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SAD NAJWYZSZY

Rzeczypospolite] Polskie]

Sad NajwyZszy Warszawa, dnia 2({ lutego 2017 r.

Biuro Studiéw i Analiz

BSA l11-021-53/17

OPINIA
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o pracownikach urzedéw paristwowych

W odpowiedzi na pismo Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu RP z dnia 9 lutego 2017 r., GMS-
WP-173-36/17, zawierajace prosbe o przedstawienie opinii na temat poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o pracownikach urzeddw panstwowych, Sad Najwyzszy wyraza nastepujace
stanowisko:

1. Czesciowo krytycznie nalezy odnies¢ sie do art. 1 Projektu, ktéry wprowadza zmiane art.
47" ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (jednolity tekst:
Dz.U. z 2016 r,, poz. 1511 ze zm.) przez dodanie w nim nowej jednostki redakcyjnej (ustepu 1a)
obejmujgcej zapis, zgodnie z ktérym stanowisko szefa gabinetu politycznego: 1) Ministra Obrony
Narodowej; 2) ministra wiaéciwego do spraw wewnetrznych oraz 3) ministra wiasciwego do spraw
zagranicznych moze piastowaé tylko osoba posiadajgca odpowiednio wysokie kwalifikacje
zawodowe oraz osobiste (zakladane przez Projektodawce minimum kwalifikacyine obejmuije:
wyksztatcenie wyzsze; 7-letnie doswiadczenie zawodowe, w tym 2-letnie na stanowisku
kierowniczym; poswiadczenie bezpieczeristwa w zakresie dostepu do informacji niejawnych
opatrzonych klauzula "tajne” lub upowaznienie do dostepu do informacji niejawnych
zawierajgcych klauzule "tajne”).

Postulat, aby osoba juz sprawujaca funkcje kierownicza w gabinecie politycznym ministra
(szef gabinetu politycznego) albo dopiero kandydujgca na to stanowisko, legitymowata sie
stosunkowo wysokimi przymiotami zawodowymi i osobistymi, nalezy uzna¢ ze wszech miar za
stuszny. Chociaz personel zatrudniony w gabinetach politycznych ministréw nie nalezy do korpusu
stuzby cywilnej, lecz stanowi zaplecze polityczne (partyjne) ministra, to jednak piastowanie
stanowisk w tych komdrkach organizacyjnych nalezy potraktowac jako petnienie stuzby publiczne;
sensu largo, w zwiazku z czym spofeczeristwo ma prawo liczy¢ na to, ze osoby zajmujgce
eksponowane stanowiska "polityczne” w urzedach obstugujacych najwyzszych funkcjonariuszy
panstwowych, beda reprezentowal wysoki poziom zawodowy i moralny na zasadach
analogicznych, jak cztonkowie korpusu stuzby cywilnej. Stuszne jest, wiec, zatozenie Projektu,
zgodnie z ktérym prestizowe stanowiska w gabinetach politycznych ministréw powinny
obejmowac osoby o wysokich predyspozyéjach zawodowych i osobistych.

Tym niemniej trudno jest znaleZ¢ dostateczne racje, dla ktérych wymagania stawiane w
nowym art. 47" ust. 1a ustawy z 16 wrzeénia 1982 r. maja dotyczy¢ tylko tych oséb, ktére stojg na
czele gabinetéw politycznych w trzech, enumeratywnie wymienionych przez Projektodawce,
ministerstwach, podczas gdy powszechnie wiadome jest, ze ilos¢ urzedéw obstugujgcych czionkéw
Rady Ministréow (a tym samym stanowisk szeféw gabinetéw politycznych w tych urzedach) jest
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zdecydowanie wieksza. Znalezienie racjonalnych i - co najwazniejsze - zakotwiczonych
normatywnie argumentéw, ktére by przemawialy za takim ograniczeniem jest utrudnione o tyle,
Ze w pisemnym uzasadnieniu Projektu w ogédle nie wyjasniono kwestii, dlaczego proponowane
zmiany powinny dotyczy¢ wylacznie gabinetéw politycznych zlokalizowanych w ww. trzech
resortach ,sitowych". Zréznicowanie, jakiego dokonat Projektodawca, nie uwzglednia faktu, Ze
aktualnie funkcjonujacy na terytorium RP porzadek konstytucyjny wcale nie upowaznia
ustawodawcy do swoistego "uprzywilejowywania” ministerstw: obrony narodowej, spraw
wewnetrznych i spraw zagranicznych - w plaszczyZnie normatywnej - oraz "gorszego" traktowania
pozostatych resortéw ("niesitowych”). De lege lata Zrédiem takiego "nieréwnego" traktowania
poszczegblnych ministerstw z cala pewno$cig nie sg unormowania okreSlajgce tryb
funkcjonowania Rady Ministréw zawarte w rozdziale VI Konstytucji RP (zwilaszcza art. 149).
Podstawy prawnej do odmiennej kwalifikacji gabinetéw politycznych znajdujgcych sie w
ministerstwach "sitowych" w zestawieniu z tymi, ktére obstugujg ministréw “niesitowych” nie
dostarczajg takze przepisy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (jednolity tekst:
Dz.U. z 2012 r,, poz. 392 ze zm.), ani ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji
rzgdowej (jednolity tekst: Dz.U. 2 2016 r., poz. 543 ze zm.).

