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Stabilnoé¢ zatrudnienia w polskiej stuzbie cywilnej
a plany ograniczenia liczebno$ci administracji rzadowej

Artykul omawia problematyke stabilnosci zatrudnienia w polskiej stuzbie cywilnej, wobec postulatéw zmniejsza-
nia kosztéw funkcjonowania i liczebnos$ci administracji rzadowej. W opracowaniu przedstawione zostaly wybrane,
teoretyczne zalozenia wyzszej niz w przypadku innych grup zawodowych stabilnosci zatrudnienia w stuzbie cywilne;.
Oméwiono ponadto formalne podstawy stabilnosci zatrudnienia w polskiej stuzbie cywilnej oraz praktyczne proble-
my zwigzane z rozwigzywaniem stosunku pracy z jej pracownikami i urzednikami. Przedstawiono wyniki badan doty-
czgcych wplywu stabilnosci zatrudnienia na postawy cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Poswiecono tez uwage podje-

tej w 2010 r. prébie redukeji (racjonalizacji) zatrudnienia w administracji rzagdowe;.
W artykule zostaty wykorzystane fragmenty rozprawy doktorskiej ,Motywacja i motywowanie w polskiej stuzbie
cywilnej” opracowanej pod kierunkiem prof. dr hab. Jolanty Szaban.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, stabilnos$¢ zatrudnienia w administracji publicznej.

1. Szczegéblna stabilno$é zatrudnienia
pracownikéw administracji publicznej

Zdaniem niektérych badaczy zatrudnienie
w administracji publicznej powinno by¢ regu-
lowane w sposéb odrebny od innych sektoréw.
Jako uzasadnienie dla tej odrebnosci wskazu-
je si¢ m.in. to, ze urz¢dnicy: 1) maja znaczaca
wladze i ponosza szczegdlng odpowiedzialno$é;
2) ustanawiaja legalne standardy dla obywate-
li; 3) moga interweniowac bezposrednio w pod-
stawowe prawa obywateli oraz 4) s3 wynagra-
dzani z kasy publicznej za pracg na rzecz ogétu
(Demke 2005, s. 54).

Jednym z waznych elementéw odrebnosci
administracji publicznej jest szczegdlna, wyz-
sza niz w innych sektorach, stabilno$¢ zatrud-
nienia urzednikéw (w artykule wymiennie uzy-
wam poje¢ ,pracownik administracji publicznej”
i ,urzednik”, natomiast w przypadku polskiej ad-
ministracji rzadowej istotne bedzie rozgranicze-
nie statusu czlonkéw stuzby cywilnej — pracow-
nikéw i urzednikéw stuzby cywilnej). Wyzsza
stabilno§¢ zatrudnienia urzednikéw (rozumiana
jako szczegdlne okreslenie zasad rozwigzywania

Bank Gospodarstwa Krajowego.

z nimi stosunku pracy) powinna z jednej strony
wplywaé¢ na niezaleznos¢ tych oséb od ich poli-
tycznych zwierzchnikéw, a z drugiej — umozli-
wia¢ budowanie kompetentnej kadry urzednicze;.

Stabilno$¢ zatrudnienia ma szczegélne zna-
czenie w przypadku stuzby cywilnej. Zdaniem
niektérych badaczy jest jednym z kluczowych
warunkow jej stworzenia i efektywnego funkcjo-
nowania. Stuzba cywilna charakteryzuje si¢ bo-
wiem m.in.: wiernoscig konstytucji, apolityczno-
$cig lub neutralnoscig polityczna, bezstronnoscia,
lojalnoscia wobec przelozonych, rzetelnoscig
i profesjonalizmem oraz wlasnie stabilnoscia za-
trudnienia (Itrich-Drabarek 2004/2005, s. 105).
Dobry stuzbe cywilng powinna cechowac stalosé
w czasie zmian politycznych (permanence), a tak-
ze neutralno§¢ polityczna (neutrality) i oparcie
na przestankach merytorycznych przy rekruta-
cji oraz w przebiegu kariery zawodowej (merito-
cracy; Dugget 2004, s. 76). K. Dzialocha (2008)
uwaza, iz stabilno§¢ zatrudnienia (oprécz przej-
rzystosci i jawnosci regul dostepu do pelnienia
okreslonych funkcji i stanowisk oraz konkuren-
cyjnosci i merytorycznego charakteru rekruta-
¢ji na stanowiska) jest podstawowa przestan-
ka zbudowania stuzby cywilnej. Nowoczesna
stuzba cywilna wymaga stworzenia ram praw-
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nych zapewniajacych m.in. zabezpieczenie sta-
bilnosci zatrudnienia i poziomu wynagrodzenia
(Mikutowski 2004, s. 84). Postulaty zagwaranto-
wania stabilnosci zawodowej cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej mozna takze znalez¢ w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego®.

Poglad o koniecznosci zapewnienia stabilnosci
zatrudnienia w stuzbie cywilnej jest bardzo roz-
powszechniony, cho¢ nie jedyny. Przyktadowo K.
Szczerski zauwaza, ze wspélczesny model roz-
woju zawodowego zaklada mobilno§¢ pracow-
nikéw, dlatego administracja nie powinna trwaé
przy tradycyjnej koncepcji stuzby cywilnej, ro-
zumianej jako grupa ,nieusuwalnych biurokra-
téw na cale Zycie zawodowe zwigzanych z jedna

Tab. 1. Poré6wnanie cech modeli kariery i stanowisk

strukturg”. Celem zarzadzania kadrami w admi-
nistracji powinna by¢ wysoka jako$¢, a nie wy-
soka stabilnos¢ zatrudnienia i rutyna (Szczerski
2008, s.5).

