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Streszczenie

Stuzba cywilna (dalej: s.c.) stanowi kluczowy element kazdego panstwa prawnego. Jako
instytucja odpowiedzialna za wykonywanie wladztwa publicznego nie jest wolna od na-
ciskow i prob jej zawlaszczenia do celéw partyjnych. Polskie doswiadczenia w zakresie
tworzenia neutralnej politycznie s.c. nie sg okazale. Pierwsza regulacja w tym zakresie
powstala w okresie II Rzeczypospolitej. Po wojnie konstrukcja niezaleznej i profesjo-
nalnej s.c. zostata stopniowo zdemontowana, tak by w 1974 r. catkowicie jg zlikwido-
wa’. Po upadku PRL przez kilka lat bezskutecznie starano sie reaktywowac s.c. Dopiero
w lipcu 1996 r. parlament uchwalil podstawy dla systemu s.c. W kolejnych latach doko-
nano ich rewizji poprzez nowelizacje badz uchwalenie nowych ustaw (trzy ustawy w cia-
gu kilkunastu lat).

Dziatania decydentow dotyczace s.c. w tym okresie byty przedmiotem orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Orzeczenia uksztaltowaly istotne dla s.c. warunki funk-
cjonowania i dokonaty wykladni aksjomatéw tej instytucji. Przedmiotem niniejszego
artykutu jest analiza kluczowych wyrokéw TK.
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Publicznej, Wydzial Nauk Politycznych i Studiéw Miedzynarodowych Uniwersytetu War-
szawskiego. E-mail: ks.mroczka@uw.edu.pl.
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Abstract
Civil Service in the Jurisprudence of the Constitutional Tribunal

The civil service (c.s.) is a key element of any nation of law. As an institution responsible
for exercising the public authority c.s. is not free from political pressure and takeover
attempts for the purposes of the party. Polish experience in the creation of a political-
ly neutral c.s. has not been impressive. The first regulation was created during the inter-
war period. After the World War II, the idea of an independent and professional c.s. was
gradually dismantled to be completely abandoned in 1974. After the collapse of PRL, un-
til 1996, there were several unsuccessful attempts to revive c.s. In that year the parlia-
ment adopted a basis for the c.s. system but even that attempt was subsequently revised
in upcoming years by further changes (three new acts of law).

Moreover, it has to be pointed out that during those years the actions of decision-mak-
ers concerning the c.s. have been the subject of jurisprudence by the Constitutional Tri-
bunal. The rulings issued by the Tribunal have shaped the operational conditions which
are important for c.s. and have developed an interpretation of the constitutional axioms
of that institution. Analysis of key sentences of the Constitutional Court is the subject
of this paper.

I. Wprowadzenie

Z instytucjonalnego punktu widzenia stuzba cywilna jest jednym z kluczo-
wych elementéw systemu administracji kazdego panstwa. Trywialne jest
stwierdzenie, ze podstawowg i kluczowg cecha kazdego systemu administra-
cji jest to, ze swoje dzialania opiera gléwnie na aktywnosci zatrudnionych
w niej pracownikow. Zalezno$¢ ta byla widoczna juz od poczatku ksztalto-
wania si¢ systemow administracyjnych. Analizujac ewolucje stuzby cywilnej,
nalezy stwierdzi¢, ze instytucja ta stanowila istotny element systemow praw-
nych demokratycznych panstw. Ugruntowana pozycja tej instytucji wynika
z wielowiekowej tradycji oraz poziomu kultury politycznej i prawne;j.
Gléwnym celem autora jest analiza orzecznictwa TK odnoszaca sie do tej
instytucji, w szczegoélnosci w kontekscie jej konstytucyjnych aksjomatow. Hi-
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poteza przyjeta na potrzeby prowadzonych rozwazan jest nastepujgca: TK
w ciggu 20 lat wydat szereg istotnych orzeczen dotyczacych ksztaltu instytu-
cji stuzby cywilnej i jej aksjomatéw, jednak dorobek ten nie jest w petni wy-
korzystywany przez decydentéow w modernizowaniu tej instytucji, dlatego,
ze sad konstytucyjny dazy do ograniczenia polityzacji i upartyjnienia stuz-
by cywilnej, za§ w interesie politykéw jest mozliwos¢ swobodnego alokowa-
nia zasobow kadrowych bez ,gorsetu” sztywnych wymagan jakosciowych.

