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Standardy OECD i Unii Europejskiej

Kluczowe wyzwania
dla stuzby publicznej w Polsce

Jednym z zadan Organizacji Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD) jest wspieranie panstw czlonkowskich w osigganiu jak najwyz-
szego wzrostu gospodarczego i poprawy zycia obywateli. Umozliwia ona
takze regularne spotkania i wymiane do$wiadczeri miedzy przedsta-
wicielami urzedéw odpowiedzialnych za stuzbe cywilng w wysokoro-
zwinietych krajach!. Wspiera pafstwa kandydujace do niej i sasiadujace
z Unig Europejska przez Program SIGMA?, wspdlna inicjatywe OECD
i UE, ktéra pomaga w budowaniu nowoczesnej i efektywnej administra-
cji, zdolnej ksztattowac i wdraza¢ polityki publiczne, a takze prowadzi¢
negocjacje akcesyjne i funkcjonowa¢ w UE. To wyzwania, z ktérymi
Polska musiata, z réznym skutkiem, radzi¢ sobie ponad 20 lat temu.

LECH MARCINKOWSKI

Wstep

W 20009 r. opracowano raport dotyczacy
trwalosci reform stuzby cywilnej w Eu-
ropie Centralnej i Wschodniej pie¢ lat
po przystapieniu do UE3. Whioski byly jed-
noznaczne: Polska stuzba cywilnaw 2009r.
odstawata od unijnych standardéw i trend
zmian nie byt korzystny. Po 20 latach

od akcesji nasz kraj jest mniej wiecej w tym
samym miejscu. Cho¢ na forum OECD
Polska uczestniczy w dyskusjach o stuz-
bie cywilnej obok Kanady, Estonii i Sin-
gapuru, to cze$¢ probleméw, ktére musi
dzis rozwigzac, sa zblizone do tych, przed
ktérymi stoja Serbia, Albania czy Ukraina.
W artykule przyblizono zagadnienia, ktére
warto poruszy¢ w dyskusji na temat mo-
delu przyszlej stuzby publicznej w Polsce.

! <https://www.oecd.org/en/topics/public-employment-and-management.html>

<https://sigmaweb.org/>

3 Meyer-Sahling J.: Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years After EU
Accession, ,SIGMA Papers” nr 44,2009, OECD Publishing, Paris, <https://doi.org/10.1787/5kml60pvjmbg-en.>.
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Miedzynarodowy
kontekst normatywny

Problemy definicyjne utrudniaja poréw-
nania z innymi krajami UE czy OECD:
stuzba cywilna, stuzba publiczna, admi-
nistracja publiczna, wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej — czyli kluczowe pojecia
— czesto oznaczaja co innego. Dlatego nie
ma zadnych wiarygodnych statystyk nawet
odnosnie do optymalnej wielko$ci czy za-
kresu dziatania administracji publicznej
(zatrudnienie w sektorze publicznym jako
procent catkowitej sity roboczej waha sie
od 11% w Niemczech do 29% w Szwedji,
przy $redniej 17% w Unii Europejskiej).
Z tego powodu pojecie ,stuzba cywilna”
jest w artykule uzywane do okreSlenia me-
rytorycznych pracownikéw administracji
centralnej, przede wszystkim rzadowe;.

Nie ma prawie zadnego dorobku praw-
nego, na poziomie Unii Europejskiej, od-
noszacego sie do stuzby cywilnej (ujetej
w ramach obszaru Administracja Pu-
bliczna, czyli poéréd tzw. zagadnieri fun-
damentalnych®), w odréznieniu od pozo-
stalych obszaréw negocjacyjnych. Méwi
sie oczywiscie o ,europeizacji” admini-
stracji krajowych, prawo do dobrej ad-
ministracji znajduje sie w Karcie Praw
Podstawowych® (art. 41), jest dyrektywa
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w sprawie wprowadzenia w zycie zasady
réwnosci szans oraz réwnego traktowania
kobiet i mezczyzn podczas zatrudniania
i pracy’ czy placy minimalnej, ktéra od-
nosi sie takze do wynagrodzenia w admi-
nistracji, ale to wtasnie dla administracji
publicznej wprowadzono wyjatek od zasa-
dy swobodnego przeptywu pracownikéw.
Niekiedy kraje cztonkowskie deklaruja
przywiazanie do wspélnych wartosci po-
dzielanych przez administracje publicz-
ne, np. Deklaracja Strasburska®z 2022 r.
wzywa do stworzenia , atrakcyjnej, nowo-
czesnejiinnowacyjnej stuzby cywilnej sta-
nowiacej przyktad; ktéra jest transparentna
i odporna na kryzysy”. Jednak konkretne
rozwigzania organizacyjno-prawne w za-
kresie modelu administracji i stuzby cy-
wilnej formalnie nadal s3 pozostawione
pafistwom cztonkowskim.
Administracja publiczna jest jednak
przedmiotem analiz w ramach Europej-
skiego Semestru, czyli corocznego procesu,
ktéry stuzy koordynacii polityki gospodar-
czejispotecznej’. Rada przedstawia swoje
rekomendacje pafistwom czlonkowskim,
czesto odnoszac sie do konkretnych roz-
wigzan. Przykltadowo, Hiszpania otrzy-
matla zalecenie zmniejszenia tymczaso-
wego zatrudnienia w sektorze publicznym

4 <https://ec.europa.eu/eurostat/cache/digpub/european_economy/bloc-4d.html?lang=en>

> European Commission, EU Accession process step by step, October 2022, <https://neighbourhood-enlargement.
ec.europa.eu/system/files/2022-10/eu_accession_process_clusters%20%280ct%202022%29.pdf>.

