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Kontekst debaty

Zanim odniose sie do konkretnych obserwac;ji i konkluzji zawartych w Raporcie autorstwa pana
Witolda Filipowicza, kilka stow na temat kontekstu powstania raportu. Tekst, nad ktérym
przychodzi nam sie pochyli¢, jest w pewnym stopniu kontynuacjg zaprezentowanego w
czerwcu 2003 r. raportu “Stuzba cywilna w Il RP: punkty krytyczne” autorstwa Krzysztofa
Burnetki. W pewnym stopniu jedynie, bo z zatozenia, ktore, jak mi sie wydaje, przyjat Witold
Filipowicz, chodzi tym razem nie tylko o uzupetnienie wczesniejszych refleksji, ale tez o
skierowanie ich na wtasciwy, w przekonaniu autora, tor. Mimo réznic, ktére charakteryzujg oba
te opracowania, nie sposob poming¢ tego, co jest ich wspdlnym mianownikiem. Oba powstaty
na zamowienie Fundacji Stefana Batorego w ramach Programu Przeciw Korupcji. Fundacji, a w
szczegolnosci pani Grazynie Kopinskiej, dyrektorowi Programu, nalezg sie podziekowania. Nie
tylko za czas i $rodki finansowe po$wiecone na przygotowanie obu raportéw, ale rowniez za
zwrocenie uwagi opinii publicznej i mediéw na fakt, ze przeciwdziatanie korupcji nie oznacza
jedynie walki z jej bezposrednimi, tatwymi do zidentyfikowania jako korupcyjne, objawami.
Wymaga ono réwniez usuwania jej przyczyn. A jedng z przyczyn podstawowych jest
oczywiscie niesprawne panstwo, Zle dziatajgca administracja publiczna. Panstwo, w ktérym
stuzba cywilna zaznata w swym krotkim zyciu wiecej porazek niz sukceséw, ktorej idea wcigz
pozostaje niejasna nie tylko dla wiekszosci obywateli, ale réwniez dla os6b petnigcych funkcje
publiczne, i ktorej praktyka jest wysoce niedoskonata i pozbawiona skutecznej ochrony
prawnej, jest panstwem chorym. Chciatbym tez, bardziej osobiscie, podziegkowa¢ tym osobom,
ktére zechcialy wspomoéc mnie w analizie Raportu i w sformutowaniu wnioskéw z naszych
dyskusji, w pierwszym rzedzie pani Inezie Krélik, urzednikowi i czionkowi korpusu stuzby
cywilnej. Jej cenne, praktyczne obserwacje i znajomoS¢ uregulowan prawnych w Polsce i w

innych krajach zostaty szeroko wykorzystane w uwagach do Raportu.
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Uwagi wstepne

Wydawatoby sie, ze osoby z niejakim doSwiadczeniem w administracji publicznej, znajgcej
zagadnienie z praktyki i z teorii, nic juz nie jest w stanie zaskoczy¢. A jednak pomyst
zestawienia i szczegdtowego opisania konkretnych przypadkéw naruszen litery i ducha ustawy
o stuzbie cywilnej, nieznajomosci i/lub lekcewazenia przepisow, réwniez tych rangi
konstytucyjnej, naturalnej niejako skfonnosci do wykorzystywania luk prawnych i do
interpretowania przepiséw na niekorzy$¢ obywatela wywierajg na czytelniku efekt na tyle
porazajacy, ze nawet urzednicze doswiadczenie nie chroni przed pewnym zaskoczeniem.
Witold Filipowicz zebrat w raporcie prawdziwy materiat dowodowy. | nawet jezeli dokonuje
czasem jego interpretacji w obcym mi duchu rewindykacji procesowej, to juz samo to stanowi o
wielkiej wartosci tego materialu. Mam gteboka nadzieje, ze za kilkanascie lat bedzie on miat
charakter wytgcznie historyczny pozwalajacy, sitg kontrastu, zilustrowacC wielki skok, ktory

zrobita Polska w strone nowoczesnego, demokratycznego panstwa prawa.

Przyznaje jednak, ze mam z tekstem Witolda Filipowicza problem. Punkt wyjscia dla czesci
analitycznej raportu stanowi bowiem pewna wizja panstwa, ktéra jest mi doS¢ obca i ktora, jak
sadze, nie tworzy dobrego kontekstu dla prowadzonych przez nas rozwazan. Dlatego wtadnie
nie moge sie zgodzi¢ z niektérymi elementami diagnozy i konkluzjami, ktére autor wprost lub
posrednio formutuje w tekscie. O tym za chwile. Wizja panstwa, o ktérej mowa, zostata
zilustrowana cytatem z artykutu Wiktora Osiatynskiego. Nie jestem pewien, czy autor ten cytat
odczytat wtasciwie:

“W stabych demokracjach istnieje ogromne niebezpieczenstwo zagniezdzenia sie mafii i
powigzania jej z czescig aparatu panstwowego oraz z silnymi grupami spotecznymi,
zagarniajgcymi dla siebie coraz wieksze obszary Zycia spotecznego. Temu niebezpieczenstwu
moze zapobiec silne parnstwo. A takie jest tylko wowczas, gdy obywatele nie bojg sie go.
Najpierw musi by¢ wiec ograniczone, by mogto byc¢ silne. Tylko w ograniczonym panstwie
moze wytworzy¢ sie silne spofeczenstwo. A silne spofeczeristwo jest drugim sposobem
ograniczenia panstwa, bez poroéwnania waZzniejszym niz konstytucje. Bo tylko ono moze
obroni¢ panstwo przed jego wtasnymi organami, kiedy zdarzy im sie wykroczy¢ poza swe
uprawnienia albo pomyli¢ interes paristwa z interesem rzadzacych.”

