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STAN I PERSPEKTYWY SLUZBY CYWILNEJ
PO NOWELIZACJI USTAWY
O SLUZBIE CYWILNEJ W 2015 ROKU

State and Prospects of the Civil Service after the Amendment
of the Civil Service Act 2015

The article will analyse the consequences of the introduction of the 2015
statutory changes involving, among others, the abolition of competitions
for senior positions in the civil service and the extinction of employment
relations. The effect of these changes is excessive staff turnover, the possibility
of discretionary filling of senior positions (due to lowering of competence
requirements), a decrease in the number of candidates for vacant positions,
a decrease in the number of appointments. The most painful effect is the
noticeable regression of the civil service, resulting in an inability to retain the
best qualified staff in the civil service. The lowering of standards associated
with traditional features of civil service systems, such as impartiality,
neutrality and professionalism, requires immediate reinforcement. A key
question remains about the efficiency of the state in the context of the
degradation of the civil service (especially in a pandemic situation).
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WPROWADZENIE

Stulecie uchwalenia pierwszej ustawy o shuzbie cywilnej z dnia 17 lu-
tego 1922 r. stanowi niewatpliwa okazje do spojrzenia z szerszej per-
spektywy na wspoélczesny stan korpusu urzednikow. W zawite losy
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panstwa polskiego, poczawszy od odzyskania w 1918 r. niepodlegtosci
az do dnia dzisiejszego, wpisujg sie takze losy polskiej stuzby cywilnej,
ktéra od 1922 r. podlega zmianom wynikajacym zaréwno z sytuacji
geopolitycznej, jak i wewnetrznej. Nie ominely jej takze skutki prze-
obrazen systemowych w Polsce. Krotki okres istnienia w dwudziesto-
leciu miedzywojennym oraz brak w latach Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej odcisnely glebokie pietno na obecnym jej ksztalcie, a przede
wszystkim na postrzeganiu tej instytucji. Doswiadczenia pierw-
szych lat po przelomie 1989 r. (brak ustawy o stuzbie az do 1996 r.),
a nastepnie wielokrotne nowelizacje i zmiany spotegowatly ten proces.
W okresie od 1989 r. do 2015 r. kolejne rzady czterokrotnie wprowa-
dzaly nowe akty prawne regulujace funkcjonowanie shuzby. Dodat-
kowo owe cztery ustawy wielokrotnie byly nowelizowane, czego skut-
kiem byt brak stabilizacji niezbedny dla harmonijnego rozwoju.

Celem niniejszych rozwazan jest szczegélowa analiza dotycza-
ca nowelizacji ustawy o shuzbie cywilnej z grudnia 2015 r. Artykut
obrazuje bilans lat 2016-2020, ukazujac skutki zmian ustawowych
z 2015 r. Jednakze, aby zobrazowac obecny stan catego korpusu, roz-
wazania zostang poprzedzone syntetycznym ukazaniem stanu liczbo-
wego catej stuzby cywilnej w latach 2016-2020 (m.in. zatrudnienie,
fluktuacja, liczba urzedéw). W trakcie przeprowadzania badan wy-
korzystana zostata metoda badania dokumentéw z wykorzystaniem
oficjalnych danych statystycznych. Pozwoli ona na wnioskowanie
o zmiennych iloSciowych ukazujacych sposéb funkcjonowania insty-
tucji. Zestawienie informacji i ich interpretacja przyczyni sie do od-
powiedzi na pytanie o stan i perspektywy shuzby cywilnej w Polsce.
Ponadto dokonana zostata analiza poréwnawcza w ujeciu instytucjo-
nalno-prawnym, majaca na celu ukazanie zmian i nieprawidtowosci
dzialania wraz z wyszczegolnieniem anomalii od powszechnie stoso-
wanych norm. Poprzez analize zmian aktow normatywnych dokonana
zostala ocena korpusu stuzby cywilnej ze szczegélnym uwzglednie-
niem wyzszych stanowisk urzedniczych jako newralgicznego jej ele-
mentu. Stanowig one niewatpliwie kluczowy element funkcjonowania
tej instytucji, a w zwiazku z tym systemu politycznego. Zastosowanie
metody instytucjonalno-prawnej pozwoli na ukazanie mechanizméw
i regul skutecznego funkcjonowania instytucji oraz relacji nadrzedno-
Sci i podporzadkowania miedzy ludzmi!.

! A. Antoszewski, System polityczny jako przedmiot badan politologii i nauki prawa
konstytucyjnego, ,Wroctawskie Studia Erazmianskie” 2014, t. 8, s. 14.
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Omawiana nowelizacja sprzeciwia sie europejskim oraz dotych-
czas stosowanym w Polsce standardom stuzby cywilnej opierajacym
sie na transparentnych, jawnych i dostepnych procedurach. Utworze-
nie korpusu stuzby cywilnej, a wraz z nim mechanizméw chroniacych
urzednikoéw przed nadmierng ingerencja politykow, stanowi instru-
ment wzglednej niezaleznosci, rozumianej jako wolnos¢ od wplywéw
politycznych przy wykonywaniu zadan zleconych przez aktualnie rza-
dzacych, jednakze realizowanych nie w partykularnym interesie par-
tyjnym, ale w interesie publicznym?. Immanentna cecha stuzby jest
jej neutralnosc¢ polityczna, nieoznaczajaca catkowitej izolacji od sfery
politycznej. Obie sfery (polityczna i administracyjna) musza ze soba
wspolpracowac, musi nastepowac¢ komunikacja, przeplyw informacji.
Artykul 153 Konstytucji wyznacza nam cel i ramy funkcjonowania
korpusu - stanowiac o jego zawodowym charakterze, rzetelnosci, bez-
stronnosci oraz politycznej neutralnosci — majace zapewni¢ sprawne
funkcjonowanie i zarzadzanie panstwem — kompetentne i merytorycz-
ne kadry. Z kolei art. 60 Konstytucji zawiera norme, zgodnie z ktora
obywatele polscy korzystajacy z pelni praw publicznych dysponuja
prawem dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach.

