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Stulecie polskiego prawa urzedniczego

Abstrakt: W artykule przeprowadzono analiz¢ regulacji prawnych odnoszacych si¢ do funkcjo-
nariuszy i pracownikéw zatrudnionych w urzedach i jednostkach organizacyjnych administracji
publicznej w Polsce w okresie od 1918 do 2018 roku. Jej wyniki wykorzystano do wskazania
glownych uwarunkowan ksztattowania si¢ prawa urzgdniczego w minionym stuleciu i proby oceny
jego nastepstw.

Stowa kluczowe: prawo urzednicze, funkcjonariusz publiczny, urz¢dnik, pracownik administracji.

Wstep

W procesie odbudowy panstwowosci polskiej po odzyskaniu niepodlegtosci
istotna rol¢ odgrywaty kadry administracji odradzajgcego si¢ panstwa. Scalanie
w jeden organizm panstwowy ziem nalezacych przez ponad 120 lat do r6znych
panstw stosujacych rozne modele organizacji swojej administracji, a tym samym
rézne modele zatrudnienia w jej urzedach i innych jednostkach organizacyjnych,
nie sprzyjato ich unifikacji. Sam zapat 0sob wczesniej zatrudnionych w admini-
stracji panstw zaborczych lub w okresie regencji czy tez podejmujacych zatrud-
nienie po raz pierwszy w nowo tworzonych strukturach organizacyjnych polskiej
administracji nie wystarczal. Potrzebne byty zabiegi legislacyjne, najpierw adap-
tujace trzy rézne struktury do warunkéw panstwa unitarnego, a nastepnie regu-
lujace na nowo zasady zatrudnienia funkcjonariuszy, urzednikéw i pracownikow
administracji.

Mimo wielu zadan stojacych najpierw przed Naczelnikiem Panstwa, a nastgp-
nie juz przed pierwszym sejmem i wybranym przez niego rzgdem, $wiadomos¢
znaczenia administracji dla funkcjonowania panstwa byta tak duza, ze stosunkowo
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szybko, bo juz w 1922 roku doszto do pierwszej istotnej regulacji w odniesieniu
przynajmniej do administracji rzadowej. Mimo oczekiwan przez caty okres mig-
dzywojenny nie udato si¢ natomiast uregulowac jednolitej podstawy zatrudnienia
pracownikow samorzadowych na obszarze calego panstwa. Juz tylko to zestawie-
nie dwoch grup osob zatrudnionych w administracji tego okresu zwraca uwage na
brak jednolitosci w 6wczesnym mysleniu o polskim prawie urzedniczym.

Ta ztozonos$¢ ujawnia si¢ jeszcze bardziej po ponownym odzyskiwaniu nie-
podlegtosci, po Il wojnie §wiatowej, gdy na ksztattowanie si¢ polskiego prawa
urzedniczego wywiera wptyw ideologia innego panstwa — Polska, podobnie
jak wiele pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej, zalezna jest wowczas od Zwiazku
Sowieckiego, w ktorym zatrudnienie w administracji panstwowej podporzadko-
wano celom politycznym, a nie zasadom prawa. Obserwowa¢ mozna coraz bardziej
odczuwalne odchodzenie od publicznego charakteru zatrudnienia na stanowiskach
urze¢dniczych na rzecz dominacji prawa pracy i formy nawigzania stosunku juz
nie tyle stuzbowego, co stosunku pracy na podstawie umowy o pracg. Kulmi-
nacyjnym momentem tego procesu bylo oczywiscie przyjecie ustawy kodeksu
pracy w 1974 roku. Tylko w niewielkim zakresie tendencje te przetamata ustawa
o pracownikach urzgdow panstwowych z 1982 roku, przywracajac mianowanie,
ale wylacznie jako forme nawigzania stosunku pracy.

Nawet po transformacji ustrojowej z poczatku lat 90. XX wieku, mimo ze
doszto do przyjecia pierwszej ustawy o pracownikach samorzadowych oraz przy-
wrocenia w 1996 roku korpusu stuzby cywilnej, 6w prywatnoprawny charakter
zatrudnienia poza stosunkami stuzbowymi w stuzbach mundurowych pozostat
juz stala cecha charakterystyczna tej sfery regulacji prawnej. Rzutuje to nie tylko
na jej status — omawiana sfera bowiem, w odroznieniu od tradycji europejskiej,
w Polsce nie stanowi samodzielnej gatezi prawa — ale takze na stan doktry-
ny, w ktorym jesli w ogole nie kwestionuje si¢ odrgbnosci prawa urzedniczego,
to z reguty poza naukami administracyjnymi traktuje si¢ je jako cze$¢ doktryny
prawa pracy.

Korzenie polskiego prawa urzedniczego

Prawo urzednicze rodzito si¢ na poczatku X VIII wieku w krolestwie pruskim,
gdy Fryderyk Wilhelm I doszedt do wniosku, Ze potgge swego panstwa zbudo-
waé moze nie tylko przez stworzenie silnej armii oraz warunkow dla rozwoju
gospodarki, ale jego wewnetrzng organizacje, ktorej fundamentem miata stac sie
nowoczesna administracja. Jako jeden z pierwszych monarchéw w reskrypcie
z 1710 roku ustanowit jako warunek objecia stanowiska w urzedzie krélewskiej
administracji wykazanie si¢ wyksztalceniem administracyjnym, a nie jak dotad
jedynie pochodzeniem z okre$lonej grupy spotecznej czy zastugami na polu walki.
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To z tego powodu zyskal w doktrynie niemieckiej miano Vater der Berufstbeam-
tentums. Jego dzieto kontynuowali nastepcy: Fryderyk 11, zwany Wielkim, i Fry-
deryk Wilhelm II, zwlaszcza przez odpowiednie regulacje dotyczace zatrudnienia
urzednikéw pruskiego panstwa w Allgemeine Landrecht fiir preupischen Staaten'.
Prusy i pozostate panstwa niemieckie a ostatecznie Cesarstwo Niemieckie przez
caty XIX wiek rozwijaty prawo urzednicze, nadajac charakter publicznoprawny
stosunkowi taczagcemu urzednika z panstwem. W systemie niemieckiego prawa
az do czas6w wspotczesnych prawo urzednicze (Beamtenrecht) stanowi odrgbng
i samodzielng gataz prawa, uksztaltowata si¢ takze samodzielna i odrebna dok-
tryna tego prawa.

Panstwa europejskie w $lad za pruskimi do§wiadczeniami przez nasladowni-
ctwo oraz wlasne rodzime rozwigzania, jak chociazby we Francji, tworzyty wtasne
prawo urze¢dnicze. Do tego grona pod koniec X VIII wieku dotacza Polska, przyj-
mujac w wykonaniu uchwalonego Prawa o miastach Ustawe z dnia 30 czerwca
1791 roku ,,Urzadzenie wewnetrzne miast wolnych Rzeczypospolitej w Koronie
i Wielkim Xiestwie Litewskim”?, w ktorej po raz pierwszy ustanawiany jest kata-
log stanowisk urzgdniczych w magistratach wraz z wymaganiami kwalifikacyjny-
mi, uprawnieniami w zakresie wynagrodzenia oraz zakresem odpowiedzialno$ci
wraz z jej stopniowalnymi w zalezno$ci od rodzaju deliktu stuzbowego srodkami
naktadanymi w postepowaniu przed sagdami Komisji Policji (art. IX i X). Upadek
I Rzeczypospolitej przerywa proces aplikacji wszystkich reform Sejmu Czterolet-
niego, w tym oczywiscie funkcjonowania magistratow, a tym samym stosowanie
pierwszego aktu rodzacego si¢ polskiego prawa urzgdniczego.

Krotkotrwaty okres funkcjonowania Ksiestwa Warszawskiego przyniost ko-
lejne akty polskiego prawa urzedniczego. Juz w ustawie konstytucyjnej Ksie-
stwa® w art. 6 zdanie drugie oraz art. 82 ustalono powotywanie i odwotywanie
urzednikéw przez krdla oraz wymog obywatelstwa dla objecia urzedu, a nastgpnie
dekretem z dnia 29 kwietnia 1808 roku ustanowiono komisje egzaminacyjne dla
urzednikéw administracyjnych*. Dekretem z 14 grudnia 1808 roku ustanowiono
Gtowng Izbg Obrachunkowsa z jej prezesem, 2 konsyliarzami, asesorami, rach-
mistrzami i referentami’, wreszcie dekret z dnia 7 lutego 1809 roku ustanawia-
jacy organizacje wtadz administracyjnych departamentowych i powiatowych®,
podobnie jak dekret z dnia 23 lutego 1809 roku o tymczasowej organizacji gmin

! Dostepny w 4 czeéciach wydanych naktadem Gottfrieda Carla Naucka w 1804 r., w Ber-
linie, wersja cyfrowa: https:/digital.staatsbibliothek-berlin.de/suche?queryString=PPN646281224
(dostep: 30.06.2018).

2 Volumina Legum, t. 9,337, s. 291-297.

3 Ustawa konstytucyjna Ksigstwa Warszawskiego z dnia 22 lipca 1807 r. (Dz.Pr.K. W. z 1810r.
Nr 1, s. 2—47).

4 Dz.PrK.W.z 1810 1. Nr 4, 5. 74-77.

> Dz.PrKW.z 1810 . Nr 6, s. 120-136.

6 Dz.PrKW.z 1810 1. Nr 8, 5. 165-186.
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miejskich i wiejskich’, ustalaly ogélny ustréj administracji oraz stanowisk urzed-
niczych i zasady ich obejmowania.

Zakonczenie bytu panstwowego Ksigstwa Warszawskiego w Akcie Konco-
wym Kongresu Wiedenskiego z dnia 9 czerwca 1815 roku byto jedynie formalnym
potwierdzeniem upadku panstwa i zajecia jego ziem przez carskiego okupanta
w marcu 1813 roku, ponownie doprowadzajac do rozbioru ziem polskich®. Od tego
momentu Polacy zamieszkujgcy ziemie kazdego z zaboréw podlegali wylgcznie
prawodawstwu zaborcy, w tym takze jego aktom z zakresu prawa urzedniczego’.
Na tym tle uwage zwraca jeden, szczegdlnie dedykowany Krolestwu Polskiemu,
czyli ziemiom zaboru rosyjskiego. Ot6z car Aleksander II wydat dnia 10 marca
1859 roku ustawe o stuzbie cywilnej w Krolestwie Polskim!?, ktora w 211 arty-
kutach poza przepisami koncowymi (art. 204-211) regulowala (w trzech czes-
ciach, a kazda z nich w tytutach dzielonych na rozdziaty) bardzo szczegotowo
uprawnienie do wstepowania do stuzby (art. 1-4), tryb przyjmowania do stuzby
1 wymagania z tym zwigzane (art. 5-19), odbywanie aplikacji (art. 20-26), zasady
awansowania (art. 27-42), przenoszenia i zwalniania urz¢dnikéw (art. 43-52),
uprawnienia do nawigzywania stosunku stuzbowego i jego zmiany (art. 53—59),
obowigzki urzednikow (art. 60—74), odpowiedzialnos¢ stuzbowsq i zawieszenie
w urzegdowaniu (art. 75—83), uprawnienia urzg¢dnikow (art. 84—100), rangi urzedni-
kow (art. 101-105), zwierzchnosci stanowisk (art. 106—111), uposazenie urzednikow
(art. 112—145), urlopy urzednikéw (art. 146-160), wydalenie ze stuzby (art. 161—
167), dowody petnienia stuzby w postaci patentéw nominacyjnych, ewidencjono-
wania stanu stuzby i atestow wydawanych zwalnianym ze stuzby (art. 168—183),

7 Dz.Pr.KW.z 1810 1. Nr 9, s. 201-209.

8 Zob. A. Bereza, Pozycja monarchy w Ksigstwie Warszawskim, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2012, nr 18, s. 9-21; J. Koredczuk, Zwigzek reform prawa cywilnego z reformami administracyjnymi
w Ksigstwie Warszawskim, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, ,,Prace Naukowe
Wydzialu Prawa Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego. Seria: e-Monografie”
2018, nr 115, s. 233-241.

9 Mozna odwotaé sie do bogatej literatury niemieckiej analizujacej administracje pruska
w Wielkopolsce — M. Laubert, Die Verwaltung der Provinz Posen 1815—1847, Breslau 1923;
A. Lotz, Geschichte des deutschen Beamtentums, Berlin 1914; J. Koztowski, Administracja Wiel-
kopolski pod pruskim zaborem 1793—1918, Poznan 2000, jak rowniez do Gesetz, betreffend die
Rechtsverhdltnisse der Rechsbeamten vom 31. Mdrz 1873 (DRB B. 1873, Nr. 10, s. 61-90). W Galicji
obowiazywato m.in. Verordnung der Minister des Innern und der Justiz vom 17. Mdrtz 1855, wirk-
sam fiir alle Kronldnder, mit Ausnahme des Lombardischvenetianischen Kénigreiches und der Mi-
litdrgrdnze, womit die Amstinstruction fiir die rein politischen und fiir die gemischten Bezirks- und
Stuhlrichterdmter erlassen wird, ,,Reichs-Gesetz-Blatt fiir das Kaiserthum Oesterreich” 1855, t. 15,
nr 52, s. 337) [Instrukcja urzgdowa dla mieszanych i politycznych urzedow powiatowych i organow
sadowych wprowadzona rozporzadzeniem ministréw spraw wewngtrznych i sprawiedliwosci z dnia
17 marca 1855 r.], za$ przed ostatecznym rozpadem cesarstwa w calym panstwie austro-wegierskim
Ustawa z dnia 25 stycznia 1914 r. o stosunkach stuzbowych urzednikow panstwowych i stuzby
panstwowej (Dz.U.P. Cz. VIII, Nr 15, s. 87-116).

