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Relacje miedzy polityka i administracja w procesie tworzenia

stuzby cywilnej w Polsce. Perspektywa nowego instytucjonalizmu’

Stuzba cywilna stanowi wazny element systemu administracji rzadowej i wywiera zasadniczy wplyw na sposéb
wykonywania zadan paristwa. Utworzenie stuzby cywilnej w Polsce stuzy¢ mialo temu, by zadania administracji pub-
licznej wykonywane byly w sposéb profesjonalny, bezstronny i niezakiécony przez partykularne interesy polityczne.
Celem niniejszego artykulu jest analiza przebiegu procesu tworzenia stuzby cywilnej w Polsce po 1989 r. i pokaza-
nie, jak od poczatku transformacji, pod rzadami kolejnych ugrupowan politycznych, ksztattowal si¢ w praktyce po-
dzial na sfere polityczng i administracyjng oraz w jakim stopniu faktyczne relacje migdzy polityka i administracja
stanowily odzwierciedlenie formalnych uregulowan zawartych w kolejnych ustawach o stuzbie cywilnej. Artykut
koncentruje si¢ w szczegélnosci na polityce kadrowej dotyczacej wyzszych stanowisk, bowiem ich obsadzenie wigze
sie z przejeciem kontroli nad procesami decyzyjnymi i polityka personalng w urzgdach. W badaniach wykorzysta-
no zréznicowane, wzajemnie uzupelniajace si¢ metody o charakterze jakosciowym i ilosciowym. Wielowymiarowa
analiza danych prowadzi do wniosku, ze partie polityczne daza do ograniczenia autonomii administracji rzagdowe;.
Legislacja w zakresie stuzby cywilnej podporzadkowana byta (i nadal jest) w znacznym stopniu doraznym interesom
politycznym, a nie dtugofalowemu interesowi paristwa. Dzi¢ki przyjeciu perspektywy neoinstytucjonalnej mozliwe
stalo si¢, po pierwsze, wskazanie faktycznych powodéw przyjmowania okreslonych rozwiazan prawnych, po drugie
za$ — rzeczywistych wywolywanych przez nie skutkéw.

Stowa kluczowe: administracja rzadowa, stuzba cywilna, relacje miedzy polityka i administracja, wyzsze stanowi-
ska w stuzbie cywilnej, polityka kadrowa, nowy instytucjonalizm.

publicznej i proces tworzenia stuzby cywilnej, co
przyczynilo si¢ do nadmiernego upolitycznienia
administracji (Czaputowicz 2005; Kaminski
2004). Pierwsza po zmianie ustrojowe]j ustawa
o stuzbie cywilnej zostala uchwalona dopiero
w lipcu 1996 r. Dwa i p6t roku pézniej zostata
ona zastgpiona druga, najdiuzej obowigzujaca,
wielokrotnie nowelizowang ustawg z grudnia
1998 r., za$ ponad siedem i pél roku pézniej

Wprowadzenie

Stuzba cywilna stanowi wazny element syste-
mu administracji rzagdowej i wywiera zasadniczy
wplyw na sposéb wykonywania zadan paristwa.
W atach 90. XX wieku Polska, podobnie jak inne
kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, koncentru-
jac si¢ na reformach gospodarczych i politycz-
nych, zaniedbala reform¢ sektora administracji
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1 Artykut opiera si¢ na monografii Dysfunkcje admini-
stracji. Stuzba cywilna w perspektywie neoinstytucjonalnej
(2015), ktérej podstawe stanowity badania sfinansowane
z przyznanych przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego srodkéw na realizacje kierowanego przeze mnie

w latach 2006-2009 projektu badawczego nr N116 029
31/3130 Prawo w dziataniu. Problem stosunkéw polityczno-
-administracyjnych w Polsce po 1989 roku w swietle reformy
stuzby cywilnej. Badania kontynuowane byly w ramach
kierowanego przeze mnie w latach 2009-2010 projektu
badawczego Korupcja w administracyi publicznej w Polsce.
Analiza zjawiska, finansowanego ze $rodkéw Instytutu
Socjologii Wydziatu Filozoficznego Uniwersytetu Jagiel-
loniskiego, a nastgpnie w ramach badan wlasnych realizo-
wanych przeze mnie w Instytucie Socjologii UJ w latach
2010-2017.
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zasady organizacji stuzby cywilnej ulegly kolej-
nej zmianie, co wigzalo si¢ z przyjeciem dwéch
wzajemnie powigzanych ustaw z dnia 24 sierpnia
2006 r. o stuzbie cywilnej oraz o paristwowym
zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
paristwowych. Od marca 2009 r. zasady funk-
cjonowania stuzby cywilnej okresla ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej. Zasady
te zostaly jednak w istotnym stopniu zmienione
w zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy nowelizu-
jacej z dnia 30 grudnia 2015 r.

Utworzenie stuzby cywilnej w Polsce po zmia-
nie ustrojowej 1989 r. stuzy¢ mialo temu, by za-
dania administracji publicznej wykonywane byly
w sposéb profesjonalny, bezstronny i niezaktécony
przez partykularne interesy polityczne. Jak trafnie
zauwazaja Antoni i Bartlomiej Kaminscy (2004,
s. 235-270), koniecznym warunkiem sprawnego
funkcjonowania paristwa jest wysoki poziom
moralny i intelektualny stuzby publicznej, do
spelnienia owego warunku niezbe¢dne jest za$
stworzenie konkurencyjnego, opartego na kryte-
riach merytorycznych systemu rekrutacji urzed-
nikéw, wiasciwe ich wynagradzanie, stabilizacja
zatrudnienia oraz zapewnienie powagi i nieza-
leznosci urzedu, tj. ograniczenie do minimum
mozliwosci wywierania naciskéw przez politykéw
iinne zewnetrzne grupy interesu w celu uzyska-
nia specjalnych korzysci. Zawodowi urze¢dnicy
administracji winni by¢ neutralni politycznie,
czyli niezaleznie od tego, ktére ugrupowanie
polityczne sprawuje wladze, realizowac jego
polityke w ramach obowigzujacego prawa.

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. celem ustanowienia
sluzby cywilnej jest zapewnienie zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i neutralnego politycznie
wykonywania zadan panstwa przez urzednikéw
administracji rzadowej. Ustanowienie stuzby cy-
wilnej stuzy¢ mialo zatem utrzymaniu cigglosci
instytucji oraz zachowaniu pamieci systemo-
wej panistwa. Zalozeniem lezacym u podstaw
utworzenia stuzby cywilnej w Polsce bylo takie
jej uksztaltowanie, aby niezalezny, bezstronny,
apolityczny i kompetentny aparat urzedniczy,
wyloniony w drodze otwartego postgpowania
konkursowego, mégt wykonywa¢ zadania na
rzecz panstwa i obywateli niezaleznie od zmian
na stanowiskach politycznych. Podzial na sta-

nowiska polityczne, obsadzane przez kazda no-
wa ekipe rzadzaca, i stanowiska urzednicze,
z zalozenia apolityczne i stabilne bez wzgledu
na orientacje polityczng kolejnych gabinetéw,
w zalozeniu gwarantowa¢ mial ciaglos¢ pracy
administracji paristwowej niezaleznie od zmian
wladzy polityczne;.

W Polsce jednak nadal obserwujemy prze-
wage czynnikéw politycznych nad administra-
cyjnymi. Partie polityczne dazg do ograniczenia
autonomii administracji i podporzadkowania jej
swym interesom. W praktyce polityka kadrowa
w administracji rzadowej sprowadza si¢ do tego,
ze po kazdych wyborach parlamentarnych na-
stepuje wymiana urz¢dnikéw na osoby cieszace
sie poparciem partii, ktére objely wladze, mimo
ze decyzje dotyczace zatrudnienia i awanséw
w stuzbie cywilnej winny zapadaé na podstawie
kryteriéw merytorycznych, nie zas politycznych
(Burnetko 2003; Burnetko 2008; Filipowicz
2004; Informacja NIK 2005; Gadowska 2015).
Wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej trak-
towane s3 jak tup polityczny. W konsekwencji
kazda zmiana koalicji rzadzacej pociaga za soba
daleko idgce zmiany personalne w korpusie stuzby
cywilnej. Istnieje powazne zagrozenie, ze osoby
zawdzieczajace swojg pozycje politycznej protek-
¢ji, nie za$ merytorycznym kwalifikacjom, gotowe
bedg realizowac interesy swych patronéw, nawet
jesli bytoby to sprzeczne z interesem urzedu, a na-
wet panistwa. W opinii zdecydowanej wigkszosci
Polakéw (85%) najczestszym przejawem patologii
zycia publicznego jest stosowanie pozameryto-
rycznych kryteriéw przy obsadzaniu wysokich
lub strategicznie waznych stanowisk w urzedach,
spélkach i innych pozostajacych w gestii paristwa
instytucjach (CBOS 2014).

Celem artykulu jest analiza stabosci orga-
nizacyjnych i prawnych systemu stuzby cywil-
nej w Polsce, majacych bezposredni wplyw na
ksztaltowanie profesjonalnej kadry urzednikéw
publicznych. Artykut stanowi prébe odpowiedzi
na pytanie, jak od poczatku transformacji, pod
rzadami kolejnych ugrupowan politycznych,
ksztaltowal si¢ w praktyce podzial na sfere po-
lityczng i administracyjng oraz w jakim stopniu
taktyczne relacje miedzy polityka i administracja
stanowily odzwierciedlenie formalnych uregulo-
wan zawartych w kolejnych ustawach o stuzbie

Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018 55



Kaja Gadowska

cywilnej. Interesowaly mnie rzeczywiste powody
przyjmowania okreslonych rozwigzan prawnych
normujgcych funkcjonowanie stuzby cywilnej
w Polsce w okresie rzadéw kolejnych ugrupowari
sprawujacych wladze — czy faktyczne motywy
ustawodawcy byly zbiezne z oficjalnie dekla-
rowanymi, tj. czy dysfunkcjonalny dla stuzby
cywilnej skutek dzialania okreslonego przepisu
byl niezamierzony, czy tez przyjecie okreslonego
rozwigzania umozliwiajacego w efekcie realizacje
celéw niezgodnych z oficjalnie deklarowanymi
bylo z géry zaplanowane.

Celem badari byla analiza przebiegu procesu
tworzenia stuzby cywilnej w Polsce po 1989 r.,
w szczegblnosdci zas analiza polityki kadrowej
w odniesieniu do wyzszych stanowisk i okreslenie,
w jakim stopniu rzeczywiste zasady i praktyki nig
rzadzace byly i s3 zbiezne z formalnie zdefinio-
wanymi. Wychodze z zalozenia, ze zasadnicze
znaczenie dla osiggniecia podstawowych celéw
zwigzanych z ustanowieniem stuzby cywilnej ma
oparta na obiektywnych kryteriach rekrutacja
kandydatéw. W badaniach skupilam si¢ na po-
lityce kadrowej dotyczacej wyzszych stanowisk,
ich obsadzenie wigze si¢ bowiem z przejeciem
kontroli nad polityka kadrowa w urzedach. Upo-
litycznienie wyzszych stanowisk niesie ze sobg
niebezpieczenstwo powielenia manipulacji kadro-
wych na nizszych szczeblach. Badania opieraly si¢
na hipotezie, ze im wigkszy jest wplyw czynnikéw
politycznych, a nie kryteriéw merytorycznych
na proces obsadzania stanowisk urzedniczych
i im stabsze s3 gwarancje stabilnego zatrudnie-
nia, w tym wigkszym stopniu urzednicy beda
sklonni ulegaé sugestiom politycznych patronéw
(i realizowad partykularne interesy ze szkoda dla
interesu ogélnospolecznego) i tym trudniej bedzie
im oprze¢ si¢ naciskom.

Horyzont teoretyczny

Horyzont teoretyczny prowadzonych badari
wyznaczony zostal przez podstawowe zalozenia
teorii neoinstytucjonalnych (zob. Hall, Taylor
1996; Peters 2005; March, Olsen 2005, 2009;
Meyer, Rowan 1991; Powell, DiMaggio 1991,
North 1990, 1991, 1998; Nee 1998, 2005; Scott
1995; Scott, Meyer 1994 i in.). Ujecie to pozwala

z jednej strony przesledzi¢ wplyw dokonujacych
sie od poczatku transformacji zmian o charakterze
instytucjonalno-prawnym na zachowania spo-
teczne, z drugiej zas uchwyci¢ wplyw czynnikéw
kulturowych na funkcjonowanie instytucii.

