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O potrzebie modernizacji polskiej stuzby cywilnej —
w poszukiwaniu modelu po 20 latach reform

On the Need of the Modernization of the Polish Civil Service —
in Search of Model after 20 Years of Reforms

WPROWADZENIE

Celem niniejszego opracowania jest podjecie proby oceny reform dotycza-
cych stuzby cywilnej z perspektywy 20 lat jej funkcjonowania oraz wskazanie
kierunkow dalszych zmian. Nie ulega watpliwosci, ze niezaleznie od zmieniajg-
cych si¢ rzadoéw oraz elit politycznych kluczowe znaczenie w kazdym panstwie
ma zbudowanie korpusu administracji, ktory stanowitby gwarancje obstugi zmie-
niajacych sie¢ politycznych ekip rzadowych w sposob profesjonalny, rzetelny oraz
bezstronny, przygotowany niejednokrotnie do dziatania w warunkach napie¢ po-
litycznych. Taki standard administracji mozna wyprowadzi¢ z zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego. Przy czym brak jest jednolitego modelu, bowiem
w poszczegblnych panstwach obowigzujg roézne rozwigzania instytucjonalne
i funkcjonalne, co jest determinowane przede wszystkim uwarunkowaniami hi-
storycznymi, politycznymi, kulturowymi, spotecznymi i gospodarczymi.

Nie ulega watpliwosci fakt, iz administracji publicznej przyswieca wspol-
ny cel — stuzba panstwu i spoteczenstwu w sposob bezstronny i profesjonalny.
Mozna nawet dosadniej podkresli¢, iz jest to ,,szczegodlna misja publiczna” urze-
czywistniana w praktyce pewnego kanonu wartosci: nie tylko legalno$ci dziata-
nia, odpowiedzialnosci czy lojalnosci wobec panstwa, ale rowniez uczciwosci,
racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi, bezstronnosci i spraw-
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noéci'. Dal temu wyraz ustrojodawca, wprowadzajac do Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.? podstawowe zasady organizacji
shuzby cywilnej?.

KILKA UWAG O CHARAKTERZE PRAWNOPOROWNAWCZYM

W panstwach demokratycznych dominuja dwa systemy zatrudniania pra-
cownikoéw*. Pierwszy z nich to model kariery (zwany w literaturze anglojezycz-
nej career system, a w Polsce takze modelem awansowym lub zamknigtym).
Model kariery kultywuje tradycje silnego aparatu panstwowego; zostat oparty
na systemie biurokratycznym M. Webera, ktérego jedna z cech jest zawodowy
charakter pelnienia funkcji urzedniczych za wynagrodzeniem. Generalnie rzecz
ujmujac, cechg charakterystyczng modelu kariery jest przede wszystkim stop-
niowy, szczeblowy rozwdj kariery urzedniczej az do najwyzszych, kierowni-
czych stanowisk. W tym modelu stuzby ogromny nacisk ktadzie si¢ na formal-
noprawne wymogi zwigzane z odpowiednim wyksztatceniem i doswiadczeniem
oraz na system weryfikujacy predyspozycje kandydata do pracy w administracji
publicznej. Kwestie pracownicze natomiast regulujg przepisy prawa publiczne-
go. Mamy w tym modelu do czynienia z odrgbnym rezimem prawnym, szcze-
g6lnym dla sektora publicznego. W tym modelu stuzby stosunek zatrudnienia
charakteryzuje sie¢ w szczeg6élnosci: wzmozong stabilizacjg zatrudnienia, ist-
nieniem szczego6lnych obowiazkoéw pracowniczych oraz zwigzang z ich niewy-
konywaniem odpowiedzialnoscia dyscyplinarng. Model ten wystepuje — przy
zachowaniu narodowej specyfiki — w wielu panstwach, np. w Austrii, Belgii,
Francji, Grecji, Hiszpanii, Luksemburgu, Niemczech, Portugalii, Turcji. Podob-
ny model funkcjonuje w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej®. Nalezy pa-
migtaé, iz panstwa poradzieckie przechodza przyspieszong reforme¢ ustrojowa,
przy czym proces dochodzenia w nich do europejskich standardow w zakresie
stuzby cywilnej bedzie wydtuzony w czasie i uzalezniony od wielu czynnikow
zewnetrznych i wewnetrznych. Na tym tle warto podkresli¢ przyjete w Rosji

' Por. G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce, Warszawa 2001, s. 13.

2 DzU.z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.

3 W pi$miennictwie na ten temat: G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konsty-
tucyjnego celu jej dzialania, Warszawa 2011; B. Przywora, Transformacje ustrojowe polskiej stuz-
by cywilnej, Krakow 2012; A. Lukaszczuk, Ksztaltowanie sie modelu ustrojowego stuzby cywilnej
w Polsce, Warszawa 2014; D. Dtugosz, Podstawowe zasady etyki urzedniczej, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 13: Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 276-291.

4 Por. E. Ura, Pojecie pracownika administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. E. Ura,
Warszawa 2015, s. 244.

