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Wyzwania modernizacyjne stuzby cywilnej w Polsce?

1. Wprowadzenie

Oddzialywanie administracji publicznej, w tym administracji rzadowej,
oraz zatrudnionych w niej pracownikéw na funkcjonowanie panstwa i jego
obywateli jest kwestig bezsporna. Truizmem jest twierdzenie, ze sprawne,
rzetelne i efektywne wykonywanie zadan panstwa na rzecz obywateli nie
bytoby mozliwe bez profesjonalnych kadr urzedniczych. W ocenie autora
pracownicy i urzednicy stuzby cywilnej (oraz innych sektoréw administra-
cji publicznej) stanowig strategiczny potencjal panstwa i w taki sposéb po-
winni by¢ postrzegani. Perspektywa takiego widzenia kadr urzedniczych
wynika przede wszystkim ze $§wiadomosci, iz wysoki poziom zaufania
obywateli do panstwa i jego instytucji przyczynia si¢ do rozwoju gospo-
darczego poszczegélnych panstw, a tym samym powiekszania dobrobytu
jego obywateli. To w konsekwencji zwigksza poziom zaufania obywateli do
panstwa i jego instytucji.

Wspdlczesnie myslenie o modernizowaniu systemu administracji
publicznej musi opiera¢ si¢ na kategoriach zwigzanych z efektywnoscia
i sprawnoscig jej dzialania. Zbudowanie takiej koncepcji powinno by¢ jed-
nak poprzedzone wyznaczeniem wizji dla calego systemu, okresleniem ce-
16w i zadan oraz wskazaniem odpowiedzialnych za ich przeprowadzenie.
Odpowiedzialno$¢ musza przyja¢ przywodcy polityczni, nowoczesni me-
nedzerowie publiczni oraz zatrudnieni w administracji publicznej urzed-
nicy i pracownicy.

Celem funkcjonowania administracji nie jest ,urzedowanie”, ale spraw-
na obstuga obywatela. Aby stwierdzi¢, czy obywatel jest wlasciwie obstu-
giwany przez urzednikéw, a §rodki przeznaczone na ten cel sa adekwatne
i efektywnie wydatkowane, nalezy wprowadzi¢ zobiektywizowane kryteria

! Dr Kamil Mroczka, Uniwersytet Warszawski, ul. Nowy Swiat 67,00-927 Warszawa.

? Czes¢ rozwazan zawartych w artykule powstala na bazie obronionej rozprawy
doktorskiej, zatytulowanej Wplyw polityki zarzqdzania zasobami ludzkimi w polskiej
stuzbie cywilnej na funkcjonowanie paristwa, Warszawa 2014. Analizy autora odnosza
sie do stanu prawnego obowigzujacego do konca 2015 r.
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mierzenia i oceny pracy. Odnosi si¢ to zardwno do oceny ilosci, jak i jakosci
wykonywanych zadan, poziomu satysfakcji obywateli, ponoszonych kosz-
tow, a takze otrzymywanych w zamian efektéw administracyjnych dziatan.
W powyzszym zdaniu celowo uzyto terminu ,,obywatel”, poniewaz zdaniem
autora spopularyzowane w administracji publicznej okreslenie ,klient” nie
do konca w sposob wlasciwy precyzuje zakres wzajemnych zaleznosci.
W przypadku relacji sprzedawca — klient ten pierwszy moze $wiadomie
zdecydowac o wycofaniu si¢ z transakcji przed jej zawarciem lub odmoéwi¢
jej zawarcia z konkretnym klientem. W przypadku relacji urzad - obywatel
pierwszy podmiot w postaci ,,sprzedawcy” musi zrealizowa¢ ,,zamoéwienie”
na dang ustuge bezwzglednie, niezaleznie od wlasnych preferencji i mozli-
wosci. A wigc w drugiej relacji obywatel jest na uprzywilejowanej pozycji
i taka perspektywe nalezy przyja¢ w ocenie wzajemnych zaleznosci.
Modernizowanie administracji publicznej i wdrazanie w niej nowocze-
snych rozwigzan i narzedzi zarzadzania bez uprzedniego uporzadkowania
systemu prawnego, stworzenia podstaw funkcjonowania oraz precyzyjnego
okreslenia i podzialu kompetencji nie przyniesie realnych korzysci zaréwno
dla systemu administracyjnego, jak i dla obywateli. Wdrazanie nawet najlep-
szych systemow zarzadczych bez jasnego okreslenia celu ich wprowadzenia
oraz okreslenia miernikow sukcesu prowadzi do stanu, w ktérym nie jest moz-
liwa ocena pozytywnych czy negatywnych skutkéw wdrozenia. Jak zauwaza
M. Chmaj, w odniesieniu do procesu reformowania w Polsce mozna ,,zary-
zykowa¢ twierdzenie, ze wiele reform systemu administracji stato si¢ przy-
czynkiem do kolejnych nastepujacych po sobie reform, przez co system ten
jest bardzo skomplikowany i trudny w percepcji dla zwyklego obywatela™.
Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest zasygnalizowanie i krotkie
scharakteryzowanie kluczowych - w opinii autora — wyzwan moderniza-
cyjnych, przed ktérymi stoi stuzba cywilna w Polsce. Rozwazania i propo-
zycje wynikaja z analizy obowiazujacych unormowan prawnych oraz prak-
tyki funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce, a takze zawierajg wnioski
plynace z osobistego doswiadczenia wynikajacego z faktu pracy na stano-
wiskach menedzerskich w strukturach urzedéw administracji rzadowe;j.
Zaproponowane rozwigzania oprocz analizy systemowej i prawnej opieraja
sie wobec tego na praktycznych doswiadczeniach i obserwacjach jednego
z kluczowych interesariuszy wewnetrznych systemu stuzby cywilne;j.
Omawiane zagadnienia dotyczy¢ beda przede wszystkim uwarunko-
wan odnoszgcych sie do funkcjonowania systemu stuzby cywilnej w Pol-
sce w kontekscie systemu politycznego, polityzacji i upartyjnienia korpusu
stuzby cywilnej oraz wyzwan dotyczacych wynagradzania pracownikéw
i obsadzania stanowisk menedzerskich. Scharakteryzowana zostanie rola
decydentéw politycznych w procesach zarzadczych oraz ich umiejscowie-

> M. Chmaj, Wstep, w: Administracja rzgdowa w Polsce, M. Chmaj (red.), Warszawa
2012,s.9.
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nie w kontekscie systemu administracyjnego. Dodatkowo opisane zostang
kluczowe wyzwania w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi. Rozwaza-
nia prowadzone przez autora odnosza si¢ do stanu prawnego obowiazuja-
cego do konca 2015 r.*

2. Konceptualizacja poje¢ badawczych

W czasach nowozytnych termin ,,stuzba cywilna” po raz pierwszy zostat
uzyty w 1853 r. w odniesieniu do reformy brytyjskiej administracji®. Zde-
cydowano woéwczas, ze system rekrutacji do struktur administracyjnych
panstwa powinien odbywac si¢ na podstawie kryteriéw merytorycznych,
a nie subiektywnych przestanek wynikajacych z kryteriow politycznych®.
W stynnym raporcie Ch. Trevelyana i S. Northcotea stwierdzono m.in.,
ze rekrutacja do stuzby cywilnej powinna opiera¢ si¢ w catosci na anali-
zie wiedzy i osiagniec¢ weryfikowanych w trakcie egzaminéw, kandydaci do
stuzby cywilnej powinni posiada¢ ogoélne wyksztalcenie i by¢ rekrutowani
do stuzby cywilnej jako systemu, a nie konkretnego urzedu, awanse powin-
ny odbywac si¢ na podstawie kryteridow merytorycznych, a nie ze wzgledu
na tzw. patronaz polityczny’.

W literaturze przedmiotu, zaréwno polskiej, jak i obcojezycznej, a tak-
ze w popularnych encyklopediach i stownikach prawniczych termin ,,stuz-
ba cywilna” jest definiowany w rézny sposob®. Bywa opisywany w ujeciu

* W roku 2016 wprowadzono istotne zmiany odnoszace si¢ do sposobu obsadzania
wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Zrezygnowano z otwartego i konkurencyjnego
naboru na rzecz powolania.

* W literaturze przedmiotu cze¢sto blednie powtarzany jest 1854 r., odnoszony do
reformy kolonii brytyjskich. Od 1 stycznia 1853 r. w Wielkiej Brytanii wydawano juz
gazete zatytulowana ,The Civil Service Gazette”, http://www.civilservice.gov.uk/abo-
ut/a-partial-history-of-the-civil-service/the-origins-of-the-modern-civil-service-the
-1850s (30.04.2015).

