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31 stycznia 2016 r.

Opinia w przedmiocie Ustawy z 30 grudnia 2015 r.
o zmianie Ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.Z 2016 R. Poz. 34)

Niniejsza opinia przygotowana zostata dla Fundacji im. Stefana Batorego przez prof. Huberta
Izdebskiego, Dyrektora Instytutu Prawa na Wydziale Prawa Uniwersytetu Humanistyczno-
spotecznego SWPS.

Wstep

W dniu 23 stycznia 2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie
cywilnej oraz niektérych innych ustaw, dalej okreslana jako ,Ustawa”. Jest ona skutkiem projektu
poselskiego (druk Sejmowy nr 119), ktéry ostatecznie (nieco inne byto sprawozdanie Komisji
Administracji i Spraw Wewnetrznych Sejmu z dnia 22 grudnia 2015 r. - druk nr 143) ulegt bardzo
niewielkim zmianom w toku prac parlamentarnych. W zwigzku z tym, niniejsza opinia stanowi w
bardzo powaznym stopniu powtdrzenie opinii autora przygotowanej w odniesieniu do projektu
Ustawy i przestanej przez Fundacje im. Stefana Batorego marszatkom Sejmu i Senatu oraz wszystkim
postom w dniu 21 grudnia 2015 roku.

Opinia

Ustawa, ktéra dotyczy 43 artykutdw (czyli 1/3 artykutdw innych niz przepisy zmieniajace,
wprowadzajace i koncowe) ustawy o stuzbie cywilnej w dotychczas obowigzujgcym brzmieniu (w tym
przewiduje petne uchylenie 10 artykutéw oraz uchylenie przepiséw zawartych w innych 6 artykutach, a
dodanie tylko jednego artykutu), budzi - tak jak budzit jej projekt - réznego rodzaju watpliwosci. S3 to,
co wiecej, w znacznym stopniu watpliwosci o charakterze zasadniczym.

Odnosi sie to, w pierwszej kolejnosci, do rezygnacji z zasady otwartego i konkurencyjnego naboru na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, o ktérych mowa w rozdziale 4 ustawy (art. 52 i nast.). Sg to
nadal, w szczegdlnosci, stanowiska: dyrektora generalnego urzedu administracji rzgadowej,
kierujgcego departamentem lub réwnorzedng komérka w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
urzedzie ministra, urzedzie centralnego organu administracji rzadowej oraz kierujgcego wydziatem
lub komorkg réwnorzedng w urzedzie wojewddzkim, a takze zastepcy tych oséb. Wedle Ustawy,
uchylajgcej w tym zakresie wszystkie przepisy dotyczgce otwartego i konkurencyjnego naboru,
obsadzenie stanowisk ma nastepowac na zasadzie prostego powotania w rozumieniu Kodeksu pracy
(art. 53a ustawy o stuzbie cywilnej w nowym brzmieniu); oznacza to zarazem dowolno$¢ rozwigzania
stosunku pracy w drodze odwotania, przy zachowaniu uprawnienn oséb bedacych juz urzednikami
stuzby cywilnej albo pracownikami stuzby cywilnej, ktére majg uzyskiwa¢ w dotychczasowym urzedzie
urlop bezptatny na czas powotania.
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Jak wskazywatem na to w powotanej opinii z dnia 21 ub.m., w uzasadnieniu Projektu twierdzono, ze
Jpraktyka stosowania ustawy o stuzbie cywilnej wskazuje na niejednokrotnie wydtuzajgce sie i
nieefektywne procedury naboru, ktére doprowadzity do op6znien w obsadzaniu wolnych stanowisk”
- tyle ze zamiast zaproponowania bardziej efektywnych procedur zaproponowano ,umozliwienie
sprawnego zatrudnienia na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej os6b spetniajgcych wymagania
przewidziane dla tych stanowisk w ustawie o stuzbie cywilnej, a przy tym posiadajgcych wyksztatcenie,
umiejetnosci i predyspozycje dostosowane do aktualnych potrzeb urzedu”. Przyjecie proponowanych
rozwigzah musi oznacza¢ przyjecie powyzszego uzasadnienia. Podkreslenia wymaga, ze owo
.dostosowanie do aktualnych potrzeb urzedu” ma by¢ zapewnione przez skreslenie obecnych
wymogdéw: co najmniej szescioletniego stazu pracy, w tym co najmniej trzyletniego stazu pracy na
stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora finanséw publicznych (w przypadku ubiegania sie o
stanowisko dyrektora generalnego urzedu) oraz co najmniej trzyletniego stazu pracy, w tym co
najmniej rocznego na stanowisku kierowniczym lub dwuletniego na stanowisku samodzielnym, w
jednostkach sektora finanséw publicznych (w przypadku ubiegania sie o pozostate wyzsze
stanowiska).

