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Postepujace procesy globalizacyjne oraz dynamiczne otoczenie instytucjonal-
no-prawne i spoleczno-gospodarcze, a takze rozwo6j §wiadomego spoteczenistwa
obywatelskiego w sposob istotny determinujg cele, zadania, formy i metody dzia-
tania administracji publicznej. Zdaniem Petera Druckera, ,,w XX wieku w pierw-
szej czworce najdynamiczniej rozwijajacych si¢ branz znalazly si¢ nast¢pujace
sektory: centralna administracja, opieka zdrowotna, edukacja i rozrywka (...)
Sposréd wymienionych czterech dynamicznych sektorow XX wieku administra-
cja ma przypuszczalnie najwickszy wplyw na dystrybucje rozporzadzalnych do-
choddéw obywateli (...) naczelng funkcja ekonomiczng administracji centralne;j
w kraju rozwinigtym jest redystrybucja od 30 do 50% dochodu narodowego cate-
go kraju”l. Stwierdzenie to znakomicie obrazuje znaczenie i wptyw poprawy efek-
tywnosci oraz modernizowania sposobu funkcjonowania administracji publiczne;j
na zycie obywateli oraz dzialalno$¢ przedsigbiorstw i innych organizacji.

Oddziatywanie administracji publicznej, w tym administracji rzadowej oraz
zatrudnionych w niej pracownikéw i urzednikoéw stuzby cywilnej na funkcjono-
wanie pafnstwa i jego obywateli jest kwestig bezsporna. Wtasciwe wykonywanie
zadan panstwa na rzecz obywateli nie bytoby mozliwe bez profesjonalnych kadr
urzedniczych. Przyjecie takiej perspektywy przy$wiecato autorowi w okreslaniu
zasadniczych zalozefi niniejszej monografii. Jako gtéwne pole badawcze okre-
§lono bowiem analize wplywu polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej na funkcjonowanie demokratycznego panstwa prawnego. Poza gtownym
nurtem zainteresowania pozostawiono kwestie zwigzane z wewngetrznymi relacja-
mi pomi¢dzy poszczegdlnymi rodzajami i typami administracji oraz ich wplywem
na funkcjonowanie naszego panstwa. Przyjeta przez autora perspektywa ukierun-
kowata sposob obrazowania wplywu administracji rzadowej na aktywno$¢ pan-
stwa w wymiarze wykonawczym.

Zdaniem autora debata o administrowaniu sprawami publicznymi w ramach
systemu politycznego powinna zaczynaé si¢ od kwestii zwigzanych z zarzadza-
niem zasobami ludzkimi. Poglad ten wyraza wielu wybitnych teoretykOw zajmuja-
cych si¢ analiza systemOw administracyjnych?. Jak juz kilkadziesiat lat temu pisat
Maurycy Jaroszyfiski, ,,wlasciwe funkcjonowanie aparatu panstwowego, czego je-

L P. Drucker, Zarzqdzanie w XXI wieku — wyzwania, dodatek do ,,Rzeczpospolitej”, 16 wrzesnia
2010, s. 63-64.
2 Por. B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 113.
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dynym miernikiem jest realizacja zakreSlonych zadan, zalezy z jednej strony — od
organizacji tego aparatu, z drugiej za$ — od kadr ludzkich, ktore go wypetniaja.
Ten drugi element — kadry pracownicze — jest nie tylko réwnie wazny, jak orga-
nizacja, ale czegstokro€ jeszcze wazniejszy: niejednokrotnie bowiem braki i niedo-
statki, wynikajace z niedociggni¢¢ organizacyjnych, moga by¢ i bywaja usuwane
i korygowane odpowiednig pracg wysoko kwalifikowanego i oddanego sprawie
personelu”. Z powyzszym pogladem w pelni utozsamia si¢ autor niniejszej pra-
cy, bowiem stuzba cywilna, aby lepiej wypelnia¢ zadania pafistwa, powinna si¢
zmieniaé, unowoczes$nia¢ metody i narzedzia zarzadzania zasobami ludzkimi
oraz udoskonalaé spos6b wykonywania zadan publicznych. Wydarzenia ostatnich
dziesigcioleci zwigzane z transformacja ustrojowa, przystapieniem do Paktu Poi-
nocnoatlantyckiego i Unii Europejskiej byty dla panstwa polskiego duzym wyzwa-
niem, zaréwno w wymiarze prawnym i instytucjonalnym, jak i organizacyjnym.

We wspolczesnych czasach myslenie o modernizowaniu systemu administracji
publicznej musi opierac si¢ na kategoriach zwigzanych z efektywnoScig i spraw-
noscig jej dziatania. Zbudowanie takiej koncepcji powinno by¢ jednak poprze-
dzone wyznaczeniem wizji dla catego systemu, okreSleniem celéw i zadah oraz
wskazaniem odpowiedzialnych za ich przeprowadzenie. Odpowiedzialno§¢ mu-
szg przyjac przywddcy polityczni, nowocze$ni menedzerowie publiczni oraz za-
trudnieni w administracji publicznej urzednicy i pracownicy*.

Celem funkcjonowania administracji nie jest jedynie ,,urzedowanie”, ale
sprawna obstuga obywatela i innych interesariuszy (nie klienta!). Aby stwierdzic,
czy obywatel jest wlasciwie obstugiwany przez urz¢dnikow, a Srodki wydawane na
ten cel sg adekwatne i efektywnie wydatkowane, nieuniknione jest wprowadzenie
zobiektywizowanych kryteriow mierzenia i oceny pracy. Odnosi si¢ to zarowno
do oceny ilosci, jak i jakoSci wykonywanych zadan, poziomu satysfakcji obywateli,
ponoszonych kosztoéw, a takze do otrzymywanych w zamian efektow administra-
cyjnych dziatan.

Reformowanie administracji publicznej i wprowadzanie w niej nowoczesnych
rozwigzan i narzedzi zarzadzania bez uprzedniego uporzadkowania systemu
prawnego, podstaw funkcjonowania oraz precyzyjnego okreSlenia i podziatu
kompetencji nie przyniesie realnych korzySci dla gtéwnych interesariuszy, kto-

3 M. Jaroszynski, Stuzba paristwowa w administracji, w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 291.

4 Na potrzeby rozwazan zawartych w niniejszej monografii, w odniesieniu do kwestii mery-
torycznych zwigzanych np. ze statusem prawnym, czy sposobem nawigzania stosunku pracy oraz
uprawnieniami i odpowiedzialnoSciami poszczegdlnych grup urzedniczych, stosowano definicje
zgodne z zapisami aktualnej ustawy o stuzbie cywilnej. Wymienno$¢ w stosowaniu pojec ,,pra-
cownik” i ,,urzednik” odnosi si¢ do kwestii zwigzanych z wizerunkiem stuzby cywilnej, spoleczna
percepcja tej instytucji oraz proceséw zwiazanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi odnoszacymi
si¢ do obu grup. Dokonanie caloSciowej analizy omawianych zagadnien w zwigzku z powszechnym
stosowaniem pojecia ,,urzednik” na okrelenie oséb zatrudnionych w strukturach administracji
publicznej byloby praktycznie niemozliwe.
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rymi sg obywatele. Wdrazanie nawet najlepszych system6w zarzadczych bez ja-
snego okreSlenia celéw ich wprowadzenia oraz okre§lenia miernikéw sukcesu
powoduje stan, w ktdérym nie jest mozliwa ocena pozytywnych czy negatywnych
skutkéw wdrozenia. Zdaniem Artura Nowaka-Fara reforma administracji pu-
blicznej jest ztozonym procesem strategicznym, ktory nie moze by¢ oceniany wy-
tacznie przez pryzmat ,klasycznego poréwnania przyjetych celdéw i osiagnietych
wynikow. Ocena musi by¢ rozszerzona o weryfikacje stusznosci zalozen reformy
(a wigc odnie$¢ si¢ do fazy analitycznej tego procesu), musi takze uwzgledniaé
kwesti¢ efektywnosci i wydajnosci jej przebiegu (co oznacza rozszerzenie zakresu
badania na fazg wykonawcza)”>. W tym kontekscie nalezy stwierdzié, ze prowa-
dzone dziatania modernizacyjne musza by¢ oparte o realne potrzeby politykow,
urzedoéw i urzednikow oraz przede wszystkim obywateli. Dzialania te powinny by¢
rOwniez wspierane stalym rozwojem kompetencji pracownikOw, przyczyniajac si¢
do zwigkszenia efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania administracji rzagdo-
wej. State monitorowanie i analizowanie skuteczno$ci podejmowanych inicjatyw
i wdrazanych rozwigzan w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi przyczynia
si¢ do skracania czasu realizacji ustawowych zadan oraz optymalizacji kosztow
funkcjonowania, a takze wplywa na zwigkszenie poziomu zadowolenia obywateli,
a takze ich zaufania do pafstwa i jego instytucji. W konsekwencji, pozwala na
dalsza profesjonalizacje systemu funkcjonowania administracji rzagdowe;j.

Nie ulega watpliwosci, ze sprawnie dzialajacy system stuzby cywilnej stanowi
fundament spoteczefistwa obywatelskiego i demokratycznego pafistwa prawnego.
System ten musi jednak podlega¢ zmianom, tak aby odpowiadat na coraz nowsze
wyzwania i potrzeby obywateli. W ostatnich latach w systemie zarzadzania korpu-
sem stuzby cywilnej wprowadzano szereg innowacyjnych, pilotazowych inicjatyw,
ktére w duzym stopniu okazaly si¢ by¢ skutecznymi rozwigzaniami wielu pro-
bleméw. Dziatania te potwierdzily istnienie ogromnego potencjatu kompetencyj-
nego, organizacyjnego i instytucjonalnego tej struktury. Zaangazowanie wszyst-
kich interesariuszy tego systemu konieczne bedzie takze w przysztosci. Istnieje
bowiem potrzeba zapewnienia obywatelom, zgodnie z ich prawem, ustugi urzed-
niczej na coraz wyzszym poziomie. Wynika to z uzasadnionych oczekiwan obywa-
teli, priorytetow Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej, a takze licznych zobowiazan
mi¢dzynarodowych. Nalezy jednak zwrdcié uwage, ze wdrazanie nowoczesnych
metod zarzadzania nie odbywa si¢ bez przeszkod. Jak wskazuja obserwacje wyni-
kajace z osobistego doswiadczenia autora, wiele inicjatyw zwigzanych ze zmiang
sposobu zarzadzania wygenerowalo szereg problemdw zwigzanych z praktyczng
implementacjg i praktycznym wykorzystaniem nowoczesnych koncepcji i teorii.
Przyktadem takiego wdrozenia jest chocby warto$ciowanie stanowisk pracy, ktore

5 A. Nowak-Far, Zarzqdzanie strategiczne a analiza efektywnosci reformy administracji publicz-
nej, ,Stuzba Cywilna”, 2001, Nr 2, s. 132.
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nie jest powigzane z uwarunkowaniami rynku pracy, przez co uniemozliwia pozy-
skiwanie wysoko specjalistycznych kadr urzedniczych.

Jednym z najwigkszych wyzwan, jakie si¢ pojawilo przed stuzba cywilna
w trakcie wdrazania pierwszych regulacji prawnych byla zmiana mentalnosci
pracownikow, bowiem ich funkcjonowanie w systemie opartym na koniecznoSci
wykonywania wszystkich poleceni i zadafi organéw partyjnych musiato przyniesé
negatywne konsekwencje. Wyzwanie to — cho¢ zmienilo swoje oblicze — jest ak-
tualne do dzisiaj i wymaga konsekwentnych dzialan, ktérych celem jest przede
wszystkim zmiana postaw z reaktywnych i biernych na proaktywne. Pracownicy
nastawieni proaktywnie staraja si¢ poszukiwa¢ nowych rozwiazan i stale dosko-
nalg rozwigzania juz istniejace. Nie przygladaja si¢ biernie w sytuacji zagrozenia
dla realizacji zadan, lecz podejmujg dziatania minimalizujace skutki pojawiajace-
go si¢ ryzyka i zagrozenia. Pracownik proaktywny w administracji publicznej, to
pracownik nastawiony na pelng realizacje zasadniczego celu swojego funkcjono-
wania, a mianowicie jak najsprawniejsze stuzenie obywatelowi.

Podjecie tematu badawczego niniejszej monografii, zwigzanego z analiza
wplywu polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w polskiej stuzbie cywilnej na
funkcjonowanie panstwa, wynikato z kilku powodoéw. Po pierwsze, brak jest opra-
cowania naukowego traktujgcego o roli zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej w kontekscie uwarunkowan politycznych i prawnych. Po drugie, w przed-
ktadanej publikacji udalo si¢ zawrze¢ unikatowg analiz¢ wybranych wdrozen
nowoczesnych narzedzi zarzadzania zasobami ludzkimi oraz ocen¢ ich wptywu
na sprawno$¢ funkcjonowania urzedéw. Po trzecie, zostaly tu zaprezentowane
wyniki badaf w sposob szczegdlny dotyczace obszarOw zwigzanych z polityzacja
stuzby cywilnej, zwtaszcza w kontekScie stanowisk menedzerskich, a takze doty-
czace dysfunkcji w procesie zarzadzania stuzbg cywilng oraz wyzwan przed jakimi
stoi ta instytucja. Czg¢$¢ z zaprezentowanych tu badan moze stanowi¢ jednocze-
nie przyczynek do dalszej dyskusji o sposobie modernizowania stuzby cywilnej
w Polsce. Jak wiadomo, system ten od samego poczatku ulegat licznym zmianom,
wynikajacym gidéwnie ze zmian na najwyzszych szczeblach politycznych, i do dnia
dzisiejszego nie mozna go uzna¢ za system doskonatly. Nie bez znaczenia wyda-
je si¢ by¢ réwniez zawarty w tym opracowaniu walor promujacy dobre praktyki,
z sukcesem wdrozone w urzedach tworzacych system stuzby cywilnej. Mozna chy-
ba wyrazi¢ pelne przekonanie, ze wdrozenie mechanizméw zarzadzania wiedzg
w skali administracji publicznej (nie tylko rzadowej) pozwoli na dalsza profesjo-
nalizacje¢ dziatania, a tym samym realizacj¢ zalozen strategii rzagdowych.

Punktem wyjScia dla prowadzonej w niniejszej pracy analizy byto zalozenie,
ze zarzadzanie zasobami ludzkimi, niezaleznie od charakteru organizacji, jest
procesem wysoce skomplikowanym i dynamicznym. Z uwagi na to, ze dotyczy lu-
dzi nie jest zwyklym, przewidywalnym i racjonalnym dziataniem o jasnych celach
i mozliwych do tfatwego zweryfikowania wynikach i efektach.
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Na potrzeby prowadzonych rozwazan przyjeto za Jolanta Itrich-Drabarek, ze
,»stuzba cywilna to wyodrebniony zesp6t ludzi zatrudnionych na podstawie prawa,
w celu realizacji okre§lonych w prawie zadaf, kierujacych si¢ okreslonym syste-
mem norm, wartosci i procedur, majacych za zadanie stuzyé spoteczefistwu oraz
utrzymywac istotne funkcje panstwa”®. Wypracowano réwniez nastepujace zato-
zenia definicyjne odnoszace si¢ do polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w stuz-
bie cywilnej. Zdaniem autora, zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej
to usystematyzowany i logiczny zbior dziatan, zorientowanych na pozyskiwanie,
rozwdj i efektywne dysponowanie kapitatem ludzkim (w postaci cztonkéw korpu-
su stuzby cywilnej) w celu wykonywania zadan panstwa w sposob profesjonalny,
rzetelny, bezstronny i politycznie neutralny. W odniesieniu do terminu polityka
zarzadzania zasobami ludzkimi przyj¢to, ze jest to ogdt dziatan i inicjatyw po-
dejmowanych przez ustawodawce i inne uprawnione podmioty, pracodawce oraz
wyspecjalizowane komorki organizacyjne, w ramach obowigzujacych przepisoéw
prawnych lub w zwigzku ze zmieniajacym si¢ otoczeniem, w celu pozyskania, roz-
wijania, motywowania, a takze zwalniania pracownikéw niezb¢dnych do realizacji
zadan publicznych.

Zasadniczym celem teoretycznym niniejszego opracowania jest identyfikacja
najistotniejszych determinantéw wplywajacych na ksztalt systemu stuzby cywil-
nej, w szczegdlnosci w odniesieniu do polityki zarzadzania zasobami ludzkimi,
oraz wskazanie podstawowych kierunkdw modernizacyjnych, ktére powinny zo-
sta¢ wdrozone w celu rozwiazywania kluczowych probleméw administracji rza-
dowej w Polsce. Kolejnym zamierzeniem badawczym bylo wyjas$nienie procesow
zachodzacych w otoczeniu instytucjonalnym i prawnym, ktoére wplywaja na ksztatt
tej instytucji oraz decyduja o kierunkach modernizacyjnych. Giéwnym celem tej
pracy jest rowniez wykazanie, ze wdrazanie nowoczesnych narzedzi zarzadzania,
w szczegblnosci zarzadzania zasobami ludzkimi, stanowi podstawe do dalszej
profesjonalizacji korpusu stuzby cywilnej, umozliwiajaca efektywne wykonywanie
zadan publicznych, cho¢ jednak nie jest to efektem automatycznym.

Gti6wnym celem badawczym jest okreslenie aktualnego poziomu $wiadomosSci
0sOb zarzadzajacych stuzbg cywilng na poziomie catego systemu oraz poszcze-
g6lnych urzedow (dyrektoréw generalnych) na temat strategicznego zarzadzania
zasobami ludzkimi, a takze weryfikacja i ocena konkretnych wdrozen uspraw-
niajacych ten proces. Uzupetnieniem tak postawionego celu jest zweryfikowanie
poziomu spelnienia i zrozumienia standardow zarzadzania zasobami ludzkimi,
wynikajacych z analizy przepisOw prawa w wybranych urz¢dach oraz relacji tacza-
cych politykéw z urzednikami.

