Prof. zw. dr hab. JACEK JAGIELSKI Warszawa 30.04.2014

RECENZJA
rozprawy doktorskiej mgr Wojciecha Drobnego pt.
»Przeksztalcenia pragmatyk urzedniczych czlonkow korpusu
shuzby cywilnej i pracownikow samorzadowych w prawie

polskim po 1989 r.”

I. Przedtozona do recenzji dysertacja pana magistra Wojciecha Drobnego
poswiecona jest — jak wynika z tytulu — problematyce regulacji prawnej (jej
rozwojowi) dotyczacej stluzby cywilnej oraz pracownikdéw samorzagdowych w
Polsce po 1989 r. Odnosi si¢ ona tym samym do zagadnienia kadr aparatu
administracyjnego (szeroko rozumianego korpusu pracownikow administracji
publicznej), ktére to zagadnienie od dawna — niemalze od zawsze — nalezy do
najistotniejszych problemow administracji publicznej zarowno w aspekcie
praktyki, jak i badan i rozwazan teoretycznych, naukowych. Co wiecej, sprawy
kadr administracji publicznej sa caly czas aktualne, poniewaz rozwojowi
administracji, jej przeksztalceniom, zmianom zachodzacym w sferze jej r0l,
zadan, funkcji itd. sila rzeczy towarzyszy¢ musi rozwoj ,,zasobu
pracowniczego” realizujacego funkcje 1 zadania tej administracji. W slad za tym
postepowaé musi tworzenie odpowiednich mechanizmdéw prawnych, ktore beda
zapewnia¢ ksztattowanie oraz doskonalenie owego ,,zasobu prawniczego” tak,
aby moégt on odpowiada¢ pozadanym standardom jakosciowym
(profesjonalnym, dotyczacym neutralnosci politycznej itd.) oraz etycznym,
pozwalajagcym na sprostanie pojawiajagcym si¢ wyzwaniom (np. zapewnienia
,dobrej administracji”’), oczekiwaniom, wymogom, itp. Tg¢ aktualnos¢

problematyki kadr administracji publiczne; wida¢ szczegdlnie jasno w
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odniesieniu do naszego kraju. Mozna powiedzieé, iz od rozpoczgcia przemian
ustrojowych w Polsce po 1989 r. toczy si¢ proces ksztattowania stuzby
publicznej, a zwlaszcza stuzby cywilnej, naznaczony meandrami koncepcji, idet,
jak 1 politycznych wizji nie zawsze odzwierciedlajacych dalekosig¢zng
perspektywe zbudowania rezerwuaru kadrowego administracji na miare
zobiektywizowanych uwarunkowan i potrzeb, lecz czesto nawigzujacych w
rozwigzaniach problematyki kadrowej do doraznych celow, determinowanych w
szerszym konteks$cie taka czy inng opcja polityczng. Wystarczy wspomnieé, ze
w ciggu parunastu lat mieliSmy do czynienia z czterema kolejnymi (wtaczajac w
to obowigzujaca obecnie) ustawami o stuzbie cywilnej (1996 r., 1998 r., 2006 r.,
2008 1.)

Na tym tle wybrany przez pana mgr Wojciecha Drobnego temat dysertacji
uzna¢ trzeba za trafny. Wpisuje si¢ on wszakze w nurt aktualnych 1 waznych
zagadnien jakimi sg dzi§ bez watpienia kwestie kadr administracji publicznych 1
poszukiwania optymalnych rozwigzan w tym zakresie. Co wigcej, podjeta w
pracy problematyka obejmuje sprawy o szczegdlnej doniostosci, a mianowicie
procesu ksztaltowania — poprzez regulacje prawne — stuzby publicznej (a
zwlaszcza shuzby cywilnej) w Polsce, ktory to proces nie doprowadzit jak
dotychczas do optymalnych jak na dzisiejsze czasy rozwigzan tak w zakresie
urzeczywistnienia idei stuzby cywilnej, jak i odnosnie do kadr administracji
samorzadu terytorialnego. Podjecie wspomnianych zagadnien przez mgr W.
Drobnego w ramach dysertacji doktorskiej postrzega¢ nalezy zatem jako
potrzebng inicjatywe badawczg. Jej cele i1 zatozenia wskazane zostaty przez
Autora we wstepnej czeSci opracowania 1 sg zarysowane jako czytelne,
przemys$lane dyrektywy rozwazan w obrgbie zakreslonej przedmiotowo

problematyki (zob. s. 19).



II. W analizowaniu 1 prezentowaniu podjetej tematyki Autor stosuje
poprawne podejscie metodologiczne, wlasciwe pracom naukowym. Podstawowe
znaczenie ma tutaj metoda prawnodogmatyczna. Autor poddaje analizie tresci
regulacji prawnych odnoszacych si¢ do stuzby cywilne; 1 pracownikéw
samorzagdowych, przy czym czyni to w perspektywie historycznej, tj. przy
uwzglednieniu aktéw normatywnych nie tylko obecnie obowigzujacych, ale
takze tych ktére normowaly shuzbe cywilng 1 status pracownikéw
samorzagdowych w przesztosci. Stad mozna mowi¢ o zastosowaniu w pracy
takze metody historycznej. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze przedmiotem analizy
prawnodogmatycznej sa tu takze regulacje prawnomig¢dzynarodowe, w tym
przede wszystkim z obszaru prawa Unii Europejskiej. Operowanie metodami
badawczymi przez Autora nie budzi zastrzezen. Pan W. Drobny rozpatruje 1
omawia unormowania prawne w sposéb wnikliwy, bardzo doktadny, niekiedy
wrecz drobiazgowy, z duza starannoscig w dazeniu do jak najpelniejszego
przedstawienia tresci  przyjmowanych rozwigzan. Towarzysza temu
podejmowane w szerokim zakresie autorskie komentarze 1 oceny dotyczace
prezentowanych unormowan, zawierajace duza doze krytycyzmu.

