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ZATRUDNIENIE NA STANOWISKACH URZEDNICZYCH -
AKTUALNE PROBLEMY

1. Pojecie prawa urzedniczego

Cho¢ pojecie prawa urzedniczego w ciggu ostatnich lat zyskuje coraz wieksza po-
pularnosé, to jest jedynie wytworem doktryny prawa pracy, a nie terminem jezyka praw-
nego. Nie ma ono przy tym powszechnie akceptowanego znaczenia. W najszerszym ro-
zumieniu, ktore dominowalo w przesztosci prawo urzednicze oznaczato prawodawstwo
regulujace status wszystkich 0sob zatrudnionych w sferze publicznej, zarowno w ramach
stosunku pracy, jak i stosunkow o charakterze prawnoadministracyjnym'. Tak rozumia-
nemu prawu urzedniczemu podlegaja urzednicy we wlasciwym rozumieniu tego pojecia
oraz np. sedziowie, prokuratorzy, nauczyciele, panstwowi inspektorzy pracy, zotnierze
zawodowi oraz policjanci. Dla uznania danej osoby za urzgdnika w szerokim rozumieniu
tego pojecia decydujacy jest charakter prawny podmiotu, na rzecz ktérego petniona jest
stuzba, a nie natura wykonywanych czynnosci’. Urzgdnikiem w tym ujeciu jest kazda
osoba pozostajaca w shuzbie publicznej. W przesztosci pojecie urzednika rozciggano na
osoby, ,.ktore w statych formach stanowiska (...) $wiadczg wszelkie umystowe i fizyczne
ustugi w jakichkolwiek urzadzeniach stuzacych interesowi publicznemu’. Pojecie pra-
wa urzgdniczego w tak szerokim znaczeniu funkcjonowato w okresie dwudziestolecia
migdzywojennego i wczesniejszym, kiedy to status urzedniczy wigzano z powotaniem
do ,,ustug natury publicznej™.

Wspotczesnie tak szerokie rozumienie prawa urzedniczego i pojecia urzednika spo-
tykane jest rzadko®. Uznanie, ze prawo urz¢dnicze obejmuje wszelkie regulacje odno-
szace si¢ do osob realizujacych funkcje panstwa w sposob bezposredni i posredni oraz
0s6b realizujacych publiczne zadania w zakresie o$wiaty, nauki, a nawet zatrudnionych

' Szerzej na ten temat zob. E. Ura, Prawo urz¢dnicze, Warszawa 2011.

J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 5.
M. Jaroszynski, Problemy personalne w administracji publiczne [w:] Materialy komisji dla uspraw-
nienia administracji publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, Warszawa 1933, s. 37-38.

* F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 460.

5 Tak np. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, s. 21.
Wedle tego ujecia ,,urzednikiem” bedzie kazda osoba zatrudniona w administracji publicznej lub sektorze
publicznym, okreslana jako urzednik, pracownik, funkcjonariusz stuzby publicznej, funkcjonariusz stuzby
panstwowej.
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w przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej® powoduje, ze kategoria prawa urzedni-
czego staje si¢ mato przydatna, tak w plaszczyznie teoretycznoprawnej, jak i w aspekcie
praktycznym. Status osoéb zatrudnionych w szeroko rozumianej sferze publicznej jest
bowiem tak dalece zroznicowany, ze iunctum w postaci charakteru prawnego podmiotu,
na rzecz ktérego wykonywana jest praca/petniona stuzba nie wydaje si¢ dostatecznym
spoiwem dla teoretycznej konstrukcji prawa urzgdniczego.

We wspotczesnej doktrynie prawa pracy przewaza waskie rozumienie prawa urzed-
niczego. Pojecie to odnoszone jest do regulacji dotyczacych urzednikow sensu stricto,
z wylaczeniem innych kategorii 0sob zatrudnionych w stuzbie publicznej’. Reasumujac,
prawo urzednicze reguluje status prawny osob zatrudnionych w administracji publicznej
na stanowiskach, ktore ustawodawca okres$la jako urzednicze.

Tak ustalony zakres prawa urzedniczego uwzglednia konstytucyjng zasade trojpo-
dziatu wladz, ma zatem zatrudnienie ustrojowe®. Wyjatkiem od tej reguly jest zatrud-
nianie urzednikow w sadach i w jednostkach organizacyjnych prokuratury. Status tej
kategorii urzednikow jest jednak wyraznie odrebny od statusu sedziéw oraz innych pra-
cownikow zatrudnianych w sadach i jednostkach organizacyjnych prokuratury. Cho¢
sady i jednostki organizacyjne prokuratury nie sg urzedami administracji panstwowej,
to jednak osoby zajmujace si¢ administracyjng obstugg tych jednostek zatrudnione na
stanowiskach urzgdniczych moga by¢ uznane za urzednikoéw odrebnej administracji sa-
dowej/ prokuratury. Cze$¢ doktryny zalicza regulacje odnoszace si¢ do tej specyficznej
kategorii urzednikow do wasko rozumianego prawa urzedniczego’. Za takim rozwigza-
niem przemawia przede wszystkim okolicznos¢, iz ustawodawca przewiduje w sadach
i jednostkach organizacyjnych prokuratury stanowiska urzednicze, a ponadto argumenty
natury historycznej. Do czasu wej$cia w zycie pragmatyki pracownikoéw sadow i jedno-
stek prokuratury status urzednikow zatrudnionych w tych jednostkach regulowata nadal
obowigzujaca, cytowana nizej ustawa z 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych.
Ustawa ta w dalszym ciggu ma zastosowanie do urzednikow sgdowych zatrudnionych
w Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Sadzie Najwyzszym oraz w Biurze Trybunatu
Konstytucyjnego'?. Trudno zrozumie¢ motywy takiego zroznicowania statusu prawnego

¢ Zob. E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 12.

7 Por. A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 18-20; J. Stelina, Prawo
urzednicze, Warszawa 2009, s. 5-6. Podobnie E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 28; Z. Cieslak
[w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2001. Odmiennie T. Liszcz, ktéra opowiada si¢
za szerszym rozumieniem prawa urze¢dniczego, obejmujacym regulacje dotyczace pracownikow Panstwowe;j
Inspekcji Pracy, Najwyzszej Izby Kontroli, sadéw i prokuratury oraz pomocy spotecznej (T. Liszcz [w:], R.
Borek-Buchajczuk, T. Liszcz, W. Perdeus, red. T. Liszcz, Prawo urzednicze, Lublin 2010, s. 13).

8 Warto jednak wspomnie¢, ze w doktrynie prezentowane jest takze inne rozumienie prawa urzg¢dni-
czego, zgodnie z ktorym obejmuje ono wszystkie osoby pehiace stuzbg publiczna w konstytucyjnie wyr6znio-
nych wiladzach, a zatem nie tylko urzednikow, ale takze osoby petnigce funkcje organow wladzy panstwowej,
sedziow, prokuratorow oraz funkcjonariuszy formacji zmilitaryzowanych, z wytgczeniem o0sob realizujacych
publiczne zadania w zakresie o$wiaty, ochrony zdrowia, nauki itp. Tak J. Stelina, Prawo urzednicze..., s. 5.

9 Zob. np. Prawo urzednicze. Komentarz, red. naukowa K. W. Baran, Warszawa 2014, R. Borek-Bu-
chajczuk, T. Liszcz, W. Perdeus, red. T. Liszcz, Prawo urzednicze, Lublin 2010.

10 Szerzej na ten temat zob. A. Dubowik, Zatrudnianie urzednikow sqdowych w swietle ustawy o pra-
cownikach sqdow i prokuratury z 1998 r. [w:] Zatrudnianie pracownikow sqdow z perspektywy prawa pracy
i zarzgdzania, red. A. Rycak, Warszawa 2014, s. 46.
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urzednikéw zatrudnionych w sagdach, nawet jesli sg to sady funkcjonujace poza syste-
mem sgdownictwa powszechnego.

Reasumujac, w obecnym stanie prawnym pragmatykami prawa urzedniczego sg na-
stepujace akty:

— ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej!! (u.s.c.),

— ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (u.s.z.)"?,
ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych'® (u.p.s.),
ustawa z dnia 2 grudnia 1994 r. o pracownikach urzedéw panstwowych'* (u.p.u.p.)
ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sagdow i prokuratury — (u.p.s.p.)".

2. Pojecie urzednika

O statusie danej osoby jako urzednika decyduje ustawodawca, kwalifikujac zajmo-
wane przez nig stanowisko jako urzgdnicze. Stanowiska urzgdnicze w obecnym sta-
nie prawnym ustawodawca przewiduje w strukturach organéw wiadzy wykonawcze;j:
w stuzbie cywilnej oraz powigzanej z nig stuzbie zagranicznej, w urzedach panstwowej
administracji pozarzagdowej oraz w urzedach samorzadowych. Stanowiska urzednicze
funkcjonuja takze w sadach i jednostkach organizacyjnych prokuratury. Status urzed-
niczy co do zasady powiazany jest z realizacja imperium przystugujacego wiadzy wy-
konawczej. Pragmatyki nie definiuja pojecia stanowiska urzedniczego, ani nie wskazujg
kryteriéw pomocnych w ich wyrdznieniu. W doktrynie wskazuje si¢, ze cechg stanowisk
urzedniczych jest powigzanie z kompetencjami do wykonywania merytorycznych zadan
panstwa'¢. Urzednicy stanowig wyspecjalizowang w realizacji tych zadan grupe pracow-
nikow, ktorg wyrdznia profesjonalizm'”. W przesztosci istoty stanowiska urzgdniczego
upatrywano w tym, ze mianowanie jako akt nawigzujacy stosunek sluzbowy na danym
stanowisku stanowito jednocze$nie akt inwestytury, czyli publicznoprawny jednostronny
akt upowazniajacy urzgdnika do realizacji przystugujacych danemu organowi wtadczych
uprawnien's, Wspotczesnie z uwagi na malejacg role mianowania jako podstawy stosun-
ku pracy urzednikéw 1 upowszechnienie niewtadczych form dziatania administracji in-

" T.j.Dz.U.z2014r, poz. 1111 ze zm.