10 Dz.Pr. Kr.P. Nr 162, t. 53.
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rozkazy i decyzje dotyczace organizacji stuzby (art. 184-189), wyznaczanie do
petnienia stuzby obywatelskiej (art. 190-203).

Wybuch I wojny §wiatowej wraz z dziataniami na poszczeg6lnych fragmen-
tach ziem polskich, jak tez zmiana potozenia frontéw i rozmieszczenia wiadz
wojskowych, wptywaty biezaco na funkcjonowanie administracji oraz zatrudnia-
nie w niej urzednikéw i pozostatych pracownikéw. Sytuacja po wydaniu przez
niemieckie i austro-wegierskie wtadze okupacyjne patentu z dnia 12 wrzes$nia
1917 roku w sprawie wtadzy panstwowej w Krolestwie Polskim!! pozwolita Radzie
Regencyjnej sprawowaé wladze prawodawcza, co dotyczyto takze prawa urzed-
niczego. Na tej podstawie, Dekret Rady Regencyjnej o tymczasowej organizacji
Wiadz Naczelnych w Krélestwie Polskim!? z 3 stycznia 1918 roku przewidziat
w art. 31-40 zasady zatrudniania urzg¢dnikow panstwowych w drodze mianowania
odpowiednio przez Rade Regencyjna (wyzszych — art. 31) i ministrow (pozo-
stalych urzednikow w ministerstwach — art. 32). Ich ograniczenie podmiotowe
wynikato z przej$ciowego charakteru warunkow, w jakich Rada Regencyjna spra-
wowata wladze, cho¢ kolejnym dekretem okres$lono zasady sktadania przysiggi
przez mianowanych urzednikéw!'3, a w dalszej kolejnosci wydano tymczasowe
przepisy dla urzednikéw panstwowych!4. Zwlaszcza reskrypt zawierajacy tym-
czasowe przepisy odegrat duze znaczenie z uwagi na ujecie w jego 46 przepisach
najwazniejszych instytucji prawa urzedniczego, podkreslajac publicznoprawny
charakter stosunku prawnego urzednika do panstwa (art. 1) ze wszystkimi jego
nastepstwami, gdy idzie o obowigzek lojalnosci wobec wladzy panstwowej (art. 2
1 3), ustalat zasady wstgpienia do stuzby (tytut II), obowigzki i prawa urzednikow
(tytul Il i IV), odpowiedzialno$¢ urzednikow (tytut V), a wreszcie zasady i tryb
rozwigzania stosunku stuzbowego (tytut VI).

Prawo urzednicze w latach 1918—-1922

Opisany wyzej stan faktyczny stanowit punkt odniesienia dla poczatkow
odradzajacego si¢ Panstwa Polskiego. W obliczu najistotniejszych dla bytu pan-
stwowego spraw w poczatkowym okresie sprawowania wladzy przez Naczelnika
Panstwa nie wystepowaty akty dotyczace tworzenia nowego prawa urz¢dnicze-
go, nie liczac tak incydentalnych przepisow, jak art. 6 i 7 dekretu z 29 listopada

1 Dziennik Urzedowy Departamentu Sprawiedliwosci Tymczasowej Rady Stanu Krélestwa
Polskiego Nr 5, Dziat 2, s. 235.

12 Dz.U. Nr 1, poz. 1.

13 Dekret z dnia 20 lutego 1918 r. Rady Regencyjnej w przedmiocie przysiegi dla ministrow,
urzednikow, sedziow i adwokatow (Dz.U. Nr 4, poz. 6).

14 Reskrypt Rady Regencyjnej z dnia 11 czerwca 1918 r. tymczasowe przepisy stuzbowe dla
urz¢dnikow panstwowych i Tabela ptac urzednikow panstwowych (Dz.U. Nr 6, poz. 13 ze zm.).
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1918 roku'®, w ktérych jedynie wspomniano o obowigzku urzednikéw ztozenia
przysiegi na wierno$¢ Republice Polskiej oraz o mianowaniu wyzszych urzedni-
kow przez Naczelnika czy w zwiazku z utworzeniem Kancelarii Cywilnej Na-
czelnika!®. Dopiero w 1919 roku zaczynaja by¢ podejmowane najpierw dekrety!”,
a nastepnie — przez wybrany juz sejm — ustawy o organizacji administracji
panstwowej'®, a na ich podstawie rozporzadzenia wykonawcze'®, w ktorych re-
gulowane sg czg$ciowo stosunki zatrudnienia urzgdnikow i pozostatych pracow-
nikéw jej urzedow. Proces ten byt kontynuowany w nastgpnych latach rownolegle
z ostatecznym wyznaczaniem granic panstwa’,

Cecha wspolng tych regulacji bylo odwotywanie si¢ do tymczasowych prze-
pisow stuzbowych z czasow Rady Regencyjnej, a zwlaszcza ich tabel ptacowych,
ktore stanowity odniesienia dla postugiwania si¢ stopniami stuzbowymi i katego-
riami placowymi, do czasu zastapienia ich regulacijg z 1920 roku?!. Na podkresle-

15 Dekret z dnia 29 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej
(Dz.U. Nr 17, poz. 41), na podstawie jego art. 6 wydane zostato dnia 22 listopada 1919 r. rozporza-
dzenie Rady Ministrow w przedmiocie nowego tekstu roty przysiegi dla ministrow, urzednikow
i sedziéw (Dz.U. Nr 89, poz. 486).

16 Dekret z dnia 11 grudnia 1918 r. w przedmiocie utworzenia Kancelarji Cywilnej Naczelni-
ka Panstwa (Dz.U. Nr 20, poz. 59) oraz Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 grudnia 1918 .
w przedmiocie tymczasowych etatow dla urzednikow Kancelarji Cywilnej Naczelnika Panstwa
(Dz.U. Nr 20, poz. 60).

17 Por. Przepisy tymczasowe o wynagrodzeniu urzednikéw Inspekeji pracy z dnia 3 stycznia
1919 1. (Dz.U. Nr 5, poz. 91); art. 2, 4, 5, 7, 20, 23 Dekretu z dnia 16 stycznia 1919 r. w przedmiocie
organizacji urzedow ochrony lasow (Dz.U. Nr 8, poz. 117 ze zm.); art. 2-5 Dekretu z dnia 7 lutego
1910 1. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa (Dz.U. Nr 14, poz. 183).

18 Por. art. 5-7 Ustawy z dnia 31 lipca 1919 r. o tymczasowej organizacji wiadz i urzedow
skarbowych (Dz.U. Nr 65, poz. 391); art. 10—12 i art. 15 Ustawy z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymcza-
sowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej (Dz.U. Nr 64, poz. 385) wraz z § 68, 10-15, 18,
36—41, 51 Rozporzadzenia Ministra b. dzielnicy pruskiej z dnia 23 wrze$nia 1921 r. w przedmiocie
organizacji wladz i urzgdow skarbowych w b. dzielnicy pruskiej (Dz.U. Nr 101, poz. 724 ze zm.);
art. 2—4 Ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wtadz administracyjnych
I instancji (Dz.U. Nr 65, poz. 395).

19 Por. art. 4-6 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8 kwietnia 1919 r. w przedmiocie
utworzenia Instytutu Torfowego (Dz.U. Nr 34, poz. 271); art. 3-9 Rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 17 kwietnia 1919 r. w przedmiocie utworzenia Panstwowego Urzedu Meljoracji Rolnych
(Dz.U. Nr 34, poz. 272); art. 3, 5 1 6 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 kwietnia 1919 r.
w przedmiocie organizacji panstwowego instytutu meteorologicznego (Dz.U. Nr 39, poz. 290);
art. 2, 5-14 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 maja 1919 r. w przedmiocie organizacji
Zarzadow Dobr Panstwowych (Dz.U. Nr 41, poz. 301); art. 1-5 Rozporzadzenia z dnia 28 lipca
1919 . w przedmiocie organizacji Panstwowych Zaktadow badania Zywnosci i przedmiotow uzytku
(Dz.U. Nr 71, poz. 420).

20 Zob. § 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 listopada 1920 r. w przedmiocie utwo-
rzenia wladz administracyjnych drugiej instancji na obszarze ziem, objetych umowa o prelimina-
ryjnym pokoju i rozejmie, podpisana w Rydze, dn. 12 pazdziernika 1920 r. (Dz.U. Nr 115, poz. 760).

21 Ustawa z dnia 13 lipca 1920 r. 0 uposazeniu urzednikéw i nizszych funkcjonariuszow
panstwowych (Dz.U. Nr 65, poz. 429 ze zm.) wraz z Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia
4 pazdziernika 1920 r. o dodatkach reprezentacyjnych i dodatkach za kierownictwo dla urzed-
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nie zashuguje tez utrzymywany publicznoprawny charakter stosunku stuzbowego
urzgdnikow i pozostatych funkcjonariuszy publicznych. Jak wspomniano, regu-
lacje pojawiaty sie w miare rozwoju stopnia zorganizowania pafstwa??, ale tez
stanu posiadania, gdy idzie o obszar nowego panstwa, stad regulacje dotyczace po-
szczegblnych regiondw wiaczanych w granice panstwowe w miarg stabilizowania
si¢ sytuacji migdzynarodowej, ale tez dziatan militarnych na granicy wschodnie;.
Szczegdlnym tego przyktadem sa regulacje z okresu wojny polsko-bolszewickiej,
gdy czes$¢ urzednikow i pracownikow administracji podlegata powotaniu do stuz-
by wojskowej??, gdy warunki wojenne istotnie wptywaty na sytuacje ekonomiczna
funkcjonariuszy?4, ale tez gdy odpowiedzialno$é¢ urzednikéw przyjmowata cha-
rakter szczegdlny na tle znanych wczesniej (i pdzniej) katalogow kar za delikty
stuzbowe??, choé¢ zarazem zauwazyé nalezy regulacje wspomagajace urzednikow
powracajacych ze stuzby wojskowe;j?®.

nikow panstwowych (Dz.U. Nr 97, poz. 638 ze zm.) oraz rozporzadzenia tymczasowe: Prezydenta
Ministrow i Ministra Skarbu z dnia 5 sierpnia 1920 r. w sprawie przyznania panstwowym funk-
cjonariuszom nizszym plac zasadniczych poszczegodlnych stopni, przewidzianych w artykule 14
Ustawy o uposazeniu urz¢dnikow i nizszych funkcjonariuszow panstwowych z dnia 13 lipca 1920 1.
Dz.U.Rz.P. Ne 65 poz. 429 (Dz.U. Nr 77, poz. 520); Prezydenta Ministrow, Ministra Skarbu i Mi-
nistra b. dzielnicy pruskiej z dnia 30 wrzesnia 1920 r. w sprawie przyznania panstwowym funk-
cjonariuszom nizszym ptac zasadniczych poszczegélnych stopni, przewidzianych w artykule 14
Ustawy o uposazeniu urzednikow i nizszych funkcjonariuszow panstwowych z dnia 13 lipca 1920 1.
Dz.U.Rz.P. Ne 65 poz. 429 (Dz.U. Nr 95, poz. 626 ze zm.). Wypada tez wspomnie¢ o Ustawie eme-
rytalnej funkcjonariuszéw panstwowych z dnia 28 lipca 1921 r. (Dz.U. Nr 70, poz. 466 ze zm.).

22 Dobrym przyktadem jest Ustawa z dnia 6 lipca 1920 r. o organizacji urzedéw ziemskich
(Dz.U. Nr 70, poz. 461), ktora w art. 1 akcentuje utrwalanie nowego ustroju rolnego w panstwie
i dla tego celu ustala ustrdj oraz status prawny urzednikoéw zatrudnionych w Gtéwnym Urzedzie
Ziemskim (art. 5-7), okregowych (art. 14) i powiatowych (art. 22) urzgdach ziemskich.

23 Ustawa z dnia 11 lipca 1919 r. normujaca stosunki stuzbowe funkcjonariuszéw panstwo-
wych podczas petnienia stuzby wojskowej (Dz.U. Nr 59, poz. 357); Rozporzadzenie Rady Obrony
Panstwa z dnia 30 lipca 1920 r. w przedmiocie zastgpstwa na urzgdach, opréznionych z powodu
wstapienia odnos$nych urze¢dnikéw do wojska (Dz.U. Nr 71, poz. 480).

24 Ustawa z dnia 27 stycznia 1920 r. w sprawie przyznania nadzwyczajnego dodatku drozyz-
nianego urzednikom i funkcjonariuszom panstwowym, egzekutorom podatkowym, funkcjonariu-
szom kolei panstwowych, nauczycielom szkét powszechnych, zawodowych, panstwowych szkot
$rednich, seminariéw nauczycielskich i preparand oraz szkot wyzszych (Dz.U. Nr 7, poz. 47 ze zm.).

25 Ustawa z dnia 30 stycznia 1920 r. w przedmiocie odpowiedzialnosci urzednikow za prze-
stepstwo popetnione z checi zysku (Dz.U. Nr 11, poz. 60) wraz z Rozporzadzeniem Rady Obro-
ny Panstwa z dnia 6 sierpnia 1920 r. w przedmiocie poddania przestepstw, popetnionych przez
urzednikow z checi zysku — orzecznictwu sadéw doraznych (Dz.U. Nr 75, poz. 501) oraz Ustawa
z dnia 18 marca 1921 r. o zwalczaniu przestepstw z checi zysku, popetnionych przez urzgdnikow
(Dz.U. Nr 30, poz. 177) — wszystkie te regulacje przewidywaty kar¢ $mierci przez rozstrzelanie.

