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Shuzba publiczna w instytucjach Unii Europejskiej na
tle shuzby cywilnej wybranych panstw czlonkowskich
— zagadnienia teoretyczno-metodologiczne

tuzba cywilna to wyodrebniony zespdt 0osob pracujacych w administracji public-

znej'’. Szeroko rozumiana administracja publiczna jest przedmiotem zainteresowan
wielu dziedzin, w tym studiow europejskich. Stosunkowo czesto zainteresowania te
pojawiaja si¢ w konteks$cie administracji Unii Europejskiej jako waznego elementu
decydujacego o sprawnosci i sukcesie procesu integracji europejskiej, rzadziej spotyka
si¢ szczegOlowe poréwnania administracji unijnej i panstw cztonkowskich, jeszcze
trudniej odnalezé zestawienie unijnej stuzby publicznej ze stuzba cywilng panstw
cztonkowskich. Uzycie szerszego pojecia stuzba publiczna jest tu celowe, gdyz w lit-
eraturze przedmiotu niemal nie spotyka si¢ terminu sfuzba cywilna Unii Europejskiej!,
a w prawodawstwie unijnym pojecie to wcale nie wystepuje. Nie ulega watpliwosci,
ze mniej kontrowersyjny termin publiczna moze oznaczaé zaréwno ,,dotyczaca
spoteczenstwa danego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej”, jak i ,,dotyczaca
calej zbiorowosci europejskiej”. Postugiwanie si¢ terminem sfuzba cywilna Unii Eu-
ropejskiej moze budzi¢ natomiast zastrzezenia, poniewaz zdaniem wielu shuzba cy-

wilna jest domeng suwerennego panstwa'?. Pojawia si¢ pytanie, czy termin ten odnosi

Od innych urzednikow stuzbe cywilng odrdznia specjalny status prawny oraz tre$¢ realizowanych
przez nig zadan administracyjnych. B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikow, Warsza-
wa 1998, s. 17; Patrz: G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglgd rozwigzan na tle do-
Swiadczen innych panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 12; J. Itrich-Drabarek,
Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce na tle
europejskim, Warszawa 2010, s. 37.

Czgsciej autorzy postuguja si¢ terminem sfuzba cywilna w instytucjach Unii Europejskiej. Patrz:
J. Czaputowicz, Stuzba cywilna w instytucjach Unii Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna” 2003, nr
6, s. 37; J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce na tle europejskim, op. cit., s. 57-61.

Zaznaczy¢ nalezy, iz jesli terminu stuzba cywilna powinno uzywac si¢ jedynie w odniesieniu do
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si¢ tylko do panstwa? By¢ moze pojecie stuzba cywilna Unii Europejskiej jest zasadne,
pomimo to celowo si¢ go unika. Istnieje bowiem ryzyko, iz podobnie jak terminy Min-
ister Spraw Zagranicznych Unii i Konstytucja dla Europy bedzie budzito negatywne
konotacje zwigzane z Unig Europejska jako superpanstwem. Pojawia si¢ kolejne pyt-
anie, czy unijng stuzbe cywilng obok dyplomacji, armii, policji i granic zewnetrznych
mozna faktycznie uzna¢ za kolejny atrybut panstwa narodowego'*? To pytanie pozosta-
nie na razie otwartym.

W  niniejszym artykule zostang przedstawione zagadnienia teoretyczno-
metodologiczne zwigzane z projektem rozprawy doktorskiej pt. Stuzba publiczna
w instytucjach Unii Europejskiej na tle stuzby cywilnej wybranych panstw
czlonkowskich. Po raz pierwszy projekt zostat zaprezentowany na I Ogdlnopolskich
Europeistycznych Warsztatach Metodologicznych dla Doktorantéw i Habilitantow
Instytutu Politologii UKSW, ktoére odbyly sie¢ 19-20 kwietnia 2012 r. Na potrzeby
badawcze rozprawy doktorskiej autorka pokusi si¢ o stworzenie wilasnej definicji
pojecia stuzba cywilna. W definicji tej kluczowym bedzie fragment mowiacy o tym, ze
stuzba cywilna jest ,,wyodrebnionym zespotem 0sob (...) majacych za zadanie shuzy¢
spoteczenstwu i utrzymywac istotne funkcje panstwa lub swoistego tworu jakim jest
Unia Europejska”. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o tym, iz zdefiniowanie stuzby
cywilnej nie jest tatwym zadaniem. Problemy w tym kontekScie moga powodowac
zmiany wprowadzone w poszczegdlnych krajach, specyfika narodowej tradycji,
odmienny status prawny i socjalny urzednikow, rézne systemy awansowania i szkolen
oraz niejednolite sposoby naboru do stuzby'*.

Zjawiskiem stuzby cywilnej zajmowato si¢ wielu badaczy. Zaden znich nie odpowiedziat
jednak wyczerpujaco na problem badawczy prezentowanej rozprawy doktorskiej. Na
wyrdznienie zashuguje publikacja dr hab. Jolanty Itrich-Drabarek Uwarunkowania,
standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim.
W rozprawie przedstawiono stuzbe cywilng w instytucjach unijnych i wybranych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej nawigzujac do powyzszej monografii.

panstwa, to mowiac o ,,stuzbie cywilnej” w instytucjach Unii Europejskiej nalezaloby konse-
kwentnie uzywaé cudzystowu.

