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Przedmowa do trzeciego wydania

Oddawana do rgk Czytelnikéw ksigzka jest trzecim, gruntownie zmienio-
nym wydaniem podrecznika, ktory ukazat si¢ w latach 2009 i 2013. Co prawda
w ciggu czterech ostatnich lat zadna z obowigzujacych pragmatyk urzgdniczych
nie zostala zastapiona przez nowy akt prawny, niemniej wiele z nich podda-
no istotnym nowelizacjom (dotyczy to zwlaszcza ustawy o shuzbie cywilnej),
ktore zdezaktualizowaty w powaznym zakresie wiele fragmentéw podreczni-
ka, czyniac z niego materiat w coraz mniejszym stopniu przydatny dla celow
dydaktycznych. Z tego wzgledu, jak rowniez z uwagi na wyczerpanie naktadu,
przygotowane zostato kolejne wydanie mojego Prawa urzgdniczego, uwzgled-
niajace nie tylko wszystkie zmiany stanu prawnego, jakie miaty miejsce od ro-
ku 2013, ale réwniez najwazniejsze publikacje i orzeczenia sadowe odnoszace
si¢ do problematyki zatrudnienia urzgdniczego.

W tym miejscu pragne bardzo serdecznie podzigkowac prof. Lukaszowi Pi-
sarczykowi z Uniwersytetu Warszawskiego za cenne uwagi recenzyjne, ktore
przyczynily si¢ do poprawy walorow niniejszego podrecznika.

W pracy uwzgledniono stan prawny na dzien 31.1.2017 r.

Gdansk, marzec 2017 .
Autor
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Rozdzial I. Prawo urzednicze w systemie prawa

§ 1. Pojecie, zakres i przedmiot prawa urzedniczego

Jednostki organizacyjne, a wigc osoby prawne i inne struktury, i to zar6wno
prawa prywatnego (sp6tki, fundacje, spotdzielnie efc.), jak i publicznego (pan-
stwo 1 jego organy), nie maja bytu fizykalnego, lecz naleza do $wiata abstrak-
cji. Sa bowiem jedynie pewnymi konstrukcjami prawnymi, splotami stosunkow
prawnych, ,.istnieja” zatem tylko ze wzgledu na obowigzywanie okreslonych
norm prawnych, nakazujacych traktowanie owych jednostek jako osobnych
bytow, oderwanych od o0sob fizycznych zaangazowanych w ich powstanie czy
dziatalno$¢. Wymienione struktury organizacyjne, pomimo swego niefizykalne-
go charakteru, uczestniczg jednak w obrocie prawnym, pomimo iz ,,same z sie-
bie” nie mogg nic zdziataé. Dzieje si¢ tak dlatego, ze prawo zaréwno publicz-
ne, jak i prywatne, stanowi szereg regul zwigzanych z reprezentacja jednostek
organizacyjnych. Najczesciej wykorzystywang w takich przypadkach formuta
jest konstrukcja organu dziatajacego w imieniu takich jednostek oraz ewentu-
alnie aparatu pomocniczego. Wynika stad, ze koniecznym warunkiem dziatania
wszelkich jednostek organizacyjnych jest zaangazowanie czynnika ludzkiego.
To ludzie bowiem podejmuja w imieniu takich podmiotow dziatania wywotu-
jace liczne skutki prawne. Zreszta w $wiadomosci spotecznej panstwo i jego
organy to nie tylko okreslone instytucje, ale takze osoby piastujace funkcje pu-
bliczne i dziatajace w imieniu panstwa. Owa dzialalno$¢, z uwagi na obowigzu-
jace regulacje prawne, jest niejako zarachowywana panstwu. Widzimy zatem,
ze bez czynnika ludzkiego Zzadna z organizacji nie mogtaby po prostu funkcjo-
nowac, jak rowniez, ze jako$¢ podejmowanych dziatan zalezy od tego, jaki po-
ziom reprezentuja osoby dziatania te wykonujace.

Oczywiscie w catoksztatt dziatalnosci panstwa zaangazowanych jest wiele
osob. Wedhug tradycyjnego ujgcia osoby te wykonuja stuzbe panstwowsg. Po-
jecie to ma rézne znaczenia. W znaczeniu funkcjonalnym ,,stuzba panstwowa”,
to okreslona dziatalno$¢ osob reprezentujacych panstwo lub dziatajagcych w je-
go imieniu, natomiast w znaczeniu strukturalnym to ogét organdw i instytucji
panstwa. Wyrdznié tez nalezy ,,stuzbe panstwowa” w znaczeniu podmiotowym,
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przez ktora rozumiemy osoby wykonujace zadania publiczne. W dawniejszej li-
teraturze stuzbe panstwowa (w znaczeniu podmiotowym) dzielono na trzy ro-
dzaje: przymusowg (np. zasadnicza stuzba wojskowa), zawodowg (np. admini-
stracja) 1 honorowa (np. deputowani)!.