Poziom stabilnoséci zatrudnienia w stuzbie
cywilnej wynika w duzym stopniu z przyjete-
go modelu — w literaturze wyréznia si¢ zazwy-
czaj dwa odmienne rozwigzania: model kariery
(career system), inaczej: awansowy lub zamknie-
ty, oraz model pozycyjny (position system), ina-
czej: stanowisk lub otwarty (szerzej na temat
modeli stuzby cywilnej w: Czaputowicz 2008,
s. 253 i nast.). Modele te rézni szereg elemen-
téw (tab. 1), w tym poziom stabilnosci zatrud-
nienia, ktéry jest wyzszy w modelu kariery.

Model stanowisk

konkretne wyksztalcenie i dyplomy

Model kariery
Rekrutacja na szczeble najnizsze
Wymagania
Okres przygotowawczy tak — dla nowo zatrudnionych

Procesy rekrutacji

Uznawanie stazu zawodowego poza
sektorem publicznym

Gwarancja stalego zatrudnienia

System wynagrodzen

Zasady wzrostu wynagrodzen

System starszeristwa (seniority)

Negocjacje warunkéw pracy

sformalizowane

nieuznawanie stazu zawodowego poza
sektorem publicznym

tak

ustawowy system wynagrodzeri

okreslone zasady wzrostu wynagrodzen

system starszeristwa — wysoko§¢
wynagrodzenia zwigzana z wiekiem
pracownika i stazem pracy

regulacje prawne dotyczace systemu
negocjacji warunkéw pracy

na wszystkie szczeble

konkretne umiejetnosci, niekoniecznie
potwierdzone dyplomem

brak

brak formalnych procedur rekrutacji,
stosowanie zasad wykorzystywanych
w sektorze prywatnym (kontrakty)

uznawanie stazu zawodowego poza
sektorem publicznym

nie

wynagrodzenia indywidualne na
podstawie porozumienia zbiorowego lub
wynegocjowanego kontraktu

wzrost wynagrodzenia zalezny od
osiggnietych wynikéw (wynagradzanie
za wyniki)

brak systemu starszeristwa — niezalezno$¢
wynagrodzenia od wieku pracownika
istazu pracy

wspolne dla sektora publicznego
i prywatnego zasady negocjacji

Zrédto: Kozuch 2004, s. 141 (adaptacja).

! Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2002 r. orzekt, iz ,zatrudnienie w ramach stuzby cywilnej nie ma by¢ jedynie

przejéciowym zajeciem, ale stalym Zrédlem utrzymania oraz miejscem pracy, zapewniajacym osobom kompetentnym

mozliwos¢ realizacji kariery zawodowej”. Dlatego niezbe¢dne jest zdaniem Trybunatu ,zapewnienie stabilnosci zawo-
dowej i stworzenie przejrzystych regut naboru i weryfikacji zdobywanej wiedzy i doswiadczen” — Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., sygn. akt — K 9/02 (Dz. U. nr 238, poz. 2025), pkt 5.6.
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2. Stabilno$é¢ zatrudnienia
w polskiej stuzbie cywilnej —
wymiar formalny

i praktyczny

Zgodnie z pierwotnymi zaloZeniami polska
sluzba cywilna miala dziala¢ w systemie miesza-
nym. Jednak silnie zakorzenione w polskiej ad-
ministracji cechy modelu kariery: stabilnos¢ za-
trudnienia i system starszeristwa, oraz obawy
przed konkursami sprawily, ze dominujg w niej
elementy modelu zamknietego; polski model
jest uwazany za departamentalny (Czaputowicz
2004/2005, s. 31-33).

Formalng podstawe funkcjonowania stuz-
by cywilnej stanowi obecnie Ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U.
nr 227, poz. 1505 z pézn. zm.). Warto odnoto-
wad, ze jest to pigta w ciagu ostatnich pietnastu
lat ustawa regulujaca ten segment administracji
publicznej — $wiadczy to wyraznie o braku cig-
glosci instytucjonalnej stuzby cywilnej. Podobnie
jak wczesniejsze akty prawne regulujace jej
funkcjonowanie (ustawy z 1998 i 2006 r.), usta-
wa z 2008 r. rozréznia (w art. 3): pracownikéw

stuzby cywilnej — osoby zatrudnione na podsta-

Tab. 2. Cechy polskiego modelu stuzby cywilnej

wie umowy o prace, oraz urzednikéw stuzby cy-
wilnej — zatrudnionych na podstawie mianowa-
nia (ustawa reguluje szczegélowo jego warunki
i zasady). Co istotne, ustawa nie ogranicza moz-
liwosci uzyskania statusu urzednika do okreslo-
nych grup stanowisk w stuzbie cywilnej — urzed-
nikami moga zostal pracownicy zatrudnieni
zaréwno na stanowiskach najnizszych (np. po-
mocniczych czy wspomagajacych), jak i na sta-
nowiskach kierowniczych.

Cz¢$¢ badaczy podkresla pozytywna role za-
réwno wyodrebnienia w sluzbie cywilnej grupy
urzednikéw, jak i duzego odsetka pracownikéw
o takim statusie w administracji. Poglad o istot-
nej roli zwickszania liczby urzednikéw mianowa-
nych podziela Najwyzsza Izba Kontroli, uznajac,
ze powoduje to korzystne zmiany strukturalne
w korpusie i wigkszg stabilnos¢ kadr (NIK 2012,
s.12).