W sumie aspekt metodologiczny przedlozonej rozprawy, bedacy
elementem swiadczacym o opanowaniu warsztatu naukowego Autora zastuguje

na w petni pozytywna notg.

III. Opanowanie zasad warsztatowych wlasciwych opracowaniom
naukowym znajduje generalne potwierdzenie na innych jeszcze plaszczyznach
oceny recenzowane] dysertacji. W pierwszym rzedzie trzeba odnotowaé, ze
wspomnianej skrupulatnej analizie materialu normatywnego towarzyszy mocne
osadzenie rozwazan w literaturze przedmiotu (mozna tu odnotowac¢ zestaw ok.
400 pozycji ksigzkowych 1 artykutowych), gtdéwnie polskiej, oraz orzecznictwie

polskim (T.K., sagdéw administracyjnych, S.N.) 1 miedzynarodowym (wyroki
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E.T.P.CZ., T.S.). Autor szeroko korzystal tez z innych Zrddet, jak m.in. opinie
prawne, raporty, sprawozdania, ekspertyzy itp. Prezentowane opracowanie
posiada wiec dobrag podbudowe doktrynalng 1 orzecznicza, ktérg Autor
wykorzystuje zasadniczo w sposéb prawidlowy. Z duzg swoboda porusza si¢ w
zgromadzonym pismiennictwie, odpowiednio przytaczajac poglady i
argumentacje roznych autorow i w nalezyty sposob dokonujac cytowan i
przywotan wykorzystanej literatury naukowej. Miejscami jednak mozna odnies¢
wrazenie, ze Autor za czesto wrecz odwoluje sie¢ do pisSmiennictwa, okraszajac
prowadzone wywody cytowaniami w ten sposob, ze nie wiadomo w istocie jaki
jest poglad Autora w danej kwestii (np. str. 175 zd. pierwsze, s. 176, s. 180 in
fine, s. 195 zd. pierwsze 1 w innych jeszcze miejscach). Ponadto niekiedy
przywotania wypowiedzi doktryny traktowane sg za wystarczajacy argument
majacy uzasadnia¢ poglad autorski (np. na s. 79, s. 99, s. 123, s. 157, s. 161, s.
176 1 w innych jeszcze miejscach). Rozumiem, ze postugiwanie si¢
piSmiennictwem naukowym przez autoroOw opracowan o charakterze naukowym
nie jest ujete w jaki§ jeden obowigzujacy schemat i poddane jest inwencji
autorskiej, tym niemniej wydaje si¢, ze w recenzowanej pracy przyjeta przez
Autora konwencja wykorzystywania wspomnianej wczesniej podbudowy
doktrynalnej rozwazan, generalnie nie budzaca zastrzezen, miejscami nie stuzy
najlepiej autorskiemu przekazowi. Przy okazji chcialbym réwnoczesnie
podkresli¢, ze pomimo zgloszonych uwag, co do niektéorych aspektow
postugiwania si¢ przez Autora dorobkiem doktrynalnym, wysoko oceniam samo
osadzenie rozwazan dysertacji w dotychczasowym pi$miennictwie naukowym
dotyczacym problematyki stanowigcej przedmiot badan. W tej mierze mgr W.
Drobny wykazat duza dociekliwo$¢ badawcza, siegnat do literatury na temat
stuzby publicznej z migdzywojnia, uwzglednit klasyczne juz opracowania
prawnoadministracyjne (m.in. prof. J. tetowskiego, prof. W. Jaskiewicza)

odnoszace si¢ do problematyki pracownikdéw administracji publicznej, bardzo
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dokladnie wykorzystal tez wspdiczesne pisSmiennictwo z zakresu tej
problematyki.

Z aprobata mozna odnies¢ si¢ do operowania przez Autora dysertacji
regulacjami prawnymi i1 orzecznictwem. | to zarowno, gdy chodzi o sprawy
merytorycznego wykorzystywania (przytaczania) przepisdOw 1 stanowisk
orzecznictwa, jak 1 o kwestie techniczno-pisarskie (m.in. cytowanie regulacji
prawnych, odsytanie do przepisow, przywolywanie orzeczen i ich dokumentacja
itd.).

Pod wzgledem jezykowym, sposobu prowadzenia rozwazan, klarownosci
wywodow 1 formutowania sadow recenzowana rozprawa prezentuje dobry, w
pelni zadowalajacy poziom, aczkolwiek na tej ptaszczyznie Autor nie uniknat
tez pewnych potknig¢ 1 niedostatkdéw. I tak, mozna zauwazyé, ze w
relacjonowaniu zagadnien Autor formutuje niekiedy wypowiedzi nazbyt
skrétowo, bez oczekiwanego dopowiedzenia sprawy do konca, zawierajagcego
uzasadnienie dla wypowiadanych sagdéw 1 ocen. Przyktady: na str. 35 mowa jest
o zastrzezeniach (jakich?) ktére w odniesieniu do polskiej administracji sg
bezprzedmiotowe (dlaczego?); na str. 42 — skad si¢ bierze ocena, ze okreslenie
statusu pracownikow samorzadowych odrebng ustawg jest archaiczne?;
dlaczego zakres ustawy o ograniczeniu dzialalnosci gospodarczej prowadzone;j
przez osoby pelnigce funkcje publiczne jest niepelny i na czym polega ta
niepetnosc? (s. 49); str. 195 — Autor nie thumaczy, dlaczego nie do przyjecia jest
rozwigzanie, wg ktorego jako pracodawca wystepuje jednostka organizacyjna;
nie jest do konca wiadome dlaczego bledem ustawodawcy jest zobowigzanie
absolwentow KSAP do udzialu w procedurze naboru do grona pracownikow
samorzagdowych na ogdlnych zasadach (s. 238). Czasami tez wypowiedziom
brakuje precyzji (jak np. wtedy, gdy mowa o ogoélnych zasadach
funkcjonowania 1 zarzadzania zasobami ludzkimi w U.E., s. 43 — pytanie czy

