Kargul na urzedzie
Autor tekstu: Witold Filipowicz

»5ad sadem, a sprawiedliwos¢é musi by¢ po naszej stronie". Ta pamietna kwestia w jednej
z klasycznych juz komedii polskich rozbawiata przez lata widzéw. I nadal rozbawia. O ile ptynie
z ekranéw. Nieco mniej zabawnej wymowy nabiera, gdy sie materializuje w rzeczywistosci.

Whnikajac gtebiej w regulacje ustawy o stuzbie cywilnej mozna odnies¢ wrazenie, ze oto
przenosimy sie w $wiat kargulowej filozofii mys$lenia. Niejasne przeczucia umacniajg sie wraz z
poznawaniem praktycznych sposobdéw stosowania tych interesujacych regulacii.

Niektére z nich byly juz wczesniej opisywane, jak w praktyce sg stosowane przepisy
ustawy. Choc¢by prawo do odwotania od wynikéw konkursu — art. 45 usc, ,Dobre, bo martwe",
czy art. 48 tejze ustawy — ,Urzednik, zjawisko nadprzyrodzone".

Takich peretek tego systemu, majacego zapewnia¢ bezstronnos¢, rzetelnose,
profesjonalizm, czyli generalnie uczciwo$¢ panstwa i przejrzystos¢ zycia publicznego, jest
wiecej.

Kolejnym - nie ostatnim, niestety — przykfadem zagadkowo pojmowanej regulacji sq
przepisy art. 25 ust. 5 ustawy o stuzbie cywilnej.

Regulacje te dotycza osbb, ktére po raz pierwszy zostaty przyjete do pracy w korpusie
stuzby cywilnej. W takiej sytuacji z osobg tg dyrektor generalny urzedu - lub osoba petnigca
podobna funkcje w urzedach, gdzie nie ma stanowiska dyrektora generalnego — zawiera
umowe o prace na czas okreslony, od 6 do 18 miesiecy. W tym czasie czionek korpusu stuzby
cywilnej, (staje sie nim kazdy w momencie podpisania umowy o prace w urzedach
administracji rzadowej objetych systemem stuzby cywilnej), jest zobowigzany do odbycia
stuzby przygotowawczej do pracy w stuzbie cywilnej. Taki staz specjalnego znaczenia,
konczacy sie egzaminem przed specjalnie powotywang komisjg. Dalszy sposdb postepowania
okresla przepis art. 25 ust. 5 ustawy o stuzbie cywilnej: "Dyrektor generalny urzedu, na
podstawie oceny kwalifikacyjnej, zawiera z pracownikiem umowe o prace na czas
nieokreslony lub umowe o prace rozwigzuje".

Zdawac by sie mogto, ze tres¢ przepisu nie pozostawia zadnych watpliwosci, co do jego
znaczenia. Okazuje sie jednak, iz — jak w wielu innych przypadkach regulacji tejze ustawy —
ta oczywisto$¢ wymowy przepisu konczy sie w chwili jej praktycznego zastosowania.

W jednym z urzeddéw skarbowych przebieg procedury okreslonej w art. 25 zdawat sie
przebiega¢ zgodnie z ustanowiong procedurg az do momentu, gdy przyszto zastosowac ust. 5
tegoz artykutu. Otéz po pozytywnej ocenie komisji egzaminacyjnej naczelnik urzedu
skarbowego zdecydowat, ze nie podpisze z pracownikiem umowy na czas nieokreslony, lecz
odczeka do uptywu terminu umowy zawartej na czas okreslony i z pracownikiem sie rozstanie.

Powdd? Bardzo prosty. Zdaniem naczelnika urzedu skarbowego przepis art. 25 ust. 5 usc
daje mu luz decyzyjny, co do dalszego sposobu postepowania. W szczegodlnosci ta czesé
przepisu, ktéra méwi: "...zawiera z pracownikiem umowe o prace na czas nieokreslony
lub umowe o prace rozwiazuje". Naczelnik urzedu skarbowego uwaza, ze przepis daje
mozliwos$¢ postepowania alternatywnego. Co ciekawsze, wybdr alternatywy zalezy wytacznie
od swobodnego uznania urzednika, bez koniecznosci stosowania jakichkolwiek uzasadnien.

