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Stuzba publiczna jest jedng z najwazniejszych instytucji pafistwa prawa.
Termin ten swoim znaczeniem obejmuje, m.in. status prawny czlonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej oraz pracownikéw samorzadowych. Wlasnie te katego-
rie pracownikéw uwazam za kluczowe w systemie stuzbowych stosunkéw pracy
administracji publicznej, gdyz ich cztonkowie wywieraja bezposredni wplyw na
sposob funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowej. Odpowiadaja
zatem za realizacje polityki rzadu (w przypadku czlonkéw korpusu stuzby cy-
wilnej) oraz za wlasciwe wykonywanie zadan wiadz lokalnych czy regionalnych
(w przypadku pracownikéw samorzadowych). Jako bezposredni wykonaw-
cy zadan publicznych, w decydujacy sposéb wplywaja na prawidtowe, efek-
tywne i skuteczne funkcjonowanie panstwa oraz — co réwnie istotne — na po-
strzeganie wladzy panistwowej przez obywateli'. Znaczenie tych spraw jest duze.
Systemowe umiejscowienie stuzby publicznej pomiedzy obszarem wplywéw
politycznych a spoleczenistwem, jak réwniez faktyczne stosowanie przez funk-
cjonariuszy publicznych wladztwa panstwowego, zwiazane jest z ryzykiem wy-
stapienia nieprawidlowosci i naduzy¢. Rola ustawodawcy jest takie okreslenie
sytuacji prawnej stuzby publicznej, ktére ryzyko wystapienia negatywnych sytu-
acji zniweluje w stopniu najwyzszym.

Jednocze$nie nie dezawuuje¢ znaczenia innych kategorii kadr administracji
publicznej, takich jak np. pracownicy urzedéw panstwowych, ktérych sytuacja
prawna jest regulowana ustawa z 16.9.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych? Niemniej jednak, do czego szerzej jeszcze sie odniose, negatywnie oce-
niam akt prawny regulujacy ich status, szczegdlnie ze wzgledu na jego fragmen-
taryczno$é¢ i niekonsekwencje wprowadzonych w jego tresci zmian. Przyjatem,
zatem za przedmiot tej monografii, sytuacje prawna funkcjonariuszy publicz-
nych regulowang pragmatyka stuzbowa czlonkéw korpusu stuzby cywilnej
i pracownikéw samorzadowych. Z tego wzgledu jedynie w sposdb incydentalny
i marginalny odnosi¢ sie bede do niektérych aktéw prawnych okreslajacych sta-

!, Silne panstwo to silna administracja, a silna administracja, to (...) przede wszystkim ludzie
- kompetentni, wyksztatceni, dyspozycyjni, majacy predyspozycje do wykonywania zadan admini-
stracji pafistwowej, publicznej, stuzby cywilnej” - zob. T. Gérzyriska, Stuzba cywilna w Polsce — pro-
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tus prawny innych grup pracowniczych w administracji publicznej, jak wiasnie
pracownikéw urzedéw panstwowych.

Budowa profesjonalnej stuzby publicznej, dzialajacej na podstawie aksjo-
logicznych zalozen demokratycznego panstwa prawa, jest procesem zlozonym
i dlugotrwatym. Polskie do$wiadczenia w tym zakresie nie sg znikome, gdyz
geneza stuzby panstwowej sigga okresu miedzywojennego. Uwazam, ze ustawa
z 17.2.1922 r. o panistwowej stuzbie cywilnej® powinna stanowi¢ zrédto inspira-
cji dla wspdlczesnego ustawodawcy, w zakresie wlasciwego ksztaltowania sta-
tusu funkcjonariuszy publicznych. Publicznoprawny charakter stosunku pracy
funkcjonariusza publicznego, system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, kwa-
lifikacja tego aktu prawnego do prawa administracyjnego oraz wiele innych
6wczesnych rozwigzan, nie zostalo jednak w okresie powojennym przywrécone.
Ustawodawstwo tego okresu, ktére odbywato sie pod hastem ,,0d prawa urzed-
niczego, a wiec prawa administracyjnego, prawa publicznego do prawa pracy”™,
dlugotrwale naruszylo miedzywojenny etos urzedniczy, ktory przeciez powo-
dowal, ze panstwowa stuzba cywilna byla zawodem prestizowym. Ostatecznie,
uchwalenie ustawy z 26.6.1974 r. — Kodeks pracy®, formalnie zréwnalo status
funkcjonariuszy publicznych z innymi pracownikami.

