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KSZTALTOWANIE SIE ETOSU SLUZBY CYWILNEJ
W POLSCE — ANALIZA HISTORYCZNOPRAWNA
I SYSTEMATYCZNA

FORMATION OF THE CIVIL SERVICE ETHOS IN POLAND:
HISTORICAL, LEGAL, AND SYSTEMATIC ANALYSIS

Abstract

The subject of this study is the ethos of the civil service in Poland. The authors
analyze the issue at two levels of: historical and systematic. The main motive for the
considerations is the 100™ anniversary of the Polish civil service. We ask about the
achievements, changes, and direction of further development of the civil service ethos. We
propose to look at the development of the ethos starting from the model of a “professional
role performer” to the model of the “communication ethos”. Further development of
public administration will not change its fundamental direction, however, it should be
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noted that the importance of the state is emphasized as a guarantor of the stability of
social processes, including the role and importance of the civil service.

KEYWORDS

ethos of civil service, models of public administration, performer’s ethos, com-
munication ethos
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WPROWADZENIE

Przedmiotem opracowania jest etos stuzby cywilnej w Polsce ujety z dwu
perspektyw: historycznoprawnej, odnoszacej si¢ do poczatkéw profesjonalnej
stuzby cywilnej okresu miedzywojnia, i systematycznej, uporzadkowanej ze
wzgledu na wspolczesne modele administracji publicznej. W ostatniej czesci
opracowania ustalenia historyczne i teoretyczne uzupetniono badaniami empi-
rycznymi projektu ,,Dialog”: Kultura organizacyjna w jednostkach administracji
publicznej — good governance, przeprowadzonymi w pigciu urzedach wojewddz-
kich (lubelskim, mazowieckim, podkarpackim, podlaskim, §wigtokrzyskim).

Glownym motywem podjetych rozwazan jest 100-lecie polskiej shuzby
cywilnej. O rocznicach warto przypominac z réoznych wzgledow. W opracowa-
niu wybrali$my perspektywe etosu stuzby cywilnej w Polsce w procesie prze-
mian, ze szczegdlnym uwzglednieniem rozwigzan ustawy z dnia 17 lutego 1922 r.
o panstwowej stuzbie cywilnej', stanowigcej fundament funkcjonowania kor-
pusu urzedniczego w latach 1922—-1974. Stawiamy pytanie o poczatki, przemiany
i kierunek rozwoju etosu urzedniczego. Proponujemy, aby na rozwdj etosu spoj-
rze¢, przechodzac od modelu urzednika ,,wykonawcy roli zawodowe;j” do modelu
,»etosu komunikacyjnego”. Perspektywa ta daje naszym zdaniem nowe spojrzenia
na przemiany etosu urzedniczego i tworzy mozliwosci prognostyczne.

' Dz.U. nr 21, poz. 164, z pézn. zm.; dalej: u.p.s.c.
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1. ETOS SLUZBY CYWILNEJ — ANALIZA
HISTORYCZNOPRAWNA

Jak si¢ przyjmuje, idea tworzenia kadr urzedniczych stuzby cywilnej sigga
okresu III Republiki Francuskiej i przyjmowanej zasady ,,rzady i parlamenty
odchodza, a administracja pozostaje”. Dziatania zwigzane z tworzeniem stuzby
cywilnej majg rowniez swoje poczatki w Niemczech w rozwigzaniach prawnych
konca XVIII w. i Wielkiej Brytanie, gdzie w 1855 r. powstala Komisja Stuzby
Cywilnej. Z historycznego punktu widzenia byt to przejaw postepu w ksztatto-
waniu si¢ europejskiej mysli administracyjnej?.

Poczatki polskiej profesjonalnej stuzby cywilnej siggaja okresu dwudziestole-
cia miedzywojennego, co znalazto wyraz w Reskrypcie Rady Regencyjnej z dnia
11 czerwca 1918 r. — Tymczasowe przepisy stuzbowe dla urzednikow panstwo-
wych3, a nastepnie w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej. W tym kontekscie
warto przywola¢ takze tekst sprawozdania stenograficznego z 263 posiedzenia
Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 listopada 1921 r. w sprawie projektu ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej:

P. Godek. Wysoki Sejmie! Do najistotniejszych zagadnien kazdej panstwowosci na-
lezy bezsprzecznie kwestia jej administracji. Od tego, jak ta administracja jest zto-
zona, czy dziala dobrze, czy Zle, czy dziala sprawnie, czy nieudolnie, uczciwie czy
nieuczciwe, zalezy w wysokim stopniu, czy w danym panstwie panuje poszanowanie
prawa, czy istnieje tad, porzadek i bezpieczenstwo, czy zycie spoleczne toczy si¢
prawidtowo, czy w ogole panstwo w swoim kulturalnym i ekonomicznym rozwo-
ju postepuje, czy si¢ cofa [...]. Tem wiecej obowigzkiem naszym jest wytworzy¢
u siebie rowniez jak najlepsza administracj¢, bo administracja w panstwie naszym
ma, oprocz zadan wlasciwych kazdej administracji, do spetnienia bardzo wazne
zadania. Ma ona wyrownac zastoj powstaty [...] wskutek stukilkudziesigcioletniej
niewoli [...] ma dazy¢ do zespolenia i zlania rozdartego przez zaborcéw organizmu
panstwowego®.

1.1. OKRES I1 RZECZYPOSPOLITEJ

Poczatki polskiej profesjonalnej stuzby cywilnej, jak wskazuje przywotany
wyzej tekst, Swiadczg o silnym przekonaniu, iz bez dobrze przygotowanej i spraw-
nie dzialajacej kadry administracyjnej, panstwowej stuzby cywilnej, odbudowa
panstwowosci w pelnym tego stowa znaczeniu bedzie wysoce utrudniona. Kor-

2 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglgd rozwigzan na tle doswiadczen innych
panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 15-16.

