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Pan Adam Podgérski

Zastepea Szefa Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Minisirze,

W nawigzaniu do wskazanego przy pismie GMS-WP-173-285/15 z dnia 16 grudnia 2015 1.
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o shuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw
(druk sejmowy nr 119), w zatgczeniu przekazuje stanowisko O$rodka Badan, Studidw i Legislacji
Krajowej Rady Radcoéw Prawnych.
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Warszawa, 28 grudnia 2015 .

Stanowisko
Os$rodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
dotyczace
projektu ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej (dalej: s.c.u.)

oraz niektérych innych ustaw (druk nr 119)

Przedmiotem opinii jest poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej
oraz niektérych innych ustaw (druk nr 119) wraz ze sprawozdaniem Komisji
Administracji i Spraw Wewnetrznych (druk nr 143). Tempo prac nad projektem
i szybkie przedstawienie sprawozdania Komisji powoduje, iz z jednej strony niemozliwe
jest dokonanie poglebionej analizy przedstawionego projektu (jednakie juz nawet
powierzchowna jego analiza pozwala na sformutowanie krytycznych ocen dotyczacych
proponowanych zmian w ustawie o stuzbie cywilnej), z drugiej zas konieczne jest
przedstawienie uwag zaréwno do Projektu w jego pierwotnym brzemieniu jak
i sprawozdania Komisji, a to ze wzgledu na mozliwoé¢ powrotu do pierwotnych

propozycji na dalszym etapie prac.

DEKLAROWANE CELE PROJEKTU USTAWY

Jak wynika z uzasadnienia, motywem przedloZzonego. projektu przemawiajgcym za
dokonaniem zmian w ustawie o stuzbie cywilne] maja by¢ wydtuzajace sig
i nieefektywne procedury naboru na stanowiska w stuzbie cywilnej, bedgce
konsekwencjg stosowania konkurencyjnego i otwartego naboru.

Podstawowe cele projektu ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych
innych ustaw, deklarowane w jego uzasadnieniu, obejmujg potrzebe zapewnienia
sprawnego funkcjonowania stuzby cywilnej realizujacej zadania rzadu oraz sprawne
zatrudnianie na wyzszych stanowiskach w shuzbie cywilnej os6b spetniajacych
wymagania przewidziane dla tych stanowisk w ustawie o stuzbie cywilnej, a przy tym

»posiadajacych predyspozycje dostosowane do aktualnych potrzeb urzedu”.
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PROPONOWANE W PIERWOTNYM PROJEKCIE SZCZEGOLOWE REGULACJE NORMATYWNE
Z wyzej wskazanych wzgledéw uzasadnione jest odniesienie sie do propozycji
zawartych w pierwotnej wersji Projektu. Nalezy odnotowad, iz propozycje te zostaty
odrzucone na etapie prac w Komisji i nie znalazly sie w przedlozonym projekcie, i nalezy
mie¢ nadzieje, iz nie powréca na dalszym etapie prac, ze wzgledu na ich oczywisty
sprzecznosé z Konstytucja.

Realizacja deklarowanych celow ustawy miata mie¢ miejsce poprzez proponowane
rozwigzania szczegodtowe, z ktérych wymienié nalezy:

e obsadzanie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, np. dyrektora generalnego
urzedu, w drodze powotania, a nie konkursu,

¢ zwolnienie osdb zajmujgcych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej z obowigzku
poddania sie ocenie ckresowej,

s wygaszenie stosunkow pracy z oschami zajmujacymi w dniu jej wejscia w zycie
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (oraz kierownicze stanowiska w stuzbie
zagranicznej, bedgce wyzszymi stanowiskami w stuzbie cywilnej) po upltywie 30
dni od wejscia w zycie nowelizacji, jezell do tego czasu nie zostang im
zaproponowane nowe warunki pracy lub ptacy na dalszy okres albo w razie

nieprzyjecia nowych warunkow

Szczegblne zastrzezenia w tym kontekscie budzito:

1. obsadzanie wyzszych stanowisk w stuzhie cywilnej w drodze powotania, a nie

otwartego konkursu,

Taka regulacja tgczy sie z ryzykiem stosowania kryterium preferencji politycznych przy
obsadzaniu stanowisk, co niedwuznacznie wynika takze z uzasadnienia projektu,
Tymczasem uniezaleznienie obsadzania stanowisk w stuzbie publicznej od kryteriéw
politycznych stanowi konieczny warunek bezstronno$ci politycznej i kompetencji tej
stuzby (zob. wyrok z 16 czerwca 2003 r., sygn. K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 54,
pkt 3 uzasadnienia).
Zaréwno wymdg apolitycznodci stuzby cywilnej jak i zapewnienie réwnego,
konkurencyjnego naboru do niej byly wielokrotnie przedmiotem analizy
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w  orzecznictwie Sadu Najwyzszego 1 Trybunatu Konstytucyjnego, Szczegdlnie
znamienne w tym kontekscie sg nizej przytoczone orzeczenia, ze wzgledu na wage
prezentowanej argumentacji przytaczane in extenso.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 13 grudnia 2010 r., III KRS 17/10 stwierdzi, iz celem
art. 60 Konstytucji jest zapewnienie réwnosci szans dla 0séb podejmujgcych starania
o pelnienie funkcji w stuzbie publicznej, a realizacja art. 60 Konstytucji z jednej strony
wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji materialnoprawnych, okre$lajacych
przejrzyste kryteria selekcji kandydatéw i obsadzania poszczegélnych stanowisk
w stuzbie publicznej, a z drugiej strony nakazuje stworzenie odpowiednich gwarancji
proceduralnych, zapewniajgcych weryfikowalno$¢ decyzji w sprawie naboru do stuzby.
Proponowana regulacja moze prowadzi¢ do nadmiernej arbitralno$ci w obsadzaniu
stanowisk w shizbie cywilnej, czyniac nadrzednym, a przy tym nieujawnianym oficjalnie
kryterium poglady polityczne kandydata, ograniczajac jednocze$nie mozliwosé
zewnetrznej weryfikacji obiektywno$ci procedury naboru i eliminujac bezstronnosé

kandydata.

2. wygaszenie stosunkéw pracy z osobami zajmujgcymi w dniu jej wejScia w Zycie
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej

Regulacje projektu ustawy, skutkujace wygaszeniem stosunkéw pracy z osobami
zajmujacymi w dniu jej wejécia w zycie wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej po
uptywie 30 dni od wejécia w Zycie nowelizacji, jezeli do tego czasu nie zostang im
zaproponowane nowe warunki pracy lub ptacy na dalszy okres albo w razie nieprzyje¢cia
nowych warunkdéw, muszg by¢ oceniane negatywnie z kilku wzgledéw. Po pierwsze
naruszajg w ogoélnoéci gwarancje stabilnoéci zatrudnienia nierozerwalnie zwigzane
z istotg stuzby cywilnej. Po drugie, moga by¢ wykorzystane do wyeliminowania z grona
0s6b nalezacych do stuzby cywilnej tych, ktérych poglady nie sa zgodne z aktualng linig
polityczng, co w skrajnych wypadkach mogloby prowadzi¢ wrecz do dziatan noszacych
znamiona ,czystki politycznej”.
Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 2011 r. Kp 1/11,
wykonywanie zadan panstwa zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji stanowi warto$c,
ktérej poszanowanie wigze sie §ciéle nie tylko z samym powotaniem do Zycia kadry
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urzednicze] dziatajacej na zasadzie stuzby, ale takie stworzeniem ustawowych
mechanizméw jej prawidtowego funkcjonowania. W mysl art. 153 ust. 1 Konstytucji
stuzba cywilna musi by¢ zasadniczym trzonem catej administracji rzadowej, a jej
instytucjonaing ochrone postrzegaé nalezy jako warto$¢ konstytucyjna. Uczestniczac
w wykonywaniu zadai panstwa, stuzba cywilna staje sie elementem dobra wspéinego,
ktéremu stuzyé ma samo panstwo, czy szerzej - wszelka wtadza publiczna.

