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Kierunki zmian tozsamosci polskiego prawa urzgdniczego

Directions of Changes in the Identity of the Polish Civil Service

WPROWADZENIE

W dobie poglebionej refleksji i szerokiej dyskusji srodowiska prawniczego
o do niedawna niewzruszalnych dogmatycznych filarach doktryny prawa admi-
nistracyjnego’ niezauwazalna wydaje si¢ problematyka polskiego prawa urzgdni-
czego. Przemilczenie tego zagadnienia jest nieusprawiedliwione dlatego, ze pu-
blicznoprawna regulacja statusu prawnego funkcjonariuszy publicznych stanowi
naturalne dopelnienie ustrojowego, materialnego i procesowego prawa admini-
stracyjnego. Prawo urzednicze sformutowane w przemyslanej, konsekwentnej
1 spojnej pragmatyce urzgdniczej stanowi czwarty element tej galezi prawa, tym
bardziej istotny, ze determinujacy sposob stosowania przepisOw ustrojowych,
materialnych i procesowych przez bezposrednich wykonawcow funkcji panstwa.
Zagadnienie to ma zatem kluczowe znaczenie dla koherencji systemu prawa
administracyjnego.

W przeciwienstwie do teoretykéw prawa administracyjnego wage ustaw re-
gulujacych status pracownikow administracji publicznej doceniajg przedstawicie-

' Tlustracja tej tezy sa eksperckie prace w zakresie reformy prawa o postgpowaniu admini-
stracyjnym, zwigzane m.in. z funkcjonowaniem zespotu eksperckiego prof. Z. Kmieciaka, czy dys-
kusja na temat aksjologii prawa administracyjnego, ktora byta przedmiotem Zjazdu Katedr Prawa
i Postgpowania Administracyjnego w 2016 r., w ktorym aktywny udziat wzigto ponad 300 przedsta-
wicieli doktryny prawa administracyjnego.
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le wladzy wykonawczej, w tym przede wszystkim reprezentanci kolejnych ekip
rzadowych. Praktyczne zapewnienie dziatania organéw panstwa, wykonywanie
wladztwa panstwowego i podejmowanie decyzji w imieniu panstwa wymaga kadr
prezentujacych odpowiednio uformowane postawy stuzbowe. W ujeciu pragma-
tycznym oznacza to konieczno$¢ istnienia instrumentow prawnych, ktére w spo-
sob precyzyjny dokonaja selekcji kandydatow do stuzby publicznej, a nastepnie
dtugookresowo beda rzetelnie ksztattowaé postawy osob funkcjonujacych w ad-
ministracji publicznej, a takze beda w uzasadnionych przypadkach skutecznie
korygowa¢ zachowania nieakceptowalne. Stad zapewne wynika tak duza liczba
nowelizacji przepisow regulujgcych status urzedniczy, co w istocie jest zjawi-
skiem niepozadanym.

Brak nalezytego spojrzenia przedstawicieli doktryny prawa administracyj-
nego na zjawiska zachodzace w prawie urzedniczym przy jednoczesnym in-
cydentalnym ingerowaniu w to prawo przez ustawodawce uzasadnia potrzebe
przeprowadzenia badania wspotczesnego charakteru prawa urzedniczego oraz
kierunkéw ewentualnych zmian jego tozsamosci w perspektywie historyczne;j.
Ustalenie tozsamosci tych przepiséw (tzn. przypisanie ich do odpowiedniej ga-
lezi prawa) pozwoli oceni¢ poprawnos$¢ konstrukeji ustaw urzedniczych w kon-
tek$cie cech wlasciwych wybranej gatezi, ale takze w ujeciu aksjologicznym
1 historycznym.

GENEZA POLSKIEGO PRAWA URZEDNICZEGO

W aktualnym stanie prawnym ustawodawca nie zdecydowat si¢ dokona¢ ure-
gulowania prawa urzedniczego w jednym akcie prawnym?. Status prawny trzech
nadrzgdnych segmentow kadr urzedniczych reguluja zatem odrebne akty prawne,
tj. ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej?®, ustawa z dnia 21 listo-
pada 2008 r. o pracownikach samorzadowych* oraz ustawa z dnia 16 wrze$nia
1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych®. Swoim zakresem podmiotowym
wymienione ustawy obejmuja dominujaca czgs¢ 0sob zatrudnionych w admini-
stracji publicznej. Z obszaru prawa stricte urzedniczego zostaty wytaczone stosun-
ki stuzbowe stuzb zmilitaryzowanych, pracownicy stuzby zdrowia, szkolnictwa
i niektorych instytucji publicznych (np. Najwyzsza Izba Kontroli, Samorzadowe
Kolegia Odwotawcze)®. Takze w ramach wyzej przywotanych segmentow stric-
te urzedniczych ustawodawca zdecydowat sie na dodatkowe uszczegdtowienie

