Rozdzial I. Prawo urzednicze w systemie prawa

§ 1. Pojecie, zakres i przedmiot prawa urzedniczego

Jednostki organizacyjne, a wigc osoby prawne i inne struktury, i to zar6wno
prawa prywatnego (sp6tki, fundacje, spotdzielnie efc.), jak i publicznego (pan-
stwo 1 jego organy), nie maja bytu fizykalnego, lecz naleza do $wiata abstrak-
cji. Sa bowiem jedynie pewnymi konstrukcjami prawnymi, splotami stosunkow
prawnych, ,.istnieja” zatem tylko ze wzgledu na obowigzywanie okreslonych
norm prawnych, nakazujacych traktowanie owych jednostek jako osobnych
bytow, oderwanych od o0sob fizycznych zaangazowanych w ich powstanie czy
dziatalno$¢. Wymienione struktury organizacyjne, pomimo swego niefizykalne-
go charakteru, uczestniczg jednak w obrocie prawnym, pomimo iz ,,same z sie-
bie” nie mogg nic zdziataé. Dzieje si¢ tak dlatego, ze prawo zaréwno publicz-
ne, jak i prywatne, stanowi szereg regul zwigzanych z reprezentacja jednostek
organizacyjnych. Najczesciej wykorzystywang w takich przypadkach formuta
jest konstrukcja organu dziatajacego w imieniu takich jednostek oraz ewentu-
alnie aparatu pomocniczego. Wynika stad, ze koniecznym warunkiem dziatania
wszelkich jednostek organizacyjnych jest zaangazowanie czynnika ludzkiego.
To ludzie bowiem podejmuja w imieniu takich podmiotéw dziatania wywotu-
jace liczne skutki prawne. Zreszta w $wiadomosci spotecznej panstwo i jego
organy to nie tylko okreslone instytucje, ale takze osoby piastujace funkcje pu-
bliczne i dziatajace w imieniu panstwa. Owa dzialalno$¢, z uwagi na obowigzu-
jace regulacje prawne, jest niejako zarachowywana panstwu. Widzimy zatem,
ze bez czynnika ludzkiego zadna z organizacji nie mogtaby po prostu funkcjo-
nowac, jak rowniez, ze jako$¢ podejmowanych dziatan zalezy od tego, jaki po-
ziom reprezentuja osoby dziatania te wykonujace.

Oczywiscie w catoksztatt dziatalnosci panstwa zaangazowanych jest wiele
osob. Wedhug tradycyjnego ujgcia osoby te wykonuja stuzbe panstwowsg. Po-
jecie to ma rézne znaczenia. W znaczeniu funkcjonalnym ,,stuzba panstwowa”,
to okreslona dziatalno$¢ osob reprezentujacych panstwo lub dziatajagcych w je-
go imieniu, natomiast w znaczeniu strukturalnym to ogét organow i instytucji
panstwa. Wyrdznié tez nalezy ,,stuzbe panstwowa” w znaczeniu podmiotowym,
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2 Rozdzial I. Prawo urzednicze w systemie prawa

przez ktora rozumiemy osoby wykonujace zadania publiczne. W dawniejszej li-
teraturze stuzbe panstwowa (w znaczeniu podmiotowym) dzielono na trzy ro-
dzaje: przymusowg (np. zasadnicza stuzba wojskowa), zawodowa (np. admini-
stracja) 1 honorowa (np. deputowani)!.

Z perspektywy prawa urzedniczego kluczowe znaczenie ma oczywiscie wy-
odrebnienie zawodowej stuzby panstwowej. Obecnie w jej sktad wchodza oso-
by pozostajace w roznorodnych stosunkach zatrudnienia z panstwem lub jego
jednostkami organizacyjnymi, a powotane do wykonywania zadan o charak-
terze publicznym. Zadania te dotycza ogétu funkcji panstwa jako organizacji
politycznej. Funkcje te w najogolniejszy sposob sformutowano w art. 5 Kon-
stytucji RP2, stanowigcym, iz: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnos$ci 1 prawa cztowieka
i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochrong $rodowiska, kierujac si¢ zasadg zrbwnowazonego roz-
woju”.

Realizacja tak zakreslonych zadan panstwa wymaga zaangazowania wielu
organdéw wladzy i instytucji panstwowych wraz z armig zawodowych i nieza-
wodowych wykonawcow, w tym funkcjonariuszy i urzednikow.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze zawodowa stuzbg panstwowa (w zna-
czeniu podmiotowym) tworzg obecnie pracownicy administracji, wiadzy i kon-
troli panstwowej oraz funkcjonariusze stuzb zmilitaryzowanych.

Przechodzac z kolei na grunt prawa urzedniczego nalezy w pierwszej kolej-
nosci zauwazy¢, ze termin ten nie wystepuje w tekstach aktow prawnych, jest
to wiec pojecie jezyka prawniczego, a wiec jezyka doktryny i praktyki praw-
niczej (charakter ustawowy ma natomiast pojecie urzgdnika). W Polsce postu-
giwano si¢ nim powszechnie w okresie przedwojennym?, jak i we wczesnych
latach powojennych?.

Mianem prawa urzedniczego okres$lano przede wszystkim regulacje praw-
ne shuzby panstwowej, gldwnie cywilnej, a podstawowym aktem z tego zakre-
su byta tzw. pragmatyka urzgdnicza, czyli ustawa z 17.2.1922 r. o panstwowej

' Por. W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikow panstwowych, t. 1, Po-
znan 1961, s. 57.

2 Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002,
s. 15.

3 Zob. np. Z. Fenichel, Polskie prawo urzednicze a prawo pracownikéw prywatnych,
[w:] Polskie prawo prywatne i procesowe, Krakow 1936, s. 448 i nast.; L. Zieleniewski, Pra-
wo urze¢dnicze, Krakow 1937.

