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ANDRZE] J. KOZEOWSKI

KREOWANIE ELIT KIEROWNICZYCH
U SCHYLKU POLSKI LUDOWEJ
(Wybrane aspekty z analizy badan ostroleckich)

Mozna przyjaé, ze system kreowania elit rzadzacych na wszystkich szczeblach
struktury panstwowej, takze w sferze gospodarczej poddanej regutom rynkowym czy
centralnie sterowanej, jest bardzo waznym elementem definiujacym system polityczny
panstwa.

W systemach demokratycznych, charakteryzujacych si¢ duzym udzialem obywateli
w doborze os6b do elit rzadzacych, realizowane przez nich cele i przyjmowane zasady
dzialania maja wymiar zobiektywizowany. Oznacza to stale dazenie kierownikow zycia
publicznego do utrzymania spolecznej legitymacji, zatem do wygrywania kolejnych
wyborow, ktore weryfikuja wszystkie odstgpstwa od wartosci uznawanych przez
wigkszos¢ wyborcow. Mechanizm demokratycznego doboru kadr eliminuje elity pod-
porzadkowujace dzialania przede wszystkim ochronie swoich pozycji, bez liczenia si¢
z uznawanymi spolecznie zasadami.

JesteSmy w stanie tak zdefiniowany mechanizm uznaé za sluszny i normalny.
Idealizowaniem byloby jednak twierdzenie, ze sa panstwa, w ktorych demokratyczne
zasady kreowania elit wladzy przebiegaja bez wigkszych czy chociazby mniejszych
zaklocen. Nakazuje to ostrozno$¢ w wydawaniu opinii o tym, co jest, a co nie jest
demokratyczne. Mozna bowiem niejednokrotnie zauwazyC sytuacje, w ktorej stowa
"demokracja” uzywa si¢ do walki z przeciwnikami politycznymi, przy czym — co bywa
nawet i Smieszne — dwie strony obrzucaja si¢ inwektywami o antydemokratycznosc, czy
gdzie indziej o populizm.

Co zatem sprawia, ze jedni czuja si¢ demokratami wigkszymi niz inni, mimo ze
funkcjonuja u nich mechanizmy mniej demokratyczne?

Pozostajac w obrebie kwestii kreowania elit rzadzacych mozna zalozyc, ze demo-
kratyzm odnosi si¢ do aprobowanych spolecznie mechanizméw doboru osob na
stanowiska publiczne. Ma to swoje uzasadnienie w praktyce stosowanej w wielu
systemach rzadzenia. Jesli bowiem uznamy, ze referendum czy wybor bezposredni sa
najbardziej demokratycznymi formami, to np. czy wybor prezydenta USA (posredni) jest
mniej demokratyczny od wyboru prezydenta Francji (bezposredni)? Czy system,
w ktorym konstytucje uchwala parlament jest mniej demokratyczny od systemu,
w ktérym przyjmuje si¢ ja w powszechnym referendum?

Podstawowe znaczenie w ocenie demokratyzmu systemu, gdy uznamy, ze aprobata
spofeczna jest miernikiem tej oceny, ma kultura polityczna spoleczenstwa. Bedziemy ja tu
rozumie¢ jako caloksztalt indywidualnych postaw i orientacji spoleczenstwa zyjacego
w jakims$ systemie rzadzenia. Jest to zatem sfera subiektywna, lezaca u podstaw dziatan
politycznych i nadajaca im znaczenie . W obrebie tak rozumianej kultury politycznej
mieszcza si¢, obok wartosci i celdow politycznych oraz instytuciji i ich roli w systemie, takze
metody dzialania i reguly postepowania cztonkow elit i spoleczenstwa. Stosunek ludzi do
ksztaltu systemu politycznego, do wiladzy, ma w tych rozwazaniach podstawowe
znaczenie i nadaje kulturze politycznej jej aktywny wymiar.
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Problem komplikuje si¢, gdy zechcemy oceni¢ demokratyzm w doborze oséb do elit
rzadzacych w sytuacjach dla pafstwa i narodu szczegolnych. W sytuacjach, ktore
nakazuja podejmowanie $rodkow nadzwyczajnych, tak jak w przypadku Polski od-
chodzacej od systemu politycznego okresu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;.

Jest prawidlowoscia okresu rewolucyjnego stosowanie nadzwyczajnych zasad przy
doborze 0s6b na stanowiska kierownicze. Kazda rewolucja, ulegajac mechanizmom
zrodzonym przez populizm, wynosila na najwyzsze stanowiska swoje najukochansze
dzieci, wierne jej ideatom, agresywne, walczace i natchnione energia i checia zmian.
Paradoksem historii jest, ze dzieci te najczgsciej ten sam populizm oraz mechanizmy
rewolucji niszczyly, uSmiercaly, wtracaty do wigzierr czy odpychaly.

Ludzie walki, emocjonalnie zwiazani z nowymi wartosciami, albo pozostaja w elitach
rzadzacych — to tworzy zazwyczaj totalitaryzm, albo ustgpuja miejsca racjonalistom,
ludziom nie od walczenia, ale rzadzenia w panstwie praworzadnym, w ktorym wiladza
zaczyna zdobywac¢ spoleczna legitymacje, nadawana przez obywateli zmeczonych czasem
walki, burzenia i radykalnych zmian.

Czy Polska poddana zostanie takim do$wiadczeniom, dowiemy si¢ w najblizszym
czasie. Sceptycznie jednak nalezy odniesC si¢ do twierdzen, ze u nas bedzie inaczej, ze
demokracja bedzie si¢ rozszerzac i to zapobiegnie grozacemu autokratyzmowi. W kul-
turze naszego narodu mozna odnalez¢ uzasadnienie dla odwrotnych przywidywan — nie
bedzie to z pewnoécia korzystne dla kraju, bedzie za$ korzystne dla przemian $wiadomos-
ciowych ludzi i elit rzadzacych.