Tego rodzaju rozwigzanie trudno ocenic¢ inaczej niz nie otwarcie administracji rzadowej na osoby z
odpowiednim doswiadczeniem w sektorze prywatnym (prawdopodobienstwo zdecydowania sie
takich os6b na zatrudnienie na warunkach okreslonych w Ustawie wydaje sie wiecej niz nikte), lecz
jako umozliwienie polityzacji kierowniczego segmentu stuzby cywilnej. Polityzacja bytaby jedynie
dokonywana technicznie inaczej niz w 2006 r., gdy, wyodrebniono, co krytykowatem wéwczas w
sporzadzonej dla Biura Analiz Sejmowych opinii dotyczgcej odpowiednich projektéw ustaw - ze stuzby
cywilnej kategorie o0s6b zajmujgcych wysokie stanowiska panstwowe, powolywanych w ramach
panstwowego zasobu kadrowego (ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r.. o panstwowym zasobie
kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych oraz o stuzbie cywilnej - Dz. U. Nr 170, poz. 1217 i
1218, obie z pdZn. zm.); wedle Ustawy, osoby zatrudnione na wyzszych stanowiskach w stuzbie
cywilnej majg naleze¢ do korpusu stuzby cywilnej, cho¢ na nowych zasadach.

Mimo formalnej przynaleznosci tych os6éb do korpusu oraz utrzymania zakazu tworzenia przez nie
partii politycznych i uczestniczenia w partiach, przyjetemu rozwigzaniu nalezy przypisa¢ zamiar
odstapienia w odniesieniu do nich od konstytucyjnej zasady zapewnienia bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan panstwa (art. 153 ust. 1 Konstytucji RP) - mimo pozostawienia
powtdrzenia tej zasady w art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej. W uzasadnieniu projektu Ustawy byta przy
tym mowa o szczegd6lnym zwigzaniu wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej ,z wykonywaniem polityki
rzadu”, a zatem nie, majacych inny, szerszy zakres znaczeniowy, ,zadan panstwa” wskazanych w art.
153 ust. 1. Projekt opierat sie na innym ujmowaniu celu i zadan stuzby cywilnej niz okreslone w
Konstytucji i zdefiniowane przez Trybunat Konstytucyjny (w wyroku z dnia 12 grudnia 2002 r. jako
~hieujawnianie wrazliwosci i podatnosci na oddziatywanie rozmaitych sit politycznych”) oraz przyjete
w miedzynarodowym standardach odnoszacych sie do tej stuzby, jak w Zaleceniu 2000(6) Komitetu
Ministrow Rady Europy z dnia 24 lutego 2000 r. o statusie urzednikéw publicznych w Europie - wobec
czego te samg ocene mozna przedstawi¢ w odniesieniu do Ustawy.

Skutkiem tego jest faktyczne odstgpienie w Ustawie od konstytucyjnej zasady neutralnosci politycznej
catego korpusu stuzby cywilnej; w wyroku z dnia 20 kwietnia 2004 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
iz ,podstawowym i koniecznym elementem pozwalajgcym zachowaé neutralnos¢ polityczng korpusu
jest takze ustawowe uksztattowanie powotywania i funkcjonowania stuzby cywilnej, ktére gwarantuje
brak, choc¢by przejsciowych, mozliwosci jakiejkolwiek ingerencji w tym zakresie ze strony politykéw
sprawujacych wtadze" (o powotanych wyrokach, Zaleceniu i innych standardach stuzby cywilnej jest
mowa m.in. w mojej ksigzce Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspdtczesnych paristw, wyd. 3,
Warszawa 2015, s. 295 i nast.).

