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Refleksje nad polska stuzbg cywilng
Z perspektywy setnej rocznicy uchwalenia ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej

Wstep

Szczesliwym zbiegiem okolicznosci Jubileusz 70-lecia Profesora Tadeusza Ku-
czynskiego przypadt na bardzo znaczaca dla polskiego prawa urzedniczego 100.
rocznice uchwalenia pierwszej w historii polskiej ustawy o panstwowej stuzbie cy-
wilnej?, ktéra na zawsze juz pozostanie punktem odniesienia dla oceny stanu aktu-
alnego prawa urzedniczego w Polsce. Cho¢ w dorobku naukowym Jubilata dominuje
problematyka gtéwnie prawa pracy, to nie brakowato watkéw badawczych odnosza-
cych sie do prawa urzedniczego? ktdre nosi raczej charakter prawa publicznego,
skoro jego regulacje maja na celu zapewnienie w pierwszej kolejnos$ci wtasciwej
organizacji stuzby publicznej w panstwie?, a dopiero w dalszej kolejnosci zapewnie-
nie godnych i stabilnych warunkéw przy wypeinieniu powierzonych zadan*. W ofia-
rowanym Jubilatowi artykule przeprowadzona zostanie analiza prawnych uwarun-
kowan organizacji stuzby cywilnej w Polsce na przestrzeni wspomnianych 100 lat,
poczawszy od ustawy z 1922 r,, oraz doktrynalnych refleksji nad ich skutkami.

1. Geneza stuzby cywilnej

Wskazanie zrédta pochodzenia terminu ,stuzba” w odniesieniu do administra-
cji wydaje sie przedsiewzieciem tyle ryzykownym, co niemozliwym, bowiem bez

! Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 21, poz. 164 z p6Zn. zm.).

% Jedynie dla przyktadu przywotam udziat Jubilata w 11. tomie Systemu Prawa Administracyjne-
go pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrdbla, Warszawa 2011, poswieconym stosunkom
stuzbowym: rozdziat I. Pojecie i przedmiot stosunkéw stuzbowych, rozdziat 1l § 10. Kierunki rozwoju
prawa stosunkéw stuzbowych, rozdziat V. Zmiana stosunku zatrudnienia, rozdziat VIII. Uprawnienia
funkcjonariusza i pracownika, rozdziat IX. Obowiqzki funkcjonariusza i pracownika, rozdziat X. Odpo-
wiedzialnos¢ porzgdkowa i dyscyplinarna. Bez watpienia ciagle aktualna pozostaje monografia Wtasci-
wos¢ sqdu administracyjnego w sprawach stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2000.

3 Zob. M. Wiacek, Glosa do wyroku TK z dnia 27 maja 2008, SK 57/06, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1.

* Zob. wyrok SN z 18 listopada 2004 r., Il PZP 10/04, OSNP 2005, nr 19, poz. 297.
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watpienia petienie stuzby i przynalezno$¢ do stuzby jest stanem siegajacym po-
czatkow cywilizacji ludzkiej, a zwtaszcza pierwszych jej form zinstytucjonalizowanych.
Jednak dopiero w pracach policystow z przetomu XVIII i XIX w. pojawia sie w nich
termin ,stuzba” (niem. Dienst), ktéry ma charakteryzowac zatrudnienie urzednikéw
i pozostatych pracownikéw dwczesnych urzedéw administracyjnych w zalecanym
przez nich systemie organizacji korpusu urzedniczego®. Terminologia ta oddawata
zatozenia tworcy panstwa pruskiego elektora Fryderyka Wilhelma I, ktéry admini-
stracje chciat zorganizowac¢ na wzor stuzby wojskowej, co miato zapewnic jej spraw-
nos¢ i bezwzgledne postuszenstwo. Jego nastepcy kontynuowali proces budowania
potegi panstwa, ktére w ciggu kilkudziesieciu lat zajeto dominujaca pozycje w 6w-
czesnej Europie dzieki nie tylko silnej armii, ale réwnie silnej gospodarce, nad ktéra
kontrole sprawowata coraz bardziej rozbudowana i coraz potezniejsza administra-
cja. Cho¢ poczatkowo byta to w istocie stuzba na rzecz samego monarchy, to juz
w XIX w. ideologicznie i doktrynalnie zaczeta by¢ okreslana jako stuzba na rzecz
panstwa, co oddawata terminologia uzywana w tekstach normatywnych i doktry-
nalnych, w ktérej pierwotny termin Dienst zostat dookreslony jako dffentliche Dienst,
czyli ,stuzba publiczna”, lub staatliche Dienst, czyli ,stuzba panstwowa”®.

