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Stuzba cywilna dzis i jutro
Kluczowe problemy i propozycje
rozwigzan

Jacek Koztowski
Robert Sobiech

Wprowadzenie

Pandemia oraz jej obecne i przyszte konsekwencje to wyjatkowe wyzwanie dla panstwa i jego ad-
ministracji. To szczegdlny sprawdzian dla instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo zdrowotne
obywateli, sprawdzian istniejgcych rozwigzan wykorzystania wiedzy eksperckiej, a takze test nowych,
rzadko wykorzystywanych dotychczas form pracy zdalnej. A przeciez dziatania administracji publicznej
w ostatnich tygodniach nie ograniczaja sie do ratowania zycia i zdrowia, ochrony przedsiebiorcéw badz
0s6b zagrozonych utratg pracy. Nikt nie zwalnia administracji publicznej z codziennego dostarczania
ustug publicznych. W warunkach kryzysu w wielu sytuacjach potrzebne jest wypracowanie nowych
sposobéw dostarczania ustug publicznych, takich jak ochrona zdrowia, edukacja, transport publiczny
czy ochrona konsumentéw. W przypadku administracji rzgdowej odpowiedz na powyzsze wyzwania
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zalezy w decydujgcym stopniu od stuzby cywilnej, to jest od wiedzy, umiejetnosci i zaangazowania jej
urzednikéw, ale takze od jakosci systemow zarzgdczych, mechanizméw konsultacji spotecznych czy
relacji pomiedzy urzednikami a politykami.

Istnieje wszakze pokusa, aby reagowanie na zagrozenia zwigzane z pandemia podporzadkowac doraz-
nym celom politycznym. Konieczne oszczednosci budzetowe prébuje sie uzyskac poprzez radykalng
redukcje zatrudnienia i pozbawienie stuzby cywilnej i urzednikéw panstwowych oraz samorzadowych 1
gwarancji stabilnosci zatrudnienia, bedacych podstawg ochrony jej najbardziej profesjonalnej czesci.



Takie niebezpieczehstwo niosg ze sobg przepisy tarcz antykryzysowych, ktére m.in. otwierajg mozli-
wos¢ masowych zwolnien w administracji publicznej, uzasadnianych blizej nieokreslong solidarnoscia
wobec innych grup zawodowych, a nie wzgledami racjonalnego wykorzystania wiedzy i umiejetnosci
urzednikow.

W trwajacej od dtuzszego czasu dyskusji o poprawie funkcjonowania panstwa polskiego jedynie spo-
radycznie pojawia sie instytucja stuzby cywilnej. A przeciez stuzba cywilna uznawana jest za jedna
z kluczowych instytucji, od ktérej zalezy wykonywanie przez panstwo jego funkgji, instytucji, ktéra
mobilizuje zasoby ludzkie niezbedne do zarzgdzania sprawami publicznymi'. Niezaleznie od przyjete-
go w danym panstwie modelu stuzby cywilnej to wtasnie ona jest odpowiedzialna za przygotowanie
oraz wdrazanie polityk publicznych, a takze za dostarczanie niezbednych ustug publicznych. W takim
rozumieniu stuzba cywilna jest czescig kazdego panstwa niezaleznie od tego, czy i w jakim stopniu jest
to panstwo demokratyczne?. W panstwach demokratycznych stuzba cywilna to instytucja oparta na
wartosciach i zasadach charakterystycznych dla sektora publicznego, takich jak zasady bezstronnosci,
neutralnosci politycznej czy réwnego dostepu oraz rekrutacji opartej na kryteriach merytorycznych.

Stuzba cywilna to instytucja reagujgca na zmiany zachodzace w jej otoczeniu. Liczne i szybkie zmiany,
ktore miaty miejsce na przetomie XX i XXI wieku, spowodowaty, ze stuzba cywilna zmuszona jest reago-
wac na globalne problemy wykraczajgce poza mozliwosci oddziatywania poszczeg6lnych panstw. Po-
lityki Unii Europejskiej wymagajg znaczacego ograniczenia partykularnych intereséw poszczegéinych
krajéw. Ztozonos$¢ wspétczesnych problemoéw wymusza posiadanie profesjonalnej wiedzy, sprawia-
jac, ze do przesztosci odchodzi dotychczasowy model urzednika ,generalisty”, oparty na znajomosci
prawa administracyjnego i ogélnej wiedzy dotyczacej zarzagdzania. Zmiany instytucji stuzby cywilnej
wynikaja takze ze zmian zachodzacych we wspoétczesnych spoteczenstwach. Coraz wieksza grupa ak-
tywnych obywateli domaga sie zapewnienia mozliwosci artykulacji wlasnych oczekiwan oraz rozwigzy-
wania probleméw spotecznych zgodnych z ich interesami i warto$ciami. Coraz wiecej koncepcji polityk
publicznych jest wypracowywanych przez organizacje miedzynarodowe, organizacje pozarzadowe,
stowarzyszenia profesjonalne czy zwigzki zawodowe. Zmusza to stuzbe cywilng do odgrywania roli
brokera, posrednika pomiedzy interesariuszami sektora publicznego i prywatnego. Dlatego zmiany
zachodzace w systemach stuzby cywilnej coraz czesciej polegajg na odchodzeniu od tradycyjnego mo-
delu jednolitego rzadu narodowego do rzadzenia (a wtasciwie wspétrzagdzenia) wielopoziomowego?.

W wiekszosci panstw demokratycznych reformy stuzby cywilnej (bgdz reformy catej administracji pu-
blicznej) byty zazwyczaj przedmiotem zainteresowania szerokiej opinii spotecznej. Pokazuja to przy-
ktady reform inspirowanych koncepcja nowego zarzadzania publicznego (NPM), bedacych reakcjg na
niskg efektywnos¢ i biurokratyczny charakter struktur administracji publicznej korica XX wieku. Duze
zainteresowanie wzbudzity reformy bedace reakcjg na negatywne konsekwencje NPM, takie jak frag-
mentaryzacja administracji publicznej, problemy koordynacji dziatah czy kryzys etosu stuzby publicz-
nej. W ostatnich latach wiele uwagi poswieca sie kolejnym propozycjom reform: ideom zarzadzania
sieciowego, koncepcjom angazowania i uczestnictwa obywateli czy zwiekszenia responsywnosci stuz-
by cywilnej przy wykorzystaniu nowoczesnych technologii komunikacyjnych*.

1 Zob. ). Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce - koncepcje i praktyka, Warszawa 2012.

2 Zob. E.P. Morgan, J.L. Perry, Reorienting the comparative study of civil service systems’, ,Review of Public Administration” 1988,
nr8.

3 Zob. ). Raadschelders, F. Toonen. F.M. Van der Meer (red.), The Civil Service in the 21st Century: Comparative Perspectives, New
York 2007.

4 Zob. R. Andrews, G. Hammerschmid, S. van de Walle, F. Bezes, Introduction, w: R. Andrews, G. Hammerschmid, S. van de Walle
(red.), Public Administration Reforms in Europe. The View from the Top, Cheltenham 2016.
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Stuzba cywilna to nie tylko zespoty ludzi, przepisy zatrudniania i awansu badz systemy norm, wartosci
i procedur. To takze specyficzne relacje wiadzy zachodzace pomiedzy politykami a urzednikami. Ana-
lizy zmian zachodzacych w systemach stuzby cywilnej panstw demokratycznych wskazujg na znaczace
przeobrazenie relacji pomiedzy politykami a urzednikami, co zmienia znaczenie zasady neutralnosci
politycznej®. Tak np. w administracji brytyjskiej ma miejsce systematyczny wzrost doradcéw politycz-
nych, zwieksza sie liczba nominacji dokonywanych na podstawie subiektywnych kryteriéw czy nasila
sie nieche¢ urzednikéw do méwienia prawdy rzagdzacym®. Presja politykéw sprawia, ze w planowaniu
polityk publicznych rekomendacje stuzby cywilnej oparte na bezstronnej analizie kosztéw i zyskéw
zastepuje sie propozycjami rozwigzan, ktére prowadzg do maksymalizowania korzysci politycznych
partii rzagdzacej’. Peter Aucoin méwi wrecz o ,nowym zarzadzaniu politycznym”, polegajagcym na tym,
ze proces rzadzenia traktowany jest jako stata i wysoce upolityczniona forma kampanii, w ktérej mini-
strowie codziennie starajg sie odnawia¢ umowe z wyborcami. Grozi to zerwaniem , delikatnej réwno-
wagi”, ktéra cechowata relacje pomiedzy politykami a urzednikami wystepujace w wiekszosci panstw
demokratycznych?.

W Polsce stuzba cywilna (podobnie jak cata administracja publiczna) byta i jest tylko sporadycznie
obecna w programach partii politycznych. Jedyne dwa okresy pogtebionej refleksji i zaangazowania
politykéw to czas reform nastepujacych bezposrednio po 1989 roku i okres poprzedzajgcy przystapie-
nie Polski do Unii Europejskiej. Pomimo silnej pozycji ustrojowej i gwarancji konstytucyjnych zdaniem
wielu ekspertéw przez ostatnie 30 lat w Polsce nie udato sie zbudowa¢ stabilnej, cieszacej sie spo-
tecznym zaufaniem i odpornej na zakusy politykéw stuzby cywilnej. Stuzba cywilna obejmuje jedynie
niewielkg czes¢ pracownikéw administracji publicznej. Poza stuzbg cywilng pozostajg np. administra-
cja samorzadowa, a takze instytucje administracji panstwowej (chociazby kancelarie Sejmu i Senatu).
Niemal kazda kolejna ekipa rzadzaca wprowadza inne zasady obsadzania stanowisk kierowniczych
w stuzbie cywilnej. Dla wielu obywateli stuzba cywilna jest instytucjg nieznang, jedynie niewielka czes¢
posiada wiedze o tym, czym ona jest i jakg role odgrywa w panstwie. Towarzyszy temu niski spotecz-
ny prestiz urzednikéw, co przektada sie na malejace zainteresowanie pracg w stuzbie cywilnej wsrod
mitodych ludzi. Obok porazek istnieje takze dtuga lista sukceséw. W okresie od 1996 roku, tj. od czasu
pierwszej ustawy o stuzbie cywilnej az do dzi$, stuzba cywilna brata udziat we wprowadzeniu Polski do
Unii Europejskiej, realizowata tez reformy dotyczace wszystkich kluczowych sfer zycia. Stuzba cywilna
zaczeta stosowag, czesto z powodzeniem, nowoczesne instrumenty zarzgdzania kadrami, m.in. oceny
pracownicze, programy rozwoju, wartosciowanie stanowiska pracy, a takze podstawowe dla nowocze-
snego panstwa demokratycznego zasady etyczne, takie jak neutralnos¢ polityczna, bezstronnos¢ czy
réwny dostep.

W ostatnich latach stuzba cywilna, podobnie jak media czy sady, jest instytucjg szczegdlnie silnie od-
czuwajacg skutki zmian wprowadzonych przez obecng ekipe rzagdzaca. Polityczne podporzadkowanie
urzednikéw, przejawiajgce sie m.in. wytgczeniem ze stuzby cywilnej najwyzszych kategorii urzedni-
czych, czy niemajaca precedensu skala zwolnieri kadry kierowniczej budzg zrozumiate obawy dotyczga-
ce przysztosci stuzby cywilnej.

5 Zob. B.G. Peters, Politicization: what is it and why should we care?, w: C. Neuhold, S. Vanhoonacker, L. Verhey, Civil service and
politics, a delicate balance, New York 2013.

6 Zob. P. Diamond, Governing as a permanent form of campaigning, https://www.democraticaudit.com/2019/08/27/governing-as-
-a-permanent-form-of-campaigning-why-the-civil-service-is-in-mortal-danger/, dostep 10.03.2020.

7 Zob. A. Mac Cormaic, Modes of Politicization in the Irish Civil Service, New York 2016.

8 Zob. B.G. Peters, dz. cyt.
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W przeciwienstwie do zmian w sgdownictwie albo mediach publicznych, zmiany w stuzbie cywilnej
nie wywotaty znaczacych protestéw spotecznych, nie doprowadzity tez do debaty publicznej, ktéra
mogtaby przedstawi¢ propozycje wyjscia z obecnej sytuacji. Podobnie jak w przypadku wymiaru spra-
wiedliwosci czy mediéw publicznych nie wystarczg propozycje przywrécenia stanu rzeczy sprzed 2015
roku. Powazna refleksja nad przysztym ksztattem stuzby cywilnej powinna uwzglednia¢ zaréwno wady
poprzednich rozwigzan, jak i zmiany spoteczne oraz gospodarcze zachodzace w otoczeniu administra-
¢ji publicznej. Dotyczy to m.in. otwartosci stuzby cywilnej na profesjonalistéw posiadajacych wiedze
i umiejetnosci niezbedne do reagowania na ztozone problemy, wigczania obywateli w podejmowanie
decyzji badzZ to przetamywania spotecznej nieufnosci do urzeddw i urzednikéw, wykorzystywanej cze-
sto przez radykalne ugrupowania kwestionujace reguty demokratyczne.

Stad tez pytanie: ,Czy i jakiej stuzby cywilnej potrzebujemy?” byto inspiracjg do zorganizowania eks-
perckich debat o przysztym ksztatcie stuzby cywilnej. W debatach na temat przysztosci stuzby cywilnej
zorganizowanych przez forumIdei Fundacji Batorego i Centrum Polityki Publicznej Collegium Civitas
uczestniczyli naukowcy, wysocy urzednicy administracji publicznej oraz byli politycy. Wypowiedzi eks-
pertow ukazaty szerokie spektrum problemoéw, byty takze okazjg do sformutowania wstepnych propo-
zycji zmian dotyczgcych przysztego ksztattu stuzby cywilnej. Zapisy obu debat wraz innymi aktualnymi
diagnozami stuzby cywilnej, takimi jak coroczne sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej, opracowania
Fundacji Batorego Dla paristwa i obywateli. Diagnoza i propozycje reformy stuzby cywilnej® oraz Stanowi-
ska publiczne jako tup polityczny'®, stanowity dobry punkt wyjscia do identyfikacji kluczowych proble-
mow i sformutowania propozycji ich rozwigzywania.

Stuzba cywilna w Polsce
Najwazniejsze problemy i propozycje rozwiazan

Opracowanie przedstawia dziewie¢ problemdw, ktore po analizie debat eksperckich i wymienianych
powyzej opracowan uznaliSmy za najwazniejsze przeszkody w realizacji zadah panstwa przez stuzbe
cywilng. W przypadku kazdego problemu proponujemy wybrane rozwigzania uzupetnione o synte-
tyczny opis korzysci wynikajacych z ich wdrozenia oraz o wstepny opis mozliwych zagrozen i kosztéw.
Opracowanie nie jest kompletng, spéjna propozycjg zmian w stuzbie cywilnej, ale punktem wyjscia do
szerszej dyskusji w gronie licznych interesariuszy stuzby cywilnej. W pracach nad niniejszym dokumen-
tem przyjeliSmy nastepujace zatozenia:

+ Rozwigzania proponowane w niniejszym opracowaniu sg kierunkowymi propozycjami zmian
(czesto przybierajgcymi postac rozwigzan wariantowych) i w wielu przypadkach zostaty przypisa-
ne do kilku przedstawianych w opracowaniu problemoéw. Zdajemy sobie sprawe z wewnetrznych
powigzan pomiedzy propozycjami zmian, w ktérych wybér jednej z proponowanych opcji wigze
sie z odpowiednig modyfikacja propozycji dotyczacych rozwigzan innych problemow.

