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STUDIA IURIDICA XCII

WSTĘP
 WSTĘP

Szanowni Państwo, 

wspólnie z Redakcją czasopisma „Studia Iuridica” oddajemy w Państwa 
ręce wydanie poświęcone w znakomitej większości instytucji służby cywilnej. 
W 2022 r. analizy i badania dotyczące służby cywilnej nabrały szczególnego 
znaczenia ze względu na 100. rocznicę uchwalenia pierwszej ustawy konstytu-
ującej instytucję służby cywilnej w polskim porządku prawnym. Ustawę z dnia 
17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej uchwalono w niespełna trzy lata 
po odzyskaniu przez Polskę niepodległości, co należy oceniać jako sukces ówcze-
snej klasy politycznej. Służba cywilna była istotnym elementem odradzającej 
się państwowości. Usprawniła proces odbudowy instytucji państwa polskiego, 
a urzędnicy służby cywilnej stanowili fundament tej działalności.

Naszym zdaniem 100-lecie służby cywilnej skłania do refleksji na temat 
tej instytucji, zachęca do określenia jej kluczowych problemów oraz wyzwań, 
a także zaproponowania najważniejszych działań modernizacyjnych. Warto rów-
nież ustalić, jaka jest społeczna percepcja służby cywilnej, instytucji, która odpo-
wiada za wiele istotnych procesów. Te oraz inne zagadnienia zostały poruszone 
przez Autorów reprezentujących ośrodki naukowe w całej Polsce. 

Numer otwiera artykuł Jarosława Noconia, Administracja publiczna jako 
przedmiot badań politologicznych. W artykule poddano analizie przesłanki 
wyodrębniania dyscyplin naukowych i ich związki z przedmiotem badań. Zasad-
nicza teza wiąże się z twierdzeniem, że obecnie o statusie dyscyplinarnym przed-
miotu badań w większym stopniu decydują sposób oraz poziom zorganizowania 
środowiska niż specyfika przedmiotowa i spójność metodologiczna problematyki 
badawczej. Wpływa na to przede wszystkim fragmentaryczny i hybrydowy cha-
rakter problematyki związanej z administracją publiczną. 

W kolejnym tekście, Postawy Polaków wobec służby cywilnej – nadzieje 
i oczekiwania, Jolanta Itrich-Drabarek oraz Daniel Mider prezentują najnowsze 
wyniki badań związanych z percepcją służby cywilnej w Polsce. Autorzy poszu-
kują odpowiedzi na pytanie, jaki jest wizerunek służby cywilnej w oczach doro-
słych Polaków w 2022 r., w 100-lecie jej istnienia. Czy jest on tożsamy, czy inny 
w grupach wyróżnionych na podstawie cech socjodemograficznych i psychogra-
ficznych, jak: płeć, wiek, wykształcenie, wielkość i lokalizacja miejsca zamiesz-
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kania, status materialny, autoidentyfikacja polityczna i religijna. Pomiarowi 
poddano oczekiwania Polaków w odniesieniu do pożądanych i niepożądanych 
cech służby cywilnej, co ma walor praktyczny, gdyż wskazuje na silne i słabe 
strony tej instytucji w percepcji społeczeństwa polskiego. Przesłanką podjętych 
badań stała się potrzeba aktualizacji dotychczasowej wiedzy o postrzeganiu pra-
cowników i urzędników służby cywilnej przez Polaków. 

Empiryczny charakter ma również tekst autorstwa Ewy Marciniak i Tomasza 
Godlewskiego, poświęcony postawom młodych wobec służby cywilnej. Głów-
nym celem Autorów była identyfikacja czynników tworzących postawy wobec 
służby cywilnej młodych oraz diagnoza ich przekonań. Badania postaw młodych 
ludzi wobec służby cywilnej wskazują na stosunkowo dobry poziom rozpozna-
walności tej służby oraz pozytywne opinie na temat jej funkcjonowania. Zwraca 
uwagę fakt, że w najmłodszej grupie respondentów opinie dotyczące służby 
cywilnej są lepsze w porównaniu do ogółu badanych i młodych pracujących. Stan 
ten może świadczyć o relatywnie wysokiej atrakcyjności korpusu oraz potencjale 
służby cywilnej jako pracodawcy. Postawy wobec służby cywilnej nie są jed-
nak jednostronne. Dostrzeganiu mocnych stron towarzyszy realistyczny ogląd 
problemów, z jakimi boryka się i sam urzędnik, i jego klienci. Ta dwustronna 
perspektywa daje nadzieję, że młodzi ludzie – czy to w roli klientów, czy w roli 
pracowników – mają wyrobiony pogląd na funkcjonowanie tej służby w Polsce.

Justyna G. Otto za swój cel obrała analizę instytucji służby cywilnej w euro-
pejskiej tradycji państwowości. Jej zdaniem budowa standardów demokratycz-
nych w państwie nie jest możliwa bez istnienia służby cywilnej postrzeganej 
przez wielu badaczy jako strażnik dobra publicznego.

Kolejny artykuł, autorstwa Huberta Izdebskiego, ma charakter historyczno-
-prawny. Zanalizowano w nim wpływ rozwiązań prawnych i tradycji służby 
cywilnej RP na obecny model służby cywilnej. Konkluzje przeprowadzonych 
badań prowadzą do wniosku, że zachowało się do dziś na tyle dużo z klasycz-
nych rozwiązań ustawy o państwowej służbie cywilnej z 1922 r., iż można mówić 
o wpływie tej ustawy na obecny model służby cywilnej – model daleki od dosko-
nałości, a do tego jeszcze „zdekapitowany”.

Zagadnieniom kształtowania się etosu służby cywilnej poświęcono artykuł 
Tomasza Barankiewicza i Bogusława Przywory. Jego przedmiotem jest etos 
służby cywilnej w Polsce analizowany z dwóch perspektyw: historycznopraw-
nej, odnoszącej się do początków profesjonalnej służby cywilnej okresu między-
wojnia, i systematycznej, uporządkowanej ze względu na współczesne modele 
administracji publicznej.

Rozważania Wojciecha Drobnego, ujęte w artykule O prawnych i pozapraw-
nych powodach odstąpienia od publicznoprawnego modelu służby cywilnej, 
mają na celu przybliżenie czytelnikom powodów odstąpienia przez ustawodawcę 
polskiego od publicznoprawnego modelu służby cywilnej. Poszukiwano zatem 
powodów, dla których polskie prawo urzędnicze, będące ze swej natury częścią 
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prawa administracyjnego, z biegiem czasu zmieniło charakter i stało się prawem 
pracy (prawem prywatnym). 

Artur Nowak-Far, w artykule o prowokacyjnym tytule Rozliczalność służby 
cywilnej. Analiza koncepcji w kontekście modelu przedwojennych polskich regu-
lacji dotyczących służby cywilnej, poruszył istotne zagadnienia związane z prak-
tyką funkcjonowania służby cywilnej. Jak podkreśla Autor, w rozliczalności 
chodzi o to, by tego, kto sprawuje władzę, „rozliczyć” z jego starań w kontekście 
legitymowanych kryteriów, które można umieścić w kategoriach efektywności 
(tj. zdolności do osiągania wyznaczonych celów) i sprawności (tj. zdolności do 
osiągania owych celów tak, by były społecznie wartościowsze niż poniesione 
koszty). Ponieważ to nie służba cywilna określa te cele, trudno oczekiwać, by 
była za nie „rozliczana”. Co najwyżej, ze względu na służebną rolę aparatu admi-
nistracji publicznej, może być rozliczana przez sprawujących władzę za efektyw-
ność i sprawność wykonawczą – tj. stopień, w jakim osiąga technicznie rozumiane 
cele służące do uzyskania efektów politycznych przy korzystnych (w stosunku do 
publicznego nakładu na administrację publiczną) kosztach własnego funkcjono-
wania.

Dorota Moroń swoje rozważania ogniskuje na systemie wynagradzania 
członków korpusu służby cywilnej. Jej zdaniem odpowiednie wynagrodzenia 
umożliwiają pozyskiwanie wykwalifikowanych i dobrze przygotowanych pra-
cowników, pozwalają na ich utrzymanie w administracji, przeciwdziałając sytu-
acjom, w którym wykwalifikowani i doświadczeni pracownicy przechodzą do 
biznesu. 

Kolejny tekst związany z problematyką zarządzania zasobami ludzkimi 
w służbie cywilnej napisała Małgorzata Sidor-Rządkowska. Autorka omawia 
w nim problematykę pracy zdalnej i hybrydowej w kontekście wyzwań dla zarzą-
dzania zasobami ludzkimi w polskiej służbie cywilnej. 

Jacek Wojnicki, w artykule zatytułowanym Kwestia służby cywilnej w admi-
nistracji samorządowej – porażki i zaniechania okresu III RP, poszukuje 
odpowiedzi na pytanie o przyczyny porażki państwa polskiego w kontekście 
ustanowienia instytucji samorządowej służby cywilnej. Problematykę samorzą-
dowej służby cywilnej porusza również Ewa Włodyka w artykule Konsolido-
wać, nie konsolidować… Głos do dyskusji o połączeniu korpusu służby cywilnej 
i pracowników samorządowych. Z kolei artykuł autorstwa Michała Żabińskiego, 
Stanisława Mazura i Jarosława Bobera prezentuje wyniki badań nad sposobem 
postrzegania zjawiska depopulacji przez polskie samorządy. Proces depopulacji 
w Polsce omówiono na podstawie analizy dokumentów strategicznych – wybra-
nych 64 miast szczególnie zagrożonych depopulacją. 

Rozważania o charakterze podmiotowym stały się również udziałem 
Andrzeja Misiuka i Aleksandra Babińskiego. Autorzy analizują kształtowanie się 
oraz funkcjonowanie służby cywilnej w Policji. Wywód prowadzi do wniosku, że 
warto przełamywać formalne przeszkody w celu lepszego wykorzystania poten-
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cjału członków służby cywilnej powołanej do zawodowego i rzetelnego wykony-
wania zadań państwa. W przypadku służby cywilnej w Policji są one związane 
z jakże ważnym dla społeczeństwa bezpieczeństwem i porządkiem publicznym.

Artykuł poświęcony wyzwaniom, przed jakimi stoi służba cywilna w sytu-
acjach kryzysowych, napisany został przez Antoniego Morawskiego i Michała 
Szczegielniaka. Celem Autorów jest zbadanie, jakie znaczenie w tym kontekście 
może mieć służba cywilna – traktowana jako istotny element współczesnej admi-
nistracji nowoczesnego państwa. W artykule zwrócono uwagę na takie aspekty 
funkcjonowania służby cywilnej, które mogą sprawić, że stanie się ona odpor-
niejsza na sytuacje kryzysowe, a tym samym państwo będzie lepiej radzić sobie 
z sytuacjami kryzysowymi. 

Kolejny artykuł, autorstwa Magdaleny Mikołajczyk i Piotra Ziółkowskiego, 
ma na celu zbadanie funkcjonalności prawnych i strukturalnych przekształceń 
Głównego Urzędu Miar w latach 2021–2022. 

Służbę cywilną w ujęciu porównawczym zanalizowano w artykule Jarosława 
Szczepańskiego. Autor dokonał oceny podstaw prawnych służby cywilnej Zjed-
noczonego Królestwa, Nowej Zelandii, Kanady i Australii. 

Ostatni z tekstów dotyczących służby cywilnej został przygotowany przez 
Jacka Jastrzębskiego i Kamila Mroczkę. Dotyczy on organizacyjno-praw-
nych i systemowych konsekwencji wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
15 czerwca 2011 r. (K 2/09) w kontekście możliwości funkcjonowania korpusu 
służby cywilnej w Urzędzie Komisji Nadzoru Finansowego. Przywołane orze-
czenie sądu konstytucyjnego ma bezsprzecznie fundamentalne konsekwencje dla 
zakresu podmiotowego polskiego korpusu służby cywilnej. Sąd konstytucyjny 
wyznaczył bowiem granicę, której ustawodawca nie powinien przekraczać, 
definiując podmiotowy zakres regulacji o służbie cywilnej. Zasadniczym celem 
artykułu jest analiza konsekwencji przywołanego orzeczenia Trybunału Kon-
stytucyjnego w kontekście możliwości ustanowienia korpusu służby cywilnej 
w Urzędzie Komisji Nadzoru Finansowego.

Sekcję artykułów wykraczających podmiotowo poza system służby cywil-
nej, ale istotnych dla jej funkcjonowania, otwiera tekst Danuty Pleckiej i Liliany 
Młodzik zatytułowany Kulturowe uwarunkowania zarządzania wiedzą w orga-
nizacjach publicznych. W artykule przedstawiono związki między kulturą orga-
nizacyjną a zarządzaniem wiedzą. Rozważania Autorek prowadzą do kilku 
wniosków, że m.in.: nie ma idealnego modelu kultury organizacyjnej, adekwat-
nej do celów zarządzania wiedzą; kultura organizacyjna wpływa na stosowane 
metody zarządzania wiedzą; wartości i normy muszą wynikać ze strategii wie-
dzy organizacji publicznych; wdrażany w sferze publicznej model kultury orga-
nizacyjnej musi uwzględniać cechy kultury narodowej.

Rozważania dotyczące lobbingu w administracji publicznej w czasach 
COVID-19 zaprezentował Jarosław Czub. Celem artykułu jest omówienie form 
lobbingu grup interesu w czasach pandemii (ex-ante, ongoing, ex-post), a także 
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scharakteryzowanie ujęcia porównawczego form wpływu w czasach przedco-
vidowych i pocovidowych. Tekst przedstawia również wyartykułowane formy 
wpływu, a Autor dokonuje weryfikacji ewoluujących form z powodu pande-
mii COVID-19, wykorzystywanych przez grupy interesu wobec administracji 
publicznej.

Artykuł zatytułowany Rozwój e-urzędu na przykładzie Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych, przygotowany przez Gertrudę Uścińską, porusza istotne zagadnie-
nia związane z praktyką reformowania urzędów administracji publicznej w kon-
tekście informatyzacji oraz zwraca uwagę na wyzwania, które wiążą się z tym 
procesem.

W ostatnim artykule Robert Staniszewski podejmuje próbę zrekonstruowa-
nia społecznej percepcji pomocy udzielanej uchodźcom z Ukrainy w odniesie-
niu do wybranych rozwiązań zdefiniowanych w ustawie z dnia 12 marca 2022 r. 
o pomocy obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium 
tego państwa oraz innych działań dotyczących tej problematyki. Analiza opiera 
się na wynikach badania opinii publicznej, które przeprowadzono w dniach 
30 kwietnia–30 maja 2022 r. na próbie ogólnopolskiej osób w wieku 16–65 lat 
(N=380). Rozważania prowadzone są w nawiązaniu do znaczenia terminu admi-
nistrare („być pomocnym”).

Redaktorzy
Jolanta Itrich-Drabarek, Jacek Jastrzębski
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ADMINISTRACJA PUBLICZNA JAKO PRZEDMIOT 
BADAŃ POLITOLOGICZNYCH

PUBLIC ADMINISTRATION AS A SUBJECT OF POLITICAL 
SCIENCE RESEARCH

Abstract

The article discusses premises for distinguishing scientific disciplines and their 
relationship to their object of research. The main thesis is related to the claim that 
currently, the disciplinary status of public administration research is a result of political 
decision rather than of the subject matter specificity and methodological consistency 
of the research problems. This is primarily influenced by the fragmented and hybrid 
nature of public administration issues. Next, arguments are presented for the separation 
of public administration from the political science perspective. Arguments justifying 
the close relationship between the problems of administration and political science are 
also offered. The focus is on an attempt to answer the questions whether administration 
only implements policy or also creates its value and goals, and why administration can 
be considered an integral part of the political sphere of social life. In this context, the 
conditions for capturing administration as part of politics and politicization of public 
administration are presented.
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SŁOWA KLUCZOWE

administracja publiczna, nauki o polityce, dyscyplina badawcza

W Polsce, zgodnie z niedawno wydanym rozporządzeniem ministra nauki 
i szkolnictwa wyższego Jarosława Gowina, z dnia 20 września 2018 r., w spra-
wie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych, w dzie-
dzinie nauk społecznych wyodrębniono dyscyplinę o nazwie „nauki o polityce 
i administracji” (political science and public administration)1. Jest to istotna 
zmiana wobec poprzedniego rozporządzenia, wydanego jeszcze przez minister 
Barbarę Kudrycką, które przewidywało funkcjonowanie dyscyplin pod nazwą 
nauki o polityce. W ówczesnym systemie klasyfikacji dziedzin i dyscyplin poli-
tologia była więc formalnie odseparowana od badań z zakresu administracji 
publicznej, a także polityk publicznych i nauk o bezpieczeństwie2. To nie pierw-
sza próba reformy systemu systematyzacji dziedzin i dyscyplin naukowych, która 
wpływa na sposób postrzegania zakresu problemowego i klasyfikacji przedmiotu 
badań nauk o polityce. 

W polskim środowisku politologicznym zmiana ta wywołała mieszane uczu-
cia. Z jednej strony doceniono dążenie do formalnej inkorporacji przestrzeni 
badawczej, która w naturalny sposób łączy się z zagadnieniami państwa, rządze-
nia i implementowania decyzji politycznych będących tradycyjnym przedmiotem 
badań politologicznych. Z drugiej strony wyrażano obawy o wpływ tej zmiany 
na relacje między przedstawicielami różnych dyscyplin, specjalizującymi się 
w badaniach administracji publicznej. Problematykę tę bowiem eksplorowano 
dotychczas w ramach takich dyscyplin jak nauki o zarządzaniu, nauki o polityce 
publicznej, a przede wszystkim nauki o administracji, które formalnie zaliczano 
do dziedziny nauk prawnych.

W tym kontekście warto głębiej przyjrzeć się relacjom zachodzącym między 
sferą polityki i administracji publicznej, a także węzłowym argumentom uzasad-
niającym przynależność zagadnień ze sfery administracji publicznej do zakresu 
przedmiotowego badań politologicznych. W artykule poruszono trzy zasadnicze 

1 Zob. załącznik do rozporządzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 20 wrześ-
nia 2018 r. (Dz.U. poz. 1818).

2 Zob. rozporządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 8 sierpnia 2011 r. 
w sprawie obszarów wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych 
(Dz.U. nr 179, poz. 1065).
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kwestie związane z tym zagadnieniem. W pierwszej części omówiono przesłanki 
wyodrębniania dyscyplin naukowych i ich związki z przedmiotem badań. Zasad-
nicza teza wiąże się z twierdzeniem, że obecnie o statusie dyscyplinarnym przed-
miotu badań w większym stopniu decydują sposób oraz poziom zorganizowania 
środowiska niż specyfika przedmiotowa i spójność metodologiczna problema-
tyki badawczej. Wpływa na to przede wszystkim sfragmentaryzowany i hybry-
dowy charakter problematyki związanej z administracją publiczną. W dalszej 
części przedstawiono przesłanki separacji sfery badań nad administracją od per-
spektywy politologicznej oraz węzłowe argumenty uzasadniające bliskie relacje 
między problematyką administrowania sferą publiczną a naukami o polityce. 
Skoncentrowano się na próbie odpowiedzi na pytanie: czy administracja tylko 
implementuje, czy także kreuje politykę, jej cele, wartości oraz dlaczego admi-
nistrację można traktować jako integralną część politycznej sfery życia społecz-
nego? W tym kontekście przedstawiono przesłanki ujmowania administracji jako 
części polityki oraz upolitycznienia administracji publicznej. 

1. ADMINISTRACJA – MIĘDZY PRZEDMIOTEM BADAŃ 
A DYSCYPLINĄ NAUKOWĄ

Obowiązujący jeszcze do niedawna klasyczny podział wiedzy naukowej 
nawiązywał w dużej mierze do tradycji wyznaczania dyscyplin poprzez wyodręb-
niony obszar badawczy, aparaturę pojęciową i specyfikę metodologiczną. Kryte-
ria te mają korzenie w pozytywistycznej wizji nauki i przekonaniu o możliwości 
jej kumulacji w jednorodnym systemie wiedzy. W tej perspektywie względnie 
jednorodny problemowo przedmiot badań stanowił podstawę tożsamości dys-
cyplinarnej identyfikacji badawczej oraz legitymizację procesu wyodrębniania 
dyscypliny naukowej3.

Obecnie jednak, w obliczu szybkiego rozrostu ilościowego wiedzy nauko-
wej, następują dynamiczne procesy fragmentaryzacji i hybrydyzacji obszarów 
badawczych we wszystkich dyscyplinach nauk społecznych4. Zjawiska te są 
przede wszystkim konsekwencją rozrostu wiedzy (ilość współcześnie wytwarza-
nych informacji przekracza możliwości ich przyswojenia), co determinuje z kolei 
obiektywny przymus specjalizacji i fragmentaryzacji procesów badawczych. 

3 Zob. J. Nocoń, Problem granic dyscyplinarnych politologii, „Athenaeum” 2010, Vol. 26, 
s. 51–62.

4 M. Dogan, The Hybridization of Social Science Knowledge, “Library Trends” 1996, Vol. 45, 
No. 2, s 296–314. Więcej o koncepcji fragmentaryzacji i hybrydyzacji badań w naukach społecz-
nych zob. M. Dogan, R. Pahre, Creative Marginality. Innovation at the Intersections of Social 
Sciences, New York 1990.
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Stąd organizacyjne wymogi badań, kierowane ich uporządkowanym i usystema-
tyzowanym sposobem realizacji, wyznaczają techniczne ograniczenia w wyod-
rębnianiu obszaru i liczebności badaczy, a także środków i zasobów przez nich 
wykorzystywanych.

W praktyce badawczej perspektywy dyscyplinarne nakładają się przy tym 
w taki sposób, że trudno określić ich tożsamość i wyznaczyć linię demarkacyjną 
ich granic. W konsekwencji obecnie w naukach społecznych przedmiot badań 
ma najczęściej charakter polimorficzny, wyrażający się w wielowymiarowości 
przejawów, wieloaspektowości problematyki i wielopoziomowej analizie. Z kolei 
próby całościowego i kompleksowego ujmowania rzeczywistości społecznej 
implikują potrzebę uwzględniania tych różnorodnych, wzajemnie przenika-
jących się sfer badawczych, które warunkują adekwatność i efektywność pro-
cesów poznawczych. Jednym z charakterystycznych zjawisk towarzyszących 
zróżnicowaniu podejść badawczych jest organizacyjna dyfuzja między jej sub-
dyscyplinami. Sprzyjają one bowiem tendencjom do organizacyjnej specjaliza-
cji, przedmiotowej fragmentacji i dyscyplinarnej hybrydyzacji procesów badań 
z zakresu nauk społecznych i humanistyki. W praktyce akademickiej trendy te 
wyrażają się przede wszystkim w organizacji badań skoncentrowanych na okre-
ślonym problemie, w tworzeniu interdyscyplinarnych zespołów badawczych, 
a w wymiarze dydaktycznym – w wyodrębnianiu kierunków studiów o charakte-
rze przekrojowym i sprofilowanym problemowo5.

Także w ramach nauk o polityce, na skutek fragmentaryzacji wiedzy poli-
tologicznej i dążeniu do organizowania obszarów specjalnościowych w formie 
odrębnych dyscyplin badawczych, następują zmiany interdyscyplinarnego cha-
rakteru jej przedmiotu badań na multidyscyplinarny konglomerat dyscyplin 
ukierunkowanych na badania zróżnicowanych aspektów politycznej sfery życia 
społecznego. W polskich doświadczeniach podziałów dyscyplinarnych, od lat 
90., z pierwotnej wersji nauk o polityce wyodrębniło się już przynamniej kilka 
autonomicznych dyscyplin, takich jak nauki o polityce publicznej, nauki o bez-
pieczeństwie, nauki o obronności czy nauki o komunikowaniu i mediach. Z kolei 
w upublicznionym projekcie następnego rozporządzenia w sprawie klasyfikacji 
dyscyplin naukowych znalazła się propozycja odseparowania stosunków mię-
dzynarodowych jako dyscypliny odrębnej od nauk o polityce i administracji. 
W tak delimitowanych dyscyplinach naukowych, mimo oczywistych związków 
z naukami o polityce i merytorycznych zależności od nich, problematyka funk-
cjonowania administracji publicznej była często odseparowana od stricte polito-
logicznego przedmiotu badań i zwykle łączona z perspektywą polityki publicznej 
bądź prawa6.

5 Szerzej zob. J. Nocoń, Współczesne dylematy politologicznej profesji. W poszukiwaniu toż-
samości nauki o polityce, „świat Idei i Polityki” 2008, t. 8, nr 17, s. 84–90.

6 M.E. Guy, Ties That Bind. The Link between Public Administration and Political Science, 
“The Journal of Politics” 2003, Vol. 65, s. 641–655.
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W konsekwencji zagadnienia związane z obszarem funkcjonowania admi-
nistracji publicznej są podejmowane w ramach różnych obszarów badawczych 
i rozwijane w ramach rozmaitych asocjacji dyscyplinarnych. Podkreśla to m.in. 
wybitny znawca historii badań w tym zakresie, Roderick Rhodes, pisząc: przed-
miot badań administracji publicznej jest dziedziną nieodwracalnie multidyscy-
plinarną, która czerpie z teorii, modeli i metod z szerokiego zakresu dyscyplin7. 
Z perspektywy doświadczeń w różnych krajach problematyka ta jest badana 
m.in. w ramach nauk o polityce, nauk o zarządzaniu, polityki publicznej, nauk 
prawnych, a niekiedy stanowi wyodrębnioną dyscyplinę naukową pod nazwą 
administracji publicznej. Także definicje administracji, które określają zakres 
przedmiotowy tego obszaru badawczego, są permanentnie modyfikowane, 
dookreślane i weryfikowane przez praktykę w sferze publicznej. Administracja 
publiczna jest więc sferą badań interdyscyplinarnych, opartą na różnorodnych 
podejściach metodologicznych i rozwijaną w zróżnicowanych siatkach pojęciowo-
-terminologicznych. Potwierdza to m.in. dokonana przez Bradleya E. Wrighta 
analiza publikacji podejmujących tematykę administracyjną w zróżnicowanych 
dyscyplinarnie czasopismach8.

Niezależnie od tego zagadnienia współtworzące przedmiot zainteresowań 
szeroko rozumianej administracji publicznej mogą być typowym przykładem 
kształtowania się obszarów badawczych mających charakter transdyscyplin czy 
dyscyplin pogranicza. Podobnie jak komunikowanie społeczne czy socjologia 
prawa łączą one, a zarazem wykraczają poza dotychczasowe obszary badaw-
cze, zaliczane tradycyjnie do klasycznych dyscyplin czy dziedzin nauki. Jest to 
szczególnie widoczne w relacjach między naukami o polityce a administracją 
publiczną zapisaną w historii zawiłych losów tych dyscyplin w USA, gdzie tema-
tyka zależności między polityką a administracją należy do jednych z węzłowych 
oraz szerzej eksplorowanych zagadnień i pozostaje do dzisiaj ważnym elementem 
dyskursu naukowego9.

Kwestia ta w szczególny sposób uwidacznia ścisłe zależności między ewolu-
cją struktury wiedzy politologicznej a tożsamością dyscyplinarną nauk o polityce 
i ich zawiązkami z problematyką administracji publicznej. Dotyczy ona w istocie 
realnych możliwości instytucjonalizacji dziedzin wiedzy i dyscyplin naukowych 
w oderwaniu od możliwości empirycznej demarkacji ich obszarów badawczych. 
Można tu doszukać się wyraźnych podobieństw w relacjach między przedmio-
tem badań administracji publicznej a statusem tej dyscypliny. W wielu ujęciach 

7 R.A.W. Rhodes, Public Administration, (w:) R.A.W. Rhodes, Paul ‘t Hart (Eds.), The Oxford 
Handbook of Political Leadership, Oxford 2014, s. 101–117.

8 B.E. Wright, Public Administration as an Interdisciplinary Field. Assessing Its Relationship 
with the Fields of Law, Management, and Political Science, “Public Administration Review” 2011, 
Vol. 71, s. 96–101.

9 M.L. Whicker, D. Olshfski, R.A. Strickland, The Troublesome Cleft. Public Administration 
and Political Science, “Public Administration Review” 1993, Vol. 53, s. 531.
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definicyjnych administracja to system instytucji, zadania przez nie realizowane 
oraz ludzie, którzy realizują te zadania. W tym znaczeniu administracja jest sferą 
działań państwa i samorządu z wyłączeniem ustawodawstwa oraz sądownictwa, 
ukierunkowaną na realizację celów publicznych. Z tego punktu widzenia może 
być uznawana za istotną część władzy wykonawczej związanej z implementa-
cją woli i decyzji politycznych w praktykę społeczną. Z kolei zakres działania 
administracji wyznaczany jest przez normy prawa administracyjnego. W wymia-
rze formalnym regulują to przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego, 
a w przedmiotowym – materialne prawo administracyjne. Natomiast zadania 
społeczne określają sferę działania administracji jako związaną z realizacją poli-
tyki publicznej, co determinuje jej związki z kolejną dyscypliną akademicką. 
W najbardziej ogólnym ujęciu zaś administracja publiczna dotyczy sprawowania 
rządów, definiowanego jako proces, w ramach którego formułowane i osiągane są 
wspólne cele, a zatem obejmuje doradzanie i wdrażanie fundamentalnie politycz-
nych wyborów. Ten trudny do uchwycenia charakter przedmiotu badań stanowi 
prawdziwe wyzwanie dla teoretyków dyscypliny, którzy borykają się z zadaniem 
uzasadnienia jej dyscyplinarnego statusu10. Do podobnych wniosków dochodzi 
Donald F. Kettl, gdy charakteryzuje dorobek administracji publicznej w USA. 
Według jego diagnozy w teorii administracji publicznej nie ma wystarczających 
argumentów i kryteriów organizacji badań z tego zakresu, a dotychczasowy 
dorobek „tradycji teoretycznej w administracji publicznej nie tylko nie pasuje do 
rzeczywistości, ale także staje w obliczu nowych trudnych problemów politycz-
nych, na które teoria miała niewiele dobrych odpowiedzi”11.

2. PRZESŁANKI SEPARACJI ZAGADNIEŃ ADMINISTRACJI 
PUBLICZNEJ OD WIEDZY POLITOLOGICZNEJ

Niezależnie od hybrydowego i interdyscyplinarnego charakteru wiedzy 
o administracji, który w istotny sposób przyczynia się do fragmentacji badań i ich 
asocjacji do różnych dyscyplin naukowych, wśród badaczy sformułowano jednak 
argumenty uzasadniające niezależny status wiedzy o administracji publicznej. 
W historii nauki istniały także udane inicjatywy wyodrębnienia jej jako nieza-
leżnego przedmiotu badań. Trendy te ilustruje bogata historia instytucjonalizacji 

10 Zob. M. Dubnick, Demons, Spirits, and Elephants. Reflections on the Failure of Public 
Administration Theory, “Journal of Public and Nonprofit Affairs” 2018, Vol. 4, No. 1, s. 59–110. 
Historię dyscypliny administracji publicznej i jej relacje z naukami o polityce przedstawia: 
H. Khodr, Public Administration and Political Science. An Historical Analysis of the Relation 
Between the Two Academic Disciplines, Florida State University Libraries 2005. 

11 D.F. Kettl, The Transformation of Governance. Public Administration for Twenty-First 
Century America, Baltimore 2002, s. 19.
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badań z zakresu administracji publicznej zachodzących w amerykańskiej tradycji 
akademickiej. To właśnie w USA występowała ona jako niezależna, odseparo-
wana od innych dyscyplina naukowa. Tu także, jak wskazują B. Guy Peters i Jon 
Pierre, ścieżki nauki o polityce i administracji publicznej ulegały często zjawisku 
bifurkacji. Na przemian rozchodziły się i łączyły w ramach jednej dyscypliny, 
zlewając się z pokrewnymi rodzajami badań12. 

Według autorów pierwotne i najbardziej znaczące rozgałęzienie politologii 
i badań nad administracją wiąże się z koncepcjami Woodrowa Wilsona i Maxa 
Webera. Mimo iż obydwaj myśliciele tworzyli swoje koncepcje w innych trady-
cjach ideowych, zakładali podobnie, że administracja publiczna powinna pozo-
stać sferą działań technokratycznych, opartych na racjonalnych i obiektywnych 
przesłankach gwarantujących ograniczenie politycznych wpływów poprzez for-
malne oddzielenie prawno-racjonalnej sfery administracji od polityki, władzy 
i demokracji. Co ważne, zarówno W. Wilson, jak i M. Weber opowiadali się 
również za praktycznym oddzieleniem tych dwóch dziedzin w sferze badawczej, 
co w zasadniczy sposób wpłynęło na wyodrębnienie administracji publicznej 
jako dyscypliny naukowej. Studia w tym zakresie ściśle wiązały się z praktyką 
administracyjną w USA i były ukierunkowane na formowanie apolitycznego kor-
pusu służby cywilnej. Ten związek nauki o administracji z praktyką urzędniczą 
można postrzegać jako początek menedżeryzmu, który później przyczynił się 
do rozdziału między naukami o polityce a administracją publiczną i wyznaczył 
inklinacje do łączenia sfery administrowania z naukami o zarządzaniu13. W tej 
perspektywie zakłada się, że urzędnicy państwowi powinni podejmować jedynie 
techniczne decyzje administracyjne, pozostawiając aksjologicznie zaangażowane 
decyzje polityczne oparte na ideologii, interesach i wizjach aktorom politycznym, 
doradcom i lobbystom14.

Innymi słowy główne przesłanki autonomizacji sfery administracji publicznej 
zakładały, że ma być ona domeną działań apolitycznych ekspertów, gwarantują-
cych sprawność i efektywność zarządzania państwem niezależnie od politycz-
nej orientacji obozu rządzącego i organów ustawodawczych. W tej optyce nauki 
o administracji miały rozwijać wiedzę ekspercką niezbędną do kształcenia funk-
cjonariuszy publicznych i rozwoju struktur aparatu administracji publicznej jako 
apolitycznego systemu biurokracji wspierającego realizowane przez rząd polityki 
publiczne. Istotą tak rozumianej demarkacji działań administracyjnych od stricte 
politycznej sfery rywalizacji o wpływy jest niezależność biurokracji jako struk-
tur i profesjonalnej kadry funkcjonariuszy odpowiedzialnych za implementację 

12 B. Guy Peters, J. Pierre, E. Sørensen, J. Torfing, Bringing Political Science Back into Pub-
lic Administration Research, Online Library Wiley 2022, https://onlinelibrary.wiley.com/doi/
full/10.1111/gove.12705 (dostęp: 5.07.2022).

13 H. Khodr, op.cit., s. 14–17.
14 P. Overeem, The Value of the Dichotomy. Politics, Administration, and the Political Neu-

trality of Administrators, “Administrative Theory and Praxis” 2005, Vol. 27, No. 2, s. 311–329.
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woli politycznej w praktykę życia społecznego. Tak ujmowane relacje między 
polityką a administracją, w najbardziej chyba ogólnym zarysie, można przedsta-
wić jako zależność: politycy decydują – administracja wykonuje. 

Te normatywnie wyznaczone postulaty znalazły swoje odzwierciedlenie 
także w polskiej praktyce badawczej. Już w latach 90., w procesie transforma-
cji ustrojowej, gdy tworzono instytucje demokratyczne, starano się podkreślać 
konieczność budowania apolitycznego aparatu administracji publicznej, który 
miał być w zamierzeniu „technicznym” lub „technokratycznym” przedłużeniem 
polityki. Podobnie potoczyły się losy trendów badawczych z zakresu admini-
stracji publicznej. Rozwijano je w takich dyscyplinach jak nauki o administracji, 
nauki o zarządzaniu, nauki o polityce, a także psychologia, socjologia i historia15. 
W ostatnich latach badania z zakresu administracji publicznej nabyły bardzo bli-
skich asocjacji z nowo wyłonioną dyscypliną nauk o polityce publicznej16.

Wśród badaczy historii administracji publicznej popularna jest także opinia, 
zgodnie z którą separacja przedmiotu badań administracji publicznej od innych 
dyscyplin była także konsekwencją popularności podejść indywidualistycznych 
w metodologii nauk społecznych, w tym w naukach o polityce. Chodzi tu przede 
wszystkim o paradygmaty badawcze związane z behawioralizmem i postbeha-
wioralizmem oraz teorią gier i racjonalnego wyboru, które znacząco zmniejszyły 
zainteresowanie instytucjonalnymi aspektami organizacji władzy państwowej, 
będącymi fundamentem zainteresowań administracji publicznej. 

W naukach o polityce indywidualistyczna perspektywa recepcji politycz-
nej sfery życia społecznego ukierunkowała koncentrację na badania zachowań 
politycznych, szczególnie wyborczych, oraz strategii aktorów w organach decy-
zyjnych czy procesów kształtujących postawy opinii publicznej. Popularność 
i uznanie zyskały podejścia badawcze z zastosowaniem metodologii ilościowych 
wykorzystujących duże zasoby danych. Ten trend zmarginalizował nieco obszar 
badań politologicznych skoncentrowanych na funkcjonowaniu struktur aparatu 
administracji państwowej, eksplorujących zazwyczaj metodologię jakościową 
i studium przypadków17. 

Trendy te niewątpliwie przyczyniły się do pogłębienia separacji dyscypli-
narnej i metodologicznej naukowych zainteresowań problematyką administracji 

15  Zob. S. Wrzosek, Administracja publiczna jako przedmiot badań nauki administracji, 
„Teka Komisji Prawniczej” 2012, t. 5, s. 193; J. Itrich-Drabarek, Koncepcyjne i metodologiczne 
założenia badań nad administracją publiczną (na przykładzie analizy nad służbą cywilną), „Prze-
gląd Europejski” 2012, nr 1, s. 7–31. Szerzej na ten temat zob. M. Kulesza, D. Sześciło, Polityka 
administracyjna i zarządzanie publiczne, Warszawa 2013. Na temat przeobrażeń administracji 
publicznej w Polsce zob. J. Itrich-Drabarek, The Evolution of the Polish Civil Service since 1989, 
„Studia Politologiczne” 2020, Vol. 57, s. 82–112.

16 J. Woźnicki, Nowa dyscyplina – „nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie 
nauk społecznych, „Nauka” 2012, nr 1, s. 133–149.

17 J.G. March, J.P. Olsen, Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics, 
New York 1989, s. 11.
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publicznej i miały znaczący wpływ na pogłębioną fragmentaryzację i głębszy 
instytucjonalny rozdział przedmiotu badawczego. Gary Stoker i Jon Pierre suge-
rują też, że przyzwyczajenia ukształtowane w ramach różnych praktyk badaw-
czych przyczyniły się do wzrostu niechęci do podejmowania wysiłków na rzecz 
interdyscyplinarnej współpracy nad wspólnym przedmiotem badań między poli-
tologami a przedstawicielami innych dyscyplin. Ograniczenia instytucjonalne 
spowodowały także, że badacze przyzwyczaili się do identyfikacji z określoną 
problematyką badawczą i wykazują wyraźną niechęć do podejmowania zagad-
nień lub podejść tradycyjnie przypisywanych innym dyscyplinom, nawet jeżeli 
są one integralną częścią badań nad administracją publiczną18. Separacja instytu-
cjonalna badań nad administracją publiczną od nauk o polityce skutkuje reduk-
cją pojęć i kategorii politologicznych w publikacjach naukowych z tego zakresu. 
W periodykach naukowych dotyczących administracji publicznej indeksowanych 
w bazach Web of Science pojęcia związane z polityką pojawiają się w mniej niż 
połowie (44%) wszystkich artykułów publikowanych w tych czasopismach19.

3. ADMINISTRACJA PUBLICZNA JAKO INTEGRALNA CZĘŚĆ 
BADAŃ POLITYKI

W opozycji do stanowiska separatystycznego sformułowano wiele argumen-
tów ukazujących konieczność, a wręcz nieuchronność uznania współzależności 
i wzajemnych powiązań procesów politycznych oraz działań administracyjnych. 
W synoptycznej perspektywie można sprowadzić je do dwóch uzupełniających 
się uzasadnień. Z jednej strony administracja publiczna przedstawiana jest jako 
ciągłość procesów politycznych, integralne „przedłużenie” ideologicznie zaanga-
żowanych działań znajdujących się u władzy podmiotów politycznych. Z drugiej 
strony działalność struktur administracyjnych ujmowana bywa jako źródło pod-
miotowości politycznej, gdzie działania biurokratyczne nie są ograniczane tylko 
do neutralnego zarządzania, ale są także postrzegane jako istotne źródło wpływu 
i realizacji określonych idei czy interesów grupowych. Jednym z głównych zagad-
nień badawczych w tej orientacji jest próba znalezienia kompromisu między kon-
stytucyjną odpowiedzialnością i polityczną rolą administracji z wymaganiami 
profesjonalnej organizacji i efektywnego zarządzaniami zasobami publicznymi.

Warto podkreślić, że ujmowanie aparatu administracji publicznej jako inte-
gralnej części politycznej sfery życia społecznego i badanie jej w ścisłej relacji 
z procesami politycznymi jest optymalnym rozwiązaniem w optyce dużej części 

18 G. Stoker, B. Guy Peters, J. Pierre, Introduction, (w:) G. Stoker, B. Guy Peters, J. Pierre, The 
Relevance of Political Science, London 2015, s. 2–14.

19 Zob. B. Guy Peters, J. Pierre, E. Sørensen,J. Torfing, op.cit. 
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badaczy administracji publicznej. Właściwie od początków badań nad struktu-
rami i dystrybucją wpływu politycznego oczywistą rzeczą jest, że instytucje wła-
dzy państwowej realizują swoją politykę za pomocą aparatu administracji, który 
implementuje decyzje polityczne w społecznej praktyce. Od form jego działania, 
proceduralnej sprawności i skuteczności realizacji celów zależy realna siła spraw-
cza elit rządzących i faktyczna polityka państwa. Z tego punktu widzenia sfera 
działania administracji państwowej jest integralną i niezbywalną częścią badań 
politologicznych, i tak naturalną, jak sama instytucja państwa i relacje władzy20.

W szeroko zakrojonych badaniach uwzględniających praktyki w różnych kra-
jach ustalono, że czynniki polityczne odgrywają często istotną, jeśli nie decydu-
jącą rolę w kształtowaniu polityki administracyjnej, formowaniu modus operandi 
instytucji administracyjnych oraz określaniu kluczowych warunków i kryte-
riów administracyjnych. Nie tylko ogólne cele, budżety i struktury administra-
cji publicznej są bezpośrednio wyznaczane przez aktorów politycznych. Także 
deklaracje misji realizowanych przez organizacje publiczne, wybór instrumen-
tów polityki, produkcja i świadczenie usług oraz sposoby komunikacji między 
sektorem publicznym a jego zewnętrznym środowiskiem reprezentują w istocie 
wartości i wybory polityczne. Formy dyskursu, praktyki organizacyjne i pro-
cedury administracyjne są kształtowane przez decyzje, które odzwierciedlają 
zarówno wolę podmiotów politycznych, jak i interesy frakcji w koalicjach rzą-
dowych, a niekiedy również rywalizację partyjną. Przykład wstrzymania publi-
kacji orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego w Polsce potwierdza, że w skrajnych 
przypadkach działania biurokratyczne determinowane są przez konflikty między 
partiami politycznymi czy frakcjami rządowymi. Z kolei konflikty te mogą być 
powodowane zarówno własnym interesem partii, jak i zaangażowaniem na rzecz 
swoich grup interesu21.

Z niewielkim marginesem błędu można założyć, że w praktyce politycznej 
prawie każda idea reformy politycznej jest integralnie związana z postulatami 
modernizacji systemu administracji publicznej. Jest to szczególnie widoczne 
w systemach prezydenckich, gdzie zmiana prezydenta pociąga za sobą gruntowną 
wymianę kadr biurokratycznych, a także przebudowę struktur i modernizację 
procedur administracyjnych. Jak wykazał D.F. Kettl, prezydenci USA, począw-
szy od Woodrowa Wilsona, zawsze odgrywali fundamentalną rolę w kształto-
waniu podstawowych idei dotyczących funkcji, roli i znaczenia administracji 
publicznej w życiu politycznym i państwowym. Podział kompetencji i charakter 
relacji między organami władzy państwowej i instytucjami administracyjnymi, 
wewnętrzne podziały zadań i sposoby organizacji struktur administracyjnych, 
stopień decentralizacji i autonomii poszczególnych organów, a także formy par-

20 B. Guy Peters, J. Pierre, Politicization of the Civil Service. Concepts, Causes, Consequenc-
es, (w:) B.G. Peters, J. Pierre (Ed.), The Politicization of the Civil Service in Comparative Perspec-
tive. A Quest for Control, Routledge 2004, s. 1–13.

21 Ibidem.
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tycypacji w sferę najważniejszych decyzji państwowych były konsekwencją stra-
tegii przyjętych przez poszczególnych prezydentów22.

Praktyka głębokiej modernizacji kadr administracyjnych przy zmianie poli-
tycznej na szczeblu rządowym wiąże się z interesującym zagadnieniem relacji, 
jakie zachodzą między pracownikami administracji a politykami, i pytaniem 
o zakres upolitycznienia personelu osobowego w instytucjach biurokratycznych. 
Badania w tym obszarze zdają się potwierdzać ścisłe związki między czynnymi 
politykami a administracją publiczną zarówno w systemach prezydenckich, 
jak i gabinetowych23. Upolitycznienie struktur administracyjnych potwierdza 
niekiedy podatność tego środowiska na rozwój patologicznych form zależno-
ści w postaci patronażu lub klientelizmu. Kadra administracyjna, zwłaszcza na 
szczeblu kierowniczym, jest powoływana i awansowana dzięki związkom perso-
nalnym z działaczami politycznymi, a nie dzięki procesom konkurencji uwzględ-
niającej doświadczenie i merytoryczne przygotowanie. Kryteria zatrudniania 
i zwalniania pracowników administracyjnych są mało sformalizowane i niezwią-
zane z kompetencjami oraz kwalifikacjami. Często równolegle do formalnej, służ-
bowej hierarchii funkcjonuje nieformalna sieć zależności wyznaczająca realny 
status zawodowy pracowników. Zakres kompetencji nominatów politycznych 
bywa słabo określony bądź nie jest określony, a istotne zasady dotyczące pro-
cedur lub decyzji przyjmuje się często w postaci niesformalizowanej. Rozwijają 
się zróżnicowane formy dodatkowych gratyfikacji finansowych odgrywających 
rolę łapówek. Kontrole przestrzegania procedur są mało rzetelne i restrykcyjne, 
a możliwości odwołania od decyzji administracyjnych – ograniczone24.

Nieco odmienną perspektywę uzasadniania politycznej roli administracji 
publicznej przedstawiają argumenty związane z jej podmiotowością polityczną. 
Z tego punktu widzenia przedstawiciele służby cywilnej, nawet na relatywnie 
wąskim odcinku działań biurokratycznych, mogą w określonych okolicznościach 
odgrywać rolę polityczną. Co więcej, wśród badaczy tych zależności stosunkowo 
często pojawia się postulat konieczności politycznego zaangażowania pracowni-
ków administracji publicznej. Według tych opinii nie powinni oni ograniczać się 
do wąskiej roli zarządzania działaniami egzekutywnymi z zakresu realizowa-
nych polityk publicznych. Powinni być również aktywnie zaangażowani w prace 
na poszczególnych etapach procesów decyzyjnych w roli doradców, rzeczników 
grup interesu, a nawet jako czynni realizatorzy polityki administracyjnej. To wła-
śnie w tych rolach przedstawiciele administracji publicznej wkraczają na arenę 
polityczną jako aktorzy i liderzy polityczni, a nie tylko eksperci i wykonawcy woli 
politycznej. Wiedza z zakresu administrowania daje realną możliwość wyjścia 

22 D.F. Kettl, op.cit., s. 38–43.
23 F. Panizza, B.G. Peters, C. Ramos (Eds.), Patronage Appointments in Latin American Bu-

reaucracies, University of Pittsburgh Press 2022.
24 G.J. Miller, The Political Evolution of Principal-Agent Models, “Annual Reviev of Political 

Science 2005, Vol. 8, s. 203–224.
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poza wąską problematykę zwykłego „zarządzania” i przejścia do sfery wyborów, 
decyzji, wspierania polityki, władzy politycznej i sprawowania przywództwa25.

Taka rola instytucji administracyjnych jest szczególnie istotna w systemach 
demokratycznych. W wielu badaniach w tym zakresie zakłada się, że sprawna 
administracja to fundamentalny komponent, a nawet niezbywalny element prawi-
dłowego funkcjonowania demokracji. To właśnie sprawność i efektywność insty-
tucji administracyjnych jest gwarantem realnej służebności polityk publicznych 
wobec potrzeb społecznych. Warto podkreślić, że w kontekście tych postulatów 
demokracji nie utożsamia się z formą systemu politycznej organizacji państwa, 
ale raczej z zestawem funkcji i ról społecznych, takich jak uczestnictwo, for-
mowanie woli, autoryzacja, zdolność zarządzania i odpowiedzialność, które na 
różne sposoby wspierają samorządność ludzi. Docenienie realizowanych w tym 
zakresie funkcji administracji publicznej pozwala nam zrozumieć jej ścisły 
związek z demokratyzacją. Administracja publiczna nie tylko podlega demokra-
tycznej kontroli ze strony jej instytucji ustrojowych i politycznych audytorów 
w zakresie implementowania politycznych zamiarów władzy. Równie skutecznie 
może przeciwstawiać się autokratycznym rządom i odgrywać strategiczną rolę 
w ochronie wartości i procedur demokratycznych, chociażby przez brak zaanga-
żowania i biurokratyczną inercję lub aktywne bojkotowanie działań podejmowa-
nych wbrew interesowi publicznemu26.

Ten ostatni aspekt jest szczególnie ważny i dostrzegalny w działaniach na 
szczeblu lokalnym i w relacjach terenowych struktur biurokracji z ruchami 
bądź organizacjami społecznymi. Na tym poziomie w coraz większym stopniu 
widoczne jest zaangażowanie ruchów obywatelskich, lokalnych stowarzyszeń, 
a nawet zrzeszeń mieszkańców w procedury zarządzania mieniem komunalnym. 
W Polsce chociażby instytucja budżetów obywatelskich angażuje społeczności 
lokalne w procedury decydowania i gospodarowania publicznym majątkiem. 
Cechą charakterystyczną takich form aktywności jest to, że obywatele nie są już 
postrzegani jedynie jako pasywni klienci lub odbiorcy usług zarządzani przez 
instytucje władzy. Przedstawiciele lokalnych społeczności w coraz szerszym 
zakresie przechodzą z pasywnych do aktywnych ról obywatelskich i stają się 
kompetentnymi partnerami partycypującymi w procesach dystrybucji zasobów 

25 T.R. Carr, Public Administrators and Policy Legitimization. Policy Analysis, Politics and 
Power, “International Journal of Public Administration” 1993, Vol. 16, No. 8, s. 1199–1216. Wię-
cej na temat złożonych relacji między neutralnością a politycznym zaangażowaniem urzędników 
administracji zob. B. Guy Peters, The Civil Service and Political Influence. Balancing Neutral 
and Responsive Competence, (w:) J. Itrich-Drabarek, S. Mazur, J. Wiśniewska-Grzelak (Eds.), 
The Transformations of the Civil Service in Poland in Comparison with International Experience, 
“Studies in Politics, Security and Society” 2018, Vol. 18, s. 13–23.

26 M.W. Bauer, S. Becker, Democratic Backsliding, Populism, and Public Administration, 
“Perspectives on Public Management and Governance” 2020, Vol. 3, No. 1, s. 19–31.
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komunalnych, koprodukcji usług publicznych czy w projektowaniu rozwiązań dla 
społeczności lokalnej27.

PODSUMOWANIE

Oczywiście zarysowany powyżej katalog argumentów nie wyczerpuje 
wszystkich możliwości uzasadnień, jakie daje szerokie spektrum badań uka-
zujących konieczność uwzględniania politologicznej perspektywy w bada-
niach administracji publicznej. Ukazuje jednak nierozłączność politycznej sfery 
życia społecznego z istotą funkcjonowania i specyfiką działań podejmowanych 
w ramach struktur biurokracji państwowej. Tym samym uzmysławia konsekwen-
cje oddzielenia badań z zakresu administracji publicznej od nauk o polityce lub 
włączenia ich w zakres tych nauk. Separacja badań (a także dydaktyki) doty-
czących administracji publicznej od nauk o polityce redukuje przedmiot, a także 
jakość i znaczenie uzyskanych ustaleń i wyników. Trudno bowiem oczekiwać, 
że nawet najbardziej zaawansowane studia z zakresu prawa administracyjnego, 
teorii organizacji i zarządzania czy polityk publicznych docenią role administra-
cji we wspomnianych procesach aktywizacji obywatelskiej, utrwalania demokra-
cji czy dynamiki zmian w polityce administracyjnej i reprezentacji politycznej. 
Z kolei charakterystyczna dla innych niż politologia dyscyplin koncentracja na 
kwestiach optymalności zarządzania oraz skuteczności implementacji strate-
gii politycznych i programów publicznych realizowanych przez administrację 
publiczną nie pozwala wykorzystać w pełni potencjału tych badań w naukach 
o polityce. 

Doświadczenia amerykańskie uwidaczniają, że próby formowania oddziel-
nej dyscypliny, skoncentrowanej tylko na administracji publicznej, także mają 
istotne ograniczenia. W praktyce instytucjonalnej separacji badań w dyscypli-
nie tej bowiem uwidacznia się tendencja do pomijania argumentów ukazujących 
służbę publiczną jako organizację polityczną realizującą cele wyznaczane przez 
ośrodki decyzyjne i aktorów politycznych. Ignorowanie tych podstawowych cech 
biurokracji i próby przedstawiania jej jako systemu apolitycznego, opartego na 
neutralnej i politycznie niezależnej sferze działań biurokratycznych, jest po pro-
stu nieprawdziwe i poznawczo złudne. Brak zrozumienia politycznej i kulturowej 
natury dowodów w polityce publicznej jest źródłem poważnych błędów w ocenach 

27 P. Hupe, M. Hill, A. Buffat, Introduction. Defining and Understanding Street-Level Bu-
reaucracy, (w:) P. Hupe, M. Hill, A. Buffat (Eds.), Understanding Street-Level Bureaucracy, Bris-
tol 2015, s. 3–24.
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oraz analizie roli administracji publicznej28. Praktyka separacji dyscyplinarnej 
ujawniła także, że relacje między obszarami badań nauk o polityce i admini-
stracji publicznej ujmowane są zarówno jako bliskie, jak i konkurencyjne. Ta 
ambiwalentność wynika z odmiennych podejść do podejmowanej problematyki 
i zróżnicowanych celów badawczych. Z kolei relacje między badaczami admi-
nistracji, reprezentującymi odmienne podejścia dyscyplinarne, zależą w dużej 
mierze od podejmowanej problematyki i przyjętej perspektywy poznawczej. Im 
bardziej ogólna problematyka i szersza perspektywa teoretyczna refleksji, tym 
bardziej transdyscyplinarny ogląd przedmiotu badań. Administracja publiczna 
jako odrębna dyscyplina okazuje się być w większym stopniu przedsięwzięciem 
multidyscyplinarnym, skoncentrowanym przede wszystkim na badaniach stoso-
wanych. Tymczasem politologiczna perspektywa badań administracji publicznej 
wykazuje większe tendencje do koncentracji na poszerzeniu naszej wiedzy teore-
tycznej w zakresie badań podstawowych29.

Biorąc pod uwagę trendy występujące we współczesnych naukach społecz-
nych, nie jest to jednak sytuacja wyjątkowa. Fragmentaryzacja i hybrydyzacja 
obszarów badawczych objawia się we wszystkich chyba dyscyplinach akademic-
kich. Warto w tym kontekście podkreślić, że wysiłki badaczy reprezentujących 
różne dyscypliny naukowe wywierają wzajemny wpływ na dorobek i rozwój tych 
dyscyplin. Osiągnięcia naukowe, podejścia badawcze czy instrumentarium meto-
dologiczne rozwijane w ramach określonej dyscypliny inspirują, modyfikują 
i weryfikują badania prowadzone w innych dyscyplinach naukowych. W konse-
kwencji ten specyficzny rezonans między dorobkiem poszczególnych dyscyplin 
i obszarów badawczych przyczynia się do rozwoju wiedzy transdyscyplinarnej, 
a nawet transdziedzinowej. Zależność ta dotyczy także badań nad administracją 
publiczną i jej relacji z naukami o polityce. Z jednej strony fragmentaryzacja 
dyscyplinarna i separacja od politologii wpływają na redukcję zakresową i zawę-
żenie specjalizacyjne badań, z drugiej zaś stymulują, inspirują i promują nowe 
podejścia, interpretacje oraz problemy dla przedstawicieli różnych dyscyplin 
naukowych. W tej perspektywie decyzję o przyłączeniu przedmiotu badań admi-
nistracji publicznej do dyscypliny nauk o polityce można postrzegać jako szansę 
na przezwyciężenie ograniczeń wynikających z separowania sfragmentaryzowa-
nych obszarów badawczych. 

28 E.C. Page, Policies Without Politicians. Bureaucratic Influence in Comparative Perspec-
tive, Oxford University Press 2012, s. 2–21.

29 M.W. Bauer, Public Administration and Political Science, (w:) E. Ongaro, S. van Thiel 
(Eds.), The Palgrave Handbook of Public Administration and Management in Europe, London 
2018, s. 1049–1065.
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POSTAWY POLAKÓW WOBEC SŁUŻBY CYWILNEJ  
– NADZIEJE I OCZEKIWANIA

THE POLES’ ATTITUDES TOWARDS THE PUBLIC SERVICE: 
HOPES AND EXPECTATIONS

Abstract

Objective: Multidimensional reconstruction is offered of the Poles’ attitudes towards 
public service and their diversification in various sociodemographic and psychographic 
categories. 

Methods: The approach to data collection included computer-assisted telephone 
research on a sample of N = 1,200 adult Poles (18+) and an analysis using descriptive 
statistics and selected inductive statistics techniques (regression modeling, intergroup 
difference tests, multidimensional scaling).

Results: Analyzes of aggregate and partial dimensions of the Poles’ attitudes towards 
the civil service were made, models of positive and negative features of the civil service 
were developed.
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Conclusions: The study updates the existing research on the image of the civil 
service in Polish society, has a diagnostic and comparative value. The proposed models 
have a practical value, pointing to the strengths and weaknesses of the civil service as 
perceived by the Polish society, broken down into various groups. The predictive value, 
implications and model validation procedures were discussed.

KEYWORDS

civil service, public opinion, social attitudes, regression modeling, multidimen-
sional scaling

SŁOWA KLUCZOWE

służba cywilna, opinia publiczna, postawy społeczne, modelowanie regresyjne, 
skalowanie wielowymiarowe

1. WPROWADZENIE

Procesy, jakie zachodziły w europejskiej administracji poszczególnych 
państw po 1879 r., doprowadziły do wyłonienia hierarchicznej, scentralizowanej 
i profesjonalnej służby cywilnej. Powstanie zawodowej kadry urzędników two-
rzących służbę cywilną nastąpiło w wyniku powolnych zmian obyczaju, tradycji 
i prawa. Kierunek ewolucji, jaki się zarysował, wyznaczało dążenie do tego, aby 
wraz z rozwojem demokracji ludzie, których praca polega na wypełnianiu zadań 
służących państwu, przestrzegali zasad społecznie akceptowanych1. Wiek XIX 
charakteryzował się podobnymi rozwiązaniami przyjmowanymi w poszczegól-
nych państwach. W XX w. systemy się zróżnicowały, a z kolei w XXI w. służba 
cywilna zaczęła ulegać drastycznym przemianom, szczególnie w krajach rozwija-
jących się2. Problemy, z jakimi współcześnie boryka się służba cywilna, są raczej 
kompleksowe i zglobalizowane niż proste, linearne i narodowe. Służba cywilna 
i cała sfera publiczna doświadczają presji – oczekuje się, że organizacje publiczne 
będą spełniać wiele zróżnicowanych funkcji, a jednocześnie przestrzegać takich 
wartości, jak skuteczność, wydajność, sprawiedliwość i zdolność reagowania, zaś 

1 Zob. szerzej M. Gintowt-Jankowicz, Służba cywilna w wybranych państwach demokratycz-
nych, (w:) J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian służby cywilnej w Pol-
sce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 4.

2 W. McCourt, Models of Public Service Reform. A Problem-Solving Approach, Policy Re-
search Working Paper nr 6428, The World Bank, Washington 2013. 
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każde niepowodzenie w świadczeniu usług przyciąga uwagę mediów, wywołuje 
kontrolę ze strony władz politycznych i niezadowolenie obywateli. To trudne 
położenie, zaś stawiane wymogi są często sprzeczne. 

Dotychczasowe badania przeprowadzone w Polsce i na świecie pokazują, że 
odbiór społeczny służby publicznej, w tym służby cywilnej, ma charakter stereo-
typowy, powierzchowny i emocjonalny. Zgodnie z badaniami zachodnimi nawet 
przy dobrych wynikach pracy oceny wizerunku są negatywne3. Uprzedzenia 
wobec instytucji służby publicznej, czyli powszechne przekonanie o jej nieefek-
tywności i zbiurokratyzowaniu, są często dyskutowane w literaturze przedmiotu4. 
Prym wiodą tu w szczególności USA (podobnie jest też w Polsce), gdzie w popu-
larnych, politycznych i akademickich dyskursach organizacje sektora publicz-
nego przedstawiane są jako nieudolne. Te negatywne postawy kształtowane są 
już w dzieciństwie i trwają nieprzerwanie w wieku dorosłym5, jednocześnie 
utrudniają rekrutację i retencję utalentowanych pracowników, a także rodzą „kul-
turę cynizmu” i braku uczestnictwa6. W tym kontekście badania nad postawami 
wobec pracowników i urzędników służby cywilnej jawią się jako niezbędne. 

Celem artykułu jest próba odpowiedzi na pytanie, jaki jest wizerunek służby 
cywilnej w oczach dorosłych Polaków w 2022 r., w 100-lecie jej istnienia, o to, 
czy jest on tożsamy, czy różny w grupach wyodrębnionych na podstawie cech 
socjodemograficznych i psychograficznych (płeć, wiek, wykształcenie, wiel-
kość i lokalizacja miejsca zamieszkania, status materialny, autoidentyfikacja 
polityczna i religijna). Analiza opiera się na zleconych badaniach przeprowa-
dzonych na próbie ogólnopolskiej. Pomiarowi poddano oczekiwania Polaków 
w odniesieniu do pożądanych i niepożądanych cech służby cywilnej, co ma 
walor praktyczny oraz wskazuje na silne i słabe strony tej instytucji w percep-
cji społeczeństwa. Przesłanką podjętych badań stała się potrzeba aktualiza-
cji dotychczasowej wiedzy o postrzeganiu pracowników i urzędników służby 
cywilnej przez Polaków. Wyniki przeprowadzonych badań mają walor porów-
nawczy i diagnostyczny, wychodzą naprzeciw wyrażanym przez niektórych 

3 C.T. Goodsell, The Case for Bureaucracy. A Public Administration Polemic, Washington 
2004.

4 S.K. Pandey, D.H. Coursey, D.P. Moynihan, Organizational Effectiveness and Bureaucratic 
Red Tape. A Multimethod Study, “Public Performance & Management Review” 2007, Vol. 30, 
No. 3, s. 398–425; J.D. Marvel, Unconscious Bias in Citizens’ Evaluations of Public Sector Perfor-
mance, “Journal of Public Administration Research and Theory” 2016, Vol. 26, No. 1, s. 143–158.

5 G. Rainey, B. Bozeman, Comparing Public and Private Organizations. Empirical Research 
and the Power of the a Priori, “Journal of Public Administration Research and Theory” 2000, 
Vol. 10, No. 2, s. 447–470; S. van de Walle, Context-Specific Images of the Archetypical Bu-
reaucrat. Persistence and Diffusion of the Bureaucracy Stereotype, “Public Voices” 2004, Vol. 7, 
No. 1, s. 3–12.

6 E.M. Berman, Dealing with Cynical Citizens, “Public Administration Review” 1997, Vol. 57, 
No. 2, s. 105–112; C. Chetkovich, What’s in a Sector? The Shifting Career Plans of Public Policy 
Students, “Public Administration Review” 2003, Vol. 63, No. 6, s. 660–674. 
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autorów postulatom modernizacji oraz kontynuacji dalszej profesjonalizacji 
służby cywilnej7. 

Profesjonalny rozwój systemu służby cywilnej, oparty na takich zasadach 
i wartościach jak efektywność, uczciwość, kompetencja, skuteczność, transpa-
rencja i odpowiedzialność społeczna, jest koniecznym (acz niewystarczającym) 
warunkiem legitymizacji systemu politycznego. Warto przy tym zauważyć, że 
pozytywne postawy wobec służby cywilnej przekładają się bezpośrednio na 
wydajność i niższe koszty sektora publicznego8. Ponadto, według niektórych 
badań, pozytywny wizerunek wydaje się być istotniejszy niż satysfakcja z działa-
nia służby publicznej, gdy w grę wchodzi indukowanie w społeczeństwie oddol-
nych działań oraz poparcia dla rozmaitych reform9. 

2. CHARAKTERYSTYKA METODOLOGII BADANIA, ANALIZ 
I DOBORU PRÓBY

Użyte w analizach dane pochodzą z badania empirycznego przeprowadzo-
nego przez ABM Agencję Badań Marketingowych na potrzeby zespołu badaw-
czego Wydziału Nauk Politycznych i Studiów Międzynarodowych Uniwersytetu 
Warszawskiego. Pomiar przeprowadzono w styczniu 2022 r. metodą wywia-
dów telefonicznych wspomaganych komputerowo na reprezentatywnej (płeć, 
wiek, wielkość miejsca zamieszkania i wykształcenie) próbie 1200 dorosłych 
(18+) Polaków. W aspekcie psychologiczno-interakcyjnym dostrzegalny jest 
większy komfort interakcji ankietera i respondenta (rozmowa telefoniczna nie 
angażuje obu stron w takim stopniu jak kontakt twarzą w twarz, interlokutorzy 
mogą ją przeprowadzić w dowolnym miejscu i czasie). W aspekcie techniczno-
-organizacyjnym cechą badań telefonicznych jest wysoki stopień kontroli nad 
procesem badawczym. Dotyczy on zarówno czynnika ludzkiego (ankieterzy 
oraz respondenci), jak i zgromadzonych danych. Ankieterzy podlegają nadzo-
rowi pośredniemu i bezpośredniemu – jest to stała, standaryzowana obserwa-
cja pracy ankieterów, to jest podsłuch i pogląd wykonywany przez specjalnie 
wyszkolonych do tego celu kontrolerów, według ściśle określonych procedur 
(przewidywanych lokalnymi regulacjami w postaci Programu Kontroli Jakości 

7 K. Mroczka, Wyzwania modernizacyjne służby cywilnej w Polsce, „Rocznik Administracji 
Publicznej” 2016, t. 2, s. 187–208. 

8 Zob. J. Willems, Public Servant Stereotypes. It Is not (at) All about Being Lazy, Greedy and 
Corrupt, “Public Administration” 2020, Vol. 98, No. 4, s. 807–823. 

9 E. Vigoda-Gadot, H. Cohen, Service Satisfaction and Organizational Image. An Empirical 
Examination of the Relationship with Support for NPM-Style Reforms, “Transforming Govern-
ment: People, Process and Policy” 2015, Vol. 9, No. 1, s. 2–16.
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Pracy Ankieterów). Ocena gromadzonych danych nie jest możliwa w takim stop-
niu w badaniach PAPI i CAWI. Wspomaganie komputerowe oraz kontakt telefo-
niczny są również czynnikiem zmniejszającym konieczne do wykonania badania 
nakłady finansowe i organizacyjne. Z organizacyjnego punktu widzenia kontakt 
twarzą w twarz był niemożliwy ze względu na pandemię COVID-19. W efekcie 
zastosowanej metody uzyskaliśmy wyższą jakość danych pod względem ich pre-
cyzji, dokładności, minimalizacji poziomu błędów i artefaktów, wiarygodności 
oraz trafności. 

Zapewniono reprezentatywność statystyczną przy użyciu metody zwa-
nej Random Digit Dialing (RDD)10, uznawanej za paradygmat doboru, jednak 
modernizowanej i ulepszanej w praktyce badawczej11. Metoda ta umożliwia 
losowy dobór próby poprzez wykorzystanie tablic zagospodarowania numeracji 
telefonicznej, reguł probabilistyki i znajomości struktury rynku indywidualnych 
użytkowników telefonów, co daje możliwość uogólniania wyników pomiaru na 
badaną populację. 

3. WYNIKI BADAŃ

3.1. POSTAWY POLAKÓW WOBEC PRACOWNIKÓW 
I URZĘDNIKÓW SŁUŻBY CYWILNEJ W POLSCE

Bilans ocen postaw Polaków wobec służby cywilnej jest korzystny. Pozy-
tywną opinię o służbie cywilnej w Polsce wyraziła blisko połowa dorosłych 
Polaków (48,1%). W porównaniu z badaniami Roberta Sobiecha z 2009 r. spa-
dek wyniósł 16,7 pp. (wówczas pozytywną ocenę wyrażało aż 64,8% Polaków)12. 
Różnicy tej nie należy jednak traktować jako bezwzględnego spadku, bowiem 
wynika z przyjętej metodyki zadawania pytań. W obecnym pomiarze uwzględ-
niono możliwość udzielenia przez badanego odpowiedzi indyferentnej, brzmiącej 
„ani dobra, ani zła”, zaś pomiar z 2009 r. wymuszał jednoznacznie pozytywną 
lub negatywną odpowiedź. 

Służbę cywilną ocenia neutralnie co czwarty Polak (28%). Jest to – jak wyka-
zują prezentowane niżej pogłębione analizy – neutralność w umiarkowanym 

10 W. Mitofsky, Sampling of Telephone Household, unpublished Central Bureau of Statistics 
Memorandum, 1979; J. Waksberg, Sampling Methods for Random Digit Dialling, “Journal of the 
American Statistical Association” 1978, Vol. 73, s. 40–46.

11 J.M. Brick et al., Cell Phone Survey Feasibility in the U.S. Sampling and Calling Cell Num-
bers Versus Landline Numbers, “Public Opinion Quarterly” 2007, Vol. 71, s. 23–39.

12 R. Sobiech, Analiza badań społecznych na temat wizerunku służby cywilnej oraz opraco-
wanie rekomendacji dla przyszłych działań, Warszawa 2009. 
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stopniu ambiwalentna, zawierająca przeplatające się oceny negatywne i pozy-
tywne. Odsetek badanych oceniających służbę cywilną negatywnie (zsumowane 
odpowiedzi „raczej źle” i „zdecydowanie źle”) wyniósł 23,9%. W porówna-
niu z 2009 r. oznacza to istotny, wykraczający poza błąd oszacowania spadek 
(wówczas odsetek ten wyniósł 29,4%), a więc mamy do czynienia z nieznaczną 
poprawą wizerunku służby cywilnej. 

3.2. STATUS SPOŁECZNY PRACOWNIKÓW I URZĘDNIKÓW 
SŁUŻBY CYWILNEJ W POLSCE W PERCEPCJI POLAKÓW

Ważnym elementem wizerunku pracowników i urzędników służby cywilnej 
jest to, jak na tle innych grup społecznych są oni postrzegani przez ogół społe-
czeństwa. Powszechnie doświadczana jest wizja społeczeństwa jako porządku 
hierarchicznego, stratyfikacji obejmującej układ warstw społecznych znajdują-
cych się jedna nad lub pod drugą. W badaniach posłużono się – za Maxem Webe-
rem13 i Williamem Lloydem Warnerem14 – ugruntowaną w socjologii koncepcją 
statusu społecznego. 

Ludzie mogą zajmować mniej lub bardziej ważne pozycje w społeczeństwie 
pod względem ich ogólnego wkładu w dobro publiczne. Mają jednocześnie roz-
maite umiejętności, różne prawa i niejednolity dostęp do zasobów. Takie zróż-
nicowanie skutkuje hierarchicznym uporządkowaniem ludzi według ich siły 
przetargowej. Do cząstkowych składowych tego konstruktu zalicza się zazwy-
czaj wykonywany zawód (a więc to, co jednostka daje społeczeństwu), poziom 
wykształcenia oraz uzyskiwane dochody (a zatem benefity uzyskiwane przez 
jednostkę od społeczeństwa w zamian za jej wkład). Pomiarowi poddano zatem 
status pracowników i urzędników służby cywilnej przypisywany im przez doro-
słych Polaków. Wyróżniono trzy kluczowe problemy: kierunek i siła ocen (nega-
tywnych, pozytywnych lub neutralnych), jednolitość ocen wśród jednostek i grup 
społecznych oraz homogeniczność poziomu ocen poszczególnych czynników 
statusu społecznego (prestiżu, zarobków oraz wykształcenia). Ilościowe, synte-
tyczne wyniki pomiaru zaprezentowano na rysunku 1. 

13 M. Weber, Gospodarka i społeczeństwo. Zarys socjologii rozumiejącej, Warszawa 2002. 
14 W.L. Warner, P.S. Lunt, The Social Life of a Modern Community, New Haven 1941.
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Rysunek 1. Czynniki statusu społecznego pracowników i urzędników służby cywilnej – 
wyniki dla ogółu Polaków (N=1200)

 

Źródło: opracowanie własne. 

Zbiorcza średnia arytmetyczna dla trzech cząstkowych czynników statusu 
społecznego wynosi 3,46, a więc nieco powyżej statusu przeciętnego mieszczą-
cego się w połowie skali, to jest na poziomie 3,0. Wszystkie cząstkowe czyn-
niki statusu społecznego znajdują się nieznacznie powyżej średniej (prestiż oraz 
zarobki) lub istotnie powyżej średniej (wykształcenie). W celu sprawdzenia stop-
nia zróżnicowania postaw w różnych grupach społecznych wyodrębnionych ze 
względu na percepcję poszczególnych czynników statusu przeprowadzono serię 
testów chi kwadrat, krzyżując trzy czynniki statusu społecznego ze zmiennymi 
socjodemograficznymi i psychograficznymi. Wyniki wskazują, że polskie spo-
łeczeństwo jest homogeniczne w zakresie ocen służby cywilnej. Jedyną odnoto-
waną różnicą percepcyjną są postawy mieszkańców średnich miast (50–500 tys. 
mieszkańców) i małych miast (do 50 tys. mieszkańców). Zamieszkujący te 
pierwsze oceniają niżej służbę cywilną na skali prestiżu, natomiast w małych 
miastach zawód ten cieszy się statystycznie istotnie większym poważaniem 
(χ² (42, N=1200)=69,99(9), p≤0,05; V Craméra=0,1, Phi=0,24, CC=0,24; p≤0,05)). 
Różnice te jednak nie są znaczne. Odnotowano również wyniki znajdujące się na 
granicy istotności statystycznej. Otóż osoby religijne, o poglądach prawicowych, 
„białe kołnierzyki” nieco wyżej niż ogół społeczeństwa postrzegają urzędników 
i pracowników służby cywilnej na skali statusu społecznego. Spośród trzech 
cząstkowych czynników statusu społecznego wyróżnionych w badaniu (prestiż, 
wykształcenie i dochody) odnotowujemy niższe oceny na skali prestiżu i zarob-
ków w stosunku do skali wykształcenia (różnica istotna na poziomie p≤0,001), 
a więc dekompozycję czynników statusu społecznego urzędników i pracowni-
ków służby cywilnej pod względem wykształcenia. 
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3.3. ANALIZA ZRÓŻNICOWANIA POSTAW POLAKÓW 
W ZALEŻNOŚCI OD ICH CECH SOCJO-PSYCHO-

DEMOGRAFICZNYCH

Kluczowy element każdego pomiaru na próbie ogólnokrajowej stanowi ana-
liza zróżnicowania postaw wobec badanego obiektu lub zjawiska pod względem 
cech socjodemograficznych (płci, wieku, miejsca zamieszkania i jego wielkości, 
wykształcenia, wykonywanego zawodu oraz sytuacji ekonomicznej) oraz psycho-
graficznych (poglądów politycznych i religijnych). W celu wydobycia kluczowych 
zmiennych we wskazanym zakresie wykorzystano metodę regresji kategorialnej 
(CATREG) lub inaczej skalowania optymalnego. Analiza łącznego wpływu cech 
pozwoliła na zidentyfikowanie, czy i w jakim stopniu czynniki socjo-psycho-
-demograficzne wiążą się z kierunkiem i siłą oceny zjawiska służby cywilnej. 

Model okazał się statystycznie istotny na poziomie p≤0,05. Dopasowanie 
optymalnego modelu skalowania wyrażone wielokrotnością R jako 0,228, co jest 
uważane za niską, lecz zauważalną zależność w naukach społecznych. Warian-
cja zmiennej zależnej wyjaśniona przez połączony wpływ zmiennych niezależ-
nych wynosiła zaledwie 0,52 (model wyjaśnia jako 5,2% zmienności czynnika 
pozytywnej lub negatywnej oceny służby cywilnej). Oznacza to, że czynniki 
wpływające na ocenę tego zjawiska są w niewielkim stopniu zależne od czynni-
ków socjodemograficznych i psychograficznych, należy zatem uznać, że są jed-
norodne lub poszukiwać jako przyczyn zmienności innych czynników. Pomimo 
niewielkiego ogólnego znaczenia stworzono model obrazujący stopień skłonności 
poszczególnych grup społecznych do pozytywnej lub negatywnej oceny służby 
cywilnej. 

Tabela 1. Model regresji kategorialnej CATREG top-down

Nazwa elementu  
w modelu (predyktor) 

Współ-
czynnik 

beta 

Stopnie 
swobody 

(df) 
F Istotność

Korelacje 
rzędu zero-

wego
Ważność

Wykonywany zawód 0,130 14 14 p ≤0,001 0,124 0,311

Miejsce zamieszkania 
(województwo)

0,109 15 15 p ≤0,001 0,108 0,226

Poglądy polityczne -0,095 3 3 p ≤0,1 -0,096 0,175

Stosunek do religii 0,071 4 4 p ≤0,001 0,079 0,108

Wielkość miejsca zamiesz-
kania

0,066 2 2 p ≤0,1 0,077 0,097

Stan cywilny 0,062 5 5 p ≤0,1 0,082

Źródło: opracowanie własne.
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Wytworzony model składa się z czterech czynników socjodemograficznych 
(wykonywany zawód, miejsce zamieszkania i jego wielkość, stan cywilny) oraz 
dwóch czynników psychograficznych (poglądy polityczne i religijne). Wiel-
kość miejsca zamieszkania, poglądy polityczne oraz stan cywilny włączono do 
modelu, lecz należy traktować je z ostrożnością (niosą ze sobą 10-procentowe 
ryzyko popełnienia tzw. błędu pierwszego rodzaju). Kluczowym czynnikiem 
warunkującym zmienność ocen służby cywilnej jest wykonywany zawód. Jego 
ważność to aż 31% całości modelu. Pracownicy techniczni oraz przedstawiciele 
władz publicznych, wyżsi urzędnicy i kierownicy, a także osoby zajmujące się 
domem, wychowaniem dzieci częściej oceniają pracowników i urzędników służby 
cywilnej pozytywnie. Z kolei niższe oceny są domeną pracowników biurowych 
oraz „niebieskich kołnierzyków” i rolników. Drugi ważny czynnik stanowi miej-
sce zamieszkania i wyjaśnia 22,6% całości modelu. Istotnie wyższe od średniej 
dla populacji oceny ferowane są w województwach lubuskim, świętokrzyskim 
i kujawsko-pomorskim, zaś negatywne – w podkarpackim, warmińsko-mazur-
skim i małopolskim. Neutralne oceny są rozpowszechnione wśród mieszkań-
ców województwa podlaskiego, wielkopolskiego i łódzkiego. Uzyskany wynik 
stanowi przesłankę do dalszych badań zależności ocen i zróżnicowania tery-
torialnego. Poglądy polityczne stanowią 17,5% całości wytworzonego modelu. 
Źródłem pozytywnych ocen są częściej osoby centrolewicowe i centroprawicowe 
oraz bez sprecyzowanych poglądów. Z kolei bardziej negatywnie oceniają służbę 
cywilną osoby znajdujące się poza skalą lewica–prawica oraz osoby o poglądach 
centrowych.

Waga pozostałych czynników oscyluje w okolicach 10%. Są to: postawa 
wobec religii, wielkość miejsca zamieszkania oraz stan cywilny. Czynnik iden-
tyfikacji religijnej jest niedocenianym, lecz często odnotowywanym w bada-
niach na próbach ogólnopolskich predyktorem zróżnicowanych postaw wobec 
zagadnień społecznych i politycznych. Osoby wierzące i praktykujące najlepiej 
oceniają służbę cywilną. Negatywne oceny najczęściej wybierają osoby o nie-
określonych postawach religijnych lub unikające jednoznacznej deklaracji (odpo-
wiadają na to pytanie: „nie wiem, trudno powiedzieć”) oraz osoby niewierzące. 
Mieszkańcy wsi oraz miast liczących od 50 do 100 tys. mieszkańców są skłonni 
oceniać służbę cywilną lepiej w odniesieniu do średniej dla całości populacji. 
Najniższe oceny odnotowujemy wśród mieszkańców miast liczących do 20 tys. 
mieszkańców oraz wśród żyjących w największych polskich miastach (powyżej 
500 tys. mieszkańców). Stan cywilny można postrzegać jako pośredni wskaź-
nik stabilizacji społecznej. Poziom pozytywnych ocen służby cywilnej pozostaje 
niezróżnicowany, z kolei negatywne postawy wobec służby cywilnej odnotowu-
jemy głównie wśród osób pozostających w związkach (żonatych lub zamężnych). 
Dokonane analizy dowodzą, że polskie społeczeństwo jest względnie homoge-
niczne w zakresie ocen służby cywilnej, a jednocześnie takie czynniki jak płeć, 
wiek, wykształcenie oraz wielkość dochodów nie wpływają na oceny.
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3.4. POZYTYWNE I NEGATYWNE ELEMENTY WIZERUNKU 
PRACOWNIKÓW I URZĘDNIKÓW SŁUŻBY CYWILNEJ 

W PERCEPCJI POLAKÓW

Niniejszą część analizy poświęcono próbie utworzenia modelu cech pożą-
danych i koniecznych u pracowników i urzędników służby cywilnej oraz prze-
ciwstawnego mu modelu cech niepożądanych i dyskredytujących służbę cywilną 
w opinii Polaków. Nie jest to pomysł nowy, gdyż na gruncie teoriopoznawczym 
próbę taką podjęła m.in. Małgorzata Giełda, która nakreśliła katalog przedmio-
towy wyzwań i oczekiwań wobec administracji publicznej15. 

Percepcję wad i zalet służby cywilnej zbadano z wykorzystaniem metody 
analizy czynnikowej, która pozwala skategoryzować oceny i odróżnić te istotne 
od nieistotnych. Analizę czynnikową przeprowadzono na podstawie dwóch 
zestawów zmiennych: 1) kompetencje, kultura osobista, pomocność w załatwia-
niu spraw, postawy prospołeczne, poszanowanie zasad demokracji, profesjona-
lizm, wykształcenie; 2) funkcjonalne i etosowe wartości: efektywność w pracy, 
innowacyjność, niezawisłość i niezależność polityczna, oddanie służbie, odpo-
wiedzialność, otwartość i tolerancja, praworządność, równe traktowanie, uczci-
wość, zaufanie. 

Wyniki kategoryzacji wyżej wymienionych zmiennych metodą analizy czyn-
nikowej można traktować jako wiarygodne po spełnieniu przez nie kryteriów 
dopuszczających do dalszych etapów postępowania badawczego. Adekwatność 
doboru próby została sprawdzona za pomocą kryteriów KMO (Kaiser-Meyer-
-Olkin) wyrażanego liczbą z zakresu od zera do jedności oraz testu sferyczno-
ści Bartletta. Za graniczną wartość dopuszczającą do dalszej analizy uważa się 
wartość testu co najmniej 0,5 oraz współczynnik prawdopodobieństwa testu 
Bartletta nieprzekraczający poziomu ufności α arbitralnie ustalanego w naukach 
społecznych na poziomie 0,05. W przypadku tworzonego modelu uzyskano 
wysoce zadowalające wyniki: KMO o wielkości 0,79 oraz p≤0,001. Kolejnym 
etapem postępowania analitycznego jest wyznaczenie kategorii, przyporządko-
wanie do nich poszczególnych czynników oraz rangowanie zarówno kategorii, 
jak i czynników. Całość procedury ma charakter statystyczny i zautomatyzo-
wany. Uzyskaną listę kategorii (czynników) na podstawie dwóch preferowanych 
w tej metodzie miar, to jest kryterium Kaisera oraz wykresu osypiska Cattela, 
przedstawiono na rysunku 2.

15 M. Giełda, Wyzwania i oczekiwania wobec administracji publicznej – wybrane zagadnie-
nia, (w:) M. Giełda, R. Raszewska-Skałecka, L. Klat-Wertelecka (red.), Administracja publiczna 
wobec wyzwań i oczekiwań społecznych, Wrocław 2015, s. 37–49. 
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Rysunek 2. Wybór liczby czynników (aspektów) na podstawie osypiska Cattela

 

Źródło: opracowanie własne.

Kryterium Kaisera ma charakter ilościowy – akceptowane są czynniki 
o istotnie najwyższych wartościach. Dozwolone jest włączanie czynników 
mających wartość przekraczającą jedność. Jest to kryterium najczęściej stoso-
wane. W przypadku wykresu osypiska Cattela selekcja odbywa się na podsta-
wie wizualnej oceny wykresu. Wyodrębnia się punkt, w którym linia przechodzi 
w poziomą (jest to tzw. koniec osypiska – a więc po prawej stronie wykresu 
znajdą się te grupy zmiennych, które reprezentują znikomą wariancję i przedsta-
wiają w większości losowy szum). Jest to kryterium arbitralne i przez niektórych 
uznawane za pomocnicze. 
Tabela 2. Macierz współczynników ocen głównych składowych dla pozytywnych cech 

służby cywilnej

Cechy poddawane analizie 
czynnikowej

Czynniki (kategorie, aspekty)

Czynnik 1 
Aspekt 

pragmatyczny

Czynnik 2
Aspekt etosowy I

Czynnik 3
Aspekt etosowy II

Postawa prospołeczna 0,290 -0,104 0,014

Profesjonalizm 0,285 -0,047 -0,110

Pomocność w załatwianiu spraw 0,266 -0,044 -0,019

Wykształcenie 0,233 -0,138 -0,220

Kultura osobista 0,211 0,042 -0,116

Kompetencje 0,144 0,050 0,063

Odpowiedzialność -0,089 0,393 -0,180
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Innowacyjność -0,053 0,303 -0,135

Zaufanie -0,047 0,288 -0,018

Otwartość i tolerancja -0,038 0,282 -0,093

Praworządność -0,110 0,182 0,170

Równe traktowanie -0,062 0,130 0,117

Poszanowanie zasad demokracji 0,029 0,100 0,093

Uczciwość -0,047 -0,108 0,457

Niezawisłość i niezależność poli-
tyczna

-0,050 -0,048 0,379

Oddanie służbie 0,019 0,050 0,276

Efektywność w pracy 0,122 -0,123 0,265
Metoda wyodrębniania czynników, głównych składowych, metoda rotacji: Quartimax z normali-
zacją Kaisera 

Źródło: opracowanie własne.

Na podstawie zastosowanych łącznie wymienionych wyżej kryteriów zdecy-
dowano się wyodrębnić trzy grupy preferowanych cech służby cywilnej. Następ-
nie dokonano selekcji składających się na nie zmiennych na bazie macierzy 
współczynników ocen głównych składowych (w ramach każdego z czynników 
należało wskazać cechy w największym stopniu z nim korelujące). Przeprowa-
dzony zabieg przedstawiono w tabeli 2. Zaproponowano również adekwatne 
nazwy grup czynników: aspekt pragmatyczny, aspekt etosowy I oraz aspekt eto-
sowy II. Kluczowe znaczenie ma pierwszy z czynników. Kolejny, to jest aspekt 
etosowy I, jest około 1,2 raza słabszy, zaś ostatni (aspekt etosowy II) blisko dwu-
krotnie słabszy niż pierwszy. 

Pozytywna ocena pracowników i urzędników służby cywilnej przez Polaków 
jest kształtowana przede wszystkim przez grupę czynników określonych mianem 
pragmatycznych. Zaliczają się do nich: postawa prospołeczna, profesjonalizm, 
pomocność w załatwianiu spraw, wykształcenie, kultura osobista i kompetencje. 
Największą rolę odgrywają trzy pierwsze z wymienionych, zaś ostatni czynnik 
ma najmniejsze znaczenie. Wartość wskaźników tego aspektu jest rekomendacją 
dla uwzględniania go w pierwszej kolejności w sytuacji działań zogniskowanych 
na wzmacnianiu pozytywnego wizerunku służby cywilnej. Drugi z wyodrębnio-
nych czynników, to jest aspekt etosowy I, choć odgrywa nieco mniejszą rolę, nie 
powinien być lekceważony. W jego skład weszły cztery zmienne dominujące: 
odpowiedzialność, innowacyjność, zaufanie, otwartość i tolerancja. Pozostałe są 
znacznie słabsze, należy traktować je jako towarzyszące (praworządność, równe 
traktowanie, poszanowanie zasad demokracji). Ostatni z czynników, nazwany 
aspektem etosowym II, zawiera wartości o charakterze uniwersalnym, jak uczci-
wość, niezawisłość i niezależność polityczna oraz oddanie służbie, zaś uzupełnia 
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je najsłabszy z czynników w tej grupie – efektywność (pasujący również logicz-
nie i rachunkowo do aspektu pragmatycznego). Aspekt ten ma niewielką wagę 
prawdopodobnie dlatego, że oznacza wartości niemające znacznego wpływu na 
codzienne funkcjonowanie służby cywilnej, choć są to cechy istotne dla funk-
cjonalnego działania systemu politycznego w ogóle. Wzajemne relacje poszcze-
gólnych czynników w wyodrębnionych grupach i pomiędzy nimi przedstawia 
rysunek 3. Znaczenie mają wzajemne relacje w przestrzeni trójwymiarowej 
oraz wielkość i kształt naniesionych na wykres cech reprezentowanych przez 
geometryczne punkty. Wśród cech pozytywnych zwraca uwagę kluczowa rola 
triady: pomocność, prospołeczność, profesjonalizm – należy je traktować jako 
elementy, których Polacy oczekują najbardziej. Istotne mogą być również cechy 
pozostające na obrzeżach wykresu – nisko skorelowane z innymi. Należą do nich 
wykształcenie i odpowiedzialność (w mniejszym stopniu). Można je interpreto-
wać jako wymagane dla pracowników i urzędników służby cywilnej niezależnie 
od innych właściwości. Należy również odnotować dystans (widoczny zarówno 
na wykresie w perspektywie przestrzennej, jak i w tabeli 2) – w reprezentacji licz-
bowej wyrażanej ujemnymi wartościami korelacji w tabeli 2 pomiędzy aspektem 
pragmatycznym i etosowym I. Ich względna niezależność oznacza możliwość 
konstruowania polityki wizerunkowej służby cywilnej wyłącznie na podstawie 
jednego z wymienionych aspektów. 

Rysunek 3. Składowe preferowanych charakterystyk służby cywilnej w rozwiązaniu 
rotowanym

Źródło: opracowanie własne.
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Negatywne cechy służby cywilnej zbadano z użyciem tożsamej metody, 
czyli analizy czynnikowej. Dokonano kategoryzacji i rangowania cech oraz 
grup cech niepożądanych dla instytucji służby cywilnej. Wykorzystano do 
tego celu pytanie kwestionariuszowe dotyczące hipotetycznej sytuacji, w jakiej 
urzędnik powinien bezwzględnie ustąpić z zajmowanego stanowiska. Przewi-
dziano dziewięć możliwych odpowiedzi na to pytanie: dopuszczenie się oszu-
stwa podatkowego, prawomocne skazanie za przestępstwo karne, przyjęcie 
łapówki (korupcja), publiczne oświadczenie nieprawdy (kłamstwo), reprezento-
wanie interesu partii rządzącej, spowodowanie wypadku komunikacyjnego pod 
wpływem środków odurzających, uzależnienie od alkoholu lub innych używek, 
zdrada małżeńska, złożenie fałszywego zeznania pod przysięgą (krzywoprzy-
sięstwo). Zmienne celowo zdywersyfikowano, dotyczą one sfery służbowej, 
publicznej i prywatnej. 

Na podstawie kryteriów KMO i Bartletta wykazano adekwatność doboru 
próby. Graniczna wartość, stanowiąca warunek dopuszczenia do dalszych etapów 
tworzenia modelu, została spełniona, gdyż KMO przekroczyło wartość graniczną, 
osiągając 0,59, zaś test Bartletta okazał się istotny na poziomie p≤0,001. Selekcję 
czynników poprowadzono na podstawie kryterium Kaisera oraz wykresu osypi-
ska Cattela (zob. rysunek 4), wyodrębniono trzy główne czynniki. 

Rysunek 4. Wybór liczby czynników (aspektów) na podstawie osypiska Cattela 

 

Źródło: opracowanie własne.

Kategoryzacja na trzy grupy czynników wraz z proponowanymi charaktery-
zującymi je etykietami została przedstawiona w tabeli 3.
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Tabela 3. Macierz współczynników ocen głównych składowych dla negatywnych cech 
służby cywilnej

Cechy poddawane analizie czynnikowej

Czynniki (kategorie, aspekty)

Czynnik 1
Aspekt mająt-
kowo-prawny

Czynnik 2
Aspekt moral-

no-prawny

Czynnik 3
Aspekt lojalno-

ściowy

Oszustwo podatkowe 0,499 -0,033 -0,005

Krzywoprzysięstwo 0,481 -0,198 0,130

Korupcja 0,435 0,080 -0,061

Uzależnienie od środków psychoaktywnych -0,106 0,564 0,034

Spowodowanie wypadku komunikacyjnego 
pod wpływem środków psychoaktywnych

-0,086 0,443 0,299

Prawomocne skazanie za przestępstwo karne 0,124 0,427 -0,208

Publiczne kłamstwo 0,069 0,237 -0,610

Zdrada małżeńska 0,007 0,190 0,540

Reprezentowanie interesu partii rządzącej 0,172 0,011 0,301

Metoda wyodrębniania czynników, głównych składowych, metoda rotacji: Varimax z normalizacją 
Kaisera 

Źródło: opracowanie własne.

Aspekty majątkowo-prawny, moralno-prawny oraz lojalnościowy mają 
podobną, choć jednak nierówną, siłę ładunków czynnikowych (pomiędzy 12% 
a 15% wariancji). Na stosunkowo najsilniejszy aspekt majątkowo-prawny złożyły 
się trzy cechy: oszustwo podatkowe, krzywoprzysięstwo oraz korupcja o równej 
wielkości i sile oddziaływania. Można traktować je jako cechy pierwszego rzędu 
dyskredytujące służbę cywilną. Drugi z aspektów – moralno-prawny – włącza 
kolejno takie cechy jak uzależnienie od środków psychoaktywnych, spowodo-
wanie wypadku komunikacyjnego pod wpływem środków psychoaktywnych, 
prawomocne skazanie za przestępstwo karne, publiczne kłamstwo (przy czym 
ostatnia z wymienionych cech – publiczne kłamstwo – jest zauważalnie słab-
sza od trzech pozostałych elementów). Ostatni z aspektów – nazwany lojalno-
ściowym – jest najsłabszy i składa się zaledwie z dwóch elementów – zdrady 
małżeńskiej i niemal dwukrotnie słabszego elementu, jakim jest reprezentowa-
nie interesu partii rządzącej (zawisłość). Prywatne sprawy oraz powiązania ze 
światem polityki są trzeciorzędowym elementem mającym nieznaczny wpływ na 
ocenę służby cywilnej. Wzajemne relacje pomiędzy poszczególnymi czynnikami 
i ich składowymi prezentuje rysunek 5. 



 POSTAWY POLAKÓW WOBEC SŁUŻBY CYWILNEJ... 45

Rysunek 5. Składowe niepożądanych charakterystyk służby cywilnej w rozwiązaniu 
rotowanym 

 

Źródło: opracowanie własne.

4. PODSUMOWANIE

Niniejsze studium daje szereg praktycznych implikacji i wskazówek dla decy-
dentów w zakresie prowadzenia polityki wizerunkowej służby cywilnej w Polsce. 

Zgeneralizowane postawy Polaków wobec pracowników i urzędników służby 
cywilnej należy uznać za stosunkowo pozytywne i nieznacznie lepsze niż ponad 
dekadę temu (w badaniach z 2009 r.). 

W kontekście postrzegania służby cywilnej w kategoriach aspektów poznaw-
czego, emocjonalnego i behawioralnego należy podkreślić powszechne pozy-
tywne asocjacje skojarzeniowe ze służbą cywilną jako instytucją ochronną 
i opiekuńczą. Dostrzegalna jest jednak ambiwalencja postaw dotycząca jedno-
czesnego łączenia negatywnych i pozytywnych emocji związanych ze służbą 
cywilną (aspekt afektywny) oraz zjawiskiem dążenia-unikania (aspekt behawio-
ralny). Dwuwartościowe asocjacje emocjonalne w każdej z grup mogą budzić 
słuszny niepokój, bowiem niekontrolowana ambiwalencja w wymiarze ogólno-
społecznym może potencjalnie prowadzić do polaryzacji postaw oraz ich ekstre-
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malizacji wskutek działania psychospołecznego mechanizmu obronnego16. Warto 
podkreślić, że wynik taki nie stanowi artefaktu badawczego. Dwuwartościowość 
postaw wcześnie zauważono na gruncie psychologii klinicznej i społecznej, stała 
się ona przedmiotem licznych badań, zaś samo zjawisko uznaje się za psycholo-
gicznie i społecznie pozostające w normie17.

Podczas analizy czynników statusu społecznego reprezentowanych przez 
prestiż, wykształcenie i dochód sformułowano trzy kluczowe problemy: kierunku 
i siły ocen (negatywnych, pozytywnych lub neutralnych), jednolitości ocen wśród 
jednostek i grup społecznych oraz homogeniczności poziomu ocen poszczegól-
nych czynników statusu społecznego (prestiżu, zarobków oraz wykształcenia). 

Pierwszy z wymienionych problemów analitycznych związany ze statusem 
służby cywilnej dotyczy walencji jej ocen w społeczeństwie. Poziom przypisa-
nego przez badanych statusu społecznego musi się znajdować w „bezpiecznej” 
przestrzeni ocen, bowiem nie może być ani zbyt wysoki, ani zbyt niski. Przy-
pisywanie bardzo wysokiego statusu społecznego urzędnikom i pracownikom 
służby cywilnej może świadczyć o dużym dystansie społecznym (rozumianym 
jako umownie, symbolicznie, społecznie postrzegana odległość), co na ogół pro-
wadzi do wytworzenia się tzw. kultury nieufności18. Zjawisko to jest składową 
niedomagań całości systemu politycznego. Władza dystansując się, nie zapew-
nia poczucia bezpieczeństwa, wprowadza uznaniowość w ocenach i działaniach. 
Kraje o wysokim współczynniku dystansu władzy są bardziej autorytarne, scen-
tralizowane, arbitralne w swoich nakazach i zakazach, natomiast te o niskim 
wskaźniku dystansu władzy – bardziej demokratyczne, gotowe do konsultacji 
społecznych. Gert Hofstede na podstawie badań 116 tys. przypadków w 70 kra-
jach świata wskazuje, że duży dystans władzy cechuje zależność podwładnych 
od przełożonych, naładowane emocjami relacje pomiędzy nimi, powszechna 
akceptacja przywilejów i oznak statusu, duże różnice w dochodach, pogłębiane 
dodatkowo przez system podatkowy, przywileje sprawujących władzę, tuszowa-
nie skandali osób znajdujących się u władzy19. Z kolei istotnie niski percypowany 
status społeczny służby cywilnej wpisuje się w serię negatywnych zjawisk, jak: 
wadliwe ustawodawstwo, duże natężenie korupcji, nieumiejętność (i niechęć) 
efektywnego wykorzystania funduszy publicznych, samowola i niezdyscyplino-
wanie aparatu biurokratycznego, nikła efektywność decyzyjna, w tym we wpro-
wadzaniu reform. Za optimum ocen należałoby arbitralnie uznać zakres nieco 

16 A. Barabasz, Ambiwalencja w warunkach zmiany organizacyjnej. Spojrzenie psychoana-
lityczne, (w:) J. Lichtarski, S. Nowosielski, G. Osbert-Pociecha, E. Tabaszewska-Zajbert (red.), 
Nowe kierunki w zarządzaniu przedsiębiorstwem – wiodące orientacje, Wrocław 2014, s. 370. 

17 Zob. A. Grabowski, Ambiwalencja postaw interpersonalnych w sytuacji stałego kontaktu 
i po jego zakończeniu, Kraków 2007; W.A. Scott, Structure of Natural Cognitions, “Journal of 
Personality and Social Psychology” 1969, Vol. 12, No. 4, s. 261–278. 

18 P. Sztompka, Prolegomena do teorii zaufania, (w:) E. Nowicka, M. Chałubiński (red.), Idee 
a urządzanie świata społecznego, Warszawa 1999, s. 108.

19 G. Hofstede, Kultury i organizacje. Zaprogramowanie umysłu, Warszawa 2011, s. 51.
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powyżej statusu przeciętnego wyznaczanego stwierdzeniem „ani bardziej, ani 
mniej” na skali w kwestionariuszu badań. Wszystkie cząstkowe czynniki statusu 
społecznego znajdują się nieznacznie powyżej średniej (prestiż oraz zarobki) lub 
istotnie powyżej średniej (wykształcenie), jednak w zakresie uznanym w powyż-
szych rozważaniach za „bezpieczne” optimum. 

Drugi z problemów dotyczy jednolitości percepcji służby cywilnej w różnych 
grupach społecznych. Niejednolitość ocen uznaje się za symptom braku inte-
gracji społecznej, objaw konfliktu społecznego20. Wyniki wskazują, że polskie 
społeczeństwo jest homogeniczne w zakresie ocen służby cywilnej. Zaobserwo-
wane różnice nie są znaczne i nie wpływają na pogląd o homogeniczności postaw 
Polaków.

Trzeci z problemów dotyczy tego, czy poszczególne czynniki statusu spo-
łecznego są jednolicie, to jest na tym samym poziomie, postrzegane. Zjawisko 
rozbieżności ocen poszczególnych czynników statusu społecznego jest w socjo-
logii znane i od wielu lat często odnotowywane21. Zróżnicowanie poziomów ocen 
na poszczególnych skalach cząstkowych statusu społecznego może być czynni-
kiem niezadowolenia i napięć społecznych. Szczególnie często odnotowywaną 
egzemplifikacją jest warstwa inteligencji zajmująca wysoką pozycję na skali 
wykształcenia i niską na skali dochodów. Zjawisko takie nazywamy dekompozy-
cją czynników statusu społecznego. Zaobserwowano dekompozycję czynników 
statusu społecznego urzędników i pracowników służby cywilnej pod względem 
wykształcenia. W kontekście ocen służby cywilnej wynik ten skłania zarówno 
do pozytywnego wniosku (wyraźnie dostrzegane przez ogół społeczeństwa dobre 
przygotowanie służby cywilnej do pełnionych zadań), jak i negatywnego (zbyt 
niskie zarobki i szacunek społeczny w stosunku do wniesionego wkładu). Luka 
dekompozycyjna w tym przypadku może być zachętą do korupcji oraz postrzega-
nia służby cywilnej jako warstwy ograniczanej finansowo przez elity polityczne.

Badania z użyciem triady czynników statusu społecznego, to jest prestiżu, 
wykształcenia i zarobków, nie budzą niepokoju. Wizerunek służby publicznej 
w tym zakresie należy zatem uznać za pozytywny, homogeniczny i zintegrowany.

Negatywne, pozytywne i neutralne oceny służby cywilnej zasadniczo są 
nieskorelowane z cechami socjo-psycho-demograficznymi Polaków (poza nie-
znacznymi wyjątkami w odniesieniu do niektórych wykonywanych zawodów, 
wielkości miejsca zamieszkania i jego lokalizacji, autoidentyfikacji politycznej 
i postaw wobec religii). Czynniki te w niewielkim stopniu wpływają na ocenę 
służby cywilnej. Jednorodność ta jest wskaźnikiem spójności i ugruntowania jej 
wizerunku wśród Polaków. Negatywnym aspektem jest trudność ewentualnych 
korekt, jakie chciałoby się weń wprowadzić. Brak związków oznacza ponadto 

20 D.J. Treiman, Occupational Prestige in Comparative Perspective, Amsterdam 2013 (pierw-
sze wydanie 1977).

21 J. Błuszkowski, Struktura społeczna, Warszawa 1996, s. 23. 
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konieczność sformułowania postulatu przyszłych badań rozszerzającego katalog 
zmiennych niezależnych. 

Spośród dobrze ocenianych aspektów działań i spełnianych wartości służby 
publicznej kluczowy jest czynnik pragmatyczny, na który składają się takie war-
tości jak postawa prospołeczna, profesjonalizm, pomocność w załatwianiu spraw, 
wykształcenie, kultura osobista, kompetencje (ze szczególnym naciskiem na trzy 
wymienione jako pierwsze). Jest to conditio sine qua non dobrego wizerunku 
służby cywilnej w Polsce. Aspekty powiązane z wartościami etycznymi mają 
znaczenie drugorzędne. Za czynnik najsilniej wpływający na negatywną ocenę 
służby cywilnej należy uznać aspekt majątkowo-prawny, w którego skład weszła 
następująca triada: oszustwo podatkowe, krzywoprzysięstwo i korupcja. 
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THE YOUTH’S ATTITUDES TOWARDS CIVIL SERVICE

Abstract

Research into the attitudes towards the state institutions always provides answers 
to questions about the status and direction of development of the social environment in 
which these institutions operate. The study of the attitudes towards the civil service is 
no different. The centenary of the civil service in Poland provides a good opportunity to 
look at how it functions in the opinion and assessment of young people (aged 1834). This 
is because attitudes reflect civic education on the one hand, and on the other practical 
experience of contacts with offices and corps members. The identification of factors 
forming attitudes towards the civil service of young people and the diagnosis of their 
beliefs are the basic objectives of this article. Studies of attitudes of young people towards 
the civil service indicate a relatively good level of recognition of this service and positive 
beliefs about its functioning. It is noteworthy that in the youngest group of respondents 
the opinions about the civil service are better, compared with those of all the respondents 
and the young working people. This state of affairs may be indicative of relatively high 
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attractiveness of the corps and the potential of the civil service as an employer. However, 
attitudes towards the civil service are not onesided. The perception of strengths is 
accompanied by a realistic view of the problems faced by both a civil servant himself and 
his clients. This twosided perspective gives hope that young people, whether as clients 
or as employees, have an educated view of the functioning of the civil service in Poland.
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civil service, youth, attitudes, perception, evaluation
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WSTĘP

Badanie postaw wobec instytucji państwa zawsze daje odpowiedź na pytania 
o stan i kierunek rozwoju tych instytucji. Nie inaczej jest z badaniem postaw 
wobec służby cywilnej. Wobec zmieniającej się rzeczywistości rola i zadania 
służby cywilnej również ulegają zmianie i – jak zauważa Jolanta Itrich-Drabarek 
– służba cywilna jest pośrednikiem pomiędzy interesariuszami sektora publicz-
nego i prywatnego1. Ale służba cywilna funkcjonuje również jako pośrednik 
między urzędami i klientami indywidualnymi. Z perspektywy prezentowanych 
badań interesują nas zwłaszcza ci ostatni. Mowa tutaj o postawach, jakie prezen-
tują młodzi klienci i interesariusze2. 

Postawa jako kategoria teoretyczna daje szczególne pole do różnorodnych 
eksploracji. Pozwala bowiem na określenie złożoności społecznych odniesień do 
wspomnianych instytucji.

W przedstawionych analizach przyjęto, że postawa jest ogólnym pozytyw-
nym lub negatywnym nastawieniem wobec kogoś lub czegoś. Nastawienie to 
znajduje swoje odzwierciedlenie w przekonaniach, emocjach oraz zamierzonych 
zachowaniach3. 

100-lecie służby cywilnej w Polsce stanowi dobrą przesłankę, aby przyjrzeć 
się problematyce jej funkcjonowania, ale w szczególnym aspekcie. Interesuje 

1 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce. Koncepcje i praktyka, Warszawa 2012.
2 Interesujące badania na temat służby cywilnej prowadzili również Robert Sobiech i Jacek 

Kozłowski – zob. R. Sobiech, J. Kozłowski, Służba cywilna dziś i jutro. Kluczowe problemy i pro-
pozycje rozwiązań, https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/15345 (dostęp: 14.09.2022).

3 D.G. Meyers, Psychologia społeczna, Poznań 2003, s. 152.
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nas, jakie nastawienia do służby cywilnej mają młodzi ludzie. Dodatkowo istotną 
przesłanką identyfikowania postaw młodych wobec służby cywilnej jest przeko-
nanie, że w postawach tych odzwierciedla się z jednej strony edukacja obywatel-
ska, zaś z drugiej strony – praktyczne doświadczenia związane ze specyficznymi 
cechami aktywności zawodowej, która wymaga styczności z urzędami i urzęd-
nikami. Identyfikacja czynników tworzących postawy oraz diagnoza przekonań 
są podstawowymi celami tego artykułu. Osiągnięciu tych celów będą służyły 
następujące pytania badawcze:

1. Jakie są źródła i poziom wiedzy o służbie cywilnej?
2. Jakie wyobrażenia mają młodzi na temat służby cywilnej oraz jak oceniają 

jakość usług publicznych przez nią świadczonych?
3. Jaki jest profil kompetencyjny pracowników służby cywilnej?
4. Jakie wartości przypisuje się pracownikom służby cywilnej oraz jakie 

wymagają poprawy? 
W artykule wykorzystano wyniki badań zrealizowanych z okazji 100-lecia 

służby cywilnej w Polsce przez zespół pod kierownictwem J. Itrich-Drabarek4. 
Badanie ilościowe przeprowadzono na reprezentatywnej próbie dorosłych miesz-
kańców Polski z wykorzystaniem techniki wywiadów telefonicznych wspoma-
ganych komputerowo (CATI). Dla potrzeb analizy jako segment tzw. młodych 
określono osoby w wieku od 18 do 35 roku życia. Podzielono je jednocześnie 
na dwie grupy zróżnicowane pod względem cyklu życia: osoby w wieku 18–24 
lat (nazwane w tekście „młodymi uczącymi się”) oraz osoby w wieku 25–34 lat 
(nazwane „młodymi pracującymi”). 

1. POZIOM I ŹRÓDŁA WIEDZY O SŁUŻBIE CYWILNEJ

Młodzi ludzie mają relatywnie wysoką znajomość funkcjonowania korpusu 
służby cywilnej. Spontanicznie o służbie cywilnej słyszała ponad połowa przed-
stawicieli analizowanych segmentów. Zaznaczyć należy przy tym, że paradoksal-
nie wyższą deklarowaną znajomość mają młodsi (18–24 lata). Wśród młodzieży 
w większości uczącej się lub studiującej poziom znajomości wyniósł 61%. Jest to 
wynik o blisko 7 pp. wyższy od ogółu badanych. 

W grupie młodych pracujących (25–34 lata) nie zanotowano takiego zróżni-
cowania. Odsetek wskazywanej znajomości w tym segmencie był niemal iden-
tyczny (54,8%) jak w przypadku wszystkich uczestników badania (54,6%). 

4 J. Itrich-Drabarek,  K. Mroczka, D. Mider, Służba cywilna w świadomości Polaków 2022. 
Analiza wyników ilościowych badań wizerunku służby cywilnej w stulecie jej istnienia, Warszawa 
2022.
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Rysunek 1. Spontaniczna znajomość funkcjonowania korpusu służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne. 

Test wspomaganej znajomości (odczytano informację o służbie cywilnej) 
ukazuje powszechność identyfikacji istnienia oraz funkcji, jakie wypełnia kor-
pus służby cywilnej w naszym kraju. świadczyć to może o silnym, wręcz stereo-
typowym zakotwiczeniu się wizerunku urzędnika państwowego w świadomości 
Polaków – i to bez względu na wiek oraz fazę życia. Jest to bez wątpienia jeden 
z sukcesów transformacji systemowej, w wyniku której rozpoczęto długotrwały 
proces przywracania pierwotnego etosu i wizerunku służby – jako apolitycznej 
formacji mającej na celu obsługę szeroko rozumianego aparatu państwowego.

Rysunek 2. Wspomagana znajomość funkcjonowania korpusu służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne
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Skojarzenia związane z pojęciem służby cywilnej są zróżnicowane. Najczę-
ściej badani utożsamiają ją w sposób ogólny z urzędem lub urzędnikami, opisując 
tym sposobem formę pracy i charakter służby. Często korpus utożsamiano z kon-
kretną formacją (np. policją, wojskiem). Najciekawszy wydaje się być jednak 
opis służby cywilnej odwołujący się do wartości i elementów etosu urzędnika. 
Służba dla ludzi czy odpowiedzialność – to atrybuty opisujące współczesnych 
członków korpusu. Cieszyć może fakt, że taki właśnie sposób opisu zdecydowa-
nie częściej wybierają uczący się młodzi (18–24 lata). Osoby te najrzadziej także 
kojarzą służbę cywilną z aferami czy korupcją. Oznaczać to może, że najmłodsze 
pokolenie wyborców ma dobre skojarzenia, które pozwolą w średniej i długiej 
perspektywie na dalszą pozytywną transformację wizerunku służby cywilnej. 
W grupie młodych pracujących (25–34 lata) zależność ta nie jest już obserwo-
wana. W segmencie tym przeważają stereotypowe skojarzenia łączące najczę-
ściej służbę cywilną z urzędem i biurokracją.

Rysunek 3. Deklarowane skojarzenia związane z pojęciem służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne.
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Rysunek 4. Deklarowane skojarzenia związane z pojęciem służby cywilnej  
w zależności od wieku respondentów

Źródło: opracowanie własne.

Ogólna ocena funkcjonowania służby cywilnej w Polsce skorelowana jest sil-
nie z wiekiem respondenta. Młodzi uczący się (18–24 lata) w większym stopniu 
oceniają ją pozytywnie. W segmencie tym ocena co najmniej dobra pochodzi 
od zdecydowanej większości respondentów (79%) – w tym notę zdecydowanie 
dobrą przyznaje co trzeci (34%) przypisany do grupy. Jednocześnie najmłodsi 
uczestnicy badania mają niższą skłonność do ferowania ocen negatywnych. 
Stan ten wynikać może z jednej strony z wyniesionego ze szkoły pozytywnego 
wizerunku członka korpusu służby cywilnej, z drugiej zaś strony – z braku (lub 
ze sporadycznych) osobistych doświadczeń związanych z załatwianiem spraw 
z członkami korpusu służby cywilnej. 

Przedstawiciele nieco starszej grupy (25–34 lata) cechują się większym kry-
tycyzmem. Choć w grupie tej odsetek ocen co najmniej dobrych wyraża także 
dwie trzecie (67%) badanych, to jednak znacząco zwiększa się liczba głosów kry-
tycznych (27%; dla porównania wśród młodszych to 18%, zaś wśród ogółu bada-
nych – 24%). Odmienna ocena w grupach wskazuje na wpływ bezpośredniego 
doświadczenia na ocenę służby cywilnej – w tym przypadku jest on negatywny, 
co świadczyć może o konieczności podjęcia pilnych działań zmierzających do 
podniesienia jakości obsługi obywatela, uproszczenia procedur oraz skrócenia 
czasu załatwiania spraw w urzędach.
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Rysunek 5. Ogólna ocena funkcjonowania służby cywilnej w Polsce

Źródło: opracowanie własne.

Młodzi ludzie wiedzę o korpusie służby cywilnej czerpią przede wszystkim 
z mediów społecznościowych – przy czym częściej ten kanał wskazują osoby 
w wieku 18–24 lat. Oni też informacji na temat służby cywilnej poszukują głów-
nie w telewizji lub w internecie. Z kolei wśród nieco starszych osób (25–34 lata) 
ważnymi źródłami wiedzy są znajomi, portale internetowe, a także kontakty 
i opinie osób trzecich weryfikowane przez osobiste doświadczenia. 

Rysunek 6. Źródła wiedzy na temat funkcjonowania służby cywilnej w Polsce

Źródło: opracowanie własne.
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2. WYOBRAŻENIA MŁODYCH NA TEMAT SŁUŻBY CYWILNEJ 
ORAZ OCENA JAKOŚCI USŁUG PUBLICZNYCH PRZEZ NIĄ 

ŚWIADCZONYCH

Diagnozowana w poprzednim pytaniu niechęć nie wynika z niskiej jakości 
usług świadczonych przez instytucje publiczne. Wszystkie spośród wybranych 
instytucji – i to zarówno szczebla centralnego, jak i samorządowego – zostały 
ocenione przez większość przedstawicieli młodych co najmniej średnio. 

Młodzi uczący się (18–24 lata) najwyżej (ponad połowa ocen co najmniej 
dobrych) oceniają: urzędy wojewódzkie, miasta i dzielnicy oraz jednostki admi-
nistracji celno-skarbowej wszystkich szczebli. Największy krytycyzm wyrażają 
natomiast w ocenie Policji oraz instytucji zajmujących się szeroko rozumianą 
polityką społeczną.

Z kolej młodzi pracujący (25–34 lata), zbieżni w wysokiej ocenie urzędów 
administracji publicznej różnych szczebli, zadowolenie deklarują też z ZUS-u 
i innych jednostek polityki społecznej. W grupie tej niższe oceny zbiera Policja 
i urzędy administracji celno-skarbowej.

Rysunek 7. Ogólna ocena jakości świadczonych usług przez wybrane instytucje 

Źródło: opracowanie własne.

Społeczna percepcja i ocena pracy pracowników służby cywilnej generalnie 
jest pozytywna. Zaznaczyć przy tym należy, że we wszystkich analizowanych 
obszarach opinie obu analizowanych grup są zbieżne i zgodne z ogółem bada-
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nych. Jednocześnie w przypadku grupy młodzieży uczącej się (18–24 lata) wystę-
puje nieco większa dezorientacja lub brak umiejętności oceny członków korpusu. 

Pracownicy służby cywilnej są postrzegani przez większość członków 
segmentów jako ludzie dobrze wypełniający obowiązki i zadania, do których 
zostali powołani oraz spełniający etyczne wymagania stawiane urzędnikom 
państwowym, np. te dotyczące bezstronności politycznej. Respondenci jed-
nocześnie są przekonani o uogólnionym braku wystarczającego uznania ich 
pracy oraz przyznaniu im odpowiednio wysokiej pozycji w hierarchii spo-
łecznej. 

Jedynym aspektem wywołującym kontrowersje jest sprawczość urzędni-
ków (pracownicy służby cywilnej przyczyniają się do zmian służących wszyst-
kim obywatelom). W tym przypadku liczba osób aprobujących i wyrażających 
sprzeciw była zbliżona i oscylowała w okolicach 40%. Stan ten wynikać może 
z głębokiego stereotypowego przeświadczenia dotyczącego odtwórczej, nic 
niewnoszącej pracy członków służby cywilnej zajmujących się „nikomu niepo-
trzebną” biurokratyczną pracą.

Rysunek 8. Opinie o pracownikach służby cywilnej – wybrane wymiary

Źródło: opracowanie własne.
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Rysunek 9. Opinie o pracownikach służby cywilnej – wybrane wymiary

Źródło: opracowanie własne.

Tezę o wysokich społecznych wymaganiach stawianych urzędnikom służby 
cywilnej potwierdzają także wyniki testu, w którym respondentów poproszono 
o wskazanie sytuacji, które powinny skutkować natychmiastową dymisją z zaj-
mowanego stanowiska. Zdecydowana większość podanych jako przykład zdarzeń 
spotkała się z natychmiastową zdecydowaną krytyką powiązaną z oczekiwaniem 
natychmiastowej dymisji. W ocenie nie zauważono znaczących różnic pomiędzy 
grupami młodych a pozostałymi uczestnikami badania. Stan ten ukazuje wysoki 
poziom społecznych oczekiwań wobec służby cywilnej. Powinna być ona przede 
wszystkim profesjonalna, etyczna i uczciwa. Urzędnicy korpusu zaś muszą być 
zaangażowani, transparentni, pozbawieni nałogów i bezstronni. Badani oddzie-
lają także sferę pracy zawodowej urzędnika od jego życia prywatnego, które nie 
podlega ocenie i nie ma wpływu na wypełnianie przez niego obowiązków służbo-
wych. Zdaniem ponad dziewięciu na dziesięciu respondentów fakt niewierności 
małżeńskiej w życiu prywatnym nie ma wpływu na wypełniane przez urzędnika 
zadania, a co za tym idzie – nie może stanowić przesłanki ustąpienia przez niego 
ze stanowiska.
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Rysunek 10. Sytuacje, w których zdaniem badanych urzędnik powinien natychmiast  
ustąpić z zajmowanego stanowiska

Źródło: opracowanie własne.

Młodzi są głęboko podzieleni w opiniach dotyczących wrażeń płynących 
z kontaktów z przedstawicielami korpusu służby cywilnej. Stan ten nie zależy 
od ich wieku i jest spójny z odczuciami ogółu badanych. Otwartość w kontaktach 
z urzędnikami deklaruje niemal połowa analizowanych segmentów. Zbliżony 
odsetek wyraża przy tym niechęć i opór przed załatwianiem spraw urzędowych 
i wchodzeniem w interakcję z członkami korpusu służby cywilnej. Zaznaczyć 
przy tym należy, że większą otwartością wyróżnia się młodzież ucząca się (18–24 
lata). Niestety charakter ilościowy badania nie pozwala ustalić, czy niechęć ta ma 
charakter personalny, czy też wynika z konieczności przejścia procedury związa-
nej z załatwianą sprawą w urzędzie. 
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Rysunek 11. Ocena kontaktów z pracownikami służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne.

3. PROFIL KOMPETENCYJNY PRACOWNIKÓW 
SŁUŻBY CYWILNEJ

Kompetencje są na ogół rozumiane z jednej strony jako całokształt uprawnień 
do podejmowania określonej działalności, z drugiej zaś jako zespół cech indy-
widualnych, umiejętności i zdolności pozwalających na wykonywanie tej dzia-
łalności. W przedstawionych badaniach dokonano próby skonstruowania profilu 
kompetencyjnego poprzez wskazanie zespołu cech i umiejętności urzędników.

Interesujące wydają się więc dane, które odzwierciedlają ocenę kompeten-
cji zawodowych, kultury osobistej, pomocności urzędników czy ich stosunku do 
demokracji. Profil kompetencyjny ma dwa wymiary – pożądany (oczekiwane 
wartości, postawy, umiejętności) i realistyczny (dostrzegany przez klientów 
i interesariuszy). Ocena profilu kompetencyjnego urzędników jest z jednej strony 
funkcją wiedzy o zakresie ich formalnych kompetencji, z drugiej zaś wynika 
z bezpośredniego kontaktu z urzędnikami. 
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Rysunek 12. Wieloaspektowa ocena pracowników służby cywilnej – wybrane wymiary

Źródło: opracowanie własne.

Jak wskazuje rysunek 12, ponad połowa ogółu badanych wystawia wysokie 
noty kulturze osobistej urzędników, przy czym – co warto zauważyć – najwię-
cej negatywnych ocen (blisko jedna czwarta) pochodzi od najmłodszej grupy 
respondentów. To dość zaskakujący wynik, zwłaszcza w świetle dotychczas 
prezentowanych badań. Można przyjąć, że o ile pierwsze pytania odzwiercie-
dlały raczej ogólne ustosunkowanie do służby cywilnej, to pytanie o kulturę 
osobistą jest w dużym stopniu konkretyzacją, w dodatku możliwą do zilustro-
wania poprzez osobisty kontakt. Dodatkowo współczesna edukacja szkolna 
i akademicka jest nastawiona na preferowanie wysokich standardów w rela-
cjach międzyludzkich, których elementem jest kultura osobista. Standardy te 
mogą być przenoszone na inne obszary, stąd wyższe wymagania i wyższe kry-
teria oceny tego, co jest wysoką a co niedostateczną kulturą osobistą.

W ocenie ogólnie rozumianych kompetencji urzędników ponownie przewa-
żają pozytywne oceny najmłodszej grupy wiekowej. Około dwie trzecie z nich 
zdecydowanie dobrze i raczej dobrze ocenia te kompetencje, przy niskich wskaź-
nikach negatywnej oceny. 



 POSTAWY MŁODYCH WOBEC SŁUŻBY CYWILNEJ 63

Rysunek 13. Wieloaspektowa ocena pracowników służby cywilnej – wybrane wymiary

Źródło: opracowanie własne.

Ponad jedna piąta respondentów w grupie 25–34 lata negatywnie ocenia 
pomocność w załatwianiu spraw urzędowych, odsetek ten jest nieco większy niż 
w ogóle badanych. Można przypuszczać, że badaną grupę w dużej mierze tworzą 
osoby, które intensywniej korzystają z pomocy urzędników. Ten wiek to na ogół 
okres dużej aktywności zawodowej, w tym zmian. Oceny w tej grupie wiekowej 
są zbliżone do ocen w ogóle badanych. 

Profil kompetencyjny tworzą też czynniki formalne, a do nich należy 
wykształcenie urzędników, choć w większym stopniu chodzi tu o ocenę funk-
cjonalności wykształcenia, a nie jego formalnego poziomu (licencjackie, magi-
sterskie). W badanych grupach wiekowych zdecydowanie przeważają pozytywne 
oceny, choć dominują, jak i we wcześniejszych przypadkach, odpowiedzi „raczej 
pozytywnie”. Trzeba dodać, że w najmłodszej grupie wiekowej praktycznie nie 
ma negatywnych ocen tego kryterium (mieszczą się w granicach błędu staty-
stycznego). 

W relacjach z urzędami i urzędnikami zazwyczaj istotną rolę odgrywają 
emocje. Załatwianie w urzędzie różnych, czasem trudnych, spraw wywołuje całą 
gamę emocji. Wyniki badań wskazują na ich dwuwymiarowość – z jednej strony 
emocje pozytywne, np. spokój, z drugiej negatywne, np. niepokój. Jak widać na 
przedstawionym wykresie, spokój jest odczuciem doświadczanym przez około 
jedną trzecią respondentów, przy czym podobny poziom tego odczucia deklaruje 
ogół badanych i grupa 25–34 lata.
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Rysunek 14. Emocje odczuwane w kontakcie z pracownikami służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne.

Najczęściej doświadczanym odczuciem w kontakcie z urzędnikami jest jed-
nak niepokój. Doświadcza go blisko połowa osób w grupie najmłodszych respon-
dentów, a 14% z nich odczuwa wręcz strach. Tworzy to obraz negatywnego 
stosunku emocjonalnego do urzędników. Na tle ogółu badanych i respondentów 
w wieku 25–34 lata wskaźnik niepokoju jest wyższy o około 25 pp. Wydaje się, że 
ów niepokój doświadczany przez najmłodszą grupę ma w dużej mierze charak-
ter antycypacyjny, wynikający prawdopodobnie z zasłyszanych opisów sytuacji. 
Dodatkowo może być wynikiem postrzegania kontaktu z urzędnikami jako sytu-
acji nowej, wymagającej aktywizowania nowych kompetencji.

Jednakże pomimo tego niepokoju, czy nawet strachu, kontakt z urzędnikami 
jest nacechowany wieloma pozytywnymi odczuciami, w tym ufnością. Tutaj 
spory odsetek młodych pracujących respondentów darzy urzędników zaufaniem 
– blisko jedna trzecia, przy 16% ogółu respondentów. Optymizmem napawa fakt, 
że zaufaniu towarzyszy również akceptacja. I tutaj ponownie najwyższy poziom 
deklaruje grupa 25–34 lata – około jedna czwarta. Stosunkowo wysoki poziom 
akceptacji deklaruje również ogół badanych i najmłodsi respondenci – jedna piąta 
wskazań. Badania wskazują, że kontakt z urzędnikami wywołuje sporo emocji. 
Są one zróżnicowane: spokojowi, akceptacji i zaufaniu towarzyszy jednak – jako 
główna emocja – niepokój.
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4. WARTOŚCI PRZYPISYWANE PRACOWNIKOM SŁUŻBY 
CYWILNEJ

Dyskusje dotyczące wartości, jakie reprezentują urzędnicy, toczą się na ogół 
w dwóch nurtach: jeden koncentruje się wokół oceny pracy urzędnika, a drugi 
ma charakter postulatywny, odnosi się do oczekiwań i aspektów wymagających 
poprawy. Wymienione w badaniu wartości odzwierciedlają najwyższe standardy 
pracy urzędniczej, dotyczą praworządności, kompetencji, uczciwości i odpowie-
dzialności. 

 W badanych grupach rozkład tych wartości jest zróżnicowany. W grupie mło-
dych uczących się (18–24 lata) najsilniej postulowane cechy pracowników służby 
cywilnej związane są z uczciwością, zaufaniem, innowacyjnością oraz oddaniem 
służbie. Z kolei młodzi pracujący (25–34 lata) w urzędnikach dostrzegają uczci-
wość, równe traktowanie (egalitaryzm), praworządność oraz otwartość i toleran-
cję. W ogóle badanych przeważa nacisk na kompetencje i uczciwość urzędnika. 
Można więc wnioskować, że w ocenie badanych grup urzędnicy respektują cały 
katalog wartości, co świadczy o wysokim poziomie ich etyki zawodowej.