6 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, (Dz.U.UE.C.2007.303.1) <https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016P%2FTXT>.

7 Dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.7.2006 w sprawie wprowadzenia w zycie
zasady rownosci szans oraz réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja
przeredagowana) https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2006,/54/0j

8 <https://www.transformation.gouv.fr/files/presse/Declaration_common_values_challenges_european%20

public_administrations_1.pdf>

<https://commission.europa.eu/business-economy-euro/european-semester_pl>
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w kontekscie przegladu funkcjonowania
rynku pracy (2019 r.). Grecji zalecono,
aby chroni¢ efektywnos$¢ administra-
cji publicznej, zachowujac jednoczesnie
sp6jnos¢ z jednolita siatky ptac (2022 r.
12023 r.). Z kolei w Chorwacji (w 20191.)
zarekomendowano wprowadzenie zharmo-
nizowanych ram ustalania wynagrodzen
w calej administracji publicznej i ustugach
publicznych!’.

Wiarto tez zwrdci¢ uwage na inicjatywe
Komisji Europejskiej ComPAct" z 2023 1.,
ktérej celem jest wzmocnienie Europej-
skiej Przestrzeni Administracyjnej przez
propagowanie wspdlnego zbioru nadrzed-
nych zasad, stanowiacych podstawe ja-
kosci administracji publicznej, a takze
zwiekszenie wsparcia dla modernizacji
administracyjnej pafistw cztonkowskich.
ComPAct obejmuje trzy filary: wspiera-
nie wspoltpracy administracyjnej, wzmoc-
nienie potencjatu transformacji cyfrowe;
i ekologicznej. W ramach tej inicjatywy
Komisja pracuje m.in. nad ,paszportem
kluczowych kompetencji” dla stanowisk
i r6l w administracji publicznej, uwzgled-
niajagcym umiejetnosci przywddcze.
Ma on pomdc w opracowaniu nowocze-
snej polityki rozwoju zasobéw ludzkich,
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uwzgledniajacej umiejetnosci potrzebne
w przyszto$ci oraz wspiera¢ wewnatrzunij-
ng mobilno$¢ urzednikéw stuzby cywilnej.

Kraje nalezace do OECD przyjety
jedng rekomendacje odnoszaca sie bez-
posrednio i w calosci do stuzby cywil-
nej, ale zanim do tego doszto powstata
rekomendacja Rady z 2017 r.!?, dotycza-
ca przede wszystkim uczciwosci w zyciu
publicznym — zapobiegania i zwalczania
korupcji. Rekomendacja uznaje, ze w celu
propagowania uczciwosci w stuzbie pu-
blicznej, pafistwa powinny wspiera¢ two-
rzenie merytorycznego, profesjonalnego
sektora publicznego, dziatajacego zgodnie
zwarto$ciami stuzby publicznej i dobrego
rzadzenia. W tym celu nalezy m.in. zapo-
biega¢ faworyzowaniu kogokolwiek, zwal-
cza nepotyzm, chroni¢ przed ingerencja-
mi politycznymi oraz zmniejszac ryzyko
naduzywania pozycji, a ponadto zapewnic
sprawiedliwy i otwarty system rekrutacji,
wyboruiawansu, na podstawie obiektyw-
nych kryteriéw i sformalizowanej oceny.

W 2019 . pafistwa czlonkowskie OECD
przyjety Rekomendacje Rady OECD do-
tyczaca przywddztwa i potencjatu stuzby
publicznej’. Czternascie przedstawionych
tam zasad promuje administracje oparta

10 Por. L. Marcinkowski, A. Butnaru, A. Rabrenovi¢: Salary systems in public administration and their reforms:
Guidance for SIGMA partners, ,,SIGMA Papers” nr 71/2024, s. 22, OECD Publishing, Paris,

<https://doi.org/10.1787/8f08a005-en>.

Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regiondw, Usprawnienie europejskiej przestrzeni administracyjnej (ComPAct), COM(2023) 667
final, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52023DC0667>.

12. OECD, Recommendation of the Council on Public Integrity, OECD/LEGAL/0435 <https://legalinstruments.
oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0435>, nieoficjalne ttumaczenie na jezyk polski: <https://
legalinstruments.oecd.org/api/download/?uri=/public/13baecb7-d163-43db-8464-fd6eeeaf86f0.pdf>.

