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Wstęp

Ustawa o  służbie cywilnej reguluje funkcjonowanie ważnej dla struk-
tur państwa formacji urzędniczej. Dokonane kilka lat temu zmiany 
komentowanej ustawy o służbie cywilnej ukierunkowane na jej upoli-
tycznienie generują rozmaite problemy, także natury prawnej. W swych 
konsekwencjach stawiają pod znakiem zapytania obiektywizm i profe-
sjonalizm służby cywilnej.

Opracowanie to jest nie tylko prezentacją obowiązujących przepisów, 
ale również dorobku judykatury i nauki prawa pracy. Został on przed-
stawiony w przypisach, co powinno ułatwić Czytelnikowi w razie po-
trzeby pogłębienie analizy wybranych zagadnień.

Komentarz ten jest pracą zbiorową, ale nie wspólną. Zamieszczone 
w nim zapatrywania merytoryczne są wyrazem indywidualnych poglą-
dów autorów. W autonomiczny sposób w ramach przyjętej konwencji 
metodologicznej decydowali oni o sposobie przedstawienia poszczegól-
nych zagadnień merytorycznych.

W swych założeniach komentarz ten jest kierowany do szerokiego krę-
gu Czytelników. Mam tu na myśli zwłaszcza kadrowców i pracowników 
zajmujących się obsługą organów i  urzędów administracji publicznej. 
Żywię przekonanie, że okaże się on użytecznym narzędziem dla przed-
stawicieli władz rozmaitych struktur i  szczebli, a  także funkcjonariu-
szy wymiaru sprawiedliwości orzekających w sprawach urzędniczych. 
Publikacja ta może też być wykorzystywana w procesie dydaktycznym 
na studiach prawniczych i administracyjnych, umożliwia bowiem przy-
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gotowanie do zajęć seminaryjnych oraz zebranie materiałów na potrze-
by rozmaitych prac dyplomowych. Byłoby dla mnie źródłem osobistej 
satysfakcji, gdyby komentarz ten okazał się pożytecznym narzędziem 
w prowadzeniu racjonalnego dyskursu prawniczego.

Kraków, 15 sierpnia 2021 r.

Krzysztof W. Baran
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ROZDZIAŁ 1

Przepisy ogólne

   Art. 1.  [Ustanowienie służby cywilnej]Bogusław Przywora

W  celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i  po-
litycznie neutralnego wykonywania zadań państwa ustanawia się 
służbę cywilną oraz określa zasady dostępu do tej służby, zasady jej 
organizacji, funkcjonowania i rozwoju.

 1.  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.04.1997 r.1 ustanawia zasady 
ustroju służby, w tym obowiązek powołania „korpusu służby cywilnej” 
w obszarze urzędów administracji rządowej pod zwierzchnictwem Pre-
zesa Rady Ministrów2. Urzeczywistnienie (optymalizacja) tych zasad 
i wartości konstytucyjnych powinno nastąpić w ustawie poprzez zapew-

 1  Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
 2  K. Działocha, A. Łukaszczuk, Nowa ustawa o  służbie cywilnej (Aspekt prawno-kon-

stytucyjny, PiP 2006/11, s.  6; zob. także uwagi: W. Sokolewicz, komentarz do art.  153 
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005; 
B. Przywora, Transformacje ustrojowe polskiej służby cywilnej, Kraków 2012, s. 104–155; 
zob. także: D. Dudek, komentarz do art. 153 [w:] Konstytucja RP, t.  II, Komentarz do 
art. 87–243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016; P. Czarny, komentarz do art. 153 
[w:]  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019; 
R. Balicki, komentarz do art. 153 [w:] Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 
red. M. Haczkowska, Warszawa 2014.
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nienie gwarancji prawnych, etycznych oraz instytucjonalnych3. Proble-
matyka służby cywilnej stanowi przedmiot szczególnego zainteresowa-
nia w ramach szeroko rozumianego prawa urzędniczego4.

