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Stefan Ptazek

WPROWADZENIE

»Hej stane na wirsycku, bede dyrektorem”

(Z piosenki zespotu ,,Skaldowie” pt. ,Ni mom checi do roboty”)

1. Uzasadnienie podjecia tematu

Przepis art. 60 stanowi, ze obywatele polscy korzystajacy z pelni praw
publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na réwnych za-
sadach.

W literaturze poswieconej interpretacji tego zapisu w odniesieniu do
sposobdw rekrutacji na réznego rodzaju publiczne stanowiska wywodzi
sie zen zasade powszechnosci dostepu oznaczajacg brak ograniczen
podmiotowych oraz brak jakichkolwiek utrudnien w ubieganiu si¢ o sta-
nowisko w stuzbie publicznej, a takze zasade rownosci oznaczajaca, ze
wszystkim ubiegajacym si¢ stawiane sg jednakowe warunki'.

! Zob. np. w odniesieniu do stanowisk samorzadowych i stuzby cywilnej B. Przywo-
ra w czesci opracowania pt. ,Jawno$¢ postepowania naborowego w stuzbie publicznej
awytyczne konstytucyjne - proba podsumowania i kierunki zmian”, zob. tez tenze, Rea-
lizacja konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej w procedurze obsadzania
stanowisk urzedniczych w administracji publicznej — wnioski de lege lata i postulaty de
lege ferenda, PPP 2013/12, s. 58-71. Zob. tez A. Michalak, Dostep do stuzby publicznej
w Swietle Konstytucji RP - wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2014/5, s. 157-162 i cyt. tam literatura z zakresu prawa konstytucyjnego.
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Uwazam przy tym, ze przepis ten formuluje jeszcze jedng zasade. Na-
lezy mianowicie zauwazy¢, ze jako jedyny w catym tekécie ustawy za-
sadniczej (a i bodaj w calym porzadku prawnym) formuluje pojecie
»stuzby publicznej” jako tego sektora, gdzie 6w réwny i powszechny
dostep mialby by¢ zapewniony. Zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego
w obrebie szeroko pojetego sektora publicznego istnieje zatem taka jego
cze$é, ktora winna by¢ ,,stuzbg”. I to stuzbg sprawie publicznej. To za$
okreslenie jednoznacznie wskazuje na istnienie w stosunku do oso6b
wchodzacych w skiad owej grupy stanowisk szczegélnych oczekiwan
i rygoréw aksjologicznych, majacych zapewni¢ jak najlepsze stuzenie
sprawom publicznym. I jakkolwiek by zakres podmiotowy owej stuzby
publicznej rozumie¢?, jedno wydaje sie pewne: jedynie wobec stosun-
kow stuzbowych (bedacych podstawg zatrudnienia zZolnierzy zawo-
dowych i funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych) oraz wybranych
stosunkow pracy (w tzw. szczegétowych pragmatykach pracowniczych,
nie za$ w ogolnej regulacji kodeksu pracy)’. Przymiotnik ,,stuzbowy”
nie jest za$ uzywany w odniesieniu do zatrudnienia poza stosunkami
stuzbowymi i niektérymi stosunkami pracy (w sektorze publicznym),
aw szczegolnosci nie funkcjonuje nigdzie w odniesieniu do zatrudnienia
na podstawie umoéw cywilnoprawnych. Skapa regulacja tych uméw iich
male nasycenie stalymi, czytelnymi regutami rzadzacymi wykonywa-
niem $wiadczen i odpowiedzialno$cig uniemozliwia m.zd. wtaczanie
ich do obszaru stuzby publicznej. Rzeczywiscie tez proby zastepowania
przy czynno$ciach urzedniczych etatowych pracownikéw osobami za-
trudnionymi na podstawie umow cywilnoprawnych sg poczytywane za
dziatania niezgodne z prawem (zob. np. zaprezentowane nizej ustalenia
kontroli NIK poswiecone naborom urzedniczym). Ponadto, rzeczywiscie
tworzone w rozwinieciu zapisu art. 60 Konstytucji réznorakie tryby

