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Abstrakt

W artykule przedstawiono rozwazania na temat przenikania si¢ w systemie
prawa instytucji prawa administracyjnego, konstytucyjnego i pracy. W ujeciu
historycznym wskazano na kierunek i dynamike zmian w obszarze prawa
urzedniczego. Wskazano na pozaprawne czynniki wplywajace na ustawo-
dawce, ktore powodujg zaburzenie jasnego, teoretycznego podzialu prawa
na galezie prawa. Rozwazania zilustrowano orzecznictwem sagdéw admini-
stracyjnych i powszechnych a takze Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie
interpretacji wybranych, kluczowych instytucji prawa urzedniczego, tj. zakresu
podmiotowego stuzby cywilnej, zakresu pojecia ,,administracja rzagdowa”
i istoty postepowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilne;j.

Stowa kluczowe: teoria prawa, pogranicze prawa, system prawa, prawo
urzednicze
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Abstract

The study discusses the interpenetration of administrative, constitutional and
labor law institutions in the legal system. In historical terms, the direction
and dynamics of changes in the area of civil service law have been indicated.
Non-legal factors influencing legislators, which disrupt the clear, theoretical
division of law into branches of law, have been indicated. The considerations
are illustrated by the jurisprudence of the administrative and common courts
as well as the Constitutional Tribunal, in the field of interpretation of selected
key institutions of civil service law (the subjective scope of the civil service,
the scope of the term ‘government administration’ and the essence of the
qualification procedure in the civil service).

Keywords: theory of law, borderline of law, legal system, civil service law

1. Wstep

O polskim prawie urzedniczym moéwi sig, ze pozostaje w kryzysie tozsamosci'.
Istota tej oceny jest bezsprzeczna konstatacja, ze nie jest mozliwe konsekwent-
ne przyporzadkowanie zadnej z ustaw wpisujacych si¢ w zakres znaczeniowy
terminu prawo urzednicze, tj. ustawy o stuzbie cywilnej?, o pracownikach
samorzadowych’, ani o pracownikach urzedéw panstwowych* do jednej galezi
prawa w rozumieniu teorii prawa’. W ujeciu historycznym wyrazny jest trend,
juz wielokrotnie wskazany w pi$miennictwie®, zgodnie z ktérym kierunek
zmian prawodawstwa w tym obszarze w okresie powojennym przebiega od
modelowych publicznoprawnych rozwigzan poprzez systematyczne zwieksza-
nie w prawie urzedniczym liczby elementéw i instytucji prawa prywatnego az
po calkowite zastgpienie dotychczasowych rozwigzan przepisami o charakterze
prawnopracowniczym.

1 T. Gérzynska, [W. Drobny (red.)], Polskie prawo urzednicze — kryzys tozsamosci?,
Warszawa 2016.

2 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, tj. Dz.U. 2018, poz. 1559.

3 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tj. Dz.U. 2016,
poz. 902 ze zm.

4 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych,
tj. Dz.U. 2018, poz. 1915.

5 W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1979,
s.3891n.

6 T. Gorzynska, Od koncepcji do stworzenia podstaw prawnych funkcjonowania stuzby
cywilnej, ,Kontrola Pafistwowa” 2005, nr 1 spec., s. 74.
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Z punku widzenia teorii prawa, logiczne tworzenie i porzagdkowanie norm
ma na celu przede wszystkim zapewnienie dogmatycznego istnienia zupel-
nego i niesprzecznego systemu prawa. Jego egzystencja warunkuje natomiast
zdolnos$¢ dokonywania poprawnej egzegezy prawniczej czyli podejmowania
zespotu czynnosci zmierzajacych do ustalenia znaczenia norm generalno-
-abstrakcyjnych zawartych w przepisach prawnych. Interpretator, ustalajac
znaczenie normy, odwoluje si¢ przeciez do teoretycznych regul wykladni,
w tym katalogu dyrektyw wnioskowan prawniczych czy regut kolizyjnych.
Waga koncepcji racjonalnos¢ ustawodawcy jest ogromna. Tym samym klu-
czowa jest konsekwencja ustawodawcy w utrzymywaniu dyscypliny tworzenia
przepiséw przynaleznych danej galezi prawa. Inne zasady prawa admini-
stracyjnego jako prawa publicznego beda determinowac sytuacje prawng
czlonka stuzby publicznej, a zupelnie inaczej, wrecz odwrotnie, sytuacje te
beda okresla¢ przepisy prawa pracy czyli prawa prywatnego. Stad zasadnym
wydaje sie postulat dokonania analizy wybranych, aktualnych problemoéw
zjawiska przenikania si¢ trzech tytutowych galezi prawa w obszarze prawa
urzedniczego. Wytypowane ilustracje powinny umozliwi¢ sformulowanie tez
o dynamice i kierunku zmian, wzajemnej proporcji tych galezi, a by¢ moze
nawet pozwoli¢ sformulowac odpowiedz na pytanie o powdd niekonsekwent-
nego dzialania ustawodawcy w tym zakresie. Z uwagi na szczegdlny charakter
stuzby cywilnej, majacej zakotwiczenie konstytucyjne, dalsze rozwazania na
temat polskiego prawa urzedniczego bedg ilustrowane przepisami pragmatyk
o stuzbie cywilne;j.