3 Dz.Pr.P.P. nr 6, poz. 13.

4 Zob. sprawozdanie stenograficzne 263 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 li-
stopada 1921 r.
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pus stuzby cywilnej ma stanowi¢ wazny instrument dziatan wtadz panstwowych,
jak rowniez gwarancje profesjonalnego i lojalnego wykonywania zadan panstwa,
niezaleznie od czynnika politycznego.

Podkreslenia wymaga rowniez, ze koncepcja tworzonego prawa urz¢dniczego
zaktadata stuzbe publiczng petniong przez jednostke, ktorej osobiste interesy byty
podporzadkowane naczelnym interesom panstwa. W tym zakresie ustawa o pan-
stwowej shuzbie cywilnej miata fundamentalne znaczenie, okreslajac w szcze-
golnosci charakter stuzby cywilnej, przestanki przyjecia do stuzby, jej przebieg
i zasady odpowiedzialnosci. Stosunek panstwowej stuzby cywilnej miat cha-
rakter publicznoprawny, dopuszczano mozliwos¢ jego zmiany, zawieszenia lub
rozwigzania, ale ,,wylacznie przy zastosowaniu przepisow prawa publicznego,
a w szczegolnosci postanowien ustawy niniejszej” (art. 1 u.p.s.c.). Stosunek ten
oparty byl na hierarchii stuzbowej. Warto podkresli¢, ze towarzyszyta im daleko
posunigta dyspozycyjnos¢ urzednika piastujacego urzad na podstawie mianowa-
nia’. Mianowanie moglo nastgpi¢ na state albo do odwotania (prowizorycznie),
ktore powinno by¢ uwidocznione w pismie nominacyjnym, przy rownoczesnym
oznaczeniu albo terminu ustania stosunku stuzbowego, albo tez terminu, w kto-
rym pracownik panstwowy zostanie zawiadomiony o majacym nastgpi¢ odwota-
niu (art. 4 u.p.s.c.).

Godne uwagi sg wysokie standardy stuzby cywilnej®, mogace stanowi¢ punt
odniesienia dla wspotczesnego ustawodawcy. Jednym z wymogoéw formalnych,
istotnym z punktu widzenia etosu stuzby, byl wymog tzw. nieskazitelnej prze-
sztosci (art. 5 u.p.s.c.). Znajdowato to wyraz chociazby w tym, ze osoba, przeciw
ktorej toczyto si¢ postepowanie karnosadowe (upadtosciowe albo tez postgpowa-
nie o pozbawienie jej wtasnej woli), nie mogla by¢ mianowana pracownikiem pan-
stwowym, dopdki trwalo tego rodzaju postepowanie. Mianowanie pracownika
panstwowego wymagato zezwolenia wtasciwej wladzy naczelnej, jesli kandydat
byt karany sagdownie lub wydalony ze stuzby panstwowej. Ponadto obowigzy-
wat zakaz przyjmowania do stuzby panstwowej osob karanych ,,za przestep-
stwa pochodzace z checi zysku” (art. 7 u.p.s.c.). Zezwolenia wlasciwej wladzy
naczelnej wymagato takze mianowanie osoby, ktora ,,wesztaby w stosunek bez-
posredniego przetozonego lub podwtadnego w stuzbie do swojego matzonka, do
swojego krewnego wstepnego lub zstepnego z urodzenia albo przysposobienia,
badz tez do krewnego w linii bocznej lub powinowatego, nie dalej niz w trzecim
stopniu pokrewienstwa, a w drugim — powinowactwa” (art. 8 u.p.s.c.). Pracowni-
kami panstwowymi tego samego urzegdu, ,,do ktorego nalezg czynnosci kasowe,

5 Zob. takze na temat mianowania: B. Majchrzak, ,,Kondycja” klasycznych kategorii pojecio-
wych prawa stuzby cywilnej, (w:) Z. Cieslak, W. Drobny (red.), Polski korpus stuzby cywilnej i jego
zmiany. Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, Warszawa 2019,
s. 24-25; J. Stelina, Charakter prawny stosunku pracy z mianowania, Gdansk 2005.

¢ J. Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 88.
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zarzad i dysponowanie materiatami gospodarczymi albo prowadzenie rachunko-
wosci lub kontroli” nie mogli by¢ matzonkowie, krewni wstepni i zstepni z uro-
dzenia lub przysposobienia, krewni w linii bocznej do trzeciego oraz powinowaci
do drugiego stopnia wlacznie (art. 9 u.p.s.c.).

W celu zapewnienia profesjonalizacji korpusu urzedniczego Owczesny
ustawodawca wprowadzil podzial pracownikéw panstwowych na dwie grupy:
1) pracownicy shuzb specjalnych (stanowiska, na ktérych petnienie funkceji przez
pracownikow panstwowych wymaga specjalnego przygotowania teoretycznego
i praktycznego); 2) pracownicy stuzby ogdlnej (art. 10 u.p.s.c.).

Z punktu widzenia etyki zawodowej istotne znaczenie mialy regulacje doty-
czace obowigzkow, np. ,,wiernie stuzy¢ Rzeczypospolitej” czy tez ,,przestrzegaé
Scisle ustaw 1 przepisow” albo ,wypetnia¢ obowiazki swego urzedu gorliwie,
sumiennie i bezstronnie oraz dba¢ wedltug najlepszej woli i wiedzy o dobro sprawy
publicznej i spetnia¢ wszystko, co temu dobru stuzy, a unika¢ wszystkiego, co by
mu mogto szkodzi¢” (art. 21 u.p.s.c.). Do obowiazkow nalezato takze wypetniac
»kazde zlecenie swoich przelozonych, o ile ono wyraznie nie sprzeciwia si¢ obo-
wigzujacym przepisom ustawowym” (art. 22 u.p.s.c.). Co ciekawe, jesli ,,zlecenie
stuzbowe jest w przekonaniu pracownika panstwowego przeciwne dobru stuzby
albo dobru publicznemu w ogdlno$ci lub tez zawiera znamiona pomylki co do
faktu albo co do prawa — pracownik panstwowy obowigzany jest spostrzezenie
swoje wyjawi¢ wladzy przelozonej, lecz w razie potwierdzenia zlecenie to wyko-
nac” (art. 22 u.p.s.c.).

