forumldei

FUNDACJA
IM.STEFANA BATOREGO

Dla panstwa i obywateli. Diagnhoza
i propozycje reformy stuzby cywilnej

Grzegorz Makowski

Stuzba cywilna to (w zatozeniu) elitarna czes¢ administracji publicznej i gtéwna cze$¢ administracji
rzagdowej. Mimo wyksztatcenia wielu doswiadczonych i profesjonalnych urzednikéw polska stuzba cy-
wilna nie jest jednak systemem. Stanowi Zle zorganizowang i zarzagdzang, niedowartosciowang grupe
pracownikéw sektora publicznego. Polska stuzba cywilna nie nadgza za standardami funkcjonowania
swoich zachodnich odpowiednikéw i jest zbyt podatna na bezposrednie wptywy partyjne.

Tymczasem stuzba cywilna jest rownie istotna z punktu widzenia demokracji i rzgdéw prawa, co inne
kluczowe instytucje panistwa - takie jak sagdownictwo czy prokuratura. Wyrazem tego jest nie tylko
art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, opisujgcy podstawowe zasady stuzby cywilnej, ale takze
art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, formutujacy prawo do dobrej administracji. Oby-
watele maja prawo do dobrej stuzby cywilnej, tak samo jak do sprawiedliwego procesu przed sagdem.

Dobrze zorganizowana stuzba cywilna jest istotnym czynnikiem unowoczesniania panstwa i zwieksza-
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nia jego potencjatu rozwojowego. Wspottworzy polityki publiczne i jest odpowiedzialna za ich wdra-
zanie. Bez stuzby cywilnej nie da sie przetozy¢ politycznych (partyjnych) programéw na rzeczywistos¢.
Jednoczesnie misjg stuzby cywilnej (co stanowi réwniez sedno tego pojecia) jest dgzenie do tego, zeby
~panstwo byto dla wszystkich”. Ujmujgc rzecz bardziej praktycznie - zeby dystrybucja ustug i débr pu-
blicznych, ktére sg pochodng polityki, byta efektywna, zgodna z prawem i opierata sie na réwnych dla
obywateli zasadach.

Autor dziekuje recenzentowi, ktérego personalia nie mogg by¢ podane, za wnikliwg lekture tekstu i wiele kon-
struktywnych uwag.
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Stuzba cywilna powinna by¢ mozliwie neutralna politycznie. Z drugiej strony jest oczywiste, ze po-
litycy muszg mie¢ mozliwos$¢ doboru tych urzednikéw, z ktérymi chcieliby realizowac¢ swoje progra-
my partyjne. Partyjna lojalno$¢ nie moze jednak zastepowac profesjonalizmu. Urzednicy w swojej
pracy musza wykazywac sie odpowiednimi kompetencjami i kierowac sie pewnymi podstawowymi
wartosciami - jak zasada legalizmu czy szczeg6lna etyka zawodowa. Zarazem nie mogg ekspo-
nowac swoich poglagdow politycznych i bra¢ udziatu w partyjnych rozgrywkach. Muszg wiec obo-
wigzywac odpowiednie rozwigzania prawne i organizacyjne gwarantujgce profesjonalizm stuzby
cywilnej. Musi takze istnie¢ mechanizm dajgcy politykom pewng swobode w dobieraniu urzed-
nikéw, z ktérymi chcieliby pracowa¢, a jednoczesnie ograniczajacy zapedy do tego, zeby stuzbe
cywilng przeksztatcac¢ w jeszcze jedno pole partyjnych rozrachunkéw i pospolitego rozdawnictwa
stanowisk.

Ustawa o stuzbie cywilnej (obowigzujgca w czasie powstania niniejszej analizy) jest niedoskonata, a po
zmianach w 2016 roku - w wielu punktach niezgodna z konstytucja. Niebezpiecznie pogtebia upartyj-
nienie stuzby cywilnej i nie pozwala na podjecie reform. Dlatego oprécz przywrdcenia zasad prawo-
rzadnosci w stuzbie cywilnej niezbedna jest jej modernizacja. W dazeniu do tego nie bytoby jednak
wskazane dokonywanie kolejnych rewolucji, na przyktad przyjecie zupetnie nowej ustawy czy nagta,
radykalna zmiana modelu funkcjonowania. Reforma stuzby cywilnej powinna by¢ wprowadzana pla-
nowo i stopniowo.

W pierwszej kolejnosci konieczne jest wzmocnienie tradycyjnych, a zarazem uniwersalnych cech
kazdego systemu stuzby cywilnej, takich jak apolitycznos¢ i profesjonalizm urzednikéw. Trzeba
usprawni¢ biezgce zarzgdzanie zasobami stuzby cywilnej (w tym podnies¢ poziom wynagrodzen).
Tylko wéwczas ma ona szanse stac sie instytucjg przyciggajacg ludzi o wysokich kwalifikacjach,
chetnych do podnoszenia kompetencji i wigzania swojej kariery z sektorem publicznym. Niezbedne
jest otwarcie stuzby cywilnej na otoczenie spoteczne - organizacje pozarzadowe, ekspertéw, Srodo-
wiska akademickie - i danie jego reprezentantom mozliwosci wspoéttworzenia polityk publicznych.
Bardziej otwarta i dobrze zorganizowana stuzba cywilna to takze wieksza transparentnos¢ i silniej-
sze zaufanie spoteczne do panstwa, a w konsekwencji - jego wieksza zdolnos¢ do tworzenia i reali-
zacji polityk publicznych w coraz bardziej ztozonych uwarunkowaniach spotecznych, gospodarczych
i geopolitycznych.

Stuzba cywilna nie zreformuje sie sama (cho¢ bytoby wskazane, zeby w procesie zmian Srodowiska
skupiajgce aktywnych i bytych urzednikéw stuzby cywilnej miaty gtos). Postulaty zawarte w niniejszym
opracowaniu sg wiec skierowane gtéwnie do politykéw. To oni powinni nie tylko podjg¢ wyzwanie
modernizacji polskiej stuzby cywilnej, ale takze realizowac reformy w mozliwie szerokim porozumieniu
z ré6znymi stronnictwami politycznymi i grupami zainteresowanych.

Stuzba cywilna - podstawowe fakty
Pojecie stuzby cywilnej i jej miejsce ustrojowe w Polsce
Analize warto zacza¢ od krétkiego przypomnienia, czym w ogéle jest stuzba cywilna, i wyjasnienia, dla-

czego wtasnie na niej chcemy sie skoncentrowac. Tym bardziej, ze uzasadnione bytoby zajecie sie catym
systemem administracji publicznej w Polsce. Ta bowiem, jako catos¢, cierpi na wiele niedomagan na



kazdym szczeblu (nie tylko na poziomie rzgdowym) i w kazdym obszarze funkcjonowania'. Tu jednak
skoncentrujemy sie wytacznie na stuzbie cywilnej.

Gdyby patrzeé na te kwestie w szerokiej perspektywie historycznej, stuzba cywilna to po prostu wspét-
czesny aparat urzedniczy. Max Weber, ktéry na przetomie XIX i XX wieku pierwszy poddat systema-
tycznej analizie zagadnienie zarzgdzania panstwem, stuzbe cywilng utozsamiat wtasnie z szerokim
pojeciem administracji publicznej?. Tak réwniez jest ona pojmowana w wielu panstwach - i tak byta
rozumiana w Polsce jeszcze w okresie miedzywojennym. Wéwczas dgzono do zbudowania stuzby cy-
wilnej na wzér niemieckiego modelu stuzby publicznej, obejmujgcego og6t cywilnych (czyli wywodza-
cych sie spoza wojska) funkcjonariuszy panstwa (z wytgczeniem sedziéw i prokuratoréw, nauczycieli,
wyktadowcdw wyzszych uczelni, pracownikéw poczty i kolei). Stuzba cywilna miata wiec wéwczas obej-
mowac administracje panstwowsg i lokalng - wszelkiego rodzaju komaorki organizacyjne pahstwaZ.

Obecnie w polskich realiach stuzba cywilna to jedynie cze$¢ pracownikéw administracji rzgdowej,
dlatego pojecie stuzby cywilnej w sensie, w jakim uzywa sie go w niniejszym opracowaniu, nie jest
tozsame z pojeciem administracji publicznej czy nawet administracji rzgdowej, nawet nie kazdy urzed-
nik rzgdowy zalicza sie bowiem do korpusu stuzby cywilnej. Fragmentarycznos$¢ stuzby cywilnej jest
zreszta jednym z problemoéw, ktére bedg podnoszone w dalszych rozwazaniach. W tym miejscu warto
odnotowag, ze jest to zjawisko narastajgce. Od momentu powstania stuzby cywilnej zwiekszyta sie nie
tylko liczba aktéw prawnych wytgczajacych poszczegdlne czesci administracji centralnej poza stuzbe
cywilng. Powstato rowniez wiele nowych podmiotéw, takich jak Narodowy Fundusz Zdrowia, Rzagdowe
Centrum Legislacji czy Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, ktére takze Swiadomie wytgczano poza sys-
tem stuzby cywilnej.

Czym formalnie jest stuzba cywilna w dzisiejszej Polsce, wyjasnia art. 153 ust. 1 Konstytucji, ktéry
stanowi, ze jest to instytucja utworzona w celu ,zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego
i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzagdowej”. Dodatko-
wo ust. 2 tego samego artykutu stwierdza, ze zwierzchnikiem stuzby cywilnej jest Prezes Rady Mini-
stréw. Z prawnoustrojowego punktu widzenia sprawa jest wiec jasna - stuzba cywilna stanowi
rdzeh administracji rzadowe;j. I juz tylko z tego powodu zastuguje na szczegdlne zainteresowa-
nie jako jedyny szczebel administracji publicznej zdefiniowany w ustawie zasadniczej*.

Stuzba cywilna (jest to kolejny powod uzasadniajgcy koncentracje wtasnie na niej) jako grupa najle-
piej przygotowanych, wyksztatconych, apolitycznych urzednikéw obstugujgcych najwyzsze instytucje
panstwowe miata wyznacza¢ standardy efektywnosci, kompetencji, przejrzystosci dziatania czy etyki°.

Przede wszystkim jednak stuzba cywilna zastuguje na szczegélne zainteresowanie przez wzglad na
fakt, ze jest to podstawowa struktura obstugujgca najwazniejsze, centralne instytucje panstwa.

1 Zob. Rozmowa z Robertem Suwajem o problemach funkcjonowania administracji publicznej, Portal Stuzba Cywil-
na, 17 wrzesénia 2018 roku, https://www.sluzbacywilna.info.pl/aktualnosci/1718-rozmowa-z-robertem-suwajem
[dostep: 30 wrzeénia 2018 rokul].

2 M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejqcej, przektad i wstep D. Lachowska, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2002.

3 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 roku o panstwowej stuzbie cywilnej (t.j.: Dz.U. z 1949 roku, nr 11, poz. 72 ze zm.).
4  W3réd najwazniejszych wyrokdéw Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych istoty stuzby cywilnej warto wymie-
ni¢ miedzy innymi orzeczenia: sygn. K 9/02; sygn. K 41/06, sygn. K 10/07, sygn. K 1/11.

5 Zob. D.R. Kijowski, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego - trzecie podejscie, https://www.rpo.gov.pl/pli-
ki/12118865550.pdf [dostep: 30 wrzesnia 2018 roku].
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Stuzba cywilna ma realizowaé kluczowe funkcje administracyjne i dostarcza¢ najistotniejszych
ustug publicznych. To, co sie dzieje ze stuzba cywilna, rzutuje zatem na catg administracje pu-
bliczng i ma ogromny wptyw na wydolnos¢ catego panstwa.