2 A. Radwan, Kodeks urzedniczy coraz blizej, ,,Gazeta Prawna”, 26.10.2016.

3 Dz.U.z2014r,poz. 1111 ze zm.

4 Dz.U.z2014r., poz. 1202 ze zm.

5 Dz.U.z2013 1., poz. 269 ze zm.

¢ T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasinska, J. Stelina, Stosunek stuzbowy, [w:] System Prawa
Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 11, Warszawa 2011, s. 23 i n.
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wybranych grup urzedniczych, uzasadniajac to specyfikg zadan wykonywanych
przez te grupy (np. korpus stuzby zagranicznej).

Struktura aktualnego prawodawstwa w obszarze prawa urzedniczego jest za-
tem niejednolita. Racjonalnych powodow tego stanu rzeczy nalezaloby doszukiwac
si¢ w zatozeniach ustrojowych, wptywie standardow miedzynarodowych lub przy-
jetej uzasadnionej koncepcji ustawodawczej, uwarunkowanej sytuacja spoteczng
lub polityczng czasu, w ktorym ustawa powstaje. W mojej ocenie stuzba publiczna,
zarowno jako kategoria spoteczna, jak i instytucja prawna, powinna cechowac si¢
wewnetrzng spojnoscia. Status prawny cztonkoéw shuzby publicznej — bez wzgle-
du na to, czy pelig stuzbe w organach administracji rzadowej, samorzadowej czy
panstwowej — powinien by¢ jednolicie uformowany. W chwili pierwotnego ksztal-
towania si¢ profesjonalizacji administracji panstwowej w latach migdzywojennych
ustawodawca takie wlasnie przyjal zatozenie. Problematyke prawa urzedniczego
uregulowat w jednej ustawie z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywil-
nej’. Ustawa ta jest uznawana za dotychczas najlepszy, niedoscigniony w pozniej-
szym ustawodawstwie, model polskiego prawa urzedniczego.

Genezy polskiego prawa urzedniczego nalezy doszukiwac si¢ w okresie mie-
dzywojennym, gdyz wczesniej — cho¢ bylo to ewenementem na skale $wiatowa
— w Polsce praktycznie nie istnial model urz¢dnika panstwowego®. W okresie
porozbiorowym formowanie si¢ nowych struktur panstwa wymagato natychmia-
stowego zapewnienia korpusu zdyscyplinowanych urzednikow, zdolnych do re-
alizacji zadan panstwa w ekstremalnie trudnych warunkach. Ilustracja tego jest
fakt, ze Polska w okresie mi¢dzywojennym prowadzita sze$¢ dziatan wojennych’,
gospodarka mierzyta si¢ z elementarnymi trudno$ciami wynikajacymi z braku
organicznego potaczenia ziem polskich', struktura spoleczna stanowita narodo-
wosciowa mozaike biegunowo rozwarstwiong majatkowo i kulturowo'!, za$ prze-
jete struktury aparatu administracyjnego wraz z kadrami urzedniczymi byly tak
odmienne, ze wrecz niezdolne do adaptacji w nowych warunkach, a tym samym
okazaty si¢ nieprzydatne (z wyjatkiem urzgdnikow galicyjskich)'™.

Dlatego problematyka prawodawstwa urzedniczego zostata podjeta jako jed-
na z pierwszych inicjatyw legislacyjnych zaraz po odzyskaniu niepodleglosci.
W lutym 1922 r. obowiazywat kompletny system prawa urzedniczego. Jego sed-
no stanowita (inspirowana wydanymi przez Rade Regencyjng Krolestwa Polskie-

7 DzU.z 1949 ., nr 11, poz. 72.

8 T. Gorzynska, Polskie prawo urzgdnicze — kryzys tozsamosci?, oprac. red. W. Drobny, War-
szawa 2016, s. 41.

> N. Davies, Boze igrzysko. Historia Polski, Krakow 1999, s. 846.

10" Rzqdy Sejmu 1921-1926, red. T. Nalgcz, Warszawa 1991, s. 21.

" A. Garlicki, Pierwsze lata Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 1989, s. 8.

