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rozporządzenie 
w sprawie okre-
ślenia stanowisk 
urzędniczych

– rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów 
z  29.01.2016 r. w sprawie określenia stano-
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ministracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej Lecha Kaczyńskiego (Dz.U. 
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Nr 170, poz. 1218 ze zm.)

z.p.z./zarządzenie 
w sprawie prze-
strzegania zasad 
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Periodyki

Admin. TDP – Administracja. Teoria – Dydaktyka – Praktyka
Dz.U. – Dziennik Ustaw
Dz.Urz. UE/WE – Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej/Wspól-

not Europejskich
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
KZS – Krakowskie Zeszyty Sądowe
M.P. – Monitor Polski
MPP – Monitor Prawa Pracy
NP – Nowe Prawo
NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administra-

cyjnego
OSNAP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, 

Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych
OSNAPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Admi-

nistracyjna, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNCK – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izby Cywil-

nej i Izby Karnej
OSNCP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywil-

na, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych
OSNKW – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Karna 

i Wojskowa
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, 

Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych
OSNP-wkł. – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, 

Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych 
– wkładka

OSNwSK – Orzecznictwo Sądu Najwyższego w Sprawach 
Karnych

OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbi-

trażowych
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OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK ZU – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. 

Zbiór Urzędowy
OTK-A  – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego,  

seria A
PiP – Państwo i Prawo
PiZS – Praca i Zabezpieczenie Społeczne
PPP – Przegląd Prawa Publicznego
Pr. Pracy – Prawo Pracy
Prok. i Pr. – Prokuratura i Prawo
Prok. i Pr.-wkł. – Prokuratura i Prawo – wkładka
PS – Przegląd Sądowy
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Sam. Ter. – Samorząd Terytorialny
ZN IBPS – Zeszyty Naukowe Instytutu Badania Prawa Są-

dowego

Inne

ECR – European Court Reports
ETS – Europejski Trybunał Sprawiedliwości (obecnie 

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej)
FUS – Fundusz Ubezpieczeń Społecznych
GUS – Główny Urząd Statystyczny
KSAP – Krajowa Szkoła Administracji Publicznej
LEX – System Informacji Prawnej LEX
MOP – Międzynarodowa Organizacja Pracy
NIK – Najwyższa Izba Kontroli
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
RIO – Regionalna Izba Obrachunkowa
SA – sąd apelacyjny
SN – Sąd Najwyższy
SO – sąd okręgowy
TK – Trybunał Konstytucyjny
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TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
(od 2009 r.)

UE – Unia Europejska
WSA – wojewódzki sąd administracyjny
ZUS – Zakład Ubezpieczeń Społecznych
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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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z dnia 21 listopada 2008 r.

o służbie cywilnej
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1233)
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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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politycznymi, oraz w  krajach o  utrwalonej już i  ukształtowanej de-
mokracji, w których poziom korupcji jest relatywnie niski, (do takich 
państw zalicza się np. w Dania, Holandia, Szwecja, Wielka Brytania)22. 
Biorąc pod uwagę specyfikę tego modelu, należy uznać, że cechuje go 
brak stabilizacji zatrudnienia i  przywilejów takich, jak w  modelu ka-
riery. Z  drugiej jednak strony uwypuklić należy, że model stanowisk, 
jest bardziej elastyczny w odniesieniu do modelu kariery (co może mieć 
znaczenie w kontekście oceny efektywności realizacji zadań)23. 

	 3.4.	 Analiza rozwiązań w  różnych państwach (w  tym w  Polsce) prowadzi 
jednak do wniosku, że najczęściej dostrzegalne jest łączenie pewnych 
elementów zarówno modelu kariery, jak i modelu stanowisk, tj. z jednej 
strony klasycznych elementów wywodzących się z koncepcji biurokra-
cji M. Webera, z  nowoczesną organizacją ukierunkowaną na wyzwa-
nia społeczne, gospodarcze, ekonomiczne i  technologiczne24. Jest to 
dostrzegalne, począwszy od etapu rekrutowania, poprzez kształcenie, 
status urzędników, a  skończywszy na wynagradzaniu i  świadczeniach 
emerytalnych. Model mieszany występuje w  wielu państwach, m.in. 
na: w Czechach, na Litwie, Łotwie, w Polsce, Szwajcarii, na Węgrzech25. 
Przy czym wybór konkretnego modelu służby był determinowany nie-
rozerwalnie historią i tradycją danego państwa, jak również przyjętym 
ustrojem politycznym26. Podstawowe znaczenie ma: 
	 a)	przedmiotowy zakres służby cywilnej (obejmujący system warto-

ści, instytucji i procedur, ustanowiony w celu zapewnienia profe-
sjonalnego i apolitycznego wykonywania zadań państwa), 

	 b)	personalny zakres służby cywilnej (dotyczący korpusu służby cy-
wilnej, pracowników i  urzędników, zatrudnianych na różnych 
podstawach)27. 

	 22�	 G. Rydlewski, Służba cywilna…, s. 18.
	 23�	 Por. B. Przywora, Kształtowanie kadr w administracji publicznej [w:] System Prawa Ad-

ministracyjnego, t. 13, Etyka urzędnicza i etyka służby publicznej, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2016, s. 49–50.

	 24�	 Por. J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania…, s. 52.
	 25�	 Por. J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania…, s. 54; także: B. Przywora, Kształtowanie kadr 

w administracji publicznej, s. 500.
	 26�	 Por. G. Rydlewski, Służba cywilna…, s. 17.
	 27�	 Zob. także: D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 812.
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	 4.	 W Polsce początki polskiej profesjonalnej służby cywilnej sięgają okresu 
dwudziestolecia międzywojennego i ustawy z 17.02.1922 r. o państwo-
wej służbie cywilnej28 oraz ustawy śląskiej z 22.06.1934 r. o stosunkach 
służbowych śląskich funkcjonariuszów wojewódzkich29. Ówczesna 
koncepcja prawa urzędniczego zakładała służbę publiczną pełnioną 
przez jednostkę, której osobiste interesy były podporządkowane na-
czelnym interesom państwa. Stosunki między państwem a urzędnikami 
były stosunkami o charakterze administracyjnoprawnym, opartymi na 
hierarchii służbowej, towarzyszyła im daleko posunięta dyspozycyjność 
urzędnika piastującego swój urząd na podstawie mianowania30. W za-
mian za wierną służbę i posłuszeństwo urzędnik korzystał ze specjal-
nych przywilejów (w szczególności: wysokiego uposażenia, stabilizacji 
zatrudnienia oraz odrębnego zaopatrzenia emerytalnego)31. Konstytu-
cje  II RP nie normowały instytucji służby cywilnej, choć Konstytucja 
marcowa w szczególnych kontekstach (dotyczących praw wyborczych 
czy reguły  incompatibilitas) regulowała pewne kwestie dotyczące pań-
stwowych urzędników administracyjnych, skarbowych i  sądowych 
(art. 15) oraz urzędników kancelarii cywilnej Prezydenta. Posługiwała 
się przy tym oryginalną regułą, iż każdy urzędnik RP  musi podlegać 
ministrowi, który za jego działania odpowiada przed Sejmem (art. 45). 
Wskazywała także najszerszą kategorię „płatnej służby państwowej” 
(art. 17)32.

Po II wojnie światowej znacząco zmieniono służbę cywilną, dostosowu-
jąc ją do wymagań nowego systemu. Ustawa z 1922 r. została uchylona 

	 28�	 Dz.U. Nr 21, poz. 164 ze zm.
	 29�	 Dz.Urz. Śl. Nr 18, poz. 37.
	 30�	 Zob. także na temat mianowania: B. Majchrzak, „Kondycja” klasycznych kategorii poję-

ciowych prawa służby cywilnej [w:] Polski korpus służby cywilnej i jego zmiany. Prace stu-
dialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, red. Z. Cieślak, W. Drobny, 
Warszawa 2019, s. 24–25.

	 31�	 Por. H. Szewczyk, Modele służby publicznej…, s.  271, zob. także B. Przywora, L.  Bie-
lecki, O  potrzebie modernizacji polskiej służby cywilnej – w  poszukiwaniu modelu po 
20  latach reform, „Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska”, Lublin – Polonia, 
vol. LXIV, 2, Sectio G, s. 87–88.

	 32�	 D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 809.

https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguytcnbsgmzc44dboaxdcmrxgqytembw&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguytcnbsgmzc44dboaxdcmrxgqytenbv&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguytcnbsgmzc44dboaxdcmrxgqytemby&refSource=hyplink
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i zastąpiona przepisami ustawy z 26.06.1974 r. – Kodeks pracy33. Wpro-
wadzone rozwiązania odbiegały od standardów służby II RP, szczegól-
nie w zakresie zapewnienia neutralności politycznej pracowników pań-
stwowych34.

Po odzyskaniu suwerenności podjęto działania w kierunku odbudowy 
profesjonalnej służby cywilnej, a pierwszym elementem było utworze-
nie w początkach lat 90. ubiegłego wieku Krajowej Szkoły Administracji 
Publicznej, a następnie uchwalenie pierwszej ustawy o służbie cywilnej 
z 1996 r. Pragmatyka służby cywilnej podlegała następnie wielu zmia-
nom ustawowym (1996, 1998, 2006, 2008) oraz kilku nowelizacjom, 
które istotnie wpłynęły na kształt służby cywilnej35. 

	 5.1.	 Z punktu widzenia art. 1 u.s.c. z 2008 r. istotne znaczenie ma określenie 
znaczenia zasad dotyczących ustroju służby cywilnej. Artykuł 1 u.s.c. 
z  2008  r. stanowi w  znacznej mierze powielenie art.  153 ust.  1 Kon-
stytucji RP, stąd w celu dookreślenia tych zasad należy odwołać się do 
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego. 

	 5.2.	 W szczególny sposób należy jednak zwróć uwagę na ujęcie służby cy-
wilnej jako wartości konstytucyjnej, zaproponowane w uzasadnieniu do 
wyroku TK z 14.06.2011 r., Kp 1/1136, w sprawie racjonalizacji zatrud-
nienia w państwowych jednostkach budżetowych i niektórych innych 
jednostkach sektora finansów publicznych w latach 2011–2013. Zwłasz-
cza podzielić należy tezę Trybunału Konstytucyjnego, że: „Istotne zna-
czenie służby cywilnej wiąże się z dążeniem do zapewnienia pożądane-

	 33�	 Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 142 ze zm.
	 34�	 Por. H. Szewczyk, Modele służby publicznej…, s. 289–290; zob. także Z. Góral, Artykuł 1 

ustawy o służbie cywilnej [w:] Prawo urzędnicze. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 
2014, s. 26.

	 35�	 Zob. np. W. Drobny, Kierunki zmian tożsamości polskiego prawa urzędniczego, „Anna-
les Universitatis Mariae Curie-Skłodowska”, Lublin – Polonia vol. LXIV, 2, Sectio G, 
s. 76–80, B. Przywora, Transformacje ustrojowe…, s. 77–271; K. Gadowska Relacje mię-
dzy polityką i administracją w procesie tworzenia służby cywilnej w Polsce. Perspektywa 
nowego instytucjonalizmu, „Zarządzanie Publiczne” 2018/1(43), s.  54–55; K. Rączka, 
J. Jagielski, Ustawa…, s. 21–23; Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej…, s. 27–29.

	 36�	 OTK ZU 2011/5A, poz. 41.
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go sposobu działania administracji publicznej, a tym samym powinno 
być odczytywane w powiązaniu z charakterystyką państwa jako dobra 
wspólnego wszystkich obywateli (art.  1 Konstytucji RP), urzeczywist-
niającego zasady rzetelności i  sprawności działania instytucji publicz-
nych, wspomnianych we wstępie do Konstytucji RP. Funkcjonowa-
nie administracji państwowej – widziane w  tym szerszym kontekście 
ustrojowym – powinno być zgodne z właściwie rozumianym interesem 
ogólnym, wspólnym dla wszystkich obywateli, a przy tym niezależnym 
od partykularnych interesów odczytywanych przez pryzmat oddziały-
wania zmieniających się sił politycznych”. Stąd też ustanowienie służby 
cywilnej i  ukształtowanie ram prawnych jej działania należy analizo-
wać w kategoriach zapewnienia gwarancji praworządnego oraz obiek-
tywnego funkcjonowania administracji publicznej, której nadrzędnym 
celem pozostaje realizacja dobra wspólnego37. Każda zaś modyfikacja 
ustawowa w  obszarze służby cywilnej powinna być oceniana z  per-
spektywy realizacji zadań w  sposób konstytucyjnie determinowany, 
w kontekście realizacji nie tylko art. 153 Konstytucji RP38, ale także in-
nych unormowań konstytucyjnych, w szczególności: art. 1 (zasady do-
bra wspólnego)39, art.  2 (zasady demokratycznego państwa prawnego 
urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej, art. 7 (zasady 
legalizmu), art. 31 ust. 3 (zasady ingerencji w wolności i prawa człowie-
ka40), art. 32 w związku z art. 60 (zasady równości i niedyskryminacji 
oraz dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach), art. 61 
(zasady dostępu do informacji publicznej) czy art.  103 ust.  2 (zasady 

	 37�	 Zob. wyrok TK w sprawie Kp 1/11, a także interesującą argumentację sędzi Trybunału 
Konstytucyjnego T. Liszcz w zdaniu odrębnym do wyroku TK z 14.06.2011 r., Kp 1/11, 
s. 32–33.

	 38�	 W  piśmiennictwie na ten temat np.: G. Dostatni, Koncepcje służby cywilnej a  realiza-
cja konstytucyjnego celu jej działania, Warszawa 2011; A. Łukaszczuk, Kształtowanie się 
modelu ustrojowego służby cywilnej w Polsce, Warszawa 2014; D. Długosz, Podstawowe 
zasady etyki urzędniczej [w:] System Prawa Administracyjnego, t.  13, Etyka urzędnicza 
i etyka służby publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2016, 
s. 276–291.

	 39�	 Także na ten temat R. Piotrowski, Polityka zagraniczna a dobro wspólne. Uwagi o zgodno-
ści z Konstytucją RP projektu ustawowej regulacji służby zagranicznej, „Gdańskie Studia 
Prawnicze”, t. XL, 2018, s. 538.

	 40�	 Szerzej zob. np.: K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferę praw człowieka 
w Konstytucji RP, Kraków 1999.
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zakazu łączenia stanowisk)41. W procesie wykładni uwzględnić należy 
także analizę w  kontekście pozycji prawnej Prezesa Rady Ministrów, 
a w szczególności do powierzonego Radzie Ministrów kierowania ad-
ministracją rządową (art.  146 ust.  3 Konstytucji RP)42. Realizacja tej 
funkcji obejmuje przede wszystkim: bieżące zarządzanie administracją 
publiczną, wyznaczanie, planowanie zadań czy decydowanie o sposobie 
ich wykonywania. Stanowi materię zastrzeżoną, zgodnie z unormowa-
niami Konstytucji, do właściwości władzy wykonawczej, ograniczając 
tym samym „dopuszczalny zakres ingerencji ustawodawczej”43. 

