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SLUZBA CYWILNA W EUROPEJSKIEJ TRADYCJI
PANSTWOWOSCI

CIVIL SERVICE IN THE EUROPEAN TRADITION
OF STATEHOOD

Abstract

The introduction of the civil service is an implementation of the idea of the state (public)
service, i.e. providing staff for the state apparatus, especially the state administration,
which in professional, competent, disciplined, and loyal to carry out the tasks of the state
and exercise the powers of its organs. Such staff remaining in service of the state are
to guarantee the permanent, efficient, and responsible performance of its functions and
administration, and thus the stable and effective operation of the entire mechanism of
exercising power in the state. The public service is one of the most important institutions
of a democratic rule of law. The aim of the article is to explore the position of the civil
service in the European tradition of statehood. The research thesis of the article is: The
European tradition of statehood proves that the precondition of the existence of a stable,
durable, effective, strong, and efficient state organism is the quality of administration,
and the creme de la creme of administration is the civil service.
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WSTEP

Jak zaznacza Grzegorz Rydlewski, po pierwsze — model rzadzenia jest Scisle
zintegrowany z ksztattem relacji miedzy polityka, panstwem i administracja,
a po drugie — administracja jest podstawowym narzedziem wypetniania zadan
panstwa'. Jolanta Itrich-Drabarek podkresla, ze administracja to ,,inteligentne
narzedzie” w rekach rzadu, co oznacza, ze wykonujac polecenia politykow,
dziata fachowo, przewiduje skutki wprowadzanych decyzji, dostrzega wielora-
kos¢ nastepstw i zagrozen, jest lojalna i rzetelna®. Administracja publiczna ma
wykonywac zadania panstwa, a stuzba cywilna — w szczeg6lno$ci zadania rzadu.
Rola i zadania stuzby cywilnej w procesie zarzadzania panstwem zwigzane sa nie
tylko z wykonywaniem obowigzkoéw i wykorzystywaniem uprawnien okreslo-
nych ustawami, lecz wynikaja tez z koniecznosci realizowania pewnych koncep-
cji programowych sfery politycznej. Dlatego kazda idea uksztattowania stuzby
cywilnej powinna wskazywaé, w jaki sposob i w jakim zakresie stuzba cywilna
ma realizowa¢ wytyczne politykow, tak by z jednej strony je jak najpetniej urze-
czywistnia¢, a z drugiej strony sta¢ na strazy prawa i kierowac si¢ interesem
panstwa, a nie partii politycznych’.

Wprowadzenie stuzby cywilnej stanowi realizacje idei stuzby panstwowej
(publicznej), a wiec zapewnienia kadr pracowniczych dla aparatu panstwowego,
a zwlaszcza administracji panstwowej, ktére w sposob zawodowy, kompetentny,
zdyscyplinowany i lojalny majg realizowa¢ zadania panstwa i wykonywa¢ kom-
petencje jego organow. Takie kadry pozostajace w stosunku stuzby wobec pan-
stwa majg gwarantowac trwale, sprawne i odpowiedzialne wypelnianie jego
funkcji 1 administracji, a poprzez to stabilne i efektywne dziatanie catego mecha-

!'G. Rydlewski, Cos wigcej niz spor o model rzqdzenia, Warszawa 2017, s. 152—153.

2 J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Europie Srodkowo-Wschodniej. Implementacja norm,
procedur i wartosci europejskiej stuzby cywilnej, Warszawa 2013, s. 18.

3 G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dzialania,
Warszawa 2011, s. 17.
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nizmu sprawowania wladzy w panstwie*. ,,Kazda stuzba publiczna jest przeja-
wem inicjatywy publicznej (cho¢ czesto indywidualnej), a nie prywatnej (chocby
zbiorowej)”.

Stuzba publiczna jest jedna z najwazniejszych instytucji panstwa prawa.
Termin ten swoim znaczeniem obejmuje m.in. status prawny czlonkoéw korpusu
stuzby cywilnej oraz pracownikéw samorzadowych. Zdaniem Wojciecha Drob-
nego wilasnie te kategorie pracownikow sa kluczowe w systemie stuzbowych
stosunkoéw pracy administracji publicznej, poniewaz ich cztonkowie wywieraja
bezposredni wplyw na sposob funkcjonowania administracji rzadowej i samo-
rzadowej. Odpowiadajg wigc za realizacje¢ polityki rzadu (w przypadku czton-
kéw korpusu stuzby cywilnej) oraz za wiasciwe wykonywanie zadan wiadz
lokalnych czy regionalnych — w przypadku pracownikéow samorzadowych. Jako
bezposredni wykonawcy zadan publicznych w decydujacy sposdb wplywajg na
prawidlowe, efektywne i skuteczne funkcjonowanie panstwa, a takze, co row-
nie wazne, na postrzeganie wladzy panstwowej przez obywateli. Znaczenie tych
spraw jest duze. Systemowe umiejscowienie stuzby publicznej pomigdzy obsza-
rem wptywow politycznych a spoleczenstwem, jak rowniez faktyczne stosowanie
przez funkcjonariuszy publicznych wladztwa panstwowego, zwigzane jest z ryzy-
kiem wystgpienia nieprawidtowosci i naduzy¢®. Budowa profesjonalnej stuzby
publicznej, ktora dziala na podstawie aksjologicznych zatozen demokratycznego
panstwa prawa, jest niewatpliwie procesem ztozonym i dtugotrwatym. Polskie
doswiadczenia w tym zakresie nie sg znikome. Wszak geneza stuzby panstwowej
siega okresu miedzywojennego’. A zatem po 1989 r. Polska nie musiata korzy-
sta¢ jedynie ze wzorcow zaczerpnietych z innych krajow. Istniaty historyczne
tradycje, do ktorych mozna byto siegnagé — co skutkowato odtworzeniem idei
stuzby cywilnej z II Rzeczypospolitej z jej podstawowymi wartosciami, takimi
jak: propanstwowa postawa urzednikéw stuzby cywilnej, wysokie morale, nie-
skazitelno$¢ obywatelska, uznany status spoteczny urzednika, traktowanie jako
zaszczytnej stuzby panstwu i spoteczenstwu®.

