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OBSADZANIE WYZSZYCH STANOWISK W StUZBIE CYWILNE!
FILLING SENIOR POSITIONS IN THE CIVIL SERVICE

Streszczenie: Wyodrebnienie w szeroko rozu-
mianej stuzbie publicznej stuzby cywilnej
stanowi wyraz przekonania, ze sprawne i
profesjonalne wykonywanie zadan panstwa
jest mozliwe tylko pod warunkiem, ze w kon-
strukcji aparatu administracyjnego zostanie
uwzgledniona zasada, wedle ktérej stanowiska
polityczne zostang oddzielone od stanowisk
wykonawczych - urzedniczych. Funkcjonowa-
nie stuzby cywilnej, rozumianej jako zawodowy
i apolityczny korpus urzednikéw, mozna uznaé
za standard demokratycznego paristwa prawa.
Stad tez odtworzenie w Polsce stuzby cywilnej
w 1996 roku byto dowodem, ze sprawujacy
wiadze dostrzegli iz apartyjny aparat urzedni-
czy jest gwarantem efektywnego wykonywa-
nia zadan panstwa i stanowi warunek nie-
zbedny w realizacji prawa obywateli do dobrej
administracji.

W artykule podjetych zostato kilka problemoéw
prawnych, powstatych w nastepstwie noweli-
zacji o stuzbie cywilnej dokonanej ustawg z
grudnia 2016. Zasadniczym przedmiotem
rozwazan w artykule jest ocena zgodnosci z
Konstytucjg RP wprowadzonego przywotang
wyzej ustawg modelu obsadzania wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej. W opracowaniu
zaprezentowano teze, ze w efekcie zmiany kilka
przepisdw ustawy o stuzbie cywilnej narusza
zagwarantowane w Konstytucji RP obywatel-
skie prawa dostepu do stuzby cywilnej oraz
uniemozliwia stworzenie stuzby cywilnej w
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Abstract. Separation of the civil service from the
wider public service is an expression of the
belief that the efficient and professional execu-
tion of the state’s tasks is possible only under
the condition that the construction of the
administrative apparatus will take into account
the principle according to which political posi-
tions will be separated from the executive
ones. The functioning of the civil service, un-
derstood as a professional and apolitical civil
service, can be considered a standard of a
democratic state of law. Therefore, reconstruc-
tion of the civil service in Poland in 1996 was
the proof that the authorities noticed that the
non-party bureaucratic apparatus was a guar-
antee of the effective execution of the State’s
tasks and is a necessary condition for the reali-
zation of citizens' right to good administration.
The article mentions several legal problems
arising as a result of the amendment to the Civil
Service Act made in December 2016. The main
subject of the article is to assess the compliance
with the Constitution of the Republic of Poland
introduced by the Act cited above, the model of
filling senior positions in the civil service. The
paper presents the thesis that as a result of
changes, several provisions of the civil service
law violate the Constitutionally guaranteed
citizens' right of access to the civil service and
prevent the creation of the civil service in the
form desired by the constitutional lawmaker.
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WSTEP

Wyodrebnienie w szeroko rozumianej stuzbie publicznej stuzby cywilnej
stanowi wyraz przekonania, ze sprawne i profesjonalne wykonywanie zadan
panstwa jest mozliwe tylko pod warunkiem, ze w konstrukcji aparatu admini-
stracyjnego zostanie uwzgledniona zasada, wedle ktorej stanowiska politycz-
ne zostang oddzielone od stanowisk wykonawczych - urzedniczych [Liszcz
2010, 16]. O ile jednak po przetomie 1989 roku w Polsce uczestnicy zycia
politycznego nie kwestionujg, przynajmniej otwarcie, zasadnosci powotania
stuzby cywilnej jako takiej, to jak dowodzg tego czeste zmiany przepiséw
w tym zakresie, nie zostat wypracowany konsensus co do ostatecznego
ksztattu stuzby cywilnej. Ustawodawca zwykty regulujac stuzbe cywilng ma
dos$¢ duzg swobode w unormowaniu zagadnien szczegétowych, musi jednak
uwzglednia¢ adekwatne regulacje konstytucyjne. Fundamentalne znaczenie
ma w tym zakresie tym art. 153 ust. 1 Konstytucji RP [Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn.
zm.], zgodnie z ktérym w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urze-
dach administracji rzgdowej dziata korpus stuzby cywilnej. Przywotany prze-
pis nie tylko naktada na prawodawce koniecznos¢ powotania stuzby cywilnej,
ale okresla rowniez sektor administracji publicznej w ktérym musi ona funk-
cjonowad, to jest w urzedach administracji rzadowej’. Zgodnie z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999r. [K 3/99] kryterium
uznania okreslonego organu za nalezgcy do struktury administracji rzgdowej
jest sprawowanie przez Rade Ministrow - w sposéb bezposredni lub posred-