Organizacja stuzby cywilnej

Korpus stuzby cywilnej pod koniec 2017 roku tworzyto nieco ponad 119 tys. urzednikéw obstu-
gujacych blisko 2,5 tys. ré6znych instytucji zaliczanych do administracji rzagdowej, czyli tej czesci
administracji publicznej, ktéra jest podlegta Radzie Ministréw. Mimo ze przywotane liczby wydajg sie
duze, to wedtug szacunkéw Departamentu Stuzby Cywilnej stuzba cywilna obejmuje tylko nieco
ponad jedng czwartg administracji rzagdowej i niespetna 15% catej administracji publicznej. To
uzmystawia, jak fragmentaryczna (co nie zmienia faktu, ze wazna) jest ta formacja urzednicza.

Stuzba cywilna to przede wszystkim ministerstwa oraz urzedy je obstugujace, centralne urzedy
administracji rzgdowej (na przyktad Urzad Zamoéwien Publicznych, Gtéwny Urzad Statystyczny czy
Wyzszy Urzad Gorniczy), urzedy wojewddzkie, urzedy wspomagajgce funkcjonowanie terenowej
administracji rzgdowej podlegtej bezposrednio ministerstwom lub urzedom centralnym, tak zwana
administracja niezespolona (na przyktad urzedy i izby skarbowe podlegte Ministerstwu Finanséw
czy urzedy statystyczne podlegte Gtéwnemu Urzedowi Statystycznemu), urzedy wspierajgce funkcjo-
nowanie stuzb wojewddzkich i powiatowych, tak zwana administracja zespolona (na przyktad ko-
mendy policji, komendy Panstwowej Strazy Pozarnej czy kuratoria oswiaty) oraz niektére inne urzedy
i stuzby, a takze jednostki budzetu panistwa obstugujace fundusze celowe bedace w dyspozycji
administracji rzgdowej. Juz chocby ta krotka charakterystyka instytucji publicznych, w ktérych s3 za-
trudnieni urzednicy i pracownicy stuzby cywilnej, pokazuje, za jak kluczowe funkcje i ustugi publiczne
oni odpowiadaja.

Cztonkami korpusu stuzby cywilnej sg osoby, ktére wykonujg swoje obowigzki na podstawie umowy
o prace (pracownicy stuzby cywilnej), oraz osoby zatrudnione na podstawie mianowania (urzednicy
mianowani), zgodnie z zasadami uregulowanymi w ustawie o stuzbie cywilnej. W pierwotnych zato-
zeniach pracownicy stuzby cywilnej mieli zajmowa¢ przede wszystkim nizsze stanowiska. Stanowiska
specjalistéw, kierownicze i najwyzsze funkcje powinny wiasciwie by¢ obejmowane przez urzednikow
mianowanych, ktérzy albo muszg wykazad sie odpowiedniag wystuga lat i przejsciem wtasciwej proce-
dury kwalifikacyjnej, albo ukoriczeniem Krajowej Szkoty Administracji Publicznej. Juz jednak od czasu
utworzenia Panstwowego Zasobu Kadrowego w 2006 roku taki podziat w praktyce nie funkcjonuje.
Standardy obsady wyzszych stanowisk urzedniczych ulegty obnizeniu. Z kolei od zmian wprowadzo-
nych przez ob6z Zjednoczonej Prawicy w 2015 roku nie wiecej niz 40% wyzszych stanowisk jest obej-
mowanych przez urzednikéw mianowanych.

Najwazniejsze obecnie problemy stuzby
cywilnej i ich historyczne zrédta

To, w jakiej kondycji jest dzi$ stuzba cywilna, dobrze, ale bez wgtebiania sie w istotne szczegéty i przy-
czyny, opisuje sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej za 2017 rok®. Mozna by sie spodziewac, ze niektoére
problemy zostaty w tym dokumencie zreferowane zbyt tagodnie lub zupetnie je pominieto. Sprawo-
zdanie to jednak dos¢ otwarcie punktuje, z jakimi trudnosciami boryka sie obecnie stuzba cywilna.
Warto takze odnotowa¢, ze sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej za 2017 rok jest wyjatkowe na tle po-
przednich sprawozdan od co najmniej 2008 roku, zaden bowiem z poprzednich Szeféw Stuzby Cywilnej

6 Sprawozdanie wraz z zatgcznikami jest dostepne pod adresem: https://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/sprawo-
zdanie-szefa-sluzby-cywilnej-za-2017-rok [dostep: 30 wrze$nia 2018 roku].



nie byt az tak krytyczny ani nie zawart az tak daleko idgcych (nawet jesli og6lnych) postulatéw reformy
(byty one umieszczane oczywiscie w innego rodzaju dokumentach, ale nie w sprawozdaniach). Dziato
sie tak czesciowo z tego powodu, ze w ostatniej dekadzie sytuacja stuzby cywilnej byta jednak nieco
lepsza. Obecnie (o czym bedzie jeszcze mowa) mamy do czynienia z istotnym pogtebieniem polityzacji
stuzby cywilnej oraz probleméw kadrowych i organizacyjnych. Z tego wtasnie powodu to nietypowe
sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej, ktory jest jednoczesnie doswiadczonym urzednikiem, mozna od-
czytywac jako forme apelu do rzadzacych, zeby w koricu powaznie potraktowali obecng trudng sytu-
acje i przystapili do catosciowej reformy.

Gléwnym wyzwaniem wedtug Szefa Stuzby Cywilnej jest dobér i utrzymanie profesjonalnej ka-
dry. W sprawozdaniu odnotowuje sie przy tym, ze $rednia liczba kandydatéw w 2017 roku w sto-
sunku do 2013 roku spadta ponadtrzykrotnie. W dokumencie jest rowniez mowa o niskich, za-
mrozonych przez wiele lat wynagrodzeniach (ponizej sSredniej w gospodarce narodowej) oraz
o demotywujacym braku inwestycji w rozwdj personalny pracownikow i urzednikéw (brak szko-
len, wyjazdéw i innych mozliwosci rozwijania kompetencji). Trudno wiec nie zgodzic sie z konstatacja:
»Stabilizacja zatrudnienia i pewnos¢ wyptaty wynagrodzenia to za mato, aby zatrzymac¢ najlepszych
pracownikow"’.

W analizie SWOT zamieszczonej w omawianym sprawozdaniu mozna takze przeczyta¢ o resortowo-
sci, ktora ogranicza zdolnos¢ urzedéw do efektywnej realizacji zadan, zbytnim zbiurokratyzo-
waniu (co moze wydawac sie paradoksalne, dowodzi jednak, ze nawet w strukturach biurokratycz-
nych moze by¢ dostrzezony przesadny poziom biurokratyzacji) i o sztywnym modelu zarzadzania czy
niskim poziomie zaufania spotecznego. Wsréd zagrozen dla rozwoju stuzby cywilnej wymieniono
miedzy innymi brak systemowego podejscia do modernizacji administracji publicznej i czeste
zmiany na stanowiskach kierowniczych - co musi miec przeciez zwigzek z niskg motywacjg do pracy
i pozostania w strukturze stuzby cywilnej.

Oczywiscie sytuacja stuzby cywilnej ma i jasne strony, ktére takze zostaty wypunktowane w analizo-
wanym sprawozdaniu, takie jak wysokie kwalifikacje urzednikéw, ogromne zréznicowanie zadan
stuzby, z ktérym mimo przeciwnosci prébuje ona sobie radzi¢, czy wysokie standardy przestrze-
gania prawa. Niemniej przewaga systemowych niedomagan jest wyrazna. Nie mozna zatem nie po-
prze¢ kluczowego postulatu Szefa Stuzby Cywilnej, ktérym jest catoSciowa reforma, bez niej bowiem
- jak stwierdza - panstwo nie bedzie w stanie sprosta¢ coraz bardziej skomplikowanym wyzwaniom
zaréwno wewnetrznym, jak i zewnetrznym.

Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej dobrze charakteryzuje obecne bolgczki stuzby cywilnej, ale - jak
juz wspomniano - nie analizuje ich Zrédet, nie omawia takze najtrudniejszych pytan, na przyktad kwe-
stii polityzacji. Tymczasem przyczynami ogdlnie ztej kondycji stuzby cywilnej, jej spadajacej atrakcyj-
nosci jako miejsca pracy, niewydolnego zarzadzania jej zasobami czy niskiego poziomu zaufania spo-
tecznego, s3 szersze zaniedbania systemowe, wynikajgce zaréwno z doswiadczen historycznych, jak
i polityki rzagdu Zjednoczonej Prawicy po wyborach w 2015 roku.

Historyczne czynniki obecnych probleméw stuzby cywilnej sg wyczerpujaco opisane w raportach mie-
dzy innymi Fundacji im. Stefana Batorego czy Instytutu Spraw Publicznych oraz w licznych publikacjach

7 Ibidem,s.7.
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akademickich®. Aby podac¢ je w wielkim skrocie, w pierwszej kolejnosci nalezatoby wymieni¢ narasta-
jaca niestabilnos¢ i fragmentacje prawa. W latach 1989-2015 uchwalono siedem ustaw o stuz-
bie cywilnej lub powazniejszych nowelizacji (przecietnie wiec raz na cztery, pie¢ lat dokonywano
istotnych zmian prawnych). Jednoczesnie rownolegle do przepiséw dotyczacych bezposrednio stuzby
cywilnej funkcjonuje kilkadziesigt aktow prawnych wytgczajgcych z niej poszczegdlne sektory admini-
stracji rzgdowej, na czele z ustawg z 1982 roku o pracownikach urzedéw panstwowych, ktéra - mimo
uptywu dziesiecioleci i zmiany ustroju - nie zostata uchylona i wcigz stuzy jako furtka do obchodzenia
wyzszych standardéw funkcjonowania administracji rzadowej narzucanych przez przepisy o stuzbie
cywilnej.

Innym czynnikiem jest zta jakos$¢ prawa dotyczgcego stuzby cywilnej®. Kolejne ustawy i nowelizacje
z jednej strony tworzyty co prawda rozwigzania, ktére mogtyby by¢ uzyte w celu budowania i wzmac-
niania profesjonalnego aparatu urzedniczego, na przyktad procedury otwartych konkurséw na naj-
wyzsze stanowiska czy gwarancje mianowania i rozwoju kariery. Z drugiej strony jednak kazdy nowy
rzad starat sie tak zmienic¢ przepisy dotyczgce stuzby cywilnej, zeby obejs¢ regulacje zapewniajace jej
profesjonalizm i otwarty dostep do stanowisk, a takze mie¢ na nig jak najwiekszy polityczny wptyw.
Jedng z wielu ilustracji tego problemu jest ustawa o stuzbie cywilnej z 1998 roku i jej nowelizacja z 2001
roku. Rzagdom Akcji Wyborczej Solidarnos¢ i Unii Wolnosci, nastepnie za$ Sojuszu Lewicy Demokratycz-
nej i Polskiego Stronnictwa Ludowego pozwalaty one na omijanie otwartych konkurséw przy obsadzie
najwyzszych stanowisk przez wprowadzanie bezposrednio z klucza partyjnego dyrektoréw petnigcych
obowigzki'®. W ten sposob w okresie rzgdéw lewicy i ludowcow obsadzono 89,9% liczby stanowisk,
ktére powinny by¢ obsadzone w otwartych konkursach. Zdarzato sie réwniez, jak w czasie pierwszych
rzagdéw Prawa i Sprawiedliwosci (wéwczas w koalicji z Samoobrong i Ligg Polskich Rodzin) w latach
2005-2007, ze od zasad profesjonalizmu i rownego dostepu do stanowisk publicznych odstepowano
w ,majestacie prawa”. Wéwczas bowiem przyjeto ustawe o panstwowym zasobie kadrowym, ktéra

8 Zob. miedzy innymi: J. Arcimowicz, Urzednicy w stuzbie demokratycznego parstwa, Wydawnictwa Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2011; J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce - koncepcje i praktyka, Elipsa, Warsza-
wa 2012; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Liber, Warszawa 2004; Administracja publiczna. Wyzwa-
nia w dobie integracji europejskiej, red. ). Czaputowicz, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008; J. Blicharz,
Wptyw spoteczeristwa obywatelskiego na efektywnosc zarzgdzania w administracji publicznej (wybrane problemy),

[w:] Miedzy tradycjg a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 37-41; E. Ura, Stuzba cywilna - ciggte zmiany w regulacjach prawnych,
[w:] ibidem, s. 755-767; P. Heywood, J.-H. Meyer-Sahling, Wystepowanie stref korupcji w zarzgdzaniu polskq admini-
stracjq rzqdowq, E&Y, Warszawa 2008; D. Dtugosz, Kadry w administracji publicznej, [w:]1). Hausner, Administracja
publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003; idem, Neutralnosc polityczna stuzby cywilnej, [w:] Stuzba
cywilna - wybrane zagadnienia, Biuro Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa 2000; K. Gadowska,
Dysfunkcje administracji. Stuzba cywilna w perspektywie neoinstytucjonalnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, Krakéw 2015.