Skuteczna stuzba cywilna cieszy si¢ zaufaniem rzadzacych i spoteczenstwa,
a jest to mozliwe jedynie w sytuacji, gdy jest ona trwale (stabilnie) wkompono-
wana w system administrowania panstwem.

* E. Zielinski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 96.

5 1.S. Langrod, Stuzba publiczna jako funkcja administracyjna. Wprowadzenie w nauke o po-
Jeciu stuzby publicznej, Krakoéw 1932, s. 61.

¢ W. Drobny, Przeksztalcenia pragmatyk urzedniczych cztonkow korpusu stuzby cywilnej
i pracownikow samorzgdowych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015, s. 1.

7 Zob. J. Ttrich-Drabarek, Civil Service in Poland, (w:) S. Sulowski, T. Stomka (Eds.), The
Political System of Poland. Tradition and Contemporaneity, Berlin 2022, s. 228-229.

8 J. Ttrich-Drabarek, Ramy prawne, standardy jakosciowe i etyczne polskiej stuzby cywilnej,
(w:) J. Itrich Drabarek, K. Mroczka, L. Swietlikowski, Stuzba cywilna w Polsce, Warszawa 2012,
s. 30.
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Zatem, generalnie rzecz ujmujac, istota stuzby cywilnej to realizowanie inte-
resu panstwa i ogotu obywateli, a nie partykularnych interesow politycznych. Idea
jej tworzenia polega na odpartyjnieniu panstwa i odizolowaniu funkcjonowania
administracji publicznej od ciagle zmieniajacych si¢ 0sob na stanowiskach publicz-
nych. Co do zasady chodzi o utworzenie wysoko wykwalifikowanej, bezstron-
nej 1 apolitycznej kadry urzedniczej pracujacej stale w administracji publiczne;.
Teoretycznie polityka powinna mie¢ jak najmniejszy wptyw na stuzbe cywilna.
Cel artykutu stanowi eksplikacja pozycji stuzby cywilnej w europejskiej tradycji
panstwowosci. Teza badawcza brzmi: europejska tradycja panstwowosci dowo-
dzi, iz warunkiem istnienia stabilnego, trwalego, efektywnego, silnego i spraw-
nego organizmu panstwowego jest jako$¢ administracji, a créme de la créme
administracji stanowi stuzba cywilna. Zasadniczej tezie badawczej towarzysza
dwie tezy pomocnicze. Pierwsza: stuzba cywilna stanowi wyznacznik rozwoju
cywilizacyjnego instytucji panstwa. Druga: stuzba cywilna to standard panstwa
o rezimie demokratycznym. Realizacji celu badawczego stuzy proba odpowiedzi
na mniej i bardziej szczegdlowe pytania badawcze, a wroéd nich: w czym zawiera
si¢ istota stuzby cywilnej? Jakie sa cechy charakterystyczne stuzby cywilnej?
Jaka jest relacja pomigdzy administracja a stuzbg cywilng? Kiedy z perspektywy
historycznej, gdzie i w jakim celu pojawit si¢ termin oraz zjawisko stuzby cywil-
nej? Jakie modele stuzby cywilnej wypracowano w Europie? Jakie znaczenie dla
panstwa maja administracja i stuzba cywilna?

Do najwazniejszych metod badawczych wykorzystanych w artykule nalezy
zaliczy¢ historyczna, porownawcza, studium przypadku oraz analize instytucjo-
nalno-prawna. Zastosowano rowniez elementy analizy systemowej oraz wykorzy-
stano technike krytycznej analizy piSmiennictwa, zrodet i literatury przedmiotu.

Stuzbe cywilng mozna przyréwna¢ do maszyny, ktora steruje rzad, albo do
fortepianu, ktéry pozostaje taki sam bez wzgledu na to, kto na nim gra i jaki
wykonuje utwor. Po odegraniu Ludwiga van Beethovena nie trzeba fortepianu
demontowa¢ czy wymieniac czgdci, by zagra¢ utwor Jana Sebastiana Bacha czy
Fryderyka Chopina’. Poréwnanie to przedstawia pewien ideal relacji miedzy
polityka a administracjg publiczng'’. Dzieki dgzeniu do tego idealu w panstwach
liberalnej demokracji powstata profesjonalna administracja i udato si¢ ograniczy¢
wplyw rzadzacych i polityki na zycie publiczne. W literaturze odnajdujemy tez
poréwnanie stuzby cywilnej do statku, ktoérego nieodtaczna czescia sa pasazero-
wie 1 zatoga. Pasazerowie (politycy) musza doptyngé¢ do wyznaczonego portu, ale
ich los zalezy od umiejetnosci zatogi (stuzby cywilnej)!.

V. Turcey, Rola stuzby cywilnej w demokratycznym spoleczenstwie — doswiadczenia fran-
cuskie, (w:) Stuzba cywilna a etyka, Warszawa 1996, s. 45-46.

10Zob. J. Ttrich-Drabarek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 2018,
s. 149-150.

1], Ttrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, s. 24.
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Podstawowg zasadg funkcjonowania stuzby cywilnej jest uznanie, ze sama
stuzba cywilna nie tworzy prawa ani polityki, a jedynie doradza i wypetnia pole-
cenia szefow politycznych w sposob jak najbardziej bezstronny. Wazna cecha
stuzby cywilnej jest sposob zawiadywania przez nig sprawami publicznymi; ma
on charakter wyraznie wykonawczy i polega na bezposrednim i praktycznym
wdrazaniu przez korpus urzedniczy polityki ksztaltowanej przez rzad i parla-
ment'2.