W s$wietle podjetej problematyki badawczej
szczegblng uwage poswiecitam relacjom miedzy
instytucjami formalnymi i nieformalnymi (North
1990; Lauth 2000, 2015; Helmke, Levitsky 2004;
Chavence 2008). Instytucje pojmuj¢ w sposéb
bliski rozumieniu Douglasa Northa, jako swe-
go rodzaju ograniczenia (constraints) ludzkich
dzialan i wyboréw. Skladaja si¢ na nie ograni-
czenia nieformalne w postaci sankcji, zwycza-
jow, tradycji i zasad postepowania oraz reguly
formalne w postaci prawa (North 1991, s. 98).
Interesowaly mnie dwa wymiary owych relacj:
pierwszy dotyczy konwergencji instytucjonalnej,
czyli stopnia, w jakim skutki przestrzegania obu
rodzajéw regul sa zbiezne; drugi zwigzany jest ze
skutecznoscig regulacji formalnych, czyli prawdo-
podobieristwem, ze zapisane prawa i obowigzki
beda realizowane w praktyce (Helmke, Levitsky
2004). Przyjetam, ze w realizowanych strategiach
aktorzy z jednej strony wykorzystuja strukture
szans stworzong przez formalne reguly gry w po-
staci prawa, z drugiej za$ sicgaja do wlasnych,
odziedziczonych historycznie zasobéw kultu-
rowych, dokonujac rekombinacji obu elemen-
téw (Tatur 2004). Zmian instytucji formalnych
mozna dokona¢ z dnia na dzien, jednak zmiana
przyswojonych w dluzszym okresie nawykéw,
rutynowych schematéw dzialania i dyspozycji
wymaga czasu. W efekcie dochodzi¢ moze do
napi¢é migdzy przeksztalconymi regutami for-
malnymi a utrzymujacymi si¢ ograniczeniami
nieformalnymi (North 1990). Decydujac si¢ na
podjecie okreslonego dzialania, aktorzy spoleczni
dokonuja kalkulacji kosztéw zwiazanych z dosto-
sowaniem si¢ do formulowanych przez oba typy
instytucji oczekiwan. Jesli instytucje oficjalne
maja do zaoferowania nagrody mniej atrakcyj-
ne od tych, ktére mozna osiggnaé, tamigc lub
omijajac formalne reguly dziatania, jednoczesnie
za$ mechanizmy egzekwowania przestrzegania
regul formalnych nie sg wystarczajaco skuteczne,
wéwezas rosnie prawdopodobienstwo, ze reguly
te nie bedg przestrzegane.
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Metody badawcze

W badaniach wykorzystano zréznicowane,
wzajemnie uzupelniajace si¢ metody o charakterze
jakosciowym i ilosciowym. Analiza zmienia-
jacych si¢ podstaw prawnych funkcjonowania
systemu stuzby cywilnej — ustaw i aktéw wyko-
nawczych —uzupelniona zostata o badanie orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie
zagadnien zwigzanych z konstytucyjnym umo-
cowaniem stuzby cywilnej w polskim porzadku
prawnym. Dokonano analizy tresci artykuléw
prasowych opublikowanych w wybranych dzien-
nikach ogdlnopolskich i tygodnikach na temat
organizacji i funkcjonowania stuzby cywilne;.
Przeprowadzona zostala ponadto szczegélowa
analiza materialéw Zrédlowych, w tym sprawo-
zdan Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywil-
nej i realizacji jej zadan oraz raportéw Najwyzszej
Izby Kontroli na temat funkcjonowania stuz-
by cywilnej w Polsce. Podczas realizacji badan
przeprowadzono 198 wywiadéw poglebionych
z wytypowanymi cztonkami korpusu stuzby cy-
wilnej zatrudnionymi w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, ministerstwach i urzedach central-
nych, urzedach wojewédzkich oraz terenowych
urz¢dach administracji zespolonej i niezespolonej,
a takze ekspertami ds. stuzby cywilnej, polity-
kami i przedsiebiorcami?. Zrealizowano ponadto

2 Wigkszos¢ wywiadéw (143) zrealizowana zostala przez
studentéw Instytutu Socjologii UJ w trakcie czterech
odbywajacych si¢ w kolejnych latach obozéw naukowo-
-badawczych, a 55 przeprowadzitam osobiscie. Rozméwey
w wickszosci rekrutowali si¢ sposréd oséb znanych oso-
biscie prowadzacym wywiady, w tym czlonkéw rodziny
iznajomych zatrudnionych w stuzbie cywilnej, oraz — na
zasadzie kuli $niegowej — 0s6b przez nie poleconych. Mniej
wigcej jedna czwarta respondentéw wytypowana zostata
do udzielenia wywiadu przez dyrektoréw generalnych
urz¢doéw, do ktérych zwracano si¢ z oficjalng prosba
o umozliwienie przeprowadzenia badari, lub upowaznio-
ne przez nich osoby. Z okolo jedng piata respondentéw
kontaktowano si¢ ponownie, by uzyska¢ komentarz do
aktualnych wydarzen. Wywiady, powadzone na pod-
stawie przewodnika zawierajacego wyodrebnione bloki
tematyczne, trwaty od 30 minut do dwéch godzin, $rednio
okolo godziny. W zdecydowanej wigkszosci przypadkéw
byty — po uprzednim wyrazeniu zgody przez rozméweg —
nagrywane. W przypadkach gdy respondenci nie wyrazili
zgody na nagranie, wywiady byty rekonstruowane przez
prowadzacych na podstawie sporzadzanych w trakcie roz-

trzy wywiady Zogniskowane Z wytypowanymi
respondentami.

Tlo historyczne. Stuzba cywilna
w okresie II Rzeczpospolitej. Ustawa
21922 1. o panistwowej stuzbie cywilnej

Warto przypomnie¢, ze w Polsce idea stuzby
cywilnej obecna byla juz w okresie miedzywo-
jennym. Pierwszg regulacja porzadkujaca kwestie
dotyczace urzednikéw paristwowych, a zarazem
pierwszg prébg powolania do zycia pragmatyki
urzedniczej na ziemiach polskich po I wojnie
$wiatowej byly Tymczasowe przepisy stuzbowe
dla urzednikéw paristwowych, stanowigce zalgcz-
nik do Reskryptu Rady Regencyjnej Krélestwa
Polskiego z 11 czerwca 1918 r. (por. Szewczyk
2010, s. 19-20; Mikulowski 2004, s. 86—87).
Uregulowania dotyczace statusu prawnego urzed-
nikéw panstwowych zawarte zostaly w prze-
pisach uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy
17 lutego 1922 r. ustawy o paristwowej stuzbie
cywilnej. Co warte odnotowania, ustawa ta,
kilkanascie razy nowelizowana, zostala formal-
nie uchylona dopiero z dniem 1 stycznia 1975 r.
na mocy Przepiséw wprowadzajacych Kodeks
pracy. Nawigzywala ona do austriacko-pruskie-
go modelu sluzby panstwowej o charakterze
publicznoprawnym. Dzielila funkcjonariuszy
panistwowej stuzby cywilnej na dwie kategorie,
urz¢dnikéw oraz nizszych funkcjonariuszy pan-
stwowych, i zawierala odrebne regulacje dla kaz-
dej z grup. Podkresla sie, ze ,w dwudziestoleciu
miedzywojennym doprowadzono do wytworzenia
si¢ w Polsce profesjonalnych kadr administracj,
ktére stuzbe panistwu traktowaly jako misje pub-
liczng” (Izdebski, Kulesza 2004, s. 68). Zawarte
w ustawie z 1922 r. rozwigzania nadal stanowig

mowy notatek. Formula prowadzenia wywiadu, charakter
oraz zakres pytan i poruszanych zagadnieri dopasowywany
byt do konkretnych respondentéw, dysponujacych réznym
zasobem wiedzy, zaleznie od zajmowanego stanowiska
i przebytej drogi zawodowej. Transkrypcje wywiadéw
i sporzadzone przez prowadzacych notatki umozliwity
szczeg6lowa analize uzyskanych informacji. Szczegétowy
opis metod badawczych —zob. Gadowska 2015, s. 53—64.
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zrédlo inspiracji dla wspélczesnego ustawodawcy

(Dostatni 2011, s. 79)3.

Rzady ugrupowan
postsolidarno$ciowych

w latach 1989-1993.

Brak ustawy o sluzbie cywilnej

W okresie pierwszych rzadéw solidarno$cio-
wych wlatach 1989-1993 brakowalo wyraznego
instytucjonalnego rozgraniczenia miedzy ob-
szarem politycznym i wykonawczym w ramach
administracji rzadowej. Podjete zostaly dwie
proby stworzenia calosciowego projektu prawne;
regulacji statusu administracji publicznej w postaci
ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej, jednak
obie zakoniczyly si¢ porazka, u zrédet ktérej lezata
fragmentacja i niestabilnos¢ sceny politycznej oraz
zwigzane z nig czgste zmiany rzadzacych koalicji
(zob. Rydlewski 2001, s. 30; Itrich-Drabarek
2010, s. 127; Dostatni 2011, s. 83; Gadowska
2015, s. 93-116). Przygotowany przez rzad Jana
Krzysztofa Bieleckiego, przedlozony u schyltku
kadencji sejmu projekt nie zostal juz poddany
procedurze legislacyjnej. Niewatpliwym sukcesem
tego okresu bylo natomiast uchwalenie w przez
parlament w czerwcu 1991 r. ustawy o Krajowe;j
Szkole Administracji Publicznej. Nastepna préba
reformy administracji publicznej podjeta zostala
w roku 1993 przez rzad Hanny Suchockiej. Zespét
pod przewodnictwem specjalnego pelnomocnika
rzadu ds. reformy administracji publicznej prof.
Michata Kuleszy przygotowal kompleksowy
pakiet ustaw dotyczacych zasadniczej reformy
administracji pafstwowej, ktérego element sta-
nowi¢ miata ustawa o stuzbie cywilnej (wigcej na
ten temat zob. Rydlewski 2002, s. 82-86; Kulesza,
Barbasiewicz 2007, s. 34-37). Jednak po dojsciu
do wiadzy ugrupowan postkomunistycznych
w wyniku przedterminowych wyboréw parla-
mentarnych przygotowany przez poprzednikéw
pakiet reform zostal wycofany.

Zapoczatkowane w 1989 r. przeobrazenia
ustrojowe wymagaly zaangazowania w ten proces

3 Wiecej na temat ustawy z 1922 r. zob. Gérski 2001;
Itrich-Drabarek 2010, s. 89-96 oraz Dostatni 2011,
s. 75-79.

kadry urze¢dniczej. Rzady solidarnosciowe nie
mialy w tym wzgledzie zaufania do zastanych pra-
cownikéw urzedéw. Jednoczesnie z oczywistych
powod6w nie dysponowaly wlasnym, wystarczaja-
co szerokim zapleczem odpowiednio przygotowa-
nych kadr. Juz wéwczas uwidocznita si¢ tendencja
do czynienia z afiliacji partyjnych istotnego
kryterium oceny przydatnosci do pracy w admi-
nistracji (zob. Interpelacja nr 26 1992; Odpowieds
Szefa Urzedu Rady Ministrow na interpelacje nr 26
1992). Jak zauwazy! jeden z respondentéw, byty
dzialacz opozycyjny, piastujacy w owym czasie
wysokie stanowisko w jednym z ministerstw:
,10 zrozumiale, ze chcieliémy si¢ pozby¢ komu-
nistycznych aparatczykéw”. ,Poczatkowo — jak
pisal Antoni Kamiriski — podjeto préby usuniecia
ze stanowisk kierowniczych w aparacie paristwa
os6b zawdzigczajacych pozycje zaslugom na
rzecz poprzedniego ustroju. Dzialanie to bylo
uzasadnione wzgledem praktycznym, ale ope-
racja ta nie zostala przeprowadzona w sposéb
podporzadkowany jakimkolwiek obiektywnym,
precyzyjnie sformulowanym kryteriom. Nie przy-
jeto tez zadnego terminu jej zakoniczenia. Nie
bylo tu regul ani konsekwencji, a periodyczne
czyszczenie administracji po kazdych wyborach,

by stworzy¢ miejsca dla »swoiche, trwa po dzis
dzien” (Kaminski 2009, s. 123).

Rzady ugrupowan postkomunistycznych
w latach 1993-1997.
Ustawa o stuzbie cywilnejz 1996 r.

Pomimo deklaracji, ze zmiany personalne w ad-
ministracji zostang ograniczone do minimum,
za$ koalicja Sojuszu Lewicy Demokratyczne;
i Polskiego Stronnictwa Ludowego przeprowa-
dzi reforme¢ administracji rzadowej, ktéra nada
jej apolitycznej charakter, w praktyce dzialania
premiera Waldemara Pawlaka doprowadzity do
skrajnego upolitycznienia administracji, przy
czym istotnym kryterium obsadzania wyzszych
stanowisk staly si¢, obok przynaleznosci do PSL,
osobiste koneksje (Dudek 2004, s. 356). Z powodu
ograniczonej liczby odpowiednio przygotowanych
0s6b w szeregach PSL przywracano na wysokie

stanowiska w administracji urzednikéw z okre-
su PRL, w tym takze bylych czlonkéw PZPR
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(Dudek 2004, s. 364). Wskazuje si¢, ze w tym
okresie Urzad Rady Ministréw stal si¢ swoistym
ypafstwem w panstwie”, za$ decyzje dotyczace
polityki zatrudnienia w administracji panistwowej
spoczywaly w rekach szefa tego resortu (Jednaka
2000, s. 120-123). Po objeciu stanowiska premiera
przez Jézeta Oleksego nastapily kolejne zmiany
kadrowe na szczeblu centralnym i wojewédzkim,
tym razem umacniajace pozycje SLD.