Dopiero w ramach przemian ustrojowych z konca lat 80. ubieglego wie-
ku stusznie podjeto prébe powrotu do przedwojennych rozwigzan prawnych.
Wspomniana juz PracUPanU byla tego wyrazng zapowiedzig. W doktrynie wy-
stepuje poglad, ze: ,ustawa ta otworzono nowy okres rozwoju prawa urzedni-
czego. Ustanowila ona ponownie odrebna grupe urzednikéw panstwowych
poddanych odrebnym regulacjom prawnym. Powrécila do uznania nadrzedno-
$ci interesu panstwa i interesu spotecznego nad ochrong interesu indywidualne-
go. W swych rozwigzaniach nawigzywala do ustawy z 1922 r., zakreslila szeroki
krag podmiotowy jej obowigzywania, przywrdcita mianowanie jako podstawo-
wa forme zatrudniania wraz ze wszystkimi konsekwencjami dyspozycyjnosci
urzednika. Stala si¢ podstawa do przywrdcenia ponownie wysokiej rangi zawo-
du urzednika panstwowego’®. Moja ocena tego aktu prawnego jest jednak bar-
dziej sceptyczna. Ustawa z 1982 r. w rzeczywistosci niekonsekwentnie faczyla
rozwigzania wlasciwe prawu pracy i prawu administracyjnemu, z wyrazng jed-
nak przewaga tego pierwszego. Wypracowana zostala nowa — moim zdaniem
bledna - koncepcja, ktéra w dalszej perspektywie skutkowaé moglaby tym, ze
cze$¢ prawa administracyjnego, wbrew przyjetym w doktrynie podzialom ga-

3Tj. Dz.U.z 1949 . Nr 11, poz. 72.

*T. Gorzyriska, Od koncepcji do stworzenia podstaw, s. 74.

°Tj. Dz.U. 22014 r. poz. 1502 ze zm.; dalej: KP.
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tezi prawa, zostalaby wchlonieta przez prawo pracy. Paradoksalnym tego skut-
kiem, bytoby ,,powstanie nowej galezi prawa: »urzedniczego prawa pracys, co
jest sprzecznoscia samg w sobie””. PéZniejsze, liczne zmiany tej ustawy, kolejne
wykreslenia i wprowadzanie przepisow z potrzeby chwili, jeszcze bardziej zabu-
rzylo przejrzysto$¢ tego aktu prawnego, a nieraz wrecz pozbawilo sensu niekt6-
rych jej regulacji®.

Dlatego, po blisko trzydziestoletnim obowiazywaniu tej ustawy, w mojej oce-
nie, nadszed! czas jej zastapienia aktem nowym, uwzgledniajacym dotychczaso-
we do$wiadczenia i aktualne $wiatowe standardy. Dostrzegam potrzebe istnienia
przepiséw adresowanych do urzednikéw administracji publicznej, innych niz
bedacych w korpusie stuzby cywilnej i innych niz pracownicy samorzadowi. Jest
to trzeci segment zasobow ludzkich administracji publicznej, ktory ze wzgledu
na miejsce $wiadczenia stosunku pracy (tj. jego typ i usytuowanie w struktu-
rze organizacyjno-prawnej organéw panstwa) wymaga zachowania odrebnosci
(niekoniecznie wyrazonej w osobnym akcie prawnym). Niemniej jednak aktual-
ny, niezadowalajacy stan tego aktu prawnego, tj. jego fragmentarycznos¢, zdez-
aktualizowanie sie zawartej w niej tresci i bledy, uzasadnia moja decyzje o pomi-
nieciu go w niniejszej monografii.

Natomiast pierwsza, po przeksztalceniach 1989 r., pragmatyka cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej powstata w 1996 r.° i zawierala regulacje wyraznie in-
spirowane polskimi do$wiadczeniami w tym zakresie z okresu miedzywojen-
nego, jak réwniez rozwigzaniami zachodnioeuropejskimi. Ustawodawca na jej
mocy opowiedzial si¢ za systemem kariery, budujac stuzbe cywilng o charakte-
rze publicznoprawnym. Sformulowal takze cel stworzenia tej instytucji, ktérym
byto zapewnienie w urzedach administracji rzadowej zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i neutralnego politycznie wykonywania zadan panstwa. Ustawa
ta juz 2 lata pdzniej zostata zastapiona kolejng pragmatyka. W $wietle ustawy
21998 1.19, zostata przyjeta nowa koncepcja tej instytucji. Ustawodawca opowie-
dzial sie w niej za mieszanym modelem stuzby cywilnej, co znaczy, ze model
ten zawieral elementy modelu Kkariery i stanowisk, ale z dominujaca rolg tych
ostatnich. Kolejna ustawa o stuzbie cywilnej z 2006 r.!! — w ocenie doktryny!?

