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WPLYW ROZWIAZAN PRAWNYCH I TRADYCJI
SLUZBY CYWILNEJ RP NA OBECNY MODEL SLUZBY
CYWILNEJ

THE INFLUENCE OF THE LEGAL SOLUTIONS AND THE
CIVIL SERVICE TRADITION OF THE REPUBLIC OF POLAND
ON THE CURRENT MODEL OF THE CIVIL SERVICE

Abstract

The presented article is of a historical and legal nature. It analyzes the impact of the
legal solutions and the tradition of the Polish civil service on the current model of the
civil service. The results of the conducted research lead to the conclusion that despite
the considerable passage of time — and despite the fact that while the 1922 Act on the
State Civil Service was formally maintained until 1974, the continuity of tradition was
interrupted in the period of “People’s Poland” — the classic solutions of the Act from
before a century have survived to such extent that there are grounds for talking about
the impact of the 1922 Act on the current model of the civil service — a model far from
perfect, and even “decapitated”.
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Rok 1922 — pierwszy, w ktorym odrodzone panstwo polskie nie toczyto
juz dziatan wojennych, i ostatni, w ktorym obradowat Sejm Ustawodawczy (do
27 listopada), tworzac fundamenty prawa Rzeczypospolitej — pozostawit po sobie
obfite ustawodawstwo, w tym majace podstawowe znaczenie dla administracji
publiczne;j.

17 lutego 1922 r. uchwalono ustawe o panstwowej stuzbie cywilnej (dalej:
u.p.s.c.)l, ktorej poswiecone jest niniejsze opracowanie. Warto jednak pamigtac
takze o nastepujacej po niej ustawie z dnia 23 marca 1922 r. o podstawowych
obowigzkach i prawach oficeréw Wojsk Polskich?, gdyz pomiedzy nig a ustawg
o panstwowej stuzbie cywilnej bylo okreslone iunctim (zwlaszcza w odniesie-
niu do statusu urzednikow pierwszej i drugiej kategorii). Nie wolno zapominac
zwlaszcza o ustawie z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym?® — drugim obok panstwowej stuzby cywilnej podstawowym elemen-
cie instytucjonalnej infrastruktury demokratycznego panstwa prawnego. Pojecie
demokratycznego panstwa prawnego wowczas nie bylo jeszcze uzywane, ale
takie wtasnie panstwo budowano — tyle ze czg$¢ tego, co zbudowano, zdemonto-
wano po przewrocie majowym 1926 r.

Po 1944 r., gdy tworzono panstwo niebedace demokratycznym panstwem
prawnym, albo zaniechano odbudowy instytucji, co dotyczylo Naczelnego Try-
bunatu Administracyjnego, albo formalnie utrzymujac dawne przepisy, gruntow-
nie zmieniono ich tres¢ i sens, co stato si¢ udzialem ustawy o panstwowej stuzbie
cywilnej. Ustawa, w mato juz nastgpnie zmienionym brzmieniu tekstu jedno-
litego z 1949 r.*, mogta dotrwaé do 1974 r.; wraz z wprowadzeniem w 1950 r.
systemu jednolitosci wladzy terenowej zostata rozciagnigta na pracownikow rad

' Dz.U. nr 21, poz. 164, z p6zn. zm.

2 Dz.U. nr 32, poz. 256, z pézn. zm.

3 Dz.U. nr 67, poz. 600, z p6zn. zm. — tekst jedn. Dz.U. z 1926 r. nr 68, poz. 400. Ustawe za-
stapito rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. (Dz.U. nr 94,
poz. 806, z p6zn. zm.).

* Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 1949 r. (Dz.U. nr 11, poz. 72).
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narodowych, by w 1968 r. jej zakres stosowania zostal powaznie ograniczony
w nastepstwie odrgbnego unormowania statusu pracownikow rad narodowych®.

Nazwa ,,panstwowa stuzba cywilna”, jezeli chodzi o zastosowanie przy-
miotnika ,,panstwowa”, zostala przyjeta nieprzypadkowo. Ustawa obejmowata
wylacznie® osoby okreslone jako ,,funkcjonariusze panstwowej stuzby cywilnej”,
zatrudnione w administracji panstwowej. To odrdézniato ja od wypracowywa-
nych we Francji od 1871 r. projektéw ustaw okreslajacych status funkcjonariuszy
publicznych i tym samym normujacych ,,funkcje publiczng” (fonction publique —
termin w szerokim zastosowaniu juz przed I wojna $wiatowa), obejmujaca takze
zatrudnionych na podstawie stosunku publicznoprawnego w samorzadzie tery-
torialnym (ksztattowanym we Francji powoli i bez uzywania tej nazwy)’. Warto
doda¢, ze w II Rzeczypospolitej] w 1939 r. pracowano nad réwnolegly ustawa
o pracownikach samorzadowych.

