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Kontekst debaty

Zanim odnios  si  do konkretnych obserwacji i konkluzji zawartych w Raporcie autorstwa pana 

Witolda Filipowicza, kilka s ów na temat kontekstu powstania raportu. Tekst, nad którym 

przychodzi nam si  pochyli , jest w pewnym stopniu kontynuacj  zaprezentowanego w 

czerwcu 2003 r. raportu “S u ba cywilna w III RP: punkty krytyczne” autorstwa Krzysztofa 

Burnetki. W pewnym stopniu jedynie, bo z za o enia, które, jak mi si  wydaje, przyj  Witold 

Filipowicz, chodzi tym razem nie tylko o uzupe nienie wcze niejszych refleksji, ale te  o 

skierowanie ich na w a ciwy, w przekonaniu autora, tor. Mimo ró nic, które charakteryzuj  oba 

te opracowania, nie sposób pomin  tego, co jest ich wspólnym mianownikiem. Oba powsta y

na zamówienie Fundacji Stefana Batorego w ramach Programu Przeciw Korupcji. Fundacji, a w

szczególno ci pani Grazynie Kopi skiej, dyrektorowi Programu, nale  si  podzi kowania. Nie 

tylko za czas i rodki finansowe po wi cone na przygotowanie obu raportów, ale równie  za 

zwrócenie uwagi opinii publicznej i mediów na fakt, e przeciwdzia anie korupcji nie oznacza 

jedynie walki z jej bezpo rednimi, atwymi do zidentyfikowania jako korupcyjne, objawami.

Wymaga ono równie  usuwania jej przyczyn. A jedn  z przyczyn podstawowych jest 

oczywi cie niesprawne pa stwo, le dzia aj ca administracja publiczna. Pa stwo, w którym 

s u ba cywilna zazna a w swym krótkim yciu wi cej pora ek ni  sukcesów, której idea wci

pozostaje niejasna nie tylko dla wi kszo ci obywateli, ale równie  dla osób pe ni cych funkcje 

publiczne, i której praktyka jest wysoce niedoskona a i pozbawiona skutecznej ochrony

prawnej, jest pa stwem chorym. Chcia bym te , bardziej osobi cie, podzi kowa  tym osobom, 

które zechcia y wspomóc mnie w analizie Raportu i w sformu owaniu wniosków z naszych

dyskusji, w pierwszym rz dzie pani Inezie Królik, urz dnikowi i cz onkowi korpusu s u by

cywilnej. Jej cenne, praktyczne obserwacje i znajomo  uregulowa  prawnych w Polsce i w

innych krajach zosta y szeroko wykorzystane w uwagach do Raportu. 
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Uwagi wst pne

Wydawa oby si , e osoby z niejakim do wiadczeniem w administracji publicznej, znaj cej

zagadnienie z praktyki i z teorii, nic ju  nie jest w stanie zaskoczy . A jednak pomys

zestawienia i szczegó owego opisania konkretnych przypadków narusze  litery i ducha ustawy

o s u bie cywilnej, nieznajomo ci i/lub lekcewa enia przepisów, równie  tych rangi 

konstytucyjnej, naturalnej niejako sk onno ci do wykorzystywania luk prawnych i do

interpretowania przepisów na niekorzy  obywatela wywieraj  na czytelniku efekt na tyle 

pora aj cy, e nawet urz dnicze do wiadczenie nie chroni przed pewnym zaskoczeniem.

Witold Filipowicz zebra  w raporcie prawdziwy materia dowodowy. I nawet je eli dokonuje 

czasem jego interpretacji w obcym mi duchu rewindykacji procesowej, to ju  samo to stanowi o 

wielkiej warto ci tego materia u. Mam g bok  nadziej , e za kilkana cie lat b dzie on mia

charakter wy cznie historyczny pozwalaj cy, si  kontrastu, zilustrowa  wielki skok, który

zrobi a Polska w stron  nowoczesnego, demokratycznego pa stwa prawa. 

Przyznaj  jednak, e mam z tekstem Witolda Filipowicza problem. Punkt wyj cia dla cz ci

analitycznej raportu stanowi bowiem pewna wizja pa stwa, która jest mi do  obca i która, jak 

s dz , nie tworzy dobrego kontekstu dla prowadzonych przez nas rozwa a . Dlatego w a nie

nie mog  si  zgodzi z niektórymi elementami diagnozy i konkluzjami, które autor wprost lub 

po rednio formu uje w tek cie. O tym za chwil . Wizja pa stwa, o której mowa, zosta a

zilustrowana cytatem z artyku u Wiktora Osiaty skiego. Nie jestem pewien, czy autor ten cytat 

odczyta  w a ciwie:

“W s abych demokracjach istnieje ogromne niebezpiecze stwo zagnie d enia si  mafii i 
powi zania jej z cz ci  aparatu pa stwowego oraz z silnymi grupami spo ecznymi,
zagarniaj cymi dla siebie coraz wi ksze obszary ycia spo ecznego. Temu niebezpiecze stwu
mo e zapobiec silne pa stwo. A takie jest tylko wówczas, gdy obywatele nie boj  si  go. 
Najpierw musi by  wi c ograniczone, by mog o by silne. Tylko w ograniczonym pa stwie
mo e wytworzy  si  silne spo ecze stwo. A silne spo ecze stwo jest drugim sposobem
ograniczenia pa stwa, bez porównania wa niejszym ni  konstytucje. Bo tylko ono mo e
obroni  pa stwo przed jego w asnymi organami, kiedy zdarzy im si   wykroczy  poza swe 
uprawnienia albo pomyli  interes pa stwa z interesem rz dz cych.”1

Oczywi cie, e s abe demokracje wystawione s  na ró ne niebezpiecze stwa, e tym 

niebezpiecze stwom zaradzi  mo e silne pa stwo, i e silne pa stwo w s abej demokracji musi 

by  pod kontrola spo ecze stwa. Nie jest naszym celem dyskusja o pa stwie w ogóle, dlatego 

nie zamierzam dokonywa  szczegó owej analizy tego cytatu. Ale w silnych demokracjach te

potrzeba spo ecznej kontroli. To dzi ki niej w zasadniczej mierze jest ona silna. Silne pa stwo

to takie, którego ludzie si  nie boj ? By  mo e. Jest wiele warunków, które nale y spe ni , by 