9 Funkcjonowanie ustawy z 2008 roku Najwyzsza Izba Kontroli ocenita w 2011 roku co prawda ogoélnie pozy-
tywnie, sformutowano jednak istotne zastrzezenia, miedzy innymi dotyczgce mechanizmu konkursowego, ktéry
koniec koncow okazat sie mato efektywny - co mozemy stwierdzi¢ w dtuzszej perspektywie. W 2014 roku przepro-
wadzono pogtebiong ocene ustawy ex post, w ktorej wyniku podniesiono znacznie wiecej zastrzezen. Uznano na
przyktad, ze ustawa tylko cze$ciowo okazata sie dobrg ramga dziatart w zakresie poprawy zarzadzania, potwierdzo-
no réwniez zastrzezenia co do mechanizmu konkursowego, wskazano stabo$¢ pozycji Szefa Stuzby Cywilnej oraz
brak odpowiednich zasobéw i wiele innych mankamentéw. Jesli zatem weZmie sie pod uwage i to, ze wszystkie
poprzednie ustawy oceniano jeszcze bardziej krytycznie, i to, ze ustawe z 2008 roku w opracowaniach nie tylko
eksperckich i akademickich, ale takze oficjalnych traktowano bardzo ambiwalentnie, zasadne jest stwierdzenie,
ze ogolnie jako$¢ prawa dotyczacego stuzby cywilnej nie byta i nie jest najlepsza. Raport Najwyzszej Izby Kontroli
z 2012 roku, https://www.nik.gov.pl/plik/id,3707,vp,4726.pdf [dostep: 20 grudnia 2018 roku], ocena ex post usta-
wy o stuzbie cywilnej z 2008 roku, https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/osr_ex-post_ustawy_o_sluzbie_cywil-
nej.pdf [dostep: 20 grudnia 2018 roku].

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, sygn. akt K 9/02.



w praktyce byta usankcjonowaniem czysto politycznej obsady wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej'.
Po czesci byt to odprysk podziatéw na obdz dawnej opozycji i postkomunistéw, po czesci jednak -
wynik dazenia do poszerzenia wtadzy politycznej wewnatrz administracji publicznej. Trzeba ponadto
odnotowag, ze polityzacja stuzby cywilnej nie stracita na impecie takze za czaséw rzagdéw Platformy
Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego. Byta widoczna w wymiarze rotacji kadr (szczegdlnie
na poziomie urzedoéw wojewodzkich)'?, ale przejawiata sie réwniez w otwarcie negatywnym podejsciu
czotowych politykéw do stuzby cywilnej i administracji publicznej w ogéle's.

Jeszcze jednym historycznym czynnikiem obecnych problemoéw stuzby cywilnej jest niekonsekwen-
cja reform organizacyjnych i zarzadczych. W latach 2008-2014 zapoczatkowano co prawda pew-
ne zmiany, ktére miaty pchna¢ stuzbe cywilng w kierunku bardziej nowoczesnych metod zarzadzania
przez cele i prace zespotowg czy skupionych na etycznej stronie zarzadzania (miedzy innymi budzet
zadaniowy, system kontroli zarzadczej, zmiany w systemie wynagrodzen i ocen okresowych, mechani-
zmy prowadzenia konsultacji, korzystania z zasobéw eksperckich), inicjatywy te byty jednak zwigzane
w znacznej mierze z realizacjg projektow unijnych. W sporej czeSci zakonczyly sie zresztg na poziomie
diagnozy i rekomendacji. To, co udato sie wdrozy¢, czesto byto rozproszone i nietrwate'. Przyktadem
moze by¢ system kontroli zarzadczej. Miat to by¢ instrument stuzgcy upowszechnieniu zasady zarza-
dzania przez cele - nie tylko w stuzbie cywilnej, ale takze w catym sektorze publicznym. Zamiast jednak
wdraza¢ go horyzontalnie we wszystkich aspektach - od kwestii zarzagdzania finansami, przez zagad-
nienia stosunkdw pracy, po problemy etyki i przeciwdziatania korupcji - i uczyni¢ realnym narzedziem
zarzadzania, pozwolono zmonopolizowa¢ go Ministerstwu Finanséw (kolejny przejaw resortowosci).
Ramy prawne kontroli zarzagdczej znalazty sie w ustawie o finansach publicznych i wiasciwie tylko
w sferze finansowej przyniosta ona jakikolwiek dostrzegalny skutek'. Ponadto poprawie zarzadzania
i organizacji stuzby cywilnej nie sprzyjat fakt, ze w latach 2009-2015 rzad Platformy Obywatelskiej i Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego, argumentujgc to koniecznoscig obnizenia kosztéw funkcjonowania
panstwa, zamrozit ptace i inne wydatki na stuzbe cywilng. W zwigzku z tym zaniechano miedzy innymi
prac nad reforma systemu wynagrodzen, awanséw i rozwoju personalnego w stuzbie cywilnej. Kolejny
rzad po wyborach w 2015 roku w zasadzie utrzymat ten kurs.

Pogtebiajacy sie kryzys, czyli stuzba cywilna

za rzadéw Zjednoczonej Prawicy

W koricu problemy stuzby cywilnej majg swoje zrédto bezposrednio w dziataniach rzadu Prawa i Spra-
wiedliwosci, ktory tuz po wygranych wyborach w 2015 roku uchwalit siédma, gtebokg nowelizacje
ustawy o stuzbie cywilnej. Jednoczesnie byta to pierwsza z . kadrowych ustaw” Prawa i Sprawiedliwosci,
pozwalajgca na niemal automatyczne zwolnienie wszystkich wyzszych urzednikéw stuzby cywilnej - od
dyrektorow generalnych po dyrektoréw departamentow. Dzieki niej Prawo i Sprawiedliwos¢ zdotato

11 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, sygn. akt K 41/06; K 10/07.

12 K. Gadowska, Dysfunkcje administradji..., op. cit., s. 76-78.

13 Symptomatyczna byta jedna z wypowiedzi premiera Donalda Tuska, ktéry stwierdzit: ,,Urzednicy to ocean,

to dzungla. Gdzie moge, interweniuje. Bytem za staby. Staram sie limitowa¢ najblizszg okolice [ministerstwa -
przypis G.M.] przez zamrozenie ptac i zamrozenie etatéw”. Opinia ta, bardzo Zle odebrana i szeroko komentowa-
na w administracji publicznej jako pietnujaca i niesprawiedliwa, nie byta jedyng w tym duchu. Zob. Tusk o 80 tys.
nowych urzednikéw: ,Bytem za staby. Nie datem rady”, http://www.tokfm.pl/Tokfm/1,103087,9326893,Tusk_o_80_
tys__nowych_urzednikow___Bylem_za_slaby_.html [dostep: 20 grudnia 2018 roku]. Interesujgce opracowania
zrealizowane w ramach projektu ,Strategia zarzgdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej” mozna znalez¢ pod
adresem: https://dsc.kprm.gov.pl/strategia-zzI| [dostep: 30 wrzesnia 2018 roku].

14 Zob. D.R. Kijowski, Przepisy ogdine prawa administracyjnego..., op. cit.

15 Zob. Informacja o wynikach kontroli. Adekwatnosc i efektywnosc¢ systemu kontroli zarzqdczej w wybranych jednost-
kach administracji rzgdowej, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2015.
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wymieni¢ juz w pierwszym roku rzagdéw niemal jedng trzecig oséb zajmujgcych wysokie stanowiska
urzednicze'. W praktyce nowelizacja ta byta powrotem do strategii Prawa i Sprawiedliwosci z lat 2006-
2007. Co prawda nie odtworzono Panstwowego Zasobu Kadrowego, ale zmiany wprowadzone tg no-
welizacjg dawaty taki sam rezultat - uzaleznienie obsady wyzszych stanowisk urzedniczych niemal
wytgcznie od woli partii rzagdzacej’.

Nowelizacja znosi takze otwarty, konkursowy nabor na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (co -
warto podkresli¢ - jest zmiang niekonstytucyjna)'é, umozliwia obsadzenie stanowiska Szefa Stuzby
Cywilnej kandydatem spoza korpusu stuzby cywilnej, a nawet w ogéle bez doswiadczenia urzednicze-
go, obniza réwniez znacznie wymagania wobec kandydatéw na wyzsze stanowiska. Odtad kandyda-
Ci nie muszg sie wykazywaé co najmniej szescioletnim stazem pracy (w tym przynajmniej trzyletnim
na stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora finanséw publicznych w wypadku ubiegania sie
o stanowisko dyrektora generalnego), a takze co najmniej trzyletnim stazem pracy, w tym minimum
rocznym na stanowisku kierowniczym lub dwuletnim na stanowisku samodzielnym, w jednostkach
sektora finanséw publicznych (w wypadku ubiegania sie o inne wyzsze stanowiska).

Oprécz czystki personalnej natychmiastowym skutkiem tych zmian byt wzrost liczby stanowisk dyrek-
torskich. Swiadczy to o tym, ze stuzbe cywilng potraktowano jako forme wynagradzania oséb wspiera-
jacych partie rzadzaca. Dziennikarze ,Rzeczpospolitej” i ,Dziennika Gazety Prawnej” policzyli, ze tylko
w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw liczba posad dyrektorskich zwiekszyta sie z 46 w 2016 roku do
55 na koniec 2017 roku. W tym samym czasie w Ministerstwie Finansow liczba dyrektoréw wzrosta
ze 103 do 122. Mniejsze lub wieksze zmiany w liczbie dyrektoréw nastgpity takze w innych minister-
stwach i urzedach panstwowych'®.