Jesienia 1996 r., za czaséw gabinetu Wlodzi-
mierza Cimoszewicza, rozpoczela si¢ reforma
centrum rzadowego, ktérej element stanowilo
przyjecie ustawy o stuzbie cywilnej. Skierowana
do sejmu jeszcze przez rzad Waldemara Pawlaka
ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. wytyczyla lini¢ po-
dzialu migdzy sfera polityczng i administracyjna.
Ustanowiono Szefa Stuzby Cywilnej jako centralny
organ administracji rzadowej, ktéremu pomoca
w wykonywaniu zadan stuzyl powolany w tym
celu Urzad Stuzby Cywilnej. Ustanowiona zostala
ponadto Komisja Kwalifikacyjna, ktérej zadaniem
bylo prowadzenie postepowan kwalifikacyjnych
podczas rekrutacji do stuzby cywilnej. Rozwigzania
zawarte w ustawie opieraly si¢ na zalozeniu, ze
stuzba cywilna ksztaltowana bedzie w sposéb
ewolucyjny. W poczatkowym okresie wickszosé
pracownikéw administracji rzadowej miata by¢
zatrudniona na dotychczasowych zasadach i pod-
stawach prawnych, nastepnie za$ stopniowo, po
przejsciu postepowania kwalifikacyjnego pracow-
nicy mieli by¢ mianowani do jednej z czterech
kategorii urzedniczych w ramach korpusu stuzby
cywilnej (Rydlewski 2001, s. 32-33). Jednak wpro-
wadzenie warunku co najmniej siedmioletniego
stazu pracy, w tym czteroletniego na stanowiskach
kierowniczych lub samodzielnych, dla kandydatéw
na stanowiska urzednicze najwyzszej kategorii
w praktyce uniemozliwilo ubieganie si¢ o nie
osobom zwigzanym z obozem solidarnosciowym,
uprzywilejowujac urzednikéw zwigzanych z sy-
stemem komunistycznym. W opinii respondenta
zatrudnionego w tym czasie w jednym z urz¢déw
administracji ,tak sformulowane przepisy w prak-
tyce zamknely droge awansu ludziom o solidar-
nosciowym rodowodzie. Naturalnie wprowadzenie
tego rozwigzania to wiasnie miafo na celu”.

Widrazanie ustawy o stuzbie cywilnej z 1996 r.
rozpoczelo sie od powolania Szefa Stuzby Cy-
wilnej, Sekretarza Rady Ministréw i dyrektoréw

generalnych poszczegélnych urzedéw. Jak jednak
stusznie zauwazono, powolanie na poczatku
1997 r. przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji Leszka Millera 48 nowych dy-
rektoréw generalnych w urzgdach wojewédzkich
mialo podloze polityczne. Zaréwno opozycja,
jak i PSL wskazywaly, ze wickszo$¢ nowych
dyrektoréw generalnych okreslajacych si¢ jako
bezpartyjni, co w mysl przepiséw ustawy stano-
wilo warunek objecia urzedu, to osoby zwigzane
uprzednio z aparatem PZPR. Jak si¢ wyrazil jeden
z respondentéw ,wrécita komuna”.
Przyspieszenie procesu rekrutacji i mianowan,
ktéry objal w gtéwnej mierze wyzsze stanowiska
urzednicze w stuzbie cywilnej, nastapito tuz przed
wyborami parlamentarnymi Wskazywano na nie-
prawidlowosci przy przeprowadzaniu postepowan
kwalifikacyjnych. Wsréd 244 oséb, ktére przeszly
postepowanie z wynikiem pozytywnym, znala-
zlo si¢ 24 dyrektoréw generalnych ministerstw
i urzedéw centralnych, 35 dyrektoréw general-
nych urzedéw wojewdédzkich, 60 dyrektoréw
i wicedyrektoréw departamentéw, 44 dyrektoréw
i zastepcéw dyrektoréw wydzialéw urzedéw wo-
jewdédzkich i zaledwie 77 oséb zatrudnionych na
innych stanowiskach w urzedach administracji
rzagdowej. Status urzednika stuzby cywilnej na-
dano 115 osobom, z ktérych 91 zostalo mianowa-
nych do kategorii A, za$ 24 do kategorii B, przy
czym okazalo si¢, Ze niemal polowie oséb, ktére
uzyskaly mianowanie, wezesniej w wyniku uzgod-
nieni politycznych powierzono pelnienie funkcji
dyrektoréw generalnych urzedéw (Derdziuk
iin. 1998, s. 5-12; Stawowiak 1997, s. 10-12;
Rydlewski 2001, s. 34; Burnetko 2003, s. 28-29).

Rzady ugrupowan
postsolidarno$ciowych

w latach 1997-2001.
Ustawa o stuzbie cywilnejz 1998 r.

Po wyborach parlamentarnych wyniki postepo-
wan kwalifikacyjnych zostaly uznane przez zwy-
cieskie ugrupowania za powodowane motywami
politycznymi i niewiarygodne, w rezultacie czego
znaczna cz¢$¢ dyrektoréw generalnych urze-
déw zostata odwolana ze stanowisk (Rydlewski
2001, s. 35; Dostatni 2011, s. 97). Rzady Akcji
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Wyborczej ,,Solidarnos¢” i Unii Wolnosci, po-
dobnie jak poprzedniej koalicji, rozpoczetly sie od
przeprowadzenia daleko idacych zmian kadro-
wych w administracji centralnej i wojewédzkiej
(Dudek 2004: 455-456).

Nowy rzad zdecydowal si¢ przygotowaé wlasny
projekt ustawy o stuzbie cywilnej, na co wplynely
zaréwno wzgledy merytoryczne, jak i politycz-
ne (Szewczyk 2010, s. 25; por. Dostatni 2011,
s. 98; Mikutowski 2004, s. 95; Gérzyriska 2009,
s. 196). Ustawa z 1998 r. miala si¢ sta¢ podstawg
procesu tworzenia profesjonalnej i neutralne;j
politycznie stuzby cywilnej, majacej umocowanie
w Konstytucji z 1997 r., stad tez w art. 1 usta-
wy powtdrzone zostalo sformulowanie zawarte
w art. 153 ust. 1 Konstytucji, ze stuzba cywilna
ustanowiona zostaje w celu zapewnienia zawo-
dowego, rzetelnego, bezstronnego i neutralnego
politycznie wykonywania zadan paristwa. W sfe-
rze organizacji stuzby cywilnej nowa ustawa za-
chowala rozwigzania wprowadzone przez ustawe
2 1996 r. Znaczacemu rozszerzeniu ulegl nato-
miast jej zakres podmiotowy, w przeciwienistwie
do poprzedniej wigczyta ona bowiem do korpusu
stuzby cywilnej wszystkie osoby zatrudnione na
stanowiskach urz¢dniczych w administracji rza-
dowej, ktérych status w dniu jej wejscia w zycie
regulowaly przepisy ustawy o pracownikach
urzedéw paristwowych z 1982 r. (Rydlewski 2001,
s. 35). Podczas gdy w dniu 1 stycznia 1999 r.
korpus stuzby cywilnej, ktéry zgodnie z ustawg
z 5 lipca 1996 r. tworzyli wylacznie mianowani
urzednicy, liczyt 104 czlonkéw, w efekcie rozsze-
rzenia zakresu podmiotowego ustawy i nowego
zdefiniowania korpusu w dniu 31 grudnia 1999 r.
liczyl on powyzej 116 000 czlonkéw, w tym
99 urzednikéw stuzby cywilnej. Réwnoczesnie
w ministerstwach, urz¢dach centralnych i wo-
jewddzkich istnialo 1630 wyzszych stanowisk
(Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej 2000, s. 7,
zal. 1).

Czlonkowie korpusu stuzby cywilnej zosta-
li podzieleni na dwie kategorie: pracownikéw
stuzby cywilnej, zatrudnionych na podstawie
umowy o prace, i urzednikéw stuzby cywil-
nej, zatrudnionych na podstawie mianowania.
Warunkiem uzyskania mianowania bylo — oprécz
odbycia stuzby przygotowawczej oraz posiadania
co najmniej dwuletniego stazu pracy w sluzbie

cywilnej — przejscie z wynikiem pozytywnym po-
stepowania kwalifikacyjnego, przeprowadzanego
przez Szefa Stuzby Cywilnej. Przepisy ustawy
zapewnialy mianowanym urz¢dnikom wzmoc-
niong stabilizacje zatrudnienia w poréwnaniu
z pozostalymi cztonkami korpusu.

Ustawa wprowadzila ponadto obligatoryjny
otwarty, jawny i konkurencyjny system naboru
do stuzby cywilnej, co bylo zjawiskiem bezpre-
cedensowym, zaréwno w polskiej administracji,
jak i w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
(Sprawozdanie... 2000, s. 3). Nie okreslala jed-
nak sposobu ani trybu wylaniania najlepszych
kandydatéw, w rezultacie dyrektor generalny
mogt prowadzi¢ nabér wedle dowolnie sformu-
towanych przez siebie kryteriéw. Podstawowym
mechanizmem rekrutacji na wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej sta¢ sie mial konkurs, do kté-
rego dopuszczani mieli by¢ mianowani urz¢dnicy
sluzby cywilnej. Konkursy na wyzsze stanowiska
przeprowadzal Szef Stuzby Cywilnej przy pomocy
powolanych w tym celu zespotéw konkursowych.

Wprowadzenie przejrzystych procedur kon-
kursowych, stuzacych wyborowi najlepszych
kandydatéw na podstawie merytorycznych kry-
teriéw, przyczynié¢ si¢ mialo do ograniczenia
klientelizmu politycznego w administracji. Od
poczatku obowigzywania ustawy z 1998 r. stoso-
wano jednak rozmaite furtki stuzace ich omijaniu.
Obok konkursu wprowadzane byly rozwigzania
przejsciowe lub réwnolegle, pozwalajace na ob-
sadzenie wyzszych stanowisk osobami z zaplecza
politycznego rzadzacych partii. Odwolywano sie
przy tym do rozmaitych argumentéw, poczawszy
od zbyt malej liczby urzednikéw spelniajacych
ustawowe kryteria upowazniajace do ubiegania
si¢ 0 wyzsze stanowiska, koficzac na fikcyjnym
charakterze dotychczasowej praktyki konkurséw,
w ktérych w wielu wypadkach wygrywali z géry
ustaleni kandydaci. Nawet w poczatkowym okre-
sie po wprowadzeniu ustawy o stuzbie cywilnej jej
zapisy obchodzono, aby osiagna¢ dorazne zyski
polityczne. Wykorzystywano w tym celu przepis
przejsciowy, dopuszczajacy w okresie pieciu lat od
wejécia w zycie ustawy mozliwo$¢ ubiegania sig
o wyzsze stanowiska osob spoza korpusu urzedni-
czego. Przyjecie takiej regulacji uzasadnione byto
niedostateczng w momencie uchwalenia ustawy
liczbg urz¢dnikéw stuzby cywilnej. Interpretacja
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tego przepisu jako formalnego przyzwolenia na
obsadzanie wyzszych stanowisk z pominig¢ciem
trybu konkursowego — wbrew opinii Rady Stuzby
Cywilnej, zgodnie z ktéra nie mégt on by¢ uznany
za podstawe zmiany trybu ich obsadzania — ot-
worzyla mozliwo$¢ bezposredniej ingerencji
systemu politycznego w system stuzby cywilnej
(zob. Burnetko 2003, s. 34-35).