5 Por. J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Europie Srodkowo-Wschodniej. Implementacja
norm, procedur i wartosci europejskiej stuzby cywilnej, Warszawa 2013.
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rozwigzania stanowigace istotny krok na drodze budowy profesjonalnego korpu-
su stuzby cywilnej. Kluczowe znaczenie majg przepisy Konstytucji Federacji
Rosyjskiej, ktore wprost narzucaja ustawodawcy zwyktemu obowigzek wpro-
wadzenia rozwigzan gwarantujacych rowny dostep do stuzby panstwowej. Jed-
nak problemem w panstwach Europy Wschodniej jest nie tyle poprawa przepi-
sow, co ,,wykorzenienie” pozostalej po poprzednim ustroju mentalnosci wsrod
politykow dazacych do calkowitego podporzadkowania sobie kadry urzedni-
czej. Jest to proces czasochtonny i wymaga zaangazowania wielu srodowisk.
Podstawowy problem to upolitycznienie administracji publicznej, szczegdlnie
na poziomie obsadzania stanowisk kierowniczych. W konsekwencji trudno mo-
wi¢ o przestrzeganiu konstytucyjnego roéwnego dostepu do stuzby publicznej
jako jednego z elementow demokratycznego panstwa prawnego. Wydaje sig, ze
w obecnych warunkach politycznych, zwtaszcza w obliczu istniejacych ciagle
zjawisk korupcjogennych i nepotyzmu, trudno wprowadza¢ w panstwach Euro-
py Wschodniej rozwigzania charakterystyczne dla modelu otwartego®.

Modelowi kariery zarzuca si¢ hierarchiczno$¢ oraz stosunkowo niski poziom
motywacji, elementow elastycznosci i umiejetnosci urzednikow w postepowaniu
w sytuacjach niestandardowych, nadzwyczajnych (jest on nazywany modelem
»zamknietej twierdzy”). Wsrdd zalet wymienia si¢ stabilno$¢ zatrudnienia oraz
ograniczenie uznaniowosci awansow’.

Drugim modelem shuzby cywilnej jest tzw. model stanowisk (zwany w lite-
raturze anglojezycznej position system, a w Polsce rowniez modelem pozycyj-
nym lub otwartym)®. W tym systemie status prawny urzednikéw nie rézni si¢
zasadniczo od pracownikéw zatrudnionych w sektorze prywatnym. Model ten
funkcjonuje w panstwach, ktére w przesztosci nie byly dotkniete powaznymi
konfliktami politycznymi. W modelu stanowisk — w przeciwienstwie do modelu
kariery — zatrudnia si¢ pracownika na konkretne stanowisko, a nie do korpusu jako
catosci. Model ten uwzglednia tzw. podejscie do zarzadzania publicznego new
public management, skierowane na klienta oraz na poprawe jakosci $wiadczonych
ustug, co w konsekwencji wymaga zmiany metod zarzadzania zasobami ludzki-
mi oraz powigzania oceny i wynagradzania z osigganymi wynikami. Kluczowe

¢ Szerzej na temat stuzby cywilnej w Federacji Rosyjskiej zob. A. Pogltodek, B. Przywora,

Stuzba cywilna w Federacji Rosyjskiej — proba oceny 25 lat doswiadczen, [w:] 25 lat transformacji
ustrojowej w Polsce i Europie Srodkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra,
Lublin 2015, s. 507-508 i powolywana tam literatura.

7 Por. H. Szewczyk, Modele stuzby publicznej a uktady zbiorowe pracy, [w:] Uklady zbioro-
we pracy. W stulecie urodzin profesora Wactawa Szuberta, red. Z. Goral, Warszawa 2013; J. Itrich-
-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce
na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 50; D. Bossaert, C. Demmke, Stuzba cywilna w panstwach
akcesyjnych. Tendencje i wplyw procesow integracyjnych, £.6dz 2003, s. 33.

8 Por. J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej ..., s. 49-50.
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znaczenie majg w tym zakresie kwalifikacje 1 umiejetnosci niezbedne do wyko-
nywania czynnosci na danym stanowisku oraz konkretne doswiadczenie zdobyte
w sektorze prywatnym. Pracownika zatrudnia si¢ na okreslony czas, na podstawie
kontraktu. Generalnie rzecz ujmujac, warunki zatrudnienia sg podobne, jak w sek-
torze prywatnym. Model ten wystepuje w krajach o utrwalonej juz i uksztatto-
wanej demokracji, gdzie poziom korupcji i innych zjawisk patologicznych jest
relatywnie niski, np. w Danii, Holandii, Szwecji, Wielkiej Brytanii, Norwegii,
USA, Nowej Zelandii. W tym modelu stuzby brak jest stabilizacji zatrudnienia
i przywilejow takich, jak w modelu kariery, jest natomiast bardziej elastyczny niz
model kariery. Ponadto jest tu system plac uzalezniony od wynikoéw pracy oraz
zdecentralizowany system naboru’.

W ostatnim czasie w praktyce dostrzegalne jest najczesciej taczenie pew-
nych elementow zaréwno modelu kariery, jak i modelu stanowisk: klasycznych
elementow wywodzacych si¢ z koncepcji biurokracji M. Webera z nowoczesng
organizacjg ukierunkowang na wyzwania spoteczne, gospodarcze, ekonomiczne
i technologiczne!’.

Model mieszany wystepuje m.in. na Wegrzech, Malcie, Litwie, Lotwie,
w Czechach, Szwajcarii i Polsce!!. Przy czym wybor konkretnego modelu stuzby
byl determinowany nierozerwalnie historig i tradycja danego panstwa, jak row-
niez przyjetym ustrojem politycznym'?. Przyktadowo we Francji stuzba cywilna
jest definiowana do$¢ szeroko i obejmuje trzy tzw. funkcje publiczne (fonctions
publiques):

— funkcje publiczna panstwa (fonction publique d’Etat),

— funkcje publiczna terenowa (fonction publique territoriale),

— funkcje publiczna szpitalng (fonction publique hospitaliére).