13- OECD, Recommendation of the Council on Public Service Leadership and Capability, OECD/LEGAL/0445,

<https://legalinstruments.oecd.org/%20en/instruments/OECD-LEGAL-0445>, nieoficjalne ttumaczenie

na jezyk polski: <https://legalinstruments.oecd.org/api/download/?uri=/public/ald1a7f5-6f1e

-4b66-bb77-27c019866d3c.pdf>.
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na obiektywizmie, bezstronnosciirzadach
prawa, jako podstawowym warunku za-
pewnieniazaufania obywateli do instytucji
publicznych. Wsréd uzgodnionych zasad
odnajdujemy przejrzysty, otwarty i konku-
rencyjny nab6r (dokument zawiera podsta-
wowe wskazdéwki, jak spetnic te kryteria),
ale takze: budowanie kultury i przywédz-
twa opartego na warto$ciach; inwestowanie
w potencjal stuzby publicznej przeziden-
tyfikowanie umiejetnosci i kompetenciji
potrzebnych do przekladania politycznej
wizji na wysokiej jako$ci polityke i ushugi;
tworzenie kultury i srodowiska stuzacych
uczeniu sie w stuzbie publicznej; ocenia-
nie, wynagradzanie i docenianie wynikéw
w pracy, talentu i inicjatywy oraz tworze-
nie dtugookresowego, strategicznego i sys-
tematycznego podejScia do zarzadzania
ludZmi.

Szczegblnie zaleca sie, by administracja

publiczna okreglita i oferowata czytelne
zasady i warunki zatrudnienia (m.in. wy-
nagrodzenie, okres zatrudnienia, bezpie-
czefistwo pracy, prawa i obowiazki), pasu-
jace do danego stanowiska. Powinno to by¢
realizowane przez:
* czytelne okreslanie kategorii zatrudnie-
nia, ktére obejmuja statusy zatrudnienia
regulowane prawem urzedniczym tam,
gdzie one istnieja, albo status zatrudnienia
regulowany powszechnym prawem pracy,
na podstawie przejrzystych i obiektyw-
nych kryteriéw;
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* czytelne okreslenie i konsekwentne sto-
sowanie zasad i warunkéw zatrudnienia na
podstawie takich czynnikéw, jak: charakter
pracy, uwarunkowania rynku pracy i potrze-
by rozwoju potencjatu stuzby publiczne;.

Zasady administracji publicznej

Dokumentem, ktéry najpetniej przed-
stawia standardy stuzby cywilnej zgod-
nej z najlepszymi praktykami krajéw Unii
Europejskiej i OECD s3 natomiast przyijete
w 2023 r. Zasady administracji publicz-
nej (ang. The Principles of Public Admi-
nistration'), opracowane przez Program
SIGMA, zaakceptowane przez Komitet
Spraw Publicznych OECD oraz Komisje
Europejska. Po raz pierwszy koncepcja
Europejskiej Przestrzeni Administracyj-
nej zostala zdefiniowana przez SIGMA
w 1999 .15, w 2014 r. odzwierciedlono
ja w pierwszej wersji Zasad!®, zas od 2023 1.
obowiazuje wersja zaktualizowana.

The Principles, czyli Zasady administraciji
publicznej, stanowia kompleksowe ramy
standardéw wyrazajacych wartosci i zacho-
wania, ktérych obywatele i przedsiebior-
stwa oczekuja od nowoczesnej administra-
cji. Opieraja sie na dorobku prawnym UE,
instrumentach prawnych OECD (w tym
wspomnianych rekomendacjach Rady),
standardach miedzynarodowych, a takze
dobrych praktykach z pafistw cztonkow-
skich UE i OECD. Obejmuja sze$¢ obsza-
réw, w tym: Ksztattowanie i koordynacje

4 OECD, The Principles of Public Administration, OECD, Paris 2023, <https://www.sigmaweb.org/publications/

Principles-of-Public-Administration-2023.pdf>.

15 OECD, European Principles of Public Administration, ,SIGMA Paper” nr 27,/1999, OECD Publishing,

<http://dx.doi.org/10.1787/5kml60zwdr7h-en>.

16 OECD, Zasady Administracji Publicznej,

<https://sigmaweb.org/publications/Principles-of-Public-Administration-POL.pdf>.
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polityki pafistwa, Organizacje, Odpo-
wiedzialno$¢ i nadzér, Swiadczenie ustug
publicznych, Zarzadzanie finansami pu-
blicznymi (i podobszary budzetu, audytu
i zamowien publicznych). W odrebnym
obszarze, nazwanym Stuzba publiczna i za-
rzadzanie zasobami ludzkimi (PSHRM),
ujeto piec gtéwnych zasad, doprecyzowa-
nych w 42 punktach. Nie ma tu miejsca
na ich szczegblowe przedstawienie, tym
bardziej ze dla celéw oceny opartejna do-
wodach (ang. evidence-based assessment)
SIGMA opracowata i wykorzystuje w prak-
tyce ok. 250 szczegétowych kryteridw,
ktére doprecyzowuja wymagania wyra-
zone w Zasadach"’.

Najwiekszym wyzwaniem w obszarze
Shuzby publicznej i zarzadzania zasobami
ludzkimi w krajach, ktére dla uzyskania
czlonkostwa w Unii Europejskiej sa zobo-
wigzane wdrozy¢ powyzsze Zasady, wydaje
sie by¢ przestrzeganie ich przez cata admi-
nistracje publiczng, a nie tylko przez stuz-
be cywilng, tzn. te cze$¢ administracji
rzadowej, dla ktérej ustawodawca przyijat
podstawowa ustawe i zadbat o jej zgod-
noé¢ z Zasadami. Otwarty i konkuren-
cyjny nabér, kompetentny poziom mena-
dzerski, przejrzystos¢ merytokratycznych
procedur, polityka rozwoju zawodowego
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—wszystkie te wymogi maja zastosowanie
do calej stuzby publicznej, obejmujacej me-
rytorycznych pracownikéw ministerstw
iagencji rzadowych, administracji premiera
iprezydenta oraz parlamentu, najwyzszego
organu kontroli, rzecznika praw obywa-
telskich, administracji sadéw, ale takze
administracji regionalnej i lokalnej. Nie
oznacza to koniecznosci uchwalenia jed-
nej ustawy dla wszystkich tych grup, cho¢
jest to mozliwe.