 2. Celem wprowadzenia rozwiązań w poszczególnych państwach instytu-
cjonalnych (także funkcjonalnym) ujmowanych w ramach służby pub-
licznej (służba cywilna) było wzmocnienie gwarancji realizacji zadań 
państwa w sposób profesjonalny (zawodowy) oraz neutralny politycz-
nie5. Stąd też do najczęściej podejmowanych w  tym obszarze proble-
mów należy skonstruowanie optymalnych metod rekrutowania czy 
kształcenia kadr urzędniczych, a także odpowiednie uregulowanie ich 
statusu prawnego6. 

 3  Zob. też np.: T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby cywilnej [w:] System Prawa 
Administracyjnego, t.  2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicz-
nej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2012, s. 417; H. Szewczyk, 
Stosunki pracy w  służbie cywilnej, Warszawa 2010, s.  13; zob. także: B.M. Ćwiertniak, 
O  zasadach prawa urzędniczego (podstawowe problemy), „Studia Iuridica Lublinensia”, 
vol. XXIV, 3, 2015, s. 331–344; Z. Leoński, Konstytucyjne podstawy (zasady) działania 
administracji publicznej [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leoński, Warszawa 
2006, s. 40–41.

 4  Zob. np. W. Jaśkiewicz, Pracownicy administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, 
t. 2, red. J. Jendrośka, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1977, s. 379–443; G. Ryd-
lewski, Służba cywilna w Polsce. Przegląd rozwiązań na tle doświadczeń innych państw 
i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001; W. Sanetra (red.) Stosunki pracy w służbie 
cywilnej i  samorządzie terytorialnym, Białystok 2001; J. Stelina, Charakter prawny sto-
sunku pracy z mianowania, Gdańsk 2005; K. Rączka, J. Jagielski, Ustawa o służbie cywil-
nej. Komentarz, Warszawa 2010; Prawo urzędnicze, red. T. Liszcz, Lublin 2010; A. Dubo-
wik, Ł. Pisarczyk, Prawo urzędnicze, Warszawa 2011; System Prawa Administracyjnego, 
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 11, Stosunek służbowy, Warszawa 2011; 
E. Ura, Prawo urzędnicze, Warszawa 2011; T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby 
cywilnej…, s. 415–453; M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, W. Drobny, Ustawa o służbie cy-
wilnej. Komentarz, Warszawa 2012; J. Stelina Prawo urzędnicze, Warszawa 2013; Prawo 
urzędnicze. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2014; W. Drobny, Przekształcenia 
pragmatyk urzędniczych członków korpusu służby cywilnej i  pracowników samorządo-
wych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015; T. Górzyńska, Polskie prawo urzędni-
cze – kryzys tożsamości?, red. W. Drobny, Warszawa 2016.

 5  M. Kulesza, M. Niziołek, Etyka służby publicznej, Warszawa 2010, s.  75; zob. także 
G. Rydlewski, Służba cywilna…, s. 14–15.

 6  Zob. także H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Część ogólna, Warszawa 
2004, s. 265.
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Na potrzeby niniejszych rozważań nie znajduje uzasadnienia szczegóło-
wa analiza genezy służby cywilnej7. Warto jednak podkreślić, że termin 
„służba cywilna” użyty został przez brytyjską administrację kolonialną 
w Indiach w XIX w. oraz rozpowszechniony po 1854 r. po przeprowa-
dzonym w  Wielkiej Brytanii konkursowym naborze do administracji 
publicznej8. Korzeni współczesnego podejścia do rozumienia służby 
cywilnej, jako profesjonalnego (zawodowego) i  neutralnego politycz-
nie korpusu urzędniczego, poszukiwać należy w czasach Fryderyka II 
Wielkiego9 oraz w  okresie III Republiki Francuskiej10. Z  Francji też 
wywodzi się stwierdzenie, że „rządy i  parlamenty odchodzą, a  admi-
nistracja pozostaje”11. Za Ewą Łętowską i Januszem Łętowskim należy 
podkreślić, że zbudowanie administracji, która byłaby neutralna wobec 
polityki, to „pewien stan idealny, do którego należałoby dążyć”, choć 
w praktyce zadanie to wydaje się niezmiernie trudne12. Szczególnie jest 
to dostrzegalne na poziomie administracji rządowej, która jest w znacz-
nej mierze „realizatorem dyrektyw rządowych, nie zaś rządu, który był-
by neutralny politycznie”13.