Mozna takze spotkaé opinie przeciwne.
Przykltadowo w raporcie sygnowanym przez
Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw (KPRM)
znalazla si¢ opinia, iz grupa urzednikéw stuzby
cywilnej powinna zosta¢ ograniczona ,do oséb
zajmujacych najbardziej odpowiedzialne stano-
wiska pracy, wigzace si¢ w sposéb bezposredni
z wykonywaniem wiadzy publicznej” — zdaniem

Wyszczegélnienie Rozwigzania Model stuzby cywilnej
Rekrutacja do stuzby cywilnej zdecentralizowana, odformalizowana stanowisk
rekrutacja na konkretne stanowiska
Wymagania kazdorazowo wskazane w opisie stanowisk
stanowiska pracy
Stuzba przygotowawcza obowigzkowa kariery
Gwarancja stalego zatrudnienia urze¢dnicy stuzby cywilnej — mianowanie;  kariery

pracownicy stuzby cywilnej — trudna
do rozwigzania umowa o prace na czas

nieokreslony

Obsada wyzszych stanowisk

w drodze otwartego, konkurencyjnego

kariery / stanowisk

naboru; w przypadku zastepcy dyrektora
komérki organizacyjnej — mozliwos¢
powolania bez konkursu

System wynagrodzen

ustawowo okreslony system mnoznikowy

kariery

Zrédto: Czaputowicz 2004/2005, s. 33 (adaptacja).
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autoréw raportu nie ma wigkszego uzasadnie-
nia zatrudnianie urz¢dnikéw na nizszych stano-
wiskach (KPRM i Polski Instytut Dyrektoréw
2009, s. 10)2.

Ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r. odreb-
nie niz Kodeks pracy reguluje szereg elementéw
zarzadzania zasobami ludzkimi w administra-
cji rzadowej (np. szczegélowo okreslajac zasady
rekrutacji czy organizacji stuzby przygotowaw-
czej).

W przypadku pracownikéw stuzby cywilnej
ustawa ta co do zasady nie wylacza stosowania
okreslonych w Kodeksie pracy rozwigzan doty-
czacych rozwigzywania stosunku pracy. Z for-
malnego punktu widzenia pracownik stuzby
cywilnej jest zatem tak samo zagrozony rozwia-
zaniem stosunku pracy jak np. pracownik sekto-
ra prywatnego. Wicksza stabilno$¢ zatrudnienia
pracownikéw korpusu wynika z polityki kadro-
wej prowadzonej w urzedach — prostsze niz pré-
ba derekrutacji jest pozostawienie nawet naj-
slabszych pracownikéw na ich dotychczasowych
stanowiskach. Wypowiedzenie stosunku pracy
w administracji jest bowiem bardziej skompli-
kowane niz w sektorze prywatnym, gdzie przed
sadem pracy pracodawca moze argumentowac
potrzebe zmniejszenia zatrudnienia np. mniej-
szg skalg zlecer. Rozwigzanie stosunku pracy
z pracownikiem korpusu stuzby cywilnej moze
nastgpi¢ m.in. w sytuacji likwidacji stanowiska
pracy (wiazgcego si¢ np. z reorganizacja urze-
du) lub uzyskania przez pracownika dwéch ko-
lejnych negatywnych ocen okresowych — trzeba
jednak pamietaé, iz od oceny okresowej pracow-
nik moze odwola¢ si¢ do sadu pracy. Dlatego
tez w praktyce zwolnienie pracownika poprze-
dza dlugotrwale gromadzenie dowodéw po-
twierdzajacych np. notoryczne spéznianie si¢ do
pracy czy niedotrzymywanie terminéw wykony-
wania zadan. Procedura ta nie tylko jest diugo-

2 Niektérzy dyrektorzy generalni czesto nie sa zainte-
resowani zachecaniem pracownikéw do ubiegania sig
o mianowanie, obawiajac si¢ zmniejszenia zaangazowa-
nia w prace. Dyrektor Generalna Mazowieckiego Urzedu
Wojewédzkiego (w ktérym urzednicy stanowig jedynie
ok. 1% zatrudnionych) stwierdzita, iz ,niektérzy pra-
cownicy po uzyskaniu stopnia urzednika mianowanego
przestaja angazowac sie w prace, bo podlegaja szczegélnej
ochronie przed zwolnieniem” (Radwan 2011).

trwala, lecz takze niesie ze sobg ryzyko zarzu-
tu mobbingu.

Inna jest formalna podstawa stabilnosci za-
trudnienia w przypadku urzednikéw mianowa-
nych. Ustawa enumeratywnie okresla bowiem
przeslanki wygasnigcia stosunku pracy urzed-
nika (s3 nimi np. odmowa zlozenia §lubowania
lub prawomocne skazanie za umyslne przestep-
stwo); rozwigzanie za$ stosunku pracy (z za-
chowaniem trzymiesi¢gcznego okresu wypowie-
dzenia) jest mozliwe m.in. w razie dwukrotnej,
nastepujacej po sobie negatywnej oceny okreso-
wej. Co wazne, nawet w przypadku reorganizacji
urzednik (inaczej niz pracownik korpusu stuz-
by cywilnej) musi otrzyma¢ ofertg pracy w urze-
dzie.

Podsumowujac te czgs¢ rozwazan, przypo-
mnijmy, iz model polskiej stuzby cywilnej ma
charakter mieszany. Jak zauwaza G. Dostatni,
taki wlasnie mieszany charakter mozna dostrzec
w odmiennym statusie pracownikéw korpusu
stuzby cywilnej i urzednikéw. Status urzednikéw
mianowanych w wigkszym stopniu opiera si¢ na
przepisach publicznoprawnych (ustawa o stuz-
bie cywilnej), przez co rozwigzanie to blizsze jest
modelowi kariery. Z kolei status pracownikéw
korpusu stuzby cywilnej ma w wigkszym stop-
niu charakter prywatnoprawny (bazuje raczej na
Kodeksie pracy), co zbliza je do modelu stanowisk
i zalozen New Public Management, postuluja-
cych odchodzenie od przepiséw szczegélnych na

rzecz prawa pracy (Dostatni 2011, s. 134-144).