Wyznacznikiem funkcjonowania stuzby jest niewatpliwie Reko-
mendacja Rady OECD dotyczaca Przywodztwa i Potencjatu Stuzby
Publicznej z 2018 r., ktorej Polska jest sygnatariuszem. Wskazuje
sie w niej, iz obywatele oczekuja od instytucji publicznych i urzed-
nikéw, aby stuzyli ich interesom, zachowujac przy tym integralne
wartosci, ktére stanowia o codziennym wykonywaniu obowigzkéow.
Do tych wspélnych podstawowych wartosci wyznawanych w sektorze
publicznym zalicza sie: rozliczalnos¢, bezstronnos¢, legalnosé, uczci-
wos¢, przejrzystosé, rownos¢ i inkluzywnosé. I co najistotniejsze — me-
rytoryczny, uczciwy i otwarty system rekrutacji, selekcji i awansu,
oparty na obiektywnych kryteriach i na sformalizowanej procedurze,
jak réwniez system oceny pracownikow, ktéry wzmacnia rozliczal-
nos¢ i etos stuzby publicznej. Rekomendacja odnosi sie wprost do
wyzszych urzednikow poprzez wskazanie, ze do budowania zdolnosci
przywodczych w stuzbie publicznej niezbedne jest wyjasnianie ocze-
kiwan wobec urzednikéw wyzszych ranga. Urzednicy ci zobowiazani
sa do bycia neutralnymi politycznie liderami organizacji publicznych,

2 B. Springer, Vicious Cycle. A 20 Years’ Perspective on the Changes in the Civil Service
Model, [w:] J. Itrich-Drabarek, S. Mazur, J. Wisniewska-Grzelak (red.), The Transformations
of the Civil Service in Poland in Comparison with International Experience, Peter Lang, Ber-
lin- Bern-Bruxelles—New York-Oxford-Warszawa-Wien 2018, s. 124.
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ktérym powierzono osiggniecie celéow wyznaczonych przez rzad, sto-
sujacymi i uciele$niajacymi najwyzsze standardy uczciwosci w stuzbie
publicznej, bez leku przed politycznie motywowanymi konsekwencja-
mi. Konieczne jest uwzglednianie kryteriow merytorycznych i przej-
rzystych procedur w powolywaniu wyzszych ranga urzednikéw oraz
rozliczanie ich z osiaganych wynikow. Zapewnianie, ze wyzsi ranga
urzednicy maja mandat, kompetencje i warunki potrzebne do dostar-
czania bezstronnych, opartych na faktach, rad i do méwienia prawdy.
Konieczne jest rozwijanie, zaro6wno u aktualnych, jak i potencjalnych
wyzszych ranga urzednikéw publicznych, zdolnosci przywodczych?®.
Panstwo polskie jako sygnatariusz powinno stworzyc zestaw niezbed-
nych narzedzi do wdrozenia powyzszej Rekomendacji, monitorowac
jej wdrazanie oraz w okresie 5 lat przedstawi¢ sprawozdanie z jej
wdrozenia. Omawiane zasady, zaréwno polskie, jak tez standardy eu-
ropejskie tworza nam model, ktéry moze funkcjonowaé pod warun-
kiem rzeczywistego realizowania i mozolnego budowania przekonania
o skutecznosci demokratycznych wartosci stuzby, ktore przektada sie
na sprawne dzialanie panstwa.

Tak jak kazda zmiana w polskim korpusie stuzby cywilnej, tak
i ta najnowsza stanowila konsekwencje wczesniejszych wyboréw par-
lamentarnych, ktore przyniosty alternacje wtadzy. W pazdzierniku
2015 r. wladze przejelo Prawo i Sprawiedliwos¢ i juz w grudniu tegoz
samego roku zaproponowano zmiane ustawy o stuzbie cywilnej (za-
powiadana we wczesniejszej kampanii wyborczej). Wiadza dokonata
nowelizacji, ktéra diametralnie zmienila czes¢ korpusu stuzby cywil-
nej, a poniewaz dotyczylto to newralgicznych, wyzszych stanowisk, to
jednoczesnie koncepcja neutralnej politycznie stuzby staneta pod zna-
kiem zapytania. Odmiennie niz w roku 2006, rzadzacy nie uchwalili
nowej ustawy (w 2006 r. uchwalono ustawe o Panstwowym Zasobie
Kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych?), lecz dokonali
nowelizacji 6wczesnie obowiazujacych przepisow. W rozwigzaniach
tych jednoznacznie wida¢ powrét do uregulowan z 2006 r. z pewnymi
modyfikacjami, tj. pozostawieniem wyzszych stanowisk w korpusie,
jednakze na innych zasadach. Nowelizacja budzitla i budzi do dnia
dzisiejszego szereg kontrowersji. Po pierwsze, jest to zmiana podwa-
zajgca elementarng zasade funkcjonowania korpusu, czyli konkursy

3 Dokument publikowany pod auspicjami Sekretarza Generalnego OECD Recom-

mendation of the Council on Public Service Leadership and Capability, OECD/LEGAL/ 0445,
OECD 2018, s. 5.

4 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o Panstwowym Zasobie Kadrowym i wysokich
stanowiskach panstwowych, Dz. U. 2006, nr 170, poz. 1217.
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na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Wiaze sie z tym arbitralnosé
w obsadzaniu wyzszych stanowisk, brak rownych zasad, brak wery-
fikacji oraz mozliwo$¢ upolitycznienia wyzszych stanowisk. Po wtore,
aczkolwiek najwazniejsze, nowelizacji zarzuca sie niekonstytucyjnosc
poprzez ztamanie art. 60 Konstytucji, ktéry zapewnia rowny dostep do
stuzby publicznej dla wszystkich obywateli oraz art. 32, zapewniaja-
cego rownos¢ wszystkich obywateli wobec prawa. Pomniejsze zarzuty
wobec nowelizacji dotyczyly braku przeprowadzenia szerokiej debaty
publicznej z r6znorodnymi Srodowiskami, ekspertami, cztonkami kor-
pusu shuzby cywilnej czy otoczeniem akademickim, jak tez szybkosci
procesu legislacyjnego (ok. 21 dni od momentu wniesienia projektu
ustawy do zlozenia podpisu przez Prezydenta RP), ktéry w zwiazku
z tym nie pozwolil na doglebng analize oraz debate, co stanowi kluczo-
wy element w przypadku fundamentalnych zmian.

W historii polskiej stuzby cywilnej dwukrotnie mieliSmy juz do czy-
nienia z wprowadzaniem przepisow eliminujacych konkursy na wyz-
sze stanowiska w shuzbie cywilnej. Po raz pierwszy w roku 2002, gdy
Rada Ministrow na czele z premierem Leszkiem Millerem wprowadzita
do ustawy o stuzbie cywilnej art. 144a, ktory umozliwit obsadzanie
wyzszych stanowisk w trybie bez konkursu i poprzez osoby spoza kor-
pusu. Przepis ten wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego zostal uzna-
ny za niekonstytucyjny, gdyz podwazal idee obsadzania wyzszych
stanowisk, wprowadzajac nieczytelne zasady funkcjonowania stuzby,
za$ odstgpienie od otwartego i konkurencyjnego naboru oznaczato
brak proceduralnych gwarancji weryfikacji kandydatéow. Bylo to row-
noznaczne z arbitralnym podejmowaniem decyzji w zakresie zatrud-
niania z jednoczesnym zlamaniem zasad zawodowego i apolitycznego
charakteru stuzby®. Po raz kolejny konkursy zlikwidowano w 2006 r.,
wprowadzajac Panstwowy Zaséb Kadrowy jako instytucje, swoistego
rodzaju liste” zawierajaca spis os6b predysponowanych do objecia
wysokich stanowisk panstwowych obsadzanych bez konkursu przez
odpowiednie organy (prezes Rady Ministréw, ministrowie). Alternacja
wladzy w 2007r. spowodowata zmiane przepisow i uchwalenie kolej-
nej ustawy o stuzbie cywilnej, wprowadzajacej tryb konkursowy przy
obsadzie wyzszych stanowisk.

