Vytautas Dumbliauskas*

Wplyw politykéw na sluzbe cywilna:
przypadek litewski

Préby politykéw wptywania na stuzbe cywilna nigdy nie beda oceniane jedno-
znacznie, poniewaz w naukach politycznych nigdy nie byto i, widocznie, nie
bedzie zgody co do wspétdziatania politykdw i administracji w procesie po-
litycznym. Nie ma zgody przede wszystkim moze dlatego, iz czynnosci przez
nich wykonywane sa wewnetrznie sprzeczne. Sprzecznos$¢ dziatalnosci poli-
tykéw wyraza sie w tym, ze z jednej strony, sa oni wybranymi przedstawiciela-
mi narodu (obywateli), ktérych zadaniem jest uzgadnianie réznych intereséw
grup spolecznych, pomagajac im w osiaganiu kompromiséw i zmuszajac ich
do podporzadkowania si¢ tym kompromisom. Z drugiej strony, logika walki
politycznej zmusza politykéw przede wszystkim do zebrania jak najwigkszej
liczby gtoséw elektoratu w wyborach oraz w parlamencie i te dazenie czesto
jest sprzeczne z ich przeznaczeniem jako przedstawicieli obywateli.

Sprzeczno$¢ dziatalnosci administracji wyraza sie¢ w tym, ze z jednej strony
powinni oni podporzadkowac sie decyzjom lideréw politycznych, poniewaz
moc podejmowania decyzji nadali politykom obywatele, wybierajac ich do
parlamentu czy rad samorzadowych. Z drugiej strony, realizacja publicznie
sformulowanych przez politykéw uchwal zalezy od fachowosci administracji.
Przeciez nieprzypadkowo urzednicy panistwowi na stanowiska przyjmowani sa
z uwzglednieniem ich zawodowych kwalifikacji, ktére sa sprawdzane podczas
egzaminu i (czy) potwierdzane odpowiednim dyplomem. Jednakze pojecie fa-
chowosci obejmuje nie tylko kompetencje, lecz i odpowiedzialno$¢ za swoje
czyny. Wtasnie zawodowa odpowiedzialno$¢ moze nie pozwoli¢ administracji
poddac sie decyzjom politykéw, poniewaz moga one by¢ zaréwno populistycz-
ne (dazenie do zapewnienia gloséw wyborcéw), jak i partykularne (dazenie do
uzyskania finansowania).

Z powodu takich sprzecznosci omawianych pozycji oraz wynikajacych
z nich réznych objasnien dziatania politykéw i administracji moze by¢ i tak,
iz nawet taki sam wplyw politykéw na stuzbe panstwowa jedni oceniaja jako
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niedostateczna kontrole administracji, a inni — jako zbyt duza polityzacje stuz-
by panstwowej.

Jednakze wieloznaczno$¢ oceny wptywu politykéw na stuzbe cywilng jest
tylko jednym z czynnikéw tego badania wplywu. Innym czynnikiem bytby
wymiar tego wplywu. Innymi sfowy, mozna badac polityzacje catej stuzby cy-
wilnej, jednakze ograniczymy sie wysoka stuzba cywilna (top civil service), tj.
badaniem stosunkéw politykéw i urzednikéw na najwyzszych stanowiskach
panstwowych. Wtasnie te stosunki sa obiektem niniejszego artykutu.

Celem artykulu jest, po pierwsze, ukazanie sprzecznych pogladéw dwéch
najwiekszych politycznych partii na Litwie — Partii Socjaldemokratycznej
i Zwiazku Ojczyzny na to, jaki powinien by¢ status funkcjonariuszy na naj-
wyzszych stanowiskach panstwowych — wiceministréw: czy powinni oni by¢
urzednikami kariery, czy urzednikami zaufania publicznego; po drugie, préba
oceny tych pogladéw oraz wyplywajace z nich praktyczne dzialania. Dlatego
w pierwszej czesci artykutu ukazana jest historia starego, trwajacego okoto
pietnastu lat sporu tych dwéch partii, wskazujaca, jak byta zmieniana podsta-
wa prawna. W drugiej czesci, na podstawie kilku teoretycznych uzasadnien,
dokonana jest préba oceny pogladéw kazdej partii na stosunek do najwyzszych
stanowisk stuzby cywilne;j.

1. Historia sporu

Spor zasadza sie na tresci Ustawy Rzadowej Republiki Litewskiej, ktora zostata
przyjeta przez Radze Najwyzsza jeszcze 22 marca 1990 r. W czwartej czesci
art. 28 tej ustawy moéwi sie, ze Przewodniczacy Rzadu Republiki Litewskiej
(premier) mianuje i zwalnia ze stanowisk zastepcéw ministrow Republiki Li-
tewskiej, a w czesci szostej — ze premier stosuje kary administracyjne wobec
zastepcow ministréw Republiki Litewskiej'. To byt pierwszy i ostatni raz, gdy
w odrodzonym panstwie litewskim uzywano pojecia stanowiska zastepcy mi-
nistra.

Inna, jakosciowo nowa Ustawa Rzadowa zostala przyjeta po czterech la-
tach, 19 maja 1994 r. Ze zrozumialych wzgledéw nie mogta ona by¢ uchwalona
wczesniej, poniewaz w latach 1990-1991 najwazniejszym zadaniem odrodzo-
nego panstwa byla obrona przed zamaskowang, jak i jawna agresja Zwiazku
Sowieckiego. W pierwszym poéiroczu 1992 r. duzo energii zuzyto w bezuzy-
tecznych sporach, czy Litwie potrzebny jest silny prezydent, réwnoczesnie

1 Vyriausybes jstatymas, , Valstybés zinios” 1990, nr 11-330.
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trwaly dyskusje w sprawie konstytucji. Dopiero po przyjeciu Konstytucji i wy-
braniu Sejmu (Sejmasu) oraz prezydenta, mozna bylo przystapic¢ do reform za-
rzadzania panstwem, tworzenia podstaw prawnych administracji pafistwowej.
Dlatego Ustawy Panstwowej z 1994 r. nie mozemy oddzieli¢ od reformator-
skiego w tym czasie kontekstu. Zostala ona przyjeta wéwczas, gdy opracowy-
wano ustawe o samorzadach terytorialnych, uchwalong 7 lipca 1994 r., Ustawe
o urzednikach samorzadowych, przyjeta po uplywie roku, w 1995 r. jako Usta-
we o urzedniku panstwowym. Jeszcze jeden wazny element reformatorskiego
kontekstu — 1 lipca 1994 r. utworzono Ministerstwo Zarzadzania Reformami
i Sprawami Samorzadowych, tj. w tym samym dniu, gdy weszta w zycie nowa
Ustawa Rzadowa.

