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O PRAWNYCH I POZAPRAWNYCH POWODACH
ODSTAPIENIA OD PUBLICZNOPRAWNEGO
MODELU SLUZBY CYWILNEJ

LEGAL AND NON-LEGAL REASONS OF THE ABANDONMENT
OF THE PUBLIC-LAW MODEL OF THE POLISH CIVIL SERVICE

Abstract

The article explores reasons of the abandonment by the Polish legislator of the public-
law model of the civil service. The discussed reasons were classified into two categories:
normative and non-normative premises. The first group discusses the impact of
international law on the activities of the Polish legislator and the disproportionately large
number of publications on the doctrine of labor law as compared to the administrative law.
In the second category, three groups of impact on the legislator’s activities are discussed,
i.e. the political perspective (here: systemic, point-based, and episodic impact), clerical,
and social perspectives. In conclusion, a return to public-law solutions is proposed.
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SLOWA KLUCZOWE

stuzba cywilna, prawo publiczne, administracja rzadowa

1. WSTEP

Publicznoprawny charakter polskiej stuzby cywilnej wydaje sie¢ by¢ zapo-
mniany. W otwartej dyskusji na temat kondycji tej instytucji panstwa i prawa oraz
w doktrynie prawniczej trudno znalez¢ glosy nawiazujace do takiego jej charak-
teru. Podnosi si¢ zwykle realng problematyke braku prawnych i faktycznych bez-
piecznikow gwarantujgcych apolitycznos¢ korpusu, kwestie niedofinansowania
tej formacji, problem braku lub ograniczania corocznego limitu mianowan czy
dylematy na temat roli i efektywnos$ci dziatania Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej'. Te przywotane jedynie przyktadowo ilustracje tematow, wokot kto-
rych ogniskuje si¢ dyskusja, cho¢ oczywiscie zasadne i dotykajace rzeczywistych
probleméw praktycznego funkcjonowania korpusu stuzby cywilnej, w mojej oce-
nie majg charakter wtorny w poréwnaniu z podstawowym problemem stuzby
cywilnej. Jest nim utrata publicznoprawnej tozsamosci polskiego prawa urzed-
niczego?, tj. faktyczne przesunigcie przepisow pragmatyk urzedniczych z gatezi
prawa administracyjnego do przepisow galezi prawa pracy. Tak sformutowany
problem badawczy nie ma jedynie wymiaru rozwazan prawno-doktrynalnych
czy dogmatycznych, lecz w istocie dotyka kwestii decyzji spotecznej o podjegciu
wysitku, przede wszystkim finansowego, budowy i utrzymania kolejnej forma-
cji o charakterze sensu stricto stuzbowym?. Wzorcem tych norm sg oczywiscie
rozwigzania migdzywojenne, przede wszystkim celebrowana dzi$ ustawa z dnia
17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej*. Ze wzgledu zatem na przy-
wolany przyktad z historii prawa oraz by poprze¢ uzasadnione postulaty odbu-
dowy stuzby cywilnej niezbedne wydaje si¢ jeszcze dokonanie analizy powodow
(prawnych 1 pozaprawnych), dla ktérych rozwigzania wspominanej ustawy na
przestrzeni dziesigcioleci ulegly degradacji. Analiza ta powinna si¢ga¢ az do

! Zob. np. A. Radwan, Na szczytach wladzy stuzba urzednicza si¢ nie przyjela, ,,Dziennik
Gazeta Prawna” z 16 lutego 2022 r., s. B8; A. Radwan, Mianowani urzednicy nie sq potrzebni
rzqdzqcym, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 21 lutego 2022 r., s. B9; A. Radwan, Stuzba cywilna
wymaga reformy na wzor tej sprzed 100 lat, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 17 lutego 2022 r., s. B7.

2 T. Gorzynska, Polskie prawo urzednicze — kryzys tozsamosci, Warszawa 2016, s. 7 i n.

3 J. Stelina, (w:) T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasinska, J. Stelina, Stosunek stuzbowy, (w:)
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, System Prawa Administracyjnego, t. 11, Warszawa 2011,
s. 103.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 1949 r. nr 11, poz. 72 z p6zn. zm.
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obecnego momentu, kiedy sens istnienia pragmatyki, w aktualnym brzmieniu,
trudno znalez¢.

2. PUBLICZNOPRAWNY CHARAKTER SLUZBY CYWILNEJ

Doprecyzowania wymaga uzyty wyzej termin ,,publicznoprawny” charakter
stuzby cywilnej. Méwiac o stuzbie cywilnej, autorzy wypowiedzi odnosza si¢ do
etosu tej stuzby, etyki, postaw i zachowan wymaganych od cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej®. Wskazujg na elementy statusu pracowniczego tej grupy osob,
takie jak akt mianowania, oceny okresowe czy odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna.
Jednoczesnie zwykle pomijaja wlasciwy kwantyfikator tych poje¢ i elementow,
czyli wlasnie ich publicznoprawny wymiar. Wszystkie wymienione instrumenty,
gdy tylko sg uporzadkowane i logicznie uzyte przez ustawodawce, tacznie tworza
prawo urzg¢dnicze, ktorego istota jest odrebnos¢ od prawa pracy i pierwotna przy-
naleznos$¢ do prawa administracyjnego.