Tak tez stato sie w pierwszej fazie opisywanego zdarzenia. Dopiero gdy w ten sposob
potraktowana osoba podjeta dziatania na rzecz wyegzekwowania — w jej przekonaniu —
obowigzku zawarcia z nig umowy, nagle pojawity sie uzasadnienia. W miare rozwoju sporu
przyczyny odmowy zaczely sie mnozy¢ niczym kroliki. Pracownik, zwolna aczkolwiek
systematycznie, okazywat sie by¢ niekompetentny, krngbrny, wprowadzajacy zamet, trudny
we wspotpracy, nieprofesjonalny i nierzetelny. W koncu zas, jako ukoronowanie z nagta
ujawnionych zarzutéw, réwniez nieetyczny.

Z nagfa, bowiem pomiedzy oceng komisji — pozytywng, nalezy podkresli¢ - a uptywem
terminu zawartej na czas okreslony umowy mineto okoto pottora miesigca. Trudno raczej
przypuszcza¢, ze komisja egzaminacyjna ocenitaby pozytywnie osobe o tak paskudnych
cechach charakteru i absolutnie przy tym niekompetentng, gdyby miata $wiadomos¢ ich
istnienia. Zatem, najwidoczniej, osoba ta przez blisko 10 miesiecy doskonale sie maskowata.
Dopiero po zaliczonym pozytywnie egzaminie odstonita swe prawdziwe oblicze i w przeciqgu
miesigca wprawita naczelnika urzedu skarbowego w stan najwyzszego przerazenia. Of,
wyhodowat Zzmije na wtasnej piersi.
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Podobnie zareagowat jeden z wiceministréw resortu, bo i tam sprawa zawedrowata.
Ponownie tez data o sobie znac¢ utrwalona, niczym odruch psa Pawtowa, zasada - nie wnika¢ w
szczegoty. Niech tam sobie naczelnik urzedu skarbowego dziata wedle swoich wytacznych
kompetencji. Niby racja, bowiem kompetencje istotnie sg wytaczne w tym zakresie. Jednakze
rodzaj i ciezar gatunkowy nagle ujawniajacych sie zarzutéw wobec pracownika zdawat sie
niejako automatycznie wymuszac blizsze zapoznanie sie ze szczegétami sprawy. A zwilaszcza z
okolicznosciami i szeregiem watkdéw, pozornie tylko bez znaczenia dla istoty tego zdarzenia..

Jesli juz nawet nie z poczucia obowigzku szeroko rozumianej rzetelnosci i bezstronnosci,
jesli juz nawet nie z poczucia szeroko rozumianego dobra panstwa i jego aparatu
administracyjnego, to choc¢by z poczucia zwyktej ludzkiej przyzwoitosci.

Czy aby za tym szyldem oficjalnych, nagle pojawiajacych sie argumentéw, nie skrywa sie
czyj$ prywatny interes? Czy przypadkiem nie ma znaczenia chocby taki fakt, ze deprecjacja
pracownika zbiega sie terminowo 2z ozywiong dziatalnoscig w strukturach zwigzkow
zawodowych? Jakie na przyktad punkty sporne powstawaty pomiedzy kierownictwem urzedu
skarbowego i jego sposobem rozumienia intereséw pracowniczych, a rozumieniem tychze
intereséw przez ich reprezentantéw? W tym i rozumieniem przez tego witasnie pracownika, na
nieszczescie, przewodniczacego zwigzku.

Ten aspekt, jak i wiele innych okolicznosci zdaje sie nikogo nie obchodzi¢. Szczegdinie
wiceszefa resortu, odsyfajgcego zainteresowanych do sadu pracy, przed ktoéry w koncu sprawa
trafita. Jej rozstrzygniecie, wbrew pozorom, nie bedzie dotyczy¢ tylko tego jednostkowego
sporu. Moze mie¢ wplyw na sposéb rozumienia catego systemu i jego praktycznego
funkcjonowania pod rzadami tak skonstruowanych regut, ktére zezwalajg na podobne
ekwilibrystyki.