2 Dz.U. Nr 128, poz. 1403 ze zm.

13 Tj.Dz.U. 22014 r., poz. 1202 ze zm.

4 T.j.Dz.U.z2013 r., poz. 269 ze zm.
T. j. Dz.U. z 2015 r., poz. 1241. Powotana ustaw¢ za akt nalezacy do prawa urzedniczego uznaja
niektdore opracowania poswigcone problematyce prawa urzedniczego. Zob. np. Prawo urzednicze. Komentarz,
red. naukowa K. W. Baran, Warszawa 2014, R. Borek-Buchajczuk, T. Liszcz, W. Perdeus, red. T. Liszcz,
Prawo urzednicze, Lublin 2010. Odmiennie E. Ura. Prawo urzednicze, Warszawa 2011 oraz A. Dubowik,
L. Pisarczyk, Prawo urzg¢dnicze, Warszawa 2011.

16 Tak. J. Stelina, Prawo urzednicze..., s. 171. Podobnie E. Ura, Pozycja prawna pracownikow tereno-
wej administracji rzqdowej i samorzqdu terytorialnego (studium teoretyczno-prawne), Lublin 1995, s. 45—46.
Zdaniem autorki kryterium wyodrebnienia ,,urz¢dnika panstwowego” stanowi wykonywanie merytorycznych
czynnosci z zakresu administracji panstwowej.

7 Por. T. Zielinski, Podstawowe problemy reformy prawa stuzby paristwowej w PRL, PiP 1982, nr 9,
s. 51,

18 Szerzej na temat aktu inwestytury zob. E. Bojanowski, Prawnoorganizacyjna odpowiedzialnosé pra-
cownikow organu administracji panstwowej, Gdansk 1981, s. 21- 23 oraz cytowana tam literatura.
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westytura 1 mozliwos¢ realizacji wtadczych uprawnien przystugujacych organowi nie sg
juz niezbednym atrybutem statusu urzednika. W dalszym jednak ciaggu istota stanowisk
urzedniczych jest wlaczenie zajmujacych te stanowiska pracownikow w proces realizacji
kompetencji (niekoniecznie o wladczym charakterze) organéw panstwowych/samorza-
dowych 1 innych podmiotéw. Stanowiska urz¢dnicze przewidziane w strukturach admi-
nistracji publicznej rdznig si¢ zatem zasadniczo od stanowisk pomocniczych. Pracow-
nicy na stanowiskach pomocniczych, cho¢ takze spetniajg okreslong role w strukturach
administracji publicznej, nie uczestnicza w procesie realizacji kompetencji organu, a ich
dziatalnos¢ nie jest wykonywana w imieniu i na rachunek panstwa'’.

Kwalifikacja stanowisk jako urzedniczych nie nastepuje bezposrednio w ustawach,
tylko w aktach wykonawczych, przy czym poza stanowiskami urz¢dniczymi w urzedach
administracji pozarzadowej (u.p.u.p.) na gruncie pozostatych pragmatyk kwestia ta nor-
mowana jest tacznie z wymogami kwalifikacyjnymi, a niekiedy takze z zasadami wyna-
gradzania®. Ustawowy katalog stanowisk urzedniczych formutuje jedynie u.s.c. w odnie-
sieniu do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Pozostate kategorie stanowisk — $red-
niego szczebla zarzadzania, koordynujace, samodzielne, specjalistyczne oraz stanowiska
wspomagajace wyrdznione sg w przepisach wykonawczych do ustawy. O przynalezno$ci
danej osoby do korpusu stuzby cywilnej przesadzajg zatem dwa kryteria: rodzaj urzedu,
w ktorym dana osoba jest zatrudniona (wymienione w u.s.c. urzedy administracji rzado-
wej) oraz kryterium stanowiska?'. Rowniez o obj¢ciu danej osoby przepisami jednej z po-
zostatych pragmatyk dotyczacymi stosunku pracy urzednika decyduje charakter urzedu/
jednostki zatrudniajacej pracownika oraz prawna kwalifikacja stanowiska. W odniesieniu
do urzgdnikéw panstwowej administracji pozarzadowej, samorzadowej oraz urz¢dnikow
zatrudnionych w sadach oraz jednostkach organizacyjnych prokuratury nie mozna mo-
wi¢ o odrebnych korpusach urzgdniczych majacych umocowanie konstytucyjne, jak ma
to miejsce w przypadku korpusu stuzby cywilnej. Jednakze rowniez te grupy osob tworza
jednolite kategorie urzgdnicze, ktore co do zasady powinny opierac si¢ na konstytucyj-
nym modelu stuzby cywilnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem zasady prawa obywateli
dostepu do stanowisk w sferze publicznej na rownych zasadach??. Dyferencjacja statusu

¥ E. Bojanowski, Prawnoorganizacyjna odpowiedzialnosé..., s. 22.

2 Rozporzadzenie RM z dnia 8 wrze$nia 1982 r. w sprawie okre$lenia stanowisk urzedniczych oraz
zasad nawigzywania z urz¢dnikami pafnstwowymi stosunku pracy na podstawie mianowania (Dz.U. Nr 39,
poz. 257 ze zm.) utracilo moc obowigzujaca w zakresie, w jakim dotyczy nawigzywania stosunku pracy na
podstawie mianowania. Zob. tez rozporzadzenie Prezesa RM z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie okresle-
nia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikow stuzby
cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz szczegdtowych zasad ustalania i wyptacania innych
$wiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilnej (Dz.U. z 2016 r., poz. 125); rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow dnia 18 marca w 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych
(t.j. Dz.U. 22014 r., poz. 1786); rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 grudnia 2014 r. w sprawie
stanowisk i szczegotowych zasad wynagradzania urzednikow i innych pracownikow sadow i prokuratury oraz
odbywania stazu urzedniczego (Dz.U. z 2015 r., poz. 54 ze zm.).

21 M. Wujezyk [w:] Prawo urzgdnicze. Komentarz, red. naukowa K. W. Baran, Warszawa 2014, s. 48.

22 Podobnie A. Starota, Jednostki organizacyjne objete zakresem dzialania stuzby cywilnej, Kontrola
Panstwowa 2012 nr 2. s. 86.
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urzedniczego na gruncie poszczegdlnych pragmatyk powinna wynikac jedynie ze specy-
ficznych dla danej kategorii urzedoéw/instytucji zadania i rozwigzan natury ustrojowe;.

Ustawodawca nie zawsze postuguje si¢ pojeciem urzednika, zamiast tego wskazujac
na urzgdniczy charakter stanowiska. Sytuacja taka ma miejsce na gruncie u.p.s., kto-
ra konsekwentnie unika terminu urzednik postugujac si¢ okresleniem ,,pracownik za-
trudniony na stanowisku urzedniczym” oraz ,,pracownik zatrudniony na kierowniczym
stanowisku urzedniczym”. Rowniez u.s.c. stanowi, ze korpus stuzby cywilnej tworza
pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych (art. 2 ust. 1 u.s.c.). Jako urzedni-
cy okres$lani sg tylko pracownicy zatrudnieni na podstawie mianowania, natomiast osoby
zatrudnione na podstawie umowy o prace nazwane sg pracownikami stuzby cywilnej.
Trudno dociec, czym kierowat si¢ ustawodawca stosujac tak mylaca klasyfikacje czton-
kow korpusu stuzby cywilnej, skoro zaréwno urzednicy stuzby cywilnej, jaki pracowni-
cy stuzby cywilnej sg zatrudnieni na stanowiskach urzgdniczych, przy czym obie grupy
maja status pracowniczy. To samo dotyczy zatrudnionych na podstawie powotania 0séb
zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, cho¢ po ostatnich zmianach wyzsze
stanowiska urzednicze wyraznie odbiegaja od przyjetego w u.s.c. modelu zatrudnienia na
stanowisku urzedniczym (o czym nizej).

3. Ustawowe cele zatrudnienia urzednikow i instrumenty stuzace ich realizacji

Prawodawca ma znacza swobod¢ we wskazywaniu stanowisk urzedniczych. Jedynie
ustawa o sluzbie cywilnej zawiera w tym zakresie ogolng dyrektywe wigzaca prawo-
dawce co do kwalifikacji stanowiska jako urzedniczego (art. 99 pkt 1 u.s.c.)®. W mysl
art. 153 ust. 1 Konstytucji w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego
i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rza-
dowej dziala korpus stuzby cywilnej. W przypadku stuzby cywilnej kwestia sposobu
wskazania stanowisk urz¢dniczych oraz podstaw stosunku pracy stosowanych w celu
nawigzania stosunku pracy na tych stanowiskach ma walor konstytucyjny. Ustawodawca
zwykly normujgc powyzszg materi¢ powinien mie¢ na wzgledzie konstytucyjnie okreslo-
ny cel, dla realizacji ktorego zostata powotana stuzba cywilna. Rozwigzania stosowane
w tym zakresie przez ustawodawce zwyklego nie moga pozostawac w sprzecznosci z tym
celem, ani tez stanowi¢ bariery dla jego osiagniecia. Konstytucja nie okresla celu powo-
tania samorzadu terytorialnego w personalnym aspekcie jego funkcjonowania, stanowigc
jedynie, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 26
ust. 2 Konstytucji). Ustawodawca zwykty wskazuje jednak te cele w sposob zblizony do
przyjetego w odniesieniu do shuzby cywilnej. W mysl art. 1 u.p.s. przepisy prawa pracy
okreslajace status prawny pracownikow samorzadowych ustanawia si¢ w celu zapew-
nienia zawodowego, rzetelnego i1 bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez
samorzad terytorialny. Pragmatyka nie wspomina wprawdzie o apolitycznym wykony-
waniu zadan publicznych przez samorzad terytorialny, niemniej jednak apolityczno$¢ jest

3 Zgodnie z tym przepisem Prezes Rady Ministrow winien kierowac si¢ charakterem pracy wykony-
wanej przez cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i potrzeba zapewnienia odpowiedniego poziomu wykonywa-
nia przez nich zadan.
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jednym z aspektow bezstronnosci. W ujeciu Trybunatu Konstytucyjnego, apolitycznosé
jest integralnym sktadnikiem pojecia bezstronnosci i oznacza zakaz manifestowania po-
gladow politycznych w pracy zawodowej, ale nie zakaz ich posiadania®.