Instrumentalne podejscie do stuzby cywilnej dobitnie ukazata réwniez sytuacja, gdy na poczatku 2018
roku wybucht kryzys wizerunkowy rzadu, zwigzany z wyptacaniem ministrom i wojewodom dodat-
kéw do wynagrodzen. Jednym z pomystow na poradzenie sobie z tym kryzysem miata by¢ kolejna
nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej (sic!), polegajgca na wiaczeniu do korpusu stuzby cywilnej pod-
sekretarzy stanu, aby zwiekszy¢ im wynagrodzenia, a przy okazji utrudni¢ ich zwolnienie w wypadku
zmiany rzagdéw. Gdyby ta nowelizacja sie ziScita, oznaczataby dalsze pogtebienie upartyjnienia stuzby
cywilnej i pojawienie sie standardu nieznanego nigdzie we wspoétczesnym zachodnim Swiecie, to jest

16 Wiecej na ten temat - por.: G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny. Polityka personalna w okresie
od 16 listopada 2015 do 31 paZdziernika 2017 roku, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2018, http://www.
batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_
lup_polityczny.pdf [dostep: 30 wrzednia 2018 roku]; Raport: ,Partia w paristwie”, Forum Obywatelskiego Rozwoju,
Warszawa 2018, https://for.org.pl/pl/raport-for-partia-w-panstwie-bezprecedensowa-wymiana-kadr-w-admini-
stracji-rzadowej-i-jej-legislacyjne-podstawy [dostep: 30 wrzesnia 2018 rokul].

17 Zob. H. Izdebski, Opinia w przedmiocie ustawy z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie Ustawy o stuzbie cywilnej oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 34), Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016, http://www.bato-
ry.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Opinia_Sluzba_cywilna_HIzdebski.
pdf [dostep: 30 wrze$nia 2018 roku].

18 Ibidem.

19 K. Wojcik, Wzrost zatrudnienia w stuzbie cywilnej, zwtaszcza dyrektordéw, ,Rzeczpospolita”, 4 kwietnia 2018 roku,
https://www.rp.pl/Urzednicy/304049979-Wzrost-zatrudnienia-w-sluzbie-cywilnej-zwlaszcza-dyrektorow.html
[dostep: 30 wrzesnia 2018 rokul; eadem, Urzednikéw mianowanych mniej, a dyrektoréw bez konkurséw wiecej, i to

o pofowe, ,Rzeczpospolita”, 4 kwietnia 2018 roku, https://www.rp.pl/Urzednicy/304039909-Urzednikow-mianowa-
nych-mniej-a-dyrektorow-bez-konkursow-wiecej-i-to-polowe.html [dostep: 30 wrze$nia 2018 roku]; A. Radwan,
Zamiast specjalisty dyrektor. To skutek reformy PiS w stuzbie cywilnej, ,Gazeta Prawna”, 27 sierpnia 2018 roku, http://
serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/1107652,specjaliste-zwolnic-a-na-jego-miejscu-posadzic-dyrek-
tora.html [dostep: 30 wrzesnia 2018 rokul].



catkowitego przemieszania korpusu politycznego ministerstw ze stanowiskami urzedniczymi?. Pod
naporem krytyki (takze z wnetrza obozu wtadzy i samej stuzby cywilnej) wycofano sie z tego pomystu,
choc projekt ustawy zdgzyt juz by¢ ogtoszony na stronach Rzgdowego Centrum Legislacji i pozytywnie
zaopiniowany przez Rade Stuzby Publicznej obsadzonej przez partyjnych nominatow.

Pod koniec 2017 roku obiecywano catosciowg reforme administracji publicznej, wigczajgc w to stuzbe
cywilng. Miata to by¢ rewolucja, poniewaz zmiany miaty polega¢ na likwidacji stuzby cywilnej i utwo-
rzeniu jednolitej formacji skupiajacej wszystkie szczeble administracji - ,korpusu stuzby publicznej”
(znow jakby w nawigzaniu do okresu II Rzeczypospolitej). P6Zniej pojawiaty sie ztagodzone pomysty
stworzenia ,kodeksu administracyjnego” obejmujacego urzednikéw wszystkich szczebli. Zaden jed-
nak z zapowiadanych projektéw ustaw do czasu powstania niniejszego tekstu nie zostat ujawniony
(cho¢ skadingd wiadomo, ze prace nad zatozeniami nowych regulacji byty zaawansowane)?'. Temat
catosciowej reformy administracji - lub chocby stuzby cywilnej - wtasciwie zupetnie znikt z agendy
rzagdowej. Reformy najwyrazniej zaniechano, osiggnawszy to, na czym najbardziej zalezato zapleczu
partyjnemu, czyli przejecie najwyzszych stanowisk.

W tym wymiarze wnioski ze sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej za 2017 rok nie sg zadng niespodzian-
ka. Nie moze dziwic fakt, ze w wyniku wieloletnich zaniedban, niedofinansowania i nieustajacych da-
zen do upartyjnienia stuzby cywilnej obserwuje sie jej dezorganizacje i spadek zainteresowania pracg
w tej instytucji. Warto przy tym odnotowa¢, ze zmniejsza sie nie tylko liczba chetnych do pracy w stuz-
bie cywilnej. W 2017 roku - po raz pierwszy po 1989 roku - spadta liczba urzednikédw mianowanych.
Stuzbe cywilng opuszczajg wiec najbardziej doSwiadczone osoby. Nie mozna sie temu dziwi¢, skoro
ostatecznie awans na wyzsze stanowiska urzednicze zostat uzalezniony wytgcznie od woli politycznej.
Procesy te w oczywisty sposéb przekitadajg sie takze na niskag efektywnos¢ stuzby cywilnej i zmniejsza-
jace sie zaufanie spoteczne.

Stuzba cywilna - mozliwe kierunki reform

Stuzba cywilna - w ujeciu zaréwno szerokim (jako administracja publiczna w ogéle), jak i waskim (jako
czes¢ administracji rzgdowej) - nie przestanie by¢ potrzebna dopéty, dopoki panstwo ma wykonywac
swoje funkcje racjonalnie i efektywnie. Panstwo, tak jak organizacje prywatne, potrzebuje sprawnego
aparatu wykonawczego, ktéry bedzie realizowat polityki publiczne. Odpowiedz zatem na pytanie o to,
czy potrzebujemy stuzby cywilnej, jest oczywista - tak, profesjonalna i skoncentrowana na interesie
publicznym stuzba cywilna jest niezbedna.

Jakie panstwo, taka stuzba cywilna

Zanim zostang przedstawione kierunki i konkretne propozycje dotyczace mozliwej reformy stuzby cy-
wilnej, trzeba poczyni¢ uwage 0gdlna. Stuzba cywilna powinna by¢ zorganizowana i zmieniana w zgo-
dzie z jaka$ ogdlniejszg wizjg panstwa. Nalezatoby wiec odpowiedzie¢ na pytanie o to, jaki model pan-
stwa miatby by¢ realizowany w Polsce. Jest to pytanie na tyle donioste, ze mogtoby stanowi¢ przedmiot
odrebnej analizy. W tym miejscu problem ten jedynie zostanie zamarkowany.

20 G. Makowski, Dorzynanie stuzby cywilnej to sposéb na podwyzki w rzqdzie, ,Newsweek”, https://www.new-
sweek.pl/opinie/dozynanie-sluzby-cywilnej-to-sposob-na-podwyzki-w-rzadzie/erye5tt [dostep: 30 wrzesnia 2018
rokul.

21 A.Radwan, Zamiast ustawy o stuzbie publicznej powstanie kodeks administracyjny dla urzednikéw, ,Gazeta
Prawna”, 2 listopada 2017 roku, http://serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/1082242,zamiast-ustawy-
-o-sluzbie-publicznej-powstanie-kodeks-administracyjny-dla-urzednikow.html [dostep: 30 wrzesnia 2018 rokul.
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Z punktu widzenia reformy stuzby cywilnej gtéwng o$ pytania o ksztalt panstwa warto przedstawic,
odwotujac sie do koncepcji panstwa pozytywnego i panstwa regulacyjnego??. Ujmujac rzecz w wielkim
skrécie, panstwo pozytywne to panstwo, ktore daje sobie szerokie kompetencje w zakresie wptywania
na ksztatt stosunkéw gospodarczych i spotecznych. Jest skoncentrowane na redystrybucji dochodéw,
podtrzymywaniu stabilnosci gospodarczej (na przyktad niskiego poziomu bezrobocia, aktywnosci za-
wodowej, wzrostu gospodarczego) oraz regulacji rynku. Co za tym idzie - jest to panstwo raczej inter-
wencjonistyczne, scentralizowane i potrzebujgce wiekszego rzgdowego aparatu administracyjnego,
ktéry mogtoby scisle kontrolowac i rozlicza¢ za realizacje polityk publicznych.

Z kolei panstwo regulacyjne to panstwo samoograniczajace sie, raczej liberalne, stawiajace na inicja-
tywe prywatng i deregulacje. ,Regulacyjnos¢” polega na tym, ze tego rodzaju panstwo stawia przede
wszystkim na delegowanie swoich funkgcji - niekoniecznie poza sektor publiczny, ale takze na nizsze
szczeble wiadzy. Jest to zatem raczej panstwo zdecentralizowane. Bedzie ono potrzebowa¢ mniejsze-
go aparatu administracyjnego na poziomie centralnym, ale bardziej wyspecjalizowanego, lepiej sko-
ordynowanego i otwartego na wspotprace z otoczeniem?,

Polski porzadek konstytucyjny pozostawia sporg swobode w ksztattowaniu modelu panstwa. W jego
ramach mozna przesungc sie zarowno bardzo daleko w kierunku panstwa pozytywnego, na przyktad
jesli odbierze sie kompetencje samorzadom, rozszerzy sie uprawnienia administracji rzadowej (w tym
stuzby cywilnej), zmniejszy liczbe agencji rzgdowych i przeniesie ich kompetencje oraz zasoby wprost
na poziom ministerstw, jak i w kierunku panstwa regulacyjnego, jezeli dokona sie ruchéw odwrotnych.
Dobrze bytoby jednak zaczynac reforme stuzby cywilnej od decyzji, jaki og6lny model panstwa jest
nam blizszy. Tylko wéwczas bowiem mozna adekwatnie zarysowac niezbedne ramy prawne, okresli¢
kompetencje, przewidzie¢ zasoby konieczne do poprawnego funkcjonowania stuzby cywilnej, dopre-
cyzowacd sposob jej zarzadzania.

Od dekad kolejne rzady, jak sie zdaje, czuja sie jednak najbardziej komfortowo w warunkach swoistej
niedookreslonosci modelu panstwa. Na przyktad nawet jesli na poziomie haset rzagd Zjednoczonej Pra-
wicy, ktory uformowat sie po wyborach w 2015 roku, deklaruje sie jako zwolennik silnego, pozytyw-
nego panstwa, to w praktyce tego panstwa nie buduje. Centrum rzgdu pozostaje rozmyte, pozycja
szefa rzadu jest zbyt staba wobec poszczegdinych ministréw i zaplecza partyjnego, agencji rzgdowych
nie ubywa, tylko przybywa, proces legislacyjny i mechanizm projektowania polityk publicznych jest
nieskoordynowany. To przektada sie na organizacje stuzby cywilnej. Poczgwszy od samej gory - Szef
Stuzby Cywilnej de facto jest pozbawiony realnego wptywu na funkcjonowanie tej struktury, o wszyst-
kim bowiem decydujg premier i poszczegdlni ministrowie, czyli czynnik stricte polityczny - a na samym
dole skohczywszy - czego przejawem jest niechec do pracy w stuzbie cywilnej, ktéra wynika po czesci
z jej dezorganizacji i zbytniego upolitycznienia.

