) Warszawa, dnia 21 lipca 2011 r.
KANCELARIA SENATU

BIURO LEGISLACYJNE

Opinia
do ustawy o zmianie ustawy o shluzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw

(druk nr 1290)

L Cel i przedmiot ustawy

Zasadniczym celem opiniowanej ustawy, jak wynika z uzasadnienia projektu (druk
sejmowy nr 2772 i nr 2772-A), jest "stworzenie narzedzia umozliwiajacego zwigkszenie
zatrudnienia oso6b niepelnosprawnych w stuzbie cywilnej, wérod urzednikoéw panstwowych
oraz w$rod pracownikéw samorzadowych". Zmiany dotycza procesu naboru: do shuzby
cywilnej, w tym na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, na stanowiska urzgdnicze w
samorzadzie, z wylaczeniem kierowniczych stanowisk urzgdniczych, a takze procesu
zatrudniania urz¢dnikéw panstwowych.

Nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej (art. 1 noweli) oraz ustawy o pracownikach
samorzadowych (art. 3 noweli) w szczego6lnosci polega na dodaniu przepisu, zgodnie z
ktorym w przypadku jezeli w urzedzie wskaznik zatrudnienia osob niepelnosprawnych w
miesiagcu poprzedzajacym datg upublicznienia ogloszenia o naborze kandydatow jest nizszy
niz 6%, pierwszenstwo w zatrudnieniu przystugiwac bgdzie osobie niepelnosprawnej, o ile
znajdzie si¢ w gronie najlepszych kandydatow (w liczbie nie wigkszej niz 5) spetniajacych
wymagania niezbedne do podjgcia pracy na danym stanowisku oraz w najwigkszym stopniu
spetniajacych wymagania dodatkowe (art. 29a ustawy o stuzbie cywilnej; art. 13a ustawy o
pracownikach samorzadowych). Ponadto ustawa wskazuje, ze w ogloszeniu o naborze
kandydatow nalezy umiesci¢ informacj¢ o warunkach pracy na danym stanowisku oraz
informacje, czy w miesiagcu poprzedzajacym dat¢ upublicznienia ogloszenia wskaznik
zatrudnienia osob niepetnosprawnych w urzedzie wynosi co najmniej 6% (art. 28 ust. 2 pkt 4a
1 4b ustawy o stuzbie cywilnej; art. 13 ust. 2 pkt 4a i 4b ustawy o pracownikach
samorzadowych).

Zasady analogiczne do wskazanych powyzej znajda zastosowanie w przypadku
naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (art. 55, art. 57 1 art. 58) z tym, ze zespot

przeprowadzajacy nabor wylania¢ bedzie nie wigcej niz 2 najlepszych kandydatow,
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spetniajacych wymagania niezbedne do podjecia pracy na danym stanowisku oraz wymagania
pozadane.

Zmiana w ustawie o pracownikach urzedéw panstwowych (art. 2 noweli) polega na
wprowadzeniu zasady, zgodnie z ktoéra jezeli w urzgdzie wskaznik zatrudnienia osob
niepetnosprawnych w miesiacu poprzedzajacym miesiac, w ktorym nast¢puje zatrudnienie,
jest nizszy niz 6%, pierwszenstwo w zatrudnieniu przystuguje osobie niepetnosprawnej, o ile
spelnia wymagania na dane stanowisko. Szczegotowy sposob realizowania tej zasady ma by¢
natomiast okreslony przez kierownika urzedu (art. 3b).

Ponadto nowela wprowadza do ustawy o stuzbie cywilnej przepis art. 8 ust. 3,
zgodnie z ktérym minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego przedstawiac
bedzie Radzie Ministréw stanowisko odnosnie do projektu ustawy budzetowej, w czgsci
dotyczacej $srodkow finansowych na wynagrodzenia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej —
biorac pod uwage wskazniki zatrudnienia os6b niepelnosprawnych w poszczegélnych
urzedach (art. 1 pkt 1 noweli).

Ustawa nowelizuje ponadto art. 154 ust. 4 ustawy o finansach publicznych (art. 4
noweli) wskazujac, ze Rada Ministrow dokonuje podziatu rezerwy celowej na zwigkszenie
wynagrodzen wynikajacych ze zmian organizacyjnych i nowych zadan w pafnstwowych
jednostkach  budzetowych z  uwzglednieniem  wskaznikow  zatrudnienia  0s6b
niepetnosprawnych w tych jednostkach.

Ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 60 dni od dnia ogloszenia.

II. Przebieg prac legislacyjnych

Sejm uchwalit ustaweg na 96. posiedzeniu w dniu 15 lipca 2011 r. Projekt ustawy
zostal przedlozony przez sejmowa Komisje¢ Polityki Spotecznej i Rodziny (druk sejmowy nr
2772). Byt on przedmiotem prac sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych ,
Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalne;.

W trakcie prac w Sejmie projekt ulegt daleko idacym zmianom zar6wno w aspekcie
merytorycznym, jak i techniczno-legislacyjnym. W rezultacie uchwalona ustawa w sposob

zasadniczy rdzni si¢ od przedtozenia.
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1.

Uwagi

Nalezy rozwazy¢ czy przepisy noweli przyznajace pierwszenstwo w zatrudnieniu osobie
niepelnosprawnej, ktora znajduje si¢ w gronie osob spetniajacych wymagania niezbg¢dne
do podjecia pracy na danym stanowisku oraz w najwigkszym stopniu spetniajacych
wymagania dodatkowe, pozostaja w zgodnosci z przepisami Konstytucji. W szczegodlnosci
czy przyznanie pierwszenstwa w zatrudnieniu osobie niepetnosprawnej w konfrontacji z
kandydatem w wyzszym stopniu spelniajacym wymagania do podjgcia pracy na
okreslonym stanowisku nie bgdzie prowadzito do dyskryminacji tych ostatnich.

Przepis art. 32 Konstytucji stanowi, ze wszyscy sa wobec prawa rowni, maja prawo
do rownego traktowania przez wtadze publiczne, nikt nie moze by¢ dyskryminowany w
zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Zgodnie
za$ z art. 60 Konstytucji obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych maja
prawo dostgpu do stuzby publicznej na rownych zasadach.

Zasada roéwnos$ci oznacza nakaz jednakowego traktowania wszystkich obywateli w
obrebie okreslonej kategorii. Wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu
dana cecha istotng (relewantna) powinny by¢ potraktowane rowno, a wigc wedhug
jednakowej miary, bez zroznicowan, zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych
(wyrok TK z dnia 18 stycznia 2000 r., K17/99).

W wyroku z 10 maja 2000 r., K. 21/99 Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze:
"Celem regulacji konstytucyjnej, a zarazem istota prawa okreslonego w art. 60 jest
zagwarantowanie kazdemu, kto spelnia dwa wskazane wyzej kryteria, ze bedzie
traktowany na jednakowych zasadach, a wigc np. z uwzglednieniem tej samej procedury
czy ogolniej — tych samych regut postgpowania kwalifikacyjnego." W doktrynie prawa
konstytucyjnego podkresla sig, ze z art. 60 in fine wynika "nakaz stosowania takich
samych zasad selekcji" wobec wszystkich osob objetych gwarancja wynikajaca z tego
przepisu.

Oczywi$cie zasada rownego traktowania nie jest zasada absolutna. Dopuszczalne sa
od niej odstgpstwa znajdujace podstawe w odpowiednio przekonujacych argumentach. Jak
wynika z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96
argumenty te musza:

1) mie¢ charakter relewantny, a wigc pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem
1 zasadnicza tre$cia przepiséw, w ktorych zawarta jest norma oraz stuzy¢ realizacji tego

celu i treSci. Innymi stlowy, wprowadzane zrdéznicowania musza mie¢ charakter
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racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywa¢ wedlug dowolnie ustalonego

kryterium,

2) mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktoremu ma shuzy¢ réoznicowanie

sytuacji adresatdow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotéw
podobnych,

3) pozostawa¢ w zwiazku z innymi normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne

traktowanie podmiotéw podobnych.

W analizowanym przypadku uzasadnieniem odmiennego traktowania mogtaby by¢
zasada sprawiedliwosci spotecznej, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, oraz wyrazony
w Preambule "obowiazek solidarno$ci z innymi".