4 Por. M. Jaroszynski, Zagadnienia urzednicze na obecnym etapie, PiP 1949, z. 4, s. 10
il4.
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§ 1. Pojecie, zakres i przedmiot prawa urzedniczego 3

stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 1949 r. Nr 11, poz. 72). W okresie powo-
jennym prawo urzednicze podlegato licznym zmianom, zmieniata si¢ tez prak-
tyka w zakresie funkcjonowania administracji publicznej. W coraz wigkszym
stopniu dotychczasowy model zatrudnienia w aparacie administracyjnym pan-
stwa byl zastepowany rozwigzaniami alternatywnymi. Wszystko to sprawia-
to, ze w istotny sposéb zmienial si¢ charakter prawny prawa regulujacego sta-
tus urzednikéw. Wezesniej prawo urzednicze byto czgécig prawa publicznego
(administracyjnego), a urzednicy panstwowi nie posiadali statusu pracowni-
czego, lecz publicznoprawny status funkcjonariuszy. W nowym, powojennym,
ustroju spoleczno-politycznym stan ten ulegal stopniowej zmianie, motywo-
wanej przede wszystkim wzgledami polityczno-ideologicznymi (glownie li-
kwidacja wrogiej klasowo kasty urzgdniczej). Dlatego w coraz wigkszym stop-
niu prawo urz¢dnicze nasycane byto elementami prawa prywatnego, przede
wszystkim prawa pracy. Znamienne dla tego okresu byto upowszechnienie roli
umowy o prac¢ jako podstawy zatrudnienia w aparacie panstwowym (w miej-
sce nominacji), ograniczenia wymogow formalnych (tzw. rygorow selekcyj-
nych) warunkujacych uzyskanie pracy w urzedach, czy tez wreszcie ostabienie
trwato$ci stosunku stuzbowego i utrata wielu przywilejow socjalnych pracow-
nikow panstwowych. Towarzyszyto temu eliminowanie terminu ,,prawo urzed-
nicze” i zastgpowanie go innymi okre$leniami (prawo shuzby panstwowej, pra-
wo pracownikow pafistwowych, prawo pracownikow administracji®).

Zmiana uzywanej terminologii byla zatem werbalnym odzwierciedleniem
przemian prawa urzedniczego, ktore w coraz wickszym stopniu tracito swoj pu-
blicznoprawny charakter i zréwnywato uprzywilejowana dotad pozycje urzed-
nikdéw z sytuacjg ogotu zatrudnionych. Dopiero powroét do klasycznych kon-
cepcji prawa urzgdniczego po uchwaleniu w 1982 r. ustawy o pracownikach
urzedoéw panstwowych spowodowal ponowne poshugiwanie si¢ tym okresle-
niem w jezyku prawniczym®. Od poczatku lat 90. XX w. jest ono juz w po-
wszechnym uzyciu’.

5 Zob. np. T Bigo, Organizacja zawodu urz¢dniczego (Panstwowa sluzba zawodo-
wa), [w:] Prawo administracyjne, pod red. M. Jaroszynskiego, Warszawa 1952, s. 65 i nast.;
W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacja prawng pracownikow panstwowych, t. 1, Poznan 1961,
t. 2, Poznan 1966; tenze, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa—Poznan 1969; Pra-
cownicy administracji w PRL, pod red. J. Letowskiego, Wroctaw 1984.

6 Por. J. Letowski, Podstawowe problemy nowego prawa urzedniczego, PiP 1983, z. 8,
s. 17.

7 T Liszcz, R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzgdnicze, Lublin 2005; E. Ura,
Prawo urzednicze, Warszawa 2007; A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warsza-
wa 2011.
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Podstawowym problemem teoretycznym dla prawa urzedniczego jest okre-
Slenie zakresu jego odniesienia. Sama nazwa ,,prawo urzednicze” sugeruje, iz
zakres ten jest wyznaczany kregiem adresatow norm wchodzacych w sktad tego
prawa, a wigc urzednikow. W znaczeniu potocznym mianem ,,urzgdnika” okre-
$la si¢ czesto osoby zatrudnione na stanowiskach zwigzanych z administrowa-
niem czy wykonywaniem merytorycznej dziatalnoéci danej instytucji. W takim
ujeciu urzednikami sg nie tylko pracownicy urzedéw administracji publicznej,
ale takze pracownicy merytoryczni réznorodnych instytucji uzytecznosci pu-
blicznej, a nawet jednostek prywatnych (w takim szerokim znaczeniu funkcjo-
nuje np. pojecie urzednika bankowego, urzednika pocztowego)3. Z pewnoscig
jednak tak szerokie zakreslenie znaczenia terminu ,,urzednik™ nie jest wlasciwe
i to zarowno ze wzgledéw formalnych, jak i merytorycznych. Przede wszyst-
kim tradycyjnie w naukach prawnych pojecie urzednika wiaze si¢ z funkcjono-
waniem organdw i instytucji panstwa. Stad prawo urzednicze ograniczy¢ nalezy
wylacznie do sfery publicznej. Przemawiaja za tym rowniez wzgledy formalne,
a wiec — jak bedzie o tym mowa w rozdziale 3 (zob. Nb. 215—220) — obowiazy-
wanie osobnych aktow prawnych (tzw. pragmatyk) regulujacych status urzedni-
kéw panstwowych, podczas gdy prawa 1 obowiazki ,,urzgdnikow” innych insty-
tucji reguluja ogdlne przepisy prawa pracy.

Zawezenie zakresu prawa urzedniczego jedynie do sfery publicznej wyma-
ga dalszego doprecyzowania. Wydaje sig, iz mozliwe sg tu trzy teoretyczne uje-
cia:

1) w najszerszym z nich prawo urzednicze obejmuje 0got osoéb zatrudnionych
w sferze panstwowej, a wiec we wszystkich urzedach, instytucjach i in-
nych panstwowych jednostkach organizacyjnych, niezaleznie od rodzaju
wykonywanych przez dang jednostke¢ zadan. Urzednikami w najszerszym
znaczeniu byliby zatem zaréwno pracownicy urzgdow administracji pu-
blicznej, funkcjonariusze publiczni (policjanci, zotierze, funkcjonariusze
Strazy Granicznej, panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wieziennej etc.),
jak 1 inni pracownicy panstwowi (nauczyciele, pracownicy socjalni, pra-
cownicy agencji panstwowych efc.). Omawiana koncepcja prawa urzedni-
czego sprowadza si¢ zatem do wyodrgbnienia w jedng grupe ogoétu pra-
cownikow panstwowych i poddania ich zblizonemu rezimowi prawnemu.
W tym ujeciu ogdét stosunkdéw prawnych osob zatrudnionych w jednost-
kach panstwowych powinien by¢ regulowany jednolicie ogdlng pragmaty-
ka urzednicza, przy czym nie jest wykluczone, by status prawny niektorych
grup pracownikdéw panstwowych byt regulowany pragmatykami szczegé-

8 A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, s. 17.
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§ 1. Pojecie, zakres i przedmiot prawa urzedniczego 5

lowymi. Jednak w takich przypadkach ogdlna pragmatyka urzednicza znaj-
dowataby zastosowanie w sprawach nieuregulowanych przepisami szcze-
g6lnymi. Prawo urzg¢dnicze byloby wigc traktowane najczgséciej jako czgsé
prawa administracyjnego i wyraznie przeciwstawiane prawu pracownikow
sektora prywatnego, a wiec prawu pracy. Taki sposob delimitacji prawa
urzedniczego miat miejsce w Polsce w okresie przed II wojng §wiatowa.