Jesli wiec wezmiemy pod uwage realia i raczej mato prawdopodobny scenariusz objecia rzgdow w naj-
blizszej przysztosci przez ekipe, ktéra miataby wystarczajgco silny mandat i wole polityczng do po-
pchniecia panstwa bardziej zdecydowanie w kierunku czy to panstwa pozytywnego, czy to panstwa
regulacyjnego, mozemy uzna¢, ze reforma stuzby cywilnej powinna by¢ ograniczona. Warto przy
tym, by miata charakter ewolucyjny i uwzgledniata elementy wszystkich czotowych koncepcji
administracji publicznej.

22 Inspiracje w tym watku zawdzieczam dr. hab. Dawidowi Szescile.
23 G. Majone, Od parnistwa pozytywnego do parstwa regulacyjnego: przyczyny i skutki zmian sposobu rzgdzenia,
»Zarzadzanie Publiczne” 2015, t. 31, nr 1, s. 48-71.



Modele stuzby cywilnej jako punkt wyjscia reformy

Stuzba cywilna - nie tylko w Polsce, ale takze na $wiecie - rozwija sie pod wptywem réznych koncepcji
administracji publicznej wypracowywanych w srodowiskach akademickich i eksperckich. Wptyw ten
jest bardziej wyrazisty niz w innych obszarach zycia publicznego. Nawet jesli (tak jak w Polsce) rozma-
ite istotne i racjonalne postulaty sg w praktyce pomijane - na przyktad w wyniku dgzen politykéw do
poszerzania swojej kontroli nad administracjg publiczng, sprzecznych swiatopoglgddéw czy prozaicz-
nych probleméw z ograniczonymi zasobami ludzkimi i finansowymi, ktére uniemozliwiajg ich realiza-
cje - to zaréwno modele, jak i cata nauka o administracji publicznej s3 mocno osadzone w praktyce.
Kreslgc zatem konkretne propozycje dziatan, ktére mogtyby poprawi¢ funkcjonowanie stuzby cywilnej
w Polsce, zatrzymajmy sie nad nimi przez chwile.

Pierwszy model to tradycyjna administracja publiczna w ujeciu Maksa Webera. W tym modelu
stuzba cywilna jest sztywng, hierarchiczng strukturg, kierujaca sie scisle literg prawa oraz kryterium
kompetencji, doswiadczenia i wystugi lat. Dominujgca forma zatrudnienia jest mianowanie, opierajace
sie Scisle na kryteriach kompetencyjnych i zasadzie otwartego naboru konkursowego, a nie na regule
nominacji politycznej. Cechg tradycyjnego modelu jest rowniez duze bezpieczenstwo pracy urzedni-
koéw, czyli ograniczenia co do ich przenoszenia i zwalniania, system wzglednie wysokich wynagrodzen,
nagrod oraz zachet do podnoszenia kwalifikacji i rozwoju osobistego. Jednocze$nie jest to model dos¢
elitarny i zamkniety, w ktérym (przynajmniej teoretycznie) kompetentny, wyksztatcony i doswiadczony
urzednik ma silng pozycje nie tylko wobec obywatela, ale takze wobec politykéw i politycznej czesci
administracji.

Drugi model to nowe publiczne zarzadzanie (New Public Management, NPM), ktére - ogdlnie rzecz
ujmujgc - zaktada zblizenie administracji publicznej do standardoéw zarzadzania przedsiebiorstwami
prywatnymi®. Nowe publiczne zarzagdzanie mozna sprowadzi¢ do nastepujgcych gtéwnych elemen-
tow: zarzadzanie przez cele i rezultaty, efektywno$¢ finansowa, quasi-konkurencja miedzy podmiotami
publicznymi, a takze miedzy podmiotami publicznymi i niepublicznymi (to wtasnie pod wptywem NPM
czes$¢ ustug publicznych realizowanych tradycyjnie jest komercjalizowana lub przekazywana do reali-
zacji organizacjom spotecznym albo pozarzagdowym). Sfera dziatania administracji publicznej ma by¢
mozliwie waska i koncentrujaca sie na obstudze podstawowych funkcji aparatu panstwowego.

Warto zwréci¢ uwage jeszcze na dwa elementy NPM, ktére istotnie wptynety na logike dziatania wspot-
czesnych systeméw stuzby cywilnej. Model ten oznacza zmiane orientacji aparatu urzedniczego. O ile
w klasycznym, tradycyjnym modelu stuzba cywilna zwraca sie przede wszystkim w kierunku politykow
jako tych, ktérzy wyznaczajg cele i nadzorujg jej funkcjonowanie, o tyle w nowym publicznym za-
rzadzaniu stawia sie na pierwszym miejscu obywatela jako , konsumenta” ustug publicznych.
Petent zamienia sie w klienta wyposazonego w nowe prawa - do skarg, wnioskéw i innych narzedzi
bezposredniego wymuszania odpowiedniej jakosci dziatania administracji. Nadzér polityczny nie zni-
ka, ale schodzi na nieco dalszy plan. Nowe publiczne zarzagdzanie oznacza réwniez rozluznienie zasady
legalizmu, lecz w pozytywnym tego stowa znaczeniu. Od urzednikéw wymaga sie elastycznosci,
refleksyjnosci i zdolnosci interpretacji przepisow w taki sposéb, zeby unikaé przesadnego rygo-
ryzmu, ktéry moze by¢ réownie szkodliwy (z punktu widzenia obywateli), co tamanie prawa.

24 Zob.: C. Hood, A public management for all seasons?, ,Public Administration” 1991, t. 69, s. 3-19; G. Gruening,
Origin and theoretical basis of New Public Management, ,International Public Management Journal” 2001, t. 4,

s. 1-25; V. Ostrom, E. Ostrom, Public choice: a different approach to the study of public administration, ,,Public Admi-
nistration Review” 1971, t. 31, s. 203-216; Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspdfczesnej administracji,
red. D. Szescito, Stowarzyszenie Absolwentéw Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2014.
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Trzeci model to administracja otwarta. Sprowadza sie to przede wszystkim do aktywnego wspot-
dziatania z otoczeniem?*. Administracja nie ma monopolu na wykonywanie zadan publicznych,
podejmowanie decyzji ani nawet na interpretacje i stosowanie obowigzujacego prawa. Reali-
zujac polityki publiczne, musi aktywnie wspotpracowac z otoczeniem, szczeg6lnie z organizacjami,
grupami obywateli, biznesem, Srodowiskami akademickimi i eksperckimi. Musi by¢ otwarta na lob-
bing i potrafi¢ zarzagdzac relacjami z rozmaitymi grupami interesu, ktére s3 konsumentami szeroko
pojetych ustug publicznych, ale takze odbiorcami prawa wspéttworzonego i wdrazanego przez stuzbe
cywilna.

Administracja publiczna funkcjonujaca na tych zasadach powinna by¢ takze otwarta na mozli-
wos¢ dzielenia sie swoimi funkcjami i zadaniami z innymi podmiotami. Przy czym nie chodzi tu
po prostu o zwykty outsourcing podyktowany rachunkiem ekonomicznym (jak w NPM), ale przede
wszystkim o wartosci, na przyktad zasade subsydiarnosci, ktéra nakazuje panstwu (a wiec réwniez
jego aparatowi administracyjnemu) pomaganie obywatelom w zaspokajaniu ich potrzeb, jesli sami
potrafig to zrobi¢, nie zas wyreczaniu ich w tym zadaniu?. Od ,,otwartej” administracji wymaga sie
ponadto, zeby potrafita sie komunikowa¢ z obywatelem w sposéb dla niego zrozumiaty (co nie
jest wcale takim btahym problemem, jak mogtoby sie wydawa¢, a w Polsce, niestety, podnoszonym
bardzo nie$miato?’).

Kréotko méwiac: administracja otwarta? to administracja Swiadoma swoich ograniczen, ucza-
ca sie od innych i potrafigca dzieli¢ sie kompetencjami i zadaniami, zeby efektywniej realizo-
wac swojg misje i zatozenia konkretnych polityk publicznych. A to wszystko dla dobra tych, kto-
rzy sa nie tylko ostatecznymi konsumentami polityk publicznych, ale takze partnerami administracji
publicznej.

W koncepcji otwartej administracji publicznej wazny jest jeszcze jeden aspekt. Problemem zaréwno
Polski, jak i dojrzatych demokracji jest delegitymizacja instytucji panstwowych i politycznych - przede
wszystkim partii politycznych i wtasnie administracji publicznej. Wzrastajacy poziom komplikacji po-
lityk publicznych powoduje, ze dziatania administracji publicznej wydajg sie obywatelom coraz mniej
przejrzyste i zrozumiate, w rezultacie zas - coraz trudniejsze do zaakceptowania. Dlatego model
otwartej administracji jest rowniez traktowany jako remedium na bardziej ogéiny, pogtebiaja-
cy sie kryzys demokracji. Daje bowiem szanse na zblizenie obywateli do painstwa, zwiekszenie
zaufania do instytucji publicznych i wzmocnienie ich demokratycznego uprawomocnienia.

25 P. Modzelewski, Struktura administracyjna kraju a jakosc rzqdzenia, [w:] Jakosc rzqdzenia w Polsce. Jak jg badac,
monitorowac, poprawiac, red. J. Wilkin, Wydawnictwo Naukowe ,Scholar”, Warszawa 2013, s. 222.

26 Jednym z gtéwnych instrumentéw operacjonalizacji zasady pomocniczosci jest ustawa z 2003 roku o dziatal-
noéci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktéra otworzyta droge do wspdtpracy miedzy administracjg publicz-
ng i organizacjami pozarzagdowymi. Zob. H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2003.

27 O jezyku urzedowym - por. miedzy innymi: M. Dudkiewicz, G. Makowski, Wspdfpraca miedzy organizacjami
pozarzgdowymi a administracjq samorzqdowq. Problemy, wyzwania i rekomendacje, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011; E. Kocowska-Siekierka, Prawo do dobrej administracji - w kierunku upraszczania jezyka urzedowego
w Polsce i w Czechach, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2016, nr 3744, s. 145-163.

28 Co ciekawe, nie jest to zupetnie nowa koncepcja - por. M.A.P. Bovens, H.G. Geveke, J. de Vries, Open Public
Administration in the Netherlands: The Politics of Leaking, ,International Review of Administrative Sciences” 1995,
t.61,nr1,s. 17-40.



Politycznym i praktycznym rozwinieciem koncepcji otwartej administracji jest miedzynarodowa ini-
cjatywa ,Partnerstwo na rzecz otwartych rzgdéw” (Open Government Partnership, OGP), nie bedziemy
jednak gtebiej jej tu analizowac?.

Ewolucja, nie rewolucja - gtéwne postulaty reformy stuzby cywilnej

Ogolnie rzecz biorac, istniejgce dzis organizacja urzedow, hierarchia, system wynagrodzen, ksztatce-
nia urzednikéw i caty etos urzedniczy sg dos¢ konserwatywne, bliskie modelowi tradycyjnemu. Moze
poza szczeblem wyzszych stanowisk urzedniczych, na ktérym de facto wytworzyt sie bardziej elastycz-
ny uktad. Stato sie to jednak nie tylko w wyniku reform dotyczgcych zarzgdzania sensu stricto, ale takze
z pobudek politycznych. Po prostu z punktu widzenia politykéw, ktérzy niezmiennie daza do wywiera-
nia wiekszego wptywu na obsade najwyzszych stanowisk urzedniczych, model bez nadmiernej ochro-
ny miejsca pracy czy prymatu mianowania opartego na przestankach doswiadczenia merytorycznego
jest wygodniejszy.