	 5.3.	 Z bogatego dorobku orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego można 
wywieźć wiele szczegółowych treści w zakresie organizacji służby pub-
licznej, w  tym obejmujących problematykę korpusu służby cywilnej. 
Podstawowe znaczenie mają cechy oraz publicznoprawny charakter 
stosunku służby, stabilizacja statusu urzędnika, dyspozycyjność, pod-
porządkowanie interesów osobistych urzędnika interesom państwa, 
wzmocnione rygory odpowiedzialności funkcjonariusza za jego dzia-
łania czy też istnienie określonych uprawnień urzędnika, mających nie-
kiedy charakter przywilejów stanowiących swego rodzaju rekompensa-
tę za poświęcenie służbie44. 

W szczególny sposób Trybunał Konstytucyjny podchodził do proble-
mu zapewnienia trwałości stosunku pracy w  służbie publicznej sensu 
largo, jak też w samej w służbie cywilnej w odniesieniu do urzędników 
służby cywilnej. Jej istotne znaczenie wiąże się „z zapewnieniem insty-
tucjom państwowym odpowiedniej liczby wysoko wykwalifikowanych 
pracowników”, a  nie jako „swoisty przywilej przysługujący określonej 
grupie osób”. Chodzi o  stworzenie odpowiednich warunków funkcjo-

	 41�	 B. Przywora, Transformacje ustrojowe…, s. 152–153.
	 42�	 Zob. M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministrów i formy ich praktycznej rea-

lizacji [w:] System rządów Rzeczypospolitej Polskiej. Założenia konstytucyjne a praktyka 
ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 191; B. Banaszak, Prawo konstytucyj-
ne, Warszawa 2015, s. 520.

	 43�	 Zob. wyrok TK w sprawie Kp 1/11.
	 44�	 Zob. wyrok TK z 7.05.2002 r., SK 20/00, OTK ZU 2002/3A, poz. 29; powtórzone w wy-

roku TK w sprawie Kp 1/11; zob. także wyroki TK: z 23.04.1996 r., K 29/95, OTK 1996, 
t. I; z 23.06.1999 r., K 30/98, OTK ZU 1999/5, poz. 101.
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nowania służby cywilnej w celu uniezależnienia obsadzania stanowisk 
od kryteriów politycznych dla zapewnienia podstawowych standardów 
konstytucyjnych, zwłaszcza bezstronności politycznej i zawodowości45. 
Temu zaś służy mianowanie jako podstawa stosunku pracy urzędników 
służby cywilnej.

W świetle orzecznictwa TK służbę cywilną należy postrzegać jako za-
sadniczy trzon administracji rządowej, a  jej instytucjonalną ochronę 
jako wartość konstytucyjną. Stąd korpus służby cywilnej, uczestni-
cząc w  wykonywaniu zadań państwa, jest „elementem dobra wspól-
nego, któremu służyć ma samo państwo, czy szerzej – wszelka władza 
publiczna”46. 

	 5.4.	 W art. 153 ust. 1 Konstytucji RP, jak też w ustawie o służbie cywilnej 
z 2008  r. powtórzono zasady działania służby cywilnej, tj. dla zapew-
nienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego 
wykonywania zadań państwa. W  orzecznictwie Trybunału Konstytu-
cyjnego podkreśla się, że te zasady powinny być dookreślone w usta-
wie (przez stworzenie odpowiedniego mechanizmu pozwalającego na 
zapewnienie wykonywania zadań przez odpowiednio do tego przygoto-
waną kadrę urzędniczą) oraz realizowane łącznie, z drugiej strony Try-
bunał zwraca uwagę na ograniczą „swobodę ustawodawcy w zakresie 
ustalania zasad rekrutacji, funkcjonowania, organizacji i statusu służby 
cywilnej”47. Tym samym Konstytucja RP nie przesądza o szczegółowych 
rozwiązaniach służby cywilnej, tworząc „ograniczone ramy dla instytu-
cjonalnych rozwiązań na poziomie ustawowym”48.

	5.4.1.	 Podstawowe znaczenie ma wykonywanie przez członków korpusu służ-
by cywilnej zadań zawodowo (profesjonalnie). Oznacza to, że usta-
wodawca opowiedział w  sporze o charakter pełnienia służby po stro-

	 45�	 Zob. wyrok TK w sprawie Kp 1/11 oraz wyrok TK z 16.06.2003 r., K 52/02, OTK ZU 
2003/6A, poz. 54; zob. także w piśmiennictwie: A. Dubowik, Wzmożona trwałość sto-
sunku pracy z mianowania, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2007/9.

	 46�	 Zob. wyrok w sprawie Kp 1/11.
	 47�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02, OTK ZU 2002/7A, poz. 94.
	 48�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02.
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nie koncepcji służby profesjonalnej, nie społecznej. Sprowadza się to 
zwłaszcza do tego, że członkowie korpusu służby cywilnej (pracownicy 
i urzędnicy) uczestniczą w wykonywaniu powierzonych zadań w spo-
sób ciągły i  odpłatnie (forma zatrudnienia pracownicy na podstawie 
umowy o pracę, urzędnicy na podstawie mianowania) w określonych 
jednostkach organizacyjnych administracji rządowej49. Podobnie wy-
powiedział się Trybunał Konstytucyjny, ujmując zawodowość jako 
„profesjonalizm ogólnie wymagany w  ramach regulacji prawnych od 
pracowników czy urzędników służby cywilnej, zaś dla zajmowania kon-
kretnego stanowiska pewnych kwalifikacji szczególnych”50. Ważne zna-
czenie ma także, aby zatrudnienie w ramach służby cywilnej nie było 
„jedynie przejściowym zajęciem, ale stałym źródłem utrzymania oraz 
miejscem pracy, zapewniającym osobom kompetentnym możliwość re-
alizacji kariery zawodowej. Ich przygotowanie zawodowe nie powinno 
zostać zakończone na etapie przyjmowania do korpusu, lecz osoby te 
powinny zdobywać również w  okresie późniejszym najwyższe umie-
jętności i kompetencje przez stałe doskonalenie i podnoszenie swoich 
kwalifikacji. (…) Te właśnie elementy przesądzają o istocie zawodowego 
charakteru służby cywilnej”51. Zatem od ustawodawcy należy oczekiwać 
wprowadzenia w  ustawie odpowiednich wymogów kwalifikacyjnych 
przy naborze do korpusu służby cywilnej, a potem stosownych wyma-
gań od członków tego korpusu sprawdzanych w toku okresowych ocen 
kwalifikacyjnych. Stąd ustalony dla członka korpusu obowiązek usta-
wowy rozwijania wiedzy zawodowej oraz system szkolenia i rozwoju52. 

W kontekście realizacji tej zasady istotne znaczenie ma także element 
aksjologiczny, polegający na traktowaniu służby cywilnej jako szcze-
gólnej misji publicznej urzeczywistnianej w praktyce pewnego kanonu 

	 49�	 Zob. także W. Jaśkiewicz, Pracownicy administracji…, s.  379; G. Szpor, Status prawny 
pracowników administracji publicznej [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, 
Warszawa 2005–2009, s. 525; Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej…, s. 29–30; 
P. Czarny, komentarz do art. 153…, s. 462; T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby 
cywilnej…, s. 428.

	 50�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02.
	 51�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02.
	 52�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02.
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wartości (zwłaszcza konstytucyjnych), rozumianych „w  kategoriach 
wypełniania powinności na rzecz społeczeństwa, państwa oraz intere-
su publicznego, przy dochowywaniu lojalności wobec państwa i urzę-
du oraz przedkładaniu, w razie konieczności, potrzeb służby i urzędu 
nad własny interes”53. Oceny poziomu realizacji tej zasady dokonuje 
się na wielu poziomach. Przede wszystkim na poziomie weryfikacji 
(już na etapie postępowania naborowego) posiadania odpowiednich 
kwalifikacji zawodowych oraz przygotowania zawodowego. W dalszej 
kolejności w  ramach stosunku pracy wymaga stworzenia odpowied-
nich warunków, gwarantujących pracownikom (urzędnikom) zdobycie 
(podwyższenie) kwalifikacji (w zależności od stanowiska), jak również 
mechanizmów weryfikacji ich teoretycznego i praktycznego przygoto-
wania zawodowego do należytego wykonywania obowiązków służbo-
wych (np. poprzez służbę przygotowawczą albo oceny okresowe). Ce-
lem pragmatyki zawodowej dotyczącej służby cywilnej jest dążenie do 
wzmocnienia poziomu profesjonalizmu osób zatrudnionych w służbie 
cywilnej54. W realizacji tych założeń wpisuje się wskazany w unormo-
waniach ustawie o służbie cywilnej z 2008 r. katalog rygorów selekcyj-
nych odnoszących do kwalifikacji zarówno merytorycznych, jak i etycz-
nych, niezbędnych dopełnionej służby (art.  4  u.s.c. z  2008  r.), w  tym 
zwłaszcza podwyższone wymogi formalne dla kandydatów na urzędni-
ków służby cywilnej (art. 40 u.s.c. z 2008 r.). Co więcej, uzyskanie statu-
su urzędnika służby cywilnej (a co za tym idzie, uzyskanie mianowania) 
sprzyja nie tylko podnoszeniu kompetencji zawodowych przez urzęd-
ników, ale także wzmacnia ochronę trwałości zatrudnienia. Ponadto re-
alizacji zawodowego charaktery służby służy także ustawowo określony 
zakres obowiązków członków korpusu (art. 76 u.s.c. z 2008 r.). Istotne 
znaczenie ma także obowiązek poddawania się ocenom okresowych 
weryfikującym przydatność do służby (art. 81–83 u.s.c. z 2008 r.) oraz 
przepisy dotyczące odpowiedzialności dyscyplinarnej (rozdział 9 u.s.c. 
z 2008 r.), zwłaszcza pod kątem awansu na wyższe stanowisko. Z punk-
tu widzenia realizacji zasady profesjonalizmu służby cywilnej nale-
ży wskazać również na system szkoleń: nie tylko szkoleń centralnych, 

	 53�	 D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 813.
	 54�	 T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby cywilnej…, s. 429.

https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(4)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(40)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(76)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(81)&cm=DOCUMENT
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planowanych, organizowanych i  nadzorowanych przez Szefa Służby 
Cywilnej czy szkoleń planowanych z inicjatywy dyrektora generalnego 
urzędu; w  szczególności podkreślić należy rolę szkoleń w  ramach in-
dywidualnego programu rozwoju zawodowego członka korpusu służby 
cywilnej, planowanych, organizowanych i nadzorowanych przez dyrek-
tora generalnego urzędu w  porozumieniu z  zatrudnionym członkiem 
korpusu służby cywilnej czy szkoleń specjalistycznych (art. 106 ust. 2 
u.s.c. z 2008 r.)55. 

	5.4.2.	 Kolejnym celem (standardem) wymienionym zarówno w art. 153 ust. 1 
Konstytucji RP, jak i w art. 1 u.s.c. z 2008 r. jest rzetelność, powiązana 
z działalnością instytucji publicznych jako takich, którym należy „za-
pewnić rzetelność i sprawność” (co wynika z Preambuły do Konstytu-
cji RP). Konstrukcja ta jest zbieżna z  zasadami (założeniami) ustroju 
służby cywilnej, określonymi w art. 153 Konstytucji RP56. Także ujmo-
wać należy rzetelność z  konkretnymi funkcjami oraz kompetencjami 
w  systemie organów państwowych. Przykładowo, dotyczy to sposobu 
wykonywania mandatu parlamentarnego, zaręczanego (obok sumien-
ności) w rocie ślubowania poselskiego (art. 104 ust. 2 Konstytucji RP), 
oraz jest jednym z  kryteriów kontroli sprawowanej przez Najwyższą 
Izbę Kontroli w odniesieniu do większości podmiotów (art. 203 ust. 1 
i 2 Konstytucji RP)57. 

Pojęcie rzetelności łączyć należy ze sferą etyki, w  tym w  szczególno-
ści etyki urzędniczej58. Mając na względzie, że rzetelność służy cywil-
nej znajduje konstytucyjne zakotwiczenie oraz odwołując się do teorii 
cnót (klasycznej i współczesnej), należy uznać tę wartość za istotą dla 
urzędnika (pracownika) służby cywilnej59. W  odniesieniu do służby 
cywilnej rzetelność należy traktować jako „wypełniający należycie swe 
obowiązki”, „odpowiadający wymaganiom”, „zgodny z  prawdą” czy 

	 55�	 Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej…, s. 30.
	 56�	 K. Działocha, A. Łukaszczuk, Nowa ustawa…, s. 6.
	 57�	 D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 813.
	 58�	 T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby cywilnej…, s. 429.
	 59�	 T. Barankiewicz, W poszukiwaniu…, s. 239.

https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(106)&cm=DOCUMENT
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdsnq&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygi2dony&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygi2dony&refSource=hyplink
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„wiarygodny”60. Wymóg rzetelności będzie analizowany przede wszyst-
kim w  kontekście działania (wykonywania obowiązków) w  granicach 
i na podstawie prawa (art. 7), obok należytej staranności, dokładności, 
sprawności, terminowości, celowości i gospodarności działania, racjo-
nalnego wydatkowania środków publicznych, może być używany za-
miennie z pojęciami „sumiennie”, „przy dochowaniu staranności”, „przy 
pełnym zaangażowaniu wiedzy i umiejętności”, „dokładnie”, „w sposób 
należyty”, „myślenie w kategoriach interesu państwa”61. 

W pragmatyce dotyczącej służby cywilnej można dostrzec wiele przepi-
sów w tym zakresie, np. w zakresie obowiązków (art. 76 u.s.c. z 2008 r.), 
do których zalicza się: przestrzeganie Konstytucji RP i innych regulacji, 
ochronę interesów państwa oraz prawa człowieka i obywatela, gospo-
darowanie środkami publicznymi w  sposób racjonalny, wykonywanie 
zadań rzetelnie i  bezstronnie, sprawnie i  terminowo, dochowywanie 
tajemnicy ustawowo chronionej czy godne zachowywanie się zarówno 
w służbie, jak też poza nią.

