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WSTEP

W art. 8 ust. 1 ustawy zasadniczej ustrojodawca postanowit, ze Konsty-
tucja RP jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Oznacza to,
ze: ,Wszyscy maja [...] obowigzek przestrzegania jej postanowien. Kiedy
poszczegdlne unormowania Konstytucji nie odsytajg do ustaw, stosuje
sie ja bezposrednio. Stanowi wtedy samodzielng podstawe rozstrzygnie¢
ustawodawczych, administracyjnych czy sadowych albo decydujacy
czynnik przesadzajacy o tresci norm systemu prawa (sposréd mozliwych
znaczen normy musi by¢ wybrane takie znaczenie, ktore jest zgodne
z regulami, zasadami i warto$ciami Konstytucji’!. Stusznie zauwaza
sie, ze Konstytucja RP nie jest adresowana wylacznie do ustawodawcy,
lecz rowniez do pozostalych organéw panstwa?, niemniej jednak bez
watpienia to wla$nie ustawodawca (a dokltadniej rzecz biorgc - pra-
wodawca, gdyz zasada ta rozciaga si¢ takze na akty podustawowe) jest
szczegolnie zwigzany jej postanowieniami. To zwigzanie przejawia sie
w nakazie przyjmowania takich rozwigzan prawnych, ktére nie tylko
nie bedg sprzeczne z Konstytucja RP, ale beda réwniez gwarantowaly
jej jak najpetniejsza realizacje. W szczegdlno$ci miesci sie w tym zakaz
pomijania czy tez niedostrzegania materii, ktora stala si¢ przedmiotem
regulacji ustawy zasadniczej.

Oczywiécie Konstytucja RP ze wzgledu na swoja funkcje obejmuje za-
kresem zastosowania wszystkie najwazniejsze aspekty funkcjonowania

' B. Zdziennicki, Wymiar sprawiedliwosci w sprawach pracy w swietle Konstytucji
RP, PiZ§ 2022/9, s. 4.

* J. Podkowik, Sgdy wobec niekonstytucyjnych aktow normatywnych u progu trzeciej
dekady obowigzywania Konstytucji RP, PS 2018/5,s. 7.
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panstwa i spofeczenstwa. Oceniajac to z drugiej strony, mozna jednak
przyjaé, ze to, iz dana materia zostata podniesiona do rangi konstytucyj-
nej, oznacza, ze ustrojodawca uznat jej szczegolna doniostos¢. Oczywiste
jest na przyklad to, Ze ustawa zasadnicza normuje takie zagadnienia, jak:
zrodla prawa, najwazniejsze organy panstwa czy tez wolnoéci, prawa,
obowiazki cztowieka i obywatela. Jednocze$nie wydaje sie, ze mozna
przyjaé, iz juz ewentualne pominiecie regulacji po$wigconej na przyklad
Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji nie spowodowaloby zarzutu
braku zupelnosci Konstytucji RP. Tym samym wprowadzenie do niej
art. 213-215 nalezy oceniaé przez pryzmat nie tylko okreslonej wartosci
normatywnej, ale réwniez aksjologiczne;.

To spostrzezenie mozna w calosci przenie$¢ na fakt, ze w Konstytucji RP
zostaly wprowadzone przepisy, ktore dotycza korpusu stuzby cywilnej
ijej cztonkow. Nalezy tu w pierwszym rzedzie wskaza¢ na absolutnie
fundamentalny dla tego zagadnienia art. 153 Konstytucji RP (i to za-
réwno ust. 1, jak i ust. 2). Podkreslenie wagi tego artykutu nie oznacza,
ze w stosunku do tej grupy zawodowej nie znajduja zastosowania inne
przepisy, lecz odbywa sie to na nieco innej zasadzie. Mam tu na mysli
fakt, ze skoro na przyklad prawo do bezpiecznych i higienicznych wa-
runkdéw pracy jest prawem kazdego (art. 66 ust. 1 Konstytucji RP), to
jest tez prawem cztonkéw korpusu stuzby cywilnej.