26 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wojskowych, Ministra Pracy i Opieki Spotecznej, Mini-
stra Skarbu oraz Ministra b. dzielnicy pruskiej z dnia 22 listopada 1921 r. o obsadzaniu wolnych
miejsc pracy w zakltadach samorzadowych oraz prywatnych, subwencjonowanych i koncesjono-
wanych przez Panstwo (Dz.U. Nr 96, poz. 707 ze zm.).
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W 1919 roku podejmowane sa akty nowego prawa samorzadowego, w kto-
rych wystepuja regulacje odnoszace si¢ do zatrudnienia pracownikow samorzado-
wych?”. Ten stan tymczasowosci a zarazem fragmentarycznosci regulacji odnoszo-
nych osobno do gmin i powiatow, a takze obu sejmikow wojewddzkich, a przede
wszystkim do kazdej z dzielnic porozbiorowych, utrzymuje si¢ w zasadzie do
przyjecia tzw. ustawy scaleniowej z 1933 roku. Udowadnia to, ze w odroznieniu
od administracji rzadowej, sprawy ustroju samorzadowego wymagaty znacznie
wiecej czasu, ale tez by¢ moze nie byty tak priorytetowe jak uregulowanie ustroju
wladzy centralnej. Miato to jednak negatywny wplyw na mozliwos¢ powstania
samorzadowego prawa urzedniczego, bowiem — o czym bedzie jeszcze mowa —
nigdy nie doszlo w okresie migdzywojennym do ustawowego uregulowania statusu
prawnego pracownikow samorzadowych, a tym samym do jego ujednolicenia. Po-
zostal on wylacznie na poziomie regulacji statutowych poszczegélnych jednostek

samorzadu terytorialnego?®.

Panstwowa stuzba cywilna 1 pozostale regulacje
prawa urzedniczego do roku 1939

Jak postrzegat ten okres Immanuel Iserzon ,,rodzima biurokracja wyksztalcita
si¢ na wzorach austriackich i pruskich (z przewagg austriackiego)”, totez nie po-
winno dziwié, ze w toku prac nad zatozeniami jednolitego uregulowania podstaw
panstwowej stuzby cywilnej wzorce austriackie zdominowaty tez ich ostateczny
efekt ujety w pierwszej pelnej i nietymczasowej ustawie polskiego prawa urzed-
niczego z 1922 roku?’. Ustawa przyjmowata ugruntowany w éwczesnej Europie

27 Por. art. 21 pkt 7, 8 i 16, art. 40—45, art. 47 pkt 7, art. 4850, art. 53—56, art. 67 Dekretu
z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim (Dz.U. Nr 13, poz. 140 ze zm.); art. 17 pkt 51 8§,
art. 33-38, 40—44 Dekretu z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw
Polski bytego zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr 13, poz. 141 ze zm.); rozporzadzenia Rady Ministréw:
z dnia 28 sierpnia 1919 r.: 0 tymczasowej organizacji powiatowych wtadz administracyjnych I in-
stancji na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr 72, poz. 426) i w przedmiocie uposazenia
pisarzy gminnych i ich pomocnikéw na obszarze bytego zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr 72, poz. 427).

28 Na ten temat zob. J. Korczak, Status prawny pracownikéw samorzgdowych w 11 i III RP,
[w:] 20 lat samorzqdu terytorialnego w Il i 11l Rzeczypospolitej. I Wydziatowa Konferencja Kot
Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego, red. J. Kor-
czak, Wroctaw 2010, s. 379-404.

29 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 21, poz. 164 ze
zm.). Zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1968, s. 182.
Proces kilkuletnich prac nad ustawa zostat zanalizowany takze w: W. Jaskiewicz, Studia nad
sytuacja prawng pracownikéw panstwowych, t. 1, Poznan 1961, s. 90-98, przywotujac m.in. 6w-
czesny poglad o potrzebie nadania stanowi urzgdniczemu pragmatyki okreslajacej jego karte praw
i obowigzkow niezbednych dla funkcjonowania panstwa.
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publicznoprawny charakter stosunku stuzbowego taczacego pracownika panstwo-
wego z panstwem (art. 1) nawigzywanego przez mianowanie w pi§mie nomina-
cyjnym, w ktérym wymieniano urzad, tytut urzedowy i grup¢ uposazenia (art. 4)
bez wzgledu na to, czy mianowanie bylo na stale, czy tez do odwotania (art. 5).

Do absolutnych wyjatkéw nalezalo zatrudnianie w administracji tzw. pra-
cownikow kontraktowych, o ktorych marginalnie wspominat art. 14, okreslajac
ja jako ,,panstwowa stuzba kontraktowa”, jako miejsca zatrudnienia, z ktdrego
przechodzi¢ mogt przyszty urzednik do stuzby cywilnej. Zatrudnienie pracowni-
kéw kontraktowych miato miejsce z kilku powodow, zasadniczo w przypadkach
gdy nawigzanie stosunkéw stuzbowych nie miato podstawy prawnej lub tez gdy
wynikalo to z rodzaju lub czasu trwania stuzby>°. Kategoria ta byta zréznicowana,
obejmowala bowiem stanowiska de facto urzednicze (czego przyktadem byli tzw.
dietariusze — nieetatowi pracownicy dziennie ptatni, ktdrych przyjmowano dla
wykonania zadan okresowo wystepujacych z powodu niemozno$ci wykonania
ich przy wykorzystaniu zatrudnionej kadry urzedniczej, jak np. organizacja po-
boru do wojska lub wystapienie nadzwyczajnych obcigzen z innej przyczyny), ale
tez stanowiska technicznych pomocnikow funkcjonariuszy, zwanych personelem
kancelaryjnym i manipulacyjnym?!, ich zatrudnienie nastepowato na podstawie
przepiséw dotyczacych uméw o prace pracownikéw umystowych i robotnikéw?2,

Zwraca uwage zakres podmiotowy pragmatyki z 1922 roku, albowiem obej-
mowata ona nie tylko ogét funkcjonariuszy zatrudnionych na stanowiskach urzed-
niczych, ale tez ministréow i innych konstytucyjnie odpowiedzialnych kierowni-
kéw wiadz naczelnych i centralnych w zakresie, w jakim nie podlegali przepisom
odrebnym, a nawet Prezydenta RP po ustgpieniu z urzedu w zakresie co prawda
jedynie stawki wynagrodzenia, chyba ze decydowat si¢ wowczas na wstapienie
do korpusu’3. W poréwnaniu z obecnym stanem prawnym, w ktorym nie tylko
Prezydent RP, cztonkowie Rady Ministrow, ale nawet wojewodowie nie podlegaja

30 J. Kosciotek, Paristwowa stuzba cywilna. Jednolity tekst pragmatyki i komentarz, 1.6dz
1947, s. 11-12 przywotuje okolnik Prezesa Rady Ministréw Nr 49 z dnia 31 grudnia 1935 r., w mysl
ktorego ,.kandydaci na stanowiska, z ktorymi zwigzane jest wykonywanie zadan specjalnych, wy-
magajacych przede wszystkim szczegoélnego zaufania kierownikow wladz naczelnych, mogli by¢
przyjmowani do stuzby panstwowej na stanowiska wymagajace w zasadzie publiczno-prawnego
stosunku jedynie tylko czasowo, w drodze zawarcia umowy stuzbowej”. Negatywnie praktyke
te ocenia M. Jaroszynski, Problemy personalne w administracji publicznej. Tom X Materiatow
Komisji do usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, Warszawa 1933,
wskazujac m.in. wykorzystywanie jej dla obchodzenia przepiséw pragmatyki z 1922 r. w zakre-
sie obowigzku odbywania stuzby przygotowawczej, wymogow kwalifikacyjnych na poszczegdlne
stanowiska itp.

31 1. Kosciotek, op. cit., s. 14-15.

32 Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 marca 1928 r.: 0 umowie o prace pracownikow
umystowych (Dz.U. Nr 35, poz. 323 ze zm.) i 0 umowie o prac¢ robotnikow (Dz.U. Nr 35, poz. 324
ze zm.).

3 Zob. I.S. Langrod, Stuzba panstwowa [w:] K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz,
Zarys ustroju, postegpowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakow-Warszawa 1939, s. 47—49.
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regulacjom prawa urzedniczego w zadnym zakresie, a ich statusy prawne sa czgsto
trudne do jednoznacznego ustalenia, fenomen regulacyjny pragmatyki z 1922 roku
jest nie do przecenienia.

Korpus stuzby cywilnej byt wewnetrznie zréoznicowany na dwie grupy:
urzednikow i nizszych funkcjonariuszy panstwowych (art. 3). Urzednicy zgod-
nie z art. 11 byli podzieleni na 3 kategorie ze wzglgdu na poziom wymaganego
do zatrudnienia wyksztatcenia (I — wyksztalcenie wyzsze, Il — wyksztatcenie
srednie ogdlnoksztatcace lub zawodowe, 111 — szkota powszechna lub najnizsze
klasy szkoty $redniej), co miato powiazanie z obowiazujacymi do 1934 roku3*
dwunastu stopniami stuzbowymi na tej zasadzie, ze kategoria I obejmowata stop-
nie [-VIII, kategoria Il obejmowata X i X stopien, a kategoria III stopnie XI i XII
(art. 17) z zasadg starszenstwa stuzbowego urzednikow ze wzgledu na posiadany
stopien (art. 18). Ustawa w art. 41 gwarantowala prawo awansu na wyzszy stopien
po spetnieniu okreslonych wymogoéw (liczba lat stuzby, zaufanie przetozonych
poparte wynikami oceny kwalifikacyjnej z art. 20, posiadanie specjalnych kwali-
fikacji wymaganych na wyzszym stanowisku). Podziat na stopnie przenosit si¢ na
uprawnienia w zakresie mianowania, ktore w zakresie pierwszych czterech stopni
zastrzegato mianowanie do wylacznej wlasciwosci Prezydenta RP, w zakresie
pozostatych do wlasciwosci wladz naczelnych w zaleznosci od podleglego im
urzedu, z zastrzezeniem uzyskania uprzedniej zgody Prezesa Rady Ministrow do
mianowania na stopien VII i VIII oraz mozliwo$cig upowaznienia do mianowania
w obrebie stopni [-V kierownikom wtadz podlegtych wladzom naczelnym (art. 17
ust. 5 i 6). Funkcjonariusze nizsi nie byli dzieleni wewnetrznie na jakiekolwiek
kategorie, a wymogi kwalifikacyjne ograniczono jedynie do umiejgtnosci czytania
i pisania po polsku i spetnienia ewentualnych wymagan praktycznych3.

Na status prawny funkcjonariuszy panstwowych okresu po wejsciu w zycie
pragmatyki z 1922 roku sktadaty sie tez ich szczegblne obowigzki (art. 21-32)3¢

34 Na podstawie art. | pkt 1 Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 28 pazdziernika 1934 r.
w sprawie zmiany ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 86,
poz. 661) stopnie zastapiono grupami uposazenia (réwniez dwunastoma) i zniesiono starszenstwo
stuzbowe z art. 18.

35 Przyktadowo rozporzadzenie Ministra Robét Publicznych z dnia 9 maja 1931 r. o ustale-
niu specjalnych wymagan od kandydatow na nizszych funkcjonariuszow panstwowych w dziale
drogowym i na niektore stanowiska w dziale wodnym stuzby na ladzie (Dz.U. Nr 64, poz. 528)
wymagato od kandydata ukonczenia co najmniej 21 lat, odbycia stuzby wojskowej i ukonczenia
co najmniej 4 klas szkolty powszechnej lub zawodowej, a takze odbycia specjalistycznych kursow
(§ 1), od kandydatow na stanowisko kierowcow maszyn drogowych i nadzorcow drog i urzadzen
wodnych odpowiednich uprawnien do ich prowadzenia i innych uprawnien o charakterze tech-
nicznym (§ 2 i 3).

36 J.S. Langrod wyrdzniat ich dwanascie, dzielgc je ostatecznie na 3 grupy: 1) gorliwego,
uczciwego, sumiennego, bezstronnego i zgodnego z przepisami pelnienia urzedu; 2) wiernosci,
postuszenstwa i zachowania tajemnicy urz¢dowej; 3) przestrzegania godnosci stanu i odpowied-
niego prowadzenia si¢ — idem, op. cit., s. 749-750).
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i odpowiadajace im szczegélne prawa (art. 33—51)37, odpowiedzialno$é dyscypli-

narna w zakresie wystepkow, za popelnienie ktorych komisja dyscyplinarna mogta
naklada¢ kary dyscyplinarne, oraz wykroczen stuzbowych, za ktérych popehie-
nie przelozony mogl naktadac¢ kary porzadkowe (art. 66—88), a takze szczegolna
ochrona stosunku stuzbowego (tytut Il rozdziat IV). Przepisy te stosowano odpo-
wiednio do funkcjonariuszy nizszych.