* W niniejszym opracowaniu zamieszczono jedynie takie propozycje rozwigzan, ktére mozliwe
sg do przeprowadzenia bez zmian konstytucji. Cze$¢ propozycji mozna zrealizowa¢ w obecnie
istniejgcym systemie stuzby cywilnej, cze$¢ wymaga zmian organizacyjnych, a dla wybranych
rekomendacji niezbedne sg zmiany ustawowe, w tym przede wszystkim dotyczgce zmian wpro-
wadzonych w nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej z 2015 roku.

9 G. Makowski, Dla paristwa i obywateli. Diagnoza i propozycje reformy stuzby cywilnej, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2019.

10 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.
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https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Dla-panstwa-i-obywateli_Makowski.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_lup_polityczny.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_lup_polityczny.pdf

W naszej opinii najwazniejsze problemy stojgce obecnie przed stuzbg cywilng to:

* Znaczace ograniczenie autonomii stuzby cywilnej, zaktécajgce réwnowage pomiedzy zasada
neutralnosci politycznej a zasada lojalnosci wobec demokratycznie wybranego rzadu.

« Stuzba cywilna traktowana przede wszystkim jako instrument kontroli polityki kadrowej, a nie
narzedzie profesjonalnego zarzgdzania pahstwem i rozwoju jego zasobow ludzkich.
Fragmentarycznos¢, rozproszenie kompetencji i regulacji wynikajace z wielosci rodzajow admini-
stracji publicznej (administracja panstwowa, rzgdowa i samorzagdowa).

+ Brak konsekwentnego wprowadzenia stuzby cywilnej nawet w samej administracji rzagdowe;j.
Urzedy wchodzace w sktad stuzby cywilnej podlegajg, poza ustawg o stuzbie cywilnej, wielu réz-
nym i zwykle niespéjnym regulacjom branzowym. Utrudnia to sprawne dziatanie administracji
rzagdowej i jej zarzadzanie. Taka administracja jest takze mniej transparentna dla obywateli.

* Rozmyte zwierzchnictwo nad stuzbg cywilng, ktére jest pochodng rozproszenia kompetencji
w obszarze zarzgdzania i rozwoju administracji rzgdowe;.

+ Nadmierna koncentracja na polityce kadrowej, dominacja procedur nad mysleniem w katego-
riach procesu zarzadzania oraz skutecznosci i efektywnosci dziatania. W konsekwencji stuzba
cywilna nie jest wystarczajgcym narzedziem zarzgdzania administracjg rzgdowa.

+ Niesprecyzowane kryteria naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Arbitralnos¢ i instru-
mentalne traktowanie dotychczasowych form naboru.

+ Dominacja modelu urzednika skoncentrowanego na proceduralnym aspekcie funkcjonowania
urzedu, utrwalana przez system ksztatcenia na kierunkach administracji powigzanych z wydzia-
tami prawa, co przektada sie na niewielkie zainteresowanie pracg w stuzbie cywilnej profesjona-
listéw z innych dziedzin.

Fakt, ze dla wiekszosci Polakéw stuzba cywilna pozostaje instytucjg nieznang i niezrozumiata.
Niska rozpoznawalno$¢ i brak wiedzy o tym, czym jest stuzba cywilna i jakie zadania realizuje,
wspotwystepuje z niskim zaufaniem do urzednikéw i urzedow.

Problem 1

Znaczace ograniczenie autonomii stuzby cywilnej zaktécajgce réwnowage pomiedzy zasadg neu-
tralnosci politycznej a zasada lojalnosci wobec demokratycznie wybranego rzadu. Traktowanie
stuzby cywilnej jako ,,wtasnosci” politykéw, systemu tupéw przypadajacych partiom rzadzacym.

Polska jest jednym z nielicznych panstw, ktérych konstytucja wprost wymienia stuzbe cywilng jako
instytucje panstwa i stosunkowo szczego6towo, jak na konstytucje, okresla jej cechy. W konstytucjach
panstw europejskiej kultury prawnej (np. Francji, Niemiec, Hiszpanii, Szwecji) nie mamy do czynienia
z tak szczeg6towym opisem. Ich konstytucje deklarujg zazwyczaj rowny dostep do stuzby publicznej,
bezstronny i demokratyczny charakter administracji oraz wymogi, ktére powinni spetnia¢ urzednicy.
Z zasad tych wywies¢ mozna istotne dla stuzby cywilnej przestanki. W Polsce status konstytucyjny
stuzby cywilnej okreslaja i potwierdzajg orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. ,,Konstytucjonalizacja”
polskiej stuzby cywilnej wynikata z silnego przekonania ustawodawcy, ze po pierwsze, konstytucja po-
winna szczego6towo regulowac wiele materii, a po drugie, ze potozy to mocne podstawy pod budowe
fachowego aparatu administracji nowego panstwa. Po trzecie, wierzono, ze jest to konieczne jako
reakcja na nomenklaturowe (PRL) i ,neonomenklaturowe” (lata 90. XX wieku, cho¢ oczywiécie w mniej-
szej skali niz przed rokiem 1989) praktyki rzagdzacych.

Stuzba cywilna jest cze$cig wladzy wykonawczej i jej podlega. Jednak zaréwno z powodu konstytucyj-
nego, jak i funkcjonalnego stuzba cywilna ma znamiona autonomii, przede wszystkim poprzez nakaz
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politycznej neutralnosci czy bezstronnosci zawarty w art. 153 Konstytucji, ale tez poprzez okreslenie
jej w Konstytucji w sposéb kolektywny jako korpusu stuzby cywilnej w ramach wiadzy wykonawczej. Ta
autonomia, przynajmniej z perspektywy prawa konstytucyjnego, polega na tym, ze politycy muszg re-
spektowac cechy stuzby cywilnej okreslone w art. 153 Konstytucji, nie moga ich zmieni¢, a ich dziatania,
w tym legislacyjne, moga by¢ oceniane przez pryzmat tych zasad. Jednoczesnie autonomia ta okazuje
sie ,staba”, bo nie zawiera takich istotnych gwarancji, jak autonomia organizacyjna lub budzetowa,
a jej konstytucyjne podstawy zderzaja sie z codziennym podporzadkowaniem urzednikéw politykom.
Nakaz neutralnosci politycznej stuzby cywilnej ma dwa wymogi: poszanowania niezaleznosci oraz wy-
mog lojalnosci wobec legalnie powotanego rzadu, dziatajgcego z poszanowaniem podstawowych dla
ustroju panstwa zasad Konstytucji. Kluczowe jest, historycznie i psychologicznie uwarunkowane, silnie
ugruntowane przekonanie klasy politycznej, ze zapewnienie lojalno$ci wymaga upolitycznienia, a brak
takiego sposobu zapewnienia lojalnosci niesie ze sobg istotne ryzyko dla kazdego polityka petnigcego
funkcje rzadowe.

Przepisy konstytucji nie przesgdzajg wprost o przyjeciu danego modelu stuzby cywilnej ani podstawo-
wego ksztattu rozwigzan prawnych, ale tez nalezy uznad, ze stawiajag granice konstytucyjne niektérym
rozwigzaniom mozliwym z punktu widzenia dorobku zarzgdzania zasobami ludzkimi i prawa pracy.
Przepisy konstytucyjne muszg by¢ ponadto rozumiane w kontekscie innych przepiséw ustawy zasad-
niczej, takich jak art. 146, ktéry méwi, ze rzad prowadzi polityke panstwa, dotyczacych zwierzchnictwa
premiera nad korpusem stuzby cywilnej czy przepiséw regulujacych ochrone pracy badz praw obywa-
telskich. Te inne przepisy Konstytucji stwarzaja okreslone uwarunkowania (takze prawne) dla formu-
towania przepiséw o stuzbie cywilnej. Dla przyktadu art. 146 przesadza, ze kierunki polityki panstwa
wobec stuzby cywilnej ustala rzad, a nie np. Szef Stuzby Cywilnej, zas ochrona pracy gwarantuje re-
spektowanie podstawowych praw pracowniczych wobec urzednikéw, w tym cho¢by prawo do ochrony
przed bezprawnym wypowiedzeniem.

Przepisy konstytucyjne dotyczace stuzby cywilnej nalezy czyta¢ takze w kontekscie innych konstytu-
cyjnych instytucji panstwa, ktérym ustrojodawca przyznat rézne znamiona niezaleznosci od instytu-
cji obieralnych w trybie politycznym wraz z gwarancjami tej autonomii. Takimi instytucjami, ktérych
ustrojowa autonomia jest zagwarantowana konstytucyjnie, sg np. sady i trybunaty, Najwyzsza Izba
Kontroli czy Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Do istotnych instytucji panstwa, ktérych taki wymag
konstytucyjny nie dotyczy, nalezy np. Prokuratura. Wymég ten pojawit sie stosunkowo p6zno w doty-
czacych Prokuratury zapisach ustawowych (2007) i szybko zostat uchylony (2016). Podobnemu osta-
bieniu ulegta po 2015 roku gwarantowana na poziomie zapiséw ustawowych autonomia Komisji Nad-
zoru Finansowego - i to w okresie, kiedy tzw. renacjonalizacja znaczacej czesci sektora bankowego
nakazywataby te autonomie umocnic. Sposréd innych instytucji wiadzy wykonawczej specyficzng au-
tonomie majg sity zbrojne podlegajgce rzagdowi i prezydentowi jako ich zwierzchnikowi, podobny jest
takze status dyplomacji. Istnieje wreszcie pewien staby zakres autonomii takich stuzb mundurowych,
jak Policja, Panstwowa Straz Pozarna badz Straz Graniczna, bedgcych nominalnie stuzbami panstwo-
wymi, ktérych funkcjonariusze zwigzani sg $lubowaniem na wierno$¢ ,Narodowi, Rzeczypospolitej,
Konstytucji i Panstwu”, a ktére w mniejszym lub wiekszym stopniu bywaja traktowane jak stuzba rza-
dowa zwigzana lojalnoscia polityczng wobec aktualnie rzadzacych.

Kwestionowanie autonomii instytucji publicznych w polskiej debacie publicznej w réznym stopniu
odnosi sie do konkretnych instytucji. W najmniejszym stopniu dotyczy sagdownictwa, Rzecznika Praw
Obywatelskich czy Banku Centralnego, w duzo wiekszym - stuzby cywilnej, Policji czy Prokuratury (ar-
gument: sg czescig wladzy wykonawczej). Istotnym problemem jest brak konsensusu w klasie poli-
tycznej co do zakresu autonomii instytucji niepodlegajacych rzagdowi czy parlamentowi. Na przyktad
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w literaturze dotyczacej politycznej roli wojska za oczywiste uwaza sie, ze nie bedzie ona zapewniona,
o ile nie bedzie istniat polityczny konsensus w sprawie wojska ws$rdd elit politycznych'. Podobne po-
dejscie mozna przyjg¢ w przypadku stuzby cywilnej. Obecny stan prawny (przede wszystkim ustawa
o stuzbie cywilnej) przesadza o jej podporzadkowaniu politykom poprzez silng kontrole nad nomina-
cjami na najwyzsze w niej stanowiska (Szef Stuzby Cywilnej, dyrektorzy generalni, dyrektorzy depar-
tamentéw), kontrole nad jej budzetem oraz kontrole nad inicjatywami zmian w jej funkcjonowaniu
poprzez ustawy (proces legislacyjny).

Brak konsensusu politycznego dotyczgcego zakresu autonomii stuzby cywilnej skutkuje nie tylko po-
litycznymi decyzjami kadrowymi, ale takze ostabieniem mozliwosci jej rozwoju. Znaczaca czes¢ czasu
i energii, zwtaszcza w okresach powyborczych, w miejsce projektéw majgcych na celu wzrost profesjo-
nalizmu i poprawe jakosci ustug Swiadczonych przez stuzbe cywilng, poswieca sie polityzacji kwestii
kadrowych. W efekcie stuzba cywilna traktowana jest przez politykdw jako swego rodzaju witasnos$¢
nabyta w ramach powszechnie akceptowanego systemu tupéw.

Proponowane rozwigzania

« Wypracowanie przez partie polityczne porozumienia okreslajacego relacje miedzy polity-
kami a stuzba cywilng, w tym przede wszystkim zakres autonomii tej ostatniej. Takie poro-
zumienie jest kluczowym elementem krétko- i dtugofalowych zmian w systemie stuzby cywilne;.
W sytuacji ostrego konfliktu politycznego zbudowanie takiego porozumienia jest bardzo trudne
i moze by¢ osiggniete tylko w wyniku statej presji szerokiego grona interesariuszy stuzby cywil-
nej.

+ Wprowadzenie problematyki stuzby cywilnej jako statego elementu agendy politycznej
rzadu i partii opozycyjnych. Stuzba cywilna powinna by¢ stalym elementem exposé premiera
oraz czescig programéw politycznych opozycji. Dobrg praktyka moze sta¢ sie debata sejmowa
dotyczaca aktualnego stanu i perspektyw rozwoju stuzby cywilnej, bedgca statym elementem
prac parlamentu i organizowana raz w roku, po publikacji raportu Szefa Stuzby Cywilne;j.

+ Eksponowanie problematyki stuzby cywilnej przez media, w tym przede wszystkim przez

media publiczne, organizacje straznicze, niezalezne osrodki analityczne. Wprowadzenie tej
problematyki do szerokiej debaty publicznej jako kluczowego elementu administracji publicznej
czy nawet catego sektora publicznego jest jednym z najwazniejszych warunkéw przetamywania
dotychczasowej niecheci politykéw do debaty o stuzbie cywilnej. Wymaga to w réwnym stopniu
m.in. wywierania systematycznej presji na media publiczne, przyciggania zainteresowania me-
diéw prywatnych, umieszczenia problematyki stuzby cywilnej w systemie zamawiania i finanso-
wania badanh oraz analiz.
Prowadzenie pomiedzy politykami a stuzba cywilng dialogu nie tylko o charakterze formal-
nym i rytualnym, ale takze podczas nieformalnych spotkan i konsultacji. Nie przeceniajac
znaczenia procedur, warto zaproponowac szereg inicjatyw politycznych stuzacych prowadzeniu
takiego dialogu i wypracowywaniu wspélnych rozwigzan pomiedzy rzadem a opozycja. Nalezy
rozwazy¢ podwyzszenie proceduralnych wymogéw dotyczgcych stanowienia prawa w zakresie
stuzby cywilnej i powotywania Szefa Stuzby Cywilnej, tak by ich przyjecie wymagato uzgodnien
rzadu z opozycjg. W gre wchodzg np.:

1. Zmiana regulaminu i praktyki Sejmu: powotanie co najmniej statej podkomisji sejmowej
ds. stuzby cywilnej (docelowo powotanie statej komisji) kierowanej przez przedstawiciela

11 ). Zalewski, Apolitycznos¢ sit zbrojnych Drugiej i Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2009.
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opozycji. Stosowanie wystuchania publicznego w sprawach stuzby cywilnej czy organizowanie
debaty sejmowej dotyczacej sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej.

2.Zmiana sposobu i trybu opiniowania w Radzie Stuzby Publicznej (RSP) kandydatury Szefa
Stuzby Cywilnej, jego sprawozdania i innych istotnych kwestii, np. dajgca wieksze uprawnie-
nia opiniodawcze czy nawet nominacyjne przedstawicielom opozycji, takie jak obowigzek
uzyskania pozytywnej opinii 2/3 cztonkéw Rady.