Te podstawowe funkcje publiczne obejmuja z kolei setki rozmaitych korpu-
sOW (corps)®.

Natomiast w Wielkiej Brytanii stuzba cywilna (civil service) jest ograniczo-
na do personelu ministerstw i licznych agencji. Administracja publiczna (public
administration) jest jednak rozumiana bardzo szeroko, cho¢ nie jest podzielo-
na na rozmaite formy stuzby, jak we Francji. Nie ma tez jasnego rozroznie-

> Por. B. Przywora, Ksztaltowanie kadr w administracji publicznej, [w:] System Prawa Ad-

ministracyjnego, t. 13, s. 49-50.

10 Por. J. Itrich-Drabarek J., Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania
stuzby cywilnej ..., s. 52; M. Mr6z, Stuzba cywilna w panstwach Unii Europejskiej (system awanso-
wy i pozycyjny w badaniach Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej), http://biurose.sejm.
gov.pl/teksty pdf 00/i-746.pdf [dostep: 10.12.2017], s. 4. Por. G. Dostatni, Model kariery a model
stanowiska, [w:] Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja...

" Por. B. Przywora, Ksztaltowanie kadr w administracji publicznej, s. 50.

12 Por. G. Rydlewski, op. cit., s. 17.

13 Por. M. Kulesza, M. Niziotek, Stuzba publiczna na swiecie, [w:] Etyka stuzby publicznej,
Warszawa 2010.
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nia miedzy stanowiskami obejmowanymi na podstawie kontraktu publicznego
i prywatnego'*.

W Niemczech za§ w gestii rzadu federalnego lezg sprawy zagraniczne,
obronnos¢ i administracja fiskalna, za$ za pozostate sfery spraw publicznych od-
powiedzialne sg zasadniczo kraje zwigzkowe i gminy. Do stuzby cywilnej naleza
nie tylko urzednicy wladz wykonawczych, ale rowniez innych wtadz. 1 tak we
Francji sgdziowie stanowig czes¢ stuzby cywilnej regulowang specjalnym statu-
tem. Podobnie jest we Wtoszech i w Hiszpanii. W Niemczech s¢dziowie nie sa
zaklasyfikowani jako stuzba cywilna, posiadajg jednak specjalny status regulowa-
ny kontraktem publicznoprawnym'.

Warto zwr6ci¢ uwage na rozwigzania obowigzujace w panstwach Euro-
py Wschodniej. Przyktadowo Stuzba Panstwa Federacji Rosyjskiej sktada sie
z panstwowej sluzby cywilnej, stuzby wojskowej i stuzby organdéw ochrony
prawa. Panstwowa stuzba cywilna dzieli si¢ na federalng panstwowa stuzbe
cywilng i panstwowg stuzbe cywilng poszczegdlnych podmiotow Federacji
Rosyjskiej'e.

POCZATKI POLSKIEJ SLUZBY CYWILNEJ

Poczatki polskiej profesjonalnej stuzby cywilnej siggaja okresu dwudzie-
stolecia miedzywojennego. Zgodnie z 6wczesng tradycyjna koncepcja prawa
urzedniczego praca w aparacie publicznym byta stuzbg publiczna pelniona przez
jednostke, ktorej osobiste interesy byly podporzadkowane naczelnym interesom
panstwa. Stosunki migdzy panstwem a urzgdnikami byly stosunkami o charak-
terze administracyjnoprawnym, opartymi na hierarchii stuzbowe;j, ktorej towa-
rzyszyta daleko posunigta dyspozycyjnos¢ urzednika piastujacego swoj urzad
na podstawie mianowania. W zamian za wierng stuzbe i1 postuszenstwo urzednik
korzystat ze specjalnych przywilejow w postaci wysokiego uposazenia, stabiliza-
cji zatrudnienia oraz odrebnego (korzystniejszego niz powszechne) zaopatrzenia
emerytalnego!’. Takie gwarancje zawierata przedwojenna ustawa z dnia 17 lutego
1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej'®, nawigzujaca do zachodniego modelu
stuzby o charakterze publicznoprawnym. Ustawie tej podlegali prawie wszyscy
panstwowi funkcjonariusze cywilni, z wylgczeniem sedziow i prokuratorow, na-

1 Ibidem.

15 Ibidem; M. Mr0z, op. cit.

1 Por. art. 2 zd. 1 Ustawy Federalnej — O systemie stuzby panstwowej Federacji Rosyjskiej
z dnia 27 maja 2003 r.

7 Por. H. Szewczyk, Modele stuzby publicznej i ich przydatnosé¢ dla polskiego porzqdku
prawnego, [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, red. S. Ptazek, M. Stec,
Warszawa 2013.

18 Dz.U. nr21, poz. 164 z pdzn. zm.
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uczycieli i wyktadowcow wyzszych uczelni oraz pracownikow kolei i poczty. Po-
czatkowo czesciowo podlegali jej takze funkcjonariusze policji, stuzby wiezien-
nej i pracownicy monopoli panstwowych, jednakze tylko do czasu ich wytaczenia
z dziatania ustawy w wyniku uchwalenia przepisow szczegotowych. Ustawa
obejmowata rowniez pracownikow Kancelarii Cywilnej Prezydenta i urzednikow
Sejmu i Senatu.