Pragmatyka z 1922 roku do wybuchu II wojny $wiatowej byta zmieniana
az czternastokrotnie’®, co dowodzi, ze jej uchwalenie nie byto réownoznaczne
z przyjeciem jednolitego modelu stuzby cywilnej, a w dodatku sama regulacja
byta narzgdziem, przy pomocy ktérego wtadza naczelna realizowata swoje cele
polityczne. Mozna tak wnioskowa¢, analizujgc tres¢ i skutki zmian w uktadzie
chronologicznym — do przewrotu majowego z 1926 roku miato miejsce 5 zmian,
ktorych charakter byt typowy dla zabiegéw projakosciowych (uzupetnianie luk
lub usuwanie oczywistych bltedow legislacyjnych). Po przewrocie za§ nastepne
9 zmian stuzylo raczej coraz wigkszemu uzaleznianiu cztonkéw korpusu od wtadz
politycznych i ograniczeniu ich pierwotnych uprawnien®. Niemniej jednak nalezy
doceni¢ znaczenie tej regulacji jako pierwszej i tak obszernej w historii polskiego
prawa urzedniczego, ktora ustanowita jego fundamentalne instytucje oraz zasa-
dy: korpusowego charakteru zatrudnienia, zalezno$ci migdzy formg nawigzania
stosunku zatrudnienia (stuzbowego lub pracy) a jego trescig i wynikajacym z nich
statusem funkcjonariusza publicznego, stabilizacje zatrudnienia, zasadg oddziele-
nia stanowisk politycznych od urzedniczych, zasade fachowo$ci i profesjonalizmu,

37 1.S. Langrod dzielil je na: ekonomiczne (uposazenie stuzbowe, dodatki stuzbowe, zabezpie-
czenia przeciwegzekucyjne, ulgi na przejazdy panstwowymi §rodkami komunikacyjnymi, miesz-
kania stuzbowe, umundurowanie, zaopatrzenie wdow i sierot po urzedniku); socjalne (coroczny
ptatny urlop wypoczynkowy, opicka lekarska, prawo do odpoczynku od pracy w dni §wigteczne);
honorowe (prawo do tytutu, noszenie munduru i odznak stuzbowych, szczegdlna ochrona prawna
w zakresie wykonywania czynnosci stuzbowych) — ibidem, s. 750-751.

38 Pomijam zmiany dokonywane przez Prezydenta RP na emigracji: Dekret z dnia 20 paz-
dziernika 1939 r. o udzieleniu bezptatnego urlopu urzednikom i funkcjonariuszom panstwowym,
sedziom i prokuratorom oraz urzednikom i pracownikom samorzadu terytorialnego i gospodar-
czego, przedsicbiorstw panstwowych i samorzadowych i wszelkich instytucyj publicznych, ktorzy
w zwiazku z wojna opuscili obszar panstwa (Dz.U. Nr 100, poz. 1001) oraz dekret z dnia 12 lipca
1940 r. o tymczasowej zmianie przepisow ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 11,
poz. 29), zuwagi na ich incydentalny charakter oraz bardzo ograniczone oddziatywania, a wreszcie
i to, ze po zakonczeniu II wojny §wiatowej nie byty one brane pod uwage na terytorium panstwa.

39 Dobrym przyktadem moze by¢ art. 41, ktéry pierwotnie uzaleznial awans do wyzszych
stopni od uzdolnienia, uzytecznosci i stopnia zaufania oraz posiadania szczegdlnych kwalifikacji
do danego stanowiska, by po zmianie z 1932 r. uzalezni¢ go od uznania wladzy przetozonej. Jak
pisat E. Iserzon ,,po przewrocie w 1926 r. ster rzadoéw objeli ludzie »rezimowi« [...]. Wyzsza stuzba
panstwowa stala si¢ dostepna tylko dla »pretorianow rezimu«” (E. Iserzon, op. cit., s. 162). Zdaniem
W. Jaskiewicza ,.koncepcja ta uwzgledniata warunki ustrojowe [...] oraz potrzeby centralizmu
biurokratycznego, ktory cechowat administracje panstwowa” — W. Jaskiewicz, Sytuacja prawna
pracownikow administracji panstwowej, [w:] Pracownicy administracji w PRL, red. J. Letowski,
Wroctaw 1984, s. 45.
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otwartosci w dostepie do stuzby publicznej i inne. Nastepujace po I wojnie Swiato-
wej przeksztalcenia ustrojowe panstwa i w obszarze regulacji prawa urzedniczego
pozostaja zawsze w jakiejs relacji do rozwigzan z 1922 roku.

Pierwsze regulacje powojenne

Wyzwalanie ziem polskich spod okupacji niemieckiej nastgpowato co prawda
juz od konca 1943 roku, ale dopiero latem 1944 wojska sowieckie przekroczyty
przyszta wschodnig granice powojennego panstwa i tym samym od tego momen-
tu— z symboliczng datg 22 lipca 1944 roku, kiedy opublikowano pierwszy oficjal-
ny dokument nowej wladzy panstwowej — datuje si¢ polityczny byt panstwa, ktore
poczatkowo uzywalo przedwojennej nazwy, aby zaczaé stopniowo przechodzic¢
na nazwe z przymiotnikiem ,,ludowe”, co ostatecznie nastapito w Konstytucji
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 roku*’. Mimo politycznej od-
miennosci i ambicji, aby nowe panstwo zdecydowanie odcieto si¢ od sanacyjnej
Polski przedwrzesniowej, Owczesne wladze, czyli Krajowa Rada Narodowa uzur-
pujaca sobie funkcje ustawodawcze (co wyrazalo si¢ w formie ustawy, jaka si¢
postugiwata) przynalezne parlamentowi i Polski Komitet Wyzwolenia Narodowe-
go uzurpujacy sobie funkcje prawodawstwa administracyjnego (co wyrazato si¢
w formie dekretow, jaka si¢ postugiwat) przynalezne rzadowi*!, musiaty pogodzi¢
si¢ z trudnymi realiami procesu stworzenia nowego prawa od podstaw i poprzesta-
ty na modyfikacjach prawa powstatego w okresie znienawidzonej i krytykowanej
sanacyjnej Polski.

Z tych powodow w obszarze prawa urzedniczego przez wiele lat nie powstanie
nowa i samodzielna regulacja prawna, a wladze tzw. ludowego panstwa ogranicza
si¢ jedynie do zmian w prawie urzedniczym powstatym przed I wojng Swiatowa.
Jednak skala i rodzaj tych zmian sa niebagatelne i wtasciwie dorownujg autono-
micznym aktom legislacyjnym, jako ze za ich pomocg dokonywano przewartos-
ciowania samej idei prawa urzedniczego i jego charakteru. W ich nastepstwie
Polska po II wojnie §wiatowej nie wrocita juz nigdy do modelu prawa urzednicze-
go najbardziej rozpowszechnionego w Europie, czyli modelu kariery stuzbowej
traktujacego prawo urzednicze jako prawo publiczne i stosujacego korpusowy
system organizacji kadr administracyjnych. Z oczywistych powodow nie przyjeta

40 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. z 1976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.).

41 Ustawa z dnia 21 lipca 1944 1. o utworzeniu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowe-
go (Dz.U. Nr 1, poz. 1) oraz Ustawa z dnia 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie wydawania
dekretéw z mocag ustawy (Dz.U. Nr 1, poz. 3). Od 1 stycznia 1945 zostal on zastgpiony Rzadem
Tymczasowym na mocy Ustawy z dnia 31 grudnia 1944 r. o powotaniu Rzadu Tymczasowego
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 19, poz. 99).
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zarazem anglosaskiego modelu zatrudnienia pozycyjnego, ale wyksztatcita wlasny
model posredni. Skutkiem tego jest traktowanie w nastepnych latach — takze
wspolczesnie — prawa urzedniczego jako czg¢$ci prawa pracy, a nie jako prawa
publicznego.

W zmianach tych mozna wyrézni¢ kilka nurtéw. Pierwszy polegat na tym,
ze co prawda pozostawiano w mocy przepisy ustawy o panstwowej stuzbie cywil-
nej z 1922 roku, ale wylaczano z jej zakresu podmiotowego poszczegolne grupy
dawnych funkcjonariuszy panstwowej stuzby cywilnej, co powodowato, ze w kon-
cowym okresie jej obowigzywania (lata 1968—1974) dotyczyta ona jedynie osob
zatrudnionych w centralnych organach administracji panstwowej*?. Drugi nurt
to stopniowe zacieranie réznic migdzy kategoriami urzednikow i nizszych funk-
cjonariuszy panstwowych, czego przyktadem mogg by¢ przepisy wspomnianego
dekretu z 1944 roku zréwnujace pracownikéw kontraktowych zatrudnionych po
dniu 22 lipca 1944 roku ze statymi funkcjonariuszami powracajacymi do stuzby
od tego dnia, a ktorzy byli w niej zatrudnieni przed 1 wrzesnia 1939 roku, i to bez
obowigzku zdawania egzamindéw urze¢dniczych, jakie byty wczesniej wymagane
dla objecia stanowiska*’. Wreszcie ostatecznie zrezygnowano z terminologii pier-
wotnej skreslajac w 1948 roku art. 3 ustawy z 1922 roku, co spowodowato, ze ter-
min ,,urzednik” przestat by¢ terminem normatywnym na nast¢pne 34 lata i zaste-
pujac termin ,,funkcjonariusz panstwowy” terminem ,,pracownik panstwowy’*4.
Co prawda pozornie zostawiano instytucj¢ mianowania jako forme nawigzywania
stosunku stuzbowego, ale w praktyce dla stanowisk nizszych mianowanie zaste-
powano umowa o prace™®.

Prawo urzednicze do 1974 roku

Po okresie zmian dokonywanych dekretami, zwtaszcza po uchwaleniu Kon-
stytucji PRL, nastgpowato jedynie wprowadzanie nowych regulacji prawnych

4 Przyktadem jest Dekret PKWN z dnia 27 grudnia 1944 r. o tymczasowym unormowaniu
stosunku shuzbowego 1 zaszeregowania funkcjonariuszéw panstwowych (Dz.U. Nr 16, poz. 89),
ktory w art. 1 ust. 3 wytaczyt spod zakresu podmiotowego ustawy kilka kategorii 0sob zatrudnio-
nych w r6znych instytucjach panstwowych.

# Ibidem, art. 51 8.

44 Ppor. art. 1 Dekretu z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o zmianie ustawy z dnia 17 lutego 1922 r.
o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 50, poz. 381 ze zm.).

4 Zalecat te praktyke okélnik nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dnia 31 stycznia 1949 r. (Dz.Urz.
MAP Nr 12, poz. 57). W nastgpnych latach przedstawiciele doktryny coraz bardziej krytycznie
odnosili si¢ do podziatu pracownikéw administracji na mianowanych i umownych, dowodzac jego
sprzecznosci z duchem ustroju socjalistycznego, np. M. Swiecicki, Przedmiot prawa pracy, [w:]
Podstawowe problemy prawa pracy, red. Z. Salwa, W. Szubert, M. Swiecicki, Warszawa 1957,
s. 12; W. Jaskiewicz, Stosunek stuzbowy, a stosunek pracy, ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny”
1960, nr 2, s. 36.
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rangi ustawowej dla poszczegolnych grup pracownikow panstwowych. Najwiek-
sza taka regulacja pod wzgledem liczby pracownikow nig objetych miata miejsce
w 1968 roku i dotyczyta pracownikow rad narodowych*®.

Nalezy pamigtac, ze w 1950 roku doszto do ostatecznej likwidacji samorzadu
terytorialnego i objecia wszystkich jednostek zasadniczego podziatu panstwa sy-
stemem rad narodowych*’, tym samym dotychczasowi pracownicy samorzadowi
zostali na mocy art. 39 ustawy przeniesieni do stuzby w odpowiednich wydziatach
prezydiéw rad narodowych w charakterze pracownikow panstwowych*®. Z uwagi
na koncepcje jednolitosci ustrojowej w terenie poza radami narodowymi i ich pre-
zydiami nie tworzono w sferze administracji ogoélnej zadnych innych organéw, co
wskazuje, ze byla to administracja skupiajaca poza administracjg centralng oraz
nielicznymi organami administracji specjalnej wigkszo$¢ 6wczesnych pracowni-
kéw administracji panstwowej. W nastepnych latach pracownicy tych prezydiow
byli zatrudniani na podstawie przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie
art. 24 ustawy tj. uchwal Rady Ministrow, ktore w formie instrukcji regulowa-
ly odrebnie zatrudnienie cztonkéw prezydium oraz pracownikow zajmujacych
stanowiska kierownicze, a odrebnie pozostate stanowiska®’. Réwniez wejécie
w zycie ustawy o radach narodowych nie zmienito istotnie statusu prawnego tych
pracownikéw, bowiem jej art. 58 w zakresie zatrudnienia cztonkéw prezydiow
i pozostatych ich pracownikéw odsytat do aktéw wykonawczych®.

Totez uchwalenie wspomnianej ustawy o pracownikach rad narodowych
z 1968 roku podnosito znacznie rangg regulacji ich statusu pracowniczego na
wzdr tradycyjnego prawa urzedniczego opartego na regulacji ustawowej. Ustawa
wyraznie podkreslala zwiazek z jeszcze nieskodyfikowanym ustawodawstwem
pracy (art. 2) i przewidywata dwie kategorie pracownikow z uwagi na forme ich
zatrudnienia: zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych na podstawie po-
wotania (art. 13 ust. 2) dokonywanego na podstawie uchwaty prezydium rady

46 Ustawa z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U. Nr 25, poz. 68).

47 Ustawa z dna 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U.
Nr 14, poz. 130 ze zm.).

48 Szczegotowe zasady tego przeniesienia regulowata Uchwata Rady Ministréw z dnia
11 sierpnia 1950 r. Instrukcja nr 12 w sprawie unormowania stosunku stuzbowego pracownikow
samorzadowych, ktorzy przeszli do stuzby w wydziatach prezydiéw rad narodowych (M.P. Nr A-97,
poz. 1221 ze zm.).

