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Janos Kornai

Zrewidowany paradygmat systemowy. Wyjasnienia i dodatkowe
elementy w $wietle doswiadczen panstw postsocjalistycznych —
czeéé trzecial

Termin paradygmat zostal wprowadzony do filozofii nauki przez Thomasa Kuhna, ktéry postuzy! si¢ nim do
okreslenia specyficznego podejscia wykorzystanego przez dang szkole badawczg do analizowania przedmiotu ba-
dari. Badacze, uzywajac tego samego paradygmatu, szukaja odpowiedzi na podobne pytania badawcze i wykorzystu-
ja zblizone metody i podejscia. W pracy opublikowanej w 2000 roku autor tego eseju wprowadzil termin ,paradyg-
matu systemowego” (system paradigm)?, ktéry odnosi si¢ do systeméw funkcjonujacych w spoteczenistwie. Niniejsze
studium rozwija teoretyczne zagadnienia zarysowane we wczesniejszym artykule, uwzgledniajac doswiadczenia
z transformacji paristw postsocjalistycznych.

Pierwsza czgs¢ jest poréwnaniem systemu socjalistycznego i kapitalistycznego, autor opisuje ich giéwne cechy
i konkluduje, ze system kapitalistyczny zostal wprowadzony w paristwach poprzednio socjalistycznych z wyjatkiem
Korei Péinocnej i Kuby. Cz¢s¢ druga to analiza réznych postaci kapitalizmu w §wietle typologii zbudowanej na pod-
stawie dominujacych form polityki i rzagdéw. Wyréznione zostaly trzy istotnie réznigce si¢ miedzy soba typy kapi-
talizmu: demokratyczny, autokratyczny i dyktatorski. Huntington pisal o ,trzeciej fali” demokratyzacji. Studium
to koriczyla konkluzja, Ze trzecia fala dobiegla kresu (bas dried up): tylko w jednej dziesigtej z 47 pafistw postsocja-
listycznych spoleczenistwa zyja w ustroju demokratycznym, podczas gdy we wszystkich pozostatych panstwach tej
grupy przewazajg autokratyzm i dyktatura. W trzeciej czesci eseju autor podejmuje watki aparatu konceptualnego
i analitycznego w odniesieniu do Wegier, gdzie funkcjonuje kapitalizm, natomiast przewazajaca forma w polityce
i rzadzeniu jest autokratyzm — tu mozna znalez¢ wazne cechy wspélne dla Wegier i innych panstw kapitalistycz-
nych czy innych ustrojéw autokratycznych. Taki rezultat jest zgodny z obserwacjg, ze istnieja mniej fundamentalne
cechy typowe dla Wegier (,hungarica”), rézne od cech innych paristw®.

Stowa kluczowe: autokracja, demokracja, system kapitalistyczny, system socjalistyczny, transformacja postsocja-
listyczna, Wegry

3 Chciatbym wyrazi¢ swoja wdzigczno$é przede wszyst-

kim mojej zonie, Zsuzsy Daéniel, ktéra zachgcita mnie
do napisania tego eseju wbrew wszystkim trudnosciom

Jénos Kornai

Professor of Economics Emeritus

Harvard University and Corvinus University
of Budapest

Févamtér 8

1093 Budapest, Hungary
janos.kornai@uni-corvinus.hu

zyciowym: byla pierwszg czytelniczka kilkunastu wezes-
niejszych wersji opracowania, wspomagajacg moja prace
kilkunastoma przemyslanymi sugestiami. Winien jestem
réwniez podzigkowania wszystkim tym osobom, ktére
czytaly rekopis i wsparly mnie swoimi rekomendacjami,
pomagaly zebra¢ dane i dokona¢ przegladu literatury.

1 Jest to ttumaczenie trzeciej czesci artykutu: The system '
Chcialbym tu podkresli¢ role Adama Kerényiego, ktéry

paradigm revisited. Clarification and additions in the light
of experiences in the post-socialist region, ktéry ukazal
sie w Acta Oeconomica 2016, 66(4), 547-596. Publikacja za
zgodg Autora. Czgsci pierwsza i druga ukazaty si¢ odpo-
wiednio w numerach 3 (s. 7-18) i 4 (s. 7-22) ,,Zarzadzania

najbardziej mi pomégt swoimi inicjatywami i wyjatko-
wymi zdolno$ciami. Trudno bytoby mi poréwnywac
bezcenng pomoc ze strony innych wspétpracownikéw,
zatem po prostu wymienie ich nazwiska: Déra Andrics,

Publicznego”. Ttumaczenie: Jacek Klich.

2 Przytaczane przez tlumacza oryginalne terminy an-
gielskie zapisane italika w nawiasach majg za zadanie
doprecyzowa¢ mysl Autora. Pozostale wyréznienia italika,
bez nawiaséw, pochodzg od samego Autora.

Réka Branyiczki, Rita Fancsovits, Péter Gedeon, Péter
Mihilyi, Quang A. Nguyen, I1diké Peté, Andrea Reményi,
Eszter Rékasi, Miklés Rosta, Andris Simonovits, Adim
Szajké, Zoltin S. Biré, Judit Vinyai oraz Chenggang
Xu. Jestem wdzigczny Brianowi McLeanowi, mojemu
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Jénos Kornai

3. Miejsce Wegier
wedlug dwéch typologii

Wykorzystanie ogélnych ram
metodologicznych do doswiadczen Wegier

Ta cz¢$¢ studium nie ma na celu uzupelnia-
nia obrazu przedstawiajacego nature i strukture
wladzy sily politycznej rzadzacej na Wegrzech
od 2010 r. Jest juz wiele pélek pelnych takich
studiéw*. Kazdy dzien przynosi nowe zwroty
(twists), a krytyczne raporty na ich temat mozna
znalez¢ w gazetach. Nie bede réwniez prébowat
w tym studium uaktualnia¢ moich weze$niejszych
publikaciji.

Wegry sg paistwem postsocjalistycznym,
ktére znam najlepiej. Chcialbym zastosowaé
aparat analityczny przedstawiany w tym studium,
gléwnie ramy konceptualne i dwie typologie — do
specyficznych doswiadczen Wegier. Czy Wegry
mieszczg si¢ w tych dwéch typologiach, czy
stanowig pojedynczy, unikalny przypadek? Ta
aplikacja sprawdza przydatnos¢ (viability) aparatu
koncepcyjnego, ram konceptualnych i typologii.
Przedstawia réwniez mozliwos¢ wyjscia poza
specyficzny przypadek Wegier i dodania kilku

nowych mysli o bardziej ogélnym charakterze.

przyjacielowi i od dziesi¢cioleci stalemu ttumaczowi,
za wierny i czytelny przekiad. Chcialbym réwniez po-
dzigkowa¢ Uniwersytetowi Korwina w Budapeszcie za
stworzenie warunkéw do spokojnej pracy oraz Fundacji
»By Force of Thought” za udzial w finansowaniu badan.
4 Jeszcze przed zwycigstwem tej sity politycznej w wybo-
rach powszechnych w 2010 r. J6zsef Debreczeni przewi-
dzial prawdopodobne zmiany na wielu polach (Debreczeni
2009). Pierwszym opracowaniem po przejgciu wiadzy po-
kazujacym radykalne zmiany i dokonujgce si¢ procesy bylo
studium Gébora Halmai (Halmai 2010), a po nim moje
studium , Taking Stock” (Kornai 2011), ktére wskazywato
na radykalng transformacje, tj. na to, ze rzad rozmontowal
juz kilka kluczowych instytucji demokratycznych i zaczat
tworzy¢ autokratyczng regule swojego dzialania. Oprécz
duzej liczby artykutéw prasowych badajacych to zjawisko
ukazalo si¢ kilkanascie akademickich analiz, sposréd
ktérych powinienem tu wymienic: Agh (2016), Bauer
(2016), Bozoki (2016), Kornai (2012, 2015), Korésényi
(2015), Magyar (2016) i Magyar-Visirhelyi (2013, 2014,
2015).

Wegierski kapitalizm
Powré¢émy do tabeli 1. Wszystkie trzy cechy

gléwne i szes¢ pobocznych cech kapitalizmu
mozna odnies¢ do Wegier. Wegry nie znajduja
si¢ na zadnej ,trzeciej drodze”. Wegier nie mozna
klasyfikowac¢ jako systemu niekapitalistycznego
czy niesocjalistycznego.

Kapitalizm jest bardzo mocnym systemem,
zdolnym do znacznych osiagnie¢ nawet w nie-
sprzyjajacych warunkach (inimical conditions).
Jego sila byta widoczna na Wegrzech, przede
wszystkim w przyspieszaniu postgpu technicz-
nego. Osiagniecia w rozwoju nowoczesnych
technologii szybko si¢ rozprzestrzenialy, a pani-
stwo przyczynilo si¢ do powstania niejedne;
rewolucyjnej innowacji. Pomimo wielu bledéw
izaniedban w polityce gospodarczej gospodarka
rozwijala si¢. Rosnie PKB, chociaz tempo wzrostu
jest umiarkowane: nie jest ono tak szybkie, jak
przyspieszenie obserwowane zazwyczaj w okresie
szybkiego wzrostu po kryzysie. Jest to prawdziwy
kapitalizm, chociaz jego korzystne aspekty byly
stabsze, a niekorzystne silniejsze niz te, ktére wy-
stepuja w wielu lepszych wariantach kapitalizmu.

Obecny system polityczno-rzadowy wywiera
silny wplyw na gospodarke wegierska, ale nie
uwazam za stosowne okresla¢ go mianem ,ka-
pitalizmu panstwowego”™. Wokét tego terminu
panuje wielkie zamieszanie. Wielu uzywa go, by
twierdzi¢, ze paristwo przejelo funkcje kapitali-
stycznej prywatnej wlasnosci lub ze samo stalo sie
kapitalista. Z pewnoscig tak nie jest. Jakkolwiek
silne pragnienie zwickszenia swojego bogactwa
zywiliby ci, ktérzy pozostaja przy wladzy, bledem
jest dopatrywanie si¢ w tym jedynej motywacji.

> Termin ,kapitalizm patistwowy” (,state capitalism”) byt
uzywany przez politykéw i analitykéw polityki o réznych
przekonaniach (od réznych odcieni socjalizmu i komuni-
zmu, przez liberaléw, az do faszystéw). Niektorzy stosujg
go do formacji, z ktérg sympatyzuja, inni do tej, ktorg
zwalczajg. Pomocna historia tego terminu jest udostep-
niona na stronie Wikipedii: https://en.wikipedia.org/
wiki/State_capitalism. Jednym z interesujacych nurtéw
dyskursu na ten temat byta w 2005 r. debata miedzy
Janosem Kisem i Gdsparem Miklésem Tamdsem (dwoma
filozofami) na temat socjalizmu, kapitalizmu i kapitalizmu
panstwowego (Tamds 2005; artykut Kisa z 2005 r. zostat
wydrukowany ponownie w pracach zebranych autora: Kis
2014, s. 429-439).
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Zrewidowany paradygmat systemowy...

Dzialanie maszynerii paristwa nie opiera si¢ na
zasadach kapitalistycznej gospodarki rynkowe;.

Wszystkie rodzaje kapitalizmu pokazujg prze-
platanie si¢ (enrwining) sfery polityki (aparat pari-
stwa kierowany przez partie sprawujace wiadze,
prawodawca stanowigcy prawo i przywédztwo
rzadu) ze sferg biznesu. To przeplatanie si¢ jest
na Wegrzech nadzwyczaj silne i wyst¢puje na
wielu polach i w wielu formach. Wszystkie ro-
dzaje kapitalizmu niosg ze sobg korupcje. Na
Wegrzech jest ona nadzwyczaj czesto spotykana,
dotyczy olbrzymich sum pieniedzy i przyjmuje
wiele réznych form. To przeplatanie si¢ i korupcja
jawia si¢ na pierwszy rzut oka jako rozrastajaca si¢
dzungla, ale dalsza analiza tego zjawiska pokazuje
kilka cech charakterystycznych:

1. Sektor panstwowy znéw si¢ rozrasta, lecz
w umiarkowanym zakresie (Mihdlyi 2015).
Forma, jaka przyjmuje, to zazwyczaj nie kon-
fiskata prywatnych firm, bankéw czy innych
organizacji, chociaz takie przypadki tez ma-
ja miejsce. Metody sa bardziej wyrafinowa-
ne. Padstwo kupuje do tej pory prywatne fir-
my, banki czy inne organizacje po niskich
cenach, uprzednio uzywszy posiadanej wia-
dzy do utrudnienia ich dzialania i wpedze-
nia w dlugi. Nastepnie umieszcza swoich lo-
jalnych ludzi w kierownictwie paristwowych
przedsigbiorstw czy instytucji finansowych.
Dzigki temu zyskuje silng pozycje w zyciu
gospodarczym.

2. Czesto podmiot gospodarczy znajdujacy si¢
na skraju upadku jest kupowany przez pan-
stwo za symboliczng sume, po czym zasilany
srodkami publicznymi odzyskuje dobra pozy-
cje, a nastepnie jest reprywatyzowany. Cena
sprzedazy nie bedzie wysoka, a nowi wlasciciele
zblizeni do Fideszu, partii rzadzacej, zyskaja.

3. Wysoki jest udzial wydatkéw rzadowych na
finansowanie biezgcego funkcjonowania ma-
szynerii rzadowej (governmental machinery) i na
inwestycje finansowane w calo$ci czy w czesci
ze srodkéw publicznych. Te ostatnie zwigksza-
ne sg przez §rodki z funduszy Unii Europejskiej
otrzymywanych przez Wegry, ktére decydu-
ja o ich spozytkowaniu. Wszystkie te wydat-
ki rzagdowe wykorzystywane sa w tendencyj-
ny sposéb (in a biased way). Tam, gdzie na to
pozwalajg luki w prawie, procedury zamé-

wienl publicznych sa obchodzone. Jezeli nie
mozna ich oming¢, oferty sa tak formulowa-
ne, aby zwyciezyly firmy bliskie rzagdowi. To
pozwala wielkim firmom lub grupom firm
na dynamiczng ekspansje i bywa tak, ze pew-
na cze¢$¢ tych ekstra zyskéw trafia do kiesze-
ni tych, ktérzy ulatwili droge do wygrania
przetargu. Z reguly policja i prokuratura nie
wykazuja checi do szukania dowodéw na tak
oczywista korupcje®. Decydenci kieruja sie
czgsto politycznymi uprzedzeniami i osobi-
sta przewaga w sprawach dotyczacych zamé-
wien publicznych, karier w stuzbie publicznej,
wynagrodzen dla kierownictwa, pomocy za-
grozonym przedsi¢biorstwom i innym orga-
nizacjom czy lagodzenia ograniczeri budze-
towych. Beneficjenci takich dzialan stajg sie
lojalnymi stronnikami rzadzacej grupy; mie-
dzy posiadaczami wladzy politycznej i tymi,
ktérych preferuja, rozwija si¢ relacja patron —
klient. Tak poszerza si¢ szkodliwe zjawisko
znane w literaturze jako klientelizm czy kapi-
talizm kolesicw (crony capitalism).

4. Do przypadkéw przedstawionych powyzej
mozna doda¢ inny powszechnie znany: bene-
ficjenci powigzani sg wigziami rodzinnymi lub
pokrewienstwa z decydentami. Takie amoralne
przypadki s3 znane od dawna jako nepotyzm.

5. Wykorzystywany arsenal srodkéw obejmuje nie
tylko nagrody, ale réwniez kary odstraszajace.
Jezeli szef kapitalistycznej grupy zbyt wyso-
ko mierzy lub zbliza si¢ zbyt blisko do wierz-
chotka piramidy wladzy, stosowane sg srodki
odwetowe: zaméwienie publiczne moze by¢
wycofane, mozna zaniecha¢ wykupu firmy,

¢ W pewnym zakresie badania proceséw korupcji prowa-
dza media pozarzadowe, o$rodki badawcze czy politycy
opozycyjni. (Jako przyktad mozna tu przywolaé raport
Corruption Research Center Budapest (2016), ktéry
pokazuje kompleksowe dane oparte na badaniach prze-
prowadzonych na duzej probie). Ale ukazanie korupcji to
tylko pierwszy krok. Jego efekty bedg ograniczone, dopoki
opublikowane podejrzenia nie zostang objete sledztwem
policyjnym, zarzutami kryminalnymi, postgpowaniem
sadowym czy wreszcie nie skoficzg si¢ wyrokami ska-
zujgcymi. To wszystko jest monopolem paristwa. Nawet
najbardziej bezstronny s¢dzia nie moze skaza¢ tych,
wobec ktérych policja czy prokuratura nie przeprowadzg
bezstronnego §ledztwa i nie sformutujg zarzutéw.
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mog3 zosta¢ zastosowane kary administracyj-

ne lub wprowadzone regulacje prawne, ktére

beda ograniczaty dziatalnosé.

6. Sformulowanie zawlaszczenie paristwa (sta-
te capture) weszlo do stownika nauk o poli-
tyce, a zjawisko to jest spotykane réwniez na
Wegrzech: akty prawne i regulacje s przy-
gotowywane wedlug potrzeb okreslonych
grup. Przeciwne zjawisko jest réwnie czesto
spotykane: paristwo zawlaszcza sfere biznesu.
Przywédcy panistwa na stanowiska powoluja
oligarchéw i ich odwotluja. Takie interwen-
cje politykéw i biurokratéw rozciagaja si¢ od
najwyzszych pozioméw hierarchii biznesowej
w dél, do poziomu $redniego szczebla zarza-
dzania. Oni decyduja, kto szybko si¢ wzboga-
ci (czasem z szybkoscig $wiatla), a czyje boga-
ctwo zostanie pomniejszone.

Ten szczegdlny wariant wegierskiej wspdlpracy
politykéw sprawujacych wladze i sfery biznesu,
z dominacjg tych pierwszych i rozpowszechniong
korupcjg, skutkowal nowym terminem pazistwo
mafijne, ukutym przez Balint Magyar i rozpo-
wszechnionym teraz w zargonie politycznym’.
Bez watpienia istniejg silne podobiefistwa mig¢dzy
tym, co dzieje si¢ na Wegrzech i matia wloska,
amerykanska, rosyjska czy wywodzaca si¢ z in-
nych rejonéw $wiata. Na szczgécie istnieja réwniez
podstawowe réznice. ,Ojciec chrzestny” czy mata
grupa rzadzaca mafia karze za niesubordynacje
nie zwolnieniem czy zatrudnieniem na mniej
eksponowanym, ale ciggle komfortowym stano-
wisku, lecz $miercig. Grozba $émierci gwarantuje
bezwarunkowe postuszenstwo. Jest to mocniejsza
metoda dyscyplinowania niz degradacja i/lub
pozbawienie wysokich zarobkéw.®

7 Balint Magyar zaczal uzywaé tego terminu w pierwszych
latach XXI w. Szczegély na temat tego terminu mozna
znalez¢é w Magyar 2016, s. 1-55 i Magyar-Vasarhelyi 2013,
s. 9-85, a ponadto w Magyar-Visarhelyi 2014 i 2015.

8 Albert Hirschman wskazal w btyskotliwym eseju, ze
sa dwie organizacje, wobec ktérych nie ma i nie moze by¢
sprzeciwu, czy to w formie wypowiedzi, czy wycofania sig:
wtadza stalinowska i mafia (Hirschman 1970). W dzi-
siejszym wegierskim systemie jest mozliwo$¢ sprzeciwu
w formie wypowiedzi czy wycofania si¢, a jezeli wszystko
inne zawiedzie, wykorzystania ekstremalnej formy wy-
cofania si¢, jaka jest opuszczenie kraju.

Opisane powyzej cechy systemu od 1 do 6
w wiekszosci nie s3 napedzane tylko przez motyw
wladzy czy pienigdza. Mozna w nich dostrzec
réwniez fendencje nacjonalistyczne. Tam, gdzie
jest to mozliwe, preferuje si¢ raczej wlasnos¢
wegierska niz zagraniczng lub miedzynarodows’.
Jest to jedna z normatywnych zasad rzadzacych
zaméwieniami publicznymi. Nacjonalistyczny
rzad moze si¢ réwniez uciekaé¢ do innych $rod-
kéw, takich jak manipulowanie kursem waluty.
Stabnacy wegierski forint uczyni import drozszym
iw ten sposéb poprawi szanse wegierskich pro-
ducentéw (ktérzy maja wyzsze ceny) na sprzedaz,
kosztem konsumentéw. Czolowi politycy rzadowi
czgsto przedstawiajg opinie antykapitalistyczne.
Nie powinno to wprowadzi¢ w blad obywateli.
System, w ktérym zyja Wegrzy, jest systemem
kapitalistycznym.

Wegierska autokracja

Powré¢my do tabeli 2. Wegry wykazuja wszyst-
kie cztery gléwne cechy autokracji i sze$¢ pobocz-
nych. Mam §wiadomos¢, ze aktualna sytuacja na
Wegrzech jest ciagle przedmiotem debaty prowa-
dzonej przez krytycznych analitykéw krajowych
izagranicznych: czy Wegry moga by¢ nazywane
demokracja, nawet jesli wiele przypadkéw wyka-
zalo, Ze demokracja jest im obca? Jak zauwazylem
wezesniej, migdzy specjalistami, politykami czy
obywatelami o politycznym zmysle (politically
minded) nie ma zgody co do koncepcji demokracji,
a zatem nie oczekuje, ze to studium przekona
kazdego, ze Wegry nie moga by¢ zaliczane do
demokracji. Mam tylko nadzieje, ze dla tych,
ktérzy poznali moja dotychczasows argumentacje,
jasne jest, ze wedlug przedstawionej tu typologii
Wegry sg autokracja.

Niech mi bedzie wolno zaakcentowaé minimal-
ne warunki autokracji: rzad, ktéry nie moze zostaé
odwolany na podstawie zwyczajowych procedur
demokratycznych; system instytucji (wprowa-

9 Satuwyjatki. Silna, prestizowa korporacja transnaro-
dowa ze ,,strategicznym porozumieniem” z rzgdem moze
liczy¢ na specjalne traktowanie. Kiedy zderzaja si¢ dwa
priorytety: umacnianie wladzy centralnej i uprzedzenie
nacjonalistyczne na rzecz preferowania kapitatu wegier-
skiego, zazwyczaj to pierwsze okazuje si¢ silniejsze.
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dzenie prawa wyborczego uprzywilejowujacego
rzadzacy sile polityczng, obnizenie funduszy
potrzebnych opozycji do efektywnego dzialania,
drastyczne zmniejszenie wplywu opozycyjnych
gazet i mediéw itp.), ktére niemal gwarantuja
Fideszowi zwycigstwo wyborcze.!? Partia rza-
dzgaca obsadza gléwne stanowiska na wszystkich
szczeblach zaufanymi ludzmi. Wprowadza zatem
wlasne mechanizmy réwnowagi politycznej (checks
and balances), zapewniajac w ten sposéb, ze zaufani
ludzie wyznaczeni przez aktualnie rzadzaca grupe
zachowaja kluczowe stanowiska i hamowac beda
normalne funkcjonowanie nowego rzadu, gdyby
partia rzadzaca stracita wladze (co wydaje si¢
bardzo malo prawdopodobne).

Wszystko to nie jest zaskoczeniem dla tych,
ktérzy patrzg na prawdopodobne wydarzenia bez
mys§lenia zyczeniowego.!! Prawdziwi demokraci
mogg zaakceptowac swojg porazke w wyborach.
By¢ moze Viktor Orbdn nie zaakceptowal swojej
porazkiw 2002 i 2006 i postanowil, ze to nigdy
nie powinno mu si¢ znéw przydarzy¢. Juz w swo-
im stawnym wystapieniu w Kétese w 2009 r.
zapowiedzial, ze Wegry potrzebuja prawicowego
rezimu, ktéry pozostawalby u wladzy przez co
najmniej 15-20 lat.!? Zaliczam si¢ do grona tych,
ktérzy serio potraktowali determinacje Orbana.
Pierwsze sygnaly, ze buduje on system autokra-
tyczny, byly widoczne juz po kilku miesigcach po
przejeciu wladzy. Niestety, pierwsze oznaki nie-
bezpieczenstwa odniosly nikly skutek. Uplynety
lata, zanim niebezpieczenistwo dla demokracji
stalo si¢ jasne dla wegierskich i zagranicznych

10 Jezeli zajdzie taka konieczno$é, Fidesz zawrze ciche
lub otwarte porozumienie ze skrajnie prawicows partia
Jobbik. Przywodzi to na mysl koszmar z upadkiem de-
mokracji weimarskiej: koalicj¢ bytego kanclerza Franza
von Papena i innych konserwatywnych politykéw z partia
nazistowska.

11 Myslenie zyczeniowe” dobrze opisuje szczegélnie
znieksztalcony, stronniczy poglad na przyszle wydarzenia:
indywidualne pragnienia i nadzieje s3 wlaczane do racjonal-
nego i obiektywnego myslenia, co nieuchronnie prowadzi
do zacierania granic migdzy aspektem pozytywnym (co
jest) i aspektem normatywnym (jak powinno by¢).

12 Wystapienie Orbina miato miejsce kilka miesigcy
przed przejeciem przez niego wiadzy. Wersja drukowana
ukazala si¢ w tygodniku Nagyitds na poczatku 2010 r.
Bibliografia tego studium zawiera URL do tekstu na
stronie internetowej Fideszu (Orban 2009/2010).

obserwatoréw. Reakcje Unii Europejskiej i innych
miedzynarodowych cial byly wolne i anemiczne.
Demokracja jest kruchym i wrazliwym systemem
polityczno-rzadowym, poniewaz jej liberalny rys
gwarantuje wolno$¢ wypowiedzi i zrzeszania si¢
réwniez przeciwnikom demokracji. UE zbudowa-
na na zasadach demokracji nie miala i wydaje sig,
ze wcigz nie ma $rodkéw do powstrzymywania
antydemokratycznych dzialan.

Autokracja, jak powiedzialem wezesniej, moze
by¢ migkka lub twarda. Na Wegrzech pojawiaja
si¢ oznaki jej twardnienia, ale ciggle jeszcze nie
uznawalbym istniejacej sytuacji za dyktature.
Wystarczy popatrzec na tabele 2. Jedng z gléw-
nych cech dyktatury jest system jednopartyjny
z calkowitym brakiem legalnej opozycji. Gléwna
cechg jest réwniez terror: masowe aresztowania,
przymusowe obozy pracy, masowe morderstwa
polityczne, wyroki §mierci wydawane na podsta-
wie arbitralnie wprowadzanych przez dyktature
zasad czy nieprzestrzeganie nawet swojego pra-
wa, §ledczy, ktérzy torturuja swoje ofiary lub je
rozstrzeliwujg.

Wspomnienia o dyktaturze s3 wcigz mocne
wéréd starszych generacji wegierskiego spole-
czenstwa, ktére potrafia szybko odréznic¢ auto-
kracje od dyktatury. Falszywe odréznienie moze
powstac nie tylko z myslenia Zyczeniowego, ale ze
strachu (w jakiej$ mierze uzasadnionego) o gorsza
przyszlosé, ktory jest obecny w naszym mysleniu.
Autokracja jako kategoria sytuujaca si¢ posrodku
w typologii systeméw form polityczno-rzadowych
musi by¢ odrézniana z jednej strony od demo-
kracji, z drugiej za$ od dyktatury.!®* Réwniez
kult przywidcy (leadership cult) nie jest cecha cha-
rakterystyczng trzech typéw w mojej typologii.
Admiracja dla Viktora Orbdna, ktéra si¢ pojawila,
jestw czesci spontaniczna, a w czesci sztuczna, co
nie jest zjawiskiem wyjatkowym lub spotykanym
tylko na Wegrzech. Kult przywédey pojawia sig
prawie we wszystkich systemach autokratycz-
nych i dyktaturach, albo w ekstremalnej postaci
czczenia wodza niczym béstwa, albo w bardziej

13 Rozumiem zagrozenia, jakie niesie ze soba faszyzm, ale
nie zgadzam si¢ z tymi, ktérzy, jak na przyktad Ungvéry
(2014) w swoim znakomitym zresztg tomie analiz, okre-
§lajg wegierski system polityczno-rzadowy mianem ,fa-
szyzujacego” (,fascistoid”).
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trzezwych formach. Rzadziej charyzmatyczne
postaci pojawiaja si¢ w demokracjach: aura wokét
Churchilla, De Gaulle’a czy Roosevelta pojawila
si¢ w krytycznym okresie drugiej wojny swiatowe;.
Unikam uzywania szeroko stosowanego okre-
§lenia ,autorytarny” rezim czy ,autorytaryzm”,
by nie zaciera¢ réznic, poniewaz w demokracji,
autokracji czy dyktaturze moze na szczytach
wladzy pojawic si¢ czlowiek posiadajacy wysoki
prestiz i autorytet, efektywnie stuzac badz to
celom dobrym, badz tez diabelskim, admiracja
moze by¢ dobrowolna lub oparta na zaufaniu
ludzi, a osoba na szczycie moze zastugiwac albo
nie zastugiwaé na szacunek.

Polityka zagraniczna rzadu wegierskiego

Wspomniano juz, ze w wegierskiej auto-
kracji wystepujg silne tendencje nacjonalistyczne,
ale odnosza si¢ one do spraw wewnetrznych,
przynosza korzysci wegierskim producentom
i przedsigbiorcom kosztem zagranicznych lub
transnarodowych korporacji dzialajacych w tym
kraju. Towarzyszy temu dobrze znana ,,narodo-
wa” polityka gospodarcza: czynienie importu
trudniejszym, na przyklad za pomoca polityki
monetarnej, ktéra pcha w gére ceny towaréw
importowanych. Rozszerzmy teraz analize na
polityke zagraniczng.

Wspomnienia katastrof i rozlewu krwi w czasie
dwéch wojen $wiatowych, staranne studia nad
tym, jak te konflikty si¢ rodzily, oraz formufowane
konkluzje sklonily politykéw Europy Zachodniej
do utworzenia stowarzyszenia panstw, ktére
wyewoluowalo w dzisiejsza Uni¢ Europejska.
Oby nie bylo wigcej wojny miedzy duzymi pani-
stwami europejskimi — nie tylko dlatego, ze taka
wojna rozrosla sie w wojne §wiatowg dwukrotnie
w ostatnim stuleciu. Za utworzeniem UE stala
réwniez wspdlnota intereséw ekonomicznych
i politycznych, lecz podstawowym celem byto
zapewnienie pokoju w Europie: pokojowa koor-
dynacja intereséw panstw europejskich i wspélne
podejscie do wspierania europejskich idei zamiast
zagrozen i konfliktéw zbrojnych. Od samego
poczatku wystepowaly wewngtrzne antagonizmy,
z ktérymi trzeba bylo walczy¢: integracja do po-
ziomu obserwowanego w Stanach Zjednoczonych

byla poza dyskusja w Europie, ktérej paistwa
przez stulecia pozostawaly pod wplywem tradycji
narodowych. W kazdym paristwie cztonkowskim
widoczna jest rywalizacja migdzy tymi silami
politycznymi, ktére sa gotowe przekaza¢ UE
wiecej suwerennosci, i pafistwami, ktére nie sa
na to gotowe i chcg powréci¢ do sytuacji swojej
pelnej suwerennosci.

Chociaz te dwie sily istnieja we wszystkich
paristwach UE, charakterystyczne dla Wegier
jest podejmowanie metodycznych wysitkéw zmie-
rzajacych do ostabienia wladzy UE, ignorowanie
jej regulacji, wykorzystywanie luk prawnych
i czynienie z antybrukselskiej retoryki integralnej
czesci oficjalnej polityki rzadu. Takie podejscie
zostalo przyjete przez premiera Orbina w ma-
tym kraju czlonkowskim zaleznym od importu
i zagranicznych inwestycji oraz od funduszy
unijnych dostepnych za darmo. Orbin staje si¢
coraz bardziej znany za granicg jako jutrzenka
(leading light) nacjonalizmu i rebelii przeciwko
spojnosci europejskiej.

Pomocna dla rzadzacej na Wegrzech sity po-
litycznej okazala si¢ fala uchodzcéw z panstw
dotknietych wojnami, ktéra naptyneta w 2015 r.:
setki tysiecy dorostych muzulmanéw poszukuja-
cych bezpieczeristwa i poprawy warunkéw zycia
w rozwinietych panistwach Europy. Wielu z nich
nie mialo zdolnosci albo woli asymilowania sig.
Zaczelo materializowaé si¢ to, co Huntington
opisal w swoim wykladzie w 1992 r. jako zderzenie
cywilizacji (Huntington 1996). Liderzy najbar-
dziej rozwinigtych panstw nie byli przygotowani
na fale uchodzcéw. Zareagowali z empatia, tak,
jak dyktuje humanizm iz czym prawdziwi demo-
kraci mogg si¢ tylko zgadzaé. Ale uczynili to bez
planu koordynacji niekoriczacego si¢ strumienia
uchodzcéw czy organizowania i finansowania
koegzystencji uchodzcéw z mieszkaricami kra-
jow, do ktérych si¢ oni udawali. Stowa i czyny
europejskich lideréw politycznych byty pochopne
i niekonsekwentne. Dezorientacja, niecierpliwo$¢
czy wrecz ksenofobia, ktére wystapily w wielu
panistwach, wzmocnione zostaly przez krwawe
zamachy terrorystyczne oraz terror i zagrozenie
plynace ze strony Paristwa Islamskiego. Orban od
samego poczatku zdecydowanie i jasno odméwit
przyjecia jakiegokolwiek emigranta. Wyrazit
srogie oburzenie wobec wolontariuszy, ktérzy
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zaoferowali imigrantom pomoc humanitarng.
Jego surowe stowa wywolaly oburzenie wéréd
ludzi, ktérzy wyrazali ludzka sympati¢ wobec
cierpigcych, ale oczarowaly tych czlonkéw we-
gierskiej spolecznosci, ktérzy wykazywali in-
klinacje w kierunku ksenofobii. Wegry staly
si¢ pierwszym parnstwem europejskim, ktére
zbudowalo plot z drutu kolczastego na swoich
poludniowych granicach. Ten fakt byt poczat-
kowo potepiany, ale pézniej kopiowany przez
zagranicznych politykéw.

Nie bede szczegdélowo przedstawial probleméw
zrodzonych przez fale migracji i akty terroryzmu
ani konfliktéw mig¢dzy suwerennosciag panstw
narodowych i spéjnoscig europejska. Chee po
prostu wskazac te czynniki i umiesci¢ je wsréd
tematéw tego studium. Nacjonalizm i ksenofobia
nie s zjawiskami typowymi dla Wegier, ale me-
tody przyjete przez rzadzaca parti¢ i rzad w celu
rozwigzania tych zlozonych probleméw skladaja
si¢ na Hungaricum.! Istnieje niebezpieczeristwo,
ze polityka wegierska rozleje sie falg poza granice
kraju i zyska zwolennikéw. Wegry, przykro to
przyznaé, maja tradycje politycznych hustawek
(policy swings). Grupa pozostajaca przy wiadzy
lubi nazywacé to zasada demokracji i twierdzi¢,
ze Wegry zajmuja wazne miejsce w kulturze
europejskiego chrzescijanstwa. W miedzyczasie
slyszy sie powtarzajace si¢ wystapienia, ktére
bagatelizuja zachodnig demokracje, i wypowiedzi
o upadku Zachodu, podczas gdy chwali si¢ wiele
wschodnich wersji despotyzmu, cytujac rezimy
z Rosji, Kazachstanu czy Azerbejdzanu, rzady
twardej reki w Singapurze, na wpél feudalne
autokracje islamskie arabskich szejkanatéw lub
twarde rzady dyktatorskie w Chinach. Jest rzecza
jasng, Ze stoja za tym stoja réwniez intencje eko-
nomiczne: oczekuje si¢, ze wschodnia orientacja
sprzyjac bedzie wydajnosci inwestycji, pozyczkom
i duzym zaméwieniom. Ale istnieja rowniez inne
motywy: powinowactwo mi¢dzy wiasng autokra-
cja i metodami afroazjatyckiego despotyzmu. Ta
podwdijna gra jest rtéwniez charakterystyczna dla
Wegier — nie jest typowa dla wszystkich autokracji.

14 Nacjonalizm grup politycznych sprawujacych wladze
ma glebokie korzenie i tradycje siggajaca setek lat. Na ten
temat piszg: Agardi (2015), Kende (2013), Rainer (2012,
2013) oraz Ungviary (2014).

Wegierska hybryda?

Kilka dekad temu wyglositem wyktad na temat
poszukiwania przez niektérych ,,optymalne-
go” systemu, kombinacji najlepszych zasad gry.
Niech mi bedzie wolno zacytowaé, co wéwczas
powiedzialem: ,Ci, ktérzy do tego zmierzaja,
wyobrazaja sobie siebie w duzym supermarkecie.
Na pétkach mozna zobaczy¢ rézne sktadniki me-
chanizmu, przyklady réznych korzystnych cech
systemu... Ci, ktérzy projektuja system, musza
tylko zgromadzi¢ «optymalne elementy» w ko-
szyku na zakupy i uda¢ si¢ do domu, aby ztozy¢
«optymalny system» — to wszystko, co majg do
zrobienia. Ale jest to naiwne marzenie. Historia
nie oferuje zadnego supermarketu, z ktérego mo-
zemy swobodnie wybieraé... Jedynym wyborem
dla tych, ktérzy decyduja si¢ na adaptacje jakiegos
systemu, jest wyb6r migdzy réznymi gotowymi
juz powiazaniami (pre-packaged «tie-ins»)” (Kornai
1980, s. 290).

Czy zatem Viktor Orban i jego polityczni part-
nerzy obalali swoimi czynami moje stwierdzenie
sprzed 36 lat, kiedy budowali swoja wladze? Czy
doswiadczenia Wegier falsyfikuja metafore hi-
storycznego supermarketu oferujacego elementy
systemu?

Wielu ludzi widzi dzisiejszy system jako swoistg
mieszanke systemu socjalistycznego i kapitali-
stycznego, posiadajaca cechy obydwu, jako na
wpdl socjalistyczng i na wpél kapitalistyczng
hybryde. Uwaza si¢ powszechnie, ze wegierska
forma polityczno-rzagdowa jest specyficznym
polaczeniem demokracji i dyktatury, jest hy-
bryda otrzymang ze skrzyzowania rosliny de-
mokracji (democracy-plant) z roéling dyktatury
(dictatorship-plant).

Moje studium odrzuca taka teoretyczng in-
nowacje w rozumieniu systemu. Wegry, ktére
zamieszkujemy, nie sg hybryda. Jest to specjalny
rodzaj kapitalizmu i specyficzny rodzaj auto-
kracji. Ramy koncepcyjne i aparat analityczny
mojego studium prowadzg bezposrednio do takiej
konkluzji.

Nie mogg nie wspomnie¢, Ze metafora super-
marketu definiuje tylko ostre kontury formacji
spolecznych. Obok innych do§wiadczen réwniez
zmiany na Wegrzech wskazuja na potrzebe od-
$wiezenia mojej wczesniejszej teorii.
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Na dzisiejszych kapitalistycznych Wegrzech,
jak réwniez w innych panstwach pojawiajg si¢
wyspy, ktére przypominajg socjalizm. Przede
wszystkim w sektorze ochrony zdrowia, gdzie
w wielu krajach paristwo dominuje po stronie
podazy usltug, a od strony popytu $§wiadczenia
sa oferowane bezplatnie lub prawie bezplatnie.
To generuje wtérng cechg socjalizmu: ekonomig
niedoboru. Symptomy sa widoczne: kolejki do
specjalistéw lub wirtualne kolejki na listach ocze-
kujacych na zabiegi planowe. Towarzyszy temu
szara i czarna strefa w postaci dowodéw wdzigcz-
nosci oferowanych lekarzom, ktérzy zmniejszaja
tarcie przez oliwienie maszyny oficjalnej podazy
ustug zdrowotnych. Taki rodzaj socjalizmu jest
literalnie wyspa na kapitalistycznym morzu.

Transformacja w kapitalizm na Wegrzech
w wigkszosci juz si¢ dokonata, podobnie jak w in-
nych panstwach postsocjalistycznych, ale duza
czg$¢ spuscizny socjalistycznej pozostala, przede
wszystkim w mentalnosci ludzi. Wielu z nich
jest dalekich od krytyki paternalizmu paristwa
i kwestionuje swoja odpowiedzialnos¢ za siebie
i swoja przyszlosé, oczekujac od paristwowego
lidera wskazéwek i opieki. Jest to jeden z po-
wodéw, dla ktérych Wegry odeszly tak plynnie
od rzadéw prawa, egzekwowania uméw i od
szerokiej lokalnej samorzgdnosci. Umocnita si¢
centralizacja. Jednakze rzadzaca sila polityczna
nie zamierza wraca¢ do punktu wyjscia, do stanu
sprzed zmiany systemu, na drodze odbudowy
socjalizmu. Po wzigciu zakretu zatrzymala si¢ na
drodze odchodzacej od demokracji, rzadéw prawa,
decentralizacji i uznania prywatnej wlasnosci.
Rezim ma wszelkie powody, aby utrzymywac
autokratyczny kapitalizm w jego szczegélnej
wegierskiej formie. Jak weze$niej wspomniano,
intencje s3 dalekie od rezygnacji z dominacji wlas-
nosci prywatnej. To, czego rezim rzeczywiscie
chce, to wzmocnienie zwigzkéw migdzy rzadzaca
sifa polityczng, kluczowymi biurokratami i sferg
biznesu, a zatem wzmocnienie pozycji oséb po-
siadajacych wiladze polityczng. Celem nie jest
obalenie rynku poprzez dzialania populistyczne
(takie jak arbitralne obnizenie stawek za energie,
wodg czy gaz ponizej poziomu rynkowego) i/lub
brutalne ingerowanie w doskonalg maszynerie
rynkowej koordynacji, by uzyskaé egoistyczne
korzysci. Poniewaz gléwne cechy kapitalizmu

przetrwaly, wegierski system instytucjonalny
nie jest péi-socjalistyczny i pél-kapitalistyczny.
Kapitalizm trwa, ale w specyficznej wegierskiej
formie, w ktorej jego antypatyczne cechy sg szcze-
golnie silne.

Obecna forma polityczno-rzadowa na Weg-
rzech nie zostala powolana do zycia przez wio-
dacego polityka popychajacego wézek na zakupy
i wrzucajacego do niego elementy demokracji
i dyktatury w celu poprawnego zlozenia ich
»optymalnej” kombinacji. Byla to raczej kwe-
stia selekcji réznych specyficznych elementéw
systemu umieszczonego na pélkach tak, jak
rézne bochenki chleba w dziale piekarniczym
supermarketu lub rézne rodzaje wedlin w dziale
delikatesowym. Ci, ktérzy opracowali obecny
system wegierskich instytuciji, wybierajg alterna-
tywne elementy w calym systemie instytucji. Na
przyklad przy podziale na ministerstwa, wyborze
i przypisywaniu wladzy tak zwanym niezalez-
nym instytucjom (bank centralny, izba kontroli,
komisja do spraw budzetu paristwa itp.) i decy-
dowaniu o tym, w jaki sposéb beda wylaniani
sedziowie. Podstawowym kryterium wyboru byto
to, jak uczyni¢ ich wladze silniejsza i trudniejsza
do usunigcia. Z demokracji brytyjskiej przejeto
chyba najgorsze cechy, tzn. dysproporcjonalny
podzial mandatéw po wyborach powszechnych.
Brytyjska zasada ,zwyciezca bierze wszystko”
zastosowana w wyborach przeprowadzanych
w jednej rundzie sprawia, ze jest prawie niemoz-
liwe, by zwyciezyla koalicja zlozona z kilku/
kilkunastu partii opozycyjnych. Z demokracji
amerykanskiej przejeto zasade, zgodnie z ktéra
sedziowie sadu najwyzszego, jezeli chcg, utrzy-
muja swoje stanowiska przez bardzo dlugi okres
czasu. Zatem sedzia trybunalu konstytucyjnego
wybrany i wyznaczony przez Fidesz moze pozo-
stawac na swoim stanowisku i by¢ lojalny wobec
grupy politycznej, ktéra go mianowala, nawet
gdyby opozycja wygrala nastepne wybory parla-
mentarne. Rzagdowa propaganda glosi, ze pafistwo
wybralo specyficzng dla Wegier ,trzecig droge”
polityczng. W rzeczywistosci kiedy powstawal
rzad, punktem wyjscia byla demokracja: z wie-
loma stabo$ciami — wigksza korupcja i zakresem
niekompetencji niz w zachodnich demokracjach,
ktére dojrzewaly przez diugie lata, ale ciagle byla
to demokracja. To utrudnialo realizacj¢ gléwnego
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celu nowej wladzy: pozostawanie u wiadzy przez
wiele kadencji przy réwnoczesnym zachowywaniu
na zewnatrz cech demokracji. Rzgdzacy wybrali
inny kierunek: budowania autokracji szybko
i zdecydowanie. Nie podazali wydeptang $ciez-
ka, poniewaz rézne paistwa w réznym czasie
dochodzily do autokracji réznymi sposobami.
Bylo wiele improwizacji i wiele nieoczekiwa-
nych sytuacji, ale do$¢ szybko osiagneli peing
autokracj¢. Autokracja Perona w Argentynie
zainicjowana zostala przez zwiazki zawodowe,
a Peron zyskal szerokie poparcie dzigki wpro-
wadzeniu regulacji, z ktérych korzysci odniesli
pracownicy i klasy nizsze. Dzialania obecnego
wariantu systemu na Wegrzech przyniosly na-
tomiast korzysci warstwie dobrze uposazonych
czlonkéw spoleczeristwa — kosztem ubogich,
pozbawionych wlasnosci, niepelnosprawnych,
chorych i starych.

W podsumowaniu, opierajac si¢ na cechach
gléwnych i pobocznych (patrz tabela 11 2), zde-
cydowanie przeczaco odpowiadam na pytanie za-
warte w tytule tej czg$ci: Czy mamy do czynienia
z wegierskg hybryda? Zgodnie z paradygmatem
systemowym prezentowanym w tym studium spe-
cyficzne wegierskie cechy sa ,tylko” trzeciorzedne,
aczkolwiek nie prébuje przez to bagatelizowaé
szczegolnie szkodliwych skutkéw specyficzne;
wegierskiej formy, ktéra spowodowata wielkie
cierpienia duzej czesci populacji.

System Orbdna

Spoleczno-historyczna formacja, ktéra pojawita
si¢ na Wegrzech, jest rzeczywiscie unikalna, ale
w takim zakresie, jak inne konstrukty spoleczno-
-historyczne. Dzisiejsza Albania, Mongolia czy
Wietnam sg réwniez ,unikalne” w tym zakresie.
To stwierdzenie jest logicznie zgodne z faktem, ze
kazdy konkretny system jest historyczng realizacja
pewnego typu, stosownie do kryterium definio-
wanego przez jakas typologie. Ten sam typ ma
réwniez inne historyczne oblicza. Dzisiejsza forma
wegierskiego spoleczeristwa jest specyficznym
przypadkiem szerszej kategorii: autokratycznego
kapitalizmu. Patrzac na to przez okulary kom-
paratystycznej teorii systeméw, mozna dostrzec,
ze system wegierski ma wspélne cechy z innymi

formacjami autokratycznego kapitalizmu, ale
réwniez atrybuty wyrézniajace go sposréd innych
paristw nalezacych do tego samego typu.

Stusznie mozna méwic o systemie Orbana. Jak
zaznaczono we wprowadzeniu do tego studium,
stowo ,,system” odnosi si¢ do réznych formacji.
Cechy Wegier Orbdna skladaja si¢ na system,
poniewaz oddzialujg na siebie i wzajemnie si¢
wzmacniajg. Wszystkie stuzg wspélnemu celowi:
propagowaniu i konsolidowaniu wladzy swoich
przywédeéw oraz ich lidera Viktora Orbana
i czynieniu jej nieusuwalng (irremovable).

Na wielu elementach systemu odcisngla si¢
osobowos¢ Orbéna. Nie jestem kims, kto bagate-
lizuje efekt, jaki cechy osobowosciowe czolowych
politykéw wywieraja na bieg historii. Ich osobnicze
cechy sg jednym z waznych czynnikéw tluma-
czacych réznice migdzy autokracja Horthy’ego,
glowy panstwa w latach 1920-1944, i Orbdna.
Tych dwéch ludzi réznia: pochodzenie spoleczne,
warunki, w jakich si¢ wychowywali, poziom edu-
kacji, doswiadczenie wojskowe, system wartosci,
kultura i psyche.

W przypadku Orbdna powstata warstwa dzie-
sigtek tysiecy oséb, ktére umiescil na wysokich
stanowiskach i wzbogacil. Ludzie ci ochoczo
bronig status quo z egoistycznych powodéw — nie
dlatego, ze s3 lojalni wobec lidera, ale by utrzyma¢
wladze i bogactwo.

W momencie ksztaltowania si¢ systemu Orba-
na system ten zacza! tworzy¢ wlasne mechanizmy
dzialania oraz cechy ewolucyjne i selekcyjne.
Instytucje pojawialy si¢, by ustepowaé drogi in-
nym, ktére lepiej stuza gléwnemu celowi, jakim
jest wzmacnianie wiadzy. Ludzie zdobywaja stawe
i wladzg, by znéw upas¢ (zazwyczaj ladujac na
ciggle atrakcyjnych, dobrze wynagradzanych,
lecz mniej wplywowych stanowiskach). Pojawia
si¢ wigcej nowych twarzy, ale bardziej entuzja-
stycznych i pragnacych stuzy¢ liderowi. Nie ma
potrzeby centralizacji decyzji w sprawach mniej
istotnych: wierni podwladni moga wprost odczy-
tywaé mysli przelozonego. Oczywiscie plynne
dzialanie tej maszynerii wymaga, zeby wszyscy
inni, podwladni kilku tysiecy ludzi skupiajacych
w swoich rekach wladze, tj. miliony zwyktych
obywateli, akceptowali biezaca sytuacje bez sprze-
ciwu i w milczeniu. Ta milczaca pasywnosé jest
réwniez unikalnym Hungaricum, wpisanym
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w stulecia historii Wegier. Dynamika rezygnacji
i cierpliwosci czy protestéw i rebelii jest zagad-
nieniem politycznie istotnym i intelektualnie
stymulujgcym, ale niniejsze studium nie moze
go obejmowacé. Chociaz jest dla mnie oczywiste,
ze formacje spoleczne ciagle si¢ zmieniajg, to
studium poréwnuje typy w ujeciu statycznym.
Dobrze byloby péjs¢ dalej i pokazaé typologie
zmian, typy, poprzez ktére dokonywala si¢ trans-
formacja socjalizmu: wolna albo szybka, dokony-
wana rewolucyjnie albo poprzez reformy, szokowa
albo dokonywana maltymi krokami, krwawa albo
bezkrwawa. Na przykiad, mozna byloby stworzy¢
typologie powstawania i upadku §wiatowych po-
teg od czaséw antycznych az po dzien dzisiejszy,
wlacznie z Niemcami, Zwigzkiem Radzieckim
i Wielka Brytania.

To kieruje nas ku réznicy w podejsciu dwéoch
grup dyscyplin®®: historii i nowoczesnych nauk
spolecznych (ekonomii, socjologii, nauk o poli-
tyce). Wigkszos¢ historykéw postrzega procesy
historyczne jako unikalne nast¢pstwa réznych
sytuacji. Tylko nieliczni prébuja tworzy¢ filozo-
fie lub teori¢ historii. Ci od Marksa, Spenglera
i Toynbee’ego réznig si¢ migdzy sobg znacz-
nie, ale laczy ich dazenie do wskazywania na
prawidlowosci w ramach zlozonych proceséw
historycznych. Wsréd badaczy z obszaru nauk
spolecznych takie podejscie nie jest wyjatkiem,
lecz regula, moge nawet powiedzie¢: obowigz-
kiem. Kiedy szkoty biznesu wykorzystuja studia
przypadkéw, a historycy ekonomii mogg sledzi¢
losy jakiegos banku lub producenta, wigkszo$¢
badaczy na wydzialach ekonomii buduje modele
i przedstawia swoim studentom ich wykorzysta-
nie. Nie ma sensu dyskutowa¢, ktéra dyscyplina
wykorzystuje wazniejsze standardowe podejscie.
Oba sg potrzebne, oba musza pozosta¢. Mam na-
dzieje, ze to studium dotrze do kilku historykéw,
szczegodlnie do tych, ktérzy zajmujg sie najnowsza
historig. Moze ich pomysly moga by¢ wzbogacone
przez paradygmat, ktéry uznaje alternatywne
systemy, cechy formacji i typéw, podczas kiedy

15Tak w oryginale. Uwzgledniajac istniejacy w Polsce
podzial, nalezaloby méwi¢ o dwéch obszarach wiedzy:
obszarze nauk humanistycznych (z historia) oraz obsza-
rze nauk spotecznych (z ekonomig, socjologia i naukami
o polityce) — przyp. ttum.

oni widzg jedynie szczegdly unikalnego i nigdy
nie powtarzajgcego si¢ procesu.

Uwagi koricowe

To studium zawiera rekomendacje co do sposo-
bu podejscia do przedmiotéw badan dla badaczy
analizujgcych i poréwnujacych rézne systemy
spoleczne. Chociaz bytem inspirowany doswiad-
czeniami regionu postsocjalistycznego, jestem
pewien, ze podstawowe zasady tego podejscia
mogg by¢ zastosowane do analiz paristw wszedzie
indziej na $wiecie.

Rozwinglem uaktualniong wersj¢ paradygma-
tu systemowego, opisanego w mojej wczedniej-
szej publikacji, jako jedno z mozliwych podejs¢.
Przedyskutowalem dwie typologie (jedna to
kapitalizm versus socjalizm; druga to demokra-
cja — autokracja — dyktatura) jako dwie mozliwe
alternatywne typologie. Staralem si¢ tak rozlozy¢
akcenty, zeby bylo widoczne, ze paradygmat i dwie
typologie, ktére przedstawilem, nie wykluczaja
innych (are not exclusive). Robigc to, nie szukam
spokoju ani nie unikam kontrowersji, lecz po pro-
stu wyrazam moje przekonanie, Ze nie ma jedne;j,
powszechnie wykorzystywanej metodologii, ktéra
moze wystarczy¢ do analizy spoleczeristwa. Nie
ma jednego paradygmatu, jednego systemu czy
typologii, ktére moglyby aspirowaé¢ do monopolu
na rozwigzywanie kazdego problemu.

