c. siggnie ok.
15 000 (jak stwierdzat Szef Stuzby Cywilnej w swoim Sprawozdaniu za rok 1999 ,.dla
prawidtowej selekcji na istniejacych obecnie 1630 wyzszych stanowisk w stuzbie cywilne;j
potrzeba okoto dziesigciokrotnie wigcej urzednikdw”).

Praktyka okazata si¢ duzo ubozsza. Od lipca 1999 r. do jesieni 2001 r. miano
urzednika s.c. zdobyty ledwie 857 osoby, z czego w stuzbie pozostato 825 — czyli ok. 0,7
proc. z ogolnej liczby 116 tys. urzednikow administracji panstwowej. Rownoczesnie na
1700 oséb zajmujacych wyzsze stanowiska jedynie ok. 100 wyloniono w drodze
konkursow™". Na to whasnie powolat si¢ premier Leszek Miller, popierajac w grudniu 2001
1. zgloszona przez postow z kierowanego przez niego Sojuszu Lewicy Demokratycznej
propozycje¢ odstapienia na kilka lat (a konkretnie do konca 2005 r.) od reguly obsadzania
wysokich stanowisk w administracji cztonkami korpusu s.c.

33 Trzeba przyznaé, ze faktyczna liczba stanowisk, ktore winny byty zostaé¢ obsadzone w wyniku konkursow
byta znacznie mniejsza — ok. 400; Wynikato to z faktu, ze wymog wzigcia udziatu w konkursie nie dotyczy
0s0b zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej przed 1 lipca 1999 r., kiedy to ustawa weszta w
zycie. Nie prowadzono badan statystycznych, ale z obserwacji wynika, ze wiele 0sob zostato dyrektorami lub
zastgpcami w ostatnim tygodniu czerwca 1999 r.).
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Obecnie poprzeczka dla chetnych do pracy w stuzbie cywilnej ustawiona jest za
wysoko — sugerowali zwolennicy zmian. W szczegodlnosci krytykowali wymog
znajomosci jezyka obcego. (Nalezy przy tym zauwazy¢, ze procedura nie tyle wymaga
znajomosci j¢zyka na odpowiednim poziomie, co posiadania odpowiedniego
zaswiadczenia. Jeden z dyrektorow generalnych z oburzeniem podkreslat te rdéznice,
wskazujac, ze ma 2 certyfikaty jezykowe, w tym jeden zagraniczny, ale pechowo nie
wymienione w zataczniku do wlasciwego rozporzadzenia). Premier przekonywatl, ze cho¢
mijaja juz trzy lata istnienia w Polsce procedur stuzby cywilnej, to funkcjonuja one
gtéwnie w teorii. W praktyce za§ administracja rzadowa sktada si¢ z ludzi ,,petniacych
obowiazki” 1 zastgpujacych ,,pelniacych obowiazki”. Tak SLD, jak szef rzadu deklarowali,
Ze propozycje obnizenia wymogoéw maja charakter tymczasowy i ,,5a obliczone na sytuacje
nadzwyczajne”.

Opozycja dowodzita, ze odejscie od dotychczasowych ustalen bedzie
roéwnoznaczne ze zniweczeniem idei stuzby cywilnej, moze bowiem stac sig furtka do
obsadzenia urzedow (mowa byla o tysiacach stanowisk) przez ludzi koalicji rzadzacej i w
efekcie oznacza¢ upolitycznienie administracji.

Doszto do tego, ze tuz przed glosowaniem w Sejmie szef Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych i Administracji Krzysztof Janik (SLD) obiecat, ze podczas prac w Senacie
rzad zaproponuje, by ,,tymczasowy okres” ustanowi¢ do konca 2002, a nie 2005 r. Mimo
to opozycja w gescie protestu opuscila salg gtosowan. Padty zarzuty ,,puczu w panstwie” i
,ustawowego zamachu stanu”.

Premier Leszek Miller przeciwstawial sig takiej interpretacji: ,,To nie jest
likwidacja tej stuzby ani obowiazujacych w niej procedur. To jest zyciowa konieczno$¢™.
Zmianom nie sprzeciwit si¢ tez prezydent. Komentujac awanturg, mowit dziennikarzom:
,ldea Stuzby Cywilnej to dobry pomyst, ale wyjatkowo trudny do realizacji, o czym
przekonaty si¢ kolejne ekipy rzadzace. By¢ moze zostat zapisany w sposob zbyt
rygorystyczny, co powoduje, ze niektore procedury sa nie do wypetnienia. (...) Na
stworzenie dobrej Stuzby Cywilnej potrzeba kilkunastu lat”. Aleksander Kwasniewski
zastrzegal, ze ma nadzieje, iz SLD ,,nie popetni bigdu wymiany urzednikow tylko wedle
partyjnego uznania”. Przypominal tez, ze Miller, kiedy nie byl jeszcze premierem,
deklarowat, iz ,,dobrze wie, ze nie wszystkie orty sa pod jego dachem”. Zdaniem
prezydenta w korpusie urzgdniczym zapewne nie brakuje ludzi, ktorych trzeba zmienié,
lecz ,,jest jeszcze wigcej dobrych fachowcoéw wymagajacych wiasciwego
wykorzystania™®.

Z kolei Szef Stuzby Cywilnej, Jan Pastwa przypominat, ze sposréd 1700 wyzszych
pracownikow administracji, o ktorych wspominat premier Miller, 1200 zatrudniono
jeszcze przed wejsciem w zycie u.s.c. Ta za§ mowi jedynie o zasadach selekcji urzednikow
na wolne stanowiska — na juz obsadzone konkursu robi¢ nie mozna. Stad przedstawiona
przez premiera interpretacja proporcji jest blgdna. Minister Pastwa oceniat, ze w stuzbie
cywilnej na wyzszych stanowiskach jest ok. 400 wakatow. Stanowiska te nie zostaty
obsadzone z trzech powoddw: po pierwsze, procedura konkursowa trwa ok. dwoch—trzech
miesigcy, a nie zawsze udaje si¢ rozpoczac ja odpowiednio wczesnie przed powstaniem
wakatu. Po drugie, niekiedy dyrektor generalny danego urz¢du na prosbg ministra badz
wojewody nie zglasza wakatu. Wowczas urzednik na danym stanowisku jest obsadzany w
charakterze p.o., a Szef Stuzby Cywilnej nie moze oglosi¢ konkursu. Zdarza si¢ tez, po
trzecie, ze dyrektor generalny zgtasza wakat, ale Szef Stuzby Cywilnej nie jest w stanie
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uzgodni¢ z danym ministrem badz wojewoda wymagan, ktére powinien spetnia¢ kandydat
na dang funkcje¢ (bez czego nie mozna oglosi¢ konkursu).

Koalicja rzadzaca nowelizacje jednak przegtosowata. Do u.s.c. dodano art. 144a,
zezwalajacy zatrudnia¢ na nieobsadzone stanowiska kierownicze w administracji osoby nie
bedace cztonkami korpusu s.c. bez przeprowadzania konkursu — a jedynie na mocy
umowy o pracg. Chodzito o funkcje: dyrektoréw generalnych urzedow, Gtownego
Inspektora Audytu Wewnetrznego (tu umowg o pracg zawierat Prezes Rady Ministréw na
wniosek wlasciwego ministra, kierownika urzedu centralnego lub wojewody,
przedstawiony po zasiggni¢ciu opinii Szefa Stuzby Cywilnej), dyrektorow departamentu
(lub komorek rownorzednych) i ich zastgpcoOw w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
urzedach ministrow 1 przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady
Ministréw, urzedach centralnych organéw administracji rzadowej, Rzadowym Centrum
Studidéw Strategicznych oraz o dyrektorow wydziatu (i komorek rownorzednych) i ich
zastepcOw w urz¢dach wojewoddzkich (te stanowiska obsadzat Szef Stuzby Cywilnej na
wniosek dyrektora generalnego urzedu). Zatrudnienie w tym trybie przewidziano do dnia
obsadzenia stanowiska w drodze konkursu — na okres jednak nie dtuzszy niz sze$¢
miesigcy. Nowy przepis miat obowiazywac od 1 stycznia 2002 r. do 31 grudnia 2002 r.

Wprowadzenie art. 144a miato na celu, jak oficjalnie stwierdzono, ztagodzenie
wymogow stawianych przed kandydatami 1 przyspieszenie procesu naboru. Rzeczywiscie:
skutkiem nowego przepisu byto zniesienie konkursu badajacego kwalifikacje kandydatow.
Na stanowisko przyjmowano ich jedynie na podstawie zycioryséw, a — wedle opozycji —
gléwnie w oparciu o koneksje polityczne.

Kto, jak i dlaczego lamie konstytucje

19 czerwca 2002 r. Rzecznik Praw Obywatelskich, na wniosek Stowarzyszenia
Absolwentow KSAP, wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art.
144a z ustawa zasadnicza. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich dla uzyskania przez
korpus s.c. nakazanego konstytucyjnie (w art. 153) charakteru znaczenie ma oparta na
mozliwie zobiektywizowanych kryteriach procedura rekrutacji i awansowania. Stuzy¢ ma
temu reguta otwarto$ci oraz konkurencyjnos$ci naboru kandydatow do korpusu,
publicznego informowania o wolnych stanowiskach oraz konkursu poprzedzajacego
obsadzenie wysokich stanowisk. Tymczasem art. 144a dopuszcza prowadzenie naboru na
zasadach nie stwarzajacych przestanek dla obiektywnego i merytorycznego wyboru osoby,
ktorej powierza si¢ petnienie obowiazkdéw na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej, a
tym samym nie zabezpiecza zawodowego statusu korpusu s.c. W opinii Rzecznika
powotanie si¢ na ,,uzasadnione potrzeby urzedu” oraz odwotanie si¢ do art. 4 u.s.c.
(wymogu, by zatrudniony byt obywatelem polskim, korzystat z pelni praw publicznych,
nie byt karany za przestgpstwo umyslne, posiadat kwalifikacje wymagane w shuzbie oraz
cieszyt si¢ nieposzlakowana opinia) nie usprawiedliwiaja odstepstwa od konstytucyjne;j
koncepcji tworzenia korpusu s.c. Rzecznik stwierdzat: ,,dopuszczenie mozliwos$ci
obsadzania, nawet w okresie przejsciowym, wysokich stanowisk w stuzbie cywilnej przez
osoby nie bedace nie tylko urzgdnikami, ale w ogdle cztonkami korpusu stuzby cywilnej z
zaniechaniem procedur konkursowych, rodzi realne niebezpieczenstwo przerwania
ciaglo$ci rozpoczgtego w potowie 1999 r. procesu tworzenia korpusu stuzby cywilnej (...),
ktory jest gwarantem zawodowego, rzetelnego, bezstronnego 1 politycznie neutralnego
wykonywania zadaf panstwa, majacym umocowanie w art. 153 ust. 1 Konstytucji”.

Z czasem Rzecznik rozszerzyt swoj wniosek podnoszac, ze przy uchwalaniu art.
144a nie zostal dochowany przewidziany w u.s.c. wymog zasiggnigcia przy pracach nad
projektami aktow normatywnych dotyczacych stuzby cywilnej opinii Rady Stuzby
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Cywilnej. Opinia Rady w sprawie art. 144a zostala wyrazona nie na etapie procesu
legislacyjnego, ale dopiero po wejsciu ustawy w zycie.

Z Rzecznikiem, w imieniu rzadu, polemizowali minister sprawiedliwosci,
Prokurator Generalny i Szef Stuzby Cywilnej. Wedle ministra sprawiedliwosci istota art.
144a sprowadza si¢ do umozliwienia obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej
przez osoby spetniajace warunki niezbgdne do zatrudnienia, ale nie bgdace cztonkami
korpusu, do czasu obsadzenia danego stanowiska w trybie wtasciwym, tj. w drodze
konkursu. Minister za wazniejszy uwazal profesjonalizm (w polaczeniu z pozostalymi
standardami, tj. rzetelno$cia, bezstronnos$cia i neutralnoscia polityczna) w wykonywaniu
zadan panstwa, niz — jak to uymowal — $cisle formalny aspekt statusu urzednika. Art.
144a nie oznaczat tez — jego zdaniem — pominigcia kryterium fachowosci przy ocenie
osoby, ktorej powierza si¢ stanowisko: niezaleznie bowiem od spetnienia przez taka osobg
warunkow zatrudnienia w stuzbie cywilnej, przewidzianych w art. 4 ustawy, przy
zatrudnieniu obowiazuja rowniez wymogi zapewnienia wszystkich konstytucyjnych
standardow wykonywania zadan panstwa. Wedle ministra art. 144a nie oznacza takze
odejscia od ogodlnych zasad obsadzania w drodze konkursu wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej: zakre$lono przeciez czasowe ramy powierzenia osobie spoza korpusu petnienia
obowiazkow na wyzszym stanowisku.

Z kolei Szef Stuzby Cywilnej za nieuzasadniony uznat zarzut braku zabezpieczenia
zawodowosci korpusu s.c. w efekcie wprowadzenia art. 144a. Zawodowos$¢, o ktorej mowa
w art. 153 Konstytucji, nalezaloby — w jego opinii — rozumie¢ jako wykonywanie zadan
przez traktujacych to jako zawdd 1 zajgcie zapewniajace zrodto utrzymania
funkcjonariuszy gotowych stluzy¢ swoja wiedza 1 umiejetnosciami kazdej ekipie
politycznej oraz profesjonalizm, czyli wykonywanie zadan panstwa ze znajomoscia rzeczy,
w sposob kompetentny. Szef Stuzby Cywilnej sugerowat, ze art. 144a nie stoi w
sprzecznos$ci z konstytucyjna zasada zawodowosci korpusu s.c., bo przewiduje
koniecznos¢ spelnienia warunkéw wymaganych od wszystkich kandydatow do stuzby
cywilnej oraz wykonywanie zadan na podstawie umowy o pracg. Ponadto osoby
obsadzone na stanowisku w trybie art. 144a przez sam fakt zatrudnienia, staja si¢
cztonkami korpusu s.c. i z tego tytutu przyjmuja na siebie obowiazki przewidziane w u.s.c.
Zarzut zaniechania procedur konkursowych przy obsadzaniu wyzszych stanowisk w
stuzbie cywilnej nalezy, w przekonaniu Szefa Stuzby Cywilnej, uzna¢ za bezzasadny takze
dlatego, ze wymodg konkursu wprowadzony zostat na poziomie ustawy zwyktej, a Trybunat
Konstytucyjny dokonuje oceny zaskarzonego przepisu jedynie z punktu widzenia
zgodno$ci z normami konstytucyjnymi.

Obiekcji rzecznika nie podzielat réwniez Marszatek Sejmu. Przekonywat on m.in.,
ze osoby zatrudnione na podstawie art. 144a nie podlegaja mniej surowej weryfikacji, co
do poziomu przygotowania oraz innych predyspozycji zawodowych, niz cztonkowie
korpusu stuzby cywilnej: musza spetnia¢ warunki art. 4 u.s.c., co uniemozliwia
przenikanie, w trybie art. 144 a, do korpusu s.c. 0sob, ktore nie spetniaja kryteriow, jakim
powinien odpowiada¢ cztonek korpusu. Marszatek podkreslat nadto, ze art. 144a ma
charakter epizodyczny i shuzy usprawnieniu pracy aparatu panstwowego. Odejscie na
pewien czas od konkursowego obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej miato
na celu uzdrowienie sytuacji polegajacej na istnieniu wakatoOw na tych stanowiskach w
momencie obejmowania wtadzy przez nowy rzad. Utrudniato to bowiem funkcjonowanie
urzedow, ktérymi kierowac miaty osoby obsadzane w drodze konkursu. Marszatek
przypominal, ze z osoba nie bedaca cztonkiem shuzby cywilnej zawiera si¢ na podstawie
art. 144a umowe o prace tylko na czas okreslony, do czasu obsadzenia tego stanowiska w
drodze konkursu, nie dtuzej jednak niz na 6 miesigcy. Fakt za$, ze art. 144a obowiazuje

38



jedynie do konca 2002 r., sprawia, iz wielokrotne zastosowanie takiej praktyki bedzie
niemozliwe. Dodatkowa gwarancja jest to, ze przydzielanie stanowisk w powyzszym
trybie moze nastapi¢ jedynie z udzialem Szefa Stuzby Cywilnej, ktory musi kierowac sie
»przestrzeganiem zasad stuzby cywilnej”. Argumenty te — zdaniem Marszatka — obalaja
zarzut Rzecznika, ze wprowadzone rozwiazania zachwieja neutralnos$cia polityczna
korpusu s.c., a wyzsze stanowiska obsadzane beda ,,z uwzglednieniem jako
pierwszoplanowego kryterium lojalnosci polityczne;j”.

Marszatek przyznawal, ze art. 144a jest czasowym odstgpstwem od reguly
przeprowadzenia konkursu przy obsadzaniu wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej.
Sugerowat jednak, Ze konkurs jest wymogiem ustawowym i nie wyplywa wprost z
przepisOw Konstytucji. Wedle Marszatka konkurs jest tylko jednym z wielu sposobow
obsadzania stanowisk — wprawdzie najbardziej wskazanym, ale tez ustawodawca
wprowadzajac art. 144a nie zastapit go na trwale zadnym innym, a tylko czasowo dopuscit
mozliwo$¢ zastosowania innych metod.

Trybunat Konstytucyjny podzielit jednak stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich. 13 grudnia 2002 r. — a wigc na kilkanascie dni przed koncem
obowiazywania art. 144a — orzekl, ze przepis ten narusza konstytucje. Uznat za zasadne
obawy, ze art. 144a grozi upolitycznieniem administracji publicznej. Sedziowie
podkreslili, ze dla prawidlowej realizacji zadan panstwa cztonkowie korpusu s.c. musza
by¢ profesjonalni, bezstronni i neutralni politycznie — dlatego tez wylaniani by¢ powinni
w drodze konkursu. Art. 144a pozwala za$ zatrudnia¢ na wyzszych stanowiskach osoby
spoza korpusu stuzby i z pominigciem konkursu. Naruszenie, cho¢by epizodyczne,
jednoznacznych kryteriow przewidzianych przy obsadzaniu stanowisk przez cztonkow
stuzby cywilnej jest niezgodne z ustawa zasadnicza. Przy okazji w uzasadnieniu Trybunat
Konstytucyjny przedstawil wyktadni¢ regul, jakie winny rzadzi¢ stuzba cywilng w
demokratycznym panstwie prawnym.

Shuzba cywilna wedle Trybunalu

Trybunat przypomnial, Ze zgodnie z art. 153 Konstytucji korpus s.c. jest powotany
w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa. Wszystkie te cele winny by¢ realizowane lacznie. Ich
spetienie jest za§ mozliwe jedynie przez stworzenie mechanizmu ustawowego, ktory
pozwoli na zapewnienie wykonywania takich zadan przez odpowiednio przygotowana
kadrg urzednicza. Konstytucja nie wskazuje szczegoétowo zasad naboru do stuzby cywilne;,
jej funkcjonowania, czy kwalifikacji 0sob wchodzacych w sktad korpusu s.c. Przesadza
jednak o konieczno$ci powotania takiego korpusu oraz okresla cele, dla ktorych stuzba ta
jest tworzona. Cele te ograniczaja swobodg ustawodawcy w zakresie ustalania zasad
rekrutacji, funkcjonowania, organizacji i statusu shuzby cywilnej, bo ich realizacja jest
mozliwa jedynie przez stworzenie okreslonych standardow oraz odpowiednich
mechanizméw ustawowych.

Cztonkowie korpusu s.c. — wywodzil Trybunat — powinni m.in. wykonywac¢
powierzone im zadania zawodowo, co oznacza, ze musza posiada¢ stosowne kwalifikacje 1
przygotowanie profesjonalne. Wymaga to stworzenia warunkéw, gwarantujacych
kandydatom na stanowiska w stuzbie cywilnej zdobycie takich kwalifikacji, jak rowniez
mechanizmu weryfikacji ich przygotowania oraz naboru na wolne miejsca pracy na
okreslonych stanowiskach. Rdzne stanowiska w administracji rzadowej wymagaja ré6znych
kwalifikacji, zatem nie kazda osoba wchodzaca w sktad korpusu s.c. moze by¢ obsadzona
na dowolnym z nich. Zawodowo$¢ oznacza zatem profesjonalizm ogélnie wymagany od
pracownikow czy urzednikéw s.c., za§ dla zaymowania konkretnego stanowiska potrzeba
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kwalifikacji szczegolnych. Dlatego nie moze by¢ rozumiana wytacznie jako formalna
konieczno$¢ zatrudniania czy mianowania na okreslonym stanowisku. Zdobycie
odpowiednich kwalifikacji powinno by¢ weryfikowane przed przyjg¢ciem do korpusu s.c.,
jak réwniez juz w trakcie realizacji zadan przez cztonka korpusu. Przewidziany ustawa
konkurs ma nadto weryfikowa¢ kwalifikacje pod katem wymogow zwiazanych z
konkretnym stanowiskiem.

Trybunat uznat argumentacj¢ Rzecznika, ze zawodowe wykonywanie zadan
panstwa oznacza konieczno$¢ zatrudniania osob, ktore traktuja wykonywanie tych zadan
jako zawdd. Zatrudnienie w ramach stuzby cywilnej nie ma by¢ jedynie przejSciowym
zajgciem, ale statym zrodtem utrzymania oraz miejscem pracy, zapewniajacym mozliwo$¢
realizacji kariery zawodowej. Aby byto to mozliwe, konieczne jest zapewnienie stabilnosci
zawodowej 1 stworzenie przejrzystych regut naboru i weryfikacji zdobywanej wiedzy i
doswiadczen. Mozliwo$¢ swobody w zakresie regut decydowania o zatrudnieniu badz
mianowaniu poprzez nie podlegajace weryfikacji ,,uznanie” profesjonalizmu okreslonego
kandydata, prowadzitoby do stworzenia nieprzejrzystych zasad funkcjonowania stuzby, a
w konsekwencji mozliwos$¢ praktycznej eliminacji trybu konkursowego, czyli
pozamerytorycznego decydowania o kryteriach wyboru. Oznaczatoby to rowniez otwarcie
mozliwosci wptywu kolejnych uktadow politycznych lub grup nacisku na obsadg réoznych
stanowisk przewidzianych przez ustawe dla cztonkéw korpusu s.c.