W nowej Ustawie Rzadowej nie ostalo si¢ stanowisko zastepcy ministra,
lecz znalazlo si¢ stanowisko sekretarza ministerstwa. W piatej czesci art. 23
Ustawy moéwi sig, ze premier Republiki Litewskiej mianuje i zwalnia ze stano-
wisk sekretarzy ministerstwa. W odréznieniu od Ustawy Rzadowej z 1990 r.,
w ustawie tej okreslone sa funkcje sekretarzy ministerstwa oraz ich podlegtosci
zwierzchnikom. Art. 29 Ustawy méwi, ze sekretarz organizuje wewnetrzny
porzadek w ministerstwie. Wydaje on rozporzadzenia w sprawie organizacji
pracy personelu ministerstwa i prowadzenia biurowosci. Sekretarz (sekreta-
rze) ministerstwa bezposrednio podlega ministrowi. Jezeli w ministerstwie jest
kilku sekretarzy, ich kompetencje ustala minister®. Pojawienie si¢ stanowiska
sekretarza ministerstwa nie bylo zwigzane z badanym sporem dwéch wspo-
mnianych partii politycznych.

Przestanki do sporu pojawily sie w 1995 r., gdy zostala przyjeta Ustawa
o urzedniku panstwowym. W art. 6 tej Ustawy urzednicy zostali podzieleni
na poziom ,A” i ,B” Urzednicy poziomu ,A” zostali okresleni jako funkcjona-
riusze, mianowani przez Sejm, prezydenta, rzad oraz inni, okresleni na li$cie
obowiazkéw, pomagajacy politykom w wypetnianiu swoich funkcji. Termin
urzedowania tych funkcjonariuszy byl zwiazany z terminem pracy ich bezpo-
$rednich zwierzchnikéw. Urzednicy panstwowi poziomu ,B” zostali okresleni
jako funkcjonariusze, mianowani przez Sejm, prezydenta, rzad i ich struktu-
ralne jednostki, ministerstwa, oraz inni, wskazani na liScie obowigzkéw. Ter-
min urzedowania tych funkcjonariuszy byl niezalezny od terminu dzialalnos$ci
instytucji, ktére ich mianowaty®.

2 Vyriausybés jstatymas, , Valstybés Zinios” 1994, nr 43-772.
3 Vyriausybés jstatymas, , Valstybés Zinios” 1995, nr 33-759.
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Ustawa o urzedniku przewidywata liste powinnosci urzednikéow admini-
stracji cywilnej, w ktérej wymiena sie powinnosci urzednikow i wskazuje sie,
do ktérego poziomu — ,A” czy ,B” on nalezy. Opracowanie tej listy zlecono
rzadowi*. Na podstawie Ustawy Rzadowej Nr 1081 z 3 sierpnia 1995 r. ,O po-
twierdzeniu listy powinnosci funkcjonariuszy panstwowych poziomu ,B” sta-
nowisko sekretarza ministerstwa zaliczono do poziomu ,B”.

O tym, ze taki podzial odpowiedzialnych stanowisk panstwowych nie od-
powiada Zwiazkowi Ojczyzny, stalo sie jasne natychmiast po wyborach do
Sejmu w 1996 r. Juz w pierwszych dniach pracy, 3 grudnia, nowy Sejm zmienit
art. 23 i 29 Ustawy Rzadowej; w art. 23 stowo ,sekretarz” zostalo zastapione
stfowem ,wiceminister’, a art. 29 zostal zmieniony catkowicie. Zgodnie z no-
wym sformutowaniem, na podstawie propozycji ministra, premier mianuje
i zwalnia do 3 wiceministréw — urzednikéw z politycznego nadania. Sekretarzy
ministerstw — urzednikéw kariery — mianuje i zwalnia minister. Wiceminister
ministerstwa kieruje praca wyznaczonego mu dzialu ministerstwa, przedsta-
wia ministrowi projekty rozporzadzen i innych aktéw prawnych. Sekretarz mi-
nisterstwa organizuje wewnetrzny porzadek w ministerstwie, prace personelu
i prowadzenie biurowo$ci®.

Po kilku dniach, 12 grudnia 1996 r. Sejm przyjat Uchwale Nr VII-35, uzu-
pelniajac liste powinnosci urzednikéw cywilnych poziomu ,A” nie tylko o po-
winno$ci wiceministra, lecz i doradcy ministerstwa, referenta, kierownika
okregu i zastepy kierownika okregu’. Warto podkresli¢, ze na podstawie tej
uchwaly do urzednikéw poziomu ,,A” zakwalifikowano kierownikéw instytucji
rzadowych (departamentu, stuzb, inspekcji) i innych instytucji administracji
panstwowej, jednakze po péttorej roku, po wyjasnieniu Trybunalu Konstytu-
cyjnego, ze zakwalifikowanie ich do poziomu ,A” przeczy artykutowi 6 Ustawy
o Urzednikach, Sejm wykreslil te stanowiska z listy poziomu , A™.

4 stycznia 1998 r. Prezydentem RL zostal wybrany Valdas Adamkus. Po zlo-
zeniu przez rzad pelnomocnictw z inicjatywy nowego prezydenta nowy rzad
zostal zatwierdzony w mniejszym skladzie (zamiast 17 ministerstw zostalo

4 Ibidem.

>, Valstybés zinios” 1995, nr 65-1619.