Rysunek 15. Wartości przypisywane pracownikom służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne.
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Rysunek 16. Wartości wskazywane jako wymagające poprawy u pracowników  
służby cywilnej

Źródło: opracowanie własne.

W kontekście postulowanych wartości respondenci zwracają uwagę przede 
wszystkim na kwestię bezstronności i niezależności politycznej. W spolityzowa-
nym społeczeństwie można zaobserwować silne wymaganie, aby urzędnik był 
neutralny politycznie. Takie oczekiwania są formułowane zarówno wśród mło-
dych respondentów, jak i w ogóle badanych. Podobnie rzecz się przedstawia, jeśli 
chodzi o postulat wzmacniania kompetencji i odpowiedzialności. Widać więc, 
że trzy najważniejsze wartości – neutralność, kompetencja i odpowiedzialność 
– są społecznie podzielane niezależnie od wieku. Optymizmem napawa fakt, iż 
w katalogu wartości, które wymagają wzmocnienia, oddanie służbie jest dostrze-
gane przez około jedną piątą badanych. Zdecydowana większość zauważa zatem, 
że jest to bezwzględnie respektowana wartość.

ZAKOŃCZENIE

Badania postaw młodych ludzi wobec służby cywilnej wskazują na stosun-
kowo dobry poziom rozpoznawalności tej służby oraz pozytywne przekonania na 
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temat jej funkcjonowania. Zwraca uwagę fakt, iż w najmłodszej grupie respon-
dentów opinie na temat służby cywilnej są lepsze w porównaniu do ogółu bada-
nych i młodych pracujących. Stan ten świadczyć może o relatywnie wysokiej 
atrakcyjności korpusu oraz potencjale służby cywilnej jako pracodawcy. 

Na uwagę zasługują wysokie oceny etyki zawodowej urzędników, choć 
dostrzegana jest też konieczność poprawy niektórych aspektów ich funkcjono-
wania, zwłaszcza niezależności politycznej i neutralności. Ów postulat należy 
wiązać z doświadczaniem wszechobecnej partyjnej narracji i nieustających dys-
kusji na temat potrzeby neutralności urzędników, jednakże zapośredniczonej 
przez orientacje polityczne. 

Postawy wobec służby cywilnej nie są jednostronne. Dostrzeganiu mocnych 
stron towarzyszy realistyczny ogląd problemów, z jakimi borykają się i sam 
urzędnik, i jego klienci. Ta dwustronna perspektywa daje nadzieję, że młodzi 
ludzie, czy to w roli klientów, czy w roli pracowników, mają wyrobiony pogląd 
na funkcjonowanie tej służby w Polsce.
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SŁUŻBA CYWILNA W EUROPEJSKIEJ TRADYCJI 
PAŃSTWOWOŚCI

CIVIL SERVICE IN THE EUROPEAN TRADITION 
OF STATEHOOD

Abstract

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

Jak zaznacza Grzegorz Rydlewski, po pierwsze – model rządzenia jest ściś le 
zintegrowany z kształtem relacji między polityką, państwem i administracją, 
a po drugie – administracja jest podstawowym narzędziem wypełniania zadań 
państwa1. Jolanta Itrich-Drabarek podkreśla, że administracja to „inteligentne 
narzędzie” w rękach rządu, co oznacza, że wykonując polecenia polityków, 
działa fachowo, przewiduje skutki wprowadzanych decyzji, dostrzega wielora-
kość następstw i zagrożeń, jest lojalna i rzetelna2. Administracja publiczna ma 
wykonywać zadania państwa, a służba cywilna – w szczególności zadania rządu. 
Rola i zadania służby cywilnej w procesie zarządzania państwem związane są nie 
tylko z wykonywaniem obowiązków i wykorzystywaniem uprawnień określo-
nych ustawami, lecz wynikają też z konieczności realizowania pewnych koncep-
cji programowych sfery politycznej. Dlatego każda idea ukształtowania służby 
cywilnej powinna wskazywać, w jaki sposób i w jakim zakresie służba cywilna 
ma realizować wytyczne polityków, tak by z jednej strony je jak najpełniej urze-
czywistniać, a z drugiej strony stać na straży prawa i kierować się interesem 
państwa, a nie partii politycznych3.

Wprowadzenie służby cywilnej stanowi realizację idei służby państwowej 
(publicznej), a więc zapewnienia kadr pracowniczych dla aparatu państwowego, 
a zwłaszcza administracji państwowej, które w sposób zawodowy, kompetentny, 
zdyscyplinowany i lojalny mają realizować zadania państwa i wykonywać kom-
petencje jego organów. Takie kadry pozostające w stosunku służby wobec pań-
stwa mają gwarantować trwałe, sprawne i odpowiedzialne wypełnianie jego 
funkcji i administracji, a poprzez to stabilne i efektywne działanie całego mecha-

1 G. Rydlewski, Coś więcej niż spór o model rządzenia, Warszawa 2017, s. 152–153.
2 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Europie Środkowo-Wschodniej. Implementacja norm, 

procedur i wartości europejskiej służby cywilnej, Warszawa 2013, s. 18.
3 G. Dostatni, Koncepcje służby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej działania, 

Warszawa 2011, s. 17.
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nizmu sprawowania władzy w państwie4. „Każda służba publiczna jest przeja-
wem inicjatywy publicznej (choć często indywidualnej), a nie prywatnej (choćby 
zbiorowej)”5.

Służba publiczna jest jedną z najważniejszych instytucji państwa prawa. 
Termin ten swoim znaczeniem obejmuje m.in. status prawny członków korpusu 
służby cywilnej oraz pracowników samorządowych. Zdaniem Wojciecha Drob-
nego właśnie te kategorie pracowników są kluczowe w systemie służbowych 
stosunków pracy administracji publicznej, ponieważ ich członkowie wywierają 
bezpośredni wpływ na sposób funkcjonowania administracji rządowej i samo-
rządowej. Odpowiadają więc za realizację polityki rządu (w przypadku człon-
ków korpusu służby cywilnej) oraz za właściwe wykonywanie zadań władz 
lokalnych czy regionalnych – w przypadku pracowników samorządowych. Jako 
bezpośredni wykonawcy zadań publicznych w decydujący sposób wpływają na 
prawidłowe, efektywne i skuteczne funkcjonowanie państwa, a także, co rów-
nie ważne, na postrzeganie władzy państwowej przez obywateli. Znaczenie tych 
spraw jest duże. Systemowe umiejscowienie służby publicznej pomiędzy obsza-
rem wpływów politycznych a społeczeństwem, jak również faktyczne stosowanie 
przez funkcjonariuszy publicznych władztwa państwowego, związane jest z ryzy-
kiem wystąpienia nieprawidłowości i nadużyć6. Budowa profesjonalnej służby 
publicznej, która działa na podstawie aksjologicznych założeń demokratycznego 
państwa prawa, jest niewątpliwie procesem złożonym i długotrwałym. Polskie 
doświadczenia w tym zakresie nie są znikome. Wszak geneza służby państwowej 
sięga okresu międzywojennego7. A zatem po 1989 r. Polska nie musiała korzy-
stać jedynie ze wzorców zaczerpniętych z innych krajów. Istniały historyczne 
tradycje, do których można było sięgnąć – co skutkowało odtworzeniem idei 
służby cywilnej z II Rzeczypospolitej z jej podstawowymi wartościami, takimi 
jak: propaństwowa postawa urzędników służby cywilnej, wysokie morale, nie-
skazitelność obywatelska, uznany status społeczny urzędnika, traktowanie jako 
zaszczytnej służby państwu i społeczeństwu8.

Skuteczna służba cywilna cieszy się zaufaniem rządzących i społeczeństwa, 
a jest to możliwe jedynie w sytuacji, gdy jest ona trwale (stabilnie) wkompono-
wana w system administrowania państwem.

4 E. Zieliński, Administracja rządowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 96.
5 J.S. Langrod, Służba publiczna jako funkcja administracyjna. Wprowadzenie w naukę o po-

jęciu służby publicznej, Kraków 1932, s. 61.
6 W. Drobny, Przekształcenia pragmatyk urzędniczych członków korpusu służby cywilnej 

i pracowników samorządowych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015, s. 1.
7 Zob. J. Itrich-Drabarek, Civil Service in Poland, (w:) S. Sulowski, T. Słomka (Eds.), The 

Political System of Poland. Tradition and Contemporaneity, Berlin 2022, s. 228–229.
8 J. Itrich-Drabarek, Ramy prawne, standardy jakościowe i etyczne polskiej służby cywilnej, 

(w:) J. Itrich Drabarek, K. Mroczka, Ł. świetlikowski, Służba cywilna w Polsce, Warszawa 2012, 
s. 30.
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Zatem, generalnie rzecz ujmując, istota służby cywilnej to realizowanie inte-
resu państwa i ogółu obywateli, a nie partykularnych interesów politycznych. Idea 
jej tworzenia polega na odpartyjnieniu państwa i odizolowaniu funkcjonowania 
administracji publicznej od ciągle zmieniających się osób na stanowiskach publicz-
nych. Co do zasady chodzi o utworzenie wysoko wykwalifikowanej, bezstron-
nej i apolitycznej kadry urzędniczej pracującej stale w administracji publicznej. 
Teoretycznie polityka powinna mieć jak najmniejszy wpływ na służbę cywilną. 
Cel artykułu stanowi eksplikacja pozycji służby cywilnej w europejskiej tradycji 
państwowości. Teza badawcza brzmi: europejska tradycja państwowości dowo-
dzi, iż warunkiem istnienia stabilnego, trwałego, efektywnego, silnego i spraw-
nego organizmu państwowego jest jakość administracji, a crème de la crème 
administracji stanowi służba cywilna. Zasadniczej tezie badawczej towarzyszą 
dwie tezy pomocnicze. Pierwsza: służba cywilna stanowi wyznacznik rozwoju 
cywilizacyjnego instytucji państwa. Druga: służba cywilna to standard państwa 
o reżimie demokratycznym. Realizacji celu badawczego służy próba odpowiedzi 
na mniej i bardziej szczegółowe pytania badawcze, a wśród nich: w czym zawiera 
się istota służby cywilnej? Jakie są cechy charakterystyczne służby cywilnej? 
Jaka jest relacja pomiędzy administracją a służbą cywilną? Kiedy z perspektywy 
historycznej, gdzie i w jakim celu pojawił się termin oraz zjawisko służby cywil-
nej? Jakie modele służby cywilnej wypracowano w Europie? Jakie znaczenie dla 
państwa mają administracja i służba cywilna?

Do najważniejszych metod badawczych wykorzystanych w artykule należy 
zaliczyć historyczną, porównawczą, studium przypadku oraz analizę instytucjo-
nalno-prawną. Zastosowano również elementy analizy systemowej oraz wykorzy-
stano technikę krytycznej analizy piśmiennictwa, źródeł i literatury przedmiotu.

Służbę cywilną można przyrównać do maszyny, którą steruje rząd, albo do 
fortepianu, który pozostaje taki sam bez względu na to, kto na nim gra i jaki 
wykonuje utwór. Po odegraniu Ludwiga van Beethovena nie trzeba fortepianu 
demontować czy wymieniać części, by zagrać utwór Jana Sebastiana Bacha czy 
Fryderyka Chopina9. Porównanie to przedstawia pewien ideał relacji między 
polityką a administracją publiczną10. Dzięki dążeniu do tego ideału w państwach 
liberalnej demokracji powstała profesjonalna administracja i udało się ograniczyć 
wpływ rządzących i polityki na życie publiczne. W literaturze odnajdujemy też 
porównanie służby cywilnej do statku, którego nieodłączną częścią są pasażero-
wie i załoga. Pasażerowie (politycy) muszą dopłynąć do wyznaczonego portu, ale 
ich los zależy od umiejętności załogi (służby cywilnej)11.

 9 V. Turcey, Rola służby cywilnej w demokratycznym społeczeństwie – doświadczenia fran-
cuskie, (w:) Służba cywilna a etyka, Warszawa 1996, s. 45–46.

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

11 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce – koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, s. 24.
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Podstawową zasadą funkcjonowania służby cywilnej jest uznanie, że sama 
służba cywilna nie tworzy prawa ani polityki, a jedynie doradza i wypełnia pole-
cenia szefów politycznych w sposób jak najbardziej bezstronny. Ważną cechą 
służby cywilnej jest sposób zawiadywania przez nią sprawami publicznymi; ma 
on charakter wyraźnie wykonawczy i polega na bezpośrednim i praktycznym 
wdrażaniu przez korpus urzędniczy polityki kształtowanej przez rząd i parla-
ment12.

Sam termin „służba cywilna” został po raz pierwszy użyty przez brytyjską 
administrację kolonialną w Indiach w XIX w. i rozpowszechnił się w świecie po 
1854 r., kiedy przeprowadzono w Wielkiej Brytanii konkursowy nabór do admi-
nistracji publicznej13. O ile samo pojęcie służby cywilnej jest podobnie rozumiane 
we wszystkich krajach, o tyle zakres grup pracowniczych, czy inaczej: korpusów 
administracji publicznej wchodzących w jej skład, jest różny w poszczególnych 
państwach. Wszyscy urzędnicy służby cywilnej realizują zadania państwowe 
(rządowe), z tym że część z nich na szczeblu centralnym, w urzędach obsługują-
cych naczelne lub centralne organy administracji państwowej, a część również na 
szczeblu lokalnym – np. w Polsce w urzędach wojewódzkich czy izbach i urzę-
dach skarbowych, które są terenowym aparatem administracji rządowej. Różne 
są też, w zależności od kraju, kryteria klasyfikujące korpusy pracowników admi-
nistracji publicznej do służby cywilnej. We Francji zakres ten jest szeroki i obej-
muje także osoby zatrudnione w zakładach opieki zdrowotnej oraz nauczycieli 
czy pracowników opieki społecznej, co sprawia, że znajduje w niej zatrudnienie 
około 12% zawodowo czynnej ludności14. W Niemczech, Anglii czy Polsce nie 
zalicza się już tych osób do służby cywilnej. 

W większości państw zakres działania służby cywilnej ograniczony jest 
do urzędów państwowych, w tym często do urzędów administracji rządowej. 
W niektórych krajach, jak np. Dania, rozwiązania służby cywilnej przyjęto także 
w strukturach samorządu terytorialnego. Oprócz tego systemy służby cywilnej 
w poszczególnych państwach różnią się pod wieloma względami i mają swoje 
cechy charakterystyczne, które wynikają z historii, tradycji administracji, ustroju 
czy też specyfiki danego kraju. Służba cywilna została również różnie opisana 
normatywnie w poszczególnych państwach15. 

12 B. Kudrycka, Neutralność polityczna urzędników, Warszawa 1998, s. 17.
13 Zob. D. Długosz, Kadry w administracji publicznej, (w:) J. Hausner (red.), Administracja 

publiczna, Warszawa 2003, s. 236–237.
14 G. Rydlewski, Służba cywilna w Polsce. Przegląd rozwiązań na tle doświadczeń innych 

państw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 16.
15 G. Dostatni, op.cit., s. 22.
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SŁUDZY PAŃSTWA

Samo z siebie wypływa, iż w najmniejszym nawet państwie zwierzchnik jego nie 
może sam jeden używać władzy zbiorowej, chcąc ziścić cele zespolonego pożycia 
i dzierżyć nieodzowne do tego prawa, ale że musi mieć do rozporządzenia pewną 
liczbę narzędzi odpowiednią temu zadaniu co do ilości, jakości i miejsca, czyli inny-
mi słowami, że nieodzownie potrzebni są słudzy państwa16.

Pełnienie urzędu odbywa się z polecenia państwa i w jego interesie17.

W Europie w wiekach średnich rozpoczął się proces oddzielenia interesów 
osobistych od interesów władcy. Urzędnik stał się istotnym zjawiskiem historycz-
nym w momencie kryzysu państwa stanowego, a sam termin „urzędnik” w wielu 
językach wywodzi się od łacińskiego słowa officium oznaczającego służbę. Od 
XV w. nie sposób już właściwie mówić o państwie bez uwzględnienia kategorii 
„urzędniczej”, chociaż naturalnie we wczesnych czasach nowożytnych kryteria 
funkcjonowania tej grupy były inne niż choćby w wieku XIX. Początkowo urząd 
traktowano jako stosunek służby i wierności wobec instytucji publicznej, a więc 
króla, państwa i Kościoła, a z czasem zaczęto pojmować go jako coś zbliżonego 
do zwykłego stosunku pracy — tyle że świadczonej nie pracodawcy prywat-
nemu, ale publicznemu. W XVI w. pojawiło się pojęcie racji stanu. To o nią oraz 
o sprawność władzy i stabilność finansów publicznych mieli dbać urzędnicy. 
Z czasem wykształcił się również swoisty kanon zawodowy, którym, oczywiście 
w ideale, mają się oni kierować.

W nowożytnej Europie zmiany w zakresie statusu osób pracujących dla 
ówczesnych władców przypadły na wiek XVII i XVIII. Bycie urzędnikiem prze-
stawało oznaczać ogólnie pojmowane służenie i stawało się wykonywaniem coraz 
ściślej sprecyzowanych obowiązków. Coraz słabsze były równocześnie więzi oso-
biste między urzędnikiem i zwierzchnikiem. Takiemu „urzeczowianiu urzędów” 
towarzyszy zróżnicowanie zadań, prestiżu i sposobów ich obejmowania. Poja-
wiły się również nowe metody wynagradzania urzędników.

Przynajmniej do czasów oświecenia rozróżnienie między tym, co publiczne, 
a tym, co prywatne, było rozmyte. Nikt nie miał do urzędników pretensji, że 
wzbogacali się kosztem dobra publicznego, pod warunkiem że równocześnie 
sprawnie zarządzali systemem państwowym i nie przesadzali w prywacie, gdyż 
w takiej sytuacji mogli narazić się na królewską niełaskę18. 

Dla tradycji obszaru administracji niezwykle ważny jest przełom XVIII 
i XIX w. i rewolucja Pitta. Stworzył on nowoczesny system funkcjonowania 

16 R. von Mohl, Encyklopedia umiejętności politycznych, Warszawa 2003, s. 219.
17 Ibidem, s. 227.
18 K. Burnetko, Służba cywilna w III RP: punkty krytyczne, raport sfinansowany ze środków 

fundacji im. Stefana Batorego, 2003, s. 6–7.
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administracji — taki, do którego odwołują się także dzisiejsze rządy, a Anglia 
właśnie uchodzić może za pierwszy kraj, w którym pojawiły się zalążki idei 
służby cywilnej. Następstwem była rosnąca skuteczność struktur państwa. Opi-
nia publiczna była zachwycona. Urzędnicy zaczęli powoli zdobywać szacunek po 
latach handlu urzędami. Pomogło to w wypracowywaniu wysokiego standardu 
moralnego angielskich służb publicznych, który dziś uważany jest za odwieczny 
niemal składnik brytyjskiej tradycji. Później, w 1855 r., powołano Komisję Służby 
Cywilnej, która miała dbać o poziom administracji państwa. Odtąd też termin 
„służba cywilna” używany będzie w świecie na określenie profesjonalnego i apo-
litycznego aparatu urzędniczego19.

Podobną walkę o jakość służby cywilnej podjęły Prusy, a zapoczątkował ją 
Fryderyk II. W Niemczech podstawowe zasady dotyczące służby cywilnej mają 
swoje początki w rozwiązaniach prawnych uchwalonych już w 1794 r. Nowo-
cześnie pojmowana racja stanu zaczęła sprawiać, że ideę urzędu kojarzono ze 
służbą państwu, a zatem również działaniem dla dobra współobywateli – natu-
ralnie ciągle w ówczesnym rozumieniu tych pojęć. Niemiecki komisarz stał się 
prawzorem współczesnego urzędnika państwowego: bezwzględnie oddanego 
państwu i prawu, posłusznego rygorom racji stanu, niewrażliwego na lokalne 
układy i naciski, profesjonalnego i nieprzekupnego. Fenomenem stała się Francja, 
a zatem państwo, które w ciągu 200 lat przeszło cztery rewolucje, rządy dwuna-
stu konstytucji, kilkanaście prób zamachu stanu, w tym kilka udanych, a także 
dziesiątki gabinetów, ale zdołało jednocześnie wytworzyć niespotykanie stabilny 
system administracyjny, który stał się potem modelem dla innych państw. Jego 
autorem był oczywiście Napoleon Bonaparte20. Prawdopodobnie to właśnie apa-
rat urzędniczy umożliwił funkcjonowanie państwa francuskiego podczas wszyst-
kich zakrętów dziejowych związanych z niestabilnością polityczną. 

Stabilność oraz siła pruskiej i francuskiej administracji wzięły się stąd, że 
najpierw rozwinęło się tam scentralizowane i biurokratyczne państwo absoluty-
styczne, a dopiero potem powstało społeczeństwo obywatelskie. Przeświadczenie, 
że rząd absolutny jest nieusuwalny, wszak nie ponosi przed nikim odpowiedzial-
ności, powodowało, że jednostki wybierały pracę w administracji jako pewny 
sposób na karierę. Inaczej było w Anglii, gdzie idea wolności obywatelskich 
wyprzedziła powstanie silnych struktur państwowych. Tam o sile administra-
cji zdecydował, paradoksalnie, rozwój idei odpowiedzialności rządu. By zmiany 
gabinetów nie destabilizowały państwa, należało zdecydowanie oddzielić dwa 
typy funkcjonariuszy państwowych: polityków, możliwych do usunięcia wraz 
ze swoim rządem, oraz urzędników, niepowiązanych z żadnym ugrupowaniem 
i zatrudnianych na stałe. Absolutną neutralność polityczną zaczęto utożsamiać 
z lojalnością wobec państwa. Te dwie drogi zbiegły się jednak w punkcie apoli-

19 Ibidem, s. 11.
20 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 51, 55, 62.
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tyczności i profesjonalizmu21. Jednak napięcia związane z rolą urzędnika w pań-
stwie wciąż są obecne.

SILNE PAŃSTWO TO SILNA ADMINISTRACJA

Administrator ma służyć ogółowi i pełnić służbę publiczną22.

„Silne państwo to silna administracja, a silna administracja, to […] przede 
wszystkim ludzie – kompetentni, wykształceni, dyspozycyjni, mający predyspo-
zycje do wykonywania zadań administracji państwowej, publicznej, służby cywil-
nej”23. Za wartości podstawowe, którymi w swoich działaniach powinni kierować 
się członkowie korpusu służby cywilnej, zwykło się uznawać: legalność działa-
nia, odpowiedzialność, lojalność wobec państwa i demokratycznej władzy, uczci-
wość, racjonalność działania, bezstronność i sprawność24. Misję służby cywilnej 
stanowi urzeczywistnianie w praktyce owych wartości. Kadry urzędnicze służby 
cywilnej, i szerzej – administracji publicznej, stanowią niewątpliwie strategiczny 
potencjał państwa i w taki sposób powinny być traktowane25.

Funkcja administracyjna jest funkcją publiczną, sprawowaną gwoli strzeżenia inte-
resów ogółu i dbania o dobro powszechne. Nie co innego jak zapewnienie pewności 
i stałości w stosunkach, ze względu na interes ogólny, jest jej celem. Nie jest nim 
nigdy interes indywidualny, podlegający dowolności, a nawet kaprysowi jednostek, 
czy ich grup26. 

Istotne jest dostrzeganie związku między dobrze wykonywanymi funkcjami 
państwa a pracą osób zatrudnionych w służbie cywilnej.

W tradycji zakorzenił się etos w duchu: służbie państwowej nie poświęca się 
nikt, kto chce dorobić się majątku, poświęca się człowiek, który chce służyć pań-
stwu. Człowiek, który chce wypełniać misję służby publicznej. Podstawę racji 
bytu służby cywilnej stanowi zatem misja służby publicznej, która opierając się 
na takich standardach, jak: wierność konstytucji i państwo prawa, neutralność 

21 K. Burnetko, op.cit., s. 11–12.
22 J.S. Langrod, op.cit., s. 23–24.
23 T. Górzyńska, Służba cywilna w Polsce – problemy z tradycją, problemy z przyszłością, 

(w:) J. Supernat (red.), Między tradycją a przyszłością w nauce prawa administracyjnego. Księga 
jubileuszowa dedykowana prof. Janowi Bociowi, Wrocław 2009, s. 6.

24 G. Rydlewski, Służba cywilna w Polsce…, s. 13.
25 K. Mroczka, Ł. świetlikowski, Neutralność polityczna członków korpusu służby cywilnej 

w kontekście biernego prawa wyborczego w wyborach do samorządu terytorialnego – perspekty-
wa prawno-politologiczna, (w:) J. Itrich-Drabarek, J.G. Otto (red.), Wybory samorządowe – samo-
rządowe wybory, Warszawa 2019, s. 105.

26 J.S. Langrod, op.cit., s. 21–22.
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polityczna, bezstronność, lojalność wobec przełożonych, stabilność zatrudnienia, 
rzetelność i profesjonalizm, równość szans, równość dostępu i konkurencyjność 
przy rekrutacji do służby w administracji publicznej, jest rozumiana jako służba 
obywatelom i efektywne wykonywanie zadań państwa. 

Standard neutralności politycznej służby cywilnej należy rozumieć w ten 
sposób, że urzędnik służby cywilnej nie może w swoim działaniu kierować się 
przekonaniami politycznymi, religijnymi, ideologicznymi, interesami partyj-
nymi, grupowymi itd. Postawa urzędnika i jego działania powinny być zobiekty-
wizowane i zdystansowane. Jego apolityczność oznacza, że nie bierze on udziału 
w grze politycznej. Tę apolityczność służby cywilnej ma zapewniać rozdzielenie 
stanowisk o charakterze politycznym, obsadzanych według kryteriów politycz-
nych, od stanowisk urzędniczych, administracyjnych, obsadzanych na podstawie 
przesłanek natury merytorycznej.

 Należy zmierzać do ustanowienia apolitycznej administracji, mimo że prak-
tyka odbiega od ideału, ponieważ stosunki społeczne, w które uwikłana jest 
służba cywilna, są o wiele bardziej skomplikowane. Decyzja o wprowadzeniu 
neutralnej politycznie służby cywilnej ma ogromne znaczenie polityczne. Ozna-
cza przede wszystkim pozbawienie polityków jednego z najbardziej skutecznych, 
lecz i niewyrafinowanych sposobów zapewnienia sobie kontroli nad instytucjami 
państwa, szczególnie nad jego segmentem wykonawczym – władzy nad polityką 
kadrową w administracji.

Genezy służby cywilnej w Europie trzeba także szukać w praktyce III Repu-
bliki Francuskiej. Wyznawano w niej fundamentalną zasadę, która przeszła już 
do legendy wśród badaczy państwa, a która mówi, „iż rządy i parlamenty odcho-
dzą, a administracja pozostaje”27. Bo to administracja stanowi o tak ważnej cią-
głości instytucjonalnej państwa. 

ISTOTA SŁUŻBY CYWILNEJ

Jak zauważa Michał Kulesza: 
Istota służby cywilnej polega na tym, że korpus urzędniczy jest autonomiczny w sto-
sunku do władzy politycznej. Aby miało to sens, musi być spełnionych kilka warun-
ków. Dostęp do służby cywilnej powinien być otwarty dla wszystkich obywateli, 
awanse w służbie powinny opierać się na obiektywnych kryteriach. Istotą służby 
jest też stabilność zatrudnienia, odwrotnie niż w sferze politycznej, gdzie istotą jest 
zmienność, wymuszana kadencją władzy demokratycznej. […] Jest oczywiste i zro-
zumiałe, że podstawą prawidłowego funkcjonowania jest zaufanie, jakim dochodzą-

27 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1999, 
s. 207.
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cy do władzy politycy obdarzają urzędników służby cywilnej. Dlatego od korpusu 
urzędniczego żąda się profesjonalizmu, wysokich standardów etycznych oraz lojal-
ności (do granic prawa) wobec władzy politycznej pochodzącej z demokratycznych 
wyborów28.

John Greenwood i David Wilson definiują służbę cywilną w następujący 
sposób: 

Stanowiska administracyjne należące do służby cywilnej nie mogą być prezentem 
dla polityków po wygranych wyborach. Urzędnicy pozostając w systemie meryto-
rycznej kariery, powinni realizować politykę rządu zgodnie ze wszystkimi wymo-
gami organizacyjno-prawnymi. […] Pewność zatrudnienia pozwala im na profesjo-
nalne wykonywanie zawodu. Jednocześnie urzędnicy realizując zadania zlecone im 
przez ministrów, muszą zachować osobistą neutralność polityczną. Związane jest 
to z ograniczeniem takich uprawnień urzędniczych, jak np. aktywne angażowanie 
się w działalność partyjną albo głoszenie poglądów sprzecznych z polityką rządu29.

Tomasz Grosse określa służbę cywilną jako „system instytucji funkcjonują-
cych wewnątrz administracji państwowej oraz zespół spójnych norm prawnych 
określających prawa i obowiązki urzędników. Celem działania takiej służby 
powinna być taka przebudowa administracji rządowej, aby stawała się ona neu-
tralna politycznie i profesjonalna”30. Zbigniew Cieślak, Jacek Jagielski i Krzysztof 
Rączka zaznaczają, że powstanie i kształtowanie się służby cywilnej w poszcze-
gólnych państwach było ściśle związane z dążeniem do zapewnienia kadr pra-
cowniczych dla aparatu państwowego, które w sposób zawodowy, kompetentny, 
zdyscyplinowany i lojalny realizowałyby zadania państwa i jego organów, w tym 
te o charakterze władczym. Kadry takie pozostające w stosunku służby wobec 
państwa miały gwarantować sprawne, trwałe i odpowiedzialne wypełnianie jego 
funkcji, a przez to stabilne i skuteczne działanie całego mechanizmu sprawowa-
nia władzy w państwie31.

Adam Błaś, Jan Boć i Jan Jeżewski konstatują z kolei, że cała idea tworze-
nia i funkcjonowania służby cywilnej polega na odpartyjnieniu państwa oraz na 
odizolowaniu administracji publicznej od ciągle zmieniających się polityków 
obsadzających większość stanowisk publicznych. Chodzi wszak o zagwaranto-
wanie pracy w administracji publicznej wysoko wykwalifikowanej, bezstronnej, 
apolitycznej kadry urzędniczej, która jest w niej zatrudniona na stałe32.

28 M. Kulesza, Destabilizacja metodą rządzenia, „Rzeczpospolita” z 13 lutego 2006 r., s. 7.
29 J. Greenwood, D. Wilson, Public Administration in Britain Today, London 1989, s. 76.
30 T.G. Grosse, Służba cywilna w Polsce i możliwości jej rozwoju, „Służba Cywilna” 2001, 

nr 2, s. 85.
31 Z. Cieślak, J. Jagielski, K. Rączka, Komentarz do ustawy o służbie cywilnej, Warszawa 

1998, s. 6.
32 A. Błaś, J. Jeżewski, (w:) J. Boć (red.), Administracja publiczna, Wrocław 2003, s. 263.
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Z jednej strony: 
Neutralna politycznie służba cywilna musi być tak skonstruowana, aby wypełniała 
wolę polityków – ale nie w ich interesie, lecz w interesie państwa jako całości. Jeżeli 
ocenia się, że – prawidłowo skonstruowana – zagraża ona politykom […] oznacza to, 
że nie rozumie się istoty instytucji współczesnej demokracji typu parlamentarnego33. 

Jednak: 
Nic nie może być bardziej szkodliwego dla państwa, niż podległość administracji 
polityce partyjnej. Oczywiście, kadrę administracyjną obowiązuje lojalność wobec 
rządzących, ale nie służalczość, gdyż administracja to służba państwu (gminie itp.), 
a nie służba u polityków partyjnych. Odwrotnie, w zarządzaniu publicznym admi-
nistracja winna być partnerem polityki, wnosząc do tej współpracy swoje przygo-
towanie profesjonalne, doświadczenie i wiedzę, podczas gdy wianem polityki jest 
w zarządzaniu program do realizacji. Władza polityczna wnosi do zarządzania pu-
blicznego czynnik zmiany, kadra administracyjna – stabilność i pamięć organiza-
cyjną34.

Krzysztof Szczerski podkreśla, że politycy powinni uznać autonomię służby 
cywilnej, a ta z kolei powinna zrozumieć swój służebny charakter w stosunku do 
wypełniania decyzji demokratycznie legitymizowanej władzy35.

Polityzacja administracji będzie skutkować stałym wzrostem kosztów jej działania, 
mnożeniem nowych intratnych posad i synekur dla działaczy partyjnych. Częstotli-
wość zmian na stanowiskach, zwłaszcza w polskich realiach politycznych, wydatnie 
zmniejsza przy tym skuteczność funkcjonowania administracji i obniża profesjona-
lizm urzędników36.

IDEA SŁUŻBY CYWILNEJ STANDARDEM 
DEMOKRATYCZNEGO PAŃSTWA

Procesy, jakie zachodziły w europejskiej administracji poszczególnych 
państw po 1789 r., doprowadziły do powstania hierarchicznej, scentralizowanej 
i profesjonalnej służby cywilnej. Wpływ na nie miały konsekwencje wojen napo-

33 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 2004, 
s. 278.

34 Ibidem, s. 25.
35 K. Szczerski, Ekspertyza prakseologiczno-organizacyjna do druku nr 552 – poselski pro-

jekt ustawy o służbie cywilnej, druku nr 553 – poselski projekt ustawy o państwowym zasobie 
kadrowym, obsadzaniu wysokich stanowisk państwowych oraz o zmianie niektórych ustaw oraz 
druku 553-A (autopoprawka do druku 553), Warszawa, 22 czerwca 2006 r. (sporządzona za po-
średnictwem Biura Analiz Sejmowych).

36 T.G. Grosse, op.cit., s. 87.
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leońskich, których skutkiem było m.in. propagowanie idei państwa prawa. Wraz 
z rozwojem idei liberalnego państwa demokratycznego w państwach europejskich 
rozwijała się służba cywilna. Wiek XIX charakteryzuje podobieństwo rozwią-
zań przyjmowanych w poszczególnych państwach. Dopiero w wieku XX modele 
służby cywilnej się różnicują37. W państwach demokratycznych wykształciły się 
trzy zasadnicze modele służby cywilnej:

• model kariery (inaczej model awansowy lub zamknięty), 
• model pozycyjny (inaczej model stanowiska lub otwarty),
• model mieszany. 
Model kariery zakłada zatrudnienie pracownika w służbie cywilnej oraz 

stopniowy rozwój jego kariery urzędniczej, od stanowisk najniższych do tych 
znajdujących się na samej górze hierarchii. Model stanowiska natomiast bazuje 
na zatrudnianiu pracownika na konkretne stanowisko, a nie do korpusu jako cało-
ści. Model kariery przyjmuje za punkt odniesienia założenie, że administracja 
publiczna, w przeciwieństwie do sektora prywatnego, realizuje inne, szczegól-
nie istotne zadania. W modelu pozycyjnym państwo przestaje stawiać się ponad 
społeczeństwem i zajmuje pozycję obok niego. W tym modelu bardziej liczą się 
zdolności zarządcze i menedżerskie niż formalne kwalifikacje38.

Wybór danego modelu w konkretnym państwie wynika w dość powszechnej 
opinii od zaufania społeczeństwa39, po pierwsze do państwa, a po drugie – co sta-
nowi pochodną pierwszego – do sfery politycznej. Im bardziej państwo pozostaje 
albo pozostawało w opozycji do społeczeństwa, tym bardziej prawdopodobne staje 
się przyjęcie modelu kariery. I odwrotnie, im większe zaufanie społeczeństwa do 
struktur państwa, tym częściej przyjmuje się model stanowiska. W związku z tym 
kraje, które mają za sobą doświadczenia totalitarne, takie jak Niemcy, Hiszpania 
czy kraje postkomunistyczne, chętniej posługują się modelem kariery, podczas gdy 
państwa o historycznie ugruntowanej i nieprzerwanej od wielu lat demokracji, jak 
Wielka Brytania lub kraje skandynawskie, wybierają model otwarty40. Wybór kon-
kretnego modelu jest ściśle powiązany z historią poszczególnych państw, jak rów-
nież kształtem ich ustroju politycznego. Tam, gdzie administracja publiczna długo 
musiała stanowić instrument wzmacniania stabilności państwa, np. we Francji, 
sięgano najczęściej po rozwiązania bliższe modelowi kariery. W tych państwach, 
gdzie wstrząsów oraz napięć w systemie politycznym było stosunkowo mniej, 
w większym zakresie wykorzystywano rozwiązania charakterystyczne dla modelu 
pozycyjnego. Przykładem jest tu Wielka Brytania41.

37 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce…, s. 20.
38 W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, ABC służby cywilnej, Warszawa 2010, s. 15–17.
39 K. Burnetko, op.cit., s. 14; D. Bossaert, Ch. Demmke, Służba cywilna w państwach akce-

syjnych. Tendencje i wpływ procesów integracyjnych, Łódź 2003, s. 30.
40 G. Dostatni, op.cit., s. 132–133.
41 D. Długosz, Służba cywilna – jaki system dla Polski?, „Res Publica Nowa” z czerwca 

1998 r., s. 32 i n.
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Współcześnie istnieją znaczne różnice między sposobem urzeczywistnia-
nia idei służby cywilnej w poszczególnych państwach42. Różnice te odnoszą 
się w takim samym stopniu do samej filozofii kształtowania służby cywilnej, 
jak i rozwiązań szczegółowych z zakresu m.in. zasięgu służby cywilnej, spo-
sobu administrowania nią, jej wewnętrznej struktury, zasad określających model 
kariery oraz możliwości awansu w tej służbie. 

Jednak niezależnie od modelu, pomimo pewnych negatywnych cech charak-
terystycznych dla każdego z nich, należy uznać, że znajdują one swoje miejsce 
w państwach rozwiniętych, a służba cywilna leży u podstaw ustroju demokra-
tycznego. Służba cywilna stała się w moim odczuciu elementem sine qua non 
państwa o reżimie demokratycznym. Ustrój ten umożliwia wymianę elit rządzą-
cych, ale co najważniejsze – zakłada ciągłość jego struktur. I to jest kwintesencja 
dorobku tradycji. Nie można poddawać się defetyzmowi zawartemu w słowach 
takich jak te prezydenta Aleksandra Kwaśniewskiego, który w latach 90. mówił, 
że służba cywilna to piękna idea, ale trudna do realizacji w praktyce. 

Po II wojnie światowej idea służby cywilnej stała się standardem państw 
demokratycznych Europy Zachodniej. Służbę cywilną należy postrzegać z jednej 
strony jako dzieło współczesnego państwa demokratycznego, z drugiej zaś jako 
jego podstawową cechę43.

Warto zaznaczyć, iż służba cywilna istnieje w społeczeństwach dojrzałych, 
które raczej nie mają skłonności do ekstremizmu politycznego i w których doszło 
do konsensusu między głównymi uczestnikami życia politycznego co do insty-
tucjonalnych i etycznych podstaw państwa. W państwach tych istnieją profesjo-
nalne standardy zawodu urzędnika. Prawidłowe funkcjonowanie służby cywilnej 
wymaga istnienia elit o wysokim poziomie kultury politycznej, jak również odpo-
wiedniej jakości instytucji doradczych. Niezbędna jest też zdolność polityków do 
kierowania państwem w sposób nowoczesny, przede wszystkim niepolegający 
na polityce łupów. Warunki te, lepiej albo gorzej, spełnia większość państw libe-
ralno-demokratycznych. Rozwiązania takie przyjęto w demokratycznych, dobrze 
rozwiniętych państwach, a ich kształt stanowi efekt historycznego rozwoju insty-
tucji państwa w tych krajach. W większości przeszły one w swojej historii przez 
chorobę politycznego klientelizmu i korupcji w administracji państwowej44.

W latach 90. większość ekspertów optowała w Polsce za systemem kariery, 
ponieważ – w ich mniemaniu – zapewniał większą stabilność państwa w ciągłym 
procesie zmian dokonujących się w kraju. W pierwszej dekadzie XXI w. bardziej 
pożądanym modelem stał się model pozycyjny. Zgodnie z oceną Europejskiego 

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

43 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce…, s. 11.
44 D. Długosz, Neutralność polityczna służby cywilnej, (w:) Służba cywilna – wybrane zagad-

nienia, Warszawa 2000, s. 2.
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Instytutu Administracji Publicznej polski system służby cywilnej był systemem 
mieszanym, lecz bliższym systemowi kariery45.

ZAKOŃCZENIE

„Służba publiczna polega na ciągłości”46. Ustroje polityczne i społeczne mogą 
się zmieniać, a jednak „raz w ruch wprawiona maszyna administracyjna idzie 
dalej” i to już nie tylko „siłą rozpędu, lecz z mocy swej struktury organizacyjnej 
oraz nastawienia ideowego”47. I tak fluktuacje wynikające z układu sił politycz-
nych nie działają bezpośrednio na stałość i ciągłość obowiązkowej działalności 
administracyjnej nastawionej na służenie interesowi publicznemu, a wywierają 
tylko wpływ pośredni o tyle, o ile poglądy na istotę tego interesu ulegają w toku 
dziejów i zmian społecznych rozlicznym wahaniom. Jak powiedział Otto Mayer: 
Das Verfassungsrecht wechselt, Verwaltungsrecht dauert48.

Służba cywilna stanowi wyznacznik rozwoju cywilizacyjnego instytucji pań-
stwa. Udoskonalanie służby cywilnej jest równoznaczne z udoskonalaniem insty-
tucji państwa, które wciąż stanowi podstawę organizacji życia człowieka mimo 
zmieniającego się świata, procesów globalizacji, europeizacji itp. a zatem… udo-
skonalenie służby cywilnej równa się udoskonaleniu życia człowieka. Również 
w tym znaczeniu, że państwo demokratyczne to my.

Administracja publiczna to sługa ustroju państwa, prawa, aparat wykonawczy 
władzy politycznej49, lecz we współczesnym demokratycznym świecie coraz czę-
ściej postrzegana jest przede wszystkim jako usługodawca wobec społeczeństwa. 

Istotą służby cywilnej jest dokonanie w obrębie administracji publicznej, 
a przynajmniej administracji państwowej, jak ma to miejsce w Polsce, dalszego 
swoistego podziału władzy między rekrutowane na zasadzie politycznej lub 
przynajmniej umocowane politycznie, a przez to zmienne zgodnie z regułami gry 
demokratycznej, kierownictwo i stałą profesjonalną służbę cywilną50.

Powstanie zawodowej kadry urzędników tworzących służbę cywilną nastąpiło 
w wyniku powolnych zmian obyczaju, tradycji, prawa. Tego dorobku nie wolno 
zaprzepaścić. Należy go szanować. Z tego dorobku i jego krytycznej analizy warto 
wyciągać wnioski. Kierunek ewolucji, jaki się zarysował, wyznaczało dążenie do 

45 D. Bossaert, Ch. Demmke, op.cit., s. 107.
46 J.S. Langrod, op.cit., s. 51.
47 K.W. Kumaniecki, Czasy lubelskie. Wspomnienia i dokumenty, Kraków 1927, s. 91.
48 O. Mayer, Theorie des französischen Verwaltungsrechts, Strassburg 1886, s. 3.
49 B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 216 i n.
50 H. Izdebski, Fundamenty współczesnych państw, Warszawa 2007, s. 225–226.
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tego, by wraz z rozwojem demokracji ludzie, których praca polega na wypełnianiu 
zadań służących państwu, przestrzegali zasad społecznie akceptowanych.

Budowa standardów demokratycznych w państwie nie jest możliwa bez 
istnienia służby cywilnej, pojmowanej jako strażnik dobra publicznego. Także 
w Polsce. W naszym kraju utrudnienia wynikają m.in. z przeszłości, z faktu, iż 
nasze państwo odziedziczyło silną tradycję antyetatystyczną. Chodzi tu zarówno 
o okres rozbiorów, jak i czasy PRL-u, które nie sprzyjały budowie zaufania 
wobec administracji publicznej. Wszak podczas rozbiorów urzędnik administra-
cji publicznej miał twarz zaborcy, Rosjanina, Niemca czy Austriaka. Postawa 
patriotyczna wymagała negacji jego poleceń. Nieufność i niechęć społeczeństwa 
wobec aparatu władzy i urzędników stały się również cechami III RP. Wciąż 
obowiązuje imperatyw antyetatystyczny. Niewątpliwie polska historia służby 
cywilnej jest bardzo trudna.

Wydaje się także, że nieustanne zmiany w służbie cywilnej dokonywane 
przez polityków wynikają z niewiedzy co do istoty i znaczenia służby cywilnej 
dla rozwoju demokratycznego państwa. Krótki horyzont czasowy funkcjonowa-
nia sektora publicznego – od kadencji do kadencji – skazuje planowanie i dzia-
łania długookresowe na porażkę. A to równa się porażce państwa, a zatem nas 
wszystkich.
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WPŁYW ROZWIĄZAŃ PRAWNYCH I TRADYCJI 
SŁUŻBY CYWILNEJ RP NA OBECNY MODEL SŁUŻBY 

CYWILNEJ

THE INFLUENCE OF THE LEGAL SOLUTIONS AND THE 
CIVIL SERVICE TRADITION OF THE REPUBLIC OF POLAND 

ON THE CURRENT MODEL OF THE CIVIL SERVICE

Abstract

The presented article is of a historical and legal nature. It analyzes the impact of the 
legal solutions and the tradition of the Polish civil service on the current model of the 
civil service. The results of the conducted research lead to the conclusion that despite 
the considerable passage of time – and despite the fact that while the 1922 Act on the 
State Civil Service was formally maintained until 1974, the continuity of tradition was 
interrupted in the period of “People’s Poland” – the classic solutions of the Act from 
before a century have survived to such extent that there are grounds for talking about 
the impact of the 1922 Act on the current model of the civil service – a model far from 
perfect, and even “decapitated”.
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Rok 1922 – pierwszy, w którym odrodzone państwo polskie nie toczyło 
już działań wojennych, i ostatni, w którym obradował Sejm Ustawodawczy (do 
27 listopada), tworząc fundamenty prawa Rzeczypospolitej – pozostawił po sobie 
obfite ustawodawstwo, w tym mające podstawowe znaczenie dla administracji 
publicznej. 

17 lutego 1922 r. uchwalono ustawę o państwowej służbie cywilnej (dalej: 
u.p.s.c.)1, której poświęcone jest niniejsze opracowanie. Warto jednak pamiętać 
także o następującej po niej ustawie z dnia 23 marca 1922 r. o podstawowych 
obowiązkach i prawach oficerów Wojsk Polskich2, gdyż pomiędzy nią a ustawą 
o państwowej służbie cywilnej było określone iunctim (zwłaszcza w odniesie-
niu do statusu urzędników pierwszej i drugiej kategorii). Nie wolno zapominać 
zwłaszcza o ustawie z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyższym Trybunale Admini-
stracyjnym3 – drugim obok państwowej służby cywilnej podstawowym elemen-
cie instytucjonalnej infrastruktury demokratycznego państwa prawnego. Pojęcie 
demokratycznego państwa prawnego wówczas nie było jeszcze używane, ale 
takie właśnie państwo budowano – tyle że część tego, co zbudowano, zdemonto-
wano po przewrocie majowym 1926 r. 

Po 1944 r., gdy tworzono państwo niebędące demokratycznym państwem 
prawnym, albo zaniechano odbudowy instytucji, co dotyczyło Naczelnego Try-
bunału Administracyjnego, albo formalnie utrzymując dawne przepisy, gruntow-
nie zmieniono ich treść i sens, co stało się udziałem ustawy o państwowej służbie 
cywilnej. Ustawa, w mało już następnie zmienionym brzmieniu tekstu jedno-
litego z 1949 r.4, mogła dotrwać do 1974 r.; wraz z wprowadzeniem w 1950 r. 
systemu jednolitości władzy terenowej została rozciągnięta na pracowników rad 

1 Dz.U. nr 21, poz. 164, z późn. zm. 
2 Dz.U. nr 32, poz. 256, z późn. zm.
3 Dz.U. nr 67, poz. 600, z późn. zm. – tekst jedn. Dz.U. z 1926 r. nr 68, poz. 400. Ustawę za-

stąpiło rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 października 1932 r. (Dz.U. nr 94, 
poz. 806, z późn. zm.).

4 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 8 stycznia 1949 r. (Dz.U. nr 11, poz. 72).
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narodowych, by w 1968 r. jej zakres stosowania został poważnie ograniczony 
w następstwie odrębnego unormowania statusu pracowników rad narodowych5.

Nazwa „państwowa służba cywilna”, jeżeli chodzi o zastosowanie przy-
miotnika „państwowa”, została przyjęta nieprzypadkowo. Ustawa obejmowała 
wyłącznie6 osoby określone jako „funkcjonariusze państwowej służby cywilnej”, 
zatrudnione w administracji państwowej. To odróżniało ją od wypracowywa-
nych we Francji od 1871 r. projektów ustaw określających status funkcjonariuszy 
publicznych i tym samym normujących „funkcję publiczną” ( fonction publique – 
termin w szerokim zastosowaniu już przed I wojną światową), obejmującą także 
zatrudnionych na podstawie stosunku publicznoprawnego w samorządzie tery-
torialnym (kształtowanym we Francji powoli i bez używania tej nazwy)7. Warto 
dodać, że w II Rzeczypospolitej w 1939 r. pracowano nad równoległą ustawą 
o pracownikach samorządowych. 

Co do przymiotnika „cywilna”, należy mieć na uwadze fakt, że początkowo, 
poczynając od czasów Rady Regencyjnej, nie był on używany – mowa była o służ-
bie państwowej czy służbie publicznej. Oznaczało to przyjęcie niemieckiego rozu-
mienia tych terminów (Staatsdienst, öffentlicher Dienst). Przymiotnik „cywilna” 
został dodany w ramach prac, które doprowadziły do uchwalenia ustawy, nie tyle 
jednak jako wyraz nawiązania do brytyjskiego modelu civil service, ile w celu 
uściślenia zakresu ustawy poprzez wyłączenie zawodowej służby wojskowej8; 
istniał zresztą przykład instytucjonalny – od końca 1918 r. funkcjonowała Kance-
laria Cywilna Naczelnika Państwa (jako następczyni Gabinetu Cywilnego Rady 

5 Ustawa z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U. nr 25, poz. 164) – 
która straciła moc równolegle z ustawą o państwowej służbie cywilnej wraz z wejściem w życie 
Kodeksu pracy. Przemiany ustawodawstwa omawia w szczególności B. Przywora, Transforma-
cje ustrojowe polskiej służby cywilnej, Kraków 2012; zob. także A. Łukaszczuk, Służba cywilna 
II Rzeczypospolitej, „Acta Universitatis Wratislaviensis. Przegląd Prawa i Administracji” 2010, 
t. 83, s. 233 i n. Teksty aktów normatywnych: J. Itrich-Drabarek, A. Filak, K. Mroczka (red.), Służ-
ba cywilna w Polsce 1922–2012. Ciągłość i zmiany w aktach prawnych, Warszawa 2012.

6 Poza tym jedynie ministrów oraz „konstytucyjnie odpowiedzialnych kierowników innych 
władz naczelnych i urzędów centralnych” – jeżeli konstytucja lub ustawa nie zawierała przepisów 
odmiennych (art. 2 u.p.s.c.).

7 Zob. G. Thuiller, Le statut des fonctionnaires de 1941, “La Revue Administrative” 1979, 
nr 191, s. 480 i n.; J.Ch. Savignac, L’Etat et la function publique, “Revue Juridique de l’Ouest” 
2009, nr 2, s. 144 i n. Ogólny status funkcjonariuszy publicznych stał się, wobec nieprzyjęcia 
rządowego projektu z 1920 r. (można założyć, że znanego twórcom naszej ustawy z 1922 r.), 
przedmiotem unormowania po raz pierwszy w 1941 r., w okresie Vichy, a regularnie jest takim 
przedmiotem od 1946 r. i obejmuje trzy gałęzie „funkcji”: państwową, terytorialną (samorządową) 
i szpitalną. 

8 Odpowiadało to konwencji językowej przyjmowanej w XIX w. w Prusach – zob. 
H.A. Mascher, Die Preussische Civil-Staatsdienst oder systematische Darstellung der Rechte und 
Pflichten der unmittelbaren und mittlebaren Civil-Beamten in Preussen. Ein Handbuch für die 
Preussischen Civil-Staatsdiener aller Klassen un alle Die, wolche solche warden wollen, Leipzig 
1863.
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Regencyjnej), obok której występowała Kancelaria Wojskowa (w składzie Adiu-
tantury Generalnej Naczelnika Państwa i Naczelnego Wodza)9. 

*
Przywołanie – ustalonej przed przyjęciem ustawy o państwowej służbie 

cywilnej – terminologii francuskiej, niemieckiej i brytyjskiej prowadzi do przy-
pomnienia ogólnego kierunku kształtowania się służby cywilnej, w ramach któ-
rego sytuować trzeba ustawę z 17 lutego 1922 r.

Idee, jakie można powiązać ze współczesnymi koncepcjami merytokracji czy 
wręcz technokracji10, oraz pierwsze rozwiązania powstały w starożytnych Chi-
nach (które z tego powodu zostały nazwane „państwem egzaminów” – exami-
nation state) i nawiązywały do myśli Konfucjusza. Na nowo rozwiązania takie, 
w określonym zakresie równoległe do przyjmowanych dla zawodowej służby 
wojskowej, wypracowano w dobie oświecenia w Niemczech, przede wszystkim 
w Prusach, i były one tam następnie rozwijane. We Francji do systemowego unor-
mowania doszło dopiero (pomijając prawodawstwo Vichy) w 1946 r., jednakże 
status funkcjonariuszy publicznych zaczął być przedmiotem zdekoncentrowanego 
normowania (w odniesieniu do poszczególnych „korpusów”) jeszcze przed rewo-
lucją 1789 r., a kształtujący się w XIX w. parlamentaryzm spowodował utrwalenie 
się maksymy afirmującej stabilność aparatu urzędniczego: „rządy i parlamenty 
odchodzą, administracja zostaje”. Szczególne znaczenie trzeba przypisać, nie 
tylko ze względu na rozpowszechnione następnie określenie, wprowadzeniu Civil 
Service w administracji centralnej Wielkiej Brytanii, zresztą z wykorzystaniem 
wzorów pruskich11. Należy wspomnieć o roli admiratora administracji pruskiej, 
Thomasa Woodrowa Wilsona. W głośnym wykładzie, The Study of Administra-
tion, nawoływał do rozdzielenia od siebie polityki oraz profesjonalnej administra-
cji stanowiącej przedmiot nauki i nauczania. Dostarczyło to istotnego argumentu 
zwolennikom civil service movement na rzecz stworzenia i umacniania służby 
cywilnej w administracji federalnej i następnie stanowej USA. Nie wymaga uza-
sadnienia znaczenie dla kształtu współczesnej administracji publicznej koncepcji 
idealnego typu biurokracji Maxa Webera.

 9 Adiutantura Generalna (już Prezydenta Rzeczypospolitej) została w 1923 r. przekształcona 
w Kwaterę Wojskową; po przewrocie majowym utworzono Gabinet Wojskowy Prezydenta. 

10 Zob. A. Woolridge, The Aristocracy of Talent. How Meritocracy Made the Modern World, 
London 2021.

11 Termin civil service wystąpił po raz pierwszy na przełomie XVIII i XIX w. w administracji 
Kompanii Wschodnioindyjskiej, gdzie wypracowywano system (nie bez wpływu tradycyjnych 
rozwiązań chińskich), który stał się następnie podstawą brytyjskiego modelu służby cywilnej – 
zob. M. Coolican, No Tradesmen and No Women – The Origins of the British Civil Service, Lon-
don 2018.
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*
W ustawie o państwowej służbie cywilnej przyjęto klasyczny model służby, 

w znacznym stopniu oparty na wzorach niemieckich i wzorze austriackim – 
zasadniczo model kariery, który opierał się na założeniu związania się funkcjona-
riusza ze służbą na cały okres aktywności zawodowej. Jedynie takim założeniem 
można wytłumaczyć sens art. 8 u.p.s.c., zgodnie z którym mianowanie urzędnika 
(i odpowiednio niższego funkcjonariusza, zgodnie z art. 89 u.p.s.c.) wymagało 
zezwolenia właściwej władzy naczelnej, nie tylko gdy kandydat nie ukończył 18. 
roku życia (taki wymóg nie powinien bowiem dziwić), lecz również jeżeli ukoń-
czył 40. rok życia, a przedtem nie pozostawał w służbie państwowej; wynikało 
z tego, że nie oczekiwano także doświadczenia zdobytego w trakcie zatrudnienia 
np. w sektorze przedsiębiorczości prywatnej czy prowadzenia własnej działalno-
ści zawodowej lub gospodarczej.

W obrębie państwowej służby cywilnej występowały dwie kategorie funk-
cjonariuszy: urzędnicy i niżsi funkcjonariusze (art. 3 u.p.s.c.), rozróżniane już we 
wcześniejszym ustawodawstwie odradzającego się państwa12. Kategorie te nie 
różniły się od siebie w sposób istotny. Do funkcjonariuszy niższych stosowała 
się większość przepisów dotyczących urzędników, z tym że pewne elementy ich 
statusu były unormowane nie w ustawie, lecz w aktach niższego rzędu. Przykła-
dowo, o ile urzędnicy musieli mieć odpowiednie wykształcenie (art. 11 u.p.s.c.; 
kategoria pierwsza – wykształcenie wyższe, druga – wykształcenie średnie 
ogólnokształcące lub zawodowe, trzecia – ukończenie szkoły powszechnej lub 
niższych klas szkoły średniej), o tyle od „ubiegających się o posadę funkcjona-
riusza niższego” ustawowo wymagano jedynie umiejętności czytania i pisania po 
polsku (urzędnik powinien władać biegle językiem polskim w mowie i piśmie – 
art. 6 u.p.s.c.). Specjalne wymagania na poszczególne stanowiska miała ustalać 
właściwa władza naczelna (art. 90 u.p.s.c.)13.

Ustawa zawierała przepisy ogólne, stanowiła lex generalis, a wobec tego obok 
niej mogły lub musiały funkcjonować pragmatyki szczegółowe oraz inne osobne 
przepisy, do których zresztą również sama odsyłała: o uposażeniu (art. 39 i 106 
u.p.s.c.)14, o opiece lekarskiej (art. 44 i 109 u.p.s.c.), o uposażeniu emerytalnym 
(art. 46 i 111 u.p.s.c.), o organizacji władz dyscyplinarnych i postępowaniu dys-
cyplinarnym (art. 88 u.p.s.c.). Dzięki ogólnemu charakterowi ustawa mogła objąć 
szeroki krąg osób zatrudnionych przez państwo w ramach stosunków publicz-
noprawnych, w tym nawet ministrów, choć w nie do końca klarownym zakresie 

12 Ustawa z dnia 13 lipca 1920 r. o uposażeniu urzędników i niższych funkcjonariuszów pań-
stwowych (Dz.U. nr 65, poz. 429, z późn. zm.); obowiązywała do 1923 r.

13 Zob. M. Krzymkowski, Kwalifikacje zawodowe urzędników w II Rzeczypospolitej, „Czaso-
pismo Prawno-Historyczne” 2015, t. 67, z. 2.

14 Zbiór przepisów w: A. Karwowska-Sokołowska, A. Stawicka, P. Stawicki, J. Woźniczko, 
Kształtowanie wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej. Cz. II. Wynagrodzenia urzędników 
w II RP, Warszawa 2021. 
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(art. 2 u.p.s.c.). Jej zakres podmiotowy opierał się w jakimś stopniu na domniema-
niu objęcia nią danej grupy zatrudnionych przez państwo – inaczej bowiem nie 
można byłoby wytłumaczyć wyraźnego wyłączenia sędziów, prokuratorów, apli-
kantów sądowych, pracowników państwowych kolei żelaznych, poczt, telegra-
fów i telefonów oraz nauczycieli wszystkich szkół państwowych (art. 118 u.p.s.c., 
dotyczący także nauczycieli akademickich). Wyjątkiem od tej enumeracji nega-
tywnej były wskazania pozytywne: ustawa stosowała się do urzędników Naj-
wyższej Izby Kontroli, jeżeli inaczej nie stanowiła ustawa o Kontroli Państwowej 
(art. 118 u.p.s.c.), jak również stosowała się, jeżeli odpowiednie przepisy odrębne 
nie stanowiły inaczej, do funkcjonariuszy policji państwowej, straży celnej oraz 
dozorców więziennych, lecz już tylko do czasu wydania odpowiednich pragma-
tyk służbowych (także art. 118 u.p.s.c.); z kolei po trzech latach ustawę zastoso-
wano odpowiednio, w zakresie nieuregulowanym odrębnie, do funkcjonariuszy 
dyrekcji lasów państwowych i nadleśnictw15. 

Funkcjonariusze państwowej służby cywilnoprawnej pozostawali, co zostało 
podkreślone w art. 1 u.p.s.c., w stosunku o charakterze publicznoprawnym – 
w art. 3 u.p.s.c. określonym jako stosunek służbowy – który mógł „być zmie-
niony, zawieszony lub rozwiązany wyłącznie przy zastosowaniu przepisów 
prawa publicznego, a w szczególności postanowień ustawy niniejszej”. W ramach 
tego klasycznego statusu znajdowali się oni całkowicie poza zakresem zastoso-
wania przepisów prawa pracy – pozostawali w służbie, a nie świadczyli pracy. 
Przymiotnik „służbowy” odnosił się nie tylko do stosunku służbowego, który był 
zawiązywany przez mianowanie (na stałe albo do odwołania, czyli prowizoryczne 
– art. 5 u.p.s.c.), lecz także do odpowiedzialności (art. 66 i n. u.p.s.c.); w ramach 
odpowiedzialności służbowej wyróżniano odpowiedzialność dyscyplinarną (za 
występki służbowe) i porządkową (za wykroczenia służbowe). Funkcjonariu-
szom przysługiwały szczególne uprawnienia: urlopowe, emerytalne, lecznicze, 
rodzinne, jak również zasadniczo (co jednak nie dotyczyło mianowania prowi-
zorycznego) zapewniano im stabilizację stosunku służbowego („urzędnik stały 
posiada wszystkie prawa, zastrzeżone w ustawie niniejszej, i może być wyda-
lony lub usunięty ze służby jedynie prawomocnym zarządzeniem władzy, wyda-
nym na mocy niniejszej ustawy lub orzeczenia komisji dyscyplinarnej” – art. 33 
i 104 u.p.s.c.). Z drugiej strony nałożono na nich szczególne obowiązki, określone 
w rozdziale II tytułu drugiego w stosunku do urzędników oraz, częściowo odręb-
nie, w rozdziale II tytułu trzeciego w stosunku do niższych funkcjonariuszy.

Choć ustawa nie posługiwała się – wówczas jeszcze nieutrwalonymi i nie-
wprowadzanymi do ustawodawstwa – określeniami takimi jak „etyka” czy 
„deontologia”, zawierała liczne przepisy dotyczące tego obszaru. Za ich wspólny 
mianownik można uznać kategorię i wartość służby. Urzędnikiem i niższym 

15 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o organizacji lasów 
państwowych (Dz.U. nr 119, poz. 1079), które obowiązywało do 1950 r.
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funkcjonariuszem mógł być mianowany jedynie obywatel polski „o nieskazitel-
nej przeszłości” (art. 6 i 89 u.p.s.c. – może warto też zastanowić się, na ile określe-
nie to jest tożsame z obecnym wymogiem cieszenia się nieposzlakowaną opinią). 
Wśród „zasad zachowania się” w ustawie wymieniono (art. 25 u.p.s.c.) m.in. 
takie obowiązki urzędnika jak: „w służbie i poza służbą strzec powagi swego 
stanowiska […] i unikać wszystkiego, co mogłoby obniżyć poważanie i zaufa-
nie, którego stanowisko tego wymaga; również po przejściu w stan nieczynny 
[…] zachowywać się w sposób, który by powadze jego stanowiska nie ubliżał”; 
przepis ten nie obowiązywał niższego funkcjonariusza, co do którego sformuło-
wany został nakaz „unikania wszystkiego, co mogłoby obniżyć poszanowanie, 
którego wymaga jego stanowisko” (art. 100 pkt 1 u.p.s.c.). Nieco inaczej brzmiały 
przepisy dotyczące „stosunków urzędowych z interesantami”: urzędnik powi-
nien „zachowując należytą powagę, być bezstronnym, uprzejmym i w granicach 
dopuszczalnych służyć im radą i pomocą”, a niższy funkcjonariusz – „być zawsze 
uprzejmym”.

Przede wszystkim jednak i urzędnik, i niższy funkcjonariusz miał obowią-
zek – czego niestety nie ma w aktualnym naszym ustawodawstwie, a co okre-
ślało podstawę aksjologii służby – „dbać według najlepszej woli i wiedzy o dobro 
sprawy publicznej i spełniać wszystko, co temu dobru służy, a unikać wszyst-
kiego, co by mu mogło szkodzić” (art. 21 i 95 u.p.s.c.). Zarazem obok „dobra 
sprawy publicznej” w ustawie występowało „dobro publiczne” – jako przesłanka 
utrzymywania posiadanych informacji w ścisłej tajemnicy wynikająca z oceny 
samego urzędnika (art. 24 u.p.s.c., nie miał on w tym zakresie odpowiednika 
w stosunku do niższych funkcjonariuszy) oraz, jeżeli dobro to narażane było na 
szkodę, jako przesłanka odpowiedzialności dyscyplinarnej (art. 69 u.p.s.c., sto-
sowany analogicznie w stosunku do niższych funkcjonariuszy na mocy art. 114 
u.p.s.c.). Dobro wspólne nie zostało przy tym uznane za tożsame, jak zapewne 
byłoby obecnie, z interesem publicznym – obraza interesu publicznego była alter-
natywną (na zasadzie alternatywy łącznej) przesłanką odpowiedzialności dyscy-
plinarnej obok narażenia na szkodę dobra publicznego.

*
Jak wspomniano, ustawa o państwowej służbie cywilnej nie funkcjonowała 

w pełni po 1926 r. W szczególności naruszana była zasada stabilizacji stosunku 
służbowego osób mianowanych na stałe16. 

Od 1944 r. ustawa, dalej formalnie obowiązująca, zmieniła charakter. Katego-
rie urzędników i niższych funkcjonariuszy państwowej służby cywilnej zastąpiła 
jedna kategoria pracowników państwowych, co już samo w sobie wskazywało 
na kierowanie się w stronę prawa pracy – mimo formalnego zachowania brzmie-
nia art. 1 u.p.s.c. o publicznoprawnym charakterze stosunku państwowej służby 

16 Zob. np. A. Łukaszczuk, op.cit., s. 256 i n.
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cywilnej. W Polsce Ludowej przejęto rozwiązania formalne, ale ich w istocie nie 
przestrzegano.

*
Ustawa o państwowej służbie cywilnej utraciła moc wraz z wejściem w życie 

1 stycznia 1975 r. Kodeksu pracy. Oznaczało to odrzucenie dotychczasowego 
podstawowego elementu techniki – w postaci służby opartej na stosunku publicz-
noprawnym, a przyjęcie dla pracowników państwowych konstrukcji regularnego 
stosunku pracy, tyle że z szerokim zastosowaniem najprostszego do rozwiązania 
stosunku pracy na podstawie powołania. W warunkach „realnego socjalizmu” 
oznaczało to również podkreślenie faktu pełnej polityzacji aparatu administra-
cyjnego. W rozporządzeniu Rady Ministrów z 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw 
i obowiązków pracowników urzędów państwowych17 (przykładowe) wyliczenie 
obowiązków zaczynało się (§ 8) od tego, że pracownik państwowy powinien 
„postępować zgodnie z zasadami praworządności ludowej, kierując się interesem 
społecznym i zadaniami budownictwa socjalistycznego, strzec autorytetu władzy 
ludowej oraz dążyć do pogłębiania zaufania obywateli do władzy ludowej i jej 
organów”.

Kontraktualizacja, a tak można ją określić w wydaniu Kodeksu pracy, zatrud-
nienia w sektorze publicznym nie była czymś wyjątkowym. Stanowiła istotną 
cechę nieco późniejszych idei i praktyk new public management. W demokra-
tycznych państwach prawnych miała jednak służyć zapewnieniu bardziej efek-
tywnego wykonywania zadań publicznych – przy zachowaniu profesjonalizmu 
i politycznej neutralności administracji publicznej, dla której w Polsce Ludowej 
nie było miejsca. Mowa zatem o innych motywach kontraktualizacji i samej kon-
traktualizacji w 1974 r. wprowadzonej w celu sformalizowania polityzacji.

*
„Festiwal Solidarności” lat 1980–1981 zachwiał podstawami ortodoksji real-

nego socjalizmu także w obszarze modelu zatrudnienia pracowników państwo-
wych. Siłowe zdławienie wielkiego ruchu społecznego, którego podstawowym 
hasłem było „socjalizm tak, wypaczenia nie”, nie tylko nie stało po grudniu 
1981 r. na przeszkodzie przejęciu przez władzę niektórych pomysłów reformator-
skich, lecz wręcz zachęcało do mniej czy bardziej technicznych reform. 

Za próbę takiej reformy można uznać ustawę z dnia 16 września 1982 r. o pra-
cownikach urzędów państwowych18. Przywracała ona – co można także uznać za 
wyraz „nostalgii prawniczej”, czyli przejawiającego się od połowy lat 70. XX w. 
powracania do elementów rozwiązań II Rzeczypospolitej, aczkolwiek w nowym 
otoczeniu ustrojowo-prawnym – część technik właściwych ustawie o państwowej 
służbie cywilnej, przy wykluczeniu jednak powrotu do zasady pełnej odrębności 

17 Dz.U. nr 49, poz. 300.
18 Dz.U. nr 31, poz. 214, z późn. zm.
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stosunku publicznoprawnego od stosunku pracy. Wyrazem przywracania technik 
był przede wszystkim powrót do instytucji mianowania i związanej z nią względ-
nej stabilizacji zatrudnienia; zauważyć też trzeba np. powrót do podziału odpo-
wiedzialności na porządkową i dyscyplinarną. 

*
W warunkach transformacji ustrojowej zapoczątkowanej w 1989 r. powrót do 

idei państwowej służby cywilnej wydawał się więcej niż oczywisty. Przywróce-
nie całości rozwiązań ustawy z 1922 r. po siedmiu dekadach od jej przyjęcia nie 
było jednak, w też oczywisty sposób, możliwe – ze względu na nowe otoczenie 
prawne, w szczególności Kodeks pracy, jak i na efekty dokonującej się w pań-
stwach zachodnich ewolucji w kierunku uelastyczniania formuł zatrudnienia 
w administracji publicznej. 

W konsekwencji opracowywano różne projekty ustaw: o państwowej służbie 
publicznej (1991 r.), o państwowej służbie cywilnej (lata 1992–1993) – i wreszcie 
o służbie cywilnej. Ten ostatni projekt sprowadzony, inaczej niż poprzednie, do 
administracji rządowej stał się podstawą ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o służbie 
cywilnej (dalej: u.s.c.)19. Miała ona również ten skutek, że w art. 153 Konsty-
tucji RP z 1997 r. przesądzono o tym, że korpus służby cywilnej działa w celu 
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego 
wykonywania zadań państwa (co stanowiło powtórzenie brzmienia art. 1 u.s.c.) 
w urzędach administracji rządowej. Wrócono do nazwy (choć już bez przymiot-
nika „państwowa”) i podstawowych idei (jednak bez uznania całkowicie odręb-
nego publicznoprawnego charakteru służby), lecz kierowanie się tradycją miało 
znaczące ograniczenia.

Ustawowe, a następnie konstytucyjne, ograniczenie – nieznane ustawie 
z 1922 r. – służby cywilnej do urzędów administracji rządowej spowodowało, że 
poza konstrukcją służby cywilnej pozostała administracja parlamentarna czy pre-
zydencka, a tym samym pojawiła się potrzeba ich odrębnego unormowania. Naj-
prostszym rozwiązaniem, które też zostało przyjęte, było pozostawienie w mocy 
ustawy o pracownikach urzędów państwowych z 1982 r., podlegającej jedynie 
stopniowym nowelizacjom. Konstytucyjne ograniczenie służby cywilnej do osób 
zatrudnionych w urzędach administracji rządowej miało charakter w pewnym 
sensie przypadkowy, lecz przesądziło ono o innym niż w 1922 r. obszarze funk-
cjonowania tej służby.

Z drugiej strony kontynuowana jest tradycja odrębnego normowania statusu 
urzędników samorządowych – czego może ubocznym skutkiem było niezadekla-
rowanie w dotyczącym go ustawodawstwie, tj. ustawie z dnia 22 marca 1990 r.20, 

19 Dz.U. nr 89, poz. 402, z późn. zm.
20 Dz.U. nr 21, poz. 124, z późn. zm.; tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1593, z późn. zm.
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jak również zastępującej ją ustawie z dnia 21 listopada 2008 r.21, politycznej neu-
tralności tej kategorii urzędników publicznych. 

*
Nie można powiedzieć, że nasz kraj miał w ciągu ostatnich dekad szczęście 

do ustawodawstwa o służbie cywilnej. Ustawa z 1996 r. została zastąpiona przez 
ustawę z dnia 18 grudnia 1998 r.22, na miejsce której wydane zostały 24 sierpnia 
2006 r. dwie ustawy: o służbie cywilnej23 oraz o państwowym zasobie kadrowym 
i wysokich stanowiskach państwowych24, które z kolei zostały uchylone przez 
ustawę z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej25, ta zaś po licznych nowe-
lizacjach, w tym zasadniczej w 2016 r., doczekała się sześciu kolejnych tekstów 
jednolitych26. 

To, co zostało nazwane brakiem szczęścia do ustawodawstwa, nie było skut-
kiem działania siły wyższej, lecz wynikało z braku przekonania kolejnych ekip 
rządzących o pożytku, jaki miałaby nie tylko dla państwa, ale i dla nich, ustabi-
lizowana, profesjonalna i politycznie neutralna służba cywilna (pod tym wzglę-
dem najwyżej można ocenić starania, które doprowadziły do uchwalenia ustawy 
z 2008 r.), a wobec tego z „majstrowania” przy instytucji, która od 1997 r. musiała 
w jakiejś formule występować, bowiem miała umocowanie konstytucyjne – ale 
też w tradycji z czasów II Rzeczypospolitej. 

Kolejne ustawy zawierały różne konkretne rozwiązania. Łączyła je, poza 
wskazanym ograniczeniem zakresu podmiotowego – a rychło także wyłączeniem 
osób zatrudnionych w służbie zagranicznej27 – ogólna „depublicyzacja” rozwią-
zań, wyrażająca się w ograniczaniu zakresu mianowania wraz ze związanymi 
z nim szczególnymi uprawnieniami (mianowanie w ogóle zniesiono w ustawie 
o pracownikach samorządowych), jak również w przenoszeniu w coraz więk-
szym stopniu rozpoznawania sporów w sprawach zatrudnienia do sądów pracy. 
Ograniczanie mianowania oznaczało zarazem odchodzenie od modelu kariery 
do – w najlepszej mierze – systemu mieszanego. Wprowadzono też nowe, w sto-
sunku do klasycznych rozwiązań ustawy z 1922 r., elementy: Szefa Służby 
Cywilnej oraz dyrektora generalnego urzędu, postępowanie kwalifikacyjne 
w Krajowej Szkole Administracji Publicznej, obowiązek regularnego szkolenia, 
zwiększenie zainteresowania ustawodawcy problematyką etyki. Być może innym 
stałym nowym elementem – ograniczającym jednak spójność i znaczenie całej 

21 Dz.U. nr 223, poz. 1458, z późn. zm.; obecnie Dz.U. z 2022 r., poz. 530.
22 Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 483, z późn. zm.
23 Dz.U. nr 170, poz. 1218, z późn. zm.
24 Dz.U. nr 170, poz. 1217, z późn. zm.
25 Dz.U. nr 227, poz. 1505, z późn. zm.
26 Obecny – Dz.U. z 2021 r., poz. 1233, z późn. zm.
27 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o służbie zagranicznej (Dz.U. nr 128, poz. 1403, z późn. zm. – 

cztery teksty jedn., ostatni Dz.U. z 2020 r., poz. 1854 r., zastąpiona przez ustawę z dnia 21 stycznia 
2021 r., Dz.U. poz. 464, z późn. zm., tekst jedn. z 2022 r. poz. 1076).
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konstrukcji – okaże się „dekapitacja” służby cywilnej, polegająca na wyodrębnie-
niu i szczególnym unormowaniu statusu wyższych stanowisk z brakiem wyma-
gania neutralności politycznej w odniesieniu do osób je piastujących; w latach 
2006–2008 doszło do niej w ramach odrębnej ustawy, obecnie następuje w obrę-
bie ustawy o służbie cywilnej.

*
Mimo znacznego upływu czasu – i mimo faktycznego, przy formalnym utrzy-

mywaniu do 1974 r. ustawy z 1922 r., przerwania ciągłości tradycji w okresie Pol-
ski Ludowej – z klasycznych rozwiązań ustawy o państwowej służbie cywilnej 
sprzed stulecia zachowało się do naszych dni na tyle dużo (co nie znaczy bardzo 
dużo), że są podstawy do tego, by można było mówić o wpływie ustawy z 1922 r. 
na obecny model służby cywilnej – model daleki od doskonałości, a do tego jesz-
cze „zdekapitowany”. 

Model ten i tak jest lepszy, co nie wydaje się wymagać uzasadnienia, od tego, 
co było przyjęte w pełni w latach 1975–1982, a także od modelu, który poważ-
nie rozważano u nas w latach 1997–1998, a praktykowanego w niektórych pań-
stwach – przodownictwo przypadło Nowej Zelandii – pod wpływem idei new 
public management. Model ten polegał na odejściu od tradycyjnego rozumienia 
służby cywilnej i oparciu funkcjonowania administracji publicznej i zatrudnienia 
w administracji publicznej na zasadzie kontraktowej, odpowiadającej zatrudnie-
niu, w szczególności menedżerów, w sektorze prywatnym. Mógł on w pewnym 
zakresie odegrać pozytywną rolę w państwach, w których długo praktykowane 
i utrwalone były zasady tradycyjnej służby cywilnej. Polsce w 1997 r. groził prze-
skok od raczkujących rozwiązań z 1996 r. połączonych z rozwiązaniami z 1982 r. 
do negującego te rozwiązania systemu kontraktowego. Udało się jednak przeko-
nać decydentów, że aby stosować to, co jest uważane (ściślej, było wówczas uwa-
żane) za najnowocześniejsze, trzeba najpierw porządnie kreować i ugruntować to, 
co jest klasyczne, a czego byliśmy przez wiele lat pozbawieni – to, co znajdowało 
wyraz w ustawie o państwowej służbie cywilnej. 

Jak dotąd tego – tj. systemu zawodowej, bezstronnej i politycznie neutralnej 
służby cywilnej – ani wystarczająco nie kreowano, ani tym bardziej nie ugrunto-
wano. Model przyjęty w ustawie o państwowej służbie cywilnej, jak była o tym 
mowa, też nie miał okazji ugruntować się w II Rzeczypospolitej. Służba cywilna 
– nawiązująca do zasad, na których oparła się ustawa z 1922 r., a zarazem dosto-
sowana do wyzwań, które stawia czas dzisiejszy – stanowi, co zostało podnie-
sione na początku niniejszego opracowania, jeden z podstawowych składników 
instytucjonalnej infrastruktury demokratycznego państwa prawnego. 

Jeżeli III Rzeczpospolita, jak określa się ją w preambule Konstytucji z 1997 r., 
ma być demokratycznym państwem prawnym, potrzebuje służby cywilnej, która 
w nowych warunkach pozostanie wierna zasadom i wartościom, jakie znalazły 
wyraz w ustawie o państwowej służbie cywilnej.
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KSZTAŁTOWANIE SIĘ ETOSU SŁUŻBY CYWILNEJ 
W POLSCE – ANALIZA HISTORYCZNOPRAWNA 

I SYSTEMATYCZNA

FORMATION OF THE CIVIL SERVICE ETHOS IN POLAND: 
HISTORICAL, LEGAL, AND SYSTEMATIC ANALYSIS

Abstract

The subject of this study is the ethos of the civil service in Poland. The authors 
analyze the issue at two levels of: historical and systematic. The main motive for the 
considerations is the 100th anniversary of the Polish civil service. We ask about the 
achievements, changes, and direction of further development of the civil service ethos. We 
propose to look at the development of the ethos starting from the model of a “professional 
role performer” to the model of the “communication ethos”. Further development of 
public administration will not change its fundamental direction, however, it should be 
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noted that the importance of the state is emphasized as a guarantor of the stability of 
social processes, including the role and importance of the civil service.

KEYWORDS

ethos of civil service, models of public administration, performer’s ethos, com-
munication ethos

SŁOWA KLUCZOWE

etos służby cywilnej, modele administracji publicznej, etos wykonawcy, etos 
komunikacyjny 

WPROWADZENIE

Przedmiotem opracowania jest etos służby cywilnej w Polsce ujęty z dwu 
perspektyw: historycznoprawnej, odnoszącej się do początków profesjonalnej 
służby cywilnej okresu międzywojnia, i systematycznej, uporządkowanej ze 
względu na współczesne modele administracji publicznej. W ostatniej części 
opracowania ustalenia historyczne i teoretyczne uzupełniono badaniami empi-
rycznymi projektu „Dialog”: Kultura organizacyjna w jednostkach administracji 
publicznej – good governance, przeprowadzonymi w pięciu urzędach wojewódz-
kich (lubelskim, mazowieckim, podkarpackim, podlaskim, świętokrzyskim). 

Głównym motywem podjętych rozważań jest 100-lecie polskiej służby 
cywilnej. O rocznicach warto przypominać z różnych względów. W opracowa-
niu wybraliśmy perspektywę etosu służby cywilnej w Polsce w procesie prze-
mian, ze szczególnym uwzględnieniem rozwiązań ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. 
o państwowej służbie cywilnej1, stanowiącej fundament funkcjonowania kor-
pusu urzędniczego w latach 1922–1974. Stawiamy pytanie o początki, przemiany 
i kierunek rozwoju etosu urzędniczego. Proponujemy, aby na rozwój etosu spoj-
rzeć, przechodząc od modelu urzędnika „wykonawcy roli zawodowej” do modelu 
„etosu komunikacyjnego”. Perspektywa ta daje naszym zdaniem nowe spojrzenia 
na przemiany etosu urzędniczego i tworzy możliwości prognostyczne. 

1 Dz.U. nr 21, poz. 164, z późn. zm.; dalej: u.p.s.c.
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1. ETOS SŁUŻBY CYWILNEJ – ANALIZA 
HISTORYCZNOPRAWNA

Jak się przyjmuje, idea tworzenia kadr urzędniczych służby cywilnej sięga 
okresu III Republiki Francuskiej i przyjmowanej zasady „rządy i parlamenty 
odchodzą, a administracja pozostaje”. Działania związane z tworzeniem służby 
cywilnej mają również swoje początki w Niemczech w rozwiązaniach prawnych 
końca XVIII w. i Wielkiej Brytanie, gdzie w 1855 r. powstała Komisja Służby 
Cywilnej. Z historycznego punktu widzenia był to przejaw postępu w kształto-
waniu się europejskiej myśli administracyjnej2. 

Początki polskiej profesjonalnej służby cywilnej sięgają okresu dwudziestole-
cia międzywojennego, co znalazło wyraz w Reskrypcie Rady Regencyjnej z dnia 
11 czerwca 1918 r. – Tymczasowe przepisy służbowe dla urzędników państwo-
wych3, a następnie w ustawie o państwowej służbie cywilnej. W tym kontekście 
warto przywołać także tekst sprawozdania stenograficznego z 263 posiedzenia 
Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 listopada 1921 r. w sprawie projektu ustawy 
o państwowej służbie cywilnej: 

P. Godek. Wysoki Sejmie! Do najistotniejszych zagadnień każdej państwowości na-
leży bezsprzecznie kwestia jej administracji. Od tego, jak ta administracja jest zło-
żona, czy działa dobrze, czy źle, czy działa sprawnie, czy nieudolnie, uczciwie czy 
nieuczciwe, zależy w wysokim stopniu, czy w danym państwie panuje poszanowanie 
prawa, czy istnieje ład, porządek i bezpieczeństwo, czy życie społeczne toczy się 
prawidłowo, czy w ogóle państwo w swoim kulturalnym i ekonomicznym rozwo-
ju postępuje, czy się cofa […]. Tem więcej obowiązkiem naszym jest wytworzyć 
u siebie również jak najlepszą administrację, bo administracja w państwie naszym 
ma, oprócz zadań właściwych każdej administracji, do spełnienia bardzo ważne 
zadania. Ma ona wyrównać zastój powstały […] wskutek stukilkudziesięcioletniej 
niewoli […] ma dążyć do zespolenia i zlania rozdartego przez zaborców organizmu 
państwowego4. 

1.1. OKRES II RZECZYPOSPOLITEJ

Początki polskiej profesjonalnej służby cywilnej, jak wskazuje przywołany 
wyżej tekst, świadczą o silnym przekonaniu, iż bez dobrze przygotowanej i spraw-
nie działającej kadry administracyjnej, państwowej służby cywilnej, odbudowa 
państwowości w pełnym tego słowa znaczeniu będzie wysoce utrudniona. Kor-

2 G. Rydlewski, Służba cywilna w Polsce. Przegląd rozwiązań na tle doświadczeń innych 
państw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 15–16.

3 Dz.Pr.P.P. nr 6, poz. 13.
4 Zob. sprawozdanie stenograficzne 263 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 li-

stopada 1921 r. 
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pus służby cywilnej ma stanowić ważny instrument działań władz państwowych, 
jak również gwarancję profesjonalnego i lojalnego wykonywania zadań państwa, 
niezależnie od czynnika politycznego. 

Podkreślenia wymaga również, że koncepcja tworzonego prawa urzędniczego 
zakładała służbę publiczną pełnioną przez jednostkę, której osobiste interesy były 
podporządkowane naczelnym interesom państwa. W tym zakresie ustawa o pań-
stwowej służbie cywilnej miała fundamentalne znaczenie, określając w szcze-
gólności charakter służby cywilnej, przesłanki przyjęcia do służby, jej przebieg 
i zasady odpowiedzialności. Stosunek państwowej służby cywilnej miał cha-
rakter publicznoprawny, dopuszczano możliwość jego zmiany, zawieszenia lub 
rozwiązania, ale „wyłącznie przy zastosowaniu przepisów prawa publicznego, 
a w szczególności postanowień ustawy niniejszej” (art. 1 u.p.s.c.). Stosunek ten 
oparty był na hierarchii służbowej. Warto podkreślić, że towarzyszyła im daleko 
posunięta dyspozycyjność urzędnika piastującego urząd na podstawie mianowa-
nia5. Mianowanie mogło nastąpić na stałe albo do odwołania (prowizorycznie), 
które powinno być uwidocznione w piśmie nominacyjnym, przy równoczesnym 
oznaczeniu albo terminu ustania stosunku służbowego, albo też terminu, w któ-
rym pracownik państwowy zostanie zawiadomiony o mającym nastąpić odwoła-
niu (art. 4 u.p.s.c.).

Godne uwagi są wysokie standardy służby cywilnej6, mogące stanowić punt 
odniesienia dla współczesnego ustawodawcy. Jednym z wymogów formalnych, 
istotnym z punktu widzenia etosu służby, był wymóg tzw. nieskazitelnej prze-
szłości (art. 5 u.p.s.c.). Znajdowało to wyraz chociażby w tym, że osoba, przeciw 
której toczyło się postępowanie karnosądowe (upadłościowe albo też postępowa-
nie o pozbawienie jej własnej woli), nie mogła być mianowana pracownikiem pań-
stwowym, dopóki trwało tego rodzaju postępowanie. Mianowanie pracownika 
państwowego wymagało zezwolenia właściwej władzy naczelnej, jeśli kandydat 
był karany sądownie lub wydalony ze służby państwowej. Ponadto obowiązy-
wał zakaz przyjmowania do służby państwowej osób karanych „za przestęp-
stwa pochodzące z chęci zysku” (art. 7 u.p.s.c.). Zezwolenia właściwej władzy 
naczelnej wymagało także mianowanie osoby, która „weszłaby w stosunek bez-
pośredniego przełożonego lub podwładnego w służbie do swojego małżonka, do 
swojego krewnego wstępnego lub zstępnego z urodzenia albo przysposobienia, 
bądź też do krewnego w linii bocznej lub powinowatego, nie dalej niż w trzecim 
stopniu pokrewieństwa, a w drugim – powinowactwa” (art. 8 u.p.s.c.). Pracowni-
kami państwowymi tego samego urzędu, „do którego należą czynności kasowe, 

5 Zob. także na temat mianowania: B. Majchrzak, „Kondycja” klasycznych kategorii pojęcio-
wych prawa służby cywilnej, (w:) Z. Cieślak, W. Drobny (red.), Polski korpus służby cywilnej i jego 
zmiany. Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, Warszawa 2019, 
s. 24–25; J. Stelina, Charakter prawny stosunku pracy z mianowania, Gdańsk 2005.

6 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby 
cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 88.
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zarząd i dysponowanie materiałami gospodarczymi albo prowadzenie rachunko-
wości lub kontroli” nie mogli być małżonkowie, krewni wstępni i zstępni z uro-
dzenia lub przysposobienia, krewni w linii bocznej do trzeciego oraz powinowaci 
do drugiego stopnia włącznie (art. 9 u.p.s.c.).

W celu zapewnienia profesjonalizacji korpusu urzędniczego ówczesny 
ustawodawca wprowadził podział pracowników państwowych na dwie grupy: 
1) pracownicy służb specjalnych (stanowiska, na których pełnienie funkcji przez 
pracowników państwowych wymaga specjalnego przygotowania teoretycznego 
i praktycznego); 2) pracownicy służby ogólnej (art. 10 u.p.s.c.).

Z punktu widzenia etyki zawodowej istotne znaczenie miały regulacje doty-
czące obowiązków, np. „wiernie służyć Rzeczypospolitej” czy też „przestrzegać 
ściśle ustaw i przepisów” albo „wypełniać obowiązki swego urzędu gorliwie, 
sumiennie i bezstronnie oraz dbać według najlepszej woli i wiedzy o dobro sprawy 
publicznej i spełniać wszystko, co temu dobru służy, a unikać wszystkiego, co by 
mu mogło szkodzić” (art. 21 u.p.s.c.). Do obowiązków należało także wypełniać 
„każde zlecenie swoich przełożonych, o ile ono wyraźnie nie sprzeciwia się obo-
wiązującym przepisom ustawowym” (art. 22 u.p.s.c.). Co ciekawe, jeśli „zlecenie 
służbowe jest w przekonaniu pracownika państwowego przeciwne dobru służby 
albo dobru publicznemu w ogólności lub też zawiera znamiona pomyłki co do 
faktu albo co do prawa – pracownik państwowy obowiązany jest spostrzeżenie 
swoje wyjawić władzy przełożonej, lecz w razie potwierdzenia zlecenie to wyko-
nać” (art. 22 u.p.s.c.).

Ustawodawca wprowadził także katalog obowiązków pracownika państwo-
wego w tzw. sytuacji „koniecznej potrzeby”, tj. ma czasowo wykonywać „na zle-
cenie władzy przełożonej również takie czynności urzędowe, które nie należą 
do jego zwykłych obowiązków służbowych” (art. 23 u.p.s.c.). Pracownik musiał 
zwłaszcza zachować „w ścisłej tajemnicy wszystkie sprawy, o których powziął 
wiadomość dzięki swemu stanowisku służbowemu lub dowiedział się przy wyko-
nywaniu swych obowiązków służbowych, o ile sprawy takie wyraźnie uznano za 
poufne lub gdy utrzymania ich w tajemnicy wymaga dobro publiczne albo inne 
względy służbowe” (art. 24 u.p.s.c.).

Na koniec tej części wskazać należy na zasady dotyczące zachowania się 
pracownika państwowego (art. 25 u.p.s.c.) Zarówno w służbie, jak i poza nią 
ma on strzec „powagi swego stanowiska” oraz postępować „zgodnie z wyma-
ganiami karności służbowej i unikać wszystkiego, co mogłoby obniżyć powa-
żanie i zaufanie, którego stanowisko jego wymaga”. Ustawodawca wprowadził 
także zakaz wchodzenia „w związki lub zmowy, które mogą zakłócić należyty 
bieg zarządu państwowego lub normalnego toku urzędowania”, nakaz zacho-
wywania się wobec przełożonych „z uszanowaniem, w stosunku zaś z innymi 
pracownikami państwowymi i podwładnymi z uprzejmością”, a w stosunkach 
urzędowych z interesantami należało zachowywać „należytą powagę, być bez-
stronnym, uprzejmym i w granicach dopuszczalnych służyć im radą i pomocą”. 
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Do rozwiązań o charakterze regulacji antykorupcyjnych zaliczyć można zakaz 
przyjmowania darów przez pracownika, „ofiarowanych w związku z jego sta-
nowiskiem urzędowym bezpośrednio lub pośrednio jemu lub jego rodzinie”, nie 
wolno było „jakimkolwiek sposobem wywoływać zaofiarowanie takiego daru”; 
nie należało wyzyskiwać swojego stanowiska: „przysparzać lub starać się o przy-
sporzenie sobie lub rodzinie jakichkolwiek korzyści” (art. 26 u.p.s.c.). Pracownicy 
państwowi odpowiadali za „niewłaściwości w urzędowaniu lub zachowaniu się 
oraz niedbalstwo w służbie” (art. 66 u.p.s.c.). Za naruszenie obowiązków w służ-
bie lub poza nią przez zaniechanie lub zaniedbanie pracownik państwowy ponosił 
odpowiedzialność dyscyplinarną lub porządkową (art. 68 u.p.s.c.), niezależnie od 
odpowiedzialności karnej lub cywilnej (art. 67 u.p.s.c.). 

1. 2. EWOLUCJA ROZWIĄZAŃ W ZAKRESIE ETOSU SŁUŻBY 
CYWILNEJ PO UCHYLENIU USTAWY O PAŃSTWOWEJ SŁUŻBIE 

CYWILNEJ

Po II wojnie światowej służbę cywilną stopniowo dostosowano do wyma-
gań nowego systemu ustrojowego. Finalnie jednak ustawę o państwowej służbie 
cywilnej zastąpiono ustawą z 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy7. General-
nie rzecz ujmując, wprowadzone rozwiązania odbiegały od standardów służby 
cywilnej II RP, szczególnie zaś co do zapewnienia neutralności politycznej pra-
cowników państwowych8. 

Po odzyskaniu suwerenności podjęto działania w kierunku odbudowy profe-
sjonalnej służby cywilnej, a jako pierwszy krok traktuje się powołanie w począt-
kach lat 90. ubiegłego wieku, na wzór rozwiązań francuskich, Krajowej Szkoły 
Administracji Publicznej, a następnie uchwalenie pierwszej ustawy o służbie 
cywilnej z 1996 r. Pragmatyka służby cywilnej podlegała wielu zmianom usta-
wowym (zwłaszcza z lat: 1998, 2006, 2008), które istotnie wpłynęły na kształt 
służby cywilnej9. 

Jako ważny krok w kierunku podkreślenia znaczenia służby cywilnej w pań-
stwie uznać należy wprowadzenie jej założeń do Konstytucji RP (art. 153 ust. 1). 
Ustrojodawca przewidział powołanie korpusu służby cywilnej w obszarze urzę-
dów administracji rządowej pod zwierzchnictwem Prezesa Rady Ministrów dla 

7 Dz.U. z 1974 r. nr 24, poz. 142 z późn. zm.
8 Zob. szerzej na ten temat: J. Itrich-Drabarek, The Evolution of the Polish Civil Service since 

1989, „Studia Politologiczne” 2006, nr 57, s. 92–112; Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej, 
(w:) K.W. Baran (red.), Prawo urzędnicze. Komentarz, Warszawa 2014, s. 26.

9 Zob. np. B. Przywora, Komentarz do art. 1, (w:) K.W. Baran (red.), Ustawa o służbie cywil-
nej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 35–36; zob. także: K. Rączka, J. Jagielski, Ustawa o służbie 
cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 21–23; Z. Góral, op.cit., s. 27–29; W. Drobny, Kierunki 
zmian tożsamości polskiego prawa urzędniczego, „Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodow-
ska” 2017, Sectio G, Vol. 64, z. 2, s. 76–80. 
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zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego 
wykonywania zadań państwa10. 

W kontekście realizacji etosu służby cywilnej istotne znaczenie, poza aspek-
tem normatywnym, ma także element aksjologiczny, zakładający pojmowanie 
służby cywilnej w kategoriach szczególnej misji publicznej urzeczywistniają-
cej wartości konstytucyjne. Stąd zasadnie odczytuje się służbę „w kategoriach 
wypełniania powinności na rzecz społeczeństwa, państwa oraz interesu publicz-
nego, przy dochowywaniu lojalności wobec państwa i urzędu oraz przedkłada-
niu, w razie konieczności, potrzeb służby i urzędu nad własny interes”11. 

Istotne znaczenie ma zwłaszcza zasada rzetelności, powiązana z działal-
nością instytucji publicznych jako takich, którym należy „zapewnić rzetelność 
i sprawność” (o czym stanowi preambuła do Konstytucji RP). Rzetelność wiąże 
się z konkretnymi funkcjami oraz kompetencjami w systemie organów pań-
stwowych. Uwzględniając konstytucyjne umocowanie zasady rzetelności służby 
cywilnej oraz odwołując się do etyki cnót moralnych (klasycznej i współczesnej), 
należy uznać tę wartość za istotną dla urzędnika (pracownika) służby cywilnej. 
Termin „rzetelność” bywa używany zamiennie z terminami „sumiennie”, „sta-
ranne”, „dokładnie”, „w sposób należyty”, „tak jak być powinno”. 

Konstytucyjne zasady służby cywilnej dookreślono na poziomie ustawo-
wym (wielokrotnie znowelizowana ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie 
cywilnej, dalej: u.s.c.)12. Ważne znaczenie ma weryfikacja umiejętności pra-
cownika w zakresie kwalifikacji oraz przygotowania zawodowego i stworzenie 
odpowiednich warunków gwarantujących pracownikom (urzędnikom) zdobycie 

10 K. Działocha, A. Łukaszczuk, Nowa ustawa o służbie cywilnej (aspekt prawno-konstytu-
cyjny), „Państwo i Prawo” 2006, nr 11, s. 6; W. Sokolewicz, Komentarz do art. 153, (w:) L. Garlicki 
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005; P. Czarny, Komentarz 
do art. 153, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 
2019; R. Balicki, Komentarz do art. 153, (w:) M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014; T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby cywilnej, 
(w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 2. 
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012; H. Szewczyk, 
Stosunki pracy w służbie cywilnej, Warszawa 2010; B.M. Ćwiertniak, O zasadach prawa urzędni-
czego (podstawowe problemy), „Studia Iuridica Lublinensia” 2015, t. 24, nr 3, s. 331–344. 

11 D. Dudek, Komentarz do art. 153, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. 
Komentarz do art. 87–243, Warszawa 2016, s. 813.

12 Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., K 9/02, OTK ZU 2002/7A, poz. 94; zob. także wyrok TK 
z 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK-A 2011, nr 5, poz. 41; zob. także W. Sanetra (red.), Stosunki 
pracy w służbie cywilnej i samorządzie terytorialnym, Białystok 2001; T. Liszcz (red.), Prawo 
urzędnicze, Lublin 2010; A. Dubowik, Ł. Pisarczyk, Prawo urzędnicze, Warszawa 2011; T. Gó-
rzyńska, Konstytucyjne podstawy…, s. 415–453; M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, W. Drobny, Usta-
wa o służbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2012; J. Stelina Prawo urzędnicze, Warszawa 2013; 
W. Drobny, Przekształcenia pragmatyk urzędniczych członków korpusu służby cywilnej i pracow-
ników samorządowych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015; T. Górzyńska, Polskie prawo 
urzędnicze – kryzys tożsamości?, Warszawa 2016.
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(podwyższenie) umiejętności, jak również mechanizmów oceny przygotowania 
zawodowego (np. poprzez służbę przygotowawczą albo oceny okresowe). 

Z punktu widzenia zagwarantowania realizacji konstytucyjnych standardów 
służby cywilnej13 istotne znaczenie ma zwłaszcza spełnienie rygorów selek-
cyjnych w zakresie kwalifikacji merytorycznych, jak i etycznych (art. 4 u.s.c.), 
w tym podwyższone wymogi formalne dla kandydatów na urzędników służby 
cywilnej (art. 40 u.s.c.). Należy także wskazać na zakres obowiązków członków 
korpusu (art. 76 u.s.c.) czy też na obowiązek poddawania się ocenom okresowym 
weryfikującym przydatność do służby (art. 81–83 u.s.c.), wreszcie na przepisy 
dotyczące odpowiedzialności dyscyplinarnej (rozdz. 9 u.s.c.) oraz system szkoleń 
(art. 106 ust. 2 u.s.c.)14. 

W kontekście etosu służby cywilnej ważne znaczenie ma realizacja zasady 
bezstronności. Sprzyjają temu adresowane do członków korpusu służby cywilnej 
nakazy, zakazy i ograniczenia15. Jako przykład można podać zakaz kierowania 
się przy wykonywaniu obowiązków służbowych interesem jednostkowym lub 
grupowym (art. 78 u.s.c.), unormowania dotyczące podejmowania przez człon-
ków korpusu działalności zewnętrznej (art. 80 u.s.c.) czy też zakaz zatrudniania 
w urzędzie małżonków, osób pozostających ze sobą w stosunku pokrewieństwa 
lub powinowactwa, jeśli między tymi osobami miałby powstać stosunek podle-
głości służbowej (art. 79 u.s.c.)16.

W procesie kształtowania się etosu urzędniczego w ciągle zmieniającym 
się otoczeniu wewnętrznym i zewnętrznym administracji publicznej istotne 
znaczenie ma ustawowe określenie standardów etycznych. Jesteśmy współcze-
śnie świadkami coraz większej ilości zadań administracji, a w konsekwencji 
dochodzi do stosowania systemu formalnych i nieformalnych źródeł standar-
dów etycznych administracji publicznej (tj. źródła ustawowe, ale także zróżni-
cowane źródła pozaustawowe, tj. skodyfikowane zasady, reguły oraz zalecenia 
dobrych praktyk w administracji publicznej, standardy kultury organizacyjnej 
i misji administracji publicznej, ogólne zasady związane z wykonywaniem 
poleceń przełożonego, normy moralności społecznej i normy moralności ogól-
noludzkiej). W tym kontekście istotne jest przestrzeganie kodeksu etyki kor-
pusu służby cywilnej17. 

13 T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy…, s. 429.
14 Z. Góral, op.cit., s. 30.
15 Zob. także: T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy…, s. 430.
16 Zob. także: Z. Góral, op.cit., 31–32.
17 Zarządzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrów z dnia 6 października 2011 r. w sprawie wy-

tycznych w zakresie przestrzegania zasad służby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu 
służby cywilnej (M.P. z 2011 r. nr 93, poz. 953).
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2. ETOS SŁUŻBY CYWILNEJ. OD ETOSU WYKONAWCY ROLI 
ZAWODOWEJ DO ETOSU KOMUNIKACYJNEGO – ANALIZA 

SYSTEMATYCZNA

Przejdziemy do próby analizy systematycznej etosu służby cywilnej ze 
względu na rozwój modeli administracji publicznej. W ostatnich dekadach XX w. 
można było obserwować proces przemian w myśleniu o modernizacji administra-
cji publicznej. W anglosaskiej kulturze administracyjnej był to proces przebiega-
jący od idei new public management do różnych odmian koncepcji governance. 
Natomiast w Europie kontynentalnej nowe sposoby myślenia o administracji 
publicznej wiązały się głównie z renesansem liberalizmu gospodarczego i poli-
tycznego oraz krytyką zastanej idei państwa. Niektórzy podkreślają jednak, iż 
obecnie w Europie historia różnych sposobów myślenia o administracji publicz-
nej „zatoczyła koło” – od klasycznego modelu Maxa Webera, przez podejście 
menadżerskie i partycypacyjne, do niektórych idei M. Webera i modelu, który 
można określić jako neoweberowski18. W naszych dalszych analizach zakładamy, 
iż jeśli modelowi administracji tradycyjnej (weberowskiej) przypisać możemy 
„etos wykonawcy roli zawodowej”, to modele kolejne (postweberowskie) będą 
stopniowo kształtowały współczesny etos, który nazwać możemy „etosem komu-
nikacyjnym”.

2.1. KRYTYKA WEBEROWSKIEGO MODELU ADMINISTRACJI

Ostatnie dekady XX w. to okres silnej krytyki i odchodzenia od modelu 
weberowskiego administracji. Głównym powodem nowego spojrzenia na pozy-
cję i zadania administracji było odrodzenie się idei gospodarki wolnorynkowej, 
co sprawiło, że do debaty powróciły problemy sprawiedliwości społecznej, wol-
ności, równości i ograniczenia działań władzy w stosunku do praw jednostki. 
W tych okolicznościach doszło do zmian w rozumienia zakresu zadań i pozycji 
państwa, a także roli i zadań administracji publicznej. Jak podkreśla Wolfgang 
Drechsler, nie trzeba zgadzać się z tezą, iż to przede wszystkim wady modelu tzw. 
idealnej weberowskiej biurokracji stały się główną przyczyną jej odrzucenia, ani 
też z tym, że nastąpiło całkowite porzucenie biurokratycznych form działania 
administracji. Administracja ze względu na jej złożoność i wielość zadań zawsze 
stanowi potencjalny przedmiot krytyki. Natomiast administracja weberowska 
stała się łatwym celem w krytyce idei państwa, jako pewnej scentralizowanej, 

18 J. Czaputowicz, Modele administracji publicznej i ich przydatność dla konceptualizacji ad-
ministracji publicznej w państwach Europy Środkowej, (w:) A. Mednis (red.), Misja publiczna, 
wspólnota, państwo. Studia z prawa i administracji. Księga dedykowana pamięci profesora Mi-
chała Kuleszy, Wrocław 2016, t. 2, s. 363–364. 
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hierarchicznej, kosztownej i wyrastającej ponad społeczeństwem struktury orga-
nizacyjnej19. 

Nieprzystosowanie administracji weberowskiej w stosunku do zmian otocze-
nia społecznego i gospodarczego ma głównie charakter systemowy, tj. działa-
nia administracji modelu klasycznego koncentrowały się głównie na formalnym 
stosowaniu prawa. Tego rodzaju myśleniu o administracji podporządkowany 
został etos urzędnika apolitycznego, profesjonalnego, rzetelnego i sumiennego 
wykonawcy roli zawodowej. Urzędnik jako część racjonalnej struktury stał się 
jedynie biernym wykonawcą określonych działań w organizacyjno-biurokratycz-
nej „maszynie”. Obecnie tego rodzaju model uległ zmianom, ale ma do dzisiaj 
swoje konsekwencje w wymiarze świadomości społecznej. Częste wyobrażenie 
na temat urzędnika dotyczy traktowania osób i ich spraw w sposób obojętny, 
chłodny, nieprzyjazny. Nie znaczy to jednak, iż biurokracja tradycyjna zawiera 
jedynie fundamentalne wady, zaś jej idee należy raz na zawsze porzucić. 

Rozwój etosu służby cywilnej również „zatoczył koło”, wychodząc od 
modelu klasycznego (etosu urzędnika wykonawcy), następnie wzbogacił się 
o nowe doświadczenia, ze względu na podejście menadżerskie i partycypacyjne, 
aby obecnie rozwijać się w kierunku etosu komunikacyjnego, za zachowaniem 
tradycyjnych wartości i postaw modelu biurokratycznego, jak: apolityczność, 
bezstronność, zawodowość, sumienność, rzetelność. Nadal zatem podkreśla się 
rolę i znaczenie służby cywilnej jako wyodrębnionej i wykwalifikowanej kadry 
urzędniczej, związanej stabilnym stosunkiem służbowym z państwem20. 

2.2. ETOS SŁUŻBY URZĘDNICZEJ W MODELU MENADŻERSKIM

Model new public management (NPM) zakładał, iż w warunkach gospo-
darki wolnorynkowej sektor publiczny zostanie zmodernizowany poprzez wpro-
wadzenie rozwiązań typowych dla sektora prywatnego. W etosie urzędniczym 
zakłada to również zmianę w relacji pomiędzy administracją publiczną i obywa-
telem. Model NPM koryguje etos weberowski w kierunku modelu relacji komu-
nikacyjnej pomiędzy państwem i obywatelem. Przy czym nie będzie to jeszcze 
komunikacja o pełnym wymiarze społecznym, lecz podyktowana wymiarem 
ekonomicznym i jakością usługi publicznej. 

19 W. Drechsler, Max Weber (1864–1920) and Public Administration Today, “The Estonian 
Journal of Administrative Culture and Digital Governance” 2020, Vol. 1, s. 86–91. 

20 Według W. Drechslera w literaturze światowej z wyraźną propozycją wyodrębnienia stano-
wiska, a ściślej – państwa neoweberowskiego (The New Weberian State, NWS) w myśleniu o ad-
ministracji publicznej spotykamy się po raz pierwszy w publikacji Christophera Pollitta i Geerta 
Bouckerta pt. Public Management Reform. Postulują oni reafirmację założeń klasycznej biurokra-
cji, która w ostatnich dakadach XX w. stała się przedmiotem krytyki, co przyczyniło się niesłusz-
nie do wytworzenia karykatury weberowskiego ujęcia administracji. Zob. Ch. Pollitt, G. Bouc-
kaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford–New York 2000, s. 24–38. 
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Po pierwsze, w podejściu menadżerskim obywatel nie jest już tylko stroną 
władczego stosunku publicznoprawnego. Staje się osobowo traktowanym klien-
tem urzędu, który podobnie jak w modelu biznesowym może spodziewać się 
usługi spełniającej określone kryteria jakości i satysfakcji. W tym kontekście etos 
modelu menadżerskiego zbliża się do obywatela poprzez decentralizację władzy, 
nastawienie na potrzeby, formułowanie polityk publicznych i różne narzędzia 
społecznej odpowiedzialności, jak np. jawność i transparentność działań21. 

Po drugie, w etosie urzędnika podkreślono elementy soft law oraz pozanor-
matywne. W pierwszym przypadku chodzi przede wszystkim o kodeksy etyki 
zawodowej. W Polsce na początku lat 90. ich wprowadzanie nie spotkało się od 
razu z przychylnością. Mówiło się o niebezpieczeństwie kodeksualizacji moral-
ności zawodowej, która jest domeną sumienia, dorobku tradycji i doświadczenia. 
Początkowe nastawienie negatywne nie przeszkodziło jednak w procesie wpro-
wadzania kodeksów etyki zawodowej, w tym kolejnych kodeksów etyki służby 
cywilnej. Ponadto etyka zawodowa, w tym urzędnicza, stała się przedmiotem 
licznych opracowań naukowych22. 

Natomiast w drugim przypadku nastąpiło odejście od postawy (etosu) urzęd-
nika biernego wykonawcy prawa do postawy podkreślającej zdolności osobowe. 
Z perspektywy menadżerskiej zwrócono uwagę na takie zdolności służby urzęd-
niczej, jak: zdolność do bycia liderem, umiejętność przyjmowania i rozdzielania 
zadań, innowacyjność, otwartość, przyjazny i życzliwy kontakt zarówno w spo-
łecznym otoczeniu wewnętrznym, jak i otoczeniu zewnętrznym administracji. 
Przy czym w modelu tym dominuje postawa konkurencyjności, efektywności 
ekonomicznej, rywalizacji i sukcesu w stosunku do innych jednostek organiza-
cyjnych. 

Najogólniej można powiedzieć, iż w modelu etosu komunikacyjnego NPM 
następuje ponowne odkrycie tzw. czynnika ludzkiego w administracji, który 
w modelu administracji klasycznej został uznany za subiektywny i uznaniowy. 
M. Weber uznał, iż subiektywny wymiar działań urzędnika zagraża etosowi 
profesjonalnego wykonywania prawa. Przy czym nadal model NPM nie stanowi 
jeszcze optymalnego modelu komunikacyjnego w relacji państwo–obywatel. 

2.3. ETOS SŁUŻBY URZĘDNICZEJ W MODELU GOOD GOVERNANCE

Określenia governance (łac. gubernare, rządzić) stało się kategorią chętnie 
używaną od ostatniej dekady XX w. Jednak początek jego popularności należy 
wiązać z wypowiedzią Harlana Clavelanda z początku lat 70. XX w., iż „to, czego 

21 D.F. Kettel, The Global Public Management Revolution, Washington 2005, s. 1–2. 
22 Zob. J. Itrich-Drabarek, Etyka zawodowa funkcjonariuszy służb państwowych, Warszawa 

2019 r.; R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 13. 
Etyka urzędnicza i etyka służby publicznej, Warszawa 2016.
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ludzie chcą, to mniej government, zaś więcej governance”23. Początkowo wypo-
wiedź H. Clavelanda stała się przedmiotem ostrej krytyki. Jednak stopniowo 
przywołana wyżej myśl o współrządzeniu (zarządzaniu partycypacyjnym, sie-
ciowym) przybrała formę nowej kultury organizacyjnej administracji publicz-
nej. O ile w przypadku modelu NPM komunikacja państwo–obywatele ma 
wymiar poprawy efektywności i skuteczności działań administracji publicznej, 
to model good governance uznaje komunikację (dialog, deliberację, partycypa-
cję społeczną) za istotę działań profesjonalnej administracji publicznej. Zmienia 
to zarazem etos urzędniczy, w którym komunikacja społeczna uznana zostaje 
nie tylko za wymiar poprawy relacji klient–urzędnik. Model NPM nadal w zbyt 
małym stopniu uwzględnia rolę partycypacji społecznej w sprawowaniu władzy. 
W modelu good governance relacja komunikacji staje się paradygmatem sto-
sunków władzy ze społeczeństwem. Ponadto kultura organizacyjna good gover-
nance stała się w pierwszych dekadach XX w. ważnym modelem w badaniach 
teoretycznych i empirycznych zarządzania w administracji publicznej24. 

W kulturze organizacyjnej good governance władztwo publiczne nie znika, 
niemniej w sposobie wykonywania tej władzy akcent pada na rolę procesu komu-
nikacji między podmiotami społecznymi. Władza i przymus, tj. czynniki istotne 
dla klasycznej administracji M. Webera, zostają rozproszone pomiędzy wiele 
ośrodków (aktorów) życia społecznego. Koncepcja good governance odrzuca 
w ten sposób autorytarny sposób rozwiązywania problemów, uznając rolę dzia-
łań opartych na dialogu, koordynacji i współdziałaniu społecznym. Zasadniczo 
Polska po przystąpieniu do UE, ze względu na prawny sposób działania admi-
nistracji wyrażony w kodeksie postępowania administracyjnego, nie wymagała 
zdecydowanych reform. Niemniej złożone środowisko zewnętrzne i wewnętrzne 
problemy administracji, często nieformalne, jak codzienny etos urzędnika, 
kwestie płacowe, sztywna struktura organizacyjna, niechęć do podejmowania 
odpowiedzialności, postawy zachowawcze, sprawiają, że reformy polskiej admi-
nistracji natrafiają na poważne problemy. 

W kontekście przywołanych wyżej uwag można przyjąć, że wzorzec etosu 
służby publicznej oparto na postawie dyskursywnej, jako dominującej prze-
słance działań władzy publicznej. Można przyjąć, iż tego rodzaju etos wpisuje 
się w model społeczeństwa demokratycznego i komunikacyjnego. Natomiast 
wspólną płaszczyzną dialogu jest w takim przypadku system wartości ustro-
jowych wyrażonych w Konstytucji. Etos służby urzędniczej oparty na spo-
łecznej komunikacji stanowić ma również odpowiedź na narastającą złożoność 
i dynamikę życia społecznego, w stosunku do której inne wczesne koncepcje 

23 H.G. Frederickson, Whatever Happened to Public Administration? Governance, Governance 
Everywhere, “Working Paper. Queen’s University Belfast” 2004, Vol. 3, s. 3. 

24 B. Jessop, Wstęp. Narodziny współzarządzania i ryzyka jako zawodności: przypadek roz-
woju gospodarczego, (w:) J. Hausner, B. Jessop, S. Mazur (red.), Governance. Wybór tekstów kla-
sycznych, Warszawa 2016, s. 13–16. 
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władzy publicznej okazały się nieadekwatne25. W modelu good governance rezy-
gnuje się z klasycznych elementów administracji weberowskiej (hierarchiczność, 
procedura, scentralizowanie) i etosu menadżera na rzecz etosu, który opiera się 
na współkształtowaniu zadań społecznie ważnych. Nowe kompetencje osobowe 
urzędnika to: zdolność do dialogu, postawy prospołeczne, negocjowanie oraz 
świadomość działania na rzecz ochrony zasady i więzi zaufania społecznego do 
państwa i prawa. Obecnie jednak również podejście good governance uznano 
za nieadekwatne w stosunku do społecznego otoczenia administracji. Przede 
wszystkim podkreśla się, iż „rozproszenie władzy” poprzez proces komunika-
cji społecznej prowadzi do braku przejrzystości i odpowiedzialności w procesie 
decyzyjnym. Ponadto do głosu dochodzą głównie podmioty silniejsze z ich par-
tykularnymi interesami26. 

2.4. POSZUKIWANIA NOWYCH KIERUNKÓW MODERNIZACJI 
(NEOWEBERYZM). UWAGI NA MARGINESIE ANALIZ 

TEORETYCZNYCH I BADAŃ EMPIRYCZNYCH

Według Huberta Izdebskiego kolejne dające się wyodrębnić modele admini-
stracji publicznej nie zrywają w sposób radykalny z koncepcjami i doświadcze-
niami wcześniejszymi. Są ze sobą powiązane, uzupełniają się i stanowią rodzaj 
procesu myśli i doświadczeń praktycznych o charakterze kumulatywnym27. 
Dostrzec można nawet racjonalny rozwój, począwszy od prostych idei państwa 
prawa i biurokracji do złożonych koncepcji menadżerskich i sieciowych. Bez wąt-
pienia u podstaw współczesnych teorii administracji leży koncepcja idealnego 
modelu biurokracji podana przez M. Webera, która mimo krytyki nadal stanowi 
punkt wyjścia różnych innych kierunków badań i ujmowania administracji. 

Niemniej istnieją również stanowiska, które wskazują na kształtowanie się 
obecnie modelu administracji neoweberowskiej (Christopher Pollitt, Geert Bouc-
kert, Wolfgang Drechsler, Michał Kulesza, Jacek Czaputowicz). Podkreśla się, iż 
mamy do czynienia nie tylko z procesem stałej modernizacji, ale też z wyodręb-
nianiem się w sposób wyraźny modelu, w którym reafirmuje się idee M. Webera. 
A mianowicie chodzi o cztery główne tezy: 1) powrót do szczególnej roli i pozycji 
państwa w procesie komunikacji społecznej; 2) utrzymanie systemu demokracji 
przedstawicielskiej w wyłanianiu władzy z jej społecznym i racjonalno-praw-
nym uzasadnieniem (legitymizacją); 3) utrzymanie roli i znaczenia prawa admi-
nistracyjnego; 4) utrzymanie roli i znaczenia zawodowej urzędniczej służby 

25 J. Hausner, Zarządzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 18, 59–61.
26 B. Jessop, op.cit., s. 24–28. 
27 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, „Zarządzanie Publiczne” 

2007, nr 1, s. 18. 
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publicznej28. Najogólniej mówiąc, jeśli przedstawiony przez nas rozwój etosu 
służby cywilnej kształtował się od etosu koncentrującego się na wymiarze pro-
ceduralnym, perfekcjonistycznej indywidualnej sumienności i rzetelności urzęd-
nika w stosowaniu prawa, to dalszy rozwój etosu urzędniczego, jak pokazaliśmy, 
rozwijał się w kierunku „przełamania” etosu indywidualno-perfekcjonistycz-
nego na rzecz etosu komunikacji społecznej, w tym najnowszej e-administra-
cji, najpierw w wymiarze dobrej usługi publicznej w podejściu menadżerskim, 
a następnie szeroko rozumianej komunikacji społecznej w podejściu good gover-
nance. Niemniej, jak się obecnie podkreśla, powrót do myśli M. Webera powo-
dowany jest ponownym poszukiwaniem stabilności państwa w społeczeństwie 
określonym jako „społeczeństwo ryzyka i niepewności” (Ulrich Beck, Anthony 
Giddens)29. 

Na koniec przedstawmy wyniki badań empirycznych, które przeprowa-
dzono w ramach programu „Dialog” w sześciu urzędach wojewódzkich (lubel-
skim, mazowieckim, podkarpackim, podlaskim, świętokrzyskim). Przedmiotem 
badań była kultura organizacyjna w jednostkach administracji publicznej, zaś ich 
celem – analiza „luki” pomiędzy obecną kulturą organizacyjną a jej pożądanym 
kształtem ze względu na tworzenie modelu komunikacyjnego good governance. 
Przypomnijmy tylko, że etos urzędniczy jest traktowany jako jeden z elementów 
kultury organizacyjnej.

Przeprowadzone badania ujawniły, że dominującą rolę w przedmiotowych 
urzędach odgrywa nadal wskazana przez M. Webera hierarchiczna kultura orga-
nizacyjna nastawiona na: działania sformalizowane, wysoki poziom skuteczno-
ści, pewność, pracę bez zakłóceń, kontrolę, przewodzenie w formie kierowania 
zespołem i organizowania pracy. Dużą rolę odgrywa również obecnie kultura 
rynku, tj. skupienie na wynikach, konkurencyjności, sukcesie, preferowaniu 
skutecznego lidera, dbałość o reputację i nastawienie na rywalizację. Nato-
miast badania (wywiady i ankiety) ujawniły, że stanem pożądanym w urzędzie 
jest zwiększenie roli kultury klanu („tworzymy relacje rodzinne”), czyli takich 
składników jak: praca w przyjaznym środowisku społecznym, współpraca, praca 
zespołowa w realizacji zadań, wzajemna lojalność, podkreślanie wspólnych 
doświadczeń, tradycji urzędu, duże morale pracowników, uczestnictwo, dbanie 
o rozwój zasobów ludzkich30. Przeprowadzone badania potwierdzają przede 
wszystkim, że słaby jest element partycypacyjny. To czynnik oczekiwany, ale 
w sferze administracji publicznej, szczególnie administracji rządowej, model 
etosu komunikacyjnego nadal jest słabo obecny. 

28 Zob. szerzej na ten temat: T. Barankiewicz, Neoweberyzm. Etos służby publicznej. Analiza 
krytyczna i perspektywy, Lublin 2020.

29 Zob. U. Beck, Społeczeństwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesności, Warszawa 2002, 
s. 30–31; A. Giddens, Socjologia, Warszawa 2008, s. 87–91. 

30 Zob. szerzej na ten temat: M. Cichorzewska, D. Kostecki, Kultura organizacyjna good go-
vernance w jednostkach administracji publicznej, Lublin 2021, s. 49–55. 
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ZAKOŃCZENIE

W opracowaniu wyodrębniliśmy jedną perspektywę badawczą, tj. kształto-
wanie się etosu służby cywilnej w Polsce. Zarówno z perspektywy historycznej, 
jak i systematycznej można powiedzieć, że zmiany w otoczeniu zewnętrznym 
administracji publicznej oraz w rozumieniu roli i pozycji państwa w stosunku 
do społeczeństwa, sfery politycznej i ekonomicznej wyznaczają możliwe spoj-
rzenie na rozwój etosu urzędniczego, jako przejście od modelu urzędnika (bier-
nego) wykonawcy roli zawodowej do urzędnika, który bierze aktywny udział 
w komunikacji pomiędzy państwem a społeczeństwem. Dalszy rozwój admini-
stracji publicznej, kumulatywny lub neoweberowski, nie zmieni zasadniczego 
kierunku rozwoju, jednak należy zauważyć podkreślanie znaczenia państwa 
jako gwaranta stabilności procesów społecznych, w tym roli i znaczenia służby 
cywilnej. 
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SŁOWA KLUCZOWE

służba cywilna, prawo publiczne, administracja rządowa

1. WSTĘP

Publicznoprawny charakter polskiej służby cywilnej wydaje się być zapo-
mniany. W otwartej dyskusji na temat kondycji tej instytucji państwa i prawa oraz 
w doktrynie prawniczej trudno znaleźć głosy nawiązujące do takiego jej charak-
teru. Podnosi się zwykle realną problematykę braku prawnych i faktycznych bez-
pieczników gwarantujących apolityczność korpusu, kwestie niedofinansowania 
tej formacji, problem braku lub ograniczania corocznego limitu mianowań czy 
dylematy na temat roli i efektywności działania Krajowej Szkoły Administracji 
Publicznej1. Te przywołane jedynie przykładowo ilustracje tematów, wokół któ-
rych ogniskuje się dyskusja, choć oczywiście zasadne i dotykające rzeczywistych 
problemów praktycznego funkcjonowania korpusu służby cywilnej, w mojej oce-
nie mają charakter wtórny w porównaniu z podstawowym problemem służby 
cywilnej. Jest nim utrata publicznoprawnej tożsamości polskiego prawa urzęd-
niczego2, tj. faktyczne przesunięcie przepisów pragmatyk urzędniczych z gałęzi 
prawa administracyjnego do przepisów gałęzi prawa pracy. Tak sformułowany 
problem badawczy nie ma jedynie wymiaru rozważań prawno-doktrynalnych 
czy dogmatycznych, lecz w istocie dotyka kwestii decyzji społecznej o podjęciu 
wysiłku, przede wszystkim finansowego, budowy i utrzymania kolejnej forma-
cji o charakterze sensu stricto służbowym3. Wzorcem tych norm są oczywiście 
rozwiązania międzywojenne, przede wszystkim celebrowana dziś ustawa z dnia 
17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej4. Ze względu zatem na przy-
wołany przykład z historii prawa oraz by poprzeć uzasadnione postulaty odbu-
dowy służby cywilnej niezbędne wydaje się jeszcze dokonanie analizy powodów 
(prawnych i pozaprawnych), dla których rozwiązania wspominanej ustawy na 
przestrzeni dziesięcioleci uległy degradacji. Analiza ta powinna sięgać aż do 

1 Zob. np. A. Radwan, Na szczytach władzy służba urzędnicza się nie przyjęła, „Dziennik 
Gazeta Prawna” z 16 lutego 2022 r., s. B8; A. Radwan, Mianowani urzędnicy nie są potrzebni 
rządzącym, „Dziennik Gazeta Prawna” z 21 lutego 2022 r., s. B9; A. Radwan, Służba cywilna 
wymaga reformy na wzór tej sprzed 100 lat, „Dziennik Gazeta Prawna” z 17 lutego 2022 r., s. B7. 

2 T. Górzyńska, Polskie prawo urzędnicze – kryzys tożsamości, Warszawa 2016, s. 7 i n. 
3 J. Stelina, (w:) T. Kuczyński, E. Mazurczak-Jasińska, J. Stelina, Stosunek służbowy, (w:) 

R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, System Prawa Administracyjnego, t. 11, Warszawa 2011, 
s. 103. 

4 Tekst jedn. Dz.U. z 1949 r. nr 11, poz. 72 z późn. zm.
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obecnego momentu, kiedy sens istnienia pragmatyki, w aktualnym brzmieniu, 
trudno znaleźć. 

2. PUBLICZNOPRAWNY CHARAKTER SŁUŻBY CYWILNEJ

Doprecyzowania wymaga użyty wyżej termin „publicznoprawny” charakter 
służby cywilnej. Mówiąc o służbie cywilnej, autorzy wypowiedzi odnoszą się do 
etosu tej służby, etyki, postaw i zachowań wymaganych od członków korpusu 
służby cywilnej5. Wskazują na elementy statusu pracowniczego tej grupy osób, 
takie jak akt mianowania, oceny okresowe czy odpowiedzialność dyscyplinarna. 
Jednocześnie zwykle pomijają właściwy kwantyfikator tych pojęć i elementów, 
czyli właśnie ich publicznoprawny wymiar. Wszystkie wymienione instrumenty, 
gdy tylko są uporządkowane i logicznie użyte przez ustawodawcę, łącznie tworzą 
prawo urzędnicze, którego istotą jest odrębność od prawa pracy i pierwotna przy-
należność do prawa administracyjnego. 

Stosowanie terminu „publicznoprawny” jest jednoznaczne ze stosowaniem 
ściśle określonego w dogmatyce prawa administracyjnego pojęcia należącego do 
rodziny tzw. instytucji prawa administracyjnego6. W uznanej systematyce prawa 
administracyjnego w tej kategorii znajdują się najważniejsze dla tej gałęzi prawa 
modele intelektualne, np. prawo podmiotowe publiczne, stosunek administracyj-
noprawny czy uznanie administracyjne7. Fakt tej przynależności niesie za sobą 
dalekie skutki. Instytucje prawa administracyjnego charakteryzują się a priori 
cechami prawa administracyjnego jako części prawa publicznego. Cechy te to 
szczególna aksjologia, źródła, zasady i cechy sensu stricto8. 

