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CHARAKTERU StUZBY CYWILNEJ W POLSCE

1. Konstytucyjne wartosci stuzby cywilnej

Zgodnie z art. 153 Konstytucji RP w celu zapewnienia zawo-
dowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby
cywilnej. Konstytucyjne zasady stuzby cywilnej wymienione w art. 153,
z punktu widzenia ich realizacji na poziomie ustawowym i praktycznym,
maja rownorzedny charakter. Nalezy jednak podkresli¢, ze istota prawid-
lowego funkcjonowania panstwa nie jest ich samoistne istnienie, jak mo-
globy wynikaé z literalnego brzmienia art. 153 Konstytucji, ale wykorzy-
stanie w stuzbie panstwu, rozumianej jako sprawne, efektywne i skutecz-
ne realizowanie jego zadan. Zaré6wno Konstytucja, jak i kolejne ustawy
o stuzbie cywilnej! nie okreslajg blizej, na czym polega instytucja stuzby
cywilnej. Takze definicja stuzby pahstwowej, odnoszgca sig ogblnie do ca-
lego zespolu oséb zatrudnionych przy wykonywaniu pewnych wyodreb-
nionych zadan, nie zostala nigdzie w spos6éb ustawowy sformulowana?.

Mgr Angelina Sarota — Dyrektor Departamentu Prawnego w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw.
! Ustawa z 5.7.1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402, ze zm.); ustawa
2 18.12.1998 1. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483); ustawa z 24.8.2006 r. (Dz.U.
Nr 170, poz. 1218, ze zm.) — ta ostatnia ustawa bedzie cytowana dalej jako: u.s.c.
2 J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 2001, s. 8.
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W tym kontekscie mozna pokusié sie o dyferencjacje poszczegélnych za-
sad stuzby cywilnej z punktu widzenia ich wzajemnych relacji oraz przy-
datnosci dla stuzby panstwu in genere. Wymaga to jednak uprzedniego
przeanalizowania znaczenia kazdej z nich.

Przez zawodowy charakter stuzby cywilnej nalezy rozumieé wyko-
nywanie zadah panstwa przez funkcjonariuszy, ktérzy traktuja swa pra-
ce jako zawod zapewniajgcy im Zrédio utrzymania oraz wybor okreslonej
§ciezki kariery zawodowej. Oznacza on takze profesjonalizm urzednikéw,
tj. pelnienie stuzby ze znajomo$cig rzeczy i w sposéb kompetentny. Za-
wodowo§¢ oznacza zaréwno profesjonalizm ogélnie wymagany w ramach
regulacji prawnych od czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, jak i pewne
kwalifikacje szczegdlne niezbedne do zajmowania konkretnego stanowi-
ska od kandydata na to stanowisko. Rézne stanowiska, w zaleznosci od
materii spraw rozstrzyganych w danej instytucji (komdrce) administra-
cji rzadowej wymagajg posiadania przez osoby tam zatrudnione réznych
kwalifikacji. Ich zdobycie powinno by¢ weryfikowane przed przyjeciem
do korpusu stuzby cywilnej, jak réwniez w okresie p6zniejszym, w trakcie
realizacji zadan’. Zaklada sie¢ wiec, ze jezeli urzednik wiaze swojg przy-
szlos¢ zawodowa z administracja publiczna, jest obowigzany do poszerza-
nia swojej wiedzy zawodowej i kwalifikacji oraz tworzy mu sie ustawo-
we 1 organizacyjne warunki do ciagtego doksztalcania sie, a takze praw-
ne warunki do latwego przeplywu miedzy urzedami w ramach korpusu
pozwalajgce na zdobywanie do$wiadczenia na réznych stanowiskach
i w réznych dzialach administracji. Wymaganie profesjonalizmu siuzby
cywilnej zawiera w sobie takze aspekt szczegdlnej postawy czlonka tej
stuzby przejawiajacej si¢ w traktowaniu swoich dziatan jako spetnienie
powinno$ci na rzecz spoteczenstwa, pafstwa i interesu publicznego, do-
chowaniu lojalnosci wobec panstwa i urzedu, gotowosci do przedlozenia
w pewnych sytuacjach potrzeb sluzby i urzedu nad interesy osobiste®.
Stuzba pahstwu ma tez by¢, co do zasady jedynym Zrédlem utrzymania
dla urzednika, ktéry na wykonywanie jakichkolwiek innych zaje¢ zarob-
kowych powinien uzyskaé zgode swojego pracodawcy. Sens stuzby pan-
stwowej polega m.in. na tym, ze urzednik nie ogranicza si¢ do wykony-
wania okreslonej pracy przez czas §ciSle oznaczony, ale oddaje swdj czas,
cala swoja osobe do dyspozycji panistwa. To oznacza, ze w normalnych
warunkach urzednik peini swoje funkcje zwigzane z powierzonym mu

3 Uzasadnienie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12.12.2002 r., sygn. akt K 9/02,
pkt. 5.3.
*+ J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 16.
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urzedem w przepisanym czasie (w godzinach urzedowania), ale w miare
potrzeby panstwo moze jednak zazadaé¢ od niego kazdej pracy w kazdym
czasie. W rezultacie placa urzednicza obok charakteru wynagrodzenia za
prace, ma takze walor uposazenia zapewniajgcego utrzymanie urzedni-
ka i jego rodziny®. Realizacja wymogu zawodowos$ci przez urzednika jest
sprawdzana w drodze systematycznie przeprowadzanych ocen okreso-
wych, a ich kompetencje podwyzszane dzieki programom rozwoju zawo-
dowego i realizowanym w ich ramach szkoleniom. Zaw6d urzednika jest
wykonywany w szczeg6lnej zhierarchizowanej strukturze urzedéw, dla
ktérej zasadg jest obowigzek wykonywania polecen stuzbowych przeto-
zonych przez funkcjonariusza. Od zasady tej ustawa przewiduje wyjatki.
Zatem w pojeciu zawodowoS$ci mieSci sie réwniez szczegblny charakter
zwigzkéw miedzy organami administracji rzagdowej i kierownikami urze-
déw, bedgcymi reprezentantami wiladzy politycznej, a czionkami korpusu
stuzby cywilnej, rozumianymi jako staly i stabilny element struktury ad-
ministracyjnej przyporzadkowany funkcjonalnie tym organom. Zwigzek
ten z jednej strony nie moze prowadzié do izolacji i oligarchizacji wladzy
urzedniczej, ktdre to cechy moga by¢ rozumiane jako przerost funkcji za-
wodowoéci, a z drugiej — do pozbawienia urzednikéw mozliwosci dobrego
nauczenia sie swojego fachu, a przez to takze utraty faktycznej i prawnej
podmiotowosci®. Powyzsze wynika z potrzeby zapewnienia administra-
cji rzadowej nieangazujacych sie w partyjna polityke, wysoko kwalifiko-
wanych i ustabilizowanych na swych pozycjach zawodowych kadr, ktére
gwarantuja ciaglosé i przewidywalno$é dzialania aparatu panstwowego.

Zasada rzetelnego wykonywania zadan panstwa obejmuje zgod-
noé¢ miedzy faktami a ich przedstawianiem i opisywaniem przez funkcjo-
nariusza. Jest to wiec uczciwo$¢ w prezentowaniu propozycji rozwiazy-
wania pojawiajacych sie probleméw i zagadnien, wskazywania na rézne
alternatywne drogi postepowania i informowania o ich mozliwych konse-
kwengcjach, zgodnie ze swa najlepsza wiedzg i w sposéb wolny od subiek-
tywnych ocen. Pojecie rzetelnosci mieéci w sobie takze sprawne, termi-
nowe i ekonomiczne dzialanie oraz racjonalne gospodarowanie srodkami
publicznymi przez urzednika’.

Obowiazek bezstronnosci nalezy ttumaczyé jako niezaleznos¢ czlon-
ka korpusu od wszelkich czynnikéw zewnetrznych i pozamerytorycznych,
w szczegblnosci osobistych i ekonomicznych, obowiazek przestrzegania

5 Ibidem, s. 11.

6 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 153 Konstytucji, fw:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, (red. nauk. L. Garlicki), Warszawa 2001, s. 15.