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalone jest stanowisko
niewykluczajace tzw. dyskryminacji pozytywnej, polegajacej na preferowaniu pewnych
grup, gdy jest to konieczne dla doprowadzenia do faktycznej réwnosci. Trybunat
Konstytucyjny zajmowat si¢ ta problematyka na tle zasady réwnosci ptci. W uzasadnieniu
wyroku z 29 wrzesnia 1997 r., K 15/97 Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz
réznicowanie sytuacji prawnej jest dopuszczalne, jednak tylko wtedy, gdy przemawiaja za
tym inne, istotne argumenty konstytucyjne, np. zasada sprawiedliwosci spotecznej,
nakazujaca stworzenie kobiecie roOwnoprawnej pozycji wobec mgezczyzny. Poniewaz
w rzeczywisto$ci spolecznej kobieta (z uwagi na funkcje macierzynskie i wychowawcze)
zajmuje bardzo czgsto pozycjg¢ stabsza, istnieje konstytucyjne uzasadnienie dla
wprowadzania regulacji przyznajacych jej pewne przywileje w pordwnaniu z mgzczyzna.
Jest to jeden z instrumentéw zapewniajacych rzeczywiste réwnouprawnienie kobiet.
W plaszczyznie uprawnien socjalnych konstytucyjnie dopuszczalne jest wigc tzw.
uprzywilejowanie wyrdwnawcze, tj. uprzywilejowanie prawne, majace na celu
zmniejszenie nierownosci faktycznie wystepujacych w zyciu spotecznym. Regulacje
ustanawiajace tego typu uprzywilejowanie wyréwnawcze nie moga by¢ traktowane jako
unormowania dyskryminujace lub faworyzujace, zakazane na tle zasady réwnosci.
Ponadto ocena regulacji roznicujacych sytuacje prawna kobiet i m¢zczyzn zaklada -
wedlug Trybunatu - rozdzielne traktowanie uprawnien i obowiazkéw, jakie z nich
wynikaja. Nalozenie na kobiety takich obowiazkow 1 ograniczen, ktorych adresatami nie
sa jednoczesnie mezczyzni, musi by¢ zawsze oceniane z punktu widzenia zasady
réwnosci. Jednakze takze i w tym zakresie jednym z waznych kryteriéw tej oceny (obok

innych) jest pytanie o rolg¢ danego unormowania dla eliminacji faktycznie wystgpujacych
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nierowno$ci miedzy kobietami 1 mezczyznami w zyciu spolecznym. Trybunat
wypowiadal si¢ na temat mozliwosci zastosowania koncepcji uprzywilejowania
wyrownawczego takze w wyroku z dnia 5 grudnia 2000 r., K 25/99 oraz w wyroku z dnia

15 lipca 2010 r., K 63/07.

Ustawodawca podejmujac decyzje¢ w analizowanej kwestii powinien rozwazy¢
konkurencyjne wartos$ci konstytucyjne 1 uwzgledni¢ wymogi wynikajace z zasady

proporcjonalnosci.

Dodawany do ustawy o pracownikach urzegdéw panstwowych przepis art. 3b ust. 1 (art. 2
noweli) wprowadza zasadg, zgodnie z ktora jezeli w urzedzie wskaznik zatrudnienia osob
niepelnosprawnych w miesigcu poprzedzajacym miesiac, w ktorym nastgpuje
zatrudnienie, jest nizszy niz 6%, pierwszenstwo w zatrudnieniu przystuguje osobie
niepelnosprawnej, o ile spelnia wymagania na dane stanowisko. Zgodnie z art. 3b ust. 2
szczegblowy sposob realizowania tej zasady ma by¢ okreslony przez kierownika urzgdu.