Oczywiscie, ze stabe demokracje wystawione sg na rézne niebezpieczenstwa, ze tym
niebezpieczenstwom zaradzi¢ moze silne panstwo, i ze silne panstwo w stabej demokracji musi
by¢ pod kontrola spoteczenstwa. Nie jest naszym celem dyskusja o panstwie w ogdle, dlatego
nie zamierzam dokonywac¢ szczegétowej analizy tego cytatu. Ale w silnych demokracjach tez
potrzeba spotecznej kontroli. To dzieki niej w zasadniczej mierze jest ona silna. Silne panstwo

to takie, ktorego ludzie sie nie bojg? By¢ moze. Jest wiele warunkow, ktére nalezy spetnié, by

! Wiktor Osiatynski, Wiedza i Zycie, nr 11/1996
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panstwo byto silne, ale w tym akurat przypadku pamieta¢ nalezy, ze przeciwienstwem strachu
ma byc¢ nie tyle odwaga, co szacunek: obywatel silne panstwo demokratyczne szanuje i sie z
nim utozsamia, wie, ze jest jego. Nawet jezeli jest urzednikiem - ten punkt widzenia wydaje sie
by¢ obcy autorowi raportu, ktéry zdaje sie podziela¢ opinie wyrazong przez Wiktora
Osiatynskiego w trakcie debaty nad poprzednim raportem: "Nie mam Zadnej wiary w osoby
sprawujgce funkcje publiczne gdziekolwiek na $wiecie". Na temat wiary dyskutowac trudno. Ale
skoro tak, to nic dziwnego, ze autor raportu upatruje rozwigzania zaobserwowanych i
opisanych przez siebie nieprawidtowos$ci niemal wytgcznie w pewnej sekwencji dziatan: stale
obserwowac i patrze¢ na rece, skontrolowa¢ i wykry¢, ukara¢ winnych bez pobfazania,

naprawic¢ krzywdy.

Zeby od razu wszystko byto jasne: rzeczywiscie kontrola dziatan publicznych i osobista
odpowiedzialno$¢ osob, ktore z racji swych funkcji je podejmujg sg konieczne, a zasada
jawnosci tych dziatan jest jednym z miernikébw poziomu demokracji. Ale zeby te zasady
przyniosty korzy$¢ panstwu i obywatelom, nie mozna ich sprowadzaé do policyjnego nadzoru.
Nie mozna opiera¢ sie na wizji, wedle ktérej trwa stata wojna miedzy panstwem a
spoteczenstwem. Bo w tak pomysSlanym ukfadzie stuzba cywilna bedzie zupetnie zbedna, a

nasza dyskusja bezprzedmiotowa.

Obowigzujgce za komunizmu stopienie panstwa, spoteczehstwa i partii w jedno wyklucza
istnienie spoteczenstwa obywatelskiego i demokracji, a nawet samo panstwo czyni utomnym.
Ale schemat, wedtug ktérego panstwo i spoteczenstwo to dwie wrogie sobie z natury sity tez
jest bardzo niebezpieczny. Pozbawia bowiem spoteczenstwo obywatelskie jednej z cech dla
niego zasadniczych: uczestnictwa. Promuje natomiast postawe samoobrony. To jest panstwo
permanentnej rewolucji. Mam wrazenie, ze w putapke wyboru miedzy tymi dwoma modelami
wpadt autor raportu. To jest tak: mamy panstwo, czyli aparat (jakobinski w domysle) i
spoteczenstwo (czyli lud). Demokracja konstytucyjna ma broni¢ ludu przed opresjg aparatu
(jesli nie, bedzie Terror, albo rzady mafijne, albo jedno i drugie). A przeciez mozliwa jest inna
wizja panstwa, bardziej wspotczesna, ktora, nie ukrywam, bardziej mi odpowiada: obywatel jest
czesScig panstwa, a panstwo to pewien sposob organizacji zycia spotecznego. Silne
spoteczenstwo obywatelskie natomiast samo obroni sie przed sytuacjg, w ktérej jakikolwiek
aparat wiadzy miatby sam, bez obywateli, o organizowaniu zycia spotecznego decydowaé. Nie
zamierzam prowadzi¢ licytacji, ktéra definicja jest lepsza. Powiedziatem jednak, ktéra jest mi
blizsza. Bo dla naszej dyskusiji jest wazne, Ze to z tej wizji wywodzi sie idea stuzby cywilnej jako
niezbednego elementu nowoczesnego panstwa i to tej wizji stuzy¢ miaty prawne mechanizmy,

ktére stworzono. Zgoda, sg one niedoskonate. Ten i poprzedni raport, a przede wszystkim
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znana nam, urzednikom i obywatelom, z autopsiji praktyka, jasno tego dowodzg. Ale analizujgc
skutecznoé¢ istniejgcych rozwigzan, trzeba pamietaé o ich zrodtach. A ci, ktdrzy przeforsowali
na poczatku przemian ustrojowych idee stuzby cywilnej potwierdzg, Zze ich determinacja
wywodzita sie z woli stworzenia nowoczesnego panstwa, a nie z przekonania, ze panstwo jest

ztem koniecznym.

Zasadne jest w tym miejscu wywodu pytanie, dlaczego jest tak Zle, skoro miato by¢ tak dobrze.
Pytanie to dotyczy jednak nie tylko stuzby cywilnej, ale catosci przemian ustrojowych w Polsce.
W 2001 roku miesiecznik Znak zatytutowat jeden ze swych numerdw specjalnych: "1989:
niedokonczona rewolucja?". Stuzba cywilna to tylko jedno z tych niedokonczonych dziet (choé,
podobnie jak w wiekszosci tego rodzaju opracowan, zostata pominieta przez Znak). Wyglada
na to, ze idee i normy, ktére byly esencjg polskiej transformaciji i staty sie, przynajmniej w tej
najgtebszej warstwie, fundamentem panstwa, niespecjalnie przystajg do rzeczywistosci i stanu
Swiadomosci spotecznej. Co gorsza, nie tworzg spojnej doktryny, zrozumiatej nie tylko dla
konstytucjonalistow, ale naturalnie niejako zakotwiczonej w spofecznej i politycznej

Swiadomosci obywateli. Wywodzg sie one z dwoch zrodet.