Na temat odmiennego statusu prawnego charakteryzujgcego resorty "sitowe" wzgledem
pozostatych ministerstw - i to tylko w stosunkowo waskim zakresie - mozna moéwi¢ jedynie w
kontekscie historycznym. Mianowicie pod rzgdami Ustawy konstytucyjnej z dnia 17 paZdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzgdzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.) - tzw. "matej Konstytucji" -
wystgpienie przez Prezesa Rady Ministréw z wnioskiem dotyczacym powotania Ministréw Spraw
Zagranicznych, Obrony Narodowej i Spraw Wewnetrznych wymagato uprzedniego zasigegniecia
opinii Prezydenta RP (art. 62). Obecnie, po wejsciu w zycie Konstytucji RP, takie wymaganie juz nie
obowigzuje. Oznacza to, ze w mysl aktualnych regulacji ustrojowych okreslajgcych sposéb
funkcjonowania Rady Ministréw wszystkie urzedy obstugujgce poszczegdinych cztonkdw Rady
Ministréw w sensie normatywnym sg (muszg by¢) usytuowane na jednakowym szczeblu
normatywnym. Innymi stowy, w aktualnym porzgdku konstytucyjnym nie istniejg resorty ani
.lepsze”, ani ,gorsze”. Wobec tego nalezy przyjg¢, ze gabinety polityczne we wszystkich
ministerstwach (we wszystkich urzedach obstugujacych cztonkéw Rady Ministréw) majg - w ujeciu
prawnym - taki sam prestiz. Z tej perspektywy nie ma wiec istotnego znaczenia, gdzie (w jakim
urzedzie ministerialnym) dana osoba piastuje funkcje szefa gabinetu politycznego. W ptaszczyZnie
normatywnej nalezy wiec tak samo traktowac stanowisko szefa gabinetu politycznego Ministra
Obrony Narodowej, jak i - dla przyktadu - szefa gabinetu politycznego Ministra Finanséw, czy
Ministra Zdrowia. To z kolei oznacza, ze wszystkim osobom, ktére pretendujg do objecia
stanowiska szefa gabinetu politycznego w kazdym z urzeddw obstugujgcych poszczegdinych
cztonkéw Rady Ministréw, nalezy stawia¢ jednakowo wysokie wymagania.

Majac to na uwadze, trzeba stwierdzi¢, ze projektowane brzmienie art. 47' ust. 1a in
principio ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. w swoisty sposéb ,uprzywilejowuje” wskazane w nim tylko
trzy ministerstwa ,sitowe”, co jest zabiegiem konstytucyjnie niedopuszczalnym. Dia unikniecia
kolizji miedzy projektowang regulacja wynikajaca z art. 47" ust. 1a ustawy z 16 wrze$nia 1982 r. a
unormowaniami okreslajgcymi sposéb funkcjonowania Rady Ministréw in gremio oraz urzedéw,
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ktére obstugujg poszczegblnych cztonkéw Rady Ministréw, zasadnym bytoby zmodyfikowanie - w
toku prac legislacyjnych - dotychczasowej tresci art. 1 Projektu w ten sposéb, aby podwyzszone
wymagania kwalifikacyjne, zaproponowane w art. 47" ust. 1a pkt 1-3 ustawy z 16 wrzeénia 1982 r.,
odnosity sie do szeféw gabinetéw politycznych we wszystkich urzedach obstugujgcych cztonkéw
Rady Ministréw,