Ustawodawca wprowadzit takze katalog obowigzkow pracownika panstwo-
wego w tzw. sytuacji ,,koniecznej potrzeby”, tj. ma czasowo wykonywac ,,na zle-
cenie wladzy przetozonej rowniez takie czynnosci urzedowe, ktore nie naleza
do jego zwyktych obowigzkéw stuzbowych” (art. 23 u.p.s.c.). Pracownik musiat
zwlaszcza zachowac ,,w $cistej tajemnicy wszystkie sprawy, o ktorych powziat
wiadomos¢ dzigki swemu stanowisku stuzbowemu lub dowiedziat si¢ przy wyko-
nywaniu swych obowiazkow stuzbowych, o ile sprawy takie wyraznie uznano za
poufne lub gdy utrzymania ich w tajemnicy wymaga dobro publiczne albo inne
wzgledy stuzbowe” (art. 24 u.p.s.c.).

Na koniec tej czesci wskaza¢ nalezy na zasady dotyczace zachowania sie
pracownika panstwowego (art. 25 u.p.s.c.) Zaréwno w stuzbie, jak i poza nig
ma on strzec ,,powagi swego stanowiska” oraz postgpowac ,,zgodnie z wyma-
ganiami karnosci stuzbowej i unika¢ wszystkiego, co mogloby obnizy¢ powa-
zanie 1 zaufanie, ktorego stanowisko jego wymaga”. Ustawodawca wprowadzit
takze zakaz wchodzenia ,,w zwiazki lub zmowy, ktére moga zakldci¢ nalezyty
bieg zarzadu panstwowego lub normalnego toku urzedowania”, nakaz zacho-
wywania si¢ wobec przelozonych ,,z uszanowaniem, w stosunku za§ z innymi
pracownikami panstwowymi i podwladnymi z uprzejmoscia”, a w stosunkach
urzgdowych z interesantami nalezato zachowywac ,,nalezyta powagg, by¢ bez-
stronnym, uprzejmym i w granicach dopuszczalnych stuzy¢ im radg i pomocg”.
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Do rozwiagzan o charakterze regulacji antykorupcyjnych zaliczy¢ mozna zakaz
przyjmowania darow przez pracownika, ,,ofiarowanych w zwiazku z jego sta-
nowiskiem urzedowym bezposrednio lub posrednio jemu lub jego rodzinie”, nie
wolno bylo ,,jakimkolwiek sposobem wywotywaé zaofiarowanie takiego daru”;
nie nalezalo wyzyskiwac¢ swojego stanowiska: ,,przysparza¢ lub stara¢ si¢ o przy-
sporzenie sobie lub rodzinie jakichkolwiek korzysci” (art. 26 u.p.s.c.). Pracownicy
panstwowi odpowiadali za ,,niewtasciwosci w urzedowaniu lub zachowaniu si¢
oraz niedbalstwo w stuzbie” (art. 66 u.p.s.c.). Za naruszenie obowigzkow w shuz-
bie lub poza nig przez zaniechanie lub zaniedbanie pracownik panstwowy ponosit
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng lub porzadkowa (art. 68 u.p.s.c.), niezaleznie od
odpowiedzialnosci karnej lub cywilnej (art. 67 u.p.s.c.).

1.2. EWOLUCJA ROZWIAZAN W ZAKRESIE ETOSU SLUZBY
CYWILNEJ PO UCHYLENIU USTAWY O PANSTWOWEJ SLUZBIE
CYWILNEJ

Po II wojnie §wiatowej stuzbe cywilng stopniowo dostosowano do wyma-
gan nowego systemu ustrojowego. Finalnie jednak ustawe o panstwowej stuzbie
cywilnej zastgpiono ustawg z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy’. General-
nie rzecz ujmujagc, wprowadzone rozwigzania odbiegaly od standardéw stuzby
cywilnej II RP, szczegdlnie za§ co do zapewnienia neutralnosci politycznej pra-
cownikow panstwowych?®.

Po odzyskaniu suwerennos$ci podjeto dziatania w kierunku odbudowy profe-
sjonalnej stuzby cywilnej, a jako pierwszy krok traktuje si¢ powotanie w poczat-
kach lat 90. ubiegtego wieku, na wzor rozwigzan francuskich, Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej, a nastgpnie uchwalenie pierwszej ustawy o stuzbie
cywilnej z 1996 r. Pragmatyka stuzby cywilnej podlegata wielu zmianom usta-
wowym (zwlaszcza z lat: 1998, 2006, 2008), ktore istotnie wplynety na ksztatt
stuzby cywilnej’.

Jako wazny krok w kierunku podkreslenia znaczenia stuzby cywilnej w pan-
stwie uzna¢ nalezy wprowadzenie jej zatozen do Konstytucji RP (art. 153 ust. 1).
Ustrojodawca przewidziat powotanie korpusu stuzby cywilnej w obszarze urzg-
déw administracji rzadowej pod zwierzchnictwem Prezesa Rady Ministréw dla

"Dz.U. z 1974 r. nr 24, poz. 142 z pézn. zm.

8 Zob. szerzej na ten temat: J. Itrich-Drabarek, The Evolution of the Polish Civil Service since
1989, ,,Studia Politologiczne™ 2006, nr 57, s. 92—112; Z. Goéral, Artykut 1 ustawy o stuzbie cywilnej,
(w:) K.W. Baran (red.), Prawo urzednicze. Komentarz, Warszawa 2014, s. 26.

° Zob. np. B. Przywora, Komentarz do art. 1, (w:) KW. Baran (red.), Ustawa o stuzbie cywil-
nej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 35-36; zob. takze: K. Raczka, J. Jagielski, Ustawa o stuzbie
cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 21-23; Z. Goral, op.cit., s. 27-29; W. Drobny, Kierunki
zmian tozsamosci polskiego prawa urzedniczego, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodow-
ska” 2017, Sectio G, Vol. 64, z. 2, s. 76—80.
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zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa'”.