W XIX w. niemiecka koncepcja stuzby panstwowej rozprzestrzeniata sie na
inne panstwa europejskie wraz z pojawiajacymi sie pierwszymi regulacjami
prawa urzedniczego za wyjatkiem Wysp Brytyjskich, gdzie w potowie XIX w.
pojawita sie koncepcja civil service jako odmienna od wojskowej stuzba na rzecz
korony i spoteczenstwa’. To wtasnie stuzba cywilna za sprawg carskiego ukazu
z 1858 r.8 weszta jako pierwsza do jezyka polskiego, w tym jezyka normatywne-
go, i pozostata w nim, mimo Ze w jezyku doktryny oba pochodzace z jezyka nie-
mieckiego terminy pozostaty réwnolegte, a do 1996 r. byty wtasciwie dominuja-
ce. Niewatpliwie jednak uzyty w nim termin , stuzba cywilna” mimo odmiennosci
ustrojowej carskiej Rosji od Zjednoczonego Krdlestwa oddawat ten sam zamyst
odro6znienia dwoch rodzajow stuzby na rzecz panstwa®, cho¢ w istocie rzeczy

5 Dla Jana Zimmermanna jest oczywiste, ze stuzba kojarzy sie administratywiscie przede
wszystkim z tacinskim Zrédtostowem administracji, czasownikiem ministrare, do ktérego dodano
przedrostek ,ad-” sugerujacy stuzebno$¢ administracji wzgledem spoteczenstwa - J. Zimmermann,
Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 133.

¢ Zob. . Korczak, Koncepcje stuzby publicznej w polskim prawie urzedniczym, [w:] M. Wierzbow-
ski, J. Piecha, P. Gotaszewski, M. Cherka (red.), Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne
przysztosci. Ksiega jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, Warszawa 2021, s. 572-573.

7 Zob. M. Balicki, Dotychczasowe rozwigzania i nowe trendy w brytyjskiej stuzbie cywilnej. Wzory
dla Polski, ,Panstwo i Spoteczenstwo” 2005, nr 1, s. 62-63.

8 Ustawa z dnia 10 marca 1859 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Kr.P. Nr 162, t. LIII). O zakresie stuzby
cywilnej w tym ukazie zob. J. Korczak, Stulecie polskiego prawa urzedniczego, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis No 3888, ,Prawo” 2019, t. CCCXXVII. . Korczak (red.), Sto lat polskiej administracji publicz-
nej, s. 86-87.

 Podobnie podkresla uzasadnienie tego terminu J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 133, piszac, ze
wynika ono ,z przeciwstawienia «stuzby cywilnej» «stuzbie wojskowej», czyli zmilitaryzowanej. Stuz-
ba cywilna to tez stuzba dla ojczyzny, jednak bez munduru, bez broni i przy pomocy zupeinie innych
metod”.
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w XIX-wiecznej Europie mundur byt strojem urzedowym wiekszos$ci 6wczesnych
urzednikow?.

2. Stuzba cywilna w II Rzeczypospolite;j

Odradzajace sie po 123 latach zaboréw panstwo polskie scalato nie tylko trzy
odmiennie uksztattowane spoteczenistwa i trzy odmienne porzadki prawne, ale tez
trzy odmiennie zorganizowane administracje wraz z ich kadrami. Pod koniec [ wojny
Swiatowej czesciowo probowata te mozaike porzadkowac Rada Regencyjna swoimi
krotkotrwatymi aktami prawa, a bezposrednio po objeciu urzedu takze Naczelnik
Panstwa, a nastepnie Sejm wraz z powotang Rada Ministrow!’. Jednak dopierow 1922 .
doszto do przetomowego momentu w historii polskiego prawa urzedniczego, ktérym
byto uchwalenie wspomnianej juz ustawy o panstwowej stuzbie cywilne;j.

