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Cele 1 zadania administracji publicznej funkcjonujacej w systemie orga-
nizacyjnym panstwa 1 zarazem organizujgcej ten system, zmieniajg sie
wraz z rozwojem spoleczno-politycznym 1 ekonomicznym. W Polsce po
IT wojnie §wiatowe] sytuacja administracji byta szczegdlnie skomplikowana,
gdyz administracja jak caly system spoleczno-polityczny, przechodzita
dwukrotnie gruntowny proces transformacji ustrojowej. Po zakonczeniu
wojny, z racjl wprowadzanego ustroju realnego socjalizmu, administracja
publiczna, a wlasciwie panstwowa, stawata si¢ ,powoli jedng z gléwnych
sit zjawiska upanstwawiania, a p6zniej tez 1 zarzadzania”! panstwem, co
wplywalo nie tylko na jej cele 1 formy dziatania, ale 1 postawe os6b w niej
pracujacych, z kolei za§ po 1989 roku nakazano jej wycofanie sie z wielu
dziedzin zycia spoteczno-gospodarczego 1 wyznaczono role ustugodawcy
wobec spoleczenstwa.

Do roku 1989 administracja publiczna pelnita funkcje reglamen-
tacyjno-porzadkowe, kierowala upanstwowionymi §rodkami produkeji,
wreszcle miala za zadanie zaspakajac jak najszersze potrzeby klas spotecz-
nych. Po 1989 roku jej celem jest budowa instytucjonalno-spoleczna
panstwa liberalno-demokratycznego, wycofanie si¢ z centralnego zarza-
dzania 1 planowania na rzecz idei subsydiarnoéci 1 pomocniczosci, prze-
prowadzenie procesu prywatyzacji 1 reprywatyzacji, wdrozenie nowego
podejscia do zarzadzania sprawami publicznymi, wykorzystanie narzedzi
ITC do wzrostu jakosci, otwartoSci 1 przejrzystosci jej funkcjonowania,

L J. Boé, Konteksty wyrézniania administracji publicznej, [w:] J. Boé (red.), Administracja
publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 21.
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wreszcie utrzymanie pewnych elementéw wladztwa administracyjnego.
Tak odmienne cele administracji publicznej zaowocowaly szczegblnym
konfliktem — gléwnie wyrazanym w postawie urzednikéw wobec zmian,
ale nie tylko. Rozbiezna ocena prac administracji publicznej wyrazana
jest przez osoby pracujagce w administracji, klientéw jej ustug, opinie
publiczna, a postulaty dotyczgce koniecznoéci wprowadzenia zmian
w Jej funkcjonowaniu staly sie jednym z filaréw kampanii wyborczej do
wladz przedstawicielskich (na poziomie rzadu, wojewddztwa, powiatu
1 gminy).

W latach 90. w Polsce nastapil proces zaréwno decentralizacj poli-
tycznej, jak 1 ekonomicznej, poprzez pozbywanie si¢ kompetencji 1 zadan
na rzecz sektora prywatnego 1 sektora pozarzadowego oraz, z punktu
widzenia tego artykutu najbardziej nas interesujaca, decentralizacja admi-
nistracyjna czyli podzial kompetencji miedzy rézne poziomy wiladzy
publicznej. W jej ramach wystapily takie procesy jak: delegacja, czyli
przekazanie kompetencji do niezaleznych organizacji; dekoncentracja
poprzez oddelegowanie zadah 1 kompetencji organom administracji
nizszego szczebla podporzadkowanym hierarchicznie 1 funkcjonujgcym
w tym samym ukladzie administracji publicznej; dewolucja w postaci
okre§lenia zakresu samodzielno$ci jednostek 1 instytucji wchodzgcych
w sklad administracji publicznej, w tym zakresu samodzielnosci finan-
sowe].

Reforma lat 90. gruntownie przebudowujaca system administracji
publicznej w Polsce byla skomplikowana takze 1 z tego powodu, ze to,
co z perspektywy wspodlczesne) oceny wydaje sie jasne 1 klarowne, to
w okresie wdrazania reformy budzito wiele kontrowersji, niepokojow
1 dyskusji, tym bardziej, ze nalezato reformowac administracje, nie burzgc
jednoczesénie porzadku wykonywanych przez nig biezacych zadan.

Lata 80. dla polskiej administracji nie byly fatwe. Z jednej strony
tunkcje przedstawiciela ,centrum rzadu” nadal petnito Biuro Polityczne
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotnicze bedace zewnetrznym osrodkiem
dyspozycji 1 kontroli politycznej, z drugiej za$ strony poczatek lat 80. to
czas budowy nowych relacji spotecznych (w tym takze nowych z admi-
nistracjg publiczna), okres powstawania 1 formowania si¢ nowych postaw
spolecznych, zapowiedZ przysztych, gruntownych zmian.

Podstawg funkcjonowania 1 budowy struktur organizacyjnych admi-
nistracji publicznej w latach 80. w Polsce byta Konstytucja z 1952 roku,
co w wyrazny spos6b narzucalo administracji jej mozliwoSci dziatania
w ksztaltujgce] sie na nowo rzeczywistoécl. Zmieniajgca sie sytuacja
spoteczno-polityczna napotykala na przeszkode w postaci rozwinietej
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biurokracji panstwa realnego socjalizmu, jednakze zmiany dotyczace
instytucjonalnego 1 funkcjonalnego dziatania administracji w latach 80.
zapoczatkowaly proces wprowadzenia w Polsce instytucjonalnych 1 praw-
nych zabezpieczen wolnosci jednostki. Wydaje sie truizmem stwierdzenie,
ze bez proceséw jakie zachodzily w Polsce w latach 80. na wiekszy opor
natrafityby zmiany instytucjonalne, prawne 1 personalne zachodzace
w administracji publicznej lat 90.

Szczegblnie istotne wydajg sie reformy instytucjonalne opisane
ponizej. I tak, 31 stycznia 1980 roku nastgpito przywrécenie sgdownictwa
administracyjnego w postaci Naczelnego Sagdu Administracyjnego?, ktory
wprowadzal do polskiego sytemu prawnego nie tylko wartoéci prawo-
rzgdno$ci formalnej, ale 1 materialnej. Zadecydowata o tym ,potrzeba
istnienia organu kontroli niezaleznego od organéw administracji 1 wzmac-
niajacego w ten sposéb istniejace dotychcezas formy kontroli wewnatrz
administracyjnej, prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa, kontroli
spolecznej, a takze instytucji skarg 1 wnioskéw jako gwarancji realizacji
idei praworzgdnosci w stosunkach urzad — obywatel. Utworzenie sgdow-
nictwa administracyjnego dalo obywatelowi mozliwo§¢ dokonywania
poprzez niezawisly sad weryfikacji legalnos$ci wydawanej w jego sprawie
decyzji”3. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku natozyta obowigzek budowy
dwuinstancyjnego sagdownictwa administracyjnego 1 wyznaczyla okres
przej$ciowy na 5 lat (faktycznie wojewddzkie sady administracyjne funk-
cjonujg w Polsce od 2004 roku).

Ustawg z dnia 29 kwietnia 1985 powolano Trybunal Konstytucyjny*,
ktérego celem stalo sie orzekanie w sprawie zgodnoéci ustaw 1 umoéw
miedzynarodowych z Konstytucja, wypowiadanie si¢ w sprawie skargi
konstytucyjnej, w sprawach sporéw kompetencyjnych miedzy centralnymi
konstytucyjnymi organami panstwa, orzekanie o zgodnosci celéw lub
dzialalno$ci partii politycznych z Konstytucjg, stwierdzenie, na wniosek
Marszatka Sejmu, istnienia przeszkody w sprawowaniu urzedu przez
Prezydenta RP, udzielanie odpowiedzi na pytania prawne sadéw w sprawie
zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja, z ustawg lub umowg miedzy-
narodowg. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego trafialo do Sejmu
1 wiekszoécig 2/3 gloséw moglo by¢ odrzucone. Zgodnie z 190 art. Kon-

2 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8, Nr 19, poz. 68
1 Nr 27, poz. 111, z 1989 r. Nr 73, poz. 436, z 1990 r. Nr 53, poz. 306 oraz z 1994 r.
Nr 122, poz. 593).

3 www.nsa.gov.pl

+  Ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98, ze zm.).
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stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. postanowienia Trybunatu Konstytucyj-
nego majg moc powszechnie obowigzujace 1 sg ostateczne. Rowniez po
1997 roku nowg funkcjg TK jest rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa.

