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WPLYW SLUZBY CYWILNEJ NA FUNKCJONOWANIE
PANSTWA W SYTUACJACH KRYZYSOWYCH

THE IMPACT OF CIVIL SERVICE ON THE FUNCTIONING
OF THE STATE IN CRISIS SITUATIONS

Abstract

Modern states, including Poland, increasingly often have to deal with crisis
situations. Each of them constitutes a separate challenge for the state which tries to stop
their occurrences and limit their consequences. Poland, like other countries, uses crisis
management for this purpose, which is based on public administration. The aim of this
paper is to investigate in this context the significance of the civil service, which is treated
as an important element of the modern administration of a contemporary state. The
authors attempt to point out the important aspects of the civil service functioning which
may make it more resistant to crisis situations, thereby making the state better cope with
crisis situations. The paper aims to emphasize the most significant problems which
require further extensive research.
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WSTEP

Wspotczesne panstwa, w tym Polska, coraz czegsciej muszg mierzy¢ si¢
z sytuacjami, ktore mozna okresli¢ jako kryzysowe. Szeroko pojmowane sytuacje
kryzysowe maja zrdéznicowane zrodta, przebieg i skutki. Cho¢ czesto wyrdznia
si¢ je z uwagi na te aspekty (np. sytuacje, ktore powstajg na skutek dzialania sit
natury, i takie, ktore sg efektem dziatania ludzi), to z punktu widzenia panstwa
kazda z nich stanowi wieloaspektowe wyzwanie. Nierzadko powodujg nieocze-
kiwane nastgpstwa, godzgc w bezpieczenstwo obywateli w roznych dziedzinach
zycia. Najbardziej dotkliwym, a jednoczes$nie najbardziej wyraznym przyktadem
moze by¢ pandemia COVID-19, stanowiagca wieloaspektowa sytuacje kryzysowa,
godzaca w spoleczenstwo i struktury panstwa, powodujacg istotne zaktocenia
funkcjonowania wszystkich systeméw spotecznych.

W tym kontek$cie istotnym obszarem badan w naukach o polityce oraz
naukach o bezpieczenstwie staje si¢ to, w jaki sposob panstwa radzg sobie z wie-
loaspektowymi sytuacjami kryzysowymi. Jak wykorzystuja dostgpne narzedzia
i jak tworza nowe, by zaspokoi¢ spoteczne potrzeby powstate w konsekwencji
sytuacji kryzysowych? Szczegétowym obszarem badawczym bedzie tu funkcjo-
nowanie administracji publicznej w panstwie, ktora staje przed koniecznoscig
poradzenia sobie w nowej, nicoczekiwanej sytuacji.

Autorzy opracowania pragng zwroci¢ uwage na interesujacy problem badaw-
czy dotyczacy znaczenia stuzby cywilnej dla funkcjonowania panstwa w sytu-
acjach kryzysowych. Wedle wiedzy autorow w obszarze tym nie prowadzono
jeszcze poglebionych badan. Hipoteza badawcza artykutu brzmi: ,,Stuzba
cywilna ma istotne znaczenie dla wtasciwego funkcjonowania panstwa w sytu-
acjach kryzysowych”. Dla udowodnienia tej tezy autorzy postawili nastepujace
pytania badawcze:

1. Jakie znaczenie dla procesu zarzgdzania kryzysowego ma stuzba cywilna?

2. Jakie czynniki maja decydujace znaczenie dla zdolnosci prawidtowego

funkcjonowania stuzby cywilnej w sytuacjach kryzysowych?

3. Jakie sg mocne i stabe strony polskiej stuzby cywilnej, ktore moga mie¢

znaczenie w sytuacjach kryzysowych?
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Udzielajac odpowiedzi na te pytania, autorzy postuza si¢ metodg neoinsty-
tucjonalng. Niniejsze opracowanie moze by¢ przyczynkiem do przeprowadze-
nia wigkszych, poswieconych temu zagadnieniu badan. Potrzeba zgltebienia tego
obszaru wydaje si¢ wazna réwniez dlatego, ze polska administracja publiczna,
a zatem 1 stuzba cywilna, majg ogromne, skumulowane doswiadczenia funkcjo-
nowania w pandemii. Wtasciwa rolg dla nauki badajacej te sfere wydaje si¢ by¢
zgromadzenie danych, ich analiza i wyciagnigcie wnioskow.

1. SLUZBA CYWILNA

Jolanta Itrich-Drabarek okreslita stuzbe cywilna w szerokim znaczeniu jako
»wyodrebniony zespot ludzi zatrudnionych na podstawie prawa publicznego lub
prywatnego w celu realizacji okreslonych w prawie zadan, kierujgcych si¢ okre-
slonym systemem norm, wartosci i procedur, majacych za zadanie stuzy¢ spote-
czenstwu oraz utrzymywac istotne funkcje panstwa’'.