Trybunat zwrécit uwagg, ze zadania z zakresu administracji rzadowej cztonkowie
korpusu powinni wykonywac¢ bezstronnie, majac na uwadze przede wszystkim interes
panstwa. Wynika z tego obowiazek obiektywnego, wolnego od naciskow czy osobistych
pogladow 1 sympatii, rozstrzygania o interesach roznych zaangazowanych podmiotow. Z
przestanka bezstronno$ci zwiazany jest warunek neutralnosci politycznej. Trybunatl zgodzit
si¢ z teza Rzecznika, Ze ,,pozostajaca na styku z obywatelem tkanka wiadzy wykonawczej
— jaka stanowia urzedy administracji rzadowej — nie moze ujawnia¢ podatno$ci na
oddzialywanie rozmaitych sit politycznych (...), ale kierowac si¢ musi interesem
wspolnym, publicznym i 0gélnym, nadrzegdnym wobec interesow partykularnych i
szczegotowych”. Trybunat przypomniat tez swoje poprzednie orzeczenia odno$nie
apolitycznosci stuzby cywilnej, wedle ktorych neutralno$¢ polityczna to przede wszystkim
brak mozliwosci wptywu §wiata polityki na dziatalno$¢ korpusu s.c. Warunkiem realizacji
tego celu jest takie ustawowe uksztattowanie mechanizmu powotywania i funkcjonowania
stuzby cywilnej, ktére zagwarantuje brak jakichkolwiek, chocby przejsciowych,
mozliwosci ingerencji w tym zakresie ze strony politykdw sprawujacych wiadzg. Trybunat
przytoczyt tu poglad konstytucjonalistow, ze dla uzyskania przez korpus s.c. nakazanego
konstytucyjnie charakteru ,,nader wazne znaczenie mie¢ bedzie wolna od podejrzen o
partyjna stronniczo$¢, a wiec oparta na mozliwie zobiektywizowanych kryteriach
procedura rekrutacji do korpusu (...), a nastgpnie — awansowania (...). Dla osiagnigcia
tego celu ustanowiono zasadg otwarto$ci oraz konkurencyjnos$ci naboru kandydatow”.

Trybunat podkreslit tez, ze szczegolny status stuzby cywilnej ma stworzy¢
gwarancjg, iz cztonkowie korpusu beda si¢ kierowaé warto§ciami konstytucyjnymi.
Roéwniez z tych wzgledow u.s.c. powinna stwarza¢ obiektywne i precyzyjne kryteria
funkcjonowania instytucjonalnego stuzby cywilnej — w tym odpowiednie mechanizmy
rekrutacji, awansowania oraz funkcjonowania korpusu s.c. Przewidziane reguty musza by¢
przestrzegane dla zapewnienia realizacji celow zawartych w art. 153 ust. 1 Konstytuc;ji.
Jakakolwiek ingerencja ustawodawcy, cho¢by o przejsciowym charakterze, w system
dziatania shuzby musi by¢ nie tylko szczeg6lnie uzasadniona, ale przede wszystkim nie
moze naruszac albo prowadzi¢ do przekreslenia wskazanych konstytucyjnie celow
funkcjonowania stuzby.

40



Zdaniem Trybunatu art. 144a nie spelnia tych wymogow, ,,w nieuzasadniony
sposob naruszajac tak uksztaltowane mechanizmy”. Pozwala bowiem ,,na powolywanie na
stanowiska osob, ktére co prawda powinny spetnia¢ merytoryczne warunki konieczne dla
powotania w sktad stuzby cywilnej (art. 4 u.s.c.), ale ktore nie musza by¢ poddawane
przewidzianym przez ustawe¢ ogdélnym mechanizmom weryfikacji 1 konkursu co jest
warunkiem koniecznym dla realizacji zasad, okreslonych jako zasada otwartosci i
konkurencyjnos$ci naboru (art. 5 u.s.c.)”.

Trybunat podnidst tez konieczno$¢ spetnienia przez osoby zatrudnione w trybie art.
144a kluczowego z wymogow wskazanych w art. 4 ustawy, tj. posiadania przez cztonka
korpusu s.c. ,.kwalifikacji wymaganych w stuzbie cywilnej” (pkt 4). Zwrocil uwagg, ze w
efekcie art. 144a — w przeciwienstwie do ogolnych regut zatrudnienia na stanowiskach —
kwalifikacje te nie sa sprawdzane w trybie konkursu, a w zwiazku z tym osoba powotana
na stanowisko w tym trybie nie musi by¢ najlepszym sposrod kandydatow. Przepis art.
144a stwarza tym samym mozliwos$¢ arbitralno$ci ocen w tym zakresie, a przez to narusza
spojne mechanizmy stuzace realizacji celow zakreslonych w art. 153 Konstytucji.
Stworzenie wlasciwie funkcjonujacego i realizujacego te cele korpusu s.c. umozliwiaja
bowiem — co podkreslit Trybunat — otwarto$¢ 1 konkurencyjnos¢. Tylko woéwczas
mozliwe jest dokonanie obiektywnej 1 przejrzystej oceny oraz sprawdzenia kwalifikacji
merytorycznych kandydatow na okreslone stanowisko.

Sedziowie zwracali uwagg, ze weryfikacja os6b mianowanych badz zatrudnionych
w stuzbie cywilnej powinna otwiera¢ mozliwo$¢ ich awansowania na wyzsze stanowiska.
Umozliwia to realizacj¢ konstytucyjnego celu i wymogu zawodowosci, bo tworzac rowne
dla cztonkow stuzby cywilnej szanse awansu sktania do podnoszenia kwalifikacji.
Naruszenie tej reguty przez wprowadzanie odstgpstw uderza w ideg zawodowosci.

Trybunat podniost nadto, ze wylaczenie systemu konkursowego oznacza
wyeliminowanie sadowej drogi kontroli poprawnosci stosowania kryteriéw naboru do
stuzby cywilnej. W istocie wigc art. 144a pozbawia zainteresowanych obywateli prawa do
sadu — co tez narusza Konstytucjg.

Trybunat za ,,nieostre” uznat uzyte w art. 144a dla usprawiedliwienia szczegdlnego
trybu naboru kryterium ,,potrzeb urzedu”. Skutkiem moze by¢ nadmiernie szeroka i w
konsekwencji arbitralna jego interpretacja. Na dodatek moze ono prowadzi¢ do naruszania
wynikajacych z konstytucji regul przez zaniechanie stosowania obiektywnych kryteriow.
Trudno uzna¢ takie wymaganie za wystarczajaco obiektywne, precyzyjne i uzasadnione
kryterium odstgpstwa od dotychczasowych zasad naboru i awansowania w shuzbie
cywilnej. Powstaje cho¢by pytanie — stwierdzal Trybunatl — kto miatby w sposob
niepodwazalny i obiektywny decydowac, o jakie potrzeby urzedu chodzi i czy faktycznie
sa one uzasadnione. Dopuszczenie takich przestanek o zbyt ogdlnikowej tresci moze
prowadzi¢ — ostrzegali sedziowie — do naruszenia neutralnosci politycznej w korpusie
s.c. I podkreslali: ,,art. 144a moze prowadzi¢ do zachwiania istniejacych gwarancji w
zakresie wymogu apolitycznos$ci stuzby cywilnej”.

Fakt, ze art. 144a ma charakter regulacji tymczasowej, skutkuje bowiem jedynie
czasowym zatrudnieniem 0sob spoza korpusu stuzby cywilnej, nie moze — zdaniem
Trybunatu — prowadzi¢ do wniosku, Ze nie narusza to regut ustawowych i art. 153
Konstytucji. Z jednej strony, nalezy pamigta¢ o wymogu obiektywnego uzasadnienia dla
wprowadzania wszelkich odstgpstw. Z drugiej, przypomnieé, ze na gruncie ustawy o
stuzbie cywilnej istnieja juz wyjatki od sztywnych regut obsadzania wyzszych stanowisk w
stuzbie cywilnej, o ktérych mowa w art. 41 ust. 1 pkt 2. (,,jezeli w wyniku dwukrotnego
przeprowadzenia konkursu (...) nie zostanie wytoniony kandydat spos$rod urzednikow
stuzby cywilnej, do udzialu w nastgpnym konkursie na to stanowisko dopuszcza si¢ osoby,
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ktore nie sa urzednikami stuzby cywilne;j”). Przepis ten, mimo ze wprowadza odstgpstwo
od sztywnych regut wylaniania kandydata na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, nie
neguje reguly postgpowania konkursowego. Ponadto przewidziano, ze Szef Stuzby
Cywilnej moze wyrazi¢ zgodg na dopuszczenie 0sob nie bgdacych urzgdnikami stuzby
cywilnej do konkursu na takie stanowisko, jezeli do pracy na tym stanowisku niezbg¢dne sa
szczegdlne do§wiadczenie lub umiejetnosci zawodowe. Rozwiazania te stanowia ,,swoista
deske ratunkowa w sytuacji kryzysowej”, a wigc w takich, gdy — jak argumentowano w
trakcie prac ustawodawczych nad kwestionowanym przepisem art. 144a — pewne
stanowiska nie zostaty dotychczas obsadzone.

Trybunat przypominal tym, ze ustawa o stuzbie cywilnej w odniesieniu do obsady
wyzszych stanowisk jest juz 1 tak dos¢ ,,elastyczna” i zawiera rozwiazania pozwalajace w
drodze wyjatku na obsadg niektorych stanowisk przez osoby nie bgdace urzednikami, pod
jednym wszak warunkiem — konkurencyjno$ci w ubieganiu si¢ o takie stanowiska.
Ponadto u.s.c. zawiera przepis przejsciowy — art. 144, wedlug ktorego przez okres 5 lat
(). do 1 lipca 2004 r.) o stanowiska najwyzsze w stuzbie cywilnej moga réwniez ubiegad
si¢ — w drodze konkursu — osoby nie bedace cztonkami korpusu stuzby cywilne;.

Przepis art. 144a ustanawia wigc — po 4 latach obowiazywania systemu obsady
wyzszych stanowisk w stuzbie — kolejny ,,wyjatek od wyjatkow”, dorazny wytom w
systemie, dopuszczajac obsade wyzszych stanowisk przez osoby spoza korpusu stuzby
cywilnej bez konkursu, jezeli takie sa ,,uzasadnione potrzeby urz¢du”. Oznacza to, ze owe
,uzasadnione potrzeby urzedu” maja dominowac nad obiektywnymi potrzebami i
kryteriami stuzby cywilnej — z czym trudno sig¢ zgodzi¢, zwlaszcza gdy proces
ksztattowania stuzby cywilnej trwa od czterech lat, ustawa klarownie realizuje wymogi
konstytucyjne i1 nie wystgpuje obiektywna konieczno$¢ uzupetienia przepisow
przejsciowych (to bytoby ewentualnie uzasadnione, gdyby ustawa dopiero wchodzita w
zycie badz obowiazywata kilka miesigcy, a zasob potencjalnych kadr urzednikéw stuzby
cywilnej byt znikomy).

Trybunat odniost sig tez do tezy, ze wytaczna przyczyna wprowadzenia
nadzwyczajnego trybu naboru w ramach art. 144a jest zta sytuacja kadrowa w
administracji rzadowej. Uznal, Ze nie uzasadnia to tak duzych odstgpstw od zasad.
Stwierdzit: ,,Nawet w wypadku faktycznego braku obsady stanowisk konieczne jest
przeprowadzenie konkursu, ktory jest podstawowym instrumentem gwarantujacym
realizacje wymogow konstytucyjnych”. Cele stuzby cywilnej sa niepodzielnie zwigzane z
okreslonymi mechanizmami proceduralnymi — i dlatego ,,wprowadzanie tak daleko
idacego wyjatku, jaki przewidziano w art. 144a co do regul postgpowania przy obsadzie
stanowisk stuzby cywilnej, prowadzi do podwazenia istoty samej instytucji stuzby”.

Sedziowie zaznaczyli, ze ,,niedopuszczalno$¢ tworzenia nieuzasadnionych
wyjatkow od zasad zawartych w u.s.c. wynika réwniez z faktu, iz moga one prowadzi¢ do
podejmowania w przysztosci prob dalszego rozszerzania zakresu ingerencji ustawodawcy
w tym zakresie zaleznie od zmian dotyczacych faktycznej sytuacji kadrowej, co moze w
perspektywie powodowac przekreslenie realizacji celow i zatozen zawartych w art. 153
ust. 1 Konstytucji.”

Trybunal swoje, wladza swoje

W ciagu roku obowiazywania, art. 144a poczynit jednak spore szkody: w jego
trybie zaangazowano 16 osob jako p.o. dyrektoréw generalnych ministerstw, urzgdow
centralnych 1 wojewodzkich oraz 70 dyrektorow departamentow 1 wydziatlow oraz ich
zastgpow. Tym samym na wyzszych stanowiska w administracji trafity osoby spoza
korpusu s.c. 1 z pomini¢ciem obowiazkowego konkursu. Miaty one formalnie status
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,pemiacych obowiazki”, zwykle zwiazane byly z obozem politycznym aktualnego ministra
lub wojewody. Apolityczno$¢ polskiej administracji publiczne;j stala si¢ fikcja.

Co wigcej, pomimo tak precyzyjnej wyktadni Trybunatu, skutki art. 144a
odczuwalne sa do dzis$. I nie chodzi tylko o decyzje (takze personalne podjgte przez ludzi,
ktorzy objeli 1 pelnili wazne funkcje panstwowe z naruszeniem konstytucji). Bo wprawdzie
nie ma juz p.o. dyrektorow departamentow obsadzonych na podstawie art. 144a, ale w
najlepsze petnia swe funkcje osoby, ktore dzigki temu niekonstytucyjnemu przepisowi
zostaty p. o. dyrektorow generalnych. Mimo Ze od uznania art. 144a za sprzeczny z ustawa
zasadnicza mingto pot roku, 13 najwyzszych stanowisk urzedniczych w administracji
rzadowej nadal obsadzonych jest przez p.o. dyrektorow generalnych, powotanych na mocy
tego przepisu. Chodzi przy tym o tak wazne resorty i urzedy, jak Ministerstwo Spraw
Wewngtrznych i Administracji czy Urzad Zaméwien Publicznych. Jak ttumaczyt Szef
Stuzby Cywilnej Jan Pastwa, z urzedéw tych nie nadeszly wciaz wymogi wobec
ewentualnych kandydatow na dyrektorow, a dopiero po ich otrzymaniu mozna rozpoczaé
postepowanie konkursowe. Szef Stuzby Cywilnej od wielu miesigcy stara si¢ uzgodnic z
tymi urzgdami wymagania, ktére powinni spetni¢ ewentualni kandydaci — niestety
bezskutecznie. Opor drugiej strony jest ogromny. P.o. dyrektorow funkcjonuja tez w
ministerstwach zdrowia (tu zakonczyt sig juz konkurs, ale jeszcze nie obsadzono
stanowiska) 1 kultury (trwa konkurs), Urzedzie Regulacji Energetyki oraz urzedach
wojewodzkich: mazowieckim, lubelskim, lubuskim, t6dzkim, podkarpackim, podlaskim,
pomorskim 1 zachodniopomorskim.

Okazuje si¢ tez, ze niektorzy p.o. dyrektorow urzeduja nawet ponad po6t roku. Choé
bowiem przepis 144a przewidywal, ze funkcje objeta na jego podstawie mozna petnic
najwyzej 6 miesigcy, to pojawila si¢ interpretacja, ze premier nie musi ogranicza¢ okresu
umowy powotywanym przez niego p.o. dyrektoréw generalnych. Resortowi prawnicy
wywodza bowiem, Ze termin 6 miesigcy petnienia funkcji na mocy art. 144a dotyczyt
jedynie dyrektoréw departamentow, z ktdrymi umowy o pracg podpisuje szef stuzby
cywilnej. Nie obowiazuje natomiast dyrektorow generalnych, bo z nimi umowy podpisuje
premier.

Stanowisko p.o. wciaz nie jest wigc traktowane jako tymczasowe. Na 1515
wyzszych (czyli dyrektorskich) stanowisk w stuzbie cywilnej (stan na 1.04.2003)
odnotowano 779 wakatéw, na ktére w 705 przypadkach powotano osoby ,,petniace
obowiazki”.

Niektorzy z p.o. powolanych w trybie art. 144a sa nawet urzgdnikami Stuzby
Cywilnej (np. Jerzy Bart, p.o. dyrektora generalnego w MSWiA), a niektorzy cztonkami
korpusu stuzby cywilnej (np. Elzbieta Gnatowska — UZP). Tymczasem przepis, w oparciu
o ktory zostali zatrudnieni, dotyczy oséb spoza stuzby cywilnej. Aby objaé stanowisko
urzednicze w oparciu o te reguly, sprzeczne z idea stuzby cywilnej 1, jak si¢ okazato, z
konstytucja, musieliby wigc... czasowo przynajmniej zrezygnowac ze swego statusu w
stuzbie cywilnej. To zdumiewajacy paradoks.

Inne pomysly, by bylo latwiej: ograniczenia, wylaczenia, opoznienia

W swej ledwie trzyletniej historii ustawa o stuzbie cywilnej stata si¢ tez obiektem
innych groznych zakusow. Poza nowelizacjami usprawiedliwionymi dazeniem do
eliminowania luk czy dostosowywania ustawy do nowych regulacji w sferze administracji,
zdarzaly si¢ modyfikacje (badz ich plany) wygladajace podejrzanie lub wrecz
niebezpiecznie — bo mogace prowadzi¢ do ostabienia zasad przyswiecajacych stuzbie
cywilne;.
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Dotyczyly one tak delikatnych kwestii, jak sposéb organizacji konkurséw na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, zakres urzedow i stanowisk objgtych regutami u.s.c
czy poprzeczka wymagan stawianych urzednikom.

Pierwsze grozne sygnaty w tej materii pojawity si¢ juz jesienia 1999 r. — a wigc po
ok. p6t roku obowiazywania u.s.c. — podczas prac nad rozporzadzeniem Prezesa Rady
Ministrow w sprawie organizowania i zasad przeprowadzania konkursow na wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej. Przedstawiony przez rzad projekt negatywnie ocenita Rady
Stuzby Cywilnej. W uchwale z 7 pazdziernika 1999 roku Rada zwracala m.in. uwagg, ze
wbrew oczekiwaniom rzadu: 1) sktad zespotéw konkursowych na stanowiska dyrektorow
generalnych nie powinien obejmowac przedstawicieli ministra lub wojewody, a jedynie
przedstawicieli Prezesa Rady Ministrow 1 Szefa Stuzby Cywilnej; 2) udziat ministra lub
wojewody winien dotyczy¢ tylko etapu formutowania kryteriow oceny i wymagan
oczekiwanych od kandydatow, co wynika z ustawy (art.43 ust.3) i co winno zostac
wyrazniej zaakcentowane w rozporzadzeniu; 3) przedstawiciele Szefa Stuzby Cywilnej nie
powinni by¢ rekrutowani przez niego w sposob swobodny, lecz winni by¢ wskazywani
sposrod os6b wchodzacych w sktad, powotanego przez Szefa Stuzby Cywilnej na mocy
tego rozporzadzenia, statego kolegium ,,egzaminatoréw” uczestniczacych w procedurach
konkursowych; 4) liczba cztonkéw zespotow konkursowych powinna by¢ okreslona
jednoznacznie, a nie poprzez zwrot ,,nie wig¢cej niz”’ i powinna — ewentualnie —
przekracza¢ ustawowe minimum w mozliwie najmniejszym rozmiarze; 5) wynik konkursu
powinien polega¢ na wskazaniu tylko jednego kandydata na okreslone stanowisko, co
wyklucza wariant przewidziany w rozporzadzeniu, zaktadajacy mozliwo$¢ przedstawienia
takze kilku rownorzednych kandydatow.

Co najmniej od 2001 r. trwaja tez spory w tak kluczowych kwestiach, jak lista
stanowisk w administracji podlegajacych regutom u.s.c. — pojawiaty si¢ przy tym
pomysty tak jej rozszerzenia (na audytoréw, kierownikéw wojewoddzkich stuzb, inspekcji i
strazy oraz specjalistow: architektow, weterynarzy, geodetéw, radcéw prawnych itp.
pracujacych w administracji), jak zawgzenia (m.in. o sekretarza Rady Ministrow czy
rzecznikéw prasowych urzedow).

W 2001 r. do wykazu stanowisk w stuzbie cywilnej wprowadzono funkcje:
dyrektora i z-cy dyrektora delegatury w Urzedzie Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow,
audytora wewngtrznego oraz Gléwnego Inspektora Audytu Wewngtrznego. Z wykazu
usunigto rownoczesnie stanowiska Sekretarza Rady Ministrow oraz dyrektora i z-c¢
dyrektora wojewodzkich (migdzywojewoddzkich) osrodkéw doskonalenia kadr.

Z kolei w konsultowanym obecnie projekcie nowelizacji u.s.c. dyskutowany jest
powrdt do kategorii ,,s”, czyli specjalistow, np. architektow, weterynarzy, geodetow,
radcow prawnych. Obecnie administracji trudno ich pozyskac, bo o wiele wigcej zarabiaja
poza nia. Specjali$ci pracuja wigc w urzedach 1 rownoczesnie prowadza wlasne firmy
eksperckie. Efektem moze by¢ konflikt intereséw. Uznanie ich za urzednikow stuzby
cywilnej oznaczatoby, ze na dodatkowe zajecia zarobkowe musieliby uzyskac¢ zgodg
dyrektora generalnego — uzasadnia Szef Stuzby Cywilnej. Wedtug projektu nowelizacji
do korpusu s.c. wlaczone zostalyby — i objete obowiazkiem konkursow — réwniez
stanowiska kierownicze wojewddzkich stuzb, inspekc;ji i strazy.