Znaczenie art. 153 Konstytucji RP moze by¢ odczytywane na kilku
plaszczyznach. Pierwsza jest spostrzezenie, Ze literalnie dotyczy on
(ust. 1) oczekiwanego sposobu wykonywania zadan panstwa. Jest to
najbardziej ogdlne spojrzenie. W drugim rzedzie nalezy dostrzec sam
fakt, iz istnienie stuzby cywilnej zostato umocowane na poziomie kon-
stytucyjnym, a zatem prawodawca nie moze nie uregulowac jej funk-
cjonowania w aktach nizszej rangi (oczywiscie przede wszystkim na
poziomie ustawowym). Szczegdlnie interesujacy jest kolejny wniosek.
Otoz przepis ten wskazuje na istnienie urzedéw administracji rzagdowej,
ale nie to jest kluczowe, jako ze ich istnienie mozna oczywiscie wypro-
wadzi¢ z samego faktu powotania organéw administracji rzagdowej, ktore
bez instytucji urzedu nie sg w stanie wypelnia¢ swoich kompetencji.
Tym samym pierwszorzedne znaczenie ma to, ze zapewnienie okreslo-
nego (zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego)



Rozdziaf 1

SLUZBA CYWILNA W STRUKTURZE
PANSTWA - UJECIE USTROJOWE

1.1. Panstwo jako struktura organizacyjna

Pierwotnym celem istnienia wszelkich struktur organizacyjnych, czy to
formalnych, czy tez niesformalizowanych, jest dazenie do zaspokojenia
okreslonych potrzeb jednostek wchodzacych w ich sktad. Innymi stowy,
jednostki tworzg organizacje, poniewaz realizacja danych celow nie jest
mozliwa wylacznie w oparciu o ich wlasne sily i mozliwosci. Schemat ten
znany jest nawet nie tyle od poczatku istnienia gatunku ludzkiego, co
funkcjonowal w §wiecie natury zanim pojawit sie cztowiek'. Struktury
te sg zatem tworzone przez jednostki i dla jednostek?.

! Tworzenie stad przez zwierzeta jest przykladem wlasnie takiego dziatania, dzieki
ktoremu np. drapieznikom tatwiej jest zdoby¢ pokarm, a z kolei innym zwierzetom
tatwiej jest unikng¢ ataku.

? Z zalozeniem tym koresponduje my$l spolecznej nauki Kosciola Katolickiego,
ktora wprost wyrazit Jan Pawet II w swoim przemowienie podczas spotkania z przed-
stawicielami $wiata nauki i kultury w Rydze 9.09.1993 r.: ,,[...] pierwsza podstawowa
prawda nauki spolecznej Ko$ciota, bedaca zrédlem wszystkich pozostalych: centrum
porzadku spolecznego stanowi cztowiek, postrzegany w swietle swej niezbywalnej god-
nosci istoty stworzonej «na obraz Bozy». Warto$¢ spoleczenstwa jest pochodng wartosci
czlowieka, a nie na odwrét. Tezy tej nie nalezy jednak interpretowac w taki sposob, jakby
jednostka i spoleczenistwo byly sobie nawzajem przeciwstawione. Przeciwnie, czlowiek
to istota strukturalnie wpisana w sie¢ relacji spotecznych” (Jan Pawel II, Cztowiek w cen-
trum spotecznej nauki Kosciota, spotkanie z przedstawicielami $wiata nauki i kultury,
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Oczywiscie nie kazde wspolne dziatanie przybiera posta¢ zorganizo-
wang. Rozemocjonowany tlum réwniez sktada si¢ z wielu oséb, ktore
faktycznie robig co$ razem, co wigcej — czesto jednoczy je wspoélny cel.
Tym, co wyrdznia organizacje, jest przede wszystkim to, Ze majg one
swoja strukture, ich sposdb dzialania jest w pewien sposéb usystema-
tyzowany. Mozna przyjaé, ze organizacje od thumu rézni to, Ze emocje
jako czynnik kierujgcy zastepowany jest pewng logika wyrazajaca si¢
okresleniem zasad jej dzialania. W szczegdlno$ci wigze sie z tym podziat
rdl, tzn. przypisanie konkretnych zadan do konkretnych oséb/stanowisk.