2. Prawo konstytucyjne jako ustrojowy wyznacznik
elementéw prawa urzedniczego

Konstytucjonalizacja instytucji stuzby cywilnej w prawie polskim ma donioste
znaczenie. Pojawienie si¢ w ustawie zasadniczej’ przepiséw okreslajacych jej
miejsce w strukturze panstwa oraz cechy i zasady jej dzialania, wyznaczyto
solidne i trwale, cho¢ lakoniczne, ramy tworzenia przez ustawodawce zwyklego
szczegotowych elementdw tego korpusu urzedniczego. Doniostos¢ nadania ka-
tegorii konstytucyjnej tej instytucji stanowi nie tylko wyraz duzego znaczenia,
jakie ustrojodawca przywiazuje do problematyki stuzby cywilnej, ale przede
wszystkim zapewnia praktyczna mozliwos¢ kontroli zgodnosci z Konstytucja
wlasciwych ustaw i aktow nizszego rzedu. Pierwszy raz w siegajacej okresu

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.
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miedzywojennego historii polskiego prawa stuzby cywilnej®, zyskato ono
»mozliwos¢ obrony przed naruszeniem konstytucyjnych praw™. Ustrojowe
gwarancje wprost odnoszace si¢ do stuzby cywilnej, uwzgledniajace jedno-
czes$nie zasady i wartosci konstytucji (np. katalog konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki z dopuszczalnoscig prawnego okreslenia uzasadnionych wy-
jatkéw) oraz zapewniona procedura badania konstytucyjnosci prawa stworzyly
potencjalnie dobre podwaliny prawa urz¢dniczego. Jednak pokonstytucyjna
praktyka ustawodawcza pokazala, ze budowa prawa stuzby cywilnej w zgodzie
z tymi wytycznymi jest zadaniem trudnym, wcigz niezrealizowanym.

Choc¢ przepisy ustrojowe powtarzaly gtéwne zalozenia pragmatyki stuzby
cywilnej z 1996 r."° (nawigzujacej — co warto odnotowac — do wzorcowych,
jednoznacznie i konsekwentnie publicznoprawnych postanowien pierwszej
przedwojennej pragmatyki), to otworzyly przeciez mozliwos¢ zaskarzania do
Trybunalu Konstytucyjnego ustaw regulujacych problemy stuzby publicznej
w tym przede wszystkim, statusu cztonkow korpusu stuzby cywilnej''.

Whasciwa konstytucjonalizacja polskiej stuzby cywilnej nastapita wart. 153
Konstytucji RP, w $wietle ktorego ,w celu zapewnienia zawodowego, rzetel-
nego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa,
w urzedach administracji rzadowej dziala korpus stuzby cywilnej”. Zgodnie
z ust. 2 Prezes Rady Ministréw jest zwierzchnikiem tego korpusu. Tak okre-
$lone cechy stuzby cywilnej, w $wietle doktryny nalezy bezsprzecznie stosowac
facznie', cho¢ waga kazdej z nich jest inna. Realizacja tych zalozen ,jest
mozliwa jedynie przez stworzenie odpowiedniego mechanizmu ustawowego,
ktéry pozwoli na zapewnienie wykonywania takich zadan przez odpowiednio
do tego przygotowang kadre kierowniczg”"*. Trybunal Konstytucyjny atrybut
»zawodowy” interpretuje jako ,,profesjonalizm ogélnie wymagany w ramach
regulacji prawnych od pracownikéw czy urzednikéw stuzby cywilnej, dla zaj-

8  Pierwszym polskim aktem prawnym regulujacym problematyke stuzby cywilnej jest
ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej, tj. Dz.U. 1949 Nr 11, poz. 72.

9 T. Gérzynska, Konstytucyjne podstawy stuzby cywilnej, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa 2012, s. 418.

10 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej, tj. Dz.U. 2018, poz. 1559.

11 T. Gérzynska, [W. Drobny (red.)], Polskie prawo urzednicze..., s. 101.

12 T. Gorzynska, Stuzba cywilna w Konstytucji RB [w:] ]. Wawrzyniak, M. Laskowska
(red.), Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 226.