Stosowanie terminu ,,publicznoprawny” jest jednoznaczne ze stosowaniem
Scisle okreslonego w dogmatyce prawa administracyjnego pojecia nalezacego do
rodziny tzw. instytucji prawa administracyjnego®. W uznanej systematyce prawa
administracyjnego w tej kategorii znajduja si¢ najwazniejsze dla tej galezi prawa
modele intelektualne, np. prawo podmiotowe publiczne, stosunek administracyj-
noprawny czy uznanie administracyjne’. Fakt tej przynaleznosci niesie za soba
dalekie skutki. Instytucje prawa administracyjnego charakteryzuja si¢ a priori
cechami prawa administracyjnego jako czesci prawa publicznego. Cechy te to
szczegollna aksjologia, Zzrodta, zasady i cechy sensu stricto®.

Katalog tych wspomnianych atrybutow przesadza o szczegodlnej pozycji jed-
nostki w relacji z panstwem. To w aksjologii tego prawa znajduja si¢ wartosci
uniwersalne, wartosci wewnetrzne (m.in. dobro cztowieka, moralno$¢, sprawie-
dliwos¢, racjonalno$¢, jasnosé, jawnosc, szybkos$¢ 1 ekonomicznos¢) i wartosci
chronione przez prawo administracyjne (m.in. interes publiczny, prawo publiczne
podmiotowe). W zasadach prawa administracyjnego doktryna umiejscawia
zasady wywodzace si¢ z koncepcji demokratycznego panstwa prawa (m.in.
ochrony praw nabytych, pomocniczosci, proporcjonalnosci), zasady odnoszace
si¢ do organow administracji publicznej (m.in. dobrej administracji, kompeten-
cyjnosci, efektywnosci) oraz zasady ogolne Kodeksu postepowania administra-

> Np. G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce, Warszawa 2001, s. 13-15.

¢ R. Hauser, (w:) Z. Duniewska et al., Instytucje prawa administracyjnego, (w:) R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System Prawa Administracyjnego, t. 1,s. 199 in.

7 Ibidem.

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 59 i n.
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cyjnego (m.in. praworzadnosci, prawdy obiektywnej czy poglebiania zaufania
do strony). Zrédtami tego prawa sa zrodla sensu stricto (wskazane przez Kon-
stytucje RP), sensu largo (konstytucyjnie okreslone akty prawa wewnetrznego)
i pozostate (niewymienione przez Konstytucje RP roznorakie fakty prawotwor-
cze). Natomiast cechy sensu stricto prawa administracyjnego przesadzajg wprost
o przynaleznosci tej gatezi prawa do prawa publicznego, ktore za Ulpianem defi-
niuje si¢ jako ,,shuzace interesom publicznym”, podczas gdy ,,prawo prywatne
stuzy interesom prywatnym’”.

Prawo administracyjne jako cze$¢ prawa publicznego jest zatem galezia
prawa, ktora ma za przedmiot regulacji panstwo jako podmiot wladzy i stuzy
uzasadnieniu oraz okresleniu kompetencji panstwowych. Jak trafnie zauwaza
Jan Zimmermann: ,,panstwo ma charakter zwierzchni wobec innych podmiotow.
Prawo administracyjne to wynik woli nie kazdego podmiotu, ale specjalnych
podmiotéw publicznych. Jego normy wyrazaja kompetencje tych specjalnych
podmiotéw realizujacych administracje publiczng. W granicach tego prawa sa
realizowane cele, interesy, dobro i zadania publiczne oraz regulowane sa orga-
nizacja i dziatalno$¢ administracji publicznej”'’. Tak szeroko przywotana kon-
statacja, pozornie odlegla od tytulowych ram tych rozwazan, w istocie dotyka
kluczowej kwestii w dyskusji o charakterze polskiej stuzby cywilnej — przynalez-
nosci tej instytucji do prawa publicznego lub prawa prywatnego.

Nie mam watpliwosci, podobnie zreszta jak ustawodawca migdzywojenny!'!,
ze stuzba cywilna jest kategorig publicznoprawng przynalezng do prawa admi-
nistracyjnego. Praktyczne skutki tej kwalifikacji, na tle przywotanych wyzej
atrybutéow prawa administracyjnego, sa fundamentalne. Niepowtarzalne, wita-
sciwe jedynie tej gatezi prawa zatozenia aksjologiczne, a takze jej zrodta, zasady
i cechy sensu stricto, wprost i bezposrednio powinny si¢ przelozy¢ na regula-
cje ustaw, ktore przynaleza do tej gatezi prawa. Jezeli zatem prawo urzednicze,
ktore zawiera pragmatyke stuzby cywilnej, nalezy tozsamosciowo do prawa
administracyjnego, to logicznym skutkiem takiej kwalifikacji jest uwzglednienie
w postanowieniach pragmatyki przepisow realizujgcych wymienione atrybuty
prawa administracyjnego.

Gdy przenosimy powyzsze przemySlenia z abstrakcyjnego poziomu na
poziom praktycznych rozwigzan prawnych w statusie stuzby cywilnej, dobra
ilustracjg staje si¢ diametralnie inna sytuacja prawna cztonka korpusu stuzby
cywilnej w rezimie prawa administracyjnego lub prawa pracy. W pierwszym
przypadku stosunek prawny taczacy urzednika z panstwem bedzie stosunkiem

> A. Debinski, J. Misztal-Konecka, M. Wojcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa 2010,
s. X.

0], Zimmermann, op.cit., s. 59—-60.