1 Wiktor Osiaty ski, Wiedza i ycie, nr 11/1996 
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pa stwo by o silne, ale w tym akurat przypadku pami ta  nale y, e przeciwie stwem strachu 

ma by  nie tyle odwaga, co szacunek: obywatel silne pa stwo demokratyczne szanuje i si  z 

nim uto samia, wie, e jest jego. Nawet je eli jest urz dnikiem - ten punkt widzenia wydaje si

by  obcy autorowi raportu, który zdaje si  podziela  opini  wyra on  przez Wiktora 

Osiaty skiego w trakcie debaty nad poprzednim raportem: "Nie mam adnej wiary w osoby 

sprawuj ce funkcje publiczne gdziekolwiek na wiecie". Na temat wiary dyskutowa  trudno. Ale 

skoro tak, to nic dziwnego, e autor raportu upatruje rozwi zania zaobserwowanych i 

opisanych przez siebie nieprawid owo ci niemal wy cznie w pewnej sekwencji dzia a : stale 

obserwowa  i patrze  na r ce, skontrolowa  i wykry , ukara  winnych bez pob a ania,

naprawi  krzywdy.

eby od razu wszystko by o jasne: rzeczywi cie kontrola dzia a  publicznych i osobista 

odpowiedzialno osób, które z racji swych funkcji je podejmuj  s  konieczne, a zasada 

jawno ci tych dzia a  jest jednym z mierników poziomu demokracji. Ale eby te zasady 

przynios y korzy  pa stwu i obywatelom, nie mo na ich sprowadza do policyjnego nadzoru. 

Nie mo na opiera  si na wizji, wedle której trwa sta a wojna mi dzy pa stwem a 

spo ecze stwem. Bo w tak pomy lanym uk adzie s u ba cywilna b dzie zupe nie zb dna, a 

nasza dyskusja bezprzedmiotowa.

Obowi zuj ce za komunizmu stopienie pa stwa, spo ecze stwa i partii w jedno wyklucza 

istnienie spo ecze stwa obywatelskiego i demokracji, a nawet samo pa stwo czyni u omnym.

Ale schemat, wed ug  którego pa stwo i spo ecze stwo to dwie wrogie sobie z natury si y tez

jest bardzo niebezpieczny. Pozbawia bowiem spo ecze stwo obywatelskie jednej z cech dla 

niego zasadniczych: uczestnictwa. Promuje natomiast postaw  samoobrony. To jest pa stwo

permanentnej rewolucji. Mam wra enie, e w pu apk  wyboru mi dzy tymi dwoma modelami 

wpad  autor raportu. To jest tak: mamy pa stwo, czyli aparat (jakobi ski w domy le) i 

spo ecze stwo (czyli lud). Demokracja konstytucyjna ma broni  ludu przed opresj  aparatu 

(je li nie, b dzie Terror, albo rz dy mafijne, albo jedno i drugie). A przecie  mo liwa jest inna 

wizja pa stwa, bardziej wspó czesna, która, nie ukrywam, bardziej mi odpowiada: obywatel jest

cz ci  pa stwa, a pa stwo to pewien sposób organizacji ycia spo ecznego. Silne 

spo ecze stwo obywatelskie natomiast samo obroni si  przed sytuacj , w której jakikolwiek 

aparat w adzy mia by sam, bez obywateli, o organizowaniu ycia spo ecznego decydowa . Nie 

zamierzam prowadzi  licytacji, która definicja jest lepsza. Powiedzia em jednak, która jest mi 

bli sza. Bo dla naszej dyskusji jest wa ne, e to z tej wizji wywodzi si  idea s u by cywilnej jako 

niezb dnego elementu nowoczesnego pa stwa i to tej wizji s u y  mia y prawne mechanizmy, 

które stworzono. Zgoda, s  one niedoskona e. Ten i poprzedni raport, a przede wszystkim 
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znana nam, urz dnikom i obywatelom, z autopsji praktyka, jasno tego dowodz . Ale analizuj c

skuteczno  istniej cych rozwi za , trzeba pami ta  o ich ród ach. A ci, którzy przeforsowali 

na pocz tku przemian ustrojowych ide  s u by cywilnej potwierdz , e ich determinacja 

wywodzi a si  z woli stworzenia nowoczesnego pa stwa, a nie z przekonania, e pa stwo jest 

z em koniecznym. 

Zasadne jest w tym miejscu wywodu pytanie, dlaczego jest tak le, skoro mia o by  tak dobrze. 

Pytanie to dotyczy jednak nie tylko s u by cywilnej, ale ca o ci przemian ustrojowych w Polsce. 

W 2001 roku miesi cznik Znak zatytu owa  jeden e swych numerów specjalnych: "1989:

niedoko czona rewolucja?". S u ba cywilna to tylko jedno z tych niedoko czonych dzie  (cho ,

podobnie jak w wi kszo ci tego rodzaju opracowa , zosta a pomini ta przez Znak). Wygl da

na to, e idee i normy, które by y esencj  polskiej transformacji i sta y si , przynajmniej w tej 

najg bszej warstwie, fundamentem pa stwa, niespecjalnie przystaj  do rzeczywisto ci i stanu 

wiadomo ci spo ecznej. Co gorsza, nie tworz  spójnej doktryny, zrozumia ej nie tylko dla 

konstytucjonalistów, ale naturalnie niejako zakotwiczonej w spo ecznej i politycznej 

wiadomo ci obywateli. Wywodz  si  one z dwóch róde .

