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Wybrane instytucje polskiej stuzby cywilnej
na przestrzeni lat 1996-2009. Perspektywa por6wnawcza

Przedmiotem studium jest analiza ewolucji funkcjonowania stuzby cywilnej w latach 1996-2009. W artykule za
pomocg wprowadzanych w zycie aktéw prawnych dokonano analizy w zakresie tworzenia korpusu stuzby cywilnej,
organizacji jej struktur, m.in.: Urzedu Stuzby Cywilnej, Szefa Stuzby Cywilnej, Padstwowego Zasobu Kadrowego,
Dyrektora Generalnego oraz Rady Stuzby Cywilnej. Ponadto analizie poddano zasady rekrutacji, organizacje stuzby
przygotowawczej, oceny pracownicze i wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Zalozeniem artykulu jest oméwienie re-
gulacji prawnych opracowywanych i uchwalanych przez parlament i rzad. Artykul uzupetniony zostal danymi empi-
rycznymi ukazujacymi realizacje zalozen ustawowych badz ich brak. Zalozeniem niniejszego opracowania jest réwniez
ukazanie dysfunkcjonalnosci systemu i wynikajacego z tego chaosu. W konkluzji wylania si¢ obraz braku wizji ustawo-
dawcy oraz lekcewazenia niezwykle istotnego elementu zycia publicznego, jakim jest korpus stuzby cywilne;.
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Analizowanie administracji publicznej ze
wzgledu na zlozono$¢ problematyki moze by¢
dokonywane w réznorodnych wymiarach. Zdaje
sobie sprawe, ze przedstawiona w niniejszym
studium orientacja badawcza jest jedna z wielu
wystepujacych w nauce i niewatpliwie moze wy-
wolywaé swoisty ,niedosyt” badaczy. Jednakze
ramy tego opracowania nie pozwalajg na doko-
nanie szerszej analizy umozliwiajacej obserwo-
wanie administracji z wielu réznych punktéw
widzenia. Wielo$¢ aspektéw badawezych powo-
duje konieczno$¢ wyboru jednego z nich, przy
jednoczesnym uwzglednieniu innych mozliwo-
§ci, ktérych obficie dostarcza nam wspélczesna
nauka. Formalistyczne podejscie do badani nad
polska stuzbg cywilng nalezaloby uznaé za dobry
punkt wyjscia do poglebionych analiz w innych
kontekstach, w ktérych mozna przesledzi¢ nie
tylko kwestie zwigzane z ustawodawstwem, lecz
takze aspekty zarzadcze, aspekty New Public
Management, Good Governance czy tez role
administracji jako czynnika modernizacji pan-
stwa.

Proces ewolucji polskiej stuzby cywilnej po
przelomie 1989 r. byl burzliwy i trwa do dnia
dzisiejszego. Koleje losu polskiej administracji
rzgdowej niezmiennie zwigzane sg z niestabilno-

§cig sceny politycznej, brakiem skonsolidowania
charakterystycznym dla panistw demokratyzuja-
cych sie. Pojawiajace si¢ w tym okresie problemy
polityczne i organizacyjne ukazuja spektrum dy-
lematéw zwigzanych z budows stabilnego, pro-
fesjonalnego korpusu stuzby cywilnej. Czgsta
zmiana regulacji kluczowych zagadnieri/insty-
tucji stuzby powodowala dysfunkcjonalno$¢ sys-
temu oraz chaos w tej materii. Stuzba cywilna
potrzebuje dlugofalowej perspektywy, lat do-
$wiadczent i utrwalenia pewnych schematéw
funkcjonowania. Eliminowanie rozwigzan nor-
matywnych po roku czy dwoéch ich obowigzy-
wania nie daje mozliwosci sprawdzenia, analizy
i wyciagania wnioskéw. Nie sposéb po tak krét-
kim okresie w sposéb rzetelny oceni¢ realizowa-
nie celéw ustawy. Stad tez nadzieja, ze obecnym
uregulowaniom pozwoli si¢ na ,dojrzewanie”
w stabilnych warunkach. Idea powrotu do mie-
dzywojennej instytucji stuzby cywilnej kielko-
wala od poczatku lat 90., z chwilg utworzenia
pierwszego niekomunistycznego rzadu premiera
Tadeusza Mazowieckiego. Koniecznoéé podje-
cia sie przedsiewzigcia w postaci reformy admi-
nistracji publicznej wynikala z potrzeby zmian
w systemie zarzadzania paristwem, poprawy
skutecznosci jego funkcjonowania i jakosci ob-
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slugi obywateli oraz przede wszystkim zmian
systemowych wyniklych bezposrednio z trans-
formacji ustrojowej (Domanska 1997, s. 49).

W dniu 5 lipca 1996 r. zostala uchwalona
Ustawa o stuzbie cywilnej! jako pierwsza po-
wojenna regulacja normujgca funkcjonowa-
nie korpusu stuzby cywilnej, jednakze wylacz-
nie w obrebie administracji rzadowej. Ustawa,
ktérej byt prawny, ze wzgledéw czysto politycz-
nych i partykularnych intereséw partyjnych, za-
koniczyt si¢ z dniem 1 lipca 1999 r. w momen-
cie wejscia w zycie kolejnej ustawy z dnia 18
grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej?. Jednoczesnie
Zgromadzenie Narodowe uchwalajac w 1997 r.
Konstytugje, ktéra w art. 153 okreslita podsta-
wy funkcjonowania sluzby cywilnej, zawezito
jej zakres podmiotowy jedynie do administracji
rzgdowe;j. Kolejne ustawy z 24 sierpnia 2006 r.:
o stuzbie cywilnej® i o paristwowym zasobie ka-
drowym i wysokich stanowiskach paristwowych?
zmienily jej idee, w pewnym sensie zakldcajac
dotychczas wypracowang formule. Podstawowg
zmiang bylo wylaczenie wysokich stanowisk
panstwowych z zakresu Ustawy o stuzbie cy-
wilnej i wlaczenie ich do Panstwowego Zasobu
Kadrowego — specjalnego ,zbioru” oséb, ktérymi
mozna obsadzi¢ wysokie stanowiska paristwowe
na podstawie powolania decyzja Prezesa Rady
Ministréw lub konkretnego ministra. Ostatnig
z ustaw jest obecnie obowiazujaca, z 21 listopa-
da 2008 r. Ustawa o stuzbie cywilnej’, ktéra eli-
minujgc rozwigzania wprowadzone w roku 2006,
powrdcita w znacznej mierze do tych obowigzu-
jacych pod rzadami uregulowan z 1998 r.

W dalszej czgéci moich rozwazan przedstawie
analize kluczowych instytucji stuzby cywilnej na
przestrzeni lat 1996-2009.

1. Zakres podmiotowy ustaw
o sluzbie cywilnej

Ustawg z 1996 r. postanowiono, ze: ,W ce-
lu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-

1 Dz.U. Nr 89, poz. 402.
2 Dz.U. Nr 49, poz. 483.
3 Dz.U.Nr 170, poz. 1218.
* Dz.U. Nr 170, poz. 1217.
5 Dz.U.Nr 227, poz. 1505.

stronnego i politycznie neutralnego wykonywa-
nia zadan panistwa ustanawia si¢ stuzbe cywilng”.
Przepis ten w zasadzie w niezmienionej formie
znalazl si¢ w kolejnych ustawach o stuzbie cywil-
nej z lat 1998, 2006 oraz 2008. Jednakze, co naj-
wazniejsze, tego rodzaju sformutowanie znalazto
odzwierciedlenie w art. 153 Konstytucji z 1997
r. Umocowanie konstytucyjne $wiadczy o donio-
slosci materii, waznosci instytucji. Konstytucja
przesadzila, ze korpus dziala jedynie w ad-
ministracji rzadowej, zawezajac tym znacz-
nie jego zakres podmiotowy. W Zadnej z ustaw
powojennych nie znajdziemy definicji stuzby cy-
wilnej (nie bylo jej réwniez w ustawie z 1922 r.).
Ustawodawca poprzez wskazanie celu, jakim jest
wykonywanie zadan panstwa (ale w odpowiedni,
opisany przez niego sposdb, czyli — neutralnie,
zawodowo, rzetelnie i bezstronnie) okresla isto-
t¢ korpusu. Traktuje go przedmiotowo, jak poda-
ja Zbigniew Cieslak, Jacek Jagielski i Krzysztof
Raczka (1998, s. 11): ,(...) jako kategori¢ ozna-
czajacy swoista, szczegblng formule realizowa-
nia zadan panstwa przez kadre pracownicza’.
Innymi stowy, korpus definiowany jest poprzez
wskazanie sposobéw wykonywania zadani pari-
stwowych przez szczegélng kategorie pracowni-
kéw. W przeciwienistwie do publiczno-prawne-
go charakteru stosunku pracy, jaki wprowadzala
ustawa z 1922 r., zadna po 1989 r. nie zawierala
takiego rozwigzania.

Najwigcej jednak zmian na przestrzeni dzie-
sigciu lat dotyczyto zakresu podmiotowego kor-
pusu stuzby cywilnej. Ow zakres znacznie zawe-
zono pierwsza ustawg o stuzbie po politycznym
przelomie. Okreslata ona, ze czlonkami korpu-
su sg urzednicy zatrudnieni w administracji rza-
dowej jedynie na podstawie mianowania. Poza
kognicja ustawy pozostali urzednicy paristwo-
wi kontraktowi, pracownicy obstugi oraz dorad-
cy polityczni, jak réwniez administracja samo-
rzadowa i czg$¢ administracji paristwowej. Do
tych grup zastosowanie miafa ustawa z 1982 r.
Objela ona wigc wylacznie waska grupe urzed-
nikéw wykonujacych zadania w urzedach pod-
legtych Prezesowi Rady Ministréw, naczelnym
organom administracji paristwowej, centralnym
organom administracji oraz organom tereno-
wym (zob. ibidem, s. 18, 19).