Stosunek stuzbowy urzgdnika nawigzywato si¢ na podstawie mianowania.
Mianowanie na stanowiska stuzbowe poprzedzata jednoroczna stuzba przygo-
towawcza, ale w wypadkach wyjatkowych wlasciwa wtadza naczelna mogta
przedtuzy¢ lub skroci¢ jednoroczny okres stuzby przygotowawczej lub zezwo-
li¢ na mianowanie urzednika bez obowigzku odbycia stuzby przygotowawczej.
Dla podkreslenia wagi aktu mianowania urzednik mianowany na state sktadat
w przepisanej formie przysiege stuzbowag wobec przelozonej wtadzy stuzbowe;.
Ustawa z 1922 r. zaktadata szereg obowigzkow, z ktorych najwazniejszy przewi-
dywat obowigzek wiernej stuzby Rzeczypospolitej, przestrzeganie Sci§le ustaw
1 przepisow, wypetnianie obowigzkéw swego urzedu gorliwie, sumiennie i bez-
stronnie oraz dbanie wedlug najlepszej woli i wiedzy o dobro sprawy publicznej
i spetnianie wszystkiego, co temu dobru stuzy, a unikanie wszystkiego, co by mu
mogto szkodzic.

Ustawa z 1922 r. przypisywata rowniez szereg uprawnien przyshugujacych
urzednikom, takich jak wzrastajacy wraz z wysthuga lat wymiar urlopu, dodatkowa
opieka lekarska i srodki medyczne czy prawo do uposazenia emerytalnego.

Przepisy ustawy przewidywaty takze mozliwo$¢ przenoszenia urzednikow
do innych urzedéw i innych miejscowosci oraz znany ustawie o stuzbie cywilnej
z 1998 1., a zlikwidowany przez ustawe z 2006 r., stan nieczynny.

Po II wojnie $wiatowej wprawdzie nie uchylono przepiséw ustawy o pan-
stwowej stuzbie cywilnej z 1922 r., lecz istotnie ja zmieniono, dostosowujac do
wymagan nowego systemu. Ustawa z 1922 r. obowigzywata formalnie do dnia
1 stycznia 1975 r., kiedy zgodnie z tendencjami wystepujacymi w krajach komu-
nistycznych zostata uchylona i zastgpiona przepisami ustawy z dnia 26 czerwca
1974 1. — Kodeks pracy. Zmiana ta likwidowata wszelkie gwarancje niezalezno$ci
i neutralnosci politycznej pracownikow panstwowych, co wpisywato si¢ w obo-
wigzujacy system polityczny?®.

Po odzyskaniu suwerenno$ci podjeto dziatania na rzecz odbudowy profesjo-
nalnej stuzby cywilnej. W tym wzgledzie warto odnotowa¢ utworzenie w poczat-
kach lat 90. ubiegtego wieku Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, a nastep-
nie uchwalenie pierwszej ustawy o stuzbie cywilnej z 1996 r.

9 Por. G. Dostatni, Poczqtki stuzby cywilnej w Polsce, [w:] Koncepcje stuzby cywilnej
a realizacja...
20 [bidem.
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MODEL SEUZBY CYWILNEJ W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

Konstytucja RP okresla wylacznie podstawowe zatozenia stuzby cywilne;.
W $wietle art. 153 Konstytucji RP w celu zawodowego, rzetelnego, bezstronnego
i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji
rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej, ktérego zwierzchnikiem jest Prezes Rady
Ministrow. Konstytucja RP stworzyta zatem wylacznie podstawy, na ktorych na-
lezy zbudowa¢ model stuzby cywilnej?'. Do katalogu tych podstaw zaliczaja si¢
zasady: dostgpu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach, dostepu do in-
formacji publicznej o wolnych stanowiskach w stuzbie publicznej, zawodowosci,
rzetelno$ci, bezstronnosci 1 neutralnosci politycznej**. Szczegodlne znaczenie ma
zasada neutralnosci politycznej, ktorg wiaze si¢ najczesciej z bezstronnoscia, przy
czym apolityczno$¢ nie oznacza braku posiadania pogladoéw politycznych, a tylko
rezygnacje¢ z ich manifestowania w dziatalnosci stuzbowej*. Wymog neutralno-
$ci politycznej formutowany jest odmiennie w stosunku do roznych stanowisk
publicznych:

[...] z reguty odnoszac go do zinstytucjonalizowanych stosunkéw politycznych, przez zakaz
przynaleznosci do partii politycznej oraz regul¢ zakazu prowadzenia dziatalno$ci publicznej, nieda-
jacej sie pogodzi¢ z pozycja ustrojowa badz godnoscia danego urzedu®.