3. Stabilnoé¢ zatrudnienia
w administracji rzadowej w $wietle badan

Rola stabilno$ci zatrudnienia pracownikéw
administracji rzadowej byla w ostatnich latach
przedmiotem kilku badan. W badaniu moty-
wacji czlonkéw korpusu stuzby cywilnej prze-
prowadzonym w lipcu 2005 r. przez PBS na
zlecenie Urzedu Stuzby Cywilnej (metodg an-
kiet pocztowych, na prébie losowej, objeto 2068
0s6b), 86% respondentéw wymienito stabilnos¢
zatrudnienia wéréd czynnikéw majacych duzy
wplyw na stosunek do pracy (odpowiedzi ,bar-
dzo duzy” i ,raczej duzy”). W tym samym ba-
daniu na pytanie ,,Czy ma Pan(i) poczucie bez-
pieczenstwa swojego zatrudnienia?” pozytywnie
odpowiedzialo prawie trzy czwarte responden-
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téw (,raczej tak” — 66% i ,zdecydowanie tak”
— 8%), nie miato za$ poczucia bezpieczeristwa
18% badanych (w tym 15% odpowiedzi ,raczej
nie”). Wigkszo§¢ respondentéw uznata stuzbe
cywilna za dobrego pracodawce, a 74% tych os6b
jako powdd takiej opinii wskazalo stabilno$¢ za-
trudnienia (PBS 2005).

W 2008 r. KPRM przeprowadzila badanie
systemu wynagrodzed w stuzbie cywilnej — an-
kiete wypelnilo ok. 6,2 tys. czlonkéw korpusu
(KPRM nie podata doktadnej liczby responden-
téw). W odpowiedzi na pytanie ,Co najbardziej
motywuje Ci¢ do pracy w sluzbie cywilnej?”
(mozna bylo wybra¢ maksymalnie dwie odpo-
wiedzi) 48,4% oséb wskazalo czynnik ,bezpie-
czeristwo 1 stabilno§¢ zatrudnienia’. Badanie
$wiadczylo o zréznicowaniu ocen w zalezno-
éci od plci respondentéw — czynnik ten uzna-
to za motywujacy do pracy 51,21% kobiet wobec
43,02% mezczyzn (KPRM 2008).

Stabilno$¢ zatrudnienia byla takze jednym
z elementéw badania ilosciowego dotyczace-
go pracownikéw urzedéw wojewddzkich, ktére
przeprowadzilem w okresie 15 marca—23 kwiet-
nia 2010 r. Zostalo ono zrealizowane z wyko-
rzystaniem techniki CAWI (Computer-Assisted
Web Interviewing). Prosbe o wypelnienie ankie-
ty skierowano do wszystkich czlonkéw korpu-
su zatrudnionych w urzedach wojewddzkich,
a kwestionariusz wypelnily 1393 osoby, tj. pra-
wie 17% calej populacji.

Badanie to przyniosto m.in. nastepujace wy-
niki. Po pierwsze, czynnik ,bezpieczeristwo
i stabilno$¢ zatrudnienia w administracji” mial
duze lub raczej duze znaczenie w podjeciu decy-
Zji 0 rozpoczegciu pracy w administracji dla po-
nad 89% respondentéw (pytanie brzmiato: ,Jakie
znaczenie dla Pana(i) decyzji o podjeciu pracy
w administracji rzadowej miaty...?”). Dla zblizo-
nego odsetka respondentéw czynnik ten mial du-
ze lub raczej duze znaczenie dla kontynuowania
pracy w administracji (pytanie brzmiato: ,Gdyby
dzisiaj otrzymal(a) Pan(i) atrakcyjna propozy-
cje pracy poza administracja, jakie znaczenie —
w kontekscie decyzji o pozostaniu w obecnym
miejscu pracy — mialyby...?”). Znaczenie bez-
pieczeristwa i stabilnosci zatrudnienia dla kon-
tynuowania pracy réznilo si¢ nieznacznie we-
dtug plci respondentéw (byl to czynnik wazny
dla 90% kobiet i 84,9% mezczyzn), w wickszym

za$ stopniu wedlug statusu w stuzbie cywilnej
(czynnik wazny odpowiednio dla 79,3% urzed-
nikéw i 89% pracownikéw korpusu).

Po drugie, w odpowiedzi na pytanie o wagg
poszczegdlnych czynnikéw dla motywacji do
pracy (pytanie ,Jak wazne jest dla Pana(i)...?”)
czynnik ,bezpieczeristwo i stabilno$¢ zatrud-
nienia” zostal uznany za wazny lub raczej wazny
przez 98,6% respondentéw. Oceny tego czynnika
nie réznily si¢ znaczaco miedzy poszczegélnymi
kategoriami respondentéw — np. byl on wazny
lub raczej wazny dla 99% kobiet i 97,5% mez-
czyzn oraz dla 99% urzednikéw i 98,5% pracow-
nikéw stuzby cywilne;.