Pragmatyki pracownikéw urzedéw panstwowych oraz pracownikow sadow i pro-
kuratury nie okre$lajg celu ustanowienia przepiséw okreslajacych status prawny obje-
tych nimi pracownikow. Nie oznacza to wszakze, ze ustawodawca zwykty ma absolutng
swobod¢ w ksztattowaniu statusu urzedniczego poza stuzbg cywilng. Takie wartosci, jak
zawodowos¢, rzetelnosc¢, bezstronnosé 1 neutralnos¢ w wykonywaniu zadan panstwa po-
winny by¢ uznane za uniwersalne na gruncie wszystkich pragmatyk urzedniczych. Urze-
czywistnieniu tych warto$ci stuzg rozwigzania ustrojowo-organizacyjne oraz katalogi
obowiagzkéw urzednikow, nakazy i zakazy zwiazane ze statusem urzedniczym oraz odpo-
wiedzialno$¢ dyscyplinarna, ktéra poza stuzbg cywilng nie obejmuje jednak wszystkich
urzednikéw?. Najistotniejszych gwarancji rzetelno$ci, bezstronnosci, a przede wszyst-
kim neutralnosci urzednikow upatruje si¢ w procedurze naboru na stanowiska urzednicze
oraz stabilizacji zatrudnienia®. Przejrzyste zasady naboru nalezy uznaé za standard, ktory
dotyczy nie tylko stanowisk urzedniczych w przyjetym wyzej rozumieniu, ale wszystkich
stanowisk w shuzbie publicznej. Wynika to z art. 60 Konstytucji, zgodnie z ktérym oby-
watele polscy korzystajacy z petni praw publicznych maja prawo dostepu do stuzby pu-
blicznej na jednakowych zasadach. Warto wspomnie¢, ze czgs$¢ doktryny opowiada si¢ za
nowelizacja art. 60 Konstytucji w kierunku poszerzenia zakresu podmiotowego prawa do
stuzby publicznej i rozszerzenia go na osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego,”’
co zresztg juz ma miejsce na gruncie ustawodawstwa zwyktego.

Zasada réwnego dostgpu do stuzby publicznej jest przejawem bardziej ogdlnej za-
sady rownosci wobec prawa wyrazonej w art. 32 Konstytucji. Realizacja konstytucyjne;j
zasady dostepu dla obywateli do shuzby publicznej na rownych zasadach oznacza ko-
nieczno$¢ wprowadzenia procedur naboru, cho¢ Konstytucja nie okresla blizej jak nabor
powinien przebiegac. Ustawowo okreslone procedury naboru majg zagwarantowaé prze-
strzeganie zasady réwnego traktowania obywateli w omawianym aspekcie, a w przypad-
ku stuzby cywilnej maja takze gwarantowac realizacje konstytucyjnie okreslonych celow
jej utworzenia.

Proces normowania naboru na stanowiska urzednicze jest dlugotrwaly i nie zostat
ostatecznie zakonczony, a w przypadku stanowisk urzgdniczych w panstwowej admini-
stracji pozarzadowej nie zostat jeszcze rozpoczety. U.p.u.p. z 1982 r. nie tylko nie regu-
luje procedury naboru na stanowiska urzednicze, ale nie proklamuje jakichkolwiek zasad

2 Wyrok TK z dnia 17 listopada 1998 r., sygn. akt K 42/97, OTK 1998, nr 7, poz. 113. Szerzej na ten
temat zob. H. Szewczyk, W sprawie neutralnosci politycznej czlonkow korpusu stuzby cywilnej, Przeglad
Prawa Publicznego 2011 nr 11, s. 76.

% W administracji pozarzadowej odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng ponoszg tylko urzednicy mianowa-
ni, a u.p.s oraz u.p.s.i.p. w ogole jej nie przewiduja.

% Z. Goral [w:] Prawo urzednicze...., s. 33.

*7 Tak np. A. Lukaszczuk, Prawo dostgpu do stuzby publicznej, [w:] Realizacja i ochrona konstytu-
cyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jablonski, Wroctaw 2014, s. 361.
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ogblnych w tej materii®®. Przelomowe znaczenie w procesie regulacji naboru na stano-
wiska urzgdnicze miaty ustawy z 2005 r., wprowadzajace procedur¢ naboru w samorza-
dzie terytorialnym oraz w stuzbie cywilnej®. Regula na gruncie pragmatyk urzedniczych
(poza archaiczng pod wieloma wzgledami u.p.u.p.) jest procedura otwartego naboru
poprzedzajaca nawigzanie stosunku pracy. Procedura taka dotyczy stanowisk urzedni-
czych w samorzadzie terytorialnym (poza stanowiskami obsadzanymi w drodze wyboru)
oraz w sgdach i prokuraturze®®. Réwniez w przypadku stuzby zagranicznej, funkcjonal-
nie i systemowo powigzanej ze stuzba cywilng obowigzuja zasady naboru przewidziane
W u.s.c., a w odniesieniu do 0sob przyjmowanych na aplikacj¢ dyplomatyczno-konsular-
ng, nienalezacych do korpusu stuzby cywilnej obligatoryjne jest przeprowadzenie otwar-
tego naboru w drodze konkursu (art. 39 ust. 2 u.s.z.)*'. Konkurencyjno$¢ oraz otwarto$¢
jako zasady naboru na stanowiska urzednicze powinny by¢ realizowane w sposob wyklu-
czajacy arbitralnos$¢ ocen spehniania przez kandydatow wymogow dotyczacych kwalifi-
kacji*. Stan prawny nie jest w tym zakresie do konca zadowalajacy. Wskazuje si¢ m.in.
na brak skutecznego nadzoru administracyjnego nad procesem naboru oraz brak jasnych
podstaw prawnych sadowo-administracyjnej kontroli rozstrzygni¢¢ podejmowanych
w procesie naboru na stanowiska urzednicze®. Brak naboru na stanowiska urzednicze
w panstwowej administracji pozarzadowej oraz na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej
uzasadnia zarzuty znacznie powazniejszej natury. Stan taki sprzyja zatrudnianiu urzed-
nikow na zasadzie uznaniowej, co ktoci si¢ z konstytucyjng zasada dostepu obywateli do
stanowisk w sferze publicznej na jednakowych zasadach. Niewatpliwie jest to czynnik,
ktory sprzyja upolitycznieniu administracji, zwlaszcza jesli si¢ wezmie pod uwage, ze
gwarancje trwato$ci stosunku pracy dotycza tylko waskiej grupy mianowanych urzgdni-
kow stuzby cywilnej, przy czym ich skuteczno$¢ jest oslabiona poprzez sposob sformu-
lowania przyczyn umozliwiajgcych natychmiastowe rozwigzanie stosunku pracy z winy
urzgdnika w sposob zblizony do kodeksu pracy (71 ust. 7 u.s.c.)

Prawidlowe wykonywanie obowigzkow przez urzednikdéw wymaga zapewnienia im
pewnego stopnia stabilizacji zatrudnienia, co do zasady wyzszego niz w sektorze pry-
watnym. Z tego wzgledu kwestia zasad nawigzywania stosunku pracy oraz podstaw sto-

2 Szerzej na ten temat zob. M. Laga, Nabor na stanowiska urzednicze w administracji publicznej [w:]

Powszechne a szczegolne prawo pracy, red. L. Florek, Warszawa 2016, s. 157—163.

2 Ustawa z dnia 26 maja 2005 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych, ustawy o samo-
rzadowych kolegiach odwotawczych i1 ustawy o systemie o§wiaty (Dz.U. Nr 122, poz. 1020) oraz ustawa
z dnia 17 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 132,
poz. 1110). Szerzej na ten temat zob. A. Dubowik, Nowe zasady naboru do stuzby cywilnej a zasada rownego
dostepu obywateli do stuzby publicznej, PiZS 2006 nr 2,

30 Zob. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 stycznia 2008 r. w sprawie szczegdtowego
trybu i sposobu przeprowadzania konkursow na staz urz¢dniczy w sadzie i prokuraturze (Dz.U. z 2008 r., nr
21, poz. 129).

31 Zob. rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 19 lipca 2002 r. w sprawie organizacji
aplikacji dyplomatyczno-konsularnej, sposobu dokumentowania znajomosci j¢zykow obcych oraz szczegoto-
wych zasad przeprowadzania egzaminu dyplomatyczno-konsularnego (Dz.U. z 1014, poz. 447).

32 H. Szewczyk, Nabor do stuzby cywilnej w swietle ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej,
Przeglad Prawa Publicznego 2010, nr 7-8, s. 155.

3 Zob. np. W. Drobny, Przeksztalcenia pragmatyk urzedniczych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
i pracownikéw samorzgdowych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015, s. 183—195.
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sunku pracy w stuzbie cywilnej, a takze w innych urzg¢dach administracji panstwowe;j
i samorzadowej stanowi zagadnienie szczegodlnej wagi. Sposréd znanych prawu pracy
podstaw stosunku pracy najwyzszy stopien stabilizacji zatrudnienia zapewnia mianowa-
nie, ktore w przesztosci kreowato dozywotnig wigz pomigdzy urzednikiem a panstwem,
trwajaca takze po przej$ciu urzednika w stan spoczynku. Mianowanie, o czym dalej, jest
jednak zanikajaca instytucja w prawie urzedniczym, zastepowang przez umowe o prace,
ktora wspodtczesnie jest dominujacg podstawa nawigzania stosunku pracy na stanowi-
skach urzedniczych. Obowigzujace pragmatyki nie przewiduja szczegoélnych mechani-
zméw gwarantujacych wyzszy poziom ochrony trwatosci stosunkéow pracy urzednikow
kontraktowych niz przepisy kodeksu pracy. Trybunat Konstytucyjny dostrzega problem
ochrony trwato$ci stosunku pracy w stuzbie publicznej, przede wszystkim w stosunkach
pracy z mianowania, ale jego stanowisko w tej kwestii ma znaczenie takze w kontekscie
umowy o prace jako podstawy stosunku pracy urzednikéw. Zdaniem trybunatu stabili-
zacja stosunku pracy w stuzbie publicznej petni wiele funkcji szereg funkcji, stanowiac
szczegodlnie wazny instrument polityki zatrudnienia w tej dziedzinie. Stabilizacj¢ ustawo-
dawca gwarantuje tym osobom, ktore posiadaja odpowiednie kwalifikacje 1 kompetencje
okreslone w ustawie. Jej celem jest zapewnienie instytucjom panstwowym odpowied-
niej liczby wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Stabilno$¢ zatrudnienia unieza-
leznia obsadzanie stanowisk w stuzbie publicznej od kryteriow politycznych i stanowi
konieczny warunek bezstronnos$ci politycznej i kompetencji tej stuzby. Ostatecznym
celem stabilnosci zatrudnienia w stuzbie publicznej jest zagwarantowanie obywatelom
prawa do dobrej administracji. Ochrona interesu indywidualnego urzednikow stanowi
w tym przypadku pochodng okreslonych wartosci ogolnospotecznych®. Na szczegdlng
uwage zastuguje wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dnia 14 czerwca 2011 r., KP 1/11%
dotyczacy ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych
jednostkach budzetowych i niektorych innych jednostkach sektora finansow publicznych
w latach 2011-2013 w zakresie, w jakim akt ten dopuszczal wypowiedzenie stosunkow
pracy pracownikom zatrudnionym na podstawie mianowania. Trybunat uznajac przyjete
W ustawie rozwigzania za sprzeczne z Konstytucja podkreslit istotna rolg urzednikow
stuzby cywilnej w zwiazku z zadaniami, ktére maja wykonywaé w sposob okre§lony
w art. 153 ust. 1 Konstytucji. Wedtug Trybunatu realizacja tych zadan musi wigzac¢ si¢
z konieczno$cia odmiennego uksztattowania statusu prawnego urzednikow stuzby cywil-
nej na tle statusu pozostatych pracownikow wykonujacych zadania panstwa w ramach
szeroko rozumianej administracji publicznej. Status urzednikow shuzby cywilnej wyma-
ga szczegodlnej ochrony przejawiajacej si¢ m.in. potrzeba stworzenia im warunkow do
zawodowego wykonywania zadan. Niezbednym elementem pozwalajagcym na spetnienie
tego wymagania jest zapewnienie odpowiedniej stabilizacji stosunku pracy, ktora to war-
to$¢ sama w sobie nie jest konstytucyjnie potwierdzona wzglgdem innych pracownikow
sfery publiczne;j.