Podobne modyfikacje dotycza listy urzedow podlegajacych normom u.s.c. Chodzi
zwlaszcza o reorganizacje administracji: niekiedy uzasadnione, niekiedy jednak
nasuwajace podejrzenia, ze wlasciwym celem zmian jest uniemozliwienie stosowania
regulacji u.s.c. wobec waznej sfery dziatalnos$ci administracji.

W czerwcu 2002 r. Rada Stuzby Cywilnej zwrécita uwage na proceder
przeksztalcania niektorych urzedéw w ,,panstwowe jednostki budzetowe”. Skutek jest
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prosty: w jednostce takiej nie obowiazuje juz wymog zatrudniania na podstawie ustawy o
stuzbie cywilnej — angaz mozliwy jest na podstawie zwyczajnej umowy o pracg¢. Manewr
taki zastosowano powotujac w 2002 r. Urzad Rejestracji Produktow Leczniczych,
Wyrobéw Medycznych i Srodkéw Biobdjczych, podobna sytuacja wystapila tez w
Rzadowym Centrum Legislacji.

Roéwnoczesnie nie ustaje dyskusja o ztagodzeniu wymogdéw wobec kandydatow na
urzednikéw. Ma to by¢ odpowiedz na zarzuty, ze obecne regulacje stawiaja kandydatom za
wysoka poprzeczke (chodzi zwlaszcza o potwierdzona dokumentami znajomos¢ jgzyka
obcego), przez co grupa urzednikow zatrudnianych na podstawie mianowania jest
nieliczna. Zwolennicy tej zmiany argumentuja, ze nie na wszystkich stanowiskach
niezbedna jest umiej¢tnos¢ komunikowania si¢ w jgzyku obcym, a rOwnoczesnie
powigkszenie liczby mianowanych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej przyczynitoby sig
do wzrostu jego niezaleznos$ci (status taki oznacza m.in. gwarancje wigkszej stabilnosci
zawodowej: urze¢dnika trudniej jest zwolni¢ z pracy badz przenie$¢ na inne stanowisko z
powodow pozamerytorycznych — na przyktad politycznych). Przeciwnicy ostrzegaja, ze
obnizenie niektorych kryteriow mianowania moze stac si¢ precedensem i prowadzi¢ do
obnizenia poziomu korpusu.

W majacej wkrotce trafi¢ do sejmu propozycji nowelizacyjnej rozwazane jest m.in.
wprowadzenie drugiej kategorii urzednikdéw, tzw. kategorii ,,b”. Przy ubieganiu si¢ o
kategorig ,,b” nie byloby wymogu znajomosci jezyka obcego i posiadania tytutu magistra.
(Rada Stuzby Cywilnej sugeruje jednak utrzymanie dla tej kategorii wyksztatcenia
magisterskiego lub rownorzednego).

Osobna kwestig jest nieterminowos$¢ wykonywania niektorych przepiséw ustawy o
stuzbie cywilnej. Przyktadem cho¢by sp6znione wydanie rozporzadzenia w sprawie oceny
urzednikow stuzby cywilnej czy prolongata terminu, od ktorego rzecznikiem
dyscyplinarnym w urzg¢dzie moze by¢ tylko urzednik stuzby cywilne;.

Czeste zmiany regulacji godzity wreszcie w wazny zwlaszcza w przypadku stuzby
cywilnej przymiot stabilno$ci prawa (por. argumentacj¢ Trybunatu Konstytucyjnego
przytoczona w uzasadnieniu orzeczenia dotyczacego niekonstytucyjnosci art. 144a co do
znaczenia stato$ci mechanizmoéw instytucjonalnych funkcjonowania stuzby cywilnej).
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3. Filary instytucjonalne: sila i stabo$¢

Dla rozwoju i prawidlowego funkcjonowania stuzby cywilnej rownie wazne
jak jej umocowanie prawne, jest wsparcie instytucjonalne. Okazuje si¢, Ze organy
majace je gwarantowac czesto nie maja wystarczajacych instrumentéw do realizacji
swych zadan badz sg zwyczajnie lekcewazone przez decydentow.

Dotyczy to — co gorsza — obu instytucjonalnych fundamentéw niezaleznosci 1
sprawnosci dziatania systemu profesjonalnej, rzetelnej, bezstronnej i neutralnej politycznie
administracji: Szefa Stuzby Cywilnej 1 Rady Stuzby Cywilne;.

Szef nie rzadzi

Wedle u.s.c. centralnym organem administracji rzadowej wtasciwym w sprawach
stuzby cywilnej jest Szef Stuzby Cywilnej. Podlega on bezposrednio premierowi. Premier
takze go powotuje (sposrdd urzednikow stuzby cywilnej). Kadencja Szefa Stuzby Cywilne;j
trwa 5 lat i — o ile nie dochodzi do przedterminowanych wyboréw — nie pokrywa si¢
wigc z kadencja rzadu i parlamentu. Ma to gwarantowac niezalezno$¢ Szefa. Jego pozycje
gwarantowacé ma tez specjalny tryb odwotania: moze zosta¢ odwotany tylko z konkretnych
powodow, wsrod ktorych nie ma utraty poparcia ze strony premiera, a dodatkowo jesli
przyczyny maja ocenny charakter — a wigc zarzut dotyczy braku kwalifikacji niezbednych
w stuzbie cywilnej badz utraty nieposzlakowanej opinii — premier musi uzyskac zgode
2/3 sktadu Rady Stuzby Cywilne;.

Bo tez i zadania Szefa Stuzby Cywilnej sa kluczowe dla jej dziatania: u.s.c.
nakazuje mu m.in. czuwacé nad przestrzeganiem zasad stuzby cywilnej, kierowa¢
zarzadzaniem kadrami, planowac i nadzorowa¢ wykorzystanie srodkéw na wynagrodzenia
1 szkolenia cztonkow korpusu, organizowac i prowadzi¢ postgpowanie kwalifikacyjne do
stuzby cywilnej oraz konkursy na wyzsze stanowiska, przygotowac projekty aktow
normatywnych przewidzianych w ustawie. Szef Stuzby Cywilnej ma tez w kazdym roku
przedstawia¢ premierowi sprawozdanie o stanie stuzby cywilnej i o realizacji jej zadan.

U.s.c. stanowi, ze Szef Stuzby Cywilnej ,,wykonuje zadania stuzby cywilnej przy
pomocy dyrektoréw generalnych”. Rownoczesnie jednak nie daje mu prawa wydawania
im wiazacych polecen w sferze dotyczacej standardow stuzby. Wigcej: nie ma tez narzedzi
pozwalajacych na rzeczywiste egzekwowanie ich przestrzegania — w postaci cho¢by
uprawnien do wystania kontroli. Szef Stuzby Cywilnej moze jedynie prosi¢ dyrektorow
generalnych o informacj¢ na temat sytuacji w urzedzie. Szef Stuzby nie ma tez
kompetencji planowania i nadzorowania zatrudnienia pracownikow urzedow, budzetu na
wynagrodzenia i szkolenia oraz rezerwy, np. na zatrudnienie absolwentow Krajowe;j
Szkoly Administracji Publiczne;j. Jest to szczegolnie wazne w sytuacji, gdy — wbrew
duchowi i literze ustawy — dyrektorzy generalni pochodza czgsto z nominacji politycznej i
taki tez charakter maja ich decyzje (cho¢by obsada nizszych stanowisk w kierowanym
urzedzie). Ponadto, o ile dla urzgdow wojewddzkich minister spraw wewngtrznych i
administracji Krzysztof Janik wprowadzit wzorcowy statut i jednolita strukture, to na
szczeblu centralnym panuje w tej kwestii pelna dowolno$¢ — a skutkiem jest arbitralnos¢
poszczegbdlnych ministrow odnos$nie konstrukeji resortow 1 urzgdow. Pojawia si¢ wtedy
niebezpieczenstwo, ze pod pozorem reorganizacji dokonywane bgda czystki polityczne:
zwalnianie urz¢dnikdw mozna uzasadni¢ likwidacja ich stanowisk.

Konsultowany obecnie przez Rade Stuzby Cywilnej projekt nowelizacji u.s.c.
zawiera propozycje wzmocnienia uprawnien Szefa Stuzby Cywilnej wobec dyrektorow
generalnych. Szef Stuzby Cywilnej, Jan Pastwa wyjasnia, Ze nie chodzi bynajmniej o
uzurpowanie sobie prawa do bezposredniego sterowania praca dyrektorow generalnych.
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Dyrektorzy generalni sa urzednikami dziatajacymi w newralgicznym punkcie: na styku
apolitycznej w zatozeniu shuzby cywilnej i politycznego, sila rzeczy, ministra. Dlatego
samemu premierowi przyznano prawo ostatecznej decyzji odnosnie obsady tego
stanowiska — z jednej strony wedle u.s.c. moze on nominowac na nie jedynie zwycigzce
konkursu, z drugiej jednak ma mozliwo$¢ veta wobec zwycigzcy konkursu (jesli, na
przyktad, kandydaturg t¢ odrzuci wlasciwy minister).

Istnieje jednak réwniez poglad, ze zwycigstwo w konkursie powinno by¢ w
przypadku obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej decydujace — a
wyposazenie premiera (a w gruncie rzeczy takze ministrow) w prawo veta wobec osoby
dyrektora generalnego jest btgdem. Oznacza bowiem pomieszanie porzadkdw: cywilnego i
politycznego w administracji. Idea ta nawiazuje do koncepcji (lansowanej w dyskusjach
nad shuzba cywilna prowadzonych w czasach rzadu Hanny Suchockiej), ze w administracji
rzadowej jako jednostki pomocnicze prezesa rady ministréw dziata¢ winny apolityczne
dyrekcje: stuzby cywilnej, zaméwien publicznych i administracji publicznej. Nie miatyby
one oczywiscie wptywu na biezaca polityke poszczegolnych ministerstw, a tylko
strzeglyby wypelniania standardéw tyczacych, odpowiednio, stuzby cywilnej, zaméwien
publicznych oraz struktur i organizacji, procedur administracji publiczne;.

Arbitralng polityke kadrowa w administracji rzadowej ulatwia tez fakt, ze Szef
Stuzby Cywilnej nie dysponuje nawet rejestrem cztonkow korpusu stuzby cywilnej III RP
(z danymi w rodzaju wieku, plci, wyksztalcenia itd.) oraz stanowisk urzedniczych (z
precyzyjnym opisem: zakresu czynnosci i kompetencji, miejsca w strukturze urzedu, a
wigc podwtadnych i przetozonych, sieci koniecznych kontaktow stuzbowych,
wymaganych kwalifikacji itp.). Ciagle trudno bowiem ustali¢, ilu aktualnie jest w panstwie
urzednikow, liczba etatdéw w poszczegolnych resortach wymyka sig¢ spod kontroli, pojawia
si¢ niebezpieczenstwo manipulowania funduszami na wynagrodzenia itd. Chodzi jednak
nie tylko o racjonalizacj¢ naboru i zatrudnienia, lecz — a moze przede wszystkim — o
kolejna barierg dla korupcji oraz klientelizmu politycznego, a w efekcie tworzenia
rzeczpospolitej kolesiow.

Wprawdzie za duzy sukces i1 skuteczny mechanizm ograniczajacy mozliwo$¢
nepotyzmu uwaza si¢ wprowadzenie obowiazku publicznego oglaszania (w Biuletynie
Stuzby Cywilnej) o wolnych miejscach pracy w administracji rzadowej, ale nie istnieje
precyzyjna ewidencja procedur zatrudniania w korpusie, a Szef Stuzby Cywilnej nie wydat
zadnych wytycznych ani zalecen dotyczacych procesu rekrutacji, nie sporzadzit tez
ramowego regulaminu post¢gpowania. Dlatego sam proces naboru jest mato przejrzysty i
trudny do skontrolowania przez Szefa Stuzby Cywilne;.

Dla prestizu Szefa Stuzby Cywilnej jeszcze bardziej druzgocace sa jednak
przypadki, kiedy nawet i jego istniejace umocowanie formalne bylo lekcewazone w
praktyce. Wigcej: pozycje Szefa Stuzby Cywilnej kwestionowali — a w efekcie ostabiali
— nawet sami premierzy, a wigc ich bezposredni zwierzchnicy. Chocby przez to, ze
podejmowali wazne decyzje personalne dotyczace stuzby cywilnej, nie pytajac o opinig jej
Szefa.

Wiosnag 2001 r. premier Jerzy Buzek (AWS) ztamal ustawe o stuzbie cywilne;,
powolujac na dyrektora generalnego Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej (okresowo
do konca wrzesnia 2001) Grazyne Kacprowicz. Nowa dyrektor nie tylko nie byta
urzednikiem stuzby cywilnej, nie byla nawet pracownikiem zadnego urzedu administracji
publicznej, nie przeszta tez procedury konkursowej. Tymczasem u.s.c jednoznacznie
stanowi, ze kto chce zosta¢ dyrektorem w ministerstwie lub w urzedzie wojewodzkim,
musi wygra¢ konkurs organizowany przez Szefa Stuzby Cywilnej. Cata operacja odbyta
si¢ wigc — co tu najwazniejsze — za plecami Szefa Stuzby Cywilnej. Ten uznat to za
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niebezpieczny precedens w polityce kadrowej w stuzbie cywilnej. Zardwno z prawnego
punktu widzenia jak i w odniesieniu do zasad stuzby cywilnej, trudno bylo formalnie
okresli¢ usytuowanie osoby, ktora niewatpliwie byta pracownikiem zatrudnionym na
stanowisku dyrektora generalnego, czy jednak mozna to uznac za tozsame z byciem
dyrektorem generalnym to juz inna sprawa.

Po zmianie ekipy w 2001 r. gabinet Leszka Millera (SLD/UP/PSL) z gorliwo$cia
korzystatl z przetestowanych juz przez poprzedni rzad metod m.in. obsadzajac bez
konkursu — a wigc znowu lekcewazac kompetencje Szefa Stuzby Cywilnej — stanowisko
dyrektora generalnego w Ministerstwie Skarbu Panstwa.

Na niewiele zdata si¢ tez interwencja Szefa Stuzby Cywilnej u premiera w obronie
Jakuba Skiby, dyrektora generalnego w Gtownym Urzedzie Statystycznym, zwolnionego
latem 2002 r. przez premiera na wniosek prezesa GUS pod zarzutami w rodzaju
,hiepodejmowanie decyzji” oraz ,,pokrzykiwanie na pracownikéw, dyrektorow i
wiceprezesow” (Skiba peknit tg funkcjg od czerwca 2001, po wygraniu konkursu, a jeszcze
w grudniu 2001 r. ten sam prezes przyznal mu nagrodg za prawidlowa prace). Efektem
interwencji bylo jedynie przeniesienie Skiby ma na nizsze stanowisko w MSZ.

Podobnie nie udato si¢ obroni¢ dyrektora generalnego Urzedu Zamodwien
Publicznych Roberta Bartolda, ktory stanowisko to objal w drodze konkursu w lipcu 2000
roku. Mimo pozytywnej oceny jego pracy, bardzo dobrych wynikéw kontroli zar6wno
NIK, jak KPRM, a takze negatywnej opinii Szefa Stuzby Cywilnej w sprawie przeniesienia
ze stanowiska dyrektora generalnego, prezes UZP skutecznie wnioskowal o przeniesienie
go na inne stanowisko w uwagi na ,,wazny interes stuzby cywilnej” (skadinad zrobit to w
miesiac po przyznaniu swojemu dyrektorowi nagrody za dobra prace).

Nic dziwnego, ze pozycj¢ Szefa Stuzby Cywilnej zdarza sig tez lekcewazy¢
urzednikom nizszego szczebla. Czgsta praktyka stato sig nie reagowanie na jego monity
tyczace przestrzegania standardow stuzby cywilnej: w tym zwlaszcza zwiazane z kluczowa
kwestig obsady wyzszych stanowisk.

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki od 2001 r. — mimo powtarzajacych sig¢ prosb
Szefa Stuzby Cywilnej — nie uzgodnit listy wymagan na stanowisko dyrektora, pomimo
ze obowiazki te sprawuje tam osoba obsadzona poza konkursem i w trybie
niekonstytucyjnego art. 144a. Nie pomogla nawet interwencja Prezesa Rady Ministréw, bo
Rzadowe Centrum Legislacyjne wydalo opinig, Ze nie jest to spor, w ktorym moze
interweniowac¢ Prezes Rady Ministrow. Podobne lekcewazenie okazuje prezes Urzedu
Zamowien Publicznych. Negowanie w praktyce istnienia ustawy poprzez niewykonywanie
malo precyzyjnie sformutowanych obowiazkéw, od ktérych uzaleznione jest podjgcie
dziatan przez Szefa Stuzby Cywilnej stato si¢ najlepszym sposobem na demontaz systemu
stuzby cywilne;.

O rzeczywistej pozycji Szefa Stuzby Cywilnej $wiadcza tez pozorne drobiazgi:
chocéby to, ze nawet Rada Stuzby Cywilnej poswigcita jedno z posiedzen na
przedyskutowanie kwestii, czy Szet Stuzby ma prawo... bezposrednio zwracac si¢ do
cztonka Rady Ministrow.

Zdarzato si¢ jednak, ze sam Szef Stuzby Cywilnej wystgpowat — powotujac si¢ na
wzgledy pragmatyczne — w obronie rozwiazan rzadowych uderzajacych, jak si¢ okazato,
w ideg stuzby cywilnej. Tak bylo w przytoczonym przypadku sporu o art. 144a. przed
Trybunatem Konstytucyjnym — kluczowego dla kwestii niezaleznosci i jakos$ci stuzby, bo
dopuszczajacego pozakonkursowa droge obejmowania wyzszych stanowisk urzedniczych
w panstwie. Kiedy jednak Trybunat orzekt, ze przepis ten narusza konstytucjg, Szef Stuzby
Cywilnej uznat ten poglad.
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Z podanych przyktadow wynika, ze ustawa w obecnym ksztatcie nie gwarantuje
Szefowi Stuzby Cywilnej usytuowania sprzyjajacego skutecznemu petnieniu roli
,centralnego organu administracji rzadowej wiasciwego w sprawach stuzby cywilne;j”
opisanej w art. 12 ustawy o stuzbie cywilnej. Konieczne wydaje sig, na przyktad,
wzmocnienie jego kompetencji wobec dyrektorow generalnych, co naturalnie idzie w
parze z wigkszym jego uniezaleznieniem od Prezesa Rady Ministrow.

Rada nie radzi

W podobne;j sytuacji znalazt si¢ inny, formalnie istotny, instytucjonalny gwarant
systemu stuzby cywilnej: Rada Stuzby Cywilne;.

Ma ona by¢, po pierwsze, organem opiniodawczo—doradczym premiera. W
szczegoOlnosci Rada powinna wyrazac opinie w sprawach stuzby cywilnej przedstawianych
jej przez Prezesa Rady Ministrow lub Szefa Stuzby Cywilnej oraz, z wlasnej inicjatywy,
opiniowac projekt ustawy budzetowej w czesci dotyczacej stuzby cywilnej, oceniac
wykonanie budzetu w tym zakresie oraz — co moze najistotniejsze — recenzowac
projekty aktéw normatywnych dotyczacych stuzby cywilnej. W kompetencjach Rady lezy
tez opiniowanie kandydata na Szefa Stuzby Cywilne;.

Po drugie, Rada ma ocenia¢ zgodnos$¢ postepowan kwalifikacyjnych i
konkursowych w stuzbie cywilnej z zasadami okreslonymi w art. 1 u.s.c. — co jest
przeciez jednym z kluczowych warunkoéw jakosci administracji. Rada powinna opiniowaé
kryteria ocen urzednikow stuzby cywilnej i sposob przeprowadzania tych ocen, zasady
awansowania urzednikow shuzby cywilnej oraz plany szkolen. Rada ma nadto m.in.
wyraza¢ opini¢ w sprawach etyki zawodowej korpusu stuzby cywilnej i ocenia¢ coroczne
sprawozdania Szefa Stuzby Cywilne;.

O silnej, w zatozeniach ustawodawcy, pozycji Rady swiadczy¢ ma sposob jej
powolywania: ot6z na 16 jej czlonkdéw potowa powinna spetniaé kryteria fachowe (jak
stwierdza ustawa: ich wiedza, do§wiadczenie i autorytet dawac powinny rekojmig
prawidtowej realizacji zadan Rady), potowa za$ reprezentowac¢ ma wszystkie kluby
parlamentarne. Wszystkich cztonkéw Rady powotuje premier. On tez wyznacza jej
przewodniczacego. Gwarancja stabilnosci 1 relatywnej niezalezno$ci Rady ma by¢ zasada,
ze kadencja ,,fachowych” cztonkoéw Rady Stuzby Cywilnej trwa 6 lat (przy czym co 3 lata
konczy si¢ kadencja potowy ,,fachowych” cztonkéw). Kadencja cztonkéw ,,politycznych”
pokrywa si¢ z kadencjami Sejmu 1 Senatu.