W doktrynie podnoszono bowiem, ze za urzednikoéw uwazane powinny byc¢

wszystkie osoby powotane do $wiadczenia ustug natury publicznej®, czesto

zresztg utozsamiano pojecia urzednika i pracownika panstwowego!0:

— ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej wylaczata wyraznie ze swego za-
kresu okreslone grupy pracownikéw panstwowych (sedzidow, prokurato-
row, aplikantéw sadowych, pracownikéw panstwowych kolei zelaznych,
poczt, telegrafow, i telefondw, nauczycieli wszystkich szkot panstwo-
wych), do innych za§ miata zastosowanie positkowe (m.in. do urzedni-
kéw Kontroli Panstwowej, policjantéw, celnikow i dozorcow wigzien-
nych). Grupy expressis verbis wytaczone spod zakresu podmiotowego
tej ustawy kategorialnie przynalezaty zatem do panstwowej stuzby cy-
wilnej, cho¢ ich status prawny regulowany byt odr¢bnie;

— obecnie omawiana koncepcja prawa urzgdniczego przyjmowana jest na-
dal w niektérych panstwach europejskich. Przyktadowo w prawie nie-
mieckim panstwowa stuzba cywilna obejmuje zatrudnienie przez osobg
prawng prawa publicznego, a wigc Federacji, krajow zwigzkowych, in-
nych ciat (np. gmin, powiatéw), zaktadow i fundacji prawa publicznego.
Kryterium zaliczania do stuzby publicznej nie jest wigc rodzaj wykony-
wanych czynnosci, lecz rodzaj jednostki, na rzecz ktorej Swiadczy sig
stuzbe!!. Podobnie we Francji prawem publicznym (droit de la fonction
publique) obejmuje si¢ 0gdt 0sob zatrudnionych przez panstwo, jednak
tylko cze$¢ z nich posiada status ,,urzednikow stuzby cywilnej” 2. Zbli-
zone do francuskich regulacje prawne obowiazuja takze w Hiszpanii'3;

2) w nieco wezszym znaczeniu prawo urzednicze nalezatoby wigzaé jedynie

z wykonywaniem funkcji publicznych. W tym znaczeniu prawo urzedni-

cze obejmowatoby zaréwno osoby zatrudnione w urzedach publicznych,

9 Por. F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 460.

10° 7. Fenichel, Polskie prawo urzednicze, s. 450.

I Por. F. Wagner, Beamtenrecht, Heidelberg 2002, s. 1.

12° 4. de Laubadere, J.-C. Venezia, Y. Gaudemet, Droit Administratif, L.G.D.J. 2001,
s. 25-26; R. Chapus, Droit adminisratif général, t. 2, Montchrestien 2001, s. 124 i nast.,
F. Melleray, Droit de la fonction publique, Paris 2013, s. 125.

13 M. Sanchez Morén, Derecho de la funcion ptblica, Madrid 2013, s. 17.

Nb. 9



6 Rozdzial I. Prawo urzednicze w systemie prawa

jak 1 osoby petnigce stuzbg panstwowsa. W istocie prawo urzednicze byto-
by wowczas prawem pracownikéw administracji panstwowej i funkcjona-
riuszy publicznych, a w jego sktad wchodzityby normy prawne regulujace
status nie tylko urzednikow sensu stricto, ale takze osob piastujacych funk-
cje organéw wladzy panstwowej, sedzidw, prokuratorow i funkcjonariu-
szy stuzb zmilitaryzowanych. Poza prawem urz¢dniczym pozostawalyby
osoby zatrudnione w szeroko pojmowanej sferze publicznej, ale poza bez-
posrednim wykonywaniem funkcji panstwa (np. nauczyciele, pracownicy
przedsigbiorstw czy agencji panstwowych). W takim ujeciu prawo urzgdni-
cze, zwane prawem stuzbowym (sfuzebnoje prawo) wystepuje np. w Fede-
racji Rosyjskiej. Prawo stuzbowe jest czes$cig prawa publicznego i obejmu-
je swym zakresem: shuzbe cywilng (grazdanskoja stuzba), shuzbg ochrony
prawnej (prawoohranitelnoja stuzba), stuzbe wojskowa (wojennoja stuzba)
i shuzbe samorzagdowg (municypalnoja stuzba)'4;

3) i wreszcie w najwezszym znaczeniu prawo urzgdnicze nalezy taczy¢ jedy-
nie z zatrudnieniem w urzgdach administracji i wladzy publicznej. Poje-
cie urzedu jest wieloznaczne. W nauce prawa administracyjnego przypisu-
je mu si¢ co najmniej dwa znaczenia. W pierwszym z nich urzad to zespot
wyodrebnionych kompetencji (urzad ministra, urzad wojewody efc.), utoz-
samiany w jezyku potocznym ze stanowiskiem czy nawet z samym orga-
nem administracjils.

Jednak z perspektywy prawa urzgdniczego decydujace znaczenie ma drugie
znaczenie pojecia urzedu, zgodnie z ktorym oznacza ono jednostke organiza-
cyjng towarzyszacg odpowiedniemu organowi administracji i powolang do re-
alizowania przystugujacych temu organowi zadan i kompetencji na podstawie
i w granicach upowaznien udzielonych poszczegdlnym pracownikom urzedu
przez bezposrednio nadrzedny nad nimi organ administracji'®.