W kontekscie realizacji etosu stuzby cywilnej istotne znaczenie, poza aspek-
tem normatywnym, ma takze element aksjologiczny, zakladajacy pojmowanie
stuzby cywilnej w kategoriach szczegdlnej misji publicznej urzeczywistniaja-
cej warto$ci konstytucyjne. Stad zasadnie odczytuje si¢ stuzbe ,,w kategoriach
wypelniania powinnosci na rzecz spoleczenstwa, panstwa oraz interesu publicz-
nego, przy dochowywaniu lojalno$ci wobec panstwa i urzedu oraz przedktada-
niu, w razie koniecznos$ci, potrzeb stuzby i urzedu nad wiasny interes™!!.

Istotne znaczenie ma zwlaszcza zasada rzetelnosci, powigzana z dziatal-
noscig instytucji publicznych jako takich, ktorym nalezy ,,zapewni¢ rzetelnosc¢
i sprawnos¢” (o czym stanowi preambuta do Konstytucji RP). Rzetelnos¢ wigze
si¢ z konkretnymi funkcjami oraz kompetencjami w systemie organdéw pan-
stwowych. Uwzgledniajac konstytucyjne umocowanie zasady rzetelnosci stuzby
cywilnej oraz odwotujac si¢ do etyki cnot moralnych (klasycznej i wspotczesnej),
nalezy uzna¢ t¢ warto$¢ za istotng dla urzednika (pracownika) stuzby cywilne;j.
Termin ,,rzetelnos¢” bywa uzywany zamiennie z terminami ,,sumiennie”, ,,sta-
ranne”, ,,doktadnie”, ,w sposob nalezyty”, ,,tak jak by¢ powinno”.

Konstytucyjne zasady shuzby cywilnej dookre$lono na poziomie ustawo-
wym (wielokrotnie znowelizowana ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej, dalej: u.s.c.)?. Wazne znaczeniec ma weryfikacja umiejetnosci pra-
cownika w zakresie kwalifikacji oraz przygotowania zawodowego i stworzenie
odpowiednich warunkoéw gwarantujacych pracownikom (urzednikom) zdobycie

0 K. Dzialocha, A. Lukaszczuk, Nowa ustawa o stuzbie cywilnej (aspekt prawno-konstytu-
cyjny), ,,Panstwo i Prawo” 2006, nr 11, s. 6; W. Sokolewicz, Komentarz do art. 153, (w:) L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005; P. Czarny, Komentarz
do art. 153, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2019; R. Balicki, Komentarz do art. 153, (w:) M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014; T. Gorzynska, Konstytucyjne podstawy stuzby cywilnej,
(w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 2.
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012; H. Szewczyk,
Stosunki pracy w stuzbie cywilnej, Warszawa 2010; B.M. Cwiertniak, O zasadach prawa urzedni-
czego (podstawowe problemy), ,,Studia luridica Lublinensia” 2015, t. 24, nr 3, s. 331-344.

'D. Dudek, Komentarz do art. 153, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II.
Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 813.

12 Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., K 9/02, OTK ZU 2002/7A, poz. 94; zob. takze wyrok TK
z 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK-A 2011, nr 5, poz. 41; zob. takze W. Sanetra (red.), Stosunki
pracy w stuzbie cywilnej i samorzqdzie terytorialnym, Biatystok 2001; T. Liszcz (red.), Prawo
urzednicze, Lublin 2010; A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warszawa 2011; T. Go-
rzynska, Konstytucyjne podstawy..., s. 415-453; M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, W. Drobny, Usta-
wa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2012; J. Stelina Prawo urzednicze, Warszawa 2013;
W. Drobny, Przeksztatcenia pragmatyk urzedniczych cztonkow korpusu stuzby cywilnej i pracow-
nikow samorzqdowych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015; T. Gorzynska, Polskie prawo
urzednicze — kryzys tozsamosci?, Warszawa 2016.
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(podwyzszenie) umiejetnosci, jak rowniez mechanizméw oceny przygotowania
zawodowego (np. poprzez stuzbe przygotowawcza albo oceny okresowe).

Z punktu widzenia zagwarantowania realizacji konstytucyjnych standardow
stuzby cywilnej"” istotne znaczenie ma zwlaszcza spetnienie rygoréw selek-
cyjnych w zakresie kwalifikacji merytorycznych, jak i etycznych (art. 4 u.s.c.),
w tym podwyzszone wymogi formalne dla kandydatow na urzednikow stuzby
cywilnej (art. 40 u.s.c.). Nalezy takze wskazaé na zakres obowigzkéw cztonkow
korpusu (art. 76 u.s.c.) czy tez na obowiazek poddawania si¢ ocenom okresowym
weryfikujacym przydatnos¢ do stuzby (art. 81-83 u.s.c.), wreszcie na przepisy
dotyczace odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (rozdz. 9 u.s.c.) oraz system szkolen
(art. 106 ust. 2 u.s.c.)™.

W kontekscie etosu stuzby cywilnej wazne znaczenie ma realizacja zasady
bezstronnos$ci. Sprzyjaja temu adresowane do cztonkéw korpusu shuzby cywilnej
nakazy, zakazy i ograniczenia®. Jako przyktad mozna poda¢ zakaz kierowania
si¢ przy wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych interesem jednostkowym lub
grupowym (art. 78 u.s.c.), unormowania dotyczace podejmowania przez czton-
kéw korpusu dziatalnosci zewnetrznej (art. 80 u.s.c.) czy tez zakaz zatrudniania
w urzegdzie malzonkow, osdb pozostajacych ze sobg w stosunku pokrewienstwa
lub powinowactwa, jes$li migdzy tymi osobami miatby powsta¢ stosunek podle-
glosci stuzbowej (art. 79 u.s.c.)'®.