LW literaturze przedmiotu zgtaszano postulat utworzenia stuzby cywilnej w samo-
rzgdzie terytorialnym - por. np. T. Grosse, 2000, 61; T. Mordel, 2002, 185. Z kolei
T. Liszcz opowiedziata sie za utworzeniem stuzby cywilnej oraz we wszystkich urze-
dach administracji panstwowej - zob. T. Liszcz, 2006, 247-248.
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ni, tj. przez Prezesa Rady Ministréw lub ministra - kierownictwa nad dziatal-
noscig tego organu. Uzywany w Konstytucji termin "administracja rzgdowa"
odnosi sie do struktury organizacyjnej pozostajgcej w okreslonych powigza-
niach z Radg Ministréw, Prezesem RM albo ministrami. W sktad tej struktury
wchodzg organy administracji rzgdowej oraz urzedy, rozumiane jako jed-
nostki organizacyjne, bedace aparatem pomocniczym, za pomocg ktorego
organy wykonujg swoje zadania i realizujg kompetencje. Urzedami admini-
stracji rzgdowej, o ktérych mowa w art. 153 ust. 1 Konstytucji, sg urzedy
administracji organizacyjnie i funkcjonalnie podporzagdkowane Radzie Mini-
stréw jako catosci, Prezesowi Rady Ministrow, poszczegdlnym ministrom

albo wojewodom.

Nie mozna przy tym nie zauwazy¢, ze tres¢ art. 153 ust. 1 Konstytucji RP
stanowi rownoczesnie istotng dyrektywe co pozgdanego ksztattu stuzby cy-
wilnej. Za stuzbe cywilng w znaczeniu konstytucyjnym nie moze zostac¢ uzna-
na wyodrebniona formalnie cze$¢ pracownikow administracji publicznej, ale
wytgcznie taki korpus zatrudnionych ktory, dzieki odpowiednim regulacjom
prawnym, daje rekojmie wykonywania zadan panstwa w sposéb zawodowy,
rzetelny i neutralny politycznie. Art. 153 ustawy zasadniczej nie jest jedynym
zapisem Konstytucji RP odnoszgcym sie bezposrednio do stuzby publiczne;.
Wazng role co do sposobu jej ksztattowania odgrywa réwniez art. 60 Konsty-
tucji RP. Stanowi on, Ze wszyscy obywatel polscy korzystajacy
z petni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej. Uogél-
niajgc mozna powiedzieé, ze Konstytucja RP nie okresla szczegétowo rygo-
row selekcyjnych, zasad naboru do stuzby cywilnej i jej funkcjonowania. De-
terminuje jednak koniecznosci powotania takiego korpusu w ramach struktu-
ry administracji rzgdowej oraz okresla cztery podstawowe cele, dla ktérych
stuzba ta jest tworzona. Konstytucyjne cele stuzby cywilnej ograniczajg swo-
bode ustawodawcy w zakresie ustalania zasad rekrutacji, funkcjonowania,
organizacji i statusu stuzby cywilnej. Jak stusznie stwierdzit Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 2011 roku [Kp 1/11] szczegdlny charak-
ter stuzby cywilnej, o ktorej mowa w art. 153 Konstytucji, nie moze oznaczac
niezmiennosci zasad jej funkcjonowania, w tym takze zasad ochrony trwato-

$ci stosunku pracy. Podstawowym celem stabilnosci zatrudnienia w stuzbie
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cywilnej ma by¢ bowiem zagwarantowanie obywatelom prawa do dobrej
administracji.

W dniu 23 stycznia 2015 oku weszta w zycie ustawa z dnia 30 grudnia
2015 roku o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw
[Dz. U. z 2016 r., poz. 34; dalej jako nowela grudniowa]. Wprowadzone do
ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej [Tekst jednolity, Dz.
U. z 2014r., poz. 1111 z pdzn zm.; dalej tez jako usc.] nowe przepisy przewi-
dujg przede wszystkim odmienny model zatrudniania oséb na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej oraz w istotny sposdb fagodzg rygory sta-
wiane przed kandydatem na Szefa Stuzby Cywilnej. Ustawodawca zdecydo-
wat sie rowniez na modyfikacje zasad obsadzania oraz dziatania organu opi-
niodawczo-doradczego dziatajgcego przy Prezesie Rady Ministrow. Zadania
ta ma wykonywac Rada Stuzby Publicznej, ktéra zastgpita Rade Stuzby Cywil-
nej.

W niniejszym opracowaniu zostanie podjeta préba wykazania, ze niektére
przepisy usc w brzmieniu nadanym im nowelg grudniowg sg sprzeczne
z Konstytucjg RP. Z uwagi na ramy niniejszego opracowania podjete zostang
jedynie rozwazania co do zgodnosci z Konstytucjg RP przepiséow dotyczgcych
nowego modelu obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Stoso-
wang metoda badawczg jest wtasciwa naukom prawnym badawczg jest me-
toda formalno-dogmatyczna.