Wyobrazmy sobie formacje, na ktérg skla-
da si¢ kilkanascie materialéw o kompleksowej
strukturze, w przestrzeni tréjwymiarowej. Takie
rzeczy s pokazywane przez rzezbiarzy lub in-
nych artystéw plastykéw. Kreacja jest zywym
spektaklem, jezeli jest obserwowana z daleka.
W ten spos6b postrzegamy ja calosciowo. Obraz
ten ciggle si¢ zmienia w miar¢ przyblizania si¢ do
niego. (Na przyktad mozemy dostrzec ksztalty
form polityczno-rzadowych, jezeli wyréznimy
tylko trzy typy, tak jak w tym studium. Obraz
staje si¢ bardziej subtelny, jezeli dodamy pod-
typy do kazdej kategorii; jeszcze delikatniejsze
réznice wystapia, jezeli podtypy podzielimy na
mniejsze kategorie). Nie istnieje co$ takiego jak
idealna odleglos¢ migdzy badaczem a badanym
przedmiotem. Wszystkie perspektywy odgrywaja
uzyteczng role.
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Wyobrazmy sobie kilkanascie reflektoréw
umieszczonych na $cianach i suficie, z ktérych
kazdy daje $wiatto w innym kolorze. Obserwator
widzi ogladany artefakt réznie w zaleznosci od
tego, ktéry reflektor jest wiaczony i jakim kolorem
§wieci. Jezeli muzeum pozwoli nam obejrze¢ ar-
tefakt w réznych przekrojach, poprzecznych i po-
dluznych, pod dowolnym katem, znéw be¢dziemy
widzieli rézne wzory. Zadna perspektywa, zaden
przekréj nie da nam ,prawdziwego” ksztaltu.
Wszystkie widoki sg ,,prawdziwe”, jezeli $wiatlo
jest silne: wszystkie przekroje sa ,prawdziwe”,
jezeli sg analizowane oczyma ekspertéw.

To studium mialo skromny cel zaproponowania
analitykom jednego lub dwéch zrédet swiatia
ijednego lub dwéch przekrojéw. Jestem otwarty
na poznawanie i wykorzystanie innych podejsé
oraz typologii.

Ttumaczenie: Jacek Klich
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The system paradigm revisited: Clarification and additions
in the light of experiences in the post-socialist region — Part I11I

The term paradigm was introduced to the philosophy of science by Thomas Kuhn — he used this term to denote
the specific approach applied by a school of research to examine its subject matter. Using the same paradigm,
researchers seek answers to similar questions, and employ similar methods and concepts. In an article published
in 2000, the author of this essay introduced the term system paradigm, which focuses on the systems functioning
in a society. This study develops the theoretical considerations outlined in that earlier article on the basis of experience
of post-socialist transition.

The first part compares the socialist and capitalist systems, describing their main characteristics, and concludes
that the capitalist system has become established in former socialist countries, except for North Korea and Cuba.
The second part analyzes varieties of capitalism within a typology which classifies prevailing forms of politics and
government. Three markedly different types are identified: democracy, autocracy, and dictatorship. Huntington
wrote about the “third wave” of democratization. This study concludes the third wave has dried up: for the 47 post-
socialist countries, only a tenth of the population live in democracies, while autocracy or dictatorship prevails
in all other countries in this group. The third part of this essay applies the conceptual and analytical apparatus to
Hungary, where capitalism exists, and autocracy is the prevailing politico-governmental form — here we can find
important characteristics common to other capitalist countries or other autocracies. This finding is compatible with
the observation that there are some less fundamental characteristics unique to Hungary, or “Hungarica”, which differ
from the characteristics of all other countries.

Keywords: autocracy, democracy, capitalist system, socialist system, post-socialist transition, Hungary
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Celem artykutu jest zbadanie, w jakim zakresie wyréznione w klasyfikacji Christophera Pollitta i Geerta Bouckaerta
(2011) panstwa neoweberowskie (New Weberian States — NWS) réznicowaly swoje polityki w reakeji na globalny
kryzys finansowy 2007/2008. Artykut oparty jest na studiach literaturowych (z wykorzystaniem bazy ScienceDirect)
i statystykach OECD. W pierwszej czgsci przedstawiane sg zrédla neoweberowskiej koncepcji paristwa, a nastep-
nie specyfika polityk publicznych. Zasadnicza cz¢$¢ artykutu opisuje polityki paristw NWS i Nowego Zarzadzania
Publicznego (NZP) w reakcji na globalny kryzys finansowy 2007/2008. W konkluzji autorzy stwierdzaja, ze anali-
zowane panstwa (w liczbie 11) w rézny sposéb i w réznej skali reagowaly na globalny kryzys finansowy, a reakcja ta
jest w znaczacym zakresie funkcja narodowych modeli kapitalizmu finansowego (Grittersova 2014), ktére nie po-
krywaja si¢ z podziatem dokonanym przez Pollitta i Bouckaerta (2011).

Stowa kluczowe: globalny kryzys finansowy 2007/2008, reakcja pafistw na globalny kryzys finansowy, paristwa neo-

weberowskie, paristwa Nowego Zarzadzania Publicznego.

Wprowadzenie

Globalny kryzys finansowy zapoczatkowany
na przelomie 2007/2008 r. stanowi najwigkszy
kryzys od czaséw wielkiej depresji z lat 1929—
1935 i moze by¢ z nig poréwnywany (Claessens,
Kose, Terrones 2010; Trichet 2010). Poczatkowo
skutkowal gwaltownym spowolnieniem tempa
rozwoju wigkszosci krajéw rozwinigtych, a na-
stepnie w licznych przypadkach przeksztalcit sie
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1 Artykut zostal przygotowany w ramach projektu ba-
dawczego finansowanego przez NCN pt. ,,Podejscie
neoweberowskie w zarzadzaniu publicznym —w kierunku
budowy paradygmatu”, nr DEC-2013/11/B/HS4/01064.

w trwalg recesje?. Przyczyny wybuchu obecne-
go kryzysu s3 w literaturze szeroko omawiane
i analizowane, przy czym uwzglednia si¢ rolg
paristwa tak na etapie powstawania kryzysu, jak
ijego przelamywania. W tym kontekscie nalezy
wspomnie¢ m.in. o diagnozie Richarda Pomfreta

2 Wskaznik przecigtnego rocznego tempa wzrostu real-
nego PKB w okresie 2008-2013 w grupie OECD wyniést
zaledwie 0,72%, a w krajach UE (27) 0,02% (Biatynicki-
Birula 2015). O skali kryzysu moze $wiadczyé takze
zakres interwencji panstwa w gospodarki narodowe.
Dla przyktadu, w USA rzad federalny do stabilizowania
gospodarki juz w pierwszym roku trwania kryzysu za-
angazowal ponad bilion USD, a calkowita pomoc bry-
tyjskiego rzadu dla sektora bankowego wyniosta w tym
samym czasie 1,3 biliona funtéw brytyjskich (Walker
2009, s. 90). W pazdzierniku 2009 r. Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy szacowal straty §wiatowego systemu
finansowego wynikajace tylko ze zlych (tj. niesptacalnych)
kredytéw i gwarancji kredytowych na kwote 3,4 biliona
USD (IMF 2009). Na koniec drugiego roku trwania
kryzysu catkowite finansowe wsparcie skierowane do
sektora finanséw (m.in. na ratowanie takich bankéw
jak: Bear Stearns, Northern Rock, Merill Lynch, AIG,
Wachovia, Fortis, Lloyds, Royal Bank of Scotland i inne)
przez rzady i banki centralne szacowano juz na okolo
13 bilionéw USD (Huertas 2010, s. 14).
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(2010), ktéry za jeden z wazniejszych czynnikéw
kryzysu uznal nieskuteczne, a nierzadko bledne
polityki publiczne, gltéwnie te, ktére dotycza
metod publicznej interwencji oraz (de)regulacji
rynkéw finansowych wraz z polityka fatwego
kredytu.

W literaturze sposéb odpowiedzi na pytania
dotyczace determinant reakcji rzadéw na kryzysy
finansowe jest $cisle zwiazany z dyscypling na-
ukowg badacza udzielajacego takich odpowiedzi.
Ekonomista b¢dzie formulowal odpowiedz przez
pryzmat mechanizméw rynku. W tej perspek-
tywie publiczna polityka jest wypadkows jego
dynamiki, tj. glebokos¢ i rodzaj kryzysu maja
wyznaczaé metode interwencji rzadu, a nie na
odwrét. Interwencja paristwa jest w najlepszym
przypadku traktowana jako drugorzedny czynnik
w okreslaniu sposobu wychodzenia z kryzysu
(Reinhart, Rogoff 2009). Politolog bedzie z ko-
lei ktadl nacisk na bardziej kompleksowa ocene
sytuacji pafistwa, w tym jako$¢ instytucji stano-
wigcych kluczowe czynniki wplywajace na ksztalt
polityki fiskalnej czy monetarnej (MacIntyre
2001; Tsebelis 2002). W niniejszym artykule
prezentowane sg obie perspektywy.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze obecny kryzys
taczy si¢ z szeregiem przewartosciowan, tak
w przypadku teorii ekonomicznych, jak i polito-
logicznych odnoszacych sie do miejsca i zakresu
zadari stawianych przed wspélczesnym paristwem.
Wydaje sig, ze stanowi on punkt zwrotny, jesli
chodzi o sposéb definiowania roli i odpowiedzial-
nosci panistwa. Jednoczesnie oznacza zerwanie
z charakteryzujaca druga potowe XX w. negacja
paristwa wraz z utozsamiang z nim administracja
typu weberowskiego, taczacy si¢ z przekonaniem
0 jego ograniczonym potencjale jako centralnego
podmiotu sterowania (Kickertiin. 1999). Giéwne
przyczyny porazek panstwowego (rzadowego)
sterowania upatrywano w jego izolacji od ze-
wnetrznych czynnikéw sprawowania wiadzy,
w szczegolnosci w nierespektowaniu takich uwa-
runkowari polityki publicznej, jak: potencjat re-
prezentowany przez innych aktoréw, postgpujaca
wsp6lzaleznos¢ czy znaczenie szerszych jej kon-
tekstéw. Istotne znaczenie mialo takze zjawisko
wzrostu ograniczen informacyjnych decydentéw
w zwigzku z poglebiajaca sie zlozonoscig swiata
gospodarki, polityki i stosunkéw spolecznych.

Popularna w okresie lat 70. XX w. idea tzw.
przeciazenia rzadu (overload of government) wyra-
zala przekonanie o ograniczonych mozliwosciach
zaspokajania przez pafistwo rosngcych oczekiwan
obywateli i braku skutecznosci prowadzonej
przezen polityki. Stanowila podstawe pogladéw
o potrzebie odwolania si¢ do rozwigzan charak-
teryzujacych sektor prywatny, w tym idei rynku
jako zasadniczego mechanizmu koordynacji i me-
tod zarzadzania menedzerskiego. Wymienione
uwarunkowania daly asumpt dla rozwoju para-
dygmatu tzw. nowego zarzadzania publicznego
(NZP) lokujacego si¢ w spektrum neoliberalnej
wizji §wiata. NZP wyrastalo z przekonania, ze
sektor publiczny mozna utozsamic¢ z prywat-
nym, jesli chodzi o logike dzialania i metody
zarzgdzania. Obecna w tym podejsciu promocja
mechanizméw rynkowych explicite zakladata
logike samoregulacji, tj. samoczynnosci proceséw
ekonomicznych, w istocie laczac si¢ z negacja
szerszej aktywno$ci pafistwa, takze jezeli chodzi
o zakres i skale polityki publicznej. Tym samym
oznaczala odrzucenie fundamentalnych zalozen
metody biurokratycznej opartej na centralizacji
i wladztwie.

Fenomen globalnego kryzysu mozna interpre-
towa¢ w kategoriach porazki dotychczasowych
mechanizméw koordynacji, a co za tym idzie
swoistej wizji paristwa. Na tym tle rozwijana
w opozycji do nowego zarzadzania publicznego
koncepcja panstwa neoweberowskiego (New
Weberian State — NWS) moze by¢ postrzegana
jako swoista alternatywa dla neoliberalnej nar-
racji zaktadajacej samoczynny i samoregulacyjny
charakter proceséw ekonomicznych. Eaczac si¢
z reafirmacjg paristwa i zakladajac prowadzenie
przez nie aktywnej polityki publicznej, NWS
wpisuje si¢ tym samym w coraz wyraZniej wy-
brzmiewajace wolanie o potrzebe redefinicji
szeregu idei, takze idei dotyczacych panstwa i jego
aktywnosci (Biatynicki-Birula, Mamica 2016).

Jak zaznaczaja twércy pojecia NWS — Chris-
topher Pollitt i Geert Bouckaert (2004/2011),
koncepcje t¢ cechuje przede wszystkim akcento-
wanie roli paristwa jako niezastapionego osrodka
integracji i koordynacji spoleczenstwa, ze swoistg
osobowoscig i systemem wartosci. Podejscie
to wpisuje si¢ tym samym w nowoczesnie ro-
zumiang kontynuacje¢ tradycji silnego paristwa
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i wysokiego statusu urzednikéw publicznych.
Oznacza zarazem, ze panistwa nie mozna zre-
dukowa¢ jedynie do stanowigcych wyznacznik
sektora prywatnego wskaznikéw dotyczacych
efektywnosci, konkurencyjnosci czy satysfakeji
klientéw. Idea NWS ma stanowié m.in. swoistg
odpowiedz na globalizacje i jest wyrazem z jed-
nej strony dazenia do zachowania europejskiego
modelu socjalnego, z drugiej za$ stworzenia
europejskiej przestrzeni administracyjnej wolnej
od ,deprawacji” globalnym neoliberalizmem.

Ze wzgledu na szereg réznic miedzy systemami

administracyjnymi i politycznymi krajéw NZP

wspomniani badacze wyréznili trzy zasadnicze
grupy panstw:

* paristwa anglosaskie: Australia, Nowa Ze-
landia, Wielka Brytania i USA stanowigce
rdzen NZP (New Public Management marke-
tizers, Anglo-Australasian-American core NPM
enthusiasts), dalej okreslane jako kraje NZP;

* panstwa Europy Centralnej: Belgia, Francja,
Niemcy i Wlochy, okreslone mianem ,me-
nedzersko zorientowanych modernizatoréw”
(modernizers/managerial), dalej — NWS(m);

* panistwa Europy péinocnej: Finlandia, Ho-
landia i Szwecja, czyli ,partycypacyjni mo-
dernizatorzy” (participatory modernizers), da-
lej - NWS(p).

Istnieje sporo analiz poréwnawczych dotycza-
cych panstw i globalnego kryzysu finansowego®.

W publikacjach na temat sposobéw przeciw-
dzialania globalnemu kryzysowi finansowemu
dominuje perspektywa makroekonomiczna, na-
tomiast kwestie dotyczace polityk publicznych
nalezg do rzadkosci. Ponadto brak jest publikacji
dokonujacych takiego poréwnania w odniesie-
niu do trzech grup krajéw wyréznionych przez
Pollitta i Bouckaerta.

Niniejszy artykul jest préba wypelnienia tej
luki. Jego celem jest zbadanie, w jakim zakresie
wyréznione w klasyfikacji Pollitta i Bouckaerta

3 Niektére z tych analiz dotycza gospodarek paristw
wysokorozwinietych (np. Turner 2016), inne pafstw
rozwijajacych si¢ czy paristw azjatyckich (np. Ha, Kang
2015). W pierwszej grupie mozna wskazaé prace poréw-
nujgce rozwigzania przyjete w USA 1 UE (np. Kowalski,
Shachmurove 2014) lub w paristwach cztonkowskich UE
(np. Diacon, Dionici, Maha 2013; Matei, Calapod 2014;
Tridico 2014)

(2012) paristwa neoweberowskie réznicowaly
swoje polityki w reakeji na globalny kryzys fi-
nansowy 2007/2008. Artykul skiada si¢ z trzech
czesci i podsumowania. W pierwszej czgéci przed-
stawiane sg zrédla neoweberowskiej koncepcji
panstwa, a w drugiej specyfika polityki publiczne;.
Trzon artykutu tworzy cze$¢ trzecia, ktéra opisuje
polityki rzadéw NWS i NZP w reakeji na global-
ny kryzys finansowy 2007/2008. Artykutl oparty
jest na studiach literaturowych (z wykorzystaniem

bazy ScienceDirect) i statystykach OECD.

Zrédta neoweberowskiej
koncepcji pafistwa

Przyjmuje sie, ze koncepcja NWS stanowi
swoistg syntez¢ dwdch bedacych w opozycji do
siebie podejs¢ — weberowskiego i nowego zarza-
dzania publicznego (NZP). Pierwsze utozsamiane
jest z tzw. tradycyjnym modelem administracji
publicznej, ktéry w pelni ukonstytuowal sie
w okresie lat 20. XX w. i na ponad pélwiecze
zdominowal sektor publiczny. Dopiero reformy
nowego zarzadzania publicznego z przelomu lat
70.180. XX w. Iaczyly si¢ z jego zasadniczg ne-
gacja. NZP nalezy ocenia¢ w kategoriach reakeji
na niedostatki tradycyjnej biurokracji i laczy¢ ze
zwrotem w kierunku rozwigzan nawigzujacych
do logiki rynku i metod zarzadzania z sektora
prywatnego. Inaczej méwiagc NZP zakladalo do
pewnego stopnia zréwnanie pafistwa z sektorem
prywatnym, wraz ze swoistg gloryfikacja mecha-
nizméw rynkowej koordynaciji i korporacyjnego
zarzgdzania.

Teoretyczng podbudowe modelu tradycyjnej
administracji stanowily nastepujace trzy grupy
idei (Hughes 1994; O’Flynn 2007): a) idealnej
biurokracji; b) wilsonowskiej separacji admini-
stracji od polityki; ¢) naukowego zarzadzania.
Pojecie biurokracji z jednej strony Iaczylo sie
z ideq rzadéw urzednikéw, z drugiej zas z okre-
$long forma organizacji publicznej administracji®.

4 W ujeciu M. Webera (1922/2002) biurokracja miata
stanowic¢ ,idealny typ” rzadéw sprawowanych przez
urzednikéw na podstawie systemu racjonalnych/legalnych
regul. Funkcjonowanie biurokratycznej organizacji mialy
za$ determinowac nastepujace zasady: dziatalnosé na pod-
stawie norm, hierarchia urz¢gdowa, trwalo$¢ kompetencji
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Uzupetnienie teorii biurokracji stanowila zasada
Scistej separacji administracji od polityki, maja-
ca przeciwdziala¢ destrukcyjnemu wpltywowi
instytucji politycznych tupéw (political spoils) na
stabilno$¢ systemow politycznych (Wilson 1887).
Ciaglos¢ i fachowos¢ administracji miala zapew-
nia¢ hierarchicznie zorganizowana i wykwalifi-
kowana stuzba publiczna, sprzyjajaca ,,najwickszej
z mozliwych wydajnosci przy najmniejszych
kosztach pienigdzy badz energii” (Wilson 1887,
s. 197). Z kolei adaptacja dorobku naukowego
zarzadzania w administracji publicznej z jednej
strony Iaczyla si¢ ze standaryzacja pracy urzed-
nikéw, majaca zapewnic najlepsza metode jej
wykonywania (o7e best way), z drugiej za$ wdroze-
niem kontroli stosowania owych standardéw. Idee
standaryzacji i systematycznej kontroli doskonale
wspolgraly z ideami weberowskiej biurokracji,
a ich implementacja miala zapewni¢ zgodne
z prawem, fachowe i wydajne funkcjonowanie
aparatu administracyjnego (Hughes 1994).
Cechg charakterystyczng podejscia weberow-
skiego bylo ujmowanie administracji w sposéb
legalistyczny, jako domeny prawnych regulacji
i procedur. Zaktadalo ono podporzadkowanie
prawu wszelkich aspektéw dziatalnosci wia-
dzy wykonawczej’. Teoria biurokracji oznaczata
takze wyjscie poza wasko rozumiane watki le-
galne, Iaczac si¢ z zagadnieniami zapewniania
sprawnosci i wydajnosci aparatu administracji.
W szczegdlnoscei mialy temu stuzy¢ nastepujace
trzy cechy biurokracji: a) hierarchicznos$¢ — ozna-
czajgca strukturyzacje wladzy stuzaca czytelnemu
przypisaniu kompetencji i odpowiedzialnosci; b)
specjalizacja — Iaczgca si¢ z okresleniem celéw,
misji i zadari paristwa w spos6b zapewniajacy

urzedowych, depersonalizacja, merytokracja, specjalizacja,
formalizacja pracy i etatowe zatrudnianie urzednikéw.

5 Nalezy dodag, ze kwestie te stanowily kluczowy aspekt
ksztaltujacych si¢ jeszcze od $redniowiecza nowozytnych
form paristwowosci okreslanych w Anglii mianem rzagdéw
prawa (rule of law), a w kontynentalnej Europie — paristwa
prawnego (Rechtsstaat). Ich wyrazem bylo skupienie si¢
na kwestiach konstytucyjnych wraz z zapewnieniem
formalnych gwarancji praw obywatelskich, a zarazem
pomijanie zagadnieri dotyczacych wspélczesnie rozu-
mianej polityki publicznej, kwestii organizacyjnych czy
zwigzanych z dostarczaniem ustug publicznych (Izdebski
1997).

kompetentne wypelnianie obowiazkéw admi-
nistracji; ¢) standaryzacja — oznaczajaca sto-
sowanie najlepszych praktyk celem osiggania
celéw w sposéb mozliwie efektywny i racjonalny
(Aucoin 1997).

Ujecie weberowskie laczylo si¢ z uznaniem
technicznej wyzszosci biurokracji nad innymi
formami organizacji oraz faktu, ze stanowi ona
nieodlaczny aspekt modernizacji administracji
publicznej. Patrzac szerzej, tradycyjny model
zakladal mozliwo$¢ identyfikacji najlepszych
z mozliwych sposobéw administrowania opartego
na stosunkowo prostych i uniwersalnych zasa-
dach organizacyjnych. Tym samym zakladal, ze
rezultaty naturalnie wynika¢ bedg z organizaci,
tj. ze stworzenie odpowiednich hierarchii wspar-
tych kompetentnym personelem samo z siebie
bedzie prowadzi¢ do satysfakcjonujacych wyni-
kow (Hughes 1994). Stad tradycyjna biurokracja
byla zdominowana przez strukture nakladéw
(czynniki wejécia) bez szerszego zainteresowania
kwestiami wynikéw. W konsekwencji koncen-
trowano uwage jedynie na stosunkowo wasko
zakreslonej problematyce organizacji struktur
i proceséw (Biatynicki-Birula et al. 2016).

Weberowski model niewatpliwie stanowit
w swoim czasie szczytowe osiggniecie w zakresie
organizacji administracji publicznej. Jego nie-
domagania uwidocznily si¢ dopiero wraz z za-
sadniczg zmiang warunkéw jej funkcjonowania.
Okazalo si¢, ze organizacje biurokratyczne stabo
radzg sobie w zmieniajacych si¢ okolicznos$ciach,
gdy raz przyjete procedury i uporzadkowane
schematy przestajg dziataé. O ile biurokracja jest
skuteczna w standaryzacji i kontroli ustalonych
procedur, to zawodzi w sytuacjach wymagajacych
innowacji. W matym stopniu jest zdolna do ucze-
nia si¢ na swoich btedach. Ponadto znamionujacy
ja dogmatyzm w przestrzeganiu regul skutkowat
czgsto procesem zastgpowania celéw, w ktérym
wartoéci instrumentalne stawaly si¢ ostatecznymi
(Hughes 1994, za Merton 1968). Stad bral si¢
podstawowy zarzut, ze metoda biurokratyczna
nie sprzyja efektywnosci, gdyz wykazuje zainte-
resowanie jedynie procedurami, a nie rezultatami.
Istotne znaczenie w zanegowaniu biurokracji
miala konstatacja, Ze wytwarzanie publicznych
ustug w znacznym stopniu ma menedzerski, a nie
wylacznie administracyjny charakter.
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Narastajaca od lat 70. XX w. krytyka modelu
weberowskiego wraz z ideami tzw. przecigzenia
panstwa (overload of government) czy malejacych
mozliwosci centralnego sterowania procesami
spolecznymi (the ungovernability of society) wska-
zywaly na ograniczone mozliwosci zaspokajania
przez panstwo rosnacych potrzeb spolecznych
(Mayntz 1993; Torfing i in. 2013). Ukazywaly
istnienie szeregu wad paristwa dobrobytu silnie
dotad utozsamianego z tradycyjna biurokracja.
T¢ ostatnig zaczgto traktowacd jako nieefektywna,
ucigzliwg i nadmiernie ograniczajaca wolnosé
obywateli metod¢ organizacji tudziez prowa-
dzenia spraw publicznych. Odrzucenie modelu
tradycyjnej administracji faczylo si¢ z akceptacja
tzw. nowego zarzgdzania publicznego, ktére
zaczgto traktowaé w kategoriach nowego, wyla-
niajgcego si¢ paradygmatu sektora publicznego
(Osborne, Gaebler 1992; Hood 1991). Jego istote
stanowilo wdrazanie rozwigzan majacych na celu
oszczednosé srodkéw publicznych przy niepogor-
szonym dostepie obywateli do ustug zapewnianych
przez panstwo. Chodzilo zatem z jednej strony
o zwickszenie produktywnosci i efektywnosci
sektora publicznego, z drugiej zas o modernizacije
administracji publicznej majacg skutkowac wigksza
jej elastycznoscia i innowacyjnoscia (Lynn 2006)°.

NZP zasadniczo ksztaltowalo si¢ pod wply-
wem dwdch konkurencyjnych podejsé, z ktérych
jedno okresla si¢ mianem menedzerskiego, a dru-
gie rynkowego (O’Flynn 2007; McLaughlin i in.
2002). Pierwsze, utozsamiane z menedzeryzmem,
taczylo si¢ z przekonaniem o uniwersalnym cha-
rakterze zarzadzania i nadrz¢dnosci profesjonal-
nego kierownictwa nad techniczng biegloscia
(Hood 1991). Niezaleznie od dziedziny miato
by¢ ono sprawowane wedlug jednolitych i po-
wszechnie obowigzujacych zasad. W reakeji na
dostrzezone utomno$ci biurokracji, a w szczegdl-
nosci sztywnos¢ struktur administracyjnych i brak
responsywnosci zaktadano m.in.: profesjonalizacje
tunkcji zarzadczych, wprowadzanie standardéw

¢ Istote zachodzacych przeobrazen celnie ujat Roderick
Rhodes (2010) w formule tzw. trzech ,E”, tj. ekono-
miczno$ci, wydajnosci i efektywnosci (economy, efficiency,
effectiveness). Urzeczywistnienie wymienionych idei miato
nastgpi¢ dzieki zastosowaniu wypracowanych w sektorze
prywatnym metod zarzadzania i wykorzystaniu na szeroka
skale mechanizméw rynkowych.

i miar wydajnosci, a takze wdrazanie motywacyj-
nych systeméw wynagradzania (Hughes 1994).

Z kolei podejscie rynkowe, okreslane takze
jako kontraktualizm, mialo stanowi¢ remedium
na nieefektywnos¢ paristwa w dziedzinie polityki
publicznej, w tym takze w sferze wytwarzania
ustug publicznych (Alford, Hughes 1998). Pod
wplywem nowej ekonomii instytucjonalnej oraz
dwu ekonomicznych szkél, wyboru publicznego
i racjonalnego wyboru, aczylo si¢ z odrzuceniem
tradycyjnego modelu organizacji ustug opartego
na monopolu paristwa i zwrotem ku rozwigza-
niom rynkowym (Hood 1991). Efektywnos¢
mialy zapewni¢ odpowiednio skonstruowane
zestawy bodZcéw ekonomicznych oddziatujacych
zgodnie z ideami konkurencji, transparentno-
$ci i wolnosci wyboru. Realizacja tych zalozen
skutkowala tworzeniem w sektorze publicznym
quasi-rynkow (quasi-markets) wraz z kontraktami
jako zasadniczym instrumentem zarzgdzania
relacjami (O’Flynn 2007).

Poczatkowo NZP przede wszystkim Iaczylo
sie z reformami typu menedzerskiego, przez
co bywalo okreslane mianem nowego czy tez
paristwowego menedzeryzmu (Simonet 2008).
Jednakze juz pod koniec lat 80. XX w. zaznaczyla
si¢ przewaga podejécia rynkowego (Rhodes 2010).
Niezaleznie od réznic wynikajacych z odmiennych
podejs¢ i lokalnej specyfiki NZP konstytuowalo
wyrazny nurt reform cechujacy si¢ zbieznosciag
w zakresie podstawowych celéw i charakteru
przeobrazen. Ich istote stanowilo wprowadze-
nie szeregu rozwigzan stuzacych ekonomizacji
sektora publicznego; byly to m.in.: uczynienie
z rynku modelu dla relacji w sektorze publicznym,
implementacja bodZcéw rynkowych; deregulacja
i przeprowadzenie funkcjonalnej separacji polityki
od sfery wytwarzania ustug (O’Flynn 2007).
W literaturze spotka¢ mozna liczne zestawienia
kluczowych elementéw NZP, przy czym dla wielu
autoréw punkt odniesienia stanowig te, ktére zo-
staly zawarte w klasycznym tekscie Christophera

Hooda (1991)".

7 W duzym uproszczeniu mozna za Patrickiem Dun-
leavym i wspétpracownikami (Dunleavy, i in. 2006)
hastowo sprowadzi¢ NZP do nast¢pujacych proceséw
czy priorytetéw: dezagregacji, konkurencji i motywa-
cji. Pierwszy laczy si¢ demontazem hierarchicznych
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Przeprowadzone pod szyldem NZP zmiany
mialy znacznie bardziej kompleksowy charakter,
niz sugerowaly to pierwotne zwiazki z menedze-
ryzmem. Takze realizowane w toku tych zmian
priorytety zdecydowanie wykroczyly poza pier-
wotny cel, jakim bylo poszukiwanie oszczednosci.
Zarazem nie da si¢ tych przeobrazen utozsamié
jedynie z ideg konkurencji, wigzang z wyzsza
produktywnoscia sektora publicznego, a odzwier-
ciedlong w popularnym hasle more for less (Pollitt,
Bouckaert 2011). Dokonujace si¢ w duchu NZP
przeobrazenia byly w wielu krajach na tyle grun-
towne, ze w ich wyniku doszlo do wykreowania
nowego, swoistego modelu administracji publicz-
nej. Jego odmienno$¢ w stosunku do weberowskiej
biurokracji wyrazala si¢ w podejmowaniu explicite
watkéw ekonomicznych, ale przede wszystkim
w innym spojrzeniu na zagadnienia organizacji

i sposobu dzialania sektora publicznego. Kluczowe
w tym wzgledzie wydaje si¢ odwolanie do idei
rynku jako metody koordynacji.

Wedlug twércéw koncepcji NWS — Pollitta
i Bouckaerta (2004/2011) — zaré6wno organizacja
spoleczenistwa, jak i pafistwa jest postrzegana
w gléwnej mierze jako rezultat aktywnosci elit
administracyjnych i rzadéw. Cecha ta jest z de-
finicji wpisana w perspektywe NWS, natomiast
przedrostek neo- ma oznaczaé zewnetrzng orien-
tacje administracji 1 jej nakierowanie na relacje
z obywatelami (tab. 1). W podobnym duchu
William Dunn i David Miller (2007) wskazuja
cztery gléwne aspekty NWS, nawigzujace bezpo-
$rednio do weberowskiej biurokracji: a) centralng
pozycje panistwa; b) nacisk na reformowanie
i wzmocnienie oddzialywania prawa admini-
stracyjnego; ¢) przyznanie ustugom publicznym

Tab. 1. Syntetyczne ujecie neoweberowskiego paristwa

Elementy weberowskie

Elementy neoweberowskie

Reafirmacja roli paristwa jako zasadniczego podmiotu

w rozwigzywaniu problemoéw taczacych sie z globalizacja,
technologiczng zmiang, wyzwaniami demograficznymi

i zagrozeniami dla srodowiska.

Reafirmacja roli reprezentatywnej demokracji (na poziomie
centralnym, regionalnym i lokalnym) jako elementu
legitymizacji w ramach aparatu paristwa.

Reafirmacja administracyjnego prawa — odpowiednio
zmodernizowanego w celu zachowania podstawowych zasad
relacji na linii obywatel — panistwo, wlaczajac w to réwnos¢
w obliczu prawa, bezpieczefistwo prawne i nadz6r nad
dziatalnoscig panstwa.

Zachowanie idei stuzby publicznej z wyrézniajacym sie
statusem, kulturg i warunkami zatrudnienia.

Odejscie od koncentracji na wewngtrznych regutach
administracyjnych na rzecz zewngtrznej orientacji w zakresie
zaspokajania potrzeb i oczekiwan obywateli.

Kluczowe znaczenie przypisywane jest nie tyle stosowaniu
mechanizméw rynkowych, ile tworzeniu profesjonalnej kultury
zapewniajacej jakos¢ funkcjonowania i ustug.

Uzupetnianie (lecz nie zastgpowanie) roli demokracji
przedstawicielskiej szeregiem rozwiazan stuzacych spolecznym
konsultacjom i reprezentacji pogladéw obywateli.

W ramach zarzadzania zasobami paristwa modernizacja
prawa w celu zapewnienia skupienia si¢ w wigkszym stopniu
na osigganiu wynikéw niz jedynie przestrzeganiu procedur.
Czgéciowo wyraza si¢ przez zmiang optyki z kontroli ex ante
na ex post.

Profesjonalizacja ustug publicznych w taki sposéb, by
biurokraci nie byli jedynie ekspertami w zakresie prawa, ale
takze profesjonalnymi menedzerami skoncentrowanymi na
zaspokajaniu potrzeb obywateli.

7rédto: Drechsler 2009, na podstawie Pollitt, Bouckaert 2004.

struktur, uelastycznieniem szeregu dziatan administracji i stworzeniem odpowiednich zarzgdczych systeméw
informacyjnych. Pojecie konkurencji odzwierciedla za$ zréznicowanie form dzialalnosci i rywalizacje o realizacje
publicznych kontraktéw, czgsto poprzez separacje funkcji ptatnika od dostawcy ustug. Z kolei motywacja oznacza
odejscie od idei stuzby publicznej czy profesjonalnego etosu, uwazanych za kategorie niedookreslone, na rzecz dajg-
cych si¢ precyzyjnie ujaé i egzekwowac ekonomicznych systeméw motywacyjnych.
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szczegdlnego charakteru; d) uznanie demokracji
przedstawicielskiej za podstawe legitymizacji
paristwa i kontrolowania przez nie publiczne;
biurokracji. Z kolei swoiste “wyjscie” poza ty-
powa weberowska biurokracje, zarazem bedace
nawigzaniem do zasad NZP, stanowia elementy
taczace si¢ z: a) zewnetrzng orientacja na obywa-
teli; b) wigkszym upodmiotowieniem obywateli
wyrazajacym si¢ w publicznych konsultacjach
iich bezposrednim zaangazowaniem w procesy
polityczne; ¢) orientacja na wyniki; d) ktadze-
niem nacisku na profesjonalizm urzednikéw,
tak by nie byli wylacznie ekspertami w swoich
dziedzinach, ale w istotnym stopniu stawali si¢
takze profesjonalnymi menedzerami.

Nalezy doda¢, ze w ujeciu Dunna i Millera
(2007) podejscie NWS stanowi krytyke NZP
prowadzong z perspektywy krajéw europejskich
(European Public Administration — EPA) w opozycji
do apologetéw menedzeryzmu i rynku, wzywa-
jacych do rozprawy z panistwem/biurokracja.
Neoweberowska perspektywa w szczegélnosci
ma charakteryzowac stabilne kraje demokratycz-
ne (UE) majace rozbudowany system paristwa
opiekuniczego. Stad koncepcja NWS ma nie mie¢
charakteru uniwersalnego, lecz ma by¢ ograni-
czona jedynie do wybranych krajéw.

Specyfika polityki publicznej

w ujeciu neoweberowskim

Idea neoweberowskiego paristwa (NWS) jest
oparta na wyobrazeniu silnego paristwa nasta-
wionego na niesienie pomocy obywatelom, co
zarazem ma stanowic gléwne Zrédlo jego legity-
mizacji (Pollitt, Bouckaert 2011). Laczy si¢ z wizja
modernizacji jego aparatu (biurokracji), by stal
si¢ bardziej profesjonalny, wydajny i przyjazny
obywatelom. Metody biznesowe moja by¢ trak-
towane jedynie jako czynniki pomocnicze, ale to
pafstwo ma pozostawa wyrézniajacym si¢ akto-
rem wraz ze specyficznymi regulami, metodami
czy kultura. Tym samym idea ta jednoznacznie
przeciwstawia si¢ znamionujacej NZP gloryfikacji
rynku i systeméw zarzadzania korporacyjnego.
Odrzuca bezkrytyczne dazenie do urynkawiania
sektora publicznego, ktére nie tylko ignoruje

specyfike sektora publicznego, ale wrecz neguje
jego ideowe fundamenty (Mintzberg 1996)%.

NWS nie nalezy utozsamiaé¢ z podejsciem
zakladajacym wylacznie negacje NZP i prosty
powr6t do tradycji weberowskiej. W istocie sta-
nowi ono swoistg syntez¢ weberowskiej admi-
nistracji z zasadami NZP. O ile to ostatnie jest
traktowane w kategoriach reakcji w stosunku do
tradycyjnej biurokracji — stanowigcej ucielesnienie
tzw. duzego panstwa — poprzez odwolanie si¢
do rynku, o tyle NWS reprezentuje podejscie
nakierowane na modernizacj¢ paristwa. Stad
koncepcja NWS stanowi prébe nawigzania do
weberowskiej tradycji w kontekscie nowoczes-
nego panstwa i publicznej organizacji. Oznacza
wybdr ,oéwieconej i profesjonalnej hierarchii”,
odpowiednio zmodernizowanej w stosunku do
scentralizowanej biurokracji poczatku XX w.
nieprzystajacej do uwarunkowan wspoélczesnosci
(Pollitt, Bouckaert 2004/2011).

Pojecie NWS zostalo sformutowane w kontek-
$cie $wiadomosci porazek NZP i ogélnie podej-
scia menedzerskiego do zarzadzania pafistwem
i sektorem publicznym. Mozna wskaza¢ nast¢pu-
jace gléwne punkty krytyki NPM prowadzonej
z perspektywy NWS (Dunn, Miller 2007):

* liczne porazki w osigganiu zakladanych takich
kluczowych celéw, jak: zwigkszanie wydajno-
§ci systeméw administracyjnych i skuteczno-
$ci panistwa;

* pomijanie specyfiki sektora publicznego i szer-
szych uwarunkowan rzadzenia poprzez na-
cisk na menedzeryzm laczacy si¢ z ignorowa-
niem politycznych i spoleczno-kulturowych
kontekstéw;

* dyskryminacja i dezawuowanie pafistwa w sy-
tuacji wyzwan wspélczesnosci, co jest szcze-
golnie szkodliwe w krajach o nieugruntowanej
panistwowosci, cechujacych si¢ stabo rozwinie-

8 NZP, stawiajac na pierwszym miejscu dyrektywy sku-
tecznosci, wydajnosci i indywidualizmu, prowadzilto do
istotnych i zdaniem wielu zgubnych dla Zycia spotecznego
przewarto$ciowan. W szczegélnoscei taczyto si¢ z upad-
kiem etosu stuzby publicznej stojacej na strazy szeregu
cenionych wartosci, takich jak: sprawiedliwos¢, réwnos¢,
powszechno$¢ dostepu do stuzby publicznej czy poczucie
stabilnosci i bezpieczenstwa prawnego obywateli (Szescito
2014).
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tymi systemami administracyjnymi, politycz-

nymi czy gospodarczymi.

Zwolennicy NWS przeciwstawiaja si¢ jedno-
stronnie negatywnemu opisowi pafistwa i admi-
nistracji prezentowanemu przez NZP. Adherenci
tego ostatniego kiadli nacisk gléwnie na pe-
joratywne aspekty publicznej hierarchii, takie
jak: sztywnos¢, centralizacja czy brak respon-
sywnosci. Jednoczesnie pomijane byly elementy
uznawane za korzystne z punktu widzenia fadu
spolecznego, takie jak: idee kontynuacji, legali-
zmu czy réwnosci wobec prawa. Podejscie NWS
stoi na stanowisku, ze biurokracja odznacza sig
szeregiem pozytywnych aspektéw, ktérych nie
sposéb zastapi¢ mechanizmami rynku. Do$é
w tym kontekscie wspomnie¢ o rozliczalnosci,
praworzadnosci, przewidywalnosci, ciaglosci
i szacunku dla instytucji prawa. Kluczowym
wyzwaniem dla NWS jest wigc pogodzenie
tych cech z ideami efektywnosci, elastycznosci
i responsywnosci.

Podejscie NWS przenosi zatem idee swoi-
stej modernizacji pafistwa, w tym publiczne;j
administracji (biurokracji) poprzez uczynienie
jej bardziej profesjonalna, wydajna i przyjazna
obywatelom. Wydaje sig, ze jego istote wyraza
swoista reafirmacja pafstwa jako zasadniczego
podmiotu polityki publicznej, odpowiedzialnego
za rozwigzywanie tak probleméw wewnetrznych,
jak i zewnetrznych ze wzgledu na reprezentowa-
ny przezen potencjal polityczny, organizacyjny
czy zarzadcezy (Drechsler 2009). Podejscie to
wyraznie podkresla znaczenie ,,maszynerii pani-
stwa” w sterowaniu spolecznymi procesami, jak
réwniez wskazuje na znaczenie relacji wladzy
w systemach administracyjnych. Implikujac nacisk
na metode hierarchicznej koordynacji, wspolgra
z teoriami, ktére stawiaja pafistwo w centrum
uwagi (state-centered).

Reafirmacja paristwa i jego aparatu admini-
stracyjnego jednoczesnie wigze si¢ z postulatami
zasadniczej reorientacji, modyfikacji czy tez
inaczej méwiac, modernizacji tradycyjnie pojmo-
wanej hierarchii (typu weberowskiego). Chodzi
przede wszystkim o tworzenie nowoczesnych
i efektywnie dzialajacych publicznych struktur
zarzadczych. NWS stanowi zatem podejscie
majace zastapi¢ NPM, zarazem nie bedac jedynie
prostym powrotem do tradycji weberowskiej.

Z pewnoscig jednak blizej jest mu do ujmowania
panstwa i jego polityki w kategoriach instru-
mentalnej racjonalnosci niz logiki samoregulacji
wlasciwej mechanizmom rynkowym.

Podejscie NWS odzwierciedla zatem zdecydo-
wanie przychylny stosunek do paristwa i oczekuje
prowadzenia przez nie aktywnej polityki pub-
licznej. Zaréwno organizacja spoleczenstwa, jak
i pafistwa w gléwnej mierze jest postrzegana jako
efekt aktywnos$ci administracyjnych elit i rzadéw,
a nie spolecznych interakeji (Lynn 2008). W tym
sensie stanowi nawigzanie do tzw. konwencjonal-
nej perspektywy sterowania, w ktérej rzad byt
traktowany jako nadrz¢dny podmiot racjonalnego
zarzadzania spoleczenistwem, z tg jednak réznica,
ze tu aktorom spolecznym wyznacza si¢ bardziej
aktywng role. Zarazem kluczowe znaczenie tej
perspektywy wiaze sie nie tyle z oddzialywaniem
mechanizméw rynkowych (co jest wlasciwe dla
NZP), ile z tworzeniem profesjonalnej kultury
zapewniajacej wysoka jakos$¢ funkcjonowania
paristwa i jego administracji (Bialynicki-Birula
et al. 2017). Podejscie neoweberowskie jest za-
tem nacechowane swoistym pragmatyzmem,
przejawiajacym si¢ w dazeniu do koncentracji
na realizacji fundamentalnych celéw systeméw
publicznych, eliminacji funkcji nie stuzacych
tym celom i organizacji polityki publicznej, ktéra
zaklada okreslony stopieri niezaleznosci poszcze-
g6lnych organizacji czy wspélnot w definiowaniu
wlasnych wizji, misji i celow. Te trzy wymiary
sktadaja si¢ Tacznie na realizacjg ogélnych celéw
systemu.

Reakcje rzadéw NWS i NZP
na globalny kryzys finansowy 2007/2008

W tym miejscu przedyskutowane zostang
zagadnienia dotyczace reakcji paristw reprezentu-
jacych trzy wyréznione przez Pollitta i Bouckaerta
(2004, 2011) i oméwione we wprowadzeniu gru-
py krajéw NZP na globalny kryzys finansowy:
1) rynkowo zorientowanych (NZP marketizers);
2) menedzersko zorientowanych modernizatoréw
(continental modernizers) — NWS(m); 3) partycy-
pacyjnych modernizatoréw (participatory moder-
nizers) — NWS(p). Najpierw scharakteryzowana
zostanie kondycja ekonomiczna wymienionych
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krajéw poprzez odniesienie si¢ do kluczowych
wskaznikéw makroekonomicznych w okresie
2008-2014, tj.: realnego PKB, deficytu sektora
publicznego i poziomu zadluzenia (tab. 2 i tab. 3).
Nastepnie przywolane zostang wybrane przyklady
polityk publicznych analizowanych panstw reali-
zowanych w reakcji na globalny kryzys finansowy.

Jesli chodzi o dynamike PKB w okresie 2008—
2014 (tab. 2), to obie grupy krajéw NWS cechuje
duza zbieznos¢, z kolei na ich tle korzystnie
wyrézniala si¢ grupa krajow NZP. W 2014 r.
poziom PKB 1acznie w krajach NWS przekra-
czal poziom roku sprzed kryzysu (2007) realnie
jedynie o 1,1 p.p., podczas gdy w krajach NZP
0 10,4 p.p. Z przedstawionych danych wynika, ze
w analizowanym okresie kryzys w krajach NWS
i NZP przebiegal wyraznie odmiennymi torami.
W grupie NZP dos¢ szybko, bo juz w trzecim
roku (2010) rozpoczal si¢ trwaly proces odbu-
dowy PKB, tymczasem w obu grupach krajéw
NWS w calym analizowanym okresie realny
PKB w zasadzie oscylowal wokét poziomu roku
bazowego (2007).

Uwage zwraca przypadek W. Brytanii, ktérg
w zakresie ksztaltowania sie wskaznika PKB ce-
chuja tendencje zblizone do grupy krajéw NWS,
mimo przynaleznosci do grupy NZP. To moze
sugerowad, ze wyjasnienia tej odmiennosci nalezy
poszukiwaé na innym gruncie.

Analizowane grupy krajéw cechowaly wyraz-
ne réznice w zakresie ksztaltowania si¢ wyniku
sektora publicznego (tab. 3). Przecigtnie najnizsze
poziomy deficytu odnotowaly kraje NWS(p):
w okresie 2008-2014 przecigtnie 1,7% PKB,
podczas gdy w krajach NWS(m) deficyt wynosit
3,3% PKB, a w grupie NZP 5,5% PKB. Nalezy
zarazem podkresli¢, ze kraje NWS(p) jako jedyne
jeszcze w 2008 r. odnotowaly nadwyzke sektora
publicznego na poziomie 2,3% PKB. Kraje NWS
ujmowane lgcznie mialy w badanym okresie
przecietnie dwukrotnie nizszy poziom deficy-
tu niz kraje NZP (2,6% PKB w stosunku do
5,5% PKB). Nalezy odnotowat, ze grupa NZP
byta pod tym wzgledem istotnie niejednorodna,
deficyt bowiem w calym tym okresie w USA
i W. Brytanii przeci¢tnie wyniést 8,3% PKB,

Tabela 2. Réznice migdzy krajami NZP i NWS ze wzgledu na dynamik¢ PKB w cenach statych w latach

2008-2014 (2007 = 100)

Kraje 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Australia 102,5 104,1 106,5 109,2 13,2 115,9 118,9
Nowa Zelandia 99,3 100,0 101,8 103,0 106,0 108,7 112,5
USA 99,7 96,9 99,3 101,2 104,0 105,9 108,6
Wielka Brytania 99,2 94,1 95,7 96,7 97,0 98,6 101,7
Grupa NZP przecigtnie 100,2 98,8 100,8 102,5 105,1 107,3 1104
Belgia 101,0 98,2 100,4 102,2 102,1 102,3 103,8
Francja 99,8 96,7 98,3 100,3 100,4 100,7 101,6
Niemcy 100,8 95,7 99,4 102,7 103,7 104,2 106,2
Wrhochy 98,8 93,4 94,9 95,5 93,2 91,5 92,0
Grupa NWS(m) przecigtnie 100,1 96,0 98,3 100,2 99,9 99,7 100,9
Finlandia 100,3 91,7 94,8 97,5 96,5 95,2 95,4
Holandia 101,8 98,1 99,5 100,5 99,2 98,5 99,4
Szwecja 99,2 94,3 100,2 103,2 104,5 106,1 109,0
Grupa NWSCb) przecigtnie 100,4 94,7 98,2 100,4 100,1 99,9 101,3
Zrédto: opracowanie na podstawie Biatynicki-Birula 2015 i statystyk OECD 2016.
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aw przypadku Australii i Nowej Zelandii zale-
dwie 2,7% PKB. Tym samym obu wymienionym
krajom bylo pod tym wzgledem blizej do grupy
NWS.

Jesli chodzi o poziom zadluzenia, to w 2014 r.
najwyzszy notowany byl w grupie krajéw
NWS(m) —90,9% PKB, na nastgpnej pozycji loko-
waly si¢ kraje NZP - 70,6% PKB, a ranking zamy-
katy kraje NWS(p) z poziomem 68,5% PKB. Dla
porzadku nalezy odnotowad, ze punkt wyjscia,
tj. poziom zadluzenia w pierwszym roku anali-
zowanego okresu (2008) byt w poszczegélnych
grupach istotnie zréznicowany. Najwyzsze zadlu-
zenie cechowato kraje NWS(m) — 70,7% PKB;
w krajach NWS(p) wynosito ono 51,1% PKB, za$
w krajach NZP - 43,1% PKB. Z tego tez wzgledu
najwyzszy przyrost zadluzenia w okresie kryzysu
byl udziatem krajéw NZP — 27,4 p.p.; w kra-
jach NWS(m) wynosit 20,2 p.p., zas w krajach
NWS(p) - 17,3 p.p. Kraje NWS ujmowane tacznie
zwickszyly w analizowanym okresie przecigtne
zadluzenie o 20,7 p.p.

Analiza wskaznikéw makroekonomicznych
sugeruje istnienie istotnych réznic miedzy oma-
wianymi grupami krajéw zaréwno pod wzgledem
sposobu przeprowadzenia interwencji, jak i jej ska-
li. Na tym tle najbardziej dynamiczna wydaje si¢
sytuacja w krajach NZP, ktére stosunkowo szybko
powrdcily na Sciezke wzrostu, stosujac zarazem
zdecydowanie najbardziej radykalne dzialania,
skutkujgce wysokimi deficytami i wzrostami

zadluzenia. Z kolei obie grupy krajéw NWS
cechuje wigksza zbieznos¢ w tym wzgledzie.
Tym samym mozna zalozy¢, ze charakteryzuja
je bardziej umiarkowane procesy dostosowawcze.

Przejdzmy teraz do oméwienia przykladéw
dzialani analizowanych paristw w odpowiedzi na
globalny kryzys finansowy. Reakcje rzagdéw byly
determinowane przez wiele czynnikéw o charak-
terze tak egzogennym, jak i endogennym, ktérych
uporzadkowana (i pelna) prezentacja z pewnoscia
zastuguje na osobne oméwienie. Wsréd tych czyn-
nikéw w pierwszym rzedzie nalezaloby wskaza¢
na kwestie rozmiaru i skali dostosowan w zakresie
prawnych regulacji okreslajacych funkcjonowanie
sektora finanséw w danym kraju. Przyktadowo
tab. 4 zawiera wybrane dane charakteryzujace
akcje bankéw w analizowanych krajach. Pokazuje,
ze znaczne zréznicowanie jest widoczne zaréw-
no miedzy grupami wyréznionych parstw, jak
iw ramach poszczegdlnych grup. Trudno w tym
wzgledzie sformulowaé jednoznaczne wnioski.
Mozna jedynie wskazaé na przewage krajow
grupy NZP, jezeli chodzi o dynamike wzrostu
kredytéw (srednio 10.46% rocznie) i wielkos¢
aktywoéw (lacznie 20 863 mld USD). Grupa
NWS(m) wyréznia si¢ z kolei wysoka liczba
fuzji i przejeé (61).

Nalezy zauwazy¢, ze USA 1 Wielka Brytania
z powodu najwiekszego narazenia na toksyczne
kredyty byly najdotkliwiej dotkniete kryzysem.
Zacieranie si¢ granic migdzy bankami komer-

Tabela 4. Wybrane dane dla bankéw w wybranych paristwach w latach 1995-2010

Woazrost kredytéw Aktywa Liczba fuzji Liczba bankéw uratowanych
(rocznie, w %) (2009, w mld USD) i przejeé przed bankructwem
Australia 14,5 2163 4 0
USA 7,8 9185 39 14
Wielka Brytania 9,1 9515 15 2
Belgia 10,1 1926 7 3
Francja 9,3 6281 13 5
Niemcy 51 6319 6 2
Wrhochy 11,3 3345 35 6
Holandia 12,5 2011 1 3
Szwecja 8,9 1606 5 1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Brei, Gambacorta, von Peter 2013, s. 494.
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cyjnymi i inwestycyjnymi oraz luzna tylko re-
gulacja systemu bankowego w Wielkiej Brytanii
(a w szczegolnosci w Londynie, ktéry byt i jest
lokomotywg gospodarki brytyjskiej) sprzyjaly
tworzeniu podglebia dla kryzysu. Luzna regulacja
rynku finansowego, majaca swéj udzial w po-
wstaniu kryzysu, moze by¢ uznana za ceche wy-
rézniajacg system brytyjski, jednak w przypadku
USA niedostateczna kontrola rynku finansowego
byla w mniejszym stopniu warunkowana brakami
w sferze instytucjonalnej, a w wiekszym bledami
w sprawowaniu funkcji kontrolnych przez po-
wolane do tego instytucje m.in. Federal Reserve
System (FED) czy U.S. Securities and Exchange
Commission (Lewis 2009; Catte i in. 2011;
Turner 2016). Warto w tym miejscu odnotowac,

ze liberalne regulacje w Wielkiej Brytanii odnosily
si¢ do rynkéw finansowych, bo juz w odniesieniu
do zagospodarowania przestrzennego wygladato
to zgota inaczej niz w USA. Brytyjskie prawo byto
tu wymagajace, co stanowilo pewng zapore dla
ekspansji na rynku doméw i nie doprowadzilo
do rozbuchania tego rynku tak, jak w USA,
gdzie swoboda deweloperéw byta duzo wigksza
(Sentance, Taylor, Wieladek 2012, 5.121).