Po pierwsze, z wiedzy i przekona  bardzo w skiej mniejszo ci, która odegra a kluczow  rol

na pocz tku przemian, ale która zosta a bardzo szybko przez spo ecze stwo odsuni ta od 

w adzy - dlatego m.in., e tak bardzo spo ecze stwu wydawa a si  obca i e nie potrafi a, a 

mo e nawet nie chcia a tej swojej inno ci ukry  za parawanem marketingu politycznego. Nie

odby a si  przez kilkana cie lat od pocz tku transformacji spo eczna debata, w której utar y by 

si  pewne postawy, utrwali y pewne ustrojowe wybory (dlaczego szkolnictwo bezp atne?

dlaczego s u ba cywilna? co to znaczy spo eczna gospodarka rynkowa?) 

Po drugie za , ród em by y modele, gotowe rozwi zania, uznane za dobre, bo pochodz ce z 

innego, lepszego wiata. Tego w a nie, którego mieli my si  sta  cz ci  i do którego mia a

nas doprowadzi  gospodarcza, polityczna i spo eczna transformacja. Nie b d  tu cytowa

zapisów, np. konstytucyjnych, ani nazw instytucji pa stwowych, b d cych yw  ilustracj  tego 

rodzaju przeszczepów z innej pa stwowo ci, z innego stanu wiadomo ci spo ecznej. Ale bez 

w tpienia tego rodzaju przeszczepem jest s u ba cywilna. To nie znaczy, e wobec tego nale y

z niej zrezygnowa , bo ma o kto wie o co w tym chodzi, bo dzi  jest nam to rozwi zanie obce. 

Ale o tej obco ci trzeba pami ta , gdy si  proponuje rozwi zania problemów, tych opisanych w 

raporcie i innych, i pami taj c tworzy  takie rozwi zania, które stanowi  b d  zawór 

bezpiecze stwa dla systemu, uk ad odporno ciowy dla s abego organizmu.
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Jak osi gn  ten cel? Apele nie na wiele si  zdadz . Powiedzie  politykom, ale te  urz dnikom

wszystkich szczebli, eby zastosowali si  i do litery i do ducha ustawy o s u bie cywilnej po 50 

latach PRL, to znaczy zachowa  si  jak Piotr Wielki, który kaza  bojarom po cina  brody. 

wiadomo  si od tego nie zmieni. Ma racje Wiktor Osiaty ski: pa stwo jest s abe, nie mamy 

Piotra Wielkiego. Ma racj  Witold Filipowicz szukaj c w dziedzinie selekcji i naboru 

pracowników do s u by cywilnej rozwi za  konkretnych (nawet je li co do niektórych mo na

mie  pewne w tpliwo ci, je li chodzi o ich zasadno  lub o ich stosowanie w praktyce): lepsza i 

uregulowana kontrola dzia a  publicznych po czona z sankcjami, wi ksza jawno  dzia a  i 

atwiejszy dost p obywatela do informacji, ujednolicenie zasad naboru, zapewnienie faktycznej 

równo ci w dost pie do funkcji publicznych.

W specyficzny sposób ide  zaworu bezpiecze stwa zrozumieli, jak si  wydaje, autorzy 

niektórych zapisów wprowadzanych do ustawy o s u bie cywilnej w ramach jej kolejnych 

nowelizacji. Rozumiej c najwyra niej, e nie przystaje ona do rzeczywisto ci, postanowili j

"uelastyczni " coraz dalej odchodz c od pierwotnej idei s u by cywilnej. Wróc  do tego 

zjawiska nieco dalej2. Jednak w wietle tych praktyk, po lekturze raportu i zawartych w nim 

propozycji oraz ze wiadomo ci , e s u ba cywilna to cz stka polskiej "niedoko czonej

rewolucji" pozostaj  przekonany, e zmiany systemowe, cho  nie zmieni  stanu wiadomo ci,

s  konieczne i musz  mie  charakter konkretnych rozwi za , ale jednocze nie, e nie powinny 

one powstawa  ani w oderwaniu od wizji pa stwa, do którego mia a doprowadzi  transformacja 

1989 roku, ani wbrew tej wizji. 

2 My l  tu mi dzy innymi o s ynnym artykule 144a i dotyczacym go wyroku Trybuna u Konstytucyjnego z dnia 
12.12.2002. Artyku  ten zosta de facto wprowadzony by usankcjonowa  przypadki powo ywania osób na wy sze
stanowiska, g ównie dyrektora generalnego urz du, z pomini ciem zasady konkurencyjno ci oraz by uprawomocni
takie dzia anie w przysz o ci. Przepis ten zosta  uznany za niekonstytucyjny. Konkretne przypadki tej i podobnych
praktyk opisane zosta y w raporcie "S uzba cywilna III RP - punkty krytyczne".
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Stan rzeczy

W raporcie Witolda Filipowicza znajdujemy dwie warstwy opisu rzeczywisto ci. Pierwsze to 

precyzyjne, rzeczowe opisanie konkretnych sytuacji. Jak wynika z tekstu, sprowokowanych

poniek d przez autora. Mamy to do czynienia z prac  z zakresu dziennikarstwa ledczego. To 

materia  o bardzo du ej warto ci. Wszyscy urz dnicy administracji publicznej wiedza, e nie 

chodzi tu o zdarzenia wyj tkowe. Tak w a nie jest. Ale ilu urz dników, ni szych i wy szych

szczebli dostrzega patologiczny charakter tej sytuacji? Wszystkie w a ciwie opisane przypadki 

mog  stanowi  dowód, e procedura naboru prowadzona jest z pogwa ceniem zasady 

konkurencyjno ci. Nie umyka to uwadze mimo, e najcz ciej konkurencyjno  jest 

przynajmniej pozorowana. Z analizy autora raportu wynika, e dzieje si  tak zwykle dlatego, e

chodzi o zatrudnienie konkretnej osoby, wymogi pisane s  "pod ni ". Trudno okre li

precyzyjnie, jak du y jest zasi g tego zjawiska. Ale jego istnienie jest oczywisto ci  dla osób, 

które znaj  administracj .