15 lipca 1987 zostaje powolana instytucja Rzecznika Praw Obywatel-
skich3, ktérego celem jest zajecie sie ochrong praw jednostki skarzgcej
si¢ na dzialanie administracji publicznej, gtéwnie pod katem legalnosci,
ale 1 sprawiedliwo$ci spotecznej. RPO moze ztozyé wniosek do organu
o dzialanie zgodne z prawem, wszczaé postepowanie w sprawach cywil-
nych, bra¢ udzial w postepowaniu (jak prokurator), zwrécié sie o wszczecie
postepowania administracyjnego, wnie$¢ o kasacje kary.

W latach osiemdziesiagtych pewnej zmianie uleglo funkcjonowanie
Rady Ministréw. Jesli w Polsce Ludowej liczba resortéw tzw. przemysto-
wych byla zmienna (od 9 do 17 resortéw) to po zmianach w 1981 roku
wyniosla 5 resortéw. Liczne komitety 1 komisje, ktére wchodzily w jej
sktad byly stopniowo likwidowane, co przyczynialo sie do usprawnienia
prac Rady Ministréw. Najdtuzej dzialata, powstata w 1956 roku Komisja
Planowania przy Radzie Ministréw.

Organizacja rzadowego szczebla administracji publicznej zostata
uksztaltowana poprzez przyjecie przez Sejm 12 ustaw reformujgcych
centrum administracyjno-gospodarczego rzadu. Jednymi z najwazniej-
szych ustaw normujacych sytuacje administracji staly sie ustawy o orga-
nizacji 1 trybie pracy Rady Ministréw (1996) 1 o dziatach administracji
rzgdowej (1997)°, ktére uchylity ustawe o urzedach ministréw (do 1997 r.
status ministra kierujgcego okreslonym dzialem administracji rzadowe;
okreslala ustawa o urzedzie ministra, a ustaw bylo tyle ile bylo mini-
strow). Do 1996 roku dziatal Urzgd Rady Ministrow — ministerstwo
zajmujace sie¢ réznymi sprawami z zakresu administracji publiczne;j
1 takimi, ktére trudno bylo przypisaé¢ do innego resortu’. Po 1996 roku
wiekszo$§¢ spraw przekazano w 1996 roku urzedom resortowym, a URM
zastgpila Kancelaria Rady Ministrow.

5 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr 14,
poz. 147 oraz z 2007 r. Nr 25, poz. 162).

6 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz
o zakresie dziatania ministrow (Dz.U. 1999 nr 82 poz. 929 ze zm.); Ustawa z dnia
4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. 2003 nr 159, poz. 1548
ze zm.).

7 1. Jackiewicz, Administracja centralna 1997-2001, [w:] Budowanie instytucji pafistwa
1998-2001. W poszukiwaniu modelu, Warszawa 2004, s. 105.
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Skutkiem reformy centrum administracyjno-gospodarczego rzadu bylta
decentralizacja polegajaca na tym, ze ,ponad 120 rodzajéw kompetencji
organu zalozycielskiego w stosunku do 1300 przedsiebiorstw panstwo-
wych zostalo przesunietych do wlasciwych wojewodéw (lacznie z upraw-
nieniami do prywatyzacji), ograniczono uprawnienia centralnych organow
w stosunku do szeregu terenowych organéw administracji specjalnych,
wlaczajac je do urzedéw wojewddzkich lub podporzadkowujac je bezpo-
$rednio wojewodom”8.

Pozycja wojewody w latach 1990-1996 ulegata zmianom. Jesli wedlug
ustawy z 1990 roku o terenowych organach administracji ogélnej?, woje-
woda byl organem II instancji w sprawach z zakresu rzgdowej admini-
stracjl ogdlnej, czyli wprowadzono ogélng zasade domniemania kompe-
tencji wojewody (wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej
w wojewddztwie niezastrzezone dla innych organéw tej administracji), to
wzmocnienie jego pozycjl nastapifo wraz z reforma Centrum Administra-
cyjno-Gospodarczego Rzadu w 1996 roku. Ostatecznie funkcjonowanie
terenowej] administracji rzgdowe] uregulowala ustawa o administracji
rzadowe] w wojewddztwie z 1998 rokul?. Tak wiec, do 1998 roku w Polsce
wystepowalo ,znaczne rozproszenie administracji terenowej rzadowe;,
niezespolonej w wielu zakresach spraw, zbudowanej na réznych pietrach
organizacyjnych, ze zréznicowanym terytorialnie zakresem dzialania”!l.
Po 1998 roku rzadowa administracja terenowa zbudowana zostala na
zasadzie zespolenia organizacyjnego, w ktérej zasadnicza rola przypada
wojewodom.

Z kole1 sytuacje prawng urzednikéw administracji panstwowej normuje
ustawa z 1982 roku o pracownikach urzedéw pahstwowych, ustawa
zaskakujgco nowoczesna, obowigzujaca do dzisiaj pracownikéw w takich
instytucjach jak Kancelaria Prezydenta RP Kancelaria Sejmu 1 Senatu
czy tez Panstwowe] Inspekeji Pracy. Ustawa weszla w zycie 1 stycznia
1983 r. 1 byta wielokrotnie nowelizowana. Zakres przedmiotowy ustawy
obejmuje postanowienia dotyczace:

8 J. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce, [w:] J. Hausner
(red.), Administracja publiczna, Warszawa 2005, s. 170.

9 Ustawa z 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzgdowej administracji ogdlne;j
(Dz.U. Nr 21, poz. 123 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o administracji rzagdowej w wojewddztwie (Dz.U.
z 2001 r, nr 80, poz. 872).

11 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogdlne, Warszawa 2000,
s. 175.
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* nawlgzywania, zmiany 1 rozwigzywania stosunku pracy,
* obowigzkéw 1 uprawnien pracownikow urzedéw,
* odpowiedzialnoéci porzgdkowej 1 dyscyplinarne;j,
* trybu rozpatrywania sporéw o roszczenia ze stosunku pracy.
Ustawa o pracownikach urzedéw pahstwowych, nadal obowigzuje.
Ustawie podlegajg stosunki pracy urzednikéw panstwowych 1 innych
pracownikéw zatrudnionych w: Kancelarii Sejmu, Senatu, Prezydenta
RP Sadzie Najwyzszym, Biurach: Trybunalu Konstytucyjnego, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Krajowa Rada Radiofonii
1 TV, Rzecznika Interesu Publicznego, Generalnego Inspektora Danych
Osobowych, Krajowym Biurze Wyborczym, Panstwowej Inspekeji Pracy,
Regionalnych Izbach Obrachunkowych, Instytutu Pamieci Narodowe]
— Komisji Scigania Zbrodni Przeciw Narodowi Polskiemu, gabinetach
politycznych (ale na zasadzie odrebnosci wypowiadania umowy)!2.
Do 2 grudnia 1994 r. (nowelizacja) ustawa wyrézniala dwie kategorie

urzednikow:
* mianowanych — zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych 1 samo-
dzielnych,

* kontraktowych — zatrudnionych na podstawie umowy o prace na pozo-
statych stanowiskach lub wyjatkowo — na okre§lony czas poprzedzajacy
mianowanie na stanowiskach kierowniczych 1 samodzielnych.
Zgodnie z ustawg pracownikiem urzedéw panstwowych moze zostac

osoba, ktéra spelnia facznie nastepujagce wymagania:

* jest obywatelem polskim,

* ukonczyla 18 lat zycia 1 ma pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych
oraz korzysta z pelni praw publicznych,

* jest nieskazitelnego charakteru,

* ma odpowiednie wyksztalcenie 1 odbyla aplikacje administracyjna,

* posiada stan zdrowia pozwalajacy na zatrudnienie na okre§lonym
stanowiskul3.

Aplikacja administracyjna trwa 12 miesiecy, kierownik danej jednostki
organizacyjnej moze zaliczy¢ na poczet aplikacji uprzednie zatrudnienie
aplikanta 1 skréci¢ do 6 miesiecy. Aplikacja kohczy sie egzaminem, opinig
1 oceng. Pozytywna opinia — zapis ,powinien by¢ zatrudniony”; opinia
negatywna — moze by¢ zatrudniony na stanowisku, ktére nie wymaga

12 Ustawa o pracownikach urzedéw pahstwowych z dnia 16 wrze$nia 1982 r. (Dz.U. Nr 31,
poz. 214 ze. zm.) art. 28, art. 1.

13 Ustawa o pracownikach urzedéw pahstwowych z dnia 16 wrze$nia 1982 r. (Dz.U. Nr 31,
poz. 214 ze. zm.) art. 28, art. 3.
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aplikacji lub zwolniony. Urzednik z wyksztalceniem prawniczym moze
by¢ skierowany na aplikacje legislacyjna. Obowigzek aplikacji obejmuje
osoby zatrudnione na nastepujacych stanowiskach: od starszego specja-
listy, radcy prawnego, gléwnego ksiegowego w ministerstwach 1 urzedach
centralnych oraz zastepcy dyrektora wydzialu w urzedach wojewddzkich
do sekretarek.