chodzi o poziom ,,unijny”, czy poszczegdlnych panstw cztonkowskich, czy tez
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w przypadku, gdy mowa o blgdnym uwarunkowaniu przenoszenia pracownikow
— 8. 235), Zdarza si¢ takze postlugiwanie si¢ w wypowiedziach Autora nie w
pelni jasnymi okresleniami, kategoriami 1 pojgciami (np. co to znaczy
uzasadnienie funkcjonalne 1 instytucjonalne — s. 45, wyktadnia funkcjonalna 1
kryterium instytucjonalne — s. 52, ujecie formalne i faktyczne — s. 125; (...)
teoretyczne, w ujeciu funkcjonalnym; na czym polega potencjat teoretyczny
konstrukcji prawa administracyjnego, ktdérg jest organ administracyjny — s. 104),
a wreszcie w niektorych rozwazaniach Autor ,nie trzyma” dyscypliny
pojeciowej, np. gdy méwi o ,kompetencjach nadzorczych czy witadczych”
sugerujac ich przeciwienstwo — s. 107, czy tez, gdy zestawia na jednej
ptaszczyznie nadzor 1 podlegtosé, jak rowniez wowcezas, kiedy pisze o Szefie
Stuzby Cywilnej czy Radzie Stuzby Cywilnej jako instytucjach prawa
administracyjnego (s. 102, s. 120 — instytucja prawa, to co$ innego niz instytucja
postrzegana jako podmiot w strukturach organizacyjnych, administracji,
jednostka organizacyjna aparatu administracyjnego. Stad przyjete przez Autora
okreslenie dla Szefa S.C. czy Rady S.C. nie jest najszczesliwsze). Nie do konca
takze wiadomo co stoi za okresleniem ,pozycja systemowa”, uzywanym
niejednokrotnie (np. na s. 132).

W prowadzonych rozwazaniach Autor bardzo czesto prezentuje wilasne
oceny 1 sady odnosnie do roznych poruszanych spraw, co generalnie oczywiscie
jest atutem opracowania. Czasami sady te sg dos¢ ostre, mozna odnies¢
wrazenie, ze formulowane sg chyba nazbyt emocjonalnie (np. s. 128 ocena
stanowiska T.K. jako kuriozalnego), bez zachowania nalezytego dystansu w
ocenie. Tymczasem w rozwazaniach naukowych niezwykle istotne jest wtasnie
zdystansowane rozpatrzenie argumentdw ,za 1 przeciw’ przy rozpatrywaniu
okreslonych zagadnien. W materii bedacej przedmiotem opracowania jest
bardzo wiele spraw, ktére mozna traktowa¢ w rézny sposob, w zwigzku z czym

stanowisko autorskie wymaga ogladu wywazonego, przede wszystkim za$
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wnikliwe] argumentacji. W recenzowanej pracy Autor w zdecydowanej
wiekszosci taki oglad (i argumentacje¢) prezentuje. W niektérych przypadkach
jednak mozna mie¢ niedosyt objasnienia zajmowanego stanowiska, zwlaszcza
wowczas, kiedy ocena autorska argumentowana (uzupeilniana) jest
przytoczeniem pogladu z doktryny czy tez zacytowaniem orzecznictwa (np. s.
180, s. 128, s. 96-97), a nie rozwini¢ciem wlasnego pogladu. Dotyczy to
rowniez sytuacji, w ktérych Autor wskazuje stanowiska, poglady, oceny itd. nie
swoje, ale opatrzone wlasnym odniesieniem jak np. wowczas, gdy wspomina
Raport dot. funkcjonowania shuzby cywilnej pod rzadami ustawy z 1996 r.
dodajac, ze Raport 6w poddat ,,druzgocacej krytyce” praktyke wdrazania tej
regulacji, ale jednoczesnie nie wskazujac na czym ta krytyka polegata, nie
mowigc juz o probie jakiejkolwiek oceny tego Raportu (ktory m.zd. odbiegat od
standardéw obiektywnej i rzetelnej oceny).

W pracy mozna tez spotka¢ pare potknigé stricte jezykowych, jak np.
uzywanie wyrazenia ,,dos¢ powszechny” (s. 101), tak jakby cecha
,powszechnosci” byla stopniowalna, czy tez ,,nabor do samorzadu” (s. 235 i
inne), co jest skrotem myslowym, wynikajagcym chyba jedynie z pospiesznej
narracji. Poza tym, gdybym byl na miejscu Autora, to zwazywszy na jezykowe
znaczenie terminu ,aksjomat”, ostrozniej odnositbym tenze termin do
konstytucyjnej formuty dostepu do stuzby publicznej (art. 60) 1 zawartych w
Konstytucji (art. 153 ust. 1) wyznacznikow (standardow) stuzby cywilne;.

Podniesione powyzej uwagi 1 oceny odnoszace si¢ do aspektow
warsztatowych pracy, w tym takze pewne krytyczne zastrzezenia nie podwazaja
pozytywnego w sumie wrazenia odnosnie do operowania przez Autora
warsztatem naukowym. Wytknigcie — czynione z recenzenckiego obowigzku —
pewnych niedostatkow w tym zakresie sluzy¢ ma jako podpowiedz, co do

doskonalenia umiej¢tnosci warsztatowych pana Doktoranta.



Na koniec nalezy podkresli¢, ze cate opracowanie dobrze prezentuje si¢
od strony redakcyjnej. Z aprobata mozna odnie$¢ si¢ do ujecia rozwazan w ramy
stosowne] systematyki, dzieki ktorej praca stanowi dzieto nalezycie
skomponowane formalnie (m.in. rowny podzial na rozdziaty, opatrzenie pracy
Wstepem 1 Zakonczeniem — partiami cennymi pod wzgledem merytorycznym,
przytoczenie wykazow bibliografii, orzecznictwa, innych zrodel) i przez to

latwe w odbiorze.