Sam termin ,,stuzba cywilna” zostat po raz pierwszy uzyty przez brytyjska
administracje kolonialng w Indiach w XIX w. i rozpowszechnit si¢ w §wiecie po
1854 1., kiedy przeprowadzono w Wielkiej Brytanii konkursowy nabor do admi-
nistracji publicznej®. O ile samo pojecie stuzby cywilnej jest podobnie rozumiane
we wszystkich krajach, o tyle zakres grup pracowniczych, czy inaczej: korpusow
administracji publicznej wchodzacych w jej sktad, jest rézny w poszczegdlnych
panstwach. Wszyscy urzednicy stuzby cywilnej realizuja zadania panstwowe
(rzadowe), z tym ze czes$¢ z nich na szczeblu centralnym, w urzedach obstuguja-
cych naczelne lub centralne organy administracji panstwowej, a cz¢§¢ rowniez na
szczeblu lokalnym — np. w Polsce w urzedach wojewodzkich czy izbach i urze-
dach skarbowych, ktore sg terenowym aparatem administracji rzgdowej. Rozne
sa tez, w zaleznos$ci od kraju, kryteria klasyfikujace korpusy pracownikéw admi-
nistracji publicznej do stuzby cywilnej. We Francji zakres ten jest szeroki i obej-
muje takze osoby zatrudnione w zaktadach opieki zdrowotnej oraz nauczycieli
czy pracownikow opieki spotecznej, co sprawia, ze znajduje w niej zatrudnienie
okoto 12% zawodowo czynnej ludnosci®. W Niemczech, Anglii czy Polsce nie
zalicza si¢ juz tych osob do stuzby cywilnej.

W wickszosci panstw zakres dziatania stuzby cywilnej ograniczony jest
do urzedow panstwowych, w tym czesto do urzedéw administracji rzadowe;.
W niektoérych krajach, jak np. Dania, rozwigzania stuzby cywilnej przyjeto takze
w strukturach samorzadu terytorialnego. Oprocz tego systemy stuzby cywilnej
w poszczegolnych panstwach rdznia si¢ pod wieloma wzgledami i majg swoje
cechy charakterystyczne, ktore wynikaja z historii, tradycji administracji, ustroju
czy tez specyfiki danego kraju. Stuzba cywilna zostata rowniez réznie opisana
normatywnie w poszczeg6lnych panstwach'.

12 B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikow, Warszawa 1998, s. 17.

13 Zob. D. Dtugosz, Kadry w administracji publicznej, (w:) J. Hausner (red.), Administracja
publiczna, Warszawa 2003, s. 236-237.

4 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglqd rozwigzan na tle doswiadczen innych
panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 16.

5 G. Dostatni, op.cit., s. 22.
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SLUDZY PANSTWA

Samo z siebie wyplywa, iz w najmniejszym nawet panstwie zwierzchnik jego nie
moze sam jeden uzywac wladzy zbiorowej, chcac zisci¢ cele zespolonego pozycia
i dzierzy¢ nieodzowne do tego prawa, ale ze musi mie¢ do rozporzadzenia pewng
liczbe narzg¢dzi odpowiednia temu zadaniu co do ilosci, jako$ci i miejsca, czyli inny-
mi stfowami, ze nieodzownie potrzebni sa studzy panstwa'®.

Pelnienie urzedu odbywa sie z polecenia panstwa i w jego interesie'”.

W Europie w wiekach $rednich rozpoczat si¢ proces oddzielenia interesow
osobistych od interesow wladcy. Urzednik stat si¢ istotnym zjawiskiem historycz-
nym w momencie kryzysu panstwa stanowego, a sam termin ,,urzednik” w wielu
jezykach wywodzi si¢ od tacinskiego stowa officium oznaczajacego stuzbg. Od
XV w. nie sposob juz wlasciwie méwic o panstwie bez uwzglednienia kategorii
»urzedniczej”, chociaz naturalnie we wczesnych czasach nowozytnych kryteria
funkcjonowania tej grupy byty inne niz cho¢by w wieku XIX. Poczatkowo urzad
traktowano jako stosunek stuzby i wiernosci wobec instytucji publicznej, a wiec
krola, panstwa i Ko$ciota, a z czasem zaczgto pojmowac go jako co$ zblizonego
do zwyktego stosunku pracy — tyle ze $wiadczonej nie pracodawcy prywat-
nemu, ale publicznemu. W XVI w. pojawito si¢ pojecie racji stanu. To o nig oraz
o sprawnos¢ wiadzy i stabilno$¢ finansoéw publicznych mieli dba¢ urzednicy.
Z czasem wyksztalcit si¢ rowniez swoisty kanon zawodowy, ktérym, oczywiscie
w ideale, majg si¢ oni kierowac.

W nowozytnej Europie zmiany w zakresie statusu osob pracujacych dla
owczesnych wladcow przypadty na wiek XVII 1 XVIII. Bycie urzednikiem prze-
stawalo oznacza¢ ogolnie pojmowane shuzenie i stawalo si¢ wykonywaniem coraz
Scislej sprecyzowanych obowiazkow. Coraz stabsze byty rownoczesnie wiezi oso-
biste miedzy urzgdnikiem i zwierzchnikiem. Takiemu ,,urzeczowianiu urzgdow”
towarzyszy zroznicowanie zadan, prestizu i sposoboéw ich obejmowania. Poja-
wily si¢ rowniez nowe metody wynagradzania urzednikow.

Przynajmniej do czaséw o§wiecenia rozroéznienie migdzy tym, co publiczne,
a tym, co prywatne, bylo rozmyte. Nikt nie miat do urzednikéw pretens;ji, ze
wzbogacali si¢ kosztem dobra publicznego, pod warunkiem ze réwnocze$nie
sprawnie zarzadzali systemem panstwowym i nie przesadzali w prywacie, gdyz
w takiej sytuacji mogli narazi¢ si¢ na krolewska nietaske'®.