W waskim znaczeniu stuzba cywilna utozsamiana jest z korpusem stuzby
cywilnej, czyli grupa oséb zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych.
Agnieszka Jezierska-Markocka oraz Michat Markocki stusznie zauwazajg, ze
,ustawa o stuzbie cywilnej nie definiuje wprost pojecia korpusu stuzby cywil-
nej. Okresla natomiast jego strukturg oraz precyzuje obowiazki i uprawnienia”
jego cztonkéw?. Mozna jednak przyjac¢, ze w sktad korpusu stuzby cywilnej
wchodza ,,pracownicy zatrudnieni na nast¢pujacych stanowiskach urzgdniczych:
wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej, stanowiskach $redniego szczebla
zarzadzania, stanowiskach koordynujacych, samodzielnych, specjalistycznych
oraz wspomagajacych’.

J. Ttrich-Drabarek podkresla, ze ,,nieodigcznym elementem stuzby cywilnej
jest misja stuzby publicznej, ktora oparta jest na takich standardach jak: wier-
nos$¢ konstytucji, apolityczno$¢ lub neutralnos¢ polityczna, bezstronnosé, lojal-
no$¢ wobec przetozonych, stabilno$¢ zatrudnienia, rzetelno$¢ i profesjonalizm,
kryterium rownosci szans, rownos$ci dostgpu i konkurencyjnosci przy rekrutacji
do stuzby, zarzadzanie z udzialem samych zainteresowanych i w interesie oby-
wateli™.

! J. Ttrich-Drabarek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 197.

2 A. Jezierska-Markocka, M. Markocki, Stuzba cywilna. Stosunek pracy, zarzqdzanie zaso-
bami ludzkimi, Warszawa 2016, s. 9.

3 Podstawowe informacje, (w:) Serwis Stuzby Cywilnej, https://www.gov.pl/web/sluzbacy-
wilna/podstawowe-informacje (dostep: 22.05.2021).

4 J. Ttrich Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cy-
wilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 37.
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Mozna wyrdznié trzy gldwne modele funkcjonowania stuzby cywilnej w pan-
stwie. Pierwszy z nich — model kariery — uzaleznia przyjecie do stuzby cywilnej
od pomyslnego zdania egzaminéw urzedniczych oraz zaktada stopniowy roz-
wo0j osobowy urzednika, ktory stopniowo awansuje od stanowisk poczatkowych
do stanowisk zajmujacych wyzsze miejsce w hierarchii’. Drugi — model pozy-
cyjny — opiera si¢ na ,,rekrutacji kandydatow do stuzby na konkretne stanowi-
ska, co oznacza, ze w czasie postepowania rekrutacyjnego bada si¢ kwalifikacje
i umiejetnosci potrzebne do wykonywania pracy na danym stanowisku’®. Ostatni
z modeli — mieszany — laczy oba wymienione wczesniej rozwigzania. Tym
samym dopuszcza do pracy w administracji osoby, ktore zdobyty doswiadczenie
zawodowe w biznesie lub trzecim sektorze. Zdaniem Jakuba Steliny funkcjonu-
jacy w polskiej administracji rzgdowej model mieszany jest bardziej zblizony do
modelu kariery niz modelu pozycyjnego. Wynika to z faktu obecnych w nim roz-
wigzan umozliwiajacych ,,zréznicowanie podstaw nawigzania stosunku pracy,
stabilizacj¢ zatrudnienia czy mozliwo$¢ przenoszenia urzednikéw na inne sta-
nowiska pracy, [ktore] §wiadczg o dtugotrwalym i $cistym powigzaniu cztonkow
korpusu stuzby cywilnej [...] ze stuzbg™.

2. KONTEKST SYTUACJI KRYZYSOWYCH

Wspomniany w definicji stuzby cywilnej aspekt utrzymywania istotnych
funkcji panstwa uwydatnia si¢, gdy dochodzi do sytuacji trudnych, nietypowych,
przerywajacych codzienne funkcjonowanie, do ktorego administracja jest pier-
wotnie powotana. Wiele badan i opracowan po§wigcono zagadnieniom dziatania
panstwa w takich momentach — ktére zwykto okresla¢ si¢ mianem kryzysu. Wal-
demar Kitler odwotuje si¢ do pojecia kryzysu jako momentu przetomowego, stanu
naruszenia rownowagi, przetomu. Kryzys stanowi wedtug niego efekt zagroze-
nia, ktore jest nagle, realne i nieakceptowalne. Szersze jego zdaniem pojecie to
sytuacja kryzysowa®, ktorg definiuje jako ,,zespot okolicznosci zewnetrznych
1 wewngtrznych, w jakich znajduje si¢ dany podmiot (ukfad, organizacja, sys-
tem), wptywajacych na jego funkcjonowanie w taki sposob, ze zaczyna si¢ w nim
i jest kontynuowany proces zmienny, w rezultacie czego dochodzi do zachwiania
réwnowagi i utraty mozliwosci kontroli nad przebiegiem wydarzen albo eskalacji

3 J. Ttrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, s. 20-21.

% Ibidem, s. 23.