Chcia bym jedynie doda  tytu em uzupe nienia, e niekoniecznie nepotyzm, w ró nych

formach, bywa przyczyn  tego stanu rzeczy. Cz sto jest to po prostu wynik braku 

profesjonalizmu, ca kowitego niezrozumienia, dlaczego nabór ma by  konkurencyjny, 

traktowania procedur (bardzo zreszt  niejasnych), jak zb dnej biurokracji. Do kwestii naboru 

podchodzi si tak, jak do wielu innych: z naruszeniem regu  pragmatyki zawodowej. Zdarza si

te  niejednokrotnie, mo e nawet w wi kszo ci przypadków, e tzw. "ustawienie konkursu" jest 

sposobem na zatrudnienie na etacie osoby, która od wielu ju  miesi cy pracuje w danym 

departamencie na mocy umowy zlecenia. Jest tajemnic  poliszynela, e kodeks pracy jest w 

administracji publicznej notorycznie amany. Zatrudnienie takiej osoby traktowane jest jako 

prawne uregulowanie jej sytuacji zawodowej. Taka osoba najcz ciej rzeczywi cie jest 

potrzebna. Naby a ju  do wiadczenie. Sprawy, którymi si  zajmuje, s  w toku. Co wi cej,

zatrudnienie tej w a nie osoby, poza czysto pragmatycznymi wzgl dami, traktowane jest jako 

swego rodzaju akt sprawiedliwo ci.

Poza opisami konkretnych sytuacji, jest te  w raporcie druga warstwa poznawcza, b d ca w 

zasadniczej mierze odzwierciedleniem percepcji rzeczywisto ci przez autora, jego osobistych 

odczu . Nie b d  ju  wraca  do ogólnej wizji pa stwa, której lady znajdujemy w ca ym

raporcie. Chcia bym jednak zwróci  uwag  na pewien obraz masy urz dniczej, który z raportu 

si  wy ania. Podkre lam s owo masa: grupa tyle  jednolita co bezkszta tna. S  to ludzie 

niekompetentni, nie znaj cy prawa, nie potrafi cy i nie chc cy go stosowa , nieprzychylni 

obywatelowi. W administracji znale li si  przypadkowo, w wyniku z ego systemu naboru. Jest 

to rodowisko korupcjogenne. Obraz ten potwierdzaj  zreszt  wyniki bada  opinii publicznej.
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Nie chc  polemizowa  z takim postrzeganiem rodowiska urz dniczego. Jego opis nie by

przecie  celem raportu, bo pewnie gdyby by , to okaza by si  bardziej zniuansowany. Wiem 

te , e przedstawiam pewna interpretacj  tego, co dostrzeg em w raporcie. By  mo e jest ona 

cz ciowo b dna. Ale nie sposób jednak przej  obok bez jednego s owa. W urz dniczej

masie s  te  osoby dobrze przygotowane do pracy w administracji publicznej, które wiadomie

wybra y ten kierunek kariery zawodowej, które rozumiej  czym jest s u ba cywilna. Do swojej

pracy podchodz  z oddaniem. Staraj  si  przeciwdzia a  dostrzeganym nieprawid owo ciom,

równie  w procedurze naboru. Zwykle bez wi kszego skutku, gdy maj  wp yn  na 

prze o onego, ale z niez ymi rezultatami, gdy to od nich zale y podjecie decyzji. Jest w tym 

coraz szerszym gronie niema o osób, które utraci y stanowiska, prac , którym obni ono pensje, 

które pozbawiono wszelkich dodatków i premii uznaniowych, które odsuni to od mo liwo ci

wp ywu na cokolwiek, gdy nie da o si ich po prostu zwolni . Zwykle osoby te wiedzia y, na co 

si  nara aj , a jednak sprzeciwi y si  "ustawianiu konkursu", niezgodnemu z przeznaczeniem i 

zdrowym rozs dkiem wydatkowaniu publicznych pieni dzy, wszelkiego rodzaju 

nieuczciwo ciom lub po prostu g upocie. Nie wydaje mi si  w a ciwe pomijanie tej grupy w 

naszych rozwa aniach, bo - by  mo e - jest to najlepsza gwarancja, e jednak da si  s u b

cywiln  w Polsce zbudowa .

I wreszcie obserwacja b d ca najwyra niej inspiracj  do powstania raportu i która bardzo silnie 

zaci y a na jego konkluzjach. Autor dostrzeg , i s usznie, e uwaga wszystkich (mediów, opinii 

publicznej, autorów opracowa  i raportów po wi conych s u bie cywilnej) koncentruje si  na 

wy szych stanowiskach urz dniczych, pomijaj c natomiast stanowiska ni sze. Autor s usznie

zauwa a, e jest to "zapomniany obszar" co mo e dziwi , bo przecie  to z t  cz ci  klasy

urz dniczej najcz ciej spotyka si  obywatel, przedsi biorca, i to w oparciu o te kontakty 

wyrabia sobie opinie na temat ca ej administracji. Nie zwi ksza to jego zaufania do pa stwa, bo 

opinia jest negatywna. Co wi cej, ten podzia  na ni szych i wy szych urz dników, wraz z 

dysproporcj  w zakresie szczegó owo ci regulacji, jest usankcjonowany prawnie. Zdaniem

autora to nie jest normalna sytuacja, bo przecie  o sile ka dego systemu decyduje jako  jego 

najs abszego ogniwa. Z raportu jasno wynika, e jako  tego ogniwa jest bardzo niska. 

W a ciwie nie sposób si  tym opisem sytuacji nie zgodzi . Rzeczywi cie regulacje dotycz ce

procedury naboru na ni sze stanowiska urz dnicze nie s  dobre, a koncentrowanie ca ej uwagi 

na wy szych stanowiskach wypacza obraz administracji publicznej.