Elizabeth Defeis stwierdza, ze nie tylko propozycja utworzenia organu Ministra Spraw Zagra-
nicznych i jednolitej polityki obronnej, ale takze ograniczenie prawa weta panstw czlonkowskich
i zwigkszenie kompetencji Parlamentu Europejskiego stanowig wyrazne cech systemu federal-
nego, E. Defeis, A Constitution for the European Union? A Transatlantic Perspective, “Temple
International and Comparative Law Journal” 2005, nr 19, s. 364.

14 Zobacz: R. A. Chapman, The End of the Civil Service?, “Teaching Public Administration” 1992,

nr2, 1-5.
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Niniejszy artykut podzielony jest na trzy cze$ci. W pierwszej zaprezentowano
przedmiot rozprawy doktorskiej, problem badawczy, hipotez¢ badawcza, czastkowe
pytania badawcze i cele rozprawy. Nastepnie skupiono si¢ na wykorzystanych teori-
ach. W trzeciej czgéci artykutu omowiono wykorzystane metody badawcze. Na koncu

zamieszczono krotkie podsumowanie.

1. Hipoteza i problem badawczy

Przedmiotem rozprawy doktorskiej bedzie stuzba cywilna w instytucjach unijnych
i wybranych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Analize skoncentrowano na
Francji, Hiszpanii, Holandii, Niemczech, Polsce, Wielkiej Brytanii i Wtoszech, aby spe-
cyficzny system stuzby cywilnej w instytucjach Unii zestawi¢ z trzema podstawowymi
modelami stuzby cywilnej, a doktadniej rzecz ujmujac francuskim i niemieckim mod-
elem kariery, holenderskim i brytyjskim modelem pozycyjnym oraz polskim i wtoskim
modelem mieszanym. System stuzby cywilnej w instytucjach unijnych przypomina
model kariery. Podkresli¢ jednak nalezy, iz ulegat on znacznym przemianom, szczegol-
nie widocznym po 2000 r. Nie ulega watpliwosci, ze system ten stanowi poczgtkowo
adaptacje rozwiazan stosowanych w krajach zatozycielskich, a nastepnie modelow
nowych panstw cztonkowskich rozszerzajacej si¢ przez lata Unii's.

Pytanie, ktore bedzie problemem badawczym rozprawy brzmi nastepujgco:
Czy «stuzba cywilnay instytucji unijnych w poréwnaniu do stuzby cywilnej krajow
czlonkowskich jest unikalna? Hipoteza badawcza rozprawy jest nastepujaca: «Stuzba
cywilnay w instytucjach Unii Europejskiej w porownaniu do stuzby cywilnej krajow
czlonkowskich nie jest unikalna (zmienna zalezna), dlatego zZe ksztaltujq jq: 1) zblizone
determinanty prawne i kulturowe; 2) analogiczne standardy; 3) podobne dysfunkcje
i narzedzia ograniczania patologii w stuzbie cywilnej; 4) zbiezne reformy wynikajgce
z trendow w europejskiej i Swiatowej stuzbie cywilnej (zmienne niezalezne). Odpow-
iedzi na ponizsze czastkowe pytania badawcze pomoga zweryfikowaé zaprezentowana
hipoteze: 1) Czy w poréwnaniu do stuzby cywilnej panstw cztonkowskich Unii, ,,stuzbe
cywilng” w instytucjach omawianej organizacji ksztattuja podobne determinanty
prawne i kulturowe? 2) Czy ,,stuzbe cywilng” w instytucjach Unii Europejskiej formuja

zblizone standardy? 3) Czy dysfunkcje i narzedzia ograniczania patologii w ,,stuzbie

15 J. Czaputowicz, Stuzba cywilna w instytucjach Unii Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna” 2003, nr

6, s. 43; J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce na tle europejskim, op. cit., s. 57-61.
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cywilnej” w instytucjach unijnych i panstwach cztonkowskich sg analogiczne? 4) Czy
stuzba cywilna w krajach cztonkowskich i Unii Europejskiej ulega modernizacji, a jesli
tak to czy kierunki modernizacji ,,stuzby cywilnej” instytucji Unii Europejskiej i stuzby
cywilnej w panstwach unijnych sg zbiezne?

Gloéwnym celem rozprawy bedzie weryfikacja powyzszej hipotezy. Pozostale cele
to: zdefiniowanie 1 udowodnienie zasadnos$ci terminu sfuzba cywilna Unii Europe-
Jjskiej, utworzenie nowej definicji pojecia stuzba cywilna; analiza stuzby cywilnej
w instytucjach unijnych i wybranych panstwach cztonkowskich, w tym analiza his-
torycznych, prawnych i kulturowych uwarunkowan funkcjonowania shuzby cywilnej
instytucji unijnych oraz panstw cztonkowskich, a takze przedstawienie standardow,
dysfunkcji 1 narzedzi ograniczania patologii w shuzbie cywilnej. W rozprawie doktor-
skiej zostang wskazane ponadto uniwersalne zasady, ktérymi powinni si¢ kierowac
urzednicy stuzby cywilnej Unii. Kolejnym celem jest zweryfikowanie pewnych tez
zwigzanych z przeksztatceniem si¢ Unii w superpanstwo'. Kluczowym w tej kwestii
bedzie zbadanie czy stuzba cywilna Unii Europejskiej jest przejawem federalistyczne-
go charakteru tego tworu. W rozprawie przedstawione zostana rowniez kierunki reform
unijnej shuzby cywilnej, trzy podstawowe scenariusze rozwoju integracji europejskiej

oraz na koncu autorka wskaze najbardziej realistyczny z nich.