OBSADZANIE WYZSZYCH STANOWISK W SLUZBIE CYWILNEJ W LATACH 1996-2015

Efektem przekonania elit politycznych o potrzebie odtworzenia®
w Polsce stuzby cywilnej, po przetomie 1989 roku, a przed uchwaleniem
w wolnej Polsce konstytucji, byto przyjecie w dniu 5 lipca 1996 r. ustawy
o stuzbie cywilnej [Dz. U. Nr 89, poz. 402 z pdz. zm.]. Nie przewidywata ona
wyzszych stanowisk urzedniczych, ale ustanawiata cztery kategorie urzedni-
cze (od A do D). Kryterium podziatu byty kwalifikacje i predyspozycje urzed-

% Przed |l wojng $swiatowg w Polsce funkcjonowata stuzba cywilna, ktéra w nowych
realiach ustrojowo-prawnych zostata uznana za nieprzydatng i pomimo tego, ze
ustawa z 17 lutego 1922 roku o panstwowej stuzbie cywilnej [Dz. U. Nr 21, poz. 164
z pézn. zm.] zostata uchylona dopiero z dniem 31 grudnia 1974 roku, to skala nowe-
lizacji ustawy poczawszy od 1945 roku byta taka, ze trudno mowi¢, ze w latach 1945-
1974 istniata w Polsce stuzba cywilna.
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nikdw, przy czym bez wzgledu na kategorie warunkiem sine qua non nawig-
zania stosunku pracy byto wypetnienie okreslonych ustawg rygorow kwalifi-
kacyjnych, co odbywato sie w specjalnym postepowaniu kwalifikacyjnym.

Do kategorii A zaliczano urzednikéw zdolnych do zajmowania wyzszych
stanowisk kierowniczych, zdolnych m.in. do kierowania ztozonymi zespotami
ludzkimi i majacych doswiadczenie zawodowe, w tym na stanowiskach kie-
rowniczych. Ustawa przewidywata rowniez utworzenie w urzedach stanowi-
ska dyrektora generalnego, ktéry zgodnie z art. 26 ust. 1 w szczegdlnosci
zapewniat funkcjonowanie urzedu, realizowat polityke personalng oraz do-
konywat wobec urzednikdéw czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy.
W urzedach rejonowych i terenowych organéw administracji specjalnej za-
dania przewidziane dla dyrektora generalnego wykonywani kierownicy tych
jednostek. Co do zasady podstawg zatrudniania urzednikow byto mianowa-
nie oraz umowa o prace na czas nieokreslony, a wyjgtkowo umowa o prace
na czas okreslony.

Ustawa z 1996 r. zostata zastgpiona ustawg o takim samym tytule
z dnia 18 grudnia 1998 roku [Dz. U. z 1999r., Nr 49, poz. 483 z pdzn. zm.],
ktéra przewidywata kategorie stanowisk nieznang na gruncie ustawy o sc
z 1996 roku, a mianowicie wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Zaliczono
do nich stanowiska:

1) dyrektora generalnego urzedu,

2) Gtownego Inspektora Audytu Wewnetrznego,

3) dyrektora Rzgdowego Centrum Studiéw Strategicznych,

4) osoby kierujgcej departamentem (komadrka rownorzedna) i jej zastepcy
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, urzedach ministrow i przewodnicza-
cych komitetdw wchodzacych w sktad Rady Ministréw oraz urzedach cen-
tralnych organéw administracji rzadowej’.

Co do zasady na tych stanowiskach mozna byto zatrudnia¢ osoby wcho-
dzace w sktad korpusu stuzby cywilnej, przy czym ustawa dopuszczata mozli-
wos$¢ zatrudniania na nich, w okreslonych sytuacjach, réwniez osdb spoza
korpusu. W tracie obowigzywania ustawy z mozliwosci tej korzystano rela-

> W trakcie obowigzywania ustawy krag wyzszych stanowisk zaliczanych do sc ulegt
niewielkim modyfikacjom.
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tywnie czesto, a swoistg plagg funkcjonowania s.c. stato sie "powierzanie
obowigzkéw" osobom, ktdre nie spetniaty rygoréw kwalifikacyjnych przewi-
dzianych ustawa. Ta patologiczna praktyka stuzyta obejsciu rygoréw dostepu
do stuzby publicznej, osobom niespetniajgcym rygorow selekcyjnych przewi-
dzianych w ustawie, ale majgcych silne poparcie polityczne.

Ustawa czynita zados¢ wymogowi wynikajgcemu z art. 60 Konstytucji RP,
przewidujgc w art. 5, ze kazdy obywatel ma prawo do informacji o wolnych
stanowiskach pracy w stuzbie cywilnej, a nabdr do stuzby cywilnej jest otwar-
ty oraz konkurencyjny. Obsadzanie wolnych stanowisk miato nastepowac w
drodze konkursu.

Gdy idzie o podstawy nawigzania stosunku pracy to ustawa przewidywata
stosowanie umowy o prace na czas okreslony, na czas nieokreslony oraz
mianowanie.