Na potrzeby niniejszego opracowania wykorzystano metody badawcze
odnoszace si¢ do analizy piSmiennictwa oraz orzecznictwa TK. Przeprowa-
dzona analiza odnosi sie wytacznie do wydanych orzeczen, tym samym poza
analizg pozostajg wnioski, ktdre zostaly przez TK umorzone. Z taka sytuacja
mamy do czynienia w kontekscie wniosku postéw opozycji i RPO dotyczace-
go nowelizacji ustawy przeprowadzonej w 2015 r. Zalozeniem autora jest bo-
wiem zbadanie orzeczen, ktére zawieraja merytoryczne odniesienie si¢ do za-
skarzanych rozwigzan.

II. Stuzba cywilna - konceptualizacja terminu

Ograniczenia objetosciowe artykulu powoduja, ze ponizej przeprowadzony
zostanie przeglad wybranych definicji’. Trzeba jednak podkresli¢, ze litera-
tura dotyczaca istoty stuzby cywilnej jest bogata’.

> Por. K. Mroczka, Wptyw polityki zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej

na funkcjonowanie patistwa, Warszawa 2015, s. 31in.

3 J.Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, idem, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje
i praktyka, Warszawa 2012; J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, E. Swietlikowski, Stuzba cywilna
w Polsce, Warszawa 2012; T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie zasobami ludzkimi w admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2012; D. Bossaert, Ch. Demmbke, Stuzba cywilna w patristwach
akcesyjnych: Tendencje i wplyw proceséw integracyjnych, £.6dz 2003; J. Arcimowicz, Urzednicy
w stuzbie demokratycznego paristwa. Salus rei publicae suprema lex, Warszawa 2010; K. Gadow-
ska, Dysfunkcje administracji. Stuzba cywilna w perspektywie neoinstytucjonalnej, Krakow 2015;
V. Turcey, Rola stuzby cywilnej w demokratycznym spoteczeristwie doswiadczenia francuskie,
[w:] Stuzba cywilna a etyka w zyciu publicznym. Materialy z konferencji zorganizowanej z okazji
6-lecia Krajowej Szkoty Administracji Publicznej w dniach 14-15 marca 1996 r., Warszawa 1996;
J. Czaputowicz, Implikacje integracji z Uniq Europejskq dla polskiej stuzby cywilnej, ,Stuzba
Cywilna” 2000/2001, nr 1; J. Czaputowicz, Stuzba cywilna a prawo do dobrej administracji,
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Stuzba cywilna bywa definiowana jako ,,niejednolity korpus oséb zaan-
gazowanych w zadania ograniczajace si¢ do cywilnej administracji panstwo-
wej ™. J. Itrich-Drabarek twierdzi, ze ,,stuzba cywilna to wyodrebniony ze-
spot ludzi zatrudnionych na podstawie prawa publicznego lub prywatnego
w celu realizacji okre$lonych w prawie zadan, kierujacych si¢ okreslonym
systemem norm, wartosci i procedur, majacych za zadanie stuzy¢ spoteczen-
stwu oraz utrzymywac istotne funkcje panstwa™. M. Jaroszynski podkre-
$la, ze ,sluzba panstwowa nie jest odrebnym zawodem, lecz szczegélnego
rodzaju stosunkiem prawnym pracownikéw réznych zawoddw™.

Stuzba cywilna z perspektywy systemowej to ,,system obsadzania stano-
wisk publicznych oraz wykonywania obowigzkow funkcjonariusza publicz-
nego oparty na zasadzie profesjonalizmu, apolitycznosci, bezstronnosci i le-
galizmie™’. J. Jagielski podkresla, Ze w ,,obowiazujacym porzadku prawnym
stuzba cywilna nie jest normatywnie jednoznacznie zdefiniowana i w §wietle
regulacji zaréwno konstytucyjnych, jak i ustawowych kategoria ta moze by¢