Przy okazji warto nadmieni¢ - w nawigzaniu do argumentacji przywotanej w pkt 2
uzasadnienia Projektu - Zze rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 28 marca 2000 r. w sprawie
zasad wynagradzania i innych $wiadczel przystugujgcych pracownikom urzedéw panstwowych
zatrudnionym w gabinetach politycznych oraz doradcom lub petnigcym funkcje doradcéw oséb
zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe (Dz.U. Nr 24, poz. 296 ze zm.) w tej czesci, ktéra
okresla wymagania kwalifikacyjne pracownikéw zatrudnionych w gabinetach politycznych (w
odniesieniu do szefa gabinetu politycznego ministra wymagane kwalifikacje to wyksztatcenie
wyzsze i 7-letni staz pracy - poz. 3 zatgcznika do ww. rozporzadzenia), zostato wydane z
naruszeniem delegacji przewidzianej w art. 47" ust. 3 ustawy z 16 wrze$nia 1982 r. Zgodnie z tym
przepisem Rada Ministréw powinna okresii¢, w drodze rozporzadzenia, jedynie "zasady
wynagradzania oraz inne $wiadczenia, w tym odprawy z tytutu rozwigzania lub wygasdniecia
stosunku pracy, przystugujace z tytutu zatrudnienia okreslonego w ust. 1". Powyzsze oznacza, ze
Rada Ministrow a contrario nie zostala upowazniona przez ustawodawce do okreslania - w
rozporzgdzeniu wykonawczym - wymagan kwalifikacyjnych stawianych pracownikom "aparatu
politycznego" zatrudnionym w ww. komérkach organizacyjnych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
ustalenie kwalifikacji zawodowych wymaganych od pracownika gabinetu politycznego w zadnym
wypadku nie jest "okresleniem zasad jego wynagradzania".

2. Krytycznie nalezy sie ustosunkowaé do art. 2 Projektu. Zawarta w tym przepisie norma o
charakterze przejsciowym zakiada, ze stosunki pracy z szefami gabinetéw politycznych, ktérzy nie
spetniajg kryteribw przewidzianych w art. 47" ust. 1a ustawy z 16 wrzeénia 1982 r., ulegna
rozwigzaniu ,z uptywem okresu wypowiedzenia”, lecz nie p6Zniej, niz po uplywie 3 miesiecy od
dnia wejscia w zycie Projektu. '

Nalezy przyjaé, ze skoro Projektodawca postuzyt sie zwrotem: ,Stosunek pracy (..)
rozwigzuje sie z uplywem okresu wypowiedzenia (...)", to uznat, ze stosunek pracy, o ktérym mowa,
ulegnie zakoriczeniu w nastepstwie ziozenia przez pracodawce oswiadczenia woli o
- wypowiedzeniu stosunku pracy (0 rozwigzaniu stosunku pracy za wypowiedzeniem). Inaczej
mowiac, rozwigzanie stosunku pracy z pracownikiem zatrudnionym w ministerstwie na stanowisku
szefa gabinetu politycznego, ktéry w dacie wejscia w zycie Projektu nie bedzie spetniat wymagan
natozonych przez art. 47" ust. 1a ustawy z 16 wrzeénia 1982 r., musi poprzedza¢ wczeéniejsze
zZtozenie przez jego pracodawce stosownego odwiadczenia wyrazajgcego wole zakonczenia
stosunku pracy po uplywie okresu wypowiedzenia (z nadejsciem terminu wypowiedzenia). Jednak
w Projekcie (podobnie zreszty jak w pozostatych regulacjach normatywnych z tego zakresu) nie
przewidziano zadnych sankcji, ktére by grozity pracodawcy za nieziozenie szefowi gabinetu
politycznego o$wiadczenia woli o rozwigzaniu umowy o prace za wypowiedzeniem w razie
niespetniania przez pracownika warunkéw okreélonych w art. 47" ust. 1a ustawy z 16 wrzesnia
1982 r. W razie wejScia w Zycie projektowane]j regulacji w jej obecnym, niezmienionym, ksztaicie,
moze zatem zdarzy¢ sie taka sytuacja, ze osoba piastujgca stanowisko szefa gabinetu
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politycznego, lecz nieposiadajgca kwalifikacji, o ktérych mowa w art. 47" ust. 1a ustawy z 16
wrzesdnia 1982 r., bedzie nadal pozostawa¢ w zatrudnieniu na tym samym stanowisku (i to réwniez
mimo uplywu 3 miesiecy od daty wejscia w Zycie Projektu), bo pracodawca nie ztozy pracownikowi
odwiadczenia woli o rozwigzaniu umowy o brace. Powstaniu takiej ,patowej” sytuacji mogtoby
zapobiec postuzenie sie inng konstrukcjg prawa pracy - wygasnieciem stosunku pracy (art. 63 k.p.).
Wygasniecie stosunku pracy - w przeciwienstwie do jego rozwigzania - jest sposobem zakonczenia
stosunku pracy ex lege w nastepstwie zaistnienia okredlonych zdarzen prawnych, bez koniecznosci
sktadania w tym przedmiocie jakichkolwiek oéwiadczen woli przez pracodawce lub pracownika.

