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Warszawa, 22 czerwca 2006 roku

Ekspertyza prakseologiczno-organizacyjna
do druku nr 552 — poselski projekt ustawy o stuzbie cywilnej,

druku nr 553 — poselski projekt ustawy o panstwowym zasobie kadrowym,
obsadzaniu wysokich stanowisk panstwowych oraz o zmianie niektérych

ustaw oraz druku 553-A (autopoprawka do druku 553).

Wprowadzenie

Polska jako panstwo stoi w obliczu koniecznosci zdecydowanej naprawy
sposobu swego funkcjonowania. Dyskusja o odnowie polskiego panstwa, poprzez
naprawe jego administracji, nie jest wylgcznie debatg dla specjalistéw i nie ma
charakteru niszowego. To administracja publiczna stanowi szkielet organizacyjny
panstwa, dzieki ktéoremu (o ile administracja jest wiasciwie programowana przez
polityczne przywodztwo panstwowe) moze ono wiasciwie realizowac¢ swe funkcje, a

przez to w praktyce wykonywac¢ swg suwerenng wtadze.

Przywédztwo polityczne panstwa nie moze popada¢ w zadng z dwéch

niebezpiecznych skrajnosci — nie moze ani godzi¢ sie na to, by pozostawiac¢



struktury administracji samym sobie, uznajgc zasade separacji sfery
politycznej i administracyjnej i ich wzajemng impregnacje, ani tez nie moze
demolowaé administracji publicznej panstwa uznajac nadrzednos¢ ,,woli mocy

politycznej”.

Te dwie niebezpieczne Sciezki stojg przed kazdym przejmujagcym wiadze w
panstwie. Jezeli podazy pierwszg, rychto znajdzie sie w sytuacji bezsilnosci i
uzaleznienia od swoich biurokratycznych podwtadnych, ktorzy bedg wyznaczali mu
cele (,pani ministrze, ale tego nie da sie zrobi¢”) oraz dostepne Srodki (,panie
prezesie, tak tego sie nie osiggnie”). Ponadto pozostawiona samej sobie
administracja staje sie odrebng (samoistng) grupg wptywu o duzych mozliwosciach
oddziatywania na bieg spraw publicznych w panstwie.

Istnieje jednakze i odmienna pokusa Politycy, nie czujgc natury biurokracji,
lub widzgc w niej swego wroga (z przyczyn ideowych lub politycznych), na dodatek w
wiekszosci przypadkoéw otrzymywanego ,w spadku” po poprzednikach, ulegajg
niekiedy pokusie rzucenia sie w wir demolowania zastanej struktury. Tego typu
,fozwigzania sitowe” polegajg na zarzgdzaniu swoistego ,stanu wyjgtkowego” w
administracji — rozwigzywaniu urzeddw, powotywaniu w ich miejsce nowych,
zawieszaniu regut stuzby cywilnej, rozbudowywaniu struktur korpusu politycznego i to
rozumianego jako swoista przeciwwaga dla zwyklych urzedow. Tworzy to
dysfunkcjonalny obieg administracyjny po stronie struktur wykonawczych, ktérego

braki ma nadrabia¢ zwiekszona administracja polityczna.

W efekcie kazdego z tych dwoéch scenariuszy, obie grupy — korpus
polityczny i korpus wykonawczy darza sie niechecia i podejrzliwoscia, co w
konsekwencji powoduje wzajemng izolacje, a w jej wyniku znaczne obnizenie

sprawnosci panstwa.

Tymczasem realizacja celéw politycznych demokratycznie wybranej
wiadzy wykonawczej musi znajdowaé¢ oparcie w elastycznie dziatajacej

strukturze administracyjnej panstwa i musi byé powigzana z mozliwoscia



budowy takich instrumentéw biurokratycznych, ktére beda najlepiej stuzyly
wyznaczonej linii programowe;j.

Kazda polityka w panstwie potrzebuje nieco odmiennego instrumentarium —
tam gdzie wazne sg sciste procedury, btedem jest wprowadzanie np. elementow
partnerstwa publiczno-prywatnego, tam gdzie trzeba tworzy¢ partnerstwa, nie mozna
wprowadzaé super-biurokratycznych regut zarzgdzania, itd.

Administracja publiczna powinna by¢ sojusznikiem politykéw, jest bowiem
nieodzownym towarzyszem ich wysitkbw reformowania panstwa, pod warunkiem
wszakze, ze oba segmenty organizacji aparatu panstwa potrafig dziataé

kompatybilnie.

Politycy powinni uznaé autonomie struktur administracji wykonawczej a
struktury administracyjne muszg zrozumie¢ swoj pomocniczy (stuzebny)
charakter w stosunku do wypetniania decyzji demokratycznie legitymizowanej
wiadzy. Obie grupy powinny by¢ potaczone odpowiednim zestawem instrumentow
wspotdziatania. Sytuacja taka oznacza, ze obie czesci skladowe stuzb publicznych sg
jasno odroznialne, respektujg swdj odmienny status, ale jednoczesnie majg

wypracowane kanaty i formy jednolitej realizacji polityki panstwa.

