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dministracja publiczna funkcjonuje w ramach systemu spotecznosci zor-

ganizowane] w panstwie. Ewolucja postrzegania funkcji administracji
publicznej w systemie demokratycznym jest SciSle zwigzana z procesem roz-
woju spoteczno-politycznego spoteczenstwa i panstwa. Pojecie ,,biurokracja”
zostalo sformutowane przez fizjokrate Vincenta de Gournaya, a wigzato si¢
ono z systemem biuralizmu, czyli oparcia administracji na biurach ztozonych
z urzednikow!. System biurokratyczny w XVIII wieku stal si¢ jednym z funda-
mentOw panstwa absolutnego, a nastepnie kapitalistycznego. W jego ramach
zatrudniano coraz wigkszg liczbe zawodowych urzednikéw, o odpowiednim
wyksztalceniu 1 kompetencjach, postusznych woli wtadcy. W zamian zapew-
niano im byt i mozliwo$¢ awansu spotecznego. W ten sposob powstata nowa
grupa zawodowa, okreslana poczatkowo w Niemczech jako stan urz¢dniczy?.

Upowszechnienie terminu ,,biurokracja” nastgpilo w XIX wieku, a przy-
czynit si¢ do tego m.in. Honoriusz Balzak, w swojej powiesci Urzednicy?. Biu-
rokracja, to takze ,rzqdy urzednikow”, ktorych glownq wadg bylo dgzenie do
w,wychodzenia poza przypisane im, stuzebne wobec spoleczernistwa role”. W zna-
czeniu podmiotowym wiqzalta sie¢ scisle z pojawieniem si¢ warstwy zawodowej
funkcjonariuszy — tzw. korpusu urzedniczego™.

Powstanie biurokracji nie mogltoby by¢ mozliwe bez powstania i rozwoju par-
stwa kapitalistycznego. Pierwszym teoretykiem biurokracji jako swoistej grupy
spolecznej byt Georg Wilhelm Friedrich Hegel. Biurokracja pafnstwowa jako
,»klasa uniwersalna” lub ,.klasa mySlaca” potrafi wyzwoli€ si¢ spod partykular-
nych interesow i rozumowac w kategoriach ogolnospotecznych — pisat Hegel

1 J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2003, s. 20.

2 Por. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001.

3 H. Izdebski, Historia administracji a historia biurokracji, ,Pafstwo i Prawo” 1975, z. 5.

4 J. Malec, Historyczne modele rozwoju biurokracji, w: K. Zuba (red.), Biurokracja. Fenomen
wladzy politycznej w strukturach administracyjnych, Torun 2007, s. 18.
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i dodawal, ze cztonkowie biurokracji panstwowej, nalezac do spoteczenstwa
obywatelskiego, stanowig jednocze$nie uosobienie pafstwa i zaprzeczenie ego-
izmu i indywidualizmu tego spoteczenstwa?.

Teoria biurokracji wchodzi w sktad teorii politycznej Karola Marksa i Fry-
deryka Engelsa. Panstwo jako organ panowania klasowego bylo wielokrotnie
przedmiotem ich badan. Socjologia marksowska opisywata proces usamodziel-
niania si¢ panstwa od spoteczenstwa i zwracata uwage na wzgledng nieza-
lezno§¢ aparatu panstwowego od aktualnych roszczefi poszczegdlnych klas®.
Rewolucja proletariacka miafa stanowi¢ akt zniesienia klasowego panowania,
w tym i biurokracji, a nastepnie dyktatura proletariatu miata w ostatecznoSci
doprowadzi¢ do obumierania pafstwa.

Model pozwalajacy zrozumie€ istot¢ administracji opisal Max Weber, ktory
udowadnial, ze Europa rozwija si¢ dzigki biurokracji w polityce i gospodarce,
co daje jej wielka przewage nad innymi regionami $wiata. Wediug Webera,
ktory dostrzegat role biurokratycznej administracji imperium chifiskiego,
pelny rozwdj biurokracji przypada na czasy nowozytne. Rozw¢j nauki, techniki
i biurokracji okreslit jako racjonalizacje, czyli opartg na wiedzy technicznej
1 podporzadkowana kryterium wydajnosSci organizacje zycia spotecznego i eko-
nomicznego. Rozwoj biurokracji jest konieczny we wspotczesnym panstwie,
gdyz tylko wiadza biurokratyczna pozwala skutecznie zarzadza¢ wielkimi sys-
temami spotecznymi.

Weber opart swoja koncepcje idealnej biurokracji na nastepujacych zasadach:
— profesjonalizmu, sprowadzajacego si¢ do zatrudnienia na podstawie kompe-

tencji, fachowosci, wynagrodzenia za prace jako gtownego Zrodta dochodu;

oznaczalto to odejScie od laczenia stanowisk, czy tez kupowania urzedow

i traktowania ich jako dorywczego, przynoszacego zysk dorazny, zajecia;

zgodnie z tg zasadg jasno sg ustalone kryteria awanséw i nagrod;

— depersonalizacji — podporzadkowania si¢ obywateli decyzjom administra-
cyjnym pod wplywem sprawowanego urzedu, a nie osobistych przekonan
urzednika lub jego cech personalnych;

— hierarchiczno$ci —podporzadkowania si¢ decyzji przelozonego z mozliwo-
Scig odwolania si¢ od niej;

— specjalizacji w zalatwianiu spraw i podzial pracy — precyzyjnego rozdzielenia
kompetencji i zadan, horyzontalnie i wertykalnie. Zasada ta miata zlikwido-
wac spory kompetencyjne i nakladanie si¢ zadan i obowigzkow w ramach
instytucji;

— skutecznosci — polegajacej na doborze fachowych i kompetentnych kadr oraz
wysokim poziomie specjalizacji, co mialo zapewni¢ skuteczno$¢ i wydajnos¢é
dziatania administracji;

J. Szacki, Historia mysli socjologicznej, Warszawa 1981, s. 210.
6 TIbidem, s. 234.
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— praworzadnoSci — dziatania zgodnego z prawem i ustalonymi procedurami,
na podstawie okreS§lonych norm i przepisow, zar6wno w relacjach stuzbo-
wych, jak i w stosunku do obywateli’.

Istotna z punktu widzenia niniejszych rozwazan, jest koncepcja Webera
dotyczaca czynnikOw zasobow ludzkich w administracji publicznej. Zgodnie
z ta koncepcja profesjonalna grupa urzednikOw winna utozsamiac si¢ ze stuzba
panstwu i pracg na rzecz dobra publicznego, a profesjonalizacja i neutral-
no$¢ dziatania mialy spowodowa¢ stabilno$¢ zatrudnienia, zapewniajac cia-
glos¢ funkcjonowania pafistwu. Weber podkreslat wage prestizu spolecznego,
jakim winien cieszyC si¢ zawod urzednika, jako reprezentanta panstwa. Prestiz
ten musi by¢ podparty odpowiednim wynagrodzeniem za wykonywana prace.
Istotne — stwierdzal uczony — jest takie zbudowanie hierarchii biurokratycznej,
aby podstawa wynagrodzenia nie byt zakres wykonywanej pracy, ale pozycja,
jaka zajmuje urzednik w hierarchii urz¢dniczej. Wynika¢ to miato ze zwigk-
szonej odpowiedzialnoSci 1 szerszego zakresu kompetencji oséb znajdujacych
sie w wyzszej kadrze urzedniczej®.

Wazne dla powstania modelu administracji bylo okreslenie sposobu obsa-
dzania stanowisk. Nalezy ustali¢ obiektywne kryteria oceny poszczegdlnych
kandydatow. Podstawe sprawowania urz¢du nie stanowil wybor, lecz miano-
wanie. Urzednicy mieli posiada¢ wolno$¢ osobista, a podlegaé wtadzy jedy-
nie w zakresie obowigzkdw o bezosobowym charakterze®. Biurokracja winna
odznaczac si¢ rOwnoScig wobec prawa, wyrazajac si¢ rownym traktowaniem
ludzi, zar6wno funkcjonujacych w systemie, jak i tych, ktorym Swiadczy ustugi.
Demokratyczno$¢ wewnatrz organizacji wyraza si¢ stosowaniem obiektywnych
kryteridw przy naborze, obsadzaniu stanowisk, awansach, premii i nagrodach.
Koncepcja Webera dotyczaca pelnej profesjonalizacji urzg¢dnikoéw, zatrudnio-
nych na podstawie prawa w hierarchicznej strukturze, z okreSlonymi prawami
1 obowiazkami, odpowiada wspoliczesnej koncepcji stuzby cywilnej realizowa-
nej poprzez tzw. model kariery w wielu panstwach demokratycznych!?,

Postweberowskie modele biurokracji zwracaja wigksza uwage na nieko-
rzystne warunki i skutki dzialania organizacji biurokratycznych, a ich modele
i wzory opracowali m.in. Robert K. Merton, Michael Crozier, Philip Selznick,
Alvin W. Gouldner, James G. March, Herbert A. Simon!!.

7 Zob. szerzej M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejqcej, przet.
D. Lachowska, Warszawa 2002.

8 B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikow, Warszawa 1998, s. 16-17.

9 J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, w: K. Zuba (red.), Biurokra-
cja. Fenomen wladzy politycznej w strukturach administracyjnych, op. cit., s. 44.

10 Taka opinig, z ktora nalezy si¢ jedynie zgodzi¢ wyraza m.in. D. Dtugosz, Kadry w admini-
stracji publicznej, w: J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2000, s. 242.

I E. Mastyk-Musial, Spoleczeristwo i organizacje, Lublin 1999, s. 107.
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Crozier wyr6znil trzy znaczenia pojgcia biurokracji: po pierwsze, biurokra-
cja jako aparat panstwa, zlozony z mianowanych funkcjonariuszy zorganizo-
wanych w hierarchiczny sposob i odpowiadajacy przed wladza polityczna; po
drugie, biurokracja jako racjonalizacja wszelkich dziatan zespolowych, zgodnie
z koncepcja Webera; po trzecie, biurokracja jako pewien zestaw patologii,
takich jak powolnos¢, ocig¢zaloS¢, rutyniarstwo, skomplikowana procedura,
niedostosowanie organizacji do potrzeb!2.

Edward C. Page przedstawil cztery sposoby rozumienia biurokracji'3. Dwa
pierwsze oznaczaja system rzadow, w ktérym dominujg urzednicy, oraz spo-
sOb dzialania oparty na stosowaniu og6lnych regut, np. prawa. Trzeci sposob
to rozumienie biurokracji jako ,,wydajnosci” badz ,,braku wydajnoSci”. Autor
wykazuje, ze biurokracja moze by¢ ro6znie wykorzystywana: moze by¢ genial-
nym wynalazkiem ludzkoSci utatwiajagcym panstwu podejmowanie dziatan na
wielka skale, np. zarzadzanie systemem irygacyjnym w starozytnym Egipcie,
albo rodzajem dziatania nieefektywnym, powolnym i marnotrawnym (biuro-
kracja jako choroba). Czwarty to widzenie biurokracji jako grupy spolecznej,
jako ludzi, ktorzy pracuja w urzedach. Na biurokracji opiera si¢ system rzadze-
nia. Jest to system rzadu, w ktorym wiladza sprawowana jest za pomoca biu-
rokratycznego personelu administracyjnego. Taki model sprawowania wtadzy
moze mie¢ miejsce w kazdym systemie ustrojowym: monarchii, demokracji,
dyktaturze itp.