Jedn  z konkluzji, któr  na tej podstawie formu uje autor, jest zarzut braku równo ci i postulat 

naprawienia tej anomalii. Zgoda, tak d ugo jak autor koncentruje si  na prawie równego 

dost pu obywateli do funkcji publicznych. Wi e si  to z zasad  jawno ci, bo pierwsz
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gwarancj  równego dost pu do funkcji jest równy dost p do informacji o naborze. Zgoda, gdy 

dotyczy to samej procedury naboru: przepisy dotycz ce naboru s  niejasne, nieprecyzyjne. Na 

przyk ad kryterium zawodowo ci (wymóg konstytucyjny, który musi spe ni  cz onek korpusu 

s u by cywilnej, art.153. ust.1) powinno by jednoznaczne z ustanowieniem odpowiednich 

wymogów kwalifikacyjnych przy naborze3. S usznie te  autor poddaje w w tpliwo  brak 

wymogu konkursu w przypadku, gdy prowadzi si  nabór na ni sze stanowiska. Nale a oby si

zastanowi , czy i do tej kategorii stanowisk nie nale a oby odnie  opinii z uzasadnienia 

wyroku Trybuna u Konstytucyjnego w sprawie art. 144a: "Pomini cie konkursu zasadniczo 

zmienia pozycj  prawn  osób zainteresowanych s u b  cywiln  bowiem pozbawia je nale ytej

ochrony przed arbitralnym rozstrzygni ciem". Ogólny obowi zek organizowania naboru do 

s u by na o ony na dyrektora generalnego, bez sprecyzowania, na czym konkretnie nabór ma 

polega  jest, zdaniem autorów Komentarza do ustawy o s u bie cywilnej, "istotnym 

mankamentem regulacji ustawowej. Rozmija si  bowiem z jasno ci  i zrozumia o ci

procedury, o których to cechach stanowi Rekomendacja [Rady Ministrów Rady Europy]"4.

Sporo w tpliwo ci budzi natomiast lansowana przez autora raportu teza, e naruszeniem 

zasady równo ci obywateli wobec prawa jest odmienno  procedury naboru na stanowiska 

ni sze i wy sze. Przyznaj c, e konkursowym post powaniem powinny by  obj te wszystkie

stanowiska, nie jestem zwolennikiem daleko id cego upodobnienia procedur. One musza by

inne. Inne powinny by  te  konkursy. Procedura w obu przypadkach powinna by  precyzyjna i 

nie budz ca w tpliwo ci interpretacyjnych, ale nie taka sama. Chodzi o inne stanowiska. Ta 

inno  t umaczy te  po cz ci i usprawiedliwia dlaczego uwag  koncentruj  si  na 

stanowiskach wy szych. Autor sam przyznaje, opisuj c przypadek Kuratorium O wiaty w 

Warszawie, e "poziom kwalifikacji wy szego urz dnika administracji rz dowej" wywo uje

"przera enie, je li u wiadomi  sobie, e taki w a nie poziom kwalifikacji osób na stanowiskach 

kierowniczych wp ywa na sposób funkcjonowania pa stwa". Kiedy czytam ten czy inny 

przyk ad, za ka dym razem przychodzi mi do g owy pytanie: czy osoba, której kwalifikacje autor

ocenia jako przera aj ce obj a stanowisko w wyniku konkursu. Je li tak, to jak ten konkurs 

przebiega , jacy byli kontrkandydaci. Czy przypadkiem w wi kszo ci opisanych sytuacji nie 

mamy do czynienia z "pe ni cym obowi zki"? Proponuj  spacer po stronach internetowych 

polskich ministerstw: s  takie, gdzie znalezienie dyrektora czy wicedyrektora bez informacji, e

jest "p.o." jest prawie niemo liwe. Dotyczy to zreszt  nie tylko dyrektorów departamentu, ale 

równie  dyrektorów generalnych. Niektórzy z nich dawno ju  obj li swe stanowiska w sposób

3 W. Sokolewicz, Konstytucja RP, Komentarz, t.II, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001. 
4 Jacek Jagielski, Krzysztof R czka, Komentarz do ustawy o s uzbie cywilnej, Wydawnicwto Prawnicze, Warszawa
2001. W tek cie mowa o Rekomendacji Rady Ministrów Rady Europy z 24 lutego 200r. nr 2/2000/6 w sprawie
statusu pracowników publicznych w Europie. 
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nie maj cy nic wspólnego z ustawa o s u bie cywilnej i piastuj  je do dzisiaj5. St d i nast pne

pytanie: jaki stosunek do procedury naboru na ni sze stanowiska mo e mie  osoba, która 

swoje w asne stanowisko obj a drog kooptacji? Czy mo na si  spodziewa , e b dzie broni a

konkurencyjno ci procedury? Gdyby wy si urz dnicy rzeczywi cie byli przygotowani do 

pe nienia swoich obowi zków, równie   w wymiarze etycznym, gdyby mieli szacunek do

pa stwa i byli wiadomi, e obj li funkcje publiczn , a nie po prostu kolejna posad , gdyby 

potrafili my le  zadaniowo, to czy zatrudniali by byle kogo? Czy nie zale a oby im na tym, by 

mie  rzeczywi cie najlepszego pracownika? Bo tu nie chodzi tylko o równo , o 

sprawiedliwo : konkurencyjno  post powania ma zapewni  te  wybór rzeczywi cie

najlepszego kandydata. 

Autor wielokrotnie w swoim tek cie sugeruje wzmocnienie kontroli. Sprawa jest prosta. S

mo liwe dwa podej cia: albo obj  systematyczna kontrol  wszystkich urz dników (nabór, 

jako  ich pracy) sytuuj c ten system kontroli poza korpusem s.c. (powo uj c jak  instytucj

ds. kontroli urz dników?), albo te  skoncentrowa  si  na grupie tych, których odpowiedzialno

wynikaj ca z uprawnie  decyzyjnych jest szczególna i im powierzy  nadzór i kontrol  nad 

prawid owo ci  naboru i jako ci  pracy podw adnych. Podzia , o którym mowa w raporcie, na 

ni szych i wy szych urz dników, to nie tylko kwestia wa no ci podejmowanych decyzji. Z 

punktu widzenia obywatela wa ne s  te decyzje, które dotycz  go bezpo rednio, jego 

konkretnego, jednostkowego przypadku. A tych decyzji nie podejmuj  najwy si urz dnicy. Ten 

podzia  wynika te  z hierarchii. S  szefowie i podw adni. Od szefów wymaga si  wi cej i 

inaczej. Wymaga si  m.in., by sprawowali nadzór nad swymi podw adnymi.