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

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

8 Zob. obszerng literature i badania poréwnawcze dotyczace stuzby cywilnej:
W. D. Jacobs, H. Zink, Modern governments, New York-London, 1966; H. Finer,
Theory and practice of modern government, vol. I i II, London 1932; idem, The British
Civil Service, George Allen & Unwin 1937; W. Griffith, The British Civil Service 1854~
1954, London 1954; E. N. Gladden, The Civil Service...; Introductory memoranda
relating to the Civil service submitted by the Treasury, Royal Commission on the Civil
Service 1929-1931; H. E. Dale, The higher civil service of Great Britain, Oxford 1941;
idem, The personnel and problems of the higher civil service, London 1943; R. Moses,
The Civil Service of Great Britain, London 1914; L. D. White, The Civil Service in the
modern state, Chicago 1930; L. Pinet, Histoire de la fonction publique en France, Paris
1993; E. Bridges, Portrait of a profession: the Civil Service tradition, Cambridge 1953;
Managing the bureaucracy: managing the civil service in the United Kingdom and the
United States. International seminar papers: Managing the bureaucracy (Windsor),
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prawnym, funkcjonalnym, instytucjonalnym czy socjologicznym. Wynika
to przede wszystkim z réznorodnych uwarunkowan kulturowych, historycz-
nych, spolecznych, gospodarczych i prawnych, w jakich przyszto funkcjo-
nowac tej formacji. Ciekawym zobrazowaniem instytucji stuzby cywilnej sa
metaforyczne definicje osadzone w kategorii popularnonaukowych. I tak,
zdaniem francuskiego autora V. Turcey’a stuzbe cywilng ,mozna przyrow-
na¢ do maszyny, ktdra steruje rzad, albo jeszcze inaczej — do fortepianu, ktory
pozostaje taki sam bez wzgledu zaréwno na osobe, ktéra na nim gra, jak i na
wykonywany utwor. Po odegraniu utworu Beethovena nie trzeba fortepianu
demontowac czy wymienia¢ czesci, aby zagra¢ utwor Bacha czy Chopina™.
Byly prezydent Aleksander Kwasniewski twierdzi z kolei, Ze ,,idea stuzby cy-
wilnej to dobry pomyst, ale wyjatkowo trudny do realizacji”*’.

Na gruncie naukowym powstalo szereg innych definicji akcentujacych
rézne aspekty systemu stuzby cywilnej. Wedtug J. Itrich-Drabarek ,,stuzba
cywilna to wyodrebniony zespot ludzi zatrudnionych na podstawie prawa,
w celu realizacji okre$lonych w prawie zadan, kierujacych sie okreslonym
systemem norm, wartosci i procedur, majacych za zadanie stuzy¢ spote-
czenstwu oraz utrzymywac istotne funkcje panstwa’'!. Znawca problema-
tyki stuzby cywilnej G. Rydlewski definiuje te instytucje jako gwaranta pro-
fesjonalnego i lojalnego obstugiwania zmieniajacych sie¢ politycznych ekip
rzagdowych przez urzednikéw administracji publicznej'?. Nie wchodzac
w bardziej szczegdlowe analizy i dywagacje, dla potrzeb niniejszego artyku-
tu przyjeto, ze stuzba cywilna to systemowo, prawnie, instytucjonalnie i or-
ganizacyjnie wyodrebniony zespo! ludzi zatrudnionych w oparciu o spe-
cjalna pragmatyke zawodowa w celu realizacji zadan panstwa, w ramach

London 1986; Civil service systems in comparative perspective, H. A. Bekke, J. L. Perry,
T. A.]J. Toonen (eds.), Bloomington 1996; Politicization of the civil service in comparative
perspective: the quest for control, B. G. Peters, J. Pierre (eds.), London, Routledge 2004;
Civil service systems in Asia, ]. P. Burns, B. Bowornwathana (eds.), Cheltenham 2001; Civil
service systems in Anglo-American countries, J. Halligan (ed.), Cheltenham 2004;
Civil service systems in Western Europe, H. A. Bekke, E M. van der Meer (eds.),
Cheltenham 2000; Civil service systems in Central and Eastern Europe, T. Verheijen,
A. Kotchegura (eds.), Cheltenham 1999; The civil service in the 21st century: com-
parative perspectives, ]. C. N. Raadschelders, T. A. J. Toonen, EM. van der Meer (eds.),
Basingstoke 2007.

® V. Turcey, Rola stuzby cywilnej w demokratycznym spoleczeristwie — doswiadcze-
nia francuskie, w: Stuzba cywilna a etyka w Zyciu publicznym. Materialy z konferen-
cji zorganizowanej z okazji 6-lecia Krajowej Szkoty Administracji Publicznej w dniach
14-15 marca 1996 r., Warszawa 1996, s. 45-46.

' P. Smolenski, A. Kublik, Rozmowa z prezydentem RP o poprawkach koalicji,
»Gazeta Wyborcza” z 18 grudnia 2001 r., Zzrédto: http://wiadomosci.gazeta.pl/wiado-
mosci/1,114873,610762.html.

1 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania
stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 36.

12 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglgd rozwigzar na tle doswiadczen
innych panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 13.
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obowigzujacych przepiséw prawa, kierujacych sie okreslonym systemem
norm etycznych i moralnych, majacych stuzy¢ obywatelowi w sposéb bez-
stronny, rzetelny, profesjonalny, neutralny politycznie i efektywny, zaréwno
pod katem finansowym, jak i czasowym.

Niejednoznaczny w swojej wymowie jest rowniez drugi z terminow
istotnych z perspektywy prowadzonych rozwazan, a mianowicie ,,mo-
dernizacja”. Jak zauwaza M. Grotkowski, ,modernizacja wynika z coraz
wigkszego zroznicowania potrzeb spotecznych, ktére powoduja, a nawet
wymuszajg specjalizacje instytucji zajmujacych si¢ ich realizacjg™"?. Wedlug
zalozen teoretycznych wiasciwych dla nauk politycznych modernizacja' to
uwarunkowany ,historycznie proces ksztaltowania sie i rozprzestrzenia-
nia cech uwazanych za znamiona nowoczesnosci odbywajacy si¢ poprzez
stopniowe, narastajace zblizanie si¢ spoleczenstwa w sposdb zamierzony,
celowy, planowany, do uznanego modelu, najczesciej wzorca jakiego$ ist-
niejacego spoleczenstwa uznanego za nowoczesne”>. Zachodzace zmia-
ny dokonuja si¢ pod wptywem impulsu, sg nieodwracalne i nieuchronne,
a procesy modernizacji prowadzg do poprawy efektywnosci i wydajnosci
realizacji poszczegolnych ustug publicznych.

Nie wchodzac w szczegélowe dysputy i rozwazania, na potrzeby niniej-
szego opracowania mozna przyja¢ za piSmiennictwem, ze potocznie mo-
dernizacja utozsamiana jest z rozwojem i postepem, czyli ze zmiang nara-
stajaca i korzystng'®. W kontekscie omawianych zagadnien modernizacja
oznacza¢ bedzie dziatania prawne, organizacyjne i strukturalne nakierowa-
ne na zwigkszenie jakosci, terminowosci, sprawnosci i efektywnosci wyko-
nywania uslug publicznych na rzecz obywateli. Celem dzialan moderniza-
cyjnych jest stale zwiekszanie satysfakcji obywateli z jakosci §wiadczonych
przez stuzbe cywilna (i szerzej — administracje publiczng) zadan oraz bu-
dowanie zaufania spoleczenstwa do panstwa i jego instytucji. W wymiarze
ekonomicznym modernizacja systemu stuzby cywilnej skupiona na opty-
malizacji sposobu wykonywania zadan powinna skutkowa¢ obnizeniem
i zoptymalizowaniem kosztow funkcjonowania administracji publicznej,
przy zachowaniu (lub zwigkszeniu) jakosci i terminowosci.

M. Grotkowski, Zmiany podmiotowe jako element modernizacji administracji pu-
blicznej we wspélczesnej Polsce, rozprawa doktorska przygotowana na Wydziale Dzien-
nikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014, s. 5.

4 Na temat teorii modernizacji m.in. J. Szacki, Teorie modernizacji i systemu $wia-
towego, w: Wspélczesne teorie socjologiczne, t. 2, A. Jasinska-Kania, L. Nijakowski,
J. Szacki, M. Zidtkowski (red.), Warszawa 2006; P. Sztompka, Socjologia, Krakéw 2002,
za: M. Grotkowski, Zmiany podmiotowe..., s. 11.