Jak oceniat po latach Emanuel Iserzon, ustawa zostata oparta na wzorcach
austriackich'?i odpowiadata powszechnemu wéwczas przekonaniu o potrzebie nada-
nia stanowi urzedniczemu jednolitej pragmatyki okre$lajacej prawa i obowigzki
korpusu cywilnego w stopniu najwyzszym odpowiadajgcego potrzebom panstwa®s.
Ustawa opierata sie na podzielanym raczej wowczas pogladzie o publicznoprawnym
charakterze zatrudnienia urzednikéw panstwowych', co deklarowata w art. 1, totez
przewidywata mianowanie jako podstawowa, a w zasadzie wytaczng forme nawia-
zania stosunku stuzbowego zgodnie z art. 4 bez wzgledu, czy byto to mianowanie na
state, czy do odwotania w rozumieniu art. 5. Jedynie wobec pracownikéw kontrakto-
wych zatrudnianych gtéwnie na stanowiskach technicznych jako tzw. personel kan-
celaryjny i manipulacyjny przewidywano zatrudnienie na podstawie uméw o prace?®.
Urzednicy mieli by¢ zorganizowani w korpus podzielony zgodnie z art. 3 na urzedni-
kéw i nizszych urzednikow, a ponadto w mys$l art. 11 na trzy kategorie w zaleZnoSci

10 publikacje: ]. Mierzwa, O umundurowaniu urzednikéw administracji ogélnej w Polsce miedzy-
wojennej, ,Krakowskie Studia z Historii Paiistwa i Prawa” 2016, nr 9; Z. Naworski, Stuzba publiczna od
monarchii absolutnej po czasy wspdtczesne. Zarys problematyki, [w:] A. Gérak, K. Latawiec, D. Magiera,
Dzieje biurokracji, t. IV, cz. 1, Lublin-Siedlce 2011, s. 28 oraz ]. Szczepanski, Urzednicy administracji
panstwowej Krélestwa Polskiego w latach 1815-1866 (na przyktadzie guberni radomskiej), Kielce 2015,
s. 32-33, ilustruja to dokumentacja, przywotanymi przepisami prawa, a takze opisem wzoréw takich
mundurow.

1 Relacje z tych zabiegow legislacyjnych przedstawitem w Stulecie polskiego..., s. 87-90.

12 Zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 182.

13 Tak charakteryzowat prace nad projektem W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjq prawnq pracow-
nikow panstwowych, t. 1, Poznan 1961, s. 90-98.

1# 1. Kociotek, Paristwowa stuzba cywilna. Jednolity tekst pragmatyki i komentarz, £.6dz 1947, s. 9,
przywotywat sprawozdanie sejmowej Komisji Administracyjnej z 1922 r, w ktérym jako przyczyne
nadania mu charakteru publicznoprawnego podawano ,okolicznos¢, ze panstwo porucza funkcjona-
riuszowi szereg zadan, zwigzanych z interesem publicznym, ktéry to funkcjonariusz ma je wykonywac
w interesie publicznym”.

15 7 zastosowaniem przepiséw rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 marca 1928 r.: o umowie
o prace pracownikéw umystowych (Dz. U. Nr 35, poz. 323 z p6zn. zm.) i o umowie o prace robotnikéw
(Dz. U.Nr 35, poz. 324 z p6zn. zm.).
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od posiadanego wyksztatcenia, do ktérych dostosowano wprowadzony art. 17 podziat
12 stopni stuzbowych z zasadg starszenstwa stuzbowego urzednikéw ze wzgledu na
posiadany stopien. Zgodnie z tradycja korpusowa'® urzednicy byli poddani odpowie-
dzialno$ci dyscyplinarnej przed komisjami dyscyplinarnymi, a jedynie za wykrocze-
nia stuzbowe ponosili odpowiedzialno$¢ porzadkowa przed przetozonym.

Stosowanie ustawy niemal od poczatku wywotywato spory miedzy politykami,
ktérzy probowali na rézne sposoby obchodzi¢ przepisy pragmatyki ograniczajace
swobode zatrudnienia wbrew posiadanym kwalifikacjom oraz z pominieciem obo-
wigzkowej stuzby przygotowawczej, ale tez szczegdlnym rygorom awansowym,
a przedstawicielami doktryny, co podnosit Maurycy Jaroszynski, zaledwie po 10 la-
tach jej obowigzywania'’. W efekcie ustawa w pierwotnym brzmieniu obowigzywa-
ta dosyc¢ krotko, bo juz w 1924 r. dokonano pierwszej z 12 zmian do momentu wy-
buchu II wojny $wiatowej, przy czym najwieksze zmiany nastapity po przewrocie
majowym z 1926 r. i jak oceniat to E. Iserzon, ,Wyzsza stuzba panstwowa stata sie
dostepna tylko dla «pretorianéw rezimu»”*8, za$ zdaniem Wiktora Jaskiewicza zmia-
ny te odpowiadaty potrzebom coraz bardziej scentralizowanego panstwa'’. Przede
wszystkim zniesiono stopnie stuzbowe wraz ze starszenstwem stopnia na rzecz grup
uposazen?’, a takze awans uzalezniono od uznania wtadzy przetozonej zmianami
2193211933 .