7 T. Gérzyriska, Od koncepcji do stworzenia podstaw, s. 77.

8 Przeciez w aktualnym jej brzmieniu znaczna czeéé regulacji dotyczy urzednikéw panstwowych
mianowanych, mimo ze od nowelizacji z 1994 r. z ustawy usunieto kluczowy przepis dotyczacy na-
wigzania stosunku pracy na podstawie mianowania.

9 Ustawa z 5.7.1996 1. 0 stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402 ze zm.); dalej: SCU1996.

10Ustawa z 18.12.1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 49, poz. 483 ze zm.); dalej: SCU1998.

11 Ustawa z 24.8.2006 r. 0 stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218 ze zm.); dalej: SCU2006.

120 ocenie tego aktu prawnego bedzie mowa dalej, tutaj jedynie odnotuje, ze zebrane w ramach
prac sejmowych opinie nt. projektow ustaw o stuzbie cywilnej i o panstwowym zasobie kadrowym
uznawaly zalozenia tych projektéw jako niezgodne z Konstytucja RP.
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- zrujnowata dotychczasowy dorobek prawodawstwa polskiego w obszarze bu-
dowy stuzby cywilnej. Istniejacy pod jej rzadami korpus zostat pozbawiony sta-
nowisk kierowniczych, zlikwidowano wypracowany system organizacji stuzby
cywilnej m.in. przez zniesienie stanowiska Szefa SC oraz jego urzedu. Stusznie,
zatem w 2008 r. uchylono ten akt prawny, zastepujac go ustawa!® przywracajaca
w szczegdlnosci to stanowisko oraz wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (nie-
mniej jednak, ten akt prawny takze zawiera istotne wady, ze wzgledu, na ktére
nie moze by¢ w pelni pozytywnie oceniony). W ten sposéb, w ciagu kilkunastu
lat zagadnienie to bylo regulowane czterema, catkowicie réznymi aktami praw-
nymi, co w mojej ocenie narusza zasady panstwa prawa oraz jakosci i pewnosci
prawa. Zmiany takie, z kazdym kolejnym wejsciem w zycie nowej pragmatyki,
wywieraly negatywne skutki na praktyczne funkcjonowanie korpusu stuzby cy-
wilnej, a tym samym na realizacje zadan panstwa.

Odrebnie od powyzszych dzialan ustawodawczych, ksztaltowany byl sta-
tus prawny pracownikéw samorzadowych. Pierwsza pragmatyka regulujaca ich
sytuacje prawng zostala wydana juz w 1990 r. (mowa o ustawie z 22.3.1990 r.
o pracownikach samorzgdowych!*) i wielokrotnie zmieniana pozostata w mocy
do momentu uchwalenia ustawy z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzado-
wych®®. Analiza poréwnawcza tych dwdch aktéw prawnych, w wyrazny sposdb
potwierdza istniejacy w aktualnym prawodawstwie niepokojacy trend elimina-
¢ji elementéw publicznoprawnych na rzecz rozwigzan wlasciwych prawu pracy
(czego przykladem jest usuniecie z katalogu podstaw zatrudnienia pracownika
samorzadowego aktu mianowania). Zjawisko to wystepuje nie tylko w polskich
uwarunkowaniach prawnych, lecz réwniez w zachodnioeuropejskich. Jest ono,
zatem powszechne, a tym samym, moim zdaniem, niezwykle grozne. W rzeczy-
wistoéci stanowi ono powrét do polskich rozwigzan prawnych okresu powojen-
nego, ktore przeciez - w powszechnej ocenie doktryny - zostaly poddane kry-
tyce.