5 Samo zjawisko i konkretne przypadki zosta y opisane w raporcie "S u ba cywilna III RP - punkty krytyczne" K.
Burnetko, Fundacja batorego, 2003. 
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rodki zaradcze 

Autor raportu nie ogranicza si  do opisu sytuacji i zilustrowania tego opisu konkretnymi 

przyk adami. Proponuje te  pewne rozwi zania. To oczywi cie znakomicie zwi ksza warto

opracowania, bo przecie  celem jest nie tylko postawienie diagnozy, ale te  poszukiwanie 

rodków zaradczych. W a ciwie trudno si  nie zgodzi e wskazaniami zawartymi w raporcie. 

Czasem jednak nale a oby mo e spojrze  na nie jednak z nieco innej strony ni  autor.

Witold Filipowicz wyra a opini , e mo na "na gruncie przepisów ustawy o s u bie cywilnej /.../ 

wskaza  kilka elementów, które bez szczegó owej analizy pozwalaj  urz dnikom na ca kowita

dowolno  post powania i zupe n  bezkarno  w ekstremalnie nieracjonalnym post powaniu".

Wymienia w ród tych elementów terminy, którym podporz dkowana jest procedura 

rekrutacyjna (mo e ona trwa  równie dobrze jeden dzie  jak i pó  roku), konstrukcje og osze

(zdarzaj  si  wymogi, które nie wydaj  si  mie  cokolwiek wspólnego ze stanowiskiem, jedne 

s  tak szczegó owe, e zdaj  si  wskazywa  na konkretn  osob  "pod któr " pisane jest 

og oszenie, inne za  s  tak ogólne, e zupe nie nieweryfikowalne przez komisj ), sk ad, tryb 

pracy i kryteria podejmowania decyzji przez komisje kwalifikacyjne. Niestety, to prawda. Mo na

oczywi cie powiedzie , e w ka dym systemie administracyjnym pozostawia si  urz dnikom

mo liwo  odejmowania decyzji dyskrecjonalnych. Zarówno ich zakres jak i fakt, e mamy tu 

do czynienia nie tyle z prawem, rozumianym jako przywilej, ile z odpowiedzialno ci  to temat 

na odr bn  dyskusj . Autor raportu s usznie chyba jednak wywodzi, w oparciu o przedstawion

przez siebie diagnoz  sytuacji, e skoro owa dowolno  decyzyjna pozbawiona jest cech 

odpowiedzialno ci (zarówno pod k tem racjonalno ci podejmowanych decyzji jak i w 

odniesieniu do pragmatyki zawodowej) to widocznie nale a by j  zmniejszy  i podda  wi kszej

kontroli. Nie sposób te  odmówi  racji dalszej cz ci wywodu, z której wynika, e w obecnym 

systemie poszkodowany jest nie tylko obywatel, kandydat bior cy udzia  w rekrutacji, ale 

równie  i ten urz dnik, który chcia by wywi za  si  ze swoich zada  jako cz onek komisji 

rekrutacyjnej w sposób w a ciwy. W przypadku nacisków nie dysponuje bowiem adnym

konkretnym instrumentem prawnym, na który móg by si  powo a  proponuj c tak  a nie inna 

procedur .

Co do konieczno ci uszczegó owienia przepisów, jak wy ej zosta o to ju  napisane, nale y si

z autorem zgodzi . Równie  w wietle cytowanej tu ju  Rekomendacji Rady Ministrów Rady 

Europy. Jasno okre lona procedura nie musi si  oczywi cie nazywa  konkursem, ale przy 

zachowaniu ró nic w naborze na stanowiska ni sze i wy sze (co wydaje mi si  oczywisto ci  a 

z czym zdaje si  nie zgadza  autor raportu), u ycie terminu konkurs uzna bym za uzasadnione. 

Ta terminologia jest po prostu zrozumia a dla odbiorcy, a to bardzo wa na jej zaleta. Jak to ju
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wcze niej zosta o powiedziane, opinia Rzecznika Praw Obywatelskich, wg której pomini cie

procedury konkursowej w sposób po redni narusza art. 60 Konstytucji6, powinna by  wi ca

bez wzgl du na to, czy dotyczy wy szych czy ni szych stanowisk. 

Panuje przekonanie, e w odniesieniu do ni szych stanowisk nale y zgodzi  si  na pewn

elastyczno  systemu. To prawda. Zbyt sztywna procedura miewa swoje wady. Zimniejsza 

operacyjno  w zakresie zarz dzania zasobami ludzkimi, uniemo liwia szybkie przystosowanie 

si  do zmieniaj cych si  warunków. Powiedzmy sobie jednak szczerze, e - poza nielicznymi

wyj tkami - zadania urz dów nie zmieniaj  si  zbyt gwa townie. Dzi  wci  jeszcze jeste my

na etapie budowy fundamentów s u by cywilnej, a one musz  by  solidne. Regu y musz  by

jasno okre lone. A system i tak jest ju  wystarczaj co elastyczny. Jedyny tak na prawd

nienaruszalny (teoretycznie) wymóg to warunek konkurencyjno ci. Nawet w odniesieniu do

wy szych stanowisk. Brak jednak jasnych przepisów okre laj cych jak ma on zosta  spe niony

w odniesieniu do stanowisk ni szych.

Wi cej w tpliwo ci budzi postulat kontroli. Oczywi cie, powinna ona by ci lejsza. Nie 

podzielam jednak wiary autora, e kontrolowanie, nawet w po czeniu z wi ksza jawno ci ,

mog oby przynie  spektakularne efekty. Nie rozwijaj c zbyt szczegó owo tego w tku zwracam

jedynie uwag , e w sytuacji, gdy postulat kontroli wynika z braku zaufania do systemu 

(potencjalnie mafijnego wg autora) nale a oby zada  sobie pytanie kto b dzie kontrolowa

kontroluj cych. Jest wiele dziedzin ycia spo ecznego, wiele form dzia a  publicznych i 

indywidualnych, którym prawodawca nie przypisa  specyficznych form kontroli. Nie twierdz , e

nie powinny one istnie w przypadku naboru pracowników do korpusu s u by cywilnej. 