Dla realizacji zwłaszcza tej zasady istotne znaczenie ma wprowadzenie 
w  drodze ustawodawstwa zwykłego katalogu standardów etycznych62. 
Wynika to z faktu, że współcześnie administracja realizuje coraz więcej 

	 60�	 T. Barankiewicz, Neoweberyzm. Etos służby publicznej. Analiza krytyczna i  perspekty-
wy, Lublin 2020, s. 152–156; zob. też https://sjp.pwn.pl/szukaj/rzetelność.html (dostęp: 
5.06.2021 r.).

	 61�	 D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 813; P. Czarny, komentarz do art. 153…, s. 462; 
T.  Barankiewicz, W  poszukiwaniu…, s.  239; W. Drobny, Z. Cieślak, Co właściwie 
oznaczają cztery określenia z  art.  153 Konstytucji RP? [w:] Polski korpus służby cywil-
nej i  jego zmiany. Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, 
red. Z. Cieślak, W. Drobny, Warszawa 2019, s. 12–13; K. Rączka, J. Jagielski, Ustawa…, 
s. 27; P. Czarny, komentarz do art. 153…, s. 462; T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy 
służby cywilnej…, s. 429–430.

	 62�	 System Prawa Administracyjnego, t. 13, Etyka urzędnicza i etyka służby publicznej, War-
szawa 2016; zob. także T. Barankiewicz, Neoweberyzm. Etos służby publicznej. Analiza 
krytyczna i perspektywy, Lublin 2020; I. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administra-
cji publicznej, Warszawa 2010; M. Kulesza, M. Niziołek, Etyka służby publicznej, Warsza-
wa 2010; T. Barankiewicz, Etyczne standardy administracji publicznej Unii Europejskiej 
[w:] Etyka prawnicza, red. H. Izdebski, P. Skuczyński, Warszawa 2008, s. 9–27; T. Cooper 
(ed.), Handbook of Administrative Ethics, New York 2001.

https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dmni&refSource=hyplink
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(76)&cm=DOCUMENT
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zadań oraz niejednokrotnie dochodzi do stosowania systemu formal-
nych i nieformalnych źródeł standardów etycznych administracji pub-
licznej63 (tj. źródła ustawowe, ale także zróżnicowane źródła pozausta-
wowe, tj. skodyfikowane zasady, reguły oraz zalecenia dobrych praktyk 
w  administracji publicznej, standardy kultury organizacyjnej i  misji 
administracji publicznej, ogólne zasady związane z wykonywaniem po-
leceń przełożonego, normy moralności społecznej i normy moralności 
ogólnoludzkiej). Podstawowe znaczenie w  kontekście kształtowaniu 
etosu urzędniczego w ciągle zmieniającym się otoczeniu wewnętrznym 
i zewnętrznym administracji ma kodeks etyki korpusu służby cywilnej64 
przyjęty zarządzeniem nr  70 Prezesa Rady Ministrów z  6.10.2011  r. 
w  sprawie wytycznych w  zakresie przestrzegania zasad służby cywil-
nej oraz w sprawie zasad etyki korpusu służby cywilnej65. Pozwoliło to 
w  pewnej mierze uporządkować sferę zasad i  wartości określających 
zarówno sposób funkcjonowania korpusu służby cywilnej jako całości, 
jak też postępowanie jego poszczególnych członków. Zarządzenie to re-
guluje zasady służby cywilnej i zasady etyki odnoszące się do członków 
korpusu służby cywilnej, a  także obowiązki w  tym zakresie organów 
funkcjonujących w strukturze organizacyjnej służby cywilnej66. 

	5.4.3.	 Następnym standardem służby cywilnej jest bezstronne wykonywanie 
powierzonych zadań, przez co należy rozumieć konieczność działania 
w  interesie państwa, obowiązek obiektywnego (wolnego od nacisków 
czy osobistych poglądów lub sympatii, rozważenia i rozstrzygania o in-
teresach różnych zaangażowanych podmiotów, zwłaszcza w przypadku 

	 63�	 Zob. także: T. Barankiewicz, Multicentryczność systemu standardów etycznych admini-
stracji publicznej, „Studia Prawa Publicznego” 2015/1(9), s. 14.

	 64�	 Na ten temat zob. T. Barankiewicz, B. Przywora, Rola kodeksu etyki służby cywilnej 
w kształtowaniu etosu urzędniczego [w:] Polski korpus służby cywilnej i jego zmiany. Prace 
studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, red. Z. Cieślak, W. Drob-
ny, Warszawa 2019, s. 116 i 119–123; zob. również Z. Tobor, T. Pietrzykowski Roszcze-
nie do bezstronności [w:] Filozofia prawa wobec globalizmu, red. J. Stelmach, B. Brożek, 
W. Cyrul, W. Załuski, I. Gołowska, Kraków 2003, s. 57–73. 

	 65�	 M.P. z 2011 r. Nr 93, poz. 953.
	 66�	 Na ten temat zob. T. Barankiewicz, B. Przywora, Rola kodeksu…, s. 119.
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konfliktu interesów)67. Zatem realizacja tej zasady wymaga od usta-
wodawcy wprowadzenia stosownych regulacji w zakresie obowiązków 
(art. 76 u.s.c. z 2008 r.), do których zalicza się przestrzeganie Konstytucji 
RP i innych regulacji, ochrona interesów państwa oraz praw człowieka 
i obywatela. Istotne znaczenie ma także powinność bezstronnego wy-
konywania powierzonych zadań. Sprzyjają temu adresowane do człon-
ków korpusu służby cywilnej nakazy, zakazy i ograniczenia68, np. zakaz 
kierowania się przy wykonywaniu obowiązków służbowych interesem 
jednostkowym lub grupowym (art.  78 u.s.c. z 2008  r.), unormowania 
dotyczące podejmowania przez członków korpusu działalności ze-
wnętrznej (art. 80 u.s.c. z 2008 r.) czy też zakaz zatrudniania w urzędzie 
małżonków, osób pozostających ze sobą w stosunku pokrewieństwa lub 
powinowactwa, jeśli między tymi osobami miałby powstać stosunek 
podległości służbowej (art. 79 u.s.c. z 2008 r.)69.

	5.4.4.	 Ostatnią przesłanką jest neutralność polityczna70. Ta wartość konsty-
tucyjna stanowi główne ratio legis służby cywilnej71. Zasada ta często 
powiązana jest z  zasadą bezstronności, jednakże jej istota sprowadza 
się do braku możliwości wpływu czynnika politycznego (ugrupowań 
politycznych i sporów toczonych przez te ugrupowania) na działalność 
służby cywilnej72. W  praktyce podstawowe znaczenie ma stworzenie 
odpowiednich ustawowych rozwiązań w  zakresie ukształtowania me-
chanizmu powoływania i  funkcjonowania służby cywilnej (zwłaszcza 
w odniesieniu do mianowanych urzędników), które zagwarantuje brak 
jakichkolwiek (nawet przejściowych) możliwości ingerencji ze strony 
polityków sprawujących władzę73. Ważne jest, aby skonstruowany kor-
pus urzędniczy stanowił gwarancję obsługi zmieniających się politycz-

	 67�	 Zob. także: K. Rączka, J. Jagielski,  Ustawa…, s.  27–28; P. Czarny, komentarz do 
art. 153…, s. 462.

	 68�	 T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby cywilnej…, s. 430.
	 69�	 Zob. także: Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej…, s. 31–32.
	 70�	 Zob. B. Kudrycka, Neutralność polityczna urzędników, Warszawa 1998.
	 71�	 K. Działocha, A. Łukaszczuk, Nowa ustawa…, s. 6.
	 72�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02; zob. także wyrok TK z 28.04.1999 r., K. 3/99, OTK ZU 

1999/4, s. 364; por. też wyrok TK z 10.04.2002 r., K. 26/00, OTK ZU 2002/2A, poz. 18; 
zob. także T. Górzyńska, Konstytucyjne podstawy służby cywilnej…, s. 432–433.

	 73�	 P. Czarny, komentarz do art. 153…, s. 462.

https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(76)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(78)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(80)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(79)&cm=DOCUMENT
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nych ekip rządowych w sposób profesjonalny, rzetelny oraz bezstronny, 
przygotowany niejednokrotnie do działania w  warunkach napięć po-
litycznych. Stąd podstawowe znaczenie ma już etap naboru do służby 
cywilnej i wymogi stawiane kandydatom (art. 4 u.s.c. z 2008 r.). Pew-
ne trudności w  ocenie może wywoływać niedookreśloność przesłan-
ki „cieszenia się nieposzlakowaną opinią”, ale należy ją interpretować 
w taki sposób, że o opinii tej nie mogą decydować czynniki polityczne74.

Za instrument służący realizacji tej zasady należy uznać mianowanie, 
stanowiące gwarancję trwałości stosunku pracy, a także transparentne 
rozgraniczenie stanowisk politycznych (obsadzanych z klucza politycz-
nego) od stanowisk niepolitycznych (urzędniczych), dla których wyma-
gane jest spełnienie ustawowych kryteriów. Duże znaczenie ma także 
powołanie odpowiednich organów [Szefa Służby Cywilnej jako cen-
tralnego organu administracji rządowej właściwego w sprawach służby, 
dyrektorów generalnych czy Rady Służby Cywilnej (Publicznej)] i przy-
znanie im odpowiednich kompetencji umożliwiających realizację za-
dań w sposób determinowany konstytucyjnie. Wreszcie należy zwrócić 
uwagę na gwarancje respektowania zasady neutralności politycznej wy-
nikające z pewnych zakazów nakładanych na członków korpusu służby 
cywilnej (art. 78 u.s.c. z 2008  r.), tj. członkowi korpusu służby cywil-
nej nie wolno publicznie manifestować poglądów politycznych (ust. 2), 
oraz zakazu (dotyczącego urzędnika służby cywilnej) tworzenia partii 
politycznych, a także uczestniczenia w nich (ust. 5). Uwzględnić należy 
także wynikający z art. 103 ust. 2 Konstytucji RP zakaz łączenia przez 
urzędnika służy cywilnej mandatu posła lub senatora75. 

	 6.	 W świetle powyższego można wywieść, że korpus służby cywilnej sta-
nowi szczególną wartość konstytucyjną. Jego powołanie i odpowiednie 
ukształtowanie prawne i organizacyjne ma umożliwić realizację zadań 
państwa w sposób zawodowy, rzetelny, bezstronny i politycznie neutral-
ny. Zatem ustrojodawca wiąże korpus służby cywilnej z dążeniem do 
zapewnienia określonego sposobu działania całej administracji rządo-

	 74�	 Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej…, s. 33.
	 75�	 Z. Góral, Artykuł 1 ustawy o służbie cywilnej…, s. 35.

https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(4)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17507152?unitId=art(78)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(103)&cm=DOCUMENT
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wej. Przy tym ujęciu korpus służby cywilnej należy traktować w powią-
zaniu z realizacją zasady dobra wspólnego wszystkich obywateli (art. 1 
Konstytucji RP), urzeczywistniającego zasady konstytucyjne.

Analiza powyższa pozwala także na zdefiniowanie definicji służby cy-
wilnej jako szczególnego rodzaju służby publicznej, rozumianej jako 
złożony system określonych zasad i  wartości znajdujących oparcie 
w unormowaniach Konstytucji RP, oraz instytucji i procedur, skonstru-
owany dla realizacji zadań państwa przez korpus służby cywilnej dzia-
łający w obszarze administracji rządowej pod zwierzchnictwem Preze-
sa Rady Ministrów76. Ponadto podkreślenia wymaga, że konstytucyjne 
wartości: profesjonalizm, bezstronność i apolityczność służby cywilnej 
pokrywają się po części z atrybutami właściwymi dla władzy sądowni-
czej, mają więc na celu zapewnienie najwyższego poziomu merytorycz-
nego, etycznego oraz ciągłości, a także stabilności wykonywanych funk-
cji władzy publicznej, niezależnie od zmieniających się układów sceny 
politycznej, wywierających decydujący wpływ na obsadę kierowniczych 
stanowisk w  administracji rządowej. Konstytucja RP jednak lokuje 
służbę cywilną w urzędach administracji rządowej, a w konsekwencji 
zwierzchnictwo nad całym korpusem tej służby powierza Prezesowi 
Rady Ministrów, co świadczy o hierarchicznej strukturze i personalnej 
podległości służbowej77. Dostrzec należy jednak brak jednolitej kon-
cepcji służby cywilnej w  poszczególnych państwach (w  tym Polsce). 
Obowiązują różne rozwiązania zarówno co do jej zakresu, jak też orga-
nizacji. Determinowane jest to różnymi czynnikami, a w szczególności 
uwarunkowaniami: historycznymi, politycznymi, kulturowymi, spo-
łecznymi i gospodarczymi. 

	 76�	 Zob. B. Przywora, Transformacje ustrojowe…, s. 102; także M. Stec, Opinia o projektach 
ustaw: 1/ o  zmianie ustawy o  służbie cywilnej oraz o  zmianie niektórych innych ustaw 
(druk 595), 2/ o zmianie ustawy o służbie cywilnej oraz o zmianie niektórych innych ustaw 
(druk 125 i 125A), Warszawa, 15.09.2008 r., s. 3; https://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/
Opdodr?OpenPage&nr=595 (dostęp: 8.06.2021 r.); zob. także G. Szpor, Status…, s. 236, 
J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania…, s. 37.

	 77�	 D. Dudek, komentarz do art. 153…, s. 812.
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Polski ustrojodawca wskazał jedynie ogólne ramy dla kształtowania 
zinstytucjonalizowanych rozwiązań w  zakresie służby cywilnej, nie 
określając szczegółowo jej modelu. Nie oznacza to jednak, że swoboda 
ustawodawcy zwykłego jest absolutna. Każda zmiana rozwiązań w ob-
szarze służby cywilnej powinna być oceniana – w pierwszej kolejności 
– z perspektywy urzeczywistniania unormowań wynikających z Kon-
stytucji RP. Pod rozwagę można wziąć odpowiednie dostosowanie do 
polskich warunków elementów właściwych dla neoweberowskiego mo-
delu administracji publicznej, który stanowi reafirmację niektórych za-
łożeń M. Webera, które poddane zostały nowej interpretacji (uwzględ-
niających doświadczenia, narzędzia i metody zarządzania publicznego). 
Rozważyć należy w kontekście nowych wyzwań politycznych, społecz-
nych i gospodarczych (w tym zwłaszcza w okresie pandemii COVID-19 
oraz okresie „postcovidowskim”) powrót do uznania szczególnej roli 
państwa w  zarządzaniu publicznym. Wedle tego modelu celem nad-
rzędnym państwa jest określenie potrzeb społecznych oraz podkreśle-
nie silnego związku państwa i społeczeństwa78.

