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Wprowadzenie na poczatku lat 90. reform ustrojowych w Polsce spowodo-
walo, ze wraz ze zmianga sytuacji politycznej zmienilt sie charakter dziatan ad-
ministracji publicznej. Przed rokiem 1990 sytuacja byla jasna. Urzednicy zobo-
wiazani byli do realizowania jedynie stusznej linii politycznej rzadzacej bez mala
pot wieku partii. Po wdrozeniu reform ustrojowych na poczatku 1990 roku za-
danie administrowania sprawami publicznymi stalo sie duzo trudniejsze. Urzed-
nicy nagle znalezli si¢ w swiecie konkurencyjnej gry politycznej, ktdrej reguly sa,
nad wyraz niejasne 1 skomplikowane. W nowej sytuacji wszelkie zmiany w ad-
ministrowaniu sprawami panstwa, a wiec np. w podziale terytorialnym kraju,
w opiece spolecznej, w stuzbie zdrowia, szkolnictwie czy tez wymiarze sprawie-
dliwosci, nabieraja, charakteru politycznego, rézne partie maja wlasne pomysty na
ich rozwiazanie, a w centrum tego znajduje sie urzednik, ktdéry nie zawsze wie, jak
postapid.

Na skutek przelomu poczatku lat 90. urzednicy w Polsce znalezli sie wiec
w Swiecie zréznicowanych naciskéw politycznych, wpltywdw sprzecznych grup in-
tereséw, oddziatywania opinii publicznej oraz wtasnych politycznych sympatii
i pogladéw. W zawirowaniach codziennej pracy coraz trudniej rozgraniczaé im
te wplywy i swoja wlasna w nich role. Tym bardziej ze do zrozumienia tego
problemu nie wystarcza juz tylko znajomos$é prawa i kompetencji administra-
cyjnych. Poniewaz obecnie w Polsce urzednicy dzialaja w $wiecie zréznicowa-
nych naciskéw politycznych, maja tez wlasne poglady i sympatie polityczne, an-
gazuja, sie takze w dzialalno$é partyjna, dlatego mdéwienie o neutralnosci poli-
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tycznej zaklada pewna fikcje. Apolityczno$é urzednikéw jako fikcje szczegdlnie
odczuwamy, gdy kazdy nowy rzad wymienia rzesze urzednikéw na stanowiskach
kierowniczych.

Jednak gdy przyjrzymy sie spoleczeristwom demokratycznym, okaze sig, ze
neutralno$é polityczna nie jest fikcja, lecz rzeczywistoscia. Rzeczywistoscia w ta-
kim sensie, w jakim neutralno§é polityczna rozumiemy nie jako istniejacy sta-
tus quo, lecz jako jedna z zasad pozadanego zachowania urzednikéw, obok zasad
lojalnosci wobec rzadu, profesjonalizmu i bezstronnego, uczciwego postgpowania.
Poniewaz na pierwszy rzut oka lojalnos¢ wobec rzadu i neutralnosé¢ polityczna
urzednikéw wykluczaja si¢ wzajemnie, dlatego zalozeniem tej pracy jest zbada-
nie instytucji prawnych, ktére pomagaja urzednikom w neutralnym politycznie
dzialaniu, chociaz nie eliminuja lojalnosci politycznej wobec rzadu. W chwili obe-
cnej, gdy realizowana jest reforma decentralizacyjna panstwa, temat ten nabiera
szczegllnego znaczenia.

Opisywana ksiazka ma na celu nie tylko wyjasnienie zjawiska neutralnosci po-
lityczne) urzednikéw, ale réwniez przyblizenie problemu granic lojalnosci stuzby
cywilnej wobec rzadzacych partii politycznych. Staram si¢ w niej odpowiedzied
na pytanie, do jakiego stopnia urzednicy musza byé lojalni wobec polityki rzadu,
w jakich sytuacjach moga odmdwié¢ wykonania dyspozycji politycznych, a w ja-
kich maja obowiazek do nich si¢ stosowaé. Stale kontrowersje na ten temat, ciagle
inaczej interpretowana neutralnosé polityczna urzednikéw, szczegdlnie w prak-
tyce rozwijajacych si¢ demokracji, sktonily mnie do podjecia préby wyjasnienia
czytelnikowi polskiemu ogdlnych tendencji dotyczacych rozumienia tego zjawiska
w teorii rozwinietych krajéw demokratycznych.