W tym kontekscie warto wspomniec¢, ze na mocy art. 6 ust. 1 ustawy z grudnia 2015 .
zmieniajacej u.s.c. stosunki pracy z osobami zajmujacymi w dniu wejScia w zycie no-

3 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 16 czerwca 2003 r., K 52/02 (OTK-A 2003, nr 6, poz. 54).
3 OTK 2011, nr 5a, poz. 41
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welizacji wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej oraz kierownicze stanowiska w stuzbie
zagranicznej, bedgce wyzszymi stanowiskami w stuzbie cywilnej, wygasaty po uptywie
30 dni od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, jezeli przed uptywem tego terminu nie
zostaty im zaproponowane nowe warunki pracy lub ptacy na dalszy okres albo w razie
nieprzyjecia nowych warunkéw pracy lub placy. Na mocy art. 6 ust. 3 tego aktu oma-
wiane rozwigzanie nie objeto urzednikéw mianowanych, do ktérych stosowano przepisy
0 wyznaczeniu stanowiska po odwotaniu z wyzszego stanowiska w shuzbie cywilne;j.
Stosunki pracy zatrudnionych na podstawie umow o prace czlonkéw korpusu stuzby
cywilnej wygasaty ex lege. Ustawodawca nie przewidziat w tym zakresie zadnych wy-
jatkéw, réwniez wobec pracownikéw podlegajacych szczegolnej ochronie trwatosci sto-
sunku pracy (z uwagi na stan ciazy, korzystanie z urlopéw rodzicielskich, nieobecnosé¢
z powodu choroby, petnienie funkcji spotecznych itd.). Tego typu rozwigzanie nie jest
niczym nowym, ustawodawca stosowat je wielokrotnie w przesztosci w zwigzku z refor-
mami w administracji polegajacymi na znoszeniu urzedow czy przekazywaniu zadan po-
miedzy organami panstwa**. Omawiana regulacja nie wiaze si¢ jednak z jakimikolwiek
przeksztatceniami ustrojowo-kompetencyjnymi w systemie organdéw panstwa i godzi
w stato$¢ zatrudnienia urzednikow kontraktowych, pozbawiajac ich ochrony trwatosci
stosunku pracy wynikajacej z przepiséw kodeksu pracy. Wygasniecie stosunku pracy nie
wymaga podawania pracownikowi przyczyny ustania umowy o pracg, a jedynie pod-
stawy prawnej, czyli przepisu ustawy nowelizujacej u.s.c.. Nie ma w takim przypadku
zastosowania zwigzkowa konsultacja zamiaru i przyczyny wypowiedzenia, a zakres kon-
troli sadowej ustania stosunku pracy w wyniku wygasnigcia jest ograniczony do aspektu
formalnego.

Co istotne, ustawodawca nie sformutowal zadnych wytycznych, jakie nalezatoby
mie¢ na uwadze przy podejmowaniu decyzji o sktadaniu pracownikom ofert nowych
warunkow pracy i ptacy odnoszacych si¢ np. do stazu pracy, przebiegu zatrudnienia i wy-
nikow ocen okresowych, wzgledéw socjalnych itp. Cho¢ wygasnigcie stosunku pracy
nastepuje na skutek zdarzenia okreslonego w ustawie, to jednak samo zdarzenie — zto-
zenie pracownikowi nowej oferty zatrudnienia badz brak takiej oferty zalezy od woli
pracodawcy, a dopiero w drugiej kolejnosci od woli pracownika. Pracownik moze do-
prowadzi¢ do wygasniecia stosunku pracy, nie przyjmujac warunkow proponowanych
przez pracodawce, przy czym ustawodawca nie formuluje zadnych dyrektyw co do ja-
kosci ofert nowych warunkéw. W szczego6lnosci pracodawca nie jest zobowigzany do
uwzglednienia kwalifikacji i doswiadczenia pracownika. W zawigzku z tym uzasadnio-
na jest ocena, ze przedstawiony mechanizm ustania stosunku pracy stwarza po stronie
pracodawcy praktycznie nieograniczong swobode w zakresie rozwigzywania stosun-
kéw pracy z pracownikami na stanowiskach urzedniczych. Wygasniecie stosunku pracy
urzednika (bez wzgledu na podstawe nawigzania stosunku pracy) co do zasady powinno
nastgpowaé w razie utraty rygorow selekcyjnych oraz likwidacji urzgdu badz stanowi-

% Szerzej na ten temat zob. A. Dubowik, Trwalos¢ stosunkow pracy mianowanych urzednikow pai-
stwowych a przeksztalcenia struktur panstwa. Uwagi na tle reform z lat 90. [w:] Stosunki pracy w stuzbie
cywilnej i samorzqdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok 2001; H. Szewczyk, Ochrona praw nabytych
w prawie urzedniczym [wW:] Z aktualnych zagadnien prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego. Ksigga jubile-
uszowa Prof. Waleriana Sanetry, red. B. Cudowski, J. Iwulski, Biatystok 2013, s. 427-431.
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ska, a nie w zwigzku z wejsciem w zycie przepisow przewidujacych nowy sposob ob-
sady okreslonej kategorii stanowisk urzgdniczych, w tym wypadku wyzszych stanowisk
urzedniczych w stuzbie cywilnej. Naduzywanie w przesztosci konstrukeji wygasnigcia
stosunku pracy w zwigzku z wprowadzaniem reform administracji publicznej krytycznie
ocenial Trybunat Konstytucyjny*’. Czgste i nieuzasadnione stosowanie tej konstrukcji nie
pozwala urzednikom na planowanie kariery zawodowej, prowadzi do naruszania zasady
rownego traktowania pracownikéw oraz pozwala pracodawcy na arbitralne decyzje do-
tyczace ksztaltowania i rozwigzywania stosunkow pracy pracownikow na stanowiskach
urzedniczych?®®.

4. Wyzsze stanowiska w shuzbie cywilnej jako stanowiska urzednicze

Grupa wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej zostata wskazana jako odrgbna kate-
goria funkcjonujgca w ramach korpusu shuzby cywilnej na mocy nowelizacji u.s.c. z dnia
grudnia 2015 r.* W $wietle znowelizowanego art. 3 pkt 3 u.s.c. cztonek korpusu stuzby
cywilnej oznacza obecnie pracownika, urzednika stuzby cywilnej oraz osobe zatrudniong
na wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej na podstawie powotania. W dotychczaso-
wym stanie prawnym wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej takze byly wyodrebnione,
ale miato to znaczenie przede wszystkim w aspekcie struktury stanowisk urzedniczych
1 odmiennej niz dla pozostatych stanowisk urzedniczych regulacji naboru, a nie podstaw
stosunku pracy. Wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej byly obsadzane nie w drodze na-
boru powszechnego, tylko odrgbnego naboru o charakterze konkursu (uchylony art. 56
ust. 2 u.s.c.). Po nowelizacji obsada tych stanowisk nie wymaga przeprowadzenia pro-
cedury naboru, a podstawg stosunku pracy jest powotanie, co oznacza brak stabilizacji
stosunku pracy. Pracownicy zajmujacy wyzsze stanowiska urzednicze w stuzbie cywilnej
nie podlegaja ocenie okresowej, gdyz ta przewidziana jest tylko dla mianowanych urzed-
nikow shuzby cywilnej oraz pracownikoéw stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie
umowy o prace na czas nieokreslony. Warunkiem zatrudnienia na wyzszym stanowisku
w stuzbie cywilnej, poza formalnymi wymogami odnoszacymi si¢ do wyksztatcenia oraz
niekaralnos$ci w postaci braku prawomocnego skazania zakazem zajmowania stanowisk
kierowniczych w urzgdach organéw wiladzy publicznej lub petnienia funkcji zwigzanych
z dysponowaniem srodkami publicznymi jest podobnie jak poprzednio posiadanie kom-
petencji kierowniczych (art. 53 pkt 3 u.s.c.). W obecnym stanie prawnym ustawodawca
nie formutuje juz warunku posiadania odpowiedniego stazu pracy na stanowisku kierow-
niczym lub samodzielnym, jak miato to miejsce dotychczas. Posiadanie kompetencji kie-
rowniczych nie jest zatem w zaden sposob weryfikowane praktyka, ani tez sprawdzane
w ramach procedury naboru, co stawia pod znakiem zapytania sens tej najwazniejszej
z perspektywy charakteru stanowiska przestanki zatrudnienia. Obecna regulacja odno-
szaca si¢ do nawigzania stosunku pracy na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej

37 Zob. np. wyrok TK z dnia 13 marca 2000 r., K 1/ 99, OTK 2000, nr 2, poz. 59 oraz wyrok z dnia
16 czerwca I 2003 r., K 52/02, OTK 2003 nr 6, poz. 54.