®  Vyriausybés jstatymo 23 ir 29 straipsniy pakeitimo jstatymas, ,Valstybés Zinios”

1996, nr 120-2819.

7 LR Seimo nutarimas ,Dél Lietuvos Respublikos valstybés valdymo tarnybos ,A” lygio
valdininky pareigybiy saraso papildymo’, , Valstybés zinios” 1996, nr 121-2854.

8 LR Seimo nutarimas ,Dél Lietuvos Respublikos valstybés valdymo tarnybos ,,A” lygio
valdininky pareigybiy saraso pakeitimo ir papildymo”, ,Valstybés zinios” 1998, nr 49-1331.
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14). Nalezalo skorygowa¢ Ustawe Rzadowa. W przyjetej 28 kwietnia 1998 r.
Ustawie, zmieniajacej Ustawe Rzadowa, zostal zredagowany artykul dotyczacy
wiceministrow i sekretarzy ministerstw. Znalazto si¢ w nim sformutowanie,
ze wiceminister moze by¢ zwolniony ze stanowiska, jezeli premier wyrazi mu
wotum nieufnosci. Nie okreslono liczby wiceministrow — Ustawa z 1996 r.
przewidywata do 3 wiceministréw. W zamian znalazlo sie zdanie, Ze liczbe
wiceministrow ustala premier, uwzgledniajac propozycje ministra. Ostatnie
nowum — bardzo szczegélowo, az w szesciu punktach wymieniono funkcje
sekretarza ministerstwa jako najwyzszego stanowiska’.

Ustalony przez konserwatystow porzadek obowiazywal ponad pigc¢ lat.
W odréznieniu od konserwatystow, ktorzy Spieszyli sie ze zmiang Ustawy
Rzadowej natychmiast po staniu si¢ wiekszo$cia rzadzaca, socjaldemokra-
ci (Demokratyczna Partia Pracy i Socjaldemokratyczna Partia zjednoczyly
sie 27 stycznia 2001 r.) nie dziatali w pospiechu. Po wyborach sejmowych
w 2000 r. koalicje rzadowa utworzyly Zwiazek Liberaléw i Nowy Zwiazek.
Koalicja socjaldemokratyczna A. Brazauskasa, mimo ze miala najwigcej miejsc
w parlamencie, pozostata w opozycji. Gdy w czerwcu 2001 r. koalicja liberalow
i socjalliberatéw rozpadta sie, socjaldemokraci zostali partia rzadzaca: utwo-
rzyli koalicje z socjalliberalami.

Po powrocie do wladzy socjaldemokraci zachowali porzadek ustalony przez
konserwatystow przez ponad p6t roku. 16 kwietnia 2002 r. Sejm zatwierdzit
nowa redakcje Ustawy Rzadowej. Jezeli krétko scharakteryzowac zmiany, wpro-
wadzone przez socjaldemokratéw, okreslajace status najwyzszych stanowisk
panstwowych, mozna by powiedzie¢ — ,socjaldemokraci zrobili odwrotnie niz
konserwatysci”.

Zgodnie z ustalonym przez konserwatystow porzadkiem w kazdym mi-
nisterstwie ze wszystkich funkcjonariuszy, ktérych umownie mozna nazwac
zastepcami ministra, tylko jeden z nich byl ,,urzednikiem kariery” (sekretarz
ministerstwa), wszyscy pozostali byli ,urzednikami zaufania publicznego” (wi-
ceministrowie). Socjaldemokraci zrobili na odwrét, poniewaz pozostawili tylko
jednego wiceministra jako urzednika zaufania publicznego, wszyscy inni zostali
sekretarzami ministerstwa — urzednikami kariery. Jeden z tych sekretarzy otrzy-
mal wyzsze stanowisko — nominacje panstwowego sekretarza ministerstwa.

Zredagowana przez socjaldemokratéw Ustawa Rzadowa przewidywatla
nastepujace funkcje wiceministra: 1) kontroluje polityczna zgodnos$¢ przy-
gotowywanych aktéw prawnych i projektéw programowych w powierzonej

° Vyriausybés jstatymo pakeitimo jstatymas, ,Valstybés Zinios” 1998, nr 4 (1)-1131.
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mu sferze; 2) koordynuje dziatalno$¢ urzednikow panstwowych zaufania pu-
blicznego; 3) z upowaznienia ministra reprezentuje ministra przed spoteczen-
stwem, przedstawiajac i omawiajac polityczne ustalenia i uchwaly; 4) uczest-
niczy w uzgadnianiu opracowywanych w ministerstwie aktéw prawnych
i projektéw programowych z zainteresowanymi instytucjami.

Natomiast panstwowy sekretarz ministerstwa posiadal o wiele szerszy za-
kres pelnomocnictw. Zgodnie z nowa Uchwala Rzadowa ten funkcjonariusz:
1) koordynuje i kontroluje dzialalnos¢ administracyjnych dzialéw minister-
stwa, zapewnia, by realizujac strategiczne plany dziatalnosci ministerstwa
optymalnie wykorzystywac finansowe, materialne, intelektualne i informa-
cyjne zasoby; 2) kontroluje administracyjna i gospodarcza dzialalno$¢ mini-
sterstwa; 3) organizuje i koordynuje opracowanie i realizacje strategicznych
planéw dzialalnosci ministerstwa; 4) koordynuje wykonanie zlecen premiera
i rzadu, zapewnia koordynacje przygotowywanych przez ministerstwo uchwat;
5) koordynuje i kontroluje przygotowanie aktéw prawnych i projektéw progra-
mowych; 6) organizuje opracowanie administracyjnych uchwal ministerstwa,
listy obowiazkéw urzednikéw panstwowych, opisu stanowisk oraz projektéw
rozporzadzen ministra; 7) na zlecenie ministra, zgodnie z Ustawa Rzadowa
mianuje na stanowiska i zwalnia ze stanowisk urzednikéw administracyjnych
ministerstwa.

