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STRESZCZENIE

Autor wskazuje, iz w literaturze prawa urzedniczego (zaréwno tworzonej przez specjalistow
prawa pracy, jak i prawa administracyjnego) brak jest uporzadkowanej refleksji nad zasadami tego
dziatu prawa. Nie tworzy si¢ tez katalogéw jego zasad, jak to jest np. w prawie pracy. Tam w Ko-
deksie pracy prawodawca wskazat katalog podstawowych jego zasad, rozwijany o ,,zwykle zasady”
w nauce i orzecznictwie (czg$¢ I i III). Autor prezentuje dorobek teorii prawa i nauki prawa pracy
dotyczacy ujmowania zasad (cz. II), uznajac go za przydatny w analizowaniu zasad prawa urzg¢d-
niczego. Probuje dokona¢ rekonstrukeji tych zasad: ustrojowych (wyrazonych w Konstytucji, jak
tez zawartych w podstawowych pragmatykach prawa urzedniczego). Autor wskazuje na regulacje
ustaw o pracownikach urzedow panstwowych, stuzbie cywilnej, pracownikach samorzadowych.
Poswigcono im kolejne czgséci opracowania (cz. [IV=V), za$ zasygnalizowaniu relacji tych zasad do
innych zasad prawa administracyjnego, zasad ogdlnych Kodeksu postgpowania administracyjnego,
zasad prawa pracy (jego dziatdw i instytucji) po§wiecono ogdlne uwagi i postulaty badawcze w kon-
cowej czesci opracowania. Podniesiono tez problem relacji ,,zasad stuzby cywilnej” do zasad etyki
w stuzbie cywilnej.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo pracy, prawo urzgdnicze, zasady prawa, ro-
dzaje zasad, zasady prawa pracy, zasady prawa urzedniczego, zasady shuzby cywilnej, zasady etyki
urzedniczej

! Obok problematyki powszechnego indywidualnego oraz zbiorowego prawa pracy, w tym za-
gadnien jego zasad, jednym z waznych nurtow zainteresowan badawczych Profesor Teresy Liszcz
pozostaja stosunki zatrudnienia w administracji publicznej. Przywota¢ tu mozna liczne opracowania
dotyczace tzw. pozaumownych stosunkéw pracy, pragmatyk zawodowych, a takze opracowania,
ktore stricte nalezy zaliczy¢ do coraz czgsciej wyodrebnianego w doktrynie ,,prawa urzgdniczego”.
W szczegdlnosci, obok wielokrotnie wznawianego podrecznika prawa pracy, wskaza¢ mozna na
udziat i redakcje podrecznika na temat prawa urzedniczego oraz opracowania dotyczace statusu
pracownikoéw administracji publicznej: stuzby cywilnej, pracownikow kontroli panstwowej itp.
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I. WPROWADZENIE

W literaturze prawniczej, podejmujacej zagadnienia stosunkéw pracy w ad-
ministracji publicznej, dos¢ czesto pojawiajg si¢ odwotania do pojecia ,,zasad
prawa”, funkcjonujacych w zakresie tych stosunkow.? Wystepuja przy tym rézne
,dookreslenia” zakresu przedmiotowego owych zasad. Mowa jest np. o zasadach
stosunkow stuzbowych w administracji, zasadach prawa stosunku pracy w admi-
nistracji, czy — ostatnio najczesciej — o zasadach prawa urzedniczego. Owa roz-
norodno$¢ terminologii taczy si¢ z okreslonymi koncepcjami charakteru prawne-
go stosunkdéw pracy w administracji publicznej oraz zatozong klasyfikacja gatezi
i dziatow systemu prawa. Zaréwno w literaturze prawa administracyjnego, jak
i (o ile uzna¢ za zasadne takie wyodrebnienie) prawa samorzadowego, a takze
prawa pracy od lat 80. XX w. dominuje poglad, iz regulacja prawna stosunkow
zatrudnienia w administracji stanowi przedmiot dziatu systemu prawa okreslane-
go tradycyjng nazwa ,,prawo urzednicze”. Wspomniane réznice co do ujmowania
charakteru prawnego stosunkow pracy w administracji publicznej, w przypadku
autorow afirmujacych koncepcj¢ wyodrgbnienia prawa urzedniczego jako dzia-
tu prawa, ujawniajg si¢ w afiliowaniu tego dziatu do okreslonych gatezi prawa.
Przypomnie¢ mozna, iz wystepuja tu trzy podstawowe stanowiska. Pierwsze —
zaktadajace, iz prawo urzednicze ma stanowi¢ wyodrebniony dzial prawa admi-
nistracyjnego. Drugie — przypisujace prawu urzedniczemu sui generis charakter
mieszany. Obrazowo mowiac, stosunek pracy, bedacy przedmiotem prawa pracy
jako gatezi, jest ,,nasagczony” instytucjami prawa administracyjnego, zwigzanymi
z realizacja zadan i funkcji publicznych. Trzecie stanowisko umiejscawia prawo
urzednicze jako dzial prawa pracy, wysuwajac okreslone argumenty doktrynalne
i normatywne za takim jego zaliczeniem.

Juz powyzsze uwagi wskazujg na istotny problem: czy powotywane w litera-
turze 1 orzecznictwie zasady przypisywane prawu urz¢dniczemu nalezy rozpatry-
wac w szerszym kontekscie zasad prawa administracyjnego, prawa administracyj-
nego i prawa pracy, czy tez w kontekscie zasad prawa pracy?