2. Teorie badawcze

W rozprawie doktorskiej zastosowane zostanie podejscie interdyscyplinarne, taczace
wiele roznych, charakterystycznych dla nauk politycznych i innych nauk spotecznych,
teorii i metod badawczych.

Najbardziej przydatne w weryfikacji hipotezy badawczej bedzie nowe podejscie
instytucjonalne. Integracj¢ europejska postrzega ono jako zinstytucjonalizowany proc-
es historyczny. Uznaje si¢ tu shuzbe cywilng za instytucj¢ o szczegdlnym znaczeniu.
Instytucje stuzby cywilnej w konkretnych panstwach (Francji, Hiszpanii, Holandii,
Niemczech, Polsce, Wielkiej Brytanii i Wloszech) bedzie mozna zestawié z instytucja

stuzby cywilnej w Unii Europejskiej. Stuzb¢ cywilng mozna co prawda badac

' Patrz: S. Haseler, Super-state: the New Europe and its Challenge to America, London 2004; J.
Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unig¢ Europejskg, Warszawa 2007; Z. Ba-
ranowski, Lizbona, 13 grudnia 2007: Witamy w superpanstwie!, ,Nasz Dziennik”, 14.12.2007,
nr 292.
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postugujac si¢ tradycyjng analizg instytucjonalng?®, autorka chciata jednak uwzglednic
takze czynniki spoteczne. Wykorzystana nowa wizja instytucjonalizmu ma unika¢
btedow tradycyjnego podejscia poprzez zaakceptowanie czesci postulatow behawioral-
istow. Obok uwarunkowan prawnych beda bowiem porownywane rowniez determinan-
ty kulturowe, dysfunkcje stuzby cywilnej, wartosci i przekonania urzednikoéw stuzby
cywilnej, sposob definiowania przez urzgdnikow swoich intereséw, wystepujacych
w srodowisku pracy patologii, a nawet tozsamos$¢ urzednikéw. Nowy instytucjonalizm
przyjmuje bowiem szerszg definicj¢ przedmiotu badan. Zajmuje si¢ zarowno aktami
prawnymi i strukturami organizacyjnymi, jak i nieformalnymi konwencjami zycia poli-
tycznego. Uwzglednienie regul formalnych i nieformalnych poszerza i poglebia za$
rozumienie instytucji politycznych.

Zaznaczy¢ nalezy, iz nowy instytucjonalizm jest wyjatkowo wptywowym kierunk-
iem badan podejmowanych w dziedzinie studiow europejskich. Jest on bowiem bard-
zo roznorodny wewnetrznie. Mozna wyrdzni¢ m.in. instytucjonalizm racjonalnego
wyboru, instytucjonalizm historyczny i instytucjonalizm socjologiczny. To dzieki ne-
oinstytucjonalizmowi pojawity si¢ nowe aspekty badania instytucji europejskich, takie
jak strategie europejskie, autonomiczna logika integracji i tozsamos¢ europejska’®, ktora
moze mie¢ szczegdlne znaczenie w kontek$cie analizowania tozsamos$ci urz¢dnikow
Unii Europejskie;j. Instytucjonalizm socjologiczny przyktadowo przezwyci¢za stosow-
any w naukach politycznych podzial mi¢gdzy wyjasnieniem instytucjonalnym a kul-
turowym. Instytucje, do ktorych nalezy unijna stuzba cywilna, moga tworzy¢ i zmienia¢
mentalno$¢. Badacze sa zdania, ze urzgdnicy instytucji unijnych ksztattujg interesy
1 przekonania poszczegélnych podmiotéw, a nawet sg w stanie dokonaé ponownej
socjalizacji. W jej trakcie urzgdnicy przyjmuja stopniowo tozsamos$¢ ponadnarodowa®.
Ponadto, instytucjonalizm socjologiczny utrzymuje, iz lojalno§¢ pracownikoéw stuzby
cywilnej w Unii nie zalezy od panstwa pochodzenia, lecz jedynie od procesu socjal-

izacji®. W tym kontekscie nie nalezy zapominaé takze o aktorach infranarodowych

Podejscia instytucjonalne pozostajg przydane w takich poddziedzinach politologii jak administra-
cja publiczna czy badania nad konstytucjami. V. Lowndes, Instytucjonalizm, [w:] Teorie i metody
w naukach politycznych, D. Marsh, G. Stoker (red.), Krakow 2006, s. 92.

M. Pobozy, Metoda instytucjonalna w badaniach europejskich, [w:] Studia europejskie. Zagad-
nienia metodologiczne, K. A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski (red.), Warszawa 2010, s. 228.