yBiuletyn BIRE” 2003, nr 4; Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008; M. Mréz, Stuzba cywilna w pasistwach Unii Europejskiej
(system awansowy i pozycyjny w badaniach Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej),
Biuro Studiéw i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, Informacja Nr 746, Warszawa, listopad 2000;
B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urze¢dnikéw, Warszawa 1998. Zob. takze literature obco-
jezyczna: The Transformations of the Civil Service in Poland in the Comparison with International
Experience, red. ]. Itrich-Drabarek, S. Mazur, J. Wisniewska-Grzelak, Berlin 2018; A. Auer,
Ch. Demmbke, R. Polet, Civil Services in the Europe of Fifteen, Maastricht 1996; Ch. Demmbke,
T. Moilanen, Civil Services in the EU of 27. Reform Outcomes and the Future of the Civil Service,
Frankfurt am Main-Berlin—-Bern-Bruxelles—New York-Oxford-Wien 2010; Ch. Demmbke,
European Civil Services between Tradition and Reform, Maastricht 2004; R. Moses, The Civil
Service of Great Britain, London 1914; Managing the bureaucracy: managing the civil service in the
United Kingdom and the United States, International seminar papers, Managing the bureaucracy
(Windsor), London 1986; Civil service systems in comparative perspective, red. H.A. Bekke,
J.L. Perry, T.A. ]. Toonen, Bloomington 1996; Politicization of the civil service in comparative
perspective: the quest for control, red. B.G. Peters, J. Pierre, London 2004.

*  E.N. Gladden, The Civil Service: its problems and future, London 1948, s. 31.

S J.Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Europie Srodkowo-Wschodniej. Implementacja norm,
procedur i wartosci europejskiej stuzby cywilnej, Warszawa 2013, s. 17.

¢ M. Jaroszyniski, Stuzba paristwowa w administracji, [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmer-
mann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Cz¢$¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 291.

7 J. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce, [w:] Admi-
nistracja publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2003, s. 167.
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traktowana w réznym sensie, tj. przedmiotowym (jako wlasnie wykonywa-
nie zadan panstwa w formule stuzby, zapewniajacej okreslone standardy i cele
w sposobie realizacji tych zadan), podmiotowym (jako korpus stuzby cywilnej)
lub organizacyjnym (jako okreslone podmioty uczestniczace w praktycznym
tworzeniu korpusu stuzby cywilnej i zarzadzaniu jego funkcjonowaniem)™.

Korpus stuzby cywilnej w orzecznictwie TK

Zasadnicza czgs$¢ artykulu obejmuje analize orzecznictwa TK dotyczacego
stuzby cywilnej. Dla porzadku wywodu niezbedne jest wskazanie, ze w okre-
sie IIT RP obowigzywaly cztery ustawy o stuzbie cywilnej. Byly to ustawy
21996 r.%, 1998 1.%, 2006 r." oraz 2008 r.!> Ustawy te byty kilkukrotnie nowe-
lizowane. Autor - z uwagi na umorzenie postepowania przed TK - nie do-
konat analizy nowelizacji ustawy z 2015 r. Postepowanie w tej sprawie zosta-
to bowiem umorzone w 2019 r.

Analiza orzecznictwa pozwala na wyodrebnienie kilku podstawowych ob-
szarow bedacych przedmiotem wnioskow do TK. Wyroki odnosity sie do: or-
ganizacji i aksjomatéw stuzby cywilnej, kwestii pracowniczych (réwnosci za-
trudnienia i plci) oraz réwnego dostepu do stuzby publiczne;.

Pierwsze orzeczenie TK dotyczace stuzby cywilnej wydano w 1997 r.”?
Postepowanie prowadzono na wniosek RPO, ktéry wystapil o stwierdzenie
niezgodnosci art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy z 1996 r. z art. 67 ust. 2 i art. 78 ust. 1
i 2 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art. 77 Usta-
wy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. Zaskarzony przepis dotyczyl
odestania w okresleniu wieku emerytalnego kobiet do przepiséw ogélnych
o0 zaopatrzeniu emerytalnym, ktore to przepisy roznicowaly wiek emerytal-
ny kobiet i m¢zczyzn. W analizowanej sytuacji prawnej przymusowe przej-
$cie na emeryture kobiety — urzednika w wieku 60 lat, bylo o pie¢ lat nizsze
od wieku okreslonego dla me¢zczyzny.

Orzeczenie to jest istotne, dlatego, ze odnosilo si¢ do kwestii rownosci
plci oraz nieréwnej sytuacji prawnej kobiet i mezczyzn. Zdaniem TK ,,pracy

J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 24.
° Ustawaz S lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89 poz. 402).

10 Ustawa z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 49 poz. 483).

' Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170 poz. 1218).