7 J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 13.

8 W. Kitler, Istota zarzqdzania kryzysowego, (w:) J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania
kryzysowego, Torun 2007, s. 13-22.
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zagrozenia jego intereséw’”. Do tak nakreslonej kategorii sytuacji kryzysowej
mozna odnies¢ funkcjonowanie catego aparatu panstwa. Zachwianie rownowagi
bedzie w tym przypadku oznaczalo zaktocenie wykonywania przez panstwo
funkc;ji.

Katalog zagrozen, ktore sa w stanie wywota¢ to zachwianie rownowagi,
jest w przypadku panstwa bardzo szeroki. Sytuacje kryzysowe moga wynikaé
zZ wystagpienia zarowno zagrozen o charakterze naturalnym, jak i ekonomicznym
czy spotecznym. Zagrozenie moze ujawni¢ sie¢ wlasciwie w kazdej dziedzinie,
w ktorej panstwo funkcjonuje. Ulrich Beck, formutujac koncepcje spoteczenstwa
ryzyka — wcigz identyfikujacego nowe zagrozenia —zwraca uwage, ze ryzyko
staje si¢ fundamentem postrzegania Swiatal’. Staje si¢ niemal permanentne, co
oznacza, ze wspéOlczesne panstwo musi by¢ przygotowane do funkcjonowania
w warunkach sytuacji kryzysowych tak dobrze, jak w stanie tzw. normalnego
funkcjonowania. Odpowiedzia na te wyzwania jest zarzadzanie kryzysowe.
Pojecie to, rozpatrywane nie tylko w odniesieniu do panstw czy szerzej — sek-
tora publicznego — ale takze innych podmiotow, trafito do polskiego prawa osta-
tecznie w 2007 r., w momencie uchwalenia ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym. Ustawowa definicja opisuje je jako: ,,dziatalnosé
organéw administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczen-
stwem narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przy-
gotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan,
reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skut-
kow oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej™!!. Ustawa podaje
réowniez definicje sytuacji kryzysowej, opisywanej jako sytuacja, ktora wplywa
,hegatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach
lub $rodowiska” oraz wywoluje ,,znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych
organdw administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatno$¢ posiadanych sit
i srodkow™'?. Warto zwrdci¢ uwage, ze cigzar sytuacji jest tu okreslany przez
pryzmat zdolnosci administracji do dzialania.

Zarzadzanie kryzysowe, ktore stanowi takze przedmiot badan m.in. w naukach
0 bezpieczenstwie, to obecnie rozbudowana dziedzina wiedzy. Na potrzeby niniej-
szego opracowania warto przytoczy¢ dwie elementarne kwestie. Po pierwsze, naj-
czesciej przedstawia sie je jako proces, w ktorym w zamknietym cyklu wystepuja
cztery fazy: zapobieganie (mitigation), przygotowanie ( preparedness), reagowanie
(response) oraz odbudowa (recovery). Po drugie za$ proces ten jest realizowany
poprzez powotany do tego celu system. W przypadku Polski system ten definiuje

® Ibidem.

10U. Beck, Spoleczenstwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesnosci, Warszawa 2004, s. 73.

" Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U.
72022 r., poz. 261, z pézn. zm.); dalej: u.z.k.

2 Art. 3u.z.k.

3 ML.E. Baird, The “Phases” of Emergency Management, Memphis 2010, s. 1.
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wspomniana ustawa o zarzadzaniu kryzysowym. System ten zostat oparty na istnie-
jacych strukturach — zaréwno samorzagdowych (poziom gmin oraz powiatéw), jak
i rzadowych (poziom wojewodzki, resortowy oraz centralny). W ogromnej mierze
system zarzadzania kryzysowego opiera si¢ zatem na stuzbie cywilnej. Znaczenie
stuzby cywilnej jest istotne zwlaszcza wtedy, gdy sytuacja kryzysowa ma wymiar
regionalny lub ogolnokrajowy. W przypadku wojewodztw ustawa wskazuje woje-
wode jako organ wlasciwy w sprawach zarzadzania kryzysowego, a istotne zadania
przydziela takze komorce organizacyjnej w urzedzie wojewodzkim', Podobnie gdy
sytuacja kryzysowa dotyczy calego panstwa — na terytorium RP zgodnie z ustawa
zarzadzanie kryzysowe sprawuje Rada Ministrow (w przypadkach niecierpigcych
zwloki — minister wlasciwy do spraw wewnetrznych)'.