Problem lezy jednak w odpowiednim zrozumieniu roznej roli obu segmentow
administracji. Korpus urzedniczy znajduje sie wewngtrz systemu politycznego,
zapewniajgc mu odtwarzalnos¢ mechanizméw dziatania. Oznacza to, ze jego
pracownicy dziatajg w ramach rdzenia systemu politycznego - aparatu
wykonawczego, dziatajg zgodnie z prawnym mechanizmem jego funkcjonowania,
realizujg zatozone przez ten mechanizm relacje miedzy instytucjami. Biurokracja
jedynie w wypadkach nadzwyczajnych, ktére sg znamionami kryzysu panstwa,
wychodzi poza rdzen systemu politycznego i staje sie grupg nacisku zewnetrznego.

Inaczej rzecz sie ma z partiami politycznymi i korpusem politycznym. Osoby te
funkcjonujg pierwotnie na zewnatrz wtasciwego systemu rzgdzenia. Wywodzg sie z
grup, ktére, w momencie uzyskania przewidzianego prawem poparcia spotecznego
zaczynajg dziata¢ w ramach ,pracy systemu politycznego". Stad tez cechg ich

dziatania jest cheC osiggniecia celéw politycznych wyatrykutowanych w ramach
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procesu politycznego, dgzenie do zmiany systemu, przeciwdziatanie jego utartej
procedurze. Korpus polityczny rozlicza sie nie po tym jak wykonuje zadania
rutynowe, lecz po tym jak wielkg zmiane potrafit wprowadzi¢ lub tez jak oczekiwania i
obietnice, ktore prezentowat w momencie wyboru zostaty zaspokojone.

To wiasnie dlatego nie nalezy miesza¢ tych dwoéch sfer dziatania aparatu
panstwowego — politycznej i wykonawczej, podporzgdkowywac ich sobie nawzajem
lub budowac¢ miedzy nimi murow. Nalezy jednoczesnie umiejetnie organizowac kazdag
z nich, tak by wypetnialy one wiasciwe swoje zadania. Za mato bowiem jest
powiedzie¢, ze istniejg w administracji publicznej dwie grupy pracownikéw, kazdej z
nich nalezy przyjrzec sie odrebnie, by odkry¢ potrzebe wewnetrznej specjalizacji w

ramach wykonywanych funkcji.

Jednoczesnie wazne jest, by dokonaC przeglagdu sSrodowiska dziatania
administracji. Reformowanie statusu administracji w panstwie nie moze bowiem
sprawdzac sie jedynie do zmian oddziatywujgcych bezposrednio na same struktury
wykonawcze, nalezy dokonaC znacznie szerszego przeglagdu stanu panstwa, by
zauwazy¢, ze wraz ze zmiang W samej organizacji administracji publicznej,
niezbedne jest przedefiniowanie catego kontekstu jej dziatania — relacji z otoczeniem,
zadan itp.

Dziatania takie podzielic mozna na dwie kategorie: akcje bezposrednio i
akcje posrednio wplywajace na zmiane usytuowania administracji w panstwie.
Te pierwsze oznaczajg takie zmiany w prawie czy tez sposobie organizacji
administracji publicznej, ktére w sposob jednoznaczny zmieniajg jej status polityczny,
spoteczny czy tez ekonomiczny. Akcje posrednie sg natomiast powigzane ze zmiang
Srodowiska dziatania administracji, ktore wymuszajg na niej reformy adaptacyjne
wptywajgce na zakres posiadanych przywilejow. Jednoczesnie mozemy wprowadzi¢
klasyfikacje takich dziatan na: akcje intencjonalne i akcje wynikowe. Przez te
pierwsze rozumie¢ nalezy reformy, ktorych celem i trescig jest zmiana statusu
biurokracji (jej wzmocnienie lub ostabienie). Te drugie opisujg takie przedsiewziecia,
ktore biurokracje dotyczg tylko w zakresie skutkbw ubocznych, nierzadko dla niej

samych istotnych.



Po zestawieniu tych dwodch klasyfikacji otrzymujemy nastepujgce cztery

modele oddziatywan na ukfad przywilejéw biurokratycznych:

Zmiany w panstwie a status biurokracji

Akcje bezposrednie

Akcje posrednie

Akcje

intencjonalne

Typ A:
Reformy

biurokratyczne

Typ C:

Reformy gospodarcze

Akcje wynikowe

Typ B:

Reformy ustrojowe

Typ D:

Zmiany otoczenia

Poszczegdlne pojecia zaprezentowane w tabeli oznaczajg:

Typ A: polega na podjeciu przez wiadze publiczne reform strukturalnych w
panstwie, ktorych celem jest zmiana dotychczasowego wzorca dziatania biurokracji,
ktérej skutkiem jest zmiana zakresu jej przywilejow. W tym typie mieszczg sie na
przyktad reformy menedzerskie w administraciji

publicznej, reformy centrum

administracyjnego, zmiany w systemie wynagradzania w biurokracji czy tez

wprowadzenie korpusu stuzby cywilne;.