Pomijajac problem rekonstrukcji w doktrynie prawa administracyjnego zasad
materialnego prawa administracyjnego, mozna wskazaé, iz adherenci drugiego
stanowiska, a tym bardziej autorzy zaliczajacy prawo urzednicze do prawa pracy
jako galezi, podkreslaja pracowniczy charakter zatrudnienia w administracji pu-
blicznej. Notabene wskaza¢ mozna, ze mimo jednoznacznego stanowiska przed-
stawicieli doktryny prawa pracy w kwestii ,,przynalezno$ci gateziowe;j” regulacji
prawnych stosunkow zatrudnienia w administracji, co do zasady nie wyodreb-
niaja oni prawa urze¢dniczego jako dziatu prawa pracy. Zaktada¢ zatem nalezy,

2 Ze wzgledu na ograniczong objetos¢ tekstu, pomijam przypisy merytoryczne, ograniczajac si¢
do wykazu wybranej literatury.
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iz scilicet traktujg te materi¢ jako cze$¢ przedmiotu dziatu prawa pracy, jakim
jest prawo stosunku pracy (przez innych autoréw okreslane jako ,,indywidualne
prawo pracy”).

Stad tez w prezentowanym opracowaniu zasady prawa urzgdniczego beda
rozpatrywane w kontekscie zasad prawa pracy. Bedzie to wymagac¢ skrotowego
przypomnienia ujmowania konstrukcji zasad prawa w literaturze teoretyczno-
prawnej oraz w literaturze naszego prawa pracy (czes¢ Il niniejszego opracowa-
nia), prezentacji sposobow odwolywania si¢ do ,,zasad prawa” w literaturze prawa
urzedniczego oraz wskazania problemow, jakie taczg si¢ z zasadami prawa urzed-
niczego (czgs¢ 111 1 nastepne). W niniejszym opracowaniu nie ma jednak miejsca
na szersze omowienie tych problemow i zwigzanych z ich analizg postulatow de
lege ferenda.

II. O UUIMOWANIU ZASAD PRAWA I ZASAD PRAWA PRACY

Pojecie zasad prawa, czy zasad systemu prawa, stanowi podstawowe dla nauk
prawnych teoretyczne pojecie o charakterze agregatywnym. Zasadom prawa (r6z-
nie zreszta rozumianym) sg przypisywane rozliczne funkcje w procesach two-
rzenia, stosowania i refleksji nad prawem, a takze nauczania prawa. Ujmowanie
zasad prawa byto przedmiotem refleksji na migdzynarodowych kongresach prawa
poréwnawczego oraz licznych opracowan w literaturze zagranicznej. W polskiej
literaturze teoretycznej szczegdlne znaczenie miaty prace J. Wroblewskiego oraz
teoretykow ,,szkoty poznanskiej”: Z. Ziembinskiego, S. Wronkowskiej, M. Zie-
linskiego i J. Romula.

J. Wroblewski wyodrebnit zasady prawa jako normy zasadnicze obowigzu-
jacego prawa oraz zw. postulaty prawa jako idee przewodnie, niebedace wszak-
7e obowigzujacymi normami tegoz. Teoretycy poznanscy, przejmujac powyzsze
rozroznienie, odniesli je do zasad prawa stanowiacych wypowiedzi dyrektywalne,
wskazujac, iz rzekomo w naukach prawnych pojecie ,,zasada prawa” ma takze
wystepowac¢ w znaczeniach pozadyrektywalnych — opisowych. W tym ostatnim
przypadku mamy do czynienia z wypowiedzig sprawozdawczg o pewnych ce-
chach czy wtasciwosciach norm prawnych, czy tez sposobow ich stosowania. Za-
uwazy¢ mozna, iz wspomniane koncepcje teoretyczno-prawne relatywnie szybko
znalazty swoj wyraz w literaturze prawa pracy, w ktorej nadal dominuje ujmowa-
nie zasad prawa pracy jako zasad dyrektywalnych (zasady-normy, zasady-normy
wyprowadzone z norm, postulaty systemu prawa) oraz pozadyrektywalnych, tzw.
opisowych. Zaznaczy¢ tu mozna, ze zar6wno w polskiej literaturze teoretycznej,
jak i w literaturze prawa pracy nie znalazta, co do zasady, zastosowania okre$lona
koncepcja teoretyczna zasad prawa zaprezentowana przez R. Dworkina.
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Zaznaczy¢ tez mozna, iz w samej doktrynie polskiego prawa pracy poglady
na ujmowanie i charakter prawny zasad prawa pracy przechodzity okreslong ewo-
lucje. Proces ten byt juz przedmiotem odrgbnych opracowan, wystarczy zatem
tylko do nich odesta¢. W tym miejscu mozna przypomniec, ze w literaturze prawa
pracy dos$¢ powszechnie wskazuje sie, iz zasady prawa pracy sg wyodrebniane na
roznych poziomach: jako zasady ustrojowe (konstytucyjne), zasady wspolne dla
kilku gatezi prawa, zasady prawa pracy jako galezi, zasady odnoszace si¢ do okre-
slonego dziatu prawa pracy (np. zasady prawa stosunku pracy, zasady zbiorowego
prawa pracy itp.), zasady danego aktu prawnego, wreszcie zasady okreslonej in-
stytucji prawne;.

Podkresli¢ przy tym mozna, Ze istniejg istotne roéznice pogladéw na charakter
prawny, wyodrebnianych w doktrynie i orzecznictwie zasad prawa pracy. Doty-
czy to takze tzw. podstawowych zasad prawa pracy, wyodrgbnionych przez usta-
wodawce w Kodeksie pracy (art. 10 1 nastepne). W swietle art. 300 k.p. szczegdl-
nego znaczenia nabierajg normatywne zasady prawa pracy niewyrazone explicite
w tek$cie prawnym, lecz zrekonstruowane w procesie wnioskowan prawniczych
z wielu norm obowigzujacego prawa pracy.

Wydawac¢ by sie zatem mogto, iz w dyskusji, trwajacej ponad pot wieku, nad
konstrukcja zasad prawa pracy wypracowano okreslone instrumentarium teore-
tyczno-prawne, ktore moze mie¢ zastosowanie do analizy zasad poszczegodlnych
dzialéw prawa pracy. W omawianym tu przypadku — analizy zasad prawa urze¢dni-
czego, bez wzgledu na to, czy przypisze mu si¢ charakter dziatu prawa pracy jako
galezi prawa, czy tez jego subdzialu — np. czesci prawa stosunku pracy (czy, jak
pisza inni autorzy, indywidualnego prawa pracy).