49 Uchwata Rady Ministrow z dnia 17 kwietnia 1950 r. Instrukcja nr 2 w sprawie sktadu,
podziatu pracy i trybu dziatania prezydiow rad narodowych (M.P. Nr A-57, poz. 654 ze zm.), zo-
stata ona w znacznym stopniu zastapiong Uchwatg nr 121 Rady Ministrow z dnia 5 marca 1956 r.
w sprawie obsadzania i zmian na stanowiskach pracowniczych w prezydiach rad narodowych
(M.P. Nr 25, poz. 357).

30 Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. Nr 5, poz. 16 ze zm.)
i wydane na podstawie art. 58 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 lipca 1963 r. w sprawie
obsadzania i zmian na stanowiskach pracowniczych prezydiéw rad narodowych oraz niektorych
stanowiskach w przedsigbiorstwach, zaktadach i instytucjach podporzadkowanych radom naro-
dowym (Dz.U. Nr 35, poz. 203).
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narodowej (art. 15) oraz pracownikow zatrudnianych na pozostalych stanowiskach
w wydziatach i innych organach tworzonych zamiast wydzialow (art. 1 ust. 2) na
podstawie umowy o prace (art. 13 ust. 1). Mimo to pozostawaty w niej widoczne
wpltywy prawa urzedniczego lat poprzednich, cho¢by w postaci instytucji za-
wieszenia pracownika (art. 19 i 20), stabilizacji zatrudnienia przez ograniczenie
dowolnosci rozwigzania jego stosunku pracy (art. 24), odpowiedzialnosci stuzbo-
wej 1 dyscyplinarnej (art. 48—51) z komisjami dyscyplinarnymi w zakresie orze-
kania o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (art. 52—56). Jednocze$nie zauwazalny
byt tez wptyw ideologii panstwa socjalistycznego na zatrudnienia wyrazajacy
si¢ m.in. w katalogu wymagan kwalifikacyjnych z art. 11 ustawy, gdzie obok
tak oczywistych wymagan, jak posiadanie obywatelstwa polskiego i petni praw
publicznych oraz zdolnosci do czynnosci prawnych podkreslano poziom ideowo-
-moralny kandydata dajacy rgkojmig nalezytego wykonywania zadan pracownika
rady narodowej, co zapewne rzutowalo w praktyce na wyniki okresowej oceny
pracy przeprowadzanej na podstawie art. 16°!, a przeciez jej negatywny wynik
byt przestanka rozwigzania stosunku pracy w drodze wypowiedzenia z art. 24
ust. 1 pkt 2.

Kodyfikacja prawa pracy 1 jej skutki
dla prawa urzedniczego

W czerwceu 1974 roku, po kilku latach prac nad projektami jako jedno z ostat-
nich panstw socjalistycznych Polska dokonata kodyfikacji prawa pracy>?, a jedno-
cze$nie zniosta wszelkie odrebne regulacje prawne dotyczace zatrudnienia w dw-
czesnej administracji pafstwowej>>. W ich miejsce dzi$ juz uchylony art. 298 § 1
Kodeksu pracy upowaznial Rade Ministrow do okreslenia w drodze rozporza-
dzenia niektorych praw i obowigzkow pracownikéw zatrudnionych w urzedach
panstwowych i innych dziatach stuzby panstwowe;j, a takze w zakladach stuzby
zdrowia, jednostkach wojskowych i innych zakladach pracy, na stanowiskach
zwigzanych ze stuzba zagraniczng lub obronnoscig kraju, a ponadto pracowni-
kow zatrudnionych za granicg w przedsiebiorstwach polskich. Zgodnie z § 2 tego
przepisu rozporzadzenie moglo ustala¢ specjalne wymagania kwalifikacyjne
w zakresie kwalifikacji osobistych i zawodowych, a takze zasady i tryb przeno-

31O politycznej kontroli sprawowanej przez dwczesng Polska Zjednoczong Parti¢ Robotnicza
nad kierowniczymi kadrami jednostek aparatu panstwowego: W. Jaskiewicz, Pracownicy admi-
nistracji, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. J. Jendroska, t. 2, Wroctaw 1977, s. 381-384.

32 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2018 1. poz. 917).

33 Namocy art. 4 § 1 i pkt 20 Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy (Dz.U. Nr 24, poz. 142) uchylono pragmatyke z 1922 r. (pkt 2) i ustawe z 1968 r.
(pkt 20).
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szenia na inne stanowiska, zasady odpowiedzialno$ci stuzbowej i zawieszania
w czynno$ciach, ponadto mogto ustala¢ w sposob szczeg6lny czas pracy i zasady
wynagradzania za godziny nadliczbowe, wreszcie § 3 art. 298 upowazniat Radg
Ministrow do zastosowania aktu mianowania oraz aktu powotania do zatrudniania
na wskazane w rozporzadzeniu stanowiska.

Realizujac te delegacje, Rada Ministrow wydata w grudniu 1974 roku rozpo-
rzadzenie w sprawie praw i obowigzkow pracownikow urzedow panstwowych#,
w ktorym obok wymagan kwalifikacyjnych specjalistycznych z uwagi na cha-
rakter stanowisk (§ 3) oraz tak oczywistych, jak zdolno$¢ do czynnosSci praw-
nych, posiadanie obywatelstwa polskiego i petni praw publicznych wymagano od
kandydata do zatrudnienia odpowiedniej postawy ideowo-moralnej oraz dawania
rekojmi nalezytego wykonania zadan pracownika urzedu (§ 2). Rozporzadzenie
roéznicowato pracownikéw urzedow ze wzgledu na zajmowane stanowiska na dwie
kategorie: zatrudnianych na podstawie aktu powotania (stanowiska kierownicze
i samodzielne okreslone przez Prezesa Rady Ministrow — § 5) oraz zatrudnia-
nych na podstawie umowy o prace (pozostali pracownicy — § 6). Z klasycznego
katalogu instytucji prawa urzedniczego zachowano jedynie instytucj¢ zawiesze-
nia z mocy prawa z powodu tymczasowego aresztowania (§ 13) i zawieszenia
fakultatywnego w razie dopuszczenia si¢ deliktu stuzbowego (§ 14), rezygnujac
jednoczesnie z jakichkolwiek rozwigzan ochronnych dla stabilnosci zatrudnienia,
gwarancji awansu zawodowego czy nawet zwyklych ocen kwalifikacyjnych. Zre-
zygnowano zupetnie z odpowiedzialnosci stuzbowej na rzecz zwyktej odpowie-
dzialnos$ci pracowniczej z art. 108 Kodeksu pracy.

Doktryna reagowata na nowe rozwiazania réznie, ale nie bylo juz zasad-
ne utrzymywanie koncepcji mieszanego lub inaczej kompleksowego charakteru
prawa shuzby publicznej>, co prowadzito do formutowania w $§wietle nowego
stanu prawnego koncepcji ,,stuzbowego stosunku pracy” bez wigkszego wnika-
nia w istote jego zwigzku z forma nawigzania stosunku pracy>°. Rozporzadzenie
oznaczato de facto ostateczny upadek polskiego prawa urzgdniczego po okresie
jego powolnego likwidowania rozpoczgtego po 1944 roku i coraz wigkszej dezin-
tegracji Srodowiskowej uniemozliwiajacej reprezentacj¢ interesow zawodowych

34 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw i obowigzkow
pracownikow urzedow panstwowych (Dz.U. Nr 49, poz. 300). Przypomnie¢ nalezy, iz wydano na
tej samej podstawie 7 rozporzadzen wykonawczych dla pracownikéw stuzby zdrowia, kolei, poczty,
lasow panstwowych, stuzb dyplomatyczno-konsularnych i administracji celne;j.

35 Zob. W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikéw panstwowych, t. 2. Socja-
listyczna stuzba panstwowa PRL — ZSRR, Poznan 1966, s. 245; autor formutowat jg jako ,,zespot
norm prawa administracyjnego i prawa pracy majacych harmonijny udziat w regulowaniu catosci
sytuacji pracownikoéw panstwowych”.

56 T. Zielifiski, Problem stosunkéw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy w PRL, , Panstwo
i Prawo” 1974, nr 6, s. 48 n.
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oraz w sprawach pracowniczych. W konsekwencji prowadzito to do upadku etosu
urzedniczego i coraz nizszej atrakcyjnosci zawodu urzedniczego w Polsce’’.

Restytucja prawa urzedniczego z 1982 roku

Negatywne doswiadczenia skutkow stosowania rozporzadzenia z 1974 roku
oraz nowe warunki polityczne funkcjonowania panstwa po sierpniu 1980 roku skta-
niaty do zmian w stanie dwczesnego prawa urzedniczego na rzecz przywrocenia
naleznej rangi regulacji pragmatyki urzedniczej i odrebnosci w regulacji statusu
prawnego pracownikom administracji publicznej w stosunku do pracownikow
innych instytucji*®. Uchwalona po o$miu latach obowiazywania regulacji roz-
porzadzeniowej pragmatyka urzednicza z 1982 roku® nawiazywata w pewnym
sensie do swojego pierwowzoru — pragmatyki z 1922 roku — po pierwsze, bardzo
szerokim zakresem podmiotowym wyznaczonym trescig art. 1 i delegacjami roz-
porzadzeniowymi z art. 2, 43—48, po drugie, przywrdoceniem terminu ,,urzednik”
(notabene po 38 latach od zastapienia go terminem ,,pracownik panstwowy”) do
jezyka normatywnego®, po trzecie, przywroceniem mianowania jako podstawo-
wej formy prawnej zatrudnienia na stanowisku urzedniczym (art. 4) ze wszystkimi
jego konsekwencjami.

Pragmatyka stwarzata szanse na przywrocenie wiasciwej rangi zawodu
urzednika panstwowego nie tylko przez korzystne uprawnienia materialne maja-
ce podniesc atrakcyjnos¢ zatrudnienia w administracji (wprowadzenie: dodatkow
za wieloletnig pracg w art. 22, nagrdd jubileuszowych w art. 23, zaktadowego
funduszu nagrod w art. 24, ulg w przejazdach srodkami panstwowej komunikacji
w art. 25), ale tez budowanie korporacyjnego charakteru grupy zawodowej przez
potozenie nacisku na wysoki poziom kwalifikacji zawodowych (np. wprowadze-
nie w art. 7 aplikacji administracyjnej jako wymogu do objecia stanowiska czy
ocen kwalifikacyjnych w art. 20), przywrocenie odpowiedzialnosci dyscyplinarne;

57 Por. J. Korczak, Kadry administracji publicznej wobec przeobrazen we wspélczesnym pra-
wie administracyjnym, [w:] Wspotczesne problemy administracji publicznej i prawa administracyj-
nego. Materialy z sesji naukowej na temat przeobrazen we wspotczesnym prawie administracyjnym,
Wroctaw listopad 1997, red. A. Btas, Wroctaw-Poznan 1999, s. 43-56.

38 Zob. T. Kuczynski, J. Stelina, Geneza i kierunki rozwoju prawa stosunkéw stuzbowych
w Polsce, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
t. 11. Stosunek stuzbowy, Warszawa 2011, s. 85, autorzy przywotuja poglady doktryny tego okresu
upatrujace zwiazku pomigdzy kryzysami spotecznymi a poziomem stuzb panstwowych i hasto
inspirujgce uchwalenie pragmatyki ,,rzad i spoteczenstwo chce mie¢ dobrych urzednikow™.

39 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1982 . o pracownikach urzedéw panistwowych (Dz.U. z 2017 1.
poz. 2142 ze zm.).

60 Por. J. Korczak, Pojecie urzednika panstwowego w ustawie o pracownikach urzedow pani-
stwowych, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1984, nr 10, s. 6—12.
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przed komisjami ztozonymi z urzednikow (rozdziat 5), a nawet symboliczny gest
jak ustanowienie odznaki honorowe;j (art. 31).

Pragmatyka przywracala stabilno$¢ zatrudnienia zwlaszcza z uwagi na tres¢
art. 13 1 14 ustalajacych warunki rozwigzania lub stwierdzenia wygasnigcia stosun-
ku pracy. Przywracano tez podstawowe instytucje prawa urzgdniczego wpltywaja-
ce na dyspozycyjny charakter zatrudnienia w postaci rozwigzan dopuszczajacych
zmienno$¢ tre$ci stosunku pracy (art. 10), instytucje zawieszenia obligatoryjnego
(art. 11) i fakultatywnego (art. 12). Istotny byt powrdt do czgsciowo publiczno-
prawnego charakteru mianowania urzednika przez poddanie sporow dotyczacych
stosunku pracy kognicji sadow administracyjnych (art. 38 1 39).

Niestety, podobnie jak wielka poprzedniczka z 1922 roku, takze i ta ustawa
nie obowiazywata zbyt dtugo w swej pierwotnej postaci, ponadto — mimo nawet
niezbyt istotnych zmian — powaznym mankamentem bylo nierespektowanie jej
postanowien w praktyce, np. zaniechania mianowania, coraz mniej liczne pod
wzgledem udziatu i coraz rzadziej organizowane aplikacje administracyjne. Naj-
wigksze zmiany nastgpily w zwigzku z transformacja ustrojowa z przetomu lat
1989 1 1990, ale tez w wyniku przyjecia Konstytucji RP z 1997 roku i reformy
sadownictwa administracyjnego z 2004 roku, ktore doprowadzity do tego, ze mia-
nowanie obecnie nalezy do wyjatkow®!, a spory zatrudnianych na podstawie umow
o prace urzednikow panstwowych podlegajg wlasciwosci sadoéw pracy (art. 39).