Praktyka bywa jednak r6zna. I tak, znane sa przypadki lekcewazenia Rady przez
pomijanie jej zdania przy nowelizowaniu ustawy o stuzbie cywilnej. Tak byto m.in. przy
wprowadzeniu kluczowego art. 144a, kiedy to Radg o opini¢ poproszono post factum. Art.
144a sejm uchwalit bowiem 21 grudnia 2001 r. — Rada za$ dopiero 21 marca 2002 r.
wydata uchwalg na temat tej nowos$ci normatywnej (wytknat to zreszta ustawodawcy
Rzecznik Praw Obywatelskich w skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku o
stwierdzenie niezgodnosci art.144a z ustawa zasadnicza). Paradoksalnie, cz¢$¢ winy
spoczywa tu na samej Radzie: w 1999 r. samoograniczyta ona swe kompetencje, uznajac
za zasadne opiniowac jedynie projekty nowelizacyjne przyjete przez odpowiedni Komitet
Rady Ministrow, nie przewidujac innych sytuacji — na przyktad mozliwosci zglaszania
poprawek do rzadowych projektéw legislacyjnych przez Sejm lub Senat (w tym wlasnie
trybie przeglosowano art. 144a).

Znamienny jest tez brak odzewu na niektére uchwaly podejmowane przez Radg —
nawet te dotyczace tak zasadniczych kwestii, jak niewtasciwa interpretacja ustawy o
stuzbie cywilnej. Okazuje si¢ nawet, Ze organ opiniujaco—doradczy Prezesa Rady
Ministrow w znikomym stopniu oddziatuje na decyzje premiera.
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W uchwale nr 44 z 6 czerwca 2001 r Rada Stuzby Cywilnej zwrdcita uwagg, ze art.
144 u.s.c (wedle ktorego przez 5 lat od wejscia w zycie ustawy o wyzsze stanowiska w
stuzbie cywilnej moga ubiegac si¢ osoby nie bedace urzednikami stuzby cywilnej) ma
charakter przepisu szczeg6lnego i przejsciowego. Jako taki nie moze usprawiedliwiaé
zmiany trybu obsadzenia stanowisk w stuzbie cywilnej. Musi by¢ tez interpretowany
lacznie z art. 41 u.s.c., statuujacym fundamentalng w tym zakresie regute konkursu.
Uchwalta ta byla reakcja Rady na powotanie wiosng 2001 r. przez rzad Jerzego Buzka
dyrektoréw generalnych w urz¢dach: Komitetu Integracji Europejskiej, Komitetu Badan
Naukowych bez przeprowadzania konkursu. Rada wytkneta tym samym rzadowi
naruszenie podstawowych zasad obowiazujacych w systemie stuzby cywilne;j, a to:
konkurencyjnosci, profesjonalizmu, bezstronnosci i1 politycznej neutralnosci.

Nie baczac na te uwagi Rady, identyczna interpretacjg art. 144 zastosowatl nastgpny
premier Leszek Miller, zatrudniajac bez konkursu dyrektora generalnego w Ministerstwie
Skarbu Panstwa.

Sama Rada w sprawozdaniu z pierwszego okresu swej dziatalnosci (sierpien—
grudzien 1999 r.) stwierdzata, ze jej opinie o przedstawionych do oceny aktach
normatywnych miaty pozytywny charakter — z wyjatkiem projektu rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw w sprawie sposobu organizowania i szczegétowych zasad
przeprowadzania konkurséw na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, ktéry zostat
zaopiniowany negatywnie ze wzgledu na znaczaca liczbg istotnych zmian, wnioskowanych
przez cztonkéw Rady. W ostatecznym tekscie projektu uwzgledniono wprawdzie
wigkszos¢, lecz nie wszystkie propozycje Rady.

W dwéch przypadkach aprobata Rady dla projektéw rozporzadzen miata charakter
warunkowy: Rada uznata je za tymczasowe, sugerujac przygotowanie nowych projektow.
Chodzito m.in. o rozporzadzenie dotyczace tak waznej kwestii, jak okreslenie stanowisk
urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikow
stuzby cywilnej oraz szczegdtowych zasad ustalania i wyptacania innych §wiadczen
przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilne;.

Wigkszy wplyw mogla mie¢ Rada na rozwdj stuzby cywilnej: zwtaszcza przez
wydawanie uchwal na temat etyki zawodowej korpusu.

Przyktadem choc¢by opinia ze stycznia 2000 r. w newralgicznej sprawie udziatu
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej w komercyjnych przedsigwzigciach, ktorych cel moze
pozostawac w kolizji z interesami panstwa. Rada, reagujac na sygnaty prasowe,
skrytykowata postawe cztonké6w korpusu stuzby cywilnej, ktorzy brali udziat w
konferencjach, seminariach i konsultacjach mogacych naruszaé interes panstwa
(poswigconych m.in. poradnictwu z zakresu wykorzystywania luk podatkowych). Rada
przypomniala, ze kazdy pracownik administracji panstwowej jest zobowiazany prawnie do
ochrony interesOw panstwa. Zwrdcila tez uwagg, ze cztonkom korpusu stuzby cywilnej nie
tylko nie wolno podejmowac zadnych czynnos$ci ani zaje¢ sprzecznych z obowigzkami
wynikajacymi z ustawy o stuzbie cywilnej, ale 1 takich, ktore podwazaja zaufanie do
stuzby cywilnej. Z przestrzegania tej zasady nie zwalnia nawet uzyskanie zezwolenia
dyrektora generalnego. Rada stwierdzita, ze dyrektor generalny Ministerstwa Finansow,
ktoéry udzielit zezwolenia cztonkom korpusu Stuzby Cywilnej na udziat w seminariach
poswigconych sposobom pomniejszania obowiazkéw podatkowych dopuscit sig
uchybienia ustawy o stuzbie cywilnej i powinien ponies¢ odpowiedzialnos¢.

Przypadkéw wymagajacych podobnej interwencji byto jednak wigcej — a nie na
wszystkie Rada rownie zdecydowanie reagowata.
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4. Nabor: malo konkurencji, duzo protekcji

Celem ustanowienia korpusu stuzby cywilnej ma by¢ — wedle konstytucji —
zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji rzadowej. Dla jego
osiagnigcia zasadnicze znaczenie ma oparta na mozliwie obiektywnych kryteriach
rekrutacja kandydatow do sluzby oraz obsada stanowisk. W praktyce na stanowiska
przypisane stuzbie cywilnej dosta¢ si¢ mozna poprzez rozmaite furtki: tak prawne,
jak towarzyskie. Efektem jest niekompetencja, polityzacja, korupcja.

Konstytucja III RP z 1997 r. do kwestii rekrutacji do stuzby cywilnej odnosi sig tak
w preambule, jak w przepisach szczegdtowych. Jest to wyraz tendencji do tzw.
konstytucjonalizacji prawa publicznego, czyli normowania w ustawach zasadniczych
gléwnych zalozen dziatania administracji. Ma to eliminowac zbytnia swobodg
ustawodawcy zwyktego w okre§laniu — w tym przypadku — regut naboru na stanowiska
w stuzbie publicznej. Rbwnoczesnie jest gwarancja mozliwosci dochodzenia przez
obywateli ich praw w tej mierze®’.

I tak, preambuta ustawy zasadniczej zawiera sformutowanie, ze dla kazdego
obywatela Rzeczypospolitej wazne jest zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dzialania
instytucji publicznych — a zatem 1 stuzby cywilnej. Warunkiem sprawnego dziatania jest
za§ — co oczywiste — wlasciwy dobor kadr. W art. 153 konstytucja za cel ustanowienia
korpusu stuzby cywilnej uznaje zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego 1
politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa w urzgdach administracji rzadowe;.
Takze dla jego osiagnigcia znaczenie ma oparta na mozliwie obiektywnych kryteriach
procedura rekrutacji kandydatow do stuzby.

Z kolei w art. 60 konstytucja ustanawia prawo rownego dostepu do stuzby
publicznej. Przystugiwa¢ ma ono wszystkim obywatelom polskim korzystajacym z petni
praw publicznych. Jak wylozyt w wyroku z 9 czerwca 1998 r. Trybunat Konstytucyjny,
przepis ten nie oznacza, ze kazda osoba posiadajaca obywatelstwo polskie i petni¢ praw
publicznych musi zosta¢ na swdj wniosek przyjeta do stuzby publicznej. To do panstwa
nalezy okreslenie liczby stanowisk w stuzbie publicznej oraz warunkéw wymaganych do
ich objecia. Ustawa musi jednak — zdaniem Trybunalu — okresla¢ obiektywne kryteria
doboru kandydatéow do stuzby oraz regulowac zasady i procedurg rekrutacji tak, by
zapewniC przestrzeganie rownosci szans: bez dyskryminacji i nieuzasadnionych
ograniczen.

Ustawa o stuzbie cywilnej okresla warunki wstgpne dla kandydatow: art. 4
ustanawia wymog, by osoba zatrudniona w stuzbie cywilnej byta obywatelem polskim,
korzystata z pelni praw publicznych, nie byta karana za przestgpstwo popetnione umyslnie,
posiadata kwalifikacje wymagane w stuzbie oraz cieszyta si¢ nieposzlakowana opinia.
Rownoczesnie u.s.c. (w art. 5, 22 oraz 41-48) wprowadza regule otwarto$ci oraz
konkurencyjno$ci w naborze korpusu stuzby cywilnej, publicznego informowania o
wolnych stanowiskach oraz zasad¢ konkursu poprzedzajacego obsadzenie wysokich
stanowisk.

Niektorzy twierdza, ze regulacje ustawy o stuzbie cywilnej z 1998 r. odnosnie
naboru do korpusu nie zapewniaja realizacji celow okreslonych w art. 60 1 153
konstytucji*®. Zarzuty dotycza braku gwarancji rownego dostepu do shuzby. Chodzi m.in. o
automatyczne przekwalifikowanie urzednikow mianowanych na gruncie ustawy z 1996 r.

37 Michat Folcholc, Zasady rekrutacji urzednikow oraz obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej w
Polsce i wybranych krajach Unii Europejskiej, w maszynopisie
38

jw.
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na cztonkow korpusu stuzby cywilnej o statusie urzednikow, ale najnizszego stopnia
stuzbowego, co nie sprzyjato profesjonalizacji stuzby oraz naruszato — i tak watle
gwarantowana w ustawie — zasadg stabilizacji, a efekcie moglo zle wptyna¢ na
bezstronno$¢ wykonywania zadan. Kwestionowane bywa przyznanie — od 1 stycznia
2002 r. — pierwszenstwa w zatrudnieniu w stuzbie cywilnej na stanowiskach zwiazanych
z ,,obronnoscia kraju” osobom zwolnionym z zawodowej stuzby wojskowej, o ktorych
mowa w art. 88 ust. 1 ustawy o stuzbie wojskowej zohierzy zawodowych. Regule
réwnosci szans narusza¢ ma tez — zdaniem niektdérych — zniesienie obowiazku
oglaszania przez dyrektorow generalnych urzedow informacji o wolnych stanowiskach,
jesli chodzi o miejsca pracy wskazywane przez Prezesa Rady Ministrow absolwentom
KSAP. Jednakze nabor do KSAP ma juz charakter konkursowy, jest otwarty 1
konkurencyjny. Chociazby z uwagi na liczbg kandydatow i poziom egzaminu wstgpnego,
jest to dla kandydata trudna droga do wejscia do S.C. Trzeba go zatem traktowac jako
element sktadowy systemu naboru do stuzby cywilnej, a nie sposob na obejscie tego
systemu.

Nabor pracownikow, nabor urzednikow

W zalezno$ci od kategorii cztonkow korpusu istnieje kilka systemow naboru
(przypomnijmy: korpus s.c. dzieli si¢ w Polsce na pracownikéw stuzby cywilnej, ktorzy sa
zatrudniani na podstawie umowy o prace oraz na urzednikow stuzby cywilne;,
zatrudnianych na podstawie mianowania).

Przy zatrudnianiu pracownikéw stuzby cywilnej jedynym wymogiem jest publiczne
ogloszenie informacji o wolnych stanowiskach na tablicy ogloszen oraz w Biuletynie
Stuzby Cywilnej (art. 22 u.s.c.). Kandydaci przechodza przez procedurg kwalifikacyjna
oraz, na mocy decyzji dyrektora generalnego wtasciwego urzedu, otrzymuja umowg o
prace na czas okreslony (do trzech lat). Odbywaja wtedy 6 miesigczna ,,stuzbe
przygotowawcza”, podczas ktorej maja zdoby¢ wiedzg teoretycznag i umiejetnosci
praktyczne wymagane dla danego stanowiska. Stuzba przygotowawcza konczy si¢
egzaminem. Jesli kandydat otrzyma oceng pozytywna, zawierana jest z nim umowa o pracg
na czas nieokreslony. Ze sluzby przygotowawczej zwolnieni sa absolwenci Krajowe;j
Szkoly Administracji Publicznej, ktorzy w toku ksztalcenia w Szkole zdobywaja zakres
wiedzy znacznie wykraczajacej poza program stuzby przygotowawczej. Dyrektor
generalny moze skroci¢ okres stuzby przygotowawczej lub nawet zwolni¢ z obowiazku jej
odbywania, jezeli kandydat wykaze si¢ wiedza i doswiadczeniem na poziomie
réwnorz¢dnym z tym, jaki moze da¢ stuzba przygotowawcza.

Inny tryb naboru dotyczy — zgodnie z u.s.c. — urzgdnikow shuzby cywilne;.
Ustawa przewiduje w tym wzgledzie dwie rownorzedne drogi. Po pierwsze, mianowanie
na urzednika ma by¢ awansem dla oséb bedacych juz cztonkami korpusu s.c. Kandydaci
musza wigc by¢ pracownikami stuzby cywilnej, zaliczy¢ stuzbe przygotowawcza (nie
dotyczy to absolwentow KSAP i oséb zwolnionych z jej odbycia) i mie¢ co najmniej
dwuletni staz pracy w stuzbie cywilnej, legitymowac si¢ tytutem magistra, wykazac si¢
znajomoscia co najmniej jednego jgzyka obcego oraz nie podlega¢ powszechnemu
obowiazkowi obrony badz mie¢ status rezerwisty. Druga droga dla kandydata jest
pomyslne przej$cie egzamindéw konkursowych do KSAP i ukonczenie tej szkoty, a
naste¢pnie ztozenie wniosku o mianowanie.

Postgpowanie kwalifikacyjne na urzgdnika rozpoczyna si¢ ogloszeniem w
Biuletynie Stuzby Cywilnej przez Szefa Stuzby Cywilnej (w ciagu 14 dni od
opublikowania ustawy budzetowej) maksymalnej liczby mianowan w danym roku. Do 31
maja kandydaci z grona pracownikéw stuzby cywilnej kieruja do Szefa Stuzby Cywilne;j
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zgloszenie do postepowania kwalifikacyjnego. Absolwenci KSAP moga za$ ztozy¢
wniosek o mianowanie.

Sposéb przeprowadzania postgpowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej
(zakres tematyczny, organizacjg oraz zasady punktacji itp.) reguluje rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z 28 wrzesnia 1999 r. Postgpowanie kwalifikacyjne prowadzi
Szet Stuzby Cywilnej. Powotuje w tym celu zesp6t sprawdzajacy liczacy co najmniej 5
0sob. W toku postepowania kwalifikacyjnego (m.in. egzaminu) sprawdza si¢ wiedze,
kwalifikacje i predyspozycje do wypelniania zadan stluzby cywilnej. Dodatkowe punkty
przyznaje si¢ w zaleznos$ci od ostatniej oceny pracownika stuzby cywilnej dokonanej przez
bezposredniego przetozonego w zakresie wykonywania powierzonych zadan, znajomos$¢
jezykdéw obcych, ukonczenie studiow podyplomowych, posiadania stopnia lub tytutu
naukowego oraz okreslonych kwalifikacji zawodowych. Praca zespotu sprawdzajacego
obserwowana jest przez przedstawicieli Rady Stuzby Cywilnej, ktorzy maja informowac
premiera i Szefa Stuzby Cywilnej o ewentualnych naruszeniach zasad post¢gpowania
kwalifikacyjnego. W przypadku stwierdzenia takich naruszen Szef Stuzby Cywilne;j
zarzadza przeprowadzenie ponownego postgpowania kwalifikacyjnego.

Rezultaty postepowania publikowane sa w Biuletynie Stuzby Cywilnej. Kandydaci,
ktérzy uzyskaja wynik uprawniajacy do mianowania badz ukonczyli Krajowa Szkote
Administracji Publicznej, otrzymuja nominacj¢ na urz¢dnikow stuzby cywilnej przez akt
administracyjny wydawany przez Szefa Stuzby Cywilnej w imieniu Rzeczypospolitej
Polskiej. Z dniem nominacji stosunek pracy przeksztalca si¢ w stosunek pracy na
podstawie mianowania.

Jesli chodzi o nabor pracownikow stuzby cywilnej, najbardziej drazliwym punktem
jest rola dyrektorow generalnych. Podejrzenia o nepotyzm sa tu o tyle zasadne, ze w Polsce
nadal stanowiska dyrektorow generalnych pelnia czgsto osoby z klucza partyjnego i spoza
korpusu stuzby cywilnej. Na mocy za$ art. 21 u.s.c. to dyrektorzy generalni organizuja
nabodr kandydatoéw do korpusu stuzby cywilnej w swoich urzedach: m.in. ustalaja liczbe
wolnych stanowisk, maja prawo skraca¢ badz zwalnia¢ od stuzby przygotowawczej
kandydata na pracownika itd.

Ewentualne furtki dla kumoterstwa badz politycznego klientelizmu moga wynikaé
takze z faktu, ze ustawa o stuzbie cywilnej nie precyzuje metod, jakie powinny by¢
zastosowane celem wylonienia najlepszego kandydata na wolne stanowisko, pozostawiajac
w tym wzgledzie swobode wyboru dyrektorowi generalnemu. Na jako$¢ przyjmowanych
pracownikow wplywa¢ moze to, ze — w zwiazku z dowolnos$cia procedur — praktyka
stato si¢ stosowanie tylko jednej metody selekcji. I tak, przyktadowo, w 2001 r. tylko jedna
metode selekcji zastosowano wobec przewazajacej czesci (62,6 proc.) kandydatéw. Dwoch
metod uzyto ledwie w przypadku 24,7 proc. che¢tnych, a trzech 1 wigcej — wobec niewielu
ponad 10 proc. Okazuje sig, ze nawet atrakcyjnos¢ danego stanowiska (i liczba
aspirujacych do jego objecia) nie wptywa na ilos¢ zastosowanych metod selekcji*’.

Wigcej: wedle badan Urzedu Stuzby Cywilnej wérod metod selekcji najwigksza
popularnos$cia cieszy si¢ rozmowa kwalifikacyjna. W 2001 r. przeszto ja az 92 proc.
ubiegajacy si¢ o pracg. Co jeszcze wazniejsze, w ponad potowie (55 proc.) objetych
badaniem przypadkéw rozmowa kwalifikacyjna byla jedyna metoda na podstawie, ktorej
wyloniono pracownika®. Tymczasem ocena kandydata na podstawie rozmowy z nim sila
rzeczy ma wysoce subiektywny charakter, nie méwiac, ze nie sposob udowodni¢ potem,
jaki miata przebieg i czy rzeczywiscie przebiegala w sposdb zapewniajacy wiasciwa
decyzje. Dalece rzadziej dyrektorzy generalni siggali po obiektywne metody selekcji w
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rodzaju testu wiedzy (uzyto go w przypadku 11,3 proc. pretendentéw na pracownikow
stuzby cywilnej), zlecenie kandydatowi zadania, ktérego wykonanie oceniali potem
pracownicy urzgdu (6,4 proc.) testow psychologicznych, zdolnosci ogolnych, umiejgtnosci
(ledwie w 4 proc. przypadkow)*'.

Wprawdzie przestrzeganie procedur rekrutacyjnych nadzoruje Szef Stuzby
Cywilnej, ale nawet on nie moze cofnac decyzji dyrektora o obsadzeniu danego
stanowiska. Co najwyzej, jesli nabor czy awans byly niezgodne z prawem, moze wobec
dyrektora generalnego zastosowac sankcje dyscyplinarna. Z prawnego punktu widzenia
nabor musi spetniac¢ tylko dwa warunki: by¢ otwarty 1 konkurencyjny, wigc jezeli
formalnie sa one spetnione, Szef Stuzby Cywilnej nie jest w stanie zakwestionowac
naboru. Wigcej: Szef Stuzby Cywilnej pelni role doradcza w procesie naboru, ale nie ma
mozliwo$ci narzucenia jednolitych standardow catej administracji w tej materii — stad w
poszczegbdlnych ministerstwach wymagania bywaja nader zroznicowane, co odbijac si¢ na
poziomie zatrudnianych kadr.

Z kolei w przypadku postepowania kwalifikacyjnego dla potencjalnych urzednikow
stuzby cywilnej mozliwosci naduzy¢ wynikaja z faktu, ze ani przepisy u.s.c. ani
stosownego rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw nie okreslaja sposobu interpretacji
sformutowania o konieczno$ci legitymowania si¢ przez kandydatoéw, procz spetnienia
obiektywnie weryfikowalnych warunkoéw, ,,wiedza oraz predyspozycjami”.

Ewentualna kontrola prawidtowosci rekrutacji do stuzby cywilnej jest utrudniona
takze wskutek praktyki zdawkowego tylko dokumentowania procesu naboru przez
prowadzace go urze¢dy. Zdarzaty si¢ przypadki ignorowania présb o informacje o
przebiegu procesu naboru, mimo ze sktadat je sam Szef Stuzby Cywilnej, a chodzito o
podejrzenia o stronniczo$¢ polityczna przy rekrutacji. Nie bez powodu Szef Stuzby
Cywilnej sugerowat wprowadzenie ostrzejszych wymogow sprawozdawczych pod sankcja
normy prawnej.

Z.a malo mianowanych

Autorzy cyklicznych raportow Komisji Europejskiej nt. wdrazania stuzby cywilnej
w Polsce, nieustannie zwracaja uwage na zbyt mata liczbe urzgdnikdw mianowanych
wsrod ogotu pracownikow administracji rzadowej III RP. Pozycja urzednika mianowanego
oznacza¢ bowiem powinna, z jednej strony, wysokie jego kompetencje, a z drugiej — duza
niezaleznos$¢ (jej gwarancja jest zwlaszcza procedura utrudniajaca zwolnienie go z pracy
lub przeniesienie na inne stanowisko z powodow politycznych).