6 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywil-
nej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 36.
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Hipoteza badawczg pracy jest twierdzenie, ze doskonalenie procesu zarza-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej nastepuje dlatego, ze dochodzi
do profesjonalizacji sposobu §wiadczenia zadan publicznych na rzecz obywateli
i ograniczenia dyskrecjonalno$ci w podejmowaniu decyzji zarzadczych istotnych
z perspektywy bezstronnosci i neutralnoSci politycznej. Hipotezg pomocniczg jest
twierdzenie, ze pomimo istniejacych silnych podstaw prawnych i ewolucji sposo-
bu zarzadzania kadrami, stuzba cywilna w Polsce nie dysponuje jeszcze wystar-
czajacymi narzedziami dla zapewnienia jej petnej politycznej neutralnosci, a tym
samym oczekiwanej efektywnosci i sprawnosci dziatania.

Przyjeta hipoteza badawcza bedzie weryfikowana poprzez szukanie odpowie-
dzi na ponizsze pytania: Jakie byly gtowne uwarunkowania ewolucyjne systemu
stuzby cywilnej w Polsce od 1996 roku? Czy system stuzby cywilnej moze funkcjo-
nowac jako samodzielny byt administracyjny w petni niezalezny od polityki? Jeze-
li nie, to jak zbudowac i utozy¢ relacje mi¢dzy urzednikami a politykami? Ktorzy
interesariusze systemu majg najwickszy wplyw na zarzadzanie zasobami ludzkimi
w polskiej stuzbie cywilnej? Jakie sa glowne dysfunkcje i wyzwania modernizacyj-
ne systemu stuzby cywilnej w Polsce? Czy pozycja prawna szefa stuzby cywilnej
jest wystarczajaca w §wietle oczekiwan interesariuszy i wyzwan modernizacyj-
nych? Jaka role w stuzbie cywilnej petnia dyrektorzy generalni urzedéw? Dlacze-
go kolejne interesujace i innowacyjne inicjatywy modernizacyjne nie przynosza
zakladanych efektow? Czy pracownicy stuzby cywilnej posiadaja $wiadomosé,
w jakim celu i w czyim interesie dzialaja? Jak postrzegana jest stuzba cywilna
i zatrudnieni w niej urzednicy? Jaka role w procesie profesjonalizacji kadr stuzby
cywilnej petni Krajowa Szkota Administracji Publicznej? W jaki sposob uspraw-
ni¢ proces wdrazania nowoczesnych narzedzi zarzadczych w zakresie zarzadzania
kadrami? Jaka odpowiedzialno$¢ ponoszg osoby zarzadzajace stuzba cywilng?
W jaki sposob nalezy usprawni¢ wdrazanie nowoczesnych narzedzi zarzadczych?
Jak mozna zmieni¢ postawy pracownikdw? Dlaczego niezbedne jest okreSlanie
kryteriow sukcesu dla poszczeg6lnych dziatafh modernizacyjnych?

Zagadnienia dotyczace stuzby cywilnej stanowia wielowatkowy i wieloaspek-
towy temat badawczy wymagajacy podejScia interdyscyplinarnego, nie tylko w od-
niesieniu do doboru Zrddet ale rowniez do analizy mechanizméw funkcjonujacych
w ramach systemu wdrozefi konkretnych narzedzi i rozwigzaf w organizacjach
tworzacych system stuzby cywilnej. W niniejszej pracy zastosowano wiele metod
i technik badawczych wiasciwych dla nauk politycznych, prawnych i nauk o zarza-
dzaniu’. Jednak metodami wiodacymi byly: neoinstytucjonalna analiza systemu
stuzby cywilnej i zachodzacych w niej procesdéw oraz ich wplywu na wykonywanie

7 Zob. szerzej na temat metod i technik badawczych w naukach politycznych: M. Chmaj,
M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do teorii polityki, Lublin 2001, s. 43 i nast.; A. Chodubski, Wstep
do badari politologicznych, Gdansk 2006, Studia europejskie. Zagadnienia metodologiczne, red.
K. A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Warszawa 2010.
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zadan publicznych, analiza systemowa oraz instytucjonalno-prawna, metoda opi-
sowa i historyczna, obserwacja uczestniczaca wynikajaca z osobistego doswiad-
czenia autora, a takze analiza naukowe;j literatury przedmiotu, orzecznictwa i do-
kumentéw wewnetrznych wytworzonych na potrzeby stuzby cywilnej. Istotng role
pelnig réwniez badania empiryczne przeprowadzone przez autora oraz badania
wtOrne, a takze wywiady indywidualne, konsultacje eksperckie i grupy fokusowe
oraz analiza poréwnawcza wybranych zagadniefi merytorycznych w kontekscie
mi¢dzynarodowym.

Analiza systemowa pozwolita na okreSlenie gtéwnych interesariuszy systemu
stuzby cywilnej oraz scharakteryzowanie podstawowych zalezno$ci prawnych
i organizacyjnych. Autor staral si¢ znalez¢ odpowiedZ na pytanie dotyczace we-
wngetrznych grup intereséw oraz ich roli w procesie modernizowania procesu za-
rzadzania zasobami ludzkimi. Analiza systemowa pozwolila rowniez na ustalenie
zakresu samodzielnoSci i niezaleznoSci stuzby cywilnej, zar6wno w kontekScie
prawnym, jak i politycznym. W prowadzonych rozwazaniach zalozono, ze po-
dejécie systemowe pozwoli na zbadanie stuzby cywilnej jako wzglednie jednolitej
catosci.

Metode neoistytucjonalng zastosowano nie tylko w odniesieniu do analizy
zrodet prawnych i innych dokumentéw Zrodiowych, ale réwniez do zbadania
wspoizaleznosci wynikajacych z umiejscowienia stuzby cywilnej (i szerzej syste-
mu administracyjnego) w kontekscie systemu politycznego. Szczegdtowej anali-
zie poddane zostaly interakcje zachodzace na styku systemu politycznego z pod-
systemem administracyjnym reprezentowanym przez stuzbe cywilng, zwlaszcza
w odniesieniu do: roli gabinetéw politycznych premiera i ministréw w procesie
decyzyjnym, decydowaniu o kierunkach dziatan poszczegélnych urzedéw oraz
wplywu na ksztalt polityki kadrowej. Zweryfikowano réwniez dzialania innych
aktoréw politycznych odnoszacych si¢ zawlaszczania do stuzby cywilnej w celu jej
upolitycznienia, czy wrecz upartyjnienia. Dzigki tej metodzie udato si¢ w niniej-
szej pracy odpowiedzieé na pytanie dotyczace roli interesoOw poszczegllnych ak-
toréw politycznych (w wymiarze partyjnym) w ksztaltowaniu rozwigzan prawnych
i polityki personalnej oraz faktycznego wykorzystywania instytucji stuzby cywilnej
do realizacji strategii pafistwa. Metoda ta przyczynita si¢ rowniez do wyjasnienia
efektow dziatan politycznych decydentdéw w sferze zarzadzania zasobami ludzki-
mi, w szczegoOlnoSci w odniesieniu do sposobu zatrudniania i zwalniania cztonkow
korpusu stuzby cywilne;j.

Analize¢ instytucjonalno-prawng wykorzystano do badania zaréwno polskich
jak i zagranicznych norm prawnych, a takze dokumentéw wewnetrznych poszcze-
gllnych urzedéw w celu ustalenia poziomu ciagtosci instytucji stuzby cywilne;j.
Metoda historyczna postuzyta do zbadania uwarunkowan systemu stuzby cywilnej
w Polsce w okresie migdzywojnia oraz po nim, a takze po okresie transformacji
ustrojowe;j.
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W pracy zostala zastosowana takze technika pogiebionego wywiadu, ktora
pozwolita na okreSlenie zasadniczych wnioskéw dotyczacych dysfunkcji systemu
zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej oraz ustalenie pozadanych kie-
runkéw zmian. Nalezy tu rowniez zaznaczy¢, ze istotnym elementem badan sg
obserwacje uczestniczace autora, wynikajace z faktu zatrudnienia w stuzbie cy-
wilnej na stanowiskach zwigzanych bezposrednio z kreowaniem i realizowaniem
polityki zarzadzania zasobami ludzkimi. Obserwacje te pozwolily na praktyczne
weryfikowanie dziatan podejmowanych przez ustawodawce w obszarze zarzadza-
nia zasobami ludzkimi, a takze na ustalenie stopnia przydatnosci poszczegdlnych
narzedzi oraz ich zrozumienia przez giéwnych zainteresowanych, pozwolity réw-
niez na zaproponowanie rozwigzan i kierunkoéw dziatan modernizacyjnych, ktore
powinny zostaé podjete w celu dalszej profesjonalizacji systemu stuzby cywilne;j.

Badania empiryczne (pogligbione wywiady indywidualne, grupy fokusowe oraz
badania jakoSciowe i iloSciowe) pozwolily na zgromadzenie informacji na temat
stanu obecnego systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, usta-
lenie silnych i stabych stron tego systemu oraz gtéwnych przyczyn wystepujacych
dysfunkcji, a takze zaproponowanie kierunk6w modernizacyjnych. Wto6rne wyko-
rzystanie wynikow badan w zakresie spotecznej percepcji instytucji stuzby cywil-
nej pozwolito na ustalenie gtéwnych przyczyn takiego stanu rzeczy oraz zapropo-
nowanie niezb¢dnych dziatan informacyjno-promocyjnych, ktére powinny zostaé
podjete, zaréwno na szczeblu centralnym (politycznym i administracyjnym), jak
i przez poszczegdlne urzedy. Z uwagi na temat prowadzonych badan, zachodzacy
rOwniez na nauki o zarzadzaniu, niezb¢dne byto zastosowanie strategii konceptu-
alnej. Pozwolita ona na zaproponowanie podstawowych kierunkéw modernizacyj-
nych odnoszacych si¢ do sfery zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilne;j.
Analiza piSmiennictwa naukowego okazata si¢ przydatna w procesie konceptu-
alizacji poj¢c€ oraz w przeprowadzaniu poréwnania rozwiazan wiasciwych dla pol-
skiej stuzby cywilnej z rozwigzaniami funkcjonujacymi w innych panstwach.

Wymienione powyzej metody pozwolily na przedstawienie i omowienie pod-
jetego tematu w sposOb mozliwie wszechstronny i gruntowny. Konieczno$¢ za-
stosowania komplementarnego podej$cia wynikata rowniez z charakteru pro-
wadzonych rozwazan, odnoszacych si¢ do szeregu zjawisk wtasciwych dla nauk
politycznych, prawnych, socjologii, nauk ekonomicznych i zarzadzania.

Struktura niniejszej monografii stanowi konsekwencje realizacji przyjetego
planu badawczego. Praca skiada si¢ ze wstepu, pieciu rozdzialdéw, zakoficzenia,
bibliografii oraz spisu tabel, rysunkéw i wykresow. Przedstawione w niej zostaty
zagadnienia odnoszace si¢ do polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w polskiej
stuzbie cywilnej. Omoéwiona w niej ewolucja stuzby cywilnej w systemie politycz-
nym obejmuje okres od II Rzeczypospolitej do kofica 2014 roku. Wystepujace
W pracy ramy czasowe przyjete zostaly w oparciu o rozwigzania prawne funkcjo-
nujace na przestrzeni ostatnich blisko stu lat.
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W rozdziale pierwszym przeprowadzono proces konceptualizacji pojeé. Za-
sadniczym celem tej czeSci pracy bylo wigc zinterpretowanie i ustalenie pojeé
kluczowych z perspektywy gtownego tematu badawczego oraz zaprezentowanie
stanu piSmiennictwa odnoszacego si¢ do kluczowych pojeé, takich jak: stuzba
cywilna, pracownicy i urzednicy stuzby cywilnej czy zarzadzanie zasobami ludz-
kimi. Omoéwiono rowniez podstawowe aksjomaty polskiej stuzby cywilnej (zawo-
dowos¢, rzetelnos¢, bezstronnosé i neutralnos$¢ polityczna) oraz zaprezentowano
podstawowe paradygmaty zarzadzania publicznego. Proces konceptualizacji po-
je¢ przeprowadzony zostal w wyniku analizy literatury naukowej, polskiej i zagra-
nicznej, przepisOw prawa polskiego i europejskiego, a takze doswiadczen wyni-
kajacych z praktyki dzialania poszczegdlnych jednostek administracji rzadowej,
zarOwno w odniesieniu do polskiego systemu stuzby cywilnej, jak i rozwigzan
modelowych funkcjonujacych w wybranych pafistwach zachodnich. W oparciu
0 wymienione powyzej zrdédlta w poszczegdlnych podrozdziatach zdefiniowane
zostaly podstawowe pojecia odnoszace si¢ zarOwno do systemu stuzby cywilnej
oraz konstytucyjnych atrybutéw tej instytucji, jak i koncepcji zarzadzania w admi-
nistracji publicznej, a w szczeg6lnosci zarzadzania zasobami ludzkimi. Omoéwiono
rOwniez podstawowe cechy konstytutywne stuzby cywilnej w pafistwie demokra-
tycznym oraz zalozenia teoretyczne modeli tej instytucji. Znajduja si¢ tu takze
rozwazania dotyczace zagadnieni neutralnoSci politycznej i polityzacji, a wigc pro-
bleméw obecnych w praktyce funkcjonowania stuzby cywilnej. Zaprezentowane
zostaly takze podstawowe modele teoretyczne i koncepcje zarzadzania zasobami
ludzkimi, zarébwno w ujeciu biznesowym, jak i administracyjnym. Istotng czgs§¢
tego rozdzialu stanowig rOwniez rozwazania odnoszace si¢ do roli administracji
publicznej w wykonywaniu funkcji panstwa. W tym kontekScie dokonano analizy
wybranych definicji administracji publicznej oraz jej kluczowych funkcji.

Rozdziat drugi koncentruje si¢ na teoretycznych rozwazaniach zwigzanych
z dyskusjg nad ksztattem systemu stuzby cywilnej w wymiarze instytucjonalnym,
prawnym i organizacyjnym. W rozdziale tym autor poszukuje odpowiedzi na py-
tanie dotyczace przyczyn niestabilnoSci instytucji stuzby cywilnej w Polsce oraz
wplywu takiego stanu rzeczy na zarzadzanie kadrami urzedniczymi. Stara si¢ row-
niez zaprezentowaé podstawowe motywacje, ktore charakteryzowaty kolejnych
reformatoréw stuzby cywilnej. Prowadzone rozwazania dotycza koncepcji kadr
stuzby cywilnej w okresie transformacji ustrojowej oraz zawierajg analiz¢ rozwoju
tej stuzby po regulacji z 5 lipca 1996 roku. Omoéwione zostaly tu rowniez rozwia-
zania konstytucyjne i ustawowe po 1997 roku oraz reforma korpusu urz¢dniczego
po roku 2008. W rozdziale tym podjeto takze probe oceny blisko dwudziestu lat
funkcjonowania instytucji stuzby cywilnej w polskim systemie politycznym. Prze-
prowadzono charakterystyke gtownych zatozeni poszczegllnych ustaw, ze szcze-
g0lnym uwzglednieniem kwestii zarzadzania zasobami ludzkimi. W rozdziale tym
autor staral si¢ wykaza¢ podstawowe uwarunkowania (historyczne, prawne, poli-
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tyczne i organizacyjne) wplywajace na status cztonkéw korpusu stuzby cywilnej na
przestrzeni ostatnich dwudziestu kilku lat. Prowadzac rozwazania o ewolucji in-
stytucji stuzby cywilnej w Polsce nalezy mie¢ na uwadze uwarunkowania zwigzane
z brakiem jej stabilno$ci w otoczeniu instytucjonalnym i prawnym. Kolejne zmia-
ny na scenie politycznej skutkowaly rozpoczynaniem kolejnego etapu modernizo-
wania kadr urz¢dniczych wedlug wtasnych kryteriéw jakoSciowych i iloSciowych.
Brak stabilno$ci nalezy niewatpliwie analizowac i ocenia¢ w wymiarze braku spoj-
nej polityki pafistwa w odniesieniu do urzg¢dnikéw realizujacych zadania publicz-
ne. Jak zauwaza Marek Chmaj, w odniesieniu do procesu reformowania w Polsce
mozna ,zaryzykowaé twierdzenie, ze wiele reform systemu administracji stalo si¢
przyczynkiem do kolejnych nastgpujacych po sobie reform, przez co system ten
jest bardzo skomplikowany i trudny w percepcji dla zwyktego obywatela™s.
Rozdziat trzeci po§wigcony jest charakterystyce narzedzi i metod zarzadzania
zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w Swietle ustawy z listopada 2008 roku. Za-
sadniczym celem rozwazah prowadzonych w tej czesci pracy jest omowienie i kry-
tyczna analiza przyjetych rozwigzan odnoszacych si¢ do zarzgdzania personelem,
a takze wskazanie podstawowych dysfunkcji dotyczacych tego obszaru. Do pro-
bleméw badawczych podjetych w tej czeSci pracy nalezy m.in.: ocena przyjetych
rozwigzan w zakresie naboru i selekcji pracownikow, okre§lenie gtéwnych mecha-
nizmoéw zwiazanych z zarzadzaniem rozwojem pracownikow oraz opisywaniem
i warto$ciowaniem stanowisk pracy. Podjeto réwniez probe scharakteryzowania
i zinterpretowania podstawowych wartoSci etycznych przypisanych czionkom
korpusu stuzby cywilnej. W tej czeSci dokonano takze analizy i oceny poszcze-
gllnych narzedzi zarzadzania zasobami ludzkimi wprowadzonych do systemu
stuzby cywilnej na przestrzeni ostatnich lat. Szczeg6lna uwage poswigcono kwe-
stiom zwigzanym z naborem do stuzby cywilnej, opisywaniem i warto$ciowaniem
stanowisk pracy, podnoszeniem kwalifikacji zawodowych pracownikéw, ocenami
okresowymi oraz zarzadzaniu etycznemu. Istotng z perspektywy badacza materi¢
stanowig réwniez uwarunkowania zwigzane z organizacjg i sposobem przepro-
wadzania postepowan konkursowych na wolne stanowiska pracy w stuzbie cy-
wilnej, w szczegolnosci na stanowiska kierownicze. Rozdzial ten zawiera takze
opracowanie wynikdw badan przeprowadzonych przez autora w celu identyfikacji
i oceny roli dyrektoréw generalnych w zarzadzaniu stuzbg cywilng. W ich rezul-
tacie zaproponowano gltéwne kierunki dziatan modernizacyjnych, ktére w ocenie
autora przyczynia si¢ do zwigkszenia profesjonalizmu w sposobie §wiadczenia
ustug publicznych na rzecz obywateli. Badania obejmowaly: analiz¢ obowiazu-
jacego prawa, badania ankietowe stuzace identyfikacji giéwnych probleméw za-
rzadczych z perspektywy dyrektorow generalnych urzedow, indywidualne wywia-
dy pogtebione z osobami petnigcymi kluczowe funkcje w systemie stuzby cywilnej

8 M. Chmaj, Wstgp, w: Administracja rzqdowa w Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa 2012, s. 9.
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oraz majacymi istotny wplyw na ksztalt systemu stuzby cywilnej. W rozdziale tym
wskazano rowniez na podstawowe dylematy etyczne czlonkdéw korpusu stuzby
cywilnej. Osobiste doSwiadczenie autora, wynikajace z zatrudnienia w stuzbie cy-
wilnej, pozwolito na zamieszczenie w tym rozdziale réwniez propozycji szeregu
dziataf, ktore umozliwityby dalsza optymalizacje aktualnych zasad zarzadzania
zasobami ludzkimi.