W procesie ksztattowania si¢ etosu urz¢dniczego w ciggle zmieniajagcym
si¢ otoczeniu wewngtrznym i zewngtrznym administracji publicznej istotne
znaczenie ma ustawowe okreslenie standardow etycznych. JesteSmy wspotcze-
$nie $wiadkami coraz wigkszej ilosci zadan administracji, a w konsekwencji
dochodzi do stosowania systemu formalnych i1 nieformalnych zrédet standar-
doéw etycznych administracji publicznej (tj. zrodta ustawowe, ale takze zrozni-
cowane zrodta pozaustawowe, tj. skodyfikowane zasady, reguly oraz zalecenia
dobrych praktyk w administracji publicznej, standardy kultury organizacyjnej
i misji administracji publicznej, ogdlne zasady zwigzane z wykonywaniem
polecen przetozonego, normy moralnos$ci spotecznej i normy moralnosci ogol-
noludzkiej). W tym kontekscie istotne jest przestrzeganie kodeksu etyki kor-
pusu stuzby cywilnej'’.

3 T. Gorzynska, Konstytucyjne podstawy..., s. 429.

4 Z. Goral, op.cit., s. 30.

15 Zob. takze: T. Gorzynska, Konstytucyjne podstawy..., s. 430.

16 Zob. takze: Z. Goral, op.cit., 31-32.

17 Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wy-
tycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej (M.P. z 2011 r. nr 93, poz. 953).
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2. ETOS SLUZBY CYWILNEJ. OD ETOSU WYKONAWCY ROLI
ZAWODOWEJ DO ETOSU KOMUNIKACYJNEGO - ANALIZA
SYSTEMATYCZNA

Przejdziemy do proby analizy systematycznej etosu stuzby cywilnej ze
wzgledu na rozwoj modeli administracji publicznej. W ostatnich dekadach XX w.
mozna bylto obserwowac¢ proces przemian w mysleniu o modernizacji administra-
cji publicznej. W anglosaskiej kulturze administracyjnej byl to proces przebiega-
jacy od idei new public management do réznych odmian koncepcji governance.
Natomiast w Europie kontynentalnej nowe sposoby myslenia o administracji
publicznej wigzaty si¢ gtoéwnie z renesansem liberalizmu gospodarczego i poli-
tycznego oraz krytyka zastanej idei panstwa. Niektorzy podkreslaja jednak, iz
obecnie w Europie historia réoznych sposobow myslenia o administracji publicz-
nej ,,zatoczyla koto” — od klasycznego modelu Maxa Webera, przez podejscie
menadzerskie i partycypacyjne, do niektorych idei M. Webera i1 modelu, ktory
mozna okresli¢ jako neoweberowski'®. W naszych dalszych analizach zaktadamy,
iz jesli modelowi administracji tradycyjnej (weberowskiej) przypisa¢ mozemy
»etos wykonawcy roli zawodowej”, to modele kolejne (postweberowskie) beda
stopniowo ksztattowaly wspotczesny etos, ktory nazwac¢ mozemy ,,etosem komu-
nikacyjnym”.

2.1. KRYTYKA WEBEROWSKIEGO MODELU ADMINISTRACJI

Ostatnie dekady XX w. to okres silnej krytyki i odchodzenia od modelu
weberowskiego administracji. Glownym powodem nowego spojrzenia na pozy-
cj¢ 1 zadania administracji bylo odrodzenie si¢ idei gospodarki wolnorynkowej,
co sprawito, ze do debaty powrdcity problemy sprawiedliwosci spotecznej, wol-
nos$ci, rownosci i ograniczenia dziatan wladzy w stosunku do praw jednostki.
W tych okolicznosciach doszto do zmian w rozumienia zakresu zadan i pozycji
panstwa, a takze roli i zadan administracji publicznej. Jak podkresla Wolfgang
Drechsler, nie trzeba zgadzac si¢ z teza, iz to przede wszystkim wady modelu tzw.
idealnej weberowskiej biurokracji staty si¢ gtdéwna przyczyna jej odrzucenia, ani
tez z tym, ze nastgpito catkowite porzucenie biurokratycznych form dziatania
administracji. Administracja ze wzgledu na jej ztozono$¢ i wielo$¢ zadan zawsze
stanowi potencjalny przedmiot krytyki. Natomiast administracja weberowska
stata si¢ tatwym celem w krytyce idei panstwa, jako pewnej scentralizowanej,

18], Czaputowicz, Modele administracji publicznej i ich przydatnosé dla konceptualizacji ad-
ministracji publicznej w panstwach Europy Srodkowej, (w:) A. Mednis (red.), Misja publiczna,
wspolnota, panstwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamieci profesora Mi-
chata Kuleszy, Wroctaw 2016, t. 2, s. 363-364.
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hierarchicznej, kosztownej i wyrastajacej ponad spoteczenstwem struktury orga-
nizacyjne;j"”.

Nieprzystosowanie administracji weberowskiej w stosunku do zmian otocze-
nia spotecznego i gospodarczego ma glownie charakter systemowy, tj. dziata-
nia administracji modelu klasycznego koncentrowaty si¢ gtownie na formalnym
stosowaniu prawa. Tego rodzaju mysleniu o administracji podporzadkowany
zostal etos urzednika apolitycznego, profesjonalnego, rzetelnego i sumiennego
wykonawcy roli zawodowej. Urzednik jako cze$¢ racjonalnej struktury stat sie
jedynie biernym wykonawca okreslonych dzialan w organizacyjno-biurokratycz-
nej ,,maszynie”. Obecnie tego rodzaju model ulegl zmianom, ale ma do dzisiaj
swoje konsekwencje w wymiarze §wiadomosci spotecznej. Czeste wyobrazenie
na temat urzednika dotyczy traktowania osob i ich spraw w sposob obojetny,
chtodny, nieprzyjazny. Nie znaczy to jednak, iz biurokracja tradycyjna zawiera
jedynie fundamentalne wady, za$ jej idee nalezy raz na zawsze porzucic.