Ustawa okresla, w artykule 17 zakres obowigzkow jakie spoczywaja
na pracownikach. Pracownik winien zatem:

* przestrzegaé konstytucji RP 1 innych przepisow,

* staé na strazy autorytetu RP

* dazy¢ do poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa,

* racjonalnie gospodarowaé §rodkami publicznymi,

* rzetelnie, bezstronnie, sprawnie 1 terminowo wykonywaé powierzone
obowigzki,

* dochowa¢ tajemnicy sluzbowe;j,

* rozwija¢ wlasng wiedze zawodowa,

* godnie zachowaé sie w pracy,

* wypelnia¢ polecenia stuzbowe przetozonych,

* uzyskaé zgode kierownika urzedu na dodatkowe zatrudnienie,

* nie manifestowaé przekonan politycznych,

* chroni¢ interesy pahstwa, prawa 1 stuszne interesy obywateli.

Ustawa naklada obowigzek stalego podwyzszania kwalifikacji zawo-
dowych, uczestnictwa w szkoleniach, kursach 1 innych formach doksztal-
cania, przystepowania do egzaminéw oraz konkurséw. Urzednik mial
obowigzek poddawaé sie okresowym ocenom!*.

Ustawa wprowadzita cztery kategorie urzednikéw, w zaleznoSci od
rodzaju wyksztalcenia, przygotowania zawodowego, umiejetnosci 1 cech
osobowosciowychl!3.

Ustawa okreélata zasady naboru do stuzby oraz zakres postepowania
kwalifikacyjnego. Szczegélowy zakres postepowania kwalifikacyjnego
unormowala jednak dopiero Uchwata Komisji Kwalifikacyjnej do Stuzby
Cywilnej z 1997 roku.

Po wejSciu w zycie ustawy o stuzbie cywilnej z 5 lipca 1996 roku,
ustawa z 1982 r. zachowala moc tylko w stosunku do pracownikéow
urzed6éw administracji rzgdowej zatrudnionych na stanowiskach nieurzed-
niczych, a kilka jej przepiséw zachowuje swoja moc do 31 grudnia 2010

14 K. Sitkowska, Stuzba cywilna w nowym ustawodawstwie, Torun 1998, s. 9.
15 Ustawa o pracownikach urzedéw pahstwowych z dnia 16 wrze$nia 1982 r. (Dz.U. Nr 31,
poz. 214 ze. zm.) art. 28.
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roku w odniesieniu do urzednikéw sluzby cywilnych mianowanych na
jej podstawie.

Ustawa nie zawiera definicji urzednika panstwowego, ale w art. 2
zobowigzano Rade Ministréw do okreslenia w drodze rozporzadzenia,
stanowisk, na ktérych zatrudnieni pracownicy sg urzednikami. Takie
rozporzadzenie powstato 8 listopada 1982 r. w sprawie okreslenia stano-
wisk urzedniczych oraz zasad nawigzywania z urzednikami panstwo-
wymi stosunku pracy na podstawie mianowania, ktére obejmuje niemal
wszystkie stanowiska w urzedzie, od kierownika urzedu do maszynistki,
z wylaczeniem pracownikéw obstugi. Pracownicy obslugi sa ,innymi
pracownikami urzedu” nie bedgcymi urzednikami panstwowymil®.

Mianowanie mozna droga rozporzgdzenia RM rozciggnaé na pracow-
nikéw innych urzedéw panstwowych niz te, ktére zostaly wymienione
W ustawie.

Po 1994 r. mianowanie zniesiono jako sposéb nawigzania stosunku
pracy z urzednikami panstwowymi, zamykajac droge do powiekszenia
kadry urzednikéw mianowanych na starych zasadach, bo zamierzano
tworzy¢ korpus stuzby cywilne;.

Jednakze mianowanie moze by¢ nadal stosowane w urzedach, stwo-
rzonych droga rozporzadzenia RM wobec pracownikéw innych urzedow
panstwowych niz te, ktére zostaly wymienione w ustawie.

Od 27 stycznia 1995 r. urzednicy zatrudnieni w urzedach, ktére sg
wymienione w ustawie, moga by¢ zatrudniani wylacznie na podstawie
umowy o prace. Ale w przypadku przeniesienia urzednika mianowanego
do pracy w innym urzedzie na podstawie art. 10 ust. 2 ustawy z 1982 r.
badZ awansowania na wyzsze stanowisko z mocy art. 2 ust. 3 nowelizu-
jacej na nowym stanowisku zatrudnia sie go na podstawie mianowania
oraz w razie przywrécenia do pracy na poprzednich warunkach mianowa-
nego urzednika, z ktérym urzad niezgodnie z prawem rozwigzal stosunki
pracy.

Nadal pozostaja w mocy 1 to bez ograniczenia czasowego stosunki
pracy nawigzane w urzedach objetych dziataniem ustawy z 1982 r. przed
dniem 27 stycznia 1995 r.

W odniesieniu do Kancelarii Prezydenta RP oraz Biura Krajowej
Rady Radiofonii 1 Telewizji, stanowiska urzednicze okresla Prezydent,
a pozostale — kierownicy urzedéw.

16 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie okre§lenia sta-
nowisk urzedniczych oraz zasad nawigzywania z urzednikami pafstwowymi stosunku
pracy na podstawie mianowania (Dz.U. Nr 39, poz. 257 ze zm.).
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Zastanawiajacym jest fakt, 1z do tej pory obowigzuje system ocen
pracownikow urzeddéw panstwowych, ustalony wraz z nowymi regulowa-
niami dotyczgcymi statusu urzednika lat. 80. System ten przewiduje, ze
w ocenie kwalifikacyjnej nalezy uwzglednié postawe obywatelska pracow-
nikéw socjalistyczne] administracji orz przestrzegania zasad praworzad-
noéci socjalistycznej 1 sprawiedliwo$ci spotecznej!’.

Status etyczny urzednika reguluje Kodeks powinnosci urzednikéw
panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Na uwage zastuguje
takt, 1z w ustawie eliminuje sie stowo ,petent” a zastepuje si¢ pojeciem
Jinteresant”.

Niewatpliwie, ustawa w swoich rozwigzaniach siega do wzorcéw ustawy
o panstwowe] stuzbie cywilnej z 17 lutego 1922 roku. Ciekawy jest zapis
dotyczacy manifestowania pogladéw politycznych. Widaé tu wyraznie
prébe odej$cia od angazowania administracji publicznej w biezgce spory
polityczne, jako szkodliwe dla wizerunku panstwa.

W I Rzeczypospolite] dyskusje nad wizerunkiem urzednika trwaty od
poczatku transformacji — dotyczyly one zaréwno ksztattu ustaw normujg-
cych status pracownikéw 1 urzednikéw administracji publicznej w Polsce,
jak 1jakosci ich funkcjonowania. Giéwng uwage poswiecono pracownikom
administracji rzgdowej, nastepnie pracownikom samorzadowym, (jak juz
pisalam) pracownicy administracji panstwowi pozostali pod rzgdami
ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych z 1982 roku.

I tak, jesli chodzi o administracje rzadowa, to kolejne rzady III RP
przedstawialy swoje projekty wizerunku 1 funkcjonowania stuzby cywilnej
nie wcielajac ich w zycie. Juz we wrze$niu 1990 roku podjeto w Urze-
dzie Rady Ministrow prace nad projektem ustawy o pahstwowe] stuzbie
cywilnej. W latach 1991-1995 powstaly trzy oficjalne projekty ustawy,
jednakze czeste zmiany u steru wladzy powodowaly, ze nie byly wcielane
w zycie. Dyskusje na temat tworzenia nowoczesnej stuzby cywilnej podej-
mowano jako prébe uzdrowienia administracji pahstwa a takze element
integrujacy Polske z Unig Europejska.