Zasady kreowania elit kierowniczych

Interesujacym zjawiskiem konca lat 80-tych byly zmiany, jakie udalo si¢ zauwazy¢
w pratyce doboru 0s6b do elit rzadzacych i na stanowiska kierownicze. Ostatnie lata tej
dekady coraz wyrazniej ukazywaly zatamywanie si¢ idealow socjalistycznych i narastanie
poparcia dla opozycji gloszacej zburzenie niechcianego porzadku. Wybory parlamentar-
ne udokumentowaly, jak potgzne bylo zdeterminowanie ludzi, a granice dezaprobaty
przebiegaly zgota inaczej niz wskazywalyby na to uklady polityczne — przynajmniej te
formalne.

Ciekawa materia badawcza tego okresu byla administracja panstwowa. W calym
okresie Polski Ludowej badania naukowe oraz zainteresowanie problematyka adminis-
tracji panstwowej sprowadzalo si¢ do poszukiwania rozwiazan, proponowania dzialan
i decyzji, ktore wzmacnialyby doktrynalne rozumienie administracji jako srodka
w budowie i umacnianiu socjalizmu. Nie byloby w tym nic nadzwyczajnego, gdyby nie
fakt, ze elity rzadzace, szczegélnie sita przewodnia czy kierownicza panstwa, nie
otrzymata obiektywnie rzecz oceniajac, spolecznej legitymcji do ksztattowania panstwa
typu socjalistycznego czy komunistycznego. Nie bylo faktu polityczego, ktory w demo-
kratycznym akcie datby dotychczasowej wladzy prawo do decydowania o kraju.

To sprawilo, Ze publikacje prasowe i oficjalne opracowania analityczo-naukowe okresu
Polski Ludowej traktowaly administracj¢ panstwowa w krajach socjalistycznych w wy-
miarze grzedstawionym czy wytyczonym przez ich klasykow. Zgodnie z marksiz-
mem-leninizmem po przejeciu wladzy przez klase robotnicza — co nastgpowato w wyniku
bardziej lub mniej krwawej rewolucji — i wprowadzeniu dyktatury proletariatu,
administracja wykonywata swoje funkcje nie w wymiarze ogélnospolecznym, chociaz tak
to formutowano w propagandzie, lecz partyjno-klasowym. Poczatki takiego usytuowania
administracji ksztaltowaly si¢ wraz z odejsciem od zasad liberalnych, ktore w innych
krajach nabieraly nowych, pozytywnych wartosci.
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Analizujac zasady kreowania elit rzadzaco-kierujacych trzeba wskazac na ich oficjal-
no-formalny i praktyczny, tzn. stosowany rzeczywiscie — co nie zawsze zgodne bylo
z oficjalnymi zapewnieniami — wymiar. Trzeba tez zwroci¢ uwage na istotne roznice
polityki kadrowej w dziesigcioleciach Polski Ludowej. Koniec lat osiemdziesiatych nie da
si¢ bowiem przyrownac do pierwszego dziesigciolecia znaczonego niezliczona iloscia ofiar
i morderstw. Mozna zaryzykowacé twierdzenie, ze od czasu rewolucji socjalistycznej (czy
narzucenia Polsce nowego systemu politycznego) nastgpowato powolne odchodzenie od
wojenno-totalitarnych zasad oddzialywania na kreowanie kadr kierujacych. Nie oznacza
to jednak, ze w koncu lat osiemdziesiatych w sferze tej obowiazywat tylko racjonalizm.
W Polsce stanu wojennego i tuz po jego formalnym zniesieniu nadal istnial obowiazek
przestrzegania zasad nomenklatury, tzn. przestrzegania w doborze 0sob do elit rzadza-
cych lub na stanowiska kierownicze w panstwie i organizacjach spolecznych zasad
przynaleznosci partyjno-organizacyjnej, tzw. klucza partyjnego wraz z mechanizmem
opiniowania, kierowania, proponowania czy delegowania przez partie polityczne (gtow-
nie PZPR) i organizacje spoteczne.

Mozna w tym miejscu postawiC teze, ze kazdy system stosujacy w praktyce, przy
doborze 0s6b na stanowiska w elitach rzadzaco-kierujacych inne kryteria niz kompeten-
cje (wyksztalcenie-wiedza i umiejetnosc jej wykorzystania) czy staz pracy, zatem stosujacy
zasade nomenklatury (wg np. przynaleznosci, pogladow) nie ma wiele wspolnego ani
z demokracja, ani tym bardziej z liberalizmem. Z oczywistych wzgledow nie podnoszg tu
problemu centralnej elity rzadzacej, stanowisk wybieralnych itp., bowiem tam obowiazu-
ja inne zasady. Dotyczy to tez bezspornej kwestii, jaka sa osoby karane, czy takie, ktore
winny by¢ ukarane za dzialalno$¢ niezgodna z prawem lub obiektywnie obowiazujacymi
i aprobowanymi powszechnie zasadami.

Gdyby ocenia¢ praktyke nomenklatury w panstwach, zwiazkach czy organizacjach
totalitarnych, to trzeba wskazac, ze przynaleznos¢ do okreslonej grupy najczesciej dawata
(lub odwrotnie, zaleznie od koniunktury politycznej) legitymacje do pelnienia okres-
lonych, wyzszych niz inni r6l spolecznych. Czy w zwiazku z tym nalezy zasade
nomenklatury odrzuci¢? Aby na tak postawione pytanie odpowiedzie¢, trzeba wpierw
oceni¢ system nomenklatury z pozycji obiektywnych. Z pewnoscia nomenklatura jest
istotnym elementem kreowania elit kierowniczych czy sprawujacych wladze — wykonuja-
cych czynnosci wladcze. Odnosi si¢ to do wszystkich systemow politycznych, takze do
zwiazkOw i organizacji wykraczajacych poza granice jednego panstwa. Jako zjawisko
normalne traktuje si¢ desygnowanie przez okreSlone ugrupowanie spoleczne, ktore
wygralo wybory, swojego przedstawiciela na stanowisko premiera, ministrow czy na
wysokie stanowiska urzednicze. Nie odbieramy pejoratywnie wyboru mezczyzny na
papieza, nie porusza nas, ze glowa panstwa (wielu panstw europejskich) jest monarcha nie
wybierany przeciez w demokratycznych wyborach. Przykladow wystgpowania nomen-
klatury w takim wymiarze w demokracjach §wiata oraz w wielu organizacjach mozna
przytoczy¢ wiele. Rodzi si¢ zatem kilka wnioskow:

1. Instytucji nomenklatury nie nalezy odbiera¢ tylko w znaczeniu pejoratywnym (nasze
wewnetrzne do$wiadczenia mialy tu niewatpliwy wplyw na taka ocen¢ instytucji
nomenklatury).