¥ H. Szewczyk, Ochrona praw nabytych..., s. 434

¥ Dz.Uz2016r., poz. 34.
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sktania do wniosku, Zze powotywanie na te stanowiska nastepuje na zasadzie uznanio-
wej. Stanowi to wylom w zasadach naboru na stanowiska urzednicze, dla ktérego trud-
no znalez¢ uzasadnienie. Warto przypomnie¢, ze w przesztosci regulacje umozliwiajagce
obejmowanie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej przez osoby spoza korpusu stuzby
cywilnej, bez zachowania przewidzianej w ustawie procedury konkursowej, Trybunat
Konstytucyjny uznat za sprzeczne z art. 153 Konstytucji®.

Ustawodawca powrdécit jednak do tych krytycznie ocenianych i niekonstytucyjnych
rozwigzan dotyczacych zatrudnienia na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej i za-
rzucit w odniesieniu do tych stanowisk ide¢ naboru. Ustawodawca ogranicza si¢ jedynie
do sformutowania w art. 53 u.s.c. rygorow selekcyjnych obowiazujacych na tych. Po-
niewaz ustawodawca przesadzil o wlaczeniu wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej do
korpusu stuzby cywilnej, osoby zajmujace te stanowiska powinny spetnia¢ takze ogdlne
rygory selekcyjne przewidziane dla wszystkich cztonkow korpusu cywilnej przewidzia-
ne w art. 4 u.s.c, w tym warunek korzystania z pelni praw publicznych, niekaralnosci za
umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe oraz nieposzlakowanej opinii.
W przypadku kandydatéw do stuzby cywilnej przystepujacych do powszechnego naboru
na ,,zwykle” stanowiska urzednicze, spetnianie przez nich ustawowych warunkow re-
glamentujacych dostep do tych stanowisk podlega weryfikacji w pierwszej fazie naboru.
Jak wynika z art. 29 u.s.c., pierwsza, wstepng fazg weryfikacji kandydatéw prowadzonej
w ramach naboru jest ustalenie przez organ prowadzacy nabdr, czy kandydat spetnia
warunki formalne. W przypadku wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej w aktualnym
stanie prawnym nabor nie jest jednak prowadzony i weryfikacja os6b ubiegajacych sie
o zatrudnienie na wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej przez pryzmat rygoréw selek-
cyjnych okre$lonych w art. 4 oraz art. 53 u.s.c. dokonywana jest przez podmioty majace
kompetencje do powotania na stanowisko, a nie przez komisje, zespot konkursowy itp.
Weryfikacja ta ma zatem charakter mato sformalizowany, co rodzi realne niebezpieczen-
stwo zatrudnienia 0sob niespetniajacych warunkow ustawowych.

Wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej tak obecnie, jak 1 przed nowelizacja moga by¢
obsadzane zarowno przez osoby wywodzace si¢ z grona cztonkdéw korpusu stuzby cywil-
nej, jak 1 przez osoby dotychczas niezatrudnione w stuzbie cywilnej. Przed nowelizacja
cztonkowie korpusu shuzby cywilnej obejmowali wyzsze stanowiska w drodze przenie-
sienia, co dotyczylo nie tylko mianowanych urzednikéw stuzby cywilnej, ale i pracow-
nikow shuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie umowy o prace i zachowywali do-
tychczasowsg podstawe stosunku pracy. Objecie wyzszego stanowiska w stuzbie cywilnej
prowadzito jedynie do zmiany tresci stosunku pracy w zakresie stanowiska, z czym mo-
gla si¢ wigza¢ zmiana miejsca wykonywania pracy oraz wynagrodzenia. W nowym sta-
nie prawnym objecie wyzszego stanowiska w stuzbie cywilnej prowadzi do nawigzania
nowego stosunku pracy, co jednakze nie skutkuje ustaniem dotychczasowego stosunku

4 Wyrok TK z dn. 12 grudnia 2002 r. sygn. akt K 9/02 (OTK 2002 nr 7A, poz. 94). W uzasadnieniu TK
stwierdzit m.in., ze konstytucyjne cele stuzby cywilnej ograniczaja swobodg¢ ustawodawcy w zakresie ustala-
nia zasad rekrutacji, funkcjonowania, organizacji i statusu stuzby cywilnej. Realizacja tych celow jest bowiem
mozliwa jedynie przez stworzenie okreslonych standardow oraz odpowiednich mechanizméw ustawowych.
Konstytucja, mimo ze nie przesadza o szczegétowych rozwiazaniach w tym zakresie, tworzy ograniczone
ramy dla instytucjonalnych rozwigzan na poziomie ustawowym.
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pracy. W mysl art. 53 ust. 6-8 u.s.c. osobom powotanym na wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej dyrektor generalny urzedu/kierownik urzgdu udziela urlopu bezptatnego na czas
powotania. Powolanie prowadzi do nawigzania nowego, odrebnego od istniejacego i za-
wieszonego na skutek urlopu bezptatnego wezesniejszego stosunku pracy. Powotanie na
wyzsze stanowisko w shuzbie cywilnej nie jest zatem aktem przeksztatcajacym stosunek
pracy, ale aktem kreujacym stosunek pracy. Przesadza o tym art. 53 ust. 5 u.s.c. ktéry
jasno stanowi, ze powotanie na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej jest rtOwnoznaczne
z nawigzaniem stosunku pracy na podstawie powolania w rozumieniu przepiséw k.p.
Na gruncie powszechnego prawa pracy powotanie pracownika juz pozostajacego w sto-
sunku pracy z danym pracodawcg prowadzi do rozwigzania istniejacego stosunku pracy
i nawigzania nowego, na podstawie powotania. Przyjecie aktu powotania traktowane jest
jako konludentna zgoda na rozwiazanie dotychczasowego stosunku pracy*!, chyba ze
strony ustala, ze wczesniejszy stosunek pracy nadal trwa i ulega zawieszeniu na czas
trwania stosunku pracy z powotania, wzglednie ustala, ze pracownik w okresie zajmowa-
nia stanowiska na podstawie powotania b¢dzie przebywat na urlopie bezptatnym®.

Po zakonczeniu urlopu bezptatnego dyrektor generalny urzgdu wyznacza urzedniko-
wi shuzby cywilnej oraz pracownikowi stuzby cywilnej stanowisko pracy zgodne z jego
kwalifikacjami i umiej¢tno$ciami zawodowymi (art. 53 ust. 9 u.s.c.). Ustawodawca nie
gwarantuje zatem cztonkom korpusu stuzby cywilnej po zakonczeniu stosunku pracy
z powotlania kontynuacji stosunku pracy na niezmienionych, ustalonych wczesniej wa-
runkach. Warto wspomnie¢, ze na gruncie stanu prawnego obowigzujacego przed nowe-
lizacja ustawodawca gwarantowat cztonkom korpusu stuzby cywilnej prawo do wyna-
grodzenia przystugujacego przed przeniesieniem na wyzsze stanowisko urzednicze, jesli
po przeniesieniu na inne stanowisko urzednicze otrzymywat nizsze wynagrodzenie, cho¢
gwarancje te miaty charakter czasowy (uchylony art. 61 ust. 4).

Rozwigzanie gwarantujace kontynuacje stosunku pracy istniejacego przed powo-
faniem, z zachowaniem jego podstawy nie jest nowe na gruncie prawa urzedniczego.
Przewiduje je art. 45 ust. 2 u.p.u.p., zgodnie z ktérym osobie odwotanej z funkcji organu
administracji panstwowej lub innego stanowiska kierowniczego w administracji pan-
stwowej, ktora przed powotaniem na te funkcje lub stanowisko byla urzgdnikiem pan-
stwowym mianowanym, przystuguje prawo do mianowania na stanowisko rownorzgdne
z zajmowanym przed powolaniem. Przepis ten nie obejmuje jednak urz¢dnikéw zatrud-
nionych na podstawie umowy o prace, tylko mianowania, ktore odgrywa szczatkowsa
role jako podstawa stosunku pracy urzednikéw panstwowej administracji pozarzadowe;.

Sytuacja os6b zajmujacych wyzsze stanowiska w shuzbie cywilnej jest na tyle od-
mienna od statusu oso6b zajmujacych pozostate stanowiska urzednicze, ze rodzi to pyta-
nie o ich przynaleznos$¢ do stanowisk urzgdniczych funkcjonujacych w korpusie stuzby
cywilnej pomimo formalnych ustawowych deklaracji w tym zakresie. Wprowadzone na
mocy nowelizacji u.s.c. z grudnia 2015 r. rozwigzania dotyczace wyzszych stanowisk
w shuzbie cywilnej do pewnego stopnia przypominaja regulacje ustawy o stuzbie cywil-

41 Zob. wyrok z dnia 24 lipca 2001 r. I PKN 551/00, OSNAP 2003, nr 12 poz. 290.
# Wyroku z dnia 18 listopada 2014 r. Il PK 5/14 (LEX nr 1621338).
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nej z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej* oraz ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r.
ustawy o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych*. Na
mocy tych ustaw wylaczono wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej z korpusu stuzby
cywilnej 1 zakwalifikowano je do kategorii wysokich stanowisk panstwowych obsadza-
nych przez osoby figurujace w ewidencji Panistwowego Zasobu Kadrowego, stanowiace-
go zbior kandydatow na stanowiska. Uprawnione organy mogty dokonywac¢ powotan na
wysokie stanowiska panstwowe z panstwowego zasobu kadrowego na zasadzie uznania,
wedle sobie wiadomych kryteriow i bez jakiejkolwiek kontroli, na zasadzie politycznego
nadania®. Zatrudnienie na wysokich stanowiskach panstwowych nastepowato na podsta-
wie powolania, z czym wigzat si¢ brak stabilizacji stosunku pracy. Na zasadzie wyjatku
mozliwe byto przeprowadzenie konkursu na wysokie stanowisko panstwowe, jesli do
pracy na danym stanowisku potrzebne bylto szczegdlne doswiadczenie i wiedza, a nie
byto mozliwe powotanie osoby z panstwowego zasobu kadrowego*. Cztonkom korpu-
su stuzby cywilnej powolanym na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej udzielany byt
urlop bezptatny, po zakonczeniu ktérego dyrektor generalny urzedu wyznaczat cztonko-
wi korpusu stuzby cywilnej stanowisko pracy zgodne z jego kwalifikacjami i umiejetno-
$ciami zawodowymi. Znowelizowany art. 58 u.s.c. wyraznie nawiazuje do tej regulacji.