Co do przymiotnika ,,cywilna”, nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze poczatkowo,
poczynajac od czasow Rady Regencyjnej, nie byt on uzywany — mowa byta o stuz-
bie panstwowej czy stuzbie publicznej. Oznaczato to przyjecie niemieckiego rozu-
mienia tych terminow (Staatsdienst, dffentlicher Dienst). Przymiotnik ,,cywilna”
zostat dodany w ramach prac, ktére doprowadzity do uchwalenia ustawy, nie tyle
jednak jako wyraz nawigzania do brytyjskiego modelu civil service, ile w celu
uscislenia zakresu ustawy poprzez wyltaczenie zawodowej stuzby wojskowe;j®;
istnial zreszta przyktad instytucjonalny — od konca 1918 r. funkcjonowata Kance-
laria Cywilna Naczelnika Panstwa (jako nastepczyni Gabinetu Cywilnego Rady

5 Ustawa z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U. nr 25, poz. 164) —
ktora stracita moc rownolegle z ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej wraz z wejsciem w zycie
Kodeksu pracy. Przemiany ustawodawstwa omawia w szczeg6élnosci B. Przywora, Transforma-
cje ustrojowe polskiej stuzby cywilnej, Krakow 2012; zob. takze A. Lukaszczuk, Stuzba cywilna
II Rzeczypospolitej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2010,
t. 83, s. 233 i n. Teksty aktow normatywnych: J. Itrich-Drabarek, A. Filak, K. Mroczka (red.), Stuz-
ba cywilna w Polsce 1922-2012. Cigglos¢ i zmiany w aktach prawnych, Warszawa 2012.

¢ Poza tym jedynie ministrow oraz ,,konstytucyjnie odpowiedzialnych kierownikéw innych
wladz naczelnych i urzgdéw centralnych” — jezeli konstytucja lub ustawa nie zawierata przepisow
odmiennych (art. 2 u.p.s.c.).

7 Zob. G. Thuiller, Le statut des fonctionnaires de 1941, “La Revue Administrative” 1979,
nr 191, s. 480 i n.; J.Ch. Savignac, L'Etat et la function publique, “Revue Juridique de I’Ouest”
2009, nr 2, s. 144 i n. Ogolny status funkcjonariuszy publicznych stat si¢, wobec nieprzyjecia
rzadowego projektu z 1920 r. (mozna zalozy¢, ze znanego tworcom naszej ustawy z 1922 r.),
przedmiotem unormowania po raz pierwszy w 1941 r., w okresie Vichy, a regularnie jest takim
przedmiotem od 1946 r. i obejmuje trzy gatezie ,,funkcji”: panstwowa, terytorialna (samorzadowsg)
i szpitalna.

8 Odpowiadato to konwencji jezykowej przyjmowanej w XIX w. w Prusach — zob.
H.A. Mascher, Die Preussische Civil-Staatsdienst oder systematische Darstellung der Rechte und
Pflichten der unmittelbaren und mittlebaren Civil-Beamten in Preussen. Ein Handbuch fiir die
Preussischen Civil-Staatsdiener aller Klassen un alle Die, wolche solche warden wollen, Leipzig
1863.
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Regencyjnej), obok ktoérej wystgpowata Kancelaria Wojskowa (w sktadzie Adiu-
tantury Generalnej Naczelnika Panstwa i Naczelnego Wodza)’.

sk

Przywotanie — ustalonej przed przyjeciem ustawy o panstwowej stuzbie
cywilnej — terminologii francuskiej, niemieckiej i brytyjskiej prowadzi do przy-
pomnienia og6lnego kierunku ksztaltowania si¢ stuzby cywilnej, w ramach kto-
rego sytuowac trzeba ustawe z 17 lutego 1922 .