Zaprezentowany zarys ksztaltowania sie pragmatyk urzedniczych cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorzadowych, uzmystawia skale zto-
zonosci zjawiska, jakim jest polska stuzby publicznej. Niemniej jednak anali-
za tych przeksztalcen, powinna pozwoli¢ na wyciagniecie wnioskéw w zakresie
tego, czy aktualne rozwiazania prawne sg optymalne z punktu widzenia uwa-
runkowan ustrojowych i systemowych. Powinna tez pozwoli¢ dokona¢ oceny,
czy prawodawca popelnit istotne bledy w ksztaltowaniu statusu prawnego tych

13 Ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1111 ze zm.); dalej:
SCU2008.

14Tj. Dz.U. 2 2001 r. Nr 142, poz. 1593; dalej: PracSamU1990.

15Tj. Dz.U. 2 2014 r. poz. 1202; dalej: PracSamU2008.



Wstep

funkcjonariuszy publicznych, ewentualnie gdzie i w jakich okoliczno$ciach to
nastgpito oraz jakie sa lub moga by¢ tego skutki. Natomiast efektem badan po-
winno by¢ réwniez postawienie wnioskow de lege ferenda, odnosnie do usta-
wodawczych dzialan naprawczych. Stad wynika uzasadnienie sformulowania
kluczowej czesci tytulu tej monografii, w brzmieniu: ,,przeksztatcenia pragma-
tyk urzedniczych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorzado-
wych’”.

Majac $wiadomos$¢ obszernosci i wieloaspektowosci badanej problematyki,
konieczne stato si¢ wyznaczenie ram prowadzonych rozwazan. W zakresie hi-
storycznych uwarunkowan ksztattowania si¢ polskiej stuzby publicznej, jako na-
turalnie wyodrebniony okres przyjatem ustawodawstwo po 1989 r. Od tego cza-
su ksztattowaly sie nowoczesne idee funkcjonowania administracji publicznej,
ktére znalazly wyraz takze w pragmatykach urzedniczych. Niemniej jednak, dla
zupelnosci prowadzonych badan, konieczne bylo subsydiarne odwolywanie sie
do aktéw prawnych wczesniejszych, w tym do wspomnianej juz wyzej ustawy
21922 r.

Analiza prawna skupiona zostala przede wszystkim na krajowych ustawach
zwyktych. Konieczno$¢ oceny poprawnosci tych aktéw prawnych byla jednak
powodem odniesienia si¢ do zalozen nie tylko ustrojowych, ale takze do pra-
wa miedzynarodowego. Badanie to zostalo uzupelnione o analize orzecznictwa
(zaréwno krajowego, jak i miedzynarodowego), doktryny prawa i dokumentéw
powstatych w praktyce dzialania administracji publicznej. Ramy musialy réw-
niez zosta¢ wyznaczone w zakresie rodzajow analizowanych stosunkéw stuz-
bowych. Pojecie ,,stuzba publiczna” definiuje przeciez funkcjonariuszy publicz-
nych zatrudnionych we wszystkich wladzach panstwowych. Jednak poddanie
analizie wszystkich wyodrebnionych grup pracownikéw administracji pub-
licznej, o czym juz byta mowa, przekracza ramy tej publikacji. Dlatego bada-
niu zostaly poddane tylko dwie kategorie pragmatyk urzedniczych, tj. czlonkéw
korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorzadowych. Wybér ten jest uza-
sadniony takze tym, ze w treéci aktualnie wiazacych ustaw o sluzbie cywilnej
i pracownikach samorzadowych (ktére zreszta zostaly uchwalone tego samego
dnia, tj. 21.11.2008 r.) dostrzegam $wiadome, wyrazne dazenie ustawodawcy do
zblizenia statusu tych dwodch grup. Dzialanie to popieram, a jego sens bede sie
staral udowodni¢ dale;j.

Takze fakt, ze aktualne pragmatyki urzednicze tych dwoch grup funkcjona-
riuszy publicznych, zostaty uchwalone stosunkowo niedawno, uzasadnia podda-
nie tej problematyki niniejszym rozwazaniom. Istniejace przeciez opracowania
naukowe, publikacje ksigzkowe i analizy, stanowig o bogactwie w tym przypad-
ku Zrédel naukowych, a tym samym mogltyby kwestionowaé zasadnos$¢ prowa-
dzenia badan kolejnych. Nie moge si¢ jednak z tym zgodzi¢. Zaréwno czesciowe
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zdezaktualizowanie si¢ wigkszosci z tych zrddet w 2008 r., jak réwniez kolejne,
biezace dzialania ustawodawcy i projektodawcéw w zakresie modyfikacji prag-
matyk juz istniejacych, wymaga badan aktualnych. Uwazam, ze jest to zagad-
nienie wymagajace szczegdlnego zainteresowania, a tym samym jak najwickszej
liczby rzetelnych analiz. Na ich podstawie mozliwa jest ocena przyjetych roz-
wigzan prawnych, sformutowanie postulatéw naprawczych, w tym wyrazenie
koniecznosci ustabilizowania sytuacji prawnej cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej oraz pracownikéw samorzadowych.