Wylaczenie w 2006 r. wyzszych stanowisk z korpusu stuzby cywilnej i wprowadze-
nie bezkonkursowego trybu ich obsady zostato krytycznie ocenione w doktrynie*’. Nie-
stety, te krytyczne uwagi w zakresie, w jakim odnosza si¢ do sposobu obsady tych stano-
wisk, nadal zachowuja aktualno$¢. Powotanie jako podstawa zatrudnienia na wyzszych
stanowiskach w shuzbie cywilnej w polgczeniu z brakiem procedury naboru oznacza,
ze zaro6wno decyzja o powolaniu na stanowisko, jaki i o odwotaniu moze by¢é motywo-
wana czynnikami pozamerytorycznymi o politycznym charakterze. Wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej formalnie nalezac do kategorii stanowisk urzedniczych w korpusie
stuzby cywilnej staty sie faktycznie stanowiskami politycznymi, co jest nie do pogodze-
nia z konstytucyjnie zadekretowanymi warto$ciami realizowanymi przez stuzbe cywilna.
Upolitycznienie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, a w szczegolnosci stanowiska
dyrektora generalnego urzedu moze mie¢ negatywny wplyw na funkcjonowanie pozosta-
tych stanowisk w korpusie stuzby cywilnej. Stanowisko dyrektora generalnego urzedu,
jako neutralnego politycznie, ustabilizowanego i niezaleznego urzednika odpowiedzial-

4 Dz.U.Nr 170, poz. 1218 ze zm.

#  Dz.U.Nr 170, poz. 1217 ze zm.

4 H. Szewczyk, Zatrudnianie na wysokich stanowiskach w administracji rzgdowej w swietle ustawy
z 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym, Przeglad Prawa Publicznego 2008, nr 10, s. 19.

4 Szerzej na temat panstwowego zasobu kadrowego zob. A. Garbacik, Ustawa o panstwowym zasobie
kadrowym, Stuzba Pracownicza 2006 nr 11, s. 1-3.

4 Zob. K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, Nowa ustawa o stuzbie cywilnej (Aspekt prawno-konstytucyj-
ny), PiP 2006 nr 11, s. 3-5, H. Szewczyk, Zatrudnianie na wysokich stanowiskach w administracji rzqdowej
w Swietle ustawy z 24 sierpnia 20006 r. o panstwowym zasobie kadrowym, Przeglad Prawa Publicznego 2008,
or 10, s. 15-34, S. Samol, W sprawie sytuacji prawnej cztonkow korpusu stuzby cywilnej na podstawie prze-
pisow ustawy o stuzbie cywilnej z 2006 r., RPEiS 2007, z. 3. s. 97-99, E. Ura, Wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej [w:] Prawo — Administracja — Policja. Ksigga pamigtkowa Profesora Wincentego Bednarka, red.
J. Dobkowski, Olsztyn 2006, s. 218- 224, A. Lukaszczuk, Ksztaltowanie sie modelu ustrojowego stuzby cywil-
nej w Polsce, Warszawa 2014, s. 192-232.
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nego za polityke kadrowa w urzedzie ma fundamentalne znaczenie dla idei apolitycznej
i neutralnej stuzby cywilnej*. Tylko w takim ksztalcie stanowisko dyrektora generalnego
urzedu stanowi zabezpieczenie urz¢dnikéw przed naciskami o charakterze politycznym
i stanowi swoisty bufor oddzielajacy sfer¢ administracji od sfery polityki. Przepisy u.s.c.
odnoszace si¢ do stanowiska dyrektora generalnego nie uwzgledniaja konstytucyjnej za-
sady shuzby politycznie neutralnej®.

5. Podstawy stosunku pracy w prawie urzedniczym

W wyksztatlconym w przesztosci w Europie kontynentalnej systemie zatrudnienia
w sferze publicznej, okreslanym jako system kariery, podstawowg instytucja prawa urzed-
niczego determinujaca status prawny urzednika bylo mianowanie. Publicznoprawny akt
mianowania prowadzit do nawigzania z urz¢dnikiem administracyjnoprawnego stosunku
stuzbowego, cechujacego si¢ duza trwatoscia, do ktorego przepisy prawa pracy nie miaty
zastosowania. Nawet jednak w tym okresie umowa najmu ustug byta stosowana w celu
nawigzania stosunku pracy z osobami na stanowiskach pomocniczych niezwigzanych
z realizacjg imperium panstwowego oraz wowczas, gdy z powodow formalnych miano-
wanie bylo niemozliwe badz chodzito o realizacje szczegdlnych zadan wymagajacych
zaufania decydentéw (urzgdnicy kontraktowi)>.

Polska ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 r.5! nie zawierala przepiséw
odnoszacych si¢ do umow o pracg w stuzbie cywilnej. Do uméw tych miaty zastosowa-
nie przepisy prawa pracy, jednak w praktyce odbiegaty one pod wieloma wzgledami od
umow zawieranych sektorze prywatnych. W przypadku umow zawieranych z urzednika-
mi stosowano wzorce umow, ktore przewidywaty m.in. rozbudowane zapisy dotyczace
obowigzkéw stuzbowych.

W okresie powojennym, zwtaszcza po uchwaleniu kodeksu pracy, sytuacja w zakre-
sie stosowanych w prawie urzedniczym podstaw zatrudnienia urzednikow ulegta zasad-
niczej zmianie. Zanikaly podstawowe instytucje prawa urzedniczego, poniewaz status
0s6b zatrudnionych w urzgdach administracji panstwowej regulowaly przepisy prawa
pracy, a nie prawa administracyjnego. Dobitnym wyrazem tej tendencji byta stopniowa

® T. Liszcz, Stuzba cywilna — trzecie wydanie [w:] Czlowiek, obywatel, pracownik. Studia z zakre-

su praw. Ksiega jubileuszowa poswiecona profesor Urszuli Jackowiak, red. J.Stelina, A. Wypych-Zywicka,
Gdanskie Studia Prawnicze TOM XVII 2007, Gdansk 2007, s. 357-358.

# W tym duchu wypowiadata si¢ doktryna na tle u.s.c. oraz ustawy o panstwowym zasobie kadrowym
7 2006 r. Zdaniem J. Steliny uksztaltowanie stanowiska dyrektora generalnego urzedu uzasadniato oceng, ze
,,0g0t uprawnien zwigzanych z technicznym i personalnym zarzadzaniem stuzbg cywilng powierzono czynni-
kom $cisle politycznym” (J. Stelina, Zasada politycznej neutralnosci stuzby cywilnej [w:] Czlowiek, obywatel,
pracownik. Studia z zakresu praw. Ksiega jubileuszowa poswiecona profesor Urszuli Jackowiak, red. J. Ste-
lina, A. Wypych- Zywicka, GSP t. XVII 2007, Gdansk 2007, s. 381. Podobnie A. Lukaszczuk, Ksztaltowanie
sig modelu ustrojowego stuzby cywilnej..., s. 336.

30 J. Kosciotek, Panstwowa stuzba cywilna. Pragmatyka stuzbowa urzednikow panstwowych, 1.6dz
1947, s. 11.

1 T.j.Dz.U.z 1949 1. Nr 11, poz. 72.

32 Szerzej na ten temat zob. A. Dubowik, Szczegdlne wlasciwosci umowy o prace jako podstawy
stosunku pracy w sferze publicznej [w:] Powszechne a szczegolne prawo pracy, red. L. Florek, Warszawa
2016, s. 129-130 oraz cytowana tam literatura.
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eliminacja mianowania jako podstawy zatrudnienia urz¢dnikow i zastepowanie tego aktu
umowag o pracg. Apogeum tego procesu byto objecie 0so6b zatrudnionych w administracji
panstwowej przepisami kodeksu pracy. Niewielkie odrgbnosci stosunku pracy pracow-
nikow zatrudnionych w urzgdach panstwowych na podstawie umowy o pracg oraz po-
wolania wynikaty z przepisow rozporzadzenia z dn. 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw
i obowiazkow pracownikow urzeddéw panstwowych®.

W obecnym stanie prawnym mianowanie jest podstawa stosunku pracy stosowang
jedynie na gruncie u.s.c., przy czym nie jest to podstawa obligatoryjna, gdyz pracownicy
stuzby cywilnej nie sg zobowigzani do przystepowania do postgpowania kwalifikacyj-
nego na mianowanego urz¢dnika stuzby cywilnej. Po zakonczeniu pierwszego etapu za-
trudnienia zwigzanego z odbyciem shuzby przygotowawczej i poddaniem si¢ pierwszej
ocenie w stuzbie cywilnej osoba, ktora pomyslnie przeszta ten pierwszy etap moze by¢
docelowo zatrudniona na podstawie umowy o prace na czas nicokreslony i tak tez si¢
dzieje w wigkszo$ci przypadkéw, z uwagi na bardzo niskie limity mianowan ustalane
w ustawach budzetowych. Reasumujac, w stuzbie cywilnej ustawodawca przewiduje
stosowanie trzech podstaw stosunku pracy: umowy o prace, mianowania oraz powotania
na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilne;j.

Urzednicy panstwowi w urzedach administracji pozarzadowej poczawszy od 1994 r.
zatrudniani sg wyltacznie na podstawie umowy o prace. Umowa o pracg jest takze jedyng
podstawg stosunku pracy pracownikéw sadow i jednostek prokuratury. W mysl art. 32 § 1
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych (p.u.s.p.)** dyrek-
torzy sadoéw sa zatrudniani na podstawie powotania, ale stanowisko dyrektora sadu nie
jest w $wietle u.p.s.i p. stanowiskiem urzedniczym. Zgodnie z art. 21 § 1 p.u.s.p. dyrektor
sadu jest organem sadu i jego status reguluje pragmatyka obowigzujaca w sagdownictwie
powszechnym.

W samorzadzie terytorialnym zatrudnienie na stanowiskach urz¢dniczych nastgpuje
na podstawie powotania, wyboru oraz umowy o prac¢. Powolanie zgodnie z art. 4 ust. 1
pkt 2 u.p.s. jest podstawa stosunku pracy pracownikow samorzadowych na nastgpujacych
stanowiskach: zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy (gtéwny
ksieggowy budzetu), skarbnika powiatu (gtowny ksiegowy budzetu powiatu), skarbnik
wojewodztwa (gtowny ksiggowy budzetu wojewodztwa).