Rzad Waldemara Pawlaka (PSL) zaproponowal projekt ustawy
o stuzbie cywilnej, na mocy ktérego mial powsta¢ korpus urzednikow
bezstronnych, prawych, lojalnych, apolitycznych, merytorycznie przy-
gotowanych, stuzgcych obywatelom. W zamian urzednicy mieli uzyskaé
stabilng sytuacje zawodowa 1 odpowiednie wynagrodzenie, mozliwos¢

17" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie aplikacji admi-
nistracji oraz ocen kwalifikacyjnych urzednikéw panstwowych, Nr 258 (Dz.U. Nr 39,
poz. 257 ze zm.).
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szkolenia sie 1 awansu. Zgodnie z tym projektem (od momentu obowia-
zywania ustawy), w stuzbie cywilne; od 1996 roku mialo pracowaé 500
0s6b. Podstawowym celem bylo stworzenie stabilnej 1 elitarnej stuzby
cywilnej. Ustawa o stuzbie cywilnej zostata jednak wprowadzona w okresie
rzgdow Wlodzimierza Cimoszewicza (SLD).

Ustawa z 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej'® miata stanowi¢ nowy
kamien milowy w funkcjonowaniu administracji panstwowej III Rzeczy-
pospolitej. Wzorowana byta czeSciowo na rozwigzaniach francuskich.
Fala publikacji prasowych poczgtkowo odnoszaca sie z entuzjazmem do
ustawy o stuzbie cywilnej przyniosta ich krytyke. Glosy krytyczne wywo-
faly nominacje dyrektoréw generalnych urzedéw wojewddzkich. Zostata
okre§lona , falstartem”, gdyz pomysl by w wojewddztwach wybierad
dyrektoréw generalnych z klucza politycznego jest zaprzeczeniem idei
tworzenia stuzby cywilnej. I jak pisala Janina Paradowska ,By¢ moze
w Polsce tak naprawde nie ma klimatu do stworzenia korpusu urzedni-
czego z prawdziwego zdarzenia, bowiem wygodniej jest gdy wszystkim
rzadzi polityka. Wygodniej dla tych, ktérzy rzadza, 1 dla tych, ktérzy
majac nadzieje na rzadzenie juz szykujg sie do objecia posad. Znoéw
z politycznego nadania oczywiscie” 1.

Proces tworzenia stuzby cywilnej w 1997 roku ulegl zahamowaniu.
Spowodowala to sytuacja polityczna w kraju oraz wybory parlamentarne
z 1997 roku, ktére doprowadzily do powaznych zmian na scenie poli-
tyczne] Polski. W przyspieszonym tempie ekipa odchodzaca(SLD-PSL)
dokonywata mianowan, ktérymi objeto gtéwnie wyzsze stanowiska?.

Po objeciu wladzy przez koalicje AWS-UW nowy rzad zawiesil reali-
zacje ustawy uznajac za niewiarygodne wyniki postepowania kwalifika-
cyjnego 1 wstrzymal mianowanie oséb, ktére w jego wyniku uzyskaly
ocene pozytywng.

Spoér wokét realizacji ustawy o stuzbie cywilnej z 1996 roku, uchwa-
lonej przez parlament w ktérym wiekszo$¢ posiadata koalicja SLD-PSL,
a podwazany przez nowy rzad AWS-UW spowodowal, 1z proces tworzenia
nowej jako$ciowo administracji z fachowym, kompetentnym, bezstronnym
1 apolitycznym korpusem urzedniczym praktycznie zostal zahamowany na
samym poczatku jego realizacji. Mianowano niewielka liczbe urzednikéw
— 109 os6b, a w grupie tej byli m.in.: Zastepca Szefa Stuzby Cywilne;,

18 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402; z 1997 r.
Nr 106, poz. 679; z 1998 r. Nr 58, poz. 366 1 Nr 162, poz. 1126).

19 J. Paradowska, Rzqd urzedéw, ,Polityka” 1999, nr 3.

20 D. Bogucka, Komisja kwadlifikacyjna na starcie, ,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1997, nr 1,
s. 8-9.
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9 dyrektoréw generalnych ministerstw 1 urzedéw centralnych oraz 15
dyrektoréw generalnych urzedéw wojewddzkich?!.

Wskazywano na bledne zalozenia przyjete w ustawie, wykazywano, 1z
jest nieudolna a jej realizacja niemozliwa. W prasie pojawily sie enun-
cjacje, 1z w Polsce sluzba cywilna nie ma racji bytu, a zmiany mogg by¢
jedynie na gorsze. Spér o charakter sluzby cywilnej byl raczej spekta-
kularny. Wydaje sie, ze nie dotyczyl samej racji bytu stuzby cywilnej
w Polsce, ale wizji politycznej poszczegdlnych opcji 1 partil.

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w artykule 153 zapisano,
1z korpus stuzby cywilnej dziata w celu zapewnienia zawodowego, rzetel-
nego, bezstronnego 1 politycznie neutralnego wykonywania zadah pahstwa
w urzedach administracji rzgdowej??. Zakladano, ze dzieki istnieniu
stuzby cywilnej zmiany polityczne 1 personalne w skladzie rzadu nie beda
zwigzane ze zmianami w obsadzie stanowisk, w tym réwniez kierowni-
czych?3,

W grudniu 1997 r. Prezes Rady Ministréw, powotal komisje ktéra
miala dokonaé analizy 1 oceny tworzenia stuzby cywilnej. W raporcie
znalazly sie zarzuty wobec Prezesa Rady Ministrow bylego rzadu, a doty-
czyly takich kwestii jak zbyt dlugi okres powolania Szefa Stuzby Cywilne;,
Komisji Kwalifikacyjnej 1 wydania rozporzadzenia okreslajacego stano-
wiska w stuzbie cywilnej 1 zasady wynagrodzenia; upolityczniony sktad
Rady Stuzby Cywilnej, Komisji Kwalifikacyjnej; Komisja Kwalifikacyjna
nie spelniala wymogéw profesjonalnosci 1 rzetelnoSci oraz bezstronnosci
1 neutralnoSci polityczne;.

Krytyka procesu tworzenia korpusu stuzby cywilnej z jednej strony
dotyczyta pospiesznego — na trzy miesigce przed wyborami — ogloszenia
egzaminéw, z drugiej za§ nieprzystawalnoéci tempa prac komisji do
potrzeb administracji.

Rada Stuzby Cywilnej skrytykowala stanowisko komisji, odrzucajgc
jej zarzuty. Uznala, ze raport komisji sluzy doraZznym celom rzadu
AWS-UW, a okres dziewieciu miesiecy to zbyt krétki termin, aby oceniaé
dzialanie ustawy. Rada zwro6cita uwage na fakt, 1z cala batalia polityczna
wobec stuzby cywilnej Zle wplywa na jej wizerunek w spoteczenstwie 1 po-
glebia negatywny odbiér kadr urzedniczych, zamiast go niwelowaé. Pod
znakiem zapytania stanelo powodzenie reformy administracji rzadowe;.

21 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadari tej stuzby za
rok 1998, Urzad Stuzby Cywilnej, Warszawa 1999, s. 10 1 23.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

23 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Warszawa 2000, s. 200.
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17 listopada 1997 r. Rada podjela Uchwale w sprawie realizacji ustawy
z dnia 5 lipca 1996 roku o stuzbie cywilnej. Tre§¢ uchwaly miata charakter
gleboko krytyczny, zwigzana byla z ignorowaniem — zdaniem Rady — prze-
piséw ustawy. Negatywnie odniesiono sie do propozycji nowej ustawy
o stuzbie cywilne;.

W konsekwencji rzad Jerzego Buzka odwotat cze$¢ dyrektoréw general-
nych powotanych na mocy ustawy z 1996 roku 1 wszczal przygotowania do
budowy nowe;j ustawy. Odwotano réwniez Komisje Kwalifikacyjna, a takze
wstrzymano mianowania osobom, ktére pomyslnle przesziy proces kwali-
tikacji. Podstawowymi argumentami przemaw1ajqcym1 za podjqaem prac
nad nowg ustawg byta potrzeba dostosowania jej do nowej konstytucji
oraz przyjecie zalozenia, 1z cala kadra urzednicza administracji rzgdowe]
winna by¢ objeta jednolitym ustawodawstwem?*.

Ustawa wprowadzala nowe przepisy dotyczace takich zagadnien jak:
* organizacji stuzby cywilnej, ktérg oparto o jeden urzad centralny

— Urzad Stuzby Cywilnej;

* objecie przepisami jednej ustawy wszystkich pracownikéw admini-
stracji rzagdowe] — stworzenie korpusu urzedniczego z podzialem na
dwie grupy pracownicze: pracownikéw 1 urzednikéw;

* przyjecie procedury jednego procesu konkursowego prowadzacego do
mianowania 1 n.

