Gadowska, K. (2015). Dysfunkcje administracji. Stuzba
cywilna w perspektywie neoinstytucjonalnej. Krakow:
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, ss. 445.

Monografia Kai Gadowskiej podejmuje istotne we wspodtczesnych
naukach politycznych, prawnych i administracyjnych zagadnienie
stuzby cywilnej. Sama stuzbe cywilng okresli¢ mozna jako najmtod-
sz dziatke polskiej administracji, gdyby bowiem nie liczy¢ okresu
dwudziestolecia miedzywojennego (poczatkéw budowy stuzby cy-
wilnej) i Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (w ktérym stuzbe cywilng
likwidowano), nalezatoby stwierdzi¢, ze pierwsza w III Rzeczpo-
spolitej Polskiej ustawa o stluzbie cywilnej (1996 r.) i czes¢ wpro-
wadzanych przez nig rozwigzan i instytucji licza dopiero dwadzie-
Scia lat. Z koniecznosci zatem, ze wzgledu na relatywna ,, mtodos¢”
przedmiotu badania, sama nauka o stuzbie cywilnej nie jest jeszcze
w Polsce dobrze rozwinieta, a stan badan nad nig trudno okresli¢
jako zaawansowany. Monografia Kai Gadowskiej prowadzi nauke
o stuzbie cywilnej ku wiekszemu zaawansowaniu i dojrzatosci.
Omawiana pozycja okazuje si¢ wartosciowa nie tylko ze wzgledu
na podjeta tematyke oraz na fakt, Ze jej omOwienie nastgpito w ob-
szernej, liczacej 445 stron, monografii. Na szczegdlna uwage zastugu-
ja zaprezentowane wyniki badan, bez watpienia stanowiace wazny
krok do przodu w badaniach nad polska stuzba cywilna. Autorka
nie ograniczyla si¢ bowiem do prezentacji poréwnawczej rozwigzan
iinstytucji pojawiajacych sie w kolejnych polskich ustawach o stuzbie
cywilnej (co, zasadniczo, zostato juz zaprezentowane przez kilku in-
nych badaczy, np. Jolante Itrich-Drabarek), lecz podjela badania nad
stopniem, w jakim ,rzeczywiste zasady i praktyki rzadzace stuzba
cywilna byly i sq zbiezne z formalnie zdefiniowanymi”, co oznaczato
to takze, jak sama wskazuje, probe zbadania rzeczywistych powo-
déw , przyjmowania okreslonych rozwiazan prawnych normujacych
funkcjonowanie stuzby cywilnej w Polsce w okresie rzadow kolej-
nych ugrupowan sprawujacych wtadze” (s. 13). Innymi stowy, w ba-
daniach wykroczyta Autorka poza sfere norm prawnych regulujacych
funkcjonowanie stuzby cywilnej, a nawet poza sfere ich formalnych
uzasadnien, podejmujac sie¢ ustalenia niezapisanych motywagji, ja-
kimi kierowali si¢ ustawodawcy uchwalajacy poszczegolne ustawy
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o stuzbie cywilnej. Obiektem jej badan byty wiec nie tylko normy,
ale i motywacje polityczne, ktorych okreslenie wymagato podjecia
innego rodzaju badan i innej metodologii niz ta charakterystyczna
dla analizy tekstu zrodlowego. Z tego nietatwego, wymagajacego
zadania Autorka znakomicie si¢ wywiazala.

Motywacje polityczne zbadane zostaly dzieki zastosowaniu
dwoch technik badan empirycznych — wywiadow indywidualnych
oraz zogniskowanych wywiadow grupowych. Autorce udato sie
dotrzec do stosunkowo szerokiego grona respondentéow — wywiady
przeprowadzita ze 164 osobami (pracownikami i urzednikami stuz-
by cywilnej), zatrudnionymi w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
ministerstwach, urzedach centralnych, urzedach wojewodzkich, stuz-
bach zespolonych i niezespolonych, a dodatkowo takze z grupa eks-
pertow, przedsiebiorcow i politykow. Szerokie grono respondentéw,
jak iich zréznicowanie wiekowe i zawodowe (uwzgledniajace emery-
towanych pracownikow, skfonnych w wigkszych stopniu opowiadac
o rzeczywistych stosunkach pracy w urzedach niz aktualni pracow-
nicy stuzby cywilnej), przemawialo za tym, ze uzyskane informacje
pozwalaty w duzym stopniu na odtworzenie rzeczywistego obrazu
politycznych motywacji przyswiecajacych tworcom ustaw i aktow
wykonawczych dotyczacych stuzby cywilnej.