Katalog tych wspomnianych atrybutów przesądza o szczególnej pozycji jed-
nostki w relacji z państwem. To w aksjologii tego prawa znajdują się wartości 
uniwersalne, wartości wewnętrzne (m.in. dobro człowieka, moralność, sprawie-
dliwość, racjonalność, jasność, jawność, szybkość i ekonomiczność) i wartości 
chronione przez prawo administracyjne (m.in. interes publiczny, prawo publiczne 
podmiotowe). W zasadach prawa administracyjnego doktryna umiejscawia 
zasady wywodzące się z koncepcji demokratycznego państwa prawa (m.in. 
ochrony praw nabytych, pomocniczości, proporcjonalności), zasady odnoszące 
się do organów administracji publicznej (m.in. dobrej administracji, kompeten-
cyjności, efektywności) oraz zasady ogólne Kodeksu postępowania administra-

5 Np. G. Rydlewski, Służba cywilna w Polsce, Warszawa 2001, s. 13–15. 
6 R. Hauser, (w:) Z. Duniewska et al., Instytucje prawa administracyjnego, (w:) R. Hauser, 

Z. Niewiadomski, A. Wróbel, System Prawa Administracyjnego, t. 1, s. 199 i n.
7 Ibidem. 
8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 59 i n. 
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cyjnego (m.in. praworządności, prawdy obiektywnej czy pogłębiania zaufania 
do strony). Źródłami tego prawa są źródła sensu stricto (wskazane przez Kon-
stytucję RP), sensu largo (konstytucyjnie określone akty prawa wewnętrznego) 
i pozostałe (niewymienione przez Konstytucję RP różnorakie fakty prawotwór-
cze). Natomiast cechy sensu stricto prawa administracyjnego przesądzają wprost 
o przynależności tej gałęzi prawa do prawa publicznego, które za Ulpianem defi-
niuje się jako „służące interesom publicznym”, podczas gdy „prawo prywatne 
służy interesom prywatnym”9. 

Prawo administracyjne jako część prawa publicznego jest zatem gałęzią 
prawa, która ma za przedmiot regulacji państwo jako podmiot władzy i służy 
uzasadnieniu oraz określeniu kompetencji państwowych. Jak trafnie zauważa 
Jan Zimmermann: „państwo ma charakter zwierzchni wobec innych podmiotów. 
Prawo administracyjne to wynik woli nie każdego podmiotu, ale specjalnych 
podmiotów publicznych. Jego normy wyrażają kompetencje tych specjalnych 
podmiotów realizujących administrację publiczną. W granicach tego prawa są 
realizowane cele, interesy, dobro i zadania publiczne oraz regulowane są orga-
nizacja i działalność administracji publicznej”10. Tak szeroko przywołana kon-
statacja, pozornie odległa od tytułowych ram tych rozważań, w istocie dotyka 
kluczowej kwestii w dyskusji o charakterze polskiej służby cywilnej – przynależ-
ności tej instytucji do prawa publicznego lub prawa prywatnego. 

Nie mam wątpliwości, podobnie zresztą jak ustawodawca międzywojenny11, 
że służba cywilna jest kategorią publicznoprawną przynależną do prawa admi-
nistracyjnego. Praktyczne skutki tej kwalifikacji, na tle przywołanych wyżej 
atrybutów prawa administracyjnego, są fundamentalne. Niepowtarzalne, wła-
ściwe jedynie tej gałęzi prawa założenia aksjologiczne, a także jej źródła, zasady 
i cechy sensu stricto, wprost i bezpośrednio powinny się przełożyć na regula-
cje ustaw, które przynależą do tej gałęzi prawa. Jeżeli zatem prawo urzędnicze, 
które zawiera pragmatykę służby cywilnej, należy tożsamościowo do prawa 
administracyjnego, to logicznym skutkiem takiej kwalifikacji jest uwzględnienie 
w postanowieniach pragmatyki przepisów realizujących wymienione atrybuty 
prawa administracyjnego. 

Gdy przenosimy powyższe przemyślenia z abstrakcyjnego poziomu na 
poziom praktycznych rozwiązań prawnych w statusie służby cywilnej, dobrą 
ilustracją staje się diametralnie inna sytuacja prawna członka korpusu służby 
cywilnej w reżimie prawa administracyjnego lub prawa pracy. W pierwszym 
przypadku stosunek prawny łączący urzędnika z państwem będzie stosunkiem 

 9 A. Dębiński, J. Misztal-Konecka, M. Wójcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa 2010, 
s. X.

10 J. Zimmermann, op.cit., s. 59–60. 
11 J. Kopczyński, Przepisy normujące stosunek państwowej służby cywilnej, Warszawa 1925, 

s. 9; M. Jaroszyński, M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne. Część ogólna, Warszawa 
1956, s. 293 i n. 
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administracyjnym typu służbowego. Z uwagi na przynależność do prawa admini-
stracyjnego, a tym samym posiadanie atrybutów tego prawa, w tym konkretnym 
stosunku prawnym będzie występowała nierówność stron12. Nadrzędny będzie 
interes państwa, a nie interes urzędnika (tj. interes indywidualny)13. Przełoży się 
to na katalog praw i obowiązków urzędnika, w tym na zasadne, konstytucyjnie 
dopuszczalne ograniczenia praw politycznych, związkowych i pracowniczych14. 
Wychodząc z tego podstawowego założenia, pragmatyka w części dotyczą-
cej ustroju organów służby cywilnej, kognicji sądów administracyjnych czy 
stosowania procedury administracyjnej powinna być kształtowana przez usta-
wodawcę w taki sposób, aby umożliwić kontrolę działania urzędnika w trybie 
kodeksu postępowania administracyjnego, a następnie w trybie ustawy prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi15. Warto odnotować, że w tym 
kierunku podążył ustawodawca w pierwszej po transformacji ustrojowej pragma-
tyce członków korpusu służby cywilnej16. 

Zupełnie inaczej będzie kształtowała się sytuacja prawna członka korpusu 
służby cywilnej, gdy jego pragmatyka zostanie przyjęta przez ustawodawcę 
jako część prawa pracy. Ta gałąź prawa jako część prawa prywatnego cechuje 
się równorzędnością stron stosunku prawnego (stosunku pracy)17. Atrybut ten 
zdeterminuje pozycję prawną tego urzędnika w ten sposób, że zrówna go ze sta-
tusem pracowników kodeksowych18. Oznacza to stosowanie reżimu Kodeksu 
pracy oraz subsydiarnie ewentualnej pragmatyki urzędniczej, w zakresie której 
ustawodawca będzie miał bardzo ograniczone możliwości kształtowania ograni-
czeń służbowych, w tym także w zakresie praw związkowych, politycznych czy 
pracowniczych. Prywatnoprawna tożsamość tego prawa urzędniczego pozbawia 
sensu tworzenie specjalnego ustroju organów służby cywilnej i trybu ich dzia-
łania, gdyż sprawy sporne dotyczące urzędnika – w tym modelu – rozstrzygane 
mogą być na zasadach ogólnych przez instytucje sądownictwa powszechnego. 
Ilustracją tego typu podejścia do polskiej służby cywilnej (kadr administracji 
państwowej) są rozwiązania z okresu powojennego19. 

Niewątpliwie zatem decyzja o kwalifikacji pragmatyki urzędniczej do wła-
ściwej gałęzi prawa ma znaczenie węzłowe i nadrzędne. Od tego wstępnego 
rozstrzygnięcia zależeć powinien kierunek dalszych prac legislacyjnych i usta-
wodawczych. Zarówno logiczne, jak i historyczne spojrzenie na rolę służby 

12 R. Hauser, (w:) Z. Duniewska et al., op.cit., s. 201. 
13 T. Kuczyński, (w:) T. Kuczyński, E. Mazurczak-Jasińska, J. Stelina, op.cit., s. 3.
14 Mowa o art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. 
15 T. Kuczyński, (w:) T. Kuczyński, E. Mazurczak-Jasińska, J. Stelina, op.cit., s. 112.
16 Mowa o ustawie z dnia 5 lipca 1996 r. o służbie cywilnej (Dz.U. nr 89, poz. 402).
17 M.T. Romer, Prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2012, art. 11, Lex. 
18 Tj. ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320).
19 Mowa o okresie od 1974 r. (uchwalenie Kodeksu pracy) do 1982 r. [uchwalenie ustawy 

z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzędów państwowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., 
poz. 537).
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cywilnej bezsprzecznie lokuje ją w obszarze prawa publicznego. Typ zadań 
służby cywilnej, czyli wykonywanie zadań państwa oraz umiejscowienie tego 
korpusu w urzędach administracji rządowej20, implikuje konieczność osadzenia 
tych członków korpusu służby cywilnej w reżimie prawnym właściwym admini-
stracji publicznej. Publicznoprawny typ zadań przekłada się na sposób ich reali-
zacji, a wymagany sposób realizacji – na status ich wykonawców. Na każdym 
etapie tego procesu zastosowanie znajdują wspomniane już atrybuty prawa admi-
nistracyjnego (aksjologia, źródła prawa, cechy sensu stricto i zasady). 

Kwalifikację taką potwierdza także przyjęcie perspektywy historycznej 
i geneza prawa służby cywilnej. W okresie międzywojennym w obliczu poroz-
biorowych problemów harmonizowania aparatu administracji krajowej21 ustawo-
dawca konsekwentnie ustalił publicznoprawny status kadr państwowej służby 
cywilnej. Przyjmując formę adekwatną do tych bezprecedensowych wyzwań 
poddał urzędników służby cywilnej regulacjom prawa administracyjnego, sku-
tecznie zapewniając odbudowę aparatu państwa22. Pragmatyka z 1922 r. była 
punktem wyjścia historii polskiej służby cywilnej, wzorem tworzącym służbę 
cywilną w modelu publicznoprawnym, od której przez następne lata ustawo-
dawca odstępował z prawnych i pozaprawnych powodów. 

3. PRAWNE POWODY ODSTĄPIENIA OD 
PUBLICZNOPRAWNEGO MODELU SŁUŻBY CYWILNEJ

Wśród prawnych, obiektywnych powodów odstępowania przez ustawodawcę 
od rozwiązań publicznoprawnych w służbie cywilnej jest zmiana paradygmatu 
w prawodawstwie zachodnioeuropejskim stosowania instytucji stosunków służ-
bowych w administracji publicznej oraz szerokie zawłaszczanie w dyskursie 
prawniczym problematyki prawa urzędniczego przez doktrynę prawa pracy, przy 
jednoczesnym oddaniu tego obszaru przez prawo administracyjne. 

Prawo administracyjne, w szczególności prawo urzędnicze, do niedawna 
stanowiło ten obszar prawa krajowego, który wpływowi prawa międzynarodo-
wego poddawał się w ograniczonym stopniu23. Na szczeblu międzynarodowym 

20 Zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP w brzmieniu: „W celu zapewnienia zawodowego, 
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa, w urzędach ad-
ministracji rządowej działa korpus służby cywilnej”.

21 P. Górski, Profesjonalizacja administracji państwowej w Polsce 1918–1939. Uwarunkowa-
nia społeczne i kulturowe, Kraków 2011, s. 41 i n. 

22 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej.
23 T. Górzyńska, Standardy europejskie dotyczące pracowników administracji publicznej, 

„Studia Prawnicze” 2001, z. 3–4, s. 119. 
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brakuje regulacji prawnych, które odnosiłyby się wprost do zasad organizacji 
i funkcjonowania organów administracji publicznej w konkretnych państwach. 
Z piśmiennictwa można przywołać pogląd, że stan taki jest efektem założenia, 
że kompetencja do kształtowania aparatu administracji publicznej stanowi trady-
cyjną domenę suwerennego państwa24, które samodzielnie odpowiada za wybór 
koncepcji, systemu i procedur działania państwa25. Z tego względu do niedawna 
aktualny był pogląd o braku standardów europejskich kształtujących status pra-
cowników administracji publicznej26. 

Dostrzegalna jest jednak postępująca realna europeizacja krajowych admi-
nistracji publicznych wyrażająca się ujednolicaniem zasad, zachowań i procedur 
regulujących jej działanie. Wynika to w pewnym zakresie z poszerzającej się 
współpracy administracji krajowych z instytucjami międzynarodowymi oraz 
współpracy bilateralnej pomiędzy państwami27. Doprowadziło to do powstania 
obszaru zwanego w piśmiennictwie europejską przestrzenią administracyjną28. 
Jej otoczenie prawne stanowi prawo międzynarodowe publiczne, które reguluje 
wzajemne stosunki pomiędzy podmiotami tego prawa, tj. między państwami 
i organizacjami międzynarodowymi29. 

Niewątpliwie przepisy prawa międzynarodowego oraz rozwiązania prawne 
wewnątrz instytucji międzynarodowych lub komparatystyczne ustawodawstwo 
innych państw i wspólnot wpływają bezpośrednio, pośrednio lub co najmniej 
inspirują ustawodawcę krajowego do działań ukierunkowanych na zbliżenie się 
do tych rozwiązań. Spośród najważniejszych aktów prawnych wpływających na 
postrzeganie prawa urzędniczego jako części prawa pracy wskazać można Mię-
dzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych30, Europejską 
kartę społeczną31 czy Konwencję nr 151 Międzynarodowej Organizacji Pracy 
dotyczącą ochrony prawa organizowania się i procedury określania warunków 

24 J. Czaputowicz, Implikacje integracji z Unią Europejską dla polskiej służby cywilnej, 
„Służba Cywilna” 2000, nr 1, s. 22.

25 I. Corte-Real, Administracja publiczna a Unia Europejska, „Służba Cywilna” 2000, nr 1, 
s. 11. 

26 T. Jasudowicz, Kilka uwag o europejskich standardach administracyjnych – ze szczegól-
nym uwzględnieniem służby cywilnej – w świetle europejskich standardów praw człowieka, (w:) 
Księga pamiątkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 1999, s. 97–136. 

27 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby cy-
wilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2011, s. 332–333.

28 J. Czaputowicz, op.cit., s. 23.
29 W. Czapliński, A. Wyrozumska, Prawo międzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemo-

we, Warszawa 1999, s. 5. 
30 Międzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych z 19 grudnia 1966 r. 

(Dz.U. z 1977 r. nr 38, poz. 16).
31 Europejska karta społeczna (Dz.U. z 1999 r. nr 8, poz. 67). 
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zatrudniania w służbie publicznej32. W zakresie regulacji dotyczących np. praw 
związkowych, pracowniczych, zrzeszania się czy dochodzenia swoich roszczeń 
przywołane akty prawne nie uwzględniają specyfiki służby publicznej, zrównując 
niejednokrotnie publiczny status urzędnika ze zwykłym statusem pracownika. 

Wpływ prawa Unii Europejskiej na status polskiej służby cywilnej jest zbli-
żony. Jak zauważa się w piśmiennictwie, Unia nie ma możliwości bezpośredniego 
prawnego ingerowania w kształt służby publicznej w krajach członkowskich, ale 
nie można stwierdzić że obszar ten jest całkowicie wyłączony spod wpływów 
tego prawa33. Siła tego wpływu bierze się przede wszystkim stąd, że ma ona cha-
rakter wspólnoty wartości nadającej olbrzymie znaczenie prawu, które wartości 
te formułuje i zabezpiecza ich faktyczne funkcjonowanie34. Na kształt krajowych 
regulacji w obszarze służby cywilnej w tym zakresie wpływ będzie miało zagwa-
rantowane mocą art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej35 (a przede 
wszystkim ukształtowana linia orzecznicza w tym zakresie) prawo dostępu do 
krajowej służby publicznej oraz Karta praw podstawowych Unii Europejskiej36. 

Warto jeszcze odnotować, że poza unijnym systemem prawnym, w pewnym 
nieuzasadnionym zapomnieniu, pozostają regulacje publicznoprawne takie jak 
zalecenia Komitetu Ministrów Rady Europy dotyczące statusu pracowników 
publicznych w Europie37 i zalecenia w sprawie kodeksów postępowania pracow-
ników publicznych38. 

Drugim, wskazanym na wstępie do tej części rozważań, powodem odstąpie-
nia od koncepcji publicznoprawnej służby cywilnej jest swoisty spór doktrynalny 
o charakter przepisów regulujących status członka korpusu służby cywilnej. 
Dominujący wydaje się dziś pogląd, potwierdzony skalą publikacji z obszaru 
prawa pracy o prawnopracowniczym charakterze tej instytucji39. Jednocześnie 
właściwie nie występują publikacje administratywistów, które by ten obszar jed-
noznacznie i konsekwentnie kwalifikowały do prawa administracyjnego. Nawet 
w uznanym i reasumującym aktualny stan wiedzy i doktryny Systemie Prawa 
Administracyjnego ta problematyka ujmowana jest niejednoznacznym terminem 

32 Konwencja nr 151 Międzynarodowej Organizacji Pracy dotycząca ochrony prawa organi-
zowania się i procedury określania warunków zatrudniania w służbie publicznej (Dz.U. z 1994 r. 
nr 22, poz. 78).

33 D. Bossaert, Ch. Demmke, Służba cywilna w państwach akcesyjnych. Tendencje i wpływ 
procesów integracyjnych, Łódź 2003, s. 83.

34 J. Itrich-Drabarek, op.cit., s. 333.
35 Dz.U. z 2004 r. nr 90, poz. 864/2.
36 Dz.U.UE.C. z 2007 r. nr 303, poz. 1. 
37 Zalecenia nr R (00) 6 Komitetu Ministrów Rady Europy dotyczące statusu pracowników 

publicznych w Europie z 24 lutego 2000 r. 
38 Zalecenia nr R (00) 10 w sprawie kodeksów postępowania pracowników publicznych 

z 11 maja 2000 r.
39 Np. K.W. Baran (red.), Ustawa o służbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2021 i przywo-

łana tam bibliografia. 
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„stosunki pracy z elementami służbowymi”40. I choć spór o pogranicze, wypiera-
nie i integralność prawa administracyjnego jest sporem o wieloletniej historii41, to 
momentem przełomowego wzmożenia tej problematyki w przypadku stosunków 
służbowych było uchylenie ustawy o służbie cywilnej z 1996 r.42 

Wspomniana ustawa jest bowiem jedynym momentem w historii powojen-
nego prawodawstwa, w którym ustawodawca świadomie podjął próbę budowy 
służby cywilnej sensu stricto. Okres międzywojenny to oczywista, zrozumiała 
publicznoprawna forma działania korpusu, okres powojenny to oparta na ide-
ologicznych założeniach dominacja prawa pracy w stosunkach pracy w admini-
stracji publicznej. Rok 1996 r. to świadomy powrót do pierwotnych rozwiązań, 
przez budowę korpusu urzędników mianowanych, budowę systemu organów 
służby cywilnej (Szefa Służby Cywilnej jako centralnego organu właściwego 
w sprawach służby cywilnej, Rady Służby Cywilnej, Komisji Kwalifikacyjnej 
do służby cywilnej, Komisji Odwoławczej, Komisji Dyscyplinarnej), wyposa-
żenie tych organów w uzupełniające się kompetencje oraz oddanie kluczowych 
spraw pod kognicję Naczelnego Sądu Administracyjnego (np. skarga na decyzję 
o przeniesieniu, rozwiązaniu, wygaśnięciu stosunku pracy, skarga na negatywną 
ocenę okresową urzędnika, skarga na decyzję o odmowie urlopu bezpłatnego). 
Potencjał tego aktu prawnego nie został niestety wykorzystany, gdyż już kolejna 
ustawa o służbie cywilnej43 rozpoczęła ciąg działań prawodawcy zmierzających 
w kierunku nadania tej pragmatyce prawnopracowniczego charakteru, kosztem 
instytucji publicznoprawnych44. 

Powyższe spowodowało sytuację, w której dzisiejszy rzeczywisty stan 
prawny ustawy o służbie cywilnej obiektywnie w przeważającym stopniu wyka-
zuje elementy prawnopracownicze. Jednak wyciąganie z aktualnego kształtu 
tych przepisów wniosków co do prawidłowego modelu służby cywilnej jest błę-
dem logicznym. Obowiązujący akt prawny, o czym będzie jeszcze mowa, jest 
przykładem instrumentalizacji prawa, a jej kształt to wynik reaktywnego, wyni-
kającego z potrzeby chwili, działania ustawodawcy. Dla uzyskania prawidłowego 
obrazu tej instytucji konieczne jest przyjęcie prawidłowej perspektywy, a zatem 
nie ocena stanu aktualnego, ale przywołanie genezy prawa urzędniczego i służby 
cywilnej, jej funkcji i usytuowania w strukturach państwa. Ta perspektywa to 
spojrzenie na część prawa administracyjnego z jego aksjologią, zasadami, źró-
dłami i cechami sensu stricto.

40 J. Stelina, (w:) T. Kuczyński, E. Mazurczak-Jasińska, J. Stelina, op.cit., s. 156. 
41 J. Zimmermann (red.), Pogranicze prawa administracyjnego, Warszawa 2019, s. 14.
42 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o służbie cywilnej.
43 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o służbie cywilnej (Dz.U. nr 49, poz. 483). 
44 W. Drobny, Kierunki zmian tożsamości polskiego prawa urzędniczego, „Annales Universi-

tatis Mariae Curie-Skłodowska” 2017, Sectio G IUS, Vol. 64, z. 2, s. 71 i n. 



122 WOJCIECH DROBNY 

4. POZAPRAWNE POWODY ODSTĄPIENIA OD 
PUBLICZNOPRAWNEGO MODELU SŁUŻBY CYWILNEJ

W celu zidentyfikowania pozaprawnych powodów odstąpienia od publiczno-
prawnego modelu służby cywilnej proponuję przyjęcie trzech perspektyw roz-
ważań, tj. perspektywy polityków, urzędników i społeczeństwa. Paradoksalnie 
każda z nich może prezentować przesłanki do odstąpienia od modelu publiczno-
prawnego, a przynajmniej do mocnego jego ograniczenia.

Truizmem jest twierdzenie, że jednym z głównych zagrożeń dla profesjonal-
nego korpusu służby cywilnej, a tym samym dla fachowego administrowania 
państwem oraz kompetentnej realizacji zadań publicznych, jest nieuprawniona 
ingerencja polityczna. Problematyka ta pojawiła się już u samego zarania polskiej 
służby cywilnej. W odniesieniu do międzywojennych przepisów urzędniczych 
prof. Stanisław Kasznica zanotował aktualną do dziś refleksję, że „wszystkie 
rządy, niezależnie od swego zabarwienia politycznego, odnoszą się z najwięk-
szą niechęcią do instytucji stałości [mowa o urzędnikach stałych – przyp. aut.], 
uważając ją za przeszkodę do pozbycia się elementów nieudolnych, a także poli-
tycznie niepożądanych”45. Historia zmian i ingerencji w ustrój służby cywilnej 
pokazuje, że polityczny wpływ na tę instytucję może mieć charakter norma-
tywnego naruszenia o charakterze systemowym, punktowym oraz naruszeń 
pozanormatywnych, faktycznych w ramach bieżącego zarządzania lub nadzoru 
politycznego kierownika urzędu, w którym działa korpus służby cywilnej. 

Właściwie cała powojenna historia polskiego prawa urzędniczego do momentu 
transformacji ustrojowej to historia skutecznej degradacji służby cywilnej i etosu 
urzędniczego. Uchylnie w 1974 r. mocą Kodeksu pracy ustawy o państwowej 
służbie cywilnej z 1922 r. było jedynie formalnym wyeliminowaniem tego aktu 
z obrotu prawnego. Zapoczątkowana zaraz po wojnie, uwarunkowana założe-
niami ideologicznymi, zmiana paradygmatu nazwana została nurtem „od prawa 
urzędniczego jako prawa publicznego do prawa pracy jako prawa powszechnego”. 
Warto przywołać tezę Teresy Górzyńskiej, że „zwrócono się więc w powojennej 
Polsce ku myślom W.I. Lenina, które miały wyzwolić administrację od biuro-
kracji”46. Nowe zasady sprowadzały się do rozwiązań umożliwiających natych-
miastowe zatrudnienie i zwolnienie, czyli płaca urzędnicza na poziomie płacy 
robotnika oraz rotacja na stanowiskach w administracji47. 

Również w prawodawstwie potransformacyjnym, po efemerycznej próbie 
odbudowy służby cywilnej w modelu publicznoprawnym w 1996 r., każda kolejna 
pragmatyka normatywnie dokonywała naruszenia modelu publicznoprawnego 

45 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, Poznań 1946, 
s. 91. 

46 T. Górzyńska, W. Drobny (red.), op.cit., s. 44. 
47 Ibidem. 
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o charakterze systemowym. Następowało to m.in. poprzez eliminację z porządku 
prawnego systemu organów służby cywilnej mocą ustawy z 1998 r., dekapita-
cję korpusu służby cywilnej poprzez powołanie państwowego zasobu kadrowego 
w 2006 r. czy wreszcie absolutne zbliżenie statusu urzędniczego do pracowni-
czego mocą ustawy z 2008 r. (pogłębione głęboką nowelizacją w 2015 r., mocą 
której do tej pragmatyki wprowadzono obce prawu urzędniczemu „powołanie” 
jako podstawę zatrudnienia). Intencje projektodawców za każdym razem uzasad-
niano koniecznością „uelastycznienia” działania korpusu służby cywilnej, dekla-
rowanym poszukiwaniem oszczędności, koniecznością powrotu do rozwiązań 
zmienionych przez poprzedników. Uzasadnienia projektów wymienionych ustaw 
pozbawione były jednak refleksji najważniejszej, a mianowicie oderwanej od bie-
żącego sporu politycznego, spójnej, dalekosiężnej koncepcji docelowego modelu 
publicznoprawnej służby cywilnej. 

Na tle przywołanych aktów prawnych dokonywano motywowanych politycz-
nie normatywnych naruszeń o charakterze punktowym. Mam tu na myśli te inge-
rencje prawodawcy, które miały na celu umożliwić realizację bieżących celów 
politycznych, np. rozhermetyzowanie korpusu poprzez dopuszczenie przeniesień 
pomiędzy segmentami administracji publicznej (tj. z korpusu samorządowego 
do administracji rządowej z pominięciem konkursu)48, schematyczne redukcje 
osobowe korpusu służby cywilnej (według ustalonego poziomu procentowego)49 
czy wreszcie wyłączanie z konstytucyjnie określonego zakresu podmiotowego 
służby cywilnej urzędów, w których – pomimo wytycznych ustrojowych – kor-
pus służby cywilnej zastępowali pracownicy na podstawie innych przepisów, np. 
Kodeksu pracy (np. Komisja Nadzoru Finansowego)50. 

Do ostatniego typu pozanormatywnej ingerencji w ramach bieżącego zarzą-
dzania lub nadzoru politycznego kierownika urzędu zaliczyć należy naruszenia 
w stosowaniu ustaw w kierowaniu urzędem. Ta kategoria naruszeń obejmuje 
wyrywkowe sytuacje nadużyć lub niedopełnienia obowiązków stosowania prze-
pisów dotyczących np. realizacji procedury naboru i konkursu do korpusu służby 
cywilnej, niestosowanie zasad finansów publicznych czy wpływ na wynik postę-
powania administracyjnego51. Wydaje się, że faktycznym powodem patologii 
w zarysowanym zakresie jest obok bezwarunkowej intencji realizacji celu poli-
tycznego przede wszystkim brak świadomości istoty służby cywilnej, ignorancja 
prawna w zakresie skutków naruszeń pragmatyki i bezpodstawnie negatywna 
ocena a priori kadr administracji publicznej.

Drugą, wyodrębnioną we wstępie do tej części rozważań, grupą pozanor-
matywnych powodów odstąpienia od modelu publicznoprawnego służby cywil-

48 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, LEX nr 37318. 
49 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, LEX nr 950589. 
50 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, LEX nr 950591. 
51 Zob. np. P.J. Suwaj, D.J. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 

2009, s. 401 i n.
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nej była perspektywa urzędników. Nie jest bowiem tak, że związane z reżimem 
służby cywilnej zasady, wymagania i ograniczenia są przyjmowane przez urzęd-
ników wyłącznie ze zrozumieniem. Przecież to m.in. – niekoniecznie wprost 
artykułowane – żądania płacowe legły u podstaw wspomnianych już decyzji poli-
tycznych o nieuprawnionym z punktu widzenia orzecznictwa Trybunału Kon-
stytucyjnego52 wyłączeniu z katalogu urzędów objętych korpusem podmiotów 
bardzo wyspecjalizowanych, wymagających wysokich kwalifikacji, takich jak 
wspomniani już pracownicy Urzędu Komisji Nadzoru Finansowego, Prokurato-
rii Generalnej Skarbu Państwa czy też Rządowego Centrum Legislacji. ściśle 
związany z systemem mnożnikowym sposób wynagradzania na stanowiskach 
urzędniczych w służbie cywilnej, kategoryzacja stanowisk służbowych z powią-
zanym z tym limitem widełkowym najwyższego możliwego wynagrodzenia 
w danej grupie, stanowić może o względnej niekonkurencyjności służby cywil-
nej na rynku pracy. 

Z niezrozumieniem urzędników spotykają się ograniczenia w zakresie dodat-
kowej aktywności zarobkowej czy związkowej53. W zasadzie w tych resortach 
administracji rządowej, gdzie w strukturach podległych ministrowi, zgodnie 
z konstytucyjną dyspozycją, powinien działać korpus służby cywilnej, nadal 
preferowanym przez pracowników przepisem płacowym jest – wprowadzająca 
znacznie mniejsze ograniczenia i obowiązki – ustawa o pracownikach urzędów 
państwowych54 oraz ponadzakładowy lub zakładowy układ zbiorowy pracy. 
Kontrowersje ciągle budzi problematyka braku praktycznego rozróżnienia zadań 
pomiędzy urzędnikami mianowanymi a pracownikami służby cywilnej, którzy 
wykonując dokładnie te same zadania, na tych samych stanowiskach służbowych, 
otrzymują radykalnie inne wynagrodzenie55. Ogólnym dopełnieniem czynników 
wpływających na to, jak członkowie korpusu służby cywilnej oceniają swoją for-
mację, jest też widoczny brak trwałej wizji służby cywilnej oraz strategii jej roz-
woju, niechęć kierownictwa politycznego do kadr administracji rządowej56, a tym 
samym brak etosu pracy w tej instytucji. 

52 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, LEX nr 37318.
53 Zob. np. A. Radwan, Budżetówka chce powalczyć o pieniądze. Będzie protest urzędników?, 

„Dziennik Gazeta Prawna” z 28 lipca 2021 r.
54 Ustawa z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzędów państwowych.
55 Zgodnie z załącznikiem nr 4 do rozporządzenia w przypadku najwyższego, IX stopnia 

służbowego dodatek służby cywilnej wynosi równowartość 2,05 mnożnika kwoty bazowej; zob. 
rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie określenia stanowisk 
urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni służbowych urzędników służby cy-
wilnej, mnożników do ustalania wynagrodzenia oraz szczegółowych zasad ustalania i wypłacania 
innych świadczeń przysługujących członkom korpusu służby cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., 
poz. 689, z późn. zm.). 

56 Zob. TOK FM, Tusk o 80 tys. nowych urzędników: „Byłem za słaby. Nie dałem rady”, 
https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103087,9326893,tusk-o-80-tys-nowych-urzednikow-by-
lem-za-slaby-nie-dalem.html (dostęp: 29.09.2022). 
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Jako ostatnią przesłankę, w ramach pozaprawnych powodów odstąpienia od 
publicznoprawnej służby cywilnej, wyodrębniłem perspektywę społeczeństwa. 
Pomijam oczywiste korzyści dla ogółu i państwa związane z funkcjonowaniem 
zawodowej, rzetelnej, bezstronnej i politycznie neutralnej służby cywilnej. Nato-
miast trzeba odnotować, że omawiana problematyka ma też wymiar ściśle finan-
sowy. Budowa służby cywilnej w modelu publicznoprawnym, czyli wpisującym 
się w szeroko rozumiane stosunki służbowe, powinna implikować analogiczne 
do innych formacji szerokie uprawnienia, w tym przede wszystkim w zakresie 
zabezpieczenia socjalno-bytowego, płacowego czy gwarancji rozwojowych. Ist-
niejące rozwiązania dotyczące funkcjonariuszy57 i żołnierzy zawodowych58 stano-
wią efektywny mechanizm budujący w oczach społeczeństwa elitarny charakter 
tych formacji, a tym samym skutecznie zachęcający do wstąpienia w ich szeregi. 

Idea objęcia reżimem publicznoprawnym korpusu służby cywilnej, czyli 
de facto jego budowa na wzór formacji służbowych już istniejących, spotka się 
zapewne z radykalną, negatywną oceną społeczną. Jak pokazują badania spo-
łeczne, urzędnicy administracji publicznej są jedną z najgorzej ocenianych grup 
zawodowych59, zatem trudno się spodziewać akceptacji społecznej dodatkowych 
wydatków budżetowych na uprawnienia generujące koszty w zauważalnej części 
produktu krajowego brutto. Trzeba jednak odnotować, że przyjęcie tego kierunku 
po pierwsze może być stopniowalne (tj. analogiczne mechanizmy jednak w zróż-
nicowanej i mniejszej skali), po drugie stanowiłoby powrót do pierwotnych roz-
wiązań już istniejących w polskim porządku prawnym (mowa o ustawodawstwie 
międzywojennym60), po trzecie wpisałoby się w istniejącą już praktykę obejmo-
wania takim reżimem prawnym jedynie fragmentów korpusu służby cywilnej 
(np. funkcjonariusze Krajowej Administracji Skarbowej61). 

57 Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, 
Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby Kontrwywiadu Wojskowego, 
Służby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Straży Granicznej, Straży 
Marszałkowskiej, Służby Ochrony Państwa, Państwowej Straży Pożarnej, Służby Celno-Skarbo-
wej i Służby Więziennej oraz ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 723), w korespondencji 
z odpowiednimi pragmatykami służbowymi. 

58 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym żołnierzy zawodowych oraz 
ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 586), w korespondencji z ustawą z dnia 11 września 
2003 r. o służbie wojskowej żołnierzy zawodowych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1131). 

59 Zob. R. Sobiech, Analiza badań społecznych na temat wizerunku służby cywilnej oraz 
opracowanie rekomendacji dla przyszłych działań, Warszawa 2009, s. 28; R. Sobiech, J. Ko-
złowski, Służba cywilna dziś i jutro. Kluczowe problemy i propozycje rozwiązań, https://www.
batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/09/Sluzba-cywilna-dzis-i-jutro.pdf (dostęp: 20.11.2022), 
s. 26–27.

60 Ustawa z dnia 11 grudnia 1923 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszów państwo-
wych i zawodowych wojskowych (DZ.U.R.P. nr 51, poz. 474), Kraków 1934 r., przedruk nakładem 
zakładów graficznych „Litodruk”. 

61 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r., poz. 422).
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5. UWAGI KOŃCOWE

Czy gdyby ustawodawca wsłuchał się w formułowane dziś postulaty naprawy 
służby cywilnej poprzez przywrócenie konkursów na wyższe stanowiska w służ-
bie cywilnej, zwiększenie limitu mianowań czy zapewnienie przewidywalnej 
ścieżki rozwoju w korpusie oznaczałoby odbudowę faktycznej służby cywilnej? 
Otóż odpowiedź na to pytanie jest negatywna. Nie zostałaby odbudowana służba 
cywilna, lecz nastąpiłby ograniczony powrót do stosunków pracy z elementami 
służbowymi. Jest to termin stworzony na potrzeby opisu stanu istniejącego, nie-
mieszczący się w katalogu instytucji prawa administracyjnego. To przypadkowa 
hybryda pojęciowa będąca efektem instrumentalizacji prawa i reaktywnego dzia-
łania prawodawcy. Taki powrót przywróciłby stan, do którego doktryna także 
zgłaszała uwagi62. Słuszna krytyka polskiego modelu służby cywilnej trwa od 
czasu ustawy z 1998 r., z różnym oczywiście natężeniem. W okresie potrans-
formacyjnym tylko raz ustawodawstwo polskie zbliżyło się do prawidłowych 
wzorców międzywojennych, czyli do szczególnego czasu, w którym decyzją spo-
łeczną zdecydowano się na ponoszenie ciężaru finansowania kosztów utrzymania 
służby cywilnej jako formacji publicznoprawnej, należącej do prawa administra-
cyjnego i tym samym bliskiej statusom innych korpusów kadrowych mających 
charakter służby.
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ROZLICZALNOŚĆ SŁUŻBY CYWILNEJ. 
ANALIZA KONCEPCJI W KONTEKŚCIE MODELU 

PRZEDWOJENNYCH POLSKICH REGULACJI 
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CIVIL SERVICE ACCOUNTABILITY: AN ANALYSIS 
OF THE CONCEPT IN THE CONTEXT OF PRE-WAR POLISH 
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Abstract

Fundamental Polish pre-war regulations pertaining to civil service (i.e. the 
1918 Regency Council Rescript and 1922 Law on Civil Service) represent fairly 
comprehensive pieces of legislation which also somehow reflect the concept of civil 
service accountability. The reflection they offered, however, is far from representing 
a complete model of accountability as they contain only a handful of criteria useful for 
the identification of quality expected from civil service performance. Yet, even these 
limited regulations can be considered effective anchors for construing the concept of 
civil service accountability with the intentionally left loopholes to be filled in by the 
political (i.e. non-civil service) corps of governmental offices. The identified criteria of 
civil service quality can be interpreted as representing determinants of accountability 
identified in the Friedrich-Finer Debate. In the regulations concerned, Friedrichian 
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determinants (i. e. these concerned with the systemic delineation of competences) 
are less pronounced than the Finerian ones (concerned with the axiological content of 
accountability). When compared with the present 2008 Civil Law, the pre-war regulations 
provided for far more regulatory determinants of accountability. The resulting normative 
intensiveness produced a stronger anchor for civil service accountability (and,atthe same 
time, independence) than the one now in force.

KEYWORDS

civil service, accountability, Friedrich-Finer Debate, 1918 Regency Council 
Rescript, 1922 Law on Civil Service 

SŁOWA KLUCZOWE

służba cywilna, debata Friedrich–Finer, reskrypt Rady Regencyjnej z 1918 r., 
ustawa o służbie cywilnej z 1922 r. 

1. WSTĘP

Tytuł tego artykułu jest nieco prowokacyjny. Służba cywilna, rozumiana jako 
określona społeczna struktura działania, może być bowiem uważana za poniekąd 
obojętną dla sprawy rozliczalności. 

Zasadniczo rzecz biorąc, w rozliczalności chodzi bowiem o to, by tego, kto 
sprawuje jakąś władzę, „rozliczyć” z jego starań w kontekście legitymowanych 
kryteriów, które można umieścić w kategoriach efektywności (tj. zdolności do 
osiągania wyznaczonych celów) i sprawności (tj. zdolności do osiągania owych 
celów tak, by były one bardziej społecznie wartościowe niż poniesione w związku 
z nimi koszty społeczne). Ponieważ to nie służba cywilna określa te cele, trudno 
oczekiwać, by była ona za nie „rozliczana”. Co najwyżej, ze względu na służebną 
rolę aparatu administracji publicznej w stosunku do władzy politycznej, można 
mówić o tym, że aparat ten (a więc i służba cywilna) może być rozliczany przez 
sprawujących wspomnianą władzę za efektywność i sprawność wykonawczą. 
Kryterium rozliczenia jest tu więc stopień, w jakim osiąga ona technicznie rozu-
miane cele służące osiągnięciu celów politycznych przy korzystnych (w stosunku 
do publicznego nakładu na administrację publiczną) kosztach własnego funkcjo-
nowania. 

Wytłumaczeniu tego argumentu może służyć znana metafora służby cywilnej 
jako fortepianu, na którym mogą grać politycy sprawujący władzę, zmetaforyzo-
wani zatem jako pianiści. W takiej metaforze chodzi o to, że służba cywilna jest 
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strukturą bierną, instrumentalną, która wyda taki dźwięk, jaki zdoła wydobyć 
z niej pianista-polityk. Wspomniana metafora da się rozbudować – fortepian może 
być rozstrojony, i to nawet celowo. Wykonawcy muzyki dobrze wiedzą, że taki 
instrument uniemożliwia właściwe, a tym bardziej wirtuozowskie, wykonanie 
dobrych utworów. Jednak wiedzą oni również, że rozstrojone fortepiany pomagają 
ukryć nieudolność słabych pianistów i zupełnie uniemożliwić ocenę, czy grany 
przez nich utwór jest dobry czy zły. Nie można wykluczyć, że o to może właśnie 
też chodzić pianistom-politykom, którym niekiedy nawet zdarza się rozstrajać for-
tepiany, jakie dotychczas przynajmniej w miarę dobrze grały. 

Należy przy tym zauważyć, że służba cywilna jest składnikiem aparatu pań-
stwa służącego świadczeniu dóbr i usług publicznych. Przy założeniu systemo-
wej racjonalności budowy i funkcjonowania tego aparatu należy wręcz założyć 
(a więc i oczekiwać), że i ten element strukturalny jest w nim obecny, ponieważ 
ma przyczyniać się do tego, by owo świadczenie było lepsze z jakiegoś legity-
mowanego w państwie punktu widzenia. W systemach nieautorytarnych owo 
„lepsze” oznacza „takie, które – w rzetelnym rachunku społecznych korzyści 
i kosztów – zwiększa ogólny poziom dobrobytu obywateli” (jak zwiększa? – 
to już zupełnie inna kwestia determinowana przez przyjęty w państwie model 
sprawiedliwości (re)dystrybucyjnej1). W przypadku zaś systemów autorytarnych 
„lepsze” oznacza „korzystniejsze dla elity sprawującej władzę”, co wcale nie musi 
wykluczać zaniechania świadczenia dóbr i usług publicznych, które są pożądane 
przez podmioty przynależne państwu; implikuje raczej, że „optymalny” z tego 
egoistycznego punktu widzenia zestaw dóbr i usług będzie zasadniczo określany 
nie przez wybory polityczne, ale przez to, co się wydaje „właściwe” gorzej lub 
lepiej poinformowanej elicie sprawującej władzę. 

Mając na uwadze te dwa skrajnie różne założenia ustrojowe, można zatem 
sensownie zadawać pytanie o jakość służby cywilnej właśnie w tych kontekstach. 
Warto zadać również pytanie o model rozliczalności administracji publicznej 
i służby cywilnej. Odpowiedź na nie wymaga rozpoznania modelu ich efektyw-
ności i sprawności. Jednym ze sposobów wykonania tego zadania jest analiza 
przepisów, które ich dotyczą. Rezultatem takiej analizy jest zdekodowanie nor-
matywnego modelu funkcjonowania administracji publicznej i służby cywilnej, 
tj. stwierdzenie, jaki on ma być w ujęciu podmiotów, które tworzyły to prawo. 

Celem tego opracowania jest właśnie wykonanie tego zadania w odniesieniu 
do dwóch pierwszych regulacji dotyczących służby cywilnej we współczesnej 
Polsce, tj. 

a) reskryptu Rady Regencyjnej z dnia 11 czerwca 1918 r. oraz tymczasowych 
przepisów służbowych dla urzędników państwowych i tabeli płac urzędni-
ków państwowych2; 

1 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, New York 1989, 
s. 73–85.

2 Dziennik Praw Królestwa Polskiego z 1918 r. nr 6, poz. 13. 
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b) ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej3 (przy czym 
za wzorzec do analizy przyjęto pierwotna wersję tego aktu); 

c) posiłkowo, dla celów porównawczych, ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 
o służbie cywilnej4. 

W rozdziale weryfikowane są dwie następujące hipotezy: 
a) w przepisach prawnych zakodowany jest dostatecznie sprecyzowany 

model efektywności i sprawności służby cywilnej jako szczególnego kor-
pusu, który ma służyć zwiększeniu efektywności i sprawności administra-
cji publicznej, które determinują model jej rozliczalności (H1); 

b) polityczna niezależność służby cywilnej znajduje zrównoważenie w wyma-
ganiach technicznego modelu jej efektywności i sprawności, tj. w ostatecz-
nym rozrachunku znajduje odzwierciedlenie w modelu jej rozliczalności 
(H2). 

Z powodu względnej egzotyczności ujęcia, w którym służba cywilna mia-
łaby być rozliczana (w sensie „bycia rozliczanym za świadczenie dobra lub usługi 
publicznej w określonym modelu wyboru publicznego”, którego przecież sama 
ona nie dokonuje), nie ma wielu poważniejszych publikacji, które by dotyczyły 
dokładnie tej kwestii. Za ważne należy uznać opracowanie Richarda Boyle’a 
i Muirisa MacCarhaigha, w którym dokonano (niekoniecznie w pełni akcepto-
walnej) konceptualizacji pojęcia rozliczalności w różnych jej wymiarach (finan-
sowej, zarządczej, politycznej, zawodowej, publicznej i sądowej) i kontekstach 
operacyjnych występujących w administracji publicznej, a więc odnoszących się 
także do służby cywilnej5. 

Bardzo wartościowe jest opracowanie Michaela Jacksona konceptualizujące 
rozliczalność administracji publicznej jako pojęcie mieszczące się w ramach tzw. 
debaty Friedricha i Finera (Friedrich-Finer debate), w której przedstawiono dwie 
różne determinanty tej rozliczalności: z jednej strony zewnętrzne, ustrojowe 
ograniczenia działania administracji (a w jej ramach – służby cywilnej), a z dru-
giej – wewnętrzne (tj. właściwe dla służby cywilnej) normy zachowań i system 
wartości6. Koncepcja podziału determinant rozliczalności oparta na formule 
wspomnianej debaty jest przydatna także do klasyfikacji niektórych składników 
normatywnego modelu służby cywilnej. Właśnie w tej roli koncepcja ta zostanie 
w tym opracowaniu zastosowana. 

3 Dz.U. z 1922 r. nr 21, poz. 164. 
4 Dz.U. z 2008 r. nr 227, poz. 1505, z późn. zm.; tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1233, 2447, 

2448.
5 R. Boyle, M. MacCarthaigh, Civil Service Accountability. Challenge and Change, “IPA 

Research Paper” 2014, No. 12, s. 10–11. 
6 M. Jackson, Responsibility versus Accountability in the Friedrich-Finer Debate, “Journal 

of Management History” 2009, Vol. 15, No. 1, s. 66–77; określenie debaty pochodzi od nazwisk 
badaczy, którzy ją zainicjowali, tj. Carla Friedricha i Hermana Finera. 
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Spora liczba publikacji odnosi się do zagadnienia rozliczalności administra-
cji publicznej jako kwestii konstytucyjnej – zapobiegania zjawisku alienacji tej 
administracji w ramach systemu równowagi władz7. W wielu opublikowanych 
wynikach badań podkreśla się znaczenie mechanizmów rozliczalności (także 
w odniesieniu do służby cywilnej, a więc w dość wąskim zakresie) dla zapobie-
gania korupcji w systemie rządzenia8. 

Znaczna liczba publikacji dotyczy kwestii jakości administracji publicznej, 
z ewentualnymi odniesieniami do służby cywilnej9 oraz zasad dobrego zarzą-
dzania korpusem urzędniczym10, także w kontekście rozliczalności i odpowie-
dzialności11. Całkiem pokaźna liczba opracowań w tym zakresie powstała pod 
wpływem mody i doświadczeń tzw. nowego zarządzania publicznego. Same 
w sobie nie są one nie do przyjęcia – stanowią jednak rekapitulacje i przetworze-
nia już istniejącego dorobku praktycznego, toteż ich wartość dodana niekoniecz-
nie jest – przynajmniej z perspektywy tematu tego opracowania – znaczna12. 

Należy jednak zauważyć, że nie ma opracowania, które podjęłoby ocenę kwe-
stii rozliczalności służby cywilnej w kontekście dawniejszych regulacji prawnych. 

2. POJĘCIE ROZLICZALNOŚCI SŁUŻBY CYWILNEJ

Rozliczalność wcale nie jest pojęciem tak jasnym, jak się może wydawać. 
Odnosi się ono na pewno do sytuacji, w których istnieje jakaś szczególna relacja 
pomiędzy podmiotem rozliczanym z jakiś swoich działań a podmiotem, który 
ma prawo rozliczać. W odniesieniu do struktur władzy publicznej implikuje to 
istnienie pomiędzy jego substratami osobowymi (politycznym i neutralnym poli-
tycznie) jakiejś postaci relacji, dla której właściwą metaforą jest stosunek agenta 

 7 Np. M.J. Horowitz, The Transformation of American Law, 1780–1860, Boston 1977, 
s. 225–228. 

 8 Np. J.L. Marshaw, Accountability and Institutional Design. Some Thoughts on the Gram-
mar of Governance, (w:) M.W. Dowdle (Ed.), Public Accountability. Designs, Dilemmas and Ex-
periences, Cambridge 2006, s. 115–156.

 9 Zob. Ch. Pollit, P. Hupe, Taking about Government. The Role of Magic Concepts, “Public 
Management Review” 2011, Vol. 13, No. 5, s. 641–658; M.H. Moore, Creating Public Value. Stra-
tegic Management in Government, Boston 1995, s. 27–56; A. Massey, Civil Service Reform and 
Accountability, “Public Policy and Administration” 1991, Vol. 10, No. 1, s. 16–33. 

10 Zob. np. Z. Magyary, Organizacja władz a zwłaszcza rola szefa rządu w administracji pu-
blicznej, Warszawa 1937, s. 7–34; M. Cole, G. Parston, Unlocking Public Value. A New Model for 
Achieving High Performance in Public Service Organisations, Hoboken 2006, s. 83–110. 

11 P.H. Schuck, Why Government Fails so Often. And How It Can Do Better, Princeton 2014, 
s. 307–326. 

12 A. Nowak-Far, Klasyczne źródła nowego zarządzania publicznego, „Prace i Materiały 
ISM” 2006, nr 34, s. 83–90.
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i jego mocodawcy (pryncypała), w której – co oczywiste – mocodawca ma prawo 
do: 

a) przeanalizowania rezultatu wykorzystania przez agenta jego, udzielonego 
mu właśnie przez mocodawcę, mandatu do określonego zakresu działań; 

b) dokonania jakiejś czynności konwencjonalnej, o wskazanej systemowo 
skuteczności w sferze społecznej, w ramach której ów rezultat byłby oce-
niony i w oparciu o tę ocenę można by dokonać jakiejś doniosłej zmiany 
treści relacji pomiędzy agentem a mocodawcą. 

W odniesieniu do władzy publicznej zakłada to jakiś stopień zależności tej 
władzy od jakiejkolwiek grupy dającej jej umocowanie polityczne. Stąd tam, 
gdzie silny władca korzystał z powszechnie uznanej i silnie działającej sankcji 
religijnej, a przy tym uznawano go za samowładcę, nie ma mowy o rozliczalności 
w zwykłym sensie wymagającym jakiegoś poziomu niearbitralności i niezmien-
ności jej kryteriów. Jednak tam, gdzie ów władca zależał choćby od swojego 
bezpośredniego otoczenia, o jakiejś ograniczonej postaci rozliczalności da się 
mówić. Dokładnie z tego powodu można obecnie uznać, że w systemach silnie 
autorytarnych istnieją ograniczone postaci rozliczalności przywódców właśnie 
wobec ich bezpośredniego otoczenia – tego, które daje i utrzymuje ich sankcję 
rządzenia. Na podobnych zasadach musi także działać system mafijny – żaden 
mafioso nie może przecież funkcjonować bez odpowiedniego wsparcia struktur, 
którymi kieruje i wobec których jest „rozlicza(l)ny”. 

W systemach, które nie są skrajnie autorytarne, a tym bardziej w systemach 
w ogóle nieautorytarnych, krąg osób, wobec których sprawujący rządy muszą się 
„rozliczyć”, jest dużo większy i może objąć wszystkich obywateli. W państwach 
praworządnych system określający „model rozliczenia” jest przy tym określony 
nie tylko przez treść relacji rządzący–obywatele wynikający z samego faktu 
wyboru „rządzących” na ich stanowiska, ale także z ustanowionego systemu 
norm prawnych, różniących się systemową trwałością (tj. systemowymi barie-
rami ich zmiany), co ma powodować, że niektóre z tych norm (tj. normy konsty-
tucyjne) nie mogą być zmienione zwykłą większością głosów w parlamencie. 

Administracja publiczna zawsze, bez względu na postać rządów, w tym bez 
względu na źródła ich legitymizacji, podlega zasadom rozliczalności. W odnie-
sieniu do niej kwestią zasadniczą jest, wobec kogo konkretnie i na jakich zasa-
dach możliwe jest rozliczenie jej z jej działalności. W systemach samowładztwa 
zarówno faktyczne zasady rozliczenia administracji, jak i konsekwencje ich 
zastosowania nie muszą być w ogóle znane komukolwiek poza samym władcą. 
Jakiekolwiek jednak ograniczenie jego władzy implikuje już istnienie grupy osób, 
które mogą negocjować mandat rozliczenia z władcą, co implikuje, że przynaj-
mniej członkowie tej grupy będą znali zasady rozliczalności i będą mogli egze-
kwować ich stosowanie przez władcę. W systemach autorytarnych, zwłaszcza 
tych, których nie można uznać za praworządne, owe zasady także są egzekwo-
wane. Jednak mogą one nie być w pełni albo wręcz wcale znane obywatelom; 
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ponadto te faktycznie stosowane mogą w takich systemach różnić się od tych 
deklarowanych wobec obywateli. Zatem jedynie w systemach w pełni demokra-
tycznych i praworządnych rozliczalność administracji publicznej jest realna, gdyż 
kryteria oceny jej działań nie są arbitralne (tj. nie mogą być dowolnie kształto-
wane przez żadnego z uczestników systemu rozliczania), mogą być przez obywa-
teli łatwo poznane, a przy tym wynikają zasadniczo z dokonanego przez owych 
obywateli wyboru politycznego. 

Jako pojęcie służba cywilna nie jest tożsama z administracją publiczną. 
Przyjmując nawet koncepcję Weberowską, to drugie pojęcie zasadniczo denotuje 
czynności rządzenia (tj. władczego kształtowania sytuacji podległych władztwu 
podmiotów), obejmujące określone w danym systemie społecznym formy two-
rzenia prawa (zwykle wtórnego wobec tego tworzonego przez parlament), a także 
jego stosowania13. W ujęciu Weberowskim można przyjąć, że pojęcie służby 
cywilnej jest tożsame ze szczególnego rodzaju sztabem administracyjnym (niem. 
Verwaltungsstab), złożonym z osób wyselekcjonowanych na podstawie okre-
ślonych, przydatnych w sprawowaniu administracji publicznej, cech, mających 
wyższe niż zwykle stosowane w danym systemie społecznym gwarancje stało-
ści wypełniania zadań i wyposażonych w określone predykaty prawomocności 
działania14. W takim ujęciu uprawniony jest wniosek już formułowany z pozy-
cji ściśle prawnych, zgodnie z którym administracja publiczna (albo państwowa) 
jest służbą publiczną. Wniosek ten należy wiązać z ujęciem państwa jako dobra 
wszystkich jego obywateli – w ramach takiego programu ideologicznego zadania 
państwa są staraniem o dobro wspólne; starania te są urzeczywistniane przede 
wszystkim przez organy administracji publicznej15. 

Służba cywilna to zatem element sztabu administracyjnego stanowiący część 
składową korpusu (składnika osobowego) administracji publicznej, podobnie jak 
ta administracja realizujący Weberowski „związek” (niem. Verband), którego 
trzonem jest państwo, a formą realizacyjną – swoisty stosunek społeczny ograni-
czony swoimi własnymi regułami, w którym zachowania ludzi są nakierowane na 
jego własne urzeczywistnienie16. 

Rozliczalność służby cywilnej może się zatem brać z przeróżnych reguł 
kształtujących wspomniany „związek” w różnych wymiarach: 

a) finansowym – w zakresie obowiązków rzetelnego rozliczenia zasobów pie-
niężnych powierzonych na wykonanie określonych zadań władzy publicz-
nej; 

13 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie, Tübingen 
1972, s. 388–389.

14 Ibidem, s. 25–27.
15 W. Komarnicki, Ustrój państwowy Polski współczesnej. Geneza i system, Wilno 1973, 

s. 351–352.
16 M. Weber, op.cit., s. 25. 



136 ARTUR NOWAK-FAR

b) zarządczym – w zakresie obowiązków dotyczących adekwatnego do man-
datu politycznego polityków, którym służba cywilna ma służyć, planowa-
nia działań, organizowania procesu wykonania planów, doboru właściwych 
zasobów, a w końcu kontroli tego procesu i przejrzystego rozliczenia go 
w sposób czytelny dla różnych jego interesariuszy; 

c) behawioralnym – w zakresie obowiązków właściwego traktowania powie-
rzonych spraw i godnego traktowania interesariuszy, z którymi admini-
stracja wchodzi w relacje.

Jednocześnie należy zauważyć, że zasadnicze reguły rozliczalności muszą 
odnosić się nie do formy działania, ale do jej treści, tj. tego, czy w wyniku 
dozwolonych prawnie, rzetelnie zaplanowanych i wykonanych działań obywa-
tele otrzymali od państwa świadczenia (dobra i usługi) publiczne, do których 
byli uprawnieni, a także czy owe działania były oszczędne, gdy idzie o zasoby 
publiczne. Kwestie behawioralne są w takim ujęciu drugorzędne, ale z pewnością 
muszą stanowić element wewnętrznej oceny służby cywilnej. 

Uogólniając przedstawione ujęcie, należy podkreślić, że zaistnienie rozli-
czalności służby cywilnej wymaga uzyskania w jej działaniach odpowiedniego 
poziomu czytelności celów, środków i rezultatów (tj. przejrzystości funkcjono-
wania), jakiegoś legitymowanego modelu, w którym ktoś (odpowiednio zainte-
resowani interesariusze) rozlicza członków służby cywilnej, w którym istnieją 
jakieś konkretne prawa i obowiązki w tej mierze i to tak rozłożone, że służba 
cywilna „zdaje komuś sprawę” (is accounted for). W dodatku to „coś”, z czego 
służba cywilna jest rozliczana, musi mieć społecznie dużą wartość w stosunku 
do własnego kosztu społecznego. Działanie służby cywilnej, za które ma ona być 
rozliczana, musi być zatem mierzone i dobre (co skłania do wniosku, że w sumie 
ma ona realizować Ulpianowskie ars boni et equi). 

Należy również zauważyć, że kryteria rozliczalności służby cywilnej są kate-
gorialnie zróżnicowane. Jedne mają postać abstrakcyjną, inne natomiast kon-
kretną. Te pierwsze, ze swoim skoncentrowaniem na efektywności i wydajności, 
nawiązują do modelu równowagi Bertalanffy’ego17. Te drugie natomiast biorą się 
z konkretnych zadań, jakie dla administracji publicznej wynikają z przepisów 
prawa oraz są uściślone w programach działania realizowanych przez polityków 
zmierzających do ziszczenia konkretnej, legitymizowanej w systemie społeczno-
-politycznym, wizji świadczeń państwa. 

17 L. von Bertalanffy, General Systems Theory. Foundations, Development, Application, 
New York 1968, s. 139–154. 
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3. ELEMENTY MODELU ROZLICZALNOŚCI USTANOWIONEGO 
W RESKRYPCIE RADY REGENCYJNEJ Z 1918 R.

Reskrypt Rady Regencyjnej Królestwa Polskiego z dnia 11 czerwca 1918 r. 
zawierał „tymczasowe przepisy służbowe dla urzędników państwowych i tabele 
płac urzędników państwowych”. Owe przepisy stanowiły pierwszą w ogóle 
regulację, która miała zastosowanie do służby cywilnej w Polsce po odzyska-
niu niepodległości. Reskrypt stosowano do daty wejścia w życie ustawy z dnia 
17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej, tj. do 1 kwietnia 1922 r. Od 
samego początku założeniem Rady Regencyjnej było tymczasowe stosowanie 
reskryptu – zgodnie z samą jego treścią ustanowione w nim przepisy miały obo-
wiązywać „do czasu wydania ogólnej ustawy służbowej dla urzędników pań-
stwowych Królestwa Polskiego”, co samo w sobie stanowiło już pewien problem 
prawny (dotyczący sukcesji prawa międzynarodowego), który jednak tu należy 
pominąć18. 

Reskrypt kształtował służbę cywilną jako korpus urzędniczy związany z pań-
stwem mocą przepisów prawa publicznego. Implikował przez to, że pomiędzy 
członkami tego korpusu a państwem tworzy się swoisty stosunek prawny, który 
„nie może być ustanawiany, zmieniany, zawieszany ani rozwiązywany w drodze 
umowy lub na żądanie urzędnika” (art. 1 reskryptu). Członkostwo w korpusie 
służby cywilnej uzyskiwało się w drodze powołania do pełnienia służby albo 
na podstawie decyzji Naczelnika Państwa, albo innego organu władzy (art. 2 
reskryptu). 

Reskrypt niewiele mówi o predykatach służby cywilnej ujmowanej jako okre-
ślony składnik aparatu państwowego. Wiele jego postanowień pozwala jednak 
na określenie predykatów indywidualnych odnoszących się do określonych cech, 
które miała mieć osoba powoływana do służby cywilnej lub już funkcjonująca 
w jej ramach. Cechy te można podzielić na: 

a) obiektywne, tj. wynikające z określonego „wyposażenia” człowieka, 
z tego, co w języku angielskim określa się jako endowment, a co można 
także określić jako „nabyty naturalnie składnik kapitału ludzkiego”; 

b) subiektywne, tj. dotyczące samego sposobu i treści sprawowania funkcji 
w ramach służby cywilnej. 

W odniesieniu do tak rozumianych predykatów obiektywnych wymagania 
reskryptu wobec osób powołanych do służby cywilnej, poza zdolnością do czyn-
ności prawnych (z czym rażąco kolidował przepis art. 6 reskryptu, ewidentnie 
mówiący o nieletnich, których przyjęcie do służby cywilnej było uzależnione od 
„przyzwolenia ojca lub opiekuna”), były następujące: 

18 C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego w świetle prawa narodów, Warszawa 1934, 
s. 136–171. 
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a) zdolność do działania w „granicach powierzonych sobie czynności” (art. 2, 
akapit drugi reskryptu); 

b) narodowość polska lub polskie obywatelstwo (art. 4, zdanie pierwsze i dru-
gie reskryptu); 

c) władanie językiem polskim (art. 4, ostatnie zdanie reskryptu); 
d) posiadanie należytych uzdolnień, „nieskazitelność obywatelska” i „moral-

ność charakteru” (art. 5 pkt 2, 3 i 4 reskryptu). 
W odniesieniu do – ważniejszych dla oceny kwestii rozliczalności – predy-

katów subiektywnych, reskrypt stawiał następujące wymagania wobec członków 
służby cywilnej: 

a) solidaryzowanie się z rządem (art. 2, akapit 2 reskryptu), solidaryzowanie 
się z zarządzeniami władzy (art. 16 reskryptu), wierność i posłuszeństwo 
Głowie Państwa (art. 14 reskryptu);

b) przestrzeganie prawa (art. 14 reskryptu); 
c) „poświęcanie się służbie z gorliwością i sumiennością” (art. 14, zdanie dru-

gie reskryptu), udolność i dbałość w wykonywaniu obowiązków służbo-
wych (wniosek z wykładni a contrario do art. 42 pkt b reskryptu); 

d) pełnienie obowiązków bezstronnie i bezinteresownie, z ciągłym uwzględ-
nianiem dobra publicznego i prawidłowego biegu zarządu państwowego; 
(art. 14, zdanie pierwsze reskryptu); 

e) uprzejmość i ścisła bezstronność w stosunku do użytkowników administra-
cji, z którym przyszło im się zetknąć (art. 17, zdanie pierwsze reskryptu); 

f) zachowanie zgodnego z wymaganiami „honoru i przyzwoitości” (art. 17, 
zdanie drugie reskryptu). 

Reskrypt przewidywał sytuacje, w których członek korpusu służby cywil-
nej mógłby „postępować nieprawidłowo”, „uchybiać obowiązkom służbowym”, 
a nawet popełnić wykroczenie lub przestępstwo służbowe (art. 33 reskryptu). 
W takich sytuacjach miał on podlegać odpowiedzialności dyscyplinarnej, która 
mogła się zbiegać z odpowiedzialnością karną („karno-sądową” – według nomen-
klatury samego reskryptu). Za wypełnianie powierzonych obowiązków „nie-
udolnie albo niedbale” członek korpusu służby cywilnej mógł być z niego – na 
podstawie art. 42 reskryptu – wydalony („uwolniony ze służby” – jak to określa 
sam reskrypt). 

Tak więc – jak już zresztą wspomniano – sama regulacja reskryptu bezpo-
średnio nie określała kryteriów rozliczalności służby cywilnej pojmowanej jako 
określony agregat urzędniczy. Bliższa analiza wskazanych wymagań odnoszą-
cych się do konkretnych cech indywidualnych członków korpusu służby cywil-
nej, a zwłaszcza predykatów „właściwego” działania w ramach sprawowania 
służby państwowej, pozwala na przybliżone określenie zakresu i treści tego, co 
mogło być rozliczane na podstawie reskryptu. Z pewnością zatem wymagano 
przestrzegania zasady legalizmu, od czego – co poniekąd oczywiste – także 
żadna późniejsza regulacja prawna dotycząca administracji publicznej nigdy nie 
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odeszła. Regułę tę można uznać za określającą zasadnicze wymiary rozliczalno-
ści w sensie Friedrichowskim. Mniej oczywiste są już wymogi „solidaryzowania 
się z zarządzeniami władzy” oraz „wierności i posłuszeństwa Głowie Państwa”, 
a także stałego uwzględniania potrzeb „prawidłowego biegu zarządu państwo-
wego”. Te nie mogły być rozliczane poprzez wskazanie konkretnych parametrów 
skuteczności czy wydajności, jednak stanowią one pewną podstawę do stwierdze-
nia, że determinowały one rozliczalność w sensie Finerowskim. Przecież nawią-
zywały do obowiązku wykonywania zadań tak, by w tym działaniu, w możliwie 
najpełniejszym stopniu, odzwierciedlona była z jednej strony zmienna co do istoty 
intencja rządu, a z drugiej strony – stała konieczność zachowania ciągłości funk-
cjonowania państwa. W tym kontekście podmiotem rozliczającym byłby jedynie 
sam rząd lub jego – korzystający z korpusu służby cywilnej – członek, a także 
określone ustrojowo organy kontrolne. Pozostałe, także Finerowskie, kryteria 
jakości działania służby cywilnej były w zasadniczym stopniu nakierowane na 
określenie parametrów zewnętrznego działania administracji publicznej. Miała 
być ona „bezstronna i bezinteresowna”, działać tak, by stale „uwzględniać dobro 
publiczne”, a także przejawiać „uprzejmość i ścisłą bezstronność” w stosunku do 
użytkowników administracji, jak również zachowywać się zgodnie z wymaga-
niami „honoru i przyzwoitości” (art. 17, zdanie drugie reskryptu). 

ściśle rzecz biorąc, wszystkie wskazane predykaty kwalifikowane jako Fine-
rowskie nie są – same w sobie – podstawą rozliczalności służby cywilnej. Są 
jednak elementami oceny zakładanego przez prawodawcę modelu świadczenia 
wykluczającego stronniczość i interesowność w działaniu (rozumianą także naj-
ogólniej jako predykat, który obecnie nazwalibyśmy „neutralnością polityczną”, 
tj. wstrzymywaniem się od nadawania własnym działaniom członków korpusu 
służby cywilnej postaci odzwierciedlającej ich własne przekonania polityczne19. 

4. ELEMENTY MODELU ROZLICZALNOŚCI USTANOWIONE 
W USTAWIE O PAŃSTWOWEJ SŁUŻBIE CYWILNEJ Z 1922 R.

Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej20 (tu anali-
zowana w wersji pierwotnej, co jest istotnym zastrzeżeniem ze względu na póź-
niejsze zmiany ustrojowe) była pierwszą z wielu przyjętych w wolnej Polsce 
regulacją funkcjonowania korpusu urzędniczego, któremu można byłoby przydać 
Weberowskiego predykatu „sztabu administracyjnego” państwa. 

19 M. Taraszkiewicz, Prawne regulacje neutralności politycznej służby cywilnej w Polsce, 
„Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2(54), s. 219–239; A. śledzińska-Simon, Zasada neu-
tralności politycznej. Obowiązek zachowania neutralności czy ochrona neutralnego wizerunku 
korpusu służby cywilnej?, dodatek do „Przeglądu Służby Cywilnej” 2014, nr 3(30), s. 15–20. 

20 Dz.U. z 1922 r. nr 21, poz. 164; dalej: u.p.s.c. 
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Podobnie jak reskrypt Rady Regencyjnej ustawa kształtowała stosunek 
pomiędzy państwem a korpusem służby cywilnej jako taki, który wynika z prawa 
publicznego i którego kształt oraz sposób wykonywania prawo publiczne określa. 
Artykuł 1 ustawy przewidywał zatem, że: 

[s]tosunek państwowej służby cywilnej ma charakter publiczno-prawny; może być 
zmieniony, zawieszony lub rozwiązany wyłącznie przy zastosowaniu przepisów pra-
wa publicznego, a w szczególności ustawy niniejszej.

Ustawa regulowała status członków służby cywilnej („funkcjonariuszy pań-
stwowej służby cywilnej”) dwutorowo, dzieląc ich wszystkich na dwie kategorie: 
urzędników i niższych funkcjonariuszy państwowych (art. 3 u.p.s.c.). Z punktu 
widzenia kwestii relewantnych dla rozliczalności nie było pomiędzy nimi zna-
czących różnic, z tym jednak zastrzeżeniem, że o wiele niższe były warunki uzy-
skania zatrudnienia w administracji rządowej przez niższych funkcjonariuszy 
państwowych. W odniesieniu do obu kategorii, tak czy inaczej, stosunek służ-
bowy nawiązywał się na podstawie mianowania (art. 4, zdanie pierwsze u.p.s.c.) 
mającego dwie możliwe formy: mianowanie na stałe albo „do odwołania” (art. 5 
u.p.s.c.). 

Wymagania obiektywne stawiane członkom służby cywilnej, poza posiada-
niem zdolności do czynności prawnych (określonej tym razem jako „zdolność do 
działań prawnych”), obejmowały: 

a) posiadanie obywatelstwa polskiego (art. 6 u.p.s.c.);
b) wykazywanie się „nieskazitelną przeszłością” (art. 6 u.p.s.c.), niepodle-

ganie postępowaniu karno-sądowemu, upadłościowemu, o ubezwłasno-
wolnienie, tego ostatniego określanego w ustawie jako „postępowanie 
o pozbawienie własnej woli” (art. 7 u.p.s.c.);

c) posiadanie „uzdolnień fizycznych i umysłowych do pełnienia odnośnych 
obowiązków służbowych” (art. 6 u.p.s.c.); 

d) biegłe władanie językiem polskim (art. 6 u.p.s.c.); 
e) posiadanie wykształcenia odpowiedniego dla jednej z trzech grup urzęd-

niczych – wyższego, średniego albo ukończenia szkoły powszechnej lub 
niższych klas szkoły średniej (art. 11 u.p.s.c.). 

Warto nadmienić, że przeszła karalność lub wydalenie ze służby nie było 
bezwzględną przeszkodą do mianowania, bowiem mogło być ono dokonane pod 
warunkiem uzyskania zezwolenia „władzy naczelnej”; przeszkodą bezwzględną 
mianowania było natomiast przeszłe skazanie za dokonanie przestępstwa z chęci 
zysku. Podobnie jak reskrypt ustawa zawierała przepis umożliwiający miano-
wanie urzędnika (za zgodą „właściwej władzy naczelnej”), nawet gdy ten nie 
ukończył 18. roku życia; w przeciwieństwie do regulacji reskryptu przepis ten 
mógł się bronić tym, że przepisy przedwojenne umożliwiały nabycie zdolności do 
czynności prawnych przez osoby, które nie ukończyły 18. roku życia, w związku 
z instytucją tzw. dodania lat prawa właściwego). 
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W odniesieniu do istotniejszych dla identyfikacji modelu rozliczalności zawi-
tego w ustawie predykatów subiektywnych należy zauważyć, że regulacja ta 
wymagała od członków korpusu służby cywilnej: 

a) „wiernej służby Rzeczypospolitej”, tj. przestrzegania zasady lojalności 
wobec samego państwa (art. 21 u.p.s.c.);

b) przestrzegania prawa (art. 21 u.p.s.c.); 
c) gorliwości, sumienności i bezstronności w wykonywaniu obowiązków 

(art. 21 u.p.s.c.), w tym zdolności do wychwytywania pomyłek (art. 22 
u.p.s.c.); 

d) dbałości (wedle „najlepszej woli i wiedzy”) „o dobro sprawy publicznej”, 
„spełniania wszystkiego, co temu dobru służy i unikania wszystkiego, co 
by mu mogło szkodzić” (art. 21 u.p.s.c.); 

e) powagi i karności służbowej (art. 25 pkt 1 u.p.s.c.), zachowania zwiększają-
cego poważanie i zaufanie, i to także po przejściu w stan nieczynny (art. 25 
w zw. z art. 54–56 u.p.s.c.), 

f) niepodejmowania zajęć sprzecznych z obowiązkami służbowymi urzęd-
nika (art. 29 u.p.s.c.), w tym zajęć rzeczoznawcy – w zakresie niewiążą-
cym się bezpośrednio z wykonywaniem obowiązków służbowych (art. 31 
u.p.s.c.); 

g) lojalności rozumianej jako „niewchodzenie w związki lub zmowy, które 
mogą zakłócić należyty bieg zarządu państwowego lub normalnego toku 
urzędowania”, co dziś byłoby interpretowane jako obowiązek unikania 
konfliktu interesów oraz nieuczestniczenia w sytuacjach, które mogłyby 
stwarzać okazje do korupcji (art. 25 pkt 2 u.p.s.c.); 

h) uszanowania dla przełożonych, uprzejmości wobec innych urzędników 
i podwładnych, zachowania powagi, bezstronności, uprzejmości i gotowo-
ści służenia radą i pomocą (w dopuszczalnych granicach) użytkownikom 
administracji publicznej – określanym w ustawie jako „interesanci” (art. 25 
pkt 4 u.p.s.c.); 

i) zachowania dyskrecji (art. 25 pkt 5–6 u.p.s.c.); 
j) załatwiania spraw szybko i celowo (art. 27 u.p.s.c.). 
Koncepcja odpowiedzialności służbowej urzędników, istotna dla identyfi-

kacji modelu rozliczalności, przewidywała możliwość „wytykania” i „ganienia” 
przez „władzę bezpośrednio i pośrednio przełożoną” „niewłaściwości w urzędo-
waniu lub zachowaniu oraz niedbalstwa w służbie” (art. 66 u.p.s.c.). Podobnie jak 
to miało miejsce w reskrypcie, ustawa także umożliwiała zbieg odpowiedzial-
ności dyscyplinarnej i porządkowej (na podstawie przepisów o służbie cywil-
nej), a także karnej i cywilnej (art. 67 w zw. z art. 70 u.p.s.c.). Wspomniane 
uprawnienie do „wytykania” i „ganienia” „niewłaściwości w urzędowaniu lub 
zachowaniu oraz niedbalstwa w służbie” potwierdza zasadniczą cechę przedwo-
jennego modelu rozliczalności służby cywilnej – jego ukierunkowanie na relacje 
pomiędzy (po przewrocie majowym w 1926 r. raczej deklaratywnie) neutralnym 
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politycznie korpusem służby cywilnej a politycznym kierownictwem urzędów 
państwowych. Samo ukształtowanie tej relacji oparto na ogólnie określonych 
kryteriach głównie natury Finerowskiej i to w znacznym stopniu odnoszących się 
do behawioralnych aspektów „prawidłowego” funkcjonowania członków służby 
cywilnej: rzetelności w wykonywaniu powierzonych obowiązków (gorliwo-
ści, sumienności, dbałości o interes publiczny, bezstronności, unikania sytuacji 
konfliktu interesów i stwarzających warunki do korupcji), w tym określonego 
psychicznego do nich podejścia (karności, powagi), a także szczególnej formy 
działania, wyrażającej się w uszanowaniu dla przełożonych, uprzejmości wobec 
innych urzędników i podwładnych oraz gotowości służenia radą i pomocą użyt-
kownikom administracji („interesantom”). Model ten zawiera jednak również 
elementy nawiązujące ściśle do kryteriów efektywności i sprawności – tj. wyma-
gania załatwiania spraw szybko i w sposób celowy. 

Żadne z Finerowskich kryteriów „właściwego” działania korpusu służby 
cywilnej, które da się zidentyfikować w ustawie, nie jest gotowym, mierzalnym 
wskaźnikiem. Wszystkie one są jednak determinantami albo ramami takich 
wskaźników, których skonkretyzowanie należało do zadań osobowego substratu 
politycznego urzędów. 

Nie zmienia to jednak zasadniczego wniosku, jaki wręcz sam nasuwa się 
z przedstawionej analizy, zwłaszcza w porównaniu do obecnie obowiązującej 
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej21: ustawa z 1922 r. (a także 
reskrypt) zawierają bardzo dużo odwołań do determinant Finerowskich. Nie da 
się tego zinterpretować w inny sposób niż ten, że jest to regulacja silnie nasy-
cona aksjologicznie. Ustawa z 2008 r. z tej aksjologii zrezygnowała, gdyż zawiera 
jedynie pewne odwołania do mechanizmów, których funkcją jest zabezpieczenie 
przed zatrudnianiem osób karanych, a także zapewnienie neutralności politycz-
nej urzędników. Wszelkie inne kryteria rozliczalności modelu służby cywilnej 
nie są obecnie umieszczone w przepisach obowiązującej regulacji. Należałoby 
je odkodować z rozmaitych przepisów dotyczących planowania działań państwa 
(a także, co z tym się wiąże, ich budżetowania) oraz wymagań wynikających ze 
szczególnych przepisów dotyczących kwestii, które owe przepisy regulują. Co 
oczywiste, większość z nich nie dotyczy bezpośrednio służby cywilnej, a jedynie 
stanowi siatkę determinant Friedrichowskich, które w dodatku muszą każdora-
zowo być uściślane przez polityczne kierownictwo urzędów. Takie postawienie 
sprawy wydaje się osłabiać służbę cywilną rozumianą jako Weberowski „sztab 
administracyjny” – nie przez samą tę konieczność dekodowania determinant, ale 
przez ubóstwo w miarę niezmiennych, bo ustanowionych ustawowo, reguł funk-
cjonowania. 

21 Dz.U. nr 227, poz. 1505, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1233, 2447, 2448. 
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5. WNIOSKI

Przedstawiona analiza pozwala wysnuć następujące wnioski dotyczące posta-
wionych i wymagających zweryfikowania hipotez badawczych: 

a) hipoteza H1 – głosząca, że w przepisach prawnych zakodowany jest wystar-
czająco konkretny model efektywności i sprawności służby cywilnej jako 
szczególnego korpusu, który ma służyć zwiększeniu efektywności i spraw-
ności administracji publicznej, które determinują model jej rozliczalności 
– w analizowanych przepisach da się dostrzec istotne wyznaczniki takiego 
modelu, jednak w każdym przypadku wymagały one uściślenia przez 
uprawniony polityczny substrat kadrowy urzędów; 

b) hipoteza H2 – głosząca, że polityczna niezależność służby cywilnej znaj-
duje zrównoważenie w wymaganiach technicznego modelu jej efektywno-
ści i sprawności, tj. w ostatecznym rozrachunku znajduje odzwierciedlenie 
w modelu jej rozliczalności – na podstawie analizy uwzględnionych w opra-
cowaniu przepisów aktów prawnych dotyczących służby cywilnej teza ta 
została pozytywnie zweryfikowana (przynajmniej jeśli chodzi o uwzględ-
nione regulacje). 

Zasadniczą przyczyną umiarkowanego wniosku dotyczącego weryfikacji 
hipotezy H1 jest to, że regulacja prawna reskryptu i ustawy z 1922 r. nie formu-
łuje takiego modelu funkcjonalności służby cywilnej, który by – sam z siebie – 
gwarantował jej rozliczalność co do rezultatów; zawiera jednak wystarczającą 
liczbę sensownie powiązanych ze sobą determinant rozliczalności natury Friedri-
chowskiej (nawiązujących do tego, co – w świetle reguł ustrojowych – członko-
wie służby cywilnej mogą lub czego nie mogą) oraz Finerowskiej (określających 
zasadnicze ramy aksjologiczne służby cywilnej). Te zaś pozwalają na pewne (nie-
skonkretyzowane jednak do końca) określenie, za co konkretnie służba cywilna 
mogła być rozliczana. To, co jest oczywiste w tej analizie, to również wniosek, 
że owa rozliczalność była (tak jak to ma miejsce także dziś, pod rządami ustawy 
z 2008 r.) pomyślana jako taka, która może być egzekwowana jedynie w układzie 
wewnątrzurzędowym, tj. na styku politycznego i neutralnego politycznie sub-
stratu kadrowego urzędu. 

W odniesieniu do hipotezy H2 decydujące dla wniosku jest to, że istnienie 
określonego ustawowo zasobu wymogów ogranicza jednak arbitralność oczeki-
wań i ocen formułowanych wobec członków korpusu służby cywilnej. Poza tym 
zasób ten stanowi jednak zespół jakościowych kryteriów prawidłowości funkcjo-
nowania „fortepianu”, o którym wspomniano we wstępie. Korzystając z tej meta-
fory, można powiedzieć, że wszystko wskazuje na to, że przedwojenna regulacja 
stwarzała jednak mniejsze niż ma to miejsce obecnie możliwości „słabym piani-
stom” zrzucania winy za ich nieudane „wykonania koncertów” na „rozstrojony 
fortepian”. Bo ten po prostu nie mógł być za bardzo rozstrojony. 
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SŁOWA KLUCZOWE

służba cywilna, administracja publiczna, wynagrodzenia, system wynagrodzeń

WPROWADZENIE

Pracownicy i urzędnicy służby cywilnej to kluczowy zasób ludzki admini-
stracji rządowej, powołany – zgodnie z Konstytucją RP – do „zawodowego, rze-
telnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa”1. 
Takie same zasady działania służby cywilnej wprowadza art. 1 ustawy z dnia 
21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (dalej: u.s.c.)2. Jolanta Itrich-Drabarek 
wskazuje, że „służba cywilna to wyodrębniony zespól ludzi zatrudnionych na 
podstawie prawa, w celu realizacji określonych w prawie zadań, kierujących się 
określonym systemem norm, wartości i procedur, mających za zadanie służyć 
społeczeństwu oraz utrzymywać istotne funkcje państwa”3. Służbę cywilną two-
rzą profesjonalni urzędnicy zatrudnieni w administracji centralnej, m.in. Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrów, urzędach ministrów, urzędach centralnych, ale 
również w administracji terenowej, m.in. w urzędach wojewódzkich, administra-
cji skarbowej, powiatowych i wojewódzkich służbach, inspekcjach i strażach czy 
jednostkach Policji. Mają oni zapewnić sprawne funkcjonowanie administracji 
rządowej, niezależnie od sytuacji politycznej i zmian rządów. Wykonują głównie 
zadania o charakterze władczym – z zakresu legislacji, regulacji, kontroli, nad-
zoru czy egzekucji podatkowej, o wiele rzadziej zadania z zakresu administracji 
usługowej, świadczącej – tego typu zadania realizują głównie pracownicy samo-
rządowi oraz inni pracownicy administracji rządowej4.

Specyfika organizacji służby cywilnej wynika z ustawowych regulacji jej 
funkcjonowania – określanych przez ustawę z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie 
cywilnej – konstytucyjnym zwierzchnikiem jest Prezes Rady Ministrów, a głów-
nym organem – podległy mu Szef Służby Cywilnej, który realizuje zadania przy 
pomocy dyrektorów generalnych urzędów. Członkami korpusu służby cywilnej 
są pracownicy służby cywilnej zatrudnieni na podstawie umowy o pracę oraz 

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

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1233, z późn. zm.
3 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby 

cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 36.
4 W. Zieliński, Kierunki zmian systemu zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej, 

„Zarządzanie Zasobami Ludzkimi” 2010, nr 6, s. 31–44.
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urzędnicy służby cywilnej zatrudnieni na podstawie mianowania zgodnie z zasa-
dami określonymi w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej5. 

Korpus służby cywilnej mają tworzyć pracownicy i urzędnicy o odpowied-
nich kwalifikacjach, zapewniający właściwą realizację zadań państwa. Podjęcie 
pracy w służbie cywilnej wiąże się z koniecznością spełnienia określonych warun-
ków ogólnych, jak obywatelstwo polskie, korzystanie z pełni praw publicznych, 
niekaralność za umyślne przestępstwo lub umyślne przestępstwo skarbowe, nie-
poszlakowana opinia oraz posiadanie kwalifikacji wymaganych na określonym 
stanowisku pracy. Wymogi w zakresie kwalifikacji i zakres zadań stawianych 
przed członkami korpusu służby cywilnej powinny przekładać się na adekwatne 
wynagrodzenia, umożliwiające pozyskiwanie kadr o wysokich kwalifikacjach, 
utrzymanie pracowników i przeciwdziałanie ich przechodzeniu do innych praco-
dawców, a także motywowanie pracowników do świadczenia odpowiednio efek-
tywnej i wysokiej jakości pracy6.

W 2021 r. w 1829 urzędach pracowało 118 060 pracowników służby cywil-
nej7. Korpus służby to tylko część pracowników administracji publicznej – jak 
wskazują dane GUS-u na dzień 31 grudnia 2020 r. w administracji publicznej 
zatrudnionych było 1 053 701 pracowników8. 

Wysokie kwalifikacje oraz poziom trudności realizowanych zadań wskazują, 
że praca w korpusie służby cywilnej powinna łączyć się z uznaniem społecznym, 
prestiżem i godnym, wysokim wynagrodzeniem. Celem artykułu jest analiza 
wynagradzania członków korpusu służby cywilnej z perspektywy prawnej oraz 
praktyki. 

Dla realizacji celu badawczego postawiono następujące pytania badawcze: 
• Jakie są prawne regulacje dotyczące wynagradzania członków korpusu 

służby cywilnej? 
• Jaką wysokość wynagrodzenia gwarantuje prawo członkom korpusu? 
• Jak kształtuje się wysokość wynagrodzeń w służbie cywilnej na tle mini-

malnego wynagrodzenia i średniej krajowej? 
• Jaka jest faktyczna wysokość wynagrodzeń uzyskiwanych w służbie 

cywilnej? 

5 Zob. B. Przywora, Transformacje ustrojowe polskiej służby cywilnej, Kraków 2012.
6 Zob. Z. Czajka, Aktualne problemy kapitału ludzkiego w administracji rządowej, „Polityka 

Społeczna” 2010, nr. 1, s. 1–7; S. Borkowska, Skuteczne strategie wynagrodzeń – tworzenie i za-
stosowanie, Warszawa 2012.

7 KPRM, Sprawozdanie Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywilnej i o realizacji za-
dań tej służby w 2021 roku, https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/sprawozdaniessc (dostęp: 
01.07.2022), s. 9.

8 GUS, Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji publicznej, https://www.gov.pl/
web/sluzbacywilna/badanie-zatrudnienie-i-wynagrodzenia-w-administracji-publicznej (dostęp: 
01.07.2022).
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Postawiona hipoteza zakłada, iż prawne regulacje nie gwarantują członkom 
korpusu służby cywilnej adekwatnego wynagrodzenia, co przekłada się na niskie 
zarobki w służbie cywilnej.

Odpowiedzi na postawione pytania badawcze, zawarte w kolejnych roz-
działach artykułu, pozwoliły na weryfikację postawionej hipotezy. W artykule 
krótko scharakteryzowano regulacje prawne dotyczące stanowisk pracy w służ-
bie cywilnej, omówiono regulacje dotyczące kształtowania wynagrodzeń ze 
szczególnym uwzględnieniem analizy tzw. mnożnikowego systemu kształtowa-
nia wynagrodzeń, odniesiono poziom wynagrodzeń do minimalnego i średniego 
wynagrodzenia za pracę, a także dokonano analizy faktycznej wysokości wyna-
grodzeń w służbie cywilnej.

W artykule wykorzystano analizę instytucjonalno-prawną, metodę desk 
research oraz analizę statystyczną w ujęciu ilościowym. Analizie poddano usta-
wodawstwo i literaturę przedmiotu. 

REGULACJE DOTYCZĄCE STANOWISK PRACY W SŁUŻBIE 
CYWILNEJ

System stanowisk pracy, wymaganych kwalifikacji zawodowych i stopni 
służbowych urzędników służby cywilnej określany jest w drodze ustawy o służ-
bie cywilnej i rozporządzenia przez Prezesa Rady Ministrów. Aktualnie obo-
wiązujące rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 stycznia 2016 r. 
w sprawie określenia stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawo-
dowych, stopni służbowych urzędników służby cywilnej, mnożników do usta-
lania wynagrodzenia oraz szczegółowych zasad ustalania i wypłacania innych 
świadczeń przysługujących członkom korpusu służby cywilnej9 (dalej: rozporzą-
dzenie stanowiskowo-płacowe z dnia 29 stycznia 2016 r.) wskazuje na grupy sta-
nowisk w służbie cywilnej: 

• wyższe stanowiska,
• stanowiska średniego szczebla zarządzania, 
• stanowiska koordynujące, 
• stanowiska samodzielne, 
• stanowiska specjalistyczne,
• stanowiska wspomagające.
W rozporządzeniu określono konkretne stanowiska pracy w służbie cywilnej 

dla poszczególnych urzędów (np. Ministerstwa Obrony Narodowej czy Głównego 

9 Dz.U. z 2016 r., poz. 125 z późn. zm.
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Urzędu Miar) lub rodzajów urzędów (np. urzędów wojewódzkich, skarbowych) 
z przypisaniem do poszczególnych grup stanowisk. 

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej wskazuje dziewięć 
stopni służbowych pracowników służby cywilnej. 

Pierwsza w III RP ustawa dotycząca służby cywilnej (z dnia 5 lipca 1996 r. 
o służbie cywilnej)10 wprowadziła – w zależności od wykonywanej funkcji 
i zadań oraz kwalifikacji – cztery kategorie urzędnicze. Kolejna ustawa o służ-
bie cywilnej – z dnia 18 grudnia 1998 r.11 – wprowadziła system określania grup 
stanowisk w drodze rozporządzenia oraz ustanowiła dziewięć stopni służbo-
wych urzędników służby cywilnej. Pierwszą regulację grup stanowisk sfor-
mułowano w rozporządzeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 października 
1999 r.12 Stanowiska podzielone zostały na grupy stanowisk: wyższe stanowi-
ska w służbie cywilnej, stanowiska średniego szczebla zarządzania w służbie 
cywilnej, stanowiska koordynujące i samodzielne w służbie cywilnej, stanowi-
ska specjalistyczne w służbie cywilnej oraz stanowiska wspomagające w służ-
bie cywilnej, w których to określono konkretne stanowiska dla poszczególnych 
urzędów lub rodzajów urzędów. System był wielokrotnie korygowany poprzez 
likwidację stanowisk i wprowadzanie nowych, ale główny zarys, wprowa-
dzony w latach 1998–1999, przetrwał do dziś.

REGULACJE DOTYCZĄCE WYNAGRADZANIA PRACOWNIKÓW 
SŁUŻBY CYWILNEJ

Zasady wynagradzania członków korpusu służby cywilnej określa ustawa 
o służbie cywilnej. Zgodnie z ustawą z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywil-
nej można wyodrębnić obligatoryjne i fakultatywne składniki wynagrodzenia 
w służbie cywilnej (zob. tabela 1). 

10 Dz.U. z 1996 r. nr 89, poz. 402.
11 Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 483.
12 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 października 1999 r. w sprawie okre-

ślenia stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni służbowych 
urzędników służby cywilnej, mnożników do ustalania wynagrodzenia oraz szczegółowych za-
sad ustalania i wypłacania innych świadczeń przysługujących członkom korpusu służby cywilnej 
(Dz.U. z 1999 r. nr 89, poz. 996).
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Tabela 1. Składniki wynagrodzenia członków korpusu służby cywilnej

Składniki 
wynagrodzenia

Obligatoryjne składniki wynagrodzenia
Fakultatywne składniki 

wynagrodzenia
Comiesięczne − wynagrodzenie zasadnicze

−	 dodatek za wieloletnią pracę w służbie 
cywilnej

−	 dodatek służby cywilnej z tytułu posia-
danego stopnia służbowego dla urzęd-
nika służby cywilnej

−	 dodatek funkcyjny dla osoby zajmującej 
wyższe stanowisko w służbie cywilnej 

−	 dodatek zadaniowy 
−	 nagroda z funduszu nagród 

w służbie cywilnej

Inne −	 nagroda jubileuszowa
−	 dodatkowe wynagrodzenie roczne
−	 jednorazowa odprawa w związku 

z przejściem na rentę lub emeryturę
−	 świadczenia związane z delegowaniem 

do zajęć poza siedzibą urzędu
−	 świadczenia związane z przeniesieniem 

do innego urzędu w innej miejscowości 
na podstawie art. 63 ust. 2 u.s.c. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej.

Wynagrodzenie pracownika służby cywilnej składa się z dwóch elementów: 
z wynagrodzenia zasadniczego przewidzianego dla zajmowanego stanowiska 
pracy oraz dodatku za wieloletnią pracę w służbie cywilnej. W przypadku urzęd-
nika służby cywilnej dochodzi jeszcze trzeci element: dodatek służby cywilnej 
z tytułu posiadanego stopnia służbowego. Osoby zajmujące stanowiska z grupy 
wyższych stanowisk w służbie cywilnej uprawnione są do dodatku funkcyjnego, 
związanego ze sprawowaniem funkcji kierowniczej. 

Pracownicy i urzędnicy służby cywilnej uprawnieni są do dodatku stażowego, 
tzw. trzynastki (dodatkowego wynagrodzenia rocznego), nagród jubileuszowych, 
odpraw związanych z przejściem na rentę z tytułu niezdolności do pracy lub 
emeryturę. W przypadku delegowania członka korpusu uzyskuje on świadczenia 
zgodnie z przepisami dotyczącymi podróży służbowych. Jak wskazuje art. 63 
ust. 2 u.s.c., Szef Służby Cywilnej, w związku ze szczególnym interesem służby 
cywilnej, może przenieść urzędnika służby cywilnej do innego urzędu w innej 
miejscowości na okres nie dłuższy niż 2 lata. Wówczas urzędnikowi przysługuje 
mieszkanie udostępnione przez urząd albo miesięczne świadczenie na pokrycie 
kosztów najmu lokalu mieszkalnego, a także świadczenie z tytułu przeniesienia 
i zwrot kosztów podróży oraz przewiezienia mienia dla urzędnika i jego rodziny. 

Do fakultatywnych elementów wynagrodzenia zaliczyć należy dodatek zada-
niowy. Zgodnie z art. 88 u.s.c. członek korpusu służby cywilnej może otrzymać 
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dodatek zadaniowy za wykonywanie nadprogramowych, powierzonych mu przez 
pracodawcę zadań na okres wykonywania tych zadań. Dodatkowe obowiązki 
mogą wynikać m.in. z nałożenia na pracownika nowych, nierealizowanych 
wcześniej zadań, zastępowania innych pracowników w związku z ich absencją, 
realizacji większej liczby zadań w związku z wakatem na stanowisku pracy czy 
z okresowego nasilenia liczby zadań. 

Fakultatywny charakter ma również nagroda, która może być przyznana 
za szczególne osiągnięcia w pracy zawodowej. Fundusz nagród w wysokości 
3% planowanych wynagrodzeń osobowych pozostaje w dyspozycji dyrektorów 
generalnych urzędów i może być przez nich podwyższany w ramach posiada-
nych środków na wynagrodzenia. Dyrektor generalny urzędu powinien określić 
zasady przyznawania dodatków zadaniowych i nagród tak, by nie miały one 
uznaniowego charakteru13.

Dodatkowo, zgodnie z rozporządzeniem Prezesa Rady Ministrów z dnia 19 
grudnia 2014 r. w sprawie uprawnień szczególnych przysługujących niektórym 
kategoriom członków korpusu służby cywilnej14, pracownikom zatrudnionym 
w określonych urzędach lub komórkach urzędów albo wykonującym określone 
czynności przysługują szczególne dodatki lub uprawnienia (np. dodatkowy 
urlop). Przykładem może być wynagrodzenie prowizyjne dla członków korpusu 
służby cywilnej zatrudnionych w komórkach organizacyjnych egzekucji admini-
stracyjnej urzędów skarbowych czy specjalne wynagrodzenie dla zatrudnionych 
w urzędach górniczych, wykonujących czynności inspekcyjno-techniczne pod 
ziemią lub dodatkowy urlop wypoczynkowy dla zatrudnionych w laboratorium 
kryminalistycznym Policji lub laboratorium kryminalistycznym Straży Granicz-
nej, wykonujących pracę w warunkach szczególnie uciążliwych lub szkodliwych 
dla zdrowia15.

MNOŻNIKOWY SYSTEM KSZTAŁTOWANIA WYNAGRODZEŃ

Wynagrodzenie zasadnicze członka korpusu służby cywilnej, dodatek służby 
cywilnej z tytułu posiadanego stopnia służbowego dla urzędnika służby cywil-
nej oraz dodatek funkcyjny dla osoby zajmującej wyższe stanowisko w służbie 
cywilnej ustalane są zgodnie z ustawą z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywil-

13 Zarządzenie nr 6 Szefa Służby Cywilnej z dnia 12 marca 2020 r. w sprawie standardów 
zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej, https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/stan-
dardyzzl (dostęp: 01.07.2022).

14 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2174.
15 Zob. Kancelaria Senatu, Kształtowanie wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej. 

Część I. Pracownicy objęci mnożnikowymi systemami kształtowania wynagrodzeń oraz pracow-
nicy urzędów posiadających autonomię budżetową, Warszawa 2021.
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nej i rozporządzeniem stanowiskowo-płacowym z dnia 29 stycznia 2016 r. do tej 
ustawy, czyli na podstawie tzw. systemu mnożnikowego. Jak wskazuje art. 87 
ust. 1 u.s.c. „wynagrodzenie zasadnicze przewidziane dla zajmowanego stano-
wiska pracy, dodatek służby cywilnej z tytułu posiadanego stopnia służbowego 
oraz dodatek funkcyjny ustala się z zastosowaniem mnożników kwoty bazowej, 
której wysokość ustaloną według odrębnych zasad określa ustawa budżetowa”. 

System ten sprowadza się do wyznaczenia dwóch zmiennych kształtujących 
wysokość określonych składników wynagrodzenia. Są to:

• kwota bazowa dla członków korpusu służby cywilnej, określana corocznie 
w ustawie budżetowej;

• mnożnik kwoty bazowej, określany w rozporządzeniu stanowiskowo-pła-
cowym z dnia 29 stycznia 2016 r. do ustawy o służbie cywilnej.

Mnożniki określane są odrębnie dla wynagrodzenia zasadniczego, dodatku 
służby cywilnej oraz dodatku funkcyjnego. Wysokość wynagrodzenia stanowi 
iloczyn kwoty bazowej oraz mnożnika kwoty bazowej.

Mnożniki wynagrodzenia zasadniczego dla poszczególnych grup stanowisk 
mają postać tzw. widełek, a więc wskazują minimalną i maksymalną wartość 
mnożnika możliwą do zastosowania dla poszczególnych grup stanowisk. W for-
mie widełek określony jest również mnożnik kwoty bazowej dla dodatku funk-
cyjnego. Z kolei mnożnik kwoty bazowej dla dodatku służby cywilnej określony 
jest liczbowo dla każdego z dziewięciu stopni służbowych urzędników służby 
cywilnej. Widełki określają minimalny i maksymalny poziom wynagrodzeń, 
pozwalają na zróżnicowanie wynagrodzeń na stanowiskach w ramach określonej 
grupy stanowisk. 

Zgodnie z regulacjami wprowadzonymi rozporządzeniem stanowiskowo-
-płacowym z dnia 29 stycznia 2016 r. i rozporządzeniami zmieniającymi to 
rozporządzenie aktualnie mnożnik dla wynagrodzenia zasadniczego waha się 
w przedziale od 1,3 do 8 (zob. tabela 2). Różnica pomiędzy minimalnym wynagro-
dzeniem zasadniczym w najniższej grupie stanowisk a maksymalnym w najwyż-
szej grupie jest więc ogromna. Także wewnątrz poszczególnych grup stanowisk 
widełki mnożnika pozwalają na wielkie zróżnicowanie wynagrodzeń – mogą tu 
występować kilkakrotne różnice16. Ponadto mnożnik dla dodatku z tytułu posia-
danego stopnia służbowego znacząco się różni – od 0,47 w I grupie stanowisk do 
2,05 w grupie IX (zob. tabela 2). Również mnożnik dla dodatku funkcyjnego dla 
osoby zajmującej wyższe stanowisko w służbie cywilnej ma znaczące widełki – 
wynosi 0,2–2,05.

16 Zob. K. Mroczka, Uwarunkowania i kierunki zmian systemu wynagrodzeń w polskiej służ-
bie cywilnej, „Zarządzanie Zasobami Ludzkimi” 2016, nr 1, s. 41–56.
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Tabela 2. Mnożnik wynagrodzenia zasadniczego i dodatku służby cywilnej

Wynagrodzenie zasadnicze wg grup stanowisk
Dodatek służby cywilnej z tytułu 
posiadanego stopnia służbowego 

wg stopni służbowych
Grupa stanowisk w służbie cywilnej Mnożnik Grupa stanowisk Mnożnik

Wyższe stanowiska 2,0–8,0 I 0,47
Stanowiska średniego szczebla zarządzania 1,5–7,0 II 0,65
Stanowiska koordynujące 1,3–6,0 III 0,85
Stanowiska samodzielne 1,3–6,0 IV 1,05
Stanowiska specjalistyczne 1,3–4,5 V 1,25

Stanowiska wspomagające 1,3–3,4

VI 1,45
VII 1,65
VIII 1,85
IX 2,05

Źródło: opracowanie własne na podstawie rozporządzenia stanowiskowo-płacowego z dnia 
29 stycznia 2016 r. i rozporządzeń zmieniających. 

Podkreślić należy, że do 1 sierpnia 2021 r. obowiązywało rozróżnienie na 
trzy kategorie urzędów dla mnożnika wynagrodzenia zasadniczego w poszcze-
gólnych grupach stanowisk. Mnożniki były odrębnie określone dla:

• urzędów ministrów i przewodniczących komitetów wchodzących w skład 
rady ministrów, urzędów centralnych organów administracji rządowej, 
urzędów wojewódzkich, jednostek budżetowych obsługujących pań-
stwowe fundusze celowe, których dysponentami są organy administracji 
rządowej, oraz kancelarii prezesa rady ministrów;

• izb skarbowych, urzędów skarbowych, urzędów kontroli skarbowej oraz 
izb celnych i urzędów celnych;

• urzędów podległych ministrom lub centralnym organom administracji 
rządowej oraz komend, inspektoratów i innych jednostek organizacyjnych 
stanowiących aparat pomocniczy kierowników zespolonych służb, inspek-
cji i straży wojewódzkich oraz kierowników powiatowych służb, inspekcji 
i straży.

Nieco wyższe mnożniki przewidziano dla urzędów wyszczególnionych 
w pierwszej kategorii. Takie rozróżnienie na trzy kategorie urzędów zostało 
wprowadzone po raz pierwszy rozporządzeniem stanowiskowo-płacowym z dnia 
9 grudnia 2009 r.17, a następnie utrzymane w kolejnym rozporządzeniu stano-
wiskowo-płacowym z dnia 29 stycznia 2016 r. Rozporządzenie stanowiskowo-

17 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 9 grudnia 2009 r. w sprawie określenia 
stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni służbowych urzędni-
ków służby cywilnej, mnożników do ustalania wynagrodzenia oraz szczegółowych zasad usta-
lania i wypłacania innych świadczeń przysługujących członkom korpusu służby cywilnej (Dz.U. 



154 DOROTA MOROŃ

-płacowe z dnia 23 kwietnia 2021 r.18 powróciło do określenia wspólnej tabeli 
stanowiskowej oraz jednej tabeli mnożników kwot bazowych dla poszczególnych 
grup stanowisk w korpusie służby cywilnej. 

WYSOKOŚĆ WYNAGRODZEŃ W KORPUSIE SŁUŻBY CYWILNEJ

Wynagrodzenie określane na podstawie systemu mnożnikowego pozwala na 
określenie minimalnego i maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego 
dla określonych grup stanowisk, minimalnej i maksymalnej wysokości dodatku 
funkcyjnego oraz wysokości dodatku służby cywilnej. Dwa kluczowe elementy 
wpływające na wysokość wynagrodzeń to wysokość kwoty bazowej oraz wyso-
kość mnożnika kwoty bazowej. 

Kwotę bazową, określaną corocznie w ustawie budżetowej, w roku 2020 usta-
lono na poziomie 2031,96 zł i pozostała w tej samej wysokości dla roku 2021 
oraz 2022. Biorąc pod uwagę wysokość kwoty bazowej oraz wartość mnożnika, 
wynagrodzenie zasadnicze w korpusie służby cywilnej waha się od 2641,55 zł 
(minimalne wynagrodzenie w grupie stanowisk wspomagających) do 16 255,86 zł 
(maksymalne wynagrodzenie w grupie wyższych stanowisk). Dodatkowo urzęd-
nikom służby cywilnej przysługuje dodatek służby cywilnej w wysokości od 
955,02 zł do 4165,52 zł. Dodatek funkcyjny dla osób zajmujących wyższe sta-
nowiska w służbie cywilnej waha się w przedziale od 406,39 zł do 4165,52 zł. 
Widełki wynagrodzenia zasadniczego w grupach stanowisk oraz wysokość 
dodatku służby cywilnej zestawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Wysokość wynagrodzenia w korpusie służby cywilnej w 2022 r.

Wynagrodzenie zasadnicze wg grup stanowisk
Dodatek służby cywilnej z tytułu 
posiadanego stopnia służbowego 

wg stopni służbowych

Grupa stanowisk w służbie cywilnej
Widełki  

wynagrodzenia
Grupa 

stanowisk
Widełki  

wynagrodzenia
Wyższe stanowiska 4063,92–16 255,68 I 955,02
Stanowiska średniego szczebla 
zarządzania 

3047,94–14 223,72 II 1320,77

Stanowiska koordynujące 2641,55–12 191,76 III 1727,17

z 2009 r. nr 211, poz. 1630); zob. E. śmigielska, Reforma systemu wynagradzania w korpusie 
służby cywilnej, „Zarządzanie Publiczne” 2010, nr 3(11), s. 57–67

18 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 kwietnia 2021 r. zmieniające rozpo-
rządzenie w sprawie określenia stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, 
stopni służbowych urzędników służby cywilnej, mnożników do ustalania wynagrodzenia oraz 
szczegółowych zasad ustalania i wypłacania innych świadczeń przysługujących członkom korpu-
su służby cywilnej (Dz.U. z 2021 r., poz. 797).
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Stanowiska samodzielne 2641,55–12 191,76 IV 2133,56
Stanowiska specjalistyczne 2641,55–9143,82 V 2539,95

Stanowiska wspomagające 2641,55–6908,66

VI 2946,34
VII 3352,73
VIII 3759,13
IX 4165,52

Źródło: opracowanie własne na podstawie rozporządzenia stanowiskowo-płacowego z dnia 
29 stycznia 2016 r. i rozporządzeń zmieniających oraz ustawy budżetowej na rok 2022 z dnia 
17 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2022 r., poz. 270).

Należy zauważyć, że rozpiętość wynagrodzeń w korpusie służby cywilnej jest 
ogromna – zarówno pomiędzy grupami stanowisk, jak i wewnątrz grup stanowi-
skowych. Minimalne wynagrodzenie zasadnicze w najwyższej grupie mieści się 
w widełkach dla najniższej grupy stanowiskowej. Nie można więc stwierdzić, 
że członkowie korpusu służby cywilnej stanowią pod względem wynagrodzeń 
jednorodną grupę. 

Od czego zależy wysokość wynagrodzenia ustalanego w ramach określonych 
ustawowo widełek? Przy ustalaniu poziomu mnożnika kwoty bazowej, a tym 
samym poziomu wynagrodzenia zasadniczego, pod uwagę należałoby wziąć 
wynik wartościowania stanowiska pracy, ocenę pracy pracownika, w tym poziom 
kompetencji i wyniki pracy, a także uwarunkowania rynku pracy19. Wynagrodze-
nie zasadnicze powinno być ustalane niezależnie od otrzymywanych dodatków, 
nie może być zmniejszane w związku z przyznaniem dodatków lub zwiększe-
niem ich wysokości. Różnice w wysokości wynagrodzenia zasadniczego pomię-
dzy stanowiskami pracy powinny wynikać z ich hierarchii oraz motywować 
pracowników do rozwoju i awansowania. Wprowadzony system nie rozwiązuje 
jednak problemu możliwych różnic w wynagrodzeniach na podobnych stanowi-
skach pracy w różnych urzędach, nie zapewnia też osobom na najniższych stano-
wiskach godnego poziomu wynagrodzenia.

Warto postawić pytanie, czy minimalny poziom wynagrodzeń w służbie 
cywilnej rośnie, zapewniając adekwatność wynagrodzeń w relacji do minimal-
nego wynagrodzenia za pracę i przeciętnego wynagrodzenia. 

Jeśli chodzi o minimalne wynagrodzenie za pracę, należy odróżnić wynagro-
dzenie zasadnicze od wynagrodzenia minimalnego. Wynagrodzenie za pracę nie jest 
świadczeniem jednolitym. Składa się ono ze zmiennej liczby składników i świad-
czeń o różnym charakterze (w przypadku służby cywilnej to np. dodatek służby 
cywilnej, dodatek funkcyjny, zadaniowy czy stażowy). Nie samo wynagrodzenie 
zasadnicze musi być wyższe lub równe płacy minimalnej, ale suma wszystkich jego 
składników i świadczeń wynikających ze stosunku pracy, które nie są wyłączone 
z wliczania ich do płacy minimalnej, co np. od 2020 r. dotyczy dodatku stażowego. 

19 Zarządzenie nr 6 Szefa Służby Cywilnej…
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Analizując wysokość kwoty bazowej dla lat 2000–2022, podkreślić należy, 
że odnotowała ona tylko nieznaczny wzrost – od poziomu 1490,30 zł w 2000 r. do 
2031,96 zł w 2022 r. W tym czasie minimalne wynagrodzenie wzrosło czteroipół-
krotnie. Do 2016 r. kwota bazowa była wyższa niż wynagrodzenie minimalne, 
choć coraz bardziej się do niego zbliżała. Od 2017 r. wynagrodzenie minimalne 
zaczęło przekraczać kwotę bazową (zob. rysunek 1).

Rysunek 1. Kwota bazowa dla członków korpusu służby cywilnej na tle przeciętnego 
wynagrodzenia i minimalnego wynagrodzenia za pracę
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Źródło: opracowanie własne na podstawie ustaw budżetowych, rozporządzeń w sprawie wysoko-
ści minimalnego wynagrodzenia za pracę oraz komunikatów GUS w sprawie przeciętnego wyna-
grodzenia w gospodarce narodowej.

Wysokość wynagrodzenia w służbie cywilnej była więc w małym stopniu 
regulowana wysokością kwoty bazowej. W większym zakresie funkcję regulacyjną 
spełniał mnożnik kwoty bazowej, szczególnie w odniesieniu do regulacji minimal-
nego poziomu wynagrodzenia. W latach 2000–2002 minimalna wartość mnożnika 
dla najniższej grupy stanowiskowej wynosiła 0,462, w latach 2003–2006 wzrosła 
do 0,480, następnie w latach 2007–2009 – do 0,522. W latach 2010–2015 wyno-
siła 0,8, w latach 2016–2020 – 1, zaś od 2021 r. – 1,3. Wzrost wartości mnożnika 
w większym zakresie przyczyniał się więc do wzrostu minimalnego wynagro-
dzenia zasadniczego niż wzrost kwoty bazowej. Maksymalna wartość mnożnika 
dla najwyższej grupy stanowiskowej w latach 2000–2009 wynosiła 10,85, zaś od 
2010 r. wynosi 8. Maksymalny pułap wynagrodzeń odnotował więc spadek.

Minimalne wynagrodzenie zasadnicze w korpusie służby cywilnej od 2000 r. 
sytuuje się w okolicy minimalnego wynagrodzenia za pracę, nieznacznie je prze-
kraczając (w latach 2000–2011) lub sytuując się nieco poniżej (od 2012 r.). Maksy-
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malne wynagrodzenie w najwyższej grupie stanowiskowej aktualnie trzykrotnie 
przekracza przeciętne wynagrodzenie, zaś w latach 2000–2006 przekraczało je 
aż ośmiokrotnie (zob. rysunek 2).

Rysunek 2. Widełki wynagrodzenia zasadniczego dla członków korpusu służby 
cywilnej na tle przeciętnego wynagrodzenia i minimalnego wynagrodzenia za pracę

0 zł

5 000 zł

10 000 zł

15 000 zł

20 000 zł

25 000 zł

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

widełki wynagrodzenia zasadniczego w korpusie służby cywilnej

minimalne wynagrodzenie za pracę

przeciętne wynagrodzenie w gospodarce

Źródło: opracowanie własne na podstawie ustaw budżetowych, rozporządzeń stanowiskowo-pła-
cowych, rozporządzeń w sprawie wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę oraz komuni-
katów GUS w sprawie przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej.

Dodatek służby cywilnej również zależy od wysokości kwoty bazowej oraz 
mnożnika. Wartość mnożnika dodatku dla I grupy wzrosła z 0,3 w 2000 r. do 
0,47 w 2001 r. i od tego czasu utrzymuje się na poziomie 0,47. Wartość mnożnika 
dla najwyższej, IX grupy była najwyższa w latach 2001–2006, gdy znajdowała 
się w przedziale 2,6–2,9. W latach 2007–2015 wynosiła 2,65, zaś od roku 2016 
wynosi 2,05. Tu również obserwujemy tendencję do spłaszczania najwyższych 
wynagrodzeń w służbie cywilnej.

FAKTYCZNE WYNAGRODZENIA W SŁUŻBIE CYWILNEJ

Jak wskazano w poprzednim rozdziale, wysokość wynagrodzeń wytyczona 
przez system kształtowania wynagrodzeń w służbie cywilnej wykazuje znaczące 
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zróżnicowanie nie tylko pomiędzy grupami stanowisk w służbie cywilnej, ale 
również wewnątrz każdej z grup. Wynagrodzenia osób pracujących na podob-
nych, czy nawet takich samych, stanowiskach mogą się więc znacznie od siebie 
różnić. Jednocześnie należy podkreślić, że wynagrodzenie zasadnicze to pod-
stawowy, ale nie jedyny element wynagrodzenia. Jest on uzupełniony o dodatek 
służby cywilnej dla urzędników, dodatek stażowy, a dla grupy wyższych urzęd-
ników – o dodatek funkcyjny. Przeciętne wynagrodzenie całkowite20 w 2021 r. 
w służbie cywilnej wyniosło 7419,13 zł21. Nie jest to wysoki poziom, biorąc pod 
uwagę fakt, że obejmuje takie składniki jak trzynasta pensja, nagrody, dodatki 
zadaniowe i inne dodatki wynikające ze szczególnych uprawnień. 

Analizując wysokość przeciętnego całkowitego wynagrodzenia w służbie 
cywilnej na tle minimalnego wynagrodzenia oraz przeciętnego wynagrodzenia 
w gospodarce, należy wskazać, że w okresie 2010–2021 wynagrodzenie w służbie 
cywilnej było o około 30% wyższe od przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce. 
Trend wzrostu całkowitego wynagrodzenia w służbie cywilnej był bardzo podobny 
do wzrostu przeciętnego i minimalnego wynagrodzenia (zob. rysunek 3).
Rysunek 3. Przeciętne wynagrodzenie całkowite członków korpusu służby cywilnej na 

tle przeciętnego wynagrodzenia i minimalnego wynagrodzenia za pracę
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Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywil-
nej i o realizacji zadań tej służby, rozporządzeń w sprawie wysokości minimalnego wynagrodzenia 
za pracę oraz komunikatów GUS-u w sprawie przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej.

20 Obejmujące wszystkie składniki wynagrodzenia, takie jak: wynagrodzenie zasadnicze, 
dodatki za wieloletnią pracę w służbie cywilnej, dodatki funkcyjne, nagrody z funduszu nagród, 
nagrody jubileuszowe, dodatki służby cywilnej, dodatki zadaniowe, dodatki wynikające ze szcze-
gólnych uprawnień, odprawy emerytalne i rentowe oraz dodatkowe wynagrodzenie roczne.

21 KPRM, op.cit., s. 29.
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W latach 2000–2021 przeciętne wynagrodzenie całkowite w służbie cywil-
nej co roku wzrastało. W latach 2016, 2019 i 2020 wzrost ten był wyższy niż 
w gospodarce ogółem, zaś w pozostałych latach niższy. Najniższy nominalny 
wzrost wynagrodzeń w relacji do gospodarki miał miejsce w 2021 r. (zob. rysu-
nek 4.). Warto dodać, że wzrost nominalny nie uwzględnia inflacji. Realny 
wzrost wynagrodzeń w służbie cywilnej był zdecydowanie niższy – wyniósł 
2,6%22.

Rysunek 4. Nominalna dynamika wynagrodzeń w służbie cywilnej i gospodarce naro-
dowej w latach 2016–2021
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Źródło: KPRM, op.cit., s. 29.

W roku 2021 najwyższy nominalny wzrost wynagrodzeń odnotowano 
w ministerstwach i KPRM oraz placówkach zagranicznych. Najniższy wzrost 
dotyczył urzędów wojewódzkich i powiatowej administracji zespolonej23. 

Im wyższa grupa stanowisk, tym wyższe przeciętne wynagrodzenie – na 
wyższych stanowiskach średnie wynagrodzenie wyniosło 15 332 zł, zaś na sta-
nowiskach wspomagających – zaledwie 5126 zł (zob. rysunek 5).

22 Ibidem, s. 29
23 Ibidem, s. 30
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Rysunek 5. Przeciętne wynagrodzenia całkowite według grup stanowisk w 2021 r.
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Źródło: KPRM, op.cit., s. 64.

Czy wynagrodzenia w korpusie służby cywilnej są konkurencyjne w per-
spektywie rynku pracy? Należy stwierdzić, że nie. Dane GUS-u wskazują, że 
w kategorii zawodów „przedstawiciele władz publicznych i wyżsi urzędnicy” 
oraz „dyrektorzy generalni i zarządzający” w październiku 2020 r. przeciętne 
wynagrodzenie wyniosło w sektorze publicznym 9568 zł i 13 394 zł, zaś w sek-
torze prywatnym – odpowiednio 9040 zł i 16 263 zł, co wskazuje na podobną 
przeciętną wysokość wynagrodzenia dla pierwszej kategorii stanowisk, zaś niż-
szą w przypadku dyrektorów. Stwarza to zagrożenie odpływu wyspecjalizowa-
nych kadr do sektora prywatnego. Wynagrodzenia kierowników zajmujących się 
zarządzaniem, obsługą biznesu, usługami, produkcją, sprzedażą, marketingiem 
i rozwojem wynosiły średnio 9166–11 476 zł, co pozwala uznać, że stanowiska 
średniego szczebla zarządzania są względnie konkurencyjne. Przeciętne wyna-
grodzenie w kategorii „specjaliści” w sektorze prywatnym to 7445 zł i tu już 
widać przewagę sektora prywatnego nad publicznym, w tym służbą cywilną24. 
Przeprowadzona przez Krzysztofa Katolo i Piotra Sierocińskiego analiza kon-
kurencji płac z 2010 r. wskazuje na ich niską konkurencyjność, szczególnie na 

24 GUS, Struktura wynagrodzeń według zawodów w październiku 2020 roku, https://stat.
gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pra-
cy/struktura-wynagrodzen-wedlug-zawodow-w-pazdzierniku-2020-roku,4,10.html (dostęp: 
20.06.2022).
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wyższych stanowiskach, oraz ograniczony – w porównaniu z biznesem – zakres 
świadczeń pozapłacowych25. 

W 2021 r. w ponad połowie urzędów zatrudniających członków korpusu 
służby cywilnej (1105 na 1829) poziom przeciętnego wynagrodzenia był niższy 
niż średnie wynagrodzenie w gospodarce26. W największym stopniu problem ten 
dotyczył administracji zespolonej szczebla powiatowego – przeciętne wynagro-
dzenie całkowite w 2021 r. wyniosło tam zaledwie 4743 zł. Biorąc pod uwagę typ 
urzędu, najniższe wynagrodzenia dotyczyły komend powiatowych (miejskich) 
Państwowej Straży Pożarnej (4987 zł), oddziałów Straży Granicznej (4807 zł) 
i komend powiatowych (miejskich) Policji (4420 zł). średnie wynagrodzenie 
zasadnicze w tych podmiotach wyniosło odpowiednio 3238, 3217 i 3062 zł, przy 
minimalnej płacy wynoszącej w 2021 r. 2800 zł27. Szczególnie stanowiska specja-
listyczne i wspomagające są narażone na niski poziom płac, choć zakres wyma-
gań i odpowiedzialności wcale nie jest tu mały.

Stowarzyszenie Absolwentów Krajowej Szkoły Administracji Publicz-
nej przeprowadziło badanie dotyczące wysokości wynagrodzeń w Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów i ministerstwach. Raport wskazuje na znaczące – na 
poziomie kilku tysięcy zł – zróżnicowanie wynagrodzeń na tych samych sta-
nowiskach zarówno pomiędzy ministerstwami, jak i w samych ministerstwach. 
Dla przykładu – w 2019 r. minimalne wynagrodzenie na stanowisku dyrektora 
departamentu (biura) w Ministerstwie Edukacji Narodowej wyniosło 6862 zł, zaś 
maksymalne – 11613 zł, a w Ministerstwie Obrony Narodowej – odpowiednio 11 
517 zł i 17 419 zł28. Najniższe wynagrodzenie na stanowisku specjalisty – 2723 
zł – odnotowano w Ministerstwie Edukacji Narodowej, zaś najwyższe – 10 341 zł 
– w Ministerstwie Spraw Zagranicznych29. Każdy urząd samodzielnie prowadzi 
politykę płacową zgodnie z własnymi preferencjami i możliwościami. Jednocze-
śnie wynagrodzenia członków korpusu służby cywilnej były wyższe niż pozosta-
łych pracowników niebędących członkami korpusu30.

25 K. Katolo, P. Sierociński, Badanie konkurencyjności płac w służbie cywilnej, „Zarządzanie 
Zasobami Ludzkimi” 2011, nr 3–4, s. 127–147.

26 KPRM, op.cit., s. 31.
27 Ibidem, s. 65.
28 SAKSAP, Raport SAKSAP. Zróżnicowanie wynagrodzeń w służbie cywilnej i jego uwa-

runkowania, https://saksap.cdn.prismic.io/saksap/e349aa87-ebca-409c-ba68-cc1e6d140671_Zr%-
C3%B3%C5%BCnicowanie-wynagrodze%C5%84-w-s%C5%82u%C5%BCbie-cywilnej-i-jego-u
warunkowania.pdf (dostęp: 20.06.2022), s. 31.

29 Ibidem, s. 19.
30 Ibidem, s. 35.
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WNIOSKI

Korpus służby cywilnej tworzą kluczowi z perspektywy funkcjonowania 
państwa urzędnicy, których zadaniem jest realizacja określonych funkcji pań-
stwa i służba społeczeństwu. Odpowiednie wynagrodzenia dają możliwość 
pozyskiwania odpowiednio wykwalifikowanych i przygotowanych pracowni-
ków, pozwalają na ich utrzymanie w administracji, przeciwdziałając sytuacjom, 
w którym wykwalifikowani i doświadczeni pracownicy przechodzą do biznesu. 
Wynagrodzenia pełnią również funkcję motywacyjną, wspierając zaangażowa-
nie pracowników.

Wysokość wynagrodzeń członków korpusu służby cywilnej jest określana 
zgodnie z ustawowo określonym systemem kształtowania płac opartym o system 
mnożnikowy, uwzględniający zróżnicowanie stanowisk pracy, kategorii urzędni-
czych oraz pełnionych funkcji. System kształtowania wynagrodzeń prowadzony 
na poziomie ustawowym gwarantuje jednolitość zasad dla wszystkich członków 
korpusu, niezależnie od miejsca zatrudnienia.

Mnożnikowy system kształtowania wynagrodzeń w służbie cywilnej jest 
właściwym rozwiązaniem jako podstawa dla systemu płacowego służby cywil-
nej. Pozwala na powiązanie płac z możliwościami budżetu państwa poprzez 
kwotę bazową, a także zróżnicowanie płac poprzez zastosowanie mnożników. 
W praktyce funkcjonowania tego systemu wskazać należy jednak na manka-
menty. Wysokość kwoty bazowej nie gwarantuje członkom korpusu służby 
cywilnej godnego wynagrodzenia. Kwota bazowa jest aktualnie znacząco niż-
sza niż minimalne wynagrodzenie i nie stanowi, w odróżnieniu od minimalnego 
wynagrodzenia, podstawy do zwiększania płac w służbie cywilnej. Przedziały 
mnożnikowe dla określonych grup stanowisk są bardzo duże i pozwalają na kil-
kakrotne różnice w wysokości wynagrodzeń. Biorąc pod uwagę zróżnicowanie 
stanowisk w ramach grup stanowisk tak duże różnicowanie płac nie jest zasadne. 
Pozwala na zbyt dowolne określanie wysokości wynagrodzeń, zależnie od moż-
liwości konkretnego urzędu lub innych preferencji.

Przeciętne całkowite wynagrodzenie w służbie cywilnej jest wyższe od 
przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce, a trend wzrostu wynagrodzenia jest 
podobny do trendu wzrostu przeciętnego wynagrodzenia i płacy minimalnej. 
Jednocześnie praktyka wskazuje, że w wielu urzędach wynagrodzenia są niż-
sze niż średnia krajowa, a wzrost wynagrodzeń w ostatnim roku był niższy niż 
w gospodarce narodowej. Można więc stwierdzić, że wynagrodzenia nie są kon-
kurencyjne i nie zapewniają możliwości pozyskiwania dobrych kadr. Dodatkowo 
w praktyce występuje duże zróżnicowanie wynagrodzeń w służbie cywilnej na 
tych samych stanowiskach w ramach konkretnych urzędów i pomiędzy nimi. 

Reformy systemu powinny iść w kierunku podwyższania wysokości kwoty 
bazowej jako wskaźnika zapewniającego godne wynagrodzenie w służbie cywil-
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nej oraz ograniczania widełek mnożnika w grupach stanowisk tak, by wynagro-
dzenia w ramach grup stanowisk nie były aż tak zróżnicowane.

REFERENCES

Borkowska S., Skuteczne strategie wynagrodzeń – tworzenie i zastosowanie, Warszawa 
2012

Czajka Z., Aktualne problemy kapitału ludzkiego w administracji rządowej, „Polityka 
Społeczna” 2010, nr 1

GUS, Struktura wynagrodzeń według zawodów w październiku 2020 roku, https://stat.
gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-
koszty-pracy/struktura-wynagrodzen-wedlug-zawodow-w-pazdzierniku-2020-
roku,4,10.html (dostęp: 20.06.2022)

GUS, Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji publicznej, https://www.gov.pl/web/
sluzbacywilna/badanie-zatrudnienie-i-wynagrodzenia-w-administracji-publicznej 
(dostęp: 01.07.2022)

Itrich-Drabarek J., Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby 
cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010

Kancelaria Senatu, Kształtowanie wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej. Część 
I. Pracownicy objęci mnożnikowymi systemami kształtowania wynagrodzeń oraz 
pracownicy urzędów posiadających autonomię budżetową, Warszawa 2021

Katolo K., Sierociński P., Badanie konkurencyjności płac w służbie cywilnej, „Zarządzanie 
Zasobami Ludzkimi” 2011, nr 3–4

KPRM, Sprawozdanie Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywilnej i o realizacji zadań 
tej służby w 2021 roku, https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/sprawozdaniessc 
(dostęp: 01.07.2022)

Mroczka K., Uwarunkowania i kierunki zmian systemu wynagrodzeń w polskiej służbie 
cywilnej, „Zarządzanie Zasobami Ludzkimi” 2016, nr 1

Przywora B., Transformacje ustrojowe polskiej służby cywilnej, Kraków 2012
SAKSAP, Raport SAKSAP: Zróżnicowanie wynagrodzeń w służbie cywilnej i jego 

uwarunkowania, https://saksap.cdn.prismic.io/saksap/e349aa87-ebca-409c-ba68-
-cc1e6d140671_Zr%C3%B3%C5%BCnicowanie-wynagrodze%C5%84-w-s%C5%8
2u%C5%BCbie-cywilnej-i-jego-uwarunkowania.pdf (dostęp: 20.06.2022)

śmigielska E., Reforma systemu wynagradzania w korpusie służby cywilnej, „Zarządzanie 
Publiczne” 2010, nr 3(11)

Zarządzenie nr 6 Szefa Służby Cywilnej z dnia 12 marca 2020 r. w sprawie standardów 
zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej, https://www.gov.pl/web/
sluzbacywilna/standardyzzl (dostęp: 01.07.2022)

Zieliński W., Kierunki zmian systemu zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej, 
„Zarządzanie Zasobami Ludzkimi” 2010, nr 6



STUDIA IURIDICA XCII

Studia Iuridica 92
ISSN 0137-4346; e-ISSN 2544-3135

Copyright © by Jacek Wojnicki, 2022
Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska

http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/
DOI: https://doi.org/10.31338/2544-3135.si.2022-92.10

Jacek Wojnicki
Uniwersytet Warszawski, Polska
e-mail: jacekwojnicki@uw.edu.pl
ORCID: 0000-0002-4289-989X

KWESTIA SŁUŻBY CYWILNEJ W ADMINISTRACJI 
SAMORZĄDOWEJ – PORAŻKI I ZANIECHANIA 

OKRESU III RP

THE ISSUE OF THE CIVIL SERVICE IN SELF-GOVERNMENT 
ADMINISTRATION: FAILURE AND ABANDONMENT  
OF THE PERIOD OF THE THIRD POLISH REPUBLIC

Abstract

The subject of the analysis is the issue of the legitimacy of introducing the civil service 
model in Polish local government administration. Local self-government authorities have 
been functioning in Poland since the Second Polish Republic (baseding in this respect on 
various regulations of the partitioning states and France from the period of the Duchy of 
Warsaw and the validity of the Napoleonic Code). In the too “pink” and overly optimistic 
perception of the model of Polish local government, attention should be paid to the 
areas of omissions and visible failures. For such a failure in the light of the functioning 
of the territorial self-governments of the Second Polish Republic was the failure to 
establish voivodeship selfgovernments (apart from two units from the former Prussian 
and German partitions) and the failure to extend the state civil service (according to the 
model from February 1922) from state administration to self-government administration. 
Especially after 1994 (the second self-government election), we had to deal with a kind 



 KWESTIA SŁUŻBY CYWILNEJ W ADMINISTRACJI SAMORZĄDOWEJ... 165

of appropriation of self-government administration structures by strengthening political 
parties and local coterie centered around village heads or mayors.