Realizacja okreslonego powyzej celu niniejszej monografii — ktérym jest
proba oceny aktualnych rozwigzan prawnych pod katem ich optymalno$ci
i poprawnosci (ewentualnie okreslenia gdzie i w jakich okolicznos$ciach usta-
wodawca popelnil istotne bledy) oraz jakie sa lub moga by¢ tego skutki wraz
z postawieniem wnioskéw de lege ferenda — wypelnia cztery merytoryczne roz-
dzialy. W pierwszym rozdziale, zatytulowanym ,,Status prawny czlonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorzadowych w prawie miedzynarodo-
wym i Konstytucji RP” dokonalem analizy miedzynarodowych i ustrojowych
uwarunkowan prawnych, ktére stanowig kontekst prawny dziatania krajowego
ustawodawcy zwyktego. Odniostem si¢ tutaj do odrebnych miedzynarodowych
systemow prawnych (w tym Unii Europejskiej i Rady Europy), w zakresie, w ja-
kim reguluja one zagadnienie gwarancji réwnego dostepu do stuzby publicznej,
zasade niedyskryminacji, kwestie zwalczania korupcji czy katalog praw i wolno-
$ci urzedniczych. W przypadku badania przepiséw Konstytucji RP skupitem sie
na tych jej czesciach, ktére reguluja rowny dostep do stuzby publicznej, konsty-
tucjonalizacje stuzby cywilnej oraz zakaz faczenia stanowisk. Efektem tej anali-
zy byto wyznaczenie teoretycznych ram, ktore powinny determinowa¢ dziatania
ustawodawcy. Jednoczesnie ich zidentyfikowanie umozliwito mi wyznaczenie
wzorca, przy zastosowaniu, ktérego, mozliwa sie stala ocena praktyki ustawo-
dawcy krajowego.

Rozdzial drugi, zatytulowany ,,Przeksztalcenia modeli i struktury organiza-
cyjnej stuzby cywilnej oraz katalogu jednostek organizacyjnych objetych korpu-
sem stuzby cywilnej w ustawodawstwie polskim po 1989 r’, zawiera rozwaza-
nia na temat przeksztalcen koncepcji systemu organizacyjnego stuzby cywilne;.
W wyniku analizy poszczegélnych pragmatyk urzedniczych cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, podjatem tutaj probe klasyfikacji modeli stuzby cywilnej wy-
stepujacych w ustawach po 1989 r. Jednoczes$nie poddatem badaniu przeksztat-
cenia statusu, katalogu kompetencji i faktycznego znaczenia organdéw stuz-
by cywilnej (tj. Szefa SC, Rady SC, Komisji Kwalifikacyjnej do Stuzby Cywilnej
i Komisji Odwolawczej Stuzby Cywilnej), podmiotéw stuzby cywilnej (tj. dyrek-
tora generalnego urzedu, Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej) oraz podmiotu zwig-
zanego w pewien sposob ze stuzbg cywilng (tj. Krajowej Szkoly Administracji
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Publicznej). Dokonatem takze analizy i oceny zakresu podmiotowego stuzby cy-
wilnej w $wietle kolejnych pragmatyk, przez pryzmat zalozen miedzynarodo-
wych i ustrojowych, ktére zidentyfikowalem w rozdziale pierwszym.

Kolejny rozdzial pracy to: ,,Zmiany celu, aksjologicznych zatozen i klasyfi-
kacji teoretyczno-prawnej pragmatyk urzedniczych pracownikéw samorzado-
wych oraz przeksztalcenia koncepcji pojecia »pracownik samorzadowy« i »pra-
codawca samorzadowy« w $wietle PracSamU1990 i PracSamU2008”. Ta czes$¢
badan w cato$ci zostala poswiecono zagadnieniom dotyczacym statusu praw-
nego pracownikéw samorzadowych. Odniostem sie tu do zalozen aksjologicz-
nych aktualnej pragmatyki urzedniczej, wskazujac na jej zbieznos¢ w tym zakre-
sie z postanowieniami art. 153 Konstytucji RP. Dokonalem analiz problematyki
niejednoznacznosci poje¢ ,pracodawca’ i ,pracownik” samorzadowy, pod-
noszac istniejace w tym zakresie bledy, niejasnosci i niekonsekwencje ustawo-
dawcy. W sposdb szczegolowy przeanalizowalem takze katalog - mozliwych do
zastosowania w samorzadowych stosunkach pracy - podstaw zatrudnienia i za-
kwalifikowalem ten akt prawny do wlasciwej galezi prawa.

