UCHWALA
SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z dnia 11 maja 2023 r.

w sprawie ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw

Senat, po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm na posiedzeniu w dniu 14 kwietnia
2023 r. ustawy o zmianie ustawy o sluzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw, odrzuca t¢

ustawe.

MARSZALEK SENATU

Tomasz GRODZKI



UZASADNIENIE

1. Na posiedzeniu w dniu 11 maja 2023 r. Senat rozpatrzyl ustawe o zmianie ustawy

o shuzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw i zdecydowat si¢ na jej odrzucenie.

2. Zmian¢ w ustawie o pracownikach urzedéw panstwowych — chodzi o niewielkg grupg
urzedow lub pracownikéw, ktérzy nie wchodza w skiad stuzby cywilnej, ani tez nie sg
pracownikami samorzadowymi (a ktérych ma tez objaé zakaz zatrudniania funkcjonariuszy
1 wspolpracownikow dawnych organdéw bezpieczenstwa polskiego panstwa) — wnioskodawca
uzasadnia troskg o ,,jednolito$¢ sytuacji prawnej dotyczacej warunkéw zatrudnienia obu tych
grup”. Uzasadnienie zasluguje na poparcie, poniewaz urzgdnik panstwowy niczym nie rozni
si¢ od urzednika lub pracownika stluzby cywilnej. Nie jest jasne jednak dlaczego jednolitos¢
sytuacji prawnej dotyczacej warunkoéw zatrudnienia wnioskodawca zapewnit tylko w zakresie
zakazu zatrudniania w urzedzie funkcjonariuszy lub wspotpracownikéw dawnych organow
bezpieczenstwa. W ustawie wprowadza si¢ istotne zmiany dotyczace systemOw pracy
(zadaniowy, skrécony, $§wigteczno-weekendowy), ale w tym przypadku jedynie w zakresie
stuzby cywilnej. Wbrew tresci uzasadnienia, nowelizacja zatem poglebia réznice miedzy
sluzba cywilng i pracownikami urzedéw panstwowych. Podobny problem dotyczy
pracownikow samorzadowych. Niewyjasniona w uzasadnieniu wyrywkowos¢ tej regulacji
jest szczegdlnie widoczna, je$li uwzgledni si¢ to, ze takze w administracji rzadowej
zatrudnienie czg¢sci urzednikow jest regulowane ustawa o pracownikach urzedow

panstwowych, a nie ustawg o stuzbie cywilne;.

Za watpliwe mozna uzna¢ tez wprowadzenie zakazu pracy w stuzbie cywilnej 1 urzedach
panstwowych wobec wszystkich zatrudnionych. Przepis obejmie zarowno wyzsze
stanowiska, jak 1 stanowiska wspomagajace w administracji rzadowej 1 panstwowej.
Konstytucyjne prawo do zatrudnienia w stuzbie publicznej moze by¢ ograniczone, ale jedynie
ze wskazanych w Konstytucji powodow, np. bezpieczenstwo panstwa. Pojawia si¢
watpliwos¢, czy w odniesieniu do osoby zatrudnionej w urzedzie na szeregowym stanowisku,
ktorej pozostato niewiele lat do osiggnigcia wieku emerytalnego, wydalenie z pracy z powodu
dawnej (sprzed 30-40 lat) w pracy w organach bezpieczenstwa panstwa nie bedzie

naruszeniem zasady proporcjonalnosci ograniczenia praw 1 wolnosci do chronionej wartosci.



3. Obejmujaca pie¢ stron zmiana ustawy o Krajowej Szkole Administracji
Publicznej budzi watpliwosci ze wzgledu na etap postepowania ustawodawczego, na
ktorym sie pojawila. Zupetie niezwigzana z tre$cig pierwotnego projektu (tryb i warunki
zatrudniania 1 system pracy w shuzbie cywilnej) oraz istotnie modyfikujaca dzialalno$¢
KSAP nowelizacja powinna by¢ zgloszona, jako osobny projekt ustawy. Mimo, zZe
sytuacje takie zdarzaja si¢ coraz czgsciej, nie zwalnia to z obowigzku zwrocenia na ten btad
proceduralny uwagi. Co raz cze¢stsza praktyka nieprzestrzegania procedur nie sprzyja jakosci
stanowionego prawa 1 prawidlowosci funkcjonowania instytucji  panstwowych.
W szczegolnosci uwage taka nalezy zglosi¢, gdy mowa o KSAP — Szkole ksztalcacej

urzednikow takze w zakresie stosowania prawa oraz sztuki redagowania prawa.