Rozw¢j etosu stuzby cywilnej rowniez ,,zatoczyt koto”, wychodzac od
modelu klasycznego (etosu urzednika wykonawcy), nastgpnie wzbogacit sig
o nowe doswiadczenia, ze wzglgdu na podej$cie menadzerskie i partycypacyjne,
aby obecnie rozwija¢ si¢ w kierunku etosu komunikacyjnego, za zachowaniem
tradycyjnych wartosci i postaw modelu biurokratycznego, jak: apolitycznose,
bezstronno$¢, zawodowos¢, sumienno$¢, rzetelnos¢. Nadal zatem podkresla sig
role i znaczenie stuzby cywilnej jako wyodrebnionej i wykwalifikowanej kadry
urzedniczej, zwiazanej stabilnym stosunkiem stuzbowym z panstwem?.

2.2. ETOS SLUZBY URZEDNICZEJ W MODELU MENADZERSKIM

Model new public management (NPM) zaktadal, iz w warunkach gospo-
darki wolnorynkowej sektor publiczny zostanie zmodernizowany poprzez wpro-
wadzenie rozwigzan typowych dla sektora prywatnego. W etosie urzedniczym
zaktada to rowniez zmian¢ w relacji pomiedzy administracja publiczng i obywa-
telem. Model NPM koryguje etos weberowski w kierunku modelu relacji komu-
nikacyjnej pomiedzy panstwem i obywatelem. Przy czym nie bedzie to jeszcze
komunikacja o pelnym wymiarze spotecznym, lecz podyktowana wymiarem
ekonomicznym i jako$cig ustugi publiczne;.

Y"W. Drechsler, Max Weber (1864—1920) and Public Administration Today, “The Estonian
Journal of Administrative Culture and Digital Governance” 2020, Vol. 1, s. 86-91.

2 Wedtug W. Drechslera w literaturze §wiatowej z wyrazng propozycja wyodrebnienia stano-
wiska, a §cislej — panstwa neoweberowskiego (The New Weberian State, NWS) w my$leniu o ad-
ministracji publicznej spotykamy si¢ po raz pierwszy w publikacji Christophera Pollitta i Geerta
Bouckerta pt. Public Management Reform. Postuluja oni reafirmacje¢ zatozen klasycznej biurokra-
cji, ktora w ostatnich dakadach XX w. stata si¢ przedmiotem krytyki, co przyczynito si¢ niestusz-
nie do wytworzenia karykatury weberowskiego ujecia administracji. Zob. Ch. Pollitt, G. Bouc-
kaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford—New York 2000, s. 24-38.
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Po pierwsze, w podejsciu menadzerskim obywatel nie jest juz tylko strong
wladczego stosunku publicznoprawnego. Staje si¢ osobowo traktowanym klien-
tem urzedu, ktory podobnie jak w modelu biznesowym moze spodziewaé si¢
ustugi spetniajacej okreslone kryteria jakosci i satysfakcji. W tym kontekscie etos
modelu menadzerskiego zbliza si¢ do obywatela poprzez decentralizacje wladzy,
nastawienie na potrzeby, formutowanie polityk publicznych i r6zne narzedzia
spotecznej odpowiedzialnosci, jak np. jawno$¢ i transparentnos¢ dziatan?'.

Po drugie, w etosie urzednika podkreslono elementy soft law oraz pozanor-
matywne. W pierwszym przypadku chodzi przede wszystkim o kodeksy etyki
zawodowej. W Polsce na poczatku lat 90. ich wprowadzanie nie spotkato si¢ od
razu z przychylnosciag. Méwilo si¢ o niebezpieczenstwie kodeksualizacji moral-
nosci zawodowej, ktdra jest domeng sumienia, dorobku tradycji i do§wiadczenia.
Poczatkowe nastawienie negatywne nie przeszkodzito jednak w procesie wpro-
wadzania kodeksow etyki zawodowej, w tym kolejnych kodeksow etyki stuzby
cywilnej. Ponadto etyka zawodowa, w tym urzednicza, stata si¢ przedmiotem
licznych opracowan naukowych??.

Natomiast w drugim przypadku nastgpito odejscie od postawy (etosu) urzed-
nika biernego wykonawcy prawa do postawy podkreslajacej zdolnosci osobowe.
Z perspektywy menadzerskiej zwrocono uwage na takie zdolnosci shuzby urzed-
niczej, jak: zdolnos¢ do bycia liderem, umiejetno$¢ przyjmowania i rozdzielania
zadan, innowacyjnosc¢, otwartos¢, przyjazny i zyczliwy kontakt zar6wno w spo-
fecznym otoczeniu wewnetrznym, jak i otoczeniu zewngtrznym administracji.
Przy czym w modelu tym dominuje postawa konkurencyjnos$ci, efektywnosci
ekonomicznej, rywalizacji 1 sukcesu w stosunku do innych jednostek organiza-
cyjnych.

Najogodlniej mozna powiedzie¢, iz w modelu etosu komunikacyjnego NPM
nastepuje ponowne odkrycie tzw. czynnika ludzkiego w administracji, ktory
w modelu administracji klasycznej zostal uznany za subiektywny i uznaniowy.
M. Weber uznal, iz subiektywny wymiar dziatan urzgdnika zagraza etosowi
profesjonalnego wykonywania prawa. Przy czym nadal model NPM nie stanowi
jeszcze optymalnego modelu komunikacyjnego w relacji panstwo—obywatel.

2.3. ETOS SLUZBY URZEDNICZEJ W MODELU GOOD GOVERNANCE

Okreslenia governance (tac. gubernare, rzadzi¢) stato si¢ kategoria chetnie
uzywang od ostatniej dekady XX w. Jednak poczatek jego popularnosci nalezy
wigzac z wypowiedzig Harlana Clavelanda z poczatku lat 70. XX w., iz ,,to, czego

2L D.F. Kettel, The Global Public Management Revolution, Washington 2005, s. 1-2.

22 Zob. J. Itrich-Drabarek, Etyka zawodowa funkcjonariuszy stuzb parnstwowych, Warszawa
2019 r.; R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 13.
Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, Warszawa 2016.