M. Egeberg, Komisja Europejska, [w:] Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowanie, M. Cini
(red.), Warszawa 2007, s. 197.

J. Czaputowicz, Perspektywy teoretyczne w studiach europejskich, [w:] Studia europejskie. Za-
gadnienia metodologiczne, op. cit., s. 259-261; R. Trzaskowski, Dynamika reformy systemu po-
dejmowania decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 410-416.
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1 pojeciu infranarodowosci, ktore zastosowal Joseph Halevi Horowitz Weiler. Do tego
typu aktorow zaliczajg si¢ urzednicy publiczni krajow cztonkowskich pozostajacy
w stuzbie dziatan wspolnotowych, ktdrzy sag mniej niz ponadnarodowi, ale bardziej niz
narodowi®.

We wstepie zaznaczono, ze w rozprawie dotyka si¢ tez problemu okreslenia final-
ité politique Unii Europejskiej i odwotano si¢ do federalizmu. Koncepcja ta zaktada
bowiem przezwycig¢zenie suwerennosci krajow i utworzenie jednego panstwa europe-
jskiego. W literaturze przedmiotu czgsto mozna spotka¢ termin superparnstwo. Unia
Europejska jest traktowana niekiedy jako system polityczny pokrewny panstwowym
systemom politycznym. Jest to bez watpienia zastuga wptywu, jaki na kierunek badan
nad integracjg europejska wywarl konstruktywizm. Jedng z podstawowych tez kon-
struktywizmu jest twierdzenie, ze Unia ewoluuje od organizacji mi¢dzynarodowej,
ktéra jest regulowana prawem mi¢dzynarodowym, do systemu politycznego
panstwa regulowanego prawem konstytucyjnym’. Autorka postara si¢ zweryfikowac
przydatno$¢ idei federalnej w budowie ustroju Unii Europejskiej. Zaznaczy¢ nalezy, ze
Uni¢ Europejska okresla si¢ jako system ,,federalny” w szerokim znaczeniu tego stowa.
Jest wielowymiarowym ustrojem, ktory przyjal wiele poziomow rzadnosci, a kazdy
z nich jest wyposazony w okreslony zakres kompetencji®. W ostatniej czesci rozprawy
doktorskiej zaprezentowane zostang trzy scenariusze rozwoju integracji europejskiej.
Pierwszy z nich odwotuje si¢ do federalizmu i powstania w pewnej perspektywie cza-
sowej panstwa federalnego. Drugi scenariusz mowi, ze Unia ewoluuje w strong specy-
ficznego systemu regulacyjnego, a trzecia $Sciezka rozwoju Unii jest zwigzana z teorig
sieci. Kazdy z powyzszych scenariuszy ma odmienne znaczenie dla stuzby cywilnej
w instytucjach Unii Europejskie;j.

W rozprawie doktorskiej zajmujacej si¢ tematem stuzby cywilnej nie sposob nie
odnie$¢ si¢ do teorii biurokracji Maxa Webera. Proponuje on model sprawowania
wladzy w organizacji, ktéry nazwat ,.typem idealnym biurokracji”. Model ten jako
jedna z koncepcji zaliczanych do klasycznej teorii administracji odznacza si¢ kultem
racjonalno$ci, wiedzy i1 regut prawa. Jest to szczegdlnie istotne w konteks$cie uniw-

ersalnych zasad, ktérymi powinni si¢ kierowaé urzednicy stuzby cywilnej panstw

¢ J. Ruszkowski, Komentarze profesorskie, [w:] Teorie i metody w studiach europejskich, A. Skoli-

mowska (red.), Warszawa 2013, s. 68 (w druku).

J.H.H. Weiler, Introduction: the Reformation of European Constitutionalism, [w:] The Constitu-
tion of Europe, Cambridge 1999, s. 221; F. Strzyczkowski, Teoria integracji europejskiej w dok-
trynie amerykanskiej, Warszawa 2012, s. 213 (w druku).

8 F. Strzyczkowski, Teoria integracji europejskiej w doktrynie amerykanskiej, op. cit., s. 213.
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cztonkowskich i Unii. Opisujac zatozenia teorii biurokracji Webera nalezy m.in.
wspomnie¢ 0 wymogu posiadania przez urzednikéw odpowiednich, udokumentowan-
ych kwalifikacji oraz regulowania dziatalnosci urzednikéw przez formalne przepisy.
Pojecie biurokracja w rozumieniu Webera oznacza racjonalny model sprawowania
wladzy w organizacji. Zaznaczy¢ nalezy, iz nie ma on nic wspdlnego z potocznym
pejoratywnym rozumieniem tego stowa’. Tematem biurokracji zajmuje si¢ tez Michel
Crozier. Wspomnie¢ mozna, iz przedstawia on trzy znaczenia terminu biurokracja. Po
pierwsze, jest to aparat panstwa, sktadajacy sie¢ z mianowanych funkcjonariuszy; po
drugie, jest to racjonalizacja wszelkich dziatan zespolowych w nawigzaniu do kon-
cepcji Webera; po trzecie, jest to okreslony zestaw patologii'®. W kontekscie prezen-
towanej pracy doktorskiej zaznaczy¢ nalezy, iz biurokracja to nie tylko aparat panstwa,
ale 1 organizacji migdzynarodowe;j.