Celem rozdzialu czwartego byto okreslenie wyzwah modernizacyjnych stuzby
cywilnej w Polsce oraz wskazanie determinantéw wplywajacych na ograniczenie
zdolnoSci statego doskonalenia. Przedmiot badan stanowity relacje taczace stuz-
be cywilng z otoczeniem politycznym oraz rolg doradcdw politycznych w proce-
sie zarzadzania urzedem, ze szczegdlnym uwzglednieniem zarzadzania zasobami
ludzkimi. Przedmiotem badan byly takze zagadnienia zwigzane z systemem wy-
nagradzania, wizerunkiem stuzby cywilnej oraz rola Krajowej Szkoty Administra-
cji Publicznej w profesjonalizacji kadr urzedniczych. Rozdzial ten zawiera wigc
omowienie wyzwanf dotyczacych modernizacji stuzby cywilnej. Scharakteryzowa-
no w nim podstawowe dla politologa zagadnienia zwigzane z relacjami systemu
stuzby cywilnej z otoczeniem politycznym. Po pierwsze, przeanalizowano relacje
taczace gabinety polityczne (stanowigce aparat pomocniczy ministrOw) z pracow-
nikami i urz¢dnikami stuzby cywilnej oraz ustalono podstawowy zakres zadan
wybranych gabinetéw politycznych. Po drugie, omoéwiono zagadnienia zwigza-
ne z polityzacjg i upartyjnieniem stuzby cywilnej w Polsce, w kontekScie zmian
zachodzacych na scenie politycznej oraz dziataniami poszczegdlnych partii po-
litycznych. Zostata tu rowniez przeprowadzona ocena roli Krajowej Szkoty Ad-
ministracji Publicznej w profesjonalizacji i rozwoju kadr administracji publiczne;j.
Przedstawiono takze rozwazania dotyczace wizerunku stuzby cywilnej jako insty-
tucji oraz urzednikéw w niej zatrudnionych. Analiz¢ aktualnego wizerunku prze-
prowadzono w oparciu o dost¢pne wyniki badan oraz aktywno$¢ publicystyczng
dziennikarzy. Istotng czeS¢ tego rozdziatu stanowi analiza uwarunkowan systemu
wynagrodzen w stuzbie cywilnej (i szerzej administracji publicznej) oraz synte-
za poszczegolnych pragmatyk urzedniczych. W oparciu o literature przedmiotu,
materialy i dokumenty Zrédtowe, wywiady indywidualne oraz obserwacje uczest-
niczace autora zaproponowano podstawowe kierunki modernizacyjne, ktére po-
winny zosta¢ wdrozone w systemie stuzby cywilne;j.

W rozdziale piatym przeprowadzono prezentacj¢ innowacyjnych praktyk za-
rzadczych wdrazanych w wybranych urz¢dach administracji rzadowej. W rozdzia-
le tym autor zajmuje si¢ charakterystyka wyselekcjonowanych dobrych praktyk
i prezentuje w jaki sposdb wplywaja one na funkcjonowanie urzedéw w realiza-
cji zadan publicznych. Przedmiotem badania sg wigc podstawowe determinan-
ty efektywnoSci wdrozenia konkretnych usprawnieni zarzadczych z perspektywy
gltownych interesariuszy systemu, bariery instytucjonalne (przepisy prawne), or-
ganizacyjne (struktura organizacyjna i brak zasoboéw) oraz psychologiczne (na-
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stawienie pracownikow i kadry zarzadzajacej). Na podstawie przeprowadzone;j
analizy zaproponowane zostaly narzedzia ograniczajace wystepowanie funda-
mentalnych dysfunkcji stuzby cywilnej zwigzanych z wysokim poziomem upoli-
tycznienia, a takze z niskim poziomem zdolno$ci adaptacyjnych stuzby cywilnej do
dynamicznego otoczenia instytucjonalno-prawnego i spoteczno-gospodarczego,
czy tez niewlaSciwym mechanizmem dystrybucji srodkdéw publicznych przezna-
czanych na realizacj¢ zadan, reaktywnym nastawieniem pracownikéw i brakiem
mechanizmdéw pozwalajacych na efektywne zarzadzanie potencjatem pracowni-
koéw, zarébwno w wymiarze mikro- jak i makrosystemowym.

Proces prezentacji do§wiadczen poszczegblnych urzeddéw przeprowadzony zo-
stal w oparciu o analize materialéw i dokumentéw Zrédtowych, a w kontekScie
Mazowieckiego Urzedu Wojewoddzkiego w Warszawie i Ministerstwa Sprawie-
dliwosci rOwniez o obserwacj¢ skutkdw podejmowanych dziataf, zaréwno pozy-
tywnych, jak i negatywnych. W czesci tej zaprezentowano proces opracowywania
zatozef i wdrazania systemu szkolefi wewngtrznych na poziomie urzedu woje-
wodzkiego. Podjeto rowniez probe oceny wprowadzonego rozwigzania w oparciu
o badania ankietowe. Rozdzial ten zawiera rOwniez rozwazania odnoszace si¢
do zarzadzania wiedza w stuzbie cywilnej na przyktadzie Mazowieckiego Urzedu
Wojewodzkiego w Warszawie. W oparciu o przeprowadzone badania zaprezen-
towano podstawowe korzySci wynikajace z wdrozenia mechanizméw wspiera-
jacych dzielenie si¢ wiedzg oraz zasygnalizowano gléwne bariery towarzyszace
wdrozeniu. Omodwione zostaly tu takze praktyczne doSwiadczenia wynikajace
z wdrazania systemoOw zarzadzania przez cele. Istotng czeS$¢ tego rozdziatu sta-
nowi prezentacja wynikow badaf przeprowadzonych w Urzedzie Patentowym
Rzeczypospolitej Polskiej i Ministerstwie Sprawiedliwosci, odnoszacych si¢ do
weryfikacji poziomu wykorzystania standardow zarzadzania zasobami ludzkimi.
Badania obejmowaly analize¢ dokumentéw zroédtowych zewnetrznych i wewnetrz-
nych, badania fokusowe z pracownikami i kadrg kierownicza obu urzedéw oraz
indywidualne wywiady pogtebione z przedstawicielami $cistego kierownictwa.

Monografia powstata w oparciu o szeroko rozumiang literatur¢ przedmiotu
zawarta w piSmiennictwie naukowym, dotyczacym zar6wno rozwiazan polskich,
jak i zagranicznych. Zostaty w niej wykorzystane materiaty Zroédtowe w postaci ak-
téw prawnych, dokumentéw wewnetrznych, wynikéw kontroli, raportéw i analiz.
W przeprowadzaniu analiz istotng role¢ odgrywat dorobek judykatury (orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i innych sadéw powszechnych),
materialy statystyczne, wtorne wyniki badan dotyczace percepcji stuzby cywilnej
i opracowania poszczeg6lnych instytucji publicznych. Z uwagi na zakres podje-
tych badan oraz cz¢sto zdarzajacy si¢ brak polskojezycznej literatury odnoszacej
si¢ do zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej, a takze che¢é za-
prezentowania omawianych zjawisk z r6znych perspektyw, w niniejszej monogra-
fii wykorzystywano roéwniez literature anglojezyczna, prezentujaca doswiadczenia
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Stanoéw Zjednoczonych Ameryki Potnocnej i Wielkiej Brytanii. Dtuga tradycja
demokratyczna i wynikajacy z niej dorobek naukowy tych pafistw pozwolit w oce-
nie autora na znaczne wzbogacenie tre$ci merytorycznej niniejszej publikacji.

Autor zajmowat si¢ réwniez innymi zagadnieniami zwigzanymi m.in. z dobry-
mi praktykami w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi oraz odpowiedzialno-
Scig 0sOb zarzadzajacych stuzbg cywilng jednak nie zostaly one wtaczone do tresci
pracy. W prowadzonych rozwazaniach pomini¢to takze szczegdlowe wyniki pro-
wadzonych badan, opracowania eksperckie i propozycje konkretnych rozwigzan
modernizacyjnych przygotowanych w trakcie prac nad niniejsza publikacja. Ze
Swiadomego zalozenia w pracy nie omowiono rowniez wszystkich aspektéw od-
noszacych si¢ do organizacji stuzby cywilnej w poszczegllnych rezimach praw-
nych. Wynika to przede wszystkim z bogactwa opracowan naukowych i publicy-
stycznych odnoszacych si¢ do tych zagadnieni. Badaniem systemu stuzby cywilnej
w Polsce zajmowalo si¢ do tej pory wielu badaczy oraz praktykdéw na co dzien za-
trudnionych w administracji publicznej. Reprezentuja oni r6zne narzedzia i tech-
niki badawcze oraz perspektywy oceny tej instytucji.

Do najwazniejszych badaczy tych zagadniefi zaliczy¢ nalezy: Jolante Itrich-
-Drabarek, Grzegorza Rydlewskiego, Krzysztofa Raczke, Jacka Jagielskiego,
Zbigniewa CieSlaka, Huberta Izdebskiego, Michata Kulesze, Elzbiet¢ Ure, Miro-
stawa Steca, Artura Nowaka-Fara, Tomasza Rostkowskiego, Ryszarda Herbuta,
Andrzeja Antoszewskiego, Jozefe Hrynkiewicz, Barbar¢ Kudrycka, Christopha
Demmke, Danielle’a Bossaerta, Jolante Arcimowicz, Stanistawa Mazura, He-
leng¢ Szewczyk, Tomasza Grosse, Krzysztofa Szczerskiego, Jacka Czaputowicza,
Matgorzate Sidor-Rzadkowska, Marcina Mazuryka, Wojciecha Drobnego, Piotra
Zuzankiewicza, Dagmira Dtugosza i Wojciecha Zielinskiego. Szczegolowy wykaz
prac wszystkich wymienionych powyzej autorow zostal zamieszczony w zataczo-
nej do pracy bibliografii.

Nieskromng ambicjg autora niniejszej monografii pozostaje nadzieja, ze za-
warta w niej analiza oraz uwagi wyniesione z osobistych doswiadczeh z pracy
w administracji rzadowej, zostang dostrzezone jako glos w tej niezwykle istot-
nej i aktualnej dyskusji, a tym samym przyczynig si¢ chocby do wstepnego za-
rysowania niezb¢dnych kierunkdéw modernizacji systemu zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej, pomagajac jednoczesnie w okresleniu najpilniejszych
propozycji i metod umozliwiajacych osiagniccie tego celu.

Najwazniejsze dziatania modernizacyjne powinny si¢ skupi¢ na zwigkszaniu
skutecznosci i efektywnoSci systemu administracji publicznej. Osiagna¢ to mo-
zemy pami¢tajac, ze kadry urzednicze sktadajace si¢ na stuzbe cywilng stano-
wig strategiczny potencjal panstwa i w taki tez sposdéb powinny by¢ traktowane.
Szczegblnie nalezy o tym pamigta¢ w dobie wyzwan wynikajacych z globalizacji
oraz postepujacej integracji gospodarczej i politycznej. Jak to podkresla Grze-
gorz Rydlewski, w Polsce naktadajg si¢ na siebie jednocze$nie trzy rodzaje zmian:
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ustrojowe, modernizacyjne i antykryzysowe®. W tym kontekscie sprawnie funk-
cjonujacy system shuzby cywilnej jest najlepszym gwarantem realizacji naszych
narodowych interesow.

Stuzba cywilna jako instytucja z pewnoscia nie jest wolna od wad i utomnosci.
Ewolucyjna ich eliminacja pozwoli na osigganie zasadniczego celu funkcjono-
wania administracji publicznej, a mianowicie zwickszania poziomu zadowolenia
obywateli z poziomu §wiadczonych ustug publicznych. Problemy, z ktérymi bo-
rykajg si¢ nowocze$ni przywodcey i menedzerowie sektora publicznego dotycza
przede wszystkim uwarunkowan demograficznych, niespdjnego i nieefektywnego
systemu wynagradzania czy tez braku mechanizméw pozwalajacych na poréwna-
nie efektywnoSci dziatania poszczegdlnych urzedéw. Moéwigc o modernizowaniu
funkcjonujacych rozwigzan nie mozna réwniez zapominaé o koniecznoSci zwick-
szania mobilnoSci pracownikdéw zatrudnionych w administracji publicznej i bu-
dowaniu etosu stuzby publicznej. Jak podkre§la Jolanta Itrich-Drabarek, stuzba
cywilna nie jest jedynie instytucja o charakterze prakseologicznym, ale ma wiasng
tozsamos$¢ aksjologiczna!0. W tym kontekScie niezbedne wydaje si¢ podjecie po-
glebionych badafi odnoszacych si¢ do przyczyn lamania standardéw etycznych
oraz uwarunkowan powstawania r6znego rodzaju dysfunkcji.

Analizujac polskie doswiadczenia w zakresie modernizowania struktur admi-
nistracyjnych nalezy stwierdzi¢, ze w dziataniach kolejnych decydentow politycz-
nych brak bylo wizji niezbednej do wdrazania systemowych zmian. Brak spojnej
polityki pafistwa w zakresie zarzadzania procesem modernizacyjnym mozna za-
uwazy¢ mi¢dzy innymi w odniesieniu do wieloSci pragmatyk zawodowych regu-
lujacych status prawny urz¢dnikéw, spadku znaczenia kuzni kadr urzedniczych
w postaci Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, czy tez nieuzasadnionych
dysproporcji w systemie wynagrodzefi. Wiele inicjatyw zmierzajacych do zwigk-
szenia profesjonalizmu w sposobie §wiadczenia ustug publicznych byto celowo
dyskredytowanych przez politykdw odpowiedzialnych w kolejnych rzadach za re-
formowanie stuzby cywilne;.

Nie ulega watpliwosci, ze system stuzby cywilnej przechodzi proces znacza-
cych zmian, ktérych wprowadzenie jest tym trudniejsze, ze odbywa si¢ przy ogra-
niczonych §rodkach finansowych przy jednoczesnym wzroscie oczekiwan obywa-
teli. Marek Chmaj, prezentujac swoje przemyslenia zauwaza, ze ,,modernizacja
administracji publicznej jest zjawiskiem immanentnie zwigzanym z samg admini-

9 G. Rydlewski, wypowiedZ w trakcie seminarium nt. relacji politykéw i urzednikéw w pan-
stvach OECD. W dniu 24 stycznia br. w siedzibie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju (MIR)
odbyto si¢ seminarium na temat wspoipracy politykéw i wyzszych ranga urzednikow stuzby cywil-
nej w administracjach panstw cztonkowskich OECD. Spotkanie to zostalo zorganizowane przez
Departament Stuzby Cywilnej KPRM we wspotpracy z Departamentem Europejskiego Funduszu
Spotecznego MIR oraz Dyrektoriatem OECD ds. Zarzadzania Publicznego i Rozwoju Terytorial-
nego (OECD GOV).

10 J. Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 8.
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stracja bedaca struktura pozostajaca w nieustannym ruchu”!l. W takich uwarun-
kowaniach niezwykle cenne i efektywne jest dzielenie si¢ dobrymi praktykami.
Pozwala to bowiem na wydajne i oszczedne identyfikowanie i przeprowadzanie
zmian. Bez zach¢cania do szerszego dzielenia si¢ wiedza w skali systemowej trud-
ne bedzie wprowadzenie dalszych dziatan modernizacyjnych w zakresie zarzadza-
nia zasobami ludzkimi. W niniejszej pracy starano si¢ wykazac, ze w stuzbie cywil-
nej funkcjonuje wiele ciekawych rozwigzan usprawniajacych proces zarzadzania
zasobami ludzkimi jednak nadal brakuje systemowego podejscia do dzielenia si¢
wiedza. Co prawda pojawiaja si¢ kolejne inicjatywy, ktdre godne sa popularyza-
cji, jednak dziatania te nie sg ze sobg powigzane co powoduje powstanie chaosu
organizacyjnego i kompetencyjnego.

Przedstawione w niniejszej pracy rozwazania z pewnoscig nie zamykaja dysku-
sji 0 zasadniczych uwarunkowaniach procesdéw zarzadczych oraz kierunkach mo-
dernizacji systemu stuzby cywilnej. Zamierzeniem autora bylo jedynie zaprezen-
towanie gtéwnych uwarunkowan polityki zarzadzania zasobami ludzkimi oraz jej
wplywu na funkcjonowanie pafistwa. Stopniowo ewoluujaca ku partycypacji, rola
demokratycznego panstwa prawnego polaczona ze stopniowym zwigkszaniem
SwiadomoSci spolecznej bedzie skutkowaé w najblizszym czasie kolejnymi wyzwa-
niami zwigzanymi z zarzadzaniem strategicznym potencjatem pafistwa w postaci
kadr urzedniczych.

Na zakoficzenie jedna uwaga edytorska. Pojawiajace si¢ w tekScie odwotania
do literatury obcojezycznej odnoszg si¢ do ttumaczenia wiasnego autora. Nato-
miast publikacje przettumaczone i wydane w jezyku polskim cytowane sg w wersji
polskojezyczne;j.

Stan prawny oraz faktyczny omawianych w niniejszej monografii zagadnien
zakreSlony zostat do konica 2014 roku. W drugiej polowie 2014 roku oraz na po-
czatku roku 2015 doszto do kilku istotnych zmian, m.in. powotano Szefa Stuzby
Cywilnej, zaproponowano zmiany w systemie oceniania pracownikow i urzedni-
kow stuzby cywilnej, rozpoczeto realizacje kilku projektow systemowych w za-
kresie optymalizacji procesOw zarzadczych jednak dziatania te z uwagi na proces
wydawniczy nie zostaly szczegbtowo omédwione.