 3.1. Idea służby państwowej (publicznej) towarzyszyła procesowi kształto-
wania się współczesnego pojmowania zadań administracji (zarówno 
szczebla zarządowego, jak też państwowej czy samorządowej), jednakże 
– co należy uwypuklić – w różnych państwach dostrzec można różne 
rodzaje tych służb. Determinowane było to wieloma czynnikami14. Za-

 7  Zob. np. G. Rydlewski, Służba cywilna…, s. 15–16.
 8  D. Długosz, Kadry w administracji publicznej [w:] Administracja publiczna, red. J. Haus-

ner, Warszawa 2003, s. 236–237.
 9  Zob. także T. Górzyńska, Wprowadzenie [w:] Polskie prawo urzędnicze – kryzys tożsamo-

ści?, red. W. Drobny, Warszawa 2016, s. 3.
 10  D. Dudek, komentarz do art.  153…, s.  809; B. Przywora, Transformacje ustrojowe…, 

s. 47.
 11  H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna…, s. 265; M. Mączyński, W poszukiwa-

niu służby cywilnej, czyli o przemianach zasad obsady stanowisk urzędniczych w Europie 
w ujęciu prawnym i historycznym [w:] Nabory i konkursy w służbie publicznej, red. S. Pła-
żek, Warszawa 2017, s. 33.

 12  E. Łętowska, J. Łętowski, O państwie prawa, administrowaniu i  sądach w okresie prze-
kształceń ustrojowych, Warszawa 1995, s. 137.

 13  E. Łętowska, J. Łętowski, O państwie prawa…, s. 137.
 14  Zob. także: K. Rączka, J. Jagielski, Ustawa…, s. 14.
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wsze jednak w  odniesieniu do korpusu służby cywilnej można wska-
zać na jego charakterystyczne cechy: wyodrębnienie organizacyjne oraz 
specjalizację, a także w pewnej mierze jej elitarność (na wzór korpusu 
dyplomatycznego czy wojskowego itp.). Konstrukcja korpusu sugeruje, 
że służba cywilna powinna stanowić główną część aparatu wykonaw-
czego państwa15. W państwach demokratycznych wyróżnia się modele 
wynikające z ogólnych koncepcji administracji publicznej (cywilnej):
 a) model kariery (zwany w  literaturze anglojęzycznej career system, 

a w Polsce także modelem awansowym lub zamkniętym), 
 b) model stanowisk (zwany w  literaturze anglojęzycznej position sy-

stem, a w Polsce również modelem pozycyjnym lub otwartym), 
 c) model mieszany16. 

 3.2. Model kariery kultywuje tradycje silnego aparatu państwowego, opar-
tego na systemie biurokratycznym M. Webera. Do jego specyficznych 
cech zalicza się m.in.: zawodowy charakter pełnienia funkcji urzęd-
niczych za wynagrodzeniem, stopniowy, szczeblowy rozwój kariery 
urzędniczej aż do najwyższych, kierowniczych stanowisk, formalno-
prawne wymogi związane z odpowiednim wykształceniem i doświad-
czeniem oraz na system weryfikujący predyspozycje kandydata do pra-
cy w administracji publicznej. Kwestie pracownicze natomiast regulują 
przepisy prawa publicznego. Stosunek zatrudnienia charakteryzuje się 
w szczególności: wzmożoną stabilizacją zatrudnienia, istnieniem szcze-
gólnych obowiązków pracowniczych oraz związaną z  ich niewykony-
waniem odpowiedzialnością dyscyplinarną. Model ten występuje przy 
zachowaniu narodowej specyfiki, np. w Austrii, Belgii, Francji, Grecji, 

 15  W piśmiennictwie np. D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 812; zob. także: P. Czarny, 
komentarz do art. 153…, s. 463; A. Banaszkiewicz, Nowelizacja ustawy o służbie cywilnej 
z dnia 30 grudnia 2015 r. w kontekście wymogu neutralności politycznej członków korpusu 
służby cywilnej, „Studia Iuridica Lublinensia”, vol. XXV, 4, 2016, s. 10–11.