1], Kopcezynski, Przepisy normujgce stosunek paristwowej stuzby cywilnej, Warszawa 1925,
s. 9; M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa
1956, s. 293 in.
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administracyjnym typu shuzbowego. Z uwagi na przynaleznos¢ do prawa admini-
stracyjnego, a tym samym posiadanie atrybutdow tego prawa, w tym konkretnym
stosunku prawnym bedzie wystepowata nierownos$¢ stron'?. Nadrzedny bedzie
interes panstwa, a nie interes urz¢dnika (tj. interes indywidualny)®. Przetozy sig¢
to na katalog praw i1 obowigzkéw urzednika, w tym na zasadne, konstytucyjnie
dopuszczalne ograniczenia praw politycznych, zwigzkowych i pracowniczych'.
Wychodzac z tego podstawowego zatozenia, pragmatyka w cze¢sci dotyczg-
cej ustroju organdw shuzby cywilnej, kognicji sadow administracyjnych czy
stosowania procedury administracyjnej powinna by¢ ksztaltowana przez usta-
wodawce w taki sposob, aby umozliwi¢ kontrole dzialania urzednika w trybie
kodeksu postgpowania administracyjnego, a nastgpnie w trybie ustawy prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'®>. Warto odnotowaé, ze w tym
kierunku podazyt ustawodawca w pierwszej po transformacji ustrojowej pragma-
tyce cztonkéw korpusu stuzby cywilne;j'®.

Zupehie inaczej begdzie ksztattowala si¢ sytuacja prawna cztonka korpusu
stuzby cywilnej, gdy jego pragmatyka zostanie przyjeta przez ustawodawce
jako czg$¢ prawa pracy. Ta galaz prawa jako cze$¢ prawa prywatnego cechuje
si¢ rownorzednoscia stron stosunku prawnego (stosunku pracy)'’. Atrybut ten
zdeterminuje pozycj¢ prawng tego urzednika w ten sposob, ze zréwna go ze sta-
tusem pracownikow kodeksowych'®. Oznacza to stosowanie rezimu Kodeksu
pracy oraz subsydiarnie ewentualnej pragmatyki urzgdniczej, w zakresie ktorej
ustawodawca bedzie miat bardzo ograniczone mozliwosci ksztaltowania ograni-
czen stuzbowych, w tym takze w zakresie praw zwigzkowych, politycznych czy
pracowniczych. Prywatnoprawna tozsamo$¢ tego prawa urz¢dniczego pozbawia
sensu tworzenie specjalnego ustroju organéw stuzby cywilnej i trybu ich dzia-
lania, gdyz sprawy sporne dotyczace urzednika — w tym modelu — rozstrzygane
moga by¢ na zasadach ogolnych przez instytucje sadownictwa powszechnego.
Ilustracja tego typu podejscia do polskiej stuzby cywilnej (kadr administracji
panstwowej) sa rozwigzania z okresu powojennego'’.

Niewatpliwie zatem decyzja o kwalifikacji pragmatyki urz¢dniczej do wia-
sciwej galezi prawa ma znaczenie we¢ztowe i nadrzedne. Od tego wstgpnego
rozstrzygniecia zaleze¢ powinien kierunek dalszych prac legislacyjnych i usta-
wodawczych. Zaréwno logiczne, jak i historyczne spojrzenie na rolg shuzby

2 R. Hauser, (w:) Z. Duniewska et al., op.cit., s. 201.

3 T. Kuczynski, (w:) T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasifiska, J. Stelina, op.cit., s. 3.

4 Mowa o art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

5 T. Kuczynski, (w:) T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasifiska, J. Stelina, op.cit., s. 112.

16 Mowa o ustawie z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 89, poz. 402).

7 M.T. Romer, Prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2012, art. 11, Lex.

18 Tj. ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320).

¥ Mowa o okresie od 1974 r. (uchwalenie Kodeksu pracy) do 1982 r. [uchwalenie ustawy
z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 537).
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cywilnej bezsprzecznie lokuje ja w obszarze prawa publicznego. Typ zadan
stuzby cywilnej, czyli wykonywanie zadan panstwa oraz umiejscowienie tego
korpusu w urz¢dach administracji rzadowej*°, implikuje konieczno$¢ osadzenia
tych cztonkow korpusu stuzby cywilnej w rezimie prawnym witasciwym admini-
stracji publicznej. Publicznoprawny typ zadan przeklada si¢ na sposob ich reali-
zacji, a wymagany sposob realizacji — na status ich wykonawcow. Na kazdym
etapie tego procesu zastosowanie znajdujg wspomniane juz atrybuty prawa admi-
nistracyjnego (aksjologia, zrodla prawa, cechy sensu stricto 1 zasady).

Kwalifikacje taka potwierdza takze przyjecie perspektywy historycznej
i geneza prawa stuzby cywilnej. W okresie migdzywojennym w obliczu poroz-
biorowych probleméw harmonizowania aparatu administracji krajowej?' ustawo-
dawca konsekwentnie ustalil publicznoprawny status kadr panstwowej stuzby
cywilnej. Przyjmujac forme¢ adekwatng do tych bezprecedensowych wyzwan
poddat urzednikow stuzby cywilnej regulacjom prawa administracyjnego, sku-
tecznie zapewniajac odbudowe aparatu panstwa?’. Pragmatyka z 1922 r. byta
punktem wyjscia historii polskiej stuzby cywilnej, wzorem tworzacym stuzbe
cywilng w modelu publicznoprawnym, od ktdrej przez nastgpne lata ustawo-
dawca odstepowat z prawnych i pozaprawnych powodow.