11 M. Chmaj, Recenzja rozprawy doktorskiej mgr Michata Grotkowskiego ,,Zmiany podmiotowe
jako element modernizacji administracji publicznej we wspdilczesnej Polsce”, Warszawa, 31 marca
2014 r.
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Zarzadzanie w stuzbie cywilnej
— konceptualizacja poje¢

I.1. Administracja publiczna jako wykonawca funkcji panstwa

Konceptualizacja oznacza proces tworzenia poje¢é na podstawie ogélnej wie-
dzy o Swiecie poprzez ustalenie problematyki oraz definicje¢ danego terminu.
Gliownym celem konceptualizacji jest wigc doprecyzowanie abstrakcyjnych po-
je¢ i uzgodnienie ich znaczenia w kontekScie przyjetym w danej pracy naukowe;j.
W niniejszej pracy proces konceptualizacji pojeé przeprowadzony zostal w wy-
niku analizy literatury naukowej, polskiej i zagranicznej, przepiséw prawa pol-
skiego i europejskiego, a takze do§wiadczen wynikajacych z praktyki dziatania
poszczegblnych urzeddéw administracji rzadowej. W oparciu o wymienione po-
wyzej zrodia w poszczegolnych podrozdziatach zdefiniowane zostaly podstawowe
pojecia odnoszace sie zaréwno do funkcji administracji w panstwie, systemu stuz-
by cywilnej i jego konstytucyjnych aksjomatdw, jak i zarzadzania, w szczegdlnosci
za$ zarzadzania publicznego i zarzadzania zasobami ludzkimi.

Etymologii terminu ,,administracja” nalezy szuka¢ w jezyku tacifiskim. Zro-
dtostow tego pojecia wywodzi sie bowiem od stowa ministrare, co oznacza: stuze-
nie, wykonywanie, czynno$¢ podporzadkowang rozkazom. Pisane z przyrostkiem
ad (,,ku”) — nadajacym temu dziataniu ceche¢ potencjalnej celowosci — to synonim:
pomocy, stuzby, przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia, zarzadu, zarzadza-
nia lub organizowania dla osiagnigcia ustalonego celu itp.l. Jak podkresla Ema-
nuel Iserzon, ,,odciefi celowosci dziatania uczynit ten wyraz odpowiedniejszym
do oznaczenia czynnosci kierowania. Wyraz administrare spolszczyl si¢ w formie
«administrowaé» (stad administracja)”. Zdaniem tego autora administrowaé to
znaczy ,.tak kierowaé¢ wykonywaniem zadania, by stosowane $rodki byly odpo-
wiednie do osiggniecia wytycznego celu”2.

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ wiele r6znych definicji terminu
»administracja”. Réznorodno$¢ wynika przede wszystkim z czasu ich definio-
wania oraz panujacych wowczas uwarunkowaniach spofecznych, gospodarczych
i politycznych. Edward Ochendowski podkresla, ze taki stan rzeczy nie wynika
z braku umiejetnosci naukowego ujecia tej kwestii przez doktryne, lecz znajduje

L 1. Kaczmarski, Ewolucja pojecia administracji publicznej w polskiej doktrynie prawa admini-
stracyjnego po 1I wojnie swiatowej, ,,Studia Lubuskie”, t. V, s. 220.
2 E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 19.
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swoje podioze w cechach charakterystycznych administracji, w obszarach jej dzia-
tania, jej strukturze i formach dziatania, ktore sg tak zr6znicowane, ze ich petne
zdefiniowanie wydaje si¢ prawie niemozliwe3.

Ponad sto lat temu Gerard Cooreman — 6wczesny premier Belgii — stwierdzit
ze ,,przez administracj¢ rozumiemy trzy rzeczy zwigzane ze soba, lecz rézne: ca-
toé¢ atrybucyj wiadzy wykonawczej, wykonywanie tych atrybucyj, ogdt funkcjona-
riuszy i pracownikdw czyli personel administracyjny”4. Natomiast Henryk Fayol —
kontestujac takg perspektywe oceny — stwierdzit, ze administracja ,,obejmuje nie
tylko urzedy i stuzby pafistwowe, ale przedsigbiorstwa wszelkiego rodzaju, kazdej
wielkosci, formy i celu™. W podobnym tonie wypowiadat si¢ Stanistaw Kasznica,
ktory uwazal, ze stowa administracja uzywamy ,,dla okreSlenia czyjej$ dziatalno-
Sci trwatej i planowej, ogarniajacej pewng ilo$¢ ludzi i wielo§¢ dobr a zmierza-
jacej w ostatecznym swym celu do zaspokojenia wiasnych administrujacego lub
cudzych potrzeb”. Jego zdaniem ,,administracja jest zatem zjawiskiem wystepu-
jacym w kazdej bodaj dziedzinie zycia ludzkiego. Administruja, zarzadzajg i jed-
nostki (osoby fizyczne) i zrzeszenia, zwiazki ich (osoby prawne). Administruje
i panstwo”°.

Termin ,,administracja” bez zadnego kwalifikatora uzywany w zarysowanym
powyzej znaczeniu zblizonym jest do znaczenia potocznego. Dotaczenie kwa-
lifikatora znaczaco zmienia t¢ sytuacje. Przez doprecyzowanie i wskazanie, ze
chodzi na przyktad o administracj¢ prywatna, czy tez administracj¢ publiczna,
dokonuje si¢ istotnego zacie$nienia znaczenia samego stowa. Zdaniem Janusza
Borkowskiego, ,,przymiotniki: pafstwowy, publiczny i prywatny, wigza czynno§ci,
osoby i struktury z okre§lonymi uktadami zaleznoS$ci, interesami, przestankami
dziatania i zalozeniami polityki”7.

Z uwagi na zasadniczy temat niniejszej pracy, rozwazania autora dotycza ad-
ministracji odnoszacej si¢ do spraw publicznych. Niemal od zarania dziejéw ad-
ministracja publiczna (historycznie okre$lana rowniez mianem krolewskiej, ksia-
zgcej, pafnistwowej itd.) wystgpowalta w roli stugi ustroju i aparatu wykonawczego
wladzy publicznej. Dopiero od XVIII wieku administracja zaczeta charakteryzo-
wac si¢ szczegOlnymi cechami, typowymi rowniez dla wspotczesnej nam admini-
stracji. Cechy te mozemy sprowadzi¢ do trzech aspektéw administracji: oparcie
W przewazajacej mierze na systemie biurokratycznym, objecie przez administra-
cje znacznego obszaru spraw o znaczeniu spofecznym oraz oparcie jej dziatania
na generalnych normach prawnych8. Zwigkszanie aktywnosci wiadz publicznych

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2004, s. 21.
H. Fayol, Administracja przemyslowa i ogolna, Warszawa 1926, s. 171.
Tamze, s. 171.
S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznah 1947, s. 7.
7 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, w: System prawa administra-
cyjnego, tom I, red. J. Staroéciak, Wroctaw—Warszawa—Krakoéw—Gdansk 1977, s. 21.
8 L. Kaczmarski, Ewolucja pojecia..., s. 220.

o n AW



I.1. Administracja publiczna jako wykonawca funkgcji panstwa 25

w zakresie stanowienia prawa spowodowato dalsza zmian¢ w sposobie postrze-
gania administracji. Pojecie administracji odpowiada bowiem pogladom i ideom
polityczno-prawnym zwigzanym z okre§lonym etapem rozwoju spoteczefistwa.
Precyzyjne i jednoznaczne zdefiniowanie zakresu terminu ,,administracja pu-
bliczna” nie nalezy do zadan prostych. Irena Lipowicz — okre§lajac istot¢ admini-
stracji — podkresla, ze administracja publiczna jest cz¢§cig aparatu panstwowego,

a wigc stugg ustroju i aparatem wiadzy politycznej®. Wedlug innej definicji, admi-

nistracja publiczna to ,,zesp6t dziatan, czynnosci i przedsigwzi¢é organizatorskich

i wykonawczych prowadzonych w celu realizacji interesu publicznego przez rézne

podmioty, organy i instytucje na podstawie ustaw i w okre§lonych prawem for-

mach!0. Marian Zimmerman zwracal uwage na fakt, iz ,,administracj¢ publiczna
okresla si¢ zwykle albo jako «swobodna, tworcza, dzialalno§¢ w ramach ustaw» —
ustawa jest tu tylko szranka, granica, ktérej administracji nie wolno przekroczyé;

w ramach tych jednakze administracja moze rozwija¢ dziatalno§¢ swobodna, nie-

skrempowana, kierujac si¢ tylko postulatami celowosci, zmierzajac do osiggnigcia

pewnych skutkdéw, wytworzenia jakich§ nowych wartoSci albo jako wykonywanie
ustaw”11. Jak zauwaza Artur Nowak-Far, wieloznaczno$¢ pojecia administracji
publicznej nie odnosi si¢ tylko do polskiego systemu prawnego, ale dotyczy row-
niez prawa Unii Europejskiej!2.
Wybitny uczony Brainard Guy Peters uwaza, ze administracje publiczna nale-
zy definiowac:
»Z uwagi na funkcje, jakie sprawuje, jest to proces stosowania okre$lonych
regul, czyli proces przeksztatcania ogblnych przepisow w konkretne decyzje
dotyczace indywidualnych spraw,

* 7z uwagi na przedmiot, jakim si¢ zajmuje, sg to struktury wtadzy politycznej,
ktorych podstawowym zadaniem jest realizacja funkcji wskazanych”13 powyze;j.
Zdaniem Ryszarda Herbuta uzywany w naukach spotecznych termin ,,admi-

nistracja” posiada przynajmniej kilka znaczen. Pierwsze znaczenie autor ten od-

nosi do potocznego jezyka politycznego zapozyczonego z tradycji amerykanskiej,

w ktorym ,,administracja” utozsamiana jest z ,,rzadem (gabinetem), egzekutywa

polityczna, a precyzyjniej — z waska grupa profesjonalnych politykéw (ministrow)

skupionych wokot premiera”!4. W tym kontekscie uzywa si¢ zestawien takich jak:

9 1. Lipowicz, Istota administracji, w: Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo admini-
stracyjne — czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 21.

10 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 79.

11 M. Zimmerman, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznan 1959, s. 3.

12 Zob. szerzej: A. Nowak-Far, Stosowanie acquis communautaire przez administracje publiczne
paristw czlonkowskich Unii Europejskiej — zagadnienia prawne i organizacyjne, ,,Stuzba Cywilna”,
2002, Nr 4, s. 29.

13 B. G. Peters, Administracja publiczna..., s. 16.

14 R. Herbut, Administracja publiczna — modele, funkcje i struktura, w: Administracja i polityka.
Wprowadzenie, red. A. Ferens, 1. Macek, Wroctaw 1999, s. 29.
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»administracja Tuska” czy tez ,,administracja Obamy”. W tradycji europejskie;j
omawiany termin uzywany jest na okreSlenie tzw. wtadzy wykonawczej, bedacej
przeciwstawieniem i dopetnieniem wiadzy ustawodawczej i sagdowniczej. Nato-
miast wiadz¢ wykonawcza nalezy ocenia¢ na dwoch poziomach organizacyjnych:
politycznym (egzekutywa polityczna) i stricte wykonawczym (administracja pu-
bliczna).

Egzekutywa polityczna (okre§lana réwniez mianem ,,administracji politycz-
nej”) odpowiedzialna jest za formutowanie kierunkéw polityki pafistwa i nadzo-
rowanie procesu decyzyjnego!s. Administracja publiczna, stanowiaca ,,jadro wla-
dzy wykonawczej”, odpowiada za wykonywanie i wprowadzanie pod nadzorem
egzekutywy politycznej zaplanowanych i zaprogramowanych wczesniej inicjatyw
i dziatah. W tej relacji administracja polityczna jest zwierzchnia i sprawuje nadzor
nad aparatem wykonawczym w postaci administracji publiczne;j.

W ujeciu podmiotowym administracja publiczna bywa réwniez definiowana
jako ,,0g6t organdw i instytucji zajmujacych si¢ organizacja procesu zaspokajania
potrzeb zbiorowych”16 lub ,,catoksztalt struktur organizacyjnych w panstwie oraz
ludzi zatrudnionych w tych strukturach spetniajacych zadania publiczne, zbioro-
we i indywidualne, reglamentacyjne i §wiadczace oraz organizatorskie podmio-
tow kierowniczych i decydenckich”1?. Takie podmiotowe ujecie administracji
publicznej obejmuje przede wszystkim: administracj¢ rzadowa, administracj¢ sa-
morzadowa i administracj¢ pafnstwowa.

Z kolei definicje funkcjonalne definiujg administracje jako ,,0gdt dziatan skie-
rowanych na zaspokojenie potrzeb zbiorowych” oraz ,,wyodrebniong sfere aktyw-
nosci instytucji panstwowych, spotecznych i prywatnych, ktéra stuzy zaspokoje-
niu potrzeb obywateli”18. W przypadku przyjecia powyzsze] perspektywy gtéwna
uwaga skoncentrowana jest na funkcjach realizowanych przez administracje.

Jak zauwaza Grzegorz Rydlewski, ,,w ostatnim czasie mozna zaobserwowac
taczenie obu tych uje¢ [podmiotowego i funkcjonalnego], co zdaje si¢ by¢ ze
wszech miar uzasadnione, gdyz pozwala dostrzegaé pola wspolne administracji
i innych dziedzin, w tym roéwniez polityki, bez zamazywania ich odrebnosci”19.

Administracje publiczng mozemy réwniez definiowaé przez pryzmat sztuki
zarzadzania sprawami publicznym. Zdaniem Andrzeja Antoszewskiego, admini-
stracja publiczna w tym znaczeniu ,,utozsamiana jest z dyscypling naukowa, opi-
sujaca i wyjasniajaca proces zaspokajania potrzeb zbiorowych oraz formutujaca
uogoOlnienia odnoszace si¢ zarowno do organizacji, jak i zarzagdzania. Ma ona na

15 Tamze, s. 30.

16 A. Antoszewski, Administracja publiczna, w: Leksykon politologii, red. A. Antoszewski,
R. Herbut, Wroctaw 2003, s. 9.

17 E. Zielinski, Administracja rzgdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 12.

18 A. Antoszewski, Administracja publiczna, w: Leksykon..., s. 10.

19 G. Rydlewski, Polityka i administracja w rzqdach paristw czionkowskich Unii Europejskiej,
Warszawa 2000, s. 23.
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celu ksztattowanie swoistych umiej¢tnosci uczestnictwa w podejmowaniu decyzji

oraz w ich wykonywaniu (przygotowywanie kadr), a takze opracowanie kryteriow

oceny administracji, uwzgledniajacych interes publiczny”20.

Inny wyznacznik stosowany do definiowania pojecia ,,administracji publicz-
nej” odnosi si¢ do charakteru jej dziatania. W podejsciu tym wyr6znia si¢ defini-
cje negatywne i pozytywne. Definicje pozytywne koncentruja si¢ na precyzyjnym
okresleniu zadafh administracji, jednak — jak podkreslono wcze$niej — nie jest to
zadanie proste. Cytowany juz Stanislaw Kasznica stwierdza, ze skoro proby pozy-
tywnego okreslenia administracji zawiodly, to nalezy przyjac definicje¢ negatywna,
z ktorej wynika, ze ,,administracja jest tg czeScig dziatalnoSci panstwowej w ogole,
jaka pozostaje po wyeliminowaniu z niej dziatalnoSci prawodawczej i sadowe;j”21.

Przywotane przyktady definicji omawianego terminu z pewnoScia nie wyczer-
puja pelnego katalogu obecnego w literaturze naukowej. Nie jest jednak celem
autora dokonywanie pelnego przegladu literatury w tym zakresie, a jedynie zasy-
gnalizowanie wieloSci funkcjonujacych perspektyw mozliwego definiowania tego
pojecia.

Dla wszystkich zaprezentowanych powyzej uje¢ — pomimo réznych perspek-
tyw — kluczowe jest akcentowanie zasadniczej roli paistwa i prawa oraz wyko-
nawczego charakteru administracji publicznej. Podmioty administracji publicznej
stanowig wobec tego narze¢dzie wykonawcze panstwa, pozwalajace realizowaé
zaplanowane cele w zakresie polityk publicznych. Dziatania administracji nakie-
rowane sg na realizacj¢ zadan dla spoleczefistwa. Retrospekcji cech charaktery-
stycznych administracji publicznej dokonuja Elzbieta i Edward Ura. Do tych cech
zaliczyli oni:

* dziatanie administracji rzadowej w imieniu i na rachunek pafnstwa, a admini-
stracji samorzadowej — w imieniu wlasnym i na wtasny rachunek,

* dziatanie na podstawie prawa i w granicach prawem przewidzianych — obywa-
tel moze robi¢ wszystko czego prawo nie zakazuje, administracja — tylko to, na
co jej prawo zezwala,

* charakter monopolistyczny, a wi¢c dziatanie w ramach powierzonych przez
prawo kompetencji jako wylaczny gospodarz we wlasciwej kategorii spraw,

e dziatanie w ramach struktur administracji rzadowej — a wigc jej organdw, in-
stytucji, jednostek, a nie oséb fizycznych,

e charakter wladczy — mozliwo$¢ stosowania Srodkow przymusu administracyj-
nego, ale tylko wowczas i w takich granicach, w jakich jest to dopuszczone
prawem,

* dziatanie na zasadzie kierownictwa i podporzadkowania,

20 A. Antoszewski, Administracja publiczna, w: Leksykon..., s. 10.
21 J. Borkowski, Okreslenie administraciji..., s. 30.
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e opieranie si¢ w swym dziataniu na urz¢dnikach pafistwowych, urzednikach
stuzby cywilnej i pracownikach samorzadowych,

* dziatanie w sposob ciagly i stabilny,

* dziatanie nie tylko na wniosek zainteresowanych czy z urzedu jako dzialanie
wladcze, ale takze, i to w duzym zakresie, z wlasnej inicjatywy poprzez po-
dejmowanie dziatan o charakterze nie wladczym, ktore r6znig administracje
np. od sadow?2.