Po pierwsze, z wiedzy i przekonan bardzo waskiej mniejszosci, ktéra odegrata kluczowg role
na poczatku przemian, ale ktéra zostata bardzo szybko przez spoteczenstwo odsunieta od
wiadzy - dlatego m.in., Zze tak bardzo spoteczenstwu wydawata sie obca i Zze nie potrafita, a
moze nawet nie chciata tej swojej innosci ukry¢é za parawanem marketingu politycznego. Nie
odbyta sie przez kilkanascie lat od poczatku transformacji spoteczna debata, w ktérej utarty by
sie pewne postawy, utrwality pewne ustrojowe wybory (dlaczego szkolnictwo bezptatne?

dlaczego stuzba cywilna? co to znaczy spoteczna gospodarka rynkowa?)

Po drugie za$, zrodtem byty modele, gotowe rozwigzania, uznane za dobre, bo pochodzace z
innego, lepszego Swiata. Tego wiasnie, ktorego mieliSmy sie sta¢ czescig i do ktérego miata
nas doprowadzi¢ gospodarcza, polityczna i spoteczna transformacja. Nie bede tu cytowat
zapisow, np. konstytucyjnych, ani nazw instytucji panstwowych, bedacych zywg ilustracjg tego
rodzaju przeszczepdw z innej panstwowosci, z innego stanu swiadomosci spotecznej. Ale bez
watpienia tego rodzaju przeszczepem jest stuzba cywilna. To nie znaczy, ze wobec tego nalezy
z niej zrezygnowac, bo mato kto wie o co w tym chodzi, bo dzi$ jest nam to rozwigzanie obce.
Ale o tej obcosci trzeba pamieta¢, gdy sie proponuje rozwigzania problemow, tych opisanych w
raporcie i innych, i pamietajgc tworzy¢ takie rozwigzania, ktore stanowi¢ bedg zawor

bezpieczenstwa dla systemu, uktad odpornosciowy dla stabego organizmu.

5/5

Uwagi do Raportu Stuzba cywilna Ill RP: zapomniany obszar Marzec 2003



Jak osiggnac ten cel? Apele nie na wiele sie zdadzg. Powiedzie¢ politykom, ale tez urzednikom
wszystkich szczebli, zeby zastosowali sie i do litery i do ducha ustawy o stuzbie cywilnej po 50
latach PRL, to znaczy zachowaé sie jak Piotr Wielki, ktéry kazat bojarom poscinaé brody.
Swiadomo$¢ sie od tego nie zmieni. Ma racje Wiktor Osiatyniski: panstwo jest stabe, nie mamy
Piotra Wielkiego. Ma racje Witold Filipowicz szukajgc w dziedzinie selekcji i naboru
pracownikdw do stuzby cywilnej rozwigzan konkretnych (nawet jesli co do niektérych mozna
mie¢ pewne watpliwosci, jesli chodzi o ich zasadno$¢ lub o ich stosowanie w praktyce): lepsza i
uregulowana kontrola dziatan publicznych potgczona z sankcjami, wigksza jawno$¢ dziatan i
tatwiejszy dostep obywatela do informac;ji, ujednolicenie zasad naboru, zapewnienie faktycznej

rownosci w dostepie do funkcji publicznych.

W specyficzny sposéb idee zaworu bezpieczenstwa zrozumieli, jak sie wydaje, autorzy
niektorych zapisow wprowadzanych do ustawy o stuzbie cywilnej w ramach jej kolejnych
nowelizacji. Rozumiejgc najwyrazniej, ze nie przystaje ona do rzeczywistosci, postanowili jg
"uelastyczni¢" coraz dalej odchodzac od pierwotnej idei stuzby cywilnej. Wroce do tego
zjawiska nieco dalej’. Jednak w $wietle tych praktyk, po lekturze raportu i zawartych w nim
propozycji oraz ze Swiadomoécig, ze stuzba cywilna to czastka polskiej "niedokonczone;j
rewolucji" pozostaje przekonany, ze zmiany systemowe, choé nie zmienig stanu Swiadomosci,
sg konieczne i muszg mie¢ charakter konkretnych rozwigzan, ale jednocze$nie, ze nie powinny
one powstawac¢ ani w oderwaniu od wizji panstwa, do ktérego miata doprowadzi¢ transformacja

1989 roku, ani wbrew tej wizji.

2 Mysle tu miedzy innymi o stynnym artykule 144a i dotyczacym go wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12.12.2002. Artykut ten zostat de facto wprowadzony by usankcjonowac przypadki powotywania oséb na wyzsze
stanowiska, gtéwnie dyrektora generalnego urzedu, z pominieciem zasady konkurencyjnosci oraz by uprawomocni¢
takie dziatanie w przysziosci. Przepis ten zostat uznany za niekonstytucyjny. Konkretne przypadki tej i podobnych
praktyk opisane zostaty w raporcie "Stuzba cywilna Ill RP - punkty krytyczne".
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Stan rzeczy

W raporcie Witolda Filipowicza znajdujemy dwie warstwy opisu rzeczywistosci. Pierwsze to
precyzyjne, rzeczowe opisanie konkretnych sytuacji. Jak wynika z tekstu, sprowokowanych
poniekad przez autora. Mamy to do czynienia z pracg z zakresu dziennikarstwa Sledczego. To
materiat o bardzo duzej wartoéci. Wszyscy urzednicy administracji publicznej wiedza, ze nie
chodzi tu o zdarzenia wyjgtkowe. Tak wtasnie jest. Ale ilu urzednikdw, nizszych i wyzszych
szczebli dostrzega patologiczny charakter tej sytuacji? Wszystkie wtasciwie opisane przypadki
mogg stanowi¢ dowdd, ze procedura naboru prowadzona jest z pogwatceniem zasady
konkurencyjnosci. Nie umyka to uwadze mimo, ze najczesciej konkurencyjnos¢ jest
przynajmniej pozorowana. Z analizy autora raportu wynika, ze dzieje sie tak zwykle dlatego, ze
chodzi o =zatrudnienie konkretnej osoby, wymogi pisane sg "pod nig". Trudno okresli¢
precyzyjnie, jak duzy jest zasieg tego zjawiska. Ale jego istnienie jest oczywistoscig dla osob,

ktore znajg administracje.