13 Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 r., Warszawa 2003, https://trybunal.gov.pl/fileadmin/
content/dokumenty/publikacje/informacje_o_problemach/2003_Informacja_o_istotnych_
problemach.pdf [dostep: 1.12.2018].
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mowania konkretnego stanowiska za$ pewnych kwalifikacji szczegdlnych™'*.
Oznacza to konieczno$¢ zatrudniania osob, ktore traktuja wykonywanie tych
zadan jako swoj zawod (a nie zajecie przejsciowe), pojmujac go jako stuzbe,
wykonywang zgodnie z przepisami prawa, w sposéb lojalny wobec panstwa
i urzedu. Termin ,,rzetelny”, poza stownikowym znaczeniem nalezytego i uczci-
wego wypelniania obowigzkow, rozumiany jest jako ,,myslenie w kategoriach
interesu panstwa, stuzby, urzedu i odbiorcy ustug stuzby cywilnej, dzialanie
uczciwe, w imieniu jakiego$§ dobra™. Wymienione przez ustrojodawce dwa
ostatnie bliskoznaczne atrybuty ,,bezstronnosci i neutralnosci politycznej”
w bogatej linii orzeczniczej Trybunalu zostaly zdefiniowane jako ,,brak moz-
liwodci wplywu $wiata polityki na dziatalnos¢ korpusu stuzby cywilnej, co
wymaga zapewnienia mechanizméw powolywanie i funkcjonowania stuzby
cywilnej, ktore zagwarantuje brak jakichkolwiek (nawet przejsciowych) moz-
liwosci ingerencji politycznych™®.

W art. 60 Konstytucji RP zostata sformulowana zasada, ze obywatele
polscy korzystajacy z pelni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach. Istota tego przepisu jest zatem zapew-
nienie rdwnosci szans dla 0s6b podejmujacych starania o petnienie funkcji
w stuzbie publicznej’”. W $wietle wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego przepis
ten zapewnia prawo ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby publicznej, ale nie
gwarantuje przyjecia do niej'®. Nie moze by¢ podstawa dochodzenia przed
sadem roszczenia o dopuszczenie do pracy, petnienia konkretnej funkcji,
czy zajmowania okreslonego stanowiska'. Ustawodawca uprawniony jest
do sformulowania dodatkowych warunkéw, uzalezniajac od ich spelnienia,
uzyskanie okreslonych stanowisk w stuzbie publicznej, z uwzglednieniem ich
rodzaju oraz istoty®. Natomiast organy wladzy publicznej musza okresli¢ liczbe
tych stanowisk stosownie do potrzeb panstwa*. Ustawodawca dookreslajac
koncepcje prawa stuzby publicznej, uwzgledniajac wytyczne ustrojowe art. 60,
musi takze respektowac inne wynikajace réwniez z konstytucji ograniczenia,

14 Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., K 9/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 94.

15 T. Gorzynska, Stuzba cywilna w Konstytucji.., s. 227.

16 'Wyrok TK z 28 kwietnia 1999 ., K 3/99, OTK 1999, nr 4, poz. 73; zob. tez wyrok TK
z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK-A 2002, nr 2, poz. 18; wyrok TK z 12 grudnia 2002 r.,
K 9/02.

17" Wyrok SN z 9 czerwca 2010 r., ITII KRS 4/10, LEX 611831.

18 Wyrok TK z 20 kwietnia 2004 r., K 45/02, OTK-A 2004, nr 4, poz. 30.

19 Wyrok TK z 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK 1999, nr 7, poz. 163; wyrok TK
z 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 5, poz. 144.

20 Wyrok TK z 21 grudnia 2004 r., SK 19/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 118.

21 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00.
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w tym zasade proporcjonalnosci (art. 31), sprawiedliwosci (art. 2), réwnego
traktowania (art. 32) i zakazu dyskryminacji (art. 32)*.

Bezposrednim dopelnieniem konstytucyjnej koncepcji statusu polskiej
stuzby cywilnej, w szczegdlnosci jej bezstronnego i neutralnego charakteru, sg
przepisy ustalajace zasad¢ niepolaczalnosci mandatu parlamentarnego z za-
trudnieniem w administracji rzadowej, w tym przede wszystkim w charakterze
urzednika stuzby cywilnej (art. 103). Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego
zasada incompatibilitas jest pochodng podstawowych konstytucyjnych zasad,
okreslajacych - zgodnie z koncepcja podzialu wladzy - ustréj i stuzy realizacji
tych zasad, w tym niezaleznosci przede wszystkim wladzy ustawodawczej od
wykonawczej, jak réwniez neutralnosci politycznej okreslonych stuzb pan-
stwowych?. Ustrojodawca, co prawda, w art. 103 ust. 1 postuguje sie pojeciem
»osoba zatrudniona w administracji rzadowej”, a w ust. 2 pojeciem ,,urzednik
stuzby cywilnej” - czyli terminami jednoznacznie zdefiniowanymi w prawie
urzedniczym - to nie mam jednak watpliwoéci, ze zakaz ten adresowany
jest do wszystkich kategorii cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, czyli takze
niewymienionych w nim wprost oséb na wyzszych stanowiskach w stuzbie
cywilnej oraz czlonkéw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie
umowy o prace.