12 P. Gorski, Profesjonalizacja administracji paristwowej w Polsce 1918—1939. Uwarunkowa-
nia spoleczne i kulturowe, Krakéw 2011, s. 17 i n.
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go w 1918 r. Tymczasowymi przepisami stuzbowymi dla urzednikéw panstwo-
wych'®) ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej. Ustawa ta
miata charakter ogélny i zostata dopetlniona m.in. przez ustawg z dnia 9 pazdzier-
nika 1923 r. o uposazeniu funkcjonariuszy panstwowych i wojska'*, ustawe z dnia
11 grudnia 1923 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy panstwowych
i zawodowych wojskowych'?, rozporzadzenie z dnia 17 pazdziernika 1932 r. o or-
ganizacji komisji dyscyplinarnych i postgpowaniu dyscyplinarnym przeciwko
funkcjonariuszom panstwowym!®,

W $wietle rozwigzan miedzywojennych przyjeto dogmatyczny prymat inte-
resu panstwa nad interesem urzgdnika. To zalozenie zdeterminowato szczegotowe
elementy statusu prawnego urzednika, takie jak publicznoprawna forma wstapie-
nia do shuzby cywilnej (tj. na podstawie nominacji dokonywanej w imieniu pan-
stwa), szczegolne warunki umozliwiajace aplikowanie do stuzby, ograniczenia
w zakresie pozastuzbowej aktywnosci zawodowej, gospodarczej czy spotecz-
no-politycznej, wymog zachowania preferowanych postaw (takich jak bezstron-
no$¢). Adekwatnie do burzliwych czasow, w ktorych ustawa powstata, ,,urzednik
panstwowy byl zobowigzany do przyjecia szczegélnych postaw, np. wiernosci
i postuszenstwa glowie panstwa, poswigcenia si¢ stuzbie z calg gorliwoscia i su-
miennos$cia, strzezenia powagi swego stanu i zachowywania si¢ zgodnie z wy-
maganiami honoru i przyzwoitos$ci”'’. Rekompensatg za te szczegdlne obowigzki
byty przyznane uprawnienia, w$rod ktorych za najistotniejszy uzna¢ mozna atry-
but nieusuwalnosci ze stuzby cywilnej za wyjatkiem sytuacji wskazanych w usta-
wie (przede wszystkim orzeczenie dyscyplinarne).

Ustawa z 1922 1. byta elementem prawa administracyjnego. Panstwowa stuz-
ba cywilna miata publicznoprawny charakter, co oznacza, ze sytuacje prawng
urzednikow regulowato wylgcznie prawo publiczne. Interes urzgdnika byt pod-
rzgdny w stosunku do interesu panstwa i ogétu. Ta tozsamos$¢ prawa urzgdniczego
konsekwentnie wyrazata si¢ takze w ujgciu procesowym. Gdy urzednik chciat do-
chodzi¢ swoich praw, musial stosowa¢ procedure sadowoadministracyjng przed
Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym, i to po wyczerpaniu procedury
odwotawczej w ramach postepowania instancyjnego. Zachowanie konsekwen-
cji urzeczywistnito skuteczno$¢ stosowanych narzedzi nadzoru nad postawami
urzednikow (przede wszystkim w zakresie odpowiedzialnoséci dyscyplinarnej),
a takze stato sie istotg etosu przedwojennego urzednika panstwowego.

13 Reskrypt Rady Regencyjnej Krélestwa Polskiego. Ustawodawstwo Polskie z lat 1917—
1928, Wydawnictwo Nieurzedowe Ministerstwa Sprawiedliwosci (Dz.P. Krélestwa Polskiego nr 6,
poz. 13 z dnia 20 czerwca 1918 r.).

4 Dz.U. nr 116, poz. 924.

5 Tj.Dz.U. z 1934 r., nr 20, poz. 160.

' Dz.U. nr 92, poz. 790.

7" T. Gorzynska, Polskie prawo urzednicze..., s. 44.
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OKRES DOMINACJI PRAWA PRACOWNIKOW
ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ

Etos przedwojennego urzednika panstwowego zaczal zanika¢ wraz z odcho-
dzeniem ustawodawcy od modelu publicznoprawnego prawa urzedniczego. Przy-
jeto kierunek ogoélnie nazwany ,,0d prawa urzedniczego jako prawa publicznego
do prawa pracy jako prawa powszechnego”. Byto to uwarunkowane zatozeniami
ideologicznymi.

W nowych warunkach politycznych zwycigzala — odrzucona kategorycznie w Sejmie Usta-
wodawczym 1918-1922 — koncepcja pochodzenia radzieckiego, zmierzajaca do tego, aby wszyscy
obywatele zatrudnieni za wynagrodzeniem w aparacie panstwowym byli pracownikami i podlegali
prawu pracy. Zwrocono si¢ wiec w powojennej Polsce ku myslom W.I. Lenina, ktore miaty wyzwo-
li¢ administracj¢ od biurokracji. Zasady byty nastgpujace: 1. nie tylko obieralnos¢, ale i usuwalnos¢
w kazdej chwili, 2. placa nieprzewyzszajaca ptacy robotnika, 3. natychmiastowe przejscie do tego,
aby wszyscy petnili czynnosci kontroli i dozoru, aby wszyscy na pewien czas stawali si¢ ,,biurokra-
tami” i aby wskutek tego nikt nie mogt zosta¢ ,,biurokratg™'s.