MODEL SEUZBY CYWILNEJ W POLSCE W SWIETLE
USTAWODAWSTWA ZWYKLEGO — WNIOSKI

W ciggu ostatnich 20 lat pragmatyka stuzby cywilnej podlegata czterem zmia-
nom ustawowym (1996, 1998, 2006, 2008) oraz kilku nowelizacjom, zwlaszcza
w latach 2014-2017, ktore wptynety na ksztalt stuzby cywilnej. Aktualnie obo-
wigzuje ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*. Podejmujac probe
oceny polskiego modelu stuzby cywilnej z perspektywy ostatnich dwoch dekad,
nalezy stwierdzi¢, iz linia rozwoju stuzby w zasadniczym stopniu nie odbiegta od
modelu kariery przyjetego w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 r. Do-
strzec mozna jednak pewne elementy modelu pozycyjnego, ale — jak stusznie za-
uwaza A. Lukaszczuk — ,,bez przelamywania zasadniczych zatozen modelu karie-
ry”?. Aktualnie mozemy odnotowac takie elementy, jak: otwarty i konkurencyjny

21 Por. D. Dudek, Komentarz do art. 153 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do
art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

22 Szerzej: B. Przywora, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a model polskiej stuzby cywil-
nej, [w:] Transformacje ustrojowe..., s. 152—153.

2 Por. wyrok TK z dnia 17 listopada 1998 r., K 42/97, OTK 1998, nr 7, poz. 113.

24 Por. D. Dudek, op. cit.

¥ Dz.U.z2016r., poz. 1345 z pdzn. zm.

% Por. A. Lukaszczuk, op. cit., s. 342.
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nabor do stuzby publicznej zawezony zakresowo (W tym procesie stosowane sa
niejednokrotnie metody menedzerskie rekrutacji, jak w sektorze prywatnym),
uelastycznienie procesu zatrudniania (przez wykorzystanie nowoczesnej organi-
zacji pracy), uelastycznienie systemu czasu pracy (pozwalajace z jednej strony
osiggnac lepsze wyniki, z drugiej zas stworzy¢ warunki do rozwoju zawodowego
pracownika), wreszcie uelastycznienie systemu wynagradzania oraz awansowa-
nia, w znacznym stopniu uzaleznionego od wynikdéw pracy, a takze wzrost roli
zbiorowego prawa pracy w shuzbie publicznej, w szczegolnosci uktadow zbio-
rowych pracy (w Wielkiej Brytanii, Francji i Niemczech instytucje zbiorowego
prawa pracy coraz bardziej zaznaczajg swa obecnosc)”.

Jednym z najnowszych przyktadéw funkcjonowania stuzby cywilnej jest
nowo powstala Krajowa Administracja Skarbowa. W dniu 16 listopada 2016 r.
zostala uchwalona ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej*. Okresla ona
zadania, organy i organizacj¢ Krajowej Administracji Skarbowej, formy reali-
zacji niektorych zadan KAS i szczegolne uprawnienia organéw KAS oraz funk-
cjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, warunki pracy i stuzby oraz zasady odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy. Ustawa zostata uchwalona celem
uznania doniostosci konstytucyjnego obowiazku ponoszenia ci¢zarow i $wiad-
czen publicznych, w szczegdlnosci podatkéw i naleznosci celnych, w trosce
0 bezpieczenstwo finansowe Rzeczypospolitej Polskiej oraz ochrone bezpie-
czenstwa obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze w celu zapewnienia nowo-
czesnego 1 przyjaznego wykonywania obowigzkow podatkowych i celnych oraz
efektywnego poboru danin publicznych. KAS stanowi wyspecjalizowang admi-
nistracj¢ rzadowa wykonujaca zadania z zakresu realizacji dochodow z tytutu
podatkow, naleznosci celnych, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych, ochrony interesow Skarbu Panstwa i ochrony obszaru celnego Unii Eu-
ropejskiej, a takze zapewniajaca obstuge i wsparcie podatnika i ptatnika w pra-
widlowym wykonywaniu obowigzkow podatkowych oraz obsluge i wsparcie
przedsigbiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowigzkéw celnych. Organami
KAS sa: minister wtasciwy do spraw finansow publicznych, Szef Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby
administracji skarbowej, naczelnik urzedu skarbowego oraz naczelnik urzedu
celno-skarbowego. Naczelnik urzedu celno-skarbowego jest takze jednostka
organizacyjng w rozumieniu ustawy o KAS. Trzeba rowniez zwrdci¢ uwage,
ze w sprawach organizacyjno-finansowych izba administracji skarbowej wraz
z podleglymi urzg¢dami skarbowymi oraz urzedami celno-skarbowymi stanowi
jednostke organizacyjnag, ktorej kierownikiem jest dyrektor izby administracji
skarbowe;j.

27 Por. H. Szewczyk, Modele stuzby publicznej a uktady zbiorowe pracy.
% Dz.U.z2016 ., poz. 1947, dalej jako: ustawa o KAS.
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Ponadto jest istotne, ze na mocy art. 27 pkt 1 ustawy z dnia 16 listopada
2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej”
wprowadzono zmiany w ustawie o urzedach i izbach skarbowych®, polegajace na
tym, ze w sprawach organizacyjno-finansowych (w tym z zakresu prawa pracy)
izba administracji skarbowej wraz z podleglymi urzedami skarbowymi stanowi
jednostke organizacyjna, ktorej kierownikiem jest dyrektor izby skarbowej, do-
datkowo izba administracji skarbowej jest organem wyzszego stopnia w stosunku
do urzgdu skarbowego. Trzeba podkresli¢, ze nowo powstata jednostka organi-
zacyjna zatrudnia osoby zrzeszone w korpusie stuzby cywilnej oraz w korpusie
funkcjonariuszy stuzby celno-skarbowej. Przepisy wprowadzajace ustawe o KAS
zawieraja jedno niewiele znaczace, porzadkowe odestanie do ustawy o stuzbie
cywilnej. W zakresie dotyczacym regulacji pracowniczych wypowiada si¢ ustawa
o0 KAS, poczawszy od art. 144. W szczegdlnosci w jednostkach organizacyjnych
KAS moze by¢ zatrudniona albo petni¢ stuzbe osoba, ktéra nie petita stuzby za-
wodowej ani nie pracowata w organach bezpieczenstwa panstwa wymienionych
w art. 2 odpowiedniej ustawy?!, ani nie byta ich wspotpracownikiem. Przy naborze
do pracy albo przyjeciu do stuzby w jednostkach organizacyjnych KAS kandydaci
urodzeni przed dniem 1 sierpnia 1972 r. sa obowigzani do ztozenia kierownikowi
jednostki organizacyjnej o§wiadczenia dotyczacego pracy lub stuzby w organach
bezpieczenstwa panstwa, lub wspolpracy z tymi organami. Sg to unormowania
istotne w zwigzku z wymogiem zachowan etycznych w stuzbie cywilne;j.