IV. Przechodzac do oceny merytorycznej rozprawy pana mgr W.
Drobnego mozna stwierdzi¢, ze jest ona w tresci merytoryczne bogata, zawiera
solidng analize 1 prezentacj¢ problematyki zakreslonej tytulem, podejmuje
szereg kwestii waznych teoretycznie oraz majacych znaczenie praktyczne, a
wreszcie przynosi wiele wlasnych autorskich przemyslen 1 ocen w bardzo wielu
poruszanych sprawach — a wlasciwie w obrebie zasadniczo kazdego
podejmowanego zagadnienia.

1. Prac¢ rozpoczynaja uwagi o charakterze wprowadzajacym (Wstep), w
ktorym Autor prezentuje cel i pole swoich dociekan badawczych. Jest nim
analiza 1 prezentacja (wraz z dokonywanymi ocenami) przeksztatcen regulacji
prawnych w zakresie shuzby cywilnej 1 pracownikow samorzagdowych w
polskim porzadku prawnym po 1989 r., ktorym towarzyszy poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie o to, czy obowigzujace dzi§ rozwigzania prawne s3
optymalne z punktu widzenia zapewnienia odpowiadajacej wspotczesnym
oczekiwaniom stuzby publicznej. Z tym wigze si¢ formutowanie wnioskéw na
przysztos¢, co do istniejagcych unormowan prawnych w rozpatrywanej materii.
Jak juz to bylo wzmiankowane, owe cele i1 kierunki rozwazan zarysowane
zostaly przez Autora jasno 1 wyraznie, takze gdy chodzi o objasnienie autorskie,
w przedmiocie zacie$nienia pola badan do problematyki stuzby cywilnej i

pracownikéow samorzadowych. Takie podejscie (tj. przez pryzmat shluzby

8



cywilnej 1 pracownikow samorzadowych) Autora do stuzby publicznej jest
zupehlie zrozumiale w kontekscie rozlegtosci materii tej stuzby, tym niemniej
mozna by oczekiwac nieco szerszego uzasadnienia takiej optyki, m.in. poprzez
nieco szersze zasygnalizowanie sprawy trzeciego niejako segmentu sluzby
publicznej, jakim sg liczne dalsze pragmatyki stuzbowe, normujace znaczng i
istotng czes¢ kadr aparatu.

Naszkicowane na poczatku przedmiot, cel 1 problemy badawcze rozprawy
pan Doktorant podejmuje systematycznie w kolejnych partiach pracy.

Pierwsza z nich (rozdz. 1) poswigcona jest ukazaniu przestanek regulacji
statusu cztonkow korpusu stuzby cywilnej 1 pracownikdéw samorzadowych
ptynacych z unormowan prawnomig¢dzynarodowych oraz przepisow Konstytucji
R.P. Takie osadzenie problematyki stuzby cywilnej 1 pracownikow
samorzagdowych w kontekscie roznych regulacji prawnomig¢dzynarodowych
wydaje si¢ zasadne 1 w rozwazaniach pracy znajduje generalnie wilasciwe
odzwierciedlenie, cho¢ miejscami nie do konca precyzyjne sg tytuly niektorych
fragmentdéw tej czesci rozwazan (np. rozdz. I pkt. 1 — zestawienie problemdéw
jest zupelnie niewlasciwe). Autor pokazuje tu rdézne regulacje
prawnomi¢dzynarodowe (tzw. ,,unijne”, pochodzace od Rady Europy, majace
posta¢ konwencji miedzynarodowych), poruszajace zagadnienia stuzby
publicznej w réznych aspektach 1 tworzace pewne ogolne standardy w tej
mierze, ktéore moze badZz powinien uwzglednia¢ ustawodawca krajowy.
Generalnie do zgloszonych uwag w tym fragmencie pracy odnies¢ si¢ nalezy z
aprobata, podkreslajac, iz Autor wykazuje si¢ tu dobrym rozeznaniem w owych
unormowaniach prawnomigdzynarodowych 1, ze prezentuje je sprawnie,
przekonywujagco. Mozna powiedzie¢, ze perspektywa uwarunkowan
prawnomi¢dzynarodowych, na tle ktorych nalezy postrzega¢ polskie
unormowania w zakresie stuzby cywilnej czy dotyczace pracownikéw

samorzagdowych przedstawiona jest w pracy w dobrze ujetych informacyjnych
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ramach, klarownie pokazujacych te uwarunkowania, ktére winny stanowié
punkt odniesienia dla dziatan polskiego ustawodawcy.

Podobnie trzeba oceni¢ rozwazania nad odzwierciedleniem problematyki
stuzby cywilnej 1 pracownikow samorzadowych w Konstytucji R.P. Autor
podnosi tu znaczenie konstytucjonalizacji zagadnienia shuzby cywilnej,
upatrujgc w niej stworzenie generalnych — wytycznych dla unormowan
ustawowych w tym zakresie. Trafnie tez konstytucyjne wyznaczniki dot. stuzby
cywilnej poprzedza uwagami nt. konstytucyjnego dostepu do shuzby publicznej
(art. 60 Konstytucji), traktujac te shuzbe — w $lad za stanowiskiem doktryny jako
kategori¢ pojemniejsza niz kategoria stuzby cywilnej. W uwagach tych zasadnie
wigze prawo dostepu do stuzby publicznej na rownych zasadach z konstytucyjng
zasadg réwnosci (s. 65), dobrze objasnia sens tego rownego dostepu do stuzby
publicznej (s. 66 1 nast.), przedstawia tez kwesti¢ ograniczen tego dostepu. W
obrebie tej ostatniej kwestii rozwaza dyskusyjny problem dotyczacy traktowania
dostepu do stuzby publicznej jako prawa adresowanego jedynie do obywateli
polskich. Takie traktowanie ma swoje umocowanie w literalnie odczytywanym
brzmieniu art. 60 Konstytucji (ku czemu sktania si¢ zreszta znaczna cze$¢
piSmiennictwa), co jednak Autora nie przekonuje i formuluje on tutaj (za W.
Sokolewiczem) inne stanowisko, a mianowicie, ze dostep do stuzby publicznej
nie musi by¢ ograniczony do obywateli polskich (s. 71). Poglad ten uzasadniany
jest szeregiem argumentow, ale bodajze kluczowy z nich, ze dostgp do stuzby
publicznej adresowany jedynie do obywateli polskich dotyczyé powinien
stanowisk wymagajacych szczegodlnej lojalnosci obywatelskiej, nie jest
jednoznaczny, gdy chodzi o konkretny wymiar w postaci wspomnianych
stanowisk. W konsekwencji prezentowane stanowisko przewiduje koniecznos¢
czynienia dodatkowego zatozenia, co do stanowisk, ktdre sg dostgpne wytacznie
obywatelom polskim, a ktére mogg by¢ obejmowane takze przez

cudzoziemcéw. Nie chodzi bowiem chyba o taka intencj¢ odczytania art. 60
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Konstytucji, ze kazde stanowisko w stuzbie publicznej jest dostgpne dla
cudzoziemcdw; bytaby to interpretacja nazbyt daleko idaca.