Przypominam jedynie, e wbrew temu co - by  mo e b dnie - odczyta em w raporcie, 

przypisanie specyficznej formy kontroli ka demu dzia aniu publicznemu nie jest norm  ani 

oczywisto ci . Zak adaj c, e ten postulat jest s uszny, nale a oby pewnie umotywowa  go w 

inny sposób. Ponadto jestem przekonany, e autor raportu sam zna sytuacje, wcale przecie

nie wyj tkowe, w których procedura kontroli, wynikaj ce z niej post powanie wyja niaj ce,

nast pnie dyscyplinarne, a czasem wymierzenie kary bywaj  przedmiotem daleko posuni tej

instrumentalizacji. W stopniu wcale nie mniejszym ni  inne procedury, w tym procedura naboru.

Podobnie jak mo na, w chorym systemie, uniemo liwi  zatrudnienie osobie, która na to 

zas uguje i zatrudni  t , której kwalifikacje s  ni sze, podobnie mo na obj  post powaniem

dyscyplinarnym osob po prostu niewygodn , a przez palce spojrze  na t , która rzeczywi cie

pope nia b dy, ale za to charakteryzuje si zaletami odmiennej natury. To zjawisko zreszt

mog oby by  przedmiotem kolejnego raportu Fundacji Batorego.

6 Wyrok TK K 9/02 OTK-A 2002/7/94, 2002.12.12 
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Mimo ca ej krucho ci systemu trudno te  po prostu przyj , e brak jest wszelkiej procedury 

odwo awczej. Rozstrzygni cie o zakwalifikowaniu danej osoby do s u by cywilnej ma charakter

decyzji administracyjnej adresowanej do wielu stron, uczestników post powania

konkursowego. Osoby nie zakwalifikowane w trybie konkursowym do s u by cywilnej maj

mo liwo  z o enia skargi do Naczelnego S du Administracyjnego. Obowi zuj cy mechanizm 

kontroli prawid owo ci post powania konkursowego przez s d administracyjny jest czynnikiem 

wzmacniaj cym pozycj  prawn  osoby ubiegaj cej si  o miejsce w s u bie cywilnej i jest 

elementem okre laj cym zawarto  normatywn  art. 60 Konstytucji. W tej sytuacji, jak to ju

wy ej zosta o przytoczone w oparciu o ten sam wyrok Trybuna u Konstytucyjnego, pomini cie

konkursu zasadniczo zmienia pozycj  prawn osób zainteresowanych s u b  cywiln  bowiem 

pozbawia je nale ytej ochrony przed arbitralnymi rozstrzygni ciami.

Zgodzi  si  te  nale y z postulatem wi kszej jawno ci procedury konkursowej i naboru.

Zasady, którym dost pno  danych dotycz cych tej procedury powinna by  podporz dkowana

te  nale a oby jasno okre li . Ustawa o ochronie danych osobowych nie mo e stanowi

pretekstu do utajnienia wszystkiego, nie mo e by  przedmiotem dowolnej interpretacji w 

ka dym urz dzie. A z raportu wynika, e tak jest. Do  powszechne jest bowiem przekonanie, 

e norm  jest ukrycie danych a nie ich dost pno , e informacja publiczna jest przywilejem, 

który urz dnik mo e przyzna , ale nie musi, a nie prawem. W tej dziedzinie polskie urz dy

dziel  lata wietlne od instytucji wspólnotowych na przyk ad.

Kolejna sprawa, to sposób sprawdzania kwalifikacji. Sprawa zasadnicza, bo przecie  chodzi w 

procedurze naboru o to, by zatrudni  najlepszego. Przyk ady zawarte w raporcie wiadcz  o 

bardzo niskich zawodowych kompetencjach urz dniczych opisanych osób. Konstytucyjny 

wymóg zawodowo ci oznacza za , po pierwsze, e konieczne jest istnienie mechanizmu 

weryfikacji kwalifikacji kandydatów, z drugiej za  systemu podnoszenia kwalifikacji i 

doskonalenia zawodowego. To te  temat na oddzielne opracowanie, ale w najlepiej mi znanym 

systemie doskonalenia zawodowego w dziedzinie integracji europejskiej w ogóle trudno mówi

o jakimkolwiek systemie, a tam, gdzie pojawiaj  si  elementy zas uguj ce na miano

systemowych, mamy do czynienia z mechanizmami dyskwalifikuj cymi ca o  koncepcji. 

I wreszcie zmiany prawa jako sposób naprawy systemu. Wi kszo  z proponowanych przez 

autora, a skomentowanych i uzupe nionych tutaj propozycji, wymaga aby nowelizacji ustawy o 

s u bie cywilnej. Na napraw  przepisów ju  chyba najwy szy czas. Projekty nowelizacji ju  s ,

jak wiadomo, mo e nie jest za pó no, by je uzupe ni . Polska, ponadto, przyst puje do UE, a 

odniesienie korzy ci z cz onkostwa wymaga administracji sprawnej i nowoczesnej. Jednak ci,

którzy znaj losy kolejnych nowelizacji tej ustawy pewnie na takie konkluzje zareaguj  z 
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niech ci . Po pierwsze dlatego, e te elementy regulacji, które wygl daj , w wietle raportu i 

codziennej praktyki, na wadliwe, zdaj  si  by  zamierzone. Stanowi  one niejednokrotnie 

ust pstwa na rzecz przeciwników s u by cywilnej, albo po prostu osób nie rozumiej cych jej 

idei, a rekrutuj cych si  cz sto e sceny politycznej. Niepokoj  te  w jeszcze wi kszym mo e

stopniu ni  wady ustawy, te elementy kolejnych nowelizacji, które mog wiadczy  o tendencji 

do psucia prawa. A w najlepszym razie do nowelizowania "powierzchniowego", nie si gaj cego

w g b problemu, pozostawiaj cego uczucie niedosytu nawet je eli proponowane zmiany 

wydaj  si  i  w dobrym kierunku. Pos u my si  przyk adem projektu nowelizacji z dnia 24 

pa dziernika 2003 r.7 Propozycje tam zawarte nie zapowiada y rewolucji: obowi zek

przechowywania przez rok protoko u z przeprowadzonego naboru wraz z dokumentami jedynie 