KEYWORDS

public administration, local government, office, civil service
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administracja publiczna, samorząd terytorialny, urząd, służba cywilna

1. WPROWADZENIE

Przedmiotem analizy jest kwestia zasadności wprowadzenia modelu służby 
cywilnej w polskiej administracji samorządowej. Lokalne władze samorządowe 
funkcjonują w Polsce od czasu II RP (bazując w przedmiotowym zakresie na 
zróżnicowanych regulacjach państw zaborczych i Francji z okresu Księstwa 
Warszawskiego oraz obowiązywania Kodeksu Napoleona). Restytucji polskiego 
samorządu terytorialnego dokonał pierwszy gabinet III RP działający pod kie-
runkiem Tadeusza Mazowieckiego w marcu 1990 r. Powszechnie uważa się 
ówczesną reformą administracyjno-samorządową (autorstwa Jerzego Regul-
skiego) oraz późniejszą reformę administracyjną z 1998 r. (autorstwa Michała 
Kuleszy) za jeden z większych sukcesów odrodzonego i demokratycznego pań-
stwa polskiego1. 

W tym nader optymistycznym postrzeganiu modelu polskich władz samo-
rządowych pomija się widoczne porażki. W świetle funkcjonowania samorządów 
terytorialnych II RP było nią zaniechanie ustanowienia samorządów wojewódz-
kich (oprócz dwóch jednostek z dawnego zaboru pruskiego i niemieckiego) 
oraz brak rozszerzenia państwowej służby cywilnej (wedle modelu z lutego 
1922 r.)2 z administracji państwowej na administrację samorządową3. Szczegól-

1 Zob. J. Regulski, Samorząd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000; 
M. Kulesza, Budowanie samorządu, Warszawa 2008, H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podsta-
wy ustroju i działalności, Warszawa 2011. 

2 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej (Dz.U z 1922 r. nr 21, 
poz. 164). 

3 Zob. J. Stelina, Prawo urzędnicze, Warszawa 2013; A. Dubowik, Ł. Pisarczyk, Prawo urzęd-
nicze, Warszawa 2011; T. Liszcz, R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzędnicze, Lublin 
2010; E. Ura, Prawo urzędnicze, Warszawa 2007; J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy 
i kierunki zmian funkcjonowania służby cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010.
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nie po 1994 r. (druga elekcja samorządowa) mieliśmy do czynienia ze swoistym 
zawłaszczeniem struktur administracji samorządowej przez umacniające się 
partie polityczne oraz lokalne koterie skupione wokół wójtów czy burmistrzów 
miast. Pierwsza kadencja władz samorządowych (lata 1990–1994) stanowiła jesz-
cze okres idealistów oraz działaczy dla „dobra wspólnego”. W następnych latach 
coraz częściej zastępowali ich zimni pragmatycy, którzy z bycia samorządow-
cem uczynili swój sposób na (dostatnie) życie. Warto w tym miejscu przywołać 
opinie Jerzego Stępnia4, jednego z kreatorów samorządu gminnego w Polsce na 
początku lat 90. XX w.: 

Są takie badania dotyczące gmin do 5 tys. mieszkańców. Wójt w takiej gminie kon-
troluje – bezpośrednio lub pośrednio – do 300 stanowisk: w urzędzie gminy, jej spół-
kach oraz w różnego rodzaju podmiotach uzależnionych od gminy, także gospodar-
czo. Jak się tę liczbę stanowisk pomnoży przez członków rodzin, to zatrudnianych 
przez wójta wyjdzie z tysiąc osób. Do głosowania w takiej gminie jest uprawnionych 
ok. dwóch trzecich mieszkańców, przy frekwencji 40 proc. głosuje 2 tys. osób. W tej 
grupie jest ten tysiąc uzależniony od wójta. Ta grupa tworzy taki ludzki kokon zor-
ganizowany wokół wójta, który nie jest zainteresowany żadnymi zmianami, a już 
w żadnym wypadku zmianą wójta. W tym upatruję największą klęskę samorządu5. 

Problem jest jeszcze większy, jeżeli uzmysłowimy sobie, iż często urząd miej-
ski lub starostwo to największy pracodawca w terenie. Pozycja wójta jako kie-
rownika urzędu znacznie się wówczas umacnia, a on sam potrafi to bezwzględnie 
wykorzystać. Tak często – nie tylko w tzw. Polsce lokalnej – rodzą się patologie 
i niedobre praktyki, których nie przewidzieli twórcy rozwiązań samorządowych 
z początku III RP.

2. REGULACJE USTAWOWE Z 1990 R. A PRAKTYKA

Kwestia praw i obowiązków pracowników samorządowych była przedmio-
tem dwóch kolejnych ustaw – odpowiednio z marca 1990 r. oraz listopada 2008 r. 
Wedle pierwszej regulacji wprowadzano ustawową definicję pracownika samo-
rządowego. Jakub Szmidt6 z Uniwersytetu Gdańskiego za prawidłowy uznaje 
pogląd, zgodnie z którym prawo urzędnicze powinno być traktowane jako część 
prawa pracy. O ile bowiem nie sposób odmówić racji twierdzeniu, że prawo 
urzędnicze jest powiązane ściśle przepisami prawa ustrojowego, o tyle należy 

4 Zob. A. Nowakowska, Stępień: Samorząd nam się wykoślawił, „Gazeta Wyborcza” z 12 li-
stopada 2014 r.

5 Ibidem.
6 Zob. J. Szmidt, Pojęcie pracownika samorządowego, https://samorzad.pap.pl/kategoria/

archiwum/pojecie-pracownika-samorzadowego (dostęp: 1.04.2022). 
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podkreślić, że prawo urzędnicze rozumiane w sposób przyjęty w doktrynie prawa 
pracy ocenia osoby zatrudnione w samorządzie terytorialnym nie przez pryzmat 
ich relacji z otoczeniem jako osobami wykonującymi pewne uprawnienia wład-
cze szeroko rozumianego państwa, a przez pryzmat relacji urzędnik–urząd (czy 
szerzej – jednostka organizacyjna będąca pracodawcą). Dla przykładu można 
stwierdzić, że prawo urzędnicze nie traktuje wójta jako organu gminy, lecz jako 
pracownika urzędu tej gminy.

Ustawodawca – po dokonaniu rozszerzenia struktur administracji samorzą-
dowej na poziom powiatowy i wojewódzki od 1 stycznia 1999 r. – określał status 
prawny pracowników zatrudnionych w następujących urzędach i biurach: 1) urzę-
dzie marszałkowskim, wojewódzkich samorządowych jednostkach organizacyj-
nych; 2) starostwie powiatowym, powiatowych jednostkach organizacyjnych; 
3) urzędzie gminy, w jednostkach pomocniczych gminy oraz w gminnych jed-
nostkach i zakładach budżetowych; 4) biurach (ich odpowiednikach) związków 
jednostek samorządu terytorialnego oraz zakładów budżetowych utworzonych 
przez te związki; 5) biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych 
jednostek samorządu terytorialnego (dalej: pracownicy samorządowi), z zastrze-
żeniem odrębnych regulacji ustawowych (art. 1 u.p.s.)7. Warto w tym miejscu 
cofnąć się do początku procedury ustawodawczej w kwestii restytucji rozwiązań 
samorządowych władz lokalnych. Projekt tzw. ustrojowej ustawy samorządowej 
uchwalony został przez Senat na posiedzeniu 19 stycznia 1990 r. zdominowanym 
przez kandydatów KO „Solidarności”8. Wnioskodawcy postulowali w szczegól-
ności: 1) wyraźne rozdzielenie polityki od administracji w gminie przez utworze-
nie rady z jej przewodniczącym i odrębnym organem wykonawczym w postaci 
zarządu z burmistrzem (wójtem, prezydentem dużego miasta) na czele, reprezen-
tującym gminę na zewnątrz; 2) utworzenie stanowiska dyrektora miasta (sekreta-
rza gminy wiejskiej), stojącego na czele urzędu, co miało służyć pełnej realizacji 
zasady rozdzielenia funkcji politycznych od administracyjnych (bezpośrednio 
zarządczych); zrealizowaniu w pełni wspomnianej koncepcji oddzielenia polityki 
od administracji miała jednocześnie służyć tworzona w tym samym czasie nie-
jako równolegle ustawa o pracownikach samorządowych, przewidująca zatrud-
nianie najbardziej kompetentnych urzędników na podstawie mianowania; 3) radni 
mieli otrzymywać w związku ze swoją aktywnością nie diety, ale rzeczywistą 
rekompensatę z tytułu utraconych (zarobków) dochodów, a także pokrycie kosz-
tów związanych ze sprawowaniem mandatu; 4) w skład komisji rady mieli wcho-

7 Art. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorządowych (Dz.U. z 1990 r. 
nr 21, poz. 124, tekst jedn. uwzględniający zmiany wprowadzone i opublikowane w: Dz.U. 
z 2001 r. nr 142, poz. 1593; z 2002 r. nr 113, poz. 984, nr 214, poz. 1806; z 2005 r. nr 10, poz. 71, 
nr 23, poz. 192, nr 122, poz. 1020; z 2006 r. nr 79, poz. 549, nr 169, poz. 1201, nr 170, poz. 1218); 
dalej: u.p.s.

8 Zob. J. Stępień, W poszukiwaniu współczesnego kształtu samorządu terytorialnego, „Ruch 
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, r. 77, z. 3, s. 54.
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dzić członkowie spoza rady, zapraszani do nich ze względu na swoje zawodowe 
kwalifikacje9. Powyższe propozycje na etapie wdrażania reformy samorządowej 
nie doczekały się jednakże realizacji. Zadecydowała niechęć stronnictw partyj-
nych do zbytniego i wyraźnego ograniczania sfery politycznej w administracji 
samorządowej. Jednakże należy stwierdzić w sposób jednoznaczny, iż pierwotne 
rozwiązania prawne budowały wyraźną granicę pomiędzy administracją a sferą 
polityczną.

Ustawodawca polski wprowadzał w 1990 r. cztery podstawy stosunku pracy 
wśród pracowników samorządowych: wyboru, mianowania, powołania oraz 
umowy o pracę. Pracownicy samorządowi mogli być zatrudniani na podstawie 
wyboru w następujących przypadkach: 1) w urzędzie marszałkowskim: mar-
szałek województwa, wiceprzewodniczący zarządu oraz pozostali członkowie 
zarządu województwa – jeżeli statut województwa tak stanowi; 2) w starostwie 
powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali członkowie zarządu powiatu 
– jeżeli statut powiatu tak stanowi, z tym że z członkami zarządu powiatu 
wybranymi spoza składu rady powiatu zawsze nawiązuje się stosunek pracy; 
3) w urzędzie gminy: wójt, burmistrz, prezydent miasta, ich zastępcy, pozostali 
członkowie zarządu gminy – jeżeli statut gminy tak stanowi; 4) w związkach jed-
nostek samorządu terytorialnego: przewodniczący zarządu związku i pozostali 
członkowie zarządu – jeżeli statut związku tak stanowi. Z kolei na podstawie 
mianowania: pracownicy zatrudniani na stanowiskach pracy określonych w sta-
tucie gminy bądź związku międzygminnego. Na podstawie powołania: sekretarz 
gminy, sekretarz powiatu, skarbnik gminy (główny księgowy budżetu), skarbnik 
powiatu (główny księgowy budżetu powiatu) skarbnik województwa (główny 
księgowy budżetu województwa). Natomiast na podstawie umowy o pracę: pozo-
stali pracownicy samorządowi (art. 2 u.p.s.). Powyższy podział miał w zamyśle 
wnioskodawców wprowadzać rozróżnienie na stanowiska polityczne oraz admi-
nistracyjne w urzędach samorządowych. 

Praktyka jednak pokazuje, że często panuje amerykańska zasada „zwycięzca 
bierze wszystko”. Takim czarnym dniem dla odrodzonej samorządności lokalnej 
w III RP był 31 maja 2003 r., kiedy nowy prezydent stolicy zwolnił z pracy w ratu-
szu 1500 urzędników (na 6 tys. ogółem). Aż trudno uwierzyć, że nie było w tej 
sporej grupie kompetentnych urzędników, ze stosowną „pamięcią instytucjo-
nalną”. Jak często mówi się w takiej sytuacji: „cóż z tego, że dobry, jak nie nasz”. 
To sformułowanie stanowi zwulgaryzowane wypaczenie idei pracownika samo-
rządowego i wartości jego fachowego korpusu. Nieoficjalnie mówiono wówczas, 
iż jest to zemsta za „ministra Wagnera w Kancelarii Premiera”. Chodziło bowiem 
o zwolnienia pewnej grupy urzędników zatrudnionych w okresie rządów Jerzego 
Buzka po 1997 r. Abstrahując od tego, że zemsta jest złym doradcą w działaniach 
administracyjnych, należy rozróżniać pragmatykę funkcjonowania administracji 

9 Ibidem, s. 55.
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rządowej od samorządowej. Podobnym przykładem był jeden z urzędów mar-
szałkowskich, w którym dyrektor generalny zaznaczał odpowiednim kolorem 
przynależność danego pracownika do konkretnego ugrupowania politycznego10. 

Ciekawe dane przynoszą badania „Implementacja norm, wartości i procedur 
służby cywilnej w jednostkach samorządu terytorialnego w Polsce” z roku 201511. 
Badanie zostało przeprowadzone w ramach projektu „Systemowe wsparcie pro-
cesów zarządzania w JST”, realizowanego przez ówczesne Ministerstwo Admini-
stracji i Cyfryzacji we współpracy z Małopolską Szkołą Administracji Publicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetem Łódzkim oraz Uni-
wersytetem Warmińsko-Mazurskim w Olsztynie. Na podstawie przedstawionych 
danych dwoje badaczy z Uniwersytetu Warszawskiego (Jolanta Itrich-Drabarek, 
Kamil Mroczka)12 sformułowało wstępny wniosek, że problem polityzacji i upar-
tyjnienia samorządu terytorialnego dotyczy w największym stopniu urzędów 
marszałkowskich i powiatowych. Uzasadnieniem takiego twierdzenia było kilka 
hipotez badawczych. Po pierwsze, w przypadku marszałków województw i sta-
rostów pojawia się konieczność posiadania odpowiedniego zaplecza politycznego 
i partyjnego. Po drugie, wynagrodzenia w przywołanych jednostkach są dużo 
bardziej atrakcyjne dla politycznych działaczy niż wynagrodzenia pracowni-
ków gmin wiejskich lub miejsko-wiejskich. Po trzecie, urzędy marszałkowskie 
mają dużo więcej jednostek zależnych i nadzorowanych, w których tworzy się 
wysoko płatne stanowiska pracy. Po czwarte, kompetencje urzędów marszałkow-
skich, np. w zakresie rozwoju regionalnego i dystrybucji środków pomocowych, 
są atrakcyjnym obszarem lobbowania dla lokalnych przedstawicieli sił politycz-
nych13. Powyższe hipotezy nie oznaczają jednakże, że urzędy gminne wolne są 
od zbytniego upartyjnienia i uzależnienia politycznego od kierownika urzędu 
w postaci wójta czy burmistrza.

Ustawodawca na początku lat 90. XX w. tworzył formalne wymogi dla pra-
cowników administracji samorządowej (art. 3 u.p.s.). Pracownikiem samorzą-
dowym może być osoba, która jest obywatelem polskim, ma odpowiedni staż 
pracy i kwalifikacje, ukończyła 18. rok życia i ma pełną zdolność do czynności 
prawnych oraz korzysta z pełni praw publicznych, a jej stan zdrowia pozwala 
na zatrudnienie na określonym stanowisku. Do pracowników samorządowych 
zatrudnionych na podstawie umowy o pracę nie stosuje się wymogów określo-
nych w art. 3 ust. 1 pkt 1 i 3 u.p.s. (czyli posiadanie obywatelstwa polskiego oraz 
korzystanie z pełni praw publicznych). Faworytyzm, nepotyzm oraz kumoter-
stwo stanowią niestety istotne zjawiska negatywne z perspektywy przestrzegania 

10 Przykłady w zbiorach autora.
11 Zob. J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, Samorządowa służba cywilna w Polsce – fakty i mity 

w świetle badań, „Zarządzanie Publiczne” 2015, nr 4, s. 17–18.
12 Ibidem, s. 18.
13 Ibidem, s. 18.
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zasad służby publicznej, jednak często pozostają w dyskursie publicznym baga-
telizowane i niezauważane14.

Warto zatrzymać się na chwilę nad przywoływanymi zjawiskami. Fawo-
rytyzm określa się jako układ stosunków, w którym ulubieńcy mają stanowi-
ska i wpływy, kumoterstwo – jako wzajemne popieranie się ludzi związanych 
pokrewieństwem, zażyłością, wspólnymi, nie zawsze uczciwymi interesami, 
a nepotyzm – jako nadużycie zajmowanego stanowiska przez faworyzowanie, 
protegowanie osób blisko prywatnie związanych z urzędnikiem lub politykiem, 
jego krewnych15. Zarówno faworytyzm, jak i nepotyzm są zjawiskami niepożą-
danymi z punktu widzenia porządku prawnego państwa. Faworytyzm oznacza 
dawanie innej osobie nieuzasadnionej przewagi nad równorzędnymi podmiotami 
(np. kandydatami) w zamian za prywatną korzyść lub inne przysługi świadczone 
decydentowi. Nepotyzm z kolei oznacza nadużywanie przez określoną osobę 
zajmowanego stanowiska przez protegowanie krewnych. To faworyzowanie kon-
kretnych osób, które opiera się na pokrewieństwie16. 

W gminach, miastach, powiatach, urzędach marszałkowskich zatrudnienie 
urzędników odbywa się na podstawie ustawy o pracownikach samorządowych17. 
Zgodnie z art. 26 wspomnianej ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach 
samorządowych18 małżonkowie oraz osoby pozostające z sobą w stosunku pokre-
wieństwa do drugiego stopnia włącznie lub powinowactwa pierwszego stopnia 
oraz w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli nie mogą być zatrudnieni 
w danym urzędzie samorządowym. Wójt nie może zatem zatrudnić m.in. dziad-
ków, rodziców, teściów, rodzeństwa, dzieci i wnuków, a także żony, jej rodzeń-
stwa, jej rodziców oraz dzieci i wnuków. Wspominany zakaz jest stosowany tylko 
wówczas, gdy między wspomnianymi osobami zaistnieje stosunek bezpośredniej 
podległości służbowej19. Powyższe ograniczenia są skutecznie omijane poprzez 
zatrudnianie najbliższej rodziny w jednostkach pomocniczych czy jednost-
kach organizacyjnych albo na różnych poziomach administracji samorządowej, 
np. miejskiej oraz wojewódzkiej. 

14 Zob. Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji, Przepisy prawne regulujące kwe-
stie nepotyzmu w wybranych krajach. Opracowania tematyczne OT-631, Warszawa 2014; R. Ro-
sicki, Rzecz o nepotyzmie i kumoterstwie, „Przegląd Politologiczny” 2012, nr 2, s. 131–146.

15 Zob. J. Itrich-Drabarek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 2018, 
hasła: faworytyzm, kumoterstwo, nepotyzm; K. Pięta, Nieetyczny wymiar korupcji, „Rozprawy 
Społeczne” 2019, t. 13, nr 4, s. 26–35.

16 Zob. B. Olszewski, Problem nepotyzmu w administracji publicznej, „Przegląd Prawa i Ad-
ministracji” 2009, nr 79, s. 174.

17 Zob. A. Radwan, Zatrudnianie członków rodziny w urzędzie, https://samorzad.infor.pl/
sektor/organizacja/pracownicy/693524,Zatrudnianie-czlonkow-rodziny-w-urzedzie.html (dostęp: 
25.04.2022).

18 Dz.U. z 2008 r. nr 224, poz. 1458. 
19 A. Radwan, op.cit.
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Jak zauważają liczni badacze funkcjonowania zagadnień administracyjnych 
(np. Joachim Osiński20), znaczącym zagrożeniem patologiami życia publicznego 
na poziomie lokalnym i regionalnym są m.in. łapówki, korupcja, kumoterstwo 
oraz nepotyzm, często wynikające z przesłanek kulturowych czy społecznych. 
Samorządy lokalne funkcjonują – jak podkreślają analitycy kwestii administracji 
lokalnej – w bezpośrednim kontakcie z ludźmi, co powoduje, że są szczegól-
nie narażone na pokusy korupcyjne. Na zjawisko korupcji na szczeblu lokalnym 
mocno wpływają zwłaszcza dwie przesłanki. Pierwszą z nich stanowi silna więź, 
jaka łączy partie polityczne oraz radnych. Natomiast druga to procedury, które 
skutecznie blokują kontrolę wyborców nad radnymi. Okazuje się, że w Polsce 
społeczeństwo obywatelskie nie jest jeszcze wystarczająco rozwinięte, aby spo-
łeczność lokalna czuła współodpowiedzialność za funkcjonowanie jednostek 
samorządu terytorialnego, a co za tym idzie – „patrzyła na ręce” lokalnym wła-
dzom21. Administracja samorządowa jest traktowana jako zastrzeżona domena 
(by nie powiedzieć –„prywatny folwark”) wielu partii politycznych lub ambit-
nych włodarzy gminnych. Autonomia urzędów samorządowych jest przez nich 
odbierana dosłownie jako dowolność w kwestii zatrudniania i zwalniania pra-
cowników samorządowych, często poza merytorycznymi kryteriami. Z kolei po 
dymisji w ramach administracji rządowej liczni działacze partyjni szukają miej-
sca dla siebie w urzędach samorządowych – kazus polityków AWS-u po wybo-
rach 2001 r., polityków PiS-u po wyborach 2007 r. i elekcji 2010 r., polityków PO 
w wyniku wyborów z 2015 r.22 „Zatrudnianie w spółkach gminnych, w ogóle 
w spółkach publicznych nie podlega żadnym rygorom i żadnym ograniczeniom. 
To przechowalnia, po pierwsze dla chwilowo nieczynnych polityków, a po dru-
gie dla członków rodzin zarówno czynnych jak i nieczynnych polityków. Temu 
służą te spółki” – konkluduje Stefan Płażek, adwokat i adiunkt w Katedrze Prawa 
Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego23.

Czynności w sprawach z zakresu prawa pracy za podmioty określone w przy-
wołanej ustawie z 1990 r. (dalej: pracodawcy samorządowi) dokonują: 1) organ 
stanowiący jednostki samorządu terytorialnego lub w zakresie ustalonym przez 
ten organ w odrębnej uchwale jego przewodniczący – wobec przewodniczącego 
zarządu tej jednostki – w formie uchwały; 2) przewodniczący zarządu jednostki 
samorządu terytorialnego wobec członków zarządu tej jednostki; 3) przewodni-
czący zgromadzenia związku jednostek samorządu terytorialnego wobec człon-

20 Zob. J. Osiński, Administracja publiczna na tle ewolucji instytucji państwa w XX i XXI 
wieku, (w:) J. Osiński (red.), Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwa-
nia, Warszawa 2012, s. 59.

21 Zob. P. Laskowski, Korupcja w samorządzie terytorialnym – patologia władzy czy koszt 
transformacji?, „Państwo i Społeczeństwo” 2005, t. 5, nr 1, s. 96.

22 Przykłady w zbiorach autora.
23 Zob. A. Widera-Ciochoń, Nepotyzm jak Polska długa i szeroka. Także w samorządach, 

https://www.portalsamorzadowy.pl/praca/nepotyzm-jak-polska-dluga-i-szeroka-takze-w-
samorzadach,300217.html (dostęp: 25.04.2022). 
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ków zarządu tego związku; 4) w urzędzie jednostki samorządu terytorialnego 
– przewodniczący zarządu tej jednostki wobec pozostałych pracowników urzędu 
oraz wobec kierowników samorządowych jednostek organizacyjnych będących 
samodzielnymi pracodawcami samorządowymi innymi niż wymienieni w pkt 
1–3; 5) kierownik jednostki organizacyjnej – za innego niż wymieniony w pkt 
1–4 pracodawcę samorządowego (art. 4 u.p.s.). Mimo iż ustawa o pracownikach 
samorządowych obowiązuje już ponad 30 lat (w pierwszej wersji z marca 1990 r.), 
a ponad 13 lat w świetle obecnych regulacji ustawowych z listopada 2008 r., 
należy zwrócić uwagę, iż problematyka zatrudniania pracowników samorządo-
wych wciąż wywołuje liczne problemy praktyczne poruszane w dotychczasowej 
literaturze przedmiotu oraz orzecznictwie24. W przywołanej monografii25 omó-
wiono wiele istotnych zagadnień, m.in. definicję pracownika i pracodawcy samo-
rządowego, zasady zatrudniania pracowników samorządowych, ich uprawnienia 
oraz obowiązki, również odpowiedzialność. 

Akt mianowania pracownika samorządowego – zgodnie z regulacjami usta-
wowymi z marca 1990 r. (art. 4a u.p.s.) – powinien być sporządzany w formie 
pisemnej i zawierać następujące elementy składowe: nazwę pracodawcy samo-
rządowego, imię i nazwisko pracownika samorządowego, datę nawiązania sto-
sunku pracy, określenie stanowiska pracy, określenie wysokości i składników 
wynagrodzenia za pracę, datę obowiązku podjęcia czynności służbowych, pod-
pis osoby dokonującej mianowania. Mianowanie w licznych urzędach samorzą-
dowych było dokonywane w celu zwiększenia stabilności kariery urzędniczej, 
trudniej było takiego pracownika samorządowego zwolnić z urzędu.

Pierwszy z problemów zasygnalizowanych przez Jakuba Szmidta26 łączy się 
ściśle z tym, że pozytywnym kryterium wyodrębniającym pracowników samo-
rządowych jest bez wątpienia zatrudnienie u określonego pracodawcy (w doktry-
nie często używa się określenia „miejsce pracy”), innymi słowy występowanie 
jako strona stosunku pracy określonej jednostki organizacyjnej (urzędu samo-
rządowego lub samorządowej jednostki organizacyjnej). Tym samym określenie, 
które jednostki wskazuje ustawodawca jako pracodawców samorządowych (gdyż 
w ten sposób należy je traktować), pozwoli wstępnie ustalić zakres pojęcia „pra-
cownik samorządowy”. Z drugiej strony należy jeszcze zauważyć istnienie prze-
słanki o charakterze negatywnym, jaką jest podleganie regulacjom odrębnym 
od ustawy o pracownikach samorządowych. Można zatem wskazać koniecz-
ność – jak podkreśla Jakub Szmidt27 – łącznego zaistnienia dwóch przesłanek 
o odmiennym charakterze, które decydują o kwalifikacji danej osoby do grupy 

24 Liczne orzecznictwo sądów administracyjnych oraz sądów pracy.
25 Zob. P. Czarnecki, A. Reda-Ciszewska, B. Surdykowska, Zatrudnianie pracowników sa-

morządowych, Warszawa 2020.
26 Zob. J. Szmidt, Pojęcie pracownika samorządowego (uwagi de lege lata), „Samorząd Tery-

torialny” 2011, nr 3, s. 5–14.
27 Ibidem.
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pracowników samorządowych – spełnienia się przesłanki pozytywnej i niespeł-
nienia się przesłanki negatywnej.

J. Itrich-Drabarek28 w 2004 r. zwracała uwagę na możliwe skutki wprowa-
dzenia rozwiązań z zakresu samorządowej służby cywilnej w Polsce. Zaliczała 
do nich oprócz znacznego ograniczenia patologicznych zjawisk typu „system 
łupów” czy korupcja i nepotyzm także inne elementy, takie jak ujednolicenie 
systemu awansu zawodowego w ramach administracji lokalnej, utworzenie opty-
malnych warunków do pełnej mobilności pracowników samorządowych, wykre-
owanie transparentnej administracji samorządowej oraz zrealizowanie prawa 
do dobrej administracji lokalnej i regionalnej. Niestety – z perspektywy blisko 
18 lat – większość postulatów pozostała w sferze planowania, a nie realizacji.

3. REGULACJE USTAWOWE Z 2008 R. A PRAKTYKA

Ustawa z 2008 r. o pracownikach samorządowych wprowadza nowe regula-
cje odnoszące się do stanowiska sekretarza (art. 5). W urzędzie gminy, starostwie 
powiatowym i urzędzie marszałkowskim regulacje prawne przewidują stanowi-
sko sekretarza gminy, powiatu i województwa (dalej: sekretarz). Nabór kandy-
datów na wolne stanowisko sekretarza przeprowadza się nie później niż w ciągu 
trzech miesięcy od zwolnienia danego stanowiska. Obsadzenie stanowiska sekre-
tarza – jak precyzuje ustawodawca – nie może nastąpić w drodze powierzenia 
pełnienia obowiązków. Na stanowisku sekretarza może być zatrudniona osoba 
mająca co najmniej czteroletni staż pracy na stanowisku urzędniczym w jednost-
kach samorządowych, o których mowa w art. 2 ustawy z 2008 r. o pracownikach 
samorządowych [czyli urzędach marszałkowskich oraz wojewódzkich samorzą-
dowych jednostkach organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz powiato-
wych jednostkach organizacyjnych; urzędach gmin, jednostkach pomocniczych 
gmin, gminnych jednostkach budżetowych i samorządowych zakładach budżeto-
wych; biurach (ich odpowiednikach) związków jednostek samorządu terytorial-
nego oraz samorządowych zakładów budżetowych utworzonych przez te związki; 
biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorządu 
terytorialnego], w tym co najmniej dwuletni staż pracy na kierowniczym stano-
wisku urzędniczym w wymienionych jednostkach, lub osoba mająca co najmniej 
czteroletni staż pracy na stanowisku urzędniczym w jednostkach, o których 
mowa w art. 2, oraz co najmniej dwuletni staż pracy na kierowniczym stanowi-
sku urzędniczym w innych jednostkach sektora finansów publicznych. Sekretarz 
podlega bezpośrednio kierownikowi urzędu, tak został bowiem umiejscowiony 

28 Zob. J. Itrich-Drabarek, Samorządowa służba cywilna – fakty i mity, „Służba Cywilna” 
2004–2005, nr 9, s. 118.
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w strukturze urzędniczej. Kierownik urzędu może upoważnić sekretarza do 
wykonywania w jego imieniu zadań, w szczególności z zakresu zapewnienia wła-
ściwej organizacji pracy urzędu oraz realizowania polityki zarządzania zasobami 
ludzkimi. Sekretarz nie ma prawa tworzenia partii politycznych ani przynależ-
ności do nich. Tak zarysowana pozycja prawna sekretarza ukazuje zależność od 
wójta (jako kierownika urzędu) oraz jego bezpośredniego przełożonego. Niektóre 
wymogi określone dla sekretarza są bardzo precyzyjne – jak wymóg stosownego 
doświadczenia urzędniczego czy zakaz działalności w stronnictwach i innych 
ugrupowaniach politycznych. Zdarza się natomiast często, iż byli aktywni dzia-
łacze rządowi przechodzą do pracy w urzędach miast jako sekretarze, co należy 
traktować za pewne naruszenie zamysłu ustawodawcy o bezpartyjnym i apoli-
tycznym sekretarzu urzędu.

Jak podkreśla Stefan Płażek29, wypracowany w okresie II RP model urzęd-
niczy sekretarza gminy stał się zapewne istotną przyczyną odtworzenia przywo-
łanego stanowiska wraz z odnowionym samorządem gminnym w maju 1990 r. 
Jednak zarówno lektura pierwszej uchwalonej ustawy o pracownikach samorzą-
dowych, jak i praktyka administracyjna funkcjonowania samorządu skłaniają do 
wniosku, że sekretarz nie odzyskał wówczas ani tradycyjnych kompetencji, ani 
pierwotnego znaczenia w funkcjonowaniu urzędu gminy. Ustawa z 1990 r. o pra-
cownikach samorządowych praktycznie nie przydzielała mu definitywnych kom-
petencji, a – co symptomatyczne – osiem lat później w okresie tworzenia nowych 
stopni administracji samorządowej w czerwcu 1998 r. nie przewidziano sekreta-
rza ani w strukturach powiatowych, ani wojewódzkich. Pełnił on zatem w mniej-
szym lub większym stopniu rolę – można tak to określić – „kwiatka do kożucha”. 
Skutkowało to pojawieniem się postulatów ze strony doktryny samorządowej 
wzmocnienia jego roli i lepszego wykorzystania jego wysokich kompetencji dla 
pożytku publicznego, zgodnie z przedwojennym modelem30. Stanowisko sekreta-
rza gminy należy do grupy najwyższych kierowniczych stanowisk urzędniczych 
gminnej administracji samorządowej. Jest to zarazem stanowisko obligatoryjne, 
które musi być utworzone w każdym urzędzie gminy, niezależnie od obowiązu-
jącej w nim struktury organizacyjnej. Ustawodawca powierzył jednakże sekreta-
rzowi gminy mocno ograniczony zakres obowiązków, w praktyce więc obowiązki 
sekretarza gminy wynikają z upoważnień udzielanych mu przez wójta. Zdaniem 
części badaczy31 określona w powyższy sposób przez ustawodawcę pozycja 
prawna sekretarza gminy jest zbyt słaba, aby mógł on wypełniać przypisaną mu 
przez doktrynę i orzecznictwo rolę pierwszego urzędnika gminy. W celu uczy-
nienia sekretarza gminy faktycznym pierwszym urzędnikiem gminy, ustawo-

29 Zob. S. Płażek, Pozycja sekretarza w systemie prawnym, https://wspolnota.org.pl/news/
pozycja-sekretarza-w-systemie-prawnym (dostęp: 25.04.2022).

30 Ibidem.
31 Zob. J. Czerw, Pozycja prawna sekretarza gminy w Polsce – wnioski de lege ferenda, „Sa-

morząd Terytorialny” 2021, nr 1–2, s. 75–84.
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dawca powinien wprowadzić zmiany przepisów ustawowych wzmacniające jego 
pozycję prawną.

Wspomniana ustawa o pracownikach samorządowych z 1990 r. zdaniem 
wielu ekspertów32 zawierała liczne luki, które prowadziły do słabego meryto-
rycznego przygotowania kadry urzędniczej, a w rezultacie – do poważnego 
odsetka uchyleń decyzji przez samorządowe kolegia odwoławcze. Ustawodawca 
pominął np. kwestie obowiązku odbycia służby przygotowawczej, stażu pracy na 
stanowiskach merytorycznych czy nieograniczoności naboru na dane stanowiska 
w trybie konkursowym. Prowadziło to – jak zwraca uwagę Tomasz Mordel33 – do 
podejmowania decyzji o zatrudnieniu na podstawie kryteriów pozamerytorycz-
nych, tj. politycznej sympatii bądź przynależności, a nie ścisłych kryteriów kom-
petencji. Inną formą zabezpieczenia się przed zatrudnieniem niekompetentnej 
kadry na stanowiska samorządowe powinien być odpowiedni tryb awansowania.  
Brakuje jednak odpowiednich regulacji ustawowych w przedmiotowej materii. 
Nie opracowano bowiem stałego systemu ocen pracy (za wyjątkiem pracowni-
ków mianowanych), co wiąże się z brakiem impulsu do podnoszenia kwalifikacji 
zawodowych pracowników samorządowych34.

4. KONKLUZJE I POSTULATY NA PRZYSZŁOŚĆ

Zasadne wydaje się – po dokonaniu przeglądu funkcjonowania urzędów – 
wprowadzenie elementów służby cywilnej do administracji samorządowej. 
Powinno to doprowadzić do zaprzestania negatywnych praktyk zatrudnia-
nia w urzędach samorządowych pracowników o wątpliwych kompetencjach, 
natomiast zaprzyjaźnionych z układem władzy w danej jednostce lokalnej lub 
regionalnej. Drugie działanie, które powinno być wprowadzone, to oddzielenie 
administracji od działalności politycznej w urzędach komunalnych. Wydaje się, 
że dobrym krokiem było umiejscowienie w strukturze administracji samorządo-
wej sekretarza urzędu, zgodnie z rozwiązaniami ustawowymi z listopada 2008 r. 
Jednakże powyższe kroki należy uznać za niewystarczające dla zasadniczego 
uzdrowienia sytuacji. 

Warto w tym miejscu wrócić do przywoływanych badań odnoszących się 
do idei samorządowej służby cywilnej z 2015 r.35 Interesujące rezultaty można 
zaobserwować w przypadku gmin w podziale na gminy wiejskie, miejsko-wiej-

32 Zob. T. Mordel, Samorządowa służba cywilna. O potrzebie normatywnej gwarancji profe-
sjonalizmu pracowników samorządowych, „Służba Cywilna” 2004–2005, nr 9, s. 93–194.

33 Ibidem.
34 Ibidem.
35 Zob. J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 13.
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skie i miejskie. Za wprowadzeniem jednolitych zasad opowiada się dwie trzecie 
respondentów z gmin miejskich i jedynie około 50% osób z gminach wiejskich 
i miejsko-wiejskich. Jednak widoczna jest tutaj również inna prawidłowość, 
mianowicie w gminach wiejskich wyraźnie częściej niż w gminach miejskich 
pojawia się opozycja wobec wprowadzenia jednolitych zasad służby cywilnej 
w samorządzie. Choć nie jest to duża grupa (około 10%), to jednak zauważalna 
w porównaniu z gminami miejskimi, gdzie kontestatorów jest niewiele ponad 1%. 
Kolejnym wnioskiem płynącym z badania i istotnym z perspektywy decyden-
tów politycznych jest stwierdzenie, że za kluczowe pozytywne skutki wdrożenia 
samorządowej służby cywilnej respondenci najczęściej uznają poprawę sprawno-
ści działania urzędu i wzrost kompetencji pracowników (po około 55%)36. 

Otwartą kwestią jest umiejscowienie korpusu służby cywilnej w ramach 
urzędów lokalnych czy regionalnych – czy powinien to być odrębny korpus pra-
cowników samorządowych, czy część obecnego korpusu służby cywilnej wedle 
obowiązujących rozwiązań prawnych z III RP (sprzed deformujących zmian 
z grudnia 2015 r.)37. Gdyby pozostawić obecne umiejscowienie korpusu służby 
cywilnej, to napotykamy na pewien kłopot natury systemowej, który stanowi 
pozycja prawna Prezesa Rady Ministrów w strukturze wskazanego korpusu. 
Służba cywilna szczególnie powinna obejmować kluczowe biura i departamenty 
urzędów samorządowych – jak wydziały księgowo-budżetowe czy wydziały 
obsługujące fundusze unijne i opracowujące długoterminowe strategie rozwoju 
społeczno-gospodarczego. Zresztą już obecnie najpoważniejsze wymogi doty-
czące wykształcenia urzędników samorządowych odnoszą się do skarbnika 
– głównego księgowego budżetu. Kandydat na stanowisko skarbnika powinien 
legitymować się wykształceniem wyższym o profilu ekonomicznym. 

Ważną kwestią, na którą szczególnie należy zwrócić uwagę, jest potrzeba 
zwiększenia profesjonalizmu kadr w urzędach samorządowych. Tymczasem, 
jak podają autorzy przywoływanych badań z 2015 r.38, mitem jest twierdzenie, 
że w samorządzie terytorialnym powszechnie wykorzystywane są systemowe 
narzędzia zarządcze (np. kontrola zarządcza), pozwalające na efektywną aloka-
cję zasobów, w tym sprawne i skuteczne realizowanie zadań publicznych. Czę-
sto pojawiają się głosy, że jednostki samorządu terytorialnego uzyskały szerokie 
wsparcie w zakresie budowania (i modernizowania) systemów zarządczych, ufun-
dowane ze środków pochodzących z bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Uznaje 
się wobec tego, że ich wydatkowanie doprowadziło do stworzenia licznych narzę-
dzi „szytych na miarę” i nakierowanych na wspieranie najważniejszych procesów 
zarządczych. Jak pokazują autorzy przywoływanego artykułu, 58% ankietowa-

36 Ibidem, s. 13.
37 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o służbie cywilnej oraz niektórych 

innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 34).
38 Zob. J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 17.



 KWESTIA SŁUŻBY CYWILNEJ W ADMINISTRACJI SAMORZĄDOWEJ... 177

nych nie potrafiło wskazać, jaki poziom zapewnienia o stanie kontroli zarządczej 
został określony w stosownym oświadczeniu o stanie kontroli zarządczej39.

Powyższe argumenty przeważają w dyskursie naukowym oraz eksperckim 
w kwestii powołania samorządowej służby cywilnej. Sprawy szczegółowe wyma-
gają w niej oczywiście doprecyzowania – np. kwestia odrębnego korpusu służby 
cywilnej. Rozwiązania ustawowe z listopada 2008 r. w kwestii umocowania 
prawnego sekretarza urzędu należy uznać za prawidłowe, ale jedynie półśrodki. 
Najwyższa pora na śmiałe i konkretne decyzje w kontekście całej administra-
cji samorządowej, szczególnie w perspektywie zwiększania jej kompetencji 
i środków finansowych (w tym ze źródeł unijnych). Wymaga to profesjonalizmu 
oraz większej skuteczności, apolityczności kosztem zbytecznego partyjniactwa. 
Wprowadzenie powyższych rozwiązań powinno stanowić zwieńczenie budowy 
fundamentów prawno-instytucjonalnych samorządu lokalnego i regionalnego 
w III RP, przy czym należy jednocześnie wyciągnąć wnioski z dotychczasowych 
zaniechań i błędów w tym zakresie.
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DO DYSKUSJI O POŁĄCZENIU KORPUSU SŁUŻBY 

CYWILNEJ I PRACOWNIKÓW SAMORZĄDOWYCH

TO CONSOLIDATE OR NOT TO CONSOLIDATE: 
A CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION ON THE MERGER 

OF THE CIVIL SERVICE CORPS AND THE LOCAL 
GOVERNMENT EMPLOYEES

Abstract

The paper explores selected issues related to the possibility of establishing 
a selfgovernment civil service in Poland. The analysis was carried out from the perspective 
of recognizing selfgovernment administration (public administration at the level of 
local government) as public administration conceived in terms of formal and doctrinal 
assignment of public administration being part of executive power in the classical triad 
of power division. Empirical data were demonstrated illustrating the characteristics of 
appointments as the basis of the employment relationship in the civil service corps, and 
periodically of the local government employees, as a factor stabilizing staff fluctuation 
in public administration. The main objective was to find an answer, on the basis of the 
collected data, to the research question whether local government administration should 
become a permanent element of professional public administration as an element of the 
civil service corps.
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WSTĘP

W 2022 r. obchodzona jest setna rocznica uchwalenia przez Sejm II Rzeczy-
pospolitej ustawy o państwowej służbie cywilnej1. Wydarzenie to stało się oka-
zją do refleksji oraz zabrania głosu w dyskusji nad implementacją pracowników 
samorządowych do korpusu służby cywilnej2. Problematyka służby cywilnej sta-
nowi przedmiot szczególnego zainteresowania w ramach nauk prawnych i prawa 
urzędniczego, ale także nauk o polityce i administracji. Stąd publikacja zajmuje 
miejsce pośród interdyscyplinarnych ujęć przedstawianego zagadnienia.

Głównym celem było znalezienie odpowiedzi na podstawie zebranych danych 
na postawioną tezę badawczą, że administracja samorządowa powinna stać się 
stałym elementem zawodowej administracji publicznej jako element korpusu 
służby cywilnej. Wokół tezy głównej zbudowano szereg pytań badawczych:

1. Czy jeśli doktryna przyporządkowuje administrację rządową (którą repre-
zentują członkowie korpusu służby cywilnej) do władzy wykonawczej, to 
przyporządkowanie administracji samorządowej do władzy wykonawczej 

1 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej (Dz.U. z 1922 r. nr 21, 
poz. 164).

2 Zob. głosy w poniższym dyskursie: T.G. Grosse, Czy w Polsce powinna powstać samo-
rządowa służba cywilna?, „Samorząd Terytorialny” 2000, nr 7–8; T. Mordel, Uwagi o potrzebie 
samorządowej służby cywilnej, „Samorząd Terytorialny” 2002, nr 7–8; T. Mordel, Samorządowa 
służba cywilna. O potrzebie normatywnych gwarancji profesjonalizmu pracowników urzędów sa-
morządowych, „Służba Cywilna” 2004–2005, nr 9; J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, Samorządowa 
służba cywilna w Polsce — fakty i mity w świetle wyników badań, „Zarządzanie Publiczne” 2015, 
nr 4, s. 7–22. Osobliwym na tym tle głosem wydaje się być Anna Dubowik, która mówi o utracie 
sensu po 2016 r. wobec niegdysiejszych rozważań o możliwości rozbudowy korpusowego cha-
rakteru zatrudnienia polskich urzędników we wszystkich trzech sektorach administracji publicz-
nej – państwowym, rządowym i samorządowym; zob. A. Dubowik, Zatrudnienie na stanowiskach 
urzędniczych – aktualne problemy, „Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Społecznej” 2016, 
nr 1, s. 344.
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byłoby wystarczającym argumentem za włączeniem pracowników admini-
stracji samorządowej do korpusu służby cywilnej?

2. Czy zastosowanie jednolitych form stosunku pracy pozwala na ujednolice-
nie omawianych dwóch grup pracowniczych w administracji publicznej?

3. Czy usunięcie z ustawy o pracownikach samorządowych3 mianowania 
jako formy stosunku pracy zróżnicowało ilość pracowników w administra-
cji samorządowej?

4. Czy przed 2012 r., który był ostatnim rokiem obecności mianowania jako 
formy stosunku pracy na poziomie administracji jednostek samorządu 
terytorialnego, mianowanie było powszechną formą stosunku pracy stoso-
waną w samorządach?

Poniższy głos w dyskursie stanowi niejako kontynuację rozważań obecnych 
w nauce polskiej nad kierunkami ustrojowymi władzy państwowej w dwudzie-
stoleciu międzywojennym. Już wówczas świadomość znaczenia administracji 
publicznej dla funkcjonowania państwa była tak duża, że już w 1922 r. przed 
wieloma innymi powstającymi regulacjami prawnymi doszło do pierwszej istot-
nej regulacji w odniesieniu do administracji publicznej4. Wszak administracja 
publiczna odzwierciedla instytucjonalne podstawy sposobu, w jaki zarządzane 
jest państwo5.

Czy administracja publiczna na poziomie samorządu terytorialnego powinna 
być skonsolidowana w korpusie służby cywilnej? Obecnie powszechnie aprobo-
wana jest teza, że samorząd terytorialny ze względu na swoją pozycję ustrojową 
stanowi nieodzowny komponent demokratycznego państwa prawnego6. Wska-
zuje się na szereg powiązań doktrynalnych, prawnych czy funkcjonalnych dla 
obu kategorii grup pracowniczych7.

3 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz.U. z 2008 r. 
nr 223, poz. 1458); dalej: u.p.s.

4 W okresie międzywojennym nie udało się ustawodawcy uregulować jednolitej podstawy 
zatrudnienia pracowników samorządowych na obszarze całego państwa w polskim prawie urzęd-
niczym. Również kodyfikacja prawa pracy w 1974 r. tylko fragmentarycznie pozwalała powrócić 
do odrębnych pragmatyk urzędniczych (państwowej z 1982 r., służby cywilnej z lat 1996, 1998, 
2006 i 2008 oraz obu samorządowych z 1990 i 2008 r.). Wciąż można uznać je za pragmatyki nie-
samodzielne, gdyż każda z nich w jakiejś części spraw zatrudnienia urzędników wymaga zasto-
sowania przepisów Kodeksu pracy, pomijając konieczność stosowania dodatkowo innych ustaw 
prawa administracyjnego. 

5 S. Holmberg, B. Rothstein (Ed.), Good Government. The Relevance of Political Science, 
Cheltenham–Northampton 2012.

6 Zob. preambuła do Europejskiej karty samorządu lokalnego sporządzonej w Strasburgu 
dnia 15 października 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. nr 124, poz. 607).

7 W wielu przypadkach wspólnota ta wynika z implementacji wprost przepisów prawnych 
Kodeksu pracy, m.in.: otwartość i konkurencyjność naboru kandydatów na wolne stanowiska 
urzędnicze, w tym na kierownicze stanowiska urzędnicze; element służby przygotowawczej czy 
oceny okresowej; podnoszenie kwalifikacji zawodowych. Niemniej występują różnicujące oba 
korpusy pracownicze cechy: zakres apolityczności i funkcjonowanie kodeksu etyki zawodowej 
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METODOLOGIA

Badanie zostało przeprowadzone w ramach szerszego projektu badawczego: 
Podmioty polityki w procesach globalizacji i dywersyfikacji struktur współcze-
snego świata8. W swojej pracy wykorzystałam techniki badawcze adekwatne do 
przedmiotu i charakterystyki badań nad administracją publiczną. Przy weryfi-
kacji tezy badawczej posłużono się poniższymi, korespondującymi z naukami 
o polityce i administracji metodami i technikami badawczymi: metodą porów-
nawczą, metodą opisową i analizą dokumentów. Przyjęta metodologia badań 
pozwoliła na zaproponowanie prognoz i wysnucie wniosków potwierdzających 
lub negujących postawioną we wstępie tezę i pytania badawcze.

Wyniki badań omówiono na podstawie zastosowanych dwóch głównych 
rodzajów metod badawczych: analizy wybranych uwarunkowań formalno-
-prawnych funkcjonowania korpusu służby cywilnej i samorządu terytorialnego, 
w zakresie pracowników i urzędników obu powyższych rodzajów służb publicz-
nych funkcjonujących w administracji publicznej w Polsce. Analizie poddano 
ponadto dane ilościowe oraz jakościowe uzyskane wśród obu wymienionych 
grup.

Metodą, która pozwala zmierzyć efekt społeczno-organizacyjny i związek 
przyczynowo-skutkowy pomiędzy zaobserwowanymi zmianami a podjętymi 
działaniami (wprowadzeniem ustawy o pracownikach samorządowych w 2008 r.), 
jest metoda kontrfaktyczna9. Umożliwia udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy 
wdrożona zmiana (interwencja publiczna) przyniosła pożądane efekty. 

Dane badawcze zebrano w okresie od stycznia do końca lutego br. na pod-
stawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 
publicznej10 poprzez przesłanie drogą elektroniczną do wytypowanych organów 
administracji publicznej reprezentujących trzy stopnie organizacyjne struktur 
samorządu terytorialnego (na poziomie samorządu gminnego, powiatowego oraz 

czy swobody podejmowania dodatkowych zadań zarobkowych. Ważną różnicą dla obu korpusów 
pracowniczych wydają się być przewidziane przez ustawodawcę możliwe podstawy nawiązania 
stosunku pracy dla każdej z grup.

 8 Powyższa publikacja jest częścią prowadzonej w 2021 r. działalności badawczej Katedry 
Nauk o Polityce Wydziału Humanistycznego Politechniki Koszalińskiej.

 9 Ang. counterfactual impact evaluation. Celem jej jest ukazanie, jak wyglądałaby sytuacja 
społeczno-organizacyjna, gdyby danej interwencji nie zrealizowano lub danej zmiany nie wpro-
wadzono. Porównanie tej hipotetycznej sytuacji z sytuacją rzeczywistą, jaka zaistniała po inter-
wencji, umożliwia zmierzenie efektów podjętych działań. Do stworzenia sytuacji kontrfaktycznej 
(„co by było, gdyby nie zaistniała zmiana”) służą grupy kontrolne, nieobjęte interwencją, które są 
w możliwie największym zakresie podobne do grup nią objętych. Na potrzeby badania grupą kon-
trolną jest korpus służby cywilnej, co do którego zapisy o możliwości zastosowania mianowania 
jako stosunku pracy nie zmieniły się w 2008 r.

10 Dz.U. z 2001 r. nr 112, poz. 1198; dalej: u.d.i.p.
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wojewódzkiego) wniosków o udostępnienie informacji publicznej w następują-
cym zakresie11:

1. Ilość pracowników zatrudnionych w danym urzędzie12 na podstawie sto-
sunku pracy – mianowania – w grudniu 2011 r.

2. Ilość pracowników zatrudnionych w danym urzędzie w grudniu 2011 r. 
na podstawie wszystkich łącznie możliwych form zawierania stosunków 
pracy.

3. Ilość pracowników zatrudnionych na dzień 1 stycznia 2022 r. na podstawie 
umowy o pracę w danym urzędzie.

Ustawa o dostępie do informacji publicznej13 umożliwia wnioskowanie 
o udostępnienie informacji14. Dla celów naukowych można także wykorzystać 
pozyskane w ten sposób dane15. Forma wniosku czy jego zastosowanie mogą 

11 Pozyskane dane stanowiły jedynie element powyższego narzędzia badawczego, gdyż sam 
wniosek o dostęp do informacji publicznej zawierał jeszcze dodatkowe pytania umożliwiające 
pozyskanie danych w zakresie badań nad cyberbezpieczeństwem administracji publicznej na po-
ziomie administracji samorządowej.

12 Dane dotyczyć miały urzędów gmin (w tym urzędów miast, urzędów miast i gmin, urzę-
dów dzielnic miasta Warszawy), urzędów starostw powiatowych i urzędów marszałkowskich 
w myśl doktrynalnego uznania powyższych urzędów za aparaty pomocnicze organów admini-
stracji publicznej – organów wykonawczych samorządu terytorialnego (wójtów, burmistrzów lub 
prezydentów miast, burmistrzów dzielnic miasta Warszawy; zarządów powiatu ze starostami na 
czele; zarządów województwa z marszałkami województw na czele).

13 W Polsce prawo dostępu do informacji publicznej gwarantuje ustawa zasadnicza w art. 61 
ust. 1, która stanowi, że: „Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o działalności organów 
władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje publiczne”. Ponadto dostęp do informacji 
publicznej może być wykorzystany w naukach społecznych jako podstawowe narzędzie 
kontroli społecznej administracji. Jednocześnie ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do 
informacji publicznej (Dz.U. 2001 nr 112, poz. 1198) nie powinna być traktowana jako narzędzie 
stricte polityczne [zob. Ministerstwo Funduszy i polityki regionalnej, Udostępnianie informacji 
publicznej w związku z realizacją PO IiŚ 2014–2020, https://www.pois.gov.pl/media/92778/prze-
wodnik_udip_poiis.pdf (dostęp: 9.10.2022)].

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

15 Tryb udostępniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu ich ponow-
nego wykorzystania reguluje ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym 
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1641). Każdemu przy-
sługuje prawo do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego: 1) udostępnianych 
w Biuletynie Informacji Publicznej lub w portalu danych (dane.gov.pl), lub w innym systemie 
teleinformatycznym podmiotu zobowiązanego; 2) przekazywanych na wniosek o udostępnienie 
danych. Prawo do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego nie ma zastosowania 
do informacji, których udostępnianie lub przekazanie zostało uzależnione od wykazania przez 
użytkowników interesu prawnego lub faktycznego na podstawie odrębnych przepisów. Prawo 
do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego podlega pewnemu ograniczeniu: 
1) w zakresie i na zasadach określonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz 
o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych; 2) ze względu na tajemnicę przedsiębiorstwa 
lub prywatność osoby fizycznej, w tym ochronę danych osobowych, ograniczenie to nie dotyczy 
informacji o osobach pełniących funkcje publiczne mających związek z pełnieniem tych funkcji; 
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przybierać w zakresie założonym przez ustawodawcę różne postaci. W analizo-
wanym przypadku wniosek zastosowano jako narzędzie badawcze na potrzeby 
scharakteryzowania mianowania jako stosunku pracy występującego w urzędach 
jednostek samorządu terytorialnego na poziomie samorządu gminnego, powiato-
wego i wojewódzkiego. Duża zaleta tego sposobu zbierania danych badawczych, 
jakim jest wniosek o udostępnienie informacji publicznej, to możliwość pozyski-
wania danych, które nie są np. umieszczane w Biuletynie Informacji Publicznej 
czy w innych ogólnodostępnych repozytoriach16. Pozwala to pogłębić bada-
nia i wprowadzić do nich dane i zmienne niemożliwe lub trudne do uzyskania 
poprzez inne narzędzie badawcze. 

W pracy empirycznej napotkałam liczne trudności. Niestety użyte narzędzie 
badawcze nie było pozbawione wad. W związku z jego zastosowaniem (choć nie 
jest to jedyna przyczyna) zebrane dane nie do końca są dla mnie zadowalające 
pod kątem ilościowym i jakościowym. Błędem autorskim okazało się niedopre-
cyzowanie, czy na użyte we wniosku o dostępie do informacji publicznej zapyta-
nie o ilość pracowników odpowiedzi należy udzielić w jednostkach osobowych 
(tak odpowiadała zdecydowana większość organów) czy też w przeliczeniu na 
pełne etaty. Przeszkodą okazał się również długi termin wpływania udzielanych 
odpowiedzi17.

Wydawać by się mogło, że w ramach funkcjonującego porządku prawnego 
i wytycznych co do udzielanych odpowiedzi na wniosek o dostęp do informacji 
właśnie powyższa forma powinna ograniczać uznaniowość w udzielaniu odpo-
wiedzi. Niestety w kilku przypadkach organ udzielający odpowiedzi nie zastoso-
wał się w moim mniemaniu do intencji ustawodawcy, nie udzielając odpowiedzi 
na złożony wniosek18.

3) w zakresie informacji będących informacjami sektora publicznego, do których dostęp jest ogra-
niczony na podstawie innych ustaw. Za: ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywa-
niu informacji sektora publicznego.

16 Jednym z istotnych źródeł na temat funkcjonowania administracji publicznej jest repozyto-
rium w postaci elektronicznej na portalu dane.gov.pl. Otwarte dane publiczne to dane instytucji, 
urzędów, z których każdy może korzystać. Na bazie otwartych danych publicznych w Europie 
i na świecie powstaje coraz więcej nowoczesnych produktów i usług. Otwarte dane są źródłem 
realnych oszczędności pieniędzy i czasu dla administracji i obywateli. Obywatele, w tym przed-
siębiorcy, mogą korzystać z zasobów danych publicznych, realizując własne cele, rozwijając swoją 
działalność gospodarczą lub badania. Na podstawie: Otwarte dane publiczne, https://www.gov.pl/
web/cyfryzacja/otwarte-dane-publiczne” (dostęp: 4.04.2022).

17 W myśl art. 13 u.d.i.p. udostępnianie informacji publicznej na wniosek następuje bez zbęd-
nej zwłoki, nie później jednak niż w terminie 14 dni od dnia złożenia wniosku, a w przypadku 
niewywiązania się z powyższego terminu podmiot obowiązany do jej udostępnienia powiadamia 
w tym terminie o powodach opóźnienia oraz o terminie, w jakim udostępni informację, nie dłuż-
szym jednak niż dwa miesiące od dnia złożenia wniosku. Niestety nie wszystkie organy wywią-
zały się z powyższego obowiązku, a część wniosków pozostała bez odpowiedzi. 

18 Jako przykład podać należy odpowiedzi m.in. urzędu gminy: „Na podstawie art. 64 kpa 
w zw. z art. 3 ust. l pkt l ustawy z dnia 6 września 2001 roku o dostępie do informacji publicznej 
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W moim mniemaniu badanie nie spełniło postulatu reprezentatywno-
ści przedmiotowej z uwagi na niski zwrot uzyskanych odpowiedzi (na pozio-
mie 1,73%)19. Stąd wnioski w postaci poniższej publikacji uznałam za wstępne 
w obszarze badań podstawowych o charakterze ogólnym. Za charakterystykę 
podmiotu badań uznałam zmienną rodzaju (stopnia) jednostki samorządu tery-
torialnego.

SŁUŻBA CYWILNA I PRACOWNICY JAKO KATEGORIA 
WŁADZY WYKONAWCZEJ

Idea służby publicznej towarzyszyła procesowi kształtowania się współcze-
snego pojmowania zadań administracji publicznej pod postacią różnorodnych 
rozwiązań organizacyjno-strukturalnych20. Inne też można zauważyć podejście 
do zakresu podmiotowego i łączenia lub nie różnych korpusów urzędniczych 

wzywam Panią do uzupełnienia braków formalnych ww. wniosku poprzez wskazanie, w jakim 
zakresie udostępnienie ww. informacji jest szczególnie ważne dla interesu publicznego w termi-
nie 7 dni od dnia otrzymania niniejszego pisma pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpo-
znania. Wnioskowane przez Panią informacje wymagają przeanalizowania dokumentacji wielu 
referatów Urzędu, jak również jego Archiwum. W związku z powyższym uznać należy, że zadane 
przez Panią informacje wymagają przetworzenia. Tym samym niezbędne jest wykazanie, w ja-
kim zakresie udostępnienie informacji jest szczególnie ważne dla interesu publicznego”. W moim 
mniemaniu „podwójne” zasłonięcie się udzieleniem odpowiedzi (zakwalifikowanie informacji 
jako podlegającej przetworzeniu) oraz uzasadnienie szczególnego interesu ze strony wnioskują-
cego jest nadużyciem ze strony organu administracji publicznej lub może być wyrazem niewła-
ściwego wywiązywania się z obowiązku nałożonego przez ustawodawcę. Uważam, że w myśl 
ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego nie 
zostałyby naruszone interesy organu administracji publicznej w wyniku udzielenia wnioskowanej 
informacji.

19 Próba badawcza zakładała przebadanie trzystu urzędów jednostek samorządów terytorial-
nych w Polsce, co stanowiłoby około 10% wszystkich aparatów pomocniczych władz wykonaw-
czych na poziomie JST (za sumę wyjściową uznając 3 tys. urzędów). Zebrane arkusze to odpo-
wiednio: 40 odpowiedzi jednostek samorządu terytorialnego na poziomie gmin, 3 – na poziomie 
starostw powiatowych oraz 9 – na poziomie samorządów wojewódzkich. Brak danych w danej 
odpowiedzi liczony był jako „0”.

20 Zob. B. Przywora, Transformacje ustrojowe polskiej służby cywilnej, Kraków 2012; J. Hau-
sner, Administracja publiczna, Warszawa 2016; M. Stec, S. Płażek, Służba publiczna. Stan obecny, 
wyzwania i oczekiwania, Warszawa 2013. Wspólne natomiast zawsze były pewne stałe cechy czy 
cele korpusów administracyjnych. W państwach demokratycznych wyróżniono na tym tle modele 
wynikające z ogólnych koncepcji administracji publicznej: 1) model kariery (tzw. career system, 
zwany także modelem awansowym lub zamkniętym); 2) model stanowisk (position system, model 
pozycyjny, otwarty); 3) model mieszany (do którego przypisuje się w doktrynie model polskiej 
służby cywilnej).
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w ramach jednego państwa. Z kolei wspólne skategoryzowanie administracji 
publicznej, w rozumieniu przyporządkowania formalno-doktrynalnego admi-
nistracji publicznej, umieszcza ją jako część władzy wykonawczej w klasycznej 
dla nauk o polityce i administracji triadzie trójpodziału władzy. Podobnie Iwona 
Niżnik-Dobosz wysunęła tezę, że podmioty samorządu terytorialnego podmio-
towo, przedmiotowo (w sferze zadań publicznych) i funkcjonalnie (kompetencyj-
nie) wskutek swego bytu prawnego współdzielą władzę wykonawczą w szerokim 
tego słowa znaczeniu21. 

Rysunek 1. Konsolidacja korpusów administracji publicznej (służby cywilnej 
i pracowników samorządowych) na podstawie argumentacji kwalifikowalności 

samorządu terytorialnego do władzy wykonawczej

 

KORPUSY 
PRACOWNICZE 
ADMINISTRACJI 

PUBLICZNEJ 
(m.in. służba 

cywilna, pracownicy 
samorządowi) 

 
WŁADZA 

USTAWO-
DAWCZA 

 
 

WŁADZA 
WYKONAWCZA 
(uwzględniając 

 samorząd  
terytorialny) 

 WŁADZA 
SĄDOWNICZA 

Źródło: opracowanie własne na podstawie doktryny.

Stąd wysuwam wniosek o zasadności konstrukcji jednolitej koncepcji budowy 
aparatu urzędniczego w Polsce. Jednym z przejawów takiego ujednolicenia czy 
ustandaryzowania działań administracji publicznej może być konsolidacja człon-
ków korpusu służby cywilnej z pracownikami samorządowymi.

21 Jedną z propozycji argumentacji kwalifikacji administracji samorządowej w pionie wła-
dzy wykonawczej przedstawia I. Niżnik-Dobosz, odwołując się do teoretyków samorządu teryto-
rialnego na gruncie doktryny polskiej, Tadeusza Bigi i Jerzego Panejki. Zobacz szerzej: I. Niżnik-
-Dobosz, Samorząd terytorialny wobec zasady podziału władzy, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny” 2020, r. 82, z. 4, s. 21–34; T. Bigo, Związki publiczno-prawne w świetle ustawo-
dawstwa polskiego, Warszawa 1990; J. Panejko, Geneza i podstawy samorządu europejskiego, 
Warszawa 1990.
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Zawarte w ustawie o służbie cywilnej cele korpusu służby cywilnej to 
zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego 
wykonywania zadań państwa22. Korpus służby cywilnej tworzą osoby zatrud-
nione na stanowiskach urzędniczych w 1829 urzędach administracji rządowej23, 
podległych Radzie Ministrów. Korpus służby cywilnej liczy 118 060 członków, 
w tym 7415 mianowanych urzędników służby cywilnej24. Stanowiska urzędnicze 
doktrynalnie oddzielane są od stanowisk politycznych25. Jak zauważyli Jolanta 
Itrich-Drabarek i Kamil Mroczka, istotą służby cywilnej jest dokonanie w obrę-
bie administracji podziału władzy między politykami wybranymi w wyborach 
demokratycznych a profesjonalnymi pracownikami. Podział ten jest specyficzny, 
gdyż zakłada nie tylko współdziałanie, ale także podporządkowanie (w pełni 
służbowe, jak również, częściowo, osobowe) urzędników wchodzących w skład 
profesjonalnej służby cywilnej26. Czyż nie słuszny wydaje się więc wniosek, że 
jest to cecha charakterystyczna również dla administrowania na poziomie samo-
rządu terytorialnego?

MIANOWANIE JAKO PODSTAWA NAWIĄZANIA STOSUNKU 
PRACY W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Pojęcie mianowania wywodzi się z instytucji stosunku służbowego, określa-
nego jako stosunek prawny danej osoby do państwa polegający na zatrudnieniu 
jej w aparacie państwowym w celu wykonywania za wynagrodzeniem w sposób 
stały i ciągły czynności związanych bezpośrednio z realizacją funkcji państwo-
wych i wykonywania kompetencji państwa27. 

22 Art. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 2008 r. nr 227, 
poz. 1505).

23 D. Dowiat-Urbański, Sprawozdanie Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywilnej i o re-
alizacji zadań tej służby w 2021 roku, https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/szef-sluzby-cywil-
nej-zlozyl-sprawozdanie-za-2021-rok (dostęp: 10.10.2022), s. 9.

24 Ibidem.
25 Jako takie można wymienić: kierownicze stanowiska państwowe, stanowiska doradców 

politycznych Prezesa Rady Ministrów, ministrów i wojewodów.
26 J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 8.
27 Mianowanie jako podstawa nawiązania stosunku pracy dotyczy m.in.: urzędników służby 

cywilnej, prokuratorów, nauczycieli, pracowników naukowych PAN, pracowników naukowych 
instytutów badawczych, nauczycieli akademickich zatrudnionych na podstawie mianowania 
w dniu wejścia w życie ustawy o szkolnictwie wyższym i nauce, sędziów sądów powszechnych, 
sędziów Sądu Najwyższego i sędziów sądów administracyjnych. Kodyfikacja prawa pracy [usta-
wa z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy (Dz.U. nr 24, poz. 141)], kończąca formalnie funk-
cjonowanie mianowania w ustawie o państwowej służbie cywilnej z 1922 r. (i praktycznie jej sa-
mej), podporządkowała sytuację prawną pracowników mianowanych przepisom Kodeksu pracy. 
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Możliwość zatrudnienia w korpusie służby cywilnej oraz w struktu-
rach administracyjnych samorządu terytorialnego regulują dwie interesu-
jące z punktu niniejszego badania pragmatyki urzędnicze: ustawa o służbie 
cywilnej28 i ustawa o pracownikach samorządowych29. Stanowiska urzędnicze 
rozróżnione są w ramach korpusu służby cywilnej na: pracowników służby 
cywilnej (zatrudnionych na podstawie umowy o pracę), urzędników służby 
cywilnej (zatrudnionych na podstawie mianowania) oraz na osoby zatrudnione 
na wyższych stanowiskach w służbie cywilnej (podstawą stosunku pracy 
będzie w tych przypadkach powołanie). Z kolei zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy 
o pracownikach samorządowych zatrudnieni są oni na podstawie wyboru30, 
powołania31 lub umowy o pracę32. Jest to typowa i najpowszechniej stosowana 
podstawa nawiązania stosunku pracy przede wszystkim dla stanowisk urzęd-
niczych (choć nie tylko)33. Nowa ustawa zlikwidowała mianowanie jako jedną 
z form nawiązania stosunku pracy i nie przewiduje mianowania jako podstawy 
nawiązania stosunku pracy34. Jak widać, na poziomie samorządu mianowanie 
jako podstawa stosunku pracy obecnie nie funkcjonuje. Po nowelizacji ustawy 
o pracownikach samorządowych stosunek pracy pracowników zatrudnionych 
w dniu wejścia w życie ustawy na podstawie mianowania przekształcił się 
z dniem 1 stycznia 2012 r. w stosunek pracy na podstawie umowy o pracę na 

Kodeks pracy reguluje treść stosunku pracy z mianowania w zakresie, w którym nie został on 
uregulowany przepisami szczególnymi (art. 5).

28 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 1996 r. nr 89, poz. 402).
29 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych. Do pozostałych prag-

matyków prawa urzędniczego zaliczyć można: ustawę z dnia 2 grudnia 1994 r. o pracownikach 
urzędów państwowych (Dz.U. z 2013 r., poz. 269), ustawę z dnia 27 lipca 2001 r. o służbie zagra-
nicznej  (Dz.U. nr 128, poz. 1403), ustawę z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sądów i pro-
kuratury (Dz.U. z 2015 r., poz. 1241).

30 Ustawa wymienia stanowiska wyłaniane na tej podstawie zatrudnienia: marszałek, wice-
marszałek oraz pozostali członkowie zarządu województwa, starosta, wicestarosta oraz pozostali 
członkowie zarządu powiatu, wójt/burmistrz/prezydent miasta, przewodniczący zarządu związku 
JST i pozostali członkowie zarządu – jeżeli statut związku tak stanowi.

31 Zastępca wójta/burmistrza/prezydenta miasta, skarbnik gminy, skarbnik powiatu, skarb-
nik województwa.

32 Pozostali pracownicy samorządowi.
33 J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 12–13.
34 W dniu 21 listopada 2008 r. Sejm przyjął ustawę o pracownikach samorządowych, któ-

ra zastąpiła ustawę z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorządowych (tekst jedn. Dz.U. 
z 2001 r. nr 142, poz. 1593). Co ciekawe, nowa ustawa podobnie jak poprzednia nie zawiera wprost 
definicji legalnej pracownika samorządowego, jednakże zgodnie z zapisem art. 2 u.p.s. przepisy 
ustawy stosuje się do pracowników zatrudnionych w: urzędach marszałkowskich oraz wojewódz-
kich samorządowych jednostkach organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz powiatowych 
jednostkach organizacyjnych; urzędach gmin, jednostkach pomocniczych gmin oraz gminnych 
jednostkach i zakładach budżetowych; biurach (ich odpowiednikach) związków JST oraz zakła-
dów budżetowych utworzonych przez te związki; biurach (ich odpowiednikach) jednostek admi-
nistracyjnych JST.
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czas nieokreślony. Podstawowe byłoby pytanie o intencję ustawodawcy, skoro 
jedną z zasadniczych zalet tej formy stosunku pracy jest jego stabilność. Fak-
tem natomiast jest, że z obserwacji sektora gospodarczego wynika rosnąca 
tendencja podażowa „rynku pracownika”, a nie „rynku pracy”35, co w połą-
czeniu z likwidacją mianowania może wpływać negatywnie na fluktuację 
w obszarze administracji samorządowej. Tezę tę wydają się potwierdzać dane 
odpływu pracowników i urzędników z korpusu służby cywilnej. Analiza przy-
czyn odejść z urzędów pokazuje, że w przeważającej większości decyzja leży 
po stronie pracownika. Odejścia te stanowiły około 65% odejść w 2021 r.36 

Na bazie zawieranego stosunku zatrudnienia dokonano analizy zmiennej 
(występowania stosunku pracy zawartego na podstawie mianowania) dla oceny 
instytucjonalnej potencjalnej konsolidacji obu rodzaju służb. Choć w ujęciu 
sensu largo określenie „urzędnik” stosuje się do każdej osoby zatrudnionej 
w administracji publicznej lub sektorze publicznym jako urzędnik, pracownik, 
funkcjonariusz służby publicznej czy funkcjonariusz służby państwowej37, to 
na potrzeby badania – biorąc za podstawę rodzaj nawiązania stosunku pracy 
– określenie „urzędnik” stosuję do nazwania członka korpusu służby cywilnej 
zatrudnionego na podstawie mianowania, a „pracownik” – członka korpusu 
służby cywilnej i administracji samorządowej zatrudnionych na podstawie 
umowy o pracę. 

35 Zobacz szerzej nt. przytoczonych pojęć: E. Baron-Polańczyk, A. Klementowska, Od „ryn-
ku pracodawcy” do „rynku pracownika” – zawody deficytowe w ujęciu ogólnokrajowym i regio-
nalnym, „Społeczności lokalne. Studia Interdyscyplinarne” 2018, nr 2, s. 199–211.

36 Główną przyczyną takich decyzji jest zbyt niski poziom wynagrodzeń i konkurencyjne 
oferty innych pracodawców. Oznacza to, że niewystarczający poziom finansowania służby 
cywilnej sprzyja odejściom pracowników. Za: D. Dowiat-Urbański, op.cit., s. 10. Jednocześnie na 
wyższych stanowiskach w służbie cywilnej w 2020 r. zarabiało się przeciętnie 13 926 zł brutto (rok 
wcześniej – 13 354 zł), najwięcej w ministerstwach, bo aż 17 025 zł (rok wcześniej – 17 024 zł). 
„Ministerstwo nie pozyska więc za takie pieniądze najlepszych specjalistów od nowoczesnych 
technologii czy choćby nawet podatków”; cyt. za: G. Makowski, (w:) K. Wójcik, Raport o służbie 
cywilnej: nie kończy się wymiana kadr kierowniczych, „Rzeczpospolita” z 14 kwietnia 2021 r., 
https://www.rp.pl/urzednicy/art182011-raport-o-sluzbie-cywilnej-nie-konczy-sie-wymiana-kadr-
kierowniczych (dostęp: 4.04.2022).

37 Zob. J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce – koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, 
s. 21.



190 EWA MARIA WŁODYKA

WNIOSKI Z BADAŃ EMPIRYCZNYCH

Tabela 1. Charakterystyka mianowań jako stosunku pracy w aparatach pomocniczych 
organów wykonawczych na trzech szczeblach jednostek samorządu terytorialnego 

w 2011 i 2022 r.

Lp. Rodzaj JST

Suma pra-
cowników 
zatrudnio-
nych w da-
nym urzę-
dzie38 na 

podstawie 
stosunku 

pracy – mia-
nowania – 
w grudniu 

2011 r.39

Suma pra-
cowników 
zatrudnio-

nych w grud-
niu 2011 r. 

na podstawie 
wszystkich 

łącznie moż-
liwych form 
zawierania 
stosunków 

pracy40

Procent licz-
by mianowań 
w stosunku 

do pracowni-
ków zatrud-
nionych na 
podstawie 

umowy 
o pracę 

w grudniu 
2011 r. 

Suma pra-
cowników 
zatrudnio-

nych na dzień 
1 stycznia 
2022 r. na 
podstawie 

umowy o pra-
cę w danym 

urzędzie

Procent 
uzyska-

nych 
odpowie-

dzi na 
danym 

szczeblu 
JST41

1 Gmina 75 3212 2,33 3454 1,57
2 Powiat 0 99 0 324 0,95
3 Województwo 

samorządowe
0 4705 0 5806 56,25

Źródło: opracowanie własne na podstawie zebranych danych.383940

38 Dane dotyczyć miały urzędów gmin (w tym urzędów miast, urzędów miast i gmin, urzędów 
dzielnic miasta Warszawy), urzędów starostw powiatowych i urzędów marszałkowskich w myśl 
doktrynalnego uznania powyższych urzędów za aparaty pomocnicze organów administracji pu-
blicznej – organów wykonawczych samorządu terytorialnego (wójtów/burmistrzów/prezydentów 
miast, burmistrzów dzielnic miasta Warszawy; zarządów powiatu ze starostami na czele; zarzą-
dów województwa z marszałkami województw na czele).

39 Inne udzielane odpowiedzi (bez wskazania na jej zasadność, choć wydaje się, że część nie 
została odczytana ze zrozumieniem, choćby co do zakresu lat): pozostawienie pytania bez od-
powiedzi; a) urzędy miast, gmin, dzielnic Warszawy: „nie dotyczy”, „brak informacji o osobach 
zatrudnionych w urzędzie z mianowania w grudniu 2011 r.”, „w posiadanym systemie kadrowo-
ści nie ma takich możliwości” [sprawdzenia powyższych danych – przyp. aut.]; b) urzędy mar-
szałkowskie: „w urzędzie marszałkowskim zgodnie z obowiązującymi przepisami nie zatrudnia 
się pracowników na podstawie mianowania”, „pracownicy samorządowi (tu: pracownicy Urzędu 
Marszałkowskiego Województwa Zachodniopomorskiego) zgodnie z obowiązującymi przepisami 
prawa nie są zatrudniani na podstawie mianowania”.

40 Inne udzielane odpowiedzi: pozostawienie pytania bez odpowiedzi w przypadku urzędów 
na każdym poziomie JST; urzędy miast, gmin, dzielnic Warszawy: „brak informacji o osobach 
zatrudnionych w urzędzie w grudniu 2011 r.”, czy też: „Na podstawie art. 64 kpa w zw. z art. 3 
ust. l pkt l ustawy z dnia 6 września 2001 roku o dostępie do informacji publicznej wzywam Panią 
do uzupełnienia braków formalnych ww. wniosku poprzez wskazanie, w jakim zakresie udostęp-
nienie ww. informacji jest szczególnie ważne dla interesu publicznego w terminie 7 dni od dnia 
otrzymania niniejszego pisma pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Wnioskowa-
ne przez Panią informacje wymagają przeanalizowania dokumentacji wielu referatów Urzędu, jak 
również jego Archiwum. W związku z powyższym uznać należy, że zadane przez Panią pytania 
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41Z zebranych danych wynika, iż mianowanie nie było powszechnie zawiera-
nym stosunkiem pracy na żadnym z trzech szczebli samorządu terytorialnego42,43, 
przy czym najczęściej jako podstawę zatrudnienia stosowano je na poziomie 
urzędów gmin i miast. Należy przy tym pamiętać, iż w korpusie służby cywilnej, 
który zarówno 11 lat temu, jak i obecnie przywiązywał większą wagę do trwa-
łości stosunku pracy i idei ciągłości administracji publicznej (jakie gwaranto-
wał stosunek mianowania), odsetek ten również nie był i nie jest wysoki. Liczba 
urzędników mianowanych spada i stanowi już zaledwie 6,4% ogółu wszystkich 
członków korpusu służby cywilnej44. W 2020 r. po raz pierwszy poza okre-
sem wojennym, z powodu pandemii, odwołano postępowanie kwalifikacyjne 
w służbie cywilnej. Mianowano 34 osoby, o prawie 92% mniej niż rok wcze-
śniej. W 2021 r. sytuacja wyglądała podobnie – status urzędnika służby cywilnej 
uzyskała jedynie niewielka grupa absolwentów Krajowej Szkoły Administracji 
Publicznej, którzy złożyli wnioski o mianowanie. I tak, szacowane początkowo 
na ponad 500 limity mianowań na lata 2021–2023 skorygowane zostały do naj-
niższego w historii poziomu. W 2021 r. limit ten wyniósł przed wybuchem pan-
demii planowo 30 osób, a w dwóch kolejnych latach – zaledwie 40. W opinii 
Szefa Służby Cywilnej jest to niekorzystna sytuacja, która wyraźnie spowalnia 
proces jej profesjonalizacji i powinna jak najszybciej ulec zmianie ku tendencjom 
wzrostowym45. Jednocześnie w 2021 r. wskaźnik fluktuacji zatrudnienia człon-

wymagają przetworzenia. Tym samym niezbędne jest wykazanie, w jakim zakresie udostępnienie 
informacji jest szczególnie ważne dla interesu publicznego”. 

41 Według stanu na dzień 1 stycznia 2022 r. podział administracyjny Polski obejmował: 16 
województw, 314 powiatów, 66 gmin – miast na prawach powiatu, 2477 gmin (w tym 302 gminy 
miejskie, 662 gminy miejsko-wiejskie i 1513 gmin wiejskich). Za: GUS, Podział administracyjny 
Polski, https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-
-polski/ (dostęp: 4.04.2022).

42 Jako skrajne wartości warto przytoczyć poniższe dane: w jednym z urzędów pod koniec 
2011 r. pracownicy na podstawie mianowania stanowili 88% pracowników urzędu gminy (22 z 25 
osób), z kolei na drugim końcu gmina z liczbą 519 pracowników administracyjnych nie posia-
dała ani jednej osoby zatrudnionej na podstawie mianowania w tym samym okresie. W Urzę-
dzie Gminy i Miasta Żuromin, również w 2011 r. posiadającym 6 pracowników mianowanych, 
wzrost ogólnego zatrudnienia w stosunku do 2022 r. wyniósł jedynie 2 osoby (z 35 na 37). Urząd 
Gminy Jejkowice posiadający najwyższy z odnotowanych odsetek mianowań (ponad 88%) zano-
tował spadek zatrudnienia w 2022 r. Wynik ten potwierdza również wnioski J. Itrich-Drabarek 
i K. Mroczki, op.cit., s. 12–13.

43 E. Całka et al., Zatrudnianie w administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 17 i n.
44 Na koniec 2020 r. urzędników zatrudnionych w służbie cywilnej na podstawie mianowania 

było 7659. W porównaniu z 2019 r. ubyło ich 231 (2,9%). Największy spadek liczby urzędników 
odnotowano w ministerstwach i Kancelarii Prezesa Rady Ministrów – o 76 (2,8%). Jednocześnie 
30% osób piastujących wyższe stanowisku w służbie cywilnej pochodzi spoza urzędniczego kor-
pusu, co jest z całą pewnością wynikiem nowelizacji ustawy o służbie cywilnej z 2015 r., zgodnie 
z którą wyższe stanowiska w służbie cywilnej są obsadzane w drodze powołania, a nie konkursu.

45 D. Dowiat-Urbański, op.cit., s. 3.
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ków korpusu służby cywilnej wyniósł 8,8%46 i był zbliżony do podwyższonego 
poziomu z ostatnich lat. 

W praktycznie każdym z 52 przebadanych urzędów JST nastąpił w okresie 
ostatnich 11 lat wzrost zatrudnienia na podstawie zawieranej umowy o pracę na 
każdym szczeblu JST, co przy pełniejszych danych stanowić może konkluzję do 
dalszych badań nad administracją publiczną i jej mechanizmami. Co ciekawe, 
wyjątkiem są tu urzędy gmin, które pod koniec 2011 r. posiadały pracowników 
służby publicznej zatrudnionych na podstawie mianowania, w 2022 r. zatrudnie-
nie nie nastąpiło, nastąpiło w niewielkim stopniu lub wręcz zmalało47. Są to jed-
nakże wnioski ogólne, biorąc pod uwagę niewielką reprezentatywność danych. 
Na tle wzrostu zatrudnienia w administracji samorządowej z pewnością wybijają 
się (ilościowo i procentowo) urzędy marszałkowskie pod kątem liczby nowych 
zatrudnień. W 2011 r., który był ostatnim rokiem obecności mianowania jako 
formy stosunku pracy na poziomie administracji jednostek samorządu teryto-
rialnego, mianowanie nie było powszechną formą stosunku pracy stosowaną 
w samorządach.

Z pewnością nieobecność mianowania na poziomie administracji samorzą-
dowej różnicuje obie grupy społeczno-pracownicze. Zastosowanie analogicznych 
form stosunku pracy pozwoliłoby na ujednolicenie omawianych dwóch grup pra-
cowniczych w administracji publicznej. Należy jednak mieć na uwadze, że formy 
stosunku pracy nie są jedyną zmienną różnicującą dwie omawiane grupy, stąd 
postulat o przywróceniu mianowania jako jedynego czynnika spajającego oba 
„korpusy” wydaje się niewłaściwy. Należałoby wskazać jeszcze inne publiczne 
cechy – ideologiczne, wspólne celowo i funkcyjnie w obrębie jednego systemu, 
jakim jest administracja – pozwalające argumentować jedność korpusów. Takim 
elementem może być wskazanie przynależności do władzy wykonawczej. Mia-
nowanie nie wydaje się stanowić jedynego czynnika kształtującego fluktuację 
pracowniczą w administracji publicznej. Z jednej strony w latach 2011–2022 
nastąpił wzrost zatrudnienia w administracji samorządowej, z drugiej strony 
i korpus służby cywilnej, i administracja samorządowa borykają się aktualnie 
z rynkowymi problemami jako pracodawca. Jedną z istotniejszych przyczyn jest 
tu kwestia wynagrodzeń w sektorze publicznym (poza wyższymi stanowiskami 
w służbie cywilnej). Nie jest to jednakże jedyna przyczyna odpływania kadr pra-
cowniczych.

46 Niepokój budzi w szczególności sytuacja w ministerstwach, urzędach centralnych czy 
urzędach wojewódzkich. Wysoki poziom fluktuacji utrzymuje się w służbie cywilnej od 2017 r. 
Pełne dane dotyczące fluktuacji w podziale m.in. na typy urzędów, rodzaje stanowisk czy lata 
można znaleźć na stronie: https://dane.gov.pl/pl/search?q=s%C5%82u%C5%BCba%20cywilna 
(dostęp: 4.04.2022).

47 Np. stan zatrudnienia w Urzędzie Gminy i Miasta Gryfów śląski to odpowiednio: sześciu 
pracowników z nawiązanym stosunkiem pracy na podstawie mianowania (z 35 ogółem w 2011 r. 
i odpowiednio tą samą liczbą w 2022 r.). 
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ZAKOŃCZENIE

Zgromadzone dane pozwoliły na wyciągnięcie pewnych ogólnych wniosków, 
natomiast dane te mogą być podstawą do wysunięcia kolejnych wniosków pod 
kątem tych obszarów, którymi nie zajęłam się w powyższym badaniu. Takim 
pytaniem badawczym pozostawionym bez odpowiedzi (ze względu na reprezen-
towaną przeze mnie dziedzinę nauk o polityce i administracji, nie nauk praw-
nych), jest użyta przez urzędy odmawiające odpowiedzi na wniosek o dostęp 
do informacji publicznej skuteczność argumentacji. Nierozwiązanym pytaniem 
badawczym pozostaje również kwestia, czy przy ewentualnej konsolidacji admi-
nistracji samorządowej regulacje nowo powstałej grupy pracowniczej i urzędni-
czej powinny być zawarte w jednym pragmatyku urzędniczym. Czy regulacje 
dotyczące korpusu służby cywilnej obejmującej administrację rządową i samo-
rządową powinny stanowić dwie osobne ustawy? Jak daleko powinna być posu-
nięta apolityczność pracowników i urzędników samorządowych w kontekście 
zakresu regulacji apolityczności członków aktualnego korpusu służby cywilnej? 
Czy tak szeroko rozumiana apolityczność (a także m.in. ograniczenia możli-
wości dodatkowej działalności o charakterze zarobkowym i nie) powinna być 
rozprzestrzeniana również na pracowników samorządowych? Jakie w sytuacji 
ujednolicenia nie tylko podstaw zawierania stosunków pracy, ale i pozostałych 
regulacji dla urzędników rządowych i samorządowych, powinno być zastoso-
wane rozwiązanie – indywidualne czy systemowe – dla urzędników administra-
cji państwowej?

Urzędnicy stanowią wyspecjalizowaną w realizacji zadań władzy wyko-
nawczej za pomocą administracji publicznej grupę pracowników, którą wyróż-
nia profesjonalizm i apolityczność, a samą administrację publiczną dzięki tym 
przymiotom cechuje trwałość i ciągłość służby publicznej niezależnie od zmian 
kierownictwa politycznego48,49. W doktrynie podkreśla się, że cechą stanowisk 
urzędniczych jest powiązanie z kompetencjami do wykonywania merytorycz-
nych zadań państwa50,51,52. Rozważania o możliwości konsolidacji korpusowego 
charakteru zatrudnienia pracowników i urzędników na wszystkie trzy sektory 
administracji publicznej (rządowy, samorządowy i państwowy) wydają się jed-
nakże nie mieć odzwierciedlenia w woli politycznej decydentów. Jednocześnie 
prowadzona pragmatyka po likwidacji mianowania jako podstawy zatrudnienia 
w administracji samorządowej od 2012 r. nie ułatwia działań prowadzących do 

48 Zob. J. Czaputowicz (red.), Etyka w służbie publicznej: materiały z konferencji, Warszawa, 
8–9 grudnia 2011 r., Warszawa 2012.

49 M. Kulesza, M. Niziołek, Etyka służby publicznej, Warszawa 2010.
50 Z. Leoński, Nauka administracji, Warszawa 2002.
51 Z. Cieślak et al., Prawo administracyjne, Warszawa 1997.
52 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 1997.
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jednolitej, spójnej, zaplanowanej jako ukierunkowana polityka służby cywilnej na 
poziomie samorządu terytorialnego53. Widoczna jest za to wola ustawodawcy, by 
o statusie danej osoby jako urzędnika decydowano centralnie, kwalifikując enu-
meratywnie wymienione w pragmatykach stanowiska jako urzędnicze54. Biorąc 
pod uwagę tendencję wzrostową funkcjonowania „rynku pracownika” w miej-
sce dotychczasowego, przeciwnego trendu – „rynku pracodawcy” – to właśnie 
administracja w ujęciu systemowym powinna zadbać o stabilizację zatrudnienia 
poprzez formę stosunku pracy, jaką stanowi mianowanie. Już ten fakt przemawia 
jeśli nie za całkowitą konsolidacją, to powrotem stosunku mianowania do sche-
matu organizacyjnego administracji samorządowej. Powinno tak się stać nawet 
przy potwierdzonym badaniami niestosowaniu tej podstawy zatrudnienia jako 
powszechnej przed zmianami legislacyjnymi w obrębie ustawy o pracownikach 
samorządowych w 2012 r.

Konstatując reprezentatywność próby badawczej oraz zakres merytoryczny 
przeprowadzonej analizy, publikacja nie wyczerpuje wszystkich poruszonych 
kwestii, niemniej uzupełnia zagadnienia badane przeze mnie do tej pory oraz 
może być przyczynkiem do dalszej dyskusji nad postawioną tezą. Pokazuje, 
jak aktualny jest to temat na tle prowadzenia spójnej polityki dla skutecznego 
w swych działaniach korpusu zawodowej administracji publicznej. Polityka 
taka powinna znaleźć odzwierciedlenie w woli decydentów politycznych mimo 
różnic pomiędzy administracją szczebla rządowego (pod postacią członków 
korpusu służby cywilnej) i samorządowego (pod postacią pracowników samo-
rządowych), skoro wskazana została ich wspólna przynależność do spójnego 
w swych celach i cechach pionu władzy wykonawczej. Na koniec – mimo wyka-
zanego niewykorzystywania przed 2012 r. w powszechnym charakterze miano-
wania w administracji samorządowej jako podstawy stosunku pracy – uważam 
za J. Itrich-Drabarek, że możliwa jest implementacja instytucji służby cywilnej 
w polskich jednostkach samorządu terytorialnego, co przyczyni się do wzrostu 

53 Podobnego zdania jest K.W. Baran, Wstęp, (w:) K.W. Baran et al., Ustawa o służbie cywil-
nej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 8.

54 Ustawowy katalog stanowisk urzędniczych formułuje jedynie ustawa o służbie cywilnej 
w odniesieniu do wyższych stanowisk w służbie cywilnej. Pozostałe kategorie stanowisk – śred-
niego szczebla zarządzania, koordynujące, samodzielne, specjalistyczne oraz wspomagające – 
wyróżnione są w przepisach wykonawczych do ustawy. O przynależności danej osoby do kor-
pusu służby cywilnej przesądzają zatem dwa kryteria: rodzaj urzędu, w którym dana osoba jest 
zatrudniona (wymienione w ustawie urzędy administracji rządowej) oraz kryterium stanowiska. 
Również o objęciu danej osoby przepisami jednej z pozostałych pragmatyk dotyczącymi stosun-
ku pracy urzędnika decyduje charakter urzędu/jednostki zatrudniającej pracownika oraz prawna 
kwalifikacja stanowiska. Jednocześnie ustawodawca nie zawsze posługuje się pojęciem urzęd-
nika, zamiast tego wskazuje na urzędniczy charakter stanowiska. Sytuacja taka ma miejsce na 
gruncie pragmatyki samorządowej, która konsekwentnie unika terminu „urzędnik”, posługując 
się określeniem „pracownik zatrudniony na stanowisku urzędniczym” oraz „pracownik zatrud-
niony na kierowniczym stanowisku urzędniczym”. Za: A. Dubowik, op.cit. 
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efektywności, transparentności i stabilności działania administracji publicznej 
samorządowego szczebla55.
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DRYF POPULACYJNY POLSKICH MIAST – 
PERSPEKTYWA PRZYWÓDZTWA MIEJSKIEGO1

POPULATION DRIFT OF THE POLISH CITIES: A MUNICIPAL 
LEADERSHIP PERSPECTIVE

Abstract

Depopulation is a fundamental problem of the local governments in highly developed 
countries. The article presents the results of the research into the perception of this 

1 Tekst powstał w ramach projektu „Przywództwo w miastach dotkniętych zjawiskiem 
defunkcjonalizacji” finansowanego przez Narodowe Centrum Badań, nr projektu: 2018/31/B/
HS4/02783.
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phenomenon in Poland. In the introduction, theoretical determinants of the problem of 
the “shrinking” of cities were indicated. Then, the process of depopulation in Poland 
was discussed, based on the analysis of strategic documents of the selected cities (64), 
particularly those at risk of depopulation. The text ends with the conclusions of the research. 
The added value of the article is presentation of the local government’s perspective.

KEYWORDS

city depopulation, defunctionalization, municipal leadership, shrinkage, 
co-manage ment

SŁOWA KLUCZOWE

depopulacja miast, defunkcjonalizacja, przywództwo miejskie, kurczenie się, 
współzarządzanie

1. MIASTA WOBEC DEPOPULACJI – PRZEGLĄD LITERATURY

W latach 50. XX w. jedna trzecia światowej populacji mieszkała w miastach. 
Według prognoz ONZ (2014 r.) wielkość ta wzrośnie do dwóch trzecich w 2050 r. 
Pomimo rosnącej zarówno liczby, jak i wielkości miast wiele z nich jest dotknię-
tych zjawiskiem depopulacji. Większość z nich znajduje się w Europie i Azji, ale 
także obserwujemy to w USA. Zjawisko depopulacji – jako problem, z którym 
borykają się niemal wszystkie kraje wysoko rozwinięte – jest szeroko omawiane 
w literaturze międzynarodowej.

1.1. ROZUMIENIE DEPOPULACJI

Depopulacja to trwały spadek liczby mieszkańców wywoływany przez dwa 
bazowe czynniki: stopę zastępowalności pokoleniowej i skalę migracji. W lite-
raturze międzynarodowej depopulacja miast bywa określana jako „kurczenie 
się”, które jest konsekwencją występowania − w układzie lokalnym − wzajem-
nego oddziaływania jednej lub więcej liczby czynników gospodarczych, prze-
strzennych, demograficznych i politycznych2,3. Zjawisko depopulacji miast bywa 

2 D. Rink, A. Haase, M. Bernt, K. Grossmannn, Shrink Smart. The Governance of Shrinkage 
within a European Context, Leipzig 2012.

3 D. Reckien, C. Martinez-Fernandez, Why Do Cities Shrink?, “European Planning Studies” 
2011, vol. 19, s. 1375–1397. 
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określane terminami: „znikające miasta”4, „upadek miast”5,6, „miasta postin-
dustrialne”7, „nowa faza rozwoju miast”8, „transformacja miejska”9,10, „spadek 
demograficzny”11 i „zmiana demograficzna”12,13,14.

1.2. ŹRÓDŁA DEPOPULACJI

Współcześnie jako główne czynniki depopulacji, w przypadku miast, wska-
zuje się15,16:

• upadek gospodarki (np. dezindustrializacja);
• zmiany demograficzne (np. spadające wskaźniki urodzeń, migracja);
• suburbanizację (ucieczka ludzi i przenoszenie miejsc pracy na przedmie-

ścia);
• zmiany strukturalne (zmiana modelu gospodarczego, niepokoje społeczne);
• klęski żywiołowe i zanieczyszczenie środowiska.
Za podstawową przyczynę kurczenia się miast w Europie uznaje się trans-

formację gospodarczą i globalizację17,18 oraz dezindustrializację19. Depopulacja 
miast może być również wynikiem zmian przestrzennych, w tym metropoliza-

4 A. Pascal, The Vanishing City, “Urban Studies” 1987, Vol. 24, No. 6, s. 597–603.
5 R. Beauregard, Urban Population Loss in Historical Perspective. United States, 1800–2000, 

“Environment and Planning A. Economy and Space” 2008, Vol. 41, No. 3, s. 514–528.
6 J. Friedrichs, A Theory of Urban Decline. Economy, Demography and Political Elites, “Ur-

ban Studies” 1993, Vol. 30, No. 6, s. 907–917.
7 P. Hall, Modelling the Post-Industrial City, “Futures” 1997, Vol. 29, No. 4–5, s. 311–322.
8 P. Chesire, A New Phase of Urban Development in Western Europe? The Evidence for the 

1980s, “Urban Studies” 1995, Vol. 43, No. 8, s. 1231–1246.
9 S. Buzar, P. Ogden, R. Hall, Households Matter. The Quiet Demography of Urban Transfor-

mation, “Progress in Human Geography” 2005, Vol. 29, No. 4, s. 413–436.
10 L.L.H. Laursen, Shrinking Cities or Urban Transformation. Institut for Arkitektur og Me-

dieteknologi, Aalborg 2009.
11 F. Verwest, Demographic Decline and Local Government Strategies. A Study of Policy 

Change in the Netherlands, Delft 2011.
12 C. Brennan, D. Hackler, C. Hoene, Demographic Change in Small Cities, 1990 to 2000, 

“Urban Affairs Review” 2005, Vol. 40, No. 3, s. 342–361.
13 A. Steinfuhrer, A. Haase, Demographic Change as a Future Challenge for Cities in East 

Central Europe, “Geografiska Annaler” 2007, Vol. 89 B(2), s. 183–195.
14 C. Martinez-Fernandez, N. Kubo, A. Noya, T. Weyman, Demographic Change and Local 

Development. Shrinkage, Regeneration and Social Dynamics, Paris 2012.
15 D. Reckien, C. Martinez-Fernandez, op.cit.
16 T. Wiechmann, M. Bontje, Responding to Tough Times. Policy and Planning Strategies in 

Shrinking Cities, “European Planning Studies” 2015, Vol. 23, No. 1, s. 1–11.
17 J. Friedrichs, op.cit.
18 P. Oswalt, Global Processes of Shrinkage, “Shrinking Cities. International Research” 

2005, Vol. 1, s. 18–78.
19 Ph. Cooke (Ed.), The Rise of the Rustbelt. Revitalizing Older Industrial Regions, London 

1995.
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cji oraz suburbanizacji20,21, lub zmian demograficznych, takich jak spadek uro-
dzeń i starzenie się społeczeństwa22,23, a także transformacji ustrojowej (np. kraje 
Europy środkowej i Wschodniej po 1989 r.)24,25.

1.3. SKALA DEPOPULACJI

W latach 1990–2010 prawie połowa europejskich miast doświadczyła utraty 
populacji w sposób ciągły, epizodyczny lub czasowy, w tym 534 miasta stale się 
kurczą (14% wszystkich kurczących się miast). Są one zlokalizowane głównie 
w Europie Zachodniej, zwłaszcza we wschodnich Niemczech, w Zagłębiu Ruhry 
i na terenach przemysłowych północno-wschodniej i środkowej Francji, a także 
w Bułgarii, Chorwacji, Rumunii, Polsce, Czechach, Słowacji i Serbii26.

W USA spośród 200 największych miast aż 21 straciło ponad jedną czwartą 
mieszkańców w latach 1950–200827. Większość miast borykających się ze zja-
wiskiem depopulacji znajduje się na środkowym Zachodzie i Północnym Wscho-
dzie28,29. Każde z dziewięciu największych miast amerykańskich odnotowało 
spadek liczby mieszkańców w okresie między 1950 a 2000 r.30

Trzecim regionem świata, w którym obserwuje się intensywne procesy 
depopulacyjne, jest Azja Wschodnia, w szczególności Chiny, Korea Południowa 
i Japonia. Wszystkie trzy kraje mają wspólne trendy demograficzne, czyli: spa-
dek urodzeń, kurczącą się siłę roboczą i starzenie się, wraz z szybko rosnącą 
liczbą osób w wieku powyżej 65 lat.

20 J. Metzger, Planned Abandonment. The Neighborhood Life-Cycle Theory and National 
Urban Policy, “Housing Policy Debate” 2000, Vol. 11, No. 1, s. 7–40.

21 R. Beauregard, op.cit.
22 D. Poston, L. Bouvier, Population and Society. An Introduction to Demography, Cam-

bridge 2010.
23 M. Bernt at al., Policy Response, Governance and Future Directions, Shrink Smart Re-

search Brief No. 2, March 2012, Helmholtz Centre for Environmental Research – UFZ, Leipzig.
24 M. Bontje, Facing the Challenge of Shrinking Cities in East Germany. The Case of Leipzig, 

“Geo Journal” 2004, Vol. 61, No. 1, s. 13–21.
25 T. Wiechmann, K. Pallagst, Urban Shrinkage in Germany and the USA. A Comparison 

of Transformation Patterns and Local Strategies, “International Journal of Urban and Regional 
Research” 2012, Vol. 36, No. 2, s. 261–280.

26 M. Wolff, T. Wiechmann, Urban Growth and Decline. Europe’s Shrinking Cities in 
a Comparative Perspective 1990–2010, “European Urban and Regional Studies” 2018, Vol. 25, 
No. 2, s. 122–139.

27 M. Dewar, J.M. Dewar, The City After Abandonment, Philadelphia 2013.
28 J.B. Hollander, K. Pallagst, T. Schwarz, F. Popper, Planning Shrinking Cities, “Progress in 

Planning” 2009, Vol. 72, s. 223–232.
29 R. Beauregard, op.cit.
30 Ibidem.
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1.4. STRATEGIE REAGOWANIA NA ZJAWISKO DEPOPULACJI

W literaturze przedmiotu wskazuje się cztery strategie przeciwdziałania kur-
czeniu się miast31:

1. Bagatelizowanie − marginalizowanie zjawiska, po części z przekonania, 
że samorząd nie posiada odpowiednich instrumentów działania. Wśród 
państw stosujących to podejście wymienia się na Francję, Hiszpanię oraz 
po części Polskę i Rumunię32,33.

2. Przeciwdziałanie − samorząd miejski prowadzi aktywną politykę gospo-
darczą, w tym obniża podatki, przyznaje dotacje, znosi opłaty lokalne, 
prowadzi kampanie promocyjne. Przyjmując, że depopulacja to problem 
czasowy, wyznacza nowe tereny inwestycyjne oraz prowadzi kampanię 
pozyskiwania inwestorów34,35.

3. Akceptowanie − zjawisko jest akceptowane i postrzegane jako proces 
do pewnego stopnia nieuchronny (Niemcy, Wielka Brytania i Holandia). 
Zamiast stymulować wzrost, miasto próbuje radzić sobie ze skutkami kur-
czenia się i szuka sposobów stabilizacji populacji36. Strategie działania 
skoncentrowane są na poprawie jakości życia w mieście, w szczególności 
na modernizacji infrastruktury miejskiej37. Istnieje wiele badań ewaluacyj-
nych wskazujących, że podejście to jest najbardziej odpowiednią i zrówno-
ważoną strategią38,39,40,41.

4. Wykorzystanie − depopulacja jest argumentem do przebudowy miasta 
i podniesienia jakości życia. Podejście to często można zaobserwować 
wśród planistów, architektów i konsultantów, zwłaszcza w północno-
-zachodniej Europie42. Punktem wyjścia jest stwierdzenie, że jakość życia 
w mieście zależy od poprawy jakości infrastruktury miejskiej, zrównowa-
żonego rozwoju i lokalnych społeczności43.

31 G.J. Hosper, op.cit.
32 C. Martinez-Fernandez, N. Kubo, A. Noya, T. Weyman, op.cit.
33 D. Rink, A. Haase, M. Bernt, K. Grossmannn, op.cit.
34 G.J. Hosper, op.cit.
35 M. Bernt et al., op.cit.
36 Ibidem.
37 T. Wiechmann, K. Pallagst, op.cit.
38 P. Oswalt, op.cit.
39 D. Rink, A. Haase, M. Bernt, K. Grossmannn, op.cit.
40 M. Bontje, op.cit.
41 C. Martinez-Fernandez, N. Kubo, A. Noya, T. Weyman, op.cit.
42 G.J. Hosper, op.cit.
43 P.L. Knox, H. Mayer, Small Town Sustainability. Economic, Social, and Environmental 

Innovation, Basel–Boston–Berlin 2009.
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1.5. WSPÓŁZARZĄDZANIE MIASTEM DOTKNIĘTYM 
DEPOPULACJĄ

Zarządzanie miastem można rozumieć jako „proces koordynowania działań 
aktorów, grup społecznych i instytucji w celu osiągnięcia określonych celów, 
wspólnie uzgodnionych i podzielanych, w niepewnym środowisku”44. A oto 
czego wymaga współzarządzanie miastem: 

1. Tworzenie „koalicji wzrostu” oraz „koalicji grantowych”.
2. Przejście od strategii lokalnych do strategii regionalnych − depopulizacja 

wymaga przyjęcia perspektywy regionalnej, kurczące się miasta konku-
rują z pobliskimi miastami i miasteczkami45.

3. Przejście od władzy do upodmiotowienia − w miastach dotkniętych depo-
pulacją konieczne jest stopniowe przenoszenie kompetencji i uprawnień 
decyzyjnych z poziomu rządu na struktury społeczeństwa obywatelskiego. 
Trzeci sektor jest obecnie postrzegany jako cenne i niewykorzystane źró-
dło, dzięki któremu można osiągać rezultaty, jakich nie osiągnęłoby samo-
istnie ani państwo, ani rynek. Zdolność ta została ujęta w kategoriach 
takich jak „aktywne obywatelstwo”46 czy „gospodarka obywatelska”47.

4. Aktywne zaangażowanie obywateli i podmiotów społeczeństwa obywa-
telskiego – nie tylko w procesy konsultacyjne, ale także w wytwarzanie 
lokalnych usług i dóbr publicznych48.

2. PRZEBIEG PROCESÓW DEPOPULACYJNYCH W POLSCE

W 2050 r. liczba ludności Polski wyniesie 33 mln 951 tys.49 W odniesieniu 
do bazowego 2013 r. oznacza to zmniejszenie liczby ludności kraju o 12%50, przy 
czym 98% przewidywanego do 2050 r. spadku wielkości populacji dotknie miast. 
O ile ludność polskich miast w 2013 r. stanowiła 60,5% populacji ogółem, to sza-
cuje się, że w 2050 r. będzie to jedynie 55,5%51.

44 O. Borraz, P. le Galès, Urban Governance in Europe. The Government of What?, 
“Métropoles” 2010, Vol. 7.

45 F. Verwest, op.cit.
46 P. Dekker, From Pillarized Active Membership to Populist Active Citizenship. The Dutch 

Do Democracy, “Voluntas” 2019, Vol. 30, s. 74–85.
47 T. Ahrensbach, Compendium for the Civic Economy, Amsterdam 2012.
48 G.J. Hospers, N. Reverda, Managing Population Decline in Europe’s Urban and Rural 

Areas, Hague 2015.
49 Prognoza ludności na lata 2014–2050, GUS, 2014.
50 Ibidem, s. 109.
51 Ibidem, s. 111.
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Negatywne konsekwencje depopulacji to nie tylko zmiana struktury spo-
łeczności miasta czy regionu. To także zmiany dotyczące struktury wieko-
wej ludności, kształtujące zapotrzebowanie na usługi. Spadek liczby ludności 
ma istotne znaczenie dla zmian w zakresie zdolności do wykonywania zadań 
publicznych czy też kosztów dostarczania usług publicznych. W dłuższej per-
spektywie oznacza to zagrożenie stałej utraty dotychczasowych funkcji oraz 
zdolności rozwojowych jednostek administracyjnych dotkniętych depopula-
cją52. W Polsce zidentyfikowano 64 miasta średniej wielkości53 (zob. tabela 1), 
w przypadku których zjawisko depopulacji wskazuje na istotną utratę funk-
cji tych jednostek (miasta powyżej 20 tys. mieszkańców niebędące miastami 
wojewódzkimi oraz miasta o liczbie ludności 15–20 tys. będące siedzibami 
powiatów)54.

Analiza liczby ludności przeprowadzona dla tych miast oraz dla stanu lud-
ności dla przedziałów czasowych 1984, 1989, 1994, 1999, 2004, 2009, 2014 oraz 
2019 (liczba ludności na dzień 31 grudnia) wykazuje, że już od 1999 r. można 
w sposób wyraźny obserwować spadek liczby ludności w przypadku 49 z 64 
badanych jednostek. W okresach wcześniejszych (1984–1989 oraz 1989–1994) 
spadek ten był notowany jedynie w nielicznych jednostkach (odpowiednio pięć 
i siedem miast). W kolejnych analizowanych pięcioletnich okresach spadek liczby 
ludności dotyczy od 51 do 61 miast. Można więc wskazać na stałą tendencję 
depopulacji. Przyjmując za rok bazowy 1984, na przestrzeni 35 lat (tj. do 2019 r.) 
liczba mieszkańców zmniejszyła się w 34 miastach. Przyjmując stan ludności 
z 1989 r. (rok przemian ustrojowych), było to już 50 miast.

W 2019 r. średnia liczba populacji w porównaniu z 1984 r. nieznacznie wzro-
sła (101,6%) – przy wskazanej powyżej liczbie 34 miast, w których zanotowano 
faktyczny spadek liczby mieszkańców. Wiązało się to z dużym przyrostem w tym 
okresie w jedynie kilku jednostkach (najbardziej: Łomża – 127,7%, Mielec – 
124%, Nisko – 139,1%, Ostrołęka – 120,6%, Skierniewice – 133%). Jednocześnie 
w tym okresie część miast notuje największy odpływ ludności (np. populacja 
Sosnowca to zaledwie 78,4% liczby mieszkańców z 1984 r.). Takie porównanie 
dla 1989 r. wskazuje już na wyraźny spadek liczby ludności. W 2019 r. śred-
nia liczba mieszkańców dla 64 miast stanowiła jedynie 94,1% wartości z 1989 r. 

52 P. śleszyński, Delimitacja miast średnich tracących funkcje społeczno-gospodarcze, War-
szawa 2016.

53 Wskazane 64 miasta to jednostki, w których zidentyfikowano niekorzystną sytuację w za-
kresie sześciu lub siedmiu analizowanych wskaźników przyjętych dla przeprowadzenia delimi-
tacji. W analizie uwzględniono siedem wskaźników: 1) zmiana rejestrowanej liczby ludności; 
2) prognoza liczby ludności GUS do 2035 r. w powiecie; 3) zmiana liczby bezrobotnych w latach 
2004–2014; 4) zmiana dochodów własnych budżetów gmin w latach 2004–2014; 5) zmiana liczby 
udzielonych noclegów w latach 2004/2005–2013/2014; 6) zmiana liczby zarejestrowanych pod-
miotów gospodarczych w latach 2004–2014; 7) zmiana liczby siedzib największych spółek wg 
listy 2000 Rzeczypospolitej w latach 2004–2013.

54 P. śleszyński, op.cit.
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Pogłębienie się tendencji odpływu mieszkańców to porównanie z 1994 r. – zale-
dwie 90,8% w 2019 r.

Warto spojrzeć także na dwa szczególne momenty: 1999 r. (reforma admi-
nistracyjna) oraz 2004 r. (przystąpienie do Unii Europejskiej). W pierwszym 
odpływ zarejestrowanych mieszkańców dotyczył aż 59 z 64 miast, pomiędzy 
1999 a 2019 r. Należy wskazać, że lista miast średnich zagrożonych w sposób 
szczególny utratą funkcji obejmuje 13 miast55, które w 1999 r. utraciły status 
miasta wojewódzkiego (39% wszystkich miast, które utraciły wówczas ten sta-
tus). Miasta te stanowią 20% jednostek szczególnie narażonych na utratę funk-
cji. W 2019 r. w przypadku 12 z nich odnotowano spadek liczby mieszkańców 
w stosunku do 1999 r. Wyjątkiem są Skierniewice, gdzie liczba mieszkańców 
nieznacznie wzrosła (o 0,02%). średnia populacja tych miast w 2019 r. wyno-
siła 92,7% wartości z 1999 r., a najniższą odnotowano w przypadku Przemyśla 
(89,4%).

Porównując liczbę mieszkańców miast w latach 2019 oraz 2004 (rok integra-
cji z UE), dane wskazują, że analizowane 64 miasta zamieszkiwało o 6% ludzi 
mniej niż w roku bazowym (2004). Jedynie w przypadku dwóch miast liczba 
ludności nieznacznie wzrosła (Pułtusk 101,2% i Tarnowskie Góry 100,2%). 
W przypadku siedmiu miast (Jędrzejów, Kluczbork, Krapkowice, Prudnik, 
Przemyśl, Szczytno, Zabrze) spadek liczby ludności przekroczył 10% populacji 
(liczba mieszkańców tych miast stanowiła w 2019 r. od 84,9% do 89,8% stanu 
ludności z 2004 r.). W tym okresie bardzo niewielki wzrost (od 0,2 do 1,2%) 
liczby mieszkańców dotyczył zaledwie trzech jednostek – Augustowa, Tarnow-
skich Gór i Pułtuska.

3. WPŁYW PRZYWÓDZTWA NA PROCESY DEPOPULACYJNE – 
WYNIKI ANALIZ DOKUMENTÓW

Burmistrz, prezydent miasta jako organ wykonawczy JST jest formalnym 
przywódcą miasta. Ma najszerszy mandat do podejmowania działań na rzecz 
i w imieniu wspólnoty samorządowej, rozumianej w myśl ustawy jako ogół jej 
mieszkańców. Rola tego włodarza w procesie kształtowania sytuacji społeczno-
-gospodarczej miasta jest kluczowa. Sposobem oceny działań władz miasta oraz 
ich wpływu na procesy depopulacji i kwestię utraty funkcji przez miasta jest 
analiza dokumentów strategicznych. Do dokumentów, które pozwalają zidentyfi-
kować i zrozumieć sytuację JST, należy zaliczyć:

55 Chełm, Ciechanów, Jelenia Góra, Kalisz, Konin, Krosno, Łomża, Przemyśl, Radom, Sie-
radz, Skierniewice, Tarnów oraz Zamość.
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• strategię rozwoju gminy,
• raport o stanie gminy,
a także takie dokumenty jak (jeżeli zostały sporządzone):
• gminna strategia rozwiązywania problemów społecznych,
• lokalny program rewitalizacji,
• program rozwoju lokalnego.
Dokumenty te to jedne z podstawowych instrumentów zarządzania – 

zawierają zarówno diagnozę sytuacji, ocenę zagrożeń, jak i plan działania. Na 
ich podstawie powinny być przyjmowane i realizowane działania operacyjne 
zmierzające do poprawy jakości życia w gminie oraz rozwiązywane problemy 
społeczne i gospodarcze56. Ich analiza pozwala na wgląd w to, jak miasta 
postrzegają i oceniają swoją sytuację, stojące przed nimi wyzwania oraz to, 
jak planują i działają na rzecz zapewnienia rozwoju lokalnego57. Celem badania 
jest określenie, w jaki sposób średnie miasta tracące funkcje społeczno-gospo-
darcze identyfikują problemy, które są przyczyną owej utraty funkcji, i jak im 
przeciwdziałają.

Metodologia

Opierając się na badaniach dotyczących utraty funkcji przez ośrodki miejskie 
dotknięte zjawiskiem depopulacji58, spośród 122 miast średnich tracących funk-
cje społeczno-gospodarcze wybrano do analizy 64 ośrodki, wskazane jako mia-
sta średnie tracące funkcje. Dla tej grupy zgromadzono i poddano analizie wyżej 
wymienione dokumenty strategiczne tych jednostek. W badaniu wykorzystano 
oprogramowanie MaxQDA.

Grupa analizowanych dokumentów obejmowała: 62 strategie rozwoju, 
59 programów rewitalizacji, 63 raporty o stanie gminy (za lata 2018 i 2019 – 
tam gdzie były one już dostępne w czasie gromadzenia materiału do analizy), 
cztery strategie rozwoju lokalnego, osiem strategii rozwiązywania problemów 
społecznych oraz 10 innych dokumentów o charakterze strategicznym, takich 
jak strategia dla obszarów funkcjonalnych, lokalne plany działania itd. (zob. 
tabela 1). Wszystkie dokumenty zostały pozyskane z BIP-u miast bądź ich stron 
internetowych.

56 T. Wołowiec, D. Reśko, Strategia rozwoju gminy jako narzędzie zarządzania zmianą go-
spodarczą, „Zeszyty Naukowe WSEI” 2012, nr 2.

57 Ibidem.
58 P. śleszyński, op.cit.
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Tabela 1. Wykaz analizowanych dokumentów  
(dane gromadzone w okresie od stycznia do maja 2020 r.)
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Augustów 1 1 1 1 1 0 0
Bartoszyce 1 1 1 0 0 0 0
Braniewo 1 1 1 0 0 1 0
Brzeg 1 0 1 0 1 0 0
Chełm 1 1 1 0 0 0 0
Chrzanów 1 1 1 0 0 0 0
Ciechanów 1 1 1 1 1 0 0
Dębica 1 1 1 0 0 0 0
Gostynin 1 1 1 0 0 0 0
Grudziądz 1 1 1 0 0 0 1
Hajnówka 1 1 1 0 0 0 0
Hrubieszów 1 1 1 1 0 0 0
Jarosław 1 1 1 0 0 0 0
Jasło 1 1 1 0 0 1 0
Jastrzębie-Zdrój 1 1 1 0 0 0 1
Jaworzno 1 1 1 0 0 1 0
Jelenia Góra 1 1 1 0 0 0 2
Jędrzejów 0 1 1 0 0 0 0
Kalisz 1 1 1 0 0 2 0
Kamienna Góra 1 1 1 0 0 1 0
Kędzierzyn-Koźle 1 1 1 0 0 1 0
Kętrzyn 1 1 1 0 0 0 0
Kluczbork 1 1 1 1 0 0 0
Koło 1 1 1 0 0 0 0
Konin 1 1 1 0 0 0 0
Krapkowice 1 1 1 0 0 0 0
Kraśnik 1 1 1 0 0 0 0
Krosno 1 1 0 0 0 4 1
Łańcut 1 1 1 0 0 0 0
Łomża 1 1 1 0 0 0 0
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Malbork 1 1 1 0 0 0 1
Mielec 1 1 1 0 1 0 0
Międzyrzecz 1 0 1 0 0 0 0
Nisko 1 1 1 0 0 0 1
Nowy Targ 1 1 1 0 0 0 0
Nysa 1 0 1 0 1 0 1
Olkusz 1 0 1 0 0 0 0
Ostrołęka 1 1 1 0 0 0 0
Ostrowiec świętokrzy-
ski 1 1 1 0 0 2 1
Ostrów Mazowiecka 1 0 1 0 0 0 0
Prudnik 1 1 1 0 0 0 0
Przemyśl 1 1 1 0 0 0 0
Pułtusk 1 1 1 0 0 0 0
Radom 1 1 1 0 0 0 1
Rydułtowy 1 1 1 0 0 0 0
Sanok 1 1 1 0 1 0 0
Sieradz 1 1 1 0 0 0 0
Skierniewice 1 1 1 0 0 0 0
Sosnowiec 1 1 1 0 0 0 0
Starachowice 1 1 1 0 0 0 0
Staszów 1 1 1 0 1 0 0
Szczytno 1 1 1 0 0 0 0
Tarnowskie Góry 1 1 1 0 0 0 0
Tarnów 1 1 1 0 1 0 0
Tomaszów Lubelski 1 1 1 0 0 0 0
Tomaszów Mazowiecki 1 1 1 0 0 0 0
Wadowice 1 1 1 0 0 0 0
Zabrze 1 1 1 0 0 0 0
Zakopane 1 1 1 0 0 0 0
Zambrów 1 1 1 0 0 0 0
Zamość 1 1 1 0 0 0 0
Ząbkowice śląskie 1 1 1 0 0 0 0
Żagań 1 1 1 0 0 0 0
Żywiec 0 1 1 0 0 0 0

Źródło: opracowanie własne.
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Należy zwrócić uwagę, że analizowane dokumenty powstały w różnym cza-
sie (od 2010 r. do 2019 r.) i mają zróżnicowany przyjęty horyzont czasowy (od 4 
do 19 lat).

Baza dokumentów została przeanalizowana pod kątem występowania słów 
kluczowych: depopulacja, demografia, starzenie, starzejący, starszych, migracja, 
emigracja. Następnie wprowadzono oznaczenia (tagi) dla następujących zagad-
nień: struktura demograficzna, saldo migracyjne, spadek/ wzrost liczby ludności, 
depopulacja, ujemny przyrost naturalny, starzenie się społeczeństwa, wskaźnik 
obciążenia demograficznego, emigracja, konsekwencje negatywnych zjawisk 
demograficznych, przeciwdziałanie, jakość życia, deglomeracja, budżet. Przy 
pomocy kodów oznaczone zostały stosowne fragmenty. Na podstawie zidentyfi-
kowanych i zakodowanych fragmentów dokonano analizy treści pod kątem tego, 
czy i jak identyfikowane są, przez badane samorządy, kwestie związane z depo-
pulacją i utratą funkcji.

Wyniki badań

Aby móc zaadresować problem, konieczna jest świadomość jego istnienia59. 
Dopiero na tej podstawie możliwa jest jego prawidłowa identyfikacja, ocena oraz 
wskazanie przyczyn60. Konieczne jest również zrozumienie interakcji przedmio-
towego problemu z innymi kwestiami istotnymi dla gminy oraz konsekwencji, 
jakie może on powodować. Wiedza ta pozwala:

• zidentyfikować i zrozumieć, z jakimi ryzykami i zagrożeniami dla miasta 
wiąże się dany problem;

• zidentyfikować możliwe scenariusze działania oraz odpowiedzi na pro-
blem;

• podjąć działania prewencyjne, aby powstrzymać rozwój niekorzystnej ten-
dencji lub działania zaradcze mające stanowić odpowiedź na źródło pro-
blemu.

Analiza dokumentów o charakterze strategicznym pozwala na lepsze zrozu-
mienie tego, jak definiowany i postrzegany jest dany problem przez decyden-
tów – aktorów procesu – a tym samym umożliwia lepsze zrozumienie ich działań, 
a więc pośrednio ocenę przywództwa.

Badane treści zostały podzielone i poddane analizie dla trzech głównych 
kategorii problemowych:

1. Depopulacja.
2. Starzenie się społeczeństwa.
3. Zjawiska migracyjne.

59 J.A. Nickerson, T.R. Zenger, A Knowledge-Based Theory of the Firm. The Problem-Solv-
ing Perspective, “Organization Science” 2004, Vol. 15, No. 6, s. 617–32.

60 J. Dostál, Theory of Problem Solving, “Procedia – Social and Behavioral Sciences” 2015, 
Vol. 174, s. 2798–2805.
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Ad. 1. Problem depopulacji, co zaskakujące, w analizowanych dokumentach 
pojawiał się bardzo rzadko – jedynie w 26 dokumentach i w przypadku 19 badanych 
jednostek pojawił się termin „depopulacja”. Termin „spadek liczby ludności” poja-
wiał się częściej: 132 przypadki w 62 dokumentach, dla 41 miast objętych badaniem. 
Opierając się na wynikach badania oraz lekturze dokumentów, należy stwierdzić, 
że zjawisko depopulacji nie jest identyfikowane jako problem niezależny czy też 
dominujący, lecz raczej jako jedno z wyzwań w ramach szerszej wiązki tzw. proble-
mów sfery społecznej, obejmującej: depopulację, starzenie się społeczeństwa, bez-
robocie, migrację, ubóstwo, przemoc w rodzinie, uzależnienia, niepełnosprawność, 
przestępczość i ograniczoną aktywność społeczną. Na poziomie dokumentów stra-
tegicznych wiele miast nie identyfikuje problemu depopulacji. Termin ten pojawia 
się tylko w wybranych przypadkach, a i tak, co należy podkreślić, ma to zazwy-
czaj miejsce jedynie w części diagnostycznej, bez odniesienia w planowanych dzia-
łaniach i celach strategicznych. W niektórych przypadkach, oprócz stwierdzenia 
faktu występowania zjawiska, pojawia się też szczątkowa informacja na temat jego 
przyczyn. Nie jest to jednak powszechna praktyka, a raczej stwierdzenie faktu, 
wzmianka – na etapie diagnozy – która w żaden sposób nie determinuje polityk 
miast. Wyjątkiem są miasta takie jak Nysa, Jastrzębie-Zdrój czy Starachowice, 
gdzie problem ten jest szerzej omówiony i stanowi jedną z podstaw dla przyjętej 
strategii rewitalizacji wybranych obszarów rekreacyjnych – cel: poprawa jakości 
życia mieszkańców; można jeszcze wymienić Konin, gdzie problem ten podej-
mowany jest w ramach przedsięwzięć przewidzianych programem rewitalizacji. 
W pojedynczych przypadkach, na poziomie analizy, pojawia się krytyczna reflek-
sja co do zakresu podejmowanych działań, a dobrym przykładem jest przypadek 
strategii rozwoju miejskiego radomskiego obszaru funkcjonalnego: „Obecnie pro-
jekty rewitalizacyjne realizowane są w Radomiu i Pionkach oraz w gminach Iłża, 
Jastrzębia, Jedlińsk i Zakrzew. Jednakże trzeba zaznaczyć, że najczęściej nie są to 
rewitalizacje w pełnym tego słowa znaczeniu, a co najwyżej remonty, moderniza-
cje czy rewaloryzacje”. Negatywne konsekwencje depopulacji dla budżetu gminy 
oraz możliwości pozyskiwania środków z funduszy UE zostały wyartykułowane 
expressis verbis w przypadku miasta Rydułtów. W pojedynczych przypadkach 
udało się odnaleźć w dokumentach informacje o realizacji konkretnych działań 
na rzecz przeciwdziałania depopulacji. Przykładem jest miasto Sosnowiec, które 
w ramach przeciwdziałania skutkom depopulacji finansuje program leczenia nie-
płodności metodą zapłodnienia pozaustrojowego dla mieszkańców.

