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JOLANTA ITRICH-DRABAREK

Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian
funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce

Skuteczna 1 sprawnie dzialajaca
stuzba cywilna to podstawa funkcjo-
nowania demokratycznego panstwa
prawa. Po zmianach spoleczno-poli-
tycznych z roku 1989 zainicjowano
w Polsce proces odbudowy aparatu
panstwowego zgodnie ze standardami
stosowanymi w rozwinietych demo-
kracjach. Nie zapomniano przy tym
o rodzimych wzorcach administra-
cji publicznej siegajacych II Rzecz-
pospolitejl. O tym zagadnieniu oraz
o uwarunkowaniach historycznych,
kulturowych, politycznych 1 ustrojo-
wych, a takze o standardach 1 moz-
liwych kierunkach transformacji stuz-
by cywilnej traktuje publikacja Jolanty

1 Pierwsza ustawe regulujaca status
urzednikéw w wolnej Polsce uchwalono
17 lutego 1922 roku. Patrz: Dz.U. RP
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Itrich-Drabarek. Ksigzka Uwarunkowa-
nia, standardy i kierunki zmian funk-
cjonowania stuzby cywilnej w Polsce
na tle europejskim ukazata sie nakla-
dem domu wydawniczego ELIPSA
1 otrzymata dofinansowanie Wydziatu
Dziennikarstwa 1 Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego.

Jolanta Itrich-Drabarek jest dok-
torem nauk humanistycznych 1 absol-
wentka Instytutu Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego. Prace
naukowa z powodzeniem faczy ze
zdobywaniem do$wiadczenia zawodo-
wego. W administracji publicznej pra-
cowala m.in. jako doradca Prezesa
Rady Ministréw, wicedyrektor jedne-
go z biur w Kancelarii Prezydenta RP
czy jako szef doradcéw Ministra Rol-
nictwa 1 Rozwoju Wsi. Doswiadczenie
zawodowe mialo réowniez wplyw na
zainteresowania badawcze autorki.
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Jolanta Itrich-Drabarek specjalizuje
sie w modelach stuzby cywilnej w Pol-
sce 1 na $wiecie, relacjach administra-
cji publicznej ze sferg polityki, roli
1 miejscu administracji w pahstwach
demokratycznych 1 niedemokratycz-
nych oraz w etyce 1 dysfunkcjach sfery
publicznej. Pani doktor jest autorka
licznych publikacji dotyczacych m.in.
etosu urzednika w Polsce, roli samo-
rzadu terytorialnego w procesie inte-
gracji europejskiej, korupcji 1 reform
administracji publicznej oraz o jako-
§ci 1 przejrzystoéci dzialan admini-
stracji.

Dotychczasowy dorobek zawo-
dowy 1 naukowy znalazl réwniez od-
zwierciedlenie w recenzowanej pu-
blikacji. Monografia Uwarunkowania,
standardy i kierunki zmian funkcjonowa-
nia stuzby cywilnej w Polsce na tle euro-
pejskim jest podzielona na siedem cze-
§ci, z ktérych kazda w sposéb zwie-
zly acz wyczerpujacy opisuje poru-
szane zagadnienie. Styl publikacji
nie budzi zastrzezen, jest klarowny
1 niezbyt skomplikowany. Dzieki ta-
kiemu zabiegowi ksigzka nie wymaga
od czytelnika wiedzy fachowe] i moze
by¢ przedmiotem rozwazan réwniez
w czeSciach. Na korzy$é czytelnika
dziata réwniez duza liczba wyliczen
1 jasna struktura publikacji. Utrud-
nienie lektury stanowia natomiast nie-
liczne powtdrzenia i zbyt mata liczba
odniesien w tekscie do zatacznikéw.