Urzad jest zatem jednostka organizacyjng o charakterze pomocniczym, ze-
spalajaca ogot srodkow osobowych i rzeczowych petnigcych funkcje wyko-
nawcze wzgledem organu administracji (np. ministerstwo, urzad wojewodz-
ki etc.). Nie wszystkie osoby zatrudnione w urzedach moga by¢ uwazane za
urzednikow. Pomijajac zaliczane do korpusu politycznego osoby petnigce funk-
cje organdéw (np. wojewoda, minister), ktérych status pracowniczy nie jest ja-
sny (najczesciej przyjmuje si¢, ze osoby pehniace funkcje organdw pozostaja

14 Por. Stuzebnoje prawo (Gosudarstwiennaja grazdanskaja stuzba), pod red. I. N. Barci-
ca, Moskwa—Rostow n. Donem 2007, s. 19.

15 Por. J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 63.

16 Por. W. Dawidowicz, Zarys ustroju organdw administracji terytorialnej w Polsce, War-
szawa 1978, s. 139.
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w niepracowniczych stosunkach zatrudnienia o charakterze ustrojowym Iub
w stosunkach pracy z powotania)!'?, ogot 0sob zatrudnionych w urzedach ad-
ministracji i wladzy publicznej mozemy podzieli¢ na urzgdnikoéw oraz personel
pomocniczy i techniczny.

W istocie kazda z zaprezentowanych koncepcji prawa urz¢dniczego mo-
ze by¢ uznana za wiasciwa, skoro samo wyodrgbnianie omawianej dziedziny
prawa ma charakter doktrynalny, a co za tym idzie — kwestig konwencji jest
zakreslenie jej granic. Biorac jednak pod uwage to, ze przepisy obowiazuja-
cego prawa wyrazne wyodrebniajg kategori¢ pojeciowa ,,urzednika” (a $cislej
,stanowisk urzedniczych”), nalezaloby opowiedzie¢ si¢ za waskim ujeciem
prawa urzedniczego 1 ograniczeniem jego zakresu jedynie do os6b zatrudnio-
nych w urzedach administracji i wladzy publicznej. Za takim stanowiskiem
przemawia ponadto ewolucja statusu prawnego urzednikdéw i innych pracow-
nikow (funkcjonariuszy) panstwowych (publicznych). W okresie powojennym
nastgpita swoista autonomizacja poszczegdlnych grup pracownikow panstwo-
wych, prowadzaca czesto do zmiany charakteru petnionych zadan publicznych,
jak i podstaw zatrudnienia. Z jednej strony, mieli§my do czynienia z rozsz-
czepieniem tradycyjnego stosunku stuzbowego i wyodrebnieniem si¢ z niego
tzw. stuzbowych stosunkéw pracy taczacych urzednikéw z panstwem. Stosunki
te w koncu upodobnity si¢ do klasycznych (umownych) stosunkéw pracy. Na-
tomiast tzw. stuzby zmilitaryzowane (wojsko, policja efc.) pozostaty w sferze
zatrudnienia o charakterze publicznoprawnym. Z drugiej strony, w wielu jed-
nostkach panstwowych, ktore tradycyjnie taczone byly ze stuzbg panstwowa
(szkoty panstwowe, poczta, kolej, lasy, ubezpieczenia spoteczne), zmienit si¢
sposob i charakter realizacji okreslonych zadan, przy czym wiele panstwowych
jednostek organizacyjnych utracito status ,,urzgdu”, inne za$ zostaly wiaczone
w sfere komercyjng. Procesy te doprowadzity do pozbawienia wielu pracow-
nikow panstwowych statusu publicznoprawnego, a przez to poddania ich po-
wszechnym regulacjom prawa pracy. W zwigzku z tym nie jest obecnie moz-
liwe uznanie wielu grup tych pracownikow za funkcjonariuszy publicznych,
a tym bardziej za urzednikow (chodzi tu np. o nauczycieli, kolejarzy, pracowni-
kéw Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych etc.).

Ponadto, warto zauwazy¢, ze de lege lata termin ,,pracownik panstwowy”,
ktéry jako kategoria normatywna moéglby uzasadniaé¢ szerokie ujecie prawa
urzedniczego, wlasciwie nie wystepuje. Postuguja si¢ nim jedynie umowy mig-
dzynarodowe w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania, gdzie przez pra-

17" J. Stelina, Stosunki pracy osob petnigcych funkcje organéw panstwa, Warszawa 2016,
s. 84 i nast.
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cownika panstwowego rozumie si¢ osoby fizyczne pehnigce funkcje panstwo-
we dla rzadu. Oczywiscie obowigzujace ustawodawstwo postuguje si¢ niekiedy
pojeciami o charakterze zbiorczym obejmujacymi ogot oséb zaangazowanych
w dzialalnos¢ panstwa. I tak np. w art. 115 § 13 KK zdefiniowano pojecie funk-
cjonariusza publicznego, przez ktore rozumieé nalezy: Prezydenta, cztonkoéw
parlamentu, cztonkow rad jednostek samorzadu terytorialnego, sedziow, tawni-
kéw, prokuratoréw, funkcjonariuszy organdéw kontroli finansowej, notariuszy,
komornikéw, kuratoréw sadowych, syndykow, nadzorcow sadowych i zarzad-
cow, osoby orzekajace w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie
ustawy, pracownikow administracji rzadowej, organow panstwowych lub sa-
morzadowych (z wyjatkiem 0sob pelnigcych wylacznie czynnosci ustugowe),
inne osoby w zakresie, w ktorym uprawnione sg do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, pracownikéw organdéw kontroli panstwowej lub samorzadowe;j
(z wyjatkiem os6b pelnigcych wytacznie czynno$ci ustugowe), osoby zajmu-
jace kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej, funkcjonariuszy
organow ochrony bezpieczenstwa publicznego, Shuzby Wigziennej i zohierzy
w czynnej stuzbie wojskowe;j.

Pojeciem funkcjonariusza panstwowego postugiwat si¢ dawniej Kodeks cy-
wilny w art. 417 okreslajacym zasady odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu
czynnosci. W obecnym brzmieniu cytowany przepis Kodeksu cywilnego odwo-
huje si¢ juz do szkody wyrzadzonej ,,przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej”!8.