W rozdziale: ,,Problematyka wybranych elementéw majacych istotny wpltyw
na status prawny cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorza-
dowych w prawie polskim po 1989 r’, podjalem rozwazania o zagadnieniach
majacych szczegdlne znaczenie dla wlasciwego dzialania stuzby publicznej. Ze
wzgledu na obszernos¢ i ztozono$¢ materiatu badawczego oraz przyjete zatoze-
nia objetosci tej pracy, zostalem tutaj zmuszony do podjecia ryzyka dokonania
wyboru elementéw ksztaltujacych — w stopniu istotnym - status prawny stuz-
by publicznej, ktére nastepnie przyjatem za przedmiot badan. Odniostem sie¢ tu
do koncepcji naboru do stuzby publicznej i praktyki jej realizacji, przywolujac
w tym zakresie bogate orzecznictwo. Jako szczegolnie istotne uznatem zagadnie-
nie ochrony sadowej 0séb ubiegajacych sie o zatrudnienie w stuzbie publicznej,
krytykujac jednocze$nie brak istniejacych w tym zakresie odpowiednich przepi-
sow. Drugim obszarem badan, ktéry uznalem za istotny dla zachowania wtasci-
wego ksztattu statusu prawnego stuzby cywilnej i pracownikéw samorzadowych,
to katalog obowigzkow i uprawnien czlonkéw tego obszaru stuzby publiczne;.
Zaproponowatem klasyfikacje tych elementéw i podjalem prébe oceny ich ade-
kwatnosci do zatozen aksjologicznych, lezacych u podstaw utworzenia tych kor-
puséw. W tym zakresie, jako szczegélnie wazne uznalem badanie systemowej
przemiany - na tle kolejnych pragmatyk stuzby cywilnej — koncepcji ochrony
sadowoadministracyjnej statusu czlonkéw korpusu stuzby cywilnej na rzecz sa-
downictwa powszechnego. Dopelnienie problematyki tego rozdziatu, stanowia
rozwazania dotyczace przyjetej koncepcji etyki stuzbowej i odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorzado-
wych oraz zapewnienie w tym zakresie odpowiedniej kognicji sadowe;.



Wstep

Przeprowadzenie zarysowanych wyzej badan, umozliwilo sformulowa-
nie kilku, moim zdaniem, waznych wnioskéw. Nie uprzedzajac w tym miejscu
wiasciwych rozwazan, chciatbym jednak odnotowad, ze zjawisko przeksztatcen
pragmatyk urzedniczych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw sa-
morzadowych, w obecnym ksztalcie nie przebiega w sposéb $wiadomy, zapla-
nowany ani skoordynowany. Zauwazalna jest ogoélna rezygnacja z pragmatyk
urzedniczych jako czesci prawa administracyjnego na rzecz prawa pracy. Jestem
przeciwnikiem tej koncepcji. Obie ustawy z 21.11.2008 r., ktére mialy przeciez
spelni¢ duze oczekiwania w zakresie uporzadkowania sytuacji prawnej tych
dwéch grup pracownikéw administracji publicznej, zawiodly nadzieje. W rze-
czywistosci SCU2008 stanowi niekonsekwentny powrét do rozwiazan prawnych
z 1998 r., a PracSamU2008 zawiera takg liczbe bledow, ze niebawem stanie sie
zapewne przedmiotem licznych nowelizacji.



Rozdzial I. Status prawny czlonkow
korpusu stuzby cywilnej i pracownikow
samorzadowych w prawie
miedzynarodowym i Konstytucji RP

§ 1. Status prawny czlonkéw korpusu stuzby
cywilnej i pracownikéw samorzadowych a prawo
miedzynarodowe!