Ustawa z 1922 r. formalnie obowigzywala do czasu kodyfikacji prawa pracy
w 1974 r. Nurt rozpoczety po wojnie ulegat poglebieniu’®. W 1965 r. powotano ze-
spoty do przygotowania projektu ustawy o prawach i obowiazkach pracownikéw rad
narodowych, ktora weszta w zycie 15 lipca 1968 r. Jej moca po raz pierwszy zrezy-
gnowano z administracyjnoprawnej formy nawigzywania stosunku stuzbowego w or-
ganach administracji panstwowej. Ustawa ta zlikwidowata mianowanie, a w zamian
wprowadzita powotanie jako forme zatrudnienia. Tym samym $wiadomie zrezygno-
wano z zapewnienia stabilnosci zatrudnienia w administracji panstwowe;.

Uchwalenie Kodeksu pracy z dnia 26 czerwca 1974 r. ostatecznie uchylito usta-
we o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 r. Ideg nadrz¢dng nowych regulacji byto
zalozenie, aby zunifikowa¢ w tresci Kodeksu wszystkie stosunki zwigzane z za-
trudnianiem (na podstawie umowy o pracg, powotania, mianowania, wyboru i spot-
dzielczej umowy o pracg). W przypadku zatrudnienia w administracji panstwowej
okazato si¢ jednak, ze ze wzgledu na specyfike jej zadan i funkcji nieuniknione jest
umozliwienie uszczegoétowienia dodatkowych uwarunkowan w odrgbnych przepi-
sach. Z tego wzgledu Kodeks pracy przewidywal mozliwos¢ wydania rozporza-
dzenia przez Rade Ministrow, mocg ktorego mozliwe bytoby zréznicowanie — na
zasadzie wyjatku — niektorych grup pracowniczych. Na tej podstawie wydano roz-
porzadzenie z dnia 20 grudnia 1974 r. w sprawie szczegdlnej regulacji statusu pra-
cownikow urzedow panstwowych?, ktore jednak, uwzgledniajac dominujacy wow-

18 Ibidem, s. 58.

9 W. Jagkiewicz, Pracownicy administracji, [w:] System Prawa Administracyjnego, red.
T. Rabska, J. Jendroska, J. Letowski, t. 2, Warszawa 1977, s. 379.

2 Dz.U. nr 24, poz. 141.
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czas trend, odrzucito odrebnos¢ tak charakterystyczng dla prawa urzedniczego, jak
warunki nawigzywania, zmiany i rozwigzania stosunku pracy, odpowiedzialnosc¢
dyscyplinarng, tryb rozstrzygania sporow ze stosunku pracy. Minimalne zréznico-
wanie ,,urzednikow” w stosunku do pozostatych grup pracowniczych znalazto swo-
je odzwierciedlenie w jezyku doktryny, ktéra termin ,,prawo urzednicze” zastapita
terminem ,,prawo pracownikow administracji panstwowe;j”.

Trend — nazwany juz wyzej — ,,0od prawa urzedniczego jako prawa publicz-
nego do prawa pracy jako prawa powszechnego” dominowat w powojennym pra-
wodawstwie konsekwentnie do momentu uchwalenia ustawy z dnia 16 wrzesnia
1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych?'. Nowa ustawa wyraznie nawig-
zywata do publicznoprawnego charakteru statusu urzedniczego. Ustawodawca
przywroécit wybrane publicznoprawne elementy tego statusu. Wérdd nich znalazt
si¢ akt mianowania jako podstawa zatrudnienia i specjalna forma odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej. Do jezyka aktow prawnych powrdcit termin ,,urzednik”.
Ustawa z 1982 r. nie stanowita jednak pelnego i konsekwentnego powrotu do
ustawodawstwa migdzywojennego. Pozostawala w zgodzie z dominujaca po woj-
nie koncepcja maksymalnego ujednolicania statusow pracowniczych, zaktadata
wlasciwos¢ sadoéw pracy w sporach ze stosunku pracy i respektowala nadrzed-
no$¢ Kodeksu pracy. Zawierala poza tym hybrydowe rozwigzania prawa pracy,
cywilnego, karnego. Dlatego w systematyce galgzi prawa nie mozna tego aktu
bezspornie i jednoznacznie zaklasyfikowac.