2 A. Michalak, Dostep..., s. 147-157, zob. réwniez co do danych liczbowych ponizej
pkt 2.

* Ustawodawca nigdy tez nie uzywa sformutowania ,,stuzba” lub ,,stuzbowy” w od-
niesieniu do stosunkéw pracy w sektorze prywatnym; ustawodawca uzywa przymiotnika
»stuzba’, wzglednie tez ,,stuzbowy” na okreélenie zwigzanych z danym stanowiskiem
obowiazkéw (np. ,stuzba cywilna” w tytule ustawy z 21.11.2008 1., ,,obowiazki stuzbowe”
w art. 30 ustawy o pracownikach samorzadowych z 21.11.2008 r.
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nabor6w i konkurséw nie obejmujg stosunkéw innych niz stosunki
pracy i stosunki stuzbowe?.

Oczywiscie, nabory i konkursy ani nie stanowig panaceum na zapew-
nienie prawidlowej polityki kadrowej w stuzbie publicznej, ani tez nie
sa ku temu narze¢dziem jedynym. Innym np. s3 demokratyczne wybory,
przy czym z pewnoscia tryb wyboréw opierajacy decyzje wyborcodw na
ich wiedzy o danym kandydacie pozwala uzyska¢ materiat ludzki war-
tosciowszy niz tryb opierajacy owa decyzje na preferencji danej opcji
politycznej przy typowaniu kandydatéw przez owg opcje. Jeszcze innym
sposobem jest precyzowanie wymogoéw kwalifikacyjnych, przy czym ta
metoda pozwala jedynie na odrzucenie kandydatéw niespelniajacych
tych wymogoéw, a nie na wyltonienie najlepszych.

Z pewnoscig jednak nabory i konkursy prowadzone w sposéb profesjo-
nalny i uczciwy sg instrumentem bardzo waznym w polityce kadrowej
sektora publicznego. Instrumenty prawne selekcji materiatu ludzkiego
muszg by¢ w tym sektorze budowane, albowiem nie dziala w nim z oczy-
wistych wzgledéw podstawowy katalizator optymalnego wyboru, jakim
w sektorze prywatnym jest wola pracodawcy uzyskania poprzez ten
wybor jak najlepszych gwarancji osiggniecia zamierzonych efektéw (np.
najwiekszego osobistego zysku owego pracodawcy). W sektorze publicz-
nym natomiast bezposredni zwiazek pomiedzy decyzjami kadrowymi
a osobistym zyskiem decydenta nie istnieje wcale lub w stopniu czgsto
mniejszym niz korzys$¢ ptynaca z przystugi o charakterze prywatnym
(politycznym, biznesowym, towarzyskim, rodzinnym), co stale stwarza
pokuse decyzji kadrowych dyktowanych nie interesem publicznym,
lecz osobistym.

* Jedynym wyjatkiem jest mozliwo$¢ obsadzania na podstawie kontraktéw cywil-
noprawnych poprzedzonych konkursami stanowisk w podmiotach leczniczych - zob.
art. 49 ustawy z 15.04.2011 r. o dzialalnosci leczniczej. Jest to jednak opcja wyjatkowa,
przy tym dyskusyjna co do pewnoéci zaréwno uprawnient podmiotu zatrudniajgcego,
jak i praw osoby zatrudnianej. Niedawno temu prasa doniosta o §mierci z wyczerpania,
w czwartej dobie dyzuru, lekarki zatrudnionej wlasnie na podstawie cywilnoprawnego
kontraktu menedzerskiego.



Marek Maczynski

W POSZUKIWANIU StUZBY CYWILNEJ,
CZYLI O PRZEMIANACH ZASAD OBSADY
STANOWISK URZEDNICZYCH W EUROPIE
W UJECIU PRAWNYM | HISTORYCZNYM

Oczywiste jest, ze wszelki dyskurs na temat administracji, a zwlasz-
cza administracji publicznej, czy to w kontekscie historycznym, czy to
z perspektywy jak najbardziej wspdlczesnej, zwigzany jest $cisle i wprost
z konieczno$cig refleksji nad istotg instytucji urzedéw w ogolnosci
i petnieniem stuzby w urzedach publicznych, zwlaszcza panstwowych,
w szczegolno$ci. Juz bardzo dawno temu bowiem dostrzezono to, ze
»w miare jak w dziejach ludzkosci zmienialy si¢ Zrédta, z ktérych ply-
neto kierownictwo spraw publicznych, zmienialy sie tez charaktery
urzedow™, a co za tym idzie, sposéb doboru 0séb petnigcych tudziez
mogacych petni¢ funkcje urzednicze.