	 		  Art. 2.	 [Korpus służby cywilnej]Marcin Wujczyk

1. Korpus służby cywilnej tworzą pracownicy zatrudnieni na stano-
wiskach urzędniczych w:
	 1)	Kancelarii Prezesa Rady Ministrów,
	 2)	urzędach ministrów i przewodniczących komitetów wchodzą-

cych w skład Rady Ministrów oraz urzędach centralnych orga-
nów administracji rządowej,

	 3)	urzędach wojewódzkich oraz innych urzędach stanowiących 
aparat pomocniczy terenowych organów administracji rządo-

	 78�	 Zob. szerzej: T. Barankiewicz, B. Przywora, O  możliwości wyodrębnienia neoweberow-
skiego modelu administracji publicznej (pamięci Profesora Michała Kuleszy w piątą rocz-
nicę śmierci), „Państwo i Prawo” 2019/2, s. 111–112; zob. także na temat neoweberyzmu: 
T. Barankiewicz, Neoweberyzm. Etos służby publicznej. Analiza krytyczna i perspektywy, 
Lublin 2020; M. Kulesza, D. Sześciło, Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne, 
Warszawa 2013; D. Sześciło, Administracja neoweberowska: biurokracja 2:0? [w:] Dziesięć 
lat doświadczeń w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, red. J. Sługo-
cki, Wrocław 2014; M. Mazur, Neoweberyzm w zarządzaniu publicznym: od modelu do 
paradygmatu?, Warszawa 2016.
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wej podległych ministrom lub centralnym organom admini-
stracji rządowej,

	 3a)	Krajowej Informacji Skarbowej i izbach administracji skarbowej;
	 4)	komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyj-

nych stanowiących aparat pomocniczy kierowników zespolo-
nych służb, inspekcji i straży wojewódzkich oraz kierowników 
powiatowych służb, inspekcji i straży, chyba że odrębne ustawy 
stanowią inaczej,

	 4a)	Centralnym Biurze Śledczym Policji,
	 4b)	Biurze Spraw Wewnętrznych Policji,
	 4c)	Biurze Spraw Wewnętrznych Straży Granicznej,
	 5)	(uchylony),
	 6)	Biurze Nasiennictwa Leśnego,
	 7)	jednostkach budżetowych obsługujących państwowe fundusze 

celowe, których dysponentami są organy administracji rządo-
wej

– zwanych dalej „urzędami”.
2. Korpus służby cywilnej tworzą także powiatowi i graniczni leka-
rze weterynarii oraz ich zastępcy.
3.  Stanowiska urzędnicze w  urzędach mogą zajmować także osoby 
oddelegowane na podstawie odrębnych przepisów do wykonywania 
zadań poza jednostką organizacyjną, w której są zatrudnione.
4.  Prawa i  obowiązki członków korpusu służby zagranicznej oraz 
zasady organizacji i  funkcjonowania tej służby określają przepisy 
o służbie zagranicznej.

	 1.	 Podstaw dla zdefiniowania zakresu podmiotowego pojęcia korpusu 
służby cywilnej w pierwszej kolejności należy poszukiwać w Konstytu-
cji RP. Akt ten w art. 153 wskazuje, że w celu zapewnienia zawodowego, 
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań 
państwa, w urzędach administracji rządowej działa korpus służby cy-
wilnej, jak też że Prezes Rady Ministrów jest zwierzchnikiem korpu-
su służby cywilnej. Przywołany przepis był przedmiotem interpretacji 
Trybunału Konstytucyjnego, który w wyroku z 28.04.1999 r., K 3/9979, 

	 79�	 OTK 1999/4, poz. 73.
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stwierdził, że „z art. 153 Konstytucji wynika, że sferą działania korpusu 
służby cywilnej są urzędy administracji rządowej, a Prezes Rady Mini-
strów jest zwierzchnikiem tego korpusu. Konstytucja nie zawiera de-
finicji administracji rządowej, jednak sens tego pojęcia można ustalić 
na podstawie brzmienia tego terminu oraz systematyki ustawy zasadni-
czej. Do uznania jakiegoś urzędu za urząd administracji rządowej po-
trzebne jest równoczesne spełnienie dwóch warunków: wykonywanie 
zadań mających charakter administracji publicznej oraz umiejscowie-
nie w tym segmencie aparatu państwowego, na czele którego stoi rząd, 
czyli Rada Ministrów”. Trybunał podkreślał również, że konstytucyj-
ne umiejscowienie korpusu służby cywilnej w urzędach administracji 
rządowej i  ustanowienie jego podległości Prezesowi Rady Ministrów 
jako zwierzchnikowi wyklucza ustawowe rozciągnięcie tego korpusu na 
segmenty państwa nienależące do administracji rządowej. Artykuł 153 
Konstytucji RP ogranicza zasięg służby cywilnej, podległej zwierzch-
nictwu Prezesa Rady Ministrów, do urzędów administracji rządowej. 
W ocenie Trybunału przepisy Konstytucji normujące zakres działania 
i  kompetencje organów władzy należy interpretować w  sposób ścisły. 
W oparciu o to stanowisko Trybunał Konstytucyjny wywiódł, że ewen-
tualne odstąpienie od wskazanej dyrektywy musiałoby mieć mocne 
oparcie w innych normach konstytucyjnych; względy celowościowe czy 
argumenty odwołujące się do zasad racjonalnej organizacji same przez 
się nie mogą stanowić uzasadnienia dla wykładni rozszerzającej. Roz-
ciągnięcie korpusu służby cywilnej na inne niż administracja rządowa 
segmenty państwa przez ustawodawcę zwykłego byłoby niedopuszczal-
ną modyfikacją ustroju konstytucyjnego. Stanowisko zaprezentowane 
przez Trybunał Konstytucyjny potwierdza wynikającą z  Konstytucji 
dyrektywę, że wykluczone jest ustawowe rozciągnięcie zakresu podmio-
towego korpusu służby cywilnej na obszary administracji publicznej 
nienależące do administracji rządowej.

	 2.	 W kontekście regulacji Unii Europejskiej zdefiniowanie pojęcia pracow-
ników służby cywilnej zostało pozostawione państwom członkowskim. 
Problem zdefiniowania zakresu podmiotowego służby cywilnej znaj-
duje pewne odzwierciedlenie w regulacjach unijnych. Wynika to z fak-
tu, że w art. 45 ust. 4 TFUE wyłączono wymóg zapewniania swobody 
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przemieszczania się pracowników wewnątrz Unii. Sens tego wyłącze-
nia sprowadza się przede wszystkim do tego, że władze krajowe mogą 
wprowadzić wymóg posiadania własnego obywatelstwa jako warunku 
dostępu do zatrudnienia w sektorze publicznym, a  tym samym wyłą-
czenie obywateli innych państw członkowskich nie stanowi naruszeniu 
unijnego zakazu dyskryminacji ze względu na przynależność państwo-
wą80. Należy wskazać, że według Europejskiego Trybunału Sprawiedli-
wości o zatrudnieniu w administracji publicznej można mówić w przy-
padku, gdy dana praca wiąże się z  wykonywaniem władzy publicznej 
oraz ochroną ogólnych interesów państwa bądź innych instytucji pub-
licznych. Trybunał odczytuje art. 45 ust. 4 TFUE w sposób funkcjonal-
ny, tj. objęte wyłączeniem z zasady swobody przepływu pracowników są 
według niego tylko konkretne stanowiska, spełniające wymogi sformu-
łowane przez Trybunał81.

	 3.	 Przy określaniu zakresu podmiotowego korpusu służby cywilnej, a tym 
samym de facto ustawy o  służbie cywilnej ustawodawca zdecydował 
się na zastosowanie metody wyliczenia urzędów, w  których zatrud-
nieni pracownicy kwalifikowani są jako członkowie korpusu służby 
cywilnej.

Analiza podmiotów wymienionych w komentowanym artykule wska-
zuje, że ustawodawca posługuje się terminem urzędu jako określonej 
struktury organizacyjnej, a więc w klasycznym rozumieniu tego poję-
cia. Urząd nie jest utożsamiany z organem jako podmiotem, któremu 
przysługują określone kompetencje, lecz z  ciałem pomocniczym ta-
kiego organu. Powyższe ujęcie koresponduje ze sposobem określenia 
pracodawcy dla pracowników zatrudnionych w wymienionych w art. 2 

	 80�	 L. Mitrus, Zatrudnienie w  służbie cywilnej w  świetle standardów międzynarodo-
wych i  konstytucyjnych [w:] Służba publiczna. Stan obecny, wyzwania i  oczekiwania, 
red. M. Stec, S. Płażek, Warszawa 2013, s. 126; L. Mitrus, Komentarz do art. 45 [w:] Trak-
tat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wróbel, t. I, Warszawa 2012, 
s. 814 i n.

	 81�	 Por. wyrok w sprawie Sotgiu v. Deutsche Bundespost, C-152/73, ECR 1974, s. 153; J. Piąt-
kowki, M.K. Kolasiński, A. Kolasiński, Stosunku pracy w administracji publicznej (na tle 
prawa wspólnotowego), Toruń 2008, s. 245.
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ust.  1 u.s.c. urzędach. Pracodawcą członków korpusu służby cywilnej 
jest bowiem jednostka organizacyjna, która ich zatrudnia82.

Warto wskazać, że ustawodawca często posługuje się innymi określe-
niami niż urząd, takimi jak kancelaria, inspektorat czy biuro – nie od-
biera to jednak danemu podmiotowi przymiotu urzędu administracji 
rządowej. W literaturze słusznie podnosi się, że charakterystyczne dla 
urzędu w przedstawionym wyżej rozumieniu jest to, iż jako zespół osób 
i środków rzeczowych zorganizowany w jednolitą całość nie dysponu-
je on „własnymi” kompetencjami i  zadaniami, lecz działa w  obszarze 
kompetencji i zadań prawnie przypisanych organowi, do którego urząd 
ten jest przyporządkowany83.

	 4.	 Zarówno brzmienie art.  2 u.s.c., jak i  jego umiejscowienie w  ustawie 
sugerują, że w  założeniu ustawodawcy miał być on przepisem, który 
w  sposób kompleksowy definiuje zakres podmiotowy korpusu służ-
by cywilnej. De facto jednak wiele ustaw prowadzi do dekompozycji 
wprowadzonej komentowanym przepisem systematyki. Dla przykładu 
można przywołać przepisy dotyczące Służby Celno-Skarbowej. Choć 
instytucja ta mieści się w dyspozycji art. 2 ust. 1 u.s.c., to jednak anali-
za przepisów ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej prowadzi do 
odmiennego wniosku. Pracownicy tego podmiotu stanowią kategorię 
odrębną w stosunku do służby cywilnej. Powyższy proces, którego przy-
kładem jest Służba Celno-Skarbowa, motywowany wieloma kwestia-
mi, często nieleżącymi w sferze przyczyn o charakterze prawnym (np. 
częstym motywem wyłączenia poszczególnych grup z korpusu służby 
cywilnej jest dążenie do nadania danej instytucji szczególnej pozycji), 
należy ocenić krytycznie. Prowadzi on bowiem do zaburzenia systema-
tyki i niepotrzebnej inflacji uregulowań statusu pracowników poszcze-
gólnych instytucji.

	 82�	 W. Sanetra, Strony stosunku pracy w służbie cywilnej i w samorządzie terytorialnym [w:] 
Stosunki pracy w służbie cywilnej i samorządzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Białystok 
2001, s. 12.

	 83�	 J. Jagielski [w:] J. Jagielski, K. Rączka, Ustawa o służbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 
2010, s. 403.
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	 5.	 Jako pierwszy z urzędów, którego pracownicy zostali zaliczeni do kor-
pusu służby cywilnej, ustawodawca wskazał Kancelarię Prezesa Rady 
Ministrów. Kancelaria jest aparatem pomocniczym obsługującym Radę 
Ministrów i  jej ogniwa, a  w  szczególności Prezesa Rady Ministrów. 
Kancelaria zapewnia obsługę merytoryczną, organizacyjno-techniczną 
i  biurową następującym podmiotom: Radzie Ministrów i  Prezesowi 
Rady Ministrów, wiceprezesom Rady Ministrów, Kolegium do Spraw 
Służb Specjalnych, Radzie Legislacyjnej oraz Szefowi Służby Cywilnej. 
W  myśl ustawy z  8.08.1996  r. o  Radzie Ministrów84 do zadań Kance-
larii Prezesa Rady Ministrów (przy czym są to zadania realizowane 
z  upoważnienia Prezesa Rady Ministrów, gdyż Kancelaria jako urząd 
administracyjny w  ścisłym sensie nie posiada własnych kompetencji 
i  zadań) należy (art.  29 wymienionej ustawy): 1) dokonywanie ocen 
skutków (kosztów i  korzyści) społeczno-gospodarczych projektowa-
nych regulacji oraz sporządzanie ocen tych skutków, w tym projektów 
powodujących istotne długookresowe następstwa w  rozwoju społecz-
nym i  gospodarczym; 2) opracowywanie ocen międzynarodowych 
uwarunkowań sytuacji kraju oraz długofalowych koncepcji polityki 
zagranicznej; 3)  opracowywanie ocen funkcjonalności struktur pań-
stwa i  sprawności ich działania; 4) przygotowywanie innych analiz, 
prognoz, koncepcji, programów i ocen, zleconych przez Prezesa Rady 
Ministrów; 5) koordynacja realizacji polityki kadrowej w administracji 
rządowej, w zakresie określonym w odrębnych przepisach; 6) obsługa 
spraw kadrowych osób zajmujących kierownicze stanowiska państwo-
we w administracji rządowej; 7) koordynacja współdziałania Rady Mi-
nistrów i Prezesa Rady Ministrów z Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej, 
Senatem Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydentem Rzeczypospolitej Pol-
skiej i  innymi organami państwowymi; 8) obsługa informacyjna oraz 
prasowa Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów oraz wewnętrznych 
organów pomocniczych i opiniodawczo-doradczych Rady Ministrów; 
9) wykonywanie zadań z  zakresu obronności i  bezpieczeństwa pań-
stwa  określonych w  odrębnych przepisach; 10) wykonywanie innych 
zadań określonych w odrębnych przepisach lub zleconych przez Prezesa 
Rady Ministrów. Na czele Kancelarii Prezesa Rady Ministrów stoi Szef 

	 84�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 178 ze zm.
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Kancelarii Prezesa Rady Ministrów powoływany i  odwoływany przez 
szefa rządu. Prezes Rady Ministrów nadaje w drodze zarządzenia statut 
Kancelarii, w którym określa zakres jej zdań i organizację oraz jednost-
ki organizacyjne nadzorowane przez Szefa Kancelarii.

	 6.	 Kolejnymi podmiotami determinującymi zakres podmiotowy korpusu 
służby cywilnej są urzędy ministrów i  przewodniczących komitetów 
wchodzących w skład Rady Ministrów oraz urzędy centralnych orga-
nów administracji rządowej (art. 2 ust. 1 pkt 2 u.s.c.).