W zrozumieniu funkcjonowania panstwa demokratycznego waznga role
odgrywa ustalenie odpowiedzialnoSci za skutki zarzadzania zyciem publicz-
nym. Odpowiedzialno$¢ osob wybranych w drodze demokratycznych wyborow
polega na czuwaniu nad catoscig zycia spotecznego i pafnstwowego. Osoby te
sg rozliczane zarOwno przez parlament, jak i przez spoteczefnstwo, ponosza
odpowiedzialno$¢ wobec wyborcow. Ich podstawowy wptyw na stuzbe cywilng
wyraza si¢ w obejmowaniu kierowniczych stanowisk w administracji rzadowe;]
1 zarzadzaniu nig. Administracje publiczne pafstw demokratycznych staja si¢
»organizacjami charakterystycznymi dla spoleczefistw postindustrialnych lub
—jak je nazywa Alvin Toffler — spoleczefistw ,,trzeciej fali”!4. Dla omawianych
organizacji ,,wazne sg zaréwno zasady etyczne, jak i kultura organizacji, ktora
jest zbiorem wartoSci, wierzef, postaw i zachowan powszechnie uznanych
przez jej cztonkow” 3.

12 Por. M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, Warszawa 1967.

Por. E.C. Page, Political Authority and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis, Prentice

Hall 1992.

I. Macek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, w: Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wro-

ctaw 1999, s. 141.

15 E. McKenna, N. Beech, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Warszawa 1997, s. 19; 1. Macek,
Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, op. cit., s. 141.
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Problematyka badawcza podstaw aksjologicznych administracji publicz-
nej jest jednym z najwazniejszych ,.filaréw konstrukcji administracji i prawa
administracyjnego, o ogromnym znaczeniu praktycznym”16. Pomija si¢ jednak
wartoSci pozaprawne wynikajace z zajmowania si¢ aksjologia. Administracja
stawia kulturze wymog o charakterze heteronomicznym, gdyz kulture nalezy
oceni¢ na podstawie ,,pewnego rodzaju abstrakcyjnych standardéw narzuco-
nych z zewnatrz”!7. Administracja publiczna jest bardziej sztuka niz nauka
— uwaza Francis Fukuyamal8. Aksjologiczne uwarunkowania dzialafn admini-
stracji publicznej zalezg od wielu czynnikow, takich jak stan rozwoju spote-
czefistwa, tradycje w spoleczenstwie, obowigzujaca doktryna panstwowa czy
stan kultury politycznej'.

Czgs¢ badaczy skupia si¢ na analizowaniu aktywnoSci administracji publicz-
nej (w tym stuzby cywilnej) w perspektywie wyznaczonej przez polityke, skia-
niajac si¢ do stwierdzenia, iz nalezy do tej grupy instytucji, ktorg si¢ kwalifikuje
jako ,,panstwo”?’, Administracja publiczna jest definiowana jako stuga ustroju,
prawa i aparat wykonawczy wiadzy politycznej?!, ale w demokratycznym $wie-
cie coraz czeSciej postrzegana jest przede wszystkim jako ustugodawca wobec
spoteczefistwa. Umiejetnos¢ faczenia (godzenia) tych wszystkich funkcji lezy
u podstaw mySlenia 0 nowoczesnej stuzbie cywilne;.

Administracja wigc, to tworzace ja kadry, czyli zespoly ludzi realizujace
okreslone zadania publiczne?2. Administracja publiczna moze by¢ ujmowana
w aspekcie podmiotowym oraz funkcjonalnym. W pierwszym przypadku jest
postrzegana jako struktura instytucjonalna i personalna, w drugim przypadku
jest utozsamiana z wypetnianymi przez nig funkcjami. Funkcje biurokracji:

— realizacja zadan administracyjnych, pojmowana jako obowigzek admini-
strowania sprawami panstwa. ,,Zasadnicza funkcja biurokracji jest wprowa-
dzanie w zycie oraz wykonywanie prawa i polityki, spoczywa wig¢c na niej
obowiazek administrowania sprawami panstwa”. W zgodzie z ta koncepcja
pozostaje poglad, ze zdecydowana wigkszo$¢ urzednikow stuzby cywilnej
jest zaangazowana wylacznie w obowigzki administracyjne, co oznacza, ze
w zaleznoSci od funkcji pafistwa nastepuje jej rozrost i intensyfikacja dziatan
na roznych polach (od spraw socjalnych do gospodarki wiacznie);

Z. Cieslak, Podstawy aksjologiczne administracji publicznej w Polsce — préba oceny, ,,Studia

Turidica” 2000, XXXVIII, s. 59.

17 TW. Adorno, Culture and Administration, ttum. W. Blomster, w: J.M. Bernstein (red.), The
Culture Industry: Selected Essays on Mass Culture by Theodore W. Adorno, London 1991, s. 98.

18 F Fukuyama, Budowanie paristwa. Wiadza i tad migdzynarodowy w XXI wieku, Poznafi 2005,

s. 59.

W. Wytrazek, Sprawnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentrali-

zacji, Lublin 2006, s. 173.

20 B.G. Peters, Administracji i polityka, Warszawa 1999, s. 75.

21 Por. M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1997.

22 B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikéw, op. cit., s. 9.



12 Jolanta Itrich-Drabarek

— stuzenie doradztwem politycznym — ,,polityczne znaczenie biurokracji
wywodzi si¢ w duzej mierze z pelnionej przez nig roli gléwnego Zrodta
informacji politycznej i doradztwa dla rzadu. Polityczna rola urzednikow
stuzby cywilnej sprowadza si¢ do dwoch funkcji: przedstawiania dostepnych
ministrom rozwigzan oraz analizowania propozycji politycznych pod wzgle-
dem ich mozliwego wplywu i konsekwencji;

— artykulacja i agregacja interesOw — biurokracja ma styczno$¢ z grupami inte-
resu poprzez zadanie implementacji polityki;

— utrzymywanie stabilnoSci politycznej — zapewnienie stabilnoSci i ciggtoSci
w systemie politycznym — szczegOlnie istotne w krajach rozwijajacych sie,
gdzie istnienie kadry wykwalifikowanych i zawodowych urzednikow jest
gwarancja sprawowania rzgdow w uporzadkowany i wiarygodny sposdb?3.
W latach dziewigcdziesiatych XX wieku odnotowuje si¢ reakcje systemu

politycznego na negatywne zjawiska zachodzace zarOwno w administracji

publicznej, jak i w jej otoczeniu, co wplywa na zintensyfikowanie reform w stuz-
bie cywilnej oraz zastosowanie do jej funkcjonowania nowych technik ITC.

W pierwszym dziesi¢cioleciu XXI wieku ulegly one poglebieniu, a zarazem

przebiegal proces ujednolicania standardow dzialania administracji publicznej

(szczegblnie we Wspdlnotach Europejskich).

Uzasadnienie tematu badan

Za podjeciem badan dotyczacych uwarunkowan, standardow i kierunkow
zmian w stuzbie cywilnej w Polsce na tle europejskim przemawiato kilka powo-
dow. Przede wszystkim nie istniato kompleksowe opracowanie dotyczace stuzby
cywilnej w Polsce w proponowanej przeze mnie postaci, zazwyczaj bowiem sg
to komentarze do kolejnych ustaw o stuzbie cywilnej, czasami opis modeli
europejskiej stuzby cywilnej, a na tym tle prezentowane rozwigzania polskie?*.
Charakteryzowano wi¢c zmiany prawne oraz modele stuzby cywilnej, bez ana-
lizy uwarunkowan ideologicznych, politycznych, historycznych, socjologicznych
i kulturowych, co niewatpliwie zubozalo wiedz¢ o istocie stuzby cywilne;.

Inng przyczyng podjecia badan stat si¢ brak caloSciowego, naukowego opra-
cowania dotyczacego standardow stuzby cywilnej, wraz z proba wyjaSnienia
ich znaczenia i okreSlenia roli, jaka pelnig w jej funkcjonowaniu, zaréwno
w Polsce jak i w Europie. Publikacje na ten temat, poSwigcone byly albo roli
etyki w administracji publicznej, albo ograniczaly si¢ do wyjasniania podsta-
wowych zasad obowigzujacych w stuzbie cywilnej, nie istnieje jednak praca

2 A. Heywood, Politologia, Warszawa 2006, s. 446-448.
24 Do wyjatkéw nalezy praca G. Rydlewskiego, Stuzba cywilna w Polsce na tle innych rozwigzar
ustrojowych, Warszawa 2001.
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naukowa, ktora w sposob kompleksowy wyjasnitaby istote, role i znaczenie
standardéw w stuzbie cywilnej. Standardy stuzby cywilnej moga by¢ ujete
w postaci katalogu zamknietego, okreslonego prawnie, poprzez konstytucyjne
lub ustawowe i kodeksowe uregulowania. Moga tez mieC charakter otwarty,
postulatywny, interpretowany wieloznacznie, nie nalezy jednak zapominac, ze
prawo weryfikuje wyobrazenia na ich temat. Proba opisu ich roli i znaczenia
w stuzbie cywilnej napotyka na wiele trudnosci i watpliwosci wynikajacych
ze skomplikowanych relacji migdzy prawem, polityka, kanonami etycznymi
a subiektywnymi postawami etycznymi poszczegdlnych oséb zatrudnionych
w administracji. Problemy wynikaja z trudnoSci wskazania na uniwersalny kata-
log wartosci, jakie winny obowiazywac w stuzbie cywilnej, ustalenia ich hierar-
chii, precyzyjnego okreSlenia, co kryje si¢ pod poszczegdlnymi przymiotami.
Mozliwe, ze wilasnie z tego powodu niektore panstwa tworza bardzo ogllne
katalogi zasad, wymieniajac jedynie enumeratywnie te, ktore sa najbardziej
istotne. W innych, probuje si¢ wyjasnié, jakie prawidla postepowania kryja
si¢ pod ich hastami. Pewne kontrowersje budza ograniczenia naktadane na
urzednikéw stuzby cywilnej (wynikajace ze specyfiki ich pracy), ktocace si¢
z prawem jednostki dazacej do realizacji wiasnych celow.

Istniejg tez inne przestanki podjecia tematu. Istotnym wydaje si¢ wykazanie,
ze stuzba cywilna nie jest jedynie instytucja prakseologiczna, ale ma wtasng
tozsamos$¢ aksjologiczng. Waznym, z punktu widzenia badacza, sg Zrodia fama-
nia kanonow etycznych w stuzbie cywilnej, dysfunkcje w stuzbie cywilnej oraz
narzedzia ich ograniczania.