Ponadto trzeba zaznaczyé, ze tre$¢ art. 2 Projektu jest czesciowo sprzeczna z
unormowaniami Kodeksu pracy okreslajgcymi sposéb obliczania dtugosci okreséw wypowiedzenia
umowy o prace. Okres wypowiedzenia umowy 0 prace jest uzalezniony od okresu zatrudnienia u
danego pracodawcy i wynosi 3 miesigce, jezeli pracownik byt zatrudniony co najmniej 3 lata
(art.36 § 1 pkt 3 kp.), a jego koniec przypada na ostatni dzien trzeciego (ostatniego) miesigca
wypowiedzenia (art. 30§ 2" kp.). Tymczasem skoro Projektodawca z géry zaktada, ze stosunek
pracy szefa gabinetu politycznego rozwiaze sie najpdZniej z uptywem ,3 miesiecy od dnia wejscia
W zycie ustawy” (ten stosunek - z zatozenia - nie moze trwac¢ dluzej niz 3 miesigce od dnia wejscia
W Zycie ustawy), to - w domysle - uznaje za wiasciwy sposdb liczenia termindw wedle reguty
przewidzianej w art. 112 zd. 1 k.c, zgodnie z ktdra termin oznaczony w miesigcach koriczy sie z
uplywem dnia, ktéry data odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w
ostatnim miesigcu nie bylo - w ostatnim dniu tego miesigca. W konsekwencji regulacja prawa
pracy wynikajgca z art. 2 Projektu - wbrew podstawowym zasadom Kodeksu pracy - nie tylko
dopuszcza mozliwos¢ ,skracania” okreséw wypowiedzenia ustalonych w art. 36 k.p., ale réwniez
wprowadza odmiennosci w sposobie ich obliczania. Rozwigzanie o takim ksztatcie bez watpienia
przeczy utrwalonemu od dziesiecioleci modelowi funkcjonowania prawa pracy (wykracza
przeciwko fundamentalnym konstrukcjom tej dziedziny prawa) i z oczywistych wzgleddw nie
powinno sie sta¢ elementem polskiego porzadku prawnego. W skrajnych wypadkach mogtoby
bowiem zdarzy( sie tak, ze pracodawca, ktérego obowigzuje trzymiesieczny okres wypowiedzenia,
bedzie zwlekat ze ztozeniem pracownikowi (szefowi gabinetu politycznego) o$wiadczenia o
rozwigzaniu stosunku pracy za wypowiedzeniem az do daty, w ktérej mijaja 3 miesigce od dnia
wejScia w Zycie Projektu; woéwczas trzymiesieczny okres wypowiedzenia zostatby skrécony
zaledwie do kilku godzin (czy nawet minut), jakie by dzielity moment ztozenia pracownikowi
os$wiadczenia o wypowiedzeniu stosunku pracy od kofca dnia, w ktérym ta czynnos$¢ zostataby
dokonana.