Idee, jakie mozna powiazac ze wspotczesnymi koncepcjami merytokracji czy
wrecz technokracji', oraz pierwsze rozwigzania powstaty w starozytnych Chi-
nach (ktére z tego powodu zostaly nazwane ,,panstwem egzaminow” — exami-
nation state) i nawigzywaty do mysli Konfucjusza. Na nowo rozwigzania takie,
w okreslonym zakresie réwnolegte do przyjmowanych dla zawodowej stuzby
wojskowej, wypracowano w dobie oswiecenia w Niemczech, przede wszystkim
w Prusach, i byty one tam naste¢pnie rozwijane. We Francji do systemowego unor-
mowania doszto dopiero (pomijajgc prawodawstwo Vichy) w 1946 r., jednakze
status funkcjonariuszy publicznych zaczat by¢ przedmiotem zdekoncentrowanego
normowania (w odniesieniu do poszczegdlnych ,,korpusow’) jeszcze przed rewo-
lucja 1789 r., a ksztattujacy sie w XIX w. parlamentaryzm spowodowat utrwalenie
si¢ maksymy afirmujacej stabilnos¢ aparatu urzgdniczego: ,,rzady i parlamenty
odchodza, administracja zostaje”. Szczegoélne znaczenie trzeba przypisac, nie
tylko ze wzgledu na rozpowszechnione nastepnie okreslenie, wprowadzeniu Civil
Service w administracji centralnej Wielkiej Brytanii, zreszta z wykorzystaniem
wzordéw pruskich!''. Nalezy wspomnie¢ o roli admiratora administracji pruskie;j,
Thomasa Woodrowa Wilsona. W glto$nym wyktadzie, The Study of Administra-
tion, nawotywat do rozdzielenia od siebie polityki oraz profesjonalnej administra-
cji stanowiacej przedmiot nauki i nauczania. Dostarczyto to istotnego argumentu
zwolennikom civil service movement na rzecz stworzenia i umacniania stuzby
cywilnej w administracji federalnej i nastgpnie stanowej USA. Nie wymaga uza-
sadnienia znaczenie dla ksztattu wspdlczesnej administracji publicznej koncepcji
idealnego typu biurokracji Maxa Webera.

° Adiutantura Generalna (juz Prezydenta Rzeczypospolitej) zostata w 1923 r. przeksztatcona
w Kwatere Wojskowa; po przewrocie majowym utworzono Gabinet Wojskowy Prezydenta.

10 Zob. A. Woolridge, The Aristocracy of Talent. How Meritocracy Made the Modern World,
London 2021.

' Termin civil service wystapit po raz pierwszy na przetomie X VIII i XIX w. w administracji
Kompanii Wschodnioindyjskiej, gdzie wypracowywano system (nie bez wptywu tradycyjnych
rozwigzan chinskich), ktory stat si¢ nastepnie podstawa brytyjskiego modelu stuzby cywilnej —
zob. M. Coolican, No Tradesmen and No Women — The Origins of the British Civil Service, Lon-
don 2018.
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*

W ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej przyjeto klasyczny model stuzby,
W znacznym stopniu oparty na wzorach niemieckich i wzorze austriackim —
zasadniczo model kariery, ktory opierat si¢ na zatozeniu zwigzania si¢ funkcjona-
riusza ze stuzbg na caty okres aktywnosci zawodowej. Jedynie takim zatozeniem
mozna wytlumaczy¢ sens art. 8 u.p.s.c., zgodnie z ktéorym mianowanie urzgdnika
(1 odpowiednio nizszego funkcjonariusza, zgodnie z art. 89 u.p.s.c.) wymagato
zezwolenia wlasciwej wtadzy naczelnej, nie tylko gdy kandydat nie ukonczyt 18.
roku zycia (taki wymog nie powinien bowiem dziwic), lecz rowniez jezeli ukon-
czyt 40. rok zycia, a przedtem nie pozostawal w stuzbie panstwowej; wynikato
Z tego, ze nie oczekiwano takze doswiadczenia zdobytego w trakcie zatrudnienia
np. w sektorze przedsigbiorczosci prywatnej czy prowadzenia wlasnej dziatalno-
sci zawodowej lub gospodarcze;j.

W obrebie panstwowej stuzby cywilnej wystepowaty dwie kategorie funk-
cjonariuszy: urzednicy i nizsi funkcjonariusze (art. 3 u.p.s.c.), rozrézniane juz we
wezesniejszym ustawodawstwie odradzajacego si¢ panstwa'’. Kategorie te nie
roznily si¢ od siebie w sposob istotny. Do funkcjonariuszy nizszych stosowala
si¢ wickszos¢ przepisow dotyczacych urzednikéw, z tym ze pewne elementy ich
statusu byly unormowane nie w ustawie, lecz w aktach nizszego rzedu. Przykta-
dowo, o ile urzednicy musieli mie¢ odpowiednie wyksztatcenie (art. 11 u.p.s.c.;
kategoria pierwsza — wyksztalcenie wyzsze, druga — wyksztalcenie $rednie
ogoblnoksztalcace Iub zawodowe, trzecia — ukonczenie szkoly powszechnej Iub
nizszych klas szkoty $redniej), o tyle od ,,ubiegajacych si¢ o posad¢ funkcjona-
riusza nizszego” ustawowo wymagano jedynie umiejetnosci czytania i pisania po
polsku (urzednik powinien wtada¢ biegle jezykiem polskim w mowie i pisSmie —
art. 6 u.p.s.c.). Specjalne wymagania na poszczegolne stanowiska miata ustalaé
wilasciwa wladza naczelna (art. 90 u.p.s.c.).