Réwnolegle stosowano calg game $rodkéw,
by unikngé ogloszenia konkursu i zatrudnié
na okreslonym stanowisku preferowang osobe
lub gdy konkurs zostal rozstrzygnigty wbrew
oczekiwaniom zwierzchnika politycznego, by
nie powolywaé na stanowisko nieakceptowa-
nego zwycig¢zcy. Dyrektor generalny urzedu
na prosbe ministra badZz wojewody nie zglaszal
wakatu na wolnym stanowisku, co umozliwialo
obsadzenie go przez wskazang osobe w charak-
terze pelnigcego obowiazki, w rezultacie czego
Szef Stuzby Cywilnej nie mégt oglosi¢ na nie
konkursu. W niektérych urzedach stosowano
taktyke celowego przedluzania zatrudnienia na
zasadzie pelnienia obowigzkéw dyrektoréw przez
pracownikéw do tego wyznaczonych. W przy-
padkach zgloszenia wakatéw przez dyrektoréw
generalnych urzedéw Szef Stuzby Cywilnej cz¢-
sto przez wiele miesi¢cy nie byl w stanie ustali¢
z danym ministrem lub wojewoda wymagar,
jakie winien spelnia¢ kandydat na okreslone
stanowisko, co stanowilo warunek ogloszenia
konkursu. Nawet pomyslne przeprowadzenie kon-
kursu nie gwarantowalo obsadzenia stanowiska
w zwigzku z mozliwoscig wyrazenia sprzeciwu
wobec wylonionego kandydata przez politycznego
przelozonego (zob. Sprawozdanie... 2001, s. 5-7,
Burnetko 2003, s. 36-37).

Opinie respondentéw réznily sie w tej kwestii:
»,Owszem, przypominam sobie, ze [w owym
czasie] w niektérych urz¢dach centralnych pro-
cedury konkursowe [przy obsadzaniu wyzszych
stanowisk] nie byty stosowane —wspominal jeden
z politykéw, czlonek rzadzacej wéwcezas koali-
cji. — Ale uwazam, ze bylo to usprawiedliwione,
po pierwsze, faktem, ze liczba urz¢dnikéw byta
[w tamtym okresie] ograniczona, a po drugie,
weale tak wielu specjalistéw nie bylo zaintereso-
wanych objeciem funkeji kierowniczych [w stuzbie
cywilnej]. Tu chodzilo o ludzi z odpowiednimi
kwalifikacjami. A uruchomienie calej procedury

[konkursowej] zabraloby tyle czasu, Ze na pewno
zdazyliby si¢ zniecheci¢”. Inny z uczestnikéw
badan fokusowych argumentowal jednak, ze
»takie praktyki podwazaly zasadniczg idee, ktéra
przys$wiecala przyjeciu tej ustawy”. Jeden z by-
tych ministréw ttumaczy! rzecz w nastepujacy
sposéb: ,,Chcialem wspélpracowaé z dyrektorem
[generalnym], ktéremu moglem zaufaé. Dobra
wspdlpraca miedzy ministrem i dyrektorem ma
zasadniczy wplyw na efektywnosé¢ dziatania”.
Inny z rozméweéw podwazyt takie stanowisko,
zwracajac uwage, ze ,praktyka zatrudniania
w charakterze pelnigcych obowigzki oséb zaufa-
nych politycznie, oséb, ktére w wielu wypadkach
nie mialy wezeéniejszego doswiadczenia [pracy]
w administracji, no, w praktyce paralizowala
prace urzedéw na pare¢ miesigcy’.

Rzady ugrupowan postkomunistycznych
w latach 2001-2005. Nowelizacje ustawy
o sluzbie cywilnejz 1998 r.

Po ponownym objeciu wladzy przez ugrupo-
wania lewicowe — utworzeniu rzgdu koalicyjnego
Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Polskiego Stron-
nictwa Ludowego i Unii Pracy — jesienig 2001 r.
proces upolitycznienia stuzby cywilnej ulegl na-
sileniu (zob. Burnetko 2003; Majcherkiewicz
2006). Do przeprowadzenia czystek na wyzszych
stanowiskach wykorzystywano przepis umozliwia-
jacy przeniesienie urzednika do innego urz¢du lub
wyznaczenie mu innego stanowiska ze wzgledu
na ,wazny interes sluzby cywilnej” (zob. Matys
2002a, 2002b). Réwnoczesnie w drodze zwy-
klego wypowiedzenia rozwigzywano umowy
o prace z zajmujacymi wyzsze stanowiska oso-
bami niebedacymi urz¢dnikami stuzby cywilne;.
Zmian personalnych na wyzszych stanowiskach
dokonywano réwniez pod pozorem reorgani-
zacji urzedéw. W wyniku zmian w statutach
i regulaminach urzedéw ich komérki organiza-
cyjne ulegaly polaczeniu, podzialowi lub likwi-
dacji, co umozliwialo pozbawienie stanowiska
niewygodnej osoby, by zatrudni¢ politycznego
nominanta. Sposobem na ominiecie konkur-
séw w urzedach centralnych stalo si¢ tworzenie
wydzialéw w miejsce departamentéw, obsadze-
nie stanowisk naczelnikéw wydzialéw — inaczej
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niz dyrektoréw departamentéw — nie wymagalo
bowiem procedury konkursowej. Dochodzito
réwniez do przypadkéw przeksztalcania urzgdéw
w paristwowe jednostki budzetowe, tych ostatnich
bowiem nie obejmowaly przepisy ustawy o stuzbie
cywilnej (Sprawozdanie... 2003, s. 4-5).

Nie kwestionujac otwarcie prawnych regulacji
gwarantujacych polityczng neutralno$é stuzby
cywilnej, rzad podejmowal dzialania zmierzajace
do przejecia nad nig $cislej kontroli politycz-
nej. W tym celu dokonano nowelizacji ustawy
o stuzbie cywilnej z 1998 r., wprowadzajac do jej
przepiséw przejsciowych artykul, ktéry umozliwit
obejmowanie wyzszych stanowisk w stuzbie cy-
wilnej przez osoby spoza korpusu bez zachowania
procedury konkursowej, na podstawie nieostrej
przestanki ,uzasadnionych potrzeb urzedu”. Po-
stuzono si¢ przy tym argumentem o braku kan-
dydatéw zdolnych spetni¢ kryteria umozliwiajace
przystapienie do konkursu w zwigzku ze zbyt mata
liczbg urzednikéw mianowanych. W rezultacie
przyjecia powyzszego przepisu w okresie rzadéw
premiera Millera powszechna stala si¢ forma
zatrudniania na wyzszych stanowiskach w stuz-
bie cywilnej na zasadzie powierzenia pelnienia
obowigzkéw, czego wymowng ilustracje stano-
wil fakt, Ze stanowisko dyrektora generalnego
w Kancelarii Premiera, bedacego konstytucyj-
nym zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej,
pozostawalo nieobsadzone, funkcje t¢ pelnita zas
taktycznie w zastepstwie osoba, ktéra jednoczes-
nie pelnita obowigzki dyrektora departamentu.
O ile w grudniu 2001 r., niejako w spadku po
rzadach gabinetu Jerzego Buzka, na 1758 wyz-
szych stanowisk w stuzbie cywilnej 440 obsa-
dzonych bylo przez osoby petnigce obowiazki, to
w grudniu 2002 r. sposréd 1498 wyzszych stano-
wisk juz 693 obsadzonych bylo przez petniacych
obowigzki (Sprawozdanie... 2002, zal. 5; 2003,
zal. 10). Odejscie od dotychczasowych rozwiazan
ustawowych spowodowalo podwazenie zasady
apolitycznosci stuzby cywilnej, stajac si¢ furtka
do obsadzania wyzszych stanowisk w urzedach
administracji osobami z klucza politycznego, nie-
rzadko pozbawionymi odpowiednich kwalifikacji
merytorycznych (zob. Informacja NIK 2005;
Sprawozdanie. .. 2003, s. 4, 20; Burnetko 2003,
s. 56=59; Gorzynska 2009). Wielu respondentéw
wyrazalo opinig, ze w okresie rzadéw Millera

nastgpilo upolitycznienie stuzby cywilnej na
niespotykang wezeéniej skale. ,Wrécily najgorsze
komunistyczne tradycje”.

W grudniu 2002 r. Trybunal Konstytucyjny,
uznawszy za zasadne obawy, ze przepis dopusz-
czajacy mozliwos¢é powolywania na wyzsze sta-
nowiska w stuzbie cywilnej oséb spoza korpusu
z pominieciem procedury konkursowej stwarza
zagrozenie upolitycznienia administracji, prowa-
dzac do podwazenia istoty samej instytucji stuzby
cywilnej, orzekl, iz jest on niezgodny z ustawg
zasadniczg. Mimo to wiele miesiecy po oglo-
szeniu wyroku duza liczba wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej nadal pozostawala obsadzona
przez osoby pelniace obowiazki (Burnetko 2003,
s. 42—-43).

W okresie rzadéw gabinetu Millera, podobnie
jak za kadenciji Jerzego Buzka, dochodzilo do blo-
kowania przez ministréw, kierownikéw urz¢déw
centralnych lub wojewodéw konkurséw na wyz-
sze stanowiska w stuzbie cywilnej. W skrajnych
przypadkach listy wymagari na stanowisko dyrek-
tora generalnego urzedu — stanowigcej warunek
ogloszenia konkursu — nie udawalo si¢ uzgodni¢
przez kilka lat, mimo Ze obowigzki dyrektoréw
pelnity w nich osoby obsadzone poza konkursem
na podstawie przepisu uznanego za niezgodny
z Konstytucja. Zdarzaly si¢ réwniez sytuacje, gdy
premier odmawial nominacji zwyciezcy konkursu
na stanowisko dyrektora generalnego urzedu
lub z nig zwlekal. W kilku przypadkach osoby,
ktére wygraly konkurs, nie objely stanowiska
w zwigzku z negatywng opinig ministra badz
wojewody. Opédznianie procedur konkursowych
w celu przediuzenia zatrudnienia na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej w charakterze
pelniacych obowigzki oséb niespelniajacych
profesjonalnych standardéw i niemajacych wyma-
ganego doswiadczenia niejednokrotnie wynikalo
z koniecznosci wywigzania si¢ przez kierujacych
urz¢dami ze zobowigzan natury politycznej lub
koteryjnej (Sprawozdanie... 2004, s. 4, zal. 16;
2005, s. 14).

Nieprawidlowosci zwigzane z obsadzaniem
wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej pojawiaty
sie zaréwno na etapie przygotowan do konkurséw,
jak i na etapie ich przeprowadzania. Podejmowano
préby dostosowywania wymagan konkursowych
do do$wiadczenia zawodowego os6b, ktérym
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uprzednio powierzono pelnienie obowigzkéw na
stanowisku, ktérego dotyczyt konkurs. Zdarzalto
si¢, ze nad kryteriami dla kandydatéw na dyrek-
toréw pracowaly wlasciwe departamenty, w kté-
rych pelnigcymi obowigzki dyrektora byly osoby
planujace wzia¢ udzial w konkursie. Faktycznie
okreslaly one zatem kryteria dla samych siebie.
Woynikaly trudnosci w powolywaniu zespoléw
konkursowych powodowane opéznianiem zgla-
szania do nich przedstawicieli Prezesa Rady
Ministréw lub przedstawicieli urzedu, co unie-
mozliwialo przeprowadzenie konkursu, badz
wskazywaniem jako przedstawicieli os6b, ktérych
neutralnos¢ polityczna okazywala si¢ problema-
tyczna, lub przysztych podwladnych osoby, ktéra
wygra konkurs. Dochodzito do faworyzowania
przez cztonkéw zespoléw konkursowych wybra-
nych kandydatéw. Watpliwosci budzita przewaga
uzyskiwana w konkursach przez osoby, ktérym
wezesniej powierzono obowigzki na stanowisku
objetym konkursem. Odnotowano wiele przy-
padkéw, gdy pelnigcy obowiazki dyrektoréw po
uplywie dozwolonej kadencji wygrywali konkursy,
niekiedy stajac do nich jako jedyni kandydaci.
Szeroko rozpowszechnione przeswiadczenie, ze
o wynikach konkursu decydujg uktady polityczne
lub towarzyskie, decyzje zapadaja z wyprzedze-
niem, za$ samo postgpowanie konkursowe jest
w rzeczywistosci fikcja, sprawialo, ze do kon-
kurséw na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilne;
zglaszalo si¢ stosunkowo niewielu kandydatéw.
W wielu wypadkach konkursy nie spelnialy
swych zalozonych funkgji, co dzialo si¢ zgodnie
z zamierzeniami politycznych zleceniodawcéw
oraz samych organizatoréw postepowari konkur-
sowych i czesci ich uczestnikéw, wbrew interesowi
ogélnospolecznemu (Sprawozdanie... 2003, s. 4,
8,12; 2004, s. 4; 2005, zal. 14; Informacja NIK
2005, s. 36-51; Filipowicz 2004).