Wybdr jest podstawg stosunku pracy pracownikow samorzadowych na stanowiskach
wskazanych w art. 4 ust. pkt 1 u.p.s. Wybor jest obligatoryjng podstawa nawigzania sto-
sunku pracy jedynie na poziomie gminy, natomiast na szczeblu powiatu i wojewodztwa
ma charakter fakultatywny. Statuty tych jednostek moga przewidywac petnienie funkcji
z wyboru pozaetatowo, bez nawigzywania stosunku pracy. Z przytoczonej regulacji wy-

33 Dz.U. Nr 49, poz. 300.

3 Ustalany corocznie w ustawach budzetowych limit mianowan urzednikow w shuzbie cywilnej od
kilku lat niezmiennie wynosi zaledwie 200 osob. Tak niewielka liczba mianowan powoduje, ze mianowanie
jest podstawa stosunku pracy praktycznie nieosiggalng, zwlaszcza jesli wezmie si¢ pod uwagg, ze liczba ta
ulega zmniejszeniu o liczbe absolwentow KSAP sktadajacych wnioski o mianowanie (art. 48 ust. 2 u.s.c.)
oraz o liczbg 0s6b przyjmowanych ponownie do stuzby cywilnej, ktore w przesztosci uzyskaty mianowanie
(art. 35 ust. 7 u.s.c.).

¥ T.j.Dz.U.z2015 ., poz. 133 ze zm.
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nika, ze wybor jest podstawa nawigzania stosunku pracy z urzednikami petnigcymi funk-
cje monokratycznych organdw samorzadowych, badz wchodzacymi w sktad organéw
kolegialnych (zarzadow).

W $wietle pragmatyk prawa pracy w sferze publicznej na stanowiskach urzgdniczych
i innych merytorycznych dopuszczalne jest zawieranie tylko dwoch rodzajéow umow —
umowy o prace¢ na czas okres$lony, ktora peni funkcje umowy na okres probny, i umowy
na czas nieokreslony, ktora stanowi docelowg podstawe stosunku pracy, chyba ze jest
nig mianowanie. Umowy o prace na czas okre$lony jako pierwszej podstawy stosunku
pracy nie zawiera si¢ z pracownikami zatrudnianymi na stanowiskach, ktére obsadzane
sa w drodze powotania oraz wyboru. Umowa o prace na czas okreslony stuzy weryfikacji
przydatno$ci pracownika i stanowi pierwszy etap kariery na stanowisku urz¢dniczym.
Podczas jej trwania pracownicy w zalezno$ci od rozwigzan przyjetych w danej prag-
matyce odbywaja aplikacje, stuzbe przygotowawczg badz staz urzedniczy. Ten wstepny
etap zatrudnienia z reguty konczy si¢ egzaminem badz innymi formalnymi procedurami
majacymi potwierdzi¢ przydatno$¢ pracownika.

W przypadku 0s6b podejmujacych po raz pierwszy prace w stuzbie cywilnej umo-
W¢ 0 pracg¢ zawiera si¢ na czas okreslony wynoszacy 12 miesigey (art. 35 ust. 3 u.s.c.).
Podczas trwania tej umowy pracownik odbywa trwajacg nie dtuzej niz 4 miesigce stuzbe
przygotowawcza, ktora konczy si¢ egzaminem. Zwienczeniem tego etapu zatrudnienia
w stuzbie cywilnej jest pierwsza ocena w stuzbie cywilnej, od wyniku ktérej zalezy moz-
liwos¢ zatrudnienia pracownika na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony.

Rowniez w samorzadzie terytorialnym w przypadku osob podejmujacych po raz
pierwszy prace na stanowisku urz¢dniczym, w tym na kierowniczym stanowisku urzed-
niczym zawiera si¢ umowe o prace na czas okreslony, nie dtuzszy niz 6 miesigcy (art. 16
ust. 2 u.p.s.). Podczas trwania tej umowy pracownik odbywa stuzba przygotowawczg
trwajgcg nie dhuzej niz 3 miesigce 1 konczacg si¢ egzaminem, ktérego wynik warunkuje
dalsze zatrudnienie pracownika.

Analogiczne rozwigzanie ustawodawca przyjat wobec urzednikéw zatrudnionych
w sgdach 1 jednostkach organizacyjnych prokuratury. W mysl art. 4 ust. 1 u.p.s.i p. sto-
sunek pracy z osobg ubiegajaca si¢ o przyjecie na staz urzedniczy, trwajacy 6 miesiecy
i konczacy sie egzaminem oraz koncowg oceng stazu®®, nawigzuje si¢ na podstawie umo-
wy o prac¢ na czas okreslony. Ustawa nie wskazuje czasu trwania tej umowy, jednak
powinien on by¢ powigzany z czasem trwania stazu®’.

W stuzbie zagranicznej z osobami rozpoczynajacymi prace na stanowiskach urzedni-
czych umowa o pracg na czas okreslony zawierana jest na zasadach okreslonych w u.s.c.
Odmienne rozwigzanie dotyczy przypadku, gdy z osoba podejmujaca po raz pierwszy
prace w stuzbie cywilnej umowa zawierana jest w celu wykonywania zadan w placowce
zagranicznej. W takiej sytuacji umowa moze by¢ zawarta na czas nieprzekraczajacy 6 lat,
a ponowne zawarcie takiej umowy jest mozliwe po uptywie co najmniej 6 miesiecy od

6 Zob. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 grudnia 2014 r. w sprawie stanowisk i szcze-

gotowych zasad wynagradzania urzednikow i innych pracownikow sadow i prokuratury oraz odbywania stazu
urzedniczego (Dz.U. z 2015 r., poz. 2322 ze zm.).
> T. Duraj [w:] Prawo urzg¢dnicze. Komentarz..., s. 839.



Zatrudnienie na stanowiskach urzedniczych — aktualne problemy 359

dnia rozwigzania lub wygasnigcia poprzedniej umowy o prace zawartej w celu wykony-
wania zadan w placowce zagranicznej (art. 28c u.s.z.).

Jak wida¢, jesli chodzi o sytuacje¢ pracownikdéw po raz pierwszy podejmujacych
prace na stanowiskach urzedniczych ustawodawca stosuje wzglednie jednolite rozwia-
zania. Roznig si¢ one tylko czasem trwania umowy na czas okreslony i formg przy-
gotowania urz¢dnika do pelnienia obowigzkéw urzedniczych. Od tego schematu od-
biega jedynie najstarsza z obowigzujacych pragmatyk prawa urzedniczego — u.p.u.p.
z 1982 r.. Pragmatyka ta przewiduje, ze pracownik po raz pierwszy podejmujacy prace
w urzedzie panstwowym odbywa aplikacje administracyjng trwajaca dwanascie mie-
siecy i konczaca sie oceng kwalifikacyjna®® (z mozliwoscia skrocenia aplikacji do sze-
$ciu miesigcy) — art. 7 u.p.u.p. U.p.u.p. w przeciwienstwie do innych pragmatyk nie
uzaleznia mozliwos$ci dalszego zatrudnienia od pozytywnego wyniku oceny, dopusz-
czajac zatrudnienie aplikanta, ktory otrzymal negatywnag oceng kwalifikacyjna, na sta-
nowisku, do ktoérego objecia nie jest wymagana aplikacja administracyjna (art. 7 ust. 4
u.p.u.p.), nie bedzie to jednak stanowisko urzednicze®®. W mysl art. 7 ust. 3 u.p.u.p.
aplikant, ktory otrzymat pozytywna ocen¢ kwalifikacyjna, powinien by¢ zatrudniony
na stanowisku, do ktoérego zostal przygotowany w toku aplikacji, z czego wynika, ze
inne stanowiska urzednicze sg dla aplikanta niedostepne. Ktoci si¢ to z ustawowo okre-
Slonym celem aplikacji, jakim jest teoretyczne i praktyczne przygotowanie pracow-
nika do nalezytego wykonywania obowigzkow urzednika panstwowego, a nie tylko
zwigzanych z danym stanowiskiem. Pragmatyka urzednicza nie odnosi si¢ w ogole do
problemu podstawy stosunku pracy pracownika po raz pierwszy podejmujgcego prace
w urzegdzie panstwowym i odbywajacego aplikacje administracyjna. Logicznym jed-
nak bedzie przyjecie, ze powinna to by¢ umowa na czas okreslony, zawierana zgodnie
z przepisami kodeksu pracy, ktorej czas trwania limitowaé bedzie przewidziany pra-
wem okres aplikacji administracyjne;.

Na tle przedstawionych rozwiagzan powstaje problem relacji pomig¢dzy przepisami
pragmatyk urzedniczych dotyczacymi umoéw na czas okreslony zawieranych z pracowni-
kami po raz pierwszy podejmujacymi prace na stanowiskach urzedniczych, a art. 25! k.p.
reglamentujacym dopuszczalno$¢ zawierania takich umow na gruncie przepisow po-
wszechnego prawa pracy. Przepis ten co do zasady ma zastosowanie do pracownikow
objetych pragmatykami na podstawie art. 5 k.p. w sprawach nieuregulowanych w prze-
pisach odrebnych. Pomimo wszelkich niejasnosci wydaje si¢ jednak, Ze unormowania
pragmatyk dotyczace zawierania umow na czas okreslony z pracownikami podejmuja-
cymi prace¢ po raz pierwszy maja charakter zupelny i autonomiczny wobec k.p.. Umowy
o prace na czas okre§lony zawierane z osobami po raz pierwszy podejmujacymi prace
na stanowiskach urzedniczych nie powinny podlegaé ocenie przez pryzmat art. 25' k.p.
i by¢ uwzgledniane w aspekcie limitow dotyczacych czasu trwania i ilosci umow na
czas okre$lony przewidzianych w tym przepisie. Jezeli po zakonczeniu pierwszego etapu

8 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie aplikacji administracyjne;j
oraz ocen kwalifikacyjnych urzednikéw panstwowych (Dz.U. Nr 39, poz. 258 ze zm.).