Ad. 2. Zjawisko starzenia się społeczeństwa jest dostrzegane we wszystkich 
badanych miastach. Natomiast różnie oceniane są jego konsekwencje i związane 
z nim wyzwania. Generalnie proces ten jest postrzegany wąsko – jako wyma-
gający realizacji zadań z zakresu polityki senioralnej, opieki społecznej, służby 
zdrowia, bez szerszego kontekstu gospodarczego. Dominują kwestie społeczne, 
takie jak wykluczenie osób starszych czy ograniczenie w dostępie od usług opie-
kuńczych i zdrowotnych. Bardzo często w dokumentach strategicznych miast 
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występuje sformułowanie, zbitka słów „osób starszych oraz niepełnosprawnych”, 
w kontekście przede wszystkim dostępności do infrastruktury publicznej. Starze-
nie się społeczeństwa jest w niektórych samorządach wskazywane jako problem 
dla rynku pracy. Brakuje natomiast odniesienia się do wpływu starzenia się spo-
łeczeństwa i spadku liczby ludności dla stanu finansów miejskich oraz możliwo-
ści utrzymania usług świadczonych przez samorząd. Wyjątkiem jest Zakopane, 
gdzie funkcjonuje szersze spojrzenie: „Zmieniająca się struktura demograficzna 
będzie negatywnie wpływała na zdolność mieszkańców do ponoszenia nakła-
dów na utrzymanie istniejących zasobów mieszkaniowych”. Ważny jest przykład 
dokumentów z miasta Hrubieszów, gdzie w ramach podrozdziału poświęconego 
infrastrukturze podmiotowy problem został dostrzeżony: 

Zachodzące w Hrubieszowie zmiany demograficzne związane z depopulacją i starze-
niem się społeczeństwa będą także miały wpływ na finanse gminy – wobec zmniej-
szonych wpływów z tytułu użytkowania istniejącej infrastruktury zwiększą się koszty 
jej utrzymania. Oznacza to obniżenie efektywności jej wykorzystania, co rodzi ko-
nieczność podjęcia działań dążących do obniżenia kosztów utrzymania infrastruktury, 
np. przez inwestycje obniżające zużycie energii, inwestowanie w alternatywne i odna-
wialne źródła energii czy innowacyjne technologie w świadczeniu usług publicznych61. 

W wielu przypadkach pojawia się konstatacja, że problemy demograficzne 
nie ograniczają się do miasta, lecz występują, z różnym natężeniem, na terenie 
całego kraju. Na etapie formułowania rekomendacji dominuje pogląd o koniecz-
ności przyciągania nowych mieszkańców i przeciwdziałania zjawisku emigracji 
zarobkowej.

Symptomatyczna wydaje się percepcja starości jako problemu i sytuacji nega-
tywnej. Mieszkańcy w wieku poprodukcyjnym często są postrzegani przez pry-
zmat choroby, kosztów opieki i identyfikowani jako „problem”. Przykład: 

Proces przyspieszonego starzenia się społeczeństwa to zjawisko występujące w całym 
kraju. Przeciętna życia w Polsce istotnie się wydłużyła w okresie ostatnich dziesięcio-
leci. Sprzyjał temu postęp medycyny w zakresie ratowania życia, któremu nie zawsze 
towarzyszy jakość życia. Ludzie żyją dłużej i zwiększa się zapotrzebowanie na świad-
czenia opiekuńczo-usługowe w sektorze usług środowiskowych oraz opiece instytu-
cjonalnej62. 

Znamienne i cokolwiek ironiczne jest to, że w tym samym dokumencie kilka 
stron dalej w opisie misji funkcjonującego w Brzegu Uniwersytetu Trzeciego 
Wieku jako pierwszy cel tej placówki wymieniony został – „1. Zmiana wize-
runku starości – walka z negatywnym stereotypem starości jako krzywdzącym 
wyobrażeniem społecznym”. Stereotypowe postrzeganie starości i osób starszych 
to kwestia mogąca stanowić przedmiot odrębnej pogłębionej analizy.

61 Lokalny Program Rewitalizacji Miasta Hrubieszowa na lata 2017–2023, s. 51
62 Strategia rozwiązywania problemów społecznych w gminie Miasto Brzeg na lata 

2008–2015, s. 70.
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Ad. 3. Problem emigracji i ujemnego salda migracyjnego jest powszechnie 
dostrzegany, ale nie jest wskazywany jako przyczyna problemów w zakresie źró-
deł dochodów własnych, a raczej jako problem społeczny, ewentualnie wyzwanie 
dla rynku pracy. Dominuje myślenie o migracji w pespektywie wyjazdu osób 
młodych i wykształconych – spadek osób w wieku produkcyjnym, ogranicza-
jący potencjał lokalnego rynku pracy oraz jako element procesu suburbanizacji. 
Co ciekawe, proces ten nie jest postrzegany z perspektywy ryzyka dla finansów 
miejskich. Podobnie proces depopulacji nie jest diagnozowany jako zagrożenie 
związane ze wzrostem liczby samotnych osób starszych, którymi trzeba będzie 
się opiekować, co stanie się zadaniem gminy.

Wnioski z badań

Celem powyższej analizy jest próba identyfikacji i oceny tego, czy samo-
rządy postrzegają depopulację jako zagrożenie, z perspektywy utraty funkcji spo-
łeczno-ekonomicznych, oraz jakie działania planują podejmować w tym zakresie. 
Traktując jako punkt wyjścia raport Przemysława śleszyńskiego z 2016 r., analiza 
materiału wskazuje na to, że samorządy nie dostrzegają problemu utraty funkcji. 
Zjawiska takie jak starzenie się społeczeństw, ujemne saldo migracyjne czy spa-
dek liczby ludności są analizowane przede wszystkim pod kątem:

• problemów społecznych – jako wyzwania z zakresu pomocy i opieki spo-
łecznej, przeciwdziałania patologii, wsparcia dla osób samotnych i niepeł-
nosprawnych;

• problemów rynku pracy – ograniczone wolne zasoby siły roboczej.
W sferze przeciwdziałania za najważniejsze problemy można uznać te, dla 

których przewidziano najwięcej inicjatyw zaradczych. W przypadku ustruktu-
ryzowania problemów ze względu na liczbę planowanych inicjatyw zapobiegają-
cych kluczowe z pespektywy miast, w świetle analizowanych dokumentów, są: 
bezrobocie, starzenie się społeczeństwa i niepełnosprawność (te kwestie są zwy-
kle łączone) oraz migracje.

Kwestie spadku dochodów własnych – w sytuacji konieczności utrzymywa-
nia usług publicznych przy spadającej liczbie obywateli i rosnących kosztach 
jednostkowych tych usług – co do zasady nie są traktowane jako istotne w ana-
lizowanych dokumentach. Do wyjątków należy Grudziądz, gdzie na etapie dia-
gnozy dostrzega się problem w szerszym kontekście: „Zjawisko suburbanizacji 
wiąże się z jednej strony ze wzmacnianiem powiązań funkcjonalnych pomiędzy 
miastem a jego otoczeniem, z drugiej strony zaś odpływ mieszkańców oznacza 
ograniczone wpływy do budżetu miasta z tytułu podatków bezpośrednich”63.

Analizując problemy cywilizacyjne, takie jak proces starzenia się społeczeń-
stwa czy depopulacja, należy mieć świadomość, że zjawiska te mają charakter 
dynamiczny – a więc są zmienne w czasie, często niezależnie od działań podej-

63 Strategia rozwoju miasta Grudziądz na lata 2016–2023, s. 18.
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mowanych przez samorząd. Rozwiązywanie takich problemów wymaga ciągłego 
monitorowania i analizowania dynamicznie zmieniającej się sytuacji oraz kontroli 
zgodności przyjętej strategii i realizowanych działań pod kątem ich adekwatności 
do zmieniających się uwarunkowań64. Tymczasem w dokumentach strategicznych 
analizowanych miast problemy te są definiowane jakby miały charakter quasi-
-statyczny, tj. występowały w warunkach stabilnych, niepodlegających zmianie, 
a prognozy dotyczące dalszego rozwoju sytuacji nie są tworzone wariantowo/sce-
nariuszowo, lecz bazują jedynie na prostych ekstrapolacjach trendu. Co więcej, 
takie dokumenty jak strategia rozwoju miasta mają dla większości analizowanych 
przypadków charakter statyczny, a wręcz statyczno-historyczny, co w znacznym 
stopniu ogranicza możliwości programowania rozwoju i zarządzania strategicz-
nego przywódcy. Przez statyczno-historyczny charakter dokumentów strategicz-
nych należy rozumieć, że są one tworzone na podstawie historycznych danych 
statystycznych, które można uznać za aktualne co najwyżej w pierwszych 2–3 
latach ich obowiązywania. Wśród analizowanych przypadków zdarzyły się takie, 
dla których najnowsze dane statystyczne, w ramach diagnozy, były w momencie 
przyjęcia strategii sprzed trzech lat. Ponadto dokumenty te tylko sporadycznie 
są aktualizowane, co oznacza, że np. diagnoza, na podstawie której wyznaczone 
i realizowane są cele w 2020 r., może bazować na informacjach nawet sprzed 
dekady. Tym samym diagnoza może nie odpowiadać potrzebom i wyzwaniom, 
przed jakimi samorządy stają obecnie.

4. KONKLUZJE, POLA DALSZYCH EKSPLORACJI 
BADAWCZYCH

Zjawisko depopulacji i kurczenia się miast budzi zainteresowanie wielu bada-
czy, którzy koncentrują się na wyjaśnianiu jego mechanizmów, analizie uwa-
runkowań i konsekwencjach społeczno-ekonomicznych oraz przestrzennych. 
Obszerna literatura przedmiotu to niezwykle cenne kompendium wiedzy na 
temat procesów kurczenia się miast – w różnych ich postaciach warunkowanych 
genezą tych procesów i typami działań władzy publicznej (samorządowej i rzą-
dowej) będącymi wyrazem chęci przeciwdziałania im. W zbiorze tych wartościo-
wych publikacji niewiele jest jednak rozważań na temat wpływu przywództwa 
miejskiego na procesy depopulacyjne. Nieliczne prace naukowe poświęcone tej 
problematyce zdają się wskazywać, że zależności te są silne. Intuicja badaw-
cza i wyniki analiz przeprowadzonych przez autorów tego artykułu prowadzą 
do podobnych wniosków. Wszystko to sygnalizuje konieczność kontynuowania 
badań naukowych zarówno o charakterze empirycznym, jak i teoretycznym.

64 J. Dostál, op.cit.
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Ważnym aspektem analiz procesów depopulacji miast powinna stać się sfera 
zarządzania strategicznego. Wnikliwemu badaniu należy poddać dokumenty stra-
tegiczne przyjmowane przez władze miejskie, w tym programy rewitalizacji, stra-
tegie rozwoju lokalnego – pod kątem tego, jakimi sposobami miasta zamierzają 
przeciwdziałać zjawisku depopulacji i mierzyć się z nim. Analiza tego rodzaju 
dokumentów w przypadku polskich miast szczególnie narażonych na to zjawi-
sko pokazała, że zagadnienie to jest w nich ujęte fragmentarycznie. Depopulacja 
jest traktowana w sposób powierzchowny i brakuje spójnych, całościowych kon-
cepcji przeciwdziałania temu zjawisku – dominują strategie bagatelizowania lub 
przeciwdziałania. To spostrzeżenie sugeruje konieczność prowadzenia dalszych 
badań w tym zakresie. Ich celem byłaby ocena, na ile zarządzanie strategiczne 
jest w rzeczywistości stosowane w walce z depopulacją i w jakich okoliczno-
ściach przynosi ono wymierne korzyści, a w jakich jest jedynie działaniem iluzo-
rycznym i pozorowanym.
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SŁUŻBA CYWILNA W POLICJI

CIVIL SERVICE IN POLICE

Abstract

The hundredth anniversary of establishment of the civil service in Poland provides 
an excellent opportunity to discuss it. In this article, it was done primarily in order to 
present the civil service in the Police. This was preceded by showing the status of the 
civilian employees of the Police even before the regulations allowing the functioning of 
the civil service were introduced.

The presentation of the civil service in the Police includes the description of the 
background of historical events accompanying the establishment of the Police, as well as 
the description of the civil service itself was. The primary desire was indicated to build 
both institutions as part of the state’s administrative apparatus, fulfilling its servant role 
towards the society.

The next part of the article presents changes that occur in the created civil service as 
a result of the successive legal acts, which are a consequence of changes on the political 
scene. This picture shows the possibility of applying these acts to the functioning of the 
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civil service in the Police, at the same time pointing to the imperfection of the adopted 
solutions.

The subsequent part of the article is devoted to the status of the civil service in 
the Police. Figures were presented showing the involvement of the civil service in the 
implementation of the Police tasks.

Conclusions from the presented content are formulated at the end.

KEYWORDS

civil service, Police, administration, employment, support
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służba cywilna, Policja, administracja, zatrudnienie, wspomaganie

WPROWADZENIE

Zaistniała na przełomie lat 80. i 90. ubiegłego wieku sytuacja polityczna stała 
się sposobnością do budowy nowego aparatu policyjnego państwa, nieobarczo-
nego współpracą z komunistycznym reżimem. Bezspornie oznaczało to likwida-
cję Milicji Obywatelskiej i Służby Bezpieczeństwa1. Wymagało to zastąpienia ich 
nowymi formacjami dbającymi o bezpieczeństwo wewnętrzne państwa i funk-
cjonującymi z zastosowaniem nowych rozwiązań prawno-organizacyjnych. 
Pierwszym krokiem w tym kierunku były prace parlamentu nad aktami mają-
cymi ustanowić nową konstrukcję aparatu policyjnego. Podjęto je stosunkowo 
szybko, bo już w styczniu 1990 r., kiedy to do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
wpłynęły poselskie i rządowe projekty ustaw2 mające powołać nowe formacje. 
Koncepcja nowego aparatu policyjnego państwa lansowana przez ówczesne kie-
rownictwo resortu ze zrozumiałych względów wiązała się jedynie ze zmianami 
kosmetycznymi3. Dylematy dotyczące skali zmian w aparacie bezpieczeństwa 
zostały rozstrzygnięte w wyniku prac legislacyjnych, które doprowadziły do 
przyjęcia przez Sejm w dniu 6 kwietnia 1990 r. pakietu tzw. ustaw policyjnych, 
definiujących nowy zakres powinności Ministra Spraw Wewnętrznych4 oraz 

1 P. Majer, Milicja Obywatelska i Policja w latach 1944–1994. Geneza i podstawowe prze-
obrażenia, „Przegląd Policyjny” 1994, nr 4, s. 70–73.

2 Szerzej: P. Majer, Jaka Policja – uwagi na marginesie prac nad nową ustawą o Policji, 
„Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 3, s. 195–199.

3 Szerzej: A. Dudek, Reglamentowana rewolucja. Rozkład dyktatury komunistycznej w Pol-
sce 1988–1990, Kraków 2004.

4 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych (Dz.U. nr 30, 
poz. 181).
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powołujących Policję5 i Urząd Ochrony Państwa6 jako podległe mu służby. Miały 
one doprowadzić do utworzenia naczelnego organu władzy wykonawczej oraz 
podległych mu służb odpowiadających standardom państwa demokratycznego7. 
Myślą przewodnią tych przemian w sferze rozwiązań organizacyjnych i kompe-
tencyjnych było wyraźne rozdzielenie poszczególnych służb, tak by w odbiorze 
społecznym działały one niejako na własny rachunek. 

Nowo powołana w 1990 r. Policja, choć budowana na gruncie Milicji Oby-
watelskiej (Policja przejęła jej dokumenty, mienie oraz etaty), była wzorowana 
na rozwiązaniach Policji Państwowej II Rzeczypospolitej Polskiej. Nawiązywała 
do niej nie tylko nazwą, ale została zorganizowana wg tzw. modelu scentrali-
zowanego, jako formacja realizująca jednolite zadania w ramach zhierarchizo-
wanej struktury8, wypełniającej swoją misję we współpracy ze społeczeństwem, 
zgodnie z koncepcją nowego demokratycznego ładu9. Określono ją jako formację 
służącą społeczeństwu, przeznaczoną do ochrony bezpieczeństwa ludzi (obywa-
teli10) oraz do utrzymania bezpieczeństwa i porządku publicznego11. 

STATUS PRACOWNIKÓW CYWILNYCH W NOWO POWSTAŁEJ 
POLICJI

Ważną rolę w funkcjonowaniu administracji publicznej odgrywają rozwią-
zania instytucjonalne i proceduralne, a także kadrowe. Zmiany o charakterze 
politycznym i społecznym skutkują zmianą struktur organizacyjnych, zakresów 
działania, ale też koniecznością zapewnienia właściwej obsługi aparatu państwo-
wego12. Od samego początku tworzenia Policji było wiadomo, że tak jak Policja 

 5 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. nr 30, poz. 179; dalej: u.o.p.).
 6 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzędzie Ochrony Państwa (Dz.U. nr 30, poz. 179).
 7 P. Kmiecik, Ewolucja formacji policyjnych w Polsce, http://www.nowastrategia.org.pl/ewo-

lucja-formacji-policyjnych-w-polsce/#_ftn14 (dostęp: 1.08.2019).
 8 J. Widacki, Policja polska, jej ustrój i organizacja. Zarządzanie publiczne, „Zarządzanie 

Publiczne” 2006, nr 2, s. 13–15.
 9 J. Widacki, P. Sarnecki, Ustrój i organizacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania 

w ochronie bezpieczeństwa i porządku, Warszawa–Kraków 1998, s. 38.
10 W 1995 r. dokonano zmiany ustawy o Policji skutkującej określeniem Policji jako formacji 

służącej społeczeństwu, a nie tylko obywatelom; art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 21 lipca 1995 r. o zmia-
nie ustaw: o urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych, o Policji, o Urzędzie Ochrony Państwa, 
o Straży Granicznej oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. nr 104, poz. 515).

11 Art. 1 u.o.p. 
12 A. Wołoszko, Organizacja służby cywilnej, (w:) P. Bogdalski, A. Babiński (red.), Służba 

cywilna w Policji. Zarys wykładu, Szczytno 2008, s. 134.
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Państwowa13 oraz Milicja Obywatelska14 będzie ona wykorzystywała w swej 
działalności nie tylko pełniących służbę funkcjonariuszy, ale i pracowników 
cywilnych. W okresie PRL-u z przepisów pragmatycznych tylko dekret z dnia 
20 lipca 1954 r. o służbie w Milicji Obywatelskiej sygnalizował zatrudnienie 
pracowników cywilnych, stanowiąc w art. 54 ust. 1, że pracownicy zatrudnieni 
w Milicji Obywatelskiej na podstawie umowy o pracę odpowiadają w sprawach 
o przestępstwa przed sądami powszechnymi. 

W formacji tej, tak jak i innych strukturach urzędów spraw wewnętrznych, 
jednak tylko nieliczni pracownicy obsługi technicznej byli zatrudniani jako pra-
cownicy cywilni. W rzeczywistości przede wszystkim kobiety wykonujące zada-
nia księgowe, kasjerki, sekretarki, maszynistki, asystentki itp. zajmowały etaty 
mundurowe, co na etapie tworzenia Policji okazało się dla tych osób przekleń-
stwem.

Uchwalona ustawa o Policji koncentrowała się przede wszystkim na zada-
niach nowo utworzonej formacji, organach odpowiedzialnych za ich realizację 
oraz uprawnieniach służących realizacji tych zadań, a także administracyjno-
-prawnych rozwiązaniach dotyczących stosunku służbowego jej funkcjonariuszy. 
Od samego początku jednak uwzględniała udział w funkcjonowaniu aparatu for-
macji pracowników cywilnych. Stanowiła w art. 7 ust. 3, że pracownicy służb 
administracyjno-gospodarczych są zatrudniani w komendach i komisariatach 
Policji na zasadach określonych w przepisach o pracownikach urzędów państwo-
wych15. Wyjątek od tej reguły mógł określić Komendant Główny Policji. 

W wyniku likwidacji jednostek resortu spraw wewnętrznych, uchwalonymi 
w dniu 6 kwietnia 1990 r. ustawami, nastąpił nowy podział etatów pomiędzy 
nowo powstałe formacje. Liczba stanowisk tzw. mundurowych w Policji została 
znacznie ograniczona na rzecz stanowisk cywilnych. Przepis art. 149 ust. 1 u.o.p., 
zgodnie z którym z chwilą rozwiązania Milicji Obywatelskiej jej funkcjonariu-
sze stają się policjantami, nie stanowił dla milicjantów gwarancji dalszej służby 
w Policji. W kontekście wspominanego już art. 7 ust. 3 u.o.p. nie mieli jej przede 
wszystkim ci, którzy nie wykonywali funkcji merytorycznych, lecz wykonywali 
administracyjno-gospodarcze zadania pomocnicze i to niezależnie od tego, czy 
pełnili służby w tzw. pionach podstawowych. W tym stanie rzeczy konieczne 
stało się rozwiązanie stosunku służbowego z funkcjonariuszami zajmującymi 

13 Status prawny zatrudnienia determinowany był przepisami ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. 
o państwowej służbie cywilnej (Dz.U. nr 21, poz. 164).

14 Funkcjonująca na podstawie: dekret z dnia 20 lipca 1954 r. o służbie w Milicji Obywatel-
skiej (Dz.U. nr 4, poz. 143); ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o służbie funkcjonariuszy Milicji 
Obywatelskiej (Dz.U. nr 23, poz.136); ustawy z dnia 31 lipca 1985 r. o służbie funkcjonariuszy 
Służby Bezpieczeństwa i Milicji Obywatelskiej Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 38, 
poz.181).

15 Były nimi przepisy ustawy z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzędów państwo-
wych (Dz.U. z 2001 r. nr 86, poz. 953, z późn. zm.); dalej: u.p.u.p.
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w milicji takie etaty. W nowych strukturach Policji osoby te mogły pracować 
tylko jako urzędnicy Policji16. 

Wspominany art. 7 ust. 3. u.o.p. miał właściwie znaczenie jedynie w zakresie 
przekształceń etatów mundurowych w etaty cywilne i określenia statusu tych 
osób, bowiem sama ustawa o pracownikach urzędów państwowych, do której 
odwoływał ów przepis, a obowiązująca od 1982 r., określała obowiązki i prawa 
urzędników państwowych oraz innych pracowników zatrudnionych m.in. 
w urzędach centralnych organów administracji państwowej oraz urzędach im 
podległych. Z mocy ustawy o Policji centralnym organem administracji pań-
stwowej był Komendant Główny Policji, a komendanci wojewódzcy, rejonowi 
i komisariatów – organami terenowymi Policji podległymi Komendantowi 
Głównemu. Urzędy, jako zorganizowane zespoły osób przydanych organowi 
do pomocy w wykonywaniu jego funkcji (obsługujące organy jako ich aparat 
pomocniczy)17, stanowiły komendy i komisariaty. Tak więc zatrudnienie w nich 
pracowników odbywało się z zastosowaniem ustawy o pracownikach urzędów 
państwowych. Pozwalała ona zatrudniać pracowników o szczególnym statu-
sie urzędników państwowych oraz pracowników nimi niebędących. Tych dru-
gich zatrudniano na podstawie umowy o pracę. Urzędnicy państwowi zaś byli 
mianowani, o ile mieli zajmować stanowiska kierownicze lub samodzielne. 
W kompetencji Rady Ministrów pozostawiono określenie, na jakich stanowi-
skach zatrudniani pracownicy są urzędnikami państwowymi oraz rozciągnięcie 
(w całości lub w części) przepisów ustawy na pracowników innych urzędów 
państwowych18. Delegacja taka była niezbędna do określenia zatrudnienia pra-
cowników cywilnych w jednostkach Policji niewymienionych wówczas w usta-
wie o Policji. Wykonanie delegacji stanowiło m.in. rozporządzenie w sprawie 
określenia stanowisk w jednostkach organizacyjnych podległych Ministrowi 
Spraw Wewnętrznych, na których zatrudniani pracownicy są urzędnikami pań-
stwowymi19. Z § 4 tegoż rozporządzenia wynikało, że jego przepisy stosuje 
się z uwzględnieniem zastrzeżenia wynikającego z art. 7 u.o.p., a więc tego, 
że Komendant Główny Policji określa szczegółowe zasady organizacji i zakres 
działania komend, komisariatów i innych jednostek organizacyjnych Policji. Tak 
więc właściwie ten organ określał, iloma etatami „cywilnymi” będą dyspono-
wały jednostki organizacyjne Policji.

16 Szerzej: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 września 
2013 r., II SA/Wa 903/13.

17 Szerzej: J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2001, s. 130. 
18 Art. 2 u.p.u.p.
19 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 31 lipca 1990 r. w sprawie określenia stanowisk 

w jednostkach organizacyjnych podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych, na których zatrud-
niani pracownicy są urzędnikami państwowymi (Dz.U. nr 54, poz. 313).
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Pewną zmianą, niejako porządkującą zatrudnienie pracowników cywilnych, 
miało być wprowadzenie w 1995 r. do ustawy o Policji art. 4a20 stanowiącego, że 
pracownicy na stanowiskach administracyjnych, technicznych i gospodarczych 
w komendach i komisariatach Policji, z wyjątkiem stanowisk określonych przez 
Komendanta Głównego Policji, są zatrudniani na zasadach określonych w prze-
pisach o pracownikach urzędów państwowych. Niestety także i ona nie skut-
kowała objęciem regulacją wszystkich pracowników cywilnych zatrudnionych 
w jednostkach organizacyjnych Policji. Poza jej dyspozycją pozostawali pracow-
nicy zatrudnieni chociażby na podstawie przepisów o szkolnictwie wyższym. 
W związku z tym, że przepis ten miał właściwie jedynie charakter informacyjny, 
został on uchylony21 jako niemający znaczenia dla obowiązujących zasad zatrud-
niania określonych ustawami szczególnymi22. 

GENEZA UTWORZENIA SŁUŻBY CYWILNEJ

W ramach prac nad kształtem nowego ustroju państwa powrócono do kon-
cepcji, w której u podstaw funkcjonowania państwa w sferze egzekutywy leży 
administracja publiczna tworzona przez ludzi administracji zaangażowanych 
w sprawy interesu publicznego, mających odpowiednią wiedzę i doświadczenie23. 
Zbudowanie nowego profesjonalnego systemu administracji odpowiadającego 
tym wymogom stanowiło nie lada wyzwanie dla pierwszych demokratycznie 
wyłonionych władz. Fundamentalnym wyzwaniem była konieczność zmiany 
mentalności urzędników z postawy zorientowanej na służenie aparatowi partyjno-
-rządowemu na postawę służenia obywatelom. Skłaniało to do zastanowienia się 
nad nową koncepcją statusu pracownika administracji publicznej. Dyskusja nad 
kierunkiem zmian prowadziła do konieczności powołania służby cywilnej wzo-
rem okresu międzywojennego. Jej kształt nie był jednak taki oczywisty. 

Prace nad projektem ustawy określającej status pracownika administracji 
i restytuującą służbę cywilną rozpoczęły się już w 1990 r. Zespół zajmujący 
się przygotowaniem odpowiedniego projektu ustawy, na czele którego stanęła 
Maria Gintowt-Jankowicz (późniejsza dyrektor Krajowej Szkoły Administracji 

20 Art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 21 lipca 1995 r. o zmianie ustaw: o urzędzie Ministra Spraw We-
wnętrznych, o Policji, o Urzędzie Ochrony Państwa, o Straży Granicznej oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. nr 104, poz. 515).

21 Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1199).

22 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektórych in-
nych ustaw, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2192 (dostęp: 1.012022).

23 E. Sokalska, Służba cywilna — geneza, uregulowania prawne, prognozy, „Przegląd Prawa 
i Administracji” 2008, t. 78, s. 113.
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Publicznej), musiał rozstrzygnąć, czy ma ona obejmować wszystkich pracowni-
ków (funkcjonariuszy) publicznych zatrudnionych w administracji państwowej, 
łącznie z tymi, których zatrudnienie określają odrębne pragmatyki służbowe (np. 
policjanci, strażacy, nauczyciele), czy też ma obejmować jedynie „urzędników” 
w węższym znaczeniu24. Wypracowany przez zespół projekt ustawy o państwo-
wej służbie publicznej został złożony do Sejmu już w 1991 r. Nie uchwalono go 
jednak w wyniku zmiany rządu. Nowy gabinet Jana Olszewskiego wycofał go 
z Sejmu25. 

Niezależnie od prowadzonych prac projektowych pewne zmiany w funk-
cjonowaniu urzędniczego aparatu państwowego wiązały się z urealnieniem idei 
samorządu terytorialnego. Pierwsze zmiany miały miejsce już w 1990 r., kiedy 
to spod uregulowań ustawy o pracownikach urzędów państwowych z 1982 r. 
wyłączono pracowników samorządowych. Podstawy ich odrębnego traktowania 
określono ustawą o samorządzie gminnym26 i ustawą o pracownikach samorzą-
dowych27. Celem tych zabiegów było także pozbycie się z dotychczasowego apa-
ratu administracyjnego państwa urzędników o komunistycznym rodowodzie28. 
Służyła temu również nowelizacja ustawy o pracownikach państwowych z 1994 
r.29, eliminująca nominację i zastępująca ją umową o pracę. 

Wycofany z Sejmu przez premiera J. Olszewskiego projekt stał się przedmio-
tem prac Zespołu ds. Reorganizacji Administracji Publicznej. Na jego czele stał 
senator Jerzy Stępień. Opracowany przez Zespół projekt powracał już w samym 
tytule do terminu „służba cywilna”. O jego ocenę poproszono Bank światowy 
i ekspertów z Wielkiej Brytanii (m.in. Royal Institute of Public Administration, 
Know-How Fund)30. Kolejna zmiana rządu spowodowała, że i ten projekt nie 
został wprowadzony w życie.

Próby utworzenia służby cywilnej jako służby państwowej mającej charakter 
publicznoprawny, wyróżniającej się spośród urzędników państwowych, podjął 
również rząd Hanny Suchockiej. Zapowiadał on opracowanie projektu ustawy 
o państwowej służbie cywilnej. Miała ona na nowo uregulować status administra-
cji publicznej i stanowić zasadniczy element reformy administracji państwowej. 
W tym celu powołano pełnomocnika rządu, prof. Michała Kuleszę, który uwa-
żał, że Polska mimo zmian ustrojowych jest nadal państwem biurokratycznym, 

24 Pełnomocnik Rządu do Spraw Reformy Administracji Publicznej. Urząd Rady Ministrów, 
Założenia i kierunki reformy administracji publicznej, s. 64–71.

25 J. Pawłowski, Historia systemu służby cywilnej w Polsce, https://www.gov.pl/web/sluzba-
cywilna/historia-systemu-sluzby-cywilnej-w-polsce (dostęp: 1.01.2022).

26 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. nr 16, poz. 95).
27 Ustawa z dnia 2 marca 1990 r. o pracownikach samorządowych (Dz.U. nr 21, poz. 124).
28 W. Mikułowski, Sprawna służba publiczna jako instrument rządzenia państwem. Cz. 2, 

„Współczesne Zarządzanie” 2003, nr 2, s. 79.
29 Ustawa z dnia 2 grudnia 1994 r. o zmianie ustawy o pracownikach urzędów państwowych 

(Dz.U. nr 136, poz. 704).
30 J. Pawłowski, op.cit. 
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a nie obywatelskim. Nadmiar władzy skupiony jest w centrum w Warszawie oraz 
w ministerstwach, rozbudowywane są tzw. administracje specjalne, które pod-
legają wyłącznie ministrom, administracja państwowa jest droga, niewydajna, 
skomplikowana i nieczytelna dla obywatela. Usprawnienie funkcjonowania 
państwa, w szczególności administracji, M. Kulesza upatrywał m.in. w stwo-
rzeniu grupy zawodowych urzędników: fachowych, apolitycznych i pracujących 
dla państwa niezależnie od zmian ekip rządzących. Stworzenie służby cywilnej 
miało być warunkiem demokracji, a jej funkcjonowanie miernikiem31.

Projekt ustawy o państwowej służbie cywilnej skierował do Sejmu gabinet 
Hanny Suchockiej, opatrując go klauzulą pilności. Przewidywał on, że nowa 
ustawa zastąpi wcześniejsza ustawę z 1982 r. o pracownikach urzędów państwo-
wych. Mimo że projekt ustawy był bardzo zaawansowany i chwalony, zarówno 
przez ekspertów krajowych, jak i zagranicznych, nie został on uchwalony. Nie-
jako kontynuując prace nad projektem, doprowadzono do znowelizowania ustawy 
o pracownikach urzędów państwowych32 przede wszystkim w celu przypisania 
formy mianowania jako głównej formy zatrudniania urzędników w przyszłej 
służbie cywilnej.

Kolejna zmiana rządu również nie sprzyjała kontynuacji prac nad złożonym 
w Sejmie projektem ustawy o państwowej służbie cywilnej. Wycofanie z Sejmu 
projektu przez rząd Waldemara Pawlaka spowodowało powrót do dyskusji nad 
kształtem przyszłej służby cywilnej. Następny projekt ustawy, mimo wyko-
rzystania już wcześniej wypracowanych rozwiązań, trafił do Sejmu dopiero 
w 1995 r.  Został on uchwalony 5 lipca 1996 r. jako pierwsza polska ustawa o służ-
bie cywilnej po II wojnie światowej33. Była ona wyraźnie inspirowana polskimi 
regulacjami z czasów przedwojennych, a także wzorowana na rozwiązaniach 
zachodnioeuropejskich, szczególnie francuskiej „służby publicznej”34, zakładają-
cych publicznoprawny charakter zatrudnienia w służbie cywilnej, co oznaczało, 
że jego rozwiązanie, zmiana czy zawieszenie może nastąpić wyłącznie w sytuacji 
i zakresie określonym przepisami prawa publicznego35. Rozwiązania te, jak i inne 
określone ustawą, miały stanowić kamień milowy w funkcjonowaniu administra-
cji państwowej III Rzeczypospolitej36.

Zawirowania oraz niestabilność sceny politycznej w okresie transforma-
cji ustrojowej nie sprzyjały stworzeniu fundamentów systemu służby cywilnej. 
Prace nad nim nie przebiegały ani bezkonfliktowo, ani płynnie. Można odnieść 

31 K. Burnetko, Służba Cywilna w III RP: punkty krytyczne, Warszawa 2003, s. 23.
32 Ustawa z dnia 2 grudnia 1994 r. o zmianie ustawy o pracownikach urzędów państwowych.
33 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 1996 r. nr 89, poz. 402). 
34 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1999, 

s. 212.
35 T. Górzyńska, Od koncepcji do stworzenia podstaw prawnych funkcjonowania służby cy-

wilnej, „Kontrola Państwowa” 2005, nr 1.
36 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby 

cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 119. 
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wrażenie, że każdy nowy rząd usiłował określić służbę cywilną na wzór swoich 
potrzeb37. 

EWOLUCJA SŁUŻBY CYWILNEJ

Uchwalona w dniu 5 lipca 1996 r. ustawa o służbie cywilnej zaczęła obowią-
zywać w całości od 1 stycznia 1997 r. Podkreślała, że służbę cywilną powołano 
w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i neutralnego poli-
tycznie wykonywania zadań państwa. Zakresem podmiotowym ustawa obej-
mowała przede wszystkich urzędy administracji rządowej. W innych urzędach 
– jedynie gdy przepisy szczególne tak stanowiły. Nie uchylała ustawy z 1982 r. 
o pracownikach urzędów państwowych. W przepisach przejściowych odnosiła 
się do sytuacji wyznaczenia urzędnikowi służby cywilnej stanowiska dotych-
czas zajmowanego przez urzędnika państwowego. Wprowadzała ona jeszcze 
jeden reżim prawny obok innych już statusów kadr urzędniczych. Nie podlegali 
mu wszyscy pracownicy urzędów administracji rządowej, lecz tylko urzędnicy 
służby cywilnej mianowani na podstawie ustawy jako tworzący korpus służby 
cywilnej. Z założenia mieli oni stanowić trzon urzędów administracji rządowej 
odporny na zmiany polityczne38.

Ustawa o służbie cywilnej poza kryteriami, jakie musi spełniać członek służby 
cywilnej, określała publicznoprawne warunki jego służby. Wskazywała rów-
nież cztery kategorie urzędników zależne od wykonywanej funkcji, zadań oraz 
kwalifikacji. Istotnym elementem systemu służby cywilnej była jej wewnętrzna 
organizacja oraz ustanowione mechanizmy kontrolne i opiniotwórcze. System ten 
opierał się na następujących jednostkach39: 

− Rada Służby Cywilnej — ciało opiniodawczo-doradcze odpowiedzialne za 
tworzenie i prawidłowość funkcjonowania służby cywilnej, 

− Szef Służby Cywilnej — centralny organ administracji rządowej właściwy 
w sprawach służby cywilnej, 

− Komisja Kwalifikacyjna do Służby Cywilnej —odpowiedzialna za prze-
prowadzanie postępowań kwalifikacyjnych, 

− Komisja Odwoławcza Służby Cywilnej — rozpatrująca środki zaskarżania 
w zakresie postępowania kwalifikacyjnego, 

− Wyższa Komisja Dyscyplinarna Służby Cywilnej — druga instancja roz-
patrująca odwołania od orzeczeń komisji ds. dyscyplinarnych, 

37 T. Górzyńska, op.cit., s. 7.
38 K. Burnetko, op.cit., s. 28.
39 B. Hebdzyńska, Ustawa o służbie cywilnej z komentarzem oraz przepisy związkowe, War-

szawa–Kraków 1996, s. 14. 
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− dyrektorzy generalni urzędów — odpowiedzialni za bieżące funkcjonowa-
nie urzędów i ich urzędników oraz wykonywanie zadań określonych przez 
politycznych zwierzchników, tj. kierowników urzędów i ich zastępców. 

Pewne wątpliwości w urzędach stanowiących jednostki organizacyjne Policji 
(Komendzie Głównej Policji oraz komendach wojewódzkich, rejonowych i komi-
sariatach) powstawały na gruncie określania organów, dla których stanowiły 
one aparat wykonawczy. Komendant główny co prawda posiadał status organu 
państwowego, natomiast pozostali jedynie organów Policji, choć niewątpliwie 
jednostki je obsługujące stanowiły część rządowego aparatu administracyj-
nego. Status taki organy te zachowały do czasu reformy administracyjnej kraju 
z przełomu 1998 i 1999 r.40, kiedy to nie tylko uzyskały one pozycje organów 
administracji rządowej, ale też poza Komendantem Głównym i wojewódzkimi 
Policji pozycję organu administracji rządowej sensu stricte uzyskali nowo powo-
łani Komendant Stołeczny Policji, komendanci powiatowi (miejscy) Policji oraz 
komendanci komisariatów. W urzędach tych organów powinny zostać utworzone 
stanowiska dyrektorów generalnych, co miało służyć zapewnieniu apolitycz-
nych, stałych kadr urzędniczych przez oddzielenie kierowania tymi kadrami od 
sfery politycznej w urzędzie41. W przypadku apolitycznej z założeń Policji jako 
części administracji specjalnej warunek ten wydawał się spełniony mimo braku 
wyodrębnienia dyrektora. Poza tym ustawa o służbie cywilnej przewidywała, że 
zadania przewidziane dla dyrektorów generalnych w urzędach terenowych admi-
nistracji specjalnej wykonują kierownicy tych urzędów. W przypadku Policji jako 
administracji specjalnej byli nimi komendanci. 

Z oczywistych względów ustawa o służbie cywilnej nie mogła funkcjono-
wać w jednostkach organizacyjnych Policji wpisanych do ustawy o Policji nowelą 
z 1995 r.42 – tj. w Wyższej Szkole Policji, ośrodkach szkolenia i szkołach poli-
cyjnych oraz wyodrębnionych oddziałach prewencji i pododdziałach antyterro-
rystycznych. Nie stanowiły one bowiem aparatów obsługujących organy, a co 
najwyżej zakłady administracyjne tworzone w celu trwałego realizowania zadań 
administracji albo do prowadzenia specjalnej służby publicznej – jak to określano 
w doktrynie francuskiej43. Władztwo zakładowe wykonywane przez stojących na 
ich czele kierowników (komendantów) nie jest samoistnym władztwem państwo-
wym, choć jest jego częścią, ale wynika z ustawowego upoważnienia organów 
zakładu do regulowania stosunków z użytkownikami zakładu44.

40 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektórych ustaw określających kompetencje orga-
nów administracji publicznej – w związku z reformą ustrojową państwa (Dz.U. nr 106, poz. 668).

41 J. Pawłowski, op.cit.
42 Ustawa z dnia 21 lipca 1995 r. o zmianie ustaw: o urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych, 

o Policji, o Urzędzie Ochrony Państwa, o Straży Granicznej oraz niektórych innych ustaw.
43 E. Ochendowski, Zakład administracyjny jako podmiot administracji państwowej, Poznań 

1969, s. 58.
44 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2000, s. 229.
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Dodatkowe ograniczenie w zaistnieniu służby cywilnej w komisariatach Poli-
cji stanowiło to, że komendanci ci nie posiadali właściwości rzeczowej w spra-
wach osobowych podległych im pracowników i funkcjonariuszy. 

Przyjęcie konstrukcji budowania nowoczesnego korpusu służby cywil-
nej wyłącznie na bazie nowych urzędników usankcjonowało nieuzasadniony 
dualizm podstaw zatrudnienia w strukturach administracji rządowej. Nie zmie-
niał tego fakt, że stosunek służbowy w służbie cywilnej wymagał aktu miano-
wania. Ustawa miała rozwiązać problem relacji między merytoryczną lojalnością 
urzędników wobec rządu a ich polityczną neutralnością45. Trudno jednak było 
ją zachować wobec faktu, że w pierwszej rekrutacji do służby cywilnej udział 
wzięli przede wszystkim faworyzowani stażem urzędnicy rodem z PRL-u, któ-
rzy chcąc spełnić wymóg bezpartyjności, rzucali legitymacje partyjne. Niestety 
na lukratywne funkcje w teoretycznie już cywilnej administracji wprowadzono 
ponad stu ludzi wspieranych przez rządzące ugrupowania polityczne46. Nie uchro-
niono się od zarzutu opieszałości w działaniu, a przez to łamania zasad jawności 
i przejrzystości służby cywilnej wynikających z art. 5. Jak wówczas wskazano47, 
premier potrzebował: niemal sześciu miesięcy do powołania Szefa Służby Cywil-
nej, ponad ośmiu miesięcy do powołania Komisji Kwalifikacyjnej, ponad roku 
na wydanie rozporządzeń określających stanowiska w służbie cywilnej, zasady 
wynagradzania urzędników oraz zakres działania dyrektora generalnego urzędu.

Doniosłe znaczenie ugruntowujące służbę cywilną miało stworzenie jej kon-
stytucyjnych podstaw. Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.48 
w art. 153 ust. 1 określała zadania następująco: zapewnienie zawodowego, rze-
telnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa. 
Określony w ten sposób cel służby cywilnej stanowił kontynuację celu sformuło-
wanego w ustawie z 1996 r. Konstytucyjną podstawę uzyskało również działanie 
korpusu służby cywilnej w urzędach administracji rządowej oraz rola Prezesa 
Rady Ministrów jako zwierzchnika korpusu służby cywilnej. 

Ustawę o służbie cywilnej z 1996 r. bardzo szybko zastąpiła ustawa z dnia 
18 grudnia 1998 r. o tym samym tytule49. Weszła ona w życie 1 lipca 1999 r. Warto 
podkreślić, że w ustawa w art. 1 nie tylko powtarza konstytucyjne uzasadnienie 
istnienia służby cywilnej, ale i zawiera zwrot o jej ustanowieniu w państwie50. 
Deklarowanym celem miało być ukształtowanie służby cywilnej nie tylko jako 

45 G. Rydlewski, Służba cywilna w Polsce. Przegląd rozwiązań na tle doświadczeń innych 
państw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 30. 

46 K. Burnetko, op.cit., s. 28.
47 Raport z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia służby cywilnej (sierpień 1996–wrze-

sień 1997), „Biuletyn Służby Cywilnej” 1998, nr 4.
48 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483).
49 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o służbie cywilnej (Dz.U. nr 49, poz. 483).
50 K. Burnetko, op.cit., s. 34.
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korpusu urzędniczego, ale przede wszystkim jako przejrzystego systemu warto-
ści, norm, procedur i instytucji, opartego na wartościach Konstytucji RP51. 

Przyjęto w niej inną koncepcję tworzenia służby cywilnej. Nie przewidziano 
rekrutacji do służby cywilnej w ogóle oraz rekrutacji na poszczególne stanowi-
ska. Przyjęty mieszany model powodował, że istniały w nim elementy modelu 
kariery, ale też (jako dominujące) elementy modelu stanowisk – zwanego mode-
lem łupów52. 

Dla funkcjonowania służby cywilnej w Policji istotne znaczenie miało, że 
nowa ustawa o służbie cywilnej zmieniła określenie podmiotowego zakresu jej 
funkcjonowania. Zgodnie z jej art. 2 korpus służby cywilnej tworzą m.in. pra-
cownicy zatrudnieni na stanowiskach urzędniczych w: 

− urzędach centralnych organów administracji rządowej,
− urzędach stanowiących aparat pomocniczy terenowych organów admini-

stracji rządowej podległych ministrom lub centralnym organom admini-
stracji rządowej,

− komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stano-
wiących aparat pomocniczy kierowników zespolonych służb, inspekcji 
i straży wojewódzkich oraz kierowników powiatowych służb, inspekcji 
i straży, chyba że odrębne ustawy stanowią inaczej.

W stanie prawnym obowiązywania ustawy wątpliwości nie budziło już funk-
cjonowanie służby cywilnej w Policji. Status urzędów organów, pozwalających 
zakwalifikować je do tworzenia stanowisk służby cywilnej, posiadały bowiem 
w związku z wprowadzoną reformą administracji publicznej53: Komenda Główna 
Policji, komendy wojewódzkie (Komenda Stołeczna) Policji, komendy powiatowe 
(miejskie) Policji. Z końcem 2002 r. do tego grona dołączyły komendy rejonowe 
Policji jako odpowiadające tym ostatnim na obszarze m.st. Warszawy54. 

Z wcześniej wskazanych powodów brak było podstaw do tworzenia ich 
w komisariatach Policji, Wyższej Szkole Policji, ośrodkach szkolenia i szkołach 
policyjnych, wyodrębnionych oddziałach prewencji i pododdziałach antyterrory-
stycznych oraz nowo tworzonych jednostkach badawczo-rozwojowych55.

Ustawa o służbie cywilnej z 1998 r. posługiwała się określeniem „korpus 
służby cywilnej”, który stanowili pracownicy służby cywilnej oraz urzędnicy 

51 J. Pastwa, Nowe rozwiązania w służbie cywilnej, „Biuletyn Służby Cywilnej” 1998, nr 7–8, 
s. 7. 

52 J. Czaputowicz, Implikacje integracji z Unią Europejską dla polskiej służby cywilnej, 
„Służba Cywilna” 2000–2001, nr 1, s. 48.

53 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektórych ustaw określających kompetencje 
organów administracji publicznej – w związku z reformą ustrojową państwa.

54 Ustawa z dnia 13 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o Policji, ustawy o administracji rzą-
dowej w województwie i ustawy o samorządzie powiatowym (Dz.U. nr 200, poz. 1688).

55 W skład Policji weszły za sprawą art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie 
niektórych ustaw określających kompetencje organów administracji publicznej – w związku z re-
formą ustrojową państwa.
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służby cywilnej. Pierwsi z nich byli zatrudniani na podstawie umowy o pracę, 
natomiast ci drudzy – na podstawie mianowania. Odstąpiono zatem od zasady 
mianowania wszystkich członków korpusu służby cywilnej. Wspólnymi dla nich 
warunkami zatrudnienia w służbie cywilnej, poza dysponowaniem odpowied-
nimi kwalifikacjami, było posiadanie obywatelstwa polskiego, nieposzlakowanej 
opinii, korzystanie w pełni z praw publicznych oraz niekaralność za przestępstwo 
umyślne56. Ustawa ustanawiała dziewięć stopni służbowych urzędników służby 
cywilnej oraz wprowadzała kategorię w służbie cywilnej. Do stanowisk wyż-
szych pozwalała ona zaliczyć m.in. osoby kierujące departamentem (komórką 
równorzędną) i ich zastępców w urzędach centralnych – co miało znaczenie dla 
funkcjonowania Policji. 

Ustawa z 1998 r. przewidywała upowszechnianie informacji o wolnych stano-
wiskach pracy w służbie cywilnej w tym urzędzie. Miało to służyć jej otwartości 
i konkurencyjności57. Obowiązkiem dyrektora generalnego każdego urzędu było 
upowszechnianie informacji o wolnych stanowiskach przez umieszczenie szcze-
gółowego ogłoszenia w miejscu ogólnie dostępnym w siedzibie urzędu, a także 
poprzez opublikowanie go w „Biuletynie Służby Cywilnej”. Obsada wyższych 
stanowisk w służbie cywilnej wymagała postępowania konkursowego, przepro-
wadzanego przez zespół konkursowy powoływany przez Szefa Służby Cywilnej.

Z faktem przynależności do korpusu służby cywilnej wiązały się pewne ogra-
niczenia. Jego członkowie mogli publicznie manifestować poglądy polityczne 
oraz uczestniczyć w strajku lub akcji protestacyjnej zakłócającej pracę urzędu. 
Nie mogli też bez zgody dyrektora generalnego urzędu podejmować dodatko-
wego zatrudnienia. Urzędnicy zaś dodatkowo nie mogli należeć do partii poli-
tycznych, pełnić funkcji związkowych czy być radnymi. 

Obowiązywanie wskazanych ustaw o służbie cywilnej nie spowodowało 
„przyjęcia się” służby cywilnej w Polsce, choć w okresie tym można odnotować 
pewne sukcesy, np. wypracowanie modelu ocen okresowych58 czy nowatorski 
Kodeks Etyki Służby Cywilnej59,60. Od samego początku ten obszar zarządzania 
administracją charakteryzował się głębokimi napięciami między sferą polityki 
a stanem urzędniczym, na co zwracała uwagę Rada Służby Cywilnej61. Wła-
dze polityczne mając wpływ na służbę cywilną, nie budowały właściwej relacji 
z nią i zamiast uszanować jej konstytucyjnie deklarowaną polityczną neutralność, 
uważały, że służba cywilna jest w ich dyspozycji62. 

56 E. Sokalska, op.cit., s. 119.
57 J. Pawłowski, op.cit.
58 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 6 maja 2002 r. w sprawie szczegółowych 

zasad przeprowadzania ocen urzędników służby cywilnej (Dz.U. nr 69, poz. 633).
59 Zarządzenie nr 114 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 października 2002 r. w sprawie usta-

nowienia Kodeksu Etyki Służby Cywilnej (M.P. nr 46, poz. 683).
60 T. Górzyńska, op.cit., s. 21.
61 K. Burnetko, op.cit.
62 T. Górzyńska, op.cit., s. 21.
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Koncepcja nowej ekipy rządzącej po wyborach parlamentarnych 2005 r. 
zakładała wymianę nadal tkwiących w strukturach administracji postkomuni-
stycznych kadr. Dotychczasowe rozwiązania nie były jednak wystarczające, nie 
pozwalały dokonać zmian personalnych w zakładanym tempie i zakresie. Służyć 
temu miało m.in. zastąpienie ustawy z 1998 r. nową ustawą z dnia 24 sierpnia 
2006 r. o służbie cywilnej63. Wcale jednak nie chodziło o konieczność zmiany 
stosunku najwyższych władz do służby cywilnej. Jak czytamy w uzasadnieniu jej 
rządowego projektu64, było to przede wszystkim podyktowane potrzebą efektyw-
nego i racjonalnego zarządzania wzorowanego na sektorze prywatnym. Jednocze-
śnie koniecznością dostosowania do potrzeb realizacji polityki rządu, stosunku 
zatrudnienia osób kierujących departamentami (komórkami równorzędnymi) 
w urzędach oraz dyrektorów generalnych, gdyż zatrudnienie na tych stanowi-
skach wymaga podejmowania szybkich elastycznych decyzji kadrowych. Kadra 
kierownicza wyższego szczebla realizuje politykę rządu (ministra, kierownika 
urzędu centralnego i wojewody) przez organizowanie pracy członków korpusu 
służby cywilnej. Zdaniem projektodawców proponowane zmiany warunkowały 
elastyczne dostosowanie do aktualnych potrzeb, zarówno pod względem kie-
runku i typu wykształcenia, posiadanych umiejętności, jak i predyspozycji oso-
bowościowych. Zastrzeżenia w tym zakresie zgłaszali prawnicy, politolodzy oraz 
Biuro Analiz Sejmowych65. Można stwierdzić, że rządzącym nie wystarczały 
rozwiązania wypracowane przez poprzednie gabinety w ramach „falandyzacji” 
prawa czy zmian ustawy66, które notabene Trybunał Konstytucyjny uznawał za 
niekonstytucyjne67. Większej swobodzie kadrowej na tych stanowiskach miało 
służyć np. rozwiązanie wynikające z art. 2 ust. 4 ustawy o służbie cywilnej 
z 2006 r., umożliwiające zajmowanie stanowisk urzędniczych przez pracowni-
ków zatrudnionych na podstawie ustawy o pracownikach urzędów państwowych. 
W wyniku przyjęcia ustawy o służbie cywilnej z 2006 r. nastąpiła dewolucja 
statusu służby cywilnej na rzecz rządu. 

Nowy system obsady wyższych stanowisk państwowych odzwierciedlała nie 
tylko ustawa o służbie cywilnej, ale datowana tego samego dnia ustawa o pań-
stwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach państwowych68. W konse-
kwencji został zlikwidowany centralny organ administracji rządowej, jakim był 
Szef Służby Cywilnej, oraz obsługujący go Urząd Służby Cywilnej. Realizację 

63 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o służbie cywilnej (Dz.U. nr 170, poz. 1218).
64 http://orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/projekty/552_p.htm (dostęp: 1.01.2022).
65 https://orka.sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=552 (dostęp: 1.01.2022).
66 Np. ustawa z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady 

Ministrów oraz o zakresie działania ministrów, ustawy o działach administracji rządowej oraz 
o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. z 2001 r. nr 154, poz. 1800).

67 Np. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02 (Dz.U. nr 238, 
poz. 2025).

68 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o państwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowi-
skach państwowych (Dz.U. nr 170, poz. 1217). 
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zadań z zakresu służby cywilnej powierzono Szefowi Kancelarii Premiera, dzia-
łającemu z upoważnienia Prezesa Rady Ministrów. Przepisy dotyczące naboru do 
służby cywilnej wprowadzone ustawą z 2006 r. były w dużej mierze analogiczne 
do rozwiązań wprowadzonych na mocy ustawy z 1998 r., jednak w rzeczywisto-
ści stawiano na kandydatów spełniających kryterium lojalności partyjnej69.

Wybory parlamentarne przeprowadzone w 2007 r. spowodowały zmianę 
rządu. Nowy gabinet wyrażał chęć uporządkowania systemu służby cywilnej. 
Choć przyjęte tempo prac legislacyjnych było równie imponujące jak w 2005 r., 
to jednak nie odbywały się one tak jak wcześniejsze z lekceważeniem opinii eks-
pertów70. W konsekwencji prac parlamentarnych nad projektami ustaw o zmia-
nie ustawy o służbie cywilnej oraz o zmianie niektórych innych ustaw (projekty 
poselski oraz rządowy) wypracowano nową ustawę, choć celem rządu nie było 
wprowadzanie precedensu, że każda nowa kadencja parlamentu oznacza nową 
ustawę o służbie cywilnej71. 

Nową ustawę o służbie cywilnej uchwalono w dniu 21 listopada 2008 r.72 
Nowo określony zakres podmiotowy nie skutkował zmianami służby cywilnej 
w urzędach Policji. W ustawie natomiast precyzyjnie określono kompetencje 
poszczególnych organów składających się na system służby cywilnej. Przywró-
cono urząd Szefa Służby Cywilnej jako centralny organ administracji rządowej 
oraz funkcjonowanie Rady Służby Cywilnej jako organu opiniodawczo-dorad-
czego Prezesa Rady Ministrów. Z ważniejszych zmian należy także wymienić: 
obsadzanie wyższych stanowisk w służbie cywilnej w drodze otwartego i kon-
kurencyjnego naboru lub w drodze awansu wewnętrznego (w przypadku sta-
nowiska zastępcy kierującego komórką organizacyjną); wprowadzenie nowych 
instrumentów zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej oraz progra-
mów zarządzania zasobami ludzkimi w urzędach; ustanowienie ustawowego 
umocowania dla zasad etyki i zasad służby cywilnej jako reguł funkcjonowania 
korpusu służby cywilnej; zwiększenie znaczenia systemu ocen; wprowadzenie 
obowiązku ustalania indywidualnego programu rozwoju zawodowego; dopusz-
czenie możliwości zatrudniania w służbie cywilnej osób nieposiadających oby-
watelstwa polskiego. 

Warto zauważyć, że jeszcze na bazie przepisów ustawy o służbie cywilnej 
z 2006 r. Komendant Główny Policji określił program służby przygotowawczej 
dla pracowników służby cywilnej73. Realizację tego programu powierzył Wyższej 

69 K. Mroczka, Wpływ polityki zarządzania zasobami ludzkimi w polskiej służbie cywilnej na 
funkcjonowanie państwa, Warszawa 2014, s. 150.

70 K. Działocha, A. Łukaszczuk, Nowa ustawa o służbie cywilnej (aspekt prawno-konstytu-
cyjny), „Państwo i Prawo” 2006, r. 61, z. 11. 

71 Sprawozdanie Stenograficzne z 18 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 26 
czerwca 2008 r. (drugi dzień obrad), Warszawa 2008.

72 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. nr 227, poz. 1505).
73 Decyzja nr 745 Komendanta Głównego Policji z 15 października 2007 r. w sprawie pro-

gramu służby przygotowawczej dla pracowników służby cywilnej (Dz.Urz. KGP nr 19, poz. 142).
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Szkole Policji w Szczytnie. Realizacja szkoleń dla pracowników służby przygoto-
wawczej miała miejsce właściwie wtedy, gdy już obowiązywała ustawa z 2008 r. 
Z uwagi jednak, że proces zmian w służbie cywilnej nie był natychmiastowy74 
i nadal przewidywano odbywanie służby przygotowawczej, szkolenia kontynu-
owano przez następne lata. Dbając o jak najlepszy efekt tych szkoleń, przygoto-
wano w Wyższej Szkole Policji w Szczytnie publikację zawierającą kompleksowe 
omówienie zagadnień objętych ich programem75. Nie była to pierwsza inicjatywa 
mająca na celu stworzenie podstaw do przygotowania pracownika służby cywil-
nej do należytego wykonywania obowiązków służbowych. Już bowiem w 2003 r. 
nakładem wydawnictwa Wyższej Szkoły Policji w Szczytnie oddano publikację 
przedstawiającą członkom korpusu służby cywilnej ich funkcjonowanie76. Służyła 
ona jako pomoc w opanowaniu zagadnień kursów służby cywilnej przeprowadza-
nych w szczycieńskiej uczelni niemal od samego istnienia korpusu w Policji. 

Dość szczególną zmianą, znamienną dla służby Policji, była nowelizacja 
ustawy o służbie cywilnej dokonana w 2014 r. za sprawą ustawy zmieniającej 
przede wszystkim ustawę o Policji77. Zmieniała ona zakres podmiotowy ustawy 
o służbie cywilnej. Mianowicie do jej art. 2 ust. 1 dodano pkt 4a) dający podstawy 
do funkcjonowania korpusu służby cywilnej w szczególnej jednostce organiza-
cyjnej Policji – Centralnym Biurze śledczym Policji. Zostało ono powołane jako 
jednostka organizacyjna Policji służby śledczej realizująca na obszarze całego 
kraju zadania w zakresie rozpoznawania, zapobiegania i zwalczania przestępczo-
ści zorganizowanej. Komendant Centralnego Biura śledczego Policji jest organem 
Policji podległym Komendantowi Głównemu Policji, a nie organem administracji 
rządowej sensu stricte. Komendantowi Biura przypisano jednak uprawnienia do 
samodzielnego kreowania polityki kadrowej. Takie rozwiązanie daje mu możli-
wość zapewnienia obsady kadrowej Biura w sposób odpowiadający stawianym 
przed nim celom oraz optymalnego wykorzystania zasobów ludzkich78. Uzasad-
nione było wiec przyznanie mu takich kompetencji w zakresie służby cywilnej.

Kolejne rozstrzygnięcie wyborów do sejmu w 2015 r., czego konsekwencją 
była zmiana obozu rządzącego, spowodowało zmiany w podejściu do służby 
cywilnej. Nowelę z 2015 r.79 można by odbierać jako zupełnie nowy sposób myśle-

74 Utratę mocy niektórych przepisów ustawy o służbie cywilnej z 2006 r. odroczono do 
31 grudnia 2009 r., jednocześnie wyznaczając vacatio legis dla niektórych przepisów ustawy 
z 2008 r. do 1 stycznia 2010 r.

75 P. Bogdalski, A. Babiński (red.), Służba cywilna w Policji. Zarys wykładu, Szczytno 2008, 
s. 10.

76 M. Róg (red.), Wybrana problematyka prawno-społeczna dla Korpusu Służby Cywilnej, 
Szczytno 2003.

77 Ustawa z dnia 26 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektórych innych ustaw.
78 B. Opaliński, M. Rogalski, P. Szustakiewicz (red.), Ustawa o Policji. Komentarz, Kraków 

2015.
79 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o służbie cywilnej oraz niektórych 

innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 36).
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nia, gdzie ostatnim etapem stanie się całkowite upolitycznienie służby cywilnej 
i uzależnienie jej od ekipy rządzącej, której doraźne interesy służba cywilna mia-
łaby realizować80. 

Główne zmiany w ustawie o służbie cywilnej dotyczą zasady zatrudniania na 
wyższych stanowiskach w służbie cywilnej. Wprowadzona nowelizacja ustano-
wiła, że osoby te (wymienione w art. 52 ust. 1 ustawy o służbie cywilnej z 2008 r.) 
będą powoływane, a nie wyłaniane w drodze otwartego i konkurencyjnego 
naboru. Warto zauważyć, że stosunek zatrudnienia na podstawie powołania cha-
rakteryzuje się większą zależnością pracownika od pracodawcy81. Ustawodawca 
wyłączył też prawo obywateli do informacji o wolnych wyższych stanowiskach82. 
Ponadto zmieniły się zasady obsady stanowiska Szefa Służby Cywilnej. W myśl 
znowelizowanych przepisów w momencie obejmowania tej posady nie musi być 
urzędnikiem służby cywilnej ani legitymować się doświadczeniem na stanowi-
skach kierowniczych. Powołanie Szefa Służby Cywilnej, a przede wszystkim 
odwołanie, może nastąpić w każdej chwili przez Prezesa Rady Ministrów, bez 
potrzeby wcześniejszej konsultacji tej decyzji z jakimkolwiek ciałem doradczym.

W wyniku nowelizacji miejsce dotychczasowej Rady Służby Cywilnej zajęła 
Rada Służby Publicznej. Miała ograniczone w stosunku do poprzedniczki kom-
petencje opiniodawcze. Ponadto Rada składała się wyłącznie z członków powo-
ływanych (odwoływanych) przez Prezesa Rady Ministrów.

Skupiając się na znaczeniu zmiany ustawy o służbie cywilnej z 2015 r. dla 
Policji i pomijając inne konsekwencje nowelizacji, należy zauważyć, że przede 
wszystkim nie przyniosły one zmian w zakresie podmiotowym stosowania 
ustawy. Znamienne zmiany dla Policji miały miejsce dopiero w 2017 r. kiedy to do 
art. 2 ust. 1 ustawy o służbie cywilnej z 2008 r. dodano pkt 4 b) dający podstawy 
do funkcjonowania korpusu służby cywilnej w specyficznej jednostce Policji, 
jaką jest Biuro Spraw Wewnętrznych Policji83. Jest ono jednostką służby spraw 
wewnętrznych realizującą na obszarze całego kraju zadania w zakresie rozpo-
znawania, zapobiegania i zwalczania przestępczości popełnianej przez policjan-
tów i pracowników Policji oraz przestępstw przeciwko obrotowi gospodarczemu 
popełnianych na szkodę Policji, określonych w art. 296–306 Kodeksu karnego, 
a także wykrywania i ścigania sprawców tych przestępstw. Realizuje ono rów-
nież te zadania, w zakresie zleconym przez Inspektora Nadzoru Wewnętrznego, 
wobec funkcjonariuszy i pracowników Straży Granicznej i Służby Ochrony Pań-

80 A. Banaszkiewicz, Zmiany wprowadzane w roku 2015/2016 w ustawie z dnia 21 listopada 
2008 roku o służbie cywilnej – refleksje wybrane, „Studia Prawnicze” 2016, nr 2, s. 59.

81 B. Wagner (red.), Kodeks pracy. Komentarz, Gdańsk 2010, s. 404.
82 S. Samol, Zmiana modelu służby cywilnej po nowelizacji ustawy o służbie cywilnej, „Ruch 

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, r. 78, z 1, s. 72.
83 Art. 2 ust. 1 pkt 4b) został dodany przez art. 22 ustawy z dnia 9 listopada 2017 r. o zmianie 

ustawy o niektórych uprawnieniach pracowników urzędu obsługującego ministra właściwego do 
spraw wewnętrznych oraz funkcjonariuszy i pracowników urzędów nadzorowanych przez tego 
ministra oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 106).
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stwa lub strażaków i pracowników Państwowej Straży Pożarnej. Biuro Spraw 
Wewnętrznych Policji przez zamieszczenie go w ustawie o służbie cywilnej uzy-
skało możliwość posiadania stanowisk urzędniczych w korpusie służby cywil-
nej analogicznie jak w Centralnym Biurze śledczym Policji. Komendant Biura 
Spraw Wewnętrznych Policji jest bowiem podobnie jak Komendant Centralnego 
Biura śledczego Policji z mocy ustawy o Policji organem Policji.

Kolejne rozszerzenie zakresu podmiotowego ustawy o służbie cywilnej na 
rzecz funkcjonowania w strukturach Policji korpusu służby cywilnej wynikają 
z faktu utworzenia nowych centralnych jednostek Policji. Dokonano tego w 2021 r. 
Centralne Biuro Zwalczania Cyberprzestępczości zostało wprowadzone do ustawy 
o służbie cywilnej przez dodanie art. 2 ust. 1 pkt 4 ba)84. Natomiast Centralne 
Laboratorium Kryminalistyczne Policji zacznie funkcjonować w ustawie o służbie 
cywilnej od 1 kwietnia 2022 r. za sprawą dodania pkt 4 bb) do jej art. 2 ust. 185. 

Centralne Biuro Zwalczania Cyberprzestępczości jest jednostką organizacyjną 
Policji służby zwalczania cyberprzestępczości, odpowiedzialną za realizację na 
obszarze całego kraju zadań w zakresie rozpoznawania i zwalczania przestępstw 
popełnionych przy użyciu systemu informatycznego, systemu teleinformatycz-
nego lub sieci teleinformatycznej oraz zapobiegania tym przestępstwom, a także 
wykrywania i ścigania sprawców tych przestępstw, wspierania w niezbędnym 
zakresie jednostek organizacyjnych Policji w rozpoznawaniu, zapobieganiu 
i zwalczaniu takich przestępstw oraz wykrywaniu i ściganiu sprawców tych 
przestępstw. Natomiast Centralne Laboratorium Kryminalistyczne Policji jest 
przede wszystkim jednostką organizacyjną Policji właściwą w zakresie krymina-
listyki oraz technik kryminalistycznych stosowanych w procesie rozpoznawania, 
zapobiegania i zwalczania przestępczości oraz wykrywania i ścigania sprawców 
przestępstw. Zarówno Komendant Centralnego Biura Zwalczania Cyberprzestęp-
czości, jak i Dyrektor Centralnego Laboratorium Kryminalistycznego Policji są 
również organami Policji podległymi Komendantowi Głównemu Policji. 

Utrata przez Centralne Laboratorium Kryminalistyczne Policji (CLKP) 
statusu instytutu badawczego działającego na podstawie ustawy o instytutach 
badawczych86 i uzyskanie statusu innego podmiotu prowadzącego głównie dzia-
łalność naukową w sposób samodzielny i ciągły87 nie skutkowało wyłączeniem 
CLKP z systemu szkolnictwa wyższego, dało jednak możliwość włączenia CLKP 

84 Art. 7 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z powoła-
niem Centralnego Biura Zwalczania Cyberprzestępczości (Dz.U. poz. 2447).

85 Art. 18 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o ustanowieniu „Programu modernizacji Policji, 
Straży Granicznej, Państwowej Straży Pożarnej i Służby Ochrony Państwa w latach 2022–2025”, 
o ustanowieniu „Programu modernizacji Służby Więziennej w latach 2022–2025” oraz o zmianie 
ustawy o Policji i niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 2448).

86 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., 
poz. 1383, z późn. zm.). 

87 Art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce 
(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 478, z późn. zm.).
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do ustawy o służbie cywilnej, w konsekwencji czego nastąpiło wsparcie realizacji 
jego zadań przez członków służby cywilnej – pracowników zatrudnionych na 
stanowiskach urzędniczych88.

Konkludując przedstawione treści dotyczące ewolucji służby cywilnej, można 
stwierdzić, że głównym problemem systemu służby cywilnej jest brak ponad-
partyjnego porozumienia dotyczącego jej kształtu89. Analiza kolejnych ustaw 
o służbie cywilnej pozwala na wysnucie tezy, że główny problem służby cywil-
nej to jej upolitycznienie. Jednak czy jest możliwe funkcjonowanie niezależnej 
służby politycznej, za pomocą której rząd ma realizować swoje programy. Bez 
wątpienia obsadzenie kluczowych stanowisk ludźmi rozumiejącymi cel i zakres 
zmian wynikających ze sprawowania rządów temu sprzyja. Niezbędne jest zatem 
określenie „złotego środka” między apolitycznością a realizacją polityki rządu. 
Apolityczność urzędnika służby cywilnej należy przede wszystkim rozumieć 
w tym znaczeniu, że nie bierze on udziału w szeroko pojmowanej grze politycz-
nej90. Koniecznym elementem służącym realizacji tego celu jest takie ustawowe 
ukształtowanie mechanizmów powoływania (odwoływania) w służbie cywilnej, 
które zagwarantuje brak jakichkolwiek możliwości ingerencji w tym zakresie ze 
strony polityków sprawujących władzę91.

STAN SŁUŻBY CYWILNEJ W POLICJI

Służba cywilna to przede wszystkim ludzie — członkowie korpusu służby 
cywilnej, których zadaniem jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania admi-
nistracji rządowej, niezależnie od sytuacji politycznej i zmian rządów. Wykonują 
oni swoje zadania w około 1800 urzędach administracji rządowej. Wśród nich 
mieszczą się jednostki organizacyjne Policji przede wszystkim stanowiące apa-
rat – urzędy organów Policji jako organów administracji rządowej oraz jednostki 
szczebla centralnego zarządzane przez organy Policji. Realizacja wciąż rozbudo-
wywanych przez wyzwania współczesnego świata zadań Policji wymaga odpo-
wiadającej im struktury Policji. Tworzą ją jednostki centralne: Komenda Główna 
Policji, Centralne Biuro śledcze Policji, Biuro Spraw Wewnętrznych Policji, 
Centralny Pododdział Kontrterrorystyczny, Centralne Biuro Zwalczania Cyber-
przestępczości, Centralne Laboratorium Kryminalistyczne Policji. Na szczeblu 
terenowym natomiast komendy wojewódzkie (Komenda Stołeczna) Policji, 

88 Art. 2 ust. 1 pkt 4bb ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o służbie cy-
wilnej.

89 K. Mroczka, op.cit., s. 161.
90 A. Banaszkiewicz, op.cit., s. 70.
91 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02.
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komendy powiatowe, miejskie i rejonowe Policji oraz komisariaty Policji. Nie 
sposób pominąć takich jednostek jak Wyższa Szkoła Policji, ośrodki szkolenia 
i szkoły policyjne, wyodrębnione oddziały prewencji. Osoby zatrudnione na sta-
nowiskach korpusu służby cywilnej wspierają działalność Policji w Komendzie 
Głównej Policji, Centralne Biuro śledcze Policji, Biuro Spraw Wewnętrznych 
Policji, Centralne Biuro Zwalczania Cyberprzestępczości, Centralne Laborato-
rium Kryminalistyczne Policji oraz w komendach wojewódzkich (Komendzie 
Stołecznej) Policji, komendach powiatowych, miejskich i rejonowych Policji. 
Z wcześniej wskazanych przyczyn brak jest formalnych podstaw występowania 
służby cywilnej w strukturach pozostałych jednostek organizacyjnych Policji, ale 
zdarza się, że w ramach podległości strukturalnej członkowie korpusu służby 
cywilnej są angażowani do pracy w podległych jednostkach. Na przykład jedna 
osoba wspomaga służbę kontrterrorystyczną. 

Spośród około 118 tys. ogólnej liczby członków korpusu służby cywilnej 
zadania w Policji wykonuje ponad 11,5 tys. osób, przy wakacie ponad 600 stano-
wisk. Ich liczba była prawie równa liczbie pozostałych pracowników cywilnych 
zatrudnionych w Policji (12 864 osoby). Członkowie służby cywilnej stanowili 
ponad 9% ogółu pracowników i funkcjonariuszy Policji.

Rys. 1. Struktura zatrudnienia w Policji

Źródło: opracowanie własne na podstawie meldunku o stanie kadr Policji na dzień 31 grudnia 
2021 r. 

Członkowie korpusu służby cywilnej najliczniej występują w służbie wspoma-
gającej. W Policji mogą oni zajmować eksponowane stanowiska zastępców komen-
dantów wojewódzkich (Komendanta Stołecznego) do spraw służb wspomagających 
działalność Policji. W służbie cywilnej są one klasyfikowane jako stanowiska śred-
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niego szczebla zarządzania. Z końcem 2019 r. zajmowali oni stanowiska zastęp-
ców komendantów w komendach wojewódzkich w Białymstoku, Łodzi, Szczecinie 
oraz w Komendzie Stołecznej Policji. Członkowie korpusu służby cywilnej mogą 
też zajmować w Policji stanowiska zaliczane do wyższych stanowisk w służbie 
cywilnej. Są nimi stanowiska dyrektora i zastępcy biura w Komendzie Głównej 
Policji. Z końcem 2019 r. na tych stanowiskach były zatrudnione dwie osoby92.

Stan zatrudnienia członków korpusu służby cywilnej w Policji na koniec 
2021 r. mimo wcześniej wykazanych formalnych możliwości obejmował:

− 804 osoby na stanowiskach w Komendzie Głównej Policji;
− 37 osób na stanowiskach w Biurze Spraw Wewnętrznych Policji;
− jedna osoba na stanowisku w Centralnym Pododdziale Kontrterrorystycz-

nym;
− 4500 osób na stanowiskach w komendach wojewódzkich i Komendzie Sto-

łecznej Policji;
− 5465 osób na stanowiskach w komendach powiatowych (miejskich i rejo-

nowych) Policji wraz z podległymi posterunkami;
− 715 osób na stanowiskach w komisariatach i posterunkach Policji wraz 

z podległymi posterunkami.

Rys. 2. Struktura zatrudnienia służby cywilnej w jednostkach Policji

Źródło: opracowanie własne na podstawie meldunku o stanie kadr Policji na dzień 31 grudnia 
2021 r. Na rysunku niewidoczne jest zatrudnienie w Centralnym Pododdziale Kontrterrorystycz-
nym. W jednostce tej tylko jedna osoba zajmuje stanowisko służby cywilnej, co wobec skali 
stanowisk w innych jednostkach powoduje nieuwidacznianie jej w przedstawionym ujęciu gra-
ficznym.

92 KK, Służba cywilna, „Policja 997” 2019, nr 176, s. 5.
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Łącznie na stanowiskach służby cywilnej w Policji zatrudnione były 11 522 
osoby. Warto też zaznaczyć, że spośród 804 osób zatrudnionych na stanowi-
skach w Komendzie Głównej Policji status urzędnika służby cywilnej posiadały 
23 osoby. Pozycję taką miała również osoba wykonującą zadania w Centralnym 
Pododdziale Kontrterrorystycznym. W komendach wojewódzkich i Komendzie 
Stołecznej Policji było ich 83, a w komendach powiatowych (miejskich i rejo-
nowych) – 20. Z perspektywy jednostek organizacyjnych najwięcej stanowisk 
służby cywilnej jest na poziomie wykonawczym.

Rozkład pracowników w poszczególnych służbach kształtował się następu-
jąco: kryminalna — 1502 osoby, spraw wewnętrznych — 37 osób (w tym dzie-
więcioro urzędników), prewencyjna — 1229 osób (w tym siedmioro urzędników), 
kontrterrorystyczna — jedna osoba o statusie urzędnika służby cywilnej, wspo-
magająca — 8750 osób (w tym 110 urzędników). Trzy osoby zasilały kierownic-
two Policji. Warto zauważyć, że w służbie śledczej nie występują osoby zaliczane 
do korpusu służby cywilnej.

Rys. 3. Struktura zatrudnienia służby cywilnej w poszczególnych rodzajach służb 
Policji

Źródło: opracowanie własne na podstawie meldunku o stanie kadr Policji na dzień 31 grudnia 
2021 r. Na rysunku niewidoczne jest zatrudnienie w służbie kontrterrorystycznej, gdyż stano-
wisko w niej zajmuje tylko jedna osoba. W grafice nie uwidoczniono również służby zwalczania 
cyberprzestępczości, ponieważ na etapie opracowywania materiału była ona dopiero w fazie or-
ganizacji.
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Liczebność korpusu służby cywilnej w poszczególnych garnizonach przed-
stawia się następująco: 

− garnizon dolnośląski (KWP we Wrocławiu) — 770 osób, w tym dziewię-
cioro urzędników;

− garnizon kujawsko-pomorski (KWP w Bydgoszczy) — 687 osób;
− garnizon lubelski (KWP w Lublinie) — 718 osób, w tym 14 urzędników;
− garnizon lubuski (KWP w Gorzowie Wielopolskim) — 486 osób, w tym 

jeden urzędnik;
− garnizon łódzki (KWP w Łodzi) — 825 osób, w tym pięcioro urzędników;
− garnizon małopolski (KWP w Krakowie) — 750 osób, w tym czworo 

urzędników;
− garnizon mazowiecki (KWP zs. w Radomiu) — 732 osoby, w tym czworo 

urzędników;
− garnizon opolski (KWP w Opolu) — 283 osoby, w tym sześcioro urzędni-

ków;
− garnizon podkarpacki (KWP w Rzeszowie) — 532 osoby, w tym czworo 

urzędników;
− garnizon podlaski (KWP w Białymstoku) — 463 osoby, w tym 22 urzęd-

ników;
− garnizon pomorski (KWP w Gdańsku) — 695 osób, w tym dwoje urzędni-

ków;
− garnizon śląski (KWP w Katowicach) — 1201 osób, w tym siedmioro 

urzędników;
− garnizon świętokrzyski (KWP w Kielcach) — 269 osób, w tym dwoje 

urzędników;
− garnizon warmińsko-mazurski (KWP Olsztynie) — 408 osób, w tym sied-

mioro urzędników;
− garnizon wielkopolski (KWP w Poznaniu ) — 709 osób, w tym dziewię-

cioro urzędników;
− garnizon zachodniopomorski (KWP w Szczecinie) — 429 osób, w tym 

siedmioro urzędników;
− Komenda Stołeczna Policji — 723 osoby. 
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Rys. 4. Struktura służby cywilnej w poszczególnych garnizonach Policji

Źródło: opracowanie własne na podstawie meldunku o stanie kadr Policji na dzień 31 grudnia 
2021 r. 

ZAKOŃCZENIE

Uchwalenie w 1996 r. ustawy o służby cywilnej i powołanie jej do życia niosło 
wiele nadziei na stworzenie w postkomunistycznym kraju administracji spełnia-
jącej rozwiązania instytucjonalne i proceduralne, ale również kadrowe państwa 
demokratycznego. Wiązało się to z nadzieją, że funkcjonowanie administracji 
publicznej w kraju będzie w miarę możliwości wolne od zmian o charakterze 
politycznym i społecznym. Jak dowodzi przedstawiona ewolucja ponad ćwierć-
wiecze jej funkcjonowania nie przyniosło spodziewanych efektów. Tym bardziej 
było trudno wprowadzić służbę cywilną do Policji jako zasadniczej formacji 
siłowego resortu. Uczyniono to z lekkim poślizgiem wynikającym z obiektyw-
nych trudności interpretacyjnych, wprowadzając ją niemal do wszystkich jedno-
stek organizacyjnych Policji. Funkcja wspomagająca Policję w realizacji zadań 
wypełniana przez członków korpusy służby cywilnej okazała się istotna przede 
wszystkim w zakresie pionu służby wspomagającej działalność Policji w zakresie 
organizacyjnym, logistycznym i technicznym. 

Zwiększenie roli służby cywilnej nie tylko w Policji wymaga ponadpartyj-
nych uzgodnień, które wprowadzą stabilność w korpusie. Pozwoli to na skupienie 
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się na merytorycznym wykonywaniu zadań, a nie na spekulacjach o konsekwen-
cjach politycznych zmian na scenie politycznej. Ponadpartyjne określenie reguł 
stosunku zatrudnienia, awansu i rozwoju może tylko sprzyjać lepszemu zaan-
gażowaniu w osiągnięcie stawianych i oczekiwanych przez przełożonych celów. 
Oczywiście wyważenie tego oraz możliwości oddziaływania sił politycznych 
sprawujących rządy jest nie lada wyzwaniem. W roku 100-lecia służby cywil-
nej w Polsce należy życzyć spełnienia postulatów prawników, politologów oraz 
samych członków służby cywilnej. 

Przedstawiony zarys kształtowania się służby cywilnej w Policji uzasadnia 
tezę, że warto przełamywać formalne przeszkody w celu lepszego wykorzysta-
nia potencjału członków służby cywilnej powołanej do zawodowego i rzetelnego 
wykonywania zadań państwa. W przypadku służby cywilnej w Policji są one 
związane z jakże ważnym dla społeczeństwa bezpieczeństwem i porządkiem 
publicznym. W przeważającej większości są one realizowane w obszarze mery-
torycznej działalności Policji 
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WPŁYW SŁUŻBY CYWILNEJ NA FUNKCJONOWANIE 
PAŃSTWA W SYTUACJACH KRYZYSOWYCH

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

Abstract

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

Współczesne państwa, w tym Polska, coraz częściej muszą mierzyć się 
z sytuacjami, które można określić jako kryzysowe. Szeroko pojmowane sytuacje 
kryzysowe mają zróżnicowane źródła, przebieg i skutki. Choć często wyróżnia 
się je z uwagi na te aspekty (np. sytuacje, które powstają na skutek działania sił 
natury, i takie, które są efektem działania ludzi), to z punktu widzenia państwa 
każda z nich stanowi wieloaspektowe wyzwanie. Nierzadko powodują nieocze-
kiwane następstwa, godząc w bezpieczeństwo obywateli w różnych dziedzinach 
życia. Najbardziej dotkliwym, a jednocześnie najbardziej wyraźnym przykładem 
może być pandemia COVID-19, stanowiąca wieloaspektową sytuację kryzysową, 
godzącą w społeczeństwo i struktury państwa, powodującą istotne zakłócenia 
funkcjonowania wszystkich systemów społecznych. 

W tym kontekście istotnym obszarem badań w naukach o polityce oraz 
naukach o bezpieczeństwie staje się to, w jaki sposób państwa radzą sobie z wie-
loaspektowymi sytuacjami kryzysowymi. Jak wykorzystują dostępne narzędzia 
i jak tworzą nowe, by zaspokoić społeczne potrzeby powstałe w konsekwencji 
sytuacji kryzysowych? Szczegółowym obszarem badawczym będzie tu funkcjo-
nowanie administracji publicznej w państwie, która staje przed koniecznością 
poradzenia sobie w nowej, nieoczekiwanej sytuacji.

Autorzy opracowania pragną zwrócić uwagę na interesujący problem badaw-
czy dotyczący znaczenia służby cywilnej dla funkcjonowania państwa w sytu-
acjach kryzysowych. Wedle wiedzy autorów w obszarze tym nie prowadzono 
jeszcze pogłębionych badań. Hipoteza badawcza artykułu brzmi: „Służba 
cywilna ma istotne znaczenie dla właściwego funkcjonowania państwa w sytu-
acjach kryzysowych”. Dla udowodnienia tej tezy autorzy postawili następujące 
pytania badawcze:

1. Jakie znaczenie dla procesu zarządzania kryzysowego ma służba cywilna?
2. Jakie czynniki mają decydujące znaczenie dla zdolności prawidłowego 

funkcjonowania służby cywilnej w sytuacjach kryzysowych?
3. Jakie są mocne i słabe strony polskiej służby cywilnej, które mogą mieć 

znaczenie w sytuacjach kryzysowych?
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Udzielając odpowiedzi na te pytania, autorzy posłużą się metodą neoinsty-
tucjonalną. Niniejsze opracowanie może być przyczynkiem do przeprowadze-
nia większych, poświęconych temu zagadnieniu badań. Potrzeba zgłębienia tego 
obszaru wydaje się ważna również dlatego, że polska administracja publiczna, 
a zatem i służba cywilna, mają ogromne, skumulowane doświadczenia funkcjo-
nowania w pandemii. Właściwą rolą dla nauki badającej tę sferę wydaje się być 
zgromadzenie danych, ich analiza i wyciągnięcie wniosków. 

1. SŁUŻBA CYWILNA

Jolanta Itrich-Drabarek określiła służbę cywilną w szerokim znaczeniu jako 
,,wyodrębniony zespół ludzi zatrudnionych na podstawie prawa publicznego lub 
prywatnego w celu realizacji określonych w prawie zadań, kierujących się okre-
ślonym systemem norm, wartości i procedur, mających za zadanie służyć społe-
czeństwu oraz utrzymywać istotne funkcje państwa”1. 

W wąskim znaczeniu służba cywilna utożsamiana jest z korpusem służby 
cywilnej, czyli grupą osób zatrudnionych na stanowiskach urzędniczych. 
Agnieszka Jezierska-Markocka oraz Michał Markocki słusznie zauważają, że 
,,ustawa o służbie cywilnej nie definiuje wprost pojęcia korpusu służby cywil-
nej. Określa natomiast jego strukturę oraz precyzuje obowiązki i uprawnienia” 
jego członków2. Można jednak przyjąć, że w skład korpusu służby cywilnej 
wchodzą ,,pracownicy zatrudnieni na następujących stanowiskach urzędniczych: 
wyższych stanowiskach w służbie cywilnej, stanowiskach średniego szczebla 
zarządzania, stanowiskach koordynujących, samodzielnych, specjalistycznych 
oraz wspomagających”3.

J. Itrich-Drabarek podkreśla, że ,,nieodłącznym elementem służby cywilnej 
jest misja służby publicznej, która oparta jest na takich standardach jak: wier-
ność konstytucji, apolityczność lub neutralność polityczna, bezstronność, lojal-
ność wobec przełożonych, stabilność zatrudnienia, rzetelność i profesjonalizm, 
kryterium równości szans, równości dostępu i konkurencyjności przy rekrutacji 
do służby, zarządzanie z udziałem samych zainteresowanych i w interesie oby-
wateli”4.

1 J. Itrich-Drabarek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 197.
2 A. Jezierska-Markocka, M. Markocki, Służba cywilna. Stosunek pracy, zarządzanie zaso-

bami ludzkimi, Warszawa 2016, s. 9.
3 Podstawowe informacje, (w:) Serwis Służby Cywilnej, https://www.gov.pl/web/sluzbacy-

wilna/podstawowe-informacje (dostęp: 22.05.2021).
4 J. Itrich Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby cy-

wilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 37. 
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Można wyróżnić trzy główne modele funkcjonowania służby cywilnej w pań-
stwie. Pierwszy z nich – model kariery – uzależnia przyjęcie do służby cywilnej 
od pomyślnego zdania egzaminów urzędniczych oraz zakłada stopniowy roz-
wój osobowy urzędnika, który stopniowo awansuje od stanowisk początkowych 
do stanowisk zajmujących wyższe miejsce w hierarchii5. Drugi – model pozy-
cyjny – opiera się na ,,rekrutacji kandydatów do służby na konkretne stanowi-
ska, co oznacza, że w czasie postępowania rekrutacyjnego bada się kwalifikacje 
i umiejętności potrzebne do wykonywania pracy na danym stanowisku”6. Ostatni 
z modeli – mieszany – łączy oba wymienione wcześniej rozwiązania. Tym 
samym dopuszcza do pracy w administracji osoby, które zdobyły doświadczenie 
zawodowe w biznesie lub trzecim sektorze. Zdaniem Jakuba Steliny funkcjonu-
jący w polskiej administracji rządowej model mieszany jest bardziej zbliżony do 
modelu kariery niż modelu pozycyjnego. Wynika to z faktu obecnych w nim roz-
wiązań umożliwiających ,,zróżnicowanie podstaw nawiązania stosunku pracy, 
stabilizację zatrudnienia czy możliwość przenoszenia urzędników na inne sta-
nowiska pracy, [które] świadczą o długotrwałym i ścisłym powiązaniu członków 
korpusu służby cywilnej […] ze służbą”7. 

2. KONTEKST SYTUACJI KRYZYSOWYCH

Wspomniany w definicji służby cywilnej aspekt utrzymywania istotnych 
funkcji państwa uwydatnia się, gdy dochodzi do sytuacji trudnych, nietypowych, 
przerywających codzienne funkcjonowanie, do którego administracja jest pier-
wotnie powołana. Wiele badań i opracowań poświęcono zagadnieniom działania 
państwa w takich momentach – które zwykło określać się mianem kryzysu. Wal-
demar Kitler odwołuje się do pojęcia kryzysu jako momentu przełomowego, stanu 
naruszenia równowagi, przełomu. Kryzys stanowi według niego efekt zagroże-
nia, które jest nagłe, realne i nieakceptowalne. Szersze jego zdaniem pojęcie to 
sytuacja kryzysowa8, którą definiuje jako ,,zespół okoliczności zewnętrznych 
i wewnętrznych, w jakich znajduje się̨ dany podmiot (układ, organizacja, sys-
tem), wpływających na jego funkcjonowanie w taki sposób, że zaczyna się̨ w nim 
i jest kontynuowany proces zmienny, w rezultacie czego dochodzi do zachwiania 
równowagi i utraty możliwości kontroli nad przebiegiem wydarzeń́ albo eskalacji 

5 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce – koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, s. 20–21.
6 Ibidem, s. 23.
7 J. Stelina, Prawo urzędnicze, Warszawa 2009, s. 13.
8 W. Kitler, Istota zarządzania kryzysowego, (w:) J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania 

kryzysowego, Toruń 2007, s. 13–22.
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zagrożenia jego interesów”9. Do tak nakreślonej kategorii sytuacji kryzysowej 
można odnieść funkcjonowanie całego aparatu państwa. Zachwianie równowagi 
będzie w tym przypadku oznaczało zakłócenie wykonywania przez państwo 
funkcji. 

Katalog zagrożeń, które są w stanie wywołać to zachwianie równowagi, 
jest w przypadku państwa bardzo szeroki. Sytuacje kryzysowe mogą wynikać 
z wystąpienia zarówno zagrożeń o charakterze naturalnym, jak i ekonomicznym 
czy społecznym. Zagrożenie może ujawnić się właściwie w każdej dziedzinie, 
w której państwo funkcjonuje. Ulrich Beck, formułując koncepcję społeczeństwa 
ryzyka – wciąż identyfikującego nowe zagrożenia –zwraca uwagę, że ryzyko 
staje się fundamentem postrzegania świata10. Staje się niemal permanentne, co 
oznacza, że współczesne państwo musi być przygotowane do funkcjonowania 
w warunkach sytuacji kryzysowych tak dobrze, jak w stanie tzw. normalnego 
funkcjonowania. Odpowiedzią na te wyzwania jest zarządzanie kryzysowe. 
Pojęcie to, rozpatrywane nie tylko w odniesieniu do państw czy szerzej – sek-
tora publicznego – ale także innych podmiotów, trafiło do polskiego prawa osta-
tecznie w 2007 r., w momencie uchwalenia ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. 
o zarządzaniu kryzysowym. Ustawowa definicja opisuje je jako: ,,działalność́ 
organów administracji publicznej będąca elementem kierowania bezpieczeń-
stwem narodowym, która polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przy-
gotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych działań́, 
reagowaniu w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skut-
ków oraz odtwarzaniu zasobów i infrastruktury krytycznej”11. Ustawa podaje 
również definicje sytuacji kryzysowej, opisywanej jako sytuacja, która wpływa 
,,negatywnie na poziom bezpieczeństwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach 
lub środowiska” oraz wywołuje „znaczne ograniczenia w działaniu właściwych 
organów administracji publicznej ze względu na nieadekwatność posiadanych sił 
i środków”12. Warto zwrócić uwagę, że ciężar sytuacji jest tu określany przez 
pryzmat zdolności administracji do działania.

Zarządzanie kryzysowe, które stanowi także przedmiot badań m.in. w naukach 
o bezpieczeństwie, to obecnie rozbudowana dziedzina wiedzy. Na potrzeby niniej-
szego opracowania warto przytoczyć dwie elementarne kwestie. Po pierwsze, naj-
częściej przedstawia się je jako proces, w którym w zamkniętym cyklu występują 
cztery fazy: zapobieganie (mitigation), przygotowanie (preparedness), reagowanie 
(response) oraz odbudowa (recovery)13. Po drugie zaś proces ten jest realizowany 
poprzez powołany do tego celu system. W przypadku Polski system ten definiuje 

 9 Ibidem.
10 U. Beck, Społeczeństwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesności, Warszawa 2004, s. 73.
11 Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U. 

z 2022 r., poz. 261, z późn. zm.); dalej: u.z.k.
12 Art. 3 u.z.k.
13 M.E. Baird, The “Phases” of Emergency Management, Memphis 2010, s. 1.
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wspomniana ustawa o zarządzaniu kryzysowym. System ten został oparty na istnie-
jących strukturach – zarówno samorządowych (poziom gmin oraz powiatów), jak 
i rządowych (poziom wojewódzki, resortowy oraz centralny). W ogromnej mierze 
system zarządzania kryzysowego opiera się zatem na służbie cywilnej. Znaczenie 
służby cywilnej jest istotne zwłaszcza wtedy, gdy sytuacja kryzysowa ma wymiar 
regionalny lub ogólnokrajowy. W przypadku województw ustawa wskazuje woje-
wodę jako organ właściwy w sprawach zarządzania kryzysowego, a istotne zadania 
przydziela także komórce organizacyjnej w urzędzie wojewódzkim14. Podobnie gdy 
sytuacja kryzysowa dotyczy całego państwa – na terytorium RP zgodnie z ustawą 
zarządzanie kryzysowe sprawuje Rada Ministrów (w przypadkach niecierpiących 
zwłoki – minister właściwy do spraw wewnętrznych)15.

3. CZYNNIKI DECYDUJĄCE O PRAWIDŁOWYM 
FUNKCJONOWANIU SŁUŻBY CYWILNEJ  

W SYTUACJACH KRYZYSOWYCH

Kwestia zarządzania kryzysowego została na poziomie ustawowym wprost 
przypisana administracji publicznej. Należy zatem zadać pytanie, jakie znaczenie 
dla realizacji przez administrację procesu zarządzania kryzysowego będzie miała 
służba cywilna? W udzieleniu odpowiedzi pomocne może być przytoczenie pojęcia 
zarządzania ciągłością działania. Jest ono definiowane jako ,,ciągły proces realizo-
wany i finansowany na poziomie wyższego kierownictwa, w celu zapewnienia nie-
zbędnych działań w zakresie identyfikacji wpływu potencjalnych strat, tworzenia 
i doskonalenia strategii i planów przywracania działania oraz zapewnienia ciągło-
ści pracy”16. Krzysztof Szwarc i Piotr Zaskórski podkreślają, że stanowi ono ,,kom-
pleksowe narzędzie zwiększania efektywności, umożliwiające minimalizowanie 
strat wywołanych wystąpieniem niepożądanych zdarzeń, wpływających negatyw-
nie na funkcjonowanie organizacji. Istotą tego obszaru zarządzania jest zmniejsza-
nie podatności organizacji na zakłócenia, uniemożliwiające realizację zakładanych 
celów”17. Pojęcie to zostało stworzone na gruncie nauk o zarządzaniu i jest używane 
przede wszystkim w kontekście przedsiębiorstw, zwłaszcza dużych struktur, któ-
rych funkcjonowanie może być przerwane przez różnorodne zagrożenia. Pojęcie to 
można odnieść również do struktur państwowych, które będą miały tożsame cele, 
a dla ich realizacji będą musiały stosować podobne środki – tj. zmniejszać podat-

14 Art. 14 u.z.k.
15 Art. 7 u.z.k.
16 K. Szwarc, P. Zaskórski, Identyfikacja zagrożeń dla ciągłości działania organizacji, „Stu-

dia Bezpieczeństwa Narodowego” 2012, r. 2, nr 3, s. 220–221.
17 Ibidem.
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ność na zakłócenia. Opierając się na przytoczonej definicji służby cywilnej można 
stwierdzić, że jest ona jednym z narzędzi, które umożliwia państwu zmniejszanie 
podatności na zakłócenia oraz realizację celów, a co za tym idzie – zachowywanie 
ciągłości działania. Ogromną rolę odgrywa tu przede wszystkim wspominana już 
misja służby publicznej. 

Janusz Zawiła-Niedźwiecki, badając analogię między zarządzaniem kryzy-
sowym w państwie a zarządzaniem ryzykiem przedsiębiorstwa, zwraca uwagę 
na kwestię zapewniania bezpieczeństwa zasobowego. Odnosząc się do zasobów, 
pisze: ,,Ich niedostatek, zbyt mała dostępność lub niska jakość są w praktyce 
działania organizacji postrzegane jako zagrożenia, natomiast pewność dyspono-
wania tymi zasobami na odpowiednim poziomie i o odpowiedniej jakości jest 
postrzegana jako przejaw bezpieczeństwa”18. Wydaje się uzasadnione, by w kon-
tekście występowania sytuacji kryzysowych na służbę cywilną patrzeć przede 
wszystkim jak na zasób osobowy administracji publicznej. Odnosząc kategorie 
bezpieczeństwa do rodzajów zasobów, J. Zawiła-Niedźwiecki wyróżnia zapew-
nianie bezpieczeństwa osobowego. Wskazuje na trzy przesłanki, z których ono 
się wywodzi. Są to po kolei: „reguła prawości” oznaczająca potrzebę angażowa-
nia do pracy osób o wysokim poziomie moralnym i wysokiej odpowiedzialno-
ści; „reguła fachowości” oznaczająca potrzebę doboru pracowników mających 
umiejętności adekwatne do wyznaczonych zadań, jak również zdolność adaptacji 
do zmiennych wymagań; „reguła lojalności” oznaczająca potrzebę takiej organi-
zacji pracy oraz dobierania pracowników, by możliwe było stworzenie warunków 
oraz atmosfery ,,dla identyfikacji powodzenia zawodowego pracownika z sukce-
sem pracodawcy”19. Można zatem stwierdzić, że organizując i utrzymując służbę 
cywilną, państwo zapewnia bezpieczeństwo osobowe, które będzie rzutowało na 
skuteczność zarządzania kryzysowego. Zatem składające się na powyższe prze-
słanki będą wymogami wobec sposobu organizacji tejże służby cywilnej. 

Kwestie omówione powyżej świadczą o znaczeniu służby cywilnej dla 
procesu zarządzania kryzysowego. Konieczne wydaje się jednak uzupełnienie 
rozważań o czynniki, które będą decydować o zdolności służby cywilnej do efek-
tywnego działania w sytuacjach kryzysowych. W ich identyfikacji może pomóc 
przytoczenie dwóch ważnych dla zarządzania kryzysowego pojęć, pozostających 
w korespondencji – tj. podatności oraz odporności. 

Romulad Grocki definiuje podatność jako ,,wielkość wpływu zdarzenia na 
obiekty narażone”; podatność wynika według niego z odporności „tych obiek-
tów na skutki zdarzenia. Im odporność większa, tym mniejsza podatność, czyli 
obiekty mało podatne na zagrożenie są obiektami odpornymi na oddziaływa-
nie określonego zagrożenia”20. Wspomina też, iż ,,podatność należy rozumieć 

18 J. Zawiła-Niedźwiecki, Analogie zarządzania kryzysowego z zarządzaniem ryzykiem ope-
racyjnym przedsiębiorstwa, „Logistyka” 2015, nr 5, s. 1737–1738.

19 Ibidem. 
20 R. Grocki, Zarządzanie kryzysowe. Dobre praktyki, Warszawa 2012, s. 28.
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jako wrażliwość i zdolność do przygotowania na zagrożenie, łagodzenie skut-
ków i możliwości odbudowy”21. Kategorie tę z pewnością najłatwiej odnosić do 
fizycznej infrastruktury, a także łatwych do obserwacji zagrożeń – np. możli-
wości przetrwania silnego wiatru przez budynek. Jak zatem w kontekście służby 
cywilnej – definiowanej jako wyodrębniony zespół ludzi – rozumieć jej poten-
cjalną „wrażliwość” na zagrożenia czy też „odporność” na ich wystąpienia? Diane 
L. Coutu, rozważając problem odporności, wskazuje na trzy jej zdaniem istotne 
czynniki, które mają decydujące znaczenie. Pierwszym z nich jest zdolność do 
obserwowania, rozumienia i akceptowania realiów własnej sytuacji – właściwy 
osąd rzeczywistości. Drugim – zdolność do odnalezienia sensu w otoczeniu, 
powiązana z silnym systemem wartości. Trzecim zaś jest zdolność do improwi-
zacji i pomysłowość. Choć te trzy kategorie wydają się być stworzone do oceny 
osobistej odporności jednostki, to autorka z powodzeniem odnosi je także do 
organizacji22. Podejmując próbę odniesienia ich do służby cywilnej, można wska-
zać po pierwsze na konieczność zapewnienia służbie cywilnej dostępu do pełnej 
informacji umożliwiającej trafny osąd aktualnej sytuacji, po drugie – opierania 
służby cywilnej na silnym etosie oraz po trzecie – wspominanej już adaptacji do 
działania. Refleksja dotycząca tych trzech czynników powinna obejmować jed-
nak przede wszystkim właściwy dobór kadr – spełniających te wymogi. 

Podsumowując dotychczasowe rozważania, można stwierdzić, że:
• funkcjonowanie służby cywilnej stanowi istotne wsparcie dla prowadzenia 

procesu zarządzania kryzysowego;
• służba cywilna jest jednym z czynników, który zapewnia państwu ciągłość 

działania w sytuacjach kryzysowych;
• służba cywilna zapewnia państwu bezpieczeństwo w zakresie zasobów 

osobowych, co pozwala prowadzić zarządzanie kryzysowe.
Natomiast w kontekście efektywnego działania służby cywilnej w sytuacjach 

kryzysowych silnie odznaczają się następujące aspekty:
• konieczność utrzymywania misji służby publicznej, w którą można włą-

czyć promowanie konkretnego systemu wartości, wysokiego poziomu 
moralnego i odpowiedzialności;

• konieczność zapewnienia zdolności służby cywilnej do adaptacji do zmie-
niających się warunków, w co można włączyć zdolności samej struktury 
jak i jej członków do improwizacji;

• konieczność zapewnienia zdolności służby cywilnej do właściwego osądu 
rzeczywistości; 

• konieczność tworzenia dobrych warunków i atmosfery pracy służby cywil-
nej.

21 Ibidem.
22 D.L. Coutu, How Resilience Works, “Harvard Business Review” 2002, Vol. 80, No. 5, 

s. 46–50.
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4. SILNE I SŁABE STRONY POLSKIEJ SŁUŻBY CYWILNEJ

Na tle wyżej zarysowanych wymagań warto przyjrzeć się służbie cywil-
nej, wyraźnie wskazując jej mocne i słabe strony. Niewątpliwą zaletą polskiej 
służby cywilnej jest jej hybrydowość przejawiająca się w dostępności urzędni-
ków od wielu lat pracujących w strukturach publicznych i możliwości pozyskania 
wysoko kwalifikowanych specjalistów spoza administracji publicznej. Stwarza 
to możliwość recepcji rozwiązań biznesowych w urzędach, po odpowiednim 
dostosowaniu ich do specyfiki danej jednostki. Z pewnością zwiększa to zdolno-
ści adaptacyjne – przykładowo w przypadku zwiększonego ryzyka cyberataków 
można pozyskać czołowych specjalistów zajmujących się cyberbezpieczeństwem 
lub zwiększyć zespól informatyków zatrudnionych w danej instytucji.

Utrzymywanie misji służby publicznej ułatwia panujący w polskiej służ-
bie cywilnej etos urzędnika. Ewa Sokalska podkreśla, że ,,istotną cechą służby 
cywilnej jest służba, rozumiana nie tylko jako wykonywanie poleceń aktualnie 
rządzących polityków, lecz służenie interesom państwa i postępowanie z warto-
ściami przyjętymi w demokratycznym społeczeństwie”23. Etos ten przejawia się 
w chęci niesienia pomocy innym, co sprawia, że wielu urzędników często decy-
duje się na podjęcie dodatkowych działań po godzinach lub w charakterze wolon-
tariusza, co można było zaobserwować chociażby podczas udzielania pomocy 
i rejestracji uchodźców z Ukrainy oraz nadawania im numerów PESEL.

Osoby pracujące w administracji publicznej są poddawane cyklicznej ocenie 
mającej na celu eliminowanie jednostek nieetycznych i nieefektywnych. Ponadto 
osoba rozpoczynająca pracę w służbie cywilnej musi ukończyć służbę przygoto-
wawczą, która ma potwierdzić, że dysponuje ona odpowiednimi kompetencjami. 
Dodatkowo osoby zatrudnione w sektorze publicznym mają dostęp do szero-
kiego katalogu szkoleń, który umożliwia im systematyczne podnoszenie wiedzy 
i umiejętności zawodowych. W administracji rządowej są również realizowane 
ćwiczenia z zakresu obronności, które mają na celu podtrzymanie funkcjonowa-
nia resortów w sytuacjach szczególnych, związanych np. z wybuchem konfliktu 
zbrojnego.

Rozpatrując aspekt tworzenia dobrych warunków i atmosfery pracy, można 
stwierdzić, że zaletą polskiej służby cywilnej są również jasne reguły pracy, 
w dużej mierze określone w przepisach prawa powszechnie obowiązującego oraz 
aktach prawa wewnętrznego. Osoba, która zdecyduje się związać swoją karierę 
z administracją publiczną, zyskuje stabilizację zatrudnienia. Jednakże istnieją 
również rozwiązania, które pozwalają na elastyczne przenoszenie pracowni-

23 E. Sokalska, Służba cywilna – geneza, uregulowania prawne, prognozy, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Przegląd Prawa i Administracji” 2008, t. 76, nr 3017, za: T. Grosse, Służba 
cywilna i możliwości jej rozwoju, ,,Służba Cywilna” 2001, nr 2, s. 84.
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ków w ramach pojawiających się potrzeb24. Dzięki temu jednostka administra-
cji publicznej w przypadku pojawienia się sytuacji kryzysowej może otrzymać 
wsparcie w postaci zasobów ludzkich z innych urzędów.

Należy jednak pamiętać, co podkreśla Jacek Szczot, że ,,pozycja urzęd-
nika może być rozpatrywana w dwóch aspektach – prawnym i społecznym”25. 
W pierwszym przypadku już Konstytucja RP definiuje charakter jego pracy, która 
powinna być realizowana ,,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa”26. Widać tutaj 
etos działania na rzecz dobra wspólnego, co jest niewątpliwe godne pochwały. 
Dodatkowo prawa i obowiązki urzędników, a także kompetencje poszczególnych 
organów administracji publicznej zostały szczegółowo określone w przepisach 
obowiązującego prawa. Nie wolno jednak zapominać o kontekście społecznym. 
Aniela Dylus uważa, że ,,w służbie pojmowanej czy to jako działanie, czy jako 
pewien typ zajęć zawodowych, czy wreszcie jako postawa i cnota, zawsze zawiera 
się sytuacja nierówności”27. W percepcji socjologicznej może to prowadzić do 
deprecjacji pozycji urzędnika przez utożsamianie jego pracy z pełnieniem funkcji 
służebnej, co skutkuje umieszczaniem go na stosunkowo niskim szczeblu dra-
biny społecznej28. Na kształt relacji między urzędnikiem a obywatelem wpłynął 
również proces transformacji ustrojowej, który miał miejsce w Polsce. Obywatela 
petenta zdanego na łaskę i niełaskę uprzywilejowanego urzędnika zastąpił oby-
watel klient, który domaga się należytego wykonania usługi.

Obowiązujące w Polsce rozwiązania z zakresu administracji publicznej 
i działającej w niej służby cywilnej nie są pozbawione wad. Jacek Kozłowski 
i Jan Sobiech wymieniają następujące problemy: 

• ,,znaczące ograniczenie autonomii służby cywilnej zakłócające równo-
wagę pomiędzy zasadą neutralności politycznej a zasadą lojalności wobec 
demokratycznie wybranego rządu; traktowanie służby cywilnej jako «wła-
sności» polityków, systemu łupów przypadających partiom rządzącym”29; 

24 Zob. art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r., poz. 1233, z późn. zm.).

25 J. Szczot, Pozycja urzędnika we współczesnej administracji, (w:) D. Bąk (red.), Etos urzęd-
nika, Warszawa 2007, s. 43.

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

27 A. Dylus, Służba (publiczna): cnota zapomniana, (w:) D. Bąk (red.), Etos urzędnika, War-
szawa 2007, s. 29.

28 Ibidem.
29 J. Kozłowski, R. Sobiech, Służba cywilna dziś i jutro. Kluczowe problemy i propozycje 

rozwiązań, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/09/Sluzba-cywilna-dzis-i-jutro.
pdf (dostęp: 22.05.2022), s. 5.
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• służba cywilna ,,jako instrument kontroli polityki kadrowej, a nie jako 
narzędzie profesjonalnego zarządzania państwem i rozwoju jego zasobów 
ludzkich”30;

• ,,fragmentaryczność, rozpraszanie kompetencji i regulacji wynikające 
z wielości rodzajów administracji publicznej (administracja państwowa, 
rządowa i samorządowa)”31;

• niekonsekwencja ustawodawcy, bowiem ,,urzędy wchodzące w skład 
służby cywilnej, oprócz ustawy o służbie cywilnej, podlegają wielu róż-
nym i zwykle niespójnym regulacjom branżowym. Utrudnia to sprawne 
działanie administracji rządowej i kierowanie nią. Taka administracja jest 
także mniej transparentna dla obywateli”32;

• ,,rozmyte zwierzchnictwo nad służbą cywilną, będące pochodną rozpro-
szenia kompetencji w obszarze zarządzania i rozwoju administracji rządo-
wej”33;

• ,,nadmierna koncentracja na polityce kadrowej, dominacja procedur nad 
myśleniem w kategoriach procesu oraz skuteczności i efektywności dzia-
łania”34;

• ,,dominacja modelu urzędnika skoncentrowanego na proceduralnym 
aspekcie funkcjonowania urzędu, utrwalana przez system kształcenia na 
kierunkach administracji powiązanych z wydziałami prawa, co przekłada 
się na niewielkie zainteresowanie pracą w służbie cywilnej profesjonali-
stów z innych dziedzin”35;

• oraz fakt, że ,,służba cywilna dla większości Polaków jest instytucją nie-
znaną i niezrozumiałą; niska rozpoznawalność i brak wiedzy o tym, czym 
jest służba cywilna i jakie zadania realizuje, współwystępuje z niskim 
zaufaniem do urzędników i urzędów”36.

Wymienione wyżej problemy nie tylko negatywnie wpływają na postrzega-
nie służby cywilnej przez społeczeństwo, ale również obniżają jej efektywność 
i sprawność działania. Powyższy katalog nie jest jednak zamknięty. Zdaniem 
autorów niniejszego artykułu na funkcjonowanie służby cywilnej w sytuacjach 
kryzysowych negatywnie wpływają asekuranctwo, gigantomania oraz problemy 
związane z przepływem informacji.

Asekuranctwo związane jest ze strachem przed konsekwencjami podjętych 
działań, nawet jeżeli byłyby one słuszne i uzasadnione37. Skuteczne działanie pod 

30 Ibidem, s. 8.
31 Ibidem, s. 11.
32 Ibidem, s. 13.
33 Ibidem, s. 15.
34 Ibidem, s. 18.
35 Ibidem, s. 23.
36 Ibidem, s. 25.
37 J. Szaban, Zarządzanie zasobami ludzkimi w biznesie i administracji publicznej, Warszawa 

2011, s. 58.
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presją sytuacji kryzysowej wymaga – jak już zostało wspomniane – improwi-
zacji, nieszablonowego myślenia, które stanowi przeciwieństwo asekuranckich 
zachowań.

Kolejnym czynnikiem ograniczającym szybkość reagowania służby cywilnej 
w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowych jest utrudniająca właściwy osąd 
rzeczywistości gigantomania określona przez Witolda Kieżuna jako ,,nadmierny 
rozrost komórek organizacyjnych, stanowisk kierowniczych i zatrudnienia”38. 
Oznacza to wydłużenie procesu decyzyjnego i trudność w określeniu, które 
komórki danej instytucji powinny podjąć działania adekwatne do pojawiających 
się problemów.

Ostatnia wada, wiążąca się z aspektem zapewniania właściwego osądu rze-
czywistości, dotyczy skutecznego systemu przepływu informacji. Przede wszyst-
kim potrzebny jest odpowiedni systemu ostrzegania, który potrafi przewidzieć 
wystąpienie sytuacji kryzysowej bądź wykryć ją na początkowym etapie, zanim 
przybierze ona na sile. Kolejny aspekt dotyczy skutecznego systemu wymiany 
informacji pomiędzy poszczególnymi jednostkami administracji rządowej (np. 
ministerstwami i urzędami wojewódzkimi). Objawia się tu zjawisko tzw. resor-
towości czy też sektorowości, polegające na braku koordynacji działań między 
różnymi dziedzinami funkcjonowania państwa. Sprawia ono, że przepływ infor-
macji nie jest dostatecznie swobodny, przez co decydenci polityczni nie mają peł-
nego obrazu sytuacji. Ważne znacznie ma również zjawisko asymetrii informacji. 
Tylko otwarty, pełny i swobodny przepływ informacji połączony ze współpracą 
poszczególnych jednostek administracji publicznej umożliwi właściwą ocenę 
sytuacji i szybkie podjęcie odpowiednich działań mających na celu zażegnanie 
sytuacji kryzysowej i ograniczenie jej skutków dla społeczeństwa.

PODSUMOWANIE

Podsumowując powyższe rozważania, należy stwierdzić, że hipoteza doty-
cząca istotnego znaczenia służby cywilnej dla właściwego funkcjonowania pań-
stwa w sytuacjach kryzysowych potwierdziła się. Wskazano konkretne czynniki, 
które będą wpływać na prawidłowe funkcjonowanie służby cywilnej w sytu-
acjach kryzysowych, tj. utrzymywanie misji służby publicznej, zapewnienie 
zdolności do adaptacji do zmieniających się warunków, zapewnienie zdolności 
do właściwego osądu rzeczywistości oraz konieczność tworzenia dobrych warun-
ków i atmosfery pracy. Stało się to punktem wyjścia do krótkiej analizy polskiej 

38 W. Kieżun, Sprawne zarządzanie organizacją. Zarys teorii i praktyki, Warszawa 1997, 
s. 377.
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służby cywilnej, która pozwoliła wskazać jej najważniejsze zalety, jak również 
istotne deficyty.

Powyższe rozważania zostały oparte na dostępnych opracowaniach dotyczą-
cych służby cywilnej oraz zarządzania kryzysowego. Analizując zagadnienie, 
można dostrzec ogromny potencjał w badaniu wzajemnych relacji tych dwóch 
obszarów. Konieczne wydaje się przeprowadzenie szerszych badań w tym zakre-
sie. Pandemia – sytuacja kryzysowa, jakiej Polska doświadcza od odnotowania 
pierwszego zachorowania na COVID-19 w marcu 2020 r. – powinna stać się 
przedmiotem takiego badania. W badaniach należałoby uwzględnić zaznaczone 
cztery aspekty wpływu działania służby cywilnej na zarządzanie kryzysowe. 
Zasadne wydaje się przeprowadzenie badania ankietowego, które pozwoliłoby 
poznać ocenę funkcjonowania służby cywilnej wśród samych urzędników, jak 
również wywiadów pogłębionych, które mogłyby pokazać perspektywę decy-
dentów politycznych. 
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FUNKCJONALNOŚĆ PRAWNYCH 
I STRUKTURALNYCH PRZEKSZTAŁCEŃ 

GŁÓWNEGO URZĘDU MIAR W LATACH 2021–2022

THE FUNCTIONALITY OF THE LEGAL AND STRUCTURAL 
TRANSFORMATION OF THE CENTRAL OFFICE 

OF MEASURING IN 2021–2022

Abstract

The subject of this article is the Central Office of Measures (COM) and the structural 
and functional changes it underwent in 2022. This institution dates back more than 100 
years. It is worth studying because it is an important element of public administration and 
civil service. The standard tasks of the COM are related to different units of measurement 
and their definitions, as well as the international measurement standards. The structural 
and functional changes analyzed in this article occurred in response to current 
technological advances. They involve expanding the COM scope, tasks, and funding 
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opportunities for the Ph.D. research focused on implementation. The article also touches 
on future plans for 2022–2025, including investing in a modern laboratory.

KEYWORDS

public administration, civil service, National Metrology Institute, Central Office 
of Measures in Poland
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administracja publiczna, służba cywilna, krajowe instytucje metrologiczne, 
Główny Urząd Miar 

WPROWADZENIE

Instytucja, której działalność, prawne podstawy tej działalności oraz zmiany 
polegające na dostosowywaniu struktur i sposobów pozyskiwania finansowania 
do reguł państwa członkowskiego Unii Europejskiej są przedmiotem prezento-
wanej analizy, jubileusz 100-lecia istnienia obchodziła w 2019 r. Główny Urząd 
Miar (GUM) powstał bowiem niedługo po odzyskaniu przez Polskę niepodległo-
ści. W 1925 r. sygnowano Konwencję Metryczną, a trzy dekady później zaan-
gażowano polskie służby w proces tworzenia Międzynarodowej Organizacji 
Metrologii Prawnej1. Wspomniana rocznica była inspiracją do przygotowania 
opracowań zawierających retrospekcję i bilans osiągnięć oraz do podjęcia dzia-
łań na rzecz konstrukcji takiej strategii, która uwzględniałaby dynamikę zmian 
zachodzących w świecie nauki, możliwość implementacji nowych technologii, 
konieczność modernizowania posiadanych zasobów oraz uzupełniania efektyw-
nych źródeł finansowania badań2. 

Nie przeceniając znaczenia jubileuszy, także innego, związanego ze 
100-leciem polskiej służby cywilnej, można przedstawione poniżej przyczyny 
zmian pozycjonować. 

Po pierwsze, podjęcie prób modernizacji jest odpowiedzią na zmiany zacho-
dzące w otoczeniu. Wyzwaniem dla metrologii, nie tylko w Polsce, jest rozwój 
nauki, osiągnięcia w nanotechnologii, biotechnologii, farmacji i medycynie, tech-
nologiach związanych z przetwarzaniem zarówno informacji, jak i żywności, 

1 Szerzej o prekursorach i historii polskiej metrologii w: P. Kotowicz (red.), Zeszyt historycz-
ny Głównego Urzędu Miar, Warszawa 2019. 

2 A. Barański, Dzieje polskiej administracji miar, (w:) K. Markiewicz et al. (red.), Polska 
administracja miar. Vademecum, Warszawa 2015, s. 11–42.
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związane dalej z produkcją energii i ochroną środowiska (wraz z przeciwdziała-
niem zmianom klimatu) oraz wynalazkami rewolucjonizującymi wykorzystywa-
nie i przetwarzanie wszelkich zasobów. 

Po drugie, zmiany dokonywane w administracji publicznej, zwłaszcza doty-
czące służby cywilnej, intencjonalnie zawsze są legitymizowane argumentacją 
projakościową, dotyczącą państwa. Nie znaczy to, że działania nie bywają prze-
ciwskuteczne, szczególnie gdy rzecz dotyczy kwestii apolityczności i profesjona-
lizmu urzędników. GUM jako jeden z urzędów administracji rządowej jest objęty 
przepisami ustawy o służbie cywilnej i jako jeden z nich ma realizować okre-
ślone prawem zadania, kierować się określonego rodzaju normami, wartościami 
i procedurami, służyć społeczeństwu i utrzymywać istotne funkcje państwa3. 
Można nawet przyjąć, że ma wyjątkowe szanse, by realizować zasadę „państwa 
dla wszystkich”, zakres właściwości jest w tym przypadku na tyle specyficzny, że 
stanowi ochronę przeciw dysfunkcjom wymienianym przez badaczy4. Potwier-
dzeniem tego stanu rzeczy mogą być wymogi kompetencyjne sformułowane 
w ogłoszeniach o wolnych stanowiskach pracy5. 

Po trzecie przekształcenia strukturalne oraz zmiany o funkcjonalnym cha-
rakterze, kurczące lub poszerzające zakres zadań bądź uprawnień, mogą być 
pochodną doświadczeń raportowanych przez samych zainteresowanych. Nieba-
gatelną rolę w tym względzie odgrywają czynniki ekonomiczne, postrzeganie 
adekwatności budżetu instytucji do zadań oraz uposażeń urzędniczych jako nie-
wystarczających lub niemających walorów motywacyjnych.

Dociekając, jakie przyczyny rzutowały na korekty w systemie prawnym, 
strukturze i zadaniach GUM-u, autorzy stosowali analizę źródeł dokumentar-
nych, aktów normatywnych in statu nascendi, materiałów zastanych o charakte-
rze informacyjnym (doniesień prasowych, raportów, informacji udostępnianych 
przez GUM w biuletynach oraz na stronie domowej), sprawozdań Szefa Służby 
Cywilnej, strategii GUM-u i in.

GUM – ZADANIA 

Metrologia odgrywa istotną rolę w funkcjonowaniu gospodarki, społeczeń-
stwa, w życiu codziennym obywateli, którzy są nieustannie stronami licznych 

3 Elementy definicji za: J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Polsce – koncepcje i praktyka, 
Warszawa 2012, s. 25.

4 Zob. podsumowanie i wnioski obrazujące progresję dysfunkcji w: K. Gadowska, Dysfunk-
cje administracji. Służba cywilna w perspektywie neoinstytucjonalnej, Kraków 2015, s. 297–319. 

5 Zob. GUM, Ogłoszenia o wolnych stanowiskach pracy, https://bip.gum.gov.pl/bip/klient-
-w-urzedzie/praca-w-gum/ogloszenia-o-wolnych-st/39,Ogloszenia-o-wolnych-stanowiskach-
pracy.html (dostęp: 11.07.2022).
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transakcji wymagających dokładnych pomiarów czasu, masy, objętości, energii 
elektrycznej, wody, gazu, paliw płynnych czy energii cieplnej, a te podlegają 
(bezpośrednio lub pośrednio) prawnej kontroli metrologicznej. Wykorzystuje 
się Międzynarodowy Układ Jednostek Miar, a w jego ramach zdefiniowane jed-
nostki, takie jak kilogram, amper, kelwin, mol i wywodzące się z nich dżul, wolt 
czy om i in. Jak zaznaczono na stronie internetowej GUM-u, nie tylko detaliczny 
konsument nieustannie wykorzystuje możliwość i standardy pomiaru. Opraco-
wanie i wprowadzenie na rynek nowych produktów, usług i procesów wymaga 
od przedsiębiorców wykonywania pomiarów ilości, jakości i wydajności na 
wszystkich etapach otrzymywania produktu. Innowacje są związane z pomia-
rem, podobnie jak standardowe, codzienne transakcje. Dla handlu hurtowego jest 
to rzecz podstawowa. Gdy mówi się o energii, obroty sięgają „milionów ton ropy 
naftowej, miliardów metrów sześciennych gazu naturalnego czy terawatogodzin 
energii elektrycznej”6. Metrologia stanowi ponadto ważne narzędzie w badaniach 
naukowych oraz w nowatorskich pracach nad zaawansowanymi technologiami. 
Cywilizacja dostarcza nowych wyzwań, ale i możliwości oznaczania wartości, 
badamy jakość powietrza, zawartość produktów żywnościowych, określamy 
położenie za pomocą GPS-u.

GUM jest przedstawicielem szerszej kategorii instytucji, tzn. krajowych 
instytucji metrologicznych (National Metrology Institute, NMI). Ich zadania nie 
ograniczają się tylko do budowy, utrzymania i rozwoju wzorców pomiarowych 
w państwie, ale dotyczą także dbania o ich rozwój. Dla obywateli i przedsiębior-
ców istotną kwestią jest rzetelność pomiarów i jakość przyrządów pomiarowych, 
takich jak np. wodomierze, liczniki energii elektrycznej, gazomierze, odmierza-
cze paliw, wagi, przyrządy do pomiaru prędkości pojazdów w ruchu drogowym, 
taksometry, tachografy samochodowe. Innowacje są pochodną pojawiania się 
nowych technologii, dających się wykorzystać także w działaniach właściwych 
dla instytucji metrologicznych.

W ramach państwa działania instytucji metrologicznych mają niebagatelne 
znaczenie dla funkcjonowania gospodarki. Mogą one wspierać rozwój wyna-
lazków i konkurencyjności podmiotów gospodarczych poprzez dostarczanie im 
nowoczesnej wiedzy o pomiarach, udostępnianie infrastruktury pomiarowej, 
wykonywanie usług metrologicznych, a przede wszystkim nadzór nad przyrzą-
dami pomiarowymi. Z urządzeń i prac metrologicznych korzystają przedsiębior-
stwa produkcyjne i handlowe, inne podmioty administracji jak administracja 
skarbowa czy organy działające dla ochrony zdrowia, bezpieczeństwa i porządku 
publicznego.

Zadania Prezesa GUM-u odnoszą się do powyższego i można je podzielić 
na związane z funkcjonowaniem państwowego systemu miar (budową, utrzyma-
niem, modernizacją państwowych wzorców jednostek miary, przekazywaniem 

6 Zob. GUM, O nas, https://www.gum.gov.pl/pl/o-nas/422,O-nas.html (dostęp: 11.07.2022).
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wartości legalnych jednostek miar od państwowych wzorów do przyrządów 
pomiarowych, zatwierdzaniem typów przyrządów pomiarowych, wykonywa-
niem prawnej kontroli metrologicznej itp.), utrzymywaniem kompatybilności 
państwowego systemu miar z międzynarodowymi standardami (powiązaniem 
państwowych wzorców jednostek miar z międzynarodowymi wzorcami jedno-
stek miar, wydawaniem certyfikatów zgodności), z funkcjonowaniem admini-
stracji (procesy wydawania lub cofania przedmiotowych decyzji, nadzór nad 
jednostkami, prowadzenie rejestrów, wydawanie Dziennika Urzędowego Głów-
nego Urzędu Miar, przygotowywanie lub opiniowanie projektów aktów praw-
nych, szkolenia).

GUM – ADMINISTRACJA RZĄDOWA, SŁUŻBA CYWILNA

GUM jest urzędem administracji rządowej właściwym w sprawach miar 
i probiernictwa. Prezes GUM-u jako centralny organ administracji rządowej, 
zgodnie z ustawą z dnia 11 maja 2001 r. – Prawo o miarach, podlega ministrowi 
właściwemu do spraw gospodarki7. Także w art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 20 listo-
pada 2020 r. o zmianie ustawy o działach administracji rządowej oraz niektórych 
innych ustaw znajduje się zapis wymieniający Prezesa GUM-u wśród innych pod-
miotów nadzorowanych przez ww. ministra o brzmieniu „Minister właściwy do 
spraw gospodarki sprawuje nadzór nad Prezesem Głównego Urzędu Miar i Preze-
sem Urzędu Zamówień Publicznych oraz nad działalnością Urzędu Patentowego 
Rzeczypospolitej Polskiej i Polskiego Komitetu Normalizacyjnego”8. Aktualnie 
jest to Minister Rozwoju i Technologii. W art. 9 wspomnianej ustawy, określając 
właściwości działu gospodarka, wymieniono kwestie miar i probiernictwa wśród 
innych, takich jak np. kwestie konkurencyjności gospodarki, współpracy gospo-
darczej z zagranicą, promocji gospodarki polskiej w kraju i za granicą, dalej – 
własności przemysłowej, innowacyjności, działalności gospodarczej, polityki 
zakupowej państwa czy współpracy z organizacjami samorządu gospodarczego9. 

Innymi aktami normatywnymi o randze ustawy, mającymi zastosowanie 
w pracy GUM-u, są prawo probiercze, ustawa o towarach paczkowanych, ustawa 
o czasie urzędowym na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, ustawa o systemach 
oceny zgodności i nadzoru rynku, ustawa o tachografach, ustawa o podatku od 

7 Art. 10 i 10 a ustawy z dnia 11 maja 2001 r. – Prawo o miarach (Dz.U. z 2001 r. nr 63, 
poz. 636; zob. także nowelizacje Dz.U. z 2021 r., poz. 2068; z 2022 r., poz. 1117) oraz rozporzą-
dzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie szczegółowego zakresu 
działania Ministra Rozwoju (Dz.U. z 2019 r., poz. 2261).