Réwniez proces naboru do stuzby cywilnej
nie byl wolny od nieprawidlowosci. Nierzadko,
w szczegdlnosci w pierwszych latach obowiazy-
wania ustawy, urzqdy nie przestrzegaly usta-
wowego obowiazku umieszczenia ogloszenia
o naborze w Biuletynie Stuzby Cywilnej. Ukry-
wano przed zainteresowanymi fakt prowadzenia
naboru, nie wywieszajac ogloszenia w siedzibie
urzedu. Niejednokrotnie wymagania w oglosze-
niu formulowane byly w taki sposéb, by spel-

niala je wylacznie wybrana wczeséniej osoba.
Liczne byly przypadki, gdy w zwiazku z naci-
skami przelozonych rekrutacja prowadzona byla
w sposéb nieobiektywny, tak by zakonczyla si¢
wyborem faworyzowanego kandydata, nawet
jesli wigzalo si¢ to z odrzuceniem kandydatéw
ewidentnie lepiej spelniajacych stawiane wyma-
gania (Sprawozdanie... 2003, s. 10). Jak bowiem
zauwazyl jeden z respondentéw: ,Jezeli lamie si¢
te zasady w przypadku [obsadzania] wyzszych
stanowisk [w stuzbie cywilnej], to nie mozna si¢
spodziewal, ze one beda przestrzegane w przy-
padku pozostalych. Jest oczywiste, Ze nie beda.
W ten sposéb stuzba cywilna staje si¢ zalezna
od polityki, a w zasadzie od partii politycznych.
"Tworzg si¢ sieci powigzan w urzedach. [...] Interes
partii wypiera interes publiczny”.

W okresie rzadéw gabinetu premiera Marka
Belki podjete zostaly dzialania majace na ce-
lu ograniczenie nieprawidlowosci zwigzanych
z obsadzaniem wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej i zwickszenie przejrzystosci procesu
naboru na stanowiska urzednicze w korpusie.
Wprowadzone w 2005 r. w drodze nowelizacji
ustawy o stuzbie cywilnej z 1998 r. uregulowania
prawne nalozyly obowiazek jawnosci procedur
konkursowych przy ubieganiu si¢ o wyzsze sta-
nowiska w stuzbie cywilnej. Szef Stuzby Cywilnej
zostal zobowiazany do podania do wiadomosci
w Biuletynie Informacji Publicznej listy kandy-
datéw, ktérzy zglosili si¢ do danego konkursu,
nast¢pnie za$§ — w Biuletynie Stuzby Cywilnej
i w Biuletynie Informacji Publicznej — nazwiska
zwyciezcy wraz z uzasadnieniem dokonanego
wyboru badZ uzasadnienia niewylonienia zad-
nego kandydata, a ponadto do niezwlocznego
upowszechnienia informacji o obsadzeniu stano-
wiska w drodze konkursu lub o powodach jego
nieobsadzenia. Istotng zmiang z punktu widzenia
ograniczenia upolitycznienia stuzby cywilnej
stanowilo doprecyzowanie zasad powierzania
pelnienia obowiagzkéw na wyzszych stanowiskach
w stuzbie cywilnej w razie ich nieobsadzenia
w drodze konkursu. W swietle nowelizacji petnie-
nie obowigzkéw mozna bylo powierzy¢ na okres
nie dluzszy niz sze$¢ miesiecy, z mozliwoscia
jednokrotnego przedluzenia o trzy miesigce,
czlonkowi korpusu stuzby cywilnej zatrudnione-
mu w urzedzie. Nowe przepisy wyznaczyly po-

Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018 63



Kaja Gadowska

nadto dwutygodniowy termin na wydanie opinii
przez wlasciwego ministra, kierownika urzedu
centralnego lub wojewode na temat urzednika
wylonionego w konkursie na wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilnej, precyzujac jednoczesnie, ze
jej brak jest réwnoznaczny z opinig pozytywna.
Z punktu widzenia ograniczenia mozliwosci
manipulacji podczas przeprowadzania naboru do
korpusu stuzby cywilnej istotne znaczenie mialo
natomiast wprowadzenie obowigzku sporzadzania
protokolu z przeprowadzonego naboru. Interesy
polityczne sprawily jednak, Ze przepisy te obo-
wigzywaly zaledwie przez kilkanascie miesigcy.

Rzady Prawa i Sprawiedliwos$ci

w latach 2005-2007. Nowelizacje ustawy
o sluzbie cywilnej z 1998 r. Ustawy

o sluzbie cywilnej oraz o panstwowym

zasobie kadrowym z 2006 r.

Po zwyciestwie Prawa i Sprawiedliwosci w wy-
borach parlamentarnych 2005 r. niezwlocznie
podjete zostaly dzialania majace na celu ulatwie-
nie powrotu do uznaniowego doboru kadr w stuz-
bie cywilnej. Dokonano w tym celu nowelizacji
ustaw o stuzbie cywilnej oraz o pracownikach
samorzagdowych i o Najwyzszej Izbie Kontroli.
Nowelizacja umozliwila zajmowanie stanowisk
urzedniczych w urzedach objetych przepisami
ustawy o stuzbie cywilnej przez osoby przeniesio-
ne z samorzgdéw lub NIK, jezeli przemawial za
tym szczegdlny interes stuzby cywilnej. Przepisy
nowelizacji dopuscily ponadto mozliwo$¢ ubie-
gania si¢ o wyzsze stanowiska w stuzbie cywilne;
cztonkéw korpusu niebedacych urzednikami
stuzby cywilnej, w wyniku czego ubiegac si¢
o nie mogli réwniez nowo przyjeci pracownicy.
W opinii Rady Stuzby Cywilnej umozliwienie
pracownikom samorzadowym oraz pracow-
nikom NIK przechodzenia do administracji
rzadowej bez jawnego naboru i z pomini¢ciem
procedury kwalifikacyjnej stanowilo narusze-
nie konstytucyjnej zasady réwnosci, jawnosci
i transparentno$ci naboru do stuzby cywilne;.
Réwnoczesnie pozbywano si¢ pracownikéw
zatrudnionych w okresie rzagdéw poprzedniej
koalicji w charakterze pelnigcych obowiazki,

argumentujac, ze brak im merytorycznych kwali-
fikacji, poniewaz objeli stanowiska na podstawie
politycznej nominacji. Podejmowano réwniez
starania, by pozbawié¢ stanowisk osoby, ktére
objety je w wyniku konkursu.

Po zmianie na stanowisku premiera, kiedy
nowym szefem rzadu zostal Jarostaw Kaczyriski,
doszlo do uchwalenia dwéch merytorycznie po-
wigzanych z sobg ustaw: zastepujacej ustawe
z 1998 r. nowej ustawy o stuzbie cywilnej oraz
ustawy o pafistwowym zasobie kadrowym i wy-
sokich stanowiskach paristwowych. Sprowadzaly
si¢ one w istocie do rezygnacji z podstawowych
instytucji i procedur obowigzujacych dotychczas
w stuzbie cywilnej. Nowa ustawa zlikwidowala
stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej i obstugujacy
go Urzad Stuzby Cywilnej. Realizacjg zadan Szefa
Stuzby Cywilnej powierzono Szefowi Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, natomiast zadania
Urzedu Stuzby Cywilnej przejela Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw. W miejsce zlikwido-
wanej Rady Stuzby Cywilnej utworzono Radg
Stuzby Publicznej. Prowadzenie postgpowan
kwalifikacyjnych dla pracownikéw stuzby cy-
wilnej ubiegajacych si¢ o mianowanie powierzo-
no Krajowej Szkole Administracji Publiczne;.
Zasadniczg zmiang wprowadzong na mocy no-
wych przepiséw bylo wylaczenie dotychczaso-
wych wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej z za-
kresu podmiotowego ustawy o stuzbie cywilne;
i objecie ich przepisami ustawy o paristwowym
zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach pan-
stwowych. Sposréd wszystkich ugrupowan spra-
wujacych wladze jedynie Prawo i Sprawiedliwos¢
zdobylo sie na jawne zakwestionowanie warto$ci
politycznej neutralnosci urzednikéw, rezygnujac
z konkurséw i wprowadzajac w zamian zasadg
powolania na wysokie stanowiska panstwowe
z panstwowego zasobu kadrowego oséb cie-
szacych si¢ politycznym poparciem i zaufaniem
rzadzacych. Modyfikacji ulegly réwniez regulacje
dotyczace naboru do korpusu stuzby cywilne;.
Utrzymany zostal co prawda obowigzek sporza-
dzania protokotu z przeprowadzonego naboru,
jednak w $wietle przepiséw ustawy o sluzbie
cywilnej z 2006 r. dyrektor generalny urzedu
nie mial obowiazku podawania do publiczne;
wiadomosci, kto i dlaczego objal dane stanowi-
sko, skutkiem czego opinia publiczna utracita
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mozliwo$¢ kontrolowania decyzji personalnych
w urzedach.

Regulacje z 2006 r. spotkaly si¢ z powszechna
krytyka. Wskazywano, ze wprowadzenie powo-
tania jako trybu obsadzania wyzszych stanowisk
bylo niezgodne z podstawowym zalozeniem, jakie
przyswiecalo tworzeniu stuzby cywilne;j, tj. za-
gwarantowaniem jej stabilnosci bez wzgledu na
zmiany polityczne, jakie nastepuja po wyborach
parlamentarnych. Wylaczenie wyzszych stano-
wisk z korpusu stuzby cywilnej doprowadzilo
w rezultacie do pozbawienia tej grupy neutralnosci
politycznej, stajac si¢ zagrozeniem dla realizacji
podstawowego, wskazanego w Konstytucji celu
stuzby cywilnej, jakim jest zapewnienie zawo-
dowego, rzetelnego, bezstronnego i politycz-
nie neutralnego wykonywania zadani panstwa
w urzedach administracji rzadowej. Watpliwosci
budzito réwniez powierzenie kompetencji Szefa
Stuzby Cywilnej Szefowi Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, ktéry jest powolywany i odwolywany
przez premiera, co zwickszalo niebezpieczeristwo
bezposredniej ingerencji polityki w dzialalnos¢
korpusu. Z zarzutem sprzecznosci z konstytu-
cyjnym prawem dostepu obywateli do stuzby
publicznej spotkaly si¢ takze regulacje umoz-
liwiajace przenoszenie na stanowiska urzedni-
cze w stuzbie cywilnej pracownikéw objetych
przepisami ustawy o pracownikach urzedéw
panstwowych, ustawy o pracownikach samorza-
dowych i ustawy o NIK na mocy porozumienia
miedzy pracodawcami (zob. Ocena funkcjonowa-
nia... 2008, s. 1-7; Dostatni 2011, s. 159-167;
Dzialocha, Fukaszczuk 2006, s. 3; Dziatocha
2006; Galiriska-Raczy 2006; Ura 2006; Stelina
2006; Kulesza 2006; Stec 2006). Whiesiony
przez opozycj¢ do Trybunalu Konstytucyjnego
wniosek o stwierdzenie niezgodnosci przepiséw
obu ustaw z Konstytucja nie zostal jednak wobec
uplywu kadencji sejmu rozpatrzony.

Uzasadniajac konieczno$é wprowadzenia zmian,
politycy PiS wskazywali, Ze majg one na celu
zapewnienie sprawnego wspéldziatania miedzy
aparatem urz¢dniczym a poziomem politycznym,
zapewniajac nie tylko kompetencje urzednikéw,
ale tez ich polityczng lojalnos¢. Podnosili przy tym
argument, ze dotychczasowe konkursy na wyzsze
stanowiska w wielu wypadkach stanowily fikcje
(Stuzba cywilna. .. 2006). Nieprawidlowosci, jakie

zdarzaly si¢ podczas przeprowadzania konkurséw
na wyzsze stanowiska w sluzbie cywilnej, nie
powinny jednak prowadzi¢ do przekreslenia tej
idei i rezygnacji z konkursowego sposobu obsady
stanowisk. Jedynie bowiem oparty na obiektyw-
nych kryteriach konkursowych system rekrutacji
kandydatéw na wyzsze stanowiska urzednicze
stanowi¢ moze gwarancje realizacji konstytucyj-
nych celéw ustanowienia stuzby cywilnej. Wyniki
przeprowadzonych badan wskazuja na istnie-
nie zwigzku miedzy sposobem obsady wyzszych
stanowisk i podatno$cig na wplywy polityczne
w procesie podejmowania decyzji. Osoby, ktére
objely stanowisko w wyniku politycznej nomi-
nacji badz dzigki nieformalnym powigzaniom,
w wiekszym stopniu byly sklonne ulega¢ naciskom
politycznym i dziala¢ zgodnie z oczekiwaniami
patronéw anizeli urzednicy zawdzieczajacy stano-
wisko rzeczywistym kwalifikacjom. Jak bowiem
zauwazyl Antoni Kaminiski, zastapienie kryteriéw
merytokratycznych w polityce personalnej kryte-
riami partykularnymi prowadzi do demoralizacji
personelu oraz erozji norm i wartosci bedacych
podstawg funkcjonalna kultury administracyjnej
(Kaminski 2009, s. 143). Przyjete w 2006 r. roz-
wigzania ustawowe umozliwily wprowadzenie
w miejsce niezaleznych, profesjonalnych i apoli-
tycznych urzednikéw oséb dyspozycyjnych wobec
wladzy, sklonnych przy realizacji przypisanych
im zadan kierowa¢ si¢ interesem partii, ktérej
zawdzigczali powolanie na stanowisko (zob. Uhlig
2006; Heywood, Meyer-Sahling 2008, s. 46).
Presja zwigzana z mozliwoscig utraty stanowiska —
w $wietle przepiséw ustawy o pafistwowym zasobie
kadrowym osoby powotane na wysokie stanowiska
panstwowe mogly bowiem zosta¢ w kazdym czasie
odwolane — dodatkowo ostabiata ich zdolnos¢ do
obrony wlasnego zdania, wzmacniajac uzaleznienie
od politycznych promotoréw.