Trzeba takze zwréci¢ uwage, ze zadania kierownika jednostki organizacyjnej
w sprawach z zakresu pracy i stuzby funkcjonariuszy w izbie administracji skar-
bowej wraz z podleglymi jednostkami organizacyjnymi KAS wykonuje dyrektor
izby administracji skarbowej. Natomiast zadania kierownika jednostki organiza-
cyjnej wobec dyrektora Krajowej Informacji Skarbowe;j, dyrektoréw izb admi-
nistracji skarbowej, dyrektora Szkoty, dyrektora Centrum oraz funkcjonariuszy
petiacych stuzbe w komorkach organizacyjnych urzedu obstugujacego ministra
wykonuje Szef Krajowej Administracji Skarbowej. Ustawa o KAS nie stanowi
o dyrektorze generalnym urzedu, tak jak ma to miejsce w ustawie o stuzbie cywil-
nej, a jedynie o kierowniku jednostki organizacyjnej, czyli pracodawcy, jakim jest
np. na szczeblu wojewodztwa dyrektor izby administracji skarbowe;.

Ustawa o KAS reguluje zaleznosci stuzbowe pomigdzy dyrektorem izby ad-
ministracji skarbowej a naczelnikami urzedow skarbowych i celno-skarbowych
w $wietle m.in. przepisow pragmatyk pracowniczych. Osoby zatrudnione w izbie

» Dz.U. z 2016 r., poz. 1948. Przepisy ustawy o KAS oraz wprowadzajgce t¢ ustawe wejda
w zycie z dniem 1 marca 2017 r.

30 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych (Dz.U. z 2016 1., poz. 1810).

31 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944—1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz.U. z 2016 1., poz. 1721).
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administracji skarbowej oraz funkcjonariusze izby administracji skarbowej, reali-
zujacy w urzedach skarbowych i urzedach celno-skarbowych zadania zwigzane
z orzekaniem, podlegaja naczelnikowi tego urzedu. Dyrektor izby administracji
skarbowej nie moze wydawac polecen osobom zatrudnionym w tej izbie oraz
funkcjonariuszom tej izby w indywidualnych sprawach w zakresie realizowania
tych zadan. Ponadto w sprawach z zakresu pracy i stuzby jest wymagane uzyska-
nie stanowiska odpowiednio naczelnika urzedu skarbowego albo naczelnika urze-
du celno-skarbowego w przypadku: zmiany warunkéw pracy albo stuzby oraz
wynagrodzenia albo uposazenia; rozwigzania stosunku pracy albo zwolnienia ze
stuzby; przeniesienia do innego urzedu w rozumieniu ustawy o stuzbie cywil-
nej oraz do Najwyzszej Izby Kontroli w rozumieniu odpowiedniej ustawy*? oraz
przeniesienia funkcjonariusza do innej jednostki organizacyjnej KAS. Warto za-
znaczy¢, ze stanowisko naczelnika urzedu skarbowego albo naczelnika urzedu
celno-skarbowego w omawianym wzgledzie jest wigzace dla dyrektora izby ad-
ministracji skarbowe;.

Przepisy ustawy o KAS przewiduja rowniez mozliwo$¢ przeksztatcenia sto-
sunku pracy opartego na umowie o prac¢ w stosunek pracy na podstawie miano-
wania. Czlonek korpusu stuzby cywilnej zatrudniony w urzedzie obstugujacym
ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych albo w jednostce organi-
zacyjnej KAS moze otrzymaé propozycj¢ przeniesienia do pehlienia shuzby
w Stuzbie Celno-Skarbowej. Propozycje przedstawia kierownik jednostki organi-
zacyjnej. Cztonek korpusu stuzby cywilnej w terminie 7 dni od dnia otrzymania
propozycji sktada pisemne o$wiadczenie o przyjeciu albo odmowie przyjecia pro-
pozycji. Przeniesienie moze nastapic¢ za zgoda dyrektora generalnego urzedu ob-
stugujacego ministra wtasciwego do spraw finans6w publicznych lub kierownika
jednostki organizacyjnej wykonujacego jego zadania, w ktorej cztonek korpusu
stuzby cywilnej jest zatrudniony. Dotychczasowy stosunek pracy cztonka korpusu
stuzby cywilnej, ktory przyjal propozycje, przeksztatca si¢ w stosunek stuzbowy
na podstawie aktu mianowania. Nie jest to jednak mianowanie na urzednika stuz-
by cywilnej, lecz na stopien stuzbowy funkcjonariusza stuzby celno-skarbowe;.