W dostepnych publikacjach polityki publicz-
ne konstruowane i realizowane w odpowiedzi
na globalny kryzys finansowy sprowadzane sg
zazwyczaj do polityki fiskalnej i monetarne;
(tab. 5). Wida¢ to réwniez w tab. 6, ktéra pokazuje
dominujace typy dzialania i $rodki wykorzy-
stywane w analizowanych panstwach do walki

Tabela 5. Rodzaje dziatan podejmowanych przez rzady w reakeji na globalny kryzys finansowy

Typ dziatania Stosowane srodki

Przyktadowe aktywnosci

Polityka fiskalna Pakiety stymulacji fiskalnej

Polityka monetarna:

—obnizka stép procentowych

— podniesienie stép
procentowych i decyzja o ich
zamrozeniu

— ulatwianie dostgpu do
kredytow

Pomoc w zachowaniu Poluzowanie systemu

Niemiecki Pact for Employment and Stability (14.01.2009);
plan Sarkozy’ego (4.12.2008); brytyjski pakiet pomocy
(24.11.2008); amerykarniski Economic Stimulus Act
(18.01.2008, 24.01.2008, 29.01.2008)

Skoordynowana akecja obnizki stép procentowych przez
sze$¢ bankéw centralnych (8.10.2008); zamrozenie stop
procentowych (ECB: 2.10.2008; Bank of England:
8.11.2007); FED zakupuje obligacje dtugoterminowe
(18.03.2009); Bank of England tworzy warunki do zakupu
udziatéw (19.01.2009); ECB zakupuje zabezpieczone
obligacje (7.05.2009)

Uruchomienie U.S. Term Auction Facility (12.12.2007),

plynnosci:
— waluty krajowe

— swapy dewizowe

Polityki w odniesieniu do
sektora finanséw:

- zakup udziatéw

— gwarantowanie zobowigzan
- dokapitalizowanie

Doryweze wykupy bankéw

i upadlosci bankéw

zabezpieczen; zmiany

w warunkach finansowania czy
planach aukgji;

FX swaps

Zakup udziatéw, wyodrebnianie/
okreslanie toksycznych udzialéw,
udzielanie gwarancji na udziaty
Gwarancje dla nowych i starych
zobowigzan

Poszerzenie gwarancji dla
depozytéw

Zastrzyki kapitalowe

i nacjonalizacja

Term Asset-Backed Securities Loan Facility (3.03.2009),
UK. Special Liquidity Scheme (21.04.2008);
ECB oferuje finansowanie w USD (12.12.2007)

Amerykariski Troubled Assets Relief Program (TARP)
(3.10.2008); francuskie gwarancje kredytowe (13.10.2008);
brytyjski Asset Protection Scheme (19.01.2009) i Credit
Guarantee Scheme (8.10.2008)

Gwarancje dla depozytéw w Wielkiej Brytanii (3.10.2008)
iw Niemczech (5.10.2008)

Zastrzyki kapitalowe dla 9 amerykariskich bankéw

(w ramach TARP) (28.10.2008), 6 bankéw francuskich
(20.10.2008); utworzenie w Wielkiej Brytanii Bank
Recapitalization Fund (8.10.2008)

Wykup przez rzad brytyjski banku Northern Rock
(19.11.2008), przez rzad amerykariski Bearn Stearns
(14.03.2008), Fannie Mae i Freddie Mac (7.09.2008)

Zrédto: Ait-Sahalia i in.2012, s. 166.
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z kryzysem finansowym. Nalezy odnotowad,
ze tylko w Niemczech pakiety ratunkowe dla
bankéw obejmowaly wszystkie cztery wyréz-
nione w tabeli rodzaje dzialan, i to bez zadnych
ograniczen. O skali zaangazowania FED w po-
moc amerykanskim bankom moze §wiadczy¢ to,
ze w okresie od 31 sierpnia 2008 do 31 marca
2009 bilans FED wzrést o ponad 420%, co byto
zjawiskiem bez precedensu w historii gospodarczej
USA. Warto odnotowad, ze juz same zapowiedzi
interwencji paristwa w sferze polityki pieni¢znej
wplywaly na rynki finansowe, ale jak zauwazaja
Ait-Sahaliaiin. (2012) nieskoordynowane wyku-
py zagrozonych bankéw prowadzity do wzrostu
ryzyka i destabilizowaly w krétkich okresach
czasu rynki operacji miedzybankowych.

Duzo rzadziej spotka¢ mozna opracowania
podejmujace watek innego rodzaju polityk pub-
licznych, w tym przede wszystkim polityki rynku
pracy czy polityki przemystowej. W dostepnych
publikacjach o charakterze komparatystycznym
polityki publiczne stosowane przez analizowane
panistwa wykazywaly réznice tak w wymiarze
konstrukeji tych polityk, jak i w wymiarze ich
rezultatéw (Brei, Gambacorta, von Peter 2013).

Rézne tez byly rezultaty ingerencji panistw
w gospodarki. Zaproponowany przez Tridico
(2014) wskaznik zarzadzania w warunkach kry-
zysu (Crisis Management Index— CMI), w ktérym
wykorzystywane sg dwie zmienne, tj. wzrost GDP
i sytuacja na rynku pracy, przy uwzglednieniu
dodatkowych zmiennych, takich jak prawne gwa-
rancje zatrudnienia, praca czasowa oraz nieréw-
nosci dochodowe, pozwolil na wyréznienie grupy
panstw o najwyzszym CMI. Wsréd paristw, ktére
relatywnie najlepiej poradzity sobie z kryzysem’,
znalazly si¢ Niemcy, Belgia i Holandia, a na
przeciwleglym biegunie usytuowaly sic Wiochy
i Wielka Brytania (Tridico 2014, s. 58). Jak widag,
réwniez ta klasyfikacja nie pokrywa si¢ z podzia-
lem dokonanym przez Pollitta i Bouckaerta.

Odwolujac si¢ do watku analiz politologicznych
anonsowanych we wprowadzeniu, mozna w tym
miejscu przywola¢ czynniki zwigzane z sytuacja
polityczng danego kraju. Sytuacja ta jest ksztal-
towana przez trzy kluczowe czynniki: przeszkody
polityczne tworzone przez grupy (osrodki) majace
mozliwos¢ skutecznego wetowania niektérych
decyzji rzadu (veto players), stronniczos¢ rzadu (go-
vernment partisanship) i wybory (Ha, Kang 2015).

Tabela 6. Pakiety ratunkowe dla bankéw wykorzystywane w analizowanych paristwach

Gwarancje  Zastrzyki kapitatu Gwarancje dlanowo ~ Wsparcie dla aktywéw
depozytéw udzielanych kredytéw
Australia X - X X
USA X X X X nabywanie i ubezpieczanie aktywéw
Wielka Brytania X X X x tylko ubezpieczanie aktywow
Belgia X Pojedyncze przypadki X Pojedyncze przypadki
Francja X X Tylko ubezpieczanie aktywéw
Niemcy X X X X
Wrhochy X X X -
Holandia X X X -
Szwecja X X X -

Legenda: X — ogélne pakiety ratunkowe (lub poszerzone systemy ubezpieczenia depozytéw).

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Brei, Gambacorta, von Peter 2013, s. 492 i: http://articles.economictimes.indiati-

mes.com/2008-10-20/news/27730044_1_rescue-package-financial-sector-banks (dostep: 27.03.2016).

? Uwzglednione zostaly tylko paristwa bedace przedmiotem niniejszego artykutu.
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W Wielkiej Brytanii interwencja rzadu i Banku
Anglii byla najwi¢ksza w historii tego kraju,
co w duzym zakresie bylo skutkiem wiodacej
pozycji londyriskiego City na globalnym rynku
finansowym. Interwencja pafistwa byla niezwykla
réwniez z tego powodu, ze rzad nie interwe-
niowal, kiedy w latach osiemdziesiagtych XX w.
brytyjski przemyst pograzony byt w recesji, ani
kiedy w latach dziewieédziesigtych doszto do
zalamania na rynku budownictwa mieszkanio-
wego. Bank of England obnizy! stopy procentowe
do 0,5%. Uruchomiony zostal réwniez program
Quantitative Easing, w ramach ktérego system
finansowy zostal zasilony srodkami o warto$ci
200 mld funtéw, co bylo zjawiskiem bez pre-
cedensu w historii Bank of England (Sentance,
Taylor, Wieladek 2012). Rzad brytyjski, podobnie
jak niemiecki, wprowadzil od kwietnia 2009 r.
program doplat do zakupu nowych samochodéw
(i zlomowania starych, co najmniej dziesigciolet-
nich). Podobnie postapily rzady Francji i Wioch
(Zukowski 2009).

Dokonana przez Stefana Schrima (2011) ana-
liza rozwigzan przyjetych przez rzady brytyjski
i niemiecki pokazala, ze narodowe strategie przy-
jete w tych paristwach wobec globalnego kryzysu
finansowego byly w istotny sposéb ksztaltowane
przez dominujace w tych paristwach idee oraz
narodowe interesy (Schrim 2011, s. 58-59). Jego
zdaniem autora w dzialaniach rzadu brytyjskiego
wyraznie zaznaczyly si¢ te spoleczne idee, kt6-
re cechuje wiara w efektywno$¢ samoregulacji
mechanizmu rynkowego i prymat intereséw
sektora finansowego (odgrywajacego duzg role
nie tylko w brytyjskiej gospodarce). Te dwie idee
wzajemnie si¢ wzmacnialy, co sprawilo, ze rzad
brytyjski nie podjal wysitku, by wprowadzi¢ do
systemu finansowego nowe rozwigzania — czy to
w ramach polityki wewnetrznej, czy transakcji
miedzynarodowych. Dla odmiany w Niemczech
przewazaly idee ,zaufania do regulacji rzado-
wych”, niemiecki sektor finansowy nie byl tak
wplywowy jak londyriskie City, a na dodatek nie
mial identycznych jak brytyjski system finansowy
intereséw (np. w rozpinaniu parasola ochronnego
nad funduszami hedgingowymi, stanowigcymi
wazny element dziatania londyriskiego City).
Oba paristwa podzielaly co prawda poglad o do-
niostosci regulacji rzadowych i mechanizméw

rynkowych w dziataniach antykryzysowych,
ale odmiennie rozktadaly akcenty migdzy tymi
dwoma sferami.

W dzialaniach rzadu brytyjskiego i niemie-
ckiego dotyczacych stymulowania gospodarki
wystepowaly réznice oddajace zarysowang powy-
zej odmienno$¢ dominujgcych idei spotecznych.
Polityka rzadu niemieckiego opierala si¢ na zasa-
dzie solidarnosci spolecznej realizowanej przez
panistwo, zaufaniu do regulacji pafstwowych
i skodyfikowanych, automatycznych stabiliza-
torach. Do takich stabilizatoréw mozna zaliczy¢
mechanizmy stabilizujace w podsystemie zabez-
pieczenia socjalnego (m.in. wysoki poziom zasil-
kéw dla bezrobotnych, Kurzarbeit pozwalajacy
na prace w niepelnym wymiarze godzin i subsy-
diowanie przez rzad wynagrodzen). W opozycji
do tego rzad brytyjski kreslil polityki zgodnie
z zasadami indywidualnej odpowiedzialnosci
i wiary w rynkowe regulacje, z ograniczonym
jedynie udzialem mechanizméw stabilizujacych.

Reakcja niemieckiego rzadu na kryzys stano-
wila odbicie tradycyjnych pogladéw na finansowa
ostrozno$¢ i zmiang inkrementalng, podczas
kiedy reakcja rzadu brytyjskiego byla szybsza
i charakteryzowala si¢ wigksza skionnoscia do
zwickszania deficytu budzetowego. Oprécz tego
rzad niemiecki preferowal $cislejszg kontrole nad
rajami podatkowymi i funduszami hedgingo-
wymi, wyzszy poziom rezerw obowigzkowych
w bankach, jak réwniez wzmocnienie pozycji
IMF wobec swoich cztonksw!.

Kazdy z trzech rodzajéw bankéw niemieckich:
depozytowy, spéldzielczy i prywatny jest powia-
zany w zakresie odpowiedzialnosci (wyplacalno-
éci) z innymi w sposdb, ktéry w praktyce czyni
bankructwo mato prawdopodobnym. Wedlug
stanu z wrzes$nia 2012 r. dwa z tych filaréw
niemieckiego systemu finansowego, tzn. banki
depozytowe (w liczbie 423) i banki spéidzielcze
(w liczbie 1116), przeszly przez czasy kryzysu
praktycznie bez strat (Germany’s banking sy-
stem... 2010). W Niemczech pakiety ratunkowe

dla bankéw obejmowaly wszystkie cztery wy-

10 Minister finanséw Steinbriick opowiadat si¢ za pel-
nym wprowadzaniem miedzynarodowych standardéw
przejrzystosci i regulacji w paristwach stanowigcych raje
podatkowe (Schrim 2011, s. 59).
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kazywane w tab. 6 rodzaje aktywnosci, z czego
mozna wnioskowad, ze nominalny zasieg dzialan
antykryzysowych byt w tym panstwie najszerszy.
Warto przy tym podkresli¢, ze rzad niemiecki
w reakcji na kryzys stosowal zasade dobrowolnosci
i scedowal na banki decyzje dotyczace ewentual-
nego dokapitalizowania czy gwarancji, zakltadajac,
ze koszty takich dzialan beda ponoszone soli-
darnie. Pafistwo mialo w takim podejsciu pelnié
role posrednika. Rzad federalny i rzady landéw
nie pozostawaly wszakze bierne i podejmowaly
inicjatywy zmierzajace do stymulowania podazy
kredytéw dla matych i §rednich przedsigbiorstw
oraz gospodarstw domowych (Germany’s banking
system. .. 2010), jak réwniez pobudzania popytu'l.

Badania efektéw dyskrecjonalnej polityki fi-
skalnej w Niemczech na tle gospodarek innych
panstw UE (w tym strefy euro) w okresie recesji
pokazaly, ze skumulowane efekty pozytywnie od-
dzialaly na niemiecki PKB, podczas kiedy w po-
zostalych panstwach, w tym w Belgii, Francji,
Holandii i Wtoszech, byt neutralny (Gadatsch
iin. 2016)!2. Podobnie jak w Niemczech réwniez
we Francji nie obserwowano dazenia panistwa
do interwencji w biezgce zarzadzanie bankami.
Rzad francuski zachowal swoje udzialy (nie da-
jace prawa glosu) i sformutowat kilka warunkéw
w projektach dokapitalizowania bankéw (Clift
2012, s. 582-584).

Panistwa z silniejszym udzialem korporacji
zawodowych w swoich strukturach byly mniej
sktonne do udzialu w akcjach wykupu bankéw
i w wickszosci unikaly nacjonalizacji bankéw
(por. tab. 6). To z kolei powodowalo, ze koszty
przeciwdzialania kryzysowi byly mniej dotkliwe

11 Przyktadem tego moze by¢ uruchomiony w 2009 r.
program doplat ekologicznych Abwrack w wysokosci
2 500 euro do zakupu nowego samochodu z jednoczes-
nym oddaniem na zlom starego, co najmniej 9 letnie-
go. Niemcy uspokajajq — doplaty bedg, http://moto.pl/
MotoPL/1,111276,6463392,Niemcy_uspokajaja___do-
platy_beda.html (dostep: 25.03.2016).

12 We Francji plan pomocy sektorowi bankowemu zostat
opracowany przez grupe duzych bankéw silnie powia-
zanych ze sobg biznesowo, a nast¢pnie byl popierany
przez prezydenta Sarkozy’ego, ktéry umiescit swoich
przyjaciét i doradcéw w zarzadach restrukturyzowanych
i przeksztatcanych bankéw, interpretujgc to jako kontrakt
miedzy sektorem bankowym i paristwem (Grittersové
2014, s. 54).

dla podatnikéw. Z kolei pafstwa zorientowane
na osigganie konsensusu (consensus-oriented coun-
tries), ze scentralizowanym systemem reprezen-
tacji intereséw, byly réwniez bardziej sklonne
stosowaé konserwatywne stymulatory fiskalne
niz panstwa wykorzystujace system koordyna-
¢ji rynkowej. Zapotrzebowanie na stymulatory
bylo tagodzone przez istnienie bardziej rozbu-
dowanego systemu bezpieczenstwa socjalnego
(Grittersova 2014, s. 54). Brak takich rozwigzan
prowadzit do koniecznosci uruchamiania duzych
pakietéw stymulacyjnych w takich parnstwach
jak USA. Natomiast w panstwach, gdzie nie
ma silnej instytucjonalnej reprezentacji korpo-
racyjnych intereséw i banki nie méwig jednym
glosem, programy i projekty pomocy finansowe;
dla bankéw byly przygotowywane i realizowane
odgoérnie przez rzady (Grossman, Woll 2012).
Tam, gdzie banki utrzymywaly dobre kontakty
z politykami, otrzymywaly pomoc finansowg
(Grossman, Woll 2012). Rzadowe programy
pomocy byly pomocne dla kredytobiorcéw, ale
kosztowne dla podatnikéw.

Dzialania podejmowane w analizowanych
panistwach warto oceni¢ w szerszym kontekscie.
Tu przydatne (i inspirujace) moga by¢ wnioski
iwskazania Choi, Bergera i Kima (2010), ktérzy
opierajac si¢ na wnioskach wyciagnietych z do-
$wiadczen z okresu globalnego kryzysu, podkre-
slaja znaczenie infrastruktury instytucjonalnej
w walce z negatywnymi konsekwencjami tegoz
kryzysu i roli polityki przemystowej (industrial
policy) w tym procesie. Wskazuja na koniecznosé
budowy (i umacniania) trzech rodzajéw insty-
tucjonalnej infrastruktury: finansowej (finan-
cial), rzeczowej/materialnej (physical) i zwigzanej
z wiedzg (knowledge) (Choi, Berger, Kim 2010,
s. 832-833). Nie trzeba dodawad, ze sprawcza
rol¢ w procesie budowania tej instytucjonalnej
infrastruktury odgrywa paristwo.

Do refleksji nad rolg paristwa w gospodarce
w kontekscie globalnego kryzysu moga skiania¢
wyniki badania Christofa Beuselincka i jego
wspotpracownikéw (2017) wykonane na prébie
4737 firm notowanych na gieldach, pochodza-
cych z 28 paristw Europy (badaniem objeto okres
2005-2009). Pokazuja one, ze w procesie wy-
chodzenia z recesji przedsigbiorstwa, w ktérych
panistwo ma przewage udzialéw, odnotowywaly
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mniejszy spadek wartosci niz przedsigbiorstwa bez
udzialéw panstwa. Warto réwniez doda¢, ze to
pozytywne dla firm z udzialem wlasnosci paristwa
zjawisko wystepowalo tylko w krajach, w ktérych
prawa inwestoréw sg dobrze chronione, a poziom
korupcii jest niski. To za§ wzmacnia przywolane
powyzej konkluzje Choi, Bergera i Kima.

W logice kwestionowania zasadnosci kon-
sensusu waszyngtorskiego pomiesci¢ mozna
réwniez wyniki badania Chien-Chianga Lee
i wspétpracownikéw (Lee, Lin, Zeng 2016).
Opierajac si¢ na analizie 39 krajéw, wykazujg oni,
ze liberalizacja rynku finansowego ma istotnie
negatywny wplyw (significantly negative impact)
na prawdopodobieristwo pojawienia si¢ kryzysu
walutowego/systemowego oraz ze bezposrednie
efekty rozwoju systemu ubezpieczeni i nizsze ry-
zyko zmniejszaja ryzyko pojawienia si¢ kryzyséw,
ale posrednie efekty zwigkszaja prawdopodobien-
stwo pojawienia si¢ kryzyséw. Nalezy doda¢, ze
konsekwencje polityki fiskalnej i monetarnej
nie zawsze prowadzily do uzyskiwania szybkich
i oczekiwanych rezultatéw, a kryzys pokazal, ze
potrzebne jest §cislejsze koordynowanie polityki
dotyczacej finanséw z polityka makroekonomicz-
ng (Cleassens i in. 2010).

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza uprawnia do sformu-
fowania nast¢pujacych konkluzji:

* po okresie dominacji negatywnego i niechet-
nego postrzegania instytucji pafistwa, margi-
nalizacji jego funkeji i podwazania legitymi-
zacji sektora publicznego oraz kwestionowania
zdolno$ci administracji publicznej do rozwig-
zywania probleméw spoleczno-ekonomicznych
i $wiadczenia wysokiej jakosci ustug publicz-
nych obecnie notujemy rewizje takiego stano-
wiska, czego przyktadem jest koncepcja pari-
stwa neoweberowskiego;
reakcje analizowanych panstw na globalny
kryzys finansowy byly zréznicowane i mozna
je wigza¢ z dominujagcymi w tych panstwach
oczekiwaniami, zinstytucjonalizowanymi ide-
ami czy wreszcie interesami ekonomicznymi
paristw lub kluczowych korporaciji;

* analiza wskaznikéw makroekonomicznych su-
geruje istnienie istotnych réznic miedzy oma-
wianymi grupami krajéw zaréwno pod wzgle-
dem sposobu przeprowadzenia interwencji, jak
ijej skali. Najbardziej dynamiczna sytuacja no-
towana jest w grupie NZP, ktére stosunkowo
szybko powrdcily na $ciezke wzrostu, stosu-
jac radykalne dzialania skutkujace wysokimi
deficytami i wzrostem zadluzenia;

réznice w sposobach walki z globalnym kry-
zysem i wykorzystanych w niej narzedziach
sa widoczne zaréwno mi¢dzy wyréznionymi
przez Pollitta i Bouckaerta grupami paristw
NZP, NWS(m) oraz NWS(p), jak i wewnatrz
tych grup, przy czym w grupie NWS(m) daje

si¢ zauwazy¢ nieco wigksze zréznicowanie;!

w grupie NZP USA, Wielka Brytania i Austra-
lia wykorzystywaly w dzialaniach antykry-
zysowych klasyczne narzedzia polityki mo-
netarnej i opieraly si¢ przede wszystkim na
mechanizmach rynkowych;

w grupie NWS(m) elementy neoweberyzmu
w przeciwdzialaniu skutkom globalnego kry-
zysu finansowego w najwickszym zakresie daly
sie zauwazy¢ w Niemczech. W tym panstwie
wieksza rola przyznana mechanizmom pan-
stwowej regulacji (anizeli rynkowym), zaufanie
do panistwa, rozbudowany system konsultacji
spolecznych i elementy demokracji korpora-
cyjnej polaczone z zasada odpowiedzialno-
§ci (a takze ostroznosci) kierujacych bankami
i paristwem skutkowaly mniejszymi kosztami
tak ekonomicznymi, jak i spolecznymi;
zaréwno korzenie globalnego kryzysu finan-
sowego, jak i reakcja rzadéw na ten kryzys
sa w znacznym zakresie funkcja narodowych
modeli kapitalizmu finansowego (financial ca-
pitalism) (Grittersova 2014), a modele te nie
pokrywaja sie z podzialem dokonanym przez
Pollitta i Bouckaerta.
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Specific traits of neo-Weberian states on the example of their reaction
to the global financial crisis

The goal of the paper is to inquire to what extent neo-Weberian states (NWS) identified by Pollitt & Bouckaert
(2011) differentiated their policies in reaction to the global financial crisis of 2007/2008. The paper is based on
desktop studies from ScienceDirect and OECD. In the first part of the paper, the sources of the concepts of neo-
Weberian states are presented, followed by characteristic traits of public policies. The core of the paper is a presentation
of the policies of neo-Weberian states on the one hand, and of New Public Management states on the other, in their
reaction to the global financial crisis. The paper concludes that the eleven analyzed countries reacted to the global
financial crisis in different ways and to a different degree. Their reactions reflected their national models of financial
capitalism (Grittersovd 2014) rather than the categories identified by Pollitt & Bouckaert (2011).

Keywords: global financial crisis of 2007/2008, states’ reaction to the global financial crisis, neo-Weberian states, New
Public Management states
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Polskie parki technologiczne — w strone¢ IV generacji

parkéw technologicznych. Wstepne wyniki badan terenowych

Celem artykutu jest analiza efektéw funkcjonowania polskich parkéw technologicznych i ich funkeji. Pozwoli to
nastgpnie na okreslenie ich miejsca w systemie innowacji, a takze bedzie podstawa do okreslenia stopnia ich rozwo-
ju (generacji). W artykule przedstawiono koncepcje parkéw technologicznych IV generacji. Parki te oprécz funkeji
innowacyjnej, inkubacyjnej, promocyjnej i aglomeracyjnej spetniaja takze trzy nowe funkcje: cywilizacyjng, budo-
wania sieci oraz wsparcia internacjonalizacji. Jest rzeczg oczywistg, ze parki nie sg jedynym i wytacznym warunkiem
kreowania innowacyjnosci, ale z racji swoich podmiotowych i procesowych wlasciwosci moga pelnié role akcelera-
tora, a przede wszystkim koordynatora proceséw proinnowacyjnych. Artykut oparty jest na wstgpnych wynikach
badan realizowanych w ramach projektu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki. W analizie zastosowa-
no metodg systemows i neoinstytucjonalizm, a takze techniki badan ilosciowych.

Stowa kluczowe: parki technologiczne, systemy innowacyjne, polityka innowacyjna, kraje doganiajace, procesy

modernizacyjne.

Polityka innowacyjna —
ewolucja znaczenia

Jak zauwazaja autorzy raportu pt. Pazistwo i my.
Osiem grzechow glownych Rzeczpospolitej, po okresie
dominacji neoliberalnego podejscia, w ktérym
panstwo traktowano jak problem, stalo si¢ ono dzi$
znéw wiodacym tematem publicznej debaty i sporu
na calym $wiecie (Hausner, Mazur 2015, s. 5).
Wiodgca rola paristwa wigze si¢ z jego zasobami
i mozliwosciami i uwidacznia si¢ szczegdlnie albo
w czasach kryzysu (np. finansowego, migracyjnego,
tozsamosciowego), albo w obszarach kluczowych
dla budowania jego podmiotowosci w stosunkach
mig¢dzynarodowych. Takim obszarem kluczo-
wego zaangazowania panstwa byla i ciagle jest
mie¢dzynarodowa konkurencyjnosé gospodarki,
ktérej gtéwnym atrybutem jest innowacyjnos¢.
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Oddziatlywanie paristwa na procesy innowa-
cyjne moze mie¢ zaréwno charakter bezposredni,
odnoszacy sie do poszcezegdlnych elementéw (ak-
toréw) tej polityki, np. sektora badawczo-rozwo-
jowego (szk6t wyzszych, jednostek badawczych),
sektora przedsigbiorstw (w tym gléwnie mikro-,
malych i §rednich), sektora instytucji otoczenia
biznesu (inkubatoréw, parkéw technologicznych,
centréw transferu technologii, instytucji wspar-
cia finansowego, klastréw). Paristwo moze tez
oddzialywa¢ posrednio, np. poprzez wsparcie
innych segmentéw polityki gospodarczej, takich
jak rynek pracy, polityka regionalna, przemysto-
wa, edukacyjna, bezpieczenistwa. Pafistwo moze
wreszcie aktywnie uczestniczy¢ w tej polityce jako
podmiot realizujacy zaméwienia publiczne —badz
pasywnie, poprzez wspieranie dyfuzji innowacij,
transferu wiedzy i technologii, promocjg itp.

Polityka innowacyjna ma cechy, ktére nakazuja
rozpatrywac ja w kategoriach polityki publiczne;.
Do tych cech mozna zaliczy¢: zlozonosé i kom-
pleksowos¢ rozumiang jako przestrzeni polityki
(patrz oddzialywanie posrednie), zmiennos¢,
wielopodmiotowos¢, réznorodnosé zasad i aren
publicznych oraz prywatnych rozumiang jako
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polityka niepelnych kontraktéw (patrz oddzia-
tywanie bezposrednie) oraz potrzebe reakcji na
zmiang przy zachowaniu stabilnosci i otwartosci
w kontaktach z otoczeniem rozumiang jako po-
lityka samoreferencyjna (por. Luhmann 2007).

Jak kazda z dziedzin publicznych, tak i po-
lityka innowacyjna przechodzila i przechodzi
nieustannie ewolucj¢. Zaznaczy¢ w tym miejscu
nalezy, ze wskazane ponizej kolejne fazy ewolucji
polityki proinnowacyjnej nie wiaza si¢ bezpo-
srednio z konkretnym modelem panstwowym.
Jest to préba uogélnienia zmian zachodzacych
w obrebie tej polityki publicznej, a takze opisu
konstruktéw teoretycznych odnoszacych sie do tej
sfery dzialalnosci publiczno-prywatnej. Obecnie
w literaturze przedmiotu wyréznia sie cztery ge-
neracje tej sfery dziatalno$ci paristwa (por. Weresa
2014, s. 95-96; Kwiecinski 2009, s. 260-281).

W ramach pierwszej generacji (lata 60 i 70
XX w.) dominowal linearny model wspierania
dzialalnoséci badawczo-rozwojowej, co powo-
dowalo, ze wsparcie publiczne bylo kierowane
gléwnie do podmiotéw z sektora badawczo-roz-
wojowego (B+R), gdyz dominowalo zalozenie,
iz wigcej badan da wiecej innowaci.

Druga generacja datowana na lata 701 80 XX w.
skupiona byla na nawigzaniu blizszych relacji
mie¢dzy podmiotami polityki naukowej i prze-
myslowej, co skutkowalo powolnym wdrazaniem
narzedzi majacych zintegrowa¢ sektor B+R z sek-
torem przedsiebiorstw, przemystu. Nastepowal
powolny proces rozwoju systeméw innowaci,
z poczatku w ukladzie branzowym, aby pézniej
ewoluowacé w inne uklady przestrzenne (regionalne
i narodowe). Widoczne bylo odejscie od modelu
linearnego i kreowanie modeli integratywnych.

Trzecia generacja to lata 90 XX w. kiedy to
polityka innowacyjna zaczynala by¢ polityka
generyczng, a wiec swego rodzaju wspélnym
mianownikiem innych polityk strukturalnych, jak
np. przemyslowej, naukowej, regionalnej, ochrony
srodowiska, spolecznej, edukacyjnej. Nastepowal
takze powolny proces decentralizacji polityki in-
nowacyjnej i tworzenie sie regionalnych systeméw
innowacyjnych oraz klastréw gospodarczych.
Zaczeto zwraca¢ uwage na kwestie edukacji dla
przedsigbiorczosci i procesy komercjalizacji wie-
dzy, co stanowilo podstawe dla wlaczania szkét
wyzszych w procesy innowacyjne (uniwersytety

I1IT generacji). Waznym elementem dla tej polityki
stala si¢ takze jej ewaluacja.

Obecnie polityka innowacji nosi znamiona
IV generacji, w ktérej nacisk kladziony jest na
internacjonalizacj¢ proceséw innowacyjnych,
jej interdyscyplinarno§¢ rozumiang jako nowe
formy innowacji, w tym: spoleczne, instytucjo-
nalne, ekoinnowacje oraz innowacje kulturowe
i behawioralne. Jednym z istotnych celéw polityki
innowacji jest nadanie jej silniejszej legitymizacji
i kontekstu uzytecznosci spoleczne;.

Dzisiejsze podejscie do polityki innowacyjnej
ma charakter systemowy, a zatem nieliniowy
i interaktywny, ktory akcentuje role uzytkownika
proceséw innowacyjnych (user-driven innovation),
a takze tworzy otwarte zasoby (open-innovation),
co w efekcie daje kompleksowe podejscie do tej
sfery dzialan paristwa (innovation policy mix).
Elementem strukturalnym, w ramach ktérego
realizowana jest polityka innowacyjna, sg systemy

innowacyjne (OECD 2007, s. 3-34).

Systemy innowacyjne — ujecie mezo,
makro i mikrostrukturalne

Historycznie jako pierwsza pracg o rozwoju
systeméw gospodarczych i ich modernizacji trak-
tuje si¢ opracowanie Friedricha Lista z 1841 r.,
w ktérym opisywana jest metodyka rozwoju
Niemiec przy wykorzystaniu strategii doganiania.
Jego koncepcja narodowych systeméw produkeji
opisuje proces wylaniania instytucji narodowych,
wlaczajac do analizy podmioty z sektora edukaci,
badar, a takze spoleczng infrastrukture sieci.
Z tym, ze List skupia si¢ w swej analizie bardziej
na procesie produkcji niz alokacji czy dyfuzji.
Krytycznie odnosit sie on do koncepcji wolnej
gry rynkowej Adama Smitha. Jego zdaniem tylko
$wiadome dzialania instytucjonalno-organizacyj-
ne budujg przewage danego paristwa (List 1841).
W tym nurcie swoja koncepcje Narodowych
Systeméw Innowacyjnych rozwineli nastgpnie
tacy badacze jak: Christopher Freeman (1982),
Bengt—Ake Lundvall (1992), Richard Nelson
(1993), Parimal Patel i Keith Pavitt (1994), Stan
Metcalfe (1995).

Syntetyzujac powyzsze koncepcje, mozna
przyjaé, ze Narodowy System Innowacji jest
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najczesciej definiowany jako kompleks wyodreb-
nionych instytucji, ktére wspélnie lub indywidu-
alnie wnosza wkiad w rozwéj nowej ekonomii,
tzw. ekonomii wiedzy, tworzac jednoczesnie
otoczenie (bazg), w ramach ktérego rzad wraz
z instytucjami niewigkszosciowymi formutuje
i realizuje polityke innowacyjna. Mozna zatem
powiedzie¢, ze NSI jest elementem instytucjonal-
nym w realizowanej przez dane paristwo polityce
innowacji (patrz ryc. 1).

Analizujac NSI w sensie podmiotowym mozna
réwniez wyréznié kilka plaszczyzn odniesienia:

* analiza sektorowych NSI (systemy ekologiczne,
obronne, socjalne) — Malerba 2002, s. 247-264,

* analiza technologicznych NSI (przemysto-
we, procesowe) — Carlsson 1997; Carlsson,
Stankiewicz 1991,

* analiza regionalnych NSI — Braczyk, Cooke,
Heidenreich 1998; Cooke 1996; Etzkowitz,
Leydesdorft 2000,

* analiza interegionalnych NSI, w tym metro-
politarnych — Fischer i in. 2001; Weresa 2012.
Z kolei z punktu widzenia procesowego mozna

wyrézni¢ 6 paradygmatéw analizowania NSI
(Edquist 2004):

* historyczng perspektywe ewolucji — paradyg-

mat postmodernistyczny,

Ryec. 1. Schemat Narodowego Sytemu Innowacji

* holistyczne i interdyscyplinarne ujecie — pa-
radygmat systemowy,

* nacisk na rol¢ i znaczenie instytucji — para-
dygmat neoinstytucjonalny,

* podejscie wynikowe, podazowo-popytowe do
innowacji — paradygmat funkcjonalny,

* nacisk na wspélzaleznos¢ i nieliniowos¢, pro-
cesy wzajemnego uczenia si¢ — paradygmat
kooperacii,

* centralizacja versus regionalizacja w podejsciu do
proceséw innowacji — paradygmat przestrzen-
no-terytorialny (decentralistyczno-prokonku-
rencyjny lub centralistyczno-wyréwnawczy).
Podejscie do analizy NSI uwzglednia takze

kontekst tzw. paristw w transformacji, inaczej
paristw doganiajacych. Martin Bell i Keith Pavit
(1997) w swej pracy argumentuja, Ze proces doga-
niania innowacyjnego czy technologicznego nie
moze opiera¢ si¢ jedynie na imitacji i zewnetrznym
transferze instytucji oraz technologii, lecz musi
by¢ oparty o wlasne zasoby, a nade wszystko
aktywna polityke uczenia sie.

Moses Abramovitz (1994) wskazuje, ze proces
budowania systeméw w paristwach dogania-
jacych winien by¢ oparty na dwu wymiarach:
technologicznej i spolecznej akceptowalnosci,
natomiast kluczowymi zasobami dla tych zmian

Wtadze publiczne na poziomie narodowym/regionalnym

A

A

Sektor B+R 7 Instytucje otoczenia biznesu v Sektor przedsigbiorstw \
Szkoty wyzsze Osrodki szkoleniowo-doradcze Mikro-, male i §rednie firmy,
Instytuty badawcze Inkubatory przedsi¢biorczosci (w tym akademickie) w tym:
Akademie nauk Agencje rozwoju regionalnego Start-up
Centra transferu technologii Spin-off
Inkubatory technologiczne Spin-out
Fundusze pozyczkowe i porgczeniowe Duze firmy
Fundusze venture capital KTN
D S A > A
1 < | PARKI TECHNOLOGICZNE | >

| Klienci, konsumenci, dostawcy

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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powinna by¢ edukacja, a takze infrastruktura

wsparcia biznesu, jako Iaczaca logiki i zasoby

sfery badawczo-rozwojowej i biznesu. W lite-
raturze przedmiotu opisane sg tez cechy, jakimi
charakteryzuja si¢ NSI w krajach doganiajacych:

1. Niedocenianie roli NSI przez wiadze publiczne
rozumiane jako skupianie si¢ na mechanicznym
kopiowaniu rozwigzan sprawdzonych w pan-
stwach rozwinigtych przy jednoczesnym za-
niedbaniu wlasnej strategii, zasobéw i czyn-
nikéw instytucjonalnych.

2. Dominujgca rola linearnego modelu procesu
innowacyjnego (polityka innowacji I gene-
racji) przy zaniedbaniu czynnika popytowe-
go. Przyjecie zalozenia, ze wyzsze naklady
na B+R przelozg si¢ automatycznie na wyz-
sz3 innowacyjnos¢, a co gorsza — przedsiebior-
czo$¢ i wspélprace.

3. Konfrontacja miedzy galeziami wysokiej i ni-
skiej techniki. Przyjecie takiej alternatywy kre-
uje falszywe i nierealne, a ponadto nieoparte
na rzeczywistych zasobach wzorce rozwoju.
W konkluzjach europejskiego projektu PILOT
2005 wyraznie wskazano, ze przyszloscia roz-
woju innowacyjnego czy szerzej, przemysto-
wego, w Europie jest spéjna koegzystencja
obu sektoréw, np. firmy niskiej techniki sg
czgsto podwykonawcami dla przedsiebiorstw
wysokiej techniki, jest to pewna symbiotycz-
na zalezno$¢. Przyklady rozwigzan finskich
i szwedzkich wyraznie wskazujg, Ze umiejet-
ne budowanie wspélzaleznosci miedzy obo-
ma sektorami jest kluczem do wspélczesnej
konkurencyjnosci.

4. Przecenianie roli Bezposrednich Inwestycji
Zagranicznych (BIZ) i korporacji transnaro-
dowych (KTN). Jest to spéjne z wezesniejsza
uwagg. KTN prowadza wlasna polityke i rzad-
ko wpisuja si¢ w oczekiwania strategiczne dane-
go kraju lub regionu. W zwigzku z tym nie jest
dla nich kluczowe budowanie powigzar z pod-
miotami lokalnymi, ktére czesto i dtugo musza
uczy¢ sie relacji z takimi graczami. Nierzadko
jest to oparte na wpisywanie sie w oczekiwania
korporacji (asymetryczna wspétpraca). W tym
zakresie kluczowa staje si¢ rola wladz publicz-
nych w animowaniu wspélpracy i okreslaniu
warunkéw przejrzystej wspélpracy. Gléwnym
proponowanym narz¢dziem do budowania re-

lacji na linii KTN —wtadze publiczne sg part-

nerstwa publiczno-prywatne.

5. Braki kapitatu spolecznego i stabosci w two-
rzeniu sieci spolecznych, w szczegélnosci w ra-
mach tzw. partnerstw innowacyjnych opartych
na ryzyku i zaufaniu. Nick von Tunzelmann
wskazuje nawet, ze obok niesprawnosci rzadu
i rynku, wystepujacych w paristwach dogania-
jacych, mamy do czynienia z niesprawnoscia
sieci. Tuznelmann identyfikuje trzy rodzaje
niesprawnosci sieci: a) brak sprawnego prze-
plywu zasobéw — partykularyzmy, zelazne ob-
recze; b) sieci sg antyrozwojowe, trwajg, ale si¢
nie rozwijaja, cz¢sto oparte sg na nomenkla-
turze, klientelizmie, zjawisku pogoni za renta;
©) sieci nie sg zdywersyfikowane podmiotowo
i przedmiotowo. Slabos¢ sieci czesto skutku-
je staboscia proceséw dyfuzji innowacji i po-
zostaje z nig zwigzana (Tunzelmann 2003).

6. Stabos¢ proceséw uczenia si¢ i niska motywa-
cja do zmiany. Sukces poszczegélnych aktoréw
NSI, jak i NSI jako calo$ci wiaze si¢ z pro-
cesami poszukiwania, przyswajania i imple-
mentacji wiedzy i umiejetnosci, a co wazne,
czgsto z procesami internacjonalizacji i wsp6t-
pracy. Proces uczenia si¢ to sytuacja w kté-
rej system i jego sktadowe moga uniknaé sy-
tuacji zamknigcia (fock-in), a co za tym idzie
przezwyciezania niepewnosci towarzyszacych
zmianom technologiczno-spolecznym; mini-
malizuja zjawisko zaleznosci od $ciezki (pazh-
-dependency), a w efekcie identyfikujg i kreu-
ja wlasne zasoby. Pozyskiwanie i akceleracja
tej wiedzy powinny si¢ dokonywaé w instytu-
cjach dyfuzji innowacji; parki technologiczne,
bedac takimi instytucjami, moga dziataé jako
swego rodzaju agenci zmiany.

Reasumujac powyzsze rozwazania, zauwazy¢
nalezy, ze ksztaltowanie polityki innowacyjnej
i systemu innowacyjnego zawsze bedzie zawieraé
w sobie dylemat, czy jest to polityka skuteczna,
wykonalna, oparta na endogennych zasobych
instytucjonalno-spolecznych i jednoczesnie czer-
piaca w sposéb przemyslany z otoczenia, czy
raczej jest to polityka imitacyjna, zachowujaca
status quo i zamknieta na procesy uczenia sig.
Instrumentem skutecznej polityki, pozwalaja-
cym na wykorzystanie endogennych zasobéw,
mogg stac si¢ wlasnie parki technologiczne, ktére
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dzialajg jako nieparistwowe podmioty sektora
publicznego (public non-state sector institutions)

(Theatcher 2002).

Parki technologiczne —
potencjalni agenci zmiany

Analizujgc raz jeszcze ryc. 11 przedstawione na
niej miejsce parkéw technologicznych w systemie
innowacji, a w konsekwencji w polityce innowa-
cyjnej, mozna wyciggna¢ wniosek, ze instytucje
te sg niejako ich centralnym ogniwem. Wynika to
z dwéch zasadniczych przestanek. Po pierwsze,
jako niepafistwowy podmiot sektora publicznego
park technologiczny w najpelniejszy sposéb taczy
w sobie logiki rynkows i publiczng, aby wypelni¢
funkcje uzytecznosci spolecznej/publicznej z jed-
nej strony oraz ekonomicznej efektywnosci z dru-
giej. Sg one takze instytucjonalnym warunkiem
partycypacji w polityce publicznej i legitymacji
tej polityki, a szerzej, inkluzji i wspétodpowie-
dzialnosci za dobro wspélne. To wlasnie w inicjo-
wanie i rozw6j parku technologicznego powinni
by¢ wlaczeni wszyscy potencjalni interesariusze
proceséw innowacyjnych, czyli: szkoly wyzsze
(ksztaltujace postawy przedsigbiorczosci i krea-
tywnosci, dostarczajace pomystéw innowacyjnych
i rozpoczynajace procesy komercjalizacii), wladze
publiczne (wnoszace czesto wkiad w postaci apor-
tu materialnego: budynkéw, drég, powierzchni
lub finansowego: udzialéw w spétkach, a takze
tworzgce dogodny klimat polityczny i warunki
prawne —regulacyjne — i w efekcie wzmacniajace
klimat inwestycyjny), instytucje finansowe (wno-
szgce zasoby kapitatu inwestycyjnego ryzykow-
nych przedsiewzig¢) oraz przedsigbiorstwa, w tym
gléwnie start-upy, spin-offy czy spin-outy, ktére
odpowiadajg z jednej strony za podaz pomysiéw
innowacyjnych czy kapitatu, a z drugiej strony
tworzg rynki, kreujg faicuchy wartosci bazujace
na wartosci dodanej i w efekcie podnosza konku-
rencyjno$¢ migdzynarodowa w skali regionalne;
czy krajowe;j.

Po drugie, park technologiczny jest najszersza
tforma zaliczang do tzw. instytucji otoczenia bi-
znesu. To wlasnie w ramach parku powinny by¢
swiadczone ustugi z zakresu wynajmu powierzch-
ni biznesowych (inkubowanie), wyposazonych

w najwyzszej klasy sprzet badawczo-laboratoryjny

(innowacyjno$¢). Ponadto powinny tam by¢ ofero-

wane uslugi finansowego wsparcia przedsiewzie¢
znajdujacych sie na wezesnym etapie wzrostu

(fundusze pozyczkowe, poreczeniowe, PE, VC),

a takze nowoczesne ustugi rozwoju biznesu (two-
rzenie sieci proinnowacyjnych, kreowanie part-
nerstw, wsparcie patentowe, prawne) oraz pomoc
w zakresie internacjonalizacji przedsigbiorstw.

W efekcie mozna zdefiniowaé cztery zasadni-
cze funkcje parkéw technologicznych (Kwieciriski
2005, s. 179-181):

* inkubacyjng — ulatwianie startu i przezwycie-
zanie barier rynkowych i administracyjnych,
na jakie natykaja si¢ mlode firmy (start-upy),

* innowacyjng — stymulacj¢ proceséw innowa-
cyjnych, transferu technologii miedzy nauka
a praktyka gospodarczg (tworzenie firm typu
spin-off lub spin-out),

* integracyjna — tworzenie sprzyjajacego $ro-
dowiska biznesowego, w ktérym mlode fir-
my powstaja i rozwijaja si¢, tworza zwiazki
kooperacyjne i wymieniaja si¢ wiedza, a takze
dzielg rynkiem, a w efekcie tworzg nowe formy
wspdlpracy sieciowej, np. w formie klastréw,

* promocyjng (aglomeracyjng) — park powi-
nien by¢ swego rodzaju wizytéwka regionu,
instrumentem przyciagajacym potencjalnych
inwestoréw, kontrahentéw 1 klientéw, a tak-
ze miejscem budowania kultury wspierania
przedsigbiorczosci 1 innowacyjnosci.
Ponadto opierajac si¢ na przeprowadzonych

badaniach, opisanych w dalszej cze¢sci artykulu,
mozna wyréznic trzy kolejne funkcje parkéw:

* cywilizacyjna — budowanie §wiadomosci pro-
innowacyjnej, znaczenia wiedzy w gospodar-
ce i spoleczenstwie; oddzialywanie na proce-
sy systemowego podejscia do innowacyjnosci
i przedsigbiorczosci, np. w formie wpisania
parkéw jako kluczowych elementéw regional-
nych strategii i systeméw innowacji; ksztalto-
wanie §wiadomosci proinnowacyjnej regional-
nych wladz politycznych, akademickich czy
instytucji finansowych (bankéw),

* kolektywnych sieci wspélpracy — promocja
partnerstwa publiczno-publicznego, publicz-
no-prywatnego, wplyw na podnoszenie jakosci
kapitalu spolecznego (zaufanie) oraz relacyj-
nego (wspétodpowiedzialno$é, partycypacja),
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* wsparcia internacjonalizacji, a zatem umig¢dzy-
narodowienia samych parkéw, jak i przedsie-
biorstw-lokatoréw.

Nalezy zatem podkresli¢, ze parki technolo-
giczne (PT) nie sa jedynie instrumentami polityki
gospodarczej, w szczegdlnosci innowacyjnej, ale
spelniajg takze szereg funkcji spolecznych.

Parki technologiczne przyjmuja réznorod-
ne modele biznesowe i formy organizacyjne.
Mozna wyrézni¢ zatem: parki uniwersyteckie,
parki przedsigbiorczosci, specjalistyczne parki
badawcze, technopolie, parki wirtualne, parki
proekologiczne, parki naukowe, parki techno-
logiczne, megaparki, spontaniczne dystrykty
badawcze (Weresa 2014, s. 130).

Kazdy park technologiczny powstaje w okreslo-
nych warunkach geograficznych, spolecznych, go-
spodarczych i instytucjonalnych. Podstawowym
czynnikiem pomyslnego rozwoju parku jest dopa-
sowanie formuly organizacyjnej i zadan parku do
lokalnych uwarunkowan, tradycji przemystowe;
istruktury instytucjonalnej regionu. Nalezy zatem
wyraznie podkresli¢, ze nie ma jednego stusznego
modelu, szablonu tworzenia i rozwoju parku.

W zaleznosci od posiadanych zasobéw i przy-
jetego modelu biznesowego, a w konsekwencji od
spetnianych funkcji mozemy klasyfikowaé¢ PT
jako nalezace do trzech zasadniczych generacji
(Allen 2007; Bruneel, Rathino, Clarysse, Groen
2006; Spyra 2006; Bakowski, Mazewska 2015).

Parki pierwszej generacji lokalizowane byly
pod miastem, czgsto funkcjonowaly jako niezalez-
ne zespoly (Cambridge Science Park). Gtéwnych
ich celem bylo zapewnienie infrastruktury pod
inwestycje, wsparcia biznesowego oraz podstaw
budowania relacji migdzy nauka a biznesem.

Dla parkéw drugiej generacji charakterystycz-
na staje si¢ coraz wigksza réznorodnos¢ struktury
tunkcjonalnej oraz wicksza integracja z miastem
(Dortmund Technology Park), np. wsparcie la-
boratoryjne, kapitalowe. W przypadku tego typu
parkéw wystepuje zjawisko specjalizacji parkéw
i widoczny jest nacisk na tworzenie firm odpry-
skowych. Negatywnym zjawiskiem jest uzalez-
nienie si¢ od dotacji publicznych, a jednoczesnie
deficyty w wysokospecjalistycznych ustugach
i kreowaniu kooperacji migdzy firmami.

Funkcjonowanie parkéw zaliczanych do trze-
ciej generacji zwiazane jest juz nierozerwalnie

ze $rodowiskiem miedzynarodowym (Techno-
polis Barcelona, Norrképing Technology Parks,
Medical Valley Lund, EBC Cambridge). Rzecz
jasna nie s to podmioty jednorodne czy wzglednie
jednorodne. Ich wspélnymi elementami sg: misja,
cele, formy dzialania i zasady organizacji. Ich
struktura jest jednak bardzo elastyczna, a sposéb
funkcjonowania réznorodny. Owa elastycznosé
zwigzana jest z koniecznoscia dostosowywania
si¢ do dynamicznie zmieniajacej si¢ sytuacji ryn-
kowej i z dynamicznym sposobem funkcjonowa-
nia wspélczesnych firm. PT trzeciej generacji
oddzialuja na region w dwojaki sposéb:
* bezposrednio — zmienia si¢ struktura gospo-
darcza miasta, wzrasta jego konkurencyjnosé,
* posrednio — identyfikowalne s3 trudno mie-
rzalne efekty w sensie spolecznym, widoczny
jest rozwdj unikatowych zasobéw i kompeten-
cji, miasto i otoczenie zyskuje na wizerunku.

Zdecydowanie czgsciej zauwazalne sg efekty
posrednie.

John Allen (2007) i wspélpracownicy okre-
§lili 5 typowych cech parkéw technologicznych
trzeciej generacji:

* globalny gracz zakorzeniony lokalnie,

* uczestnik zlozonych sieci globalnych,

* dzialania skupione na realnych potrzebach
firm-lokatoréw,

* lokalna specyfika przejawiajaca sie¢ w trosce

o ludzi i srodowisko naturalne,

* miejsce gléwnej aktywnosci uczelni.

Ewolucja rozwoju PT i przejscie migdzy po-
szczegblnymi generacjami moze wynikad z natu-
ralnego (wewngtrznego) rozwoju tych instytuciji,
zaréwno ilosciowego (wzrost liczby firm-loka-
toréw, rozrost terytorialny), jak i jakosciowego
(wzrost jakosci swiadczonych ustug, powigzan
lokalnych oraz migdzynarodowych). Moze si¢
jednak okaza¢, ze owe wewngtrzne determi-
nanty nie beda wystarczajace i nie doprowadza
do ewolucji PT. W takiej sytuacji o rozwoju PT
moga zdecydowaé zewnetrzne czynniki wzrostu
konkurencyjnosci PT, do ktérych zaliczamy
(Matusiak 2011, s. 23):

1. Rosnacg konkurencje — nowe parki i/lub in-
stytucje otoczenia biznesu w regionie.

2. Wyzsze oczekiwania w stosunku do PT, no-
we regulacje, certyfikacja, koniecznos¢ rozwo-
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ju ustug, funkcji, wspétpracy miedzynarodo-

wej, sieciowanie, aspekty spoleczne.

3. Wzrastajace potrzeby firm parkowych —wspo-
maganie lokatoréw w funkcjonowaniu na ryn-
kach globalnych, wynikajacym z cech gospo-
darki opartej na wiedzy.