5 M. Grotkowski, Zmiany podmiotowe..., s. 11.

16 K. Dzwinel, Modernizacja Polski, Torun 2013, s. 41.
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3. Analiza SWOT systemu stuzby cywilnej w Polsce

Wriasciwa czg§¢ wywodu, odnoszaca si¢ do subiektywnego przegladu
wyzwan modernizacyjnych, poprzedzona zostanie krotka charakterysty-
ka systemu stuzby cywilnej w Polsce oraz analizg tej instytucji pod katem
silnych i stabych stron oraz szans i zagrozen. Analizy SWOT dokonal na
potrzeby sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej Departament Stuzby Cywil-
nej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw'”. Wyniki przeprowadzonych analiz
zaprezentowane zostaly w ponizszej tabeli.

Truizmem jest stwierdzenie, Ze stuzba cywilna jest kluczowym elemen-
tem systemu administracji rzadowej w Polsce. Instytucja ta zostala powola-
na do zycia na mocy ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie
cywilnej'®. W okresie III Rzeczypospolitej podstawe funkcjonowania stuzby
cywilnej regulowano do tej pory czterema ustawami'®. Analizujac dzialania
kolejnych rzadéw, mozna zauwazy¢ brak spojnej polityki panstwa w od-
niesieniu do tej formacji. Wigkszo$¢ ekip politycznych traktowala stuzbe
cywilng na wzoér XIX-wiecznego ,,systemu tupow” i rozpoczynala budowe
wlasnego systemu, w oparciu o wlasne kryteria jakosciowe i ilosciowe. Jak
to zauwaza J. Szomburg, stuzbe cywilng wykorzystywano ,,do mobilizacji
sily politycznej, blokujac rozwoj »neutralnych kompetencji«. System pub-
licznego zatrudnienia sam w sobie byl zasobem do dystrybucji dla zwy-
cigzcow wyboréw. Byto to mozliwe ze wzgledu na wykorzystywanie metod
takich jak: ograniczanie prawa stojacego na strazy obiektywnej rekrutacji
i awansu pracownikow sektora publicznego, wybieranie »odpowiednich«
0sob do niezaleznych komisji, sabotaz budzetowy, manipulowanie proce-
sem wyboru czy manipulowanie przemieszczaniem i awansem personelu.
W konsekwencji system stuzby cywilnej zostal mocno upolityczniony™.

Obecnie obowigzuja przepisy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuz-
bie cywilnej*’. W ocenie autora przyjete rozwiazania prawne, standardy
i wytyczne daja mozliwo$¢ budowania i rozwijania nowoczesnego korpu-
su urzedniczego, zorientowanego na realizacje¢ stuzebnej roli administra-
cji publicznej wobec obywateli. Co prawda cze$¢ rozwigzan wymaga udo-
skonalenia, jednak stala profesjonalizacja funkcjonujacych mechanizméw
wydaje si¢ oczywistym stanem w $wietle zmieniajgcych sie¢ uwarunkowan

17 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadat tej
stuzby w 2014 roku, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa, marzec 2015,s. 7 in.

18 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej, Dz. U. Nr 21,
poz. 164.

¥ Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. Nr 89, poz. 402; usta-
wa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483;
ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 2006 r. Nr 170, poz. 1218.

2 J. Szomburg, jr., Od sztywnych procedur do 360° odpowiedzialnosci, czyli jak ewo-
luowata administracja publiczna w ciggu ostatnich 150 lat, ,Pomorski Przeglad Gospo-
darczy” 2008, nr 2 (37), s. 7.

! Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 1111 ze zm.
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prawnych, organizacyjnych i spoleczno-ekonomicznych. Stuzba cywilna
w Polsce posiada konstytucyjne umocowanie, co niewatpliwie wzmacnia
jej role w systemie organow panstwa polskiego®. Zgodnie z art. 153 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej* stuzba cywilna zostala powolana
»w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan panstwa”. Na gruncie danych ilosciowych
korpus stuzby cywilnej tworzg pracownicy zatrudnieni w ok. 2300 urze-
dach na ponad 120 000 etatéw*.

Tabela 1. Analiza SWOT systemu stuzby cywilnej w Polsce

Mocne strony Stabe strony
o roznorodnos$¢ obszaréw, w ktorych « niski poziom spolecznego zaufania do
funkcjonuje stuzba cywilna (duza licz- | administracji,
ba ekspertéw w réznych dziedzinach), |« niska konkurencyjno$¢ ptacowa stuzby
« transparentnos¢ (otwarty i konkuren- cywilnej, w szczegdlnosci w urzedach
cyjny nabor, dostepnosé¢ aktualnych administracji zespolonej i niezespolonej,
i réznorodnych danych o stanie stuzby |« skomplikowane procedury zarzadzania
cywilnej i prowadzonej dziatalnosci), zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej,
o duzy potencjat urzedéw do « nadmiernie rozbudowany system
implementowania nowych sprawozdawczy,
i doskonalenia juz funkcjonujacych o zrdznicowany stan systemdw zarzadzania
rozwigzan w urzedach
Szanse Zagrozenia
« wykorzystanie srodkéw europejskich |« poglebiajacy si¢ na skutek zamrozenia
przy realizacji projektow wynagrodzen spadek konkurencyjnosci
wzmacniajacych potencjal polskiej placowej stuzby cywilnej w stosunku do
administracji rzadowej, innych segmentow rynku pracy, w tym
 wykorzystanie potencjatu urzedéw do | do pozostalych segmentéw administracji
dzielenia si¢ wiedza publicznej,

« spadajace zainteresowanie pracg w stuzbie
cywilnej na stanowiskach wymagajacych
wysokich, specjalistycznych kwalifikacji,

« spowolnienie procesu profesjonalizacji
stuzby cywilnej w zwigzku z utrzymujaca
sie tendencja ograniczania limitu
mianowania,

« poglebiajacy sie proces starzenia sie
korpusu stuzby cywilnej,

« wylaczanie z korpusu stuzby cywilnej
réznych grup pracownikéw administracji
rzadowej

Zrodlo: Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., s. 7.

2 Zob. szerzej: J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i prakty-
ka, Warszawa 2012; J. Ttrich-Drabarek, K. Mroczka, L. Swietlikowski, Stuzba cywilna
w Polsce, Warszawa 2012; H. Szewczyk, Stosunki pracy w stuzbie cywilnej, Warszawa
2010; G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce...; ]. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie
cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010; W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Usta-
wa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2012.

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

2 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., s. 13.
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Jak wynika z przywolanych powyzej danych, stabe strony i zagrozenia
odnoszace si¢ do systemu stuzby cywilnej przewazaly jednoznacznie nad
stronami mocnymi i szansami rozwoju. Twierdzenie to nie do konca wyda-
je si¢ zasadne, bowiem w analizie nie ujeto kilku istotnych - zdaniem auto-
ra — aspektéw odnoszacych si¢ do wszystkich wymiaréw funkcjonowania
stuzby cywilne;j.

Po pierwsze, w odniesieniu do mocnych stron nalezy zaznaczy¢ (szcze-
gblnie w ostatnich siedmiu latach) stabilno$¢ organizacyjna i prawna stuzby
cywilnej. Niezbedne jest rowniez uwzglednienie potencjalu organizacyjne-
go i merytorycznego Krajowej Szkoly Administracji Publicznej w procesie
profesjonalizacji stuzby cywilnej. Mocna strong — zwlaszcza w kontekscie
aktualnych uwarunkowan rynku pracy - jest takze wysoki poziom stabil-
nosci i atrakcyjnosci zatrudnienia w strukturach administracji rzadowej
oraz stabilizacja finansowa. Od kilku lat $rodki finansowe na wynagrodze-
nia i szkolenia pozostaja na podobnym poziomie. Nie oznacza to oczywi-
$cie, ze sposob dystrybucji tych srodkow jest wlasciwy, o czym szczegdtowo
w dalszej czesci artykutu.

Po drugie, wsrdd szans z niezrozumiatych przyczyn nie uwzglednio-
no zagadnien odnoszacych sie do informatyzacji proceséw merytorycz-
nych i obstugowych, zaréwno w odniesieniu do relacji urzad — obywatel,
jak i urzad - urzad. Szansg w kontekscie funkcjonowania stuzby cywilne;
w Polsce jest réwniez system kontroli zarzadczej pozwalajacy na ewoluowa-
nie systemow zarzadczych od administrowania zadaniami ustawowymi do
zarzadzania ustugami publicznymi. Wykorzystanie mechanizmoéw zarza-
dzania przez cele w odniesieniu do realizacji ustug publicznych wydaje si¢
by¢ kolejng szansg na profesjonalizacje sposobu wykonywania zadan admi-
nistracji rzadowej. Niewatpliwg szansg dla stuzby cywilnej i zatrudnionych
w jej strukturach pracownikéw jest takze mozliwos¢ wymiany doswiad-
czen z pracownikami administracji réznych panstw Unii Europejskiej.