Istotna zmiana stanu prawnego w bedgcym przedmiotem opracowania
zakresie funkcjonowania stuzby cywilnej nastgpita w 2006 roku. 24 sierpnia
2006 roku zostata uchwalona nowa ustawa o stuzbie cywilnej [Dz. U. Nr 170,
poz. 1218]. Réwnoczesnie przyjeto ustawe z dnia 24 sierpnia 2006 r. o Pan-
stwowym Zasobie Kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych [Dz. U.
Nr 170, poz. 1217]. Moca przywotanych ustaw doszto wéwczas m.in. do
podmiotowego ograniczenia stuzby cywilnej przez wytaczenie z niej wyzszych
stanowisk: dyrektora generalnego urzedu, inspektora audytu wewnetrznego,
kierujgcych departamentami komadrkami réwnorzednymi i ich zastepcow
(w urzedach centralnych), kierujgcych wydziatami (w urzedach wojewddz-
kich) oraz ich zastepcéw, wojewddzkiego lekarza weterynarii i jego zastep-
cow. Stanowiska byty obsadzanie w drodze konkursu, do ktérego mogty
przystgpi¢ osoby wtgczone do Panstwowego Zasobu Kadrowego, co wyma-
gato zdania egzaminu. W uzasadnieniu do projektu ustawy o stuzbie cywilnej
z 2006r. wskazywano, ze zmiana w tym obszarze spowodowana jest koniecz-
noscig dostosowania stosunku pracy tych oséb do potrzeb realizacji polityki
rzadu, ktoéra wymaga podejmowania szybkich decyzji kadrowych
w krotkim czasie oraz w sposéb elastyczny, uwzgledniajgcy wysokie kwalifi-
kacje kandydatéw, ktorzy mogg reprezentowac inne niz administracja pan-
stwowa dziedziny zycia gospodarczego i spotecznego. Uznano, ze kadra kie-
rownicza wyzszego szczebla nie jest bowiem decydujgca dla realizacji zadan
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stuzby cywilnej, a trwatos¢ zatrudnienia bedgca konsekwencjg mianowania,
jest sprzeczna z zasadami efektywnego i racjonalnego zarzadzania wzorowa-
nego na sektorze prywatnym i moze mie¢ w dtugim czasie negatywny wptyw
na jakos$¢ pracy. Zatozono, ze kadra kierownicza wyzszego szczebla realizuje
polityke rzadu, ministra, kierownika urzedu centralnego i wojewody, organi-
zuje prace cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i wymagane jest, aby mogta ona
by¢ elastycznie dostosowana do aktualnych potrzeb w tym zakresie, zaréwno
pod wzgledem kierunku i typu wyksztatcenia, posiadanych umiejetnosci, jak
i predyspozycji osobowosciowych.
[http://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf/O/AF74F42726E9A747C125716A002B
58AB/Sfile/552.pdf].

Na podkresdlenie zastuguje fakt, ze na potrzeby procesu legislacyjnego
sporzgdzonych zostato szereg opinii prawnych, ktére dokonywane byty m.in.
z perspektywy zgodnosci proponowanych zmian z  konstytucja
[http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/Opwsdr?OpenForm&552].  Zasadni-
czo nie kwestionowano w nich potrzeby zmiany dwczesnego stanu prawnego
w sferze stuzby cywilnej, jednak poddano krytyce kluczowe rozwigzania
w projekcie ustawy o s.c. i PZK, ktdre nie zostaty ocenione jako lekarstwo na
zdiagnozowane patologie w stuzbie cywilnej, a wrecz przeciwnie, uznane za
krok wstecz w procesie tworzenia niezaleznego politycznie korpusu urzedni-
czego. Jak dobitnie stwierdzit prof. Kulesza, autor jednej z opinii prawnych,
oceniajgc warunki obsadzania wyzszych stanowisk w administracji: "Oznacza
to takze, ze gtéwna droga do wyzszych stanowisk w administracji prowadzi¢
bedzie przez afiliacje polityczng (jawnie partyjng lub nieco stonowana).
W tym kontekscie projekt jest sprzeczny z art. 60 Konstytucji, gdyz dla oby-
wateli, ktdrzy nie majg potrzeby takiej afiliacji, stwarza zaréwno istotng ba-
riere w dostepie do stuzby publicznej, jak i przeszkody na drodze ku wyzszym
stopniom kariery stuzbowej. Mdwigc wprost — projekt promuje serwilizm
polityczny” [http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/Opwsdr?OpenForm&552]

Jednakze krytyczne opinie nie wptynety w istotny sposdb na wiekszos¢
parlamentarng i w 2006 roku doszto do wskazanych wyzej zmian w unormo-
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waniu funkcjonowania stuzby cywilnej oraz obsadzaniu wyzszych stanowisk
w administracji®.

W 2008 roku przyjeto obowigzujgca dotychczas ustawe o stuzbie cywilnej,
a ponadto uchylono ustawe o panstwowym zasobie kadrowym. | tym razem
w zwigzku z pracami legislacyjnymi przygotowanych zostato wiele opinii
prawnych.

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan najistotniejszg zmiang byto
przywrécenie pojecia wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, z réwnocze-
snym wprowadzeniem duzo bardziej otwartego systemu rekrutacji na te
stanowiska. W art. 53 ustawy przewidziano specyficzne dla tej grupy stano-
wisk rygory kwalifikacyjne.