3. Odejscie od modelu stuzby cywilnej

Mimo kontynuacji dziatalnos$ci wtadz panstwa na emigracji?!, poczawszy od
lipca 1944 r,, nowy osrodek wtadzy zaczat porzadkowa¢ wyzwalane spod okupacji
terytoria przysztego panstwa wedtug nowych zatozen ustrojowych, co przejawiato
sie poczatkowo jedynie dostosowywaniem przedwrze$niowego prawa do warunkow
tzw. panstwa ludowego. Poczgtkowo nastepowato to w drodze dekretow PKWN?,

16 0 znaczeniu korpusu w organizacji zatrudnienia urzednikow zob. ]. Korczak, W kwestii potrze-
by wyodrebnienia prawa urzedniczego i korpusowego charakteru stuzby publicznej, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2009, nr 45, s. 299-308.

17 Zob. M. Jaroszynski, Problemy personalne w administracji publicznej. Tom X Materiatéw Komisji
do usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Ministréw, Warszawa 1933.

18 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 162.

19 W. Jaskiewicz, Sytuacja prawna pracownikéw administracji paristwowej, [w:] ]. Letowski (red,),
Pracownicy administracji w PRL, Ossolineum 1984, s. 45.

20 Na podstawie art. 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 28 pazdziernika 1934 r. w spra-
wie zmiany ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 86, poz. 661)
stopnie zastapiono grupa uposazenia (réwniez dwunastoma) i zniesiono starszenstwo stuzbowe
z art. 18.

2 Prezydent RP dwukrotnie zmieniat pragmatyke urzednicza dekretami z 1939 r. i 1940 r., co
oczywi$cie nie odgrywato znaczenia dla terytoriow okupowanych, a odnosito sie wytacznie dla za-
trudnionych w administracji emigracyjnej.

22 Dekret PKWN z dnia 27 grudnia 1944 r. o tymczasowym unormowaniu stosunku stuzbowego
i zaszeregowania funkcjonariuszéw panstwowych (Dz. U. Nr 16, poz. 89).
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a nastepnie Rady Ministrow?, ale ich znaczenie jest poréwnywalne z dokonaniami
ustawowymi, skoro to dzieki nim odstgpiono od publicznoprawnego charakteru
zatrudnienia w administracji wowczas juz wytacznie panstwowej, co symbolizowa-
o zastapienie terminu ,,urzednik” i terminu , funkcjonariusz panstwowy” terminem
»pracownik panstwowy”?*, ktéry pozostat przez nastepne 34 lata w jezyku norma-
tywnym i doktrynalnym. Jesli nawet formalnie pozostawiono mianowanie jako
forme nawigzania juz stosunku pracy, a nie stosunku stuzbowego, to w praktyce
mianowan nie stosowano?. Dziatania legislacyjne wspierata rodzaca sie doktryna
socjalistycznego prawa praca, w ktorej opinii ,Pafistwo socjalistyczne z istoty swej
jako zwierzchnia organizacja ludu pracujacego, nie jest zainteresowane w wyodreb-
nianiu spotecznym i prawnym zawodowych pracownikéw aparatu panstwowego.
Wprost przeciwnie: podporzadkowuje ich organom wtadzy, ztozonym z przedsta-
wicieli catego spoteczenstwa, ktoremu maja stuzy¢”?6. Co prawda dziatania te nie
byty konsekwentne, skoro w ustawie z 1968 r. mimo zdominowania zatrudnienia
pracownikéw rad narodowych umowa o prace pozostawiono jako relikt publiczne-
go prawa urzedniczego odpowiedzialno$¢ stuzbowa i dyscyplinarng?’.

Symbolicznym momentem byto uchwalenie Kodeksu pracy, z racji ktérego
ostatecznie uchylono ustawe z 1922 r.,, wykreslajac z jezyka normatywnego termin
»stuzba cywilna”?8, a wydane na podstawie art. 298 k.p. rozporzadzenie z 1974 r. nie
tylko Ze unikato jakichkolwiek ,stuzbowych” konotacji?’, jedynie nieco modyfikujac
terminologig obowigzujaca po 1948 r., na wersje ,pracownik urzedu panstwowego”,
ale tez nie wykorzystato w petni delegacji z art. 298 § 3 pkt 1 k.p. przewidujacego
mozliwo$¢ wprowadzenia nawigzania stosunku pracy na podstawie mianowania.
Okres rozporzadzeniowy jest zreszta w doktrynie prawa urzedniczego oceniany jako
czas zapasci przejawiajacy sie dezintegracja Srodowiska urzedniczego i coraz nizsza
jego pozycja spoteczna®.