Jest to regulacja, ktdra realizuje norme zawartg w art. 77 Konstytucji RP,
ktory z kolei odwotuje si¢ do dziatan organdéw wiladzy publicznej. W $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego!® pojecie wiadzy publicznej w rozu-
mieniu cytowanego przepisu ,,obejmuje wszystkic wladze w sensie konstytu-
cyjnym — ustawodawczga, wykonawcza i sagdownicza”. Nalezy podkresli¢, ze
pojecia organu panstwa oraz organu wtadzy publicznej nie sg tozsame. W po-
jeciu wladzy publicznej mieszcza si¢ bowiem takze inne instytucje niz pan-
stwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wtadzy publicznej w wyniku
powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wtadzy panstwowej
lub samorzadowej. Wykonywanie wiadzy publicznej dotyczy wszelkich form
dziatalnos$ci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych,

18 W wyr. z 13.5.2005 r. (I CK 662/04, Legalis) SN stwierdzit, ze do zadan publicznych
nalezy opieka zdrowotna wykonywana ze srodkow publicznych, jednak zaktady opieki zdro-
wotnej utworzone przez organy administracji, nie staja si¢ organami wladzy, gdyz nie ksztal-
tuja w drodze przymusu sytuacji prawnej pacjentow.

19 Por. wyr. z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 256).

Nb. 12-13



§ 1. Pojecie, zakres i przedmiot prawa urzedniczego 9

ktére obejmujg bardzo zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich
funkcji taczy si¢ z reguty, chociaz nie zawsze, z mozliwos$cia wladczego ksztal-
towania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktorym moze doj$¢ do naru-
szenia praw i wolnos$ci jednostki ze strony wtadzy publicznej.

Wskazane wyzej pojecia nie mogg stanowi¢ punktu odniesienia dla kon-
struowania zakresu prawa urzgdniczego. Przede wszystkim ani prawo karne,
ani prawo cywilne i podatkowe nie odnoszg si¢ w ogole — co jest oczywiscie
zupehie zrozumiate — do kwestii zatrudnienia i statusu zawodowego oséb, do
ktérych w cytowanych przepisach si¢ odwotuja. Regulacje te dotycza bowiem
jedynie wybranych, niepotaczonych zreszta ze sobg, aspektow funkcjonowania
organdw 1 instytucji publicznych, nie tworzg zatem jakiejs$ spojnej catosci. Uzy-
wanie przez ustawodawce wymienionych wyzej poje¢ zbiorczych zwigzane jest
z osiggnieciem szczegdlnych celdow danej regulacji prawnej, jakimi sa: zapew-
nienie ochrony prawnokarnej osobom zaangazowanym w jakikolwiek sposob
w realizacje¢ zadan panstwa, ochrona obywateli przed dzialaniami osob repre-
zentujgcych panstwo lub dziatajacych na jego rzecz albo w jego imieniu, ure-
gulowanie kwestii podatkowych 0s6b pobierajacych réznego rodzaju gratyfika-
cje od rzadu danego panstwa. Widac to zwlaszcza przy zestawieniu obok siebie
np. urzednikow i tawnikow sadowych.

Zawezenie zakresu prawa urzgdniczego jedynie do urzedéw administracji
publicznej wymaga poczynienia dodatkowych uwag wyjasniajacych. Wyr6zni¢
mozna dwa sposoby okreslania stanowisk urzedniczych w administracji: mery-
toryczny — przez odwotanie si¢ do zakresu kompetencji (urzednikiem jest oso-
ba wykonujgca merytoryczne zadania panstwa) i formalny — przez wskazanie
w obowigzujacych przepisach stanowisk uznawanych za urzednicze. W pol-
skim prawie regulujacym status urzednikdéw przyjeto — co do zasady — drugg ze
wskazanych metod. Wykaz stanowisk urzedniczych zawarty jest badz w rozpo-
rzadzeniach Rady Ministrow (np. w drodze rozporzadzen ustalono wykaz sta-
nowisk urzedniczych w shuzbie cywilnej i w sferze samorzadowej), badz w ak-
tach wewnatrzzaktadowych.

Tak wigc prawo urzednicze jest prawem urzednikoéw, a nie osob zatrud-
nionych w urzedach. Kwalifikacja prawna urzednika zalezy zatem od spetnie-
nia dwoch kryteriow — podmiotowego (zatrudnienie w urzedzie) i przedmioto-
wego (zatrudnienie na stanowisku urzedniczym). O tym, jakie stanowiska maja
charakter urzedniczy, a wigc o zakresie podmiotowym prawa urzedniczego de-
cyduje prawodawca, dokonujac stosownej kwalifikacji prawnej w drodze aktu
prawodawczego. Mozna zatem przyjac, ze przedmiotem prawa urzedniczego
sg urzednicze stosunki pracy, a wigc stosunki prawne, w ktorych pozostaja
osoby zatrudnione na stanowiskach urzedniczych. Ponadto, prawem urzedni-
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czym objete sg takze stosunki prawne $cisle powiazane z urzedniczymi sto-
sunkami pracy (np. stosunki prawne powstajace w zwigzku z rekrutacja do
pracy w urzedzie, stosunki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, stosunki zwigza-
ne z rozstrzyganiem sporow etc.).

Prawem urzedniczym obejmuje si¢ wigc osoby zatrudnione na stanowi-
skach urzedniczych w administracji rzagdowej (cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej 1 shuzby zagranicznej), samorzadowej (urzgdnikow samorzadowych) oraz
w pozostatych urzgdach panstwowych (urzednikéw panstwowych pozostaja-
cych poza korpusem stuzby cywilnej). Przyjecie kryterium formalnego wyod-
rgbnienia prawa urzgdniczego powoduje, iz poza nim pozostajg funkcjonariusze
shuzb panstwowych tzw. zmilitaryzowanych (wojsko, policja, Straz Graniczna,
Stuzba Wigzienna, Stuzba Celno-Skarbowa, Panstwowa Straz Pozarna, Biuro
Ochrony Rzadu, Agencja Wywiadu i Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego),
a takze s¢dziowie i prokuratorzy. Nalezy natomiast pamigtac, ze w poszczego6l-
nych jednostkach organizacyjnych wymienionych wyzej stuzb (jednostki te na-
zywane sa najczesciej komendami — np. w policji, urzedami — w Shuzbie Cel-
no-Skarbowej lub jeszcze inaczej — np. jednostkami wojskowymi etc.) obok
funkcjonariuszy zatrudnia si¢ tez czgsto tzw. pracownikow cywilnych, sposrod
ktorych pewna grupe stanowi¢ moga urzgdnicy panstwowi.