OBSADZANIE WYZSZYCH STANOWISK W StUZBIE CYWILNEJ A UREGULOWANIA KONSTYTUCYJ-
NE

Art. 6 ustawy o stuzbie cywilnej, w brzmieniu nadanym z ustawa
z 2015 roku, jest niezgodny z art. 60 Konstytucji RP. Przed zmiang art. 6 usc
stanowit, ze kazdy obywatel ma prawo do informacji o wolnych stanowiskach
pracy w stuzbie cywilnej, a nabdr do stuzby cywilnej jest otwarty oraz konku-
rencyjny. Obecnie stanowi, ze kazdy obywatel ma prawo do informacji
o wolnych stanowiskach pracy w stuzbie cywilnej, a nabor do stuzby cywilnej
jest otwarty oraz konkurencyjny, z zastrzezeniem przepisow rozdziatu 4. Na
pozdér niewielka zmiana niesie za sobg powazne konsekwencje, ktérych istota
sprowadza sie do tego, ze w przypadku obsadzania wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej nie beda upubliczniane informacje o wolnych wyzszych
stanowiskach pracy w administracji publicznej. Warunkiem sine qua non
urzeczywistnienia prawa zagwarantowanego w art. 60 Konstytucji RP, czyli
prawa do réownego dostepu do stuzby publicznej, jest posiadanie informacji
o wakatach na stanowiskach wliczanych do stuzby publicznej. W obowigzuja-
cym stanie prawnym uprawnienie to bedg mogli realizowac jedynie obywa-
tele, ktérzy beda dysponowadé unikatowg wiedzg o wolnych stanowiskach
w stuzbie cywilnej. Uzasadnione jest zatem stwierdzenie, ze art. 6 usc sta-

4 . . . ;. ;. . . L. . .

Wiecej o watpliwosciach zgodnosci konstytucyjnej na tle ustawy o stuzbie cywilnej
z 2006 roku i ustawy o Panstwowym Zasobie Kadrowym K. Dziatocha, A. tukaszczuk,
2006, 3 i nast.
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nowi podstawe do nieréwnego traktowania obywateli, czym narusza réwno-
czesnie art. 32 Konstytucji RP, dajgcy wyraz zasadzie réwnosci wobec prawa.
Istota tej zasady, co podkreslat Trybunat Konstytucyjny od poczatkdw swego
dziatania, polega na tym, ze wszystkie podmioty charakteryzujace sie cecha
relewantna (istotng) w réwnym stopniu powinny by¢ traktowane jednakowo,
a zatem bez zréznicowania dyskryminujgcego [U 7/87]. W kontekscie art. 6
usc nie mozna moéwic¢ o respektowaniu zasady "réwnego traktowania row-
nych", jako ze zatozono w nim ograniczenie zasiegu udostepnienia informacji
o wolnych wyzszych stanowiskach w stuzbie publicznej jedynie do obywateli,
ktérzy znajdg uznanie w oczach oséb obsadzajgcych te stanowiska. Wiedza
o wolnych, wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej, w Swietle art. 53
a ustawy o sc, bedg dysponowac osoby zajmujgce stanowiska stricte poli-
tyczne, jak chocby ministra, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréow czy wo-
jewody. Sg to zatem stanowiska stricte polityczne, co z uwagi na ich znacze-
nie w procesie ksztattowania polityki kadrowej nie moze zosta¢ uznane za
sprzyjajgce budowie apolitycznego korpusu urzedniczego.

Jak juz wyzej powiedziano regulacja ustawowa materii stuzby cywilnej
powinna by¢ dokonana z uwzglednieniem zasad, ktdre ustanowione zostaty
w art. 153 ust 1 Konstytucji RP, to znaczy bezstronnego i politycznie neutral-
nego wykonywania panstwa. Jak uznat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 12 grudnia 2002 roku [K 9/02] kluczowym, a réwnoczesnie
koniecznym warunkiem stuzgcym realizacji tych celéw jest takie ustawowe
unormowanie mechanizmu powotywania i funkcjonowania stuzby cywilnej,
ktére zagwarantuje brak jakichkolwiek, choc¢by przejsciowych, mozliwosci
ingerencji w tym zakresie ze strony politykdw sprawujgcych wtadze. Mecha-
nizm ten powinien by¢ w zwigzku z tym pozbawiony mozliwosci ingerencji
politycznej.