3. Oddanie przewodnictwa RSP przedstawicielowi opozycji lub co najmniej rotacyjny tryb
przewodniczenia RSP, powotanie w sktad Rady przedstawiciela NIK badZ Rzecznika Praw
Obywatelskich.

4. Opiniowanie kandydatury Szefa Stuzby Cywilnej przez szeféw klubéw parlamentarnych
lub wprowadzenie obowigzkowego obywatelskiego wystuchania publicznego kandydatéw na
Szefa Stuzby Cywilnej.

Rozwigzania te powinny sktania¢ do poszukiwania konsensusu, podporzadkowania Szefa Stuzby Cy-
wilnej nie tylko aktualnie rzgdzgcym, wziecia czesci odpowiedzialnosci za sprawy stuzby cywilnej przez
opozycje. Do pewnego stopnia takie podejscie przypominatoby mozliwe do odnotowania w historii
polskiej demokracji dobre praktyki dotyczgce roli opozycji w kontroli stuzb specjalnych. Podstawowe
minusy takiego rozwigzania dotycza dtuzszych procedur, a takze konfliktéw pojawiajgcych sie przy
zawieraniu stricte politycznych porozumien dotyczacych stuzby cywilnej (podziat sfer wptywow itp.).
Animatorami i zapleczem dla takich dziatan mogtyby by¢ srodowiska ekspertéw, bylych politykéw
i urzednikéw czy stowarzyszenia urzednicze'2.

Problem 2
Stuzba cywilna traktowana jest przede wszystkim jako instrument kontroli polityki kadrowej,
a nie jako narzedzie profesjonalnego zarzadzania pafistwem i rozwoju jego zasobdéw ludzkich.

Wysocy urzednicy stuzby cywilnej sg czescig elity wiadzy w kazdym panstwie. W naukach spotecznych
dawno pozegnano sie z mitem, ze ich wptyw na polityki panstwa jest wytacznie wykonawczy'3. Politycy
wiedzg o tym i dlatego zdarza sie, ze czuja sie tym zaniepokojeni. Jednak wynika to z obiektywnych
przestanek (liczebnos¢ grupy, wiedza zawodowa jako zaséb, kontakty zawodowe, doswiadczenie liczo-
ne latami pracy) niz ,konspiracji” przeciwko politykom. Problem ten mozna okresli¢ mianem ,,negatyw-
nego konsensusu politycznego” - politycy wszystkich partii zgadzajg sie (Swiadczg o tym ich dziatania,
czasem wypowiedzi), ze neutralna politycznie stuzba cywilna stanowi potencjalne zagrozenie dla wta-
dzy (sprawczosci) politycznej. Skutkiem tego ,,negatywnego konsensusu” jest upolitycznianie urzedéw.

Jest ono wzmacniane po kazdej zmianie rzadu przez ,zapotrzebowanie na stanowiska” dla ludzi apa-
ratu partyjnego i osoby zastuzone w kampaniach wyborczych. To zjawisko, szczegélnie aktywne w cza-
sach wysokiego bezrobocia, po jego spadku nie ostabto. Jezeli upolitycznianie dotyczy kregu oséb
o wysokich kwalifikacjach specjalistycznych i wyraznej politycznej afiliacji, ktére wraz ze zmiang wtadzy
przechodzg np. z poziomu samorzadéw wojewddztw czy duzych miast do administracji rzagdowej - to
jest ono mniej destrukcyjne, niz kiedy obdarowuje sie czesto wysokimi stanowiskami i wynagrodzenia-
mi osoby bez zadnych kwalifikacji i doswiadczen, czego kilku razacych przyktadow bylismy Swiadkami
w ostatnich latach.

12 Np. byli szefowie KPRM, stuzby cywilnej, dyrektorzy KSAP, przewodniczgcy Rady Stuzby Publicznej, sedziowie NSA czy TK, RPO.
13 Zob. B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, oraz S. Mazur, Wtadza dyskrecjonalna wyso-
kich urzednikéw publicznych: perspektywa nowego instytucjonalizmu, ,Zeszyty Naukowe”, Seria Specjalna, Monografie, 2011, nr 198.
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Brak ,pozytywnego konsensusu” politycznego, tj. nastawienia na dialog w sprawie sposobéw wdraza-
nia w praktyce konstytucyjnych zasad stuzby cywilnej, i koncentracja na kontroli stanowisk publicznych
powodujg, ze stuzba cywilna w Polsce jest problemem raczej polityki kadrowej niz pahstwowej. Aktyw-
nos$¢ politykdw oraz wysokich urzednikédw koncentruje sie na sprawach obsady stanowisk kierowni-
czych, reorganizacjach urzedéw z tym zwigzanych, pozyskiwaniu i utrzymywaniu poparcia itp. Z pola
uwagi, zwtaszcza politykéw, umykajg w zwigzku z tym takie kwestie, jak starzenie sie administracji,
staba pozycja administracji publicznej w konkurencji z sektorem prywatnym o talenty, czy koniecznos¢
zmiany metod pracy na takie, ktére odpowiadajg wymogom wspétczesnego zarzadzania.

Polscy politycy nie podejmujg w sposéb systematyczny tych probleméw - dotyczy to w szczegdlnosci
premierdw, ktérzy ponoszg konstytucyjng odpowiedzialnos¢ za stuzbe cywilng. W mysleniu i dziataniu
politykéw w Polsce trudno dopatrzy¢ sie refleksji, ze sprawne i efektywne funkcjonowanie aparatu
panstwowego zalezy w znacznej mierze od inwestycji w ten aparat oraz od podejmowania skoncentro-
wanych wysitkéw dazacych do jego modernizacji w celu dostosowania go do gwattownie zmieniajgce-
go sie Swiata. W panstwie demokratycznym, w ktérym elita polityczna posiada legitymacje demokra-
tyczng, a ciggtos¢ dziatania panstwa jest racjg stanu, od wysokich urzednikéw stuzby cywilnej nalezy
oczekiwac przede wszystkim profesjonalizmu, przy czym profesjonalizm ten powinien obejmowac
zdolnos¢ rozumienia politycznych skutkéw rekomendowanych dziatan administracji, a takze lojalne
przedstawianie politykom tych skutkéw i zwigzanego z nimi ryzyka. Pozwoli to wzbudzi¢ zaufanie po-
litykow.

Rozréznienie sfery urzedniczej (stuzby cywilnej) od politycznej z normatywnego punktu widzenia wy-
daje sie stosunkowo proste. Decydujg tu przepisy ustawy o stuzbie cywilnej. W praktyce ten obraz
komplikuje sie z kilku powodéw. Po pierwsze, szczegblnie w obecnym stanie prawnym, ale i w prze-
sztosci, na stanowiska zaliczane do stuzby cywilnej nominowane byty osoby blizej zwigzane ze $wiatem
polityki (czasami z kregu zawodowego i towarzyskiego polityka). Nie oznaczato to zawsze braku pro-
fesjonalizmu, ale niewatpliwie z punktu widzenia formalnego pojawiat sie pewien problem. Po drugie,
politycy réznie rozumiejg nakaz lojalnosci stuzby cywilnej i w réznym stopniu jg egzekwuja. Lojalnos¢
jest dla nich oczywistym wymogiem, zas neutralnos¢ polityczna - czesto podejrzanym usprawiedli-
wieniem imposybilizmu czy watpliwosci. Sposéb rozumienia lojalnosci wyznacza takze zakres zadan,
ktérych realizacji oczekuje sie od urzednikéw, a poszanowanie politycznej neutralnosci umozliwia bar-
dziej partnerskie tych urzednikéw traktowanie. Kolejnym problemem jest przechodzenie do stuzby
cywilnej ze stanowisk politycznych, co nie oznacza z zasady patologii, ale istotne sg tu kontekst, tryb
przejécia i transparentnos¢. Kwestia ta nie dotyczy zresztg wytacznie stanowisk zaliczanych formalnie
do stuzby cywilnej — w Polsce wielu wiceministréw to urlopowani cztonkowie korpusu stuzby cywilnej.

Przyktadem zaniechan jest sytuacja przewidzianej w ustawie o stuzbie cywilnej od 2009 roku strategii
zarzadzania zasobami ludzkimi'. Nigdy nie zostata ona przyjeta przez rzad, a zawarte w sprawozda-
niach Szefa Stuzby Cywilnej ostrzezenia, dotyczace np. starzenia sie korpusu badz utraty konkurencyj-
nosci ptacowej, nie spowodowaty podjecia zdecydowanych wieloletnich dziatan; wywotaty co najwyzej
aktywnos¢ o charakterze symbolicznym (zapewnienia i apele, punktowe podwyzki, zalecenia, ktérych
realizacji nikt nie rozlicza) lub oczekiwanie, ze wiekszo$¢ probleméw rozwigzg srodki unijne kierowane
na administracje. Wniosek wydaje sie zasadny, gdyz inna, wczesniej opracowana rzagdowa strategia
Sprawne Panstwo takze nie zostata przyjeta. Wyrazne za to s3 rytualne narzekania na administracje,
jej przerost, procedury czy nawet brak lojalnosci (tak jakby ta lojalnos¢ byta standardem w polskiej
polityce).

14 Art. 16 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.

Fundacja im. Stefana Batorego



Proponowane rozwigzania
W obszarze relacji miedzy polityka i administracjg a prawami obywatelskimi nie ma prostych i oczy-

wistych rozwigzan, a podpowiedzi z réznych systemédw administracji moga iS¢ w odmiennych kie-

runkach. Nalezy sie tu kierowa¢ zasadg proporcjonalnosci i uwzglednia¢ oczywisty dla tej tematyki

kontekst konstytucyjny. Chodzi o rownowazenie z jednej strony nakazu politycznej powsciggliwosci

urzednikéw, z drugiej strony zas ich praw obywatelskich, a takze czesto wysokiej kompetencji do wy-

powiadania sie w sprawach publicznych. Wypracowanie trwatych rozwigzari wymaga, aby dyskusja

ta nie odbywata sie wytacznie w gronie politykéw, ale takze wigczata reprezentacje urzednikéw lub
Rzecznika Praw Obywatelskich.

Nalezy opracowac kompleksowa regulacje dotyczaca politycznych praw i obowigzkéw przedsta-
wicieli stuzby cywilnej. Przedmiotami takiej regulacji powinny by¢ przede wszystkim:

Przynaleznos¢ do partii politycznych. Zakaz przynaleznosci do partii politycznych powinien
by¢ uzupetniony regulacjami (np. wytycznymi Szefa Stuzby Cywilnej) dotyczacymi zachowan,
ktére moga nosi¢ znamiona manifestacji politycznych (petycje, korzystanie z wolnosci stowa,
udziat w zgromadzeniach publicznych itp.). Pozagdane sg zmiany pozwalajgce na poszerzenie
mozliwosci obywatelskiego zaangazowania urzednikéw.

Dziatalnos¢ w organizacjach pozarzadowych i ruchach spotecznych. W przypadku zaangazo-
wania obywatelskiego nalezy stworzy¢ ograniczenia dotyczace wytgcznie bezposredniego ma-
nifestowania poparcia dla partii politycznych i dla dziatah, ktére mogg podwazaé zaufanie do
stuzby cywilnej. Tu réwniez wypracowane regulacje powinny by¢ uzupetnione o wytyczne Szefa
Stuzby Cywilnej.

Ograniczenia praw i wolnosci. Warto, zeby zdarzaty sie one jedynie wyjatkowo i nie blokowaty
zaangazowania urzednikéw na rzecz dobra wspélnego (dziatania w ramach wspélnot lokalnych,
ochrony srodowiska, edukacji obywatelskiej itp.) oraz dziatan na rzecz ochrony wtasnych intere-
sow wynikajacych z petnionych funkcji spotecznych, np. rodzica, konsumenta, podatnika, pacjen-
ta.

Przechodzenie (w obie strony) pomiedzy swiatem polityki a Swiatem administracji. Wska-
zane jest wyznaczenie okresu, w jakim przed objeciem wyzszego stanowiska w stuzbie cywil-
nej zakazane bytoby cztonkostwo w partiach politycznych (np. 3-5 lat). Wypracowane regulacje
powinny takze okres$la¢ np. warunki udzielenia urlopu bezptatnego i ograniczenia w petnieniu
funkcji wiceministréw przez cztonkéw korpusu stuzby cywilnej.

Ponadto regulacja powinna obejmowac:

Jednoznaczne oddzielenie sfery politycznej od korpusu stuzby cywilnej, polegajace na
ograniczeniu stanowisk politycznych do ministréw i wiceministréw oraz gabinetéw poli-
tycznych. Pozostali pracownicy urzedu automatycznie wchodziliby w sktad korpusu stuzby cy-
wilnej. Oddzielenie stanowisk politycznych od stanowisk urzedniczych powinno by¢ uzupetnione
stworzeniem katalogu rekomendowanych praktyk, ktéry zawieratby liste zadain wykony-
wanych wytacznie przez osoby zajmujgce stanowiska polityczne.

Wzmocnienie gabinetéw politycznych. Prawidtowo dziatajace gabinety polityczne sg waznym
elementem procesu przektadania politycznych priorytetéw na polityki i programy publiczne.
Dajag one takze politykowi poczucie wsparcia przez bliskie mu politycznie otoczenie. W zwigzku
z tym, pod pewnymi warunkami, gabinety polityczne powinny by¢ rozbudowane, a nie likwido-
wane - czego uzywa sie jako oreza przeciwko konkurentom politycznym. Liczebne zwiekszenie
gabinetéw powinno by¢ uwarunkowane wielkoscig ministerstw - jesli uznamy, ze gabinety sg
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pewng formga zapewnienia kontroli i koordynacji administracji - oraz zmianami w ich sktadzie.
Pozadane jest opracowanie przepiséw regulujgcych funkcjonowanie gabinetéw politycznych.
Uregulowac nalezy takze takie sprawy, jak: wynagrodzenie cztonkdéw gabinetéw, ich zasiadanie
w radach nadzorczych spétek publicznych, konflikt intereséw, zasady etyki, relacje z urzednikami
oraz przechodzenie do statej pracy w administracji.

+ Powiekszone gabinety powinny skiada¢ sie z trzech czesci: eksperckiej (swobodnie dobie-
rani eksperci, ale spetniajgcy wysokie kryteria merytoryczne); politycznej (obstuga politycznych
aspektoéw dziatalnosci ministréw, np. kontaktéw z mediami, parlamentem, partiami, grupami
interesu, okregiem wyborczym i wyborcami); obstugowej (w tym oddelegowani urzednicy stuzby
cywilnej).

Poza tym wazne sa:

* Wdrozenie programéw ksztattujacych pozytywne relacje pomiedzy politykami a wyzszy-
mi urzednikami stuzby cywilnej. Chodzi przede wszystkim o programy budujgce umiejetnos¢
wspotpracy, zrozumienie swoich rél, wyktadnie nowoczesnej politycznej neutralnosci i lojalnosci
urzedniczej, wspdlng debate nad sposobami modernizacji panstwa, przeciwdziatanie stereotypi-
zacji partnera i wynikajacych stad negatywnych skutkéw (nieufnosci i zwigzanych z nig postaw
asekuracyjnych). Takie programy mogtyby dotyczy¢ np. modernizacji tworzenia polityk publicz-
nych czy prac studialnych nad rozwigzywaniem probleméw publicznych.