Oczekiwaé by zatem nalezato, iz autorzy odwotujacy si¢ do okreslonych za-
sad prawa urzedniczego, poza wskazaniem ich zatozonej tresci, wskazg na po-
zycje i charakter prawny danej zasady w relacji do okre$lonych kategorii zasad
prawa pracy oraz innych zasad prawa urz¢dniczego. A zatem, ze — podobnie jak
w literaturze prawa pracy — prezentowacé beda ujecie ,,systemowe” obejmujace
katalog (czy katalogi) zasad prawa urzedniczego, wyodrebnianych na r6znych po-
ziomach regulacji prawnej, ze wskazaniem zrédet, charakteru prawnego, funkcji
itd. wyodrebnianych zasad.

Lektura opracowan z zakresu prawa urzedniczego, odwotujacych si¢ do po-
jecia ,,zasad” tegoz prawa, wskazuje jednak na to, iz problematyka zasad prawa
urzedniczego, jak dotad, podejmowana byta w sposdb dos¢ wycinkowy i ponie-
kad przypadkowy, ad usum omawiania okreslonych instytucji prawnych. Przy-
ktady takiego ujmowania zasad prawa urzedniczego prezentuj¢ w kolejnej czesci
opracowania, starajac si¢ wskaza¢ na przyczyny takiego stanu rzeczy.
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III. ODWOLANIA DO ZASAD PRAWA URZEDNICZEGO
W LITERATURZE (UWAGI OGOLNE)

Nawet pobiezny przeglad literatury prawa urzedniczego wskazuje, iz pre-
zentowane wczesniej oczekiwania odnosnie systemowego ujecia zasad prawa
urzedniczego nie znajduja w niej stosownego odzwierciedlenia. O ile kazdy
z podrecznikdw naszego prawa pracy zawiera szersze lub wezsze rozwazania
na temat pojecia i funkcji zasad prawa pracy (nie wspominajac juz o komenta-
rzach do Kodeksu pracy, gdzie okreslone rozwazania ,,wymusza” sama struktura
tekstu prawnego: rozdziat ,,Podstawowe zasady prawa pracy”’, uwagi do art. 300
Kodeksu pracy), to w opracowaniach podrecznikowych majacych za przedmiot
prawo urzgdnicze trudno doszukac sie rozdzialu czy podrozdziatu poswigconego
zasadom prawa urzg¢dniczego. Rdwniez opracowania systemowe z zakresu pra-
wa administracyjnego nie szermujg pojeciem zasad prawa urzgdniczego, trudno
tez znalez¢ takie hasto w spisie rzeczy czy w indeksie rzeczowym. Mozna wiec
stwierdzi¢, iz z punktu widzenia podrgcznikow prawa urzedniczego i opracowan
systemowych z tego zakresu, kategoria ,,zasad prawa urzedniczego” jest kategoria
non existens.

Twierdzenie takie, aczkolwiek uzasadnione lekturg wskazanych wyzej pozy-
cji literatury prawa urzedniczego, jest jednak zbyt daleko idace: wskazywatem
wszak wczesniej na okreslone przypadki odwotywania si¢, w konkretnych za-
kresach spraw, do konstrukcji zasad prawa (czy zasad prawa urzedniczego). Pod-
kresli¢ przy tym nalezy, ze w literaturze prawa urzedniczego brakuje monografii
poswieconej problematyce zasad tego prawa, ponadto nader nieliczne sa przypad-
ki opracowan artykutowych odwotujacych si¢ do kategorii zasad czy standardow
prawa urz¢dniczego, ujmujacych je w sposdb ogolny i agregatywny. Co wigcej,
cechg charakterystyczng jest ich postulatywny charakter (w tym sensie, iz po-
stulujg one dopiero wprowadzenie, czy tez ujednolicenie okreslonych zasad czy
standardow), miedzy innymi w nawigzaniu do okreslonych dokumentow i aktow
prawa miedzynarodowego, czy tez europejskiego. Analizujac literature naszego
prawa urzg¢dniczego, mozna wskazaé na przypadki odwotywania si¢ do zasad
ustrojowych (w tym konstytucyjnych zasad prawa, takze pracy).

IV. REKONSTRUKCJA ZASAD USTROJOWYCH
PRAWA URZEDNICZEGO

W szczegodlnosci dotyczy to konstytucyjnych zasad dostgpu obywateli do
stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji RP) oraz zasady, zgodnie z ktorg w celu
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji rzadowej dziala korpus
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stuzby cywilnej (art. 153 Konstytucji RP). Pierwsza z nich analizowana jest za-
rowno w aspekcie dostepu do rzagdowej administracji publicznej, jak i w aspekcie
dostepu do zatrudnienia w administracji samorzadowej. Druga, ze wzgledu na
wyrazny zapis konstytucyjny, analizowana jest w kontekscie korpusu stuzby cy-
wilnej, cho¢ w literaturze od lat podnosi si¢ potrzebe utworzenia takze samorza-
dowej stuzby cywilne;j.

Wspomniane analizy sa prowadzone niejednokrotnie w nawigzaniu do innych
zasad Konstytucji RP oraz ich odpowiednikéw w Kodeksie pracy (przyktadowo
zasad rownego traktowania obywateli czy pracownikow, czy tez zasady niedy-
skryminacji). Podobnie zatem, jak w przypadku zasad prawa pracy, mozna méwié¢
o konstytucyjnych zasadach prawa urzedniczego ,,odczytywanych” czy ,,rekon-
struowanych” z przepiséw konstytucji. W aktualnym stanie prawnym mogtyby
one, wraz z regulacjami z zakresu prawa urzedniczego zawartymi w obowiazuja-
cych w Polsce aktach prawa migdzynarodowego i europejskiego, stanowic¢ pod-
stawe doktrynalnego katalogu zasad prawa urzedniczego.