3. PRAWNE POWODY ODSTAPIENIA OD
PUBLICZNOPRAWNEGO MODELU SLUZBY CYWILNEJ

Wsrdd prawnych, obiektywnych powodow odstgpowania przez ustawodawce
od rozwigzan publicznoprawnych w stuzbie cywilnej jest zmiana paradygmatu
w prawodawstwie zachodnioeuropejskim stosowania instytucji stosunkéw stuz-
bowych w administracji publicznej oraz szerokie zawlaszczanie w dyskursie
prawniczym problematyki prawa urzedniczego przez doktryng prawa pracy, przy
jednoczesnym oddaniu tego obszaru przez prawo administracyjne.

Prawo administracyjne, w szczegdlnosci prawo urzednicze, do niedawna
stanowilo ten obszar prawa krajowego, ktory wptywowi prawa miedzynarodo-
wego poddawatl si¢ w ograniczonym stopniu®. Na szczeblu migdzynarodowym

20 Zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP w brzmieniu: ,,W celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach ad-
ministracji rzagdowej dziata korpus stuzby cywilnej”.

2L P. Gorski, Profesjonalizacja administracji panstwowej w Polsce 1918—1939. Uwarunkowa-
nia spoteczne i kulturowe, Krakow 2011, s. 41 i n.

22 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilne;j.

3 T. Goérzynska, Standardy europejskie dotyczgce pracownikow administracji publicznej,
»Studia Prawnicze” 2001, z. 3—4, s. 119.
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brakuje regulacji prawnych, ktére odnosityby si¢ wprost do zasad organizacji
i funkcjonowania organdow administracji publicznej w konkretnych panstwach.
Z pismiennictwa mozna przywotac¢ poglad, ze stan taki jest efektem zatozenia,
ze kompetencja do ksztattowania aparatu administracji publicznej stanowi trady-
cyjng domeng suwerennego panstwa?*, ktore samodzielnie odpowiada za wybor
koncepcji, systemu i procedur dziatania panstwa®. Z tego wzglgdu do niedawna
aktualny byt poglad o braku standardow europejskich ksztaltujgcych status pra-
cownikow administracji publicznej?.

Dostrzegalna jest jednak postgpujaca realna europeizacja krajowych admi-
nistracji publicznych wyrazajaca si¢ ujednolicaniem zasad, zachowan i procedur
regulujacych jej dziatanie. Wynika to w pewnym zakresie z poszerzajacej si¢
wspotpracy administracji krajowych z instytucjami migdzynarodowymi oraz
wspolpracy bilateralnej pomiedzy panstwami?’. Doprowadzito to do powstania
obszaru zwanego w piSmiennictwie europejska przestrzenig administracyjng’.
Jej otoczenie prawne stanowi prawo migdzynarodowe publiczne, ktore reguluje
wzajemne stosunki pomigdzy podmiotami tego prawa, tj. migdzy panstwami
i organizacjami mi¢gdzynarodowymi®.

Niewatpliwie przepisy prawa migdzynarodowego oraz rozwigzania prawne
wewnatrz instytucji migdzynarodowych lub komparatystyczne ustawodawstwo
innych panstw i wspolnot wptywaja bezposrednio, posrednio lub co najmniej
inspiruja ustawodawce krajowego do dziatan ukierunkowanych na zblizenie si¢
do tych rozwiazan. Sposrod najwazniejszych aktow prawnych wptywajacych na
postrzeganie prawa urzedniczego jako czgSci prawa pracy wskaza¢ mozna Mig-
dzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych?®, Europejska
karte spoleczng® czy Konwencje nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczaca ochrony prawa organizowania si¢ i procedury okreslania warunkow

24 ]. Czaputowicz, Implikacje integracji z Unig Europejskq dla polskiej stuzby cywilnej,
»Stuzba Cywilna” 2000, nr 1, s. 22.

2 1. Corte-Real, Administracja publiczna a Unia Europejska, ,,Stuzba Cywilna” 2000, nr 1,
s. 11.

26 T. Jasudowicz, Kilka uwag o europejskich standardach administracyjnych — ze szczegol-
nym uwzglednieniem stuzby cywilnej — w Swietle europejskich standardow praw cztowieka, (w:)
Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 97-136.

27 ]. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cy-
wilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2011, s. 332-333.

28 J. Czaputowicz, op.cit., s. 23.

2 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemo-
we, Warszawa 1999, s. 5.

30 Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych z 19 grudnia 1966 r.
(Dz.U. z 1977 1. nr 38, poz. 16).

31 Europejska karta spoteczna (Dz.U. z 1999 r. nr 8, poz. 67).
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zatrudniania w stuzbie publicznej?. W zakresie regulacji dotyczgcych np. praw
zwigzkowych, pracowniczych, zrzeszania si¢ czy dochodzenia swoich roszczen
przywotane akty prawne nie uwzgledniaja specyfiki stuzby publicznej, zrownujac
niejednokrotnie publiczny status urzednika ze zwyktym statusem pracownika.

Wptyw prawa Unii Europejskiej na status polskiej stuzby cywilnej jest zbli-
zony. Jak zauwaza si¢ w pismiennictwie, Unia nie ma mozliwos$ci bezposredniego
prawnego ingerowania w ksztatt stuzby publicznej w krajach cztonkowskich, ale
nie mozna stwierdzi¢ ze obszar ten jest catkowicie wytaczony spod wpltywow
tego prawa®. Sita tego wptywu bierze si¢ przede wszystkim stad, ze ma ona cha-
rakter wspolnoty wartosci nadajacej olbrzymie znaczenie prawu, ktore wartosci
te formutuje i zabezpiecza ich faktyczne funkcjonowanie**. Na ksztatt krajowych
regulacji w obszarze stuzby cywilnej w tym zakresie wplyw bedzie miato zagwa-
rantowane mocg art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*® (a przede
wszystkim uksztattowana linia orzecznicza w tym zakresie) prawo dostepu do
krajowej stuzby publicznej oraz Karta praw podstawowych Unii Europejskiej*®.