3. CZYNNIKI DECYDUJACE O PRAWIDLOWYM
FUNKCJONOWANIU SLUZBY CYWILNEJ
W SYTUACJACH KRYZYSOWYCH

Kwestia zarzadzania kryzysowego zostala na poziomie ustawowym wprost
przypisana administracji publicznej. Nalezy zatem zada¢ pytanie, jakie znaczenie
dla realizacji przez administracje procesu zarzadzania kryzysowego bedzie miala
stuzba cywilna? W udzieleniu odpowiedzi pomocne moze by¢ przytoczenie pojecia
zarzadzania ciaglo$cia dziatania. Jest ono definiowane jako ,,ciagty proces realizo-
wany 1 finansowany na poziomie wyzszego kierownictwa, w celu zapewnienia nie-
zbednych dziatan w zakresie identyfikacji wptywu potencjalnych strat, tworzenia
1 doskonalenia strategii i planow przywracania dziatania oraz zapewnienia ciggto-
$ci pracy’¢. Krzysztof Szwarc i Piotr Zaskorski podkreslaja, ze stanowi ono ,,kom-
pleksowe narzedzie zwigkszania efektywno$ci, umozliwiajgce minimalizowanie
strat wywotanych wystapieniem niepozadanych zdarzen, wplywajacych negatyw-
nie na funkcjonowanie organizacji. Istota tego obszaru zarzadzania jest zmniejsza-
nie podatnos$ci organizacji na zaktocenia, uniemozliwiajace realizacje zakltadanych
celow”". Pojecie to zostato stworzone na gruncie nauk o zarzgdzaniu i jest uzywane
przede wszystkim w konteks$cie przedsiebiorstw, zwlaszcza duzych struktur, kto-
rych funkcjonowanie moze by¢ przerwane przez roznorodne zagrozenia. Pojecie to
mozna odnie$¢ rowniez do struktur panstwowych, ktore beda miaty tozsame cele,
a dla ich realizacji beda musiaty stosowac¢ podobne $rodki — tj. zmniejsza¢ podat-

4 Art. 14 u.zk.

5 Art. 7u.z.k.

16 K. Szwarc, P. Zaskorski, Identyfikacja zagrozen dla cigglosci dziatania organizacji, ,,Stu-
dia Bezpieczenstwa Narodowego™ 2012, r. 2, nr 3, s. 220-221.

7 Ibidem.
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no$¢ na zaktocenia. Opierajac si¢ na przytoczonej definicji stuzby cywilnej mozna
stwierdzi¢, ze jest ona jednym z narzedzi, ktore umozliwia panstwu zmniejszanie
podatnosci na zaktdcenia oraz realizacj¢ celow, a co za tym idzie — zachowywanie
cigglosci dzialania. Ogromng rol¢ odgrywa tu przede wszystkim wspominana juz
misja stuzby publiczne;.

Janusz Zawita-Niedzwiecki, badajac analogi¢ miedzy zarzadzaniem kryzy-
sowym w panstwie a zarzadzaniem ryzykiem przedsi¢gbiorstwa, zwraca uwage
na kwestie zapewniania bezpieczenstwa zasobowego. Odnoszac sie do zasobow,
pisze: ,,Ich niedostatek, zbyt mata dostepnos¢ lub niska jako$¢ sa w praktyce
dzialania organizacji postrzegane jako zagrozenia, natomiast pewnos¢ dyspono-
wania tymi zasobami na odpowiednim poziomie i o odpowiedniej jakosci jest
postrzegana jako przejaw bezpieczenstwa’'s. Wydaje si¢ uzasadnione, by w kon-
teks$cie wystepowania sytuacji kryzysowych na stuzbe cywilng patrze¢ przede
wszystkim jak na zasob osobowy administracji publicznej. Odnoszac kategorie
bezpieczenstwa do rodzajow zasobow, J. Zawita-Niedzwiecki wyrdznia zapew-
nianie bezpieczenstwa osobowego. Wskazuje na trzy przestanki, z ktorych ono
si¢ wywodzi. Sa to po kolei: ,,reguta prawosci” oznaczajaca potrzebe angazowa-
nia do pracy osoéb o wysokim poziomie moralnym i wysokiej odpowiedzialno-
Sci; ,,reguta fachowosci” oznaczajaca potrzebe doboru pracownikéw majacych
umiejetnosci adekwatne do wyznaczonych zadan, jak réwniez zdolno$¢ adaptacji
do zmiennych wymagan; ,,reguta lojalnosci” oznaczajaca potrzebg takiej organi-
zacji pracy oraz dobierania pracownikow, by mozliwe byto stworzenie warunkow
oraz atmosfery ,,dla identyfikacji powodzenia zawodowego pracownika z sukce-
sem pracodawcy””. Mozna zatem stwierdzi¢, ze organizujac i utrzymujac stuzbe
cywilng, panstwo zapewnia bezpieczenstwo osobowe, ktdre bedzie rzutowato na
skuteczno$¢ zarzadzania kryzysowego. Zatem sktadajace si¢ na powyzsze prze-
stanki bedg wymogami wobec sposobu organizacji tejze stuzby cywilne;.