Typ B: wigze sie ze zmianami ustrojowymi w panstwie, ktére w oczywisty
sposob dosiegajg takze biurokracji jako podsystemu politycznego. Do tego typu
dziatah zaliczy¢ nalezy: decentralizacje wtadzy publicznej i wyksztatcenie sie w jej
wyniku administracji samorzgdowej, ktora moze, cho¢ nie musi, podlegac takiemu
samemu systemowi przywilejow co administracja panstwowa. W ramach tak
rozumianych reform ustrojowych mieszczg sie takze generalne przeksztatcenia w
systemie emerytalnym czy systemie opieki zdrowotnej, ktére dotyczg wszystkich
obywateli, ale mogg na przyktad znosi¢ przywileje uprzednio przyznane w tym
zakresie biurokracji. Szczegolne miejsce w ramach tych reform zajmujg wszelkiego
rodzaju dziatania wigzgce sie z ograniczeniem wydatkow publicznych w panstwie,

ktére powodujg w efekcie koniecznosci oszczednosci w budzetach poszczegdlnych
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podmiotéw biurokratycznych. Do reform typu B zaliczy¢ wreszcie nalezy reformy w
zakresie prawa np. karnego, ktore mogg zaostrza¢ lub tagodzi¢ odpowiedzialnos$¢
urzednikow za ich dziatania.

Typ C: obejmuje przede wszystkim zmiany gospodarcze majgce wptyw na
przywileje ekonomiczne. Chodzi tu o deregulacje gospodarki - zmniejszanie kontroli
zakresu ingerencji biurokracji w funkcjonowanie wolnego rynku. Innym elementem
tego typu zmian bedg zmiany w relacjach w wynagrodzeniach pomiedzy sektorem
publicznym a sektorem prywatnym (polska ,ustawa kominowa”) oraz wynikajgce z
tego rézne modele kariery majgtkowe;j.

Typ D: dotyczy ogdlnych zmian zachodzgcych w spoteczenstwie a takze w
sytuacji miedzynarodowej, ktérych skutki — mozna powiedzieé rykoszetem — uderzajg
takze w przywileje biurokratyczne. Jako przyktady mozna podac po pierwsze zmiany
w postawach spotecznych, systemie wartosci publicznych (jak wysoko ceniona jest
pozycja urzednika), poziomie zaufania do panstwa a po drugie chocby wstgpienie
kraju do struktur Unii Europejskiej, ktore wywiera istotny wptyw na dziatanie

biurokraciji.

Oznacza to, ze prawdziwa reforma administracji wcigz jest jeszcze przed
nami, a przedtozone projekty ustaw sg jednym z wariantéw zmian typu A —

bezposrednich i intencjonalnych.

Pozostaje mie¢ nadzieje, ze tak zreformowana administracja, wraz z
parlamentarzystami, bedg w stanie przejs¢ do kolejnych zmian w panstwie, ktore

wptyng na uruchomienie kolejnych zmian.

Polsce potrzebna jest koniecznie generalna zmiana podejscia do
programowania i egzekwowania polityki rzadu, polegajgca na zlikwidowaniu
statycznego modelu administracji rozumianej jako ,wprowadzanie w zycie prawa” na
rzecz administracji rozumianej jako aktywne zarzgdzanie sferg publiczng. Do tego
niezbedne jest wprowadzenie nowoczesnych technik administracyjnych (ktérych
omdwienie przekracza ramy tego opracowania) oraz nowa organizacja wewnetrzna

struktur rzadu, umozliwiajgca strategiczne programowanie polityki.
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Przediozone projekty ustaw stanowia pod tym wzgledem pierwszy krok,
wymagajacy kontynuacji przy uzyciu narzedzi, ktére ustawy wprowadzaja, a
mianowicie nowej kategorii urzednikéw panstwowych — nazywanych w dalszej
czesci ,,stuzbg publiczng” (w odréznieniu od ,,stuzby cywilnej”). Najwazniejszym
osiggnieciem zwigzanym z przedtozeniami jest wprowadzenie owej nowej kategorii
pracownikow — pod warunkiem, ze wraz z ich odrebnym statusem beda oni takze
pracowali na innych zasadach. Nie mozna dopusci¢ do tego, by stali sie oni takimi
samymi pracownikami jak dotychczasowe osoby na tych stanowiskach, a roznica
polegaé bedzie wytgcznie na sposobie ich rekrutacji.

Kierujgcy administracjg publiczng w Polsce otrzymujg poprzez te ustawy nowy
korpus pracownikow — elastycznie zatrudnianych fachowcéw; to duza szansa, by w
ten wiasnie sposob korzystaé z panstwowego zasobu kadrowego: wprowadzi¢ do
polityki polskiej zastep wyksztatconych ludzi, ktérzy jednoczesnie nie majg ambiciji
wejs¢ w system ,dozywotniej stuzby administracyjnej”’ (czyli stuzby cywilnej), ale chcg
pracowac dla Polski przez okreslony okres kontraktu. Wraz ze zmiang wprowadzang
przez przedtozone projekty ustaw powinna nastgpi¢ zmiana w dziataniu administracji
centralnej, by naprawde skorzystac z rodzgcej sie szansy.

Dlatego niezbedne jest pilne przygotowanie kompleksowej ustawy o
zarzadzaniu polityka w panstwie, ktéra otworzytaby droge do wprowadzenie
nowoczesnych technik administracyjnych, do ktorych kadry tworzone bedag poprzez

panstwowy zasob kadrowy.