Zauwazy¢ mozna, iz charakter tych zasad bylby uzalezniony od charakteru
prawnego 1 mocy wiazacej przepisow, z ktorych sg ,,odczytywane” czy ,,rekon-
struowane” (np. wertykalne czy horyzontalne oddziatywanie normy konstytucyj-
nej, hard law lub soft law w prawie migdzynarodowym czy europejskim, kwestia
norm samowykonalnych itp.).

Wskaza¢ przy tym mozna, iz w aktualnym stanie prawnym ta sama zasada
mogtlaby mie¢ charakter normatywny dla okre$lonego zakresu prawa urzednicze-
g0, zas dla innego stanowi¢ tylko istotny, lecz niewigzacy postulat. Przyktadowo
zasady rekonstruowane w oparciu o art. 153 Konstytucji RP, transponowane do
art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, sg traktowane w literaturze jako zasady nor-
matywne w zakresie okres§lonym przez przepis konstytucji i art. 1 u.s.c. Nato-
miast art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych okresla cel ustanowienia tej
ustawy jako zapewnienie zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadan publicznych przez samorzad terytorialny, nie wspominajac o neutralno$ci
politycznej pracownikéw, w tym urzednikéw samorzadowych. Neutralno$¢ poli-
tyczna urzednikow bytaby zatem zasadg normatywna w zakresie stuzby cywilnej,
ale mogtaby by¢ traktowana, przy okreslonych dodatkowych zatozeniach, jako
postulat w zakresie samorzadowego prawa pracy. Notabene w innym miegjscu
wskazywatem na istotng polityzacje struktur samorzadowych i kadr administracji
samorzadowej. Wspomniana ustawa przewiduje normatywny wymaog ,.apolitycz-
nosci” wylacznie dla sekretarzy jednostek samorzadu terytorialnego (por. art. 5,
ust. 5 u.0.p.s.).

Oczywiscie, na tle tej czgsci doktrynalnego katalogu zasad prawa urzedni-
czego pojawiajg si¢ te same kwestie, jakie wystepuja na tle tzw. konstytucyjnych
zasad prawa pracy, w szczegolnosci zas kwestia, czy zasady konstytucyjne powta-
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rza¢ w ustawodawstwie ,,zwyklym”. Analizujac je, mozna korzysta¢ z dorobku
doktryny prawa konstytucyjnego i prawa pracy, w tym materiatow i projektow
nowego Kodeksu pracy oraz Zbiorowego kodeksu pracy, przygotowanych przez
Komisje Kodyfikacyjng Prawa Pracy.

V. PROBLEMY REKONSTRUKCJI USTAWOWYCH ZASAD PRAWA
URZEDNICZEGO ,,RZADZACYCH” DANA PRAGMATYKA

Zdecydowanie powazniejszym problemem badawczym dla doktryny jest ,,re-
konstrukcja” innych zasad prawa urzedniczego czy tez okreslonych jego segmen-
tow. Najprosciej wing za brak syntetycznych opracowan poswigeconych zasadom
prawa urz¢dniczego mozna przypisa¢ ustawodawcy. Podnosi¢ wszak mozna,
iz uchwalajac 1 wielokrotnie nowelizujac Kodeks pracy, ustawodawca ,,uchylit
si¢” od okreslenia w nim cho¢by podstawowych zasad regulacji stosunkow pra-
cy z wyboru oraz mianowania, stanowigcych istotne podstawy zatrudniania pra-
cowniczego w prawie urzgdniczym, zas wyrywkowo uregulowat stosunki pracy
z powolania.

Ow brak zasad regulacji tzw. pozaumownych stosunkéw pracy bywa uznawa-
ny za jedng z przyczyn znacznego zréznicowania regulacji prawnej tych podstaw
w pragmatykach zawodowych pracownikéw administracji publicznej. Podkresli¢
tu nalezy, 1z stosunki pracy regulowane pragmatykami zawodowymi, czy tez sze-
rzej — pragmatyczne stosunki zatrudnienia (takze w tzw. stuzbach mundurowych),
sg traktowane jako ,,najgorzej uregulowana czg$¢” prawa pracy (czy odpowiednio
— stosunkow zatrudnienia). Chociaz pragmatyki zawodowe przeszty w ostatnim
trzydziestoleciu szereg istotnych zmian, po cze¢sci realizujacych postulaty dok-
tryny (np. obecnie wylacznie ustawowy charakter pragmatyk, pewne zmniejsze-
nie liczby pragmatyk pracowniczych), to i tak mamy do czynienia z ich znaczng
liczba, zréznicowaniem wystepujacych w nich podstaw zatrudnienia, charakteru
prawnego stosunkdéw pracy, katalogdw form i trybéw zmiany, ustania tych stosun-
kow, katalogéw obowiazkow i uprawnien stron, czy wreszcie rodzajow i trybow
dochodzenia odpowiedzialno$ci, a nawet istotnych réznic w zakresie rozwiazy-
wania SporoOw pracy.