Kolejne incydentalne i glebokie nowelizacje ustawy o pracownikach urze-
dow panstwowych, w tym kluczowe usuniecie w 1994 .22 aktu mianowania jako
podstawy zatrudnienia, musi implikowa¢ zmiang oceny tego aktu prawnego. Dzi-
siejsze jej brzmienie zostato zupetnie pozbawione istotnych elementow publicz-
noprawnych, powtarzajac jednoczesnie kodeksowe rozwigzania ogolne i stajac
si¢ tym samym bezspornym elementem prawa pracy. Wrecz nasuwa si¢ pytanie
o sens dalszego utrzymania w mocy tej ustawy, tym bardziej ze ma charakter ka-
dlubowy, niepelny i miejscami nielogiczny.

POTRANSFORMACYJNE POSZUKIWANIA MODELU
PRAWA URZEDNICZEGO

Okres transformacji ustrojowej po 1989 r. byt doskonalym momentem na
otwarcie szerokiej dyskusji na temat optymalnego modelu prawa urzgdniczego.
Przyjete kierunki polityczne implikowaty glebokie zmiany spoleczne i gospodar-
cze, a warunkiem ich przeprowadzenia — podobnie jak to miato miejsce w okresie

2l Dz.U.z2013 ., poz. 269 ze zm.
22 Ustawa z dnia 2 grudnia 1994 r. 0 zmianie ustawy o pracownikach urzeddéw panstwowych
(Dz.U. nr 136, poz. 704).
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migdzywojennym — bylo dysponowanie aparatem administracyjnym spetniaja-
cym odpowiednie kryteria i warunki. Szansa ta jednak nie zostata w najmniej-
szym stopniu wykorzystana.

Pierwsze inicjatywy legislacyjne, ze wzgledu na swoja chaotyczno$é, po-
twierdzily catkowity brak przemyslanej koncepcji nowej formuly prawa urzed-
niczego. Wspomniane wyzej zmiany ustawy o pracownikach urz¢dow panstwo-
wych paradoksalnie przyblizaty te ustawe do prawa pracy i doktryny powojenne;j.
Analogiczny kierunek zmian przyjat ustawodawca w przypadku statusu pracow-
nikow samorzadowych. Ten segment zasobow administracji publicznej wytonit
si¢ w konsekwencji wdrozenia potransformacyjnej koncepcji powotania jednostek
samorzadu terytorialnego. Dotychczasowi pracownicy urzeddéw terenowych orga-
néw panstwa na mocy ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorza-
dowych? zostali wiaczeni do nowego korpusu urzedniczego. Pierwotne brzmie-
nie tej ustawy moglo napawaé optymizmem, gdyz zawieralo charakterystyczne
publicznoprawne elementy (w tym akt mianowania jako podstawe zatrudnienia),
a takze specjalny rezim odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Jednak liczne kolejne
nowelizacje tej ustawy, konsekwentne usuwanie z jej tresci elementow publiczno-
prawnych, az wreszcie jej zastapienie w 2008 r. ustawa zawierajgca jednoznacznie
zadeklarowang w art. 1 przynalezno$¢ do prawa pracy** przesadza o negatywnej
ocenie tych przepisow. Oceny doktryny sformutowane w stosunku do pierwszej
pragmatyki pracownikow samorzadowych — zgodnie z ktérymi ustawa ta byta
nieprzemyslanym efektem zapotrzebowania politycznego®, bez skonkretyzowa-
nego pomystu jej ksztattu®®, z jednoczesnym zatozeniem prowizorycznego i tym-
czasowego charakteru?’ — zachowuja aktualnos¢ takze do jej nastepczyni.

Jeszcze wigksza dynamika zmian zachodzita w obrgbie przepisow regulu-
jacych status prawny osob zatrudnionych w administracji rzadowej. Poczatki
ksztaltowania tej czg$ci administracji publicznej rowniez napawaty optymizmem.
Pierwsze ekipy rzadowe przyjety trafne zalozenie o potrzebie budowy profesjo-
nalnego i apolitycznego korpusu stuzby cywilnej. Inspiracje, ktore leglty u pod-
staw pierwszej ustawy o stuzbie cywilnej, zostaly zaczerpnigte z ustawodawstwa
miedzywojennego oraz z doswiadczen zachodnioeuropejskich. Wzorem francu-
skim juz w maju 1990 r. zostata ustanowiona Krajowa Szkota Administracji Pu-
blicznej, ktorej misjg byto eksperckie ksztatcenie elit urzedniczych.

3 Dz.U.z2001 r., nr 14, poz. 1593.

2 Mowa o art. 1 ustawy w brzmieniu: ,,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bez-
stronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny ustanawia si¢ przepisy pra-
wa pracy okre$lajace status prawny pracownikow samorzadowych”.