Odkrycie tych motywagji rzucito nowe $wiatto na zapisy usta-
wowe, pozwalajac dostrzec przyczyny uchwalenia niektorych po-
szczegOlnych rozwiazan, zwtaszcza tych dotyczacych rekrutacji na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Autorka potwierdzita bo-
wiem popularng, obiegowa teze (nieweryfikowana dotad empirycz-
nie w rzeczowy sposob w nauce o stuzbie cywilnej), Ze rzeczywiste
sposoby funkcjonowania rekrutacji w stuzbie cywilnej odbiegaja od
literalnie rozumianych zapisow ustawowych, skoro omijaja dekla-
rowane w normach prawnych zasady politycznej neutralnosci stuz-
by cywilnej. Z tego zapewne powodu Autorka nadata pracy tytut
(pierwszej jego czesci) Dysfunkcje administracji, cho¢ de facto opisy-
wane dysfunkcje dotycza wylacznie jednego z jej obszarow.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze Autorka podjeta sie takze badania skut-
kéw uchwalenia konkretnych rozwigzan prawnych, ktére, biorac
pod uwage skorelowanie ich z motywacjami politycznymi, wyda-
ja sie zrozumiale. Najwazniejsze wskazane przez nig skutki doty-
cza faktycznej realizacji motywagji politycznych, to jest obsadzania
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stanowisk w stuzbie cywilnej kandydatami z nadania politycznego
za czasOw wszystkich czterech koalicji uchwalajacych kolejne ustawy
o stuzbie cywilnej. Nie mniej ciekawie prezentuja si¢ skutki bardziej
dalekosiezne, to znaczy fakt, Ze dokonywanie ,, politycznych rekruta-
qji” przez jedna partie sprzyjalo robieniu tego samego przez kolejna,
co w rezultacie niejako wpisato taki sposéb rekrutacji do polskiej
kultury politycznej. Zauwazajac ten fenomen, Autorka nie stroni od
postulowania faktycznego respektowania politycznej neutralnosci
stuzby cywilnej, twierdzac, zZe konieczne sa nie tyle nowe regulacje
prawne majace zapobiegac zjawisku , klientelizmu politycznego”
w stuzbie cywilnej, ile , spoleczna kontrola funkcjonowania admini-
stracji, zarowno presja mediéw i organizacji pozarzadowych, jak i na-
cisk indywidualnych obywateli w kierunku wzrostu przejrzystosci
systemu” (s. 319). Wnioski te pobudzaja do refleksji nad mozliwymi
sposobami takiej kontroli i nasuwaja pytanie, jak konkretnie mogliby
ja realizowac poszczegolni obywatele i organizacje pozarzadowe.
Opracowanie lub nawet monografia tego rodzaju bytyby kolejnym,
niezwykle cennym krokiem rozwojowym badan nad stuzba cywilna.