Po trzecie, wérod stabych stron nalezy niewatpliwie uwzgledni¢ brak
mechanizmoéw i standardéw wspolpracy pomiedzy stuzba cywilng a oto-
czeniem politycznym, zaréwno w wymiarze systemowym, jak i wyko-
nawczym na poziomie kazdego urzedu. Stabg strong systemu stuzby cy-
wilnej jest réwniez anachroniczny model zatrudniania na stanowiskach
menedzerskich w stuzbie cywilnej. Niewatpliwie w polskiej stuzbie cywil-
nej zdolno$¢ do efektywnej alokacji pracownikéw oraz ich mobilnos¢ jest
na bardzo niskim poziomie®. Krytycznie nalezy réwniez odnies¢ si¢ do
aktualnych mechanizméw wspodtpracy administracji publicznej ze $wiatem
nauki oraz organizacjami eksperckimi.

Po czwarte, po dwudziestu pieciu latach od transformacji ustrojowej
wciaz aktualny jest problem zwigzany z mentalnoscig pracownikéw stuzby

% L. Swietlikowski, Mobilnos¢ urzednicza w polskiej stuzbie cywilnej jako problem
polityki administracyjnej, praca doktorska, Warszawa 2015.
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cywilnej i szerzej — administracji publicznej. Problem ten stanowil nie lada
wyzwanie dla pierwszych demokratycznie wylonionych wtadz, ktére stane-
ty wobec koniecznosci zbudowania od podstaw profesjonalnego systemu
administracji rzagdowej. Fundamentalnym zadaniem w tym kontekscie byta
konieczno$¢ zmiany mentalnosci urzednikéw, z podstawy zorientowanej
na sluzenie aparatowi wladzy na postawe stuzenia obywatelom. Zdaniem
autora problemu tego nie udalo sie do konca rozwigza¢. Co prawda kadry
urzednicze nie sg zorientowane na stuzenie aparatowi partyjnemu, nie-
mniej jednak powszechne s3 postawy negatywne wobec zmian. W wielu
urzedach powszechne s3 postawy pracownikéw, ktére mozna zobrazowac
przy pomocy jednego stwierdzenia: ,Nie da si¢!”. Pracownicy czgsto z bra-
ku wiary, kompetencji czy tez ze zwyczajnego lenistwa lub z obawy przed
zmianami nawet nie probuja podejmowac nowych wyzwan. To w konse-
kwencji prowadzi do powstawania zjawiska ,,zamknietej twierdzy” szkodli-
wej w wymiarze modernizacyjnym.

4. Polityzacja versus upartyjnienie stuzby cywilnej — stan obecny
i perspektywa zmian

Z uwagi na przyjete zalozenia odnoszace si¢ do formy prezentacji po-
szczegllnych aspektow funkcjonowania systemu stuzby cywilnej w Polsce
rozwazania ograniczone zostaly do przedstawienia wylgcznie najwazniej-
szych tez. Zgodnie z koncepcja autora, patrzac na relacje faczace sfere poli-
tyki (w wymiarze partyjnym) ze sferg administracyjng z perspektywy celow
i interesow obu systemoéw, mozna wyrdzni¢ dwa swoiste paradygmaty wza-
jemnych zalezno$ci:

* paradygmat instrumentalizacji - w tym kontekscie powigzania mie-

dzy przedstawicielami $wiata polityki a urzednikami reprezentujacy-
mi system administracyjny zdominowane sg przez dazenie do uzyska-
nia przewagi badz dominacji jednego lub drugiego systemu;

* paradygmat wzajemnej niezalezno$ci i symbiozy - z ktérym mamy do
czynienia w sytuacji wystepowania szeregu wzajemnych interakcji, in-
gerencji i penetracji, a istniejacy uklad powigzan jest wypadkowg tych
powigzan. W tym kontekscie system polityczny jest skazany na wspol-
dzialanie z reprezentantami systemu administracyjnego, gdyz uzyska-
nie przewagi politycznej wymaga dziatan wykonawczych, bedacych
praktyczng materializacja planéw i zamierzen politycznych. System
administracyjny oczekuje stabilizacji otoczenia i mozliwos$ci wykony-
wania zadan publicznych. W ten sposdb wzajemne relacje opierajg sie
na zasadzie wspolpracy, szacunku i symbiozy.

Zaprezentowane paradygmaty wskazujg na to, ze mozna wyrdznic trzy

podstawowe rodzaje zaleznosci miedzy systemem politycznym a systemem
administracyjnym: relacje symbiotyczne — oparte na wspélnocie interesow,
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polityzacje i upartyjnianie administracji publicznej oraz biurokratyzacje
systemu politycznego - polegajaca na uzyskaniu dominacji nad politykami
przez urzednikow.

Rysunek 1. Podstawowe relacje taczace stuzbe cywilng ze sferg polityki

4 N

Polityzacja
i upartyjnienie

System .Sy‘stem .
polityczny administracyjny
(stuzba cywilna)

Biurokratyzacja
olityki

N / . /

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Termin ,,polityzacja” nie jest w pelni wyrazisty w percepcji badaczy re-
prezentujacych nauki prawne, ekonomiczne czy inne poza politycznymi.
Stad tez w literaturze przedmiotu, debatach politycznych oraz publicystyce
uzywa sie innych poje¢ odnoszacych si¢ do problematyki relacji pomie-
dzy systemem politycznym a administracja publiczng. Terminem takim -
istotnym w perspektywie zasadniczego tematu niniejszego artykulu - jest
~upartyjnienie”. Zdaje si¢ on by¢ najbardziej jednoznaczny, gdyz wyraznie
sugeruje reprezentowanie badz tez podporzadkowanie dziatania admini-
stracji publicznej interesom okreslonego ugrupowania politycznego®.

Zdaniem autora polityzacja (upolitycznienie) stuzby cywilnej to ob-
szar rywalizacji aktorow politycznych, ktorzy zakladaja, ze zabezpieczenie
(badz pozyskanie) wplywow w systemie stuzby cywilnej utatwi im realiza-
cje innych celéw prowadzacych wprost do pozyskiwania kapitalu utrzyma-
nie (badz zdobycie) przewagi konkurencyjnej nad pozostalymi aktorami
sceny wyborczej prowadzace do zwyciestwa wyborczego. Polityzacja to
réwniez wprowadzanie mechanizméw ograniczajacych uniezaleznienie
stuzby cywilnej od biezacych uktadéw politycznych poprzez zmiany praw-
ne i organizacyjne. W tym kontekscie upartyjnienie to mechanizm wyboru
i obsadzania 0sdb zarzadzajacych i pracujacych w systemie stuzby cywilne;j
wedtug ich afiliacji partyjnych, a nie wiedzy merytorycznej, doswiadczenia
i kompetencji kandydatow do stuzby. Upartyjnienie to réwniez tworzenie
wewnatrzsystemowych sieci powigzan i zaleznosci pozwalajacych na po-
szerzanie elektoratu wyborczego.

* Z. Oniszczuk, Mediatyzacja polityki i polityzacja mediéw. Dwa wymiary wzajem-
nych relacji, ,,Studia Medioznawcze” 2011, nr 4 (47), s. 18.
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Przenoszac rozwazania na grunt praktycznych doswiadczen autora wy-
nikajacych z zatrudnienia w strukturach stuzby cywilnej na stanowiskach
menedzerskich, nalezy stwierdzi¢, ze kluczcowym wyzwaniem w zakresie
ograniczenia zjawiska polityzacji i upartyjnienia jest wypracowanie przej-
rzystych mechanizmdéw oceny efektywnosci i jakosci pracy poszczegélnych
dyrektoréw generalnych i innych 0séb zajmujacych kluczowe stanowiska
oraz budowanie relacji pomiedzy reprezentantami $wiata polityki a urzed-
nikami opartych na szacunku i wzajemnym zrozumieniu. Ponad sto lat
temu H. Fayol, analizujac wzajemne zaufanie wiadz kierowniczych w ad-
ministracji panstwowej, sygnalizowal, ze ,w panstwie, minister obejmu-
je zwykle swoje ministerstwo nie znajac go i zarzadza niem bez powaznie
opracowanego planu. Parlament z jednej strony, z drugiej zas funkcjonariu-
sze nie wiedzg nic o zamiarach ministra. To tez zwykle trzy te wladze, ogar-
niete przez niepokdj, zywia do siebie wzajemna nieufno$¢””. Stwierdzenie
to mimo uplywu lat zachowuje aktualnos$¢ réwniez w dzisiejszych czasach.