Chciatbym jedynie doda¢ tytutem uzupetnienia, ze niekoniecznie nepotyzm, w rdéznych
formach, bywa przyczyng tego stanu rzeczy. Czesto jest to po prostu wynik braku
profesjonalizmu, catkowitego niezrozumienia, dlaczego nabér ma by¢ konkurencyjny,
traktowania procedur (bardzo zresztg niejasnych), jak zbednej biurokracji. Do kwestii naboru
podchodzi sie tak, jak do wielu innych: z naruszeniem regut pragmatyki zawodowej. Zdarza sie
tez niejednokrotnie, moze nawet w wiekszosci przypadkow, ze tzw. "ustawienie konkursu" jest
sposobem na zatrudnienie na etacie osoby, ktéra od wielu juz miesiecy pracuje w danym
departamencie na mocy umowy zlecenia. Jest tajemnicg poliszynela, Zze kodeks pracy jest w
administracji publicznej notorycznie tamany. Zatrudnienie takiej osoby traktowane jest jako
prawne uregulowanie jej sytuacji zawodowej. Taka osoba najczesciej rzeczywiscie jest
potrzebna. Nabyta juz do$wiadczenie. Sprawy, ktérymi sie zajmuje, sg w toku. Co wiecej,
zatrudnienie tej wiasnie osoby, poza czysto pragmatycznymi wzgledami, traktowane jest jako

swego rodzaju akt sprawiedliwosci.

Poza opisami konkretnych sytuacji, jest tez w raporcie druga warstwa poznawcza, bedaca w
zasadniczej mierze odzwierciedleniem percepcji rzeczywistosci przez autora, jego osobistych
odczu¢. Nie bede juz wracat do ogolnej wizji panstwa, ktérej slady znajdujemy w catym
raporcie. Chciatbym jednak zwrdci¢ uwage na pewien obraz masy urzedniczej, ktory z raportu
sie wytania. Podkreslam stowo masa: grupa tylez jednolita co bezksztattna. Sg to ludzie
niekompetentni, nie znajgcy prawa, nie potrafigcy i nie chcacy go stosowac, nieprzychylni
obywatelowi. W administracji znalezli sie przypadkowo, w wyniku ztego systemu naboru. Jest

to srodowisko korupcjogenne. Obraz ten potwierdzajg zresztg wyniki badan opinii publiczne;.
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Nie chce polemizowaé z takim postrzeganiem $rodowiska urzedniczego. Jego opis nie byt
przeciez celem raportu, bo pewnie gdyby byt, to okazatby sie bardziej zniuansowany. Wiem
tez, ze przedstawiam pewna interpretacje tego, co dostrzegtem w raporcie. By¢ moze jest ona
czesciowo btedna. Ale nie sposob jednak przejs¢ obok bez jednego stowa. W urzedniczej
masie sg tez osoby dobrze przygotowane do pracy w administracji publicznej, ktére swiadomie
wybraty ten kierunek kariery zawodowej, ktore rozumiejg czym jest stuzba cywilna. Do swojej
pracy podchodzg z oddaniem. Starajg sie przeciwdziata¢ dostrzeganym nieprawidtowo$ciom,
rowniez w procedurze naboru. Zwykle bez wiekszego skutku, gdy majg wplyng¢ na
przetozonego, ale z nieztymi rezultatami, gdy to od nich zalezy podjecie decyzji. Jest w tym
coraz szerszym gronie niemato osob, ktére utracity stanowiska, prace, ktérym obnizono pensje,
ktére pozbawiono wszelkich dodatkow i premii uznaniowych, ktore odsunieto od mozliwosci
wptywu na cokolwiek, gdy nie dato sie ich po prostu zwolni¢. Zwykle osoby te wiedziaty, na co
sie narazaja, a jednak sprzeciwity sie "ustawianiu konkursu", niezgodnemu z przeznaczeniem i
zdrowym  rozsadkiem  wydatkowaniu  publicznych  pieniedzy, wszelkiego rodzaju
nieuczciwosciom lub po prostu gtupocie. Nie wydaje mi sie wiasciwe pomijanie tej grupy w
naszych rozwazaniach, bo - byé moze - jest to najlepsza gwarancja, ze jednak da sie stuzbe

cywilng w Polsce zbudowac.

| wreszcie obserwacja bedaca najwyrazniej inspiracjg do powstania raportu i ktéra bardzo silnie
zacigzyta na jego konkluzjach. Autor dostrzegt, i stusznie, ze uwaga wszystkich (mediow, opinii
publicznej, autorow opracowan i raportéw poswieconych stuzbie cywilnej) koncentruje sie na
wyzszych stanowiskach urzedniczych, pomijajgc natomiast stanowiska nizsze. Autor stusznie
zauwaza, ze jest to "zapomniany obszar" co moze dziwi¢, bo przeciez to z tg czescig klasy
urzedniczej najczesciej spotyka sie obywatel, przedsiebiorca, i to w oparciu o te kontakty
wyrabia sobie opinie na temat catej administracji. Nie zwigksza to jego zaufania do panstwa, bo
opinia jest negatywna. Co wiecej, ten podziat na nizszych i wyzszych urzednikéw, wraz z
dysproporcjg w zakresie szczegotowosci regulacji, jest usankcjonowany prawnie. Zdaniem
autora to nie jest normalna sytuacja, bo przeciez o sile kazdego systemu decyduje jakos¢ jego
najstabszego ogniwa. Z raportu jasno wynika, ze jako$¢ tego ogniwa jest bardzo niska.
Wiasciwie nie sposob sie tym opisem sytuacji nie zgodzi¢. RzeczywiScie regulacje dotyczace
procedury naboru na nizsze stanowiska urzednicze nie sg dobre, a koncentrowanie catej uwagi

na wyzszych stanowiskach wypacza obraz administracji publicznej.