Ta krotka charakterystyka obrazuje nam sposob myslenia polskich
politykéw o stuzbie cywilnej. Wyzsze stanowiska — ,serce”, ,dach”
korpusu - sg traktowane instrumentalnie, jako srodek do realizacji

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., sygn. akt K 9/02.
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partykularnych intereséw partyjnych. Zmiany, ktérych w umiarkowa-
nym zakresie potrzebuje kazda instytucja, niestety, nie sg traktowane
w kategoriach dobra publicznego.

STAN KORPUSU SLUZBY CYWILNEJ W LATACH 2016-2020

Analiza dotyczaca stanu catego korpusu stuzby cywilnej nie stanowi
glownego nurtu niniejszych rozwazan. Skrotowa charakterystyka jest
niezbedna do ukazania szerszego kontekstu. Rozwazania rozpoczacé
wypada od zestawienia poziomu zatrudnienia w calym korpusie w la-
tach 2016-2020, z ktoérego wynika, iZ w zasadzie poziom ten nie ulegat
wiekszym odchyleniom. Jedynie w 2018 r. nastapilt spadek zatrudnie-
nia zwiazany z wylaczeniem ze stuzby cywilnej Krajowego Zarzadu Go-
spodarki Wodnej wraz z zarzadami regionalnymi. Poziom zatrudnienia
obnizy! sie jedynie o 1,2 proc., tj. 1418 etatow. Pracownicy ci zostali
wlaczeni do nowo utworzonego Panstwowego Gospodarstwa Wodnego
»Wody Polskie”®. W 2015 r. liczba etatéow wyniosta 119 257 (podczas
gdy piec¢ lat wczesniej, w 2010 r., bylo ich az 122 989). Oscyluje wiec
ona na przestrzeni lat woko6t 120 000 i nalezy zaznaczy¢, iz przez lata
utrzymuje sie na dos¢ stabilnym poziomie (tab. 1).

TABELA 1
Przecietne zatrudnienie w korpusie stuzby cywilnej
w latach 2016-2020 w etatach

Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Liczba etatow 118 848 119 382 117 964 119 750 118 885

Zroédlo: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Kolejng zmiennag ukazujaca stan shuzby cywilnej w przedmioto-
wej analizie jest og6lna liczba urzedow, w ktorych funkcjonuje korpus
shuzby cywilnej. W latach 2016-2020 odnotowano spadek o niecale
3 proc., co oznacza, iz nieznacznie zmalala liczba urzedow, w ktérych
stosowane sa reguly stuzby cywilnej. Wydaje sie, iz rzadzacy powinni
dazy¢ raczej do poszerzania skali instytucji objetych rezimem stuzby
cywilnej (oczywiscie tam, gdzie jest to mozliwe i miesci sie w regula-

¢ Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie utworzono ustawa z dnia 20 lipca

2017 r. Prawo wodne, Dz. U. 2017, poz. 1566. Rozpoczelo funkcjonowanie od 1 stycznia
2018 r.
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cji art. 153 Konstytucji). Po pierwsze, eliminowaltoby to przynajmniej
w czesci stosowanie innych porzadkow prawnych dotyczacych admi-
nistracji (np. ustawy o pracownikach urzedow panstwowych?). Po dru-
gie, umozliwitloby stosowane identycznych zasad zawartych w ustawie
o shuzbie cywilnej wobec oséb zatrudnionych w administraciji (tab. 2).

TABELA 2
Liczba urzedow w korpusie shuzby cywilnej w latach 2016-2020
Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Liczba urzedow 1882 1844 1832 1833 1830

Zrodto: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Nastepnag istotna zmienna ukazujaca catoksztalt stanu korpusu
jest fluktuacja zatrudnienia w catym korpusie. Jej poziom od 2016 r.
regularnie rosnie. Najwyzszy byl w 2017 r. — ponad 11%. Niewatpliwie
jest to czynnik, ktory wpltywa destabilizujaco na funkcjonowanie kor-
pusu, nie sprzyjajac profesjonalizacji oraz trwalosci.

TABELA 3
Fluktuacja zatrudnienia w korpusie shuzby cywilnej
w latach 2016-2020

Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Wartos¢ w % 7,0 11,1 9,3 8,5 9,3

Zrodto: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej shuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Ostatnig zmienna dotyczaca catego korpusu jest fluktuacja w za-
kresie naboru (Srednia liczba ofert) z wylaczeniem wyzszych stano-
wisk. Srednia liczba zlozonych ofert na jedno miejsce pracy regularnie
spada. W 2020 r. w stosunku do 2016 r. spadek ten wyniést ponad
23 proc. Natomiast w stosunku do roku 2015, w ktéorym Srednio na
1 miejsce przypadato 19 ofert pracy spadek ten wyniost az 46,36 proc.
W latach wczesniejszych liczba ta byla jeszcze wyzsza, np. w 2013 r.
wynosita az 36 ofert na 1 miejsce. Dobitnie §wiadczy to o redukcji za-
interesowania pracg w administracji rzadowej (tab. 4).

7 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, Dz.U.
nr 31, poz. 214 z p6zn. zm.
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TABELA 4
Srednia liczba ofert na jedno stanowisko pracy
w korpusie stuzby cywilnej w latach 2016-2020
z wylaczeniem wyzszych stanowisk

Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Liczba ofert 13 11 8 7 10

Zroédlo: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Reasumujac te skrotowa charakterystyke, nalezy stwierdzi¢, iz
poza stabilnym poziomem liczby etatow w korpusie pozostale elemen-
ty Swiadczace o utrwalaniu i zakorzenianiu sie idei stuzby cywilnej
w Polsce sg dos¢ labilne i ukazujg nam obraz w postaci spadajace;j
liczby urzedow objetych rygorem stuzby cywilnej, zwiekszajacej sie
fluktuacji zatrudnienia i spadku liczby kandydatéw na wolne stano-
wiska, co swiadczy¢é moze o braku atrakcyjnosci zatrudnienia (niesa-
tysfakcjonujace zarobki, brak elastycznosci, skomplikowana materia,
charakter pracy, materialne sSrodowisko pracy czy tez niezbyt atrak-
cyjne urzadzenia socjalne).