Regulacje zawarte w ustawach z 2006 r. sta-
nowily niewatpliwie przekroczenie dotychcza-
sowych barier w zakresie deklarowanych przez
stere polityki postaw wobec stuzby cywilnej,
zrywajac jednoczesnie z pozornoécig dzialania,
czego trafnym podsumowaniem wydaja si¢ stowa
jednego z wyzszych urzednikéw likwidowanego
Urzedu Stuzby Cywilnej: ,Wszystkie partie,
cokolwiek by nie méwily, cieszg si¢ z tego, co
si¢ stalo. Nowe przepisy dotyczace urzednikéw
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sa na reke politykom, bo rozwigzujg im rece
w sprawach kadrowych” (cyt. za: Koniec stuzby
cywilnej 2006). W opinii ekspertéw ustawa sank-
cjonowala ustalony i od lat praktykowany przez
kolejne ugrupowania rzadzace sposéb dzialania:
zwyciezca bierze wszystko. , Takie rozwigzanie —
pisal Michat Kulesza —wypacza cel i sens stuzby
cywilnej, oddaje bowiem administracje rzadowa
na lup partii politycznych, dla ktérych —z natury
rzeczy — horyzont myslenia wyznacza kadencyjny
rytm pracy parlamentu” (Kulesza 2006, s. 5-6).
Podobnie w ocenie respondentéw: ,,Oni [Prawo
i Sprawiedliwo$¢] zrobili jawnie to, co wszyscy
wezesniej robili po cichu”.

Rzady Platformy Obywatelskiej
i Polskiego Stronnictwa Ludowego
wlatach 2007-2011 i 2011-2015.
Ustawa o sluzbie cywilnejz 2008 r.

Po wygranej w przedterminowych wyborach
parlamentarnych rzady objeta koalicja Platformy
Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowe-
go. Jak mozna si¢ bylo spodziewaé, nowy rzad
szybko wykorzystal obowigzujace przepisy w celu
pozbawienia stanowisk urz¢dnikéw powolanych
w okresie rzagdéw PiS i zastgpienia ich wlasnymi
zaufanymi kadrami. Rezygnujac z konkurséw
i wprowadzajac w zamian zasad¢ powolywania
na wysokie stanowiska oséb z paristwowego
zasobu kadrowego, PiS sam dal swoim nastep-
com do reki argument na rzecz wymiany kadry
kierowniczej urzedéw i jednoczesnie narzedzie
do jej przeprowadzenia. W $wietle obowigzujg-
cych wéwcezas regulacji na wysokie stanowiska
panstwowe mogty jednak zosta¢ powolane jedynie
osoby zarejestrowane w panstwowym zasobie
kadrowym. Zastosowanym przez Platforme¢ Oby-
watelska sposobem na obejscie tego przepisu
bylo zatrudnienie dyrektoréw departamentéw
w urzedach, m.in. w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw i kilku ministerstwach, jako ,kieruja-
cych” (Partyjne Zabiegi Kadrowe 2008; Kadrowe
obejscia... 2008; Grochal, Uhlig 2008). Pomimo
przedstawianej argumentacji, ze nie udalo sie
znalez¢ w PZK oséb z odpowiednimi kwalifi-
kacjami, nic jednak nie stalo na przeszkodzie, by
przeprowadzi¢ na te stanowiska konkursy.

Odbudowa i rozszerzenie zakresu dziatania
stuzby cywilnej stanowilo jedng z obietnic wybor-
czych zlozonych przez Platforme. W listopadzie
2008 r., zgodnie z poczynionymi w kampanii
zapowiedziami, doszlo do uchwalenia nowe;
ustawy o stuzbie cywilnej. Przywrécita ona
gléwne rozwigzania prawne ustawy z 1998 r.,
wprowadzajac réwnoczesnie rozwigzania nie-
znane wczesniej. Jedng z najistotniejszych zmian
wprowadzonych mocg nowej ustawy bylo przy-
wrécenie Szefa Stuzby Cywilnej jako centralnego
organu administracji rzadowej. Powierzenie jego
obstugi Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
nie za$ — jak w przypadku ustawy z 1998 r. —
odrebnemu urzedowi, nalezy jednak uznaé za
rozwigzanie niewystarczajace, wskazujace na
cheé zachowania politycznej kontroli nad stuzbg
cywilng (zob. Stec 2008, s. 34; AKOP 2008,
s. 15; Gérzynska 2009, s. 198; Kaminski 2009,
s. 137-138; Radwan 2009).

Zasadnicza zmiana wprowadzana na mocy
ustawy o sluzbie cywilnej z 2008 r. polegala na
likwidacji pafistwowego zasobu kadrowego i po-
nownym wlaczeniu do stuzby cywilnej wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej, objetych uprzednio
przepisami ustawy z 2006 r. o panistwowym
zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
paristwowych i obsadzanych w drodze powo-
tania. Ustawa wprowadzila zasade otwartego
i konkurencyjnego naboru na wyzsze stanowi-
ska w stuzbie cywilnej. Przepisy stanowily, ze
nabdr ma by¢ przeprowadzany niezwlocznie po
powstaniu wakatu lub utworzeniu nowego wyz-
szego stanowiska. Informacja o naborze miata
by¢ oglaszana przez umieszczenie ogloszenia
w miejscu powszechnie dostepnym w siedzi-
bie urz¢du, w Biuletynie Informacji Publicznej
urzedu i w Biuletynie KPRM. Inaczej niz ustawa
o stuzbie cywilnej z 1998 r., ktéra wprowadzita
scentralizowany system przeprowadzania kon-
kurséw na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej,
ustawa z 2008 r. zdecentralizowala kompetencje
w zakresie przeprowadzania naboru na wyzsze
stanowiska. W przypadku naboru na stanowiska
dyrektora generalnego urz¢du nabér prowadzit
zesp6t powolywany przez Szefa Stuzby Cywilnej,
natomiast w przypadku naboru na stanowisko
dyrektora departamentu i jego zastepcy — ze-
spot powolywany przez dyrektora generalnego
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urzgdu. W wyniku procedur naboru wytaniano
maksymalnie dwéch najlepszych kandydatéw.
Wprowadzenie procedur konkursowych w pro-
cesie obsadzania wyzszych stanowisk stanowilo
krok w kierunku wzmocnienia politycznej neu-
tralno$ci stuzby cywilnej. Jednak fakt, ze przepisy
ustawy nie okreslaly obiektywnych kryteriéw
ani metod wylaniania najlepszego kandydata
lub kandydatéw, pozostawiajac decyzje w tym
zakresie zespolowi prowadzacemu nabér, mégt
wzbudzaé watpliwosci odnosnie do obiektywizmu
procesu naboru (Jagielski, Raczka 2010, s. 243).
Ponadto mozliwo$¢ wylonienia przez zespét
prowadzacy nabér dwéch kandydatéw, sposréd
ktérych kierownik urz¢du (w przypadku naboru
na stanowisko dyrektora generalnego) lub dyrek-
tor generalny (w przypadku naboru na pozostate
wyzsze stanowiska) wedlug wlasnego uznania
wybiera nowego pracownika, rodzit obawy o moz-
liwos¢ upolitycznienia decyzji (Drobny, Mazuryk,
Zuzankiewicz 2010, s. 273; Radwan 2012). Jak
zauwazyl jeden z respondentéw, ,pojawia si¢
w tej sytuaciji zagrozenie, ze decyzje dotyczace
obsady stanowiska dyrektora generalnego beda
mialy czysto polityczny charakter”.
Zastrzezenia budzily réwniez wymagania
formulowane przez ustawodawce w stosunku
do kandydatéw na wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej. W $wietle obowigzujacych przepiséw
ubiegajace si¢ o nie osoby nie tylko nie musza
by¢ urzgdnikami, ale nawet cztonkami korpusu®.
Przyjecie tego rozwigzania zbliza polski model
stuzby cywilnej do modelu stanowiskowego,
podczas gdy w rodzimym kontekscie kulturo-
wym korzystniejsze wydaje si¢ oparcie zasad
polityki personalnej w korpusie na modelu ka-
riery (Dzialocha 2008, s. 59). Wiasciwszym
rozwigzaniem byloby ograniczenie mozliwosci
ubiegania si¢ o wyzsze stanowiska w pierwszej

* Przepisy stanowily, ze osoby ubiegajace si¢ o stanowisko
dyrektora generalnego urzedu powinny mieé co najmniej
szescioletni staz pracy, w tym co najmniej trzyletni na
stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych, a osoby ubiegajace si¢ o pozostale
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej powinny mie¢ co
najmniej trzyletni staz pracy, w tym co najmniej roczny
na stanowisku kierowniczym lub dwuletni na stanowisku
samodzielnym w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych.

kolejnosci do urzednikéw stuzby cywilnej, w razie
ich braku — do pozostalych czlonkéw korpu-
su, dopiero za$ w sytuacji braku odpowiednich
kandydatéw z tej grupy umozliwienie ubiegania
si¢ 0 nie osobom spoza korpusu stuzby cywilne;
(Stec 2008, s. 27, 37).

Ustawa dopuszczala odstgpstwa od koniecz-
nosci przeprowadzania otwartego i konkurencyj-
nego naboru na wyzsze stanowiska. Obsadzenie
stanowisk zastepcow dyrektoréw departamentéw
moglo nastapi¢ w drodze przeniesienia czlonka
korpusu stuzby cywilnej, czyli tzw. awansu we-
wnetrznego. Ponadto w §wietle przepiséw ustawy
wyzsze stanowiska w urzedach, z wyjatkiem sta-
nowiska dyrektora generalnego, mogly zajmowaé
takze osoby oddelegowane na podstawie odreb-
nych przepiséw do wykonywania zadan poza
jednostka organizacyjna, w ktdrej sg zatrudnione.
Przeniesienie jest procedurg szybsza i latwiejsza
do przeprowadzenia niz organizowanie naboru
w trybie konkursowym, konkurs umozliwia jed-
nak bardziej obiektywna weryfikacje kompetencji
kandydatéw. W przypadku przeniesienia decyzja
podejmowana jednoosobowo przez dyrektora
generalnego ma z natury rzeczy charakter arbi-
tralny (zob. Gé6ra-Ojczyk 2010a). Cho¢ nadrzedna
ustawowq zasadg obsadzania wyzszych stanowisk
w sluzbie cywilnej jest procedura otwartego i kon-
kurencyjnego naboru, najczesciej stosowanym
trybem obsadzania stanowisk zastepcéw dyrek-
toréw departamentéw stalo sie — jak mozna si¢
bylo spodziewac — przeniesienie (Sprawozdanie. ..
2011, s. 19; 2012, s. 23).

Przepisy ustawy przewiduja réwniez mozliwos¢
przeniesienia czlonka korpusu zajmujacego wyz-
sze stanowisko na inne stanowisko urzednicze,
jezeli przemawiajg za tym uzasadnione potrzeby
urzedu lub interes stuzby cywilnej. Przyjecie
tego rozwigzania, stuzacego tzw. uwalnianiu
stanowisk, ostabia jednak niezbedng do zagwa-
rantowania politycznej niezaleznosci stabilizacje
zatrudnienia na wyzszych stanowiskach w stuz-
bie cywilnej (Liszcz 2010, s. 49). Respondenci
wskazywali na przypadki wykorzystywania tego
przepisu do pozbycia si¢ niewygodnych dyrek-
toréw, mimo braku merytorycznych podstaw do
takich decyzji.