Jedng z konkluzji, ktérg na tej podstawie formutuje autor, jest zarzut braku réwnosci i postulat
naprawienia tej anomalii. Zgoda, tak dlugo jak autor koncentruje sie na prawie réwnego

dostepu obywateli do funkcji publicznych. Wigze sie to z zasadg jawnos$ci, bo pierwszag
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gwarancjg rownego dostepu do funkgcji jest rowny dostep do informacji o naborze. Zgoda, gdy
dotyczy to samej procedury naboru: przepisy dotyczgce naboru sg niejasne, nieprecyzyjne. Na
przyktad kryterium zawodowosci (wymog konstytucyjny, ktéry musi spetni¢ cztonek korpusu
stuzby cywilnej, art.153. ust.1) powinno by¢ jednoznaczne z ustanowieniem odpowiednich
wymogéw kwalifikacyjnych przy naborze®. Stusznie tez autor poddaje w watpliwosé brak
wymogu konkursu w przypadku, gdy prowadzi sie¢ nabdr na nizsze stanowiska. Nalezatoby sie
zastanowi¢, czy i do tej kategorii stanowisk nie nalezatoby odnie$¢ opinii z uzasadnienia
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie art. 144a: "Pominiecie konkursu zasadniczo
zmienia pozycje prawng osob zainteresowanych stuzbg cywilng bowiem pozbawia je nalezytej
ochrony przed arbitralnym rozstrzygnieciem". Ogolny obowigzek organizowania naboru do
stuzby natozony na dyrektora generalnego, bez sprecyzowania, na czym konkretnie nabér ma
polega¢ jest, zdaniem autorow Komentarza do ustawy o stuzbie cywilngj, “istothym
mankamentem regulacji ustawowej. Rozmija sie bowiem 2z jasnoScig i zrozumiatoScig

procedury, o ktérych to cechach stanowi Rekomendacja [Rady Ministréw Rady Europy]™.

Sporo watpliwosci budzi natomiast lansowana przez autora raportu teza, ze naruszeniem
zasady rownoéci obywateli wobec prawa jest odmienno$¢ procedury naboru na stanowiska
nizsze i wyzsze. Przyznajac, ze konkursowym postepowaniem powinny by¢ objete wszystkie
stanowiska, nie jestem zwolennikiem daleko idacego upodobnienia procedur. One musza byé
inne. Inne powinny byc¢ tez konkursy. Procedura w obu przypadkach powinna by¢ precyzyjna i
nie budzaca watpliwosci interpretacyjnych, ale nie taka sama. Chodzi o inne stanowiska. Ta
innos¢ tlumaczy tez po czesci i usprawiedliwia dlaczego uwage koncentruje sie na
stanowiskach wyzszych. Autor sam przyznaje, opisujac przypadek Kuratorium Os$wiaty w
Warszawie, ze "poziom kwalifikacji wyzszego urzednika administracji rzgdowej" wywotuje
"przerazenie, jesli uswiadomic sobie, ze taki wtasnie poziom kwalifikacji osob na stanowiskach
kierowniczych wptywa na sposob funkcjonowania panstwa". Kiedy czytam ten czy inny
przyktad, za kazdym razem przychodzi mi do gtowy pytanie: czy osoba, ktérej kwalifikacje autor
ocenia jako przerazajgce objeta stanowisko w wyniku konkursu. Jesli tak, to jak ten konkurs
przebiegat, jacy byli kontrkandydaci. Czy przypadkiem w wiekszosci opisanych sytuacji nie
mamy do czynienia z "petnigcym obowigzki"? Proponuje spacer po stronach internetowych
polskich ministerstw: sg takie, gdzie znalezienie dyrektora czy wicedyrektora bez informaciji, ze
jest "p.o." jest prawie niemozliwe. Dotyczy to zresztg nie tylko dyrektorow departamentu, ale

rowniez dyrektorow generalnych. Niektorzy z nich dawno juz objeli swe stanowiska w sposéb

Sw. Sokolewicz, Konstytucja RP, Komentarz, t.1l, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.

* Jacek Jagielski, Krzysztof Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Wydawnicwto Prawnicze, Warszawa
2001. W tekscie mowa o Rekomendacji Rady Ministrow Rady Europy z 24 lutego 200r. nr 2/2000/6 w sprawie
statusu pracownikéw publicznych w Europie.
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nie majacy nic wspdlnego z ustawa o stuzbie cywilnej i piastujg je do dzisiaj°. Stad i nastepne
pytanie: jaki stosunek do procedury naboru na nizsze stanowiska moze mie¢ osoba, ktora
swoje wtasne stanowisko objeta drogg kooptaciji? Czy mozna sie spodziewac, ze bedzie bronita
konkurencyjnosci procedury? Gdyby wyzsi urzednicy rzeczywiscie byli przygotowani do
petnienia swoich obowigzkow, réwniez w wymiarze etycznym, gdyby mieli szacunek do
panstwa i byli Swiadomi, ze objeli funkcje publiczng, a nie po prostu kolejna posade, gdyby
potrafili mysle¢ zadaniowo, to czy zatrudniali by byle kogo? Czy nie zalezatoby im na tym, by
mie¢ rzeczywiscie najlepszego pracownika? Bo tu nie chodzi tylko o réwnos¢, o
sprawiedliwo$¢: konkurencyjnoS¢ postepowania ma zapewni¢ tez wybor rzeczywiscie

najlepszego kandydata.

Autor wielokrotnie w swoim tekscie sugeruje wzmocnienie kontroli. Sprawa jest prosta. Sg
mozliwe dwa podejscia: albo objg¢ systematyczna kontrolg wszystkich urzednikéw (nabor,
jakos¢ ich pracy) sytuujgc ten system kontroli poza korpusem s.c. (powotujgc jakas instytucje
ds. kontroli urzednikéw?), albo tez skoncentrowac sie na grupie tych, ktérych odpowiedzialno$é
wynikajgca z uprawnien decyzyjnych jest szczegodlna i im powierzy¢ nadzér i kontrole nad
prawidtowoscig naboru i jakoscig pracy podwtadnych. Podziat, o ktérym mowa w raporcie, na
nizszych i wyzszych urzednikéw, to nie tylko kwestia wazno$ci podejmowanych decyzji. Z
punktu widzenia obywatela wazne sg te decyzje, ktére dotyczg go bezposrednio, jego
konkretnego, jednostkowego przypadku. A tych decyzji nie podejmujg najwyzsi urzednicy. Ten
podziat wynika tez z hierarchii. Sg szefowie i podwiadni. Od szeféw wymaga sie wiecej i

inaczej. Wymaga sie m.in., by sprawowali nadzér nad swymi podwtadnymi.