+ Realizacja obowigzujacych od 2009 roku zapiséw ustawy o stuzbie cywilnej dotyczacych
wdrozenia instrumentéw zarzadzania strategicznego. Szczegélne znaczenie ma wdrozenie
przygotowanej poprzednio strategii zarzadzania zasobami ludzkimi (lub jej zmodyfikowanej
wersji). Pozadanym dziataniem bedzie takze uruchomienie tzw. rezerwy na modernizacje stuzby

cywilnej.

Problem 3
Fragmentarycznos¢, rozpraszanie kompetencji i regulacji wynikajace z wielosci rodzajéw admi-
nistracji publicznej (administracja painstwowa, rzadowa i samorzadowa).

Kwestia, czy i w jakim zakresie stuzba cywilna powinna by¢ poszerzona na inne rodzaje administracji,
moze byc¢ rozpatrywana na roézne sposoby. Nie ulega watpliwosci, ze niespdjnos¢ i w czesci anachro-
niczno$¢ odrebnych regulacji dla wymienionych powyzej trzech podstawowych grup urzednikéw sta-
nowig istotng bariere w sprawnym zarzadzaniu kazdym z sektoréw administracji publiczne;.

Istniejgce rozwigzanie konstytucyjne moze by¢ interpretowane ,wasko” i ,szeroko”. Waska interpre-
tacja oznacza, ze stuzba cywilna, o ktérej mowa w art. 153 Konstytucji, moze funkcjonowac wytgcznie
w urzedach administracji rzadowej, a wiec nie w samorzadzie, nie w urzedach administracji panstwo-
wej (kancelarie Sejmu, Senatu i Prezydenta), nie w jednostkach rzagdowych o statusie urzedu, lecz np.
o statusie panstwowej jednostki organizacyjnej bagdz panstwowej osoby prawnej. Szeroka wyktadnia
w rozumieniu zasad ma naszym zdaniem normatywng podstawe w zasadzie réwnego dostepu do
stuzby publicznej. Waska wskazuje na poszanowanie konstytucyjnej i ustawowej autonomii niektérych
organdéw panstwa, w ktérych rozwigzania kadrowe oddzielone sa normatywnie od kadrowych roz-
wigzan dla wtadzy wykonawczej - poprzez odrebne ustawy dla tych wtadz. Nie kwestionuje to jednak
potrzeby poszukiwania wspélnych zasad, ktére gwarantowatyby pewien standard normatywny dla
wszystkich urzednikéw oraz jakos$¢ procesdéw zarzgdzania zasobami ludzkimi w panstwie. Dzisiaj roz-
wigzania w tych jednostkach, nawet na poziomie podstawowych standardoéw i instytucji prawnych, nie
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gwarantuja zasad dostepu do stuzby publicznej (nabory, nakaz politycznej neutralnosci, prawa i obo-
wigzki urzednicze) lub utrudniajg racjonalng panstwowa polityke pozyskiwania kompetentnych kadr
(nieporownywalne zasady ksztattowania ptac, oceny pracownicze, wartosciowanie stanowisk pracy,
sposoby ksztattowania wynagrodzen, prawa i obowigzki urzednicze).

Fragmentaryzacja administracji publicznej prowadzi takze do ogromnych trudnosci w zakresie za-
rzadzania i prowadzenia polityki zasobow ludzkich wobec catej sfery publicznej. Dotyczy to w szcze-
golnosci tworzenia nowych urzedéw, finansowania wynagrodzen, zapewniania kompetentnych kadr
w obszarach priorytetowych. Powoduje to takze nadmiar regulacji i ich zbiurokratyzowanie. Dobrym
przyktadem tej sytuacji jest nieprzerwane funkcjonowanie ustawy o pracownikach urzedéw parnstwo-
wych z 1982 roku. Paradoksalnie regulacje dotyczace pracownikéw instytucji, ktére dokonujg ocen
przestrzegania wysokich standardéw w sferze publicznej (np. Sejm czy Rzecznik Praw Obywatelskich),
czesto odbiegajg od standardéw przyjetych w panstwach demokratycznych.

W catej administracji publicznej normatywna regulacja stuzby cywilnej, dotyczaca standardéw stuzby
publicznej (nabor, zasady etyki, neutralnos¢ polityczna) oraz standardéw zarzadzania zasobami ludzki-
mi (oceny pracownicze, plany rozwoju zawodowego), stanowi pewien wzorzec. Z tego punktu widzenia
regulacje innych rodzajéw administracji s duzo mniej zadowalajgce. Wprowadzenie tych rozwigzan
w pozostatych sektorach administracji jest dodatkowym zadaniem kierujgcych instytucjami publiczny-
mi, wymaga nakfadéw, a same rozwigzania obowigzujgce w stuzbie cywilnej bywajg powodem krytyki
usztywnienia i formalizacji zarzadzania. Niemniej jednak rozwigzania obowigzujgce w stuzbie cywilnej,
takie jak kodeksy etyczne czy instrumenty zarzadzania zasobami ludzkimi, sg powszechng praktyka
wszystkich wiekszych organizacji zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym.

Postulat ujednolicenia statuséw zatrudnienia i standaryzacji praw oraz obowigzkéw funkcjonariuszy
publicznych w Polsce jest obecny w debacie publicznej oraz eksperckiej. Przygotowano nawet pewne
zatozenia i omawiano je publicznie™. Formutowane postulaty nie przeszty jednak do fazy legislacyjne-
go wykonania, gtéwnie z takich powodéw, jak:

+ Brak jasno wyartykutowanej wizji docelowej takiej generalnej regulacji.
Opor urzeddw, ktdre nie sg czescig stuzby cywilnej, oraz stojgcych na ich czele politykéw. Dziata-
nie tych urzedéw opiera sie dzi$ na przepisach dos¢ archaicznych, ale jednocze$nie wygodnych
z krotkiej perspektywy zarzgdzajgcych. Pozwalajg one np. na dosy¢ swobodne i mato przejrzyste
zasady naboru czy podporzgdkowujg polityke kadrowg zmianom politycznym i personalnym.

+ Trudnosci samej materii legislacyjnej, co jest konsekwencjg braku standaryzacji i rozrastania sie
mocno réznigcych sie przepiséw, nie tylko na poziomie ustawowym, ale takze bardzo rozbudo-
wanego prawa aktoéw wykonawczych.

Tak znaczaca zmiana, jak ujednolicenie standardoéw w duzej czesci stuzby publicznej, wymagata-
by przede wszystkim jasnej decyzji politycznej wiekszosci parlamentarnej, akceptowanej przez inne
partie polityczne, tak aby rozszerzenie stuzby cywilnej nie byto kwestionowane przy zmianie uktadu
politycznego. Wymagatoby to nie tylko zgody co do kierunku takich rozwigzan, ale takze przekona-
nia do nich reprezentacji pracowniczych, pracy zespotéw wybitnych prawnikéw oraz dtugiego okre-
su przejsciowego. Mozliwe i pozgdane jest natomiast wprowadzenie do catej administracji publicznej

15 Na przetomie 2016 i 2017 roku Szef Stuzby Cywilnej prezentowat zatozenia zmian, takze publicznie, np. na spotkaniu z dyrek-
torami generalnymi w KPRM. Pisano o nich réwniez w prasie. Nastepnie jednak o dalszych losach tych prac nie informowano ani
ich nie ogtoszono.
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wybranych standardéw obowigzujgcych w stuzbie cywilnej, w szczegélnosci standardéw etycznych,
standardéw zarzgdzania oraz, proponowanych w dalszej czesci opracowania, zasad naboru. Przedsta-
wione powyzej przyczyny powodujg, ze mimo powszechnych narzekah na ,rozdrobnienie” regulacji
nie sg podejmowane préby ujednolicenia administracji publicznej lub objecia regulacjami stuzby cy-
wilnej catej administracji publiczne;.

Proponowane rozwigzania

+ Uzgodnienie minimalnej liczby wspélnych wymogoéw wejscia do ,,systemu kadr panstwa”
(administracji rzgdowej, paiistwowej i samorzadowej), pozwalajgcych w szczegélnosci na
elastyczny przeptyw kadr pomiedzy kolejnymi rodzajami administracji przy zachowaniu
ich autonomii. Przyktady wspoélnych rozwigzan dotycza przede wszystkim zasad naboru, oceny,
nabywania uprawnien, badania i potwierdzania kompetencji kierowniczych oraz systemu wyna-
grodzen.

+ Zastosowanie wybranych regulacji i zasad obowigzujacych w stuzbie cywilnej w catej admi-
nistracji publicznej. Ujednolicenie takich fundamentalnych kwestii, jak zasada réwnego doste-
pu czy zasada bezstronnosci urzednikow.

+ Maksymalne zblizenie rozwigzan dotyczacych ksztattowania wynagrodzen, co zracjonalizo-
watoby polityke panstwa w sferze wynagrodzen oraz indywidualne decyzje urzednikéw.

« Odrebnos¢ ustrojowa samorzadu terytorialnego i réznych organéw administracji panstwowej
(m.in. kancelarie Sejmu, Senatu i Prezydenta, Biuro RPO, NIK, Biuro KRRiT, Urzagd KNF) oraz sg-
doéw mogtaby prowadzi¢ do przyjecia nieco odrebnej regulacji dla tych grup pracownikéw. Trze-
ba podkresli¢, ze nie jest to kwestia pozostajgca w kompetencji samego Szefa Stuzby Cywilnej,
ktéry bez wytycznych rzadu nie moze podejmowac préb podporzagdkowania stuzbie cywilnej
jednostek i administracji podlegtych ministrom, a tym bardziej niezaleznym od rzagdu organom
panstwa. Wiasciwy do inicjatywy w tym zakresie moze by¢ ewentualnie minister administracji,
cho¢ zapewne najwiasciwsza z punktu widzenia poszanowania konstytucyjnej odrebnosci ww.
organéw bytaby poselska inicjatywa o charakterze ponadpartyjnym z udziatem rzadzacej wiek-
szosci i gtéwnej sity (sit) opozycyjnej.

Problem 4

Stuzba cywilna nie zostata wprowadzona konsekwentnie nawet w samej administracji rzado-
wej. Urzedy wchodzace w skiad stuzby cywilnej, oprécz ustawy o stuzbie cywilnej, podlegaja
wielu réznym i zwykle niespéjnym regulacjom branzowym. Utrudnia to sprawne dziatanie ad-
ministracji rzagdowej i kierowanie nig. Taka administracja jest takze mniej transparentna dla
obywateli.

Polska stuzba cywilna jest niewielka. W 2017 roku w jej korpusie pracowato 119 tys. oséb, zas w sa-
mej administracji publicznej (administracja rzgdowa, panstwowa) 428 tys. oséb. Pracownicy stuzby
cywilnej (119 tys.) stanowig niecate 70% zatrudnionych w administracji rzagdowej i pahstwowej oraz
27% urzednikéw catej administracji publicznej (wliczajagc pracownikédw administracji samorzgdowej).
Stuzba cywilna to jedynie 12% wszystkich zatrudnionych w catym sektorze obejmujgcym administracje
publiczng, pracujacych w sektorze bezpieczenistwa i obrony narodowej oraz w jednostkach wymiaru
sprawiedliwo$ci i zabezpieczen spotecznych’®.

16 Dane za raportem Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji publicznej w 2017 r., Kancelaria Prezesa Rady Ministréw. De-
partament Stuzby Cywilnej, 2018.
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Polska stuzba cywilna nie tylko nie obejmuje zawodoéw publicznych, ktére w wielu krajach zaliczane
sg do stuzby cywilnej (nauczyciele, urzednicy sfery zabezpieczenia spotecznego), ale nie dotyczy takze
urzedow i jednostek bezposrednio pracujgcych na rzecz rzadu, ktére w sposéb funkcjonalny w zaden
sposéb nie réznig sie od urzeddw zaliczonych do stuzby cywilnej (np. Rzagdowe Centrum Legislacji a de-
partamenty prawne ministerstw, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych a Krajowa Administracja Skarbowa,
agencje podlegte Ministrowi Rolnictwa i Gospodarki Wiejskiej a Generalna Dyrekcja Drog Krajowych
i Autostrad czy Panstwowa Agencja Atomistyki). Co wiecej, przy okazji niektérych zmian organizacyj-
nych taka niepetna stuzba cywilna bywa czesto uszczuplana, czego przyktadem jest utworzenie Wéd
Polskich, ktore wytgczyto z korpusu stuzby cywilnej znaczacg grupe zatrudnionych w przejetych Zarza-
dach Gospodarki Wodnej. Wydaje sie, ze przy uchwalaniu tego typu zmian legislacyjnych nadmierny
pospiech i niedostateczne konsultacje, a takze partykularne interesy wybranych instytucji powoduja
rozbicie catoSciowej wizji ustrojowej panstwa.

O ile istnieje uzasadnienie utrzymania odrebnych regulacji dla urzednikéw sektora samorzgdowego
oraz opisywanej powyzej grupy instytucji autonomicznych wobec rzadu i/lub ustawodawcy, o tyle uza-
sadnienia pozostawania poza stuzbg cywilng znaczacej czesci administracji rzadowej nie ma lub jest
ono bardzo stabe. W obecnej sytuacji nie wydaje sie mozliwe rozszerzenie stuzby cywilnej na catg ad-
ministracje publiczng (rzadowa, pahstwowg i samorzadowa).

Mozliwe i pozadane wydaje sie natomiast przerwanie procesu ,ucieczki” od stuzby cywilnej wybranych
instytucji administracji rzgdowej. Koniecznoscia jest wigczenie do stuzby cywilnej catej ,,niemunduro-
wej” administracji rzgdowej (przede wszystkim panstwowych oséb prawnych). Pozostaje wtedy kwe-
stia administracji panstwowej, ktéra nawet jesli nie zostanie wtgczona do stuzby cywilnej, to dopracuje
sie wiasnych standardéw poréwnywalnych do standardéw stuzby cywilne;j.

Powszechna zgoda dotyczy jedynie wylgczenia ze stuzby cywilnej dwoch grup osob niebedgacych
urzednikami: funkcjonariuszy stuzb odpowiadajacych za bezpieczenstwo publiczne i panstwowe zwia-
zanych stosunkiem stuzby (stuzby specjalne podlegte premierowi, Policja, Panstwowa Straz Pozarna
i Straz Graniczna) oraz pracownikéw pomocniczych.

Nie tylko konstytucyjnego, ale tez zadnego innego mocnego uzasadnienia nie znajduje utrzymywanie
poza stuzbg cywilng aparatu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Rzagdowego Centrum Legislacyjnego,
Narodowego Funduszu Zdrowia czy agencji wykonawczych (np. ARMIR, Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa, Osrodkéw Doradztwa Rolniczego), a takze licznych grup pracownikéw panstwowych jedno-
stek organizacyjnych oraz panstwowych os6b prawnych (m.in. Wody Polskie).

Uzasadnienie pozostawania poza stuzba cywilng pracownikéw niektérych inspekcji (takich jak Inspek-
Cja Sanitarna), zwigzane ze szczeg6lnym statusem ich urzedéw (Zaktady Opieki Zdrowotnej) oraz sta-
tusem zawodowym ich pracownikéw (personel medyczny), nie powinno takze stanowi¢ przeszkody
utrudniajacej wigczenie ich do korpusu stuzby cywilnej, tak jak to sie stato w przypadku pracownikéw
Inspektoratéw Weterynarii (status lekarza weterynarii) czy pracownikéw Kuratoriéw Oswiaty (ktérzy
wczesdniej uzasadniali pozostawanie poza stuzba cywilng przepisami Karty Nauczyciela).