Analizujac funkcjonujace rozwigzania w zakresie relacji pomiedzy
stuzbg cywilng a otoczeniem politycznym, nalezy z pelng stanowczos$cia
skonstatowac, ze funkcjonujace w wigkszosci urzedéw gabinety polityczne
s3 niezbednym elementem systemu administracji rzagdowej, a tym samym
stuzby cywilnej. Stuzba cywilna odpowiada za realizacje polityki Rady Mi-
nistrow i potrzebuje tacznika pomiedzy §wiatem polityki a $wiatem biuro-
kracji. Problemem, z jakim boryka sie polska demokracja, jest niewatpliwie
niski poziom kultury politycznej, prowadzacy w nastepstwie do partyku-
larnego wykorzystywania posiadanej wladzy. Patologia w funkcjonowaniu
gabinetéw politycznych byla w duzej mierze wynikiem zachly$niecia sie
politykéw mozliwoscig decydowania o ksztalcie polityki danego resor-
tu, w szczegdlnosci za$ o polityce kadrowej. Powolywanie sie¢ na Zyczenia
ministra lub innego decydenta politycznego dotyczace zmian kadrowych
w kulturze postkomunistycznej nomenklatury okazywato si¢ w wielu przy-
padkach skuteczne. Niemniej jednak nie mozna wysnuwac wnioskow, ze
mechanizm faczacy $wiat polityczny ze $wiatem urzedniczym w postaci
gabinetow politycznych jest przejawem dysfunkeji wladzy publicznej. Dys-
funkcje te dotycza jedynie konkretnych politykéw czy ugrupowan, a nie
samej instytucji gabinetow politycznych.

Potrzebe funkcjonowania sprawnych gabinetéw politycznych pod-
kreslajg rowniez sami urzednicy. Jak zauwazyl jeden z wysokich ranga
urzednikow, ,,nieraz bylem w takiej sytuacji, ze trudniejsze byto dla mnie
milczenie polityka niz nadmiar jego wskazowek i dyrektyw. Jezeli polityk
wskazuje, w jakim kierunku i$¢, przedstawia jakis projekt, urzednik - lepiej
lub gorzej - jest w stanie go wykona¢. Gorzej, gdy nie wiadomo, w jaka
strone podazac. A przeciez administracja jest z natury aktywna i bierng po-

¥ H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna, Warszawa 1926, s. 183.
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zostawac nie moze™*®. Warto jednak doda¢, ze niezbedna jest nowelizacja
ustawy o Radzie Ministrow pod katem doprecyzowania zadan, uprawnien
i odpowiedzialno$ci cztonkéw gabinetéw politycznych stanowigcych apa-
rat pomocniczy decydentéow politycznych. Aktualne rozwigzania prawne
nie pozwalaja na poréwnanie efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania
poszczegdlnych gabinetéw, bowiem ich pracownicy w zdecydowanie od-
mienny sposob definiuja swoje role. Spotyka sie gabinety polityczne pel-
nigce funkcje strategiczne w wymiarze making policy, jak réwniez zespoty
skupiajace si¢ na nadzorze nad funkcjonowaniem poszczegdlnych komo-
rek merytorycznych.

Analizujac rozwazania odnoszace si¢ do otoczenia politycznego stuzby
cywilnej, nie sposob nie odnies¢ si¢ do roli i pozycji Szefa Stuzby Cywilne;.
Zdaniem autora powinien on ewoluowaé w kierunku tacznika pomiedzy
Radg Ministréow a dyrektorami generalnymi urzedéw. Aktualnie brak jest
mechanizmdéw pozwalajacych na implementowanie (a nast¢pnie efektywne
monitorowanie) gtéwnych kierunkéw wynikajacych z planéw i zamierzen
rzadow. Kazdy z ministréw posiada wlasne (czgsto ulomne) mechanizmy
monitorujgce sposob realizacji zalozen programowych partii rzadzacej, co
uniemozliwia efektywne zarzadzanie w skali calej administracji rzadowe;.
Aktualnie Prezes Rady Ministrow nie moze z pelng odpowiedzialnoscig
powiedzie¢, ktore z przyjetych na poczatku kadencji celow s realizowane
zgodnie z harmonogramem i zatozeniami.

Syntetyzujac prowadzone rozwazania, mozna stwierdzi¢, Zze w uwarun-
kowaniach polskiego systemu politycznego i administracyjnego niezbedne
jest przygotowanie platformy komunikacyjnej prowadzacej do wspdlnego
okreslania sposobu realizacji celéw politycznych, a takze precyzyjne okre-
$lenie rdl pracownikéw gabinetéw politycznych oraz zakresu ich odpowie-
dzialnosci. To jednak zadanie o wymiarze diugofalowym, wymagajace za-
angazowania zaréwno ze strony urzednikéw, jak i politycznych decydentow.

5. Obsadzanie stanowisk menedzerskich
(wyzszych stanowisk w stuzbie cywilne))

Zasady i uwarunkowania prawne obsadzania stanowisk w stuzbie cywil-
nej byly przedmiotem wielu naukowych i praktycznych rozwazan® i w tym
miejscu zagadnienia te nie beda szczegélowo przywolywane. Zdaniem
wielu praktykow i teoretykow aktualny system zatrudniania na kluczowych

# Politycy a administracja. 10 lat Krajowej Szkoly Administracji Publicznej 1990-
-2000, Warszawa 2000, s. 19, za: H. Izdebski, Administracja w systemie politycznym,
w: Administracja publiczna, J. Hausner (red.), Warszawa 2003, s. 220.

¥ Zob. K. Mroczka, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej - wybra-
ne aspekty, w: J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, L. Swietlikowski, Stuzba cywilna...;
J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce...; J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie
cywilnej...; W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej...



RAP 2016 (2) Kamil Mroczka

stanowiskach panstwowych (nie tylko w strukturach stuzby cywilnej czy

szerzej — administracji rzagdowej) jest anachroniczny i nie pozwala na po-

zyskiwanie odpowiednich kandydatéw do realizacji kluczowych procesow
decyzyjnych. Zasadniczym celem niniejszej czeéci artykutu jest scharakte-
ryzowanie kluczowych dysfunkcji w procesie wytaniania kandydatéw na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej.

Zgodnie z art. 53 ustawy o sluzbie cywilnej na wyzszym stanowisku

w stuzbie cywilnej moze zosta¢ zatrudniona osoba, ktora:

1) posiada tytul zawodowy magistra lub réwnorzedny;

2) nie byla karana zakazem zajmowania stanowisk kierowniczych w urze-
dach organéw wtadzy publicznej lub pelnienia funkcji zwigzanych
z dysponowaniem srodkami publicznymi;

3) posiada kompetencje kierownicze;

4) posiada co najmniej sze$cioletni staz pracy, w tym co najmniej trzyletni
staz pracy na stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora finan-
s6w publicznych - w przypadku ubiegania si¢ o stanowisko dyrektora
generalnego urzedu;

5) posiada co najmniej trzyletni staz pracy, w tym co najmniej roczny na
stanowisku kierowniczym lub dwuletni na stanowisku samodzielnym,
w jednostkach sektora finanséw publicznych — w przypadku ubiegania
sie o stanowisko dyrektora lub zastepcy dyrektora;

6) spelnia wymagania okres$lone w opisie stanowiska pracy oraz w przepi-
sach odrebnych.

Zdaniem autora, aby proces naboru na stanowiska menedzerskie

w stuzbie cywilnej byt realizowany w sposéb efektywny, nalezy wprowa-

dzi¢ rozwigzania na wzoér panstwowego zasobu kadrowego. Moze by¢ to

twierdzenie dla czeéci czytelnikéw rewolucyjne, jednak moim zamierze-
niem nie jest przywrdcenie rozwiazan wdrozonych na potrzeby konkretne;j
partii politycznej i wykorzystywane instrumentalnie do realizacji jej celow.

Postawiong teze potwierdzaja badania prowadzone przez autora wérod dy-

rektoréw generalnych urzedéw. Jeden z respondentéw stwierdzil, ze nie

jest potrzebne i celowe ,wprowadzanie zmian ustawowych. Dzi$ brakuje
wizji, ktora pokazywalaby role stuzby cywilnej we wspieraniu celéw stra-
tegicznych rzadu. Zbyt wiele energii tracimy na zajmowanie si¢ sami soba,
tzn. inwestujemy gléwnie w nas samych. Wartoscig nadrzedna jest inte-
res urzednika, a nie obywateli i panstwa, ktéremu mamy stuzy¢. Trzeba na
nowo zastanowi¢ si¢ nad rolg i celami s.c., pokaza¢ politykom, jakie ko-
rzy$ci moga mie¢ z korzystania z naszego profesjonalnego wsparcia. Nas,
urzednikéw nalezy uczy¢ odpowiedzialnosci za sukcesy rzadu. Wspotza-
wodnictwo miedzy urzedami bez poréwnania warunkow, w jakich urzad
dziala, jest bez sensu. W oparciu o obowiazujgce przepisy mozna dopro-
wadzi¢ np. do bardziej racjonalnego podziatu srodkéw na wynagrodzenia.
Mozna publikowa¢ informacje o wysokosci wynagrodzen w okreslonych
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grupach pracowniczych, poréwnywac do stawek rynkowych (na lokalnych
rynkach pracy a nie globalnie). System konkurséw na wysokie stanowiska
jest anachroniczny. Wielokrotne badanie kompetencji kierowniczych oséb,
ktore kierowaly juz urzedami i osiggaly dobre rezultaty - to niepotrzebna
strata czasu. Szczegdlnie w zestawieniu z »zagwarantowanyme« potwier-
dzeniem ich posiadania dla absolwentéw KSAP, nieposiadajacych zadnego
doswiadczenia w tym zakresie. Warto rozwazy¢ powr6t do pewnych roz-
wigzan z »zasobu kadrowego« bez urlopowania ze s.c”.