Wplyw transformacji ustrojowe;
na prawo urzgdnicze w Polsce

Okolicznosci polityczne konca lat 80. XX wieku doprowadzity dzieki obradom
wladz panstwowych i srodowisk opozycyjnych skupionych wokot Lecha Watgsy —
wowczas legendy solidarnosciowego zrywu z sierpnia 1980 roku, a w przysztosci
pierwszego demokratycznie wybranego Prezydenta RP — w ramach tzw. okragte-
go stotu do rozpoczecia wieloletniego procesu transformacji ustrojowej ze scen-
tralizowanego panstwa socjalistycznego w demokratyczne panstwo prawa. Jego
filarami stata si¢ decentralizacja wladzy publicznej dzigki restytucji samorzadu
terytorialnego oraz budowa nowej koncepcji administracji rzagdowej, czym nawia-
zywano niejako do tradycji ustrojowych Polski miedzywojennej. Dla tych celow

61 Na mocy Ustawy z dnia 2 grudnia 1994 r. 0 zmianie ustawy o pracownikach panstwowych
(Dz.U. Nr 136, poz. 704 ze zm.) uchylono art. 4—6, wykreslajac mianowanie z katalogu form na-
wiazania stosunku pracy urzednikow, rozszerzono instytucje zmiany stosunku pracy, ostabiono
przepisy stabilizujace zatrudnienie itd. Mianowanie ma zastosowanie np. na podstawie Rozpo-
rzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 4 sierpnia 2015 r. w sprawie jednostek wojskowych
oraz stanowisk, na ktorych stosunek pracy z pracownikami nawigzuje si¢ w drodze mianowania
lub umowy o pracg (Dz.U. poz. 1226).
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kluczowe bylo tez stworzenie nowych zasad zatrudniania kadr urzgdniczych w ad-
ministracji nowego panstwa. O ile oczywiste byto to w przypadku pracownikow
samorzadowych, z racji ich braku od 40 lat po likwidacji samorzadu w 1950 roku,
o tyle nie bylo to tak jednoznaczne w przypadku kadr urz¢dniczych administracji
panstwowej, z ktorej miata dopiero wyodrgbni¢ si¢ nowa administracja rzagdowa.

Stad tez juz od 1990 roku powstawanie nowych regulacji prawnych i ich
dalsza ewolucja przebiegata zupetnie niezaleznie w obu najbardziej sobie prze-
ciwstawnych sektorach administracji publicznej: scentralizowanej administracji
rzadowej 1 zdecentralizowanej administracji samorzadu terytorialnego. Poza nimi
pozostat sektor administracji panstwowej, ktorego kadry nadal regulowane byty
przepisami pragmatyki z 1982 roku mimo §wiadomosci jej anachronizmu i nie-
przystawalnosci do wspotczesnych potrzeb.

Ewolucja statusu prawnego
pracownikow samorzadowych

Juz w toku sejmowych prac nad projektami ustaw przywracajacych instytucje
samorzadu terytorialnego w Polsce zwrdcono uwage na konieczno$¢ ustawowego
uregulowania zasad zatrudnia jego przysztych pracownikow, cho¢ nie oznaczato to
poczatkowo jednoznacznie odrgbnej regulacji prawne;j, skoro rozpatrywano pod-
danie ich wytgcznie Kodeksowi pracy lub dwuwariantowo zmodyfikowanej prag-
matyce z 1982 roku Szczesliwie jednak w komisjach a nastgpnie samym sejmie
zwyciezyt poglad o odrgbnosci i samodzielnosci tej regulacji. Mial to by¢ histo-
ryczny przetom, bowiem, jak wspomniano wcze$niej, w dwudziestoleciu migdzy-
wojennym status pracownikow samorzadowych jedynie czesciowo regulowany
byt przepisami ustaw ustrojowych, zas zasadniczo statutami jednostek samorzadu
terytorialnego i pozostatymi ich uchwatami, a w krétkim okresie powojennym do
likwidacji samorzadu w 1950 roku problemem tym nowe wtadze nie zajmowaty
si¢, dazac do wprowadzenia scentralizowanego ustroju rad narodowych.

Uchwalona w marcu 1990 roku pierwsza pragmatyka samorzadowa® nawia-
zywata jednak do pragmatyki z 1982 roku bezposrednimi odwolaniami do jej prze-
pisow oraz podobienstwem rozwigzan prawnych poszczegolnych instytucji prawa
urzedniczego, co poczytywano poczatkowo za zalete z uwagi na podobienstwo
funkcji spetnianych przez obie grupy urzednikéw przy jednoczesnej odrebnosci
regulacyjnej®3, z czasem zaczeto dostrzegaé mankamenty takiego powiazania,

62 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1593).

63 7ob. J. Korczak, Pozycja prawna pracownika samorzqgdowego w $wietle przepiséw ustawy
o pracownikach samorzqgdowych (wybrane zagadnienia), ,,Cztowiek i Srodowisko” 1992, nr 1-2,
t. 16, s. 58.
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zwlaszcza gdy kolejne nowelizacje pragmatyki urzgdniczej zaczely ja pozbawiaé
istotnych cech prawa urzedniczego®.

Poczatkowo pragmatyka regulowata jedynie status prawny pracownikow
urzedéw gmin i urzedéw ich jednostek pomocniczych, a takze pracownikow
zwigzkow komunalnych i biur sejmikéw samorzadowych, ktére funkcjonowaty
w latach 1990-1998 (art. 1 w brzmieniu z 1990 roku), dopiero ustawa o gospo-
darce komunalnej z 1996 roku rozszerzyla ten zakres na pracownikéw zaktadow
komunalnych®. Dalsze rozszerzenie nastapito w nastgpstwie zmian ustrojowych
z 1998 roku wraz z pojawieniem si¢ pracownikow zatrudnionych w powiatach
i wojewodztwach samorzadowych®.

Ustawa dzielita pracownikéw na cztery kategorie w zaleznosci od formy na-
wigzania stosunku pracy, tj. pracownikow zatrudnionych na podstawie: wyboru
(cztonkow zarzadow a po 2002 roku wojtow), powotania (skarbnikow i sekretarzy),
mianowania (zajmujacych stanowiska kierownicze i inne wskazane w statucie
gminy, zwigzku komunalnego lub regulaminie sejmiku do 1998 roku) i umowy
o prac¢ (pozostali). Jak zwykle najwigcej watpliwosci budzito mianowanie i to
do tego stopnia, ze po reformie z 1998 roku nie wprowadzono go u samorzado-
wych pracodawcow powiatowych i wojewodzkich, a jednoczes$nie ograniczono
mianowanie do stanowisk wylacznie wskazanych w statucie gminy i zwigzku, co
powodowato w praktyce odstepowanie od mianowania. Jest to o tyle istotne, ze
pragmatyka w zasadniczej tresci wigkszosci swoich przepiséw byta adresowana
wylacznie do mianowanych pracownikow samorzgdowych (na 34 przepisy, 16 do-
tyczyto wylacznie mianowanych pracownikow), wprowadzajac typowe instytucje
prawa urzedniczego (np. stabilizacja zatrudnienia w art. 10—14, odpowiedzialno$¢
dyscyplinarna w art. 25). Przy tym jednak nie stosowano terminu ,,urzednik”
w odniesieniu do pracownikéw mianowanych, natomiast w wyniku nowelizacji
z 2005 roku®’wprowadzono nowy sposéb klasyfikacji pracownikéw samorzado-
wych oparty na kategorii stanowisk urzedniczych i kierowniczych urzedniczych
bez powigzania z formg nawigzania stosunku pracy, za to faczac go z nowg in-
stytucja prawa urzedniczego — jawnym, otwartym i konkurencyjnym naborem

64 Zob. J. Korczak, Ewolucja statusu pracownikéw samorzgdowych, [w:] Studia nad samo-
rzgdem terytorialnym, red. A. Blas, Wroctaw 2002, s. 208.

65 Dokonano tego w art. 20 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.
72017 r. poz. 827 ze zm.).

66 Na mocy art. 11 Ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

67 Ustawa z dnia 6 maja 2005 1. 0 zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych, usta-
wy o samorzadowych kolegiach odwotawczych i ustawy o systemie oswiaty (Dz.U. Nr 122,
poz. 1020). O skutkach tej nowelizacji zob. J. Korczak, Urzednik samorzqdowy — nowa instytucja
polskiego prawa samorzgdowego, [wW:] Sprawnos¢ dziatania administracji samorzgdowej. VII Do-
roczna Konferencja Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej. Sandomierz, 21-23 maja
2006 r., red. E. Ura, Rzeszow 2006, s. 255-274.
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na wolne stanowisko urzednicze, realizujac tym samym dyrektywe otwartego
dostepu do stuzby publicznej na rownych zasadach z art. 60 Konstytucji RP%8,
Negatywne do$wiadczenia w stosowaniu pragmatyki samorzadowej z 1990
roku wyrazajace si¢ 19 jej nowelizacjami, ktore nie przynosity jednak zadowalaja-
cej poprawy, doprowadzity do zastgpienia jej nowg pragmatyka z listopada 2008
roku®’. Pragmatyka z 2008 roku wyraznie w art. 1 akcentuje swoje zwigzki z pra-
wem pracy a nie prawem urzedniczym, ponadto zrezygnowano w niej z mianowania
urzednikéw samorzadowych, pozostawiajac jedynie wybor jako forme zatrudnienia
dla cztonkow zarzadow wojewodztw i powiatow oraz wojtow gmin, burmistrzow
1 prezydentow miast oraz cztonkow zarzadow zwigzkéw komunalnych, a takze
zarzadow dzielnic miasta stotecznego, a powotanie dla skarbnikéw i1 zastepcow
organéw wykonawczych gmin (art. 4 ust. 1). Nowoscig byto zinstytucjonalizowanie
swoistej praktyki samorzadowej zatrudniania doradcow i asystentow marszatkow,
starostow 1 wojtow, burmistrzow (wczesniej zatrudniano ich na r6znych stanowi-
skach, ale faktycznie wykonywali takie czynnosci) przez wskazanie odrebnej ka-
tegorii stanowisk (art. 4 ust. 2 pkt 2) z jednoczesnym ograniczeniem ich liczby
oraz okresem zatrudnienia— na czas petnienia funkcji piastunow funkcji (art. 17).
Jednak w 2017 roku specjalna regulacjg usunigto te przepisy, dowodzac, ze tzw.
gabinety polityczne oparte sg wylgcznie na partyjnych powigzaniach z osobami
piastunéw funkcji i prowadza do marnotrawstwa publicznych pieniedzy’?, co oczy-
wiscie ponownie powoduje ukrywanie ich zatrudnienia na innych stanowiskach.
W ustawie utrzymano przyjety w 2005 roku podziatl na stanowiska urzednicze
i kierownicze urzednicze oraz stanowiska pomocnicze i obstugowe, za$ poza nimi
stanowiska wspomnianych wczesniej pracownikéw zatrudnianych na podstawie
wyboru i powotania (art. 4 ust. 2). Przy czym ustawa nie wskazata kryteriow tego
rozroznienia poza wskazaniem wymogéw kwalifikacyjnych oraz konieczno$cia
zatrudnienia wylgcznie w wyniku naboru na wolne stanowiska urzednicze (art. 6
ust. 3 14 oraz art. 11-15). Dopiero rozporzadzenie wykonawcze w sprawach wyna-
gradzania pracownikow zawiera wykazy stanowisk urzedniczych i kierowniczych
urzedniczych’!, ale ich uktad nie jest ani konsekwentny, ani logiczny’2.

68 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

%9 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2018 1. poz.
1260 ze zm.). O przyczynach uchwalenia nowej ustawy i istotnych réznicach mi¢dzy obu prag-
matykami zob. J. Korczak, Profesjonalizacja kadr administracji publicznej z perspektywy nowych
regulacji samorzqdowego prawa urzedniczego, [w:] Wiadza, obywatele, informacja. Ku nowemu
porzgdkowi prawnemu. Ksiega pamigtkowa ku czci profesor Teresy Gorzynskiej, red. 1. Lipowicz,
Warszawa 2014, s. 175-187.

70 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2017 1. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. poz. 1930) wraz z uzasadnieniem do druku 1324.

"I Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pra-
cownikow samorzadowych (Dz.U. poz. 936), zat. nr 3, tabela 2.

72 zasadniczo obecne rozporzadzenie nie rozni sie pod tym wzgledem od poprzednich, m.in.
z 2005 r., ktorego analiz¢ krytyczng przeprowadzitem w: J. Korczak, Urzednik samorzgdowy...,
s. 263-269, wykazujac szereg niescistosci 1 watpliwosci co do poprawnosci tego wykazu.
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Pragmatyka zrezygnowata z wiekszosci klasycznych instytucji prawa urzed-
niczego, nie przewiduje zatem zadnych rozwigzan o charakterze stabilizujacym,
bowiem takiego charakteru nie ma przeciez umowa o prace¢ na czas nieokreslony,
pracownicy poddani sa wytacznie kodeksowej odpowiedzialnosci pracowniczej,
anie dyscyplinarnej, poza zréznicowaniem wg grup zaszeregowania brak jakich-
kolwiek innych typowych dla prawa urz¢dniczego stopni czy kategorii. Mimo
braku korpusowego charakteru zatrudnienia pozostawiono jedng z jego cech —
dyspozycyjnos¢ — przejawiajgca sie w mozliwosci przenoszenia do innych jedno-
stek organizacyjnych oraz powierzania innych obowigzkow (art. 21-23). Zwroco-
no ponadto uwage na zawodowy charakter wykonywania pracy na stanowiskach
urzedniczych nie tylko w przywotanej instytucji naboru konkurencyjnego, ale
tez okresowych ocen kwalifikacyjnych z selekcyjnym skutkiem ich negatywnego
wyniku (art. 27) i mozliwo$cig awansu (art. 20).