Silniejsze jest natomiast uzasadnienie pozostawania poza stuzba cywilng pracownikéw Prokuratury
(co wynika z jej szczegb6lnego statusu zwigzanego z bezpieczeristwem publicznym i pafnstwowym),
pracownikéw Laséw Panstwowych (ze wzgledu na komercyjny aspekt ich dziatalnosci), funkcjonariu-
szy Strazy towieckiej, Strazy Rybackiej, Stuzby Ochrony Kolei itp. jako pracownikéw formacji mundu-
rowych.
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Taki stan rzeczy nie jest racjonalny, a brak zmian w tym zakresie wynika jedynie z inercji politycznej,
przeszacowywanych kosztéw zmian (politycznych) i organizacyjnych oraz oporu branzowych i resor-
towych grup interesu, ktérym status quo jest na reke. Jednym z powodow ,ucieczki od stuzby cywilnej”
sg kwestie wynagrodzen. Szczegdlnie atrakcyjne dla tych ,uciekinieréw” wydaja sie dwa rozwigzania:

+ Wylaczenie sposrod panstwowej sfery budzetowej, co w praktyce pozwala na ksztattowanie wy-
nagrodzen niezaleznie od corocznego wskaznika wzrostu, a wiec - méwigc wprost - niezaleznie
od rzadowej polityki zamrozenia wzrostu wynagrodzen.

* Niepodleganie zakazowi zawierania zbiorowych uktadéw pracy, ktory obowigzuje stuzbe cywilna.

Proponowane rozwigzania

+ Stuzba cywilna obejmuje calag administracje rzagdowg. Przyjecie modelu szerokiej rzgdowej
stuzby cywilnej bez wytagczen (z wyjatkiem funkcjonariuszy i pracownikédw pomocniczych) — wta-
czenie do stuzby cywilnej wszystkich zatrudnionych w urzedach, stuzbach i agencjach admini-
stracji rzadowej oraz w podlegtych rzagdowi panstwowych jednostkach organizacyjnych, a takze
0s6b prawnych, wraz z wprowadzeniem ustawowego zakazu wytgczen ze stuzby cywilnej odwo-
tujgcego sie do regulacji konstytucyjnej (art. 153).

+ Innym wariantem powyzszego rozwigzania moze by¢ model szerokiej rzagdowej stuzby cywil-
nej dopuszczajgcej wytaczenia w przypadku waskiego, sformutowanego w ustawie o stuzbie
cywilnej katalogu powodéw, takich jak prowadzenie dziatalnosci o charakterze komercyjnym (np.
cze$¢ pracownikow Laséw Panstwowych), wykonywanie zadan zwigzanych z bezpieczeristwem
publicznym lub panstwowym (m.in. Prokuratura, Straz towiecka, Straz Rybacka, SOK).

* Najmniej ,inwazyjnym"” rozwigzaniem jest utrzymanie zblizonego do obecnego zakresu stuz-
by cywilnej, zweryfikowanego po dokonaniu wszechstronnego przegladu catej administra-
cji rzgdowej. Taki przeglad, realizowany pod nadzorem Rady Stuzby Publicznej, miatby na celu
~Wylgczenie” przepisdéw ustaw ,resortowych” tworzgcych niezgodne z zasadami stuzby cywilnej
standardy etyki, zatrudniania, oceniania i wynagradzania. W miejsce tych przepiséw administra-
cja rzadowa podlegataby w ustawach szczegétowych rozwigzaniom obowigzujgcym w stuzbie cy-
wilnej. Ograniczenie przysztych wytgczen ze stuzby cywilnej wigzatoby sie z koniecznoscig uzgod-
nienia z Radg Stuzby Publiczne;j.

Problem 5
Rozmyte zwierzchnictwo nad stuzba cywilng, bedace pochodna rozproszenia kompetencji w ob-
szarze zarzadzania i rozwoju administracji rzadowej.

Widoczne w polskiej administracji rozdzielenie wielu zasadniczych kwestii dotyczacych zarzadzania
publicznego (kadry, procedury, planowanie, struktury, procesy, cyfryzacja) jest dysfunkcjonalne,
zwiaszcza jezeli kompetencje te skupione sg w urzedach ministerstw, ktére wcigz wiodg ze sobg typo-
we administracyjne spory.

W pierwszym okresie transformacji zostat przyjety model koncentracji zarzgdzania administracja,
w tym takze urzednikami administracji rzadowej, w Urzedzie Rady Ministrow (URM). Wraz ze zmiang
koncepcji organizacji centrum rzadu (w miejsce uwazanego za ,superurzad” i obstugujgcego caty rzad
URM o rozlegtych kompetencjach) utworzono urzad o kompetencjach znacznie wezszych, wspiera-
jacy premiera - Kancelarie Prezesa Rady Ministréw (KPRM), a sprawy administracji przesunieto do
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. W pracach nad stworzeniem stuzby cywilnej, pro-
wadzonych w latach 90., przyjeto zlokalizowanie zarzadzania nig w KPRM, poniewaz to premier jest
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jej zwierzchnikiem. To byt poczatek rozmycia zwigzanych z zarzgdzaniem administracjg kompetencji,
ktérych koncentracji nie bronili dostatecznie kolejni ministrowie spraw wewnetrznych i administracji,
zapewne dlatego, ze skupiali sie na swoim gtéwnym zadaniu - prowadzeniu spraw wewnetrznych.
W rezultacie kompetencje te ulegaty kolejnym rozproszeniom:

* W Ministerstwie Finanséw pojawito sie, po wprowadzeniu budzetu zadaniowego, centrum gro-
madzenia informacji zarzadczej - jednak powierzenie tej roli ksiegowym resortu finanséw i od-
dzielenie jej od centrum kierowania administracja (rozdzielonego pomiedzy KPRM i MSWiA) spo-
wodowato, ze budzet zadaniowy nie spetnit swojej funkcji jako narzedzie zarzgdzania, zas system
informacji zarzadczej nie miat gospodarza wyposazonego w kompetencje kierownicze. Oba te
narzedzia nie wygenerowaty strumienia informacji wspomagajgcego nadzorowanie administra-
cji rzgdowej i stuzby cywilnej, ani nie dostarczyty informacji zwrotnej kierownikom i dyrektorom
generalnym urzedoéw zaangazowanych w sprawozdawczos¢ w uktadzie budzetu zadaniowego.
W rezultacie zadania te byly traktowane jako dodatkowy i zbedny obowigzek podwdjnego ksie-
gowania.

+ Kolejnym momentem rozproszenia byto zlokalizowanie kluczowych kompetencji zwigzanych
ze strategig rozwoju oraz modernizacji stuzby cywilnej i - szerzej — catej administracji rzgdowej
w nowo powotanym po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej Ministerstwie Rozwoju Regional-
nego. Tam réwniez znalazto sie centrum dysponowania $rodkami z funduszy unijnych na rozwoj
stuzby cywilnej i administracji - inaczej niz w przypadku wiekszosci innych resortéw, ktére wspot-
pracujac z MRR, staly sie jednak gospodarzami branzowych gatezi najwazniejszych programoéw
koordynowanych w MRR.

+ Ostatnim etapem rozpraszania kompetencji byt podziat po 2015 roku Ministerstwa Administra-
cji i Cyfryzacji (dziat administracji wrécit do MSWiA, za$ Ministerstwo Cyfryzacji stato sie samo-
dzielnym resortem). Ten podziat, z racji wzrostu znaczenia nowoczesnych technologii cyfrowych
w dziatalnosci administracji, jest szczegdlnie niekorzystny dla spojnosci zarzgdzania administra-
Cja rzadowa. Takze odseparowanie stuzby cywilnej od centrum rozwoju kluczowych narzedzi,
ktérymi postuguja sie w coraz szerszym zakresie wszyscy urzednicy stuzby cywilnej, spowodo-
wato, ze narzedzia te i sposéb ich wykorzystywania nie znalazty sie w wystarczajgcym stopniu
w centrum uwagi kierownictwa stuzby cywilne;j.

W reakcji na funkcjonujacy przed rokiem 1989 model administracji resortowej o pionowym podpo-
rzagdkowaniu ministrom stuzb wyspecjalizowanych (kazdy resort dazyt do posiadania wtasnego pionu
administracji terenowej), w latach 90. skoncentrowano zarzgdzanie administracjg terenowg w rekach
wojewoddw, po zwolnieniu ich z zarzadzania przedsiebiorstwami panstwowymi i administracjg lokal-
na, ktérg usamorzadowiono. Kolejnym krokiem byto przekazanie czesci tej administracji pod nadzér
nowo utworzonych samorzadéw wojewddztw. Niestety ten model nie zostat wdrozony konsekwentnie
i od lat obserwujemy stata tendencje do ,uresortowiania” poszczegélnych stuzb administracji rzado-
wej oraz wyodrebniania jej poza administracje zespolong, kierowang przez wojewoddéw i finansowang
w ramach ich budzetéw jako czesci budzetu panstwa, na rzecz finansowania w ramach budzetéw
ministréw. To dazenie do posiadania przez kazdy resort swojego pionu wykonawczego uniemozli-
wia tez konieczna, wydawatoby sie, integracje wielu stuzb, jak cho¢by postulowane od lat potgczenie
stuzb sanitarnych, weterynaryjnych i rolnych w jedng inspekcje zywnosciowa. Jest to tendencja na
dtuzszg mete szkodliwa, przywracajgca odrzucony w 1989 roku silosowy model tzw. Polski resorto-
wej, ostabiajgca zaréwno jako$¢ zarzgdzania administracja rzagdowa, jak i oddziatywanie kierownictwa
stuzby cywilnej na znaczacg czes¢ terenowych urzedéw administracji rzagdowej. Tym bardziej, ze to
Luresortowianie” odbywa sie najczesciej pod hastem podwyzki wynagrodzen, jaka ,zatatwi” nowy prze-
tozony, czyli minister. To pochodna dramatycznego zachwiania réwnowagi wynagrodzen wewnatrz
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administracji rzadowej pomiedzy rzgdowg administracja centralng a terenowg. Przyktadem moga
by¢ ,uresortowienia” i ,odresortowienia” Inspekcji Sanitarnej szczebla wojewédzkiego i powiatowego
badz tez wytaczenie z urzedéw wojewddzkich Regionalnych Dyrekcji Ochrony Srodowiska, albo przeje-
cie przez Ministra Rolnictwa i Gospodarki Wiejskiej doradztwa rolniczego - nieznajdujgce merytorycz-
nego uzasadnienia, a tumaczone pozornymi korzy$ciami (utworzenie GDOS i RDOS miato usprawnia¢
procesy przygotowania inwestycji rzgdowych, ale z perspektywy czasu widac, ze przygotowanie inwe-
stycji, zwtaszcza niepublicznych, zostato w rezultacie znaczgco opdznione). Podobne, dotad nieudane,
proby podejmowane sg niemal przy kazdej zmianie rzadu wobec kolejnych stuzb administracji ze-
spolonej: inspektoratéw ochrony srodowiska, stuzby ochrony zabytkéw, kuratoriéw oswiaty, inspekgcji
rolniczych, nadzoru budowlanego itp.

Kluczowa kwestig, powigzang z opisywanymi powyzej zjawiskami ,uresortowiania” administracji rza-
dowej, pozostaje problem wykonywania funkcji zwierzchnika stuzby cywilnej, jakim jest w Polsce pre-
mier. Dotychczas rola ta byta gtéwnie nominacyjno-nadzorcza, czesto jedynie formalnie kwitujgca pra-
ce Szefa Stuzby Cywilnej. Tymczasem te konstytucyjng role zwierzchnika stuzby cywilnej dobrze bytoby
rozumieé pozytywnie - premier powinien by¢ bardziej mentorem czy, uzywajac metafory sportowe;,
wymagajgcym, ale i wspierajacym ,trenerem” stuzby cywilnej, a nie sedzig czyhajgcym na btad lub faul
w jej wykonaniu. Powinno tak by¢ tym bardziej, ze kompetencja premiera wobec stuzby cywilnej jest
jedng z nielicznych jego konkretnych kompetencji okreslonych w konstytucji, co $wiadczy o znacze-
niu, jakie przypisywat jej ustrojodawca. Nie wszyscy szefowie rzagdu przywigzywali do jej wykonywa-
nia nalezytg uwage, i najczesciej cedowali swoje kompetencje w znacznej czesci na ministréw - sze-
fow KPRM, co w zasadzie uczynito z niej kompetencje czysto fasadowg (jedynym wyjatkiem byt, wydaje
sie, premier Jerzy Buzek, ktérego rzad wdrozyt ten model zwierzchnictwa stuzby cywilnej). W rezultacie
zwierzchnictwo premiera i ulokowanie kierownictwa stuzby cywilnej w strukturze urzedu obstuguja-
cego premiera, zamiast podnosi¢ jej range, podkreslajac jej konstytucyjne umocowanie i autonomie,
czesciej ja marginalizowato.

Proponowane rozwigzania

+ Stworzenie centrum zarzadzania administracjg rzadowg i stuzbg cywilna, skupiajacego
maksymalnie duzo kompetencji dotyczacych zarzadzania publicznego oraz zarzadzania
kadrami rzagdowymi. Optymalnym miejscem dla dziatalnosci takiego centrum jest Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw (KPRM), co wynika z konstytucyjnej roli Prezesa Rady Ministréw. Innym
miejscem dla centrum zarzgdzania administracjg moze by¢ zmodyfikowane ministerstwo admi-
nistracji, w ktérym nie bedzie dominowat dziat spraw wewnetrznych. Mozliwe s3 tu nastepujgce
warianty - cze$¢ z nich byta juz w przesztosci zastosowana.

* Wariant 1: Szef Stuzby Cywilnej wraz z calym dziatem administracji funkcjonuje w ra-
mach KPRM. Innym rozwigzaniem jest potaczenie stanowiska szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw ze stanowiskiem Szefa Stuzby Cywilnej - ma ono swoje wady i zalety. Gtow-
ng zaleta jest skoncentrowanie w centrum rzadu odpowiedzialnosci za catg stuzbe cywilng
i dziat administracji, pozwalajgce na skuteczne zablokowanie partykularyzmoéw resortowych
badz branzowych i wdrazanie jednolitego modelu zarzadzania panstwem (administracjg rza-
dowg i stuzba cywilng). Najwiekszg wadg jest zagrozenie dla apolitycznosci stuzby cywilne;j.
Powr6t do sytuacji, w ktérej szef Kancelarii Premiera staje sie kim$ w rodzaju superministra
(jak kiedy$ minister - szef Urzedu Rady Ministréw). Trudno sobie wyobrazi¢ na takim miejscu
kogo$ innego niz polityka z kregu 0s6b o najwyzszym poziomie zaufania wobec kierownictwa
rzadzacej partii (koalicji) i premiera.

* Wariant 2: Stuzba cywilna jako czes¢ dziatu administracji rzgdowej pozostaje w reku
ministra administracji - cztonka rzadu, z apolitycznym Szefem Stuzby Cywilnej jako
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zastepcg. W takim wariancie pozgdane wydaje sie przywrocenie potgczenia ministerstwa
administracji z dziatem cyfryzacji, a takze przejecie od ministra finanséw informacji zarzad-
czej z budzetem zadaniowym. To wariant réwnie polityczny co poprzedni, charakteryzujacy
sie podobnymi zagrozeniami dla apolitycznosci stuzby cywilnej. Jego zaletg jest ustanowienie
silnego apolitycznego zastepcy ministra, co moze przetozy¢ sie na zwiekszenie widocznosci
tematyki stuzby cywilnej w pracach rzagdu oraz na pojawienie sie problematyki stuzby cywilnej
w debacie publiczne;j.