% W. Drobny [w:] Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych. Komentarz, M. Mazuryk W. Drob-
ny, P. Zuzankiewicz, red. M. Mazuryk, Warszawa 2012, s. 46.
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zatrudnienia i odbyciu stuzby przygotowawczej/stazu urzednik bedzie zatrudniony po
raz kolejny na podstawie umowy na czas okreslony, okres zatrudnienia na podstawie
pierwszej umowy nie powinien by¢ wliczany do ustalonego w art. 25! § 1 k.p. maksy-
malnego trzydziestotrzymiesiecznego okresu dopuszczalnego zatrudnienia na podstawie
umoéw na czas okreslony zawieranych pomiedzy tymi samymi podmiotami. Umowa taka
nie powinna by¢ roéwniez wliczana do ustawowego limitu trzech dopuszczalnych umow
pomigdzy tymi samymi podmiotami. Za takim pogladem przemawia okoliczno$é, ze
zawieranie umow na czas okreslony z pracownikami po raz pierwszy podejmujacymi
prace na stanowiskach urzedniczych jest na gruncie pragmatyk obowiazkiem pracodaw-
cy, ktory nie moze z tymi osobami zawrze¢ umowy na czas nieokreslony, podczas gdy
w powszechnym prawie pracy zawarcie umowy o prace na czas okreslony jest zawsze
tylko uprawnieniem pracodawcy, ktéry moze bez ograniczen nawigza¢ stosunek pracy na
podstawie umowy na czas nieokreslony.

Pragmatyki w obecnym stanie prawnym nie regulujag wypowiedzenia umowy o prace
na czas okreslony zawieranej na pierwszym etapie zatrudnienia na stanowiskach urzedni-
czych. Do uméw na czas okreslony zawieranych z pracownikami po raz pierwszy podej-
mujacymi prac¢ na stanowiskach urzedniczych bedzie mial zatem zastosowanie art. 32
§ 2 k.p, zgodnie z ktérym kazda umowa o prace podlega wypowiedzeniu. Do uméw tych
bedzie miato zastosowanie rowniez wypowiedzenie zmieniajgce.

Sytuacja pracownikow, ktorzy pomyslnie zakonczyli pierwszy etap zatrudnienia na
stanowisku urzedniczym na podstawie umowy o prace na czas okreslony, nie do konca
jest klarowna. Cho¢ w $wietle obowiazujacych pragmatyk reguta powinno by¢ ich za-
trudnienie na podstawie umowy na czas nieokreslony, ustawodawca nie stwarza jednak
w tym zakresie jednoznacznych gwarancji. Po pomy$lnym ukonczeniu stuzby przygo-
towawczej/stazu moze w ogole nie zosta¢ nawigzany stosunek pracy z pozytywnie oce-
nionym pracownikiem®, wzglednie zostanie z nim zawarta umowa na czas okreslony®'.
W razie uznania stusznosci pogladu dopuszczajacego zawieranie z urzednikami umow
o prace na czas okre$lony po zakonczeniu pierwszej takiej umowy zawieranej obligato-
ryjnie, do kolejnych umow nalezy stosowac znowelizowany art. 25! k.p.

Skutkiem nowelizacji kodeksu pracy dotyczacej umow na czas okreslony jest ogra-
niczenie prawnych mozliwosci ich zawierania w stosunku do dotychczasowego stanu
prawnego w sytuacjach, w ktérych pracodawca nie powotuje si¢ na szczegdlne oko-
licznosci (art. 25' § 1 k.p.), oraz poszerzenie tych mozliwosci w sytuacjach uzasadnio-
nych okoliczno$ciami wskazanymi w ustawie, na ktore moze powotaé si¢ pracodawca

% Wyrok SN z dnia 8 sierpnia 2007 r., I PK 7/07, OSNAP 2008 nr 19-20, poz. 282. Zob. tez A. Dubo-
wik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze..., s. 96-97, H. Szewczyk, Stosunku pracy w stuzbie cywilnej, Warszawa
2010, s. 110-111.

¢ Stanowisko doktryny w tej kwestii nie jest jednolite. Za pelng swobode w zakresie wyboru rodzaju
umowy o prace jako docelowej podstawy stosunku pracy urz¢dnika samorzadowego opowiada si¢ A. Rzetec-
ka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 135-136. Odmiennie J. Ste-
lina [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa
2013, s. 108. Zdaniem autora kolejne umowy o pracg z urzednikami samorzagdowymi musza by¢ nawiazane na
podstawie umowy na czas nieokreslony, co ma wynikac z art. 16 ust. 2 u.p.s. H. Szewczyk dopuszcza w anali-
zowanej sytuacji zawarcie z urz¢dnikiem umowy na czas okreslony, wskazujac jednakze, ze powinno to naste-
powac wyjatkowo (H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 171-172).
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(art. 25' § 4 k.p.). Ogolng regule dotyczaca zawierania umow na czas okreslony usta-
nawia art. 25' § 1 k.p., z ktoérego wynika konieczno$¢ dochowania rygordéw co do ilosci
umoéw 1 tacznego czasu ich trwania (liczba umoéw nie moze przekraczac¢ trzech, laczny
czas ich trwania 33 miesiecy), natomiast bez znaczenia jest cel zawarcia takiej umowy
oraz okolicznos$ci jej zawarcia. Odmienne zasady zawierania umoéw na czas okreslony
przewiduje art. 25' § 4 k.p. Na gruncie tego przepisu umowy o prace na czas okreslony
pomigdzy tymi samymi stronami mogg by¢ zawierane w czterech sytuacjach: 1) w celu
zastgpstwa nieobecnego pracownika, 2) w celu wykonywania pracy dorywcezej lub sezo-
nowej, 3) w celu wykonywania pracy przez okres kadencji, 4) w przypadku, gdy praco-
dawca wskaze obiektywne przyczyny lezace po jego stronie — jezeli ich zawarcie w da-
nym przypadku stuzy zaspokojeniu rzeczywistego okresowego zapotrzebowania i jest
niezbedne w tym zakresie w $wietle wszystkich okolicznoséci zawarcia umowy. Ponadto
nalezy przypomnieé, ze w obecnym stanie prawnym umowy na czas okreslony podlegaja
wypowiedzeniu przez kazda ze stron. W rezultacie sytuacja prawna urz¢dnikéw zatrud-
nianych na podstawie umowy o prace na czas okreslony jest podwdjnie niestabilna — pod
wzgledem ilosci umow, jakie moga by¢ z nimi zawierane oraz mozliwosci ich wypowie-
dzenia bez koniecznosci podawania pracownikowi przyczyny oraz konsultacji zwigzko-
wej poprzedzajacej wypowiedzenie.

Zakonczenie

Analiza obowigzujacych pragmatyk urzedniczych prowadzi do wniosku, ze proces
rekonstrukcji prawa urzgdniczego jest daleki od zakonczenia. Sytuacja prawna urzed-
nikow ulega czgstym i radykalnym przemianom na skutek zmian stanu prawnego, cz¢-
sto uwarunkowanych koniunkturg polityczng, co dotyczy zwlaszcza cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Z drugiej strony pilnej nowelizacji wymaga u.p.u.p., ktéora wyraznie
odbiega pod wzgledem standardow legislacyjnych od pozostatych pragmatyk i ksztattuje
statusu urzednikow panstwowych w sposob archaiczny, nieopowiadajacy wspotczesnym
standardom funkcjonowania administracji. W szczegolno$ci uderzajacy jest brak w u.p.u-
.p. procedury naboru na stanowiska urzednicze w administracji panstwowej. Pozostale
pragmatyki przewiduja zblizone do siebie procedury naboru, jednakze ich powaznym
mankamentem jest brak regulacji merytorycznej fazy naboru stuzacej sprawdzeniu kwa-
lifikacji 1 predyspozycji kandydata na stanowisko urzgdnicze. Jako regres nalezy ocenic¢
rezygnacj¢ z naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej i wprowadzenie powotania
jako podstawy nawigzania stosunku pracy na tych stanowiskach, co nadaje im polityczny
charakter. Moze to mie¢ szczeg6lnie negatywne nastgpstwa w przypadku stanowiska dy-
rektora generalnego urze¢du, ktore wedle pierwotnych zalozen mialo gwarantowac¢ apoli-
tyczno$¢ korpusu stuzby cywilne;j.

Powazne zastrzezenia wzbudzaja regulacje pragmatyk dotyczace sytuacji osob, ktore
pomyslnie przeszty pierwszy etap zatrudnienia na stanowisku urz¢dniczym na podstawie
umowy o prace na czas okreslony, co zostato formalnie potwierdzone pozytywna oceng.
Ustawodawca nie gwarantuje pozytywnie zweryfikowanym urzednikom nawigzania sto-
sunku pracy po zakonczeniu tego etapu, ani nie przesadza, jaka podstawa stosunku pracy
zostanie wobec nich zastosowana.
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Odrgbnym zagadnieniem jest kwestia podstaw stosunku pracy urzednikéw. Rezygna-
cja z mianowania jako aktu, ktory zapewnia najdalej idaca trwalo$¢ stosunku pracy na
stanowiskach urzgdniczych nie wydaje si¢ do konca przemyslanym zabiegiem. Sposrod
znanych prawu pracy podstaw stosunku pracy to wlasnie mianowanie w najwickszym
stopniu sprzyja realizacji takich wartosci, jak neutralno$¢ oraz profesjonalizm w stuzbie
publicznej. Wzmozona ochrona trwatosci stosunku pracy nawigzanego w drodze miano-
wania ma zatem wymiar publicznoprawny, ktory nie powinien by¢ pomijany na gruncie
pragmatyk urzedniczych.

Summary
The employment of civil servants — current problems

The article has been submitted to the fundamental problems of civil service law and employment of
officials. The concept of a civil service law occurs in the doctrine of employment law, rather than
in the language of the law. The concept of civil service law relates to employment in the executive
bodies and its primary category is the concept of an official. Civil service law regulates the status of
the officials employed in government offices, non-governmental administrations, local government
administration and with some additional reservations in the courts and the public prosecutor’s office.
Currently, it is considered that the civil service law is a part of the labour law, though genetically
derived from public law. The most common basis for the employment of officials is a contract of
employment.

Another basis of the employment relationship in administration is nomination, appointment and
selection. The legal situation of officials has been discussed not only from the perspective of labour
law but also in constitutional aspect. The article shows the importance of the principle of political
neutrality of the civil servants for the constitutional idea of civil service.

The article presents also issues related to the recruitment process for a position in the public sector
from the point of view of the principle of equal access to posts in the public sector. The higher po-
sitions in the civil service are of particular importance in the structures of the public administration,
what concerns especially the position of the Director-General of the Office. Unfortunately, the legi-
slature gave up an open and competitive recruitment for senior positions in the civil service

The article shows the impact of recent changes in the labour code and in the law on civil service on
the legal position of public administration officials and process of creating professional and impar-
tial civil service.

Key words: civil service, labour law, contract of employment, recruitment process, official