Szczegdlnie w dobie integracji europejskiej prawo krajowe podlega w réz-
nym stopniu wpltywowi prawa miedzynarodowego?. Jednak prawo urzednicze
- a szerzej prawo administracyjne — stanowi ten obszar prawa krajowego, kto-
ry wplywowi temu poddaje si¢ w stosunkowo niewielkim stopniu®. Na szczeblu
miedzynarodowym brak jest przeciez regulacji prawnych, ktére wprost odnosi-
tyby sie do zasad organizacji i funkcjonowania administracji publicznej poszcze-
golnych panstw. Zrozumiate jest bowiem, ze kompetencje do ich ksztaltowania
stanowig tradycyjng domene suwerennego panstwa?, ktére samodzielnie odpo-
wiada za wybdr koncepcji, systemu i procedur dzialania swojej stuzby publicz-
nej°. Stad tez w doktrynie prawa przyjmowano do niedawna, ze brak jest stan-
dardéw europejskich ksztaltujacych status prawny pracownikéw administracji
publicznej®.

'W tytule podrozdziatu przyjeto definicje ,,prawa miedzynarodowego’, w $wietle ktdrej oznacza
ono zespol norm regulujacych stosunki miedzynarodowe w szerokim znaczeniu, tj. nie tylko stosunki
miedzypanstwowe, lecz takze stosunki miedzy pafistwami a innymi podmiotami oraz miedzy tymi
innymi podmiotami. Dlatego w podrozdziale bedzie mowa o trzech niezaleznych systemach prawnych,
tj. Unii Europejskiej, Rady Europy oraz Organizacji Narodéw Zjednoczonych.
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W obecnym stanie prawnym, moim zdaniem, nie mozna zgodzi¢ sie z po-
wyzsza tezg. Zauwazalna jest postepujaca europeizacja administracji publicz-
nej, ktora wyraza si¢ w ujednolicaniu zasad, zachowan i procedur administra-
¢ji panstw. Jest ona w pewnym sensie skutkiem poszerzajacej si¢ wspolpracy
pomiedzy administracjami publicznymi panstw cztonkowskich a instytucjami
Unii Europejskiej oraz pomiedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi’.
Stosowanie analogicznych zasad w tych krajach doprowadzito do powstania ob-
szaru, zwanego w piSmiennictwie Europejska Przestrzeniag Administracyjna®.
Jej otoczenie prawne stanowi prawo miedzynarodowe publiczne, bedace sy-
stemem norm regulujacych wzajemne stosunki pomiedzy podmiotami tego
prawa (przede wszystkim panstwami i organizacjami miedzynarodowymi)®.
Niewatpliwie przepisy tego prawa, moga mie¢ wplyw na sytuacje prawng czton-
kéw korpusu polskiej stuzby cywilnej oraz polskich pracownikéw samorzado-
wych. Dlatego sposrdd licznych aktéw prawnych i dokumentéw ksztattujacych
to miedzynarodowe prawo publiczne, w badaniach nad statusem prawnym ty-
tulowych dwdch grup funkcjonariuszy publicznych, w mojej ocenie, koniecz-
ne jest przeprowadzenie analizy prawa UE, wlasciwych zalecen Komitetu
Ministréw Rady Europy oraz wybranych aktéw prawa miedzynarodowe-
go (m.in. Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
2 1950 1., Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, Europejska
Karta Spoleczna czy Europejska Karta Samorzadu Lokalnego).

I. Wplyw prawa Unii Europejskiej na status
czlonkoéw korpusu polskiej stuzby cywilnej i polskich
pracownikow samorzadowych

W doktrynie przyjmuje si¢, ze Unia Europejska nie ma mozliwosci bez-
posredniego, prawnego ingerowania w ksztalt stuzby publicznej w jej krajach
czlonkowskich, chociaz nie mozna takze stwierdzi¢, ze obszar ten jest catkowicie
wylaczony spod wpltywow tego prawa!?. Stusznie, zatem zauwaza W. Czaplitiski,
wskazujac ze: ,,prawo pozostaje w $cistym zwiazku z funkcjonowaniem panstwa,
nawet jezeli jest ksztaltowane pod wplywem prawa miedzynarodowego, a tra-
dycyjne pojecie wylacznej kompetencji wewnetrznej panstwa traci znaczenie,
skoro o jego ksztalcie rozstrzyga wlasnie prawo miedzynarodowe. Coraz wigcej
kompetencji panstwa wykonuja organizacje miedzynarodowe, zwlaszcza Unia
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