Istotnym powodem podjecia tej tematyki sa potrzeby dydaktyki akademic-
kiej w zakresie studiow politologicznych oraz, szerzej, uniwersyteckich. Prowa-
dzony przez autorke przedmiot ogdlnouniwersytecki Stuzba cywilna w Polsce
jest wybierany przez studentow wielu kierunkow. Okazuje sig, ze problematyka
stuzby cywilnej sa zainteresowani nie tylko studenci nauk politycznych, ale
1 europeistyki, stosunkow mie¢dzynarodowych, dziennikarstwa, prawa, zarza-
dzania i psychologii. Stuzba cywilna budzi zainteresowanie uczestnikow pro-
wadzonego przeze mnie seminarium magisterskiego, ktorzy czgsto wybieraja
tematy pracy magisterskiej zwigzane z analiza genezy, istoty i modeli systemow
stuzby cywilnej w Polsce i w Europie.

Mozna uzna¢, ze kadry w administracji publicznej od czaséw ogloszenia
Deklaracji Praw Cziowieka i Obywatela w 1789 r. analizowano pod katem celu
ich dzialania, ktory mozna okresli¢ w lapidarnym skrocie jako misje stuzby
publicznej.

Po drugie, badanie przesziosci, kierunkdw rozwoju i ewolucji stuzby cywil-
nej pozwala na sformulowanie szeregu ciekawych i praktycznych wnioskow dla,
wciaz pozostajacej na poczatkowym etapie budowy, stuzby cywilnej w Polsce.

Po trzecie, powody zainteresowania funkcjonowaniem stuzby cywilne;j
w perspektywie aksjologicznej wynikaja z faktu, iz zarowno w spoleczenstwie
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polskim (jak i wérdd cztonkéw korpusu stuzby cywilnej) wiedza na temat toz-
samosci etycznej wymaga ciagglego poglebiania i systematyzowania.

Po czwarte, do podjecia tematu zacheca ciagly dyskurs toczony w nauce euro-
pejskiej, wsrod politykow 1 mediow, poswiecony dylematom stuzby cywilne;.
Zalicza si¢ do nich kierunek proponowanych reform, rozwigzania ustawowe
(w szczegolnosci dotyczace relacji migdzy politykami a administratorami), rola
zarzadzania etycznego w zawiadywaniu panstwem oraz modernizacja stuzby
cywilnej, stuzaca jako narzedzie przeksztalcania panstwa i dostosowania go
do kolejnych wyzwan, jakie niesie ze sobg rozw0j gospodarczy i cywilizacyjny
Swiata.

Po piate, stuzba cywilna w Polsce wymaga analizy jej mocnych i stabych
stron, potencjalnych korzySci i zagrozen. NakreSlenie problemdéw wiazacych
sie z przysztoscig stuzby cywilnej, ewentualne wskazowki dotyczace przyczyn
ich powstawania, wyeliminowania biedéw i dysfunkcji moga postuzy¢ do zbu-
dowania istotnego fragmentu spoteczenstwa obywatelskiego i przyczyni¢ sie¢
do usprawnienia zarzadzania panstwem.

Po szoste, dokonujaca sie¢ w Polsce ewolucja stuzby cywilnej inspiruje do
badan wplywu systemu politycznego na jeden z podsystemow, jakim jest admi-
nistracja publiczna, a w jej ramach stuzba cywilna.

Po si6dme, warto okresli¢, jaka jest rola demokratycznego panstwa w orga-
nizacji i zarzadzaniu stuzbg cywilna.

Po 6sme, analiza problematyki stuzby cywilnej jest proba odpowiedzi na
pytanie, jaki jest wplyw zarzadzania etycznego na wizerunek sektora usiug
publicznych w oczach klientow -interesariuszy.

Wreszcie, po dziewiate, za opracowaniem pracy o stuzbie cywilnej prze-
mawia ewentualno$¢ przydatnosci tego typu publikacji, zaréwno w dydaktyce
akademickiej, jak i wiedzy przeznaczonej dla cztonkow korpusu stuzby cywil-
ne;j.

Przedmiot badan

Przedmiotem badan byta analiza uwarunkowan historycznych, politycznych,
prawnych, kulturowych, ideologicznych i aksjologicznych w jakich funkcjonuje
stuzba cywilna. Praca byta takze proba sformutowania odpowiedzi na pytanie,
jakimi standardami winna kierowac si¢ stuzba cywilna, aby mogta realizowac
najwazniejszg misje do jakiej zostata powotana — misj¢ stuzby publiczne;.

Kolejnym etapem badawczym bylo wyjasnienie proceséw zachodzacych
w stuzbie cywilnej i jej otoczeniu, a wyznaczajacych kierunki jej zmian. Celem
badania byly kierunki zmian stuzby cywilnej w Polsce, przestanki dokonywa-
nych wyboréw oraz mozliwe warianty rozwigzan. Analiza miala charakter
poglebiony, dokonana byta na podstawie przyjetych rozwigzan europejskich.
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Zalozenia metodologiczne

Temat stuzby cywilnej wymaga podejscia interdyscyplinarnego, gdy chodzi
o dobor i metodyke zrddet, ale jesli chodzi o sposéb stawiania pytan i analize
mechanizmow funkcjonujacych w jej ramach, oraz o odpowiedZ na pytanie,
jaka ma by¢ polska stuzba cywilna na tle europejskiej, nalezy uwzglednic poli-
tologiczny charakter badan.

Hipoteza badawcza rozprawy brzmiala nast¢pujaco: stuzba cywilna w Pol-
sce funkcjonuje na podstawie: uwarunkowan zewnetrznych i wewnetrznych,
standardow jakoSciowych oraz reform wynikajacych z procesu transformacji
spoteczno-ustrojowej, a takze trendow w europejskiej i Swiatowej stuzbie
cywilnej. Rozwinig¢ciem hipotezy bylo przyjecie zalozenia, ze stuzba cywilna
funkcjonuje, opierajac si¢ na uwarunkowaniach zewngtrznych (dorobek ideo-
logiczny pafistw demokratycznych, procesy ekonomiczne, integracji i globali-
zacji), jak i wewnetrznych, w postaci wplywu rozwigzan prawnych, dziedzictwa
historycznego, w tym Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, silnej tradycji eta-
tystycznej, uzaleznienia roli i miejsca stuzby cywilnej od decyzji politycznych,
oraz glebokich zmian gospodarczych, spolecznych i kulturowych, jakie byty
udziatem Polski w ostatnim dwudziestoleciu, a ich wptyw na stuzbe cywilng
jest nierownowazny. Przyjetam zalozenie, ze dorobek europejskiej i §wiatowej
stuzby cywilnej ma znacznie wigkszy wplyw na budowe standardoéw jakoScio-
wych polskiej stuzby cywilnej niz doSwiadczenia wiasne. Zaktadatam tez, ze
zjawiska dysfunkcyjne w polskiej stuzbie cywilnej, oprocz cech charakterystycz-
nych, powszechnie wystepujacych, maja cechy specyficzne, typowe tylko dla
polskich warunkéw. Wreszcie, zaktadatam, ze kierunki zmian polskiej stuzby
cywilnej wynikaja z procesu transformacji spoteczno-ustrojowej, rozwoju
technik informacyjnych oraz trendéw w europejskiej i Swiatowej stuzbie cywil-
nej.

W zwiazku z tym hipoteza badawcza byta weryfikowana poprzez realizacje
ponizszych zadan badawczych.

Jaki wplyw na stuzbe cywilng w Polsce ma dorobek europejskiej tradycji
prawnej, moralnej, etyki zawodowej oraz rozwigzan przyjetych w kodeksach
etycznych? Nalezatoby zastanowic si¢, czy tozsamoS$¢ etyczna stuzby cywilnej
jest spluralizowana i nie da si¢ okresli¢ sfery jej wspOlnych wartoSci, czy tez
istnieja wartoSci wspolne i specyficzne dla danego panstwa. Jakie i dlaczego
modele stuzby cywilnej dominuja w systemie pafnstw demokratycznych? Jaka
role odegraly tradycje historyczne, aksjologiczne i kulturowe, ideologiczne,
proces europeizacji oraz rozwigzania prawno-instytucjonalne w procesie
ksztaltowania si¢ wspodliczesnej stuzby cywilnej w Polsce? Na czym polega dyso-
nans pomi¢dzy rozwigzaniami normatywnymi a funkcjonalnym traktowaniu
stuzby cywilnej? Czy dysfunkcje stuzby cywilnej sa charakterystyczne jedynie
dla niej czy dla calej administracji publicznej i jaki maja wplyw na jej jakoS¢



16 Jolanta Itrich-Drabarek

i odbidr spoleczny? Jakie mechanizmy pobudzaja je, a jakie pozwalajg chroni¢
stuzbe cywilna przed nimi? Na czym polega zarzadzanie etyczne? Czym
podyktowane sg reformy w stuzbie cywilnej? Jakie sg przestanki i kierunki
modernizacji stuzby cywilnej przyjete przez panstwa europejskie? Jakie beda
mozliwe warianty rozwoju polskiej stuzby cywilnej, gdzie wystepuja bariery
1 jakie czynniki sprzyjaja jej modernizacji?

Czy kanony etyczne obowigzujace we wspolczesnej stuzbie cywilnej moga
by¢ panaceum na problemy administracji publicznej? Ktéry model funkcjo-
nujacy w ramach stuzby cywilnej: kariery, pozycyjny lub mieszany jest lepszym
rozwigzaniem? Czy model pozycyjny obala lub jest prOba wyjScia z prawa
Cyryla Northcote Parkinsona, ktore gtosi, iz biurokracja to struktura, ktorej
pracy przybywa tyle, ile potrzeba do zapelnienia czasu przeznaczonego na jej
wykonanie? Jesli biurokracja to samonapedzajacy si¢ mechanizm, zywiotowo
si¢ rozrastajacy w kazdej organizacji, bez wzgledu na jej ustrdj i cele, to czy
w ogole jest mozliwa walka z jej patologicznymi przejawami. A moze jest
bezcelowa, gdyz nawet ona odbywa si¢ za pomocg kolejnych struktur biuro-
kratycznych?

Zastosowane metody badawcze

Wplyw uwarunkowan, standardow i kierunkow zmian ksztaltujacych polska
stuzbe cywilng moze by¢ r6znorodny oraz wielorako interpretowany, w zwigzku
z tym probowatam zastosowac wiele metod i podejsé badawczych przyjetych
w naukach politycznych i innych naukach spotecznych, do ktorych nalezy zali-
czy¢: analize systemowa, ujecie iloSciowe i jakoSciowe, metode porownawcza,
decyzyjna, opis i synteze oraz analiz¢ piSmiennictwa naukowego. Zastosowa-
tam klasyczng analiz¢ mikrosystemowg w celu zbadania, z jakimi elementami
systemu stuzba cywilna jest powigzana, jaki jest charakter tych powigzan, na
ile stuzba cywilna jest autonomiczna w relacjach z politykami oraz jakie sa
przyczyny wystgpowania w niej dysfunkcji. Metoda behawioralna postuzyta
do przeanalizowania wplywu subiektywnych czynnikéw na ksztatt stuzby
cywilnej, uwarunkowan procesOw w niej zachodzacych oraz ich wplywu na
postawy i zachowania przedstawicieli cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej. Dzigki
metodzie behawioralnej mozna byto uwzgledni¢ ztozony charakter badanych
interakcji zachodzacych zar6wno w stuzbie cywilnej jak i stuzby cywilnej z jej
otoczeniem, a takze dynamike zachodzacych w niej zmian.