Po trzecie, w odpowiedzi na pytanie o swoje
stanowisko wobec kilkunastu, czesto podnoszo-
nych przez opini¢ publiczng, krytycznych opinii
o administracji rzadowej respondenci podzieli-
li tylko dwie, z wymienionych w kwestionariu-
szu ankiety, uwagi krytyczne (pytanie brzmiato:
,2Ponizej zostalo przedstawionych kilka, czgsto
podnoszonych przez opini¢ publiczng, krytycz-
nych opinii o administracji rzadowej. Czy Pan(i)
zgadza si¢ z tymi opiniami?”). Osoby, ktére wy-
pelnity ankiete, uznaty, ze administracja jest zbyt
zbiurokratyzowana i upolityczniona. Jedynie
39% respondentéw zgodzilo si¢ z opinig, ze ad-
ministracja zajmuje si¢ zbyt wieloma sprawami,
a 33% badanych — Ze zatrudnia zbyt wielu pra-
cownikéw.

4. Koncepcja racjonalizacji zatrudnienia
w administracji rzadowej

Kwestia ograniczania kosztéw funkcjono-
wania sektora publicznego zyskala na znacze-
niu w obliczu trwajacego kryzysu gospodarcze-
go. Pogorszenie sytuacji finanséw publicznych
w krajach UE, w tym presja rynkéw finansowych
na ograniczanie deficytu budzetowego, wymusza
na rzgdach podejmowanie réznorodnych dziatan
zaradczych, takich jak redukcja kosztéw admini-
stracji publicznej. Radykalne, dorazne dzialania
oszczgdnosciowe czgsto sg okreslane pojeciem
austerity measures (szerzej: Pietrasinski 2011).

Dyskusja o skali i kosztach funkcjonowania
administracji trwa tez w Polsce, co w duzym stop-
niu wigze si¢ z informacjami o rosngcym zatrud-
nieniu w administracji publicznej. Autorzy rapor-
tu dotyczacego spolecznego wizerunku stuzby
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cywilnej zauwazaja, ze w dominujacym obecnie,
liberalnym dyskursie dogmatem jest myslenie
»...im mniej paristwa, tym lepiej (...). Nawet
dyskurs «silnego paristwa» wydaje si¢ raczej za-
ktada¢ wzrost jego sprawnosci, efektywnosci niz
rozrost struktur” (ARC 2011, s.4). W tej sytuacji
nie dziwig zapowiedzi kolejnych ekip rzadza-
cych dotyczace zmniejszenia zatrudnienia w ad-
ministracji rzadowe;j.

Wedlug klasyfikacji OECD sektor rzado-
wy i samorzadowy (general government) zatrud-
nial w Polsce w 2011 r. 9,7% ogétu sity robo-
czej (total labour force) wobec 10,8% w 2000 r.;
co ciekawe, jest to jeden z najnizszych pozio-
méw w krajach OECD ($rednia wynosi 15%;
OECD 2011, s.2). Liczba zatrudnionych w sek-
¢ji ,Administracja publiczna” na 10 tys. miesz-
karicéw w Polsce w 2010 r. wyniosta 274 osoby
wobec $redniej UE na poziomie 308 oséb, jed-
nak w ostatniej dekadzie w przypadku naszego
kraju nastapil jeden z najwyzszych wzrostéw te-
go wskaznika (Dabrowski 2011, s. 7).

Zatrudnienie w korpusie stuzby cywilnej
systematycznie rosnie — z poziomu 103 800
w 2001 r. do 122 989 pracownikéw w roku
2010°. Wzrost ten wynikat m.in. z koniecznosci
obstugi projektéw unijnych, ucywilnienia cz¢-
§ci etatéw w stuzbach mundurowych, wlaczenia
w strukture niektérych urzedéw gospodarstw
pomocniczych oraz powstania nowych urzedéw
(tamze, s. 4-5).

Rzad Donalda Tuska podjal prébe stworze-
nia formalnych podstaw redukcji zatrudnienia
w administracji w 2010 r. Na podstawie przed-
lozenia rzadowego Parlament uchwalil Ustawe
z 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnie-
nia w panstwowych jednostkach budzetowych
i niektérych innych jednostkach sektora finan-
s6w publicznych w latach 2011-2013 (co istotne,
projekt tej ustawy nie powstal w Departamencie

3 W momencie oddawania do druku tego artykulu nie
byly jeszcze dostepne informacje na temat stanu zatrud-
nienia w korpusie sluzby cywilnej na koniec 2011 r. Z in-
formacji uzyskanych przeze mnie w KPRM wynika, iz
stan zatrudnienia moze po raz pierwszy od 2001 r. zmale¢.
Trzeba jednak pamietaé, ze podawane przez KPRM dane
na temat wielkosci zatrudnienia w administracji rzagdowej
moga by¢ mylace, nie uwzgledniaja one bowiem oséb pra-
cujacych na podstawie uméw cywilnoprawnych. Szerzej

zob.: Radwan 2012

Stuzby Cywilnej KPRM, a w zespole doradcéw
premiera kierowanym przez ministra M. Bo-
niego, wickszos¢ czlonkéw zespolu stanowi-
ty osoby spoza stuzby cywilnej)*. Zgodnie z po-
wyzszg ustawg ,racjonalizacja’, tzn. zmniejszenie
zatrudnienia w panstwowych jednostkach bu-
dzetowych (a wicc takze w urzedach, w ktérych
funkcjonuje stuzba cywilna), miata wynie$¢ mini-
mum 10% pracownikéw w stosunku do stanu za-
trudnienia z dnia 30 czerwca 2009 r. Zamierzano
tego dokona¢ m.in. w drodze niezawierania
z pracownikami kolejnych, terminowych uméw
o pracg lub na skutek rozwigzywania stosunku
pracy. Redukeja zatrudnienia miata dotyczy¢ pra-
cownikéw zatrudnionych zaréwno na podstawie
umowy, jak i mianowania. Ustawa ta mogta za-
tem faktycznie zachwia¢ jednym z filaréw stuzby
cywilnej — stabilnoscig zatrudnienia urzednikéw.