Z zalozenia cecha organizacji jest rowniez jej trwalo$¢, ktérej mozna
przeciwstawi¢ efemeryczno$¢ grupy niezorganizowanej. Owa trwalto$é
nie musi by¢ utozsamiana z dlugim okresem funkcjonowania organiza-
cji. Organizacje moga powstawac dla zrealizowania konkretnego celu,
w krotkim horyzoncie czasowym, jak i w stosunkowo krotkim czasie
osoby tworzgce organizacje mogg doj$¢ do wniosku, ze nie jest on jednak
osiggalny. Niemniej jednak uswiadomienie sobie wspoélnego zadania do
zrealizowania znacznie wzmacnia wiezi faczace czlonkéw organizacji.

W ujeciu socjologicznym rozrdznia sie z kolei zbiorowo$¢ od spotecz-
nosci, gdzie zbiorowo$¢ to ,,zesp6l ludzi oddzielony od innych zespotow
ludzkich w sposéb wzglednie trwaly w okreslonym czasie i na okreslo-
nym obszarze™, za$ spolecznos¢ to ,zbiorowos¢, w ktérej wytworzyly
sie liczne stosunki spoleczne™. Pojeciem organizacji spolecznej okresla
sie natomiast ,,grupe spoteczng, ktorej statut organizacyjny wyznacza
usystematyzowany zespo6t organdw, a ich kompetencje rozstrzygane sa
w sposdb jasny na trwale™.

Z punktu widzenia dalszych rozwazan dotyczacych stuzby cywilnej
kluczowe znaczenie ma zatem $wiadomo$¢, ze bedac czedcig struktury

9.09.1993 1., Ryga, https://opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/jan_pawel_ii/przemowienia/
ryga_nauka_09091993.html, dostep: 5.04.2024 r.).

* A. Redelbach, Paristwo i jego struktura wewnetrzna [w:] A. Redelbach, S. Wron-
kowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panistwa i prawa, Warszawa 1994, s. 24.

4 A. Redelbach, Patistwo..., s. 24.

5 A. Redelbach, Paristwo..., s. 26.
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panstwowej (stuzba cywilna funkcjonuje w panstwie i dla panstwa), jest
ona cze$cig wlasnie organizacji®.

Na potrzeby niniejszej pracy nie jest konieczne prowadzenie szcze-
gotowych analiz poswieconych idei panstwa, jego definicjom, histo-
rycznemu rozwojowi, czy temu, jak zjawisko panstwa postrzegane jest
na gruncie réznych dziedzin nauki (chociazby socjologii, historii czy
nauk politycznych). Niemniej jednak konieczne jest wskazanie, z jakie-
go punktu widzenia panstwo (a zwlaszcza to, Ze jest ono organizacja
o bardzo szczegdlnym charakterze) ma znaczenie dla funkcjonowania
administracji, a nawet odwrotnie - jak rozumie¢ administracj¢ (jej role
i znaczenie) w kontekscie funkcjonowania panstwa.

Pojecie panstwa jest pojeciem z zakresu jezyka prawnego. Termin ten
wystepuje kilkadziesiat razy w tresci ustawy zasadniczej, wielokrotnie
w tytulach aktow prawnych’, nazwach instytucji (np. Skarb Panstwa,
Stuzba Ochrony Panstwa, Panstwowa Inspekcja Pracy) i konstrukeji
(np. panstwowy diug publiczny, panstwowe jednostki organizacyjne).
Postuguja si¢ nim réwniez liczne akty miedzynarodowe® i unijne’. Po-
mimo jednak bezsprzecznie olbrzymiego znaczenia konstrukcji panstwa
w aktach prawnych nie spotyka sie wlasciwie definicji tego pojecia.

¢ W tym wypadku pojecie organizacji uzywane jest w znaczeniu rzeczowym, jako
»nazwa generalna pewnej klasy przedmiotow. Przedmiotami tymi sg zorganizowane
grupy, zespoly lub instytucje” (W. Lang, Patistwo jako forma organizacji politycznej spo-
teczeristwa globalnego [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 53).