® Samo zjawisko i konkretne przypadki zostaly opisane w raporcie "Stuzba cywilna Ill RP - punkty krytyczne" K.
Burnetko, Fundacja batorego, 2003.
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Srodki zaradcze

Autor raportu nie ogranicza sie do opisu sytuacji i zilustrowania tego opisu konkretnymi
przyktadami. Proponuje tez pewne rozwigzania. To oczywiscie znakomicie zwieksza wartos¢
opracowania, bo przeciez celem jest nie tylko postawienie diagnozy, ale tez poszukiwanie
Srodkéw zaradczych. Wihasciwie trudno sie nie zgodzi¢ ze wskazaniami zawartymi w raporcie.

Czasem jednak nalezatoby moze spojrze¢ na nie jednak z nieco innej strony niz autor.

Witold Filipowicz wyraza opinie, Zze mozna "na gruncie przepiséw ustawy o stuzbie cywilnej /.../
wskazaé kilka elementéw, ktére bez szczegdtowej analizy pozwalajg urzednikom na catkowita
dowolnos¢ postepowania i zupetng bezkarnos¢ w ekstremalnie nieracjonalnym postepowaniu”.
Wymienia ws$rdod tych elementow terminy, ktérym podporzadkowana jest procedura
rekrutacyjna (moze ona trwaé réwnie dobrze jeden dzien jak i po6t roku), konstrukcje ogtoszen
(zdarzajg sie wymogi, ktére nie wydajg sie mie¢ cokolwiek wspélnego ze stanowiskiem, jedne
sg tak szczegotowe, ze zdajg sie wskazywal na konkretng osobe "pod ktorg" pisane jest
ogtoszenie, inne za$ sg tak ogolne, ze zupetnie nieweryfikowalne przez komisje), sktad, tryb
pracy i kryteria podejmowania decyzji przez komisje kwalifikacyjne. Niestety, to prawda. Mozna
oczywiscie powiedzie¢, ze w kazdym systemie administracyjnym pozostawia sie urzednikom
mozliwos¢ odejmowania decyzji dyskrecjonalnych. Zaréwno ich zakres jak i fakt, ze mamy tu
do czynienia nie tyle z prawem, rozumianym jako przywilej, ile z odpowiedzialno$cig to temat
na odrebng dyskusje. Autor raportu stusznie chyba jednak wywodzi, w oparciu o przedstawiong
przez siebie diagnoze sytuacji, ze skoro owa dowolno$¢ decyzyjna pozbawiona jest cech
odpowiedzialnoéci (zarowno pod katem racjonalnosci podejmowanych decyzji jak i w
odniesieniu do pragmatyki zawodowej) to widocznie nalezatby jg zmniejszy¢ i poddac wigkszej
kontroli. Nie sposéb tez odmoéwic racji dalszej czesci wywodu, z ktorej wynika, ze w obecnym
systemie poszkodowany jest nie tylko obywatel, kandydat bioracy udziat w rekrutacji, ale
rowniez i ten urzednik, ktory chciatby wywigza¢ sie ze swoich zadan jako cztonek komisji
rekrutacyjnej w sposéb wiasciwy. W przypadku naciskdow nie dysponuje bowiem zadnym
konkretnym instrumentem prawnym, na ktéry mogtby sie powotaé¢ proponujgc takg a nie inna

procedure.

Co do koniecznosci uszczegotowienia przepisow, jak wyzej zostato to juz napisane, nalezy sie
z autorem zgodzi¢. Réwniez w $wietle cytowanej tu juz Rekomendacji Rady Ministrow Rady
Europy. Jasno okreslona procedura nie musi sie oczywiScie nazywa¢ konkursem, ale przy
zachowaniu réznic w naborze na stanowiska nizsze i wyzsze (co wydaje mi sie oczywistoscig a
z czym zdaje sie nie zgadza¢ autor raportu), uzycie terminu konkurs uznatbym za uzasadnione.

Ta terminologia jest po prostu zrozumiata dla odbiorcy, a to bardzo wazna jej zaleta. Jak to juz
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wczesniej zostato powiedziane, opinia Rzecznika Praw Obywatelskich, wg ktorej pominiecie
procedury konkursowej w sposéb poséredni narusza art. 60 Konstytuciji®, powinna byé wigzaca

bez wzgledu na to, czy dotyczy wyzszych czy nizszych stanowisk.

Panuje przekonanie, ze w odniesieniu do nizszych stanowisk nalezy zgodzi¢ sie na pewng
elastyczno$¢ systemu. To prawda. Zbyt sztywna procedura miewa swoje wady. Zimniejsza
operacyjnos$¢ w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi, uniemozliwia szybkie przystosowanie
sie do zmieniajgcych sie warunkow. Powiedzmy sobie jednak szczerze, Zze - poza nielicznymi
wyjatkami - zadania urzedéw nie zmieniajg sie zbyt gwattownie. Dzi§ wcigz jeszcze jesteSmy
na etapie budowy fundamentéw stuzby cywilnej, a one muszg by¢ solidne. Reguty muszg by¢
jasno okreslone. A system i tak jest juz wystarczajgco elastyczny. Jedyny tak na prawde
nienaruszalny (teoretycznie) wymoég to warunek konkurencyjnosci. Nawet w odniesieniu do
wyzszych stanowisk. Brak jednak jasnych przepisow okreSlajacych jak ma on zosta¢ spetniony

w odniesieniu do stanowisk nizszych.