Dwa i pét roku pézniej ustawodawca zmie-
nit koncepcje podmiotows korpusu, wigcza-
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jac don wszystkich pracownikéw zatrudnio-
nych w administracji rzadowej, bez wzgledu na
takt posiadania statusu urzednika stuzby cywil-
nej. Jednoczesnie wyodrebnil dwie kategorie
czlonkéw korpusu: pracownikéw i urzednikéw,
oraz okreslit wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej. W efekcie korpus ze 104 czlonkéw (stan na
1 stycznia 1999 r.) powigkszyt sie do ok. 116 tys.
oséb, w tym 99 urzednikéw stuzby cywilnej
(stan na 31 grudnia 1999 r.). W 2006 r. ustawo-
dawca zdecydowal sie wprowadzi¢ w zycie od-
mienne rozwigzania w postaci nowych aktéw
prawnych zmieniajacych w znacznym stopniu
dotychczasowe regulacje. Zakres podmiotowy
korpusu stuzby cywilnej zostal zawezony wsku-
tek wyeliminowania z niego wyzszych stano-
wisk i przeniesienia ich do nowo utworzonego
Panistwowego Zasobu Kadrowego. W korpusie
pozostali wigc pracownicy zatrudnieni na stano-
wiskach urzedniczych $redniego szczebla zarza-
dzania, koordynujacych, samodzielnych, specjali-
stycznych i wspomagajacych (art. 2 ust. 1 Ustawy
22006 1.). Z art. 1 Ustawy o stuzbie usunigto okre-
Slenie, ze korpus dziata w administracji rzadowe;.
Natomiast do PZK — czyli zbioru kandydatéw
na wysokie stanowiska paristwowe — wigczeni
zostali: kierownicy centralnych urz¢déw i ich za-
stepcy, prezesi agencji pafstwowych i ich zastep-
cy, prezesi zarzadéw paristwowych funduszy i ich
zastepey, Sekretarz Rady Ministréw, wojewddz-
cy lekarze weterynarii i ich zast¢pcy. Ponadto
do Paristwowego Zbioru Kadrowego (PZK)
zaliczono: kierownikéw paristwowych jedno-
stek organizacyjnych wraz z zastgpcami pod-
legajacych premierowi, kierownikéw w stuzbie
zagranicznej, dyrektoréw generalnych urzedéw
oraz kierujacych departamentami lub komérka-
mi réwnorzednymi w ministerstwach, urzedach
centralnych, urzedach obstugujacych przewodni-
czacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady
Ministréw, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
urzedach wojewddzkich. Ustawa wprowadzi-
ta swoistego rodzaju dualizm, poddajac PZK
odrebnemu rezimowi prawnemu, wydzielajac
z korpusu stuzby cywilnej szczegélng kategorie
urzednikow (notabene najwyzszych, czyli najwaz-
niejszych). Jednoczesnie spowodowalta, ze w za-
sadzie w kazdej jednostce organizacyjnej admi-
nistracji (np. urzedzie, komitecie, ministerstwie)
mieliSmy do czynienia z osobami zatrudnio-

nymi w stuzbie cywilnej oraz z osobami nale-
zacymi do Paristwowego Zasobu Kadrowego.
Najnowsza ustawa o stuzbie cywilnej zlikwi-
dowata Panstwowy Zaséb Kadrowy, wiaczajac
z powrotem w szeregi korpusu stuzby cywilnej
wysokie stanowiska paristwowe. Powrécono wiec
do rozwigzan przyjetych w roku 1998.

2. Charakter prawny stosunku pracy

Ustawg z 1996 r. stworzono ramy instytucjo-
nalno-prawne korpusu stuzby cywilnej, w ktére-
go sklad wchodzili jedynie urzednicy stuzby cy-
wilnej zatrudnieni na podstawie mianowania.
Jednoczesnie w ustawie stworzono katalog prze-
slanek, jakie musial spelnia¢ kandydat na urzed-
nika (art. 4); nalezaly do nich: obywatelstwo
polskie, korzystanie z pelni praw publicznych,
niekaralnos$¢ za przestgpstwo popelnione z wi-
ny umyslnej, posiadanie kwalifikacji i predyspo-
zycji wymaganych do mianowania do stuzby cy-
wilnej, nieskazitelno$¢ charakteru, stan zdrowia
pozwalajacy na zatrudnienie w stuzbie cywil-
nej, mozliwo$¢ zatrudnienia w pelnym wymiarze
czasu pracy. Spelnienie powyzszych warunkéw
stwarzalo jedynie formalng mozliwo$¢ ubiega-
nia si¢ o zatrudnienie w stuzbie cywilnej, czy-
li przystapienia do postgpowania kwalifikacyjne-
go. Ustawa wprowadzita podzial urz¢dnikéw na
cztery kategorie (A, B, C, S), konstruujac dla kaz-
dej z nich charakterystyke jedynie w postaci zbyt
ogodlnikowego okreslenia wyksztalcenia, przygo-
towania zawodowego, umieje¢tnosci i cech osobo-
wosciowych. Premierowi pozostawiono przy tym
mozliwo$¢ ustalenia, w formie rozporzadzenia,
dodatkowych wymagari kwalifikacyjnych w sto-
sunku do 0séb przystepujacych do postepowania.

Zarzucano ustawie, ze wprowadzone kry-
teria stanowig zwroty niedookreslone, niezbyt
klarowne oraz niejednoznaczne (np. umiejet-
nos$¢ wspéldziatania, kreatywnosé, zdolnosé¢ do
kierowania duzymi zespolami ludzkimi). Brak
czytelnego systemu warto$ciowania stanowisk
mdgt by¢ podstawg do dokonywania subiektyw-
nych ocen, a w konsekwencji prowadzi¢ do ob-
sadzania stanowisk w sposéb odbiegajacy od idei
stuzby cywilnej (Ura 1998, s. 125-126; Cieslak,
Jagielski, Raczka 1998,5.92,93). W praktyce, nie

zdolano stwierdzi¢, czy nieprecyzyjnos¢ legisla-
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cyjna bedzie prowadzi¢ do naduzy¢, gdyz usta-
wodawca zmienil strukture korpusu. W ustawie
2 1998 r. wprowadzono generalny podziat czlon-
kéw korpusu stuzby cywilnej na:

- pracownikéw stuzby cywilnej — czyli osoby
zatrudnione na podstawie umowy o prace;

- urzednikéw stuzby cywilnej — czyli osoby za-
trudnione na podstawie mianowania.
Poszerzono korpus o wszystkie osoby za-

trudnione w administracji rzadowej bez wzgle-
du na sposéb nawigzywania stosunku pracy.
Zlikwidowano jednocze$nie kategorie urzed-
nicze. Przestanki zatrudnienia wymienione
w art. 4 musialy ulec pewnej modyfikacji. Kwa-
lifikacje i predyspozycje wymagane do mianowa-
nia zastgpiono kwalifikacjami w stuzbie cywilne;.
Niedookreslony zwrot ,nieskazitelny charak-
ter” zamieniono na ,nieposzlakowang opini¢”.
Usunieto rygor w postaci odpowiedniego sta-
nu zdrowia oraz zatrudnienia w pelnym wymia-
rze czasu pracy. Z druga z kategorii cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej — urzednikami — nawia-
zywano stosunek pracy na podstawie mianowa-
nia. Ustawa o stuzbie cywilnej z 2006 r. niewiele
w zasadzie zmienita w tym zakresie. Pozostawita
podzial na pracownikéw i urzednikéw stuz-
by. W stosunku do pracownikéw istnialy iden-
tyczne kryteria selekcyjne, natomiast w przy-
padku urzednikéw zrezygnowano z obowiazku
odbycia stuzby przygotowawczej i zawezono wy-
maég znajomosci jezykéw obeych do roboczych
Unii Europejskiej. Rozwigzanie to takze podda-
ne zostalo krytyce, wydawac by si¢ moglo zgota
slusznej. Szczegdlnie, jezeli chodzi o osoby za-
trudnione w urz¢dach administracji terenowej®.
Wymdég dwuletniego stazu pracy zostal zasta-
piony trzyletnim z mozliwosciag wezesniejszego
ubiegania si¢ o przystapienie do postgpowania
kwalifikacyjnego za zgoda dyrektora generalne-
go urzedu, jednakze nie wezesniej niz po dwéch
latach od nawigzania stosunku pracy’.

¢ Postulowano, aby jednym z kryteriéw bylo wprowa-
dzenie dobrej znajomosci jezyka polskiego: ,(...) ktory
w Polsce jest podstawowym jezykiem urzedowym, z kté-
rym to cze$¢ pracownikéw administracji publicznej ma
niestety problemy”, zob. Szewczyk 2006.

7 Rozwigzanie to zostalo poddane krytyce ze wzgledu na
duzg swobode decydowania przez dyrektora generalnego
oraz brak okreslenia okolicznosci powodujacych odstep-

stwo od reguly; zob. Galinska-Raczy 2006.

Utrzymano réwniez w zasadzie w niezmie-
nionej formie postgpowanie kwalifikacyjne,
zmienil si¢ jedynie organ odpowiedzialny za jego
przeprowadzenie (Szef Stuzby Cywilnej zostal
zastagpiony przez Krajowa Szkole Administracji
Publicznej — KSAP). Wylaczenie wyzszych sta-
nowisk ze stuzby cywilnej i umiejscowienie ich
w Padstwowym Zasobie Kadrowym spowodo-
walo pojawienie si¢ jeszcze jednej kategorii —
wyzszych urzednikéw padstwowych, do ktérych
stosowano odrebny rezim prawny. Z punktu wi-
dzenia sfery wykonawczej pafstwa, stanowiska
strategiczne, ktére w poprzednim stanie praw-
nym (ustawa z 1998 r.) nalezaly do wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej. Przy czym usta-
wodawca w art. 1 ustawy nie zawart zasady neu-
tralnodci politycznej, okreslajac, ze PZK tworzy
si¢ w celu zapewnienia zawodowego, bezstron-
nego i rzetelnego wykonywania zadari.

W $wietle ustawy Panistwowy Zaséb Kadrowy
tworzyli: urzednicy stuzby cywilne;j®, osoby, kt6-
re zlozyly z wynikiem pozytywnym egzamin,
osoby, ktére wygraly konkurs ogloszony przez
Prezesa Rady Ministréw, osoby mianowa-
ne przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
na pelnomocnych przedstawicieli RP w innych
panstwach i przy organizacjach miedzynarodo-
wych, osoby posiadajace stopiert naukowy dok-
tora. Przynalezno$¢ do zasobu trwala przez
dziesie¢ lat, po czym niezbe¢dne bylo zdanie eg-
zaminu upowazniajacego do powtérnego wej-
$cia w sktad zasobu. Trzecig zmiang zasadniczo
zmniejszajaca poziom wymagan w stosunku do
kandydatéw na wysokie stanowiska paristwowe
bylo skrécenie koniecznego stazu pracy z lat pig-
ciu do trzech dla oséb przystepujacych do eg-
zaminu do PZK. Zmiany te, wprowadzone dos¢
szybko (w okresie rzadéw koalicji PiS-LPR~-
Samoobrona), wyraznie wskazujg na stosowa-
nie mniej rygorystycznych wymogéw. Mozna
wysnu¢ wniosek, ze rzadzaca wéwezas koali-
cja, nie majac zaufanych, lojalnych i dyspozy-
cyjnych kadr zdolnych zasilic PZK (spelniaja-
cych wszystkie warunki), postanowita siggnaé po
takie wlasnie rozwigzanie. Najnowsza Ustawa