4. Nowy tryb ksztalcenia w KSAP nazwano trybem ,dualnym” (art. 4 ust. 3),
przejmujac ten przymiotnik z ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Tryb ten ma
polega¢ w ustawie o KSAP ,na prowadzeniu ksztalcenia 1 $wiadczeniu pracy w sposob
naprzemienny”. Jednakze w Prawie o szkolnictwie wyzszym i nauce studia ,,dualne” sg
studiami ,,0 profilu praktycznym prowadzonymi z udzialem pracodawcy”. Do nowego trybu
ksztatcenia w KSAP wiasciwa bylaby, z ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce,
nazwa ,,tryb niestacjonarny” (bedaca logicznym przeciwienstwem ,.trybu stacjonarnego”);
ewentualnie dawna nazwa ,,tryb przemienny”. Nie mozna bez uzasadnienia odstgpowacé od
terminologii stosowanej przez ustawe podstawowa dla regulowanych spraw, w szczegolnosci

przez ustawe¢ o nazwie ,,Kodeks” lub ,,Prawo”.

Przy okazji w przepisie tym pojawit si¢ tez btad polegajacy na pomieszaniu podmiotéw
roznych czynnosci. Przepis stanowi bowiem, ze w trybie dualnym KSAP przemiennie
»prowadzi ksztalcenie” (jak w ust. 1), a ponadto ,,§wiadczy pracg” (t¢ ostatnig Swiadczy,

ksztatcacy sie w tym trybie, stuchacz).

Nie jest tez jasne dlaczego obok dotychczasowego okreslenia ,,stuchacz”, wprowadza

si¢ takze okreslenie ,,uczestnik” ksztalcenia (stacjonarnego badz dualnego).

5. Z kilku powodow watpliwa prawnie jest obj¢tosciowo niewielka nowelizacja
ustawy o Radzie Ministrow. Ustawa z 1996 r. o Radzie Ministréw to jedna z trzech
najistotniejszych ustaw regulujacych funkcjonowanie administracji rzadowej (obok ustawy

o dziatach administracji rzadowej 1 ustawy o wojewodzie i1 administracji rzadowej



w wojewddztwie). Jest to ,,ustawa regulujaca ustrdj i wlasciwosé¢ wladz publicznych”.
Ustawy takie Konstytucja (art. 123 Konstytucji), jak i Regulamin Sejmu nakazuje
rozpatrywac¢ w nieprzySpieszonym tempie z zachowaniem reguly pierwszego czytania na
posiedzeniu Sejmu (art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu). Niestety te ostatnia regule

naruszono.

Omawiany przepis nie tylko uchwalono niezgodnie z procedurg. Watpliwosci co do
zgodnos$ci z Konstytucjg budzi takze jego tre$s¢. Konstytucja RP przewiduje, ze ,,Mandatu
posta nie mozna taczy¢ (...) z zatrudnieniem w administracji rzadowej” przy czym ,,Zakaz
ten nie dotyczy cztonkéw Rady Ministrow i sekretarzy stanu w administracji rzagdowe;j”
(art. 103). Ow wyjatek jest typowy dla panstw z parlamentarnym (gabinetowym) systemem
rzadoéw 1 pozwala na ograniczone liczbowo l3aczenie stanowiska w rzadzie z cztonkostwem
w parlamencie. W przeciwienstwie do systemu prezydenckiego, w ktorym jakiekolwiek
taczenie tego rodzaju stanowisk jest wykluczone. Omawiany wyjatek w demokracjach

parlamentarnych (jak kazdy wyjatek) rozumiany jest, i powinien by¢, dos¢ wasko.

W Polskiej tradycji 1 praktyce ustrojowej na czele ministerstwa stoi jeden minister
1 towarzyszy mu w ministerstwie nie wigcej niz jeden sekretarz stanu. Tak stanowi tez ustawa
z 1996 r. o Radzie Ministrow i w tym samym duchu wprowadzono ograniczenie do
redagowanej w tym okresie konstytucji, przyjetej wkrotce potem (1997 r.). Ograniczenie to
ma dwie funkcje. Po pierwsze, ma utrudni¢ zbyt duze uzaleznienie postow partii (koalicji)
rzadzacej od premiera rozdzielajacego im ptatne stanowiska rzadowe. Wszak posel zajmujacy
stanowisko w rzadzie nie jest w stanie realizowa¢ funkcji kontrolnej Sejmu nad Rada
Ministrow. Po drugie, ma umozliwi¢ po§wigcenie si¢ istotnej grupie postow wytacznie pracy
w Sejmie oraz istotnej grupie ,,wiceministrow” — wylgcznie pracy w ministerstwach.
Tymczasem zaproponowana nowelizacja pozwala zatrudni¢ w ministerstwach dowolng
liczbe, bedacych postami, sekretarzy stanu; nawet w takiej liczbie, ze w sumie lacznie
z ministrami, zakres osob, ktére realizuja w Sejmie funkcje¢ kontrolng wobec Rzadu, i zakres