W catej stuzbie cywilnej wprowadzono co prawda elementy nowego publicznego zarzadzania czy ad-
ministracji otwartej, ale mato konsekwentnie i efektywnie (na przyktad elementy zarzadzania przez
cele czy system konsultacji publicznych nie sg, jak pokazujg analizy, rozwigzaniami, ktére zakorzenity-
by sie trwale i powszechnie w stuzbie cywilnej*®). Z drugiej strony wspomniane niestabilnos¢, fragmen-
tacja i ogolnie zta jakos¢ prawa oraz nieefektywne zarzgdzanie stuzbg cywilng stojg w sprzecznosci
nie tylko z postulatami modelu tradycyjnego, ale takze z jakakolwiek wizjg efektywnej stuzby cywilnej.
W Polsce nigdy wiec nie udato sie zrealizowac nawet gtéwnych zatozen tradycyjnego systemu stuzby
cywilnej, jakimi sg profesjonalizm, apolitycznos¢ i swobodny, réwny dostep do zatrudnienia.

Modernizacja jest zatem niezbedna, ale nagte pojscie w kierunku catkowitej otwartosci czy radykalne
wdrozenie wszystkich zatozeh NPM (ktére zresztg doczekaty sie rowniez bogatej krytyki) nie wydaje
sie wskazane. Potrzebne s3g rozwigzania wychodzgace poza tradycyjny model administracji publicznej,
ku ktéremu weciagz cigzy polska stuzba cywilna. Trzeba tez bra¢ pod uwage uwarunkowania polityczne,
dotychczasowe doswiadczenia w budowaniu stuzby cywilnej i przywigzanie, zwtaszcza urzednikéw,
do modelu tradycyjnego. Najlepsza drogg jest stopniowa zmiana, uwzgledniajgca elementy kazdego
z czotowych modeli administracji publiczne;j.

Profesjonalizm i neutralnosé polityczna
Profesjonalizm i neutralnos¢ polityczna stuzby cywilnej to elementy wywodzace sie z tradycyjnego
modelu administracji publicznej. S3 one jednak uniwersalne, co wyraza sie na przyktad w tym, ze

29 Zob.: https://www.opengovpartnership.org; Y. Harlan, D.G. Robinson, The New Ambiguity of ,Open Govern-
ment”, ,UCLA Law Review Discourse” 2012, t. 59, s. 178-208; archiwum polskiej Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu,
http://otwartyrzad.org.pl [dostep: 30 wrzednia 2018 roku]. Open Government Partnership to inicjatywa zapoczat-
kowana przez administracje prezydenta USA Baracka Obamy w 2011 roku we wspétpracy z siedmioma innymi
panstwami i realizowana pod egidg Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Do partnerstwa przystepuja dobrowol-
nie rzady krajow, ktére chca dziata¢ bardziej transparentnie, otwarcie i responsywnie wobec obywateli. Obecnie
skupia ona 70 panstw z catego Swiata, ktére wymieniajg sie dobrymi praktykami i we wspotpracy z obywatelami
(organizacjami spotecznymi, biznesem, uczelniami) realizujg konkretne programy na rzecz otwartego rzadzenia.
Administracja publiczna jest oczywiscie jednym z obszaréw istotnych dla Open Government Partnership.

30 Zob. ,Procesy, cele, kompetencje - zintegrowane zarzqdzanie w urzedzie” - podsumowanie projektu, https://dsc.
kprm.gov.pl/aktualnosci/procesy-cele-kompetencje-zintegrowane-zarzadzanie-w-urzedzie-podsumowanie-projek-
tu [dostep: 1 grudnia 2018 roku]. Mimo optymistycznych wskaznikédw wykonania projektu w dokumentach wida¢
wyraznie, ze jego rezultaty nie mogty by¢ trwate. Zresztg przywotane sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej za 2017
rok potwierdza, ze rezultatéw tego i innych projektéw nie skonsumowano.
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w kazdym dojrzatym systemie stuzby cywilnej istnieje dobrze zdefiniowany podziat miedzy korpus
polityczny i korpus urzedniczy.

Do realizacji zasady profesjonalizmu mozna sie zblizy¢, jesli konsekwentnie stosuje sie kryterium kom-
petencji przy naborze (szczegdlnie) na wyzsze stanowiska. Trzeba jednak mie¢ Swiadomos¢, ze miedzy
kryterium kompetencyjnym a politycznym (czyli dazeniem, poniekad uzasadnionym, do zatrudniania
na stanowiskach urzedniczych os6b podzielajgcych poglady swoich politycznych patronéw) istnieje
naturalne napiecie®', o ktérym pisat juz dawno temu Max Weber. On pierwszy uchwycit takze dylemat
rozdzwieku miedzy ,profesjonalnym wtadztwem” biurokracji, ktére moze sie degenerowac bez odpo-
wiedniej kontroli spotecznej i politycznej, a silnymi zapedami politykéw, ktérzy zawsze dgza do podpo-
rzagdkowania sobie kazdego instrumentu wiadzy, nie wytgczajgc oczywiscie administracji - nawet jesli
miatoby sie to dokonac¢ kosztem jej profesjonalizmu. W kazdym panstwie demokratycznym stawia sie
zatem pytania o to, jak powinny by¢ roztozone sity miedzy Swiatem polityki i administracji oraz jakie sg
wiasciwe proporcje miedzy profesjonalizmem a polityzacjg administracji publicznej. Niewatpliwie oba
te aspekty sg nie tylko niezbedne, lecz réwniez konieczne. Nie istniejg systemy administracji publicz-
nej, ktore bytyby czysto profesjonalne lub czysto polityczne.

Dlatego wspomniana wczesniej idea Paiistwowego Zasobu Kadrowego, z ktérego ministrowie mo-
gliby bardziej elastycznie dobiera¢ sobie urzednikéw - gwarantujacych realizacje okreslonych poli-
tyk publicznych - mogtaby by¢ metoda na zbilansowanie czynnika politycznego i merytorycznego
w stuzbie cywilnej, ze wskazaniem na ten pierwszy aspekt®2. Sposéb jej realizacji za rzgdow Prawa
i Sprawiedliwosci w latach 2005-2007 wiasciwie nie uwzgledniat jednak elementu merytorycznego.
Wystarczytoby, zeby ,wejscie” do Panstwowego Zasobu Kadrowego zostato skonstruowane w duchu
art. 153 Konstytucji, czyli byto obwarowane wysokimi, klarownymi wymaganiami co do kompeten-
¢ji, doswiadczenia i wyksztatcenia potencjalnych kandydatéw na najwyzsze stanowiska urzednicze.
Zasob powinien takze gwarantowac swobodny i réwny co do kryteriéw dostep do stuzby cywilnej
(art. 60 Konstytucji). O tym, ze nie jest to scenariusz niemozliwy, Swiadczg systemy stuzby cywilnej,
jakie uksztattowaty sie we Francji czy w Stanach Zjednoczonych?®. Rozwigzanie Prawa i Sprawiedliwosci
z 2006 roku, niestety, nie spetniato tych postulatéw. Mozna byto mie¢ doktorat z jakiejkolwiek dziedzi-
ny lub zda¢ dos¢ powierzchowny egzamin, zeby znalez¢ sie w Paristwowym Zasobie Kadrowym. W ten
sposéb politycy mogli wprowadzi¢ na liste kandydatéw wiasciwie dowolng osobe, a p6zniej powotad jg
na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej.

Innym rozwigzaniem bytby powrét do mechanizmu otwartego konkursu na najwyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej. Przy zatozeniu, ze udatoby sie dobrze skonstruowac procedury, a kultura partii
politycznych obejmujgcych wtadze dojrzataby w koncu na tyle, zeby szanowa¢ merytoryczne kryteria
obsady stanowisk urzedniczych, bytby to mechanizm, ktéry teoretycznie lepiej niz automatyzm
Panstwowego Zasobu Kadrowego gwarantowatby realizacje konstytucyjnej zasady swobody
dostepu do stuzby publicznej. Powinien on by¢ przy tym jasno opisany pod katem kryteriow decy-
dujacych o wyborze kandydatéw. Jednoczes$nie mianowanie (oparte na kryteriach merytorycznych)
powinno by¢ gtéwna forma nawigzania stosunku pracy z urzednikiem stuzby cywilnej.

31 Zob.:). Meyer-Sahling, The changing colours of the post-communist state: The politicisation of the senior civil
service in Hungary, ,European Journal of Political Research” 2008, t. 47, nr 1; Politicization of the Civil Service in Com-
parative Perspective. The quest for control, red. G. Peters, J. Pierre, Routledge, London 2004, s. 283-291.

32 B. Przywora, L. Bielecki, O potrzebie modernizacji polskiej stuzby cywilnej - w poszukiwaniu modelu po 20 latach
reform, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska"” 2017, t. LXIV, nr 2.

33 Zob. E. Gualmini, Restructuring Weberian bureaucracy: comparing managerial reforms in Europe and the United
States, ,Public Administration” 2008, t. 86, nr 1, s. 75-94.



Innym istotnym czynnikiem wspierajagcym zachowanie zasad neutralnosci politycznej i profesjonali-
zmu powinno by¢ wzmocnienie instytucji Szefa Stuzby Cywilnej. Powinien on odgrywac role lidera
i menedzera stuzby cywilnej oraz mie¢ decydujgcy wptyw na obsade najwyzszych stanowisk urzedni-
czych. Pozycja Szefa Stuzby Cywilnej mogtaby by¢ wzmocniona na przyktad przez wigczenie do proce-
dury jego mianowania wymogu publicznego wystuchania i akceptacji kandydatur przez odpowiednie
komisje parlamentu (podobnie jak to jest w wypadku kandydatow na szefa Narodowego Banku Pol-
skiego czy cztonkéw Rady Polityki Pienieznej)*. Jednoczesnie Prezes Rady Ministrow, ktéry zgodnie
z art. 153 Konstytucji jest zwierzchnikiem stuzby cywilnej, powinien z zwiekszg konsekwencja wykony-
wac przypisane mu prerogatywy w tym zakresie - dotyczgce nadzoru, dbatosci o realizacje podstawo-
wych zasad stuzby cywilnej czy w koricu wspierania Szefa Stuzby Cywilnej. Kompetencje Prezesa Rady
Ministrow w tym zakresie sg do$¢ ogdlnie, ale klarownie opisane w ustawie o stuzbie cywilnej i aktach
wykonawczych. Jak jednak pokazujg doswiadczenia wszystkich dotychczasowych rzaddw, premierzy
nie bardzo poczuwajg sie do odpowiedzialnosci za zarzadzanie stuzbg cywilng i nie wspierajg podle-
gtego im Szefa Stuzby Cywilnej. Koncentrujg sie raczej na tym, zeby podporzadkowac te stuzbe wizji
politycznej wtasnego zaplecza partyjnego.

Zmiany tego nastawienia nie da sie za bardzo wymusi¢ przepisami prawa. Jest to ponownie kwestia
kultury politycznej. Co najwyzej mozna bytoby sie zastanowi¢, czy na przyktad nie powinny by¢ roz-
liczone przed Trybunatem Stanu decyzje premieréw akceptujace niekonstytucyjne rozwigzania do-
tyczace stuzby cywilnej. W historii takich sytuacji, zwtaszcza niekonstytucyjnych przepiséw o stuzbie
cywilnej, byto juz kilka. Dotychczas jednak nie podjeto zadnej préby zbadania, czy godzac sie na te
rozwigzania, szefowie rzadu sami nie popetnili deliktu konstytucyjnego. Ewentualne orzeczenia Try-
bunatu Stanu o ich winie mogtyby by¢ czynnikiem zmieniajgcym stosunek przysztych szeféw rzadu do
stuzby cywilnej.