Analiza przedtozonych projektow

Z punktu widzenia przedstawionych powyzej zasad dziatania panstwa,
opiniowane projekty ustaw stanowig, w moim przekonaniu, pozytywng prébe
poruszenia obecnej struktury administracji rzadowej, bez jej calkowitej
anihilacji, jednoczesnie jednak zmiana ta powinna stanowi¢ pierwszy krok do
powaznej przebudowy administracji. Nowy ksztalt stuzb administracyjnych
panstwa — projektowany w przedtozeniach poselskich — nie moze by¢ celem samym

w sobie, a jedynie narzedziem do dalszych reform administracyjnych w panstwie.



Przedstawione projekty (w dalszej czesci: USC oznacza projekt ustawy o
stuzbie cywilnej z druku nr 552; UPZK - projekt ustawy o panstwowym zasobie
kadrowym z druku nr 553, AP — autopoprawka z druku nr 553A) — z perspektywy

generalnej — wprowadzajg kilka istotnych zmian:

Zmiany organizacyjne

Po pierwsze ogranicza sie zakres stanowisk w panstwie, dla ktérych
kanatem rekrutacyjnym jest procedura przewidziana dla stuzby cywilnej
— redukuje sie je do ,stanowisk S$redniego szczebla zarzagdzania,
koordynujgcych, samodzielnych, specjalistycznych i wspomagajgcych” (USC
art. 2.1)

Po drugie wprowadza sie nowy kanat rekrutacji poprzez nominacje
poprzedzong egzaminem merytorycznym — tworzgc tym samym ,bufor
organizacyjny” pomiedzy strukturami administracji wykonawczej (biurokracji
opartej o stuzbe cywilng) a czystym korpusem politycznym (pochodzgcym z
nominacji bez konkursu) — w tej drodze obsadzane majg by¢ stanowiska
wymienione w art. 4 UPZK — nowy kanat rekrutacyjny dotyczy zaréwno
stanowisk obsadzanych obecnie wedle zasad przewidzianych dla stuzby
cywilnej (np. dyrektorzy generalni, dyrektorzy departamentéw — UPZK art. 4.
pkt 9i 10) jak i stanowisk, ktére obecnie podlegaty nominaciji politycznej
(np. wojewodowie — UPZK art. 4 pkt 8)

Po trzecie zachowuje sie w stanie obecnym zasady rekrutacji politycznej,

pomniejszajac zakres osobowy korpusu politycznego

Model dotychczasowy

Korpus wykonawczy

Kanaly rekrutacyjne
stuzby cywilne;j
patologie: plaga pelniacych obowiazki, art. 144a uchylony przez Trybunat Konstytucyjny
Korpus polityczny

Kanaly rekrutacyjne:
Wyb6r lub nominacja



Model proponowan
Korpus polityczny
Kanaty rekrutacyjne:

Wybdr lub nominacja

Korpus wykonawczy
(shuzba cywilna)

Kanaty rekrutacyjne
oparte o konkursy

Korpus buforowy
(shuzba publiczna)

Kanaty rekrutacyjne:
Nominacja poprzedzona egzaminem

Zmiany funkcjonalne:



Po pierwsze uproszczone zostajg zasady przeprowadzenia konkursow w
stuzbie cywilnej oraz wyjasnione zostajg procedury awansu urzedniczego

Po drugie umozliwia sie swobodne przemieszczanie urzednikédw pomiedzy
réznymi rodzajami urzedéw administracji (w tym samorzgdowej i NIK) — USC
art. 2 ust. 4

Po trzecie wprowadza sie zasade ,konkursu generalnego” na wyzsze
stanowiska administracyjne (egzaminu) w miejsce ,konkurséw punktowych” na

pojedyncze wakaty

Zmiany instytucjonalne:

Po pierwsze likwiduje sie Urzad Stuzby Cywilnegj

Po drugie likwiduje sie Rade Stuzby Cywilnej

Po trzecie wprowadza sie bezposrednig odpowiedzialnos¢ i nadzor Prezesa
Rady Ministrow nad korpusem stuzby cywilnej (w praktyce oddajgc jg Szefowi
KPRM)

Ocena zmian generalnych

Proponowany ksztatt zmian nalezy oceni¢ pozytywnie z nastepujgcych

powodow:
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propozycje dagzg do czytelnego wyodrebnienia zakresu stanowisk
podlegajgcych elastycznej rekrutacji przez osoby ponoszgce konstytucyjng
odpowiedzialnos¢ za stan spraw publicznych, przetamujgc tym samym izolacje
korpusu politycznego;

jednoczesnie zmiany te nie prowadzg do prostego ,upolitycznienia
administracji publicznej” dlatego, ze odrdzniajg model rekrutacji politycznej od
rekrutacji przewidzianej w UPZK;

tym samym mozna powiedzieé¢, ze proponowane ustawy odbieraja
politykom mozliwos¢é manipulowania i niszczenia przejrzystosci zasad
naboru na wysokie stanowiska administracyjne, co do tej pory miato

miejsce w praktyce tzw. ,petnigcych obowigzki”, w blokowaniu konkursow (lub



ich rozstrzygniecia) na pojedyncze stanowiska, czy prostych préb manipulaciji
w postaci bytego art., 144a

proponowany system rozwigzuje jedng z gtdwnych bolgczek obecnej sytuacji,
w ktorej przychodzgcy do wiadzy reprezentanci demokratycznie wytonionej
wiekszosci nie posiadajg ani oparcia w kluczowych miejscach administracji, a
w obsadzaniu réznych stanowisk kierujg sie ,listg z notatnika adresowego”
(czyli dobierajg ludzi poprzez znajomosci prywatne i polityczne) — teraz kazdy
rzgd bedzie posiadat liste osob do dyspozycji panstwa, ktére zostaty