0s0b w Rzadzie, ktore podlegaja tej kontroli, w istotnej mierze bedg si¢ pokrywac.

Whioskodawca w uzasadnieniu twierdzi, ,,ze juz w obecnym stanie prawnym powotanie
wigcej niz jednego sekretarza stanu w ministerstwie jest mozliwe (i stosowane) — pod
warunkiem, ze taka osoba bedzie jednoczesnie pelnomocnikiem Rzadu albo pelnomocnikiem
Prezesa Rady Ministrow. Proponowana zmiana [zdaniem wnioskodawcy] de facto jedynie

porzadkuje i systematyzuje zatem istniejacy stan faktyczny w tym zakresie — umozliwiajac,



gdy jest to uzasadnione potrzebami urz¢du, powotanie danej osoby do pelnienia funkcji
sekretarza stanu — bez konieczno$ci jednoczesnego ustanawiania petnomocnika”.
Whnioskodawca nie wskazat jednak na przepis, ktory pozwalatby powota¢ wiecej niz jednego
sekretarza stanu w ministerstwie. Zreszta, gdyby taki przepis istnial nie wprowadzatby go
w rozpatrywanej ustawie. Nieprawdziwy jest tez ten fragment uzasadnienia, w ktérym
twierdzi si¢, ze w obecnym stanie prawnym powotanie wigcej niz jednego sekretarza w
ministerstwie jest mozliwe — pod warunkiem, ze taka osoba bedzie jednoczesnie
pelnomocnikiem Rzadu. Ustawa nie przewiduje takiego warunku (wyjatku). Ustawa mowi
jedynie, ze ,,Rada Ministrow moze ustanowi¢ petnomocnika Rzadu do okreslonych spraw,
ktorych przekazanie czlonkom Rady Ministrow nie jest celowe”, przy czym
»Pelmomocnikiem Rzadu moze by¢ sekretarz stanu lub podsekretarz stanu, a w zakresie zadan
o0 zasiggu regionalnym — wojewoda” (art. 10 ust. 1 1 2 ustawy z 1996 r. o Radzie Ministrow).
Ustawa méwi zatem jedynie o tym komu premier moze powierzy¢ funkcje petnomocnika. Z
przepisu tego nie wynika, ze ustanawiajgc pelnomocnika Rzadu, premier moze utworzy¢
kolejne stanowisko sekretarza stanu w ministerstwie lub kolejne stanowisko wojewody w
wojewodztwie. Przepisy ustawy i Konstytucji RP przewiduja tylko jednego wojewode w
wojewodztwie ijednego sekretarza stanu w ministerstwie. Gdyby przyja¢ wyjasnienia
wnioskodawcy, premier moglby powola¢ w wojewddztwie dodatkowych wojewodow,
powierzajac im jednoczesnie funkcje pelnomocnikéw Rzadu. Racje ma wnioskodawca tylko
w tym, ze ostatnio praktyka poszta w kierunku sprzecznym z prawem. Przyktadowo, w
Ministerstwie Edukacji i Nauki jest obecnie, obok ministra, pigciu sekretarzy stanu, a nie ma
ani jednego podsekretarza stanu (przy czym czterech sekretarzy stanu jest jednocze$nie
pelnomocnikami Rzadu do réznych spraw). Praktyka taka, jest niezgodna z prawem. Dlatego
tez od pewnego czasu probuje si¢ jg usprawiedliwi¢ poprzez poszukiwanie pozornego
uzasadnienia. Zreszta daje temu wyraz sam wnioskodawca twierdzac, ze zaproponowana
przezen zmiana ,,jedynie porzadkuje i systematyzuje (...) istniejacy stan faktyczny w tym
zakresie — umozliwiajac (...) powotanie danej osoby do pelnienia funkcji sekretarza stanu —
bez koniecznos$ci jednoczesnego ustanawiania petlnomocnika”. Oznacza to, ze we
wspomnianym Ministerstwie utworzono czterech pelnomocnikéw po to tylko, by mozna bylo
utworzy¢ cztery dodatkowe stanowiska sekretarzy stanu i by mozna je bylo powierzy¢
cztonkom parlamentu. Nadal jednak praktyka ta nie legalizuje sytuacji, w ktorej w
ministerstwie bylby wiecej niz jeden sekretarz stanu. A jesli tak, w ministerstwie mozna

bytoby powolywac tez kilku ministréw.