Jednakze pojecia urzedu i urzednika nie sg w jezyku potocznym po-
jeciami ostrymi®. W szerszym ujeciu urzednikiem jest nie tylko osoba
w administracji publicznej czy w jednostce organizacyjnej obstugu-
jacej organ administracji czy wladzy publicznej (bedacej jego apara-
tem pomocniczym), lecz réwniez w innych instytucjach uzytecznosci
publicznej®. Natomiast w wezszym tego stowa znaczeniu urzednikiem

! J. Olszewski, Biurokracya, Lwéw 1903, s. 21.
2 A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 17.
* Stownik jezyka polskiego, red. M. Banko, t. V, Warszawa 2007, s. 491.
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jest jedynie osoba zatrudniona w stuzbie publicznej*. I w tym wtasnie
znaczeniu pojecie urzednika i urzedu wystepuje i jest uzywane w jezyku
prawnym. Sa one ze sobg zresztg nierozerwalnie zwigzane, gdyz samo
pojecie urzednika pochodzi od stowa ,,urzad”, rozumianego na grun-
cie nauki administracji po prostu jako wczesniej wspomniany aparat
pomocniczy organu administracji’. Oznacza to zatem, Ze na gruncie
prawnym urzednikiem nazywamy osobe zatrudniong na stanowisku
urzedniczym, w stuzbie publicznej, w zwigzku z wykonywaniem i rea-
lizowaniem zadan publicznych (panstwowych badz samorzadowych)
i méwimy o urzedniku panstwowym, urzedniku stuzby cywilnej lub
pracowniku samorzagdowym zatrudnionym na stanowisku urzedni-
czym. Z reguly podobnych sformulowan nie uzywa si¢ w odniesieniu
do o0sdéb aktywnych zawodowo poza sferg imperium®, chociaz pewng
niekonsekwencje w tym wzgledzie stanowi¢ moze kategoria tzw. samo-
dzielnych stanowisk dla doradcéw i asystentéw o charakterze politycz-
nym zatrudnianych w urzgdach. Generalnie jednak urzednikami nie sa
ani osoby pelnigce funkcje organéw wladzy, ani osoby zatrudniane na
stanowiskach politycznych, a w szczeg6lnosci czlonkowie tzw. gabine-
tow politycznych’. Do kategorii urzednikéw nie sg zaliczane réwniez
osoby, ktore co prawda sg zatrudniane w urzedach, ale na stanowiskach
technicznych oraz obstugowych i petnig jedynie zadania pomocnicze®.
Doprowadzito to do uksztaltowania si¢ wyraznego podziatu na dwie
sfery: polityczng oraz merytoryczng (zawodowa), z ktérych te ostatnia
tworzg wlasnie urzednicy’. Klucz do zrozumienia wagi uksztaltowanych
w oparciu o ten podzial kryteriéw i sposobéw obsadzania stanowisk
urzedniczych lezy gtéwnie w tym, Ze osoby zatrudniane na nich od-

* T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977,
s. 145.

* . Stelina, Umiejscowienie systemowe prawa urzedniczego [w:] Problemy zatrud-
nienia we wspotczesnym ustroju pracy. Ksiega Jubileuszowa na 55-lecie pracy naukowej
i dydaktycznej Profesora Wlodzimierza Piotrowskiego, red. Z. Niedbata, Poznan 2009,
s. 6.

¢ A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo...,s. 17.

7 Por. R. Borek-Buchajczuk, T. Liszcz, W. Perdeus, Prawo urzednicze, Lublin 2005,
s. 26 oraz G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglgd rozwigzan na tle doswiadczer
innych panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 19-21 i 49.