NOWELIZACJA USTAWY O SLUZBIE CYWILNEJ Z 2015 ROKU
W ZAKRESIE OBSADZANIA WYZSZYCH STANOWISK
ORAZ WYGASZANIA STOSUNKOW PRACY

Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o shuzbie cywil-
nej oraz niektoérych innych ustaw® dokonano m.in. zmiany trybu ob-
sadzania wyzszych stanowisk, dodajac do ustawy o stuzbie cywilnej
art. 53a. Juz w trakcie przebiegu procesu legislacyjnego podnoszono,
iz jest on zbyt pospieszny (lacznie trwal od 15 grudnia do 7 stycz-
nia)® i nie uwzglednia opinii réznorodnych Srodowisk zainteresowa-

8 Dz.U. 2016 nr 0, poz. 34.

9 W dniu 15 grudnia projekt zostat wniesiony przez grupe postow, stad tez nie istniat
obowiazek przeprowadzenia konsultacji spotecznych, tak jak w przypadku projektéow rzado-
wych. Tego samego dnia zostal skierowany do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu,
ktére odbylo sie 17 grudnia 2015 r., nastepnie skierowano projekt do Komisji Administra-
cji i Spraw Wewnetrznych i w dniu 22 grudnia Komisja przedstawila sprawozdanie wraz
z wnioskiem o uchwalenie przez Sejm ustawy. W dniu 29 grudnia projekt zostat skierowany
do drugiego czytania na posiedzeniu Sejmu, a nastepnie znéw do Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych. Praca w Komisji trwata w dniach 29 i 30 grudnia, w tym czasie
wplyneto rowniez stanowisko rzadu. Trzecie czytanie w Sejmie odbylo sie takze 30 grudnia
i zakonczyto uchwaleniem ustawy. 31 grudnia Senat zajal stanowisko, w ktérym nie wniost
poprawek i tego samego dnia ustawa zostata przekazana Prezydentowi RP. W dniu 7 stycz-
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nych zmianami (brak wystuchania publicznego oraz brak ustawowego
wymogu zasiegniecia opinii Rady Shuzby Cywilnej (art. 19 ustawy)!°.
Skutkiem nowelizacji w korpusie stuzby cywilnej oprocz pracownikow
(zatrudnionych na podstawie umowy o prace), urzednikéw (zatrudnio-
nych na podstawie mianowania) pojawila sie trzecia kategoria — osoby
zatrudnione na wyzszych stanowiskach (na podstawie powolania —
art. 3 ust. 3). W swietle przepisu art. art. 53a na wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilnej powotania, a takze odwolania dokonuje wlasciwy
minister, kierownik urzedu centralnego, szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw oraz wojewoda. Zastepcy oraz kierownicy komorek organi-
zacyjnych powolywani sg przez dyrektora generalnego urzedu. Zmie-
niony art. 53 ustawy o shuzbie cywilnej dokonatl obnizenia wymogow
kwalifikacyjnych dla os6b zajmujacych wyzsze stanowiska poprzez eli-
minacje warunku dotyczacego posiadania szescioletniego stazu pracy
na stanowisku kierowniczym dla dyrektoréow generalnych oraz trzylet-
niego stazu pracy, w tym co najmniej rocznego na stanowisku kierow-
niczym lub dwuletniego na stanowisku samodzielnym dla pozostatych
wyzszych stanowisk. Wylaczeniem wyzszych stanowisk z trybu kon-
kursowego i poddaniem ich arbitralnemu trybowi w postaci powota-
nia oraz odwotania (na podstawie przepiséw Kodeksu pracy) usunieto
merytoryczny czynnik zatrudniania najwazniejszych osob w korpusie
shuzby cywilnej. Redukujac wymogi kwalifikacyjne dla wyzszych sta-
nowisk, otwarto Sciezke do zatrudniania mniej profesjonalnie przygo-
towanych i doswiadczonych oséb. Osoéb, ktére w duzej czesSci stanowig
o profesjonalizacji, jakosci pracy podleglych im pracownikéw. Dru-
gim, niezwykle kontrowersyjnym, rozwigzaniem wprowadzonym no-
welizacjg z 2015 r. bylo ustawowe wygaszanie stosunkéw pracy osob
zajmujacych wyzsze stanowiska w shuzbie cywilnej. Artykut 6 ust. 1
ustawy nowelizujacej stanowi, iz stosunki pracy z osobami zajmuja-
cymi w dniu wejScia w zycie ustawy wyzsze stanowiska w stuzbie cy-
wilnej wygasaja po uptywie 30 dni od dnia wejScia w zycie ustawy, je-
zeli przed uplywem tego terminu nie zostang im zaproponowane nowe
warunki pracy lub placy na dalszy okres albo w razie nieprzyjecia
nowych warunkow pracy lub ptacy. W swietle art. 6 ust. 3 z rozwiazan
tych zostali wylaczeni urzednicy stuzby cywilnej. Wygaszenie z mocy
prawa — czyli ustawowe zakonczenie stosunku pracy w terminie
30 dni nie wymaga przede wszystkim podawania przyczyn rozwigzania

nia 2016 r. Prezydent RP podpisat ustawe nowelizujaca i po 14 dniach vacatio legis przepisy
zaczely obowiazywac.
10 Uchwata RSC nr 135 z dnia 18 grudnia 2015 r.
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stosunku pracy. W wielu przypadkach bedzie terminem krétszym (niz
kodeksowy trzymiesieczny) konczacym zatrudnienie dla oséb, ktére
przez szereg lat pracowaly w korpusie. I w koncu, jest to niewatpliwie
zbyt krétki na dokonanie rzetelnej oceny przez nowego przelozonego.
Nadto ustawodawca nie unormowatl sytuacji wyjatkowych w odnie-
sieniu do pracownikow podlegajacych szczegolnej ochronie trwatosci
stosunku pracy (np. kobiety w ciazy). W czesci doktryny ukuto okre-
Slenie, ze ustawodawca wprowadzil swego rodzaju mechanizm ,zwol-
nien grupowych” bez podania jej przyczyn'!. W jednym z wyrokéw TK
celnie stwierdzil, iz: ,(...) trwalos¢ stosunku pracy jest bariera przed
pokusa obsadzania stanowisk w stuzbie publicznej przy pomocy kry-
teriow politycznych oraz stanowi warunek sine qua non zachowania
bezstronnosci i profesjonalizmu”!?2.

Rozwigzaniom tym zarzuca sie przede wszystkim niekonstytucyj-
nos¢ (poczawszy od Rzecznika Praw Obywatelskich!®, Krajowej Izby
Radcow Prawnych!*, Naczelnej Rady Adwokackiej!s, Sadu Najwyzsze-
go'® czy autorytetow w tej dziedzinie — jak twierdzi prof. H. Izdebski!?).
Podsumowanie powinna stanowi¢ bezbledna opinia Sadu Najwyz-
szego z dnia 7 stycznia 2016 r. o nowelizacji, w ktorej napisano, ze:
»Zasada swobodnego obsadzania stanowisk urzedniczych w admini-
stracji publicznej jest organicznie sprzeczna z zasadami zawodowego,
politycznie neutralnego i stabilnego korpusu urzedniczego w admini-
stracji panstwowej”18.