Parki trzeciej generacji wpisuja si¢ w logike
polityki innowacji IV generaciji, totez moga sta¢
si¢ aktywnymi podmiotami procesu modernizacji
i powinny sie nimi sta¢. Opierajac si¢ na powyzej
przedstawionych zalozeniach teoretycznych,
nalezy podda¢ analizie miejsce polskich parkéw
technologicznych w polityce i narodowym sy-
stemie innowacj.

Polskie parki technologiczne —
zalezno$¢ od $ciezki czy instytucje
zmiennych modyfikujacych?

Przedstawione ponizej rozwazania oparte zo-
staly na wybranych wstgpnych wynikach badan
empirycznych poswieconych innowacyjnosci MSP
tunkcjonujacych w parkach technologicznych
zlokalizowanych w Polscel. Uzyskane dane s3
rezultatem realizacji projektu badawczego fi-
nansowanego przez Narodowe Centrum Nauki
w latach 2014-20172.

1 'W przedstawionej tu analizie $wiadomie nie odwo-
tuje si¢ do powszechnie znanych opracowan majacych
charakter ekspercko-administracyjny, przygotowanych
m.in. przez: SOOIPP, NIK, PARP, EBN czy IASP,
i nie podejmuje z nimi polemiki. Sg co najmniej dwa
powody do przyjecia takiego zalozenia. Po pierwsze,
opracowania te majg inne zalozenia analityczne, zwigzane
czesto z wasko pojetym (utylitarnym) celem, dla ktérego
s przygotowane, i tym samym umyka w nich walor
teoretyczno-metodologiczny (badawczy, naukowy), jak
np. w opracowaniu NIK. Po drugie, moim celem bylo
spojrzenie na problematyke parkéw technologicznych
z wlasnej, autorskiej perspektywy i wpisanie tej prob-
lematyki w optyke publicznej polityki proinnowacyjne;
oraz systemdéw innowacji.

2 Projekt badawczy pt. ,Parki technologiczne jako klu-
czowy element regionalnej polityki wsparcia internacjo-
nalizacji innowacyjnych firm sektora MSP” realizowany
w ramach programu NCN — OPUS 6, nr projektu: UMO-
2013/11/B/HS5/03491, okres realizacji 08.2014-03.2017.
Nalezy zaznaczy¢, ze wskazany projekt badawczy ma
znacznie szerzy zakres badawczy. Obszar badan prowadzo-

Niniejszy projekt sklada si¢ z dwéch zasadni-
czych czeéci empirycznych:

1. Badania ilo§ciowe firm-lokatoréw polskich
parkéw technologicznych przeprowadzone na
reprezentatywnej prébie 300 podmiotéw go-
spodarczych — etap zakoriczony w marcu 2016.

2. Badania jako$ciowe podmiotéw zarzadzaja-
cych parkami technologicznymi opracowane na
probie 28 parkéw — etap obecnie realizowany, do
listopada 2016 wlacznie.

Przeprowadzone badanie ilosciowe obejmo-
walo calg populacje parkéw technologicznych
aktywnych operacyjnie w Polsce w 2015 r.
(tj. 39) i dzialajacych w nich podmiotéw gospo-
darczych. Na tej podstawie wylosowano prébe
przedsi¢biorstw majacych swoja siedzibe na ter-
nie danego parku technologicznego (N=300)°.
Badanie zostalo zrealizowane technika wywia-
du bezposredniego PAPI (ang. Paper and Pen
Personal Interwiev). Narz¢dziem badawczym byt
przygotowany przez badaczy zestandaryzowany
kwestionariusz ankiety, w ktérym znajdowaly si¢
przede wszystkim pytania o fakty i opinie (oceny).
Kwestionariusz sktadal si¢ z pytan zamknietych,
wykorzystujacych powszechnie stosowane w tego
typu badaniach skale pomiarowe. Respondentami

nych w ramach projektu obejmuje réwniez problematyke
internacjonalizacji firm-lokatoréw parkéw technologicz-
nych, efektywnos¢ parkéw technologicznych w zakresie
wsparcia proceséw internacjonalizacji firm-lokatoréw oraz
o0golng efektywnos¢ dziatania parkéw technologicznych
w Polsce, traktowanych jako jeden z waznych instrumen-
téw stymulowania rozwoju regionalnego. Na potrzeby
niniejszego artykulu wykorzystano jednak tylko czastkowe
wyniki badari empirycznych, co wynika z przyjetego celu
badawczego przedmiotowej publikacii.

3 Badania ilo$ciowe obejmowaly przedsigbiorstwa
(N = 00) majace siedzib¢ w jednym z 39 parkéw tech-
nologicznych. Kwoty w poszczegélnych parkach od-
powiadaly prébie reprezentatywnej. Préba badanych
przedsigbiorstw w 39 parkach technologicznych (N=300)
stanowifa 19% liczebnosci wszystkich przedsigbiorstw.
Identycznie wygladata sytuacja w kazdym parku — wielko$¢
préby odpowiadata 1/5 firm znajdujacych si¢ w danym
parku. Préba byta dobierana losowo. Kazde przedsig-
biorstwo w Polsce, ktére w czasie realizacji badan mialo
swojg siedzib¢ w jednym z 39 parkéw technologicznych,
mialo szanse¢ dostania si¢ do préby z okreslonym praw-
dopodobieristwem — 19%. Zastosowany zostal dobér
systematyczny przez dzielenie préby 1564 przedsigbiorstw
na interwaly.
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badania byli wiasciciele przedsiebiorstw, kadra
zarzadzajaca lub osoby wskazane przez zarzadza-
jacych firmg. Zmiennymi w badaniu ilo§ciowym
byty kwestie zwigzane z: wdrazaniem innowacj,
w tym procesowych, produktowych, organiza-
cyjnych i marketingowych, zakres wspétpracy
w procesie badawczo-rozwojowym, zakres in-
ternacjonalizacji, miejsce w ladicuchu wartosci
oraz korzystanie ze wsparcia publicznego w wyzej
opisanych aspektach.

Z kolei w ramach prowadzonych obecnie
badan jakosciowych wyselekcjonowano grupe
28 parkéw technologicznych, w ktérych liczba
firm przekracza 10. Z osobami zarzadzajacy-
mi parkami przeprowadzane s3 indywidualne
wywiady poglebione (IDI). Na podstawie tych
wywiadéw gromadzony jest material dotyczacy
tunkcji i miejsca parkéw w systemie innowacij,
ich rozwoju, polityki naboru firm-rezydentéw,
sposobéw komunikacji z rezydentami i §wiadcze-
nia im uslug, a takze internacjonalizacji samego
parku.

Ze wzgledu na zakres badan oraz wcigz trwa-
jaca faze badan jakosciowych nie bedzie mozliwe
przedstawienie wynikéw badan ilosciowych i ja-
ko$ciowych w ramach niniejszego opracowania.
Stqd tez wskazane zostang pewne czgstkowe
i syntetyczne informacje, ktére jednak pozwalaja
na sformulowanie uogélnieri i wnioskéw, a takze
rekomendacji.

Parki technologiczne w polskiej przestrzeni
innowacyjnej zaczely powstawaé od polowy lat
90. XX w. Pierwszy polski park technologiczny,
czyli Poznariski Park Naukowo-Technologiczny
zostal utworzony w 1995 r. Od tego czasu liczba
polskich parkéw technologicznych systematycznie
roénie, z szesciu przed 2004 r., o$miu w roku
akcesji Polski do UE, osiggajac w swoim naj-
wickszym rozkwicie, czyli pod koniec 2014 r.
liczbg 54. Obecnie, tj. w polowie 2016 r. mozna
zidentyfikowaé 39 tego typu instytucji.

Obserwujac ewolucje¢ dzialalnosci parkéw
technologicznych w Polsce, mozna wyrézni¢
siedem okreséw ich powstawania i rozwoju.
Nalezy jednak zdecydowanie podkresli¢, ze
czlonkostwo w UE i dostep do funduszy struk-
turalnych w szczegélny sposéb zdynamizowaly
rozwdj tych instytucji wsparcia (por. Matusiak

2009, s. 20-22).

1. Okres pionierski—lata 1990-1993. Powstajace
parki miaty charakter kopiowania wzorcéw
zachodnioeuropejskich, byly tworzone przez
»pasjonatéw” przy wyraznym wsparciu kon-
sultantéw zagranicznych.

2. Rozwigzywanie probleméw rynku pracy — la-

ta 1993-1996. Parki powstajace w tym okresie
byty skoncentrowane na zagadnieniach struk-
turalnego bezrobocia, z ktérym w tym okresie
szczegdlnie mocno borykata si¢ polska gospo-
darka. Dominowaly raczej inicjatywy wspiera-
jace przedsigbiorczo$¢ niz innowacyjnosé czy
komercjalizacje.

3. Stabilizacja systemu wsparcia i nowe pomy-

sly w latach 1998-2000 — w tym okresie wi-
doczny jest spadek liczby parkéw i pierwsze
préby poddania ich regulom gry rynkowe;j.
Skutkuje to zjawiskiem silnej komercjaliza-
cji oferty ustugowej (wynajem biur), co takze
pozytywnie nie wplynelo na realizacje funk-
cji innowacyjnej, promocyjnej czy wspierania
internacjonalizacji.

4. Okres przedakcesyjny —lata 2001-2003. W tym

okresie dostepne byly juz fundusze przed-
akcesyjne (PHARE, INTERREGQG) i pro-
gramy rzagdowe na rzecz wsparcia przedsig-
biorczosci, co w znacznym stopniu ozywilo
tworzenie zalgzkéw parkéw technologicznych.
Dominujacg forma dziatania byly inkubatory,
bardziej przedsi¢biorczosci niz technologiczne.

5. Doswiadczenia unijne — lata 2004-2007. Jest

to okres najwigckszego ilosciowego rozwo-
ju parkéw technologicznych, zwigzany z ab-
sorbcja funduszy strukturalnych UE. Trzeba
takze zaznaczy¢, ze od tego okresu parki za-
czynaja stopniowo spelnia¢ funkcje cywiliza-
cyjna (wpisanie w RIS).

6. Konsolidacja regionalnych systeméw innowa-

¢ji od 2008 do 2014 r. — duza plynnos¢ w ilo-
§ci parkéw technologicznych. Wigze si¢ to
z pierwszymi niepowodzeniami w absorbcji
funduszy unijnych, brakiem rzetelnej oce-
ny zasobéw lokalnych na rzecz efektywnego
dzialania parkéw, a takze ze zmianami usta-
wowymi, ktére z jednej strony wzmagaja presje
dzialania proinnowacyjnego (np. nowe regula-
cje dotyczace szkolnictwa wyzszego), a z dru-
giej — ,wpychaja” czgs¢ tych instytucji w szybka
zmiang nazwy, np. z parku ,przemyslowego”
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na ,technologiczny” lub poszerzenie zakresu
dzialania, np. zwigzane ze statusem specjal-
nej strefy ekonomiczne;j.

7. Dalsza konsolidacja i poszukiwanie modelu
biznesowego — po zakoniczeniu kolejnej per-
spektywy finansowej UE 2007-2013 naste-
puje proces ,zamrozenia” liczby parkéw tech-
nologicznych, a nastepnie powolnej redukcji
w sensie ilosciowym. Cze¢$¢ parkéw okrzepta na
rynku i tworzy awangardg tego typu instytucji
(Wroctaw, Poznan, Gdynia, Gliwice), a cz¢sé
stosuje strategie cazch all, a zatem spelniania
tunkcji parku technologicznego, przemysto-
wego, specjalnej strefy ekonomicznej czy stre-
ty aktywnosci gospodarczej, w zdecydowanie
mniejszym stopniu spelniajac funkcje innowa-
cyjna (np. Bydgoszcz, Dabrowa, Dolnoslaski
Park Innowacji i Nauki).

Charakterystyka parkéw
technologicznych

W tabeli 1 przedstawiono podstawowe cha-
rakterystyki parkéw technologicznych objetych
badaniem. Kiedy poddaje si¢ te dane analizie,

Tabela 1. Parki technologiczne w Polsce

widaé, ze dominuja parki male (23), zaledwie
6 badanych parkéw ma powyzej 75 firm-loka-
toréw. Sytuacja ta wynika z pewnoscig z okresu
w jakim parki funkcjonuja, gdyz zdecydowana
wigkszo$¢ z nich powstata po 2004 r. (33), z cze-
go 12 po 2009 r. Niestety fakt zmniejszania si¢
ilosci parkéw po 2013 r., czyli po zakoriczeniu
Wieloletniej Perspektywy Finansowej UE na lata
2007-2013, wskazuje, ze mozemy w odniesieniu
do czesci z tych instytucji postawic teze, ze sg to
instytucje zalezne od $ciezki rozwojowej (efekt
uzaleznienia od dotacji). Pozytywny z kolei jest
fakt, ze polowa parkéw dziata w ramach duzych
o$rodkéw miejskich lub aglomeracji liczacych
powyzej 500 000 mieszkaricéw, co pozytywnie
rokuje w kontekscie efektéw synergii i kumulacji
potencjaléw oraz zasobéw.

Charakterystyka firm-rezydentéw
parkéw technologicznych

Pierwszym elementem opisu firmy-rezydentéw
polskich parkéw technologicznych jest ogélna
charakterystyka ich dzialalnosci. Jak wynika
z tabeli 2, w polskich parkach technologicznych

Zmienna Liczba  Liczba firm w parkach  Liczba firm objetych
parkéw N (%) badaniem
N (%)

Wielkosé mate (do 30 firm) 23 381 (24,4%) 73 (24,3%)
parku Srednic (od 31 do 75 firm) 10 508 (32,5%) 114 (38,0%)

duze (powyzej 75 firm) 6 675 (43,2%) 113 (37,7%)
Cras przed 2004 1. 6 579 (37,0%) 98 (32,7%)
gﬂ:ama miedzy 2004 a 2009 r. 21 760 (48,6%) 163 (54,3%)

po 2009 r. 12 225 (14,4%) 39 (12,0%)
Lokacja aglomeracja wielkomiejska (powyzej 500 tys. 18 903 (57,7%) 170 (56,7%)
parku mieszkancéw)*

aglomeracja duzego miasta (od 200 9 424 (27,1%) 82 (27,3%)

do 500 tys. mieszkancéw)

$rednie miasto (ponizej 200 mieszkaicéw) 12 237 (15,2%) 48 (16,0%)
Razem 39 1564 300

*W tym konurbacja gérnoslaska

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badari ankietowych.
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Tabela 2. Charakterystyka przedsigbiorstw objetych badaniem

Zmienna Liczba firm % ogoblem % waznych
N =300

Przychody do 100 tys. zt 43 14,3% 30,1%

zespreedaly 0100 do 500 tys. i 34 11,3% 23,8%

obrotowym 0d 500 tys. do 1 mln zt 14 4,7% 9,8%
od 1 mln zt do 2 mln zt 20 6,7% 14,0%
od 2 mln zl do 5 mln zt 7 2,3% 4,9%
od 5 mln zl do 10 mln zt 6 2,0% 4,2%
powyzej 10 mln zt 19 6,3% 13,3%
ODMOWA ODPOWIEDZI 157 52,3%

Wielkos¢ indywidualna dzialalnos¢ gospodarcza 29 9,7% 9,7%

przedsigbiorstwa mikroprzedsi¢biorstwo 162 54,0% 54,0%
mate przedsigbiorstwo 75 25,0% 25,0%
$rednie przedsigbiorstwo 22 7,3% 7,3%
duze przedsigbiorstwo 12 4,0% 4,0%

Rok zalozenia firmy  przed 1991 r. 10 3,3% 3,3%
miedzy 1991 a 2000 r. 40 13,3% 13,3%
miedzy 2001 a 2010 r. 106 35,3% 35,3%
migdzy 2011 a 2015 r. 119 39,7% 39,7%
po 2015+, 25 8,3% 8,3%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

dominuja mikro- i male przedsigbiorstwa, ktére
stanowia nieco wiecej niz 90% ogétu przedsie-
biorstw. Zdecydowana wigkszo$¢ tych firm to
przedsigbiorstwa nowo utworzone, liczace nie
wiecej niz 5 lat. Zaledwie 16% firm powstalo
przed 2000 r., a zatem mozna wnioskowad, ze
parki nie przyczyniaja si¢ do wzmocnienia pejo-
ratywnego efektu substytucji, z ktérym mamy do
czynienia wtedy, gdy dany podmiot gospodarczy
podejmuje dziatalno$¢ w parku i w zwigzku z tym
zamyka swoje oddzialy w innych regionach,
co w efekcie prowadzi do obnizenia popytu na
wysoko wykwalifikowana dzialalnosé¢ i spadku
innowacyjnosci w pierwotnej lokalizacji (regionie).
Z racji swego wieku firmy te osiagaja stosunkowo
niskie przychody ze sprzedazy, az 64% z nich nie
przekracza wielkosci 1 mln PLN rocznie. W tym
miejscu podkresli¢ jednak nalezy, ze wyniki te sa
malo reprezentatywne, gdyz az 52% responden-
téw odméwilo odpowiedzi na to pytanie.

Wyniki badari wskazujg, ze dziatalno$¢ przed-
sigbiorstw bedacych lokatorami parkéw tech-
nologicznych w wigkszosci przypadkéw zali-
czy¢ mozna do trzech zasadniczych sekcji PKD
2007: M - dzialalno$¢ profesjonalna, naukowa
i techniczna (27% firm objetych badaniami);
J — informacja i komunikacja (26%); C — prze-
tworstwo przemystowe (17%). Stosunkowo czgsto
reprezentowana byla takze sekcja G — handel
hurtowy i detaliczny, naprawa pojazdéw samo-
chodowych z motocyklami wlacznie (10%). Te
wyniki potwierdzaja fakt, Ze mozemy méwic,
iz wiekszos¢ firm zalicza si¢ do szeroko pojete;
sfery innowacyjnych przedsi¢biorstw (dziatalnos¢
naukowo-techniczna, informatyka).

Innowacyjnoé¢ firm-rezydentéw

Kluczows funkeja parku bedacego narzedziem
polityki innowacyjnej jest okreslenie skali innowa-

Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018 47



Leszek Kwiecinski

cyjnosci zlokalizowanych w nim przedsiebiorstw.
W zwiazku z tym konieczne jest przede wszyst-
kim przedstawienie wynikéw pomiaru udzialu
firm innowacyjnych w calej populacji tzw. firm
parkowych. W tym celu wykorzystano mierniki
oparte na wielkosci nakiadéw na sfer¢ B+R oraz
dodatkowo odsetek firm wprowadzajacych nowe
lub ulepszone produkty i odsetek firm wdrazajg-
cych nowe procesy (w sferze produkcji).
Przedstawione na ryc. 2 dane wskazuja wyraz-
nie, ze populacja przedsigbiorstw innowacyjnych
w calej populacji firm dzialajacych w parkach
technologicznych w Polsce jest stosunkowo nie-
wielka. Zaledwie 20% podmiotéw gospodarczych
mozna uzna¢ (na podstawie przyjetego miernika)
za innowacyjne. Kolejne 31% analizowanej po-
pulacji wykazuje bardzo ograniczong sklonnosé
do kreowania innowacji, natomiast niemal polo-
wa lokatoréw parkéw technologicznych zostata
sklasyfikowana jako przedsi¢biorstwa nieinno-

Przedsigbiorstwa
innowacyjne
20%

Przedsigbiorstwa
nieinnowacyjne

49%

Przedsigbiorstwa
niskoinnowacyjne

31%

Ryc. 2. Innowacyjno$¢ przedsigbiorstw MSPw par-
kach technologicznych w Polsce w latach 2010-
2015 (w %)*

Uwaga: przedstawione dane odzwierciedlajg wartosci przy-
jetego w badaniach empirycznych wskaznika innowacyjno-
$ci (wielko§¢ naktadéw na B+R w catosci wydatkéw inwesty-
cyjnych firmy). Za firmy nieinnowacyjne uznano podmioty,
ktére nie przeznaczaly w badanym okresie zadnych srodkéw
na sfer¢ B+R, za firmy niskoinnowacyjne uznano podmioty,
ktére wydatkowaly na B+R srodki w przedziale <=20% wy-
datkéw, za firmy innowacyjne uznano podmioty, ktére wy-
datkowaly na sfere B+R > 20% calosci wydatkéw inwesty-
cyjnych.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badari empirycz-
nych przeprowadzonych w trakcie realizacji projektu Parki
technologiczne jako kluczowy element regionalnej polityki wspar-
cia internacjonalizacji innowacynych firm sektora MSP finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Nauki.

Serie 1;
Trudno
powiedzied;

5,4; 5%

Serie 1;
N
Serie 1; prg‘:ivskty'
Brak nowych 42,1, 42%
produktéw;
52,5;53%

Ryc. 3. Odsetek przedsiebiorstw MSP w parkach
technologicznych w Polsce w latach 2010-2015
(w %) deklarujacych wprowadzenie nowych pro-
duktéw

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badan empirycz-
nych przeprowadzonych w trakcie realizacji projektu Parki
technologiczne jako kluczowy element regionalnej polityki wspar-
cia internacjonalizacji innowacyjnych firm sektora MSP finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Nauki.

Serie 1;
Trudno
powiedzied;

5,7; 6%
Serie 1;
Nowe
procesy;
34,3; 34%

Serie 1;
Brak nowych
proceséw;
59,5; 60%

Ryc. 4. Odsetek przedsi¢biorstw MSP w parkach
technologicznych w Polsce w latach 2010-2015
(w %) deklarujacych wprowadzenie nowych pro-
ceséw produkeyjnych (wytwarzanie produktéw lub
ustug)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badan empirycz-
nych przeprowadzonych w trakcie realizacji projektu Parki
technologiczne jako kluczowy element regionalnej polityki wspar-

cia internacjonalizacji innowacyjnych firm sektora MSP finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Nauki.
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wacyjne. Znamienne, iz wyniki te sg tylko nie-
znacznie lepsze od wynikéw dotyczacych skali
innowacyjnosci wszystkich firm MSP w Polsce
(por. powyzej dane GUS).

W rezultacie pochodnym zjawiskiem jest tak-
ze ograniczony potencjal firm parkowych do
wprowadzania nowych produktéw na rynek.
Dane przedstawione na ryc. 3 wskazuja, ze tylko
42% calej populacji firm MSP dzialajacych w par-
kach technologicznych w Polsce ulokowalo na
rynku w okresie objetym badaniem (2010-2015)
nowe produkty. Jednoczesnie niemal 60% badane;
populacji podmiotéw nie wprowadzilo zadnych
nowych produktéw rynkowych (uwzgledniajac
brak jasnej deklaracji ze strony 6% respondentéw,
co mozna interpretowaé takze jako brak ekspan-
sji rynkowej w wymiarze nowych produktéw).
Dopelnieniem wczesniejszych obserwacji em-
pirycznych s3 réwniez dane zaprezentowane na
ryc. 4. Badane przedsi¢biorstwa w jeszcze mniej-
szym zakresie deklarowaly wdrozenie nowych
proceséw produkceyjnych (tylko 34%).

Z zaprezentowanych powyzej wynikéw badan
mozna wywnioskowa¢, ze podstawowa funkgje,
czyli funkcje kreowania podmiotéw innowacyj-
nych, badane instytucje spelniajg polowicznie.
Co jest szczegdlnie niekorzystne, populacja firm
innowacyjnych zlokalizowanych w polskich par-
kach technologicznych nie rézni si¢ pod wzgledem
ilo$ciowym od firm funkcjonujacych poza parka-
mi, co moze wskazywad, ze parki, a przynajmniej
ich czg¢$¢ mozna wpisaé w efekt biegu jalowego,
czyli sytuacje wystepujaca wéwcezas, gdy wzrost
innowacyjnosci czy wspélpracy na linii biznes —
nauka nastapilby niezaleznie od istnienia parku.

Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze wszelkie
uogodlnianie efektéw dziatalnosci parkéw jest dla
tych podmiotéw krzywdzace. Identyfikujemy
bowiem inicjatywy przynoszace efekty w po-
staci inkubacji innowacyjnych firm, i to w skali
globalnej (Poznan, Wroctaw, Gdynia, Gliwice,
Kielce), oraz podmioty, a z drugiej strony — pod-
mioty, ktére sg stosunkowo mlode i borykaja si¢
z problemami okreslanymi jako niepewnos¢ w sfe-
rze zasob6éw lub w sferze popytowo-podazowe;
(Bydgoszcz, Elblag, Koszalin, £.6dz, Putawy,
Olsztyn). Te drugie jednak wpisuja si¢ w nowe
tunkcje parkéw, ktére nazwalem cywilizacyjny-
mi czy tez funkcjami kreowania kolektywnych

sieci wspdlpracy. Biorge pod uwage problemy
strukturalno-instytucjonalne identyfikowane
w ramach polskiej polityki i systemu innowacyj-
nego, dziatalnos¢ parkéw uzna¢ nalezy w zdecy-
dowanej wigkszosci za wpisujaca si¢ w zjawisko
zmiennych modyfikujacych. Ta modyfikacja nie
zawsze dotyczy sfery technologii czy techniki, ale
jesli traktuje si¢ proces innowacyjny jako szersze
pole dzialari socjotechnologicznych, dziatalnos¢
parkéw technologicznych mozna postrzegaé jako
zaczyn kreowania srodowiska i §wiadomosci
sprzyjajacej dzialaniom innowacyjnym, a szerzej —
modernizacyjnym. Mozna nawet postawi¢ tezg, ze
w przypadku polskich parkéw technologicznych,
dzialajacych w warunkach systeméw panstw do-
ganiajacych, tworzg one swego typu IV generacje
parkéw — dzialajacych w warunkach transforma-
¢ji 1 modernizacji. Generacja ta charakteryzuje
si¢ waska grupa parkéw realizujacych gléwnie
tunkcje innowacyjne, inkubacyjne, aglomera-
cyjne i wsparcia internacjonalizacji, a z drugiej
strony zdecydowanie wigksza grupa o dominacji
tzw. funkcji migkkich — integracyjna, cywilizacyj-
n3, kolektywnych sieci wspélpracy, ktére poprze-
dza¢ mogg zaistnienie bardziej zaawansowanych
efektow czysto innowacyjnych. I jedne, i drugie
tworzg jednak niezb¢dng tkanke proinnowacyjna,
bez istnienia ktérej nie wystapilyby w okreslonej
przestrzeni dzialania projakosciowe bazujace na
innych zasobach niz tylko niskie koszty pracy.

Podsumowanie

W ostatniej czesci artykulu chee przedstawié
gléwne dylematy (problemy) polskich parkéw
technologicznych i wstepne wnioski plynace
z powyzszej analizy.

Podstawowe dylematy parkéw technologicz-
nych:

1. Dylemat wyboru formy dziatania i w konse-
kwencji modelu biznesu: park technologiczny,
park naukowo-technologiczny, strefa aktyw-
nosci gospodarczej, specjalna strefa ekono-
miczna, park przemystowy, centrum transfe-
ru technologii, inkubator.

2. Dylemat: Specjalizacja parku, a zatem réw-
niez jego lokatoréw versus strategia otwar-

ta (catch all).
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3. Efekty skali mikro, mezo czy makro? —
wybér miedzy podejsciem branzowym
a regionalnym.

4. Jak wygladaja relacje miedzy nakladami
(gléwnie publicznymi) na park a deklaro-
wanymi i faktycznymi efektami jego funk-
cjonowania? Jaka powinna by¢ w zwigzku
z tym rola wladz publicznych w tego typu
przedsiewzieciach?

5. W jaki sposéb oceniaé i rozwija¢ park —
czy uwzgledniaé efekty krétko-, $rednio- czy
dlugoterminowe?

6. Jak ksztaltuja si¢ zasoby wewnetrzne parku
i jak budowane jest partnerstwo wokét dane-
go przedsiewzigcia — czy jest to model endo-,
czy egzogeniczny?

W efekcie parki technologiczne mozna trak-
towac jako infrastrukture tzw. pafistwa wspiera-
jacego, bedacg swego rodzaju Iacznikiem miedzy
sferg rynkowg a publiczng (czasem polityczng).
Gléwnym celem dzialania takich instytucii jest
efektywnos¢ adaptacyjna i realizacja funkcji
integracyjnej systemu innowacyjnego i polityki
innowacyjnej przejawiajaca sic w:

1. Konkurowaniu form, a nie firm, co daje wigk-
sze mozliwosci strategiczne.

2. Dostosowaniu form dzialania do zasobéw
i otoczenia.

3. Dominacji efektu zakresu, nie skali, co mo-
ze skutkowaé pojawieniem si¢ parkéw IV ge-
neracji, a na pewno realizacja nowych funkeji
tego typu instytucji.

4. Poszerzeniu funkcji parkéw, ktére moze skut-
kowa¢ dzialaniami z zakresu edukaciji, nauki,
ochrony $rodowiska, aktywnej polityki ryn-
ku pracy — czyli parki jako element publicz-
nej polityki innowacyjnej.

5. Nowej formie artykulacji, akumulacji i re-
prezentacji intereséw politycznych, spolecz-
nych i ekonomicznych.

6. Sposobach rozliczalnoséci parkéw — miedzy
oparciem si¢ na dotacjach a komercjalizacja
dzialari.

7. Hybrydowej specyfice polskich parkéw tech-
nologicznych, ktéra powinna mie¢ swoje od-
niesienie w krajowej strategii polityki innowacji
(jesli taka powstanie). Wiodace parki techno-
logiczne, ktére licza blisko 100 firm-lokatoréw
(obecnie 6) i ktére jednoczesnie, jak wynika

z badai, realizujg bardziej zloZzone jakosciowo
funkcje, powinny by¢ wsparte dedykowanym
im narodowym programem, np. Wiodacych
Polskich Parkéw Technologicznych, pozosta-
te zas powinny by¢ mocnymi elementami re-
gionalnych systeméw innowacji i uzyskiwaé
wsparcie ze strony szczebla samorzadowego.

8. Identyfikacji aktoréw i zasobéw w wyniku pro-
cesu organicznej ewolucji, co powodowaé mo-
ze budowanie tozsamo$ci innowacyjnej opar-
tej na zasobach endogenicznych, ale otwartej
na procesy internacjonalizacji.

9. Wpisaniu wspoélezesnych narzedzi rozwoju
gospodarczego (a zatem i parkéw) w paradyg-
mat nowoczesnej polityki rozwoju; nastepnie
staja si¢ one §rodkiem w procesie spolecz-
nej zmiany i istotnym elementem proceséw
modernizacyjnych. Innowacje powinny by¢
nastepstwem wielopodmiotowych i wielo-
plaszczyznowych relacji, a nie narzuconym
i przyswajanym rozwigzaniem.

Reasumujac, zagadnienia zwigzane z pro-
cesami innowacyjnymi daja duze mozliwosci
eksplanacyjne. Badania przeprowadzone w ra-
mach projektu NCN, do ktérych sie odwoluje
w niniejszym opracowaniu, sg niewielka czgscia
tego zlozonego obszaru badan. Mato prawdopo-
dobne jest uchwycenie calo$ci zagadnieri odno-
szacych sie do polityki innowacyjnej, co wynika
z jej zlozonosci, permanentnego konstruowania
i wieloplaszczyznowosci procesowej. Powoduje
to jednak tym wigksza koniecznos$¢ zaglebiania
sie w te sfere, aby méc mobilizowaé wlasciwe
zasoby, budowac realne scenariusze rozwoju oraz
skutecznie wdrazac i jednoczesnie wspétksztalto-
wad pojawiajace si¢ procesy rozwojowe. W innym
przypadku realny stanie si¢ scenariusz cigglego
doganiania, adaptacyjnosci oraz wyczerpywania
si¢ prostych zasob6w i przewag komparatywnych,
aw efekcie dryf strukturalny. Wazne jest jednak,
aby wszelkie zmiany byly wpisane w kontekst
(zakorzenione), aby ewolucyjnie rekonfigurowaty
rzeczywisto$¢, wykorzystujac przy tym procesy
wspoldziatania, uczenia si¢ i dyfuzji. Jednym
z potencjalnych elementéw skutecznej polityki
proinnowacyjnej moze by¢ wiasnie dzialalnos¢
parkéw technologicznych i umieszczenie tam
firm-rezydentéw. Jak pokazuja jednak przedsta-
wione powyzej wstepne wyniki badan, wigkszos¢
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polskich parkéw technologicznych nie jest rele-
wantnym narzedziem krajowej polityki w dzie-
dzinie wspierania innowacyjnosci sensu stricto.
Moga one jednak by¢ swego rodzaju ,zaczynem”
kreowania postaw i zasob6éw przedsigbiorczych,
kreatywnych, endogennych oraz alternatywa
dla biernych instrumentéw polityki rynku pracy
w Polsce*.
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Polish technology parks: Towards 4th generation parks.
Preliminary results of an empirical study

The main research aim of the paper is to analyze the place and effects of technology parks and their function. The
paper presents the concept of fourth generation technology parks. These parks, in addition to previous functions:
innovation, incubation, promotion, and agglomeration, have three new functions: they foster civilization progress,
help create networks, and support internationalization processes. It is obvious that the parks are not the crucial
condition for creating innovative public policy, but they can act as an accelerator and a coordinator of pro-innovation
processes. The paper mostly uses an empirical approach, presenting selected results of a nationwide research project
financed by the National Science Centre of Poland. The study uses systemic analysis and the empirical method
(PAPI) for primary data collection.

Keywords: technology parks, innovation systems, inovation policy, catching-up countries, moderization processes
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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

Kaja Gadowska

Instytut Socjologii

Wydziat Filozoficzny
Uniwersytet Jagielloriski

ul. Grodzka 52, 31-044 Krakéw
kaja.gadowska@uj.edu.pl

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
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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-
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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

64 Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018



Relacje migdzy polityka i administracja w procesie tworzenia stuzby cywilnej w Polsce...

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

68 Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018



Relacje migdzy polityka i administracja w procesie tworzenia stuzby cywilnej w Polsce...

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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Zarzadzanie zasobami ludzkimi w organizacjach komercyjnych
i w administracji publicznej. Czego biznes moze si¢ uczy¢

od stuzby cywilnej?

Autorka podejmuje temat zarzadzania zasobami ludzkimi (ZZL) — dziedziny, ktérej prawidtowe funkcjonowa-
nie stanowi warunek realizacji celéw strategicznych przez wspélczesne organizacje. Jego celem jest préba wskazania
niektérych podobienstw i réznic migdzy zarzadzaniem zasobami ludzkimi w biznesie i w administracji publiczne;j.
Rozwazania opieraja si¢ na analizie literatury przedmiotu, aktéw prawnych i do§wiadczen autorki jako pracownika
naukowego zajmujgcego si¢ zagadnieniam ZZL, wyktadowcy na studiach MBA i studiach podyplomowych, kon-
sultanta i trenera, zaréwno w organizacjach komercyjnych, jak i w jednostkach administracji publicznej. Szczegdlna
uwage poswigcono rozwigzaniom stosowanym w stuzbie cywilnej. Autorka wskazuje, ze w dziedzinie zarzadzania
zasobami ludzkimi przeplyw inspiracji powinien by¢ dwukierunkowy — nie tylko administracja moze uczy¢ si¢ od
firm biznesowych, ale takze firmy biznesowe od organizacji o charakterze administracyjnym.

Stowa kluczowe: zarzgdzanie zasobami ludzkimi, organizacje komercyjne, administracja publiczna, stuzba cywilna

Wprowadzenie

Ogromna wigkszo$¢ zaréwno prac naukowych,
jak i dyskusji praktykéw odnosi si¢ do zarzadza-
nia zasobami ludzkimi (ZZLl) w organizacjach
komercyjnych. Analogiczny temat w odniesieniu
do administracji publicznej, jezeli w ogdle jest
podejmowany, to na ogél w kontekscie uwag
krytycznych. Zagadnienie podobieristw i réz-
nic miedzy zarzadzaniem zasobami ludzkimi
w biznesie i w administracji publicznej to obszar,
ktéry od lat czeka na solidne opracowanie przez
zespoly badaczy. Celem tego artykulu jest jedynie
préba uzasadnienia tezy, ze na pytanie zawarte
w tytule artykulu Loizosa Heracleousa i Roberta
Johnstona Can business learn from the public sector?
mozna, takze w warunkach polskich, odpowie-
dzie¢ twierdzaco. Uzasadnienie to oparte zostalo
na analizie literatury przedmiotu, aktéw prawnych
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oraz kilkunastoletnim do$wiadczeniu autorki
jako pracownika naukowego zajmujacego si¢
zagadnieniami ZZL, wykladowcy na studiach
MBA i podyplomowych, konsultanta oraz tre-
nera, zaréwno w $rodowisku biznesowym, jak
i administracyjnym. Patrzac z tej perspektywy,
nie sposéb zgodzi¢ si¢ z rozpowszechnionym
przekonaniem, Ze biznes wdraza nowoczesne
rozwigzania w dziedzinie zarzagdzania zasobami
ludzkimi, natomiast administracja publiczna
pozostaje pod tym wzgledem swoistym skan-
senem. Przekonanie takie jest nieprawdziwe co
najmniej z dwéch powodéw. Po pierwsze, w wielu
organizacjach komercyjnych ZZL prowadzone
bywa w sposéb, najdelikatniej méwigc, daleki
od doskonatosci. Po drugie, mozna wskaza¢
wiele organizacji nalezacych do administracji
publicznej, ktére sg przykladem dobrych praktyk
w tej dziedzinie.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z Tadeuszem Olek-
synem, ze zarzgdzanie zasobami ludzkimi w ad-
ministracji publicznej naznaczone jest trzema
slabo$ciami, ktdre autor ten syntetycznie okresla
jako ,za krétki horyzont czasowy, nadmiar cen-
tralizacji, stabe regulacje” (Oleksyn 2014). Nie
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oznacza to jednak, Ze nalezy traci¢ z oczu fakt, iz
administracja publiczna, w tym zwlaszcza stuzba
cywilna, wypracowala niejedng praktyke, ktéra
moze by¢ inspiracja dla wielu firm biznesowych.

Warto takze pamietaé, ze nowoczesne podej-
écie do kwestii zarzgdzania zasobami ludzkimi
ma w administracji wyjatkowo dluga tradycje.
Wiadystaw Baliniski, autor pracy Administracja
a personel pisat juz w latach trzydziestych ubiegte-
go wieku: ,Zadna instytucja ani przedsi¢biorstwo
nie jest wigcej w stanie zdzialaé, niz potrafi jej
personel. Wartos¢ kazdej instytucji, jej zywot-
no$¢ i sita zalezy od wchodzacych w jej sktad
pracownikéw, tworzacych lacznie personel. Im
wicksza jest jego warto$é — tym wicksza jest jej
wartos¢ (...). Czlowiek jest nie tylko nieodzow-
nym elementem kazdej dzialalnosci, lecz jest
jej elementem najwazniejszym, gdyz stanowi
nie tylko przedmiot, ale i podmiot dzialania”

(Balinski 1939, s. 15).

Pojecie zarzadzania zasobami ludzkimi

Za autora terminu human resources manage-
ment uwazany jest Raymond E. Miles, ktéry
w 1965 r. opublikowal na tamach czasopisma
Harvard Business Review glosny artykul Human
relations or human resources? W naszym kraju
termin ten przelozony jako ,zarzadzanie zaso-
bami ludzkimi” pojawil si¢ wraz z transformacja
ustrojowa na poczatku lat dziewigédziesigtych.
Od poczatku towarzyszyly mu glosy krytyczne,
zwigzane z dwoma czlonami tej nazwy — ,za-
rzadzanie” i ,zas6b”. Peter Drucker podkre-
§lal, Ze w odniesieniu do ludzi nalezaloby raczej
méwi¢ o wywieraniu wplywu; autorowi temu
przypisuje si¢ powiedzenie, ze ,zarzagdza¢ moz-
na przedmiotami, ludziom trzeba przewodzic”.
Kwestionowane bywa takze okreslenie ,zaséb”
jako termin uprzedmiotawiajacy pracownika.
Aleksy Pocztowski, odrzucajac ten zarzut, pisze
wprawdzie, iz termin ZZL nie oznacza, ze ludzie
sa zasobem, lecz ze dysponuja zasobem, ktéry
stanowi ich wiedza i umiejetnosci; glos ten wy-
daje si¢ jednak stabo styszalny. W organizacjach
biznesowych coraz czgéciej pojawia si¢ tendencja,
aby zastgpowaé termin ,zarzadzanie zasobami
ludzkimi” terminami takimi jak ,polityka per-

sonalna”, ,zarzadzanie kapitalem ludzkim” czy
(w praktyce szczegélnie popularne) HR. Terminy
te uzywane s3 zamiennie, cho¢ z teoretycznego
punktu widzenia istnieja mi¢dzy nimi znaczace
réznice (por. Jamka 2011).

W administracji publicznej okreslenie ,zarza-
dzanie zasobami ludzkimi” wydaje si¢ powszech-
nie akceptowane; uzywa go ogromna wigkszosé
autoréw ksiazek i artykuléw poswigconych oma-
wianej problematyce. Termin ten przyjat si¢ takze
w dzialaniach wdrozeniowych. Swiadczy¢ moze
o tym chociazby fakt, ze ogloszonemu w 2012 r.
zarzadzeniu w sprawie standardéw zarzadzania
zasobami ludzkimi nie towarzyszyly dyskusje
o charakterze semantycznym. Podejscie to nalezy
oceni¢ jako racjonalne. Niekoriczace si¢ debaty
na temat wzajemnych relacji takich terminéw,
jak ZZL, zarzadzanie kapitalem ludzkim, HR,
zarzgdzanie kapitalem spolecznym, zarzadzanie
kapitalem intelektualnym, zarzadzanie persone-
lem, zarzadzanie pracg, gospodarowanie praca,
zarzgdzanie ludZmi, zarzadzanie potencjalem
spolecznym i wiele innych, interesujg przypusz-
czalnie jedynie waskie grono teoretykéw. Cheé
unikniecia stéw ,zarzadzanie” i ,zaséb” moze
prowadzi¢ na naukowe i zdroworozsagdkowe
manowce. Przykladem jest zgloszenie przez
jednego z uczestnikéw konferencji poswigco-
nej omawianym zagadnieniom propozycji, aby
zaczaé postugiwac sie terminem ,przewodzenie
kapitatowi ludzkiemu”.

Przeglad definicji ZZL przekroczylby znacznie
ramy tego artykulu; przytoczmy wiec jedynie
trzy z nich. Zarzadzanie zasobami ludzkimi to:

a) ,strategiczne i spéjne podejscie do zarza-
dzania najcenniejszymi aktywami organizacji,
to znaczy zatrudnionymi w niej ludzmi, ktérzy
indywidualnie i zbiorowo przyczyniajg si¢ do
osiggania celéw tej organizacji” (Armstrong
2007, s. 29);

b) ;wspélczesne podejscie do realizacji funkeji
personalnej w organizacji. Polega ono na ksztal-
towaniu i stosowaniu zasobéw ludzkich firmy
w taki sposéb, aby mozliwe bylo pelne osiagniecie
celéw, przy uwzglednieniu intereséw pracodawcy
i pracobiorcéw. Zarzadzanie zasobami ludzkimi
opiera si¢ na calym dotychczasowym dorobku
nauki o organizacji i zarzadzaniu, uwzgledniajac
jednoczesnie dzisiejszy stan rozwoju gospodar-
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czego, a przede wszystkim wzrost konkurencji
oraz proces globalizacji stosunkéw gospodarczych,
spolecznych i politycznych. W zarzadzaniu zaso-
bami ludzkimi znajduje odzwierciedlenie postep
techniczny, gléwnie w informatyce i komunika-
cji, a takze przeksztalcenia w sferze spotecznej”

(Pawlak 2011).

) ,dziedzina, ale takze filozofia i model
zarzadzania, zwigzane z czynnikiem ludzkim
w organizacji, zorientowane na pozyskanie, utrzy-
manie, motywowanie i rozwdj zawodowy ludzi
w organizacji i z nig zwiagzanych, stanowigce
czg$¢ holistycznego systemu zarzadzania. (...)
Charakteryzuje si¢ silng orientacja organizacji
na zewnatrz, dazeniem do zapewnienia wysokiej
efektywnosci zasobow ludzkich, podejsciem calo-
$ciowym i systemowym (...). Postuluje uznawanie
pracownikéw za aktywa firmy i jej najwazniejszy
kapital. Wspiera misje i wizj¢ organizacji, nadajac
duze znaczenie strategicznemu zarzadzaniu za-
sobami ludzkimi, a takze zarzadzaniu zmianami
i kulturg” (Oleksyn 2014).

Istota nowoczesnego podejscia do zagadnieri
zarzadzania zasobami ludzkimi jest (por. Pawlak
2011):

1) traktowanie ludzi jako sktadnika aktywéw or-
ganizacji o znaczeniu strategicznym, w ktory
warto i trzeba inwestowad;

2) calosciowe spojrzenie na pracownikéw orga-
nizacji, postrzeganie ich jako zespolu, a nie
jako izolowanych jednostek;

3) akcentowanie potrzeby rozwinigtej partycy-
pacji pracownikéw w osigganiu przez orga-
nizacj¢ jej celéw;

4) nacisk na indywidualny i zespotowy rozwdj pra-
cownikéw, jako warunek rozwoju organizacji;

5) konieczno$¢ uelastyczniania kwalifikacji pra-
cownikéw jako czynnika ulatwiajacego funk-
cjonowanie czlowieka na konkurencyjnym
rynku pracy;

6) podkreslenie potrzeby uelastyczniania za-
trudnienia w interesie zaréwno pracodawcy,
jak i pracownika;

7) stosowanie zréznicowanych form wynagrodze-
nia; materialnych i pozamaterialnych;

8) rozpatrywanie dzialan personalnych w kon-
tekscie kulturowym organizacji, ktéry two-
rz3 wewnetrzne normy i wartosci, zwycza-
je i tradycje;

9) dazenie do harmonijnego wspéldzialania,
szybkie rozwigzywanie sporéw i konfliktéw;

10) podkreslanie etycznych aspektéw stosun-
kéw pracy i spolecznej odpowiedzialnosci
organizacji.

Wszystkie powyzsze punkty mozna odnies¢
zaréwno do organizacji o charakterze bizneso-
wym, jak i administracyjnym. Na czym polega
wiec specyfika zarzadzania zasobami ludzkimi
w administracji publicznej? Przechodzimy teraz
do préby zarysowania odpowiedzi na to pytanie.

Specyfika zarzadzania zasobami
ludzkimi w administracji publicznej'

Wojciech Zielinski (2010) wskazuje, ze spe-
cyfike dzialania administracji publicznej warto
rozpatrywaé w dwéch gléwnych obszarach: we-
wnetrznym i zewnetrznym (zwigzanym z oto-
czeniem). Wsréd gléwnych czynnikéw sklada-
jacych sie na specyfike wewnetrzng wymienia
nastepujace:

1. Odmienno$¢ misji i celéw dziatania. Celem
dzialania przedsi¢biorstwa jest osigganie zy-
sku. Méwiac o celach dzialania administra-
cji, akcentuje si¢ zwykle trzy elementy: sku-
tecznosé, legalizm i podmiotowos¢ obywateli.
W kontekscie ostatniego z wymienionych ele-
mentéw podzialy na administracje pafstwo-
w3, rzagdowa i samorzagdowa maja znaczenie
drugorzedne. Jak piszg Jolanta Itrich-Drabarek
i Kamil Mroczka (2015, s. 20): ,Przyjmujac
perspektywe obywatela, nie jest istotne, czy
pracownik realizujacy konkretng ustuge pub-
liczng na szczeblu réznych typéw admini-
stracji publicznej ma status czlonka korpusu
stuzby cywilnej, pracownika samorzadowego
lub pracownika zatrudnionego na podstawie
innej ustawy. (...) obywatelowi zalezy przede
wszystkim na terminowym, rzetelnym i profe-
sjonalnym zalatwieniu jednostkowej sprawy”.
Zauwazmy na marginesie, ze w ramach bez-

krytycznego kopiowania rozwigzan stosowanych

! Rozwazania przedstawione w tej czgéci artykutu zostaly
cze¢$ciowo opublikowane w ksigzce Zarzqdzanie zasobami
ludzkimi w administracji publicznej. Ocena i rozwdj czlonkéw

korpusu stuzby cywilnej (Sidor-Rzadkowska 2013).
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w biznesie pojawila si¢ tendencja uzywania okre-
§lenia ,klient” w miejsce rzekomo nienowoczes-
nych nazw ,,obywatel” i ,interesant”. Tendencj¢
takg nalezy zdecydowanie odrzuci¢. Zgodnie
z zasadg konsekwencji, godzac si¢ na uzywanie
terminu ,klient”, powinniémy godzi¢ si¢ takze
na stosowanie terminu ,sprzedawca’, czy tez,
méwiac jezykiem korporacyjnym, ,przedstawiciel
handlowy”. Uzywanie takiej nazwy w odniesieniu
do pracownikéw administracji publicznej byloby
oczywistym absurdem.

2. Inna motywacja pracownikéw do pracy. Méwi
si¢ 0 tzw. motywacji stuzby publicznej (Public
Service Motivation — PSM): , pracownicy stuz-
by publicznej s3 w duzym stopniu motywowa-
ni przez mozliwo$¢ uczestnictwa w procesie
tworzenia polityki, czesto si¢ z nim identyfi-
kuja, pragng stuzy¢ interesowi publicznemu
i dziala¢ na rzecz sprawiedliwosci spolecz-
nej, a takze czgsto kierujg si¢ patriotyzmem.
Osoby te przejawiajg takze wigksza gotowos¢
do poswiecania si¢ w stuzbie innym” (Zielinski
2010, s. 29).

3. Hierarchiczna kultura organizacyjna. Roz-
budowane procedury, przepas¢ dzielaca szere-
gowego pracownika od dyrektora — to najczes-
ciej pojawiajace si¢ wypowiedzi oséb pytanych
o wrazenia zwigzane z przejsciem z pracy w bi-
znesie do pracy w administracji.

Na zewnetrzng specyfike dzialania admini-
stracji skladaja si¢ nastepujace czynniki:

1. Regulacje prawne. Podstawg dzialania admi-
nistracji jest zasada legalizmu (praworzad-
nosci). Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi, ze: ,,Organy wladzy publicz-
nej dzialajg na podstawie i w granicach prawa”.
W praktyce oznacza to, ze urzedy zobowigza-
ne s3 do dzialania wedlug reguly ,dozwolone
jest tylko to, co wynika z przepiséw prawa”.
Jest to podejscie odmienne niz w organiza-
cjach komercyjnych, gdzie powszechnie sto-
sowana jest regula ,co nie jest prawnie zabro-
nione, jest dozwolone”.

2. Zasady finansowania. W firmach biznesowych
dazy si¢ do maksymalizacji efektéw przy jak
najmniejszych nakiadach. Przepisy dotycza-
ce funkcjonowania jednostek budzetowych
powoduja natomiast, ze priorytetem jest wy-
datkowanie $rodkéw zgodnie z procedurami,

nie za§ wydatkowanie oszczedne. Ponadto:
»Zasady finansowania jednostek budzeto-
wych praktycznie uniemozliwiajg konstruo-
wanie efektywnych systeméw premiowych,
gdyz wydatkéw (w tym na wynagrodzenia)
mozna dokonywa¢ tylko w ramach nieprze-
kraczalnych limitéw okreslonych w ustawie
budzetowej, bez mozliwosci ich zwigkszenia,
np. w przypadku osiagniecia wyzszych wply-
wow przez dany urzad” (Zielinski 2010, s. 30).

3. Specyfika rynku pracy. W administracji pub-
licznej istnieja stanowiska, ktére nie maja swo-
ich odpowiednikéw w sektorze przedsigbiorstw
(np. legislatorzy — prawnicy zajmujacy si¢ two-
rzeniem przepiséw prawa). Specjalistéw tych
nie mozna zatrudni¢ z zewnatrz — trzeba ich
wyszkoli¢ w ramach administracji. Z drugiej
strony, funkcjonuja w niej stanowiska podle-
gajace powszechnym regulom rynku pracy.
Sytuacja taka wymusza odmienne niz w bi-
znesie rozwigzania dotyczace polityki wyna-
gradzania i rozwoju pracownikéw.

4. Interesariusze. W administracji s nimi oby-
watele, media, klasa polityczna. Jak podkresla
Zielinski (2010, s. 30): ,Ze wzgledu na wplyw
czynnikéw politycznych na funkcjonowanie
administracji publicznej, dla dziatania urzedu
réwnie wazny jest cykl ekonomiczny co «cykl
polityczny». Odmienni i bardziej wymagaja-
cy interesariusze wymuszaja na administra-
¢ji powolne, ostrozne, zachowawcze, jednym
slowem biurokratyczne dzialanie. Dlaczego?
Jezeli menedzer w przedsigbiorstwie podej-
mie 10% blednych decyzji, ale na koricu roku
osiggnie zysk, to te biedy nie beda sie liczyty.
W przypadku administracji jest odwrotnie —
nie liczy si¢, ze 90% decyzji zostalo podjetych
wlasciwie — liczy si¢ te 10% blednych”.
Analizujac oferte administracji publicznej jako

pracodawcy (w poréwnaniu z organizacjami bi-

znesowymi), warto zwroci¢ szczegoélng uwage na
takie czynniki, jak wysoko$¢ wynagrodzen, bez-
pieczenistwo zatrudnienia oraz réwnowaga zycia
prywatnego i zycia zawodowego (por. Rostkowski

2012).

1. Wysokos¢ wynagrodzeni. Panuje rozpowszech-
nione przekonanie, ze ,biznes placi lepiej niz
administracja”. W rzeczywistosci zagadnienie
jest duzo bardziej ztozone. W firmach komer-

Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018 81



Matgorzata Sidor-Rzadkowska

cyjnych dazy si¢ do tego, by wynagrodzenie
zalezalo od posiadanych kompetencji i warto-
§ci realizowanych zadan. W tradycyjnie zorga-
nizowanych jednostkach administracji wcigz
jeszcze akceptowany jest fakt, ze wynagrodze-
nie zalezy od formalnych kwalifikacji i stazu
pracy. Powoduje to, ze ,reguly wynagradzania
w administracji weberowskiej najsilniej promuja
pracownikéw o wysokich kwalifikacjach, re-
alizujacych proste prace i unikajacych rozwo-
ju lub niebedacych w stanie rozwing¢ cennych
dla organizacji kompetencji zawodowych. Te
same reguly powoduja, ze osoby, ktére szyb-
ko pozyskuja cenne kompetencje zawodowe
i realizujg zadania o najwyzszym poziomie
skomplikowania, wynagradzane sg zdecydo-
wanie ponizej obowigzujacych stawek rynko-

wych” (Rostkowski 2012, s. 223).