# L. Florek, Uwagi o sytuacji prawnej urzednika paristwowego, PiP 1984/4, s. 49.

° A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo..., s. 18.
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powiadaja za zagwarantowanie ciagglosci dziatania administracji i za-
pewnienie nieprzerwanego wykonywania funkcji panstwa w okresie
zmian. Kwintesencja tego rodzaju myslenia jest ukute we Francji, jeszcze
w okresie ITI Republiki, stwierdzenie, ze ,,rzady i parlamenty odchodza,
a administracja pozostaje”'’. Jakby na marginesie mozna tutaj dodac,
ze wiazad sie to moze, niestety, takze z innym powiedzeniem z tamtego
kregu kulturowego, a mianowicie: ,,Le roi est mort, vive le roil”, gdyz
stabilizowany korpus urzedniczy administracji, cho¢ czesto $lepo za-
patrzony w istniejacy porzadek rzeczy, w sytuacjach gdy przewracano
izmieniano zupelnie stosunki spoteczne w panstwie, nie bronit z reguty
starego porzadku, nie badal, kto rozkazuje, lecz jedynie zmieniat orien-
tacje i skutecznie akomodowal si¢ w nowym porzadku!'.

W efekcie zdajemy albo powinni$my zdawac sobie sprawe, jak waz-
ne z tego punktu widzenia jest wlasciwe uksztaltowanie i okreslenie
zasad zatrudniania na stanowiskach urzedniczych (merytorycznych)
w okreslonych dziatach stuzby pafstwowej — w administracji rzadowe;j
i samorzadowej, a takze w urzedach obstugujacych inne organy wladzy
i pozarzagdowej administracji pafistwowe;j'>.

Co prawda, mozemy w tym wzgledzie positkowac sie doswiadczeniem
historycznym oraz doswiadczeniem wywiedzionym z innych panstw,
anawet z odmiennych kregéw kulturowych i cywilizacyjnych, jednakze
pamietaé przy tym musimy, ze tak jak w czasie zmienialo si¢ pojecie
i zakres funkcji panstwa, tak tez na przestrzeni dziejow zmianie pod-
legata administracja i charakter jej aparatu urzedniczego. A co za tym
idzie, takze sposob kreowania i wyodrebniania stanowisk urzedniczych.
Bez watpienia bowiem nie ma jednak administracji bez urzednikow.

Sam termin ,,administracja” narodzit si¢ prawdopodobnie w starozyt-
nym Rzymie. W zywych jezykach europejskich funkcjonuje w zasa-
dzie od wczesnego $redniowiecza. Ma on jednakze szereg rozmaitych

1 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Czes¢ 0gélna, Warszawa

2004, s. 265.
""" Por. J. Olszewski, Biurokracya, s. 72.
2 A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, s. 19.
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znaczen: Andrew Dunsire, autor angielskiego podrecznika do nauki
administracji, wyliczyl az kilkanascie jego réznych odcieni znaczenio-
wych'. Dla naszych potrzeb wystarczy sprowadzi¢ te roznice do kilku
zasadniczych punktow.

Primo: administracja moze oznacza¢ zarzadzanie jakimikolwiek spra-
wami: osoby czy instytucji prywatnej, panstwa badz innej instytucji
publicznej. Tego typu znaczenie pojecia administracji funkcjonuje do
dzisiaj w krajach anglosaskich. Secundo: termin moze odnosic sig¢ tyl-
ko i wylacznie do zarzadu sprawami publicznymi. W tym znaczeniu,
ugruntowanym w kulturze romanskiej, juz od czaséw starozytnych
uyjmowano administracj¢ dwojako: albo w sposob negatywny jako cze$é
funkeji panstwa, ktora nie jest ani stanowieniem praw, ani wymierza-
niem sprawiedliwosci, albo w sposdb pozytywny (funkcjonalny) jako
dzialania wykonawcze w stosunku do decyzji politycznych lub nawet
szerzej — jako organizatorska dzialalno$¢ panstwa'.