7 Z.CieSlak, J. Jagielski, X. Raczka, op.cit., s. 11-12.
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Konstytucji i innych przepiséw prawa oraz traktowania ich jako gtéw-
nych punktéw odniesienia podczas wykonywanych zadan i zalatwianych
spraw. Przepisy wprowadzaja zabezpieczenia bezstronno$ci urzednika
w postaci np. zakazéw lgczenia stanowisk w stuzbie cywilnej ze stanowi-
skami w spétkach handlowych, prowadzenia dzialalnosci gospodarczej®,
a takze prowadzenia innej dzialalnosci podwazajgcej zaufanie do stuzby
cywilnej, czy pozostawania w stosunku stuzbowym przez osoby spokrew-
nione (odpowiednio art. 51 i 50 u.s.c.). Pozostajaca na styku z cbywatelem
trwata tkanka wladzy wykonawczej, jaka stanowig urzedy administracji
rzagdowej — nie moze ujawniaé wrazliwosci i podatnosci na oddziatywanie
rozmaitych sil politycznych, ale kierowa¢ sie musi wlasciwie pojetym in-
teresem wsp6lnym, publicznym i ogélnym, nadrzednym wobec intereséw
partykularnych i szczegétowych®. W podejmowaniu decyzji urzednik nie
moze kierowa¢ sig interesem zadnej grupy ani jednostki, tylko interesem
stuzby, panstwa i spoleczenistwa. Interpretacje taka potwierdza takze wy-
rok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie dotyczacej obowigzywania
art. 86 ust. 2 ustawy z 23.12.1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli. Prze-
pis ten ustanawial ograniczenie w przynaleznoSci do zwiazkéw zawo-
dowych pracownikéw nadzorujacych lub wykonujgcych czynnosci kon-
trolne NIK, z powodu koniecznos$ci zachowania bezstronnosci, ktéra jest
Jjedng z podstawowych cech pracownika merytorycznego NIK. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu do wyroku wylozyl, iz niezalezno$é nale-
2y rozumie¢ jako niezalezno$¢ od wszelkich czynnikéw zewnetrznych i
pozamerytorycznych, ktére moglyby rzutowaé na ocene kontrolowanego
podmiotu i wplywaé na tres¢ protokotéw kontroli i wystapien pokontrol-
nych. Zdaniem Trybunatu uznaé nalezy, ze integralnym sktadnikiem poje-
cia bezstronnosci jest apolityczno$¢ — oznaczajaca nie brak pogladéw poli-
tycznych, ale ich nie manifestowanie w pracy zawodowej'®. W tym ujeciu
pojecie bezstronnosci obejmuje zatem takze polityczng neutralno$é. Nie-
mniej jednak, zaréwno art. 153 Konstytugji, jak i kolejne ustawy o stuzbie
cywilnej wyodrebniaja neutralno§¢é w osobng zasade siuzby cywilnej. O
ile bowiem pojecie bezstronnosci w ujeciu historycznym i semantycznym
rzeczywiscie rozumie sie, jako niezalezno$¢ takze od politycznych wpty-
woéw, o tyle jest ona, zdaniem ustrojodawcy tak istotna dla realizacji za-

8  Ustawa z 21.8.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez oso-
by pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679).

9 Uzasadnienie do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 12.12.2002 r., sygn. akt X 9/02,
pkt. 5.5.

1o Uzasadnienie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 17.11.1998 r., sygn. akt X 42/97,
pkt. 3.4.
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dah panstwa, ze zostala wpisana w porzadek prawny expressis verbis.
Zagadnienie neutralnosci politycznej urzednikéw zawiera si¢ w dwoch
aspektach: w aspekcie wdrazania polityki rzadu przez administracje oraz
w aspekcie réwnego traktowania wszystkich obywateli przez admini-
stracje!!. Najwiekszym zagrozeniem dla stuzby cywilnej jest bowiem jej
upolitycznienie, ktére moze prowadzi¢ do powszechnego identyfikowa-
nia urzednikéw jako reprezentantéw konkretnej opcji politycznej oraz
do permanentnych ,czystek” w administracji rzadowej, ktére zagrazajg
podkreslanej wyzej cigglosci i przewidywalno$ci panistwa. Inne przepisy
konstytucyjne, takie jak np. zasada incomaptibilitas potwierdzaja tylko te
regule!?.

Powyzsze ograniczenia, obowigzki i prawa majg na celu zapew-
nienie profesjonalizmu w wykonywaniu zadan panstwa oraz lojalno$ci
urzednikdw w stuzbie pahstwu przejawiajacej si¢ w jednakowo sprawnej
i skutecznej obstudze kazdorazowej ekipy rzadowej. Brak definicji rze-
czywistego celu istnienia stuzby cywilnej, w tym w szczeg6lnosci jedno-
znacznych przepiséw przesadzajacych, czy zasady z art. 153 Konstytucji
odnoszg sie do korpusu w znaczeniu podmiotowym czy tez przedmioto-
wym (tj. realizacji zadan przez ten korpus) wprowadza pewng dowolnosé
interpretacyjng w tym zakresie. Wydaje si¢ jednak, ze prawidlowe rozu-
mienie konstytucyjnych wartosci stuzby cywilnej powinno 1gczyé zaréw-
no jej aspekt podmiotowy, jak i przedmiotowy. Ich wspéizaleznos¢ jest
nieunikniona. Nieposiadanie wlasciwych kompetencji przez urzednika
jest bowiem, co do zasady przesadzajgce o nieprofesjonalnym wykonywa-
niu powierzonych mu zadan.

Okreslenie zakresu znaczeniowego poszczegélnych zasad stuzby
cywilnej wymaga rozstrzygniecia wzajemnej relacji miedzy nimi i ich
ewentualnego réznicowania w przyjetej hierarchii waznosci. Z tego punk-
tu widzenia wydaje sie, ze zasada realizowania zadan panstwa w sposéb
zawodowy nie powinna dopuszczaé np. do stronniczego i nierzetelnego
postepowania. Kazde tego typu zachowanie skutkowaloby bowiem wybo-
rem rozwigzania gorszego niz optymalne, ze wzgledu np. na kierowanie
sie interesem jednostkowym lub grupowym, preferowanie okreslonej op-
cji politycznej, bez wzgledu na jako$¢ Swiadczonych ustug czy ich ceng,
nieprzestrzeganiem przepiséw prawa lub brakiem gospodarnosci w wy-
datkowaniu $rodkéw publicznych. To z kolei prowadziloby do de facto
nieprofesjonalnego dzialania urzedniczego. Trudno byloby wyobrazié

11 B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikow, Warszawa 1998 r., s. 25.
12 'W. Sokolewicz, op.cit., s. 17.
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sobie profesjonalnego urzednika, ktéry nie kieruje si¢ merytorycznym
i zawodowym kryterium wykonania zadania panstwowego, badZz tez
dziala w spos6b stronniczy lub nierzetelny. Konsekwentnie, wydaje sie, ze
kryterium zawodowo$ci moze stanowi¢ podstawowy (wyjsciowy) mier-
nik urzedniczej oceny czlonka korpusu, przesadzajacy o spelnieniu pozo-
stalych konstytucyjnych wartosci stuzby cywilnej, bedacych w stosunku
do niego pochodnymi. Samodzielne znaczenie pozostatych wartosci kon-
stytucyjnych, w oderwaniu od zawodowego charakteru pracy urzednika
nie ma kluczowego znaczenia dla prawidlowej realizacji zadan pafistwa.
Moze mieé natomiast charakter poboczny, majgcy w szczegdlnoéci zna-
czenie dla zwiekszenia zaufania w stosunku do urzednika ze strony jego
przelozonego, w szczegdlnosci politycznego, jak réwniez w dalszej per-
spektywie przez spoleczefistwo oraz dla budowania spotecznego presti-
zu tego zawodu. Z drugiej jednak strony, bez rozbudowanych wartosci
konstytucyjnych stuzby cywilnej zapewne niemozliwe byloby stworzenie
zawodowego korpusu stuzby cywilnej tylko w oparciu o kryterium pro-
fesjonalizmu, gdyz jako konstrukcja samodzielna miatoby ono zbyt teore-
tyczny, rozumiany w sposob zawezajacy charakter.

W Swietle ww. wartoS$ci konstytucyjnej, jaka jest zawodowy cha-
rakter wykonywania zadah pafnstwa przez wykwalifikowany korpus
urzedniczy nalezy wskaza¢ podstawowe warunki i rozwigzania ustawo-
we decydujace o spelnieniu tego wymogu. Sa to przede wszystkim:

1. Odpowiednia procedura naboru kandydatéw do stuzby, ktérzy po-
winni legitymowacé sig¢ odpowiednim wyksztalceniem i kompeten-
cjami do wykonywania zadan na oferowanym stanowisku.