Kwestie omowione powyzej $wiadcza o znaczeniu stuzby cywilnej dla
procesu zarzadzania kryzysowego. Konieczne wydaje si¢ jednak uzupetnienie
rozwazan o czynniki, ktore beda decydowac o zdolnosci stuzby cywilnej do efek-
tywnego dziatania w sytuacjach kryzysowych. W ich identyfikacji moze pomoc
przytoczenie dwoch waznych dla zarzadzania kryzysowego pojec, pozostajacych
w korespondencji — tj. podatnosci oraz odpornosci.

Romulad Grocki definiuje podatno$¢ jako ,,wielko§¢ wptywu zdarzenia na
obiekty narazone”; podatno$¢ wynika wedtug niego z odpornosci ,tych obiek-
tow na skutki zdarzenia. Im odpornos$¢ wicksza, tym mniejsza podatnosc, czyli
obiekty malo podatne na zagrozenie sg obiektami odpornymi na oddzialywa-
nie okreslonego zagrozenia”?’. Wspomina tez, iz ,,podatno$¢ nalezy rozumie¢

18], Zawita-Niedzwiecki, Analogie zarzqdzania kryzysowego z zarzqdzaniem ryzykiem ope-
racyjnym przedsigbiorstwa, ,,Logistyka” 2015, nr 5, s. 1737-1738.

¥ Ibidem.

20 R. Grocki, Zarzgdzanie kryzysowe. Dobre praktyki, Warszawa 2012, s. 28.
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jako wrazliwos¢ i1 zdolnos¢ do przygotowania na zagrozenie, tagodzenie skut-
kow i mozliwosci odbudowy”?!. Kategorie t¢ z pewnoscig najtatwiej odnosi¢ do
fizycznej infrastruktury, a takze tatwych do obserwacji zagrozen — np. mozli-
wosci przetrwania silnego wiatru przez budynek. Jak zatem w konteks$cie stuzby
cywilnej — definiowanej jako wyodrebniony zespot ludzi — rozumiec¢ jej poten-
cjalng ,,wrazliwo$¢” na zagrozenia czy tez ,,odporno$¢” na ich wystgpienia? Diane
L. Coutu, rozwazajac problem odpornosci, wskazuje na trzy jej zdaniem istotne
czynniki, ktére majg decydujace znaczenie. Pierwszym z nich jest zdolno$¢ do
obserwowania, rozumienia i akceptowania realiow wtasnej sytuacji — wlasciwy
osad rzeczywistosci. Drugim — zdolno$¢ do odnalezienia sensu w otoczeniu,
powigzana z silnym systemem warto$ci. Trzecim zas$ jest zdolnos¢ do improwi-
zacji i pomystowo$¢. Cho¢ te trzy kategorie wydaja si¢ by¢ stworzone do oceny
osobistej odpornosci jednostki, to autorka z powodzeniem odnosi je takze do
organizacji*2. Podejmujgc probe odniesienia ich do stuzby cywilnej, mozna wska-
za¢ po pierwsze na konieczno$¢ zapewnienia stuzbie cywilnej dostepu do petnej
informacji umozliwiajacej trafny osad aktualnej sytuacji, po drugie — opierania
stuzby cywilnej na silnym etosie oraz po trzecie — wspominanej juz adaptacji do
dziatania. Refleksja dotyczaca tych trzech czynnikow powinna obejmowac jed-
nak przede wszystkim wiasciwy dobor kadr — spelniajacych te wymogi.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze:

» funkcjonowanie stuzby cywilnej stanowi istotne wsparcie dla prowadzenia
procesu zarzadzania kryzysowego;

 stuzba cywilna jest jednym z czynnikow, ktory zapewnia panstwu cigglosé
dziatania w sytuacjach kryzysowych;

» stuzba cywilna zapewnia panstwu bezpieczenstwo w zakresie zasobow
osobowych, co pozwala prowadzi¢ zarzadzanie kryzysowe.

Natomiast w konteks$cie efektywnego dzialania stuzby cywilnej w sytuacjach

kryzysowych silnie odznaczaja si¢ nastgpujace aspekty:

* konieczno$¢ utrzymywania misji stuzby publicznej, w ktoérg mozna wia-
czy¢ promowanie konkretnego systemu warto$ci, wysokiego poziomu
moralnego i odpowiedzialnos$ci;

* konieczno$¢ zapewnienia zdolno$ci stuzby cywilnej do adaptacji do zmie-
niajacych si¢ warunkow, w co mozna wiaczy¢ zdolnosci samej struktury
jak ijej cztonkéw do improwizacji;

* konieczno$¢ zapewnienia zdolnosci stuzby cywilnej do wlasciwego osadu
rzeczywistosci;

* konieczno$¢ tworzenia dobrych warunkéw i atmosfery pracy stuzby cywil-
nej.