W zwigzku z postepujacym procesem globalizacyjnym, dynamicznym otocze-
niem instytucjonalno-prawnym i spoleczno-gospodarczym oraz rozwojem $wia-
domego spoteczefistwa obywatelskiego zasadnicze cele, zadania, formy i metody
dzialania administracji, jej wewn¢trzne struktury organizacyjne, zasi¢g regu-
lacji prawem, zatrudnieni w niej ludzie, a nawet nazwy urzedéw ulegajg zmia-
nie. Jak podkre§la Jan Bo¢, nie ma tu nic trwatego oprdcz samej administracji.
Jego zdaniem, ,,w czasach wspolczesnych rozrost administracji spotegowal si¢
i skomplikowat niepomiernie. Mimo multiplikujace;j si¢ sieci relacji spotecznych
i gospodarczych administracja publiczna utrzymuje dominujace znaczenie, cho¢
wprowadza rozwigzania zupelnie dawniej nie znane (...). Utrzymuje si¢ ciggle
i wciaz zatrudnia nowych urzednikéw. Bez administracji nikt sobie juz dzisiaj nie
wyobraza funkcjonowania panstwa. I tez bez administracji nie mogtoby pafistwo
dzi§ funkcjonowacé”23. Twierdzenie to cho¢ jest truizmem, jednak trafnie oddaje
uzasadnienie dla funkcjonowania aparatu wykonawczego pafistwa.

Nie ulega bowiem watpliwosci, ze oddziatywanie administracji publicznej na
zycie przeci¢tnego obywatela jest tak ,,powszechne, ze czgsto trudno jest uswia-
domi¢ sobie w pelni, Zze administracja publiczna w dzisiejszym ksztalcie jest zja-
wiskiem nowym”24. W latach trzydziestych XX wieku Stanistaw Twardo pisal:
,»przed stu laty papier urzedowy byt dla przeci¢tnego obywatela zjawiskiem zupet-
nie wyjatkowym, mozna mu byto poswicgcaé bardzo wiele czasu, a technika z jej
pergaminami, pieczeciami, dziennikiem podawczym i innymi akcesoriami — byta
zupelnie mozliwa”25. W czasach nam wspdlczesnych dziatalno$¢ administracji
publicznej zdecydowanie si¢ rozszerzyta. Wynika to przede wszystkim z zasygna-
lizowanych juz zmian w otoczeniu oraz koniecznosci dostosowania funkcji pan-
stwowych (a tym samym i wykonawczych) do tych uwarunkowan.

Na gruncie nauk politycznych wykoncypowano nastg¢pujace funkcje admi-
nistracji publicznej: reglamentacyjna i policyjna (zwigzana z zapewnieniem po-
rzadku i bezpieczenstwa publicznego), swiadczen materialnych i niematerialnych

22 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 23.

23 J. Bo¢, Pojecie administracji, w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1993, s. 5-6.

24 T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, War-
szawa 2012, s. 13.

25 S. Twardo, przedmowa do H. Haussmann, Reforma biurowosci, jako czes¢ reformy admini-
stracji, Warszawa 1926, s. 6, za: T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie..., s. 13.
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(wchodzacych w skiad ustug publicznych) oraz zwigzana z wykonywaniem upraw-
nien wiascicielskich i zarzadzaniem w imieniu pafstwa lub organéw samorzadu
terytorialnego?°.

Wedlug innego kryterium, do funkcji wspotczesnych aparatéw administracji
publicznej nalezy: administrowanie, §wiadczenie ustug, regulacja, wydawanie li-
cencji, gromadzenie informacji i ,,prowadzenie gospodarstwa”?’. Administrowa-
nie w tej perspektywie polega na wprowadzaniu w zycie ustaw uchwalonych przez
legislatywe oraz polityki przyjetej przez egzekutywe. Swiadczenie ustug odnosi sie
do dziatan podmiotéw systemu administracji publicznej (a wigc poszczegdlnych
urzedow, agend i stuzb) na rzecz obywateli lub okre$lonych instytucji prawnych
(podmiotéw gospodarczych itp.). Funkcja regulacyjna odnosi si¢ do sfery uczestni-
czenia w procesie stanowienia prawa oraz dbania o interes publiczny i ,,dobro pu-
bliczne”. Wydawanie licencji jest SciSle powiazane z funkcja regulacyjng i odnosi
si¢ do ustanawiania przez panstwo minimalnych standardéw i kwalifikacji w danej
dziedzinie zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego. Gromadzenie przez
administracj¢ publiczng r6znych informacji wynika z kontrolnego i nadzorczego
charakteru pafnstwa w stosunku do ustanawianych zasad i regul prawnych?28.

Na podstawie zaprezentowanych powyzej cech i funkcji administracji publicz-
nej nie mozna jeszcze precyzyjnie odtworzy€ jej roli w wybranym systemie poli-
tycznym i prawnym. Zaprezentowane wyrdzniki pozwalajg jedynie zorientowaé
si¢ ogdlnie w zakresie i przedmiocie administracji. Jak podkre§la Jacek Lang,
aby ,,petniej scharakteryzowaé administracje w danym pafistwie, trzeba takze
uwzgledni¢ niektore zasady ustroju politycznego oraz podstawowe zadania (cele)
i funkcje pafistwa. Tylko wéwczas mozna oddaé rzeczywistg role, tre§¢ i zakres
administracji w danym panstwie”29.

W demokratycznych panstwach prawnych administracja publiczna opiera si¢
na czterech podstawowych zasadach:

* zwigzaniu prawem powszechnie obowigzujacym catej dziatalnoSci wszystkich
jej organdw,

* wykonawczym charakterze jej dziatalnoSci,

e poddaniu catej dziatalnoSci administracji publicznej kontroli niezawisiego
sgdu,

* odpowiedzialno$ci prawnej organdéw oraz os6b wykonujacych dziatania admi-
nistracyjne za podejmowane dziatania30.

26 G. Rydlewski, Polityka i administracja..., s. 25.

27 M. G. Roskin, R. L. Cord, J. A. Medeiros, W. S. Jones, Wprowadzenie do nauk politycznych,
Poznan 2001, s. 396.

28 Tamze, s. 396-399.

29 J. Lang, Zagadnienia wstgpne, w: Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa
1992, s. 9.

30 A. Btas, Administracja publiczna w paristwie prawa, w: Administracja publiczna, red. J. Bo¢,
Poznan 2004, s. 33.
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Dla zilustrowania r6znorodnoSci funkcjonalnej administracji publicznej moz-
na wskazaé, na przykladzie administracji rzadowej stanowigcej trzon systemu
stuzby cywilnej, ze w 2014 roku w Polsce funkcjonowalo 18 ministerstw (w tym
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow). Ustawa o dziatach administracji rzado-
wej3! wskazuje na istnienie 34 dziatéw. Prezes Rady Ministréw nadzoruje ponad
20 podlegltych organ6w administracji publicznej. Dodatkowo, w ramach podziatu
terytorialnego, administracja rzagdowa funkcjonuje na szczeblu 16 wojewddztw.
Wojewodowie, w ramach przyznanych prerogatyw, nadzoruja kolejne urzedy ad-
ministracji zespolone;j (po kilkanascie urzedow w kazdym wojewodztwie). Jak wi-
da¢, zakres ingerencji panstwa w zycie obywateli jest calkiem spory i wymagajacy
profesjonalnego aparatu urzedniczego. W wykonujacym zadania administracji
rzadowej korpusie stuzby cywilnej zatrudnionych jest okoto 124 000 os6b32.

Zarysowany powyzej szeroki wplyw oddziatywania administracji publiczne;j,
w tym administracji rzadowej i zatrudnionych w niej urze¢dnikéw stuzby cywilne;j,
na funkcjonowanie panstwa i jego obywateli jest kwestig bezsporna. Wtasciwe
wykonywanie zadan pafistwa na rzecz obywateli wymaga profesjonalnych kadr
urzedniczych. Przyjecie takiej perspektywy przy§wiecato autorowi w okreslaniu
podstawowych zatozef w niniejszej pracy. Jako gtéwne pole badawcze okreSlono
bowiem funkcje pafistwa wykonywane na rzecz obywateli. Poza giéwnym nurtem
zainteresowania pozostawiono kwestie zwigzane z wewngetrznymi relacjami po-
mi¢dzy poszczegbdlnymi rodzajami i typami administracji oraz ich wplywem na
funkcjonowanie pafistwa polskiego. Przyjeta przez autora perspektywa ukierun-
kowata sposob obrazowania wplywu administracji rzagdowej na funkcjonowanie
panstwa w wymiarze wykonawczym. W pracy zaprezentowano szereg rozwiazan
pozwalajacych na zwickszanie efektywnosci funkcjonowania urzedow, jednak
ich zakres ograniczono w duzej mierze do administracji rzadowej szczebla woje-
wodzkiego. Przyjecie takiego zalozenia wynika z faktu, ze administracja rzagdowa
$wiadczaca ustugi na rzecz obywateli koficzy si¢ w zasadzie na szczeblu urzedow
wojewodzkich. Urzedy centralne i ministerstwa stanowia co prawda bardzo istot-
ny element systemu administracyjnego, jednak co do zasady §wiadcza ustugi do
wewnatrz (zmiany organizacyjne, zmiany prawne, funkcje nadzorcze i kreacyjne).
Dziatalno$¢ nakierowana na obywatela ogranicza si¢ w zasadzie do stanowienia
prawa3? (i to nie w pelnym zakresie), co w sferze odbioru spotecznego stanowi
dziatalno$¢ dos¢ abstrakcyjna.

31 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej, t.j. Dz. U. 2 2013, poz. 734.

32 Zatrudnienie i wynagrodzenia w korpusie stuzby cywilnej w 2013 roku, Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw, zrodlo: http://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/pliki/broszura_o_ksc_2013_2.pdf,
dostep: 26 maja 2014 r., slajd 5.

3 Majac swiadomos¢ funkcjonujacego w Polsce trdjpodziatu wiadz przyjmuje jednak, ze ad-
ministracja rzadowa jest aktywnym uczestnikiem stanowienia prawa. Doswiadczenia wynikajace
z zatrudnienia w stuzbie cywilnej potwierdzaja t¢ teze¢, gdyz wielokrotnie uczestniczylem w proce-
sie przygotowywania aktow prawnych, zar6wno w randze ustawowej, jak i aktow wykonawczych.
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Syntetyzujac prowadzone tu rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze system admini-
stracji publicznej w Polsce jest do$¢ skomplikowany i sktada si¢ z wielu elemen-
téw. Nalezy w tym kontekscie dostrzec trafnos$¢ pogladu Ernsta Forshoffa, ktory
twierdzi, ze administracji nie mozna zdefiniowac, lecz mozna jg tylko opisac3+.
Jak zauwaza Grzegorz Dostatni, posrdd jej ,,elementdéw organizacyjnych wazne
miejsce zajmuje stuzba cywilna, czyli cz¢$¢ aparatu urzedniczego wykonujace-
go zadania administracji publicznej czy tez weziej — administracji rzadowe;j”3.
Grzegorz Rydlewski dodaje ponadto, ze ,,istota rozwigzan w stuzbie cywilnej
jest zidentyfikowanie i oddzielenie politycznych oraz wykonawczych elementéw
struktury kadrowej w administracji publicznej, przy rownoczesnym stworzeniu
regulacji prawnych sprzyjajacych temu, by dzialanie wykonawczej cz¢éci admini-
stracji podporzadkowane byto realizacji interesu pafistwa i ogdtu obywateli, a nie
partykularnym interesom politycznym”36. Wobec powyzszego, stuzbe cywilng
nalezy rozpatrywa¢ jako integralng i nieroztaczng cz¢$¢ systemu szeroko pojetej
administracji publicznej, nakierowang na realizacj¢ zadah publicznych. Niewat-
pliwie, istotno$¢ korpusu stuzby cywilnej wzmacnia konstytucyjne umocowanie
tej instytucji, o czym szerzej bedzie mowa w kolejnych rozdziatach pracy.

|.2. Stuzba cywilna i jej modele teoretyczne

Fundamentalng cechg kazdego systemu administracji publicznej jest to, ze
swoje dzialania opiera gtéwnie na aktywnoSci zatrudnionych w niej pracownikow.
Zalezno$¢ ta byta widoczna juz od poczatku ksztaitowania si¢ systeméw admini-
stracyjnych. Prawzoru dla funkcjonowania stuzby cywilnej jako elementu systemu
administracji nalezy szukaé w starozytnych Chinach. To wiasnie w Paistwie Srod-
ka wyksztalcita si¢ nowa grupa spoteczna, ktéra stanowili urzednicy podlegaja-
cy wylacznie cesarzowi. Do petnienia tej stuzby poszukiwano osob najbardziej
uzdolnionych oraz posiadajacych odpowiednie predyspozycje osobowosciowe
i intelektualne. Cesarz T ai-tsung w VII wieku n.e. szczycit si¢ mowiac, ze ,,naj-
lepszych i najambitniejszych lowige w swoje sieci”37. Zbudowany system egzami-
nacyjny do stuzby cywilnej byl formg rekrutowania opartego na merytorycznym
przygotowaniu a nie na powiazaniach rodzinnych czy politycznych. System ten

34 E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Munchen 1966, s. 1, za: E. Ochendowski, Pra-
wo administracyjne..., s. 21.

35 G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dzialania, Warsza-
wa 2011, s. 21.

36 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglad rozwiqzari na tle doswiadczeri innych paristw
i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 13-14.

37 Ping-Ti Ho, The Ladder of Success In Imperial China: Aspects of Social Mobility 1368-1911,
New York 1962, s. 258, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjo-
nowania stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 19.
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okreSlano mianem Keju i obowiazywat w Chinach od 650 do 1905 roku33. Euro-
pejskie doswiadczenia w zakresie tworzenia struktur administracyjnych sg rownie
bogate jednak pozostaja poza gtéwnym nurtem prowadzonych rozwazan.

W interesujacym nas zakresie, odnoszacym si¢ do tematu niniejszej monogra-
fii, termin ,,stuzba cywilna” po raz pierwszy zostat uzyty w 1853 roku, w odniesie-
niu do reformy brytyjskiej administracji kolonialnej?*. Zdecydowano wowczas,
ze system rekrutacji do struktur administracyjnych panstwa powinien odbywaé
si¢ na podstawie kryteriéw merytorycznych, a nie na podstawie subiektywnych
przestanek wynikajacych z kryteriow politycznych#. W stynnym raporcie Charle-
sa Trevelyana i Stafforda Northcote’a, stwierdzono m.in., ze rekrutacja do stuzby
cywilnej powinna opierac si¢ w caloci na analizie wiedzy i osiagnie¢ weryfikowa-
nych w trakcie egzaminéw, kandydaci do stuzby cywilnej powinni posiada¢ ogdlne
(generalist) wyksztalcenie i by¢ rekrutowani do stuzby cywilnej jako systemu a nie
konkretnego urzedu, awanse powinny odbywac si¢ w oparciu o kryteria meryto-
ryczne a nie ze wzgledu na tzw. ,,patronaz polityczny”41.

Realizujac zasadniczy cel niniejszego rozdziatu, ponizej zaprezentowano defi-
nicje i zakres terminu ,,stuzba cywilna” oraz zaproponowano definicj¢ odnoszaca
si¢ do zakresu prowadzonych badan.

W literaturze przedmiotu, zaréwno polskiej jak i obcojezycznej, a takze w po-
pularnych encyklopediach i stownikach prawniczych termin ,stuzba cywilna”
bywa definiowany w rozny sposob*2, Wynika to przede wszystkim z r6znorodnych

38 Zob. szerzej: B. A. Elman, Civil Service Examinations, Berkshire Encyclopedia of China,
tenze, A cultural history of civil examinations in late imperial China, Berkeley and Los Angeles 2000;
I. D. Man-Cheong, The class of 1761: Examinations, state and elite in eighteenth century China, Stan-
ford 2004; 1. Miyazaki, China’s examination hell, New Haven 1981.

39 W literaturze przedmiotu czesto biednie powtarzana jest data 1854 roku i odnoszenie jej do
reformy kolonii brytyjskich. Od 1 stycznia 1853 roku w Wielkiej Brytanii wydawano juz gazete zaty-
tulowana The Civil Service Gazette, zrodio: http://www.civilservice.gov.uk/about/a-partial-history-
of-the-civil-service/the-origins-of-the-modern-civil-service-the-1850s, dostep: 14 kwietnia 2014 r.

40 Zob. szerzej: E. N. Gladden, The Civil Service: its problems and future, London 1948.

41 Zob. szerzej: S. H. Northcot, C. E. Trevelyan, Report on the Organisation of the Permanent
Civil Service, London 1854.

42 Zob. takze obszerng literature i badania poréwnawcze dotyczace stuzby cywilnej: W. D. Ja-
cobs, H. Zink, Modern Governments, New York-London 1966; H. Finer, Theory and Practice of
Modern Government, vol. 1111, London 1932; tenze, The British Civil Service, George Allen & Un-
win 1937; W. Griffith, The British Civil Service 1854—-1954, London 1954; E. N. Gladden, The Civil
Service: its problems and future, London 1948, Introductory memoranda relating to the Civil service
submitted by the Treasury, Royal Commission on the Civil Service, 1929-1931; H. E. Dale, The
higher civil service of Great Britain, Oxford 1941; tenze, The personnel and problems of the higher civil
service, London 1943; R. Moses, The Civil Service of Great Britain, London 1914, The civil service,
London 1954, L. D. White, The Civil Service in the modern state, Chicago 1930, L. Pinet, Histoire de
la fonction publique en France, Paris 1993; E. Bridges, Portrait of a profession: the Civil Service tradi-
tion, Cambridge 1953; Managing the bureaucracy: managing the civil service in the United Kingdom
and the United States, International seminar papers, Managing the bureaucracy (Windsor), London
1986; Civil service systems in comparative perspective, red. H. A. Bekke, J. L. Perry, T. A. J. Toonen,
Bloomington 1996; Politicization of the civil service in comparative perspective: the quest for control,
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uwarunkowan kulturowych, historycznych, spotecznych, gospodarczych i praw-
nych, w ktorych powstawaly i ewoluowaly poszczegdlne systemy polityczne i ad-
ministracyjne. Czynniki te w konsekwencji wplynely na ksztalt instytucji stuzby
cywilnej w poszczegdlnych pafistwach, na fakt iz opiera si¢ ona na innych zasa-
dach oraz obejmuje rézne grupy urzednicze na réznych szczeblach administracji.
Sa tez w rozny sposdb okreslane prawa i obowiazki urzednikow stuzby cywilne;.
Poniewaz pojecie stuzby cywilnej nie jest definiowane w sposob jednoznaczny, to
przeprowadzenie pelnej analizy porOwnawczej systemow stuzby cywilnej w po-
szczegllnych panstwach jest zadaniem niezmiernie skomplikowanym. Prdéba
analizy systemoOw stuzby cywilnej w krajach Unii Europejskiej zostata przeprowa-
dzona przez ekspertdw Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej w Ma-
astricht*3.