Warto jeszcze odnotowac, ze poza unijnym systemem prawnym, w pewnym
nieuzasadnionym zapomnieniu, pozostajg regulacje publicznoprawne takie jak
zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy dotyczace statusu pracownikow
publicznych w Europie®” i zalecenia w sprawie kodekséw postgpowania pracow-
nikéw publicznych.

Drugim, wskazanym na wstepie do tej czesci rozwazan, powodem odstapie-
nia od koncepcji publicznoprawnej stuzby cywilnej jest swoisty spor doktrynalny
o charakter przepisow regulujacych status czlonka korpusu stuzby cywilne;.
Dominujgcy wydaje si¢ dzi§ poglad, potwierdzony skalg publikacji z obszaru
prawa pracy o prawnopracowniczym charakterze tej instytucji®*. Jednocze$nie
wlasciwie nie wystepuja publikacje administratywistow, ktore by ten obszar jed-
noznacznie i konsekwentnie kwalifikowaty do prawa administracyjnego. Nawet
W uznanym i reasumujgcym aktualny stan wiedzy i doktryny Systemie Prawa
Administracyjnego ta problematyka ujmowana jest niejednoznacznym terminem

32 Konwencja nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca ochrony prawa organi-
zowania si¢ i procedury okreslania warunkow zatrudniania w stuzbie publicznej (Dz.U. z 1994 r.
nr 22, poz. 78).

3 D. Bossaert, Ch. Demmke, Stuzba cywilna w panistwach akcesyjnych. Tendencje i wplyw
procesow integracyjnych, £6dz 2003, s. 83.

34 ], Ttrich-Drabarek, op.cit., s. 333.

3 Dz.U. 22004 r. nr 90, poz. 864/2.

3 Dz.U.UE.C. z2007 r. nr 303, poz. 1.

37 Zalecenia nr R (00) 6 Komitetu Ministrow Rady Europy dotyczace statusu pracownikow
publicznych w Europie z 24 lutego 2000 .

3 Zalecenia nr R (00) 10 w sprawie kodeksdéw postepowania pracownikéw publicznych
z 11 maja 2000 r.

¥ Np. K.W. Baran (red.), Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2021 i przywo-
tana tam bibliografia.
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,,stosunki pracy z elementami stuzbowymi™®. T cho¢ spor o pogranicze, wypiera-
nie i integralno$¢ prawa administracyjnego jest sporem o wieloletniej historii*!, to
momentem przetomowego wzmozenia tej problematyki w przypadku stosunkow
stuzbowych bylo uchylenie ustawy o stuzbie cywilnej z 1996 r.*

Wspomniana ustawa jest bowiem jedynym momentem w historii powojen-
nego prawodawstwa, w ktorym ustawodawca $wiadomie podjat probe budowy
shuzby cywilnej sensu stricto. Okres migdzywojenny to oczywista, zrozumiala
publicznoprawna forma dziatania korpusu, okres powojenny to oparta na ide-
ologicznych zatozeniach dominacja prawa pracy w stosunkach pracy w admini-
stracji publicznej. Rok 1996 r. to §wiadomy powrdt do pierwotnych rozwigzan,
przez budowe korpusu urzednikow mianowanych, budowe systemu organow
stuzby cywilnej (Szefa Stuzby Cywilnej jako centralnego organu wihasciwego
w sprawach shuzby cywilnej, Rady Stuzby Cywilnej, Komisji Kwalifikacyjnej
do stuzby cywilnej, Komisji Odwotawczej, Komisji Dyscyplinarnej), wyposa-
zenie tych organdw w uzupetniajace si¢ kompetencje oraz oddanie kluczowych
spraw pod kognicj¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego (np. skarga na decyzje
0 przeniesieniu, rozwiazaniu, wygasnigciu stosunku pracy, skarga na negatywna
oceng okresowa urzednika, skarga na decyzje o odmowie urlopu bezptatnego).
Potencjat tego aktu prawnego nie zostal niestety wykorzystany, gdyz juz kolejna
ustawa o stuzbie cywilnej* rozpoczeta ciag dziatan prawodawcy zmierzajacych
w kierunku nadania tej pragmatyce prawnopracowniczego charakteru, kosztem
instytucji publicznoprawnych*.

Powyzsze spowodowato sytuacje, w ktorej dzisiejszy rzeczywisty stan
prawny ustawy o stuzbie cywilnej obiektywnie w przewazajacym stopniu wyka-
zuje elementy prawnopracownicze. Jednak wyciagganie z aktualnego ksztattu
tych przepisow wnioskdow co do prawidlowego modelu stuzby cywilnej jest bte-
dem logicznym. Obowigzujacy akt prawny, o czym bedzie jeszcze mowa, jest
przyktadem instrumentalizacji prawa, a jej ksztatt to wynik reaktywnego, wyni-
kajacego z potrzeby chwili, dziatania ustawodawcy. Dla uzyskania prawidtowego
obrazu tej instytucji konieczne jest przyjecie prawidtowej perspektywy, a zatem
nie ocena stanu aktualnego, ale przywolanie genezy prawa urzedniczego i stuzby
cywilnej, jej funkcji i usytuowania w strukturach panstwa. Ta perspektywa to
spojrzenie na czgs¢ prawa administracyjnego z jego aksjologia, zasadami, zro-
dtami i cechami sensu stricto.