Dla tradycji obszaru administracji niezwykle wazny jest przelom XVIII
i XIX w. i rewolucja Pitta. Stworzyt on nowoczesny system funkcjonowania

16 R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, Warszawa 2003, s. 219.

7 Ibidem, s. 227.

8 K. Burnetko, Stuzba cywilna w Il RP: punkty krytyczne, raport sfinansowany ze srodkdéw
fundacji im. Stefana Batorego, 2003, s. 6—7.
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administracji — taki, do ktorego odwotuja si¢ takze dzisiejsze rzady, a Anglia
wlasnie uchodzi¢ moze za pierwszy kraj, w ktorym pojawity sie zalazki idei
stuzby cywilnej. Nastgpstwem byta rosngca skutecznos¢ struktur panstwa. Opi-
nia publiczna byta zachwycona. Urzednicy zaczeli powoli zdobywacé szacunek po
latach handlu urzedami. Pomogto to w wypracowywaniu wysokiego standardu
moralnego angielskich stuzb publicznych, ktory dzi§ uwazany jest za odwieczny
niemal sktadnik brytyjskiej tradycji. P6zniej, w 1855 r., powotano Komisj¢ Stuzby
Cywilnej, ktora miata dba¢ o poziom administracji panstwa. Odtad tez termin
»shuzba cywilna” uzywany bedzie w $wiecie na okreslenie profesjonalnego i apo-
litycznego aparatu urzgdniczego'.

Podobng walke o jakos$¢ stuzby cywilnej podjety Prusy, a zapoczatkowat ja
Fryderyk II. W Niemczech podstawowe zasady dotyczace stuzby cywilnej maja
swoje poczatki w rozwigzaniach prawnych uchwalonych juz w 1794 r. Nowo-
cze$nie pojmowana racja stanu zaczeta sprawiaé, ze idee urzedu kojarzono ze
stuzba panstwu, a zatem rowniez dziataniem dla dobra wspotobywateli — natu-
ralnie ciggle w 6wczesnym rozumieniu tych poje¢. Niemiecki komisarz stat si¢
prawzorem wspoélczesnego urzgdnika panstwowego: bezwzglednie oddanego
panstwu 1 prawu, postusznego rygorom racji stanu, niewrazliwego na lokalne
uklady i naciski, profesjonalnego i nieprzekupnego. Fenomenem stata si¢ Francja,
a zatem panstwo, ktére w ciggu 200 lat przeszio cztery rewolucje, rzady dwuna-
stu konstytucji, kilkanascie prob zamachu stanu, w tym kilka udanych, a takze
dziesiatki gabinetow, ale zdotalo jednoczesnie wytworzy¢ niespotykanie stabilny
system administracyjny, ktéry stat si¢ potem modelem dla innych panstw. Jego
autorem byt oczywiscie Napoleon Bonaparte?®. Prawdopodobnie to wiasnie apa-
rat urzedniczy umozliwil funkcjonowanie panstwa francuskiego podczas wszyst-
kich zakretéw dziejowych zwiazanych z niestabilno$cia polityczna.

Stabilno$¢ oraz sita pruskiej i1 francuskiej administracji wzigty si¢ stad, ze
najpierw rozwineto si¢ tam scentralizowane i biurokratyczne panstwo absoluty-
styczne, a dopiero potem powstato spoteczenstwo obywatelskie. Przeswiadczenie,
ze rzad absolutny jest nieusuwalny, wszak nie ponosi przed nikim odpowiedzial-
nosci, powodowato, ze jednostki wybieraly prace w administracji jako pewny
sposob na kariere. Inaczej byto w Anglii, gdzie idea wolnosci obywatelskich
wyprzedzita powstanie silnych struktur panstwowych. Tam o sile administra-
cji zdecydowalt, paradoksalnie, rozwoj idei odpowiedzialnosci rzadu. By zmiany
gabinetow nie destabilizowaly panstwa, nalezato zdecydowanie oddzieli¢c dwa
typy funkcjonariuszy panstwowych: politykow, mozliwych do usunigcia wraz
ze swoim rzadem, oraz urze¢dnikdéw, niepowigzanych z zadnym ugrupowaniem
i zatrudnianych na state. Absolutng neutralno$¢ polityczna zaczeto utozsamiaé
z lojalnoscig wobec panstwa. Te dwie drogi zbiegty sie jednak w punkcie apoli-

Y Ibidem, s. 11.
20 H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 51, 55, 62.
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tyczno$ci i profesjonalizmu?!. Jednak napigcia zwigzane z rolg urzednika w pan-
stwie wcigz sg obecne.

SILNE PANSTWO TO SILNA ADMINISTRACJA

Administrator ma stuzy¢ ogdtowi i petnié¢ stuzbe publiczna®.

»Silne panstwo to silna administracja, a silna administracja, to [...] przede
wszystkim ludzie — kompetentni, wyksztatceni, dyspozycyjni, majacy predyspo-
zycje do wykonywania zadan administracji panstwowej, publicznej, stuzby cywil-
nej”?. Za warto$ci podstawowe, ktorymi w swoich dziataniach powinni kierowa¢
si¢ cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, zwykto si¢ uznawac: legalnos¢ dziata-
nia, odpowiedzialno$¢, lojalnos¢ wobec panstwa i demokratycznej wtadzy, uczci-
wo$¢, racjonalno$¢ dziatania, bezstronno$¢ i sprawnosé®*. Misje stuzby cywilnej
stanowi urzeczywistnianie w praktyce owych wartosci. Kadry urzednicze stuzby
cywilnej, 1 szerzej — administracji publicznej, stanowig niewatpliwie strategiczny
potencjat panstwa i w taki sposob powinny by¢ traktowane?®.

Funkcja administracyjna jest funkcja publiczng, sprawowang gwoli strzezenia inte-
res6w og6tu i dbania o dobro powszechne. Nie co innego jak zapewnienie pewnosci
i statoSci w stosunkach, ze wzgledu na interes ogodlny, jest jej celem. Nie jest nim
nigdy interes indywidualny, podlegajacy dowolnosci, a nawet kaprysowi jednostek,
czy ich grup®.

Istotne jest dostrzeganie zwiazku mi¢dzy dobrze wykonywanymi funkcjami
panstwa a praca osob zatrudnionych w stuzbie cywilne;.