12 Ustawaz 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. poz. 265).

13 Wyrok TK z 29 wrzeénia 1997 r., K 15/97.
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urzednika stuzby cywilnej nie da si¢ przypisac tak istotnego znaczenia réz-
nicom biologicznym i spotecznym mig¢dzy piciami, by mogto to stanowi¢ do-
stateczne uzasadnienie dla nalozenia na kobiete odmiennych, wigkszych obo-
wiazkow™ . Dalej podkreslono, ze konstytucyjne gwarancje réwnosci kobiet
i mezczyzn dotyczg réwniez réwnosci zawodowej, w tym réwnosci szans.
W ocenie TK ,,omawiany przepis ustawy o stuzbie cywilnej stwarza mozli-
wos¢ pozbawienia kobiety — urzednika stuzby cywilnej szansy kontynuowa-
nia dziatalno$ci zawodowej na réwni z mezczyznami. Tym samym przepis
ten staje sie czynnikiem dyskryminujacym kobiety w stosunku do me¢zczyzn
o takim samym statusie zawodowym”".

TK orzekl, ze przepis art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy z 1996 r. w zakresie, w jakim
stwarza podstawe do rozwigzania stosunku pracy urzednika stuzby cywilnej -
kobiety, bez jej zgody, wczesniej niz rozwigzania stosunku pracy z urzednikiem
stuzby cywilnej — me¢zczyzna jest niezgodny przepisami konstytucyjnymi przez
to, ze ustanowione w tym przepisie zréznicowanie sytuacji prawnej kobiet i mez-
czyzn przybiera charakter dyskryminacji ze wzgledu na plec.

Analizowane orzeczenie wyréwnalo status prawny kobiet i mezczyzn -
urzednikéw mianowanych w kontekscie praw emerytalnych. W nastepnych
ustawach rozwigzan tego typu juz nie wprowadzano.

Wazny z perspektywy systemu stuzby cywilnej i trwaloéci stosunku pracy
urzednikéw mianowanych byl réwniez wyrok z czerwca 2011 r.'® Zostal wy-
dany w zwigzku z uchwalong przez parlament ustawa o racjonalizacji zatrud-
nienia’, skierowang przez Prezydenta do kontroli prewencyjnej. Zaskarzona
ustawa miafa doprowadzi¢ do racjonalizacji zatrudnienia o 10% m.in. w stuz-
bie cywilnej. Racjonalizacja nastepowa¢ m.in. poprzez rozwigzanie stosunku
pracy, w tym z pracownikiem posiadajacym prawo do emerytury lub renty.

Prezydent podkreslit, ze ustawa zasadnicza natozyta na ,,ustawodawce obo-
wigzek stworzenia obiektywnych i precyzyjnych kryteriéw funkcjonowania

* Ibidem.

5 Ibidem.

6 Wyrok TK z 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11.

Ustawa z 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach
budzetowych i niektérych innych jednostkach sektora finanséw publicznych wlatach 2011-
2013. Ustawa po rozpatrzeniu stanowiska Senatu, Sejm przyjal poprawki Senatu, Prezydent
skierowat ustawe do TK.
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instytucjonalnego stuzby cywilnej. W tym kontekscie stwierdza niedopusz-
czalnos¢ rozwigzan przewidujacych redukeje zatrudnienia urzednikow stuz-
by cywilnej bez okreslenia ustawowych kryteriow takich dziatan™®. Stwierdzit
réwniez, ze brak kryteriow ustawowych bedzie prowadzi¢ do ,«arbitralnego
zwalniania czlonkéw korpusu stuzby cywilnej», a to, naruszatoby zasade bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan przez t¢ stuzbe. Do-
datkowym argumentem $§wiadczacym (...) o niezgodnosci kwestionowanych
przepiséw ustawy o racjonalizacji zatrudnienia z podanym wzorcem kontro-
li ma by¢ podwazenie stabilizacji zawodowej 0s6b tworzacych korpus stuzby
cywilnej. Sygnalizowana we wniosku Prezydenta dopuszczalnos¢ «<swobod-
nego zwalniania» urzednikoéw stuzby cywilnej wylacza w praktyce gwaran-
cje zwigzane ze szczegélnym statusem takich pracownikow™”.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu podkreslil, ze dotychczasowe
orzecznictwo co prawda wskazywato na szczegdlny charakter stuzby cywil-
nej, jednak nie zakladato niezmiennosci zasad jej funkcjonowania, w tym
takze zasad ochrony trwatosci stosunku pracy. Jak stusznie wskazano ,,pod-
stawowym celem stabilno$ci zatrudnienia w stuzbie cywilnej ma by¢ bowiem
zagwarantowanie obywatelom prawa do dobrej administracji”®. Sedziowie,
powolujac sie na wyrok z 2003 r., przypomnieli, ze ,,kazda osoba zatrudnio-
na w stuzbie publicznej musi liczy¢ si¢ z tym, zZe ochrona trwalosdci stosunku
pracy bedzie dostosowywana do zmieniajacych sie warunkéw spotecznych.
Kazdy zatrudniony w stuzbie publicznej musi liczy¢ si¢ ze zmiang na nie-
korzys¢ regulacji gwarantujacej stabilno$¢ zatrudnienia, jezeli przemawiac¢
beda za tym wzgledy ogdélnospoleczne, a w szczegdlnosci wzglad na potrze-
be zapewnienia prawidiowego funkcjonowania administracji publicznej”.