Z perspektywy prawa urzedniczego kluczowe znaczenie ma oczywiscie wy-
odrebnienie zawodowej stuzby panstwowej. Obecnie w jej sktad wchodza oso-
by pozostajace w roznorodnych stosunkach zatrudnienia z panstwem lub jego
jednostkami organizacyjnymi, a powotane do wykonywania zadan o charak-
terze publicznym. Zadania te dotycza ogétu funkcji panstwa jako organizacji
politycznej. Funkcje te w najogolniejszy sposob sformutowano w art. 5 Kon-
stytucji RP2, stanowigcym, iz: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnos$ci 1 prawa cztowieka
i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochrong $rodowiska, kierujac si¢ zasadg zrbwnowazonego roz-
woju”.

Realizacja tak zakreslonych zadan panstwa wymaga zaangazowania wielu
organdéw wladzy i instytucji panstwowych wraz z armig zawodowych i nieza-
wodowych wykonawcow, w tym funkcjonariuszy i urzednikow.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze zawodowsg stuzbg panstwowa (w zna-
czeniu podmiotowym) tworzg obecnie pracownicy administracji, wiadzy i kon-
troli panstwowej oraz funkcjonariusze stuzb zmilitaryzowanych.

Przechodzac z kolei na grunt prawa urzedniczego nalezy w pierwszej kolej-
no$ci zauwazy¢, ze termin ten nie wystepuje w tekstach aktow prawnych, jest
to wigc pojecie jezyka prawniczego, a wiec jezyka doktryny i praktyki praw-
niczej (charakter ustawowy ma natomiast pojecie urzgdnika). W Polsce postu-
giwano si¢ nim powszechnie w okresie przedwojennym?, jak i we wczesnych
latach powojennych?.

Mianem prawa urzedniczego okres§lano przede wszystkim regulacje praw-
ne shuzby panstwowej, gldwnie cywilnej, a podstawowym aktem z tego zakre-
su byla tzw. pragmatyka urzgdnicza, czyli ustawa z 17.2.1922 r. o panstwowej

U Por. W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikow panstwowych, t. 1, Po-
znan 1961, s. 57.

2 Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002,
s. 15.

3 Zob. np. Z. Fenichel, Polskie prawo urzednicze a prawo pracownikéw prywatnych,
[w:] Polskie prawo prywatne i procesowe, Krakow 1936, s. 448 i nast.; L. Zieleniewski, Pra-
wo urz¢dnicze, Krakow 1937.

4 Por. M. Jaroszynski, Zagadnienia urzednicze na obecnym etapie, PiP 1949, z. 4, s. 10
il4.
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stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 1949 r. Nr 11, poz. 72). W okresie powo-
jennym prawo urzednicze podlegato licznym zmianom, zmieniata si¢ tez prak-
tyka w zakresie funkcjonowania administracji publicznej. W coraz wigkszym
stopniu dotychczasowy model zatrudnienia w aparacie administracyjnym pan-
stwa byl zastepowany rozwigzaniami alternatywnymi. Wszystko to sprawia-
to, ze w istotny sposob zmienial si¢ charakter prawny prawa regulujacego sta-
tus urzednikéw. Wezesniej prawo urzednicze bylto czgécig prawa publicznego
(administracyjnego), a urzednicy panstwowi nie posiadali statusu pracowni-
czego, lecz publicznoprawny status funkcjonariuszy. W nowym, powojennym,
ustroju spoteczno-politycznym stan ten ulegal stopniowej zmianie, motywo-
wanej przede wszystkim wzgledami polityczno-ideologicznymi (glownie li-
kwidacja wrogiej klasowo kasty urzgdniczej). Dlatego w coraz wigkszym stop-
niu prawo urz¢dnicze nasycane byto elementami prawa prywatnego, przede
wszystkim prawa pracy. Znamienne dla tego okresu byto upowszechnienie roli
umowy o prac¢ jako podstawy zatrudnienia w aparacie panstwowym (w miej-
sce nominacji), ograniczenia wymogow formalnych (tzw. rygorow selekcyj-
nych) warunkujacych uzyskanie pracy w urzedach, czy tez wreszcie ostabienie
trwato$ci stosunku stuzbowego i utrata wielu przywilejow socjalnych pracow-
nikow panstwowych. Towarzyszyto temu eliminowanie terminu ,,prawo urzed-
nicze” i zastgpowanie go innymi okre$leniami (prawo shuzby panstwowej, pra-
wo pracownikow pafistwowych, prawo pracownikow administracji®).