KSZTALTOWANIE SIE ETOSU SLUZBY CYWILNEJ W POLSCE... 107

ludzie chca, to mniej government, za$ wiecej governance”. Poczatkowo wypo-
wiedz H. Clavelanda stala si¢ przedmiotem ostrej krytyki. Jednak stopniowo
przywolana wyzej mys$l o wspolrzadzeniu (zarzadzaniu partycypacyjnym, sie-
ciowym) przybrata forme¢ nowej kultury organizacyjnej administracji publicz-
nej. O ile w przypadku modelu NPM komunikacja panstwo—obywatele ma
wymiar poprawy efektywnosci i skuteczno$ci dziatan administracji publiczne;j,
to model good governance uznaje komunikacj¢ (dialog, deliberacje, partycypa-
cj¢ spoleczng) za istote dziatan profesjonalnej administracji publicznej. Zmienia
to zarazem etos urzedniczy, w ktorym komunikacja spoleczna uznana zostaje
nie tylko za wymiar poprawy relacji klient—urzednik. Model NPM nadal w zbyt
matym stopniu uwzglednia role partycypacji spotecznej w sprawowaniu wtadzy.
W modelu good governance relacja komunikacji staje si¢ paradygmatem sto-
sunkéw wiadzy ze spoteczenstwem. Ponadto kultura organizacyjna good gover-
nance stata si¢ w pierwszych dekadach XX w. waznym modelem w badaniach
teoretycznych i empirycznych zarzadzania w administracji publicznej*.

W kulturze organizacyjnej good governance wiadztwo publiczne nie znika,
niemniej w sposobie wykonywania tej wtadzy akcent pada na rolg procesu komu-
nikacji migdzy podmiotami spotecznymi. Wiadza i przymus, tj. czynniki istotne
dla klasycznej administracji M. Webera, zostajg rozproszone pomigdzy wiele
osrodkow (aktorow) zycia spotecznego. Koncepcja good governance odrzuca
Ww ten sposob autorytarny sposob rozwigzywania problemow, uznajac role dzia-
fan opartych na dialogu, koordynacji i wspotdziataniu spotecznym. Zasadniczo
Polska po przystapieniu do UE, ze wzgledu na prawny sposéb dziatania admi-
nistracji wyrazony w kodeksie postgpowania administracyjnego, nic wymagala
zdecydowanych reform. Niemniej ztozone srodowisko zewnetrzne 1 wewnetrzne
problemy administracji, czesto nieformalne, jak codzienny etos urzednika,
kwestie placowe, sztywna struktura organizacyjna, niech¢¢ do podejmowania
odpowiedzialno$ci, postawy zachowawcze, sprawiajg, ze reformy polskiej admi-
nistracji natrafiajg na powazne problemy.

W kontek$cie przywotanych wyzej uwag mozna przyjaé, ze wzorzec etosu
shuzby publicznej oparto na postawie dyskursywnej, jako dominujacej prze-
stance dziatan wladzy publicznej. Mozna przyjaé, iz tego rodzaju etos wpisuje
sig¢ w model spoteczenstwa demokratycznego i komunikacyjnego. Natomiast
wspolng plaszczyzng dialogu jest w takim przypadku system wartosci ustro-
jowych wyrazonych w Konstytucji. Etos stuzby urzedniczej oparty na spo-
lecznej komunikacji stanowi¢ ma rowniez odpowiedZ na narastajaca ztozonos¢
1 dynamike zycia spolecznego, w stosunku do ktoérej inne wczesne koncepcje

2 H.G. Frederickson, Whatever Happened to Public Administration? Governance, Governance
Everywhere, “Working Paper. Queen’s University Belfast” 2004, Vol. 3, s. 3.

24 B. Jessop, Wstep. Narodziny wspolzarzgdzania i ryzyka jako zawodnosci: przypadek roz-
woju gospodarczego, (w:) J. Hausner, B. Jessop, S. Mazur (red.), Governance. Wybor tekstow kla-
sycznych, Warszawa 2016, s. 13-16.
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wiladzy publicznej okazaty si¢ nieadekwatne®. W modelu good governance rezy-
gnuje si¢ z klasycznych elementéw administracji weberowskiej (hierarchiczno$¢,
procedura, scentralizowanie) i etosu menadzera na rzecz etosu, ktory opiera si¢
na wspoltksztattowaniu zadan spotecznie waznych. Nowe kompetencje osobowe
urzednika to: zdolno$¢ do dialogu, postawy prospoleczne, negocjowanie oraz
swiadomo$¢ dziatania na rzecz ochrony zasady i wigzi zaufania spotecznego do
panstwa i prawa. Obecnie jednak réwniez podej$cie good governance uznano
za nieadekwatne w stosunku do spotecznego otoczenia administracji. Przede
wszystkim podkresla sig, iz ,,rozproszenie wtadzy” poprzez proces komunika-
cji spotecznej prowadzi do braku przejrzystosci i odpowiedzialnosci w procesie
decyzyjnym. Ponadto do glosu dochodza gtdownie podmioty silniejsze z ich par-
tykularnymi interesami?®.

2.4. POSZUKIWANIA NOWYCH KIERUNKOW MODERNIZACJI
(NEOWEBERYZM). UWAGI NA MARGINESIE ANALIZ
TEORETYCZNYCH I BADAN EMPIRYCZNYCH

Wedtug Huberta Izdebskiego kolejne dajace si¢ wyodrebni¢ modele admini-
stracji publicznej nie zrywajg w sposob radykalny z koncepcjami i do§wiadcze-
niami wczesniejszymi. Sg ze sobg powigzane, uzupetniajg si¢ i stanowig rodzaj
procesu mysli i do$wiadczen praktycznych o charakterze kumulatywnym?’.
Dostrzec mozna nawet racjonalny rozwoj, poczawszy od prostych idei panstwa
prawa i biurokracji do ztozonych koncepcji menadzerskich i sieciowych. Bez wat-
pienia u podstaw wspotczesnych teorii administracji lezy koncepcja idealnego
modelu biurokracji podana przez M. Webera, ktora mimo krytyki nadal stanowi
punkt wyjscia r6znych innych kierunkéw badan i uyymowania administracji.