2 Dekret 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 z p6zn. zm.).

2* Na mocy art. 1 dekretu z dnia 25 pazdziernika 1948 r.

%5 Zalecat te praktyke okoélnik nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dnia 31 stycznia 1949 r (Dz. Urz.
MAP Nr 12, poz. 57).

26 Tak W. Jaskiewicz, Sytuacja prawna..., s. 55; zob. tez idem, Stosunek stuzbowy, a stosunek pra-
cy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicznyi Socjologiczny” 1960, nr 2, s. 36. Podobnie M. Swiecicki, Przed-
miot prawa pracy, [w:] Z. Salwa, W. Szubert, M. Swiecicki (red.), Podstawowe problemy prawa pracy,
Warszawa 1957, s. 12.

27 Zob. art. 48-56 ustawy z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz. U. Nr 25,
poz. 68).

28 Na mocy art. [V § 1 i pkt 20 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Przepisy wprowadzajace Ko-
deks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142) uchylono pragmatyke z 1922 r. (pkt 2), co prawda réwniez i ustawe
z 1968 r. (pkt 20).

29 Zrezygnowano zupetnie z odpowiedzialno$ci stuzbowej na rzecz zwyktej odpowiedzialno$ci
pracowniczej z art. 108 k.p.

30 Pisatem o tym: J. Korczak, Kadry administracji publicznej wobec przeobrazen we wspdtczesnym
prawie administracyjnym, [w:] A. Btas (red.), Wspétczesne problemy administracji publicznej i prawa
administracyjnego. Materiaty z sesji naukowej na temat przeobrazen we wspétczesnym prawie admini-
stracyjnym, Wroctaw listopad 1997, Wroctaw-Poznan 1999, s. 43-56.
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Préba restytucji prawa urzedniczego z 1982 r.3! mimo poczatkowego entuzja-
stycznego przyjecia w doktrynie przywrocenia do jezyka normatywnego terminu
»urzednik” oraz aktu mianowania jako formy nawigzywania stosunku pracy ze
wszystkimi typowymi dla korpusu cechami jak stabilizacja zatrudnienia i odpowie-
dzialnos$¢ dyscyplinarna®, po pierwsze, nie doprowadzita do odtworzenia korpusu
urzednikow panstwowych??, po drugie, dosy¢ szybko ustgpita przed oporem ze
strony niechetnych jej politykéw z urzedéw centralnych, a nawet terenowych. Nie-
chetnie mianowano, coraz rzadziej organizowano aplikacje administracyjne i coraz
mniej uczestniczyto w nich pracownikow urzeddéw. Na fali przygotowan do stworze-
nia od nowa stuzby cywilnej w sposéb nieprzemyslany uchylono przepisy art. 4-63*,
co wspotczesnie powoduje, Ze mianowanie urzednikéw panstwowych ma charakter
niszowy?*.

4. Restytucja stuzby cywilnej

Jeszcze przed rozpoczeciem procesu transformacji ustrojowej przetomu 1989
i 1990 r. rozpoczeta sie na nowo dyskusja nad ksztattem i stanem regulacji statusu
prawnego pracownikéw administracji publicznej, ale po restytucji samorzadu tery-
torialnego i wydzieleniu odrebnej kategorii pracownikéw samorzadowych?®, a tak-
ze rozdzieleniu administracji panstwowej i rzagdowej*’, uznano, zZe jej pracownicy
musza zosta¢ rowniez poddani osobnej od urzednikdéw panstwowych pragmatyce
urzedniczej. Na efekt trzeba byto jednak czeka¢ do 1996 r., kiedy uchwalono pierw-
sz z czterech, jak sie potem okazato, ustawe o stuzbie cywilnej*3, bowiem burzliwe
politycznie poczatki Il Rzeczypospolitej nie sprzyjaty krystalizacji legislacyjnej
licznych projektow.

Ustawa realizowata bardzo ambitne cele legislacyjne nie tylko odtworzenia
korpusu stuzby cywilnej o wyraZnie publicznoprawnym charakterze, ale przede

31 Ustawa z dnia 26 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. z 2020 r.
poz. 537).

32 Por. ]. Korczak, Pojecie urzednika panstwowego w ustawie o pracownikach urzedéw parstwo-
wych, ,Organizacja - Metody - Technika” 1984, nr 10, s. 6-12.