2. Instytucja nomenklatury, rozumiana tu jako przedkladanie przynaleznosci, po-
chodzenia, pogladéw itp., ponad kompetencyjnosé, moze by¢ roznie, nawet skrajnie
oceniana w roznych ukladach i systemach.

3. Instytucja nomenklatury wystepuje w kazdym systemie politycznym; praktyczne
zasady jej stosowania sa lub nie sa aprobowane spolecznie i zalezne to jest od
uksztaltowanej przez wiele lat tradycji, od $wiadomosci i kultury politycznej czlonkow
organizaciji.
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Mozna stad wysnu¢ wniosek, ze dla jednej grupy wystgpowanie okreslonej zasady
nomenklatury jest zgodne z zasadami demokracji czy liberalizmu, dla innej moze by¢ ich
zaprzeczeniem. Nie mozna tez wyobrazi¢ sobie systemu kreowania elit (w okreslonych
organizacjach) bez wystgpowania innych cech niz np. wyksztalcenie, umiej¢tnosci czy
walory osobowosciowe. Dlatego tez $wiatopoglad, przynaleznos¢, pochodzenie itp.
musza byé cechami nie mniej waznymi, jezeli przewazajaca czg$¢ ludzi tworzacych
organizacj¢ to aprobuje i nie godzi to w obiektywne prawa obywatelskie.

Zasady tworzace system nomenklatury powinno odnosi¢ si¢ do funkcji i stanowisk,
ktére pochodza z wyboréw (gdy glosuje si¢ np. na partie polityczne) badZ maja znaczenie
polityczne. Jezeli siegaja nizej, do stanowisk wykonawczych, podrzednych (np. okres
stalinizmu w ZSRR, faszyzm itp.) lub gdy skrajnie odchodza od kompetencyjnosci, to
mozemy méwié o wystgpowaniu totalitaryzmu z permanentng nomenklatura.

Takie rozumienie instytucji nomenklatury nakazuje w naszym systemie, w ktorym
dokonuja si¢ gruntowne przemiany we wszystkich sferach zycia, wyciagna¢ wnioski
zwielkiego przestania Maxa Webera. Twierdzit on, ze dla zachowania stabilnosci panstwa
musi zosta¢ zbudowany wilasciwy system zarzadzania, ktérego to funkcjonariuszem
biurokratycznym winien byc:

1. Czlowiek osobiscie wolny i wyznaczony na zajmowane stanowisko na zasadzie
umowy.

2. Czlowiek sprawujacy wladz¢ na podstawie bezosobowych regut, ktorego lojalnos¢
dotyczy wiernego wykonywania oficjalnych obowiazkow.

3. Cztowiek mianowany na stanowisko z uwagi na kwalifikacje.

4. Czlowiek zatrudniony calkowicie, a nie ubocznie, na zajmowanym stanowisku.

5. Funkcjonariusz regularnie optacany, o perspektywach kariery zawodowej zagwaran-
towanych bezosobowymi prawami .

W panstwach, w ktorych elita rzadzaca swoja wladz¢ wykonuje w oparciu o legitymacje
spoleczna, w ktorych aprobowane sa ogdlnie przyjete zasady polityki kadrowej, mozemy
moéwi¢ o demokratycznym stylu rzadzenia. Tych ogoélnie przyjetych zasad mozemy
doszukaé si¢ m.in. w prawie migedzynarodowym °. Powszechna Deklaracja Praw
Czlowieka stwierdza m.in.:

1. Kazdy cziowiek ma prawo do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bezposrednio
lub poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli.

2. Kazdy czlowiek ma prawo roéwnego dostgpu do stuzby publicznej w swym kraju.

3. Wola ludu jest podstawa wiadzy rzadu; wola ta wyraza si¢ w przeprowadzanych
okresowo rzetelnych wyborach, opartych na zasadzie powszechnosci, réwnosci, tajnosci
lub na innej rownorzgdnej procedurze, zapewniajacej wolno$¢ wyborow.

Wywodzacy si¢ z Deklaracji art. 7 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych,
Spolecznych i Kulturalnych stwierdza m.in. “prawo do awansow opartych jedynie o staz
pracy i kwalifikacje”.

Kreowanie elit kierowniczych w oficjalnych dokumentach schylku lat 80-tych

Podstawowym dokumentem oficjalnym, zatem opublikowanym i powszechnie dostep-
nym, regulujacym w latach 1983-1989 polityk¢ kadrowa w Polsce, byly "Glowne zalozenia
polityki kadrowej PZPR". Dokument ten przyjety zostal uchwata Komitetu Centralnego
PZPR 15 pazdziernika 1983 roku. Uchwala, jak réwniez "Gléwne zalozenia polityki
kadrowej PZPR", zostaly opublikowane na zlecenie KC PZPR w 1983 roku w broszurze
o nakladzie 120 tys. egzemplarzy *. O posiedzeniu KC PZPR szeroko informowaty $rodki
masowego przekazu, szczeg6lnie wydawnictwa pozostajace pod wplywem PZPR-u.
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O tym, zeby traktowaé “zalozenia” jako dokument nie tylko wewnatrzpartyjny, ale
obowiazujacy wszystkie panstwowe podmioty systemu politycznego, swiadcza na-
stepujace fakty:

1. Art. 3 ust. 1 Konstytucji PRL stanowil: przewodnia sita polityczna spoleczenstwa
w budowie socjalizmu jest Polska Zjednoczona Partia Robotnicza °.

2. Statut PZPR bedacy wykladnia leninowskiej zasady kierowniczej roli partii
komunistycznej w panstwie stanowil, ze PZPR swoja przewodnia i kierownicza funkcje
wypelnia m.in. przez rekomendowanie swoich czlonkéw na stanowiska kierownicze
w panstwie i gospodarce narodowe;j .