Obok przedstawionych powyzej podejs¢ i teorii badawczych w celu zweryfikow-
ania hipotezy pomocne beda odpowiednie metody badawcze. Zaznaczy¢ nalezy, ze

muszg one by¢ zgodne z wykorzystanymi teoriami.

3. Metody badawcze

Gltowne metody badawcze niniejszej rozprawy to: metoda komparatywna, metoda
systemowa, metody jako$ciowe i ilo§ciowe oraz metoda symulacyjna. Wszystkie me-
tody dobrano tak, aby si¢ wzajemnie dopetnialy i umozliwity weryfikacje przyjetej
hipotezy.

Metod¢ komparatywng zaliczono do metod pierwszego (nizszego) rzedu. Oznac-
za to, ze umozliwi ona uporzadkowanie 1 zhierarchizowanie zebranego materiatu.
W niniejszej rozprawie doktorskiej planowane jest poréwnanie modelu stuzby cy-
wilnej organizacji miedzynarodowej, jaka jest Unia Europejska do modeli stuzby cy-
wilnej wybranych panstw cztonkowskich. Autorka ma $wiadomos¢, iz istniejg pewne
ograniczenia badan poréwnawczych. Wystepuja one juz w badaniach instytucji ustro-
jowych 1 prawnych w panstwach. Porownanie organizacji mi¢dzynarodowej do wielu

panstw bedzie stanowi¢ zatem jeszcze wigksze wyzwanie. Wspomniane ograniczenia

Patrz: M. Weber, Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s.
161-168.

Patrz: M. Crozier, Biurokracja — anatomia zjawiska, Warszawa 1967, J. Itrich-Drabarek, Koncep-
cyjne i metodologiczne zalozenia badan nad administracjg publiczng (na przykiadzie analizy nad
stuzbq cywilng), ,,Przeglad Europejski” 2012, nr 24, s. 10.
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wynikajg najczesciej z faktu, ze w poszczegodlnych jezykach, tradycjach, a takze mod-
elach identyczne okre$lenia i rozwigzania zawierajg bardzo czesto rdézne tresci 1 maja
odmienne znaczenie merytoryczne. Ponadto badan poréwnawczych nie mozna opierac
jedynie na ustaleniach formalnych. Konieczne jest bowiem podjecie proby zbadania is-
toty i kontekstu okre$lonych stanéw formalnych!'. W kolejnych rozdziatach rozprawy
doktorskiej zostang zestawione elementy ksztattujace stuzbe cywilng unijnych insty-
tucji 1 stuzbe cywilng wybranych panstw europejskich, a wiec w pierwszym rozdziale
uwarunkowania kulturowe i prawne, w drugim rozdziale wybrane standardy, w trzecim
dysfunkcje i instrumenty ograniczania patologii w stuzbie cywilnej, a w czwartym re-
formy wynikajace z trendow w europejskiej 1 §wiatowej stuzbie cywilnej. Adam Prze-
worski i Henry Teune rozrézniajg projekty badawcze typu systemy ,,najbardziej podo-
bne” i ,,najbardziej rozne”. Wykorzystane w rozprawie doktorskiej ujecie nawigzuje
do metody zgody i polega na wyszukiwaniu podobienstw miedzy poszczegdlnymi
przypadkami mimo mogacych zmyli¢ badacza réznic mi¢dzy nimi. Odsuwa si¢ w tym
przypadku na dalszy plan poziom mig¢dzysystemowy i koncentruje si¢ na poziomie
wewnatrzsystemowym w celu wykluczenia z analizy zmiennych na poziomie systemu.
Jesli przyktadowo w przypadku prob urzednikow stuzby cywilnej okaze sig, ze wszyst-
kich obowigzuja podobne standardy i sposoby ograniczania patologii oraz wszyscy
sg narazeni na analogiczne dysfunkcje, to mozna wykluczy¢ takie zmienne jak forma
podmiotu miedzynarodowego posiadajacego shuzbe cywilng (panstwo czy organiza-
cja miedzynarodowa), dlugos¢ istnienia takiego podmiotu, wielkos¢ terytorium lub
populacji'?. Reasumujgc metoda ta pozwoli wykry¢ podobienstwa i réznice miedzy
zjawiskami zwigzanymi ze stuzba cywilng w instytucjach unijnych i stuzba cywilna
wybranych panstw europejskich. Zaznaczy¢ nalezy, iz metoda komparatywna jest po-
mocna w formutowaniu wnioskow m.in. dlatego, ze w przypadku modelu stuzby cy-
wilnej w instytucjach unijnych dopiero zestawienie go z podobnymi modelami stuzby
cywilnej panstw cztonkowskich, daje petniejszy obraz analizowanej rzeczywistosci'>.
Druga metoda nalezaca do metod pierwszego rzedu wykorzystang w projekcie jest

analiza systemowa. Zapozyczona z nauk $cistych stanowi ona obecnie jedng z podsta-

' G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w parnstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,

op. cit., s. 14-15.