Szczegblny status stuzby cywilnej wiaze sie przede wszystkim z potwierdzeniem celdw,
jakich osiggnieciu ma ona stuzy¢ - chodzi tu o wykonywanie zadan panstwa w sposéb
zawodowy, rzetelny, bezstronny oraz politycznie neutralny. Funkcjonowanie
administracji panstwowe] - widziane w tym szerszym kontekscie ustrojowym - powinno
by¢ zgodne z wlasciwie rozumianym interesem ogélnym, wspdélnym dla wszystkich
obywateli, a przy tym niezaleznym od partykularnych intereséw odczytywanych przez
pryzmat oddziatywania zmieniajacych sie sit politycznych.

Uksztattowanie instytucjonalnych ram dziatania stuzby cywilnej, w tym sposobu naboru
i zwalniania ze stuzby cywilnej stanowig gwarancje praworzadnego I obiektywnego
funkcjonowania administracji, bedacej elementem wihadzy publicznej
podporzadkowanej dobru wspélnemu (zob. J. Jagielski, uwagi do art. 1 (w:) ]. Jagielski, K.

Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej, Komentarz, Warszawa 2010, s. 1}.
SZCZEGOLOWE REGULACJE NORMATYWNE PROPONOWANE W SPRAWOZDANIU KOMIS]I

Projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw
zawarty w sprawozdaniu Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (druk nr 143)
nadal zawiera szereg propozycji, budzacych watpliwosci co do ich zasadnosci
i zgodno$ci z istotg Stuzby Cywilnej. Nalezy wymienié tu:

e propozycje zmiany regulacji dotyczacej Szefa Stuzby Cywilnej w zakresie:

- brzmienia art. 11 ust. 1 pkt 7-9 s.c.u., skutkujace ograniczeniem wymogow
stawianych wdbec 0oséb ktére majg by¢ powotane na Szefa Stuzby Cywilnej
/zaréwno w zakresie do$wiadczenia, jak i apolitycznos$ci/;

- skreélenia art. 12-13, co wraz z proponowang zmiang art. 10 ust. 3 skutkuje

wyrugowaniem przestanek odwotania Szefa Stuzby Cywilnej i pozostawieniem
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decyzji w przedmiocie odwotania do dyskrecjonalnego uznania Prezesa Rady

Ministréow

e propozycje zmiany regulacji dotyczacej osdb zatrudnionych na wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej, w zakresie:

- art. 3 pkt 3 - zmiana definicji ustawowej ,cztonka korpusu stuzby cywilnej”:

cztonek korpusu stuzby cywilnej oznacza osobe, o ktorej mowa w pkt 1 i 2

(pracownik i urzednik stuzby cywilnej), oraz osobe zatrudniona na wyzszym

stanowisku w stuzbie cywilne;.

Zmiana ta, polgczona z propozycja zmian art. 36, art. 68, art. 69, art, 72, art. 74,
art. 75, art. 81, art. 85 skutkuje wykreowaniem catkowicie odrebnego statusu osoby
zatrudnionej na wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej, ktéra nie musi odbywac
stuzby przygotowawczej, nie podlega ocenie okresowej, nie podlega zawieszeniu
w obowigzkach z mocy prawa w razie tymczasowego aresztowania, otrzymuje

odrebny dodatek funkcyjny.