Omawiana monografia zastuguje tez na pozytywne uwagi w in-
nych obszarach. Imponujacy wrecz jest zebrany materiat bibliogra-
ficzny — ktérego sam spis liczy 70 stron. W jego sktad weszly nie
tylko materiaty najczesciej cytowane przy opracowaniach z zakresu
stuzby cywilnej (ustawy, rozporzadzenia, opracowania monogra-
ficzne i artykuty naukowe), ale i liczne artykuly prasowe z kilku
dziennikéw, raporty, interpelacje i odpowiedzi na nie, sprawozda-
nia, analizy (takze Najwyzszej Izby Kontroli) oraz badania opinii
publicznej (wzbogacajace prace o dodatkowe watki postrzegania
urzednikow). W ksigzce znalazlo si¢ tez okoto piecdziesieciu stron
zalacznikow bedacych zestawieniami i wykazami poszczegdlnych
aspektow funkcjonowania stuzby cywilnej czy statystyk konkur-
sowych przy naborach. Zamieszczenie tych materiatow utatwia
zainteresowanym tematyka szybkie odnalezienie wielu informacji
dotyczacych zasad zatrudnienia pracownikow i urzednikow stuzby
cywilnej w poszczegdlnych ustawach, zmieniajacych si¢ wymagan na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej czy aktualnych i przesztych
kompetencji Rady Stuzby Cywilnej i Szefa Stuzby Cywilnej. Cen-
nym zalacznikiem jest tez obszerny, pelny wykaz aktéw prawnych
regulujacych materie stuzby cywilnej, zawierajacy nie tylko akty
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bezposrednio odwotujace si¢ do niej, ale i regulujace w przesztosci
sprawy dotyczace urzednikdéw i pracownikéw panstwowych, kto-
rych nie zaliczano wowczas do stuzby cywilnej; wykaz obejmuje
lata 1920-2012 i prezentuje nie tylko ustawy i rozporzadzenia, ale
i zarzadzenia, uchwaty oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
(s. 396-407).

Sama struktura monografii wydaje si¢ przejrzysta i zrozumia-
fa. Autorka przekonujaco nakreslita zatoZenia i hipotezy badawcze,
znaczenie podejscia neoinstytucjonalnego i metody badawcze, prze-
chodzac nastepnie do omdéwienia historii stuzby cywilnej w Polsce
(rozdziaty 4-10).

Pomniejsze uwagi wypada jednak zglosi¢ co do hipotez badaw-
czych, zwlaszcza do dwoch, wlasciwie nieweryfikowanych w toku
wywodu, podjetego na sposob historyczno-opisowy. Autorka skupia
sie bowiem na ukazaniu czynnikéw politycznych doprowadzajacych
do zmian poszczegdlnych rozwigzan w ustawach o stuzbie cywilnej
(co samo w sobie jest bardzo wartosciowe), stabo rozwijajac wprost
badania, a zwtaszcza analizy dotyczace zapowiedzianych hipotez
w kwestii skfonnosci urzednikow obsadzonych w trybie politycznym
do realizagji interesow swoich patronéw — skfonnosci tym wigekszej,
im bardziej zawdzigczaja swoje stanowisko politycznym naciskom
(s. 15). Niewystarczajace, cho¢ zarazem w pewnym sensie oczywi-
ste, wydaja sie wzmianki, dos$¢ ogolne, niewyposazone w odnosne
przypisy, o zaistnieniu zwigzku miedzy wymiana kadry na wyzszych
stanowiskach stuzby cywilnej a wymiang stanowisk nizszych, jak np.
stwierdzenie, Ze ,w wielu wypadkach pociagato to za soba zmiany
personalne na nizszych stanowiskach” (s. 214). Bardziej zasadne
byloby zatem nazwanie hipotez dotyczacych sktonnosci urzedni-
kéw zatozeniami czy przypuszczeniami albo poswiecenie wiecej
miejsca na bezposrednie ich omowienie. By¢ moze tematyka i hipo-
tezy pracy bylyby spojniejsze, gdyby wspomnianych hipotez jednak
w ogole nie wprowadzac¢ — praca i bez nich pozostaje przeciez bardzo
wartosciowa.