Na zakoriczenie przedstawiania mie-
dzynarodowego kontekstu normatywnego
nalezy odnotowad, ze cho¢ istnieje stosun-
kowo obszerna literatura poréwnawcza'®
dotyczaca stuzby cywilnej, to zazwyczaj
opisuje ona rézne funkcjonujace mode-
le, a rzadziej - i zazwyczaj wycinkowo
— daje podstawy do oceny, ktéry model,
czy ktére konkretne rozwiazanie jest naj-
lepsze, a przynajmniej skuteczne. Przy calej
ztozonosci sformutowania ,najlepsze”.

Sajednak zagadnienia, co do ktérych nie
ma watpliwosci: badania naukowe kon-
sekwentnie dowodzg, ze nabér w drodze
otwartego konkursu prowadzi do bardziej
wydajnej, skutecznej i odpornej na ko-
rupcje administracji publiczne;j'. Przez
zmniejszenie korupcji, zwiekszenie pro-
fesjonalizmu oraz zapewnienie wyboru

17 OECD (2024), Assessment Methodology of the Principles of Public Administration, OECD, Paris,

<https://www.sigmaweb.org/publications/Assessment-Methodology-Principles-PublicAdministration.pdf>.
18 Np.: The civil service in Europe : a research companion, K. P. Sommermann (red.), A. Krzywon, C. Fraenkel-
-Haeberle, Routledge, New York, 2025, <DOI: 10.4324,/9781003458333>; Research Handbook on HRM in
the Public Sector, Bram Steijn and Eva Knies (red.), Edward Elgar Publishing Limited, 2021,
<http://dx.doi.org/10.4337/9781789906622>; Comparative Civil Service Systems in the 21st Century,
Frits M. Meer, Jos C. N. Raadschelders, Theo A. J. Toonen, Palgrave (red.), Macmillan London 2015
<https://doi.org/10.1057/9781137491459>.
E. Oliveira, G. Abner, S. Lee, K. Suzuki, H. Hur, J. L. Perry: What does the evidence tell us about merit principles
and government performance? ,Public Administration” nr 2/2024, s. 668-690, <https://doi.org/10.1111/
padm.12945>.

©
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wykwalifikowanych kandydatéw systemy
merytokratyczne przyczyniaja sie do lep-
szego zarzadzania i poprawy wynikéw sek-
tora publicznego. Te wnioski sg poparte
obszernymi badaniami empirycznymi,
co stanowi silny argument za przyjeciem
rekrutacji opartej na zasadach merytokra-
cji w stuzbie cywilne;j.

Oczywiscie proces selekcji musi by¢ zor-
ganizowany profesjonalnie, aby nie tylko
spetnial wymogi obiektywnego naboru, ale
zawierat elementy, ktére pozwola na zwe-
ryfikowanie kompetencji kandydatéw i wy-
tonienie osoby najlepiej odpowiadajace;
potrzebom na danym stanowisku pracy.
Instytucje organizujace nabory stoja przed
podobnymi dylematami: na przyktad test
wielokrotnego wyboru (ktéry mozna zor-
ganizowac w pelni elektronicznie) daje
wynik obiektywny — zaréwno w przy-
padku odwotania ze strony kandydatéw,
jak i kontroli ex post mozna udowodnic
prawidlowo$¢ wyboru, ale czy pozwala on
wystarczajaco sprawdzi¢ niezbedne kom-
petencje? Na ile zostaly one precyzyjnie
okreslone w modelu kompetencyjnym,
wspdlnym dla catej administracji, a nie
tylko w opisie stanowiska pracy, opraco-
wanym w danej instytucji i nie zawsze
ujednoliconym nawet wewnatrz jednostki?
Polska nalezy do czotéwki pafistw, gdzie
funkcjonuje system stanowiskowy, a nie
system kariery (zdaniem niekt6rych auto-
réw ustepujemy tylko Holandii, Australii
i Islandii)?. To system zdecentralizowa-
ny, w ktérym nielatwo o profesjonalizacje
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naboru — w wiodacych krajach kompe-
tencje w zakresie metod selekcji stanowia
odrebna specjalizacje w dziale zasobéw
ludzkich, tymczasem w polskiej admini-
stracji kazda instytucja dla kazdego na-
boru tworzy samodzielnie pytania kon-
kursowe i skale ocen, niezaleznie od tego,
czy posiada do tego wykwalifikowanych
specjalistow.