Patrz: A. Przeworski, H. Teune, Logic of Comparative Social Inquiry, za: http://books.google.
pl/books/about/The logic of comparative social inquiry.html?id=vxBHAAAAMAAJ&redir
esc=y (18.12.2012); J. Hopkin, Metody porownawcze, [w:]Teorie i metody w naukach polityc-
znych, D. Marsh, G. Stoker (red.), Krakow 2006, s. 256-257.

13 A.J. Chodubski, Wstep do badari politologicznych, Gdansk 2008, s. 130—131.
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wowych metod badawczych w naukach politycznych. Doskonale nadaje si¢ bowiem do
badania zagadnien interdyscyplinarnych. Model stuzby cywilnej w instytucjach Unii
oraz modele stuzby cywilnej panstw cztonkowskich przedstawi¢ mozna jako odrebne,
catosciowe systemy. Utatwi to znacznie dokonywanie porownan migdzy nimi. Mod-
ele stuzby cywilnej opisa¢ mozna jako pewnego rodzaju uktady wielu elementéw
posiadajace okreslong strukture. W strukturze administracji publicznej wyodrebnia sie
m.in.: kadry (warstwa kadrowa), warto$ci wspottworzace system administracji (warst-
wa aksjologiczna), podstawowe zasady i szczegotowe regulacje prawne (warstwa nor-
matywna), struktury instytucjonalne (warstwa organizacyjna), a takze cele i kierunki
dziatania (warstwa programowa)'. Podobnie postapi¢ mozna ze zjawiskiem shuzby
cywilnej. Konieczne begdzie nazwanie elementow nalezacych do systemu; otoczenia;
wejscia rozumianego jako przejawy wplywu otoczenia na system; wyjscia, a wiec
oddziatywanie systemu na otoczenie oraz sprzezenia zwrotnego'®. Utatwi to zbadanie,
z jakimi elementami systemy te sg powigzane, jaki jest charakter tych powigzan
oraz jakie sg przyczyny wystepowania w nich dysfunkcji. W przypadku zbadania el-
ementéw stuzby cywilnej réoznych podmiotéw miedzynarodowych, bedzie mozna
odpowiedzie¢ na pytania o charakter odziatywan miedzy poszczegdlnymi systemami
a ich otoczeniem, czy beda to kontakty wzajemne, jednostronne, harmonijne, a moze
konfliktowe, o stopien ich autonomii oraz o funkcje stuzby cywilnej'e. Istnieje rowniez
mozliwo$¢ zadania bardziej szczegdlowych pytan: czy na modele shuzby cywilnej
wplyw wywieraja: procesy ekonomiczne, zjawiska globalizacji, informatyzacji, nowe
wyzwania i zagrozenia spoteczne, a takze przemiany w sferze §wiadomosci spotecznej?
czy wigkszy wptyw na reformy w opisywanych systemach maja czynniki wewnetrzne
czy zewngtrzne? Czy jedynie panstwa cztonkowskie oddziatywaja na stuzbe cywilna
w instytucjach Unii, czy tez opisywana organizacja ma wplyw na stuzbe cywilng
panstw cztonkowskich?!” Jaki jest stopien autonomii stuzby cywilnej w instytucjach

4 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w parnstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,

Warszawa 2007, s.14.

Patrz: A. Szymanski, Systemowe podejscie w badaniach europejskich, [w:] Studia europejskie.
Zagadnienia metodologiczne, op. cit., s. 161-179; P. Sztompka, Analiza systemowa w naukach
politycznych, [w:] Metodologiczna i teoretyczne problemy nauk politycznych, K. Opalek (red.),
Warszawa 1975, s. 77-108.

A. Paczesniak, Europeizacja polskich partii politycznych — pytania badawcze, metody i techniki,
[w:] Metodologia badan europejskich, K.A. Wojtaszczyk, T. Kownacki (red.), Warszawa 2011,
s. 122.