Sekretarze ministerstwa, bezposrednio podlegli sekretarzowi pafistwowe-
mu i odpowiedzialni przed ministrem, w ustalonych przez ministra sferach
zarzadu: 1) organizuja i kontroluja opracowanie i realizacje programéw; 2) or-
ganizuja opracowanie i koordynacje projektéw aktow prawnych; 3) organizuja
i kontroluja wykonanie zlecen premiera i rzadu, ministra i pafistwowego se-
kretarza ministerstwa; 4) zapewniaja realizacje przyjetych aktéw prawnych®.

Nalezy podkresli¢, ze socjaldemokraci nie tylko zmniejszyli liczbe najwyz-
szych stanowisk zaufania publicznego w ministerstwie, lecz i utworzyli do-
datkowe poziomy hierarchii. Zgodnie z opracowana przez konserwatystéw
redakcja Ustawy Rzadowej minister byt na najwyzszym poziomie hierarchii,
na drugim poziomie znaleZli si¢ wiceministrowie i sekretarz ministerstwa: kaz-
dy wiceminister odpowiadal za wyznaczony odcinek pracy, a do obowiazkéw
sekretarza ministerstwa nalezal zarzad ministerstwa, dziatalno$¢ gospodarcza
i finansowa, administrowanie personelu. Trzeci poziom stanowili dyrektorzy
departamentéw.

10" Vyriausybés jstatymo 3, 22, 24, 26, 30, 31, 32, 33, 37, 40, 41, 44, 45 straipsniy, de-
$imtojo skirsnio pavadinimo pakeitimo ir papildymo bei jstatymo papildymo 31 (1), 44 (1)
straipsniais jstatymas, ,Valstybés zinios” 2002, nr 41-1527.
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Formalnie rzecz biorac, socjaldemokraci swoja reorganizacja stworzyli jesz-
cze dwa poziomy: pierwszy poziom — minister, drugi — wiceminister, trze-
ci — panstwowy sekretarz ministerstwa, czwarty — sekretarze ministerstwa,
piaty — dyrektorzy departamentéw. Mozna ten sam rzeczy oceniac inaczej,
tj. wiceministra i panstwowego sekretarza ministerstwa uwazac¢ za poziomie
znajdujacych sie na tym samym hierarchii, jednakze opis tych dwéch stano-
wisk, zamieszczony w Ustawie, wskazuje Ze pafistwowy sekretarz ministerstwa
ma o wiele wiecej funkcji i wladzy.

Po wyborach do Sejmu w 2008 r. Zwiazek Ojczyzny znowu statl sie czescia
koalicji rzadzacej. Jak nalezato si¢ spodziewa¢, Ustawa Rzagdowa znowu byta
poprawiana, tylko tym razem nie tak szybko, jak w 1996 r. Poprawki nastapity
kilka miesiecy pdzniej — 5 lutego 2009 r. Sejm przyjal poprawki do Ustawy Rza-
dowej przewidujace, ze likwiduje sie stanowiska sekretarzy ministerstwa i pan-
stwowego sekretarza ministerstwa, ktdre przeksztalcaja sie w stanowiska wice-
ministréw. Zostalo tez utworzone stanowisko kanclerza ministerstwa. W tym
samym miesigcu, przed wyjazdem na tradycyjny urlop do Meksyku, Prezydent
V. Adamkus te zmiany zawetowal, tym wskazujac, ze akceptuje poglady socjal-
demokratéw na status najwyzszych stanowisk panstwowych. Juz w pierwszym
dniu wiosennej sesji parlamentu, 10 marca 2009 r., wigkszos$¢ sejmowa prezy-
denckie weto odrzucita, a poprawki weszly w zycie od 1 lipca 2009 r.

Interesujace nas poprawki zostalty dokonane w artykule 31 i 31 (1). W obo-
wigzujacej obecnie Ustawie Rzadowej artykul 31 méwi o funkcjonariuszach
zaufania publicznego — to wiceministrowie, doradca ministra, rzecznik pra-
sowy i inni urzednicy. Liczbe wiceministréw na wniosek ministra zatwierdza
rzad, jednakze w ministerstwie nie moze by¢ wiecej czterech wiceministrow.

W poréwnaniu z redakcja ustawy z 2002 r., gdy w ministerstwie byt tylko
jeden wiceminister, obecna ustawa nie tylko zwieksza liczbe wiceministréw,
lecz takze rozszerza ich funkcje. Pierwsza funkcja wiceministow jest przejeta
od sekretarzy ministerstwa — kontroluja, jak sa wykonywane zlecenia premie-
ra, rzadu i ministra. Druga funkcja — kontroluje opracowanie i koordynacje
projektow aktéow prawnych.W redakcji z 2002 r. funkcja ta nalezala do pan-
stwowego sekretarza ministerstwa, sekretarze ministerstwa organizowali opra-
cowanie i koordynacje, a wiceminister tylko uczestniczyl, koordynujac projekty
opracowywanych aktéw prawnych. Trzecia funkcja okreslona jest tak samo,
jako trzecia funkcja wiceministra w redakcji ustawy z 2002 r.

Mozna powiedzie¢, ze artykul 31 (1) pozostal prawie bez zmian. W po-
réwnaniu z redakcja ustawy z 2002 r., zmienit sig¢ jego tytul — woéwczas artykut
mowil o stanowisku panstwowego sekretarza ministerstwa i sekretarza mini-
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sterstwa, a obecnie — o stanowisku kanclerza ministerstwa. Usunieta zostala
cze$¢, dotyczaca funkcji sekretarzy ministerstwa, a opis obowiazkéw kanclerza
prawie stfowo w stowo odpowiada opisowi obowiazkéw panstwowego sekreta-
rza ministerstwa z redakcji ustawy z 2002 r. Nowoscia jest to, ze w pierwszej
czesci artykutu kanclerz ministerstwa jest okreslony jako kierownik admini-
stracyjny ministerstwa'’.