« W dyskusjach eksperckich pojawia sie czasem postulat przywrécenia niezaleznego Urzedu
Stuzby Cywilnej podlegtego jako urzad centralny zwierzchnictwu Prezesa Rady Ministréw.
Jednak takie rozwigzanie dodatkowo separuje stuzbe cywilng od administracji, zamykajac ja
w kregu tradycyjnej koncentracji na sprawach kadrowych, ktéra coraz stabiej odpowiada na
wspotczesne wyzwania.

Problem 6

Nadmierna koncentracja na polityce kadrowej, dominacja procedur nad mysleniem w katego-
riach procesu oraz skutecznosci i efektywnosci dziatania. W konsekwencji stuzba cywilna nie
jest skutecznym narzedziem zarzadzania administracjg rzadowa.

Dotychczasowe myslenie o stuzbie cywilnej i administracji publicznej pozostaje wcigz zdominowane
przez temat politycznej neutralnosci i lojalnosci, nie reaguje tez w wystarczajgcym stopniu na miedzy-
narodowe zmiany w mysleniu o administracji i jej reformowaniu, inspirowane koncepcjami New Public
Management czy panstwa neoweberowskiego'. Dodatkowo miedzyresortowe rozproszenie kompe-
tencji i spory o zakres wtadztwa nad administracjg odsuwajg zagadnienia zarzgdzania administracja
oraz wdrazania jej partycypacyjnego modelu na dalszy plan.

Polski ustrojodawca, okreslajac w Konstytucji cechy stuzby cywilnej, czerpat przede wszystkim z wzor-
cow klasycznej weberowskiej administracji, koncentrujgcej zainteresowania wokot szeroko pojetych
zagadnien kadrowych i procedur, oderwanej jednak od spraw nowoczesnego zarzadzania, ktére
w centrum uwagi administracji zachodnich znalazty sie dopiero w latach 80. i 90. XX wieku. Umacniata
ten model tradycja polskiej administracji paristwowej odwotujaca sie w znaczacej mierze do wzorcow
administracji francuskiej w jej najbardziej tradycyjnym, siegajagcym okresu napoleonskiego, modelu.
W rezultacie, ze wzgledu na model transformacji administracji panstwa, po zmianie politycznej w la-
tach 1989/1990 polska administracja, a wraz z nig stuzba cywilna nie przeszty typowej dla administracji
zachodnich fazy zmian okresdlanych szeroko terminem New Public Management. Inne byly wéwczas
nasze priorytety - nowo powstatej demokracji nalezato zapewni¢ przede wszystkim sprawny aparat
administracji oparty na kryterium profesjonalizmu i neutralnosci politycznej. Zwtaszcza kwestia poli-
tycznej neutralnosci, rozumiana czesto jako ograniczajaca lojalno$¢ wobec politycznego centrum rzga-
du, zdominowata na lata myslenie i debate o stuzbie cywilnej, odsuwajac na ubocze zainteresowan
proby wdrozenia w administracji nowoczesnych metod zarzadzania opierajacych sie na kluczowych
standardach efektywnosci, ktére bazujg na zasadach $wiadczenia ustug publicznych. Nalezy wymie-
ni¢ tu np. systemy oceny i wynagradzania, modele rekrutacji i elastycznos¢ zatrudnienia pozwalajaca
na przeptywy miedzysektorowe najbardziej potrzebnych profesjonalistéw oraz przesuwanie zainte-
resowania z modelu kariery w kierunku modelu pozycyjnego w rozwoju kadr, zwtaszcza eksperckich

17 Zob. C. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis: New Public Management, Governance, and the
Neo-Weberian State, Oxford 2011, i C. Dahlstrém, B.G. Peters, |. Pierre (red.), Steering from the Centre: Strengthening Political Control
in Western Democracies, Toronto 2011.
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i kierowniczych. Rozproszenie kompetencji dotyczacych administracji publicznej i rozmycie odpowie-
dzialnosci za stuzbe cywilng przy stabym zainteresowaniu nig kolejnych premieréw - zwierzchnikéw
stuzby cywilnej - umacniato te tendencje.

W rezultacie dzisiejsza polska stuzba cywilna, ktérej osrodek kierowniczy oddzielony jest od zarzadza-
nia administracja, od legislacji dotyczgcej administracji, narzedzi zarzgdczych - jest wcigz staba, a poza
kwestiami obsady stanowisk kierowniczych nie cieszy sie dostatecznym zainteresowaniem rzadzacych
ani zrozumieniem w oczach opinii publicznej.

Dzi$ administracja publiczna wraz ze stuzba cywilng przechodzi w krajach ,starych demokracji” kolejng
wielkg faze zmian, otwiera sie na partycypacje obywatelska i staje sie coraz bardziej transparentna,
wykorzystuje tez w coraz wiekszym zakresie model tworzenia i wdrazania polityk publicznych oparty
na wiedzy i wcigz wiekszych mozliwosciach analizy danych gromadzonych w systemach informatycz-
nych te administracje obstugujgcych. Oddzielenie zarzgdzania stuzba cywilng od zarzadzania cyfryza-
Cja panstwa i administracjg powoduje co najmniej niepetne wykorzystanie nowych mozliwosci oraz
brak elastycznej odpowiedzi na nowe wyzwania.

Polska jest dzi$ jednym z nielicznych krajéw Unii Europejskiej, w ktérych nie obowigzujg powszechne
standardy Swiadczenia ustug publicznych, cho¢ pod wptywem cztonkostwa w Unii Europejskiej coraz
czesciej pojawiajg sie elementy porzadkujgce tworzenie i wdrazanie programéw rzagdowych w postaci
polityk publicznych, zwtaszcza w obszarach, w ktérych w wiekszym zakresie korzystamy ze Srodkéw
UE (rozwdj regionalny, transport, rolnictwo i rozwéj wsi). To jednak stanowczo za mato. Wobec braku
standardéw ustug publicznych w prézni zawisng¢ musiaty takie programy kierownictwa stuzby cy-
wilnej, jak projekt Procesy, cele, kompetencje - zintegrowane zarzqdzanie w urzedzie. Proba odgérnego
inspirowania zarzadzania przez cele i zarzadzania procesowego, wobec braku informacji zarzadczej,
braku standaryzacji ustug publicznych, wadliwosci definiowania miernikéw budzetu zadaniowego, nie
powiodta sie. Postulat standaryzacji ustug publicznych, zaréwno kosztowej, jak i jakosciowej, jest dzi$
coraz czes$ciej podnoszonym oczekiwaniem w stosunku do przysztego rzagdu - zgtaszajg go nie tylko
samorzady, niezalezne Srodowiska oraz osrodki akademickie tworzgce programy reformowania pan-
stwa, lecz takze osrodki polityczne. Wdrozenie szerokiego programu standaryzacji ustug publicznych
znaczaco wykracza poza sfere kompetencji kierownictwa stuzby cywilnej, jednak skoro staje sie coraz
czesciej podnoszonym postulatem wobec rzadzacych, to kierownictwo stuzby cywilnej powinno by¢ do
takiego kierunku zmian przygotowane. Standaryzacja ustug publicznych mogtaby by¢ takze progra-
mem o kapitalnym znaczeniu dla stuzby cywilnej - oparte na standardach ustug publicznych mierniki
iloSciowe i jakoSciowe mogtyby stac sie podstawa zaréwno wdrazania nowoczesnych metod zarzadza-
nia, jak i oceny dziatalnos$ci urzeddéw i urzednikéw korpusu stuzby cywilnej.

Proponowane rozwigzania

+ Wyposazenie centrum zarzadzania administracjg (por. problem 5) w kompetencje umozli-
wiajgce w réwnym stopniu zarzadzanie zasobami ludzkimi, definiowanie i rozwéj nowocze-
snych koncepcji rzadzenia (governance). Zadaniami centrum bytyby wypracowanie i promocja
standardéw oraz procedur realizacji polityk rzgdowych, wzmacnianie zasobow instytucjonalnych
(w tym opracowanie programéw szkolen i rozwoju), a takze ocena wdrazanych polityk i progra-
méw wspierajacych rzad w efektywnym zarzgdzaniu istniejgcymi zasobami.

+ Opracowanie i wdrozenie programu standaryzacji ustug publicznych. To wiasnie centrum
zarzadzania administracjg powinno wyjs¢ z inicjatywa stworzenia takiego programu. Potencjat
polityczny standaryzacji ustug publicznych zastuguje na ulokowanie go w centrum programu
nowego rzadu pod osobistg opiekg premiera. Taki program, porzadkujacy zarzadzanie i relacje
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w skali catej administracji rzagdowej (a w dtuzszej perspektywie — catej administracji publicznej),
mogtby miec kapitalne znaczenie takze dla administracji panstwowej i samorzgdowej, tak jak to
sie stato w latach 80. i 90. najpierw w administracji holenderskiej i brytyjskiej, a w $lad za nimi
takze w wiekszosci krajéw ,starej UE".

« W przypadku braku politycznej woli realizacji takiego programu nalezy rozwazy¢ powrét do bu-
dzetu zadaniowego, jako formy zarzadzania administracja poprzez standardy kosztowe,
i uzupetnianie go stopniowo o standardy jakosciowe, jednak po przeniesieniu kompetencji
w tym zakresie do ministra wtasciwego w sprawach administracji. Bez programu standaryzacji
ustug publicznych bgdz powrotu do budzetu zadaniowego jako narzedzia zarzadczego, a nie
ksiegowego, nie moze by¢ mowy o wdrazaniu w stuzbie cywilnej zmian zwigzanych z przygoto-
waniem do zarzgdzania przez cele i do zarzgdzania procesowego, a takze o koniecznej reformie
systemdéw wynagradzania urzednikéw, ktére podniosg ich motywacje.

Problem 7
Niesprecyzowane kryteria naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Arbitralnos¢ i in-
strumentalne traktowanie dotychczasowych form naboru.

Zmiany wprowadzone nowelizacjg ustawy o stuzbie cywilnej uchwalonej w ciggu 15 dni pod koniec
grudnia 2015 roku przyczynity sie do niemajacej precedensu wymiany kadr kierowniczych. Tylko w cig-
gu jednego miesigca niemal 1/3 oséb zatrudnionych na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej
zakonczyta prace lub zostata przeniesiona na inne stanowisko'®. W kolejnych latach odnotowano nie-
spotykany od blisko 10 lat poziom odej$¢ z urzeddéw w tej grupie (Sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej
za 2017 i 2018 rok).

W Polsce przetestowano wiekszo$¢ mozliwych rozwigzan dotyczgcych obsadzania wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej, z wiekszym lub mniejszym wptywem politykéw, Szefa Stuzby Cywilnej czy samych
urzednikéw (zespoty rekrutacyjne). W latach 1997-2019 mieliSmy jednoczesnie rozwigzanie polega-
jace na konkursie ogélnym (ustawa z 1997 roku, panstwowy zas6b kadrowy z 2006 roku), konkursy
prowadzone przez wyspecjalizowany urzgd odrebny od miejsca zatrudnienia, nabory przez urzad za-
trudniajgcy z mozliwosciag wyboru sposrod kilku kandydatéw, powotanie na stanowisko bez szczegol-
nych prawnie okreslonych wymogéw, tzw. awans wewnetrzny mozliwy do stanowiska wicedyrektora
(ustawa z 2009 roku). Nie stosowano w Polsce, wzorem innych panstw, pozyskiwania menedzerow
potrzebnych w stuzbie cywilnej przez firmy headhunterskie.

Konkursy i nabory spotykaty sie z brakiem zrozumienia politykéw, mimo ze jako ustawodawcy sami
je wprowadzili. Gdy mieli przygotowanego kandydata na stanowisko, byta to oczywista przeszkoda,
a jesli go nie mieli, to konkursy trwaty zbyt dtugo (liczba kandydatéw, odwotania etc.). Problemy, ja-
kie dotycza tej sfery, to przede wszystkim nieprzejrzystos¢ proceséw kadrowych na najwyzszych sta-
nowiskach; w przypadku konkurséw widoczny jest brak zaufania do procedur i wynikéw, natomiast
jesli konkursy sie nie odbywaja, to pojawia sie domniemanie ,kumoterstwa” i braku merytorycznych
przestanek. Inng kwestig jest sprawa kompetencji kierowniczych, a wiec istotnego komponentu pro-
fesjonalizmu na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej. Te kompetencje warunkujg skuteczne

18 Zob. 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, i ). Paczocha, Raport FOR: Partia w paristwie. Bezprecedensowa wymiana
kadr w administracji rzqdowej i jej legislacyjne podstawy, Warszawa 2018.
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i efektywne wykonywanie zadan. Pomimo swoich mankamentéw konkursy i nabory dawaty wieksza
gwarancje ich sprawdzenia.

Réwnie istotnymi kwestiami sg odwotywanie z tych stanowisk (kryteria odwotania i jego mozliwosci),
a przede wszystkim dalsze losy os6b odchodzacych ze stanowisk kierowniczych. Przychylajac sie do
opinii, ze w przypadku tych stanowisk trudno bytoby méwi¢ o bezwzglednej ochronie stabilizacji sto-
sunku pracy, mozna zaproponowac rozwigzanie, ktérego celem jest przede wszystkim zapobieganie
utracie doswiadczonych kadr. Nie nalezy oczekiwa¢ mozliwosci zapewnienia petnej stabilizacji. Stabi-
lizacja powinna dotyczy¢ przede wszystkim zatrudnienia w administracji rzadowej, gwarancji rozwoju
zawodowego i wzglednej stabilizacji podstawy wynagrodzenia. Powinno to by¢ potaczone w celowg
i przemyslang polityke rotacji, sukcesji i rozwoju zawodowego. Oznacza to, ze panstwo musi stworzy¢
odpowiednie warunki w zakresie:

« Zaplanowanej rotacji na stanowiskach kierowniczych.

* Rozwoju eksperckiego i umiejetnosci kierowniczych.

+ Utrzymania gwarantowanego standardu wynagrodzenia.

Proponowane rozwigzania

+ Podstawowym warunkiem minimalnym obowigzujacym przy naborze na wysokie stanowi-
ska w stuzbie cywilnej powinna by¢ transparentnosé proceséw rekrutacji. Nawet jesli przy-
zna sie politykom prawo do nominacji na te stanowiska, to za wymagane nalezatoby uzna¢ obo-
wigzek publikowania wakatu (checi obsadzenia stanowiska) przed planowanym obsadzeniem
oraz obowigzek publikacji zyciorysu mianowanej osoby na stronach urzedu, dostepnego w ten
sposob opinii publicznej. Kluczowa kwestig jest forma weryfikacji kompetencji kierowniczych, za$
sama decyzja co do obsadzenia stanowiska powinna by¢ odpowiedzialnoscig osoby powotujacej.
Nalezy stworzy¢ takie warunki, aby weryfikacja mogta dokonywac sie szybko. Takze doswiadcze-
nie zawodowe moze by¢ wskaznikiem takich umiejetnosci - kwestig dyskusyjna pozostaje to, jak
dtugi ma by¢ okres pracy na takim stanowisku i jakie powinny to by¢ kompetencje (kierownicze,
praca w sektorze prywatnym, publicznym, wielko$¢ organizacji itp.). Rozwigzaniem jest tu opis
stanowiska pracy, ktéry powinien obowigzywaé w rekrutujgcym urzedzie. Podstawowym proble-
mem jest to, jak traktowac osoby, ktére zostaty czasowo przyjete spoza korpusu stuzby cywilnej,
a miatyby wchodzi¢ na state w sktad tego korpusu. Proponuje sie, aby osoby pracujace powyzej
czterech lat mogty uzyskaé status urzedniczy pod warunkiem pozytywnego przebiegu zatrud-
nienia.