407, Stelina, (w:) T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasifiska, J. Stelina, op.cit., s. 156.

4 J. Zimmermann (red.), Pogranicze prawa administracyjnego, Warszawa 2019, s. 14.

42 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilne;j.

4 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 49, poz. 483).

4 W. Drobny, Kierunki zmian tozsamosci polskiego prawa urzedniczego, ,,Annales Universi-
tatis Mariae Curie-Sktodowska” 2017, Sectio G IUS, Vol. 64, z. 2,s. 71 i n.
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4. POZAPRAWNE POWODY ODSTAPIENIA OD
PUBLICZNOPRAWNEGO MODELU SLUZBY CYWILNEJ

W celu zidentyfikowania pozaprawnych powodow odstapienia od publiczno-
prawnego modelu stuzby cywilnej proponuje przyjecie trzech perspektyw roz-
wazan, tj. perspektywy politykow, urzednikoéw i spoteczenstwa. Paradoksalnie
kazda z nich moze prezentowaé przestanki do odstgpienia od modelu publiczno-
prawnego, a przynajmniej do mocnego jego ograniczenia.

Truizmem jest twierdzenie, ze jednym z gtéwnych zagrozen dla profesjonal-
nego korpusu stuzby cywilnej, a tym samym dla fachowego administrowania
panstwem oraz kompetentnej realizacji zadan publicznych, jest nieuprawniona
ingerencja polityczna. Problematyka ta pojawila si¢ juz u samego zarania polskiej
stuzby cywilnej. W odniesieniu do miedzywojennych przepiséw urzedniczych
prof. Stanistaw Kasznica zanotowal aktualng do dzi$ refleksje, ze ,,wszystkie
rzady, niezaleznie od swego zabarwienia politycznego, odnosza si¢ z najwick-
sza niechecia do instytucji statosci [mowa o urzednikach statych — przyp. aut.],
uwazajac ja za przeszkode do pozbycia si¢ elementow nieudolnych, a takze poli-
tycznie niepozadanych™’. Historia zmian i ingerencji w ustrdj stuzby cywilnej
pokazuje, ze polityczny wpltyw na t¢ instytucje moze mie¢ charakter norma-
tywnego naruszenia o charakterze systemowym, punktowym oraz naruszen
pozanormatywnych, faktycznych w ramach biezacego zarzadzania lub nadzoru
politycznego kierownika urzedu, w ktorym dziata korpus stuzby cywilne;j.

Wtasciwie cata powojenna historia polskiego prawa urzgdniczego do momentu
transformacji ustrojowej to historia skutecznej degradacji stuzby cywilnej i etosu
urzedniczego. Uchylnie w 1974 r. mocg Kodeksu pracy ustawy o panstwowej
stuzbie cywilnej z 1922 r. bylo jedynie formalnym wyeliminowaniem tego aktu
z obrotu prawnego. Zapoczatkowana zaraz po wojnie, uwarunkowana zaloze-
niami ideologicznymi, zmiana paradygmatu nazwana zostata nurtem ,,0d prawa
urzedniczego jako prawa publicznego do prawa pracy jako prawa powszechnego”.
Warto przywotac tezg Teresy Gorzynskiej, ze ,,zwrdcono si¢ wigc w powojennej
Polsce ku myslom W.I. Lenina, ktore miaty wyzwoli¢ administracj¢ od biuro-
kracji™®. Nowe zasady sprowadzaly sie do rozwigzan umozliwiajgcych natych-
miastowe zatrudnienie i zwolnienie, czyli placa urzgdnicza na poziomie ptacy
robotnika oraz rotacja na stanowiskach w administracji*’.

Rowniez w prawodawstwie potransformacyjnym, po efemerycznej probie
odbudowy stuzby cywilnej w modelu publicznoprawnym w 1996 r., kazda kolejna
pragmatyka normatywnie dokonywata naruszenia modelu publicznoprawnego

4 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 91.

4 T. Gorzynska, W. Drobny (red.), op.cit., s. 44.

47 Ibidem.
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o charakterze systemowym. Nastgpowalo to m.in. poprzez eliminacj¢ z porzadku
prawnego systemu organoéw shuzby cywilnej moca ustawy z 1998 r., dekapita-
cje¢ korpusu stuzby cywilnej poprzez powotanie panstwowego zasobu kadrowego
w 2006 r. czy wreszcie absolutne zblizenie statusu urzedniczego do pracowni-
czego moca ustawy z 2008 r. (pogtebione gleboka nowelizacja w 2015 r., moca
ktorej do tej pragmatyki wprowadzono obce prawu urzedniczemu ,,powotanie”
jako podstawe zatrudnienia). Intencje projektodawcow za kazdym razem uzasad-
niano koniecznoscia ,,uelastycznienia” dziatania korpusu stuzby cywilnej, dekla-
rowanym poszukiwaniem oszczedno$ci, koniecznoscig powrotu do rozwigzan
zmienionych przez poprzednikéw. Uzasadnienia projektow wymienionych ustaw
pozbawione byly jednak refleksji najwazniejszej, a mianowicie oderwanej od bie-
zacego sporu politycznego, spojnej, dalekosieznej koncepcji docelowego modelu
publicznoprawne;j stuzby cywilne;.