2. Proces szkolenia 1 jasno wytyczona $ciezka kariery zawodowej
urzednika.

3. System ocen i awansu urzedniczego.

W dalszej cze$ci pracy omdéwione zostang przykiadowe rozwigza-
nia prawne obowigzujace w niektérych panstwach Unii Europejskiej oraz
model przyjety w polskim systemie w tym zakresie i jego ocena.
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2. Implementacja zasady profesjonalnej stuzby cywilnej
w niektérych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej

2.1. Nabor do stuzby cywilnej

Rozwiazania zastosowane w zakresie naboru i wytyczenia
$ciezki kariery zawodowej urzednika zalezg przede wszystkim od przyje-
tego w danym panstwie modelu stuzby cywilnej. W systemie kariery zakla-
da sie zwigzanie pracownika ze stuzba publiczna na cate zawodowe zycie,
poczawszy od najnizszego szczebla w hierarchii, na ktérym zatrudnienie
poprzedzone jest specjalnym postepowaniem kwalifikacyjnym i koniecz-
noécia spetnienia przez kandydata $cisle okre§lonych warunkéw. Pracow-
nik zatrudniany jest do korpusu, a nie na okre$lone stanowisko. Urzednik
posiada z tytulu zatrudnienia w stuzbie publicznej konkretne przywileje:
stabilno$¢ zatrudnienia, z géry okreslone wynagrodzenie, sktadajace sie
ze statych skladnikéw promujacych dlugi staz pracy oraz specjalne §wiad-
czenia emerytalne i rentowe. Model kariery dominuje m.in. w takich pan-
stwach jak Francja, Austria, Niemcy, Hiszpania'®. W systemie stanowisk
(pozycyjnym, otwartym) zatrudnia sig¢ na stanowisko, a nie do sluzby,
pracownik nie ma takiej gwarancji zatrudnienia, jak w modelu kariery,
a rekrutacja przebiega z uwzglednieniem jego kwalifikacji 1 doSwiadcze-
nia, w sposéb otwarty, nieograniczony wylgcznie do czlonkéw korpusu.
Wynagrodzenia moga by¢ zr6znicowane. Nie przywigzuje sie nadmiernej
wagi do spelnienia przez kandydata formalnych wymagan. W skrajnych
przypadkach zatrudnienie w administracji publicznej moze nastepowac
na takich samych zasadach jak w sektorze prywatnym, w stosunku do
menedzeréw. Systemy otwarte dominujg w Wielkiej Brytanii, Holandii,
Witoszech i krajach skandynawskich!®,

W ramach opisanych wyzej schematéw stuzby cywilnej procedury
rekrutacji moga mie¢ charakter sformalizowany, charakterystyczny dla
systemu kariery, w ktérym stuzbe publiczng zaczyna sie od najnizszego
stanowiska urzedniczego badZ tez odformalizowany (system pozycyjny),
w ktérym ministerstwa i agencje szukajg os6b o okre$lonych umiejetnos-
ciach i wyksztalceniu odpowiednim dla stanowiska, na ktérym jest wakat.

13 G. Rydlewski, Sluzba cywilna w Polsce. Przeglqd rozwiqzan na tle doswiadczen in-
nych panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 17.
4 Ibidem, s. 18.
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Jednoczes$nie w systemie kariery nabér jest zdecentralizowany, podczas
gdy w modelu stanowisk - tendencja jest ujednolicanie i centralizowa-
nie zasad naboru. Standardem w krajach Unii Europejskiej jest publicz-
ne oglaszanie informacji o wolnych stanowiskach pracy oraz zawieranie
pierwszej umowy w stuzbie cywilnej na czas okreslony'. Niektére kraje
czlonkowskie Unii Europejskiej organizujg okresowe otwarte konkursy.
Uczestnicy z najlepszymi rezultatami sg ukiadani w liste rankingowa, az
do wypelnienia wakatéw. W okresie miedzy konkursami w przypadku
wakatu wybierany jest kandydat z listy rezerwowej (Belgia, Francja, Gre-
cja, Irlandia, Wlochy, Luksemburg, Portugalia i Hiszpania). Ponadto we
Francji utworzono osobng droge naboru, jaka jest rekrutacja i ksztalcenie
w szkolach administracyjnych (Ecole Nationale d’ Administration, In-
stitut Regional d’Administration, Ecole Nationale de la Magistrature)®.
W Irlandii otwarty i konkurencyjny nabér na stanowiska ponizej $rednie-
go szczebla zarzadzania prowadzi Komisja Stuzby Cywilnej (Civil Service
Commission). Tworzy sie liste kandydatéw, spoérdéd ktérych zatrudnia sie
wybrane osoby, gdy pojawi sie wakat. Ok. 50% mlodych menedzeréw re-
krutuje sie¢ poprzez wewnetrzne awanse. We Wioszech stosuje sie meto-
de otwartych konkurséw i list rezerwowych dla nizszych stanowisk (ale
powyzej 4 stopnia)'’, a dla wyzszych stanowisk mozna stosowaé metode
,0ceny umiejetnosci”, ktora polega na poréwnywaniu stopni uniwersyte-
ckich oraz doswiadczenia i zawodowych osiagnie¢. W Niemczech proces
naboru jest bardzo zdecentralizowany. W Danii i Holandii ministerstwo
formuluje wymogi na stanowisko i wybiera metode rekrutacji. Przed re-
krutacja zewnetrzng przeprowadza sie jednak rekrutacje wewnetrzna.
W Belgii nabér na stanowiska federalne przeprowadza Biuro ds. selekcji
w administracji federalnej (Selor), ale ministerstwa maja duza swobode
w formulowaniu wymogdéw!8. W Wielkiej Brytanii za nabdr odpowiadajag
ministerstwa i agencje. Wyjatkiem jest nabér wedlug tzw. szybkiej Sciez-
ki kariery, przeprowadzany centralnie przez Agencje Rekrutacji i Oceny
Umiejetnosci (Recruitment and Assessment Services Agency)'®. System
ten jest efektem reformy, jaka dokonala sie w latach 1979-1997. Szybka
$ciezka awansu polega na przyjmowaniu do stuzby cywilnej absolwen-
téw, ktérym umozliwia sie szybkie szkolenia i awans. Zatrudnieni w ten

5 D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, Civil Services in the Europe of Fifteen,
Trends and new developments, EIPA, Maastricht, 2001, s. 96.

16 Ibidem, s. 88.

17 Ibidem, s. 90.

8 Ibidem, s. 91.

19 Thidem, s. 92.
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spos6b pracownicy wiazg swoja kariere zawodows z administracjq pub-
liczna zaraz po ukonczeniu szkoly. Powolana zostala tez Komisja Wyboru
na Najwyzsze Stanowiska w Sluzbie Cywilnej, ktéra m.in. opiniuje kandy-
datéw spoza stuzby cywilnej na wysokie stanowiska w stuzbie cywilnej
oraz doradza, czy wybraé¢ droge wewnetrznej czy zewnetrznej rekrutacji.
W ten sposéb w Wielkiej Brytanii ujednolicono sposéb rekrutacji do stuz-
by cywilnej. W 1993 r. przygotowany zostat tzw. raport Oughtona (,.Effi-
ciency Unit"), ktéry wykazal m.in., ze takie cechy jak zdolno$ci przywaéd-
cze, budowanie zespotu, zdolnosé szybkiego przyswojenia pamieci insty-
tucjonalnej urzedu byly cechami najlepiej ocenianymi wsréd kandydatéw
na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Otwarta i konkurencyjna re-
krutacja stala sie preferowanym sposobem naboru na wyzsze stanowiska
w pahstwie. Stwierdzono, ze budowa sprawnej i efektywnej administracji
dla wybitnie uzdolnionych oraz elastycznego wynagrodzenia, ktére na-
gradza efekty pracy. Zdobycie kompetencji do sprawowania najwyzszych
stanowisk w pafstwie wymaga zmiany miejsca pracy co kilka lat — co jest
szczegblnie wazne dla urzednikéw wybitnie uzdolnionych (high fliers)®.
Ponadto, mobilno$¢ miedzy stanowiskami wyzszego szczebla w ramach
stuzby cywilnej - miedzy urzedami, jak réwniez miedzy urzedami i agen-
cjami oraz jednostkami sektora prywatnego i publicznego — pozwala na
uksztaltowanie wspélnych wartosci i praktyk w calej stuzbie cywilnej,
w tym takze tych zaczerpnietych z przedsiebiorstw prywatnych. W Wiel-
kiej Brytanii mniejsze znaczenie ma wigc model starszefistwa, stworzone
zostaly drogi przyspieszonego awansu dla zdolnych pracownikéw, a ela-
styczny system zatrudniania nie uzaleznia kariery urzednika od liczby lat
pracy przepracowanych w ramach poszczeg6lnych grup i kategorii zawo-
dowych.