2. Ocena sporu

Jezeli za poczatek omawianego sporu uznamy 1995 r., gdy zostala uchwalona
Ustawa o Urzednikach i pojawila sie konieczno$¢ zakwalifikowania stanowiska
sekretarza ministerstwa do jakiego$ poziomu, to decyzje rzadzacej 6wczesnie
Demokratycznej Partii Pracy o nadaniu temu stanowisku poziomu ,B” nalezy
ocenic jako zrozumiale dazenie do zachowania na najwyzszych stanowiskach
panstwowych swoich ludzi. Przeciez zblizaly si¢ wybory do Sejmu w 1996 r.,
a LDDP widocznie nie byta pewna w nich swego zwyciestwa. Chodzi o to, ze
25 marca 1995 r. na podstawie przyjetej w 1994 r. Ustawy o samorzadach tery-
torialnych odbyly sie wybory do rad samorzadowych. Wybrano przedstawicieli
1488 miejskich i rejonowych rad. Zwiazek Ojczyzny otrzymal okoto 29 procent
mandatéw, LDDP okoto 20 procent, Chrzescijariscy Demokraci — okoto 16 pro-
cent, Partia Chtopska — okolo 7 procent, Zwigzek Centrum — okoto 5 procent
i Partia Socjaldemokratyczna — okoto 5 procent'?. Takie zdecydowane zwycie-
stwo partii prawicowych w wyborach samorzadowych pozwalato przypuszczac,
ze rowniez zblizajace sie wybory do Sejmu beda dla nich pomyslne.

Obawy LDDP o wynik wyboréw do Sejmu w 1996 r. potwierdzily sig, jed-
nakze trudno przypuscié, ze stratedzy tej partii byli tacy naiwni i oczekiwali, ze
prawica po przyj$ciu do wladzy pozostawi w ministerstwach sekretarzy mia-
nowanych przez lewice. Tym bardziej, ze dwczesna lewica w oczach éwczesnej
prawicy byla zwyklymi sowieckimi komunistami, z ktérymi prawica poniosta
druzgocaca porazke w wyborach sejmowych 1992 r. i teraz dazyta do rewanzu.
Dziatania strategéw LDDP mozna objasni¢ jedynie tym, ze prognozowali oni,
iz Zwiazek Ojczyzny nie bedzie mial zdecydowanej wiekszosci i nie bedzie
mogt fatwo zmieniac ustawy.

1L Vyriausybés jstatymo 26, 29, 31, 31 (1), 32, 45 straipsniy pakeitimo jstatymas, ,Vals-
tybés zinios”, 2009, nr 29-1139.

12 http://www3.Irs.It/rinkimai/1995/savivaldybes/rezultatai/rez_apg_sar_l_2.htm,

dostep: 18.02.2010.
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Spolaryzowany w tym czasie system partyjny, dazenie do rewanzu to tylko
jeden z czynnikéw, ktory zdecydowal o negatywnym nastawieniu prawicy do
przyjetych przez lewice postanowien. Innym i by¢ moze, wazniejszym czyn-
nikiem bylo dazenie zwycigskich konserwatystow i chrzescijanskich demo-
kratéw do wzmocnienia swego wplywu w urzedach panstwowych. Pierwszym
koniecznym krokiem w tym kierunku byta obsada wysokich panstwowych
urzedow swoimi ludzmi, dlatego 3 grudnia 1996 r. dokonanie poprawek w art.
23129 Ustawy Rzadowej bylo catkowicie zrozumiate. Trudno sobie wyobrazi¢,
by mianowani przez nowa wiekszo$¢ ministrowie mogli pracowac z mianowa-
nymi przez LDDP sekretarzami ministerstw.

Oceniajgc poprawki do Ustawy Rzadowej 1996 r., nalezy podkresli¢ jeszcze
dwie rzeczy. Po pierwsze, poprawki wykazaly, ze dwie najwazniejsze nasze par-
tie polityczne réznie patrza na status odpowiedzialnych stanowisk rzadowych,
ktérych warunkowo mozna nazwacé zastepcami ministréw. Gdyby spogladaty
podobnie, stanowiska sekretarzy ministerstw otrzymalyby w 1995 r. range ,A”.
Po drugie, Zwiazek Ojczyzny tymi poprawkami pokazal, ze dazy nie tylko do
chwilowej korzysci — obsady odpowiedzialnych stanowisk panstwowych przez
swoich ludzi. Tym samym zaproponowal on i zasady, ktérymi beda mogly po-
stugiwac sie wszystkie przyszte partie rzadzace czy koalicje partyjne, dazace do
wplywu na administracje panstwowa, tzn. stanowiska wiceministréw powinny
by¢ w dyspozycji tych partii.

Dlatego zainicjowane przez socjaldemokratéw 16 kwietnia 2002 r. popraw-
ki w Ustawie Rzagdowej sa trudno zrozumiate. Przede wszystkim dlatego, ze
partia polityczna sama wyrzekla si¢ instrumentu, pozwalajacego politycznie
kontrolowa¢ administracje ministerstw. Dzieje si¢ to przy tym w czasie, gdy
podreczniki nauk politycznych i administracji publicznej ucza studentéw, ze
we wspolczesnych spoteczenstwach politykom coraz trudniej jest kontrolo-
wac liczng, skomplikowana i dobrze zorganizowana publiczna biurokracje'.
Litewska Partia Socjaldemokratyczna sadzila, Ze w naszym kraju jest inacze;j.

Zainicjowane przez socjaldemokratéw poprawki do Ustawy Rzadowej na-
lezy ocenia¢ razem z nowa redakcja Ustawy o Sluzbie Cywilnej, przyjetej 23
kwietnia 2002 r. W literaturze naukowej podkre§la sig, ze redakcja Ustawy
o Stuzbie Cywilnej z 1999 r. nie byla udana, gdyz w ustawie doliczono si¢ po-
nad 60 wewnetrzynych sprzecznosci'®. Ustawe o Stuzbie Panistwowej nalezato

13 B. Peters, Biurokratijos politika, Vilnius 2002, s. 288.

14 A. Minkevicius, A. Ivanauskiene, Valstybés tarnybos reforma, [w:] Valstybés tarnyba
Lietuvoje: praeitis ir dabartis, red. K. Masiulis, A. Krupavicius, Vilnius 2007, s. 84.
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doskonali¢, lecz na ile temu przystuzyly sie poprawki Ustawy Rzadowej, to
sprawa dyskusyjna.