O ukierunkowaniu na polityzacje stuzby cywilnej Swiadczy réwniez zaproponowana istotna zmiana
statusu prawnego Szefa Stuzby Cywilnej. W dotychczasowym stanie prawnym, Szefem Stuzby Cywilnej
mogt zostac jedynie urzednik stuzby cywilnej, a wiec osoba mianowana do stuzby, ktora wykazata sie
juz odpowiednimi kwalifikacjami merytorycznymi, a do tego majgca odpowiednie doswiadczenie na



stanowiskach kierowniczych, jak réwniez nie tylko nie bedaca, ale ktéra w okresie pieciu ostatnich lat
nie byta cztonkiem partii politycznej, a Prezes Rady Ministréw powotywat Szefa po zasiegnieciu opinii
Rady Stuzby Cywilnej ztozonej z 8 cztonkéw o wysokich kwalifikacjach w zakresie stuzby cywilnej oraz z
7 reprezentantéw wszystkich klubéw parlamentarnych, réwniez posiadajgcych odpowiednie
kwalifikacje; odwotanie Szefa mogto nastgpi¢ jedynie z przyczyn okreslonych w ustawie, po
zasiegnieciu opinii Rady Stuzby Cywilnej. Wedle Ustawy, Szef Stuzby Cywilnej (jak tez jego zastepca)
nie musi by¢ urzednikiem stuzby cywilnej, nie musi mie¢ doswiadczenia na stanowiskach
kierowniczych, cztonkiem partii politycznej moze przesta¢ by¢ tuz przed powotaniem, powotanie
nastepuje bez zasiegania jakiejkolwiek opinii (projekt Ustawy przewidywat zniesienie Rady Stuzby
Cywilnej, Ustawa zachowuje Rade, lecz ztozong wylacznie z cztonkédw powotywanych i odwotywanych
przez Prezesa Rady Ministréw i pozbawiong kompetencji opiniodawczych w omawianym zakresie) - i
moze by¢ odwotany w kazdym czasie, bez podania przyczyny. Tym samym, ma on stac sie w istocie
zwyklym funkcjonariuszem rzgdowym o statusie politycznym. Godne uwagi jest to, ze odpowiednie
propozycje w ogdle nie znalazty wyjasnienia w uzasadnieniu projektu Ustawy, co pozwala na
poszukiwanie réznych wyttumaczen tego faktu, w tym zamiaru niezwrdcenia uwagi na taka istotng
zmiane o wymiarze ustrojowym.

Co wiecej, Ustawa, w Slad za projektem, nie tylko przewiduje nowe rozwigzania skutkujgce w
przysztosci, ale wprost odnosi sie (art. 6) do 0oséb zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej
(albo odpowiednie kierownicze stanowiska w stuzbie dyplomatycznej) w dniu jej wejScia w zycie;
mimo wprowadzenia powaznych zmian w dotychczasowych przepisach, przyjeto przy tym najkrétsza
ogo6lnie dopuszczalng vacatio legis, tj. 14 dni. Z osobami, o ktérych mowa w art. 6, jezeli nie sg one
urzednikami stuzby cywilnej, ma z mocy prawa po 30 dniach od dnia wejscia Ustawy w zycie
wygasngc¢ stosunek pracy, chyba ze zaproponuje sie im nowe warunki pracy lub ptacy na dalszy okres,
a warunki te zostang przyjete; nie przewiduje sie tez obowigzku zaproponowania nowych warunkow.
Ratio tego rozwigzania takze nie zostata wskazana w uzasadnieniu projektu Ustawy - choc jest
oczywiste, ze nie moze nie iS¢ 0 masowg wymiane kadr kierowniczych w administracji rzagdowej na
odpowiadajace politycznym potrzebom i zamiarom aktualnego rzadu i wiekszosci parlamentarne;j.

Rozwigzania przedstawione w Ustawie stanowig, w rezultacie, zaprzeczenie - wprowadzanych u nas
dotad, nalezy podkresli¢, z duzym trudem przy oporze wielu o$rodkéw politycznych - konstytucyjnych
i miedzynarodowych standardéw stuzby cywilnej, a nawet zaprzeczenie samej idei stuzby cywilnej.
Mimo ewidentnej technicznej réznicy w stosunku do rozwigzan wprowadzonych w 2006 r., z ktérych
zasadnie wycofano sie w 2008 r. wraz z przyjeciem obecnej ustawy o stuzbie cywilnej, rozwigzania te
prowadzi¢ beda do tego samego skutku co ustawy z 2006 r., tj. do tego, ze o stuzbie cywilnej - i
korpusie tej stuzby - mozna bedzie méwi¢ najwyzej jedynie w odniesieniu do aparatu czysto
wykonawczego i pomocniczego, tj. szeregowcéw i podoficeréw w stuzbie rzgdowej, a nie, szczego6lnie
waznej dla zachowania bezstronnosci i neutralnosci politycznej, oficerskiej czesci korpusu.