Przyczyna owego zroznicowania nie jest to, iz poszczegolne pragmatyki po-
chodza z r6znych okreséw. Przyczyna tkwi bowiem w braku okreslonej, konse-
kwentnie realizowanej w ustawodawstwie koncepcji zatrudnienia w administracji
publicznej. Ewidentnym przyktadem przyjecia zupetie innych zatozen regula-
cji stosunkow pracy podstawowych grup pracownikoéw administracji publicznej
moga by¢ dwie powotane wczesniej ustawy z dnia 22 listopada 2008 r., pierwsza
— o sluzbie cywilnej oraz druga — o pracownikach samorzadowych.
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Zauwazy¢ nalezy, iz brak ,,nominowania” przez prawodawce w tekscie praw-
nym okreslonego przepisu do rangi zasady (przez uzycie nazwy ,,zasada”, kon-
struowanie przez prawodawce ustawowych katalogow zasad itp.) nie oznacza,
ze doktryna nie moze podja¢ wysitku rekonstrukcji tychze z tekstu prawnego
de lege lata, nie méwiac juz o postulowaniu okreslonych zasad de lege ferenda.
Przypomnie¢ mozna przytaczane przy rdznych okazjach stowa G. Radbrucha, iz
,prawnik ma trzy zadania w badaniu ustawy: a mianowicie zadanie interpretacji,
konstrukcji 1 systematyzowania”. Jezeli ze wzgledu na stan ustawodawstwa nie
jest mozliwe zrekonstruowanie zasad ,,wlasciwych catemu dziatowi prawa” (tu:
prawu urzedniczemu), zasadnym zabiegiem wydaje si¢ rekonstruowanie zasad
danego aktu prawnego, czy tez kilku opartych na podobnej ,,filozofii” i zatoze-
niach aktow prawnych.

Jak juz wczesniej wskazano, ustawodawca w pragmatykach objetych zakre-
sem prawa urzedniczego z reguty nie poshuguje si¢ takimi terminami, jak ,,za-
sady”, czy ,,zasada”. Jednak trzeba odnotowac tu istotny wyjatek. Nie wnikajac
w refleksje historyczne, nalezy podkresli¢, ze aktualnie obowigzujaca u.s.c. postu-
guje si¢ pojeciem agregatywnym ,,zasad stuzby cywilnej”. Zgodnie z art. 15 ust.
1 pkt 1 Szef Stuzby Cywilnej czuwa nad przestrzeganiem zasad shuzby cywilne;j,
za$ zgodnie z ust. 10 tego artykutu Prezes Rady Ministrow okre$la w drodze za-
rzadzenia wytyczne w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej. Powotywany wczesniej art. 1 tej ustawy wskazuje,
iz ,,ustanawia si¢ shuzbe cywilng oraz okresla zasady dostepu do tej stuzby, zasady
jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju”. Stad tez relatywnie czgste poshugiwa-
nie si¢ kategorig zasad oraz ,,zasad shuzby cywilnej” w literaturze poswigconej
problemom shuzby cywilnej i zatrudnienia w tej stuzbie.

Sama u.s.c. nie zawiera jednak ustawowego katalogu ,,zasad stuzby cywil-
nej”. Stad tez, w zwiazku z uzyciem przez ustawodawce w powolanych prze-
pisach u.s.c. roznych poje¢, powstaja problemy dotyczace wyodrebniania i sys-
tematyzacji tych zasad. W szczeg6lno$ci mozna wskaza¢ na problem, czy wy-
mienione w art. 1 zasady dostepu, zasady organizacji, zasady funkcjonowania
1 zasady rozwoju stuzby cywilnej mieszczg si¢ w katalogu zasad stuzby cywilnej,
czy tez stanowig odrebne kategorie zasad. Lektura komentarzy do u.s.c. zdaje
si¢ potwierdzac tezg, ze te ostatnie nie sg traktowane jako ,,zasady shuzby cy-
wilnej”. Pisze si¢ bowiem, iz zasady stuzby cywilnej majg mie¢ swe zakorze-
nienie w Konstytucji RP i ,,beda zbudowane na podstawie zasad bezstronnosci,
neutralnosci politycznej, rzetelnosci, zawodowosci, legalizmu, efektywnosci, czy
gospodarno$ci”. Poglad taki nie wydaje si¢ jednak spojny z wypowiedziami na
temat zasad konstytucyjnych. Wszak podstawa regulacji dostepu do stuzby cy-
wilnej jest norma art. 60 Konstytucji RP. Cze¢$ciowo odmienny katalog ,,zasad
stuzby cywilnej”, nawigzujacy w okreslonym zakresie do wskazanych w u.s.c.
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obowiagzkoéw cztonkow korpusu stuzby cywilnej, zaproponowal powotany przez
Szefa Stuzby Cywilnej Zesp6t Opiniodawczo-Doradczy do spraw opracowania
Projektu Zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad shuzby cywilnej oraz zasad etyki Korpusu Stuzby Cywilne;j.
Zaproponowat on dziewig¢ najwazniejszych zasad stuzby cywilnej, ktorymi maja
by¢: 1) zasada legalizmu, praworzadnos$ci i poglebiania zaufania obywateli do
organ6w administracji publicznej, 2) zasada ochrony praw cztowieka i obywatela,
3) zasada bezinteresownosci, 4) zasada jawnoSci 1 przejrzystosci, 5) zasada do-
chowania tajemnicy ustawowo chronionej, 6) zasada profesjonalizmu, 7) zasada
odpowiedzialno$ci za dziatanie lub zaniechanie dziatania, 8) zasada racjonalnego
gospodarowania $rodkami publicznymi, 9) zasada otwartos$ci i konkurencyjnosci
naboru.

VI. ZASADY PRAWA URZEDNICZEGO A ZASADY ETYKI
W ADMINISTRACIJI (NA PRZYKLADZIE SLUZBY CYWILNEJ)

Ten sam zespol zaproponowat okreslony katalog zasad etyki korpusu stuzby
cywilnej. Obejmuje on nastgpujace zasady: a) godnego zachowania, b) stuzby
publicznej, c) lojalnosci, d) neutralnos$ci politycznej, €) bezstronnosci, f) rzetel-
nosci. Oba katalogi zostaly zawarte w podpisanym dnia 6 pazdziernika 2011 r.
przez Prezesa Rady Ministrow zarzadzeniu w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby
cywilnej. Tym samym, w ocenie czgséci doktryny, teoretycznie utracito moc wcze-
$niejsze zarzadzenie nr 114 Prezesa RM z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie
ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej. Znamiennym jednak jest, iz cz¢s¢
zrodet, wobec braku wyraznego przepisu uchylajacego w nowym zarzadzeniu,
uznaje pierwsze z nich za nadal obowigzujace. Przyjecie takiego stanowiska au-
tomatycznie generuje problem wzajemnej relacji regulacji obu wymienionych ak-
tow wykonawczych, regulujacych czesciowo odmiennie okreslone zagadnienia
w zakresie etyki korpusu shuzby cywilnej. Przyjmujac stanowisko, iz pierwszy
z aktéw wykonawczych zostat milczaco uchylony poprzez wprowadzenie w zycie
drugiego, co prawda uzyskujemy ,,porzadek” i brak watpliwosci co do tego, ktory
1 w jakim zakresie wspotobowigzuje, jednak nie unikamy i tak okreslonych pro-
blemoéw dotyczacych przewidzianego (w uznanym za obowigzujacy akt prawny)
katalogu zasad etyki stuzby cywilne;.