. Bezpieczenstwo zatrudnienia. Nie jest prawda,

ze organizacje biznesowe daza do nieustannej
wymiany pracownikéw. Nie jest tez prawda,
iz podjecie pracy w administracji publicznej
oznacza gwarancj¢ dozywotniego zatrudnie-
nia. Faktem jednak pozostaje, ze praca w ad-
ministracji w wickszosci przypadkéw oznacza
stabilng karier¢ zawodowa. Dla wielu oséb jest
to element rozstrzygajacy.

. Réwnowaga zycia prywatnego i zZycia zawodo-

wego. Jedna z najbardziej cenionych wartosci
pracy w administracji jest fakt, ze —w wigkszym
stopniu niz praca w biznesie — umozliwia ona
osiaganie takiej réwnowagi. Nieco odmiennie
patrzy na te zagadnienia Christoph Demmbke
(2005), zauwazajac, ze praca w administracji
publicznej ma cechy calodobowej stuzby, co
sprzyja ,przynoszeniu do domu” probleméw
z pracy, utrudniajac zachowanie wspomnia-
nej réwnowagi. Analizujac te kwestie, war-
to pamietaé, Ze czym innym jest autentyczne
zaangazowanie, a czym innym wystepujaca
w wielu organizacjach biznesowych tendencja
do (zwykle pozbawionego racjonalnych pod-
staw) wydluzania czasu pracy. W niektérych
przedsiebiorstwach oczekuje si¢ wrecz od pra-
cownikow uczestniczenia w swoistej rywali-
zacji o to, kto pézniej wyjdzie z firmy. Takie
zjawiska dzialajg niszczaco na zycie prywatne,
uniemozliwiajgc osiggnigcie omawianej réw-

nowagi. Nie byloby dobrze, gdyby administra-

cja zaczela nasladowac te praktyki.

Wysokos¢ wynagrodzenia, stabilno$¢ zatrud-
nienia, rtéwnowaga miedzy zyciem zawodowym
a prywatnym to wazne, lecz nie jedyne czyn-
niki decydujace o atrakcyjnosci pracodawcy.
Elementéw tych jest wiele i maja one w duzej
mierze charakter subiektywny.

Od kilkunastu lat prowadzg zajgcia na studiach
MBA. S3 to studia przeznaczone dla os6b legity-
mujacych sie wyzszym wyksztalceniem: znajacych
jezyk angielski, posiadajagcych minimum trzyletnie
doswiadczenie na stanowiskach kierowniczych.
Najczesciej doswiadezenie to bywa wigksze i obej-
muje 10, 15, a niekiedy i wigcej lat aktywnosci
zawodowej. Stuchacze studiéw MBA to zwykle
ludzie o duzych ambicjach zawodowych, aktywnie
ksztaltujacy $ciezki kariery, otwarci na propozy-
cje zmiany pracy. Niektérzy z nich decyduja sie
przejs$¢ z administracji do biznesu, sg tez i tacy,
ktérzy wybieraja kierunek odwrotny.

Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze
osoby decydujace si¢ przej$¢ z administracji do
biznesu najczesciej wskazuja nastgpujace motywy
swojej decyzji:

* cheé osiggania wyzszych zarobkéw;

* zmeczenie przewleklymi procedurami towa-
rzyszacymi wykonywaniu codziennych zadan;

* cheé sprawdzenia si¢ w dynamicznym, pelnym
wyzwan srodowisku zawodowym.

Dla oséb, ktére zdecydowaly sie opusci¢ $ro-
dowisko biznesowe i przejs¢ do pracy w admini-
stracji, czynnikami decydujacymi byty:

* wigksza stabilizacja zatrudnienia;

* przewidywalne godziny pracy;

* pragnienie spelniania waznych zadan zawo-
dowych.

Wiele wypowiedzi dotyczylo tej ostatniej kwe-
stii. To czgsty, cho¢ niekiedy gleboko skrywany
motyw zmiany: poszukiwanie sensu wlasnej
pracy; cheé podjecia zatrudnienia w organizacii
realizujacej wazne cele, nawet kosztem znaczne-
go zmniejszenia osigganych dochodéw. W tym
kontekscie bardzo aktualnie i prawdziwie brzmi
zdanie: ,Stuzbie paristwowej nie poswieca si¢
nikt, kto chce dorobi¢ si¢ majatku, poswigca sie
czlowiek, ktéry chee stuzy¢ panistwu tak, jak
filantrop tworzy fundacje, chcac stuzy¢ spote-
czenistwu (...)” (Makarewicz 1923, cyt. za Itrich-
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Drabarek 2012). Trudno przy tym nie zgodzi¢
si¢ ze stwierdzeniem, ze: ,We wspélczesnym,
skomercjalizowanym $wiecie, opanowanym przez
nihilizm i cynizm, stowa te dla jednych beda nie-
zrozumiale, czy wrecz $mieszne, a dla innych nic
nie znaczace. (...) s3 i tacy, dla ktérych cytowane
slowa wyrazaja tesknote za pewnym idealem,
postawa godng nasladowania, ktérg najkréce;
mozna okreéli¢ jako misje stuzby publicznej”

(Itrich-Drabarek 2012).

Standardy zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej

30 maja 2012 r. weszlo w zycie zarzadzenie
nr 3 Szefa Stuzby Cywilnej w sprawie standar-
déw zarzagdzania zasobami ludzkimi. Okreslone
w zarzgdzeniu standardy podzielone zostaly na
5 obszaréw:

* organizacja zarzadzania zasobami ludzkimi,
* nabdér i wprowadzenie do pracy,

* motywowanie,

* rozwdj i szkolenia,

* rozwigzanie stosunku pracy.

Tresé tego dokumentu zostata wysoko oce-
niona przez ekspertéw. Oto wypowiedz prof.
Marty Juchnowicz kierujacej Katedra Rozwoju
Kapitatu Ludzkiego Szkoly Giéwnej Handlowe;:
yStandardy (...) uwzgledniaja najnowszy stan
wiedzy w dziedzinie zarzadzania zasobami ludz-
kimi oraz odpowiadaja najlepszym praktykom
biznesowym. (...) Standardy dotycza wszystkich
kluczowych obszaréw zarzadzania zasobami
ludzkimi. Ich intencjg jest efektywne wspieranie
realizacji misji i celéw urzedéw, a takze troska
o poziom satysfakcji zawodowej pracownikéw.
(...) Wdrozenie standardéw stwarza warun-
ki do modernizacji oraz wyréwnania poziomu
zarzgdzania w urzedach (...). Poprzez propa-
gowanie najlepszych wzorcéw przyczyni si¢ do
podniesienia jakosci zarzadzania w jednostkach
administracji publicznej” (Juchnowicz 2012, s. 8).

Nalezy podzieli¢ wysoka oceng tresci omawia-
nego zarzadzenia. Wéréd jego gléwnych atutéw
wymieni¢ warto:

* sp6jna wizje¢ elementéw skladajacych si¢ na
zarzgdzanie zasobami ludzkimi w organizacji;

* dbalos¢ o ujednolicenie uzywanej terminologii
wyrazajacg si¢ w opracowaniu stownika uzy-
wanych okresler;

* propagowanie szeregu nowoczesnych rozwig-
zan z dziedziny ZZL.

Obszar pierwszy standardéw naktada na osoby
kierujace urzedami obowiazek przygotowania
programu zarzgdzania zasobami ludzkimi. Mozna
tutaj stawia¢ pytanie, czy stuszne jest konstruowa-
nie programéw ZZL wedlug jednolitego wzorca
wspdlnego dla wszystkich jednostek wchodzacych
w sklad stuzby cywilnej. Radostaw Hancewicz
(Zieliniski 2013, s. 29), odpowiadajac na to py-
tanie, stwierdza: ,Oczywiscie, przygotowujac
program zzl, konkretna instytucja musi go sobie
«uszy¢ na miarg», niemniej (...) nie wyklucza to
korzystania z pewnych propozycji, ktére moga
przybra¢ forme wzoru. Podczas mojej wspétpracy
z urzgdami przy opracowywaniu ich programéw
zzl okazalo sie, ze wiele problemdéw, ktére byly
zapisywane w diagnozie, powtarzalo si¢ w wiek-
szo$ci urzedéw. I nie mialo znaczenia, czy jest to
Powiatowa Inspekcja Weterynarii, Kuratorium
Oswiaty, Urzad Wojewédzki czy Ministerstwo”.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z takim podejsciem.
Analogiczna sytuacja wystepuje w organizacjach
komercyjnych. Ich wielko$¢ i specyfika wywiera
oczywiscie ogromny wplyw na sposéb rozwigzy-
wania probleméw dotyczacych zagadnien zarzg-
dzania zasobami ludzkimi, jednak katalog tych
probleméw jest podobny.

Drugi obszar to, jak wspominali$my, ,,nabér
i wprowadzenie do pracy”. Mimo nieco odmien-
nej terminologii, w omawianych standardach
znajdujemy rozwigzania, ktérych zastosowanie
podniostoby jakos¢ procesu rekrutacji i selekeji
pracownikéw w organizacjach biznesowych.
Mozna tu wymieni¢ m.in.:

* okreslenie przed rozpoczeciem rekrutacji jej
metod i technik oraz sposobu oceny kandy-
datéw do pracy;

* zgodnos¢ ogloszenia rekrutacyjnego z opisem
stanowiska pracy;

* badanie stopnia spelniania stawianych kan-
dydatom wymagan przy uzyciu adekwatnych
narzedzi.

W odniesieniu do kwestii zwigzanych z wpro-
wadzeniem nowo zatrudnionych oséb w prace
standardy zawieraja nastepujace zalecenia:
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1) zapoznanie nowego pracownika z misja i gléw-
nymi celami urzedu;

2) informowanie pracownikéw danej komoérki
organizacyjnej lub calego urzedu o zatrud-
nieniu nowej osoby;

3) przedstawienie nowemu pracownikowi wspét-
pracownikéw oraz zapoznanie go z dzialal-
noscia i zadaniami komérki organizacyjnej;

4) wyznaczenie osoby odpowiedzialnej za pro-
ces adaptacji nowego pracownika.
Systematyczne stosowanie tych czterech zasad

w organizacjach biznesowych ograniczyloby

w znacznym stopniu problemy zwigzane z ada-

ptacja zawodowg pracownikéw.

W trzecim obszarze standardéw, okreslo-
nym jako ,motywowanie”, na szczeg6lng uwage
zastuguja:

a) ,Obowiazek zapewnienia, aby réznice w po-
ziomie wynagrodzenia zasadniczego pomig-
dzy stanowiskami pracy, wynikajace z hierar-
chii stanowisk, motywowaty do awansowania
i rozwoju”.

b) ,Obowigzek wprowadzenia systemu biezacej
informacji zwrotnej regularnie oceniajacej wy-
niki pracy i sposéb realizacji zadari”.

Wiréd zalecen znajdujemy natomiast tak waz-
ne, takze dla firm komercyjnych, zasady, jak
troska pracodawcy o stworzenie zatrudnionym
warunkéw umozliwiajacych godzenie obowigz-
kéw zawodowych z Zyciem prywatnym i rodzin-
nym czy starania przelozonych o indywidualny
sposob dopasowywania narzedzi motywacyjnych
do potrzeb poszczegélnych pracownikéw.

Obszar ,,rozwdj i szkolenia” odnosi si¢ do kilku
newralgicznych dla zarzadzania zasobami ludz-
kimi zagadnien, ktére od lat nie moga doczekaé
si¢ zadowalajacego rozwigzania w organizacjach
biznesowych. Szczegélng uwage zwréci¢ warto
na:

* obowiazek tworzenia indywidualnych progra-
méw rozwoju zawodowego — sekwencji dzia-
tan opierajacych si¢ na przekonaniu, ze kwestia
kluczowg jest pogodzenie aspiracji rozwojo-
wych pracownika z potrzebami organizacji;

* zalecenie okreslenia zasad i wdrozenia narze-
dzi zarzadzania wiedzg — dzialan ,majacych na
celu identyfikacje, gromadzenie, upowszech-
nianie i wykorzystywanie tzw. wiedzy jawnej
i ukrytej pracownikéw”;

* zalecenie opracowania programéw wspierajg-
cych osoby debiutujace w rolach menedzeréw.
Na szczegélng uwage zastuguje fakt, ze caly
(piaty) obszar standardéw pos$wigcony zostal
rozwigzaniu stosunku pracy. W organizacjach
biznesowych kwestia ta stanowi najbardziej za-
niedbang dziedzing zarzgdzania zasobami ludz-
kimi. Nawet w przedsigbiorstwach uwazanych
za lideréw ZZL, otrzymujacych z tego tytulu
rézne certyfikaty i nagrody, kwestia rozstawania
si¢ z osobami koniczacymi prace w organizacji
otaczana bywa zmowg milczenia.

Pracujac nad ksigzkg Zwolnienia pracownikiw
a polityka personalna firmy, przeprowadzilam
kilkaset wywiadéw z osobami, ktére odeszly
z pracy w organizacjach biznesowych, z inicjatywy
wlasnej lub z inicjatywy pracodawcy. Wiekszos¢
rozméweéw bardzo negatywnie wypowiadala sie
na temat formy, w jakiej przebiegalo ich rozstanie
z organizacja. Nierzadkie byly glosy, ze forma
ta wrecz przekreslita wartos$¢ wielu lat wspélne;
pracy (por. Sidor-Rzadkowska 2010)

Podkreslenie w standardach wagi wlasciwego
rozstania si¢ z osobami, ktére postanowily odejs¢
Z organizacji, ma wiec ogromne znaczenie nie
tylko dla stuzby cywilnej, ale takze dla podnie-
sienia poziomu zarzadzania zasobami ludzkimi
we wszystkich organizacjach. Zalecany w oma-
wianym dokumencie exit interview (tzw. ;,wywiad
wyjsciowy”, przeprowadzany z pracownikami
odchodzacymi na wlasng prosbe) pozwala na:

* uzyskanie informacji na temat przyczyn de-
cyzji pracownika;

* dyskusje o zauwazonych mankamentach po-
lityki personalnej;

* budowanie pozytywnego wizerunku pracodaw-
cy zaréwno w oczach odchodzacego pracow-
nika, jak i 0s6b pozostajacych w organizacji.
W omawianych standardach znajdujemy takze

zalecenie przygotowania oséb kierujacych pracow-
nikami do przeprowadzenia rozméw derekruta-
cyjnych (rozméw z pracownikami odchodzacymi
z organizacji na skutek decyzji pracodawcy). To
szczeg6lnie trudne zadanie; menedzerowie firm
biznesowych powszechnie go unikaja. We wspo-
mnianych wywiadach wielokrotnie przebija roz-
zalenie spowodowane zachowaniami menedzeréw,
ktérzy, jak to okreslila jedna ze zwolnionych oséb,
»nhie majg nawet odwagi spojrze¢ czlowiekowi
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prosto w oczy”. Przygotowanie kadry kierowniczej
do prowadzenia takich rozméw to kolejne zadanie,
ktére powinno staé si¢ standardem postgpowania
takze w organizacjach komercyjnych.
Przyjety w rozporzadzeniu podzial standardéw
na obligatoryjne (takie, ktére urzad zobowigzany
jest wprowadzic) i rekomendowane (zalecane,
fakultatywne) wydaje si¢ podejsciem bardzo
rozsagdnym. Szkoda, ze brakuje go w firmach
biznesowych. Jednym z giéwnych probleméw
zarzgdzania zasobami ludzkimi w tych firmach
jest fakt, ze w wielu z nich wdraza si¢ bardzo
zawansowane metody i narzedzia ZZL przy
jednoczesnym zaniedbywaniu kwestii elemen-
tarnych. Nie naleza do rzadkosci przedsigbior-
stwa, w ktérych wprowadza si¢ np. rozbudowane
programy zarzadzania talentami czy systemy
360-stopniowej oceny kadry menedzerskiej przy
réwnoczesnym braku zaktualizowanych opiséw
stanowisk pracy. W tym kontekscie podejscie
opierajace si¢ na zalozeniu ,najpierw sprawy pod-
stawowe” moglyby okazad si¢ bardzo pozyteczne.

Podsumowanie

Kluczowe znaczenie zarzgdzania zasobami
ludzkimi dla kazdej organizacji, niezaleznie od
tego, w jakim sektorze funkcjonuje, to fakt nie-
podlegajacy dyskusji. Potrzeba unowoczesnienia
stosowanych w administracji rozwigzani w dzie-
dzinie ZZL takze jest bezdyskusyjna. Dziatania
te muszg by¢ jednak prowadzone z wielkg roz-
waga. Odrzuci¢ nalezy przekonanie, ze droga do
osiggniecia efektywnosci zarzadzania zasobami
ludzkimi w sektorze publicznym jest kopiowanie
rozwigzan stosowanych w organizacjach bizneso-
wych. Konieczna jest przede wszystkim rzetelna
debata na temat podobiedstw i réznic migdzy
»biznesowym” i ,administracyjnym” ZZL oraz
systematyczny proces wypracowania najbardziej
adekwatnych metod i narzedzi.

Administracja publiczna musi przesta¢ by¢
traktowana jako obszar, ktéry ma ,uczy¢ si¢”
od biznesu; przeplyw inspiracji powinien by¢
dwukierunkowy. Jak staralam si¢ wykaza¢, ad-
ministracja publiczna, zwlaszcza stuzba cywilna,
wprowadzila w obszarze zarzadzania zasobami
ludzkimi szereg rozwigzan, ktérych nie powsty-

dzityby sie nawet najbardziej nowoczesne orga-
nizacje biznesowe. Trzeba o tych rozwigzaniach
dyskutowaé. Odwolujac si¢ do przytaczanego
wezesniej tytutu artykulu Can business learn from
the public sector?, warto p6jsé¢ krok dalej i pytac
nie tylko o to, ¢ z y biznes moze uczy¢ si¢ od
administracji, ale takze o to, c z e g 0 moze si¢
uczy¢. Kilka takich elementéw wskazywatam
W prezentowanym opracowaniu.

Przedstawiona w artykule wysoka ocena Stan-
dardow zarzqgdzania zasobami ludzkimi w stuzbie
cywilnej nie zmienia faktu, iz sprawdzianem
wszystkich, najlepszych nawet koncepciji, po-
zostaje praktyka. Jak zauwaza Stanistaw Mazur
(2012, s. 8): ,,Aby standardy te spetnily pokta-
dane w nich nadzieje, muszg zosta¢ osadzone
w kulturze organizacyjnej urzedu i jego prakty-
kach organizacyjnych (instytucjonalizacja) oraz
przyswojone przez jego urzednikéw (socjalizacja).
Konieczne jest wytworzenie (...) przekonania
o celowosci wprowadzanych rozwigzan, wyka-
zanie ich uzytecznosci oraz zapewnienie zasobéw
niezbednych do ich implementacji, a takze, co
wazne, ich konsekwentnego stosowania. (...)
Warto takze zadba¢ o to, aby wdrazaniu tych
standardéw towarzyszyla ocena ich przydatnosci,
ktéra stanowilaby podstawe do korygowania ich
ewentualnych niedoskonalo$ci. Bez wypelnienia
tych ogdlnie zarysowanych warunkéw standardy
te stang si¢ jedynie ucigzliwymi biurokratycznymi
procedurami, ktére pozostang bez wplywu na
jakos¢ zarzadzania zasobami ludzkimi”.

Powyzsze stowa dotycza ZZL w stuzbie cy-
wilnej. Odnies¢ je jednak warto do wszelkich
koncepcji zarzadzania zasobami ludzkimi wdra-
zanych w organizacjach réznego typu. O sukcesie
mozna méwic¢ dopiero wtedy, gdy wypracowane
rozwigzania stajg si¢ cze¢scig codziennego funk-
cjonowania organizacji. Dotyczy to zaréwno
firm komercyjnych, jak i jednostek administracji
publiczne;.
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Human Resource Management in business organizations
and in public administration: What can business learn from civil service?

The paper discusses the topic of human resource management — the area whose proper functioning reflects
the implementation of strategic goals of contemporary organizations. It aims to identify some of the similarities and
differences in managing human resources in business and public administration. The considerations are based on
the analysis of the relevant literature, legal acts as well as the author’s experience gained over the years as the scientist
working in the field of Human Resource Management, MBA lecturer, consultant and trainer both in business and
public administration bodies. Special attention is given to solutions implemented by civil service. The author indicates
that inspiration flow should be bidirectional: public administration units may learn and benefit from business, and
corporations may learn from administration bodies.

Keywords: Human Resource Management, business sector, public administration, civil service
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Wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej —
uwagi na tle ostatnich nowelizacji'

W dniu 30 grudnia 2015 r. zostala uchwalona nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej oraz innych ustaw
(Dz.U.22016 1., poz. 34), ktéra obowigzuje od 23 stycznia 2016 r. Nowelizacja ta wprowadzila istotne zmiany w na-
borze na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Zmiany te w wielu aspektach moga wydawac¢ si¢ kontrowersyjne,
w tym z perspektywy konstytucyjnej. Celem niniejszego artykutu jest ocena wprowadzonych zmian w kontekscie
zasady réwnego dostepu, w tym otwartego i konkurencyjnego naboru do stuzby publicznej. W opracowaniu zasto-
sowano metod¢ dogmatyczng oraz analityczng. Autorka dokonuje analizy regulacji znowelizowanej ustawy, odno-
szac si¢ do najwazniejszych wprowadzonych nowelizacja zmian w naborze na wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej. Konkludujac swoje rozwazania, autorka wyraza poglad, iz nowo wprowadzone regulacje w zakresie naboru na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej niezupelnie daja si¢ pogodzi¢ z modelem politycznie neutralnego i zawodo-

wego korpusu stuzby cywilne;.

Slowa kluczowe: stuzba publiczna, stuzba cywilna, pracownik, powolanie

Wprowadzenie

Uchwalona 30 grudnia 2015 r. nowelizacja
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej? oraz innych ustaw (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 34), ktéra obowigzuje od 23 stycznia 2016 1.,
zwana dalej ,,ustawg nowelizujacg”, wprowadzita
istotne zmiany w naborze na wyzsze stanowiska
w sluzbie cywilnej. Zmiany te pod wieloma
wzgledami moga wydawacd si¢ kontrowersyjne,
miedzy innymi z perspektywy konstytucyijne;.
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dych naukowcéw i uczestnikéw studiéw doktoranckich.
2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 1345; w dalszej
czgsei artykutu na okreslenie tej ustawy uzywam skrétu
Ju.s.c.”

3 Uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej, LEX Omega,
2017.

Ponadto stanowig one istotne novum w stosun-
ku do przyjetych u nas do tej pory standardéw
naboru na stanowiska w stuzbie cywilnej. Jak
czytamy w uzasadnieniu projektu ustawy, celem
nowelizacji miala by¢ taka modyfikacja procedur,
by zatrudnienie przebiegalo ,w sposéb elastyczny
i mniej sformalizowany” niz do tej pory®.
Whprowadzone w styczniu 2016 r. radykalne,
nieznane powojennemu polskiemu prawa urzed-
niczemu rozwigzania dotyczace zatrudniania os6b
na wyzszych stanowiskach w sluzbie cywilne;
wymagaja poglebionych badan co do zgodnosci
z uwarunkowaniami konstytucyjnymi i systemo-
wymi w ramach wyodrebnionych galezi prawa,
w szczegolnosci prawa konstytucyjnego, urzed-
niczego, prawa pracy i prawa administracyjnego.
Co wigcej, po uplywie ponad roku obowigzywania
nowych przepiséw mozliwe jest takze dokonanie
pierwszych ocen skutkéw ich wprowadzenia dla
praktycznego funkcjonowania korpusu stuzby
cywilnej i administracji rzadowej. Powstaje za-
tem pytanie o zasadno$¢ zastosowanego nowego
modelu zatrudnienia na wyzszych stanowiskach
w stuzbie cywilnej, jak réwniez rodzg si¢ pytania
o zrédla niedoskonalosci funkcjonowania ustawy
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w stosunku do tej wiasnie grupy korpusu stuzby
cywilnej, takze w poprzednim stanie prawnym.
Nie da si¢ przy tym zatuszowac faktu, ze zmiana
ustawy w zakresie naboru do tej grupy stanowisk
juz kilkakrotnie zbiegta si¢ czasowo ze zmiang
ekipy rzadzacej. W niniejszym tekscie chcialam
przedstawi¢ kilka refleksji zwiazanych z powyz-
szymi kwestiami. Ze wzgledu na jego ograniczong
objetos¢ skupiam sie przede wszystkim na analizie
i ocenie konstrukcji samego wprowadzonego
modelu, dlatego niektére szczegélowe zagad-
nienia, np. kwestie wynagrodzeniowe, bedace
skutkiem dokonanej nowelizacji, zostang jedynie
zasygnalizowane.

Zasada otwartego i konkurencyjnego naboru
do stuzby cywilnej oznacza, ze moze bra¢ w nim
udzial kazda osoba spelniajaca wszystkie wymogi
ustawowe, a wybdr odpowiedniej osoby na dane
stanowisko powinien zosta¢ dokonany po poréw-
naniu kwalifikacji poszczegélnych kandydatow.
Aby poréwna¢ te kwalifikacje, nabér na wolne
stanowiska organizowany jest na zasadzie kon-
kursowej*. Zgodnie z art. 60 Konstytucji RP°
obywatele polscy korzystajacy z pelni praw pub-
licznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach. Ponadto na podstawie
art. 153 ust. 1 Konstytucji, w celu zapewnienia
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycz-

4 Cecha otwartosci w odniesieniu do konkursu jest defi-
niowana w nastepujacy sposéb: ,konkurs otwarty” to ,kon-
kurs, do ktérego moze stang¢ kazdy” (por. Stownik jezyka
polskiego, red. W. Doroszewski, t. 5, PWN, Warszawa
1969, s. 525). Nalezy przyjaé, ze otwarto$¢ naboru oznacza
powszechno$¢, jawnos$¢ i réwnos¢ ubiegania si¢ o zatrud-
nienie w stuzbie cywilnej. Powszechno$¢ to tatwy i bez-
warunkowy dostep do informacji o wolnych stanowiskach
pracy w stuzbie cywilnej dla wszystkich zainteresowanych.
Jest ona powiazana z réwnosciag w dostepie do informacji
o wolnych stanowiskach w stuzbie cywilnej. Oznacza to,
ze zadna grupa nie jest wytaczona z mozliwosci uzyskania
informacji o wolnych stanowiskach w stuzbie cywilnej,
poniewaz ustawa wskazuje obligatoryjne sposoby rozpo-
wszechniania informacji. Jawno$¢ natomiast jest zapew-
niona miedzy innymi réwniez przez ustawowy obowigzek
upowszechniania informacji o wolnych stanowiskach
pracy w stuzbie cywilnej, podawanie w ogloszeniu listy
kandydatéw spelniajagcych wymagania formalne i upub-
licznianie wyniku naboru — zob. Drobny 2012.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483.

nie neutralnego wykonywania zadan paristwa,

w urzedach administracji rzagdowej dziata korpus

sluzby cywilnej. Jednakowy dostep do stuzby cy-

wilnej oznacza wolny i réwny dla wszystkich oséb
spelniajacych okreslone wymogi dostep do okre-

§lonej pracy w stuzbie cywilnej. Konkurencyjnosé

i otwarto$¢ w dostepie do stanowisk powinna by¢

realizowana na zasadach wykluczajacych wszelka

arbitralno$¢ ocen spelnienia przez kandydatéw
wymagan dotyczacych kwalifikaciji zawodowych

(Szewczyk 2010, s. 13). Rozwinieciem tych prze-

piséw jest art. 6 u.s.c., ktéry wskazuje, ze kazdy

obywatel ma prawo do informacji o wolnych
stanowiskach pracy w stuzbie cywilnej, a nabér
do stuzby cywilnej jest otwarty i konkurencyjny®.

Od dnia wejscia w zycie zmian w ustawie o stuzbie

cywilnej w styczniu 2016 r. przepis ten nie doty-

czy juz wyzszych stanowisk w stuzbie cywilne;.
Najwazniejsze zmiany wprowadzone na pod-
stawie nowelizacji grudniowej dotycza:

1) zastapienia konkursowego naboru na stano-
wiska w stuzbie cywilnej stosunkiem pracy
na podstawie powolania,

2) obnizenia wymagan kwalifikacyjnych i wy-
mogéw w zakresie neutralnosci politycznej
na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej,

3) zniesienia Rady Stuzby Cywilnej, ktéra zosta-
ta zastgpiona Radg Stuzby Publicznej,

4) wygasnigcia nawigzanych wedlug starego try-
bu naboru stosunkéw pracy w ciggu 30 dni od
dnia wejscia w zycie ustawy.

Ponizej przedstawiam wybrane refleksje na
temat nowo wprowadzonych regulacji oraz ich
skutkéw prawnych i spolecznych.

¢ Zob. Stelina 2014. W komentarzu do art. 6 ustawy
o stuzbie cywilnej J. Stelina zwraca uwage, ze z jednej
strony, prawo réwnego dostepu do stuzby publicznej musi
uwzgledniaé¢ dwa podstawowe aspekty — jawnos$¢ procedur
naboru oraz sprawiedliwe dla wszystkich mechanizmy
rekrutacji. Z drugiej strony, rzetelnos¢ i profesjonalizm
kadr administracyjnych zalezy w duzej mierze, cho¢ nie
tylko, od jakosci kandydatéw do stuzby, stad bardzo wazna
role odgrywaja obiektywne i merytoryczne kryteria selekeji
kandydatéw do stuzby.
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1. Powolanie zamiast konkursu
na wyzszych stanowiskach
w sluzbie cywilnej

Zmiany dokonane ustawg grudniows objely za-
trudnianie na stanowisku: dyrektora generalnego
urzedu, kierujacego departamentem w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, ministerstwie, urzedzie
centralnym organu administracji rzagdowej oraz
kierujacego wydzialem w urzedzie wojewédz-
kim, a takze zast¢pcy tych oséb; wojewédzkiego
lekarza weterynarii i jego zastepcy; kierujacego
komérka organizacyjng w Biurze Nasiennictwa
Lesnego oraz zastepcy tej osoby (art. 25 u.s.c.).
W wyniku zmian ustawowych w pazdzierniku
2016 r. katalog wyzszych stanowisk w stuzbie cy-
wilnej powigkszy! si¢ o stanowiska powiatowego
lekarza weterynarii i jego zastepcy’. Stanowiska
te znajdowaly sie dotychczas w grupie stanowisk
$redniego szczebla zarzadzania w stuzbie cywilne;.
W 2016 r. stanowiska te zajmowato 514 oséb®.
Od 1 marca 2017 r. do grupy wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej nalezg takze stanowiska dy-
rektora izby skarbowej i jego zastepcy; dyrektora
Biura Krajowej Informacji Podatkowej i jego
zastepcy oraz naczelnika urzedu skarbowego’.

Zasadnicza réznica polega na tym, ze po no-
welizacji zasada otwartego i konkurencyjnego
naboru do stuzby cywilnej nie obowiazuje przy
obsadzaniu wskazanych wyzszych stanowisk
(art. 26 u.s.c.). Z tego tez powodu zmianie ulegly
przepisy art. 6 i 26 u.s.c.!?, bedace wyrazem tej
zasady.

7 Wejscie w zycie ustawy z dnia 23 wrzeénia 2016 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu ulatwienia zwalczania
choréb zakaznych zwierzat — zob. art. 52 pkt 3a dodany
przez art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 23 wrzesnia 2016 r.
(Dz.U. 22016 1., poz. 1605) zmieniajacej u.s.c. z dniem
18 pazdziernika 2016 r.

8 Tak wynika z przekazanego przez Szefa Stuzby Cy-
wilnej Dobrostawa Dowiata-Urbariskiego 31 marca br.
Sprawozdania o stanie stuzby cywilnej i o realizacji zadar
tej stuzby w 2016 roku na rece Prezesa Rady Ministrow,
https://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/sprawozdanie-szefa-
-sluzby-cywilnej-za-2016-rok.

9 Zob. art. 52 pkt 5 dodany przez art. 112 pkt 2 ustawy
z dnia 16 listopada 2016 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 1948)
zmieniajgcej u.s.c. z dniem 27 lutego 2017 r.

10 Zgodnie z art. 6 u.s.c. kazdy obywatel ma prawo do
informacji o wolnych stanowiskach pracy w stuzbie cy-

Wyizsze stanowiska w stuzbie cywilnej obecnie
sa obsadzane w drodze powolania w rozumieniu
przepiséw kodeksu pracy'!, a nie konkursu, przez
uprawnione organy. Wiaze si¢ to tym samym
z wprowadzeniem do ustawy nowej podstawy
nawigzania stosunku pracy (powolania — obok
umowy o prace oraz mianowania), jak réwniez
rozszerzeniem definicji czlonka korpusu stuzby
cywilnej na osoby zatrudnione na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej, obok pracow-
nikéw oraz urzednikéw korpusu stuzby cywilnej
(art. 3 u.s.c.).

Powolanie przewidziane w nowelizacji jest
réwnoznaczne z nawigzaniem stosunku pracy
w trybie powolania okreslonym w art. 68 usta-
wy z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (da-
lej: k.p.). Przesadza o tym wprost dodany art. 53a
ust. 3 u.s.c. Ze wzgledu na fakt, iz nowelizacja
nie przewiduje terminowego powolania, nalezy
przyjaé, ze bezwzglednie musi by¢ ono ustalone na
czas nieokreslony'. W mysl bowiem art. 68 § 1!
k.p. stosunek pracy z powolania nawigzuje si¢ na
czas nieokreslony, a jezeli na podstawie przepiséw
szczegdlnych pracownik zostal powolany na czas
okreslony, stosunek pracy nawigzuje si¢ na okres
objety powolaniem.

Niewatpliwg zaleta omawianego rozwigzania
jest przynajmniej to, iz ustawodawca wprost
przesadza, ze w tym przypadku chodzi o stosunek
pracy nawigzany na podstawie powolania'. Jest to
o tyle istotne, Ze na gruncie innych regulacji praw-
nych niezupetnie wiadomo, czy chodzi o stosunek
pracy na podstawie powolania, czy o powolanie
w znaczeniu powierzenia funkeji®. Pomimo to
uwazam, ze rozwigzanie to zastuguje na krytyke.
W najnowszej literaturze prawa pracy zwraca si¢
bowiem uwage, ze stosunki pracy z powolania to

wilnej, a nabér do stuzby cywilnej jest otwarty i konku-
rencyjny, z zastrzezeniem przepiséw rozdziatu 4. Wedtug
art. 26 ust. 1 ustawy dyrektor generalny urzedu organizuje
nabor kandydatow do korpusu stuzby cywilnej, z zastrze-
zeniem przepisow rozdziatu 4.

11 Zob. art. 68 in. k.p.

12 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 5 sierpnia 2008 r.,
sygn. akt I PK 29/08, Legalis nr 170440.

13 Zgodnie z art. 2 k.p. pracownikiem jest osoba zatrud-
niona na podstawie umowy o pracg, powolania, wyboru,
mianowania lub spétdzielczej umowy o pracg.

4 Wiecej na ten temat — zob. Medrala 2016.
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byt minionego ustroju, pochodzenia radzieckiego,
dlatego tez stopniowo powinny by¢ eliminowane
z ustaw (zob. Plazek 2016). Tak bylo zreszta na
gruncie ustawy o pracownikach samorzadowych
i pracownikach spélek handlowych. Powstaje
takze pytanie o sens wprowadzania kolejnej nowej
podstawy nawigzania stosunku pracy w ustawie
o stuzbie cywilne;j.

Stosunek pracy z powolania charakteryzuje sie
najmniejszg stabilnoscig i najmniejsza ochrong
zatrudnienia. Powolany pracownik moze by¢
w kazdej chwili odwotany (art. 70 k.p.), nie przy-
sluguje mu roszczenie o przywrécenie do pracy,
ajedynie o odszkodowanie (art. 69 k.p.). Moze to
niejednokrotnie prowadzi¢ do wykorzystywania
wyzszych stanowisk do celéw politycznych. Moim
zdaniem rozwigzaniem alternatywnym mogtaby
by¢ po prostu umowa o prace na czas okreslony.

Powolanie wprawdzie moze by¢ poprzedzone
konkursem (art. 68 k.p. wzw. zart. 9 ust. 1 u.s.c.),
ale biorac pod uwage cel nowelizacji, ktérym
mialo by¢ przyspieszenie naboru, prawdopodobnie
bedzie on rzadko (jesli w ogéle) organizowany.
Co do wagi konkursu w ramach naboru do stuzby
cywilnej, to na uwage zastuguje w szczegélnosci
bogate orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
w tym zakresie. Podkresla si¢ w nim takze zawo-
dowy charakter stuzby cywilnej. Wprowadzone
nowe rozwigzania przecza zaréwno modelowi
naboru konkursowego, jak i zawodowego do
stuzby cywilne;.

Z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze
stuzba cywilna ma mie¢ charakter zawodowy, rze-
telny, bezstronny i politycznie neutralny. Dlatego
tez w literaturze!® wskazuje sie, ze zawodowe wy-
konywanie zadan pafistwa oznacza konieczno$¢
zatrudniania oséb, ktére traktuja wykonywanie
tych zadar jako zawéd. Zatrudnienie w ramach
stuzby cywilnej nie ma z zalozenia charakteru
zajecia przejsciowego, lecz stanowi zrédlo utrzy-
mania i miejsce pracy, ktére zapewnia osobom
kompetentnym mozliwos¢ realizacji kariery za-
wodowej. Czlonek korpusu stuzby cywilne;j,
podejmujac swoja pracg jako stuzbe, podejmuje ja
w zgodzie z powszechnie obowigzujacymi prze-
pisami prawa, a ponadto w sposéb lojalny wobec
panistwa i urzedu — podporzadkowuije si¢ polece-

15 Por. Leoriski 2006; Wojtczak 1999.

niom stuzbowym przelozonego. W wyroku z dnia
14 czerwca 2000 r.® Trybunat Konstytucyjny
zwrécil uwage, ze zasada zaufania do paristwa
i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na
wymaganiu pewnosci prawa, a wigc zespole tych
cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiaja jej
decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie
pelnej znajomosci przestanek dzialania organéw
panistwowych i konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania moga pociagnac za sobg jej dzialania.
Bezpieczeristwo prawne jednostki moze koli-
dowa¢ z innymi warto$ciami, ktérych realizacja
wymaga wprowadzenia zmian do systemu praw-
nego. Jednakze prawodawca nie moze w sposéb
catkowicie dowolny ksztaltowa¢ tresci obowia-
zujacego prawa, traktujac je jako instrument do
osiggniecia dowolnie wyznaczonego celu. Nawet
w wypadku faktycznego braku obsady stanowisk
konieczne jest przeprowadzenie konkursu, ktéry
jest podstawowym instrumentem gwarantujacym
realizacje wymogéw konstytucyjnych!”.
Podobnie w wyroku z dnia 29 listopada 2007 .18
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze regula powi-
nien by¢ dostep do stanowisk w stuzbie publicznej
w drodze konkursu przeprowadzanego na pod-
stawie jasnych, okreslonych w ustawie kryteriéw.
Takie rozwigzanie odpowiada nie tylko wymo-
gom sprawiedliwosci, wykluczajac arbitralnos¢
rozstrzygnied, ale ponadto stuzy realizacji dobra
wspélnego, umozliwiajac nabér najlepszych kan-
dydatéw na poszczegélne stanowiska w stuzbie
publicznej. Ustawodawca powinien dazy¢ do coraz
szerszego wprowadzania procedury konkursowe;
przy obsadzaniu stanowisk w stuzbie publiczne;.
Réwniez w wyroku z dnia 12 grudnia 2002 r.
Trybunat Konstytucyjny!? wskazal, ze konsty-
tucyjne cele stuzby cywilnej ograniczaja swobode
ustawodawcy w zakresie ustalania zasad rekrutacji,
funkcjonowania, organizacji i statusu stuzby cy-
wilnej. Realizacja tych celéw jest bowiem mozliwa
jedynie przez stworzenie okreslonych standardéw
oraz odpowiednich mechanizméw ustawowych.

16 Sygn. akt P 3/00, OTK z 2000 r. Nr 5, poz. 138.

17 Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., sygn. akt K 9/02.

18 Sygn. akt SK 43/06, OTK 22007 r., Nr 10/A, poz. 130.
¥ Sygn. akt K 9/02.
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W tym miejscu warto takze zwréci¢ uwa-
ge na uzasadnione argumenty doktryny prawa
administracyjnego, czyli oceny wskazujace, ze
narzedzia prawa pracy (tj. ,powolanie”), nie po-
winny rugowac i zastgpowac narzedzi wlasciwych
prawu publicznemu/prawu administracyjnemu,
takich jak np. akt mianowania czy powolania.
W polskiej literaturze prawa pracy — zaréwno
przed, jak i po uchwaleniu kodeksu pracy — do
niedawna przewazal poglad, Ze nominacja jest
aktem jednostronnym, a w szczegdlnosci wiad-
czym aktem administracyjnym, regulujacym
stosunki pracy takze pod rzagdami kodeksu pracy
(zob. Gérzynska, Eetowski 1986, s. 43). W swiet-
le tego pogladu akt mianowania jest wladcza
decyzja administracyjna, do ktérej w sprawach
nieuregulowanych w ustawie o stuzbie cywilnej
nalezy stosowac przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego. By¢ moze wigc wprowa-
dzenie na wyzszych stanowiskach zatrudnienia
na podstawie aktéw administracyjnych byloby
rozwigzaniem bardziej wlasciwym. Daloby sie
ono uzasadni¢ wagga powierzanej funkeji i zadan
publicznych. Rozwigzanie to tym bardziej warto
by rozwazy¢, gdyby mialo zostaé zastosowane
w obrebie korpusu stuzby cywilnej, przy utrzy-
maniu jego zawodowego charakteru, i ogranicza-
loby si¢ do samego powierzania funkeji w trybie
administracyjnym. Niemniej jednak obecnie
w literaturze czeéciej spotykany jest poglad, ze
oprécz tradycyjnego ujecia akt nominacji nie jest
tylko aktem powierzajacym stanowisko i nawig-
zujgcym stosunek pracy, ale jest takze czynnoscia
w sprawach z zakresu prawa pracy wywierajaca
skutki materialnoprawne, a w istocie o$wiad-
czeniem uprawnionego podmiotu o nawigzaniu
stosunku pracy (zob. Stelina 2005, s. 102 i n,;
Kalina-Prasznic 2007, s. 595).

Warto nadmienié, ze ustawa nowelizujaca
w tym zakresie zostala takze zaskarzona do
Trybunalu Konstytucyjnego przez Rzecznika
Praw Obywatelskich?, ktéry argumentowat, ze
zwigzana z powolaniem mozliwos¢ swobodnego

20 Wniosek RPO z 1 lutego br. do TK, sprawa potaczona
z wnioskiem poselskim w sprawie niekonstytucyjnosci
ustawy —sygn. K 6/16; https://www.rpo.gov.pl/pl/content/
rpo-skarzy-do-trybunalu-zmiany-w-ustawie-o-sluzbie-
-cywilnej.

odwolania urzednika z zajmowanego stanowi-
ska przez organ powolujacy jest zaprzeczeniem
stabilno$ci sluzby i zachowania przez urz¢dnika
politycznej neutralnosci. Wykonywanie zadan
panstwa w urz¢dach administracji rzadowe;
powinno by¢ wolne od jakichkolwiek wplywéw
i naciskéw politycznych. Stabilnos¢ zatrudnienia
w sluzbie cywilnej ma zasadnicze znaczenie
z punktu widzenia bezstronnego i neutralnego
politycznie wykonywania zadan paristwa. Brak
poczucia bezpieczeristwa prawnego i permanen-
tna obawa przed mozliwoscig zwolnienia z pracy
z pewnoscig nie sprzyjaja zasadzie bezstronnosci
i politycznej neutralnosci.

Zgodnie z uzasadnieniem ustawy nowelizuja-
cej?! taki tryb nawigzywania stosunku pracy ma
umozliwi¢ sprawne zatrudnienie na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej oséb spelniajg-
cych wymagania przewidziane dla tych stanowisk
w ustawie o stuzbie cywilnej, posiadajacych wy-
ksztalcenie, umiejetnosci i predyspozycje dostoso-
wane do aktualnych potrzeb urz¢du. Uzasadnienie
takie nie jest moim zdaniem w pelni przekonu-
jace. W wyroku z dnia 2 grudnia 2009 r.?? Sad
Najwyzszy orzekl, ze nie budzi watpliwosci, ze
stosunek pracy na podstawie powolania charakte-
ryzuje si¢ najmniejsza (w poréwnaniu do stosunku
zumowy, wyboru czy nawet mianowania) ochro-
ng pracownika na wypadek jego rozwigzania.
Wyraza si¢ to w szczegdlnosci w normie art. 69
k.p., w §wietle ktérego nie stosuje si¢ do pracow-
nika powolanego regulacji kodeksu pracy dotycza-
cych trybu rozwigzania stosunku pracy, a takze
orzekania o bezskutecznosci wypowiedzenia lub
przywracaniu do pracy. Uwazam, Ze stosowanie
powolania jako podstawy zatrudnienia byloby
uzasadnione w przypadku obsadzania stanowisk
typowo politycznych. Nie ma ono jednak uzasad-
nienia wéwczas, gdy obsada dotyczy stanowisk
wchodzacych w sklad stanowisk urzedniczych
zaliczanych do korpusu stuzby cywilnej. W tym
przypadku w mojej ocenie konsekwencjg stoso-
wania powolania jest nieuniknione przenikanie
wplywéw politycznych do kadry urzedniczej
zatrudnionej w stuzbie cywilnej.

2L Zob. uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej.
22 §yon. ake I PK 112/09, LEX nr 577682.
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2. Rada Stuzby Publicznej zamiast
Rady Stuzby Cywilnej

Na mocy ustawy nowelizujgcej zniesiono Rade
Stuzby Cywilnej?*. W jej miejsce dziata obecnie
Rada Stuzby Publicznej, z okrojonymi — w po-
réwnaniu z dotychczasowg Rada Stuzby Cywilne;
— kompetencjami®*.

Zmianie ulegly takze zasady powolywania
i odwolywania centralnego organu administracji
rzadowej wlasciwego w sprawach stuzby cywilnej,
jakim jest Szef Stuzby Cywilnej. Wprowadzono
mozliwos¢ powolania na stanowisko Szefa Stuzby
Cywilnej i jego zastepcy os6b niebedacych urzed-
nikami stuzby cywilnej. Od stycznia 2016 r.
powolanie i odwolanie Szefa Stuzby Cywilnej
moze nastapi¢ w dowolnym momencie.

Przed wejsciem w zycie zmian Szefa Stuzby
Cywilnej powolywal Prezes Rady Ministréw
sposréd urzednikéw stuzby cywilnej, po zasieg-
ni¢ciu opinii Rady Stuzby Cywilnej. Nowelizacja
pozostawila kompetencje do powolania Prezesowi
Rady Ministréw, przy czym nie ma juz ogra-
niczenia osobowego odnoszacego si¢ do Szefa
Stuzby Cywilnej — nie musi to by¢ osoba bedaca
urzednikiem sluzby cywilnej. Stanowi to za-
tem kolejne ostabienie koncepcji ksztaltowania
stalego, zawodowego korpusu stuzby cywilne;.
Wylaczono takze koniecznosé zasiegania przy
powolaniu opinii Rady Stuzby Cywilnej (a obec-
nie — dzialajacej w miejsce tej rady na podstawie
nowelizacji — Rady Stuzby Publiczne;j).

Zniesiono réwnoczesnie ograniczenia w zakre-
sie odwolywania Szefa Stuzby Cywilnej. Przed
nowelizacjg ustawa o sluzbie cywilnej zawierala
postanowienia doprecyzowujace obowiazki w za-
kresie fakultatywnego odwolania. Niezb¢dna
byla opinia Rady Stuzby Cywilnej, a zwracajac
si¢ do niej z pisemnym wnioskiem o zaopinio-
wanie, Prezes Rady Ministréw wskazywal przy-
czyny uzasadniajace odwolanie Szefa Stuzby
Cywilnej. Przyczyny odwotania oraz opinia Rady
Stuzby Cywilnej stanowily informacje publiczna.
Rada przedstawiala opini¢ w terminie 14 dni.
Niewyrazenie opinii w tym terminie nie wstrzy-
mywalo mozliwosci odwolania Szefa Stuzby

23 Zob. art. 10 ustawy nowelizujacej.
24 Zob. art. 19-23 u.s.c.

Cywilnej. Prezes Rady Ministréw musial jednak
oczekiwad na opinig, nie mégt dokona¢ odwolania
z przyczyn wskazanych w art. 13 u.s.c. przed
otrzymaniem opinii lub uptywem tego terminu.
Po zmianach nie ma w u.s.c. jakichkolwiek
ograniczeni w zakresie odwolywania Szefa Stuzby
Cywilnej. Dotyczace tej kwestii przepisy art. 12
iart. 13 ustawy zostaly uchylone i w ich miejsce
nie pojawiaja si¢ inne regulacje. Obecnie Prezes
Rady Ministréw moze podejmowac decyzje
w tym zakresie swobodnie (bez koniecznosci
zasiggania niczyjej opinii), przy czym w ustawie
o sluzbie cywilnej odwolanie nie jest ograniczone
tylko do wystapienia okreslonych sytuaciji.
Inaczej takze wyglada procedura wyznacze-
nia osoby zast¢pujacej Szefa Stuzby Cywilne;.
Do dnia wejscia w zycie zmian Szef Stuzby
Cywilnej niezwlocznie wyznaczal, w uzgod-
nieniu z Prezesem Rady Ministréw, zastepujaca
go osobe sposréd urzednikéw stuzby cywilnej.
O ustanowieniu zastepstwa Szef Stuzby Cywilnej
informowal Rade¢ Stuzby Cywilnej, przedstawia-
jac uzasadnienie wyznaczenia okreslonej osoby.
Po zmianach Szef wyznacza zast¢pujaca go osobe
w uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw.
Nie informuje o tym Rady i nie uzasadnia w tej
informacji okoliczno$ci wyznaczenia tej czy innej
osoby. Na podkreslenie zastuguje, ze zastepca
nie musi by¢ takze urzednikiem stuzby cywil-
nej, jak réwniez mie¢ co najmniej pigcioletniego
doswiadczenia na stanowisku kierowniczym
w administracji rzadowej — tego wymagano w po-
przednich przepisach?’. Taki tryb powotywania
i odwolywania Szefa Stuzby Cywilnej i jego
zastepcy stanowi kolejny wyraz przyjecia przez
ustawodawcg odmiennego niz do tej pory modelu
ksztaltowania korpusu Stuzby Cywilne;.
Obecnie czlonkowie Rady Stuzby Publiczne;j
pelnig swoje funkcje spolecznie. Ich kadencja trwa
4]ata. W poprzednim stanie prawnym cztonkom
Rady Stuzby Cywilnej przystugiwalo zryczattowa-
ne wynagrodzenie miesi¢czne, a kadencja trwala
6 lat. Skiad rady zostal jednoczesnie zmniej-
szony do 7-9 cztonkéw (w miejsce poprzednich
15). Przyjecie takiego modelu moze §wiadczy¢
o ostabieniu roli i pozycji Rady. Rada nadal jest
organem opiniodawczo-doradczym dzialajg-

25 Art. 11 ust. 2 u.s.c.
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cym przy Prezesie Rady Ministréw. Obecnie
Rada Stuzby Publicznej moze skierowacé swojego
przedstawiciela w celu obserwacji przebiegu po-
stepowania kwalifikacyjnego jedynie na poziomie
sredniego szczebla zarzadzania w stuzbie cywilne;,
a w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci
w przebiegu postepowania kwalifikacyjnego moze
zwrdcié sie do Szefa Stuzby Cywilnej o zarzadze-
nie przeprowadzenia ponownego postepowania
kwalifikacyjnego. Na gruncie poprzednio obo-
wigzujacych przepiséw Rada Stuzby Cywilne;j
mogla skierowaé swojego przedstawiciela w celu
obserwacji przebiegu procesu przeprowadzania
naboru na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej
oraz postepowania kwalifikacyjnego; mogla takze
skierowa¢ swojego przedstawiciela w celu obser-
wacji przebiegu procesu naboru na stanowisko
kierownika jednostki organizacyjnej podlegte;
Prezesowi Rady Ministréw albo wlasciwemu
ministrowi lub przez nich nadzorowanej, na ktére
na podstawie odr¢bnych przepiséw przeprowa-
dza si¢ otwarty i konkurencyjny nabér. Ponadto
w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci
w przebiegu procesu naboru na wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilnej lub na stanowisko wskazanego
kierownika jednostki organizacyjnej Rada mogta
zwrécic sie do Szefa Stuzby Cywilnej o zarzadze-
nie przeprowadzenia ponownego naboru. Tego
rodzaju zmiany oznaczaja niewatpliwie zmniej-
szenie roli Rady w zakresie wplywu na obsadza-
nie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej i sa
jednoczesnie konsekwencja zmiany calosciowego
modelu w zakresie naboru na wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilne;.

3. Kwalifikacje i neutralno$¢ polityczna
na wyzszych stanowiskach
w sluzbie cywilnej

Przyjety obecnie w Polsce model naboru na
wyzsze stanowiska w ramach sluzby cywilnej
wzbudza watpliwoséci z punktu widzenia pro-
fesjonalizmu i neutralnosci politycznej, gwa-
rantowanych w art. 153 Konstytucji. Zmiang
mogacg wzbudza¢ wiele kontrowersji jest w mojej
ocenie znaczne obnizenie wymagan kwalifikacyj-
nych wobec 0s6b ubiegajacych sie o zatrudnienie
na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilne;.