Z kolei, jak uznat TK w wyroku z dnia 29 listopada 2007 r. [SK 43/06], art.
60 Konstytucji RP wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji material-
noprawnych okreslajgcych przejrzyste  kryteria selekcji  kandydatow
i obsadzania poszczegdlnych stanowisk w stuzbie publicznej oraz nakazuje
stworzenie odpowiednich gwarancji proceduralnych, zapewniajgcych weryfi-
kowalnos¢ decyzji w sprawie naboru do stuzby. Brak odpowiednich procedur
kontrolnych i odwotawczych stanowi¢ moze istotng przeszkode w stosowa-
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niu przyjetych regut, a tym samym naruszac¢ bedzie konstytucyjny wymog
traktowania starajacych sie o dostep do stuzby na jednakowych zasadach.
Zdaniem Trybunatu regufa powinien by¢ dostep do stanowisk w stuzbie pu-
blicznej w drodze konkursu przeprowadzanego na podstawie jasnych okre-
slonych w ustawie kryteriéw. Takie rozwigzanie odpowiada nie tylko wymo-
gom sprawiedliwosci, wykluczajgc arbitralnos¢ rozstrzygnie¢, ale ponadto
stuzy realizacji dobra wspdlnego, umozliwiajgc nabdr najlepszych kandyda-
téw na poszczegdlne stanowiska w stuzbie publicznej. Ustawodawca powi-
nien dgzy¢ do coraz szerszego wprowadzania procedury konkursowej przy
obsadzaniu stanowisk w stuzbie publicznej [lll KRS 4/10]. Chociaz z mocy art.
68" Kodeksu pracy [ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r., tekst jednolity: Dz. U.
z 2014, poz. 1502 z pdzn. zm.] w zwigzku z art. 153 a ust. 5 usc powotanie na
wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej bedzie mogto zosta¢ poprzedzone
konkursem, to okolicznos$¢ ta nie niweczy zasygnalizowanych wyzej zastrze-
zen. Nawet w takim przypadku udziat w konkursie bedg mogty wzigé¢ jedynie
osoby dysponujgce w gruncie rzeczy informacjg poufna.

Nie sposéb rowniez uznaé, ze art. 153 a ustawy o stuzbie publicznej jest
zgodny z art. 60 i 153 ust. 1 Konstytucji RP. W art. 153a ust. 5 przewidziano,
ze podstawg nawigzania stosunku pracy na wyzszych stanowiskach
w stuzbie cywilnej jest powotanie w rozumieniu przepiséw kodeksu pracy.
Zasygnalizowana watpliwo$¢ co do dopuszczalnosci zatrudniania w korpusie
stuzby cywilnej na podstawie powotania wigze sie ze stopniem ochrony sto-
sunku pracy z powotania przed rozwigzaniem przez pracodawce. Stosunek
pracy oparty na powotaniu nie korzysta z tzw. powszechnej ochrony trwato-
$ci i jest uznawany za najmniej stabilng podstawe zatrudnienia pracownicze-
go [Liszcz 2014, 210]. Moze by¢ w kazdym razie rozwigzany i nawet jesli przy
aprobacie pogladu [Liszcz 2014, 209]° o koniecznosci podania przyczyny od-
wotania pracownikowi nie przystuguje roszczenie o uznanie odwofania za
bezskuteczne ani o przywrdcenie do pracy.

Zagadnienie trwatosci stosunku pracy w stuzbie publicznej, w tym takze
w stuzbie cywilnej, byto juz przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory zwracat uwage, ze stabilizacja zatrudnienia gwarantowana urzednikom

> Takie stanowisko zajat réwniez SN w wyroku z dnia 10 wrzesnia 2004 r., | PK
704/03. Inaczej SN w wyroku z dnia 23 lipca 2009r., Il PK 30/09.
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stuzby cywilnej ma istotne znaczenie, jakkolwiek nie moze by¢ rozumiana
jako swoisty przywilej przystugujacy okreslonej grupie oséb. Trwatosc sto-
sunku pracy w stuzbie publicznej petni bowiem niezwykle wazng funkcje
zwigzang z zapewnieniem instytucjom panstwowym odpowiedniej liczby
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Uniezaleznia obsadzanie stano-
wisk w stuzbie publicznej od kryteriéw politycznych i stanowi konieczny wa-
runek bezstronnosci politycznej i kompetencji tej stuzby. Jak zauwaza sie
w literaturze przedmiotu ochrona trwatosci stosunku pracy, polegajgca
przede wszystkim na ustawowej reglamentacji okolicznosci umozliwiajgcych
rozwigzanie stosunku pracy, ma gwarantowaé¢ mozliwos¢ wykonywania
obowigzkéw ustawowych w sposdb wolny od jakichkolwiek naciskéw ze-
wnetrznych. Stanowi przez to jedng z podstawowych gwarancji neutralnosci
urzednikdéw, umozliwiajgc wykonywanie powierzonych im zadan panstwa
w sposob niezalezny [Por. Dubowik 2007, 18-19]. W wyroku z dnia 16 czerw-
ca 2003 r. [K 52/02] Trybunat Konstytucyjny zwrdcit ponadto uwage na to, ze
ochrona trwatosci stosunku pracy w stuzbie publicznej petni szereg funkcji,
stanowiac szczegdlnie wazny instrument polityki zatrudnienia w tej stuzbie.
Jej celem jest zapewnienie instytucjom panstwowym odpowiedniej liczby
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Stabilnos¢ zatrudnienia uniezalez-
nia obsadzanie stanowisk w stuzbie publicznej od kryteridw politycznych
i stanowi konieczny warunek bezstronnosci politycznej i kompetencji tej
stuzby. Ochrona trwatosci stosunku pracy sprzyja wykorzystaniu doswiad-
czenia zawodowego urzednikow panstwowych. Ostatecznym celem stabilno-
$ci zatrudnienia w stuzbie publicznej jest zagwarantowanie obywatelom
prawa do dobrej administracji. Nalezy zatem uznaé, ze ochrona interesu
indywidualnego urzednikéw stanowi w tym przypadku pochodng okreslo-
nych wartosci ogélnospotecznych. Majgc na uwadze relatywng tatwos¢ roz-
wigzania stosunku pracy z powotania, nie sposdb uzna¢, ze wprowadzenie tej
podstawy zatrudnienia stuzy realizacji celéw powotania stuzby cywilnej oraz
prawa obywateli do dobrej administracji.