Nieco problematyczna jest tez proba realizacji zapowiedzi per-
spektywy neoinstytucjonalnej. Autorka, powotujac si¢ na wielu uczo-
nych z dziedziny, $wietnie ukazuje ogolne i bardziej szczegdtowe jej
zatozZenia, polegajace m.in. na dowarto$ciowaniu badan nad insty-
tucjami nieformalnymi i ich relagji z instytucjami formalnymi, nie
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prowadzi jednak wywodu, opierajac si¢ na tej perspektywie, skoro
zaprezentowane relacje z wptywu sfery nieformalnej na formalna
maja raczej charakter uzupetniajacy dla wywodu prowadzonego
na podstawie poszczegolnych ustaw i norm dotyczacych stuzby cy-
wilnej. Chociaz ostatecznie w toku wywodu bezposrednio niewiele
uwagi poswieca Autorka kontekstowi kulturowemu jako zrédiu opi-
sywanych nieprawidtowosci w stuzbie cywilnej, ktéry stanowi, jak
wskazata, wazny element perspektywy neoinstytucjonalnej (s. 26),
to rozwazania takie nie sg nieobecne; jakkolwiek nieco lakoniczne
(wspomniane wprost jedynie w ramach omawiania hipotez badaw-
czych i w podsumowaniu), to jednak w kontekscie lektury catej mo-
nografii wybrzmiewajace bardzo wyraznie i okazujace sie trafna,
rzeczowq puentg do przedstawionych badan i rozwazan. Oto dwa
z nich:

Bariera dla budowy profesjonalnej stuzby cywilnej okazaty sie rowniez
spoleczne doswiadczenia okresu realnego socjalizmu (...). Stabosc,
pasywnos¢ i niekompetencja administracji publicznej podporzad-
kowanej partii zaowocowaty w konsekwencji brakiem spotecznego
zrozumienia dla istoty stuzby cywilnej jako gwarangji politycznej
neutralno$ci administracji. W Polsce, podobnie jak w innych krajach
postkomunistycznych, dziedzictwo systemu rzadzenia okazalo sie
trudne do przezwyciezenia (s. 298).

Albo:

Jedno z zasadniczych zrodetl dysfunkcji stanowi przewaga war-
tosci partykularnych w kulturze narodowej, ktadacych nacisk na
zobowiazania nieformalne i realizowanie zasady wzajemnosci,
w konsekwencji czego w zachowaniach funkcjonariuszy publicz-
nych zewnetrzne lojalnosci zaczynaja przewazac nad poczuciem
lojalnosci wobec urzedu i orientacjg na dobro ogélne. Prowadzi to
do upowszechnienia si¢ klientelizmu, kolesiostwa i nepotyzmu,
wytwarzajac jednoczesnie podatny grunt dla praktyk o charakte-
rze korupcyjnym. To z kolei powoduje zatamanie zaufania spo-
fecznego do panstwa (s. 297).

Mimo skromnego uzasadnienia realizowania zasady wzajem-
nosci (wzglednie niedostatecznie wyrazistego dla czytelnika wy-
prowadzenia wnioskow ze zgromadzonego materialu badawcze-
go —kwestia funkcjonowania zasady wzajemnosci zdaje sie bowiem

205



206

Recenzje / Reviews

w monografii przeslaniana przez problematyke relacji partia rza-
dzaca — wyzsi urzednicy i zmieniajace sie regulacje ustawowe), ten
ostatni, jak i poprzedni fragment jawig sie jako glebokie, przekonu-
jace wyjasnienia faktycznego nierespektowania w polskiej stuzbie
cywilnej zasady politycznej neutralnosci przy obsadzie stanowisk,
zwlaszcza tych wyzszych. Wyjasnienia kulturowe wydaja sie na
tyle interesujace, ze czytelnik oczekiwalby szerszego ich omowienia
(nie tylko w podsumowaniu i wnioskach, ale i w toku wywodu).
Podjecie szerszego wywodu w tym kierunku byltoby niewatpliwie
kolejnym, waznym krokiem w badaniach nad polska stuzbg cywil-
na, nie sposob jednak w jednej monografii zmiesci¢ w szczegdtowy
sposob ,,wszystkiego”.