Zgodnie z  art.  149 ust.  1 Konstytucji RP minister jest powołany do 
kierowania określonym działem administracji rządowej lub do wypeł-
niania zadań wyznaczonych przez Prezesa Rady Ministrów. Obecnie 
sposób wyznaczania zadań poszczególnym ministrom reguluje ustawa 
o działach administracji rządowej. Tym samym zakres kompetencyjny 
poszczególnych urzędów będzie warunkowany działami, które zostaną 
przyporządkowane do danego ministra. Nie należy jednak zapominać, 
że sfera działania ministra składa się z zadań i kompetencji określanych 
w  różnorakich przepisach o  charakterze ustawowych, a  nie z  tytułu 
przyporządkowania mu określonego działu85. Warto wskazać, że obok 
tzw. ministrów „działowych”, którzy realizują kompetencje we własnym 
imieniu, mogą funkcjonować ministrowie wykonujący zadania wy-
znaczone przez Prezesa Ray Ministrów, działając z jego upoważnienia. 
Zgodnie z ustawą o Radzie Ministrów (art. 34 ust. 1) minister kieruje, 
nadzoruje i kontroluje działalność podporządkowanych organów, urzę-
dów i jednostek organizacyjnych, i w tym zakresie m.in.: 1) tworzy i li-
kwiduje jednostki organizacyjne, chyba że przepisy odrębne stanowią 
inaczej, 2) powołuje i  odwołuje kierowników jednostek organizacyj-
nych, chyba że przepisy odrębne stanowią inaczej. Ministerstwa two-
rzy, znosi lub przekształca Rada Ministrów w drodze rozporządzenia. 
Strukturę organizacyjną ministerstwa określa ustawa o  Radzie Mini-
strów. W art. 39 ust. 2 przewiduje ona następujące komórki organiza-
cyjne ministerstwa: 1)  departamenty – do realizacji merytorycznych 
zadań ministerstwa; 2) biura – do realizacji zadań w zakresie obsługi 

	 85�	 J. Jagielski [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 165.
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ministerstwa; 3) sekretariaty – do obsługi ministra oraz komitetów, rad 
i zespołów; 4) wydziały, referaty, zespoły – jako komórki organizacyjne 
wewnątrz departamentów i biur.

Kategoria urzędów obsługujących przewodniczących komitetów wcho-
dzących w  skład Rady Ministrów ma specyficzny charakter. Brak bo-
wiem jednolitych cech pozwalających scharakteryzować ten typ naczel-
nych organów administracji. Obecnie brak tego typu komitetów.

Najbardziej złożoną kategorią wymienioną w  ust.  1 pkt  2 komento-
wanego artykuł jest grupa urzędów centralnych organów administra-
cji rządowej. Grupa ta ma charakter zróżnicowany. Wątpliwości budzi 
w pierwszej kolejności kryterium wyodrębnienia danej jednostki jako 
urzędu centralnego. W doktrynie prawa administracyjnego jako pod-
stawowy wyróżnik tej grupy podmiotów wskazuje się wyposażenie ich 
przez prawo we własne kompetencje86. Kryterium to jednak nie ma cha-
rakteru rozstrzygającego, w szczególności na tle analizowanej regulacji 
ustawy o  służbie cywilnej. Jako element dystynkcyjny przywołuje się 
również podporządkowanie określonym organom naczelnym87. W  li-
teraturze zaprezentowano takie zapatrywanie, że urzędem centralnym, 
o którym wspomina art. 2 ust. 1 pkt 2 u.s.c., jest tylko taki podmiot, 
który został uznany za urząd centralny jednoznacznie przez stosowne 
regulacje prawne88.

Jako wspólną cechę urzędów centralnych można wskazać tworzenie ich 
w drodze ustawy. Podstawę prawną dla ich tworzenia stanowi art.  35 
ustawy o Radzie Ministrów oraz ustawa o działach administracji rząd-
kowej, która określając działy administracji rządowej, wskazuje przy 
tym na funkcjonujące w zakresu tych działów centralne organy (urzę-
dy) administracji rządowej.

	 86�	 Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, 
Warszawa 2013, s. 344.

	 87�	 J. Sługocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012, s. 105.
	 88�	 J. Jagielski [w:] J. Jagielski, K. Rączka, Ustawa..., s. 38.
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Ze względu na kryterium podporządkowania urzędy centralne można 
podzielić na:
	 1)	podległe Radzie Ministrów (np. Kolegium do Spraw Służb Specjal-

nych, Komitet Polityki Ubezpieczeń Eksportowych, Urząd Paten-
towy Rzeczypospolitej Polskiej);

	 2)	podległe Prezesowi Rady Ministrów (np. Rada do Spraw Przeciw-
działania Narkomanii, Prezes Głównego Urzędu Statystycznego, 
Prezes Urzędu Zamówień Publicznych, Prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów, Szef Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Szef Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Szef Agencji 
Wywiadu);

	 3)	podległe poszczególnym ministrom (np. Główny Geolog Kraju, 
Komendant Główny Policji, Generalny Inspektor Informacji Fi-
nansowej, Rada Pomocy Społecznej, Komendant Główny Pań-
stwowej Straży Pożarnej, Komendant Główny Straży Granicznej, 
Główny Inspektor Nadzoru Budowlanego, Główny Geodeta Kraju, 
Główny Inspektor Sanitarny, Główny Inspektor Farmaceutyczny, 
Inspektor do Spraw Substancji i Preparatów Chemicznych, Prezes 
Urzędu Komunikacji Elektronicznej, Generalny Dyrektor Dróg 
Krajowych i  Autostrad, Prezes Urzędu Transportu Kolejowego, 
Prezes Urzędu Regulacji Energetyki)89.

Należy podkreślić, że podany wyżej katalog urzędów centralnych nie 
ma charakteru enumeratywnego. W  strukturach administracji rządo-
wej funkcjonuje bowiem wiele urzędów, które nie zostały jako takie wy-
różnione przez przepisy prawa, mimo że de facto pełnią taki charakter.

	 7.	 Na tle analizowanego zagadnienia powstaje pytanie, czy włączeniu do 
korpusu służby cywilnej powinni podlegać tylko pracownicy urzędów 
centralnych w ścisłym rozumieniu (tj. takich, którym przymiot ten na-
daje wyraźnie przepis prawa) czy też zatrudnieni we wszystkich urzę-
dach, które wprawdzie przez ustawę nie zostały tak nazwane, to jednak, 
biorąc pod uwagę ich usytuowanie i kompetencje, mają charakter urzę-

	 89�	 Por. Administracja publiczna. Ustrój administracji państwowej centralnej. Komentarz, 
red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Warszawa 2012, s. 329–1676.
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dów centralnych. Odpowiadając na powyższe pytanie, należy przychylić 
się do przywołanego wcześniej poglądu J. Jagielskiego i uznać, że usta-
wodawca, wskazując na urzędy centralne organów administracji rządo-
wej, miał na myśli te podmioty, które zostały wyraźnie uznane za urzędy 
centralne przez przepisy prawa. W przeciwnym wypadku nie miałoby 
sensu odrębne wymienianie w  art.  2 ust.  1 u.s.c. Biura Nasiennictwa 
Leśnego. Podmiot ten nie został określony przez przepisy jako centralny 
organ administracji rządowej, mimo że zakres jego działalności wska-
zuje na taki charakter. Przy założeniu racjonalności ustawodawcy, jego 
wymienienie w art. 2 ust. 1 u.s.c. miało więc charakter celowy i należy 
je wiązać z brakiem zakwalifikowania tej jednostki przez ustawę o służ-
bie cywilnej do katalogu urzędów centralnych, o których mowa w pkt 2 
ust. 1 komentowanego artykułu. Pogląd ten znajduje również poparcie 
w usunięciu z osobnego wyliczenia w art. 2 ust. 1 u.s.c. Urzędu Reje-
stracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i  Produktów 
Biobójczych jako podmiotu objętego zakresem podmiotowym pojęcia 
korpusu służby cywilnej w związku z faktem wyraźnego nadania temu 
podmiotowi charakteru centralnego organu administracji rządowej 
przez ustawę z 18.03.2011 r. o Urzędzie Rejestracji Produktów Leczni-
czych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych90.

	 8.	 Kolejną kategorią instytucji determinujących zakres podmiotowy korpu-
su służby cywilnej są urzędy wojewódzkie oraz inne urzędy stanowiące 
aparat pomocniczy terenowych organów administracji rządowej podle-
głych ministrom lub centralnym organom administracji rządowej. Z tej 
grupy najistotniejsze wydają się urzędy wojewódzkie, jest to bowiem 
podstawowy organ pomocniczy wojewody jako reprezentanta admini-
stracji rządowej w województwie. Zgodnie z ustawą z 23.01.2009 r. o wo-
jewodzie i administracji rządowej w województwie91 statut urzędowi wo-
jewódzkiemu nadaje wojewoda. Podlega on zatwierdzeniu przez Prezesa 
Rady Ministrów. Statut taki powinien określać w szczególności 1) nazwę 
i siedzibę urzędu; 2) nazwy stanowisk dyrektorów wydziałów; 3) nazwy 
wydziałów oraz innych komórek organizacyjnych urzędu; 4)  zakresy 

	 90�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 836.
	 91�	 Dz.U. z 2019 r. poz. 1464.
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działania wydziałów i  innych komórek organizacyjnych urzędu oraz, 
jeżeli odrębne ustawy tak stanowią, zakres kompetencji przypisanych 
określonym w ustawach stanowiskom lub funkcjom urzędowym; 5) na-
zwy, siedziby i zakresy działania delegatur urzędu wojewódzkiego 6) inne 
sprawy istotne dla organizacji i funkcjonowania urzędu.

W  skład urzędu wojewódzkiego wchodzą następujące komórki orga-
nizacyjne: 1) wydziały – do realizacji merytorycznych zadań urzędu; 
2) biura – do realizacji zadań w zakresie obsługi urzędu; 3) oddziały jako 
komórki organizacyjne wewnątrz wydziałów i biur. Szczegółową organi-
zację oraz tryb pracy urzędu wojewódzkiego określa regulamin ustalony 
przez wojewodę w drodze zarządzenia. Warto wskazać, że wojewoda jest 
uprawniony do dekoncentracji wewnętrznej zadań wykonywanych przez 
urząd wojewódzki. Następuje to przez tworzenie delegatur urzędu woje-
wódzkiego. Pracownicy zatrudnieni w takich delegaturach mogą zostać 
zakwalifikowani jako członkowie korpusu służby cywilnej.

Bardziej zróżnicowana jest grupa tzw. innych urzędów stanowiących apa-
rat pomocniczy terenowych organów administracji rządowej podległych 
ministrom lub centralnym organom administracji rządowej. Podmioty 
te określone są mianem organów administracji niezespolonej92. Usta-
wodawca sformułował zamknięty katalog tych podmiotów, wskazując, 
że ich ustanowienie może następować wyłącznie w drodze ustawy i pod 
warunkiem, że jest to uzasadnione ogólnopaństwowym charakterem wy-
konywanych zadań lub terytorialnym zasięgiem działania przekraczają-
cym obszar jednego województwa. Ustawa o wojewodzie i administracji 
rządowej w  województwie wskazuje, że organami tymi są: 1)  szefowie 
wojewódzkich sztabów wojskowych i wojskowi komendanci uzupełnień; 
2) dyrektorzy izb celnych i  naczelnicy urzędów celnych; 3)  dyrektorzy 
izb skarbowych, naczelnicy urzędów skarbowych, dyrektorzy urzędów 
kontroli skarbowej; 4) dyrektorzy okręgowych urzędów górniczych i dy-
rektor Specjalistycznego Urzędu Górniczego; 5) dyrektorzy okręgowych 
urzędów miar i  naczelnicy obwodowych urzędów miar; 6) dyrektorzy 
okręgowych urzędów probierczych; 7)  dyrektorzy regionalnych zarzą-

	 92�	 Niezespolona administracja rządowa, red. J. Kostrubiec, Warszawa 2011, s. 125 i n.
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dów gospodarki wodnej; 8) dyrektorzy urzędów morskich; 9) dyrektorzy 
urzędów statystycznych; 10) dyrektorzy urzędów żeglugi śródlądowej; 
11) graniczni i powiatowi lekarze weterynarii; 12) komendanci oddzia-
łów Straży Granicznej, komendanci placówek i dywizjonów Straży Gra-
nicznej; 13) okręgowi inspektorzy rybołówstwa morskiego; 14) państwo-
wi graniczni inspektorzy sanitarni; 15) regionalni dyrektorzy ochrony 
środowiska. Członkami korpusu służby cywilnej będą więc osoby zatrud-
nione w urzędach obsługujących wymienione wyżej organy.

Organy centralne, które sprawują nadzór lub kierują działalnością orga-
nów administracji niezespolonej, mogą oddziaływać na nie poprzez za-
stosowanie następujących środków: 1) określenie organizacji wewnętrz-
nej organów administracji niezespolonej przez nadawanie statutu lub 
regulaminu określającego wewnętrzną organizację; 2) prowadzenie 
polityki personalnej – powoływanie i odwoływanie ze stanowiska kie-
rowników urzędów terenowych; 3) pomoc i szkolenie kadr w organach 
administracji niezespolonej; 4) wydawanie poleceń, regulaminów, za-
rządzeń wewnętrznych, instrukcji, wytycznych i zaleceń; 5) dokonywa-
nie kompleksowej kontroli, analizy i oceny działalności nadzorowanych 
jednostek; 6) możliwość otrzymania okresowy informacji i sprawozdań 
o  pracy tych organów; 7) prawo wglądu w  dokumenty i  uzyskiwanie 
wyjaśnień; 8) koordynowanie działalności jednostek administracji nie-
zespolonej w terenie93.

	 9.	 W art. 2 ust. 1 pkt 4 u.s.c. do podmiotów, w których zatrudnieni są człon-
kowie korpusu służby cywilnej, zaliczono komendy, inspektoraty i  inne 
jednostki organizacyjne stanowiące aparat pomocniczy kierowników ze-
spolonych służb, inspekcji i straży wojewódzkich oraz kierowników powia-
towych służb, inspekcji i straży, chyba że odrębne ustawy stanowią inaczej.