Pomijajac trafno$¢ doboru i sposob redakcji zasad ujetych w powotanym ka-
talogu, szczegodlnie istotne jest to, w jakim stosunku pozostajg one do rekonstru-
owanych normatywnych zasad prawa (np. ,,zasad stuzby cywilnej”). Prima facie
zatozy¢ nalezy, iz ,,zasady etyki stuzby cywilnej” to odregbny od ,,zasad stuzby
cywilnej” rodzaj zasad. O ile zasady sluzby cywilnej miatyby posiada¢ charak-



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 03/04/2026 08:16:05

340 Bolestaw Maciej Cwiertniak

ter norm prawa obowigzujacego, ocenianych jako ,,zasadnicze dla tej stuzby”,
to z zatozenia zasady etyki wigzace cztonkow korpusu stuzby cywilnej miatyby
stanowi¢ normy moralne. Wzajemne relacje tych dwoch rodzajow zasad w ujgciu
modelowym winny by¢ postrzegane podobnie, jak relacje zasad prawa (np. prawa
pracy) do zasad wspotzycia spotecznego (np. obowiazujacych w stosunkach pra-
cy danego rodzaju).

W literaturze na tle poprzednio obowigzujacego Kodeksu Etyki Stuzby Cy-
wilnej podnoszono niskg range aktu prawnego wprowadzajacego owe zasady.
Wskazywano wowczas, iz premier, czy szef stuzby cywilnej nie moga samodziel-
nie kreowac zasad stuzby cywilnej, czy tez zasad etycznych wigzacych cztonkow
Korpusu Stuzby Cywilnej. Sg to bowiem materie ustawowe, wkraczajace w pra-
wa 1 okreslone wolno$ci obywateli petnigcych stuzbe publiczng. ,,Deklarowane”
w powolanych aktach wykonawczych zasady musza by¢ oparte na wyraznych re-
gulacjach ustawowych. Aktualne pozostaje pytanie o konstytucyjnos¢ przepisow
wykonawczych zawierajacych wspomniane katalogi zasad.

W niniejszym opracowaniu nie ma miejsca na szczegoétowa analizg zapre-
zentowanych katalogéw ,,zasad stuzby cywilnej” oraz ,,zasad etyki stuzby cy-
wilnej”. Wskaza¢ jednak mozna, iz wystepuja tu rdznego rodzaju watpliwosci.
Przyktadowo, jezeli zasady te musza mie¢ podstawe ustawowa, to czy celowym
jest konstruowanie ich katalogow w przepisach wykonawczych, a nie samej usta-
wie? Czy okre§lonym zasadom stusznie przypisano charakter zasad etyki stuz-
by cywilnej, skoro maja swe zakorzenienie w Konstytucji RP i art. 1 u.s.c. (np.
zasada bezstronno$ci)? Wobec prawnego obowiazku przestrzegania zasad etycz-
nych powstaje problem, czy naruszenie tych zasad jest ,,tylko” naruszeniem norm
moralnych, czy tez stanowi naruszenie przepisoOw prawnych i jako takie podlega
prawnemu sankcjonowaniu itp. Zagadnienie to wymaga szerszych, wieloaspekto-
wych analiz, ktorych wyniki bedg zaleze¢ od przyjetej przez badacza koncepcji
prawa i moralnos$ci oraz zwigzanych z nig relacji norm prawnych i moralnych.

VII. ZASADY INSTYTUCIJI PRAWNYCH
PRAWA URZEDNICZEGO

Zarowno na tle u.s.c., jak i innych aktéw prawnych zaliczanych do prawa
urzedniczego nie budzi watpliwosci to, iz w literaturze wystepuja odwotania do
kategorii zasad prawa wyodrebnianych na poziomie okre$lonych instytucji praw-
nych. Wczesniej juz wskazywalem, ze taki charakter majg wyrazone w art. 1 u.s.c.
zasady dostepu do tej stuzby, okreslone zasady organizacji, funkcjonowania i roz-
woju. Przyktadowo, na tle ustawy o pracownikach samorzadowych powotuje sie
na okreslone zasady dotyczace naboru do pracy w samorzadowych jednostkach
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organizacyjnych, zasady dokonywania ocen pracownikow samorzadowych, zasa-
dy odpowiedzialnosci prawnej tychze i temu podobne.

»Jezykiem zasad” mowi sig tez czesto o okreslonych obowigzkach oraz upraw-
nieniach urzedniczych. Tak jest miedzy innymi w przypadku uregulowanych
w art. 24 i nast. ustawy o pracownikach samorzadowych obowigzkach tychze,
czy tez uregulowanych w art. 76 i nast. ustawy o stuzbie cywilnej obowiazkach
cztonkow korpusu stuzby cywilnej. ,,Doda¢” do nich mozna, czasem zapominane
przy analizie regulacji pragmatycznych, ogélne klauzule (,,zasady”) sumiennosci
i staranno$ci wykonywania pracy przez pracownika, wyrazone w art. 100 § 1 Ko-
deksu pracy.