2l Ibidem.
2 D.L. Coutu, How Resilience Works, “Harvard Business Review” 2002, Vol. 80, No. 35,
s. 46-50.
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4. SILNE I SLABE STRONY POLSKIEJ SLUZBY CYWILNEJ

Na tle wyzej zarysowanych wymagan warto przyjrze¢ si¢ sluzbie cywil-
nej, wyraznie wskazujac jej mocne i slabe strony. Niewatpliwa zaleta polskiej
stuzby cywilnej jest jej hybrydowos¢ przejawiajaca si¢ w dostepnosci urzedni-
kow od wielu lat pracujacych w strukturach publicznych i mozliwosci pozyskania
wysoko kwalifikowanych specjalistéw spoza administracji publicznej. Stwarza
to mozliwos¢ recepcji rozwigzan biznesowych w urzedach, po odpowiednim
dostosowaniu ich do specyfiki danej jednostki. Z pewnoscia zwigksza to zdolno-
$ci adaptacyjne — przyktadowo w przypadku zwiekszonego ryzyka cyberatakow
mozna pozyskac¢ czolowych specjalistow zajmujacych si¢ cyberbezpieczenstwem
lub zwigkszy¢ zespol informatykow zatrudnionych w danej instytucji.

Utrzymywanie misji stuzby publicznej utatwia panujagcy w polskiej shuz-
bie cywilnej etos urzednika. Ewa Sokalska podkresla, ze ,,istotng cecha stuzby
cywilnej jest stuzba, rozumiana nie tylko jako wykonywanie polecen aktualnie
rzadzacych politykéw, lecz stuzenie interesom panstwa i postegpowanie z warto-
$ciami przyjetymi w demokratycznym spoteczenstwie”?. Etos ten przejawia si¢
w checi niesienia pomocy innym, co sprawia, ze wielu urzednikéw czesto decy-
duje si¢ na podjecie dodatkowych dziatan po godzinach lub w charakterze wolon-
tariusza, co mozna bylo zaobserwowac chociazby podczas udzielania pomocy
i rejestracji uchodzcow z Ukrainy oraz nadawania im numeréw PESEL.

Osoby pracujace w administracji publicznej sa poddawane cyklicznej ocenie
majacej na celu eliminowanie jednostek nieetycznych i nieefektywnych. Ponadto
osoba rozpoczynajgca prace w stuzbie cywilnej musi ukonczy¢ stuzbe przygoto-
wawcza, ktéra ma potwierdzi¢, ze dysponuje ona odpowiednimi kompetencjami.
Dodatkowo osoby zatrudnione w sektorze publicznym maja dostep do szero-
kiego katalogu szkolen, ktory umozliwia im systematyczne podnoszenie wiedzy
i umiejetnosci zawodowych. W administracji rzadowej sa rowniez realizowane
¢wiczenia z zakresu obronnosci, ktére maja na celu podtrzymanie funkcjonowa-
nia resortow w sytuacjach szczegdlnych, zwigzanych np. z wybuchem konfliktu
zbrojnego.

Rozpatrujac aspekt tworzenia dobrych warunkéw i atmosfery pracy, mozna
stwierdzi¢, ze zaleta polskiej stuzby cywilnej sa rowniez jasne reguly pracy,
w duzej mierze okreslone w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego oraz
aktach prawa wewnetrznego. Osoba, ktora zdecyduje si¢ zwigza¢ swojg kariere
z administracjg publiczng, zyskuje stabilizacje zatrudnienia. Jednakze istniejg
rowniez rozwiazania, ktore pozwalajg na elastyczne przenoszenie pracowni-

2 E. Sokalska, Stuzba cywilna — geneza, uregulowania prawne, prognozy, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2008, t. 76, nr 3017, za: T. Grosse, Stuzba
cywilna i mozliwosci jej rozwoju, ,,Stuzba Cywilna” 2001, nr 2, s. 84.
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kéw w ramach pojawiajacych sie potrzeb*. Dzieki temu jednostka administra-
cji publicznej w przypadku pojawienia si¢ sytuacji kryzysowej moze otrzymac
wsparcie w postaci zasobow ludzkich z innych urzedow.