8 W efekcie urzednicy stuzby cywilnej zostali poddani
dwém odrebnym rezimom prawnym, zaréwno ustawie
o stuzbie cywilnej, jak tez ustawie o pafistwowym zasobie

kadrowym.
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o stuzbie cywilnej powraca w tym zakresie do
rozwigzan z 1998 r., dzielac czlonkéw korpu-
su stuzby cywilnej na pracownikéw zatrudnio-
nych na podstawie umowy oraz mianowanych
urzednikéw. Nie zmienily si¢ réwniez rygory se-
lekcyjne dotyczace pracy w stuzbie, z wyjatkiem
ograniczonej mozliwosci zatrudnienia oséb nie-
posiadajacych polskiego obywatelstwa (art. 4
w zw. z art. 5). Pozostawiono réwniez wymég
nieposzlakowanej opinii. Wszystkie trzy ustawy
(z lat 1998, 2006, 2008) okreslaja nabér (przy-
najmniej w sferze werbalnej) jako otwarty i kon-
kurencyjny i zapewniajg kazdemu obywatelo-
wi prawo do informacji o wolnych stanowiskach
pracy. Przy czym nalezy pamigtad, ze otwartos¢
i konkurencyjno$¢ dotycza tu zatrudnienia je-
dynie pracownikéw korpusu, natomiast nabér
na urz¢dnikéw nie w pelni ma juz taki charak-
ter. Z kolei ustawa z 1996 r. nie wprowadzita ani
otwartosci, ani przejrzystosci jako zasad przyj-
mowania do stuzby. Nie stworzyla tez preferencji
dla absolwentéw Krajowej Szkoly Administracji
Publicznej w przeciwieristwie do ustaw z lat
1998, 2006 oraz 2008 (identycznych réwniez
w tym zakresie).

3. Spos6b nawigzywania stosunku pracy

Nawigzanie stosunku pracy z urzednikiem
stuzby cywilnej (w $wietle ustawy z 1996 r.) naste-
powalo na podstawie mianowania w pelnym wy-
miarze czasu pracyg, W imieniu pafistwa na czas
nieokreslony badz, w wyjatkowych sytuacjach,
na czas okreslony. Poza spelnieniem ustawowych
warunkéw oméwionych weczesniej niezbedne
bylo stwierdzenie przez Komisje¢ Kwalifikacyjna,
ze w wyniku postepowania kwalifikacyjnego za-
liczono kandydata do jednej z kategorii urzedni-
czych (art. 27 ust. 3). Ocenie podlegaly: wiedza,
doswiadczenie, umiejetnosci, cechy osobowo-
$ciowe, osiagniecia zawodowe, staz pracy w ad-

9 Ustawa w art. 65 zezwalala na zatrudnienie w niepel-
nym wymiarze czasu pracy na wniosek dyrektora ge-
neralnego za zgodg Szefa Sluzby Cywilnej osobe, ktéra
ukoriczyla 55. rok zycia i ma co najmniej dziesie¢ lat stazu
pracy w sluzbie cywilnej, sprawujacej opieke nad dziec-
kiem do lat o$miu, bedaca pracownikiem naukowym ze
stopniem naukowym co najmniej doktora oraz przenie-
siong do pracy do innego urzgdu w innej miejscowosci.

ministracji publicznej oraz oceny wynikéw pra-
cy (art. 30 ust. 1). Brak jednak w ustawie, a takze
w aktach wykonawczych sprecyzowania kryte-
riéw stuzacych ocenie. Mianowania dokonywat
Szef Stuzby Cywilnej na wniosek dyrektora ge-
neralnego urzedu, w ktérym urzednik mial byé
zatrudniony. Réwniez dyrektor generalny wy-
znaczal urzednikowi stanowisko odpowiadajace
jego kategorii urzednicze;.

Wejscie w zycie nowej ustawy z 1998 r. dia-
metralnie zmienilo sposoby nawigzywania sto-
sunku pracy ze wzgledu na inng konstrukeje
korpusu. Stalo si¢ tak w zwigzku z pojawieniem
si¢ dwéch rodzajow czlonkéw korpusu stuzby
cywilnej zatrudnianych w innym trybie i z za-
stosowaniem odmiennych metod. Dyrektor ge-
neralny byl i nadal pozostawal odpowiedzialny
za organizowanie naboru do korpusu stuzby cy-
wilnej. W obu nastepnych ustawach przepisy te
w zasadzie nie ulegly zmianie, z wyjatkiem za-
stapienia Biuletynu Stuzby Cywilnej Biuletynem
Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw (oczywiscie ze wzgledu na likwida-
cje w ustawie z 2006 . Urzedu Stuzby Cywilnej).

W zasadzie poza drobnymi korektami pro-
cedura naboru poczawszy od 1998 r. wyglada
niemal identycznie. Po upowszechnieniu infor-
macji o wolnym stanowisku pracy ogtasza si¢ li-
ste kandydatéw, a nastepnie sporzadza protokét
z przeprowadzonego naboru. Jednakze ustawa
z 2006 r. w art. 2 ust. 4 w zw. z art. 34 zezwolila
na zatrudnianie na stanowiskach urzedniczych
(bez przeprowadzania postgpowania — na zasa-
dzie przeniesienia) pracownikéw dotychczas za-
trudnionych na podstawie odrgbnych pragma-
tyk urzedniczych: z dnia 16 wrzesnia 1982 r.
o pracownikach urzedéw paristwowych, z dnia
23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
oraz z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzagdowych. Przeniesienia dokonywal dy-
rektor generalny urzedu, ktéry zostal wylaczo-
ny z zakresu obowigzywania Ustawy o stuzbie
cywilnej 1 wiaczony do Paristwowego Zasobu
Kadrowego. Rozwigzanie to w najnowszej usta-
wie nie zostalo wprowadzone.

W Zadnej z ustaw nie znalazly si¢ konkret-
ne zasady i metody przeprowadzania rekruta-
¢ji na wolne stanowisko pracy. Jedynie w cza-
sie obowigzywania ustawy z 2006 r. Prezes Rady
Ministréw w dniu 28 listopada 2006 r. wydat pi-
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smo ,DP.122-1(1)/06/JK w sprawie ustanowie-
nia standardéw postgpowania przy zatrudnia-
niu pracownikéw w administracji rzagdowe;j”, do
wiadomodci i stosowania, w ktérym okreslono,
ze o zatrudnieniu powinny decydowaé jedynie
wzgledy merytoryczne, przestanki obiektywne,
potwierdzone kompetencjami oraz kwalifika-
cjami kandydata (Szewczyk 2010, s. 94-95).
Ustawa z 1998 r. wprowadzita reguly nawigzywa-
nia stosunku pracy z pracownikiem korpusu na
podstawie: umowy o pracg na czas okreslony, nie
dluzszy niz trzy lata lub umowy o prace na czas
nieokreslony. Ustawa z 2006 r. recypowala po-
wyzsze rozwigzanie, natomiast w roku 2008 zre-
zygnowano z okreslenia maksymalnego trzylet-
niego okresu umowy na czas okreslony (art. 35).
Novum w ustawie z 2008 r. stanowi obowiazek
zawarcia umowy o prac¢ na dwanascie miesiecy
w przypadku oséb podejmujacych prace po raz
pierwszy w stuzbie cywilnej (art. 35 ust. 3).

4. Stluzba przygotowawcza

Jednym z istotniejszych rozwiazan stuzacych
procesowi profesjonalizacji kadry w administra-
cji publicznej jest instytucja stuzby przygoto-
wawczej. Wprowadzona ustawg z 1998 r. (ist-
niata takze pod rzadami ustawy z 1922 r.) jako
element obowigzkowego, teoretycznego i prak-
tycznego przygotowania pracownika do nale-
zytego wykonywania obowigzkéw stuzbowych.
Zapewne celem ustawodawcy byto nie tylko teo-
retyczne i praktyczne przygotowanie pracowni-
ka do wykonywania zadari w imieniu paristwa,
lecz takze ustanowienie kolejnego elementu we-
ryfikacji. Tego typu selekcje odnajdziemy w in-
nych ustawach (np. aplikacja legislacyjna czy ad-
ministracyjna). W ustawie z 2008 r. powrécono
do obligatoryjnego odbywania stuzby przygoto-
wawczej przez pracownikéw korpusu stuzby cy-
wilnej. Unormowanie z 2006 r. zezwalalo dyrek-
torom generalnym na zupelng dowolnos$¢ w tym
zakresie i spotkalo si¢ z ostra krytyka srodowiska
naukowego. Obecnie, normujac instytucje stuzby
przygotowawczej, pozostawiono dos¢ duzg swo-
bodg jej ksztaltowania przez dyrektora general-
nego urzedu, nie doprecyzowujac przepiséw, co
w przysztosci moze rodzi¢ konsekwencje w po-

staci braku obiektywizmu czy rzetelnoscil®.

5. Pierwsza ocena w sluzbie cywilnej

Zupelnym novum w Ustawie o stuzbie cywil-
nej z 2008 r. jest pierwsza ocena w stuzbie cy-
wilnej (art. 37). Zgodnie z tym przepisem kaz-
da osoba podejmujaca po raz pierwszy prace
w sluzbie cywilnej podlega pierwszej ocenie,
z wyjatkiem absolwentéw KSAP, ktérzy zlozyli
wniosek o mianowanie w stuzbie (art. 37 ust. 3).
Szczegblowe zasady, sposéb postepowania, wzér
arkusza pierwszej oceny, zakres i wzory formu-
larzy normuje rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 15 czerwca 2009 r. w sprawie
szczegélowych warunkéw i sposobu dokonywa-
nia pierwszej oceny w stuzbie cywilnej (Dz. U.
Nr 94, poz. 772). Pierwszej oceny nalezy doko-
na¢ nie wezesniej niz po uplywie o§miu miesie-
cy od nawigzania stosunku pracy i nie pézniej
niz miesigc przed zakoriczeniem umowy o pra-
c¢. Wynik oceny determinuje zawarcie badzZ nie-
zawarcie przez dyrektora generalnego umo-
wy o prace na czas nieokreslony z ocenianym
pracownikiem. Przy czym dyrektor generalny
nie moze zatrudni¢ na czas nieokreslony oso-
by, ktéra otrzymala negatywna ocene (szerzej:
Dubowik 2010, s. 25). Wprowadzone zmiany
nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz obowiazek oce-
ny pozwoli pracodawcy na skuteczniejsza se-
lekcje pozwalajaca na zatrudnianie najlepszych.
Oczywiscie, z punktu widzenia zarzadzania za-
sobami ludzkimi pewne niebezpieczeristwa nie-
sie za sobg dokonywanie oceny przez bezposred-
niego przetozonego.