Zmiana uzywanej terminologii byla zatem werbalnym odzwierciedleniem
przemian prawa urzedniczego, ktore w coraz wickszym stopniu tracito swoj pu-
blicznoprawny charakter i zréwnywato uprzywilejowana dotad pozycje urzed-
nikdow z sytuacjg ogotu zatrudnionych. Dopiero powro6t do klasycznych kon-
cepcji prawa urzgdniczego po uchwaleniu w 1982 r. ustawy o pracownikach
urzedoéw panstwowych spowodowal ponowne poshugiwanie si¢ tym okresle-
niem w jezyku prawniczym®. Od poczatku lat 90. XX w. jest ono juz w po-
wszechnym uzyciu’.

5 Zob. np. T Bigo, Organizacja zawodu urz¢dniczego (Panstwowa sluzba zawodo-
wa), [w:] Prawo administracyjne, pod red. M. Jaroszynskiego, Warszawa 1952, s. 65 i nast.;
W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacja prawng pracownikow panstwowych, t. 1, Poznan 1961,
t. 2, Poznan 1966; tenze, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa—Poznan 1969; Pra-
cownicy administracji w PRL, pod red. J. Letowskiego, Wroctaw 1984.

6 Por. J. Letowski, Podstawowe problemy nowego prawa urzedniczego, PiP 1983, z. 8,
s. 17.

7 T Liszcz, R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzednicze, Lublin 2005; E. Ura,
Prawo urzednicze, Warszawa 2007; A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warsza-
wa 2011.
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Podstawowym problemem teoretycznym dla prawa urzedniczego jest okre-
Slenie zakresu jego odniesienia. Sama nazwa ,,prawo urzgdnicze” sugeruje, iz
zakres ten jest wyznaczany kregiem adresatow norm wchodzacych w sktad tego
prawa, a wigc urzednikow. W znaczeniu potocznym mianem ,,urzgdnika” okre-
$la si¢ czgsto osoby zatrudnione na stanowiskach zwigzanych z administrowa-
niem czy wykonywaniem merytorycznej dziatalnoéci danej instytucji. W takim
ujeciu urzednikami sg nie tylko pracownicy urzedéw administracji publicznej,
ale takze pracownicy merytoryczni réznorodnych instytucji uzytecznosci pu-
blicznej, a nawet jednostek prywatnych (w takim szerokim znaczeniu funkcjo-
nuje np. pojecie urzednika bankowego, urzednika pocztowego)3. Z pewnoscig
jednak tak szerokie zakreslenie znaczenia terminu ,,urzednik™ nie jest wlasciwe
i to zarowno ze wzgledéw formalnych, jak i merytorycznych. Przede wszyst-
kim tradycyjnie w naukach prawnych pojecie urzednika wiaze si¢ z funkcjono-
waniem organdw i instytucji panstwa. Stad prawo urzednicze ograniczy¢ nalezy
wylacznie do sfery publicznej. Przemawiaja za tym rowniez wzgledy formalne,
a wiec — jak bedzie o tym mowa w rozdziale 3 (zob. Nb. 215—220) — obowiazy-
wanie osobnych aktow prawnych (tzw. pragmatyk) regulujacych status urzedni-
kéw panstwowych, podczas gdy prawa i obowiazki ,,urzgdnikow” innych insty-
tucji reguluja ogdlne przepisy prawa pracy.