Nalezy jednak pamicta¢, co podkresla Jacek Szczot, ze ,,pozycja urzed-
nika moze by¢ rozpatrywana w dwoch aspektach — prawnym i spotecznym”?,
W pierwszym przypadku juz Konstytucja RP definiuje charakter jego pracy, ktora
powinna by¢ realizowana ,,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa”?. Widac tutaj
etos dziatania na rzecz dobra wspdlnego, co jest niewatpliwe godne pochwaty.
Dodatkowo prawa i obowiazki urzednikow, a takze kompetencje poszczegolnych
organow administracji publicznej zostaty szczegdtowo okreslone w przepisach
obowigzujacego prawa. Nie wolno jednak zapominac o kontek$cie spotecznym.
Aniela Dylus uwaza, ze ,,w shuzbie pojmowanej czy to jako dziatanie, czy jako
pewien typ zaje¢ zawodowych, czy wreszcie jako postawa i cnota, zawsze zawiera
sie sytuacja nierownosci”?’. W percepcji socjologicznej moze to prowadzi¢ do
deprecjacji pozycji urzednika przez utozsamianie jego pracy z petnieniem funkcji
stuzebnej, co skutkuje umieszczaniem go na stosunkowo niskim szczeblu dra-
biny spotecznej*®. Na ksztalt relacji miedzy urzednikiem a obywatelem wptynat
rowniez proces transformacji ustrojowej, ktory miat miejsce w Polsce. Obywatela
petenta zdanego na taske i nietaske uprzywilejowanego urzednika zastapit oby-
watel klient, ktory domaga si¢ nalezytego wykonania ustugi.

Obowiazujace w Polsce rozwiazania z zakresu administracji publicznej
i dziatajagcej w niej stuzby cywilnej nie sg pozbawione wad. Jacek Koztowski
i Jan Sobiech wymieniajg nast¢pujace problemy:

* ,znaczace ograniczenie autonomii shuzby cywilnej zaktécajace rowno-
wage pomigdzy zasada neutralnos$ci politycznej a zasada lojalnosci wobec
demokratycznie wybranego rzadu; traktowanie stuzby cywilnej jako «wla-
snosci» politykow, systemu tupow przypadajacych partiom rzadzacym”?;

24 Zob. art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U.
72021 r., poz. 1233, z pdzn. zm.).

% J. Szczot, Pozycja urzednika we wspolczesnej administracji, (w:) D. Bak (red.), Etos urzed-
nika, Warszawa 2007, s. 43.

26 Art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 .
nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).

2T A. Dylus, Stuzba (publiczna): cnota zapomniana, (w:) D. Bak (red.), Etos urzednika, War-
szawa 2007, s. 29.

28 Ibidem.

2 ]. Koztowski, R. Sobiech, Stuzba cywilna dzis i jutro. Kluczowe problemy i propozycje
rozwigzan, https:/www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/09/Sluzba-cywilna-dzis-i-jutro.
pdf (dostep: 22.05.2022), s. 5.
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stuzba cywilna ,,jako instrument kontroli polityki kadrowej, a nie jako
narzedzie profesjonalnego zarzadzania panstwem i rozwoju jego zasoboéw
ludzkich™?°;

»fragmentaryczno$¢, rozpraszanie kompetencji i regulacji wynikajace
z wielosci rodzajow administracji publicznej (administracja panstwowa,
rzadowa i samorzgdowa)™!;

niekonsekwencja ustawodawcy, bowiem ,urzedy wchodzace w sktad
stuzby cywilnej, oprocz ustawy o stuzbie cywilnej, podlegaja wielu roz-
nym i zwykle niespdjnym regulacjom branzowym. Utrudnia to sprawne
dzialanie administracji rzadowej i kierowanie nig. Taka administracja jest
takze mniej transparentna dla obywateli”?;

,rozmyte zwierzchnictwo nad stuzba cywilnag, bedace pochodng rozpro-
szenia kompetencji w obszarze zarzgdzania i rozwoju administracji rzado-
wej™;

,hadmierna koncentracja na polityce kadrowej, dominacja procedur nad
mysleniem w kategoriach procesu oraz skutecznosci i efektywnos$ci dzia-
lania™4;

»dominacja modelu urzednika skoncentrowanego na proceduralnym
aspekcie funkcjonowania urzedu, utrwalana przez system ksztalcenia na
kierunkach administracji powigzanych z wydzialami prawa, co przeklada
si¢ na niewielkie zainteresowanie praca w stuzbie cywilnej profesjonali-
stow z innych dziedzin*;

oraz fakt, ze ,,stuzba cywilna dla wigkszo$ci Polakow jest instytucja nie-
znang 1 niezrozumialg; niska rozpoznawalnos$¢ i brak wiedzy o tym, czym
jest stuzba cywilna i jakie zadania realizuje, wspotwystepuje z niskim
zaufaniem do urzednikow i urzedow’*®,

Wymienione wyzej problemy nie tylko negatywnie wplywaja na postrzega-

nie stuzby cywilnej przez spoteczenstwo, ale rowniez obnizaja jej efektywnos¢
i sprawno$¢ dziatania. Powyzszy katalog nie jest jednak zamkniety. Zdaniem
autorow niniejszego artykutu na funkcjonowanie stuzby cywilnej w sytuacjach
kryzysowych negatywnie wptywaja asekuranctwo, gigantomania oraz problemy
zwigzane z przeplywem informacji.