8 Ustawa z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej (tekst jedn. Dz.U. 
z 2020 r., poz. 1220, 2327; z 2021 r. poz. 255, 464).

9 Ibidem.
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towarów i usług ze zmianami10. Szereg aktów wykonawczych dopełniających 
prawny status GUM-u reguluje kwestie obszarów działania okręgowych urzę-
dów miar, opłat, legalizacji i kontroli metrologicznej przyrządów pomiarowych 
(tachometrów, wag i in.), zgodności wyrobów, nawet liczbowych proporcji mie-
szanin alkoholu etylowego i wody11. 

Istotną zmienną współdecydującą o charakterze instytucji, funkcjonowaniu 
urzędu, zatrudnianiu i organizowaniu pracy każdej z wyodrębnionych jednostek 
jest rama tworzona przez ustawę o służbie cywilnej, także ze zmianami nastę-
pującymi po 2016 r., w tym po zniesieniu obowiązku naboru na stanowiska kie-
rownicze w drodze otwartego i konkurencyjnego postępowania i powoływania 
urzędników według przepisu Kodeksu pracy12. Przypadek GUM-u jest jednak 
szczególny, o czym świadczą wymagania formułowane w ofertach pracy doty-
czące bardzo specyficznych kwalifikacji. Poszukiwani są np. eksperci w dzie-
dzinach takich jak badania środowiskowo-klimatyczne, pomiary temperatury 
i wilgotności, gęstości i lepkości, twardości, geometrii powierzchni i nanome-
trologii, specjaliści zajmujący się certyfikowaniem określonego rodzaju przyrzą-
dów itp. Poszukiwane kompetencje są odzwierciedleniem zmian zachodzących 
w gospodarce i jej innowacyjności (gdy poszukiwaną osobą jest np. specjalista 
w zakresie rozwiązań metrologicznych opartych na sztucznej inteligencji) lub 
zmian związanych z koniecznością aktywniejszej polityki poszukiwania dodat-
kowych źródeł finansowania poprzez projekty.

Prawne podstawy funkcjonowania kadr zatrudnionych w GUM-ie są 
pochodną ustawy o służbie cywilnej, a o efektywności prowadzonych prac 
współdecydują czynniki związane z organizacją pracy, jej finansowaniem, przy-
gotowaniem technicznego zaplecza złożonego z budynków i urządzeń itp. Wśród 
czynników sprzyjających realizacji zadań o charakterze urzędniczym (służby 
cywilnej) będą wymieniane zasoby modernizujące wykonywanie pracy (techno-
logie ICT), pozwalające na stabilne zatrudnienie i realizację zadań na podstawie 

10 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. – Prawo probiercze (Dz.U. z 2020 r., poz. 1365; z 2022 r., 
poz. 974); ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o towarach paczkowanych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1442; 
z 2022 r., poz. 974); ustawa z dnia 10 grudnia 2003 r. o czasie urzędowym na obszarze Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 16, poz. 144); ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o systemach 
oceny zgodności i nadzoru rynku (Dz.U. z 2022 r., poz. 5 oraz 974); ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 
o tachografach (Dz.U. z 2020 r., poz. 900; z 2022 r., poz. 209); ustawa z dnia 11 marca 2004 r. 
o podatku od towarów i usług (Dz.U. z 2022 r., poz. 931, 974 oraz 1137); ustawa z dnia 15 marca 
2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz ustawy – Prawo o miarach (Dz.U. 
poz. 675); ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 2021 r., poz. 1233, 2447 
oraz 2448; z 2022 r., poz. 655).

11 Właściwe akty wykonawcze wymienione są na stronie GUM-u; zob. GUM, Wykaz aktów 
prawnych, https://bip.gum.gov.pl/bip/prawo/wykaz-aktow-prawnych/8,Wykaz-aktow-prawnych.
html (dostęp: 12.07.2022).

12 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 2021 r., poz. 1233, 2447 
i 2448; z 2022 r., poz. 655).
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wysokich standardów prawnych, ergonomicznych czy etycznych13. Wśród bolą-
czek dotykających polską służbę cywilną, poniekąd także zatrudnionych w inte-
resującej tu instytucji, są wymieniane (poza polityzacją): dobór i utrzymanie 
profesjonalnej kadry, spadająca atrakcyjność miejsc pracy, częste zmiany perso-
nelu kierowniczego, niewydolność zarządzania zasobami, niski poziom zaufania 
społecznego14. 

Strukturę organizacyjną GUM-u określa statut. Jego aktualny kształt nadany 
został poprzez zarządzenie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 
2021 r. oraz regulamin organizacyjny stanowiący załącznik do zarządzenia Pre-
zesa GUM-u15.

PRZESŁANKI I SPOSOBY ARGUMENTACJI NA RZECZ 
POSZERZENIA ZADAŃ REALIZOWANYCH PRZEZ GUM 

ORAZ ZMIANY STRUKTURY

Najprościej rzecz ujmując, istotą analizowanego procesu zmiany jest prawnie 
legitymowane uzupełnienie (dodanie i podkreślenie) nowych funkcji GUM-u. 
Ustawodawca wskazał, że obok podstawowej, prowadzonej urzędowo działal-
ności administracji miarami i obszarem probiernictwa drugi obszar aktywno-
ści urzędu będzie związany z działalnością naukową. Poszerzenie kompetencji 
powoduje, że GUM może być postrzegany, podobnie jak instytucje metrolo-
giczne z innych państw, jako podmiot i administracyjny, i naukowy. Zmiana 
ta daje możliwość inicjowania i prowadzenia badań naukowych oraz prac roz-
wojowych w dyscyplinach naukowych dotyczących metrologii, w szczególności 
w zakresie technologii pomiarowych, w sposób samodzielny i ciągły. Umożliwia 
to aplikacje projektowe nie tyko o charakterze inwestycyjnym. Koresponduje to 
z już realizowanymi działaniami priorytetowymi, w tym budową świętokrzy-
skiego Kampusu Laboratoriów GUM w ramach projektu realizowanego przez 

13 J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna..., s. 185 i n.
14 Szerzej przedstawiają stan rzeczy twórcy raportów o stanie służby cywilnej. Zob. G. Ma-

kowski, Dla państwa i obywateli. Diagnoza i propozycje reformy służby cywilnej, Warszawa 2019; 
J. Kozłowski, R. Sobiech, Służba cywilna dziś i jutro. Kluczowe problemy i propozycje rozwiązań, 
Warszawa 2020.

15 Zarządzenie nr 7 Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie 
nadania statutu Głównemu Urzędowi Miar (M.P. poz. 1184); regulamin organizacyjny Głównego 
Urzędu Miar stanowiący załącznik do zarządzenia nr 19 Prezesa Głównego Urzędu Miar z dnia 
30 grudnia 2021 r. w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Głównemu Urzędowi Miar 
(Dz.Urz. GUM, poz. 30) wraz z jego późniejszą zmianą.
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GUM wspólnie z Politechniką świętokrzyską16 (nawiasem mówiąc, projektu 
stanowiącego część strategii deglomeracyjnej Prawa i Sprawiedliwości oraz rzą-
dów tworzonych z udziałem tej partii, tzn. planu rozproszenia i przenoszenia 
urzędów centralnych poza Warszawę). Sam Kampus ma być złożony z nowych, 
wyposażonych w nowoczesną infrastrukturę, laboratoriów, budowanych z inten-
cją minimalizowania wpływów środowiskowych i zakłóceń oraz maksymali-
zowania możliwości technicznych dokonywania zaawansowanych pomiarów 
i prowadzenia badań.

Poszerzenie zakresu uprawnień GUM-u jest pokłosiem analiz dotyczących 
możliwości wykorzystania osiągnięć nauki w badaniach i ich zastosowaniu do 
celów właściwych dla instytucji, możliwości korzystania, na wzór analogicz-
nych podmiotów innych państw, z funduszy zdobywanych w drodze projektów 
oraz jest skutkiem krytyki strategii zachowawczej, tzn. inercji dotyczącej trans-
feru wiedzy i technologii. Przesłanki do dokonywania zmian strukturalnych 
i funkcjonalnych mają charakter egzogenny i endogenny, wiążą się ze zmianami 
zachodzącymi w otoczeniu oraz niedomogami czy deficytami konstatowanymi 
wewnątrz struktur urzędu lub w efekcie prowadzonych kontroli. W pierwszym 
przypadku liczył się ogólny kontekst związany z rozwojem nauki, promocją 
innowacyjności, impulsami mającymi źródło w reorganizacji administracji rzą-
dowej, w ramach której powołano Ministerstwo Rozwoju (2015 r.) przekształcone 
następnie w Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii (2020 r.). 

Z kolei treści wskazujące na słaby transfer nowych technologii i słabe ich 
wykorzystanie w samej administracji zawierał raport Najwyższej Izby Kontroli 
z przełomu 2016 i 2017 r.17 Jego przedmiotem była ocena Realizacji Strategii 
Głównego Urzędu Miar na lata 2010–2015 (P/16/020). W dokumencie pokontrol-
nym wymieniono m.in. brak źródeł finansowania dla niektórych przedsięwzięć 
istotnych z punktu widzenia zadań instytucji wyznaczonych ustawą i konkre-
tyzowanych w strategii. Kontestowano możliwości zapewnienia usług wyso-
kiej jakości, efektywność i rozliczalność administracji miar. Wskazywano, że 
nie został skrócony czas trwania postępowań administracyjnych oraz realizacji 

16 Tytuł projektu: „świętokrzyski Kampus Laboratoryjny Głównego Urzędu Miar – Etap 1 
(KAMPUS)”, nr projektu: RPSW.01.01.00-26-0001/20. Czas trwania projektu: 1.01.2019–31.12.2023. 
Wartość projektu: 188 821 329,05 zł. Wysokość dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego: 165 286 784,64 zł. Projekt realizowany jest w ramach Osi Priorytetowej I – Innowacje 
i nauka, Działanie 1.1 Wsparcie infrastruktury B+R Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wództwa świętokrzyskiego na lata 2014–2020.

17 Skontrolowano 15 podmiotów, w tym GUM, cztery okręgowe urzędy miar i 11 obwodo-
wych urzędów miar. Wybór podmiotów zależał od ich angażowania się w proces realizacji Strate-
gii GUM. Kontrola realizowana była w okresie od 6 grudnia 2016 r. do 13 kwietnia 2017 r. i obej-
mowała lata 2010–2016 (do czasu zakończenia kontroli) z uwzględnieniem zdarzeń zaistniałych 
przed 2010 r., o ile miały wpływ na ocenę kontrolowanej działalności. Zob. NIK, Realizacja stra-
tegii Głównego Urzędu Miar na lata 2010–2015, https://www.nik.gov.pl/plik/id,14899,vp,17368.
pdf (dostęp: 12.07.2022).
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usług na rzecz przedsiębiorców. Kolejny zarzut dotyczył finansowania, a kon-
kretnie – braku nakładów inwestycyjnych na zapewnienie nowoczesnego wypo-
sażenia metrologicznego. Wskazano także nikłą aktywność GUM-u, jeśli chodzi 
o uczestnictwo w projektach finansowanych w ramach EMPR i EMPIR na tle 
analogicznych instytucji państw sąsiednich18. Sformułowane argumenty doty-
czące kwestii organizacyjnych (zarządczych), finansowych lub związanych z par-
tycypacją w projektach, przyczyniły się do akcentowania wymienionych spraw 
w kolejnych strategiach i lobbowania na rzecz zmian prawnych i strukturalnych 
uruchamiających potencjał aktywności kadr zatrudnionych w laboratoriach oraz 
tworzących szanse na nowe strumienie finansowania nowej, potrzebnej aktywno-
ści naukowo-badawczej. Inne jeszcze argumenty kojarzyć można ze wspominaną 
niską konkurencyjnością zatrudnienia w służbie cywilnej wobec zatrudnienia 
w sektorze gospodarczym lub instytucjach naukowych. Według sprawozdania 
Szefa Służby Cywilnej zawierającego dane o zarobkach z 2011 r. przeciętne 
miesięczne wynagrodzenie w GUM-ie w 2011 r. wynosiło brutto 4929 zł (bez 
DWR) i 5258 zł (z DWR), a w 2021 r. miesięczne wynagrodzenie zasadnicze 
wynosiło 5863 zł oraz po zastosowaniu mnożnika kwoty bazowej wynagrodze-
nie całkowite – 9019 zł. Trudno bagatelizować przesłanki związane z motywa-
cją do indywidualnej kariery wysokiej klasy specjalistów zatrudnianych jeszcze 
w 2021 r. w laboratoriach takich jak: Samodzielne Laboratorium Akustyki, 
Ultradźwięków i Drgań (L1); Samodzielne Laboratorium Czasu i Częstotliwo-
ści (L2); Samodzielne Laboratorium Chemii (L3); Samodzielne Laboratorium 
Długości (L4); Samodzielne Laboratorium Elektryczności i Magnetyzmu (L5); 
Samodzielne Laboratorium Fotometrii i Radiometrii (L6); Samodzielne Labo-
ratorium Masy (L7); Samodzielne Laboratorium Promieniowania Jonizującego 
(L8); Samodzielne Laboratorium Przepływów (L9); Samodzielne Laboratorium 
Termometrii (L10); Samodzielne Laboratorium Wsparcia Przemysłu (L11). Warto 
jednak dodać, że naukowcy zatrudnieni w laboratoriach GUM-u mogą, w ramach 
prowadzonych badań, starać się o awans naukowy, czyli realizować tzw. dokto-
raty wdrożeniowe. Od 1 stycznia 2022 r. struktura laboratoryjna została rozbu-
dowana i zarządczo włączona w nowe komórki organizacyjne urzędu – zakłady. 
Aktualnie w strukturze GUM-u funkcjonuje sześć zakładów: Zakład Badań Cer-
tyfikacyjnych, Zakład Chemii Fizycznej i środowiska, Zakład Czasu i Długości, 
Zakład Elektryczności i Promieniowania, Zakład Mechaniki i Akustyki, Zakład 
Technologii Cyfrowych19.

18 Ibidem, s. 44. 
19 Zarządzenie nr 7 Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie 

nadania statutu Głównemu Urzędowi Miar.
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NORMATYWNY KSZTAŁT ZMIANY ZADAŃ REALIZOWANYCH 
PRZEZ GUM I ZMIANY STRUKTURY

Podstawowym i deklarowanym celem zmian funkcji, a co za tym idzie – 
struktury GUM-u, było zwiększenie efektywności funkcjonowania urzędu, tak 
w zakresie obowiązków nałożonych przez ustawodawcę, tzn. realizacji kompe-
tencji Prezesa GUM-u, jak i rozwoju potencjału GUM-u w zakresie prowadzenia 
działalności badawczo-rozwojowej. Jak wspomniano, ze względu na specyfikę 
działalności w skład urzędu wchodzą obok pracowników administracyjnych, 
odpowiedzialnych za standardowe procesy związane z funkcjonowaniem urzędu, 
także metrolodzy – eksperci, specjaliści, prowadzący badania. 

Projekt zmian legislacyjnych został dołączony do projektu nowelizacji ustawy 
Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce. W dniu 27 maja 2022 r. Prezydent Rze-
czypospolitej Polskiej, Andrzej Duda, podpisał ustawę z dnia 12 maja 2022 r. 
o zmianie ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce oraz niektórych 
innych ustaw, w tym ustawy z dnia 11 maja 2001 r. – Prawo o miarach, na mocy 
której podstawowe zadania Prezesa GUM-u rozszerzono o prowadzenie badań 
naukowych i prac rozwojowych.

Na zmianę legislacyjną składają się zapisy ustawowe wprowadzające w usta-
wie Prawo o miarach zapis o następujących zadaniach: 

• budowa, utrzymywanie i modernizacja państwowych wzorców jednostek 
miar i układów pomiarowych służących do przekazywania jednostek miar 
przechowywanych i stosowanych w urzędzie; 

• prowadzenie badań naukowych i prac rozwojowych w tym zakresie oraz 
możliwości prowadzenia działalności naukowej (w rozumieniu ustawy 
Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce) obejmującej prowadzenie badań 
naukowych i prac rozwojowych w dyscyplinach naukowych dotyczących 
metrologii, w szczególności w zakresie technologii pomiarowych, w spo-
sób samodzielny i ciągły20. 

Kolejnymi „dodanymi” kompetencjami są: 
• podejmowanie działalności na rzecz umiędzynarodowienia nauki w dys-

cyplinach naukowych dotyczących metrologii; 

20 Zob. ustawa z dnia 12 maja 2022 r. o zmianie ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 1117). Ustawa zmieniała następujące 
akty prawne: ustawa z dnia 11 maja 2001 r. – Prawo o miarach (Dz.U. z 2001 r. nr 63, poz. 636); 
ustawa z dnia 3 lipca 2018 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce (Dz.U. z 2018 r., poz. 1669); ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce (Dz.U. z 2018 r., poz. 1668); ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o ochronie zwierząt wyko-
rzystywanych do celów naukowych lub edukacyjnych (Dz.U. z 2015 r., poz. 266); ustawa z dnia 
30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badań i Rozwoju (Dz.U. z 2010 r. nr 96, poz. 616); 
ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki (Dz.U. z 2010 r. nr 96, poz. 617).
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• inicjowanie i prowadzenie badań naukowych, prac rozwojowych i innych 
przedsięwzięć w dyscyplinach naukowych dotyczących metrologii, rów-
nież we współpracy z podmiotami krajowymi i zagranicznymi zajmują-
cymi się taką działalnością, w tym także w zakresie prowadzonej przez nie 
działalności gospodarczej.

W ustawie o Narodowym Centrum Badań i Rozwoju oraz w ustawie o Naro-
dowym Centrum Nauki wśród podmiotów mogących brać udział w konkursie 
na wykonanie projektów pojawił się nowy – Prezes GUM-u21. W konsekwen-
cji będzie on mógł występować jako wnioskodawca, również w konsorcjum 
z innymi podmiotami, w konkursach na realizację projektów badawczych ogła-
szanych przez Narodowe Centrum Nauki i Narodowe Centrum Badań i Rozwoju. 
Będzie także mógł prowadzić działalność związaną z umiędzynarodowieniem 
przy udziale Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej. Zmiana ma znacze-
nie dla realizowanego projektu „Kampus”, redukuje wątpliwości co do udziału 
urzędu w projektach naukowych z innymi podmiotami systemu szkolnictwa 
wyższego i nauki.

Równolegle do procesu legislacyjnego przeprowadzano reorganizację 
GUM-u. Zmiana statutu nastąpiła poprzez zarządzenie Ministra Rozwoju, Pracy 
i Technologii w sprawie nadania statutu Głównemu Urzędowi Miar. Zarządzenie 
zastąpiło obowiązujące wcześniej zarządzenie Ministra Rozwoju z dnia 11 grud-
nia 2019 r. w sprawie nadania statutu Głównemu Urzędowi Miar22 . Kolejne decy-
zje dotyczyły regulaminu organizacyjnego23. 

Zmiany strukturalne to przekształcenie dotychczasowych jednostek organiza-
cyjnych GUM-u – biur realizujących zadania w zakresie obsługi Prezesa GUM-u 
w departamenty (przekształcenie nie dotyczy Biura Dyrektora Generalnego) – 
oraz utworzenie na bazie dotychczasowego Biura Strategii oraz Biura Zarzą-
dzania Finansami dwóch nowych komórek organizacyjnych. Pierwsza z nich 
to Departamentu Innowacji i Rozwoju (przejmujący kompleksową koordynację 
realizacji wszystkich projektów realizowanych w GUM-ie, odpowiadać będzie 
m.in. za monitorowanie projektów, dostarczanie informacji zarządczej, zarządza-
nie projektami realizowanymi przez GUM, w szczególności zarządzanie projek-
tem „świętokrzyski Kampus Laboratoryjny Głównego Urzędu Miar – Etap I”), 
druga zaś to Departament Współpracy Międzynarodowej i Analiz (z zadaniem 
koordynacji zagadnień międzynarodowych, budowania w tym obszarze relacji 
partnerskich, przygotowywania analizy wybranych obszarów społeczno-gospo-
darczych i in.). Kolejna zmiana wiąże się z likwidacją Biura Zarządzania Finan-
sami oraz włączeniem części zadań realizowanych przez tę jednostkę do Biura 

21 Ustawa Narodowym Centrum Badań i Rozwoju, ustawa o Narodowym Centrum Nauki.
22 Zarządzenie nr 7 Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie 

nadania statutu Głównemu Urzędowi Miar.
23 Zarządzenie nr 19 Prezesa Głównego Urzędu Miar z dnia 30 grudnia 2021 r. w sprawie 

nadania regulaminu organizacyjnego Głównemu Urzędowi Miar (Dz.Urz. GUM z 2021 r., poz. 30).
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Dyrektora Generalnego. Intencją jest rozdzielenie kluczowych odpowiedzialno-
ści pomiędzy zastępców dyrektora Biura Dyrektora Generalnego24.

PODSUMOWANIE

Badania administracji publicznej prowadzone są obecnie nie tylko w naukach 
prawnych, włączane są coraz to nowe dyscypliny (skądinąd ulegające zmianie 
w związku z administracyjnymi decyzjami)25. Podejścia stosowane na gruncie 
teorii organizacji i zarządzania, w socjologii czy naukach o polityce i administra-
cji, są właściwe do prowadzenia analiz instytucjonalnych, których przedmiotem 
jest służba cywilna jako pewien specyficzny subsystem, poszczególne jego ele-
menty, impulsy płynące z otoczenia, decyzje rzutujące na jej kształt i odwrotnie, 
czerpiące źródło z jej istnienia. Dla sprawnego funkcjonowania administracji 
potrzebna jest jej ciągłość. Zmiana jest najczęściej efektem różnego typu zjawisk, 
procesów zachodzących w społeczeństwie, państwie i jego gospodarce. Auto-
rzy klasyfikujący przyczyny zmiany wymieniają czynniki makroekonomiczne, 
demograficzne, ideologiczne, społeczno-polityczne oraz międzynarodowe26. 
Jeśli rozważyć czynniki rzutujące na omówione powyżej zmiany, nie wszyst-
kie powyższe determinowały podjęte decyzje. Zadania związane z kształtowa-
niem, definiowaniem jednostek miar, tworzeniem zaawansowanych wzorców 
pomiarowych, udostępnianiem infrastruktury pomiarowej, wykonywaniem 
usług metrologicznych lub sprawowaniem nadzoru nad stosowanymi przyrzą-
dami pomiarowymi to bezsprzecznie zadania istotne dla gospodarki, bezpie-
czeństwa gospodarczego i technicznego państwa. Są to zadania pozornie jednak 
indyferentne ideologicznie. Na jakość ich wykonywania wpływać będą decyzje 
finansowe, przesądzające o kształcie budżetu, tym samym związane z kondycją 
gospodarczą państwa i dotowaniem usług publicznych. Nie sposób kwestiono-
wać ambicji naukowców i zespołów GUM-u do tworzenia projektów badawczych 
i konkurowania z innymi podmiotami w nauce polskiej lub na rynku między-
narodowym. Są już realizowane równie ambitne projekty lub formułowana jest 
strategia na lata 2022–2025. Trudno ignorować jednak czynniki o charakterze 
politycznym i ekonomicznym, które mogę się okazać jeśli nie kontrproduk-
tywne, to przynajmniej hamujące badania i ich wdrożenia. Ograniczenia mogą 

24 Ibidem.
25 O interdyscyplinarnej refleksji nad administracją zob. A. Ferens, Wprowadzenie do nauki 

administracji publicznej, (w:) A. Ferens, I. Macek (red.), Administracja i polityka, Wrocław 1999, 
s. 16 i n.

26 A. Pawłowska, Czynniki i trajektorie zmian administracji i polityk publicznych, (w:) M. Pie-
traś, I. Hofman, S. Michałowski (red.), Państwo w czasach zmiany, Lublin 2018, s. 39 i n.



268 MAGDALENA MIKOŁAJCZYK, PIOTR ZIÓŁKOWSKI

się wiązać ze stagnacją czy wręcz recesją gospodarczą, deficytem kadr czy kon-
kurencją ośrodków naukowych.

Warto przywołać jednak lekturę uzupełniającą znaczenie lub nomen omen 
wagę badań nie tylko metrologicznych, ale nad miarami, prowadzonych w ramach 
studiów nad nauką i techniką. Ich prekursorem był polski historyk gospodarczy, 
Witold Kula, autor książki pod znamiennym tytułem Miary i ludzie27. Ten typ 
badań, przekrojowych i syntezujących, unaoczniał zmagania ludzkości w wytwa-
rzaniu niezawodnego, adekwatnego do obserwowalnych przedmiotów i zjawisk, 
systemu miar. Nie ma jednak w polskiej nauce ich kontynuacji, z podobnych 
przyczyn jak dotykające laboratoria i zespoły badawcze GUM-u deficyty eko-
nomiczne, jakkolwiek ponad stuletnie doświadczenia i konteksty geopolityczne 
oraz kulturowe są zmiennymi wskazującymi, że praca nad miarami może wiązać 
się z... miarą zaufania do państwa28. Paralela neutralności miar i służby cywil-
nej, może fantazyjna, byłaby odpowiednia w tym osobliwym przypadku. Ini-
cjowanie strukturalnych zmian w GUM-ie, tworzenie potencjału badawczego 
przez powołanie Polskiej Unii Metrologicznej, konstrukcję nowych programów 
ministerialnych i kształtowanie kompetencji w zakresie efektywnego tworzenia 
dokumentów o charakterze strategicznym kierownictwo urzędu traktuje jako 
remedium na postrzegane wcześniej dysfunkcje.
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Abstract

The presented paper is a result of a comparative analysis of the legal foundations 
of the civil services or public services, which is more popular name in the narrowly 
understood Anglosphere countries – the CANZUK group. The comparative study deals 
not only with the provisions on the employment and the duties of the civil servants of 
the respective countries but also discusses the Westminster/Whitehall system, which 
was developed in United Kingdom, on the reformed systems of the former dominions. 
What is more, in the case of Australia – sometimes described as a place of birth of the 
Washminster system – remarks on the American influence were added. The article is one 
part of a cycle “Remarks on CANZUC”, devoted to the analysis of the law and politics of 
the narrowly understood Anglosphere.
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TRADYCJA WESTMINSTERSKA I WHITEHALLSKA

Kraje anglosfery1, w szczególności te, które stanowią jej rdzeń określany od 
czasów kampanii brexit jako CANZUK2, często opisywane są jako powielające 
model westminsterski. Model, który został wypracowany w szczególnych oko-
licznościach historycznych i prawnych w Anglii, a następnie po unii ze Szkocją 
rozciągnięty na Zjednoczone Królestwo i narzucony niejako dominiom korony 
brytyjskiej. Choć model westminsterski sprowadzany bywa do systemu rządów 
czy systemu politycznego, a w ramach tego do relacji pomiędzy naczelnymi orga-
nami państwa, to bywa również przywoływany w kontekście systemu admini-
stracji publicznej. Jeżeli chodzi o pierwsze z przytoczonych znaczeń – nazwę 
systemu rządów – to nie sposób uznać, że w literaturze przedmiotu istnieje zgoda 
co do tego, kiedy dokładnie narodził się on w dojrzałej formie oraz jakie elementy 
z całą pewnością go konstytuują3. Co więcej, nawet jeden z najbardziej znanych 
badaczy w zakresie komparatystyki ustrojoznawczej, tj. Arend Lijphart, stwier-
dził, że gdyby próbować zastosować nawet jasne kryteria, nawiązujące do trady-
cji brytyjskiej, dziś żaden kraj na świecie nie mógłby być uznany za realizujący 
w pełni model westminsterski4.

W związku z powyższym lepiej mówić o pewnej tradycji, która pozwala 
odróżnić sposób funkcjonowania Zjednoczonego Królestwa oraz państw kontynu-
ujących tradycje brytyjskie odziedziczone w okresie funkcjonowania imperium, 

1 Więcej o koncepcji anglosfery: S. Vucetic, The Anglosphere. A Genealogy of a Racialized 
Identity in the International Relations, Stanford 2011; B. Wellings, A. Mycock, The Anglosphere. 
Continuity, Dissonance and Location, Oxford 2019.

2 D. Bell, S. Vucetic, Brexit, CANZUK, and the Legacy of Empire, “The British Journal of 
Politics and International Relations” 2019, Vol. 21, No. 2.

3 J. Wanna, Australia’s Future as a ‘Westminster Democracy’ – Threats to Combat, Stark 
Choices to Make…, “Australian Journal of Public Administration” 2014, Vol. 73, No. 1, s. 19.

4 Zob. więcej: A. Lijphart, Patterns of Democracy, New Haven 1999.
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niż o modelu. W takim duchu o tradycji westminsterskiej na potrzeby analizy 
sposobu funkcjonowania systemu administracji Australii pisze John Wanna: 

W niektórych byłych brytyjskich koloniach jest on [model westminsterski] wykorzy-
stywany, by pokazać konstytucyjny rodowód, a w Europie i Stanach Zjednoczonych, 
by podkreślić oddzielność ich [podkreślenie J. Wanna] systemów rządów od Bry-
tyjskiego. Niemniej jednak „Westminster” pozostaje nieuchwytną koncepcją, która 
właściwie przeciwstawia się definiowaniu5. 

Pisze również dalej, że paradoksalnie koncepcja modelu westminsterskiego 
w ogóle nie jest prawie obecna w samej Wielkiej Brytanii. Brytyjczycy opi-
sują raczej model brytyjski. Niemniej jednak zarówno w niepodległych dziś 
państwach, a niegdyś dominiach – zarówno na kontynencie europejskim, jak 
i w Stanach Zjednoczonych – koncepcja tradycji westminsterskiej jest obecna 
w głównym dyskursie. Przyjmując ponadto, że tradycja ta przywoływana jest 
również w kontekście służby cywilnej nie tylko w Australii, ale i w Kanadzie, 
m.in. przez Jeffrey Roy6, wydaje się, że uprawnione jest objęcie tą zbiorczą nazwą 
również wzorowanego na brytyjskim systemu administracji publicznej.

Na wstępnie poczynić jednak należy pewne zastrzeżenia dotyczące cha-
rakteru tej tradycji. Nie dotyczy ona bowiem sposobu normowania, ale funk-
cjonowania. W zakresie podstaw normatywnych funkcjonowania administracji 
publicznej Zjednoczonego Królestwa oraz Nowej Zelandii, Kanady i Australii ist-
nieje istotny rozdźwięk. Podobny do tego, jaki widzimy w przypadku porządku 
konstytucyjnego, który na wyspach sprowadza się do systemu aktów norma-
tywnych określanych zbiorczo jako konstytucja w ujęciu materialnym, w czasie 
gdy w pozostałych analizowanych przypadkach opiera się na klasycznej ustawie 
zasadniczej w ujęciu formalnym. Pewnego rodzaju paradoksem jest, że właśnie 
Westminster – jak potocznie określa się parlament brytyjski (a właściwie Parla-
ment, jako że jest to zarazem nazwa własna tegoż zgromadzenia reprezentantów 
narodu) uchwalił tak wiele konstytucji dla innych państw, a nigdy dla własnego 
kraju. Ta specyficzna sytuacja sprawiła, że w Nowej Zelandii, Kanadzie i Austra-
lii wprowadzono odmienny od klasycznego common law system prawny. Ciśnie-
nie instytucjonalne, które nabiera swojej mocy od samej konstytucji, sprawiło 
zaś, że niezbędna stała się kompleksowa regulacja materii dotyczącej funkcjo-
nowania służby cywilnej, która w warunkach brytyjskich opiera się na aktach 
innych niż ustawowe, a w dużej mierze – na tradycji i konwenansach.

Na koniec wątku o tradycji westminsterskiej dodać należy, że przynajmniej 
w dwóch przypadkach, tj. odnośnie do Kanady i Australii, należy mówić również 
o implementacji elementów tradycji amerykańskiej. Przy tym wpływ rozwiązań 
wypracowanych w Stanach Zjednoczonych – zarówno w zakresie polityki, jak 

5 J. Wanna, op.cit., s. 19.
6 J. Roy, Beyond Westminster Governance. Bringing Politics and Public Service into the 

Networked Era, “Canadian Public Administration” 2008, Vol. 51, No. 4.
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i w pewnym stopniu administracji – jest zdecydowanie silniejszy na antypodach. 
W literaturze przedmiotu pojawia się często koncepcja modelu washminster-
skiego7, który miałby łączyć instytucje wypracowane w Londynie z tymi wypra-
cowanymi w Waszyngtonie.

Kolejnym elementem obecnym zarówno w systemie brytyjskim, jak i w innych 
krajach grupy CANZUK, jest model whitehallski (czy też tradycja whitehallska)8. 
Tak jak Westminster stał się przede wszystkim symbolem określonego wariantu 
systemu parlamentarnego (a ponadto wykorzystywany jest jak w wyżej przyto-
czonej literaturze dla szerszego opisu modelu państwowości opartej na rozwią-
zaniach brytyjskich), tak Whitehall jest już bezpośrednio określeniem sposobu 
organizacji egzekutywy (a co a tym idzie – administracji). W literaturze9 spotkać 
można stanowisko, że model ten w zakresie organizacji służby cywilnej spro-
wadza się do neutralności politycznej, generalizmu, życiowych ścieżek kariery 
oraz silnego komponentu doradztwa w kształtowaniu polityk. Elementy te odna-
leźć możne we wszystkich strukturach służby cywilnej państw grupy CANZUK, 
jednak to, co w sposób szczególny zdaje się łączyć ze sobą tradycje brytyjską 
i byłych dominiów10, to nie tylko sposób egzekucji zadań, ale też mianowania 
urzędników oraz nadzoru nad całością służby za pośrednictwem wyspecjalizo-
wanej komisji.

ZJEDNOCZONE KRÓLESTWO

Historia służby cywilnej (ang. Her Majesty’s Home Civil Service) w Zjedno-
czonym Królestwie sięga co najmniej XIX w. i jest dobrze opisana w literaturze 
polskiej11. W tym miejscu poczynione zostaną wobec tego jedynie uwagi porząd-

 7 Washminster jako koncepcja obecna jest w literaturze co najmniej od początku lat 80. 
XX w. Zob. E. Thompson, The “Washminster” Mutation, “Australian Journal of Political Science” 
1980, Vol. 15, No. 2, s. 32–40.

 8 Tak jak potocznie parlament określa się mianem Westminster, tak Whitehall oznacza ga-
binet, czy szerzej – egzekutywę w Zjednoczonym Królestwie. Jest to też określenie tej części 
Londynu, w której znajdują się budynki rządowe.

 9 E. Page, Has the Whitehall Model Survived?, “International Review of Administrative Sci-
ences” 2010, Vol. 76, No. 3, s. 1.

10 J. Halligan, The Australian Public Service. Redefining Boundries, (w:) J. Halligan (Ed.), 
Civil Service Systems in Anglo-American Countries, Cheltenham 2004, s. 70.

11 S. Horton, Ewolucja służby cywilnej w Zjednoczonym Królestwie Brytyjskim. Od konsty-
tucyjnej biurokracji i administracji publicznej do konstytucyjnej ad-hockracji i zarządzania pu-
blicznego, (w:) W. Santera (red.), Stosunki pracy w służbie cywilnej i samorządzie terytorialnym, 
Białystok 2001, s. 267–285; M. Balicki, Dotychczasowe rozwiązania i nowe trendy w brytyjskiej 
służbie cywilnej. Wzory dla Polski, „Państwo i Społeczeństwo” 2005, nr 1, s. 61–71. O historii 
administracji i rozwoju modelu angielskiego zob. również: H. Izdebski, Historia administracji, 
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kujące oraz przytoczone fakty, które będą użyteczne przy prowadzeniu narracji 
porównawczej

Już od 1800 r. ludzie wykonujący zadania z zakresu administracji publicz-
nej – których odróżnić można było do decydentów politycznych – przyjmowani 
byli do korpusu urzędniczego na zasadzie patronatu oraz powołania do wyko-
nywania czynności urzędniczych. System patronażu szybko okazał się jednak 
nieefektywny. Co więcej, prócz niskiej jakości wykonywanej pracy urzędnicy 
byli często również nieuczciwi oraz pobierali łapówki. To ostatnie związane było 
często z wykonywaniem pracy urzędniczej poborców podatkowych. Intratne 
pozycje urzędnicze były wreszcie na tyle pożądane, że dochodziło do sprzedaży 
urzędów12. Wszystko to skłoniło władze brytyjskie do reformy systemu admi-
nistracji publicznej. Rozpoczęła się ona od wprowadzenia Superannuation Act 
1859, który uporządkował system wynagradzania pracowników wydzielanej 
powoli profesjonalnej służby cywilnej. Przełom XIX i XX w. to natomiast rozwój 
administracji świadczącej, który związany był z istotnym zwiększeniem liczby 
pracowników służby cywilnej. Wiek XX to również ostateczny rozpad imperium 
brytyjskiego, który oznaczał wyłączenie, w sposób definitywny, spod jurysdykcji 
Londynu spraw administracji byłych dominiów.

W przytoczonych już pracach z zakresu historii służby cywilnej Zjednoczo-
nego Królestwa podkreśla się brak podstawy ustawowej funkcjonowania korpusu 
urzędniczego. W istocie brak jest kompleksowej regulacji, która mówiłaby o tym, 
czym jest służba cywilna oraz jakimi wartościami powinna się kierować. Przy 
tym od momentu reformy konstytucyjnej w 2010 r. warstwa normatywna nor-
mująca sposób funkcjonowania służby cywilnej w istotny sposób uległa zmianie. 
Wraz w wydaniem Constitutional Reform and Governance Act 2010 wprowa-
dzono różne przepisy regulujące sposób funkcjonowania służby cywilnej oraz 
wydano delegację do ustanowienia aktów wykonawczych.

Wskazując na elementy konstytutywne brytyjskiej służby cywilnej, trzeba 
podkreślić, że tak jak w innych systemach tradycji westminsterskiej pracow-
nicy służby cywilnej (ang. civil servants) pozostają częścią struktur rządowych, 
a w istocie – Korony. Rząd, jak wskazuje Małgorzata Kaczorowska13, jako poję-
cie praktycznie nie istnieje. Organem w Zjednoczonym Królestwie jest bowiem 
Korona, a osoby pełniące funkcje państwowe w imieniu monarchy pozostają 
„sługami Korony”. Sługami Korony są więc zarówno premier, ministrowie jak 

Warszawa 2001, s. 51 i n. W części dotyczącej wprowadzenia historycznego wykorzystane będą 
ustalenia poczynione przez ww. autorów.

12 S. Horton, op.cit., s. 268–269.
13 M. Kaczorowska, Whitehall: rząd centralny Zjednoczonego Królestwa, (w:) P. Biskup, 

M. Kaczorowska (red.), System polityczny Zjednoczonego Królestwa, Warszawa 2012, s. 197.
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i wszyscy urzędnicy państwowi14. Brytyjska służba cywilna, zgodnie z jej orygi-
nalną nazwą, jest więc Służbą Cywilną Jej Królewskiej Mości.

Funkcjonowanie współczesnej służby cywilnej w Zjednoczonym Królestwie 
opiera się na modelu stanowisk (pozycyjnym). Pracownicy zatrudniani są na 
podstawie przepisów prawa pracy – nie istnieje odmienna forma zatrudniania 
w obrębie służby. W razie potrzeby zatrudnienia osoby na określone stanowisko 
niezbędne jest przeprowadzenie otwartej rekrutacji, w ramach której sporządza 
się spis wymaganych kompetencji, wiedzy i umiejętności. Otwartość konkur-
sów oraz brak jasno wytyczonej ścieżki kariery oznaczają, że służba cywilna 
i zarazem praca w sektorze publicznym musi być realną i rynkową alternatywą 
dla pracowników w Zjednoczonym Królestwie. W istocie w XXI w. pewnym 
wyzwaniem jest utrzymanie konkurencyjności oferty kierowanej do pracowni-
ków na rynku pracy, przy tym równocześnie coraz częściej doświadczenie zdo-
byte poza sektorem publicznym jest wartościowym aktywem przy ubieganiu się 
o stanowiska w służbie cywilnej.

Jak już wspomniano, choć służba cywilna opiera się na konstelacji przepisów, 
zwyczajów i konwenansów, to istnieje pewien element spajający całość. Jest nim 
Komisja Służby Cywilnej będąca swoistą instytucją nadzoru. Powołana została 
jako centralna instytucja mająca na celu dbałość o należyte i merytoryczne pro-
wadzenie konkursów na stanowiska. Jest obecnie również organem quasi-sądo-
wym rozstrzygającym kwestie z zakresu przestrzegania zasad deontologii.

Komisję Służby Cywilnej powołano nie na podstawie ustawy, ale aktu Tajnej 
Rady. Formalnie została wiec powołana przez monarchę, a tak naprawdę – w efek-
cie zamówionego w 1853 r. i wydanego w 1854 r. raportu Northcote–Trevelyan15. 
Raport sporządzony został przez Stafforda Northcote’a (późniejszego kanclerza 
skarbu) oraz Charlesa Trevelyana. Autorzy w raporcie odnosili się do potrzeby 
organizacji państwowego, zobiektywizowanego i merytorycznego systemu kon-
kursów na stanowiska w służbie cywilnej. Raport był inspirowany rozwiązaniami 
chińskimi, wraz z tamtejszym systemem cesarskich egzaminów urzędniczych. 
Dokument stał się nie tylko podstawą dla powołania Komisji Służby Cywilnej, 
ale również wyznaczył kierunek rozwoju i definitywnego zakończenia wszelkich 
elementów systemu patronażowego.

Akt Tajnej Rady wydano w rok po przyjęciu raportu, tj. w 1855 r., i opubli-
kowano w „London Gazette”16, która była najstarszym dziennikiem urzędowym 
Zjednoczonego Królestwa. W samym akcie czytamy, że Jej Królewska Mość, za 
radą i zgodą jej Tajnej Rady powołała pierwszy skład komisji oraz poleciła pod-
jęcie odpowiednich kroków dla zabezpieczenia środków na wynagrodzenia dla 

14 S. Gebethner, Rząd i opozycja JKM w systemie politycznym Wielkiej Brytanii, Warszawa 
1967, s. 146.

15 J. Greenaway, Celebrating Northcote/Trevelyan. Dispelling the Myths, “Public Policy and 
Administration” 2004, t. 19, nr 1.

16 Akt o utworzeniu Komisji Służby Cywilnej, “London Gazette” z 21 maja 1855 r., s. a2.
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jej członków. Datę 1855 r. można przyjąć tym samym za cezurę (uwzględniającą 
zmianę na poziomie normatywnym) początku modelu pozycyjnego opartego na 
merytoryce, nie zaś uznaniowości.

Współcześnie, po reformie konstytucyjnej 2010 r., sposób funkcjonowania 
służby cywilnej regulowany jest do pewnego stopnia przepisami Constitutio-
nal Reform and Governance Act 2010 (dalej: akt reformujący): przepisami czę-
ści 1 (Służba cywilna) w ogólności, a sposób funkcjonowania Komisji Służby 
Cywilnej – przepisami rozdziału 1 części 1 (Ustawowe podstawy dla zarządzania 
służbą cywilną). Przy czym akt reformujący nie reguluje kwestii służby cywilnej 
w Irlandii Północnej17. Na podstawie wymienionych przepisów powołano Komi-
sję jako ciało nadzorujące sposób zatrudniania urzędników. Formalnie to monar-
cha powołuje członków Komisji, jednak faktycznie robi to na wniosek premiera, 
który konsultuje swoje propozycje z opozycją. Przewodniczący Komisji powoły-
wany jest na pięcioletnią kadencję. 

Osoby ubiegające się o stanowisko w służbie cywilnej muszą być wyłonione 
w sposób merytoryczny, uczciwy i w konkursie otwartym (art. 10 aktu reformu-
jącego). Komisja zaś, przed przeprowadzeniem procedur rekrutacyjnych, musi 
opublikować dotyczące ich zasady (art. 11 aktu reformującego). Komisja jako 
organ nadzoru nad konkursami służy również jako organ odwoławczy, w przy-
padku gdyby pojawiła się skarga dotycząca procedury rekrutacyjnej (art. 12 aktu 
reformującego). W myśl tej regulacji Komisja ma blankietowe upoważnienie co 
do sposobu procedowania sprawy.

Akt reformujący wskazuje również (art. 3), że osobą zarządzającą korpusem 
służby cywilnej jest Minister Służby Cywilnej18. To on kreuje politykę płac oraz 
socjalną służby cywilnej (w szczególności w zakresie warunków przejścia na 
emeryturę). Jako zwierzchnik służby cywilnej może również wskazać Komisji 
dodatkowe zadania (ponadustawowe) do wykonania.

Ciekawym elementem wprowadzonym aktem reformującym w art. 5–9 jest 
potrzeba wprowadzenia kodeksów postępowania (również deontologicznych). 
Minister Służby Cywilnej jest uprawniony do wydania Kodeksu służby cywilnej 
(ang. Civil Service Code). Reguluje on kwestie deontologii i realizacji zadań przez 
korpus służby cywilnej z wyłączeniem służby dyplomatycznej. Ponadto minister 
może wydać oddzielne kodeksy dla egzekutywy Szkocji (ang. Scottish Execu-
tive) oraz rządu zgromadzenia Walii (ang. Welsh Assembly Government). W obu 
przypadkach musi jednak skonsultować się najpierw odpowiednio z premierem 
Szkocji bądź premierem Walii. Opracowane kodeksy przedkładane są do akcep-
tacji parlamentowi bądź odpowiednio parlamentowi Szkocji lub parlamentowi 
Walii. We wskazanych przepisach wyraźnie widać efekt procesu dewolucji i jej 

17 Należy podkreślić, że jeszcze w XIX w., w trakcie unii z Irlandią, irlandzka służba cywilna 
cieszyła się autonomią. Dziś pozostałością administracji irlandzkiej w Zjednoczonym Królestwie 
jest administracja Irlandii Północnej.

18 Spod zarządu Ministra Służby Cywilnej wyłączona jest służba dyplomatyczna.
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wpływu na jedność i spójność korpusu służby cywilnej. Choć formalnie Zjed-
noczone Królestwo nadal jest państwem unitarnym, to struktura administracji 
coraz bardziej przypomina strukturę obecną w państwach sfederalizowanych (co 
będzie korespondować z regulacjami obecnymi w Kanadzie i Australii).

Kodeks służby cywilnej wskazuje na katalog wartości, jakimi kierować 
powinni się urzędnicy. To swego rodzaju kredo korpusu w Zjednoczonym Króle-
stwie: uczciwość (rozumiana dwojako jako ang. integrity i honesty), obiektywizm 
oraz bezstronność. Wartości te definiowane są następująco:

• uczciwość (ang. integrity) to przedkładanie obowiązków służby publicznej 
ponad własne interesy osobiste;

• uczciwość (ang. honesty) to prawdomówność i otwartość;
• obiektywizm to opieranie swoich rad i decyzji na rygorystycznej analizie 

dowodów;
• bezstronność to działanie wyłącznie zgodnie z meritum sprawy i służenie 

równie dobrze rządom różnych przekonań politycznych.
System normatywny Zjednoczonego Królestwa, oprócz omówionego 

kodeksu, zawiera jeszcze kilka dokumentów tego rodzaju wprowadzonych jako 
(przede wszystkim) dokumenty programowe dla służby cywilnej. Kodeks zarzą-
dzania służbą cywilną (angl. Civil Service Management Code)19 jest dokumentem 
sprowadzającym się w warstwie normatywnej do przepisów kompetencyjnych 
zobowiązujących kierowników poszczególnych działów administracji do wyda-
nia dokumentów „polityki personalnej” w podległych im jednostkach. Natomiast 
Kodeks rekrutacji komisarzy służby cywilnej (ang. Civil Service Commissioners’ 
Recruitment Code) wprowadza wspomniany wyżej obowiązek ustawowy przed-
stawienia przez Komisję Służby Cywilnej jasnych wytycznych co do sposobu 
prowadzenia konkursów na poszczególne stanowiska.

Podsumowując, sposób funkcjonowania służby cywilnej Zjednoczonego Kró-
lestwa regulowany jest aktami normatywnymi różnej rangi. Podstawowe przepisy 
można odnaleźć w akcie reformującym, który ma walor regulacji quasi-konsty-
tucyjnej, dotyka bowiem materii wcześniej regulowanej przez akty rozproszonej 
konstytucji w ujęciu materialnym. Współczesna służba cywilna Zjednoczonego 
Królestwa to przede wszystkim korpus urzędniczy administrujący sprawami 
Wielkiej Brytanii, jako że Irlandia Północna nie jest objęta podstawową legislacją. 
Ponadto regulacje dotyczące służby cywilnej obejmują przede wszystkim korpus 
urzędników pracujących jako służba Korony, tj. w ramach administracji całego 

19 Koncepcja zarządzania publicznego (ang. public management) jest tradycją wypływającą 
wprost z tzw. anglosfery, ale jest dobrze opisana w literaturze polskiej (zarówno polskojęzycznej, 
jak i anglojęzycznej): J. Czaputowicz, The Influence of Globalisation upon Public Governance, 
“Public Administration” 2007, t. 1–2, nr 13–14; M. Kulesza, D. Sześciło, Polityka administracyjna 
i zarządzanie publiczne, Warszawa 2013; M. Marks-Krzyszkowska, Zarządzanie publiczne – isto-
ta i wybrane koncepcje, „Acta Universitatis Lodziensis. Folia Sociologica” 2016, nr 56; H. Izdeb-
ski, Od administracji publicznej do public governance, „Zarządzanie publiczne” 2007, nr 1.
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Zjednoczonego Królestwa. W przypadku urzędników szkockich czy walijskich 
istnieją odrębne przepisy określające ich sposób świadczenia stosunku pracy – 
ponieważ w dalszym ciągu przepisy prawa pracy regulują sposób zatrudniania 
i realizacji obowiązków przez służbę cywilną na wyspach.

Reforma konstytucyjna z 2010 r. była tylko pierwszym z niedokończonego 
cyklu aktów zmiany ustrojowej Zjednoczonego Królestwa. Ten brak dokończe-
nia reformy wyraźnie widać w częściowej – choć istotnej – regulacji sposobu 
funkcjonowania służby cywilnej. Wprowadzenie korpusu przepisów prawa pisa-
nego – ustawowych, było istotną zmianą jakościową. Zbliżyło też rozwiązanie 
brytyjskie do rozwiązań Nowej Zelandii, Kanady i Australii, które początkowo 
wzorowały się na Zjednoczonym Królestwie, ale ze względu na odmienny system 
prawny niezwłocznie przeszły do poziomu regulacji ustawowych. 

NOWA ZELANDIA

Podobnie jak w przypadku Zjednoczonego Królestwa w Nowej Zelandii 
realizowany jest model stanowisk (pozycyjny). To, co różni oba kraje, to spo-
sób uregulowania kwestii dotyczącej funkcjonowania służby cywilnej. W Nowej 
Zelandii podstawową i zarazem kompleksową regulacją jest ustawa z dnia 
6 sierpnia 2020 r. Public Service Act 2020. Parlament nowozelandzki ustanawia-
jąc ustawę, po pierwsze wprowadził do porządku prawnego kategorię „służby 
publicznej” (ang. public service) w miejsce brytyjskiej „służby cywilnej” oraz 
szczegółowo rozważył wszelkie aspekty jej funkcjonowania.

Ustawa dzieli się na sześć części: Postanowienia wstępne (ang. Preliminary 
provisions), Agencje służby publicznej oraz wspólne umowy operacyjne (ang. 
Public service agencies and joint operational agreements), Pracownicy służby 
publicznej (ang. People working in public service), Polityka kadrowa rządu (ang. 
Government workforce policy), Przestępstwa, immunitet i reorganizacja służby 
publicznej (ant. Offence, immunity, and public service reorganisations), Zmiana, 
uchylenie i unieważnienie przepisów (ang. Amendments to enactments, repeals, 
and revocations). Dla zestawienia rozwiązania nowozelandzkiego z brytyjskim 
odwołać się należy przede wszystkim do wybranych przepisów części 1 i 3. 
Pierwsza dotyczy bowiem spraw fundamentalnych i deontologii, co pozwoli na 
porównanie tych rozwiązań z Kodeksem służby cywilnej, trzecia odnosi się do 
procesu rekrutacji oraz funkcjonowania Komisji Służby Publicznej (odpowied-
nika Komisji Służby Cywilnej).

Public Service Act 2020 w art. 10 definiuje, czym jest służba publiczna. Zgod-
nie z dyspozycją przepisu składają się na nią: resorty, agencje resortowe, mię-
dzyresortowe zarządy, przedsięwzięcia międzywydziałowe oraz przedstawiciele 
Korony. Oznacza to, że służba publiczna ograniczona została jedynie do szczebla 
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centralnego. Celem tak rozumianej służby publicznej, określonym w art. 11, jest 
wspieranie konstytucyjnego i demokratycznego rządu, umożliwianie zarówno 
obecnemu rządowi, jak i kolejnym rządom opracowywania i wdrażania ich poli-
tyki, zapewnianie wysokiej jakości i efektywnych usług publicznych, wspieranie 
rządu w realizacji długoterminowego interesu publicznego, ułatwianie aktyw-
nego życia obywatelskiego oraz działanie zgodnie z prawem. Tak samo jak defi-
nicja, tak i wyznaczenie szczegółowego celu, w tym powołanie się na koncepcję 
interesu publicznego, jest elementem odróżniającym rozwiązanie nowozelandz-
kie od brytyjskiego. Przy czym należy podkreślić, że brak jasnego wskazania 
w warstwie normatywnej na powyższe w Zjednoczonym Królestwie nie oznacza, 
że służba cywilna nie działa w analogiczny sposób do służby publicznej Nowej 
Zelandii.

Katalog zasad, którymi ma się kierować służba publiczna, również w pew-
nym zakresie powiela rozwiązania brytyjskie, przy czym jest wyraźnie szer-
szy. Do katalogu zasad służby publicznej Nowej Zelandii, określonego w art. 12 
Public Service Act 2020, zaliczają się:

• neutralność polityczna (ang. political neutrality), tłumaczona wprost jako 
działanie w sposób neutralny politycznie20;

• wolność (brak skrępowania) i szczerość porad (ang. free and frank advice), 
tłumaczona jako udzielanie rady ministrom w sposób wolny i szczery;

• merytoryczność nominacji (ang. merit-based appointments), tłumaczona 
jako dokonywanie nominacji merytorycznych (chyba że na mocy Public 
Service Act 2020 ma zastosowanie wyjątek);

• rząd otwarty (ang. open government), tłumaczony jako wspieranie przez 
administrację kultury otwartego rządu;

• zarządzanie (ang. stewardship), tłumaczone jako proaktywna promocja 
zarządzania służbą publiczną21, włączając w to: działanie długookresowe, 
zasoby ludzkie, wiedzę instytucjonalną, informacje, systemy, procedury, 
aktywa i agencje.

Katalog prezentowany w ustawodawstwie nowozelandzkim wyraźnie wska-
zuje na wartości bliższe koncepcji zarządzania publicznego niż klasycznej teo-
rii administracji. Wprowadza również nieznaną ustawodawstwu brytyjskiemu 
koncepcję otwartego rządu, która z jednej strony może być tłumaczona jak 
specyficzne nawiązane do państwa urządzonego na sposób liberalny, z drugiej 
strony musi oznaczać przede wszystkim otwartość na różnorodność – ponieważ 
Nowa Zelandia jest krajem coraz harmonijniej łączącym dwa żywioły kulturowe 
(zachodni i maoryski) oraz wiele etnosów.

Odpowiedzialność za wdrażanie zasad służby publicznej rozkłada się pomię-
dzy wyższą kadrę kierowniczą (and. chief executives), nadzorujących jednostki 

20 Choć jest to klasyczna definicja idem per idem, to z doktryny prawa administracyjnego 
można wywnioskować, czym jest neutralność polityczna.

21 Nawiązanie do idei management.
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organizacyjne, rady międzydepartamentowe – odpowiedzialne za podległe 
im struktury, rady przedsięwzięć międzydepartamentowych oraz urzędników 
Korony. Rady i kadra kierownicza podlegają w zakresie kontroli realizacji zasad 
służby publicznej Komisji Służby Publicznej – urzędnicy koronni są z tej pod-
ległości wyłączeni (kwestie odpowiedzialności regulowane są tu na podstawie 
odrębnej ustawy, Crown Entities Act 2004).

Część 3 dotyczy Komisji Służby Publicznej, która jest odpowiednikiem 
komisji brytyjskiej i jednym z charakterystycznych elementów państwa trady-
cji westminsterskiej. Art. 42 stanowi, że przewodniczący komisji powoływany 
jest przez Gubernatora Generalnego (tj. przedstawiciela monarchy Nowej Zelan-
dii – Korony) na wniosek premiera. Ten zaś musi skonsultować swoją propo-
zycję z przedstawicielami wszystkich partii obecnymi w Izbie Reprezentantów. 
W analogiczny sposób obsadzane jest stanowisko zastępcy. Jest to więc powie-
lenie rozwiązania brytyjskiego z 2010 r. Komisarz w Nowej Zelandii działa na 
podstawie art. 43 jako szef służby publicznej – w związku z tym przysługują mu 
różne uprawnienia (wymienione w art. 44), m.in.: zarządzanie służbą, promo-
wanie uczciwości zawodowej i transparentności działań, wykonywanie funkcji 
pracodawcy dla kadry zarządzającej służby publicznej czy ocena i planowanie 
struktury organizacyjnej służby. Podobnie jak w przypadku brytyjskim widać 
wyraźnie oddzielenie funkcji politycznej od funkcji nadzoru nad służbą.

W odróżnieniu od regulacji brytyjskiej ustawa nowozelandzka jest komplek-
sowa, co oznacza, że normuje nie tylko kwestie najważniejszych instytucji, deon-
tologii i w dalszym zakresie deleguje do aktów podstawowych. Public Service 
Act 2020 wprost wskazuje na funkcjonowanie poszczególnych szczebli struktur 
zarządzania oraz reguluje sprawy związane ze sposobem zatrudniania. W tym 
ostatnim przypadku doprecyzowuje kwestie prowadzonych konkursów, wpro-
wadza dobre praktyki w zakresie inkluzywności oraz różnorodności (społecznej 
pracowników), zawiązywania układów zbiorowych oraz wynagradzania. Komi-
sja natomiast, tak jak w przypadku Zjednoczonego Królestwa, pozostaje instytu-
cją właściwą do wydania przepisów w zakresie polityki kadrowej.

Oryginalny – w porównaniu z regulacją brytyjską – jest korpus przepisów 
dotyczących immunitetu pracowników służby publicznej. Zgodnie z art. 104 sze-
fowie służb publicznych, zastępcy komisarzy i pracownicy służb publicznych są 
zwolnieni z odpowiedzialności w postępowaniu cywilnym za działania lub zanie-
chania w dobrej wierze, gdy wykonują lub zamierzają wykonywać swoje obo-
wiązki. Przepis poszerza autonomię działania pracowników służby publicznej.

Podsumowując, rozwiązania przyjęte – dość niedawno – w Nowej Zelan-
dii w dalszym ciągu powielają wiele rozwiązań wypracowanych w Zjednoczo-
nym Królestwie. Wyraźnie widać przede wszystkim oddzielenie administracji 
od polityków poprzez udział przedstawiciela Korony, który ma uprawnienie, by 
obsadzić (kandydatem konsensualnym) najważniejszą instytucję całej struktury 
nowozelandzkiej służby publicznej, tj. Komisarza Służby Publicznej.
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KANADA

Podobnie jak w przypadku Zjednoczonego Królestwa punktem wyjścia dla 
kanadyjskiej służby cywilnej był system patronażu, który powielał wszystkie jego 
wady i problemy, jakie pojawiły się w warunkach brytyjskich. Pierwszą istotną 
reformą było wydanie Civil Service Amendment Act of 1908, ustawy, która regu-
lowała kwestie powołań do służby cywilnej. Dziś natomiast podstawową regu-
lacją prawną jest Public Service Employment Act, kilkukrotnie nowelizowana 
ustawa z 2003 r. Podobnie jak w przypadku Nowej Zelandii, tak i w przypadku 
Kanady, wraz z wprowadzeniem nowych, XXI-wiecznych regulacji, dokonano 
zwrotu lingwistycznego od służby cywilnej w kierunku służby publicznej (ang. 
public service).

Regulacje i instytucje normowane przez ustawę kanadyjską, po przeanalizo-
waniu ustawodawstwa brytyjskiego i nowozelandzkiego, pozwalają dość szybko 
wychwycić elementy i cechy charakterystyczne dla tradycji westminsterskiej. 
Pierwszym z tych elementów będzie model stanowisk (pozycyjny), drugim – 
obecność instytucji Komisji Służby Publicznej.

Public Service Employment Act podzielony został na osiem części: Komi-
sja Służby Publicznej, zastępcy kierowników i pracodawca (ang. Public Service 
Commission, Deputy Heads and Employer); Mianowania (ang. Appointments); 
Przenoszenie (ang. Deployments); Zatrudnienie (ang. Employment); Dochodze-
nia i skargi dotyczące mianowań (ang. Investigations and Complaints Relating 
to Appointments); Federalna Rada ds. Stosunków Pracy i Zatrudnienia w Sekto-
rze Publicznym (ang. Federal Public Sector Labour Relations and Employment 
Board); Działalność polityczna (ang. Political Activities); Sprawy ogólne (ang. 
General). Podobnie jak w przypadku ustawodawstwa polskiego akt kanadyjski 
poprzedzono słowniczkiem. W nim znajdujemy dość lakoniczną definicję służby 
publicznej, która oznacza poszczególne pozycje w resortach określone w załącz-
niku do Financial Administration Act oraz załącznikach do Public Service 
Employment Act. Co do zasady podobnie jak w przypadku Nowej Zelandii służba 
publiczna ograniczona zostaje do poziomu centralnego, a jako że Kanada jest 
państwem federalnym, to regulacje ogólne odnoszą się do administracji fede-
ralnej – można tu postrzegać pewną (choć zdecydowanie niepełną) analogię do 
wyłączenia spod ogólnych przepisów zdewaluowanych administracji w Zjedno-
czonym Królestwie.

Część 1 ustawy kanadyjskiej, podobnie jak część 1 regulacji brytyjskiej, 
odnosi się wprost do Komisji Służby Publicznej, która na mocy art. 4 ust. 1 
składa się z prezydenta oraz dwóch lub więcej komisarzy. By zostać powoła-
nym do Komisji należy być albo obywatelem zgodnie z przepisami Citizen-
ship Act, albo mieć prawo stałego pobytu zgodnie z Immigration and Refugee 
Protection Act. Regulacja kanadyjska przewiduje również, że komisarze nie 
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będą wykonywali swojej funkcji w ramach pełnego etatu i będą mogli podej-
mować inne prace, o ile te nie kolidują z pracą w Komisji. Prezydent wykonuje 
swoje obowiązku na pełen etat i nie może podejmować innej pracy zarobkowej. 
Podobnie jak w przypadku Zjednoczonego Królestwa i Nowej Zelandii zarówno 
przewodniczący Komisji, w tym przypadku prezydent, jak i komisarze powo-
ływani są przy udziale Gubernatora Generalnego – przedstawiciela Korony. 
Zgodnie z art. 1 ust. 5 Gubernator Generalny działa w formule „w radzie” (ang. 
Governor-in-Council), co oznacza, że współdziała z Gabinetem. Tym samym 
powielane jest rozwiązanie brytyjskie, gdzie monarcha choć formalnie posiada 
prerogatywę, to działa w istocie na wniosek premiera. Propozycja obsady sta-
nowiska musi zostać zaaprobowana zarówno przez Senat jak i Izbę Gmin. 
Kadencja każdego z członków Komisji trwa siedem lat i może być przedłużona 
o kolejną siedmioletnią kadencję.

Podobnie jak w przypadku pozostałych omawianych komisji, ta kanadyjska 
ma dwojaką funkcję. Z jednej strony nadzoruje proces rekrutacji pracowników do 
służby publicznej, z drugiej strony pełni nadzór na służbą publiczną jako struk-
turą organizacyjną. W zakresie ostatniego na mocy art. 17 Komisja może prze-
prowadzać audyty.

Zgodnie z art. 29 Komisja jest jedyną instytucją władną w zakresie miano-
wania (jak to jest określane w języku angielskim, ale de facto chodzi o zatrud-
nianie zgodnie z polską doktryną prawa) pracowników służby publicznej. W tym 
celu Komisja określa kryteria i procedury, przy czym ograniczana jest w szcze-
gólności ustawą dotyczącą równości w zatrudnianiu (Employment Equity Act). 
Podstawową ustawową zasadą zatrudniania w służbie publicznej – tak samo jak 
w pozostałych omawianych przypadkach – jest merytoryczność (art. 30), przy 
czym regulacja kanadyjska podkreśla, że proces zatrudniania musi być wolny od 
wpływu politycznego. 

Analizując przepisy Service Employment Act, choć nie natrafiamy w nim na 
enumerację wartości i zasad, jakimi ma się kierować służba publiczna, to war-
tości takie i zasady można łatwo wyinterpretować. Pokrywają się one z katalo-
giem właściwym dla wszystkich państw grupy CANZUK. Są to: neutralność 
polityczna (obecna już na poziomie zatrudniania), merytoryczność, doradczość 
i uczciwość.

Podsumowując, rozwiązanie kanadyjskie jawi się jako idealnie wpisujące się 
w tradycje westminsterską czy whitehallską. Omawiana ustawa, na tle dotych-
czas analizowanych, charakteryzuje się również dużą szczegółowością w zakre-
sie, w jakim traktuje o procedurach związanych z funkcjonowaniem Komisji, 
co wskazywać może na silny dryft Kanady od tradycji common law do tradycji 
prawa kontynentalnego.
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AUSTRALIA

Ostatni z omawianych przypadków – Australia – jest swego rodzaju ewene-
mentem. O ile bowiem w warstwie normatywnej rozwiązania mogą być powiele-
niem znanych już regulacji, o tyle w zakresie kultury politycznej, która wpływa 
na sposób organizacji administracji publicznej, mamy do czynienia z pewnym 
novum. Australia pozostaje pod silnym wpływem kultury politycznej (oraz 
w ogóle polityki) Stanów Zjednoczony. Silnym do tego stopnia, że system austra-
lijski nazywany jest, dość powszechnie w literaturze, nie westminsterskim, ale 
washminsterskim. W barwnych słowach o tym przenikaniu się dwóch tradycji, 
wypływających ze wspólnego korzenia, szeroko rozumianej anglosfery wypo-
wiedział się w wywiadzie telewizyjnym z 8 maja 1988 r. James Killen22 (jeden 
z bardziej doświadczonych polityków Partii Liberalnej), który zauważył, że: 
„Wody Tamizy i Potomaku zlewają się w jeziorze Burley Griffin”.

To zmieszanie się dwóch tradycji w zakresie, w jakim dotykać ma służby 
cywilnej, dotyczy w podnoszonej w literaturze problematyki implementacji 
w Australii systemu łupów23, znanego w Stanach Zjednoczonych od czasów pre-
zydentury Andrew Jacksona. 

Natomiast z punktu widzenia przepisów prawa, podobnie jak w przypadku 
Nowej Zelandii oraz Kanady, Australia ma jednolitą regulację dotyczącą funk-
cjonowania służby cywilnej. Podobnie również jak w przypadku omawianego 
już wcześniej państwa federalnego i tym razem regulacje dotyczą poziomu fede-
ralnego.

Public Service Act 1999 będący podstawową regulacją ustawową wprowa-
dza znaną już koncepcję służby publicznej w miejsce starszej, brytyjskiej służby 
cywilnej. Dokument składa się z 12 części: Wprowadzenie (ang. Preliminary); 
Interpretacje (ang. Interpretation)24; Australijska Służba Publiczna (ang. The 
Australian Public Service); Pracownicy APS (ang. APS employees); Australijski 
Komisarz Służby Publicznej (ang. The Australian Public Service Commissio-
ner); Komisarz Ochrony Kompetencji (ang. The Merit Protection Commissioner); 
Sekretarze wydziałów (ang. Secretaries of Departments); Sekretariat Zarządu 
(agn. Secretaries Board); Agencje wykonawcze (ang. Executive Agencies); Usta-
lenia administracyjne i reorganizacje (ang. Administrative arrangements and re-
-organisations); Ochrona informacji25 (ang. Protection of information); Różne 

22 Farewell Parliament House, Australian Broadcast Corporation (ABC), 8 maja 1988 r.
23 Zob. R. Mulgan, Politicization of Senior Appointments in the Australian Public Service, 

“Australian Journal of Public Administration” 1998, Vol. 57, No. 3, oraz historycznie: F.A. Bland, 
The Spoils System in the Public Service, “The Australian Quarterly” 1932, Vol. 4, No. 14.

24 Odpowiednik polskiego „słowiczka”.
25 Część dodana jako 10a dotyczy ochrony informacji i obowiązków komisarza z tym zwią-

zanych.
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(ang. Miscellaneous). Podobnie jak w przypadku Nowej Zelandii i Kanady przy-
wołane zostaną niżej jedynie przepisy odnoszące się do sposobu funkcjonowania 
Komisji, zatrudniania pracowników oraz deonotologii.

Definicję Australijskiej Służby Publicznej (dalej: ASP) odnajdujemy w czę-
ści 3, w art. 9, zgodnie z którym służbę stanowią kierownicy jednostek oraz 
pracownicy ASP. Ustawa jasno wskazuje również na katalog wartości, jakie przy-
świecają służbie, a są to:

• oddana służba (ang. committed to service), rozumiana jako profesjonalizm, 
obiektywność, innowacyjność, efektywność i wspólna praca dla osiągnie-
cia najlepszych rezultatów dla społeczeństwa australijskiego oraz rządu;

• etyczność (ang. ethical), rozumiana jako demonstrowanie przywództwa, 
godność, zaufanie, uczciwość we wszystkim;

• szacunek (ang. respectful), rozumiany jako szacunek dla wszystkich ludzi, 
ich praw i dziedzictwa26;

• odpowiedzialność (ang. accountability), rozumiana jako transparentność 
i odpowiedzialność wobec społeczności australijskiej, działanie oparte na 
prawie i w granicach prawa;

• neutralność polityczna27 (ang. impartiality), rozumiana jako apolityczność 
i doradzanie rządowi w sposób bezpośredni (szczery), uczciwy, terminowy 
oraz na podstawie najlepszych dowodów.

Prezentowany katalog wartości i wynikająca z niego deontologia korespon-
duje z wartościami i deontologiami pozostałych omówionych systemów. Widać 
tym samym ciągłość myśli związanej z tradycją whitehallską.

Specyficznym przepisem ustawy australijskiej jest art. 10a, który stanowi, 
że ASP tworzona jest na podstawie modelu kariery (ang. career-based service). 
Zgodnie z przywołanym przepisem każdy pracownik podlega regularnej ocenie, 
a od efektów jego pracy zależeć będą dalsza kariera i potencjalne awanse. Ozna-
cza to istotne odejście od pierwotnych założeń wypracowanych w modelu bry-
tyjskim.

Natomiast pewnym podobieństwem do rozwiązań obecnych w Zjednoczo-
nym Królestwie jest opis kodeksu deontologicznego, który w przypadku ASP 
jest częścią ustawy i zawiera się w art. 13. To w nim znaleźć można informacje 
co do tego, w jaki sposób powinien działać każdy z pracowników, by nie urągać 
deontologii urzędniczej.

Główna instytucja nadzoru, jaką jest Komisja, została uregulowana w części 
5 Public Service Act 1999. Australijski Komisarz Służby Publicznej jako organ ma 

26 To ostatnie jest szczególnie istotne ze względu na kolonialną przeszłość oraz stosunek do 
Aborygenów.

27 W polskiej literaturze przedmiotu wprowadzono rozróżnienie na apolityczność i niepoli-
tyczność. Dla utrzymania jednolitości tłumaczenia, jako że warstwa semantyczna, bez względu 
na użyte w oryginale słowo, jest taka sama, za każdym razem wykorzystywany jest termin „neu-
tralność polityczna”.
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do swojej obsługi instytucję określaną w ustawie jako „agencja statutowa” (ang. 
statuty agency). Nie ma tym samym instytucji, która określana byłaby wprost 
mianem komisji. Natomiast identycznie jak w pozostałych przypadkach Komi-
sarz powoływany jest przy udziale Korony. Zgodnie z art. 45 Komisarz powo-
ływany jest na pięcioletnią kadencję przez Gubernatora Generalnego. Przepisy 
milczą o udziale innych organów przy powołaniu, jednak udział premiera jest tu 
kwestią zwyczaju czy też konwenansu.

Podobnie jak w pozostałych przypadkach Komisarz, zgodnie art. 41, powo-
ływany jest, by wzmacniać profesjonalizm ASP i ciągle poprawiać sposób zarzą-
dzania kadrami, podtrzymywać wysokie standardy i uczciwość w realizowaniu 
zadań przez ASP oraz monitorować, recenzować i raportować o możliwościach 
poszczególnych agencji rządowych, a także promować dobre praktyki współpracy 
między nimi. Natomiast na podstawie przepisów zawartych w części 3, tj. art. 11 
i 11a, Komisarz ma kompetencje w zakresie kształtowania polityki zatrudniania 
pracowników ASP. Wreszcie zobowiązany jest do wydania wytycznych dotyczą-
cych procedury złamania zasad deontologii (kodeksu służby publicznej). Tym 
samym jest to klasyczny dla systemu tradycji whitehallskiej czy westminsterskiej 
przykład instytucji nadzoru.

Podsumowując, australijska służba publiczna ma pewne cechy pozwalające 
na wykazanie wspólnego rodowodu z innymi służbami cywilnymi państw grupy 
CANZUK. W szczególności obecna jest w jej strukturze instytucja Komisarza, 
która pozwala na realizację postulatu neutralności politycznej służby. Z drugiej 
strony, w odróżnieniu od pozostałych rozwiązań w Australii, w sposób wyraźny 
widać potrzebę oparcia służby na modelu kariery.

KONKLUZJE

Służba cywilna w państwach grupy CANZUK w sposób wyraźny powiela 
kluczowe rozwiązania wypracowane w modelu z Whitehall. Cechami charakte-
rystycznymi są w każdym z omawianych przypadków: realizacja zasady neutral-
ności politycznej poprzez ustanowienie instytucji Komisarza Służby Cywilnej, 
który przez sposób powołania (udział Korony) wyraźnie uniezależniony jest od 
wpływu politycznego. Przy tym wybór konkretnego komisarza każdorazowo 
jest efektem nie arbitralnej decyzji monarchy lub jego przedstawiciela, ale usta-
leń czynionych tak przy udziale strony rządowej, jak i opozycji (czy szerzej – 
wszystkich reprezentowanych w izbie niższej partii politycznych). Jest to więc 
szczególny wyraz kultury konsensualnej. Drugim istotnym elementem modelu 
z Whitehall jest merytoryczność oraz doradczość służby cywilnej. Wszystkie 
regulacje podkreślają w sposób szczególny potrzebę prowadzenia szczerego (ang. 
frank) doradztwa opartego na najlepszej wiedzy i dowodach. Służba cywilna 
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omawianych państw nie ma na celu realizacji założeń politycznych za wszelką 
cenę, ma być raczej wsparciem merytorycznym dla decydentów obejmujących 
stanowiska w procedurach wyborczych. Ostatnim elementem jest oparcie spo-
sobu funkcjonowania służby na tożsamych deontologiach28. W sposób wyraźny 
widać, jak tradycja brytyjska przeniknęła do głębi struktur Nowej Zelandii, 
Kanady oraz Australii.

Na koniec warto zauważyć, że choć model z Whitehall został wypracowany 
w Zjednoczonym Królestwie, a pozostałe państwa przejęły to w obecnym sta-
nie prawnym oraz patrząc na zachodzące w poszczególnych państwach procesy, 
wskazać należy, że kierunek transpozycji przepisów odwrócił się. Dziś to raczej 
Zjednoczone Królestwo podąża przetartymi już ścieżkami legislacyjnymi w swo-
ich byłych dominiach. Pochód ten co prawda zatrzymał się wraz z niedokończoną 
reformą konstytucyjną z 2010 r., jednak jest możliwy do odczytania z wydanych 
już aktów normatywnych. Ten zwrot w kierunku rozwiązań obecnych w Nowej 
Zelandii, Kanadzie i Australii wpisuje się w szerszą koncepcję przesunięcia 
ciężkości anglosfery ze świata euroatlantyckiego w rejon Pacyfiku. Postbrexi-
towe Zjednoczone Królestwo może w najbliższej przyszłości próbować w jesz-
cze większym stopniu dostosować swój system administracji do pozostałych 
omówionych, tak by w doskonalszy sposób realizować kolejne przedsięwzięcia 
kooperacji w ramach grupy CANZUK.
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KULTUROWE UWARUNKOWANIA ZARZĄDZANIA 
WIEDZĄ W ORGANIZACJACH PUBLICZNYCH

CULTURAL DETERMINANTS OF KNOWLEDGE MANAGEMENT 
IN PUBLIC ORGANIZATIONS

Abstract

Knowledge and its management are considered, among others, in terms of a process 
and a system. In the first case it consists not only in gaining and processing knowledge 
but also in ensuring the development of the subject. On the other hand, the whole of 
the authorities and administrations responsible for the execution of public tasks, linked 
by information and remaining in the legally established competence relations, together 
with the auxiliary apparatus (administrative, staff, organizational) and the necessary 
infrastructure, constitute the knowledge management system. In both cases, we should talk 
about a special type of organizations functioning in the public sphere. For the authors, the 
point of reference for effective knowledge management are the feedback relations based 
on values and norms located in the organizational culture, affecting the development 
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of its participants in both functional and processual sense, especially in today’s VUCA 
world. The organizational culture of public organizations determines the system and 
results of knowledge management. The question addressed in this article is an extension 
of this issue. It presents the relationship between organizational culture and knowledge 
management. The conclusions drawn include the following statements: there is no ideal 
model of organizational culture, adequate to the objectives of knowledge management; 
organizational culture affects the applied methods of knowledge management; values 
and norms must result from the knowledge strategy of public organizations; the model 
of organizational culture implemented in the public sphere must take into account the 
characteristics of national culture.

KEYWORDS

organizational culture, knowledge management policy, public organization
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kultura organizacyjna, polityka zarządzania wiedzą, organizacja publiczna

WPROWADZENIE

Zmiany dokonujące się w otoczeniu wskazują, że we współczesnych orga-
nizacjach publicznych nastąpi szybki wzrost roli zarządzania przez kulturę: ze 
względu na upraszczanie struktur organizacyjnych (zasada prostoty), poszerzanie 
swobody i uprawnień jednostek organizacyjnych (zasada autonomii), skutkujące 
zmniejszeniem się znaczenia zarządzania dyrektywnego oraz hierarchicznego 
i równoczesnym wzrostem – kulturowego. Wciąż akcentuje się potrzebę przy-
wiązywania większej wagi do koncepcji podkreślającej wysokie kompetencje 
sektora publicznego. Ponadto wskazuje się na wyjątkowy status służby publicz-
nej, wysoką kulturę organizacyjną opartą na wartościach publicznych (postulat 
podejścia neoweberowskiego)1. 

Współczesna sprawna organizacja publiczna powinna koncentrować się na 
perspektywie przyszłościowej, wykorzystując dotychczasowe doświadczenia 
i powiązania między jednoczącymi wartościami jej członków. Efektywność 
organizacji uzależniona jest w znacznej mierze od dostrzeżenia i wykorzystania 

1 S. Mazur (red.), Neoweberyzm w zarządzaniu publicznym. Od modelu do paradygmatu?, 
Warszawa 2016, s. 9.
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w działaniach czynników, które nie zużywają się w krótkim czasie2. Jest to 
szczególnie istotne we współczesnym świecie VUCA3. Akronim ten pochodzi 
od następujących słów w języku angielskim: volatility (zmienność), uncertainty 
(niepewność), complexity (złożoność), ambiguity (niejednoznaczność). 

Wszystko wskazuje na to, że w XXI w. sektor wzrostu nie jest związany 
ze sferą biznesu. Przewidział to Peter Drucker, pisząc: „Najprawdopodobniej 
będzie nim nienastawiony na zysk sektor publiczny4, w którym obecnie nie-
zwykle potrzebne jest przeprowadzenie systematycznych, konkretnych działań, 
będących praktycznym zastosowaniem zasad zarządzania, co w efekcie może 
przynieść bardzo dobre rezultaty”5. Wśród wielu elementów rolę priorytetową 
przypisuje się kulturze organizacyjnej, prawdopodobnie najtrudniejszej kategorii 
do zdefiniowania w teorii organizacji6. 

Wśród licznych interpretacji kultury organizacyjnej można znaleźć następu-
jące określenia7: 

• podzielane wzory zachowań w interpretacji Clawlera Meada; 
• system podzielanych znaczeń i wspólne ich rozumienie, inaczej sieć zna-

czeń kierujących lub wyjaśniających obserwowane zachowania Clifforda 
Geertza;

• zbiór podstawowych założeń – zdaniem Edgara Scheina inaczej podzielane 
rozwiązania dotyczące uniwersalnych problemów zewnętrznej adaptacji 
(jak przetrwać) i wewnętrznej integracji (jak zostać razem) – który ewolu-
ował i przekazywany jest z pokolenia na pokolenie;

• niepisane, postrzegane często podświadomie zasady, które wypełniają lukę 
pomiędzy tym, co niepisane, a tym, co się rzeczywiście dzieje – według 
Rohita Deshpandé’a i Parmy Parasuramana;

• społeczny klej utrzymujący organizację jako całość – definicja Herberta 
Bate’a;

2 A. Mazurkiewicz, Kapitał ludzki w procesie kształtowania sprawności organizacji, Rze-
szów 2010, s. 3–6.

3 W. świątek, Przywództwo w działaniu, Warszawa 2020, s. 57.
4 „W skład sektora publicznego wchodzą organizacje stanowiące własność państwa lub sa-

morządu, finansowane ze środków publicznych oraz przedsiębiorstwa państwowe, które są sa-
modzielne finansowo […]. Powołaniem sektora publicznego jest wykonywanie na rzecz społe-
czeństwa zadań określonych przez władzę publiczną”. T. Zawadzak, Zarządzanie w organizacjach 
sektora publicznego, Warszawa 2014, s. 14. Organizacje takie w coraz większym stopniu stają 
się obiektem badań nauki o organizacji. B. Kożuch, Nauka o organizacji, Warszawa 2011, s. 111. 

5 P.F. Drucker, Zarządzanie XXI wieku. Wyzwania, Warszawa 2009, s. 8–9.
6 J. Bieńkowska, Cz. Sikorski, Ewolucja zarządzania. Dyktat struktury, strategii i kultury, 

Łódź 2016, s. 56; Ł. Sułkowski, Fuzje uczelni. Czy w szaleństwie jest metoda?, Warszawa 2020, 
s.125.

7 A. Sitko-Lutek, Pragmatyka kształtowania kultury organizacyjnej w aspekcie międzyna-
rodowym, (w:) Ł. Sułkowski, Cz. Sikorski (red.), Metody zarządzania kulturą organizacyjną, War-
szawa 2014, s. 93.
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• metafora obejmująca każde działanie, zjawisko albo instytucję, z którą 
większość członków danej kultury utożsamia się poznawczo lub emocjo-
nalnie i za pomocą której możliwe jest opisywanie każdej narodowej kul-
tury – podejście Mortena Nielsena.

Mimo trudności w definiowaniu, opisie i badaniu kultury organizacyjnej 
istnieje konieczność dalszej eksploracji jej obszarów. Jednym z nich jest sektor 
publiczny, dla którego punktem odniesienia staje się zarówno państwo, jak i spo-
łeczeństwo (obywatelskie)8. Preferowanie działań w interesie publicznym i dla 
dobra wspólnego generuje zachowania oparte na proefektywnościowych warto-
ściach i normach. 

Zachowania te wiążą się z implementacją wiedzy i procesem uczenia się. 
W związku z tym kultura organizacyjna ujmowana jest jako element systemu zarzą-
dzania wiedzą organizacji. Tu jednak zakłada się, że jest to kontekst zarządzania 
wiedzą, a w szczególności kontekst funkcjonowania systemu zarządzania wiedzą. 
Przyjmując, że system zarządzania wiedzą to kompleks zasad, metod, środków, 
zbiorów wiedzy (w tym informacji), ludzi i sieci ich wzajemnych powiązań, który 
pozwala przyjąć i realizować strategie oraz zadania zarządzania wiedzą dla osią-
gnięcia celów organizacji9, związek pomiędzy tym systemem a kulturą organi-
zacyjną jest obustronny. Z jednej strony kultura organizacyjna danej organizacji 
wpływa na zasady, na których opiera się system zarządzania wiedzą, oraz wpływa 
na wybór stosowanych w jego ramach metod. Z drugiej strony system zarządza-
nia wiedzą poprzez przyjęcie konkretnych rozwiązań kształtuje zachowania ludzi 
w organizacji poprzez wpływ na kształt wartości i norm kultury organizacyjnej. 
Ostatecznie oddziałuje też na założenia podstawowe i artefakty tej kultury10.

Jak wspominano, kreowanie kultury organizacyjnej i jej wpływ na zarządza-
nie wiedzą w omawianych organizacjach publicznych, opartych na specyficznych 
wartościach i normach, jest bardzo szczególne i odmienne w porównaniu z sek-
torem prywatnym11. 

KULTURA ORGANIZACYJNA W SEKTORZE PUBLICZNYM

Spośród różnych wymiarów kultur organizacji publicznych warto wymienić 
te skonstruowane na zasadzie przeciwstawień:12 kultura pragmatyczna versus 

 8 M. Brzeziński, Rodzaje bezpieczeństwa prawa, (w:) M. Brzeziński, S. Sulowski (red.), Bez-
pieczeństwo wewnętrzne państwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 36.

 9 A. Krakowiak-Bal, P. Łukasik, B. Mikuła, A. Pietruszka-Ortyl, U. Ziemiańczyk, Zarządza-
nie wiedzą w rozwoju obszarów wiejskich, Warszawa 2017, s. 183.

10 D. Coyle, The Culture Code the Secrets of Highly Successful Groups, London 2019.
11 S.C.M. Ribeiro, Organizational Culture and Paradoxes in Management, New York 2020.
12 Ł. Sułkowski, Kultura organizacji publicznej, (w:) B. Kożuch, Ł. Sułkowkski (red.), Instru-

mentarium zarządzania publicznego, Warszawa 2015, s. 100.
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biurokratyczna, kultura konserwatywna versus innowacyjna, kultura hierar-
chiczna versus równościowa, kultura słaba versus silna, kultura pozytywna ver-
sus negatywna, kultura indywidualistyczna versus kolektywistyczna.

Zdaniem Łukasza Sułkowskiego13 mimo wielu badań prowadzących do two-
rzenia innowacyjnych i elastycznych kultur organizacyjnych wśród organizacji 
publicznych ciągle jeszcze dominują kultury konserwatywne, biurokratyczne, 
hierarchiczne, słabe i kolektywistyczne, w których często przeważają cechy 
negatywne – subordynacja, chłód emocjonalny, depersonalizacja relacji, kon-
serwatyzm w podejściu do zmian oraz koncentracja na własnych obowiązkach. 
Problem, jak twierdzi autor, wynika z chęci poczucia pełnej kontroli państwa nad 
procesami, które są spontaniczne. Może to wynikać z braku podzielania wspól-
nych wartości w działaniu, determinujących zachowania organizacyjne (zob. 
rysunek 1). 

Rysunek 1. Determinanty zachowań w organizacji 

Źródło: opracowanie własne na podstawie D. Lewicka, J. Michniak, Rola kultury organizacyjnej 
w procesie budowania wysokiej jakości środowiska pracy, (w:) Ł. Sułkowski, Cz. Sikorski (red.), 
Metody zarządzania kulturą organizacyjną, Warszawa 2014, s. 64.

Zachowania pracowników w sferze publicznej są w znacznym stopniu deter-
minowane przez zachowania ich kierowników. Z kolei zachowania przełożonych 
są silnie związane z systemem wartości wyrażanym poprzez praktyki organi-
zacyjne14. Wyróżnia się kilka typów kultur. Autor zauważa przejście od kultur 
kolektywistycznych (opartych na ideologii, braku tożsamości indywidualnej 
członków grupy, przesadnym podkreślaniu idei służby i zasad etyki lojalności, 
poczuciu emocjonalnej izolacji, braku ambicji rozwoju zawodowego) do kultur 
indywidualistycznych (z kultem konkurencyjności, radzeniem sobie z niepewno-
ścią, dążeniem do sukcesów osobistych)15.

Nowym paradygmatem staje się podejście oparte na szczerym i etycznym 
postępowaniu z zachowaniem zasad integralności oraz świadomość globalnych 
procesów ekonomicznych16. Te wyzwania prowadzą do konieczności kreowa-
nia wartości kulturowych na bazie odpowiedzialności wszystkich uczestników 
w kontekście procesu zarządzania wiedzą. Stąd wynika coraz częściej widoczna 
tendencja do modyfikacji kultury indywidualistycznej w kierunku kultury 
pragmatycznej – dążącej do równowagi między celami indywidualnymi z jed-

13 Ibidem, s. 111.
14 D. Lewicka, J. Michniak, op.cit., s. 178.
15 Cz. Sikorski, op.cit., s. 77.
16 A. Sitko-Lutek, op.cit., s. 91.
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noczesnym poczuciem odpowiedzialności za innych członków grupy. W aspek-
cie unikania niepewności polskie organizacje odznaczają się ponadprzeciętnym 
poziomem tolerancji (traktując niepewność zarówno jako zagrożenie, jak i szan-
sę)17, dobrze rokują organizacje poddawane presji szybkich zmian. Wydaje się, że 
w przypadku organizacji publicznych, istniejących dla zapewnienia bezpieczeń-
stwa i rozwoju dobra wspólnego, taka hybrydyzacja kulturowa we wspomnianym 
kierunku powinna przebiegać intensywniej. 

O wartościach w kategoriach kulturowych traktują m.in. badania Andrzeja-
Hermana, Tadeusza Oleksyna i Izabeli Stańczyk. W obrębie wartości kulturowych 
i etycznych autorzy wymieniają: odpowiedzialność, uczciwość, sprawiedliwość, 
zaangażowanie, życzliwość, wiarygodność, rzetelność, zaufanie, szacunek, 
współpracę, solidarność, umiejętność osiągania porozumienia, tolerancję, wiel-
koduszność, empatię, wyrozumiałość, odwagę cywilną, umiar, lojalność. War-
tości etyczne i kulturowe zostały ujęte w jednej grupie, gdyż zdaniem badaczy 
w dużej części są zbieżne i trudno byłoby je rozdzielić18. W sektorze publicznym 
są one nie tylko uznawane za ważne, lecz także doceniane i dostatecznie wyeks-
ponowane w systemie zarządzania organizacjami. Wyniki badań w odniesieniu 
do wartości etycznych i kulturowych zawarto w tabeli 1. 

Tabela 1. Wartości etyczne i kulturowe w sektorze prywatnym i publicznym

Wartości etyczne i kulturowe
Spółki 

akcyjne
Inne  

przedsiębiorstwa
Sektor  

publiczny
% % %

Są ważne dla realizacji misji, celów i wizerunku organi-
zacji oraz promowanej kultury, doceniane i dostatecznie 
wyeksponowane w systemie zarządzania 

37,3 44,1 51,0

Ważne dla realizacji misji, celów i wizerunku organi-
zacji oraz promowanej kultury, jednak nie w pełni do-
ceniane i niedostatecznie wyeksponowane w systemie 
zarządzania 

43,2 39,8 30,6

Traktowane ogólnie raczej drugoplanowo w zestawieniu 
z wartościami ekonomicznymi

17,2 15,2 16,3

Inna odpowiedź 2,3 0,9 2,1
Razem 100 100 100

Źródło: A. Herman, T. Oleksyn, I. Stańczyk (red.), op.cit., s. 25.

17 W świetle badań międzykulturowych polska kultura organizacyjna jest nacechowana bar-
dzo wysokim poziomem tolerancji niepewności i prawdopodobnie będzie się dążyć do dalszego 
wzmacniania badanej zmiennej. Bardzo trudno znaleźć przyczyny tego zjawiska. Badacze uwa-
żają, że może być efektem chłopskich korzeni społeczeństwa i silnych związków z naturą (jej 
cyklicznością); Ł.Sułkowski, Kulturowa zmienność organizacji, Warszawa 2002, s. 136–145. 

18 A. Herman, T. Oleksyn, I. Stańczyk (red.), Zarządzanie respektujące wartości. Raport 
z badań, Warszawa 2016, s. 24.
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W porównaniu z innymi typami organizacji jest to wynik najwyższy (51%), 
ale nie wyróżniający. Aż 30,6% respondentów uważa, że wspomniane wartości 
są ważne dla realizacji celów, ale nie w pełni doceniane i niedostatecznie wyeks-
ponowane w zarządzaniu organizacją. Wyniki te potwierdzają wcześniejsze roz-
ważania. Ponad 16% badanych twierdzi, iż wymienione wartości są traktowane 
drugoplanowo. Warto byłoby pogłębić badania i sprawdzić, jakie są przyczyny 
i uwarunkowania takiej sytuacji. Podobne wyniki uzyskano w przypadku kate-
gorii: wartości kompetencyjne i rozwojowe. Wspomniani autorzy w poczet wyżej 
wymienionych zaliczają: uzdolnienia i predyspozycje, wewnętrzne motywacje, 
wykształcenie i wiedzę, doświadczenie i praktyczne umiejętności, cechy osobo-
wości, postawy i zachowania, ważne w pracy zawodowej i pełnieniu określonych 
ról organizacyjnych, zdolność i skłonność do rozwoju zawodowego, kompeten-
cje etyczno-moralne, morale zespołu/organizacji, stan zdrowia i formę psycho-
fizyczną. 

Postrzeganie wyżej wymienionych kompetencji przedstawiono w tabeli 2. 
Jak widać, relatywnie najrzadziej dostrzega się znaczenie wartości kompetencyj-
nych i rozwojowych właśnie w organizacjach sektora publicznego, choć wynik 
ten nie odbiega od wyników przedsiębiorstw i spółek. Respondenci podkreślają 
ich wagę przy jednoczesnym braku wyeksponowania w polityce organizacji. 
Tylko co trzeci badany uważa, że są one newralgiczne dla organizacji i w ten 
sposób traktowane. 

Tabela 2. Wartości kompetencyjne i rozwojowe w sektorze publicznym i prywatnym

Wartości kompetencyjne i rozwojowe
Spółki  

akcyjne
Inne  

przedsiębiorstwa
Sektor  

publiczny
% % %

Newralgiczne dla istnienia, konkurencyjności 
i rozwoju organizacji i tak traktowane

31,3 36,8 30,6

Istotne, choć nie zawsze dostatecznie wyeks-
ponowane w polityce organizacji

51,5 52,3 53,1

Ogólnie raczej drugorzędne, choć w niektó-
rych obszarach działalności pierwszorzędne

15,7 10,3 14,3

Inna odpowiedź 1,5 0,6 2,0
Razem 100 100 100

Źródło: A. Herman, T. Oleksyn, I. Stańczyk (red.), op.cit., s. 26.

Omówione wartości etyczne i kulturowe oraz wartości kompetencyjne 
i rozwojowe stanowią o istnieniu tzw. wartości wspólnych. Kategoria „wspól-
notowości” odnosi się do sytuacji, w której ludzie związani z daną organizacją 
przyjmują, akceptują i chcą dane wartości (ang. core values) wspólnie realizo-
wać. Do najczęściej przyjmowanych wartości wspólnych w podmiotach z sektora 
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publicznego należą19: jakość (szeroko rozumiana: procesów, pracy, relacji itp.), 
orientacja na wyniki, efektywność (pracy), profesjonalizm, odpowiedzialność 
(szeroko rozumiana), kreatywność, innowacyjność, zaufanie, współpraca, lojal-
ność, uczciwość. 

Wartości wspólne są podstawą respektowania postaw etycznych budują-
cych specyficzną kulturę organizacji publicznych. Można zauważyć, że warto-
ści wspólne stanowią kolaż wartości etycznych i kulturowych oraz wartości na 
tle kooperacji. Ich cechą łączącą jest kontekst grupowy (nie indywidualny) oraz 
praktyczna realizacja, wspólne działanie. Jeśli proces kształtowania wspólnych 
wartości (dobierania, akceptacji, implementacji) jest prowadzony umiejętnie, 
może stanowić element scalający wszystkich członków organizacji, element kul-
tury, lecz pod następującymi warunkami, które same w sobie są wartościami20: 
szczerość intencji, autentyczność (wartości powinny być zgodne z wewnętrzną 
potrzebą i głębokimi przekonaniami ludzi, podzielane, nie zaś narzucane), uni-
kanie ideologizacji, pokusy wykorzystywania (nadużywania) wartości do celów 
wizerunkowych i manipulowania ludźmi, determinacja i konsekwencja w prze-
strzeganiu wartości (powiązanie ich z szeroko rozumianą polityką personalną), 
przejrzystość (wskazywanie, które zachowania są etyczne, a które nieetyczne, 
aby nie występowało ryzyko częstszego występowania tych drugich), spójność 
na poziomie kierownictwa (na szczeblu bezpośrednim i wyższym; dawanie przy-
kładu w zakresie przejawiania zachowań etycznych, bycie wzorcem postępowa-
nia dla funkcjonariuszy), wykonalność (stworzenie przez organizację warunków 
umożliwiających przestrzeganie norm: czas wykonywania zadań, środki rze-
czowe i finansowe, dostęp do urządzeń), wsparcie (funkcjonariusze osamotnieni, 
którym brak motywacji, są bardziej podatni na zachowania nieetyczne), trans-
parentność (możliwość wyrażenia opinii o zachowaniach organizacyjnych i ich 
odczuwalnych, subiektywnych skutkach), możliwość podjęcia dyskusji (omawia-
nie dylematów, błędów etycznych, wspieranie dialogu, określenie sankcji, czyli 
zakresu egzekwowania postaw etycznych i nieetycznych). 

Jak widać, w organizacji publicznej coraz większe znaczenie zaczyna odgry-
wać identyfikacja strukturalna, w myśl której funkcjonariusz publiczny czy 
pracownik pojmuje swoją rolę społeczną jako rolę członka określonej grupy 
pracowniczej w instytucji. Chodzi tu przede wszystkim o gotowość członków 
instytucji do podporządkowania się regułom działania zespołowego. To podpo-
rządkowanie powinno wynikać, jak już zaznaczano, nie z uległości, ale z akcep-
tacji i ścisłego związku z wartościami i normami oczekiwanymi i pożądanymi 
przez wszystkich członków grupy. 

19 Ibidem, s. 97.
20 Ibidem, s. 89.
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W sferze kulturowej w organizacjach publicznych istnieje konieczność wyko-
rzystania koncepcji i metod zaczerpniętych z różnych paradygmatów21. Koncen-
tracja wyłącznie na funkcjonalistycznej zmianie kulturowej daje często złudne 
poczucie pełnej kontroli nad procesami, które w swej istocie są spontaniczne. 
Twórcze byłoby wzmocnienie perspektyw krytycznych i interpretatywnych. 
Tylko wówczas kultura organizacyjna rozumiana jako rdzenna metafora, a nie 
wyłącznie podsystem, będzie miała istotny wpływ na zachowania dotyczące pro-
cesów z udziałem wiedzy, w tym tworzenie, dzielenie się i użytkowanie wiedzy. 

ORGANIZACJA PUBLICZNA ZARZĄDZAJĄCA WIEDZĄ

Dziś, gdy najlepsze technologie stają się w ciągu kilku miesięcy przestarzałe, 
organizacja może poszukiwać przewagi tylko w ludziach jako nośniku kapitału 
intelektualnego. Ludzie mają naturalną potrzebę i zdolność uczenia się i dzięki 
temu możliwe jest tworzenie organizacji uczącej się. Organizacja taka docenia 
osobowość swoich członków, wspiera ich wszechstronny rozwój i tworzy środo-
wisko, w którym mogą nabywać wiedzę oraz się uczyć. 

Wiedzę w organizacji zaczęto wykorzystywać w połowie lat 80. XX w. w Sta-
nach Zjednoczonych. Pierwsza konferencja poświęcona wspomnianej koncepcji 
zaowocowała powołaniem tzw. Grupy Conrada, która rozpoczęła badania nad 
kapitałem intelektualnym. Szybki rozwój koncepcji zarządzania wiedzą przypi-
suje się firmom konsultingowym. Szczególnie sprzyjające dla ich rozwoju oka-
zały się lata 90. XX w. Globalizacja rynku, konieczność szybkiego reagowania na 
zmiany, zmiana podejścia do beneficjenta, rozwój technik telekomunikacyjnych 
i informatycznych spowodowały, że wiedza urosła do rangi bardzo znaczącego 
zasobu22. Od tego czasu koncepcja zarządzania wiedzą zyskuje na popularno-
ści. Coraz więcej organizacji przystępuje do jej wdrożenia. Dotyczy to również 
organizacji publicznych. Wyniki badań pokazują, że kapitał intelektualny może 
kilkakrotnie przewyższać wartość jej aktywów materialnych23. 

Fiasko systemów zarządzania wiedzą najczęściej wynika z czynników kultu-
rowych, a nie z niedostatków technologii24. Precyzując proces tworzenia wiedzy 
organizacji, nazywany organizacyjnym procesem uczenia się, warto wskazać na 
różnicę między wiedzą a informacją. Informacja służy wywoływaniu pożąda-

21 J. Torfing, L. Andresen, K. Greve, K.K. Klausen, Public Governance Paradigms-Compet-
ing and Co-Existing, Northampton 2020.

22  J. Kisielnicki, Zarządzanie wiedzą we współczesnych organizacjach, Warszawa 2003, s. 43.
23 M. Strojny, A. Sobczak, Zarządzanie wiedzą jako czynnik zwiększania konkurencyjności 

organizacji gospodarczych, BazEkon.pl (dostęp: 23.01.2022).
24 A. Jashapara, Zarządzanie wiedzą. Zintegrowane podejście, Warszawa 2015.
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nych przemian postaw oraz zachowań społecznych i umożliwia sprawniejsze 
działanie. Wiedza jest pojęciem szerszym (dochodzi tu aspekt behawioralny) – 
ponowne zaprogramowanie oraz zmiany, jakie muszą zajść w myśleniu przywód-
ców i członków organizacji25.

Ponadto niezwykle istotne w procesie uczenia się są dwie płaszczyzny 
wiedzy: epistemologiczna i ontologiczna. Według Petera Polany’ego26 wiedzę 
ukrytą, indywidualną (w wymiarze epistemologicznym) trudno sformalizować, 
bo jej charakter wynika z doświadczeń jednostki nabytych w wyniku tworzenia 
i działania (o charakterze subiektywnym wraz z odbiciem systemu indywidualnie 
uznawanych wartości). Artefakty wspomnianych doświadczeń są urzeczywist-
niane w różnych formach, trudno jest jednak wyodrębnić poszczególne cechy 
tych doświadczeń. W ten sposób do wiedzy ukrytej wprowadza się element 
techniczny – znajomość rzeczy, umiejętności i kwalifikacje, które mogą stano-
wić podstawę tworzenia określonych reguł postępowania. W ten sposób wie-
dza ukryta staje się dostępna (jawna). Nowo tworzona wiedza ma tym samym 
wymiar ontologiczny. 

Tworzenie wiedzy organizacyjnej, będące domeną jednostek, jest procesem 
wzmacniania i włączania wiedzy jednostkowej do systemu wiedzy organizacji. 
Rozwój wspomnianej koncepcji wskazuje, iż wiedza ma charakter dynamiczny 
i dotyczy następujących mechanizmów: socjalizacji, artykulacji (wyjaśniania), 
asocjacji (łączenia) oraz internalizacji jej rodzajów27. 

Socjalizacja jest procesem, w którym poprzez interakcje społeczne wiedza 
ukryta jednej osoby lub kilku osób może stać się wiedzą ukrytą innych osób. 
Obejmuje dzielenie się doświadczeniami oraz obserwację i naśladowanie współ-
pracowników oraz zwierzchników. Dużą rolę odgrywają w socjalizacji emocje, 
nastawienie oraz kontekst sytuacyjny zdobywania doświadczenia. 

Artykulacja polega na sformalizowaniu wiedzy ukrytej poprzez jej prezenta-
cję za pomocą analogii, metafor, rysunków i obrazów. Formalizacja wiedzy jest 
podstawą jej zapamiętywania i przekazywania. W efekcie wiedza ukryta staje się 
jawną. 

Asocjacja to proces zbierania i kompletownia składników wiedzy jawnej oraz 
jej włączania do systemu wiedzy, dzięki czemu wiedza jawna zostaje usystema-
tyzowana. Przywódcy odgrywają tu zasadniczą rolę, tworząc nowe kombinacje 
i zasoby wiedzy. 

Powtarzanie działań prowadzi do zakorzenienia się, czyli internalizacji okre-
ślonych zachowań w pamięci pracowników, a w konsekwencji – do przekształ-

25 W. Grudzewski, I. Hejduk, Zarządzanie wiedzą wyzwaniem przyszłości polskich przedsię-
biorstw, „Zagadnienia Techniczno-Ekonomiczne” 2003, z. 4.

26 I. Zmyślony, Zagadnienie wiedzy niejawnej, „Przegląd Filozoficzny” 2008, r. 17, nr 3, 
s. 147–163.

27 L. Młodzik, Zachowania stereotypowe i ich następstwa w procesie uczenia się, „Zarządza-
nie Innowacyjne w Gospodarce i Biznesie” 2008, nr 1, s. 137–138.
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cenia wiedzy jawnej w ukrytą. Proces uczenia odbywa się poprzez działanie. 
Powstają nowe podstawowe założenia kultury organizacyjnej. 

Przeprowadzanie zmian w procesie uczenia się wymaga przełamywania 
wielu barier: psychologicznych, otwartości i gotowości do porzucenia dotych-
czasowych przyzwyczajeń. Przykładowe bariery w odniesieniu do organizacji 
publicznych przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Przykładowe bariery w zarządzaniu wiedzą w organizacjach publicznych 

Rodzaj barier Wybrane bariery
Psychologiczne •	 naturalna obawa przed zmianą

•	 ochrona własnego interesu i pozycji, obawa przed jednostronnym przeka-
zywaniem wartościowych doświadczeń

•	 ograniczone potrzeby rozwoju zawodowego i samodoskonalenia
•	 nieumiejętność samodzielnego pozyskiwania wiedzy i jej oceny
•	 obawa przed popełnieniem błędu i jego konsekwencjami
•	 trudności językowe
•	 nieumiejętność przyjmowania krytyki
•	 różne podstawowe założenia kulturowe

Techniczne •	 nieumiejętność korzystania z nowych technologii
•	 niezrozumiała kodyfikacja wiedzy i dowolność interpretacji
•	 przeciążenie
•	 nieintegrowana infrastruktura techniczna lub jej brak
•	 brak systemu archiwizacji informacji
•	 utrudniony dostęp do nowych osiągnięć badawczych
•	 różnorodność techniki

Finansowe •	 brak możliwości poniesienia kosztów usług związanych z dostępem do 
nowych umiejętności i nabyciem ich

•	 ograniczenie możliwości ponoszenia nakładów na wdrażanie i realizację 
koncepcji zarządzania wiedzą

•	 niewłaściwe priorytety prowadzące do szukania oszczędności w obszarze 
wydatków na podnoszenie kwalifikacji pracowników

Społeczne •	 nieumiejętność współpracy w grupie
•	 niskie zaangażowanie kierownictwa we wdrażanie i monitorowanie zarzą-

dzania wiedzą
•	 obawa przed inwestowaniem w pracownika
•	 niechęć dzielenia się osiągnięciami i doświadczeniami
•	 intensywność i typ różnic kulturowych

Organizacyjne •	 brak jasno określonej strategii
•	 brak sprzężenia z obszarem ZZL
•	 rozbudowana struktura hierarchiczna
•	 brak dopływu do organizacji osób z nową wiedzą
•	 obawa przed wyciekiem informacji z firmy

Systemowe •	 deficyt specjalistów do spraw zarządzania wiedzą
•	 brak wysokospecjalistycznych i elastycznych szkoleń
•	 brak kontaktu ze sferą nauki i badań

Prawne •	 zła prawna ochrona dóbr intelektualnych
•	 niestabilność i różnorodność prawa

Źródło: opracowanie własne na podstawie K. Perechuda (red.), Zarządzanie przedsiębiorstwem 
przyszłości, Warszawa 2015, s. 66–69.
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W tabeli podano przykłady barier w ujęciu syntetycznym na poziomie 
pracownika, organizacji i tzw. kultury narodowej (nazwanej tak przez Geerta 
Hofstede). Wszystkie te poziomy są od siebie zależne i zazębiają się. 

Do technik osłabiających opór jednostek w procesie uczenia się należą: 
dokształcanie i komunikowanie się (bardzo często przyczyną oporu jest brak 
odpowiednich informacji, dlatego też właściwa komunikacja i informowanie 
mogą znacznie wpłynąć na powodzenie realizacji procesu uczenia się; aby to 
osiągnąć, organizuje się cykle spotkań informacyjnych, przeprowadza prezen-
tacje itp.), uczestnictwo (partycypacja – jeśli członkowie grupy zostaną włą-
czeni w proces decyzyjny dotyczący istotnych zmian, czują się odpowiedzialni 
za powzięte także przez siebie decyzje i mocno angażują się w ich wprowadza-
nie w życie), pomoc i wsparcie (zapewnienie członkom grupy różnorodnych 
konsultacji)28.

Ogólnie w literaturze przedmiotu wyróżnia się dwa podstawowe sposoby 
uczenia się organizacji: uczenie się na własnym przykładzie oraz na przykładzie 
innych29. W praktyce zarządzania publicznego oba te sposoby dopełniają się 
i obejmują: uczenie się poprzez własne doświadczenia, poprzez cudze doświad-
czenia, przez włączenie nowej wiedzy, generowanie nowej wiedzy. 

Organizacja ucząca się to taka, która osiąga poziom nazywany przez Petera 
Senge’a30 poziomem pięciu dyscyplin. Należą do nich kolejno: myślenie syste-
mowe, czyli myślenie kategoriami wzajemnych długookresowych powiązań, 
a nie kategoriami krótkookresowego myślenia przyczynowo-skutkowego, a także 
tworzenie wspólnej wizji poprzez tworzenie celu organizacyjnego i tożsamości 
organizacyjnej. Nie mniej istotne są zespołowe uczenie się (myślenie kategoriami 
wspólnego dobra), modele umysłowe (określenie nieuświadomionych przekonań 
jednostek i grup, kształtujących ich zachowania i decyzje), a także mistrzostwo 
indywidualne – zobowiązanie do ciągłego doskonalenia umiejętności.

Podstawowe znaczenie w omawianym procesie implementacji i zarządza-
nia wiedzą w organizacjach publicznych ma identyfikacja (dystrybutywna) grup 
interesów. Na tym etapie należy wyróżnić wszelkie możliwe grupy zainteresowa-
nych stron (zarówno endogenicznych, jak i egzogenicznych), określić ich ilość, 
zależności między nimi, a nade wszystko ich potrzeby i cele oraz metody, jakimi 
się posługują dla ich realizacji. Analiza strategiczna interesariuszy powinna 
odpowiedzieć na trzy grupy pytań31:

28 E. Beck, Wiedza i jej pozycja w organizacji, (w:) L. Zbiegień-Maciąg (red.), Nowe tenden-
cje i wyzwania w zarządzaniu personelem, Kraków 2006, s. 19.

29 A. Szałkowski, Rozwój kapitału intelektualnego współczesnej organizacji, Kraków 2019.
30 P.M. Senge, Piąta dyscyplina. Teoria i praktyka organizacji uczących się, Kraków 2009, 

s. 62–63.
31 R.E. Freeman, Strategic Management. A Stakeholder Approach, Cambridge 2010, s. 31. 
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1. W zakresie analizy grup interesów: kim są interesariusze, jaki wpływ na 
relacje ma podmiot (z uwzględnieniem aspektów politycznych, ekonomicz-
nych i społecznych), w jaki sposób interesariusze postrzegają ów wpływ?

2. W ramach analizy wartości: jakie są najważniejsze wartości organizacyjne, 
jakie są wartości kluczowych członków kierownictwa, jakie są wartości 
kluczowe interesariuszy?

3. W obszarze kwestii społecznych: jakie najważniejsze kwestie będą doty-
czyły społeczeństwa w ciągu najbliższych lat (ekonomiczne, polityczne, 
społeczne, technologiczne itp.), w jaki sposób te kwestie wpływają na pod-
miot i jego interesariuszy? 

W ramach szczegółowej analizy grup interesów ocenie powinna podlegać 
przede wszystkim siła interesariuszy, której źródłami mogą być: 

• w przypadku wewnętrznych grup interesów: pozycja w hierarchii, wpływ 
na innych, kontrola zasobów, wiedza i umiejętności, kontrola środowiska 
pracy; 

• w przypadku zewnętrznych grup interesów: zależność od zasobów, zaan-
gażowanie w wewnętrzne procesy, wiedza i umiejętności, wewnętrzne 
powiązania. 

Inne kryteria stanowią przewidywalność ich reakcji i działań oraz przeja-
wiane zainteresowanie sprawami organizacji. 

Etapy budowania relacji z interesariuszami zaprezentowano na rysunku 2. 
Rysunek 2. Budowanie relacji z interesariuszami

Ilość, cele, metody, zależności

Szanse i zagrożenia,
wpływ zewnętrzny, również

międzynarodowy

Relacje z grupami interesów,
informacja i komunikacja,
zaangażowanie społeczne

Zarządzanie partycypacyjne,
dialog, uczenie się

IDENTYFIKACJA GRUP
INTERESÓW

ISTOTNOŚĆ GRUP INTERESÓW 
DLA INSTYTUCJI PUBLICZNEJ

PROAKTYWNE MIERNIKI
DOTYCZĄCE GRUP INTERESÓW

REAKCJE W PRZYPADKU
PROBLEMÓW

Źródło: opracowanie własne.
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Kultury organizacji publicznych są jak żywe, ponadludzkie organizmy: mają 
własną energię, cel, kierunek, wartości i sposoby przetwarzania informacji. Nie 
dadzą się kształtować jak gliniane naczynia. Ich kształtowanie polega raczej na 
dostrzeżeniu istniejących, pozbawionych barier, różnic i łączeniu ich w wypraco-
wany schemat postępowania, odkryty i rozwinięty przez grupę uczącą się. Sche-
mat, który sprawdził się wystarczająco dobrze, aby uznać go za właściwy. 

Wszystkie wymienione działania związane z implementacją wiedzy i cią-
głym uczeniem się wymagają długiej perspektywy czasowej i konsekwencji, a nie 
reaktywnej strategii przetrwania. Zgodnie ze zmianą typu „O”32 na wymierne 
efekty działania trzeba czekać nawet kilka lat. W przypadku organizacji publicz-
nych okres ten może się znacznie wydłużyć. 

W praktyce pozytywna kultura organizacyjna ukierunkowana na zarządza-
nie wiedzą musi wspierać m.in.: identyfikowanie wiedzy (ciągłe lokalizowa-
nie i opisywanie zasobów wiedzy będącej w posiadaniu przedsiębiorstwa oraz 
wiedzy jego otoczenia), pozyskiwanie, gromadzenie, zapisywanie wiedzy oraz 
dzielenie się nią (a w szczególności procesy pozyskiwania, gromadzenia i zapi-
sywania zasobów wiedzy w postaci skodyfikowanej, nacisk na ciągłe uczenie się 
pracowników), ochronę wiedzy kluczowej (niedopuszczalne muszą być zachowa-
nia pozwalające na niekontrolowane przekazywanie lub udostępnianie wiedzy 
chronionej, np. danych wrażliwych, projektów podlegających opatentowaniu), 
kreowanie wiedzy (poprzez pielęgnowanie zachowań kreatywnych i tworzenie 
oraz rozpowszechnianie najlepszych praktyk w tym zakresie, praktyczne zasto-
sowanie „uczenia się, jak się uczyć”), stosowanie wiedzy (czyli zaangażowa-
nie ludzi do tworzenia wizji i koncepcji działania organizacji, rozwiązywania 
codziennie pojawiających się problemów oraz pełnego wykorzystania wiedzy 
podczas realizowania bieżących zadań). 

PODSUMOWANIE

Od wielu lat akcentuje się potrzebę przywiązywania większej wagi do kon-
cepcji podkreślającej wysokie kompetencje sektora publicznego. Ponadto wska-
zuje się na wyjątkowy status służby publicznej, wysoką kulturę organizacyjną 
opartą na wartościach publicznych (postulat podejścia neoweberowskiego). 

Złożoność procesów społeczno-gospodarczych doprowadziła do sytuacji, 
w której coraz trudniej jest zarządzać w sposób tradycyjny. W nowej, turbulentnej 
rzeczywistości, w epoce informatycznej, w jakiej znalazły się również instytucje 
publiczne, „czerpią one energię” albo z zewnątrz (z otoczenia), albo z wewnątrz 

32 Dotyczy konieczności poprawy ogólnej efektywności organizacji; termin ten zapropono-
wali profesorowie Harvard Business School – Michael Beer i Nitin Noria.
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organizacji, w tym przede wszystkim dzięki pracownikom. To oni bowiem nadają 
sens działalności organizacji. To oni, silni dzięki swojej wiedzy, umiejętnościom, 
kreatywności, innowacyjności oraz profesjonalnemu podejściu do obowiązków, 
dostrzegają szansę tkwiącą w wartościach i normach integrujących ich wokół 
wspólnych celów. Nowe wyzwania wymagają permanentnego uczenia się, umie-
jętnego wykorzystania zasobów wiedzy, z których w razie potrzeby można, oczy-
wiście metaforycznie, zbudować łódź, most czy też stację kosmiczną.

Paradygmat zarządzania publicznego zmienił się diametralnie. Stare podej-
ście charakteryzujące się tym, że kierownicy są przekonani, iż wszystko wie-
dzą najlepiej i zawsze podejmują słuszne decyzje, gdzie sednem zarządzania jest 
manipulowanie, a główną motywacją ludzi do pracy – zapewnienie sobie bez-
pieczeństwa ekonomicznego w kolektywie, zostaje wyparte przez nowe podej-
ście. Cechuje je rzeczywistość oparta na wiedzy, która ma swoje uwarunkowania 
w kulturze organizacyjnej. W tym aspekcie warto zwrócić uwagę na postulat 
podejścia neoweberowskiego, obecnie, zdaniem Stanisława Mazura33, podkreśla-
jący profesjonalizację (zawodowość) służb publicznych oraz ochronę idei i etosu 
zawodowego służby publicznej, w tym wartości etycznych właściwych dla służby 
publicznej oraz kultury organizacyjnej sektora publicznego. 

Zarządzanie wiedzą (a w jego ramach procesami organizacyjnego uczenia 
się) musi uwzględniać konieczność nabywania kompetencji kulturowych przez 
ludzi pracujących dla organizacji publicznych oraz działających w sieci tworzenia 
wartości. Jest to jednak proces niezwykle złożony. W artykule autorki opierają się 
na rozumieniu elementów kultury jako zmiennych zależnych, jak również jako 
zmiennych niezależnych (trudno w proponowanym modelu określić jednoznacz-
nie kierunek relacji, jest to raczej oddziaływanie obustronne, zmienne w swo-
jej symetrii). Badania organizacji publicznych w Polsce są pod tym względem 
znikome. 
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Abstract

The article explores the phenomenon of remote work and the risks connected with this 
mode of work as seen by the employee, employer, and society. This approach was adopted 
when presenting data related to remote work of civil servants in the years 20202022. 
The accompanying technological and legal barriers were also taken into account. It was 
revealed that so far the activities undertaken in the area of performing professional duties 
have been fairly reactive. Thus, it is vital that the aforementioned actions become more 
proactive so as to enable remote work or the hybrid mode of work to become a lasting 
component of the way organisations operate.
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SŁOWA KLUCZOWE

służba cywilna, praca zdalna, praca hybrydowa, zarządzanie zasobami ludzkimi

1. PRACA ZDALNA – GENEZA I ISTOTA POJĘCIA

Pojęcie pracy zdalnej pojawiło się w polskim prawie pracy w marcu 2020 r. 
Przez lata mówiło się o tzw. pracy na odległość, której podstawową formę sta-
nowiła tzw. telepraca. Telepracę wprowadzono do Kodeksu pracy w 2007 r. 
i zdefiniowano jako „pracę wykonywaną regularnie poza zakładem pracy 
z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej” (art. 67). 

Za ojca telepracy uważany jest powszechnie Jack M. Nilles, amerykański 
fizyk i inżynier, właściciel firmy konsultingowej JALA International, który swej 
koncepcji nadał nazwę telecommute (ang. commute – dojeżdżać). Bezpośrednim 
powodem powstania tej koncepcji była chęć uniknięcia dojazdów do pracy. Cho-
dziło o ograniczenie zużycia paliwa oraz ochronę środowiska naturalnego. Jak 
pisze J.M. Nilles we wstępie do swej klasycznej książki (której pierwsze wydanie 
ukazało się w 1998 r.), Telepraca. Strategie kierowania wirtualną załogą: 

Pewnego ranka jechałem samochodem (sam, jak większość użytkowników autostra-
dy) z  domu na uniwersytet. […] Tkwiłem bezradnie na autostradzie, patrząc na nie-
mal nieskończony łańcuch czerwonych świateł hamowania samochodów stojących 
przede mną. Spojrzałem na najbliższą tablicę informacyjną z napisem: UTRZYMAJ 
PRĘDKOśĆ. Moja prędkość była zerowa! Zegar tykał. Przekonało mnie to, że tele-
dojazdy mają przyszłość1.

Osią koncepcji Nillesa było przekonanie, iż to praca powinna „dojeżdżać” 
do ludzi, a nie ludzie do pracy. Przedstawiając początki swojej koncepcji, autor 
pisze: „W mojej głowie zapaliło się przysłowiowe światełko, objawienie. Był to 
niezwykle prosty, a zarazem potężny pomysł. Taki, który mógł zmienić świat”2. 
Wiele lat swojej działalności poświęcił Nilles wprowadzaniu tego „prostego” 
pomysłu w życie. Jego starania napotkały silny opór, który autor charakteryzuje 
we właściwy mu, obrazowy sposób: 

Ciągle słyszałem: „To nie nasza misja”. Nie było to misją Departamentu Transportu 
[…], bo jego zadaniem było ulepszanie dróg, autostrad i systemów komunikacji ma-
sowej, a nie ograniczanie zapotrzebowania na nie. Nie było to misją Departamentu 
Energii […], bo jego zadaniem było zwiększenie sprawności silników samochodo-
wych, a nie ograniczanie użytkowania samochodów. Nie było to też misją Environ-
mental Protection Agency (EPA, Agencja Ochrony środowiska), bo jej zadaniem 

1 J.M. Nilles, Telepraca. Strategie kierowania wirtualną załogą, Warszawa 2003, s. 7.
2 Ibidem, s. 6.
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było zmniejszanie zanieczyszczeń wydzielanych przez samochody, a nie zmniejsze-
nie liczby tych, którzy zanieczyszczają środowisko. I tak dalej. Biurokratyczny pier-
ścień zaciśnięty wokół różowych perspektyw3.

Trudno powstrzymać się od uwagi, że słowa te brzmią w naszej rzeczywisto-
ści bardzo znajomo…

W Polsce praca zdalna została wprowadzona ustawą z dnia 2 marca 2020 r. 
o szczególnych okolicznościach związanych z zagadnieniem przeciwdziałania 
i zwalczania COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytu-
acji kryzysowych. Na mocy art. 3 tej ustawy pracodawca może polecić pracowni-
kowi wykonywanie pracy określonej w umowie o pracę poza miejscem jej stałego 
wykonywania. Jest to tzw. praca zdalna. Nie jest ona tożsama z telepracą. Podo-
bieństwa i różnice między pracą zdalną a telepracą przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Podobieństwa i różnice między pracą zdalną a telepracą

Praca zdalna Telepraca
wykonywana okresowo wykonywana regularnie
poza siedzibą zakładu pracy poza siedzibą zakładu pracy
pracownik wykorzystuje do wykonywania pracy 
środki telekomunikacji elektronicznej

pracownik wykorzystuje do wykonywania pracy 
środki telekomunikacji elektronicznej

pracodawca wprowadza pracę zdalną poleceniem pracodawca nie może samodzielnie wprowadzić 
telepracy; zmiany pracy na telepracę dokonuje 
się tylko na mocy porozumienia stron

odmowa świadczenia pracy zdalnej jest pod-
stawą do pociągnięcia pracownika do odpowie-
dzialności

brak odpowiedzialności pracownika za nieprzy-
stąpienie do systemu telepracy

polecenie pracodawcy ustawodawca wykluczył przy wprowadzeniu te-
lepracy wypowiedzenie zmieniające

kontrola zdalna (standardowa w ramach pracow-
niczego podporządkowania)

jest prawo do kontroli ze strony pracodawcy – za-
powiedzianej i za zgodą zatrudnionego

Źródło: J. Marciniak, Zarządzanie zasobami ludzkimi w sytuacji kryzysowej – procedura (regula-
min) zarządzania kryzysowego w firmie, Warszawa 2020.

2. SZANSE I ZAGROŻENIA ZWIĄZANE Z PRACĄ ZDALNĄ

Od kilkunastu miesięcy niemal codziennie prezentowane są różnego 
rodzaju raporty, badania i zestawienia dotyczące pracy zdalnej w różnych kra-
jach świata, w tym w Polsce. Opracowania te pokazują skutki, które pociąga za 
sobą omawiana forma wykonywania obowiązków zawodowych. Skutki te warto 

3 Ibidem, s. 7.
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analizować z trzech głównych punktów widzenia: 1) pracownika, 2) pracodawcy, 
3) społeczeństwa jako całości.

Perspektywa pracownika

Zestawienie szans i zagrożeń związanych z pracą zdalną widzianych z per-
spektywy pracownika przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Korzyści i zagrożenia związane z (wykonywaną w domu) pracą zdalną 
– perspektywa pracownika

Korzyści Zagrożenia
możliwość uniknięcia uciążliwych dojazdów do 
miejsca pracy

niebezpieczeństwo pojawienia się poczucia izo-
lacji i osamotnienia, a nawet wrażenia „uwięzie-
nia” w domu

możliwość łatwiejszego pogodzenia różnych 
form aktywności życiowej (praca, rodzina, roz-
wój osobisty, działalność społeczna itp.)

niebezpieczeństwo zacierania różnic pomiędzy 
odmiennymi obszarami życia

możliwość dopasowania czasu wykonywania 
pracy do własnych potrzeb, preferencji i upodo-
bań

niebezpieczeństwo przedłużania godzin wyko-
nywania zawodowych obowiązków, pojawienia 
się poczucia „bycia stale w pracy”

możliwość pełniejszej koncentracji na realizo-
wanych zadaniach, dzięki wykonywaniu pracy 
w miejscu zaaranżowanym według własnych 
preferencji

niebezpieczeństwo wielogodzinnej pracy w wa-
runkach sprzecznych z podstawowymi zasadami 
ergonomii (np. usadowienia na miękkiej kanapie 
z laptopem na kolanach)

możliwość wspierania domowników w trudnych 
sytuacjach

niebezpieczeństwo bycia odbieranym jako osoba, 
która „siedzi w domu”, nieustanne odrywanie od 
pracy z powodu błahych wydarzeń

możliwość wykonywania obowiązków bez ko-
nieczności nieustannych uzgodnień z przełożo-
nym i współpracownikami

niebezpieczeństwo pojawienia się poczucia bra-
ku wsparcia ze strony przełożonego i współpra-
cowników

satysfakcja wynikająca z realizacji odpowie-
dzialnych, wymagających samodzielności zadań

niebezpieczeństwo bycia „niezauważonym” 
w miejscu pracy, skutkujące pomijaniem przy 
szkoleniach i – zwłaszcza – przy awansach

Źródło: opracowanie własne.

Dokładniejsza analiza każdego z zamieszczonych w tabeli 2 czynni-
ków wykazuje, że mają one charakter bardzo złożony. Przykładem może być 
korzyść określona jako „możliwość wspierania domowników w trudnych sytu-
acjach”. Z badań przeprowadzonych przez Jarosława Szczepańskiego i Łukasza 
Zarzęckiego w Ministerstwie Sprawiedliwości i dwóch podległych Ministrowi 
Sprawiedliwości jednostkach organizacyjnych4 wynika, że chęć pracy zdalnej 
w przyszłości znacząco częściej deklarowali pracownicy bez niepełnoletnich 

4 J. Szczepański, Ł. Zarzęcki, Praca zdalna w administracji publicznej w czasie pandemii 
COVID-19, Warszawa 2021.
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dzieci w gospodarstwie domowym. Warto jednak pamiętać, iż badanie reali-
zowane było w warunkach tzw. pierwszego lockdownu. Dzieci nie uczęszczały 
wówczas do szkoły, uczyły się w trybie zdalnym. Doświadczenie potwierdza tezę 
autorów, że zmiana tej sytuacji „spowodować może zwiększenie chęci rodziców 
niepełnoletnich dzieci do realizacji pracy w formie pracy zdalnej”5.

Perspektywa pracodawcy

Zamieszczona poniżej tabela 3 przedstawia korzyści i zagrożenia pracy zdal-
nej z perspektywy pracodawcy. Mają one, tak jak w poprzednim zestawieniu, 
charakter hipotetyczny – o tym, czy faktycznie wystąpią, decydują uwarunkowa-
nia konkretnej organizacji i zatrudnionych w niej pracowników.