Zlikwidowany zostal tez wymog, aby nowy szef
sluzby cywilnej w okresie ostatnich 5 lat nie byt
czlonkiem partii politycznej. Obecnie obowigzuje
zasada, zeby jedynie w momencie powolania na
stanowisko nowy szef stuzby cywilnej nie byt
czlonkiem partii.

Wprowadzone zmiany moga moim zdaniem
budzi¢ watpliwosci w $wietle konstytucyjnych
gwarancji zasad ustroju stuzby cywilnej. W $wietle
art. 153 Konstytucji na plan pierwszy wybijaja
si¢ zasada politycznej neutralnosci (politycznie
neutralnego wykonywania zadan pafistwa przez
korpus stuzby cywilnej) i zasada profesjonali-
zmu, stanowigce gtéwna ratio legis stuzby cywil-
nej (Lukaszczuk 2012, s. 485 i n.; Eukaszczuk
2014, s. 115 i n.). Znaczenie maja takze niektére
nadrzedne zasady ustrojowe, w szczegdlnosci
zasada dobra wspélnego (art. 1 Konstytucii),
zasada réwnosci (art. 32 Konstytucji) i prawo
réwnego dostepu obywateli do stuzby publicznej
(art. 60 Konstytucji). Nalezy ponadto uwzgledni¢
Preambule do Konstytucji w zakresie, w jakim
stanowi o woli prawodawcy konstytucyjnego, by
»dzialaniu instytucji publicznych zapewnic rze-
telno$¢ i sprawno$¢” (Eukaszczuk 2016). W dok-
trynie stusznie przy tym zwrécono uwage, ze
ustawa nowelizujaca z 2015 r. zalicza wyzsze
stanowiska tylko formalnie do korpusu stuzby cy-
wilnej (art. 3 pkt 3, art. 52 zd. 1 u.s.c.). Uchylenie
art. 56-61 u.s.c. i wprowadzenie systemu powoly-
wania os6b na wyzsze stanowiska wyprowadza de
facto wyzsze stanowiska poza korpus jako calos¢
uksztaltowang konstytucyjnymi zasadami ustroju
sluzby cywilnej (Eukaszczuk 2016, s. 59).

Wedlug aktualnych regulacji wyzsze stanowi-
sko w stuzbie cywilnej moze zajmowac osoba, ktéra
ma kompetencje kierownicze (art. 53 pkt 3 u.s.c.).
Przepisy jednakze nie wskazuja, w jaki sposéb po-
winna odbywac si¢ ocena tych kompetenciji. Organ
powolujacy dang osobe na wyzsze stanowisko
powinien oceni¢, czy dana osoba je posiada. Ocena
moze zosta¢ dokonana na podstawie istniejacych
dokumentéw, analizy do§wiadczenia zawodowego
lub innych metod, ktére pozwalaja na sprawdzenie
posiadania kompetencji kierowniczych. Niemnie;
rezygnacja ze $ciezki kariery zawodowej i brak
doprecyzowania przez ustawodawce modelu we-
ryfikacji oséb na stanowiska w stuzbie cywilnej
w znaczgcym stopniu zwigkszajg pole do naduzy¢
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w tym zakresie. Nie ma takze juz wymogu stazu
pracy, jaki stawiano na gruncie poprzednich regu-
lacji. W przypadku wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej byl to szescioletni staz pracy, w tym
co najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku
kierowniczym w jednostkach sektora finanséw
publicznych — w przypadku ubiegania si¢ o sta-
nowisko dyrektora generalnego urzedu — oraz
trzyletni staz pracy, w tym co najmniej roczny
na stanowisku kierowniczym lub dwuletni na
stanowisku samodzielnym, w jednostkach sektora
tinanséw publicznych —w przypadku ubiegania si¢
o pozostale wyzsze stanowiska. Odstgpiono wiec
od wymogu posiadania kompetencji kierowniczych
potwierdzonych doswiadczeniem zawodowym,
ktére w przypadku wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej majg szczegélne znaczenie. Oznacza to
taktyczng zmiang modelu kariery na rzecz modelu
stanowisk przy obsadzaniu wyzszych stanowisk
w sluzbie cywilnej, o czym szerzej bedzie mowa
w przedostatnim podrozdziale niniejszego artyku-
tu. Sciezka kariery zawodowej w ramach korpusu
sluzby cywilnej nie obejmuje szczebla wyzszych
stanowisk urzedniczych w tej stuzbie.

Ponadto nalezy zwréci¢ uwage, ze osoby zaj-
mujace wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej nie
s3 juz objete systemem ocen okresowych, nadal
jednak podlegaja odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej. Osoby zajmujace wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej mogg uczestniczy¢ w szkoleniach, ale nie
bedzie dla nich ustalany indywidualny program
rozwoju zawodowego?®. Swiadczy to réwniez
o obnizeniu wymagan kwalifikacyjnych.

W doktrynie (Eukaszczuk 2016, s. 57) stusznie
zwrécono uwagg, ze nowelizacja ustawy o stuzbie
cywilnej z 2015 r. gieboko ingeruje w materig
konstytucyjna i moze by¢ poréwnywana tylko
z ustawami z 2006 r.?’” Zwraca si¢ uwage takze na
argumentacj¢ o podiozu politycznym wysuwang
przez postéw przedkladajacych i popierajacych
projekt ustawy?®. Do argumentacji i koncepcji

26 Uzasadnienie ustawy nowelizujacej.

27 Chodzi o ustawe z 24.08.2006 r. o stuzbie cywilnej,
Dz. U. Nr 170, poz. 1218, oraz ustawe z 24.08.2006 r.
o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowi-
skach panstwowych, Dz. U. Nr 170, poz. 1217.

28 Szerzej na temat historii projektu ustawy nowelizujacej
o stuzbie cywilnej z 2015 r. — zob. Lukaszczuk 2016,
s. 55-57.

nowej obsady stanowisk kierowniczych w stuzbie
cywilnej odniesli si¢ zdecydowanie krytycznie
poslowie opozycji, wskazujac na niezgodnosé
zmian z Konstytucja, w tym z zasadg neutralnosci
politycznej i profesjonalizmu stuzby cywilne;j.

Uwazam, ze przyjety obecnie przez ustawo-
dawce model weryfikacji kwalifikacji na wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej prowadzi¢ moze
do utraty merytorycznego znaczenia stuzby cy-
wilnej. Osoby na nizszych stanowiskach nie beda
bowiem zmotywowane do lepszej pracy, majac
$wiadomos¢, ze maja niewielkie szanse na awans
na stanowisko dyrektorskie. Moze to prowadzi¢
do sytuacji, ze na prace w stuzbie beda czesto
decydowac si¢ osoby o slabszych umiej¢tnosciach
i kwalifikacjach.

W tym kontekscie nalezy tez zauwazy¢, iz
ze Sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej za rok
2016 wynika, ze zniechgcenie wielu os6b pracu-
jacych w sluzbie cywilnej w duzej mierze wynika
takze z pobudek pozafinansowych. Jego powo-
dem jest niespdjny system zarzagdzania rozwojem
pracownika, ukierunkowany na procedury, a nie
na efekt. Brak jest przejrzystych $ciezek rozwoju,
aw szczegolnosci nie ma systemowych rozwigzan
pozwalajacych na kreowanie i rozwdj przyszlej ka-
dry kierowniczej. Rok 2016 byt kolejnym rokiem
spadku zatrudnienia i poglebienia si¢ procesu
starzenia si¢ korpusu stuzby cywilne;.

4. Wynagrodzenie na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej

Wynagrodzenie osoby na wyzszym stanowi-
sku w stuzbie cywilnej sktada si¢ obecnie z wy-
nagrodzenia zasadniczego przewidzianego dla
zajmowanego stanowiska pracy, dodatku funk-
cyjnego i dodatku za wieloletnig prace w stuzbie
cywilnej. Nowoscia jest wprowadzenie dodatku
funkcyjnego zamiast poprzedniego dodatku dla
stuzby cywilnej z tytulu posiadanego stopnia stuz-
bowego, przy czym wynagrodzenie zasadnicze
i dodatek funkcyjny ustala si¢ z zastosowaniem
mnoznikéw kwoty bazowej okreslonej w usta-
wie budzetowej?. Tzw. dodatek funkcyjny jest

2 Rozporzadzenie z 29 stycznia 2016 r. w sprawie okre-
§lenia stanowisk urz¢dniczych, wymaganych kwalifikacji
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powiazany z wykonywaniem pracy na wyzszym
stanowisku w stuzbie cywilne;.

W sprawozdaniu Szefa Stuzby Cywilnej za rok
2016 wskazuje si¢, ze wprowadzony nowelizacja
nowy skiadnik wynagrodzenia oséb zajmujacych
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, majacy
posta¢ dodatku funkcyjnego, wystepuje takze
w systemach wynagradzania innych grup pra-
cownikéw administracji publicznej. Wysokosé
dodatku funkcyjnego dla czlonkéw korpusu
sluzby cywilnej zajmujacych wyzsze stanowi-
ska (przedziat od 0,2 do 2,05 mnoznika kwoty
bazowej) okreslito nowe rozporzadzenie stano-
wiskowo-ptacowe®. Przyjety zakres wysokosci
dodatku dat mozliwos¢ uwzglednienia specyfiki
urzedu, charakteru zadan i zakresu kompetencji
na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej
w poszczegdlnych komérkach organizacyjnych.
Pozwolit takze na wzigcie pod uwage mozliwosci
funduszu wynagrodzen i prowadzonej w urzedzie
polityki wynagradzania cztonkéw korpusu stuz-
by cywilnej. Dodatek funkcyjny umozliwit tez
zrekompensowanie urz¢dnikom stuzby cywilne;
powolanym na wyzsze stanowiska utraty dodatku
stuzby cywilne;.

Nalezy zauwazy¢, ze zmiana ustawy polegajaca
na wyodrebnieniu trzeciej grupy czlonkéw korpu-
su stuzby cywilnej w postaci wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej (art. 3 pkt 3 u.s.c.) moze takze
powodowaé pewne watpliwosci praktyczne w za-

zawodowych, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby
cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz
szczegSlowych zasad ustalania i wyplacania innych swiad-
czeti przyslugujacych czlonkom korpusu stuzby cywilnej
zostalo wydane na podstawie ustawy z 30 grudnia 2015 r.
o zmianie Ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 34). To tzw. rozpo-
rzadzenie stanowiskowo-placowe okreslito mnozniki
kwoty bazowej stuzace do ustalenia wysokosci dodatku
funkcyjnego dla os6b zajmujacych wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej w przedziale od 0,2 do 2,05. Okresla
to zalacznik nr 3 do rozporzadzenia.

30 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
29 stycznia 2016 r. w sprawie okreslenia stanowisk urzed-
niczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni
stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw
do ustalania wynagrodzenia oraz szczegétowych zasad
ustalania i wyplacania innych §wiadczen przystugujacych
czlonkom korpusu stuzby cywilnej (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 125).

kresie naliczania wynagrodzeri czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej. W tym kontekscie analizy wyma-
gaja na przyklad nast¢pujace kwestie: uprawnienia
os6b piastujacych wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej w zakresie wliczania okresu urlopu
bezplatnego do okresu pracy, od ktérego zaleza
uprawnienia pracownicze; w jaki sposéb ustali¢
wymiar urlopu wypoczynkowego i dodatkowego
urlopu wypoczynkowego urze¢dnika stuzby cywil-
nej powolanego na wyzsze stanowisko w stuzbie
cywilnej; w jaki sposéb nalezy liczy¢ okres pracy
uprawniajacy do nagrody jubileuszowej osobie,
ktérej udzielono urlopu bezplatnego na czas po-
wolania na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej;
czy obecnie przystugujace dodatki stuzby cywilnej
majg by¢ naliczane do czasu zmiany podstawy
zatrudnienia na powolanie.

Zgodnie z art. 53a u.s.c. osoby na stanowiskach
dyrektora generalnego urzedu powoluje i odwoluje
wiasciwy minister, kierownik urzedu centralnego,
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw lub wo-
jewoda. Osoby na stanowisko kierujacego depar-
tamentem lub komérka réwnorz¢dng w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, urzedzie ministra, urze-
dzie obstugujacym przewodniczacego komitetu
wchodzacego w sklad Rady Ministréw, urzedzie
centralnego organu administracji rzagdowej oraz
kierujacego wydziatem lub komérka réwnorzedna
w urzedzie wojewddzkim, a takze na stanowisko
zastepey tych oséb powoluje i odwotuje dyrektor
generalny urz¢du. Osoby na stanowisko woje-
wdédzkiego lekarza weterynarii i jego zastgpcy
powoluje i odwoluje Gléwny Lekarz Weterynarii,
w porozumieniu z wiasciwym wojewodg. Osoby
na stanowisko kierujacego komoérka organiza-
cyjng w Biurze Nasiennictwa Lesnego, a takze
zastgpcy tej osoby powoluje i odwoluje dyrektor
Biura Nasiennictwa Lesnego.

Wedlug art. 53 ust. 6-9 u.s.c. urzgdnikowi
stuzby cywilnej i pracownikowi stuzby cywilnej
powolanemu na stanowisko, o ktérym mowa
w art. 52 pkt 2-5, dyrektor generalny urzedu,
w ktérym jest on zatrudniony, udziela urlopu
bezplatnego na czas powolania. Urzednikowi
stuzby cywilnej oraz pracownikowi stuzby cywil-
nej powolanemu na stanowisko, o ktérym mowa
wart. 52 pkt 1, w urzedzie, w ktérym jest on do-
tychczas zatrudniony, urlopu bezplatnego udziela
kierownik tego urz¢du. Dyrektorowi generalnemu
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powolanemu na stanowisko, o ktérym mowa
w art. 52 pkt 1-4 urlopu bezplatnego udziela
kierownik urzedu, w ktérym jest on dotychczas
zatrudniony. Ustawodawca wprowadza gwarancje
dalszego zatrudnienia dla oséb powolanych, a jed-
noczesnie juz wezesniej zatrudnionych w stuzbie
cywilnej. Nie jest to jednak gwarancja tego same-
go stanowiska (sprzed powolania), jak réwniez
nie przewidziano gwarancji placowych. Zgodnie
bowiem z art. 53a ust. 9 u.s.c. po zakoniczeniu
urlopu bezplatnego dyrektor generalny urzedu
wyznacza urzednikowi stuzby cywilnej oraz
pracownikowi stuzby cywilnej stanowisko pracy
zgodne z jego kwalifikacjami i umiejetnosciami
zawodowymi. Wyktadnia celowo$ciowa przema-
wia za tym, Ze nie powinno to by¢ stanowisko
nizsze od poprzedniego, jednakze mozna przewi-
dzie¢ sytuacje, gdy kwalifikacje czy umiejetnosci
pracownika ulegly obnizeniu, i w takiej sytuacji
ocena tego moze wzbudza¢ spore emocje w kon-
kretnych sytuacjach. W przypadku powolania
0s6b spoza korpusu stuzby cywilnej przepisy te
nie znajduja zastosowania.

Zasada wynikajacg z art. 174 § 2 k.p. w zw.
zart. 9 ust. 1 u.s.c. jest, ze okresu urlopu bezplat-
nego nie wlicza si¢ do okresu pracy, od ktérego
zalezg uprawnienia pracownicze. W tym przy-
padku jednak przyjecie takiej wykladni moze
w mojej ocenie rodzi¢ zasadnicze watpliwosci
natury aksjologicznej. Nie jest to bowiem urlop
udzielany na pisemny wniosek pracownika i pozo-
stawiony do uznania pracodawcy, ale jak wskazuje
brzmienie ustawy, pracodawca ma obowiazek
jego udzielenia. Ponadto po zakoriczeniu urlopu
pracownik ma gwarancje powrotu nie na to samo
stanowisko, ale stanowisko pracy zgodne z jego
kwalifikacjami i umiej¢tnosciami zawodowy-
mi. W przeciwienistwie do urlopu bezplatnego
w zwigzku z nawigzaniem stosunku pracy na
podstawie wyboru z art. 74 k.p. omawiany urlop
ma charakter obligatoryjny, a nie fakultatywny.
Dlatego tez uwazam, ze argumenty natury funk-
cjonalnej i celowosciowej przemawiajg za tym,
by urlop ten traktowaé jako obowigzkowy urlop
ustawowy, wliczany do okresu pracy, od ktérego
zalezg uprawnienia pracownicze. Tym bardziej za
taka wykladnig przemawia takze okolicznos¢, ze
osoba na wyzszym stanowisku urze¢dniczym po-
zostaje nadal cztonkiem korpusu stuzby cywilne;.

Stad tez instytucja tego urlopu pozostaje bardziej
zblizona do urlopu z art. 174! k.p., udzielanego
w celu wykonywania pracy u innego pracodawcy
przez okres ustalony w zawartym w tej sprawie
porozumieniu miedzy pracodawcami. W takim
przypadku w mysl ust. 2 art. 174! k.p. okres
urlopu bezplatnego wlicza si¢ do okresu pra-
cy, od ktérego zaleza uprawnienia pracownicze
u dotychczasowego pracodawcy. Dodatkowym
argumentem przesadzajacym o zasadnosci ta-
kiego pogladu jest brzmienie § 4 ust. 3 rozpo-
rzadzenia stanowiskowo-placowego, zgodnie
z ktérym cztonkowi korpusu stuzby cywilnej,
ktéry wykonuje prace w urzedzie w czasie urlopu
bezplatnego udzielonego przez pracodawce w celu
wykonywania tej pracy, okres zatrudnienia u tego
pracodawcy poprzedzajacy dzieri rozpoczecia
urlopu bezplatnego wlicza si¢ do okresu pracy
uprawniajgcego do dodatku za wystuge lat.

Urze¢dnikowi i pracownikowi stuzby cywil-
nej przystuguje prawo do corocznego urlopu
wypoczynkowego w wymiarze kodeksowym,
tj. 20 lub 26 dni (art. 154 k.p. wzw. z art. Y u.s.c.).
Ponadto niezaleznie od tego urlopu na podsta-
wie art. 105 u.s.c. urzgdnikowi stuzby cywilnej
przystuguje corocznie dodatkowy urlop wypo-
czynkowy w wymiarze wynoszacym po 5 latach
zatrudnienia w sluzbie cywilnej 1 dzien. Urlop
ten wzrasta z kazdym rokiem pracy o 1 dzien az
do osiagniecia 12 dni. Do okresu zatrudnienia
uprawniajacego do dodatkowego urlopu wypo-
czynkowego wlicza si¢ okres zatrudnienia w ad-
ministracji publicznej. Tym samym uzasadniony
jest poglad, ze réwniez okres zatrudnienia na
wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej, ktére
jest niewatpliwie zatrudnieniem w administracji
publicznej, ulega wliczeniu do stazu urlopowego
urzednikéw stuzby cywilne;.

Istniejg takze argumenty zaréwno wynikaja-
ce z wykladni literalnej przepiséw, jak i natury
tunkcjonalnej, aby dotychczasowy okres pracy
osobie, ktérej udzielono urlopu bezplatnego na
czas powolania na wyzsze stanowisko w stuzbie
cywilnej, liczyt sie jako okres pracy uprawniajacy
do nagrody jubileuszowej. Przede wszystkim jest
to wcigz okres zatrudnienia w ramach korpusu
stuzby cywilnej (art. 3 pkt 3 u.s.c.). Ponadto z lite-
ralnego brzmienia art. 91 ust. u.s.c, regulujacego
prawo do nagrody jubileuszowej wynika, ze do
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okreséw pracy uprawniajacych do takiej nagrody
wlicza si¢ wszystkie poprzednie zakonczone okre-
sy zatrudnienia oraz inne udowodnione okresy,
jezeli z mocy odrebnych przepiséw podlegaja
one wliczeniu do okresu pracy, od ktérego zaleza
uprawnienia pracownicze. Dodatkowo na pod-
stawie § 5 ust. 2 rozporzadzenia stanowiskowo-
-placowego cztonkowi korpusu stuzby cywilnej,
ktéry wykonuje prace w urzedzie w czasie urlopu
bezplatnego udzielonego przez pracodawce w celu
wykonywania tej pracy, okres zatrudnienia u tego
pracodawcy poprzedzajacy dzieri rozpoczecia
urlopu bezplatnego wlicza si¢ do okresu pracy
uprawniajacego do nagrody jubileuszowe;.

Obecnie dodatki przystugujace stuzbie cywilnej
maja by¢ naliczane do czasu zmiany podstawy
zatrudnienia na powolanie. Po zmianie podstawy
zatrudnienia nie jest naliczany dodatek z tytulu
posiadanego stopnia stuzbowego, a w jego miejsce
przewidziano dodatek funkcyjny. Przystuguje
w dalszym ciaggu dodatek za wieloletnig prace.
Istniejg jednak argumenty przemawiajace za
tym, by przyjaé, ze dodatek zadaniowy przy-
stluguje w przypadku zmiany stanowiska — pod
warunkiem, ze powierzone dodatkowe zadania
sg nadal wykonywane (art. 88 u.s.c.).

5. Wygaséniecie stosunkéw pracy
na wyzszych stanowiskach
w sluzbie cywilnej

Bardzo duze kontrowersje moze wzbudzaé
regulacja pozwalajaca na wygasnigcie stosunkéw
pracy z osobami zajmujacymi wyzsze stanowiska
stuzbowe w sluzbie cywilnej po uptywie 30 dni
od dnia wejscia w Zycie ustawy nowelizujacej,
jezeli przed uplywem tego terminu nie zostana
im zaproponowane nowe warunki pracy lub
placy na dalszy okres albo w razie nieprzyjecia
nowych warunkéw pracy lub placy. Zgodnie
z art. 6 ustawy nowelizujacej: ,stosunki pracy
z osobami zajmujagcymi w dniu wejscia w Zycie
niniejszej ustawy wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej oraz kierownicze stanowiska w stuzbie
zagranicznej, bedace wyzszymi stanowiskami
w sluzbie cywilnej, wygasaja po uptywie 30 dni
od dnia wejécia w zycie niniejszej ustawy, jezeli
przed uplywem tego terminu nie zostang im

zaproponowane nowe warunki pracy lub placy
na dalszy okres albo w razie nieprzyjecia nowych
warunkéw pracy lub placy”.

Do wygasniecia nie dojdzie tylko wéwczas, gdy
przed uplywem wskazanego terminu osobom tym
zostang zaproponowane nowe warunki pracy lub
placy na dalszy okres i warunki te zostang przez
pracownika przyjete. Nalezy zwrdci¢ uwagge, ze
przepis ten jest niezupelnie dobrze sformulo-
wany, albowiem nie okreslono w nim, w jakim
terminie te warunki winny by¢ przyjete, jesli
zostaly zaproponowane, albo tez w jakim terminie
moze nastapi¢ odmowa ich przyjecia, a takze
jakie znaczenie przypisa¢ milczeniu pracownika.
Ustawodawca nie przewidzial zarazem zadne;
regulacji, ktéra pozwalataby osobom zajmujacym
dotychczas wyzsze stanowiska na przeniesienia
na inne odpowiednie stanowiska za ich zgoda,
pod warunkiem, ze dotychczasowe stanowisko
bylo w mysl nowej ustawy wyzszym stanowiskiem
w stuzbie cywilnej, a kandydat spetnial warunki
wymagane na tym stanowisku. Mozliwos¢ taka
stwarzaly natomiast przepisy przejéciowe ustawy
o stuzbie cywilnej z 2008 r. (art. 193 ust. 1) (por.
Fukaszczuk 2014, s. 253).

Jednoczesnie ww. przepiséw dotyczacych wy-
gasniecia stosunkéw pracy nie stosuje sie do
mianowanych urzednikéw stuzby cywilnej, do
ktérych maja zastosowanie przepisy rozdzia-
tu 5 ustawy o stuzbie cywilnej, tj. dotyczace
zmiany i ustania stosunku pracy w stuzbie cy-
wilnej, w szczegélnosci przeniesienia urzednika
sluzby cywilnej na inne stanowisko w tym samym
urze¢dzie w tej samej lub w innej miejscowosci
albo do innego urzedu w tej samej miejscowosci.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze taki mechanizm
zwalniania wszystkich z mocy prawa byl juz
wprowadzany podczas reformy samorzadowe;j
w 1990 r. 1 1998 r. Przedstawiciele nauki prawa
oraz praktycy z zakresu administracji publicz-
nej wskazuja, ze to rozwigzanie obronilo si¢
woéwczas nawet przed Konstytucja (Radwan
2015). Wprowadzone zasady stanowig niestety
kolejny wyraz upolitycznienia stuzby cywilne;.

Ponadto na uwage zastuguje regulacja wpro-
wadzajaca mozliwos¢ wezesniejszego rozwigzania
stosunku pracy za wypowiedzeniem. Wprowa-
dzono tutaj szczegdlng mozliwoé¢ wypowiedzenia,
yoderwang” od zwyktych przestanek wskazanych
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w ustawie, odnoszacych sie do urz¢dnikéw stuzby
cywilnej. Zgodnie z art. 7 ustawy nowelizujacej
w przypadku wygasniecia stosunku pracy, lub
wypowiedzenia, przystuguje odprawa pieni¢zna
przewidziana dla pracownikéw, z ktérymi sto-
sunki pracy rozwiazuje si¢ z powodu likwidacji
urzedu. Ponadto postepowania dotyczace naboru
na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej wszczete
na podstawie dotychczasowych przepiséw i nie-
zakoriczone przed dniem wejscia w zycie ustawy
ulegaja zakoriczeniu z tym dniem.

Z tej perspektywy powstaje takze pytanie,
czy przyjety mechanizm wygaszania stosunkéw
pracy jest zgodny z zasadg zaufania do parnistwa
i prawa (art. 2 Konstytucji RP), poniewaz bez
konstytucyjnie uzasadnionego powodu narusza
bezpieczenstwo prawne oséb dotychczas zajmu-
jacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej.

Zakoriczenie stosunku pracy w zwigzku z jego
wygasni¢ciem lub wypowiedzeniem, w konse-
kwencji zastosowania art. 6 ustawy nowelizujacej,
skutkuje nabyciem prawa do odprawy pieni¢znej
przewidzianej dla pracownikéw, z ktérymi sto-
sunki pracy rozwiazuje si¢ z powodu likwidacji
urzedu (art. 7 ustawy nowelizujace;j).

Regulacja stanowiaca o odprawie z powodu
likwidacji urze¢du jest niejasna. Ciekawe jest, ze
ustawodawca nie odnosi si¢ w tym miejscu do
$wiadczenia pienieznego przyslugujacego w razie
rozwigzania stosunku pracy z urzednikiem stuzby
cywilnej z powodu likwidacji urzedu (art. 73
u.s.c.). Po pierwsze, swiadczenie to odnosi si¢
do urze¢dnikéw stuzby cywilnej, gdy tymczasem
ustawa nowelizujaca wskazuje na pracownikéw.
Po drugie, $wiadczenie nie ma charakteru jed-
norazowej odprawy zwigzanej z samym faktem
wypowiedzenia. Przysluguje ono zwolnionemu
urzednikowi w okresie miedzy ustaniem zatrud-
nienia w likwidowanym urzedzie a podjeciem
pracy lub dziatalno$ci gospodarczej (z ogranicze-
niem czasowym do 6 miesi¢cy). Swiadczenie to
nie przystuguje urzednikowi, ktéry nabyt prawo
do emerytury.

Wyrazam poglad, ze w przepisie powinno ra-
czej wystapi¢ odestanie do regulacji dotyczacych
zwolnieni z przyczyn niedotyczacych pracow-
nikéw, poniewaz ze wzgledéw funkcjonalnych
i systemowych regulacja ta dotyczy¢ moze je-
dynie odprawy wynikajacej z ustawy z 13 marca

2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwigzywania
z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn
niedotyczacych pracownikéw.

Kwota otrzymywana z tego tytulu przez po-
szczegolnych pracownikéw uzalezniona jest je-
dynie od zakladowego stazu pracy. Pracownik
moze wiec otrzymac z tego tytulu:

* miesieczne wynagrodzenie — jezeli byl zatrud-
niony krécej niz 2 lata,

* 2-miesigczne wynagrodzenie — jezeli byl za-
trudniony od 2 do 8 lat,

* 3-miesi¢gczne wynagrodzenie — jezeli byl za-
trudniony dluzej niz 8 lat.

Wysokos¢ odprawy pienieznej nie bedzie mo-
gla przekraczaé kwoty 15-krotnego minimalnego
wynagrodzenia za pracg, ustalanego na podstawie
odrebnych przepiséw, obowigzujacego w dniu
rozwigzania stosunku pracy. Odprawe pieni¢zna
bedzie si¢ ustalalo wedlug zasad obowiazujacych
przy obliczaniu ekwiwalentu pieni¢znego za urlop
wypoczynkowy.

Na marginesie nalezy dodaé, ze analogiczne
zasady w zakresie naboru na wyzsze stanowi-
ska urzednicze wprowadzono w ustawie z dnia
27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej*.

W tym kontekscie analizy wymaga oczywiscie
taktyczna skala zastosowanego rozwigzania.
Z przekazanego przez Szefa Stuzby Cywilnej
w dniu 31 marca br. Sprawozdania o stanie stuzby
cywilnej i o realizacji zadat tej stuzby w 2016 roku™
wynika, ze zastosowany mechanizm wygaszania
stosunkéw pracy nie dotyczyl jednak znacznej
czesci czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. By¢ mo-
ze wynikalo to z dotychczasowych przyzwyczajen
i przyjetej kultury i praktyki w zakresie obsadza-
nia stanowisk. Z informacji zgromadzonych przez
Szefa Stuzby Cywilnej wynika, ze w przededniu
wejécia w zycie nowelizacji wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej zajmowalo 1580 czlonkéw
korpusu stuzby cywilnej. W ustawowo wyzna-
czonym okresie przejsciowym 293 osoby (19%)
zostaly przeniesione na inne stanowiska w stuzbie
cywilnej, a wraz z uplywem tego okresu wyga-

31 Dz.U. 22015 r., poz. 192 ze zm.

32 Dz.U. Nr 128, poz. 1403 z pézn. zm.; zob. art. 28a tej
ustawy.

33 https://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/sprawozdanie-
-szefa-sluzby-cywilnej-za-2016-rok.
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sly stosunki pracy 212 osobom zatrudnionym
na wyzszych stanowiskach w sluzbie cywilnej
(13%). Powotanie w przewazajacej wigkszosci
otrzymywali czlonkowie korpusu stuzby cywilne;.
We wskazanym okresie wyzsze stanowiska objeto
1124 czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, wéréd
ktérych byly tez osoby zajmujace wezesniej wyzsze
stanowiska. Jedynie 131 oséb powolano spoza
stluzby cywilnej. Sposéb obsadzania wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej w drodze powolania,
umozliwiajacy zajmowanie wyzszych stanowisk
przez osoby, ktére doswiadczenie zawodowe
zdobywaly takze poza sektorem finanséw pub-
licznych, nie zostal wiec w praktyce zastosowany
w szerokim zakresie, co by¢ moze nieco lagodzi
skale wysoce kontrowersyjnej problematyki.

6. Watpliwosci wokél modelu stuzby
cywilnej w Polsce

Omawiana w ramach niniejszego tekstu no-
welizacja ustawy o stuzbie cywilnej w zakresie
naboru na wyzsze stanowiska urz¢dnicze zmusza
niewatpliwie do postawienia pytania o przyje-
ty model stuzby cywilnej w Polsce. Czy nadal
wpisujemy sie¢ w model niezaleznego politycznie
korpusu urz¢dniczego? Czy w Polsce mamy model
kariery stuzbowej, zwany inaczej modelem awan-
sowym czy tez model zatrudnienia stuzbowego,
zwany inaczej modelem stanowisk lub modelem
pozycyjnym>*?

Nalezy zwréci¢ uwage, ze we wspélczesnych
ustawodawstwach spotykamy dwa podstawo-
we modele prawa urzedniczego, wyrézniane ze
wzgledu na sposéb uksztaltowania zasad zatrud-
niania oséb tworzacych aparat administracyjny
paristwa (Dubownik, Pisarczyk 2011,s. 70 i n.).
W zachodnioeuropejskiej doktrynie prawa pub-
licznego przyjeta zostala systematyka modeli stuz-
by cywilnej dzielaca je na model kariery i model
stanowisk. Model kariery przywiduje zawodowe
i stopniowe ksztalcenie korpusu stuzby cywilnej,
od najnizszego stanowiska po najwyzsze. Oparty
jest na stopniowym ksztalceniu cztonkéw stuzby
cywilnej i dlugoletnim rozwoju kariery. Osoba

34 Wigcej na temat modeli stuzby publicznej —zob. Cho-
chowski 2013.

przystepujaca do pracy w administracji zostaje
wlaczona do korpusu urz¢dniczego na najnizsze
stanowisko w hierarchii, by nast¢pnie w sposéb
ewolucyjny w drodze awansu zawodowego stop-
niowo przechodzi¢ na coraz wyzsze stanowiska.
Model kariery zaklada zatrudnienie urzednika
w imieniu panistwa, a wiec zwigzanie go w istocie
stosunkiem prawnym nie z danym urzedem, ale
z paristwem. Jest to wiec docelowo zatrudnienie
na cale zycie zawodowe, az do osiggniecia wieku
emerytalnego. Stabilizacji zatrudnienia towarzy-
szy zapewnienie urz¢dnikom wysokiego statusu
materialnego i spolecznego (Stelina 2013, s. 11).

Z kolei w przypadku tzw. modelu stanowisk
(pozycyjnego) wystepuje wicksza elastycznosé,
polegajaca na tym, ze angaz pracownika nast¢puje
na konkretne stanowisko, a nie do korpusu jako
takiego. W konsekwencji zatrudnienie odbywa
si¢ w imieniu konkretnego urzedu, a nie pan-
stwa (por. Rydlewski 2001, s. 18). Mamy wigc
do czynienia ze $cistym powigzaniem osoby ze
stanowiskiem i zadaniami, ktére s3 mu przy-
pisane. W zwiazku z tym wicksze znaczenie
ma w tym przypadku wiedza specjalistyczna
i konkretne kwalifikacje oraz dos§wiadczenie,
mniejszg role odgrywaja za$ takie elementy, jak
wyksztalcenie ogélne czy staz pracy. Bardziej
elastyczne i zréznicowane s3 tez wynagrodzenia
urz¢dnikéw (Rydlewski 2001). Model stanowisk
wprowadza mozliwo$¢ powolywania spoza ad-
ministracji publicznej oséb majacych unikalna,
ekspercka wiedz¢ do czasowego wykonywania
zadan. Skrajng odmiang modelu stanowisk jest
typowy dla systemu amerykanskiego tzw. system
podzialu lupéw, ktérego cecha charakterystyczna
jest przyznanie partii (osobie), ktéra wygrata
wybory, swobody w podziale pewnej czesci sta-
nowisk administracyjnych (Stelina 2013, s. 13).

Do tej pory polskie standardy naboru do stuzby
cywilnej oparte byly na modelu kariery. Obecne
regulacje dotyczace naboru na wyzsze stanowi-
ska w stuzbie cywilnej model ten w znacznym
stopniu podwazaja, a wobec wyeliminowania
postepowania konkursowego jako zasadniczego
trybu naboru do stuzby cywilnej stawiajg pod
duzym znakiem zapytania gwarancje w zakresie
profesjonalizmu i neutralnosci politycznej stuzby
cywilnej. W przypadku przyjecia pierwszego
ze wskazanych modeli aktualne rozwigzania,
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godzace w podstawowe zalozenia rzagdzace tym
modelem, z pewnoscia nie znajduja zadnego
uzasadnienia. Duze watpliwosci budzi odejécie
przez ustawodawce od gwarancji neutralnosci
politycznej urzednikéw, brak scislego oddzie-
lenia korpusu urzedniczego od politycznego,
obnizenie wymogéw merytorycznych i etycz-
nych stawianych czlonkom korpusu, jak réwniez
brak zapewnienia tym osobom $ciezki awansu
stuzbowego powiazanego z ich obiektywnymi
zastugami.

7. Podsumowanie

Wprowadzone nowelizacja z grudnia 2015 r.
zmiany w ustawie o stuzbie cywilnej pozostaja
wysoce kontrowersyjne z punktu widzenia zasad
konstytucyjnych. W doktrynie wskazuje sie, iz
nie mozna powiedzie¢, Ze ustawa zmieniajaca
z 2015 r. zlikwidowatla jedynie konkursy na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej i zastgpila
je powolaniem. W rzeczywistosci akt ten uksztal-
towal wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej na
wz6r pafistwowego zasobu kadrowego®, z naru-
szeniem konstytucyjnych zalozen dotyczacych
ustroju stuzby cywilnej. W nauce prawa zwraca
si¢ takze uwagge, ze zjawisko upolitycznienia
sluzby cywilnej rozciaga si¢ nie tylko na wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej, ale obejmuje
réwniez caly korpus stuzby cywilnej usytuowany
ponizej tych stanowisk. Osoby zatrudniane na
wyzszych stanowiskach urz¢dniczych, wykonujac
swoje uprawnienia w zakresie nawigzywania
i rozwigzywania stosunkéw pracy, organizacji
i kontroli przebiegu stuzby przygotowawczej,
organizacji naboru kandydatéw do korpusu stuzby
cywilnej, kontroli spelniania warunkéw przez
osoby ubiegajace si¢ 0 mianowanie na urzednika
stuzby cywilnej, przenoszenia urz¢dnika na inne
stanowisko pracy lub do innego urzedu, przepro-
wadzania ocen okresowych czlonkéw korpusu,
a nawet w zakresie powotywania czlonkéw komisji

3 Por. opinia H. Izdebskiego z 21.12.2015 r. w przed-
miocie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 119), s. 1, http://www.batory.org.pl/uplo-
ad/files/HIzdebski-opiniaustawasc2015.pdf (dostep:
16.07.2017 r.). Podobnie: Lukaszczuk 2016, s. 63.

dyscyplinarnych i rzecznika dyscyplinarnego
czy wykonywania kar dyscyplinarnych, maja
dostateczne mozliwosci ksztaltowania kariery
pracownikéw i urzednikéw stuzby cywilnej zgod-
nie z linig polityczng oséb piastujacych wyzsze
stanowiska (Fukaszczuk 2016, s. 63).

Aby utrzymaé model politycznie neutralnego
i zawodowego korpusu stuzby cywilnej, konieczne
zawodowej i stabilno$ci zawodowej jego czton-
kom. Przepisy ostatniej nowelizacji poglebity
watpliwosci w tym zakresie. Przede wszystkim
negatywnie nalezy oceni¢ pozostawienie swo-
body podmiotowi zatrudniajacemu w zakresie
okreslenia wymagan kwalifikacyjnych na wyzsze
stanowiska urzednicze. Niewatpliwie zniecheca
to do robienia kariery w stuzbie cywilnej. Moim
zdaniem powinno by¢ tak, ze im wyzsze sta-
nowisko, tym wyzsze powinny by¢ wymagania
kwalifikacyjne i etyczne wobec kandydata do
jego objecia. Ponadto powinna istnie¢ jasna,
otwarta i przejrzysta procedura naboru na stano-
wiska w stuzbie cywilnej. Zawodowy charakter
stuzby cywilnej, gwarantowany konstytucyjnie,
musi cechowad si¢ stabilno$cig zatrudnienia oraz
istnieniem jasnej $ciezki awansu zawodowego.

Rezygnacja z otwartego i konkurencyjnego
naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej rodzi¢ moze duze watpliwosci w §wiet-
le konstytucyjnej zasady réwnego dostepu do
stuzby publicznej dla obywateli, wynikajacego
z art. 60 Konstytucji. Brak jawnego i opartego
na obiektywnych kryteriach naboru na wyzsze
stanowiska w sluzbie cywilnej prowadzi¢ moze
de facto do tego, zZe powolanie okreslonej osoby na
stanowisko bedzie przedmiotem jednoosobowej
decyzji kierownika danego urzedu, niepodlegajace;
jakiejkolwiek weryfikacji.

Wiatpliwe pozostaje takze wprowadzenie kolej-
nej podstawy nawigzania stosunku pracy w stuzbie
cywilnej. Taka zmiana powoduje, ze w korpusie
stuzby cywilnej bedg obok siebie pracowali ludzie
o najmniejszej (powolanie) i najwickszej (mia-
nowanie) stabilnosci zatrudnienia. Niewatpliwg
zaletg stosunku pracy nawigzanego na podsta-
wie powolania jest latwos¢ dokonywania zmian
kadrowych. Z drugiej strony, rodzi to jednak
bardzo czesto pokuse arbitralnosci i naduzy¢.
Ponadto t¢ samg zalet¢ i te same efekty mozna
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osiagnaé chociazby dzieki umowie o prace na
czas okreslony.

Powazne watpliwosci budzg regulacje w za-
kresie wygaszania i rozwigzywania istniejacych
w chwili wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej
stosunkéw pracy na wyzszych stanowiskach
w stuzbie cywilnej. Nieposzanowanie zasady
ochrony stosunku pracy w stosunku do tej grupy
o0s6b stanowi kolejny wyraz polityzacji stuzby cy-
wilnej. Przyjeta konstrukeja stawia po raz kolejny
pod znakiem zapytania konstytucyjng zasadg
neutralno$ci politycznej korpusu stuzby cywilne;.
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Higher posts in Civil Service: Some reflections on the latest amendments

The amendment to the Act on Civil Service and other acts was passed on 30 December and entered into force
on 23 January 2016. The amended Act introduced significant changes concerning recruitment for higher positions
in the Civil Service. The changes may be considered controversial in many aspects, especially from a constitutional
perspective. The objective of this paper is the assessment of the amendments with special focus on the principle
of equal treatment, especially open and competitive recruitment for public service.

Dogmatic and analytical methods were used in the paper. The Author analyzes the regulations of the amended
Act, focusing on the most important changes in recruitment procedures for higher positions in Civil Service.

The Author concludes that the new regulations concerning recruitment for higher positions in Civil Service violate
the principle of a politically neutral and professional Civil Service.

Keywords: public service, civil service, employee, appointment
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Rola funduszu lesnego w wyréwnywaniu niedoboréw finansowych
w nadle$nictwach

Lasy Panistwowe prowadzg dziatalno$¢ na zasadzie samodzielnosci finansowej i pokrywajg koszty dziatalnosci
z wlasnych przychodéw (ustawa o lasach, rozdz. 8, art. 50); celem nadle$nictw nie jest maksymalizacja zysku, lecz
realizacja funkcji gospodarczych, produkeyjnych, pozaprodukeyjnych przyrodniczych i funkeji spotecznych. Aby
taka gospodarka mogta by¢ prowadzona na terenie calego kraju, nawet w tych nadlesnictwach, ktérych koszty sa
wyzsze od osigganych przychodéw, wyodregbniony zostal fundusz lesny, ktérego zadaniem jest wyréwnywanie nie-
doboréw finansowych w nadlesnictwach deficytowych. Fundusz lesny to instrument finansowy, ktérego srodki prze-
znaczone s3 na wykonywanie zadan okreslonych w ustawie o lasach, w szczegélnosci na: wyréwnywanie niedobo-
16w powstajacych przy realizacji zadan gospodarki lesnej; wspélne przedsiewzigcia jednostek organizacyjnych laséw
panistwowych; tworzenie infrastruktury niezbednej do prowadzenia gospodarki lesnej oraz prace zwigzane z oceng
i prognozowaniem stanu laséw i zasobéw lesnych. Zasady redystrybucji funduszu lesnego nie sa jasno okreslone, co
powoduje ze kazda Regionalna Dyrekcja Laséw Pasistwowych (RDLP) przyjmuje rézne kryteria zwigzane z redys-
trybucja funduszu lesnego. Celem artykulu jest okreslenie znaczenia funduszu lesnego na wyréwnywanie niedoboréw
finansowych nadlesnictw na podstawie otrzymanych z Dyrekeji Generalnej laséw Paristwowych (DGLP) danych za
2014 r. Wielkos¢ odpisu w 2014 r. wynosita 14,50% wartosci sprzedazy drewna dla poszczegdlnych RDLP. Kazda
RDLP réznicuje wielkosé odpisu i doplaty z funduszu lesnego przenaczone na poszczegdlne nadlesnictwa i tym sa-
mym wplywa na plynnoé¢ finansowg oraz rentowno$¢ nadzorowanych nadlesnictw.

Artykul przygotowano na podstawie wybranej literatury, analizy materialéw otrzymanych z Generalnej Dyrekeji
Laséw Paristwowych, wlasnych analiz i do§wiadczenia zdobytego w pracy zawodowej w Lasach Panstwowych.

Stowa kluczowe: lasy pafstwowe, fundusz lesny, zréwnowazony rozwdj, gospodarka lesna

Fundusz lesny potrzeb (preferencji) spolecznych” (Dawidziuk,
Klocek 2005, s. 64). Postaram si¢ okresli¢, jak
fundusz lesny wplywa na réwnowage finansowg
ijak jest rozdzielany przez poszczegélne RDLP
do nadlesnictw oraz zbada¢ zasady podzialu
funduszu lesnego, doplaty do dzialalnosci pod-
stawowej, doplaty do aktywéw trwalych (zakup
oraz naklady na srodki trwale) i wielkosci od-
pisu na fundusz lesny. Badaniem objete zostaly
wszystkie nadlesnictwa (430 jednostek). Na po-
trzeby pracy wykorzystano pochodzace z Systemu
Informatycznego Laséw Panstwowych (SILP)
dane na dzieri 31.12.2014 r., m.in. sprawozdania
finansowo-gospodarcze, takie jak: rachunek zysku
55100 Trzebnica i strat, bilans, lasy paristwowe informacja roczna
Gléwny ksiegowy Nadlesnictwa Antonin (LPIR — 1). Dodatkowo uzwgledniono obroty
RDLP Poznati na kontach zwigzanych z funduszem lesnym,
m.stebnicki@poznan.lasy.gov.pl kapitatami, amortyzacja (nr konta: 081 — Roboty

Podstawowym celem tego arykutu jest zbada-
nie wplywu funduszu lesnego na wyréwnywa-
nie niedoboréw finansowych w nadle$nictwach
iw zwigzku z tym na prowadzenie zréwnowazo-
nej gospodarki lesnej. ,Celem gospodarki lesnej
jest produkcja débr materialnych i §wiadczenie
ustug publicznych w postaci coraz bardziej po-
szerzajacego si¢ wachlarza funkcji nieproduk-
cyjnych lasu. Zaréwno dobra materialne, jak
i $wiadczone ustugi sa wynikiem okreslonych
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budowlano-montazowe; 082 — Zakupy gotowych
srodkéw trwalych i wartosci niematerialnych
i prawnych; 450 — Amortyzacja; 516 — Odpis
na fundusz lesny; 740 — Doplaty wewnetrz-
ne Laséw Paristwowych; 800111 — Otrzymane
§rodki na aktywa trwale z funduszu lesnego;
243 — Rozrachunki wewnatrz branzowe z tytutu
pozostalych dochodéw funduszu lesnego wedlug
tytuléw od 01 do 11).

Podstawga tworzenia funduszu lesnego jest
ustawa o ochronie gruntéw rolnych ilesnych oraz
rekultywacji gruntéw z 1971 r. (Ustawa z dnia
26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych). Poczatkowo fundusz lesny
mial forme celowego funduszu specjalnego prze-
znaczenia, ktory byt tworzony w ramach systemu
finansowego przedsigbiorstwa. Funkcjonowanie
tunduszy o typowo branzowym charakterze po-
legalo na finansowaniu w szczegélnych i specjal-
nych zakresach dzialalnosci. Przede wszystkim
byt to fundusz tworzony z narzutéw na koszty,
zatem przyczynial si¢ on do minimalizowania
odpowiedzialnosci przedsigbiorstw za niego-
spodarno$¢ (Dyduch, Kozuch 2007). Fundusz
lesny do roku 1981 byl wypracowany z wplywéw
srodkéw finansowych pochodzacych z zakta-
déw, ktére wywolywaly szkody w gospodarstwie
lesnym. Na mocy ustawy w 1982 r. dokonano
zmiany w zasadach funkcjonowania Funduszu
Lesnego: wprowadzono obligatoryjnie tworzenie
go w przedsigbiorstwach wchodzacych w skiad or-
ganizacji gospodarczej Lasy Panstwowe (Ustawa
z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rol-
nych ilesnych). Naleznosci i oplaty z tytulu wy-
taczenia z produkcji gruntéw znajdujacych sie pod
zarzagdem Ministerstwa Lesnictwa i Przemystu
Lesnego stanowily przychéd funduszu lesne-
go. Przede wszystkim byly to odszkodowania
z tytulu: przedwezesnego wyrebu lasu, pozaréw
lesnych, szkéd powstatych w wyniku dziatalno-
§ci gorniczej oraz odszkodowanie za szkodliwe
oddzialywanie pyléw i gazéw. Gléwnym prze-
znaczeniem $rodkéw funduszu lesnego bylo za-
gospodarowanie laséw, nieuzytkéw na cele lesne,
rekultywacja gruntéw, remonty i budowa drég
lesnych oraz urzadzen wodno-melioracyjnych
oraz wykup gruntéw (GUS 1982). Kolejne zmiany
wprowadzila ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r.
okreslajaca nie tylko zasady zachowania, ochro-

ny i powigkszania zasobéw lesnych, ale takze

zasady gospodarki finansowej w Paristwowym

Gospodarstwie Lesnym oraz zasady funkcjo-

nowania i tworzenia funduszu lesnego (Ustawa

z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach).

Fundusz lesny w nadlesnictwach jest przezna-
czony gléwnie na dzialalno§¢ administracyjna
i podstawowa. Przede wszystkim sg to wspdl-
ne przedsiewzigcia jednostek organizacyjnych
Panistwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Pari-
stwowe. Zadania finansowane ze $rodkéw pie-
ni¢znych funduszu lesnego to:

a) kreowanie korzystnego wizerunku Laséw
Panstwowych: finansowanie public relations;

b) rozpowszechnianie wiedzy lesnej wéréd pra-
cownikéw Panstwowego Gospodarstwa Les-
nego laséw Panistwowych i w spoleczenstwie
przez Lesne Kompleksy Promocyjne;

¢) wprowadzanie nowych technologii lub tech-
nik, finansowanie wytwarzania prototypéw
i finansowanie badan naukowych;

d) utrzymanie jednostek organizacyjnych — zgod-
nie zart. 32.1. pkt. 4 ustawy o lasach — o szcze-
g6lnym znaczeniu dla calego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Pafistwowe;

e) podnoszenie wiedzy pracownikéw Laséw Pari-
stwowych w zakresie uzytkowania technik
i technologii, szczegdlnie nowych, waznych
ijednolitych dla wszystkich jednostek Laséw
Paristwowych, np. dotowanie szkoleri w ramach
rozpowszechniania Systemu Informatycznego
Laséw Panstwowych (SILP);

f) wprowadzanie w Lasach Paristwowych zadan
innowacyjnych, ktére podnoszg efektywnosé
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego, np. fi-
nansowanie procesu upowszechniania Systemu
Informatycznego Laséw Paristwowych (SILP);

g) finansowanie zabiegéw ochronnych zwigza-
nych z zagrozeniem przeciwpozarowym i gra-
dacja owaddéw;

h) tworzeniu infrastruktury lesnej, zakup ma-
szyn i urzadzen niezbednych do prowadze-
nia gospodarki;

i) tworzenie rynku ustug w lesnictwie i innych
galeziach dzialalnosci zwigzanych z obstuga
jednostek Laséw Paristwowych.

Na szczeblu Dyrekeji Generalnej tworzony jest
fundusz lesny. Dyrektor Generalny petni funkcje
dysponenta funduszu lesnego; jego rola polega

Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018 105



Michat Stebnicki

przede wszystkim na obstudze administracyjne;

przy pomocy DGLP poprzez:

a) okreslenie zadan i wspélnych przedsigwziec
realizowanych przez jednostki Laséw Pani-
stwowych;

b) podzial srodkéw funduszu lesnego, okresle-
nie w procesie planowania przychodéw i roz-
chodéw z funduszu lesnego, okreslenie zasad
jego rozliczania;

¢) pelnienie nadzoru nad realizacja wspélnych
przedsigwzie¢ w jednostkach organizacyjnych
i rozliczenie zadan;

d) gromadzenie wszelkich informacji zaréw-
no o rzeczowym, jak i finansowym zaawan-
sowaniu sprze¢zonych przedsiewzigé;

e) przygotowanie dokumentacji z realizacji wspol-
nych przedsigwzigc.

Wyzej wymienione czynnosci sg realizowane
w ramach kosztéw utrzymania RDLP (Poherely
1999, s. 23).

Fundusz lesny tworzony jest na podstawie pro-
centowego odpisu od wartosci sprzedazy drewna
(wielko§¢ drewna przeznaczonego na sprzedaz
w kazdym roku okreslona jest w 10-letnim planie
urzgdzania lasu); odpis na fundusz lesny obcigza
koszty dziatalnosci podstawowej nadlesnictw i co
miesigc jest przekazywany przez nadlesnictwa do
RDLP i dalej do DGLP. Ponadto do dochodéw
funduszu lesnego zaliczamy: kary, oplaty zwig-
zane z wylaczeniem gruntéw lesnych z produkeji,
odszkodowania wynikajgce z oddzialywania
gazéw i pyléw, oplaty za przedwczesny wyrab
drzewostanéw oraz za szkody gérnicze powsta-
te w wyniku prac gérniczych i geodezyjnych.
Doptaty z funduszu lesnego kierowane sa do
nadle$nictw w celu wyréwnania niedoboréw po-
wstalych przy realizacji zadan gospodarki lesne;.
Doplata polega na comiesi¢cznym przekazywaniu
srodkéw w wysokosci 1/12 wykazanej w planie
zasadniczym przez DGLP za posrednictwem
RDLP. Wielkos¢ doplaty na kazdy rok ustalana
jest podczas procesu planowania i tak ksztalto-
wana w nadlesnictwach, aby wynik finansowy
dzialalnosci podstawowej i ubocznej byt wigkszy
od zera. Oprécz doplaty do dziatalnosci podsta-
wowej wyréznia si¢ tez doplaty celowe, np. na
budowe drég lesnych, infrastruktury turystycznej
lub ochrone cennych gatunkéw. Doplata celowa
jest okreslana przez DGLP, a nadle$nictwa na

etapie planowania mogg skiada¢ wnioski za po-
srednictwem RDLP do DGLP w celu akceptacji
zadania. Nadlesnictwa, prowadzac dzialalnos¢,
muszg uwzgledniaé nie tylko koszty i przychody
zwigzane z dzialalnoscig lesna, ale takze koszty
zwigzane z udostgpnieniem lasu spoleczenstwu
(koszty budowy infrastruktury lesnej, edukacyj-
nej, turystycznej) czy ochrony cennych zasobéw
przyrodniczych i lesnych. Z tego wzgledu czes¢
nadlesnictw generuje wicksze koszty niz uzy-
skiwane przychody z dzialalnosci podstawowej
i uboczne;.