Algis Krupavicius sadzi inaczej — ze ogélnym celem poprawek Ustawy Rza-
dowej i odnowionej Ustawy o Stuzbie Cywilnej byto ksztaltowanie wspotcze-
snej, niezaleznej, zawodowej i efektywnej Litewskiej Stuzby Cywilnej. Wedtug
niego, poprawki Ustawy Rzadowej zmierzaly do stabilizacji dzialalnos$ci mini-
sterstw, oddzielenia politycznych i publicznych pelnomocnictw i kompetencji
funkcjonariuszy, co uprawomocniloby ciaglos¢ najwazniejszych priorytetéw
panstwowych podczas zmiany rzadéw i partii rzadzacych'.

Przyznajac racje A. Krupavic¢iusowi, Aleksandras Minkevicius oraz Asta
Ivanauskiené dowodzg, ze gdyby stanowisko wiceministra nalezalo do stano-
wisk ,urzedu kariery’, fatwiej by bylo realizowac¢ cel Ustawy o Stuzbie Cywil-
nej, tworzac zawodowa i niepolityzowana sluzbe panstwowa'e.

Podsumowujac powyzsze wypowiedzi, mozna stwierdzi¢, ze ich autorzy
poprawki do Ustawy Rzadowej oceniaja pozytywnie, poniewaz sprzyjaly one:
1) stabilizacji dziatalno$ci ministerstw; 2) zapewnieniu ciaglosci priorytetéw;
3) tworzeniu zawodowej i niepolityzowanej stuzby cywilnej.

Istnieja w literaturze jednak odmienne stanowiska. Ramtnas Vilpisauskas
i Vitalis Nakrosis w wydanej w 2003 r. ksiazce twierdzg, iz stuzba cywilna na
Litwie pozostaje niestabilna czesciowo z powodu duzej polityzacji tej stuzby.
Wedtug tych autoréw, polityzacja najwyzszych stanowisk stuzby panstwowej
zwigkszyla sie, gdy w 2002 r. w ministerstwach po utworzeniu nowych stano-
wisk ,urzednikéw kariery” (panstwowy sekretarz i sekretarz ministerstwa),
niemato miejsc obsadzono w wyniku konkursu przez bylych wiceministréw
lub inne osoby, nalezace do rzadzacej wiekszosci lub popierane przez te par-
tie'”.

Powstaje pytanie — czym jest polityzacja stuzby panstwowej, jesli te same
poprawki do Ustawy Rzadowej zainicjowane przez socjaldemokratéw oce-
niane sa réznie? Gdzie przebiega granica, po ktérej przekroczeniu polityczna
kontrola biurokracji zaczyna by¢ oceniana jako pogwalcenie zasady politycznej
bezstronnosci administracji? Czy to pogwalcenie jest polityzacja?

Analizujac termin polityzacja stuzby panstwowej, William Hojnacki wy-
réoznia dwa jej wymiary. Pierwszy, to dziatalno$¢ polityczna samych funkcjo-

15 A. Krupavicius, Politikos ir valstybés tarnybos sqveika, [w:] Valstybés tarnyba Lie-
tuvoje..., s. 331.

16 A. Minkevicius, A. Ivanauskieng, op.cit., s. 86.

17 R. Vilpisauskas, V. Nakrosis, Politikos jgyvendinimas Lietuvoje ir Europos Sgjungos

jtaka, Vilnius 2003, s. 51.
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nariuszy panstwowych, skladajaca si¢ z dwu czesci: a) préby wplywania na
proces ksztaltowania polityki albo uczestniczenie w niej; b) realizacja polityki.
Drugi wymiar — to, co politycznie czynia inni, dazac do wplywu na dzialalno$¢
urzednikéw panstwowych. Ci inni — to wybrani lub mianowani z polityczne-
go nadania urzednicy, oraz przedstawiciele grup zainteresowanych, prébujacy
wplywac na wyniki administracyjnych decyzji'®.

Na pierwszy rzut oka takie rozumienie polityzacji stuzby panstwowej jest
zbyt szerokie, powinno sie ono ograniczy¢ do drugiego wymiaru — czyli do
wplywu na te stuzbe od strony politycznej. Jednakze spojrzawszy uwazniej
wida¢, ze oba wymiary sa nierozlacznie zwiazane ze soba. Jezeli uznajemy
dzialalno$¢ polityczna urzednikéw panstwowych, gdy oni wplywaja na ksztat-
towanie polityki i szczegélnie na jej realizacje, to musimy przyznad, ze i urzed-
nicy panstwowi moga by¢ pod wpltywem zaréwno politykéw, jak i grup intere-
sow. Przyznajac nierozlacznos¢ wymiaréw polityzacji, kwestionujemy zasade
politycznej neutralnos$ci urzednika. Jesli przyznajemy, ze administracja nie
jest politycznie neutralna, ksztaltujac polityke i ja realizujac, to dlaczego jej
polityczna neutralno$¢ musza uznawac inni uczestnicy procesu politycznego?
Wedlug stéw W. Hojnackiego, idea, ze funkcjonariusze panstwowi powinni
by¢ politycznie neutralni, jest sprzeczna z pogladami, iz petnia oni polityczna
role®.

Jesli te idee eliminuja sie wzajemnie, powinnismy wybiera¢ — politycznie
aktywna i tym samym podatna na polityczne wptywy administracje, lub po-
litycznie neutralna. Zachodnie spoleczenstwa demokratyczne wybraly dru-
gi wariant, a podstawami teoretycznymi tego wyboru byla teoria Woodrowa
Wilsona o oddzieleniu polityki i administracji oraz Maxa Webera o idealnym
modelu administracji. Jednakze ten wybér nigdy nie jest zakonczony i trwa
stale, poniewaz zawsze istnieje mozliwos¢ innego wyboru.