Niezbedne jest réwniez wypracowanie spdjnego dla calej stuzby cy-
wilnej, a nawet catej administracji publicznej, modelu oceny kompeten-
cji kierowniczych oraz posiadanej wiedzy niezbednej do realizacji zadan.
Aktualny stan wiedzy odnoszacej si¢ do zarzadzania zasobami ludzkimi
w poszczegdlnych urzedach oraz nastawienie na wykorzystywanie pro-
stych mechanizméw weryfikacji wiedzy (np. testy jednokrotnego wyboru
w procedurze naboru na stanowisko dyrektora generalnego urzedu) nie
daja gwarancji zatrudniania odpowiednich pracownikéw. Wielokrotne
przeprowadzanie oceny kompetencji kierowniczych wéréd oséb zajmuja-
cych przez lata kluczowe stanowiska kierownicze oraz posiadajacych wy-
soka ocene pracy wydaje sie by¢ stratg czasu i pieniedzy. Polgczenie za-
sygnalizowanego powyzej problemu z niespdjnym systemem oceniania
tych kompetencji oraz stosowaniem prostych narzedzi weryfikujacych po-
ziom merytoryczny prowadzi do zatrudniania oséb nastawionych przede
wszystkim na pamigciowe przyswajanie wiedzy, a nie wypracowywanie
systemowych rozwigzan pozwalajacych na profesjonalizacje sposobu za-
rzadzania panstwem. Kompetencje kierownicze kandydatéw na stanowi-
ska menedzerskie w stuzbie cywilnej czgsto bada si¢ na podstawie rozmoéw
kwalifikacyjnych prowadzonych przez osoby nieposiadajace odpowiednich
kompetencji lub w oparciu o testy psychologiczne badajace deklaratywne
postawy badanego. Zdaniem autora niezbedne jest korzystanie z doswiad-
czen organizacji biznesowych, w ktérych badania kompetencji realizuje si¢
w ramach sesji Assessment Center. Metoda zintegrowanego centrum oceny
nalezy bez watpienia do badan aktywnych. Oceniani kandydaci wystepuja
jako czlonkowie grupy i wykonuja réznego rodzaju zadania pozwalajace na
ocene posiadanych kompetencji kierowniczych. Dopelnieniem takiej sesji
s3 indywidualne zadania rozwigzywane przez poszczegélnych kandydatow.
Co prawda metoda ta wykorzystywana jest w czesci urzedow, jednak nie
jest to praktyka powszechna. Postulat obligatoryjnego badania kompeten-
cji kierowniczych metoda AC zostal zgtoszony rowniez przez Szefa Stuzby
Cywilnej™.

Jak podkresla B. Stolarczyk, zintegrowane osrodki oceny ,,s3 wielopozio-
mow3, kompleksowa metoda badania i oceny kompetencji kandydatéw na

0 Zob. szerzej: Ocena funkcjonowania ustawy (OSR ex post), Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Warszawa 2015, s. 25, https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/osr_
ex-post_ustawy_o_sluzbie_cywilnej.pdf (31.10.2015).
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wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej. Ocena kompetencji kierowniczych
nastepuje w trakcie wykonywania przez kandydatow ¢wiczen i symulaciji,
odzwierciedlajacych realne sytuacje, w jakich kandydat moze si¢ znalez¢
pracujac na stanowisku o jakie si¢ ubiega, a oceny kandydatéw, w celu
zachowania obiektywizmu i rzetelno$ci procesu, dokonuja najczesciej ze-
wnetrzni konsultanci. W trakcie sesji Assessment Center ocenie podlegaja
wszystkie wymagane na danym stanowisku kompetencje, a kazda z nich
badana jest minimum w 2 prébach (¢wiczeniach), co pozwala zbada¢ fak-
tyczny, praktyczny poziom danej kompetencji™'.

Nakladajac na to niespojny system prawny odnoszacy si¢ do wymagan
merytorycznych i kompetencyjnych dla poszczegdlnych sektoréw admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej, otrzymujemy si¢ do$¢ pesymistyczny
obraz. Nie jest jednak celem autora bezproduktywne krytykowanie funk-
cjonujacych rozwigzan, lecz zasygnalizowanie istniejacych problemoéw
i podjecie dyskusji o mozliwych kierunkach zmian. Z pewnoscig w struktu-
rach administracji rzadowej zatrudnieni sg pracownicy posiadajacy poten-
cjal niezbedny do ich przeprowadzenia. Rolg¢ koordynujaca w tym procesie
powinna przeja¢ Krajowa Szkola Administracji Publicznej. Pod jej auspi-
cjami powinny w konsekwencji funkcjonowa¢ problemowe zespoly zada-
niowe, ktérych celem byloby generowanie i proponowanie rozwigzan istot-
nych mankamentéw w funkcjonowaniu systemu administracji publiczne;j
w Polsce. Wsparciem dla praktykéw zatrudnionych na co dzien w admi-
nistracji publicznej powinni by¢ przedstawiciele swiata nauki, wspierani
przez przedstawicieli sektora prywatnego.

Klamrg spinajgcg wymienione powyzej dzialania powinny by¢ szkolenia
iinne dzialania rozwojowe skierowane do pracownikéw odpowiedzialnych
za zarzadzanie zasobami ludzkimi w poszczegolnych urzedach. O ile bo-
wiem w ministerstwach i urzedach centralnych funkcjonuja dedykowane
komorki organizacyjne do spraw zarzadzania personelem, o tyle w mniej-
szych urzedach za zadania te odpowiadajg specjalisci ds. osobowych, bez-
pieczenstwa i higieny pracy czy organizacyjnych. Zdaniem autora prowadzi
to do spadku efektywnosci stosowanych narzedzi, bowiem nieznajomo$é
kluczowych zalozen nie pozwala na ich pelne wykorzystanie.

W wymiarze porzadkujacym niezbedne jest eliminowanie z obowig-
zujacych przepiséw nieprecyzyjnych wymagan i kwantyfikatorow. Przy-
kfadem takiego wymogu jest koniecznos¢ posiadania przez pracownikow
stuzby cywilnej nieposzlakowanej opinii. Dyskusja na temat tego rygoru
selekcyjnego wraca wraz z kolejng ustawa, jednak zadna z dotychczaso-
wych regulacji nie okreslita kryteriéw pozwalajacych na wypracowanie jed-
nolitej definicji ,,nieposzlakowanej opinii”. Jak zauwaza J. Itrich-Drabarek,
»,Wwymog nieposzlakowanej opinii nie jest weryfikowany, nie ma instytucji

°! B. Stolarczyk, Praktyczne aspekty zarzgdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywil-
nej. Poradnik, J. Itrich-Drabarek, A. Filak, R. Hancewicz, K. Mroczka, E. Zajac (red.),
Warszawa 2012, s. 71.
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wydajacych »certyfikat« w tym zakresie, ani weryfikujacych twierdzenie
kandydata, ze posiada takowa. Jest to wymog bardzo nieostry, odwoluja-
cy sie do ocen w plaszczyznie moralno-etycznej, trudny do interpretacji
i praktycznego zastosowania, bowiem nie zostaly wypracowane konkretne
zasady ustalania czy dany kandydat cieszy sie nieposzlakowang opinig™**.
Zagadnienia zwigzane z omawianym wymogiem byly réwniez przed-
miotem orzecznictwa. Sad Najwyzszy zwrdcit uwage, ze ocena zachowan,
ktére moga narusza¢ nieposzlakowang opinie, jest niezwykle trudna, bo-
wiem nieposzlakowana opinia ,,stanowi klauzule generalna, a zatem zwrot
odsylajacy poza system prawny, do okolicznosci majacych znaczenie nie-
zwykle ocenne”. Sad podkreslit réwniez, ze ,w stuzbie cywilnej obowia-
zuja podwyzszone kryteria oceny pracownika, w tym takze dokonywane
w zakresie posiadania »nieposzlakowanej opinii«. Zachowanie polegajace
na zniewazeniu w stanie nietrzezwosci funkcjonariusza policji mozna za-
kwalifikowac¢ jako powodujace utrate nieposzlakowanej opinii™**.