Radykalnym przyktadem ingerencji w konstytucyjnie wyznaczony zakres
podmiotowy stuzby cywilnej byty budzace watpliwos¢ Rzecznika Praw Oby-
watelskich przepisy ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem
finansowym?** w czedci w jakiej wylaczaly pracownikéw Komisji Nadzoru
Finansowego z korpusu stuzby cywilnej. W tresci wniosku Rzecznik wskazat
argumenty, ktére mialy przemawia¢ za uznaniem KNF za organ admini-
stracji rzadowej. Stusznie zatem - moim zdaniem - zauwazyl, ze kluczowe
znaczenie dla ustalenia organizacyjnego zakresu ,,administracji rzagdowej” ma
art. 146 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry przewiduje, ze organem, ktdry kieruje ad-
ministracja rzadowg jest Rada Ministréw. Dlatego okoliczno$¢, ze KNF nie jest
okreslona w ustawie jako centralny organ administracji rzadowej, nie przesadza
o jej wylaczeniu z tej kategorii organéw. Istotne znaczenie mialy uregulowania
aspektow prawno-organizacyjnych Komisji. Dla zaklasyfikowania podmiotu
jako centralnego organu administracji rzadowej zasadnicze znaczenie ma
sposob kreowania tego organu oraz jego usytuowanie prawno-organizacyjne
wzgledem organéw naczelnych, czyli Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministrow

22 Wyrok TK z 10 maja 2000 r., K 21/99.

23 Uchwala TK z 6 lutego 1996 1., W 11/95, OTK 1996, nr 1, poz. 5.

24 Ustawa z 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym, tj. Dz.U. 2018,
poz. 621.
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czy ministra. Z uwagi na usytuowanie Komisji zakwestionowane przepisy, zda-
niem Rzecznika, pozostawaly w sprzecznosci z konstytucyjng zasada dzialania
stuzby cywilnej w urzedach administracji rzadowe;j.

Powyzsza opinia znajduje potwierdzenie we wczesniejszym orzecznictwie,
zgodnie z ktérym z art. 153 Konstytucji RP wynika obowigzek wprowadzenia
korpusu stuzby cywilnej we wszystkich urzedach administracji rzadowe;j.
W wyroku z 12 grudnia 2002 r., sygn. K 9/02 Trybunal Konstytucyjny stwier-
dzil, zZe konstytucja przesadza o koniecznosci powotania korpusu stuzby
cywilnej w ramach struktury administracji rzadowej”. W uzasadnieniu wy-
roku z 13 listopada 2003 r., sygn. K 51/02 Trybunat wskazat:

art. 153 Konstytucji pozwala na wysuniecie tezy, ze caly aparat urzed-
niczy, wykonujacy zadania na rzecz administracji publicznej, w jej
czesci podlegajacej Radzie Ministréw, powinien by¢ objety ustawa
o stuzbie cywilnej i jako taki wchodzi¢ w jej sktad *.

Trybunal Konstytucyjny nie podzielif jednak stanowiska Rzecznika Praw
Obywatelskich w sprawie wylaczaly pracownikéw KNF z korpusu stuzby
cywilnej. Uznal, ze zréznicowanie skltadu Komisji (w ktorej zasiadaja m.in.
przedstawiciel Prezydenta i NBP) przemawia za usytuowaniem jej poza
struktura administracji rzadowej. Uznanie Komisji za organ administracji
publicznej usytuowany poza administracja rzgdowq mialo rozstrzygajace zna-
czenie rowniez dla okreslenia charakteru prawnego Urzedu KNE Skoro organ,
ktéry wykonuje swoje zadania przy pomocy okreslonego urzedu, nie znajduje
sie w strukturze administracji rzagdowej, to urzad ten nie moze by¢ uznany
za urzad administracji rzadowej w rozumieniu art. 153 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodne z konstytucja jest powotanie do zycia organu administracji panstwowej
i usytuowanie go poza strukturg administracji rzadowej, czego konsekwen-
cja jest to, ze pracownicy urzedu tego organu nie naleza do korpusu stuzby
cywilnej. Dlatego Komisja nie jest organem administracji rzagdowej, a Urzad
KNF nie stanowi urzedu administracji rzgdowej w rozumieniu art. 153 ust. 1
konstytucji i w konsekwencji nie moze w nim dziata¢ korpus stuzby cywilnej*’.