Do zasady neutralnosci politycznej administracji dazy sie jednocze$nie
dwoma sposobami. Po pierwsze, dazy si¢ do zmniejszenia roli stuzby cywil-
nej w ksztaltowaniu polityki, majac jednoczesnie sSwiadomos¢, ze stuzba ta
posiada sporo wplywu na ksztaltowanie polityki. Po drugie, mianujac, nagra-
dzajac, awansujac, degradujac i zwalniajac urzednikéw panstwowych, stosuje
sie przede wszystkim kryterium zastug a nie politycznego podporzadkowania.
Jednakze temu dazeniu politycznych partii zawsze towarzyszy che¢ posiadania

18 W. Hojnacki, Polticization as civil service dilemma, [w:] Civil service systems in

comparative perspective, red. H. Bekke, J. Perry, T. Toonen, Bloomington—Indianapolis
1996, s. 139-140.

19 W. Hojnacki, op.cit., s. 142.
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politycznie zaufanej stuzby panstwowej. Jak stusznie zauwaza B. Guy Peters,
»W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze politycznie neutralna stuzba pan-
stwowa, ktéra my, mieszkajacy w angielsko-amerykanskich demokracjach,
uwazamy za normalng, liczy naprawde sto lat, a dazenie do politycznej lojal-
nosci jest o wiele starsze i by¢ moze, o wiele silniejsze™.

Innymi stowy, w liberalnych zachodnich spoleczenstwach juz drugie stu-
lecie pomiedzy politykami a urzednikami obowiazuje swoisty uklad, ktory
jednakze stale jest lamany. Istota uktadu — politycy proponuja urzednikom
dlugoterminowa i stabilna stuzbe, oceniana zastugami, w zamian wymagajac
swoistej otwartosci na swoje idee, ktére realizuja urzednicy. Umowy istnieja
chociaz sg stale famane przez obie strony. Administracja nie tylko zmienia
polityke w trakcie jej realizacji, lecz i chetnie uczestniczy w jej ksztattowaniu.
Jak tylko ich partia staje si¢ rzadzaca, politycy tej partii nie moga si¢ oprzeé
pokusie zmiany urzednikéw panstwowych, szczegdlnie zajmujacych wysokie
stanowiska. Kazda strona pietnuje inng, lecz w tfamaniu ukladu nie ustaje.

Polityzacja stuzby panstwowej jest skutkiem zamiany kryterium zastug
przez kryterium polityczne przy mianowaniu, nagradzaniu i zwalnianiu funk-
cjonariuszy panstwowych. Dlatego socjaldemokraci w 2002 r. utworzyli sta-
nowiska ,urzednikow kariery” — sekretarzy ministerstw i panstwowych sekre-
tarzy, mianujac na nich bylych wiceministréw i inne lojalne osoby. Nie oparli
si¢ pokusie osadzenia na najwyzszych posadach panstwowych swoich ludzi,
usprawiedliwiajac te dzialania argumentami stabilnosci, ciaglosci i depolityza-
cji. Porownujac te dziatania socjaldemokratéw i ich uzasadnienie z poprawka-
mi do Ustawy Rzadowej chrzescijaniskich demokratéw z 2009 r., nalezy przy-
znad, ze pozycja chrzescijanskich demokratéw jest bardziej klarowna. Zwiazek
Ojczyzny nie ukrywa dazenia do wzmocnienia swego (i calej rzadzacej koali-
cji) wplywu w ministerstwach, jednakze tego dazenia nie uzasadnia zadnymi
maskujacymi argumentami. Partia ta po prostu zaproponowata zasady, ktére
nie wymagaja zadnej demagogii i pozwalaja nazywac rzeczy po imieniu — to
znaczy, ze wiceministrowie maja by¢ mianowani i zwalniani przez partie.

Oceniajac zainicjowane przez socjaldemokratéw poprawki do Ustawy Rza-
dowej, nie wolno zapomnie¢, ze wéwczas na utworzone stanowiska kariery
sekretarzy ministerstw mianowano stosujac tylko formalnie kryterium zaslug,
ale realnie decydowaly kryteria polityczne. Jak nalezaloby ocenia¢ pozycje so-
cjaldemokratéw, gdyby kryterium zastug stosowano nie formalnie, lecz re-
alnie? Moze rzeczywiscie zmiana wiceministrow jako urzednikéw zaufania

20 B. Peters, op.cit., s. 264.
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publicznego ujemnie wptywa na trwalos¢ i ciaglo$¢ dziatalnosci ministerstw,
famie zasade politycznej neutralnosci stuzby panstwowej? Przeciez nie mo-
zemy odrzuci¢ pogladu na stosunki politykéw i stuzby panstwowej jedynie
dlatego, ze partia polityczna pod tym wzgledem dokonata korzystnych dla
siebie zmian w ministerstwach.

Przynajmniej werbalnie wypowiadajac si¢ przeciwko zwiekszaniu liczby
politycznych nominacji w ministerstwie, socjaldemokraci popieraja ideg, iz
sluzba panstwowa powinna by¢ niezalezna od politycznego rezimu. Idea ta
pochodzi z tradycji, ktéra utworzyta sie w krajach Europy kontynentalnej,
a szczegllnie wyraznie przejawila sie we Francji i Niemczech, gdy te kraje
przezywaly dlugie okresy politycznej niestabilnosci i gdy stuzba panstwowa
byla czynnikiem stabilizujacym. Takie systemy administracyjne panstw konty-
nentalnej Europy amerykanski naukowiec Ferrel Heady nazywa ,klasycznymi’;
ujmujac to sfowo w cudzystéw?'.

Opowiadajac sie za zwigkszaniem nominacji z politycznego nadania w mi-
nisterstwach, Zwiazek Ojczyzny wzoruje sie bardziej na amerykanskiej trady-
¢ji, chociaz nowe tendencje pojawiaja si¢ i w krajach Europy kontynentalnej,
gdzie wzrasta liczba politycznych nominacji*.