Do opisania problemu wybratam cztery sposréd panstw demokratycznych:
Francje, Niemcy, Anglie i USA, kierujac si¢ duzymi ich osiagnieciami w dorobku
teoretycznym na badany temat. Oczywiscie w kazdym z opisywanych krajéw inny
Jjest system polityczno-prawny, inny jest réwniez system i pozycja prawna shuzby
cywilnej, albowiem inna tradycja historyczna i kierunki rozwoju ksztattowaty je
przez wieki. Jednak dla celéw tej pracy zmuszona bytam pominag szczegétowa ana-
lize¢ ogromnej réznorodnosci instytucji prawno-ustrojowych, charakterystycznych
dla poszczegdlnych krajéw, aby skupié si¢ tylko na poszukiwaniu wspdlnych dla
wszystkich demokracji mechanizméw lub nowych pomystéw rozwiazywania oma-
wianego problemu. Albowiem w réznorodnosci organizacyjno-prawnej i specyfice
narodowej mozna dostrzec pewne charakterystyczne, wspdlne dla wszystkich tych
krajéw reguly funkcjonowania. Wskazuja na to chociazby konstytucyjne zasady
i ustawodawstwo, ktére w sposéb bardziej lub mniej bezposredni reguluja zasade
neutralnosci politycznej urzednikéw. Dzigki nim praktyka zarzadzania sprawami
publicznymi podlega podobnym mechanizmom wzajemnego oddzialywania admi-
nistracji i polityki. Dokonalam wigc takiej selekcji materiatu poréwnawczego, aby
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przyblizy¢ czytelnikowi te zachodnie koncepcje i sposoby rozwiazan, ktére wydaja,
si¢ interesujace z polskiej perspektywy. Granica pomiedzy lojalnoscia wobec rzadu
czy ministra a dzialaniami sprzecznymi z prawem jest bardzo pltynna. Osobiscie
uwazam, ze nie mozna polegaé tylko na przepisach prawnych, a raczej koncen-
trowaé sie¢ nalezy na wypracowaniu kultury administrowania jako mechanizmu
sterujacego indywidualnymi zachowaniami. Jednak rozwiazania prawne pomagaja,
w uksztaltowaniu nowych instytucji i zwyczajow. Dlatego w ksiazce skupiam sie
réwniez na opisaniu instytucji prawnych oraz orzecznictwa sadowego zapewniaja-
cych apolitycznosé urzednikéw w wymienionych krajach, by pokrétce, w ostatnim
rozdziale, przyjrzed si¢ sytuacji w Polsce.

Szczegdlnie wazny z poruszonych w ksiazce watkéw dotyczy, moim zdaniem,
zwiazku pomiedzy neutralnoscig a profesjonalizmem stuzby cywilnej. Zwracam tu
uwage na wplyw modeli organizacyjnych na indywidualne postepowanie urzedni-
kéw. Nadmierne scentralizowanie i hierarchiczna budowa administracji maja nega-
tywny wplyw na profesjonalizm i zwiekszaja prawdopodobienistwo upolityczniania
pracownikéw urzedéw panstwowych. W omawianej pracy opisuje tez stosunkowo
nowa, tendencje: odwolywanie sie przez urzednikéw do ochrony interesu publicz-
nego, gdy kierowane s do nich polecenia sprzeczne z prawem.

Administrowanie polegajace na wywazaniu racji politykéw i urzednikéw jest
procesem trudnym, nie konczacym sie i stale podlegajacym doskonaleniu. Osia-
gniecie wzgledne) réownowagi w tym procesie zalezy od ciaglego rozwoju profesjo-
nalizmu urzednikéw oraz kultury politycznej politykéw. W ksiazce swej uzasad-
niam, ze do osiagniecia tego celu potrzebna jest przede wszystkim jasna identyfika-
cja rél petnionych przez politykéw i urzednikéw oraz wyrazne okreslenie rodzajéw
odpowiedzialnosci, a takze wazna jest tresé ich relacji nie tylko w stosunkach ze
stale wymieniajacym sie kierownictwem politycznym, ale réwniez z parlamenta-
rzystami oraz zréznicowanym lobbingiem.

O ile wiem, ksiazka moja jest jedna z nielicznych w polskiej literaturze po-
zycji, ktére przekonuja do idei humanizowania struktur organizacyjnych, stosun-
kéw wewnetrznych, a nawet instrumentéw prawnych stuzacych administrowaniu
sprawami publicznymi. Dlatego chcialabym, aby ja przeczytali ci wszyscy, ktérzy
w administracji publicznej poza strukturami, instrukcjami i przepisami widza, tez

czlowieka.
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