Sposoby rozumienia przez urzednikéw przepisow ustawy o stuzbie cywilnej, wielokrotnie
juz byty prezentowane w szeregu publikacji i opracowan. Warto przy tym podkresli¢, iz od
prezentacji systemu z takiego punktu widzenia tzw. media opiniotwdrcze konsekwentnie
stronity od zawsze i czynig to nadal. Okresowo pojawiajace sie zainteresowanie tematem
skutkuje gtébwnie powierzchownymi opisami, zdawkowymi uwagami, czasem wnioskami
oderwanymi od rzeczywistosci. Zdarza sie, ze nawet tak infantylnymi, iz trudno bytoby je
ttumaczy¢ zwyktym dyletanctwem domorostego dziennikarza. Niektore stwierdzenia lub w
ogdle sposbb ujecia i prezentowania tematu nasuwa podejrzenie stronniczosci na konkretne
zamoéwienie.

Jeszcze mroczniej to wyglada, gdy za dokonywanie interpretacji, czyli wyjasniania
znaczenia przepiséw zabierajg sie naukowcy.

Dla tzw. zwyktego obywatela uchwalane przepisy majg regulowaé sposéb postepowania
na zasadzie tak logiki, jak i powszechnie akceptowanych zasad wspdizycia spotecznego,
sprawiedliwosci spotecznej, pojmowanych przez ogdt wprost i bez zastrzezen, jako cos
naturalnego. Trudno sobie wyobrazi¢, by w demokratycznym panstwie prawnym uchwalane
mogty by¢ takie przepisy, ktérych cele i funkcjonalnos¢ statyby w sprzecznosci z powszechnie
uznawanymi wartosciami, czy chocby ze zwyktg logika.

Wielokrotnie w tym duchu wypowiadat sie Trybunat Konstytucyjny podkreslajac przy tym,
ze tworzenie dobrego prawa wymaga konstruowania przepisow w sposéb precyzyjny,
niepozostawiajacy watpliwosci, co do rozumienia ich znaczenia. Zasady te znajdujg swoje
odzwierciedlenia m.in. w art. 2 Konstytucji RP. Zas bezwzgledny obowigzek dziatania wytgcznie
na podstawie prawa i w jego granicach, adresowany do kazdego organu panstwowego
wymaga, by te granice okreslane byly w sposob precyzyjny i jednoznaczny. W szczegdlnosci w
zakresie praw i wolnosci cztowieka i obywatela.

Zdawaé¢ by sie mogto, ze przepis art. 25 ust. 5 ustawy o stuzbie cywilnej spetnia
powyzsze wymogi precyzji i jednoznacznosci. Pomijajac tu sposoby interpretacji przepiséw
dokonywane przez urzednikéw, znane ze swojej egzotycznosci, niepokoi dokonywanie
interpretacji rdwnie zadziwiajacych przez reprezentantéw Swiata nauki.

Na tzw. zdrowy rozum i zgodnie z wyzej wspomnianymi zasadami, w omawianym
przepisie kluczowym powinno by¢ sformutowanie: ,na podstawie oceny komisji
egzaminacyjnej".

Czy da sie dokonac innej interpretacji tego przepisu, niz taka, ze w przypadku
pozytywnej oceny komisji dyrektor generalny po prostu zawiera umowe na czas nieokreslony,
bez zadnych dywagacji o alternatywach? Natomiast w przypadku oceny negatywnej rozwigzuje
umowe zawartg wczesniej na czas okreslony.