Tymczasem w Polsce na ok. 165 tys. pracownikéw administracji rzadowej ledwie
1115 jest urzednikami stuzby cywilnej. Status mianowania ma wigc niespetna 1 proc. ze
117 tys. cztonkéw korpusu cywilnego 111 RP.

Powodem tej dysproporcji sa wymogi, jakie stawia si¢ przy egzaminie na urz¢dnika
stuzby cywilnej. Chodzi gtownie o wynikajaca z u.s.c. konieczno$¢ legitymowania si¢
certyfikatem znajomosci jgzyka obcego przez kandydatow.

W dyskusji nad ustawa z 1998 r. Szef Stuzby Cywilnej proponowat wprowadzanie
dwoch kategorii urzedniczych: ,,a” — dla stanowisk dyrektorskich i ,,b” — dla stanowisk
samodzielnych. Mialyby one stanowi¢ rezerwuar konkursowego doboru na stanowiska
kierownicze, ale tylko kandydaci do kategorii ,,a” musieliby mie¢ wyksztatcenie wyzsze —
magisterskie 1 zna¢ jezyk obcy. Parlamentarzysci uznali jednak, ze skoro III RP ma sta¢ si¢
cztonkiem Unii Europejskiej, to wszyscy jej urzednicy powinni zna¢ jezyk obcy. Uchwalili
wigc jedna kategorig urzednika stuzby cywilnej: a warunkiem mianowania uczynili
magisterium i potwierdzona dokumentami (ich rodzaj ustalita w rozporzadzeniu Rada
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Ministrow) znajomos¢ jezyka obcego. Okazato sig, ze to wiasnie znajomos$¢ jezyka (a, de
facto, wymog posiadania wymienionego w rozporzadzeniu dokumentu poswiadczajacego
znajomos$¢ jezyka obcego) stanowi gldéwna barierg dla kandydatow (sam egzamin na
urze¢dnika zdaje bowiem ok. 2/3 chetnych — nie jest wigc on przeszkoda nie do przebycia).

Stad tez postulaty podziatu urzednikdéw na dwie kategorie — w tym taka, w ktorej
znajomos¢ jezyka obcego nie bylaby konieczna. M.in. Szef Stuzby Cywilnej argumentuje,
ze o ile w urzedach zajmujacych si¢ tematyka integracji europejskiej komunikacja w
jezykach obcych jest konieczna, to na wielu innych polach dziatania administracji juz nie.
Ponadto — jak przekonuje Jan Pastwa — jesli do pelnienia jakiego$ stanowiska w
administracji niezbgdna jest znajomo$¢ jezyka obcego, mozna ten wymog postawic
podczas obsadzania konkretnej funkcji. Przeciwnicy tagodzenia wymogow dowodza
jednak, ze trudno wyobrazi¢ sobie kompetentne wypetnianie obowiazkdw w nowoczesne;j
administracji (zwtaszcza w dobie globalizacji 1 integracji europejskiej) bez umiejetnosci
porozumiewania si¢ w obcych jezykach. Rezygnacja z tak elementarnego we
wspotczesnym swiecie wymogu mogtaby tez — ich zdaniem — zapoczatkowac¢ generalne
obnizanie poziomu rekrutacji do stuzby cywilne;.

Innym problemem jest pozostawienie przez obecna ustawe poza stuzba cywilna
przedstawicieli tzw. zawoddw specjalistycznych, pracujacych na rzecz administracji.
Chodzi o geodetow, architektow, ekspertow budowlanych itd., ktorych opinie sa niezbedne
do wydawania decyzji przez urzedy administracji (zwlaszcza wojewodzkiej). W
przeciwienstwie do poprzedniej ustawy, obecna nie wprowadza kategorii ,,s” dla takich
fachowcow: nie obejmujq ich wigc rygory i przywileje nalezne urzgdnikom stuzby
cywilne;.

Efektem sa sytuacje patologiczne, polegajace, na przyktad, na podejmowaniu przez
fachowcow zatrudnianych przez urzedy administracji dodatkowych zaje¢ zarobkowych, co
grozi konfliktem intereséw 1 korupcja. Uznanie — jak proponuje m.in. Rada Stuzby
Cywilnej w projekcie nowelizacji u.s.c. — specjalistow za jedna z kategorii urzgdnikow
mianowanych, oznaczatoby dla nich wyzsze zarobki, ale tez rzeczywiscie egzekwowany
zakaz podejmowania dodatkowych zaje¢ bez zgody dyrektora generalnego.

Wyzsze stanowiska, szczegolne reguly

Kolejnym stabym punktem polityki kadrowej w korpusie stuzby cywilnej jest
obsadzanie wyzszych stanowisk w administracji rzadowe;.

Do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej u.s.c. zalicza (na mocy art. 41):
Dyrektora Generalnego, Gtéwnego Inspektora Audytu Wewngtrznego, Dyrektorow
Departamentow (a takze komorek rownorzednych) oraz ich zastgpcoOw w ministerstwach i
urzedach centralnych, a nadto Dyrektorow Wydziatow oraz ich zastgpcoOw w urzedach
wojewodzkich.

Ich obsada rzadzi¢ maja szczegdlne zasady. Wymogiem ustawowym jest, ze
kandydaci maja legitymowac sig statusem urz¢dnikéw stuzby cywilnej. Procesem naboru
kieruje bezposrednio Szef Stuzby Cywilnej. Stanowiska dyrektorow generalnych 1
Glownego Inspektora Audytu Wewnetrznego obsadza sam Premier. Regula — réwniez
wynikajaca z u.s.c. — ma by¢ postepowanie konkursowe. Informacja o wolnym
stanowisku (z jego opisem uzgodnionym z zainteresowang instytucja) musi by¢ najpierw
opublikowana w Biuletynie Stuzby Cywilne;j. Liste kandydatow przygotowuje
Departament Rekrutacji i Selekcji w Stuzbie Cywilnej Urzedu Stuzby Cywilnej. Obstuguje
on zespoty konkursowe (w konkursach na dyrektora generalnego i GAIW w sktad zespotu
wchodzi 7 os6b, w tym 4 przedstawicieli Szefa Stuzby Cywilnej, a w konkursach na
pozostate stanowiska — 6 os6b, w tym 3 przedstawicieli dyrektora generalnego z
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zainteresowanego urze¢du). Cho¢ teoretycznie w sktad zespotéw konkursowych winni
wchodzi¢ teoretycy i praktycy (profesorowie uniwersytetu, specjali§ci ds. zarzadzania
kadrami oraz urzednicy stuzby cywilnej), zdarza sig, ze dyrektorzy generalni kieruja do
zespotu osoby bez stosownych kompetencji. Konkurs sktada si¢ z egzaminu i rozmowy
kwalifikacyjnej. W ramach sprawdzianu oceniana jest wiedza, predyspozycje
psychologiczne 1 umiejgtno$¢ praktycznego rozwigzywania problemow. Kolejnym etapem
jest rozmowa zespotu z kandydatami, prowadzona na podstawie jednolitego schematu.
Osoba z najlepszym wynikiem dostaje propozycjg objgcia wakujacego stanowiska, ale
kandydaci odrzuceni maja prawo odwota¢ si¢ do Szefa Stuzby Cywilnej, a w koncu do
sadu administracyjnego.

Mimo tak precyzyjnych procedur (a wedle niektorych wtasnie z tego powodu) na
ok. 1700 wyzszych stanowisk istniejacych obecnie w stuzbie cywilnej I1I RP blisko
potowa nie jest obsadzona (a zadania wlasciwe tym stanowiskom wykonuja osoby petniace
obowiazki — pracownicy korpusu stuzby cywilnej) —-Wystepuja tez przypadki stosowania
rozmaitych chwytoéw interpretacyjnych badz zwyktego ztamania prawa przez kolejne ekipy
rzadzace.

I tak, po pierwsze, wykorzystano art. 144 u.s.c., ktéry dopuszcza, by wyjatkowo —
w okresie 5 lat od dnia wej$cia ustawy w zycie (a wigc do 1 lipca 2004 r.) — o wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej mogtly ubiegac sig takze osoby nie bedace urzednikami
stuzby cywilnej. Przepis ten wprowadzono majac na uwadze, ze korpus stuzby cywilne;j
dopiero w Polsce powstaje — moze wigc przez pewien czas brakowac oséb spetniajacych
wymogi. Z osobami nie bedacymi urzednikami stuzby cywilnej, a ubiegajacymi sig o
wyzsze stanowisko w stuzbie, Prezes Rady Ministrow zawiera umowg o prace. Ustawa nie
mowi wprost, czy to ztagodzenie rygordw obejmuje tez rezygnacj¢ z przeprowadzenia
konkursu. Wyktadnia systemowa ustawy pozwala wszelako sadzi¢, ze konkurs jest
wymagany — takie stanowisko zajgta tez Rada Stuzby Cywilnej. Politycy uznali jednak,
ze mozna tu zastosowac liberalniejsza interpretacje, wedle ktorej w nadzwyczajnych
sytuacjach mozna z konkursu w ogoéle rezygnowac. Interpretacja ta byta wykorzystywana
zarowno przez rzad Jerzego Buzka (AWS), jak Leszka Millera (SLD/UP/PSL).

Wkroétce politycy poszli dalej (przyznajac mimowolnie stuszno$¢ obiekcjom Rady
co do bezprawnosci pozakonkursowego obsadzania wyzszych stanowisk w trybie art. 144):
jak juz wspomniano, w grudniu 2001 r. sejm na wniosek rzadu Leszka Millera
znowelizowat u.s.c., dodajac do niej art. 144a, wedle ktoérego do 31 grudnia 2002 r., jezeli
jest to uzasadnione potrzebami urz¢du, wyzsze stanowiska w korpusie stuzby cywilne;j
moga obejmowac osoby spoza korpusu bez zachowania procedury konkursowej. Angaz
nie mogt tylko przekracza¢ 6 miesiecy. Ztagodzenie wymogoéw ustawodawca uzasadniat
wakatami na waznych stanowiskach w administracji rzadowe;j. Art. 144a zostal skutecznie
zaskarzony przez Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego jako
naruszajacy ustawg zasadnicza.

Korzystajac z art. 144a zatrudniono jednak w sumie 86 0s6b — w tym 16 jako
»pelniace obowiazki” dyrektorow generalnych ministerstw, urzedéw centralnych i
wojewddzkich (na 63 takie stanowiska — z czego 8 pozostato nie obsadzonych).
Rownoczesnie ,,pelnienie obowiazkow” powierzano cztonkom korpusu na podstawie
kodeksu pracy (moca decyzji dyrektora generalnego urzedu).

O ile wigc w grudniu 2001 r. (a wigc niejako w spadku po ekipie Buzka) na 1700
wyzszych stanowisk w administracji rzadowej 500 obsadzonych byto przez p.o., to w 11
polowie 2002 r. sposrod 1400 wyzszych stanowisk (administracja nieco si¢ zmniejszyta
skutkiem likwidacji czg$ci urzedow centralnych) juz 660 obsadzonych zostato przez p.o.
Proces upolitycznienia wyzszych szczebli administracji za rzadow premiera Millera ma
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wigc jeszcze szerszy zasieg niz za ekipy Jerzego Buzka — i1 to pomimo, ze Leszek Miller
podczas kampanii przedwyborczej zapowiadat program taniej i profesjonalne;j
administracji, a z krytyki konkurentoéw za stosowanie zasady TKM w polityce personalne;j
uczynit jedno ze swych sztandarowych haset

Podczas obrad sejmowej komisji administracji opozycja domagata si¢ wyjasnienia,
dlaczego na wyzsze stanowiska w administracji powoluje si¢ osoby spoza stuzby cywilnej
— dotyczy to przede wszystkim dyrektorow generalnych, dyrektoréw departamentow 1 ich
zastgpcow. Poset PiS Ludwik Dorn podawal, ze, przyktadowo, w Urzedzie Wojewodztwa
Kujawsko—Pomorskiego na 24 wyzsze stanowiska az na 21 powotano spoza stuzby
cywilnej. Podobnie jest w wojewodztwach: zachodniopomorskim, lubuskim,
podkarpackim — moéwit.

Przedstawiciel rzadu odpowiadat, ze ,,zmiany wynikaja z doboru najlepszych ludzi
do administracji”. Inni postowie SLD wspierali go sugerujac, ze u.s.c. ,,moze stac si¢
schronieniem dla osob, ktére wygraty konkursy na wyzsze stanowiska, a mimo to sa
stabymi pracownikami”.

Szef Kancelarii premiera Leszka Millera, Marek Wagner bronit si¢ przed
zarzutami: ,,Ceni¢ konkursy, ale czy kto$ sobie radzi, okazuje si¢ dopiero na stanowisku.
Sam przeszedtem w administracji wszystkie szczeble od stazysty w MSZ. Do kierowania
duzym zespolem potrzeba kogos, kto najpierw byt na nizszych szczeblach. Nie lubig
przyspieszaczy”. Krytykowal rozwigzania dotyczace absolwentow KSAP, twierdzac, nie
troszczac si¢ zbytnio o logike swego wywodu, ze ,,lekarz po péttora roku nauki w
Krajowej Szkole Administracji Publicznej” nie nauczy sig ,,wigcej niz prawnik przez pigé
lat na Uniwersytecie Warszawskim”. Przekonywal, ze u.s.c. ,,paralizuje mozliwos¢
zatrudnienia: sa np. dwa urzedy i kazdy ma dyrektora generalnego, one si¢ facza i nie
mozna zadnego z nich zatrudni¢ jako dyrektora nowego urzedu nawet do czasu
rozstrzygnigcia konkursu”. Atakowat sama ide¢ konkursow. Mowit: ,, Trzeba dac
ogloszenie do Biuletynu Stuzby Cywilnej, przyjac oferty. Nawet jak te oferty stuza jako
>>dupokrytka<<,,. Proponowat, by poza procedura naboru urzedy mogty zatrudnia¢ ,,5-7
proc. pracownikéw w innym trybie”. Ttumaczyl, ze np. korespondencj¢ do premiera
nalezy otwiera¢ z obawy przed waglikiem, a premier ,,moze nie chcie¢, by ktos, do kogo
nie ma zaufania, otwierat jego listy”*%.

Znamienne, ze funkcja dyrektora generalnego wtasnie w Kancelarii premiera
Millera, konstytucyjnego zwierzchnika korpusu stuzby cywilnej*, nie jest obsadzona i
mowy nawet nie ma o obsadzeniu jej w drodze konkursu, cho¢ tego wymagaja reguty
stuzby cywilnej. Sytuacja jest kuriozalna, bo de facto funkcje tg petni ,,w zastgpstwie” pani
Elwira Kucharska bedaca jednoczesnie... p.o. dyrektora departamentu. ,,P.0.” moze wigc z
powodzeniem by¢ ,,w.z.”. Wigcej, premier Miller powotat Elwirg Kucharska takze do
Rady Stuzby Cywilnej. Rady, ktéra — przypomnijmy — ocenia¢ ma postgpy w budowie
stuzby cywilnej w Polsce 1 stopien przestrzegania prawa w tym zakresie oraz zwracaé
uwage szefa rzadu na nieprawidlowosci w realizowaniu idei 1 litery ustawy o stuzbie
cywilnej. Do Rady Stuzby Cywilnej premier wydelegowat réwniez Jerzego Barta —
dyrektora generalnego MSWiA — powotanego na stanowisko w oparciu o
niekonstytucyjny art. 144a.

Wiele mowi tez to, ze w Kancelarii premiera Millera na 22 stanowiska dyrektorow
tylko 3 zostaty obsadzone bez pominigcia ustawy o stuzbie cywilnej. Z kolei w
odpowiedzialnym po czg$ci za stan administracji MSWiA na 17 dyrektoréw 10 jest ,,p.0.”.
Nie oznacza to, ze wszyscy pozostali objeli stanowiska w drodze konkurséw: zdarza sig

2 Gazeta Wyborcza, 2002-06-18, str. 6
# Art. 153 ust 2 Konstytucji RP
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bowiem, ze dany dyrektor objat swa funkcje jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy o
stuzbie cywilnej. Podobna sytuacja jak w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, gdzie ,,w
zastepstwie” nieistniejacego dyrektora generalnego funkcje te peinia inne osoby, same
majace status p.o., wystgpuje w Ministerstwie Edukacji, Nauki i Sportu, Ministerstwie
Nauki 1 Informatyzacji, Gléwnym Urzgdzie Statystycznym oraz w urz¢dach
wojewodzkich: dolnoslaskim, matopolskim i $laskim. Tam jednak konkursy majace
pozwoli¢ na obsadzenie wakatow sa planowane.

Szczegblny przypadek stanowi funkcja dyrektora generalnego stuzby zagranicznej,
ktorym po wejsciu w zycie ustawy o stuzbie zagranicznej mial zosta¢ automatycznie
dyrektor generalny MSZ. Zastosowano w tym celu zwierciadlane odbicie przepisu tej
ustawy mowiacego, ze ,,dyrektor generalny stuzby zagranicznej jest dyrektorem
generalnym urzedu w rozumieniu przepisoOw o stuzbie cywilnej, wykonujacym takze
zadania okre$lone w ustawie”™**. W efekcie Zbigniew Matuszewski, ktoremu to stanowisko
powierzono, mogt je obja¢ w sytuacji, gdy funkcje¢ dyrektora generalnego MSZ peknit
jedynie w zastepstwie poprzedniego dyrektora, ktéry opuscit swe stanowisko udajac si¢ na
placowke dyplomatyczna. Problem jest tu tym istotniejszy, ze dyrektor generalny stuzby
zagranicznej jest, de facto, odpowiednikiem szefa stuzby cywilnej. Powstanie stuzby
zagranicznej oznacza wytaczenie spod kompetencji szefa stuzby cywilnej sporej liczby
urzednikoéw. To juz nie Szef Stuzby Cywilnej, ale dyrektor generalny stuzby zagraniczne;j
ma organizowac konkursy na stanowiska w stuzbie zagranicznej. Ani jeden taki konkurs
nie zostat jednak ogloszony w Biuletynie Stuzby Cywilnej. Wzajemna zaleznos$¢
przepiséw dotyczacych stuzby cywilnej i shuzby zagranicznej to jednak oddzielne
zagadnienie.

Problem ,,p.0.” na wysokich stanowiskach w administracji polega nie tylko na ich
nizszych sita rzeczy kompetencjach (objeli posade nie dlatego, ze przeszli ustawowa
drogg, czyli wygrali konkurs, ale dlatego, Ze mieli partyjne lub kolezenskie koneksje), ale
1, CO moze jeszcze grozniejsze, na politycznej zaleznosci — 1 wynikajacej z tego
gorliwos$ci badz... biernosci. Pozycja p.o. wynika bowiem jedynie z jego politycznego
umocowania. Sita rzeczy musi on odwdzigczy¢ partyjnym patronom. Upolitycznienie
wyzszych stanowisk zawsze niesie wigc niebezpieczenstwo powielania manipulacji
kadrowych takze na nizszych szczeblach — wedle podobnego partyjnego czy
towarzyskiego klucza. Z drugiej strony kiedy nadchodzi czas zmiany ekipy rzadzacej, p.o.
z dnia na dzien bez zadnej odprawy moze straci¢ pracg, a wigc na wszelki wypadek nie
wychyla sig, niechgtnie podejmuje decyzje, a za to pilnie wstuchuje w plotki o
politycznych wiatrach i tendencjach. Prawidlowoscia jest, ze p.o. boja si¢ podejmowac
decyzje na kilka miesigcy przed wyborami, po wyborach za$ czekaja, czy aby nie zmiecie
ich kolejna rewolucja kadrowa.

Znaczenie ma 1 to, ze przepisy, wprowadzone do ustawy w odpowiedzi na sytuacje
pono¢ wyjatkowa, z wyjatku pozwalaja czyni¢ zasadg, a z tego, co miato by¢
rozwiazaniami tymczasowymi — oparcie dla stalego stanu rzeczy. Ilustracja tego zjawiska
sa chocby liczne przypadki p.o. dyrektorow, ktorzy po uptywie dozwolonej kadencji
stawali czesto do konkursow jako jedyni kandydaci na te stanowiska albo pokonywali
konkurentow, bo jako p.o. zdobywali wiedzg potrzebna do sprawowania tych funkcji. W
ten sposob utrzymywali pozycje. Prof. Mirostaw Stec, przewodniczacy Rady Stuzby
Cywilnej komentowal: ,,Na zmiang w ustawie nalegali postowie SLD z terenu. Panuje tam
kompletne niezrozumienie, czym jest stuzba cywilna. Dwie trzecie dyrektorow w urz¢dach
wojewodzkich powotano spoza niej. Jezeli dyrektorzy zatrudnieni bez konkursow beda

* Art. 6. 2. ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U. 2001. 128.1403)
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mieli przedluzane angaze, dojdzie do erozji stuzby cywilnej”*. Do przedtuzenia angazy,
jak juz powiedziano, jednak doszlo.

Nie bez powodu w czerwcu 2002 r. przedstawiciele Komisji Europejskiej poprosili
Polske o dane, ilu urzednikéw objeto stanowiska kierownicze na podstawie
kontrowersyjnego przepisu pozwalajacego na ominigcie konkursow. Sprawna
administracja byla jednym z warunkéw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, w
przysztosci za$ zadecyduje o tym, jak polskie panstwo bgdzie w stanie skorzysta¢ na
przystapieniu do UE. Nadto prawo do ,,dobrego rzadzenia” to jedno z tych, ktore
gwarantowa¢ ma obywatelom Unii Karta Praw Podstawowych.