Tabela 3. Korzyści i zagrożenia związane z (wykonywaną w domu) pracą zdalną – 
perspektywa pracodawcy

Korzyści Zagrożenia
możliwość redukcji kosztów wynajmu i utrzyma-
nia powierzchni biurowych

niebezpieczeństwo niepełnego lub niewłaści-
wego wyposażenia stanowiska pracy zdalnego 
pracownika

możliwość zatrudnienia osób mieszkających da-
leko od siedziby organizacji

niebezpieczeństwo popełnienia błędów o cha-
rakterze prawno-proceduralnym w trakcie po-
wierzania i monitorowania zdalnej pracy

możliwość ograniczenia fluktuacji personelu 
(zmiana miejsca zamieszkania nie oznacza ko-
nieczności szukania nowej pracy)

niebezpieczeństwo zmniejszenia poczucia iden-
tyfikacji pracowników z firmą

możliwość odniesienia korzyści wizerunkowych 
(bycia postrzeganym jako pracodawca odpowie-
dzialny, elastyczny, otwarty na potrzeby pracow-
ników)

niebezpieczeństwo związane z niepełnym lub 
niewłaściwym zabezpieczeniem firmowych da-
nych

możliwość zatrudnienia ekspertów znających lo-
kalne rynki zbytu, rozumiejących potrzeby miej-
scowych klientów itp.

niebezpieczeństwo powierzenia pracy zdalnej 
osobom, które nie mają predyspozycji do jej wy-
konywania lub właściwego przeszkolenia 

możliwość łatwiejszego tworzenia zespołów, 
ograniczenia liczby kontaktów pojawiających 
się w trakcie bezpośrednich kontaktów pracow-
ników

niebezpieczeństwo niedostosowania struktur, 
metod i narzędzi zarządzania do specyfiki pracy 
zdalnej

Źródło: opracowanie własne.

Podobnie jak w tabeli 2 za każdym ze wskazanych czynników kryją się zło-
żone uwarunkowania. I tak np. skala redukcji kosztów utrzymania biura zależy 
od rodzaju umowy łączącej pracodawcę z właścicielem budynku, a liczba kon-
fliktów w zdalnych zespołach bywa większa niż w zespołach pracujących stacjo-
narnie.

5 Ibidem, s. 28.
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Analizując przedstawione w obydwu tabelach czynniki, trzeba pamiętać, że 
praca zdalna może być koniecznością albo wyborem. Racjonalny wybór zakłada, 
że: 1) charakter wykonywanych obowiązków pozwala na ich realizację w trybie 
zdalnym, 2) pracownicy wykazują gotowość pracy w tym trybie i można prze-
widywać, że będą realizować swoje zadania w sposób właściwy, 3) nie istnieją 
przeszkody prawne lub techniczne uniemożliwiające omawianą formę pracy.

Perspektywa ogólnospołeczna

Przejście z pracy biurowej na pracę zdalną pociąga za sobą różne skutki o cha-
rakterze ogólnospołecznym, które również mają zarówno pozytywny, jak i nega-
tywny charakter. Były one od lat przedmiotem wielu wnikliwych analiz autorów 
zajmujących się zagadnieniami telepracy6. Dramatyczne okoliczności towarzyszące 
wprowadzeniu tej formy pracy w 2020 r. spowodowały, że jej skutki społeczne 
postrzega się wyłącznie w kontekście związanym z pandemią. Należy jednak 
pamiętać, iż stosowanie pracy zdalnej (zwłaszcza na tak masową skalę) zmienia 
na trwałe zarówno rynek pracy, jak i relacje społeczne pomiędzy różnymi grupami 
pracowników. Zmiany te mają charakter wielokierunkowy, a ich poznanie wyma-
gać będzie odpowiedniej perspektywy czasowej. Obecnie można jedynie wskazy-
wać pewne trendy. Spróbujmy zasygnalizować trzy z nich:

• Przeniesienie aktywności pracowników z dzielnic biurowych do miejsc 
zamieszkania, którymi są często małe miejscowości lub dzielnice pery-
feryjne. Pociąga to za sobą wiele różnorodnych zjawisk, wśród których 
można wymienić zmniejszenie przychodów przewoźników (kolej, trans-
port miejski) oraz sprzedawców paliw. Zwiększone przychody notują nato-
miast lokalne sklepy, kawiarnie, zakłady usługowe, placówki kulturalne 
czy sportowe.

• Spadek zapotrzebowania na tradycyjną powierzchnię biurową. Spadkowi 
temu towarzyszy dynamiczny rozwój segmentu nieruchomości elastycz-
nych, które nie łączą się z koniecznością podpisywania długoletnich umów 
najmu. Trend ten, obserwowany od kilku lat, w trakcie pandemii uległ przy-
spieszeniu; od 2015 r. zasoby powierzchni biurowej typu flex powiększyły 
się sześciokrotnie. Warto dodać, że 65% z nich znajduje się w Warszawie.

• Ograniczenie liczby dojazdów do pracy. Zjawisko to powoduje zarówno 
zmniejszenie emisji spalin, jak i spadek liczby wypadków samochodowych. 
Warto w tym miejscu przywołać po raz kolejny ojca telepracy, J.M. Nillesa, 
który już kilkadziesiąt lat temu prognozował, iż zastąpienie dojazdów do 
pracy „teledojazdami” przyniesie ogromne korzyści społeczne i środowi-
skowe.

6 Warto tu wymienić zwłaszcza: G. Sputek-Bandurska, Telepraca jako nietypowa forma za-
trudnienia w Polsce. Aspekty prawne i społeczne, Warszawa 2015; E. Stroińska, Elastyczne formy 
zatrudnienia. Telepraca, zarządzanie pracą zdalną, Warszawa 2012.
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Dyskutując o szansach i zagrożeniach pracy zdalnej w skali makrospołecz-
nej, trzeba pamiętać, iż możliwość wykonywania takiej pracy dotyczy jedynie 
niektórych zawodów i stanowisk. W służbie cywilnej ta możliwość niewątpli-
wie istnieje, ale w sektorach takich jak górnictwo, budownictwo czy transport 
jest bardzo ograniczona. Szacuje się, iż w Polsce pracę zdalną może wykonywać 
około 35% zatrudnionych (wobec średniej dla UE wynoszącej 37%). Dotyczy to 
przede wszystkim zawodów lepiej płatnych i wymagających wyższych kwalifi-
kacji. Pojawiają się więc głosy niepokoju związanego z pogłębianiem nierówno-
ści społecznych.

3. PRACA ZDALNA W SŁUŻBIE CYWILNEJ W LATACH 2020–2022

Początek pandemii COVID-19 spowodował masowe rozpowszechnienie 
pracy zdalnej w służbie cywilnej; w kwietniu 2020 r. pracę w tej formie świad-
czyło 42% osób. Wraz z opadaniem pierwszej fali koronawirusa odsetek ten sys-
tematycznie spadał – w czerwcu 2020 r. pracę zdalną wykonywało już tylko 18% 
osób, a w sierpniu – 11%. Gdy pojawiła się druga fala zachorowań, odsetek zdal-
nych pracowników służby cywilnej gwałtownie wzrósł, osiągając w listopadzie 
2020 r. wielkość 35%7.

Wraz z nasilaniem się lub słabnięciem pandemii COVID-19 zmieniała się też 
liczba urzędów, w których była wykorzystywana praca zdalna – od 60% w kwiet-
niu 2020 r., poprzez 14% w sierpniu 2020 r., do 58% w listopadzie 2020 r.8 

Rekordzistami wśród urzędów okazały się ministerstwa z KPRM, urzędy 
wojewódzkie oraz Krajowa Administracja Skarbowa – 100% urzędów należą-
cych do tych grup umożliwiało pracownikom wykonywanie obowiązków w spo-
sób zdalny. Najrzadziej pracę zdalną wykonywano w jednostkach należących 
do powiatowej (28% urzędów) oraz wojewódzkiej (54% urzędów) administracji 
zespolonej9.

Analizując przedstawione dane, warto pamiętać, iż w prezentowanych zesta-
wieniach pod hasłem „wykonywanie pracy zdalnej przez urząd” rozumie się 
sytuację, w której co najmniej jednemu pracownikowi polecono wykonywanie 
pracy zdalnie. Oznacza to, że w niemal trzech czwartych urzędów powiatowej 
administracji zespolonej oraz niemal połowie urzędów wojewódzkiej administra-
cji zespolonej ani jeden pracownik nie wykonywał swoich obowiązków w formie 
zdalnej.

7 Sprawozdanie Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywilnej i o realizacji zadań tej służ-
by w 2020 roku, https://www.gov.pl/attachment/463f7722-3f41-44c9-a893-c6afde4a1ee0 (dostęp: 
12.04.2022), s. 82.

8 Ibidem, s. 81.
9 Ibidem, s. 83.
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Rok 2021 w służbie cywilnej przyniósł wyraźny spadek liczby osób pra-
cujących w trybie zdalnym – w styczniu 2021 r. liczba ta wynosiła 26%, a we 
wrześniu 2021 r. – jedynie 8%, by na koniec roku (pojawienie się wariantu delta) 
osiągnąć 13%. Porównanie odsetka osób pracujących zdalnie w poszczególnych 
miesiącach 2020 r. oraz 2021 r. pokazuje wspomnianą tendencję w sposób bardzo 
wyraźny10. W porównaniu z 2020 r. zmniejszyła się także liczba urzędów wyko-
rzystujących pracę zdalną – w marcu, który był pod tym względem rekordowym 
miesiącem roku 2021, praca zdalna była wykonywana w 51% urzędów (głównie 
w ministerstwach i KPRM – 72% i urzędach centralnych – 57%). Porównanie 
stopnia wykorzystania pracy zdalnej w urzędach w poszczególnych miesiącach 
2020 i 2021 r. także pokazuje wyraźny trend spadkowy.11

Rok 2022 rozpoczął się wzrostem zakażeń spowodowanych wariantem omi-
kron. 21 stycznia 2022 r. ukazało się rozporządzenie Rady Ministrów, w którym 
zapisano: 

Do dnia 28 lutego 2022 r. w urzędach administracji publicznej lub jednostkach orga-
nizacyjnych wykonujących zadania o charakterze publicznym kierownicy urzędów 
administracji publicznej, dyrektorzy generalni lub kierujący jednostką organizacyj-
ną polecają pracownikom wykonywanie pracy zdalnej, z wyjątkiem jednostek orga-
nizacyjnych sądów i prokuratury oraz uczelni.

Czas obowiązywania rozporządzenia nie został przedłużony; 1 marca 2022 r. 
ogłoszono „Powrót do normalności”. Na konferencji prasowej padły słowa: 

Przywracamy w urzędach pracę stacjonarną. W urzędach obowiązywała praca zdal-
na, w firmach, przedsiębiorstwach zalecana była praca zdalna, dzisiaj znosimy to 
zalecenie, dzisiaj urzędy wracają do normalnego funkcjonowania12.

Dane dotyczące sposobu wykonywania pracy zdalnej w służbie cywilnej 
wykazują prawdziwość tezy J. Szczepańskiego i Ł. Zarzęckiego, iż „pandemia 
COVID-19 zaskoczyła administrację i wymusiła pośpieszne zmiany. Udowodniła 
przy tym, że alternatywne formy świadczenia stosunku pracy były zaniedby-
wane przez lata”13.

W trakcie pośpiesznie prowadzonych działań przystosowawczych okazało 
się, że wdrożenie pracy zdalnej napotyka na wiele barier, z których podstawo-
wymi okazały się bariery o charakterze technicznym oraz prawnym. Spróbujmy 
je krótko scharakteryzować.

10 Sprawozdanie Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywilnej i o realizacji zadań tej służby 
w 2021 roku, https://www.gov.pl/attachment/f21039dc-09d3-4d93-89b9-3d809038d2ab (dostęp: 
12.04.2022), s. 27.

11 Ibidem, s. 26.
12 Konferencja prasowa Prezesa Rady Ministrów.
13 J. Szczepański, Ł. Zarzęcki, op.cit.
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Bariery o charakterze technicznym

Wykonywanie obowiązków w formie zdalnej wymaga przede wszystkim 
odpowiednich narzędzi pracy. O tym, jak wiele jest w tej dziedzinie do zrobienia, 
świadczy raport Najwyższej Izby Kontroli. NIK negatywnie oceniła stan przygo-
towania 34 z 40 skontrolowanych podmiotów wykonujących zadania publiczne 
do realizacji ich w trybie zdalnym. Przyczyną były przede wszystkim bariery 
techniczne, które ograniczyły lub uniemożliwiły odpowiednie zorganizowanie 
efektywnej pracy zdalnej. Większość (29 z 40) skontrolowanych podmiotów 
wyposażona była w niewielką liczbę przenośnego sprzętu komputerowego, nie-
mal połowa nie miała zdigitalizowanych danych, a w 17 nie można było użytko-
wać systemów dziedzinowych poza siedzibą jednostki, co uniemożliwiało zdalny 
dostęp do dokumentów14.

Konsekwencje okazały się bardzo poważne – dwie trzecie pracowników wspo-
mnianych jednostek realizowało zadania wspomagające, niewymagające dostępu 
do systemów informatycznych, samokształciło się lub pozostawało do dyspozycji 
pracodawcy, niejednokrotnie przy wykorzystaniu prywatnych zasobów do celów 
służbowych. To z kolei miało wpływ na niewielki stopień wykorzystywania tego 
rodzaju pracy zwłaszcza w trakcie drugiej i trzeciej fali pandemii COVID-19, 
pomimo obowiązującego wówczas w kraju nakazu pracy zdalnej15.

W omawianym raporcie znaleźć można opisy sytuacji wręcz kuriozalnych. 
Oto jeden z przykładów: 

Pięć skontrolowanych regionalnych oddziałów KRUS na dzień ogłoszenia stanu 
epidemii COVID-19 dysponowało łącznie jedynie 77 komputerami przenośnymi na 
1400 pracowników, w tym oddziały w Koszalinie i Łodzi posiadały odpowiednie 
trzy i pięć laptopów (na odpowiednio 163 i 467 pracowników). Taki stan wyposaże-
nia w sprzęt komputerowy umożliwiał zorganizowanie pracy zdalnej zaledwie 6% 
pracowników. Przez ponad rok trwania epidemii COVID-19 stan ten nie uległ po-
prawie. 

Takie sytuacje trudno nawet komentować – wyposażenie pracowników 
w odpowiedni sprzęt to warunek konieczny jakichkolwiek działań. Samo wypo-
sażenie jednak nie wystarczy; konieczne są odpowiednie działania szkoleniowe; 
upewnienie się, czy osoby pracujące zdalnie są w stanie sprawnie posługiwać 
się wszystkimi narzędziami. Niezbędne jest przy tym zapewnienie poczucia 
bezpieczeństwa – każda pracująca zdalnie osoba powinna mieć pewność, iż 
w przypadku jakichkolwiek kłopotów może liczyć na szybką i przyjazną pomoc 
techniczną.

14 NIK, Organizacja pracy zdalnej w wybranych podmiotach wykonujących zadania publicz-
ne w związku z ogłoszeniem stanu epidemii. Informacja o wynikach kontroli, https://bip.nik.gov.pl/
kontrole/P/21/059/ (dostęp: 12.04.2022).

15 Ibidem.
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Bariery o charakterze prawnym

Praca zdalna jest pojęciem wciąż niezdefiniowanym w Kodeksie pracy16. 
Wykonywana jest na podstawie art. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych 
rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem 
COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzyso-
wych17. Regulacja ta obowiązuje jednak tymczasowo, w związku z wystąpieniem 
epidemii i może być stosowana tylko przez okres obowiązywania stanu zagro-
żenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogłoszonego z powodu COVID-19, 
a także przez okres trzech miesięcy po ich odwołaniu.

Rozwiązanie to ma więc charakter tymczasowy, stanowiąc, zdaniem wielu 
autorów18, jedną z najpoważniejszych przyczyn ograniczających zakres stosowa-
nia pracy zdalnej. I tak ustawa z dnia 2 marca 2020 r. nie określa sposobu, w jaki 
pracodawca miałby sprawdzać warunki lokalowe czy możliwości techniczne pra-
cownika. Wystarczy więc oświadczenie tego ostatniego, że takich warunków czy 
możliwości nie posiada, aby pracodawca miał związane ręce19. Nieuregulowane 
pozostają także kwestie związane z BHP, dotyczące danych osobowych oraz pre-
zentacji wizerunku pracownika w trakcie zdalnych spotkań ze współpracowni-
kami czy kontrahentami. Gotowy jest już projekt nowelizacji Kodeksu pracy. Jest 
on efektem wielomiesięcznych dyskusji, w trakcie których pojawiła się mnogość 
różnorodnych stanowisk i argumentów. Szczególnie wiele emocji, wyrażanych 
także na łamach fachowych wydawnictw, budziła kwestia odpowiedzialności 
pracodawcy za wypadki przy pracy zdalnej w kontekście możliwych nadużyć 
ze strony pracownika. I tak np. Rafał Hryczyk akcentował konieczność unikania 
sytuacji, w której „okazałoby się, że mimo dofinansowania pracownik, zamiast 
kupić biurko i krzesło do pracy biurowej, zakupił stół do jadalni, a później zgłosi 
wypadek/podejrzenie choroby zawodowej, zaś w toku postępowania powypadko-
wego zostanie ustalone, że pracował na źle zorganizowanym stanowisku”20. Naj-
ogólniej stwierdzić można, że w trakcie dyskusji nad wspomnianym projektem 
ścierały się dwa odmienne podejścia do nowych zasad pracy zdalnej21. Pierwsze 
z nich akcentuje konieczność ścisłej regulacji omawianych zasad na poziomie 

16 Stan na 15 kwietnia 2022 r.
17 Dz.U. z 2020 r., poz. 1842, z późn. zm.
18 Zob. np. B. Tomanek, Regulacje prawne jako jedna z przyczyn (nie)stosowania pracy zdal-

nej i wyzwanie na przyszłość, (w:) Praca zdalna 2.0. Rozwiązanie na czas pandemii czy trwała 
zmiana?, https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2021/03/praca-zdalna-2-0-rekomendacje-1.pdf (do-
stęp: 12.04.2022).

19 Aspekty pracy zdalnej z perspektywy pracowników, pracodawcy i gospodarki, https://
www.parp.gov.pl/component/publications/publication/aspekty-pracy-zdalnej-z-perspektywy-
pracownika-pracodawcy-i-gospodarki (dostęp: 12.04.2022).

20 R. Hryczyk, Bezpieczeństwo i higiena pracy podczas wykonywania pracy zdalnej, (w:) 
Praca zdalna 2.0. Rozwiązanie na czas pandemii czy trwała zmiana?, https://pracodawcyrp.pl/
upload/files/2021/03/praca-zdalna-2-0-rekomendacje-1.pdf (dostęp: 12.04.2022).

21 B. Tomanek, op.cit.
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ustawowym. Drugie natomiast na poziomie ustawowym postuluje elastyczność 
dającą możliwość ukształtowania dostosowanych do specyfiki funkcjonowania 
organizacji rozwiązań szczegółowych. Przedkładany do opiniowania projekt 
wydaje się być kompromisem między tymi podejściami i – jak to zwykle z kom-
promisami bywa – wzbudza uwagi krytyczne zarówno u przedstawicieli jednej, 
jak i drugiej strony.

4. PRACA ZDALNA A RELACJE PRZEŁOŻONY–PODWŁADNY

Praca zdalna stawia przed osobami kierującymi pracownikami szczególnie 
duże wyzwania. Wymaga przezwyciężenia tradycyjnego podejścia do zarzą-
dzania oznaczającego nieustanny nadzór. Wielu kierowników dręczy wówczas 
obawa, którą ojciec pracy zdalnej, J.M. Nilles, zawarł w słowach: „Skąd wiesz, że 
pracują?”. Odpowiedź jest, zdaniem J.M. Nillesa, brutalnie prosta: 

[…] nie wiesz, przynajmniej nie w każdej chwili! Nie tylko to; jestem przekonany, że 
tak naprawdę nie ma pewnego sposobu, aby się dowiedzieć, czy pracownik […] rze-
czywiście pracuje, skoro nie da się przeniknąć do wnętrza jego głowy – z wyjątkiem 
takich wypadków, w których praca jest widoczna jako jakiegoś rodzaju czynność 
fizyczna, na przykład naciskanie klawiszy przez sekretarkę (chyba nie pisze listu do 
domu). Skoro znaczna część pracy informacyjnej zachodzi w mózgu, jest niewidocz-
na. Nie da się jej zobaczyć. Nie da się jej usłyszeć. Nie da się jej dotknąć22.

Wskazana przez J.M. Nillesa prawidłowość dotyczy pracowników wykazu-
jących swe obowiązki zarówno w formie stacjonarnej, jak i zdalnej. Tymczasem 
wielu menedżerów latami żyło w przekonaniu, iż jeśli dana osoba codziennie 
punktualnie przychodzi do biura i przez osiem godzin wydaje się być pochło-
nięta wykonywanymi czynnościami, to znaczy, że dobrze pracuje. Pełnienie 
funkcji kierowniczej w warunkach pracy zdalnej okazuje się dla wielu mene-
dżerów zadaniem bardzo trudnym; oznacza bowiem konieczność nauczenia się 
oceny nie zachowań, lecz efektów wykonywanej pracy. Kierownik musi przy 
tym uwolnić się od pokusy mikrozarządzania, nieustannego proszenia o plany 
działań, raporty, sprawozdania z niemal każdej przepracowanej minuty. Wielu 
zdalnych pracowników skarży się, że znaczną część czasu i energii pochłaniają 
im kontakty z przełożonym odczuwającym nieustanną pokusę upewniania się, 
czy podwładny nie odszedł od komputera. Poziom komunikacji ze zdalnymi 
pracownikami musi zostać starannie wyważony. W różnego rodzaju opraco-
waniach przeznaczonych dla menedżerów powtarzana jest opinia, że tak jak 
nie można być zbyt szczupłym ani zbyt bogatym, tak nie można przesadzić 

22 J.M. Nilles, op.cit., s. 124.
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z komunikacją. W odniesieniu do pracowników zdalnych stwierdzenie to nie 
jest niestety prawdziwe. Wielu menedżerów zdecydowanie z komunikacją 
przesadza. Nieustanne kontaktowanie się z pracownikami odbierane jest przez 
podwładnych jako chęć sprawowania stałej kontroli. Konieczne jest znalezienie 
złotego środka między dwiema skrajności. Jedną z nich jest właśnie nadmia-
rowa komunikacja, a na drugim biegunie znajdują się zachowania określane 
jako „pozostawianie zdalnym pracownikom wolnej ręki”, oznaczające w prak-
tyce kompletny brak zainteresowania ich codziennymi trudnościami. Poczucie 
izolacji, odsunięcia na boczny tor, odcięcia od organizacyjnych wydarzeń czę-
sto towarzyszy omawianej grupie zatrudnionych. Ważna, a nierzadko zanie-
dbywana, jest dbałość o to, aby wszystkie informacje dotyczące pracowników 
w równym stopniu docierały do osób pracujących w biurze i do tych, które swoje 
obowiązki wykonują w sposób zdalny. Konieczne jest przy tym wykorzystywa-
nie różnorodnych kanałów komunikacyjnych; kontaktując się ze zdalnymi pra-
cownikami, warto nie ograniczać się do korespondencji e-mailowej, lecz szerzej 
wykorzystywać możliwość kontaktów telefonicznych czy też różnego rodzaju 
wideospotkań. Bilanse czasu zdalnych pracowników pokazują, że duża część 
z nich spędza ponad połowę dnia pracy, prowadząc korespondencję e-mailową, 
z której duża część to korespondencja z własnym przełożonym. Konieczność 
pisania obszernych „wypracowań” w sprawach, które można wyjaśnić kilku-
minutową rozmową telefoniczną, bywa bardzo frustrująca. W celu pozbycia się 
obaw, że coś zostanie pominięte, można przesłać e-mailem krótkie podsumo-
wanie przyjętych w trakcie rozmowy ustaleń.

Pełnienie funkcji menedżera kierującego pracą osób wykonujących swoje 
obowiązki w sposób zdalny oznacza konieczność nabycia ważnej umiejętności 
okazywania zaufania pracownikom. Próby wprowadzenia sformalizowanej kon-
troli „na odległość” łatwo przekształcają się bowiem w działania karykaturalne. 
Komunikacja i zaufanie to fundamenty zdalnej pracy będące podstawą właściwej 
relacji przełożony–podwładny.

5. PRÓBA PODSUMOWANIA

W czasie pandemii COVID-19 praca zdalna z benefitu dostępnego jedynie 
nielicznym stała się koniecznością. Obecnie nie jest już traktowana ani jako bene-
fit, ani jako konieczność; staje się trwałym elementem funkcjonowania nowo-
czesnych organizacji. Możliwość realizacji zadań w formie zdalnej to ważny 
element wyboru potencjalnego pracodawcy. Badania przeprowadzone w marcu 
2022 r. nie pozostawiają wątpliwości – presja ze strony pracowników staje się 
bardzo silna. Aż 74% respondentów deklaruje, że będzie poszukiwać pracodawcy 
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umożliwiającego wykonywanie części obowiązków w sposób zdalny23. Warto 
podkreślić, że chodzi tu o c z ę ś ć obowiązków – preferowany jest model hybry-
dowy oznaczający możliwość łączenia pracy zdalnej z pracą w biurze. Jeżeli 
służba cywilna faktycznie, a nie tylko deklaratywnie, chce pozyskać najlepszych 
kandydatów z rynku pracy, musi brać pod uwagę ich oczekiwania.

Praca zdalna, jak starano się pokazać w artykule, oznacza zarówno wiele 
szans, jak i zagrożeń. Wymaga też przezwyciężenia różnych zasygnalizowanych 
w tekście barier. Najważniejsza pozostaje jednak zmiana podejścia osób zarzą-
dzających urzędami. Historia pokazuje, że możliwości tkwiące w pracy zdalnej 
bywają przeceniane bądź niedoceniane. Przez lata mieliśmy do czynienia z nie-
docenianiem tej formy realizacji obowiązków zawodowych. Pandemia diame-
tralnie zmieniła tę tendencję – zaczęto się nawzajem przekonywać, że niemal 
wszystkie zadania mogą być wykonywane zdalnie. Czas wreszcie zacząć pod-
chodzić do tych zagadnień w sposób racjonalny. Punktem wyjścia dla organiza-
cji, która chce w sposób efektywny korzystać z pracy zdalnej, powinno stać się 
stworzenie mapy realizowanych zadań powiązane z analizą potrzeb i możliwości 
wykonywania tych zadań w formie zdalnej. Taka mapa powinna być oparta na 
opisach stanowisk pracy, które z definicji mają charakter bezosobowy. Chodzi 
przecież nie o odpowiedź na pytanie, czy konkretny pracownik może wykony-
wać swoje obowiązki w sposób zdalny, lecz o to, czy wykonywane na danym 
stanowisku zadania nadają się do realizacji w tej formie. Analizy takie powinny 
być punktem wyjścia dla wszystkich rozmów i decyzji dotyczących zakresu sto-
sowanej pracy zdalnej. Inaczej organizacja ugrzęźnie w chaotycznych dyskusjach 
na temat podejmowanych ad hoc działań dostosowawczych. Pamiętajmy – chodzi 
o strategię organizacji, a ta ze swej istoty musi mieć charakter proaktywny, a nie 
reaktywny, oraz dotyczyć kursu statku, a nie falowania morza.
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SŁOWA KLUCZOWE

lobbing, grupy interesu, administracja publiczna, Polska, Unia Europejska

Administracja publiczna w zależności od systemu instytucjonalnego państwa 
ma kluczowy, średni lub marginalny kontakt z lobbystami. Dlatego dokonując 
analizy obszaru administracji publicznej, nie należy pomijać istotnego obszaru 
badawczego, jakim jest lobbing lub innymi słowy rzecznictwo interesów czy 
adwokatura. Uwzględniając powyższe, należy zweryfikować możliwości odzia-
ływania lobbingu na administrację publiczną, w tym kluczowych decydentów, 
oraz wskazać, jaką rolę pełni lobbing wobec systemu administracji1. W tym celu 
na pierwszym etapie trzeba doprecyzować nomenklaturę lobbingu, która jest 
definiowana w zróżnicowany sposób przez poszczególnych badaczy. Przybliże-
nie problematyki lobbingu w administracji publicznej będzie miało wpływ na 
bardziej transparentne spojrzenie wobec działalności lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa przed pandemią COVID-19 i jej wpływu na kontakty sieciowych 
powiązań lobbystów z administracją publiczną (tzw. networking).

Analizę powyższego obszaru badawczego wskazanego w tytule artykułu 
należy oprzeć na paradygmacie określonych teorii badawczych. Kluczowymi 
teoriami badawczymi dla zrozumienia materii badanego przedmiotu są neofunk-
cjonalizm, teoria sieci i teoria dostępu. Neofunkcjonalizm jest jedną z najważ-
niejszych teorii wykorzystywanych w badaniach myśli politologicznej. Teoria 
neofunkcjonalizmu umożliwia dokonanie analizy funkcjonowania grup interesu 
w systemie administracyjnym danego państwa2. Ernst Haas uważa, że koncepcja 
neofunkcjonalna zakłada funkcjonowanie państwa jako zespołu, w tym także 
administracji publicznej i interesariuszy, w ramach którego funkcjonują różne 
interesy reprezentowane przez poszczególne grupy interesu3. Z kolei w teorii sieci 
pojęcie sieci jest często wykorzystywane do opisania skupiska różnego rodzaju 
aktorów (w tym także grup interesów), którzy są ze sobą powiązani w ramach 
obszaru politycznego, społecznego czy gospodarczego. Sieci mogą być zorgani-
zowane w sposób luźny niesformalizowany, ale wciąż zdolny do szerzenia infor-
macji lub angażowania się w zakres działań zbiorowych4. Teoria sieci umożliwia 

1 J. Itrich-Drabarek, Interes urzędniczy, (w:) K.A. Wojtaszczyk (red.), Efektywność repre-
zentacji interesów Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 21–25.

2 B. Rosamond, Theories of European Integration, New York 2000, s. 50; U. Kurczewska, 
Wprowadzenie, (w:) U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie 
grupy interesów, Warszawa 2008, s. 8.

3 E.B. Haas, Beyond the Nation State. Functionalism and International Organisation, Stan-
ford 1964, s. 37, 230.

4 Zob. szerzej: J. Peterson, L.J. O’Toole, Federal Governance in the United States and the 
European Union. A Policy Network Perspective, (w:) K. Nicolaïdis, R. Howse (Eds.), The Federal 
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przeprowadzenie badań formuł wykorzystywanych na arenach stosunków prze-
mysłowych zarówno w ramach dialogu społecznego, jak i w zachodzących rela-
cjach z administracją publiczną5. Według Jacka Sroki występują dwa rodzaje 
podejść badawczych dotyczących analizy sieci. Jedno, istotne dla zakresu badaw-
czego niniejszego artykułu, dotyczy pośrednictwa interesów (np. lobbing wobec 
administracji publicznej), zaś drugie – zarządzania interesem publicznym. „Sieć 
stanowi swoiste medium komunikacji społecznej i politycznej, jest strukturą 
służącą zarówno artykulacji interesów i wymianie zasobów, jak i transferowi 
informacji”6. Z kolei według materiału badawczego Craiga Furneaux i Kerry’ego 
Browna można wyróżnić dwa typy podejścia: ilościowe i jakościowe7. Podejście 
ilościowe w ramach teorii sieci bada relacje między politykami przedsiębiorstw, 
najczęściej z wykorzystaniem analizy sieci społecznych8. Z kolei jakościowe 
koncentruje się na treści interakcji pomiędzy politykami przedsiębiorstw, które 
określane są jako podmioty polityki, wykorzystując w tym celu metody groma-
dzenia danych, wywiadów czy dokumentów9. Podejście jakościowe w teorii sieci 
może zatem pokazać wpływ poszczególnych podmiotów na polityki, natomiast 
podejście ilościowe nie jest w stanie wykazać skuteczności tego wpływu na 
poszczególne polityki w ramach sieci10. Najlepszym rozwiązaniem jest wykorzy-
stanie mieszanej metody (hybrydowej), która pozwoli na ukazanie istnienia sieci 
powiązań oraz jej wpływu na politykę, w tym na administrację publiczną11. Pie-
ter Bouwen uważa, że teoria sieci jest swego rodzaju kategorią podaży i popytu 
tzw. dóbr dostępu (access goods) zarówno dla lobbystów, jak i administracji 
publicznej12. Z kolei zaproponowana przeze mnie teoria dostępu umożliwia i pró-

Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the European Union, Ox-
ford and New York 2001.

 5 J. Itrich-Drabarek, op.cit., s. 24–25.
 6 J. Sroka, Polityka organizacji pracodawców i przedsiębiorców, Wrocław 2004, s. 27.
 7 Zob. szerzej: C. Furneaux, K. Brown, Policy Entrepreneurs and Policy Networks. A New 

Approach, (w:) C. Furneaux, K. Brown, Fourth AGSE International Entrepreneurship Research 
Exchange, Brisbane 2007.

 8 B.H. Milward, K.G. Provan, Measuring Network Structure, “Public Administration” 1998, 
Vol. 76, No. 2, s. 387–407.

 9 Zob. szerzej: R.A.W. Rhodes, Control and Power in Central-Local Government Relations, 
Aldershot 1999.

10 Zob. szerzej: J. Peterson, Policy Networks, “IHS Political Science Series” 2003, No. 90. 
11 P. Bogason, T.A.J. Toonen, Introduction. Networks in Public Administration, “Public 

Administration” 1998, Vol. 78, s. 205–227; T.A. Börzel, Organizing Babylon – On the Different 
Conceptions of Policy Networks, “Public Administration” 1998, Vol. 76, s. 253–273; K. Dowd-
ing, There Must Be an End to Confusion Policy Networks, Intellectual Fatigue, and the Need for 
Political Science Methods and Courses in British Universities, “Political Studies” 2001, Vol. 49, 
No. 1, s. 89–105.

12 P. Bouwen, Corporate Lobbying in the European Union. Towards a Theory of Access, San 
Domenico 2001, s. 2–6; P. Bouwen, A Comparative Study of Business Lobbying in the European 
Parliament, the European Commission and the Council of Ministers, MPIfG Discussion Paper 
02/7, Köln 2002, s. 7–9.
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buje wyjaśnić specyfikę procesu zachodzących reakcji i relacji pomiędzy lob-
bystami a administracją publiczną13. Instytucje publiczne powinny być otwarte 
na interakcję z grupami interesu ze względu na to, że potrzebują szeroko zakro-
jonych kontaktów z sektorem prywatnym. Sektor prywatny jest w stanie wes-
przeć i zagwarantować prawidłowe podejmowanie decyzji poprzez współpracę 
i wymianę informacji będące kompromisem pomiędzy zainteresowanymi stro-
nami, tj. grupami interesu a administracją publiczną na poziomie regionalnym, 
krajowym czy europejskim. Zgodzę się tutaj ze stwierdzeniem P. Bouwena, który 
uważa, że zasobem niezbędnym dla lobbystów jest możliwość dostępu do orga-
nów i poszczególnych instytucji decyzyjnych w ramach administracji publicznej, 
które odgrywają istotną rolę w przygotowywaniu i podejmowaniu decyzji poli-
tycznych i zmian legislacyjnych14.

Uwzględniając powyższe jak i wskazany obszar badawczy weryfikowany 
w ramach zdefiniowanych teorii, chciałbym wysunąć następującą hipotezę 
badawczą, która będzie falsyfikowana w artykule: grupy interesu mają szerokie 
kanały dostępu i formy wpływu wobec administracji publicznej, jednakże lobbing 
wobec administracji publicznej w czasach COVID-19 jest znacznie utrudniony 
dla nowych grup interesu ze względu na brak możliwości wypracowania siatki 
dostępu do decydentów, zaś dla funkcjonujących grup interesu jest utrudniony 
w sposób marginalny ze względu na ograniczone możliwości kontaktów z admi-
nistracją, utrudnienia oraz zredukowane możliwości wykorzystania odpowied-
nich zinstytucjonalizowanych i niezinstytucjonalizowanych kanałów wpływu.

W ramach artykułu należy zadać kilka kluczowych pytań badawczych: 
1) jakiego rodzaju formy wpływu są wykorzystywane w administracji publicz-
nej? 2) w jakim stopniu uległy zmodyfikowaniu formy wpływu wykorzystywane 
w kampaniach lobbingowych wobec administracji publicznej? 3) w jakim stopniu 
COVID-19 miał wpływ na tworzenie lub modyfikowanie siatki networkingowej, 
która stanowi kluczowy kanał komunikacji w ramach lobbingu formalnego, nie-
formalnego, bezpośredniego i pośredniego w administracji publicznej? 4) czy 
nowi lobbyści rozpoczynający swoje działania po 1 marca 2020 r. mieli trudności 
z wypracowaniem określonych form wpływu i budowaniem odpowiedniej siatki 
powiązań lobbingowych?

Postawione pytania badawcze wskazują na najważniejszy problem, jaki 
pojawił się w ramach lobbingu wobec administracji publicznej, tj. trudności 
w budowaniu koalicji i siatki networkingowej przez lobbystów oraz ich ograni-
czone możliwości dostępu do decydentów, które to ograniczenia mają wpływ na 
efektywność lobbingu oraz limitują wykorzystywanie wybranych form wpływu 
w kampaniach lobbingowych. Innymi słowy kluczowym problemem badawczym 

13 J. Itrich-Drabarek, op.cit., s. 22–23.
14 P. Bouwen P., Exchanging Access Goods for Access. A Comparative Study of Business 

Lobbying in the European Union Institutions, “European Journal of Political Research” 2004, 
Vol. 43, No. 3, s. 338.



322 JAROSŁAW FILIP CZUB

są wykorzystywane kanały i formy wpływu oraz związane z nimi ograniczenia 
mogące przyczyniać się do zmniejszonej skuteczności lobbingowej wobec admi-
nistracji publicznej w czasach COVID-19.

Negatywne skojarzenia dotyczące lobbingu wzbudzają mało pozytywne 
odczucia w społeczeństwie, a także są w większości przypadków źle postrzegane 
przez administrację publiczną i społeczeństwo w szeroko definiowanym kontek-
ście15. W światowej literaturze naukowej najczęściej spotykanymi terminami są 
„rzecznictwo interesów” i „lobbing”. Biorąc pod uwagę najważniejsze kryteria 
podziału, rodzaj działalności oraz cel grupy interesu można wyróżnić następu-
jące definicje: lobbingowe dotyczące rzecznictwa interesów i normatywne.

W ramach definicji lobbingowych możemy wskazać te, które są interpre-
towane w sposób zróżnicowany przez poszczególnych badaczy. Do jednego 
z nich należy Thierry Lefébure, który uważa, że lobbing jest nie tylko formą 
pracy w poczekalni (jak nazywa kuluary, lobby), ale też formą analizy i zrozu-
mienia problemu w celu wyjaśnienia zjawiska, a w konsekwencji staje się siłą 
nabywczą prawnej i pozytywnej decyzji. Wyjaśnia także, że lobbing jest rodza-
jem instrumentu strategicznej komunikacji pełniącym funkcję zarządcy celów 
oraz decyzji politycznych i dostarcza cennych informacji technicznych16. Z kolei 
Artur Nowak-Far definiuje lobbing jako: „wpływanie nieformalnymi środkami 
(szczególnie za pomocą udostępniania informacji, opinii oraz ekspertyz) na for-
malny w swojej istocie proces decyzyjny poszczególnych instytucji Wspólnoty”17. 
Ponadto Urszula Kurczewska i Małgorzata Molęda-Zdziech wskazują, że lob-
bing jest formą rzecznictwa interesów, a jego istotą jest w dużym stopniu zamiar 
wywierania wpływu na procesy decyzyjne w pewnych ośrodkach i instytucjach 
władzy18. Z kolei Rinus van Schendelen podkreśla, że lobbing jest niestandar-
dową formą działania, która nie tylko jest narzędziem wpływu, lecz dysponuje 
również zachowaniami, które przyczyniają się do powstrzymywania od wykony-
wania określonych działań19. Według R. van Schendelena grupy interesu poprzez 
lobbing są postrzegane jako fundamentalny element zarządzania sprawami 
publicznymi20. Autorem interesującej definicji jest Philip Kotler, który uważa, że 
lobbing to rodzaj działalności polegającej na „kontaktowaniu się i przekonywa-

15 G. Pascal, Lobbying in Brussels, Brussels 2006, s. 14; S. Ehrlich, „Grupy nacisku” w struk-
turze politycznej kapitalizmu, Warszawa 1962, s. 49; Szerzej: J. Sroka, Lobbing jako strategia 
promocji interesów grupowych, (w:) W.A. Jabłoński, L. Sobkowiak (red.), Marketing polityczny 
w teorii i praktyce, Wrocław 2009, s. 208–209.

16 Zob. www.lobbying-europe.com (dostęp 16.04.2022).
17 A. Nowak-Far, Funkcjonowanie gmin w Unii Europejskiej. Kompendium dla gmin wiej-

skich, Warszawa–Poznań 2002, s. 71.
18 U. Kurczewska, M. Molęda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 14.
19 R. van Schendelen, Machiavelli in Brussels. The Art of Lobbying the EU, Amsterdam 2005, 

s. 230.
20 Ibidem, s. 230–232.
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niu członków [władz] umocowanych prawnie i administracyjnie”21. Definicję lob-
bingu sformułował także francuski badacz Bernard le Grelle, który rzecznictwo 
interesów przedstawia jako formę „koktajlu”, na jaki składa się: 20% prawa, 20% 
polityki, 20% ekonomii, 20% dyplomacji i 20% komunikowania. Należy się zgo-
dzić ze stwierdzeniem B. le Grelle’a, że odpowiednio dobrane składniki w okre-
ślonych proporcjach decydują w dużej mierze o skuteczności podejmowanych 
działań przez grupy interesu wobec administracji publicznej, w tym decydentów 
politycznych22. Z kolei Joseph H. Kaiser przedstawia lobbing, w ramach którego 
poszczególne grupy interesu dążą do wywarcia wpływu na decyzje parlamentu, 
rządu i podległych im instytucji w administracji publicznej23.

Uwzględniając definicje normatywne, można wyróżnić m.in. te z poziomu 
narodowego, jak i europejskiego. Jedną z nich jest definicja Komisji Europejskiej, 
według której lobbing to działania mające na celu wywarcie wpływu na procesy 
kształtowania polityki i podejmowania decyzji przez instytucje europejskie24 
[Komunikat Komisji, Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystości. Zasady 
dotyczące stosunków z przedstawicielami grup interesu (rejestr i kodeks postępo-
wania), Zielona Księga z 3 maja 2006 r., komunikat z 21 marca 2007 r.]25. Komi-
sja Europejska wprowadziła definicję lobbingu w celu popierania „inicjatywy na 
rzecz przejrzystości”. Według Komisji definicja ta powstała na podstawie działal-
ności grup26, „których celem jest wywieranie wpływu na procesy kształtowania 
polityki i podejmowanie decyzji”27. Z kolei w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 
2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa w Polsce czy-
tamy, że działalnością lobbingową jest prowadzenie działań „metodami prawnie 
dozwolonymi zmierzającymi do wywarcia wpływu na organy władzy publicznej 
w procesie stanowienia prawa”. W art. 2 ust. 2 dodano, że zawodowy lobbing to 
„zarobkowa działalność lobbingowa prowadzona na rzecz osób trzecich w celu 
uwzględnienia w procesie stanowienia prawa interesów tych osób”28. Zgodnie 
z tą definicją wywieraniem wpływu zajmują się osoby lub grupy osób (lobby, 

21 P. Kotler, Marketing, Warszawa 1994, s. 621; J.L. Zorack, The Lobbying Handbook, 
Washington 1990, s. 925.

22 B. le Grelle, Profession lobbyman. Le pouvoir des coulisses, Paris 1988, s. 8.
23 M. Matyja, Wpływ Zrzeszenia Konfederacji Przemysłowców i Pracodawców Europy 

(UNICE) na proces decyzyjny w Unii Europejskiej, Warszawa 2000, s. 10.
24 Komunikat Komisji COM (2006) 194 wersja ostateczna: Zielona Księga – Europejska 

inicjatywa na rzecz przejrzystości, Zielona Księga z 3 maja 2006 r.
25 Komunikat Komisji COM (2008) 323 z 21 marca 2007 r., Europejska inicjatywa na rzecz 

przejrzystości. Zasady dotyczące stosunków z przedstawicielami grup interesu (rejestr i kodeks 
postępowania).

26 Ibidem.
27 Ibidem.
28 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa 

(Dz.U. z 2005 r. nr 169, poz. 1414, z późn. zm.).
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grupy interesu), których celem jest umiejętne promowanie interesów określonych 
grup społecznych29.

Uwzględniając powyższe definicje można zinterpretować, że lobbing jest 
widoczny na poziomie administracji publicznej poprzez wywieranie wpływu na 
decydentów zarówno niższego, jak i wyższego szczebla. Do czasu pojawienia się 
pandemii COVID-19 lobbing w administracji publicznej był w znacznej mierze 
ułatwiony i nieograniczony, poza ograniczeniami prawnymi wskazanymi m.in. 
w zawartych normatywnych definicjach powyżej. W związku z tym, jakie mamy 
możliwości dostępu do administracji lub, innymi słowy, jakimi formami wpływu 
dysponują lobbyści i w jaki sposób musiały być one zmodernizowane względem 
pandemicznych działań covidowych? Nawiązując do postawionej hipotezy odno-
śnie do stawianych utrudnień dostępu do decydentów w administracji publicznej, 
należy zdefiniować ich kanały wpływu i dokonać analitycznej i komparatyw-
nej konfrontacji względem zastanej sytuacji covidowej w 2020 r. Do kluczowych 
form wpływu wykorzystywanych wobec administracji publicznej możemy zali-
czyć m.in. następujące kanały komunikacji: formalny, nieformalny, bezpośredni, 
pośredni, ofensywny, defensywny30.

Wpływ formalny polega na wypracowywaniu kompromisu poprzez ofi-
cjalne stanowisko reprezentowane przez grupę biznesu, natomiast wpływ nie-
formalny polega na wypracowywaniu kompromisu poprzez kanały nieoficjalne 
(prywatne spotkania, lunche, kolacje itd.). Grupy lobbingowe są skoncentrowane 
na sfinalizowaniu konkretnego projektu. Pozytywny efekt końcowy można jedy-
nie uzyskać po otrzymaniu aprobaty ze strony urzędników określonych struk-
tur administracji publicznej, a z tym wiąże się uzyskanie „podpisu” konkretnej 
osoby urzędującej (piastującej stanowisko) lub w innym stosownym ośrodku, 
mającym moc decyzyjną (legislacyjną) w danej kwestii. Styl formalny najczę-
ściej jest realizowany przez lobbystów poprzez wysyłanie oficjalnych depesz, 
e-maili, listów czy zaproszeń na określone seminaria tematyczne. Ogranicza się 
także do formalnych akcji telefonicznych, telekonferencji czy prezentacji w spo-
sób oficjalny wizji znalezienia konsensusu dla danej sprawy. Formalnym działa-
niem jest także prezentacja punktu widzenia danej sprawy poprzez dystrybucję 
ulotek i broszur informacyjnych na dany temat. Częstym narzędziem formalnym 
jest wykorzystywanie w sposób otwarty, za pośrednictwem działań medialnych 
czy weblobbingu, opinii zaczerpniętych ze źródeł publicznych lub wykorzy-
stywanie mediów społecznościowych online. Formalną stroną jest wykorzy-
stywanie narzędzi w ramach dialogu społecznego, np. w Polsce Rada Dialogu.  
Z kolei nieformalnie zainicjowany wpływ daje często znacznie większy efekt 
niż wpływ formalny, co czyni go bardziej skutecznym. Najlepszymi sposobami 
zawiązywania relacji nieformalnych są różnego rodzaju przedsięwzięcia kultu-

29 http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/lob?OpenAgent&wykazl (dostęp: 22.04.2022).
30 J.F. Czub, Lobbing grup biznesu w Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 118–145.
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ralne pozwalające na zebranie w jednym miejscu grupy urzędników zaintereso-
wanych daną sprawą. Często wykorzystuje się spotkania w restauracjach, gdzie 
w trakcie brunchu czy nieoficjalnej kolacji grupy interesu uzyskują maksimum 
informacji na dany temat. W stolicach europejskich jest wiele takich miejsc, 
w których można zorganizować nieformalne spotkanie, np. w Brukseli jest plac 
Luksemburski31 czy w Warszawie plac Trzech Krzyży.

Pomimo pozytywnych elementów wpływu formalnego wykorzystywanego 
przez lobbystów wobec administracji publicznej R. van Schendelen wyróżnia 
cztery przypadki, w których styl formalny nie ma do końca racjonalnego zasto-
sowania w administracji publicznej32. Pierwszy dzieje się wtedy, kiedy nasze 
założenia odnoszą się jedynie do sytuacji, gdy lobbystom zależy na opóźnieniu 
podjęcia decyzji przez osoby lub organy decyzyjne. Drugi ma miejsce, kiedy kor-
poracja lobbingowa stara się uzyskać istotne informacje na temat danej sprawy 
czy dokumentów. Trzeci przypadek dotyczy sytuacji, gdy decyzje podejmowane 
są przez urzędników na wysokich szczeblach, którzy często nie są autorami tychże 
decyzji. Najczęściej w gabinetach wysokich urzędników dzieje się mniej niż 
w gabinetach urzędników podległych (multi-level goverance). Lobbyści łatwiej 
uzyskują informacje na temat danej sprawy, prowadząc spotkania czy rozmowy 
w gabinetach podległych urzędników administracji publicznej. Czwartą kwestią 
jest budowanie koalicji czy też stworzenie pewnego układu ad hoc, który ma 
wpływ na decyzję w określonych sytuacjach.

Z kolei wpływ bezpośredni wykorzystywany przez lobbystów wobec 
administracji publicznej jest najbardziej skuteczną metodą odziaływania. Jest 
„działaniem lobbingowym skierowanym i adresowanym bezpośrednio do decy-
dentów”33. Jego najbardziej przekonywającą cechą jest skuteczność w dociera-
niu do kluczowych osób zajmujących się daną sprawą. Bezpośredni kontakt daje 
możliwość szybkiej i klarownej weryfikacji nastawienia urzędnika do sprawy, 
jaką reprezentuje grupa interesu w imieniu strony zainteresowanej. Dzięki obser-
wacji przedstawiciel grupy interesu ma możliwość ewentualnego dokonania 
korekty doboru metody, podejmowanych działań, a co się z tym wiąże – zmiany 
nastawienia urzędnika. Lobbing bezpośredni występuje w różnych formach34, 
np. dostarczanie informacji, przygotowywanie gotowych projektów aktów praw-
nych, prowadzenie i dostarczanie badań na temat danej sprawy, wykonywanie 
ekspertyz z danej dziedziny, przedstawianie możliwości rozwiązania problemu 
czy organizowanie seminariów i spotkań tematycznych.

31 Jednym z miejsc, które stanowi centrum spotkań lobbystów z urzędnikami i przedstawi-
cielami instytucji i organów Unii Europejskiej, jest plac Luksemburski przy Parlamencie Euro-
pejskim.

32 R. van Schendelen, Machiavelli in Brussels…, s. 252–254.
33 M. Clamen, Lobbing i jego sekrety, Warszawa 2005, s. 288.
34 Zob. szerzej: A. Nowak-Far, op.cit., s. 89.
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Wpływ pośredni charakteryzuje się działaniem skierowanym i adresowa-
nym pośrednio do decydentów poprzez np. opinię publiczną35. Sama nazwa 
„wpływ pośredni” sugeruje, że jest to sposób forsowania pewnych decyzji przy 
pomocy osób lub podmiotów zewnętrznych, tj. czynnika zewnętrznego, pośred-
niego. R. van Schendelen zwraca uwagę na trzy zalety wpływu pośredniego36: 
po pierwsze nadawca, pozostając w pewnym stopniu anonimowy, ma tzw. czy-
ste konto; po drugie, dostarczenie informacji z zewnętrznego źródła postrzegane 
jest jako informacja bardziej obiektywna i w takim przypadku może działać na 
odbiorcę bardziej przekonywająco; po trzecie, jeżeli wpływ pośredni dla określo-
nej sprawy ma skutek negatywny, to konotacje, jakie spowoduje, nie będą koja-
rzone z nadawcą, który kieruje je do wysokiej rangi uczestników, a w przypadku 
pozytywnego rezultatu jego autorstwo będzie kojarzone z inną grupą lobbin-
gową. Wadą pośredniego sytemu jest możliwość naruszania przekazu informacji. 
Wpływ pośredni obejmuje postępowania zarówno formalne, jak i nieformalne. 
Interesującym stylem pośredniego wpływu jest nagłaśnianie sytuacji lub – prze-
ciwnie – korzystanie z drogi bardzo dyskretnej. Często grupy interesu postępują 
wobec administracji publicznej zgodnie z zasadą, że sprawy, które są mało istotne, 
nagłaśnia się w sposób widoczny, żeby móc przeforsować „po cichu” informacje 
bardziej dyskretne, za to priorytetowe37.

Forma ofensywna jest stosowana w chwili wykorzystania ataku, zaś podej-
ście defensywne ma na celu obronę pozycji zastanej38. Jest to proces tzw. status 
quo39. Inaczej mówiąc, forma ofensywna pozwala na wyprzedzenie faktu prze-
forsowania danej sprawy. Metoda ta jest wykorzystywana głównie wtedy, kiedy 
grupa lobbingowa chce antycypować pewien problem, wychodząc mu naprzeciw. 
Przedstawiając swoją propozycję, ma większą możliwość zapobieżenia podję-
ciu decyzji niekorzystnej dla grupy i dla zainteresowanego, w imieniu którego 
działa. Forma wpływu ofensywnego charakteryzuje się tym, że wyprzedzając 
pewien problem, grupa interesu może zabezpieczyć się przed podjęciem przez 
grupę wysokich rangą urzędników decyzji dla niej negatywnej. Celem takiego 
działania jest prowadzenie kampanii lobbingowej, zanim dana sprawa zostanie 
nagłośniona. Dobrym przykładem będzie przygotowanie adnotacji informacyj-
nych, które posłużą jako pewnego rodzaju repetytorium. Takie przygotowanie 
sprawy pozwoli urzędnikowi na wnikliwe zanalizowanie danej tematyki. Kolej-
nym przykładem posługiwania się metodą lobbingu ofensywnego wobec admini-
stracji publicznej jest przygotowanie m.in. ekspertyz, opinii, badań i sprawozdań, 
które podkreślają merytoryczne argumenty dla wydania niekorzystnej dla lobby-

35 M. Clamen, op.cit., s. 288.
36 R. van Schendelen, Machiavelli In Brussels…, s 252.
37 Ibidem, s. 253–255.
38 Zob. szerzej: J. Sroka, Lobbing jako strategia…, s. 221–222.
39 K. Jasiecki, M. Molęda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania 

wpływu, Kraków, 2000, s. 114–116.
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stów decyzji. Z kolei zasadą lobbingu defensywnego jest obrona zastanej sytuacji, 
czyli obrona status quo. Taki sposób postępowania wykorzystuje się wtedy, kiedy 
nastawienie urzędników jest negatywne. W przypadku braku oceny pozytyw-
nej danego projektu dużo lepszym rozwiązaniem jest zachowanie takiego stanu, 
jaki jest obecnie. Wpływ defensywny wykorzystuje się także w przypadku nega-
tywnego postrzegania grupy interesu przez poszczególne kręgi środowiskowe. 
W przypadku wpływu defensywnego grupy interesu, w celu zmiany nastawienia 
urzędników do danej sprawy, wykorzystują środki płynące z zewnątrz. Korzy-
stają z metod komunikacyjnych. Pozwalają one na zmianę negatywnego stanowi-
ska. Jedną z podstawowych metod jest odwołanie się do opinii publicznej lub do 
wyników sondaży40.

Uwzględniając powyższe formy wpływu, które efektywnie stosowano, zanim 
pojawiła się pandemia COVID-19, należy zastanowić się nad zmianą formuły 
podejścia do urzędników różnych szczebli w administracji publicznej. Jedną 
z przyczyn wykorzystania w zróżnicowany sposób lobbingowych form wpływu 
w czasie pandemii COVID-19 były liczne ograniczenia, które zmobilizowały lub 
zmusiły grupy lobbingowe do zmiany podejścia do urzędników w administra-
cji publicznej. Blokada kontaktów lub znaczne ich ograniczenie, które nastąpiły 
w marcu 2020 r. z powodu COVID-19, miały kluczowe znaczenie dla funkcjono-
wania grup interesu wobec administracji publicznej zarówno na poziomie euro-
pejskim, jak i krajowym. Utrudnienia dla lobbystów spowodowane pandemią 
COVID-19 znacznie bardziej wpłynęły na nowych lobbystów, którzy rozpoczy-
nali swoje działania lobbingowe wobec decydentów w administracji publicznej. 
W ostatnim czasie na rozwój lub raczej na stagnację lobbingu europejskiego 
wpłynęła chociażby zmniejszająca się liczba zarejestrowanych grup interesów 
w rejestrze służącym przejrzystości w Unii Europejskiej41. Podobna sytuacja ma 
miejsce w Polsce, gdzie liczba oficjalnie zarejestrowanych grup interesu w Mini-
sterstwie Spraw Wewnętrznych i Administracji42 uległa znacznemu zmniejsze-
niu. Wskazane formy wpływu poddane zostały zatem sporym modyfikacjom 
– w stronę bardziej online’owej wersji komunikacji wywołanej przymusowym 
zamrożeniem kontaktów bezpośrednich z powodu pandemii COVID-19. Po zwe-
ryfikowaniu powyższych kanałów wpływu opracowałem komparatystyczną 
tabelę dotyczącą modyfikacji poszczególnych form wpływu lobbingu przed pan-
demią COVID-19 i zaraz po jej rozpoczęciu (zob. tabela 1).

40 Ibidem, s. 114–116.
41 Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej i Komisja Europejska, Rejestr służący prze-

jrzystości, https://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do?redir=false&locale=en 
(dostęp: 25.04.2022).

42 Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, https://www.gov.pl/web/mswia/info-
rmacja-o-dzialaniach-podejmowanych-wobec-ministra-spraw-wewnetrznych-i-administracji-
przez-podmioty-wykonujace-zawodowa-dzialalnosc-lobbingowa (dostęp: 8.11.2022).
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Tabela 1. Zestawienie form wpływu w administracji publicznej w latach 2020–2022

Rodzaj  
formy wpływu

Brak ograniczeń 
z powodu pandemii 

COVID-19  
(do 02.2020)

Ograniczenia  
z powodu pandemii 

COVID-19  
(03.2020–03.2022)

Popandemiczne 
modyfikacje 

form wpływu 
(od 04.2022)

Uwagi  
(od 04.2022)

Lobbing  
formalny

otwarty/ brak ogra-
niczeń

półotwarty (konsulta-
cje online)

hybrydowy dualizm 
lobbingu: 
stacjonarny 
i online

Lobbing  
nieformalny

otwarty/ brak ogra-
niczeń

zamknięty hybrydowy dualizm 
lobbingu: 
stacjonarny 
i online

Lobbing  
bezpośredni

otwarty/ brak ogra-
niczeń

zamknięty hybrydowy lobbing 
stacjonarny 
z aplikowa-
niem narzędzi 
online 

Lobbing  
pośredni

otwarty/ brak ogra-
niczeń

częściowy/ograniczony hybrydowy zależny od 
strony trzeciej

Lobbing  
ofensywny

otwarty/ brak ogra-
niczeń

zamknięty hybrydowy dualizm 
lobbingu: 
stacjonarny 
i online

Lobbing  
defensywny

otwarty/ brak ogra-
niczeń

zamknięty hybrydowy status quo 
z aplikowa-
niem narzędzi 
online

Źródło: opracowanie własne na podstawie J.F. Czub, op.cit.; M. Clamen, op.cit.; R. van Schende-
len, More Machiavelli in Brussels. The Art of Lobbying the EU, Amsterdam 2010.

Po pierwsze, gdy spojrzymy na powyższe zestawienie, widać wyraźnie, że 
nie mamy ograniczeń kontaktu i braku możliwości wykorzystania odpowiednich 
form wpływu przed pojawieniem się pandemii COVID-19. Po drugie, pandemia 
w znacznym stopniu wpłynęła na różne aspekty życia społecznego. Po trzecie, 
wpłynęła na podejmowane działania lobbingowe wobec administracji publicz-
nej przez poszczególne grupy interesu. Po czwarte, pandemia w istotnym stop-
niu wpłynęła na możliwości dostępu do instytucji decyzyjnych w administracji 
publicznej w tym budowania siatek powiązań networkingowo-biznesowych, 
a także, po piąte, zmieniła usytuowanie grup interesu w ramach systemu insty-
tucjonalnego. 

Pandemia miała duże znaczenie dla nowych lobbystów, którzy wchodzili na 
arenę lobbingu krajowego czy europejskiego, uniemożliwiając budowanie siatki 
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kluczowych kontaktów. Pomocną stroną dla nowych lobbystów było wykorzy-
stywanie i wspieranie się siatką powiązań wykreowanych przez tzw. zaprzy-
jaźnionych lobbystów. Takie rozwiązanie ma jednak istotne wady wpływające 
na jakość relacji. Ponadto ogranicza dostęp do kluczowych urzędników, którzy 
znajdują się w kręgu zainteresowania lobbysty, a czasem nie są w kręgu zain-
teresowania „zaprzyjaźnionego” lobbysty. Pod wpływem pandemii większość 
wskazanych powyżej form wpływu wykorzystywanych w kontaktach z admi-
nistracją publiczną została zmodernizowana lub mocno zmodyfikowana i ukie-
runkowana na online’owe relacje na linii decydenci–lobbysta. To sprawiło, że 
lobbing wobec administracji publicznej uległ sporej modyfikacji, zaś wymu-
szone kontakty online stały się elementem kampanii lobbingowych. Spotkania 
bezpośrednie w znacznym stopniu przekształciły się w wirtualnie bezpośrednie, 
zaś wykorzystywane formy lobbingowe przez lobbystów są aktualnie wykorzy-
stywane w sposób hybrydowy, czyli formy, które były wykorzystywane przez 
lobbystów tylko w sposób bezpośredni (np. stacjonarny), są obecnie wykorzysty-
wane w sposób dualny z użyciem narzędzi wirtualnych takich jak komunikatory, 
platformy online czy inne formy mediacji i komunikacji. Lobbyści zaczęli także 
kłaść większy nacisk na intensyfikację kanałów pośrednich, takich jak media 
społecznościowe (np. Facebook)43 lub konta merytoryczne (np. Twitter)44. 

Uwzględniając powyższe konkluzje, należy potwierdzić postawioną hipotezę 
badawczą, że lobbing wobec administracji publicznej w czasach COVID-19 był 
i jest w znacznym stopniu utrudniony dla nowych grup interesu, zaś dla funkcjo-
nujących grup interesu jest utrudniony w sposób marginalny, ze względu na ogra-
niczone możliwości kontaktów z administracją, utrudnienia lub brak możliwości 
wypracowania siatki dostępu do decydentów oraz zredukowane możliwości 
wykorzystywania odpowiednich zinstytucjonalizowanych i niezinstytucjonali-
zowanych kanałów wpływu.

Konkludując, pandemia COVID-19 miała wpływ na ponowne zdefiniowanie 
istniejących instytucjonalnych i nieinstytucjonalnych kanałów i form wpływu. 
Ponadto zmusiła lobbystów do poszukiwania takich form wpływu, które w sytu-
acji pandemicznej były najbardziej skuteczne. To z kolei wpłynęło na to, że realia 
lobbingowych działań wobec administracji publicznej musiały ulec modyfikacji, 
a tym samym obserwujemy nowe trendy, które zostały dopasowane do covido-
wej i postcovidowej rzeczywistości. Zmodyfikowane kanały wpływu mają swoje 
plusy. Po pierwsze, rozwój lobbingu w zakresie nowoczesnych form komunika-
cji uległ rozszerzeniu. Po drugie, dzięki online’owej komunikacji czas reakcji 
i zachodzących relacji na linii administracja–lobbyści uległ skróceniu, a system 
form wpływu – radykalnemu przyśpieszeniu. Po trzecie, z powodu covidowej rze-
czywistości grupy interesu zmuszone były do zintensyfikowanych form komuni-

43 Znak towarowy: Meta Platforms, Inc., Meta (dawniej Facebook, Inc.), stan prawny na 
28.04.2022.

44 Znak towarowy: Twitter, Inc., stan prawny na 28.04.2022.
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kacji za pomocą różnych platform internetowych. Po czwarte, w pertraktacjach 
lobbingowych online mogą uczestniczyć lobbyści przebywający w tym samym 
czasie w różnych miejscach na świecie. Pomimo pozytywnych stron rozwoju lob-
bingu i jego form komunikacji w stosunku do administracji publicznej istnieją 
także negatywne przesłanki, które z kolei mają wpływ na jego rozwój. Jedną 
z tych negatywnych konotacji odnośnie do form wpływu jest fakt zanikania 
wystarczającej liczby kontaktów lobbystów z urzędnikami, którzy coraz częściej 
przenoszą się do wirtualnej rzeczywistości. To ma wpływ na to, że np. lobbing 
bezpośredni staje się mniej pożądany na rzecz lobbingu online’owego czy networ-
kingowego poprzez różnego rodzaju platformy komunikacyjne. Również lobbing 
nieformalny został częściowo zmarginalizowany w czasach pandemii COVID-19, 
a to wpłynęło na utrudnienia w komunikacji na linii lobbyści i decydenci. Pozy-
tywnym aspektem jest fakt, że od kwietnia 2022 r. lobbing bezpośredni i nie-
formalny powoli stają się znów jedną z głównych form komunikacji. Jednakże 
konkluzja dotycząca rozwoju lobbingu i jego relacji z administracją publiczną 
jest taka, że wypracowane i zmodyfikowane formy komunikacji poprzez różne 
kanały wpływu będą dalej ulegać modyfikacjom, zaś wypracowane standardy 
w czasach COVID-19 staną się immanentną formą wykorzystywaną do utrzymy-
wania relacji pomiędzy lobbystami a administracją publiczną.
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ORGANIZACYJNO-PRAWNE I SYSTEMOWE 
KONSEKWENCJE WYROKU TRYBUNAŁU 

KONSTYTUCYJNEGO Z DNIA 15 CZERWCA 
2011 R. (K 2/09) W KONTEKŚCIE MOŻLIWOŚCI 

FUNKCJONOWANIA KORPUSU SŁUŻBY CYWILNEJ 
W URZĘDZIE KOMISJI NADZORU FINANSOWEGO

ORGANISATIONAL, LEGAL, AND SYSTEMIC CONSEQUENCES 
OF THE JUDGMENT OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL OF 

15 JUNE 2011 (K 2/09) IN THE CONTEXT OF THE POSSIBILITY 
THAT THE STAFF OF THE POLISH FINANCIAL SUPERVISION 

AUTHORITY BE PART OF THE CIVIL SERVICE CORPS

Abstract

The main aim of this article is to analyze the organizational, legal, and systemic 
implications of the judgement of the Constitutional Tribunal in the context of the possibility 
that a civil service corps functions in the Polish Financial Supervision Authority (PFSA). 
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The authors put forward and substantiate the thesis that the ruling of the Constitutional 
Tribunal definitely closed the possibility of establishing a civil service corps in the Polish 
Financial Supervision Authority, which resulted in significant legal and organizational 
consequences, both positive and negative. Firstly, it increases the flexibility of human 
resources management processes in the financial market supervisory authority, and 
thus permits to enhance the attractiveness of the employment. Secondly, it limits the 
possibility of interference by the representatives of the executive branch, such as the 
Prime Minister, in the substantive activities of the staff, as the Prime Minister is not their 
constitutional chief. Thirdly, closing the possibility of establishing a civil service corps in 
PFSA, while failing to establish other quality and independence assurances concerning 
employees of this institution, may negatively affect the quality of the functioning of the 
state in a holistic approach.

As a result of the conducted analysis, it has been established that the systemic and 
legal status of the PFSA is characterized by a significant level of independence and 
autonomy. In the opinion of the authors, it is greater than in the case of other regulatory 
bodies which are also defined in law as central bodies of government administration. 
The authors also agree with the standpoint of the Constitutional Tribunal, which stated 
that the KNF Board is a public administration body functioning outside the structures of 
government administration. Therefore, there is no possibility for a civil service to exist 
in the PFSA.

KEYWORDS

civil service, Polish Financial Supervision Authority, KNF Board, Constitutional 
Tribunal, political neutrality, objectivity, integrity, professionalism

SŁOWA KLUCZOWE

służba cywilna, Urząd Komisji Nadzoru Finansowego, Komisja Nadzoru Finan-
sowego, Trybunał Konstytucyjny, neutralność polityczna, bezstronność, rzetel-
ność, zawodowość

1. WPROWADZENIE

100-lecie uchwalenia ustawy regulującej funkcjonowanie i kształt systemu 
służby cywilnej w Polsce skłania do wielu refleksji. Jedno z pól refleksji powinno 
obejmować analizę dorobku judykatury, która wpłynęła na kształt tej instytu-
cji. Bez wątpienia orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 
15 czerwca 2011 r. (K 2/09)1 ma istotne konsekwencje dla zakresu podmioto-

1 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09. Sentencja została 
ogłoszona dnia 29 czerwca 2011 r. w Dz.U. z 2011 r., nr 134, poz. 788.
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wego polskiego korpusu służby cywilnej. Sąd konstytucyjny wyznaczył bowiem 
granicę, której ustawodawca nie powinien przekraczać, definiując podmiotowy 
zakres regulacji o służbie cywilnej. Zasadniczym celem artykułu jest analiza 
konsekwencji powołanego orzeczenia TK w kontekście możliwości ustanowie-
nia korpusu służby cywilnej w Urzędzie Komisji Nadzoru Finansowego (dalej: 
UKNF).

Wnioski płynące z wyroku TK z dnia 15 czerwca 2011 r. (K 2/09) odnosimy 
do obecnej formuły funkcjonowania UKNF, która różni się od istniejącej w dacie 
wydania wyroku. Istotne zmiany w tym zakresie przyniosła ustawa z dnia 9 listo-
pada 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem nadzoru 
nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestorów na tym rynku2. Zmieniła 
ona formę prawną UKNF, ustanawiając go jako państwową osobę prawną, której 
zadaniem jest zapewnienie obsługi Komisji Nadzoru Finansowego3 (dalej: KNF) 
i jej przewodniczącego (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze 
nad rynkiem finansowym; dalej: u.n.r.f.). Organami UKNF są KNF, która jest 
właściwa w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym, oraz Przewodniczący 
KNF, który kieruje działalnością UKNF i reprezentuje go na zewnątrz (art. 3 
ust. 4 u.n.r.f.). Jednocześnie Przewodniczący KNF kieruje także działalnością 
KNF i reprezentuje ją na zewnątrz (art. 3 ust. 5 u.n.r.f.). Rola przewodniczącego 
jest więc wieloraka – występuje on jako organ UKNF i osoba kierująca jego 
działalnością, a zarazem członek innego organu kolegialnego UKNF – Komi-
sji Nadzoru Finansowego, której pracami kieruje. W wyniku przyznania UKNF 
osobowości prawnej to UKNF występuje obecnie w roli pracodawcy względem 
pracowników UKNF, w tym przewodniczącego KNF oraz jego zastępców.

Teza badawcza przyjęta na potrzeby prowadzonych rozważań jest następu-
jąca: orzeczenie TK jednoznacznie zamknęło możliwość ustanowienia w Urzę-
dzie Komisji Nadzoru Finansowego korpusu służby cywilnej, co ma istotne 
konsekwencje ustrojowo-prawne i organizacyjne, zarówno pozytywne, jak 
i negatywne. Po pierwsze, zwiększa elastyczność procesów zarządzania zaso-
bami ludzkimi w organie nadzoru nad rynkiem finansowym, a przez to atrak-
cyjność pracy w tej instytucji. Po drugie, ogranicza możliwość ingerowania 
przedstawicieli władzy wykonawczej, m.in. Prezesa Rady Ministrów, w działa-
nia merytoryczne poszczególnych pracowników, bowiem Prezes Rady Ministrów 
nie jest ich konstytucyjnym zwierzchnikiem. Po trzecie, zamknięcie możliwości 
ustanowienia korpusu służby cywilnej w UKNF, przy jednoczesnym braku usta-
nowienia innych mechanizmów jakościowych i aksjomatów dotyczących pra-
cowników tej instytucji, może negatywnie wpływać na jakość funkcjonowania 
państwa w ujęciu holistycznym.

2 Dz.U. z 2018 r., poz. 2243 z późn. zm.
3 Zob. szerzej: D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Status ustrojowy i procesowy Komisji Nadzoru 

Finansowego jako organu państwowej osoby prawnej, (w:) Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewic-
ki (red.), Władza w przestrzeni administracji publicznej, Warszawa 2020.
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Na potrzeby prowadzonych rozważań sformułowano następujące pytania 
badawcze: czym jest służba cywilna? Jakie są najważniejsze aksjomaty tej insty-
tucji? Jakie czynniki kształtują pozycję ustrojowo-prawną Komisji Nadzoru 
Finansowego? Jaki jest wpływ Prezesa Rady Ministrów i poszczególnych mini-
strów na funkcjonowanie tej instytucji? Jaki jest zakres nadzoru Prezesa Rady 
Ministrów nad KNF i Przewodniczącym KNF? Jakie były przyczyny powstania 
sporu na tle przepisów ustawy zasadniczej? Jakie było rozstrzygnięcie meryto-
ryczne TK oraz jakie argumenty wykorzystano w uzasadnieniu prawnym? Jakie 
są konsekwencje orzeczenia sądu konstytucyjnego dla funkcjonowania UKNF?

2. SŁUŻBA CYWILNA – KONCEPTUALIZACJA TERMINU  
ORAZ KLUCZOWYCH AKSJOMATÓW TEJ INSTYTUCJI

W 2022 r. świętujemy 100-lecie uchwalenia pierwszej ustawy wprowadzają-
cej w polskim porządku prawnym instytucję służby cywilnej. W dniu 17 lutego 
1922 r. uchwalono ustawę o państwowej służbie cywilnej4. Było to więc w nie-
spełna trzy lata od odzyskania przez Polskę niepodległości, co należy oceniać 
jako sukces ówczesnej klasy politycznej. Służba cywilna stanowiła istotny ele-
ment odradzającej się państwowości. Bez wątpienia usprawniła proces odbudowy 
instytucji państwa polskiego, a urzędnicy służby cywilnej stanowili fundament 
tej działalności. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej instytucja ta de 
facto nie funkcjonowała. Ówczesny model władzy opierał się na zupełnie odmien-
nych aksjomatach, których najważniejszym elementem była wierność Polskiej 
Zjednoczonej Partii Robotniczej. Upadek PRL spowodował istotne zmiany spo-
łeczno-gospodarcze i polityczne, a także ustrojowe. Od początku transformacji 
ustrojowej prowadzono dyskusje na temat służby cywilnej. Niestety pierwsze 
rozwiązania legislacyjne udało się wypracować i uchwalić dopiero w 1996 r. 
Rok później instytucja służby cywilnej zyskała zakotwiczenie w Konstytucji RP. 
Ustawodawca konstytucyjny wskazał, że korpus służby cywilnej działa w urzę-
dach administracji rządowej w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa5. Należy przy 
tym zgodzić się z ustaleniami doktryny, że z powołanego przepisu nie wynika 
jednak, jakoby wykonywanie zadań administracji publicznej i państwa musiało 

4 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej (Dz.U. z 1922 r. nr 21, 
poz. 164).

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, 
z późn. zm.), art. 153.
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być powierzone „wyłącznie funkcjonariuszom publicznym należącym do kor-
pusu służby cywilnej”6.

W literaturze przedmiotu, zarówno polskiej, jak i obcojęzycznej, a także 
w popularnych encyklopediach i słownikach prawniczych termin „służba 
cywilna” bywa definiowany w różny sposób. Wynika to przede wszystkim z uwa-
runkowań kulturowych, historycznych, społecznych, gospodarczych i prawnych, 
w których powstawały i ewoluowały poszczególne systemy polityczne i admi-
nistracyjne. Czynniki te w konsekwencji wpłynęły na kształt instytucji służby 
cywilnej w poszczególnych państwach oraz na to, iż opiera się ona na innych 
zasadach i obejmuje różne grupy urzędnicze na różnych szczeblach administracji.

W nowszej doktrynie przeprowadzono już wiele udanych prób konceptuali-
zacji terminu „służba cywilna”, wobec czego nie ma potrzeby powtarzania tych 
ustaleń w szczegółach. Zainteresowanych autorzy odsyłają do literatury. J. Jagiel-
ski, prezentując stanowisko stricte prawnicze, podkreśla, że: 

w obowiązującym porządku prawnym służba cywilna nie jest normatywnie jedno-
znacznie zdefiniowana i w świetle regulacji zarówno konstytucyjnych, jak i ustawo-
wych kategoria ta może być traktowana w różnym sensie, tj. przedmiotowym (jako 
właśnie wykonywanie zadań państwa w formule służby, zapewniającej określone 
standardy i cele w sposobie realizacji tych zadań), podmiotowym (jako korpus służ-
by cywilnej) lub organizacyjnym (jako określone podmioty uczestniczące w prak-
tycznym tworzeniu korpusu służby cywilnej i zarządzaniu jego funkcjonowaniem)7.

Natomiast W. Kieżun, reprezentując perspektywę nauk ekonomicznych, 
uważa, że służba cywilna powinna być realizacją idei niepartyjnego, nieusuwal-
nego aparatu urzędniczego realizującego dyrektywy politycznych kierowników8.

Na potrzeby prowadzonych rozważań przyjęto za J. Itrich-Drabarek, że służba 
cywilna stanowi „wyodrębniony zespół ludzi zatrudnionych na podstawie prawa 
publicznego lub prywatnego w celu realizacji określonych w prawie zadań, kieru-
jących się określonym systemem norm, wartości i procedur, mających za zadanie 
służyć społeczeństwu oraz utrzymywać istotne funkcje państwa”9. 

Ustawodawca konstytucyjny przyjął cztery zasadnicze aksjomaty służby 
cywilnej. Są to: zawodowość, rzetelność, bezstronność i neutralność polityczna10.

 6 P. Czarny, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 
2021, art. 153.

 7 J. Jagielski, K. Rączka, Ustawa o służbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 24.
 8 W. Kieżun, O sprawną administrację publiczną, „Ius et Lex” 2005, nr 1, http://www.witold-

kiezun.com/docs/iusetlex_012005.htm (dostęp: 11.04.2022).
 9 Encyklopedia Administracji Publicznej, http://encyklopediaap.uw.edu.pl/index.php/S% 

C5%82u%C5%BCba_cywilna (dostęp: 11.04.2022).
10 W tej części pracy wykorzystano wyniki procesu konceptualizacji aksjomatów polskiej 

służby cywilnej: K. Mroczka, Wpływ polityki zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej 
na funkcjonowanie państwa, Warszawa 2015.
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Zgodnie ze Słownikiem współczesnego języka polskiego przymiotnik „zawo-
dowy” oznacza mający związek z zawodem, z ludźmi wykonującymi jakiś zawód 
lub uczącymi zawodu11. Tak więc kwalifikacje zawodowe określają kwalifikacje 
osoby wykonującej coś jako swój zawód, osoby będącej kimś z zawodu lub nale-
żącej do zawodowców.

Zawodowy charakter wykonywania zadań państwa oznacza, że realizowane 
są one przez urzędników i pracowników służby cywilnej traktujących ich wyko-
nywanie jako zawód, a więc zajęcie trwałe (pracę). Konsekwencją takiej perspek-
tywy jest przyjęcie założenia, że członkowie korpusu służby cywilnej powinni 
mieć odpowiednie kwalifikacje i przygotowanie zawodowe do wykonywania 
zadań państwa. TK uznał, że zapewnienie właściwej realizacji tego celu wymaga 
zatem stworzenia: 

odpowiednich warunków, gwarantujących kandydatom na stanowiska w służbie cy-
wilnej zdobycie takich kwalifikacji, jak również istnienia mechanizmu weryfikacji 
ich zawodowego przygotowania oraz naboru na wolne miejsca pracy na określo-
nych stanowiskach w urzędach administracji rządowej. Nie budzi wątpliwości fakt, 
że różne stanowiska, zależnie od materii spraw rozstrzyganych w danej instytucji 
(komórce) administracji rządowej, wymagać powinny posiadania przez osoby tam 
zatrudnione różnych kwalifikacji, zatem nie każda osoba wchodząca w skład tzw. 
korpusu służby cywilnej może być obsadzona na dowolnym z takich stanowisk12.

Zawodowość, wywodził dalej TK, oznacza: 
profesjonalizm ogólnie wymagany w ramach regulacji prawnych od pracowników 
czy urzędników służby cywilnej, zaś dla zajmowania konkretnego stanowiska pew-
nych kwalifikacji szczególnych. Przede wszystkim z tego powodu zawodowość nie 
może być rozumiana wyłącznie jako formalna konieczność zatrudniania czy miano-
wania na określonym stanowisku. Zdobycie odpowiednich kwalifikacji powinno być 
weryfikowane przed przyjęciem do korpusu służby cywilnej, jak również w okresie 
późniejszym w trakcie realizacji zadań przez członka korpusu pod kątem rzetelnego 
wykonywania powierzonych mu obowiązków13.

Ze stanowiska TK wynika jednoznacznie, że zawodowe wykonywanie zadań 
państwa wymaga zatrudniania osób, które traktują pracę na rzecz państwa jako 
zawód, a wręcz służbę. Powoduje to, że zatrudnienie w strukturach służby cywil-
nej nie może być jedynie przejściowym zajęciem, ale stałym i podstawowym źró-
dłem utrzymania oraz miejscem pracy zapewniającym osobom kompetentnym 
możliwość realizacji kariery zawodowej. Nieodłącznym elementem profesjonali-
zmu jest również stałe podnoszenie przez te osoby swoich kwalifikacji zawodo-

11 B. Dunaj (red.), Słownik współczesnego języka polskiego, Warszawa 1996, s. 1344.
12 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02 (Dz.U. z 2002 r. 

nr 238, poz. 2025), „Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Zbiór Urzędowy” 2002, seria A, 
nr 7, s. 19.

13 Ibidem.
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wych. W dynamicznym otoczeniu podnoszenie kwalifikacji członków korpusu 
służby cywilnej jest jednym z najważniejszych czynników wpływających na pro-
fesjonalizację sposobu świadczenia usług publicznych.

Jak podkreśla W. Sokolewicz, kryterium zawodowości oznacza „nakaz usta-
nowienia odpowiednich wymogów kwalifikacyjnych przy naborze do k.s.c. 
[korpusu służby cywilnej], a potem – stosownych wymagań od członków k.s.c., 
sprawdzanych w toku okresowych ocen kwalifikacyjnych. Stąd ustalony dla 
członka k.s.c. obowiązek ustawowy rozwijania wiedzy zawodowej [...] oraz prze-
widziany w przepisach […] cały system szkolenia i rozwoju”14. J. Jagielski uważa 
z kolei, że zawodowość wykonywania zadań państwa jako cel i standard służby 
cywilnej może być pojmowana równocześnie jako profesjonalizm w codziennym 
powszechnym tego słowa znaczeniu, tożsamy z fachowością, znajomością rze-
czy i kompetencją15. Autor ten postrzega profesjonalizm służby cywilnej w kon-
tekście odpowiedniego poziomu zawodowego, obejmującego przygotowanie 
merytoryczne pracowników i posiadanie przez nich niezbędnych kwalifikacji do 
realizacji zadań państwowych16.

Profesjonalizm bywa również definiowany jako obowiązek wyrażający się 
z jednej strony przez „system naboru do służby cywilnej […], z drugiej zaś 
strony przez nałożenie na urzędników służby cywilnej obowiązku realizacji 
zadań w sposób rzetelny, terminowy, sprawny i ekonomiczny, stałego rozwija-
nia wiedzy zawodowej, uczestniczenia w szkoleniach, kursach i innych formach 
dokształcania, a także poddawania się okresowym ocenom”17.

J. Itrich-Drabarek zwraca również uwagę na inne czynniki nowocześnie poj-
mowanego profesjonalizmu. Jej zdaniem profesjonalizm należy również postrze-
gać jako „zarządzanie wykwalifikowanymi urzędnikami, tak, aby najlepiej 
zrozumieli, co oznacza pojęcie misji służby publicznej, oraz wykorzystywanie 
w tym celu ich wiedzy, kwalifikacji i umiejętności. Profesjonalizm oznacza sta-
wianie wymagań i rozliczanie, budzenie poczucia odpowiedzialności oraz zarzą-
dzanie przez samokontrolę i wyznaczanie jasnych celów”18. Zdaniem wybitnego 
socjologa, Maksa Webera, urzędnik „odpowiednio do racjonalnej techniki nowo-
czesnego życia, jest zawsze i z konieczności w coraz większym stopniu fachowo 
wyszkolony i wyspecjalizowany”19.

14 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 153. Rozdział VI Rada Ministrów i administracja rzą-
dowa, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 2, Warszawa 
2001, s. 16.

15 J. Jagielski, K. Rączka, Ustawa o służbie cywilnej…, s. 26.
16 Z. Cieślak, J. Jagielski, K. Rączka, Komentarz do ustawy o służbie cywilnej, Warszawa 

1998, s. 13.
17 B. Hebdzyńska, Ustawa o służbie cywilnej z komentarzem, Warszawa–Kraków 1996, s. 12.
18 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania służby 

cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 196.
19 M. Weber, Gospodarka i społeczeństwo. Zarys socjologii rozumiejącej, Warszawa 2002, 

s. 1039, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy…, s. 196.
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W pojęciu zawodowości mieści się również „szczególny charakter związków 
między organami administracji rządowej i kierownikami urzędów, będącymi 
reprezentantami władzy politycznej, a personelem tych urzędów – członkami 
korpusu służby cywilnej, rozumianymi jako stały i stabilny element struktury 
administracyjnej przyporządkowany funkcjonalnie tym organom”20. Rolą urzęd-
ników jest więc przekładanie na język operacyjny i wykonawczy konkretnych 
zamierzeń politycznych. Pomagają oni politykom w procesie podejmowania stra-
tegicznych rozstrzygnięć i doniosłych decyzji oraz odpowiadają za ich późniejsze 
wdrażanie. Urzędnicy jako profesjonaliści, fachowo przygotowani do wykony-
wania swoich zadań, podejmują rozstrzygnięcia administracyjne o mniejszej 
dolegliwości społecznej i o charakterze bardziej zindywidualizowanym21. Takie 
postrzeganie roli urzędników potwierdza słuszność tezy, że wysoki poziom pro-
fesjonalizmu urzędników jest w interesie polityków22.

Drugim z podstawowych aksjomatów służby cywilnej jest rzetelność. Zgod-
nie z definicją słownikową rzetelność oznacza dokładność, solidność i uczciwość. 
Rzetelny człowiek to wykonujący swoją pracę, wypełniający wzięte na siebie 
obowiązki; sumienny, uczciwy, słowny, solidny, godny zaufania23.

J. Rawls twierdzi, że zasada rzetelności jest uzasadnieniem dla wielu wymo-
gów będących nie obowiązkami naturalnymi, lecz zobowiązaniem. Jego zdaniem 
zasada ta oznacza działanie jednostki zgodnie z regułami instytucji, pod warun-
kiem że spełnione są dwa wymogi: instytucja jest sprawiedliwa (czyli rzetelna 
i bezstronna) i dobrowolnie akceptuje się korzyści przez nią oferowane24.

W odniesieniu do członków korpusu służby cywilnej rzetelność należy jed-
nak postrzegać szerzej aniżeli tylko w kontekście wywiązywania się z podsta-
wowych zadań i obowiązków służbowych. Wymóg rzetelności obejmuje również 
obowiązek sprawnego, terminowego i gospodarnego działania przy wykonywa-
niu władztwa publicznego25.

Do kanonów rzetelności urzędnika należą: sumienna praca, dążenie do osią-
gnięcia w niej jak najlepszych rezultatów z uwzględnieniem prawa, odpowie-
dzialności, dobra społeczeństwa i rządu, dla którego pracuje, lojalność wobec 
rządu i zwierzchników, wykonywanie poleceń przełożonych oraz niedyskrymi-
nowanie ich w oczach innych podwładnych, a także aktywne wspieranie działa-
nia przełożonych.

20 Zob. szerzej: M. Kulesza, M. Niziołek, Etyka służby publicznej, Warszawa 2010, s. 160–162.
21 B. Kudrycka, Neutralność polityczna urzędników, Warszawa 1998, s. 42.
22 Ibidem, s. 70.
23 B. Dunaj (red.), op.cit., s. 992; S. Skorupka, H. Auderska, Z. Łempicka (red.), Mały słownik 

języka polskiego, Warszawa 1993, s. 729.
24 J. Rawls, Teoria sprawiedliwości, Warszawa 1994, s. 159, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarun-

kowania, standardy…, s. 183.
25 Zob. Z. Cieślak, J. Jagielski, K. Rączka, op.cit., s. 11.
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Jak zauważa J. Itrich-Drabarek, szczególnie istotna dla pojęcia rzetelności 
jest interpretacja zasady lojalności urzędnika wobec przełożonego. Jej zdaniem 
lojalność w tym kontekście oznacza zakaz dowolności orzeczeń i opinii wydawa-
nych przez urzędnika oraz konieczność przestrzegania standardów i norm praw-
nych w demokratycznym państwie prawa26. M. Weber przyrównuje lojalność do 
honoru urzędnika, który jego zdaniem polega na „umiejętności, by w sytuacji, 
gdy – wbrew jego zdaniu nadrzędna wobec niego władza obstaje przy poleceniu, 
które wydaje mu się niesłuszne, wykonać je na odpowiedzialność wydającego 
to pozwolenie w sposób sumienny i dokładny, tak jak gdyby odpowiadało ono 
własnemu przekonaniu urzędnika”27. Jak twierdzi, brak takich mechanizmów 
moralnej dyscypliny prowadziłby nieuchronnie do rozpadnięcia się całego apa-
ratu administracyjnego28.

Niewątpliwie również w zakresie pojęcia rzetelności należy umiejscowić, 
oprócz wiedzy formalnej, tzw. kompetencje miękkie i zarządcze: myślenie stra-
tegiczne i kreatywne, skuteczną komunikację oraz pozytywne nastawienie do 
klienta (obywatela), a także zarządzanie personelem czy zasobami. Myślenie kre-
atywne i strategiczne w codziennej praktyce funkcjonowania służby cywilnej 
odnosi się przede wszystkim do stanowisk kierowniczych oraz koncepcyjnych 
– odpowiadających m.in. za tworzenie rozwiązań prawnych i optymalizację spo-
sobu świadczenia usług. Polega ono na zachęcaniu do generowania rozwiązań 
i innowacyjnego myślenia, wykorzystywaniu twórczego myślenia do budowania 
logicznych koncepcji i wizji strategicznych oraz skutecznych i efektywnych roz-
wiązań nastawionych na doskonalenie systemu zarządzania państwem i świadcze-
nia usług publicznych. Osoby posiadające kompetencje myślenia strategicznego 
i kreatywnego często angażują się w działania nakierowane na modernizację 
i doskonalenie funkcjonujących rozwiązań, określając sposoby ich realizacji, 
a także przewidują długoterminowe skutki podejmowanych decyzji29.

Wyrazem rzetelnego postępowania urzędniczego jest również efektywność 
pozyskiwania, przetwarzania i generowania informacji na rzecz obywateli, 
a nawet zachowanie wysokich standardów związanych z przejrzystością i zrozu-
miałością używanego języka. Rzetelny urzędnik, przygotowując rozstrzygnięcie 
administracyjne, korzysta z zasobów słownictwa dostosowanego do odbiorcy, 
unika tzw. stwierdzeń branżowych lub żargonów prawniczych, ekonomicznych 
czy szerzej urzędniczych. 

26 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy…, s. 184.
27 M. Weber, Polityka jako zawód i powołanie, Warszawa–Kraków 1998, s. 75.
28 Ibidem.
29 Zestaw kompetencji dla stanowisk w służbie cywilnej. Stanowiska średniego szczebla za-

rządzania, koordynujące, samodzielne, specjalistyczne i wspomagające, projekt „Wzmocnienie 
zdolności administracyjnych”, projekt bliźniaczy PHARE PL03.IB/OT/06, s. 4, za: J. Itrich-Dra-
barek, Uwarunkowania, standardy…, s. 185.
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Podsumowując powyższe rozważania dotyczące rzetelności, można przyjąć 
za W. Sokolewiczem, że rzetelność „da się najprościej objaśnić jako wymóg zgod-
ności słów – wypowiadanych i zapisywanych czy też inaczej rejestrowanych – ze 
stanem faktycznym”30. Niewątpliwie rzetelne wykonywanie zadań demokratycz-
nego państwa prawnego obejmuje uczciwość w prezentowaniu propozycji roz-
wiązywania pojawiających się problemów i zagadnień, wskazywanie na różne 
alternatywne drogi postępowania i informowanie o ich możliwych konsekwen-
cjach, zgodnie ze swą najlepszą wiedzą i w sposób wolny od subiektywnych ocen.

Ostatnim konstytucyjnym aksjomatem służby cywilnej jest zasada bezstron-
ności. Słownik współczesnego języka polskiego definiuje „bezstronność” jako 
sprawiedliwe traktowanie wszystkich stron, niefaworyzowanie żadnej z nich, 
obiektywizm31.

Zasada bezstronności była szeroko analizowana i opisywana, zarówno w kon-
tekście nauk politycznych, jak i nauk prawnych. OECD podkreśla, że: 

bezstronność odnosi się do braku uprzedzeń. W ramach domeny administracji pu-
blicznej uprzedzenie oznacza posiadanie skłonności faworyzowania konkretnego 
wyniku danej sytuacji, powodując w konsekwencji niesprawiedliwą lub bezpod-
stawną szkodę dla ogólnego interesu, lub dla praw innych zainteresowanych stron. 
Ma to często silniejszy wymiar uprzedzenia lub wyroku z niesłusznych powodów. 
Warunki prawne, zabraniające pracownikom służb cywilnych włączanie się w spra-
wy wpływające na decyzje, w których mogą mieć osobistą lub materialną korzyść, 
mają na celu wzmocnienie znaczenia bezstronności32.

M. Weber, charakteryzując „prawdziwego urzędnika”, wskazywał, że urzęd-
nik „nie powinien zgodnie ze swoim właściwym powołaniem zawodowym 
uprawiać polityki, tylko «administrować» i być przy tym przede wszystkim bez-
stronnym [unparteiisch]”. Dodawał również, że urzędnik powinien sprawować 
swój urząd „sine ira et studio – bez gniewu i stronniczości”33. Bezstronność zda-
niem M. Webera oznacza brak emocji, nieangażowanie się w konflikty między 
jednostkami, jednostkami i grupami oraz pomiędzy grupami, kierowanie się 
wyłącznie kryterium merytorycznym przy wykonywaniu pracy34.

Na rodzimym gruncie TK, odnosząc się do bezstronności, wskazuje, że ozna-
cza ona „niezależność od wszelkich czynników zewnętrznych i pozamerytorycz-
nych, które mogłyby rzutować na sposób realizacji przypisanych poszczególnym 
organom kompetencji”. TK uznał również, że „integralnym składnikiem pojęcia 

30 W. Sokolewicz, op.cit., s. 16.
31 B. Dunaj (red.), op.cit., s. 53.
32 Europejskie zasady administracji publicznej; OECD: Wsparcie na rzecz doskonalenia rzą-

dzenia i zarządzania w krajach Europy Środkowej i Wschodniej, Dokumenty SIGMA 1999, nr 27, 
s. 11.

33 M. Weber, Polityka jako zawód…, s. 75.
34 M. Weber, Gospodarka i społeczeństwo…, s. 1037.
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bezstronności jest apolityczność – oznaczająca nie brak poglądów politycznych, 
lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowej”35.

Zdaniem W. Sokolewicza nakaz bezstronności należy stosować przede 
wszystkim do sfery stosunków ekonomicznych i osobistych, a nie politycznych. 
Wykonując zadania państwa, członek korpusu służby cywilnej powinien się kie-
rować prawem interpretowanym w duchu interesu publicznego, a nie przychylno-
ścią czy antypatią do jakiejś osoby lub organizacji36.

W zakresie władztwa administracyjnego bezstronność jest ściśle powiązana 
z koniecznością rzetelnego i sumiennego wykonywania obowiązków przez pra-
cowników organów administracji publicznej i wydania w efekcie końcowym 
obiektywnie uzasadnionej decyzji administracyjnej37. Zdaniem I. Lipowicz bez-
stronność to zaprzeczenie stronniczości, część obiektywności działania admini-
stracji38. Z kolei P. Suwaj uważa, że bezstronność administracji publicznej zakłada 
„takie szczególne działanie jej organów i pracowników, które polega na angażo-
waniu się w poznanie prawdy obiektywnej i jej uwzględnieniu w treści rozstrzy-
gnięcia, a także oparciu się na zróżnicowanych, słusznych argumentach”39.

W opinii E. Kasprowicz „zadania z zakresu administracji publicznej powinny 
być wykonywane bezstronnie, z uwzględnieniem przede wszystkim interesu pań-
stwa. Wynika z tego obowiązek obiektywnego, wolnego od nacisków czy osobi-
stych poglądów i sympatii, rozstrzygania w sprawach, gdzie zaangażowane są 
interesy różnych podmiotów”40. Autorka przytacza również pogląd, że bezstron-
ność to: 

wartość systemowa, która wpisuje się w kanon podstawowych wartości demokracji. 
Stoi ona w opozycji wobec zasad obowiązujących w dyktaturach totalitarnych, gdzie 
od urzędników wymaga się przede wszystkim oddania politycznego, a najważniej-
szym, czasem jedynym kryterium naboru i awansu jest wierność ideologiczna. Re-
aliści przyznają wprawdzie, że nie ma administracji, która byłaby w pełni neutralna 

35 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00 (Dz.U. z 2002 r. 
nr 56, poz. 517), „Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Zbiór Urzędowy” 2002, seria A, 
nr 2, s. 14, 30.

36 W. Sokolewicz, op.cit., s. 16.
37 A. Olszewska, Bezstronność organu administracji publicznej w świetle art. 24 § 3 kodeksu 

postępowania administracyjnego w odniesieniu do zasad ogólnych tego kodeksu, „Samorząd Te-
rytorialny” 2008, nr 4, s. 44–58.

38 I. Lipowicz, O mądre prawo i wrażliwe państwo, Warszawa 2013, s. 68.
39 P.J. Suwaj, Gwarancje bezstronności organów administracji publicznej w postępowaniu 

administracyjnym, Wrocław 2004, s. 18.
40 E. Kasprowicz, Opinia na temat projektu ustawy o służbie cywilnej (druk 552) oraz projek-

tu ustawy o państwowym zasobie kadrowym, obsadzaniu wysokich stanowisk państwowych oraz 
o zmianie niektórych ustaw (druk 553 oraz 553 A), http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/($All)/
58080F919E47C546C12571A000253CF8/$File/i1618-06.rtf?OpenElement (dostęp: 1.04.2022).
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wobec polityki, głoszą jednak zarazem tezę o możliwości zbudowania takiej admini-
stracji, uznając ją za pewien stan idealny, do którego należałoby dążyć41.

Pełne zdefiniowanie terminu „bezstronność” w odniesieniu do służby 
cywilnej nie jest możliwe bez uwzględnienia takich czynników jak: uczciwość, 
wyższość interesu publicznego nad interesem prywatnym, profesjonalna nie-
zależność, jawność i otwartość dostępu obywateli do informacji o działaniach 
administracji publicznej, prawo do sprawiedliwego wysłuchania i sprawiedliwo-
ści proceduralnej42.

W Kodeksie Etyki Służby Cywilnej z 2002 r. bezstronność definiowano m.in. 
jako: niedopuszczanie do podejrzeń o związek między interesem publicznym 
i prywatnym, niepodejmowanie żadnych prac ani zajęć, które kolidują z obowiąz-
kami służbowymi, nieprzyjmowanie żadnej formy zapłaty za publiczne wystąpie-
nia, gdy mają one związek z zajmowanym stanowiskiem lub wykonywaną pracą 
służbową, równe traktowanie wszystkich uczestników w prowadzonych sprawach 
administracyjnych, nieuleganie żadnym naciskom i nieprzyjmowanie żadnych 
zobowiązań wynikających z pokrewieństwa, znajomości, pracy lub przynależ-
ności, nieprzyjmowanie żadnych korzyści materialnych ani osobistych od osób 
zaangażowanych w prowadzone sprawy, a także niedemonstrowanie zażyłości 
z osobami publicznie znanymi ze swej działalności politycznej, gospodarczej, 
społecznej lub religijnej, wystrzeganie się okazji do promowania jakichkolwiek 
grup interesu i szanowanie prawa obywateli do informacji, mając na względzie 
jawność działania administracji publicznej, z dochowaniem przy tym tajemnicy 
ustawowo chronionej. Co istotne, kodeks przewidywał również konieczność 
akceptowania ograniczenia możliwości podjęcia przyszłej pracy przez osoby, 
których sprawy były lub są prowadzone przez zatrudniający je urząd43.

Bezstronność jest również przedmiotem uregulowań Europejskiego Kodeksu 
Dobrej Administracji z 2001 r. Jak to precyzuje art. 8, urzędnik powinien zawsze 
działać bezstronnie i niezależnie, powstrzymywać się od wszelkich arbitralnych 
działań, które mogą mieć negatywny wpływ na sytuację pojedynczych osób, oraz 
od wszelkich form faworyzowania, bez względu na motywy takiego postępo-
wania. Urzędnicy przy wykonywaniu zadań nie mogą kierować się interesem 
osobistym, rodzinnym lub narodowym i powinni być wolni od presji politycznej. 
Bezstronność gwarantuje również wyłączenie urzędnika z procesu podejmowa-
nia decyzji, w której on lub bliski członek jego rodziny miałby interes finansowy.

Na gruncie obowiązującego zarządzenia regulującego kwestie etyki służby 
cywilnej bezstronność wyraża się w: niedopuszczaniu do podejrzeń o konflikt 
między interesem publicznym i prywatnym, niepodejmowaniu żadnych prac 

41 Zob. szerzej: E. Łętowska, J. Łętowski, O państwie prawa, administrowaniu i sądach 
w okresie przekształceń ustrojowych, Warszawa 1995, s. 137 i n.

42 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy…, s. 242.
43 § 4 zarządzenia nr 114 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 października 2002 r. w sprawie 

ustanowienia Kodeksu Etyki Służby Cywilnej (M.P. z 2002 r. nr 46, poz. 683).
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ani zajęć, które kolidują z obowiązkami służbowymi, jednakowym traktowaniu 
wszystkich uczestników w prowadzonych sprawach administracyjnych i nie-
uleganiu przy tym jakimkolwiek naciskom oraz niedemonstrowaniu zażyło-
ści z osobami publicznie znanymi ze swej działalności zwłaszcza politycznej, 
gospodarczej, społecznej lub religijnej oraz niepromowaniu jakichkolwiek grup 
interesu44.

Bezstronność jako kategorię określającą służbę cywilną wprowadzono do 
ustawodawstwa polskiego na mocy ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o służbie 
cywilnej. W myśl art. 21 pracownik państwowy obowiązany był wiernie służyć 
Rzeczypospolitej, przestrzegać ściśle ustaw i przepisów, wypełniać obowiązki 
swego urzędu gorliwie, sumiennie i bezstronnie oraz dbać według najlepszej 
woli i wiedzy o dobro sprawy publicznej i spełniać wszystko, co temu dobru 
służy, a unikać wszystkiego, co by mu mogło szkodzić. Każda z kolejnych ustaw 
zawierała wymóg bezstronności działania jako fundamentu instytucji służby 
cywilnej. Co ciekawe, ustawa z lipca 1996 r. odnosiła bezstronność również do 
przekonań religijnych. Art. 49 tej ustawy stanowił, że urzędnik służby cywil-
nej przy wykonywaniu obowiązków służbowych nie mógł kierować się swoimi 
przekonaniami politycznymi ani religijnymi, ani interesem jednostkowym lub 
grupowym. Wymóg ten zapewne z uwagi na uwarunkowania polityczne oraz 
szczególną pozycję Kościoła katolickiego w Polsce nie pojawił się już w żadnej 
kolejnej ustawie. 

Wymóg bezstronności wiąże się również z zakazem podejmowania dodatko-
wej pracy i zajęć będących w sprzeczności z wykonywanymi obowiązkami służ-
bowymi czy podważających zaufanie do służby cywilnej. Zakazy podejmowania 
dodatkowego zatrudnienia i innych zajęć „ubocznych” w służbie cywilnej znane 
były już ustawie z 1922 r. Jak wskazuje B. Cudowski, także doktryna prawa pracy 
z lat 60. ubiegłego wieku akceptowała zakazy i ograniczenia w tym zakresie45. 
Twierdzono bowiem, że wykonywanie zajęć ubocznych mogłoby przeszkodzić 
w należytym pełnieniu obowiązków, gdyż mogłoby utrudnić pracownikowi 
stawienie się na każde wezwanie do służby, wymagałoby poświęcenia ener-
gii z uszczerbkiem dla służby bądź osłabiałoby zaufanie do bezstronności oraz 
mogłoby uchybić godności, jakiej wymaga sprawowany urząd46.

Analiza terminu „bezstronność” w literaturze obcojęzycznej wskazuje, że ter-
min ten definiowany jest w sposób podobny do zakresu wypracowanego w Pol-
sce. W stanowisku Public Service Commission of Canada możemy przeczytać, 
że bezstronność zakłada, iż dla uzyskania oczekiwanych rezultatów i wyników 

44 § 18 zarządzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrów z dnia 6 października 2011 r. w sprawie 
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad służby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu 
służby cywilnej (M.P. z 2011 r. nr 93, poz. 953).

45 B. Cudowski, Dodatkowe zatrudnienie, Warszawa 2007, s. 45.
46 Zob. W. Jaśkiewicz, Studia nad sytuacją prawną pracowników państwowych, Poznań 1966, 

s. 118, oraz W. Jaśkiewicz, Stosunki służbowe w administracji, Warszawa–Poznań 1969, s. 91–92.
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w procesie polityki publicznej niezbędne jest uwzględnianie różnych opcji. Taki 
punkt widzenia przyjmuje, że ministrowie oczekują przemyślanych i wiarygod-
nych porad obejmujących różne aspekty dotyczące interesu publicznego. Uznaje 
on także, że obywatele i podatnicy zasługują na usługi i działania, które nie 
wyrażają osobistych i ideologicznych preferencji urzędników, lecz leżą w intere-
sie publicznym. W praktyce bezstronność często wymaga od urzędników służby 
cywilnej powstrzymywania się od wygłaszania opinii, stanowisk lub aktywności 
przeciw konkretnemu działaniu podejmowanemu lub prowadzonemu przez rząd. 
Analiza prowadzona przez urzędników winna opierać się na najlepszej wiedzy 
oraz dowodach empirycznych. Politycznie bezstronny korpus urzędniczy wspiera 
rząd niezależnie od tego, którą opcję polityczną wybrali obywatele47.

Podsumowując rozważania dotyczące aksjomatów definiujących system 
służby cywilnej w Polsce, należy stwierdzić, że oczekiwania ze strony coraz 
lepiej poinformowanego społeczeństwa, wspólnie z ogólną potrzebą bezstron-
nego i przejrzystego administrowania sprawami publicznymi, kładą nacisk na 
rządy, by zapewniły wykonywanie funkcji publicznych w prawidłowy i pozba-
wiony wszelkich wpływów sposób oraz aby rozstrzygnięcia podejmowane przez 
aparat administracyjny nie nosiły znamion kierowania się w ich podejmowaniu 
własnym interesem urzędników48. W tym kontekście wszelkie działania zwią-
zane ze wzmacnianiem cech postaw zachowań urzędników związanych z profe-
sjonalizmem, rzetelnością i bezstronnością wydają się niezbędne.

Jak ukazują badania przeprowadzone przez J. Arcimowicz49 i J. Itrich-Draba-
rek oraz Ł. Małeckiego-Tepichta50, urzędnicy na ogół mają problem z doprecyzo-
waniem zakresu przedmiotowego pojęć omawianych w tej części pracy. Wynika 
to przede wszystkim z niezdefiniowanego charakteru tych pojęć na gruncie 
prawnym, a także z ich wieloznaczności w języku potocznym. O ile jesteśmy 
w stanie intuicyjnie stwierdzić, czym charakteryzuje się rzetelny człowiek, o tyle 
wychwycenie subtelności odnoszących się do różnic pomiędzy pracownikiem 
rzetelnym a profesjonalnym nastręcza już sporych problemów. Oczywiście zna-
jomość przymiotów definiujących poszczególne terminy nie jest najistotniejsza. 
Istotne jest natomiast, aby urzędnicy w praktyce byli bezstronnymi profesjona-
listami, wykonującymi swoje obowiązki w sposób rzetelny i przy zachowaniu 
wszelkich standardów neutralności światopoglądowej i politycznej.

Rozważania dotyczące neutralności politycznej w służbie cywilnej należy 
w naszej ocenie rozpocząć od przytoczenia słownikowej definicji terminu 

47 Public Service Commission of Canada, Public Service Impartiality. Taking Stock, https://
publications.gc.ca/collections/collection_2008/psc-cfp/SC3-132-2008E.pdf (dostęp: 10.04.2022).

48 P.J. Suwaj, Konflikt interesów w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 197.
49 Zob. szerzej: J. Arcimowicz, Urzędnicy w służbie demokratycznego państwa. Salus rei 

publicae suprema lex, Warszawa 2011, s. 300 i n.
50 Zob. szerzej: J. Itrich-Drabarek, Ł. Małecki-Tepicht, Materiał źródłowy z badania służby 

cywilnej, Warszawa, lipiec 2009, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkownia, standardy…, s. 186.
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„neutralność”. Zgodnie ze Słownikiem języka polskiego neutralny to: „nieopo-
wiadający się za żadną ze stron w sporze, zachowujący neutralność polityczną, 
niebiorący udziału w wojnie między państwami, wyłączony z obszaru działań 
wojennych, o miejscu spotkania: nienależący do żadnej ze stron uczestniczących 
w pertraktacjach, zawodach sportowych itp., mający położenie lub działanie 
pośrednie między czymś a czymś oraz niewyrażający ocen ani emocji”51. Według 
innej definicji neutralny to taki, który „nie bierze udziału w cudzych sporach, nie 
skłania się ku żadnej ze stron, jest wobec nich niezależny; bezstronny”52.

W literaturze przedmiotu oraz społecznej percepcji neutralność polityczna 
bywa synonimem pojęcia apolityczności. Na gruncie nauk politycznych nie jest 
jednak w pełni uprawnione. E. Młyniec definiuje apolityczność, jako „postawy 
lub zachowania polegające na separacji od polityki, walce z nią bądź negacji”, 
podkreślając dodatkowo, że często apolityczność bywa błędnie „utożsamiana 
z bezpartyjnością (apartyjnością czy antypartyjnością)”, co skutkuje przenosze-
niem błędnego rozumowania „na twierdzenie, że możliwe jest istnienie apolitycz-
nego sądownictwa, prokuratury, wojska, policji czy administracji państwowej”53. 
Uznany teoretyk polityki M. Karwat podkreśla, że apolityczność to „postawa 
wynikająca z własnych intencji nieuczestnictwa, samowyłączenia lub z narzu-
canych zewnętrznie wymagań politycznej neutralności, indyferentyzmu, nakazu 
powściągnięcia własnego zaangażowania”54. Jak wynika z powyższego, apoli-
tyczność powiązana jest z postawą i działaniem jednostki, a nie samym faktem 
niemożności wygłaszania swoich poglądów politycznych. Od urzędników służby 
cywilnej w państwach demokratycznych nie wymaga się całkowitego wyzby-
cia się swoich poglądów politycznych i zaniechania aktywności związanej m.in. 
z uczestniczeniem w wyborach czy innych formach demokracji bezpośredniej. 
Wymaga się ograniczenia swojej aktywności politycznej w związku z wykony-
waniem zadań służbowych oraz niekierowania się interesem danej partii poli-
tycznej przy sprawowaniu władztwa publicznego. Należy jednak podkreślić, 
że zasadniczym celem funkcjonowania służby cywilnej jest realizacja polityki 
rządu, który siłą rzeczy reprezentuje interesy danej partii politycznej.

Na gruncie przywołanego zarządzenia etycznego zasada neutralności poli-
tycznej oznacza, że członek korpusu służby cywilnej może korzystać z zagwa-
rantowanych wolności oraz praw człowieka i obywatela, w tym prawa do udziału 
w życiu publicznym, z pewnymi zastrzeżeniami, które obejmują: 

51 Słownik języka polskiego, http://sjp.pwn.pl/szukaj/neutralno%C5%9B%C4%87 (dostęp: 
5.11.2022). 

52 B. Dunaj (red.), op.cit., s. 584.
53 Zob. E. Młyniec, Apolityczność, (w:) A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon politolo-

gii, Wrocław 2003, s. 26–27.
54 M. Karwat, Polityczność i upolitycznienie. Metodologiczne ramy analizy, „Studia Polito-

logiczne” 2010, t. 17, s. 79; zob. także: M. Karwat, Polityka i apolityczność, (w:) M. Szyszkowska 
(red.), Interpretacje polityki, Warszawa 1991; M. Karwat, Outsiderskie odmiany apolityczności, 
„Zeszyty Naukowe Almamer WSE” 2009, nr 1.
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• niemanifestowanie publiczne poglądów i sympatii politycznych, zwłaszcza 
nieprowadzenie jakiejkolwiek agitacji o charakterze politycznym w służ-
bie oraz poza nią;

• dystansowanie się od wszelkich wpływów i nacisków politycznych mogą-
cych prowadzić do działań stronniczych;

• niepodejmowanie żadnych publicznych działań bezpośrednio wspierają-
cych działania o charakterze politycznym;

• niestwarzanie podejrzeń o sprzyjanie partiom politycznym i przestrzega-
nie obowiązujących ograniczeń;

• dbałość o jasność i przejrzystość relacji z osobami pełniącymi funkcje 
polityczne, z uwzględnieniem, że relacje te nie mogą podważać zaufania 
do politycznej neutralności członka korpusu służby cywilnej55.

W. Sokolewicz podsumowuje swoje rozważania o celu powołania neutralnej 
służby cywilnej stwierdzeniem, że:

najważniejszym uzasadnieniem dla koncepcji korpusu służby cywilnej jest potrzeba 
zapewnienia administracji rządowej, a więc i państwu jako takiemu, a może i całemu 
mechanizmowi sprawowania władzy publicznej, zespołu pracowników nieangażują-
cych się w partyjną politykę, wysoko kwalifikowanych i ustabilizowanych na swoich 
pozycjach zawodowych, a więc uniezależnionych od zmiennych w demokracji po-
litycznych koniunktur wykonawców, gwarantujących – głównie w rezultacie swojej 
neutralności politycznej – ciągłość oraz, można powiedzieć, przewidywalność dzia-
łania aparatu państwowego56. 

W podobnym tonie wypowiada się J. Jagielski, stwierdzając, że „apolitycz-
ność urzędnika służby cywilnej powinna być rozumiana w tym znaczeniu, że 
nie bierze on udziału w szeroko pojmowanej grze politycznej i że wolny jest 
w swym funkcjonowaniu od swojej czy jakiejkolwiek partii, opcji politycznej, 
ideologii, religii, itp. determinant i uwarunkowań”57. Autor ten w swoich roz-
ważaniach przyjmuje wymienność stosowania pojęć neutralności politycznej 
i apolityczności58.

Uznając za trafne założenia powyższych definicji, należy stwierdzić, że 
znaczący odsetek członków korpusu służby cywilnej może w świetle prawa nie 
spełniać wymogu tak definiowanej apolityczności. Wynika to przede wszystkim 
z konstrukcji zakazów występujących w ustawie o służbie cywilnej. Na przykład 
prawo do tworzenia partii politycznych i uczestniczenia w nich nie przynależy 
wyłącznie urzędnikom mianowanym oraz osobom zajmującym wyższe stanowi-
ska w służbie cywilnej. Nie dotyczy to natomiast pozostałych blisko 120 tys. 

55 § 17 zarządzenia nr 70...
56 Zob. W. Sokolewicz, op.cit., s. 16–17.
57 Z. Cieślak, J. Jagielski, K. Rączka, op.cit., s. 12; zob. także: Dobry urzędnik współczesnego 

państwa – iluzja czy konieczność, (w:) Z. Cieślak, J. Jagielski (red.), Korpus pracowników admini-
stracji publicznej w okresie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1995, s. 74 i n.

58 J. Jagielski, K. Rączka, Komentarz do ustawy…, s. 17.
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członków korpusu służby cywilnej. W odniesieniu do tej grupy zakaz odnosi się 
wyłącznie do publicznego manifestowania swoich poglądów politycznych oraz 
prowadzenia jakiejkolwiek agitacji politycznej w służbie i poza nią.

Podobne stanowisko w tej materii podzielane jest również w judykaturze. TK 
w wyroku z dnia 17 listopada 1998 r. uznał, że „integralnym składnikiem pojęcia 
bezstronności jest apolityczność – oznaczająca nie brak poglądów politycznych, 
lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowej”59. Przenosząc stanowisko TK 
na grunt omawianych tu wątpliwości, należy stwierdzić, że przynależność pra-
cownika do którejkolwiek z partii politycznych musiałaby zostać poczytana jako 
jawna deklaracja sympatii politycznych, zatem przeczyłaby apolityczności i tym 
samym negowała fundamentalną zasadę bezstronności.

Niejednoznaczność omawianych przepisów była również analizowana przez 
Sąd Apelacyjny w Warszawie w kontekście postępowania dyscyplinarnego pra-
cownika służby cywilnej, który kandydował w wyborach parlamentarnych. Sąd 
ten podzielił argumenty Wyższej Komisji Dyscyplinarnej, która stwierdziła, że 
ustawodawca: 

bezwzględnie zabronił w każdej sytuacji wszystkim członkom korpusu służby cy-
wilnej publicznego manifestowania poglądów politycznych (art. 78 ust. 2 ustawy 
o służbie cywilnej) jednakże wobec pracowników służby cywilnej dopuścił moż-
liwość tworzenia przez nich partii politycznych i uczestniczenie w nich, co wyni-
ka z brzmienia art. 78 ust. 5 ustawy wyraźnie zakazującego tworzenia partii poli-
tycznych i uczestniczenia w nich jedynie urzędnikom służby cywilnej tym samym 
uznając, iż nawet przynależność do partii politycznej nie musi być równoznaczna 
z publicznym manifestowaniem poglądów politycznych60. 

Sąd podkreślił również, że bierne prawo wyborcze przysługuje wszystkim 
obywatelom i nie może być ograniczane wykładnią lub zapisem innej ustawy, 
poza ustawą konstytucyjną61.

Uzasadnienie dla wymiennego stosowania pojęć „neutralność polityczna” 
i „apolityczność” wynika również z zasygnalizowanej działalności orzeczni-
czej TK. W wielu orzeczeniach i postanowieniach stosował on bowiem zamien-
nie te pojęcia na gruncie nauk prawnych, choć nie odnosząc ich wprost do 
sfery aktywności jednostek w kontekście zachowań politycznych. Zamienne 
stosowanie powyższych pojęć przyjęło się także w literaturze przedmiotu 
i badaniach naukowych. Również dla potrzeb niniejszego artykułu (mimo 
zasygnalizowanych różnic) przyjęto równoznaczność i równoważność pojęć 

59 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 1998 r., K. 42/97 (Dz.U. z 1998 r. 
nr 143, poz. 928). 

60 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 listopada 2012 r., III APo 14/12.
61 Ibidem; zob. także: M. Gadomska, Partię polityczną można lubić, ale tylko po cichu, 

https://www.rp.pl/urzednicy/art6621711-partie-polityczna-mozna-lubic-ale-tylko-po-cichu (do-
stęp: 5.11.2022); I. Kacprzak, Dyscyplinarka za udział w wiecu, https://www.rp.pl/urzednicy/
art6638381-dyscyplinarka-za-udzial-w-wiecu (dostęp: 5.11.2022).
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„neutralność polityczna” i „apolityczność”. Poniżej zaprezentowane zostaną 
wybrane definicje neutralności politycznej właściwej w odniesieniu do służby 
cywilnej. Rozpoczynając rozważania, należy mieć na uwadze, że w obrę-
bie administracji odnajdujemy zarówno organizatorów (służbę cywilną), jak 
i najważniwjszych polityków (premiera i ministrów). Obecność tych drugich 
w strutkurach wykonawczych przesądza o nieuchronnej polityzacji admini-
stracji publicznej62.

3. CHARAKTERYSTYKA USTROJOWO-PRAWNA KOMISJI 
NADZORU FINANSOWEGO

Po przedstawieniu kluczowych założeń i aksjomatów służby cywilnej 
w kontekście celów badawczych niniejszego artykułu zasadne jest przybliżenie 
usytuowania ustrojowego polskiego organu nadzoru finansowego. W V kaden-
cji Sejmu przypadającej na lata 2005–2007 podjęto kluczową z perspektywy 
modelu nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce decyzję związaną z inte-
gracją tego obszaru funkcjonowania państwa. W lipcu 2006 r. uchwalono 
ustawę o nadzorze nad rynkiem finansowym. Regulacja ta zmieniała model 
nadzoru ze zdecentralizowanego w model nadzoru zintegrowanego, łącząc 
w jeden organizm ustrojowy kilka instytucji realizujących zadania nadzorcze. 
Rządowy projekt ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym (druk nr 654) 
wpłynął do Sejmu 7 czerwca 2006 r.63 W uzasadnieniu do projektu wskazano, 
że integracja instytucji nadzorczych nad rynkiem finansowym wynika w dużej 
mierze z procesów zachodzących na krajowych i międzynarodowych rynkach 
finansowych. Zdaniem projektodawcy: 

postępująca globalizacja, internacjonalizacja rynków finansowych, usuwanie barier 
w dostępie do rynku, ogromny postęp technologiczno-informatyczny (który znaczą-
co zmniejszył koszty dostępu do rynku i umożliwił bezpośredni dostęp do ogromnej 
liczby konsumentów), jak również coraz większa konkurencja między podmiotami 
sprawiły, że tradycyjne granice między sektorami rynku finansowego zaczęły się 
zacierać64.

62 Zob. A. Antoszewski, Administracja publiczna w systemie politycznym, (w:) A. Ferens, 
I. Macek (red.), Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wrocław 1999, s. 56.

63 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, V kadencja, Rządowy projekt ustawy o nadzorze nad 
rynkiem finansowym, druk nr 654, https://orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/opisy/654.htm (dostęp: 
11.04.2022).

64 Ibidem.
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Do projektu sformułowano w większości pozytywne opinie, wobec czego 
został on poddany dalszym pracom legislacyjnym65. Finalnie ustawę uchwalono 
w dniu 21 lipca 2006 r. Jak wspomniano powyżej, była ona podstawą do powoła-
nia Komisji Nadzoru Finansowego. Zgodnie z brzmieniem uchwalonego wówczas 
art. 2 celem nadzoru nad rynkiem finansowym było zapewnienie prawidłowego 
funkcjonowania tego rynku, jego stabilności, bezpieczeństwa oraz przejrzy-
stości, zaufania do niego, a także zapewnienie ochrony interesów uczestników 
tego rynku przez realizację celów zdefiniowanych w ustawach: Prawo bankowe, 
o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczo-
nych, o nadzorze nad rynkiem kapitałowym, o elektronicznych instrumentach 
płatniczych oraz o nadzorze uzupełniającym nad instytucjami kredytowymi, 
zakładami ubezpieczeń i firmami inwestycyjnymi wchodzącymi w skład kon-
glomeratu finansowego. 

Zgodnie z intencją ustawodawcy KNF stała się organem nadzorującym 
rynek finansowy. W momencie wejścia w życie przepisów ustawy w skład KNF 
wchodzili przewodniczący, dwóch zastępców przewodniczącego i czterech 
członków66. Nadzór nad jej działalnością sprawował Prezes Rady Ministrów, 
który dodatkowo posiadał kompetencję do powoływania Przewodniczącego 
KNF.

W doktrynie podkreśla się, że charakter ustrojowo-prawny KNF jest „wsku-
tek enigmatycznego jego wskazania” w ustawie o nadzorze nad rynkim finan-
sowym „dyskusyjny i w zasadzie od momentu pojawienia się tego nadzorcy 
w systemie prawa polskiego budzi spory i jest przedmiotem wielu kontrowersji 
zarówno w nauce prawa, jak i w judykaturze”67. Główna oś sporu i dyskusji 
dotyczy następującej kwestii: czy KNF należy traktować jako centralny organ 
administracji publicznej, czy też jest to centralny organ administracji rządo-
wej? Zwolennikami poglądu, że KNF nie jest centralnym organem administra-
cji rządowej są m.in. M. Romanowski68, P. Wajda69, A. Jurkowska-Zeidler70, 

65 Opinie Biura Analiz Sejmowych, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, V kadencja, Rządowy 
projekt ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, druk nr 654, https://orka.sejm.gov.pl/re-
xdomk5.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=654 (dostęp: 11.04.2022).

66 Zgodnie z art. 5 ust. 2 członkami KNF byli: minister do spraw instytucji finansowych albo 
jego przedstawiciel, minister właściwy do spraw zabezpieczenia społecznego albo jego przedsta-
wiciel, Prezes Narodowego Banku Polskiego albo delegowany przez niego Wiceprezes Narodowe-
go Banku Polskiego, a także przedstawiciel Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. 

67 E. Komierzyńska-Orlińska, Charakter prawny Komisji Nadzoru Finansowego, „Opolskie 
Studia Administracyjno-Prawne” 2018, t. 16, nr 1, cz. 2, s. 181.

68 M. Romanowski, A.M. Weber-Elżanowska, Kilka refleksji na temat kompetencji Komisji 
Nadzoru Finansowego do wydania Zasad Ładu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych, 
„Wiadomości Ubezpieczeniowe” 2016, nr 3, s. 131–141.

69 P. Wajda, Pozycja prawnoustrojowa i skład Komisji Nadzoru Finansowego – kilka uwag 
krytycznych, „Przegląd Prawa Publicznego” 2009, nr 7–8, s. 136–146.

70 A. Jurkowska-Zeidler, Nadzór nad rynkiem finansowym w Polsce. Nowe uwarunkowania, 
(w:) J. Głuchowski, A. Pomorska, J. Szołno-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie 
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P. Stanisławiszyn71 oraz R. Blicharz72. Stanowisko odmienne – uznające, że 
KNF jest organem administracji rządowej – prezentują m.in. L. Góral73, K. Cho-
chowski74 oraz R. Kaszubski75. Inny przedstawiciel doktryny – T. Nieborak – 
uważa, że KNF należy uznać za organ administracji państwowej. Rozbieżności 
w doktrynie są zatem spore i istotne. Wiąże się z tym także kwestia charakteru 
nadzoru nad działalnością UKNF sprawowanego przez Prezesa Rady Ministrów 
(zob. art. 3 ust. 3 u.n.r.f.).

Warto tu przytoczyć intencję projektodawcy, który odpowiadał za mery-
toryczną treść przepisów. W cytowanym już uzasadnieniu do projektu ustawy 
stwierdzono jednoznacznie, że „w zakresie sprawowania nadzoru nad rynkiem 
finansowym i wykonywania wszelkich zadań Komisja jest organem niezależ-
nym, sprawującym nadzór nad rynkiem finansowym”76. W podobnym tonie 
wypowiadał się na posiedzeniu Komisji Finansów Publicznych sekretarz stanu 
w Ministerstwie Finansów, J. Pietras. Stwierdził on, że zdefiniowany w projekcie 
ustawy nadzór Prezesa Rady Ministrów ogranicza się do „działalności Komi-
sji Nadzoru Finansowego jako instytucji i nie wkracza w obszar związany ze 
sprawowaniem nadzoru nad rynkiem finansowym, co, jak się wydaje, w pełni 
zapewni niezbędny dla umocowania każdego nadzorcy status niezależności”77. 
Minister J. Pietras stwierdził również, że: 

w zakresie sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym i wykonywania wszyst-
kich swoich zadań Komisja będzie organem niezależnym, sprawującym nadzór 
nad rynkiem finansowym w sposób autonomiczny, a wszyscy członkowie Komisji, 
w tym przedstawiciele NBP, będą równi, posiadając prawo uczestnictwa w posie-

naprawy finansów publicznych, Lublin 2007, s. 150–151; A. Jurkowska-Zeidler, Status prawny 
Komisji Nadzoru Finansowego jako organu administracji publicznej w świetle wyroku Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., „Gdańskie Studia Prawnicze” 2012, t. 28, s. 152.

71 P. Stanisławiszyn, Status Komisji Nadzoru Finansowego w polskim systemie bankowym, 
(w:) W. Góralczyk (red.), Problemy współczesnej bankowości. Zagadnienia prawne, Warszawa 
2014, s. 315–317; P. Stanisławiszyn, Nadzór i kontrola nad Komisją Nadzoru Finansowego, (w:) 
P. Karpuś, J. Węcławski (red.), Rynek finansowy. Inspiracje z integracji europejskiej, Lublin 2008, 
s. 42.