6. Mianowanie jako forma
stosunku pracy

W kazdej z ,polskich” ustaw wystepowa-
o mianowanie jako podstawa prawna zatrud-
niania urzednikéw stuzby cywilnej. Jednakze
na przestrzeni lat i zmieniajacych si¢ koncep-
¢ji korpusu stuzby cywilnej ulegato ono znacz-

nym modyfikacjom. W ustawie z roku 1996 byto

10" Fachowosci kadr nie bedzie stuzyla ani uznaniowo$é
w kierowaniu pracownika do odbycia stuzby, ani skréce-
nie stuzby do 3 miesiecy (...)”; zob. Galiriska-Raczy 2006.
Z kolei Kazimierz Dzialocha i Agnieszka Eukaszczuk
zwracali uwage na obnizenie profesjonalizmu urzedni-
kéw wskutek braku obligatoryjnosci stuzby cywilnej (zob.
Dziatocha, Fukaszczuk 2006, s. 12).
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podstawows i jedyng formg zatrudniania urzed-
nikéw. Kandydaci do korpusu stuzby cywilne;
musieli m.in. mie¢ kwalifikacje i predyspozy-
¢je wymagane do takiego mianowania. Ustawa
z 1998 r. diametralnie zmienita zakres podmio-
towy korpusu, wyodrebniajac dwie kategorie je-
go czlonkéw: pracownikéw i urzednikéw, oraz
okreslifa sposéb nawigzywania stosunku pra-
cy z urzednikami na podstawie mianowania.
W konsekwencji w dniu 31 grudnia 1999 r. kor-
pus stuzby cywilnej liczyl ponad 116 613 czion-
kéw, w tym 99 urzednikéw!!. Uzyskanie mia-
nowania, w $wietle ustawy z 1998 r. wigzalo
si¢ z nastepujacymi przestankami: zatrudnie-
nie w stuzbie cywilnej, dwuletni staz w stuz-
bie, odbycie stuzby przygotowawczej, tytut
magistra badZ réwnorzedny, znajomo$¢ jed-
nego jezyka obcego potwierdzona okreslonym
certyfikatem, bycie zolnierzem rezerwy lub nie-
podleganie powszechnemu obowigzkowi obro-
ny. Pracownik ubiegajacy si¢ o mianowanie mu-
sial w pierwszym etapie skierowaé do Szefa
Stuzby Cywilnej niezb¢dne dokumenty o do-
puszczenie do postepowania kwalifikacyjne-
go. W nastepnym etapie, pracownik po spelnie-
niu wymagan mégl przystapi¢ do postgpowania
kwalifikacyjnego prowadzonego przez Szefa
Stuzby Cywilnej. W sytuacji wypelnienia prze-
widzianych prawem przeslanek, tzn. uzyskania
wymaganej liczby punktéw, zyskiwalo si¢ prawo
do otrzymania mianowania. Dokonywat go Szef
Stuzby Cywilnej w imieniu Rzeczypospolitej
Polskiej. W terminie siedmiu dni od dnia mia-
nowania dyrektor generalny urzedu przyzna-
wal urzednikowi najnizszy z dziewieciu stopni
stuzbowych!?. Rokrocznie tworzony byt (i jest
nadal) limit mianowarn. Limit dotyczacy urzed-
nikéw w stuzbie cywilnej na dany rok budzetowy
oraz limity i §rodki finansowe na wynagrodze-
nia i szkolenia czlonkéw korpusu stuzby cywil-

11 Podana liczba nie uwzglednia cztonkéw korpusu stuz-
by cywilnej zatrudnionych w powiatowych stuzbach, in-
spekcjach i strazach w wojewdédztwie lubelskim i pomor-
skim ze wzgledu na brak danych. Zob. ,Sprawozdanie
Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji
zadan tej stuzby za rok 1999”7, Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, s. 8.

12 Stopnie stuzbowe zostaly unormowane w rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 1999 r.

w sprawie okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaga-

nej okreslata (i nadal okresla) ustawa budzetowa.
Limit mianowari wigzat si¢ i wigze bezposrednio
z zagwarantowaniem $rodkéw na wynagrodze-
nie dla urzednikéw, a takze mial zapewniac sta-
ty, ale ograniczony do najlepszych, dostep do ste-
ry urzedniczej.

Ustawa z 2006 r. normujac mianowanie, usci-
slita wymdég znajomoscei jezyka obcego do kté-
rego$ z jezykéw roboczych Unii Europejskie;.
Ponadto nie honorowano certyfikatéw jezyko-
wych na poziomie podstawowym — B1. Egzamin
na urzednika sktadal sie z trzech czesci: spraw-
dzianu wiedzy, umiejetnoéci oraz predyspozy-
¢ji kierowniczych. Warunkiem koniecznym je-
go zdania bylo uzyskanie z kazdej czgsci co
najmniej 60% punktéw, a w sumie — wigcej niz
60% wszystkich mozliwych punktéw. To bar-
dzo wygérowane wymagania, stad tez wyni-
ki pierwszego postepowania kwalifikacyjne-
go pod rzadami ustawy z 2006 r. nie napawaly
optymizmem: do egzaminu przystgpilo jedy-
nie 718 oséb, a zdalo go 159. Warunki miano-
wania zawarte w ustawie z 2008 r. w zasadzie
nie ulegly zmianie. Réznice dotycza rozszerze-
nia listy jezykéw obcych, ktérych udokumento-
wana znajomo$¢ dopuszcza do udzialu w poste-
powaniu kwalifikacyjnym. Zamiast umiejetnosci
i predyspozycji kierowniczych weryfikowane be-
da predyspozycje do wypelniania zadan stuzby
cywilnej, a mianowania dokonywa¢ bedzie Szef
Stuzby Cywilnej, a nie jak dotychczas Prezes
Rady Ministréw.

Czy ograniczenie mozliwosci ubiegania si¢
o mianowanie tylko i wylacznie do pracowni-
kéw korpusu stuzby cywilnej (przestanka za-
trudnienia) nie jest jednoczesnie ograniczeniem
wolnego, konkurencyjnego naboru? Przy ta-
kich zasadach nabér na urzednika staje si¢ re-
krutacja wewnetrzna, zamykajaca droge osobom
niezatrudnionym w korpusie. W doktrynie po-
stuluje si¢ rezygnacje z postepowania kwalifika-
cyjnego na urzednika mianowanego w obecnym
ksztalcie (Szewczyk 2010, s. 127, 128). Pamigtad
nalezy, ze trzyletni plan dotyczacy limitu mia-

nych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzed-
nikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagro-
dzenia oraz szczegélowych zasad ustalania i wyplacania
innych $wiadczen przystugujacych cztonkom korpusu

stuzby cywilnej (Dz. U. Nr 89, poz. 99 z pézn. zm.).
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nowari na lata 2011-2013, przedlozony przez
Szefa Stuzby Cywilnej, przewidzial jedynie 500
0s6b rocznie. Podyktowane to zostato oszczed-
no$ciami w budzecie, a uzasadnione — racjona-
lizacja wydatkéw budzetowych. Najnowszy li-
mit na lata 2012-2014 Rada Ministréw przyjeta
w dniu 5 maja 2011 r. — na rok 2012 wynosi on
réwniez 500 oséb.

Urzednicy mianowani stanowig niewielki
procent wszystkich zatrudnionych, obecnie
(stan na koniec grudnia 2010 r.) wedlug wy-
nikéw kontroli NIK z 2011 r. jest to zaled-
wie 5,6% (Funkgonowanie Stuzby Cywilnej...
2012, s. 12-13). Naste¢puje niestety bardzo po-
wolny wzrost liczby mianowanych urzednikéw
stuzby cywilnej. W momencie tworzenia usta-
wy z 1998 r. szacowano, ze powinni oni stano-
wi¢ 15% calego korpusu, gdyz kandydatéw na
wyzsze stanowiska nalezy rekrutowaé wlasnie
sposrod tej kategorii (Rydlewski 2000, s. 44).
Natomiast w ,Strategii zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej na lata 2011-2012”
zaktadano, ze docelowo w 2020 r. udziat urzed-
nikéw stuzby cywilnej w ogéle zatrudnionych
powinien wynies¢ 10% (Funkcjonowanie Stuzby
Cywilnej... 2012, s. 13). Do dnia dzisiejszego,
poczawszy od roku 1996, nie udalo si¢ dotrzec¢
do progu ani 10%, ani tym bardziej 15% (czy-
li zrealizowal pierwotnych zalozen), a majac
jednoczesnie na wzgledzie tempo, jakosé i ilos¢
zmian w sluzbie cywilnej, nie rokuje to poprawy
sytuacji. Nadto nalezy wzia¢ pod uwage ograni-
czenia finansowe, kryzys ogélnoswiatowy i wy-
nikajacy z tego mechanizm obnizania limitéw
mianowan.

7. Wyisze stanowiska w sluzbie cywilnej

Termin ,wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej” wprowadzony zostal po raz pierwszy do
ustawy w 1998 r., co nie oznacza, ze wczesniej
takowy nie istnial. Wedlug ustawy z 1996 r.
urzednicy nalezacy do kategorii A zdolni byli do
zajmowania stanowisk kierowniczych wyzszego
szczebla, uznawano ich wiec za przygotowanych
do zajmowania wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej. Ustawa z 1998 r. wyodrebnita je w roz-
dziale czwartym, zaliczajac do nich: stanowi-
sko dyrektora generalnego urzedu, Gléwnego

Inspektora Audytu Wewngtrznego, osobe kie-
rujacg departamentem (komérka réwnorzedng)
w administracji centralnej i jej zastepcéw, oso-
be kierujaca wydzialem i jej zastgpcéw w urze-
dach wojewédzkich, wojewddzkiego lekarza we-
terynarii i jego zastgpcéw. Wyzsze stanowiska
obsadzane byly w drodze konkursu'®, do kté-
rego mogl przystapi¢ jedynie urzednik stuzby
cywilnej. Wyjatkiem od powyzszej reguly byla
sytuacja, gdy w wyniku dwukrotnie przeprowa-
dzonego konkursu sposréd urzednikéw stuzby
cywilnej nie zostal wyloniony kandydat; wéw-
czas w kolejnym konkursie mozliwe bylto uczest-
nictwo oséb niebedacych urzednikami stuzby
cywilnej. Szef Stuzby Cywilnej méglt dopusci¢
do konkursu osoby niebedace takimi urz¢dnika-
mi, jezeli do pracy na tym stanowisku wymaga-
no szczegdlnych umiejetnosci zawodowych lub
dos$wiadczenia. Konkursy przeprowadzal Szef
Stuzby Cywilnej, powolujac zespét konkurso-
wy skiadajacy si¢ z co najmniej pieciu oséb, kté-
ry weryfikowal wiedz¢ niezbedng do wykony-
wania zadan na stanowisku objetym konkursem.
Ponadto, badano predyspozycje i zdolnosci ogél-
ne oraz umiejetnosci kierownicze.