Jak ten przepis moze rozumie¢ urzednik, wiasnie wskazano wyzej. A jak ten sam przepis



moze rozumiec¢ naukowiec? A otoz tak:

"(...) Komentowany przepis jest mato precyzyjny, gdy chodzi o unormowanie
dzialania dyrektora generalnego w przedmiocie zawierania umowy na czas nie
okreslony badz rozwiazywania umowy na czas okreslony (ust. 5 art. 25). Przede
wszystkim przepis ten ogranicza sie do stwierdzenia, ze dyrektor generalny
podejmuje decyzje w sprawie zawarcia umowy lub rozwigzania dotychczasowej na
podstawie oceny komisji egzaminacyjnej. Nie uscis$la jednak do konca zwiazku
pomiedzy ocena komisji (pozytywna lub negatywna) a tresciq stanowiska dyrektora.
Oczywiscie trzeba przyjaé, ze zawarcie umowy na czas hie okreslony powinno
opiera¢ sie (by¢ determinowane) na ocenie pozytywnej; w przeciwnym razie
dzialalno$¢ komisji egzaminacyjnej i dokonywanie przez nia ocen nie mialoby
zadnego sensu. Chodzi jednak o to, ze ten oczywisty wniosek powinien by¢ wyraznie
okreslony w ustawie, a nie stanowi¢ efekt interpretacji. Duza swoboda, jaka
pozostawiajq przepisy dyrektorowi generalnemu w innych sprawach powoduje, ze
interpretacja ta moze by¢ rézna, np. ze dyrektor generalny nie jest przy
podejmowaniu decyzji w przedmiocie zawarcia umowy czy rozwiazania umowy
zwigzany ocena komisji egzaminacyjnej(...)". [1]

Wypada sie zgodzi¢, ze — w Swietle zaistniatej sytuacji — przepis istotnie wymaga
nowelizacji, by jaki$ gejzer intelektu nie miat po prostu mozliwosci do popisywania sie swojq
btyskotliwoscia umystu. Czym beda sie z kolei zachwyca¢ inne, réwnie $wiatte osoby.
Natomiast teza, ze dyrektor generalny nie jest zwigzany oceng komisji egzaminacyjnej przy
podejmowaniu decyzji w przedmiocie zawarcia umowy czy jej rozwigzania, budzi stanowczy
sprzeciw.

Taka interpretacja prowadzi¢ moze w konsekwencji do stwierdzenia, ze intencjg
ustawodawcy byto w tym przypadku pozostawienie adresatowi — dyrektorowi generalnemu —
catkowitej swobody i umozliwienie arbitralnosci oraz dowolnosci przy podejmowaniu decyzji.

Cata za$ procedura stuzby przygotowawczej oraz egzamin przed specjalnie powotywang
komisjg jest w istocie spektaklem, bez zadnego znaczenia. Taka swoista atrakcja, przerywnik
w monotonii szarego urzedniczego dnia.

Absurdalno$¢ tego rodzaju wnioskéw, na podstawie rownie absurdalnych sposobow
dochodzenia do okreslenia znaczen przepiséw, a co za tym idzie intencji ustawodawcy, wydaje
sie oczywista.

Gdyby istotnie intencje ustawodawcy byty takie, jak wyzej, to konstrukcja przepisu
bytaby zupetnie inna. Wystarczyloby w miejsce sformutowania "na podstawie oceny
komisji" uzy¢ sformutowania, np. "po ocenie komisji". Wowczas dywagacje interpretacyjne
miatyby sens. Jednakze wspomniana juz kluczowa, jak sie wydaje, formuta: "na podstawie
oceny komisji", wydaje sie by¢ wystarczajaco jednoznaczna.

Wystarczajaco, oczywiscie, w sytuacjach — nazwijmy to — normalnych.

W przypadku zaistniatym w opisanym urzedzie skarbowym mowi¢ o normalnosci bytoby
cokolwiek ryzykowne. Z tego punktu widzenia, biorgc pod uwage wystepowanie tego rodzaju
zjawisk, przepis éw bez watpienia wymaga nowelizacji w sensie jego doprecyzowania.