Ewolucja regulacji stuzby cywilnej w Polsce

W drugiej potowie lat 80. rozpoczeta si¢ na nowo dyskusja nad ksztattem
i stanem regulacji statusu prawnego pracownikow administracji publicznej. Glosy
krytyczne, opierajac si¢ na negatywnych doswiadczeniach praktyki stosowania
pragmatyki urzedniczej (zbyt czesto w praktyce pomijano nakaz mianowania
urzgdnikoéw panstwowych, dosy¢ szybko zabrakto srodkow finansowych na sy-
stematyczne podnoszenie kwalifikacji pracownikow juz zatrudnionych, prawie
zupetnie zaniechano aplikowania nowo przyjmowanych urzednikow), zaczely
zdecydowanie przewazac i jednoznacznie wskazywac potrzebe nie tyle noweli-
zacji ustawy, ile raczej potrzebe zupelnie nowej regulacji budujacej korpus stuzby
cywilnej. Potrzebe uzasadniano ustrojowo rozdzieleniem administracji panstwo-
wej od odbudowywanej réwnolegle z samorzadem terytorialnym poczawszy od
1990 roku administracji rzadowej’®. Zwienczenie tych prac nastgpito dopiero
w 1996 roku, kiedy uchwalono — jak si¢ potem okazalo pierwsza z czterech —
ustawe o shuzbie cywilnej’™*. Opoznienie miato podtoze wylacznie polityczne
i zwigzane bylo z czesto zmieniajacymi sie rzadami’>, z ktorych kazdy miat wiasne
koncepcje na przyszta stuzbe cywilna.

Ustawa, cho¢ utrzymana byta w nurcie publicznoprawnego charakteru, nawig-
zujac do swej poprzedniczki z 1922 roku, wprowadzata zmiany wrecz rewolucyjne
i dotychczasowemu polskiemu prawu urzedniczemu nieznane, jak chociazby prze-

73 Zapoczatkowata ten proces Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzado-
wej administracji ogélnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123 ze zm.).

74 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402 ze zm.).

75 W okresie od przetomu z 1989 r. do dnia uchwalenia ustawy byto 6 sktadéw Rady Mini-
strow.
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niesienie urzednika w stan nieczynny (art. 40) czy udzielanie ptatnego urlopu dla
poratowania zdrowia w wymiarze do 6 miesigcy (art. 62). W art. 1 formulowata
po raz pierwszy cel swojego uchwalenia, ktory mimo pdzniejszych nowelizacji
i kolejnych regulacji przetrwat w niezmienionej postaci do dzisiaj, a w 1997 roku
ulegt nawet konstytucjonalizacji, stajac si¢ trescig art. 153 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodnie z nim w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i poli-
tycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa tworzy si¢ w urzedach admini-
stracji rzadowej korpus stuzby cywilnej. Ustawa z 1996 roku powotywata korpus
moniczny, sktadajacy si¢ wylacznie z urzednikéw stuzby cywilnej zatrudnianych
wylacznie na podstawie mianowania (art. 2) na czas nicokreslony, a w przypad-
kach przewidzianych ustawg takze okreslony (art. 27). Zatrudnienie cechowata
stabilizacja wyrazajaca si¢ ograniczeniem mozliwosci rozwigzywania stosunku
za wypowiedzeniem i bez wypowiedzenia (art. 44) lub wygasnieciem stosun-
ku w okreslonych okolicznos$ciach (art. 43).

Publicznoprawny charakter stosunku stuzbowego wigzat si¢ z duza dyspozy-
cyjnoscia wyrazong w klasycznych instytucjach prawa urzedniczego: przenoszenia
urzednika do innego urzgdu, w tym takze do innej miejscowosci (art. 35-37),
przenoszenia w stan nieczynny na okres do 1 roku z mozliwo$cia swobodnego
dysponowania urzednikiem w tym okresie (art. 40) oraz zawieszeniem obligatoryj-
nym (art. 41) i fakultatywnym (art. 42). Urzednikow poddano odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej przed dwuinstancyjnymi komisjami dyscyplinarnymi ztozonymi
z cztonkéw korpusu (rozdziat 9) z najsurowszg karg w postaci wydalenia ze shuzby,
co praktycznie mogto wyeliminowa¢ dang osobe ze stuzby na zawsze (pozwala
tak wnioskowac analiza art. 79 w zakresie zatarcia tej kary dyscyplinarne;j).

Podobnie jak w 1922 roku dokonano podziatu urz¢dnikow, tym razem na 4 ka-
tegorie oznaczone literowo w oparciu o kryterium rodzaju wykonywanej funkcji
i zadan wraz z dobranymi do ich charakteru kwalifikacjami, ktorych spetnienie
warunkowalo zaliczenie do kategorii, przy czym najwyzsza kategoria A wigzata
si¢ z najwyzszymi kwalifikacjami, co do formalnego wyksztatcenia, jak i do§wiad-
czenia, a odpowiednio kategorie B i C wigzaty si¢ z kwalifikacjami nizszymi, za$
kategoria S dotyczyta kwalifikacji specjalistycznych (art. 28). Przy czym nabor
do stuzby w postepowaniu kwalifikacyjnym prowadzonym przez Komisje Kwa-
lifikacyjna organizowany byt osobno do kazdej kategorii (art. 29).

Korpus zostal zorganizowany wewnetrznie w taki sposob, aby mimo podpo-
rzadkowania go Prezesowi Rady Ministrow jako zwierzchnikowi (art. 153 ust. 2
Konstytucji RP) zapewni¢ neutralno$¢ polityczng. W tym celu ustawa z 1996 roku
przewidywata organy korpusu w postaci organow kolegialnych: Rady Stuzby Cy-
wilnej, komisji (kwalifikacyjna, odwotawczej i dwoch instancji komisji dyscypli-
narnych) oraz monokratycznych: Szefa Stuzby Cywilnej i dyrektorow generalnych
urzgdow. Prezes Rady Ministrow powolywat cztonkow Rady na szeScioletnig ka-
dencje (art. 8 1 9), zas cztonkéw Komisji Kwalifikacyjnej, Komisji Odwotawczej
1 Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej na wniosek Szefa Stuzby Cywilnej i w poro-
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zumieniu z dyrektorami generalnymi (art. 14). Zwlaszcza koncepcja dyrektorow
generalnych zastuguje na uwagg, bowiem to oni bezposrednio realizowali zasade
neutralnosci w poszczegdlnych urzedach, jako ze, w odroznieniu od rozwigzan
z lat poprzednich, zatrudnianie urzednikéw w poszczegdlnych urzedach — cho¢
samego aktu mianowania dokonywat Szef Stuzby Cywilnej — powierzono dy-
rektorom, pozbawiajgc tym samym piastunéw organow administracji rzagdowej
(ministréw i wojewodow) ich wptywu na polityke kadrowsa (art. 32)7°.

To jednak instytucja dyrektorow generalnych stata si¢ przyczyna niepowodze-
nia tej ustawy, jako ze juz na poczatku obowigzywania ustawy doszto do niepra-
widtowosci wlasnie w mianowaniu dyrektorow generalnych urzedéw, co ujawnita
najpierw Teresa Rabska bedaca czlonkiem pierwszej Rady Stuzby Cywilnej’’, a co
potwierdzit pdzniejszy Raport z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby
cywilnej (sierpien 1996—wrzesien 1997)78, ktéry wywotat reakcje Jana Szachutowi-
cza, pierwszego w historii Szefa Stuzby Cywilnej’®, oraz przyjecie uchwaty Rady
Stuzby Cywilnej®?. W konsekwencji J. Szachutowicz ztozyt rezygnacje podobnie
jak kilku cztonkéw Rady Stuzby Cywilnej, a Jerzy Buzek, 6wczesny premier po
wyborach z 1997 roku, po rozwigzaniu w lipcu 1998 roku Komisji Kwalifikacyjnej
zablokowat nabor do korpusu, inicjujac jednoczesnie nowe prace legislacyjne.

Prace te przebiegaty w atmosferze silnego sporu politycznego nie tylko
o ksztatt nowej ustawy, ale w ogéle o idee stuzby cywilnej®!, w efekcie uchwa-
lona w grudniu 1998 roku druga z kolei ustawa®? przyjeta zupetnie odmienny
model stuzby cywilnej, odchodzac od modelu kariery stuzbowej na rzecz modelu
mieszanego — kariery shuzbowej z elementami modelu stanowiskowego. Przede
wszystkim za§ odchodzac od korpusu monicznego na rzecz korpusu dualistycz-

76 Zatacznik nr 1 Wykaz stanowisk w stuzbie cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
oraz urzedach naczelnych i centralnych organow administracji rzgdowej oraz zatacznik nr 2 Wykaz
stanowisk w stuzbie cywilnej w urzedach terenowych organow administracji rzqdowej admini-
stracji ogolnej do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 wrzesnia 1997 r. w sprawie
okreslenia wykazu stanowisk w stuzbie cywilnej i stanowisk w stuzbie cywilnej, ktére mogg by¢
wyznaczane wylacznie urzednikom stuzby cywilnej, oraz wyjatkéw od tej zasady (Dz.U. Nr 109,
poz. 707). Szczegdtowy zakres czynnosci dyrektorow w tym zakresie zawierat § 1 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 wrzesnia 1997 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania
dyrektora generalnego urzgdu (Dz.U. Nr 124, poz. 788).

77 T. Rabska, Kontrowersje wokot stuzby cywilnej i dyrektoréw generalnych urzedéw,
»Rzeczpospolita” 1997, nr 49 (4606), s. 15.

78 Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998, nr 4.

79 J. Szachulowicz, Uwagi do raportu, ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 77 (4937), s. 8.

80 Kontrowersje te opisuje: J. Kornas, Polska stuzba cywilna — problemy rozwoju, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2009, nr 803, s. 28-33.

81" Oddaja to publikacje z tego okresu: A. Bida, Po co komu stuzba cywilna, ,,R zeczpospo-
lita” 1998, nr 55 (4915), s. 8; A.K. Kluczny, Komu przeszkadza stuzba cywilna, ,,Rzeczpospolita”
1998, nr 70 (4930), s. 10; D. Dtugosz, Jaki system dla Polski, ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 77 (4937),
s. 8; M. Gintowt-Jankowicz, O stuzbie cywilnej inaczej, ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 77 (4937), s. 8.

82 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.).
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nego, ktory funkcjonuje do dzisiaj, polegajacego na zatrudnieniu w korpusie obok
urzgdnikow takze pracownikow stuzby cywilnej (art. 3). Pod rzadami tej ustawy
zrezygnowano zatem z naboru do korpusu (ustawa nie przewidziata juz wsrod
organdéw korpusu Komisji Kwalifikacyjnej i Komisji Odwotawczej) na rzecz na-
boru na wolne stanowisko urzednicze dokonywanego przez dyrektora generalnego
urzedu (art. S w zw. z art. 21).

Dualizm zaznaczy? si¢ tez w zatrudnianiu pracownikow na podstawie umowy
o pracg (art. 24), ktérzy dopiero po spetnieniu warunkow z art. 28 mogli ubiegaé
si¢ 0 mianowania na urz¢dnika stuzby cywilnej, ktorego dokonywat Szef Stuzby
Cywilnej. Tym samym mianowanie przestato petni¢ forme¢ nawigzania stosunku
pracy, a stato si¢ formg przeksztalcenia stosunku umownego w stosunek z mia-
nowania (art. 37), potaczone bylo natomiast z nadaniem pierwszego z dziewieciu
stopni stuzbowych — nowosci w stosunku do ustawy z 1996 roku — ktore poza
numeracjg nie nosity zadnych nazw, a z ktorymi wigzat si¢ nowy sktadnik wyna-
grodzenia urzednikéw w postaci dodatku za stopien stuzbowy (art. 79). Urzed-
nicy mogli ubiega¢ si¢ o przeniesienie na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej
(rozdziat 4), jako nowe kategorie stanowisk urzedniczych, w drodze postgpowania
konkursowego. Do katalogu instytucji prawa urzgdniczego ustawa z 1998 roku
wprowadzita dwunastomiesi¢czng stuzbe przygotowawcza, ktorej obowigzek od-
bywania natozono na zatrudnianych po raz pierwszy w stuzbie cywilnej z uzalez-
nieniem zatrudnienia na czas nieokreslony od wynikéw koncowych egzaminow
i oceny kandydata (art. 25). Ustawa wprowadzita utrzymane do dzisiaj preferencje
dla absolwentow utworzonej w 1991 roku Krajowej Szkoly Administracji Pub-
licznej polegajace na zastapieniu konkurencyjnego naboru na wolne stanowisko
urze¢dnicze wskazaniem przez Prezesa Rady Ministrow pierwszego stanowiska
pracy w stuzbie cywilnej (art. 23), zwolnieniu ze stuzby przygotowawczej (art. 27)
oraz mianowaniu absolwentow na urzednikéw stuzby cywilnej na podstawie wnio-
sku o0 mianowanie z pominigciem postepowania kwalifikacyjnego (art. 30 ust. 2).