Za Januszem Ruszkowskim zauwazy¢ mozna, iz wplyw stuzby cywilnej krajow Unii Europejskiej
na t¢ organizacje to europeizacja bottom-up. Jesli stuzba cywilna w unijnych instytucjach miataby
wplyw na panstwa czlonkowskie, bylaby to europeizacja top-down. J. Ruszkowski, Komentarze
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unijnych?'® Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze ograniczeniem metody systemowej, jest to, iz
jako metoda nizszego rzedu, nie prowadzi bezposrednio do odpowiedzi na pytanie,
bedace problemem badawczym. Moze jednak pomdc w odpowiedzeniu na nie w cza-
sie porzadkowania badanej rzeczywistosci. Porzadkowanie to polega na uktadaniu el-
ementow systemu w konkretnych miejscach i zarysowywanie sieci powigzan.
Wykorzystane w rozprawie metody jakosciowe! i ilosciowe?, nalezg do zestawu
metod badawczych szeroko stosowanych w ramach podejscia socjologicznego. W lit-
eraturze przedmiotu czasem okre$la sie je wspolng nazwg metody behawioralnej?'.
Podejscie socjologiczne w studiach europejskich odznacza si¢ gldwnie zwracaniem
szczegoOlnej uwagi na spoteczne aspekty integracji europejskiej. Badania jakosciowe
z pewnoscig wzbogaca prezentowang rozprawe doktorska. Zastosowanie jedynie
podejscia instytucjonalnego nie datoby bowiem mozliwosci budowania ogdlnych
praw zwigzanych ze zjawiskiem shuzby cywilnej. W rozprawie skupiono si¢ na me-
todach jako$ciowych, ktore przyczynia si¢ do wyjasnienia procesow zachodzacych
w shuzbie cywilnej oraz pomoga odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego stuzba cywilna
Unii Europejskiej ewoluuje w przedstawionym w niniejszej rozprawie doktorskiej ki-
erunku. Celem prezentowanych metod jest poznanie przyczyn, motywow zachowania
urzednikow stuzby cywilnej. Maja pomoc w odkryciu sposobdw argumentacji, wyjasnié
uwarunkowania wystepujacych pogladow?. Ich zadaniem jest wnikniecie w giab.
Czesto odpowiadajg na pytania: ,,jak?” i1 ,,dlaczego?”. W rozprawie planowane jest
zastosowanie popularnej techniki gromadzenia badan jako$ciowych, a wiec indywidu-
lanego wywiadu pogtebionego. Wywiady przeprowadzone zostang z przedstawicielami
stuzby cywilnej Komisji Europejskiej i urzednikami panstw cztonkowskich. Indywidu-
alny wywiad poglebiony oparty bedzie na scenariuszu rozmowy, pytaniach otwartych

i nieformalnym sondowaniu®. Technika ta ma prowadzi¢ do ujawnienia sposobow

profesorskie, [w:] Teorie i metody w studiach europejskich, op. cit., s. 68.

18 Ibidem, s. 119-120.

" Patrz: Badania jakosciowe. Metody i narzedzia, Dariusz Jemielniak (red.), Warszawa 2012; F.

Devine, Metody jakosciowe, [w:] Teorie i metody w naukach politycznych, op. cit., s. 195-216;

U. Flick, Jakos¢ w badaniach jakosciowych, Warszawa 2011; S. Kvale, Prowadzenie wywiadow,

Warszawa 2010.

Patrz: P. John, Metody ilosciowe, [w:] Teorie i metody w naukach politycznych, D. Marsh, G.

Stoker (red.), Krakéw 2006, s. 195-216.

2l Jan Garlicki jest zdania, ze z socjologicznego punktu widzenia nie jest to trafne okreslenie. J.
Garlicki, Socjologiczny wymiar studiow europejskich, [w:] Studia europejskie. Zagadnienia me-
todologiczne, op. cit., s. 111.

2 Jbidem, s. 113.

F. Devine, Metody jakosciowe, op. cit., s. 198.
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myslenia urzednikow shuzby cywilnej na okreslony temat, zrozumienia ich pobudek
1 interpretacji. W rozprawie wykorzystana zostanie takze mniej popularna w polito-
logii technika badawcza, jaka jest obserwacja uczestniczaca. Dzigki obserwowaniu
urzednikéw stuzby cywilnej mozliwe bedzie ustalenie co oddziatuje na ich zachowania.
Autorka zamierza bezposrednio obserwowac zjawiska zachodzace w stuzbie cywilnej
podczas praktyk studenckich w jednej z instytucji Unii Europejskiej. Juz kilkakrotnie
odbywata ona praktyki studenckie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow RP oraz Min-
isterstwie Spraw Zagranicznych RP. Wnioski z obserwacji stuzby cywilnej w Polsce
réwniez zostang umieszczone w prezentowanej rozprawie.

Metodg drugiego (wyzszego) rzgdu, ktora zastosowano w ostatniej cze$ci rozprawy
bedzie metoda symulacyjna. Planowane jest przedstawienie trzech podstawowych sce-
nariuszy rozwoju integracji europejskiej, z ktorych kazdy ma odmienne znaczenie dla
shuzby cywilnej w instytucjach Unii. Pierwszy zaklada, ze za jaki§ czas ten swoisty
twor miedzynarodowy przyjmie ksztalt panstwa federalnego. Drugi scenariusz mowi
o ewolucji tej organizacji w stron¢ specyficznego systemu regulacyjnego. Trzecig
$ciezka rozwoju jest powstanie na jej obszarze pewnego rodzaju systemu wielopas-
mowego zarzadzania politycznego. Bytby on bliski odmianie sieciowego uktadu polit-
ycznego*. W ostatniej czgsci rozprawy autorka zdecyduje, ktory z nich jest najbardziej
prawdopodobny.

*kk

W formie podsumowania nalezy podkresli¢, Ze jesli hipoteza badawcza rozprawy
doktorskiej zostanie zweryfikowana pozytywnie, a wiec jesli wymienione ponizej el-
ementy ksztattujace stuzbe cywilng w instytucjach Unii Europejskiej: 1) determinanty
prawne i kulturowe; 2) standardy; 3) dysfunkcje i narzedzia ograniczania patologii; 4)
reformy, sg zblizone do tych ksztaltujacych stuzbe cywilng jej panstw cztonkowskich, to
termin sfuzba cywilna Unii Europejskiej jest poprawny. W konsekwencji mozna zatem
zmodyfikowa¢ definicje samej shuzby cywilnej uzupehiajgc ja o fragment odwolujacy
si¢ do swoistego tworu jakim jest Unia Europejska. W takim przypadku odpowiedz na
zadane we wstepie pytanie (czy termin stuzba cywilna odnosi si¢ tylko do panstwa?)
bedzie negatywna.