Przepisy nie zawierają ani definicji pojęcia zespolonych służb, inspek-
cji i straży wojewódzkich, ani zamkniętego katalogu takich podmiotów. 
Kwestia ich ustalenia została pozostawiona ustawom szczegółowym. 
Odwołując się do doktryny prawa administracyjnego, należy wskazać, 

	 93�	 Tak M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 216.
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że zespolenie administracyjne stanowi pewną zasadę konstrukcyjną 
aparatu administracyjnego w terenie, wyrażającą dążenie do skoncen-
trowania tego aparatu w maksymalnie możliwym zakresie w danej jed-
nostce terytorialnej w ramach jednego urzędu i pod jednym zwierzch-
nikiem, a tym samym do skupienia maksymalnie możliwej sfery zadań 
i kompetencji w jednym ośrodku władzy publicznej94. Zespolenie prze-
jawia się w trzech aspektach: organizacyjnym (przejawiające się w fak-
cie, że organy administracji zespolonej wykonują swoje zadania i kom-
petencje przy pomocy urzędu wojewódzkiego), osobowej (wyrażającej 
się we wpływie wojewody na obsadzenie szefów organów administracji 
zespolonej), kompetencyjnym (mającym już mniejsze znaczenie zało-
żeniu, że to wojewoda jest źródłem kompetencji powierzanych poszcze-
gólnym komendom i inspektoratom).

	 10.	 W myśl ustawy o wojewodzie i administracji rządowej w województwie 
zwierzchnikiem rządowej administracji zespolonej w województwie jest 
wojewoda. Wojewoda: 1) kieruje nią i koordynuje jej działalność; 2) kon-
troluje jej działalność; 3) zapewnia warunki skutecznego jej działania; 
4) ponosi odpowiedzialność za rezultaty jej działania. Tryb powoływa-
nia i odwoływania organów rządowej administracji zespolonej w woje-
wództwie określają odrębne ustawy. Ustawa o wojewodzie i administracji 
rządowej w województwie wskazuje również, że organy rządowej admi-
nistracji zespolonej w województwie wykonują swoje zadania i kompe-
tencje przy pomocy urzędu wojewódzkiego, chyba że odrębna ustawa sta-
nowi inaczej. Szczegółową organizację rządowej administracji zespolonej 
w województwie określa statut urzędu wojewódzkiego. Do obsługi zadań 
organów rządowej administracji zespolonej nieposiadających własnego 
aparatu pomocniczego tworzy się w urzędzie wojewódzkim wydzielone 
komórki organizacyjne. Regulaminy urzędów obsługujących organy rzą-
dowej administracji zespolonej są zatwierdzane przez wojewodę.

Do służb, inspekcji i straży, które należy kwalifikować jako organy ad-
ministracji zespolonej, należy zaliczyć m.in. Państwową Straż Pożarną, 
Policję, Nadzór Budowlany, Inspekcję Ochrony Roślin i Nasiennictwa, 

	 94�	 Definicja za J. Jagielski [w:] Prawo..., s. 206.
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Inspekcję Weterynaryjną, Inspekcję Farmaceutyczną, Państwową In-
spekcję Sanitarną, Inspekcję Transportu Drogowego, Inspekcję Ochro-
ny Środowiska, Inspekcję Handlową, Służbę Ochrony Zabytków, woje-
wódzkiego konserwatora zabytków czy Państwową Straż Rybacka.

Poszukując określenia komend, inspektoratów i  innych jednostek or-
ganizacyjnych stanowiących aparat pomocniczy kierowników powiato-
wych służb, inspekcji i  straży, należy w  pierwszej kolejności odwołać 
się do przepisów ustawy z  5.06.1998  r. o  samorządzie powiatowym95. 
W  akcie tym stwierdzono, że kierownicy powiatowych służb, inspek-
cji i straży wykonują określone w ustawach zadania i kompetencje przy 
pomocy jednostek organizacyjnych – komend i inspektoratów (art. 33a 
ust. 1 u.s.p.). Z kolei jednostki organizacyjne stanowiące aparat pomoc-
niczy kierowników powiatowych służb, inspekcji i  straży (czyli tych 
podmiotów, w których osoby zatrudnione mogą być włączone do kor-
pusu służby cywilnej) może tworzyć, przekształcać i likwidować woje-
woda, na wniosek starosty, zaopiniowany przez właściwego kierownika 
zespolonej służby, inspekcji lub straży wojewódzkiej, chyba że przepi-
sy odrębne stanowią inaczej. Obecnie kierownikami służb, inspekcji 
i straży tworzących powiatową administrację zespoloną są: Powiatowy 
Komendant Policji, Powiatowy Komendant Państwowej Straży Pożar-
nej oraz Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego. Warto zwrócić 
uwagę, że do grupy tej należeli kiedyś również Powiatowy Inspektor Sa-
nitarny oraz Powiatowy Inspektor Weterynaryjny, ale z czasem stali się 
oni organami administracji niezespolonej96.

Powołane wyżej organy powiatowej administracji zespolonej wykonu-
ją swoje zadania przy pomocy komend i  inspektoratów, a  konkretnie 
rzecz ujmując – Powiatowej Komendy Policji, Powiatowej Komendy 
Państwowej Straży Pożarnej oraz Powiatowego Inspektoratu Nadzo-
ru Budowlanego. To właśnie zatrudnienie w tych jednostkach stanowi 
podstawę do zakwalifikowania do korpusu służby cywilnej.

	 95�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 920 ze zm.
	 96�	 Ustawa o  samorządzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007, 

s. 285–286.
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Konieczne jest podkreślenie, że pracownicy wyżej wymienionych służb 
(zarówno na szczeblu wojewódzkim, jak i powiatowym) mogą być włą-
czeni do korpusu służby cywilnej, pod warunkiem że odrębne usta-
wy nie stanowią inaczej. Regulacje takie nie występują jednak często. 
Wydaje się, że motywem zastosowania wyłączenia spod ogólnej reguły 
ustanowionej w komentowanym przepisie będzie bliższy związek pra-
cowników zatrudnionych w  danym podmiocie z  systemem zatrud-
nienia obowiązującym w  administracji samorządowej. Zastosowanie 
takiej wytycznej wydaje się o  tyle racjonalne, że pozwala stosować te 
same zasady dotyczące zatrudnienia w stosunku do osób wykonujących 
pracę w  zbliżonych warunkach organizacyjno-prawnych. Jako przy-
kład regulacji, która stanowi wyjątek od ogólnej reguły ustanowionej 
w art. 2 ust. 1 pkt 4 u.s.c., można wskazać uregulowanie statusu praw-
nego strażników Państwowej Straży Rybackiej. W myśl art. 22 ustawy 
z 18.04.1985 r. o rybactwie śródlądowym97 wprawdzie Państwowa Straż 
Rybacka jest wyodrębnioną jednostką organizacyjną podległą bezpo-
średnio wojewodzie, to jednak jej strażnicy pełnią służbę w organach 
administracji państwowej i podlegają przepisom ustawy z 16.09.1982 r. 
o pracownikach urzędów państwowych98.

	 11.	 Podmiotem, który został uznany za jednostkę, w  której zatrudnienie 
może być podstawą do uznania za zatrudnienie w  ramach korpusu 
służby cywilnej, jest Centralne Biuro Śledcze Policji. Jest ono jednost-
ką organizacyjną Policji służby śledczej realizującą na obszarze całego 
kraju zadania w  zakresie rozpoznawania, zapobiegania i  zwalczania 
przestępczości zorganizowanej. Zgodnie z zarządzeniem Komendanta 
Głównego Policji w ramach CBŚP można tworzyć komórki organiza-
cyjne o nazwach: 1) do zwalczania zorganizowanej przestępczości kry-
minalnej; 2) do zwalczania zorganizowanej przestępczości narkotyko-
wej; 3) do zwalczania zorganizowanej przestępczości ekonomicznej; 
4) do zwalczania aktów terroru; 5) do zwalczania cyberprzestępczości; 
6) ochrony świadka koronnego; 7) operacji specjalnych; 8) analizy kry-
minalnej; 9) międzynarodowej współpracy Policji; 10) dochodzeniowo-

	 97�	 Dz.U. z 2019 r. poz. 2168 ze zm.
	 98�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 537.
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-śledcza; 11) magazyn dowodów rzeczowych; 12) operacyjno-rozpo-
znawcza; 13)  wywiadu kryminalnego; 14) rozpoznania i  werbunków; 
15) werbunkowa; 16) obsługi informacyjnej; 17) obserwacji; 18) tech-
niki operacyjnej; 19) operacji pościgowych; 20) realizacji i  zabezpie-
czenia; 21)  dyżurnych; 22) obsługi zdarzeń; 23) minersko-pirotech-
niczna; 24) prezydialna; 25) wsparcia logistycznego; 26) wspomagająca; 
27)  ogólna; 28) jawna; 29) tajna; 30) prasowa; 31) prawna; 32)  kadr; 
33)  szkolenia; 34) doskonalenia zawodowego; 35) spraw osobowych; 
36) organizacyjno-etatowa; 37) wsparcia psychologicznego; 38) dyscy-
plinarna; 39) kontroli; 40) nadzoru; 41) skarg i wniosków; 42) bezpie-
czeństwa i higieny pracy; 43) ochrony informacji niejawnych; 44) prze-
twarzania informacji niejawnych; 45) postępowań sprawdzających; 
46) bezpieczeństwa teleinformatycznego; 47) archiwum; 48) składnica 
akt; 49) ochrony praw człowieka99.

	 12.	 Na mocy art. 22 ustawy z 9.11.2017 r.100 do jednostek, w której zatrud-
nienie włącza te osoby do członków korpusu służby cywilnej, jest Biu-
ro Spraw Wewnętrznych Policji i  Biuro Spraw Wewnętrznych Straży 
Granicznej. Powyższe jest motywowane nadaniem pracownikom tych 
jednostek niezależności. Biuro Spraw Wewnętrznych Policji, zwane 
dalej „BSWP”, jest jednostką organizacyjną Policji służby spraw we-
wnętrznych realizującą na obszarze całego kraju zadania w  zakresie 
rozpoznawania, zapobiegania i  zwalczania przestępczości popełnianej 
przez policjantów i  pracowników Policji oraz przestępstw przeciwko 
obrotowi gospodarczemu popełnianych na szkodę Policji, określonych 
w art. 296–306 k.k., a także wykrywania i ścigania sprawców tych prze-
stępstw, a także – w zakresie zleconym przez Inspektora Nadzoru We-
wnętrznego – funkcjonariuszy i pracowników Policji, Straży Granicznej 
i  Służby Ochrony Państwa lub strażaków i  pracowników Państwowej 

	 99�	 Zarządzenie Nr  54 Komendanta Głównego Policji z  7.10.2014  r. w  sprawie organiza-
cji, rzeczowego i miejscowego zakresu działania oraz zasad współdziałania Centralnego 
Biura Śledczego Policji z innymi jednostkami organizacyjnymi Policji.

	100�	 Ustawa z 9.11.2018 r. o zmianie ustawy o niektórych uprawnieniach pracowników urzę-
du obsługującego ministra właściwego do spraw wewnętrznych oraz funkcjonariuszy 
i  pracowników urzędów nadzorowanych przez tego ministra oraz niektórych innych 
ustaw, Dz.U. z 2018 r. poz. 106 ze zm.

https://sip.lex.pl/#/document/16798683?unitId=art(296)&cm=DOCUMENT
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Straży Pożarnej101. Z kolei Biuro Spraw Wewnętrznych Straży Granicz-
nej analizuje analogiczne zadania w  odniesieniu do funkcjonariuszy 
i pracowników Straży Granicznej102.

	 13.	 Kolejnym podmiotem, który został wymieniony w  komentowanym 
artykule, jest Biuro Nasiennictwa Leśnego. Jego status jest regulowany 
przez ustawę z 7.06.2001 r. o leśnym materiale rozmnożeniowym103. Akt 
ten sytuuje Biuro jako organ pomocniczy ministra właściwego do spraw 
środowiska. Za jego pośrednictwem minister realizuje następujące za-
dania: 1) prowadzenie Krajowego Rejestru Leśnego Materiału Podsta-
wowego oraz Skróconego Rejestru Leśnego Materiału Podstawowego; 
2) prowadzenie rejestru świadectw pochodzenia; 3) prowadzenie reje-
stru dostawców; 4) wydawanie pozwoleń na przywóz leśnego materiału 
rozmnożeniowego z państw niebędących członkami Unii Europejskiej; 
5) wydawanie świadectw pochodzenia; 6) przeprowadzanie kontroli 
leśnego materiału podstawowego podlegającego rejestracji w Krajowym 
Rejestrze Leśnego Materiału Podstawowego pod względem spełniania 
wymagań określonych w ustawie; 7) przeprowadzanie kontroli leśnego 
materiału rozmnożeniowego pod względem spełniania wymagań okre-
ślonych w ustawie; 8) przeprowadzanie kontroli dostawców pod wzglę-
dem przestrzegania przepisów ustawy, w tym prawidłowości prowadzo-
nej dokumentacji; 9) współpraca z organizacjami międzynarodowymi 
w zakresie selekcji leśnej i nasiennictwa leśnego; 10) opracowywanie we 
współpracy z zainteresowanymi jednostkami naukowymi i badawczo-
-rozwojowymi metod oceny leśnego materiału rozmnożeniowego oraz 
leśnego materiału podstawowego.

Odrębne wyliczenie w  komentowanym przepisie Biura Nasiennictwa 
Leśnego jako jednostki, w której mogą być zatrudnieni członkowie kor-
pusu służby cywilnej, motywowane jest faktem, że nie jest to jednostka, 
którą można by traktować jako urząd ministrów, a  tym samym objąć 
dyspozycją art. 2 ust. 1 pkt 2 u.s.c. Nie można go bowiem zakwalifiko-

	101�	 Artykuł 5a ustawy z 6.04.1990 r. o Policji, Dz.U. z 2020 r. poz. 360.
	102�	 Artykuł 12 ustawy z 12.10.1990 r., Dz.U. z 2020 r. poz. 305.
	103�	 Dz.U. Nr 73, poz. 761 ze zm.
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wać jako część ministerstwa, wręcz przeciwnie, jest to jednostka odręb-
na od ministerstwa, nieprzeznaczona w całości do obsługi ministra, lecz 
jedynie do realizacji niektórych jego zadań104. Stąd też uwzględnienie 
Biura przy określaniu zakresu podmiotów, których pracownicy zostali 
włączeni do korpusu służby cywilnej, wymagało jego wyraźnego wy-
mienienia.