Wykorzystanie metody neoinstytucjonalnej przyczynito si¢ nie tylko do ana-
lizy Zrodel prawa z elementami porO6wnania dotyczacego polskiej i europejskiej
stuzby cywilnej, ale 1 do zbadania wspotzaleznoSci wystepujacych w procesie
politycznym, w tym interakcji stuzby cywilnej z aktorami politycznymi. Dzigki
tej metodzie mozna bylo odpowiedzie¢ w pracy na pytanie, w jaki sposob
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urzednicy stuzby cywilnej definiujg swoj interes oraz jakie sa powody ich zacho-
wan w kontekscie ich funkcjonowania w okreS§lonym Srodowisku polityczno-
-instytucjonalnym. Metoda neoinstytucjonalna przyczynita si¢ do proby wyja-
Snienia efektow politycznego dzialania decydentow politycznych wobec stuzby
cywilnej w Polsce oraz umozliwila nie tylko analiz¢ gry politycznej toczacej sie
wokot stuzby cywilnej, ale i norm, wartoSci i przekonan urz¢dnikow.

W pracy zastosowatam takze technike poglebionego wywiadu, ale jego
wyniki nie moga by¢ podstawa do sformutowania generalnych wnioskow.
Z kolei obserwacja zjawisk zachodzacych w stuzbie cywilnej, powigzana
z uczestnictwem w jej pracach (przygotowanie zawodowe autorki oparte m.in.
na pracy w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw jak i Ministerstwie Rolnictwa)
przyczynily si¢ do pogtebienia refleksji i oceny pragmatyki funkcjonowania
stuzby cywilnej oraz weryfikacji dokumentow z nabytym doSwiadczeniem.

Prezentowane metody pozwolily na przedstawienie omawianego tematu
w sposOb mozliwie wszechstronny i poglebiony oraz wzbogacily o stanowiska
1 interpretacje przyjete w zrodtach naukowych. Ze wzgledu na krotka i prze-
rwang w latach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej tradycje polskiej stuzby
cywilnej jej ujecie opisowo-poréwnawcze na tle europejskim jest zabiegiem
celowym. Stuzy wskazaniu kierunkow i trendow rozwoju stuzby cywilnej w pan-
stwach demokratycznych, a na tym tle opisaniu specyfiki polskiej. Niniejsza
publikacja inspiruje do pogtebionej analizy wartoSci polskiej stuzby cywilnej
na tle panstw europejskich.

Badanie uwarunkowan stuzby cywilnej, jej standardow oraz kierunkow
zmian zrodzito potrzebe spojrzenia na prezentowany temat poprzez rozne
podejScia badawcze, i dzigki temu pozwolito pozna¢ jej istote, zasob pojec
i kategorii z punktu widzenia polityki (funkcja konceptualizacyjno-opisowa),
dostarczylo wiedzy o jej dziataniu (funkcja diagnostyczna), o prawidiowo-
Sciach rozwoju i ewentualnych wariantach zmian (funkcja prognostyczna),
o sposobach i §rodkach realizacji wartosci etycznych (funkcja instrumen-
talno-techniczna). Wykorzystane tej metody przyczynifo si¢ do dostarczenia
wiedzy racjonalizujacej miejsce i pozycje stuzby cywilnej w demokratycznym
panstwie oraz wskazalo na to, jaka powinna by¢ stuzba cywilna, aby mogta
sprosta¢ oczekiwaniom politycznym i spolecznym w §wietle zmieniajgcej si¢
rzeczywistosci.

Struktura pracy

Struktura rozprawy wynikata z zaplanowanej i systematycznej realiza-
cji planu badawczego opartego na przyjetych metodach badawczych. Praca
skfada si¢ z siedmiu rozdzialow, w ktorych realizowane sg czastkowe problemy
badawcze.
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Przedmiotem rozdziatu pierwszego byla pogiebiona analiza istoty i sys-
temu wartoSci stuzby cywilnej. Celem tego rozdziatu byto zinterpretowanie
kluczowych poje¢ dla stuzby cywilnej oraz opisanie modeli stuzby cywilnej,
jako mozliwych wariantow jej funkcjonowania. Dla celow pracy dokonano
proby zdefiniowania pojecia ,,stuzby cywilnej”. Z punktu widzenia celu roz-
wazan oraz dla uproszczenia wywodu, pojecie ,,0s0b zatrudnionych w stuzbie
cywilnej” ograniczono do okreslenia ich jako urzednikéw, co dalo mozliwos¢
skupienia si¢ na gléwnym temacie badawczym. Do zamierzen badawczych
nalezy zbadanie genezy stuzby cywilnej, roli demokratycznego panstwa w orga-
nizowaniu i zarzadzaniu stuzbg cywilna, specyfiki stuzby cywilnej w instytucjach
wspolnotowych. Pogtebione badania dotyczyly kierunkéw zmian w stuzbie
cywilnej w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;.

Przedmiotem rozdzialu drugiego byly rozwazania dotyczace historyczno-
-kulturowych uwarunkowan stuzby cywilnej w Polsce. Jego celem byto wyka-
zanie, ze oblicze stuzby cywilnej w Polsce jest zalezne od tradycji i wzorcow
historycznych, uwarunkowan kulturowych i mentalnych. Historia stuzby cywil-
nej formalnie siega w Polsce lat migdzywojennych, ale nalezato zbada¢ na
ile wplyw na jej obecny ksztalt ma historyczny rodowdd polskiej administra-
cji, zardbwno w postaci przyjetych rozwigzan, struktury, budowy, jak i statusu
prawnego i socjalnego polskich urzednikow. Do zamierzen badawczych wigc
nalezalo badanie historycznych, spotecznych i mentalnych relacji i zaleznoS$ci
majacych wplyw na polska stuzbe cywilng.

Przedmiotem rozdziatu trzeciego byla analiza prawno-instytucjonalnych,
politycznych, ideologicznych uwarunkowan stuzby cywilnej oraz zbadanie
wplywu proceséw europeizacji na jej funkcjonowanie. Celem rozdzialu byta
ocena wplywu i wagi wymienionych uwarunkowan na budowe tozsamosci pol-
skiej stuzby cywilnej. Problemami badawczymi sg spory polityczne w Polsce
wokol podstaw funkcjonowania stuzby cywilnej, przyjmowane rozwigzania
prawne, uwarunkowania ideologiczne oraz zakres wplywu procesu europei-
zacji na stuzbe cywilng. W rozdziale poszukiwalam odpowiedzi na pytanie,
czy stynna zasada Trzeciej Republiki Francuskie;j: ,,Rzady i parlamenty odcho-
dza, administracja pozostaje” jest ciggle punktem odniesienia dla dyskusji
o miejscu i roli stuzby cywilnej w Polsce, czy moze bardziej do dyskursu wokot
niej pasuje stwierdzenie jednego z najwazniejszych politykow Trzeciej Rzeczy-
pospolitej: ,,Stuzba cywilna, to pigkna idea, ale trudna do realizacji w prak-
tyce”.

Przedmiotem rozdzialu czwartego byly aksjologiczne standardy stuzby
cywilnej. Celem rozdziatu byto wyjasnienie poje¢ dotyczacych moralnosci,
etyki, etyki zawodowej i etosu zawodowego na tle dorobku europejskiej mysli
filozoficznej oraz wykazanie, jaka role odgrywaja kanony etyczne we wspot-
czesnej stuzbie cywilnej. Do problemow badawczych tego rozdzialu nalezata
m.in. klasyfikacja standardow etycznych europejskiej stuzby cywilnej, ocena
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ich wykorzystania na gruncie polskiej stuzbie cywilnej, okreSlenie przyczyn
i skutkéw wdrazania w stuzbie cywilnej kodeksow etycznych oraz ich roli
w ksztaltowaniu postaw urzednikéw stuzby cywilne;.

Standardy jakoSciowe, jakimi kierowac si¢ winna stuzba cywilna byly
przedmiotem rozwazan rozdziatu piatego. Jego celem bylo zdefiniowanie
standardow stuzby cywilnej w postaci rzetelnosci, bezstronnoSci, zawodowosci
(profesjonalizmu) oraz neutralnoSci politycznej. Do probleméw badawczych
tego rozdziatu nalezata interpretacja prezentowanych standardow i osadzenie,
w jaki sposOb przyczyniajg sie¢ do realizacji podstawowego celu stuzby cywilnej,
jakim jest misja stuzby publiczne;.

Przedmiotem rozwazan rozdziatu szostego byty dysfunkcje wystepujace
w stuzbie cywilnej i narzedzia je ograniczajace. Jego celem byla ocena wplywu
dysfunkcji na jakoS$¢ i efektywnoS¢ dziatania osob zatrudnionych w stuzbie oraz
zbadanie skutkdw spotecznych, instytucjonalnych, gospodarczych i ekonomicz-
nych, jakie wywotuja. Przedmiotem badan byly takie dysfunkcje wystepujace
w stuzbie cywilnej, jak: nadmierne upolitycznienie, nieckompetencja, buta i aro-
gancja, magnacki stylu zycia, letaprywacja, nieuczciwy lobbing, tytutomania,
mobbing, molestowanie seksualne i korupcja. Problemem badawczym byty
narzedzia ograniczajace patologie w stuzbie cywilnej: instytucjonalne, prawne,
organizacyjne i spoleczne w postaci konwencji mi¢dzynarodowych i ustaw kra-
jowych, kodekséw etycznych, kontroli zewnetrznej i wewnetrznej, dostepu oby-
wateli do informacji o dziatalnoSci administracji publicznej, instytucji skargi,
szkolen itp. Ich analiza miata wskaza¢ na r6znorodno$¢ podejmowanych dzia-
tan w tym zakresie, ale i niewystarczajaca skutecznosc¢.

Przedmiotem rozwazan rozdziatu siocdmego byta modernizacja stuzby cywil-
nej. Okreslenie kierunkdw modernizacji stuzby cywilnej w Polsce na tle innych
panstw europejskich, wskazanie instrumentdw rozwoju stuzby cywilnej w Pol-
sce oraz barier ograniczajacych jej rozw0j stanowi cel siodmego rozdziatu.
Przedmiotem badan byly bariery zewne¢trzne: brak gwarancji systemowych
1 konstytucyjnych, niska kultura polityczna, interesy partykularne i nadmierne
ingerencje partyjne, brak kultury prawnej, ograniczone fundusze, krytyczny
wizerunek stuzby cywilnej, ksztattowany przez media, problemy z wdraza-
niem e-administracji i nowymi technologiami informacyjnymi oraz bariery
wewnetrzne: niska identyfikacja urzednikow stuzby cywilnej z wartoSciami
etycznymi, nieprawidtowe relacje z mediami, syndrom ,,zamkni¢tej twierdzy”,
wylaczenie gabinetow politycznych spod rzadoéw ustawy o stuzbie cywilnej,
nietrafione metody zarzadzania zasobami ludzkimi, ograniczony dostep do
wiedzy eksperckiej, poziom i rodzaj wiedzy specjalistycznej, posiadanej przez
nowych pracownikéw, brak mobilnosci pracownikow. Przedmiotem badan
byly takze czynniki sprzyjajace rozwojowi polskiej stuzby cywilnej, czyli zakres
implementacji idei zarzadzania etycznego, skutki prezydencji Polski w Unii
Europejskiej dla stuzby cywilnej, skutecznos¢ wdrozenia strategii ,,uczenia si¢
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przez cale zycie”, realizacja dialogu spotecznego, zakres promocji idei stuzby
cywilnej, skuteczno$¢ wdrazania standardéw jakoSci ustug.