Powyisze zmiany, oceniane tgcznie, prowadza do wniosku iz skutkiem nowelizacji moze
by¢ nadmierne upolitycznienie stuzby cywilnej i naruszenie powszechnie stawianego jej
wymogu bezstronno$ci oraz wysokiego stopnia profesjonalizmu. Tymczasem
z przestanks hezstronnodci - jak shusznie zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02 - zwigzany jest immanentnie warunek neutralnosci
politycznej rozumianej jako "brak mozliwosci wplywu $wiata polityki na dziatalnosé
korpusu stuzby cywilnej (..) przede wszystkim neutralno$ci wobec intereséow
ugrupowan politycznych i sporéw toczonych przez te ugrupowania czy poszczegélnych
politykéw". Trybunat Konstytucyjny adresuje wprawdzie nakaz neutralno$ci polityczne;
do zatrudnionych w stuzbie cywilnej, ale mozna go tez odnie$¢ do ustawodawcy w tym
sensie, Ze tworzac omdwione wyzej reguty weryfikowania posiadanych umiejetnosci
(kwalifikacji), powinien zabezpleczyé cate postepowanie weryfikacyjne przed
jakimkolwiek oddziatywaniem ze strony politykéw, Gdy system naboru do stuzby
cywilnej I awansowania w niej nie bedzie neutralny politycznie, trudno oczekiwac
od oséb w niej zatrudnionych neutralnoéci oraz bezstronnosci.
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Jak podkresla sie w doktrynie prawa administracyjnego, wykonywanie zadan w sposéb
neutralnie polityczny ,stanowi gtéwne ratio legis” stuzby cywilnej (zob. K. Dziatocha, A.
tukaszczyk, Nowa ustawa o stuzbie cywilnej (aspekt prawno-konstytucyjny), PiP 2006,
Nr11,s.11).

o zniesienie Rady Stuzby Cywilnej, utworzenie Rady Stuzby Publicznej (ze

zmienionymi kompetencjami i sktadem w zestawieniu z Radg Stuzby Cywilnej)

Ocena zniesienia Rady Stuzby Cywilnej musi byé poprzedzona prezentacja jej
kompetencji w obowigzujgcym jeszcze stanie prawnym. Zgodnie z art. 19 ustawy
o stuzbie cywilnej do zakresu dziatania Rady, jako organu opiniodawczo-doradczego,
nalezy w szczegélnosci wyrazanie opinii w sprawach dotyczacych stuzby cywilnej
przedstawianych jej przez Prezesa Rady Ministréw lub Szefa Stuzby Cywilnej oraz
Z wtasnej inicjatywy.

Osobno nalezy jednak wymieni¢ wyrazanie opinii w sprawach dotyczacych powotania
i odwotania Szefa Stuzby Cywilnej (oraz oceny sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej,
przedstawianego Prezesowi Rady Ministrow, do konica marca kazdego roku, o stanie
stuzby cywilnej i o realizacji zadan tej stuzby za rok poprzedni). Rada ponadto: ocenia
przebieg postepowan kwalifikacyjnych w stuzbie cywilnej; moze skierowaé swojego
przedstawiciela w celu obserwacji przebiegu procesu naboru przeprowadzanego
na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej oraz postepowania kwalifikacyjnego; moze
skierowa¢ swojego przedstawiciela w celu obserwacji przebiegu procesu naboru
przeprowadzanego na stanowisko kierownika jednostki organizacyjnej podlegtej lub
nadzorowanej przez Prezesa Rady Ministrow lub wtasciwego ministra, na ktére
na podstawie odrebnych przepiséw przeprowadza sie otwarty i konkurencyjny nabér.
Co istotne, w przypadku stwierdzenia nieprawidtowoéci w przebiegu procesu nabhoru
przeprowadzanego na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, Rada moze zwroci¢ sie
do Szefa Stuzby Cywilnej o zarzadzenie przeprowadzenia ponownego naboru.

W projekcie przewiduje sie utworzenie Rady Shuzby Publicznej {ze zmienionymi
kompetencjami i sktadem w zestawieniu z Radg Stuzby Cywilnej - np. wyeliminowano
mozliwo§¢ zwrdcenia sie o przeprowadzenie ponownego naboru). Cztonkowie Rady
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Stuzby Publicznej nie otrzymywaliby =za peinienie swych funkcji Zadnego
wynagrodzenia, ktére petnito przeciez istotna rol¢ motywujgca, majaca wplywac
na zaangazowanie w podejmowane prace. Nalezy takie zwrécié uwage, na rezygnacje
z dotychczasowego parytetu dotyczacego sktadu Rady. Dotychczas Prezes Rady
Ministréw powolywat, na wniosek klubéw parlamentarnych, 7 czionkéw Rady Stuzby
Cywilnej reprezentujacych wszystkie kluby parlamentarne spoérdéd postéw, senatoréw
lub 0s6b niebedacych parlamentarzystami, ktérych wiedza, doswiadczenie i autorytet
dawaty rekojmie prawidlowej realizacji zada Rady. Zgodnie z projektem parytet ten
zostaje zniesiony, co réwniez wptynie zapewne na upolitycznienie Rady Stuzby
Publiczne;j.