Wiecej watpliwosci budzi postulat kontroli. Oczywiscie, powinna ona by¢ $Scislejsza. Nie
podzielam jednak wiary autora, ze kontrolowanie, nawet w potaczeniu z wieksza jawnoscia,
mogtoby przynies¢ spektakularne efekty. Nie rozwijajac zbyt szczegotowo tego watku zwracam
jedynie uwage, ze w sytuacji, gdy postulat kontroli wynika z braku zaufania do systemu
(potencjalnie mafijnego wg autora) nalezatoby zadac¢ sobie pytanie kto bedzie kontrolowat
kontrolujgcych. Jest wiele dziedzin zycia spotecznego, wiele form dziatan publicznych i
indywidualnych, ktérym prawodawca nie przypisat specyficznych form kontroli. Nie twierdze, ze
nie powinny one istnie¢ w przypadku naboru pracownikéw do korpusu stuzby cywilne;.
Przypominam jedynie, ze wbrew temu co - byé moze btednie - odczytatem w raporcie,
przypisanie specyficznej formy kontroli kazdemu dziataniu publicznemu nie jest normg ani
oczywisto$cig. Zaktadajac, ze ten postulat jest stuszny, nalezatoby pewnie umotywowac go w
inny sposéb. Ponadto jestem przekonany, ze autor raportu sam zna sytuacje, wcale przeciez
nie wyjatkowe, w ktorych procedura kontroli, wynikajgce z niej postepowanie wyjasniajace,
nastepnie dyscyplinarne, a czasem wymierzenie kary bywajg przedmiotem daleko posuniete;j
instrumentalizacji. W stopniu wcale nie mniejszym niz inne procedury, w tym procedura naboru.
Podobnie jak mozna, w chorym systemie, uniemozliwi¢ zatrudnienie osobie, ktéra na to
zastuguje i zatrudni¢ te, ktérej kwalifikacje sg nizsze, podobnie mozna objg¢ postepowaniem
dyscyplinarnym osobe po prostu niewygodna, a przez palce spojrze¢ na te, ktdra rzeczywiscie
popetnia btedy, ale za to charakteryzuje sie zaletami odmiennej natury. To zjawisko zresztg

mogtoby by¢ przedmiotem kolejnego raportu Fundacji Batorego.

® Wyrok TK K 9/02  OTK-A 2002/7/94, 2002.12.12
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Mimo catej kruchosci systemu trudno tez po prostu przyjaé, ze brak jest wszelkiej procedury
odwotawczej. Rozstrzygniecie o zakwalifikowaniu danej osoby do stuzby cywilnej ma charakter
decyzji administracyjnej adresowanej do wielu stron, uczestnikbw postepowania
konkursowego. Osoby nie zakwalifikowane w trybie konkursowym do stuzby cywilnej majg
mozliwo$¢ ztozenia skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Obowigzujgcy mechanizm
kontroli prawidtowoS$ci postepowania konkursowego przez sad administracyjny jest czynnikiem
wzmacniajgcym pozycje prawng osoby ubiegajgcej sie o miejsce w stuzbie cywilnej i jest
elementem okres$lajgcym zawarto§¢ normatywng art. 60 Konstytucji. W tej sytuacji, jak to juz
wyzej zostato przytoczone w oparciu o ten sam wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, pominiecie
konkursu zasadniczo zmienia pozycje prawng osob zainteresowanych stuzbg cywilng bowiem

pozbawia je nalezytej ochrony przed arbitralnymi rozstrzygnieciami.

Zgodzi¢ sie tez nalezy z postulatem wiekszej jawnosci procedury konkursowej i naboru.
Zasady, ktérym dostepno$é danych dotyczacych tej procedury powinna by¢ podporzgdkowana
tez nalezatoby jasno okreslic. Ustawa o ochronie danych osobowych nie moze stanowic
pretekstu do utajnienia wszystkiego, nie moze by¢ przedmiotem dowolnej interpretacji w
kazdym urzedzie. A z raportu wynika, ze tak jest. DoS¢ powszechne jest bowiem przekonanie,
ze normg jest ukrycie danych a nie ich dostepno$é, ze informacja publiczna jest przywilejem,
ktéry urzednik moze przyznaé, ale nie musi, a nie prawem. W tej dziedzinie polskie urzedy

dzielg lata $wietlne od instytucji wspdélnotowych na przyktad.

Kolejna sprawa, to sposob sprawdzania kwalifikacji. Sprawa zasadnicza, bo przeciez chodzi w
procedurze naboru o to, by zatrudni¢ najlepszego. Przykiady zawarte w raporcie Swiadczg o
bardzo niskich zawodowych kompetencjach urzedniczych opisanych oséb. Konstytucyjny
wymog zawodowosci oznacza zas, po pierwsze, ze konieczne jest istnienie mechanizmu
weryfikacji kwalifikacji kandydatow, z drugiej za$ systemu podnoszenia kwalifikacji i
doskonalenia zawodowego. To tez temat na oddzielne opracowanie, ale w najlepiej mi znanym
systemie doskonalenia zawodowego w dziedzinie integracji europejskiej w ogole trudno mowié
o jakimkolwiek systemie, a tam, gdzie pojawiajg sie elementy zastugujgce na miano

systemowych, mamy do czynienia z mechanizmami dyskwalifikujgcymi cato$¢ koncepcji.

| wreszcie zmiany prawa jako sposob naprawy systemu. Wiekszo$¢ z proponowanych przez
autora, a skomentowanych i uzupetnionych tutaj propozycji, wymagataby nowelizacji ustawy o
stuzbie cywilnej. Na naprawe przepiséw juz chyba najwyzszy czas. Projekty nowelizacji juz sa,
jak wiadomo, moze nie jest za pdzno, by je uzupetnié. Polska, ponadto, przystepuje do UE, a
odniesienie korzysci z cztonkostwa wymaga administracji sprawnej i nowoczesnej. Jednak ci,