7 Tylko tytutem przykladu mozna wskaza¢ tutaj: ustawe z 24.07.1998 . o wprowadze-
niu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panistwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603
ze zm.), ustawe z 20.03.1950 r. o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki, poreczeniu
proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego
(Dz.U. Nr 9, poz. 87 ze zm.), czy tez ustawe z 30.08.2019 r. o lotach najwazniejszych
0s6b w panstwie (Dz.U. poz. 1967).

8 Na przyktad umowa z 22.04.2004 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej
a Rzadem Socjalistycznej Republiki Wietnamu o przekazywaniu i przyjmowaniu oby-
wateli obu Panstw (Dz.U. z 2005 r. Nr 156, poz. 1306).

° Na czele z Traktatem o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 202 2 7.06.2016 1., s. 13).
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W kontekscie prawa migedzynarodowego publicznego zauwaza sie, ze co
prawda pojecie panstwa ma charakter normatywny, tzn. zdefiniowane
jest ono przez norme prawnomiedzynarodows, jednak problem sprowa-
dza sie do tego, ze jedyng umowa miedzynarodows, w ktdrej zdefiniowa-
no panstwo, pozostaje do tej pory Konwencja o prawach i obowiazkach
panstw, podpisana 26.12.1933 r. w Montevideo, ktéra ma wytacznie
charakter regionalny (podpisalo ja 19 panstw amerykanskich)'. Po-
mimo jednak ograniczonego zakresu formalnego oddzialywania tej
konwencji definicja ta jest warta odnotowania''. W jej $wietle panstwo
jako podmiot prawa miedzynarodowego powinno charakteryzowac sie
nastepujacymi cechami:

a) stalg ludnoscia,

b) zdefiniowanym terytorium,

¢) rzagdem oraz

d) zdolno$cig nawigzywania stosunkéw z innymi pafistwami'®.

W krajowym porzadku prawnym brak jest nawet tak opisowego podania
cech panstwa, co oznacza, ze chcac wskazaé, jak rozumie¢ to pojecie,
nalezy odwota¢ si¢ do dorobku doktryny. W tym kontekscie warto
rozpocza¢ od zwrdcenia uwagi na to, Ze problem okreslenia, czym jest
panstwo, nie jest w zadnym wypadku nowy czy tez wspdltczesny — wrecz
przeciwnie, juz od starozytnosci podejmowane byly proby zmierzenia
sie z ustaleniem, czym jest pafistwo. Co wiecej, skoro panstwo jest zja-
wiskiem bez watpienia wielowymiarowym (wieloplaszczyznowym) i jest
przedmiotem analiz réznych nauk, oczywiste jest, ze definicje bedg sie
miedzy sobg rézni¢, niekiedy nawet znacznie. Jest to wynikiem miedzy
innymi przypisywania réznorodnej wagi poszczegolnym elementom
charakteryzujagcym panstwo, postrzegania odmiennych cech czy zja-
wisk jako kluczowych dla tej konstrukcji. Zupetnie inaczej panstwo
postrzega socjologia, skupiajac si¢ na cechach wspélnotowych, relacjach
spolecznych, panstwie jako organizmie grupowym, inaczej teoria pan-

1 T. Srogosz, Podmioty prawa migdzynarodowego [w:] ]. Barcik, T. Srogosz, Prawo

miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2019, s. 166.

1" Jak sie zreszta wskazuje, w doktrynie jest ona przywolywana dla okreslenia panstwa
jako podmiotu prawa mi¢dzynarodowego (T. Srogosz, Podmioty..., s. 167).

2 Tlumaczenie wlasne za: https://www.ilsa.org/Jessup/Jessup15/Montevideo%20
Convention.pdf (dostep: 5.04.2024 r.).
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stwa i prawa (przy czym w tym wypadku dodatkowe znaczenie bedzie
miat nurt filozoficzny, ktéry jest blizszy danemu autorowi), a jeszcze
inaczej ekonomia.