Ustawa zawierala przepisy ogolne, stanowita lex generalis, a wobec tego obok
niej mogty lub musiaty funkcjonowac pragmatyki szczegétowe oraz inne osobne
przepisy, do ktorych zreszta rowniez sama odsylata: o uposazeniu (art. 39 i 106
u.p.s.c)*, o opiece lekarskiej (art. 44 i 109 u.p.s.c.), 0 uposazeniu emerytalnym
(art. 46 1 111 u.p.s.c.), o organizacji wtadz dyscyplinarnych i postgpowaniu dys-
cyplinarnym (art. 88 u.p.s.c.). Dzigki ogolnemu charakterowi ustawa mogta objac
szeroki krag osob zatrudnionych przez panstwo w ramach stosunkéw publicz-
noprawnych, w tym nawet ministréw, cho¢ w nie do konca klarownym zakresie

12 Ustawa z dnia 13 lipca 1920 r. o uposazeniu urzednikéw i nizszych funkcjonariuszéw pan-
stwowych (Dz.U. nr 65, poz. 429, z pdzn. zm.); obowigzywata do 1923 r.

13 Zob. M. Krzymkowski, Kwalifikacje zawodowe urzednikow w Il Rzeczypospolitej, ,,Czaso-
pismo Prawno-Historyczne” 2015, t. 67, z. 2.

14 Zbior przepisow w: A. Karwowska-Sokotowska, A. Stawicka, P. Stawicki, J. Wozniczko,
Ksztaltowanie wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej. Cz. II. Wynagrodzenia urzednikow
w Il RP, Warszawa 2021.
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(art. 2 u.p.s.c.). Jej zakres podmiotowy opieral si¢ w jakims$ stopniu na domniema-
niu objecia nig danej grupy zatrudnionych przez panstwo — inaczej bowiem nie
mozna bytoby wytlumaczy¢ wyraznego wytaczenia sedziéw, prokuratoréw, apli-
kantow sadowych, pracownikow panstwowych kolei zelaznych, poczt, telegra-
fow 1 telefonéw oraz nauczycieli wszystkich szkét panstwowych (art. 118 u.p.s.c.,
dotyczacy takze nauczycieli akademickich). Wyjatkiem od tej enumeracji nega-
tywnej byty wskazania pozytywne: ustawa stosowata si¢ do urzgdnikéw Naj-
wyzszej Izby Kontroli, jezeli inaczej nie stanowita ustawa o Kontroli Panstwowej
(art. 118 u.p.s.c.), jak rowniez stosowata sie, jezeli odpowiednie przepisy odrebne
nie stanowily inaczej, do funkcjonariuszy policji panstwowej, strazy celnej oraz
dozorcow wigziennych, lecz juz tylko do czasu wydania odpowiednich pragma-
tyk stuzbowych (takze art. 118 u.p.s.c.); z kolei po trzech latach ustawg zastoso-
wano odpowiednio, w zakresie nieuregulowanym odrgbnie, do funkcjonariuszy
dyrekcji lasow panstwowych i nadlesnictw!'.

Funkcjonariusze panstwowej stuzby cywilnoprawnej pozostawali, co zostato
podkreslone w art. 1 u.p.s.c., w stosunku o charakterze publicznoprawnym —
w art. 3 u.p.s.c. okreslonym jako stosunek stuzbowy — ktory mogt ,,by¢ zmie-
niony, zawieszony lub rozwigzany wylacznie przy zastosowaniu przepisow
prawa publicznego, a w szczego6lnosci postanowien ustawy niniejszej”. W ramach
tego klasycznego statusu znajdowali si¢ oni catkowicie poza zakresem zastoso-
wania przepisow prawa pracy — pozostawali w stuzbie, a nie $wiadczyli pracy.
Przymiotnik ,,stuzbowy” odnosit si¢ nie tylko do stosunku stuzbowego, ktory byt
zawigzywany przez mianowanie (na state albo do odwotania, czyli prowizoryczne
—art. 5 u.p.s.c.), lecz takze do odpowiedzialnos$ci (art. 66 i n. u.p.s.c.); w ramach
odpowiedzialno$ci stuzbowej wyrozniano odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng (za
wystepki stuzbowe) i porzadkowa (za wykroczenia stuzbowe). Funkcjonariu-
szom przystugiwaty szczegdlne uprawnienia: urlopowe, emerytalne, lecznicze,
rodzinne, jak réwniez zasadniczo (co jednak nie dotyczylo mianowania prowi-
zorycznego) zapewniano im stabilizacje stosunku stuzbowego (,,urzednik staly
posiada wszystkie prawa, zastrzezone w ustawie niniejszej, i moze by¢ wyda-
lony lub usuniety ze shuzby jedynie prawomocnym zarzadzeniem wiadzy, wyda-
nym na mocy niniejszej ustawy lub orzeczenia komisji dyscyplinarnej” — art. 33
i 104 u.p.s.c.). Z drugiej strony natozono na nich szczegdlne obowiazki, okreslone
w rozdziale II tytutu drugiego w stosunku do urzednikéw oraz, czgsciowo odreb-
nie, w rozdziale II tytutu trzeciego w stosunku do nizszych funkcjonariuszy.