W publikacji zawierajacej uchwale KC PZPR oraz dokument "Gléwne zalozenia
polityki kadrowej PZPR” 7 znalezé mozna nastepujace stwierdzenia:

— Komitet Centralny zatwierdza "Glowne zalozenia polityki kadrowej PZPR”,
uznajac je za podstawowe wytyczne w pracy z kadrami w partii i panstwie,

— Polityka kadrowa jest dla PZPR jednym z podstawowych czynnikow sprawowania
przez parti¢ marksistowsko-leninowska przewodniej roli w spoleczenstwie. Jako kierow-
nicza sita polityczna, partia okresla cele i ustala zalozenia polityki kadrowej w panstwie,

— Kryteria doboru kadr do pracy etatowej w partii zawarte zostaly w Statucie PZPR
i Kodeksie pracownikow politycznych PZPR,

— Wskazane jest, aby Rada Ministrow opracowala i wdrozyta do praktyki panstwowe;j
system pracy z kadrami, zabezpieczajacy w pelni realizacj¢ "Gléwnych zalozen polityki
kadrowej PZPR".

W uchwale Biura Politycznego KC PZPR "W sprawie polityki kadrowej w partii
i panstwie” z 6 maja 1986 roku zawarte byly nastgpujace stwierdzenia:

— Prawidlowa realizacja polityki kadrowej jest podstawowym obowiazkiem wiadz
partii i panistwa i wynika z intencji konstytucyjnego zapisu o przewodniej roli spelniane;j
(...) przez PZPR,

— Biuro Polityczne na podstawie postanowien XXV Plenum KC PZPR zaleca
zapewnienie pelnej zgodnosci praktycznych dziatan kadrowych z “Gléwnymi zalozeniami
polityki kadrowej PZPR”. W dazeniu do osiagnigcia tego celu instancje i organizacje
partyjne oraz organa panstwowe maja obowiazek zwroci¢ szczegélna uwage na: (...) %

W dalszej czgsci uchwaly okreslone zostaly zadania dla réznych instytucji i organizacji.
M.in. odnosily si¢ one do “poglebienia klasowego charakteru polityki kadrowej”,
"przyspieszenia rozwoju miodych, ideowych, uzdolnionych i perspektywicznych kadr”.
Trzeba tez przyznac, ze wskazano na konsekwentne i $miale powolywanie na kierownicze
stanowiska 0s6b bezpartyjnych, ktore wyrdzniaja si¢ swa osobista postawa, kwalifika-
cjami i zdolnoéciami oraz autorytetem w §rodowisku °.

Polskie prawo w odniesieniu do urzednikow panstwowych, w ustawie o pracownikach
urzedoéw panstwowych, okresla kryteria, ktore winna speinia¢ osoba proponowana na
stanowisko urzednicze. W mysl art. 3 wspomnianej ustawy urzednikiem panstwowym
moze by¢ osoba, ktora:

1. Jest obywatelem polskim.

2. Ukonczyla 18 lat zycia i ma pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta
z pelni praw publicznych.

3. Ma odpowiednie wyksztalcenie i odbyla aplikacj¢ administracyjna.

4. Swoja postawa obywatelska daje rekojmig¢ nalezytego wykonywania zadan pracow-
nika urzedu panstwowego socjalistycznego panstwa.

5. Posiada stan zdrowia pozwalajacy na zatrudnienie na okreslonym stanowisku '°.

Rada Ministréw w swoim rozporzadzeniu sprecyzowala okreslenie “ma odpowiednie
wyksztalcenie”, wskazujac w tabeli stanowisk i zaszeregowania wymagane kwalifikacje.
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Podstawa tej decyzji jest przyjecie zasady, ze wszyscy urzednicy na stanowiskach
kierowniczych — poza niewielkimi wyjatkami — powinni legitymowac si¢ wyzszym
wyksztalceniem ''. Rozporzadzenie to wskazuje na formalny wymog legitymowania si¢
okreslonym dyplomem szkoty lub uczelni. Problem ten jest o tyle skomplikowany, Ze nie
mozna w polskich warunkach stawia¢ znaku réwnosci miedzy posiadaniem odpowied-
niego $wiadectwa czy ukonczeniem szkoly a przydatnoscia do wypelniania okreslone;j roli
spolecznej, funkcji w jakim$ zespole czy organizacji. Formalnym wyjsciem z tej sytuacji
stalo si¢ okreslenie wymogdw, ktorych spetnienie — obok wyksztalcenia rozumianego
formalnie — jest warunkiem pracy na stanowisku urzedniczym. Proba podjecia tego
zagadnienia jest instytucja aplikacji administracyjnej, wprowadzona ustawa z 1982 roku.
Celem takiego rozwiazania jest "teoretyczne i praktyczne przygotowanie pracownika
podejmujacego po raz pierwszy pracg w urzedzie panstwowym do nalezytego wykonywa-
nia obowiazkow urzednika panstwowego” .

Wprowadzenie aplikacji administracyjnej do pragmatyki urzedniczej z zaloZenia, jako
idea, ma swoje glebokie uzasadnienie. W zawodzie urzgdniczym, obok wiedzy specjalis-
tycznej, nalezy zna¢ zasady funkcjonowania pafstwa i jego administracji, poznaé
podstawy psychologii i socjologii, trzeba umie¢ swobodnie postugiwac si¢ jezykiem
moéwionym i pisanym. Urzednik z racji petnionej funkcji staje si¢ osoba publiczna, stad
jego osobowos$¢ musi by¢ dostosowana do sytuacji, w ktorej rowniez w zyciu prywatnym
jest przedmiotem stalej oceny. Oczekuje si¢ od urz¢dnika lojalnosci i wstrzemigzliwosci
w wypowiadaniu ocen i opinii. Te i inne wzgledy nakazuja potrzebe wypracowania
i wdrozenia takich zasad doboru i przygotowania kadr urzedniczych, aby wynikiem byt
wszechstronnie przygotowany funkcjonariusz publiczny, majacy wiedz¢ i umiejacy ja
wykorzystaé, posiadajacy niezbedne doswiadczenie.