W tradycji zakorzenit si¢ etos w duchu: stuzbie panstwowej nie poswigca si¢
nikt, kto chce dorobi¢ si¢ majatku, poswieca si¢ cztowiek, ktory chee stuzy¢ pan-
stwu. Cztowiek, ktory chce wypetnia¢ misje stuzby publicznej. Podstawe racji
bytu stuzby cywilnej stanowi zatem misja stuzby publicznej, ktora opierajac si¢
na takich standardach, jak: wiernos¢ konstytucji i panstwo prawa, neutralnos¢

2 K. Burnetko, op.cit., s. 11-12.

22].S. Langrod, op.cit., s. 23-24.

B T. Gorzynska, Stuzba cywilna w Polsce — problemy z tradycjq, problemy z przyszioscig,
(w:) J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przyszlosciqg w nauce prawa administracyjnego. Ksigga
Jjubileuszowa dedykowana prof. Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 6.

2 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce..., s. 13.

25 K. Mroczka, L. Swietlikowski, Neutralnos¢ polityczna czlonkoéw korpusu stuzby cywilnej
w kontekscie biernego prawa wyborczego w wyborach do samorzqdu terytorialnego — perspekty-
wa prawno-politologiczna, (w:) J. Itrich-Drabarek, J.G. Otto (red.), Wybory samorzgdowe — samo-
rzgdowe wybory, Warszawa 2019, s. 105.

26 J.S. Langrod, op.cit., s. 21-22.
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polityczna, bezstronnos¢, lojalno$¢ wobec przetozonych, stabilno$¢ zatrudnienia,
rzetelno$¢ i profesjonalizm, rownos¢ szans, rowno$¢ dostepu i konkurencyjnosé
przy rekrutacji do stuzby w administracji publicznej, jest rozumiana jako stuzba
obywatelom i efektywne wykonywanie zadan panstwa.

Standard neutralnosci politycznej stuzby cywilnej nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze urzednik stuzby cywilnej nie moze w swoim dziataniu kierowaé si¢
przekonaniami politycznymi, religijnymi, ideologicznymi, interesami partyj-
nymi, grupowymi itd. Postawa urzednika i jego dziatania powinny by¢ zobiekty-
wizowane i zdystansowane. Jego apolityczno$¢ oznacza, ze nie bierze on udziatu
w grze politycznej. Te apolityczno$¢ stuzby cywilnej ma zapewnia¢ rozdzielenie
stanowisk o charakterze politycznym, obsadzanych wedtug kryteriow politycz-
nych, od stanowisk urz¢dniczych, administracyjnych, obsadzanych na podstawie
przestanek natury merytorycznej.

Nalezy zmierza¢ do ustanowienia apolitycznej administracji, mimo ze prak-
tyka odbiega od ideatu, poniewaz stosunki spoteczne, w ktore uwiktana jest
stuzba cywilna, sa o wiele bardziej skomplikowane. Decyzja o wprowadzeniu
neutralnej politycznie stuzby cywilnej ma ogromne znaczenie polityczne. Ozna-
cza przede wszystkim pozbawienie politykow jednego z najbardziej skutecznych,
lecz i niewyrafinowanych sposobdéw zapewnienia sobie kontroli nad instytucjami
panstwa, szczeg6lnie nad jego segmentem wykonawczym — wladzy nad polityka
kadrowa w administracji.

Genezy stuzby cywilnej w Europie trzeba takze szuka¢ w praktyce 111 Repu-
bliki Francuskiej. Wyznawano w niej fundamentalng zasade, ktora przeszia juz
do legendy wsrdd badaczy panstwa, a ktora mowi, ,,iz rzady i parlamenty odcho-
dzg, a administracja pozostaje”?’. Bo to administracja stanowi o tak waznej cig-
glosci instytucjonalnej panstwa.

ISTOTA SLUZBY CYWILNEJ

Jak zauwaza Michatl Kulesza:

Istota stuzby cywilnej polega na tym, ze korpus urzedniczy jest autonomiczny w sto-
sunku do wladzy politycznej. Aby miato to sens, musi by¢ spetnionych kilka warun-
kow. Dostep do stuzby cywilnej powinien by¢ otwarty dla wszystkich obywateli,
awanse w shuzbie powinny opiera¢ si¢ na obiektywnych kryteriach. Istotg stuzby
jest tez stabilno$¢ zatrudnienia, odwrotnie niz w sferze politycznej, gdzie istotg jest
zmiennos$¢, wymuszana kadencjg wtadzy demokratyczne;. [...] Jest oczywiste i zro-
zumiate, ze podstawg prawidtowego funkcjonowania jest zaufanie, jakim dochodza-

2T H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999,
s. 207.
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cy do wladzy politycy obdarzaja urzednikéw stuzby cywilnej. Dlatego od korpusu
urzgdniczego zada si¢ profesjonalizmu, wysokich standardéw etycznych oraz lojal-
nosci (do granic prawa) wobec wladzy politycznej pochodzacej z demokratycznych
wyborow?,

John Greenwood i David Wilson definiujg stuzbe cywilng w nastepujacy
sposob:

Stanowiska administracyjne nalezace do stuzby cywilnej nie moga by¢ prezentem
dla politykow po wygranych wyborach. Urzg¢dnicy pozostajac w systemie meryto-
rycznej kariery, powinni realizowaé polityke rzadu zgodnie ze wszystkimi wymo-
gami organizacyjno-prawnymi. [...] Pewnos¢ zatrudnienia pozwala im na profesjo-
nalne wykonywanie zawodu. Jednoczes$nie urzednicy realizujac zadania zlecone im
przez ministréw, muszg zachowacé osobistg neutralno$¢ polityczng. Zwigzane jest
to z ograniczeniem takich uprawnien urzedniczych, jak np. aktywne angazowanie
si¢ w dziatalnos$¢ partyjng albo gloszenie pogladdéw sprzecznych z polityka rzadu®.