« Innym rozwigzaniem jest wprowadzenie dwuetapowego naboru na wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej, w tym zmodyfikowanej formy zasobu kadrowego jako pierwszego
etapu naboru. Doswiadczenia ostatnich lat wskazujg na konieczno$¢ znalezienia rozwigzania
zapobiegajacego wprowadzaniu do stuzby cywilnej (w tym przede wszystkim obsady wszyst-
kich stanowisk kierowniczych) przypadkowych oséb, a w szczegdlnosci obsadzaniu stanowisk
dziataczami partii politycznych, co wigze sie z wptywem politykéw na obsade etatéw w swoich
urzedach. Kluczowe znaczenie ma ustalenie jasnych, niezmiennych regut naboru na wyzsze sta-
nowiska. Takg role powinien odgrywac¢ dwuetapowy system rekrutacji, odwotujacy sie do idei
zasobu kadrowego, gdzie kierownictwo ministerstw i urzedéw dokonywatoby obsady stanowisk
kierowniczych sposréd wczesniej wytonionych kandydatéw charakteryzujgcych sie odpowiedni-
mi kwalifikacjami. Zas6b kadrowy wprowadzony w 2005 roku przez éwczesny rzad szybko okazat
sie podatny na bezposrednie interwencje politykéw, ktérzy stosowali kolejne formalne kryteria
wejscia w zaleznosci od biezgcych potrzeb polityki kadrowej. Niemniej sama idea dwuetapowosci
rekrutacji pozwala na potgczenie merytorycznych kryteriéw selekgji z politycznymi preferencjami
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obsady wybranych stanowisk, ograniczajgc znaczaco zatrudnianie w stuzbie cywilnej oso6b, kté-
rych jedyna kwalifikacjg sa bliskie relacje z politykami rzadzacej partii.

Pierwszy etap takiego systemu powinien obejmowac weryfikacje wiedzy i kwalifikacji niezbed-
nych do ubiegania sie o stanowisko kierownicze w stuzbie cywilnej. Powinien by¢ on otwarty dla
wszystkich zainteresowanych obecnym badz przysztym zatrudnieniem w stuzbie cywilnej (zaréw-
no dla oséb pracujgcych w sektorze publicznym, jak i dla posiadajacych doswiadczenie w pracy
w pozostatych sektorach). Weryfikacja wiedzy i kwalifikacji powinna takze obejmowac urzedni-
kéw mianowanych oraz osoby zajmujgce obecnie wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, ktérych
cze$¢, na mocy nowelizacji ustawy z 2015 roku, zostata powotana z pominieciem konkurséw.
Zasady i instrumenty takiej selekcji powinna okresla¢ stworzona w tym celu komisja rekruta-
cyjna dziatajaca przy Szefie Stuzby Cywilnej. W celu zminimalizowania ewentualnych wptywow
politycznych cztonkowie takiej komisji powinni by¢ nominowani przez wtadze instytucji majacych
doswiadczenie w zarzadzaniu zasobami ludzkimi i jednocze$nie niepodlegajgcych bezposrednim
wptywom politykéw (np. firmy konsultingowe, wybrane wyzsze uczelnie, niezalezni eksperci).

Drugi etap obejmowatby nabér na konkretne stanowiska w poszczegélnych urzedach (wytacznie
sposréd oséb, ktére pomysinie przeszty przez etap pierwszy), prowadzony przez komisje kon-
kursowg sktadajaca sie z przedstawicieli urzedu, osoby delegowanej przez Szefa Stuzby Cywilnej
oraz reprezentanta komisji rekrutacyjnej. W pierwszej kolejnosci proponowany system powinien
objac¢ obsade stanowisk kierowniczych w stuzbie cywilnej. Nastepnie powinien on zosta¢ roz-
szerzony o selekcje kandydatéw na wybrane stanowiska w specjalistycznych korpusach stuzby
cywilnej. Podobne rozwigzanie proponuje projekt Stowarzyszenia Absolwentéw Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej rekomendujacy: ,prowadzenie naboru w ramach wyselekcjonowanej
uprzednio grupy kandydatéw spetniajgcych wczesniej ustalone kryteria, gwarantujgce wyso-
ki poziom merytoryczny urzednikéw oraz oséb kierujagcych komérkami organizacyjnymi urze-
déw™°. Wprowadzenie opisywanego powyzej systemu naboru z duzym prawdopodobienstwem
napotka opér nie tylko ze strony partii politycznych, ale takze ze strony grup zawodowych i orga-
nizacji, ktére nie beda miaty prawa nominowania swoich kandydatéw do komisji rekrutacyjne;.
Nalezy takze liczy¢ sie z obawami mianowanych urzednikéw stuzby cywilnej (do rozwazenia jest
wariant, w ktérym urzednicy stuzby cywilnej nie bedg musieli uczestniczy¢ w pierwszym etapie
naboru). Istotnymi ograniczeniami wydaja sie takze dtugi czas tak pomyslanej rekrutacji oraz
koniecznos¢ zaangazowania dodatkowych zasobow ludzkich i finansowych.

* Mozliwe sg inne, nie w petni doskonate rozwigzania, ktére ograniczatyby uznaniowos¢ do-
tychczasowych sposobéw naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Przykiadem ta-
kiego rozwigzania jest okres$lenie udziatu stanowisk podlegajacych bezposredniej obsadzie
dokonywanej przez politykéw. Dotyczytoby to nie tylko wyzszych stanowisk, ale takze tych na
kazdym poziomie administracji (np. 20% stanowisk obsadzanych bez zastosowania formalnych
kryteriéw naboru, imienny wykaz stanowisk ogtaszany publicznie itp.). Takie rozwigzanie bytoby
w duzym stopniu kompromisem pomiedzy ogélng dyrektywa proporcjonalnosci a odstepstwami
wobec art. 153 (mozliwo$¢ powotywania gabinetéw politycznych).

19 Stowarzyszenie Absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, Stuzba cywilna. Rekomendacje Stowarzyszenia Absol-
wentow Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, http://www.saksap.pl/konsultacje-publiczne-sluzba-cywilna-rekomendacje-stowa-
rzyszenia-absolwentow-krajowej-szkoly-administracji-publicznej/, dostep 19.08.2020.
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Problem 8

Dominacja modelu urzednika skoncentrowanego na proceduralnym aspekcie funkcjonowania
urzedu, utrwalana przez system ksztatcenia na kierunkach administracji powigzanych z wydzia-
tami prawa, co przektada sie na niewielkie zainteresowanie pracg w stuzbie cywilnej profesjona-
listéw z innych dziedzin.

Kluczowym kryterium szerszego dopuszczenia 0s6b spoza samej administracji jest konstytucyjna ce-
cha tej stuzby okreslona w art. 153 Konstytucji - zawodowos¢ (profesjonalizm). Jezeli panstwo potrze-
buje okreslonych kompetencji, a ma je osoba niezatrudniona aktualnie w administracji, to po spraw-
dzeniu tych kompetencji oraz na minimalnych zasadach konkurencji i transparentnosci (takich jak
mozliwos¢ nadsytania CV) mozna takg osobe zatrudnic. W przepisach nalezatoby uja¢ rozstrzygniecie,
czy taka osoba powinna zostac zatrudniona na czas nieokres$lony, czy tez moze na kontrakt (do projek-
tu, na czas okreslony), i w jakim zakresie oraz na jakich warunkach taki pracownik powinien wchodzi¢
czasowo lub na state do korpusu stuzby cywilnej.

Istotnym problemem jest znalezienie formuty pozwalajacej na to, by konstytucyjny model stuzby cy-
wilnej zostat otwarty na doptyw menedzerdéw z sektora prywatnego i pozarzadowego, a takze otworzyt
im dostep do stuzby publicznej. Taki doptyw jest konieczny choéby dlatego, ze dominujgcg obecnie
w kompetencjach i ich ocenie wiedze o charakterze proceduralnym (symboliczna ,znajomos¢ KPA"
jako podstawa) nalezy zréwnowazy¢ wiedza zarzadcza.

Problemem polskiej administracji, w tym stuzby cywilnej, jest niedocenianie w procesie rekrutacji
i rozwoju karier kompetencji zarzadczych przy dominacji kompetencji proceduralnych, ze stynna ,zna-
jomoscig KPA” jako przewazajgcym i pozgdanym standardem. To takze w duzym stopniu pochodna
ksztatcenia na kierunkach administracji w wiekszos$ci uniwersytetéw i szkét wyzszych, zdominowane-
go przez zagadnienia prawne i ulokowanego najczesciej w strukturze wydziatéw prawa i administra-
cji. W rezultacie najwiekszg grupe urzednikéw na stanowiska kierownicze w administracji publicznej
ksztatci sie dzi$ na wydziatach prawa i administracji, podczas gdy przewazajgca grupa menadzeréw
w sektorze gospodarki, a coraz czesciej takze w sektorze pozarzagdowym, zdobywa wyksztatcenie na
wydziatach zarzadzania i ekonomii oraz podczas podyplomowych studiéw MBA. To jedna z podstawo-
wych barier w przeptywie menedzerdow i profesjonalistow pomiedzy sektorami, barier zamykajgcych
administracje i stuzbe cywilng na zmiany oraz utrudniajgcych dostosowywanie sie ich do zmieniaja-
cych sie oczekiwan spotecznych czy wyzwan wspétczesnosci.

Wielos¢ i ztozony charakter problemoéw, ktérych rozwigzaniem zajmuje sie administracja rzagdowa,
wymagaja, aby stuzba cywilna przyciggata i zatrzymywata profesjonalistéw z réznych sektoréw oraz
réznych dziedzin zycia, posiadajgcych odpowiednig wiedze i doswiadczenie. Dotychczasowy model
urzednika generalisty, od ktérego oczekuje sie przede wszystkim wiedzy z zakresu prawa administra-
cyjnego, okazuje sie niewystarczajgcy w konfrontacji z interesariuszami administracji publicznej, dys-
ponujacymi wysoko wykwalifikowanymi analitykami, ekonomistami, prawnikami, specjalistami z za-
kresu zarzgdzania, zaméwien publicznych czy komunikacji.

Obecnie system naboru profesjonalistow do stuzby cywilnej opiera sie w duzym stopniu na indywi-
dualnych rekrutacjach prowadzonych przez poszczegélne urzedy wedtug blizej nieznanych kryte-
ri6w oceny. Podobnie rozproszony charakter ma system podnoszenia kwalifikacji i rozwoju zawo-
dowego. Utrzymywanie takiej sytuacji sprawia, ze wiele polityk publicznych jest nieprofesjonalnie
projektowanych, a ich wdrazanie podlega silnym wplywom dobrze zorganizowanych grup nacisku
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lub reprezentacji poszczeg6lnych branz. Przekonuja o tym porazki takich programéw rzgdowych, jak
reforma zdrowia, budowa mieszkan, niepowodzenia na rynku farmaceutycznym czy w gospodarce

odpadami.

Proponowane rozwigzania

Utworzenie specjalistycznych korpuséw w stuzbie cywilnej, zwiekszajacych kwalifikacje
urzednikéw oraz przeciggajacych do stuzby cywilnej profesjonalistéw z innych sektoréw.
W sktad poszczegélnych korpuséw wchodziliby urzednicy specjalizujacy sie w wykonywaniu po-
szczegOlnych zadan, takich jak zarzgdzanie finansami, zasobami ludzkimi, nowymi technologia-
mi, komunikacja spoteczng, audytem wewnetrznym, planowaniem i analizg polityk publicznych,
ewaluacjg czy zaméwieniami publicznymi. Kazdy korpus funkcjonowatby w ramach szerokiego
korpusu stuzby cywilnej, ale posiadatby wtasng strukture organizacyjna i wiasnego szefa powoty-
wanego przez Szefa Stuzby Cywilnej. Kazdy korpus bytby odpowiedzialny za przycigganie do stuz-
by cywilnej mozliwie szerokiego grona profesjonalistéw, rozwéj zawodowy cztonkéw korpusu,
w tym opracowanie i organizowanie szkolen czy prowadzenie polityki kadrowej umozliwiajgcej
przemieszczanie cztonkéw korpusu pomiedzy urzedami administracji rzadowej. Efektami wpro-
wadzenia korpuséw bytyby nie tylko zwiekszenie wiedzy i umiejetnosci urzednikéw, wdrozenie
czytelnych kryteriéw selekcji i awansu, ale takze lepsza wspétpraca i koordynacja dziatahh po-
miedzy poszczegdlnymi urzedami. Wprowadzenie korpuséw specjalistycznych powinno spowo-
dowac takze zmiany w systemie szkolenia stuzby cywilnej. Dotychczasowe szkolenia centralne,
adresowane dotad gtéwnie do wszystkich urzednikdw, powinny by¢ uzupetniane szkoleniami
centralnymi dla urzednikéw z poszczegélnych korpuséw. Spowodowatoby to znaczacg zmiane
proporcji pomiedzy szkoleniami centralnymi organizowanymi przez Szefa Stuzby Cywilnej a spe-
cjalistycznymi szkoleniami prowadzonymi przez poszczegélne urzedy, a poza tym zwiekszytoby
zakres szkolen centralnych. Do rozwazenia pozostaje takze wprowadzenie szkolen dla wybra-
nych korpuséw jako dodatkowego elementu systemu ksztatcenia w Krajowej Szkole Administra-
cji Publiczne;j.

Uruchomienie programu ,,szybkich Sciezek” na wybranych uczelniach, bedgcego dodat-
kowym kanatem rekrutacji mtodych ludzi do stuzby cywilnej. Program przeznaczony dla
studentéw ostatnich lat studidéw powinien proponowac plan rozwoju zawodowego uzupetniany
o rézne formy zwiekszania umiejetnosci i wiedzy, a takze nabycie doswiadczenia w pracy w ad-
ministracji publicznej, w tym przede wszystkim w korpusach specjalistycznych odpowiadajgcych
wyksztatceniu uczestnikéw.

Stworzenie statych form wspétpracy pomiedzy kierownictwem stuzby cywilnej a szkotami
wyzszymi - nie tylko na wydziatach prawa i administracji, ale takze na wydziatach zarzadzania,
finanséw, informatyki, nauk spotecznych i komunikacji. Mogtoby to mie¢ forme ciata konsulta-
cyjnego funkcjonujgcego przy Szefie Stuzby Cywilnej i sktadajgcego sie np. z dziekanéw, ktére
z jednej strony formutowatoby opinie dotyczace spraw istotnych dla rozwoju stuzby cywilnej,
a z drugiej mogtoby by¢ forum wymiany doswiadczen na temat programow ksztatcenia. Elemen-
tem wspétpracy powinno by¢ takze opracowanie koncepcji ptatnych stazy studenckich w urze-
dach administracji rzadowej.
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Problem 9

Stuzba cywilna dla wiekszosci Polakow jest instytucjg nieznang i niezrozumiata. Niska rozpozna-
walnos¢ i brak wiedzy o tym, czym jest stuzba cywilna i jakie zadania realizuje, wspétwystepuje
z niskim zaufaniem do urzednikéw i urzedéw.