Z wieloletnich obserwacji urzgdow w woj. ostroleckim mozna wskaza¢ na duze
znaczenie stazu pracy w poznaniu administracji i umiejetnym wykonywaniu zadan.
Widoczne jest to w sposobie zachowania si¢ starszych urzednikow (co nie jest oczywiscie
powszechne), szczegolnie wyrdzniajacych si¢ od innych wyksztalceniem, znajomoscia
pragmatyki urzedniczej oraz sprawnoscia i rozwaga w podejmowaniu decyzji. Nawet
zdawaloby, si¢ tak prosta umiejetnos¢, jak znajomos$¢ innych urzednikéw, wiedza
o miejscu dokumentéw oraz mozliwosciach zdobycia informaciji itp. ma bardzo duze
znaczenie w naszej administracji, pobawionej nowoczesnych technik informatycznych, co
nakazuje wskaza¢ staz pracy w administracji publicznej jako jej bardzo wazny element.

Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych obok innych kryteriow wymienia takze
"postawe obywatelska, dajaca rekojmi¢ nalezytego wykonywania zadan pracownika
urzedu panstwowego socjalistycznego panstwa” . W arkuszu ocen z przegladu kad-
rowego, co jest wynikiem regulacji centralnych tego okresu, urzednik m.in. winien
charakteryzowac si¢ "wlasciwa postawa ideowo-moralng oraz by¢ zaangazowany w dzia-
lalnoéé organizacji spoleczno-politycznych” . Kryteria te w sposob jednoznaczny
nakazywaly okreslona postawe, zobowiazywaly wrecz do przestrzegania zasad “socjalis-
tycznego panstwa’. W trakcie przegladow kadrowych lat 80-tych wymagano od
urzednikéw “pelnej akceptacji zasad ustrojowych socjalizmu, utozsamiania si¢ ze
stanowiskiem i dziatalno$cia rzadu” *. Mozna przyja¢ (i nie jest to spekulowaniem, lecz
wynikiem analizy oficjalnych dokumentoéw oraz praktycznej strony obowiazywania tych
kryt:riéw), ze urzednik byl zobowiazany do przestrzegania panujacych zasad ideologicz-
nych.

Wazna kwestia w systemie doboru os6b do urzedéw panstwowych jest formal-
no-prawny system na\'vm_zyyvania i }'ozwiqzywania stosunku pracy z funkcjonariuszami
panstwowymi, szczeg6lnie instytucja mianowania. Mianowanie jest forma nawigzania
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stosunku pracy z urzednikami zajmujacymi stanowiska kierownicze i samodzielne. Akt
mianowania z punktu widzenia klasyfikacji prawnych form dzialania jest decyzja
administracyjna. Przyjecie takiej podstawy ksztaltujacej stosunek zatrudnienia w urze-
dach panstwowych ma okreslone konsekwencje w postaci:

— przyjecia zasady stalosci tego stosunku (tzw. stabilizacja w stuzbie),

— wprowadzenie zasady szczegOlnej lojalnosci urzednika wobec prawa, lacznie
z wyrzeczeniem si¢ strajkoOw i manifestacji politycznych,

— obowiazku wiernosci prawu,

— obowiazku postuszenstwa stuzbowego,

— szczegolnej odpowiedzialnoéci urzednika '°.

Trzeba wskaza¢ przede wszystkim na zapisana na samym wstgpie — obowiazujaca
powszechnie w demokracjach europejskich — ide¢ stabilizacji zatrudnienia. Jezeli
w obowiazujacym nie tak dawno systemie rad narodowych, odpowiednie ich organy
mogly praktycznie odwotaé¢ wojewode, prezydenta czy naczelnika wg wlasnego uznania,
to zgola inna procedura i obwarowania odnosily si¢ do urzednikow mianowanych.
Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych zezwalala na wypowiedzenie stosunku
pracy urzednikowi mianowanemu tylko w przypadkach:

— ujemnej oceny kwalifikacyjnej, potwierdzonej ponowna ocena ujemna,

— likwidacji urzedu lub jego reorganizacji, polaczonej ze zmniejszeniem stanu
zatrudnienia, jezeli przeniesienie urzednika do innego urzedu nie jest mozliwe,

— niezawinionej utraty uprawnien do wykonywania pracy na zajmowanym stanowis-
ku,

— trwalej utraty zdolnosci fizycznej lub psychicznej do pracy na zajmowanym
stanowisku, stwierdzonej orzeczeniem komisji lekarskiej, jezeli nie ma mozliwosci
zatrudnienia na innym odpowiednim stanowisku lub jezeli urzednik tego odmawia,

— nabycia prawa do emerytury .

Obok tego z urzednikiem moze by¢ rozwiazany stosunek pracy z winy urzednika bez
wypowiedzenia, gdy:

— zotal prawomocnie skazany na karg¢ pozbawienia praw publicznych albo prawa
wykonywania zawodu,

— zostal prawomocnie ukarany kara dyscyplinarna wydalenia z pracy w urzedzie,

— nastgpila zawiniona utrata uprawnien koniecznych do wykonywania pracy na
zajmowanym stanowisku,

— utracil obywatelstwo polskie,

— byl nieobecny w pracy z powodu choroby trwajacej diuzej niz rok lub odosobnienia
ze wzgledu na chorobg zakazna w okresie pobierania z tego tytulu zasitku, a w razie
usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy z innych przyczyn — po uplywie okresow
okreslonych przepisami kodeksu pracy .

Oczywiscie rozwigzanie stosunku pracy z urzgdnikiem mianowanym moze nastapi¢ na
mocy porozumienia stron, takze z zachowaniem 3-miesi¢gcznego okresu wypowiedzenia
dokonanego przez urzednika.

Mozna przyjaé, ze z wyjatkiem zapisu dazacego do wzglednej stabilizacji zatrudnienia
uprawnienia urzednikow ' nie wyrdzniaja ich w sposob szczegodlny sposrod innych grup
spoleczno-zawodowych. Gdy jednak poréwnamy obowiazki urzednikéw z innymi
grupami zawodowymi, to musimy stwierdzi¢, ze wymogi pracy w urzedzie sa duzo wyzsze.
Urzednik bowiem poprzez zlozenie pisemnego $lubowania (gdyby nie zlozyl, nie bylby
urzednikiem) zobowigzany byt do przyczyniania si¢ do socjalistycznego rozwoju PRL,
stuzenia panstwu i obywatelom, sumiennego i starannego wykonywania zadan, prze-
strzegania tajemnicy panstwowej oraz shuzbowej *.
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W zwiazku z zaostrzajaca si¢ w latach osiemdziesiatych krytyka urzed6w i urzednik6w
administracji panstwowej (co nastgpowalo zawsze, gdy chwiata si¢ wiadza rzadzacych
— ze strony kierownictw partii politycznych i kierownictw centralnej administracji),
katalog urzedniczych obowiazkow zostal wyraznie zwigkszony. Obowiazki te zawarte
zostaly w "Kodeksie powinnosci urzednikoéw panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej” oraz "Prawach obywatela i obowiazkach urzednika w urzedach panstwowych
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej” *'.