W dalszych rozwazaniach tej czgsci pracy Autor omawia konstytucyjne
wyznaczniki (przez Autora zwane aksjomatami) stuzby cywilnej wynikajace z
art. 153 Konstytucji, a takze analizuje inne jeszcze kwestie, ktore powstajg na tle
ujecia w Konstytucji kategorii stuzby cywilnej (np. model stuzby cywilne;,
pojecie administracji rzadowej, niepotaczalno$s¢ mandatu parlamentarnego z
zatrudnieniem w administracji rzadowej). Autor wskazuje tu takze na brak
odniesienia si¢ przez Konstytucj¢ do sprawy pracownikéw samorzadowych,
trafnie zauwazajac przy tym, ze w swietle art. 153 Konstytucji nie jest dzis
mozliwe stworzenie w drodze ustawy zwyklej ,,samorzadowej stuzby cywilnej”.
Nie do konca jest jednak jasne stanowisko Autora co do ustanowienia takiej
stuzby w przysztosci.

W sumie konstytucyjne uwarunkowania stuzby publicznej, stuzby
cywilnej, tudziez brak odniesien do statusu pracownikow zrelacjonowane
zostaly przez Autora wnikliwie z zasygnalizowaniem wielu problemdéw, wobec

ktorych Autor stara si¢ prezentowa¢ wilasne stanowiska.

2. Zasadniczg cze$¢ pracy tworzg trzy kolejne rozdziaty poswigcone
tytulowym przeksztatceniom pragmatyk urzedniczych. Autor zawarl w nich
bardzo gruntowna, wszechstronng analiz¢ rozwoju kolejnych regulacji prawnych
odnoszacych si¢ do stuzby cywilnej 1 pracownikéw samorzadowych,
wypunktowal — miejscami w sposob szczegotowy — te elementy regulacji (i
problemy z nimi zwigzane), ktore miaty znaczacy charakter z punktu widzenia
przeksztatcen wizji 1 ujecia stuzby cywilnej 1 statusu pracownikow, jak rowniez
dokonat krytycznej oceny zardéwno wczesniejszych, jaki obecnej pragmatyk
urzedniczych. W prowadzonych rozwazaniach Autor wykazuje duze znawstwo

merytoryczne omawianej problematyki, swobodnie porusza si¢ w stanie
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normatywnym oraz doktrynie, prezentuje rzetelnos¢ 1 dociekliwo$¢ badawcza,
co przejawia si¢ m.in. we wlasciwym identyfikowaniu problemow 1 ich
omawianiu, czestokro¢ dyskusyjnym, jak 1 w przedstawianiu wiasnych ocen 1
pogladéw (choéby byly one zwigzane jedynie z opowiedzeniem si¢ — ale
jednoznacznym — za stanowiskiem innych autorow).

7 rozwazan tych odczyta¢é mozna gléwng teze dotyczaca oceny
analizowanych przeksztatlcen pragmatyk urzedniczych, te mianowicie, ze
najlepszym modelowym rozwigzaniem (cho¢ nie idealnym) w zakresie stuzby
cywilnej byta regulacja ustawy o stuzbie cywilnej z 1996 r., pdzniejsze zas
unormowania nacechowane byly daleko idacg chwiejnoscia koncepcyjng i
licznymi niedostatkami rozwigzan jurydycznych, co w sumie skutkuje dzi$
brakiem optymalnego do potrzeb ksztaltu tej stluzby. Podobng ocene¢ Autor
zglasza tez wobec regulacji odnoszace] si¢ do statusu pracownikow
samorzgdowych. Generalnie taka teza wydaje si¢ uprawniona, a w pracy poparta
jest odpowiednig argumentacjg. Ogolnie tez bliska jest moim ocenom
ksztaltowania stuzby cywilnej w Polsce 1 jej dzisiejszej kondycji.

Jak juz wspomniatem ta generalna teza uzasadniana jest szerokim
wachlarzem argumentacji jurydycznej, w ktdérej odnajdujemy wiele zagadnien 1
tez szczegotowych, acz niejednokrotnie bardzo istotnych. Pewien niedosyt moze
tu budzi¢ jakby wyhamowanie w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie dlaczego
takimi meandrami przebiegato ksztaltowanie w Polsce stuzby cywilne;,
dociekan si¢gajacych na inne niz tylko jurydyczna plaszczyzny, jak ptaszczyzna
np. polityczna. Mozna wszakze przyktadowo postawi¢ pytanie, skoro ustawa z
1996 r. byla dobrym poczatkiem, to z jakich powodéw w dwa lata pdzniej
zostala odrzucona 1 zastagpiona nowa regulacja, 1 to jak stwierdza Autor, wcale
nie idaca w najlepszym kierunku? Albo, czy jest przypadkiem, Zze zmiany

regulacji prawnych dokonywane byly wraz z objeciem rzadow przez kolejne
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opcje polityczne? Szkoda, ze Autor nie skupit wigkszej uwagi na tych wtasnie
aspektach przeksztalcen pragmatyk.