72 R. Blicharz, Nadzór Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitałowym w Polsce, 
Bydgoszcz–Katowice 2009, s. 42–43.

73 L. Góral, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku bankowego 
we Francji i Polsce, Warszawa 2011.

74 K. Chochowski, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego, „Prawo Europejskie 
w Praktyce” 2008, nr 7–8.

75 R.W. Kaszubski, Ingerencja państwa w procesy gospodarcze – na przykładzie nadzoru 
nad instytucjami świadczącymi usługi na rynku finansowym, (w:) W. Szwajdler, H. Nowicki (red.), 
Konstytucyjna zasada wolności gospodarczej, Toruń 2009.

76 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, V kadencja, Rządowy projekt…
77 Biuletyn nr 856/V, Komisja Finansów Publicznych (nr 73), 12 lipca 2006 r., https://orka.

sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr5/FPB-73 (dostęp: 9.04.2022).
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dzeniach Komisji, uzyskiwania informacji, które są dostępne Komisji, głosowania, 
podejmowania rozstrzygnięć78.

Powyższe stwierdzenia płynące zarówno z treści uzasadnienia do projektu 
ustawy, jak i wypowiedzi przedstawicieli rządu w trakcie procesu legislacyjnego 
jednoznacznie wskazują na intencję, jaka przyświecała autorom projektu. Ich dąże-
niem było zdefiniowanie KNF jako organu administracji publicznej, a nie rządowej. 
Wyjaśnienia przedstawicieli rządu nie zyskały akceptacji innych interesariuszy 
systemu administracji publicznej, a w szczególności były kwestionowane przez 
członków korpusu służby cywilnej zatrudnionych w likwidowanych urzędach. 

4. PRZYCZYNY POWSTANIA SPORU NA TLE ART. 153 UST. 1 
KONSTYTUCJI RP

Uchwalenie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym doprowadziło – 
poza zintegrowaniem instytucji nadzorczych – do powstania zmian związanych 
z szeroko pojętym prawem pracy. Zgodnie z brzmieniem art. 10 u.n.r.f. utwo-
rzono UKNF, który miał za zadanie wspierać KNF i jej Przewodniczącego 
w wykonywaniu nałożonych zadań. W art. 10 ust. 3 u.n.r.f. wskazano, że do pra-
cowników należy stosować przepisy ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks 
pracy. Istotne z perspektywy prowadzonego wywodu były również zasady sty-
pizowane w przepisach przejściowych, a konkretnie w art. 74 u.n.r.f. Przepis ten 
mówił, że z dniem utworzenia UKNF pracownicy likwidowanych urzędów stali 
się z mocy prawa pracownikami UKNF. W ust. 2 wskazano, że do urzędników 
służby cywilnej likwidowanych urzędów, do czasu przyjęcia przez nich nowych 
warunków pracy i płacy w UKNF, nie dłużej jednak niż przez sześć miesięcy od 
dnia likwidacji, stosuje się przepisy ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o służbie 
cywilnej. W kolejnym ustępie analizowanego przepisu stwierdzono, że do urzęd-
ników służby cywilnej likwidowanych urzędów, którzy nie otrzymają w terminie 
trzech miesięcy od ostatniego dnia miesiąca, w którym powstał UKNF, propozy-
cji nowych warunków pracy i płacy lub jeżeli odmówią ich przyjęcia, z upływem 
sześciu miesięcy od ostatniego dnia miesiąca, w którym powstał UKNF, stosuje 
się art. 54 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o służbie cywilnej. Przepis ten mówił, 
że w razie likwidacji urzędu, w którym urzędnik służby cywilnej wykonywał 
pracę, lub reorganizacji tego urzędu uniemożliwiającej jego dalsze zatrudnienie, 
był on przenoszony przez Szefa Służby Cywilnej do innego urzędu w tej samej 
miejscowości lub innej miejscowości. Co istotne, Szef Służby Cywilnej zobowią-
zywał dyrektora generalnego urzędu tego urzędu do wyznaczenia urzędnikowi 
nowego stanowiska, uwzględniając jego przygotowanie zawodowe. 

78 Ibidem.
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Powyższe przepisy wzbudziły wątpliwość Rzecznika Praw Obywatelskich 
(dalej: RPO), który wystąpił do TK z wnioskiem o zbadanie zgodności art. 10 
ust. 3 u.n.r.f. oraz art. 74 ust. 2 i 3 u.n.r.f. z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP79. 
Należy jednak podkreślić, że RPO nie działał z inicjatywy własnej, ale został 
zainspirowany przez Stowarzyszenie Absolwentów Krajowej Szkoły Admini-
stracji Publicznej. 

W ocenie RPO kwestionowane przepisy miały na celu wyłączenie pra-
cowników nowo tworzonego UKNF ze struktur administracji rządowej, a tym 
samym również ze struktury korpusu służby cywilnej. We wniosku wskazano 
argumenty, które zdaniem RPO miały przemawiać za uznaniem KNF za organ 
administracji rządowej. Przyjęcie takiego założenia było zdaniem RPO podstawą 
do kwestionowania konstytucyjności przepisów ustawy o nadzorze nad rynkiem 
finansowym. 

Rzecznik wskazał, że – jego zdaniem – KNF należy postrzegać i oceniać jako 
centralny organ administracji rządowej, a brak określenia tego organu w usta-
wie jako centralnego organu administracji rządowej „nie przesądza o wyłączeniu 
Komisji z tej kategorii organów”. Jak podkreślił RPO „istotne znaczenie mają 
uregulowania aspektów prawno-organizacyjnych tego organu”. Zdaniem wnio-
skodawcy dla zaklasyfikowania określonego organu jako centralnego organu 
administracji rządowej zasadniczą rolę odgrywa sposób kreowania tego organu 
oraz usytuowanie prawno-organizacyjne względem organów naczelnych, czyli 
Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów czy ministra.

Wnioskodawca odnosząc się do obsady personalnej KNF, podkreślił, że 
występuje tutaj zależność od Prezesa Rady Ministrów. Zauważono przy tym, że 
„nie jest pełna, lecz relatywnie ograniczona”. W podsumowaniu stanowiska RPO 
podkreślono jednoznacznie, że usytuowanie KNF

w systemie całego aparatu administracyjnego wyrażające się w powiązaniu orga-
nizacyjnym z Prezesem Rady Ministrów, każe postrzegać Komisję jako centralny 
organ administracji rządowej. Przemawia za tym zagwarantowanie Prezesowi Rady 
Ministrów skutecznego wpływu na obsadę stanowisk kierowniczych w Komisji, za-
pewnienie obecności „czynnika rządowego” (ministrowie) w składzie tego organu, 
czy wreszcie poddanie Komisji nadzorowi Premiera, który to nadzór choć niedopre-
cyzowany w ustawie, daje Prezesowi Rady Ministrów możliwości oddziaływania 
w zakresie organizacyjnym czy finansowym na Komisję i jej aparat pracy, a także 
umożliwia ocenę merytoryczną jej działalności (sprawozdania Komisji, acz z bra-
kiem określenia formalnych działań związanych z rozpatrzeniem i oceną sprawoz-
dań). Wreszcie pamiętać też trzeba, że Komisja właściwa jest w sprawach objętych 
działem administracji rządowej. Będąc włączoną w system administracji rządowej 
Komisja ma jednak pewną niezależność funkcjonalną i swobodę „operacyjnego 

79 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunału Konstytucyjnego, pismo z dnia 15 
stycznia 2009 r., RPO-572961-III/07/LN, https://bip.brpo.gov.pl/pliki/12320260840.pdf (dostęp: 
9.04.2022).
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działania”. Ustawa nie przewiduje instrumentów prawnych wkraczania nadzorczego 
w bieżącą działalność Komisji. Skoro Komisję kwalifikujemy w kategorii admini-
stracji rządowej, to w konsekwencji Urząd Komisji będący jej aparatem pracy winien 
być uznany za urząd administracji rządowej80.

W postępowaniu przed TK brał udział również Marszałek Sejmu. W stano-
wisku Sejmu z dnia 24 marca 2009 r. wniesiono o orzeczenie, że art. 10 ust. 3 
u.n.r.f. jest zgodny z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP. Dodatkowo wniesiono o umo-
rzenie postępowania w pozostałym zakresie. Marszałek Sejmu zwrócił uwagę, 
że kluczowe z punktu widzenia rozstrzygnięcia kwestii zgodności art. 10 ust. 3 
u.n.r.f. z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP jest udzielenie odpowiedzi na pytanie 
o charakter prawny KNF. W powołanym piśmie przytoczono cytaty, które były 
wygłaszane przez stronę rządową w procesie legislacyjnym oraz te wynikające 
z uzasadnienia do projektu ustawy. Podkreślono m.in., że „wolą ustawodawcy 
było utworzenie niezależnego od administracji rządowej organu nadzoru”, doda-
jąc, że „ustawodawca był zdeterminowany i konsekwentny, aby nie nazwać KNF 
organem administracji rządowej”81.

W stanowisku Sejmu stwierdzono również, że nie może zostać uznany za 
przekonujący argument zakładający uznanie KNF za organ administracji rządo-
wej na podstawie włączenia do składu KNF ministrów lub ich przedstawicieli. 
Dalej podkreślono, że nie zostały spełnione „wymagane przez orzecznictwo 
Trybunału i doktrynę prawa, warunki funkcjonalnego i organizacyjnego podpo-
rządkowania KNF Radzie Ministrów lub Prezesowi Rady Ministrów”82. Podkre-
ślono przy tym, że KNF nie włączono do katalogu organów nadzorowanych przez 
Prezesa Rady Ministrów zdefiniowanego w art. 33a ustawy z dnia 4 września 
1997 r. o działach administracji rządowej83. Wyjaśniono również, że kompetencja 
premiera do nadawania statutu UKNF oraz definiowania zasad wynagradzania 
pracowników UKNF mają wymiar instrumentów nadzoru instytucjonalnego 
nad niezależnym funkcjonalnie organem i stanowią wyjątek od zasady, a zatem 
muszą być interpretowane wąsko.

W postępowaniu przed TK uczestniczył również Prokurator Generalny. 
W swoim stanowisku wniósł o orzeczenie, że kwestionowane przepisy ustawy 
o nadzorze nad rynkiem finansowym są zgodne z Konstytucją RP. W kontekście 
przepisów przejściowych z art. 74 ust. 2 i 3 u.n.r.f. Prokurator wniósł o umorzenie 
postępowania z uwagi na utratę mocy obowiązującej przez te przepisy. W sta-
nowisku tym podkreślono jednoznacznie, że przepisy art. 74 ust. 2 i 3 u.n.r.f 
„wyczerpały swoją treść”, a cel ich wprowadzenia do ustawy został zrealizowany. 

80 Ibidem.
81 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, OTK-A 2011, nr 5, 

poz. 42.
82  Ibidem.
83 Dz.U. z 2007 r. nr 65, poz. 437, z późn. zm.
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W kontekście zasadniczego zaskarżenia związanego ze statusem KNF jako 
organu, w stanowisku Prokuratora Generalnego stwierdzono, że analiza przepi-
sów pozwala na przyjęcie, iż KNF znajduje się „poza systemem organizacyjno-
-funkcjonalnym aparatu administracji rządowej, choć nadzór nad działalnością 
tego organu sprawuje Prezes Rady Ministrów”. W ocenie Prokuratora z norma-
tywnej treści przepisów ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym wynika, 
że KNF „poddany jest jedynie ogólnemu organizacyjnemu, a nie funkcjonalnemu 
nadzorowi Prezesa RM. Jest to zatem odmienny rodzaj nadzoru od tego, który 
ustawa o działach przewiduje wobec centralnych organów administracji rządowej”. 
Kolejny podniesiony argument mówił, że za usytuowaniem KNF poza strukturą 
administracji rządowej przemawia skład tego organu, który obok przedstawicieli 
Rady Ministrów obejmuje również przedstawiciela Prezydenta RP oraz Prezesa 
lub Wiceprezesa NBP. W słusznej ocenie Prokuratora Generalnego organy te 
z uwagi na ich pozycję ustrojową, kompetencje i zadania „niewątpliwie nie repre-
zentują organów państwa, które mogłyby być uznane za administrację rządową”84.

W celu wypracowania holistycznego poglądu na analizowany problem 
konstytucyjny TK zwrócił się do Przewodniczącego KNF o wyrażenie opinii 
w sprawie. Opinia Przewodniczącego KNF była jednoznaczna. Przytoczył on 
wiele argumentów przemawiających za „brakiem konieczności i dopuszczalno-
ści funkcjonowania w ramach Urzędu KNF korpusu służby cywilnej”. W ocenie 
Przewodniczącego KNF „ewentualne uznanie, iż w Urzędzie Komisji powinien 
funkcjonować korpus służby cywilnej, doprowadziłoby do poważnej destabiliza-
cji kadr tego urzędu, co przełożyłoby się na jakość wykonywanego nadzoru nad 
rynkiem finansowym”. Przewodniczący KNF podkreślił przy tym, że „pracow-
nicy świadczący swoje obowiązki w ramach Urzędu KNF wykonują jednocze-
śnie służbę publiczną. Z tego względu w Urzędzie KNF przyjęto szereg regulacji 
wewnętrznych, które zapewniają zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie 
neutralne wykonywanie zadań przez pracowników Urzędu KNF, a w szczególno-
ści Kodeks etyki pracownika Urzędu Komisji Nadzoru Finansowego”.

Ze stanowiska Przewodniczącego KNF wynika jednoznacznie, że funk-
cjonowanie w UKNF korpusu służby cywilnej może generować istotne ryzyka 
dla sprawności i efektywności nadzoru nad rynkiem finansowym. W piśmie 
Przewodniczącego KNF datowanym na 14 czerwca 2011 r.85 stwierdzono jed-
noznacznie, że warunkiem prawidłowego i sprawnego wykonywania zadań 
KNF i przynależnych temu organowi administracji kompetencji jest zapewnie-
nie profesjonalnej i rzetelnej obsługi ze strony UKNF. Zdaniem Przewodniczą-
cego „trudno wyobrazić sobie sytuację, w której niezależny organ administracji 
publicznej, jakim jest KNF […], byłby obsługiwany przez pracowników UKNF, 
którzy faktycznie i prawnie zależni byliby od podmiotu ze sfery administracji 

84 Ibidem.
85 Pismo Przewodniczącego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 14 czerwca 2011 r., 

DPP/023/179/5/11/SP/DN.
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rządowej, gdyż ich zwierzchnikiem służbowym byłby Prezes Rady Ministrów”, 
który byłby wyposażony „w pełnię instrumentów prawnych, za pomocą których 
mógłby wpływać i oddziaływać na pracowników UKNF, włącznie z prawem 
wydania wiążących poleceń”86.

W toku postępowania przed TK zwrócono się również o wyrażenie opinii 
w sprawie do Szefa Służby Cywilnej. W wyroku stwierdzono jednak, że „Szef 
Służby Cywilnej nie zajął jednoznacznego stanowiska co do charakteru KNF”. 
Brak jednoznacznego stanowiska Szefa Służby Cywilnej może zaskakiwać. 
Organ ten był bowiem odpowiedzialny za ochronę interesów służby cywilnej. 
Można jednak założyć, że Szef Służby Cywilnej nie chciał występować wbrew 
stanowisku rządowemu, wobec czego nie zajął wyraźnego stanowiska w sprawie. 
Z perspektywy politycznej działanie to może być więc zrozumiałe, jednak z per-
spektywy członków korpusu służby cywilnej i ich interesów było ono oceniane 
negatywnie. 

5. ANALIZA ORZECZENIA TRYBUNAŁU KONSTYTUCYJNEGO

TK w uzasadnieniu prawnym wskazał na kilka elementów, które są istotne 
dla kształtu polskiego systemu nadzoru nad rynkiem finansowym. TK rozstrzy-
gał bowiem niebagatelne zagadnienie ustrojowe, ważne dla niezależności KNF 
i pracowników UKNF. Gdyby bowiem TK uznał, że KNF jest organem admini-
stracji rządowej, w którym powinien funkcjonować korpus służby cywilnej, to 
Prezes Rady Ministrów stałby się zwierzchnikiem pracowników UKNF, zgodnie 
z treścią art. 153 ust. 2 Konstytucji RP. Analizując tę kompetencję, należy rów-
nież uwzględnić treść art. 148 pkt 7 Konstytucji RP czyniącego z Prezesa Rady 
Ministrów zwierzchnika służbowego pracowników całego segmentu administra-
cji rządowej w Polsce. W tym kontekście – jak słusznie podkreśla się w doktrynie 
– premier może stosować wobec nich właściwe środki kierownictwa. W. Góral-
czyk Jr wskazuje, że w świetle powyższych przepisów konstytucyjnych Prezes 
Rady Ministrów sprawuje 

kierownictwo nad administracją rządową we wszystkich jej układach – makroad-
ministracyjnym, pośrednim i mikroadministracyjnym. Kieruje jej organami, jeśli 
przepisy szczególne nie wyłączają tego kierownictwa. Kieruje jednostkami organi-
zacyjnymi i ich wewnętrznymi komórkami. Może wreszcie stosować środki kierow-
nictwa wobec wszystkich członków korpusu służby cywilnej87. 

86 Ibidem.
87 W. Góralczyk Jr, Środki kierownictwa stosowane przez Prezesa Rady Ministrów, (w:) 

W. Góralczyk Jr, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016.
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Autor ten słusznie zauważa, że paleta ustawowych środków kierownictwa, do 
których stosowania jest uprawniony Prezes Rady Ministrów, jawi się jako bogat-
sza niż tych, które służą Radzie Ministrów88.

W kontekście umiejscowienia KNF w systemie organów państwa TK 
dostrzegł rozbieżności w doktrynie, wobec czego zdecydował się na przeprowa-
dzenie poszerzonej wykładni spornego zagadnienia. W uzasadnieniu prawnym 
do wyroku słusznie wskazano, że „organy należące do struktury administracji 
rządowej są wyraźnie określone w ten sposób w ustawach powołujących je do 
życia”; dodano jednak, że: 

brak w ustawie n.r.f. lub w innych ustawach przepisu, który wprost określałby KNF 
jako centralny organ administracji rządowej, nie może jeszcze przesądzać o tym, że 
organ ten rzeczywiście znajduje się poza tą strukturą. Istotne znaczenie dla określe-
nia miejsca Komisji w strukturze organów państwa mają konkretne powiązania z in-
nymi organami państwa wynikające z przepisów prawa, które mogłyby przesądzić, 
czy organ ten podlega kierownictwu Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów lub 
właściwego ministra kierującego działem administracji rządowej.

Dodatkowo TK uznał, że zróżnicowanie składu KNF przemawia za usytu-
owaniem KNF poza strukturą administracji rządowej. Podkreślono jednak, że 
nie jest to kryterium rozstrzygające. 

Po przeprowadzeniu postępowania TK stwierdził jednoznacznie, że uznanie 
KNF za:

organ administracji publicznej usytuowany poza administracją rządową ma rozstrzy-
gające znaczenie również dla określenia charakteru prawnego Urzędu KNF. Skoro 
organ, który wykonuje swoje zadania przy pomocy określonego urzędu, nie znajduje 
się w strukturze administracji rządowej, to urząd ten nie może być uznany za urząd 
administracji rządowej w rozumieniu art. 153 ust. 1 Konstytucji. Zgodne z Konsty-
tucją jest powołanie do życia organu administracji państwowej i usytuowanie go 
poza strukturą administracji rządowej, czego konsekwencją jest to, że pracownicy 
urzędu tego organu nie należą do korpusu służby cywilnej. Wobec tego art. 10 ust. 3 
ustawy n.r.f. jest zgodny z art. 153 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie TK z powyższych powodów zgodne z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP 
były także normy zawarte w art. 74 ust. 2 i 3 u.n.r.f., które dotyczą sytuacji pra-
cowników likwidowanych urzędów centralnych organów administracji rządowej. 
W wyroku podkreślono również, że: 

ustawodawca tworząc nowy organ usytuowany poza administracją rządową, przej-
mujący zadania i kompetencje organów administracji rządowej, mógł zdecydować, 
że pracownicy likwidowanych urzędów należący do korpusu służby cywilnej utracą 
taki status, albo zachowają go w innych urzędach administracji rządowej. Artykuł 

88 Ibidem.
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74 ust. 2 i 3 ustawy n.r.f. mają charakter epizodyczny, lecz mogą znaleźć potencjalnie 
zastosowanie w razie sporów pracodawcy z pracownikami zniesionych urzędów89.

Jak wynika z treści uzasadnienia prawnego, sąd konstytucyjny podzielił sta-
nowisko Sejmu, rządu oraz przewodniczącego KNF, stwierdzając jednoznacznie, 
że KNF jest centralnym organem administracji publicznej, a nie administracji 
rządowej. Takie rozstrzygniecie wpłynęło bez wątpienia na podmiotową stronę 
polskiego korpusu służby cywilnej, który został zmniejszony o urzędników 
zatrudnionych w likwidowanych po powstaniu UKNF urzędach. Doszło więc do 
sytuacji, w której do pewnego momentu urzędnicy realizowali zadania państwa 
w ramach struktur administracji rządowej, a później – zgodnie z wolą ustawo-
dawcy – zostali wyłączeni z tej struktury. W konsekwencji oznacza to, że może 
dochodzić do sytuacji, w których – na mocy rozstrzygnięć ustawodawczych 
w ramach tzw. ustawodawstwa zwykłego (bez zmian konstytucyjnych) – część 
organów wchodzących w system administracji rządowej będzie wynoszona poza 
ten system. Ryzyko to nie jest wysokie, jednak może być wykorzystywane jako 
źródło nacisku na członków korpusu służby cywilnej, którzy w obawie o własne 
stanowiska pracy będą rezygnować z asertywności na rzecz postaw konformi-
stycznych. Jest ono także mitygowane faktem, że mówimy tu o rozstrzygnięciach 
ustawowych, które podlegają również kontroli konstytucyjnej, nie zaś np. działa-
niach władzy wykonawczej. Dlatego ostatecznie nie uważamy, aby tego rodzaju 
zastrzeżenia miały podważać trafność rozstrzygnięcia TK lub płynących zeń 
wniosków dotyczących charakteru i usytuowania KNF i UKNF.

6. WNIOSKI

W ujęciu systemowym analizowane orzeczenie sądu konstytucyjnego zakre-
śliło – jak pisze B. Przywora – ramy prawne działania służby cywilnej, a tym 
samym doszło do ustalenia kręgu funkcjonariuszy administracji publicznej nale-
żących do korpusu służby cywilnej90. Należy jednak podkreślić, że orzeczenie to 
w oczywisty sposób nie zamknęło możliwości zatrudniania w strukturach admi-
nistracji rządowej na podstawie innej pragmatyki urzędniczej. W 2022 r. nadal 
obowiązuje ustawa z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzędów państwo-
wych91. Daje ona możliwość zatrudniania pracowników administracji rządowej 
z pomięciem ustawy o służbie cywilnej. Nie jest to jedyna regulacja rangi ustawo-

89 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09…
90 B. Przywora, Glosa do wyroku TK z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, „Przegląd Sejmowy” 

2011, nr 5, s. 144–151.
91 Ustawa z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzędów państwowych (tekst jedn. Dz.U. 

z 2020 r., poz. 537, z późn. zm.).
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wej, która tworzy podstawy prawne do zatrudniania pracowników administracji 
rządowej. Problem wielości tych pragmatyk jest jednym z kluczowych wyzwań, 
jakie należy podjąć w najbliższym czasie. 

Drugi wniosek o charakterze systemowym – choć wynikający pośrednio 
z analizowanego wyroku – dotyczy otwarcia systemu polskiej administracji 
publicznej w zakresie szeroko pojętego prawa pracy. Trzeba bowiem pamiętać, 
że ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym wskazuje, iż do pracowników 
UKNF stosuje się przepisy Kodeksu pracy, a więc rozwiązań prawnych, które – 
co do zasady – nie zostały przygotowane na potrzeby pracowników realizujących 
zadania państwa. Takie lakoniczne odesłanie ustawy do przepisów powszech-
nego prawa pracy powoduje istotne konsekwencje w sferze kształtowania praw 
i obowiązków pracowników realizujących zadania państwa. Sprawa jest skompli-
kowana i ma istotne znaczenie z punktu widzenia praktycznego.

Z jednej strony brak szczegółowych wymagań ustawowych związanych 
z naborem pracowników UKNF może generować ryzyka związane z zatrudnie-
niem osób, które z różnych względów nie powinny wykonywać pracy w organach 
władzy publicznej. Można tu wskazać w szczególności zagadnienia związane np. 
z konfliktem interesów lub różnego rodzaju innych powiązań albo uwarunkowań, 
które mogą negatywnie wpływać na jakość zadań realizowanych w obszarze 
nadzoru finansowego. Osobną kwestią są zagadnienia związane z ewentualnymi 
ograniczeniami, jakie powinny dotyczyć takich osób przez określony czas po 
zakończeniu pracy w UKNF, a także z rekompensatą, jaka musiałaby towarzy-
szyć nałożonym na nie ograniczeniom w zakresie funkcjonowania zawodowego. 
Do wątków tych wracamy w toku dalszego wywodu. W każdym razie sprawy te 
nie są przedmiotem regulacji prawnej, co naszym zdaniem powoduje, że pozo-
staje nieunormowany pewien stosunkowo istotny aspekt funkcjonowania nadzoru 
finansowego, a związany z szeroko pojętym ryzykiem kadrowym. Ryzykiem 
tym można oczywiście zarządzić, jednak wymaga to przemyślanych działań ze 
strony przewodniczącego KNF, który pełni funkcję pracodawcy. Powiązanym 
wątkiem, który pojawiał się już w debacie publicznej, jest także kwestia ewentu-
alnej ochrony prawnej pracowników nadzoru finansowego, którzy – ze względu 
na charakter wykonywanych zadań – mogą być narażeni na ryzyko także nie-
uprawnionych działań prawnych osób trzecich. W ramach szeroko pojętej polityki 
kadrowej UKNF wypracowanie racjonalnych rozwiązań w tym zakresie – choćby 
wzorowanych na modelach dotyczących innych grup zawodowych narażonych na 
podobne ryzyka – mogłoby stanowić istotne ułatwienie.

Z drugiej strony brak szczegółowych wymagań formalnych oraz anachro-
nicznych i długotrwałych procedur rekrutacyjnych i wynikająca stąd elastycz-
ność pozwalają na sprawniejsze pozyskiwanie wysokiej jakości kadr niezbędnych 
do realizowania nadzoru nad rynkiem finansowym. Należy bowiem pamiętać, 
że UKNF jest szczególnym typem urzędu współpracującego na bieżąco z pod-
miotami rynku finansowego, w których to podmiotach wynagrodzenia i inne 
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benefity pracownicze są na bardzo wysokim poziomie. Instytucje, z którymi 
UKNF bezpośrednio rywalizuje o kadry, korzystają więc ze znacznej elastycz-
ności w kształtowaniu swojej polityki kadrowej, a oferowane przez nich warunki 
często lokalizują ich wśród pożądanych pracodawców.

Ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym milczy w kwestii standar-
dów etycznych dla pracowników UKNF. Jest to niewątpliwy mankament tego 
aktu prawnego, który powinien dawać (np. w postaci stosownej delegacji) prze-
strzeń do sformułowania np. w rozporządzeniu Prezesa Rady Ministrów podsta-
wowych standardów etycznych dla pracowników UKNF. Obecne rozwiązania 
w tym zakresie są suboptymalne. Standardy zdefiniowano bowiem na podsta-
wie zarządzenia Przewodniczącego KNF, a więc aktu prawa wewnętrznego. 
Obecnie w UKNF obowiązuje zarządzenie nr 24/2020 Przewodniczącego KNF 
z dnia 18 maja 2020 r. w sprawie sposobów przeciwdziałania ryzyku korupcji 
oraz zasad postępowania w przypadku wystąpienia lub podejrzenia wystąpienia 
korupcji w UKNF92 oraz zarządzenie nr 26/2020 Przewodniczącego KNF z dnia 
17 czerwca 2020 r. w sprawie standardów etycznych oraz rozwiązań służących 
przeciwdziałaniu mobbingowi i dyskryminacji w zatrudnieniu w UKNF.

Do drugiego z przywołanych zarządzeń wydano załączniki. Jeden z nich 
definiuje podstawowe wartości i zasady, na których UKNF opiera swoje działa-
nie. Wartości zdefiniowane w tym dokumencie to: 

1. Dbałość o dobro wspólne i interes publiczny wyznaczony ustawowymi 
celami nadzoru nad rynkiem finansowym. 

2. Zapewnienie zgodności wszelkich działań z powszechnie obowiązującymi 
przepisami prawa i regulacjami wewnętrznymi obowiązującymi w UKNF. 

3. Gotowość do podejmowania działań dostosowanych do charakteru identy-
fikowanych zagrożeń i poziomu ryzyka na rynku finansowym. 

4. Bezstronność, niezależność i neutralność polityczna. 
5. Rzetelność, efektywność i należyta staranność działania oparte na wyso-

kiej kulturze pracy. 
6. Profesjonalizm działania oparty na wiedzy i kompetencjach. 
7. Odpowiedzialność za posiadane informacje, ich właściwe wykorzystanie 

oraz należytą ochronę. 
8. Transparentność działania w granicach ustawowej ochrony informacji. 
9. Racjonalne i oszczędne gospodarowanie mieniem państwowym. 

92 Tekst ujednolicony sporządzony na podstawie zarządzenia nr 24/2020 Przewodniczące-
go Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 18 maja 2020 r. w sprawie sposobów przeciwdziałania 
ryzyku korupcji oraz zasad postępowania w przypadku wystąpienia lub podejrzenia wystąpienia 
korupcji w Urzędzie Komisji Nadzoru Finansowego oraz zarządzenia nr 48/2021 Przewodniczą-
cego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 13 lipca 2021 r. zmieniającego zarządzenie w sprawie 
sposobów przeciwdziałania ryzyku korupcji oraz zasad postępowania w przypadku wystąpienia 
lub podejrzenia wystąpienia korupcji w Urzędzie Komisji Nadzoru Finansowego.



 ORGANIZACYJNO-PRAWNE I SYSTEMOWE KONSEKWENCJE... 361

10. Zapewnienie pracownikom odpowiednich warunków rozwoju zawodo-
wego, uzyskania stabilności zawodowej i dbałość o właściwe relacje pomiędzy 
pracownikami, w tym pomiędzy przełożonymi a podwładnymi.

Powyższy katalog zawiera istotne aksjomaty, co należy ocenić pozytywnie. 
Oprócz aksjomatów konstytucyjnych dotyczących służby cywilnej przyjęto rów-
nież inne zasady, które są standardem w nowoczesnych urzędach publicznych. 

Należy również podkreślić, że problematyczne jest wyłączenie pracowników 
UKNF z zakresu podmiotowego ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu 
prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne 
(dalej: ustawa antykorupcyjna)93. Regulacja ta – i to w ograniczonym zakresie 
– dotyczy wyłącznie przewodniczącego i zastępców przewodniczącego KNF. 
Kluczowy problem związany z brakiem tej regulacji dotyczy rocznego zakazu 
zatrudnienia przez osoby objęte ustawą. Zakaz ten zdefiniowano w art. 7 ust. 1 
ustawy antykorupcyjnej. Mówi on, że osoby wymienione w art. 1 oraz w art. 2 
pkt 1–3 i 6–6c ustawy antykorupcyjnej nie mogą przed upływem roku od zaprze-
stania zajmowania stanowiska lub pełnienia funkcji być zatrudnione lub wykony-
wać innych zajęć u przedsiębiorcy, jeżeli brały udział w wydaniu rozstrzygnięcia 
w sprawach indywidualnych dotyczących tego przedsiębiorcy; nie dotyczy to 
decyzji administracyjnych w sprawie ustalenia wymiaru podatków i opłat lokal-
nych na podstawie odrębnych przepisów, z wyjątkiem decyzji dotyczących ulg 
i zwolnień w tych podatkach lub opłatach.

Bez wątpienia pracownicy UKNF uczestniczą w istotnych procesach decy-
zyjnych, wobec czego zakaz ten powinien obejmować także ich. Tutaj jednak 
pojawia się kolejne ryzyko, które musi być analizowane równolegle. Wprowa-
dzenie takiego zakazu bez jednoczesnego mechanizmu kompensowania poten-
cjalnych strat finansowych dla pracownika może spowodować natychmiastowy 
odpływ wysoko wykwalifikowanej kadry. To z kolei może wygenerować nieak-
ceptowalne ryzyka dla państwa polskiego. Mitygantem dla tego ryzyka musiałby 
być mechanizm finansowej rekompensaty dla pracowników objętych zakazem, 
co odpowiada też rynkowym standardom dla tego typu ograniczeń. Wprowadze-
nie takich rozwiązań może jednak spowodować sprzeciw części społeczeństwa 
i klasy politycznej. Należałoby więc podejmować szerokie działania komunika-
cyjne i edukacyjne. Bez wątpienia wysokiej jakości kadry realizujące zadania 
państwa leżą w interesie zarówno decydentów politycznych, jak i innych intere-
sariuszy systemu administracji publicznej w Polsce.

Konsekwencje analizowanego orzeczenia są istotne w ujęciu systemowym 
i do dzisiaj budzą wątpliwości ekspertów zajmujących się służbą cywilną w Pol-
sce. Zdaniem części z nich TK przyczynił się do „rozszczelnienia” systemu służby 
cywilnej, a tym samym wpłynął negatywnie na jakościowe standardy funkcjo-
nowania państwa polskiego. Twierdzenia te są jednak trudne do jednoznacznego 

93 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2399, z późn. zm.
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potwierdzenia. Brakuje odpowiednich dowodów empirycznych, które pokazy-
wałyby większą skuteczność i efektywność członków korpusu służby cywilnej 
w kontekście innych grup pracowniczych realizujących zadania państwa. Być 
może dynamiczne zmiany w otoczeniu administracji publicznej w Polsce dopro-
wadzą do jeszcze szerszego ograniczenia zakresu podmiotowego służby cywilnej. 
Wiele instytucji publicznych ma poważne problemy z pozyskiwaniem specjali-
stycznych kadr odpowiedzialnych m.in. za informatyzację czy cyberbezpieczeń-
stwo. Kandydaci na te stanowiska nie są zainteresowani udziałem w procedurach 
rekrutacyjnych, programach adaptacyjnych (np. służbie przygotowawczej w służ-
bie cywilnej) oraz być może i kształtowaniu etosu służby publicznej. Wyzwa-
nie to jest szczególnie istotne w kontekście aktualnej sytuacji geopolitycznej na 
świecie, która powoduje bezprecedensowe zapotrzebowanie nadzoru finanso-
wego (a także innych instytucji publicznych) na wysoko wykwalifikowane kadry 
urzędnicze. Zagadnienie to jest kluczowe dla sprawnego wykonywania powie-
rzonego mandatu, a tym samym interesariuszy rynku finansowego w Polsce.

Nie ulega wątpliwości, że status prawnoustrojowy KNF charakteryzuje się 
istotnym poziomem samodzielności i niezależności. W doktrynie podkreśla się, 
że jest on większy niż w przypadku innych organów regulacyjnych określonych 
w ustawach jako centralne organy administracji rządowej94. Autorzy podzielają 
pogląd wyrażony przez TK, że KNF jest „szczególnym organem administracji 
publicznej – państwowej, ale usytuowanym poza strukturą administracji rządo-
wej”95. Pogląd o dopuszczalności w świetle przepisów ustawy zasadniczej two-
rzenia w drodze ustaw organów władzy wykonawczej niepodporządkowanych 
Radzie Ministrów jest od lat formułowany w doktrynie96. Słuszność tego poglądu 
prowadzi w konsekwencji do możliwości tworzenia rozwiązań prawnych zakła-
dających funkcjonowanie innych niż korpus służby cywilnej struktur urzędni-
czych. Warto w tym miejscu przypomnieć, że ustawodawca konstytucyjny obok 
służby cywilnej wymienia w art. 60 Konstytucji RP szerszą kategorię, tj. służbę 
publiczną. Należy przyjąć, że działanie ustawodawcy konstytucyjnego było 
racjonalne, wobec czego świadomie wprowadzono możliwość tworzenia innych 
„korpusów” realizujących zadania państwa.

Nie można również przyjąć a priori, że tylko członkowie korpusu służby 
cywilnej będą realizować zadania państwa w sposób rzetelny, bezstronny, zawo-
dowy i neutralny politycznie. Takie uproszczenie we wnioskowaniu obarczone 
jest istotnym ryzykiem. Stosując tę analogię można przyjąć, że pracownicy jed-
nostek samorządu terytorialnego, którzy zatrudniani są na podstawie ustawy 
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych, są „gorszą katego-

94 D.K. Nowicki, Działalność Komisji Nadzoru Finansowego w orzecznictwie sądów admi-
nistracyjnych, Warszawa 2014, s. 9.

95 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09…
96 K. Wojtyczek, Władza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wieloczłonowa, „Państwo 

i Prawo” 2001, z. 12.
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rią” pracowników realizujących zadania państwa niż członkowie korpusu służby 
cywilnej. Takie wnioskowanie jest nieuprawnione i krzywdzące dla innych grup 
pracowników realizujących z zaangażowaniem i pasją zadania państwa w róż-
nych obszarach jego funkcjonowania.
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ROZWÓJ E-URZĘDU NA PRZYKŁADZIE ZAKŁADU 
UBEZPIECZEŃ SPOŁECZNYCH

THE DEVELOPMENT OF E-GOVERNMENT: THE CASE 
OF SOCIAL INSURANCE INSTITUTION

Abstract

The Social Insurance Institution (ZUS) is a leading office developing digital services 
for citizens and an important element of e-government in Poland. Its digital reforms 
are part of the process of building the e-government. For several years, ZUS has been 
implementing strategies and projects aimed at increasing customer satisfaction. It is 
possible thanks to the innovative solutions in customer service, as well as a transparency 
and efficiency in managing public funds. The implemented modern reforms brought 
measurable financial benefits and positive qualitative changes, which resulted in the 
improvement in the public opinion of the institution. The strategic plans of ZUS, including 
the “Strategy of the Social Insurance Institution for the years 2021–2025” and the “IT 
development strategy in ZUS for 2021–2025”, envisage the continuation of the direction 
of reforms and projects, mainly related to the expansion of the scope of application of 
modern IT solutions.
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WPROWADZENIE

Wyzwania współczesnej ery globalizacji niosą za sobą wiele szans i zagro-
żeń. Szybkie tempo zmian społeczno-gospodarczych i pandemia COVID-19 
wpływają na życie zawodowe i pozazawodowe oraz na bezpieczeństwo socjalne 
obywateli. Obecnie obserwujemy proces rozwoju Gospodarki 4.0 – automatyza-
cji produkcji, rewolucji cyfrowej, robotyzacji, samouczenia się maszyn (machine 
learning) i dalszy postęp technologiczny.

Rozwój technologii cyfrowych (technologii informacyjno-komunikacyjnych, 
IT) stwarza wiele możliwości wzrostu gospodarczego. Może być wzmocnieniem 
nie tylko pozycji obywateli i przedsiębiorstw, ale również administracji publicz-
nej, i być wykorzystany do większej skuteczności i efektywności świadczenia 
usług publicznych.

Wykorzystanie nowych technologii szczególnie w administracji publicznej 
ma na celu poprawę jakości obsługi klientów i sprawności w realizacji zadań1, 
a celem operacyjnym jest „wymiana kultury papierowej na elektroniczną”. Nie 
mniej ważnym aspektem jest możliwość bardziej efektywnego gospodarowania 
środkami publicznymi i koordynacja działań międzyinstytucjonalnych2.

Rozwój e-administracji postępuje, a średnia globalna wartość EGDI3 
(E-Government Development Index – indeks rozwoju e-administracji prowa-
dzony przez Organizację Narodów Zjednoczonych) rośnie – z 0,55 w 2018 r. 

1 Na takie uzasadnienie wskazują np. zapisy w dokumentach strategicznych urzędów i ra-
porty Najwyższej Izby Kontroli oceniające ich działalność.

2 A. Goreń, System zarządzania i ciągłość działania w czasie pandemii – doświadczenia 
z tegorocznych audytów systemów zarządzania, „Atest” 2021, nr 5, s. 31.

3 EGDI to wskaźnik, za pomocą którego śledzi się postępy w rozwoju e-administracji ONZ. 
Wskaźnik ten ocenia rozwój e-administracji na poziomie krajowym. Jest złożonym indeksem 
opartym na średniej ważonej trzech znormalizowanych wskaźników. Jedna trzecia pochodzi z in-
deksu infrastruktury telekomunikacyjnej (TII), jedna trzecia z indeksu kapitału ludzkiego (HCI), 
a jedna trzecia z Indeksu Usług Online (OSI), https://publicadministration.un.org/en/Research/
UN-e-Government-Surveys (dostęp: 6.04.2022).
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do 0,60 w 2020 r.4 Badanie ONZ dotyczące e-administracji z 2020 r. (11. edycja)5 
wskazuje, że następuje dalsza poprawa globalnych trendów w rozwoju e-admini-
stracji i przejście wielu krajów z niższych na wyższe poziomy EGDI6. 

Zgodnie z danymi z 11. edycji badania ONZ dotyczącego e-administracji7 
Europa zajmuje najwyższe miejsce pod względem świadczenia usług e-admini-
stracji8. Z kolei Polska należy do krajów o wysokim poziomie rozwoju cyfro-
wych usług administracji publicznej. W 2020 r. wartość indeksu EGDI dla Polski 
odnotowano na poziomie 0,85, podczas gdy dwa lata wcześniej był to poziom 
0,79. Oznacza to, że Polska jest klasyfikowana w grupie krajów o najwyższym 
wskaźniku EGDI na świecie – aktualnie plasuje się na 24 miejscu w rankingu 193 
państw (od 2018 r. awans o dziewięć pozycji) 9.

W najnowszej edycji rankingu cyfrowej jakości życia (Digital Quality of Life 
Index, DQL)10 Polska uplasowała się na 25. miejscu na świecie, natomiast polska 
e-administracja – na 26. miejscu. W regionie w dziedzinie cyfryzacji wyprze-
dzają nas jedynie Litwa i Estonia. Biorąc pod uwagę dostępność usług online, Pol-
ska zajmuje 22. miejsce na 110 analizowanych krajów. Pod względem dynamiki 
rozwoju e-administracji między rokiem 2018 a 2020 Polska wypada gorzej niż 
Czechy, Rumunia i Łotwa. Za nami znajdują się Słowacja i Chorwacja. Wszystkie 

 4 United Nations, Department of Economic and Social Affairs, E-Government Survey 2020. 
Digital Government in the Decade of Action for Sustainable Development. With addendum on 
COVID-19 Response, https://publicadministration.un.org/egovkb/Portals/egovkb/Documents/
un/2020-Survey/2020%20UN%20E-Government%20Survey%20(Full%20Report).pdf (dostęp: 
31.03.2022), s. 24.

 5 Ibidem.
 6 Ibidem, s. 33.
 7 Badanie, realizowane przez Departament Spraw Gospodarczych i Społecznych ONZ od 

2001 r., ocenia globalny i regionalny rozwój e-administracji przez porównanie ocen krajowych 
portali rządowych względem siebie. Badanie stało się niezbędnym narzędziem do tworzenia ran-
kingów, mapowania i pomiaru rozwoju dla ministrów ds. cyfryzacji, decydentów i analityków zaj-
mujących się analizą porównawczą i współczesnymi badaniami na temat e-administracji, https://
publicadministration.un.org/en/Research/UN-e-Government-Surveys (dostęp: 6.04.2022).

 8 United Nations, Department of Economic and Social Affairs, E-Government Survey 
2020…, s. 27.

 9 Ibidem, table 2.5, s. 51.
10 Ranking przygotowuje firma Surfshark VPN na podstawie oceny pięciu kluczowych sfer 

aktywności online (przystępność cenowa, jakość połączenia, e-infrastruktura, cyberbezpieczeń-
stwo i e-administracja). Ocena w każdej ze sfer stanowi 20% punktacji przyznanej krajowi. Brane 
pod uwagę wskaźniki pochodzą z E-Government Survey 2020, publikowanej przez ONZ, oraz 
AI Readiness Index 2020 autorstwa Oxford Insights oraz International Development Research 
Centre (IDRC). Łącznie DQL obejmuje 110 krajów na świecie, odpowiadających 90% populacji. 
Przy ocenie poziomu polskiej e-administracji wzięto pod uwagę dwa kluczowe wskaźniki: indeks 
dostępności usług online (Online Service Index, OSI) oraz przygotowanie do wdrożenia sztucznej 
inteligencji w administracji (AI readiness).
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te kraje w ostatnich dwóch latach dołączyły do grupy najbardziej rozwiniętych, 
w której nasz kraj już się znajduje11.

Polska plasuje się także w czołówce państw (6. miejsce wśród 110 krajów) 
pod względem cyberbezpieczeństwa. Równie dobrze wypada ocena dotycząca 
ochrony danych na poziomie instytucji i na poziomie personalnym. Wysoko oce-
nione zostały również rozwiązania prawne oraz zarządzanie kryzysowe. Lepsze 
wyniki w regionie ma pod tym względem Litwa12.

E-ADMINISTRACJA W POLSCE

Cyfryzacja usług administracji publicznej wpisuje się w realizację unijnej 
strategii jednolitego rynku cyfrowego. Polska przyjęła ważne dokumenty w tym 
obszarze. Jednym z kluczowych jest Program Zintegrowanej Informatyzacji 
Państwa na lata 2014–202213. To strategiczny dokument, który określa działa-
nia zmierzające do rozwoju polskiej administracji publicznej przy wykorzysta-
niu nowoczesnych technologii cyfrowych. Głównym celem tych działań ma być 
modernizacja administracji publicznej z wykorzystaniem technologii cyfrowych 
nakierowana na potrzebę podniesienia sprawności państwa i poprawienie jakości 
relacji administracji publicznej z obywatelami i innymi interesariuszami.

Kolejny dokument to Program Operacyjny Polska Cyfrowa na lata 2014–
2020 (POPC)14. Jego celem jest wzmocnienie cyfrowych fundamentów dla 
rozwoju kraju. Te fundamenty to: szeroki dostęp do szybkiego internetu, efek-
tywne i przyjazne użytkownikom e-usługi publiczne oraz stale rosnący poziom 
kompetencji cyfrowych społeczeństwa. Jednym z głównych odbiorców wsparcia 
w ramach tego programu są jednostki administracji rządowej i jednostki im pod-
ległe oraz jednostki samorządu terytorialnego. 

Celem wsparcia w ramach II osi priorytetowej E-administracja i otwarty 
rząd jest poszerzenie zakresu spraw, które obywatele i przedsiębiorcy mogą zała-
twić drogą elektroniczną dzięki elektronizacji nowych usług publicznych oraz 
poprawie funkcjonalności i e-dojrzałości usług istniejących oraz dzięki uspraw-

11 https://samorzad.pap.pl/kategoria/e-urzad/polska-e-administracja-na-26-miejscu-w-
swiecie-w-rankingu-digital-quality-life (dostęp: 7.04.2022).

12  Ibidem.
13 Program Zintegrowanej Informatyzacji Państwa na lata 2014–2022, załącznik do uchwały 

nr 109/2019 Rady Ministrów z dnia 24 września 2019 r., Ministerstwo Cyfryzacji, Warszawa 2019.
14 Wersja zaakceptowana decyzją Komisji Europejskiej z dnia 5 grudnia 2014 r. ze zmianami 

z 15 lutego 2017 r., 12 marca 2018 r., 13 sierpnia 2020 r., 22 października 2020 r., 27 lipca 2021 r.
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nianiu usług wewnątrzadministracyjnych, niezbędnych dla świadczenia usług 
publicznych15. 

W Diagnozie dla Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa 2014–2020 odno-
towano, że świadomość konieczności podejmowania działań w zakresie integra-
cji cyfrowej stale rośnie w Polsce. Aktywne w tym obszarze są administracja 
rządowa i samorządowa, organizacje sektora pozarządowego, a także biznes. 
Ponieważ wykluczenie cyfrowe łączy się także z innymi aspektami wyklucze-
nia społecznego, to przeciwdziałanie tym wykluczeniom wymaga szerokich 
i kompleksowych działań. Podkreślono, że średnie i zaawansowane kompetencje 
cyfrowe mieszkańców Polski w wieku 25+ plasują się poniżej poziomu średniej 
unijnej i rozwijają się w tempie zbliżonym do przeciętnego w UE lub w niektó-
rych przypadkach poniżej niego. Dlatego konieczne staje się podnoszenie ich 
poziomu przez stworzenie trwałego mechanizmu rozwijania kompetencji cyfro-
wych przez całe życie16.

W rządowych programach rozwoju kraju jako strategiczny kierunek wska-
zano budowanie e-państwa, czyli rozwijania elektronicznej komunikacji mię-
dzy instytucjami publicznymi a obywatelami. Dzięki temu urzędy administracji 
publiczne stają się e-urzędami świadczącymi e-usługi, dając klientom możliwość 
mniej czasochłonnego, swobodnego, bardziej dostępnego i samodzielnego zała-
twienia spraw urzędowych. 

Transformacja cyfrowa usług publicznych ma zatem na celu podniesienie 
jakości obsługi i zwiększenie wygody klientów oraz przyspieszenie obsługi 
spraw, ograniczenie błędów i nadużyć po stronie klientów i pracowników, 
a także ograniczenie kosztów funkcjonowania administracji publicznej. Powstałe 
oszczędności można zagospodarować na różne sposoby: przeznaczyć na nowe 
świadczenia społeczne, zmniejszyć podatki, zainwestować w urząd, np. systemy 
informatyczne, podnieść wynagrodzenia pracowników tego urzędu.

PROJEKTY CYFROWE ZUS-U

ZUS ma już niemałe sukcesy w zakresie budowania  e-administracji. Już od 
lat realizuje e-projekty, których celem jest podniesienie jakości stosowania stano-

15 Szczegółowy opis osi priorytetowych Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na lata 
2014–2020, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, wersja 52.0, https://www.polskacy-
frowa.gov.pl/strony/o-programie/dokumenty/szczegolowy-opis-osi-priorytetowych-programu-
polska-cyfrowa-2014-2020/ (dostęp: 8.04.2022). 

16  Diagnoza dla Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa 2014–2020, https://www.polskacy-
frowa.gov.pl/media/1282/POPCver3_Diagnoza_21013_2612015_2422015.pdf (dostęp: 30.03.2022), 
s. 43.



372 GERTRUDA UśCIŃSKA

wionego prawa oraz obsługi klientów. Transformacja cyfrowa usług publicznych 
ma na celu:

• poprawę jakość obsługi i wygody klientów oraz przyspieszenie obsługi 
spraw,

• ograniczenie kosztów funkcjonowania administracji publicznej,
• ograniczenie błędów i nadużyć po stronie klientów i pracowników.
Takie cele zostały zapisane w Strategii Zakładu Ubezpieczeń Społecznych 

na lata 2016–202017. Dokument ten jest kontynuacją celów i założeń zapisanych 
w Strategii przekształceń Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2010–201218 
oraz Strategii rozwoju Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2013–201519. 
W obu tych dokumentach zapisano działania mające na celu zwiększanie poziomu 
satysfakcji klientów przez wdrażanie nowoczesnych rozwiązań prowadzących do 
poprawy sprawności, jakości i efektywności świadczonych usług.

Pierwsze działania w tym obszarze związane były z Platformą Usług Elek-
tronicznych ZUS, uruchomioną w czerwcu 2012 r. To rozwiązanie informatyczne 
miało usprawnić obsługę klientów przez dostęp do usług świadczonych przez 
ZUS. Dziś to jeden z największych i najbardziej zaawansowanych technologicz-
nie e-urzędów w Polsce. Korzysta z niego już ponad 10 mln użytkowników (maj 
2022 r.): osób fizycznych, lekarzy, płatników składek. PUE ZUS jest cały czas 
rozwijana i unowocześniana, aby lepiej służyć klientom.

PUE ZUS umożliwia załatwienie większości spraw w ZUS-ie bez wychodze-
nia z domu albo umówienie się na e-wizytę. Po potwierdzeniu swojej tożsamości 
– przez internet – można uzyskać informacje o swoich ubezpieczeniach, świad-
czeniach, zwolnieniach lekarskich i składkach oraz wysłać wnioski i dokumenty 
ubezpieczeniowe. Każda grupa klientów na portalu PUE ZUS ma specjalną 
zakładkę (rolę, profil), która ułatwia obsługę spraw. Szczegółowe informacje 
i usługi na wybranym profilu różnią się w zależności od roli, w jakiej klient kon-
taktuje się z ZUS-em.

Ubezpieczeni mogą sprawdzić stan swojego konta w ZUS-ie oraz dane 
o wysokości opłaconych składek na ubezpieczenia społeczne i zdrowotne. Mają 
też informacje o zgłoszonych do ubezpieczenia zdrowotnego członkach rodziny 
i zwolnieniach lekarskich. Mogą też obliczyć swoją prognozowaną emeryturę. 

17 Strategia Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2016–2020, załącznik do uchwały 
nr 54 Zarządu Zakładu z dnia 15 grudnia 2015 r., https://www.zus.pl/documents/10182/0/Strategia-
+Zak%C5%82adu+Ubezpiecze%C5%84+Spo%C5%82ecznych+na+lata+2016+-+2020/cd2987fa-
686c-417a-a351-91904dc5ff84 (dostęp: 30.03.2022), s. 3.

18 Strategia przekształceń Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2010–2012, https://
www.zus.pl/documents/10182/0/Strategia+2010+-+2012/61d9510f-241b-4547-8f73-7455dbf0389c 
(dostęp: 30.03.2022).

19 Strategia rozwoju Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2013–2015, załącznik do 
uchwały nr 63 Zarządu Zakładu Ubezpieczeń Społecznych z 11 grudnia 2012 r., https://www.zus.
pl/documents/10182/39611/Strategia+rozwoju+Zak%C5%82adu+Ubezpiecze%C5%84+Spo%C5
%82ecznych+na+lata+2013-2015/6cb0b2d7-2df2-4bc9-b99f-dd8eb46e2848 (dostęp: 30.03.2022).
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świadczeniobiorcy mają dostęp do informacji o przyznanych i wypłaconych 
świadczeniach (emeryturach, rentach, zasiłkach) i rozliczeniach podatkowych 
wystawionych przez ZUS. Płatnicy składek mogą natomiast dokonać rozliczeń 
z ZUS-em przez bezpłatną, internetową aplikację ePłatnik. Dzięki PUE ZUS 
wiedzą o osobach zgłoszonych do ubezpieczeń, o elektronicznych zwolnieniach 
lekarskich swoich pracowników i stanie bieżących rozliczeń z zakładem.

PUE ZUS obsługuje także inne świadczenia: polski bon turystyczny, świad-
czenie wychowawcze 500 plus, rodzinny kapitał opiekuńczy, dofinansowanie 
pobytu dziecka w żłobku, świadczenie Dobry Start 300 plus. Platforma pozwala 
również na korzystanie z danych zgromadzonych w ZUS-ie przez inne instytucje 
administracji publicznej. 

Przełomowym okresem w działaniach ZUS-u w obszarze IT był rok 2016. 
Od tego roku w ZUS-ie wprowadzono wiele znaczących reform, m.in. w zakresie 
poboru i rozliczania składek na ubezpieczenia społeczne, elektronizacji obsługi 
zwolnień lekarskich, elektronicznej wymiany danych między europejskimi 
instytucjami zabezpieczenia społecznego czy samodzielnego generowania i prze-
syłania drogą elektroniczną dokumentów zgłoszeniowych i rozliczeniowych oraz 
pism i wniosków do ZUS-u. Reformy te opierały się na elektronizacji i automa-
tyzacji procesów.

W 2018 r. wprowadzono reformę zasad poboru składek na ubezpieczenia 
społeczne (e-składka)20, dokonując uproszczenia procedury opłacania składek, 
uporządkowania stanu kont płatników i zindywidualizowania sytuacji każdego 
z nich. Zgodnie z zasadami tej reformy płatnicy składek opłacają jedną składkę 
na ubezpieczenia społeczne i ubezpieczenie zdrowotne. W tym celu każdy płat-
nik składek otrzymał indywidualny numer konta (tzw. NRS), na który wpłaca 
stosowną składkę na ubezpieczenia społeczne zamiast na kilka kont. Wpłacane 
składki rozliczane są najpierw na pokrycie najstarszego zadłużenia w danym 
ubezpieczeniu albo funduszu (jeżeli takie istnieje), co zapobiega przedawnieniu 
składek21.

E-składka wyeliminowała popełnianie masowych błędów przy opłacaniu 
składek na ubezpieczenia społeczne przez płatników i praktykę selektywnego 
opłacania składek oraz zwiększyła ich dyscyplinę płatniczą. Dzięki większym 
wpływom ze składek reforma ta przyczyniła się do lepszego pokrycia wydatków 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. Pozwoliło to na sfinansowanie dodatko-
wych projektów społecznych państwa (np. tzw. 13. emerytura22).

20  Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych 
oraz ustawy o zmianie ustawy – Kodeks pracy oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., 
poz. 1027).

21 G. Uścińska, Prawo ubezpieczenia społecznego. Zasady, finansowanie, organizacja, War-
szawa 2019, s. 63–69.

22 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o jednorazowym świadczeniu pieniężnym dla emerytów 
i rencistów w 2019 r. (Dz.U. z 2019 r., poz. 743).
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Kolejna reforma polegała na przejściu od wystawiania zaświadczeń o cza-
sowej niezdolności do pracy w formie papierowej (miesięcznie ponad 2 mln) 
do wydawania zwolnień lekarskich w formie elektronicznej (reforma e-ZLA)23. 
Celem tej reformy była optymalizacja i uszczelnienie systemu oraz poprawa 
zarządzania finansami związanymi z ryzykiem choroby. Zaświadczenie lekar-
skie o czasowej niezdolności do pracy jest podstawą do wypłaty wynagrodzenia 
chorobowego za pierwsze 33 dni absencji w roku (płacone przez pracodawcę) 
oraz do wypłaty zasiłków z ubezpieczenia chorobowego za okresy od 34 dnia 
absencji w roku (wypłacanych z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych). 

Od 1 grudnia 2018 r. zaświadczenia te wystawiane są w formie elektronicz-
nej, co ułatwia znacznie pracę lekarzy, pracodawcy daje możliwość pozyskania 
natychmiastowej informacji o nieobecności pracownika i okresie niezdolności do 
pracy, a pracownik nie musi dostarczać zwolnienia do pracodawcy. Państwo ma 
z kolei możliwość m.in. optymalizacji kosztów ubezpieczenia chorobowego.

Pełna elektronizacja zwolnień lekarskich dała podstawę budowania systemo-
wych e-rozwiązań w obszarze ochrony zdrowia, m.in. e-recept, teleporad oraz 
Internetowego Konta Pacjenta24.

W 2018 r. wprowadzono także reformę polegającą na zmianie gromadzenia 
dokumentacji pracowniczej z formy papierowej na formę elektroniczną (e-akta) 
oraz na skróceniu czasu jej przechowywania z 50 na 10 lat25. W przypadku akt 
pracowników zatrudnionych przed 1999 r. zachowano 50-letni okres. 

Reforma ta przyniosła korzyści pracodawcom, ułatwiając i optymalizując 
koszty związane z przechowywaniem akt pracowniczych, a pracownikom – 
większą pewność co do bezpieczeństwa gromadzenia i przechowywania doku-
mentacji zawodowej i ubezpieczeniowej oraz możliwość podglądu wszystkich 
istotnych dla świadczeń informacji na PUE ZUS, co w konsekwencji skutkuje 
skróceniem okresu obsługi wniosku o świadczenie w organie rentowym. Pań-
stwo z kolei uzyskało oszczędności w wydatkach na przechowywanie akt. 

Od 1 maja 2014 r. Polska należy do Unii Europejskiej, co powoduje, że ZUS 
stosuje prawo unijne, w tym przepisy o koordynacji systemów zabezpieczenia 
społecznego. Przepisy te regulują sposób ustalenia obowiązku ubezpieczenia oraz 
zasady ustalania prawa do świadczenia i jego wysokości oraz transferu świad-
czeń krótko- i długoterminowych dla osób, które pracowały w Polsce i w innych 
państwach UE/EFTA. 

23 Ustawa z dnia 15 maja 2015 r. o zmianie ustawy o świadczeniach pieniężnych z ubezpiecze-
nia społecznego w razie choroby i macierzyństwa oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r., 
poz. 1066).

24 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z wdrażaniem roz-
wiązań w obszarze e-zdrowia (Dz.U. z 2019 r., poz. 1590).

25 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze skróceniem 
okresu przechowywania akt pracowniczych oraz ich elektronizacją (Dz.U. z 2018 r., poz. 357).
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Aby usprawnić wymianę dokumentów między instytucjami zabezpieczenia 
społecznego państw członkowskich UE, Polska – jako jeden z pierwszych kra-
jów członkowskich – wdrożyła od 1 lipca 2019 r. system elektronicznej wymiany 
informacji dotyczących zabezpieczenia społecznego (Electronic Exchange of 
Social Security Information, EESSI). ZUS przygotował i utrzymuje tzw. aplika-
cję krajową, dzięki której z procesu wymiany informacji mogą korzystać również 
inne polskie organy rentowe.

EESSI ułatwia i przyspiesza współpracę między 15 tys. instytucji zabezpie-
czenia społecznego w Europie. Co roku bowiem między organami świadczenio-
wymi wymienianych jest nawet 900 mln komunikatów. Kilkanaście milionów 
obywateli państw UE mieszka w innym państwie członkowskim niż kraj pocho-
dzenia, korzysta z unijnej swobody przemieszczania się, fundamentalnej zasady 
UE i istotnego elementu obywatelstwa UE. Dzięki wdrożeniu systemu EESSI 
skorzystają więc miliony Europejczyków, w tym wiele milionów Polaków prze-
mieszczających się na terenie UE i wykonujący tam pracę zarobkową.

Z zatrudnieniem na terenie UE wiąże się kwestia delegowania pracowników 
oraz sprawy dotyczące koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego. Oso-
bom delegowanym do pracy w innym państwie członkowskim wydawane jest 
zaświadczenie A1. Dokument ten potwierdza, któremu ustawodawstwu dotyczą-
cemu zabezpieczenia społecznego podlega osoba je składająca, oraz poświadcza, 
czy dana osoba nie podlega przepisom dotyczącym opłacania składek w innym 
państwie. 

Polska jest państwem członkowskim, które deleguje największą liczbę 
pracowników do pracy w innych państwach członkowskich (głównie do Nie-
miec i Francji), co przekłada się na największą liczbę wydawanych przez ZUS 
zaświadczeń A1 w całej UE. Na przestrzeni lat 2009–2021 liczba tych zaświad-
czeń wzrosła ponad trzykrotnie. W 2016 r. wydano 514 tys. zaświadczeń A1, 
w 2017 r. – 573 tys., w 2018 r. – 606 tys., w 2019 r. – 648 tys., w 2020 r. – 619 tys. 
(nieznaczny spadek w porównaniu z 2019 r. z powodu COVID-19 – ograniczenie 
delegowania pracowników z Polski za granicę), a w 2021 r. – 677 tys. 

Od 1 kwietnia 2022 r. wnioski o wydanie zaświadczenia A1 składane są 
wyłącznie drogą elektroniczną przez PUE ZUS. Również zaświadczenia A1 
wydawane są w formie dokumentu elektronicznego udostępnianego na PUE 
ZUS, który zgodnie z prawem zastępuje papierowy dokument.

ZUS przygotował specjalny kreator wniosku na PUE (2022 r.), który prowa-
dzi wnioskodawcę, zapewnia walidacje i zabezpiecza zebranie odpowiednich do 
danej podstawy prawnej danych na wniosku elektronicznym. Walidator zaświad-
czeń A1 jest dostępny także w wersji angielskiej dla ułatwienia posługiwania się 
nim zagranicznym podmiotom.

Wprowadzenie elektronicznych zaświadczeń A1 poprawia stosowanie prze-
pisów i komunikacji między państwami i instytucjami zabezpieczenia społecz-
nego UE. Kreator wniosków o wydanie zaświadczenia A1 może być przykładem 
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wprowadzenia nowych rozwiązań praktycznych w systemie IT instytucji ubez-
pieczeniowej. 

Dzięki tym reformom Zakład Ubezpieczeń Społecznych jest pierwszym pol-
skim e-urzędem i liderem rozwoju e-państwa.

PROJEKTY CYFROWE ZUS-U W OKRESIE PANDEMII COVID-19

Epidemia COVID-19 i potrzeba udzielenia przez państwo błyskawicznego, 
kryzysowego wsparcia przyczyniły się do przyspieszenia działań w kierunku 
uproszczenia przepisów oraz elektronizacji. Ochrona zatrudnienia oraz zmniej-
szenie obciążeń i zachowanie płynności finansowej w firmach to główne cele 
pakietu regulacji określanych mianem tarczy antykryzysowej. Pierwsze regulacje 
weszły w życie 31 marca 2020 r.26 i z czasem były nowelizowane i rozszerzane. 
Wśród rozwiązań, które miały zapobiegać skutkom epidemii COVID-19 w Pol-
sce, było wsparcie realizowane przez ZUS27. Był on jedną z głównych publicz-
nych instytucji współtworzących i odpowiedzialnych za przygotowanie założeń 
oraz realizację tarcz antykryzysowych. Na koniec marca 2022 r. łącznie udzie-
lone wsparcie przez ZUS wyniosło 36 mld 779 mln 532 tys. zł.

Wsparcie to przejawiało się w różnej postaci: zwolnienia z opłacania skła-
dek na ubezpieczenia społeczne kilku milionów firm miesięcznie, wypłaty 
świadczeń postojowych dla 3 mln uprawnionych, odroczenia terminu zapłaty 
składek i rozłożenia na raty należności składkowych, wypłaty dodatku solidar-
nościowego i dodatkowego zasiłku opiekuńczego, przyznawaniu polskiego bonu 
turystycznego. Zakład z sukcesem realizował to wsparcie mimo dużej absencji 
pracowników z powodu pandemii, sięgającej nawet 40%. Począwszy od tarczy 
antykryzysowej 4.0, wnioski składane o wsparcie przyjmowano wyłącznie w for-
mie elektronicznej (5,9 mln na 7 mln to wnioski elektroniczne), a wiele ze spraw 
zostało obsłużonych automatycznie.

Na podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 2020 r. o dodatku solidarnościowym 
przyznawanym w celu przeciwdziałania negatywnym skutkom COVID-1928 
ZUS przyznawał i wypłacał dodatek solidarnościowy29. Jego celem było prze-
ciwdziałanie negatywnym skutkom COVID-19 przez wsparcie finansowe osób, 
które straciły źródło przychodu ze względu na trudną sytuację gospodarczą spo-

26 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związa-
nych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych 
oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., 
poz. 568 ze zm.), tzw. tarcza 1.0.

27 G. Uścińska, Prawo zabezpieczenia społecznego, Warszawa 2021, s. 503–522.
28 Dz.U. z 2020 r., poz. 1068.
29 G. Uścińska, Prawo zabezpieczenia…, s. 522–526.
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wodowaną epidemią. To zadanie ZUS obsługiwał w sposób zautomatyzowany, 
począwszy od złożenia wniosku w formie elektronicznej, automatycznej weryfi-
kacji wniosku i wypłacie na konto bankowe. ZUS zrealizował terminowo wspar-
cie dla 145 tys. wniosków.

W sierpniu 2020 r. ZUS uruchomił w pełni elektroniczny system płatności 
bonem na 500 zł30, oparty na PUE (tzw. polski bon turystyczny). Narzędzie to 
miało wspierać finansowo osłabioną branżę turystyczną oraz plany wypoczyn-
kowe polskich rodzin. Z uwagi na tę drugą przesłankę bon turystyczny może być 
rozpatrywany w kategoriach instrumentu zabezpieczenia społecznego z zakresu 
świadczeń rodzinnych. Aktywacja bonu jest możliwa tylko na PUE ZUS. Zakład 
przygotował PUE do obsługi podmiotów oferujących usługi turystyczne i osób 
uprawnionych do korzystania z polskiego bonu turystycznego31. 

Z bonu skorzystało już 3,3 mln Polaków, a płatności sięgają 2,1 mld zł. Bon 
generowany jest na podstawie danych z bazy danych 500 plus. Płatność polega 
na podaniu podmiotowi turystycznemu kodu przypisanego do bonu, a następnie 
potwierdzeniu transakcji kodem otrzymanym w SMS-ie. Z bonu można korzy-
stać do 30 września 2022 r.

W związku z pandemią koronawirusa wprowadzono ograniczenia w dostępie 
do urzędów publicznych. Aby jednak móc załatwiać sprawy z obszaru ubezpie-
czeń społecznych, ZUS wprowadził nową, bezpieczną formę kontaktu z urzędem 
w czasie epidemii, a mianowicie e-wizytę, czyli zdalną wideorozmowę z pracow-
nikiem ZUS-u, z której skorzystano 152 tys. razy. Wystarczy, aby klient miał 
komputer, laptop, tablet bądź telefon z kamerą i mikrofonem oraz łącze interne-
towe. Dzięki temu po uzgodnieniu terminu i godziny spotkania z pracownikiem 
ZUS-u można odbyć wideorozmowę w celu załatwienia swoich spraw z obszaru 
m.in. emerytur oraz rent krajowych i międzynarodowych, zasiłków, potwierdze-
nia profilu PUE, ulg i umorzeń. Usługa jest dostępna dla osób niewidzących i nie-
dowidzących; prowadzone są również konsultacje w języku migowym PJM.

W czasie pandemii dokonano rozbudowy Platformy Usług Elektronicznych 
o nowe funkcjonalności, m.in. udostępniono funkcje samodzielnego tworzenia 
potwierdzeń dla osób, które pobiegają świadczenia z ZUS-u. Ubezpieczeni, płat-
nicy oraz świadczeniobiorcy mają łatwy dostęp do usług świadczonych przez ZUS 
i możliwość załatwiania większości spraw przez internet. PUE stała się kluczo-
wym instrumentem działania instytucji w warunkach zarządzania kryzysowego 
w czasie pandemii i zapewniła ZUS-owi pozycję e-lidera administracji w Polsce.

Czas pandemii oznaczał kryzys gospodarczy i trudności finansowe dla wielu 
firm i pracowników. Zadaniem państwa i instytucji publicznych w takim okresie 
jest udzielenie kryzysowego wsparcia obywatelom i gospodarce w trybie natych-
miastowym. 

30 Ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym (Dz.U. z 2020 r., poz. 1262).
31 G. Uścińska, Prawo zabezpieczenia…, s. 526–528.
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ZUS-owi powierzono nowe zadania w postaci realizacji wniosków o zwol-
nienie z obowiązku opłacania składek, wypłaty świadczeń postojowych, dodat-
kowych zasiłków opiekuńczych, dodatków solidarnościowych, ale też obsługę 
informatyczną polskiego bonu turystycznego. Aby zrealizować te zadania, przy-
jęto określony model ich realizacji – elektronizację wniosków, automatyzację 
weryfikacji spraw, wypłaty świadczeń oraz wypłatę świadczeń wyłącznie na 
rachunek płatniczy. 

BUDOWA FILARA ŚWIADCZEŃ NA RZECZ RODZINY

Polski bon turystyczny był impulsem do budowy w ZUS-ie systemu świad-
czeń na rzecz rodziny – od świadczeń Dobry start 300 plus i Rodzina 500 plus, po 
rodzinny kapitał opiekuńczy i dofinansowanie żłobkowe. Jest to portfel świadczeń 
o prostych kryteriach uprawnień, wysokim stopniu elektronizacji i automatyzacji 
obsługi oraz ubankowienia wypłaty. Obsługa tych programów nie wymaga wzro-
stu zatrudnienia w ZUS-ie.

W ramach rządowego programu Dobry start dla wszystkich uczniów rozpoczy-
nających rok szkolny wypłacane jest świadczenie w kwocie 300 zł. świadczenie to 
przyznawane jest bez względu na sytuację dochodową rodzin, w których wycho-
wują się uprawnione do świadczenia dzieci. Od lipca do listopada 2021 r. w ramach 
tego programu ZUS wypłacił ponad 1,3 mld zł na ponad 4,4 mln uczniów. 

Wnioski o świadczenie można było składać wyłącznie elektronicznie. Ich 
weryfikacja oraz wypłata odbyła się niemal całkowicie automatycznie. Koszt 
obsługi jednego wniosku spadł z 10 zł do 30 gr. Łącznie w czasie 11 lat ZUS 
zaoszczędzi dla budżetu państwa prawie 0,5 mld zł. Nabór wniosków w 2022 r. 
rusza od 1 lipca.

Od 1 stycznia 2022 r. ZUS przyjmuje wnioski o rodzinny kapitał opiekuńczy 
i 500 plus, w tym od 1 lutego na nowy okres świadczeniowy, zaś od 1 kwietnia – 
wnioski o dofinansowanie żłobkowe. 

W ramach rządowego programu Rodzina 500 plus każde dziecko do 18 roku 
życia ma prawo do świadczenia wychowawczego w wysokości 500 zł miesięcz-
nie, bez względu na to, jak wysokie są dochody rodziny, w której się wychowuje. 
świadczenie wychowawcze 500 plus jest tzw. świadczeniem nieskładkowym, 
czyli nie opłaca się wcześniej żadnych składek. Do świadczenia 500 plus upraw-
nionych jest ponad 6,5 mln dzieci. W 2020 r. sfinansowano świadczenia wycho-
wawcze na kwotę prawie 40 mld zł.

Ustawa z dnia 17 listopada 2021 r. o rodzinnym kapitale opiekuńczym32 
wprowadza dwa nowe świadczenia na rzecz rodziny: rodzinny kapitał opiekuń-

32 Dz.U. z 2021 r., poz. 2270.



 ROZWÓJ E-URZĘDU NA PRZYKŁADZIE ZAKŁADU UBEZPIECZEŃ... 379

czy (RKO) oraz dofinansowanie obniżenia opłaty za pobyt dziecka w żłobku, 
klubie dziecięcym lub u dziennego opiekuna33 (tzw. dofinansowanie żłobkowe). 

Celem RKO jest częściowe pokrycie wydatków związanych z wychowywa-
niem dziecka, w tym z opieką nad nim i zaspokojeniem jego potrzeb życiowych. 
Kapitał przysługuje od pierwszego dnia miesiąca, w którym dziecko ukończyło 
12. miesiąc życia, do ostatniego dnia miesiąca poprzedzającego miesiąc, w któ-
rym dziecko ukończy 36. miesiąc życia. Łączna wysokość wypłaconego kapitału 
wynosi 12 tys. zł na drugie i każde kolejne dziecko. świadczenie przysługuje bez 
względu na dochód.

Z kolei dofinansowanie obniżenia opłaty rodzica za pobyt dziecka w żłobku, 
klubie dziecięcym lub u dziennego opiekuna przysługuje rodzicom i opiekunom 
za okres pobytu dziecka w placówce nieobjęty rodzinnym kapitałem opiekuń-
czym. Przysługuje zatem nie tylko na pierwsze dziecko w rodzinie, ale także na 
kolejne dzieci przed 12 lub po 35 miesiącu ich życia. Dofinansowanie wynosi 
maksymalnie 400 zł miesięcznie na dziecko, nie więcej niż wysokość czesnego 
za pobyt, bez wliczania opłaty za wyżywienie. Jest ono nieopodatkowane, wolne 
od egzekucji i nie wlicza się do dochodu przy ubieganiu się o inne wsparcie od 
państwa.

ZUS będzie przekazywać dofinansowanie bezpośrednio do instytucji opieki, 
do której uczęszcza dziecko, czyli odpowiednio do żłobka, klubu dziecięcego lub 
do opiekuna dziennego. 

Wnioski o te oba świadczenia można składać elektronicznie na PUE, portalu 
Empatia lub w aplikacji banku. Wypłata świadczenia 500 plus odbywa się wyłącz-
nie na rachunek płatniczy, np. w banku albo SKOK-u. Przelew bezgotówkowy to 
znacznie tańsza i bezpieczniejsza forma płatności niż przekaz gotówkowy. Koszt 
obsługi jednego wniosku o 500 plus spadnie z około 5 zł do 50 groszy. Daje to 
oszczędność na poziomie 3,1 mld zł w ciągu 11 lat.

W efekcie uruchomienia tego programu nastąpił znaczący wzrost udziału 
wydatków na politykę rodzinną w PKB – z 1,78% PKB w 2015 r. do 4% PKB 
w 2020 r. 

Realizacja świadczeń na rzecz rodziny jest maksymalnie zautomatyzowana 
i oparta na nowoczesnych rozwiązaniach – elektronicznym składaniu wniosków, 
wysokim stopniu automatyzacji obsługi oraz ubankowieniu wypłat. Proces auto-
matyzacji ogranicza ręczne i czasochłonne rozpatrywanie dokumentów przez 
pracowników.

33 Rozdział 8a ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3 (Dz.U. 
z 2021 r., poz. 75, 952 i 1901). 
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PROJEKTY TRANSFORMACJI CYFROWEJ ZUS-U NA LATA 
2021–2025

Dzięki elektronizacji usług ZUS dokonał w ostatnich latach ogromnego 
postępu w realizacji potrzeb klientów. Przykładem tego są wprowadzone 
e-reformy. Ten kierunek rozwoju jest kontynuowany, a pandemia przyspieszyła 
cyfryzację administracji publicznej. Jeszcze przed okresem pandemii ZUS 
wyznaczył kierunek swoich działań, czyli elektronizację, automatyzację i uban-
kowienie. Realizacja reform takich jak e-składka czy e-ZLA dostarczyła wiedzy 
i cennego doświadczenia. Pandemia tylko potwierdziła, że ZUS obrał słuszny 
kierunek, pozwalający ułatwić i przyspieszyć załatwienie spraw ważnych dla 
obywateli. Technologia pozwala także zmniejszyć pracochłonność i koszty 
obsługi świadczeń. 

W 2020 r. ZUS przyjął plan działań na lata 2021–202534. W ciągu najbliż-
szych lat sposób funkcjonowania ZUS-u oraz całego systemu zabezpieczenia spo-
łecznego ulegnie daleko idącej transformacji cyfrowej i organizacyjnej. Z kolei 
w kwietniu 2022 r. Zarząd Zakładu przyjął Strategię rozwoju IT dla ZUS na lata 
2021–202535 – jeden z najważniejszych dokumentów, na podstawie którego ZUS 
będzie unowocześniał swoje usługi, m.in. przez automatyzację obsługi spraw, 
elektronizację kontaktu z klientami, szersze zastosowanie rozwiązań chmuro-
wych, budowę nowych interfejsów z innymi instytucjami czy dalsze podnoszenie 
poziomu bezpieczeństwa danych osobowych klientów.

ZUS planuje dokonać automatyzacji rozliczeń z firmami, czyli przejąć na 
siebie obowiązki związane z rozliczaniem składek przez płatników składek. 
Firmy będą udostępniać ZUS-owi swoje dane księgowo-płacowe (jednolity plik 
ubezpieczeniowy), a ZUS utworzy dokumenty rozliczeniowe i policzy należne 
składki. W ten sposób zostaną zdjęte z płatników spory ciężar administracyjny 
i odpowiedzialność. Przedsiębiorcy będą mieli również pewność co do swoich 
rozliczeń. Poprawi to jakość danych od firm w ZUS-ie oraz pozwoli zmniejszyć 
liczbę kontroli. Realizacja tego projektu zależy jednak od procesu legislacyjnego, 
który umożliwiłby wdrożenie proponowanych zmian.

Kolejny planowany projekt to automatyzacja i ubankowienie wypłaty świad-
czeń. ZUS planuje również wypłacanie wszystkich zasiłków z funduszu chorobo-
wego, nawet tych wcześniej realizowanych przez pracodawcę.

W planach jest też udostępnienie aplikacji mobilnych i płatności mobilnych 
składek, a także nowy portal ZUS-u na miarę XXI w., zintegrowany z platformą 
gov.pl. Kontakt z ZUS-em będzie intuicyjny, innowacyjny i estetyczny. Pozwoli 

34  Strategia Zakładu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2021–2025, https://www.zus.pl/do-
cuments/10182/39611/Strategia_ZUS_2021-2025.pdf/7c10bc59-ef78-b5b6-7ca6-8c98c7bec71f 
(dostęp: 30.03.2022).

35 Dokument wewnętrzny ZUS-u, Warszawa 2022.
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klientom na łatwy dostęp do swoich danych i rozliczeń oraz na proste sprawdze-
nie, na jakim etapie jest ich sprawa w tym urzędzie. 

PODSUMOWANIE

Rozwój środków komunikacji i technologii następuje w bardzo szybkim 
tempie. Zmiany otoczenia, w jakim funkcjonuje ZUS, wymagają uwzględnienia 
w strategiach rozwoju tak ważnej i ogromnej instytucji publicznej i odpowiada-
nia na wyzwania, jakie się pojawiają. ZUS na bieżąco odpowiada na te wyzwania, 
wprowadzając nowoczesne rozwiązania elektroniczne i informatyczne. 

W strategiczne plany ZUS-u wpisana jest kontynuacja działań podnoszących 
jakość usług i warunki pracy. Plany na przyszłość związane są z poszerzaniem 
zakresu stosowania nowoczesnych technik i technologii, wprowadzaniem kolej-
nych udoskonaleń istotnych dla coraz lepszej jakości obsługi klienta, współpracy 
międzyinstytucjonalnej i optymalizacji zasad gospodarowania przez ZUS finan-
sami publicznymi.

Docelowym kierunkiem jest pełna automatyzacja w wielu obszarach. Jednak 
człowiek zawsze będzie obecny w procedurze obsługi sprawy klienta w przy-
padku bardziej skomplikowanych spraw lub w razie odwołań klientów albo kon-
troli poprawności działania mechanizmów automatycznych. Człowiek jest także 
niezbędny w procesie projektowania zautomatyzowanych systemów informa-
tycznych.

Rozwój cyberprzestrzeni jest szansą dla administracji publicznej. Mecha-
nizmy i narzędzia cyfrowych usług publicznych wprowadzone w ZUS-ie przy-
niosły już znaczące pozytywne rezultaty. Mają one wymierny efekt w postaci 
ograniczonych wydatków budżetowych. W przypadku programu Dobry start 
300 plus jeden wniosek kosztuje teraz budżet państwa 30 gr, a wcześniej koszto-
wał 10 zł. Z kolei w przypadku 500 plus jest to około 50 gr, wcześniej około 5 zł. 
To są ogromne oszczędności zyskane właśnie dzięki powierzeniu obsługi tych 
programów jednej, wyspecjalizowanej instytucji, która potrafi wykonać zadanie 
w sposób zautomatyzowany.

Proces automatyzacji przekłada się na także na znaczne zmniejszenie obcią-
żenia zadaniami pracowników. Przykładowo obsługą 300 plus, 500 plus i rodzin-
nego kapitału opiekuńczego, to jest około 20 mln spraw, zajmuje się centrum 
liczące około 90 osób. Dla porównania obsługa tradycyjnych dziedzin, którymi 
się zajmujemy, a więc emerytur, rent i innych świadczeń długoterminowych, to 
jest sprawy dotyczące około 8,5 mln osób, wymaga pracy około 9 tys. pracow-
ników, a obsługa zasiłków i innych świadczeń krótkoterminowych, to jest około 
5 mln spraw – 2,5 tys. pracowników. Z kolei obsługa płatników składek i ubez-
pieczonych wymaga dalszych 14 tys. etatów.
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Trzeba również pamiętać, że wraz z rozwojem informatyzacji pojawiają się 
nowe ryzyka i wyzwania. Jednym z tych obszarów jest cyberbezpieczeństwo. 
Kierunkiem działań w tym obszarze powinno być podnoszenie poziomu ochrony 
systemów informatycznych, a także szkolenia personelu z zasad bezpiecznego 
korzystania z internetu i systemów IT. Działania ZUS-u podejmowane są w obu 
tych kierunkach. Niezbędna jest także współpraca z uznanymi ośrodkami eks-
perckimi w tym zakresie.

Wyzwaniem jest na pewno utrzymanie równomiernego tempa rozwoju cyfry-
zacji we wszystkich obszarach państwa. Inaczej może dochodzić do powstania 
tzw. wąskich gardeł, które będą blokować rozwój innych obszarów. Widać to 
w ZUS-ie – instytucji ogromnej pod względem zatrudnienia czy skali działal-
ności. ZUS ma do nadrobienia ogromny dług technologiczny, w tym w aplika-
cjach wprowadzonych wiele lat temu, jeżeli chodzi o warunki pracy w systemach 
informatycznych. Jest wiele różnych aplikacji, których integrację cały czas się 
zwiększa. Z jednej strony budujemy nowoczesne centra usług, jak to realizujące 
300 plus, 500 plus, a z drugiej strony musimy nadrabiać zaległości w starszych 
obszarach.

Innym wyzwaniem jest zapewnienie dywersyfikacji dostawców usług infor-
matycznych i wykreowanie realnej konkurencji na tym rynku. Przykładowo 
w ZUS-ie działania w tym kierunku pozwoliły na uzyskanie kilkusetmiliono-
wych oszczędności przy utrzymaniu kompleksowego systemu informatycznego 
oraz w wielu innych umowach. Potrzebne jest do tego zbudowanie kompetent-
nego, dobrze wynagradzanego zespołu ludzi oraz wsparcie powołanych w tym 
celu instytucji zewnętrznych.

Instytucje publiczne mają obowiązek służyć obywatelom w sposób możliwie 
dostępny, z wykorzystaniem, a nawet kreowaniem nowych technologii służących 
tym celom. I ten cel powinien przyświecać dalszym działaniom administracji 
publicznej.
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ADMINISTRARE – BYĆ POMOCNYM. 
SPOŁECZNA PERCEPCJA WYBRANYCH ROZWIĄZAŃ 

ZDEFINIOWANYCH W USTAWIE Z DNIA 12 MARCA 
2022 R. O POMOCY OBYWATELOM UKRAINY 
W ZWIĄZKU Z KONFLIKTEM ZBROJNYM NA 

TERYTORIUM TEGO PAŃSTWA ORAZ INNYCH 
DZIAŁAŃ DOTYCZĄCYCH TEJ PROBLEMATYKI

ADMINISTRARE – TO BE HELPFUL.  
PUBLIC PERCEPTION OF SELECTED SOLUTIONS DEFINED IN 

THE ACT OF 12 MARCH 2022 ON ASSISTANCE TO THE CITIZENS 
OF UKRAINE IN CONNECTION WITH THE ARMED CONFLICT 

ON THE TERRITORY OF THIS COUNTRY AND OTHER 
ACTIVITIES RELATED TO THIS ISSUE

Abstract

In the article, the author attempts to reconstruct the social perception of assistance 
provided to refugees from Ukraine in relation to selected solutions defined in the Act of 
12 March 2022 on assistance to Ukrainian citizens in connection with the armed conflict 
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on the territory of this country (Journal of Laws of 2022, item 583) and other activities 
related to this issue. The analysis is based on the results of a public opinion poll which 
was conducted from 30 April to 30 May 2022 on a nationwide sample of people aged 
16-65 (N=380). Considerations are conducted in reference to the meaning of the term 
administrare – “to be helpful”. 

KEY WORDS

administrare, administration, public administration, ethics, be helpful, common 
good, social perception, refugees, migrants, Ukraine, Poland, war in Ukraine, 
Law on Assistance to Citizens of Ukraine, 500 plus, public opinion, Social Per-
ception of Migrants Index SPMI

SŁOWA KLUCZOWE

administracja, administracja publiczna, etyka, być pomocnym, dobro wspólne, 
percepcja społeczna, uchodźcy, migranci, Ukraina, Polska, wojna na Ukrainie, 
ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy, 500 plus, opinia publiczna, wskaźnik 
społecznej percpecji migrantów, SPMI

WPROWADZENIE

Jak wielokrotnie podkreślano w literaturze przedmiotu, administracja 
publiczna w Polsce w okresie transformacji systemowej ulega permanentnej 
zmianie. Definiowane są nowe cele, zadania, powstają nowe organy lub modyfi-
kowane są te dotychczas funkcjonujące. Procesowi temu towarzyszą zmieniające 
się uwarunkowania prawne. Jak zaznacza Jolanta Itrich-Drabarek, „administracja 
publiczna jest trwałym elementem systemu politycznego, z jednej strony jej rola 
i zadania mają charakter stały – związane są z utrzymaniem funkcji państwa […], 
z drugiej zaś mają charakter zmienny – związany z adaptacją do zmieniających 
się warunków otoczenia, zmian ekonomicznych, społecznych, politycznych”1.

Jednym z kluczowych wyzwań dotyczących adaptacji do zmieniających się 
uwarunkowań, przed którymi stanęło państwo polskie w 2022 r., w tym admi-
nistracja publiczna, jest konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy. Konsekwencja 
tego stanu rzeczy to masowy exodus ludności cywilnej. Jak podaje Straż Gra-
niczna, od 24 lutego 2022 r. przez przejścia graniczne z Ukrainą na terytorium 

1 J. Itrich-Drabarek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 11.
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Polski przedostało się 8,254 mln osób, w tym 6,427 mln osób wróciło do Ukrainy 
(stan na dzień 7 grudnia 2022 r.)2. Na mocy ustawy o pomocy obywatelom Ukra-
iny do końca września 2022 r. zarejestrowano w Polsce prawie 1,4 mln obywateli 
tego państwa oraz członków ich rodzin3. Dla porównania ludność Polski w końcu 
czerwca 2021 r. liczyła 38,162 mln osób4. Należy podkreślić, że wielkość tej 
migracji jest bezprecedensowa w powojennej historii Polski, jak również unika-
towa na skalę europejską, mając na względzie relatywnie krótki okres jej trwania. 
Porównując te dane z liczbą imigrantów w społeczeństwie europejskim liczącym 
447,2 mln mieszkańców, obywatele spoza UE stanowili 23,7 mln (stan na dzień 
1 stycznia 2021 r.). Tym samym ich udział wyniósł 5,3% całkowitej liczby ludno-
ści Unii Europejskiej5. 

Jak podaje Encyklopedia Administracji Publicznej, termin „administra-
cja” wywodzi się z języka łacińskiego od słowa ministrare i oznacza „służenie, 
wykonywanie, czynność podporządkowaną rozkazom”6. Pisany z przedrostkiem 
ad- („ku”) – nadaje tej aktywności cechę potencjalnej celowości. Tym samym 
nazwa ta jest równoważna takim terminom jak „służba, przewodnictwo, kie-
rownictwo, prowadzenie, zarząd, zarządzanie lub organizowanie dla osiągnięcia 
ustalonego celu”. I w takim kontekście jest przeważnie analizowana. Należy jed-
nak podkreślić, że pojęcie to jest również synonimem słowa „pomoc”, a łaciń-
skie określenie administrare oznacza „być pomocnym”7. Analizując znaczenie 
terminu, warto również odnieść się do wartości etycznych, które nierozerwalnie 
z nim się wiążą. Jak zaznacza Bogumił Szmulik, dzięki administracji stworzono 
„system gwarancji prawnych i odpowiedzialności administracyjnej, a jej aktyw-
ność oparto o zasadę ciągłości i nakierowano na urzeczywistnianie szeroko poję-
tego dobra wspólnego”8. 

Uwzględniając powyższe założenia, w artykule podjęto próbę oceny przez 
pryzmat społecznej percepcji wybranych rozwiązań zdefiniowanych w ustawie 
z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem 

2 Straż Graniczna, Tweet @Straz_Graniczna, https://twitter.com/Straz_Graniczna/sta-
tus/1600746427503689728 (dostęp: 8.12.2022). 

3 Dziennik Gazeta Prawna, Ilu obywateli Ukrainy uzyskało numery PESEL? Urząd podaje 
dane, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykul/8572320,obywatele-ukrainy-pesel.
html (dostęp: 8.12.2022).

4 Główny Urząd Statystyczny, Ludność. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju 
terytorialnym w 2021 r. Stan w dniu 30 czerwca, Warszawa 2021, s. 8.

5 Komisja Europejska, Statystyki dotyczące migracji do Europy, https://ec.europa.eu/info/
strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life/statistics-migration-europe_
pl#RefugeesinEurope (dostęp: 16.06.2022).

6 Encyklopedia Administracji Publicznej, http://encyklopediaap.uw.edu.pl/index.php/Admini-
stracja (dostęp: 16.06.2022).

7 W. Doroszewski (red.), Słownik języka polskiego, Warszawa 1963, s. 26.
8 B. Szmulik, (w:) B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Zarys prawa 

administracyjnego, Warszawa 2016, s. 2.
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zbrojnym na terytorium tego państwa9, jak również innych działań dotyczących 
tej problematyki.

W artykule dokonano analizy społecznej percepcji w odniesieniu do takich 
kwestii (zmiennych) jak:

• ocena zasadności wdrożenia ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy;
• ocena dostępu uchodźców z Ukrainy do bezpłatnej opieki zdrowotnej;
• ocena dostępu do świadczeń rodzinnych oraz wychowawczych w tym 500 

plus;
• ocena dostępu do pomocy społecznej w tym zasiłków;
• ocena dostępu do dodatkowego, jednorazowego świadczenia w wysokości 

300 zł;
• ocena zrefinansowania z budżetu państwa kosztów zakwaterowania 

i wyżywienia uchodźców z Ukrainy;
• ocena dostępu do polskich szkół dzieci uchodźców z Ukrainy.
W celu uzyskania odpowiedzi na powyżej zdefiniowane pytania (problemy 

badawcze) przeprowadzono pod kierunkiem autora badanie opinii publicznej 
„Społeczna percepcja uchodźców z Ukrainy, migrantów oraz działań podejmo-
wanych przez rząd Mateusza Morawieckiego”10. Badanie zrealizowała w ramach 
projektu „Społeczna percepcja zjawisk i procesów w okresie transformacji syste-
mowej w Polsce” Katedra Socjologii Polityki i Marketingu Politycznego Wydziału 
Nauk Politycznych i Studiów Międzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego. 
Przeprowadzono je w ramach procedury mixed-mode. Każdy z respondentów 
biorących udział w badaniu samodzielnie wybierał jedną z metod: CATI (Com-
puter Assisted Telephone Interviewing) – wywiad telefoniczny po nawiązaniu 
kontaktu przez ankietera, CAWI (Computer Assisted Web Interview) – samo-
dzielne wypełnienie ankiety internetowej przez respondenta, do której dostęp był 
możliwy wyłącznie po otrzymaniu linka od ankietera, CAPI (Computer Assisted 
Personal Interviews) – wywiad bezpośredni z udziałem ankietera. W przypadku 
każdej z zastosowanych metod badawczych kwestionariusz wywiadu miał taką 
samą strukturę oraz zestaw pytań. Badanie zostało przeprowadzone w dniach od 
30 kwietnia do 23 maja 2022 r. na próbie ogólnopolskiej liczącej 380 osób w wieku 
16–65 lat (w tym 70% wywiadów zrealizowano metodą CAWI, 23,9% – metodą 
CATI oraz 6,1% – metodą CAPI). Błąd maksymalny: 5%. Poziom ufności: 95%.

 9 Dz.U. z 2022 r., poz. 583.
10 R. Staniszewski, Społeczna percepcja uchodźców z Ukrainy, migrantów oraz działań po-

dejmowanych przez rząd Mateusza Morawieckiego – raport z badania opinii publicznej, https://
www.researchgate.net/publication/361039890_Spoleczna_percepcja_uchodzcow_z_Ukrainy_
migrantow_oraz_dzialan_podejmowanych_przez_rzad_Mateusza_Morawieckiego_-_raport_z_
badania_opinii_publicznej, DOI: 10.13140/RG.2.2.17930.34243 (dostęp: 16.06.2022).
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OCENA ZASADNOŚCI WDROŻENIA USTAWY O POMOCY DLA 
OBYWATELI UKRAINY

Jak wspomniano we wstępie, w dniu 24 lutego 2022 r. doszło do ataku 
armii Federacji Rosyjskiej na terytorium Ukrainy. Niecałe dwa tygodnie póź-
niej, 7 marca, do Sejmu wpłynął rządowy projekt ustawy o pomocy obywatelom 
Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego państwa (druk 
nr 2069)11. Projekt ustawy przedstawiony przez rząd Mateusza Morawieckiego 
określał szczególne zasady zalegalizowania na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej pobytu obywateli Ukrainy, którzy wjechali na terytorium kraju bez-
pośrednio z terytorium Ukrainy w związku z działaniami wojennymi. Jednym 
z kluczowych elementów podjętych w projekcie ustawy poza przepisami gwaran-
tującymi legalność pobytu było określenie form wsparcia dla obywateli Ukrainy, 
w tym m.in. szczególnych zasad powierzenia im pracy oraz zasad podejmowania 
i wykonywania przez nich działalności gospodarczej. Projekt regulował również 
kwestie dotyczące m.in.:

• pomocy udzielanej obywatelom Ukrainy przez wojewodów, jednostki 
samorządu terytorialnego oraz przez inne podmioty; 

• utworzenia funduszu pomocy mającego na celu finansowanie zadań okre-
ślonych w projekcie ustawy; 

• regulacji związanych z kształceniem, wychowaniem i opieką dzieci 
i uczniów będących obywatelami Ukrainy; 

• zasad funkcjonowania uczelni w związku z zapewnianiem miejsc na stu-
diach dla obywateli tego kraju.

Projekt ustawy określał również zasady, na jakich miała być udzielana pomoc, 
w tym o charakterze socjalnym dla obywateli Ukrainy. Zgodnie z nim wojewodo-
wie w uzasadnionych przypadkach mogli zapewnić obywatelom Ukrainy pomoc 
polegającą na: 

• zakwaterowaniu,
• dostarczeniu całodziennego wyżywienia zbiorowego,
• zapewnieniu transportu do miejsc zakwaterowania,
• sfinansowaniu przejazdów środkami transportu publicznego.
Ustawa została podpisana przez Prezydenta RP w dniu 12 marca 2022 r. i tego 

samego dnia weszła w życie. W celu weryfikacji społecznej percepcji wybranych 
rozwiązań zdefiniowanych w ustawie o pomocy obywatelom Ukrainy respon-
dentom w wieku 16–65 lat biorącym udział w badaniu zadano pytanie: „Czy 
przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy, którzy przybyli do Polski 
w związku z działaniami wojennymi, było zasadne?”. Zdecydowana większość 

11 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rządowy projekt ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy 
w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego państwa, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/druk.xsp?nr=2069, druk nr 2069 (dostęp: 16.06.2022). 
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(60%) odpowiedziała, że tak (w tym 27% – zdecydowanie tak). Odmiennego 
zdania było 10% badanych. Niemal identyczna liczba osób (11%) miała trudność 
w ocenie zasadności przyjęcia ustawy. Na uwagę zasługuje fakt, że blisko jedna 
piąta badanych (19%) nie słyszała o tym akcie normatywnym. Po wykluczeniu 
z analiz ich odpowiedzi trzy czwarte Polaków (75%), którzy słyszeli o tej ustawie, 
uważa, że przyjęcie jej było zasadne, a odmiennego zdania jest co dziesiąta osoba 
(12%). Tym samym można jednoznacznie stwierdzić, że zdecydowana większość 
Polaków12 uważa, że przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy było 
zasadne. Szczegółowe dane prezentuje rysunek 1.
Rysunek 1. Czy przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy, którzy przybyli do 

Polski w związku z działaniami wojennymi, było zasadne? (N=380)

Źródło: opracowane własne.

Aby przeanalizować społeczną percepcję ustawy o pomocy dla obywateli 
Ukrainy, należało również ustalić, czy istnieją zależności pomiędzy zmiennymi, 
a jeżeli tak, to jakie. W tym przypadku zweryfikowano korelacje pomiędzy 
zmienną zależną „Czy przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy, którzy 
przybyli do Polski w związku z działaniami wojennymi, było zasadne?” oraz 
zmiennymi socjodemograficznymi (niezależnymi) charakteryzującymi respon-
dentów, tj. płeć, wiek, miejsce zamieszkania, wykształcenie, dochód na jedną 
osobę w gospodarstwie domowym, podróże poza granice Polski, aktywność oraz 
preferencje religijne, udział w wyborach parlamentarnych w 2019 r., preferencje 
polityczne w wyborach parlamentarnych w 2019 r., potencjalny udział w wybo-

12 Termin „Polacy” użyty w artykule w odniesieniu do wyników badania oznacza Polaków 
w wieku 16–65 lat.
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rach parlamentarnych w 2022 r. (gdyby takie miały miejsce), preferencje poli-
tyczne w wyborach parlamentarnych w 2022 r. oraz źródła informacji na temat 
wojny w Ukrainie. W celu identyfikacji zależności pomiędzy zmiennymi posłu-
żono się współczynnikiem V-Cramera, który jest miarą powiązania opartą na 
teście chi-kwadrat wynikającą z wyciągnięcia pierwiastka kwadratowego z ilo-
razu statystyki chi-kwadrat oraz liczebności próby. Miara V-Cramera jest rów-
nież miarą siły powiązania opartą na chi-kwadrat13. Współczynnik ten wyrażony 
jest wzorem:

gdzie:
V – współczynnik V-Cramera,
χ2 – wynik testu zgodności chi-kwadrat,
n – łączna liczba obserwacji,
min(k – 1, r – 1) – minimalna z wartości: k – 1, r – 1,
k – liczba kolumn w tabeli kontyngencji,
r – liczba wierszy w tabeli kontyngencji.

W wyniku obliczeń opartych na współczynniku V-Cramera można otrzymać 
wartość pomiędzy 0 a +1 (włącznie). Analizując dane, należy pamiętać, że czym 
wynik jest bliższy 0, tym słabszy jest związek między badanymi cechami, a im 
bliższy 1, tym ten związek jest silniejszy.

Po przeprowadzeniu analizy korelacji predyktorów opartych na współczyn-
niku V-Cramera stwierdzono, że istnieje zależność pomiędzy zmienną zależną 
„Czy przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy, którzy przybyli do Pol-
ski w związku z działaniami wojennymi, było zasadne?”, a takimi zmiennymi 
socjodemograficznymi (niezależnymi) jak: preferencje polityczne w wyborach 
parlamentarnych w 2022 r., dochód na jedną osobę w gospodarstwie domowym, 
wykształcenie, podróże poza granice Polski, udział w wyborach parlamentarnych 
w 2019 r., potencjalny udział w wyborach parlamentarnych w 2022 r. (gdyby takie 
miały miejsce) oraz źródła informacji na temat wojny w Ukrainie – telewizja Pol-
sat. Związek ten jest najsilniejszy w przypadku zmiennej preferencje polityczne 
w wyborach parlamentarnych w 2022 r. Po przeanalizowaniu rozkładu danych 
w tabeli krzyżowej dotyczącego ww. zmiennych należy stwierdzić, że najwyższy 
poziom akceptacji ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy występuje wśród zwo-
lenników Lewicy (89,5%), Polski 2050 Szymona Hołowni (84,4%), Prawa i Spra-
wiedliwości (81,6%) oraz Koalicji Obywatelskiej (80,3%), najniższy zaś wśród 
elektoratu Konfederacji Wolność i Niepodległość (41,7%). Ze względu na bardzo 
niski udział w próbie nie wyprowadzono wniosków o charakterze uogólniającym 

13 IBM SPSS Statistics, Tabele krzyżowe: Statystyki, https://www.ibm.com/docs/pl/spss-sta-
tistics/27.0.0?topic=crosstabs-statistics (dostęp: 16.06.2022). 
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dotyczących elektoratów: PSL, Kukiz’15, Porozumienia Jarosława Gowina oraz 
Solidarnej Polski. Szczegółowe dane dotyczące korelacji predyktorów na podsta-
wie współczynnika V-Cramera prezentuje rysunek 2. 

Rysunek 2. Czy przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy, którzy przybyli 
do Polski w związku z działaniami wojennymi, było zasadne? Korelacja predyktorów 

(istotne zmienne) na podstawie współczynnika V-Cramera

Źródło: opracowane własne.

Do przeanalizowania społecznej percepcji ustawy konieczne jest również 
odniesienie się do zagadnienia znacznie szerszego, tj. dotyczącego pomocy dla 
Ukrainy w czasie wojny z Rosją udzielanej przez państwo polskie. Podobnie jak 
w przypadku samej ustawy, która jest formalnoprawnym rozwiązaniem regu-
lującym tryb oraz zasady udzielania pomocy, zdecydowana większość Polaków 
również w wymiarze dotyczącym wartości etycznych uważa, że taka pomoc 
jest konieczna. Na pytanie: „Czy Pana(i) zdaniem Polska powinna pomagać 
Ukrainie w czasie wojny z Rosją?”, 91% badanych odpowiedziało, że tak (w tym 
aż 56%, że zdecydowanie tak). Nie akceptuje takiej pomocy zaledwie 3% bada-
nych, a 6% nie ma zdania w przedmiotowej kwestii. Tego typu deklaracje doty-
czące wsparcia (pomocy) dla jednej ze stron konfliktu zbrojnego są unikatowe, 
nie tylko dla badań opinii publicznej realizowanych w Polsce w okresie trans-
formacji systemowej, ale również w wymiarze globalnym. Szczegółowe dane 
prezentuje rysunek 3.
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Rysunek 3. Czy Pana(i) zdaniem Polska powinna pomagać Ukrainie w czasie wojny 
z Rosją? (N=380)

Źródło: opracowane własne.

OCENA DOSTĘPU UCHODŹCÓW Z UKRAINY DO BEZPŁATNEJ 
OPIEKI ZDROWOTNEJ

Zgodnie z art. 37 ust. 1 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy: 
Obywatel Ukrainy, którego pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest uzna-
wany za legalny na podstawie art. 2 ust. 1, jest uprawniony do opieki medycznej 
udzielanej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obejmującej świadczenia opie-
ki zdrowotnej na zasadach i w zakresie, w jakim osobom objętym obowiązkowym 
lub dobrowolnym ubezpieczeniem zdrowotnym przysługuje prawo do świadczeń na 
podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej fi-
nansowanych ze środków publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1285, z późn. zm.), z wy-
łączeniem leczenia uzdrowiskowego i rehabilitacji uzdrowiskowej, a także podania 
produktów leczniczych wydawanych świadczeniobiorcom w ramach programów po-
lityki zdrowotnej ministra właściwego do spraw zdrowia14. 

14 Internetowy System Aktów Prawnych, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?i-
d=WDU20220000583, (dostęp: 16.06.2022) [wszystkie fragmenty ustawy o pomocy obywatelom 
Ukrainy cytowane w artykule pochodzą z tego źródła – przyp. red.]. 
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Jednocześnie ustawa wskazuje źródło finansowania świadczeń opieki zdro-
wotnej dla obywateli Ukrainy, którym jest dotacja celowa z budżetu państwa 
udzielona z części, której dysponentem jest minister właściwy do spraw zdrowia. 

Ze wstępnych szacunków podanych przez wiceministra zdrowia, Waldemara 
Kraskę, w dniu 14 marca 2022 r. wynikało, że koszt opieki medycznej dla uchodź-
ców z Ukrainy będzie wynosił około 300 mln zł miesięcznie15. Należy zaznaczyć, 
że w tamtym okresie przebywało w Polsce około 1,7 mln uchodźców z Ukrainy.

Mając na względzie powyższe kwestie, poddano ocenie wdrożenie przez rząd 
Mateusza Morawieckiego rozwiązań formalno-prawnych umożliwiających uzy-
skanie dostępu do bezpłatnej opieki zdrowotnej przez uchodźców. W tym celu 
zadano pytanie: „Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp 
do bezpłatnej opieki zdrowotnej w takim samym zakresie jak Polacy?”. Analiza 
uzyskanych odpowiedzi wskazuje, że zdecydowana większość Polaków (59%) 
akceptuje objęcie bezpłatnym systemem zdrowotnym uchodźców z Ukrainy. 
Odmiennego zdania był co piąty badany (17%). Pełny rozkład odpowiedzi na 
zadane pytanie prezentuje rysunek 4. 
Rysunek 4. Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp do bezpłat-

nej opieki zdrowotnej w takim samym zakresie jak Polacy? (N=380)

Źródło: opracowane własne.

15 M. Majewska, Kraska podał miesięczny koszt opieki medycznej uchodźców z Ukrainy. 
„Nie szczędzimy pieniędzy”, https://pulsmedycyny.pl/kraska-podal-miesieczny-koszt-opieki-
medycznej-uchodzcow-z-ukrainy-nie-szczedzimy-pieniedzy-1144103 (dostęp: 16.06.2022).
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OCENA DOSTĘPU DO ŚWIADCZEŃ RODZINNYCH ORAZ 
WYCHOWAWCZYCH, W TYM 500 PLUS

Jedną z najbardziej kontrowersyjnych kwestii dotyczących pomocy dla 
uchodźców z Ukrainy było objęcie ich świadczeniami rodzinnymi oraz wycho-
wawczymi, w tym programem 500 plus. Należy zaznaczyć, że w polskim systemie 
prawnym od dnia 1 stycznia 2014 r. między Rzecząpospolitą Polską a Ukrainą 
funkcjonuje umowa o zabezpieczeniu społecznym16, a tym samym nie była to 
pierwsze regulacja dotycząca tej kwestii. Sprawą dyskusyjną jest jednak obec-
ność tej umowy oraz jej skutków w świadomości społecznej. Pytanie to pozostaje 
bez odpowiedzi.

Pomimo obowiązywania ww. umowy postanowiono uregulować problema-
tykę świadczeń rodzinnych oraz wychowawczych w ustawie o pomocy obywate-
lom Ukrainy. Ustawa w przedmiotowej kwestii stwierdza, że: 

Obywatelowi Ukrainy przebywającemu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 
którego pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest uznawany za legalny na 
podstawie art. 2 ust. 1, przysługuje prawo do: 1) świadczeń rodzinnych […] 2) świad-
czenia wychowawczego, […] jeżeli zamieszkuje z dziećmi na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, 3) świadczenia dobry start […], jeżeli zamieszkuje z dziećmi na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 4) rodzinnego kapitału opiekuńczego […], jeżeli 
zamieszkuje z dziećmi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 5) dofinansowania 
obniżenia opłaty rodzica za pobyt dziecka w żłobku, klubie dziecięcym lub u dzien-
nego opiekuna […], jeżeli zamieszkuje z dziećmi na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej – odpowiednio na zasadach i w trybie określonych w tych przepisach, z wy-
łączeniem warunku posiadania karty pobytu z adnotacją „dostęp do rynku pracy”.

W celu zweryfikowania społecznej percepcji dotyczącej postrzegania dostępu 
uchodźców z Ukrainy do tego typu świadczeń zadano pytanie: „Czy Pana(i) zda-
niem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp do świadczeń rodzinnych oraz 
wychowawczych, np. 500 plus, w takim samym zakresie jak Polacy?”. Tym 
razem, w przeciwieństwie do pytania o świadczenia zdrowotne, większość bada-
nych Polaków w wieku 16–65 lat (42%) opowiedziała się przeciw objęciu uchodź-
ców z Ukrainy polskimi świadczeniami rodzinnymi oraz wychowawczymi. Za 
poszerzeniem grupy beneficjentów systemu jest jedna czwarta badanych (28%). 
Na uwagę zasługuje również podobny odsetek respondentów (26%) niemających 
jednoznacznego zdania w tej kwestii. Pełne dane przedstawia rysunek 5. 

16 Umowa między Rzecząpospolitą Polską a Ukrainą o zabezpieczeniu społecznym, sporzą-
dzona w Kijowie w dniu 18 maja 2012 r. (Dz.U. z 2013 r., poz. 1373), https://isap.sejm.gov.pl/isap.
nsf/download.xsp/WDU20130001373/O/D20131373.pdf (dostęp: 16.06.2022). 
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Rysunek 5. Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp do 
świadczeń rodzinnych oraz wychowawczych, np. 500 plus, w takim samym zakresie jak 

Polacy? (N=380)

Źródło: opracowane własne.

Aby zweryfikować społeczną percepcję dostępu uchodźców z Ukrainy do 
świadczeń rodzinnych oraz wychowawczych, należało również ustalić, czy ist-
nieją zależności pomiędzy zmiennymi, a jeżeli tak, to jakie. Tym samym zwery-
fikowano korelacje pomiędzy zmienną zależną „Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy 
z Ukrainy powinni mieć dostęp do świadczeń rodzinnych oraz wychowawczych, 
np. 500 plus, w takim samym zakresie jak Polacy?” oraz zmiennymi socjode-
mograficznymi (niezależnymi) charakteryzującymi respondentów, które zostały 
już wskazane w artykule. W celu identyfikacji zależności pomiędzy zmiennymi 
posłużono się ponownie współczynnikiem V-Cramera.

Analiza wykazała, że istnieje korelacja predyktorów w odniesieniu do takich 
zmiennych socjodemograficznych (niezależnych) jak: preferencje polityczne 
w wyborach parlamentarnych w 2022 r., dochód na jedną osobę w gospodar-
stwie domowym, preferencje polityczne w wyborach parlamentarnych w 2019 r., 
aktywność oraz preferencje religijne, potencjalny udział w wyborach parlamen-
tarnych w 2022 r. (gdyby takie miały miejsce). Związek ten podobnie jak we 
wcześniej analizowanym przypadku jest najsilniejszy w odniesieniu do zmien-
nej preferencje polityczne w wyborach parlamentarnych w 2022 r. Analizując 
rozkład danych z tabeli krzyżowej dotyczących ww. zmiennych, należy stwier-
dzić, że najwyższy poziom akceptacji dla objęcia uchodźców z Ukrainy polskimi 
świadczeniami rodzinnymi oraz wychowawczymi występuje wśród elektoratów: 
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Prawa i Sprawiedliwości (51,3% za, 33,3% przeciw) oraz Lewicy (50,0% za, 
22,7% przeciw). Przeciwni temu rozwiązaniu są wyborcy: Konfederacji Wolność 
i Niepodległość (83,3% przeciw, 0% za), Koalicji Obywatelskiej (40,8% przeciw, 
38,0% za) oraz Polski 2050 Szymona Hołowni (35,1% przeciw, 21,6% za). Ze 
względu na bardzo niski udział w próbie nie wyprowadzono wniosków o charak-
terze uogólniającym dotyczących elektoratów: PSL-u, Kukiz’15, Porozumienia 
Jarosława Gowina oraz Solidarnej Polski. Szczegółowe dane dotyczące korelacji 
predyktorów na podstawie współczynnika V-Cramera prezentuje rysunek 6. 
Rysunek 6. Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp do świadczeń 

rodzinnych oraz wychowawczych, np. 500 plus, w takim samym zakresie jak Polacy? 
Korelacja predyktorów (istotne zmienne) na podstawie współczynnika V-Cramera

Źródło: opracowane własne.

OCENA DOSTĘPU DO POMOCY SPOŁECZNEJ, W TYM 
ZASIŁKÓW

Podobnie jak to ma miejsce w przypadku świadczeń rodzinnych oraz wycho-
wawczych, dostęp do pomocy społecznej, w tym zasiłków, dla obywateli Ukrainy 
reguluje umowa między Rzecząpospolitą Polską a Ukrainą o zabezpieczeniu spo-
łecznym. Szczegółowe warunki, na jakich bezrobotny może skorzystać z posta-
nowień art. 9 umowy, reguluje art. 5 porozumienia administracyjnego w sprawie 
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stosowania umowy między Rzecząpospolitą Polską a Ukrainą o zabezpieczeniu 
społecznym, które zostało podpisane w Kijowie dnia 18 maja 2012 r.17

Problematyka ta została również uregulowana w ustawie o pomocy obywate-
lom Ukrainy. Ustawa w art. 22 ust. 6 stwierdza, że: „Obywatel Ukrainy, o którym 
mowa w ust. 1, może zarejestrować się oraz zostać uznany jako osoba bezrobotna 
albo poszukująca pracy, o której mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2 albo 22 ustawy z dnia 
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. 
z 2021 r. poz. 1100, z późn. zm.)”.

Podobnie jak w przypadku dostępu do świadczeń rodzinnych oraz wychowaw-
czych blisko dwie piąte osób objętych badaniem (37%) nie akceptuje włączenia 
uchodźców z Ukrainy do systemu pomocy społecznej, w tym udzielania zasiłków 
w takim samym zakresie jak w przypadku Polaków. Za udzieleniem dostępu do 
pomocy społecznej jest blisko jedna trzecia respondentów (31%) i niemalże tyle samo 
(29%) nie ma zdania w przedmiotowej kwestii. Pełne dane prezentuje rysunek 7.
Rysunek 7. Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp do pomocy 

społecznej, np. zasiłków, w takim samym zakresie jak Polacy? (N=380)

Źródło: opracowane własne.

17 Porozumienie administracyjne w sprawie stosowania Umowy między Rzecząpospoli-
tą Polską a Ukrainą o zabezpieczeniu społecznym, podpisane w Kijowie dnia 18 maja 2012 r. 
(Dz.U. z 2013 r., poz. 1375), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20130001375/O/
D20131375.pdf (dostęp: 16.06.2022).
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OCENA DOSTĘPU DO DODATKOWEGO, JEDNORAZOWEGO 
ŚWIADCZENIA W WYSOKOŚCI 300 ZŁ

Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy wprowadziła również nowe roz-
wiązania przeznaczone wyłącznie dla uchodźców, w tym możliwość uzyskania 
dodatkowego, jednorazowego świadczenia w wysokości 300 zł. Kwestia ta jest 
regulowana przez art. 31 ust. 1: 

Obywatelowi Ukrainy, którego pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest uzna-
wany za legalny na podstawie art. 2 ust. 1 i który został wpisany do rejestru PESEL, 
przysługuje pomoc w postaci jednorazowego świadczenia pieniężnego w wysokości 
300 zł na osobę, przeznaczonego na utrzymanie, w szczególności na pokrycie wydat-
ków na żywność, odzież, obuwie, środki higieny osobistej oraz opłaty mieszkaniowe.

Analiza odpowiedzi uzyskanych w ramach badania wskazuje, że większość 
Polaków (51%) akceptuje tego typu dodatkowe, jednorazowe świadczenie w wyso-
kości 300 zł dla obywateli Ukrainy. Wdrożonego rozwiązania nie popiera jedna 
czwarta badanych (26%), a jedna piąta nie ma jednoznacznego zdania w tej kwe-
stii (21%). Pełny rozkład odpowiedzi na pytanie: „Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy 
z Ukrainy powinni mieć dostęp do dodatkowego, jednorazowego świadczenia 
w wysokości 300 zł?”, przedstawia rysunek 8.

Rysunek 8. Czy Pana(i) zdaniem uchodźcy z Ukrainy powinni mieć dostęp do 
dodatkowego, jednorazowego świadczenia w wysokości 300 zł? (N=380)

Źródło: opracowane własne.
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OCENA ZREFINANSOWANIA Z BUDŻETU PAŃSTWA KOSZTÓW 
ZAKWATEROWANIA I WYŻYWIENIA UCHODŹCÓW Z UKRAINY

Kolejnym nowym rozwiązaniem mającym wesprzeć uchodźców z Ukrainy 
wdrożonym w ramach ustawy o pomocy jest świadczenie pieniężne przezna-
czone na pokrycie kosztów zakwaterowania oraz wyżywienia obywateli tego 
kraju. Warunki przyznania świadczenia reguluje art. 13 ust. 1 ustawy o pomocy 
obywatelom Ukrainy, który stwierdza, że: 

Każdemu podmiotowi, w szczególności osobie fizycznej prowadzącej gospodarstwo 
domowe, który zapewni, na własny koszt, zakwaterowanie i wyżywienie obywate-
lom Ukrainy, o których mowa w art. 1 ust. 1, może być przyznane na jego wniosek 
świadczenie pieniężne z tego tytułu nie dłużej niż za okres 120 dni od dnia przybycia 
obywatela Ukrainy na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej. Okres wypłaty świad-
czenia może być przedłużony w szczególnie uzasadnionych przypadkach.

Podobnie jak w przypadku jednorazowego świadczenia w wysokości 300 
zł połowa respondentów objętych badaniem (50%) uważa, że polskie państwo 
powinno pokrywać koszty zakwaterowania i wyżywienia uchodźców z Ukrainy 
w wysokości np. 40 zł dziennie na osobę. Przeciwny temu rozwiązaniu jest co 
piąty Polak (20%), a co czwarty nie ma zdania w tym temacie (26%). Pełny roz-
kład odpowiedzi przedstawia rysunek 9.
Rysunek 9. Czy Pana(i) zdaniem polskie państwo powinno pokrywać koszty zakwaterowa-
nia i wyżywienia uchodźców z Ukrainy w wysokości np. 40 zł dziennie za osobę? (N=380)

Źródło: opracowane własne.
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OCENA DOSTĘPU DO POLSKICH SZKÓŁ DZIECI UCHODŹCÓW 
Z UKRAINY

Ostatnim rozwiązaniem mającym na celu udzielenie pomocy uchodźcom, 
które zostało zweryfikowane w ramach badania opinii publicznej, było umożli-
wienie kształcenia dzieci z Ukrainy w polskich placówkach edukacyjnych. Szcze-
gółowe zasady kształcenia określiło rozporządzenie Ministra Edukacji i Nauki 
z dnia 21 marca 2022 r. w sprawie organizacji kształcenia, wychowania i opieki 
dzieci i młodzieży będących obywatelami Ukrainy18. 

Ze wszystkich rodzajów wsparcia, których zasadność wdrożenia oceniali 
respondenci, największa akceptacja dotyczy przyjmowania dzieci uchodźców 
do szkół. Na pytanie: „Czy dzieci uchodźców z Ukrainy powinny być przyjmo-
wane do polskich szkół?”, przeszło cztery piąte Polaków w wieku 16–65 lat (84%) 
odpowiedziało „tak”. Ukraińskich dzieci w polskich szkołach nie chce 7% bada-
nach. Pełny rozkład odpowiedzi na to pytanie prezentuje rysunek 10. 

Rysunek 10. Czy dzieci uchodźców z Ukrainy powinny być przyjmowane do polskich 
szkół? (N=380)

Źródło: opracowane własne.

18 Rozporządzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 marca 2022 r. w sprawie organiza-
cji kształcenia, wychowania i opieki dzieci i młodzieży będących obywatelami Ukrainy (Dz.U. 
z 2022 r., poz. 645), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20220000645/O/
D20220645.pdf (dostęp: 16.06.2022).
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PODSUMOWANIE

24 lutego 2022 r. armia Federacji Rosyjskiej zaatakowała Ukrainę. Tego 
samego dnia do Polski zaczęli napływać pierwsi uchodźcy. Po przeszło dziewięciu 
miesiącach konfliktu zbrojnego granicę z Polską przekroczyło 8,254 mln Ukra-
ińców, w tym 6,427 mln osób wróciło do tego państwa (stan na dzień 7 grudnia 
2022 r.)19. Jest to zjawisko bezprecedensowe w Europie po II wojnie światowej. 

Bezprecedensowa jest również skala pomocy udzielonej przez obywateli Pol-
ski uchodźcom z Ukrainy, jak również organy władzy publicznej, administrację 
rządową oraz samorządową. Na podstawie wyników badania opinii publicznej, 
które zostało zrealizowane przez Katedrę Socjologii Polityki i Marketingu Poli-
tycznego Wydziału Nauk Politycznych i Studiów Międzynarodowych Uniwersy-
tetu Warszawskiego, można jednoznacznie stwierdzić, że Polacy w wieku 16–65 
lat jednoznacznie opowiadają się za wsparciem (pomocą) Polski dla Ukrainy 
w czasie wojny z Rosją. Deklaruje tak 91% badanych, a tylko 3% nie podziela 
tego stanowiska. Deklaracjom tym towarzyszą konkretne działania. Przeszło 
dwie trzecie Polaków (69%) deklaruje, że udzieliło pomocy uchodźcom z Ukra-
iny. Jedna piąta (20%) nie podjęła działania w tym zakresie. Pomoc udzielana 
Ukraińcom zazwyczaj wiązała się z przekazaniem odzieży, żywności, środków 
higieny (75%) oraz pieniędzy (50,8%). Jedna czwarta badanych (23,5%) pomagała 
Ukraińcom osobiście lub była zaangażowana w wolontariat. Na uwagę zasługuje 
również niespotykane do tej pory zjawisko polegające na udostępnianiu swoich 
pokoi, mieszkań oraz domów uchodźcom z Ukrainy. Czynił tak co dziesiąty 
Polak (12,7%) deklarujący udzielenie pomocy obywatelom Ukrainy, którzy przy-
byli po 24 lutego 2022 r. 

Poza pomocą udzielaną osobiście Polacy opowiadają się za rozwiązaniami 
systemowymi wdrażanymi przez państwo. Kluczowe było uchwalenie, a następ-
nie wdrożenie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy. Warto nadmienić, że ww. 
ustawa zaczęła obowiązywać wstecz, tj. z dniem 24 lutego 2022 r. 

Przyjęcie ustawy spotkało się z aprobatą Polaków. Trzy czwarte (75%) uważa, 
że było to zasadne, a przeciwnikiem tego aktu normatywnego jest co dziesiąty 
badany (12%)20. Wśród pomocowych rozwiązań, które zostały wdrożone na 
mocy niniejszej ustawy oraz innych przepisów, do grupy o największym pozio-
mie akceptacji należą: umożliwienie przyjęcia dzieci uchodźców z Ukrainy do 
polskich szkół (84% za, 7% przeciw); dostęp do bezpłatnej opieki zdrowotnej 
(59% za, 17% przeciw); dostęp do dodatkowego, jednorazowego świadczenia 
w wysokości 300 zł (51% za, 26% przeciw) oraz pokrycie kosztów zakwaterowa-

19 Straż Graniczna, Tweet @Straz_Graniczna…
20 Z agregacji wyłączono odpowiedź „Nie słyszałam/słyszałem o tej ustawie” na pytanie: 

„Czy przyjęcie ustawy o pomocy dla obywateli Ukrainy, którzy przybyli do Polski w związku 
z działaniami wojennymi, było zasadne?”.
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nia i wyżywienia uchodźców z Ukrainy (50% za, 20% przeciw). Należy jednak 
zaznaczyć, że Polacy w wieku 16–65 lat biorący udział w badaniu sprzeciwiają 
się objęciem uchodźców z Ukrainy świadczeniami rodzinnymi oraz wychowaw-
czymi, w tym programem 500 plus (42% przeciw, 28% za), oraz pomocą spo-
łeczną, w tym zasiłkami (37% przeciw, 31% za). 

Analizując społeczną percepcję pomocy uchodźcom z Ukrainy, w tym roz-
wiązań ujętych w ww. ustawie oraz innych aktach normatywnych, należy stwier-
dzić, że Polacy po 24 lutego 2022 r. radykalnie zmienili swoje nastawienie do 
tego narodu. Jak wskazują ostatnie badania przeprowadzone przez CBOS21 przed 
wojną rosyjsko-ukraińską, tj. w okresie od 3 do 13 stycznia 2022 r., dwie piąte 
badanych (41%) darzyło Ukraińców sympatią, jedna czwarta (25%) niechę-
cią i niemalże tle samo respondentów (27%) miało do nich stosunek obojętny. 
Dla porównania w odniesieniu do Rosjan dominowały oceny negatywne (38%), 
sympatią darzyło ten naród 29% Polaków i niewielu mniej (27%) miało stosu-
nek obojętny. Po rozpoczęciu działań wojennych społeczna percepcja uchodź-
ców z Ukrainy mierzona opracowanym przez autora holistycznym wskaźnikiem 
Social Perception of Migrants Index (SPMI) była zdecydowanie bardziej pozy-
tywna. Na przełomie kwietnia i maja 2022 r. cztery piąte Polaków w wieku 16–65 
lat (78%) postrzegało uchodźców z tego kraju pozytywnie (w tym 42% bardzo 
pozytywnie), a negatywną percepcję miał zaledwie co dziesiąty badany (8%, 
w tym 2% bardzo negatywną). W wymiarze neutralnym oceniało uchodźców 
z Ukrainy około 14% respondentów.

Można jednoznacznie stwierdzić, w nawiązaniu do wypowiedzi B. Szmulika, 
że dzięki podjętym działaniom legislacyjnym oraz administracyjnym poszerzono 
system gwarancji prawnych w odniesieniu do uchodźców z Ukrainy, którzy prze-
bywają na terytorium Polski po 24 lutego 2022 r. Działania te były i są nakiero-
wane na urzeczywistnianie szeroko pojętego dobra wspólnego i respektowanie 
zasad etycznych, o których m.in. rozprawiano na łamach opracowania pod redak-
cją J. Itrich-Drabarek, Etyka sfery publicznej. Warto w tym miejscu przypomnieć, 
że termin administrare, poza znaczeniami najczęściej badanymi i definiowanymi 
w literaturze przedmiotu, oznacza również, a w obecnych uwarunkowaniach 
przede wszystkim, „bycie pomocnym”.

21 CBOS, Komunikat z badań nr 21/2022. Stosunek do innych narodów. Badanie „Aktual-
ne problemy i wydarzenia” (381) przeprowadzono w ramach procedury mixed-mode na repre-
zentatywnej imiennej próbie pełnoletnich mieszkańców Polski, wylosowanej z rejestru PESEL. 
Badanie zrealizowano w dniach od 3 do 13 stycznia 2022 r. na próbie liczącej 1135 osób (w tym 
46,4% metodą CAPI, 33,1% – CATI i 20,4% – CAWI), https://www.cbos.pl/SPISKOM.PO-
L/2022/K_021_22.PDF (dostęp: 16.06.2022).
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