Tomasz Grosse okresla stuzbe cywilng jako ,,system instytucji funkcjonuja-
cych wewnatrz administracji panstwowej oraz zespot spojnych norm prawnych
okreslajacych prawa i obowigzki urzednikéw. Celem dziatania takiej stuzby
powinna by¢ taka przebudowa administracji rzagdowej, aby stawala si¢ ona neu-
tralna politycznie i profesjonalna”. Zbigniew Cieslak, Jacek Jagielski i Krzysztof
Raczka zaznaczaja, ze powstanie i ksztattowanie si¢ stuzby cywilnej w poszcze-
golnych panstwach byto $cisle zwigzane z dazeniem do zapewnienia kadr pra-
cowniczych dla aparatu panstwowego, ktore w sposdb zawodowy, kompetentny,
zdyscyplinowany i lojalny realizowalyby zadania panstwa i jego organow, w tym
te o charakterze wtadczym. Kadry takie pozostajace w stosunku stuzby wobec
panstwa mialy gwarantowac sprawne, trwate i odpowiedzialne wypetnianie jego
funkgcji, a przez to stabilne i skuteczne dziatanie catego mechanizmu sprawowa-
nia wladzy w panstwie®'.

Adam Btas, Jan Bo¢ i Jan Jezewski konstatujg z kolei, ze cata idea tworze-
nia i funkcjonowania stuzby cywilnej polega na odpartyjnieniu panstwa oraz na
odizolowaniu administracji publicznej od ciggle zmieniajacych si¢ politykow
obsadzajacych wigkszos$¢ stanowisk publicznych. Chodzi wszak o zagwaranto-
wanie pracy w administracji publicznej wysoko wykwalifikowanej, bezstronne;j,
apolitycznej kadry urzgdniczej, ktora jest w niej zatrudniona na state*.

28 M. Kulesza, Destabilizacja metodq rzqdzenia, ,,Rzeczpospolita” z 13 lutego 2006 1., s. 7.

2 ]. Greenwood, D. Wilson, Public Administration in Britain Today, London 1989, s. 76.

3 T.G. Grosse, Stuzba cywilna w Polsce i mozliwosci jej rozwoju, ,,Stuzba Cywilna” 2001,
nr 2, s. 85.

31 Z. Cieslak, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa
1998, s. 6.

32 A. Blas$, J. Jezewski, (w:) J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 263.
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Z jednej strony:

Neutralna politycznie stuzba cywilna musi by¢ tak skonstruowana, aby wypetniata
wolg politykdéw — ale nie w ich interesie, lecz w interesie panstwa jako calosci. Jezeli
ocenia si¢, ze — prawidtowo skonstruowana — zagraza ona politykom [...] oznacza to,
Ze nie rozumie si¢ istoty instytucji wspotczesnej demokracji typu parlamentarnego®.

Jednak:

Nic nie moze by¢ bardziej szkodliwego dla panstwa, niz podlegto$¢ administracji
polityce partyjnej. Oczywiscie, kadre administracyjng obowigzuje lojalno$¢ wobec
rzadzacych, ale nie stuzalczos¢, gdyz administracja to stuzba panstwu (gminie itp.),
a nie stuzba u politykéw partyjnych. Odwrotnie, w zarzadzaniu publicznym admi-
nistracja winna by¢ partnerem polityki, wnoszac do tej wspotpracy swoje przygo-
towanie profesjonalne, doswiadczenie i wiedze, podczas gdy wianem polityki jest
w zarzadzaniu program do realizacji. Wtadza polityczna wnosi do zarzgdzania pu-
blicznego czynnik zmiany, kadra administracyjna — stabilno$¢ i pamig¢ organiza-
cyjng*.

Krzysztof Szczerski podkresla, ze politycy powinni uzna¢ autonomie stuzby
cywilnej, a ta z kolei powinna zrozumie¢ swodj stuzebny charakter w stosunku do
wypetniania decyzji demokratycznie legitymizowanej wladzy™®.

Polityzacja administracji bedzie skutkowa¢ stalym wzrostem kosztow jej dziatania,
mnozeniem nowych intratnych posad i synekur dla dziataczy partyjnych. Czestotli-
wo$¢ zmian na stanowiskach, zwlaszcza w polskich realiach politycznych, wydatnie
zmniejsza przy tym skuteczno$¢ funkcjonowania administracji i obniza profesjona-
lizm urzednikow?s.

IDEA SEUZBY CYWILNEJ STANDARDEM
DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA

Procesy, jakie zachodzity w europejskiej administracji poszczegdlnych
panstw po 1789 r., doprowadzity do powstania hierarchicznej, scentralizowanej
i profesjonalnej stuzby cywilnej. Wptyw na nie miaty konsekwencje wojen napo-

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004,
s. 278.

3 Ibidem, s. 25.

3 K. Szczerski, Ekspertyza prakseologiczno-organizacyjna do druku nr 552 — poselski pro-
jekt ustawy o stuzbie cywilnej, druku nr 553 — poselski projekt ustawy o panstwowym zasobie
kadrowym, obsadzaniu wysokich stanowisk panstwowych oraz o zmianie niektorych ustaw oraz
druku 553-A (autopoprawka do druku 553), Warszawa, 22 czerwca 2006 r. (sporzadzona za po-
Srednictwem Biura Analiz Sejmowych).

3 T.G. Grosse, op.cit., s. 87.
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leonskich, ktorych skutkiem bylo m.in. propagowanie idei panstwa prawa. Wraz
zrozwojem idei liberalnego panstwa demokratycznego w panstwach europejskich
rozwijata si¢ stuzba cywilna. Wiek XIX charakteryzuje podobienstwo rozwig-
zan przyjmowanych w poszczeg6lnych panstwach. Dopiero w wieku XX modele
stuzby cywilnej si¢ roznicujg®. W panstwach demokratycznych wyksztalcity sie
trzy zasadnicze modele stuzby cywilnej:

* model kariery (inaczej model awansowy lub zamknigty),

* model pozycyjny (inaczej model stanowiska lub otwarty),

* model mieszany.