3 E. Ura, Pozycja prawna pracownikéw terenowej administracji rzgdowej i samorzqdu tery-
torialnego, Lublin 1995, s. 73.

% T. Gorzynska, Czy byl pomyst nowej ustawy, ,,Wspolnota” 1990, nr 23, s. 10.

21 Stosunki pracy pracownikéw samorzqdowych, red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 7.
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Pierwsza po transformacji ustrojowej ustawa o stuzbie cywilnej zostata
uchwalona w 1996 r.?® Przyjmujac systematyke zaproponowana przez doktry-
n¢ zachodnioeuropejska, ustawodawca opowiedziat si¢ za budowa stuzby cy-
wilnej w modelu kariery®. Ustawa, cho¢ inspirowana rozwigzaniami ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 r., nie stanowita jej powtorzenia, lecz
zawierata — w stopniu wywazonym i uzasadnionym — elementy publicznopraw-
ne. Zmiana zastanej koncepcji prawa urzedniczego miata wymiar adekwatny
i symetryczny do zmian ustrojowych. Restytucja instytucji prawa urzgdniczego
nie ograniczyta si¢ do przywrocenia klasycznych w prawie administracyjnym
narzedzi zatrudniania, lecz zostata wyrazona przez budowe kompleksowego
statusu prawnego urzednika stuzby cywilnej oraz systemu organow stuzby cy-
wilnej zabezpieczajacych ten status urzednika. Utworzenie stanowiska Szefa
Stuzby Cywilnej, Rady Stuzby Cywilnej, Komisji Kwalifikacyjnej czy Komisji
Odwotawczej oraz wyposazenie tych organdéw w uzupehiajace si¢ kompeten-
cje, a takze oddanie kluczowych spraw pod kognicje Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego (jak np. skarga na negatywna oceng okresowg urzednika, skarga
na decyzj¢ o przeniesieniu, rozwigzaniu i wygasnieciu stosunku pracy, skarga
na decyzje o odmowie udzielenia urlopu bezptatnego) stanowito optymalne, bo
publicznoprawne, srodowisko dla przemys$lanego rozwoju korpusu w dtugiej
perspektywie.

Potencjal pierwszej poustrojowej ustawy o stuzbie cywilnej nie zostat jednak
wykorzystany, gdyz ustawa ta zostata juz w 1998 r. zastgpiona nowym aktem
prawnym?®’. Obowigzywanie przez niespetna dwa lata tej ustawy uniemozliwito
wywarcie przez nig trwatych skutkéw nie tylko w obszarze prawodawstwa, ale
przede wszystkim w zakresie preferowanych postaw urzedniczych. Zatozenia jej
nastgpczyni byly odmienne i niekonsekwentne, mimo ze ustawa o stuzbie cywil-
nej z 1998 r. zostata uchwalona juz pod rezimem Konstytucji RP z 1997 1., moca
ktorej stuzba cywilna stala si¢ kategorig konstytucyjna.

Konstytucjonalizacja polskiej stuzby cywilnej nastgpita w tresci art. 153 usta-
wy zasadniczej, w ktorym ustrojodawca powtorzyl wyartykutowane w ustawie
o shuzbie cywilnej z 1996 . cele, w jakich powoluje si¢ stuzbe cywilna, tj. w celu
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa. Zostato to dopetnione konstytucyjnymi zasadami rownego doste-
pu do stuzby publicznej (art. 60) i zasada niepotaczalnosci stanowisk z zatrudnie-
niem w stuzbie cywilnej (art. 103). Analiza tych przepiséw pozwala postawic tezg,
ze ustrojodawca zobowigzal ustawodawce do budowy stuzby cywilnej w modelu

28 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 1. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 89, poz. 402).

¥ D. Bossaert, C. Demmke, Stuzba cywilna w parnistwach akcesyjnych. Tendencje i wphywy
w panstwach procesow integracyjnych, £.6dz 2003.