6. Dysfunkcyjno$¢ systemu wynagradzania w stuzbie cywilnej

Zdaniem autora fundamentalnym problemem systemu wynagradzania
pracownikéw administracji publicznej w Polsce (w tym pracownikow stuz-
by cywilnej) jest wielo$¢ i r6znorodnos¢ funkcjonujacych rozwigzan praw-
nych, utrudniajacych racjonalne i efektywne zarzadzanie wynagrodzenia-
mi w skali calego panstwa. W poszczegélnych urzedach tworzacych system
organow wykonawczych panstwa funkcjonuje szereg przepiséw prawnych
odnoszacych sie do kwestii zatrudniania i wynagradzania. Przepisy te usta-
nawiane sg przez rdzne organy i instytucje, co powoduje, Ze wypracowanie
jednorodnych zasad staje si¢ w praktyce niemozliwe. W jednym urzedzie
administracji rzgdowej moze funkcjonowa¢ kilka ustaw regulujacych za-
sady wynagradzania pracownikéw. Problem ten nalezy réwniez umiejsco-
wi¢ w kontekscie systemowego zarzadzania kadrami urzedniczymi w skali
calego panstwa. Calkowicie odmienne zasady rekrutowania pracownikéw
administracji publicznej, ré6zne mechanizmy odnoszace si¢ do rozwoju
i motywowania oraz oceniania wprowadzajg chaos zaréwno w wymiarze
organizacyjnym, jak i definicyjnym. Zdaniem autora réwnolegte funkcjo-
nowanie wielu korpuséw urzedniczych przyczynia si¢ do spadku efektyw-
nosci realizacji zadan publicznych przy jednoczesnym (nieuzasadnionym)
wzroscie zatrudnienia na stanowiskach wspierajacych procesy merytorycz-
ne. Rdzne podstawy prawne odnoszace si¢ do poszczegolnych grup urzed-
niczych powodujg bowiem konieczno$¢ zapewnienia specjalistycznej ob-
stugi odnoszacej si¢ do konkretnej pragmatyki urzednicze;.

*2 J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce..., s. 63.
** Wyrok SN z dnia 5 czerwca 2012 r.,, II PK 263/11, OSNP 2013, nr 11-12, poz. 129.
* Ibidem.
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Na podstawie analizy przepiséw zawartych w ustawie z 2008 r. moz-
na podzieli¢ system wynagrodzen na skfadniki obligatoryjne, przynalezne
kazdemu pracownikowi stuzby cywilnej, i fakultatywne®. Obligatoryjne
skladniki wynagrodzenia to m.in. wynagrodzenie zasadnicze, dodatek sta-
zowy czy nagrody jubileuszowe. Do fakultatywnych sktadnikéw nalezy za-
liczy¢ nagrody uznaniowe i dodatki zadaniowe.

Wynagrodzenia dla pracownikéw i urzednikow ustala si¢ na podsta-
wie mnoznika kwoty bazowej, ktérego wysokos¢ jest rokrocznie uchwala-
na w ustawie budzetowej. System mnoznikowego ustalania wynagrodzen
w stuzbie cywilnej wprowadzono do systemu prawnego w 1999 r.** Wyna-
grodzenie zasadnicze w stuzbie cywilnej w $wietle powyzszych zalozen sta-
nowi iloczyn kwoty bazowej i przyznanego pracownikowi mnoznika. Od
2009 r. kwota mnoznika wynosi 1873,84 zI. W latach poprzednich kwota ta
byta stale waloryzowana o wskaznik inflacji, jednak kryzys finanséw pub-
licznych spowodowat zamrozenie kwoty bazowej mnoznika na kolejne lata.

Niewatpliwie system wynagradzania w stuzbie cywilnej ma charakter
egalitarny i nie jest powigzany w zadnej mierze z rynkiem pracy. Do po-
szczegllnych grup stanowisk przypisane s odpowiednie ,widetki” mnoz-
nikéw. Ciekawe badania dotyczace poziomu wynagrodzen w stuzbie cy-
wilnej i ich konkurencyjnosci w odniesieniu do pozostalych podmiotéow
administracji panstwowej i samorzadowej oraz sektora prywatnego zostaly
przeprowadzone na zlecenie Szefa Stuzby Cywilnej w 2010 r.¥” W ramach
przyjetej metodyki tego badania dokonano podziatu stanowisk na stano-
wiska kierownicze, odpowiadajace za realizacje postawionych przed nimi
celow poprzez zarzadzanie ludzmi i powierzonym majatkiem, oraz stano-
wiska specjalistyczne i wsparcia — oceniane na podstawie indywidualnych
wynikow pracy.

Badania wykazaly, ze stanowiska nisko zaszeregowane i niewymagajace
specjalistycznych kompetencji i wiedzy osiagaja przecigtne wynagrodze-
nie zasadnicze na poziomie od 71 do 85% plac w sektorze biznesowym

> Zob. szerzej: K. Mroczka, Uwarunkowania i kierunki zmian systemu wynagrodzeri
w polskiej stuzbie cywilnej, ,,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2016, nr 1.

% Zob. szerzej na temat mnoznikowego systemu wynagradzania: System wynagro-
dzent w polskiej stuzbie cywilnej na tle rozwigzan zagranicznych - analiza i propozycje
zmian, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, publikacja wspélfinansowana w ramach
projektu ,Wartosciowanie stanowisk pracy oraz zmiany w systemie administracji rzg-
dowej” realizowanego ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego, Warszawa
2009.

37 Zob. szerzej: Raport koficowy z projektu Przeprowadzenie badania i dokonanie
analizy wynagrodzen w stuzbie cywilnej w poréwnaniu do wynagrodzen w pozostatych
urzedach administracji publicznej oraz sektorach gospodarki, zrealizowany na zamowie-
nie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i sfinansowany ze srodkéw projektu Wartoscio-
wanie stanowisk pracy oraz zmiany w systemie wynagrodzeri administracji rzgdowej,
wspotfinansowanego przez Unie Europejska ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego przez firme HRM Partners, http://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/prezen-
tacja_koncowa_hrm.pdf (30.04.2015).
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(a w przypadku ptac catkowitych od 84 do 105% plac catkowitych na rynku
biznesowym), co w $wietle wyzwan stojacych przed administracja publicz-
ng nalezy uzna¢ za wynik ponadprzecietny i nieznajdujacy uzasadnienia
w aktualnych uwarunkowaniach rynku pracy. W odniesieniu do stanowisk
wysoko wykwalifikowanych specjalistow i menedzerdéw przecigtne wyna-
grodzenia osiagaja zaledwie 25-26% wynagrodzen zasadniczych w sek-
torze biznesowym, co moze by¢ powaznym zrédlem ryzyka zwigzanego
z przyciagnigciem i utrzymaniem pracownikéw o odpowiednich kwalifi-
kacjach.

Problemem systemu wynagrodzen w stuzbie cywilnej, oprécz zasygna-
lizowanych powyzej, jest rowniez wewnetrzne zréznicowanie poziomu
wynagrodzen. Wedlug danych Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w kil-
kudziesigciu urzedach rzadowej administracji zespolonej przecietne mie-
sieczne wynagrodzenie catkowite lokowalo si¢ w przedziale od 1908 do
2408 zI brutto. W tym samym okresie sprawozdawczym najwyzsze prze-
cietne miesieczne wynagrodzenie catkowite w Ministerstwie Spraw Zagra-
nicznych wyniosto 8703 zt brutto®. Tak powazne dysproporcje nie znajdu-
ja racjonalnego uzasadnienia i sg przejawem dyskryminacji pracownikow
zatrudnianych w znakomitej wigkszosci na stanowiskach wysoce specjali-
stycznych, m.in. w panstwowych inspektoratach nadzoru budowlanego czy
tez roznego rodzaju inspekcjach.