Model kariery zaktada zatrudnienie pracownika w stuzbie cywilnej oraz
stopniowy rozwdj jego kariery urzedniczej, od stanowisk najnizszych do tych
znajdujacych si¢ na samej gorze hierarchii. Model stanowiska natomiast bazuje
na zatrudnianiu pracownika na konkretne stanowisko, a nie do korpusu jako cato-
$ci. Model kariery przyjmuje za punkt odniesienia zatozenie, ze administracja
publiczna, w przeciwienstwie do sektora prywatnego, realizuje inne, szczegodl-
nie istotne zadania. W modelu pozycyjnym panstwo przestaje stawia¢ si¢ ponad
spoleczenstwem i zajmuje pozycje obok niego. W tym modelu bardziej licza si¢
zdolnosci zarzadcze i menedzerskie niz formalne kwalifikacje®®.

Wybér danego modelu w konkretnym panstwie wynika w do$¢ powszechnej
opinii od zaufania spoteczenstwa®, po pierwsze do panstwa, a po drugie — co sta-
nowi pochodng pierwszego — do sfery politycznej. Im bardziej panstwo pozostaje
albo pozostawalo w opozycji do spoteczenstwa, tym bardziej prawdopodobne staje
si¢ przyjecie modelu kariery. I odwrotnie, im wigksze zaufanie spoleczenstwa do
struktur panstwa, tym czesciej przyjmuje si¢ model stanowiska. W zwiazku z tym
kraje, ktére majg za sobg doswiadczenia totalitarne, takie jak Niemcy, Hiszpania
czy kraje postkomunistyczne, chetniej postugujg sie¢ modelem kariery, podczas gdy
panstwa o historycznie ugruntowanej i nieprzerwanej od wielu lat demokracji, jak
Wielka Brytania lub kraje skandynawskie, wybieraja model otwarty*. Wybor kon-
kretnego modelu jest $cisle powiazany z historig poszczegdlnych panstw, jak row-
niez ksztattem ich ustroju politycznego. Tam, gdzie administracja publiczna dtugo
musiata stanowi¢ instrument wzmacniania stabilnosci panstwa, np. we Francji,
siegano najczesciej po rozwigzania blizsze modelowi kariery. W tych panstwach,
gdzie wstrzasow oraz napig¢ w systemie politycznym byto stosunkowo mniej,
w wigkszym zakresie wykorzystywano rozwigzania charakterystyczne dla modelu
pozycyjnego. Przyktadem jest tu Wielka Brytania®'.

37 ], Ttrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce..., s. 20.

3 W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, ABC stuzby cywilnej, Warszawa 2010, s. 15-17.

¥ K. Burnetko, op.cit., s. 14; D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna w panstwach akce-
syjnych. Tendencje i wplyw procesow integracyjnych, £6dz 2003, s. 30.

40 G. Dostatni, op.cit., s. 132-133.

4 D. Dtugosz, Stuzba cywilna — jaki system dla Polski?, ,,Res Publica Nowa” z czerwca
1998 r.,s. 32 in.
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Wspolczesnie istniejg znaczne réznice migdzy sposobem urzeczywistnia-
nia idei stuzby cywilnej w poszczegdlnych panstwach*. Roznice te odnosza
si¢ w takim samym stopniu do samej filozofii ksztattowania stuzby cywilne;j,
jak i rozwigzan szczegdlowych z zakresu m.in. zasiggu stuzby cywilnej, spo-
sobu administrowania nia, jej wewnetrznej struktury, zasad okreslajacych model
kariery oraz mozliwo$ci awansu w tej stuzbie.

Jednak niezaleznie od modelu, pomimo pewnych negatywnych cech charak-
terystycznych dla kazdego z nich, nalezy uzna¢, ze znajduja one swoje miejsce
w panstwach rozwinigtych, a stuzba cywilna lezy u podstaw ustroju demokra-
tycznego. Stuzba cywilna stata si¢ w moim odczuciu elementem sine qua non
panstwa o rezimie demokratycznym. Ustrdj ten umozliwia wymiang elit rzadza-
cych, ale co najwazniejsze — zaktada cigglos¢ jego struktur. I to jest kwintesencja
dorobku tradycji. Nie mozna poddawac si¢ defetyzmowi zawartemu w stowach
takich jak te prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego, ktory w latach 90. mowit,
ze stuzba cywilna to pigkna idea, ale trudna do realizacji w praktyce.

Po II wojnie $wiatowej idea stuzby cywilnej stata si¢ standardem panstw
demokratycznych Europy Zachodniej. Stuzbe cywilng nalezy postrzegac z jednej
strony jako dzieto wspotczesnego panstwa demokratycznego, z drugiej zas jako
jego podstawowa ceche®.

Warto zaznaczy¢, iz stuzba cywilna istnieje w spoteczenstwach dojrzatych,
ktore raczej nie maja sktonnosci do ekstremizmu politycznego i w ktorych doszto
do konsensusu mi¢dzy gtéwnymi uczestnikami zycia politycznego co do insty-
tucjonalnych i etycznych podstaw panstwa. W panstwach tych istniejg profesjo-
nalne standardy zawodu urzednika. Prawidlowe funkcjonowanie stuzby cywilnej
wymaga istnienia elit o wysokim poziomie kultury politycznej, jak réwniez odpo-
wiedniej jako$ci instytucji doradczych. Niezbedna jest tez zdolnos¢ politykéw do
kierowania panstwem w sposob nowoczesny, przede wszystkim niepolegajacy
na polityce tupow. Warunki te, lepiej albo gorzej, spelnia wigkszo$¢ panstw libe-
ralno-demokratycznych. Rozwiazania takie przyjeto w demokratycznych, dobrze
rozwinigtych panstwach, a ich ksztatt stanowi efekt historycznego rozwoju insty-
tucji panstwa w tych krajach. W wigkszo$ci przeszty one w swojej historii przez
chorobg politycznego klientelizmu i korupcji w administracji panstwowej*.