Cho¢ ustawa nie postugiwata si¢ — wowczas jeszcze nieutrwalonymi i nie-
wprowadzanymi do ustawodawstwa — okresleniami takimi jak ,.etyka” czy
»deontologia”, zawierala liczne przepisy dotyczace tego obszaru. Za ich wspolny
mianownik mozna uzna¢ kategori¢ i warto$¢ stuzby. Urzednikiem i nizszym

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o organizacji lasow
panstwowych (Dz.U. nr 119, poz. 1079), ktére obowigzywato do 1950 r.
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funkcjonariuszem moégt by¢ mianowany jedynie obywatel polski ,,0 nieskazitel-
nej przesztosci” (art. 6 1 89 u.p.s.c. — moze warto tez zastanowic si¢, na ile okresle-
nie to jest tozsame z obecnym wymogiem cieszenia si¢ nieposzlakowana opinig).
Wsrod ,,zasad zachowania si¢” w ustawie wymieniono (art. 25 u.p.s.c.) m.in.
takie obowiazki urzednika jak: ,w stuzbie i poza stuzba strzec powagi swego
stanowiska [...] 1 unika¢ wszystkiego, co mogltoby obnizy¢ powazanie i zaufa-
nie, ktoérego stanowisko tego wymaga; réwniez po przejSciu w stan nieczynny
[...] zachowywac¢ si¢ w sposob, ktory by powadze jego stanowiska nie ublizat”;
przepis ten nie obowigzywal nizszego funkcjonariusza, co do ktorego sformuto-
wany zostat nakaz ,,unikania wszystkiego, co mogtoby obnizy¢ poszanowanie,
ktorego wymaga jego stanowisko” (art. 100 pkt 1 u.p.s.c.). Nieco inaczej brzmiatly
przepisy dotyczace ,,stosunkow urzedowych z interesantami”: urzednik powi-
nien ,,zachowujac nalezyta powage, by¢ bezstronnym, uprzejmym i w granicach
dopuszczalnych stuzy¢ im rada i pomocg”, a nizszy funkcjonariusz —,,by¢ zawsze
uprzejmym”.

Przede wszystkim jednak i urzednik, i nizszy funkcjonariusz miat obowia-
zek — czego niestety nie ma w aktualnym naszym ustawodawstwie, a co okre-
slato podstawe aksjologii stuzby — ,,dba¢ wedtug najlepszej woli i wiedzy o dobro
sprawy publicznej i spelnia¢ wszystko, co temu dobru stuzy, a unika¢ wszyst-
kiego, co by mu mogto szkodzi¢” (art. 21 i 95 u.p.s.c.). Zarazem obok ,,dobra
sprawy publicznej” w ustawie wystepowato ,,dobro publiczne” — jako przestanka
utrzymywania posiadanych informacji w $cistej tajemnicy wynikajaca z oceny
samego urzednika (art. 24 u.p.s.c., nie miat on w tym zakresie odpowiednika
w stosunku do nizszych funkcjonariuszy) oraz, jezeli dobro to narazane byto na
szkodg, jako przestanka odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (art. 69 u.p.s.c., sto-
sowany analogicznie w stosunku do nizszych funkcjonariuszy na mocy art. 114
u.p.s.c.). Dobro wspdlne nie zostato przy tym uznane za tozsame, jak zapewne
bytoby obecnie, z interesem publicznym — obraza interesu publicznego byla alter-
natywng (na zasadzie alternatywy lacznej) przestanka odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej obok narazenia na szkode¢ dobra publicznego.

*

Jak wspomniano, ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej nie funkcjonowata
w petni po 1926 r. W szczeg6lno$ci naruszana byta zasada stabilizacji stosunku
stuzbowego 0s6b mianowanych na state!®.