Od momentu wejscia w zycie ustawy o stuz-
bie cywilnej z 2008 r. obserwowano nieprze-
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strzeganie ustawowej zasady niezwlocznosci
obsadzania wyzszych stanowisk. Nadmiernemu
wydluzeniu ulegaly uzgodnienia migdzy Szefem
Stuzby Cywilnej a kierownikami urzedéw do-
tyczace wymagan, jakie powinny si¢ znalezé
w opisie stanowisk pracy dyrektoréw generalnych
i w ogloszeniach o naborach. Ponadto zdarzaly
si¢ sytuacje, gdy pomimo wylonienia kandydatéw
na stanowisko dyrektora departamentu dyrektor
generalny nie podejmowat decyzji co do wyboru
jednego z nich w celu obsadzenia stanowiska.
Wyksztalcila si¢ réwniez praktyka powtarzania
konkurséw w przypadku gdy ministrowi, kie-
rownikowi urze¢du centralnego lub wojewodzie
nie odpowiadajg wylonieni kandydaci. Zdarzaty
si¢ przypadki organizowania konkurséw pod
wskazang przez zwierzchnika politycznego oso-
be. W sytuacji ustawowego zakazu powierzania
pelnienia obowigzkéw na wyzszym stanowisku
w stuzbie cywilnej stosowane bylo rozwigzanie
polegajace na wykonywaniu obowiazkéw dy-
rektora generalnego przez zastepujaca go osobe
(Sprawozdanie... 2012, s. 44; Informacja NIK
2012, s. 16-18; Géra-Ojczyk 2010b; Radwan
2011).

W okresie rzagdéw Platformy Obywatelskiej
podjete zostaly préby zmniejszenia zatrudnienia
w administracji rzagdowej. W 2009 r. do uzgodnien
miedzyresortowych i konsultacji spolecznych
trafil projekt ustawy o racjonalizacji zatrudnie-
nia w panistwowych jednostkach budzetowych
i niektérych innych jednostkach sektora finanséw
publicznych, zakladajacy ograniczenie liczby
zatrudnionych tam pracownikéw o co najmniej
10%. Pod wptywem fali krytyki rzad zdecydowal
si¢ jednak z niego wycofa¢ (Géra-Ojezyk 2009).
Kolejna préba podjeta zostala rok pézniej, przy
czym nowy projekt w znacznym zakresie stanowit
powielenie wezesniejszych rozwigzan. Celem
ustawy bylo wymuszenie redukeji zatrudnienia
w podmiotach objetych jej zakresem, w tym
podmiotach wchodzacych w skiad administra-
cji rzadowej i jednostkach im podleglych lub
przez nie nadzorowanych, o co najmniej 10%.
Projekt spotkal si¢ z szeroka krytyka. Zwracano
m.in. uwage na brak zdefiniowania w ustawie
kryteriéw przeprowadzania redukcji zatrudnienia.
Pozostawienie decyzji w tym zakresie uznaniu kie-
rownikéw jednostek moglo prowadzi¢ do zwalnia-

nia pracownikéw na podstawie arbitralnych kryte-
riéw, bez uzasadnionych merytorycznie przyczyn.
Wskazywano, ze planowana redukcja zatrudnienia
nie byta poprzedzona rzetelnymi analizami zadan
realizowanych przez poszczegélne jednostki iich
potrzeb kadrowych. Ze szczegdlnie krytyczna
oceng spotkal si¢ brak wylaczenia spod rygoru
ustawy mianowanych urz¢dnikéw stuzby cywilnej
(zob. Pracodawcy RP 2010; Prezydium KK NSZZ
,oolidarnos¢” 2010; OPZZ 2010; Sad Najwyzszy
2010). Mimo licznych zastrzezen ustawa zostala
uchwalona przez sejm. Prezydent przed jej pod-
pisaniem zlozy! jednak wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego o weryfikacje zgodnosci jej
postanowien, m.in. w czesci, w jakiej dopuszczala
ona wypowiedzenie stosunkéw pracy pracowni-
kom zatrudnionym na podstawie mianowania,
z Konstytucjg. W wyroku z 2011 r. Trybunat
Konstytucyjny orzekl, ze przepisy ustawy w za-
kresie, w jakim dotyczg urzednikéw stuzby cywil-
nej, sa niezgodne z Konstytucja. Ze wzgledu na
okreslone w Konstytucji cele powolania korpusu
stuzby cywilnej w administracji rzadowej urzed-
nicy stuzby cywilnej powinni podlegaé szczegél-
nej ochronie prawnej. Trybunal podkresli, ze
gwarancje stabilnosci zatrudnienia urz¢dnikéw
stuzby cywilnej stuzg uniezaleznieniu obsadzania
stanowisk w korpusie od kryteriéw politycznych,
stanowigc warunek bezstronnosci polityczne;
i kompetencji tej stuzby. Wprowadzenie przez
ustawodawce mechanizméw wymuszajacych
mechaniczng redukcje zatrudnienia skutkowalo
wylaczeniem ochrony stabilizacji zatrudnienia
gwarantowanej urz¢dnikom. Zdaniem Trybunatu
brak wytycznych w zakresie kryteriéw zwolnien
mégt doprowadzi¢ do znacznej uznaniowosci
decyzji podejmowanych przez kierownikéw jed-
nostek odnosnie do kategorii i liczby etatéw, ktére
mialyby zosta¢ zlikwidowane, ponadto za$ stwa-
rzal mozliwo§¢ arbitralnego doboru urze¢dnikéw
podlegajacych zwolnieniom.

Systematyczne obnizanie limitu mianowan
w ostatnich latach, az do poziomu 200 oséb
rocznie w planie przyjetym na lata 2013-2016,
doprowadzilo do zahamowania procesu budowy
profesjonalnego, neutralnego politycznie korpusu
urzedniczego. Przygotowany w 1999 r. program
rozwoju stuzby cywilnej zaktadal, ze docelowy
udzial grupy urzednikéw w korpusie wyniesie
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15%. (Sprawozdanie... 2000, s. 14). Zalozenia
tego nie udalo si¢ jednak do tej pory zrealizo-
waé nawet w polowie. Wedlug stanu na koniec
2015 r. w stuzbie cywilnej zatrudnionych byto
7744 urze¢dnikéw, co oznacza, ze udzial pro-
centowy tej grupy w ogélnej liczbie czlonkéw
korpusu wynosil zaledwie 6,5%. Jednoczesnie
sposréd 1588 wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej jedynie 649 (41,9%) obsadzonych bylo
przez urzednikow (Sprawozdanie. .. 2016, zal. 1).

Rzady Prawa i Sprawiedliwos$ci
od 2015 r. Nowelizacje ustawy
o stuzbie cywilnejz 2008 r.

W grudniu 2015 r., wkrétce po objeciu wiadzy
przez Prawo i Sprawiedliwos¢ w wyniku wy-
granych wyboréw parlamentarnych, uchwalona
zostala nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej
z 2008 r. W programie politycznym z 2014 r.
PiS deklarowal przywrécenie rzeczywistego
wymiaru idei profesjonalnej, apolitycznej kadry
urzg¢dniczej, zapowiadajac jednoczesnie powrdt
do koncepcji paristwowego zasobu kadrowego,
z ktérego rekrutowaé si¢ beda kandydaci do
wyzszych stanowisk w administracji (Program
Prawa i Sprawiedliwosci 2014, s. 51). Rezygnacja
z konkurséw na wyzsze stanowiska i wprowa-
dzenie w ich miejsce w pelni uznaniowego try-
bu ich obsadzania w drodze powolania w celu
przejecia politycznej kontroli nad korpusem nie
byla zatem zaskoczeniem. Projekt ustawy, po-
spiesznie przyjety przez sejm, zostal zgloszony
jako projekt poselski przez grupe postéw partii
rzadzacej, co pozwolilo unikngé przeprowa-
dzenia konsultacji spotecznych, obligatoryjnych
w przypadku projektéw rzadowych. Krytyczne
opinie ekspertéw, w tym Rady Stuzby Cywilnej,
Prokuratora Generalnego, Naczelnej Rady Adwo-
kackiej, Krajowej Rady Radcéw Prawnych, Sadu
Najwyzszego oraz organizacji pozarzagdowych
i opozycji, wskazujace na niezgodno$¢ propo-
nowanych zmian z Konstytucja zostaly zigno-
rowane (zob. Sad Najwyzszy 2016; Prokurator
Generalny 2015; Naczelna Rada Adwokacka
2015; Krajowa Rada Radcéw Prawnych 2015;
Izdebski 2015; PO, PSL i Nowoczesna... 2015).

W lakonicznym uzasadnieniu do projektu ustawy

postowie Prawa i Sprawiedliwosci wskazywali, ze
dotychczas obowigzujace procedury konkursowe
niejednokrotnie ulegaly wydtuzeniu i byly nie-
efektywne, stad proponuje si¢, aby zatrudnienie
na wyzszych stanowiskach w sluzbie cywilnej
»odbywalo si¢ w sposéb elastyczny i mniej sfor-
malizowany”. Obsadzanie tych stanowisk bedzie
zatem nastgpowalo w drodze powolania przez
uprawnione organy, co umozliwi zatrudnianie
kandydatéw, ktérych umiejetnosci i predyspo-
zycje beda ,,dostosowane do aktualnych potrzeb
urzedu”. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze
powolanie jest najstabszym stosunkiem pracy, bo-
wiem osoby zatrudnione na jego podstawie moga
by¢ w kazdym czasie odwolane ze stanowiska.
Ponadto zrezygnowano z wymogu posiadania
przez kandydatéw co najmniej szescioletniego
stazu pracy, w tym co najmniej trzyletniego na
stanowisku kierowniczym, w jednostkach sektora
finanséw publicznych, w przypadku ubiegania
si¢ o stanowisko dyrektora generalnego urzedu
oraz najmniej trzyletniego stazu pracy, w tym co
najmniej rocznego na stanowisku kierowniczym
lub dwuletniego na stanowisku samodzielnym,
w jednostkach sektora finanséw publicznych,
w przypadku ubiegania si¢ o pozostale wyz-
sze stanowiska w sluzbie cywilnej. Obnizenie
wymogéw rekrutacyjnych stwarza zagrozenie
upolitycznienia kluczowej grupy urzednikéw
administracji rzadowe;.

Zgodnie z przepisami nowelizacji stosunki
pracy z osobami zajmujgcymi w dniu jej wejscia
w zycie wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej
wygasaly po uptywie 30 dni, jezeli przed uply-
wem tego terminu nie zostaly im zaproponowane
nowe warunki pracy lub placy na dalszy okres
albo w razie nieprzyjecia nowych warunkéw.
W przypadku oséb bedacych mianowanymi
urz¢dnikami stuzby cywilnej, w odniesieniu do
ktorych wygaszenie stosunkéw pracy (w razie nie-
otrzymania lub nieprzyjecia nowych warunkéw)
nie bylo mozliwie na gruncie obowiazujacych
przepiséw, dokonywano przeniesienia na inne
stanowisko w tym samym lub innym urzedzie.
To rozwigzanie prawne, jak mozna sadzi¢, mialo
na celu utatwienie dokonania masowej wymiany
o0s6b zatrudnionych na wyzszych stanowiskach
w stuzbie cywilnej na osoby odpowiadajace po-
litycznym potrzebom aktualnego rzadu i wigk-
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szoéci parlamentarnej (Izdebski 2015). Przyjety
mechanizm wygaszania stosunkéw pracy naruszyt
jednak zasadg stabilnosci zatrudnienia, ktéra jest
istotnym gwarantem apolitycznosci i zawodowe-
go charakteru stuzby cywilnej (Rzecznik Praw
Obywatelskich 2016)°.

Ustawa nowelizujaca wprowadzita ponadto
znaczgce zmiany w odniesieniu do Szefa Stuzby
Cywilnej i jego zastepcy. Kandydaci na te sta-
nowiska nie muszg juz by¢ urzednikami stuzby
cywilnej. W $wietle nowych przepiséw nie moga
by¢ czlonkami partii politycznych w dniu powo-
tania na stanowisko, podczas gdy wezesniej zakaz
ten obowigzywal pie¢ lat wstecz. Nie muszg réw-
niez mie¢ zadnego doswiadczenia zawodowego,
podczas gdy w dotychczasowym stanie prawnym
musieli legitymowac si¢ co najmniej piecioletnim
doswiadczeniem na stanowisku kierowniczym
w administracji rzadowej lub — wylacznie w przy-
padku kandydatéw na Szefa Stuzby Cywilnej —
co najmniej siedmioletnim do§wiadczeniem na
stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora
finanséw publicznych. W obecnym stanie praw-
nym Szef Stuzby Cywilnej moze zosta¢ odwolany
przez Prezesa Rady Ministréw w kazdym czasie
bez podania przyczyny. Zmiany te prowadza do
zwigkszenia politycznej kontroli nad Szefem
Stuzby Cywilnej i ostabienia jego niezalezno$ci.