Polskie prawo i tradycja ustrojowa przewiduja jednego ministra na czele ministerstwa,
jednego sekretarza stanu w ministerstwie i jednego wojewode w wojewodztwie. Nie ma
natomiast przeszkod by w ministerstwie powotanych zostalo kilku podsekretarzy stanu, przy
czym oni juz nie moga by¢ postami i senatorami. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze nowelizacja
jest proba obejscia konstytucyjnego zakazu zbyt masowego laczenia stanowisk
rzadowych i poselskich. Ograniczenie to znane jest tez konstytucjom innych demokracji

parlamentarnych. Proponowany przepis uczyni to ograniczenie pozornym.

Przy okazji doszlo tez do naruszenia regut tworzenia prawa z innych powodéw. Wobec
powyzszych watpliwosci, jedynie dla porzadku nalezy zwroci¢ uwage, ze ustrojowe
zagadnienie liczby wiceministrow nie powinno by¢ dodawane do ustawy dotyczacej
shuzby cywilnej. Zagadnienia te nie majg ze sobg nic wspodlnego. Tytut ustawy powinien by¢
komunikatywny, a zatem powinien wskazywa¢ o czym mowa w ustawie. Tego rodzaju bledy
prowadza do kolejnych btedéw. Wlasnie z tego rodzaju bledem mamy do czynienia
w przypadku omawianego przepisu. Kilka tygodni temu, w ustawie o aplikacji mObywatel
wprowadzono juz przepis przewidujacy mnogg liczbe sekretarzy stanu. Wnioskodawca
wprowadzil juz raz t¢ zmian¢ w ustawie o aplikacji mObywatel, a wigc w ustawie, z ktdrej
tytulu trudno komukolwiek domysli¢ sie, ze dokonuje si¢ w niej zmiany ustrojowej
dotyczacej liczby sekretarzy stanu. W konsekwencji, obecnie — w wyniku powyzszego bledu
(prowadzacego do uzasadnionego, a blednego przypuszczenia, ze ta kwestia nie mogtaby by¢
regulowana w ustawie o aplikacji mObywatel) — proponuje identyczng zmiang¢ w ustawie
dotyczacej stuzby cywilnej, réwniez nie majacej nic wspolnego z liczba sekretarzy stanu.
I popetia kolejny, identyczny btad, bedacy konsekwencja wczesniejszego: wnioskodawca
nie pamicta 1 nie zauwaza, ze kilka tygodni wczesniej, inng ustawa, wprowadzil t¢ samg

zmiang.

6. Ustawa zawiera tez kilka innych, drobniejszych bledow terminologicznych
1 redakcyjnych. Cho¢ ponad 40 ustaw ustrojowych tworzy ,,centralne organy administracji
rzadowej” (np. glowny inspektor sanitarny, gléwny inspektor nadzoru budowalnego,
komendant gtowny policji), rozpatrywana ustawa nazywa te organy — ,kierownikami
centralnych organow administracji rzadowej”. W uzasadnieniu projektu, ani w trakcie prac,
wnioskodawca nie uzasadnil réznicy migdzy tymi okresleniami, ani przyczyn zmiany

terminologii (,,organ”, a ,.kierownik organu”).



Przepis art. 14 przewiduje ogtoszenie komunikatu Prezesa Rady Ministréw w Dzienniku
Ustaw. Tymczasem niedawno uchwalona z inicjatyw Rzadu, wspomniana ustawa o aplikacji
mObywatel — poprawnie — przewiduje ogloszenie komunikatu w Monitorze Polskim. Nie jest
jasne dlaczego ten sam wnioskodawca, nie jest w stanie wskaza¢ jednolicie 1 poprawnie

wlasciwego dziennika promulgacyjnego.

7. Z powyzszych przyczyn ustawa nie zasluguje na poparcie.