Zrodla wykorzystane w pracy

Praca zostala oparia na szerokim piSmiennictwie naukowym, dotyczacym
europejskiej i polskiej stuzby cywilnej, a takze na materiatach zrédtowych
w postaci europejskich i polskich aktéw prawnych, dokumentow, protokotow
pokontrolnych, orzeczenr Trybunalu Konstytucyjnego, materialow statystycz-
nych, badan opinii publicznej, oficjalnych stron internetowych. W przeprowa-
dzonej analizie przydatna byla literatura naukowa w jezyku polskim i jezyku
angielskim. Angielskojezyczna literatura szczegolnie pomocna byta do analizy
europejskich standardow stuzby cywilnej oraz aksjologicznych podstaw jej funk-
cjonowania. Dorobek literatury anglojezycznej i francuskojezycznej jest o wiele
bogatszy i bardziej interesujacy, niz w przypadku literatury w jezyku polskim.

Badania nad stuzba cywilng doczekaly si¢ interesujacych publikacji,
szczegOlnie w jezyku angielskim i jezyku francuskim. Gléwna uwage bada-
cze ktada na takie zagadnienia jak: obowigzki administracji w demokra-
tycznym panstwie, rozwigzywanie dylematdw etycznych, problem korupcji,
roli kodeksow etycznych, przestrzeganie etyki zawodowej, edukacje etyki,
problem profesjonalizmu oraz perspektywy rozwoju administracji w uje-
ciu aksjologicznym. Z badaczy europejskich na szczegolng uwage zastuguja
takie postaci, jak: Christoph Demmke, Danielle Bossart®, Sylvia Horton?S, Paul
Heywood?’, John Halligan?®, Hans A. Bekke, Frits M. van de Meer?’, Edward

2 Ch. Demmke, Civil Services Between Tradition and Reform, Maastricht 2004; D. Bossaert,
Ch. Demmke, Main Challenges in the Field of Ethics and the Integrity in the EU Member States,
Maastricht 2005; D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, Civil Service in the Europe
of Fifteen: Trends and New Developments, Maastricht 2001; D. Bossaert, Ch. Demmke, Sfuzba
cywilna w paristwach akcesyjnych. Tendencje i wplyw procesow integracyjnych, £.6dz 2003.

26 S. Horton, The Civil Service, w: S. Horton, D. Farnham (red.), Public management in Britain,
London 1999; idem, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi (HRM) w Brytyjskiej Stuzbie Cywilnej,
w: Rozwdj kadr administracji publicznej, Bialtystok 2001; idem, Evaluation of Leadership
Development and Training in the British Senior Civil Service: the Search for the Holy Grail,
Paper for the Third Transatlantic Dialogue, USA 2007.

21 P. Heywood, V. Wright, Executives, bureaucracies and decision-making, w: P. Heywood,
M. Rhodes, V. Wright (red.), Developments in West European Politics, London 1997; P. Hey-
wood, J.-H. Meyer-Sahling, Wystepowanie stref korupcji w zarzqdzaniu polskq administracjq
rzgdowq, Warszawa 2008.

28 J. Halligan, Civil service systems in Anglo-American countries, Cheltenham—Northampton
2003.

29 H.A. Bekke, EM. van de Meer, Civil service systems in Western Europe, Cheltenham—
—Northampton 2000.
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C. Page®’ i B. Guy Peters®!. Ch. Demmke i D. Bossart, to autorzy, ktorzy
od wielu lat zajmujg si¢ badaniem europejskiej stuzby cywilnej, jej ewolucja,
standardami i modernizacjg. Dotyczy to badan zarowno nad stuzbg cywilng
w tzw. starej pigtnastce, jak i pafstw Europy Srodkowo-Wschodniej. Prace
autordw szczegllnie zastugujacych na uznanie to: E. Page, Political Authority
and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis, Prentice Hall 1992; B. Guya
Petersa, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, czy
Ch. Demmke, D. Bossart: Civil Services Between Tradition and Reform, EIPA,
Maastricht 2004; D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, Civil
Service in the Europe of Fifteen: Trends and Neew Developments, European
Institute of Public Administration. Maastricht 2001 czy wreszcie D. Bossaert,
Ch. Demmke, Stuzba cywilna w paristwach akcesyjnych. Tendencje i wplyw pro-
cesow integracyjnych, £.6dz 2003.

Badaniami nad istotg i ewolucja stuzby cywilnej w Polsce od lat dziewigc-
dziesiatych XX wieku zajmujg si¢ Grzegorz Rydlewski, Hubert Izdebski,
Michat Kulesza, Dagmir Dtugosz, Jacek Jagielski, Krzysztof Raczka, Jacek
Czaputowicz, Jerzy Hausner, Jan Bo¢, Elzbieta Ura, Edward Ura, Andrzej
Antoszewski®2, R. Herbut, Andrzej Ferens, Iwona Macek, Robert Wisz-
niewski, Artur Nowak-Far i inni33. Warto zaznaczy¢, ze G. Rydlewski jako
jeden z pierwszych badaczy na gruncie polskim analizuje miejsce i role stuzby
cywilnej w systemie politycznym panstwa. Istotne z punktu widzenia badacza
okazaly sie¢ komentarze do ustaw o stuzbie cywilnej takich autorow, jak Jacek

30 E.C. Page, Political Authority and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis, Prentice Hall

1992.

B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999; idem,
The Future of Governing, Lawrence, KS: University of Kansas Press, 2001; B. Guy Peters,
J. Pierre, Politicization of the Civil Service in Comparative Perspective, London 2004.

A. Antoszewski, Administracja publiczna w systemie politycznym, w: A. Ferens, 1. Macek
(red.), Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wroctaw 1999.

G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce na tle innych rozwigzan ustrojowych, op. cit.; idem,
Polityka i administracja w rzqdach paristw czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa
2006; idem, Systemy administracji publicznej w paristwach czlonkowskich Unii Europejskiej,
Warszawa 2007; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne,
Warszawa 2000; D. Dtugosz, Neutralnos¢ polityczna stuzby cywilnej, w: Stuzba cywilna
— wybrane zagadnienia, Warszawa 2000; J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw
2003; J. Hausner (red. nauk.), Administracja publiczna, Warszawa 2008; J. Czaputowicz
(red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008;
E. Ura, E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007; idem, Stuzba cywilna w Polsce, w: Pol-
ska lat dziewiecdziesigtych, przemiany paristwa i prawa, Lublin 1998; A. Ferens, 1. Macek
(red.), Administracja i polityka. Wprowadzenie, op. cit.; R. Wiszniewski (red.), Admini-
stracja i polityka. Europejska administracja publiczna, Wroctaw 2005; A. Ferens, I. Macek
(red.), Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, Wroctaw
2002.

31

32

33
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Jagielski, Zbigniew Cieslak, Krzysztof Raczka’4, Beata Hebdzyfiska® czy Woj-
ciech Drobny, Marcin Mazuryk, Piotr Zuzankiewicz*.

Z kolei bardzo instruktywne badania roli etyki w administracji na grun-
cie polskim przeprowadzili tacy badacze, jak: Barbara Kudrycka3’, Marek
Debicki®®, Aniela Dylus® oraz Jolanta Arcimowicz*’, Iwona Bogucka i Tomasz
Pietrzykowski*!, Krzysztof Kicinski*?, Andrzej Jackiewicz*®, Tadeusz Kamin-
ski*4, Helena Kisilowska® i inni. Szczegblng uwage nalezy poSwiecié¢ pracom
zbiorowym, ktore ukazaly si¢ w pierwszej dekadzie dwudziestego wieku pod
znamiennymi tytulami: Etos urzednika, pod red. D. Baka*S, Urzednik w admini-
stracji publicznej, pod red. B. Sprengla, A. Strzeleckiego*’, Biurokracja, pod red.
J. Lukaszewicza*® oraz Biurokracja. Fenomen wtadzy politycznej w strukturach
administracji, pod red. K. Zuby* poswigcone relacjom pafistwo a biurokra-
cja, uwarunkowaniom i typom biurokracji, pozycji i modelom wspotczesnego
urz¢dnika administracji publicznej, a takze etosowi urzednika i infrastrukturze
etycznej administracji publiczne;j.

34 J. Jagielski, Z. Cieslak, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 1998;
J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 2001.

35 B. Hebdzyfiska, Ustawa o stuzbie cywilnej z komentarzem, Warszawa—Krakow 1996.

36 'W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa
2010.

37 B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Biatystok 1995; idem, Neutralnos¢
polityczna urzednikow, op. cit.; idem, Kodeks etyki stuzby cywilnej na tle reform administracji
publicznej, w: Stosunki pracy w stuzbie cywilnej, Bialystok 2001; idem, Rozwdj kadr admini-
stracji publicznej, Bialystok 2001.

38 M. D¢bicki, Urzednik XXI wieku, w: B. Kudrycka (red.), Rozwdj kadr w administracji publicz-

nej, Bialystok 2001; A. De¢bicka, M. Debicki, M. Dmochowski, Status prawny urzednikow Unii

Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna” 2004/2005, nr 9.

A. Dylus, Kulturowe uwarunkowania korupcji. Doswiadczenia Polski, w: A. Dylus, A. Rudow-

ski, M. Zaborski (red.), Korupcja. Oblicza, uwarunkowania, przeciwdzialanie, Wroctaw—War-

szawa—Krakow 2006; A. Dylus, Stuzba (publiczna) cnota zapomniana, w: D. Bak (red.), Etos

urzednika, Warszawa 2007.

40 J. Arcimowicz, Wzor urzednika w ustroju demokratycznym, ,,Stuzba Cywilna” 2005, nr 12.

41 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2009.

42 K. Kicifski, Kultura stuzby cywilnej, w: Prace ISNS, Warszawa 2000.

4 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008.

44 T. Kamifiski, Etos stuzby — obowiqzek czy heroizm?, w: L. Dziewiecka-Bokun, J. Kedzior
(red.), Wartosci spoleczne w stuzbie publicznej, Torufi 2009.

4 H. Kisilowska, Pojecie profesjonalizmu we wspdtczesnej administracji, w: A. Debicka,
M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w administracji publicznej, Bialystok
2004.

4 D. Bak (red.), Etos urzgdnika, op. cit.

47 B. Sprengiel, A. Strzelecki (red.), Urzednik w administracji publicznej, Wioctawek 2005.

48 J. Lukaszewicz (red.), Biurokracja, Rzeszow 2007.

49 K. Zuba (red.), Biurokracja. Fenomen wladzy politycznej w strukturach administracyjnych,
op. cit.
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Prezentowany przeglad bibliografii wskazuje na bogata baze Zrodlowa,
dotyczaca uwarunkowan, standardéw i kierunkOw zmian w europejskiej stuz-
bie cywilnej, szczegblnie krajow tzw. starej pietnastki, jednakze w przypadku
analizy i opisu stanu stuzby cywilnej w Europie Srodkowo-Wschodniej i w Pol-
sce literatura, w wigkszosci przypadkow ma charakter przyczynkarski.