Pragmatyka urzednicza w okresie Polski Ludowej, szczegélnie w latach osiem-
dziesiatych ulegata ciaglym zmianom. Stalemu zmniejszaniu ulegaly uprawnienia, w tym
wyraznie spadly place oraz zwigkszono wymagania wobec urzedéw i urzednikoéw. Schylek
tej dekady zachwial stabilizacj¢ zatrudnienia. Uksztaltowato to obraz polskiej adminis-
tracji jako charakteryzujacej si¢ bardzo wysoka fluktuacja kadr i niskim prestizem
zawodu urzednika.

Subiektywny i obiektywny wymiar kreowania kadr kierujacych w Polsce lat 80-tych

Wypracowanie spojnego i dobrego prawa, wielos¢ analiz i opracowan teoretycznych,
racjonalne struktury oraz znajomos$¢ metod pracy nie gwarantuja od razu wlasciwego
funkcjonowania urzedu, jednostki administracyjnej czy nawet pafstwa — nie decyduja
tez o stosowaniu racjonalnych zasad kreowania elit urzedniczo-rzadzacych. Moze to by¢
zapewnione wtedy, gdy kierownicy Zycia pafstwowego i politycznego oraz aparat
urzedniczy rozumieja istote i cele stuzby panstwowej. Wystepuje tu nie dajaca si¢ w zaden
sposob podwazy¢ zaleznos¢: wyzsza sprawnos¢ pracy urzedu i jako$¢ pracy urzedniczej
jest wprost proporcjonalna do wyzszych kwalifikacji zawodowych i organizacyjnych
urzednikéw. Dzialaniu kierownikéw administracji (mozna powiedzie¢ wszystkich ludzi,
chociaz na kierownikach spoczywa najwigksza odpowiedzialnos¢) towarzyszy¢ winna
wizja blizszej i dalszej przyszloSci; musza oni zdawaé sobie sprawe z konsekwencji
podejmowanych dziatan i decyzji.

W decyzjach kadrowych kierownicy zycia publicznego powodowaé si¢ powinni
starannie okreslonymi motywami oraz poczuciem odpowiedzialnosci osobiste;j.

W wielu oficjalnych dokumentach uzywa si¢ sformutowan — okreslen, ktore roznie sa
interpretowane przez podmioty systemu politycznego. Termin "wiasciwy dobor kadr”
uzywany jest i byl czgsto mato precyzyjnie. Dla PZPR-u niejednokrotnie odnosit si¢ on do
takiego doboru kadr, aby zapewnic interes rzadzenia, dla technokratéw oznaczal przede
wszystkim fachowos¢.

Mozna przyjaé, ze wlasciwy dobor kadr z racjonalnego punktu widzenia to nic innego
jak taki dobor skladu osobowego, ktory zapewni sprawne i skuteczne dzialanie.
Sprawnos¢ urzednika i kierownika administracji publicznej odnosi si¢ do umiejetnego
godzenia interesu panstwa — interesu ogolnego spoleczenstwa w skali makro z interesami
pqszcngélnych gbywateli czy grup w skali mikro. Z pozycji przedsigbiorstwa chodzi
glownie o zysk i zaloge, z pozycji organizacji czy partii politycznej chodzi o interes
okreslonej grupy spolecznej. Stusznym zatem staje si¢ twierdzenie, ze administracja
pafstwowa powotana dla rozwigzywania spraw wszystkich ludzi musi zobiektywizowaé
swoje dzialania i nie kierowac si¢ tylko i jedynie interesem okreslonego ugrupowania
politycznego. Nie da si¢ bowiem wykonywac¢ funkciji paristwowej stosujac to samo prawo
zaleznie od osobistych przekonan, poglidéw interesanta czy jego przynaleznosci 1

Wiasciwy dobér osob na stanowiska w administracji winien oznaczaé p;'awna
prq@ur@, zestaw czynpoéci oceniajacych formalne przygotowanie osoby oraz umiejet-
nosci przydatne na zajmowanym stanowisku. Na dlugo przed cywilizacja europejska

0



monarchie orientalne wypracowaly system egzaminéw kwalifikujacych funkcjonariuszy
roznych szczebli administracji. Specjalnej procedurze ksztalcenia i egzaminéw poddawani
sa kandydaci na urzednikow w demokracjach zachodnich. Problem rodzi si¢ wraz
z pytaniem, czy ocena winna by¢ dokonana przez jedna osobg czy zespot ludzi?
Komplikuje si¢ bardziej, gdy oceng ma wystawic osoba czy zespot wywodzacy si¢ z jednej
opcji politycznej, moralnej itp., czy ma to by¢ dazenie do wymiany kadry urzedniczej czy
do usprawnienia jej funkcjonowania? Pytania takie mozna byloby stawia¢ w nieskon-
czonosc¢.

Rodzi si¢ w zwiazku z tym problem obiektywizacji decyzji kadrowych. Na ile
obserwowane w praktyce dzialania oraz kierunki okreslane przez elity decyzyjne
w panstwie sa wyrazem obiektywnych, a na ile subiektywnych dazen — w interesie
okreslonej grupy, osoby czy panstwa lub spoleczenstwa. Pomijajac kwesti¢ czgsto
spotykana, obserwowanego zadowolenia jednej grupy i niezadowolenia drugiej grupy (w
zwiazku z pragnieniem desygnowania na okreslone stanowisko “swojego” cztowieka) jako
wymagajaca odrgbnego opracowania, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, na ile decyzje
panstwowe (w okresie PRL-u rowniez partyjne, chociaz nie tylko wtedy) maja wymiar
obiektywny, a na ile subiektywny. Warto jednak w tym momencie, dla wigkszej precyzji
stowa, przytoczy¢ kilka uwag natury metodologiczne;.