Rzadowa koncepcja redukeji zatrudnienia
w administracji rzadowej nie tylko wzbudzita
zrozumialy opér srodowisk urze¢dniczych, lecz
takze wywolala krytyke wielu ekspertéw i pu-
blicystéw, ktérej zostaly poddane z jednej stro-
ny zapisy ustawy, a z drugiej — sposéb jej przy-
gotowania’.

W konsekwencji 7 stycznia 2011 r. Prezydent
RP skierowal do Trybunalu Konstytucyjnego
wniosek o zbadanie zgodnosci wspomnianej us-
tawy z ustawg zasadnicza. We wniosku zarzu-

* By¢ moze taka decyzja byta spowodowana obaws, ze
dojdzie do glosu kategoria urzednikéw, ktérg R. O’'Leary
okresla mianem ,rzadu partyzanckiego” (guerilla govern-
ment). Pojecie to oznacza dzialania czesci urzednikéw
publicznych realizowane wbrew zyczeniom (zakomuni-
kowanym bezposrednio lub posrednio) ich przetozonych.
»Partyzanci” nie decyduja si¢ na publiczne przedstawie-
nie swoich obiekeji, a wsréd technik ich postepowania
O’Leary wymienia m.in.: niekorygowanie biednych dzia-
tan przetozonych, co ma doprowadzi¢ do ich porazki, nie-
wykonywanie polecert uznanych za niesprawiedliwe oraz
przecieki do mediéw (O’Leary 2010).

5 Jak zauwaza K. Rybinski, ,to, co dzieje sic z admini-
stracja, to jest przejaw patologii w zarzadzaniu paristwem.
Rzad dwa razy dawal urzedom komunikat, ze zamierza
zracjonalizowa¢ zatrudnienie w administracji: raz w po-
fowie 2009 roku i drugi w zesztym. Poniewaz obie préby
byly nieskuteczne, to zamiast zmniejszenia administra-
cji mamy jej wzrost. (...) Urzedy dwa razy zatrudniaty
na wypadek, gdyby okazalo sie, ze musza zwalniac. (...)
Zapowiadanie i nierealizowanie zamierzen przez rzad to

skrajna nieodpowiedzialno$¢” (Rybiriski 2011).
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cono, iz zaskarzona ustawa, dopuszczajac do
zmniejszania zatrudnienia poprzez arbitralne
rozwigzywanie stosunkéw pracy z pracownikami
zatrudnionymi na podstawie mianowania, moze
narusza¢ zasade pafstwa prawa, a w szczegdlno-
§ci zasad¢ bezpieczeristwa prawnego i wywodzo-
ng z niej zasadg ochrony praw nabytych. Zdaniem
Prezydenta RP regulacje dotyczace urz¢dnikéw
mianowanych wprowadzane zaskarzang usta-
wa stanowig istotny i zaskakujacy dla obywate-
li wylom w dotychczasowym systemie gwarancji
szczegblnej ochrony stosunku pracy pracowni-
kéw mianowanych. Ustawa dopuszcza réwniez
arbitralne zwalnianie czlonkéw korpusu, w tym
urzednikéw stuzby cywilnej — takie za$ rozwia-
zanie mozna uznaé za sprzeczne z koniecznoscia
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania za-
dan paristwa za posrednictwem korpusu stuzby
cywilnej (Kancelaria Prezydenta RP 2011).

W wyroku z 14 czerwca 2011 r. Trybunal
Konstytucyjny orzekt, ze przepisy dotyczace re-
dukcji zatrudnienia w korpusie stuzby cywilnej
s3 niezgodne z art. 2 1 153, ust. 1 Konstytucji RP.
Zdaniem Trybunatu ksztaltowanie zasad pra-
cy w administracji publicznej musi uwzgledniaé
status urzednikéw, wszystkie za$ modyfikacje za-
sad funkcjonowania stuzby cywilnej nalezy oce-
nia¢ pod katem mozliwo$ci wykonywania zadan
administracji w sposéb determinowany konsty-
tucyjnie. Trybunal uznat, ze przewidziana w za-
skarzonej ustawie nadmierna swoboda w usta-
laniu kryteriéw planowanych zwolnied wigze
si¢ z brakiem jednoznacznego rozstrzygnigcia,
czy podstawowym problemem administracji jest
zbyt duza liczba urzednikéw, czy tez ich niewla-
$ciwa alokacja w ramach administracji (Wyrok
TK z 14 czerwca 2011 1.).

Premier Tusk uznat brak postgpéw w redukeji
zatrudnienia w administracji za jedng z najwick-
szych porazek swojego rzadu. Po wspomnianym
rozstrzygnieciu Trybunatu zlecit on ministrom
i wojewodom zmniejszenie stanu zatrudnie-
nia do poziomu z korica 2007 r., co oznaczalo-
by konieczno$¢ zwolnienia z pracy ok. 27,5 tys.
pracownikéw. Dyrektorzy generalni urzedéw
nie wdrozyli jednak tego zalecenia, ogranicza-
jac si¢ do namawiania os6b, ktére osiagnely wiek
emerytalny, do odejscia z pracy za porozumie-
niem stron. Przedstawiciele rzadu deklaruja, ze

mimo wyroku Trybunatu redukcja zatrudnie-
nia w administracji rzadowej zostanie dokonana,
np. w drodze negocjacji®.