Wydaje sie, ze mozna byloby zastosowac, np. takg formute: "Dyrektor generalny
urzedu, na podstawie pozytywnej oceny komisji egzaminacyjnej, zawiera z
pracownikiem umowe na czas nieokreslony. W przypadku oceny negatywnej umowe
rozwiqzuje".

Jeszcze jednym ciekawym aspektem powyzszej historii, tqcznie z prezentowanym przez
tandem urzedniczo-naukowy stanowiskiem, jest dalszy proces interpretacyjny, gdyby
zachowac¢ konsekwencje nurtu rozumowania. Mianowicie, jezeli ocena komisji nie jest dla
dyrektora generalnego wigzaca i ma on mozliwos$¢ zachowan alternatywnych, to jednak nalezy
przyjac, ze ktoéras z tych dwéch i tylko dwdch alternatyw jest zobowigzany zastosowac.

Zatem po zakonczeniu egzaminu i ocenie komisji, bez wzgledu na charakter tej oceny,
dyrektor generalny jest zobowigzany albo zawrze¢ umowe, albo rozwigzac¢ te istniejaca,
zawartg na czas okreslony. Stad — w opisywanym przypadku urzedu skarbowego — zaraz po
rozstrzygnieciu komisji, mimo pozytywnej oceny, naczelnik byt zobowigzany do rozwigzania
umowy, skoro nie miat zamiaru zawierac drugiej. Na ztos¢ komisji, jak nalezy sie domyslacd.

Nie da sie z tresci przepisu art. 25 ust. 5 usc wysnu¢ wniosku, ze miat on mozliwosé
zastosowania trzeciej alternatywy, bo takiej w tresci przepisu nie ma. Oczekiwanie wiec na
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rozwigzanie umowy ze wzgledu na uptyw czasu, na jaki zostata zawarta, jest wobec tego
naruszeniem prawa. Dlaczego zatem przyjeto w tym przypadku, nieobecng w tresci przepisu,
trzecig alternatywe?

Dobre pytanie. By¢ moze gtupota ludzka ma jednak jakies granice. Wreczenie
wypowiedzenia pracownikowi, nazajutrz po pozytywnej jego ocenie przez komisje
egzaminacyjng, mogloby wprawi¢ w ostupienie nie tylko komisje. Na dodatek wypowiedzenie
bez uzasadnienia takiej decyzji.

Ciekawe, czy w obecnym projekcie nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej, ktéry od
miesiecy btgka sie po sejmowych zakamarkach, zostanie uwzgledniona i ta regulacja? Lamenty
nad stuzbg cywilng sprowadzajq sie gtdwnie do wytykania réznym osrodkom omijania zasad
tego sytemu. Ani stowa nie poswiecajac tymze zasadom i sposobom ich stosowania.

Mamy wiec ten system stuzby cywilnej taki, jaki mamy. Z konsekwencjami czyjejs
radosnej twodrczosci legislacyjnej w postaci sadéw kapturowych, karkotomnej ekwilibrystyki
interpretacyjnej, castingdw do gabinetéw osobliwosci i odprawiania egzorcyzmow.

Przypisy:
[1] Komentarz do Ustawy o stuzbie cywilnej Jacka Jagielskiego, z 2001 r., w ktérym
art. 25 ust. 5 nie jest uwazany przez autora za jednoznaczny, lecz wtasnie za dajacy

swobode postepowania (fragment skopiowany z Lexa).

Witold Filipowicz

Absolwent Uniwersytetu Warszawskiego, magister administracji, studium
podyplomowe integracji europejskiej. Wieloletni pracownik administracji
rzadowej szczebla centralnego, w tym na stanowiskach kierowniczych,
specjalista z zakresu zamowien publicznych i funkcjonowania administracji.
Autor szeregu publikacji, m.in. w "Dzis$", Komentarze", "Forum
Akademickie", "Obywatel" oraz na wielu serwisach internetowych
publicystyki niezaleznej, autor raportu "Stuzba cywilna III RP: zapomniany
obszar", prezentowanego i opublikowanego na stronach Fundacji Batorego
w Programie Przeciw Korupcji.
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