Na tle przywotanych aktow prawnych dokonywano motywowanych politycz-
nie normatywnych naruszen o charakterze punktowym. Mam tu na mysli te inge-
rencje prawodawcy, ktore miaty na celu umozliwi¢ realizacj¢ biezacych celow
politycznych, np. rozhermetyzowanie korpusu poprzez dopuszczenie przeniesien
pomigdzy segmentami administracji publicznej (tj. z korpusu samorzadowego
do administracji rzadowej z pominieciem konkursu)*, schematyczne redukcje
osobowe korpusu stuzby cywilnej (wedtug ustalonego poziomu procentowego)*
czy wreszcie wytaczanie z konstytucyjnie okreslonego zakresu podmiotowego
stuzby cywilnej urzedow, w ktérych — pomimo wytycznych ustrojowych — kor-
pus stuzby cywilnej zastgpowali pracownicy na podstawie innych przepisow, np.
Kodeksu pracy (np. Komisja Nadzoru Finansowego)*°.

Do ostatniego typu pozanormatywnej ingerencji w ramach biezacego zarza-
dzania lub nadzoru politycznego kierownika urzgdu zaliczy¢ nalezy naruszenia
w stosowaniu ustaw w kierowaniu urzedem. Ta kategoria naruszen obejmuje
wyrywkowe sytuacje naduzy¢ lub niedopelnienia obowigzkow stosowania prze-
piséw dotyczacych np. realizacji procedury naboru i konkursu do korpusu stuzby
cywilnej, niestosowanie zasad finanséw publicznych czy wptyw na wynik poste-
powania administracyjnego’. Wydaje sie, ze faktycznym powodem patologii
w zarysowanym zakresie jest obok bezwarunkowej intencji realizacji celu poli-
tycznego przede wszystkim brak swiadomosci istoty stuzby cywilnej, ignorancja
prawna w zakresie skutkow naruszen pragmatyki i bezpodstawnie negatywna
ocena a priori kadr administracji publiczne;.

Druga, wyodrebniong we wstepie do tej czg¢sci rozwazan, grupa pozanor-
matywnych powodéw odstgpienia od modelu publicznoprawnego stuzby cywil-

4 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, LEX nr 37318.

4 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, LEX nr 950589.

30 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, LEX nr 950591.

3t Zob. np. P.J. Suwaj, D.J. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa
2009, s. 401 in.
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nej byta perspektywa urzednikow. Nie jest bowiem tak, ze zwigzane z rezimem
stuzby cywilnej zasady, wymagania i ograniczenia sg przyjmowane przez urzed-
nikow wytacznie ze zrozumieniem. Przeciez to m.in. — niekoniecznie wprost
artykutowane — zadania ptacowe legly u podstaw wspomnianych juz decyzji poli-
tycznych o nieuprawnionym z punktu widzenia orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego® wytaczeniu z katalogu urzedéw objetych korpusem podmiotow
bardzo wyspecjalizowanych, wymagajacych wysokich kwalifikacji, takich jak
wspomniani juz pracownicy Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego, Prokurato-
rii Generalnej Skarbu Panstwa czy tez Rzadowego Centrum Legislacji. Scisle
zwigzany z systemem mnoznikowym sposob wynagradzania na stanowiskach
urzedniczych w stuzbie cywilnej, kategoryzacja stanowisk stuzbowych z powia-
zanym z tym limitem widetkowym najwyzszego mozliwego wynagrodzenia
w danej grupie, stanowi¢ moze o wzglednej niekonkurencyjnosci stuzby cywil-
nej na rynku pracy.

Z niezrozumieniem urzednikéw spotykaja sie ograniczenia w zakresie dodat-
kowej aktywnosci zarobkowej czy zwiazkowej™. W zasadzie w tych resortach
administracji rzadowej, gdzie w strukturach podlegtych ministrowi, zgodnie
z konstytucyjnag dyspozycja, powinien dziata¢ korpus stuzby cywilnej, nadal
preferowanym przez pracownikow przepisem placowym jest — wprowadzajgca
znacznie mniejsze ograniczenia i obowigzki — ustawa o pracownikach urzedow
panstwowych** oraz ponadzaktadowy lub zaktadowy uktad zbiorowy pracy.
Kontrowersje ciggle budzi problematyka braku praktycznego rozroéznienia zadan
pomiedzy urzednikami mianowanymi a pracownikami stuzby cywilnej, ktorzy
wykonujac doktadnie te same zadania, na tych samych stanowiskach stuzbowych,
otrzymujg radykalnie inne wynagrodzenie®. Ogolnym dopetnieniem czynnikow
wplywajacych na to, jak cztonkowie korpusu stuzby cywilnej oceniajg swoja for-
macje, jest tez widoczny brak trwatej wizji stuzby cywilnej oraz strategii jej roz-
woju, nieche¢ kierownictwa politycznego do kadr administracji rzadowej™, a tym
samym brak etosu pracy w tej instytucji.

52 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, LEX nr 37318.

33 Zob. np. A. Radwan, Budzetowka chce powalczy¢ o pienigdze. Bedzie protest urzednikow?,
,Dziennik Gazeta Prawna” z 28 lipca 2021 .

3 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych.

5 Zgodnie z zatacznikiem nr 4 do rozporzadzenia w przypadku najwyzszego, IX stopnia
stuzbowego dodatek stuzby cywilnej wynosi rownowartos¢ 2,05 mnoznika kwoty bazowej; zob.
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie okre$lenia stanowisk
urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cy-
wilnej, mnoznikow do ustalania wynagrodzenia oraz szczegdtowych zasad ustalania i wyptacania
innych §wiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 689, z pézn. zm.).