zweryfikowane merytorycznie

Jednoczesnie nalezy postawic kilka generalnych znakéw zapytania:
istnieje powazny problem charakteru stanowisk, ktore majg by¢ obsadzane
wedle ,modelu buforowego”;
- nalezy z calag moca podkresli¢, ze powodzenie i sens ustawy spoczywa na
dwoéch podstawowych wyznacznikach:

a. jakosci egzaminu dopuszczajagcego do panstwowego
zasobu kadrowego (jezeli egzamin ten okaze sie fikcja, nie
bedzie przejrzysty, wymagajgcy, uczciwy, powszechnie
dostepny itp. oSmieszy to catg ustawe)

b. postugiwania sie¢ zasobem kadrowym przez politykéw
(jezeli nie bedzie sie restrykcyjnie stosowato wymogu
egzaminu, manipulowato jego terminami ,najpierw powotanie,
a egzamin zdasz sobie potem” albo ,zorganizuj mi egzamin,
bo musze moéc kogos powotaé” itp. to zniweczy to caty

pomyst)

nalezy pamietaé, ze w warunkach ustroju parlamentarno-gabinetowego
(w ktorym dtugos¢ kadencji politycznych zwierzchnikow administracji — rzadu
jest niestata) nie mozna w prosty sposéb wprowadzaé analogii do
amerykanskiego modelu ,,podziatu tupéw” w administracji prezydenckiej

(gdzie wiadomo, iz dokonuje sie tego raz na cztery lata) bez skutkow



destabilizacyjnych dla catosci panstwa - dlatego warto jeszcze raz
przegladnac liste stanowisk obsadzanych z panstwowego zasobu kadrowego;
nalezy zastanowi¢ sie nad pozycja Krajowej Szkoty Administraciji
Publicznej, ktorg projekty czynig quasi-urzedem centralnym;

ustawy nie wprowadzaja zadnych powaznych zmian w strukturze
urzedéw centralnych;

nieczytelny jest podziat pomiedzy wyodrebnionymi korpusami pracownikéw
administracji publicznej;

niedostateczne sg gwarancje jakosci egzaminow i konkurséw;

nie ma czytelnego opisu przywilejow kazdego z cziondw administracji
publicznej — mamy bowiem w administracji do czynienia z r6znymi kategoriami
przywilejow i w przypadku wprowadzania nowych wewnetrznych podziatow w
zatrudnieniu (USC, UPZK) nalezy zdecydowac¢ sie na czytelne ich
rozréznienie, co moze stanowi¢ jeden z elementow porzgdkowania struktury;
wyrazng staboscig przedtozonych projektow sa przepisy przejSciowe —

warto poswiecic¢ im wiecej uwagi.

Szczegobtowe uwagi do poszczegdlnych artykutéw przedtozonych projektow

ustaw

1. ustawa wprowadza jedynie trzy kategorie z katalogu =zasad etyki
administracyjnej: zawodowos¢, bezstronnos¢ i rzetelnosé¢ (UPZK art. 1) -
wydaje sie to zbyt waskim potraktowaniem tego problemu, zwlaszcza, ze
dotyczy to najwazniejszych stanowisk stuzby publicznej — warto zastanowic¢
sie nad szerszym Kodeksem Etyki Stuzby Publicznych (istnieje obecnie
jedynie Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej — o czym zresztg USC w ogodle nie
wspomina), zwtaszcza, ze w réznych krajach takie katalogi zasad sa

wypracowane'

' Najczesciej prezentowanym katalogiem zasad etyki biurokratycznej jest tzw. Kodeks Nolana _czyli
Civil Service Code opracowany w 1995 roku przez specjalng Komisje ds. Standardéw Zycia
Publicznego kierowang przez lorda Nolana (stgd potoczna nazwa tego dokumentu), ktérej celem byto
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2. bardzo duze watpliwosci budzi lista stanowisk obsadzanych zgodnie z ustawg
(UPZK, art. 4) — sg to bowiem stanowiska zasadniczo rozbiezne
funkcjonalnie, przez ustawe potgczone w jedng kategorie: stanowiska
.Zarzgdzania publicznego” (prezesi agencji, panstwowych funduszy),
.Stanowiska polityczno-wykonawcze” (wojewodowie), ,Stanowiska
technokratyczne” (Sekretarz RM, Gtéwny Inspektor Audytu Wewnetrznego),
,stanowiska inspekcyjne” (Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego, inni
Gtowni Inspektorzy, lekarze weterynarii), ,stanowiska administracyjne”
(dyrektorzy departamentow i inni kierownicy) — nie da sie stworzy¢ jednego
dobrego kanatu rekrutacji na tak rézne stanowiska, bo tez oczekiwania wobec
nich powinny by¢ rézne — dlatego nalezy pomysleé nad odrebnymi
egzaminami dla réznych kategorii tych stanowisk

3. nalezy zastanowi¢ sie nad konsekwencja ,cichej petryfikacji” obecnej
struktury administracji panstwowej poprzez wymienienie nazw réznego
rodzaju agencji i funduszy (UPZK, art. 4) — mozna by wykorzysta¢ te ustawe
do namystu nad koniecznoscig ich istnienia