Konkludujac, wprowadzone zmiany pozwalaja aktualnie rzadza-
cym dokonywac arbitralnej wymiany kadry urzedniczej wyzszego

11 Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o shuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 119), Warszawa 2015; H. Izdebski, Opinia prawa w przedmiocie ustawy z dnia
30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
z 2016, poz. 34), Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016.

12 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. Akt Kp1/11.

13 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 1 lutego 2016 r. do Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa 2016.

14 Stanowisko Osrodka Badan, Studiéow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
dotyczace projektu ustawy o zmianie ustawy o sluzbie cywilnej oraz niektérych innych
ustaw (druk sejmowy nr 119), Warszawa 28 grudnia 2015 r.

5 Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilne;j...

16 Opinia Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 2016 r. o poselskim projekcie ustawy
o zmianie ustawy o shuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw (BSA III-021-525/15),
Warszawa 2016.

17 H. Izdebski, Opinia prawa w przedmiocie ustawy z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie
ustawy o stuzbie cywilnej... .

8 Opinia Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 2016 r. o poselskim projekcie ustawy
o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej... .
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stopnia. Kluczowe stanowiska obsadzane nie w drodze merytorycz-
nych, otwartych, transparentnych konkursow, a dyskrecjonalnej de-
cyzji decydentow politycznych musza mie¢ na celu upolitycznienie
stanowisk i tzw. ,wymiane na swoich”, co ewidentnie swiadczy o bra-
ku zrozumienia podstawowych idei stuzby cywilnej.

Piecioletnie skutki przeprowadzonej pod koniec 2015 r. noweliza-
cji zostana przedstawione w podziale na wieloptaszczyznowe zmien-
ne. Poczawszy od urzednikéw, ktorych stan osobowy w latach 2016—
—2020 ulegl niewielkiemu, aczkolwiek zmniejszeniu o 0,89 proc. Licz-
ba urzednikéw jest niezwykle istotna zmienna, ktéra ukazuje nam
stan shuzby cywilnej z perspektywy kluczowych stanowisk w calym
korpusie. Sytuacja, w ktoérej liczba urzednikow ulega zmniejszeniu,
Swiadczy o redukcji profesjonalizacji stuzby oraz odejsciu od pierwot-
nych zalozen idei stuzby. Stan urzednikéw na dziehn 31 grudnia 1999 r.
wynosit jedynie 90 os6b, co stanowito niewielki promil zatrudnionych
w korpusie os6b, ale w zalozeniach twércéw korpusu liczba ta miata
stale utrzymywac tendencje wzrostowa, aby po kilku latach osiagnac
minimum 15 proc. wszystkich zatrudnionych w korpusie. Przez lata
nastepowal powolny wzrost liczebnosci (np. w 2007 urzednicy sta-
nowili 4,60 proc. korpusu). W momencie tworzenia ustawy z 1998 r.
szacowano, ze 15 proc. catego korpusu powinni stanowi¢ urzednicy
shuzby cywilnej, gdyz kandydatéw na wyzsze stanowiska nalezy re-
krutowac¢ wlasnie sposrod tej kategorii!®. Od 1996 r. do dnia dzisiej-
szego nie udatlo sie osiggnac progu 15 proc. mianowanych urzednikow
(czyli zrealizowac pierwotnych zalozen), a biorac pod uwage tempo,
jakosé iilos¢ zmian w stuzbie cywilnej, nie rokuje to poprawy sytuacji.
W tab. 5 przedstawiona zostala liczba urzednikéw w latach 2016—
—2020, w tab. 6 za§ procentowy udzial urzednikéw w ogélnej liczbie
zatrudnionych w stuzbie.

TABELA 5
Liczba urzednikow stuzby cywilnej w latach 2016-2020
Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Liczba urzednikow 7728 7544 7593 7890 7659

Zrodto: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej shuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

19 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglad rozwiqzan na tle doswiadczen in-
nych parnstw i podstawowe akty prawne, Scholar, Warszawa 2001, s. 44.



148 Beata Springer

TABELA 6
Procentowy udzial urzednikow w ogélnej liczbie zatrudnionych
w stuzbie cywilnej w latach 2016-2020

Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Udzial urzednikow w % 6,50 6,31 6,43 6,58 6,44

Zrodto: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

W roku 2015 r. liczba urzednikéw wyniosta 7744. W stosunku do
2016 r. nastapit spadek o 16 etatéw, tj. 0,2 proc. Natomiast stan na
31 grudnia 2020 r. wynosit 7659 urzednikéw. W poréwnaniu z 2019 r.
ubylo ich 231, tj. o 2,9 proc.

Kolejnym elementem Sswiadczacym o stanie korpusu stuzby cy-
wilnej jest projektowany w ustawie budzetowej limit mianowan (jako
trzyletni plan, oczywiscie podlegajacy korektom ze wzgledu na sytu-
acje). W 2020 r. Rada Ministrow planowala, iz limit na lata 2021-
—2023 bedzie nastepujacy: w 2021 r. — 30 osob, w 2022 r. — 40 os6b,
w 2023 r. — 40 os6b (co oczywisScie zwigzane bylo z trudna sytuacja
finans6w publicznych i problemami gospodarczymi w okresie pande-
mii — celem tak niskiego limitu bylo ograniczenie kosztow osobowych
w administracji). Jednakze juz w 2021 r. Rada Ministrow postano-
wila, iz limit na lata 2022-2024 bedzie nastepujacy: w 2022 r. — 245
0s6b, w 2023 r. — 275 0s6b, w 2024 r. — 300 osob, co wielokrotnie
zwieksza mozliwosci mianowania kolejnych os6b i dobrze shuzy roz-
wojowi catego korpusu.

TABELA 7
Limit mianowan w korpusie shuzby cywilnej
wraz z jego wykorzystaniem w latach 2016-2020

Lata 2016 2017 2018 2019 2020

Limit mianowan 200 280 350 420 490
Wykorzystanie limitu mianowan w %

Lata 2016 2017 2018 2019 2020

77 98,2 68,85 98,80 6,93

Zrodto: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej shuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.
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W zwiazku z powyzszym liczba os6b mianowanych ksztaltowata
sie nastepujaco (tab. 8):

TABELA 8
Liczba mianowan w korpusie stuzby cywilnej w latach 2016-2020

Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Liczba oséb 154 275 241 415 Odwotane
mianowa- w tym: w tym: w tym: w tym:
nych 120 - prac. sc | 236 — prac. sc | 206 — prac. sc | 381 — prac. sc

34 — KSAP 39 — KSAP 35 - KSAP 34 - KSAP 34 — KSAP

Zroédlo: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

W 2021 r. mianowani zostali réwniez tylko absolwenci Krajowej
Szkoly Administracji Publicznej, natomiast postepowanie kwalifika-
cyjne zostato odwolane identycznie jak w roku 2020, co uzasadniano
sytuacja zwigzana z pandemia COVID-19.