Innym obszarem, w ktérym —jak sie wy-
daje — panuje pewien konsensus, jest mi-
nimalizacja wptywu politykéw na powo-
tywanie najwyzszych urzednikéw (ang.
top public managers) — w Polsce byliby
to dyrektorzy generalni w ministerstwach
oraz szefowie agencji i innych instytucji
podleglych ministerstwom. Préby catko-
witego odsuniecia politykéw od selekgji nie
powiodly sie chyba nigdzie i — poza bardzo
nielicznymi pafistwami UE — minimalny
udziat os6b nalezacych do sfery politycznej
w wyborze urzednikéw, z ktérymi beda
bezposrednio wspdtpracowali zostat do-
puszczony. Najczesciej ma to forme bar-
dziej lub mniej dyskrecjonalnego wyboru
z krétkiej listy sporzadzonej przez nieza-
lezng, profesjonalng komisje. Oznacza to,
ze komisja, po przeprowadzeniu naboru
gwarantuje, ze wszyscy kandydaci beda
w stanie odpowiednio wykonywac zadania,
natomiast osoba, ktéra bedzie miata bez-
posrednio pracowac zdanym urzednikiem
(najczesciej minister) dokonuje koricowe-
go wskazania. Sam sposéb powolywania,
sktad, funkcjonowanie i poziom niezalez-
nosci takich komisji ds. selekcji (czasem

20 W. van Acker: Civil Service Recruitment: Recruiting the Right Persons the Right Way, ,Governance Notes” nr 20
Washington, D.C., World Bank Group, <http://documents.worldbank.org/curated/en/572061574455651589/
Civil-Service-Recruitment-Recruiting-the-Right-Persons-the-Right-Way>.
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statych, czasem tymczasowych) mogltyby
by¢ przedmiotem odrebnego artykutu.

Wazng kwestia jest powolywanie wyz-
szych urzednikéw, co wymaga nie tylko
odpowiednich przepiséw, ale i mechani-
zmow rozliczalno$ci/odpowiedzialnosci.
W Serbii przepisy w zasadzie wylaczaja
udziat politykéw w naborze najwyzszych
urzednikéw —w efekcie od lat ich zdecydo-
wana wiekszo$¢ stanowia osoby petniace
obowigzki dyrektora, ktérych ci sami po-
litycy moga dowolnie powotywa¢. Z kolei
w Niemczech minister ma swobode w po-
wolywaniu sekretarza generalnego, ale nie
zdarzyto sie, by taki wybér wywotat kon-
trowersje ze wzgledu na brak profesjona-
lizmu czy nepotyzm.

Trzeba dodag, ze panstwa UE i OECD
bardzo réznie definiuja, ktére stanowiska
naleza do najwyzszych —zaréwno z ktérych
instytucji (czy tylko ministerstwa, czy tez
instytucje podlegte, jak agencje wykonawcze
—w takim wypadku czesto na ich czele stoi
wyzszy urzednik), jak i od jakiego poziomu
(czy tylko dyrektorzy generalni, czy nizej).
Sytuacja wystepujaca w Polsce, w ktére;j
ze shuzby cywilnej wylaczono nawet stano-
wiska z poziomu D4 (czyli zastepce dyrek-
tora departamentu)?! w zasadzie jest niespo-
tykana, takze w pafistwach starajacych sie
o cztonkostwo w UE (nawet w PéInocne;
Macedonii, jedynym kraju kandydujacym,
gdzie nie ma zwyklego naboru, mianowac

N
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na wyzsze stanowiska mozna tylko osoby
juz zatrudnione w stuzbie cywilnej. Wyjat-
kiem jest obecnie Ukraina; tam w zwiazku
zwprowadzeniem stanu wojennego tymcza-
Sowo zawieszono otwarte nabory na wyzsze
stanowiska).

Czy ten paradygmat profesjonalnego,
apolitycznego i konkursowego obsadza-
nia wyzszych stanowisk sie utrzyma?
Na pewno inne pafistwa bedg uwaznie
obserwowac utworzenie kategorii stano-
wisk F (ang. Schedule F positions) w Sta-
nach Zjednoczonych?. Poprzednia decyzja
w tej sprawie zostata uchylona przed jej
wejSciem w zycie, ale juz zapowiedziano
jej ponowne przyjecie. W praktyce ozna-
czaloby to, ze tysiace urzednikéw admini-
stracji federalnej (méwi sie o minimalnej
liczbie 50 tys. ) zostatoby objetych nowymi
regulacjami, analogicznymi do tych, ktére
dotycza nominacji politycznych (czyli bez
konkursu i bez ochrony). W zasadzie bytby
to model obowiazujacy obecnie w Polsce.

Jedli chodzi o wyzsze stanowiska
urzednicze, warto zwrdci¢ uwage, ze nie
ma w polskim systemie stuzby cywil-
nej takiego poziomu dyrektoréw, kté-
rych usytuowaliby$my ponad dyrekto-
rami departamentdw, a ponizej mini-
stréw, i ktérzy byliby odpowiedzialni
za wieksze obszary polityk publicznych.
Tak jest w wiekszych ministerstwach
we Francji?}, w Niemczech?, Wloszech?,

Poziomy D1-D4: Nomenklatura stanowisk urzedniczych przyjeta w OECD na podstawie Miedzynarodowego
standardu klasyfikacji zawodéw ISCO-08, OECD (2017), Government at a Glance 2017, OECD Publishing,
Paris 20217, <https://doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en>. Box D.2, s. 261.
<https://trumpwhitehouse.archives.gov/presidential-actions/executive-order-creating-schedule-f-excepted-service/>
<https://www.info.gouv.fr/ministere/ministere-de-linterieur-et-des-outre-mer#organisation>
<https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/EN/themen/ministry/organigramm.pdf?
_blob=publicationFile&v=32>

<https://www.mef.gov.it/en/ministero/struttura/organigramma.htmi\>
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Holandii?® czy Belgii?’. W Polsce ich role
pelnia podsekretarze stanu powotywani
w spos6b polityczny, co jest raczej wyjat-
kowe na tle pafistw UE.