Inne czgste chwyty stuzace unikaniu konkursow to nie zgtaszanie wakatéw na
wyzsze stanowiskach lub unikanie uzgodnienia z Szefem Stuzby Cywilnej wymagan na
nieobsadzone stanowisko. Tytutem przyktadu ilustrujacego to drugie zjawisko: Prezes
Urzedu Regulacji Energetyki od dwoch lat — mimo monitéw ze strony Szefa Stuzby
Cywilnej — nie przystal wymagan na stanowisko dyrektora generalnego, mimo ze
obowiazki te sprawuje tam osoba obsadzona poza konkursem w trybie niekonstytucyjnego
art. 144a. Nie pomogla nawet interwencja u prezesa Rady Ministréw: Rzadowe Centrum
Legislacyjne wydato opinig, ze wprawdzie URE powinno przysta¢ uzgodnienia wymagan,
ale taki spor migdzy organami podleglymi premierowi nie moze by¢ przez niego
rozstrzygniety. Podobna taktyke ignorowania monitow Szefa Stuzby Cywilnej — bylo nie
byto organu administracji panstwowej przyjat prezes Urzgdu Zamowien Publicznych:
mimo wystepowania kilku wakatow na wyzszych stanowiskach w UZP (w tym na
stanowisko dyrektora generalnego — jako ze osoba obecnie petniace te obowiazki
pochodzi spoza korpusu stuzby cywilnej, a objeta je na podstawie niekonstytucyjnego art.
144a) — nie sa tam prowadzone konkursy.

Mozna tez dlugo utrzymywac dyrektora departamentu w roli zast¢pujacego w
funkcji dyrektora generalnego. Taka sytuacja panuje w Gtownym Urzgdzie Statystycznym.

W praktyce w drodze konkursu w stuzbie cywilnej III RP zostato obsadzonych jak
dotad niespetna 20 proc. wyzszych stanowisk stuzby cywilne;.

Za urz¢gdowania gabinetu Jerzego Buzka (a $cislej tylko w ciagu 22 miesigcy jego
wladzy: bo od 1 stycznia 2000 r — kiedy to zaczgto obowiazywac rozporzadzenie o
konkursach do 31 pazdziernika 2001 r. — dnia zmiany rzadu) zarejestrowano 428
konkurséw. Na 17 miesigcy (od 1 listopada 2001 do 1 kwietnia 2003) rzadéw Leszka
Millera rozpisano ich 265. Zarejestrowanie nie oznacza jeszcze ogtoszenia konkursu.
Rejestrowane sa procedury (wakaty). USC gdy otrzymuje informacje o wakacie dokonuje
rejestracji i w imieniu SSC stara si¢ ustali¢ wymagania na to stanowisko w ministrem.
Kierownikiem urzedu lub wojewoda. Niestety formuta uzgodnienia nie zdata egzaminu 1
dlatego w proj. nowelizacji jest propozycja tylko zasi¢gania opinii sfery politycznej

Dla porownania: w 1999 roku zarejestrowano 83 konkursy, w 2000 roku 202, 2001
roku 157, w 2002 roku 216. Skalg czystki przeprowadzonej przez rzad Millera oddaje
bardziej to, ze mimo obsadzenia juz ponad 160 stanowisk w drodze konkursu liczba
wakatéw wzrosta (w 2003 obsadzono juz w drodze konkursu ponad 100 stanowisk) — po
wyborach we wrzesniu 2001: stanowiska, z ktérych zwolniono ludzi mianowanych przez
poprzedni rzad, trzeba byto szybko obsadzi¢), w pierwszym kwartale b.r. — 35 (gdyby do
konca roku utrzymata si¢ taka dynamika, to w 2003 r. rozpisano by 140 konkursow —
czyli porownywalnie z rokiem 2001).

Nawet jednak jesli konkurs zostaje ogloszony, nie oznacza to obsadzenia
stanowiska. (Przyktadowo: w 2001 r. rozpisano 153 konkursow, a w ich wyniku

*> Michat Matys, Brama dla swoich, Gazeta Wyborcza, 2002-06-13, str. 3
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obsadzono tylko 121 wyzszych stanowisk). Zdarza sig, ze nie zglasza si¢ zaden kandydat
badz chetni nie odpowiadaja wymaganiom. Grozna jest inna sytuacja: ze premier lekce
sobie wazy wyniki konkursu, odmawiajac nominacji zwyciezcy badz z nia zwlekajac. Tak
byto w przypadku wygranych w konkursach na stanowiskach dyrektoréw generalnych
Kancelarii Prezesa rady Ministrow Jakuba Skiby 1 ministerstwa Skarbu Panstwa
Wiadystawa Majki. Premier Jerzy Buzek odmowit tez nominacji zwycigzcy konkursu na
dyrektora generalnego w Gléwnym Inspektoracie Sanitarnym. Praktyki te stosowane sa
zaré6wno w odniesieniu do dyrektorow generalnych, jak dyrektoréw departamentu i ich
zastepcow. Przyktadem ogloszony w 2002 r. konkurs na stanowisko dyrektora
departamentu spraw parlamentarnych rzadu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Artur
Kluczny, ktéry przeszedt pozytywnie postgpowanie konkursowe i zostal wskazany przez
komisj¢ jako najlepszy kandydat, nigdy nie doczekat si¢ angazu. Jako pretekst podano
planowana reorganizacj¢ KPRM, w wyniku ktorej stanowiska, ktorego dotyczyt konkurs
miato nie by¢. Ogloszenie i przeprowadzenie konkursu na stanowisko, ktorego ,,ma nie
by¢” moze si¢ wydawac absurdalne, ale w niczym nie wptyneto to na obrong praw
potraktowanego w ten sposob kandydata.

Reorganizacje urzedoéw to zreszta zagadnienie samo w sobie. Niewiarygodne moze
si¢ wydac, ze szefowie urzedow panstwowych uciekaja si¢ do zmiany struktury jednostek,
ktorymi kieruja (co sita rzeczy dezorganizuje pracg 1 pociaga za soba znaczne koszty) tylko
po to, by méc zatrudni¢ kogo$ bez konkursu lub by pozbawi¢ stanowiska jedna osobg,
zwykle niewygodna, 1 zastapi¢ ja inna, zwykle zaufana. A jednak jest to zjawisko
nagminne. Reorganizacja polega, jak wiadomo, na utworzeniu nowych jednostek i/lub
zlikwidowaniu dotychczasowych. Taka operacja powinna by podyktowana rzeczywista
zmiang koncepcji funkcjonowania urz¢du. Zmiana koncepcji dotyczy jednak zwykle
wytacznie obsady kadrowej. Sposobem na ominigcie konkursu jest w urzedach centralnych
utworzenie wydziatow zamiast departamentéw. Dyrektor departamentu, zgodnie z ustawa,
nie powinien by¢ zatrudniany bez post¢powania konkursowego. Ale juz naczelnik
wydziatu — owszem, moze. Ten sposob na unikniecie ktopotliwych konkursow
zastosowano w Naczelnej Dyrekcji Archiwow Panstwowych.

Reorganizacja pozwala tez na pozbycie si¢ 0sob niemile widzianych. Taki los
spotkal, na przyktad, pierwszego urzednika, ktory pod rzadami ustawy, jeszcze w kwietniu
2000 roku, objat dyrektorskie stanowisko w Urzg¢dzie Komitetu Integracji Europejskiej. Na
miejsce kierowanego przez niego departamentu informacji 1 ksztatcenia europejskiego
utworzono trzy nowe departamenty, a — tym samym — trzy nowe stanowiska
dyrektorskie. Zostaty one obsadzone bez konkursu przez p.o. dyrektorow. Na zadne z tych
stanowisk nie ogtoszono konkursu, mimo ze przez blisko trzy lata od tamtej reorganizacji
mozna to byto zrobi¢. Los dyrektora podzielit rowniez jego zastgpca, tez z konkursu i tez
absolwent KSAP. Fakt, ze chodzito o pierwszego konkursowego dyrektora (ktory nota
bene pracuje juz poza stuzba cywilng) ma oczywiscie wymiar symboliczny, dlatego
przypadek ten zostat tu przytoczony, ale nie jest to bynajmniej zdarzenie nalezace do
rzadko$ci — ani w samym UKIE, ani w ogole w administracji rzadowe;.

Podsumowujac: za rzadéw Jerzego Buzka w drodze konkursu obsadzono 120
wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, za$ za wladzy obecnej ekipy — 144 (do 1
kwietnia 2003). W efekcie, cho¢ w administracji rzadowej jest ok. 1400 wyzszych
stanowisk kierowniczych, to w konkursach wybrano na nie jak dotad ledwie 264 osoby
(dane na 1 kwietnia 2003). Jednak fakt, ze osoby te figuruja na dostgpnej na stronie
internetowej Urzedu Stuzby Cywilnej na liscie urzednikow, ktorzy objeli kierownicze
stanowiska w wyniku konkursu, nie oznacza, ze petnia nadal swoje funkcje. Czg$¢ nie
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tylko zostata ich juz pozbawiona, ale nawet odeszta — przynajmniej czasowo — ze stuzby
cywilnej nie widzac w niej dla siebie miejsca.

Pozostaje tez trudna kwestia prawidtowosci przebiegu konkursu. Otéz za
najbardziej drazliwy punkt procedury uznaje si¢ tzw. uzgodnienie wymagan, czyli
kryteriow, jakie winien spetnia¢ kandydat na wakujace stanowisko. Ministerstwo badz
urzad wojewodzki moze przeciez zdefiniowac kryteria w taki sposob, ze z gory wiadomo,
ktory z potencjalnych kandydatéw konkurs wygra. Nawet jezeli skala tego zjawiska jest
znacznie przesadzona, to wydaje sig, ze jest to jedna z przyczyn, dla ktorej tak niewielu
kandydatoéw zgtasza si¢ do konkurséw. Przekonanie, ze chodzi wtasciwie o fikcje a o
wszystkim decyduja polityczne uktady, nawet jesli nie znajduje uzasadnienia w przebiegu
postgpowan konkursowych, zdaje si¢ jednak by¢ bardzo rozpowszechnione. To zreszta
problem wykraczajacy poza zagadnienie stuzby cywilnej: chodzi w ogdle o zaufanie
obywateli do panstwa.

Absolwenci KSAP: uprzywilejowani, ale niechciani

Uderzajace jest rownoczesnie, ze od 2002 r. trudnosci w znalezieniu pracy zaczeli
mie¢ absolwenci Krajowej Szkoty Administracji Publicznej — idealni, zdawaloby sig,
kandydaci, bo i profesjonalnie wyksztatceni, 1 znajacy jezyki, i majacy zaliczone staze za
granica. Wreszcie, co nie najmniej wazne, u.s.c. przewiduje dla KSAP-owcow szereg
utatwien podczas naboru, co powinno by¢ tez postrzegane jako atut przez ich
potencjalnych pracodawcow.

Od momentu wejscia w zycie u.s.c. stan zatrudnienia absolwentéw Krajowe;j
Szkoly Administracji Publicznej w korpusie s.c. wygladat nast¢pujaco (w ramach
poszczegbdlnych rocznikow):

1) w 2000 . taczna liczba ofert pracy w administracji panstwowej wynosita 130
miejsc dla 46 absolwentow, w tym liczba ofert pracy w stuzbie cywilnej wynosita 108
miejsc; ostatecznie zatrudnionych w stuzbie cywilnej 1 mianowanych zostato 38
absolwentow;

2) w 2001 r. taczna liczba ofert pracy w administracji panstwowej wynosita 115

miejsc dla 52 absolwentow, w tym liczba ofert pracy w stuzbie cywilnej wynosita
97 miejsc; ostatecznie zatrudnionych w stuzbie cywilnej i mianowanych zostato 43
absolwentow;

3) w 2002 r. taczna liczba ofert pracy w administracji panstwowej wynosita (na
koniec pazdziernika) 64 miejsca dla 65 absolwentow, w tym liczba ofert pracy w stuzbie
cywilnej wynosita 58 miejsc; ostatecznie zatrudniono w stuzbie cywilnej 58 absolwentéw,
z czego mianowanych zostato 53 absolwentow.

Znamienne jednak, ze 2002 r. byl pierwszym w ponad dziesigcioletnich dziejach
szkoty, kiedy ofert pracy byto mniej niz absolwentow — dotad na absolwenta przypadaty
dwie, albo 1 trzy oferty. Ponadto w tymze 2002 r. po raz pierwszy absolwenci KSAP
pozostawali bez pracy tak dlugo, ze zmuszeni byli do zarejestrowania sig jako bezrobotni,
uzyskujac w ten sposob przynajmniej prawo do S$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego.
Tymczasem zgodnie z art. 23 u.s.c. Prezes RM wskazuje absolwentom rocznikow KSAP
pierwsze stanowiska pracy w stuzbie cywilnej przedstawione przez Szefa Stuzby Cywilnej.
Absolwenci sa zobowiazani do podjecia zatrudnienia po ukonczeniu szkoly, a miejsca
pracy powinny by¢ zgloszone najpdzniej do dnia rozdania dyploméw. W 2002 r. dyplomy
rozdano 5 kwietnia. Do konca kwietnia w administracji publicznej zostato zatrudnionych
37 absolwentow, w tym 35 w stuzbie cywilnej (czyli niewiele ponad potowa). 31 maja bez
propozycji zatrudnienia pozostato 7 absolwentow (10,8 proc. absolwentéw ostatniego
rocznika). We wrzesniu bez propozycji zatrudnienia pozostawato nadal 3 absolwentow.
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Ostatni absolwent zostat zatrudniony dopiero w potowie listopada — czyli ponad 7
miesigcy pozostawat bez pracy, $wiadczen spoleczno—emerytalnych oraz ubezpieczenia
zdrowotnego.

Wymowne sa wreszcie zmiany odsetka absolwentow KSAP wsrod ogotu
urzednikoéw korpusu s.c. Absolwenci wczesniejszych rocznikow KSAP, ktorzy spetniali
warunki z u.s.c. uzyskali rowniez mianowanie w stuzbie cywilnej. Ale w pazdzierniku
2002 r. sposrod 1115 urzednikow mianowanych w stuzbie cywilnej tylko 377 byto
absolwentami KSAP (ok. 34 proc.).

Przypadek rocznika 2002 absolwentow KSAP byt wyjatkowy nie tylko dlatego, ze
to jubileuszowy rocznik. Wazniejsze bylo to, ze kiedy 5 kwietnia 2002 r. konczyli naukg,
dla wigkszosci nie byto pracy. Dla 65 absolwentéw urzedy zgtosity 49 ofert pracy, z tego
aktualnych bylo tylko 20. Wigcej: wsrdd przestanych do szkoty ofert znalazty sig... lekarz
weterynarii epidemiolog, technik drogowiec, radca prawny po aplikacji. Rok wcze$niej na
ponad 50 absolwentow KSAP przypadato ponad sto ofert pracy w administracji, czyli dwie
na osobg. Absolwenci 2002 (nazwisk 1 ministerstw nie ujawnili, by do konca nie stracic¢
szansy na prace) opowiadali dziennikarzom™®: XX: — Poszedlem pytaé o prace na wlasna
reke. W dwoéch urzedach powiedziano mi, ze ,,wazniejsze jest do§wiadczenie niz
zaswiadczenie” 1 ,,KSAP-owcom dzigkujemy”; YY: — W jednym z ministerstw
dowiedziatem sig, ze wystano oferty do KSAP, ale zaden absolwent nie przyszedt. Okazato
sig, ze oferty nie opuscity tego ministerstwa, bo zatrzymatl je dyrektor generalny; ZZ: —
Za nauke otrzymywalismy stypendium 2280 zt brutto miesi¢cznie. Na $cianie w szkole
zobaczylem oferte pracy w Urzedzie Wojewddzkim w Rzeszowie — chyba jako inspektor
— za 1400 zt brutto. Moge pracowac za taka sumg, ale po co byta nauka w szkole?

W kolejnych numerach Biuletynu Stuzby Cywilnej publikowanych byto wciaz po
150-160 ofert pracy — mniej wigcej tyle samo, ile w poprzednich latach. Co najmniej 20—
30 z nich mogtoby dotyczy¢ absolwentow KSAP. Ale gdy ci pytali o nie w urzedach,
dowiadywali sig, ze miejsce jest juz zaj¢te albo ze urzad jest w trakcie reorganizacji i
potrzeby si¢ zmienity. Szef Stuzby Cywilnej, Jan Pastwa interpretowat to w mediach
jednoznacznie: ,,Tych ofert nie przestano do KSAP. Wniosek z tego, ze dyrektorzy
generalni niektorych urzedow nie chea zatrudnia¢ absolwentow szkoty. Nie wiem, co si¢
stalo. Rzad nie wydat przeciez wiazacej opinii dla urzgdow w tej sprawie. Jednak podejscie
dyrektoréw generalnych, ktorzy zatrudniaja urzednikdw, wyraznie zmienito si¢ na
niekorzys¢ absolwentow KSAP™*.

W marcu 2002 — a wigc jeszcze nim absolwenci opuscili szkote¢ — dyrektor KSAP
wystata pismo z prosba o pomoc do szefa kancelarii premiera Marka Wagnera (SLD).
Interweniowat tam tez Urzad Stuzby Cywilnej. 5 kwietnia, minister Wagner wreczat
dyplomy tegorocznym absolwentom i radzit w przemdéwieniu, aby w administracji
,wtapiali si¢ w kolektyw”. 8 kwietnia spotkat si¢ z dyrektorami generalnymi urzedow 1 —
jak twierdzono w kancelarii — zwrocil im uwagg na potrzebg zatrudniania absolwentow
KSAP.

Sama kancelaria premiera nie nadestala do KSAP ani jednej oferty zatrudnienia.
Réwnoczesnie minister wobec dziennikarzy krytykowat KSAP-owcow: ,,Czy oni az tak si¢
pala, aby pracowaé w tych urzgdach? Sam otrzymatem od obecnych pracownikow,
absolwentow KSAP, dwie prosby o zwolnienie z obowiazku przepracowania pigciu lat w
urzedzie panstwowym. Oczywiscie odmowilem. Z absolwentami KSAP jest takze i ten
problem, Ze oni nie umieja pracowaé w zespole”.

** Michat Matys, Dominika Wielowieyska, KSAP? Nie, dzigki, Gazeta Wyborcza, 2002-04-19, str. 6
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Minister utrzymywal, ze ofert pracy jest doktadnie tyle, ilu absolwentéw. Potem
przyznal, Ze to tylko jego zyczenie. Przekonywat: ,,Sytuacja na rynku pracy jest inna niz
kiedys. Dawniej absolwenci otrzymywali 200 ofert i mogli przebieraé. Teraz jest ciezej™*®.

Zapewnial jednak, Ze nieustannie mobilizuje szefow urzgdéw administracji do
zatrudniania absolwentéw. Wojewodow 1 urz¢dy marszatkowskie miat namawiac¢ do
zatrudniania absolwentéw pochodzacych z danego regionu.

O znalezienie odpowiednich ofert dla ludzi KSAP zaapelowala w tej sytuacji takze
Rada Stuzby Cywilnej. Klopot polegat bowiem i na tym, ze zgodnie z ustawa 31 maja
kazdego roku uptywa termin zglaszania wniosku o mianowanie na urzednika stuzby
cywilnej. Ci sposrod absolwentéw KSAP, ktorzy do tego dnia nie znajda oferty pracy, nie
moga tez oczywiscie ztozy¢ wniosku — 1 pozostang poza stuzba.

Co ciekawe, wedle nieoficjalnych informacji (ktérym zaprzeczal jednak minister
Wagner) wsrdd politykow SLD pojawit sig plan potaczenia KSAP z Krajowym Centrum
Edukacji Europejskiej dziatajacym pod patronatem SLD (miesci si¢ ul. Rozbrat w
Warszawie 1 sasiaduje z siedziba SLD; prowadzi kursy poswigcone integracji z UE).
Pomyst odtozono.

Jak to si¢ dzieje, ze rzad twierdzi, iz brakuje che¢tnych na urzednikow stuzby
cywilnej i thumaczy tym obnizanie porzeczki wymagan przy rekrutacji ponizej
minimalnych standardow oraz nawet tamanie konstytucji (przyktadem orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie art. 144a), a tymczasem profesjonalnie
przygotowani kandydaci maja trudnos$ci ze znalezieniem pracy? Oficjalne zaniepokojenie
tym zjawiskiem wyrazita Rada Stuzby Cywilne;.

Rok 2002 byl bez watpienia wyjatkowy. Zadecydowato o tym szereg czynnikow:
$wieza zmiana rzadu, przebudowa administracji (jedne ministerstwa zastgpowano innymi,
cze$¢ likwidowano, taczono kompetencje urzgdow), nieco wyzsza niz zwykle liczba
absolwentow. Nieskrywana niechg¢ nowej wladzy do stuzby cywilnej byta bardzo wazna,
ale nie jedyna przyczyna ktopotow absolwentow KSAP. W roku biezacym Krajowa Szkole
opuscito 51 absolwentdéw, wszyscy, do konca maja, znalezli pracg zgodna z
oczekiwaniami, cho¢ poziom oferowanych stanowisk byl w wigkszosci nizszy niz w
pierwszych latach istnienia KSAP. Trudno byto liczy¢ na stopien stuzbowy wyzszy niz
glowny specjalista, a byty 1 nizsze: starszych specjalistow, specjalistow, podreferendarzy
— na ktore to stanowiska nie trzeba mie¢ kwalifikacji na poziomie KSAP. Srednio na
jednego absolwenta czekatly 2 oferty pracy. Jak zwykle cz¢$¢ z nich nie byta adekwatna do
profilu absolwenta KSAP, ale margines wyboru i tak pozostat.

Stuzba a moze nie shuzba?