Na tle zasad odnoszonych do okreslonych instytucji uregulowanych w aktach
prawnych prawa urzedniczego powstaje jednak zagadnienie wcze$niej wskazy-
wane i analizowane na tle zasad prawa pracy. Czy zasady takie nalezy traktowac
jeszcze jako zasady prawa (tu: prawa urzedniczego), czy sa one ,,dostatecznie”
ogolne i ,,istotne” dla tego dzialu (w innym ujeciu subdziatu) prawa? W literaturze
prawa pracy wskazywano, iz nie mozna mnozy¢ jego zasad praeter necessitatis.
Stad tez wielu autoréw nie uwzglednia takich zasad w konstruowanych przez sie-
bie katalogach zasad prawa pracy. W innych opracowaniach zaprezentowatem
poglad, iz owe zasady odnoszgce si¢ do okreslonych instytucji prawnych sg zasa-
dami prawa. Tyle tylko, ze ich zakresy zastosowania i normowania sa wezsze niz
w przypadku innych rodzajow zasad prawa.

Zauwazy¢ przy tym mozna, iz autorzy odwolujacy sie do zasad okreslonych
instytucji prawnych prawa urzedniczego nie deklaruja, jak ujmuja okreslone za-
sady — czy przypisuja im charakter normatywny (wowczas sg to zasady-normy
lub zasady-normy wyprowadzone z innych norm prawnych), czy traktuja je jako
okreslone ,,postulaty prawa”, czy tez wreszcie traktuja je jako ,,zasady opisowe”,
w takim badz innym ich ujeciu. W wickszosci przypadkow z kontekstu wypowie-
dzi autoréw zdaje si¢ wynikac, iz de lege lata wyodrebniane przez nich zasady
instytucji prawa urzgdniczego ujmujg jako zasady normatywne. Wszak wyraznie
zaznaczaja, na tle obowigzujacego stanu prawnego, potrzeby okreslonych jego
zmian i zwigzane z tym postulaty de lege ferenda.

Okreslone watpliwosci moga si¢ taczy¢ z niektorymi wypowiedziami doktry-
ny prawa urzedniczego. Na ich tle powstaje pytanie, czy przypadkiem prezento-
wanie okreslonych instytucji prawa urzedniczego ,,jezykiem zasad” nie ma cech
odwotywania si¢ do zasad opisowych w tradycyjnym badz ,,funkcjonalnym” uje-
ciu owej ,,opisowosci”. Wymagatoby to jednak szczegélowej, wieloaspektowe;j
analizy wypowiedzi okre§lonych autoréw, na ktéra nie ma miejsca w niniejszym
opracowaniu.
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VIII. ZASADY PRAWA URZEDNICZEGO A INNE KATEGORIE
»ZASAD PRAWA”

Proba rekonstrukeji zasad prawa urzgdniczego na okreslonych ,,poziomach”
ich wyodrebniania ma nader istotne znaczenie w kilku aspektach. Proba rekon-
strukcji owych zasad de lege lata moze pozwoli¢ na podjecie szerszych badan
porownawczych w roznych zakresach. Przyktadowo da¢ odpowiedz na pytanie,
na ile, de lege lata, okre$lone zasady prawa urzedniczego odpowiadaja normom
i standardom migdzynarodowym wyznaczanym przez regulacje migdzynarodo-
wego 1 europejskiego prawa administracyjnego oraz prawa pracy (prawa socjal-
nego). Podobnie pozwoli¢ by to mogto na szersza analiz¢ relacji roznych kate-
gorii zasad prawa urzedniczego do regulacji i ,,zasad” prawa miedzynarodowego
(w tym europejskiego) oraz krajowego, dotyczacego kwestii ustrojowych admini-
stracji publicznej, statusu urzednikdéw administracji publiczne;j itd.

W aspekcie ,,wewnetrznego” porzadku prawnego moga one pozwoli¢ na wy-
kazanie r6znic pomiedzy ,,systemami” zasad prawa urzedniczego i zasadami pra-
wa pracy, do ktorych niejednokrotnie odwolujg si¢ regulacje prawa urzedniczego.
Na ich tle szczegdlnie istotnym problemem byloby okreslenie, na ile zalozona
specyfika i cechy stosunkow pracy w administracji publicznej moze wptywac na
odstepstwa od normatywnych zasad tzw. powszechnego prawa pracy. Pomogto-
by tez okresli¢ relacje zwigzane z trescig stosunkoéw pracy pracownikéw admi-
nistracji publicznej (np. wptywu zasad og6lnych k.p.a., czy zasad szczegodlnych
postepowan administracyjnych oraz postepowania sgdowo-administracyjnego na
tres¢ obowigzkow pracownikow administracji publicznej oraz ich odpowiedzial-
nos¢).

Jak wskazywatem wcze$niej, na tle okreslonych instytucji prawa urzednicze-
go juz dzi$ formutowane sg liczne postulaty de lege ferenda. Odnosze wrazenie, iz
proba kompleksowego wyodregbnienia i systematyzacji zasad prawa urz¢dniczego
de lege lata miataby nader istotne znaczenie dla analiz koncepcji prawa urzed-
niczego oraz kompleksowych propozycji jego regulacji pro futuro. Propozycje
zmian systemu regulacji naszego prawa urzedniczego mozna by byto odczytywac
jako zbior zasad-postulatow prawa urzedniczego pro futuro. Wskaza¢ mozna, iz
aktualnie w literaturze prawa urz¢dniczego sformutowanych zostato, na tle okre-
slonych aktow prawnych, szereg (niekiedy rozbieznych) postulatdéw zmian regu-
lacji prawnej. W moim przekonaniu stanowig one baze dla dziatan ewaluacyjnych
1 systematyzujacych doktryny prawa, ktéra moze na ich tle wypracowac racjonal-
ne postulaty: zarowno dotyczace zmian statusu okreslonych grup pracownikow
administracji publicznej, jak i postulaty zmian o charakterze systemowym doty-
czace prawa urzedniczego jako pewnej wyodrebnionej cato$ci.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 03/04/2026 08:16:05

O zasadach prawa urzedniczego (podstawowe problemy) 343

IX. UWAGI KONCOWE

W niniejszym opracowaniu podjeto probe prezentacji problemdéw zwigzanych
z kategorig zasad prawa urzedniczego. W sposob skrotowy zaprezentowano i do-
konano oceny pogladéw doktrynalnych dotyczacych tych zasad. Przyjmujac za-
lozenie, iz tzw. prawo urzednicze ma stanowi¢ dziat (czy subdzial) prawa pracy,
czy tez przynajmniej w znacznej czg$ci zawiera¢ normy prawa pracy, wypowiedzi
doktryny prawa urzedniczego rozpatrywano w konteksScie teoretycznych ujeé za-
sad prawa oraz zasad prawa pracy.