Poczatki administracji rozumianej jako zarzadzanie sprawami danej
spolecznodci, instytucji prywatnej, publicznej badz sprawami panstwa
przypadaja juz na czasy antyczne. Jednakze z racji, ze wspolczesne zna-
czenie terminu ,,administracja” jest z reguly ztozone i obejmuje takie
czynniki skladowe, jak: inicjowanie organizatorskiej dzialalnosci pan-
stwa oraz oddzialywanie na stosunki spoteczne i gospodarcze, nie moze
by¢ w pelni odnoszone do czasdw i zjawisk historycznych. Nie mozemy
bowiem zapominaé, ze cho¢ z natury rzeczy rozumiana funkcjonalnie
administracja wystapi¢ musiala we wszystkich typach i formach pan-
stwa, to jednak nie zawsze dawna organizatorska dzialalnos¢ panstwa
w pelni zastuguje na okre$lenie administracji w dzisiejszym tego stowa
znaczeniu. Musi to by¢ bowiem dziatalno$¢ wyodrebniona, a zatem
uporzadkowana pod wzgledem formalnym, organizacyjnym i kompe-
tencyjnym. Administracja w pelni bedzie dopiero taka organizatorska
dzialalnos¢ panstwa, ktdra jest realizowana przy pomocy systemu biu-
rokratycznego (przynajmniej czgsciowo), obejmuje zakresem swoich

3 Por. A. Dunsire, Administration: The Word and the Science, Oxford 1973, passim.
4 A. Dunsire, Administration..., s. 32. Patrz takze: H. Izdebski, M. Kulesza, Admi-
nistracja publiczna..., s. 42.



Publikacja podejmuje temat konstytucyjnego wymogu réwnego i powszechnego

dostepu wszystkich obywateli do stuzby publicznej. Omdéwiono w niej m.in.:

— istniejgce przepisy o naborach i konkursach, réwniez w kontekscie wytycznych
konstytucyjnych;

- réznice pomiedzy procedurami naboru i konkursu;

- prawo odwotania do sadu na poszczegdlnych etapach tych procedur;

— zagadnienie naboru do stuzb mundurowych;

- metody oceny pracownikéw w administracji publicznej.

Szczegolowej analizie poddano istotne aspekty procesu naboru, jakimi s3 wymog
jawnosci, prawo do sadu, a zwlaszcza stosowane metody i techniki naboru. Autorzy
zwracaja takze uwage na niedoskonalosci przyjetych rozwigzan prawnych powo-
dujace ich nieefektywnos¢, np. duzg liczbe okreslen nieostrych, dowolnosé¢ kryte-
riow selekgji, brak mozliwosci weryfikowania prawidtowosci naboréw czy tez brak
sadowej ochrony praw kandydatéw oraz sankgeji za tamanie wymogdéw naboru lub
ich pomijanie. Wskazujg takze na inne niz urzednicze tryby selekeji kandydatow do
stuzby publicznej poprzez prezentacje wybranych trybow konkursowych w poszcze-
golnych branzach.

Analiza istniejacego stanu prawnego i faktycznego ulatwi czytelnikowi zaangazowa-
nemu w procesy selekeji kandydatéw prowadzenie ich w sposéb prawidtowy i do-
konywanie optymalnych wyboréw kadrowych. Potencjalnemu kandydatowi wskaze
istniejace zagrozenia oraz mozliwosci obrony jego praw, czytelnikowi uczestnicza-
cemu w tworzeniu ogélnych regul naboréw i konkurséw pozwoli dostrzec szersze
uwarunkowania mozliwych regulacji.

Autorzy, obok ich aktywnosci naukowej, sa w wiekszo$ci rownocze$nie praktykami,
majacymi kontakt z procesem selekcji kandydatéw w stuzbie publiczne;.

ZAMOWIENIA:
|||| |” ‘ | || |||||‘|H|”|H|‘| INFOLINIA 801 04 45 45, FAX 22 535 80 01
9788381077699 WO1PO1 ZAMOWlENlA@WOLTERSKLUWER.PL
ISSN 1897-4392 WWW.PROFINFO.PL

ISBN 978-83-8107-769-9

9 6

6|
7883811077699

CENA 199 Zt (W TYM 5% VAT)



	okl
	nabory i konkursy w sluzbie publicznej_A5-M_s_1-4_4
	Nabory i konkursy__13-10_srodek
	okl