Autorka zaakcentowata wplyw uwarunkowan ekonomicznych na polska
stuzbe¢ cywilna, jednakze nie przeprowadzita ich poglebionej analizy, gdyz nie
bylo to gtéwnym przedmiotem jej zainteresowan. Z powodu specyfiki, osobnej
analizy wymaga takze statusu prawny i socjalny urzednikéw zatrudnionych
w instytucjach wspdlnotowych.

Podjety przedmiot badan nie jest sprawag zamkni¢ta. Zmieniajace si¢ uwa-
runkowania zewngtrzne, do ktorych nalezy przede wszystkim zaliczy¢ integracje
europejska i globalizacje oraz wyzwania, jakie niosa za sobg zaréwno rozwoj
gospodarczy i spofeczny, zagrozenia w postaci terroryzmu, zanieczyszczenia
Srodowiska czy kryzyséw gospodarczych, jak i wewnetrzne, czyli wzrost ocze-
kiwan spotecznych, rozwoj technik informacyjnych oraz nakifadanie kolejnych
zadan na stuzbe cywilna, powoduja, ze problem uznawanych i stosowanych
wartoSci przez jej reprezentantOw bedzie ciagle otwartym i poddawanym ana-
lizie. Zwigkszenie zainteresowania tg problematyka rzaddw, spoleczenstwa,
mediéw, wreszcie samych urzednikow stuzby cywilnej wskazuje, ze omawiane
w niniejszej publikacji kwestie nie maja charakteru definitywnie konczacego
dyskurs naukowy na przedstawiany temat. Praca jest proba uporzadkowanie
pewnych zagadnien oraz nowego spojrzenia na toczaca si¢ dyskusje wobec
problematyki stuzby cywilnej i jej modernizacji.

Weryfikacja przyjetych zalozen metodologicznych

Przeprowadzona w pracy analiza potwierdzila, ze kierunki zmian polskiej
stuzby cywilnej wynikajg z procesu transformacji spoleczno-ustrojowej, roz-
woju technik informacyjnych oraz trendow w europejskiej i Swiatowej stuzbie
cywilnej. W poczatkowej fazie tworzenia polskiej stuzby cywilnej po 1989 r.
najwazniejsza role odgrywaly zmiany wynikajace z przeksztaicen ustrojowych
oraz dazen Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej, obecnie decydujacy
wplyw majq koncepcje polityczne oraz procesy technologiczne.

Dzigki rozwazaniom zawartym w rozdziale pierwszym mozliwa byta odpo-
wiedZ na pytanie, co oznacza pojecie ,,stuzby cywilnej”, gdzie nalezy szukac
genezy stuzby cywilnej, jak nalezy zdefiniowac stuzbe cywilna, jaka jest rola
demokratycznego panstwa w organizowaniu i zarzadzaniu stuzbg cywilna, jakie
charakterystyczne cechy posiadaja modele stuzby cywilnej, jakie kraje przyjely
dany system oraz jakie sa jego wady i zalety. Analiza genezy stuzby cywilnej
w Azji, Stanach Zjednoczonych oraz Europie potwierdza zalozenie, ze jej
poczatki mialy jednorodny charakter.
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Uznatam, ze nalezato zdefiniowa¢ na nowo stuzbe cywilng oraz sprecyzowaé
pojecie 0sOb w niej zatrudnionych. Tak wigc zdefiniowatam stuzbg cywilng
jako grupe¢ osob zatrudnionych na podstawie prawa publicznego lub prywat-
nego, kierujacych si¢ systemem norm, procedur i wartoSci, majacych za zada-
nie stuzy¢ spoteczenistwu i wykonywac istotne funkcje panstwa. Gdy okazato
si¢, ze autorzy publikacji naukowych uzywaja roznych okreslen dotyczacych
0soOb zatrudnionych w stuzbie cywilnej: funkcjonariusz publiczny, urzednik,
pracownik, funkcjonariusz panstwowy, ze wzgledu na cel rozwazan i uprosz-
czenie wywodu, okreSlenie ,,cztonek korpusu stuzby cywilnej” i ,,urzednik”
stosowalam wymiennie. Ponadto w przypadku polskiej stuzby cywilnej wielu
autoroOw myli pojecie ,,stuzby cywilnej” z jej celem zapisanym w Konstytucji
RP i w kazdej kolejnej ustawie o stuzbie cywilne;.

Okazalo sig, ze problemy stuzby cywilnej w poszczegOlnych panstwach euro-
pejskich sg zarazem podobne i odmienne. Niewatpliwie w tzw. starej pi¢tna-
stce stuzba cywilna coraz wyrazniej ewoluuje w kierunku wickszej specjalizacji
1 mniejszej zaleznoSci od wladzy politycznej. Co za tym idzie, zmniejsza si¢
zakres mozliwej kontroli nad urzednikami stuzby cywilnej sprawowanej przez
politykow, odnotowuje si¢ jednoczeSnie niewiele przypadkOw naruszania
zasady stabilnoSci zawodowej urzednikow stuzby cywilnej. Z kolei, w krajach,
ktore dofaczyly do Unii Europejskiej po 2004 r., najbardziej kontrowersyjna
kwestig jest z jednej strony obrona niezaleznoS$ci urzednikow przed ingerencjg
polityczna, z drugiej za$ wielokrotne proby ,,obejScia” ustaw przez politykow
— Swiadczg o tym licznie uchwalane, nowelizowane i cz¢sto zmieniajagce si¢
regulacje ustawowe w tym zakresie. Stoje na stanowisku, ze stuzba cywilna
w Polsce jest traktowana instrumentalnie przez politykdw, ktorzy nie dostrze-
gaja w niej partnera, a jedynie narzedzie do realizacji wtasnych celow.

Problem stuzby cywilnej jest nierozerwalnie zwigzany z demokratycznym
panstwem, ktore nie moze funkcjonowac bez jej udziatu, ale ktore nadaje
jej ramy organizacyjno-prawne i ma wplyw na ksztaltowanie jej kierunkow
rozwoju. Prezentowane modele stuzby cywilnej w pracy potwierdzaja tezg
o wspOlnych wartosciach faczacych stuzbe cywilng w Europie, jak tez o zréz-
nicowaniu wynikajacym z przyjecia narodowej drogi rozwoju przez wiele bada-
nych panstw. W dwudziestu siedmiu panstwach Unii Europejskiej przyjeto
rOzne rozwigzania dotyczace stuzby cywilnej. Dziesie¢ z nich postanowito
wybra¢ model kariery, osiem obralo droge systemu pozycyjnego, dziewieC zde-
cydowalo si¢ na system mieszany. Generalnie mozna zaobserwowac tendencje
powolnego odchodzenia od systemu kariery w stron¢ modelu mieszanego.
Z krajow przyjetych do Unii Europejskiej po 2004 r., na model kariery zde-
cydowala si¢ jedynie Rumunia (Polska odeszta od modelu kariery w 2006 r.).
Wigkszos¢ panstw wybrala model mieszany, co wskazuje, na probe taczenia
najlepszych rozwigzan z obu modeli przy jednoczesnym zachowaniu narodowej
specyfiki.
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Badajac rozwigzania, jakie przyjely panstwa demokratyczne, a dotyczace
stuzby cywilnej, dosztam m.in. do wniosku, ze najlepszym rozwigzaniem dla
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej jest model mieszany. Stuzbe cywilna
w Europie Srodkowo-Wschodniej charakteryzuje podobna infrastruktura
ustrojowo-polityczna z charakterystycznym dla tego okresu brakiem ciggtoSci
przyjmowanych rozwigzan, a Polska nie stanowi na tym tle zadnego wyjatku.
Niesie za sobg pewna doz¢ niepewnosci, gdyz ciagle jest udoskonalany, jego
pewne elementy s pozbawione stabilno$ci, co mogg zaréwno urzednicy jak
1 spoteczenstwo odczuwac jako pewien dyskomfort. Jednakze pozwala wybie-
ra¢ i szuka¢ odpowiedzi na pytane, jak pogodzi¢ pewne tradycyjne cechy
systemu urzedniczego z wyzwaniami wspoiczesnego Swiata. Model mieszany
jest mozliwy do realizacji w okresie transformacji spoteczno-ustrojowej, ktora
weryfikuje skrajne rozwigzania przyjmowane w stuzbie cywilne;j.

W tej perspektywie wybor najbardziej optymalnego rozwigzania dla Polski
wydaje si¢ teoretycznie tatwy, w praktyce jednak ciggle powoduje trudnoSci
1 dylematy. Polska pierwotnie przyjela model kariery, nastepnie mieszany,
obecnie dyskusja toczy si¢ wokol wdrazania elementdéw systemu pozycyj-
nego. Czy jest on optymalny — nie sadze¢. Zbyt krotka tradycja stuzby cywil-
nej w III RP pozwala domniemywag, ze bez utrwalonych standardow stuzby
cywilnej nadal jej urz¢dnicy beda traktowani instrumentalnie lub potfeudal-
nie przez politykow. Brak zaufania politykow do urzednikéw stuzby cywilnej
oraz urzednikow stuzby cywilnej do politykow skutkuje probami dominacji
jednych nad drugimi, zachowaniami koniunkturalnymi, serwilistycznymi oraz
dysfunkcjami. W zwiazku z tym szczelny system, do ktdrego przyjmuje si¢ na
podstawie obiektywnych kryteriow naboru, w ktorym z jednej strony przed-
stawiciele stuzby cywilnej odpowiadaja za rzetelne, bezstronne, neutralne
politycznie i zawodowe wykonywanie swoich funkcji, z drugiej za§ docenia
si¢ ich starania w wymiarze zaréwno finansowym i awansowym, czyli model
mieszany wydaje si¢ najlepszy dla obecnego stanu rozwoju stuzby cywilnej
w Polsce.

Rozdziat pierwszy przyniost zaskakujaca odpowiedZ na dylematy zwig-
zane z rolg urz¢dnikéw stuzby cywilnej. Okazato si¢, ze wspdiczesne pan-
stwo potrzebuje stuzby cywilnej, postrzeganej jako sprawny aparat, chronigcy
obywateli przed atakami terrorystycznymi, interweniujacy na rynku w obliczu
kryzysu gospodarczego, czuwajacy nad bezpieczenstwem wewnetrznym pan-
stwa, monitorujacy najnowoczeSniejsze badania w zakresie medycyny, informa-
tyki i automatyki, rozwigzujacy problemy imigracji, chronigcy dane osobowe
i cyberprzestrzen w Internecie. Krytyka stuzby cywilnej i proby wprowadzania
alternatywnych rozwigzan okazaly si¢ przedwczesne, nadal na urzednikach
stuzby cywilnej spoczywa ci¢zar dbania o dobro wspdlne, nie stracily na Swiezo-
Sci pytania, jaka winna by¢ stuzba cywilna, jak zbudowac infrastrukture etyczng
administracji publicznej, aby sprosta¢ misji stuzby publiczne;.
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Analiza uwarunkowan dotyczaca istoty stuzby cywilnej wskazuje na istotny
wplyw, jaki wywieraja tradycje europejskie na polska stuzbe cywilng, a zara-
zem, ze instytucje Unii Europejskiej zaadaptowaly rozwigzania panstw czton-
kowskich, tworzac specyficzny model, charakterystyczny tylko dla ugrupowania
integracyjnego.