Dualizm korpusu przenosit si¢ na stosowanie przepisow ustawy w zakresie
poszczegdlnych instytucji prawa urzedniczego. Zatem tylko urzednicy podlegali
instytucji przenoszenia na inne stanowiska (art. 50), do innych urzgdow w tym
takze potozonych w innych miejscowos$ciach (art. 51-54) w drodze decyzji ad-
ministracyjnych podlegajacych postgpowaniu instancyjnemu z sagdowa kontrola
wlacznie w razie odwotania si¢ urzgdnika (art. 56). Podobnie tylko urzednicy mo-
gli by¢ przenoszeni w stan nieczynny (art. 57). Rbwniez rozwigzania stabilizujace
zatrudnienie przez szczegolng ochrong trwalosci stosunku pracy odnosity si¢ tylko
do mianowanych urz¢dnikow (art. 60—63). Pracownicy stuzby cywilnej w tym
zakresie podlegali wytacznie przepisom Kodeksu pracy. Natomiast w zakresie
zawieszania obligatoryjnego i fakultatywnego (art. 58 i 59) oraz odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej (rozdziat 9) przepisy adresowane byty do cztonkéw korpusu
tacznie, rdéznicujac jedynie katalogi kar dyscyplinarnych dla urzednikéw (art. 107
ust. 1) i dla pracownikow (art. 107 ust. 2).
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Niestety stosowanie i tej ustawy nie byto wolne od politycznych uwarunkowan
i naciskow na przestrzeganie przepisow o naborze na wolne stanowiska®? zwtasz-
cza w odniesieniu do urzednikow zajmujacych w korpusie wyzsze stanowiska.
Przejawiato si¢ to probami ich obchodzenia nawet w drodze regulacji ustawo-
wych®4, az wreszcie doprowadzilo do istotnego przetomu w 2006 roku, kiedy
to uchwalono trzecig z kolei ustawe o stuzbie cywilnej®®, ale z wylaczeniem do-
tychczasowych wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, ktore teraz jako wyzsze
stanowiska panstwowe poddano odrebnej regulacji ustawowe;®®.

Ustawa z 2006 roku nie wprowadzata nowych rozwigzan z zakresu prawa
urzedniczego, zrezygnowano natomiast z niektorych instytucji, jak przeniesienie
W stan nieczynny, bezptatne urlopowanie na czas pelnienia funkcji lub wykonania
czynnosci niedozwolonych w korpusie, urlopu na poratowanie zdrowia, wydtu-
zania okresu urlopu wypoczynkowego po przepracowaniu 10 lat w stuzbie. Usta-
wa z 2006 roku zaprzeczata neutralnosci politycznej korpusu juz choc¢by przez
fakt likwidacji dwoch kluczowych organow: Rady Stuzby Cywilnej, ktora teraz
zastgpi¢ miata Rada Stuzby Publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, ale zwig-
zana z panstwowym zasobem kadrowym, zatem nie stuzgca celom korpusowym
(rozdziat V ustawy o panstwowym zasobie kadrowym), i Szefa Stuzby Cywilnej,
w ktorego zastepstwie korpusem miat zarzadza¢ Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, czyli jeden z najbardziej politycznie legitymizowanych funkcjonariu-
szy publicznych (art. 8 ust. 3). Nie mozna nie zauwazy¢, ze termin ,,panstwowy
zasob kadrowy” uzyty dla regulacji, ktéra odnosita si¢ wytacznie do stanowisk
kierowniczych i wysokich stanowisk urzedniczych w strukturach administracji
rzadowej byl nieuprawiony, skoro jednoczesnie nie wprowadzano zadnych zmian
dotyczacych stanowisk urzedniczych w sektorze administracji panstwowej. Byt
zarazem przyktadem btedu poznawczego utozsamiania administracji rzagdowej
z panstwem, ktore przeciez reprezentowane jest w kazdym sektorze.

83 Co doprowadzito do waznej nowelizacji Ustawy z dnia 17 czerwca 2005 r. 0 zmianie
ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 132, poz. 1110), wprowadzaja
bardzo szczegdtowe uregulowania oglaszania naboru, jego przeprowadzania oraz ogltaszania wy-
nikdw — zob. na ten temat J. Korczak, Procedury naboru do stuzby cywilnej — biurokratyzacja
czy modelowa biurokracja, [w:] Biurokracja — Bureaucracy. 11 Migdzynarodowa Konferencja
Naukowa, Krynica Zdroj, 2—4 czerwca 2006 r., red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2006, s. 290-301.

84 Na mocy art. 31 pkt 10 Ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji
i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministréw, ustawy o dziatach admini-
stracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 154, poz. 1800) wprowadzono do
ustawy art. 144a pozwalajacy okresowo obsadza¢ wyzsze stanowiska osobami spoza korpusu, co
spowodowalo ztozenie do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku o zbadanie zgodnosci tej noweli-
zacji z art. 153 Konstytucji, a w jego konsekwencji Trybunat wyrokiem K 9/02 z dnia 12 grudnia
2002 r. stwierdzit niezgodnos¢ tej regulacji z przepisami Konstytucji (Dz.U. Nr 238, poz. 2025).

85 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218 ze zm.).

86 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowi-
skach panstwowych (Dz.U. Nr 170, poz. 1217 ze zm.).
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Przedterminowe rozwigzanie sejmu i zmiana uktadu politycznego po wybo-
rach z 2007 roku zaowocowaty w przypadku prawa urzedniczego dwoma waz-
nymi ustawami z dnia 21 listopada 2008 roku: omawiang juz pragmatyka samo-
rzadowg i czwartg z rzedu ustawg o shuzbie cywilnej®’. Jej rolg byto odwrécenie
negatywnych skutkow ustawy z 2006 roku, uchylata zatem nie tylko te ustawe, ale
tez ustawe o panstwowym zasobie kadrowym, przywracajac jednolitos¢ regulacji
w jednym akcie prawnym pragmatyki urzedniczej w sektorze administracji rza-
dowej. Ustawa przywrdcita zatem organizacje korpusu stuzby cywilnej, gdy idzie
o Szefa Stuzby Cywilnej (art. 10), cho¢ pozbawionego wlasnego urzedu, skoro
obstuge zapewnia mu jedynie departament w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
(art. 14) oraz Rade¢ Stuzby Cywilnej (art. 19-23). Utrzymano sprawdzone juz insty-
tucje prawa urzedniczego ksztattujace istote korpusu, jak np. zawodowy charakter
wykonywania zadan (oparty na otwartym i konkurencyjnym naborze na wolne
stanowiska urzednicze, stuzbie przygotowawczej, postepowaniu kwalifikacyjnym
do mianowania na urzgdnika oraz okresowych ocenach kwalifikacyjnych), neu-
tralnosc¢ polityczng (zwigzang z zakazami manifestowania pogladow politycznych,
uczestnictwem w strajkach, aktywnoscia w organach samorzadu terytorialnego
i partiach politycznych — art. 78), wysoka dyspozycyjno$¢ urzgdnika (wynika-
jaca z mozliwosci przenoszenia na inne stanowiska i do innych urzedow nawet
potozonych w innych miejscowosciach — art. 62—66).

Przywrocono réwniez wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (art. 52) z kon-
kursowym i otwartym trybem naboru (art. 57), jak si¢ jednak okazalo nie na
dtugo, oto bowiem po wyborach w 2015 roku dokonano nowelizacji ustawy
z 2008 roku®®, w wyniku ktérej obecnie stanowiska te sa obejmowane w drodze
powotania w rozumieniu art. 68 Kodeksu pracy (art. 53a), przy czym powotanie
nie jest poprzedzone zadnym postepowaniem kwalifikacyjnym®’. Nie tylko w ten
sposob ztamano konstytucyjnag zasade neutralnosci politycznej tej kategorii stano-
wisk, ale tez ponownie Rade¢ Stuzby Cywilnej zastapiono Radg Stuzby Publicznej
w pelni zalezng od Prezesa Rady Ministrow (art. 19-21)°°, przy okazji réwniez

87 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2018 1. poz. 1559).

88 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 34).

89 Whnioskodawcy nowelizacji krytykowali system naboru konkurencyjnego jako niepoza-
dany w przypadku stanowisk szczegodlnie zwigzanych ,,z wykonywaniem polityki rzadu” i dlatego
w jego miejsce proponowali zatrudnienie ,,w sposob elastyczny i mniej sformalizowany” — druk
nr 119 z dnia 15 grudnia 2015 r., zrédto: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nst/PrzebiegProc.xsp?nr=119
(dostep: 4.12.2016).

90 Qcene tej nowelizacji zob. J. Korczak, Antywartos¢ w prawie administracyjnym jako za-
mierzony skutek legislacji, [w:] Antywartos¢ w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctaw-
skie Spotkania Administratywistow, red. A. Btas, Warszawa 2016, s. 146—157.
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z naruszeniem konstytucyjnych zasad panstwa prawa pozbyto si¢ wielu urzedni-
kow stuzby cywilnej zajmujacych wyzsze stanowiska w dniu wejscia w zycie tej
nowelizacji’!.

Uwagi koncowe

W stuletniej historii panstwa polskiego po odzyskaniu niepodlegtosci
w 1918 roku okres obowigzywania prawa urzedniczego w jego najpelniejszej po-
staci jest stosunkowo krotki. Przyjeta w 1922 roku pierwsza polska pragmatyka
urzgdnicza, cho¢ formalnie obowigzywata do konca 1974 roku, w nowych wa-
runkach ustrojowych panstwa po Il wojnie Swiatowej byla pozbawiona swoich
istotnych wartosci i stosowana w praktyce do coraz wezszego kregu adresatow.
Wobec niej coraz bardziej konkurencyjne stawaty si¢ regulacje, ktorych celem byto
odejscie od prawa urzedniczego do prawa pracy, co szczegolnie entuzjastycznie
oceniali apologeci nowego ustroju’?. Zwieficzeniem tego procesu byta oczywiscie
kodyfikacja prawa pracy w 1974 roku i od tej pory nawet jesli udawato si¢ po-
wroci¢ do odregbnych pragmatyk urzedniczych (panstwowej z 1982 roku, stuzby
cywilnej z lat 1996, 1998, 2006 i 2008 oraz obu samorzadowych z 1990 i 2008),
to sg to akty niesamodzielne, bowiem kazda z pragmatyk w jakiej$ czgsci spraw
zatrudnienia urzgdnikoéw wymaga zastosowania przepiséw Kodeksu pracy, pomi-
jajac koniecznos¢ stosowania dodatkowo innych ustaw administracyjnego prawa
ustrojowego’> lub materialnego®.

Bez watpienia niegdysiejsze rozwazania o mozliwosci rozbudowy korpuso-
wego charakteru zatrudnienia polskich urzednikow®® na wszystkie trzy sektory

o1 Zob. J. Korczak, Sytuacja prawna osoby zajmujqcej wyzsze stanowisko urzednicze w stuz-
bie cywilnej z perspektywy zmian w ustawie o stuzbie cywilnej, [w:] Jednostka wobec dziatan
administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 284-305.

92 M. Jaroszynski w: Stuzba panstwowa w administracji, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmer-
mann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 301 pisat
o tendencji do ,,zrownania sytuacji pracownika stuzby panstwowej z sytuacja ogoétu pracownikow”.

93 Przyktadowo status burmistrza miasta w Polsce regulujg az trzy ustawy: pragmatyka sa-
morzadowa z 2008 r.; Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz.
994 ze zm.), czyli ustawa ustrojowa, a takze Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(Dz.U. z 2018 1. poz. 754), czyli ordynacja wyborcza.

94 Przykladowo status powiatowego inspektora nadzoru budowlanego obok pragmatyki
urzedniczej z 2008 r. takze Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1202), czyli ustawa prawa materialnego; z kolei status wojewodzkiego konserwatora zabytkow
reguluje rowniez pragmatyka urzednicza (ustawa o stuzbie cywilnej), jak 1 prawo materialne —
Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2017 r. poz.
2187 ze zm.).

95 0 znaczeniu korpusowego charakteru organizacji stuzby cywilnej zob. J. Korczak, W kwe-
stii potrzeby wyodrebnienia prawa urzedniczego i korpusowego charakteru stuzby publicznej,
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administracji publicznej — panstwowy, rzadowy i samorzadowy — stracity swoj
sens wobec dziatan i zaniechan polskiego ustawodawcy. Korpus stuzby cywilnej
zostat mocno ostabiony po nowelizacjach z 2016 roku i trudno prognozowac popra-
we tego stanu. Przyjeta w 2008 roku nowa pragmatyka samorzadowa ostatecznie
przekreslita szanse na samorzadowa stuzbe cywilng”®, a brak pomystu na kadre
urzednicza w administracji panstwowej podsumowuje negatywnie dotychczasowe
rozwazania o konsolidacji wszystkich trzech korpusow urzedniczych.
Przedwczesnie zmarta Teresa Gorzynska — jedna z czotowych przedstawi-
cielek doktryny polskiego prawa urzedniczego — wiele ze swych wypowiedzi
w publikacjach artykutowych i monograficznych poswigcata stanowi i kierunkom
przeksztatcen prawa urzedniczego, oceniajac je krytycznie. Szczegdlnym tego wy-
razem jest wydana juz po$miertnie, niedokonczona monografia, w samym tytule
ktorej zawiera si¢ teza o kryzysie tozsamosci, jaki przechodzi polskie prawo urzed-
nicze”’. Sadze, ze przeprowadzona powyzej analiza przemian w polskim prawie
urzgdniczym, zwlaszcza w ostatnich dekadach, teze t¢ w petni uzasadnia, co nie-
stety przektada sie negatywnie na stan kadr polskiej administracji publicznej’s.
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Centenary of Polish civil service law

Summary

The article analyzes the legal regulations related to officers and employees working in the offices
and organizational units of public administrations in Poland between 1918 and 2018. The results
of the study were used to identify the main determinants of clerical law in the past century and to
try to assess its consequences.
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