	 14.	 Kolejną kategorią podmiotów włączonych do korpusu służby cywilnej 
są jednostki budżetowe obsługujące państwowe fundusze celowe, któ-
rych dysponentami są organy administracji rządowej. Definicja jed-
nostki budżetowej została zadekretowana w ustawie z 27.08.2009 r. o fi-
nansach publicznych105. W myśl art. 11 u.f.p. jednostkami budżetowymi 
są jednostki organizacyjne sektora finansów publicznych nieposiadają-
ce osobowości prawnej, które pokrywają swoje wydatki bezpośrednio 
z budżetu, a pobrane dochody odprowadzają na rachunek odpowiednio 
dochodów budżetu państwa albo budżetu jednostki samorządu teryto-
rialnego. Działają one na podstawie statutu określającego w szczególno-
ści ich nazwę, siedzibę i przedmiot działalności, a podstawą ich gospo-
darki finansowej jest plan dochodów i wydatków, zwany dalej „planem 
finansowym jednostki budżetowej”. Co do zasady jednostki budżetowe 
tworzą, łączą i likwidują: 1) ministrowie, kierownicy urzędów central-
nych, wojewodowie oraz inne organy działające na podstawie odręb-
nych ustaw – państwowe jednostki budżetowe; 2) organy stanowiące 
jednostek samorządu terytorialnego – gminne, powiatowe lub woje-
wódzkie jednostki budżetowe. Tworząc jednostkę budżetową czy organ, 
podmioty te jednocześnie są zobligowane do nadania jej statutu, chyba 
że odrębne ustawy stanowią inaczej, oraz określenia mienia przekazy-
wanego tej jednostce w zarząd (art. 12 u.f.p.).

Należy mieć na uwadze, że do korpusu służby cywilnej nie zostały włą-
czone wszystkie jednostki budżetowe, a jedynie te, które obsługują pań-
stwowe fundusze celowe, których dysponentami są organy administracji 
rządowej. Pojęcie organów administracji rządowej zostało zdefiniowane 

	104�	 Por. J. Jagielski [w:] J. Jagielski, K. Rączka, Ustawa..., s. 40.
	105�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.
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już wcześniej, natomiast pojęcie funduszu celowego zostało sprecyzowa-
ne w art. 29 u.f.p. Przepis ten wskazuje, że państwowy fundusz celowy jest 
tworzony na podstawie odrębnej ustawy. Przychody państwowego fundu-
szu celowego pochodzą ze środków publicznych, a koszty są ponoszone 
na realizację wyodrębnionych zadań państwowych. Państwowy fundusz 
celowy nie posiada osobowości prawnej. Ma on formę wyodrębnionego 
rachunku bankowego, którym dysponuje minister wskazany w  ustawie 
tworzącej fundusz albo inny organ wskazany w tej ustawie.

Jako przykłady takich funduszy można wskazać: Fundusz Rozwoju Kul-
tury Fizycznej (ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych106), Fundusz 
Modernizacji Sił Zbrojnych (ustawa z 25.05.2001 r. o przebudowie i mo-
dernizacji technicznej oraz finansowaniu Sił Zbrojnych Rzeczypospoli-
tej Polskiej107), Fundusz Emerytur Pomostowych (ustawa z 19.12.2008 r. 
o  emeryturach pomostowych108), Fundusz Kredytu Technologicznego 
(ustawa z  30.05.2008  r. o  niektórych formach wspierania działalności 
innowacyjnej109), Fundusz Pracy (ustawa z  20.04.2004  r. o  promocji 
zatrudnienia i  instytucjach rynku pracy110), Fundusz Zajęć Sportowo-
-Rekreacyjnych dla Uczniów (ustawa z  26.10.1982  r. o  wychowaniu 
w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi111), Fundusz Wsparcia 
Policji (ustawa z  6.04.1990  r. o  Policji112), Fundusz Gwarantowanych 
Świadczeń Pracowniczych (ustawa z 13.07.2006 r. o ochronie roszczeń 
pracowniczych w razie niewypłacalności pracodawcy113), Fundusz Pro-
mocji Twórczości (ustawa z 4.02.1994 r. o prawie autorskim i prawach 
pokrewnych114), Fundusz Rekompensacyjny (ustawa z  8.07.2005  r. 
o  realizacji prawa do rekompensaty z  tytułu pozostawienia nierucho-
mości poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej115), Fundusz 

	106�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 2094 ze zm.
	107�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 1221.
	108�	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1924.
	109�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 706.
	110�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 1100 ze zm.
	111�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 1119.
	112�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.
	113�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 7.
	114�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 1062.
	115�	 Dz.U. z 2017 r. poz. 2097.
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– Centralna Ewidencja Pojazdów i Kierowców (ustawa z 20.06.1997 r. 
– Prawo o ruchu drogowym116), Fundusz Modernizacji Bezpieczeństwa 
Publicznego (ustawa z 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego 
117), Fundusz Reprywatyzacji (ustawa z 30.08.1996 r. o komercjalizacji 
i niektórych uprawnieniach pracowników118), Fundusz Rozwoju Przy-
więziennych Zakładów Pracy (ustawa z  28.08.1997  r. o  zatrudnianiu 
osób pozbawionych wolności119), Fundusz Pomocy Postpenitencjarnej 
(ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny wykonawczy120), Narodowy Fun-
dusz Rewaloryzacji Zabytków Krakowa (ustawa z 18.04.1985 r. o Naro-
dowym Funduszu Rewaloryzacji Zabytków Krakowa121).

Członkami korpusu służby cywilnej będą pracownicy zatrudnieni 
w biurach obsługujących wymienione fundusze, tj. we wspomnianych 
już jednostkach budżetowych. Jako przykład takich jednostek można 
wskazać Krajowy Urząd Pracy obsługujący Fundusz Gwarantowanych 
Świadczeń Pracowniczych oraz Fundusz Pracy122.

Warto wskazać, że w katalogu podmiotów wymienionych w art. 2 ust. 1 
u.s.c. do 24.03.2009 r. wyraźnie wskazany był również Urząd Rejestracji 
Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i  Produktów Biobój-
czych. Wspomniana wyżej ustawa z 18.03.2011 r. o Urzędzie Rejestracji 
Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i  Produktów Biobój-
czych dokonała uchylenia pkt 5 ust. 1 komentowanego artykułu, w któ-
rym przywołany urząd był wyraźnie wskazany. Było to motywowane 
nadaniem temu podmiotowi charakteru centralnego organu admini-
stracji rządowej. Powyższe oznacza, że pracownicy zatrudnieni w tym 
urzędzie nadal mogą zostać włączeni do korpusu służby cywilnej. Jed-
nak podstawą włączenia nie jest odrębne wskazanie Urzędu Rejestracji 

	116�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 450 ze zm.
	117�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 303.
	118�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 425 ze zm.
	119�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 179.
	120�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 53 ze zm.
	121�	 Dz.U. Nr 21, poz. 90 ze zm. Zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. 

Komentarz, Warszawa 2011, s. 48.
	122�	 Por. szerzej J. Strzelecka, Informacje BSiE nr  823, www.biurose.sejm.gov.pl/teksty_

pdf_01/i-823.pdf.
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Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i  Produktów Biobój-
czych w komentowanym przepisie, a dyspozycja pkt 2 ust. 1 komento-
wanego przepisu.

	 15.	 Określenie osób, które należą do korpusu służby cywilnej, jest deter-
minowane nie tylko kryterium rodzaju urzędu, w którym osoba ta jest 
zatrudniona, ale również kryterium stanowiska, na którym wykonuje 
ona swoje obowiązki. Ustawa o służbie cywilnej w komentowanym ar-
tykule zawęża pojęcie członków korpusu służby cywilnej do osób za-
trudnionych w urzędach wymienionych w art.  2 ust.  1, ale wyłącznie 
na „stanowiskach urzędniczych”. Ustawa o służbie cywilnej nie definiuje 
tego pojęcia. W doktrynie przyjmuje się, że stanowisko urzędnicze to 
takie, z którym związane są kompetencje do wykonywania merytorycz-
nych zadań państwa123. Stanowiska urzędnicze należy więc rozpatry-
wać w kontrze do stanowisk o charakterze pomocniczym, które pełnią 
jedynie funkcje techniczne, niezwiązane z wykonywaniem uprawnień 
władczych w imieniu państwa. Ustawodawca nie sformułował również 
żadnych kryteriów, które pozwalałyby zakwalifikować poszczególne 
stanowiska urzędnicze.

	 16.	 Ustawa o służbie cywilnej przyznaje Prezesowi Rady Ministrów kompeten-
cje do ustalenia grup stanowisk urzędniczych z podziałem na grupy stano-
wisk. Upoważnienie takie znalazło się w art. 99 u.s.c. Na jego mocy Prezes 
Rady Ministrów wydał rozporządzenie z 29.01.2016 r. w sprawie określenia 
stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni 
służbowych urzędników służby cywilnej, mnożników do ustalania wyna-
gradzania oraz szczegółowych zasad ustalania i wypłacania innych świad-
czeń przysługujących członkom korpusu służby cywilnej124.

Rozporządzenie w załączniku nr 1 zawiera tabelę grup stanowisk urzęd-
niczych z podziałem na grupy stanowisk wyższych, średniego szczebla 
zarządzania, koordynujących, samodzielnych, specjalistycznych i wspo-
magających, wykaz stanowisk w  poszczególnych grupach oraz kwali-

	123�	 J. Stelina, Prawo urzędnicze, Warszawa 2013, s. 171.
	124�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 689 ze zm.
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fikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na stanowiskach 
urzędniczych.

Do wyższych stanowisk w  służbie cywilnej zalicza się m.in. stanowiska: 
dyrektora generalnego urzędu, kierujących departamentem lub komórką 
równorzędną w  Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, urzędzie ministra, 
urzędzie obsługującym przewodniczącego komitetu wchodzącego w skład 
Rady Ministrów, urzędzie centralnym organu administracji rządowej oraz 
kierujących wydziałem lub komórką równorzędną w urzędzie wojewódz-
kim, a także zastępców tych osób, wojewódzkiego lekarza weterynarii i jego 
zastępców, kierujących komórkami organizacyjnymi w Urzędzie Rejestra-
cji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobój-
czych oraz w Biurze Nasiennictwa Leśnego, a także zastępców tych osób.

Do stanowisk średniego szczebla zarządzania zaliczone zostały m.in. 
stanowiska: głównego księgowego resortu, głównego księgowego obsłu-
gi długu krajowego, kierownika samodzielnego laboratorium w Głów-
nym Urzędzie Miar, głównego księgowego budżetu wojewody.

Z kolei stanowiskami koordynującymi w służbie cywilnej są przykładowo 
stanowiska: głównego specjalisty do spraw legislacji, naczelnika wydzia-
łu w komórce realizującej zadania inspekcyjne lub kontrolne Głównego 
Urzędu Nadzoru Budowlanego czy kierownika samodzielnej sekcji.

Do stanowisk samodzielnych w służbie cywilnej włączeni zostali m.in.: 
audytor wewnętrzny, inspektor kontroli skarbowej I, II i III stopnia w Mi-
nisterstwie Finansów, główny specjalista w urzędzie wojewódzkim.

Wreszcie jako przykłady stanowisk specjalistycznych można wskazać 
stanowiska starszego asystenta w urzędach podległych ministrom czy 
psychologa w urzędzie wojewódzkim.

	 17.	 Przywołane rozporządzenie zawiera również określenie wymagań kwa-
lifikacyjnych dla poszczególnych stanowisk125. Należy podkreślić, że 

	125�	 Szerzej por. komentarz do art. 99 u.s.c.
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wymagania te nie są czynnikiem determinującym, czy dane stanowisko 
ma, czy nie ma charakteru urzędniczego, a  jedynie wskazaniem, jakie 
warunki musi spełnić członek korpusu służby cywilnej, by mógł być na 
dane stanowisko powołany.

	 18.	 Na koniec rozważań na temat pojęcia stanowiska urzędniczego użytego 
w komentowanym przepisie należy podkreślić, że może być ono zajmo-
wane przez członka korpusu służby cywilnej mającego przymiot urzęd-
nika służby cywilnej (a więc zatrudnionego na podstawie mianowania), 
jak i  pracownika służby cywilnej (tj. wykonującego swoje obowiązki 
w oparciu o umowę o pracę)126.

	 19.	 Ustawa o  służbie cywilnej dla określenia zakresu podmiotowego kor-
pusu służby cywilnej oprócz kryterium przedmiotowo-podmiotowego, 
opisanego powyżej, posługuje się również wyłącznie kryterium pod-
miotowym. Czyni to, włączając do korpusu służby cywilnej wszystkich 
powiatowych i granicznych lekarzy weterynarii oraz ich zastępców.

Zgodnie z ustawą z 29.01.2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej127 powia-
towi lekarze weterynarii oraz graniczni lekarze weterynarii są (obok 
Głównego Lekarza Weterynarii i  wojewódzkich lekarzy weterynarii) 
organami Inspekcji Weterynaryjnej (art. 5 ustawy). Organy te wykonują 
swoje zadania przy pomocy odpowiednio powiatowej i granicznej in-
spekcji weterynaryjnej, których są kierownikami. Pracownicy inspek-
toratów, jako jednostek organizacyjnych stanowiących aparat pomoc-
niczy kierowników powiatowych służb, inspekcji i straży (art. 2 ust. 1 
pkt 4 u.s.c.), mogą być członkami korpusu służby cywilnej. Dyspozycją 
pkt 4 ust. 1 komentowanego artykułu nie są natomiast objęci powiatowi 
i graniczni inspektorzy weterynaryjni – są oni bowiem kierownikami 
tych jednostek, a nie pracownikami inspektoratów ich obsługujących. 
Postanowienie art. 2 ust. 2 u.s.c. stanowi więc celowy zabieg prowadzą-
cy do uzupełnienia zakresu podmiotowego służby cywilnej o powiato-
wych i granicznych inspektorów weterynaryjnych.

	126�	 Szerzej por. komentarz do art. 3 u.s.c.
	127�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 306.
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	 20.	 Ustęp 3 komentowanego artykułu wprowadza możliwość objęcia stano-
wiska urzędniczego przez osobę, która nie jest zatrudniona w urzędzie 
wymienionym w art. 2. Następuje to poprzez oddelegowanie takiej oso-
by do wykonywania zadań poza jednostką organizacyjną, w której jest 
zatrudniona. Oddelegowanie może nastąpić wyłącznie na podstawie 
odrębnych przepisów.

Pod rządami poprzednio obowiązującej ustawy, która posługiwała się 
sformułowaniem „osoby oddelegowane lub przeniesione”128, powstała 
wątpliwość, czy objęcie stanowiska urzędniczego przez osobę nieza-
trudnioną w  urzędzie skutkuje nawiązaniem stosunku pracy, czy też 
przeniesienie ma miejsce w ramach dotychczasowego stosunku zatrud-
nienia. W mojej ocenie obecne brzmienie przepisu nie pozostawia wąt-
pliwości, że oddelegowanie nie skutkuje nawiązaniem nowego stosun-
ku pracy. Świadczy o  tym zarówno sam charakter oddelegowania, jak 
i brzmienie przepisu, zgodnie z którym wykonywanie zadań ma miejsce 
poza jednostką, „w której są zatrudnione” osoby oddelegowane (a więc 
wykonywanie zadań odbywa się w ramach zatrudnienia z dotychczaso-
wym pracodawcą). Taką interpretację potwierdza praktyka stosowania 
przedmiotowego przepisu.