3 Nad czym ubolewata T. Gérzynska, Polskie prawo urzednicze - kryzys tozsamosci?, Warszawa
2016.

3 Na mocy ustawy z dnia 2 grudnia 1994 r. o zmianie ustawy o pracownikach panstwowych
(Dz. U. Nr 136, poz. 704 z p6zn. zm.). Szersza ocene przeprowadza J. Korczak, Stulecie polskiego...,
s.99-100.

35 Zob. . Korczak, Pracownicy administracji publicznej, [w:] ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo
administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 350-354.

3 Na mocy ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1593), zastapionej obecnie obowigzujaca ustawa z 21 listopada 2008 r. (Dz. U. z 2022 1.
poz. 530).

37 Dokonanej ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji
ogoélnej (Dz. U. Nr 21, poz. 123 z pdzn. zm.).

38 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 89, poz. 402 z pdzn. zm.).
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wszystkim uniezaleZnienia go od politycznych wptywéw, co deklarowat aksjolo-
giczny w swej tresci art. 1 wskazujacy, Ze poza zawodowym, rzetelnym i bezstron-
nym charakterem korpus miat takze gwarantowac neutralno$¢ polityczng wyko-
nywania zadan panstwa, co oprocz zakazu przynaleznosci do partii politycznych
cztonkéw korpusu miato przejawiac sie w instytucji dyrektoréw generalnych od-
dzielajacych pracownikéw urzedéw od politycznych piastunéw organéw admini-
stracji rzadowej (art. 32), a takze podporzadkowaniu korpusu Szefowi Stuzby
Cywilnej (nieznanemu dotad organowi centralnemu) oraz poddania go kontroli
roéwnie niezaleznej Rady Stuzby Cywilnej. Oprécz innych stabosci ustawy (np. zbyt
wysokich wymagan kwalifikacyjnych z art. 28 w stosunku do kwalifikacji repre-
zentowanych na 6wczesnym rynku pracy) to owa neutralno$¢ okazata sie najwiek-
sz3 stabos$cia, bowiem doszto do naruszen prawa juz przy powotaniu pierwszych
dyrektorow generalnych?®®, co doprowadzito nie tylko do rezygnacji pierwszego
Szefa Stuzby Cywilnej i niektorych cztonké6w pierwszej Rady Stuzby Cywilnej, ale
tez do zablokowania naboru do korpusu i w konsekwencji zastgpienia ustawy nowa
- druga w kolejnosci - ustawg z 1998 r.*°

5. Erozja idei stuzby cywilnej

Jednak i ta ustawa uchwalona pos$piesznie w atmosferze goracej dyskusji o idee
stuzby cywilnej i politycznych sporéw*! nie spowodowata istotnego przetomu, a wpro-
wadzony dualizm korpusu podzielonego na pracownikéw zatrudnianych na podsta-
wie umowy o prace i minowanych urzednikéw stuzby cywilnej w odréznienia od
monicznego korpusu z 1996 r.*? nastreczat ktopotéw przy naborach na wolne sta-
nowiska urzednicze oraz postepowaniach kwalifikacyjnych do mianowania. Préby
naprawiania stabosci tej ustawy z 2005 r.*3 nie uchronity korpusu przed polityczny-
mi naciskami i obchodzeniem jej przepiséw, co ostatecznie doprowadzito do

39 Opisata to T. Rabska, Kontrowersje wokét stuzby cywilnej i dyrektoréw generalnych urzedéw,
,Rzeczpospolita” 27.02.1997, nr 49 (4606), s. 15; zob. tez ]. Kornas$, Polska stuzba cywilna - problemy
rozwoju, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2009, nr 803, s. 28-33.

40 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 49, poz. 483 z p6zn. zm.).

“1 Prowadzony byl m.in. w czasopismie ,Rzeczpospolita”: A. Bida, Po co komu stuzba cywilna,
»Rzeczpospolita” 6.03.1998, nr 55 (4915), s. 8; A.K. Kluczny, Komu przeszkadza stuzba cywilna, ,Rzecz-
pospolita” 24.03.1998, nr 70 (4930), s. 10; D. Dtugosz, jaki system dla Polski, ,Rzeczpospolita”
1.04.1998, nr 77 (4937), s. 8; M. Gintowt-Jankowicz, O stuzbie cywilnej inaczej, ,Rzeczpospolita”
1.04.1998, nr 77 (4937), s. 8.