Nie podlegaja prawu urzedniczemu w podanym tutaj znaczeniu takze oso-
by zatrudnione w urz¢dach panstwowych czy samorzadowych na innych niz
urzedniczych stanowiskach pracy (np. na stanowiskach technicznych, obshu-
gowych etc.), jak rowniez pracownicy innych niz urzedy jednostek i instytucji
panstwowych.

§ 2. Modele prawa urzedniczego

Wyzej zwrdcono uwage na rozne ujecia, a wige takze w istocie modele teo-
retyczne, prawa urzedniczego. Z punktu widzenia charakteru prawnego mo-
ze ono stanowi¢ — jak dawniej — czgs¢ prawa administracyjnego albo — jak
obecnie w Polsce — cze$¢ prawa pracy. Kwalifikacja prawa urzedniczego wy-
nika tu z normatywnego uksztattowania relacji prawnych, w jakich pozosta-
ja urzednicy administracji (w Polsce dawniej stosunki stuzbowe, a obecnie
stosunki pracy). Oczywiscie przynaleznos$¢ gateziowa okreslonej grupy norm
prawnych (w omawianym przypadku norm prawa urzedniczego) determinuje
rodzaj i zakres funkcjonowania w jej obrebie ogolnych zasad danego podsyste-
mu normatywnego. Nie bez znaczenia jest przeciez to, czy mamy do czynienia
z prawem publicznym, a wigc sztywnymi regulacjami ustawowymi, duzg ro-

Nb. 17-18



§ 2. Modele prawa urzedniczego 11

la panstwa i1 przewagg interesu publicznego nad interesem jednostkowym, czy
tez z prawem prywatnym, w wigkszym stopniu respektujacym takie wartosci
jak wolnosc¢ i swoboda jednostek. Dlatego kwalifikowanie prawa urzedniczego
w kategoriach prawa pracy nie ma charakteru tylko werbalnego, ale wptywa na
sposob postrzegania i dzialania instytucji tego prawa.

Jednak zaliczenie norm prawa urzedniczego do prawa pracy nie musi pro-
wadzi¢ do zatarcia réznic migdzy statusem urzgdnikow i1 pozostatych pracow-
nikow. Konstrukcje prawa pracy sg na tyle elastyczne, ze mozliwe jest w ich
ramach modelowanie ksztaltu poszczegdlnych wigzi prawnych, bez godzenia
w ich istote. Zreszta do cech charakteryzujacych regulacje prawa pracy zali-
cza si¢ tzw. dyferencjacje, a wigc uzasadnione réznicowanie statusu pracowni-
czego poszczegdlnych grup zatrudnionych w zaleznos$ci od réznorodnych kry-
teriow (m.in. branzowych). Dlatego zupetnie naturalne jest to, ze w dalszym
ciggu migdzy urzedniczymi i nieurzedniczymi stosunkami pracy zachodzg roz-
nice. Jest to poniekad zrozumiate, skoro ustawodawca zdecydowat si¢ na ure-
gulowanie sytuacji urzednikéw w przepisach szczegdlnych, zadowalajac si¢ je-
dynie odestaniami do przepiséw powszechnego prawa pracy. O odrgbno$ciach
tych bedzie mowa w rozdziale 3 (zob. Nb. 215-220).

Prawo urzednicze moze by¢ uksztattowane na rézne sposoby takze w kon-
tekécie jego zakresu podmiotowego, a wigc okreslenia tego, kogo w danym
systemie traktuje si¢ jako urzednika. Sytuacja komplikuje si¢ zwlaszcza wte-
dy, gdy — jak w Polsce — prawo urzednicze nie tworzy zwartego systemu norm
z klarownym systemem zrodet prawa i wyodrgbniong czgécia ogoélng okresla-
jaca precyzyjnie zakres swego odniesienia. W takich przypadkach granice pra-
wa urzedniczego maja w istocie charakter konwencjonalny, jako ze nie tworzy
ono osobnej galezi prawa. W niniejszej pracy przyjeto zatozenie, ze do prawa
urzedniczego zaliczaé¢ nalezy wylacznie normy prawne, ktore reguluja wprost
prawa i obowigzki osob zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych w urze-
dach panstwowych i samorzadowych. Tak rozumiane prawo urz¢dnicze — jak
juz wyzej stwierdzono — obejmuje swym zakresem jedynie pewien wycinek
aparatu panstwowego, zwigzanego ze sprawowaniem administracji.

Zaprezentowane wyzej modele teoretyczne prawa urzedniczego zostaly wy-
réznione ze wzgledu na pewne cechy formalne, nie opisujg zas mechanizmow
funkcjonowania i istoty zatrudnienia w administracji. Z tego punktu widzenia
nalezatoby zwréci¢ uwage na dwa podstawowe modele prawa urzedniczego,
wyrdzniane ze wzgledu na sposob uksztattowania zasad zatrudniania osob two-
rzacych aparat administracyjny panstwa20,

20 4. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, s. 70 i nast.

Nb. 19-21

19

20

21



22

23

24

25

26

27

12 Rozdzial I. Prawo urzednicze w systemie prawa

Pierwszy z nich to tzw. model kariery, oparty na z gory przewidzianej i za-
gwarantowanej prawnie $ciezce kariery urzgdniczej. Osoba przystepujaca do
pracy w administracji zostaje wiaczona do korpusu urzgdniczego na najnizsze
stanowisko w hierarchii, by nastepnie w sposoéb ewolucyjny w drodze awansu
zawodowego stopniowo przechodzi¢ na coraz wyzsze stanowiska. Model ka-
riery zaktada zatrudnienie urzgdnika w imieniu panstwa, a wigc w istocie zwig-
zanie go stosunkiem prawnym nie z danym urzedem, lecz z panstwem. Jest to
wigc docelowo zatrudnienie na cate zycie zawodowe, az do osiggnigcia wieku
emerytalnego. Wezesniejsze zerwanie wiezi prawnej taczacej urzednika z pan-
stwem mozliwe jest (poza przypadkiem dobrowolnej rezygnacji ze shuzby)
z przyczyn dyscyplinarnych. Stabilizacji zatrudnienia towarzyszy zapewnienie
urzednikom wysokiego statusu materialnego i spotecznego.