W zwiazku z tym, iz ustawodawca nie okreslit w ustawie sposobu, zasad, ani trybu
realizacji zasady wynikajacej z art. 3b ust. 1, upowaznienie zawarte w ust. 2 (o ile mozna
je uznaé¢ za upowaznienie) nalezy uzna¢ za budzace watpliwosci co do mozliwosci jego
wykonania. Dojdzie bowiem do sytuacji, w ktoérej kierownik urzedu, realizujac to
upowaznienie zmuszony zostanie do uregulowania w akcie o charakterze wewngtrznym
materii, ktéra powinna znalez¢ si¢ w ustawie. Moze réwniez dojs¢ do sytuacji, w ktorej
w akcie kierownika urzedu znalazlyby si¢ w sposob nieuprawniony przepisy o charakterze
powszechnie obowiazujacym. Blankietowo$¢ przepisu art. 3b ust. 2 powoduje,
ze kierownik urzedu nie bedzie w stanie okres§li¢ granic swojego upowaznienia. Nie
mozna zapomnie¢, iz okreSlajac zakres spraw przekazanych do uregulowania
ustawodawca powinien to zrobi¢ w sposob precyzyjny, jednoznaczny, tak, aby podmiot
wykonujacy upowaznienie nie narazal si¢ na zarzut niewykonania upowaznienia albo
wykroczenia poza zakres delegacji.

Mozna rowniez zastanawiac si¢ czy w analizowanym przypadku mamy w ogoéle do
czynienia z upowaznieniem do wydania aktu o charakterze wewngtrznym, czy tez
znakazem dokonania przez kierownika urzedu innej czynnosci, ktorej skutkiem,
w zatozeniu ustawodawcy, ma by¢ uczynienie realng zasady, o ktorej mowa w art. 3b ust.
1. Wydaje sig, iz wystarczajace z punktu widzenia ratio legis jest sformutowanie zasady
zust. 1 1 pozostawienie kierownikowi urzedu swobody co do sposobu jej wdrazania.

Przyjmujac t¢ argumentacjg nalezaloby wykresli¢ ust. 2 w art. 3b.
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Jezeli jednak ustawodawca chce, aby kierownik urzedu okreslal w akcie
o charakterze wewngtrznym sposob wdrozenia zasady, o ktorej mowa w ust. 1, nalezatoby
przede wszystkim okresli¢ w ustawie zasady realizowania tego obowiazku 1 odpowiedziec¢
w szczegllnosci na pytanie co nalezy rozumie¢ przez "spelnianie wymagan na dane
stanowisko", jak nalezy postapi¢ w sytuacji jezeli w postgpowaniu rekrutacyjnym wezmie
udziat wigcej niz jedna osoba niepelnosprawna, czy tez jak powinien postapi¢ kierownik
urzgdu w przypadku oczywistej dysproporcji kwalifikacji osoby petlnosprawnej
1 niepelnosprawnej na korzy$¢ osoby pelnosprawnej. Rozstrzygnigcie tych kwestii w akcie
o charakterze wewngtrznym nalezaloby uzna¢ za wkroczenie w materi¢ ustawy.
Ustawodawca nie powinien formulowaé przepisow z zalozeniem, iz to co miat on na
mys$li w odniesieniu do zasady wynika¢ begdzie z aktu a charakterze wewngtrznym.
Powinien on zagwarantowa¢ jednolito$¢ interpretacji w szczegdlnosci z uwagi fakt, ze

moze sig to wigzac z przywilejem jednego podmiotu kosztem innego.

Propozycja poprawki:

- wart. 2, w art. 3b skresla si¢ ust. 2 i oznaczenie ust. 1;

Przepis art. 29a ust. 1 ustawy o sluzbie cywilnej (art. 1 pkt 3 noweli) stanowi, iz w toku
naboru do shuzby cywilnej zesp6t wylania nie wigcej niz pigciu najlepszych kandydatow,
spelniajacych wymagania niezbgedne oraz w najwigkszym stopniu spetniajacych
wymagania dodatkowe. Nie jest jasne, jaki zespdt ma na mysli ustawodawca. Ustawa o
stuzbie cywilnej w art. 56 stanowi, iz nabdr na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej,
przeprowadza zespot liczacy:

1) co najmniej 5 cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej, ktorych wiedza i doswiadczenie daja
rekojmi¢ wytonienia najlepszych kandydatow - w przypadku naboru na stanowisko
dyrektora generalnego urzedu i wojewodzkiego lekarza weterynarii;

2) co najmniej 3 cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej, ktorych wiedza i doswiadczenie daja
rekojmi¢ wylonienia najlepszych kandydatow - w przypadku naboru na pozostale
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilne;.