Argumenty, ktére padaly za wprowadzeniem nowej ustawy:

* wzgledy formalne — Konstytucja z 1997 roku uzywa okreslenia , korpus
stuzby cywilnej” co zdaniem zwolennikéw nowej ustawy nawigzuje do
rozréznienia miedzy dwoma korpusami stuzacymi panstwu: korpusowi
cywilnemu 1 wojskowemu?3;

* wzgledy merytoryczne: wprowadzenie typu klasycznego regulujacego
podstawy funkcjonowania sluzby cywilnej, jako poczatku drogi do
pdzniejszego wyboru kierunku rozwoju stuzby cywilnej z przyjeciem
zasady rozdziatu tego, co polityczne, od tego, co profesjonalne;

* brak etosu polskiej stuzby cywilne;;

* konieczno$¢ zapewnienia urzednikom stabilizacji zawodowej. Przy
zmieniajacych sie rzadach 1 parlamentach stuzba cywilna gwarantuje
dzieki profesjonalizmowi 1 ,pamieci urzedniczej” stabilnoéé¢ funkcjo-
nowania panstwa;

24 1. Pastwa, Stuzba cywilna — pytania i odpowiedzi, Warszawa 1999, s. 8.
25 H. Izdebski, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne i terminologiczne, ,Biuletyn Stuzby
Cywilnej” 1997, nr 3, s. 7.
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* stabilizacja stosunku stuzbowego umozliwia przyznawanie niz-
szych wynagrodzen niz w przypadku urynkowienia administracji
publiczne;.

Jesli mozna si¢ byloby doszukiwa¢ analogin w przyjetych rozwigza-
niach panstw demokratycznych to wzorem dla twércéw nowej ustawy
byly rozwigzania japonskie. Niewatpliwie wiele pomysiéw zaczerpnieto
z dorobku ustawy z 1922 roku. Komentarze wobec starej ustawy staly
sie bezuzyteczne, ze wzgledu na przyjete nowe rozwigzania.

W dniu 18 grudnia 1998 roku sejm uchwalil ustawe o stuzbie cywilnej?°.
Nowa ustawa wprowadzala zasadnicze zmiany. Definicja korpusu urzedni-
czego ulegla przeksztatceniu, w wyniku ktérego liczba cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej zmienila sie ze 104 w styczniu 1999 r. na 116 tysiecy
0s6b w grudniu tego samego roku.

Specyticzny charakter wykonywanych zadan przez czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej powodowal, 1z ich obowigzki mozna byto podzieli¢ na
ustrojowe 1 pracownicze.

Zakres obowigzkéw pracowniczych regulowany jest w przepisach
okre§lonych w art. 100 kodeksu pracy, ktéry méwi o takich obowigzkach
jak: przestrzeganie czasu pracy, regulaminu pracy 1 ustalonego porzadku,
przestrzeganie przepiséw 1 zasad bhp oraz przepiséw przeciwpozarowych;
zachowanie tajemnicy stuzbowej, okre§lonej w przepisach; przestrzeganie
w zakladzie pracy zasad wspélzycia spotecznego?’.

Obowigzki ustrojowe to: przestrzeganie Konstytucji RP 1 innych
przepiséw prawa; zakaz kierowania si¢ w zalatwianiu spraw intere-
sem jednostkowym lub grupowym; ochrona interesu panstwa, praw
czlowieka 1 obywatela oraz racjonalnym gospodarowaniem $rodkami
publicznymi.

Obowiazki czlonkéw korpusu stuzby cywilnej zgodnie z ustawa
z 18 grudnia 1998 roku mozna podzieli¢ takze na: ogdélne, stuzbowe
i pozastuzbowe.

W zwigzku z tym ustawa precyzuje obowigzki czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej 1 nakazywata im:

26 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o sluzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483
ze zm.).
27 Kodeks pracy z dnia 26 czerwca 1974 r. Dz.U. Nr 24, poz. 141 ze zm., art. 100.

92 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 15



Transformacja administracji publicznej

a) obowigzki ogélne

obowigzek zlozenia przysiegi — sktadajac przysiege urzednik zobowia-
zywal sie przestrzega¢ Konstytucj Rzeczpospolitej Polskiej 1 innych
przepiséw prawa?s;

obowigzek wierno$ci — urzednik miatl obowigzek dochowaé wierno$ci
konstytucji. Winien byl chronié interesy panstwa oraz prawa czlo-
wieka 1 obywatela. Pojecie wiernoéci mieéci w sobie przywigzanie do
ideatéw panstwa demokratycznego 1 spoteczenstwa obywatelskiego,
a nie aktualnie rzadzacych partii politycznych. Wiernoéé prawu jest
zwigzana z zasadg legalizmu dziatania wladzy publicznej jako jednej
z podstawowych zasad prawa administracyjnego;

obowigzek ochrony interesu pafistwa — dotyczy to zaréwno intereséw
niematerialnych: niepodlegloéé 1 suwerenno$¢ panstwa, bezpieczen-
stwo wewnetrzne 1 zewnetrzne panstwa, nienaruszalno$é terytorium
jak 1 intereséw materialnych: wykorzystanie 1 wydatkowanie majatko-
wych §rodkéw publicznych;

obowigzek ochrony praw czlowieka i obywatela — cztonek korpusu
stuzby cywilne; powinien chronié¢ interesy panstwa nie kosztem
praw czlowieka 1 obywatela, a takze bez uszczerbku dla intereséw
panstwa;

obowiazek zachowania bezstronnos$ci — od polskiego urzednika wyma-
gana byta, zgodnie z ustawa z 1998 roku, neutralno$¢ 1 bezstronnosé,
ktére sg warunkami funkcjonowania panstwa prawa. Urzednik zobo-
wigzany byl prezentowac neutralno$¢ wobec grup interesu typu partie
polityczne, zwigzki zawodowe, grupy nacisku, lobby parlamentarne
1 pozaparlamentarne oraz wobec intereséw jednostkowych. Kazda
decyzja administracyjna winna by¢ wolna od przynaleznosci do dane;
grupy interesu. Scile wigze sie to z bezstronnoscia, czyli gwarancja,
ze wszyscy obywatele, niezaleznie od swoich pogladéw politycznych
1 przynaleznoSci partyjnej, plci, rasy, wyznania, statusu spolecznego
1 majatku bedg traktowani réwno;

nakaz apolityczno$ci — nakaz ten zobowigzuje urzednika pahstwowego
do braku aktywnosci politycznej tzn. nie tworzenia 1 nie uczestni-
czenia w partiach politycznych oraz zakazuje publicznego manife-
stowania pogladéw politycznych. Urzednik sluzby cywilnej nie moze
pelni¢ funkep w zwigzkach zawodowych, tworzy¢ partii ani uczest-

28 Tekst §lubowania urzednika stuzby cywilnej brzmi nastepujaco: Slubuje stuzyé Pahstwu

Polskiemu, przestrzegaé Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, wykonywaé obowigzki
urzednika sumiennie i bezstronnie, zgodnie z najlepsza wiedzg 1 wolg”.
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niczy¢ w partiach politycznych oraz taczyé pracy w stuzbie cywilne;j

z mandatem radnego (chyba, ze przebywa na urlopie bezptatnym).

Pracownikowi stuzby cywilne] nie zabrania sie uczestniczenia w par-

tiach politycznych. Zakaz manifestowania pogladéw politycznych nie

obowigzuje urzednika w okresie urlopu bezptatnego w czasie ubie-
gania sie o mandat radnego. Pracownika s.c. nie obowigzuje zakaz
faczenia pracy w sluzbie cywilnej z mandatem radnego, totez na
czas jego pelnienia nie musi korzysta¢ z urlopu bezptatnego, jedynie
powstrzymac sie od manifestowania pogladéw politycznych. Czlonek
korpusu stuzby cywilnej nie moze sprawowaé¢ mandatu ani posta ani

senatora. Jezeli urzednik uzyska taki mandat powinien w ciggu 14

dni zlozy¢ o§wiadczenie o rezygnacji ze stanowiska urzednika stuzby

cywilnej — jezeli tego nie uczyni, nastepuje po uplywie tego terminu

— wygas$niecie mandatu posta lub senatora.

Obowigzek zagwarantowania neutralnosci politycznej oznaczal wypel-
nienie artykulu 69 ustawy o stuzbie cywilnej czyli, ze cztonek korpusu
stuzby cywilnej nie mégl kierowad sie interesem jednostkowym lub
grupowym, w szczegdlnoScl interesem politycznym, religijnym, zawo-
dowym lub ekonomicznym?°.

* zakaz strajku — praca w administracji publiczne] ma charakter ciggly.