Model kariery typowy jest dla wielu panstw europejskich, w tym glownie
Francji i Niemiec (poza tym wystepuje on m.in. w Austrii, Belgii, Grecji, Hisz-
panii, Irlandii, Portugalii etc.)?!.

Podstawowe jego zrgby zostaty uksztattowane we Francji w wyniku reform
administracyjnych wprowadzonych przez Napoleona Bonaparte (z tego wzgle-
du model ten nazywany jest czesto ,,napoleonskim’22).

Dla Napoleona podstawowym zatozeniem uksztattowania struktur admi-
nistracji odziedziczonych po monarchii i rewolucji byto, z jednej strony, do-
stosowanie ich do potrzeb licznych kampanii wojennych, ale z drugiej strony,
dazenie do utrwalenia i umocnienia wladzy centralnej. W szczegdlnosci Napo-
leon upatrywal w administracji swoistej przeciwwagi dla czynnikdéw stricte po-
litycznych, a takze dla dwoch pozostalych zorganizowanych struktur spotecz-
nych, tj. sit zbrojnych i Kosciota. Dlatego wazne znaczenie miato zapewnienie
sprawnego systemu kontroli i rOwnowagi w spoteczenstwie oraz wzmocnienie
merytoryczne (fachowo$¢) i organizacyjne administracji?3.

Charakterystyczne dla modelu napoleonskiego bylo wiec stworzenie sil-
nych wigzi lojalno$ciowych aparatu administracyjnego z cesarstwem (pan-
stwem), czemu stuzyly zardwno gwarancje socjalne dla urzgdnikow i ich ro-
dzin, jak i system gwarantowanej kariery (rozbudowana hierarchia stanowisk,
mozliwosci rozwoju zawodowego).

Pomimo licznych zmian w ostatnich dwoch stuleciach podstawowe zreby
francuskiego modelu organizacji administracji uksztattowane przez Napoleona
Bonapartego nie zmienity si¢. Dlatego we Francji struktura administracji przy-

21 Por. G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce, Warszawa 2001, s. 17.
22 Por. A. Stevens, H. Stevens, Brussels Bureaucrats?, Palgrave 2001, s. 32 i nast.
23 Por. tamze, s. 33.
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biera posta¢ piramidy, z rozgraniczeniem zadan 1 kompetencji poszczegolnych
organéw i delegowaniem uprawnien nizszym strukturom przez organy stojace
wyzej. Owa hierarchiczno$¢ wiagze si¢ takze z rozbudowanym systemem kon-
troli. Korpus stuzby cywilnej zorganizowany jest wedtug rozbudowanego sys-
temu dystynkcji, z ustalonymi zasadami awansu i znaczaca stabilizacja statusu
zawodowego. Urzednicy nie sg pracownikami, lecz funkcjonariuszami publicz-
nymi, ktorych sytuacj¢ prawng (takze socjalng) reguluja przepisy prawa admi-
nistracyjnego. Sprawy personalne poddane sa wilasciwosci odrgbnych struk-
tur (np. specjalnego ministerstwa lub urzedu). W literaturze wskazuje si¢ na
pewne niedostatki omawianego systemu. Polegaja one gtownie na ostabianiu
aktywnosci 1 wlasnej inicjatywy przez cztonkéw korpusu urzedniczego. Urzed-
nicy staja si¢ czesto ,,0sobami pasywnymi”, a wszelkie dziatania podejmowana
przez urzednikow obarczone sa ryzykiem (sukces nie wiagze si¢ z nagroda, nato-
miast porazka moze powodowaé konsekwencje dyscyplinarne)?*.

Podobny system kariery dominuje w administracji niemieckiej, gdzie trady-
cyjnie praca urzednicza wigze si¢ z wysoko cenionymi umiejetnosciami, kto-
re wymagaja szczegdlnych zawodowych kwalifikacji. Status urzedniczy jest tu
— podobnie jak we Francji — regulowany przepisami prawa administracyjne-
g0, zwigzany ze $ciezka dlugotrwatej kariery i daleko posunigtym zréznicowa-
niu hierarchicznym stanowisk urzedniczych. W Niemczech duza wage przy-
ktada si¢ do procedur rekrutacyjnych i wysokich kwalifikacji wymaganych od
urzednikow. Dla systemu niemieckiego duze znaczenie majg dwie istotne za-
sady organizacji administracji. Z jednej strony, mamy tu bowiem do czynie-
nia z konstytucyjng zasada resortowosci, zgodnie z ktorg kazdy minister ma
peing autonomi¢ w zakresie obszaru polityki jego ministerstwa. Ta autonomia
obejmuje m.in. zarzadzanie zasobami ludzkimi, podlegajace tylko przepisom
prawa stuzby cywilnej. Z drugiej strony, duzy nacisk ktadzie si¢ na rol¢ repre-
zentantow zatogi w zarzadzaniu karierg urzednicza. To wilasnie przedstawiciele
urzednikow biorg udzial w procesach rekrutacji i awanséw. Mamy tu wigc do
czynienia z rozwigzaniem podobnym do znanej niemieckiej instytucji wspotde-
cydowania (Mitbestimmung), funkcjonujacej w przemysle i handlu. W literatu-
rze wskazuje si¢, ze system ten sprzyja pewnej sztywnosci, promowaniu star-
szenstwa, a nie zastug, poniewaz zwiagzki zawodowe zmierzaja do ograniczenia
wiadzy dyskrecjonalnej kierownikow urzedow?.

24 Por. J.-L. Bodiguel, Les Fonctions Publiques dans 1’Europe Des Douze, Paris 1994,
s. 56.
25 Por. A. Stevens, H. Stevens, Brussels Bureaucrats?, s. 38.
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Inne zatozenia przyswiecaja tzw. modelowi stanowisk (pozycyjnemu),
ktory charakteryzuje si¢ wigksza elastycznoscig. Polega on na tym, Zze angaz
urzgdnika nastepuje na konkretne stanowisko, a nie do korpusu jako takiego.
W konsekwencji zatrudnienie odbywa si¢ tu w imieniu konkretnego urzgdu,
a nie panstwa2®.