Na inne sposoby obchodzenia reguty zatrudniania w administracji cztonkow
korpusu stuzby cywilnej zwrocita uwage w czerwcu 2002 r. Rada Stuzby Cywilnej. Chodzi
o proceder przeksztatcania niektorych urzedow w ,,panstwowe jednostki budzetowe”.
Skutek jest prosty: w jednostce takiej nie obowiazuje juz wymog zatrudniania na
podstawie ustawy o stuzbie cywilnej — angaz mozliwy jest na podstawie zwyczajnej
umowy o praceg.

W 2002 r. powotano Urzad Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobow
Medycznych i Srodkéw Biobdjczych. Choé poczatkowo miat to byé niezalezna agenda z
prezesem powotywanym przez premiera (i bezposrednio podlegtym szefowi rzadu), w toku
dyskusji nad odpowiednimi zmianami prawa farmaceutycznego pojawito si¢
sformutowanie, iz Urzad Rejestracji bedzie panstwowa jednostka budzetowa — z
prezesem powolywanym przez ministra zdrowia. W zwiazku z tym jego pracownikdéw nie
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obowiazuja wymogi stawiane cztlonkom korpusu stuzby cywilnej. Tymczasem z
przyznawaniem decyzji o rejestracji nowych lekéw wiaze si¢ szczeg6lnie wysokie
niebezpieczenstwo korupcji — jako ze w gre wchodza olbrzymie zyski (wedle fachowcow:
kilkanascie miliardow zlotych rocznie) koncernéw farmaceutycznych. Obawy okazaty si¢
zasadne: dowodem zarzuty o korupcj¢ wobec Waldemara Deszczynskiego, doradcy
politycznego b. ministra zdrowia Mariusza Lapinskiego oraz wobec Aleksandra Naumana
— dwcezesnego wiceministra i szefa miedzyresortowego zespotu zajmujacego si¢ listami
lekow refundowanych i cenami urzgdowymi, w ktérego rekach znalazta si¢ faktyczna
wladza nad Urzgdem Rejestracji.

Spor dotyczy tez innych waznych urzedéow. Przyktadowo: Rzadowe Centrum
Studiow Strategicznych choc¢ jest panstwowa jednostka budzetowa, to rownoczesnie jest
tez wymienione w u.s.c. jako urzad, do ktorego stosuja si¢ regulacje stuzby cywilne;.
Kiedy jednak szef Centrum nie ma statusu ministra (a przyktadowo, rzad Leszka Millera w
przeciwienstwie do swych poprzednikow nie nadat prezesowi RCSS tej rangi), moga
pojawic si¢ sugestie, ze Centrum nie jest organem administracji, wi¢c nie ma powodu, by
obowiazywaty w nim reguty stuzby cywilnej. Niewykluczone sa wigc proby wykreslenia z
u.s.c. zapisu podporzadkowujacego Centrum jej regulacjom. Tymczasem biorac pod
uwagg znaczenie prognoz przygotowywanych w Centrum, a zwtaszcza koniecznosé¢
bezstronnosci 1 obiektywizmu formutowanych ocen, stuzba cywilna wydaje si¢ tam by¢
niezbedna.

Podobna sytuacja zaistniata w Rzadowym Centrum Legislacji (zastosowane tu
rozwiazania sa wyjatkowe: pracownicy RCL podlegaja ustawie o pracownikach urzedow
panstwowych, co eliminuje ,,niewygody” w postaci otwartego naboru i konkursow na
stanowiska kierownicze, jednakze zachowano mnoznikowy system wynagrodzen itp.).

Konkurencja niewystarczajaca

Eksperci wielokrotnie (m.in. w Raporcie SIGMA)* zwracali wreszcie uwage na
generalna wade polskiego mechanizméw kadrowych stuzby cywilnej III RP: ot6z nabor w
drodze konkursu jest obowiazkowy w przypadku stosunkowo niewielkiej liczby stanowisk
— dotyczy ok. 1400 os6b kandydujacych na wyzsze stanowiska (na ok. 117 tys. cztonkow
korpusu s.c.).

Na nizszych szczeblach o konkurencji w ogole trudno mowic: efektem jest tak brak
gwarancji rzeczywistego profesjonalizmu, jak grozba klientelizmu 1 polityzacji stuzby
cywilnej, a wreszcie niebezpieczenstwo korupcji. Dotyczy to tak administracji centralne;,
jak szczebla wojewoddzkiego — a to ona przeciez wraz z decentralizacjq przejgta wiele
waznych funkcji wladzy publicznej. Obrazu dopelnia — zdaniem niektorych krytykow —
fakt, ze kandydaci na urzednikow oraz osoby ubiegajace si¢ 0 wyzsze stanowiska w
stuzbie cywilnej nie maja prawa odwotlania si¢ od wydawanych w sprawie decyzji do
niezawistego sadu.

Rownoczesnie jednak wielu praktykow argumentuje, ze znaczne rozszerzenie
elementu konkurencyjnos$ci oraz prawa do sadowej kontroli zasadnosci odmowy
zatrudnienia w stuzbie cywilnej grozitoby paralizem naboru. By ograniczy¢ mozliwos¢
manipulacji przy naborze do korpusu proponuja oni wprowadzenie rzetelnej dokumentacji

¥ SIGMA, Polska: stuzba publiczna i struktury administracyjne — ocena 2002

SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
Countries — program Pomocy w Usprawnianiu Sprawowania Rzadoéw i Zarzadzania w Krajach Europy
Centralnej i Wschodniej. SIGMA jest wspolng inicjatywa OECD i Wspdlnoty Europejskiej na rzecz
wspierania wysitkow zwiazanych z reforma administracji publicznej w 15 krajach Europy Centralnej i
Wschodniej oraz na Zachodnich Batkanach i jest finansowana glownie przez Wspolnotg Europejska.
www.oecd.org
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procesu zatrudniania, ktéra zwigkszytaby jego przejrzystos¢ i mogta by¢ podstawa do
kontrolowania jego prawidtowosci. Takiego zdania jest m.in. Szef Stuzby Cywilne;.
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5. Pion polityczny a sluzba cywilna: konflikty i aneksje

Z pozoru wszystko wydaje si¢ jasne i precyzyjne: stanowiska w
ministerstwach, urz¢dach centralnych i wojewddzkich dzielg si¢ na polityczne
(obsadzane przez kazda nowa ekipe rzadzaca) i urzednicze (z zalozenia apolityczne i
stabilne bez wzgledu na orientacj¢ kolejnych gabinetow). Chodzi o zapewnienie
ciaglosci pracy administracji panstwowej niezaleznie od zmian na szczytach wladzy.
W praktyce zdarza si¢ tak nakladanie uprawnien, jak proby ich zawlaszczania przez
»polityczng” czes$¢ urzedu kosztem pionu shuzby cywilnej. Problemem jest jednak
udowodnienie takich przypadkow.

Na szczeblu centralnym stanowiskami politycznymi sa: minister, sekretarz stanu
(pierwszy wiceminister) i podsekretarz stanu (wiceminister). Z nizszych stanowisk
konkursem nie sg objeci bezposredni polityczni wspdipracownicy ministra, cztonkowie
jego gabinetu politycznego (asystent polityczny, doradcy). Urzedniczymi zas: dyrektor
generalny 1 dyrektor departamentu, wicedyrektor departamentu, radca szefa kancelarii
prezesa rady ministréw, radca ministra, naczelnik wydziatu, glowny specjalista, starszy
specjalista, specjalista, starszy radca, starszy inspektor, radca, inspektor, starszy referent,
referent. Rownie precyzyjnie rozdzielone sa kompetencje na poszczegdlnych
stanowiskach. Analogiczny podziat dotyczy szczebla wojewodzkiego.

Zjawisko ingerowania w kompetencje pionu stuzby cywilnej najgrozniejsze skutki
przybiera oczywiscie w przypadku kluczowych stanowisk: dyrektora generalnego 1
dyrektora departamentu. Ich zadania i uprawnienia sa enumeratywnie wyliczone w same;j
u.s.c. Zdefiniowanie ich w akcie rangi ustawowej (poprzednio regulowato je tylko
rozporzadzenie) ma by¢ bariera przed probami politycznego zawlaszczania. Z drugiej
strony urzednicy, ktorzy zgodnie z duchem i litera ustawy o stuzbie cywilnej osiagna w
swej karierze tak wysoki szczebel, zdaja si¢ gwarantowa¢ odpowiednie standardy stuzby
cywilnej — zwlaszcza gotowos¢ wspotpracy z kazdym ministrem czy wojewoda
niezaleznie od ewentualnych réznic w sympatiach politycznych. Nie sposob jednak ujaé w
przepisy u.s.c. wszystkich sytuacji. Zwlaszcza, ze czg$¢ zadan urzedéw administracji
wyznaczaja inne ustawy. Niektore z nich (o finansach publicznych, o ochronie informacji
niejawnych, o dostgpie do informacji itd.) przy delegowaniu zadan uzywaja pojgcia
,.kierownik urzedu” nie definiujac, czy chodzi o samego ministra czy tez o dyrektora
generalnego. Rozsadek wskazuje, ze nie zawsze ustawodawca zamierzat obarczac
wszystkimi z tych obowiazkow szefa resortu (chodzi, przyktadowo, o zapewnienie
bezpieczenstwa niektérych informacji posiadanych przez resort — czyli w praktyce
nakazanie zamontowania alarmoéw czy krat w niektorych pomieszczeniach urzedu). Inne z
zadan nalezacych do ,,kierownikéw urzegdéw” maja jednak juz charakter polityczny i to
minister zdaje si¢ by¢ odpowiedzialny za ich realizacjg. Saq wreszcie i takie, ktorych waga
zalezna jest od konkretnej sytuacji (np. podpisanie protokotu po kontroli NIK w urz¢dzie).
Zawsze jednak tego rodzaju niejasne zapisy moga by¢ wykorzystywane do zawlaszczania
uprawnien — nie tylko ze szkoda dla prestizu urz¢dnikéw stuzby cywilnej, ale 1
sprawnosci dziatania administracji.

Za rzadow Jerzego Buzka podczas jednego z pierwszych posiedzen tzw. komitetu
ochrony informacji niejawnych przy premierze, uchwalono, ze zwrot ,,.kierownik urzedu”
w ustawie o ochronie informacji niejawnych oznacza samych ministrow, cho¢ wyktadnia
ustawy wskazywalaby na to, iz przynajmniej niektore ze zleconych przez nia zadan naleza
do dyrektorow generalnych urzedéw. Zdarzato si¢ tez, ze ministrowie, korzystajac z
formuly , kierownika urz¢du” probowali zamiast dyrektorow generalnych zmieniac¢
zaszeregowanie urzednikéw czy nawet podpisywac rozwigzanie umow o pracg —
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uzurpacj¢ t¢ negowac¢ musiaty sady pracy, do ktorych odwotywali si¢ zwolnieni.
Najczgsciej jednak anektowanie kompetencji odbywa si¢ poprzez wywieranie presji na
urzednika — czy to przez ministra czy przez jego doradcow politycznych. Przypadki takie
sa wszelako trudne do udowodnienia. Jedynym sygnalem takich zjawisk moga by¢
fluktuacje na stanowiskach dyrektoréw generalnych i dyrektoréw departamentu.

Ideatem jest sytuacja, ze dyrektor generalny wita nowego ministra na progu resortu
jako najwyzszy ranga z korpusu apolitycznych urzednikoOw. Znane sa jednak przypadki,
gdy rozpoczynajacy dzialalnos$¢ szefowie resortow z miejsca zwalniaja dotychczasowych
dyrektorow generalnych, badz tez... dlugo nie znajduja czasu na spotkanie — a gdy
wreszcie wyznaczaja im postuchanie, rozpoczynaja je od deklaracji, ze nie widza zadnych
mozliwosci wspdlpracy. Z drugiej strony bywa, ze ministrowie, wykorzystujac formute
tzw. zadan odregbnych przydzielonych przez ministra, powierzaja dyrektorom generalnym
istotne funkcje o charakterze para—politycznym — przyktadowo zastgpowanie ich w
obradach komitetéw Rady Ministréw oraz przygotowywanie materiatow na posiedzenia.
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6. Zasada stabilnosci a okresowe fluktuacje

Stabilnos$¢ zatrudnienia urzednikOw uznawana jest za warunek profesjonalnego
funkcjonowania administracji. Chodzi oczywiscie nie tylko o ,,techniczna” — bez wzglgdu
na zmiany rzadow — ciaglos¢ jej dziatalnos$ci. Znaczenie maja tez kwalifikacje samych
urzednikow — ich doskonalenie mozliwe jest tylko wtedy, gdy pracujacy w administracji
maja zapewnione poczucie statos$ci zatrudnienia i perspektywy kariery w zawodzie. Skala
fluktuacji kadrowych w stuzbie cywilnej III RP jest tymczasem wysoka — i, co najgorsze,
jest po czesci rezultatem decyzji badz naciskow politycznych.

W orzeczeniu w sprawie niezgodnosci z ustawa zasadnicza art. 144a u.s.c.
Trybunal Konstytucyjny dowodzit: ,,zawodowe wykonywanie zadan panstwa oznacza
konieczno$¢ zatrudniania osob, ktore traktuja wykonywanie tych zadan jako zawad.
Oznacza to, ze zatrudnienie w ramach stluzby cywilnej nie ma by¢ jedynie przejsciowym
zajgciem, ale statym zrodtem utrzymania oraz miejscem pracy, zapewniajacym osobom
kompetentnym mozliwos¢ realizacji kariery zawodowe;j. Ich przygotowanie zawodowe nie
powinno zosta¢ zakonczone na etapie przyjmowania do korpusu [stuzby cywilnej], lecz
osoby te powinny zdobywac réwniez w okresie pdzniejszym najwyzsze umiejetnosci i
kompetencje przez stale doskonalenie i podnoszenie swoich kwalifikacji. Aby jednak bylo
to mozliwe, konieczne jest zapewnienie stabilno$ci zawodowej 1 stworzenie przejrzystych
regul naboru i weryfikacji zdobywanej wiedzy i doswiadczen”.

Stabilnos¢ jest wreszcie jednym z gwarantow bezstronnosci i neutralnosci
politycznej urzednikow. Latwo sobie wyobrazié, jak kolejne ekipy rzadzace moga
grozbami zwolnien (lub obietnicami przyspieszonych awanséw) wymusza¢ na urzednikach
ulegto$¢. Mozliwos$¢ tatwych przetasowan personalnych stanowi tez furtke obsadzania
stanowisk swoimi ludzmi 1 pozbywania si¢ niewygodnych, bo niezaleznych, urzednikow.

Nie bez powodu ustawa o stuzbie cywilnej przewiduje specjalne mechanizmy
gwarantujace cztonkom korpusu stabilno$¢ zatrudnienia. Z jednej strony, najwyzsze
stanowiska moga obja¢ — wedle ustawy — jedynie mianowani urz¢dnicy stuzby cywilne;j
po przejsciu procedury konkursowej. Z drugiej, status mianowanego urzednika stuzby
cywilnej przyznawany jest najlepszym pracownikom administracji i oznacza m.in. ze
przetozonym urzednika staje si¢ premier, a zwolnienie ze stanowiska jest mozliwe
wylacznie w przypadkach precyzyjnie wymienionych przez ustawe o stuzbie cywilnej. Ma
to gwarantowac urzednikowi poczucie bezpieczenstwa zawodowego, a panstwu — jego
neutralno$¢.

Obcy — do zwolnienia

Okazuje si¢ jednak, ze kazda z ekip rzadzacych po wejsciu w zycie u.s.c. chciata —
wbrew duchowi ustawy i przewidywanym przez nig gwarancjom stabilno§ci — pozby¢ si¢
niechcianych badz niepokornych urzednikéw. Co gorsza: udawato si¢ znalez¢ sposoby na
ominigcie ustawowych barier.

Wykorzystywano, po pierwsze, przepisy u.s.c. umozliwiajace przeniesienie
urzednika do innego urzgdu lub wyznaczenie mu innego stanowiska ze wzgledu na ,,wazny
interes shluzby cywilnej”. Te ogolne 1 dajace nieograniczone mozliwosci interpretacyjne
sformutowania u.s.c. mozna stosowa¢ wobec urzednikow kazdego szczebla: takze
zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej — w przypadku dyrektorow
generalnych decyzja nalezy do premiera, ale wniosek moze ztozy¢ m.in. wlasciwy
minister, kierownik urzedu centralnego lub wojewoda.

Najdrastyczniejsze, przez swa kuriozalnos¢, przypadki takich manipulacji ujawnita
prasa w pierwszych miesigcach rzadéw koalicji SLD/UP/PSL: dyrektorow generalnych,
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ktorzy objeli stanowiska po wygranych konkursach za poprzedniej ekipy, odwotano pod
zarzutami w rodzaju... nieprzeprowadzenia ,,biezacych napraw sanitariatow” oraz
,pokrzykiwania na pracownikow”. Znany jest przypadek dyrektor generalnej w resorcie
zdrowia, ktora po zmianie rzadu jesienia 2001 r. zostata zwolniona podczas pierwszej
rozmowy z nowym ministrem Mariuszem Lapinskim.

W lutym 2002 r. (a wigc w niespetna pot roku po objeciu rzadoéw przez ekipe
SLD/UP/PSL) premier Leszek Miller poinformowat dyrektora generalnego Wyzszego
Urzedu Goérniczego w Katowicach Stanistawa Brodzinskiego (na stanowisku od czterech
lat, w 2001 r. wybrany ponownie w konkursie), ze rozwiazuje z nim umowe o prace.
Zarzucil mu niegospodarno$¢ — a konkretnie niewtasciwe spozytkowanie pienigdzy na
rzecz komitetu organizacyjnego Swiatowego Kongresu Gorniczego. Chodzito o tysiac
ztotych, wydane m.in. na okoliczno$ciowe proporczyki. Brodzinski poinformowat
pisemnie premiera o tym, Ze rozwigzanie umowy o pracg nie ma don zastosowania,
poniewaz jest urzednikiem shuzby cywilnej i premier wypowiedzenie wycofat.

W czerwcu 2002 r. Marek Wagner, szef kancelarii premiera, odwotal dwoch
dyrektoréw generalnych. W Urzedzie Zamowien Publicznych nowy szef zarzucit
dyrektorowi Robertowi Bartoldowi (na stanowisku od potowy 2000 r. po wygranym
konkursie) m.in. ,,nieumiejgtnos¢ organizowania pracy” oraz nieprzeprowadzenie
,biezacych napraw sanitariatow”. Jak wyjasnit dziennikarz ,,Gazety Wyborczej” Michat
Matys, ktory ujawnit sprawg, chodzito o pisuar importowany z b. NRD, ktory byt
nieczynny ponad miesiac, bo trzeba byto sprowadzi¢ z Niemiec unikalne czegsci. Matys
sprawdzit, jak wyglada toaleta: , kabina, drugi pisuar, zielone kafelki, zapach lawendy i
intymne o$wietlenie™’. W tym czasie prace stracit tez Jakub Skiba, dyrektor generalny w
Glownym Urzedzie Statystycznym (na stanowisku od czerwca 2001, rowniez po wygraniu
konkursu). W tej sprawie u premiera interweniowat szef Stuzby Cywilnej. Ostatecznie
Skibg przeniesiono na nizsze stanowisko do MSZ.

Szef Stuzby Cywilnej, Jan Pastwa ttumaczyt: ,,Ustawg o Stuzbie Cywilne;j
wprowadzit rzad premiera Buzka. Niestety, niektorzy politycy tej ekipy chcieli nadal
zatrudnia¢ ,,swoich” 1 zaczeli wykorzystywac luki. Obecnie mozemy mowi¢ tylko o
»tworczym rozwijaniu” tych technik. Dla zaufanych osob politykdéw sa miejsca w
gabinetach politycznych. Nie warto ich wciska¢ do Stuzby Cywilnej, bo to zaktoca zasade
jej neutralnosci. Przy kazdej zmianie wladzy gabinety polityczne odchodza, a Stuzba
Cywilna zostaje. Jezeli zostang takze ci ,,wcisnigci”, to nowi ministrowie beda chcieli ich
wytropi¢ i usuna¢ jako potencjalnych dywersantow politycznych™'.

,Ustawa o Shuzbie Cywilnej staje si¢ fikcja. Za rzadow AWS nie przyjmowano do
pracy tych urzednikow, ktorych nie cheiano. To bylo naganne. Jednak za SLD jest jeszcze
gorzej, bo wykopuje si¢ tych, ktorych si¢ nie chce” — moéwit Ludwik Dorn, cztonek Rady
Stuzby Cywilnej i poset PiS>2.

Marek Wagner, szef kancelarii premiera, bronit si¢: ,,Ceni¢ konkursy, ale czy kto$
sobie radzi, okazuje si¢ dopiero na stanowisku”. Na pytanie, czy nienaprawienie pisuaru to
wystarczajacy powod do odwotania dyrektora generalnego Urzedu Zamowien
Publicznych, odpowiadat: ,,Moze dla prezesa UZP, to byt wazny interes, ze mial nieczynny
pisuar i urzednicy chodzili na plac Unii Lubelskiej. Ale to nie jest sprawa wytacznie
pisuaru”. Odrzucal zarzuty, ze odwotywanie urzednikéw pod pretekstem ,,waznego
interesu Stuzby Cywilnej” to sposob na obsadzanie stanowisk przez ,,swoich”, a tym
samym psucie panstwa — oraz powielanie zachowan poprzedniej ekipy w tej mierze.

% Michat Matys, Brama dla swoich, Gazeta Wyborcza, 2002-06-13, str. 3
iw.
2w,
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Wagner stwierdzat, ze ,,Nikt nie deklaruje partyjnosci Stuzby Cywilnej”, ale dodawat
zaraz: ,,To $§mieszne, jezeli kto§ uwaza, ze urzednik jest apolityczny. Przeciez chodzi do
wyborow 1 na kogos$ gtosuje. Musi mie¢ poglady. Podstawa jest, aby nie przeszkadzalo mu
to wykonywa¢ obowiazkow”. Zapowiadal, ze chodzi o ,,0dsianie §redniakow” — a skoro
w stuzbie cywilnej pozostana sami ,,dobrzy”, to nie ma obaw ze nastepny rzad znoéw
bedzie ich wymieniat korpus™.