W literaturze przedmiotu tematy zwigza-
ne z funduszem lesnym byly niejednokrotnie
poruszane na plaszczyznie produkcyjnej, eko-
nomicznej i pozaprodukcyjnej. Fundusz lesny
m»jest zrédlem i instrumentem wyréwnywania
niedoboru $rodkéw finansowych na dziatalnosci
administracyjnej i podstawowej w nadlesnictwach”
(Buraczewski, Jarosz 2005, s. 191). Zasady je-
go redystrybucji rodza nasuwaja wiele pytan co
do sposobu jego podzialu, ktéry moze prowa-
dzi¢ do nier6wnomiernego rozwoju nadlesnictw
(Piekutin 2006, s. 3-18, na przykladzie RDLP
Radom; Abramowicz, Dyrcz, Szramka 2014, na
przyktadzie RDLP Wroctaw). Wielkosé¢ odpisu
na fundusz lesny oraz doplaty maja bezposredni
wplyw na kapitaly nadlesnictw i wynik, a zatem
réwniez na rozwdj jednostki, na realizacje funkeji
gospodarczych, spotecznych i przyrodniczych.
Trwale zréwnowazona gospodarka lesna zostata
zdefiniowana jako dzialalno$¢ zorientowana na
uksztaltowanie struktury laséw i ich wykorzysta-
nie w okreslony sposéb i w okreslonym tempie,
jednoczesnie zapewniajac trwale zachowanie ich
bogactwa biologicznego przy prowadzeniu dzia-
talno$ci produkeyjnej, zachowanie ich potencjatu
regeneracyjnego, a takze zZywotnosci i zdolno-
§ci do wypelniania wszystkich waznych funkeji
ochronnych, gospodarczych i socjalnych, zaréwno
obecnych, jak i przysztych, na szczeblu lokalnym,
krajowym oraz globalnym bez zagrozenia dla in-
nych ekosysteméw. Gospodarka lesna prowadzona
w zréwnowazony sposob musi realizowac kazda
z tych funkeji w taki sposéb, aby Zadna z nich nie
byla ograniczona lub zaniechana. Lasy Paristwowe,
prowadzac dzialalno$¢ na terenie calego kraju,
maja wplyw na otoczenie i spoleczeristwo. Jak to
przedstawia Mateusz Zmyslony: , Firma-Idea na
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pierwszym miejscu stawia zatem wartosci spolecz-
ne, przydatno$¢, wrazliwo$¢ i zaangazowanie. Od
fundamentéw chce by¢ ekologiczna i zarzadzana
zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwo-
ju” (Zmyslony 2016, s. 12). Dziatalnos$¢ Laséw
Panstwowych musi by¢ tak projektowana, zeby
nie ogranicza¢ débr dostarczanych przez las, cho¢
nie dotyczy to wszystkich débr. Dobra zwigzane
z wartoscig produkeyjng powinny by¢ komercja-
lizowane w sposéb, ktéry nie zakldcilby istnienia
innych wartosci lasu i mozliwosci dostarczania
spoleczenistwu dobr rynkowych i nierynkowych.
Dlatego tak wazna jest rola funduszu lesnego.
Stuzy on temu, by wszystkie nadlesnictwa mogly
realizowa¢ zaréwno cele gospodarcze zwigzane
z produkcja lesna, jak i pozaprodukceyjne cele
przyrodnicze i spoleczne.

Gospodarka finansowa
w Lasach Panstwowych

Lasy Paristwowe s3 jednostka organizacyj-
ng nieposiadajaca osobowosci prawnej. Lasy
w Polsce w wickszosci sg publiczne i naleza do
majatku skarbu parstwa, dzialaja za zasadzie
samodzielno$ci finansowej, pokrywajac koszty
z wlasnych przychodéw. Model zarzadzania
w Lasach Paristwowych jest trzystopniowy:

1. Dyrektor Generalny Laséw Paristwowych —
powolywany jest przez Ministra Srodowiska.
Kieruje calg organizacja przez wydawanie za-
rzadzen i decyzji.

2. RDLP - w jej skiad wchodzi 17 jednostek
organizacyjnych; do ich zadan nalezy nadzér
nad podlegtymi jednostkami, nadlesnictwa-
mi i zakladami.

3. Nadlesnictwa — 430 jednostek, ktére prowadza
gospodarke lesna na podstawie planu urzadze-
nia lasu. Nadlesnictwa dzielg si¢ na lesnictwa.

4. Zaklady o zasiegu krajowym — 7 jednostek
organizacyjnych; pelnig funkcje pomocnicza.

5. Ponadto w ramach Dyrekcji Generalnej Laséw
Panstwowych funkcjonuje 9 zespotéw ochro-
ny lasu. Minister Srodowiska sprawuje nadzér
nad Panstwowym Gospodarstwem Lesnym.
Obecne rozwigzanie finansowe zast¢puje po-

datek dochodowy podatkiem lesnym naliczanym

od 1 ha lasu. Wielkos¢ podatku lesnego odpro-

wadzona do budzetu jednostek samorzadu tery-
torialnego w 2014 r. wynosita 153,3 milionéw z1.
Dziatalnos¢ lesna wylaczona jest z opodatkowania
podatkiem dochodowym, pozostata dzialalnos¢
laséw jest natomiast opodatkowana; platnikiem
tego podatku jest DGLP. W 2014 r. podatek wy-
nosit 30,8 milion6éw zt. (Sprawozdanie finansowo
gospodarcze za 2014 rok, s. 11-15).

Bilans laséw panstwowych prowadzony jest
w sposob ciagly, bilans zamkniecia na koniec roku
obrotowego jest jednoczesnie bilansem otwarcia
nastepnego roku obrotowego. Aktywa, w tym
obrotowe, przechodzg na nastepne okresy, w od-
réznieniu od sektora finanséw publicznych; w ten
spos6b po pomniejszeniu o 15% (Srodki pieni¢zne
przeznaczone na cele spoleczno-uzyteczne i zasi-
lenie funduszu socjalnego) pozostale 85% zysku
zasila kapital wlasny jednostek organizacyjnych
Laséw Panstwowych, pozwalajacy na dalsze
finansowanie aktywéw jednostki.

Fundusz Leény — zasady podzialu

Zasady funkcjonowania funduszu lesnego nie
sa szczegélowo okreslone w ustawie o lasach,
co prowadzi do zréznicowania sposobu jego
podziatu. Ustawa o lasach tylko w ogélnym za-
kresie reguluje t¢ kwestie: Dyrektor Generalny
ywyréwnuje niedobory srodkéw finansowych
w nadlesnictwach i RDLP, wynikajace ze zrézni-
cowanych warunkéw gospodarki lesnej” (ustawa
olasach, art. 33 ust. 3 pkt 7), a ,,minister wlasciwy
do spraw srodowiska, na wniosek Dyrektora
Generalnego, w drodze decyzji, ustala corocznie
Lasom Paistwowym wielko$¢ odpisu na fundusz
lesny” (ustawa o lasach, art. 57 ust. 2).

Doptaty z funduszu lesnego pozwalaja nadles-
nictwom na prowadzenie dzialalnosci lesnej, gdy
koszty generowane przez dziatalno$¢ podstawowsg
i administracyjng sa wyzsze od osigganych przy-
chodéw. Kluczowym zadaniem funduszu lesnego
jest wyréwnywanie niedoboréw w jednostkach
laséw panstwowych, kiedy niedobory te sg wy-
nikiem dziatalnosci podstawowej, gospodarczej
i administracyjnej. Srodki z funduszu lesnego
przeznaczone s3 na doplaty do dziatalnosci pod-
stawowej, wspolne przedsiewziecia jednostek
laséw panistwowych, badania naukowe, tworzenie
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infrastruktury lesnej i inne zadania okreslone
w planie zasadniczym zatwierdzonym przez
Dyrektora Generalnego.

Co roku podczas procesu planowania usta-
lany jest procent odpisu na fundusz lesny dla

RDLP. W roku 2014 odpis wynosit 14,5% dla
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17 RDLP. Zréznicowanie odpiséw na poszcze-
golne nadlesnictwa dokonuje si¢ na poziomie
RDLP - to one réznicuja (lub nie) wielkos¢
odpisu i doplaty do dzialalnosci podstawowe;
i administracyjnej poszczegdlnych nadlesnictw
tak, aby wynik byt wigkszy od zera.

Procent odpisu na fundusz lesny w Nadlesnictwach
o

[ | od 0% do 6%

I od 6% do 129%

B od 12% do 17%

B od 7% do 23%

B o 23% do 29%

B o 29% do 35%

Ryec. 1. Procent odpisu na fundusz lesny w nadlesnictwach w 2014 r.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych zawartych w: Lasy Paristwowe Informacja Roczna (LPIR - 1) PGL LP -

430 nadlesnictw.

Wielkos¢ odpisu na fundusz lesny (dane w tysigcach zlotych)

[ Joooa

[ ] 0d000tys.ztdo2900 tys.zt
[ ] 0d2900 tys.z do 5 800 tys. zt
T 0d 5800 tys. 2t do 8 800 tys. zt
B 0d 8800 tys. 2t do 11 000 tys. 2t

I > 000 tys. 2t Nadlesnictwo Ujsoty RDLP

Katowice

Ryc. 2. Wielkos¢ odpisu na fundusz lesny dane w tys. ztotych

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie obrotéw na koncie 516 — Odpis na fundusz lesny 430 nadlesnictw.

108 Zarzadzanie Publiczne 1(43)/2018



Rola funduszu lesnego w wyréwnywaniu niedoboréw finansowych w nadlesnictwach

Biorgc pod uwage dane przedstawione na
rycinach 11 2 mozna zauwazy¢, ze regionalne
dyrekcje réznie dzielg procent odpisu na fun-
dusz le$ny — stosuja rézne kryteria podzialu.
Nadlesnictwa w RDLP £.6d7 i Krosno majg staly
odpis na fundusz lesny, w pozostatych dyrekcjach
procent odpisu jest rézny — stopieni zréznicowania
wynosi od 0,40% do 35%. W RDLP Poznan
12 nadlesnictw zostalo zwolnionych z odpro-
wadzania srodkéw do funduszu lesnego, a ciezar
przejelo pozostale 13 nadlesnictw, w ktérych
odpis wynosit od 25% do 27%.

Oprécz procentowego odpisu od wielkosci
sprzedazy fundusz lesny zasilaja tez pozostale
oplaty zwiazane z wylaczeniem laséw z pro-
dukcji 1 inne. Wymieniane oplaty rozliczane s

gléwnie w RDLP i przekazywane do GDLP.

W tabeli 1 przedstawiono dodatkowe dochody
tunduszu lesnego. Poréwnujac zawarte w niej
informacje, mozna zauwazy¢, ze w tych regio-
nalnych dyrekcjach, na terenie ktérych znajduja
si¢ kopalnie, kamieniolomy i elektrownie, prze-
kazywane sg najwicksze $rodki finansowe do
funduszu lesnego. Jest to zwigzane z tym, ze
dzialajace na terenie gruntéw lesnych zakltady
przekazuja srodki finansowe za przekazane im
grunty lesne, na ktérych prowadzg dzialalnos¢
gospodarcza.

W ramach wykorzystania funduszu lesnego
mozna wyréznic trzy kategorie doplat: pierwsza
to doplata kosztowa do dzialalno$ci podstawowe;
i ubocznej, druga to doplata kosztowa celowa,
trzecia to doplata do zadari inwestycyjnych.

Tabela 1. Dodatkowe dochody funduszu lesnego w 2014 r., konto 243 — Rozrachunki wewngtrzbranzowe
z tytulu pozostatych dochodéw funduszu lesnego wedlug tytutéw (konto 24301 do 24311)

LP RDLP Liczba nadlesnictw ~ Pozostale dochody funduszu lesnego, konto 24301 do 24311
(dane w tys. zlotych)

1 RDLP Biatystok 31 808,29
2 RDLP Katowice 38 25 779,24
3 RDLP Krakéw 16 8 549,97
4 RDLP Krosno 26 5 094,00
5 RDLP Lublin 25 1 854,10
6 RDLP Lédz 19 25 593,50
7 RDLP Olsztyn 33 3414,87
8 RDLP Pita 20 1 051,56
9 RDLP Poznan 25 31 803,21
10 RDLP Szczecin 35 9 816,32
11 RDLP Szczecinek 30 494233
12 RDLP Torui 27 6 964,34
13 RDLP Wroctaw 33 18 921,82
14 RDLP Zielona Géra 20 3 068,93
15 RDLP Gdansk 15 5 582,45
16 RDLP Radom 23 4 658,31
17 RDLP Warszawa 14 11 979,28
Suma 430 169 882,52

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie obrotéw na kontach 24301 do 24311 — Rozrachunki wewngtrzbranzowe z tytutu

pozostalych dochodéw funduszu lesnego wedlug tytuléw.
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Doptata kosztowa celowa

Doplata ta rozliczana jest na podstawie faktycz-
nie poniesionych kosztéw. Rozliczenie nast¢puje
po wykonaniu zadania. Doplata kosztowa ma
bezposredni wplyw na wynik finansowy nadlesni-
ctwa, na wzrost wyniku o wielko$¢ doplaty (konto
740 — doplaty wewnetrzne z funduszu le§nego na
wyréwnanie niedoboréw $rodkéw finansowych
jednostek LP). Doplata celowa tworzona jest na
etapie planu zasadniczego nadlesnictwa zgodnie
zwytycznymi okreslonymi przez DGLP (DGLP
okresla, jakie zadania beda realizowane z funduszu
lesnego). Nadlesnictwa wystepuja za posredni-
ctwem RDLP do DGLP o sfinansowanie zadan
z funduszu lesnego, takich jak np. restytucja jodly,
restytucja cietrzewia i inne zawarte w planie
zasadniczym. Nadlesnictwo po uzyskaniu zgody
umieszcza zadanie w planie zasadniczym.

Doptata do dziatalnosci podstawowe;j

Doplata ta nie jest przeznaczona na realizacje
okreslonego zadania rzeczowego; jest kierowana
do nadlesnictw, ktérych przychody z dzialal-
nosci podstawowej i administracyjnej s nizsze
od planowanych kosztéw, w celu zapewnienia
prowadzenia dziatalno$ci lesnej. Doplata do
dziatalnosci podstawowej powoduje wzrost wy-

niku o wielko$¢ doptaty (konto 740 — doplaty
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wewnetrzne z funduszu lesnego na wyréwnanie
niedoboréw $rodkéw finansowych jednostek
Laséw Paristwowych). Nadlesnictwa podczas
planowania ujmuja koszty (rozmiar prac lesnych
okreslony jest w planie urzadzania lasu) i przy-
chody (masa drewna przeznaczonego na sprzedaz
wynika z planu urzadzania lasu) dzialalnosci
podstawowej oraz ubocznej. W przypadku gdy
nadlesnictwo na etapie planowania wykazuje wy-
nik ujemny dziatalnosci podstawowej i uboczne;j,
RDLP przesuwa doplate do tych nadlesnictw
w takiej wysokosci, aby wynik byl dodatni. Na
rycinie 3 przedstawiono wielko$¢ doplaty kosz-
towej (doplata celowa kosztowa oraz doplata
do dzialalnosci podstawowej), jaka otrzymaly
nadlesnictwa z funduszu lesnego w 2014 r.

Gléwnymi biorcami doplaty kosztowej sa nad-
lesnictwa znajdujace si¢ w poludniowo-wschodniej
czesci Polski. Sg to tereny, na ktérych prowadzenie
gospodarki lesnej oraz warunki przyrodnicze,
spoleczne i uksztaltowanie terenu wymagaja
przekierowania doplaty, aby nadlesnictwa te bez
wzgledu na ponoszone koszty mogly prowadzi¢
dzialalno$¢ lesna.

Doptlata celowa — kapitalowa
Dopfata ta rozliczana jest na podstawie fak-
tycznie poniesionych naktadéw inwestycyjnych.

Doplata kosztowa konto 740 — doplaty
wewnetrzne Laséw Paristwowych

U ) 0,00tys.ot

[ ] 0d0,00tys.zt do 2000 tys.zt
[ ] 0d2000 tys.zt do 4000 tys. zt
B 0d 4000 tys. 2t do 6 000 tys. 2t
B 0d 6000 tys. 2t do 8 000 tys. 2t
B o 8000 tys. 2t do 10 000 tys. 2t
I o< 10000 tys. 2t do 10 974 tys. 2t

Ryc. 3. Wielko$¢ doplaty kosztowej do nadlesnictw w 2014 r.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie obrotéw na koncie 740 — doptaty wewnetrzne Laséw Paristwowych 430 nadles-

nictw.
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Rozliczenie nastgpuje po wykonaniu zadania
wedlug faktycznie poniesionych naktadéw in-
westycyjnych. Doplata kapitalowa bezposrednio
zwicksza kapital zasobéw Laséw Panstwowych
danej jednostki (konto 800111 otrzymane $rodki
na aktywa trwale z funduszu lesnego). Doplata
celowa kapitalowa tworzona jest na etapie planu
zasadniczego nadlesnictwa zgodnie z wytyczny-
mi okreslonymi przez DGLP (DGLP okresla,
jakie zadania inwestycyjne beda dofinansowane
z funduszu lesnego). Nadlesnictwa wystepuja za
posrednictwem RDLP do DGLP o sfinansowa-
nie zadan inwestycyjnych z funduszu lesnego.
Na ryc. 4 przedstawiono doplate kapitalows do
budowy i zakupu s§rodkéw trwalych w poszcze-
golnych nadlesnictwach w 2014 r.

Wielkos¢ doplaty kapitalowej i zadania, kté-
rych realizacji bedzie ona stuzy¢, ustalane sa
w procesie planowania. Doplaty moga dotyczy¢
zakupu, budowy i modernizacji srodkéw trwatych
sluzacych gospodarce lesnej, jak i budowy $rod-
kéw trwatych niezwigzanych z gospodarka lesna,
np. infrastruktury turystycznej. DGLP zatwier-
dza zadania inwestycyjne, jakie bedg finansowane
z funduszu lesnego, nadlesnictwa zas w trakcie
roku moga wystepowac o dofinansowanie zadan

inwestycyjnych za posrednictwem DRLP. Przy

takiej redystrybucji doplaty z funduszu lesnego
DGLP ma bezposredni wplyw na to, jakie in-
westycje beda realizowane, moze stymulowaé
zadania inwestycyjne, na ktérych budowie naj-
bardziej jej zalezy, np. budowe szkélek lesnych
lub zakup maszyn lesnych. Doplata kapitalowa
powoduje wzrost kapitaléw w nadlesnictwie, ale
nie ma wplywu na wynik finansowy nadlesnictwa.
Na rycinach 51 6 przedstawiono wyniki nadles-
nictw w zakresie dzialalno$ci administracyjnej,
podstawowej i ubocznej z funduszem lesnym oraz
bez funduszu lesnego.

Jak wida¢ z przedstawionych danych, fundusz
lesny jest narzg¢dziem finansowym pozwalajacym
realizowac zadania zwigzane z dzialalnoscig pro-
dukeyjna lesng, jak i dzialalnoscig pozaproduk-
cyjna. Przedstawione ryciny wyraznie §wiadcza
o tym, ze cz¢$¢ nadlesnictw nie moze prowadzi¢
gospodarki lesnej bez funduszu lesnego, gdyz
przychody ktére osiaga jednostka nie wystarczaja
do pokrycia kosztéw zadan okreslonych w ustawie
o lasach. Rola funduszu lesnego jest taki podziat
srodkéw finansowych, aby mozna bylo realizowaé
zadania w réwnomierny sposéb na terenie calego
kraju, i przesunigcie tych $rodkéw z jednostek
dochodowych do jednostek deficytowych.

Wielko$¢ doplaty kapitatowej

[ Joooz

[ ] 0d0,00 tys.zt do 1000 tys. zt
B od 1000 tys. 2t do 2000 tys. zt
B od 2000 tys. 2t do 3000 tys. 7t
B o< 3000 tys. 2t do 4000 tys. 7t
B < 4000 tys. 2t do 4000,4 tys. 2t

Ryc. 4. Wielko$¢ doplaty kapitalowej do nadlesnictw w 2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie obrotéw na koncie 800111 — Otrzymane $rodki na aktywa trwate z funduszu les-

nego 430 nadlesnictw.
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‘Whynik nadlesnictw z funduszem lesnym

| ] od-4181tys.2t do 0,00 tys. 2t
[ ] 0d0,00 tys.zt do 2000 tys. 2t
] 0d 2000 tys. 2t do 4000 tys. zt
B od 6000 tys. 2t do 6441 tys. 2t

Ryc. 5. Wynik nadlesnictw z funduszem lesnym w 2014 r.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych zawartych w: Lasy Paristwowe Informacja Roczna LPIR-1.
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Whynik nadlesnictw bez funduszu lesnego

[ ] 0d~10000 tys. zt do =5 000 tys. 2t
[ ] 0d~5000 tys.zt do 0,00 tys. zt
[ ] 0d0,00tys. 2t do 5 000 tys. 2t
[ ] 0d 5000 tys. 2t do 10 000 tys. zt
B o 10000 tys. 2t do 11 000 tys. 7t
B oc 29 000 tys. 2t do 29 346 tys. 2t

Ryc. 6. Wynik nadlesnictw bez funduszu lesnego w 2014 r.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych zawartych w: Lasy Pafistwowe Informacja Roczna LPIR-1.

Analiza doptaty z funduszu lesnego
Weryfikacji doptaty mozna dokonac za pomoca
zbadania rentownosci, inaczej zyskownosci, meto-
dg analizy wskaznikowej. Wskazniki rentownosci
informuja o szybkosci zwrotu zaangazowanego
w nadlesnictwie kapitatu. Poziom tych wskaz-

nikéw jest wyrazem zdolnosci nadlesnictwa do
generowania zyskéw z zaangazowanych srod-
kéw —im wyzszy poziom wskaznikéw, tym lepiej.
Zaznaczy¢ trzeba, ze nadlesnictwa nie dzialaja
jak przedsiebiorstwa rynkowe, nie moga dowolnie
zwiekszaé podazy drewna, gdyz wielkos¢ drewna
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przeznaczonego na rynek jest okreslona w planie
urzadzania lasu. Z drugiej strony, nadlesnictwa
zobligowane sa do wykonania zabiegéw hodow-
lanych i ochronnych bez wzgledu na ponoszone
koszty, do utrzymywania i powickszania zasobéw
i upraw lesnych.

Zazwyczaj wyrdznia si¢ dwa aspekty rentow-
nosci: rentowno$¢ kapitaléw (rentownosé ekono-
miczng ROE) i rentowno$¢ aktywéw (rentownosé
ekonomiczng ROA),

Rentowno$¢ zaangazowanych kapitaléw wilas-
nych (rentownosé¢ finansowa ROE) okrela, ile

BIALYSTOK -
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procent czystego zysku udalo si¢ osiggna¢ w firmie
z jednej jednostki kapitaléw wlasnych. Inaczej
moéwigce, okresla ona stope zysku, jaka przynosi
jednostkowa inwestycja w danym nadlesnictwie.
Chcgc wyréwnaé powstale réznice, mozna prze-
sung¢ kapitaly pomiedzy nadlesnictwami lub ko-
rygowac doplate z funduszu lesnego, czyli wply-
wa¢ na wynik jednostek czy wielko$¢ kapitatéw.

Wskaznik rentownosci ROE
Rentownosé¢ aktywéw (rentownosé ekono-
miczna ROA) informuje o wielkosci zysku netto

Wskaznik rentownosci kapitalu wlasnego ROE

[ Jododot0
B od10do20
B 20033
B o35 034

Ryc. 7. Wskaznik rentownosci ROE nadlesnictw w 2014 r.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w bilansie — 430 nadlesnictw.

0 e X

5
A GGavy,
31%,!&%“‘&

'A RADOM

T T

e |
ALty
AR

Wskaznik rentownosci majatku

[ ]o00
[ |ododos
[ od5dot0
P od10do15
B 15018
B 8027

Ryec. 8. Wskaznik rentownosci ROA nadle$nictw w 2014 1.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w bilansie — 430 nadlesnictw.
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przypadajacego na jednostke zaangazowanego
w nadle$nictwie majatku, obejmujacego majatek
trwaly i majatek obrotowy. Okresla réwniez
zdolno$¢ nadlesnictwa do zarzadzania aktywami
i generowania zysku. Wskaznik ten informuje,
jak skutecznie pracuje (przynosi zyski) kazda
zlotéwka zainwestowanego kapitalu w przedsie-
biorstwie. Im wyzsza jest warto$¢ tego wskaznika,
tym wyzsza efektywnos¢ i potencjal rozwojowy
nadlesnictwa. Cheac wyréwnad réznice pomiedzy
jednostkami, mozna korygowa¢ wysoko$¢ doplaty
kosztowej pomiedzy nadlesnictwami tak, aby
wsp6lezynnik ROA byl na zblizonym poziomie

we wszystkich nadlesnictwach.

Whioski

Doptata i odpis na fundusz lesny mogg by¢
tak weryfikowane, aby nadlesnictwa mogly roz-
wija¢ sie réwnomiernie. Doplata z funduszu
lesnego stymuluje w nadlesnictwie te dzialania,
ktére pobudzalyby zaréwno dobra rynkowe, jak
i nierynkowe, tj. srodowiskowe — pozaproduk-
cyjne. Spelnienie tych dzialan nie jest zwigzane
z generowaniem przychodéw i nie moze by¢
z przychodem wigzane. Funkcje przyrodnicze
lasy spetniaja w sposéb naturalny lub w wyniku
oddzialywania czlowieka. Lasy maja korzystny
wplyw na ksztaltowanie klimatu globalnego
ilokalnego (na ochrong gleb przed erozja i regu-
lacje obiegu wody w przyrodzie). W celu ochrony
cennych siedlisk zakladane sa lasy ochronne
(3527 tys. ha — 49,8% catkowitej powierzchni
lesnej przy uwzglednieniu powierzchni rezerwa-
téw: 101 tys. ha —51,2% calkowitej powierzchni
lesnej). Funkcje spoleczne lasy spelniaja, bedac
miejscem rekreacji, wypoczynku i edukacji spo-
leczeristwa, daja tez nieograniczong mozliwoséé
korzystania z plodéw runa lesnego. Nie jest jednak
mozliwe, aby osiggane przychody z dziatalnosci
turystycznej mogly w calosci pokry¢ koszty zwia-
zane z infrastrukturg turystyczng i edukacyjna
oraz ochrong lasu.

Nadles$nictwa nie maja charakteru przedsie-
biorstwa, nie dazg do maksymalizacji zysku; bez
wzgledu na ponoszone koszty muszg realizowacd
zadania gospodarcze zawarte w planie urzadzania
lasu i w ustawie, w szczegSlnosci:

1. Zachowania laséw (utrzymywania lesistosci
na niezmienionym poziomie bez wzgledu na
ponoszone koszty) i ich korzystnego wplywu
na klimat, powietrze, wode oraz warunki zy-
cia i zdrowia czlowieka.

2. Ochrony laséw, zwlaszcza laséw i ekosyste-
moéw lesnych stanowigcych naturalne frag-
menty rodzimej przyrody lub laséw szcze-
golnie cennych. Sktadnikami tego zadania sa:
a) zachowanie réznorodnosci przyrodniczej;
b) zachowanie lesnych zasobéw genetycznych;
¢) zachowanie waloréw krajobrazowych;

d) stuzenie potrzebom nauki.

3. Ochrony gleb i terenéw szczegdlnie narazonych
na zniszczenia lub uszkodzenie oraz o szcze-
g6lnym znaczeniu spolecznym.

4. Ochrony wéd powierzchniowych i glebino-
wych, retencji, zlewni, w szczegélnosci na ob-
szarach wododzialtu i na obszarach zasilania
zbiornikéw wéd podziemnych.

5. Produkcji, na zasadzie racjonalnej gospodarki,
drewna oraz surowcéw i produktéw uboczne-
go uzytkowania lasu.

Prowadzac dzialalno$¢ gospodarcza, Lasy
Panstwowe muszg uwzglednia¢ wyzej wymie-
nione cele w procesie gospodarczym i tak zarza-
dza¢é zasobami finansowymi, aby nie ogranicza¢,
nie zaniedba¢ ani nie pomina¢ zadnego z nich.
Podstawy finansowe muszg by¢ precyzyjnie okre-
§lone i stabilne, aby gwarantowaly zréwnowazony
rozwdj nadlesnictw, jak i otoczenia, na ktérym
gospodaruja. Las jest zasobem naturalnym, ma
zdolno$¢ odtwarzania swoich funkcji: ,zasoby
odnawialne charakteryzuja si¢ tym, ze dopdki
korzysta z nich racjonalnie, nie naruszajac wa-
runkéw réwnowagi srodowiska, odnawiajg si¢
i stanowig rezerwuar débr, z ktérego cztowiek
moze czerpal.” (Wos 1995, s. 13). ,Lasy, nalezace
do najwazniejszych ekosysteméw wystepujacych
na kuli ziemskiej, odgrywaja wiele bardzo istot-
nych funkcji zaréwno w ramach zasobéw kapitatu
naturalnego, jak i gospodarce cztowieka” (Becla,
Czaja 2002, s. 142). Sa bezcennym ekosystemem,
w ktérym gospodarka lesna jest tak prowadzona
ze nie pomija pozostalych funkeji.

Na podstawie przedstawionych danych moz-
na jednoznacznie stwierdzi¢, ze fundusz lesny
wyréwnuje niedobory finansowe w jednostkach,
w ktérych koszty dzialalnosci lesnej sa wyzsze niz
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Rola funduszu lesnego w wyréwnywaniu niedoboréw finansowych w nadlesnictwach

przychody z tej dziatalnosci. Stad tez wéréd nad-
lesnictw wysokotowarowych majacych dodatni
bilans funduszu lesnego istnieje przeswiadczenie,
ze jednostki majace ujemny bilans dzialajg na
ich koszt. Latwiej jest uzyskaé nadlesnictwom
doplaty ze $rodkéw funduszu lesnego niz dazy¢
do maksymalizacji efektéw ekonomicznych w in-
nych galeziach dzialalno$ci lub ograniczy¢ koszty
dzialalnos$ci administracyjnej. Z tego wzgledu
dofinansowywanie jednostek deficytowych nie
rozwigzuje problemu sprawiedliwego czy racjo-
nalnego wyréwnywania réznic finansowych,
wynikajacych z prowadzenia gospodarki lesnej
w zréznicowanych warunkach srodowiskowych
i ekonomicznych oraz z realizacji funkeji przy-
rodniczych i spolecznych. Doplata z funduszu
lesnego powinna by¢ dzielona w taki sposéb, zeby
umozliwiala réwnomierny rozwdj nadlesnictw,
co doprowadzitoby do réwnomiernego wykorzy-
stania produkcyjnych, a zwlaszcza pozaproduk-
cyjnych funkcji jednostek laséw paristwowych na
terenie calego kraju.
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Michat Stebnicki

The role of the forest fund in balancing the deficit of Forest Districts

The company Lasy Paristwowe (State Forests) is financially autonomous and covers the costs of its activity
from its own revenues (Chapter 8, Article 50, of the Act). It is not its objective to maximize profits but to perform
economic, productive and non-productive natural and social functions. In order to ensure that such activities may be
conducted throughout Poland, even in those forest districts where the costs are higher than the revenues generated,
the forest fund has been established to offset financial deficits in loss-making forest districts. The forest fund is
a financial instrument spent on tasks defined in the forest act, especially to offset deficits due to the costs of forest
management, joint ventures of the company’s organizational units, creation of the infrastructure necessary to conduct
forest management, as well as evaluating and estimating the forests and their resources. The rules of forest fund
redistribution are not clearly specified, which is why each Regional Directorate of State Forests (RDSF) adopts
different criteria relating to its redistribution. The aim of the paper is to define the role of the forest fund in balancing
financial deficits in forest districts on the basis of data received from General Directorate of State Forests for the year
2014. The write-off in 2014 amounted to 14.5% of timber sales for individual RDSFs. Each RDSF differentiates
the write-off and the subsidies from the forest fund for individual forest districts and influences liquidity and
profitability of the forest districts it supervises.

This paper was prepared on the basis of selected literature, analysis of materials received from the General Directorate
of State Forests, own analyses and the experience gained in the course of professional work in the State Forests.

Keywords: state forests, forest fund, sustainable development, forestry
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Wybrane aspekty prawne odpowiedzialno$ci korpusu stuzby cywilnej
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w procesie realizacji

krajowych programéw operacyjnych

Celem opracowania jest charakterystyka zadan cztonkéw korpusu stuzby cywilnej w obszarze realizacji ogélno-
krajowych programéw operacyjnych i okreslenie przestanek przypisania cztonkom tego korpusu odpowiedzialnosci
w zakresie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Problematyka ta eksponuje jeden z istotniejszych proble-
méw lezacych u podstaw sprawnego funkcjonowania stuzby cywilnej, jakim jest pogodzenie uprawnien i obowiazkéw
piastuna funkcji organu z nadania politycznego z utrwalonymi w paristwach demokratycznych zasadami funkcjo-
nowania stuzby cywilnej oraz rozgraniczenia odpowiedzialnosci politycznej i prawnej. W praktyce istnieja obszary,
gdzie sfery te si¢ naktadajg. Stan taki moze powodowac réznego rodzaju kolizje prawne.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, dyscyplina, kompetencje, program operacyjny

Wstep

Czynnosci zwigzane z gospodarka strumieniami
bezzwrotnych i zwrotnych srodkéw europejskich
w ramach krajowych programéw operacyjnych
obcigzaja w znacznej mierze czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Wiaze si¢ to z ustawowym powie-
rzeniem kompetencji tak zwanych instytucji zarza-
dzajacych, certyfikujacych, a nierzadko réwniez
posredniczacych i wdrazajacych m.in. centralnym
organom administracji rzadowej. Zjawisko to po-
zwala dostrzec jeden z istotniejszych probleméw
lezacych u podstaw sprawnego funkcjonowania
sluzby cywilnej, jakim jest pogodzenie uprawnien
i obowigzkéw piastuna funkcji organu z nadania
politycznego z utrwalonymi w paristwach demo-
kratycznych zasadami funkcjonowania stuzby
cywilnej oraz rozgraniczenia odpowiedzialnosci
politycznej i prawnej. W praktyce istnieja znaczace
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obszary, gdzie sfery te si¢ przecinaja lub nakladaja.
Sytuacja taka moze powodowa¢ powstawanie zto-
zonych stanéw prawnych na gruncie przypisania
odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych.

W celu analizy wskazanych zagadnien oraz
sformulowania wnioskéw de lege lata i de lege
Jerenda przyjeto hipotez¢ badawczg, zgodnie
z ktéra ustawa o naruszeniu dyscypliny finanséw
publicznych!, pozwalajac na wzglednie precyzyjng
identyfikacje znamion poszczegdSlnych deliktéw
finansowych i administracyjnych, nie rozstrzyga
zarazem w sposéb wyczerpujacy watpliwosci
natury podmiotowej istniejacych w obszarze roz-
dzielenia odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych mi¢dzy piastu-
nami funkcji organéw administracji publicznej
a korpusem stuzby cywilnej. W szczegélnosci
kwestig nierozstrzygnieta w doktrynie pozostaje
zagadnienie koniecznosci lacznego wypelnia-
nia przez t¢ samg osobe materialnoprawnych
i proceduralnych przestanek popelnienia czy-
nu zabronionego okreslonych w art. 13 ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny

1 Ustawazdnia 17.12.2004 r. (Dz. U. 22017 1., poz. 2077

z pézn. zm.).
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finanséw publicznych?. Probleméw tych nie
rozwigzuje réwniez wykliadnia art. 29 wskazanej
ustawy, gdyz wynikajaca stad norma pozwala
tylko czg$ciowo wyjasnic istniejace watpliwosci.

1. Struktura instytucjonalna
oraz podstawy prawne

Programy operacyjne stanowia podstawe
prowadzenia dzialan wspétfinansowanych ze
srodkéw budzetu Unii Europejskiej, zwanych
normatywnie polityka rozwoju. Programy te sa
realizowane w celu zapewnienia trwalego i zréw-
nowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-
-gospodarczej, podnoszenia konkurencyjnosci
gospodarki i tworzenia nowych miejsc pracy
w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej®. Cele
prowadzenia krajowej polityki rozwoju w znacz-
nym stopniu determinuje czlonkostwo w Unii
Europejskiej. W konsekwencji skuteczna reali-
zacja celéw tej polityki przesadza o sensownosci
funkcjonowania Unii Europejskiej*. Priorytety
polityki rozwoju i sposéb ich realizacji wply-
wajg na sposéb podziatu zasobéw budzetu Unii
Europejskiej. Tym samym priorytety te przesa-
dzajg o ksztalcie dzialan spoteczno-polityczno-
-gospodarczych podejmowanych w poszczegél-
nych panstwach czlonkowskich. Ze wzgledu na
skale absorbcji srodkéw wspdlnotowych przez
Polske oddziatywanie to widoczne jest w sposobie
myslenia politykéw i ekonomistéw, a co za tym
idzie w strukturze i tresci wewnatrzkrajowych
regulacji prawnych.

Analiza rozwigzan normatywnych pozwala
na wyodrebnienie poszczegélnych obszaréw
prowadzenia polityki rozwoju. Ze wzgledu na
zagadnienia prawnofinansowe za najwazniejszy
z tych obszaréw nalezy uznaé polityke spdjnosci;
realizacja jej celéw opiera si¢ na europejskich
funduszach strukturalnych i inwestycyjnych,
Funduszu Spéjnosci oraz budzetowych srodkach

2 Dz.U. 22017 r., poz. 1311 z pézn. zm.

3 Art. 2 ustawy z dnia 06.12.2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2017 r., poz. 1376
z pézn. zm).

4 Ramy prawne prowadzenia Polityki Rozwoju zo-
staly wyeksponowane w art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskie;.

wlasnych paristw czlonkowskich. W perspektywie
finansowej na lata 2014-2020 instytucjonalne
i prawnofinansowe ramy prowadzenia polityki
spéjnosci wyznacza rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. Ustanawia ono: wspdlne prze-
pisy dotyczace Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Mors-
kiego i Rybackiego; przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego; przepisy uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006° (dalej zwane roz-
porzadzeniem ogdlnym?®). Na gruncie regulacji
krajowej wdrazaniu unormowan rozporzadzenia
ogdlnego stuza dwie komplementarne wzgledem
siebie ustawy: o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju i o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej na lata 2014-2020".
Pierwsza z tych ustaw ksztaltuje ramy organiza-
cyjne umozliwiajace podzial zadari wynikajacych
z rozporzadzenia ogélnego —w tym przygotowa-
nie dokumentéw programowych takich jak: umo-
wa partnerstwa, strategie i programy operacyjne
(Jaskiewicz 2014a, 1.3) — druga za$ koncentruje
si¢ na implementacji rozwigzan prawnofinanso-
wych wynikajacych z rozporzadzenia ogélnego
(Jaskiewicz 2014b, 1.3). Oba akty zostaly skorelo-
wane réwniez z rozwigzaniami ustawy o finansach
publicznych®, dotyczacymi charakteru i procedur
zwigzanych z wydatkowaniem zasobéw budzetu
srodkéw europejskich oraz niektérych kategorii
dotacji celowych.

5 Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 320.

6 Jest to skrét przyjety normatywnie (zob. art. 2 pkt
22 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spéjnosci finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020).

7 Ustawaz dnia 11.07.2014 1. (Dz.U. 2 2017 ., poz. 1460
z pézn. zm.).

8 Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 22017 1., poz. 2077 z pézn. zm.).
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Wybrane aspekty prawne odpowiedzialnosci korpusu stuzby cywilnej za naruszenie dyscypliny...

Zgodnie z tzw. zasada zarzadzania dzielo-
nego’ panstwa czlonkowskie i Komisja UE sg
odpowiedzialne za zarzadzanie programami
realizowanymi w ramach polityki spéjnosci
oraz za ich kontrole zgodnie z obowigzkami
okreslonymi m.in. w rozporzadzeniu ogélnym
iw przepisach dotyczacych poszczegélnych fun-
duszy. Pafistwa cztonkowskie, realizujac wymogi
w zakresie zarzadzania, kontroli i audytu, sg
zobligowane do utworzenia odpowiedniego sy-
stemu instytucjonalnego oraz zapewnienia, aby
systemy zarzadzania i kontroli programéw byly
ustanawiane zgodnie z przepisami dotyczacymi
poszczegdlnych funduszy oraz aby systemy te
funkcjonowaly skutecznie.

W ramach kompetencji okreslonych regula-
cjami rozporzadzenia ogélnego system instytu-
cjonalny tworzg na gruncie rozwigzan polskich
instytucje zarzadzajace, posredniczace, wdraza-
jace, certyfikujace i audytowe!®. W rozumieniu
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
instytucja zarzadzajaca, ktéra odpowiada za
kierowanie wykonaniem programu operacyjnego
zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finan-
sami'l, jest minister wlasciwy do spraw rozwoju
regionalnego lub inny odpowiedni minister!2.
Z kolei pod pojeciem instytucji posredniczacej
ukrywajg si¢ rézne organy administracji publicznej
lub inne jednostki sektora finanséw publicz-
nych, ktérym w drodze porozumienia zawartego
z instytucja zarzadzajaca zostala powierzona
czg$é zadan zwigzanych z realizacja programu

9 Zob. art. 59 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu
ogélnego Unii oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
nr 1605/2002 (Dz.U. L 298 2 26.10.2012, s. 1).

10 Zob. art. 5, pkt. 2—4a ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju; por. art. 2 i art.122-125 rozporzadzenia
ogolnego.

11 Zob. art. 125 ust.1 rozporzadzenia ogélnego w zwigzku
z art. 2, pkt 11 ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020.

12 Art. 5 pkt 2 ustawy o zasadach rozwoju. W przypad-
ku regionalnych programéw operacyjnych role insty-
tucji zarzadzajacej pelni zarzad danego wojewddztwa
(art. 9 ust. 1, pkt 2 ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020).

operacyjnego. Instytucja wdrazajaca moze by¢
podmiotem publicznym lub prywatnym, ktéremu
na podstawie porozumienia lub umowy zostala
powierzona, w ramach programu operacyjnego,
realizacja zadan odnoszacych si¢ bezposrednio do
beneficjentéw. Funkcje instytucji audytowej moze
pelni¢ wylacznie organ administracji publicznej
tunkcjonalnie niezalezny od instytucji zarza-
dzajacej i instytucji certyfikujacej, wyznaczony
dla kazdego programu operacyjnego oraz odpo-
wiedzialny za weryfikacje skutecznego dzialania
systemu zarzadzania i kontroli.

W zakresie realizacji krajowych programéw
operacyjnych funkcje zaréwno instytucji zarza-
dzajacej, jak i certyfikujacej powierzono w dro-
dze regulacji ustawowej ministrowi wlasciwemu
do spraw rozwoju regionalnego'?, za§ kompe-
tencje instytucji audytowej Szefowi Krajowe;
Administracji Skarbowej'*. Przypisanie pozosta-
tych rél w strukturze podmiotéw realizujgcych
cele polityki spéjnosci konkretnym jednostkom
zycia spolecznego nast¢puje w drodze zawierania
stosownych uméw lub porozumieri, w grani-
cach wyznaczonych przepisami rozporzadzenia
ogolnego.

W ramach krajowych programéw operacyjnych
przyjetych w obecnej perspektywie finanso-
wej status instytucji posredniczacych uzyskaty:
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, liczne mi-
nisterstwa'®, Urzad Komunikacji Elektronicz-
nej, Polska Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczosci
(PARP), Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK),
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, Centrum
Unijnych Projektéw Transportowych, Centrum
Projektéw Europejskich, Centrum Projektéw

13 Art. 9 ust. 1 pkt. 1 i 6 ustawy o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020. Od zasady
tej istniejg jednak wyjatki. Na przyklad, w przypadku
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich funkeje instytucji
zarzgdzajacej pelni minister wlasciwy do spraw rozwoju
wsi, za§ w przypadku Programu Operacyjnego Rybactwo
i Morze minister wiasciwy do spraw ryboléwstwa.

1 Art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 16.11.2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej (Dz. U. 22018 r., poz. 508),
a takze art. 123 ust. 4 rozporzadzenia ogélnego.

15 Ministerstwa: Spraw Wewnetrznych, Sprawiedliwosci,
Edukacji Narodowej, Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej,
Srodowiska, Energii, Zdrowia oraz Kultury i Dziedzictwa
Narodowego.
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Polska Cyfrowa, Centrum Koordynacji Projektéw
Srodow1skowych Osrodek Przetwarzania Infor-
macji, Instytut Nafty i Gazu — Paiistwowy In-
stytut Badawczy, Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSlGW),
Wojewédzki Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej w Katowicach oraz kilka
wojewédzkich urzedéw pracy®.

Tworzenie instytucji posredniczacych oraz
wdrazajacych (tzw. instytucji posredniczacych
drugiego stopnia) nie ma charakteru obligatoryj-
nego i jest warunkowane koniecznoscia zapew-
nienia skutecznos$ci wdrazania poszczegdlnych
programéw operacyjnych.

Wyodrebnienie instytucji wdrazajacych oka-
zalo si¢ konieczne tylko w przypadku dwéch
krajowych programéw operacyjnych, w ramach
ktérych status ten uzyskalty: Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
Instytut Nafty i Gazu — Paristwowy Instytut
Badawczy, Wojewédzki Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Katowi-
cach, Centrum Koordynacji Projektéw Sro-
dow1skowychl7 oraz Osrodek Przetwarzania
Informacji®®.

Jak wynika z powyzszych zestawieni, cechg
instytucjonalnego systemu gospodarowania
srodkami wspélnotowymi jest dazenie do kon-
centracji zadan zwigzanych z posredniczeniem
iwdrazaniem programéw operacyjnych w rekach
jednostek sektora finanséw publicznych, czesto
powolywanych specjalnie w celu gospodarowania
tymi srodkami (jednostki budzetowe w formie
centréw tworzone przez centralne organy admi-
nistracji rzadowej i agencje wykonawcze, w tym
przede wszystkim PARP), badz realizujacych
przedmiotowe zadania w ramach kompetencji tra-
dycyjnie zwigzanych z zadaniami danej jednostki
(jednostki budzetowe w postaci ministerstw
i niektérych funduszy celowych oraz BGK).

16 ML.in. w Lublinie, Toruniu i Wroctawiu.

17W ramach Programu Operacyjnego ,Infrastruktura
i Srodowisko”.

18 W ramach Programu Operacyjnego ,Inteligentny
Rozwéj”.

2. Korpus stuzby cywilnej i jego zadania

W strukturze organizacyjnej tylko niekté-
rych ze wskazanych podmiotéw funkcjonuja
stanowiska zajmowane przez cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Wobec regulacji art. 2 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej!’
ich identyfikacja moze stanowi¢ problem teore-
tyczny. Zgodnie z tym przepisem korpus stuz-
by cywilnej tworzg pracownicy zatrudnieni na
stanowiskach urzedniczych m.in. w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz urz¢dach ministréw
i przewodniczacych komitetéw wchodzacych
w skiad Rady Ministréw, a takze w urzedach
centralnych organéw administracji rzagdowe;.
Zgodnie z doktryng ustawodawca, wskazujac
w powolanym przepisie na urzedy centralne or-
ganéw administracji rzadowej, mial na mysli te
podmioty, ktére zostaly expressis verbis wskazane
w przepisach jako obstugujace organy centralne
(Jagielski 2010, komentarz do artykutu 2, teza 4;
Waujczyk 2014). Sposréd wymienionych podmio-
téw nalezy zatem zaliczy¢ do wykazujacych po-
dang ceche tylko urzedy obslugujace: ministréw,
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej i Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej, z pomi—
nigciem urz¢déw obstugujacych organy agencji
rzagdowych, NFOSiGW, instytutéw badawczych
i kierownikéw pozostatych jednostek budzeto-
wych. Stad identyfikacja zadani obcigzajacych
poszczegdlnych cztonkéw korpusu stuzby cywilne;
w dalszej czeéci artykutu moze dotyczy¢ tylko
urzedéw obslugujacych te trzy grupy organéw.

Centralng pozycje w instytucjonalnym sy-
stemie gospodarowania §rodkami europejskimi
zajmuje obecnie Minister Inwestycji i Rozwoju.
Zadania tego organu — dzialajacego w zaleznosci
od konkretnego programu operacyjnego jako in-
stytucja zarzadzajaca, posredniczaca, certyfikujaca
lub wdrazajaca — wykonuja pracownicy szeregu
ministerialnych departamentéw utworzonych
specjalnie w celu realizacji wskazanych zadan
ministra. Przykladowo w Ministerstwie Inwestycji
i Rozwoju obsluge zadarn Ministra w zakresie
dzialu administracji rzadowej ,,rozwéj regional-
ny” zapewniajg m.in. nast¢pujace departamenty:
Budzetu Rozwoju, Certyfikacji i Desygnacii,

¥ Dz.U. 22017 r., poz. 1889 z pézn. zm.
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Europejskiego Funduszu Spotecznego, Koor-
dynacji Wdrazania Funduszy Unii Europejskiej,
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Programéw
Infrastrukturalnych, Programéw Pomocowych,
Programéw Ponadregionalnych, Programéw
Wsparcia Innowacji i Rozwoju, Regionalnych
Programéw Operacyjnych, Rozwoju Cyfrowego,
Strategii Rozwoju, Wspétpracy Terytorialnej
oraz Zarzadzania Projektami?. Podobnie rzecz
si¢ przedstawia w przypadku ministerstw obstu-
gujacych ministréw pelnigcych funkcje instytu-
¢ji posredniczacych oraz Urzedu Komunikacji
Elektronicznej. Réwniez Szef Krajowej
Administracji Skarbowej — piastujacy stanowisko
sekretarza stanu — wykonuje zadania Instytucji
Audytowej za posrednictwem nadzorowanych ko-
mérek organizacyjnych w strukturze Ministerstwa
Finanséw oraz 16 izb administracji skarbowej,
w szczeg6lnosci ustanowionych w nich wydzialéw
lub oddzialéw do spraw kontroli srodkéw z Unii
Europejskiej?!.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze w obszarze kra-
jowych programéw operacyjnych wszystkie za-
dania instytucji zarzadzajacych i audytowych,
a cze$ciowo takze posredniczacych i wdrazajacych
realizujg w praktyce czlonkowie korpusu stuzby
cywilnej zatrudnieni w urz¢dach ministréw, in-
nych urzedach centralnych i urz¢dach terenowych
podlegajacych organom centralnym. W zwigzku
z powyzszym, zgodnie z brzmieniem art. 9 ust. 2
ustawy o zasadach realizacji programéw w zakre-
sie polityki spéjnosci, urzednikéw i pracownikéw
ministerialnych departamentéw wspierajacych
odpowiedniego ministra w wypelnianiu zadan
instytucji zarzadzajacej badZ posredniczacej ob-
cigza¢ mogg nast¢pujace zadania:

1) przygotowanie propozycji kryteriéw wyboru
projektow;

2) wybér projektéw do dofinansowania;

3) zawieranie z wnioskodawcami uméw o do-
finansowanie projektu lub podejmowanie
decyzji o dofinansowaniu projektu;

20 § 2 zatacznika do zarzadzenia nr 18 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 14 lutego 2018 r. w sprawie nadania sta-
tutu Ministerstwu Inwestycji i Rozwoju (M.P. poz. 207).

21 Zob. art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowe;j.

4) zlecanie platnosci?? oraz zlecanie wyplaty

wspolfinansowania krajowego z budzetu

panstwa w ramach krajowego lub regio-

nalnego programu operacyjnego na rzecz
beneficjentow;

5) zapewnienie aktualnosci i poprawnosci da-
nych stuzgcych do monitorowania realizacji
programu operacyjnego;

6) pelnienie funkcji instytucji certyfikujace;j;

7) prowadzenie kontroli realizacji programu
operacyjnego, w tym weryfikacja prawid-
towosci wydatkéw ponoszonych przez be-
neficjentéw — w przypadku krajowego albo
regionalnego programu operacyjnego;

8) nakladanie korekt finansowych;

9) odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi,
w szczegdlnosci kwot zwigzanych z naloze-
niem korekt finansowych?, w tym:

a) wydawanie decyzji o zwrocie §rodkéw
przeznaczonych na realizacj¢ programéw,
projektéw lub zadari i decyzji o zaplacie
odsetek?*,

b) wydawanie decyzji o umorzeniu w calo-
éci albo w czgsci oraz o odroczeniu albo
rozlozeniu na raty splaty naleznosci wy-
nikajacych z obowigzku zwrotu $rodkéw
przeznaczonych na realizacj¢ programéw,
projektéw lub zadai®,

¢) rozpatrywanie odwolan od decyzji, o kt6-
rych mowa w podpunktach a) i b), wydawa-
nych w pierwszej instancji przez instytucje
posredniczaca albo instytucje wdrazajaca;

10) ewaluacja programu operacyjnego;

11) monitorowanie postepéw realizacji programu
operacyjnego;

12) zapewnianie informacji o programie opera-

cyjnym i jego promocjaZ®.

22 O ktérych mowa w art. 188 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych.

23 Na zasadach okreslonych w ustawie o finansach pub-
licznych albo w umowie o dofinansowanie projektu, albo
w decyzji o dofinansowaniu projektu.