2.2. Awans w stuzbie cywilnej

Podobnie jak procedury w zakresie naboru do stuzby cywil-
nej, takze regulacje dotyczace urzedniczego awansu sg zalezne od przy-
jetego modelu tej stuzby. W systemie kariery urzednik jest awansowa-
ny wedlug procedur Scisle okreslonych prawnie, a awans jest polagczony
ze wzrostem wynagrodzenia. W systemie stanowisk ocenia sie przede
wszystkim kompetencje i wyniki.

20 Ch. Dargie, R. Locke, The British Senior Civil Service, (w:] Bureaucratic Elites in West-
ern European States. A comparative analysis of top officials, (red. E.C. Page, V. Wright), Oxford
1999, s. 178-201.

197



KPP 3/2007

Angelina Sarota

198

W Finlandii, Holandii i Szwecji system awansu nie jest uregulowa-
ny proceduralnie. W Austrii jest 9 grup ptacowych, z ktérych kazda ma
siedem grup zadaniowych. W ramach grup zadaniowych mozna awan-
sowac z poziomu nizszego na wyzszy, wedlug stazu pracy i osiagnieé za-
wodowych. W Belgii jest 5 pozioméw i 19 stopni. Awans miedzy pozio-
mami zalezy od zdania egzaminu. W Portugalii awans do wyzszej katego-
ril opiera sie na starszenstwie i dobrej ocenie okresowej (raz na 3 lata)?'.
W Irlandii oraz Wielkiej Brytanii nie ma automatycznego systemu promo-
cji. W Wielkiej Brytanii kompetencje w tym zakresie zostaly delegowane
na ministerstwa i agencje, ktore opierajg sie przede wszystkim na ocenie
umiejetnosci i kompetencji kandydata?2. We Frangji stuzba cywilna skiada
sie z ok. 1600 korpuséw, 3 kategorii (A, B, C — uzaleznionych od poziomu
wyksztalcenia) i szczebli — wystepujgcych w ramach kategorii. Najbar-
dziej prestizowe korpusy (A+) to korpus dyplomatyczny, Rady Stanu, Ge-
neralnej Inspekcji Finanséw, korpus Izby Obrachunkowej oraz prefektu-
ralny®. Wprowadzenie tzw. wielkich korpuséw (A+) Francja zawdziecza
Napoleonowi Bonaparte, ktdry wprowadzil do struktury pafistwa organy
1 instytucje stanowiace wazny element wzmacniajacy panstwo francu-
skie w okresach niestabilnosci politycznej?*. Awanse miedzy szczeblami
w- systemie francuskim wigza sie ze stazem pracy (im diuzszy staz pracy,
tym wyzszy szczebel), awanse miedzy stopniami — zalezg od specjalne-
go przeszkolenia lub zdania egzaminu zawodowego, a miedzy korpusa-
mi, wymagaja wygrania konkursu wewnetrznego do okreslonej kategorii,
ktory laczy sie najczesciej z przyjeciem do jednej z piecdziesieciu szkol
administracyjnych®. W Niemczech istnieje podzial na urzednikéw, niz-
szych funkcjonariuszy i robotnikéw. W ramach urzednikéw wyodrebnia
sie 4 kategorie, tj. stuzbe wyzsza, wykonawczg, Srednig i podstawowas,
a wéréd wyzszych urzednikéw jest 15 stopni zwigzanych z poziomem
wynagrodzen — wedlug wieku i stazu pracy. Awanse miedzy kategoria-
mi nalezg do rzadkos$ci. Osiggniecie wyzszych stanowisk w stuzbie cy-
wilnej w takim systemie wymaga z reguly wielu lat pracy. We Francji
awans w kategorii wspomagajacej i $redniej (B i C) opiera sie na zasadzie

2l Tbidem, s. 98.

2 Tbidem, s. 99.

3  H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogélne, Warszawa
1998, s. 42.

24 S. Mazur, Narodowe modele administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna,
(red. nauk. J. Hauser), Warszawa 2005, s. 68-69.

5 M. Wawrzyk, Przebieg kariery zawodowej urzednika mianowanego we Francji, [w:]
Stuzba cywilna — doswiadczenia europejskie, Konferencja Absolwentow Promogji Stefan Sta-
rzyriski, Warszawa 2007, s. 42-43.
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starszefhstwa i decyzji przetozonego, chociaz kandydata mogg opiniowac
réwniez specjalnie powolane rady lub komitety. W najwazniejszych kor-
pusach obowigzuje zasada mobilno$ci, zaré6wno wewnatrz korpusu, jak
i miedzy administracjg i biznesem oraz stanowiskami urzedniczymi i po-
litycznymi. Poza tym system kariery obowigzujacy w ministerstwach ra-
czej ogranicza mobilnoéé miedzydzialowa. W Niemczech najwazniejsze
stanowiska zajmuja réwniez miodsi stazem urzednicy. Liczba tych sta-
nowisk jest bowiem wieksza od liczby urzednikéw, ktoérzy maja najwyz-
sze stopnie. Niemniej jednak tradycyjna struktura urzednicza zardéwno
w Niemczech, jak i we Francji jest sztywna, promuje wiek i staz pracy,
a w mniejszym stopniu indywidualne osiagniecia i umiejegtnosci.

2.3. Szkolenie i ocena urzednicza

W systemie kariery procedury dotyczace szkolenia urzedni-
kéw maja wigksze znaczenie niz w systemie otwartym, giéwnie ze wzgle-
du na przyjeta metode naboru do stuzby cywilnej oséb o ogélnych kwa-
lifikacjach, na nizsze stanowiska urzednicze stanowigce poczatek ich ka-
riery zawodowej. Kwalifikacje te muszg by¢ zatem uzupeitnione w trakcie
zatrudnienia. Jednak réwniez w systemie otwartym, w ktérym rekrutuje
sie specjalistéw o okreSlonych kompetencjach na stanowisko i nie istnieje
ogoélnie sformulowana polityka szkoleniowa ~ do szkolenia pracownikéw
przywiazuje sie duza wage?®.

Analizujgc rodzaj, cele i czas przeprowadzanych szkolen w stuzbie
cywilnej mozna wyodrebnié nastepujgce ich kategorie:

1. Szkolenie przed zatrudnieniem.

2. Ogoélne przeszkolenie wstepne (stuzba przygotowawcza).

3. Doszkalanie do pracy po zatrudnieniu.

4. Ksztalcenie ustawiczne podejmowanie w czasie calej kariery zawo-
dowej urzednika.

Jesli chodzi o pierwsza wymieniong kategorie, szkolenie przed za-
trudnieniem jest typowe dla krajéw o systemie kariery. Stanowi ono czegsé¢
procedury naboru. Kandydaci wstepuja do szkét administracyjnych, po kto-
rych ukonczeniu wybierajg stanowiska odpowiednie do posiadanych kwa-
lifikacji (Francja). Wiedza i umiejetnoéci zdobyte w szkole maja stuzyé za-
réwno skutecznej realizacji zadan na pierwszym stanowisku pracy w stuz-
bie cywilnej, jak i stanowié baze dla calej przysziej kariery urzednika.

2% D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, op.cit., s. 105.
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Druga kategoria, sluzba przygotowawcza, réwniez jest rodzajem
ksztalcenia charakterystycznym dla systemdéw kariery. Obejmuje osoby
juz zatrudnione i jest przeprowadzana w czasie okresu préobnego. Swoim
zakresem obejmuje czesto elementy prawa i procedur oraz praktyki admi-
nistracyjne;j.

Trzecia z wymienionych kategorii, doszkalanie do pracy na kon-
kretnym stanowisku, ma na celu zdobycie specjalistycznej wiedzy po-
trzebnej na stanowisku, na ktérym zostal zatrudniony urzednik. Zaktada
wiec ksztalcenie osoby posiadajgcej juz pewne do$wiadczenie zawodowe
i okreslone kwalifikacje (Wielka Brytania).

Natomiast, wymienione jako czwarte, ksztalcenie ustawiczne sta-
nowi element stalego rozwoju zawodowego urzednika i poglebiania jego
wiedzy, know-how, jak réwniez motywacji do pracy. Moze by¢ obowigz-
kowe, fakultatywne, lub by¢ warunkiem awansu?. W Holandii pracownik
ma prawo do platnego urlopu raz w roku w celu szkoleniowym. Podobny
urlop przystuguje w Belgii i Francji. W Irlandii szkoleniem kadry $rednie-
go 1 wyzszego szczebla zarzadzania zajmuje sie Centrum Szkolenia Stuz-
by Cywilnej, Instytut Administracji Publicznej oraz zewnetrzne agencje.
W Niemczech i we Francji poszczegdlne resorty (np. Ministerstwo Finan-
séw) moga mie¢ swoje wlasne instytucje ksztalcgce. Na szczeblu federacji
w Niemczech dziala takze Federalna Akademia Administracji Publiczne;j.
Szkolenia sg kryterium branym pod uwage przy awansie®.