2 K. Szczerski, Unia Europejska jako biurokracja, ,,Europa” 2005, nr 37, s. 4-5.; E. Latoszek, M.

Proczek, Specyfika biurokracji Unii Europejskiej, [w:] Biurokracja. Fenomen wiadzy politycznej
w strukturach administracyjnych, K. Zuba (red.), Torun 2007, s. 162—165.
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Jak juz wspomniano, w rozprawie doktorskiej odwotano si¢ do uzupehiajacych
si¢ podej$¢ 1 metod badawczych. Szczegdlne miejsce zajmuje w niej nowe podejscie
instytucjonalne, ktore taczy w sobie cechy instytucjonalizmu i behawioryzmu. Na
metody pierwszego rzedu wybrano metody komparatywna i systemowa, a drugiego
rzedu metod¢ symulacyjna. Wybrane podejscia i metody umozliwia poznanie istoty
1 zasobu poje¢ zwigzanych ze stuzbg cywilna, w szczegdlnosci pomoga zdefiniowaé
termin stuzba cywilna 1 stuzba cywilna Unii Europejskiej (funkcja konceptualiza-
cyjno-opisowa). W rozprawie doktorskiej planuje si¢ ponadto zgromadzenie i usys-
tematyzowanie wiedzy zwigzanej z rzeczywistym dziataniem wybranych przyktadow
shuzby cywilnej (funkcja diagnostyczna). Rozprawa ta ma dostarczy¢ wiedzy na temat
sposobow realizacji zamierzonych w niej celow (funkcja instrumentalno-techniczna).
Co istotne, obok pewnych prawidtowosci rozwoju stuzby cywilnej, w ostatniej czgsci
przedstawione zostana ewentualne warianty zmian stuzby cywilnej instytucji Unii Eu-

ropejskiej (funkcja prognostyczna)®.

Public service in the institutions of the European
Union and selected EU member states —
theoretical and methodological framework

Abstract

The article presents theoretical and methodological premises of the doctoral thesis
in which the European Union civil service and the civil service in selected member
states (France, Spain, the Netherlands, Germany, Poland, the United Kingdom and
Italy) are analysed. The civil service is formed by the legal and cultural determinants,
specific standards, dysfunctions and tools of the civil service. Moreover some research-
ers maintain that the concept of the civil service can only be used with reference to the
state. Presumably the term civil service of the European Union is deliberately avoided
because it would raise the negative connotations related to the federalization of the EU.

The author intends to verify this term by comparing the public service in the institutions

2 Patrz: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby

cywilnej w Polsce na tle europejskim, op. cit., s. 14.
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of the EU with the civil service in several European countries. A key approach adopted
in the thesis is the new institutionalism which combines the features of institutionalism
and behaviourism. First-order methods are the comparative method and the systems
method, while the second-order method is the simulation method. The qualitative and
quantitative methods will also be applied. Such approaches and methods were selected
in order to be mutually complementary as well as useful in verifying the research hy-

pothesis.

Keywords: civil service, European Union, member states, new institutionalism,

comparative method, systems method, simulation method

Streszczenie

Artykut przedstawia teoretyczne i metodologiczne zalozenia rozprawy doktorskie;j,
w ktorej analizie poddana zostata ,,stuzba cywilna” Unii Europejskiej i stuzba cywil-
na w wybranych krajach cztonkowskich tej organizacji (Francji, Hiszpanii, Holandii,
Niemczech, Polsce, Wielkiej Brytanii i Wtoszech). Stuzba cywilna ksztattowana jest
przez determinanty prawne i kulturowe, okreslone standardy, dysfunkcje i narzedzia
shuzby cywilnej. Ponadto cz¢$¢ badaczy uwaza, iz pojecia stuzba cywilna mozna uzywac
jedynie w odniesieniu do panstwa. By¢ moze pojecia stuzba cywilna Unii Europejskiej
celowo si¢ unika, gdyz budzitoby ono negatywne konotacje zwigzane z federalizacja
Unii Europejskiej. Autorka postawita sobie za cel weryfikacje zasadno$ci tego ter-
minu, poprzez poréwnanie stuzby publicznej w instytucjach Unii ze stuzbg cywilng
kilku panstw europejskich. W rozprawie doktorskiej szczegolne miejsce zajmuje nowe
podejscie instytucjonalne, ktore taczy w sobie cechy instytucjonalizmu i behawioryz-
mu. Na metody pierwszego rzedu wybrano metody komparatywna i systemowa,
a drugiego rzedu metod¢ symulacyjng. Planowane jest rdéwniez wykorzystanie me-
tod jakosciowych i ilosciowych. Podejscia i metody dobrano tak, aby si¢ wzajemnie

uzupehniaty oraz byly pomocne w weryfikacji hipotezy badawcze;j.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, Unia Europejska, panstwa czlonkowskie, neoin-

stytucjonalizm, metoda komparatywna, metoda systemowa, metoda symulacyjna