Trzeba zwrdci¢ uwage, ze do ustawy o stuzbie cywilnej wprowadzono prze-
pis (art. 52 pkt 5) o wlaczeniu do kategorii wyzszych stanowisk w stuzbie cy-
wilnej — dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektora izby administracji
skarbowej, naczelnika urzedu skarbowego, naczelnika urzgdu celno-skarbowego,
a takze zastepcow tych osob. Przed obowigzywaniem przepisow o KAS osoby te
stanowily tzw. korpus $redniego szczebla zarzadzania w stuzbie cywilnej*>.

32 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2015 1., poz. 1096;
Dz.U. 22016 1., poz. 677).

3 Uznane za nicobowigzujace rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia
2009 r. w sprawie okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stop-
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W kontekscie powyzszego mozna powiedzie¢, ze w przyktadowo podanych
przepisach o KAS stanowia one regulacje swoiste z odrgbno$ciami w sprawach
prawa pracy. W pozostalym zakresie obowigzuja przepisy o sluzbie cywilne;j.
Przepisy o KAS nie odbiegaja od przyjetego w Polsce modelu mieszanego, a wiec
kariery 1 stanowisk.

UWAGI KONCOWE

W s$wietle prowadzonych rozwazan powstaje pytanie, czy w polskiej w stuz-
bie cywilnej (czy szerzej — w stuzbie publicznej) powinien dominowac trady-
cyjny, klasyczny model z elementami modelu pozycyjnego, czy tez po kilkuna-
stu latach doswiadczen ustrojowych polski ustawodawca powinien w wigkszym
stopniu skorzysta¢ z do§wiadczen panstw, w ktorych dominuje model stanowisk
(pozycyjny) stuzby? Na tak postawione pytanie nie mozna udzieli¢ jednoznacz-
nej odpowiedzi, bowiem — jak pokazuje praktyka — polski model stuzby cywilnej
zawiera elementy zarowno modelu kariery, jak i modelu stanowisk: klasycznych
elementow wywodzacych si¢ z koncepcji biurokracji Webera z elementami no-
woczesnej organizacji zaczerpnigtymi z modelu menedzerskiego. Podkreslenia
jednak wymaga fakt, iz kazdy wprowadzony model — niezaleznie od tego, czy
bedzie bardziej uwzgledniat elementy wiasciwe dla modelu kariery czy tez mode-
lu pozycyjnego — musi odpowiada¢ wytycznym wynikajacym z Konstytucji RP.
Ta za$ wprowadza caty katalog zasad ustrojowych, ktore dla ustawodawcy zwy-
ktego powinny stanowi¢ kierunkowskaz w procesie przemodelowywania czy mo-
dernizacji struktur i zasad organizacji shuzby cywilnej. W procesie reformowania
stuzby cywilnej nalezy mie¢ na wzgledzie, iz instytucja stuzby cywilnej ma za-
kotwiczenie konstytucyjne, a zatem stanowi szczegdlne dobro wspolne i kazda
modyfikacja ustroju tej stuzby musi uwzglednia¢ konstytucyjne zasady>*.

W celu zapewnienia realizacji konstytucyjnych zatozen stuzby cywilnej — wo-
bec pojawiajacych si¢ nowych wyzwan oraz ztozonych i zmieniajacych si¢ zadan
panstwa — konieczne jest umiejetne dostosowywanie struktur administracji i podej-
mowanie dzialan na rzecz racjonalizacji struktur w calej stuzbie publicznej. Bio-
rac powyzsze pod uwage, nalezy w tym miejscu przypomniec¢ o projekcie nowych

ni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikoéw do ustalania wynagrodzenia oraz szczego-
towych zasad ustalania i wyptacania innych $wiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby
cywilnej (Dz.U. z 2009 r., nr 211, poz. 1630) zastapiono identycznym w tytule rozporzadzeniem
Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2016 1. (Dz.U. z 2016 1., poz. 125). Trzeba jednak wska-
zaé, ze w zalaczniku (tabeli) do nowego rozporzadzenia brak jest regulacji odnoszacej si¢ do nowo
powstatych organow KAS, w szczegdlnosci do dyrektora izby administracji skarbowe;j.

3% Szerzej zob. uzasadnienie do wyroku TK z dnia 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK ZU
2011, nr 5A, poz. 41, w sprawie racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzeto-
wych i niektorych innych jednostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013.
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rozwigzan prawnych w obszarze stuzby cywilnej, majacych na celu usprawnienie
funkcjonowania tej stuzby. Jego zatozenia w szczegdlnosci polegaly na objeciu re-
forma roéwniez administracji samorzadowej, likwidacji konkurséw na stanowiska
kierownicze w stuzbie cywilnej, powotaniach i odwotaniach w przypadku wyz-
szych stanowisk w shuzbie cywilnej bez potrzeby organizowania konkursu. Zda-
niem pomystodawcow pozwalaloby to na sprawng i ptynng wymiane kadr dla po-
trzeb wlasciwego wykonania zadan, bez tworzenia ,,swoistej fikcji konkursow’>.