Asekuranctwo zwigzane jest ze strachem przed konsekwencjami podjetych

dziatan, nawet jezeli bytyby one stuszne i uzasadnione’. Skuteczne dziatanie pod

30 Ibidem, s. 8.

3 Ibidem, s. 11.
2 Ibidem, s. 13.
3 Ibidem, s. 15.
3 Ibidem, s. 18.
3 Ibidem, s. 23.
3 Ibidem, s. 25.
37]. Szaban, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w biznesie i administracji publicznej, Warszawa

2011, s. 58.
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presja sytuacji kryzysowej wymaga — jak juz zostalo wspomniane — improwi-
zacji, nieszablonowego myslenia, ktore stanowi przeciwienstwo asekuranckich
zachowan.

Kolejnym czynnikiem ograniczajacym szybko$¢ reagowania stuzby cywilne;j
w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych jest utrudniajaca wlasciwy osad
rzeczywistosci gigantomania okreslona przez Witolda Kiezuna jako ,,nadmierny
rozrost komorek organizacyjnych, stanowisk kierowniczych i zatrudnienia™,
Oznacza to wydluzenie procesu decyzyjnego i trudnos¢ w okresleniu, ktore
komorki danej instytucji powinny podja¢ dzialania adekwatne do pojawiajacych
si¢ problemdw.

Ostatnia wada, wigzaca si¢ z aspektem zapewniania wlasciwego osadu rze-
czywistosci, dotyczy skutecznego systemu przeptywu informacji. Przede wszyst-
kim potrzebny jest odpowiedni systemu ostrzegania, ktory potrafi przewidzie¢
wystapienie sytuacji kryzysowej badz wykry¢ ja na poczatkowym etapie, zanim
przybierze ona na sile. Kolejny aspekt dotyczy skutecznego systemu wymiany
informacji pomiedzy poszczegélnymi jednostkami administracji rzadowej (np.
ministerstwami i urzedami wojewddzkimi). Objawia si¢ tu zjawisko tzw. resor-
towosci czy tez sektorowos$ci, polegajace na braku koordynacji dziatan migdzy
roznymi dziedzinami funkcjonowania panstwa. Sprawia ono, ze przepltyw infor-
macji nie jest dostatecznie swobodny, przez co decydenci polityczni nie maja pet-
nego obrazu sytuacji. Wazne znacznie ma rowniez zjawisko asymetrii informacji.
Tylko otwarty, pelny i swobodny przeptyw informacji potaczony ze wspotpraca
poszczegdlnych jednostek administracji publicznej umozliwi whasciwa ocene
sytuacji i szybkie podjecie odpowiednich dziatan majacych na celu zazegnanie
sytuacji kryzysowej i ograniczenie jej skutkow dla spoteczenstwa.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze hipoteza doty-
czaca istotnego znaczenia stuzby cywilnej dla wlasciwego funkcjonowania pan-
stwa w sytuacjach kryzysowych potwierdzita si¢. Wskazano konkretne czynniki,
ktore beda wplywaé na prawidlowe funkcjonowanie stuzby cywilnej w sytu-
acjach kryzysowych, tj. utrzymywanie misji stuzby publicznej, zapewnienie
zdolnosci do adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow, zapewnienie zdolnosci
do wlasciwego osadu rzeczywistosci oraz koniecznos¢ tworzenia dobrych warun-
kow 1 atmosfery pracy. Stalo si¢ to punktem wyjscia do krotkiej analizy polskiej

¥ W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Zarys teorii i praktyki, Warszawa 1997,
s. 377.
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stuzby cywilnej, ktora pozwolila wskaza¢ jej najwazniejsze zalety, jak réwniez
istotne deficyty.

Powyzsze rozwazania zostaty oparte na dostepnych opracowaniach dotycza-
cych stuzby cywilnej oraz zarzadzania kryzysowego. Analizujac zagadnienie,
mozna dostrzec ogromny potencjal w badaniu wzajemnych relacji tych dwoch
obszaréw. Konieczne wydaje si¢ przeprowadzenie szerszych badan w tym zakre-
sie. Pandemia — sytuacja kryzysowa, jakiej Polska doswiadcza od odnotowania
pierwszego zachorowania na COVID-19 w marcu 2020 r. — powinna stac si¢
przedmiotem takiego badania. W badaniach nalezatoby uwzgledni¢ zaznaczone
cztery aspekty wpltywu dzialania stuzby cywilnej na zarzadzanie kryzysowe.
Zasadne wydaje si¢ przeprowadzenie badania ankietowego, ktore pozwoliloby
pozna¢ oceng funkcjonowania stuzby cywilnej wsréd samych urzednikow, jak
rowniez wywiadoéw poglebionych, ktéore moglyby pokazaé perspektywe decy-
dentow politycznych.
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