Na przyktad, francuski model stuzby cywilnej zostal zdefiniowany bardzo
szeroko i obejmuje trzy tak zwane funkcje publiczne (fonctions publiques): funk-
cje publiczng pafistwa (fonction publique d’Etat), funkcje publiczng terenowa
(fonction publique territoriale) i funkcje publiczng szpitalng (fonction publique
hospitaliere). Te podstawowe funkcje publiczne obejmuja z kolei setki rozmaitych
korpusow (corps)**. Natomiast tradycje anglosaskie pozwolily na wyodrgbnienie
stuzby cywilnej (civil service) wyltacznie w odniesieniu do ministerstw i rzadowych
agencji®. W Niemczech stuzba cywilna funkcjonuje na poziomie federacji (mi-
nisterstwa i agencje), landow i gmin. Do zakresu zadan rzadowych w systemie

red. B. G. Peters, J. Pierre, London, Routledge 2004; Civil service systems in Asia, red. J. P. Burns,
B. Bowornwathana, Cheltenham 2001; Civil service systems in Anglo-American countries, red.
J. Halligan, Cheltenham 2004; Civil service systems in Western Europe, red. H. A. Bekke, F. M. van
der Meer, Cheltenham 2000; Civil service systems in Central and Eastern Europe, red. T. Verheijen,
A. Kotchegura, Cheltenham 1999; The civil service in the 21st century: comparative perspectives, red.
J. C. N. Raadschelders, T. A. J. Toonen, F. M. van der Meer, Basingstoke 2007.

43 Wyniki pracy to m.in. publikacje: A. Auer, Ch. Demmke, R. Polet, Civil Services in the Eu-
rope of Fifteen, Maastricht 1996; Ch. Demmke, T. Moilanen, Civil Services in the EU of 27. Reform
Outcomes and the Future of the Civil Service, Frankfurt am Main-Berlin-Bern-Bruxelles—New
York-Oxford-Wien 2010; Ch. Demmke, European Civil Services between Tradition and Reform,
Maastricht 2004.

44 Zob. szerzej o francuskich rozwigzaniach: Stuzba cywilna w wybranych paristwach demo-
kratycznych, Warszawa 1995; D. Sobkéw, Status urzednika oraz zasady naboru do stuzby cywilnej
w V Republice Francuskiej, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej”, 1997, Nr 2; V. Turcey, Rola stuzby cywilnej
w demokratycznym spoleczeristwie doswiadczenia francuskie, w: Stuzba cywilna a etyka w zyciu pu-
blicznym. Materialy z konferencji zorganizowanej z okazji 6-lecia Krajowej Szkoly Administracji Pu-
blicznej w dniach 14-15 marca 1996 r., Warszawa 1996; D. Schuffenecker, Reforma stuzby cywilnej
i status czlonkow stuzby cywilnej we Francji i Podstawowe wartosci stuzby cywilnej w systemie francu-
skiej stuzby cywilnej, w: Wyzwania rozwoju zasobow ludzkich administracji publicznej w dobie kryzysu
ekonomicznego — jak dziata¢ lepiej majqc mniej?, red. W. Mikulowski, A. Jezierska, Warszawa 2011;
J. Michel, Wartosci stuzby publicznej we Francji, w: Etyka w stuzbie publicznej, red. J. Czaputowicz,
materialy z konferencji, Warszawa, 8-9 grudnia 2011 r.

45 Literatura wymieniona powyzej oraz dodatkowo: M. Mroz, Stuzba cywilna w paristwach Unii
Europejskiej (system awansowy i pozycyjny w badaniach Europejskiego Instytutu Administracji Pu-
blicznej), Biuro Studiéw i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, Informacja Nr 746, Warszawa, listopad
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niemieckim naleza przede wszystkim sprawy dotyczace polityki zagranicznej,
obronnosci i polityki fiskalnej. Pozostate zadania realizowane sg na szczeblu fe-
deralnym i gminnym. W strukturze stuzby cywilnej oprocz urzg¢dnikéw wiadz wy-
konawczych nalezg rowniez przedstawiciele innych wiadz46.

Jak pokazuja powyzsze informacje, poszczegélne systemy stuzby cywilnej
sa mocno zrdznicowane. Na poczatku lat dziewigcédziesiatych ubiegtego wieku
rozwazano nawet, czy nie mozna juz méwi¢ o zmierzchu idei stuzby cywilnej,
szczegOlnie wobec az tak duzego zrdznicowania tej instytucji. Zdaniem Richar-
da Chapmana, stosowanie zr6znicowanych technik i zasad naboru oraz selekcji
kandydatéw, zrdéznicowane kryteria awansowania i szkolenia, odmienne systemy
wynagradzania i motywowania powoduja niemozliwym precyzyjne zdefiniowanie
stuzby cywilnej*’. Badacze tych zagadnien podkreslaja rowniez, ze ,,stuzba cywilna
bedaca podstawowym elementem administracji publicznej pafistw cztonkowskich
uksztattowanym przez ich odmienng tradycje i histori¢, pozostawala stosunkowo
dtugo poza gtéwnym obszarem dziatan i inicjatyw integracyjnych”48.

Rozpoczynajac analize terminu ,stuzba cywilna” od przytoczenia wybranych
definicji wystepujacych w stownikach terminologicznych, nalezy wskazaé na roz-
réznienie dwoch zasadniczych podejsé. Pierwsze akcentuje odrebnosci stuzby cy-
wilnej od innych stuzb pafistwowych. Jak podkresla Michat Kulesza i Magdalena
Niziofek ,,stuzbe «cywilng» niekiedy przeciwstawia si¢ stuzbie «wojskowej», pod-
kreslajac przy tym, ze obie one stanowia forme pracy na rzecz panistwa. Jednakze
z jezykowego (i historycznego) punktu widzenia chodzi tu o zrodiostow tacinski:
civis znaczy obywatel (cives — obywatele). A wigc stuzba cywilna to zaszczytna
stuzba publiczna, ktéra moga petni¢ jedynie obywatele — w dawnym znaczeniu
tego pojecia, ktore odnosito si¢ jedynie do ludzi wolnych a wigc os6b posiada-
jacych pelni¢ praw prywatnych (cywilnych!) i publicznych — prawa polityczne,
a wiec zdolno$¢ obejmowania stanowisk publicznych, Swiadczacych obowiazek
stuzby wojskowe;j i in.”49.

Drugie ujecie akcentuje niezalezno$¢ i merytoryczne kwalifikacje pracowni-
kow tworzacych korpus stuzby cywilnej. Wedlug encyklopedii Britannica, ,,stuz-
ba cywilna to korpus urzednikdéw panstwowych zatrudnionych na stanowiskach
w administracji publicznej, niezaleznych od wtadzy wykonawczej i sadownicze;j.

2000, s. 1; A. Komar-Morawska, Brytyjska stuzba cywilna — imponderabilia w procesie zmian, ,,Biu-
letyn Stuzby Cywilne;j”, 1997, Nr 1.

46 Zob. szerzej: J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce i w Republice Federalnej Niemiec,
w: Polska i RFN w procesie integracji europejskiej, red. S. Sulowski, Warszawa 2007 oraz W. Rogow-
ski, Stuzba cywilna w wybranych krajach — Niemcy, Warszawa 1995.

47 R. Chapman, The End of the Civil Service? , Teaching Public Administration”, 1992, Nr 2,
s. 1-5, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 36.

48 D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, Civil Service in the Europe of Fifteen.
Trends and New Developments, Maastricht 2001, s. 7.

49 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 75-76.
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W wigkszosci krajow pojecie stuzba cywilna odnosi si¢ do pracownikéw wybiera-
nych i promowanych na podstawie kryteriow merytorycznych, zastug i stazu pracy
weryfikowanych w trakcie egzamindéw sprawdzajacych”0. Termin ,,stuzba cywil-
na” w jezyku prawniczym definiowany jest, jako ,,stosunek prawny taczacy dang
osobe i pafistwo, polegajacy na zatrudnieniu tej osoby w aparacie pafistwowym
w celu wykonania za wynagrodzeniem, w sposob ciagly i staly, czynnosci zwigza-
nych bezposrednio z realizacja funkcji panstwowych”s1,

Kolejna grupe stanowia definicje, ktdre mozna okresli¢ jako publicystyczne
lub popularno-naukowe. Wedtug nich, stuzb¢ cywilng ,,mozna przyréwnaé do ma-
szyny, ktora steruje rzad, albo jeszcze inaczej — do fortepianu, ktory pozostaje taki
sam bez wzgledu zar6wno na osobg, ktora na nim gra, jak i na wykonywany utwor.
Po odegraniu utworu Beethovena nie trzeba fortepianu demontowac czy wymie-
niaé cze¢sci, aby zagra¢ utwér Bacha czy Chopina”s2. Jak to zauwaza Aleksander
Kwasniewski, ,idea stuzby cywilnej to dobry pomysl, ale wyjatkowo trudny do
realizacji”53. Kancelaria Premiera odpowiedzialna za wykonywanie nadzoru Pre-
zesa Rady Ministréw zaznacza, iz ,,rolg stuzby cywilnej jest zapewnienie spraw-
nego funkcjonowania aparatu administracyjnego panstwa, niezaleznie od sytuacji
politycznej i zmian rzadéw. Sprawnos¢ takg moga zapewnic¢ odpowiednie kadry —
kompetentni urzednicy, profesjonaliSci rzetelnie i bezstronnie wykonujacy swoje
obowigzki”4.

Ze wzgledu na charakter pracy najistotniejsze sg jednak definicje naukowe.
Z uwagi na ich duza r6znorodnos¢ ponizej zaprezentowane zostang jedynie wy-
brane definicje, prezentujace perspektywe nauk politycznych, prawnych i eko-
nomicznych. Tak wigc, z perspektywy nauk politycznych stuzba cywilna bywa de-
finiowana jako ,,niejednolity korpus 0s6b zaangazowanych w zadania ogranicza-
jace si¢ do cywilnej administracji pafistwowej”>. Znawca problematyki stuzby cy-
wilnej Grzegorz Rydlewski definiuje t¢ instytucje, jako gwaranta profesjonalnego
i lojalnego obstugiwania zmieniajacych si¢ politycznych ekip rzadowych przez
urze¢dnikéw administracji publicznej®.

50 Zob. szerzej: Encyklopedia Britannica, 7zrodlo: http:/www.britannica.com/EBchecked/to-
pic/119404/civil-service, dostep: 17 kwietnia 2014 r.; J. Arcimowicz, Urzednicy w stuzbie demokratycz-
nego paristwa. Salus rei publicae suprema lex, Warszawa 2011, s. 33; W. Patricia, The State of the Higher
Civil Service after Reform: Britain, Canada, and the United States, Paris 1999; R. N. Johnson, The Fed-
eral Civil Service System and the Problem of Bureaucracy: The Economics and Politics of Institutional
Change, Chicago 1994; D. A. Schultz, The Politics of Civil Service Reform, New York 1998.

51 W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, ABC stuzby cywilnej, Warszawa 2010, s. 13.

52 V. Turcey, Rola stuzby cywilnej w demokratycznym spoleczeristwie doswiadczenia francuskie,
w: Stuzba cywilna a etyka w Zyciu publicznym. Materialy z konferencji zorganizowanej z okazji 6-lecia
Krajowej Szkoly Administracji Publicznej w dniach 14-15 marca 1996 r., Warszawa 1996, s. 45-46.

53 ,Gazeta Wyborcza”, z dnia 19 grudnia 2001 r., s. 3.

54 System stuzby cywilnej, Departament Stuzby Cywilnej, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,
zrédto: http://dsc.kprm.gov.pl/system-sluzby-cywilnej, dostep: 17 kwietnia 2014 .

55 E. N. Gladden, The Civil Service...,s. 31.

56 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. ..., s. 13.
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Syntetyczna, a jednocze$nie chyba najpetniejsza definicj¢ tego pojecia opra-
cowala Jolanta Itrich-Drabarek. Twierdzi ona, ze ,,stuzba cywilna to wyodrebnio-
ny zespot ludzi zatrudnionych na podstawie prawa, w celu realizacji okreslonych
w prawie zadan, kierujacych si¢ okreSlonym systemem norm, wartosci i proce-
dur, majacych za zadanie stuzy¢ spoteczefistwu oraz utrzymywac istotne funkcje
panstwa”>’. Odmienna perspektywe w kontekscie statusu pracownikoéw stuzby
cywilnej (panstwowej w okresie II Rzeczypospolitej) zaprezentowal Maurycy Ja-
roszyfiski. Uznawat on, ze ,,;stuzba pafstwowa nie jest odrebnym zawodem, lecz
szczegblnego rodzaju stosunkiem prawnym pracownikéw réznych zawodow™8,

Stuzba cywilna jest definiowana takze jako ,,system obsadzania stanowisk pu-
blicznych oraz wykonywania obowigzkoéw funkcjonariusza publicznego oparty na
zasadzie profesjonalizmu, apolitycznosci, bezstronnosci i legalizmie9. Badacze
brytyjscy John Greenwood i Dawid Wilson pojecie to definiuja w nastepujacy spo-
sOb: ,,stanowiska administracyjne nalezace do stuzby cywilnej nie moga by¢ pre-
zentem dla politykéw po wygranych wyborach. Urzednicy pozostajac w systemie
merytorycznej kariery powinni realizowaé polityke rzadu zgodnie ze wszystkimi
wymogami organizacyjno-prawnymi (...) Pewno$¢ zatrudnienia pozwala im na
profesjonalne wykonywanie zawodu. Jednoczes$nie urzednicy realizujac zadanie
zlecane im przez ministréw musza zachowac osobista neutralnos¢ polityczna o0,

Jacek Jagielski, prezentujac stanowisko stricte prawnicze, podkresla, ze w ,,obo-
wigzujacym porzadku prawnym stuzba cywilna nie jest normatywnie jednoznacznie
zdefiniowana i w §wietle regulacji zar6wno konstytucyjnych, jak i ustawowych ka-
tegoria ta moze by¢ traktowana w rdéznym sensie, tj. przedmiotowym (jako wiasnie
wykonywanie zadan panstwa w formule stuzby, zapewniajacej okreslone standardy
i cele w sposobie realizacji tych zadan), podmiotowym (jako korpus stuzby cywil-
nej) lub organizacyjnym (jako okreSlone podmioty uczestniczace w praktycznym
tworzeniu korpusu stuzby cywilnej i zarzadzaniu jego funkcjonowaniem)”6l.

Natomiast Witold Kiezun, reprezentujac perspektywe nauk ekonomicznych,
uwaza, ze sluzba cywilna powinna by¢ realizacja niepartyjnego, nieusuwalnego
aparatu urzedniczego realizujacego dyrektywy politycznych kierownikowo2,

Na podstawie przeprowadzonej konceptualizacji przyjeto, ze stuzba cywilna
to systemowo, prawnie, instytucjonalnie i organizacyjnie wyodr¢bniony zespot
ludzi zatrudnionych w oparciu o specjalng pragmatyke zawodowa w celu reali-

57 J. Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 36.

58 M. Jaroszynski, Stuzba paristwowa w administracji, w: M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 291.

59 J. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce, w: Administracja
publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2003, s. 167.

60 J. Greenwood, D. Wilson, Public administration in Britain today, London 1989, s. 76.

61 J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 24.

62 'W. Kiezun, O sprawng administracje publiczng, ,Ius et Lex”, zeszyt Nr (IIT) 1/2005, War-
szawa, zrodlo: http://www.witoldkiezun.com/docs/iusetlex_012005.htm, dostgp: 17 kwietnia 2014 r.
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zacji zadan pafistwa, w ramach obowigzujacych przepisOw prawa, kierujacych si¢

okres§lonym systemem norm etycznych i moralnych, majacych za zadanie stuzy¢

obywatelowi w sposOb bezstronny, rzetelny, profesjonalny, neutralny politycznie

i efektywny, zaréwno pod katem finansowym, jak i czasowym.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, warto jeszcze przytoczyé opracowany
przez Barbar¢ Kudrycka katalog obowigzkéw ustrojowych, odrozniajacy stuzbe
cywilng od innych kategorii pracownikéw. Do tych obowiazkdéw zaliczylta:

* lojalnos¢ wobec konstytucji i kazdego rzadu sprawujacego wiadze,

* bezstronne, uczciwe postepowanie wymagajace rozwigzywania wszelkiego ro-
dzaju konfliktéw interesoéw, a przede wszystkim konfliktu interesu publiczne-
go z prywatnym na rzecz publicznego,

* profesjonalizm dziatah zdeterminowany merytorycznym systemem przyje¢ do
stuzby i karierg stuzbowa na podstawie kryteriow merytorycznych,

* neutralno$¢ polityczng oznaczajaca zakaz kierowania si¢ wtasnymi pogladami
politycznymi lub zakaz ulegania nieformalnym wplywom partyjnym przy wy-
konywaniu obowiazkéw stuzbowych©3.

OkreSliwszy zakres terminu stuzby cywilnej ponizej zaprezentowane zostana jej
podstawowe modele teoretyczne. Jako model teoretyczny stuzby cywilnej nalezy ro-
zumie¢ 0got rozwiazan prawnych i organizacyjnych odnoszacych si¢ do podstawo-
wych sktadowych systemu zarzadzania personelem: rekrutacji i typu zatrudnienia,
awansu, szkolenia oraz wynagrodzenia, ktére wynikaja z przyjecia ogblnych zatozef
teoretycznych w zakresie tego zarzadzenia w stuzbie cywilnej®4. Tomasz Rostkowski
podkresla, ze wymienione powyzej modele mozna analizowaé z punktu widzenia
kryteriéw doboru pracownikéw, stabilnoSci zatrudnienia, sposobu wynagradzania
pracownikow oraz poSrednio zasad rozwoju zawodowego i awansowania®.