Od 1944 r. ustawa, dalej formalnie obowigzujaca, zmienita charakter. Katego-
rie urzgdnikow i nizszych funkcjonariuszy panstwowej stuzby cywilnej zastapita
jedna kategoria pracownikow panstwowych, co juz samo w sobie wskazywato
na kierowanie si¢ w stron¢ prawa pracy — mimo formalnego zachowania brzmie-
nia art. 1 u.p.s.c. o publicznoprawnym charakterze stosunku panstwowej stuzby

16 Zob. np. A. Lukaszczuk, op.cit., s. 256 i n.
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cywilnej. W Polsce Ludowej przejeto rozwigzania formalne, ale ich w istocie nie
przestrzegano.

sk

Ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej utracita moc wraz z wejsciem w zycie
1 stycznia 1975 r. Kodeksu pracy. Oznaczato to odrzucenie dotychczasowego
podstawowego elementu techniki — w postaci stuzby opartej na stosunku publicz-
noprawnym, a przyjecie dla pracownikéw panstwowych konstrukeji regularnego
stosunku pracy, tyle ze z szerokim zastosowaniem najprostszego do rozwigzania
stosunku pracy na podstawie powolania. W warunkach ,,realnego socjalizmu”
oznaczato to rowniez podkreslenie faktu pelnej polityzacji aparatu administra-
cyjnego. W rozporzadzeniu Rady Ministréw z 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw
i obowigzkow pracownikéw urzedéw panstwowych'” (przyktadowe) wyliczenie
obowiazkéw zaczynato sie (§ 8) od tego, ze pracownik panstwowy powinien
»postepowac zgodnie z zasadami praworzadnosci ludowej, kierujgc si¢ interesem
spotecznym i zadaniami budownictwa socjalistycznego, strzec autorytetu wtadzy
ludowej oraz dazy¢ do poglebiania zaufania obywateli do wladzy ludowej i jej
organdéw”’.

Kontraktualizacja, a tak mozna ja okresli¢ w wydaniu Kodeksu pracy, zatrud-
nienia w sektorze publicznym nie byta czyms$ wyjatkowym. Stanowila istotng
ceche nieco pdzniejszych idei i praktyk new public management. W demokra-
tycznych panstwach prawnych miata jednak stuzy¢ zapewnieniu bardziej efek-
tywnego wykonywania zadan publicznych — przy zachowaniu profesjonalizmu
1 politycznej neutralnosci administracji publicznej, dla ktérej w Polsce Ludowej
nie byto miejsca. Mowa zatem o innych motywach kontraktualizacji i samej kon-
traktualizacji w 1974 r. wprowadzonej w celu sformalizowania polityzacji.

*

,Festiwal Solidarnosci” lat 1980—1981 zachwial podstawami ortodoks;ji real-
nego socjalizmu takze w obszarze modelu zatrudnienia pracownikoéw panstwo-
wych. Sitowe zdtawienie wielkiego ruchu spotecznego, ktdrego podstawowym
hastem byto ,,socjalizm tak, wypaczenia nie”, nie tylko nie stalo po grudniu
1981 r. na przeszkodzie przejeciu przez wladze niektorych pomystow reformator-
skich, lecz wrecz zachecato do mniej czy bardziej technicznych reform.

Za probe takiej reformy mozna uznac¢ ustawe z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pra-
cownikach urzedow panstwowych's. Przywracata ona — co mozna takze uznac za
wyraz ,,nostalgii prawniczej”, czyli przejawiajacego si¢ od potowy lat 70. XX w.
powracania do elementow rozwigzan Il Rzeczypospolitej, aczkolwiek w nowym
otoczeniu ustrojowo-prawnym — cze¢$¢ technik wlasciwych ustawie o panstwowej
stuzbie cywilnej, przy wykluczeniu jednak powrotu do zasady petnej odrgbnosci

7 Dz.U. nr 49, poz. 300.
8 Dz.U. nr 31, poz. 214, z p6zn. zm.
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stosunku publicznoprawnego od stosunku pracy. Wyrazem przywracania technik
byt przede wszystkim powrdt do instytucji mianowania i zwiazanej z nig wzgled-
nej stabilizacji zatrudnienia; zauwazy¢ tez trzeba np. powrét do podziatu odpo-
wiedzialno$ci na porzadkowa i dyscyplinarng.

*

W warunkach transformacji ustrojowej zapoczatkowanej w 1989 r. powrét do
idei panstwowej stuzby cywilnej wydawat si¢ wigcej niz oczywisty. Przywroce-
nie cato$ci rozwigzan ustawy z 1922 r. po siedmiu dekadach od jej przyjecia nie
byto jednak, w tez oczywisty sposob, mozliwe — ze wzgledu na nowe otoczenie
prawne, w szczegdlnosci Kodeks pracy, jak i na efekty dokonujacej si¢ w pan-
stwach zachodnich ewolucji w kierunku uelastyczniania formut zatrudnienia
w administracji publiczne;j.