Innym zagadnieniem jest zakres stuzby
cywilnej. Jej ograniczenie do centralnej
administracji rzadowej nie nalezy do rzad-
kosci, cho¢ oczywiscie jednolitos¢ stuzby
publicznej w catej administracji jest do-
datkowga wartoS$cia, pozwalajaca choé-
by na wieksza mobilnos¢ pracownikéw.
Tu jednak ogromne znaczenie maja tra-
dycja i przekonania spoteczne oraz sita
zwigzkéw zawodowych. Chodzi o wybér,
ktére instytucje lub ktére stanowiska pracy
powinny by¢ uregulowane —w ogromnym
uproszczeniu — przepisami ustawy o stuz-
bie cywilnej (dajacej zazwyczaj wieksza
ochrone), ktére ustawa o shuzbie publiczne;j
(czyli bez mianowania), ktére wymagaja
ustawodawstwa szczegdlnego (i czy moze
ono by¢ identyczne dla wszystkich takich
instytuciji), a ktére powinny by¢ regulo-
wane wylacznie kodeksem pracy. Trudno
byloby stworzy¢ matryce przedstawiajaca
wszystkie mozliwe i funkcjonujace w kra-
jach OECD konfiguracje.

Fragmentaryczno$¢ rozwigzan mozna
minimalizowa¢ przez ogdlna ustawe pod-
stawowa o shuzbie publicznej, ktéra pozwa-
la—wuzasadnionych wypadkach —na spe-
cyficzne regulowanie pewnych kwestii dla
niektérych instytucji, czy grup instytucii,
jednak przy zachowaniu zasad okreslonych
w ustawie gléwnej (tzn. otwarty i konku-
rencyjny nabér, oglaszany na centralnym
portalu, itp.).
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Jesli chodzi o trwatoé¢ stosunku pracy,
w szczegblnosci ochrone urzednikéw
przed zwolnieniem, stosunek pracy
na podstawie mianowania, regulowany
prawem publicznym, nie jest polskim po-
mystem, cho¢ patrzac na trendy w krajach
OECD, ustepuje on bardziej elastycz-
nym formom zatrudnienia. Zazwyczaj
decydujace jest usytuowanie stanowi-
ska pracy i to, czy jest tam potrzebna
wzmocniona ochrona, a nie ukofczenie
rzadowej szkoty lub zdany dodatkowy
egzamin. Wystepujaca dzi§ w Polsce
mozliwo$¢ zatrudnienia na tym samym
stanowisku urzednika mianowanego, pra-
cownika stuzby cywilnej oraz urzedni-
ka na podstawie ustawy o urzednikach
pafistwowych, a nawet eksperta na pod-
stawie kodeksu pracy wskazuje na brak
koncepcyjnego rozréznienia tych réw-
nolegltych reziméw prawnych.

Atrakcyjnos¢ pracy

Wspdlnym wyzwaniem dla wiekszosci
panstw OECD jest zapewnienie atrak-
cyjnosci stuzby cywilnej, w szczegdlnosci
skuteczne zainteresowanie nig oséb mto-
dych. Nieudane bywaja préby sciggnie-
cia do administracji ekspertéw czy mena-
dzeréw z sektora prywatnego. Cho¢ cze-
sto otwarcie naboréw na menadzerskie
stanowiska w administracji, zwlaszcza
tam, gdzie funkcjonuje system kariery,
uzasadnia sie checig przyjecia ekspertéw
zsektora prywatnego, to przewaznie kon-
kursy wygrywaja kandydaci wewnetrzni
—szczegblnie tam, gdzie proces rekrutacji

% <https://download.belastingdienst.nl/itd/beleid/taskorg0503.pdf>
77 <https://www.belspo.be/belspo/organisation/about_organigram_en.stm>
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prowadzi sama administracja publiczna
i stosuje tradycyjne metody selekcii.
Srednia liczba kandydatéw w naborach
podawana dla polskiej stuzby cywilne;
(pieciu i to przed formalng weryfikacja
aplikaciji) jest wielko$cig zbyt zagregowa-
na, by mozna bylo wyciaga¢ z niej wnioski:
kraje mierzg liczbe kandydatéw spetnia-
jacych kryteria formalne dla danej grupy
stanowisk lub instytucji, a takze liczbe
naboréw, w ktérych nie byta zapewniona
konkurencja z uwagi na zbyt niska licz-
be kandydatéw (SIGMA przyjmuje prég
pieciu kandydatéw). Administracje robia
jednoczesnie wiele, by proces aplikowania
byt jak najsprawniejszy z punktu widze-
nia kandydata (standardem jest apliko-
wanie elektroniczne). OECD opracowata
indeks mierzacy proaktywnos$¢ w rekruta-
cji kandydatéw (w 2020 r. Polska byta po-
nizej $redniej w Organizacji)?, ale cieka-
we rozwigzania mozna znalez¢ w krajach
kandydujacych do UE (np. w Albanii,
gdzie 1/3 wszystkich wakatéw w stuzbie
cywilnej w danym roku zarezerwowana
jest dla wybitnych absolwentéw studiéw
w kraju i zagranica; otrzymuja oni rocz-
ne zatrudnienie i oczywiScie wygrywaja
potem nabory na te stanowiska pracy).
Krajom, w ktérych funkcjonuje model
kariery, czyli dokonujacym naboru na ni-
skie stanowiska i zapewniajacym awanse
wewnetrzne, znacznie tatwiej jest przy-
ciagna¢ do administracji absolwentéw
szkot wyzszych. W krajach z systemem
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stanowiskowym jest to mozliwe, ale wy-
maga prowadzenia $wiadomej polityki
w tym wzgledzie, wyznaczania ,poczat-
kowych” stanowisk, sporzadzania takich
opiséw stanowisk pracy, w ktérych nie po-
daje sie wymogu stazu czy do§wiadczenia
zawodowego oraz odrebnej komunikacji
z uczelniami wyzszymi i samymi absol-
wentami.