Oznacza to, ze urzednik pracuje dla dobra ogétu 1 nie ma prawa do

strajku lub akcji protestacyjne; zaklécajacej funkcjonowanie urzedu.

b) obowiazki zwigzane ze sprawowaniem urzedu

* obowigzek oddania si¢ sluzbie — urzednik sluzby cywilnej zobo-
wigzany byl sprawnie 1 terminowo wykonywaé powierzone zadania.
Pelne oddanie oznacza nie tylko obecno§é¢ w pracy, ale 1 zaangazo-
wanie osobiste w realizacji zadan. Urzednik musial wykonywaé swoje
obowigzki zgodnie z ustawa. Jego postawa nie mogla podwazac zaufania
do administracji rzgdowej. Bez zgody dyrektora generalnego nie mogt
podejmowaé dodatkowych zaje¢ w celach zarobkowych;

* obowiazek rzetelnosci i bezinteresownosci — urzednik nie mégl podej-
mowa¢ dziatan stuzbowych w interesie wlasnym, swojej rodziny lub
znajomych. Aby wykluczyé podejrzenie o stronniczo$¢ lub dziatanie
na wlasng korzys§é, w sluzbie cywilnej nie moze powstaé stosunek
podlegtosci stuzbowe] miedzy malzonkami oraz osobami pozostaja-
cymi ze sobg w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia wlgcznie.

29 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej..., art. 69.
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Polskie uregulowania prawne nie siegaly tak daleko, jak w przypadku
Wielkiej Brytanii czy tez Niemiec 1 nie zapisano wprost zakazu przyj-
mowania prezentéw od oséb trzecich;

obowigzek posluszefistwa i lojalno§ci — urzednik zobowigzany byt
wypelniaé¢ polecenia stuzbowe przetozonych 1 stosowaé sie do ogdl-
nych wytycznych. Ustawodawca zastrzegt pewne granice wymienio-
nego obowigzku majac na uwadze legalnos¢ polecenia oraz zakres
relacji stuzbowych30.

Jezeli urzednik stuzby cywilnej jest przekonany, ze polecenie jest

niezgodne z prawem lub nosi znamiona pomylki jest zobowigzany poin-
formowac na piSmie o tym swojego przetozonego. W razie pisemnego
potwierdzenia polecenia przez przelozonego byl obowigzany je wykonad,
ale nie ponosi z tego tytutu osobistej odpowiedzialnosci. Czlonek korpusu
stuzby cywilnej nie powinien byt wykonywac polecenia, jezeli prowadzitoby
do popelnienia przestepstwa lub wykroczenia 1 ma obowigzek niezwlocznie
poinformowac¢ o tym dyrektora generalnego urzedu, w ktérym pracuje.

30
1

w

obowigzek zachowania tajemnicy pafistwowej i stuzbowej — urzednik
byl zobowigzany zachowaé¢ w tajemnicy sprawy stuzbowe. Obowia-
zek ten nabral nowego znaczenia wraz z wejSciem w zycle ustawy
o ochronie danych 1 o dostepie do informacji publicznej;

obowiazek rozwijania wiedzy zawodowej — urzednik zobowigzany byt
do ustawicznego podnoszenia wiedzy zawodowe] 1 ogblnej poprzez
kontynuowanie nauki 1 udzial w szkoleniach organizowanych przez
Urzad Stuzby Cywilnej3!. Uczestnictwo w tych szkoleniach jest trak-
towane na réwni z wykonywaniem obowigzkéw stuzbowych. W' sposéb
szczegblna uregulowany jest kwestia obowigzku szkoleh wobec urzed-
nikéw s.c. — dyrektor generalny urzedu jest zobowigzany ustali¢ wobec
kazdego urzednika program rozwoju zawodowego;

obowigzek gospodarnos$ci — urzednik winien racjonalnie gospodarowaé
srodkami publicznymi. Obowigzek ten nabiera szczegblnego znaczenia,
zwlaszcza ze dotyczy to pieniedzy podatnikéw uwaznie przyglada-
jacym sie wydatkowaniu pieniedzy w kraju $rednio zamoznym jakim
jest Polska;

obowigzek przeniesienia si¢ do innej miejscowos$ci lub innego biura.
Przeniesienie urzednika stuzby cywilnej do innego urzedu w tej samej
miejscowo$cl moze nastgpié, jezeli przemawia za tym ,interes stuzby
cywilnej”;

E. Zielifiski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 106.
Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej, art. 98-105.
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* obowigzek przestrzegania czasu pracy;

* obowigzek przestrzegania zasad i przepiséw bezpieczefistwa pracy
— czlonek korpusu stuzby cywilnej powinien: zna¢ przepisy 1 zasady
BHP bra¢ udzial w instruktazu 1 szkoleniach z tego zakresu; wyko-
nywac prace zgodnie z tymi przepisami; dba¢ o nalezyty stan urza-
dzen 1 sprzetu oraz o porzadek 1 tad w miejscu pracy; stosowac srodki
ochrony zbiorowej; poddawaé si¢ badaniom lekarskim.

c) obowigzki pozastuzbowe

Do tej kategorii nalezy zaliczy¢ obowigzek godnego zachowania sie urzed-
nika na stuzbie 1 poza stuzbg. Postawa oséb zatrudnionych w stuzbie
cywilnej winna wzbudzaé szacunek. Oznacza to, ze urzednik jako osoba
prywatna nie moze swolm postepowaniem podwazaé zaufanie do admi-
nistracji publicznej lub szkodzi¢ dobremu imieniu instytucji, w ktérej
pracuje.

Ustawa precyzyjnie 1 w sposéb jasno okreslony formulowata zakres
obowigzkow urzednikéw 1 pracownikow stuzby cywilnej. Obowigzki te
sg dalej 1dgce, niz te ktére wynikajg z zapiséw kodeksu pracy. Decyzja
o podjeciu pracy w polskiej administracji publicznej oznaczaé miata
$wiadoma rezygnacje z pewnych praw obywatelskich, takich jak: prawo
tworzenia 1 zrzeszania si¢ w partiach politycznych, prawo do strajku,
prawo do publicznego gloszenia pogladéw politycznych, prawo do uczest-
niczenia w kampaniach wyborczych, bierne prawo wyborcze, prawo do
pelnienia funkeji w zwigzkach zawodowych.

Specyfika pracy w administracji rzadowej miata oznaczaé, ze urzednik
przede wszystkim ma stuzy¢ panstwu 1 spoleczenstwu, przestrzegaé zasad
konstytucji 1 innych Zrédel prawa oraz $wiadomie poddaé sie ogranicze-
niom wynikajacym z faktu bycia urzednikiem panstwowym.

Tematem powracajagcym ciagle zaréwno w dyskusjach politycznych jak
na famach prasy byl problem rozrostu administracji, okreslanej najczes-
ciej jako ,biurokracja”, cho¢ zdarzaly sie takie tez jak ,biurokratura”.
Dotyczylo to szczegdlnie wysokich ranga stanowisk urzedniczych oraz
pelnomocnikéw rzgdu do réznych spraw, a zarzuty padaly ze strony
lewicowej opozycji.

Koalicja rzgdowa AWS-UW uzasadniata wzrost zatrudnienia w admi-
nistracji publiczne] koniecznos$cig wzmocnienia pionu integracji euro-
pejskiej 1 na swoja obrone podawala liczby poréwnujace liczebnoéé
sktadu administracji w innych panstwach. Analizy sytuacji administracji
rzgdowe] 1 samorzadowe] w Polsce dokonali przedstawiciele Banku Swia-
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towego, ktérzy w Raporcie opublikowanym w pét roku po wejsciu ustawy
stwierdzili, ze upolitycznienie polskiej administracji zwigksza sie, a inge-
rencje polityczne stajg sie zasada jej funkcjonowania. Kolejng niepokojaca
kwestig, zdaniem autoréw raportu jest sprawa (trudna do zmierzenia)
obsadzania stanowisk w administracji dzigki protekeji 1 nepotyzmowi32.

Zwrb6cono uwage na nieuzasadniony przyrost stanowisk w administracji
publicznej w latach 1994-1998, obliczany na 50% wzrostu. Podkre§lono
brak kultury zawodowej stuzby cywilnej oraz jasno okreslonej struktury
wynagrodzeh nie majgce] zwigzku z zakresem odpowiedzialno$ci zawo-
dowej 1 wykonywanych dziatan.

Pracownicy samorzadowi w Polsce byli zatrudnieni na podstawie
ustawy z 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych33 oraz
zastosowanie wobec nich miala ustawa z 16 IX 1982 r. o pracownikach
urzedéw panstwowych.

Ustawa okreslifa kryteria na jakich mozna bylo zatrudnié pracownika
samorzadowego, do ktérych nalezaly: obywatelstwo polski, posiadanie
kwalifikacji zawodowych wymaganych do wykonywania pracy na okre-
§lonym stanowisku, ukonczenia 18 lat 1 posiadania pelnej zdolnosci do
czynnoéci prawnych oraz korzystanie z pelni praw publicznych, stan
zdrowia pozwalajacy na zatrudnienie na okre§lonym stanowisku.