Biorac pod uwage wewnetrzne uwarunkowania systemow stuzby cywilnej
w krajach europejskich nalezy stwierdzi¢, ze wybor modelu stuzby cywilnej nie
jest catkowicie dowolny. W wigkszoSci przypadkéw decyzja o wdrozeniu tego czy
innego modelu jest §ciS§le powigzana z tradycjg narodowg danego kraju, jego na-
rodowym sposobem myslenia, kulturg administracyjng i polityczna, a takze we-
wngetrznymi uwarunkowaniami politycznymi®,

W rozwini¢gtych demokracjach zachodnich, w ktorych stuzba cywilna posiada
ugruntowang pozycj¢ oraz dtugg tradycje wymienia si¢ zasadniczo dwa modele
stuzby cywilnej: klasyczny system kariery (zamknigty) i system pozycyjny (otwar-
ty)®7. Modele te stanowig gtéwny punkt odniesienia w badaniach systemow stuzby

63 B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzgdnikéw, Warszawa 1998, s. 16-17.

64 D. Dtugosz, Kadry w administracji publicznej, w: Administracja publiczna..., s. 241.

65 T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie..., s. 67.

66 D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna w paristwach akcesyjnych: Tendencje i wplyw pro-
cesow integracyjnych, £.6dz 2003, s. 30.

67 K. Sontheimer, Verfassungspolitische Perspektiven einer Reform des dffentlichen Dienstes in
der Bundesrepublik Germany, w: P. Dagtoglu, R. Herzog, K. Sontheimer, Verfassungspolitische Pro-
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cywilnej w krajach Unii Europejskiej. Analiza rozwigzan funkcjonujacych w po-
szczegllnych panstwach pozwolita na wyszczeg6lnienie jeszcze jednego modelu
okres$lanego mianem modelu hybrydowego (mieszanego)®. Szerokie badania
nad modelami stuzby cywilnej prowadzono réwniez na gruncie polskiej nauki?0.
Ponizej zaprezentowane zostang wobec tego gléwne zalozenia poszczegdlnych
modeli teoretycznych funkcjonujacych w stuzbie cywilne;.

Zgodnie z definicjg opracowana m.in. przez Deniella Bossearta, ,,wyrdznia-
jaca cechg systemu kariery jest to, ze kandydaci przyjmowani sg do stuzby na
pierwsze stanowisko okreslonej §ciezki kariery. W ramach tej kariery urzednik
cywilny moze by¢ nastgpnie awansowany zgodnie z wymogami prawnymi, zajmo-
waé nowe stanowiska (np. Dyrektora Generalnego) i awansowac w skali ptac (np.
zgodnie ze stazem stuzby). Podjecie okreslonej kariery (np. A, B, C, D) wymaga
spetnienia minimalnych wymogéw wyksztalcenia ustalonych w przepisach ustawy
(np. posiadania dyplomu studidw i zaliczenia okresu stazu) oraz pozytywnego
zdania sprawdzianu (np. egzaminu panstwowego) badz przejscia przez konku-
rencyjng procedure selekcji (np. concours). Systemy kariery zawodowej tworza

bleme einer Reform des Offentlichen Dienstrechts, Baden-Baden 1973, s. 237 i nast.; D. Bossaert,
Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, Civil Service in the Europe of Fifteen. Trends and New Develop-
ments, Maastricht 2001.

68 Zob. szerzej: A. Auer, Ch. Demmke, R. Polet, Civil services in the Europe of fifteen: Current
situation and prospects, Maastricht 1996; D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna w paristwach
akcesyjnych: Tendencje i wplyw procesow integracyjnych, £.6dz 2003; Civil services in the accession
states: New trends and the impact of the integration process, Maastricht 2003; Ch. Demmke, Stuzba
cywilna w krajach europejskich: miedzy tradycjq a reformq, £.6dz 2004; tenze, European Civil Services
between Tradition and Reform, Maastricht 2004; Civil service systems in the Asean Region. A com-
parative perspective, United Nations Public Administration Network, New York 2004; F. Cordona,
The Management of the Civil Service: European Models, dokumenty SIGMA, Zrédlio: http://www.
sigmaweb.org/publications/44110196.pdf, dostep: 11 kwietnia 2014 r.; J. P. Ronteix, Mobility in the
senior civil sevice in France, w: Flexible personnel management in the public service, Paris 1990; Frits
M. van der Meer, Civil Service Systems In Western Europe, Second Edition, Cheltenham 2011.

% Por. D. Dtugosz, Stuzba cywilna — jaki system dla Polski? ,,Res Publica Nowa”, 1998, Nr 6,
s. 32 i nast.

70 Zob. J. Ttrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Europie Srodkowo-Wschodniej. Implementacja
norm, procedur i wartosci europejskiej stuzby cywilnej, Warszawa 2013; tejze: Uwarunkowania, standar-
dy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010; Stuzba
cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, Warszawa 2012; T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie za-
sobami ludzkimi w administracji publicznej, Warszawa 2012; G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce.
Przeglqd rozwiqzari na tle doswiadczen innych paristw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001; tenze,
Polityka i administracja w rzqdach paristw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2006; Systery
administracji publicznej w paristwach czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007; J. Czaputo-
wicz, Implikacje integracji z Unig Europejskq dla polskiej stuzby cywilnej, ,,Stuzba Cywilna”, 2000/2001,
Nr 1; tenze, Stuzba cywilna a prawo do dobrej administracji, ,,Biuletyn BIRE”, 2003, Nr 4; Stuzba
cywilna w czasach wspdiczesnych, ,,Administracja Publiczna”, 2003, Nr 1; Stuzba cywilna w instytu-
cjach Unii Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna”, 2003, Nr 6; Stuzba cywilna w procesie integracji europejskiej,
w: Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa
2008; M. Mrdz, Stuzba cywilna w paristwach Unii Europejskiej (system awansowy i pozycyjny w bada-
niach Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej), Biuro Studidw i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu,
Informacja Nr 746, Warszawa, listopad 2000; M. Pryciak, Stuzba cywilna w paristwie, Poznan 2011.
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wiec (rozne) hierarchiczne formy organizacji. Osoby rozpoczynajace prace — po
okresie stazu — otrzymuja zwykle dozywotnig nominacje. Co wigcej, w przesztosci
warunki stuzby, ptacy i emerytur byly regulowane przepisami ustawy” 71,

Jak wynika z powyzszej definicji, podstawowg cechg modelu kariery jest prze-
chodzenie pracownikow przez poszczegodlne szczeble hierarchii urz¢dnicze;j. Kie-
rownicze i strategiczne stanowiska w stuzbie cywilnej obsadzane sa wyltacznie
przez pracownikow juz zatrudnionych w strukturach systemu administracyjnego
i posiadajacych odpowiedni staz pracy. Podstawowymi kryteriami doboru pra-
cownikéw sg wymagania formalne potwierdzone posiadaniem réznego rodzaju
dyploméw, certyfikatow i zaswiadczen o ukoficzeniu szkolen i innych form dosko-
nalenia zawodowego. Procedury rekrutacyjne w modelu zamknigtym sg wysoce
sformalizowane i szczegdlowo okreslajg tryb postepowania. Egzaminy weryfiku-
jace poziom przygotowania merytorycznego pracownikow sa trudne i stawiaja-
ce wysokie wymagania. Odbywajg si¢ one przynajmniej dwukrotnie: na etapie
przyjecia do stuzby cywilnej oraz po odbyciu stuzby przygotowawczej’2. W mo-
delu tym wystepuje takze specyficzna odmiana procesu adaptacyjnego dla nowo
zatrudnionych urzednikéw. Szczegdlny nacisk kadziony jest przede wszystkim na
weryfikacje przydatnoSci do pracy w strukturach administracji, a dopiero w na-
stepnej fazie weryfikowana jest przydatno$¢ na konkretnym stanowisku pracy?3.

Omawiany model zaktada, ze kariera urz¢dnicza rozpoczyna si¢ od najniz-
szych szczebli urzedniczych, za$ jedynym kryterium warunkujacym awans jest staz
pracy. Istotnym kryterium jest rowniez stabilno$¢ zatrudnienia oraz wynikajace
z tego tytutu gwarancje i zabezpieczenia socjalne przynalezne po zakoficzeniu pra-
cy w stuzbie cywilnej. System ten zaktada réwniez wysoki poziom hierarchizacji.
Zatrudnienie w systemie zamkni¢tym okreslaja przepisy prawa publicznego, tak
wigc urzednikOw zatrudnia panstwo a nie konkretny urzad. System wynagradzania
w tym modelu regulowany jest przez przepisy prawa i dotyczy wszystkich urzedni-
kéw. Dotyczy to rowniez kwestii wzrostu wynagrodzenia. Poziom wynagrodzenia
zalezy wylacznie od umiejscowienia stanowiska w hierarchii urzednicze;j i stazu pra-
cy, a nie efektow pracy. Ewentualne zmiany systemu wynagradzania lub systemu
emerytalnego nie wymagaja konsultacji ze zwigzkami zawodowymi, gdyz stanowig,
wylaczng prerogatywe panstwa’4. W procesie Swiadczenia pracy istotne sg elemen-
ty wlaSciwe dla nakazowego stylu zarzadzania. Istotnymi czynnikami wplywajacymi
na oceng pracy sa sumiennos¢, profesjonalizm, rzetelnos¢, legalizm i etyczno$¢.

W systemie zamkni¢tym fundamentalnym jest zalozenie, ze administracja
publiczna ma inne cele niz sektor prywatny. Stosuje tez odmienne kryteria re-

71 D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna..., s. 27.

72 Zob. szerzej: J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Europie..., s. 20 i nast.; tejze: Uwarunko-
wania, standardy..., s. 50 i nast.; Sfuzba cywilna w Polsce..., s. 26 i nast.

73 T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie..., s. 67.

74 M. Mrdz, Stuzba cywilna...,s. 1.
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krutacji, oceny i rozliczania pracownikdéw z wykonywanych zadan. Model ten od-
zwierciedla mentalno$¢ kontynentalng — okreslang tez jako francusko-niemieckie
podejscie prawne z przywigzaniem do procedur administracyjnych i hierarchii’.

Syntetyzujac, do charakterystycznych cech systemu kariery mozna zaliczy¢:
publicznoprawng umowe i mianowanie urzednika cywilnego, mianowanie jedy-
nie na pierwsze stanowiska, okre§lone ustawa wymogi wyksztatcenia warunkujace
podjecie pracy, ograniczone uznawanie praktyki zawodowej nabytej w sektorze
prywatnym, systemy wynagrodzen ustalane w ustawie (awans wedtug stazu pra-
cy), praktycznie dozywotnie zatrudnienie, kodeks etyki urz¢dnikoéw cywilnych
(w tym specjalne przepisy dyscyplinarne), proces pracy bardziej nakazowy niz
ukierunkowany na cele, nacisk na sumienno$¢, uczciwo$¢ i przestrzeganie prawa,
podrzedna pozycja zasady osiggania wynikdw i dedykowane systemy emerytalne.

Model kariery bywa czesto krytykowany. Czasem nazywany jest systemem
,mandarynskim” lub modelem ,,zamkni¢tej twierdzy”7¢. Do podstawowych wad
tego systemu zalicza si¢: hierarchiczno$¢, brak nastawienia na realizacje celow,
niski poziom motywacji wsréd pracownikéw, brak narzedzi pozwalajacych na
oceng efektywnosci pracy, kastowos$¢, brak elastycznosci i zdolnosci do absorpcji
nowych rozwiazan, niski poziom mobilnosci pracownikdéw z sektora prywatne-
go, zamknigcie na realne potrzeby obywateli. Ostatni argument jest szczegol-
nie istotny w kontekscie stale rosnacych oczekiwan spotecznych. Zamykanie si¢
stuzby cywilnej na innowacyjno$¢ i zablokowanie doptywu ,,Swiezej krwi” moze
spowodowac zaistnienie zjawisk okre§lanych mianem ,,prawa Parkinsona”. Jak
to dostrzega Jolanta Itrich-Drabarek, w modelu kariery moze powsta¢ przepas¢
pomie¢dzy urzednikami a obywatelami, skutkujaca alienacja od realnych potrzeb
zaréwno politykow, jak i spoleczenstwa’.

Mimo wielu uwag krytycznych odnoszacych si¢ do omawianego modelu, nie
sposob nie dostrzec jego pozytywnych stron. Zasadniczym argumentem przema-
wiajacym za tym rozwigzaniem jest wysoki poziom stabilizacji kadr urzedniczych,
uniezaleznionych od biezacych uwarunkowan sceny politycznej. Po drugie, w sys-
temie zamknigtym mamy do czynienia z wysokim poziomem lojalnoSci pracow-
nikOdw wobec pafistwa i jego instytucji oraz wyst¢powaniem relacji pracowniczych
odpowiadajacych wypelnianiu misji wobec spoteczefistwa. Po trzecie, zwolennicy
zamknigtego modelu stuzby cywilnej zwracaja uwage na wysoki poziom standar-
dow etycznych obowiazujacych urzednikéw. Do powyzszych zalet z pewnoScig
nalezy dodaé wysoki poziom merytoryczny kadry urzedniczej, wynikajacy z faktu
wieloletniego zatrudnienia w strukturach administracji oraz mozliwo$¢ wdraza-
nia diugofalowych polityk i systemowych rozwigzan.

75 J. Czaputowicz, Implikacje integracji z Unig Europejskq dla polskiej stuzby cywilnej, w: Rozwdj
kadr administracji publicznej, red. B. Kudrycka, Bialystok 2001, s. 50-53.

76 J. Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy. .., s. 50.

77 Tamze.
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System kariery wystepuje m.in. w takich pafistwach jak: Austria, Belgia, Fran-
cja, Grecja, Hiszpania, Irlandia P6inocna, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Sto-
wenia, Rumunia, Cypr, Stowacja, Bulgaria i Turcja.

Ze wzgledu na zachodzace zmiany spoleczne, gospodarcze i polityczne, ak-
tualnie na arenie mi¢dzynarodowej trudno byloby odnalez¢ klasyczny model ka-
riery. Nawet systemy niemiecki, francuski i hiszpaniski wprowadzaja rozwigzania
wladciwe dla systemu pozycyjnego, tym samym ewoluujac w kierunku modeli hy-
brydowych.

Drugim z podstawowych modeli stuzby cywilnej jest tzw. model pozycyjny
zwany rOwniez otwartym, menedzerskim, kontraktowym lub modelem stanowisk.
Jest to model, ktory w duzej mierze wykorzystuje rozwigzania biznesowe w za-
kresie zarzadzania zasobami ludzkimi’8. Poprzez takie funkcjonowanie, system
ten jest bardziej elastyczny, a jednocze$nie oparty o zindywidualizowany system
wynagradzania oraz odnoszacy si¢ do powszechnych pragmatyk pracowniczych
model stosunku pracy urze¢dnikow.

Rekrutacja pracownikédw w modelu otwartym prowadzona jest co do zasady
na wszystkie stanowiska, niezaleznie od ich umiejscowienia w strukturze systemu
stuzby cywilnej. W praktyce oznacza to, ze osoby z do§wiadczeniem biznesowym
mogg z powodzeniem konkurowaé nawet o najwyzsze stanowiska kierownicze
w stuzbie cywilnej. Mozliwo$¢ taka dopuszczona jest prawnie, bowiem staz pracy
w sektorze prywatnym w modelu pozycyjnym traktowany jest na réwni z zatrud-
nieniem w strukturach administracji pafistwa. Procedury rekrutacyjne w prze-
ciwiefistwie do modelu kariery nie sg sformalizowane za$§ odpowiedzialno$¢ za
przeprowadzanie procedury naboru jest zdecentralizowana. Przyktadem pan-
stwa, w ktorym model otwarty jest najbardziej zblizony do modelu pozycyjnego
jest Szwecja. Nabor do szwedzkiej stuzby cywilnej nie jest szczegdtowo uregulo-
wany w przepisach prawnych. Na poziomie centralnym nie istnieje zaden urzad
koordynujacy proces zatrudnienia. Proces rekrutacji jest wigc faktycznie zdecen-
tralizowany”. Potwierdzaja to réwniez dane OECD. Szwecja jest nieckwestiono-
wanym liderem w decentralizowaniu i delegowaniu uprawnien w zakresie zarza-
dzania zasobami ludzkimi w poszczeg6lnych urzedachs?. Delegowanie uprawnien
i kreowanie swobody w zarzadzaniu kadrami ma na celu zwigkszenie efektywno-
Sci poszczegoOlnych urzeddw w zakresie realizowania zadah publicznych. Pozwala

78 Por. W. Zielinski, Kierunki zmian systemu zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej,
»Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi”, 2010, Nr 6; L. Swietlikowski,Administracja rzgdowa w Szwecji
— aspekty kadrowe i instytucjonalne, ,,e-Politikon”, 2012, Nr 2.

79 t.. Swietlikowski, Administracja rzqdowa..., s. 86.

80 Government at a Glance 2011, Human Resources Management Practices, zrodto: http://www.
oecd-ilibrary.org/sites/gov_glance-2011-en/07/01/index.html?contentType = &itemId=/content/
chapter/gov_glance-2011-37-en&containerltemld=/content/serial/22214399&accessItemIds=
/content/book/gov_glance-2011-en&mimeType=text/html, dost¢p: 13 kwietnia 2014 r.
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to bowiem na dostosowanie modelu zarzadzania do specyfiki konkretnego urze-
du oraz realizowanych przez niego zadan.

Jedyne rygory selekcyjne przy zatrudnianiu, przewidziane w szwedzkim usta-
wodawstwie, odnoszg si¢ do konieczno$ci uwzgledniania kompetencji i zastug
kandydata8l. W trakcie procesu naboru w modelu otwartym weryfikowane sg po-
siadane kompetencje oraz umiej¢tnosci kandydatéw, a nie formalne dokumenty
potwierdzajace ukonczenie studidw, szkolen czy innych form doskonalenia32. Na-
bory odbywaja si¢ na konkretne stanowiska pracy, w zwiazku z czym promowani
sa kandydaci posiadajacy kierunkowe do$wiadczenie. Nie jest przy tym istotny
sektor, w ktérym zostalo zdobyte. W wielu przypadkach posiadanie do§wiadcze-
nia w sektorze prywatnym traktowane jest na korzy$¢ kandydata. Narzedzia re-
krutacyjne stosowane do oceny kompetencji s3 podobne do rozwigzan funkcjo-
nujacych w organizacjach biznesowych®3. Proces adaptacji nowo zatrudnionych
urzednikéw skoncentrowany jest na zadaniach, jakie powinny zosta¢ wykonane
w celu nabycia odpowiednich kompetencji i umiejetnosci. Nie jest to jednak
sformalizowany prawnie obowigzek, jaki wystgpuje np. w formie stuzby przygo-
towawcze;j.