Ostatnia zmienna charakteryzujaca stan liczbowy korpusu jest
liczba wyzszych stanowisk (tab. 9). W roku 2015 liczba wyzszych
stanowisk wynosita 1588. W wyniku zmian ustawowych?® w paz-
dzierniku 2016 r. katalog wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej po-
wiekszyt sie o stanowiska powiatowego lekarza weterynarii i jego za-
stepcy. Stanowiska te znajdowaly sie dotychczas w grupie stanowisk
Sredniego szczebla zarzadzania. W 2016 r. stanowiska te zajmowato
515 os6b. Wzrost liczby urzednikow w stosunku do 2015 r. wyniost
az 32,4 proc. W roku 2017 r. nastapily kolejne zmiany ustawowe
dotyczace struktur administracji skarbowej. Wprowadzono Krajowa
Administracje Skarbowa, jednoczesnie ustanawiajac jako wyzsze ko-
lejne stanowiska: dyrektora izby administracji skarbowej, dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowej, naczelnika urzedu skarbowego, na-
czelnika urzedu celno-skarbowego oraz ich zastepcow. W przypad-
ku izb administracji skarbowej oraz urzedéw skarbowych stanowi-
ska te byly wczesniej stanowiskami Sredniego szczebla zarzadzania.
Przyrost wyzszych stanowisk w 2017 r. w relacji do roku 2015 wy-
niost az 101,32 proc., natomiast w relacji do roku 2016 byt to wzrost
0 52,02 proc.

W roku 2020 dokonano wiaczono do katalogu stanowiska woje-
wodzkich inspektorow jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych

20 Ustawa z dnia 23 wrzesnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwalczania
choroéb zakaznych zwierzat, Dz.U. 2016 poz. 1605, art. 6.
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oraz ich zastepcow?! powiekszajac liczbe wyzszych stanowisk do 3389.
Przyrost liczby wyzszych stanowisk obrazuje tab. 9.

TABELA 9
Liczba wyzszych stanowisk w korpusie stuzby cywilnej
w latach 2016-2020

Lata 2016 2017 2018 2019 2020
Liczba wyzszych stanowisk 2103 3197 3296 3297 3389
Wzrost procentowy w stosunku
do poprzedniego roku 32,4% | 52,02% | 3,09% 0,03% 2,80%

Zrédlo: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

Optymizmem nie napawa rowniez fluktuacja zatrudnienia w gru-
pie wyzszych stanowisk. W roku 2016 wyniosta ona 17,9 proc. (co
thtumaczono jako wynik zmiany sposobu obsadzania tych stanowisk).
Nastepnie w roku 2017 zmalata do 9 proc., natomiast w 2018 r. wy-
niosta juz 12,2 proc., a w 2020 r. — 13,1 proc. Jak wida¢, wyraznie
zarysowuje sie tutaj tendencja wzrostowa. Nadto fluktuacja ta (szcze-
g6lnie w ostatnich latach) jest wyzsza od fluktuacji liczonej dla ca-
tego korpusu, ktora w latach 2016-2020 wahata sie w granicach od
7 proc. do 11,1 proc. (co przedstawione zostato w tab. 3).

Tradycyjnie udzial zatrudnienia urzednikow shuzby cywilnej w prze-
liczeniu na etaty, wedlug kategorii urzedéw najwiekszy jest w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw oraz w placéwkach zagranicznych.
W latach 2016-2020 w KPRM ok. 20 proc. sposrod tu zatrudnionych
to pracownicy o statusie urzednikow SC, zas w placowkach zagra-
nicznych stanowig oni blisko 24 proc. zatrudnionych, co oznacza, ze
w tych instytucjach pracuje ok. 44 proc. wszystkich urzednikéow w Pol-
sce. W 2016 r. — na wyzszych stanowiskach zatrudniono 24,4 proc.
0so6b o statusie urzednika, w shuzbie zagranicznej — 25,6 proc., na sta-
nowiskach Sredniego szczebla zarzadzania — 21,7 proc. W 2017 r. te
dane wygladaly nastepujaco: wyzsze stanowiska — 19,6 proc., shuzba
zagraniczna — 26,3proc., stanowiska Sredniego szczebla zarzadzania
— 6,6 proc., stanowiska koordynujace — 14,2 proc., stanowiska specja-
listyczne — 11,7 proc. (jak wida¢ najwickszy spadek nastgpit na sta-
nowiskach Sredniego szczebla zarzadzania). Z kolei w 2018 r. zatrud-

2! Ustawa z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o jakosci handlowej artykutow
rolno-spozywczych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 285, art. 13.
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nienie urzednikéw wyniosto: 19,8proc. na wyzszych stanowiskach,
27,1proc. w stuzbie zagraniczne;j.

W zwiazku ze zmiana sposobu obsadzania wyzszych stanowisk
procentowy udzial powolan na wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej wedlug statusu pracowniczego przedstawiony zostal w tab. 10.
Jak widac¢ z powyzszego wzrostowa tendencja jest niepokojaca, gdyz
w roku 2020 az 30 proc. os6b powolanych na wyzsze stanowiska
w korpusie pochodzilo spoza niego. Nie przesadzajac o braku profe-
sjonalizmu tych oséb, niewatpliwie nie byly wobec nich we wczesniej-
szych etapach zdobywania doswiadczenia zawodowego stosowane re-
guly i zasady przyjete w korpusie.

TABELA 10
Procentowy udzial powotan na wyzsze stanowiska
w korpusie stuzby cywilnej wedlug statusu pracowniczego
w latach 2017-2020

Lata 2017 2018 2019 2020
Pracownicy i urzednicy 86% 74% 76% 70%
Osoby spoza korpusu 16% 26% 24% 30%

Zrédlo: Sprawozdania Szefa Shuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan
tej stuzby za lata: 2017, 2018, 2019, 2020.

Zmiany w shluzbie cywilnej zaczeto wprowadzac¢ niezwlocznie po
wejsciu w zycie nowelizacji ustawy z grudnia 2015 r. Ustawodawcza
wyznaczyl okres przejSciowy od 23 stycznia do 22 lutego 2016 r. na
wygaszenie stosunku pracy. W tym czasie 293 osoby (19 proc. wszyst-
kich os6b zajmujacych wyzsze stanowiska) zostaly przeniesione na
inne stanowiska w stuzbie cywilnej, a 212 osobom (13proc.) zatrud-
nionym na wyzszych stanowiskach stosunek pracy wygast. W sumie
na wyzsze stanowiska powotano 1124 osoby, w tym spoza stuzby —
131 oséb. W dniu 2 marca 2016 r. premier powolal Dobrostawa Do-
wiat-Urbanskiego na stanowisko Szefa Shuzby Cywilnej. Nadto roz-
wigzano 15-osobowg Rade Stuzby Cywilnej, powotujac w jej miejsce
9-osobowg Rade Stuzby Publicznej. Dokonano takze wymiany 12 spo-
srod 16 wojewodzkich lekarzy weterynarii.