Praktyka obsadzania wyzszych stanowisk
przedstawiala si¢ nastepujaco. Od 13 lip-
ca 1999 r. (czyli od momentu przeprowadze-
nie pierwszego konkursu) do 31 grudnia 2004 .,
odbylo si¢ 1669 konkurséw na wyzsze stano-
wiska (tyle zarejestrowano w Urzedzie Stuzby
Cywilnej), z czego 130 to konkursy na stanowi-
ska dyrektora generalnego. W sumie zakoriczono
tylko 872 procedury konkursowe, w wyniku kté-
rych obsadzono jedynie 635 wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej. Przyczyn tego stanu rzeczy
bylo wiele. Z pewnoscig zaliczy¢ do nich nale-
zy problemy zwigzane z uzgodnieniem wymagan
konkursowych dla kandydatéw. Przyktadowo, az
przez dwanascie miesigcy 2004 r. nie udalo si¢
ustali¢ wymagann konkursowych na stanowi-
sko dyrektora generalnego w Urzedzie Regulacji
Energetyki, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,

13 'W rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia
3 listopada 1999 r. w sprawie sposobu organizowania
i szczegélowych zasad przeprowadzania konkurséw na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 91, poz.
1028) uregulowano szczegélowy tryb przeprowadzania

konkurséw.
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a takze w Biurze ds. Substancji i Preparatéw
Chemicznych'. Przez caly rok 2003 m.in.
Ministerstwo Skarbu Panstwa, Ministerstwo
Spraw Zagranicznych, Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, Urzad Regulacji Energetyki réwniez
nie mogty doj$¢ do porozumienia w tej sprawie®.

Whprowadzony Ustawa z dnia 21 grudnia
2001 r. o zmianie Ustawy o organizacji i trybie
pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania
ministréw, Ustawy o dziatach administracji rza-
dowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U.
Nr 154, poz. 1800) stynny art. 144a dodany do
Ustawy o sluzbie cywilnej zezwalal Szefowi
Stuzby Cywilnej (na wniosek dyrektora general-
nego) na obsadzanie wyzszych stanowisk z omi-
nigciem trybu konkursowego. Jezeli uzasadnia-
ly to potrzeby urzedu, obowigzki mozna bylo
w kazdym czasie powierzy¢ osobie spoza korpusu
stuzby cywilnej. Przy tak enigmatycznie sformu-
fowanej i niedookreslonej przestance w zasadzie
istniala mozliwos¢ uzasadnienia kazdego wyboru.

Znamienny jest fakt, ze jesienig 2001 r. od-
byly si¢ wybory parlamentarne, w ktérych
wigkszo$¢ zdobyla koalicja Sojuszu Lewicy
Demokratycznej i Unii Pracy (41,04% gloséw —
216 mandatéw), tworzac gabinet wraz Polskim
Stronnictwem Ludowym, na czele z premierem
Leszkiem Millerem. Rzad ten zaledwie w dwa
miesigce po ukonstytuowaniu si¢ zmienit ustawe
o stuzbie cywilnej. Nowelizacja miata w zasadzie
jeden cel: upolitycznienie wyzszych stanowisk
w tym obszarze'®. Pamieta¢ nalezy, ze ,pelniacy
obowigzki” nie przechodzili postgpowania kon-
kursowego, co wplywalo nie tylko na sprawnosé
zatrudnienia, lecz dawalo takze mozliwo$é ob-
sadzenia stanowisk przez osoby z tego samego

14 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby
cywilnej i realizacji zadan tej sluzby za rok 20057, s. 3.

15 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby
cywilnej i realizacji zadan tej sluzby za rok 2003”, s. 4.

16 Na ciggle zmiany powodujace upolitycznienie korpusu
zwracano uwage, szczeg6lnie w prasie. W 2002 r. Janina
Paradowska, publicystka Polityki pisata: ,Jedna z naj-
wigkszych armii w Polsce — korpus stuzby cywilnej — liczy
dzi$§ ponad 110 tys. urzednikéw administracji rzadowe;.
W rytm politycznych zmian przechyla si¢ on na prawg
lub na lewg nogg. By¢ moze od tego ciaglego chwiania
wkrétce si¢ przewrdci...” Zob. Janina Paradowska, Korpus
w rozktadzie, Polityka, Nr 42(2372) z dnia 19 pazdzierni-
ka 2002 r.

kregu politycznego badz tez w réznorodny spo-
s6b zalezne. W grudniu Trybunal Konstytucyjny
uznal, ze art. 144a jest niezgodny z Konstytucja,
gdyz podwaza idee obsadzania wyzszych stano-
wisk, wprowadzajac nieczytelne zasady funk-
cjonowania stuzby!’. Jednak z orzeczeniem
Trybunalu nie wigzala si¢ automatyczna utrata
stanowisk, wiec osoby te w czgéci przypadkéw
wcigz pelnily swoje funkcje. Skutkiem obowig-
zywania przez rok niekonstytucyjnego przepisu
art. 144a bylo zatrudnienie 16 oséb jako pelnia-
cych obowigzki dyrektoréw generalnych mini-
sterstw, urzedéw centralnych i wojewddzkich,
a takze 70 dyrektoréw departamentéw i wydzia-
téw oraz ich zastepéw. W pét roku po uznaniu
za niekonstytucyjny art. 144a nadal obsadzo-
nych bylo 13 najwyzszych stanowisk urzed-
niczych w administracji rzadowej na zasadzie
pelnienia obowigzkéw, m.in. w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji czy tez
w Urzedzie Zaméwieri Publicznych. Przyczyny
tego stanu rzeczy nalezalo upatrywa¢ w braku
uzgodnionych regut konkurséw, bez czego nie
bylo mozliwe ich przeprowadzenie. Wydaje sie,
ze byl to zabieg celowy, opdzniajacy rozpocze-
cie procedur konkursowych, powodowany nie-
pewnoscig i strachem przed zmiang na wyz-
szych stanowiskach. W zwigzku z tym na dziei
1 kwietnia 2003 r. na 1515 wyzszych stanowisk
w sluzbie cywilnej pozostawalo 779 wakatéw,
ktére obsadzone zostaty 705 osobami tymczaso-
wo ,petnigcymi obowiazki”8.

7 Nie zgadzajac sie z wnioskiem RPO, przedstawiciel
Sejmu uzasadnial, iz: ,(...) zaskarzone rozwigzania maja
charakter jedynie epizodyczny (moga by¢ stosowane do
korica 2002 r.) i maja na celu, jak cala ustawa ktéra zmia-
ne te wprowadzono, usprawnienie pracy aparatu panistwo-
wego. Odejscie na pewien czas od zasady konkursowego
obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej mialo
na celu uzdrowienie sytuacji polegajacej na istnieniu va-
catéw na tych stanowiskach w momencie obejmowania
wladzy przez nowy rzad. Fakt ten powodowal istotne
utrudnienia w funkcjonowaniu urzedéw, ktérymi kiero-
wa¢ mialy osoby obsadzane w drodze konkursu. Takie
rozwigzanie mialo wiasnie zapewni¢ ,niczym niezaki6-
cong ciaglos¢ funkcjonowania korpusu sluzby cywilnej”.
Zob. Wyrok Trybunat Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia
2002 r., sygn. akt K 9/02.

18 Ponadto, w tamtym okresie pojawila si¢ interpretacja,
ze szeSciomiesieczny termin przewidujacy powierzenie
obowigzkéw dotyczy jedynie dyrektoréw departamentéw,
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Nie napawaly optymizmem réwniez wyni-
ki kontroli przeprowadzonej w 2004 r. przez
NIK w 33 urzedach: 15 ministerstwach, Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw, Urzedzie Stuzby
Cywilnej oraz 16 urzedach wojewddzkich.
Jednym z jej celéw byla m.in. kwestia obsadzania
wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, a doty-
czyla okresu od 1 stycznia 2000 r. do 30 czerwca
2004 r. Ogélna ocena kontroleréw NIK okaza-
ta si¢ miazdzaca, gdyz: ,(...) mimo 5 lat obo-
wigzywania ustawy o stuzbie cywilnej [ustawa
z 1998 1. — przyp. autorki] nie udalo si¢ zreali-
zowaé podstawowego celu przys$wiecajacego
ustanowieniu stuzby cywilnej, czyli zapewnie-
nia bezstronnego, apolitycznego i kompetent-
nego wykonywania zadan panstwa, bez wzgledu
na zachodzace zmiany personalne na stanowi-
skach politycznych w administracji rzadowej”
(Informacja o wynikach... 2005, s.5).

Reasumujac, obraz, jaki wylania si¢ z kontro-
i przeprowadzonej przez NIK ukazuje indo-
lencje instytucji, brak poszanowania przepiséw
ustawy, brak §rodkéw kontrolnych przystuguja-
cych Szefowi Stuzby Cywilnej i przede wszyst-
kim niezrozumienie idei stuzby cywilnej. Osoby
piastujace stanowiska polityczne nie pojmowa-
ty i zdaje sig, ze nie pojmuja do dzis, iz sprawne,
profesjonalne i neutralne politycznie wykonywa-
nie zadan pafdstwa nie musi wigza¢ si¢ z catko-
witg wymiang kadr urz¢dniczych po wygranych
wyborach.

Najwigksze zmiany nastgpily w zwigz-
ku z ustawami z 2006 r. W wyniku uchwalenia
Ustawy o stuzbie cywilnej oraz Ustawy o pari-
stwowym zasobie kadrowym i wysokich stano-
wiskach panistwowych wyodrebniono z korpusu
stuzby cywilnej wyzsze stanowiska i wigczono je
do panistwowego zasobu kadrowego, czyli zbioru
kandydatéw na wysokie stanowiska paristwowe.
W korpusie stuzby cywilnej zostal jedynie sred-
ni szczebel zarzadzania, stanowiska koordynu-
jace, samodzielne, specjalistyczne i wspomaga-
jace. Ustawodawca zrezygnowal z konkursu na
wyzsze stanowiska, a ich obsadzanie nastepo-
walo w drodze powolania sposréd kandydatéw
z PZK przez wlasciwy organ, ktérym byl Prezes

zatrudnianych przez Szefa Stuzby Cywilnej. Nie stosuje
si¢ go za$ do dyrektoréw generalnych, z ktérymi umowe
podpisuje premier; zob. Burnetko, s. 42.

Rady Ministréw badz wiasciwy minister, ewen-
tualnie kierownik urzedu centralnego i czasami
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (art. 10
ustawy o pafistwowym zasobie kadrowym). Spo-
wodowalo to rodzaj dychotomii w postaci roz-
dzielania 0séb zatrudnionych w jednym urze-
dzie na poddane rezimowi ustawy o stuzbie
cywilnej oraz poddane rezimowi ustawy o pan-
stwowym zasobie kadrowym. Zaréwno powo-
lanie, jak tez odwolanie moglo nastapi¢ w kaz-
dym czasie i w jednakowym trybie, co oznaczalo
calkowitg dowolnoé¢ i uznaniowos¢ w tym za-
kresie. W doktrynie zwracano uwage na niekon-
stytucyjno$é powyzszych przepiséw (juz na eta-
pie przygotowania opinii do projektéw obydwu
ustaw) ze wzgledu na zawezenie zakresu pod-
miotowego korpusu stuzby cywilne;j.