W systemie pozycyjnym podstawowa forma zatrudnienia jest kontrakt realizo-
wany w oparciu o powszechnie obowiazujace pragmatyki pracownicze. W przeci-
wienistwie do modelu zamknigtego zatrudnienie nie jest dozywotnie i nie skutkuje
automatycznymi awansami na kolejne stopnie urzedniczej kariery. Podstawowym
zatozeniem tego modelu jest elastyczno$¢ i ptynno$¢ przeptywu kadr pomigdzy
sektorami prywatnym i publicznym. Warunki zatrudnienia w omawianym mode-

81 ¥.. Swietlikowski, Administracja rzgdowa. .., s. 85 i nast.

82 Przyktadowy proces rekrutacyjny jest wieloetapowy i przebiega wedlug nast¢pujacych
etapow: oddzial odpowiadajacy za zarzadzanie zasobami ludzkimi, w porozumieniu z kier-
ownikiem komorki, w ktorej poszukiwany kandydat bedzie pracowal, przygotowuje zestawienie
opisujace wymagania dotyczace oczekwianych kompetencji i umiejetnosci. Dla kazdego kryterium
jest okre§lana liczba punktow. W drugim etapie urzad, za posrednictwem wlasnej strony inter-
netowej lub gazety lokalnej, oglasza nabor. W przypadku gdy oczekiwane umiej¢tnosci sg rza-
dko spotukane, ogloszenie jest zamieszczane w pracie na poziomie ogélnokrajowym. Pracownicy
urzedu moga zapoznac si¢ z ogloszeniem dostgpnym poprzez sie¢ wewngtrzngurzedu — intranet.
Informacja o naborze jest rowniez przekazywana do urzedu pracy. Nie istnieje oficjalny informa-
tor o wolnych wakatach odpowiadajacy polskiemu Biuletynowi Informacji publicznej. Trzeci etap
to przyjmowanie aplikacji kandydatéw poczta, zaréwno elektroniczng jak i tradycyjng. Nastgpnie
komisja rekrutacyjna ocenia dokumenty kandydatoéw pod katem formalnym, a po wst¢pnej selekcji
aplikanci rozwiazuj test, oceniajacy kompetencje i predyspozycje psychologiczne. Komisja rekru-
tacyjna zlozona jest z kierownika komdrki oferujacej wakat, przedstawiciela zwigzku zawodowego
oraz kierownika ds. kadr. Komisja podczas rozmowy kwalifikacyjnej ocenia umiej¢tnosci identy-
fikowania, analizy i rozwigzywania przyktadowych zadan na danym stanowisku. Finalnym etapem
jest narada komisji, ktdrej cztonkowie decyduja o wyborze najlepszego kandydata, D. Kotkows-
ki, Proces rekrutacji pracownikéw administracji rzadowej na przykladzie Urzedu Gubernatora Re-
gionu Gotlandia, w: Materialy z konferencji Absolwentow Krajowej Szkoly Administracji Publicznej,
Warszawa 2007, s. 29-30, za: L. Swietlikowski,Administracja rzqgdowa..., s. 88.

83 T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie..., s. 67.
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lu sg elastyczne i przystosowane do potrzeb pracodawcy. Generalnie, warunki
zatrudnienia sg podobne jak w sektorze prywatnyms4. Stan taki powoduje moz-
liwos$¢ negocjowania warunkéw ptacowych z uwzglednieniem sytuacji na rynku
pracy. Jak wskazuje Tomasz Rostkowski, ,,model otwarty bazuje na do§wiadcze-
niach organizacji komercyjnych. Gléwnym celem jest zapewnienie administracji
publicznej kompetentnych pracownikéw, o ktorych trzeba konkurowacd z innymi
organizacjami na rynku pracy. W zwiazku z tym: brak jest odrebnych regulacji
prawnych dotyczacych sposobu negocjowania wysokoSci wynagrodzen, wzrost
wynagrodzen zalezy od osigganych wynikdéw pracy, staz pracy nie ma decyduja-
cego znaczenia przy ustalaniu wysokoS$ci wynagrodzenia, okreslana jest wartoS¢
stanowisk pracy (realizowanych zadan)”$>.

Podstawg oceny pracownika w modelu menedzerskim, od ktorej zalezy jego
awans i kariera, jest jego dorobek zawodowy, a nie przynalezno$¢ do okreslone;j
kategorii urzedniczej czy posiadany staz pracy. System ten charakteryzuje brak
hierarchizacji, blisko§¢ administracji i obywatela oraz nastawienie na rezultat
dziatania. Bliskie zwigzki miedzy sektorem publicznym i prywatnym wyrazajg si¢
m.in. przeplywem pracownikéw miedzy sektorami oraz stosowaniem podobnych
kryteriéw doboru i oceny. W wigkszym stopniu niz formalne kwalifikacje licza si¢
tu zdolnosci, wiedza i umiejetnosci menedzerskie80. Kolejng cecha charaktery-
styczng dla modelu pozycyjnego jest brak sformulowanych przepisoéw prawnych
regulujacych odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. W zakresie praw i obowiazkow nie
funkcjonuja zadne szczegdlowe regulacje prawne. Korpus stuzby cywilnej nie jest
traktowany jako specyficzna grupa zawodowa, cieszaca si¢ szeregiem przywilejow
i uprawnien. Sytuacje prawna urzednikow reguluja powszechne pragmatyki pra-
cownicze, konsekwentnie wypierajace prawo publiczne.

Wyrdzniajaca cecha modelu otwartego jest rowniez nieformalno$¢ kontak-
tow migdzy urzednikami wyzszego i nizszego szczeblad”. Typ relacji partnerskich
pomiegdzy urzednikami réznych szczebli jest zaprzeczeniem formalnych kanatow
komunikacyjnych opartych na hierarchiczno$ci wtasciwych dla modelu kariery.
Naturalne w systemie otwartym sa sytuacje, w ktorych ,,urzednik formalnie naj-
nizszego stopnia sktada raporty ministrowi lub prowadzi nieformalng dyskusje
z ministrem czy podsekretarzem stanu”8. W modelu pozycyjnym system wyna-
gradzania oraz rozwoju zawodowego pracownikoéw znajduje si¢ w centrum zain-
teresowania zwiazkdéw zawodowych, ktore prezentuja postawe proaktywna w ge-
nerowaniu optymalnych dla obu stron rozwiazan8®. Ogélne warunki zatrudnienia

84 M. Mrdz, Stuzba cywilna...,s. 2.

85 T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie..., s. 68.

86 J. Czaputowicz, Implikacje integracji..., s. 51.

87 L. Torbjorn, Governing Sweden, Stockholm 1995, s. 99.

88 Tamze, s. 49.

89 The Union of Civil Servants in Sweden, broszura informacyjna nt. Zwigzku Zawodowego
Urze¢dnikow Stuzby Cywilnej w Szwecji, s. 5, za: L. Swietlikowski,Administmcja rzgdowa..., s. 94.
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obejmujace zasady wynagradzania, procedury negocjowania warunkéw zatrud-
nienia i rozwoju zawodowego, metody rozwigzywania konfliktow oraz prawo do
strajku regulowane sg przez uktady zbiorowe.

Charakterystyczne cechy i elementy systemu pozycyjnego odnosza si¢ m.in.
do: stosunkéw kontraktowych regulowanych cze$ciowo przepisami prywatno-
prawnymi, rekrutacji na konkretne stanowiska pracy bez wzgledu na umiejsco-
wienie w strukturze systemu stuzby cywilnej, konieczno$ci posiadania konkretnej
wiedzy w odniesieniu do poszczegllnych stanowisk pracy, uznawania do§wiadcze-
nia zawodowego z sektora prywatnego, mozliwosci efektywnej alokacji zasobow
ludzkich pomigdzy urz¢dami, ustalania systemu wynagrodzen uzaleznionego od
efektow pracy a nie stazu, braku sformalizowanego systemu awansowania, ela-
stycznoSci systemu zatrudnienia, braku specjalnych unormowan odnoszacych si¢
do systemu emerytalnego czy zorientowania na osigganie celéw i efektow.

Do stabych stron omawianego modelu zaliczy¢ nalezy niezbyt mocne powig-
zanie urze¢dnika z instytucjg i wykonywang praca, duzg podatnos$¢ na czynniki
zewngtrzne, nie zawsze zwigzane z interesem panstwa oraz niskag efektywno$¢
w dziataniach dlugookresowych oraz wymagajacych zachowania tajemnicy pan-
stwowej?0. Dodatkowo, nalezy zwrdci¢ uwage na niski poziom stabilnosci zawo-
dowej pracownikow oraz systemu stuzby cywilnej jako calosci. Istotne zmiany na
rynku pracy zwigzane z czasowym wzrostem zatrudnienia w atrakcyjnym sekto-
rze gospodarki moga spowodowaé natychmiastowy odptyw wysoko wyspecjalizo-
wanej kadry urzedniczej do sektora prywatnego, powodujac tym samym paraliz
funkcjonowania aparatu wykonawczego panstwa.

Natomiast w§rdd mocnych stron modelu menedzerskiego nalezy niewatpliwie
wymieni¢ wysoki poziom zdolno$ci dostosowywania si¢ do zmian w dynamicznym
otoczeniu. Pozytywnie nalezy rdwniez oceni¢ mozliwo§¢ swobodnego przemiesz-
czania si¢ pracownikdw pomiedzy sektorem prywatnym a publicznym. Staty do-
plyw ,,Swiezej krwi” pozwala na bardziej efektywne zarzadzanie procesem zmian.
Doswiadczenia pracownikow z sektora prywatnego pozwalajg rOwniez na wpro-
wadzanie rozwigzan nakierowanych na stale podnoszenie efektywnoSci dziata-
nia instytucji publicznych. Syntetyzujac rozwazania o modelu pozycyjnym, nale-
zy stwierdzi¢, ze system ten niewatpliwie zwicksza mobilno$¢ kadr urzedniczych
i minimalizuje ryzyko powstania wewnatrzsystemowej grupy interesdw w postaci
urzednikow. Jak podkresla Grzegorz Rydlewski, model ten pozwala administra-
cji dostosowywac si¢ do zmiennych warunkéw dziatania o wiele szybciej i spraw-
niej niz model kariery?l. Model ten wystepuje m.in. w Danii, Holandii, Finlandii,
Szwecji, Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii oraz Estonii.

9 J. Czaputowicz, Implikacje integracji..., s. 51; M. Zalewska-Turzyfiska, Od biurokracji do no-
wego zarzqdzania publicznego, ,,Acta Universitas Lodziensis. Folia Oeconomica”, 2012, Nr 270,
s. 362.

91 G. Rydlewski, Rzqdzenie w swiecie megazmian, Warszawa 2009, s. 139.
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Jak wynika z powyzszej analizy, zamknigty system stanowisk to klasyczny mo-
del biurokracji, za§ otwarty model kariery stanowi¢ moze odpowiedZ na rynkowe
wyzwania wspolczesnego Swiata. Jak juz zasygnalizowano, aktualnie wystgpuja
spore trudnosci w odnalezieniu klasycznych modeli w krajach europejskich, za$
réznice pomigdzy systemami stajg si¢ mniej czytelne dla osdb interesujacych si¢
tym problemem. Wielu ekspertow uwaza, ze model pozycyjny jest charaktery-
styczny dla pafistw o stabilnej przesztosci politycznej, za§ model kariery dla mto-
dych demokracji, tj. pafistw, ktore przeszly okresy rzadéw totalitarnych lub auto-
rytarnych, w ktérych administracja stuzyta wtadzy za narze¢dzie przymusu wobec
spoleczenistwa’2. Teza ta wydaje si¢ by¢ w pelni zasadna, szczegblnie w kontekscie
analizy rozwiazan prawnych w poszczeg6lnych krajach. Jak juz wspomniano na
wstepie, decyzja o wyborze modelu wynika nie tylko z oczekiwan politykdéw ale
rOwniez z licznych uwarunkowan kulturowych, spotecznych, gospodarczych i po-
litycznych. Te uwarunkowania odnoszg si¢ réwniez do tradycji sposobu sprawo-
wania wladzy w krajach, w ktorych rzady autorytarne lub totalitarne byly obecne
przez dtugie lata, a poziom upolitycznienia systemu administracyjnego jest ciagle
znaczacy.

Niewatpliwie oba zaprezentowane modele posiadajag mocne jak i stabe strony.
Jednak jak podkre§la Barbara Kudrycka, ,,wraz ze stopniowym wdrazaniem zasad
New Public Management do systemu zarzadzania personelem — zamknigty system
stuzby cywilnej, powoli przeksztalca si¢ w system otwartej stuzby cywilnej a dok-
tryna administrowania zadaniowego, opartego o rezultaty, zastgpuje wczesniej
uzywany system oparty na przyznanych §rodkach, formalnej procedurze i karie-
rze zawodowej”%4. Tina Randma i Kulli Viles wskazuja ponadto, ze ,,reformy stuz-
by cywilnej, z systemu zamknigtego ku systemom otwartym, dowodzg jednocze-
$nie przemian jakie przechodzi stuzba cywilna oparta na do§wiadczeniu, wiedzy
i lojalnodci, na taka, ktora zorientowana jest na rezultaty i oparta na umiejet-
no$ciach menedzerskich, planowaniu strategicznym i dotrzymywanych uzgodnie-
niach i porozumieniach. Dowodza one rowniez, ze w krajach Europy Centralne;j
i Wschodniej nietatwo jest bezposrednio wdrazac¢ system otwartej stuzby cywilnej,
albowiem wiaze si¢ to z bardzo duzymi zagrozeniami i niebezpieczefistwami zwig-
zanymi z nieodpowiednim gospodarowaniem funduszami publicznymi, korupcja,
nepotyzmem, rozwojem sekciarstwa i konsumeryzmu”%.

92 Zob. szerzej: D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna..., s. 33-34; G. Rydlewski, Syste-
my administracji publicznej w paristwach czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 47;
K. Burnetko, Stuzba cywilna w III RP: punkty krytyczne, Warszawa 2003, s. 14.

9 D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna..., s. 34.

94 B. Kudrycka, Nowe wyzwania i trendy w reformowaniu sytuacji urzednikéw administracji pu-
blicznej, w: Rozwdj kadr..., s. 32-35.

95 T. Randma, K. Viks, Civil Services in Central and Eastern Europe: A Comparative Study,
Twenty-Fifth International Congress of Administrative Sciences, Athens, Greece, 9-13 July 2001,
za: B. Kudrycka, Nowe wyzwania..., s. 33.
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Co ciekawe, przejscie od klasycznego modelu kariery ku modelowi otwartemu
dotyczy réwniez pafistw azjatyckich. W Korei Potudniowej w wyniku przeprowa-
dzonej analizy obowigzujacych uregulowan prawnych zadecydowano o koniecz-
no$ci modernizacji systemu stuzby cywilnej w kierunku zwigkszenia elastycznoSci
w pozyskiwaniu zasobow, dostosowaniu potencjatu kadr urzedniczych do wyzwan
stojacych przed nowoczesnym panstwem, dostosowania systemu wynagrodzef do
uwarunkowan rynku pracy oraz wdrozeniu systemu diugoterminowych narz¢dzi
rozwoju kompetencji pracownikow9.

Zmieniajace si¢ uwarunkowania oraz praktyka funkcjonowania systemdw
stuzby cywilnej pozwala na wyodrebnienie trzeciego modelu teoretycznego stuz-
by cywilnej, okre§lanego mianem modelu mieszanego (hybrydowego). Model ten
powstal w wyniku dazenia do zrownowazenia do$¢ konserwatywnego charakteru
systemu kariery i stosunkowo elastycznego systemu pozycyjnego w sytuacji poste-
pujacej specjalizacji zadan administracji publicznej®’. Jak to podkre$la Dagmir
Dtugosz, wtadnie z systemami mieszanymi mieliémy do czynienia w wigkszoSci
panstw od poczatku XX wieku?.

Konwergencja omawianych modeli doprowadzita réwniez do ujednolicenia
niektorych rozwigzan lub przynajmniej doprecyzowania podstawowych standar-
dow zatrudnienia w administracji publicznej panstw demokratycznych. Przykta-
dem takiego dzialania jest rekomendacja Rady Europy z dnia 24 lutego 2000 roku
dotyczaca statutu pracownikow stuzby cywilnych w Europie®.

Model mieszany przyjety Polska, Wegry, Malta, Litwa, Estonia, L.otwa, Czechy,
Szwajcaria i Wtochy. W Polsce od 1996 roku udziat poszczegblnych elementow
sktadowych systemOw pozycyjnego i kariery wielokrotnie podlegal zmianom?!%,
W obowigzujacym stanie prawnym mamy do czynienia z modelem mieszanym
z przewaga elementdw modelu pozycyjnego. Syntetyczna analiza réznic pomie-
dzy systemami kariery, pozycyjnym oraz polskim systemem hybrydowym zapre-
zentowana zostala w tabeli 1.1.

9 Zob. szerzej: S. O. Choi, S. M. Park, Establishment of Career Civil Service System in the Ko-
rean Government 2013, Ministry of Security and Public Administration, Republic of Korea.

97 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce..., s. 18.

98 D. Dtugosz, Kadry w administracji..., s. 242.

99 Tamze, s. 243.

100 J. Czaputowicz poréwnujac polski system stuzby cywilnej do modelu otwartego i zamknig-
tego dowodzi, iz w Polsce obecnie mamy system mieszany, z przewaga systemu zamknigtego,
w: J. Czaputowicz, Polish Model of the Civil Service in Comparison with West European Models,
Twenty-Fifth International Congress of Administrative Sciences, Athens, Greece, 9-13 July 2001;
Teresa Gorzynska uwaza, ze system zbudowany w 1998 roku zawierat elementy modelu kariery, ale
dominujace byly elementy modelu stanowisk, inaczej zwanym modelem tupdéw, Od koncepcji do
stworzenia podstaw prawnych funkcjonowania stuzby cywilnej, ,,Kontrola Pafistwowa”, 2005, Nr 1,
(specjalny). Problemy z oceng systemu stuzby cywilnej w Polsce miata réwniez OECD i EIPA.
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