Zapowiedzi redukeji zatrudnienia w admi-
nistracji znalazly si¢ w exposé premiera Tuska
z 18 listopada 2011 r. — ,odchudzenie” admini-
stracji ma by¢ wynikiem przede wszystkim de-
regulacji i zmniejszenia ,nadprodukcji ustaw”.
Czynnikiem, ktéry ma poprawi¢ jakos¢ funk-
cjonowania administracji, jest takze nowy resort
administracji i cyfryzacji (Tusk 2011)”. Warto
odnotowa¢, ze jego powolanie wigze si¢ z do-
datkowymi etatami, co kiéci si¢ z zapowiedzia-
mi zmniejszania zatrudnienia.

5. Podsumowanie

W literaturze przewaza poglad, iz stabilno$¢
zatrudnienia urz¢dnikéw wiaze si¢ $cisle z ich
neutralnoscig polityczng — uwaza sig, ze urzedni-
cy beda mogli efektywnie wspétpracowaé z pio-
nem politycznym tylko wtedy, jesli zapewnione
im bedzie minimum ochrony przed arbitralny-
mi decyzjami politykéw (np. Kaminski 2008,
s. 53-54). Podkresla si¢ rowniez, ze wyzsze bez-
pieczenstwo zatrudnienia w administracji stano-
wi element rekompensujacy mniejsze wynagro-
dzenia niz te osiagane w sektorze prywatnym?.

Przywotane wyniki badan pracownikéw korpu-

¢ Komentujac zapowiedzi rzadu o rezygnacji z pomystu
redukeji zatrudnienia w administracji na rzecz zwolnien
w drodze negocjacji kierownikéw jednostek organizacyj-
nych z ich podwladnymi, A. Sadowski stwierdzit: ,Przez
negocjacje rozumiem na przyklad przesuwanie pracowni-
kéw na inne stanowiska, tylko czemu ma to stuzy¢? (...)
Przeciez albo dany pracownik jest potrzebny, albo nie;
albo rzad chce odchudzi¢ administracje, albo nie. Wida¢,
ze rzadowi nie zalezy, by zwalnia¢, ale by utrzyma¢ efekt
propagandowy. To porazka” (Kacprzak 2009).

7 Jak stwierdzit premier: ,Jest rzeczg konieczng (...) kon-
tynuowanie procesu, ktéry kulat w ostatnich latach, takze
za czaséw, kiedy bylem premierem w ostatnich czterech
latach. Méwie tu o odchudzaniu administracji i czynieniu
jej coraz bardziej przyjazng i stuzebng” (Tusk 2011).

8 Ciekawe poréwnania wynagrodzeri w sektorze pu-
blicznym i prywatnym zob.: HRM partners S.A. (2011).
»Prezentacja koricowa z «Przeprowadzenia badania i do-
konania analizy wynagrodzeni w sluzbie cywilnej w po-
réwnaniu do wynagrodzen w pozostalych urzedach ad-
ministracji publicznej oraz sektorach gospodarki», http://
www.dsc.kprm.gov.pl/badanie-hrm [dostep: 3.10.2011].
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su stuzby cywilnej potwierdzaja duze znaczenie
stabilnosci zatrudnienia dla decyzji o podejmo-
waniu i kontynuowaniu pracy w administracji
rzagdowej oraz dla ich motywacji do pracy.

W sytuacji deficytu budzetowego reduk-
¢ja zatrudnienia w administracji rzadowej wy-
daje si¢ niezbedna. Wyzwaniem dla obecnego
i przyszlych rzadéw bedzie zatem swoiste pogo-
dzenie ognia z woda — kontynuacja instytucjo-
nalizacji stuzby cywilnej z rtéwnoczesnym zmniej-
szaniem zatrudnienia w administracji rzadowe;.
Rozwigzaniem tego problemu nie byla z pewno-
$cig proba racjonalizacji zatrudnienia w formule
zaproponowanej przez Rade Ministréw w 2010 .
Usilowanie wymuszenia na dyrektorach general-
nych cie¢, majacych w duzym stopniu charakter
automatyczny, nie mialo szansy powodzenia nie
tylko z powod6éw formalnych (wskazanych przez
Trybunat Konstytucyjny), lecz takze ze wzgledu
na op6r samej administracji.

Zmniejszenie kosztéw funkcjonowania admi-
nistracji rzadowej wymagaé bedzie, moim zda-
niem, opracowania i konsekwentnego wdroze-
nia programu zmian, opartego na teorii i praktyce
zarzgdzania. Opisane ponizej propozycje wyma-
gaja determinacji i konsekwencji politykéw” oraz
ich wspélpracy z pionem urz¢dniczym (to prze-
ciez urzednicy przygotowuja najczesciej projekty
dokumentéw, ktére wplywaja na funkcjonowanie
stuzby cywilnej — przyktadem jest chocby Strategia
zarzgdzania zasobami ludzkimi'®). Wyzwaniem
dla takiej wspétpracy moze by¢ postawa polity-

kéw — jak stusznie zauwaza G. Dostatni, istot-

9 Jak zauwaza M. Matheson (2003-2004), znacznie wiecej
politycznych programéw reform administracji rozpoczyna
si¢, niz koriczy; wyzwaniem jest bowiem duza trudnos¢
w rzeczywistej reformie systemu — zglaszanie inicjatyw
reformatorskich przynosi dorazne korzysci polityczne.