Obiektywizm, wg "Stownika wyrazéw obcych”, to m.in. bezstronno$¢, rzeczowosc,
postawa badacza wolna od uprzedzen *. Subiektywizm za$, to kierowanie si¢ w dzialaniu
oraz ocenie faktow i zjawisk wylacznie osobistymi wzgledami, upodobaniami i uprzedze-
niami, stronniczo$é . Mozna przyjaé, ze stowa te oznaczaja rozne postawy, rézny sposdb
podejscia do zjawiska, bedacego przedmiotem zainteresowania czlowieka. Odnoszac to
do polityki kadrowej mozemy z duzym uproszczeniem przyjac, ze

— obiektywne zasady polityki kadrowej opieraja si¢ na kryteriach racjonalnych,
bezstronnej pragmatyce, rzeczowosci, nie podlegajacej uprzedzeniom oraz koniunk-
turalizmowi, zatem sa w miarg¢ trwale i traktujace polityke kadrowa zgodnie z zasadami
prakseologii,

— subiektywne zasady polityki kadrowej wynikaja z indywidualnych lub grupowych
(nie dotyczacych spoleczenstwa jako calosci) dazen, zmierzaja do realizacji tych dazen,
podlegaja uprzedzeniom, wlasnym zapatrywaniom.

Nie bedzie bledem stwierdzenie, ze polityka kadrowa traktowana subiektywnie moze
by¢ instrumentem zmierzajacym do realizacji prywatnych celow osoby lub grupy oséb
podejmujacych decyzje kadrowe. Moze tez oznaczaé realizacje celow lub interesow
pewnej grupy w spoleczenstwie, przy czym cele te lub interesy nie sa aprobowane przez
wszystkich zainteresowanych (spoleczenstwo lub jego przewazajaca cze$c). Decyzje
okreslane mianem obiektywnych nie podlegaja takim determinantom i podejmowane sa
W oparciu o takie same kryteria bez wzgledu na osobg lub zespo6t decyzyjny. Tym samym
decyzje kadrowe czy dokumenty okreslajace zasady polityki kadrowej przyjmowane
przez okreslone ugrupowania polityczne (np. przez PZPR w minionych latach — PZPR
rozumiana jako gremium decyzyjne, centrum, a nie calos¢ 0sob do niej nalezacych) moga
nosi¢ znamiona subiektywne, albowiem zmierzaly one do utrzymania wladzy przez parti¢
— pewna grupe ludzi, ktorej program i dazenia w owym czasie nie byly aprobowane przez
wigkszo$¢ spoleczenstwa. System nomenklatury podporzadkowany interesom PZPR
sprzyjat realizacji programu socjalistycznego, byl instrumentem zmierzajacym do utrzy-
mania calego spoleczestwa w okowach nie aprobowanej formacji. Pomimo for-
mulowanych, odbieranych jako wymiar obiektywizacji zasad racjonalnych, zasad w tzw.
"interesie spolecznym”, w praktyce bardzo czgsto obowiazywaly Scisle kryteria klaso-
Wo-przynaleznosciowe.
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W zalozeniach polityki kadrowej PZPR zawarte byly rowniez kryteria obiektywne,
chociazby te odnoszace si¢ do kwalifikacji, kompetencyjnosci, rezerwy kadrowej itp.
Obiektywizm ten jednak zachwiany zostal wraz z dopisaniem kryteriow “ideo-
wo-moralnych” i “klasowo-partyjnych”.

Istotna kwestia w niniejszych rozwazaniach jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie: czy
zasady polityki kadrowej, zatem system kreowania elit kierowniczo-urzgdniczych,
ustalony w centrum, ma dla wladz wojewoddzkich i nizszych, dla wojewody i kierownikow
poszczegdlnych stopni administracji czy komorek organizacyjnych, wymiar obiektywny
czy subiektywny?

Urzednicy administracji panstwowej bez wzgledu na zajmowane stanowisko oraz
przekonania zobowiazani sa do przestrzegania i stosowania prawa. Jezeli ustawodawca
lub inny prawodawca okreslit prawne zasady polityki kadrowej i jezeli wérod tych norm
wystepuja takie, ktore trudno okresli¢ mianem obiektywno-racjonalnych, to urzednik
musi takiego prawa przestrzegaC. Zatrudniajac w latach osiemdziesiatych osobg,
kierownik urzedu byt zobowiazany do stosowania normy prawnej stanowiacej, ze musi to
by¢ osoba aprobujaca 6wczesny porzadek prawny i wraz z tym socjalistyczne zasady
ustrojowe. Mozna zatem przyjac, ze:

1. Obiektywne zasady polityki kadrowe;j to te, ktore wynikaja z oficjalnych, noszacych
znamiona norm panstwowych, dokumentéw. Sa to zatem ustawy, zarzadzenia i roz-
porzadzenia oraz uchwaly gremiow decyzyjnych w systemie organéw wladzy i adminis-
tracji panstwowe;j.

2. Subiektywne zasady polityki kadrowej to te, ktore wynikaja z indywidualnych
przekonan kierownika, zdeterminowane s3 jego pogladami, przynaleznoscia do okres-
lonego ugrupowania, grupy spolecznej formalnej czy nieformalnej oraz wykraczaja poza
ramy oficjalnie obowiazujacych norm prawnych.

Z obserwacji urzegdow w minionych latach wynika, Zze zatrudniano czgsto na rozne
stanowiska wiele 0osob nie aprobujacych szeregu zasad "polskiego socjalizmu”, ludzi
sprzeciwiajacych si¢ dziataniom instancji, grup i oso6b z PZPR-u. Nieraz zdarzalo si¢ to
przy milczacej aprobacie odpowiedniej instancji partyjnej; bywalo réwniez i tak, ze
kierownik nie informowal o zatrudnieniu osoby nie aprobujacej zasad socjalizmu.
Czesciej jednak decyzje kadrowe podejmowane byly z udzialem wiasciwej instancji czy
grupy PZPR-owskiej, w oparciu o rekomendacje czy aprobatg. Udzial ten w latach
80-tych ulegal stalemu poszerzaniu i mozna bylo zaobserwowac rozne opinie (aby nie
okresli¢ tego mianem "konflikty”) wewnatrz samej PZPR. Zjawisko to mialo rowniez
wplyw na pozniejszy upadek PZPR, na poglebianie si¢ roznic pomiedzy aparatem
etatowym 1 instancjami a szeregowymi czlonkami, dostrzegajacymi skutki blednej
polityki kadrowej PZPR. Szczegélny sprzeciw budzily decyzje narzucajace grupom
pracowniczym ludzi z zewnatrz, legitymujacych si¢ okreslonym stazem etatowym
i funkcja w PZPR.