Praca jako calo§é¢ stanowi proé-
be odpowiedzi na pytanie o przy-
szly ksztalt stuzby cywilne; w Polsce
w kontekscie europejskim. Autorka
zaklada, ze standardy 1 kierunki roz-
woju administracji publiczne] w kra-
ju sa zbiezne z modernizacja 1 stan-
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dardami europejskimi w tym zakre-
sie. Zaznacza jednak, ze proces ten
zachodzi w podobny sposéb, pomimo
odrebnego charakteru polskiej stuzby
cywilnej.

Pierwsza czeg$¢ publikacji odnosi
sie do genezy, istoty, modeléw stuz-
by cywilnej oraz roli pahstwa w jej
ksztaltowaniu. Pojecie administracji
publicznej jest traktowane przez au-
torke szeroko jako forma ustugodawcy
wobec spoleczenstwa. Réwnoczeénie
Jolanta Itrich-Drabarek wskazuje na
problemy z jasnym 1 doktadnym zde-
finiowaniem pojecia urzednika stuzby
cywilnej, ktére jest réznie precyzowa-
ne w zaleznoSci od kraju. W Polsce
wspomniane zagadnienie odnosi sie
do administracji rzadowej, w Danii
dotyczy réwniez pracownikéw samo-
rzadu terytorialnego, a w Niemczech
jest rozumiane najszerze] jako zespdt
0s0b zatrudnionych w sektorze pu-
blicznym.

Problemy ze zdefiniowaniem poje-
cia urzednika przektadajg sie rowniez
na kolejne poruszane zagadnienie,
czyli stuzbe cywilng. Autorka wskazu-
je na zbiér podstawowych cech tego
pojecia — zesp6l ludzi zatrudnionych
w oparciu o prawo, realizujacych wy-
znaczone zadania, w stuzbie panstwa,
celem utrzymania jego funkcjonowa-
nia. Wydaje sie, ze zaproponowana
definicja w pelni wyczerpuje problem
opisania stuzby cywilnej, chociaz réw-
noczeé$nie w naturalny sposéb odnosi
sie racze] do polskiego spojrzenia na
to pojecie.

Niezwykle cenne z punktu widze-
nia czytelnika jest takze podjecie pré-
by wskazania wplywu procesu demo-
kratyzacji na zmian¢ modelu funk-
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cjonowania stuzby cywilne;. W wielu
panstwach dochodzi do przeniesie-
nia elementéw gospodarki rynkowe;j
na grunt administracji publicznej.
W zwigzku z tym w stuzbie cywilne;:
zatrudnia si¢ menedzerdw, tworzy si¢
kontrakty terminowe, wprowadza de-
regulacje zasad zatrudniania 1 zwalnia
czlonkéw stuzby, réznicuje sie zarobki
urzednikow na podstawie oceny jako-
§ci ich pracy oraz zwieksza podmio-
towo$¢ obywatela jako konsumenta
$wiadczen publicznych?.

Druga 1 trzecia cze$¢ pracy odno-
sza si¢ do historyczno-kulturowych
1 polityczno-ustrojowych uwarunko-
wan stuzby cywilnej w Polsce. Autor-
ka skrzetnie opisuje histori¢ tworze-
nia 1 przemian administracji publicz-
nej w naszym kraju. Wspomina o bte-
dach PRL w tym zakresie (odrzucenie
dorobku stuzby cywilnej okresu mie-
dzywojnia) oraz wskazuje na przy-
czyny negatywnego wizerunku ad-
ministracji na przestrzeni dziejéw3.
W oparciu o przedstawiong argumen-
tacje mozna pokusi¢ sie o stwierdze-
nie, ze jedynie w niedlugim okresie
IT Rzeczpospolitej stuzba cywilna ja-
wita sie jako praca na rzecz intere-
su publicznego wymagajaca ofiarno-
§ci zatrudnionych urzednikéw. Nawet
obecnie, po transformacji lat 90. XX
wieku, stuzba cywilna nie cieszy sie

2 Pomimo tego, autorka wyrdznia trzy
podstawowe modele stuzby cywilne;j:
kariery, pozycyjny 1 hybrydowy, s. 49-57.

3 Od okresu kultury szlacheckiej, gdy han-
dlowano urzedami, przez czas Krélestwa
Polskiego (szerzaca si¢ korupcja), po
PRL, gdy nastapil upadek etosu urzed-
nika.
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zaufaniem spotecznym. W zwigzku
z tym istnieje potrzeba prowadzenia
regularnych badan dotyczacych od-
bioru spotecznego administracji 1 jej
wizerunku.