Stosunek pracy nawigzywano na podstawie: wyboru (wéjt, burmistrz,
prezydent); powolania (zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
sekretarz gminy, sekretarz powiatu, skarbnik gminy (gléwny ksiegowy
budzetu), skarbnik powiatu (gléwny ksiegowy budzetu powiatu), skarbnik
wojewddztwa (glowny ksiegowy budzetu wojewddztwa); mianowania
(urzednik samorzadowy); umowy o prace (pracownik samorzgdowy).

Do podstawowych obowigzkéw pracownika samorzgdowego nalezalo:
* dbalos¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o §rodki publiczne,

z uwzglednieniem intereséw pahstwa oraz indywidualnych intereséw

obywatels;
® przestrzeganie prawa;

* wykonywanie zadah urzedu sumiennie, sprawnie 1 bezstronnie;

* informowanie organdw, instytucji 1 0oséb fizycznych oraz udostepnianie
dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu urzedu, jezeli prawo tego
nie zabrania;

w

2 Korupcja w Polsce. Przeglgd obszaréw priorytetowych 1 propozycji przeciwdziatania zjawisku.
Bank Swiatowy, Oddzial w Warszawie, Warszawa, listopad 1999.

33 Ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U z 2001 r, Nr 142,

poz. 1593 ze zm.) Ustawa obowigzywata do 2008 roku.
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* zachowanie tajemnicy panstwowej 1 stuzbowej w zakresie przez prawo
przewidzianym;

* zachowanie uprzejmosci 1 zyczliwo$ct w kontaktach ze zwierzchni-
kami, podwladnymi, wspétpracownikami oraz w kontaktach z obywa-
telami;

* zachowanie si¢ z godno$cig w miejscu pracy 1 poza nim;

* sumienne 1 staranne wypelnianie polecen przetozonego (jezeli w prze-
konaniu pracownika samorzgdowego polecenie przetozonego jest
niezgodne z prawem, pracownik ten powinien przedstawi¢ mu swoje
zastrzezenia; w razie pisemnego potwierdzenia polecenia, powinien
je wykonaé, zawiadamiajgc jednocze$nie odpowiednio wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewddztwa albo
kierownika samorzadowej jednostki organizacyjnej o zastrzezeniach;
pracownikow1 samorzadowemu nie wolno wykonywaé polecen, ktérych
wykonanie wedlug jego przekonania stanowiloby przestepstwo lub
grozifoby niepowetowanymi stratami);

* niewykonywanie zaje¢ tozsamych, pozostajacych w sprzecznosci lub
zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowigzkéw stuz-
bowych, wywolujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczosé lub
interesownosé.

Kontrowersyjnym zapisem, budzacym wiele emocji spotecznych byla
mozliwo$¢ dopuszczenia do pracy w jednostkach samorzadu terytorial-
nego 0sob skazanych prawomocnym wyrokiem za przestepstwa popel-
nione umyslnie (zmiana nastgpita dopiero w 2006 roku).

Zmiany w latach 80. maly charakter instytucjonalny, ale sadze,
ze w omawlanym okresie nie nastepuje zmiana mentalnoSci dwczes-
nych pracownikéw administracji, rekrutowanych nadal za poreczeniem
obowigzujacego systemu partyjnego, przyzwyczajonych do wykonywania
obowigzujacych przepiséw, nie zwracajacych uwagi na to, czy mialy
glebszy sens, pracownikéw administracji dla ktérych obce sg pojecia:
dobra administracja, inteligentna administracja, administracja demokra-
tycznego panstwa prawa, a bezstronno$¢ 1 rzetelno$§¢ oznaczajg puste
pojecia.

W spadku po PRL pozostal obraz urzednika tepego, ztosliwego, prze-
kornego 1 uniemozliwiajgcego sprawne zalatwienie sprawy w urzedzie 1 na
dodatku §lepo wiernego przetozonemu, a nie konstytucji czy prawu.

W latach 90. dochodzi do kolejnych reform administracji publiczne;,
rozpisanie na nowo roli 1 zadah poszczegdlnych instytucji, zmian w po-
dziale kompetencji 1 organizacji administracji. Samorzad terytorialny
zostal uznany przez ustrojodawce za podstawowa 1 najwazniejszg forme
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decentralizacji (art. 16 ust. 2 konstytucji) (oprécz fundacji prawa publicz-
nego, zakltadéw administracyjnych, samorzagdu zawodowego). Przyjety
w Polsce model panstwa unitarnego wykluczal mozliwo§¢ istnienia auto-
nomicznego terytorialnego wladztwa ustawodawczego, ale w ramach
zapewnienia realizacji zasady decentralizacji konieczne bylto przekazanie
jednostkom samorzgdu terytorialnego nie tylko kompetencji wykonaw-
czych, ale 1 szeroko rozumianej funkcji prawotworczej.

Wprowadzenie tréjstopniowego podziatu jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce (J. Regulski) tworzyto podstawy demokratyzacji pahistwa,
przetamujac pig¢ monopoli panstwa: w sferze politycznej, funkeji wladzy
publicznej, wlasnosci 1 gospodarki komunalnej, finanséw publicznych
oraz administracji 1 personelu administracyjnego3+.

Zgodnie z Konstytucjg, samorzady sprawuja wladze publiczng
— w formie wladztwa powszechnego, wladztwa zakladowego (zaktady
publiczne) oraz wladztwa organizacyjnego. A osobowo§¢ prawna powo-
duje, ze samorzad moze by¢é podmiotem prawa wlasnosci skladnikéow
majatkowych 1 niemajatkowych — to wyodrebnienie prawne stuzy realizacji
zadan publicznych — zaspakajaniu potrzeb wspélnoty3>. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego cechuja nastepujace elementy: wspdlnota lokalna,
terytorium, obligatoryjng przynalezno$¢ do wspélnoty, zadania publiczne
oraz osobowo$¢ prawna 1 sgdowa ochrona samodzielno$ci.

Zadania samorzadu terytorialnego sa wykonywane samodzielnie, czyli
samorzad jest forma administracji po§redniej, a wiec wyodrebnionej z hie-
rarchiczne] administracji rzadowej. Dzialania struktur samorzadowych
nie podlegaja wytycznym organéw administracji rzagdowej a jedynie ich
nadzorowi okre§lanemu jako ,korelat samorzadu”3°. Prawnie chroniona
samodzielno§¢ samorzadu wyraza sie poprzez sady administracyjne,
system finansowania — dochody budzetowe jednostek samorzadu tery-
torialnego pochodza z réznych Zrédel, a proporcje miedzy poszczegdl-
nymi zrédtami decyduja o ich finansowej samodzielnoSci oraz poprzez
samodzielno$¢ organizacyjng®’.

Z przepisow Konstytucji RP wynika, ze ,podstawowg jednostka
samorzadowa jest gmina”. O ich fgczeniu bgdZ podziale, o ustaleniu
ich granic, nazw 1 siedzib decyduje Rada Ministréw. Gmina posiada
osobowo§¢ prawng, moze mie¢ wlasny majatek, zarzadzaé¢ nim, zaciggad

34 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000,
s. 371-372.

35 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej, Sosnowiec 2005, s. 98-99.

36 B. Dolnicki, Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 29.

37 E. Knosala, Organizacja administracji..., s. 99-100.
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zobowigzania, wchodzi¢ w stosunki prawne z organami panstwa, wcho-

dzi¢ z nim w spér. Jest niezalezna od aparatu panstwowego, ksztaltuje

wlasng organizacje wewnetrzng, wybiera swoje organa przedstawicielskie,
stanow1 prawo lokalne.

Gmina jest to wspdlnota samorzgdowa, tworzona przez wszyst-
kich obywateli zamieszkujacych pewne terytorium, wykonujgca zadania
publiczne w imieniu wlasnym, posiadajaca osobowo$¢ prawna, ktérej
samodzielno$§¢ podlega ochronie sgdowe;.