30 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r., nr 49, poz. 483).
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kariery®!, czyli tak jak w ustawie z 1996 r. ,,Za takim stwierdzeniem przemawiaja
przede wszystkim wymogi: zawodowego i neutralnego politycznie wykonywania
zadan panstwa. Konstytucja tworzy korpus stuzby cywilnej, ktérego zawodem
jest wykonywanie zadan panstwa, niezaleznie od sytuacji politycznej ™,

Ustawa o stuzbie cywilnej z 1998 r. nie respektowata tych wytycznych,
gdyz stworzyta model mieszany z przewaga elementow modelu stanowisk.
Tym samym ustawodawca opowiedziat si¢ za odejsSciem od publicznopraw-
nego kierunku budowy statusu prawnego urzednika, ktory prawidlowo zo-
stal skonstruowany trescig ustawy z 1996 r. Nowe rozwigzania wprowadzity
liczne elementy wtasciwe prawu pracy, rozrdznily cztonkéw korpusu stuz-
by cywilnej na dwie kategorie (urzednikéw i pracownikoéw), zlikwidowaty
niezmiernie wazne organy (tj. Komisje Kwalifikacyjng i Komisje Odwotaw-
cz3) oraz ograniczyly kognicj¢ sadéw administracyjnych nad sprawami stuz-
by cywilnej. Ten kierunek zmian okazal si¢ by¢ niezwykle trwaty. Kolejna
ustawa o stuzbie cywilnej z 2006 r.** wprowadzata dalsze glebokie modyfi-
kacje koncepcji stuzby cywilnej. Zniosta stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej,
a jego kompetencje przyznata Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
W zwiazku z powotlaniem Panstwowego Zasobu Kadrowego z korpusu stuzby
cywilnej zostaly wyjete wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Radg Stuz-
by Cywilnej zastapiono Rada Stuzby Publicznej, a przez nowelizacje ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli i o pracownikach samorzadowych umozliwiono
(konstytucyjnie watpliwy) przeptyw kadr pomigdzy tymi korpusami. Wpro-
wadzone zmiany mialy charakter daleki od administracyjnoprawnego i tym
samym sytuowaly one pragmatyke stuzby cywilnej w obrebie wilasciwosci
gatezi prawa pracy. Niebawem jednak takze ten akt prawny okazat si¢ by¢
efemeryczny, gdyz w 2008 r. uchwalono kolejng ustawe o stuzbie cywilnej*.
Tym razem gltownym zatozeniem ustawodawcy byt powrdt do rozwiazan
z 1998 r., dlatego restytuowano stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej jako cen-
tralnego organu administracji rzadowej wtasciwego w sprawach stuzby cy-
wilnej oraz Rad¢ Stuzby Cywilnej. Przywrocono rowniez do korpusu stuzby
cywilnej wyzsze stanowiska oraz szczegdétowo uregulowano zasady naboru.
Poza tymi zmianami ustawodawca kontynuowat jednak kierunek eliminacji
publicznoprawnych elementéw z pragmatyki, czego jaskrawym przykladem
jest generalne przekazanie sporéw wynikajacych ze stosunku pracy w stuzbie
cywilnej wylacznej kognicji sadow pracy. Kierunek ten zostal potwierdzony

31 T. Gorzynska, Konstytucyjne podstawy stuzby cywilnej, [w:] System Prawa Administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 2, Warszawa 2012, s. 450.

32 Ibidem.

3 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 170, poz. 1218).

3% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 227, poz. 1505).
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takze ostatnig nowelizacjg ze stycznia 2015 1.3°, mocg ktorej wyzsze stanowi-
ska w stuzbie cywilnej obsadzane sg na podstawie powotania, czyli instytucji
prawnej wlasciwej prawu pracy.

UWAGI KONCOWE

Przeglad dotychczasowego ustawodawstwa polskiego w obszarze regulacji
statusu prawnego 0sob zatrudnionych w administracji publicznej pozwala sfor-
mulowac tezg, ze prawodawstwo to podlega trwatej degradacji. Kierunek zmia-
ny tozsamosci polskiego prawa urzedniczego jest niezmienny (z wyjatkiem roz-
wigzan przyjetych ustawg o shuzbie cywilnej z 1996 r.) i odbywa si¢ kosztem
utraty atrybutéw publicznoprawnych na rzecz stosowania pojec i narzedzi prawa
prywatnego, prawa pracy. Zawlaszczanie prawa urzedniczego przez prawo pracy
moze wywota¢ druzgocace skutki dla prawidtowosci dziatania korpusu urzegdni-
czego. Stuzba publiczna jest przede wszystkim pewna konstrukcjg teoretyczng
opartg o konstytucyjnie zdefiniowane zatozenia aksjologiczne. Zatozenia te —
cho¢ wyrazone w ustawie zasadniczej — wynikajg z przynaleznosci tej problema-
tyki do prawa administracyjnego, a zatem aksjologiczne atrybuty tej gatezi prawa
wprost przektadaja si¢ na charakter tej instytucji’*. Wymagane od urzgdnika po-
stawy etyczne, naktadane ograniczenia aktywnosci zawodowej, specjalny rezim
nadzoru czy wreszcie oczekiwania co do sposobu zachowania takze poza godzi-
nami i miejscem pracy sg wynikiem nadrzgdnosci interesu panstwa nad interesem
urzednika. Uktad taki jest istota prawa publicznego.
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SUMMARY