42 W efekcie komplikowat istotnie ustalanie ich pozycji prawnej, o ile bowiem urzednicy stuzby
cywilnej podlegali przede wszystkim pragmatyce z 1998 r,, o tyle pracownicy stuzby cywilnej zasad-
niczo Kodeksowi pracy i w niewielkim zakresie niektérym przepisom pragmatyki z 1998 r.

43 W ustawie z dnia 17 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U. Nr 132, poz. 1110) wprowadzajacej bardzo szczegétowe uregulowania ogtaszania
naboru, jego przeprowadzania oraz ogtaszania wynikéw - zob. na ten temat ]. Korczak, Procedury
naboru do stuzby cywilnej - biurokratyzacja czy modelowa biurokracja, [w:] ]. Lukasiewicz (red.), Biu-
rokracja — Bureaucracy. Il Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Krynica Zdréj, 2-4 czerwca 2006 r.,
Rzeszéw 2006, s. 290-301.
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zastagpienia jej w 2006 . zupetnie nowymi regulacjami prawnymi* zwigzanymi z nowa
koncepcja stworzenia panstwowego zasobu kadrowego, z ktérego mieli by¢ rekruto-
wani funkcjonariusze zajmujacy wyzsze stanowiska panstwowe*®. Dla korpusu ozna-
czato to w konsekwencji odstapienie od kluczowych jego zasad - zlikwidowano
stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej, podporzadkowujac korpus Szefowi Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow wbrew konstytucyjnej juz wtedy zasadzie neutralnosci stuz-
by cywilnej, podobnie jak wbrew art. 153 ust. 1 Konstytucji RP Rade Stuzby Cywilnej
zastapiono Rada Stuzby Publicznej umiejscowiong przy Prezesie Rady Ministrow.
Z korpusu wydzielono tez grupe wyzszych stanowisk nazwanych w mysl drugiej
z ustaw sierpniowych ,wysokimi stanowiskami panstwowymi”, ktére w odréznieniu
od pragmatyki z 1998 r. poddano niejasnym zasadom obsadzania.

Przetom polityczny wywotany przedterminowymi wyborami parlamentarnymi
z 2007 r. i nowym sktadem Rady Ministréw przynidst probe odwrécenia tych nega-
tywnych skutkoéw czwartg z kolei ustawg o stuzbie cywilnej*, co polegato nie tylko na
uchyleniu obu ustaw sierpniowych z 2006 ., ale przede wszystkim na przywré6ceniu
w art. 10 Szefa Stuzby Cywilnej (co prawda pozbawionego juz wtasnego urzedu, ale
ponownie w randze centralnego organu administracji rzagdowej) oraz Rady Stuzby
Cywilnej (z jej funkcjg kontrolng i opiniodawczo-doradczg), ale — co najwazniejsze — na
ponownym scaleniu korpusu przez przywrécenie wyzszych stanowisk stuzby cywilnej
wraz z zasadami ich obsadzania. Natomiast nowa pragmatyka utrzymata role Krajowe;j
Szkoty Administracji Publicznej jako nie tylko instytucji ksztatcacej kandydatow do
korpusu z okre$lonymi preferencjami w zakresie samego zatrudnienia, a przede wszyst-
kim mianowania na urzednika stuzby cywilnej, ale tez prowadzacej postepowania
kwalifikacyjne do mianowania. Entuzjazm wywotany tymi dziataniami legislacyjnymi
nie byt dlugotrwaty, oto bowiem po kolejnej zmianie uktadu sit politycznych w wyni-
ku wyboréw z 2015 r. jednym z pierwszych jego posunie¢ byta nowelizacja grudniowa
pragmatyki z 2008 r.*’, ktérej autorzy projektu wprost jako jej uzasadnienie wskazy-
wali, Ze przepisy obowigzujgce uniemozliwiaty ,w sposdéb elastyczny i mniej sforma-
lizowany” obsadzanie ,wyZszych stanowisk w stuzbie cywilnej, ktére to stanowiska
sg szczegOlnie zwigzane z wykonywaniem polityki rzadu oraz zapewnieniem spraw-
nego administrowania i zarzadzania kadrami”*®.

Proces niszczenia idei stuzby cywilnej nie ograniczyt sie tylko do dopuszczenia
do wyzszych stanowisk os6b spoza korpusu i to bez zadnych procedur, bowiem w skan-
daliczny sposéb pozbawiono stanowisk osoby, ktore zajmowaty je przed wejsciem

4 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 170, poz. 1218 z p6zn. zm.).

4 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o painistwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
panstwowych (Dz. U. Nr 170, poz. 1217 z p6zn. zm.).