25 Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., K 9/02.
26 Wyrok TK z 13 listopada 2003 r., K 51/02, OTK-A 2003, nr 8, poz. 86.
27 Wyrok TK z 15 czerwca 2011 r., K 2/09, OTK-A 2011, nr 5, poz. 42.
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3. Pogranicze prawa administracyjnego i prawa pracy
w obszarze prawa urzedniczego

W polskiej i zachodnioeuropejskiej dogmatyce prawa dostrzegalny jest
silny wzrost tendencji dominacji prawa pracy w pograniczu prawa admini-
stracyjnego. Trend ten jest szczegdlnie mocno widoczny w tej czesci prawa
administracyjnego, ktéra reguluje stosunki stuzbowe (sensu stricto jak i sensu
largo™) w szeroko rozumianej sferze administracji publicznej. W perspektywie
publicznoprawnej zmiany, jakie si¢ juz dokonaly, zniweczyly w szczegdlno-
$ci konstytucyjng koncepcje elitarnej stuzby cywilnej w Polsce, okreslone
wart. 153 i 60 konstytucji.

Historia zmian w pragmatykach urzedniczych stuzby cywilnej do-
konanych po transformacji ustrojowej to wpisujaca si¢ w nurt ,,od prawa
publicznego, prawa urzedniczego do prawa prywatnego, prawa pracy” > bo-
gata praktyka nieprzemyslanych, niekonstytucyjnych zmian i nowelizacji
wynikajacych z potrzeby chwili. Te systematyczng lecz bezzasadng eliminacje
rozwigzan o charakterze publicznoprawnym domkneto wprowadzenie gene-
ralnej kognicji sagdow pracy w sporach o roszczenie dotyczace stosunku pracy
w stuzbie cywilnej (art. 9 ust. 2 obowiazujacej ustawy z o stuzbie cywilnej).

Jednoczesnie w obowiazujacej ustawie o stuzbie cywilnej ustawodawca
pozostawil instrumenty prawne majace charakter $cisle administracyjno-
prawny, jak np. akt mianowania jako podstawe nawigzania stosunku pracy
z urzednikiem stuzby cywilnej. Proces uzyskiwania tego statusu odbywa sie
co do zasady’ w ramach postepowania kwalifikacyjnego, ktorego charakter
prawny ulegal powaznym zmianom. Cho¢ w istocie ma ono charakter poste-
powania administracyjnego nie jest juz dzis prowadzone przez centralny organ
administracji rzadowej wlasciwy w sprawach stuzby cywilnej lecz zostat po-
wierzony podmiotowi spoza sfery administracji publicznej (tj. Krajowej Szkole
Administracji Publicznej o statusie osoby prawnej). Ta kwalifikacja implikuje
praktyczne konsekwencje w zakresie sposobu ochrony interesu prawnego osob
biorgcych udzial w postgpowaniu kwalifikacyjnym. Pojawiaja si¢ bowiem
watpliwosci co do administracyjnego trybu kontroli czynnosci i rozstrzy-
gnie¢ w ramach tego postepowania, co powoduje dalsze problemy z kognicja

28 Mam tu na mysli stosunki stuzbowe stuzb zmilitaryzowanych i pracownicze stosunki
stuzbowe.

29 T. Gorzynska, [W. Drobny (red.)], Polskie prawo urzednicze.., s. 58.

30 Alternatywng forma uzyskania statusu urzednika mianowanego jest ukonczenie
ksztalcenia stacjonarnego w KSAP (zob. art. 42 ust. 2 u.s.c.).
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wlasciwych sadow. Siegajac do orzecznictwa sagdéw administracyjnych oraz
sadow powszechnych, warto hastowo zrekonstruowac dorobek i ocene judy-
katury tego fragmentu stuzby publicznej. Postepowanie kwalifikacyjne, czyli
realny mechanizm przemiany pracownika stuzby cywilnej w urzednika mia-
nowanego, jest istota koncepcji stuzby cywilnej. Z tego powodu wymaga ono
ochrony prawnej zgodnej z doktrynalng przynaleznoscig tego instrumentu do
odpowiedniej galezi prawa. Przeglad orzecznictwa pokazuje jednak powazne,
praktyczne problemy w procesie jej kwalifikacji.

Pierwotny charakter i sens badanej instytucji zarysowal Zbigniew Cieslak,
wskazujac:

postepowanie kwalifikacyjne kandydatéw do stuzby cywilnej obej-
muje takze wszczete na wniosek zainteresowanej osoby postepowanie
administracyjne. Poniewaz kandydat nie jest jeszcze urzednikiem
stuzby cywilnej, a takze biorac pod uwage, iz postepowanie doty-
czy ewidentnego interesu prawnego osoby fizycznej, trudno bytoby
przyjac poglad odmawiajacy - przedstawionej na pismie przez Sze-
fa Stuzby Cywilnej — decyzji o niedopuszczeniu do postgpowania
administracyjnego waloru decyzji administracyjnej. Wszystkie
wymagania dotyczace wniosku, tresci decyzji zachowania zasad
postepowania administracyjnego, podstaw zwyczajnych i nadzwy-
czajnych trybéw wzruszenia decyzji maja tu zastosowanie. Decyzja
ta powinna by¢ - zgodnie z art. 107 § 3 k.p.a. - uzasadniona, a stro-
nie (kandydatowi) przystuguje prawo zlozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez Szefa Stuzby Cywilnej (art. 127 k.p.a.)
i pozniej, przy zachowaniu ustawowych wymagan, skarga do NSA?.