Przed wiekszoscia krajéw stoi kolejne
wyzwanie: przyciagniecia do administracji
0s6b z wiedza dotyczaca sztucznej inteli-
gencji, czy szerzej I'T. Ich rynek pracy jest
w zasadzie rynkiem globalnym, wiec swoje
wynagrodzenia moga poréwnywac z za-
robkami w firmie z siedziba w dowolnym
miejscu na $wiecie. Zbadano, ze dla nich
nie ma znaczenia tzw. motywacja sektora
publicznego, pozwalajaca na zaoferowa-
nie zarobkéw ponizej Sredniej rynkowe;.
W Austrii dla specjalistéw IT w stuzbie
cywilnej wprowadzono atrakcyjniejsza ta-
bele ptac, w innych krajach oferuje im sie
krétsze godziny pracy i prace zdalng, cieka-
we szkolenia, itp. We Francji plan przycia-
gniecia specjalistéw z branzy I'T do admi-
nistracji publicznej obejmowat az 37 kon-
kretnych dziatafi?®.

Wysoko$¢ wynagrodzen na najwyzszych
stanowiskach w polskiej stuzbie cywilnej
odpowiada poziomowi rozwoju Polski: ob-
serwacje potwierdzaja, ze w krajach OECD
ich roczne wynagrodzenie to zazwyczaj
4-6 razy wielkos¢ PKB per capita w danym
panistwie (czyli 52 tys. euro rocznie byloby

8 QECD, Attracting and recruiting public servants, in Government at a Glance, OECD Publishing, Paris2021,

<https://doi.org/10.1787/85ae5d36-en>.

2 QECD, Strengthening the attractiveness of the public service in France: Towards a territorial approach,
+OECD Public Governance Policy Papers” nr 28/2023, <https://doi.org/10.1787/ab9ebe85-en>.
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takim wystarczajacym poziomem na tle
pozostatych krajéw OECD). Stanowi
toistotny, cho¢ niekoniecznie najwazniej-
szy czynnik atrakcyjnosci. Réwnie wazne
s3 transparentno$¢ systemu wynagrodzen,
sprawiedliwo$¢ i przestrzeganie zasady
réwnej placy za prace réwnej wartosci.
Tu tez spotykamy ogromne zréznicowa-
nie w krajach UE w metodach realizacji
tych wymogéw. Od dostownie jednej tabeli
zawierajacej konkretna kwote dla kazde;
kategorii urzednikéw, przez stopnie awan-
su finansowego dla kazdego stanowiska
(Niemcy) i widelki ptacowe ze srodkiem
kategorii zdefiniowanym jako 80% wy-
nagrodzenia na podobnym stanowisku
w sektorze prywatnym (Lotwa), po bar-
dzo ogdlne wytyczne ograniczone jedynie
sektorowymi porozumieniami ze zwiaz-
kami zawodowymi (Dania).

OECD rekomenduje likwidacje dodatku
stazowego. Sa pafistwa, ktére staraja sie
tak czyni¢, wychodzac zzalozenia, ze licza
sie wiedza i kompetencje, a nie po prostu
doswiadczenie. Cho¢ wiekszo$¢ pafistw
OECD wprowadzita forme wynagrodzenia
zwiazanego z wynikami (ang. performan-
ce-related pay), ktéra w Polsce odzwier-
ciedla fundusz nagréd, to panuje zgoda,
ze nie ma zadnych dowodéw na pozytywny
wplyw takich rozwiaza na efektywnos¢
i skutecznos¢ shuzby cywilnej, szczegélnie
tam, gdzie urzednicy nie §wiadcza wy-
standaryzowanych i tatwo mierzalnych
ustug dla ludnosci.

Polska tabela ptac, z bardzo szerokimi
widetkami potencjalnych mnoznikéw
i brakiem zwigzku miedzy wartoscio-
waniem stanowiska pracy a wynagrodze-
niem, zazwyczaj prowadzi do istotnych
réznic w wynagrodzeniach pomiedzy

— 89 —
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instytucjami, jak i wewnatrz nich. Duza
dowolnoé¢ w ustanawianiu uposazenia
sprzyja wystepowaniu réznic ze wzgledu
na ple¢iutrudnia przestrzeganie zasady
réwnej placy za réwna prace. De facto
dochodzi do zréznicowania wynagrodze-
nia wylacznie ze wzgledu na miejsce za-
trudnienia, a nie charakter wykonywa-
nych zadan. Klasyfikacja stanowisk i ich
warto$ciowanie jest warunkiem sine qua
non sprawiedliwych ptac w skali calej
administragji, a reformy stuzby cywilne;
czesto obejmuja jednoczesnie reforme
systemu wynagrodzef, tak jak to miato
miejsce w Stowenii, Litwie, Lotwie czy
Rumunii.