M.zd. dobrym miejscem do szerszej refleksji w tym przedmiocie bylby
rozdz. 111, a $cislej rozwazania na temat przeksztatcen modelu stuzby cywilne;j
(s. 93 — 102). Tutaj tez mozna by oczekiwaé szerszych uwag nt. samej idei
stuzby cywilnej 1 wyjasnienia jej istoty. Co do prezentacji przeksztalcen w
modelu stuzby przyjetym w 1996 r. (model kariery), to uwagi wskazujace na
odchodzenie od modelu kariery mozna w petni podzieli¢. Natomiast wydaje sig,
ze silniej nalezatoby pokazaé przyczyny (ale nie tylko polegajace na zmianie
przepisdw) tego zarzucenia modelu kariery, ktory wg Autora jest optymalny (tu
takze potrzebne jest pelniejsze uzasadnienie).

W dalszych fragmentach rozdz. III przedstawiane sg przeksztalcenia
struktury organizacyjnej stuzby cywilnej 1 katalogu jednostek objetych stuzba.
Prezentacja dokonywanych kolejno przeksztalcen organizacyjnych 1
kompetencyjnych organdéw stuzby cywilnej, jak Szef S.C. czy Rada Stuzby
Cywilnej 1 ich oceny zastuguja na uwage, sa skrupulatne, nalezycie akcentuja
dobre strony rozwiazan, jak i - co istotniejsze - wskazujg mankamenty. Tak np.
trafnie Autor dostrzega, ze od pierwsze] ustawy o s.c. pozycja Szefa Sluzby
ulegata oslabieniu, co nie sprzyjato umacnianiu shuzby cywilnej. Rowniez
dzisiejsze regulacje w tym przedmiocie Autor uznaje za niewystarczajace,
zwlaszcza w zakresie postgpowania kwalifikacyjnego. Ma on tez racjg, ze
ulokowanie Szefa S.C. — cho¢ w charakterze centralnego organu administracji —
w bardzo bliskim powigzaniu (poprzez rozwigzanie jego obstugi) z KPRM, nie
gwarantuje mu dostatecznej silnej pozycji w zakresie biezagcego organizowania 1
kierowania dziatalnos$cig stuzby cywilne;j.

Z krytycznym podejsciem Autor przedstawia tez przemiany dotyczace
Rady Stuzby Cywilnej 1 jej kompetencji, tudziez sktadu personalnego. Przy

czym nie wszystkie uwagi w tym zakresie sg przekonywujace. Autor stusznie
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broni koncepcji Rady jako organu opiniodawczo-doradczego 1 z tych pozycji
przekonuje, ze dzisiejsze kompetencje Rady wychodza poza te¢ koncepcie,
czemu nie towarzyszy klarowna ocena, czy to dobrze czy Zle, natomiast pojawia
si¢ niejasne zupelnie odwotlanie do oceny zakresu kompetencji Rady w ujeciu
formalnym 1 faktycznym (s. 125-126). W tym pierwszym ocena autorska
rozwigzan jest negatywna, w drugim pozytywna, co w rezultacie czyni wielce
zagmatwanym ostateczne stanowisko Autora. Podobnie jak 1 w odniesieniu do
Szefa Shuzby Cywilnej, tak 1 w przypadku Rady kwalifikowanie ich jako
instytucji prawa administracyjnego wydaje si¢ co najmniej nieszczesliwe.

Zasadna natomiast jest teza Autora, co do skladu personalnego Rady,
eksponujaca nacisk na ekspercko-naukowy charakter Rady i wskazujgca na
konieczno$¢ unikania rozwigzan, ktére upolityczniatyby ten organ. W
interesujacy sposob postawiona tez jest w pracy kwestia roli 1 miejsca w stuzbie
cywilnej oraz organizacji urzedu administracyjnego dyrektora generalnego,
zwlaszcza w konfrontacji z — jak twierdzi Autor — systemowg koncepcja, ze
kierownikiem urzedu jest polityk (s. 135). Szkoda, ze kwestia ta (zwlaszcza
podlegtos¢ dyrektora temu politycznemu kierownikowi urzedu) nie zostata
szerze] rozwini¢ta (Autor skonkludowatl jg jedynie wypowiedzeniem negatywne;j
oceny).

Dobrze wytozone jest stanowisko Autora w przedmiocie oceny
(negatywnej) likwidacji takich podmiotow organizacyjnych stuzby cywilnej, jak
Komisja Kwalifikacyjne do Stuzby Cywilnej oraz Komisja Odwotawcza Stuzby
Cywilnej, ktore funkcjonowatly na gruncie ustawy z 1996 r. Przychodzi mi si¢
tez zgodzi¢ z oceng Autora odnoszaca si¢ do roli KSAP, a zwlaszcza do
niefortunnego wilaczenia jej w postepowanie kwalifikacyjne na gruncie
obowigzujacej ustawy z 2008 r. Za nieprzekonujace natomiast, bo chyba nie do
konca wyklarowane, uwazam stanowisko Autora postulujagce wiaczenie KSAP