Watpliwosci natury konstytucyjnej powstajg rowniez na tle art. 53
w brzmieniu nadanym jej nowelg grudniowg. Stanowi on, ze moze je zajmo-
wac osoba, ktora:

1) posiada tytut zawodowy magistra lub réwnorzedny;

130



Mariusz WIECZOREK ASO.A.8(2)/2016.120-135

2) nie byfa skazana prawomocnym wyrokiem orzekajgcym zakaz zajmo-
wania stanowisk kierowniczych w urzedach organdéw wtfadzy publicznej lub
petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi;

3) posiada kompetencje kierownicze,

4) spetnia wymagania okreslone w opisie stanowiska pracy oraz w przepi-
sach odrebnych.

Przed nowelg grudniowg art. 53 przewidywat, ze wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilnej moze zajmowac osoba, ktéra:

1) posiada tytut zawodowy magistra lub réwnorzedny;

2) nie byta karana zakazem zajmowania stanowisk kierowniczych w urze-
dach organéw wtadzy publicznej lub petnienia funkcji zwigzanych z dyspo-
nowaniem $rodkami publicznymi;

3) posiada kompetencje kierownicze;

4) posiada co najmniej szescioletni staz pracy, w tym co najmniej trzyletni
staz pracy na stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora finansow pu-
blicznych - w przypadku ubiegania sie o stanowisko dyrektora generalnego
urzedu;

5) posiada co najmniej trzyletni staz pracy, w tym co najmniej roczny na
stanowisku kierowniczym lub dwuletni na stanowisku samodzielnym, w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych - w przypadku ubiegania sie o stano-
wisko, o ktédrym mowa w art. 52 pkt 2-4;

6) spetnia wymagania okreslone w opisie stanowiska pracy oraz w przepi-
sach odrebnych.

Jak juz wczesniej powiedziano uczynienie zado$¢ wymogowi przewidzia-
nemu w art. 153 ust. 1 powotania stuzby cywilnej nie wystarczy formalne
nadanie takiej nazwy rzeszy ludzi zatrudnionych na stanowiskach urzedni-
czych w urzedach administracji rzgdowe]. Stosowne regulacje muszg zapew-
nia¢ zawodowy charakter stuzby cywilnej. Zgodnie z regutami wyktadni jezy-
kowo-logicznej nalezy przyjgé, ze o zawodowym wykonywaniu okreslonej
dziatalnosci mozna méwic tylko w przypadku, gdy jest ona wykonywana sta-
le, w ramach zawodu, czyli zajecia w ktérym ktos sie wyspecjalizowat i z kto-
rego czerpie srodki utrzymania [Por. Skorupka 1969, 990]. O zawodzie moz-
na mowié tylko wtedy, gdy w danej aktywnosci cztowieka wystepujg cztery
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elementy: okreslony rodzaj aktywnosci, wymagane kwalifikacje, trwaty cha-
rakter pracy oraz dochdd uzyskiwany dzieki pracy [Wojtczak 1999; 32]°.
Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan ma odpowiedZ na pytanie czy
rygory selekcyjne przewidziane dla oséb zajmujgcych wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej realizujg konstytucyjny wymaog zawodowego charakteru
stuzby cywilnej. Jak podnosi sie w doktrynie kwalifikacje obejmujg wiedze
i umiejetnosci, a mogg zosta¢ nabyte w drodze praktyki lub edukacji [Jagiel-
ski 2010, 33]. Dostep do korpusu stuzby cywilnej obwarowany jest co do
zasady koniecznoscig spetnienia odpowiednich rygorow selekcyjnych (art. 4
usc), odbyciem stuzby przygotowawczej i koniecznoécig zdania egzaminu’.
Warto réwniez wspomnie¢ o ocenach okresowych, jakim poddawani sg
cztonkowie korpusu stuzby cywilnej oraz obowigzkowi udziatu w szkoleniach.
Mechanizm ten sprzyja, chociaz oczywiscie nie stanowi gwarancji osiggniecia
celdw konstytucyjnych utworzenia stuzby cywilnej, ktéra w sposdb zawodo-
wy i rzetelny realizuje zadania pafistwa. W tym kontekscie obnizenie rygoréw
selekcyjnych nowelg grudniowag w sposéb razacy narusza dyrektywe konsty-
tucyjng nakazujaca stworzenie zawodowego korpusu stuzby cywilnej. Warto
w tym miejscu zauwazy¢, ze juz obnizenie rygordow selekcyjnych dla oséb
zatrudnionych na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej spotkato sie
z uzasadniong krytyka przedstawicieli doktryny [Szewczyk 2010, 54]. Szcze-
gblng dezaprobate wywotuje odstgpienie od wymogu wykazania doswiad-
czenia zawodowego przez osoby zajmujgce wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej. Nie mozna méwic¢ o zawodowym charakterze zatrudnienia w stuz-
bie cywilnej, w sytuacji gdy obowigzujace przepisy nie wymagajg od wcho-
dzacej w gre kategorii oséb traktowania swoich obowigzkéw, jako zawodu
nie tylko na etapie wtgczenia do korpusu stuzby cywilnej ale i w perspektywie
pozostawania w nim. Powotanie tworzy wszak bardzo labilny stosunek pracy,
ktéry moze zostac z tatwoscig rozwigzany, a zwazywszy na polityczne umiej-
scowienie 0sdéb rozstrzygajgcych o zatrudnieniu, oczywiste staje sie zagroze-
nie podejmowania w tym zakresie decyzji dalekich od apolitycznosci.