Stuzba cywilna, poza stosunkowo krétkimi okresami, nigdy nie stata sie znaczacym elementem pro-
gramow politycznych formutowanych zaréwno przez partie rzadzace, jak i opozycyjne. Zdaniem czesci
ekspertéw wprowadzenie instytucji stuzby cywilnej w Polsce byto w wiekszym stopniu podyktowane
koniecznoscig spetnienia warunkéw przystapienia Polski do Unii Europejskiej, niz wynikato ze zrozu-
mienia roli stuzby cywilnej w systemie panstwa demokratycznego®. Dlatego od momentu powsta-
nia stuzba cywilna postrzegana jest przez zdecydowang wiekszos¢ obywateli jako instytucja nieznana
i majaca niski poziom zaufania spotecznego. Co prawda w 2011 roku o stuzbie cywilnej styszato blisko
60% Polakow, ale podstawowg wiedze o niej miato jedynie ok. 7% obywateli?'. Od tego czasu nie pro-
wadzono pogtebionych badan opinii publicznej dotyczacych stuzby cywilnej. W sytuacji opisywanego
wczes$niej braku zainteresowania stuzbg cywilng mozna przypuszczaé¢, ze wiedza Polakéw znaczgco sie
nie zmienita.

Na poczatku obecnej dekady jedynie co trzeci Polak deklarowat zaufanie do stuzby cywilnej (ze wzgle-
du na niska rozpoznawalnos¢ terminu ,stuzba cywilna” zaréwno w badaniach polskich, jak i miedzyna-
rodowych pytano o zaufanie do urzedéw administracji rzagdowej). Nieco bardziej optymistyczne dane
ukazujg badania CBOS%. W 2018 roku 54% Polakéw deklarowato zaufanie do urzedéw administracji
publicznej, podczas gdy w 2002 roku jedynie 31%. Systematyczny wzrost zaufania ma miejsce od roku
2010, kiedy zaufanie do urzedéw administracji deklarowato 42% badanych, a w 2016 roku 50%. Trud-
no powiedzie¢, w jakim stopniu wzrost zaufania dotyczy urzedéw administracji rzadowej, w jakim zas
wigze sie z wysokimi ocenami urzedéw samorzadowych. Rejestrowana w innych badaniach znaczaca
przewaga pozytywnych ocen wtadz samorzadowych nad ocenami rzgdu sugeruje, ze wzrost zaufania
do administracji publicznej jest w znacznym stopniu efektem spotecznego zadowolenia z dziatalnosci
samorzgdu.

Konsekwencjg powyzszego stanu rzeczy jest postrzeganie stuzby cywilnej jako:

+ Instytucji uzaleznionej od polityki, bedgcej swoistym przedtuzeniem partii politycznych. Doty-
czy to w szczego6lnosci urzednikéw sprawujacych funkcje kierownicze, ktérym zdecydowana
wiekszos$¢ opinii publicznej (podobnie jak politykom) przypisuje odpowiedzialno$¢ za zjawiska
korupcji, nepotyzmu czy kierowanie sie interesem prywatnym. Do zacierania réznic pomiedzy
politykami a urzednikami przyczyniajg sie autorzy pytan zadawanych w sondazach, poniewaz
pytano o negatywne zachowania wystepujace w jednej grupie sktadajacej sie z politykéw i wyso-
kich urzednikéw. Istotng role odgrywajg tez media, ktdre czesto okreslaja sprawujgcych wiadze
politykéw mianem urzednikéw. Réwniez sami politycy, szczegdlnie w sytuacjach kryzysowych,
chetnie przedstawiajg sie jako urzednicy panstwowi.

+ Instytucji o niejasnych zadaniach i efektach swojego funkcjonowania, marnotrawiacej pienig-
dze podatnika, skoncentrowanej na wewnetrznych procedurach i regulacjach, nieprzejrzystej

20 Zob. J.H. Meyer-Sahling, Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years After EU Accession, Paris
2009.

21 Zob. R. Sobiech, Stuzba cywilna. Oczekiwania spofeczne a rozwigzania instytucjonalne, ,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2013, nr 6 (21),
s. 59-65.

22 Zob. CBOS, O nieufnosci i zaufaniu. Komunikat z badari, nr 35/2018.
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i zamknietej. Znaczna cze$¢ obywateli jest przekonana, ze w Polsce zatrudnia sie zbyt wie-
lu urzednikéw, a ich wynagrodzenia powinny by¢ zmniejszone. W efekcie stuzba cywilna oraz
administracja publiczna traktowane sg przez wielu Polakéw jako swoisty balast ograniczajgcy
dziatanie sektora publicznego. Rozdzwiek pomiedzy urzednikami a innymi zawodami sektora
publicznego potwierdzajg wyniki badan dotyczacych prestizu zawodéw, gdzie urzednicy zajmujg
jedno z ostatnich miejsc w hierarchii zaufania, podczas gdy najwiekszym szacunkiem spotecz-
nym cieszg sie nauczyciele, pielegniarki czy strazacy®.

+ Instytucji o niskiej atrakcyjnosci dla oséb wchodzacych na rynek pracy, a takze dla profesjonali-
stéw poszukujgcych mozliwosci rozwoju kariery zawodowej. O matej atrakcyjnosci swiadczy nie
tylko niski prestiz zawodu urzednika. W ostatnich kilku latach przekonujg o tym takze zjawiska
starzenia sie stuzby cywilnej i malejgcego zainteresowania pracg w jej szeregach. W pierwszym
przypadku to wtasnie w stuzbie cywilnej mamy do czynienia z najnizszym wskaznikiem pracow-
nikéw ponizej 30. roku zycia. W stuzbie cywilnej w 2017 roku stanowili oni 7% wszystkich zatrud-
nionych, podczas gdy w sektorze publicznym 10,7%, a w sektorze prywatnym 20,2%. Ostatnie
sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej ukazujg takze gwattownie zmniejszajgce sie zainteresowa-
nie pracg w stuzbie cywilnej. W 2013 roku na wolne miejsce pracy w stuzbie cywilnej przypadato
36 kandydatéw, a w 2018 roku zgtaszato sie jedynie oSmiu kandydatéw?*. Spadek zainteresowa-
nia nie wydaje sie jedynie efektem zmniejszenia bezrobocia w catym kraju. W czesci wynika on
zapewne z niskich wynagrodzen, szczeg6lnie urzednikédw administracji terenowej, w czesci jest
efektem negatywnego obrazu stuzby cywilnej, a wrecz catej administracji, istniejacego w $wia-
domosci zbiorowej wielu Polakéw. Ostatnie badania opinii publicznej dotyczace stuzby cywilnej,
przeprowadzone w 2011 roku, pokazywaty, ze 36% badanych polecitoby prace w stuzbie cywilnej
swoim znajomym, a 61% badanych twierdzito, ze stuzba cywilna jest atrakcyjnym miejscem pracy
dla mtodych ludzi?®. Wydaje sie, ze to wtasnie przedstawiane w niniejszym opracowaniu zmiany
zachodzgce w stuzbie cywilnej i jej otoczeniu w okresie ostatnich czterech lat radykalnie zmniej-
szyly zainteresowanie pracg w tej instytucji.

Proponowane rozwigzania

Zwiekszenie rozpoznawalnosci stuzby cywilnej, a w efekcie poszerzenie wiedzy o niej i wzbudzenie
spotecznego zaufania wymagajg czasu i nie sg mozliwe do osiggniecia w krotkim okresie. Zmiana
spotecznych postaw wobec stuzby cywilnej wymaga nie tylko lepszych informacji o dziatalnosci tej
instytucji. Potrzebne jest takze spoteczne przekonanie, ze stuzba cywilna sie zmienia. Zredukowanie
przez obecne witadze stuzby cywilnej do pracownikéw i Sredniej kadry kierowniczej oraz wprowadzenie
bezposredniej kontroli wyzszych stanowisk kierowniczych sprawia, ze konieczna jest znaczaca rekon-
strukcja obecnych rozwigzan. Nie wystarczy powrdét do sytuacji sprzed 2015 roku. Wiele z przedsta-
wionych w niniejszym opracowaniu problemoéw i ograniczen pojawito sie znacznie wcze$niej. Dlatego
przedstawianie opinii publicznej proponowanych zmian i i uzasadnianie ich takze jest reformg stuzby
cywilnej. Za najwazniejsze zmiany uznajemy:

+ Wprowadzenie do Swiadomosci spotecznej rozréznienia pomiedzy urzednikami a polity-
kami. Proponowane we wcze$niejszej czesci opracowania instytucjonalne oddzielenie stano-
wisk politycznych od urzedniczych powinno stac sie takze elementem $Swiadomosci spotecz-
nej. Pozwoli to na zmiane gteboko zakorzenionych stereotypéw urzednikéw, szczegdinie tych

23 Zob. CBOS, Spofeczne oceny uczciwosci i rzetelnosci zawodowej, Komunikat z badari, nr 34/2016, i ARC Rynek i Opinia, Spofeczny
wizerunek stuzby cywilnej, 2011, https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/raport_z_badania_ilosciowego.pdf.

24 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej za 2018 rok, Departament Stuzby Cywilnej, 2019,
https://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/sprawozdanie-szefa-sluzby-cywilnej-za-2018-rok.

25 ARC Rynek i Opinia, Spofeczny wizerunek..., dz. cyt.
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zajmujgcych stanowiska kierownicze, jako czesci klasy politycznej badz tez oséb powotanych na
swoje stanowiska w wyniku subiektywnych decyzji politykéw. Proponowana rekomendacja wy-
maga wprowadzenia w zycie (a przynajmniej wtgczenia do agendy politycznej) klarownego po-
dziatu stanowisk, ale takze zmian dotyczacych wprowadzenia merytorycznych kryteriéw naboru
w stuzbie cywilnej.

* Przedstawianie stuzby cywilnej jako instytucji, w ktérej niezbedna jest obecnosé profe-
sjonalistow posiadajgcych wiedze i umiejetnosci rozwigzywania ztozonych probleméw oraz
podejmowania opartych na wiedzy interwencji panstwa w réznych dziedzinach zycia spotecz-
nego i gospodarczego. Rownie waznym zadaniem jest uksztattowanie obrazu stuzby cywilnej
jako instytucji zatrudniajgcej fachowcéw dbajacych o bezpieczenstwo obywateli i zapewniajgcych
ochrone przed zagrozeniami rynku. Warto tu pokazywa¢ przyktady inspekcji farmaceutycznej,
ochrony Srodowiska, inspekcji budowlanej. Wizerunek profesjonalnej stuzby cywilnej wzmacniat-
by takze proponowane powyzej projekty wprowadzenia profesjonalnych korpuséw stuzby cywil-
nej lub obowigzkowego sprawdzianu wiedzy i umiejetnosci podczas naboru na wyzsze stanowi-
ska kierownicze. Szczegdlnej aktywnosci w tej kwestii nalezy oczekiwa¢ od Szefa Stuzby Cywilnej.

+ Prowadzenie cyklicznych kampanii zachecajacych do pracy w stuzbie cywilnej. Grupa do-
celowg o szczegdlnym znaczeniu powinni by¢ studenci studidéw drugiego stopnia wybranych
uczelni, zintegrowanych z opisywanymi powyzej programami pozyskiwania talentéw czy stazy
studenckich. Kampanie rekrutacyjne bytyby okazjg do pokazywania silnych stron stuzby cywilnej,
ktora nie tylko gwarantuje stabilng i ciekawg kariere zawodowg oraz zapewnia réwnowage mie-
dzy pracg a czasem wolnym, lecz takze oferuje prace bezposrednio zwigzana z realizacjg takich
wartosci sektora publicznego, jak bezstronnos$¢, uczciwos¢ czy rozliczalnosc.

Realizacja proponowanych powyzej rozwigzan zalezy w decydujgcym stopniu od uruchomienia szer-
szej debaty publicznej o stuzbie cywilnej i koniecznych zmianach jej funkcjonowania. Dotychczaso-
wa dyskusja, prowadzona w nielicznym gronie ekspertéw i zainteresowanych dziennikarzy, nigdy nie
osiggneta takiego poziomu widocznosci publicznej, ktéry zmuszatby klase polityczng do reakgcji. Ist-
nieje obawa, ze podobny los spotka formutowane obecnie propozycje zmian. Dlatego wtasnie, pro-
ponowane w pierwszej czesci opracowania, wprowadzenie problematyki stuzby cywilnej do agendy
medialnej, a w konsekwencji do agendy partii politycznych bytoby warunkiem koniecznym reformy tej
instytucji. Do osiggniecia takiego celu niezbedne jest poszerzenie kregu sojusznikéw i przyjaciét stuzby
cywilnej. Pierwszym terenem poszukiwania takich sojusznikéw powinien by¢ szeroko rozumiany sek-
tor publiczny, obejmujgcy zaréwno pozostatych urzednikéw administracji publicznej, jak i nauczycieli,
lekarzy czy pracownikéw socjalnych, ktérych efekty pracy zaleza w znacznym stopniu od profesjonali-
zmu i sprawnosci dziatania stuzby cywilnej.

Zakonczenie

Niniejsze opracowanie powstato przed czasem pandemii. Zawiera diagnoze stanu stuzby cywilnej i kie-
runkowe propozycje rozwigzan, przy czym koncentruje sie na kluczowych problemach, ktére ogra-
niczajg mozliwosci skutecznego i profesjonalnego dziatania. Stanowi swego rodzaju zaproszenie do
dyskusji. Zaréwno okreslenie kluczowych probleméw polskiej stuzby cywilnej, jak i przede wszystkim
przedstawione propozycje rozwigzah majg charakter wyjsciowych, roboczych propozycji. Kazdy z wy-
mienionych probleméw wymaga pogtebionej diagnozy, ktéra wykorzysta istniejgce dane, opracowa-
nia oraz badania. Jednak w sytuacji znaczgcego deficytu wiedzy diagnoza ta powinna przybra¢ forme
nowych projektéw badawczych. Podobne wymagania dotyczg takze przedstawionych propozycji roz-
wigzan. Rekomendacje dotyczace rozwigzan powinny odwotywac sie do przykladéw innych panstw,
ale przede wszystkim do rzetelnej oceny ich wptywu na zdiagnozowane problemy istniejgce w polskiej
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rzeczywistosci. Zdajemy sobie sprawe, ze tego typu analiz i ewaluacji nie mamy w Polsce zbyt wiele.
Z tego powodu zmienianie polskiej stuzby cywilnej jest dtugim procesem, wymagajgcym szczegétowej
diagnozy, ale przede wszystkim zainteresowania ze strony najwazniejszych interesariuszy stuzby cy-
wilnej.

Naszym zdaniem wiekszos¢ z opisywanych w niniejszej publikacji problemoéw nie tylko nie znikneta,
ale wrecz nasilita sie wraz z nadejsciem pandemii. Dlatego nie przekonujg nas argumenty o przenie-
sieniu dyskusji o naprawie stuzby cywilnej i innych instytucji publicznych do mniej lub bardziej odlegtej
przysztosci. Historia wielu refom spotecznych przekonuje, ze to wtasnie czas kryzysow pozwala na
wprowadzenie rozwigzan, ktére nie mogty by¢ zrealizowane w tzw. spokojnych czasach.
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