W roku 2017 powolano 1622 osoby, a odwotano 744 osoby, z kto-
rych: 209 os6b (28,1 proc.) objeto inne wyzsze stanowiska w tym sa-
mym urzedzie, 271 (36,42 proc.) znalazto zatrudnienie w tym samym
urzedzie, ale na innym stanowisku niz wyzsze. Po odwolaniu 245 oséb
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(32,93 proc.) przestato pracowaé¢ w urzedzie, w ktérym zajmowaty wyz-
sze stanowiska. Wsrod powolanych znalazlo sie 1399 os6b bedacych
cztonkami korpusu i 223 osoby spoza korpusu.

W roku kolejnym — 2018 — powolano 1069 oséb (w tym 787 oséb
z korpusu). Odwotano z kolei 973 oséb, z czego 353 osoby (35 proc.)
przestato pracowac¢ w urzedzie, w ktorym zajmowaty wyzsze stanowi-
ska, a 320 oséb (33proc.) objelo inne wyzsze stanowiska w tym sa-
mym urzedzie. W 2019 r. dokonano znacznie mniej powotan i odwolan
z wyzszych stanowisk w stosunku do 2018 r. Powolano 665 oséb,
z tego 503 pochodzity z korpusu stuzby cywilnej, odwotano 662. Naj-
wiecej powotan (42 proc.) i odwotan (40 proc.) dotyczylo stanowisk
zastepcow dyrektora departamentu (komorki rownorzednej), gdyz jest
to najliczniejszy rodzaj stanowisk wsréd wyzszych stanowisk w stuz-
bie cywilne;j.

W ostatnim badanym roku 2020 powotano 1009 oséb (702 osoby
to pracownicy lub urzednicy stuzby cywilnej), zas odwotano 943 oso-
by. Tak jak w roku poprzednim najwiecej powotan (40 proc.) i odwo-
tan (38 proc.) dotyczylo stanowisk zastepcow dyrektora departamentu
(komorki rownorzednej).

PODSUMOWANIE

Po dokonaniu szczegbélowej analizy nalezy dojs¢ do wnioskéw, iz stan
korpusu po likwidacji konkursé6w na wyzsze stanowiska nie ulegt
poprawie, a wrecz przeciwnie, sytuacja stuzby pogorszyla sie. Skala
powolan i odwotan, szczegdlnie w pierwszym okresie obowigzywania
nowych uregulowan, siegata niemal 30 proc. — co stanowi znaczny
odsetek. Nadto istnieje swoboda we wprowadzaniu w szeregi stuzby
osob, ktore w trakcie swojej dotychczasowej kariery zawodowej nie
podlegaly rygorom ustawy o shuzbie cywilnej (w 2020 r. — ok. 30 proc.).
W latach 2016-2020 zauwazalny jest znaczny wzrost liczby wyzszych
stanowisk. W roku 2015 bylo ich 1588, zas w 2020 az 3389. Oznacza
to wzrost 0 113,41 proc. Jezeli polaczymy to ze zmiana sposobu obsa-
dzania wyzszych stanowisk, to okazuje sie, iz rzadzacy zapewnili sobie
bezposredni wplyw na obsade duzej liczby stanowisk.

Udziat urzednikow w ogoélnej liczbie os6b zatrudnionych w stuzbie
cywilnej maleje — co oznacza spowolnienie procesu profesjonalizacji.
Likwidacja otwartych i konkurencyjnych naboréw na wyzsze stanowi-
ska, tj. konkurséw, budzi powazne watpliwosci natury konstytucyjnej
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(zwigzane z art. 60 i art. 32 Konstytucji). Brak merytorycznych prze-
slanek przy obsadzie wyzszych stanowisk stanowi zaprzeczenie idei
zawodowego korpusu oraz ostabienie prawnych gwarancji stabilizacji
zawodowej, ktora jest immanentng cecha zawodowego wykonywania
zadan przez administracje. Brak swoistego rodzaju ,kotwic” stabili-
zujacych stosunek pracy urzednikéw moze doprowadzi¢ do instru-
mentalnego traktowania wykonywanej pracy oraz poczucia niepew-
nosci. Brak bezpieczenstwa prawnego (rozumianego jako stabilizacja
stosunku pracy), a takze permanentna obawa przed mozliwoscia
zwolnienia z pracy z pewnoscia nie sprzyjaja zasadzie bezstronnosci
i politycznej neutralnosci bedacych kluczowymi ideami stuzby cywil-
nej. Ztagodzenie wymogow kwalifikacyjnych dla oséb piastujacych
wyzsze stanowiska skutkowac¢ moze obnizeniem jakosci ich pracy, co
niewatpliwie bedzie mialo wplyw na profesjonalizm zadan wykonywa-
nych przez panstwo i jego struktury. Wylaczenie os6b zajmujacych
wyzsze stanowiska w shuzbie spod systemu ocen okresowych oraz
zrezygnowanie z ustalania indywidualnego programu rozwoju zawo-
dowego moga sprowadzi¢ te osoby do funkcji biernych wykonawcéw
zadan czy wytycznych/instrukcji politycznych. Nadto brakuje zabez-
pieczenia przed naciskami o charakterze politycznym w sytuacji, gdy
dyskrecjonalne decyzje dotyczace obsady wyzszych stanowisk podej-
mowane sg przez decydentéw politycznych przy obnizeniu kryteriow
merytorycznych. Gwarancje apolitycznosci shuzby cywilnej, ktorej re-
prezentantami sg dyrektorzy generalni, nie beda zachowywane, gdyz
brak jest buforu pozwalajacego na oddzielenie sfery politycznej od ad-
ministracyjnej. Pamietac¢ nalezy, iz zgodnie z art. 153 Konstytucji to
prezes Rady Ministréw jest zwierzchnikiem korpusu, zas powinnoscig
korpusu jest realizacja zadan wyznaczanych przez rzadzacych (reali-
zacja polityki rzadu). Nie ma mozliwosci calkowitego oddzielenia tych
dwoch sfer (politycznej i administracyjnej). Musza one, z racji wyko-
nywanych zadan, ze soba wspolpracowac. Stad tez nie mozemy moéwic
o catkowitym uniezaleznieniu.