Obecnie art. 43 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej z 2008 r., ktory przy-
znaje Krajowej Szkole Administracji Publicznej zadanie przeprowadzenia
postepowanie kwalifikacyjnego. W tym celu Szkota powoluje zespot spraw-
dzajacy, ktory przeprowadza sprawdzian wiedzy i umiejetnosci niezbednych
do wypelniania zadan stuzby cywilnej. Zsumowane wyniki tego sprawdzianu
podlegaja uszeregowaniu w porzagdku malejacym i s3 publikowane w Biulety-
nie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw *%. Rola Szefa Stuzby Cywilnej zostala
ograniczona do publikacji wzoru zgloszenia do postgpowania kwalifikacyjnego

31 Z. Ciedlak [w:] Z. Cieslak, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie
cywilnej, Warszawa 1998, s. 98.

32 Art. 43 ustawy z dnia z dnia 21 listopada 2008 r.o stuzbie cywilnej, tj. Dz.U. 2018,
poz. 1559.



222 Wojciech Drobny

(art. 41 u.s.c.), upublicznienia wiadomosci o okreslonej w ustawie budzetowej
maksymalnej liczby nowych mianowan w danym roku, a takze do odbioru
formalnego zgloszenia kandydata do postepowania kwalifikacyjnego (art. 42).
Najwazniejszg jego kompetencja jest oczywiscie dokonanie w imieniu Rzeczy-
pospolitej Polskiej mianowania pracownika stuzby cywilnej, ktéry ukonczyt
postepowanie kwalifikacyjne z wynikiem pozytywnym i z miejscem uprawnia-
jacym do mianowania. Zgodnie jednak z art. 48 ust. 3 obowigzujacej ustawy:

osiggniecie miejsca uprawniajacego do mianowania oznacza uzyska-
nie w postepowaniu kwalifikacyjnym wyniku pozytywnego z suma
punktéw pozwalajacg na mianowanie wszystkich oséb, ktére uzy-
skaly t¢ sume punktéw bez koniecznosci przekroczenia limitu.

Czynnos¢ ta ma zatem charakter wtorny do wyniku postepowania kwalifi-
kacyjnego, a Szef Stuzby Cywilnej nie ma w tym zakresie luzu decyzyjnego,
gdyz jezeli pracownik stuzby cywilnej ukonczyl postepowanie kwalifikacyjne
z wynikiem pozytywnym, mieszczac si¢ w limicie mianowan na dany rok, to
organ ma obowiazek przeksztalci¢ podstawe jego stosunku pracy z umowy
o prace na mianowanie. Z dniem mianowania dotychczasowy stosunek pracy
kandydata przeksztalca si¢ bowiem w stosunek pracy na podstawie miano-
wania (art. 48 w.s.c.).

Taka konstrukcja prawna instytucji postepowania kwalifikacyjnego
i charakter prawny wcigz istniejacego aktu mianowania jako formy prawnej
nawigzania stosunku pracy z urzednikiem mianowanym w stuzbie cywilnej
implikuje praktyczne problemy w odniesieniu do zasad ochrony prawnej os6b
ubiegajacych si¢ o uzyskanie statusu urzgdnika stuzby cywilnej. Orzecznictwo
w tym zakresie wypracowalo utrwalone rozwigzania.

Stosunek prawny zatem, ktdrego ustalenia zada kandydat do mianowa-
nia, w ocenie Sagdu Najwyzszego, ma charakter stosunku publicznoprawnego
wynikajacego z ustawy o stuzbie cywilnej i taczacego osobe, ktdra osiagneta
uprawnienie do mianowania z Szefem Stuzby Cywilnej*. Jednoczesnie ,,sto-
sunek ten nie ma w zadnym zakresie cech stosunku zobowigzaniowego, a tym
bardziej zobowigzaniowego stosunku pracy”**. W pelni popieram ten poglad.
Szef Stuzby Cywilnej jest centralnym organem administracji rzagdowej wlasci-
wym w sprawach stuzby cywilnej. Nie dokonuje on czynnosci z zakresu prawa
pracy za pracodawce lecz wykonuje swoje ustawowe kompetencje o charakte-
rze publicznoprawnym. Dlatego, jak zauwazyt Sad Najwyzszy, ,,mianowanie

33 Wyrok SN z 10 kwietnia 2014 r., IT PK 259/13, LEX 1464692.
34 Tamze.
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na urzednika stuzby cywilnej jest aktem stosowania prawa przez organ ad-
ministracji publicznej”®. Ten akt administracyjny zawiera o§wiadczenie woli
organu, jednostronnie i wtadczo decydujace o prawie do objecia stanowiska
urzednika stuzby cywilnej. ,Organ administracji publicznej ksztaltuje w ten
sposob indywidualng sytuacje prawng oséb ubiegajacych si¢ o mianowanie
w drodze decyzji administracyjnej™, a zatem w przywolanej sprawie rosz-
czenie pracownika stuzby cywilnej nalezy zdaniem Sadu zakwalifikowac jako
odwotanie od decyzji Szefa Stuzby Cywilnej odmawiajacej mianowania na
urzednika stuzby cywilnej*.