W niektérych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej zostaly
utworzone wyspecjalizowane szkoly (instytucje szkoleniowe) dla admini-
stracji centralnej. W Portugalii, gdzie urzednicy maja w Konstytucji za-
pisane prawo do stalego doksztalcania (art. 73 Konstytucji) na szczeblu
centralnym dziala Narodowy Instytut Administracji (INA), a dla admini-
stracji terenowej — analogiczny instytut (CEFA). We Francji funkcjonuje
kilkadziesigt tego typu szkél, zaréwno dla administracji centralnej, jak
i samorzadowej, z ktorych najwiekszym prestizem cieszy sie wspomnia-
na wczesniej ENA. W Wielkiej Brytanii nie ma szczeg6lowych regulacji
prawnych dotyczacych prawa do doskonalenia zawodowego. Urzednicy
wypracowuja je na zasadach indywidualnych z pracodawcami. Poszcze-
goélne szkolenia sg opisywane w tzw. White Papers®.

W zakresie ocen urzedniczych w panstwach czlonkowskich ob-
serwuje sie postepujaca decentralizacje oceny pracownikéw wynikajgaca

27 Ibidem, s. 106.
28 Ibidem, s. 107.
2 Ibidem, s. 108.
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z ogblnej tendencji do decentralizacji zarzadzania kadrami w administracji
publicznej. Do$wiadczonym menadzerom powierza si¢ decyzje w sprawie
naboru pracownikéw, szkolenia i zarzagdzania pracownikami, jak réwniez
odpowiedzialno$¢ za ich skutki (tzw. empowerment). Najwieksze postepy
w tej dziedzinie osiaggnely Holandia i Wielka Brytania. Zagrozeniem ta-
kiej decentralizacji moze by¢ jednak stabos¢ lideréw, ktérym powierza sie
podejmowanie decyzji i niedostatek ich autorytetu wséréd pracownikéw.
Ponadto, dominujacag role na tle innych kryteriéw oceny*® zaczyna odgry-
wac¢ wklad urzednika w realizacje celow organizacji. W Wielkiej Brytanii,
Irlandii, Holandii oraz krajach skandynawskich tgczy sie ocene wktadu
urzednika w realizacje celdw organizacji z wynagrodzeniem (w postaci
pensji oraz nagréd czy premii). Zwigksza sie tez rola rozmowy oceniaja-
cej bezposéredniego przelozonego z urzednikiem, ktéra ma charakter dwu-
kierunkowy i stanowi forum komunikacji migdzy nimi oraz instrument
zwiekszania motywacji do pracy?!.

3. Ustawowa implementacja zawodowego charakteru
stuzby cywilnej w Polsce

3.1. Nabér do stuzby cywilnej

Zgodnie z art. 9 u.s.c. dyrektor generalny urzedu organizuje
nab6r kandydatéw do korpusu stuzby cywilnej. Nabér ten dotyczy takze
absolwentéw Krajowej Szkoly Administracji Publicznej. Dyrektor general-
ny, co do zasady ma obowigzek upowszechniania informacji o wolnych
stanowiskach pracy przez ogloszenia o naborze w siedzibie urzedu oraz
w Biuletynie Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
{art. 11 u.s.c.). Ustawa okre§la takze m.in. obowiazkowsg tre$¢ oglosze-
nia o naborze, w tym niezbedne i dodatkowe wymagania zwigzane ze
stanowiskiem pracy i zakres zadan wykonywanych na tym stanowisku
oraz minimalny termin do skladania dokumentéw przez kandydatéw,
ktéry wynosi co najmniej 10 dni. Wyniki naboru, w zakresie objetym
wymaganiami okreSlonymi w ogloszeniu o naborze stanowia informacje
publiczng, co oznacza, iz kazdy moze wnioskowaé o ich udostepnienie,
a dodatkowo lista kandydatéw, spelniajgcych wymagania formalne jest

30 Zachowanie urzednika, produktywno$é, kompetencje, mozliwos¢ wykorzystania tych
kompetencji dla potrzeb organizacji.
31 D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, op.cit., s. 118-119
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publicznie upowszechniana. Z naboru sporzadza sie tez protokol, ktéry
zawiera m.in. informacje o zastosowanych metodach i technikach naboru
(art. 12-14 u.s.c.). Pierwsza umowa o prace w stuzbie cywilnej zawierana
jest na czas okreSlony nie dluzszy niz 3 lata — art. 16 u.s.c. Szczegoélny,
odrebny tryb zatrudnienia przepisy przewidujg dla absolwentéw Krajo-
wej Szkoly Administracji Publicznej, majacych obowiazek odpracowania
w urzedach administracji co najmniej 5 lat po ukonczeniu Szkoly®2. Polega
on na wskazywaniu przez Prezesa Rady Ministréw absolwentom KSAP
pierwszych stanowisk pracy w stuzbie cywilnej, przedstawionych przez
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (art. 18 u.s.c.). Ustawa prze-
widuje, ze rekrutacja do stuzby cywilnej jest otwarta i konkurencyjna,
dokonywana jest przede wszystkim na okreslone stanowisko, a dopiero
w nastepnej kolejnosci do stuzby cywilnej, jako takiej, przesadzony jest
tez zlozony proces naboru. Zgodnie z Rekomendacja Komitetu Rady Mi-
nistré6w Rady Europy rekrutacja do stuzby cywilnej powinna by¢ jawna
i mie¢ zrozumiale reguty. Powinna by¢ tak przeprowadzona, aby zapew-
niala wyb6r najlepszych kandydatéw. Nalezy zauwazy¢, ze w poczatko-
wej wersji nieobowigzujacej juz ustawy z 18.12.1998 r. o sluzbie cywilnej,
okreslony byl jedynie ogélny obowigzek dyrektora generalnego przepro-
wadzania naboru, co wprowadzalo jego duza dowolnos¢ w tym zakresie,
a w szczeg6lnosci moglo ogranicza¢ jawnos¢ procedury naboru i jej wy-
niku. Przepisy stanowigce odpowiedniki obecnych art. 12-14 u.s.c., jak
rowniez obowigzek publikacji ogloszefi o naborze w Biuletynie Informac;ji
Publicznej zostaly wprowadzone do tamtej ustawy dopiero w 2005 r.%,
Nowa ustawa o stuzbie cywilnej z 2006 r. powielita w zasadzie te rozwig-
zania, z wyjatkiem art. 22d, zgodnie z ktérym dyrektor generalny upo-
wszechnial informacje o wyniku naboru w terminie 14 dni od zatrudnie-
nia wybranego kandydata albo zakonczenia naboru, jezeli w jego wyniku
nie doszlo do zatrudnienia. Odformalizowata i uproscila tez procedure
znoszac papierowy Biuletyn Sluzby Cywilnej i zachowujac jedynie elek-
troniczng wersje ogloszenia o naborze w Biuletynie Informacji Publicz-
nej Kancelarii Prezesa Rady Ministréow, a takze ograniczajac minimalny
termin skladania zgloszen przez kandydatéw z 14 do 10 dni. Rozbudo-
wanie przepiséw dotyczacych stuzby cywilnej o kwestie upowszechnia-
nia informacgji o toku naboru nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz przyczynity
sie one do wzmocnienia jawnosci 1 otwartosci naboru, a tym samym do

32 Art. 5 ustawy z 14.6.1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz.U. Nr 63,
poz. 266 ze zm.).

3 Art. 22a-22c ustawy z 17.6.2005 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 132, poz. 1110).
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pelniejszej realizacji zawodowego charakteru sluzby cywilnej. Stanowig
juz one pewien standard postepowania i spolecznej kontroli nad prawid-
lowoscig rekrutacji. Jednoczesnie, zdecentralizowany charakter naboru,
scedowany na dyrektoréw generalnych jest rozwigzaniem praktycznym,
pozwalajagcym na szybkie i elastyczne reagowanie przez pracodawce na
potrzeby kadrowe urzedu. Mozna by rozwazy¢ ewentualne ujednolicenie
praktyki przeprowadzania tego naboru przez poszczegélnych dyrektoréw
generalnych i wprowadzenie jednolitego standardu w tym zakresie (np.
powolywanie co najmniej trzyosobowej komisji do przeprowadzenia na-
boru, wzdr protokolu z naboru, wskazanie narzedzi rekrutacji). Standardy
te nie wymagajg jednak regulacji rangi ustawowej, moga zosta¢ natozone
na dyrektoréw generalnych w drodze odgérnych polecen lub wytycznych
przez Prezesa Rady Ministréw (vide art. 8 ust. 2 ustawy).