10 “najlepszych” kandydatów raczej uniemo liwia weryfikacj podstaw odrzucenia kandydatów 

pozosta ych i umo liwia, teoretycznie, takie onglowanie kandydaturami, by ewentualny 

“wybraniec” rzeczywi cie móg  prezentowa  si  najkorzystniej po ród pozosta ych dziewi ciu;

obowi zek wskazania zastosowanej metody oceny i selekcji kandydatów to dobry zapis, cho

te  mo na mu zarzuci , e metoda mog aby zosta  ewentualnie sprawdzona jedynie w

odniesieniu do tej wyselekcjonowanej ju  “dziesi tki”; wobec nie stosowania obiektywnej i 

weryfikowalnej metody wst pnej selekcji jak  by aby np. procedura konkursu pisemnego, do 

którego dopuszczeni byliby wszyscy kandydaci spe niaj cy wymagania formalne, zastanawia 

równie brak podawania w informacji o wyniku naboru (publikowanej w Biuletynie SC) 

kwalifikacji osoby, która w wyniku procedury naboru zosta a wybrana. Mimo pewnych 

w tpliwo ci, nie mo na tym propozycjom odmówi  racjonalno ci.

Tymczasem w kolejnym projekcie nowelizacji z 19 grudnia 2003 wprowadzono zmiany, które 

starania o jakikolwiek post p w przejrzysto ci regu  rekrutacji doszcz tnie niweluj : art. 22.1 

maj cy gwarantowa  obowi zek upubliczniania informacji o wolnych stanowiskach pracy w s.c.

zostaje uzupe niony zapisem “je eli przepisy odr bne nie stanowi  inaczej” (!), czego chyba nie 

trzeba komentowa . Lista 10 najlepszych kandydatów zostaje skrócona do 5, dokumenty

owych kandydatów nale y przechowywa  ju przez jedynie 3 miesi ce, znika równie

obowi zek przechowywania protoko u, cho  na podstawie tego protoko u art. 22 b. daje

dyrektorowi generalnemu mo liwo zatrudnienia kolejnych osób z listy je li stosunek pracy 

osoby wy onionej w drodze naboru usta  w ci gu 3 miesi cy od dnia nawi zania stosunku 

pracy. Jak w takiej sytuacji unikn  zadania sobie pytania, czy zmiany w projekcie nowelizacji, 

zmierzaj ce w stron  ochrony dowolno ci regu  w procesie rekrutacji i usuni cia cho by

najmniejszych mechanizmów kontrolnych czy weryfikacji ich obiektywno ci, s  rzeczywi cie

dzie em przypadku i dzie em szeregowych pracowników administracji? Czy przyk ad ten nie 

7 Bardzo dzi kuj e Pani Inezie Królik za zwrócenie mi uwagi na ten przypadek.
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wskazuje po raz kolejny, jak wielk  odpowiedzialno  za kszta t administracji, a co za tym idzie, 

funkcjonowanie pa stwa, ponosz osoby odpowiedzialne za przygotowanie projektów aktów 

prawnych?

Raport Witolda Filipowicza pe en jest odniesie  do kwestii wykraczaj cych poza ramy debaty, 

której mia  s u y . Niektóre z nich dotycz  w a ciwie w ogóle stanu pa stwa. Cz sto chodzi o 

stosunek pa stwa do obywatela. Zagadnienie to mo na odmienia  przez wiele przypadków: 

jawno ci dzia a  publicznych i prawa do informacji, prawa do odwo ania si  od decyzji i wiele 

innych. Nie sposób ich tu wszystkich zanalizowa . Ale jasno te  wida  w ich wietle, jak bardzo 

problematyka s u by cywilnej wi e si e wszystkimi elementami debaty o stanie pa stwa.

Jak bardzo kondycja pa stwa zale y od jako ci s u by cywilnej. 

Podsumowuj c, trudno mi si  zgodzi  z pewna wizja pa stwa, b d ca punktem wyj cia dla 

ocen i konkluzji autora. Nie podzielam te  wiary w skuteczno  systemów kontroli i kar, cho

naturalnie przyznaj , e jedno i drugie bywa konieczne. Nigdy nie stanowi natomiast 

panaceum. Podzielam w pe ni pogl d, e jawno ycia publicznego i zagwarantowanie

obywatelom prawa do informacji to jedna z najlepszych, doda bym te  - najta szych - metod

zapewnienia kontroli demokratycznej. Zgadzam si  te  z twierdzeniem, e procedura naboru 

wymaga doprecyzowania. Musi by  jasna i zrozumia a dla obywatela, jej konstrukcja prawna 

musi dawa  mu prawo do odwo ania, a dla urz dnika musi by  gwarancj , e uczciwe i zgodne 

z pragmatyk  zawodow  dzia anie jest norm  nie tylko etyczna, ale równie  prawn .

Przyjmuj c pracowników do pracy ani przez chwil  nie nale y traci z pola widzenia celu, jakim 

jest wybór pracownika najlepszego, najlepiej przygotowanego do realizacji rzeczywistych, jasno 

okre lonych zada . Pracownikowi temu nale y zapewni  mo liwo  doskonalenia 

zawodowego zgodnie z planem szkole  zbudowanym w oparciu o analiz  potrzeb urz du.

Nale y te  pami ta , e - zw aszcza w okresie budowy nowego pa stwa - nale y prawo 

tworzy  i dostosowywa  zgodnie z koncepcj  pa stwa, jakie si  chce stworzy , a nie w 

przekonaniu, e prawo zawsze da si  nagi  do u omnej rzeczywisto ci.
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