Konsekwencją powyższego jest uznanie, że osoba delegowana na sta-
nowisko urzędnicze nie będzie włączona do korpusu służby cywilnej. 
Powyższe potwierdza również jednoznaczne brzmienie art. 2 ust. 1 i 2 
u.s.c., który w sposób enumeratywny określa, w jakich przypadkach na-
stępuje włączenie do korpusu służby cywilnej. Należy jednak wskazać, 
że kwestia ta często jest wskazywana jako niejednoznaczna129.

	 21.	 Słusznie w  literaturze podnosi się wątpliwości co do konstytucyjności 
mechanizmu uregulowanego w art. 2 ust. 3 u.s.c. Prowadzi on bowiem 
do obejścia procedury naboru przewidzianej dla członków korpu-
su służby cywilnej. W konsekwencji stanowiska urzędnicze mogą być 

	128�	 Por. art. 2 ust. 3 ustawy o służbie cywilnej z 2006 r.
	129�	 A. Dubowik, Organizacja i  struktura służby cywilnej w  świetle ustawy z  2008  r., PiZS 

2009/6, s. 13.
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obejmowane przez osoby niespełniające wymogów kwalifikacyjnych 
przewidzianych w  ustawie o  służbie cywilnej. Jak wskazuje H. Szew-
czyk, „procedura przeniesienia do służby cywilnej osłabia profesjona-
lizm w służbie cywilnej, który jest czynnikiem apolityczności, godząc 
w  zasadę politycznej neutralności służby cywilnej. Jedynie bowiem 
sprawiedliwy system awansu w służbie cywilnej zapewnia wymóg za-
wodowości, ponieważ przesądza o  dążeniu do ciągłego podnoszenia 
kwalifikacji zawodowych”130. Warto w tym kontekście przytoczyć frag-
ment wyroku Trybunału Konstytucyjnego, w którym podkreślił on, że 
„Członkowie korpusu służby cywilnej, jak to expressis verbis wskazuje 
art. 153 ust. 1 Konstytucji RP i art. 1 u.s.c., powinni m.in. wykonywać 
powierzone im zadania zawodowo, co oznacza w  pierwszym rzędzie, 
że powinni posiadać odpowiednie kwalifikacje i przygotowanie zawo-
dowe. Zapewnienie właściwej realizacji tego celu wymaga zatem stwo-
rzenia odpowiednich warunków, gwarantujących kandydatom na sta-
nowiska w  służbie cywilnej zdobycie takich kwalifikacji, jak również 
mechanizmu weryfikacji ich zawodowego przygotowania oraz naboru 
na wolne miejsca pracy na określonych stanowiskach w urzędach ad-
ministracji rządowej. Nie budzi wątpliwości fakt, że różne stanowiska, 
zależnie od materii spraw rozstrzyganych w danej instytucji (komórce) 
administracji rządowej, wymagać powinny posiadania przez osoby tam 
zatrudnione różnych kwalifikacji, zatem nie każda osoba wchodząca 
w skład tzw. korpusu służby cywilnej może być obsadzona na dowol-
nym z takich stanowisk. (...) Trybunał Konstytucyjny podziela pogląd 
zawarty w  uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, iż 
zawodowe wykonywanie zadań państwa oznacza konieczność zatrud-
niania osób, które traktują wykonywanie tych zadań jako zawód. Ozna-
cza to, że zatrudnienie w  ramach służby cywilnej nie ma być jedynie 
przejściowym zajęciem, ale stałym źródłem utrzymania oraz miejscem 
pracy, zapewniającym osobom kompetentnym możliwość realizacji 
kariery zawodowej. Ich przygotowanie zawodowe nie powinno zostać 
zakończone na etapie przyjmowania do korpusu, lecz osoby te powin-
ny zdobywać również w  okresie późniejszym najwyższe umiejętności 
i kompetencje przez stałe doskonalenie i podnoszenie swoich kwalifi-

	130�	 H. Szewczyk, Stosunki pracy w służbie cywilnej, Warszawa 2010, s. 63.
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kacji (por. art. 67 ust. 1 pkt 6 u.s.c.). Te właśnie elementy przesądzają 
o istocie zawodowego charakteru służby cywilnej. (...) Odmienne zapa-
trywanie, zakładające możliwość swobody w zakresie reguł decydowa-
nia o zatrudnieniu bądź mianowaniu poprzez nie podlegające weryfika-
cji «uznanie» profesjonalizmu określonego kandydata, prowadziłoby do 
stworzenia nieprzejrzystych zasad funkcjonowania służby. Oznaczało-
by to w konsekwencji możliwość praktycznej eliminacji trybu konkur-
sowego, a w konsekwencji otwierałoby drogę do pozamerytorycznego 
decydowania o  kryteriach wyboru, a  tym samym praktycznej negacji 
potrzeby istnienia obiektywnych i  czytelnych reguł. Oznaczałoby to 
zatem również otwarcie możliwości wpływu kolejnych układów poli-
tycznych albo grup nacisku na obsadę różnych stanowisk obsadzanych 
zgodnie z ustawą przez członków korpusu służby cywilnej”131.

	 22.	 Jako przykład rozwiązań stanowiących egzemplifikację dyspozycji art.  2 
ust. 2 u.s.c. można wskazać przepisy ustawy z 27.07.2001 r. – Prawo o ustroju 
sądów powszechnych132. W myśl art. 77 § 1 pkt 2 p.u.s.p. Minister Sprawied-
liwości może delegować sędziego, za jego zgodą, do pełnienia obowiązków 
sędziego lub czynności administracyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwo-
ści lub innej jednostce organizacyjnej podległej Ministrowi Sprawiedliwości 
albo przez niego nadzorowanej. W  takim wypadku sędziemu delegowa-
nemu mogą być powierzane obowiązki na stanowiskach urzędniczych, 
z wyłączeniem stanowiska dyrektora generalnego urzędu (art. 78 p.u.s.p.). 
Podobną możliwość przewiduje ustawa z 28.01.2016 r. – Prawo o proku-
raturze133. Zgodnie z  jej art.  106 Prokurator Generalny może delegować 
prokuratora powszechnej jednostki organizacyjnej prokuratury, na wnio-
sek Ministra Sprawiedliwości, do Ministerstwa Sprawiedliwości lub innej 
jednostki organizacyjnej podległej Ministrowi Sprawiedliwości albo przez 
niego nadzorowanej, zgodnie z kwalifikacjami prokuratora. Warto wska-
zać, że sformułowanie „zgodnie z kwalifikacjami prokuratura” nie odnosi 
się do wymagań kwalifikacyjnych formułowanych przez ustawę o służbie 
cywilnej, lecz do osobistych przymiotów danego prokuratura. Postanowie-

	131�	 Wyrok TK z 12.12.2002 r., K 9/02, OTK-A 2002/7, poz. 94.
	132�	 Dz.U. z 2020 r. poz. 2072.
	133�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 66.
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nie to nie wyklucza więc możliwości powierzenia stanowiska urzędniczego 
prokuratorowi, który nie spełnił wymagań przewidzianych dla członków 
korpusu służby cywilnej.

	 23.	 W myśl ust. 4 komentowanego artykułu prawa i obowiązki członków 
korpusu służby zagranicznej oraz zasady organizacji i funkcjonowania 
tej służby określają przepisy o  służbie zagranicznej. Powyższy przepis 
wyłącza więc bezpośrednie zastosowanie przepisów komentowanej 
ustawy do osób, które zostaną włączone do korpusu służby zagra-
nicznej. Nie oznacza to jednak, że przepisy ustawy o służbie cywilnej 
nie znajdą zastosowania do tych osób. W myśl bowiem art.  6 ustawy 
z 21.01.2021 r. o służbie zagranicznej134, która reguluje prawa i obowiąz-
ki członków korpusu służby cywilnej oraz zasady organizacji i  funk-
cjonowania tej służby, w zakresie nieuregulowanym w ustawie do osób 
wchodzących w  skład służby zagranicznej (z  wyłączeniem żołnierzy 
pełniących służbę w  placówkach zagranicznych) stosuje się przepi-
sy ustawy o służbie cywilnej. Z kolei w art. 3 tej ustawy wskazano, że 
członkowie korpusu służby cywilnej zatrudnieni w ministerstwie obsłu-
gującym ministra właściwego do spraw zagranicznych wchodzą w skład 
służby zagranicznej. Należy więc wskazać, że członkowie korpusu służ-
by cywilnej, którzy zostaną włączeni do korpusu służby zagranicznej, 
wprawdzie nie utracą statusu członków korpusu służby cywilnej, to 
jednak przepisy komentowanej ustawy znajdą do nich zastosowanie tyl-
ko w takim zakresie, w jakim ich prawa i obowiązki nie są regulowane 
przez ustawę o  służbie zagranicznej. Po wyłączeniu z  korpusu służby 
zagranicznej z mocy prawa ponownie znajdą do nich w całości zastoso-
wanie przepisy ustawy o służbie cywilnej.

	 		  Art. 3.	 [Definicje]Mariusz Lekston

W rozumieniu ustawy:
	 1)	pracownik służby cywilnej oznacza osobę zatrudnioną na pod-

stawie umowy o pracę zgodnie z zasadami określonymi w usta-
wie;

	134�	 Dz.U. poz. 464 ze zm.



 Mariusz Lekston	 75

Rozdział 1. Przepisy ogólne	 Art. 3

	 2)	urzędnik służby cywilnej oznacza osobę zatrudnioną na pod-
stawie mianowania zgodnie z zasadami określonymi w ustawie;

	 3)	członek korpusu służby cywilnej oznacza osobę, o której mowa 
w  pkt  1 i  2, oraz osobę zatrudnioną na wyższym stanowisku 
w służbie cywilnej.

	 1.	 Norma komentowanego przepisu posiada walor definicyjny w wymia-
rze podmiotowym służby cywilnej w aspekcie osób w niej zatrudnio-
nych, przy czym jej treść wykazuje immanentny związek pojęciowy 
z art. 2 oraz 4 u.s.c. Biorąc bowiem pod uwagę faktory określające osobę 
zatrudnioną w  strukturach służby cywilnej, wypada zauważyć, że za-
równo status ustrojowy podmiotu zatrudniającego135, jak i  określone 
przez ustawodawcę rygory selekcyjne dla poszczególnych stanowisk 
w służbie cywilnej są powiązane z treścią analizowanego przepisu. Tego 
rodzaju opcja oparta jest na argumentacji a cohaerentia.

	 2.1.	 Biorąc pod uwagę pojęcie pracownika jako strony stosunku pracy, no-
menklatura przepisu art. 3 u.s.c. posiada charakter autonomiczny w od-
niesieniu do powszechnego prawa pracy. W wymiarze normatywnym 
ustawodawca używa w komentowanym przepisie pojęcia „członek kor-
pusu służby cywilnej” dla określenia ogółu zatrudnionych w tej sferze, 
przyjmując przy tym mechanizm dyferencjacji w  oparciu o  podstawę 
nawiązania stosunku pracy, gdzie umowa o pracę statuuje pozycję pra-
cownika, zaś akt mianowania – urzędnika. Uzupełniająco, analizowa-
ny przepis, odwołując się do pojęcia wyższych stanowisk w służbie cy-
wilnej, włącza w spektrum mechanizmu różnicowania akt powołania, 
właściwy dla tego zakresu podmiotowego na podstawie art. 53a u.s.c.

	 2.2.	 Specyfikę terminologii komentowanej normy wyznacza przede wszyst-
kim dualizm podmiotowy pojęć pracownika służby cywilnej zatrudnio-
nego na podstawie umowy o pracę i urzędnika służby cywilnej, zatrud-
nionego na podstawie mianowania. Tego rodzaju ujęcie może przy tym 
wprowadzać swego rodzaju dezorientację, bowiem opozycyjny charakter 

	135�	 Por. Stosunki pracy w służbie cywilnej i samorządzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Bia-
łystok 2001, s. 17.
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obu grup zatrudnionych w służbie cywilnej może skłaniać do wniosku, 
że urzędnik służby cywilnej nie posiada przymiotu pracownika136. Biorąc 
pod uwagę kompleksowy wymiar ustawy o służbie cywilnej, należy jed-
nak tak formułowane wątpliwości odrzucić, przyjmując że komentowa-
ny przepis ma jedynie wymiar porządkujący w aspekcie aktu kreującego 
stosunek pracy. Nie ulega przy tym wątpliwości, że zarówno urzędnicy 
służby cywilnej, jak i  pracownicy służby cywilnej realizują swoje obo-
wiązki pozostając w stosunku pracy, a przez to posiadają status pracow-
nika w rozumieniu art. 2 k.p. Nadto, odwołując się do normy art. 2 u.s.c., 
oraz do treści rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z  29.01.2016  r. 
w sprawie określenia stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji 
zawodowych, stopni służbowych urzędników służby cywilnej, mnoż-
ników do ustalania wynagrodzenia oraz szczegółowych zasad ustalania 
i wypłacania innych świadczeń przysługujących członkom korpusu służ-
by cywilnej137, można przyjąć, że zarówno urzędnicy, jak i  pracownicy 
służby cywilnej są zatrudnieni na stanowiskach urzędniczych138. Tego ro-
dzaju opcja interpretacyjna ma swoje uzasadnienie w argumentacji lege 
non distinguente, a zważywszy na obecne w innych pragmatykach prawa 
urzędniczego wyodrębnianie obok struktur urzędniczych również grupy 
innych pracowników139, można przyjąć także argument a rubrica.

	 2.3.	 Komentowana norma, posiadając instruktywny charakter w odniesie-
niu do definicyjnego wymiaru osoby zatrudnionej w strukturach służby 
cywilnej, wprowadza swoistą nomenklaturę, koherentną w  relacji do 
powszechnego prawa pracy. Pojęcie „członka korpusu służby cywilnej” 
wykazuje zbieżny normatywny charakter z  określeniem pracownika 
jako strony stosunku pracy w powszechnym prawie pracy, zaś różnico-
wanie w oparciu o podstawę nawiązania stosunku pracy na urzędników 
służby cywilnej, pracowników służby cywilnej oraz osoby zajmujące 

	136�	 Por. W. Drobny [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o  służbie cy-
wilnej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 73; J. Stelina [w:] Prawo urzędnicze. Komentarz, 
red. K.W. Baran, Warszawa 2014, s. 54.

	137�	 Dz.U. z 2021 r. poz. 689.
	138�	 Por. J. Stelina, Refleksje na temat stabilizacji zatrudnienia w służbie cywilnej, GSP 2010, 

t. XXIV, s. 518.
	139�	 Por. art. 4 u.p.s. 
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