w system stuzby cywilnej (na czym miatoby to polegac?).
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Kolejny fragment gldwnego nurtu pracy (objety rozdz. III)
skoncentrowany jest na przedstawieniu przeksztalcen w obszarze pragmatyk
urzedniczych pracownikdw samorzadowych. Autor analizuje tu w sposob
rozlegly dwie pragmatyki dotyczace pracownikow samorzadowych, tj. ustawy z
22 marca 1990 r. o pracownikach samorzagdowych oraz z 29 listopada 2008 r. o
pracownikach samorzadowych, pokazujac jak zmieniaty si¢ ich cele, zatozenia i
tresSci, w tym zwlaszcza pojecie ,,pracownik samorzadowy” 1 ,,pracodawca
samorzadowy”. Rozwazania w tym przedmiocie sg wielowatkowe, podejmuja
wazne 1 niejednokrotnie sporne problemy, i w sumie stanowig wtasciwe, bogate
w uwagi krytyczne i1 oceny wilasne zreferowanie problematyki wydzielenia 1
unormowania statusu prawnego pracownikéw samorzagdowych. Pomimo ogolnie
pozytywnego wrazenia, jakie mozna wynie$¢ z tej czesci opracowania, m.zd.
jest ona na stabszym poziomie niz rozwazania nad przeksztalceniami w zakresie
regulacji dotyczacych stuzby cywilnej. Wydaje si¢, ze Autor niepotrzebnie na
samym wstepie zadeklarowal negatywng oceng¢ obu wspomnianych wyzej
regulacji (s. 155-156), poniewaz zobowigzywato go to do patrzenia na
rozpatrywang  problematyk¢ pod katem poszukiwania  argumentow
potwierdzajacych takie wstepne oceny. W niektérych momentach prowadzone
analizy nawigzuja do kwestii, ktére niekoniecznie sg istotne dla zasadniczego
tematu. Tak np. na s. 159 Autor podnosi, ze punktem wyjscia do okreslenia
wspolnej tozsamosci pracownikow samorzadowych jest zdefiniowanie kategorii
,pracownik samorzadowy” 1 ,,pracodawca samorzagdowy”, co stanowi klarowng
tezg, ktéra mozna podzieli¢, ale poprzedza ja nie zawsze jasnymi i
uzasadnionymi refleksjami w rodzaju: ,status prawny pracownikoéw
samorzagdowych w immanentny sposdéb zwigzany jest z przyjeta koncepcja
podziatu administracyjnego kraju ...” (s. 156), czy tez zbednymi,
przyczynkarskimi uwagami dot. unormowania samorzadu terytorialnego (s. 157-

158). I bez tych uwag mozna stwierdzi¢ zrdéznicowanie sytuacji, w ktorych
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wystepuje ,,pracownik samorzadowy”. Niejasne jest stanowisko Autora w
kwestii ujecia pracownikow samorzagdowych w odrebny rezim prawny (S. 160),
nie do konca tez rozumiem cel roztrzasan na s. 161-162 tematyki preambutly 1 jej
odniesienia do tresci art. 1 ustawy o pracownikach samorzagdowych. Podobnie
tez za co najmniej dyskusyjne uwazam uwagi dot. przyporzadkowania (czego
m.zd — a inaczej niz sadzi Autor ustawa nie rozstrzyga definitywnie) regulacji
ustawy z 2008 r. do prawa prywatnego, a nie publicznego (s. 164-165). Przeciez
nie poprzez pozbawione w istocie waloru normatywnego deklaracje zawarte w
przepisach, ale poprzez tresci norm prawnych ocenia¢ trzeba przynaleznos¢
regulacji (jako catosci, czy poszczegdlnych jej sktadnikow) do takiej czy innej
dziedziny prawa. A ponadto, jakie to w tym konkretnym przypadku ma
znaczenie? Poza tym, czy w przypadku pracownika samorzadowego mozna tak
prosto stosowac relacje funkcjonariusz — panstwo, czy tez moze trzeba
uwzglednia¢ jakas specyfike stosunkow pracowniczych w ramach samorzadu
terytorialnego, postrzeganych takze w kategorii stuzby publicznej?

Nie podwazam w zgloszonych watpliwosciach merytorycznych wartosci
podnoszonych probleméw, chce jedynie podpowiedzie¢ Autorowi potrzebe
szerszego spojrzenia na zagadnienie kadr administracji samorzadowej. Za
wnikliwe spojrzenie na problematyke pracownikdw samorzadowych uznaje
rozwazania Autora poswigcone przeksztalceniom pojecia ,pracownik
samorzagdowy” 1 ,pracodawca samorzadowy”, cho¢ w tej mierze takze w
szczegotach twierdzenia Autora sktania¢ moga do reakcji polemicznych. W
sumie jednak ten fragment rozwazan speinia si¢ dobrze w roli omowienia
przeksztalcen  koncepcji  pracownika samorzadowego 1  pracodawcy
samorzadowego.

W ostatniej czesci zasadniczych rozwazan, tj. w rozdz. IV podejmowana
jest problematyka — tez postrzegana w konwencji przemian w regulacjach

prawnych — dotyczaca aspektéw wpltywajacych na status prawny cztonkéw
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korpusu stuzby cywilnej 1 pracownikdw samorzadowych. Autor wyraznie i
trafnie identyfikuje te aspekty (s. 200) jako: zasady naboru do stuzby publiczne]
1 praktyki ich realizacji, katalog praw 1 obowigzkow, etyka stluzbowa oraz
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. W obszernych (liczacych prawie 100 stron)
uwagach rozpatruje ja nastepnie krok po kroku, systematycznie, wszechstronnie,
czasami az nadto szczegdtowo, nie szczgdzac — tak jak w poprzednich partiach
pracy — ocen krytycznych 1 postulujac niejednokrotnie konieczno$¢ zmian. W
pierwszej kolejnosci Autor kresli szeroka panorame uregulowan przez
poszczegllne pragmatyki zagadnienia rekrutacji 1 selekcji w korpusie stuzby
cywilnej 1 ,korpusie” pracownikéw samorzadowych. M.zd. jest to dobra,
prawidtowa analiza, w ktorej Autor wydobywa najwazniejsze problemy, ktdre
szczegblowo oswietla, ocenia 1 zwykle proponuje okreslone zmiany.
Szczegdlnie wazkie 1 intersujace sg w tym zakresie rozwazania dotyczace
naboru do stuzby cywilnej, wkomponowanego pierwotnie w postepowanie
administracyjne, a nast¢pnie wytaczanego spod tego rezimu. Autor trafnie tu
dostrzega, ze poddanie postepowania w sprawie naboru do stuzby cywilnej, ale
takze 1 do kategorii pracownikéw samorzadowych, procedurze administracyjnej
(K.p.a.) oznacza stworzenie dla zainteresowanego wstapieniem do stuzby
cywilnej czy zajeciem stanowiska w samorzadzie terytorialnym mozliwosci
weryfikowania dotyczacych go rozstrzygnig¢ podejmowanych w ramach
naboru. To za$ wigze si¢ z realizacjg zasady rownego i1 konkurencyjnego naboru
do tej stuzby publicznej. W podobnym tonie utrzymane sg zastugujace na
aprobat¢ rozwazania Autora odnoszace si¢ do naboru do ,korpusu”
pracownikéw samorzagdowych.