Odpowiadajac na pytanie o wplyw tradycji i wzorcow historycznych, uwarun-
kowan kulturowych i mentalnych na polska stuzbe cywilng w rozdziale drugim
zwrOcono uwage na co najmniej dwa problemy badawcze. Pierwszy problem
badawczy polegal na rozstrzygnieciu, jaki wptyw majg na polskg stuzbe cywilng
uwarunkowania historyczne, i czy dotyczg one jedynie samej stuzby cywilne;j,
ktorej geneza lezy w 11 Rzeczypospolitej, czy historii administracji publicz-
nej w Polsce, w tym statusu urzednika. Z przeprowadzonych badan wynika,
ze uwarunkowania historyczne maja charakter zr6znicowany, poczawszy od
dyskusji na temat statusu urz¢dnika w I Rzeczypospolitej, w okresie Ksigstwa
Warszawskiego i rozbiorow, po II Rzeczypospolitg i okres Polski Rzeczypo-
spolitej Ludowej. Uwarunkowania historyczne wskazuja na trwatoS¢ wzorcow
kultury szlacheckiej we wspolczesnej Polsce. Drugim problemem badawczym
stalo si¢ uzasadnienie, ze uwarunkowania kulturowe maja niejednoznaczny
wplyw na wspolczesne postrzeganie urzednikow stuzby cywilnej. Podstawa
szacunku i powazania spotecznego w Polsce przedrozbiorowej bylo zajmo-
wane stanowisko w panstwie, w II Rzeczypospolitej prace w stuzbie cywilne;j
traktowano jak stuzbe ofiarna, z drugiej zas$ strony negatywny wplyw na oblicze
wspolczesnej stuzby cywilnej maja nadal, takie czynniki, jak: kultura rodzinna
(familiaryzm), czy tez niski stopiefi zaufania spotecznego.

Trzecie zadanie badawcze w rozdziale trzecim polegato na analizie prawno-
-instytucjonalnych, politycznych, ideologicznych uwarunkowan stuzby cywilne;j
oraz zbadaniu wplywu procesOw europeizacji na jej funkcjonowanie.

Zdaniem autorki, tworzenie stuzby cywilnej w Polsce napotkato na szereg
trudnosci, do ktorych nalezy zaliczy¢ nieokreSlone podzialy socjoekonomiczne
istniejace w naszym kraju, nieustabilizowana scen¢ polityczna (wadliwa selek-
cja do grup politycznych, stabo$¢ partii politycznych) oraz dziatajacy system
patronazu. Ulatwienia w przeprowadzaniu kolejnych reform administracji
publicznej w Polsce paradoksalnie wyplywaty z wad systemu.

Prawidiowe okreSlenie wizji 1 misji stuzby cywilnej jest kluczowe dla prawi-
dltowego sformutowania strategii zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej. Pod-
stawowe znaczenie w tej kwestii ma interpretacja artykutu 153 ust. 1 ustawy
zasadniczej, w ktorym ustawodawca okreSlil, ze korpus stuzby cywilnej dziata
w urzedach administracji rzadowej w celu zapewnienia zawodowego, rzetel-
nego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa.
Stuzba cywilna w historii odrodzonego panstwa polskiego doczekata si¢ pieciu
ustaw, z czego cztery przypadaja na lata III Rzeczypospolitej. Rozwigzania
prawne przyjete po 1989 r. moglyby wskazywac zaré6wno na poszukiwanie ide-
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alnego modelu stuzby cywilnej, jak i na wielka dezorientacj¢ ustawodawcy,
ktory traktuje stuzbe cywilng jako: narzucony wzoér, ktory nalezalo wprowa-
dzi¢ w zwigzku z wymogami wejscia Polski do Unii Europejskiej, jako system
patronazu (tupu politycznego), jako spadek po PRL-u, lub jako ztosliwy twor
biurokratyczny, realizujacy procedury, a nie cele demokratycznego panstwa.
Wdrozenie rozwiazan dotyczacych stuzby cywilnej spowodowalo na pewno
wprowadzenie stuzby cywilnej do administracji rzagdowej, utrwalenie idei
stuzby cywilnej w §wiadomoSci opinii publicznej, debate publiczng na temat
standardow i wartoSci etycznych w administracji publiczne;.

W Polsce stabo sa badane relacje miedzy administracja a polityka, miedzy
panstwem a grupami interesOw, mi¢dzy panstwem a obywatelem. Nie podej-
muje si¢ badan stylu dziatania polskich ministrow i ich sposobu radzenia sobie
w gaszczu administracji resortowych oraz umiejetnosci rozroznienia miedzy
fachowa porada urzednicza a forsowaniem wasko resortowego (albo gorzej
— departamentalnego) punktu widzenia.

Dyskusja polityczna w Polsce na temat stuzby cywilnej ma niestety w prze-
wazajacej czeSci charakter jalowy, opiera si¢ na emocjach i przetargach poli-
tycznyche, nie wnoszac nowych jakoSciowo rozwigzan, a osoby ja toczace
zamieniajg si¢ miejscami, przesiadajac si¢ z fotela opozycji do ekipy rzadzacej
i na odwrdét. Warunki funkcjonowania polskiej stuzby cywilnej mozna rozpatry-
wac zarowno w kontekScie historii politycznej, jak i w aspekcie strukturalnym.
Utrudnienia, jakie wynikaja z przesztosci, to fakt, iz Polska odziedziczyla silng
tradycje antyetatystyczng — zarOwno okres rozbiordw, jak i czas PRL-u nie
sprzyjal budowie zaufania wobec administracji publicznej. NieufnoSc¢ i niechec
wobec aparatu wladzy i urzednikow stata si¢ takze cechg III RP.

Stuzba cywilna dziata w skomplikowanych warunkach: z jednej strony ogra-
niczania administracji, spadku Srodkéw finansowych wydatkowanych na jej cel,
z drugiej za$ strony oczekiwan wickszej efektywnosci, wyzszego profesjonali-
zmu, zachowania standardéw etycznych. Z zalozenia, kompetencje urzedni-
cze winne stuzy¢ dobru ogélnemu, ale obserwuje si¢ ewolucj¢ administracji
w kierunku zwigkszania specjalizacji, zatatwiania interesoOw partykularnych,
brak koordynacji pomi¢dzy poszczegdlnymi resortami czy departamentami.

Czlonek korpusu stuzby cywilnej napotyka na wiele trudnoSci w relacjach
z wladzg polityczng. Podstawowg trudnoScig jest pogodzenie (niemozliwe pra-
wie do osiagnigcia) dwoch sprzecznych celow: z jednej strony poszukiwanie
ciaglych, lepszych rozwiazan problemow zycia zbiorowego; z drugiej zaS nacisk
na Sciste trzymanie si¢ litery prawa. Bezdyskusyjna stata si¢ teza o publicznej
odpowiedzialnoSci administracji wobec spofeczenstwa, stad wielu urz¢dnikow,
bojac sie 0 swojg pozycje, woli trzymac sie litery prawa, nie zastanawiajac si¢,
iz praca ich przybiera charakter jednostronny i rutynowy.

Pracownicy instytucji publicznych, w tym urzednicy stuzby cywilnej, posia-
daja okreSlone zasoby wtadzy, uzaleznione od uwarunkowan prawnych, relacji
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miedzy administracjg i polityka, funkcji pafistwa w gospodarce oraz szeregu
cech osobistych, w tym interesu prywatnego. Urze¢dnicy sprawujacy funkcje
kierownicze w stuzbie cywilnej nalezg do elity wtadzy, ktora nie tylko wykonuje
polecenia polityczne, ale ma wplyw na ich podejmowanie i sama podejmuje
decyzje polityczne.

Z badan wynika, ze decydujacy wplyw na stuzb¢ cywilng w Polsce maja
idee demokratycznego pafstwa prawnego, procesy integracji europejskiej oraz
system polityczny. O ile elity polityczne zgadzaly si¢ co do zasadnoSci wpro-
wadzenia sluzby cywilnej w Polsce, to nie byloby mozliwe jej wprowadzenie,
gdyby nie wymogi zwigzane z procesem wejScia Polski do Unii Europejskie;.
Jednakze sama realizacja wprowadzania stuzby cywilnej napotyka na wiele
oporow 1 brak zrozumienia ze strony Srodowisk politycznych. System patro-
nazu ciagle stanowi zasade dziatania kolejnych ekip politycznych, a nadmierne
upolitycznienie stuzby cywilnej generuje szereg dysfunkcji.

Ewolucja postrzegania funkcji administracji publicznej jest rOwniez Sci-
Sle zwigzana z wielkimi ideologiami politycznymi 1 ich doktrynami. Wielo-
rakoS¢ rdl i zadan, jakie wykonuja urzednicy i pracownicy stuzby cywilnej
powoduje, ze okreslenie aksjologicznych zasad, jakimi kieruja si¢ w procesie
decyzyjnym, jest istotne z wielu punktéw widzenia: zaré6wno z pozycji urze¢d-
nika i jego wykonywania zawodu, jak i funkcjonowania instytucji, w ktorej
pracuje, odbioru spolecznego oraz demokratycznego panstwa. We wspolcze-
snym Swiecie kwestia funkcjonowania stuzby cywilnej budzi wiele sporow,
dylematow i watpliwosci, szczegolnie w zakresie relacji administracja — poli-
tyka.

Realizacji zadania badawczego polegajacego na analizie aksjologicznych
standardow stuzby cywilnej postuzyly rozwazania dotyczace rozdziatu czwar-
tego. Polski system stuzby cywilnej znajduje si¢ w fazie krystalizacji etosu
1 pozycji urzednika. Niemniej wszystkie systemy stuzby cywilnej w pafnstwach
demokratycznych charakteryzuja si¢ wspolnymi wartoSciami i SciSle okreslo-
nymi zasadami i warunkami ochrony osob zatrudnionych w stuzbie cywilne;.
Do ogoélnych rozwiazan, ktoére mozna odnalez¢ w kazdym z omawianych
panstw naleza: stalos$¢ i stabilno$¢ zatrudnienia w administracji publicznej,
prestiz zwigzany z praca na rzecz rzadu, rekrutacja oparta na zasadzie kon-
kurencyjnoSci, rownoSc¢ szans i dostepu. Do wartosci wspolnych demokracjom
europejskim w zakresie funkcjonowania stuzby cywilnej nalezy przestrzeganie
nastgpujacych zasad: neutralnosci politycznej, legalizmu, jakoSci, odpowie-
dzialnoSci, prawa urzednikéw do wspotdecydowania przez swoich przed-
stawicieli o warunkach pracy i ptacy. Zrodiem standardéow aksjologicznych
w stuzbie cywilnej sg religia, kultura, tradycja i obyczaje, demokratyczne
panstwo prawa (z pewnymi ograniczeniami, demokracja to rzady wigkszosci,
a aksjologia wymyka si¢ z podporzadkowania zasadom wigkszosci), propa-
gowane lub akceptowane spotecznie postawy i wartoSci.
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W sferze wartoSci wystepuje pewna dynamika. Obserwujac francuski rodo-
wod stuzby cywilnej, na pierwszym planie dostrzegamy kwestie stabilnoSci
panstwa, w modelu brytyjskim najwazniejsze wartoSci to jakoS¢ i potrzeby
klientow, system polski ma charakter hybrydowy, oparty na uwarunkowaniach,
w jakich przyszto mu funkcjonowaé w Europie Srodkowo-Wschodniej w pro-
cesie transformacji.