W naszej ocenie zatozenia polskiego modelu stuzby cywilnej (publicznej)
pozostaja wcigz otwarte. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie, iz obowigzujaca Kon-
stytucja RP zaktada neutralno$¢ polityczng stuzby cywilnej. Przy czym nie jest
to wartos¢ absolutna. Dodatkowo w preambule do Konstytucji RP ustrojodaw-
ca przesadzit, iz ,,dzialaniu instytucji publicznych nalezy zapewni¢ rzetelno$¢
i sprawnos$¢”. Stad tez trudno zgodzi¢ si¢ z zatozeniem, Ze silnie scementowana
i hermetyczna administracja zawsze bedzie uczciwie i z nalezytg starannoscia wy-
konywa¢ zadania panstwa. Rozwazy¢ trzeba transparentne rozdzielenie na po-
ziomie ustawowym stanowisk politycznych od urzgdniczych. Tym bardziej, ze
przyktadowo w modelu amerykanskim administracja jest dostosowana do potrzeb
wykonywania zadan panstwa, a nie odwrotnie?®.

Nie ulega watpliwosci fakt, iz stuzba cywilna powinna shuzy¢ panstwu i jego
wladzy wykonawczej, ktoéra w rzeczywistosci sama tworzy. Wyrazem potrzeby
zmiany jest likwidacja np. w ustawie o KAS konkurséw na stanowiska kierowni-
cze w tej jednostce (dyrektorow, naczelnikow oraz ich zastepcodw), co wiaze si¢
z powotywaniem i odwolywaniem z takich stanowisk. Zwigzanie niemalze na sta-
te okreslonej osoby na stanowisko np. w drodze mianowania i przez to utrudnione
odwotanie takiej osoby stwarza grozbe zaistnienia sytuacji paralizu w wykonywa-
niu zadan przez osobg, ktéra utracita zaufanie albo predyspozycje do wykonywa-
nia okres$lonych zadan.

Pod rozwage mozna by poddaé postulat stworzenia pewnego rodzaju ,,za-
sobu kadrowego”, ktory pozwolitby uelastyczni¢ system zarzadzania kadrami
i usprawnic realizacje zadan panstwa zarowno na poziomie rzadowym, jak i sa-

35 A. Radwan, Wielkie zmiany dla urzednikéw. Nadchodzi rzgdowa miotla kadrowa, ,,Gazeta
Prawna”, http://serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/989237,zmiany-dla-urzednikow-
zasady-zatrudniania-i-wynagradzania.html [dostep: 20.06.2017]. O mankamentach konkurséw zob.
L. Bielecki, M. Miinnich, Organy podatkowe administracji rzgdowej podlegtej ministrowi finansow,
[w:] System organow podatkowych w Polsce, Warszawa 2009, s. 162—164.

3¢ O warto$ciach konserwatywnych i roli administracji federalnej w USA zob. P. Gottfried,
Conservatism in America: Making Sense of the American Right, New York 2007, s. 9; idem, The-
ologies and Moral Concern, New York 1995, s. 12. Zob. tez: System tupow, https://zapytaj.onet.
pl/encyklopedia/6407,,,,system lupow,haslo.html [dostep: 20.06.2017]; United States federal civil
service, https://en.wikipedia.org/wiki/United_States federal civil service [dostep: 20.06.2017];
New Report Calls For Civil Service Reform Overhaul, www.alec.org/press-release/new-report-calls-
for-civil-service-reform-overhaul [dostep: 20.06.2017].
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morzagdowym. Naturalnie kazda reforma powinna odpowiada¢ na pojawiajace si¢
nowe wyzwania spoteczne i gospodarcze panstwa, a przy tym uwzglednia¢ stan
finanséw publicznych, bowiem tylko takie zmiany beda wpisywaly si¢ pozytyw-
nie w realizacje koncepcji tzw. administracji ,,responsywne;j”’. Warto rozwazy¢
ujednolicenie standardow dotyczacych obsadzania stanowisk urzedniczych, a tak-
ze wynagradzania oraz awansowania w catej administracji publicznej. Pozwoli to
na elastyczne zarzadzanie zasobami ludzkimi w catej administracji publiczne;j,
a w efekcie bedzie wpisywac si¢ w realizacj¢ wynikajacych z preambuty do Kon-
stytucji zasad ,,rzetelnosci i sprawno$ci” dziatania instytucji publicznych.
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SUMMARY

The reform of the civil service is one of the crucial issues of the political transformation in Po-
land after 1989. Constructing of the appropriate system of values, principles and procedures aiming
to fulfill State’s duties through the operating numerous clerks still poses a number of problems for
the legislator. Thereby, the authors are also making an attempt to evaluate the regulations concerning
the civil service from the perspective of anticipation of new directions of further changes in order to
guarantee them compliance with the Polish Constitution from 2 April 1997 and the assurance of the
effectiveness of the civil service.

Keywords: civil service; the Constitution of Poland
STRESZCZENIE

Reforma shuzby cywilnej nalezy do istotnych zagadnien w procesie transformacji ustrojowych
w Polsce po 1989 r. Skonstruowanie odpowiedniego systemu wartosci, zasad i procedur stuzacych
realizacji zadan panstwa przez dziatajacy w jego strukturach korpus urz¢dnikoéw nastrgczato i w dal-
szym ciggu stwarza ustawodawcy wiele problemow. Dlatego autorzy niniejszego opracowania pod-
jeli probe oceny regulacji prawnych dotyczacych stuzby cywilnej pod katem wskazania kierunkow
dalszych zmian w celu zagwarantowania ich zgodnos$ci z Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
oraz zapewnienia efektywnosci dziatania administracji publiczne;j.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna; Konstytucja Polski