Prezentowany w opracowaniu stan rozwazan doktryny naszego prawa od-
no$nie zasad prawa urzedniczego wskazuje, ze problematyka ta nie stanowita
dotychczas przedmiotu szerszych i kompleksowych rozwazan. W opracowaniu
wskazano na wystepujace w literaturze proby rekonstrukceji ustrojowych (kon-
stytucyjnych) zasad prawa urzedniczego (cze$¢ IV). Wskazano rowniez na brak,
a takze jego przyczyny, rekonstrukcji katalogu ustawowych zasad prawa urzed-
niczego jako dziatu (subdziatu) galezi prawa (czg¢s¢ 111 1 V). Podobnie rowniez
(poza stosunkami zatrudnienia w stuzbie cywilnej) ma si¢ rzecz z zasadami, re-
konstruowanymi na tle konkretnych pragmatyk zawodowych oraz innych aktow
prawnych prawa urzedniczego (cze$¢ V 1 VI). Stosunkowo czesto znalez¢ mozna
w literaturze prawa urzgdniczego wypowiedzi o okreslonych zasadach tego prawa,
zwiazanych (czy ,,rzadzacych”) okreslong instytucja prawng. Formulowane tam
zasady in genere mozna odczytywac jako zasady normatywne, stanowigce niekie-
dy podstawe zgltaszanych postulatow de lege ferenda (czg¢é¢ V11, VIII). Z prowa-
dzonych rozwazan wynika, iz jednym z istotnych zagadnien jest wzajemna relacja
zasad prawa urzedniczego do zasad etyki w administracji publicznej, czg$¢ z nich
sygnalizowatem wcze$niej na przyktadzie zasad etyki stuzby cywilnej (czes¢ VI).

W niniejszym opracowaniu zawarlem szereg uwag zwigzanych z podjeciem,
poszerzeniem, czy okreslonym ukierunkowaniem badan prowadzonych przez
przedstawicieli doktryny (prawa urzedniczego, samorzadowego, prawa pracy, czy
prawa administracyjnego).

Zazwyczaj w tego typu opracowaniach zglaszane sg réwniez okreslone postu-
laty pod adresem prawodawcy. W przypadku prawa urzedniczego mozna by byto
zglasza¢ zarowno okreslone postulaty ,,systemowe”, postulaty dotyczace okreslo-
nych pragmatyk zawodowych in genere, jak 1 sygnalizowane tu liczne postulaty
de lege ferenda dotyczace okreslonych instytucji prawa urzedniczego.

Lektura niniejszego opracowania wskazuje jednak, iz postulaty podjecia czy
dalszego prowadzenia okre§lonych dziatan kierowane sa do doktryny.
Doswiadczenie, zwigzane z procesem przemian pragmatyk zawodowych (i nie
tylko) wskazuje bowiem, ze postulaty pod adresem prawodawcy nie
trafiajg tu na podatny grunt. Instruktywnym przyktadem takiego stanu
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rzeczy moze by¢, w ostatnich latach, proces zwigzany z uchwaleniem obecnie
obowigzujacej u.o.p.s. Co prawda, mozna by si¢ zastanawiaé, czy na tle ,,modnej”
i preferowanej ostatnio przez kregi decyzyjne koncepcji deregulacji (takze w za-
kresie administracji publicznej) okreslone postulaty, o charakterze czastkowym,
nie moglyby si¢ ,,przebi¢” do poziomu okreslonych etapow procesu legislacyj-
nego. Osobiscie wyrazam jednak przekonanie, iz w chwili obecnej prawodaw-
ca (uwiktany w rozwigzywanie innych problemdéw prawnych) nie przejawia tzw.
woli politycznej systemowego 1 kompleksowego uregulowania kwestii prawnych
zatrudnienia w administracji publiczne;j.
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SUMMARY

The author points to the fact that the clerical law literature (created by both, the labour law
experts as well as those specializing in the administrative law) lacks any well-organized thoughts
about the principles of this area of law. Neither are any catalogues of principles prepared as in
case of e.g. the labour law. There, in the Labour code, the legislator quoted the catalogue of basic
principles, supplemented with the “ordinary rules” of science and judicature (parts I and III).
The author presents the achievements of the theory of law and of the legal science referring to
expression of the principles (part III), considering it substantial when evaluating principles of the
clerical law. An attempt has been made to reconstruct such principles: constitutional (contained by
the Constitution as well as those formulated by basic pragmatic assumptions of the clerical law). The
author emphasizes some legal regulations of the acts regarding employees of the state administration,
the civil service and the territorial government workers. These have been included in the subsequent
chapters of the study (parts IV—V). Relations of such principles to other legal regulations, i.e. the
administrative law, general rules of the code of administrative proceedings, provisions of the labour
law: its sections and institutions, have been included in the general remarks and research demands
in the final part of the study. Relations between the “civil service principles” and the civil service
ethics have also been pinpointed.

Keywords: administrative law, labour law, clerical law, principles of law, types of principles,
labour law principles, clerical law principles, civil service principles, civil service ethics
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