Mobilnos¢ pracownikow

Wéréd innych wartych odnotowania tren-
déw w pafistwach OECD i UE widzimy
dazenie do wiekszej mobilnosci pracow-
nikéw. Nie chodzi jedynie o przeniesienia
wewnatrz czy miedzy urzedami —zaréw-
no za zgodg, jak i bez zgody pracownika
— ale takze powolywanie na stanowiska
menadzerskie, a na pewno na najwyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej, na z géry
okreslony, ograniczony czas (kadencje).
Tu wazne jest, aby kadencja oséb po-
wolywanych na stanowiska urzednicze
(czyli w Polsce — dyrektoréw generalnych)
— byta dtuzsza niz kadencja parlamentu
(i rzadu). I znowu rézne sa rozwigzania
dotyczace mozliwosci i warunkéw powo-
lywania na kolejny mandat oraz odwoty-
wania ze stanowisk.

Brakuje informacji, czy polska stuzba
cywilna mierzy okres zatrudnienia na sta-
nowisku —nie tylko oséb na stanowiskach
kierowniczych, ale wszystkich pracow-
nikéw. Tylko 17 krajéw OECD podaje
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takie dane, np. w Niemczech pracownicy
zmieniaja stanowisko co 2-5 lat, w Kana-
dzie pozostaja na nim $rednio 5 lat, w Izra-
elu—11 lat. Warto wspomnie¢ o wspiera-
nym przez Komisje Europejska programie
wymiany kadry kierowniczej sredniego
szczebla w ramach wspélpracy admini-
stracji publicznej (PACE) oraz wymia-
nach dwustronnych (TSI-PACE). WKE
(z systemem kariery) rotacja na kazdym
stanowisku jest obowigzkowa po 5 latach.

Jest jeszcze jeden rodzaj mobilnosci,
mianowicie przyspieszona $ciezka awan-
su, ktéra oferuje sie szczegdlnie rokujacym
pracownikom, ale w systemie stanowisko-
wym, w ktérym nie ma okreslonej prze-
pisami $ciezki kariery, takie rozwiazanie
jest trudniej wprowadzic.

Jesli chodzi o dane na temat stuzby cy-
wilnej, to coroczne sprawozdanie polskie-
go Szefa Stuzby Cywilnej jest dobrym
wzorem dla krajéw, ktére zastanawiaja
sie nad ksztattem takich dokumentéw.
Raport bylby pelniejszy, a jego przygo-
towanie latwiejsze, gdyby polska admi-
nistracja dysponowala zintegrowanym
systemem kadrowym, zawierajacym
m.in. moduly: placowy, wspomagajacy
rekrutacje, szkolenia, ocene okresows,
itp. Taki system moze taczy¢ sie auto-
matycznie z rejestrami stanu cywilnego

30 <https://www.mpm.go.kr/english/system/eSaram/>
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czy systemem podatkowym i pozwalac
na analize Big Data —np. w Korei Potu-
dniowej centralny system HRM zawiera
dane 300 tys. pracownikéw i oprécz ra-
portéw statystycznych pozwala na sred-
niookresowa symulacje kosztéw wyna-
grodzen®'. Przy gromadzeniu jedynie
okresowych i zagregowanych danych
nie mozna symulowa¢ przysztych wy-
datkéw oraz zidentyfikowac potencjalne
nieprawidtowosci.

Warto wiedzie, ze stuzba cywilna wkra-
jach OECD cieszy sie wzglednym zaufa-
niem (45%), ustepuje tylko policji (63%)
i sadom (54%). Obywatele bardziej ufaja
jej niz samorzadowi terytorialnemu, or-
ganizacjom miedzynarodowym, rzado-
wi centralnemu, mediom, parlamentowi
czy partiom politycznym?®'. Najnowsze ba-
danie OECD z 2024 r. identyfikuje czyn-
niki wplywajace pozytywnie na zaufanie
do stuzby cywilnej i warto sie z nim za-
pozna¢, bo im wyzsze zaufanie do insty-
tucji pafistwowych, tym mniejsze ryzyko
dla demokraciji.

LECH MARCINKOWSKI
starszy doradca w OECD,
Program SIGMA

31 OECD, OECD Survey on Drivers of Trust in Public Institutions — 2024 Results: Building Trust in a Complex
Policy Environment, OECD Publishing, Paris 2024, <https://doi.org/10.1787/9a20554b-en>.
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ABSTRACT

Key Challenges for Public Service in Poland - OECD and European Union’s Standards
In 2009, a report was elaborated on the stability of civil service reforms in the Central
and Eastern Europe — five years since ten countries from the region had joined the
European Union. The results were clear: the Polish civil service in 2009 lagged behind
the EU standards, and forecasts at the time were not optimistic. Twenty years after
the accession, our country is still more less in the same position. In the forum of the
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) Poland has been
participating in discussions on civil service next to Canada, Estonia and Singapore,
yet some of the problems that it still has to solve are similar to those faced by Serbia,
Albania or Ukraine. In his article, the author presents the issues that should be covered
during discussion on the model of the future public service in Poland.
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