Analizujac powyzsze dane, nalezy stwierdzi¢, ze system wynagrodzen
w sluzbie cywilnej nie jest nastawiony na pozyskiwanie wysokiej klasy spe-
cjalistow i menedzerow, a istniejace w nim dysproporcje sa nieuzasadnio-
ne merytorycznie. Powinno si¢ niezwlocznie podja¢ szereg systemowych
dziatan, ktére pozwola na bardziej efektywne zarzadzanie srodkami prze-
znaczonymi na wynagrodzenia w skali calej administracji publicznej. Po
pierwsze, trzeba upro$ci¢ system wynagradzania pracownikéw poprzez li-
kwidacje zbednych podziatéw na typy i rodzaje urzedéw. Po drugie, nalezy
zrezygnowac z aktualnego ksztaltu systemu mnoznikowego. Jak wykazano
powyzej, rozpietos¢ ,widelek” mnoznikéw w ramach poszczegdlnych grup
stanowisk moze spowodowac, ze osoba na stanowisku wspomagajacym be-
dzie otrzymywa¢ wyzsze wynagrodzenie od dyrektora departamentu czy
biura. Po trzecie, powinno si¢ zrezygnowac z wyplacania dodatkowego wy-
nagrodzenia rocznego na rzecz zmiennej czesci wynagrodzenia, zaleznej
od efektow i wynikow pracy danego pracownika. Wydaje sig, ze w aktual-
nych uwarunkowaniach systemowych i prawnych nalezy takze skupi¢ sie
na optymalizacji proceséw §wiadczenia zadan publicznych przez poszcze-
golne urzedy. Wynikiem takiej optymalizacji powinno by¢ zwigkszenie
sprawnosci i efektywnosci realizacji zadan panstwa.

Po czwarte, trzeba wprowadzi¢ maksymalny poziom wynagrodzen dla
stanowisk wspomagajacych, wynikajacy z ich warto$ci rynkowej, a nie ta-

3 Zalacznik nr 2 do Sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej..., s. 13 in.
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beli zaszeregowania. Obecnie mamy do czynienia z sytuacja, w ktdorej osoby
wspierajace i obstugujace procesy merytoryczne zarabiaja kilkanascie pro-
cent mniej niz pracownicy merytoryczni. Powoduje to zagrozenie dla wy-
konywania zadan, gdyz dyrektorom generalnym brakuje srodkéw finanso-
wych na motywowanie i nagradzanie samodzielnych i wykwalifikowanych
pracownikow. Zastgpienie pracownikéw realizujacych zadania obstugowe,
techniczne i wspomagajace nie jest w praktyce zadnym problemem, a po-
zyskanie wysokiej klasy informatykow, analitykéw, prawnikéw, ekonomi-
stow i legislatorow jest praktycznie niemozliwe w $wietle proponowanych
wynagrodzen. W wielu urzedach asystenci zarabiaja wigcej niz samodzielni
pracownicy, czesto reprezentujacy interes Polski na arenie migdzynarodo-
wej. Taki stan rzeczy nalezy oceni¢ w sposéb jednoznacznie negatywny.

Po piate, powinno si¢ wprowadzi¢ mechanizmy pozwalajace na opraco-
wywanie budzetéw ptacowych w oparciu o wskazniki wynikajace z budzetu
zadaniowego. Aktualnie brak jest skutecznych instrumentéw do pomiaru
obcigzenia praca w urzedach. Uniemozliwia to jednoznaczne stwierdzenie,
czy roztozenie zatrudnienia i alokacja srodkéw finansowych na wynagro-
dzenia w urzedach sg racjonalne i uzasadnione.

Po szoste, niezbedne jest precyzyjne okreslenie zasad wynagradzania
0s6b zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Obecnie dyrektor
generalny urzedu zarzadzajacego budzetem w wysokosci ok. 150 mln zt za-
rabia mniej niz dyrektor departamentu w $redniej wielko$ci ministerstwie.

Po siédme, nalezy zwigkszy¢ wysitki szkoleniowe nakierowane na
szkolenie menedzeréw z finansowego motywowania pracownikéw. Wy-
zwaniem w tym kontekscie jest odejscie od powszechnej w administracji
publicznej filozofii dzielenia nagréd zawierajacej sie¢ w stwierdzeniu ,,kaz-
demu po réwno”.

7. Podsumowanie i wnioski

Rekapitulujac rozwazania prowadzone w niniejszym artykule, nalezy
zdecydowanie podkresli¢, ze tylko wdrazanie narzedzi pozwalajacych na
sprawne zarzadzanie kapitalem ludzkimi pozwoli na unikniecie dalszej
polityzacji w sposobie zarzadzania stuzba cywilng i zwigkszy jej efektyw-
no$¢ w wykonywaniu funkcji panstwa. W ocenie autora niezbedne jest
ustalenie sprawnych mechanizmdw, pozwalajacych na podejmowanie de-
cyzji w oparciu o przejrzyste i akceptowalne przez wszystkich uczestnikow
procesu decyzyjnego kryteria, ktore pozwolitoby na znaczace ograniczenie
dyskrecjonalnosci. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze sukcesem politykow
w $wiecie mediatyzacji sg biezace sukcesy przekladajace si¢ na poparcie
elektoratu wyborczego, a nie dlugofalowa strategia rozwoju systemu admi-
nistracji publicznej. Zdaniem autora do udowodnienia jest twierdzenie, ze
w gruncie rzeczy obywateli nie interesuja relacje taczace politykow i urzed-
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nikéw, a ich gtéwne oczekiwania skupiajg sie na efektywnosci, sprawno-
$ci, rzetelnosci i bezstronnosci dzialania urzednikéw realizujgcych zada-
nia panstwa. Cel nadrzedny to satysfakcja obywatela, wystepujacego w tej
relacji jako wysoce uprzywilejowany klient systemu administracyjnego.
Cel ten powinien stanowi¢ ponadpartyjny konsensus i polaczy¢ polity-
kow wszystkich opcji. Niestety, z uwagi na stopien polaryzacji na scenie
politycznej postulat ten nie wydaje si¢ jednak mozliwy do zrealizowania
w najblizszych latach. Negatywne skutki beda odczuwane zaréwno przez
politykéw (np. w wymiarze spadku aktywnosci wyborczej Polakéw), pan-
stwo (w wymiarze zaufania obywateli), jak i urzednikéw (w wymiarze bra-
ku mechanizmdéw wspierajacych optymalizacje¢ sposobu §wiadczenia ustug
publicznych).

Przy zachowaniu pelnej $wiadomos¢ dlugotrwalosci proceséw moder-
nizacyjnych oraz budowy spoteczenstwa obywatelskiego i zaufania do in-
stytucji panstwa warto tu jeszcze raz podkresli¢, ze zwigkszanie sprawnosci
i efektywnosci catego sektora administracji publicznej nie bedzie mozliwe
bez profesjonalnego i systemowego zarzadzania kadrami urzedniczymi.
Na zakonczenie powyzszych rozwazan warto zwréoci¢ uwage na potrze-
be stalego zache¢cania zainteresowanych tg tematyka teoretykow, a przede
wszystkim praktykéw, do promowania pozytywnych i juz sprawdzonych
rozwigzan oraz projektow modernizujacych funkcjonowanie urzedéw. Nie
zawsze bowiem potrzebna jest kolejna ustawa racjonalizujgca zatrudnie-
nie, aby mozliwe bylo osiggniecie optymalizacji dziatania stuzby cywilnej,
zaréwno w wymiarze finansowym, instytucjonalnym i organizacyjnym, jak
i wykonawczym.
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Wyzwania modernizacyjne stuzby cywilnej w Polsce
Streszczenie

Zasadniczym celem niniejszego artykulu jest okreslenie i scharakteryzowanie kluczo-
wych w opinii autora wyzwan modernizacyjnych, przed ktérymi stoi stuzba cywilna
w Polsce. Rozwazania i propozycje wynikajg z analizy obowigzujacych unormowan
prawnych oraz praktyki funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce, a takze zawieraja
wnioski plynace z osobistego doswiadczenia wynikajacego z faktu pracy na stanowi-
skach menedzerskich w strukturach urzedéw administracji rzadowej. Zaproponowane
rozwigzania oprocz analizy systemowej i prawnej opieraja sie wobec tego na do$wiad-
czeniach jednego z kluczowych interesariuszy wewnetrznych systemu stuzby cywilne;j.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, modernizacja, system wynagrodzen, polityzacja,
upartyjnienie

Modernisation Challenges of the Polish Civil Service
Abstract

The main objective of this article is to identify and characterise the main - according
to the author - modernisation challenges that the civil service in Poland is facing. Con-
siderations and proposals arise from the analysis of the existing legal standards and
operational practices of the Polish civil service, including as well conclusions derived
from personal experience of the author who has held managerial positions in govern-
mental administration units. For that reason, the proposed solutions, based on the sys-
temic and legal analysis but also the practice of one of the key internal stakeholders of
the civil service system. Certainly, the highlighted challenges do not exhaust the entire
catalogue of possible modernisation solutions, yet the author’s main goal was to present
a broad view of the subject matter in order to discuss the key challenges for the civil
service in Poland.

Keywords: civil service, modernization, remuneration system, politicisation, human
resources management