Nastepny prezentowany obszar problematyki wybranych aspektow statusu
prawnego cztonkow korpusu s.c. 1 pracownikéw samorzadowych - to obowigzki
1 uprawnienia cztonkéw obu kategorii kadr stuzby publicznej. Tematyke te p.

Doktorant uymuje w sposob uporzadkowany (m.in. poprzez trafnie sporzadzong
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klasyfikacj¢ obowigzkow 1 uprawnien) i opisuje doktadnie, zwracajac uwage na
te obowigzki 1 uprawnienia, ktdre majg szczegolne znaczenie dla statusu
prawnego cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej 1 pracownikow samorzadowych, a
takze omawia sposob egzekwowania tych obowigzkdw oraz mozliwosci
dochodzenia uprawnien. Warto odnotowac, ze przedstawienie wspomniang]
tematyki Autor osadza przede wszystkim na regulacjach pragmatyk, ale si¢ga
takze do innych przepiséw (np. ustrojowych), co potwierdza tylko jego
skrupulatno$¢ badawcza.

Pozytywnie mozna oceni¢ takze zaprezentowanie w pracy aspektu
etycznego cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej 1 pracownikéw samorzadowych,
przy czym oczekiwalbym tu szerszej refleksji nie tyle na temat zawartosci
kodekséw etycznych, co dotyczacych ich charakteru prawnego 1 znaczenia jako
instrumentu stuzacego podnoszeniu poziomu etycznego stuzby publiczne;.

W sposéb skondensowany, tresciwy i1 klarowny omoéwione zostalo w
koncowej czegsci omawianego fragmentu rozprawy wazne zagadnienie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej cztonkow korpusu stuzby cywilnej 1

pracownikow samorzadowych.

3. Rozprawe zamyka Zakonczenie, w ktéorym pan Doktorant
podsumowuje swoje rozwazania oraz zawarte w nich uwagi i oceny 1 formutuje
szereg wnioskdw ogdlnych, w znacznej mierze krytycznych w odniesieniu do
regulacji tak stuzby cywilnej jak 1 statusu pracownikow samorzadowych. Z
cze$cig z nich mozna sie zgodzi¢ (jak np. ze stwierdzeniem, ze budowa stuzby
cywilnej przebiegala w sposob niezaplanowany 1 niekonsekwentny, negatywna
ocena powierzenia postgpowania kwalifikacyjnego podmiotowi spoza systemu
organizacyjnego shuzby), czes¢ mozna potraktowac jako pole do dyskusji (np.
teza o koniecznosci oparcia stosunkéw w stuzbie cywilnej wylacznie na

stosunkach prawnoadministracyjnych, ocena pozycji dyrektora generalnego),
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niektore za§ wydaja si¢ nietrafne (jak np. propozycja budowy samorzadowej
stuzby cywilnej).

Niezaleznie jednak od tego, jak potraktowane merytorycznie zostang owe
wnioski 1 konstatacje, warto podkresli¢, iz ich sformutowanie pokazuje czytelne
stanowisko Autora w zakresie problematyki bedacej przedmiotem rozprawy i

poswiadcza jego umiejetnos¢ udziatu w naukowym dyskursie.

IV. Przechodzac do konkluzji recenzji przedtozonej do oceny dysertacji
pana mgr Wojciecha Drobnego chce stwierdzié, 1z praca ta w pelni zastuguje na
pozytywng ocen¢. Nie podwazaja jej zgloszone w recenzji pewne zastrzezenia
czy krytyczne uwagi. Rozprawa doktorska mgr W. Drobnego stanowi
samodzielne dzielo Doktoranta, bedace efektem jego dotychczasowego dorobku
intelektualnego 1 badawczego. Od strony formalnej jest to opracowanie
prawidlowo skomponowane, na poziomie odpowiadajacym standardom
przewidzianym dla dysertacji doktorskich. Doktorant ma tez opanowany
warsztat naukowy 1 pisarski na tyle, ze pozwala mu to na swobodne
wypowiadanie si¢ w formie zwartego opracowania.

Pod wzgledem merytorycznym rozprawa jest bardzo tresciwa, podnosi
wazne zagadnienia, wcale nielatwe 1 obszerne, dotyczace dwoch kategorii
stuzby publicznej, ktore to zagadnienia prezentuje wszechstronnie, z nalezyta
starannoscig 1 pogtebionym dociekaniem badawczym. Autor osiggnat zalozone
cele badawcze, przedstawiajagc je w ciekawy sposob. Mozna powiedzie¢, ze
rozprawa stanowi wartosciowg merytorycznie i interesujacg lekture.

Prezentujac podjeta, bardzo zlozong problematyke Autor z zalozenia
narazony byl na ryzyko potkni¢¢, uchybien i niedostatkdéw, ktorych w swym
opracowaniu nie unikngt. Zwracalem na nie uwage przy omawianiu
poszczegblnych fragmentdw rozprawy. Nie ze wszystkimi ocenami i poglagdami

Autora przychodzi mi si¢ tez do konca zgodzi¢. Roznice stanowisk sg jednak
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rzecza naturalng w sprawach naukowych i w przypadku recenzowanej rozprawy
mieszcza si¢ one w ramach naukowej dyskusji.

Biorgc powyzsze pod uwage moge stwierdzié, ze praca mgr Wojciecha
Drobnego odpowiada wymogom przewidzianym dla tego typu prac naukowych
i spetnia tym samym warunki okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w
zakresie sztuki (Dz. U. nr 65 poz. 595, w brzmieniu sprzed nowelizacji
dokoﬁanej ustawg z 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie
Wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i
tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2011
r. nr 84, poz. 455).

W rezultacie zatem wnosz¢ o dopuszczenie mgr W. Drobnego do

b

Jacek Jagielski

dalszych etapéw przewodu doktorskiego.
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