Szczegblna sytuacja dotyczgca absolwentéw Krajowej Szkoly Ad-
ministracji Publicznej w procesie rekrutacji do siuzby cywilnej spoty-
ka sie niekiedy z zarzutem uprzywilejowania tej grupy oséb i wylomu
w otwartym i konkurencyjnym systemie naboru®, z drugiej jednak stro-
ny absolwenci KSAP zobowigzani sg do podjecia zatrudnienia w urzedach
administracyjnych, a pierwsze stanowiska w stuzbie cywilnej sg im nie-
jako narzucane. Mozna byloby wiec zarzucié¢ takiej procedurze rekruta-
cji ograniczenie prawa absolwentéw KSAP do otwartego i konkurencyj-
nego wyboru stanowiska pracy. Wskazuje sie na niesp6jnos¢ wiasciwych
regulacji ustawowych w tym zakresie®®. Zarzut ten nalezy jednak uznaé
za nieuzasadniony. Szczegélna procedura rekrutacji do Szkoly, przyjety
w niej model ksztalcenia, jak réwniez akceptacja przez stuchaczy obowia-
zujacych w tym zakresie zasad postepowania uzasadnia opisane wyzej
odrebnosci.

3.2. Ocena urzednicza i awans w stuzbie cywilnej

W polskiej stuzbie cywilnej, inaczej niz w innych panstwach
Unii Europejskiej, w szczegblnosci we Francji i Niemczech nie ma kategorii
i korpuséw urzedniczych. Istnieja natomiast stopnie urzednicze. Zgodnie
z art. 3 uw.s.c. stuzbe cywilng tworzg czlonkowie korpusu stuzby cywilnej,
ktorzy dzielg sie na pracownikéw stuzby cywilnej i urzednikéw stuzby cy-
wilnej. Sformalizowana procedura awansu dotyczy tylko urzednikéw. Za
pierwszy jej element nalezaloby uznaé zmiane statusu pracownika stuzby

3%  Sprawa byla m.in. przedmiotem skargi skierowanej do Rzecznika Praw Obywatelskich.
3 J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 105
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cywilnej, zatrudnionego na podstawie umowy o prace na mianowanego
urzednika stuzby cywilnej. Zgodnie z art. 19 u.s.c. 0 uzyskanie mianowa-
nia moze ubiegac sie osoba, ktéra:

1) jest pracownikiem stuzby cywilnej;

2) posiada co najmniej trzyletni staz pracy w sluzbie cywilnej lub uzy-
skala zgode dyrektora generalnego urzedu na przystapienie do po-
stepowania kwalifikacyjnego przed uplywem tego terminu, jednak
nie wczeéniej niz po uplywie dwdéch lat od nawigzania stosunku
pracy w sluzbie cywilnej;

3) posiada tytul magistra lub réwnorzedny;

4) zna co najmniej jeden jezyk obcy sposréd jezykéw roboczych Unii
Europejskiej;

5) jest zolnierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowigz-
kowi obrony.

W stosunku do poprzedniego stanu prawnego, obowigzujacego na
podstawie ustawy o stuzbie cywilnej z 1998 r. zmianie ulegly wymogi
przystapienia do postepowania kwalifikacyjnego w zakresie konieczno-
Sci odbycia stuzby przygotowawczej, stazu pracy oraz znajomosci jezyka
obcego. Do postepowania kwalifikacyjnego mogla do 2006 r. przystapié
osoba, ktéra oprécz innych wymogoéw spelniala takze warunek odbycia
stuzby przygotowaweczej, posiadania co najmniej dwuletniego stazu pracy
w stuzbie cywilnej oraz znajomosci co najmniej jednego jezyka obcego®.
Zmiana dotyczaca wykreslenia obowigzkowej stuzby przygotowawczej
w ustawie z 2006 r. wyniklia z modyfikacji jej charakteru z — co do zasady
— obligatoryjnego, zgodnie z art. 25 ustawy z 1998 r., na wyjatkowy, stoso-
wany tylko w sytuacji, gdy wiedza i do§wiadczenie zawodowe zatrudnio-
nego pracownika uzasadniajg konieczno$¢ przeszkolenia (art. 17 u.s.c.).
Wymoég stazu pracy w nowej ustawie zostal zaostrzony, gdyz przystapie-
nie do postegpowania kwalifikacyjnego przed uptywem ustawowego ter-
minu trzech lat zostalo uzaleznione od zgody dyrektora generalnego, ale
wyrazonej nie wczesniej niz po uplywie dwéch lat od nawigzania stosun-
ku pracy w stuzbie cywilnej. Trudno powiedzie¢, jaki byl cel zmiany tego
przepisu. Z kolei zaostrzenie wymogu jezykowego poprzez ograniczenie za-
kresu uznawanej znajomosci jezykéw obcych tylko do jezykéw roboczych
Unii Europejskiej, wydaje sig, ze mialo wykluczy¢ dostepnosé postepowa-
nia kwalifikacyjnego dla oséb postugujacym sie jezykiem rosyjskim. Wpi-
salo sie ono w istniejacy juz wczeéniej trend postepujacego podwyzszania
wymogow jezykowych w postepowaniu kwalifikacyjnym, przejawiajacy

36 Art. 28 pkt 2, 31i 5 ustawy z 1998 1.
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si¢ w zmianie w 2005 r. rozporzadzenia z 28.9.1999 r. w sprawie sposo-
bu przeprowadzania postgpowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej*’
poprzez wykre$lenie uznawalnosci egzaminéw oznaczonych poziomem
TELC B1.

Nalezy podkresli¢, iz w przeciwienstwie np. do administracji nie-
mieckiej, gdzie rozréznienie miedzy pracownikami zatrudnionymi na
podstawie umowy o prace a urzednikami o publicznoprawnym statucie
pracowniczym, laczy sie z wykonywanym przez tych ostatnich wladz-
twem publicznym, w polskiej sluzbie cywilnej rozdzial ten nie ma uza-
sadnienia w rodzaju oraz zakresie wykonywanych zadan. Imperium pan-
stwowe w taki sam sposéb i na takich samych stanowiskach moga bo-
wiem wykonywaé zaréwno pracownicy jak i urzednicy stuzby cywilne;j.
Z zalozenia elitarny i waski liczebnie korpus urzednikéw mianowanych
(ok. 5 tys. os6b) nie rézni sie¢ wigc, co do zasady z punktu widzenia meri-
tum realizacji funkcji panstwa od korpusu pracownikéw stuzby cywilnej
(ok. 105 tys. 0so6b).

Urzednik mianowany, w przeciwieiistwie do pracownika stuzby
cywilnej w trakcie kariery podlega sformalizowanym ocenom okreso-
wym, ktérych wynikiem moze byé awans na kolejny z dziewieciu stopni
stuzbowych, zwigzany z dodatkiem stuzby cywilnej z tytulu posiadanego
stopnia stuzbowego (art. 56 u.s.c.). Istota tego awansu w pordéwnaniu do
stanu prawnego obowigzujacego na podstawie ustawy z 1998 r. nie ulegla
zmianie. Jednak, na podstawie art. 81 ustawy z 1998 r. podwyzszenie
stopnia sluzbowego w wyniku uzyskania pozytywnej oceny przez urzed-
nika moglo mie¢ i de facto czesto miato iluzoryczny charakter, gdyz nie
bylo obowigzkowe, a zalezalo od wniosku bezposredniego przelozonego
oraz uznaniowej decyzji dyrektora generalnego. Ustawa z 2006 r. wpro-
wadzila w tym zakresie istotng modyfikacje polegajaca na obligatoryjno-
$ci awansowania urzednika na kolejny stopien w okreslonych ustawg sy-
tuacjach. Zgodnie z art. 59 ust. 2 u.s.c. urzednik stuzby cywilnej, ktéry od
nadania ostatniego stopnia sluzbowego, uzyskal druga pozytywna ocene
na najwyzszym przewidzianym poziomie, otrzymuje kolejny stopien stuz-
bowy. Tego typu rozwigzanie dotyczace awansu w stuzbie cywilnej jest
charakterystyczne dla systemu kariery, poprzez jego zwigzanie w znacz-
nej mierze z promowaniem diugiego stazu pracy w siuzbie. Z drugiej jed-
nak strony, wymaga réwniez okresowej (co najmniej dwukrotnej przy
awansie obowiagzkowym) celujacej oceny pracy i postawy urzednika przez

% Rozporzadzenie opublikowane w: Dz.U. Nr.79, poz. 894, zmienione przez § 1 pkt 11
Rozporzadzenia z 27.12.2005 r. (Dz.U. Nr 266, poz. 2230).
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pracodawce, a zatem promuje réwniez jakos$¢ i efekty pracy, co jest cha-
rakterystyczne dla systemu otwartego.