ktorzy znajg losy kolejnych nowelizacji tej ustawy pewnie na takie konkluzje zareagujg z
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niechecig. Po pierwsze dlatego, ze te elementy regulacji, ktére wygladajg, w Swietle raportu i
codziennej praktyki, na wadliwe, zdajg sie by¢ zamierzone. Stanowig one niejednokrotnie
ustepstwa na rzecz przeciwnikow stuzby cywilnej, albo po prostu osdb nie rozumiejgcych jej
idei, a rekrutujacych sie czesto ze sceny politycznej. Niepokojg tez w jeszcze wiekszym moze
stopniu niz wady ustawy, te elementy kolejnych nowelizacji, ktére mogg Swiadczy¢ o tendenc;ji
do psucia prawa. A w najlepszym razie do nowelizowania "powierzchniowego", nie siegajacego
w gtgb problemu, pozostawiajgcego uczucie niedosytu nawet jezeli proponowane zmiany
wydajg sie iS¢ w dobrym kierunku. Postuzmy sie przykltadem projektu nowelizacji z dnia 24
pazdziernika 2003 r. Propozycie tam zawarte nie zapowiadaly rewolucji: obowigzek
przechowywania przez rok protokotu z przeprowadzonego naboru wraz z dokumentami jedynie
10 “najlepszych” kandydatow raczej uniemozliwia weryfikacje podstaw odrzucenia kandydatéw
pozostatych i umozliwia, teoretycznie, takie zonglowanie kandydaturami, by ewentualny
“‘wybraniec” rzeczywiscie mogt prezentowac sie najkorzystniej posrod pozostatych dziewieciu;
obowigzek wskazania zastosowanej metody oceny i selekcji kandydatéw to dobry zapis, choé
tez mozna mu zarzuci¢, Ze metoda mogtaby zosta¢ ewentualnie sprawdzona jedynie w
odniesieniu do tej wyselekcjonowanej juz “dziesigtki”; wobec nie stosowania obiektywnej i
weryfikowalnej metody wstepnej selekcji jaka bytaby np. procedura konkursu pisemnego, do
ktérego dopuszczeni byliby wszyscy kandydaci spetniajacy wymagania formalne, zastanawia
rowniez brak podawania w informacji o wyniku naboru (publikowanej w Biuletynie SC)
kwalifikacji osoby, ktéra w wyniku procedury naboru zostata wybrana. Mimo pewnych

watpliwosci, nie mozna tym propozycjom odmowi¢ racjonalnosci.

Tymczasem w kolejnym projekcie nowelizacji z 19 grudnia 2003 wprowadzono zmiany, ktére
starania o jakikolwiek postep w przejrzystosci regut rekrutacji doszczetnie niwelujg: art. 22.1
majacy gwarantowac¢ obowigzek upubliczniania informacji o wolnych stanowiskach pracy w s.c.
zostaje uzupetniony zapisem “jezeli przepisy odrebne nie stanowig inaczej” (!), czego chyba nie
trzeba komentowaé. Lista 10 najlepszych kandydatow zostaje skrocona do 5, dokumenty
owych kandydatow nalezy przechowywacC juz przez jedynie 3 miesigce, znika réwniez
obowigzek przechowywania protokotu, cho¢ na podstawie tego protokotu art. 22 b. daje
dyrektorowi generalnemu mozliwoS¢ zatrudnienia kolejnych oséb z listy jesli stosunek pracy
osoby wytonionej w drodze naboru ustat w ciggu 3 miesiecy od dnia nawigzania stosunku
pracy. Jak w takiej sytuacji unikng¢ zadania sobie pytania, czy zmiany w projekcie nowelizaciji,
zmierzajgce w strone ochrony dowolno$ci regut w procesie rekrutacji i usunigcia chocby
najmniejszych mechanizméw kontrolnych czy weryfikacji ich obiektywnosci, sg rzeczywiscie

dzietem przypadku i dzietem szeregowych pracownikow administracji? Czy przyktad ten nie

’ Bardzo dziekuj e Pani Inezie Krélik za zwrdcenie mi uwagi na ten przypadek.
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wskazuje po raz kolejny, jak wielkg odpowiedzialno$¢ za ksztatt administracji, a co za tym idzie,
funkcjonowanie panstwa, ponoszg osoby odpowiedzialne za przygotowanie projektéw aktéw

prawnych?

Raport Witolda Filipowicza peten jest odniesien do kwestii wykraczajgcych poza ramy debaty,
ktorej miat stuzy¢. Niektore z nich dotyczg wiasciwie w ogodle stanu panstwa. Czesto chodzi o
stosunek panstwa do obywatela. Zagadnienie to mozna odmienia¢ przez wiele przypadkow:
jawnosci dziatan publicznych i prawa do informac;ji, prawa do odwotania si¢ od decyzji i wiele
innych. Nie sposob ich tu wszystkich zanalizowac. Ale jasno tez widac¢ w ich $wietle, jak bardzo
problematyka stuzby cywilnej wigze sie ze wszystkimi elementami debaty o stanie panstwa.

Jak bardzo kondycja panstwa zalezy od jakosci stuzby cywilnej.

Podsumowujgc, trudno mi sie zgodzi¢ z pewna wizja panstwa, bedgca punktem wyjscia dla
ocen i konkluzji autora. Nie podzielam tez wiary w skuteczno$é systemow kontroli i kar, choé
naturalnie przyznaje, ze jedno i drugie bywa konieczne. Nigdy nie stanowi natomiast
panaceum. Podzielam w petni poglad, ze jawno$¢ zycia publicznego i zagwarantowanie
obywatelom prawa do informaciji to jedna z najlepszych, dodatbym tez - najtanszych - metod
zapewnienia kontroli demokratycznej. Zgadzam sie tez z twierdzeniem, ze procedura naboru
wymaga doprecyzowania. Musi by¢ jasna i zrozumiata dla obywatela, jej konstrukcja prawna
musi dawa¢ mu prawo do odwotania, a dla urzednika musi by¢ gwarancjg, ze uczciwe i zgodne
z pragmatyka zawodowg dziatanie jest normg nie tylko etyczna, ale réwniez prawna.
Przyjmujac pracownikéw do pracy ani przez chwile nie nalezy traci¢ z pola widzenia celu, jakim
jest wybor pracownika najlepszego, najlepiej przygotowanego do realizacji rzeczywistych, jasno
okresSlonych zadan. Pracownikowi temu nalezy zapewni¢ mozliwo$¢ doskonalenia
zawodowego zgodnie z planem szkolen zbudowanym w oparciu o analize potrzeb urzedu.
Nalezy tez pamietaC, ze - zwlaszcza w okresie budowy nowego panstwa - nalezy prawo
tworzy¢ i dostosowywacé zgodnie z koncepcjg panstwa, jakie sie chce stworzy¢, a nie w

przekonaniu, ze prawo zawsze da sie nagig¢ do utomnej rzeczywistosci.
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