W latach 90. wigkszo$¢ ekspertow optowala w Polsce za systemem kariery,
poniewaz — w ich mniemaniu — zapewniat wigkszg stabilno$¢ panstwa w ciggtym
procesie zmian dokonujacych si¢ w kraju. W pierwszej dekadzie XXI w. bardziej
pozadanym modelem stat si¢ model pozycyjny. Zgodnie z oceng Europejskiego

42 A. Auer, Ch. Demmke, R. Polet, Civil Services in the Europe of Fifteen. Current Situation
and Prospects, Maastricht 1996; D. Dtugosz, Stuzba cywilna..., s. 32-37.

4 J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce..., s. 11.

4 D. Dtugosz, Neutralnosé polityczna stuzby cywilnej, (w:) Stuzba cywilna — wybrane zagad-
nienia, Warszawa 2000, s. 2.
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Instytutu Administracji Publicznej polski system stuzby cywilnej byt systemem
mieszanym, lecz blizszym systemowi kariery™®.

ZAKONCZENIE

,»Stuzba publiczna polega na ciagtosci™®. Ustroje polityczne i spoteczne moga
si¢ zmienia¢, a jednak ,,raz w ruch wprawiona maszyna administracyjna idzie
dalej” i to juz nie tylko ,,sitg rozpedu, lecz z mocy swej struktury organizacyjnej
oraz nastawienia ideowego™’. I tak fluktuacje wynikajace z uktadu sit politycz-
nych nie dziatajg bezposrednio na statos¢ i ciggltos¢ obowigzkowej dziatalnosci
administracyjnej nastawionej na stuzenie interesowi publicznemu, a wywieraja
tylko wptyw posredni o tyle, o ile poglady na istotg tego interesu ulegaja w toku
dziejow i zmian spotecznych rozlicznym wahaniom. Jak powiedziat Otto Mayer:
Das Verfassungsrecht wechselt, Verwaltungsrecht dauert®®.

Stuzba cywilna stanowi wyznacznik rozwoju cywilizacyjnego instytucji pan-
stwa. Udoskonalanie stuzby cywilnej jest rownoznaczne z udoskonalaniem insty-
tucji panstwa, ktore wcigz stanowi podstawe organizacji zycia cztowieka mimo
zmieniajacego si¢ Swiata, procesow globalizacji, europeizacji itp. a zatem... udo-
skonalenie stuzby cywilnej rowna si¢ udoskonaleniu zycia cztowieka. Rowniez
w tym znaczeniu, ze panstwo demokratyczne to my.

Administracja publiczna to stuga ustroju panstwa, prawa, aparat wykonawczy
wiladzy politycznej®, lecz we wspotczesnym demokratycznym $wiecie coraz cze-
Sciej postrzegana jest przede wszystkim jako ustugodawca wobec spoteczenstwa.

Istotg stuzby cywilnej jest dokonanie w obrebie administracji publicznej,
a przynajmniej administracji panstwowej, jak ma to miejsce w Polsce, dalszego
swoistego podzialu wladzy migdzy rekrutowane na zasadzie politycznej lub
przynajmniej umocowane politycznie, a przez to zmienne zgodnie z regutami gry
demokratycznej, kierownictwo i stata profesjonalng stuzbe cywilng™.

Powstanie zawodowej kadry urzednikéw tworzacych stuzbe cywilng nastapito
w wyniku powolnych zmian obyczaju, tradycji, prawa. Tego dorobku nie wolno
zaprzepasci€. Nalezy go szanowac. Z tego dorobku i jego krytycznej analizy warto
wyciaga¢ wnioski. Kierunek ewolucji, jaki si¢ zarysowal, wyznaczato dazenie do

4 D. Bossaert, Ch. Demmke, op.cit., s. 107.

4 J.S. Langrod, op.cit., s. 51.

47 K.W. Kumaniecki, Czasy lubelskie. Wspomnienia i dokumenty, Krakow 1927, s. 91.

Q. Mayer, Theorie des franzdsischen Verwaltungsrechts, Strassburg 1886, s. 3.

4 B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 216 i n.
S0 H. 1zdebski, Fundamenty wspdlczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 225-226.
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tego, by wraz z rozwojem demokracji ludzie, ktérych praca polega na wypelnianiu
zadan stuzacych panstwu, przestrzegali zasad spotecznie akceptowanych.

Budowa standardow demokratycznych w panstwie nie jest mozliwa bez
istnienia stuzby cywilnej, pojmowanej jako straznik dobra publicznego. Takze
w Polsce. W naszym kraju utrudnienia wynikaja m.in. z przesztosci, z faktu, iz
nasze panstwo odziedziczylo silng tradycj¢ antyetatystyczng. Chodzi tu zarowno
o okres rozbioréw, jak i czasy PRL-u, ktére nie sprzyjaty budowie zaufania
wobec administracji publicznej. Wszak podczas rozbioréw urzednik administra-
cji publicznej miat twarz zaborcy, Rosjanina, Niemca czy Austriaka. Postawa
patriotyczna wymagala negacji jego polecen. Nieufno$¢ i nieche¢ spoteczenstwa
wobec aparatu wladzy i urzednikéw staty si¢ rowniez cechami III RP. Wcigz
obowigzuje imperatyw antyetatystyczny. Niewatpliwie polska historia stuzby
cywilnej jest bardzo trudna.

Wydaje sie takze, ze nieustanne zmiany w stuzbie cywilnej dokonywane
przez politykéw wynikaja z niewiedzy co do istoty i znaczenia stuzby cywilnej
dla rozwoju demokratycznego panstwa. Krotki horyzont czasowy funkcjonowa-
nia sektora publicznego — od kadencji do kadencji — skazuje planowanie i dzia-
fania dlugookresowe na porazke. A to rdwna si¢ porazce panstwa, a zatem nas
wszystkich.
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