Autorka wskazywata natomiast wyraznie na zwiazek kontek-
stu historyczno-politycznego z istnieniem poszczegdlnych regula-
gi dotyczacych stuzby cywilnej, takze w toku wywodu. Kontekst
ten w bardziej ogolny sposob pojawial sie¢ dotad w opracowaniach
poswieconych stuzbie cywilnej, Kaja Gadowska dzieki badaniom
empirycznym ukazata go natomiast jeszcze wyrazniej i co wazniej-
sze — przekonujaco uzasadnita. Spotykane w wielu opracowaniach
dos¢ ogolne uwagi o wymianie kadrowej w stuzbie cywilnej wraz
z dojsciem do wiladzy kolejnych partii politycznych uszczegotawiata
konkretnymi danymi wskazujacymi, ile osob na wyzszych stano-
wiskach zostato ,,wymienionych” i na podstawie jakich przepiséw
obsadzano dane grupy stanowisk (np. na stronach 251-259 ukazata
zmiany kadrowe po dojsciu do witadzy Platformy Obywatelskiej
i Polskiego Stronnictwa Ludowego), kreslac tym, takze dzigki rela-
cjom uczestnikéw procesu rekrutacyjnego, jasny obraz rzeczywistego
sposobu funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce, silnie nazna-
czonego, lub wrecz zdominowanego formalnymi, a jeszcze bardziej
nieformalnymi wptywami czynnika politycznego.

Czynnik ten zostat podkreslony réwniez w podsumowaniach
i wnioskach jako jedno z dwdch (obok kulturowego) najwazniejszych
zrodet , zaktocen w funkcjonowaniu administracji” (s. 298). Nie sku-
piajac si¢ na zbytnim utozsamieniu przez Autorke stuzby cywilnej
z administracja (tak jakby przekonujace wykazanie klientelizmu
politycznego w stuzbie cywilnej oznaczato automatycznie uznanie
analogicznego klientelizmu w takim samym stopniu w catej admini-
stracji), podkresli¢ nalezy odwage i trafnosc tego wniosku. Przyczyna
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omawianego sposobu funkcjonowania czynnika politycznego moze
leze¢ m.in. w opisanym ponizej zjawisku:

W sytuagji, gdy partie polityczne zdotaja umocnic si¢ w struktu-
rach wladzy, zanim administracja publiczna uzyska wystarczajacy
stopieni autonomii konieczny do okreslenia wtasnych kompetengji
i strategicznych interesow, co nastapito w Polsce, dochodzi do
statej bezposredniej ingerencji intereséw politycznych i wzgledéw
partyjnych w dziatania administracyjne (s. 298).

Drobne uwagi, naturalne chyba przy kazdej monografii, nie od-
bieraja wartosci tej pozycji, wypetniajacej dotkliwa luke w dotych-
czasowych badaniach nad stuzba cywilng. Reasumujac: monografia
Kai Gadowskiej zastuguje na wysokie uznanie i lekture nie tylko
ze wzgledu na obszernos¢ tematyki stuzby cywilnej (i zrozumiaty,
precyzyjny jezyk), ale i podjete badania empiryczne, pozwalajace —
wraz z dokonang analiza aktéw prawnych, systemu politycznego
i uwarunkowan kulturowych — uchwyci¢ rzeczywisty obraz funk-
cjonowania stuzby cywilnej w Polsce (w tym motywacje polityczne
poszczegdlnych ustawodawcow). Wydaje sie, ze pokazanie takiego
wlasnie obrazu wyczekiwane byto ze strony oséb zainteresowanych
tematyka i badaczy — wielu zorientowanych w temacie badaczy przy-
puszczato czy zaktadato wnioski zblizone do tych przedstawionych
przez Autorke (a nawet bylo o nich przekonanych), ale nikt do tej
pory nie podjat sie mrowczej pracy ich uzasadnienia, a zarazem opi-
sania w tak zgrabny sposob. Dzieki temu uzasadnieniu moga si¢
otworzy¢ kolejne obszary badan nad stuzba cywilng, w tym te zmie-
rzajace do praktycznych mozliwosci doprowadzenia do faktycznego
respektowania w Polsce zasady politycznej neutralnosci.

Piotr Musiewicz
Akademia Ignatianum w Krakowie
Instytut Nauk o Polityce i Administracji
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