W konsekwencji opracowywano rozne projekty ustaw: o panstwowej stuzbie
publicznej (1991 r.), o panstwowej stuzbie cywilnej (lata 1992-1993) — i wreszcie
o stuzbie cywilnej. Ten ostatni projekt sprowadzony, inaczej niz poprzednie, do
administracji rzgdowej stat si¢ podstawa ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie
cywilnej (dalej: u.s.c.)’’. Miala ona réwniez ten skutek, ze w art. 153 Konsty-
tucji RP z 1997 r. przesadzono o tym, ze korpus stuzby cywilnej dziala w celu
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa (co stanowito powtdrzenie brzmienia art. 1 u.s.c.)
w urzedach administracji rzagdowej. Wrécono do nazwy (cho¢ juz bez przymiot-
nika ,,panstwowa”) i podstawowych idei (jednak bez uznania catkowicie odregb-
nego publicznoprawnego charakteru stuzby), lecz kierowanie si¢ tradycjg miato
znaczace ograniczenia.

Ustawowe, a nastgpnie konstytucyjne, ograniczenie — nieznane ustawie
z 1922 1. — stuzby cywilnej do urzgdéw administracji rzadowej spowodowato, ze
poza konstrukcja stuzby cywilnej pozostata administracja parlamentarna czy pre-
zydencka, a tym samym pojawila si¢ potrzeba ich odrgbnego unormowania. Naj-
prostszym rozwigzaniem, ktore tez zostalo przyjete, bylo pozostawienie w mocy
ustawy o pracownikach urzedow panstwowych z 1982 r., podlegajacej jedynie
stopniowym nowelizacjom. Konstytucyjne ograniczenie stuzby cywilnej do osob
zatrudnionych w urzedach administracji rzadowej mialo charakter w pewnym
sensie przypadkowy, lecz przesadzito ono o innym niz w 1922 r. obszarze funk-
cjonowania tej stuzby.

Z drugiej strony kontynuowana jest tradycja odrebnego normowania statusu
urzednikow samorzadowych — czego moze ubocznym skutkiem bylo niezadekla-
rowanie w dotyczacym go ustawodawstwie, tj. ustawie z dnia 22 marca 1990 r.%°,

¥ Dz.U. nr 89, poz. 402, z pdzn. zm.
20 Dz.U. nr 21, poz. 124, z pézn. zm.; tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1593, z p6zn. zm.
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jak réwniez zastepujacej ja ustawie z dnia 21 listopada 2008 r.2, politycznej neu-
tralnosci tej kategorii urzednikoéw publicznych.

sk

Nie mozna powiedzieé, ze nasz kraj miat w ciggu ostatnich dekad szczegscie
do ustawodawstwa o shuzbie cywilnej. Ustawa z 1996 r. zostala zastgpiona przez
ustawe z dnia 18 grudnia 1998 r.*2, na miejsce ktorej wydane zostaty 24 sierpnia
2006 r. dwie ustawy: o stuzbie cywilnej* oraz o panstwowym zasobie kadrowym
i wysokich stanowiskach panstwowych?, ktore z kolei zostaty uchylone przez
ustawe z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej®, ta za$ po licznych nowe-
lizacjach, w tym zasadniczej w 2016 r., doczekata si¢ sze$ciu kolejnych tekstow
jednolitych?®.

To, co zostato nazwane brakiem szcze$cia do ustawodawstwa, nie byto skut-
kiem dziatania sity wyzszej, lecz wynikato z braku przekonania kolejnych ekip
rzadzacych o pozytku, jaki miataby nie tylko dla panstwa, ale i dla nich, ustabi-
lizowana, profesjonalna i politycznie neutralna stuzba cywilna (pod tym wzgle-
dem najwyzej mozna oceni¢ starania, ktére doprowadzity do uchwalenia ustawy
72008 r.), a wobec tego z ,,majstrowania” przy instytucji, ktéra od 1997 r. musiata
w jakiej$ formule wystepowac, bowiem miata umocowanie konstytucyjne — ale
tez w tradycji z czaséw 11 Rzeczypospolite;j.

Kolejne ustawy zawieraty rozne konkretne rozwigzania. Laczyla je, poza
wskazanym ograniczeniem zakresu podmiotowego — a rychto takze wylgczeniem
o0sob zatrudnionych w stuzbie zagranicznej?’ — ogodlna ,,depublicyzacja” rozwia-
zan, wyrazajaca si¢ w ograniczaniu zakresu mianowania wraz ze zwigzanymi
Z nim szczegoblnymi uprawnieniami (mianowanie w ogole zniesiono w ustawie
o pracownikach samorzadowych), jak rowniez w przenoszeniu w coraz wigk-
szym stopniu rozpoznawania sporow w sprawach zatrudnienia do sadow pracy.
Ograniczanie mianowania oznaczato zarazem odchodzenie od modelu kariery
do — w najlepszej mierze — systemu mieszanego. Wprowadzono tez nowe, w sto-
sunku do klasycznych rozwigzan ustawy z 1922 r., elementy: Szefa Stuzby
Cywilnej oraz dyrektora generalnego urzedu, postgpowanie kwalifikacyjne
w Krajowej Szkole Administracji Publicznej, obowiazek regularnego szkolenia,
zwigkszenie zainteresowania ustawodawcy problematyka etyki. By¢ moze innym
stalym nowym elementem — ograniczajacym jednak spdjnos¢ i znaczenie calej

21 Dz.U. nr 223, poz. 1458, z p6zn. zm.; obecnie Dz.U. z 2022 r., poz. 530.

2 Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 483, z pézn. zm.