,Sluzba cywilna to piekna idea,
ale trudna do realizacji w praktyce”
— te slowa wypowiedziane przez Alek-
sandra Kwasniewskiego, bytego Pre-
zydenta RP oddaja w pelni kontekst
polityczny budowania profesjonalnej
administracji panstwowej w Polsce.
Ogoélnie mozna stwierdzié, za autor-
ka recenzowanej publikacji, ze kazdy
kolejny rzad prébowal wprowadzaé
nowe reguly zarzadzania stuzbg cywil-
ng. Sytuacja ta przefozyta sie na brak
stabilizacji zawodu urzednika przeja-
wiajacy sie cholby uchwalaniem ko-
lejnych ustaw lub nowelizacji istnie-
jacych przepiséw dotyczacych stuzby
cywilnej*. Jak stusznie zauwaza Jolan-
ta Itrich-Drabarek, Polska wpisuje sie
tym samym w szerszy kontekst zmian
stuzby cywilnej dotyczacy calego ob-
szaru Europy Srodkowo—Wschodniej,
ktory boryka si¢ z wieloma problema-
mi, m.in. z upolitycznieniem admini-
stracji, naruszaniem zasad etycznych,
brakiem mobilno$ci urzednikéw czy
nieelastycznymi warunkami pracy?®.

Obowigzujaca ustawa o stuzbie cywilne;j
zostata uchwalona 21 listopada 2008
roku. Szukaj: Dz.U. 2008 nr 227 poz.
1505.

Wskazanych probleméw raczej nie roz-
wigze przystapienie krajow bylego Bloku
Wschodniego do Unii Europejskiej, gdyz
jako zauwaza autorka publikacji, w UE
wystepuje znaczne zréznicowanie 1 roz-
norodnoéé¢ zasad 1 standardéw stuzby
cywilne;.
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Aksjologiczne 1 jako$ciowe stan-
dardy stuzby cywilnej sa réwniez
przedmiotem szerokich badan. W cza-
sach rozwoju spoleczenstwa obywatel-
skiego znaczenie etyki w funkcjono-
waniu administracji panstwowe] na-
biera szczegblnego znaczenia. W tym
miejscu pojawia sie jednak problem
ze zdefiniowaniem sukcesu misji pu-
blicznej, ktéry nie powinien byé — we-
dlug autorki rozumiany w kontekscie
kryterium finansowego. Taki sposéb
myslenia stol w sprzecznosci z niekté-
rymi modelami funkcjonowania stuz-
by cywilnej, np. kariery. W zwigzku
z tym Jolanta Itrich-Drabarek wspo-
mina o grupach warto$ci konkuruja-
cych ze sobg w sferze publicznej — po
jednej stronie znajduje sie efektyw-
no$é, innowacyjno$¢ 1 zorientowanie
na wynik, po drugiej za$ sprawiedli-
wo$¢, stusznoéé 1 poprawnosé. Autor-
ka nie przesadza ostatecznego rezul-
tatu tej rywalizacji, a jedynie wskazu-
je mozliwe skutki ich zastosowania.
Wsrdd jakosciowych standardéw stuz-
by cywilne] najwieksze watpliwosSci
definicyjne budzi z kolei neutralnos¢
polityczna. Szczegdlni wyzsi urzedni-
cy panstwowl majg problem z zacho-
waniem apolityczno$ci. Jak zauwaza
badaczka, ostatecznie jednak decyzje
podejmowane w administracji sg efek-
tem propozycji eksperckich 1 zapropo-
nowanych wizji politycznych.