W $lad za tym powinna by¢ takze wzmocniona rola Rady Stuzby Cywilnej (obecnie przemianowa-
nej na Rade Stuzby Publicznej). Rada powinna nie tylko petni¢ funkcje organu konsultacyjnego, ale
takze miec realny wptyw na wybdr i dziatania Szefa Stuzby Cywilnej, na przyktad dzieki opiniowaniu
decyzji personalnych co do obsady najwyzszych stanowisk urzedniczych (szczegélnie dyrektoréw ge-
neralnych urzedéw). Jej sktad nalezatoby skonstruowac tak, zeby gwarantowat wtasciwg reprezentacje
wszystkim sitom politycznym zasiadajagcym w parlamencie oraz srodowiskom urzedniczym, obywa-
telskim i eksperckim. Jednoczesnie mogtaby sie ona opiera¢ na parytecie partyjnym, odpowiednio
do roztozenia sit w parlamencie. W ten spos6b mozna bytoby zachowa¢ rownowage miedzy niezbed-
nym poziomem polityzacji stuzby cywilnej (czyli zapewnieniem politykom komfortu we wspétpracy ze
szczeblem urzedniczym) a kryterium merytorycznym przy obsadzie stanowisk urzedniczych i potrzebg
wykonywania ponadpartyjnej kontroli spotecznej nad stuzbg cywilna.

Wzmocniona finansowo i kadrowo powinna by¢ Krajowa Szkota Administracji Publicznej (typowy
element klasycznego modelu). Powinna ona ksztatci¢ wiekszg liczbe urzednikéw, ktorzy potencjalnie
mieliby pierwszenstwo w obejmowaniu stanowisk w stuzbie cywilnej, i mie¢ wiekszy wptyw na dosko-
nalenie zawodowe urzednikéw oraz pracownikéw, ktérzy juz sg zatrudnieni (przez organizacje szko-
len, warsztatéw, stazy).

34 Por.: Stuzba cywilna. Rekomendacje Stowarzyszenia Absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, War-
szawa, lipiec 2016 roku, http://www.saksap.pl/wp-content/uploads/2018/09/rekomendacje-SA-KSAP1.pdf [dostep:
1 grudnia 2018 rokul].

Fundacja im. Stefana Batorego



Fundacja im. Stefana Batorego

16

Powinno sie istotnie zredukowa¢ liczbe aktéw prawnych regulujacych funkcjonowanie admi-
nistracji rzadowej, a przede wszystkim uchyli¢ ustawe z 1982 roku o pracownikach urzedéw
panistwowych, ktéra stanowi powazny wytom w systemie stuzby cywilnej, posrednio wptywajac takze
na poziom jej polityzacji. Ponadto w systemie prawnym istnieje kilkadziesigt rozporzadzen reguluja-
cych rozmaite pragmatyki urzedowe. Stuzba cywilna powinna by¢ wytagcznym i jednolitym systemem,
w jakim funkcjonujg wszyscy urzednicy administracji rzgdowej, uregulowanym spdéjnie rowniez na po-
ziomie aktéw wykonawczych, zarzadzen i regulaminéw.

Poprawa organizacji i zarzadzania

Z nowego publicznego zarzadzania (ktére w polskiej stuzbie cywilnej zaistniato do$¢ wycinkowo)
warto rozwing¢ co najmniej kilka elementéw, gtéwnie o charakterze zarzadczym. Przede wszyst-
kim stuzba cywilna jest dzi$ niewolnicg resortowosci. Miedzy poszczeg6lnymi ministerstwami, urze-
dami centralnymi i innymi instytucjami, ktére sg nig objete, wystepuja state problemy komunikacyjne
i koordynacyjne (co najwyrazniej odbija sie na jakosci legislacji, stabej jakosci ocen skutkéw regulacji
czy niedowtadach planowania polityk publicznych). Wiaze sie to nie tylko z czynnikami ustrojowymi
czy kulturg polityczng, ale takze z brakiem wyksztatconej kultury zarzadzania przez cele (ta za$ jest
jednym z gtéwnych postulatéw NPM). Skutkuje to niskg efektywnoscig funkcjonowania stuzby cywil-
nej. Poszczegdlne instytucje i komérki organizacyjne powinny zostac¢ zorientowane na realiza-
cje krétkookresowych i dlugookresowych, ale zawsze konkretnych zadan. Do tego s3 niezbedni
urzednicy wyzszego i Sredniego szczebla, dobrze przeszkoleni i przyzwyczajeni do takiej formuty pracy
- potrafigcy planowac dziatania, formutowac cele, zleca¢ zadania i rozlicza¢ swoich podwtadnych z ich
realizacji.

Dlatego osigganie celéw powinno by¢ Scisle zwigzane z oceng urzednikéw i pracownikéw - i jest to
kolejny element, jaki nalezatoby zaczerpnac z tradycji nowego publicznego zarzadzania. Dzisiejszy
system oceny okresowej (co prawda wielokrotnie zmieniany, a w niektérych ministerstwach i urze-
dach nawet przeksztatcony w model opierajgcy sie na kompetencjach) ogdlnie jest anachroniczny,
niespoéjny (nie ma cho¢by standardu minimum dla wszystkich podmiotéw - przy czym jest to przejaw
nie tyle Swiadomej, planowej decentralizacji zarzgdzania, ile chaosu i resortowosci) oraz niemiarodaj-
ny - dominujg oceny pozytywne, a negatywne rzadko bywaja powodem do degradacji pracownikéw,
przesunie¢ lub zwolnien (warto odnotowac, ze w przypadku pracownikéw stuzby cywilnej, w odréz-
nieniu od urzednikéw, ocena okresowa praktycznie nie przektada sie na mozliwos¢ uzyskania premii
czy chocby nagrody)®. W systemie oceny okresowej nie ma miejsca na opinie obywateli, czyli kon-
sumentéw ustug publicznych Swiadczonych przez stuzbe cywilng. Indywidualne programy rozwoju,
opisy stanowisk, programy i plany szkolen nie sg ze sobg zintegrowane, co takze wynika z upolitycznie-
nia najwyzszych stanowisk i zwigzanego z tym braku zainteresowania kwestig zarzadzania zasobami
ludzkimi po stronie oséb sprawujgcych najwazniejsze funkcje®.

Zarzadzanie przez cele i system oceny pracowniczej powinny by¢ z kolei zwigzane z systemem
wynagrodzen. Dzi$ oprécz tego, ze nie jest on atrakcyjny ze wzgledu na wysokos$¢ ptac (bez istotnego
wzrostu wynagrodzen trudno bedzie wprowadzac inne udoskonalenia - trzeba to w tym miejscu bar-
dzo mocno podkresli¢, a jednoczesnie zaznaczy¢, ze sama podwyzka ptac niewiele zmieni), to jest tak-
ze demotywujacy z uwagi na duzy udziat uznaniowo wyptacanych czesci wynagrodzen (niezmiennie

35 Zob. Strategia Zarzqdzania Zasobami Ludzkimi w Stuzbie Cywilnej do 2020 roku, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
stréw, Warszawa 2013.
36 Ibidem.



od lat w systemie wynagrodzen okoto jednej dziesiatej ich wielkosci stanowig uznaniowe nagrody,
a nie premie opierajace sie na obiektywnych kryteriach). System wynagrodzen powinien by¢ zrefor-
mowany w kierunku modelu brytyjskiego, w ktérym ptaca jest zwigzana z osigganiem nie tylko
celéw, ale takze wynikéw uzyskiwanych zespotowo - zeby motywowa¢ urzednikéw do wspétpra-
cy miedzy sobg i przetamywania resorowosci. Jednoczesnie, aby dodatki i zmienne elementy ptacy
(nagrody i premie) miaty realny efekt motywacyjny, samo wynagrodzenie zasadnicze powinno miec
proporcjonalnie do nich wiekszy udziat niz obecnie (przecietnie to okoto 70%).

Pojscie w tym kierunku musi oznaczac uelastycznienie (w poréwnaniu z modelem tradycyjnym, do
ktérego sg przyzwyczajeni polscy urzednicy) stosunkéw pracy. Zatrudnienie, jak wspomniano, po-
winno sie opiera¢ na wiasciwie rozumianym, merytorycznym, a nie politycznym mianowaniu.
Jednoczesnie konieczne jest odejscie od tradycyjnego pionowego systemu , kariery”, opisanego
przez Maksa Webera, na rzecz systemu bardziej horyzontalnego, opierajacego sie na koncepgc;ji
»~Stanowiska”, ktére sie zmienia w zaleznosci od potrzeb catej stuzby cywilnej, od osigganych wynikéw,
zdolnosci do pracy w zespotach czy kompetencji przenoszonych miedzy instytucjami. Trzeba zatem
uelastyczni¢ samg formute mianowania, cho¢ niekoniecznie ma to oznaczac zastgpienie jej zwyktym
stosunkiem pracy (interesujgcg propozycja, ktéra idzie w tym kierunku, jest na przyktad rekomendacja
Stowarzyszenia Absolwentéw KSAP, aby rozwazy¢ kadencyjnos¢ na najwyzszych stanowiskach urzed-
niczych®). Jednoczesnie problemem utrudniajgcym mobilno$¢ wewnatrz stuzby cywilnej, ktéry wigze
sie nie tyle z modelem, ile z praktyka, jest nieréwnos¢ ptacowa miedzy urzedami na réwnorzednych
stanowiskach.

Ponadto obecnie w funkcjonowaniu stuzby cywilnej zbyt mata wage przyktada sie do zarzadza-
nia etycznego, ktore takze jest gteboko zakorzenione w dorobku nowego publicznego zarzadza-
nia. Mimo pewnych préb wiaczenia tego elementu do pragmatyki urzedniczej*® nie mozna uznat, ze
jest on powaznie traktowany jako jedno z narzedzi zarzadzania. Ignorowanie tego elementu czesto
skutkuje problemami wynikajgcymi z nieumiejetnosci zarzgdzania konfliktem intereséw w stuzbie cy-
wilnej, moze tez zwiekszac ryzyko korupcji i innych naduzy¢, a takze powodowaé podatnos¢ na poli-
tyzacje.

Wieksza otwartos¢ na otoczenie

Ewentualna reforma powinna siegna¢ do najnowszego modelu administracji otwartej, pole-
gajacej przede wszystkim na lepszej komunikacji z otoczeniem spotecznym oraz dopuszczeniu
w wiekszym zakresie réznych grup interesariuszy do procesu podejmowania decyzji publicz-
nych i realizacji zadan publicznych. Reforme w tym kierunku nalezy potraktowac takze jako
odpowiedz na problem spadku zaufania do administracji publicznej i ogélnie do panstwa.

Aby to osiggna¢, sg potrzebne nie tylko zmiany w przepisach bezposrednio regulujgcych funkcjono-
wanie stuzby cywilnej. Konieczne jest na przyktad wymuszenie przez przepisy ustawowe stosowa-
nia konsultacji przy podejmowaniu najwazniejszych decyzji czy komunikowania sie z obywatelami

37 Ibidem.

38 Warto tu wymieni¢ na przyktad zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow czy system kontroli zarzadczej
wprowadzony w zycie w przepisach o finansach publicznych, https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzia-
lalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-sektorze-publicznym/
baza-wiedzy [dostep: 30 wrzesnia 2018 roku].

39 Konflikt intereséw w polskiej administracji rzqdowej - prawo, praktyka, postawy urzednikéw, red. G. Makowski,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014.
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w zrozumiatym dla nich jezyku. Otwarcie musi sie dokonac przez stworzenie obywatelom odpowied-
nich podstaw prawnych i mechanizmoéw utatwiajacych kontakt ze stuzbga cywilna.