Niezaleznie od wskazanych wyzej mankamentéw mozna poczyni¢ pewne zastrzezenia
odnosnie do zgodnodci art. 2 Projektu z niektérymi standardami konstytucyjnymi, jak chocby z
zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zasadg pewnosci prawa). Trzeba
bowiem zauwazy¢, ze art. 47' ust. 1a ustawy z 16 wrzeénia 1982 r. naklada wzgledem oséb
obecnie piastujgcych stanowisko szefa gabinetu politycznego nowe wymagania, ktére wobec tej
grupy zawodowej nie byly dotychczas unormowane ustawowo (wymagania, ktére w tym zakresie
wprowadzito ww. rozporzadzenie z dnia 28 marca 2000 r. nalezy uzna¢ za nieobowigzujace, o
Czym wspomniano juz wczesniej). W Swietle unormowar konstytucyjnych nalezatoby wiec
zapewnic¢ osobom, ktére w dniu wejdcia w zycie Projektu nie spetniajg nowych (wyzszych)
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wymagan, odpowiedni czas, w trakcie ktérego moglyby realnie uzupetni¢ brakujace kwalifikacje,
celem ich dostosowania do poziomu okreslonego w art. 47" ust. 1a ustawy z 16 wrzeénia 1982 r.
Dopiero bezskuteczny uptyw takiego terminu powinien uprawnia¢ pracodawce do rozwigzania
stosunku pracy za wypowiedzeniem. Przy okazji wydaje sie, ze stosunkowo krétki, bo tylko
trzymiesieczny, termin wynikajgcy posrednio z brzmienia art. 2 Projektu nie gwarantuje
pracownikom mozliwoéci uzupetnienia chocby czeéci brakujgcych kwalifikacji.

3. Zupelnie na marginesie mozna poczyni¢ uwage natury ogéinej, zgodnie z ktérg - majac
na wzgledzie charakter czynnosci wykonywanych przez szefa gabinetu politycznego ministra, jak
réwniez krag potencjalnych 0séb predestynowanych do objecia takiego stanowiska - nalezatoby
rozwazyl kwestie, czy zasadne jest w dalszym ciggu zatrudnianie szeféw (czionkéw) gabinetéw
politycznych na podstawie stosunku pracy. Przedmiotowa watpliwos¢ nabiera szczegélnego
Znaczenia zwlaszcza gdy weZmie sie pod uwage okolicznos¢, ze w aktualnie obowigzujgcym
porzadku prawnym, po zmianach legislacyjnych art. 25 i 25" k.p. dokonanych z dniem 22 lutego
2016 r., konstrukcja "umowy na czas wykonania okreslonej pracy" (a tak nalezy kwalifikowac
"umowe o prace na czas petnienia funkcji przez osobe zajmujgcg kierownicze stanowisko
pafistwowe” - art. 47" ust. 1 ustawy z 16 wrzeénia 1982 r.) jest obca Kodeksowi pracy (jedynie
przejsciowo - z mocy art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks pracy
oraz niektérych innych ustaw; Dz.U. z 2015 r,, poz. 1220 ze zm. - do umdw o prace na czas
wykonania okreslonej pracy, trwajgcych w dniu jej wejscia w Zycie [22 lutego 2016 r.), nalezy
stosowac przepisy dotychczasowe).

Przy zatozeniu, ze szefowie (cztonkowie) gabinetu politycznego ministra powinni - mimo
wszystko - wykonywad czynnosci stuzbowe w ramach stosunku pracy, wydaje sig, ze wéwczas
wlasciwsza, niz umowa o prace, podstawg nawigzania takiego stosunku bytoby powotanie (art. 68 i
nast. k.p.).

4. W podsumowaniu powyzszych uwag nalezy uznaé za stuszng i zgodng z przepisami
prawa ideg, aby kwalifikacje wymagane od szeféw gabinetéw politycznych zatrudnionych w
ministerstwach byly wyzsze, niz wynikajgce z aktualnych regulagji prawnych. Tym niemniej nie
sposéb oprze¢ sie wrazeniu, iz projektowana regulacja ma charakter wybiérczy i dlatego wymaga
dalszych zébiegéw legislacyjnych, ktére powinny zmierza¢ w kierunku kompleksowego
(catosciowego) uregulowania problematyki dotyczacej zatrudniania szeféw (i pozostatych
cztonkdéw) gabinetéw politycznych we  wszystkich urzedach obstugujgcych poszczegéinych
cztonkéw Rady Ministréw, a nie tylko w jednostkach wymienionych w art. 1 Projektu. Regulacja
Scisle o takim ksztalcie, jaki zawiera projekt musi zosta oceniona negatywnie i bez jej uprzedniego
skorygowania nie powinna zyska¢ akceptacji na kolejnych etapach procesu legislacyjnego.
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