System ocen ma stuzy¢ nie tylko, aby rozlicza¢ urzednika z wykony-
wania obowigzkéw, ale réwniez, aby go rozwija¢ i motywowaé do pracy.
Celem jest po pierwsze uzyskanie poprawy jakosci i efektywnoSci pracy
urzednika, poinformowanie go jak jest oceniana jego praca, zwiekszenie
Jjego motywacji, po drugie, zgromadzenie danych umozliwiajgcych pod-
jecie racjonalnych decyzji personalnych i kadrowych, w tym planowanie
Sciezek kariery zawodowej i indywidualnego programu rozwoju zawodo-
wego urzednika, wreszcie po trzecie stworzenie podstaw do ustalenia pla-
nu szkolen. Podstawg funkcjonowania systemu ocen jest jego cykliczno$é,
jawnos¢ oraz rzetelno$é3.

Poza modelem kolejnych stopni stuzbowych w ustawie z 2006 r.,
podobnie, jak i w jej poprzedniczce z 1998 r. nie zostal przewidziany za-
den inny schemat awansu. Nabér do stuzby cywilnej jest dokonywany na
stanowiska, podobnie jak w systemie otwartym, na ktére wymogi okresla,
w oparciu o opisy stanowisk pracy dyrektor generalny urzedu. Awans sta-
nowiskowy, jak réwniez awans poziomy miedzy komérkami organizacyj-
nymi urzedu lub pomiedzy urzedami nie jest zestrukturyzowany i zalezy
od uznaniowej decyzji oraz polityki kadrowej prowadzonej przez praco-
dawce (dyrektora generalnego). Nalezy tez podkreslié, iz ocena okresowa
nie obejmuje pracownikéw stuzby cywilnej, dyrektoréw generalnych oraz
dyrektoréw departamentdw i ich zastepcéw w ministerstwach i urzedach
centralnych oraz innych urzedach podlegajacych ustawie o stuzbie cywil-
nej, ktérzy ustawg z 26.8.2006 r. o pafiistwowym zasobie kadrowym i wy-
sokich stanowiskach panstwowych (dalej: u.p.z.k.)* zostali wylaczeni ze
stuzby cywilne;j.

3.3. Szkolenie w stuzbie cywilnej

Pierwszym elementem procesu szkoleniowego w sluzbie
cywilnej jest organizowana przez dyrektora generalnego stuzba przy-
gotowawcza, ktorej zakres i czestotliwo$é¢ w ustawie z 2006 r. zostaly
znacznie ograniczone, zgodnie z modelem rekrutacji na konkretne stano-
wiska oséb posiadajacych odpowiednie kwalifikacje. Organizacja stuzby
przygotowawczej wymaga zapoznania pracownika z podstawowymi ak-
tami prawnymi normujgcymi funkcjonowanie urzedu oraz jego strukturag

% G. Rydlewski, op.cit., s. 51.
3  Dz.U. Nr 170, poz. 1217, ze zm.
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i zadaniami. Jej poziom merytoryczny oraz zakres przedmiotowy zalezy
od uznania i decyzji dyrektora generalnego.

Ponadto, ustawa o stuzbie cywilnej z 2006 r. wskazuje rodzaje szko-
len, w ktérych uczestniczy czlonek korpusu. Sg to: szkolenia centralne
- planowane, organizowane i nadzorowane przez Szefa Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréow, szkolenia powszechne - planowane, organizowane
i nadzorowane przez dyrektora generalnego urzedu, szkolenia w ramach
indywidualnego programu rozwoju zawodowego urzednika — planowane,
organizowane i nadzorowane przez dyrektora generalnego urzedu, w po-
rozumieniu z tym urzednikiem i szkolenia specjalistyczne —~ planowane,
organizowane i nadzorowane przez dyrektora generalnego, obejmuja-
ce tematyke zwigzang z zadaniami urzedu (art. 73 u.s.c.). Podobnie, jak
weczedniej Szef Stuzby Cywilnej, tak i teraz Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw ustala corocznie plan szkolen centralnych w stuzbie cywilnej,
zawierajacy priorytety szkoleniowe, rodzaje szkoleh majgce szczegdlne
znaczenie w danym roku, inne zalecenia i informacje dla os6b organizuja-
cych i nadzorujgcych szkolenia w stuzbie cywilnej. Przy ustalaniu progra-
méw szkoleh Kancelaria Prezesa Rady Ministréw wspdtdziata w szczeg6l-
nosci z Krajowg Szkola Administracji Publicznej (art. 74 u.s.c.). Podstawa
kierowania urzednika na szkolenia powinien by¢ indywidualny program
rozwoju zawodowego urzednika (art. 75 u.s.c.). Regulacje w zakresie
szkolefi w ustawie z 2006 r. nie zmienily sie zasadniczo w stosunku do
rozwigzah w ustawie z 1998 r. Ustawodawca prébuje rozwigzaé w sposéb
kompleksowy zagadnienie stalego, systematycznego doskonalenia kwali-
fikacji kadr stuzby cywilnej i podnoszenia ich profesjonalnego poziomu.
Regulacje rozdziatu 7 ustawy korespondujq z obowigzkiem czlonka kor-
pusu rozwijania wiedzy zawodowej (art. 47 ust. 1 pkt. 6 u.s.c.), a organy
stuzby cywilnej sa zobligowane do stworzenia ram i form tego ksztalce-
nia*. Przewiduje sie¢ tez odrebna regulacje umozliwiajaca skierowanie
czlonka korpusu stuzby cywilnej z wyksztalceniem prawniczym na apli-
kacje legislacyjng prowadzong przez Kancelarig Prezesa Rady Ministréw
(art. 77 u.s.c.).

Ustawie mozna zarzucié nieréwne traktowanie urzednikéw i pra-
cownikéw stuzby cywilnej, jesli chodzi o kwestie planowania indywidu-
alnego planu rozwoju zawodowego, ktéry zostal przewidziany tylko dla
urzednikéw. Ma to swoje odzwierciedlenie w mato przejrzystej $ciezce
kariery dla pracownikéw stuzby cywilnej. Ponadto, ustawa przewiduje
bezptatne uczestnictwo w szkoleniach dla stuzby cywilnej przez czion-

40 J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 302-303, nadal aktualne.
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kéw korpusu, traktowane na réwni z wykonywaniem przez nich obo-
wigzkéw stuzbowych. Pokrycie przez urzad kosztow uczestnictwa czlon-
ka korpusu w innych szkoleniach niz dla stuzby cywilnej, np. w studiach
podyplomowych moze mieé¢ miejsce tylko w wyjatkowych przypadkach
(art. 76 u.s.c.). Takie ograniczenie w tym zakresie w sytuacji bogatej i réz-
norodnej obecnie oferty szkoleniowej na rynku, w tym takze stypendial-
nej w instytucjach zagranicznych nie wydaja sie uzasadnione.

Wraz z wylaczeniem dyrektoré6w departamentéw i ich zastepcow
oraz dyrektorow generalnych urzedéw z zakresu obowigzywania stuzby
cywilnej, przepisy ustawy przestaly mie¢ do nich zastosowanie. Ponadto
zniesiono przepis o studium zarzadzania strategicznego dla dyrektoréw
generalnych urzedéw (art. 98 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1998 r.). Ustawa
0 panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwo-
wych nie przewiduje osobnych regulacji w zakresie szkolen dla oséb zaj-
mujgcych wysokie stanowiska panstwowe. Na podstawie art. 20 ustawy
nakazujacego w sprawach w niej nieuregulowanych stosowaé przepisy
prawa pracy, podlegaja oni wiec kodeksowi pracy w tym zakresie.

W stuzbie cywilnej trudno méwié o pelnej transformacji tradycyj-
nego podejscia do zarzgdzania szkoleniami. O ile zdecydowanie poprawila
sie jakos¢ oferty szkoleniowej dla pracownikéw urzeddéw i podniesiono
znaczaco jako$¢ prowadzonych analiz potrzeb szkoleniowych dla pracow-
nikéw, o tyle szkolenia traktowane sa w stuzbie cywilnej jako zagadnienie
o charakterze operacyjnym, a nie strategicznym. Wskazuje na to tryb pla-
nowania szkolen oraz brak odwotan w rocznych planach szkolen urzedéw
do priorytetéw strategicznych, zaréwno na poziomie urzedu, jak i catej
stuzby cywilnej*’. Horyzont czasowy planowanych szkoleh wynosi z za-
sady jeden rok, podczas gdy zapewnienie ich efektywnosci wymagaloby
planowania wieloletniego. Stuzba cywilna w Polsce nie dysponuje tez sy-
stemem wskaznikéw oceny korzysci wynikajacych ze szkolen w zakre-
sie poprawy wynikéw pracy urzedu czy wykorzystania nabytej wiedzy
w praktyce®?.