Dlatego za priorytet nalezy uzna¢ poprawe jakosci procesu decyzyjnego, a zwlaszcza legislacyj-
nego. Powinna ona polegac przede wszystkim na usprawnieniu mechanizméw konsultacji pu-
blicznych. W ten sposéb mozna otworzyc szerzej kanaty komunikacji z obywatelami, czyli odbiorcami
prawa i polityk publicznych wspéttworzonych oraz realizowanych przez stuzbe cywilng. Jednoczesnie
- z punktu widzenia stuzby cywilnej - otwarcie sie na otoczenie to mozliwo$¢ pozyskania ,,darmowej”
wiedzy pomocnej w codziennym funkcjonowaniu. Na przyktad urzednicy czesto nie maja do dyspozycji
odpowiednich zasobéw ludzkich i finansowych, zeby przygotowywa¢ dobrej jakosci oceny skutkow
regulacji. Taka wiedze mozna jednak pozyska¢ w toku dobrze zorganizowanych konsultacji publicz-
nych od srodowisk eksperckich i akademickich, ale takze od podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
lobbingowa (naturalnie zainteresowanych przedstawieniem réznych argumentéw i stojacych za nimi
analiz, badan czy ekspertyz)*®. Przy czym w $lad za odpowiednimi regulacjami prawnymi musza p6js¢
odpowiednie srodki finansowe na szkolenia dla urzednikéw, zeby potrafili umiejetnie prowadzi¢ dia-
log z obywatelami. Bez tego konsultacje pozostang w wiekszosci powierzchowne i Zle zorganizowane,
zniechecajace do udziatu, tak jak to sie dzieje obecnie*.

Aby catosciowo rozwigza¢ problemy zwigzane z organizacja konsultacji publicznych i z lobbingiem,
a jednoczesnie bardziej otworzy¢ stuzbe cywilng, warto powréci¢ do postulatu uregulowania pro-
cesu legislacyjnego w jednej ustawie wyznaczajgcej podstawowe standardy i wymagania“.

Otwarcie stuzby cywilnej powinno réwniez oznacza¢ bardziej proaktywne udostepnianie danych
publicznych: danych statystycznych, rejestrow, ekspertyz, analiz. Jesli obywatele majg byc strong, kto-
ra prowadzi konstruktywny dialog ze stuzba cywilng, musza mie¢ zapewniony dostep do informacji.
Tylko w ten sposéb mozna sie przygotowac i sensownie wspéttworzy¢ polityki publiczne czy podejmo-
wac konkretne decyzje. Pewna poprawa w tym zakresie nastgpita w okresie rzgdéw Platformy Obywa-
telskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, a byta wymuszona gtéwnie politykg unijng (miedzy innymi
dyrektywa w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego). Wedtug Open Data
Index, przygotowywanego przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju, Polsce jest jednak
wcigz bardzo daleko do standardéw wiekszosci panstw zachodnioeuropejskich3.

Otwarcie stuzby cywilnej to rowniez wieksza transparentnosé¢ i mozliwos¢ wykonywania kon-
troli spotecznej. Przy czym nie oznacza to wytgcznie tego, ze obywatele zyskujg szersze mozliwo-
Sci patrzenia na rece urzednikom, Sledzenia ich btedéw czy naduzy¢. Wtasciwie rozumiana kontrola

40 Zob. Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administracji rzgdowej poprzez wykorzystanie potencjatu
sSrodowisk naukowych i eksperckich, https://dsc.kprm.gov.pl/podniesienie-jakosci-procesow-decyzyjnych [dostep:
30 wrzesnia 2018 rokul.

41 Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie stuzby cywilnej w ramach obowigzujqcych regulacji prawnych,
Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2012.

42 Zob. Stanowiska Obywatelskiego Forum Legislacji z 2011 i 2012 roku: http://www.batory.org.pl/progra-
my_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/wydarzenia_2/stanowisko_w_
sprawie_zasad_i_trybu_przeprowadzania_konsultacji_publicznych_projektow_ustaw i http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Uwagi%200FL%20d0o%20PrgLepszeRegulacje_Inter-
net.pdf [dostep: 14 lutego 2019 roku] oraz System stanowienia prawa w Polsce. Zielona Ksiega, Kancelaria Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013.

43  Zob. https://index.okfn.org/place [dostep: 30 wrzesnia 2018 rokul].



spoteczna jest takze Srodkiem prewencji wobec naduzy¢ popetnianych wobec urzednikéw - na przy-
ktad prob upartyjnienia czy marnotrawienia srodkéw publicznych#.

Podsumowanie

Gdy chce sie zreformowac stuzbe cywilng, nalezy unika¢ kolejnej rewolucji, na przyktad jednoczesne-
go przeksztatcenia catej administracji publicznej, uchylenia obowigzujacej ustawy i przyjecia jakiejs
catosciowej regulacji o stuzbie publicznej, co na przetomie 2016 i 2017 roku zapowiadat rzad Prawa
i Sprawiedliwosci. Nie chodzi réwniez o to, zeby z dnia na dzien jedng ustawg przestawic stuzbe cywil-
na tak, by kierowata sie wytagcznie logika nowego publicznego zarzadzania, czy otworzy¢ jg catkowicie
na otoczenie.

Mimo ze dotychczasowe osiggniecia w zakresie tworzenia stuzby cywilnej nie zadowalajg, trzeba budo-
wac na tym, co juz jest. Punktem wyjscia powinni by¢ przede wszystkim ludzie. W stuzbie cywilnej pra-
cujg tysigce dobrze wyksztatconych, kompetentnych, profesjonalnych urzednikéw. Niestety, ubywa
ich z kazdym wstrzgsem i zwrotem politycznym. Z kolei chetnych, zeby ich zastapi¢, wyraznie brakuje.
Reforma nie powinna zatem przyczynia¢ sie do kolejnych fal odejs¢ ze stuzby cywilnej.

Zmiany nalezatoby wiec wprowadza¢ stopniowo. Powinno sie podja¢ préby utrwalenia podstawowych,
uniwersalnych zatozen tradycyjnego modelu administracji publicznej, szczegélnie gwarantujacych
profesjonalizm i neutralnos¢ polityczng. Na poziomie zarzgdzania trzeba konsekwentnie wdrozy¢ naj-
wazniejsze postulaty nowego publicznego zarzadzania, takie jak zarzadzanie przez cele czy uelastycz-
nienie i sptaszczenie stosunkéw pracy. Powoli nalezy réwniez przesuwac stuzbe cywilng ku modelowi
otwartej administracji - przechodzi¢ od public administration do public governance, czyli od zarzadzania
publicznego do wspétrzadzenia®.

Omoéwione propozycje zmian zostaty przedstawione w podziale na modele administracji publicznej,
z ktérych sie wywodza. Jesliby jednak zastanowic sie nad ich istotnoscig i kolejnoscig wdrazania, na-
lezaloby zaczg¢ przede wszystkim od zmian sprzyjajacych profesjonalizacji stuzby cywilnej, ale
takze uwzgledniajacych realia, czyli niemozliwy do wyeliminowania czynnik polityczny. Trzeba
wiec zacza¢ od zbudowania panstwowego zasobu kadrowego (opierajacego sie na zasadzie kompe-
tencji) lub przywrécenia konkurséw na najwyzsze stanowiska urzednicze, przy jednoczesnym dopra-
cowaniu procedur. Réwnolegle nalezy wzmocni¢ pozycje Szefa Stuzby Cywilnej i Rady Stuzby Cywilnej.
W drugim kroku powinno sie przeprowadzi¢ reformy zarzadcze, ale catoSciowo - nalezy podnies¢
wynagrodzenia, a jednoczesnie zmienic ich strukture na bardziej motywacyjng i wdrozy¢ schemat za-
rzagdzania przez cele. Rbwnolegle mozna przeprowadza¢ zmiany otwierajace stuzbe cywilng na
obywateli. W tym punkcie warto bytoby rozwazy¢ potozenie szczeg6lnego nacisku na obieg informa-
¢ji wewnatrz stuzby cywilnej. Cho¢ na tle innych wyzwan ta kwestia wydaje sie czysto techniczna, to
jednak wymuszenie integracji obiegu informacji wewnatrz urzeddw i szersze udostepnianie danych
na zewnatrz (pewne zmiany co prawda dokonaty sie w ostatnich pieciu, szesciu latach, ale sg one
daleko niewystarczajgce) mogtoby sie okaza¢ katalizatorem innych zmian usprawniajacych zarzadza-
nie i czynigcym catg kulture organizacyjng stuzby cywilnej bardziej otwartg i dostepng dla otoczenia.

44 G. Makowski, From Weber to the Web. Can ICT Reduce Bureaucratic Corruption? [w:] Beyond Bureaucracy:
Towards Sustainable Governance Informatization, A.A. Paulin, L. Anthopoulos, C.G. Reddick (red.), Springer, Berlin,
s.291-312.

45 H.Izdebski, Transformacja administracji w Polsce po 1989 roku, [w:] W. Mikutowski, A. Jezierska, Gféwne kierunki
modernizacji paristwa - budzet zadaniowy i decentralizacja, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa
2009, s. 29-36.
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Jednoczesnie ruch w te strone zwiekszytby transparentnosc¢ dziatania stuzby cywilnej i poszerzyt moz-
liwosci kontroli spoteczne;j.

Gdy modernizuje sie stuzbe cywilng, nalezatoby korzysta¢ z najnowszych tendencji i doswiadczen in-
nych panstw demokratycznych. Dostep do nich mozna uzyskaé, jesli dotaczy sie do takich inicjatyw
jak Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzagdow, czy kiedy bedzie sie realizowac wytyczne Komisji Euro-
pejskiej*, Rady Europy*’ oraz Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju*® w zakresie poprawy
funkcjonowania administracji publicznej.

46 Na przyktad w zakresie tworzenia prawa i polityk publicznych - zob. https://ec.europa.eu/info/law/law-ma-
king-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-tool-
box_en [dostep: 30 wrzednia 2018 rokul].

47 Zob. https://www.coe.int/en/web/good-governance/home [dostep: 30 wrzesnia 2018 roku].

48 Zob. OECD draft Recommendation on Public Service Leadership and Capability, http://www.oecd.org/gov/pem/
online-public-consultation-draft-recommendation-on-public-service-leadership-and-capability.htm [dostep:

30 wrzesdnia 2018 roku].

Grzegorz Makowski - doktor socjologii, ekspert forumIdei Fundacji im. Stefana Batorego, wykta-
dowca Collegium Civitas. Zajmuje sie miedzy innymi zagadnieniem korupcji i polityki antykorupcyjnej,
problematyka spoteczenstwa obywatelskiego i organizacji pozarzadowych. W latach 2003-2012, jako
analityk, a potem kierownik Programu Spoteczenstwa Obywatelskiego, wspétpracowat z Fundacjg In-
stytut Spraw Publicznych. Autor ksigzek, artykutéw naukowych i publikacji prasowych.

Fundacja im. Stefana Batorego Teksty udostepniane na licencji Creative
Sapiezyniska 10a Commons. Uznanie autorstwa na tych
00-215 Warszawa samych warunkach

tel. (48-22) 536 02 00 3.0 Polska (CC BY SA 3.0 PL)

fax (48-22) 536 02 20

batory@batory.org.pl

www.batory.org.pl —

Redakcja: Marcin Grabski
Warszawa 2019

ISBN 978-83-65882-55-4