Natomiast Wojewddzki Sad Administracyjny, oceniajac swojg wlasciwosé
w sprawie skargi na bezczynno$¢ Szefa Stuzby Cywilnej ,,polegajaca na braku
mianowania na urzednika stuzby cywilnej, pomimo spelnienia przestanek
do mianowania, wskutek blednej oceny przeprowadzonego postepowania
kwalifikacyjnego’, zauwazyl, ze zakres kontroli sprawowany przez sady ad-
ministracyjne zostal okreslony w ustawie z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych®, zgodnie z ktorg sady te w zakresie swej wlasciwosci
sprawuja kontrole pod wzgledem legalnosci dziatan lub zaniechan organow
administracji publicznej. Kontrola ta ma jednak charakter ograniczony, tzn.
s3 nig objete jedynie dzialania administracyjne enumeratywnie wskazane
w ustawie. Zdaniem sadu, z bezczynnoscig mamy do czynienia wowczas,
gdy organ zobowigzany do podjecia czynnosci nie podejmuje jej w terminie
okreslonym w przepisach. Skarga na bezczynnos$¢ ma na celu spowodowanie
wydania przez organ oczekiwanego aktu czy dokonania czynnosci. Jednak taka
skarga ,,dopuszczalna jest tylko w takich granicach, w jakich stuzy skarga do
sadu administracyjnego, wobec czego nie kazda sprawa dotyczaca bezczyn-
nosci organu podlega rozpoznaniu przez sad”.

Powyzsza lini¢ orzecznicza potwierdzit takze Naczelny Sad Admini-
stracyjny, rozpatrujac skarge kasacyjng na sprawe, ktérej przedmiotem bylo
podwazenie przez stron¢ wynikéw punktowych oceny pracy pisemnej. Sad
trafnie zauwazyl, ze ocena ta nie jest decyzja administracyjng i nie moze by¢
poddana kontroli sadu administracyjnego. Do czynnosci takich jak ocena
wiedzy kandydata nie bedzie mie¢ takze zastosowania podstawa kognicji
sadu, okreslona w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo

35 Tamze.

36 Tamze.

37 Tamze.

38 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych,
tj. Dz.U. 2018, poz. 2107.

39 Wyrok WSA w Warszawie z 22 sierpnia 2012 r., VII SAB/Wa 44/12, LEX 1276027.
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o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Ocena pracy pisemnej,
w postepowaniu, ktore nie konczy sie decyzja ani innego rodzaju rozstrzy-
gnieciem, do ktorego mialyby zastosowanie przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego, nie stanowi aktu ani czynnosci z zakresu administracji
publicznej. Jest ona wynikiem sprawdzenia wiedzy i umiejetnosci kandydata
przez zespol sprawdzajacy. Tego rodzaju czynno$ci w ugruntowanym orzecz-
nictwie sgdowym wylaczone s3 z kognicji sadu administracyjnego®.

Zarysowana kwestia rozgraniczenia wlasciwosci saqdow powszechnych
i administracyjnych zaistniala w momencie odejscia przez ustawodawce od
rozwigzan ustawy z 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej i likwidacji Komisji Kwa-
lifikacyjnej, czyli organu stuzby cywilnej powotanego w celu przeprowadzania
postepowania kwalifikacyjnego. Likwidacji Komisji towarzyszyla rezygnacja
z decyzji o niedopuszczeniu do postepowania kwalifikacyjnego i decyzji o nie-
spelnianiu przez kandydata tych wymagan, czyli rozstrzygnie¢ podlegajacych
kontroli instancyjnej zgodnie z kodeksem postepowania administracyjnego.

Dokonany wtedy zwrot w zakresie statusu instytucji stuzby cywilnej objat
takze m.in. likwidacje Komisji Odwotawczej oraz eliminacje¢ zaskarzalno$¢
do sadu administracyjnego wigkszos¢ spraw dotyczacych statusu urzednika
stuzby cywilnej. W kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego pozostaly
jedynie decyzje dotyczace przeniesien urzednika stuzby cywilnej, natomiast
kwestie odmowy ponownego zatrudnienia w stuzbie cywilnej zostaly oddane
we wlasciwos¢ sadow pracy, podobnie jak spory wynikajace z rozwigzania
stosunku pracy. Poprzednio kontrola sadowoadministracyjna umozliwiata
urzednikowi stuzby cywilnej prawo odwotania si¢ do Prezesa Rady Ministréw
od indywidualnych decyzji w swojej sprawie*! oraz prawo zlozenia skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na decyzje¢ Prezesa Rady Ministrow*.
Kolejne, szerokie nowelizacje tych przepiséw, a wrecz nowe pragmatyki
w jeszcze wiekszym stopniu ograniczyl te publicznoprawne elementy statusu
urzednika stuzby cywilnej*.