4. podobna watpliwosé rodzi sie w odniesieniu do sciezek rekrutacji
przewidzianych przez ustawe (UPZK, art. 5) — ustawa w praktyce przewiduje
az cztery drogi wejscie do panstwowego zasobu kadrowego:

a. droga poprzez stuzbe cywilng,
b. droga poprzez egzamin panstwowy

c. droga poprzez konkurs indywidualny

opracowanie zasad etyki dla wszystkich funkcjonariuszy publicznych — od parlamentarzystéw po
samorzadu lokalne. Zasady odnoszgce sie do biurokracji stanowig integralng czes¢ szerszego
dokumentu o nazwie Civil Service Management Code. Komisja sformutowata siedem zasad, ktérymi
majg kierowac sie w swej pracy urzednicy publiczni. Sg to nastepujgce zasady: bezinteresownos¢
(Selflessness) — rozumiang jako podejmowanie dziatan w imie interesu publicznego i
niepodejmowanie jakichkolwiek dziatah, ktére dawalyby podejrzenia o istnieniu zwigzku miedzy
interesem publicznym i interesem prywatnym; integralnosc¢ (Integrity), co bywa tez ttumaczone jako
~prawosc¢” — nie wchodzenie w zadne zaleznosci natury finansowejm materialnej lub osobistej od oséb
i organizacji, ktére mogtyby mie¢ wplyw na wykonywanie obowigzkéw publicznych; obiektywizm
(Objectivity) — czyli oparcie decyzji o kryteria merytoryczne; odpowiedzialno$¢ (Accountability) —
poddawanie sie kontroli spotecznej i odpowiednim formalnym procedurom wyjasniajgcym;
jawnoscé/otwartos¢ (Openness) — nie ograniczanie dostepu do informaciji, publiczne uzasadnianie
swoich decyzji; uczciwos¢ (Honesty) — szybkie, zdecydowane i czytelne rozwigzywanie wszelkich
konfliktow interesdbw na korzys¢ interesu publicznego; Przywoédztwo (Leadership) — obtozenie oséb
poiastujgcych kierownicze stanowiska najwiekszymi zadaniami w zakresie dbania o standardy etyczne
i ich i promowania.
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d. droga poprzez zatrudnienie na stanowiskach wymienionych w UPZK
art. 4 w dniu wejscia w zycie ustawy (AP pkt 6 — poprawka do UPZK
art. 64)
jest to rozwigzanie mozliwe ale wymaga duzej pracy nad tym, by Sciezki te
byly wzajemnie spdjne, to znaczy by wszyscy, ktérzy wchodzg do stuzby
publicznej legitymowali sie podobnymi umiejetnosciami — dlatego, jak sie wydaje,
nalezy wprowadzi¢ bezwzgledny charakter egzaminu panstwowego takze
dla urzednikéw stuzby cywilnej przy kazdorazowym przejsciu do
panstwowego zasobu kadrowego (a nie jedynie po pieciu latach, jak przewiduje
to UPZK, art. 8 ust 2) oraz dla os6b pracujagcych w administracji w dniu

wejscia w zycie ustawy (z zachowaniem ,okresu przejsciowego, krotszego niz 5

lat)

5. generalnie zbyt proste wydaje sie przechodzenie ze stuzby cywilnej do
stuzby publicznej, przewidziane w UPZK art. 11 - wydaje sie to btedem
destabilizujgcym caty system, zamazujagcym czytelnosS¢ podziatu na trzy sfery
zarzagdzania panstwem — kazdy kto chce pracowac dla panstwa powinien sie
zdecydowac na jedng z trzech mozliwosci rozwoju kariery: czystg polityke,
panstwowy zaséb kadrowy lub stuzbe cywilng, a mozliwosci przejscia
pomiedzy jednym a innym nie powinny by¢ tak proste — dlatego tez nalezy
wprowadzi¢ bezwzglednosé wymogu egzaminacyjnego i koniecznosé
zawieszenia cztonkostwa w innym korpusie przy zmianie charakteru
swojej pracy

6. nalezy zda¢ sobie sprawe, ze autopoprawka (AP) w praktyce oznacza, ze
maksymalny czas stabilnego zatrudnienia na stanowisku w stuzbie
publicznej wynosi 5 lat, jest to wynikiem zapisu o obligatoryjnym odwotaniu
w wyniku utraty waznosci swiadectwa cztonkostwa w panstwowym zasobie
kadrowym — moze to prowadzi¢ do sytuacji braku zaangazowania niektérych
pracownikow (i skupienia sie na egzaminach) lub naciskéw na ,przejscie przez
egzamin”

7. kluczowym dla calej ustawy wydaje sie sformutowanie wymogoéw, ktére
stanowi¢ beda przepustke do stuzby publicznej - pod tym wzgledem

proponowany projekt wydaje sie zbyt ogdlny i enigmatyczny odsytajgc do
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10.

rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow (UPZK, art. 6, ust. 6 pkt 1) — brakuje
zwlaszcza wzmianki o kompetencjach z zakresu zarzgdzania publicznego,
gospodarowania majagtkiem publicznym, analizy polityki itp.
nalezy szczegdlnie pochwali¢ projekt za wprowadzenie wymogu
znajomosci co najmniej jednego jezyka roboczego Unii Europejskiej jako
przepustki do korpusu stuzby publicznej — nie nalezy od tego odchodzi¢! — to
jeden z nielicznych tak wyraznych sygnatéw dla naszych partnerow z Unii, ze
traktujemy cztonkostwo powaznie i rozumiemy jego konsekwencje — to takze
pierwszy krok do tak potrzebnej ,europeizacji” administracji publicznej w
Polsce (znajomos¢ jezykow spoza Unii bedzie oczywiscie dodatkowym atutem
przy zatrudnianiu, cho¢by na stanowiskach zwigzanych pracg ze Wschodem,
ale nie mozna dopusci¢ do tego, zeby w Polsce — od dwédch lat kraju
cztonkowskim UE — wcigz na stanowiskach kierowniczych w administracji
pracowali ludzie, ktorzy nie sg w stanie porozumieé¢ sie z administracjami
pozostatych krajow cztonkowskich, bo znajomos¢ np. tylko jezyka rosyjskiego
jest przepustkg do stuzby publicznej)
nielogiczny jest zapis o zakazie ,,publicznego manifestowania pogladéw
politycznych” (UPZK art. 13, ust. 1) przez osoby petnigce funkcje w stuzbie
publicznej — wszak bedg to ludzie prowadzgcy polityke panstwa wspdlnie z
korpusem politycznym — nie moze oczekiwa¢ np. od wojewody, ze bedzie
ograniczat swojg role publiczng ze wzgledu na ten zakaz — wydaje sie to
przesadnym rygoryzmem

mozna zastanawia¢ sie nad rolg Krajowej Szkoly Administracji
Publicznej — projekt w wielu miejscach wyraznie jg wyrdznia, monopolizujac i
centralizujgc tym samym proces rekrutacji do panstwowego zasobu
kadrowego, mozna pomysle¢ o jego ,rozprowadzeniu” na caty kraj i
organizowaniu egzamindéw panstwowych przez certyfikowane szkoty wyzsze w
wazniejszych osrodkach akademickich — uruchomitoby to prawdopodobnie
lawine nowych studiéw nastawionych na egzaminy do panstwowego zasobu
kadrowego, co pozwolitoby na poszerzenie jego sktadu osobowego i
podniostoby konkurencje na rynku, co zawsze skutkuje generalnym

podniesieniem jako$ci nauczania.



usc

1. ustawa pozbawiona jest opisu wewnetrznych, organizacyjnych
mechanizméw antykorupcyjnych w urzedach, podczas, gdy mogtyby
one sta¢ sie czescig tego projektu (np. postepowanie w przypadku
ujawnienia korupcji, promowanie zachowan etycznych przy awansach
itp.), na co wskazywata w swej rekomendacji z 1998 roku OECD?

2. zbyt malo jest ,twardych zasad” przy ogtaszaniu i prowadzeniu
naboru (USC, rozdz. 3) — nie ma ostrych terminéw, a pomiedzy art. 14 a
art. 15 istnieje wyrazna luka funkcjonalna — pierwszy artykut méwi o
ogtoszeniu listy kandydatoéw a nastepny juz o sporzgdzeniu protokotu po
naborze, nie wiadomo nic co do wymogow samego procesu rekrutacji

3. nie ma przepisow dotyczacych ograniczen w zatrudnieniu po
odejsciu ze stuzby cywilnej, a jest to niezwykle wazne dla jakosci
dziatan i przejrzystosci administracji

4. nalezy pomysleé¢, czy wprowadzi¢ incompatibilitas wylacznie w
odniesieniu do cztlonkostwa w korpusie stuzby cywilnej i posiadania
mandatu radnego (USC, art. 50, ust. 4) — wydaje sie to zbyt waskie

5. kluczowym przepisem, jedynie zamarkowanym w ustawie jest system
oceny czionkéw korpusu stuzby cywilnej (USC, art. 61) oraz system
opisu i wartosciowania stanowisk (USC, art. 55) — nalezy znacznie
rozbudowac te czesci ustawy

6. niespetniong szansa wydaje sie wspomnienie w ustawie 9 stopni
stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej (USC, art. 57) — to moze byc¢
szansa na wielkg reforme stuzby cywilnej, jezeli tylko dokona sie ich
wtasciwego opisu i kategoryzacji - stopnie stanowig bowiem podstawowy
mechanizm opisu Sciezki rozwoju zawodowego urzednika i opisujg
funkcjonalnie mechanizm awansu, nalezy dopracowac ten system

7. ustawa opisuje przywilej socjalny pracownikow korpusu stuzby

cywilnej w postaci ptatnego urlopu do 6 miesiecy — nalezy zastanowi¢

2 Rekomendacja dla rzadow krajow cztonkowskich” Rady OECD odnoszgcg sie do poprawienia
etycznego postepowania w stuzbach publicznych, z dn. 23.04.1998 r.
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sie, czy taki przywilej jest zasadny w dobie redukcji przywilejéw
pracowniczych tym bardziej, ze ustawa az w kilkudziesieciu
szczegotowych artykutach opisuje rézne warianty przywilejow
stabilizacyjnych, socjalnych i finansowych stuzby cywilnej