Gmina w Polsce oznacza bardzo réznigce sie miedzy sobg struktury
socjologiczne 1 demograficzne — liczace od 4 tys. mieszkancéw do ponad
500 tysiecy. Typy gmin (E. Knosala):

male gminy — ponize] 5 tysiecy mieszkancéw — Zrédlem powstania

— gléwnie tradycje historyczne, ktére maja klopoty z wykonaniem

podstawowych zadan publicznych. Ich dochody sg ograniczone,

najczesciej realizuja jedynie projekty celowe z otrzymanych dotacji,
dysponujg ograniczong zdolnoscig do wykonywania zadan publicz-
nych. Nie znajduja wsparcia finansowego, a samodzielno§¢ bardzie;j

im szkodzi (powiaty nie mogg zastgpi¢ ich w dziataniu) niz po-

maga;

* gminy §rednie — liczgce okoto 10 tys. mieszkancéw — dysponujg odpo-
wiednimi dochodami 1 kadrag specjalistéw, maja pelng zdolnosé do
wykonywania zadan publicznych;

* miasta $redniej wielkoéci — od 25 do 100 tys. mieszkancéw — miasta te
posiadajg niezbedny potencjal materialny 1 kadrowy, posiadajg odpo-
wiednig infrastrukture techniczng 1 spoteczna (gospodarka komunalna,
drogi, szkoty, instytucje kultury itp.). Znaczenie odgrywajg juz uklady
partyjne. Konflikty pojawiajg sie na linii miasto — miasto powiatowe
— gdyz 1ch potencjal jest zblizony;

* miasta na prawach powiatu — miasta powyzej 100 tysiecy mieszkancéw
1 byle miasta wojewddzkie. Spér, czy miasto na prawach powiatu jest
w pierwsze] kolejno$ci gming czy powiatem, rozstrzygnieto na rzecz
gminy. Administracja w tych miastach jest wysoce wyspecjalizowana,
pracuje na zasadach biurokratycznych, nie rézni sie od administracji
rzadowej. Panstwowe funkcje nadzorcze wobec duzych miast majg
charakter ograniczony, poniewaz te miasta sta¢ na zatrudnianie wyso-
kokwalifikowanych urzednikéw;

* miasta powyzej 300 tys. mieszkancéw — wyodrebniono na podstawie
kryterium formalnego — sg to miasta, ktérych statut podlega uzgod-
nieniom z Prezesem RM;

* gmina Warszawa;
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* gminy uzdrowiskowe — odrebny status prawny — bo odmienna orga-
nizacja aparatu administracyjnego — organem gminy jest naczelny
lekarz uzdrowiska3s.

Reforma z 1990 roku miata olbrzymie znaczenie dla powstania
dualizmu wladzy pahstwowej. Oprécz wladzy pahstwowe] pojawil sie
podmiot wladzy publicznej w postaci samorzadu terytorialnego3®. Ukfad
relacji miedzy rzagdem a samorzadem ksztaltuje od tej pory system zarza-
dzania panstwem.

Oceniajac najwazniejsze zmiany w systemie administracji publiczne;
lat 90. nalezy przyjaé, ze nalezaly do nich:

* w zakresie administracji rzagdowej: wzmocnienie pozycji Prezesa
Rady Ministréw 1 oparcie jg o zasade kanclerskoSci oraz ustano-
wienie nowych, bardziej przejrzystych zasad funkcjonowania Rady
Ministréw, opartych o zasade kolegialnos$ci 1 resortowos$ci. Nastgpito
nowe okre§lenie roli ministra, jako urzedu petnigcego role regulacyjna,
organizacyjng, kreujaca 1 kontrolna, uporzadkowano 1 przekazano
cze$¢ kompetencji wojewodzie, jako przedstawicielowi administracji
rzagdowej w terenie, utworzenie Komitetu Integracji Europejskiej
1 wzmocnienie tym samym instytucjonalnego zaplecza koordynacji
procesow dostosowawczych Polski do Unii Europejskiej, uporzadko-
wanie kompetencji Ministra Finanséw, przekazanie wszelkich kwestii
zwigzanych z wlasno$cig panstwowa 1 prywatyzacja w rece Ministra
Skarbu; wprowadzenie ustawy o stuzbie cywilnej;

* w zakresie samorzadu terytorialnego — kierowanie sie przy budowie
1 funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) zasada
subsydiaryzmu, zbudowanie tréjstopniowego podzialu terytorial-
nego kraju w postaci gminy, powlatu 1 wojewddztwa; ustanowienie
gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, nadanie
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos$ci prawne;j. Jednostki
samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢ w zakresie okreslonym przez
ustawy. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowe;.

Do minuséw zmian zachodzacych w obrebie administracji publicznej
nalezy zaliczy¢ fakt, 1z wydaje sie, ze administracja publiczna byta czyn-
nikiem zwalniajagcym tempo zmian zachodzgcych w Polsce, co wynikalo
z obowigzujacego 6wcezesnie prawa, ukladu sil politycznych, tradycji

38 E. Knosala, Organizacja administracji..., s. 101-104.
39 Por. E. Knosala, Organizacja administracji. .., s. 85.
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dziatania uksztaltowanej w okresie PRL oraz mentalnosci samych urzed-
nikéw. Tak wiec administracja publiczna nie ulatwiata wyjscia Polski
lat 80. z rezimu autorytarnego w kierunku liberalnej demokracji, chociaz
zmiany na poziomie instytucjonalnym byly zapowiedzia, ze réwniez 1 na
tak trudnym polu nie zatrzyma sie procesu transformacji. Zgodzié si¢
nalezy z oceng H. Izdebskiego, ze ,w spadku po poprzednim ustroju
pozostalo nam bardzo niezdrowe pomieszanie sfery politycznej wladzy
wykonawczej z funkcjami czysto administracyjnymi, w wyniku czego nie
ma jasnosci co do rozdziatu odpowiedzialnosci politycznej 1 kompetencji
urzednicze]”40.

Wprowadzajgc reforme samorzadowg nie sprecyzowano stopnia osigg-
niecia celow, a oceniajgc funkcjonalno$é nowych struktur nowego podziatu
terytorialnego kraju, jako gléwne kryterium przyjeto stopien nasycenia
instytucjami*l. W zakresie reformy samorzgdowej nie udato si¢ okresli¢
jasnych 1 przejrzystych Zrédel finansowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego (szczegdlnie trudna sytuacja finansowa dotyczy powiatéw), nie
wyposazono gmin w elastyczne Zrédla finansowania, nie uporzadkowano
stosunkéw wlasno$ciowych, nie zabezpieczono nalezycie intereséw spofe-
czehstwa 1 panstwa w tym zakresie.

Lata 90. przyniosly znaczace zmiany zaréwno w filozofui funkcjo-
nowania administracji jak 1 zmian instytucjonalnych, (jest to okres
decentralizacji 1 dekoncentracji panstwa), a mimo tego do 1999 roku
system administracji publicznej w Polsce byt dysfunkcjonalny. Nadal
w administracji centralnej nie wyodrebniono z ministerstw administracji
wykonawczej, a takze 1 ministerstwa nie pelnig swojej podstawowej misji
jako wykonawcy woli wladzy politycznej. Najoporniej dochodzi do zmian
w zakresie spotecznym, czyli postrzegania swojej roli przez samych urzed-
nikéw administracji publicznej oraz postrzegania administracji przez
opini¢ publiczng.

Mimo, a moze wlasnie z powodu transformacji ustrojowej, admini-
stracja publiczna jest postrzegana jako twoér niereformowalny, nieudolny,
o przerostach biurokratycznych, marnotrawiacy srodki publiczne, a urzed-
nicy w oczach opinii publicznej to grupa jednych z najbardziej skorum-
powanych oséb. Taka sytuacja powoduje negatywny odbiér spoleczny
panstwa, jego dezorganizacje, utrudnia proces rozwoju spolecznego
1 hamuje wzrost gospodarczy.

40 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. .., s. 266.
41 M. Sitek, Reforma administracyjna 1998 r., [w:] Budowanie instytucji paristwa 1989—-2001
w poszukiwaniu modelu, Warszawa 2004, s. 155.
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Transformacja administracji publicznej

STRESZCZENIE

Artykul opisuje geneze, specyfike 1 uwarunkowania zmian w systemie administracji
publicznej w Polsce lat 80. 1 90. Przedmiotem analizy sa uwarunkowania polityczne,
gospodarcze 1 spoleczne oraz prawne, majagce wplyw na ksztalt 1 funkcje instytucji
administracji publicznej w Polsce. Szczegdlng uwage autorka po$wieca statusowi
prawnemu, w tym obowigzkom urzednikéw panstwowych, stuzby cywilnej 1 pra-
cownikéw samorzadowych.

Jolanta Itrich-Drabarek
THE TRANSFORMATION OF THE PUBLIC ADMINISTRATION

The article describes genesis, specificity and conditions of changes in public
administration system in Poland during 80s and 90s. Political, economic, social
and law conditions which have an impact on functioning of public administration
in Poland are here analysed. In the article author focused on legal status of
administration subjects — responsibilities of civil servants and self-government
workers.