40 Wyrok NSA z 2 grudnia 1994 1., I SA 1636/94, LEX 10666; wyrok NSA z 24 kwietnia
2002 r., I SA 2619/01, LEX 156846.

41 Mowa tutaj o mozliwosci przeniesienia przez Szefa Stuzby Cywilnej urzednika do
innego urzedu, jesli przemawia za tym interes stuzby cywilnej (art. 51 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o stuzbie cywilnej, tj. Dz.U. 1999 Nr 49, poz. 483); przeniesienia do innego urzedu
w przypadku likwidacji lub reorganizacji urzedu (art. 54) oraz udzielenia urlopu bezptatnego
w przypadku uzasadnionym interesem publicznym (art. 55).

42 Art. 56 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilne;j.

43 Mowa o nastepujacych pragmatykach: ustawie z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie
cywilnej, Dz.U. 2006 Nr 170, poz. 1218; ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
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W wyniku tego zwrotu w orzecznictwie pojawil sie w kontekscie stuzby
cywilnej szereg innych problematycznych zagadnien, jak na przyktad budzaca
liczne watpliwosci kwestia naboréw w korpusie stuzby cywilnej*. I wlasnie
w tym kontekscie Malgorzata Jaskowska sformutowala opinig, ze

na tle delimitacji wtasciwos$ci sadéw administracyjnych i sadéw po-
wszechnych wystepuje pewna niepokojaca [...] tendencja. Wydaje
sie ze sady administracyjne, rozstrzygajac o swojej wlasciwosci, zbyt
rzadko odwolujg si¢ do konstytucyjnie wyznaczonego przedmiotu
sprawy sadowoadministracyjnej. Pojawia si¢ niekiedy odmienna
koncepcja szukania wyraznych i niebudzacych dyskusji podstaw
normatywnych dzialan tych sadéw. Podejscie takie prowadzi zas
[...] do ograniczania konstytucyjnie wyznaczonego przedmiotu
wlasciwosci tych sadow™.

4. Uwagi koncowe

Faktyczne przenikanie si¢ galezi prawa, tworzenie si¢ szerokiego pogranicza
poszczegolnych galezi czy utrata ich wewnetrznej integralnosci jest zjawi-
skiem powszechnym, wynikajagcym w duzej mierze z reaktywnego w praktyce
dzialania ustawodawcy. Wtasnie w obszarze tak bardzo newralgicznym (bo
regulujacym przeciez zakres praw i wolnosci pracowniczych, politycznych
czy zwigzkowych) jak prawo urzednicze i inne przepisy regulujace stosunki
stuzbowe w stuzbie publicznej, reaktywnos¢ ta jest szczegélnie widoczna.
Glos i zadania tak duzej grupy spolecznej jak szeroko rozumiana stuzba pu-
bliczna muszg by¢ brane pod uwage przez projektodawcow przepisow, jednak
z zachowaniem proporcji i ochrony celu i funkgji dla ktérych ta instytucja
panstwa i prawa zostala powotana do zycia. Nie mam watpliwosci, ze cel ten
$ci$le powigzany jest z zasadami prawa publicznego — administracyjnego
i konstytucyjnego, a nie prawa pracy.

Przywolane orzecznictwo obrazujace watpliwosci interpretacyjne co do
zakresu elementarnego katalogu urzedéw objetych korpusem stuzby cywilnej,
zakresu znaczeniowego ,,administracja rzagdowa” czy tez problemy tozsamo-

oraz ustawie z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 34.

44 Zob. m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 maja 2012 r., VII SA/Wa 639/12,
LEX 1217880.

45 M. Jaskowska, Wilasciwos¢ sqgdow administracyjnych (zagadnienia wybrane), [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 572.
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sciowe kluczowego w prawie urzedniczym postepowania kwalifikacyjnego
sktania do postawienia retorycznego pytania o motywy dzialania ustawodaw-
cy w tym zakresie. Skoro wedlug teorii prawa dopuszczenie do przenikania
miedzygaleziowego instytucji prawa jest bezsprzecznie formg dewastowania
systemu prawa, ktéra prowadzi do inflacji prawa to czy ich uzasadnieniem
zwykle nie jest krotkowzroczna, nieodpowiedzialna i pozbawiona doglebnego
zrozumienia istoty, atrybutow i funkcji regulowanych kwestii, reakcja usta-
wodawcy na wylgcznie pozaprawne czynniki.
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