The creation of professional civil service, operating on the foundation of axiological objec-
tives of the democratic state is a complex and long-drawn-out process. Polish experiences in this
respect are not minute as the origins of the civil service date back as far as the interwar period.
Whereas the first civil service practice was established in 1996 and included the regulations clearly
inspired by the Polish experience of the interwar period as well as Western-European solutions in
this respect. The legislator was in favour of the career system, setting up the service of the public
interest. The legislator defined the major aim of the institution establishment as well, whose main
objective was to assure in the government administration offices professional, reliable, impartial,
politically-neutral execution of the state tasks. Two years later, the bill was replaced with another
practice. In the light of the 1998 Bill, the concept of the institution was adopted. The legislator pro-
posed a mixed model of civil service, which means that the model comprised elements of career and
positions model with the prevailing role of the latter. Another Bill on Civil Service from 2006, in the
assessment of the doctrine, ruined former achievements of the Polish legislation in the area of civil
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service. The civil service corps, existing under the rule of the Bill, was stripped of managerial posi-
tions. The developed system of civil service organization was liquidated by abolishing the position
of the Head of Civil Service and their office. Therefore, in 2008 the legal act was aptly rescinded,
replacing it with the bill particularly restoring the position of the Head of Civil Service as well as
higher positions in the civil service itself. Nevertheless, that legal act also includes major flaws dis-
qualifying itself from positive assessment. Thus, in the period of less than twenty years, the subject
matter in question has been regulated by four completely different legal acts which violates the
foundations of a law governed state and definiteness of law. Such changes, with every subsequent
entry of a new practice, had a negative effect on practical functioning of the Civil Service Corps and,
at the same time, the realization of state tasks.

Keywords: civil service; public administration; labor law
STRESZCZENIE

Budowa profesjonalnej stuzby publicznej, dziatajacej na podstawie aksjologicznych zalozen
demokratycznego panstwa prawa, jest procesem ztozonym i dlugotrwatym. Polskie do§wiadczenia
w tym zakresie nie sg znikome, gdyz geneza stuzby panstwowej sigga okresu mi¢dzywojennego.
Natomiast pierwsza (po przeksztalceniach 1989 r.) pragmatyka cztonkow korpusu stuzby cywilne;j
powstata w 1996 r. i zawierata regulacje wyraznie inspirowane polskimi do§wiadczeniami w tym
zakresie z okresu miedzywojennego, jak rowniez rozwigzaniami zachodnioeuropejskimi. Usta-
wodawca na jej mocy opowiedzial si¢ za systemem kariery, budujac stuzbg¢ cywilng o charakte-
rze publicznoprawnym. Sformulowal takze cel stworzenia tej instytucji, ktorym byto zapewnienie
w urzgdach administracji rzagdowej zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i neutralnego politycz-
nie wykonywania zadan panstwa. Ustawa ta juz dwa lata pozniej zostata zastgpiona kolejng prag-
matyka. W $wietle ustawy z 1998 r. zostata przyjeta nowa koncepcja tej instytucji. Ustawodawca
opowiedzial si¢ w niej za mieszanym modelem stuzby cywilnej, co znaczy, ze model ten zawierat
elementy modelu kariery i stanowisk, ale z dominujaca rola tych ostatnich. Kolejna ustawa o stuzbie
cywilnej (z 2006 r.) w ocenie doktryny zrujnowata dotychczasowy dorobek prawodawstwa polskie-
go w obszarze budowy stuzby cywilne;j. Istniejacy pod jej rzadami korpus zostat pozbawiony stano-
wisk kierowniczych, zlikwidowano wypracowany system organizacji stuzby cywilnej m.in. przez
zniesienie stanowiska Szefa Stuzby Cywilnej oraz jego urzgdu. Stusznie zatem w 2008 r. uchylono
ten akt prawny, zastepujac go ustawg przywracajaca w szczegolnosci to stanowisko oraz wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej. Niemniej ten akt prawny tez zawiera istotne wady, ze wzgledu na
ktore nie moze by¢ w pelni pozytywnie oceniony. W ten sposob w ciagu kilkunastu lat zagadnienie
to bylo regulowane czterema catkowicie réznymi aktami prawnymi, co narusza zasady panstwa
prawa oraz jakos$ci i pewnosci prawa. Zmiany takie, z kazdym kolejnym wejsciem w zycie nowej
pragmatyki, wywieraly negatywne skutki na praktyczne funkcjonowanie korpusu stuzby cywilnej,
a tym samym na realizacj¢ zadan panstwa.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna; prawo administracyjne; prawo pracy