Przepis ten dotyczy zatem konkursu na wyzsze stanowiska korpusu stuzby cywilnej, a nie
naboru kandydatow do korpusu stuzby cywilnej. Z analizy przepisow ustawy,
w szczegblnosei art. 30 ust. 2 pkt 5, ktory stanowi, iz w protokole z przeprowadzonego

naboru wskazuje si¢ sktad komisji przeprowadzajacej nabdr, wynika, iz intencja

ustawodawcy bylo najprawdopodobniej wskazanie w art. 29a, iz to komisja
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przeprowadzajaca nabor do stuzby cywilnej, a nie zespol, wylania najlepszych
kandydatow.

Majac na uwadze powyzsze, a takze brzmienie art. 32 ustawy o stuzbie cywilnej,
proponuje si¢ wprowadzenie poprawki.

Propozycja poprawki:

- wart. 1 wpkt 3, w art. 29a wyraz "zespol" zastgpuje si¢ wyrazami "komisja, o ktorej

mowa w art. 30 ust. 2 pkt 5,";

4. Analiza przepisow zmienianych ustaw prowadzi do wniosku, iz ustawodawca postuguje
si¢ niektorymi pojgciami niekonsekwentnie. W szczego6lnosci nowelizowana ustawa
o stuzbie cywilnej w szeregu przepiséw stanowiacych o obowiazkach okreslonych w niej
podmiotoéw postuguje si¢ formulq "jest obowiazany" (art. 76, art. 77, art. 96). W noweli
natomiast ustawodawca, wskazujac na obowiazek kandydata do stuzby cywilnej do
ztozenia wraz z dokumentami kopii dokumentu potwierdzajacego niepelnosprawnosé
(art. 28 ust. 2b, art. 55 ust. 2b), posluguje si¢ sformulowaniem "jest zobowiazany",
odstepujac od terminologii ustawy nowelizowane;.

Podobna uwaga dotyczy ustawy o pracownikach samorzadowych (art. 13 ust. 2b).

Majac na uwadze § 10 Zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktorym do oznaczenia

jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza si¢

tymi samymi okre$leniami, nalezaloby rozwazy¢ dokonanie zmian zaproponowanych

ponizej.

Propozycje poprawek:

- wart. 1 wpkt 2 w lit. b, w ust. 2b wyraz "zobowiazany" zastgpuje si¢ wyrazem
"obowiazany",

- wart. | wpkt 6 wlit. b, w ust. 2b wyraz "zobowiazany" zast¢puje si¢ wyrazem
"obowiazany",

- wart. 3 wpkt 1 w lit. b, w ust. 2b wyraz "zobowiazany" zastgpuje si¢ wyrazem
"obowiazany";

Ponadto art. 55 ustawy o stuzbie cywilnej stanowi o naborze na wyzsze stanowiska

w_stuzbie cywilnej, a zatem w ramach tego przepisu nalezaloby konsekwentnie

postugiwac si¢ okresleniem "stanowisko", a nie "stanowisko pracy".
Podobna uwaga dotyczy ustawy o pracownikach samorzadowych. W art. 13 mowa

jest o naborze na stanowiska urzednicze.




Propozycje poprawek:

w art. 1 w pkt 6 w lit. a, w pkt 4a skresla si¢ uzyty po raz drugi wyraz "pracy",

w art. 1 w pkt 6 w lit. b, w ust. 2a w pkt 1 skresla si¢ uzyty po raz drugi wyraz
"pracy",

art. 1 w pkt 6 w lit. b, w ust. 2a w pkt 2 skresla si¢ wyraz "pracy",

w art. 3 w pkt 1 w lit. a, w pkt 4a skresla si¢ uzyty po raz drugi wyraz "pracy",

w art. 3 w pkt 1 w lit. b, w ust. 2a w pkt 1 skresla si¢ uzyty po raz drugi wyraz
"pracy",

w art. 3 w pkt 1 w lit. b, w ust. 2a w pkt 2 skresla si¢ wyraz "pracy",

w art. 3 w pkt 4, w ust. 3 skres$la si¢ uzyty po raz drugi wyraz "pracy";

5. W art. 57 ustawy o stuzbie cywilnej nalezatoby dokona¢ zmiany redakcyjne;.

Propozycja poprawki:

w art. 1 w pkt 7 w lit. a wyraz "ktory" zastepuje si¢ wyrazem "ktorych".

Iwona Kozera - Rytel

Legislator