Juz Arystoteles w swoim dziele Polityka zdefiniowat panstwo jako zdol-
na do samowystarczalno$ci wspdlnote majaca na celu umozliwienie
dobrego zycia®, co wiecej, uznal on panstwo za wspoélnote ,,najprzed-
niejsza z wszystkich™'. Jak zaznacza W. Lang, jest to ,,definicja wyraznie
wartosciujgca [...] Pafistwo pojmowane jest wiec przede wszystkim jako
organizacja realizujaca pewne wartoéci”'*. Warto odnotowa¢, ze nawet
definiujgc panstwo przede wszystkim przez pryzmat jego celu, Stagi-
ryta zauwaza i podkresla jego strukturalny aspekt'® oraz $cisty zwigzek
panstwa z aparatem wladzy"’.

Réwniez starozytni Rzymianie podjeli te tematyke, czego przykltadem
mogg by¢ rozwazania Cycerona, ktory jedno ze swoich dziet zatytutowat
De republica (O paristwie). W jego ujeciu: ,Panstwo [res publica] jest to
rzecz ludu [res populi]”, a czynnikiem w najbardziej widoczny sposéb
integrujacym go jako organizacje jest prawo (przy czym jednocze$nie
panstwo jest w jego ujeciu organizacja boska)'s.

Spojrzenie to bylo bliskie takze $w. Augustynowi, ktory przyjat, ze pan-
stwo jest zespolem ludzi uznajacych wspdlne prawa i korzystajacych
ze wspdlnego pozytku bytowania. Pojecie respublica rozumial miedzy
innymi jako organizacje wspélnoty ustanowionej na podstawie uzna-
nych zasad"”.

1> Arystoteles, Polityka z dodaniem Pseudo-Arystotelesowskiej Ekonomiki, przel. L. Pio-
trowicz, Warszawa 1964, s. 6.

4 Arystoteles, Polityka..., s. 4.

5 W. Lang, Paristwo..., s. 62.

16 Szerzej zob. P. Borkowski, Podstawowe pojecia filozofii politycznej Arystotelesa,
»Studia Philosophiae Christianae” 2008/44(1), s. 116 i n.

17 K. Grzybowski, Przedmowa [w:] Arystoteles, Polityka z dodaniem Pseudo-Ary-
stotelesowskiej Ekonomiki, przet. L. Piotrowicz, Warszawa 1964, s. XL.

'8 A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2015, s. 77.

¥ A. Sylwestrzak, Historia..., s. 98.



W monografii przedstawiono wyktadnie i ocene obecnie obowiazujacych regulacji
dotyczacych zatrudnienia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej oraz propozycje
nowych rozwigzan w tej materii. Autor opisuje, jaki rezim zatrudnienia czlon-
kéw korpusu stuzby cywilnej jest najbardziej prawidtowy z punktu widzenia
realizacji jego celu konstytucyjnego, czyli zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa.

Publikacja zawiera zagadnienia dotyczace m.in.:

« ewolucji rezimu zatrudnienia w stuzbie cywilnej;

o standardéw konstytucyjnych dotyczacych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej;

o form i charakterystyki zatrudnienia w stuzbie cywilnej (umowa o prace, mia-
nowanie, powotlanie);

« roli i ksztaltu naboréw na wolne stanowiska;

o zakresu podporzadkowania urzednikéw administracji rzadowe;.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw praktykéow — sedziow, radcéw praw-
nych, prokuratoréw, adwokatow, a takze pracownikéw organéw i urzedow
administracji publicznej. Zainteresuje rowniez przedstawicieli nauki prawa
pracy i prawa administracyjnego.

Jakub Szmit - doktor nauk prawnych; adiunkt w Katedrze Prawa Pracy
Uniwersytetu Gdanskiego; cztonek Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Pracy w latach
2016-2018; specjalizuje sie w zagadnieniach z zakresu zbiorowego prawa pracy;,
w szczegdlnosci w tematyce dotyczacej zwiazkow zawodowych oraz w szeroko
pojetym prawie urzedniczym, ze szczegdlnym uwzglednieniem stuzby cywil-
nej; autor i wspdtautor kilkudziesieciu opracowan naukowych oraz licznych
referatow wyglaszanych na konferencjach naukowych.
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