Lista dysfunkcji wspdlczesnej
stuzby cywilnej zawiera wiele pozy-
cji. Wedlug badania przeprowadzone-
go w 2007 roku Polacy najgorzej oce-
nig potrzebe posiadania znajomosci
lub protekeji celem zatatwienia spra-
wy w urzedzie — 59% wskazan. Wéréd
patologii rodzimej administracji pan-
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stwowe] zauwazonych przez Jolante
Itrich-Drabarek warto zwréci¢ uwage
choéby na: wzrost poczucia nieodpo-
wiedzialno$cl urzednikéw postepuja-
cy wraz z rozwojem dualizmu kompe-
tencyjnego, nadmierny wplyw polityki
na stuzbe cywilng, wystepowanie kon-
fliktu interesu, nepotyzm, kumoter-
stwo, faworyzm 1 blisko z tym zwia-
zane nieprawidfowo$ci w przeprowa-
dzaniu naboru® oraz zjawisko letapry-
wacji. Zaskakuje na licie dysfunkcji
stuzby cywilnej obecnos¢ wykorzysty-
wania modelu zlecania zadan poza ad-
ministracje publiczng. Praktycy stuz-
by cywilne] mogliby nie zgodzié sie
ze stwierdzeniem autorki méwigcym,
ze taki sposéb postepowania §wiad-
czy o niekompetencji urzednikow
coraz cze$cie] jest on oznaka dbato-
§ci o stan budzetu panstwa 1 prowa-
dzi do lepszego gospodarowania po-
siadanymi zasobami. Stuzba cywil-
na w Polsce ulega ciaglym przemia-
nom. Rozwé) administracji powinien
by¢ oparty, wedtug badaczki, na wzro-
Scie znaczenia informacji, wykorzysta-
niu szans wynikajacych z prezydencji
w Unii Europejskiej, poprawie wize-
runku stuzby cywilnej oraz na moder-
nizacji 1 zmierzeniu ku spoleczenstwu
opartemu na wiedzy, w tym na kon-
cepcji elektronicznej administracji.
Reasumujac, stuzba
w Polsce oraz szerzej — w calej Euro-

cywilna

6 W tym aspekcie zaskakuje brak mozliwo-
§ci umieszczania w informacji o naborze
na stanowiska w stuzbie cywilnej ostat-
niego miejsca zatrudnienia kandydatéw.
Wydaje sie, ze umieszczenia takiej infor-
macji mogloby wplynaé na ograniczenie
wystepowania zjawiska faworyzmu.
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pie Srodkowo-Wschodniej — Jest
w trakcie modernizacji. Na przemia-
ny administracji panstwowe] maja
wplyw zaréwno czynniki wewnetrz-
ne, jak 1 uwarunkowania zewnetrzne.
Wsréd najwazniejszych z nich autorka
stusznie wymienia proces europeizacji
1 wplyw systemu politycznego na bie-
zace dziatanie urzednikéw. Dostrzega
przy tym réwniez szereg barler roz-
wojowych oraz przestanek wplywaja-
cych na transformacje (chocby glo-
balizacje, nowe metody zarzadzania
1 kontroli). Pomimo wielu niedogod-
nosSci sluzba cywilna w Polsce zmie-
rza do ustanowienia wlasnego mode-

lu funkcjonowania. System mieszany
faczacy cechy modelu kariery, charak-
teryzujacego sie trwalo$cig 1 stabil-
noscig oraz modelu pozycyjnego, od-
znaczajacego sie wysoka efektywno-
Scig 1 jakoscig wykonywanych zadan,
wydaje sie polagczeniem odpowiada-
jacym historyczno-kulturowym 1 po-
lityczno-ustrojowym uwarunkowa-
niom funkcjonowania stuzby cywilnej
w kraju. Jego zastosowanie pozwoli na
skuteczne 1 sprawne dzialanie admini-
stracji panstwowe], w ktérej urzednik
dziata w stuzbie.

Mateusz Balcerowicz