Mamy tu wigc do czynienia ze $cistym powigzaniem osoby ze stanowi-
skiem i zadaniami, ktore sa mu przypisane. W zwigzku z powyzszym wigksze
znaczenie w systemie pozycyjnym ma wiedza specjalistyczna i konkretne kwa-
lifikacje oraz do$wiadczenie, mniejsza rolg odgrywaja za$ takie elementy, jak
wyksztalcenie ogdlne czy staz pracy. Bardziej elastyczne i zréznicowane sg tez
wynagrodzenia urzednikow?7.

W Europie model stanowisk jest charakterystyczny dla panstw skan-
dynawskich, Holandii, Wioch i Wielkiej Brytanii. Zwlaszcza w tym ostat-
nim przypadku uwage zwraca przede wszystkim wigksza rola czynnikow po-
zaprawnych w ksztattowaniu struktur i praktyki urzedniczej. Jak wiadomo,
w Wielkiej Brytanii nie ma spisanej konstytucji, stad podstaw formalnopraw-
nych funkcjonowania administracji poszukiwac nalezy w prerogatywach rzadu
(Korony), a takze zwyczajach i praktyce. Zwyczaj i praktyka moga by¢ spisa-
ne, jak np. réznego rodzaju o$wiadczenia o procedurach czy kodeksy praktyki.
W zwigzku z tym, Ze jednak nie sg to regulacje prawne, to moga by¢ stosunko-
wo tatwo zmieniane i adaptowane do biezacych potrzeb.

W praktyce, najczesécie] w konkretnym systemie ustrojowym mamy do czy-
nienia z kombinacjg obu tych modeli (modele mieszane)?8, gdzie elementy
typowe dla systemu kariery i systemu pozycyjnego przeplatajg si¢ z réoznym
nat¢zeniem. Wiele wskazuje na to, ze to wlasnie taka kombinacja elementow
typowych dla obu opisanych modeli wystepuje w polskim prawie urzedniczym.
Z najbardziej zblizona do modelu kariery sytuacja mamy do czynienia w stuz-
bie cywilnej funkcjonujacej w administracji rzadowej, gdzie takie elementy sta-
tusu pracowniczego jak zrdéznicowanie podstaw nawigzania stosunku pracy,
stabilizacja zatrudnienia czy mozliwo$¢ przenoszenia urzg¢dnikow na inne sta-
nowiska pracy, $§wiadczg o dtugotrwalym i Scistym powigzaniu cztonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej (zwlaszcza mianowanych) ze shuzba.

O wyborze konkretnego modelu zatrudnienia urz¢dniczego decyduje bo-
wiem zespot czynnikéw o bardzo réoznym charakterze, najczesciej ideologicz-
nym (historycznym, politycznym) i prakseologicznym. We wszystkich jednak

26 Por. G. Rydlewski, Stuzba cywilna, s. 18.
27 Por. tamze.
28 Por. tamze; A. Dubowik, £. Pisarczyk, Prawo urzednicze, s. 77.
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przypadkach duza wage przywiazuje si¢ do profesjonalizmu i apolitycznosci
kadr administracji. W tym kontekécie warto jednak wspomnie¢, iz skrajng od-
miang modelu stanowisk jest typowy dla systemu amerykanskiego tzw. system
podzialu tupow (spoils system), ktdérego cecha charakterystyczng jest przyzna-
nie partii (osobie), ktora wygrata wybory swobody w podziale pewnej czesci
stanowisk administracyjnych. System ten zostal po raz pierwszy wprowadzony
w 1829 r. przez prezydenta A. Jacksona, pod hastem ,tupy naleza do zwycigz-
cy”?,

U podstaw nowej praktyki funkcjonowania administracji lezato przekona-
nie, ze ,,nikt nie jest stworzony dla urzedéw, ani urzgdow nie tworzy si¢ dla ni-
kogo” i ze zadania urzednikow sa na tyle proste i nieskomplikowane, ze czto-
wiek inteligentny moze z fatwoscig im podotaé3?,

Z czasem okazalo si¢, ze szerokie stosowanie kryteriow politycznych przy
obsadzie stanowisk urzgdniczych jest niepraktyczne i korupcjogenne, stad pod
koniec XIX w. system ten zostat ograniczony. Obecnie objetych jest nim oko-
to 1600 stanowisk pozostajacych w gestii Prezydenta i okoto 10% stanowisk
w administracji federalne;j’!.

Kluczowe znaczenie w obsadzie kadrowej administracji majg w tych przy-
padkach kryteria polityczne, mniejsze za$ — cho¢ tez nie bez znaczenia — czyn-
niki merytoryczne32,

W istocie wige rekrutacja na stanowiska urzednicze, zwlaszcza wysokie, ma
w systemie amerykanskim charakter kontraktu na czas kadencji mocodawcy.
W literaturze wskazuje si¢ co prawda, ze oddzielenie §wiata polityki i administra-
cji znajduje potwierdzenie w Konstytucji, zwtaszcza w zasadach demokracji re-
prezentacyjnej i podziatu wladz33, niemniej w doktrynie amerykanskiej przewaza
pozytywny stosunek do rozsadnego ,,upolityczniania” biurokracji, podkresla si¢
bowiem zaréwno jej walory pragmatyczne (np. efektywno$¢), jak i ideologiczne
(przenoszenie na grunt administracji pewnych uniwersalnych warto$ci)>*.

29 Por. T. Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 190.

30 Por. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 73.

31 Por. G. Rydlewski, Stuzba cywilna, s. 19.

32 Por. B. Kudrycka, Neutralno$¢ polityczna urzednikow, Warszawa 1998, s. 12;
Ch. Hood, M. Lodge, Competency, Bureaucracy, and Public Management Reform: A compar-
ative Analysis, Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institu-
tions, 2004, No 3, vol. 17, s. 313 i nast.

33 Por. W. F. West, Neutral Competence and Political Responsiveness: An Uneasy Rela-
tionship, The Policy Studies Journal, 2005, No 2, vol. 33, s. 148 i nast.

34 Zob. np. w zakresie ochrony praw mniejszoéci rasowych — K. J. Meier, K. B. Smith,
Representative Democracy and Representative Bureaucracy: Examining the Top-Down and
Bottom-Up Linkages, Social Science Quarterly, 1994, No 4, vol. 75, s. 790 i nast.
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