Ponadto Rade Stuzby Cywilnej zastapila Rada
Stuzby Publicznej ze zmienionym sktadem (ogra-
niczong o polowe liczbg czlonkéw powotywanych
przez Prezesa Rady Ministréw, bez zachowania
parytetu reprezentacji wszystkich klubéw parla-

5 Warto dodaé, ze analogiczne rozwiazanie zastosowane
zostalo pézniej podczas reformy administracji podat-
kowej, kontroli skarbowej i Stuzby Celnej, przy czym
objeto ono wéwezas ogét zatrudnionych. Mocg przepi-
séw wprowadzajacych ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (z dnia 16 listopada 2016 r.) stosunki pracy oséb
zatrudnionych w izbach administracji skarbowej, ktére
nie otrzymaly we wskazanym w ustawie trzymiesiecznym
terminie pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki
zatrudnienia albo pelnienia stuzby, wygasty. Ztozenie
lub niezlozenie propozycji zatrudnienia pozostawiono
swobodnemu uznaniu organu dokonujgcemu czynnosci
prawnych w stosunkach pracy lub stosunkach stuzby,
przy czym przepisy nie przewidujg mozliwosci weryfi-
kacji i kontroli instancyjnej tej decyzji w postgpowaniu
administracyjnym (szerzej — zob. Gadowska 2017).

mentarnych) i z ograniczonymi kompetencjami,
co czyni z niej organ fasadowy.

Wprowadzone zmiany spotkaly si¢ z po-
wszechng krytyka. Wskazywano, ze mimo ze
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej nie zostaty
wylaczone z korpusu stuzby cywilnej, jak to mialo
miejsce w przypadku ustaw przyjetych przez
Prawo i Sprawiedliwos¢ w 2006 r., zastapienie
otwartej konkursowej procedury ich obsadzania
catkowicie arbitralnym trybem powolania stwarza
ryzyko ograniczenia politycznej neutralnosci osob,
ktérym zostang one powierzone. Ciggle zagroze-
nie mozliwo$cig utraty stanowiska, w przypadku
gdy zajmujace je osoby przestang odpowiada¢
politycznej linii partii rzadzacej, moze dodatkowo
ostabi¢ ich niezalezno$¢. W opinii ekspertéw
nowo przyjete przepisy stoja w sprzecznosci z pod-
stawowymi konstytucyjnymi zasadami zawodo-
wego, rzetelnego, bezstronnego i neutralnego
politycznie wykonywania zadan paristwa przez
urzednikéw administracji rzagdowej, a ponadto
ograniczajg konstytucyjne prawo obywateli do
dostepu do stuzby publicznej na jednakowych
zasadach. Poslowie Platformy Obywatelskiej
i Rzecznik Praw Obywatelskich zlozyli wnioski
do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgod-
nosci nowych regulacji z Konstytucja (PO kieruje
wniosek... 2016; Wéjcik 2016; RPO zaskarzyt...
2016; Grupa Postéw na Sejm VIII kadencji 2016;
Rzecznik Praw Obywatelskich 2016).

Wedlug informacji Szefa Stuzby Cywilnej
sposréd 1580 czlonkéw korpusu stuzby cywilnej
zajmujacych wyzsze stanowiska w przededniu
wejscia w zycie nowelizacji w ustawowo wyzna-
czonym okresie przejsciowym (23 stycznia —
22 lutego 2016 r.) 293 osoby (19%) zostaly prze-
niesione na inne stanowiska w stuzbie cywilnej,
a wraz z uplywem tego okresu wygasty stosunki
pracy 212 osobom zatrudnionym na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej (13%). W tym
okresie wyzsze stanowiska objeto 1124 cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej, wsréd ktérych byly tez
osoby zajmujace wczesniej wyzsze stanowiska,
przy czym w Sprawozdaniu nie zostala podana ich
liczba. Natomiast 131 os6b (8%) powotano spoza
stuzby cywilnej (Sprawozdanie. .. 2017, s. 29-30).

Z sondy przeprowadzonej przez Gazetg Prawng
po roku obowigzywania omawianych przepiséw
wynika, Ze w wielu urzedach dokonano wymiany
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wiekszosci 0séb zajmujacych wyzsze stanowiska.
Brak wtasciwej weryfikacji kandydatéw odbija
si¢ niekorzystnie na funkcjonowaniu urzedéw,
powodujac koniecznos$¢ odwolywania powolywa-
nych spoza korpusu stuzby cywilnej oséb, ktére
nie dysponowaly nalezytymi kwalifikacjami

(Radwan 2017).

Podsumowanie i wnioski

Przyjecie perspektywy neoinstytucjonalne;j
umozliwilo przeprowadzenie wielowymiarowe;
analizy procesu tworzenia i funkcjonowania
stuzby cywilnej w Polsce w kontekscie relacji
z systemem politycznym. Badanie wewnetrznych
i zewnetrznych uwarunkowari dzialania stuzby
cywilnej mialo na celu, po pierwsze, wskazanie
taktycznych powod6éw przyjmowania okreslonych
rozwigzan prawnych, po drugie za$ — rzeczywi-
stych wywolywanych przez nie skutkéw.

Analiza zmieniajacych si¢ podstaw prawnych
okreslajacych zasady funkcjonowania stuzby
cywilnej prowadzi do wniosku, ze regulacje pro-
jektowane jako instrument majacy zapewnic
efektywnos¢ systemu wykorzystywane byly po
czesci zgodnie z oficjalnie gloszong intencja
ustawodawcy, po czgsci zas§ wbrew owej intencji —
jako narzedzie upolitycznienia stuzby cywilne;.
Powtarzalnoséé¢ dziatan systemu politycznego po-
legajaca na przeprowadzaniu czystek kadrowych
w stuzbie cywilnej, badz przy wykorzystaniu
instrumentéw prawnych, ktére w zalozeniu stuzy¢
mialy innym celom, badz przy pomocy doraznych
zmian ustaw o stuzbie cywilnej, §wiadczy o tym,
ze rzeczywisty stosunek systemu politycznego do
sluzby cywilnej jest inny niz oficjalnie gloszony.
W $wietle przeprowadzonych badan upraw-
niona wydaje si¢ teza przypisujaca politykom
intencjonalne projektowanie instytucji stuzby
cywilnej w taki sposéb, by przejac nad nig kon-
trole. Z drugiej wszelako strony wyniki badan
wskazuja, ze wiele wlasciwie zaprojektowanych
rozwigzan instytucjonalnych majacych stuzy¢
profesjonalizacji stuzby cywilnej wykorzystywa-
nych bylo w sposéb niezgodny z zamierzeniami
ustawodawcy.

Whyniki przeprowadzonych badan prowadza do
wniosku, Ze zasadnicza przeszkode dla realizacji

konstytucyjnego modelu stuzby cywilnej stanowi
niski poziom kultury politycznej klasy rzadzacej,
wyrazajacy sie brakiem wspélnych ponadpartyj-
nych wartoéci niezb¢dnych do realizacji intereséw
panstwa. Ugrupowania sprawujace wladze, dazac
do jej zachowania i umocnienia, nie troszczg si¢
o konsekwencje przyjmowanych rozwigzan, dyk-
towanych czesto doraznymi wzgledami taktyki
partyjnej. Jedng z istotnych przyczyn zawlasz-
czania stuzby cywilnej przez polityke stanowi
przewaga w polskiej tradycji kulturowej kapitatu
spajajacego/wykluczajacego (bonding/exclusive)
nad kapitalem pomostowym/taczacym (bridging/
inclusive) w rozumieniu Roberta Putnama (2008),
z czym wigze si¢ dominacja gestego, spartyku-
laryzowanego zaufania spolecznego przy niedo-
statku zaufania uogélnionego (Newton 1999).
Silne wiezi i zaufanie ograniczone do cztonkéw
wlasnej grupy, wewnatrzgrupowa solidarnosé
i lojalnos¢, ktérym towarzyszy nieufnos$é¢ do
$wiata zewnetrznego, powoduja, ze do wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej, ktére powinny by¢
dost¢pne na podstawie jasno zdefiniowanych
kryteriéw konkursowych, w praktyce dopusz-
czani s3 czlonkowie okreslonej sieci spolecznej,
czyli osoby dysponujace poparciem ugrupowan
rzadzacych, od ktérych oczekuje si¢ nastgpnie
zatrudnienia na podleglych im stanowiskach
kolejnych protegowanych. W rezultacie po kaz-
dych wyborach parlamentarnych dochodzi do
wymiany oséb zajmujacych wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej, ktérym odmawia si¢ kredytu
zaufania, poniewaz kojarzone sa z poprzednia
ekipa rzadzaca, na osoby cieszgce si¢ zaufaniem
ugrupowar, ktére przejely wladze. Praktyka ta
stanowi w pewnej mierze nastepstwo realizowanej
w poczatkowym okresie transformacji polityki
kadrowej, u ktérej podstaw lezal — poniekad zro-
zumialy w warunkach zmiany ustrojowej — niski
poziom zaufania w stosunku do urz¢dnikéw prze-
jetych po poprzednim systemie. W pézniejszych
latach doszlo do utrwalenia si¢ tej tendencji. Raz
uruchomiony mechanizm okazal si¢ niezwykle
trudny do wyrugowania.

Istote podejmowanych przez kolejne ugrupo-
wania rzadzace dzialani zwigzanych z polityka
kadrowa w sluzbie cywilnej oddaje koncepcja
dzialani pozornych Jana Lutyriskiego (Lutynski
1990; Gadowska 2009). W sferze deklaratywnej
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wigkszo$¢ ugrupowan rzadzacych podzielala
przekonanie, ze stuzba cywilna ma stuzy¢ nie par-
tiom politycznym sprawujacym wladze, a paristwu
i jego obywatelom. Przyjmowane rozwigzania
ustawowe majace, jak gloszono, przyczynic si¢
do umocnienia stuzby cywilnej okazywaly sie
jednak w wielu przypadkach wyrazem warto$ci
uznawanych, nie za$ konsekwentnie realizowa-
nych. Wprowadzane przez kolejne ugrupowania
rzadzace regulacje prawne dotyczace organizacji
i dziatania stuzby cywilnej, w szczegélnosci prze-
pisy normujace zasady obsadzania wyzszych sta-
nowisk, miaty charakter w duzej mierze pozorny.
Rzeczywiste powody ich przyjmowania niejedno-
krotnie r6znily si¢ od oficjalnie deklarowanych.
Analiza funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce
po 1989 r. prowadzi do wniosku, ze legislacja
w tym zakresie podporzadkowana byta (i nadal
jest) w znacznym stopniu doraznym interesom
politycznym, a nie dlugofalowemu interesowi
panistwa. Réwnoczesnie nalezy podkresli¢, ze
pewne rozwigzania formalne wykorzystywane
byly niezgodnie z intencjg ustawodawcy w celu re-
alizacji partykularnych intereséw poszczegélnych
ugrupowan politycznych, stanowigcych zaplecze
kolejnych rzadéw. Wyniki badan wskazuja, ze
dysfunkcje stuzby cywilnej maja swe Zrédlo za-
réwno w wadliwie zaprojektowanych instytucjach
formalnych, jak i w instytucjach nieformalnych.

Formalne rozwigzania instytucjonalne wyzna-
czajace ramy dzialania administracji rzadowej
sa bez watpienia niezwykle istotne. Jak jednak
wskazuja wyniki przeprowadzonych badan, sam
ksztalt obowigzujacych przepiséw prawa nie
stanowi wystarczajacej gwarancji zachowania
politycznej neutralnosci korpusu stuzby cywilne;.
Réwnie wazny okazuje si¢ kontekst kulturowy,
w ktérym funkcjonuja instytucje, utrwalone
wzorce postepowania —w tym obyczaje panujace
na styku sfery politycznej i administracyjne;.
Zmiany instytucji formalnych — poprzez wyzna-
czanie ram dzialania aktoréw i strukturyzacje
oczekiwan co do zachowan innych — wywieraja
jednak wplyw na kulture, w zwigzku z tym
implementacja okreslonych rozwigzan praw-
nych w dluzszej perspektywie czasowej wplywa
na zmiang¢ obowiazujacych norm spolecznych
i wartosci.
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Relations between politics and administration in the process
of creating civil service in Poland. The perspective of New Institutionalism

Civil service is an important element in the system of public administration and has a major impact on a state’s
manner of functioning. The creation of civil service in Poland was intended to ensure that the public administration
performed its duties in a professional and impartial manner, unhindered by special political interests. The aim
of the paper is to analyze the process of creating civil service in Poland after 1989, and to show how, in practice, from
the beginning of the transformation and under the governments of successive political groups, a division was formed
between the political and administrative spheres, and to what degree the actual relations between politics and public
administration reflect the formal regulations contained in civil service acts. The paper concentrates in particular
on personnel policy in regard to senior positions in civil service, because these appointments are connected with
assuming control of decision making processes and human resource policy in administrative offices. In the research,
various complementary qualitative and quantitative methods were used. Multidimensional analysis of the data leads
to the conclusion that political parties in Poland strive to limit the autonomy of the government administration
and to make it subordinate to their interests. The legislation in the area of civil service has been largely subjugated
to the political interest of the moment, and not to the long-term interest of the state. The use of neo-institutional
perspective helps to identify the reasons behind the adoption of specific legal measures and to show their actual effects.

Keywords: government administration, civil service, politico-administrative relations, senior civil servants, personnel
policy, new institutionalism
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