6 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.z 2021 r. poz. 1233).

47 Ustawa z dnia 15 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o stuzbie cywilnej (Dz. U.z 2016 r. poz. 34).

“ Druk nr 119 z dnia 15 grudnia 2015 r, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=119 [dostep 24.02.2016]. Swego czasu ocenitem ten zabieg legislacyjny jako ,,antywarto$¢” —
zob. J. Korczak, Antywartos¢ w prawie administracyjnym jako zamierzony skutek legislacyjny,
[w:] A. Btas (red.), Antywartosé¢ w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie Spotkania Na-
ukowe Administratywistéw, Warszawa 2016, s. 146-157.
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w zycie skutkéw nowelizacji*®. Ponownie przeksztatcono Rade Stuzby Cywilnej w Rade
Stuzby Publicznej, ograniczajgc jej sktad wytacznie do 0s6b powotanych przez Prezesa
Rady Ministréw i pozbawiajac ja wptywu na mianowanie Szefa Stuzby Cywilnej.

Zakonczenie

Sytuacje opisang mozna uja¢ klasycznym angielskim powiedzeniem have your
cake and eat it, ktore najlepiej oddaje ambicje polskich politykéw od ponad 20 lat.
Demokratyczne panstwa europejskie zawsze opieraja swojg administracje na kor-
pusach stuzby cywilnej, wypada zatem taki korpus posiada¢, tyle tylko, ze cechg
tamtych korpuséw jest nie tylko deklarowana, ale i rzeczywista neutralnos¢ poli-
tyczna, przy tym dostep do nich obwarowany jest wysokimi wymaganiami kwalifi-
kacyjnymi potwierdzanymi wynikami postepowan w ramach przeprowadzanych
naboréw. Odstepstwa sa rzadko$cig i raczej racjonalnie uzasadniang. W zamian
jednak za to cztonkowie korpuséw cieszg sie dosy¢ wysoka pozycja spoteczng, nawet
jesli nie jest to zwigzane z odpowiednio wysokimi wynagrodzeniami®’.

W Polsce idea stuzby cywilnej nie zyskata ani petnej realizacji, ani nie stata sie
istotng warto$cig ustroju demokratycznego panstwa prawa, mimo wspomnianej
deklaraciji z art. 153 Konstytucji RP. Powoduje to, Ze stan korpusu pozostawia wiele
do zyczenia, a zatrudnienie w administracji rzadowej nie jest nadzwyczaj atrakcyjne,
o czym moga Swiadczy¢ ogtoszenia o naborach na wolne stanowiska urzednicze, na
ktére brak zgtoszen chetnych do przystapienia i p6zniejszego zatrudnienia, podob-
nie jak niewyczerpane przez wiele lat limity mianowan na urzednika stuzby cywilnej*..
Stad tez wspomniana tytutowa teza z po$miertnej publikacji Teresy Gorzynskiej
wydaje sie by¢ ciagle aktualna.

Mimo tak niepokojacego wyniku przeprowadzonej analizy przepiséw prawa
oraz praktyki ich stosowania mam nadzieje, ze formutowane w niniejszym artykule
poglady zyskaja przychylng oceng Jubilata znanego z rzeczowego podejscia do te-
matyki prowadzonych przez Niego badan, ktéra obejmowata tez zagadnienia polskiej
stuzby cywilne;j.

Ad multos annos, Honestus Jubilatus.

% Szersza analize wszystkich skutkdw ustawy przeprowadzitem w: Sytuacja prawna osoby zaj-
mujqcej wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej z perspektyw zmian w ustawie o stuzbie cywilnej,
[w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Jednostka wobec dziatari administracji publicznej, Rzeszéw
2016, s. 284-305. Zdaniem J. Zimmermanna ,nowela ta spowodowata powstanie nowego modelu
stuzby cywilnej, ktéry zdecydowanie ostabia transparentnos¢ doboru kandydatéw oraz niektére inne
zasady jej dziatania” - J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 139-140.

50 Tylko dla ilustracji mozna przywotac¢ publikacje A. Sutawko-Karetko, Stuzby cywilne w wybra-
nych krajach, [w:] B. Kudrycka, B.G. Peters, P]. Suwaj (red.), Nauka administracji, Warszawa 2009,
s.4621in.

51 Opieram te stwierdzenia na wynikach badan przeprowadzonych przeze mnie przed kilku laty,
zob. J. Korczak, Stan kadr administracji publicznej z perspektywy ogélnokrajowej i regionalnej, ,Studia
Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 9-24.
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