Zawezenie zakresu prawa urzedniczego jedynie do sfery publicznej wyma-
ga dalszego doprecyzowania. Wydaje sig, iz mozliwe sa tu trzy teoretyczne uje-
cia:

1) w najszerszym z nich prawo urzednicze obejmuje 0got osoéb zatrudnionych
w sferze panstwowej, a wigc we wszystkich urzedach, instytucjach i in-
nych panstwowych jednostkach organizacyjnych, niezaleznie od rodzaju
wykonywanych przez dang jednostke¢ zadan. Urzednikami w najszerszym
znaczeniu byliby zatem zaréwno pracownicy urzgdow administracji pu-
blicznej, funkcjonariusze publiczni (policjanci, zotierze, funkcjonariusze
Strazy Granicznej, panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wieziennej etc.),
jak 1 inni pracownicy panstwowi (nauczyciele, pracownicy socjalni, pra-
cownicy agencji panstwowych efc.). Omawiana koncepcja prawa urzedni-
czego sprowadza si¢ zatem do wyodrgbnienia w jedng grupe ogoétu pra-
cownikow panstwowych i poddania ich zblizonemu rezimowi prawnemu.
W tym ujeciu ogdt stosunkdéw prawnych osob zatrudnionych w jednost-
kach panstwowych powinien by¢ regulowany jednolicie ogdlng pragmaty-
ka urzednicza, przy czym nie jest wykluczone, by status prawny niektorych
grup pracownikow panstwowych byt regulowany pragmatykami szczego-

8 A. Dubowik, £. Pisarczyk, Prawo urzednicze, s. 17.
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lowymi. Jednak w takich przypadkach ogdlna pragmatyka urzednicza znaj-
dowataby zastosowanie w sprawach nieuregulowanych przepisami szcze-
g6lnymi. Prawo urzg¢dnicze byloby wigc traktowane najczgséciej jako czgsé
prawa administracyjnego i wyraznie przeciwstawiane prawu pracownikow
sektora prywatnego, a wigc prawu pracy. Taki sposob delimitacji prawa
urzedniczego miat miejsce w Polsce w okresie przed II wojna §wiatowa.

W doktrynie podnoszono bowiem, ze za urzednikoéw uwazane powinny by¢

wszystkie osoby powotane do $wiadczenia ustug natury publicznej®, czesto

zresztg utozsamiano pojecia urzednika i pracownika panstwowego!0:

— ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej wylaczata wyraznie ze swego za-
kresu okreslone grupy pracownikoéw panstwowych (sedzidow, prokurato-
row, aplikantéw sadowych, pracownikoéw panstwowych kolei zelaznych,
poczt, telegrafow, i telefondw, nauczycieli wszystkich szkot panstwo-
wych), do innych za§ miata zastosowanie positkowe (m.in. do urzedni-
kéw Kontroli Panstwowej, policjantéw, celnikow i dozorcow wigzien-
nych). Grupy expressis verbis wytaczone spod zakresu podmiotowego
tej ustawy kategorialnie przynalezaty zatem do panstwowej stuzby cy-
wilnej, choé ich status prawny regulowany byt odr¢bnie;

— obecnie omawiana koncepcja prawa urzgdniczego przyjmowana jest na-
dal w niektorych panstwach europejskich. Przyktadowo w prawie nie-
mieckim panstwowa stuzba cywilna obejmuje zatrudnienie przez osobg
prawng prawa publicznego, a wigc Federacji, krajow zwigzkowych, in-
nych ciat (np. gmin, powiatéw), zaktadow i fundacji prawa publicznego.
Kryterium zaliczania do stuzby publicznej nie jest wigc rodzaj wykony-
wanych czynnosci, lecz rodzaj jednostki, na rzecz ktorej Swiadczy sig¢
stuzbe!!. Podobnie we Francji prawem publicznym (droit de la fonction
publique) obejmuje si¢ 0gdt 0sob zatrudnionych przez panstwo, jednak
tylko cze$¢ z nich posiada status ,,urzednikow stuzby cywilnej” 2. Zbli-
zone do francuskich regulacje prawne obowiazuja takze w Hiszpanii'3;

2) w nieco wezszym znaczeniu prawo urzgdnicze nalezaloby wigzaé jedynie

z wykonywaniem funkcji publicznych. W tym znaczeniu prawo urzedni-

cze obejmowatoby zaréwno osoby zatrudnione w urzedach publicznych,

9 Por. F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 460.

10 7 Fenichel, Polskie prawo urzednicze, s. 450.

11 Por. F. Wagner, Beamtenrecht, Heidelberg 2002, s. 1.

12 4. de Laubadere, J.-C. Venezia, Y. Gaudemet, Droit Administratif, L.G.D.J. 2001,
s. 25-26; R. Chapus, Droit adminisratif général, t. 2, Montchrestien 2001, s. 124 i nast.,
F. Melleray, Droit de la fonction publique, Paris 2013, s. 125.

13 M. Sanchez Morén, Derecho de la funcion piblica, Madrid 2013, s. 17.
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