Fakt uchwalenia obydwu ustaw w takim
ksztalcie §wiadczy o politycznych racjach przy-
$wiecajacych ustawodawcy. Cho¢ moze réwniez
by¢ argumentem, ze oto obserwujemy brak po-
szanowania regul demokratycznego panstwa
prawa przyznajacego konstytucji i jej rozwigza-
niom kluczowe miejsce w hierarchii zrédet pra-
wa. Niezrozumiale jest tez bagatelizowanie opi-
nii specjalistow w tym zakresie, jednoznacznie
wskazujacych, z jednej strony, na niekonstytucyj-
no$¢ czesci przepiséw, a z drugiej — na ich rozmi-
nigcie si¢ z regutami demokratycznego panstwa
prawa. Wprowadzenie regul, ktére z najwaz-
niejszych urzedniczych stanowisk w paristwie
czynig lup polityczny, kiéci sie z wymogiem
dbalosci o profesjonalne, wolne od naciskéw wy-
konywanie zadari panstwa. Konstrukcja usta-
wy o pafistwowym zasobie kadrowym odbiegata
od deklarowanych w uzasadnieniu zasad odse-
parowania sfery politycznej i administracyjnej;
wprost przeciwnie, powodowala zbytnie przeni-
kanie si¢ obu sfer. Wylaczenie wyzszych stano-
wisk ze stuzby cywilnej powodowato destabiliza-
¢je i niepewnosé wyzszej kadry urzedniczej.

Jednym z elementéw budowania lojalnej, pro-
tesjonalnej kadry jest zapewnienie jej trwalosci
oraz mozliwosci rzetelnego wykonywania zadan
bez wzgledu na zawirowania i zmiany na scenie
politycznej. Wylaczenie z korpusu oraz uzaleznie-
nie nominacji od swobodnej decyzji politycznego
zwierzchnika zburzylo poczucie bezpieczenstwa
i stabilizacje. Brak zaufania pomig¢dzy nowg sfera
polityczng a zastang sfera administracyjng powo-
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duje natychmiastowa wymiane wyzszych (i nie
tylko tych) kadr urzedniczych. Naktadajacy si¢ na
to brak lojalnosci oraz che¢ zawlaszczenia admi-
nistracji rzadowej doprowadzity do uchwalenia
czwartej od przetomu 1989 r. ustawy o stuzbie
cywilnej (2008 r.) z jednoczesnym wyeliminowa-
niem uchwalonych w 2006 r.

Najnowsza ustawa o stuzbie cywilnej powra-
ca do rozwigzan z 1998 r., likwidujac paristwo-
wy zas6éb kadrowy i wlaczajac wyzsze stanowi-
ska do korpusu stuzby. Jednakze w stosunku do
przepiséw z 1998 r. nastapila wyrazna zmia-
na. Obsadzanie wyzszych stanowisk nastepu-
je w trybie konkursowym, przy czym ustawa
zezwala na przystapienie do konkursu osobom
spoza stuzby, czyniac go otwartym i konkuren-
cyjnym. Ustawa nie przewiduje scentralizowane-
go systemu przeprowadzania ww. konkurséw, jak
ta z 1998 ., skoro przeprowadzat je Szef Stuzby
Cywilnej. W zakresie tym dokonano decentrali-
zacji kompetencji, przyznajac je dyrektorom ge-
neralnym urzedéw. Wyjatek stanowia nabory na
stanowiska dyrektoréw generalnych urzedéw,
ktérych dokonuje zespét powolywany przez
Szefa Stuzby Cywilnej. Art. 54 ust. 6 wprost za-
kazuje obsadzenia wyzszego stanowiska w dro-
dze powierzenia obowigzkéw.

Stanowiska te, najwazniejsze w strukturze
stuzby cywilnej, w zalozeniu miaty by¢ obsadzo-
ne przez urz¢dnikéw korpusu. Ustawodawca,
najprawdopodobniej z wielu réznych przyczyn,
zdecydowal si¢ na zmiang¢ przepiséw i ustano-
wil formalng mozliwo$¢ ich obsady przez inne
osoby, nienalezace do korpusu i niebedace mia-
nowanymi urzednikami. Po pierwsze, przyczy-
nita si¢ do tego zbyt mata liczba urzednikéw,
po drugie, w rzeczywistosci uczynilo to nabér
otwartym dla wszystkich obywateli, nie tylko dla

czlonkéw korpusu stuzby cywilne;.

8. Organizacja Stuzby Cywilnej

Ustawa z 1996 r. o stuzbie cywilnej zorganizo-
wala struktury wewnetrzne korpusu. Powolujac
organy dzialajace w stuzbie, ustawodawca przy-
pisal im role i funkcje w zakresie zarzadzania
stuzbg, realizowania zadan, uprawnieri i obo-
wigzkéw, kreowania wizerunku oraz misji i wi-
zji stuzby, realizowania przewidzianych w usta-

wie uprawnieri i obowigzkéw. W skiad struktury
w momencie tworzenia stuzby powolano: Szefa
Stuzby Cywilnej, Rade Stuzby Cywilnej, Dyrek-
toréw Generalnych Urzedéw, Wyzsza Komisje
Dyscyplinarna, komisje dyscyplinarne urzedéw
oraz aparat 0rganizacyjno-pomocniczy w posta-
ci Urzedu Stuzby Cywilnej. W ustawie z 2006 r.
zlikwidowano instytucje Szefa Stuzby Cywilnej
wraz z obstugujacym go Urzedem, a jego kom-
petencje przejal Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw 1 obslugujace go Departamenty
w Kancelarii Premiera: Stuzby Cywilnej i Pari-
stwowego Zasobu Kadrowego. Ustawg z 2008 r.
przywrécono instytucje Szefa Stuzby Cywilne;j,
ale bez Urz¢du Stuzby Cywilnej, pozostawiajac
Departament Stuzby w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw. Ponadto, w 2006 r. zastapiono (chwi-
lowo) Rade Stuzby Cywilnej — Rada Stuzby
Publiczne;j.

8.1. Szef Stuzby Cywilnej

Punktem wyjscia dla tworzenia stuzby cywil-
nej byta oczywiscie ustawa z 1996 r.; to ona spo-
wodowala instytucjonalizacje korpusu, powola-
ta do Zycia struktury zarzadzajace stuzbg. W jej
ramach stworzono instytucje i struktury, w ko-
lejnych latach modyfikowane badZ zmieniane,
ale ktore (oczywiscie nie wszystkie) przez dhu-
gi okres — niemal dziesigciu lat — funkcjonowaty.
Stworzenie struktur bylo niezbedne dla spraw-
nego zarzadzania korpusem oraz uniezaleznie-
nia (do pewnego stopnia) od zwierzchnika, kt6-
rym zostal Prezes Rady Ministréw. Powolany
zostal Szef Stuzby Cywilnej jako centralny or-
gan administracji rzadowej, podlegty Premierowi
i przez niego wyznaczany, wlasciwy we wszyst-
kich sprawach stuzby (art. 23 ustawy z 1996 r.).
Szef Stuzby Cywilnej oraz jego zastepcy (réw-
niez wyznaczani przez premiera) musieli mie¢
status urz¢dnika kategorii A przewidzianej usta-
wa. Ze wzgledu na faze tworzenia korpusu,
ustawodawca przewidzial, ze w okresie dwéch
lat od momentu wejécia w zycie ustawy stano-
wisko to mozna powierzy¢ osobie niebedacej
urzednikiem??, z ktéra zawiera sic umowe o pra-

19 Jednak, jak stusznie zauwazaja Cieslak, Jagielski
i Raczka, w stosunku do zastepcoéw szefa korpusu usta-
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c¢ (z mozliwoscia wezesniejszego rozwigzania
z dwutygodniowym wypowiedzeniem). Osoba
powolana na to stanowisko, niebedaca urzedni-
kiem, musiata natomiast spetnia¢ warunki prze-
widziane ustawowo dla wszystkich kandydatéw
na urzednikéw. Nadto od kandydata wymaga-
no, aby jego wiedza, doswiadczenie oraz autory-
tet moralny zapewnialy realizacj¢ zadari stuzby.
Pierwszym szefem korpusu, powolanym do-
piero w dniu 24 grudnia 1996 r.?, zostal Jan
Szachulowicz, ktéry 29 pazdziernika 1997 r. zto-
zyl na rece premiera Wiodzimierza Cimosze-
wicza rezygnacje (co zbieglo si¢ wyborami
parlamentarnymi i przejeciem wladzy przez
prawice). Kolejny premier, Jerzy Buzek, powo-
tal w dniu 7 listopada 1997 r. na to stanowi-
sko Jana Pastwe?!, ktéry sprawowat swoja funk-
cje do momentu likwidacji tej instytucji. Ustawg
z 18 grudnia 1998 r.recypowano cz¢s$¢ przepiséw
dotyczacych Szefa Stuzby Cywilenj, pozostat on
nadal organem centralnym podlegtym premie-
rowi i przez niego powolywanym sposréd urzed-
nikéw. Natomiast ustawa z 2006 r. wprowadzita
niemal rewolucyjne zmiany, likwidujac t¢ struk-
ture. Zgodnie z art. 119 i art. 120 Ustawy o stuz-
bie cywilnej z 2006 r. zniesiony zostal central-
ny organ administracji rzadowej, jakim byl Szef
Stuzby Cywilnej, wraz z likwidacja jego urze-
du. Zadania i kompetencje lezace do tej pory
w ich gestii realizowal z upowaznienia Prezesa
Rady Ministréw Szef jego Kancelarii, a w zakre-
sie postepowari kwalifikacyjnych dla pracowni-
kéw ubiegajacych si¢ o mianowanie czynita to
Krajowa Szkola Administracji Publiczne;.
Ustawa z 1996 r. powolano réwniez Urzad

Stuzby Cywilnej bedacy aparatem wykonaw-

wa nie zezwala na tymczasowe powierzenie obowigzkéw
osobom niebedgcym urzednikami kategorii A. Z tego
wniosek, ze do momentu pierwszych mianowan nie byto
mozliwosci obsadzenia tych stanowisk; zob. Cieslak,
Jagielski, Raczka 1998, s. 71.