10 Ustawa z 2008 r. o stuzbie cywilnej naktada na Szefa
Stuzby Cywilnej obowiazek przygotowania strategii za-
rzadzania zasobamiludzkimi, ktéra podlega zatwierdzeniu
przez Rade¢ Ministréw. Prace nad Strategiq Zarzqdzania
Zasobami Ludzkimi w Stuzbie Cywilnej na lata 2011-2020
trwaja od 2009 r. — jej projekt zostal poddany konsulta-
cjom spolecznym oraz miedzyresortowym i od wrzesnia
2011 r. oczekuje na rozpatrzenie przez Komitet Rady
Ministréw. Wspomniany dokument ma by¢ instrumen-
tem realizacji strategii Sprawne Paristwo, ktéra nie zostala
dotychczas przyjeta przez Rade Ministréw, mozna zatem
spodziewac si¢ zmian w ksztalcie Strategii Zarzqdzania. ..

(Puzyna 2011).

nym problemem wplywajacym na rozwéj stuzby
cywilnej w Polsce jest ,nieufnos¢ sfery politycz-
nej wobec czynnika urz¢dniczego w administra-
¢ji, w tym w szczegdlnosci do czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej” (Dostatni 2011, s. 69).

Po pierwsze, punktem wyjscia dla redukcji
zatrudnienia w administracji rzadowej powin-
na by¢ rzeczywista deregulacja (préb podejmo-
wanych w ostatnich latach nie mozna bowiem
uzna¢ w zadnym przypadku za udane). W tym
kontekscie warto odnotowaé trzy teoretycz-
ne dylematy (czy moze rozwigzania) dotycza-
ce podnoszenia efektywnosci w administracjach
panstw OECD i UE: doing the same with less
(wykonywanie tych samych zadari przy mniej-
szych zasobach); doing more with less (realizacja
szerszych zadan przy mniejszych zasobach) oraz
doing less for less (wykonywanie mniejszej liczby
zadari przy mniejszych zasobach). J. Pietrasiniski
uwaza, ze to ostatnie rozwigzanie mogloby spo-
wodowad, iz ,redukcji uleglaby skutecznos¢ jej
[tj. administracji] dzialania jako calosci” (Pie-
trasiiski 2011, s. 10). Jednak w przypadku pol-
skiej administracji rzadowej wykonujacej, jak
oceniam, zbyt wiele zadan, metoda doing less for
less jest w pelni uzasadniona.

Po drugie, réwnolegle do rzeczywistej dere-
gulacji powinien by¢ prowadzony przeglad za-
dan poszczegélnych urzedéw pod katem liczby
zatrudnionych w nich pracownikéw. Jesli bytoby
to mozliwe, przeglad taki powinien by¢ dokony-
wany przez osoby spoza urzedu — zewnetrznych
ekspertéw i/lub pracownikéw innych urzedéw.
Postulat ten wigze si¢ m.in. z trudnoscig po-
miaru wynikéw dziatania administracji (szerzej:
Zielinski 2011, s. 31-32).

Po trzecie, warto rozwazy¢ ograniczenie moz-
liwosci zdobywania statusu urzednika miano-
wanego jedynie do wyzszych grup stanowisk
w stuzbie cywilnej; nie wydaje si¢ zasadne umoz-
liwianie osobom zatrudnionym na najnizszych
stanowiskach w korpusie stuzby cywilnej uzyski-
wania statusu urzednika (zwigkszajacego znacz-
nie stabilno$¢ zatrudnienia)®.

11 Odchodzenie od okreslania szczegdlnego statusu
urzednikéw mozna zaobserwowaé w wielu paristwach
europejskich — zob. np. zestawienie zmian w pozycji
czlonkéw stuzby cywilnej w o$miu krajach europejskich:

Czaputowicz 2008, s. 270.
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Po czwarte, nalezy z uwaga odnotowaé dia-
gnoze¢ autoréw raportu Polska 2030. Wyzwania
rozwojowe, iz administracja pozbawiona jest dy-
namizmu, kreatywnosci i zdolnosci reformowa-
nia si¢. Dylemat za$, przed ktérym stoi polska
administracja, dotyczy z jednej strony podda-
nia si¢ rosngcej biurokratycznej inercji, a z dru-
giej — dokonania systemowej diagnozy i podje-
cia reformy mechanizméw jej funkcjonowania
(Polska 2030... 2009, s. 299 i nast.). Dlatego tez
wobec potrzeby zmniejszania kosztéw admini-
stracji warto rozwazy¢ ograniczenie stabilnosci
zatrudnienia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
— takze w przypadku urz¢dnikéw mianowanych.
Szczegdlna stabilnos¢ zatrudnienia ma z pew-
noscig swoje zalety, jednak w znacznym stopniu
utrudnia racjonalne prowadzenie polityki kadro-
wej w urzedach, uniemozliwiajac lub znacznie
ograniczajagc mozliwo$¢ zwalniania pracowni-
kéw najmniej efektywnych. Faktyczna nieusu-
walno$¢ pracownikéw administracji rzadowe;j
nie tylko wplywa na mniejsza skutecznos¢ ad-
ministracji, lecz takze dziala demotywujaco na
osoby efektywne i zaangazowane w wykonywa-
nie swoich obowigzkéw.
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Employment stability in Polish civil service versus plans
of reducing the scale of government administration

The article concerns aspects of employment stability in Polish civil service in the context of the government’s

plans of reducing the costs of functioning and scale of government administration. The author presents theoretical
assumptions of higher employment stability in civil service compared to other professional groups and discusses
formal grounds of employment stability in Polish civil service as well as practical problems relating to terminating
employment relationships with civil servants. What is more, he introduces the results of research concerning the
influence of employment stability on the attitude of civil servants. The article also discusses the 2010 attempt to reduce
employment in government administration. To conclude, the author offers some suggestions concerning employment
reduction in government administration.

Key words: civil service, stability of employment in public administration.