Realizujac pigte zadanie badawcze nalezato sobie odpowiedzie¢ na pyta-
nie, jakie standardy stuzby cywilnej maja dla niej najwazniejsze znaczenie.
Zdefiniowatam pojecie ,,standardow stuzby cywilnej” w postaci rzetelnosci,
bezstronnosci, zawodowosci (profesjonalizmu) oraz neutralnosci polityczne;.
Dokonatam tez proby osadzenia, w jaki sposOb wymienione standardy przyczy-
niaja si¢ do realizacji podstawowego celu stuzby cywilnej, jakim jest misja stuzby
publicznej. Misjg stuzby cywilnej jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania
panstwa, przyjaznego obywatelom. Korpus stuzby cywilnej tworza pracownicy
1 urzednicy stuzby cywilnej, ktorzy realizujg swoje zadania w stuzbie panstwu
1 obywatelom. Tworzenie i rozw0j stuzby cywilnej sa gwarancja skutecznosci
dzialania pafistwa, zarOwno wewnatrz, jak i na zewnatrz, gwarancjg spojnosci
pracy urzedow, gwarancja podwyzszenia jakoSci Swiadczonych ustug. Budowa
nowoczesnego panstwa, wzrost efektywnosci dziatania jego organdw i przede
wszystkim zadowolenie spoteczefistwa — to najwazniejsze cele i zadania, ktore
maja wypelni¢ cztonkowie korpusu stuzby cywilnej. Misje i wizj¢ stuzby cywil-
nej nalezy rowniez rozpatrywa¢ w kontekscie praw i obowiazkow cztonkow
korpusu stuzby cywilne;j.

Idea zarzadzania etycznego, w ktorym nowoczesna, kompetentna i oparta
na wysokiej kulturze organizacyjnej stuzba cywilna funkcjonuje wedtug metod
kierowania, odwolujacych si¢ do wartoSci i sensownosci istnienia. Sensem ist-
nienia stuzby cywilnej jest misja stuzby publicznej w jej ramach mieszczg si¢
opisywane w pracy standardy takie, jak: wiernosS¢ konstytucji, apolitycznos¢ lub
neutralno$¢ polityczna, bezstronnos$¢, lojalnos¢ wobec przetozonych, stabilnos¢
zatrudnienia, rzetelnoS¢ i profesjonalizm, kryterium roéwnosci szans, rownosci
dostepu i konkurencyjnoSci przy rekrutacji do stuzby, zarzadzanie z udzialem
samych zainteresowanych i w interesie obywateli. Wymienione idee uzupet-
niaja przymus biurokratyczny, a wartosci etyczne stajg si¢ zmiennymi operacyj-
nymi zarzadzania instytucjami publicznymi, mobilizujagc mozliwoSci cztonkow
korpusu stuzby cywilnej dotyczace kreatywnoSci, otwartoSci na zmiany oraz
elastycznoSci. Zarzadzanie etyczne skutkuje zmniejszeniem sztywnoSci orga-
nizacyjnych, przyczynia si¢ do odrodzenia normatywnego ideatu wartosci,
podkre§la znaczenie idei misji stuzby publicznej, podnosi znaczenie czynni-
kow wzajemnej zaleznosci 1 psychologicznych motywacji do pracy, pozwala na
tagodzenie konfliktow indywidualnych i spolecznych. Kanony etyczne opie-
raja si¢ na tradycjach moralnych, kulturze psychologicznej, podkreslajg role
wartoSci komunikacyjnych w instytucjach administracji publicznej, zwigkszaja
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range indywidualnego zaangazowania w wykonywang prace kazdego z czton-
koéw korpusu. Reprezentant stuzby cywilnej jest nie tylko ekspertem w swojej
dziedzinie, ale dobrze przygotowanym menedzerem, o wysokim statusie, kul-
turze i kompetencjach, ktoremu praca daje duze mozliwosci samorealizacji
1 przeciwdziata w ten sposob brakom indywidualnego zaangazowania.
Integralng cz¢Scig zmian dotyczacych zarzadzania etycznego winno by¢
wprowadzenie zasad etycznych dla urzednikow-politykow. Wprowadzenie
zapisOw ustanawiajacych zakres obowigzkow i odpowiedzialnoSci moralnej
ministrow spotkatoby si¢ z pozytywnym przyjeciem przez opini¢ publiczng
oraz urzednikOw administracji rzadowej, co niewatpliwie miatoby takze pozy-
tywny wplyw na przestrzeganie zasad kodeksu przez tych ostatnich. Odbior
znowelizowanego kodeksu etycznego bytby pozytywny, poniewaz wymaganie
okreslonych zachowan dotyczylyby nie tylko ,,nas”, ale i ,,ich”.
Wprowadzanie kodeksow etycznych, prawa dostepu do informacji czy
Karty Obywatela wskazuje, ze postrzega si¢ administracje z jednej strony jako
kolejne zrodto wtadzy w panstwie, z drugiej za$ jako profesjonalnego ustugo-
dawce wobec spoteczenstwa. Wyzej wymienione zasady doznaja uszczegolo-
wienia w ustawie o stuzbie cywilnej, ktora okresla prawa i obowiazki cztonkow
korpusu stuzby cywilnej, szczegolnie w artykule 1 ustawy, ktory stanowi, ze
stuzba cywilna zostata powotana w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa.
Realizujgc zadanie badawcze w rozdziale sz6stym dokonano analizy dys-
funkcji wystepujacych w stuzbie cywilnej i oceniono skutecznoS$¢ narzedzi
przyczyniajacych si¢ do ich ograniczenia. Do najczgSciej wymienianych proble-
mow polskiej stuzby cywilnej nalezy niestabilna organizacja i dziatanie stuzby
cywilnej, wynikajaca zaréwno z uwarunkowan prawnych (cztery ustawy w ciagu
12 lat), jak i braku wspolnej, wystepujacej poza biezaca koniunkturg polityczna,
wizji jej funkcjonowania. ZarOwno zapisy konstytucyjne, jak i orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego nie sa wystarczajaca gwarancja przestrzegania zasad,
jakimi sg nie tylko zasady bezstronnosci, zawodowosci, neutralnosci politycznej
oraz rzetelnosci, ale i zasada rownoSci czy dostepu do informacji o dziatalnosci
administracji publicznej. Nakladaja si¢ na to klopoty z definiowaniem pew-
nych poje¢, takich jak jednolita definicja stuzby cywilnej, definicja ,,urzedu”,
,2urzednika” oraz nieprecyzyjne okreSlenie tego, co kryje si¢ pod pojeciami
,bezstronnos¢”, ,,rzetelnosS¢”, ,,neutralnos$¢ polityczna” czy ,,zawodowos¢™.
Problemy, jakie trapia polska stuzbe cywilng sa generowane zarOwno przez
system, jak i braki w infrastrukturze etycznej. Wiele z nich jest traktowane jako
drugorzedne, nalezg do nich letaprywacja, nickompetencja, buta i arogancja,
mobbing, molestowanie seksualne, konflikt interesow, nepotyzm, kumoter-
stwo, faworytyzm, dyskryminacja ze wzgledu na pte¢, mimo tego, ze wywieraja
znaczacy wplyw na postrzeganie stuzby cywilnej oraz na jakoSc¢ jej funkcjono-
wania. Wsrod wiele instrumentow zwalczajacych dysfunkcje w stuzbie cywilnej
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istotny wplyw maja: standaryzacja ustug administracji wobec obywateli (np.
Karta Obywatela czy Karta na Rzecz Roznorodnosci) oraz dostgp obywateli
do informacji o dziatalnosci administracji publiczne;.

CzeS¢ dysfunkcji wystepujacych w stuzbie cywilnej zwigzana jest ze struk-
turg i mechanizmami dziatania instytucji administracji publicznej w panstwie,
kolejna grupa ma zwiazek z istniejacymi relacjami na linii polityka—stuzba
cywilna, nastgpna z psychologicznymi cechami osob zatrudnionych w stuzbie
cywilnej, wreszcie ostatnia z socjologicznymi warunkami, w jakich funkcjonuja
cztonkowie korpusu stuzby cywilne;j. Ich interpretacja musi da¢ odpowiedz na
trudne pytanie, czy sa one skutkiem btedow systemu, Swiadomego dziatania
cztonkow korpusu stuzby cywilnej, naduzyciem czy efektem pomytki.

Wreszcie, realizujac ostatni problem badawczy, polegajacy na okreSleniu
kierunkow zmian polskiej stuzby cywilnej, przy wykorzystaniu analizy czynni-
koéw rozwoju i barier uznatam, ze reforma administracji, przystosowanie jej
dziatania do zmieniajacej sie polskiej rzeczywistoSci lat dziewieédziesigtych
XX wieku stala si¢ czym$ oczywistym. Dyskusje wobec kierunkow rozwoju
polskiej stuzby cywilnej zaowocowaly czterema ustawami i wieloma noweli-
zacjami. Cztonek korpusu stuzby cywilnej miat stac si¢ ta osoba, ktora bedzie
realizowata w codziennej praktyce zasady: profesjonalizmu, poszanowania
obywatelskiej podmiotowosci, bezstronne traktowanie obywateli.

Tak wiec, z przeprowadzonej analizy uwarunkowan historycznych, poli-
tycznych, ideologicznych, prawnych, kulturowych i aksjologicznych, w jakich
funkcjonuje stuzba cywilna, oraz wptywu procesu europeizacji na jej funkcjo-
nowanie, po okresleniu standardow jakoSciowych stuzby cywilnej oraz kierun-
koéw zmian wynika szereg wnioskow, ktore znalazty swoje odzwierciedlenie
W rozprawie.

Koficzace, cheiatabym zaznaczy€, ze udowodnitam, iz przedwczesne pytanie
o koniec stuzby cywilnej, jakie padato w latach dziewiecdziesiatych XX wieku
okazalo si¢ pytaniem retorycznym. Mogto ono wynika¢ zarowno z oczekiwan
czesci politykow, ktorym idea apolitycznej stuzby cywilnej przeszkadza w spra-
wowaniu wiladzy, z nadmiernego zafascynowania idea nowego zarzadzania
publicznego osrodkéw decyzyjnych i opiniotworczych, a takze z pewnej naiwnej
wiary, ze spoteczenstwo obywatelskie moze zrezygnowaé z urzednikow stuzby
cywilnej, jako wyodrebnionej pod wzgledem statusu prawnego i socjalnego
grupy zawodowej. Pierwsza dekada XXI wieku przyniosta wydarzenia, ktore
przypomnialy o znaczeniu stuzby cywilnej oraz okreslily jej zadania w nowym
Swietle, gdyz zarOwno ataki terrorystyczne, jak i kryzys gospodarczy 2008 r.
wskazaly na potrzebe silnego panstwa, ze stabilng i wyposazona w instrumenty
wladcze stuzbg cywilna.