20 Przepisy dotyczace struktur organizacyjnych stuzby
zaczely obowigzywaé z dniem 25 sierpnia 1996 r., aby
umozliwi¢ jak najszybsze realizowanie zalozen ustawy.
Wyznaczenie przez premiera Szefa Stuzby nastapito wiec
dopiero po pieciu miesigcach od momentu wejscia w zy-
cie tych unormowarl.

21 Jak podaje Jerzy Kornas, Jan Pastwa powotany zostat
z pominieciem opinii Rady Stuzby Cywilnej, pomimo
ustawowego wymogu; zob. Kornas 2001, s. 30.

czym Szefa Stuzby Cywilnej, dziatajacym pod
jego kierownictwem wraz z dyrektorem gene-
ralnym i dyrektorami poszczegdlnych depar-
tamentéw. Organizacje i tryb dzialania okre-
§lit premier nadajac Urzedowi statut. Przepisy
dotyczace Urzgdu Stuzby Cywilnej powielo-
no w ustawie z 1998 r., natomiast w roku 2006
jednostka ta ulegta likwidacji, jej zadania zas
przejela Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,
w  ktérej utworzono Departament Stuzby
Cywilnej i Panstwowego Zasobu Kadrowego.
Niewatpliwie stanowiska Szefa Stuzby Cywilnej
nie mozna bylo zaliczy¢ do kategorii stanowisk
stricte urzedniczych. Status prawny tego organu
wyraznie wskazywal na duzy stopien zaleznosci
od politycznego zwierzchnika, z tym ze bardziej
widoczne bylo to w ustawie z 1996 r. Wprawdzie
ograniczyla ona krag podmiotowy kandydatéw
na Szefa Stuzby Cywilnej do urzednikéw stuzby
cywilnej, jednak sposéb kreacji nie pozostawiat
watpliwosci co do jego politycznego charakteru.
Zmiany wprowadzone ustawg z 1998 r. ograni-
czyly wprawdzie wplyw polityczny poprzez ele-
ment kadencyjnosci (pigcioletnia kadencja nie-
pokrywajaca si¢ z kadencja parlamentu) oraz
enumeratywne przestanki odwolania, nie eli-
minujac go jednak catkowicie. Usytuowanie
Szefa SC jako centralnego organu administra-
cji rzadowej wpisuje go z jednej strony w biezacy
uktad polityczny, natomiast z drugiej zobowia-
zuje do przestrzegania zasad stuzby, w tym zasa-
dy neutralnosci politycznej (wyrazonej zaréwno
w Konstytugji, jak tez w obu ustawach).
Zastapienie Szefa Stuzby Cywilnej Szefem
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ktéry —
o czym nalezy pamigta¢ — dzialal tylko z upo-
waznienia premiera, wyraznie wskazuje na chec
catkowitego podporzadkowania go temu ostat-
niemu. Jest to prosta droga do polityzacji. Wszak
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw jest
jednym z najblizszych wspétpracownikéw pre-
miera, stanowisko to obsadza si¢ z klucza poli-
tycznego, w kazdym momencie moze nastgpi¢
wymiana personalna na tym stanowisku. Z zato-
zenia zalicza si¢ go do sfery politycznej, nie ko-
rzysta z gwarancji niezaleznosci. W tej sytuacji
nie zapewnia stuzbie cywilnej nawet wzglednego
odizolowania od wplywéw politycznych (Stelina
2006). Nie charakteryzuje go samodzielnos¢
przy podejmowaniu decyzji, ktéra powinien dys-
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ponowaé Szef Stuzby Cywilnej. Obawy mogta
w tamtym czasie rodzi¢ réwniez niestabilno$¢
sceny politycznej i wynikajace z niej czgste rota-
¢je rzadu, premiera, a w konsekwencji jego sze-
fa kancelarii. Ponadto Szef SC w $wietle ustawy
byl centralnym organem administracji rzadowe;j,
a statusu tego nie mial natomiast Szef Kancelarii
Premiera (Stelina 2006, s. 47; Ura 2006).

Ustawg z 2008 r. przywrécono instytucje
Szefa Stuzby Cywilnej, a premier Donald Tusk
w dniu 14 kwietnia 2009 r. po zasiggnieciu opi-
nii Rady Stuzby Cywilnej powolal na to stano-
wisko Stawomira Marka Brodziriskiego. Powr6t
do rozwigzai z 1998 r. w zakresie instytucji
Szefa Stuzby Cywilnej to kolejny ustawowy ele-
ment majacy ograniczy¢ mozliwosé politycznego
wplywu. Brak bezposredniego zwierzchnictwa
Szefa Kancelarii Premiera bedacego podmiotem,
bez watpienia, stricte politycznym 1 zastgpie-
nie go apolitycznym urzednikiem stanowi do-
bry krok ku budowie neutralnej stuzby cywilnej
(poczynajac, zgodnie z regulami, od najistotniej-
szych stanowisk w stuzbie). Zgodnie z najnow-
sz ustawg Szef Stuzby Cywilnej to centralny
organ administracji rzadowej podlegajacy bez-
posrednio Prezesowi Rady Ministrow (ktéry jest
konstytucyjnym zwierzchnikiem). Obstuge ad-
ministracyjng zapewnia natomiast Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, nie przywrécono wiec
Urzgdu Stuzby Cywilne;j.

Niewatpliwie dobrze si¢ stalo, ze stanowisko
Szefa Stuzby Cywilnej, przynajmniej czesciowo,
zostalo wylaczone z biezacej polityki, chociazby
poprzez zakaz przynaleznosci partyjnej obejmu-
jacy réwniez pigcioletni okres wstecz. By¢ moze
przyczyni si¢ to do czesciowego odpolitycznie-
nia stanowiska.

8.2. Rada Stuzby Cywilnej

Kolejnym ogniwem organizacyjnym jest Ra-
da Stuzby Cywilnej, organ powolany pierwsza
Ustawg o stuzbie cywilnej. Rada wykonuje zada-
nia zwigzane z tworzeniem stuzby cywilnej oraz
jej funkcjonowaniem. Brak w ustawie jedno-
znacznego rozstrzygniecia dot. pozycji prawnej
tego organu. Miala ona charakter opiniodaw-
czy i doradczy w sprawach stuzby cywilnej (zob.
Cieslak, Jagielski, Raczka 1998, s. 34). Ustawa

z 1998 r. usciglita charakter prawny Rady, okre-
slajac, Ze jest ona organem opiniodawczo-do-
radczym Prezesa Rady Ministréw. Takie sa-
mo rozwijgzanie przyjmuje najnowsza ustawa,
natomiast ta z 2006 r. nie zawierala uregulo-
warni dotyczacych Rady, ktéra zostata zlikwido-
wana, a w jej miejsce powolano Rade Stuzby
Publicznej, bedaca réwniez organem opinio-
dawczo-doradczym (unormowania umieszczo-
ne zostaly w ustawie o paristwowym zasobie
kadrowym i wysokich stanowiskach panstwo-
wych). Czesciowej modyfikacji ulegly zadania
Rady, cz¢$¢ z nich zmieniono, cz¢$¢ wyrugowa-
no, wprowadzajac w te miejsca catkowicie nowe.

Powolywanie i kadencja Rady Stuzby Cy-
wilnej w zasadzie nie ulegly istotnym mody-
fikacjom. Pierwsza tworzylo 27 os6b?? (pre-
mier wreczyl nominacje w dniu 16 pazdziernika
1996 r.). Ustawa z 1998 r. okreslita liczbe czton-
kéw Rady na 16, ustawa z 2006 r. wprowadzi-
ta przepis méwiacy, ze liczy ona od 15 do 24
os6b, natomiast najnowsza ustawa okresla licz-
be 15 czlonkéw. Niezmiennie przez wszystkie
lata kadencja cztonkéw Rady trwa szes¢ lat, li-
czac od dnia powolania, przy czym co trzy lata
koniczy si¢ kadencja polowy liczby jej cztonkéw.
Wszystkich, poczynajac od 1996 r., powoltywal,
i nadal powoluje, Prezes Rady Ministréw — spo-
§réd oséb, ktérych wiedza, doswiadczenie i au-
torytet stanowig rekojmie prawidlowej realizacji
zadari Rady (znawcy problematyki urzedniczej)
oraz z reprezentantéw klubéw parlamentarnych.
Ustawa z 1996 r. przewidywata jedynie pierwsza
z grup, w pozostalych zas ustawach w réznych
proporcjach znalazly si¢ obie z nich. W ustawie
2 1998 r. premier powolywal po o§miu reprezen-
tantéw, w ustawie z 2006 r. 1/3 to reprezentan-
ci parlamentarzystéw, natomiast wedlug uregu-
lowan z 2008 r. parlamentarzystéw reprezentuje
siedmiu cztonkéw Rady. Reprezentanci klubéw
parlamentarnych powolywani sa na okres ka-
dencji Sejmu i Senatu.

W podsumowaniu mozna stwierdzi¢, ze Rada
Stuzby Cywilnej, pelnigc jedynie funkcje opi-

22 Zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw
zdnia 15 pazdziernika 1996 r. w sprawie liczby czton-
kéw Rady Stuzby Cywilnej i ich wynagradzania (Dz. U.
Nr 122, poz. 574) Rada liczyla 24 cztonkéw i dodatko-
wo 3 przewodniczacych komisji stuzby cywilnej. Zob.
Cieslak, Jagielski, Raczka 1998, s. 40.
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niodawczo-doradcze, jest istotnym elementem
struktury korpusu stuzby cywilnej. Zajmuje si¢
waznymi z punktu widzenia zarzgdzania stuz-
ba zagadnieniami zaréwno na wysokim pozio-
mie ogdlnosci, jak i majacymi konkretny wymiar
i charakter, jak np. opiniowanie na stanowi-
sko Szefa Stuzby Cywilnej (Jagielski, Raczka
2001, s. 63). Nie bez znaczenia zdaje si¢ fakt, ze
w sktad Rady wchodzg m.in. osoby bedace wy-
sokiej klasy specjalistami z zakresu administra-
¢ji publiczne;.

8.3. Dyrektor generalny

Ostatnim z omawianych ogniw struktury
stuzby cywilnej jest stanowisko dyrektora gene-
ralnego urzg¢du. Zostalo ono utworzone na mocy
ustawy z 1996 r. w celu zapewnienia w urz¢dach
administracji kadry dzialajacej w sposéb apoli-
tyczny, profesjonalny, dajacej gwarancje ciaglo-
§ci funkcjonowania struktur administracyjnych
i wykonujacej zadania z zakresu zarzadzania za-
sobami ludzkimi w organach administracji. Taka
formuta miata na celu oddzielenie stanowisk ad-
ministracyjnych (profesjonalnych) od politycz-
nych, obsadzanych z klucza partyjnego, czgsto
na podstawie niemerytorycznych kryteriéw.