® Na temat zawodowego charakteru stuzby cywilnej zob. tez. J. Jagielski, 2010, 25-27.
7 Nalezy przy tym pamietac o szczegdlnej sciezce dostepu do stuzby cywilnej przewi-
dzianej dla absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej.
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PODSUMOWANIE

W demokratycznym panstwie prawa funkcjonowanie stuzby cywilnej ro-
zumianej jako korpus zawodowych, apolitycznych urzednikéw kierujgcych sie
wartosciami konstytucyjnymi a nie interesem partyjnym, jest standardem.
Stad tez jej odtworzenie po latach upolitycznienia aparatu administracyjnego
w okresie PRL nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie, podobnie jak jej kon-
stytucyjne umocowanie. Niestety, jak dowodzi tego skala i kierunek zmian
prawnych, idea ta z wielkim trudem toruje sobie droge do $wiadomosci de-
cydentéw politycznych. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze konkluzja ta nie odno-
si sie jedynie do ostatnich zmian przepiséw regulujgcych funkcjonowanie
stuzby cywilnej, ale ma walor ogdlnej oceny.

Nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej z 30 grudnia 2015 roku zastuguje
jednak na szczegdlng krytyke. Po dwudziestu latach od przyjecia pierwszej
powojennej ustawy o stuzbie cywilnej uczyniony zostat znaczacy krok wstecz
w budowaniu apolitycznego aparatu urzedniczego. Zdarzenie to tym bardziej
budzi niepokdj, ze ustawodawca catkowicie pomingt dorobek orzeczniczy
Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego wynikajg jasne wskazéwki co do spo-
sobu urzeczywistnienia konstytucyjnego nakazu utworzenia stuzby cywilnej®.

W demokratycznym panstwie prawa dziwi réwniez to, ze daleko idaca
zmiana w obszarze funkcjonowania administracji rzgdowej zostata dokonana
nie z inicjatywy Rady Ministréw ale grupy postéw, podczas gdy wydawac by
sie mogto, ze to z uwagi na podlegtos¢ Szefa Stuzby Cywilnej Prezesowi Rady
Ministréw, to wtasnie ten ostatni jest predestynowany do przedstawienia
RM propozycji rozwigzan prawnych zamierzajgcych do usprawnienia dziata-
nia Stuzby Cywilnej oraz wyeliminowania stwierdzonych w tym obszarze
nieprawidtowosci’.

® To, 7e ustawodawca nie uwzglednia w zasadzie postulatéw doktryny dotyczace
sposobu unormowania stuzby cywilnej, stato sie smutng norma. Zaréwno w toku
prac poprzedzajgcych uchwalenie ustawy o sc z 2006 roku jak i z 2008 roku, opinie
prawne, w ktorych podnoszono szereg watpliwosci nie wptynety znaczgco na tresc
przyjetych ostatecznie ustaw.

Niestety nie jest to praktyka odosobniona i jak pokazuje doswiadczenie z drogi tej
korzystajg wszystkie rzgdzace opcje polityczne.
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Celem powyzszych wywoddw nie jest wykazanie, ze ustawodawca zwykty
nie ma prawa do wprowadzania prawnych mechanizméw stuzgcych efek-
tywnosci dziatania administracji. Stusznie zauwaza sie w literaturze przed-
miotu, ze uczynienie z urzednikdw na wyzszych stanowiskach kierowniczych
kogo$ w rodzaju nieusuwalnych sedzidw, jawi sie rozwigzaniem nie do przy-
jecia w Swietle mechanizmoéw funkcjonowania panstwa demokratycznego
[Chmielnicki 2013, 30].
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