W tym kontekscie zniesienie Rady Stuzby Cywilnej nalezy oceni¢ negatywnie, jako
rozstrzygniecie de facto o charakterze indywidualnym, umozliwiajace powotanie nowe;
Rady Stuzby Publicznej o zmienionym skladzie (bez zachowania parytetu reprezentacji
wszystkich klubéw parlamentarnych, a przez to eliminacj¢ obiektywnej, zewnetrznej
oceny dziatan Stuzby Cywilnej i naboru do niej, a takze ograniczenie obiektywnej oceny
dziatalnosci Szefa Stuzby Cywilnej).

Amputacja kompetencji Rady czyni z niej organ fasadowy, o kompetencjach czysto

doradczych, niewigzacych zadnych organow.

WNIOSKI

Proponowane regulacje godza w niezalezny od partykularnych intereséw zmieniajacych
sie sit politycznych sposéb funkcjonowania stuzby cywilnej. Uksztattowanie
instytucjonalnych ram dziatania stuzby cywilnej, w tym sposobu naboru i zwalniania
ze stuzby cywilnej stanowi gwarancje praworzgdnego i obiektywnego funkcjonowania
administracji, bedacej elementem wiadzy publicznej podporzadkowanej dobru
wspélnemu, a nie partykularnym interesom politycznym. Wszelkie modyfikacje
odnoszace sie do zasad funkcjonowania stuzby cywilnej, w tym przede wszystkim
zmiany sytuacji prawnej urzednikow zaliczanych do sfery administracji publicznej, nie
moga narusza¢ konstytucyjnych zasad funkcjonowania tej shuzby, uksztaltowanej jako

stuzba apolityczna, profesjonalna i obiektywna.
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Niezaleznie od powyZszych uwag zastrzezenia budzi naruszenie zasad prawidiowej
legislacji przy sporzadzaniu uzasadnienia projektu, a w szczegélno$ci brak danych
statystycznych na poparcie zawartych w uzasadnieniu twierdzen oraz brak okreslenia

skutkow finansowych.

Na odrebna uwage zastuguje w tym kontekécie propozycja zmiany zawarta w art. 2
Projektu, a dotyczgca ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej (Dz. U. z 2015 r. poz. 812, 1255, 1269 i 1960). Art. 33c tejze ustawy miatby
otrzymac nastepujace brzmienie:

»Art. 33¢. W razie stwierdzenia nieprawidtowos$ci w przebiegu naboru na stanowisko
kierownika jednostki organizacyjnej podlegtej lub nadzorowanej przez Prezesa Rady
Ministrow lub wladciwego ministra, na ktére na podstawie odrebnych przepiséw
przeprowadza sie otwarty i konkurencyjny nabér, Prezes Rady Ministréw moze
zarzadzi¢ ponowne przeprowadzenie naboru.” Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem
tego przepisu Prezes Rady Ministréw mogt zarzadzié ponowne przeprowadzenie naboru
wylacznie na wniosek Rady Stuzby Cywilnej. Proponowana zmiana moze prowadzi¢
do powszechnego i arbitralnego kwestionowania przeprowadzonych dotychczas
naboréw (zwlaszcza przy braku wskazania precyzyjnych kryteriéw oceny
Jnieprawidtowosci w przebiegu naboru” oraz terminu, w jakim przeprowadzenie

ponownego naboru jest mozliwe).

Przedstawiony projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej i niektérych
innych ustaw budzi szereg istotnych watpliwosci merytorycznych (opisanych
powyzej), ktore prowadza do jego jednoznacznie negatywnej oceny, jako projektu

naruszajacego niezaleznos¢ polityczna shuzby cywilnej.

radca prawny

dr Marcin Sala- Szczypinski