W przeciwieristwie do stanowisk politycz-
nych (wojewoda, minister) stanowisko dyrektora
generalnego mialto by¢ niezalezne od aktualnego
uktadu sit politycznych (ibidem, s. 77). Jak czas
pokazal, praktyka rozmingla sie z teorig, a stano-
wisko to okazalo si¢ tfakomym kaskiem, na tyle
atrakcyjnym dla ekip rzadowych, ze kazda z nich
w réznorodny sposéb je upolityczniala.

Konstrukeja stanowiska dyrektora generalne-
go byla od poczatku istnienia ustaw o stuzbie cy-
wilnej taka sama. Jedynie w momencie obowig-
zywania ustawy z 2006 r. przynalezalo ono do
panstwowego zasobu kadrowego. Zatrudnianie
na przestrzeni lat odbywalo si¢ poprzez kon-
kurs (ustawa z 1998 r.), nastepnie poprzez po-
wolanie przez wlasciwy organ (ustawa z 2006 r.),
a w koricu przez otwarty i konkurencyjny nabér
(ustawa z 2008 r.). Zadania dyrektora generalne-
go w kolejnych ustawach okreslane byty z coraz
wigksza precyzja.

Celem utworzenia stanowiska dyrektora ge-
neralnego bylo niewatpliwie odcigzenie od pra-

cy urzedniczej organdéw strcite politycznych —
ministréw, wojewodéw, kierownikéw urzedéw
centralnych. Tworzy si¢ je w sytuacji, gdy sta-
nowisko kierownika urzedu ma charakter $ci-
§le polityczny i przy obsadzie stosuje si¢ kryteria
polityczne, tam zas, gdzie obsada nastepuje na
podstawie kryteriéw merytorycznych (profesjo-
nalnych), nie istnieje potrzeba takiego stanowi-
ska. Dyrektor generalny zarzadza stuzbg cywil-
ng danego urzedu (w zakresie osobowym oraz
materialowym), stanowi ogniwo Iaczace sfere
administracyjng ze sferg polityczng. Ideg utwo-
rzenia tego stanowiska bylo zapewnienie apo-
litycznych, profesjonalnych, stabilnych i trwale
wykonujacych zadania urze¢dnicze kadr admini-
stracji oddzielonych od politycznego kierownic-
twa?®. Dyrektor ma za zadanie zapewni¢ spraw-
ne funkcjonowanie urzedu niezaleznie od tego,
kto bedzie u steru wladzy.

Obsadzanie stanowisk dyrektoréw general-
nych w latach 1996-2009 nie przebiegalo fatwo.
Przyczyny tego stanu rzeczy byly bardzo rézne:
poczawszy od niecheci zwierzchnikéw politycz-
nych do zatrudniania profesjonalistéw niezwig-
zanych z zadng partig polityczng, a skoriczyw-
szy na prébie upolitycznienia tych stanowisk
na poziomie normatywnym (omawiany wcze-
éniej art. 144a). Dlatego w pierwszej Ustawie
o sluzbie cywilnej znalazl si¢ przepis zezwalaja-
cy w okresie dwoch lat od dnia wejscia jej w zy-
cie na obsadzenie stanowiska dyrektora general-
nego urzedu przez osobe niebedaca urzednikiem
stuzby cywilnej, spetniajaca jednakze ogélne wa-
runki ustawowe do mianowania oraz taka, ktérej
wiedza, do$wiadczenie i autorytet moralny za-
pewnig realizacj¢ zadari stuzby. Dwuletni okres
nie zdazyl jedna uplynaé, gdyz wezesniej Sejm
uchwalil kolejna ustawe, wstrzymujac mianowa-
nia do korpusu na podstawie pierwszej ustawy,
co réwniez wigzal si¢ z problemami w obsadza-
niu stanowisk dyrektoréw generalnych.

2 Nalezy zauwazy¢, ze art. 38 Ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministréw (j. Dz. U. z 2003, Nr 24,
poz. 199 zpéin. zm.) wsposéb jasny i definitywny
wskazuje stanowiska polityczne poprzez sformulowanie,
ze: ,wrazie przyjecia dymisji Rzadu przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, dymisje skladaja sekretarze
i podsekretarze stanu oraz wojewodowie i wicewojewo-

dowie”; zob. Jagielski, Raczka 2001, s. 80-87.
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Ustawa z 1998 r. przewidziata dluzszy — pie-
cioletni termin zezwalajacy na zatrudnianie na
stanowisku dyrektora generalnego osoby niebe-
dacej urzednikiem stuzby cywilnej. Inne rozwia-
zanie przyjela ustawa z 2008 r., okreslajac w art.
196 ust. 1 i ust. 2, ze w okresie roku od dnia wej-
§cia jej w zycie nalezy przeprowadzi¢ nabér na
stanowiska dyrektoréw generalnych urzedéw, je-
zeli s3 one zajmowane przez osoby zatrudnio-
ne na podstawie powierzenia pelnienia obowigz-
kéw (w $wietle Ustawy o panistwowym zasobie
kadrowym i wysokich stanowiskach paristwo-
wych) i jednoczesnie nie byty urzednikami stuz-
by cywilnej, nie zdaly egzaminu w KSAP, nie
wygraly konkursu ogloszonego przez premie-
ra, nie zostaly mianowane przez prezydenta na
pelnomocnych przedstawicieli RP w innych
panstwach i przy organizacjach miedzynarodo-
wych (Drobny, Mazuryk, Zuzankiewicz 2010,
s. 628, 629).

Reasumujac, w okresie dwunastu lat kolej-
ne rzady czterokrotnie wprowadzaly nowe ak-
ty prawne regulujace funkcjonowanie stuzby,
nie wspominajac o wielokrotnych nowelizacjach
ustaw. Nie ma szczescia polska administracja
rzagdowa. Nie daje si¢ jej nawet szansy na wy-
prébowanie nowych uregulowan. By¢ moze nie
nalezy w tym miejscu méwic o szczgdciu, a je-
dynie o poziomie klasy politycznej i nieokielzna-
nych apetytach na ,zawlaszczenie” kadry urzed-
niczej. Obsadzenie tzw. swoimi ludZmi wydaje
si¢ pierwszym i najwazniejszym krokiem po wy-
granych wyborach. Bez wzgledu na barwy po-
lityczne, kazda z rzadzacych opcji politycznych
»majstruje” przy stuzbie cywilnej. W efekcie po
niemalze dwudziestu latach od zmiany syste-
mu politycznego Polska nie ma wyksztalconego
korpusu stuzby cywilnej, a perspektywy nowych
rozwigzan nie napawaj3 optymizmem.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze kolejne rza-
dy obawiaja si¢ nielojalnosci urzednikéw, uwa-
zajac, ze rzadzenie bedzie mozliwe tylko 1 wy-
tacznie przy pomocy oséb, ktére same zatrudnig.
Wydaje mi sie, ze polska klasa polityczna nie
pojmuje idei stuzby cywilnej, zachowujac si¢
tak, jakby nie znala zasady wyksztalconej juz
w III Republice Francuskiej, ze: ,rzady i par-
lamenty odchodza, a administracja pozosta-
je”. Odnosi si¢ wrazenie, iz polscy politycy nie
traktuja administracji jako straznika chronigce-

go interes publiczny, zachowujacego jednocze-
$nie lojalnos¢ wobec kazdego rzadu. Nasuwa si¢
wniosek, ze kazdorazowo kierownictwo insty-
tucji (bez wzgledu na barwy polityczne) boi sie
wspélpracy z urzednikami, ktérzy pracowali pod
rzadami ich politycznych przeciwnikéw. Zreszta,
trudno si¢ temu dziwic.

Budowanie korpusu bedzie niewatpliwie mo-
zolne. Dlugotrwaly okaze si¢ nie tyle proces po-
wolania do Zycia struktur, ile uksztaltowania za-
sad, wpojenia zachowan odzwierciedlajacych
ideg stuzby dla paristwa. Z cala pewnoscig mozna
stwierdzi¢, ze na tym etapie nie zostal w Polsce
wyksztalcony sprawnie funkcjonujacy korpus
stuzby cywilnej. Pomimo formalnego powola-
nia go do zycia (jest to jedynie element wstepny),
wcigz istnieje potrzeba uksztaltowania standar-
déw obowigzujacych w stuzbie, wypracowania
mechanizméw jej skutecznego dziatania, zapew-
nienia neutralnosci politycznej, przestrzegania
regul demokratycznego paristwa prawa oraz po-
szanowania zasad etyki urzedniczej. Elementy te
nie bedg poprawnie funkcjonowa¢ li tylko przy
precyzyjnie skonstruowanych normach praw-
nych; do tego potrzeba takze wzajemnego po-
szanowania statusu prawnego (odmiennosci) sfe-
ry politycznej i urz¢dniczej. Istnieje koniecznos¢
ulozenia relacji na zasadach partnerstwa (z za-
chowaniem regul okreslajacych administracje ja-
ko sfer¢ wykonawcza) oraz wypracowania me-
chanizméw, z jednej strony, hamujacych cheé
wywierania wplywu przez politykéw na sek-
tor urzedniczy (upolityczniania administracji),
a z drugiej — eliminujacych biurokratyzowanie
polityki.

Na zakoriczenie nalezy stwierdzié, ze pew-
ng doza optymizmu napawaja wyniki ostatniej
kontroli NIK w stuzbie cywilnej (wielokrotnie
w tekscie przywolywane). Okazuje si¢ bowiem,
ze od poprzedniej kontroli z 2004 r. sytuacja ule-
gla znacznej poprawie, zaréwno w zakresie prze-
prowadzania naboréw, jak tez obsadzania wyz-
szych stanowisk w stuzbie. Z wynikéw tych
jasno przebija si¢ wniosek, ze taki stan funkcjo-
nowania korpusu dobrze rokuje na przysziosc.
Kontrolerzy NIK wyrazili przekonanie, iz stwa-
rza to szans¢ na zbudowanie profesjonalnego,
kierujacego si¢ europejskimi standardami kor-

pusu stuzby cywilne;.
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Selected institutions of the Polish civil service in the years 1996-2009.
A comparative approach

'The study analyzes the evolution of the civil service in the years 1996—2009. It is based on incorporated legal acts
which refer to the creation of the civil service corps and its organization structures, i.e. the Civil Service Office, the
Head of the Civil Service, the Civil Service Council, The National Staff Resources, General Director, the Public
Service Council. What is more, the author studies recruitment rules, the organization of preparatory service, staff
evaluation and executive posts in the civil service. The aim of the paper is to discuss legal regulations developed and
passed by the parliament and the government. It includes empirical data showing whether the statutory provisions
were implemented. Moreover, it shows how the confusion in the matter resulted in problems of the entire system. In
conclusion, it shows the lack of imagination on the part of the legislator or their disregard for the extremely important
element of public life which is the civil service corps.

Keywords: public administration, civil service, political supervisors in public administration, politicians, public officers.