41 Zarzadzanie szkoleniami w stuzbie cywilnej ~ diagnoza i ocena efektywnosci, Raport
opracowany w ramach projektu ,Pomoc doradcza oraz szkoleniowa dla stuzby cywilnej”, War-
szawa 2006, s. 9.

42 Thidem, s. 59-61.
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3.4. Rola Krajowej Szkoty Administracji Publicznej

Krajowa Szkola Administracji Publicznej powstala w drodze
uchwaty Nr 74 Rady Ministrow z 30.5.1990 r.*® jako jednostka badaw-
czo-rozwojowa, a nastepnie zostala przeksztalcona w 1991 r. w jednost-
ke posiadajaca osobowo$¢ prawng, na wzdr francuskiej Ecole Nationale
d’Administration (ENA), na podstawie ustawy z 14.6.1991 r. o Krajowej
Szkole Administracji Publicznej*. Podlega bezposredniemu nadzorowi
Prezesa Rady Ministréw. Jej istnienie nie jest novum w praktyce europej-
skiej, jednak nalezy podkreslié, ze tego typu instytucja nie ma tam réwniez
charakteru powszechnego. Ustawowym zadaniem Szkoly jest ksztalcenie
i przygotowywanie do stuzby publicznej urzednikéw stuzby cywilnej oraz
kadr wyzszych urzednikéw administracji Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1
ust. 2 ustawy o KSAP). Swdj cel Szkola realizuje poprzez osiemnastomie-
sigczne ksztalcenie stacjonarne sluchaczy Krajowej Szkoly Administracji
Publicznej, ktérych nabér jest prowadzony corocznie. Sposéb i formuta
ksztalcenia zostaly uksztaltowana analogicznie do programu ENA. Skia-
daja sie na nie bloki tematyczne (w tym prawa publicznego i administra-
cji, ekonomii, finanséw publicznych, stosunkéw miedzynarodowych i po-
lityki zagranicznej, public policy, informatyki), nauka jezykéw obcych,
staze krajowe i zagraniczne oraz warsztaty praktyczne*. Po ukonczeniu
ksztalcenia absolwenci sa obowigzani do podjecia i wykonywania przez
okres nie krétszy niz pie¢ lat pracy w urzedach administracji na stanowi-
skach postawionych im do dyspozycji przez Prezesa Rady Ministréw (art.
5 ustawy). Obowigzek ten zwigzany jest z konieczno$cig odpracowania
przez absolwentéw na rzecz panstwa nakladéw poniesionych na ich wy-
ksztalcenie i utrzymanie w czasie nauki w Szkole.

Ponadto, zgodnie ze statutem nadanym w drodze rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z 7.10.1999 r. w sprawie nadania statutu Krajo-
wej Szkole Administracji Publicznej* do zadan Szkoly nalezy takze m.in.
opracowywanie programéw oraz organizowanie szkolen dla administracji
publicznej, w szczegdlnosci przewidzianych dla stuzby cywilnej, samo-
dzielnie lub z innymi jednostkami szkolacymi, wspéipraca z administracjg
publiczna, ze szkolami wyzszymi oraz innymi instytucjami, a takze orga-
nizacjami krajowymi i zagranicznymi, sprawdzanie znajomo$ci poziomu

4 M.P. Nr 21, poz. 167.

4 Dz.U. Nr 63, poz. 266.

% G. Rydlewski, op.cit., s. 40.

% Dz.U. Nr 82, poz. 920, z pézn. zm.
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wybranych jezykéw obcych pracownikéw administracji publicznej oraz
0s0b pelnigcych funkcje publiczne (par. 3 statutu).

Ustawy o stuzbie cywilnej oraz o panstwowym zasobie kadrowym
i wysokich stanowiskach panstwowych z 2006 r. natozyly na Szkote waz-
ne, dodatkowe obowiazki, tj. przeprowadzanie egzaminu do panstwowego
zasobu kadrowego (art. 7 u.p.z.k.), a w szczeg6lnych przypadkach konkur-
su na wysokie stanowisko panstwowe (art. 8 u.p.z.k.) oraz prowadzenie
postepowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej (art. 22 u.s.c.).

Utworzenie i funkcjonowanie Krajowej Szkoly Administracji Pub-
licznej nalezy uznaé za milowy krok w budowaniu profesjonalnej admi-
nistracji publicznej, przede wszystkim rzadowej w Polsce. Wprawdzie, ze
wzgledu na niewielka liczbe stuchaczy mozna utrzymywag, iz Szkota ma
ograniczone znaczenie w ksztaltowaniu warunkéw kadr administracji?’,
niemniej jednak zaréwno wzrastajgca, z roku na rok ich liczba, jak réw-
niez prowadzone w trybie calorocznym szkolenia ustawiczne powoduja,
iz jej znaczenie, jako unikalnego w skali kraju o$rodka dydaktycznego,
ro$nie. W ostatnim okresie, powierzenie KSAP-owi dodatkowych funkcji
weryfikacji kompetencji kandydatéw na urzednikéw stuzby cywilnej oraz
wysokich urzednikéw panstwowych, wzmocnilo jej pozycje systemowgq
1 otworzylo kolejne pola dzialania. Mozliwo§é wykorzystania funduszy
strukturalnych przyznanych Polsce w ramach perspektywy finansowej
2007-2013 stwarza dodatkowa szanse merytorycznego wzmocnienia
funkcji Szkoly.

4. Podsumowanie

Konstytucyjny wymég zawodowego charakteru sluzby cy-
wilnej nalezy uzna¢ w moim przekonaniu za jedng z najwazniejszych
zasad tej stuzby i niewatpliwie najbardziej rozbudowana gwarancjami
ustawowymi w polskim prawodawstwie. Szczegblne w stosunku do po-
wszechnego prawa pracy reguly dotyczace kolejno: naboru, szkolenia,
oceny i rozwoju zawodowego czlonkéw korpusu maja stuzyé zapewnieniu
profesjonalizmu jej funkcjonowania. Za najwazniejszy i nie kwestionowa-
ny dorobek polskiej administracji rzadowej w tym zakresie nalezy uznac
przede wszystkim otwarty i konkurencyjny, publicznie oglaszany nabér
do stuzby cywilnej. Zapewnia on przejrzysto$é zatrudniania kandydatéw
do pracy w shluzbie cywilnej i obowigzek sprawdzania ich kwalifikacji

47 G. Rydlewski, op.cit., s. 40.
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przy zastosowaniu takich samych narzedzi rekrutacyjnych. Kolejnym
instytucjonalnym rozwiazaniem realizujagcym zasade zawodowosci jest
dzialalno$é Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, ktéra ustanawia
jednolite standardy funkcjonowania administracji i stwarza warunki za-
checajace wielu miodych ludzi do zwigzania swojej kariery zawodowej
z administracja pafiistwowa. Pozostale, opisane w niniejszej pracy rozwia-
zania ustawowe moga stanowi¢ baze dla ksztaltowania dojrzalej polityki
kadrowo ~ szkoleniowej w administracji, nie sg jednak wykorzystywane
w wystarczajgcym stopniu. By¢ moze przyczyna jest skala przedsiewzie-
cia, ktéra dla swojego sukcesu wymagalaby silnego centrum zarzgdzania
kadrami i skoordynowania poszczegblnych polityk kadrowych w urze-
dach w calej Polsce. Takiego centrum do dnia dzisiejszego polskiej admi-
nistracji nie udalo sie zbudowaé. Staboscig stuzby cywilnej sa tez kolejne
nowelizacje ustawy dotyczace kluczowych z punktu widzenia jej funk-
cjonowania stanowisk kierowniczych, ktére ostatecznie zostaly ze stuzby
cywilnej wylgczone. Nadal nie ma konsensusu politycznego w zakresie
modelu ich strukturalno — systemowego uksztaltowania, pozwalajacego
na elastyczne i profesjonalne ich obsadzanie. Wydaje sie, ze rozwiazanie
kwestii ujednolicenia standardéw w zakresie szkolen, ocen i rozwoju za-
wodowego oraz zapewnienie ich wdrozenia na poziomie ,mikro”, wraz
z przyjeciem powszechnie akceptowanych regul dotyczacych kluczowych
w stuzbie cywilnej stanowisk pozwoli na zdynamizowanie procesu budo-
wania zawodowej stuzby publicznej w Polsce.
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