Z kolei rzecznik rzadu Michal Tober za oczywista uznawat potrzebe apolitycznej
Stuzby Cywilnej: ,,To normalny element pejzazu demokratycznego panstwa prawa”
Przyznawat jednak, ze Stuzba Cywilna ,,rodzi si¢ nie bez bélu” i powoli. Odrzucat zarzut,
ze rzad, wymieniajac kadry urzednicze, tamie prawo. Odwotanie dyrektoréw generalnych,
ktorzy wygrali konkursy za poprzedniej ekipy, uznawat za uzasadnione i podejmowane ,,
w interesie obywateli”. ,,Niezb¢dne zmiany kadrowe to tylko waski kierunek dziatan rzadu
w administracji — wywodzit Tober — Rzad takze usprawnia ja 1 zmniejsza jej koszty.
Chce, aby administracja byla bardziej przejrzysta i przyjazna dla obywatela. Dla
oszczgdnosci np. likwiduje urzedy centralne”. Argument zas, ze o stan Stuzby Cywilnej w
Polsce niepokoi si¢ takze Unia Europejska, okreslit jako ,,zgrany”>*.

Rzad Leszka Milera pozbywat si¢ takze dyrektorow generalnych (np.
Mazowieckiego Urzgdu Wojewodzkiego) poprzez zwykle wypowiedzenia.

Innym sposobem koalicji SLD/UP/PSL na pozbycie si¢ niechcianych mianowanych
urzednikow jest wywieranie presji, by sami odeszli ze stanowiska. Opornych straszy si¢ —
wedle przeciekow prasowych — wpisywaniem do akt rozmaitych zarzutow, by zmniejszy¢
szans¢ na dalsza karierg.

Jan Pastwa ocenial: ,,Wciaz mozemy spotkac si¢ z podejsciem: polityk jako patron,
urzednik jako klient. Kiedy nastgpuje zmiana rzadu, czg$¢ urz¢dnikoéw wie, ze ich los jest
przesadzony. Rzadzacy boi sig, ze zaufa ,,politycznemu dywersantowi”. Strach
podpowiada za$ urzednikowi: jak beda wyrzucaé, bedg krzyczat, ze naruszaja prawo, a jak
wyrzuca, to wyniosg ,,kwity” na zwierzchnikow. Minister nie ufa urzednikowi, a urzednik
ministrowi. To zniechgca, prowadzi do rozumowania: niezaleznie od tego, jak si¢
zachowam, i tak mnie wyrzucef’5 .

Po zmianie ekipy rzadzacej nasilaja si¢ wigc wsrdd wyzszych urzednikéw... urlopy
chorobowe — jest to proba utrudnienia nowej wtadzy pozbycia si¢ ich, a przy okazji
sposob na zarobienie pienigdzy.

W okresie rzadoéw Jerzego Buzka, z poprzedniej ekipy Wiodzimierza
Cimoszewicza ostalo si¢ trzech dyrektorow generalnych. Pierwszy rok rzadéw Leszka
Millera w ministerstwach jego gabinetu przetrwato ledwie 4 dyrektorow generalnych,
ktorzy objeli stanowiska w czasach jego poprzednikéw. Obecnie — po reorganizacji rzadu
1 potaczeniu niektorych ministerstw — dla gabinetu Leszka Millera na 15 dyrektoréw
generalnych dwoch pracowato niegdys dla gabinetu Jerzego Buzka (bytoby ich
prawdopodobnie nadal trzech, tyle Zze ministerstwo gospodarki potaczono z resortem
pracy), a trzech sposrod obecnych dyrektoréw generalnych wygrato konkursy
zorganizowane jeszcze za minionej ekipy.

Chlubnym, acz odosobnionym, przyktadem jest resort pracy, ktorego dyrektor
generalna Jadwiga Motdawa pracuje nieprzerwanie dla trzeciego juz rzadu (nominacjg
otrzymata od premiera Wtodzimierza Cimoszewicza). Przeciwnym przyktadem jest
ministerstwo skarbu panstwa, w ktorym nawet w obrgbie jednego rzadu (Jerzego Buzka)
kolejni ministrowie przeprowadzali drastyczne zmiany kadrowe oraz, co ciekawe, resort

> Gazeta Wyborcza, 2002-06-18, str. 6
M iw.
> Rzeczpospolita, 2002-12-11
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kultury, w ktorym po 1997 r. niemal kazdy nowy (od 1997 r.) minister (wyjawszy
Sylwestra Zielinskiego) dokonywal wymiany na tym stanowisku.

Fala czystek dotarta tez do urzedow wojewddzkich: od jesieni 2001 r. do czerwca
2002 r. wymieniono 12 (na 16) dyrektoréw generalnych (badz dotychczasowych p.o.). W
rezultacie obecnie na 16 urzgdow wojewoddzkich nie ma juz ani jednego dyrektora
generalnego z nominacja datowana na rok 1997 (kiedy to przeprowadzono reforme¢
administracyjna kraju), a ledwie dwoéch objeto stanowiska w roku 2001 — czyli za
poprzedniego rzadu.

Niektore zmiany miaty nie tylko jawnie polityczny charakter, ale dotykaly osob z
niekwestionowanymi, zdawatoby sig, osiagnigciami: jeden z nowych wojewodow wnidst o
odwotanie w obejmowanym urzedzie dyrektora generalnego pomimo, ze ten doprowadzit
urzad do zwycigstwa w konkursie na najbardziej przyjazna placowke administracji i do
zdobycia — jako pierwszy urzad wojewodzki w kraju — certyfikatu jakosci ISO. Nad
wzgledami merytorycznymi przewazyl prawdopodobnie fakt, ze dyrektor byl niegdy$
postem KPN, a dopiero potem wybrat karier¢ w stuzbie cywilne;.

A przeciez dyrektorzy generalni sa strategiczna grupa urzednikow panstwa:
odpowiadaja m.in. za polityke kadrowa i nabdr pracownikéw w ministerstwach, urzedach
centralnych 1 wojewodzkich. Od nich takze zalezy przestrzeganie ustawy o Stuzbie
Cywilne;j.

Szef Stuzby Cywilnej, Jan Pastwa ocenia, ze tylko czg¢$ciowo udato si¢ wprowadzi¢
zasadg, 1z jesli kto$ zdecydowat si¢ na karier¢ w stuzbie cywilnej, zdat egzamin, a potem
ewentualnie wygral konkurs, moze by¢ pewien stabilnego zatrudnienia: ,,Wptywa na to
stan $wiadomosci polskich partii politycznych: nadal traktuja one administracje jako
zerowisko na ktorym si¢ obsadza tupy. Jest to zjawisko uniwersalne: mowilo si¢ o
zjawisku TKM za czasow AWS, a teraz na lokalnych zjazdach SLD stycha¢ glosy, ze
rézne stanowiska piastuja ludzie z poprzedniego okresu, a wyprobowani towarzysze sa
bezrobotni. Wiele zalezy od samych ministrow 1 wojewodow: chodzi tak o to, czy maja
szacunek dla idei stuzby cywilnej, jak o to, czy rzeczywiscie maja program szefowania
resortem. Znaczenie ma i to, jak zachowywat si¢ poprzednik: czy dokonat czystki 1
obsadzil resort kolegami z partii, czy tez postawil na fachowcow”.

Urzednicy odchodzg tez sami

Znamienne, ze z pracy w shuzbie cywilnej rezygnuje tez wielu urzednikow: a
przeciez to oni winni by¢ najstabilniejsza grupa w korpusie. Sam akt mianowania miat by¢
gwarancja tej stabilnosci, otwiera drzwi do osiagnigcia wysokiego szczebla w karierze
panstwowej, a konkurencja nie jest na razie wielka, wigc i perspektywy dalszego awansu
sa duze. Ponadto dotycza ich ustawowe gwarancje trwatosci zatrudnienia. Mimo to, o ile
od wejscia w zycie u.s.c. do 31 grudnia 2001 r. akty mianowania otrzymato 857 osob, to
rownoczesnie w okresie tym az 32 z nich odeszly ze stuzby.

Jedna z przyczyn rezygnacji jest niewatpliwie frustracja wywolana powszechno$cia
procederu powolywania p.o. wyzszych urzednikow kosztem kandydatéw dobrze
przygotowanych profesjonalnie, lecz nie majacych zaplecza politycznego badz
towarzyskiego, stosowanie przez ekipy sprawujace wiadzg innych sposobow omijania
procedur konkursowych jako mechanizmu majacego zapewni¢ stabilnos$¢ kadr czy czgste
reorganizacje urzedow, skutkujace utrata stanowisk i funkcji.

Nieplynna wymiana

Wreszcie, jak wynika z danych Urzedu Stuzby Cywilnej, wymiana kadr na
stanowiskach urzedniczych nie odbywa si¢ ptynnie. Przyktadowo, w trzech pierwszych
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kwartatach 2001 r. przecigtnie stanowisko wakujace, na ktére odbywat si¢ nabor
pozostawato nie obsadzone przez prawie 12 tygodni. Jedynie w przypadku 8,5 proc.
zmiana osoby wykonujacej obowiazki odbyla si¢ bez przerwy. W pozostatych sytuacjach
zadania przypisane do danego stanowiska pracy nie byty wykonywane lub zostaly
przeniesione na inne osoby. O ile brak pracownika przez okres jednego czy dwoch
miesigcy da si¢ wytlumaczy¢ cyklem wydawniczym Biuletynu Stuzby Cywilnej i
procedurami naboru do korpusu, to ponad péiroczny wakat na stanowsku dyrektora
generalnego dowodzi braku stosownej polityki personalnej w urzedzie lub tez
niedopasowania funduszu ptac do potrzeb. Zdarzylo sig, ze stanowisko nie byto obsadzone
przez blisko... 2 lata.
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V. Whnioski

Najwazniejsze jest jedno: ze — mimo wielu zaszlosci i trudnosci — w II1 RP
powstal korpus shuzby cywilnej, sama zas idea nie jest otwarcie przez nikogo
negowana, cho¢ wciaz postrzegana by¢ musi raczej jako zadanie do wykonania, niz
juz osiagniety cel. Istotne jest i to, ze najwi¢ksze zagrozenia dla jego funkcjonowania
maja raczej zewnetrzny charakter: zwigzane sa z checia podporzadkowania sobie
administracji — w stopniu wykraczajacym poza demokratyczne standardy — przez
kolejne rzady i grupy polityczne. By skuteczniej si¢ przed nimi broni¢ trzeba, jak si¢
zdaje, uzy¢ réwnolegle roznych recept: nie tylko nowych uregulowan i Srodkow
prawnych, ale i sily presji spolecznej (glownie mediow, ale tez organizacji
pozarzadowych czy nawet pojedynczych obywateli, potrafiacych korzysta¢ z
rozmaitych instrumentow ustrojowych — chocby sagdow). Sfera instytucjonalna jest
bowiem istotna, ale jak pokazuje doSwiadczenie rOwnie wazne sa obyczaje panujace
na styku panstwa, polityki i biznesu.

Wsrod zmian legislacyjnych najistotniejszymi i rtdwnoczesnie najpilniejszymi
wydaja si¢ by¢:

- umocnienie pozycji struktur instytucjonalnych stuzby cywilnej (przede wszystkim jej
Szefa — tak wobec premiera, jak dyrektorow generalnych);

- stworzenie dodatkowych barier dla politycznego i towarzyskiego klientelizmu przy
naborze do korpusu stuzby cywilnej i obsadzaniu poszczeg6lnych stanowisk (m.in.
przez wprowadzenie przejrzystosci naboru do korpusu stuzby cywilnej — w tym
zwlaszcza do procedur konkursowych, natozenie na dyrektorow generalnych
obowiazku zgltaszania wakatéw i wymogow na nieobsadzone stanowiska w
okreslonym terminie oraz udost¢pnienie skuteczniejszych srodkéw kontrolnych — w
tym rejestru stanowisk 1 systemu odwotan od niekorzystnych decyzji);

- zagwarantowanie czytelniejszego podzialu migdzy pionem politycznym a urz¢dniczym
w administracji (m.in. przez jeszcze precyzyjniejsze przypisanie zadan i kompetencji
oraz zapewnienie urzednikom mozliwos$ci sygnalizowania prob naciskéw i naruszania
ich neutralnosci);

- ustanowienie mechanizméw ograniczajacych fluktuacj¢ kadr w administracji, ktora
wynika¢ moze z wzgledow politycznych (zwtaszcza dotyczy to mozliwosci
arbitralnego usuwania dyrektoréw generalnych pod blizej nieokreslonym pretekstem).

Najlepszym punktem wyjscia do dyskusji sa tu propozycje nowelizacji u.s.c.
opracowane w Urzedzie Stuzby Cywilnej 1 konsultowane obecnie przez Radeg Stuzby
Cywilnej. Miaty one trafi¢ pod obrady parlamentu wiosna b.r., co dawato szansg
wdrozenia ich w zycie od stycznia 2004 r. Nie jest jednak pewne, czy obecna atmosfera
polityczna (spér co do warunkow integracji z Unia Europejska, seria afer siggajacych
najwyzszych szczebli wladzy, a zwlaszcza perspektywa przyspieszonych wyboréw
parlamentarnych) sprzyja autentycznym reformom ustrojowym tak wrazliwej sfery, jaka
jest stuzba cywilna.

Z drugiej strony, atutem w przeprowadzeniu skutecznych i1 gigbokich zmian moze
si¢ okazac¢ rosnaca spoleczna presja na przerwanie procesu zawtaszczania panstwa przez
koterie polityczno—biznesowe, wszechobecnej (w kazdym razie w potocznym odczuciu)
korupcji, panowania regul selekcji negatywnej w zyciu publicznym itd. Spoteczny
sprzeciw wobec tych zjawisk powinien tworzy¢ dobra podstawe do budowy i
wzmacniania, ze spolecznym poparciem, stuzby cywilnej. Tak dtugo jednak, jak w
spoteczenstwie przewaza¢ bedzie §wiadomos$¢ podziatu na ,,my” i ,,0ni” trudno sobie
wyobrazi¢ sytuacje¢, w ktérej spoteczenstwo samo z siebie uzna, ze wtasnie stuzba cywilna
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jest niezbgdna by ,,oni” 1 ,,my” przestali tworzy¢ wrogie sobie obozy. Na razie
administracja, rzad, politycy, urze¢dnicy i cate ,,panstwo” tworza w spolecznej $wiadomosci
oboz ,,onych”.

Jest tez jasne, ze same zmiany prawne nie wystarcza. Nie sposob uregulowac
wszystkich elementow tak zlozonego sytemu, jakim jest stuzba cywilna. Nadto — czego
nie raz dowiodta historia stuzby cywilnej w III RP — nawet zasadne i precyzyjne,
zdawatoby sig, regulacje moga by¢ naruszane badz omijane. Politycy za§ zawsze beda
starali si¢ zdoby¢ wptywy w korpusie urzedniczym. Podobne zakusy maja, czgsto z nimi
powiazani, biznesmeni.

Dlatego procz reform legislacyjnych konieczna jest nieustanna spoteczna kontrola
funkcjonowania administracji rzadowej. Role nie do przecenienia maja tu $rodki przekazu.
Problemem moze by¢, po pierwsze, panujace w wielu redakcjach przekonanie, ze
funkcjonowanie administracji to temat mato atrakcyjny dla widza czy czytelnika.
Paradoksalnie jednak stereotyp ten przetama¢ moze fakt, ze ostatnie glosne afery
polityczno—gospodarcze w Polsce niekiedy byly mozliwe wiasnie w efekcie naruszania
zasad funkcjonowania stuzby cywilnej (jak cho¢by w przypadku sprawy ex-ministra
zdrowia Mariusza Lapinskiego 1 jego wspotpracownikow). Ich naglosnienie, a po czesci 1
wyjasnienie bylto za$ zastuga dziennikarzy — i przyniosto im zastuzona chwalg. Po drugie,
ktopotliwa dla medidéw moze by¢ ztozona — a wigc wymagajaca specjalistycznej wiedzy
— natura systemu stuzby cywilnej. By opinia publiczna mogla odpowiednio wcze$nie
otrzymac sygnaly o ewentualnie niebezpiecznych tendencjach w funkcjonowaniu
administracji konieczna jest wspolpraca srodowiska dziennikarskiego z odpowiedzialnymi
cztonkami korpusu i organami stuzby cywilne;.

Bo z kolei tylko presja obywateli — w polaczeniu z wyciaganiem konsekwencji
podczas wyboréw — moze powstrzymac¢ wspomniane zapedy politykow 1 partii do
podporzadkowywania sobie wzgledow administracji. Bezkompromisowe ujawnianie
wszelkich takich prob — niezaleznie od tego, kto by je podejmowat — jest takze
skutecznym straszakiem dla nieuczciwych urz¢dnikéw. Podobny skutek miatoby
aktywizowanie coraz to szerszych rzesz obywateli, by uparcie dochodzili swoich praw w
urzedach 1 wobec nich. By taki nacisk byl mozliwy, konieczne jest wzrost §wiadomosci
prawnej spoteczenstwa oraz wsparcie mediéw, instytucji w rodzaju rzecznika praw
obywatelskich, organizacji pozarzadowych, a takze sadow.

I wreszcie: tama dla zakusow na urzednicza rzetelnos$¢ 1 niezalezno$¢ jest
ksztattowanie wysokiej pozycji neutralnego urzednika w panstwie i jego wizerunku w
spoteczenstwie (m.in. oczywiscie przez godziwy system wynagrodzen i premiowania), a
rownoczesnie przez state i skrupulatne oddzielanie sfery publicznej od partyjnej i
prywatnej. Metoda jest tu, co wyglada na paradoks, dalsze ograniczanie roli panstwa w
gospodarce. Nie bez powodu w pierwszych latach III Rzeczpospolitej nienaruszalne dotad
zalezno$ci 1 wigzi migdzy sfera wtadzy politycznej a poziomem administracji panstwowe;j
najbardziej ostabily nie odgérne decyzje ustawodawcze 1 polityczne, ale stopniowe
usuwanie panstwa z gospodarki w wyniku wprowadzenia regut wolnego rynku w ramach
tzw. I planu Leszka Balcerowicza. To ograniczenie liczby koncesji oraz rozmaitych ulg i
przywilejow wydawanych przez urzednikow znaczaco zmniejszylo wszechwladze
politykow — takze z korzyscia dla spotecznego prestizu administracji.

Trzeba jednak bardzo uwazaé, by nie zgubi¢ celu, jakim jest budowa
nowoczesnego panstwa, w lawinie sloganow. Hasto ,,mniej panstwa” ma sens tylko wtedy,
gdy wyglaszajaca je osoba wie jednocze$nie, jakiego panstwa chce, a jakie wolatby
ograniczy¢. Wezwania do zmniejszenia biurokracji rOwniez wydaja si¢ uzasadnione. Ale
odbiurokratyzowanie panstwa nie moze by¢ rozumiane jedynie jako redukcja liczby
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urzednikéw: znacznie wazniejsze jest zmniejszenie liczby procedur 1 uproszczenie
pozostatych, bo to zbgdne procedury czynia obywatelowi panstwo nieprzyjaznym,
nieprzejrzystym i niedostgpnym. Liczba urzednikow powinna by¢ wystarczajaca, by
administracja mogta petni¢ przypisane jej zadania — z pozytkiem dla obywatela, sprawnie
1 efektywnie, zachowujac ciaglos¢ i stabilnos¢ dziatan. Do tego migdzy innymi potrzebna
jest w panstwie stuzba cywilna.

Przedstawione w raporcie losy stuzby cywilnej w Polsce, zjawiska opisane i te, na
ktére zabraklo miejsca, wskazuja, ze zasadnicza przeszkode w budowie stuzby cywilnej
stanowia dwie postawy. Po pierwsze, dos¢ powszechne wsrod szeroko rozumianej klasy
politycznej niezrozumienie czym jest idea stuzby cywilnej i jaka jest rola tego
systemowego rozwiazania dla sprawnosci 1 demokratyzacji panstwa. Wielka porazke I11
Rzeczpospolitej stanowi fakt, ze owo niezrozumienie jest jedynie jednym z licznych
przyktadéw braku propanstwowej swiadomosci wsrod ludzi, ktérzy postanowili powigzac
swa karierg zawodowa z dziatalno$cia publiczna. Paradoksalny tez moze wydawac si¢ fakt,
ze brak $wiadomosci, czym jest 1 czym powinna by¢ stuzba cywilna wlasciwy jest nie
tylko politykom, ale i znacznej grupie samych cztonkdw korpusu stuzby cywilne;.
Paradoks to jednak pozorny zwazywszy, ze wymiana kadr w administracji postepuje tak
wolno. Po drugie, tworzeniu stuzby cywilnej towarzyszy niezwykle silny opor wigkszosci
klasy politycznej. Opor ten mozna uznac za podswiadomy, gdy plynie z nieznajomosci
zasad i praktyki funkcjonowania nowoczesnego panstwa prawnego. Ale raport dowodzi tez
jednoznacznie, ze wigkszos$¢ barier uniemozliwiajacych sprawne wdrazanie systemu
stuzby cywilnej jest wynikiem §wiadomego dzialania politykow, podejmowanego czasem
z pobudek ideologicznych, najczgsciej zas jako gest samoobrony klasy politycznej przed
racjonalizacja i umniejszeniem jej wptywow na funkcjonowanie panstwa.

Na koniec sprawa oczywista: budowa nowoczesnej, sprawnej, stuzacej panstwu
administracji publicznej to zadanie na lata. Ale zbyt wiele juz ich straciliSmy.
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