3 Dz.U. nr 170, poz. 1218, z p6zn. zm.

% Dz.U. nr 170, poz. 1217, z p6zn. zm.

% Dz.U. nr 227, poz. 1505, z pézn. zm.

2 Obecny — Dz.U. z 2021 1., poz. 1233, z pdzn. zm.

27 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz.U. nr 128, poz. 1403, z pézn. zm. —
cztery teksty jedn., ostatni Dz.U. z 2020 r., poz. 1854 r., zastapiona przez ustawe z dnia 21 stycznia
2021 r., Dz.U. poz. 464, z p6zn. zm., tekst jedn. z 2022 r. poz. 1076).
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konstrukeji — okaze si¢ ,,dekapitacja” stuzby cywilnej, polegajaca na wyodrebnie-
niu i szczeg6lnym unormowaniu statusu wyzszych stanowisk z brakiem wyma-
gania neutralno$ci politycznej w odniesieniu do oséb je piastujacych; w latach
2006-2008 doszto do niej w ramach odrebnej ustawy, obecnie nastepuje w obre-
bie ustawy o stuzbie cywilne;.

*

Mimo znacznego uptywu czasu —i mimo faktycznego, przy formalnym utrzy-
mywaniu do 1974 r. ustawy z 1922 r., przerwania ciggtosci tradycji w okresie Pol-
ski Ludowej — z klasycznych rozwigzan ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej
sprzed stulecia zachowato si¢ do naszych dni na tyle duzo (co nie znaczy bardzo
duzo), ze sg podstawy do tego, by mozna bylo méwi¢ o wplywie ustawy z 1922 r.
na obecny model stuzby cywilnej — model daleki od doskonatosci, a do tego jesz-
cze ,,zdekapitowany”.

Model ten i tak jest lepszy, co nie wydaje si¢ wymagac uzasadnienia, od tego,
co bylo przyjete w peini w latach 1975-1982, a takze od modelu, ktory powaz-
nie rozwazano u nas w latach 1997-1998, a praktykowanego w niektorych pan-
stwach — przodownictwo przypadto Nowej Zelandii — pod wptywem idei new
public management. Model ten polegal na odejsciu od tradycyjnego rozumienia
stuzby cywilnej i oparciu funkcjonowania administracji publicznej i zatrudnienia
w administracji publicznej na zasadzie kontraktowej, odpowiadajacej zatrudnie-
niu, w szczeg6élnosci menedzerow, w sektorze prywatnym. Mogt on w pewnym
zakresie odegra¢ pozytywna rolg w panstwach, w ktorych dtugo praktykowane
1 utrwalone byty zasady tradycyjnej stuzby cywilnej. Polsce w 1997 r. grozit prze-
skok od raczkujacych rozwiagzan z 1996 r. potaczonych z rozwigzaniami z 1982 r.
do negujacego te rozwiazania systemu kontraktowego. Udato si¢ jednak przeko-
na¢ decydentow, ze aby stosowac to, co jest uwazane (Scislej, byto wowczas uwa-
zane) za najnowoczesniejsze, trzeba najpierw porzadnie kreowac i ugruntowac to,
co jest klasyczne, a czego bylismy przez wiele lat pozbawieni — to, co znajdowato
wyraz w ustawie o panstwowej stuzbie cywilne;.

Jak dotad tego — tj. systemu zawodowej, bezstronnej i politycznie neutralnej
stuzby cywilnej — ani wystarczajaco nie kreowano, ani tym bardziej nie ugrunto-
wano. Model przyjety w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej, jak byta o tym
mowa, tez nie miat okazji ugruntowac si¢ w 11 Rzeczypospolitej. Stuzba cywilna
—nawigzujaca do zasad, na ktorych oparla si¢ ustawa z 1922 r., a zarazem dosto-
sowana do wyzwan, ktore stawia czas dzisiejszy — stanowi, co zostato podnie-
sione na poczatku niniejszego opracowania, jeden z podstawowych sktadnikéw
instytucjonalnej infrastruktury demokratycznego panstwa prawnego.

Jezeli lIl Rzeczpospolita, jak okresla si¢ ja w preambule Konstytucji z 1997 r.,
ma by¢ demokratycznym panstwem prawnym, potrzebuje stuzby cywilnej, ktora
w nowych warunkach pozostanie wierna zasadom i warto$ciom, jakie znalazty
wyraz w ustawie o panstwowej stuzbie cywilne;.
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