3 Zob. TOK FM, Tusk o 80 tys. nowych urzednikéw: ,,Byltem za staby. Nie dalem rady”,
https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103087,9326893,tusk-0-80-tys-nowych-urzednikow-by-
lem-za-slaby-nie-dalem.html (dostep: 29.09.2022).
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Jako ostatnig przestanke, w ramach pozaprawnych powodow odstapienia od
publicznoprawnej stuzby cywilnej, wyodrebnilem perspektywe spoleczenstwa.
Pomijam oczywiste korzysci dla ogétu i panstwa zwigzane z funkcjonowaniem
zawodowej, rzetelnej, bezstronnej i politycznie neutralnej stuzby cywilnej. Nato-
miast trzeba odnotowaé, ze omawiana problematyka ma tez wymiar $cisle finan-
sowy. Budowa stuzby cywilnej w modelu publicznoprawnym, czyli wpisujacym
si¢ w szeroko rozumiane stosunki stuzbowe, powinna implikowa¢ analogiczne
do innych formacji szerokie uprawnienia, w tym przede wszystkim w zakresie
zabezpieczenia socjalno-bytowego, placowego czy gwarancji rozwojowych. Ist-
niejace rozwigzania dotyczace funkcjonariuszy®’ i zotnierzy zawodowych®® stano-
wig efektywny mechanizm budujacy w oczach spoleczenstwa elitarny charakter
tych formacji, a tym samym skutecznie zach¢cajacy do wstapienia w ich szeregi.

Idea objecia rezimem publicznoprawnym korpusu stuzby cywilnej, czyli
de facto jego budowa na wzor formacji stuzbowych juz istniejacych, spotka sie
zapewne z radykalna, negatywna oceng spoteczng. Jak pokazuja badania spo-
feczne, urzgdnicy administracji publicznej sa jedng z najgorzej ocenianych grup
zawodowych®, zatem trudno si¢ spodziewaé akceptacji spotecznej dodatkowych
wydatkoéw budzetowych na uprawnienia generujace koszty w zauwazalnej czesci
produktu krajowego brutto. Trzeba jednak odnotowac, ze przyjecie tego kierunku
po pierwsze moze by¢ stopniowalne (tj. analogiczne mechanizmy jednak w zréoz-
nicowanej i mniejszej skali), po drugie stanowitoby powroét do pierwotnych roz-
wigzan juz istniejacych w polskim porzadku prawnym (mowa o ustawodawstwie
miedzywojennym®), po trzecie wpisatoby si¢ w istniejaca juz praktyke obejmo-
wania takim rezimem prawnym jedynie fragmentéw korpusu stuzby cywilnej
(np. funkcjonariusze Krajowej Administracji Skarbowe;j®").

7 Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy
Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbo-
wej 1 Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 723), w korespondencji
z odpowiednimi pragmatykami stuzbowymi.

8 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz
ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 586), w korespondencji z ustawg z dnia 11 wrzes$nia
2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1131).

% Zob. R. Sobiech, Analiza badan spolecznych na temat wizerunku stuzby cywilnej oraz
opracowanie rekomendacji dla przysztych dziatan, Warszawa 2009, s. 28; R. Sobiech, J. Ko-
ztowski, Stuzba cywilna dzis i jutro. Kluczowe problemy i propozycje rozwigzan, https://www.
batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/09/Sluzba-cywilna-dzis-i-jutro.pdf (dostep: 20.11.2022),
s. 26-27.

¢ Ustawa z dnia 11 grudnia 1923 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszow panstwo-
wych i zawodowych wojskowych (DZ.U.R.P. nr 51, poz. 474), Krakéw 1934 r., przedruk naktadem
zaktadow graficznych ,,Litodruk”.

¢l Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowe;j (tekst jedn. Dz.U.
72021 r., poz. 422).
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5. UWAGI KONCOWE

Czy gdyby ustawodawca wstuchat si¢ w formutowane dzis postulaty naprawy
stuzby cywilnej poprzez przywrocenie konkursow na wyzsze stanowiska w stuz-
bie cywilnej, zwigkszenie limitu mianowan czy zapewnienie przewidywalnej
$ciezki rozwoju w korpusie oznaczatoby odbudowe faktycznej stuzby cywilnej?
Ot6z odpowiedz na to pytanie jest negatywna. Nie zostalaby odbudowana stuzba
cywilna, lecz nastapitby ograniczony powrdt do stosunkéw pracy z elementami
stuzbowymi. Jest to termin stworzony na potrzeby opisu stanu istniejacego, nie-
mieszczacy si¢ w katalogu instytucji prawa administracyjnego. To przypadkowa
hybryda pojeciowa bedaca efektem instrumentalizacji prawa i reaktywnego dzia-
fania prawodawcy. Taki powrdt przywrocitby stan, do ktorego doktryna takze
zglaszata uwagi®?. Stuszna krytyka polskiego modelu stuzby cywilnej trwa od
czasu ustawy z 1998 r., z r6znym oczywiscie natgzeniem. W okresie potrans-
formacyjnym tylko raz ustawodawstwo polskie zblizyto si¢ do prawidtowych
wzorcow miedzywojennych, czyli do szczegolnego czasu, w ktorym decyzja spo-
leczng zdecydowano si¢ na ponoszenie cigzaru finansowania kosztow utrzymania
stuzby cywilnej jako formacji publicznoprawnej, nalezacej do prawa administra-
cyjnego i tym samym bliskiej statusom innych korpuséw kadrowych majacych
charakter stuzby.
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