 16  Por. D. Długosz, Kadry w administracji publicznej…, s. 241–244; zob. także: B. Przywora, 
Transformacje ustrojowe…, s. 34–42; H. Szewczyk, Modele służby publicznej i  ich przy-
datność dla polskiego porządku prawnego [w:] Służba publiczna. Stan obecny, wyzwania 
i  oczekiwania, red. M. Stec, S. Płażek, Warszawa 2013; s.  271–274; J. Itrich-Drabarek, 
Uwarunkowania…, s. 49–50; J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Europie…, s. 20–24; 
G. Rydlewski, Służba cywilna…, s. 16–18.
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Hiszpanii, Luksemburgu, Niemczech, Portugalii17. Podobny model 
funkcjonuje w państwach Europy Środkowo-Wschodniej18, w których 
proces dochodzenia do europejskich standardów w  zakresie służby 
cywilnej jest wydłużony w  czasie i  uzależniony od wielu czynników 
zewnętrznych i  wewnętrznych (np. w  Rosji)19. Model cechuje hierar-
chiczność oraz stosunkowo niski poziom odpowiednio: motywacji, 
elementów elastyczności i  umiejętności urzędników w  postępowaniu 
w sytuacjach niestandardowych, nadzwyczajnych (model „zamkniętej 
twierdzy”), zaś jego zaletą jest stabilność zatrudnienia oraz ogranicze-
nie uznaniowości awansów20.

 3.3. Drugim modelem służby cywilnej jest tzw. model stanowisk21. Zatrud-
nia się pracownika na konkretne stanowisko, uwzględniając tzw. podej-
ście do zarządzania publicznego ukierunkowane na petenta (klienta) 
oraz na poprawę jakości świadczonych usług (z wykorzystaniem środ-
ków elektronicznej komunikacji, co znalazło szczególny wyraz w trakcie 
realizacji zadań publicznych w okresie pandemii COVID-19 w związku 
z obostrzeniami w zakresie przemieszczania się). Kluczowe znaczenie 
w tym modelu mają kwalifikacje i umiejętności niezbędne do wykony-
wania czynności na danym stanowisku oraz konkretne doświadczenie 
zdobyte w sektorze prywatnym, weryfikowane zwłaszcza ocenami pra-
cowniczymi. 

Generalnie rzecz ujmując, warunki zatrudnienia są zbliżone do roz-
wiązań przyjętychw sektorze prywatnym. Model ten występuje w pań-
stwach, które w przeszłości nie były dotknięte poważnymi konfliktami 

 17  G. Rydlewski, Służba cywilna…, s. 17.
 18  Por. J. Itrich-Drabarek, Służba cywilna w Europie Środkowo-Wschodniej…, s. 25–29.
 19  Szerzej na temat służby cywilnej w Federacji Rosyjskiej zob. A. Pogłódek, B. Przywora. 

Służba cywilna w Federacji Rosyjskiej – próba oceny 25 lat doświadczeń [w:] 25 lat trans-
formacji ustrojowej w Polsce i Europie Środkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Or-
łowski, S. Patyra, Lublin 2015, s. 507–508.

 20  Por. H. Szewczyk, Modele służby publicznej…, s.  22; J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowa-
nia…, s. 50; zob. także D. Bossaert, C. Demmke, Służba cywilna w państwach akcesyj-
nych. Tendencje i wpływ procesów integracyjnych, Łódź 20033.

 21  Por. J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania…, s. 49–50; T. Barankiewicz, W poszukiwaniu 
modelu standardów etycznych administracji publicznej w Polsce, Lublin 2013, s. 26.
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