8. nalezy przepracowa¢ rodzaje kar dyscyplinarnych pod wzgledem ich
wysokosci, zasadnosci (co oznacza zakaz przystepowania do konkursu
na wyzsze stanowisko) oraz luk — nalezy wprowadzi¢ np. zakaz
przenoszenia sie do panstwowego zasobu kadrowego

9. warto ponownie przemysle¢ system organizacji nadzoru nad stuzba
cywilng — o ile samo zniesienie Urzedu Stuzby Cywilnej nie jest
bezzasadne, warto poswieci¢ wiecej uwagi na jego praktyczne skutki — kto
realnie przejmie obowigzki Urzedu, ustawa wskazuje tu na Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw (USC, rozdz. 2), czy oznacza to rozbudowanie
organizacyjne Kancelarii, czy istniejg takie mozliwosci, co oznacza to w
praktyce

10. zniesienie Rady Stuzby Cywilnej mozna uznac¢ za rozsgdne, zwtaszcza
jesli wzig¢ pod uwage ograniczenie roli samej stuzby cywilnej w panstwie
— pojawia sie tylko pytanie, czy w jej miejsce nie nalezy ustanowi¢ innego
grona konsultacyjnego dla Premiera, ktére zajmowatoby sie catoscig stuzb

publicznych w panstwie i doradzatoby w tym zakresie.

Uwagi de lege ferenda

Niniejszy zestaw luznych koncepcji stanowi przyktadowy przewodnik dla
dalszych pozgdanych zmian w administracji publicznej w Polsce. Krokiem w te strone
moga by¢ przedtozone projekty ustaw.

Polska administracja powinna zmierza¢ w kierunku modelu aktywnego
zarzadzania sferg publiczng, a zrzucic¢ kajdany starego wzorca biurokracji.

Model nowoczesnej administracji opiera sie kilku zatozeniach:

Po pierwsze taki model polityczny zaklada wieksza wspoélnotowos¢ w

funkcjonowaniu systemu wiadz publicznych. Oznacza to wiekszg otwartos$¢ instytucji
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publicznych wzgledem obywateli, poddanie sie statemu ich nadzorowi, bezposredni
sposbb postepowania, wewnetrzng przejrzystosé i spdjnosc.

Po drugie zarzagdzanie publiczne wymaga wysokiej jakosci od instytuciji
politycznych - dobrowolnie udzielona legitymacja polityczna, efektywne, otwarte,
odpowiedzialne i audytowane struktury administracji i wtadzy, decentralizacja i
podziat wiadzy, udziat spoteczenstwa w wykonywaniu funkcji publicznych
(organizacje obywatelskie), dyscyplina budzetowa, partnerstwo publiczno-prywatne.

Po czwarte prezentowany model zwraca uwage na zréznicowane
srodowisko polityczne, w ktorym prowadzona jest dzis polityka. Dominium wiadzy
skupionej w centralnych osrodkach panstwowych ulega dzis wyraznej dyfuzji,
rozchodzgc sie w czterech niezaleznych kierunkach — ku organizmom
ponadnarodowym, ku samorzgdom terytorialnym, ku niezaleznym strukturom
globalnego rynku oraz ku samoorganizujgcemu sie spoteczenstwu. Dyfuzja ta, jesli
nie przebiega w sposéb niewtasciwy czy chaotyczny, ma oczywiscie charakter
selektywny to znaczy nie obejmuje (nie powinna obejmowac) wspomnianych wyzej
podstawowych funkcji panstwa szczegdlnie z zakresu egzekucji prawa, obrony
narodowej czy gwarancji tadu publicznego. Pozostajg one nadal pierwotng
odpowiedzialnoscig panstwa, niekiedy wypetniang we wspoétdziataniu z innymi
podmiotami (sojusze wojskowe, straze miejskie, trybunaty miedzynarodowe)

Po piagte, dla nas szczegolnie interesujgce, zwraca sie uwage na sieciowy
model funkcjonowania osrodkow decyzyjnych we wspotczesnym spoteczenstwie.
Wspomniana powyzej dyfuzja wiadzy powoduje, ze panstwo (i kazdy inny system
polityczny) jest dzi$ jednym ze wspotwystepujgcych ogniw sieci prowadzgcych swojg
niezalezng polityke, nie bedgc zdolnym do petnej kontroli przeptywu informacji i
kontrolowania zachowanh pozostatych aktorow. Tworzgce sie sieci sg niezalezne od
siebie jednoczesnie zachowujgc wspotzalezno$¢ wobec generalnych zasad
okreslanych przez system prawa i polityke. Prowadzg samodzielng dziatalnos¢
pozostajgc wszakze w nieustannych interakcjach, czesto o charakterze
negocjacyjnym. Sieci, ktére konstytuujg wspoétczesne spoteczenstwo, definiowane sg
jako ,organizacje, skupione wokét gtownych funkcji rzgdu i jego struktur, stanowigce
istotny mechanizm koordynujacy, niezalezny od rynku i hierarchii wtadzy”. Tym co

tgczy te Swiaty jest wspolnota norm i wartosci, ktére budujg wzajemne zaufanie.
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Dzieki temu 6w skomplikowany mechanizm utrzymuje sie w rownowadze. Zaufanie

staje sie w tym wypadku wartoscig podstawowsq.

Sporzadzit:

- za posrednictwem Biura Analiz Sejmowych
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