24O ktérych mowa odpowiednio w art. 207 ust. 9
iart. 189 ust. 3b ustawy o finansach publicznych.

25 O ktérych mowa w art. 61 ustawy o finansach publicz-
nych.

26 Art. 9 ust. ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020.
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Z kolei w ramach wypelniania zadan insty-
tucji audytowych na barki czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej spadaja obowiazki zwigzane ze
sprawdzaniem: 1) skutecznosci funkcjonowania
systeméw zarzadzania i kontroli; 2) prawidlo-
wosci rachunkéw; 3) prawidlowosci i zgodno-
$ci z prawem wydatkéw; 4) wywigzywania si¢
z warunkéw finansowania pomocy. Zadania te
powinny by¢ realizowane w stosunku do: insty-
tucji zarzadzajacych, certyfikujacych, posred-
niczacych, wdrazajacych, instytucji platniczej
oraz podmiotéw zaangazowanych w realizacje
wsp6lnych programéw finansowanych ze $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
a takze agencji platniczych.

Obowigzki poszczegdlnych grup urzednikéw
sg zréznicowane i uzaleznione od zajmowanego
stanowiska. Sg one $cisle wyznaczone regulamina-
mi organizacyjnymi poszczegélnych ministerstw,
departamentéw, biur, zespoléw oraz innych komé-
rek organizacyjnych funkcjonujacych w strukturze
ministerstw i innych urzedéw centralnych?”.
Powyzsze uogélnienie, dokonane na podstawie
interpretacji ustawowych oraz podustawowych
norm prawa krajowego, znajduje oparcie réwniez
w regulacjach szczegélowych wypelniajacych
dyspozycje art. 122 rozporzadzenia ogélnego.
Zgodnie z jego brzmieniem panistwa czlonkowskie
zapewniaja, aby systemy zarzadzania i kontro-
li programéw operacyjnych byly ustanawiane
zgodnie z art. 72, 73 i 74 tego rozporzadzenia.
W odniesieniu do analizowanej problematyki,
W pewnym uproszczeniu, przepis ten zawiera
wymdg wypelniania przez paristwa czlonkowskie
obowiazkéw w zakresie zarzadzania, kontroli
i audytu oraz przyjecia na siebie wynikajacych
z tego obowigzkéw okreslonych w przepisach
w sprawie zarzadzania dzielonego ustanowionych
w rozporzadzeniu finansowym i w przepisach
dotyczacych poszczegdlnych funduszy. W celu
wypelnienia wskazanych obowigzkéw kazda
instytucja zarzadzajaca zostala zobowigzana

27 Zob. np. rozdzial 7 zarzadzenia nr 11 Ministra Rozwoju
zdnia 03.03.2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu orga-
nizacyjnego Ministerstwa Rozwoju (Dz.Urz. M. R. poz. 8)
pt. Podstawowe zadania komdrek organizacyjnych wynikajgce
2 petnienia przex Ministra funkcji Instytucji Zarzqdzajgcej
programami operacyjnymi.

m.in. do przygotowania, podlegajacego procesowi
audytu w celu udzielenia desygnacji instytucji
zarzadzajacej (posredniczacej)?®, opisu funkeji
i procedur zgodnie z zalacznikiem nr III do
rozporzadzenia wykonawczego 1011/2014 z dnia
22 wrzesnia 2014 r. ustanawiajacego szczegé-
towe przepisy wykonawcze do rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 w odniesieniu do wzoréw, ktére
stuzg do przekazywania Komisji okreslonych
informacji, oraz szczegélowe przepisy dotycza-
ce wymiany informacji miedzy beneficjentami
a instytucjami zarzgdzajacymi, certyfikujacymi,
audytowymi i posredniczagcymi®. Istotnym ele-
mentem opisu funkeji i procedur jest okreslenie
schematu organizacyjnego oraz wyszczegélnienie
funkeji jednostek, w tym planu przydzialu od-
powiednego personelu posiadajacego niezbedne
umiejetnosci®’. Mozna zatem powiedzieé, ze
przypisanie wskazanym czlonkom korpusu stuzby
cywilnej okreslonych zadan w zakresie dyspo-
nowania §rodkami wspélnotowymi ma oprécz
podstawy ogélnej, wynikajacej z mozliwosci, ktére
daje z jednej strony art. 39 ust. 6 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw®?, z drugiej

za$ art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych,

28 Zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-20201 desygnacja jest
to potwierdzenie przez ministra wlasciwego do spraw
rozwoju regionalnego wykonujacego zadania panstwa
czlonkowskiego spelniania przez instytucje zarzadzajg-
cg, instytucje posredniczacy i instytucje wdrazajacg lub
krajowego kontrolera lub wspoélny sekretariat warunkéw
zapewniajgcych prawidtows realizacj¢ programu opera-
cyjnego.

29 Dz.U. UE L 286, s.1.

30 Zob. pkt 2.2.1. zatacznika nr IIT do rozporzadzenia
wykonawczego 1011/2014 z dnia 22 wrzesnia 2014 r.
ustanawiajgcego szczegdélowe przepisy wykonawcze do
rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013.

31 Zgodnie z trescig tego przepisu minister ustala, w dro-
dze zarzadzenia, regulamin organizacyjny ministerstwa,
okreslajgc zakres zadan i tryb pracy komérek organizacyj-
nych ministerstwa, o ile przepisy szczegélne nie stanowig
inaczej, oraz jednostek podleglych i nadzorowanych przez
ministra (tj. Dz.U. 2 2012 r., poz. 392 z p6zn. zm.).

32 Zgodnie z trescig tego przepisu kierownik jednostki
moze powierzy¢ okreslone obowigzki w zakresie go-
spodarki finansowej pracownikom jednostki. Przyjecie
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takze podstawe szczegdlng, w postaci podlega-
jacych audytowi opiséw funkcji i procedur dane;
jednostki zarzadzajacej (posredniczacej). Moc
prawna przypisania kompetencji do konkretnych
stanowisk urz¢dniczych wynika z faktu udzielenia
desygnacji konkretnej instytucji zarzadzajacej
(posredniczacej) w formie decyzji administracyjnej
odpowiedniego ministra®3.

A zatem w przypadku gdy funkcje instytucji
zarzgdzajacej, posredniczacej lub wdrazajacej
powierza ministrowi lub kierownikowi urze-
du centralnego ustawa (instytucje zarzadzajace
i audytowe) lub porozumienie (instytucje posred-
niczace i wdrazajace), do 0séb zobowigzanych
do dzialania w imieniu organu na mocy statutu
ministerstwa lub regulaminu funkcjonowania
urzedu — konstruowanych oraz interpretowanych
w zgodzie z zatwierdzonymi przez odpowiedni
organ desygnacyjny opisami funkeji i procedur,
a takze na podstawie odpowiednich upowaznien
imiennych — nalezg oprécz podsekretarzy stanu
dyrektorzy poszczegélnych departamentéw i ich
zastepcy, jako osoby bezposrednio odpowiedzialne
za realizacj¢ zadan instytucji zarzadzajacej, po-
sredniczacej lub wdrazajacej, $cisle wyznaczonych

obowigzkéw przez te osoby powinno by¢ potwierdzone
dokumentem w formie odr¢bnego imiennego upowaz-
nienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym
tej jednostki.

33 Pomimo brzmienia art. 16 ust. 11 ustawy wdrozeniowej,
»decyzja o udzieleniu, zawieszeniu lub odmowie udzielenia
desygnacji stanowi wladcze i jednostronne rozstrzygniecie
administracyjne podejmowane przez ministra wlasciwego
ds. rozwoju regionalnego na podstawie opinii i sprawo-
zdania instytucji audytowej, po uzyskaniu rekomendacji
komitetu do spraw desygnacji”. Decyzja ta wywoluje
skutki prawne zaréwno o charakterze podmiotowym, jak
i przedmiotowym. Minister, wykonujac przyznane mu
prawem kompetencje, zatatwia sprawe administracyjna
w drodze aktu administracyjnego (por. B. Majchrzak,
Elementy materialnoprawne procedury administracyjnej,
yPanstwo i Prawo” 2012, nr 10, s. 99 i n.). Postgpowanie to
stanowi zatem klasyczne postgpowanie administracyjne, do
ktérego znajdujg zastosowanie odrgbne od k.p.a. przepisy
ustawy wdrozeniowej oraz przepisy unijne” (M. Dotowiec,
Komentarz do art. 16 ustawy o zasadach realizacyi programéw
w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020, LEX 2016, komentarz nr 532016,
teza 2). Zob. tez akt udzielenia desygnacji instytucjom
w ramach RPO WS na lata 2014-2020, http://www.sub-
regioncentralny.pl/desygnacja.html (dostep: 26.06.2017).

zakresem sluzbowych kompetencji. Szefowie
departamentéw, o ile znajduje to podstawe w za-
twierdzonej przez organ desygnacyjnych struk-
turze organizacyjnej, majag mozliwos¢ dalszej
delegacji czes¢ tych zadan podleglym organiza-
cyjnie i merytorycznie kierownikom biur oraz
zespoléw, co znajduje swoje odzwierciedlenie
w tredci zalgcznikéw do aktéw mianowania lub
umoéw o prace i upowazniert imiennych. Tym
sposobem odpowiedzialno$¢ za naruszenie dy-
scypliny finanséw publicznych obejmuje takze
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej piastujacych
stanowiska szczebla $redniego i zatrudnionych na
stanowiskach samodzielnych (np. radcéw praw-
nych), a takze na stanowiskach specjalistycznych.

3. Odpowiedzialno$¢ za naruszenie

dyscypliny finanséw publicznych

Ze wzgledu na znaczenie zadani podejmowa-
nych przez korpus stuzby cywilnej w analizowa-
nym obszarze, a przede wszystkim ze wzgledu
na mozliwo$¢ spowodowania powaznych strat
w dziedzinie publicznej gospodarki finansowej,
szczegblnego znaczenia nabiera zagadnienie
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Nalezy przy tym roz-
rézni¢ zakres odpowiedzialno$ci osoby piastu-
jacej funkcje organu i zakres odpowiedzialnosci
czlonka korpusu stuzby cywilnej realizujacego
zadania organu.

Analiza okre$lonego w art. 13 ustawy o odpo-
wiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych katalogu deliktéw dotyczacych go-
spodarowania srodkami zagranicznymi pozwala
na wyodrebnienie narusze mogacych obcigzaé
dysponentéw oraz beneficjentéw. Wéréd naru-
szelt odnoszacych si¢ do dysponentéw nalezy
wymienic:

1) przyznanie lub przekazanie srodkéw zwig-
zanych z realizacja programéw lub projektéw
finansowanych z udzialem $rodkéw unijnych
lub zagranicznych bez zachowania lub z na-
ruszeniem procedur obowiazujacych przy ich
przyznaniu lub przekazaniu;

2) niedokonanie w terminie rozliczenia tych srod-
kéw przez przyznajacego lub przekazujacego
srodki zwigzane z realizacjg programéw lub
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projektéw finansowanych z udzialem srodkéw

unijnych lub zagranicznych;

3) nieustalenie podlegajacej zwrotowi kwoty $rod-
kéw zwiazanych z realizacja programéw lub
projektéw finansowanych z udzialem srodkéw
unijnych lub zagranicznych albo ustalenie ta-
kiej kwoty w wysokosci nizszej niz wynikaja-
ca z prawidlowego obliczenia;

4) niedochodzenie podlegajacej zwrotowi kwoty
srodkéw zwigzanych z realizacja programéw
lub projektéw finansowanych z udziatem srod-
kéw unijnych lub zagranicznych albo docho-
dzenie takiej kwoty w wysokosci nizszej niz
wynikajaca z prawidlowego obliczenia;

5) niezgodne z przepisami umorzenie podlega-
jacej zwrotowi kwoty srodkéw zwigzanych
z realizacjg programéw lub projektéw finan-
sowanych z udzialem srodkéw unijnych lub
zagranicznych, odroczenie jej splaty lub roz-
lozenie splaty na raty albo dopuszczenie do
przedawnienia tej naleznosci.

Przywolany katalog naruszeri bezposrednio ko-
responduje z zakresem dziatan, do podejmowania
ktérych zobowigzane sg na mocy rozporzadzenia
ogolnego oraz ustawy o zasadach realizacji pro-
graméw jednostki zarzadzajace, posredniczace,
wdrazajace i audytujace. W strukturze katalogu
w rozbudowany sposéb wyeksponowano dziatania
dysponentéw w zakresie czynnosci technicznych,
takich jak m.in. dokonywanie platnosci oraz
stosownych rozliczen okresowych i kodcowych®*.

Nowelizujac w 2011 r. ustawe o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, prawodawca nie tylko staral sie
sprecyzowac katalog zachowan karalnych w od-
niesieniu do gospodarowania srodkami zagra-
nicznymi poprzez poszerzenie opisu znamion
poszczegdlnych czynéw karalnych — czego owo-
cem stalo si¢ kazuistyczne wyliczenie zawarte
wart. 13 (Lipiec-Warzecha 2012a) — ale réwniez
postanowil wyodrebnic¢ z ogélnego zakresu pod-
miotowego ustawy kategori¢ podmiotéw moga-
cych podlega¢ odpowiedzialnosci w przypadku
popelnienia deliktéw nalezacych do analizowane;j
grupy (art. 4a). Ustalenie relacji migdzy oboma za-
kresami podmiotowymi mozna uznaé za odrebny

34 O ktérych mowa w art. 202-210 ustawy o finansach
publicznych.

problem teoretyczny. W literaturze istnieje po-
glad, zgodnie z ktérym wyodrebnienie z ogélnego
katalogu podmiotéw podlegajacych rezimowi
ustawy w art. 4a mozna uznac za uzasadnione na
mocy twierdzenia, ,(...) ze za delikty z art. 13 od-
powiadaja wylacznie osoby okreslone w art. 4a,
bowiem w przepisie tym brakuje stowa ,,réwniez”,
wskazujacego, ze art. 4a stanowi dookreslenie
podmiotowego zakresu odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
sformulowanego w art. 4, a nie samodzielng pod-
stawe prawng odpowiedzialno$ci podmiotowej”
(Lipiec-Warzecha 2012b). Wydaje si¢ jednak, ze
w przypadku tym znacznie bardziej racjonalne
wnioski da si¢ wyprowadzi¢ przy zastosowaniu
wykladni systemowej oraz celowosciowe;.
Przede wszystkie trzeba zauwazy¢, Ze na grun-
cie ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
budzet srodkéw europejskich, w ktérego posta-
nowieniach znajduja odzwierciedlenie przeptywy
srodkéw europejskich, stanowi element konstruk-
cyjny budzetu paristwa. W zwigzku z realizacja
unormowari ustawy budzetowej, ktére dotycza
np. limitéw wydatkéw i Zrédet pokrywania de-
ficytu budzetu srodkéw europejskich majacych
podstawowy wplyw na prawidlowos¢ procesu
absorbcji tych srodkéw, pojawiaja sie zadania
wypelniane przez podmioty (oraz osoby) inne niz
zwigzane kompetencyjnie wylacznie z realizacja
programéw finansowanych z udziatem srodkéw
europejskich. Mozna wéréd nich znalez¢ réwniez
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. Nalezg do nich
np. gléwny ksiegowy budzetu panstwa i gléwny
ksiegowy obstugujacy dochody budzetu srodkéw
europejskich, ktérzy zajmuja stanowiska sredniego
szczebla zarzadzania w stuzbie cywilnej. Trudno
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej ich zaniedbania
nie bylyby objete odpowiedzialnoscia z tytulu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, co
jednoznacznie wskazuje na konieczno$¢ odejscia
od literalnej wyktadni analizowanego przepisu.
W tym kontekscie przede wszystkim nalezy wska-
za¢ na art. 4a pkt 1 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
stanowigcy, ze odpowiedzialnosci za narusze-
nia dyscypliny finanséw publicznych okreslone;
w art. 13 podlegaja osoby zobowiazane lub upo-
waznione do dzialania w imieniu podmiotu, ktére-
mu ustawg lub na jej podstawie albo na podstawie
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umowy lub w drodze porozumienia powierzono
okreslone zadania zwigzane z realizacja programu
finansowanego z udzialem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej, ktére nie podlegaja
zwrotowi §rodkéw z pomocy udzielanej przez pari-
stwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA), lub innych srodkéw
pochodzacych ze Zrédet zagranicznych.
Pomimo ze w literaturze wskazuje sie, iz do
podmiotéw o ktérych mowa w przywolanej re-
gulacji nalezg przede wszystkim instytucje za-
rzadzajace, posredniczace i wdrazajace (Lipiec-
Warzecha 2012a; Borowska 2012), zawarte w jej
tresci sformulowania: ,0soby zobowigzane lub
upowaznione do dzialania w imieniu podmiotu,
ktéremu odrebng ustawg lub na jej podstawie albo
na podstawie umowy lub w drodze porozumienia
powierzono okreslone zadania” brzmis, jak si¢
wydaje, jednoznacznie, zwlaszcza w kontekscie
art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych oraz
art. 268a KPA®. Zgodnie z art. 53 ust 2 ustawy
o finansach publicznych kierownik jednostki
moze powierzy¢ okreslone obowigzki w zakresie
gospodarki finansowej pracownikom jednostki.
Przyjecie obowiazkéw przez te osoby powinno
by¢ potwierdzone dokumentem w formie odreb-
nego imiennego upowaznienia albo wskazania
w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.
Jednoznaczne wydaje si¢ réwniez brzmienie
art. 268a KPA dajacego organom administracji
publicznej podstawe do upowaznienia, w formie
pisemnej, pracownikéw obstugujacych ten organ
do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym
zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji
administracyjnych, postanowien i zaswiadczen.
W praktyce stosowania art. 4a pkt 1 ustawy
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych moze zastanawiaé réwniez,
czy sformulowanie ,do dzialania w imieniu pod-
miotu” nalezy rozumie¢ w sposéb cywilistyczny
i wigzad przede wszystkim z zagadnieniem repre-
zentacji przy skiadaniu o$§wiadczen woli, czy tez
w sposéb nieco bardziej elastyczny, dopuszczajacy
takze inne formy dzialania niz dokonywanie
czynno$ci prawnych. Wydaje sie, ze wykladnia
utrzymana w duchu prawa prywatnego bylaby

35 Ustawa z dnia 14.06.1965 r. Kodeks postgpowania
cywilnego (Dz.U. 2 2017 r., poz. 1257 z pézn. zm.).

nadmiernie usztywniajaca. Dzialanie w imieniu
instytucji zarzadzajacej lub wdrazajacej nie za-
wsze musi bowiem sprowadzac si¢ do skladania
w imieniu ministra o$éwiadczeri woli. Réwnie
czesto zobowigzanie do ,dzialania w imieniu
podmiotu” moze dotyczy¢ podejmowania dziatan
taktycznych majacych charakter organizacyjny,
konsultacyjny lub koordynacyjny. Nie mozna
réwniez wykluczy¢ dziatania w charakterze fa/sus
procuratora, zwlaszcza gdyby brak takiego dzia-
tania mialby skutkowaé naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych. Ponadto trudno sobie
wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej dyrektor departa-
mentu w ministerstwie lub jego zastepca, a nawet
osoba zatrudniona na stanowisku specjalisty ds.
wdrazania konkretnego programu operacyjnego,
nie dysponowaliby stosownymi upowaznieniami
do dokonywania czynnosci prawnych obcigza-
jacych instytucje zarzadzajaca lub wdrazajaca.
W przypadku braku stosownych pelnomocnictw
o$wiadczenia woli musialby zawsze sktada¢ od-
powiedni minister lub podsekretarz stanu. Przy
masowej skali absorbcji srodkéw brak ogélnych
i indywidualnych umocowan do dziatania udzie-
lonych czlonkom korpusu stuzby cywilnej groziltby
paralizem organizacyjnym.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, ,,do naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych okreslonego
w art. 13 pkt 1 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych, konieczne jest laczne
wypelnienie dwéch znamion, tj. czynnosci przy-
znania lub przekazania §rodkéw oraz towarzy-
szgcego tym czynnosciom, naruszenia procedur.
(-..) W zwigzku z tym nalezy postawi¢ pytanie,
czy obydwa znamiona naruszenia dyscypliny
muszg by¢ wypelnione przez jedng osobe, czy tez
odpowiedzialno$¢ obejmuje podmiot przyznajacy
(przekazujacy) $rodki, jezeli uprzednio zostaly
naruszone procedury ich przyznania (przekaza-
nia) niezaleznie przez kogo” (Lipiec-Warzecha
2012a; Borowska 2012). W kontekscie badania
relacji istniejacych miedzy organami politycznymi
a korpusem stuzby cywilnej zagadnienie to nabiera
podstawowego znaczenia®®. Punkt wyjscia do

36 Warto w tym miejscu ponadto nadmienié, ze ustawa
z dnia 19.08.2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 240, poz. 1429)
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rozwazan moze stanowi¢ art. 29 ust. 1 ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Zgodnie z jego trescia,
osoba, ktéra naruszyla dyscypline finanséw pub-
licznych wskutek wykonania polecenia przelozo-
nego albo kierownika jednostki, albo dysponenta
srodkéw publicznych, organu nadzorujacego lub
organu zalozycielskiego, nie ponosi odpowie-
dzialnosci, jezeli przed wykonaniem polecenia
zglosila pisemnie zastrzezenie i pomimo tego
zastrzezenia otrzymala pisemne potwierdzenie
wykonania polecenia albo polecenie nie zostalo
odwolane albo zmienione. W tym przypadku
odpowiedzialnos¢ ponosi osoba, ktéra podpisala
si¢ pod pisemnym poleceniem wykonania pole-
cenia, a przy braku takiego dokumentu — osoba,
ktéra wydala polecenie.

Wiatpliwosci w zakresie interpretacji wskazane-
go przepisu mogg si¢ nasuwac przede wszystkim
w sytuacji powierzenia pracownikowi obowigz-

uchylono art. 22 rozrézniajacy umyslny i nieumyslny
charakter popetnienia czynu. Nieumyslnos¢ dziatania
lub zaniechania nie powodowata bowiem, ze szkodliwo$¢
tego zachowania dla finanséw publicznych byta mniejsza.
Pojawialy si¢ nawet opinie, ze bardziej szkodliwa jest
sytuacja, w ktorej do naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych dochodzi w sposéb nieumyslny, gdyz swiadczy
to o braku kompetencji osoby naruszajacej te dyscypling.
Orzeczenie nieumyslnosci zachowania prowadzito do
tagodniejszego traktowania oséb, ktére wykazuja si¢
brakiem wiedzy, doswiadczenia, ogélnie — kompetencji
do zajmowania stanowiska. Sposéb dookreslenia winy
jest odzwierciedleniem dotychczasowej linii orzeczniczej
sadéw administracyjnych w zakresie winy (por. np. wyrok
NSA z01.08.2001 r., sygn. akt III SA 546/01). Dlatego
dokonywanie czasochtonnej i pracochfonnej oceny, czy
czyn byl popetniony umyslnie, czy nieumyslnie, jest
niecelowe i nie powinno mie¢ wplywu na rozstrzygnigcie
w przedmiocie odpowiedzialnosci i wymiaru kary (szerzej
zob. uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 19.08.2011 r.
o zmianie ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych
ustaw). W proponowanym ksztalcie, odpowiedzialnos¢
ponoszona bytaby na zasadzie winy okreslonej w sposéb
najbardziej zblizony do uj¢cia normatywnego znanego
z doktryny prawa karnego (zob. np. Komentarz pod re-
dakejg prof. G. Rejman, Kodeks karny — Cz¢s¢ ogélna,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1999 s. 150 i n.),
z modyfikacjami wynikajacymi ze specyficznego zakresu
podmiotowego odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych.

kéw na podstawie art. 53 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Rodzi si¢ wéwczas pytanie, czy tego
typu czynnos$é spowoduje wylaczenie odpowie-
dzialnosci kierownika jednostki, zwlaszcza jezeli
bedzie to czynno$¢ zgodna z mozliwoéciami,
jakie wynikaja z zatwierdzonego uktadu funkcji
i procedur oraz regulaminu organizacyjnego
jednostki. Brak obecnie orzecznictwa, ktére
pozwoliloby na analize konkretnych przypad-
kéw wylaczenia odpowiedzialnosci w ramach
relacji miedzy centralnym organem administracji
publicznej a czlonkiem korpusu stuzby cywilnej
w przedmiocie realizacji krajowych programéw
operacyjnych. By¢ moze stan taki wynika ze
szczegodlnej starannosci w okreslaniu tych kom-
petencji urzednikéw instytucji zarzadzajacych,
ktére podlegaja desygnacii.

Istniejace orzecznictwo Gléwnej Komisji
Orzekajacej pozwala jednak na analiz¢ przed-
miotowych relacji na gruncie gospodarowania
srodkami wspélnotowymi przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Gléwna Komisja Orzekajaca
wielokrotnie wskazywala, ze kierownik jednostki
organizacyjnej nie moze si¢ uchyla¢ od odpowie-
dzialnosci za stwierdzone nieprawidlowosci z tego
powodu, ze zatrudnia wykwalifikowane osoby®’.

»,9amo powierzenie obowigzkéw pracownikowi
przez woéjta nie stanowi wylaczenia odpowie-
dzialnosci samego wojta — powierzajac pelnienie
okreslonych funkcji, czy wykonywania okreslo-
nych czynnosci wéjt nie pozbywa si¢ wlasnych
kompetencji. W szczegélnosci wéjt nie moze
sie skutecznie pozby¢ kompetencji do reprezen-
towania jednostki. Skutkiem tego nie moze si¢
réwniez pozby¢ odpowiedzialnosci za fakt, iz
jednostka przezen kierowana nie wykonuje okre-
slonych obowigzkéw. Odpowiedzialnosé wéijta jest
w tym zakresie niezalezna od odpowiedzialnosci
pracownika i wynika z innych podstaw. O ile
odpowiedzialno$¢ pracownika wynika wprost
z dokumentu powierzenia mu obowiazkéw, o tyle
odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki za pelny
zakres dzialan podleglej mu jednostki wynika
z petnionej funkgji (...)%.

37 BDF1/4900/107/117/10/25.

38 Orzeczenie gtéwnej Komisji Orzekajacej z dnia
25.11.2013 r. BDF1/4900/59/63/13/RWPD-625; zob. tez
Orzeczenie gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 16.05.2014
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Wobec powyzszego, przenoszac rozwazania na
grunt relacji miedzy organem a czlonkiem kor-
pusu stuzby cywilnej, wylaniajg si¢ teoretycznie
cztery mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Po pierwsze: odpowiedzialno$¢ moze obcigzacd
wylacznie piastuna funkeji organu, po drugie:
odpowiedzialno$¢ moze obcigzaé wylacznie
czlonka korpusu stuzby cywilnej, po trzecie:
odpowiedzialno$¢ moze mieé¢ charakter nieroz-
taczny i obcigzad na tej samej podstawie prawnej
zaréwno piastuna funkcji organu, jak i podleglego
pracownika, po czwarte: odpowiedzialnos¢ moze
mie¢ charakter rozlaczny i obcigzaé niezaleznie
organ oraz podleglego pracownika na odrebnych
podstawach prawnych.

Mimo ze — ze wzgledu na gwarancyjng funk-
cje prawa, szczegélnie istotng w obszarze norm
sankcyjnych — racjonalnym zalozeniem wydaje si¢
uzaleznienie mozliwo$ci przypisania popelnienia
czynu penalizowanego od powiazania obu prze-
slanek z konkretng osoba, jak wynika z powola-
nego orzecznictwa, najczesciej w praktyce moze
dochodzi¢ do przypisania odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych o charakterze Iacznym (gdy do kompetencji
piastuna funkcji organu nalezalo dokonywanie
okreslonych czynnosci, przekazanych do wykona-
nia podlegtemu czlonkowi korpusu stuzby cywil-
nej) badz roztacznym (ze wzgledu na dodatkows
przeslanke ogélng w postaci odpowiedzialnosci
za prawidlowe funkcjonowanie calej jednostki
organizacyjnej). Wobec utrwalonego orzeczni-
ctwa Gléwnej Komisji Orzekajacej przypisanie
odpowiedzialnosci wylacznie czlonkowi korpusu
stuzby cywilnej wydaje si¢ mozliwo$ciag marginal-
ng. Z kolei wylaczenie jego odpowiedzialnosci na
podstawie art. 29 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych powinno by¢ analizowane
w kontekscie wykladni funkcjonalnej (Czyzak
2011).

Przepis art. 29 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych koresponduje z art. 19 ust.
3 tej ustawy, zgodnie z ktérym odpowiedzialno$¢
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
ponosi takze osoba, ktéra wydata polecenie wy-

BDF1/4900/8/10/RN-4/302/RD-382. Zob. tez wyrok
NSA z dnia 02.09.2014 r. (sygn. V SA/Wa 760/14).

konania czynu naruszajacego dyscypling finanséw
publicznych. Stad pojawia si¢ takze mozliwosé
przypisania winy wylacznie piastunowi funkeji
organu ,w przypadku zlozenia zastrzezenia i nie-
odwolania polecenia przez dzialanie lub w sposéb
dorozumiany” (Kosciriska-Paszkowska 2012).
Wyjatkowy charakter podmiotowego roz-
dzielenia odpowiedzialno$ci piastuna funkeji
organu oraz czlonka korpusu stuzby cywilnej
w przypadku zaistnienia przestanek wskaza-
nych w art. 29 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych wydaje si¢ potwierdza¢
réwniez historyczna wykladnia systemowa. Na
skutek nowelizacji ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych z 19.08.2011 r. uchylono
art. 17 ust. 7 analizowanej ustawy, pozwalajacy
na przypisanie calosci odpowiedzialnosci kie-
rownikowi jednostki zamawiajacej w przypadku
popelnienia deliktu finansowego przez cztonka
komisji przetargowej. Zabieg ten, rozszerzajac
zakres odpowiedzialno$ci kierownikéw jednostek
sektora finanséw publicznych, mial stuzy¢ zmu-
szeniu kierownikéw do dopetniania obowiazkéw
w zakresie ustanawiania procedur pozwalajacych
ustali¢ w sposéb niebudzacy watpliwosci zakres
obowigzkéw pracownikéw jednostek sektora
finanséw publicznych i ich upowaznienia do
dokonywania czynno$ci. Z praktyki orzeczniczej
wynikalo bowiem, ,ze w takich sytuacjach komi-
sje orzekajace uniewinnialy osoby, ktére nie miaty
formalnie powierzonych zadari lub czynnosci, nie
przypisujac takze odpowiedzialnosci kierowniko-
wi jednostki z tytulu odpowiedzialnosci za calos¢
gospodarki finansowej, bowiem nie byt on bezpo-
$rednim sprawcg czynu naruszajacego dyscypline
finanséw publicznych. (...) A zatem w sytuaci,
gdy odpowiedzialnosci nie bedzie ponosita osoba,
ktéra nie posiadajac upowaznienia bezposrednio
wykonywala czynnosci naruszajace dyscypling
finanséw publicznych, odpowiedzialno$¢ sa-
modzielnie ponosit bedzie kierownik jednostki,
jezeli zostanie udowodnione, iz niedopelnienie
obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej, przy-
czynilo si¢ do niezgodnego z prawem dzialania
pracownikéw bez upowaznienia” ¥.

39 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o zmianie ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych
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Wojciech Fill

5. Whioski

Wobec zlozonosci podstaw prawnych powie-
rzania zadan obcigzajacych organy odpowiedzial-
ne za realizacj¢ krajowych programéw operacyj-
nych oraz dajacej wyprowadzic si¢ z powolanego
orzecznictwa zasady odpowiedzialnosci organu
za caloksztalt dzialan obstugujacej go jednostki
organizacyjnej rozdzielenie odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw pub-
licznych przez piastuna funkcji organu i jej na-
ruszenie przez czlonka korpusu stuzby cywilnej
w wiekszosci przypadkéw wymaga positkowania
si¢ pogladami orzecznictwa i doktryny. De lege
lata sytuacja taka wynika z braku precyzyjnych
regulacji ustawowych umozliwiajacych rozdzie-
lenie odpowiedzialnosci. Znaczacy — cho¢ nie-
wystarczajacy — wyjatek w tym zakresie stanowi
art. 29 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, pozwalajac na
rozdzielenie odpowiedzialnosci w przypadku
pisemnego potwierdzenia przez piastuna funk-
¢ji organu obowigzku dokonania przez czlonka
korpusu stuzby cywilnej czynnos$ci wypelniajacej
znamiona deliktu finansowego. Stad de lege feren-
da wydaje si¢ zasadne wprowadzenie do ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych przepisu, ktéry bedzie ex-
pressis verbis okreslal zasady rozdzielenia zakresu
odpowiedzialnosci takze w przypadku braku pod-
staw do wylaczenia odpowiedzialno$ci cztonka
korpusu stuzby cywilnej na podstawie art. 29.
Z normy takiej powinien wynika¢ co najmniej
zakres odpowiedzialnosci piastuna funkeji organu
i zakres odpowiedzialno$ci urzednika. Realizacja
postulatu stuzylaby wzmocnieniu gwarancyjnej
tunkeji prawa, zapewniajac dodatkowa ochrone
czlonkom korpusu stuzby cywilnej przed wyraznie
widoczng w kontekscie orzecznictwa tendencja
do obcigzania wyspecjalizowanych urzednikéw,
zatrudnionych na samodzielnych stanowiskach,
skutkami niezgodnych z prawem dzialan organéw.

De lege lata nalezy tez uznaé, ze wskazane w te-
zie badawczej niniejszego artykulu doktrynalne
zagadnienie koniecznosci tacznego wypelniania
materialnoprawnych i formalnoprawnych przesta-

ustaw, nr druku: 4465, http://www.sejm.gov.pl (dostep:
03.07.2017 r.).

nek przypisania odpowiedzialnosci, okreslonych
w art. 13 ustawy o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, na gruncie
wspolodpowiedzialnosci piastuna funkcji organu
oraz czlonka korpusu stuzby cywilnej traci szersze
znaczenie. Z orzecznictwa bowiem wyraznie
wynika mozliwo$¢ przypisania odpowiedzialnosci
zaréwno jednej, jak i drugiej kategorii podmiotéw
przy rozdzieleniu tych przestanek.

Opierajac si¢ na systemowej wykladni art. 4a
ustawy o naruszeniu dyscypliny finanséw pub-
licznych, mozna wyprowadzi¢ z kolei wniosek, ze
przestanki odpowiedzialnosci z tytutu naruszen
dyscypliny w zakresie gospodarowania §rodkami
europejskimi nalezy przypisa¢ nie tylko pod-
miotom wyodrebnionym w art. 4a, ale réwniez
niektérym innym kategoriom urzednikéw kor-
pusu stuzby cywilnej, objetych hipotezg przepisu
normujacego ogdlny zakres podmiotowy ustawy.
Na ich szczegélows identyfikacje pozwalaja nie
tylko regulaminy organizacyjne funkcjonowania
urzedéw centralnych, ale takze opisy funkcji
i procedur przygotowywane przez kazda insty-
tucje zarzadzajaca zgodnie z wymogami rozpo-
rzadzenia wykonawczego Komisji Europejskiej
nr 1011/2014, podlegajace szczegolowej kontroli
w ramach tzw. audytu desygnacji. W tym kontek-
§cie art. 53 ustawy o finansach publicznych nalezy
interpretowac jako lex generalis, pozwalajacy na
podejmowanie dzialan stanowiacych uzupet-
nienie kompetencji okreslonych normatywnie
lub uzasadnionych zaistnieniem okolicznosci
nadzwyczajnych.
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Selected legal aspects of civil service responsibility for a breach
of public finance discipline in the process of implementing national

operational programmes

The aim of the paper is to characterize the tasks of civil servants in the area of implementation of national operational
programmes and to determine the conditions in which civil servants can be responsible for a breach of public finance
discipline. This problem exposes one of the key issues underlying the smooth functioning of civil service, which is to
reconcile the rights and obligations of a member of a body dependent on politicians, with the principles of civil service
which obtain in democratic states and with the rule that separates political and legal responsibility. In practice, there
are areas where these spheres overlap. This situation can cause all sorts of legal collisions.

Keywords: civil service, discipline, competence, operational programme
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DLA AUTOROW

Redakcja ,,Zarzadzania Publicznego/Public Governance” informuje, ze od numeru 2(44)/2018
w kwartalniku beda drukowane wylacznie teksty w j. angielskim.
W zwiazku z powyzszym, poczawszy od lipca 2017 r.,
redakcja nie bedzie juz przyjmowa¢ tekstéw w j. polskim.

Zgloszenia tekstéw

Redakcja kwartalnika ,Zarzadzanie Publiczne” przyjmuje do druku nast¢pujace teksty w jezyku
angielskim:

* artykuly naukowe i komunikaty z badan,

* recenzje ksigzek.

Redakcja przyjmuje tylko oryginalne teksty, ktore nie s zgloszone do innych wydawnictw i nie byly
publikowane w innym czasopi$mie lub ksigzce. Za zgloszenie i publikacje tekstéw nie sg pobierane
oplaty. Teksty prosimy nadsyta¢ na adres Redakeji Kwartalnika: anna.chrabaszcz(at)uek.krakow.pl.
Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia — w porozumieniu z Autorem — zmian edytorskich
oraz dokonania skrétéw, jesli artykul przekracza przewidziang objeto$¢. Redakeja zastrzega so-
bie prawo odmowy publikacji nadestanego artykutu. Decyzj¢ o przyjeciu przedlozonego artykutu
(i rozpoczgciu procesu recenzowania) badz jego odrzuceniu podejmuje redakcja czasopisma. Autor
jest powiadamiany o decyzji w terminie nie dtuzszym niz 10 dni roboczych od dnia zlozenia arty-
kutu. Redakeja nie zwraca nadestanych tekstéw. Autorzy nie otrzymuja honorariéw za opubliko-
wane artykuly. Teksty czlonkéw Rady Programowej i Redakcji podlegaja takim samych zasadom
jak innych autoréw.

Informacje o prawach autorskich
W przypadku zakwalifikowania artykutu do druku Autor wyraza zgodg¢ na przekazanie praw au-
torskich do tego artykutu wydawcy. Autor artykutu zachowuje prawo wykorzystania tresci opub-
likowanego przez kwartalnik artykutu w dalszej pracy naukowej i popularyzatorskiej pod warun-
kiem wskazania zrédla publikacji.

Odwolanie si¢ od decyzji Redakcji

Autorzy maja prawo odwolania si¢ od decyzji redakcji. Autor nie podzielajacy decyzji Redakeji ba-
zujgcej na recenzjach, w ciggu dwéch tygodni od daty otrzymania informacji o nieprzyjeciu tekstu
do publikaciji kieruje do redakcji pismo o ponowng oceng jego tekstu. W pismie tym wskazuje ar-
gumenty przemawiajace, jego zdaniem, za przyjeciem tekstu do druku. Redakcja, po zapoznaniu
si¢ z tymi argumentami podejmuje decyzje o podtrzymaniu pierwotnej decyzji lub tez kieruje tekst
do ponownej recenzji. Proces ponownej oceny artykutu trwa 3 tygodnie od momentu otrzymania
pisma w sprawie ponownej oceny.

Kwestie etyczne

Autor nadestanego artykulu ponosi wszelka odpowiedzialno§¢ z tytulu naruszenia praw autorskich
iinnych zwigzanych z artykulem. Autor artykutu musi mie¢ stosowne zgody autoréw/redakcji/wy-
dawcéw w sytuacji wykorzystywania w artykule fragmentéw innych publikacji, wykreséw, ilustracji
lub podobnych materiatéw. Jesli artykut zostal przygotowany przez kilku autoréw, Autor nadsylajacy
artykul zobowiazuje si¢ do uzyskania zgody pozostalych autoréw na powyzsze wymogi redakcyjne.

Ghostwriting i guest-authorship
W zwigzku z wdrozeniem procedury zapobiegajacej ghostwriting i guest-authorship redakcja wyma-
ga ujawnienia wkladu poszczegélnych Autoréw w powstanie publikacji (z podaniem ich afiliacji
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oraz kontrybucji, tj. informacji, kto jest autorem koncepcji, zalozen, metod, protokotu itp. wyko-
rzystywanych przy przygotowaniu publikacji), przy czym gléwna odpowiedzialnos¢ ponosi Autor
zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship sa przejawem nie-
rzetelnosci naukowej, redakcja bedzie o wszystkich wykrytych przypadkach powiadamiaé odpo-
wiednie podmioty (instytucje zatrudniajace autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edyto-
réw naukowych itp.). Autorzy sa zobowigzani podac informacje o zrédlach finansowania publikaci,
wkladzie instytucji naukowo-badawczych, stowarzyszen i innych podmiotéw (financial disclosure).
W sytuacjach watpliwych prosimy kierowaé si¢ wytycznymi The Committee on Publication Ethics
(COPE): COPE Principles of Transparency and Best Practice in Scholarly Publishing, http://publica-
tionethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20Practice%20in%20
Scholarly%20Publishing_0.pdf.

Proces recenzji

Kazdy artykul jest anonimowo przekazywany dwém recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do
wgladu niezaleznie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypad-
ku zakwalifikowania artykulu do druku Autor powinien ustosunkowa¢ si¢ do sugerowanych po-
prawek w terminie wyznaczonym przez Redakcje. Kryteria oceny: jasno$¢ sformulowania celu,
oryginalno$¢ podjetej problematyki, zaawansowanie teoretyczne, jako$¢ warstwy empirycznej, ory-
ginalno§¢ wnioskowania, znaczenie dla rozwoju nauki w tematyce zbieznej z profilem naukowym
Kwartalnika, jakos¢ jezyka, komunikatywnos¢, interpunkcja, dobér zrédel. Kazda recenzja kori-
czy si¢ jednoznaczng rekomendacja:

* Praca nadaje si¢ do publikacji w obecnej formie.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po dokonaniu nieznacznych zmian i uzupelnien.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po przeredagowaniu i ponownej recenzji.

* Artykul nie nadaje si¢ do publikacji.

Wymogi edytorskie

Teksty powinny spelnia¢ nastgpujace wymogi formalne:

1. Przyjmowane s3 teksty w jezyku angielskim.

2. Zglaszane teksty nalezy dostarczy¢ w formie pliku (w formacie MS Word) wraz z tabelami i wy-
kresami (w formacie MS Excel lub zapisanymi w edytorze wykreséw MS Word). Jesli w do-
kumencie pojawiajg si¢ tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych programach (np. Corel
Draw, Statistica, SPSS), nalezy je zapisa¢ w formacie WMF lub EPS z zalaczonymi czcionka-
mi, w rozdzielczosci 300 dpi. Wydruk musi zawiera¢ wszystkie fonty narodowe oraz symbole
matematyczne.

3. Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytulu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
kiadu pracy oraz adresu do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4. Nalezy réwniez dolaczy¢ wypelniony i podpisany formularz ,Oswiadczenie Autora” dostepny
na stronie: http://www.zarzadzaniepubliczne.pl/pl/dla-autorowa.

5. Prosimy o stosowanie formatu cytowari autor-rok, a opiséw bibliograficznych zgodnie z reguta-
mi APA.

Monaografie:
Nazwisko, X., Nazwisko, X. Y. (rok). Tyzut ksigzki. Miejsce wydania: Wydawnictwo.
Hausner, J. (2008). Zarzqdzanie publiczne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Rozdzialy w monografiach:
Nazwisko, X. (rok). Tytut rozdzialu. W: Y. Nazwisko, B. Nazwisko (red.), Tyzut ksigzki (s. stro-
na poczgtku—strona korica). Miejsce wydania: Wydawnictwo.
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Artykuty:

Nazwiskol, X., Nazwisko2, X. Y., Nazwisko3, Z. (rok). Tytut artykutu. Tyru? Czasopisma, nr rocz-
nika, strona poczatku—strona korica.

Mazur, S. (2013). Zmiana instytucjonalna. Zarzgdzanie Publiczne, 2-3 (24-25), 34—43.

Zrédta internetowe:
Nazwisko, X. (rok). Tyzuf tekstu. Pobrane z: adres strony
6. Do artykutu nalezy dolgczy¢ stowa kluczowe (4-5 stéw) oraz streszczenie (100-150 stéw) — oby-
dwa elementy w jezyku polskim i angielskim. Streszczenie powinno si¢ sktadaé z nastepujacych
elementéw:
T?o rozwazar: Jedno lub dwa zdania wst¢pne pokazujace kontekst artykutu.
Cele: Jedno lub dwa zdania opisujace cele artykulu.
Metody: Jedno lub dwa zdania wyjasniajace zastosowane metody badawcze.
Wyniki: Jedno lub dwa zdania wskazujace gléwne ustalenia.
Konkluzje: Jedno zdanie prezentujace najwazniejsze wnioski plynace z artykutu.

Objetos¢ artykutu (wraz z bibliografia przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartalniku,
streszczeniami i stowami kluczowymi) nie powinna przekracza¢ arkusza wydawniczego (22 strony
znormalizowane, 1800 znakéw na stronie).

Recenzje

1. Przyjmowane sa wylacznie recenzje prac naukowych (autorskich, zbiorowych, zbioré6w dokumen-
tow, edycji prac zrodlowych itp.). Recenzowana ksigzka nie powinna by¢ starsza niz rok w przy-
padku publikacji polskich i dwa lata w przypadku publikacji zagranicznych.

2. W recenzji powinien znalez¢ si¢ pelny opis bibliograficzny ksiazki (imig i nazwisko autora, ty-
tul, wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zalacznikéw itd.). Recenzja moze obej-
mowa¢ kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢
wyrazony stosunek wlasny autora do recenzowanej pracy (pochwata lub krytyka), a takze sfor-
mulowane wnioski dla czytelnika (czyli co ksiazka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena apa-
ratu naukowego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracji, tabel itp.).
Autor moze tez oceniaé prac¢ wydawnictwa (korekty, redaktora, grafika itd.).

3. Wskazany jest wezesniejszy kontakt z redakcja w celu uzgodnienia przedmiotu recenzji, co po-
zwoli autorowi recenzji zwigkszy¢ szanse przyjecie jej przez redakcje czasopisma.

4. Objetos¢ recenzji powinna miescic si¢ w przedziale od 3 do 11 stron znormalizowanych (1800 zna-
kéw na stronie).
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FOR AUTHORS

The Editors of Zarzadzanie Publiczne/Public Governance wish to inform all Contributors
that as of issue 2 (44) / 2018 of the quarterly, all the texts will be published in English only.
Therefore as of July 2017, the Editors will cease to accept submissions in Polish.

Submissions

The Editorial Board of Public Governance approves for publication the following papers in English:
+ Academic articles and research reports,

*+ Book reviews.

The Editorial Board approves only original papers previously unpublished in any other periodicals
or books or being subject of evaluation in other journals. All submissions and publications are free
of charge. Submissions should be emailed and sent by regular mail to the Editiorial Board: anna.
chrabaszcz(at)uek. krakow.pl

The Editorial Board reserves the right to introduce — in consultation with the author — appropriate
modifications, including cuts, to the paper if it exceeds the approved length. The Editorial Board
reserves the right to refuse any material for publication and advises that authors should retain
copies of submitted manuscripts as these materials will not be returned. The decision to accept the
submission (and begin the review process) or reject it shall be made by the Editorial Board. The
author is notified of the decision no later than 10 days from the date of submission. The authors
are not paid for the publication of their papers. Submissions from Programme Board and Editorial
Board members are handled in the same way as those from other authors.

Copyright

Upon acceptance for publication, the author consents to transfer the copyright for the paper to the
Editor. The author retains the right to use the content of the paper published in Public Governance
in further scientific research provided s/he cites the source of the publication.

Appeal procedure

Authors have the right to appeal the Editorial Board’s decision to refuse publication of their paper
based on peer reviews. All appeals must be submitted in writing to the Editorial Board within two
weeks of receipt of the rejection notice. The appeal should include arguments in favour of publication
of the paper in question. The Board, based on the arguments offered, either upholds the original
verdict or requests a re-review of the paper. The re-review shall be completed within three weeks

of the date of receipt of the appeal.

Publication Ethics and Malpractice Statement

The submitting author is responsible for any copyright violations and other related issues. Specifically,
the author should obtain relevant consent from other authors/editors/publishers to use excerpts from
other publications, charts, graphics and similar sources. If the paper has several co-authors, the
submitting author shall obtain relevant consent from other co-authors in order to meet the editorial
requirements listed above.

Ghostwriting and guest-authorship

In order to prevent ghost-writing and guest-authorship, the Editorial Board requires the submitting
authors to disclose the contributions of individual authors to paper development (listing their
affiliations and inputs, i.e. the information about the author of the concept, hypotheses, methods,
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protocols, etc. used in the writing of the paper), while the overall responsibility for the paper
rests with the main author. In consideration of the fact that ghost-writing and guest-authorship
constitute symptoms of scientific dishonesty, the Editorial Board shall report each such case to
relevant bodies (academic units employing the authors, academic associations, academic editors’
associations, etc.).

Financial disclosure

Authors are obliged to disclose information concerning all the sources of funding for their publication,
including the contributions of research institutions, associations and other entities. In case of doubt,
please observe the guidelines contained in the statement by The Committee on Publication Ethics
(COPE): http://publicationethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20
Practice%20in%20Scholarly%20Publishing_0.pdf

Peer review process

Each paper is anonymously given to two reviewers. The author receives their reviews irrespective

of whether or not the submission is approved for publication. If the submission is approved for

publication, the author is requested to comment on the suggested modifications by the deadline

set by the Editor.

Evaluation criteria: clarity of the stated objective, originality of research issues, theoretical background,

quality of empirical research, originality of conclusions, significance for the research area aligned

with the scientific profile of the quarterly, quality of language, comprehensibility, punctuation and

appropriate source selection. Each review ends with an unambiguous recommendation:

* The paper can be published as submitted.

* The paper can be published pending minor modifications and inclusion of additional relevant
information.

* The paper can be published pending substantial revision and re-review. The paper is unsuitable
for publication.

Editorial requirements

All submissions should meet the following formal requirements:

1. They should be in English.

2. They should be emailed in electronic format (MS Word), including tables and charts (IMS Excel
or MS Word Chart Editor). If the paper contains tables, charts or graphics saved using other
software (e.g. Corel DRAW, Statistica, SPSS), the author is expected to save them as.wmf or.eps
files with enclosed fonts and in 300 dpi resolution. The printed copy must include every national
character and all the mathematical symbols.

3. The submission should include a cover page containing information about the author’s academic
title (position), affiliation and address for correspondence (including e-mail and telephone
numbers).

4. The submission should be accompanied by a completed and signed Author Statement form (http://
www.zarzadzaniepubliczne.pl/en/for-authors).

5. Authors should use the following citation format: author (year of publication) and bibliographical
data according to APA as shown in the examples below:

Monaographs:
Author, A. (date). Title of book. Location: Publisher.
Hausner, J. (2008). Public governance. Warsaw: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Chapters in monographs:
Author, A. (date). Title of chapter. In E. Editor (Ed.), Ti#le of book (pp. xx—xx). Location: Publisher.
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Articles:
Mazur S. (2013). Institutional change, Zarzgdzanie Publiczne. 2-3 (24-25), 34—43.

Websites:
Author, A. (date). Title of document [Format description]. Retrieved from http://xxxxxxxxx

. The submission should be accompanied by a list of 4-5 keywords and an abstract (100-150 words)

both in Polish and in English. Essential elements of the abstract include:
Background: A simple opening sentence or two that place the work in context.
Aims: One or two sentences stating the purpose of the work.

Method(s): One or two sentences explaining the research methods used.
Results: One or two sentences indicating the main findings.

Conclusions: One sentence giving the most important findings.

The total number of pages (including the bibliography presented in accordance with the requirements
described above, the abstract and the keywords) should not exceed 22 standard pages (1800 characters

per page).

Reviews

1.

Only reviews of academic papers (by a single author, by a group of authors, a collection of
documents, an edition of source documents etc.) can be approved for publication. Reviewed books
should not be older than one year in the case of Polish publications and two years in the case of
foreign-language ones.

. The review should contain complete bibliographical data of the book (name and surname of the

author, title, publisher, place and year of publication, number of pages, appendices, etc.). The
review may refer to several papers by the same author or to a similar research question. The
reviewer should express his/her personal attitude towards reviewed paper (approval or criticism)
and formulate conclusions (i.e. what the book contributes to a given scientific area, evaluation of
scientific methodology, bibliography, presence or absence of an index, graphics, tables etc.). The
reviewer may also evaluate the quality of editing work (spellchecking, proofreading, graphics
etc.).

. Authors of reviews are expected to contact the Editorial Board in order to agree on the subject

of the review and to obtain approval for publication.

. An individual review should consist of a minimum of 3 and a maximum of 11 standard pages

(1800 characters per page).
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Warunki prenumeraty

Zache¢camy do prenumeraty kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne. Cena pojedynczego numeru
rocznika 2018 wynosi 20 z1 plus 5% VAT (zryczaltowana roczna oplata pocztowa za wystanie czterech
numeréw periodyku to 20 zt brutto). Nie przyjmujemy przedplat, do kazdego numeru bedziemy
dotacza¢ fakture, platng przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezb¢dnych
informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badZ e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.o.
ul. Wiglana 8, 00-317 Warszawa
tel./fax 22 692 41 18, 22 826 59 21, 22 828 93 91
dzial handlowy: jw. w. 105, 108
e-mail: info@scholar.com.pl

Jednoczesnie informujemy, ze na stronie internetowej www.scholar.com.pl mozna kupi¢
wersje elektroniczng kwartalnika — zaréwno caly numer, jak i pojedyncze artykuly.

Prenumerate kwartalnika prowadza réwniez RUCH SA, Kolporter i Garmond Press.

Prenumerata realizowana przez RUCH SA
Zaméwienia na prenumerat¢ w wersji papierowej i na e-wydania mozna sktada¢ bezposrednio
na stronie www.prenumerata.ruch.com.pl.
Ewentualne pytania prosimy kierowa¢ na adres e-mail: prenumerata@ruch.com.pl lub kontaktujac
si¢ z infolinig pod numerem: 801 800 803 lub 22 693 7000. Koszt polaczenia wg taryfy operatora.
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