Mozliwe jest jeszcze jedno objasnienie, oparte na wymienionej na poczat-
ku niniejszego artykulu wewnetrznej sprzecznosci dzialalnosci administracji,
wyrazajacej sie tym, iz z jednej strony powinna ona podporzadkowac si¢ de-
cyzjom politycznych lideréw, lecz z drugiej strony, ta ulegtos¢ lub polityczne
podporzadkowanie (responsivness) nie zdejmuje z niej odpowiedzialnosci za-
wodowej. W literaturze naukowej toczy sie dyskusja, czy moze administra-
cja by¢ zaré6wno politycznie podporzadkowana (responsive), jak i zawodowo
odpowiedzialna, lecz dominuje opinia, Ze te role nie moga by¢ automatycznie
uzgodnione®. Mozliwe sg przypadki, gdy na polityczne podporzadkowanie nie
pozwala administracji zawodowa odpowiedzialnos¢: kompetentni i sumienni
funkcjonariusze panstwowi nie moga zaakceptowac szkodliwych, ich zdaniem,
politycznych decyzji. Mozliwe sa i odwrotne przypadki, gdy wlasnie politycy
nie zezwalaja administracji na zawodowa odpowiedzialno$¢, dazac do wplywa-
nia na sluzbe panstwowa w ten sposéb, by podporzadkowala si¢ ona dazeniom
partii rzadzacych.

2L F. Heady, Public administration: a comparative perspective, New York 2001, s. 192.

22 B. Peters, op.cit., s. 293.

23 W. Hojnacki, op.cit., s. 146; G. Almond, G. Powell, R. Mundt, Comparative politics:
a theoretical framework, New York 1996, s. 148.
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Jezeli te role trudno uzgodni¢, pozostaje da¢ pierwszenstwo przynajmniej
ktérejs z nich. Historia poprawek do Ustawy Rzadowej wskazuje, ze Zwiazek
Ojczyzny przyznaje pierwszenstwo zasadzie politycznego podporzadkowania
i realizuje te zasade tworzac polityczne stanowiska wiceministréw. I odwrotnie
— zmniejszajac liczbe stanowisk z politycznego nadania do minimum i zmie-
niajac je na stanowiska kariery, Partia Socjaldemokratyczna wskazuje, Ze prio-
rytetem dla niej jest zawodowa kompetencja i odpowiedzialnos¢ administracji.

Wnioski

Przeprowadzone badania wykazaly, ze dwie najwieksze partie polityczne kraju
— Partia Socjaldemokratyczna i Zwiazek Ojczyzny tocza spor o wysokich funk-
cjonariuszy panstwowych — status wiceministrow: pierwsza partia chcialaby je
widzie¢ jako stanowiska kariery, druga — stanowiska publicznego zaufania. Ten
spor nie jest tylko teoretycznym pojedynkiem: stajac sie partia rzadzaca, kazda
z tych partii zmienia Ustawe Rzadowa, osoby zajmujace omawiane stanowiska
zamieniane sa przez inne, osobom zwolnionym wyplacane sa rekompensaty, tj.
z pieniedzy podatnikéw optacane sg osobiste zwroty czy wstrzasy w karierze
urzednikéw panstwowych.

Za poczatek sporu nalezy uzna¢ 1995 r., gdy przyjeta Ustawa o Urzedni-
kach wymagala podziatu urzednikéw na poziom ,A” i ,B”. Decyzje rzadzacej
6wczesnie Litewskiej Demokratycznej Partii Pracy o zaliczeniu stanowiska
sekretarzy ministerstw do poziomu ,,B” (innymi slowy, uznanie za urzednika
kariery) mozemy ocenia¢ jako zrozumiate dazenie do zachowania na tych sta-
nowiskach swoich os6b i po wyborach do Sejmu.

Poprawki do Ustawy Rzgdowej po wyborach do Sejmu w 1996 r., na pod-
stawie ktérych sekretarze ministerstw (wylaczajac po jednym w kazdym mini-
sterstwie) stali si¢ wiceministrami, urzednikami zaufania publicznego, nalezy
oceniac jako zrozumiale dazenie koalicji konserwatystéw i chrzescijanskich
demokratéw do wzmocnienia swych wplywéw w ministerstwach. Spolaryzo-
wany wéwczas system polityczny z trudnoscia mégt sobie wyobrazi¢, ze mi-
nistrowie nowej wiekszosci mogliby pracowa¢ z nominowanymi przez LDDP
sekretarzami ministerstw.

Poprawki do Ustawy Rzadowej z 1996 r. nalezaloby rowniez oceniac¢ jako
zasady, ktérymi moglyby sie kierowac¢ wszystkie przyszte partie rzadzace
i koalicje, dazace do wplywow na stuzbe panistwowa, poniewaz stanowiska
wiceministréw pozostawalyby w ich dyspozycji. Dlatego trudno zrozumied,
dlaczego w 2002 r. socjaldemokraci zrezygnowali z tych zasad i stanowiska
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wiceministrow zamienili na sekretarzy jako ,urzednikéw kariery”. Fakt, iz nie-
mala cze$¢ stanowisk sekretarzy ministerstw zajeli w konkursie byli wicemi-
nistrowie czy osoby zwiazane z partiami wiekszos$ci rzadzacej, wskazuje, ze
demokraci nie oparli sie pokusie obsadzenia najwyzszych stanowisk w mini-
sterstwach swoimi ludZmi, chociaz dobrze wiedzieli, iz kiedy$ po powrocie do
wladzy prawica nie zechce pracowac z mianowanymi przez nich sekretarzami
ministerstw i te zasady znowu zmieni.

Tak sie stato w 2009 r., gdy koalicja na czele ze Zwiazkiem Ojczyzny wrdcila
do stanowisk wiceministrow, wyraznie podkreslajac, iz jej polityczne wplywy
w ministerstwie powinny by¢ wieksze.

Jednakze problem pozostaje. Po uzyskaniu w Sejmie wigkszosci, socjalde-
mokraci zapewnie wniosa poprawki do Ustawy Rzadowe;j.