Z analizy przeprowadzonej w Urzedzie Wojewodzkim w Ostrolece pod koniec lat
80-tych wynika, Ze co piaty dyrektor, co szosty zastepca dyrektora i co czwarty naczelnik
byt wezesniej etatowym pracownikiem PZPR. Gdyby pod uwagg wziaé pelnione funkcje
w egzekutywach czy komitetach PZPR, to zdecydowana wigkszos¢ nalezata do $cistych
gremiéw decyzyjnych PZPR *.

Gdyby zatem przyjac tezg, ze obowiazujacy w okresie Polski Ludowej mechanizm
uksztaltowal trwale partyjno-panstwowe zasady polityki kadrowej, kté d-

o3 o A J, ktorym podporza
kowane byly terenowe struktury administracji pafistwa, to problem w wymiarze urzedu
gminy czy wojewodztwa niesie cechy zobiektywizowane. Obiektywnosé tych zasad
zaklécana byla jednak aktywnoscia miejscowych funkcjonariuszy partyjnych, bardzo
czesto realizujacych wlasne interesy. "
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To wszystko nakazuje przyjecie oceny, ze w wymiarze panstwa oraz na nizszym
szczeblu generalnie rzecz biorac polityka kadrowa podporzadkowana byla subiektywnym
celom, w ktorych urzednicy byli narzedziem badz przedmiotem oddzialywania. Uksztal-
towana tym samym $wiadomos$¢ klasowo-partyjna skierowana bylta na realizacje celow
bedacych w przekonaniu decydentow administracji nizszych szczebli obiektywnymi,
a w rzeczy samej byly one subiektywne. Stad oskarzenie o negatywna selekcje ma swoje
uzasadnienie.

Zakonczenie

Zmiany, jakie dokonaly si¢ w ostatnich latach i nadal dokonuja si¢ w administracji
panstwowej (publicznej — rzadowej i samorzadowej) doprowadzily do niespotykanego
kryzysu spotecznego zaufania do roli i dzialan podejmowanych przez urzedy i urzed-
nikow. Wsrod przyczyn tego zjawiska przytacza si¢ przede wszystkim biedy okresu Polski
Ludowej, uznajac jednoczesnie, ze obecne zmiany nie tylko sa konieczne, ale rowniez
uzasadnione z punktu widzenia racjonalnych zasad polityki kadrowej. Mozna jednak
dostrzec wiele przyktadow przedkladania w polityce kreowania elit kierujacych zasad
ideowo-politycznych nad kryteriami kompetencyjnymi. Wskazuje to na duza ztozonos$¢
sytuacji urzednikow, szczeg6lnie pelniacych funkcje kierownicze. Z podporzadkowania
jednemu osrodkowi decyzyjno-politycznemu urzgdnicy zostali czgsto poddani presji wielu
ugrupowan politycznych, ktorych wplywy na réznych szczeblach zarzadzania ulegaja
zmianom — a to ma bezposredni wplyw na stabilnos$¢ zatrudnienia.

Zachwianie podstawowej zasady w administracji, jaka jest stabilno$¢ pracy, odbywa si¢
réwnolegle ze wzrostem wymagan i jednoczesnym ograniczeniem nakltadéw na adminis-
tracj¢. Zachodzace w administracji przemiany tworza jej skomplikowany obraz, zmienia-
ja si¢ w nim barwy, a nawet uklad poszczegélnych elementow. Obserwowana zatem,
poglebiajaca si¢ dezintegracja osobowosciowa urzednikéw prowadzi do rosnacej fluk-
tuacji, do ucieczki kompetentnych kadr i braku zainteresowania ta praca nowych, wysoko
wykwalifikowanych osob.

Obraz kadr administracji konca lat 80-tych, w czesci odnoszacy si¢ rowniez do
pOzniejszego okresu, mozna generalnie przedstawic¢ nastgpujaco:

1. Zasady polityki kadrowej uksztaltowane zostaly w praktyce w oparciu o doswiad-
czenia Zwiazku Radzieckiego, wynikaly z zalozen marksizmu-leninizmu i podporzad-
kowane zostaly budowie i umocnieniu socjalistycznego typu i klasowej formule sprawo-
wania wladzy. Tym samym odrzucono obiektywnie stuszne, badz przesunigto na dalsze
miejsce, kryteria racjonalno-kompetencyjne.

2. Podstawowym kryterium oceny oraz systemu kreowania elit kierujacych byly
wzgledy ideowo-moralne, zatem aprobata nie tylko dla panujacego porzadku prawnego,
ale przede wszystkim ideologii.

3. Struktura zatrudnienia charakteryzowala si¢ malym udzialem oséb z wyzszym
wyksztalceniem.

4. Realizowana polityka kadrowa w minionych latach i obecnie doprowadzita do
zachwiania jej podstawowej cechy, jaka jest stabilnos¢ zatrudnienia. W modelu Maxa
Webera staz pracy obok przygotowania teoretycznego $wiadczy o sprawnosci funk-
cjonowania urzedu i jakoéci pracy biurokraty.

5. Dotychczasowa administracja charakteryzowala si¢ ciagla zmiennoscia struktur
1 rozwigzan formalno-prawnych. To doprowadzito do ciaglych przemieszczen urzed-
nik6w, zmieniania zakresdbw obowiazkéw, koniecznosci przekazywania dokumentacji
oraz destabilizacji wigzi.
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6. Nie stworzono systemu przygotowania i doboru 0sob do administracji, szczego6lnie
na stanowiska kierownicze.
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