Niemniej istniejg réwniez stanowiska, ktore wskazuja na ksztaltowanie si¢
obecnie modelu administracji neoweberowskiej (Christopher Pollitt, Geert Bouc-
kert, Wolfgang Drechsler, Michal Kulesza, Jacek Czaputowicz). Podkresla sig, iz
mamy do czynienia nie tylko z procesem statej modernizacji, ale tez z wyodreb-
nianiem si¢ w sposob wyrazny modelu, w ktorym reafirmuje si¢ idee M. Webera.
A mianowicie chodzi o cztery gtowne tezy: 1) powrdt do szczegdlnej roli i pozycji
panstwa w procesie komunikacji spotecznej; 2) utrzymanie systemu demokracji
przedstawicielskiej w wylanianiu wladzy z jej spotecznym i racjonalno-praw-
nym uzasadnieniem (legitymizacja); 3) utrzymanie roli i znaczenia prawa admi-
nistracyjnego; 4) utrzymanie roli i znaczenia zawodowej urzedniczej stuzby

2 ]. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 18, 59—-61.

26 B. Jessop, op.cit., s. 24-28.

2T H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne”
2007, nr 1, s. 18.
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publicznej?®. Najogolniej méwiac, jesli przedstawiony przez nas rozwdj etosu
stuzby cywilnej ksztattowat si¢ od etosu koncentrujacego si¢ na wymiarze pro-
ceduralnym, perfekcjonistycznej indywidualnej sumiennosci i rzetelnosci urzed-
nika w stosowaniu prawa, to dalszy rozwoj etosu urz¢dniczego, jak pokazalismy,
rozwijat si¢ w kierunku ,,przelamania” etosu indywidualno-perfekcjonistycz-
nego na rzecz etosu komunikacji spolecznej, w tym najnowszej e-administra-
cji, najpierw w wymiarze dobrej ustugi publicznej w podej$ciu menadzerskim,
a nastepnie szeroko rozumianej komunikacji spotecznej w podejsciu good gover-
nance. Niemniej, jak sie obecnie podkresla, powroét do mysli M. Webera powo-
dowany jest ponownym poszukiwaniem stabilno$ci panstwa w spoleczenstwie
okreslonym jako ,,spoteczenstwo ryzyka i niepewnosci” (Ulrich Beck, Anthony
Giddens)”.

Na koniec przedstawmy wyniki badan empirycznych, ktore przeprowa-
dzono w ramach programu ,,Dialog” w sze$ciu urzgdach wojewodzkich (lubel-
skim, mazowieckim, podkarpackim, podlaskim, swietokrzyskim). Przedmiotem
badan byla kultura organizacyjna w jednostkach administracji publicznej, za$ ich
celem — analiza ,,luki” pomiedzy obecng kulturg organizacyjng a jej pozgdanym
ksztattem ze wzglgdu na tworzenie modelu komunikacyjnego good governance.
Przypomnijmy tylko, ze etos urzedniczy jest traktowany jako jeden z elementow
kultury organizacyjne;.

Przeprowadzone badania ujawnity, ze dominujaca role w przedmiotowych
urzgdach odgrywa nadal wskazana przez M. Webera hierarchiczna kultura orga-
nizacyjna nastawiona na: dziatania sformalizowane, wysoki poziom skuteczno-
$ci, pewnos¢, prace bez zaktdcen, kontrole, przewodzenie w formie kierowania
zespotem i organizowania pracy. Duzg rol¢ odgrywa réwniez obecnie kultura
rynku, tj. skupienie na wynikach, konkurencyjnosci, sukcesie, preferowaniu
skutecznego lidera, dbato$¢ o reputacje i nastawienie na rywalizacjg. Nato-
miast badania (wywiady i ankiety) ujawnity, ze stanem pozadanym w urzedzie
jest zwiekszenie roli kultury klanu (,,tworzymy relacje rodzinne”), czyli takich
sktadnikow jak: praca w przyjaznym srodowisku spotecznym, wspodtpraca, praca
zespotowa w realizacji zadan, wzajemna lojalnos¢, podkreslanie wspdlnych
dos$wiadczen, tradycji urzedu, duze morale pracownikow, uczestnictwo, dbanie
o rozwdj zasobow ludzkich®’. Przeprowadzone badania potwierdzaja przede
wszystkim, ze staby jest element partycypacyjny. To czynnik oczekiwany, ale
w sferze administracji publicznej, szczegolnie administracji rzadowej, model
etosu komunikacyjnego nadal jest stabo obecny.

28 Zob. szerzej na ten temat: T. Barankiewicz, Neoweberyzm. Etos stuzby publicznej. Analiza
krytyczna i perspektywy, Lublin 2020.

2 Zob. U. Beck, Spofeczenstwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesnosci, Warszawa 2002,
s. 30-31; A. Giddens, Socjologia, Warszawa 2008, s. 87-91.

30 Zob. szerzej na ten temat: M. Cichorzewska, D. Kostecki, Kultura organizacyjna good go-
vernance w jednostkach administracji publicznej, Lublin 2021, s. 49-55.
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ZAKONCZENIE

W opracowaniu wyodrebnilismy jedna perspektywe badawcza, tj. ksztatto-
wanie si¢ etosu shuzby cywilnej w Polsce. Zaréwno z perspektywy historycznej,
jak 1 systematycznej mozna powiedzie¢, Zze zmiany w otoczeniu zewne¢trznym
administracji publicznej oraz w rozumieniu roli i pozycji panstwa w stosunku
do spoteczenstwa, sfery politycznej i ekonomicznej wyznaczajg mozliwe spoj-
rzenie na rozwdj etosu urzedniczego, jako przejscie od modelu urzednika (bier-
nego) wykonawcy roli zawodowej do urzednika, ktory bierze aktywny udziat
w komunikacji pomiedzy panstwem a spoteczenstwem. Dalszy rozwdj admini-
stracji publicznej, kumulatywny lub neoweberowski, nie zmieni zasadniczego
kierunku rozwoju, jednak nalezy zauwazy¢ podkreslanie znaczenia panstwa
jako gwaranta stabilnos$ci procesow spotecznych, w tym roli i znaczenia stuzby
cywilnej.
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