Wyzsze stanowiska staly sie de facto stanowiskami politycznymi,
co stoi w opozycji do konstytucyjnych zasad demokratycznego pan-
stwa prawa. Stanowisko dyrektora generalnego moze mie¢ negatywny
wplyw na funkcjonowanie nizszych stanowisk (odpowiadajac za poli-
tyke kadrowa, osoba piastujaca te funkcje ma fundamentalny wplyw
na zachowanie idei apolitycznej i neutralnej stuzby). Dyrektor gene-
ralny nie bedzie buforem chroniacym pozostalych pracownikow przed
naciskami i wplywami politycznymi. Zmiany te stanowia wypaczenie
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wdrazanych przez szereg lat z niemalym trudem i oporem wzorcow
zachowan zaréwno w sferze politycznej, jak tez administracyjnej??.
Przekaz, jaki plynie z tego dla catego korpusu, brzmi nastepujaco:
spolityczne koneksje zamiast merytorycznych przestanek stanowia
droge do obsadzania wyzszych stanowisk”. Taki mechanizm jest pro-
sta drogg do upartyjnienia kluczowych stanowisk administracyjnych
w panstwie. Prowadzi to z kolei do degradacji korpusu i wykonywa-
nia zadan nie w interesie panstwowym, lecz w partykularnym intere-
sie partyjnym. OczywiScie jest to organicznie sprzeczne z idea shuz-
by. Wszystkie te elementy beda skutkowaé brakiem autorytetu oraz
brakiem legitymizacji przywodczej oséb piastujacych wyzsze stano-
wiska, co z kolei jest warunkiem sine qua non funkcjonowania cate-
go korpusu. Nie oznacza to jednakze, iz stan stuzby cywilnej przed
nowelizacja z 2015 r. byt idealny i w pelni zadowalajacy. Poczawszy
od 1996 r. borykala sie ona z problemami polityzacji oraz niejed-
nokrotnie udanymi probami ingerowania przez rzadzacych w sfere
administracyjna.

Skutkiem wprowadzonych reform jest wieksza polityzacja stuz-
by cywilnej. Moze réwniez okazac sie, iz dochodzi¢ bedzie do perma-
nentnej wymiany kadr kierowniczych, a takze obnizenia jakosci tych
kadr. Z pewnoscia spowoduje to obnizenie jakosci ushug administracji
oraz jej wydajnosci. Nadmierna fluktuacja, tzw. karuzela kadrowa,
nie sprzyja profesjonalizacji, rzetelnosci, przez co pogarsza sie jakosc
procesow demokratycznych. Istnieje obawa, iz arbitralnie obsadzane
stanowiska beda partyjnymi synekurami dla partyjnych nominantéw.
W perspektywie moze sie okazag, iz polska stuzbe cywilna, przy jej do-
tychczasowych ,kruchych” podstawach i demokratycznych zasadach
budowanych z problemami i oporem, czeka niekorzystna stagnacja.
W literaturze wielokrotnie podnoszono problem nadmiernego upo-
litycznienia polskiej administracji skutkujacego naruszaniem norm
prawnych i etycznych (np. neutralnosci urzednikéw) oraz silng poli-
tyzacja w trakcie opracowywania i wdrazania polityk publicznych?:.

22 Stusznie konkludowata prof. Itrich-Drabarek, iz: ,,Opoér przeciwko reformom admi-
nistracji publicznej w Polsce wystepowal wsrod samych urzednikoéw, ktorych obarcza sie
wing za ,reczne hamowanie”, konserwatyzm, interesownos¢, umacnianie barier biurokra-
tycznych”. J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania
stuzby cywilnej na tle europejskim, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2010, s. 77.

23 K. Gadowska, Law in Action: The Problem of Political Patronage in the Process of Ap-
pointing High-ranking Posts in Civil Service in Poland, [w:] J. Nemec, B.G. Peters (red.), State
and Administration in a Changing World, NISPAcee, Bratislava 2010, s. 207; D. Bossaert,
Ch. Demmke, Stuzba cywilna w parnistwach akcesyjnych. Tendencje i wptyw proceséw inte-
gracyjnych, thum. A. Pawlowska, Instytut Europejski, £6dz 2003, s. 17-21.
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Jakos¢ funkcjonowania administracji publicznej zalezna jest od wielu
roznorodnych czynnikéw. Nieodzownym elementem sprawnie funk-
cjonujacej shuzby cywilnej jest stworzenie takich warunkéw dziatania,
ktore pozwola jej ,w spokoju” rozwijac sie i udoskonalaé¢. Niewatpliwie
nie stuza jej ciggle zmiany uregulowan prawnych, niosacych ze soba
brak stabilizacji oraz niepewnos¢.

Jako konkluzje dotychczasowych rozwazan nasuwaja sie nastepu-
jace watpliwos$ci/pytania: Czy jako panstwo jesteSmy w stanie zapew-
ni¢ obywatelom dostep do dobrej administracji? Czy w kontekscie de-
gradacji shuzby cywilnej (szczegélnie w sytuacji pandemii COVID-19)
mozemy mowi¢ o sprawnosci panstwa, skutecznosci jego dziatania
na rzecz dobra wspélnego obywateli? Wydaje mi sie, iz nieadekwatne
jest pytanie o to, czy nalezaloby przywroci¢ uprzednio obowigzujace
zasady. Nalezy zastanawiac sie raczej, jak tego dokonac, aby koszty
spoteczne/administracyjne/strukturalne byly jak najmniej dotkliwe
dla sprawnego i skutecznego funkcjonowania panstwa, czyli dobro-
stanu obywateli. To, co nalezy niezwlocznie przeprowadzi¢, to wzmoc-
ni¢ gwarancje neutralnosci politycznej urzednikéw oraz wprowadzic
mechanizmy shuzace profesjonalizacji (merytoryczne przestanki obsa-
dzania wyzszych stanowisk) i apolitycznosci. Przywrocenie poprzed-
nich zasad obsady wyzszych stanowisk nie jest oczywiScie remedium
na wszystkie bolaczki stuzby cywilnej. Moze jednak stanowi¢ powazny
krok na drodze ku jej profesjonalizacji. Proces zmian wymaga wielu
lat i znacznych nakladéw finansowych, stworzenia systemu uczenia
i wychowywania nowej kadry. Sam fakt istnienia dobrze skonstru-
owanych przepiso6w wyznaczajacych standardy zachowan jest niezwy-
kle pozadany, nie przesadza jednak o istnieniu shuzby cywilnej. Wciaz
istnieje potrzeba uksztaltowania standardéow obowiazujacych w stuz-
bie, wypracowania mechanizméw jej skutecznego dzialania, zapew-
nienia neutralnosci politycznej, przestrzegania regut demokratyczne-
g0 panstwa prawa oraz poszanowania zasad etyki urzedniczej. Polskie
niemalze trzydziestoletnie doswiadczenia zwigazane z przywracaniem
stuzby cywilnej nie sg wolne od btedéw i niedociagniec, szczegoélnie
w aspekcie kadrowym (zarzadzania zasobami ludzkimi). Znamienna
w przypadku wielu zmian jest lekkomys$lnosc¢ oraz lekcewazenie zna-
czenia sprawnie funkcjonujacej administracji dla rozwoju demokra-
tycznego panstwa prawa.
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