W dalszej cze¢sci uzasadnienia, TK skupil sie jednak na waskim wycinku
systemu stuzby cywilnej. Uwaga zostala skierowana na ochrone stabilizacji
zatrudnienia gwarantowanej urzednikom mianowanym. W uzasadnieniu
stwierdzono, Ze ,zastosowanie mechanizmu racjonalizacji zatrudnienia, po-
wodujace czasowe wylaczenie ochrony stabilizacji zatrudnienia gwarantowa-
nej urzednikom stuzby cywilnej, nie jest odpowiednio zréwnowazone uzy-

8 Wyrok TK z 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11.
Y Ibidem.
20 Tbidem.
1 Wyrok TK z 16 czerwca 2003 r., K 52/02.
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skaniem korzysci zakladanych przez ustawodawce. Planowane ograniczenie
kosztow funkcjonowania czes$ci administracji publicznej zwigzane z koniecz-
noscig ochrony réwnowagi budzetowej panstwa oraz dazenie do zwigkszenia
efektywnosci wykonywania zadan przez organy administracji ma by¢ osia-
gniete w drodze ingerencji w uksztaltowang strukture korpusu urzednikow
stuzby cywilnej. Ingerencja ta ma charakter najbardziej dotkliwy w sferze wy-
wolywanych skutkéw prawnych (rozwigzanie stosunku pracy), niedookre-
$lony z uwagi na brak ustawowego okreslenia zasad opracowywania kryte-
riéw doboru urzednikéw stuzby cywilnej podlegajacych zwolnieniu, a przy
tym nietrwaly”??. Biorgc pod uwage powyzsze, TK stwierdzil niezgodnos¢
tak uksztaltowanego mechanizmu z zasadg zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

Fundamentalny - z perspektywy prowadzonych rozwazan - byt wyrok
TK z 2002 r.>* Dotyczyl on nowelizacji ustawy przeprowadzonej w 2001 r.**
Zmiang tg dodano do ustawy art. 144a. Przepis ten umozliwial powierzenie
pelnienia obowigzkéw osobie niebedacej cztonkiem korpusu stuzby cywil-
nej oraz zawarcie z nig umowy o prace na czas okreslony do dnia obsadzenia
tego stanowiska w drodze konkursu, nie dtuzej jednak niz na szes¢ miesie-
cy®. Co prawda, zdecydowano si¢ na czasowe ograniczenie obowiazywania
tej regulacji do konca 2005 r., jednak zmiana ta wywotata polityczng burze.
Postowie SLD podkreslali, ze jest to rozwigzanie wynikajace z niedoboréw
wyzszej kadry urzedniczej, a tym samym niemoznosci sprawnego zarzadza-
nia urzedami. L. Miller dowodzil, Ze ,,to nie jest likwidacja tej stuzby ani obo-
wigzujacych w niej procedur. To jest zyciowa konieczno$¢™.

Proponowane zmiany akceptowal réwniez prezydent A. Kwasniewski,
twierdzac, ze ,idea stuzby cywilnej to dobry pomysl, ale wyjatkowo trud-
ny do realizacji, o czym przekonaly si¢ kolejne ekipy rzadzace. By¢ moze
zostal zapisany w sposob zbyt rygorystyczny, co powoduje, ze niektdre

22 Wyrok TK z 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11.
» Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., K 9/02.
**  Ustawa z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Mi-
nistréw oraz o zakresie dzialania ministréw, ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 154 poz. 1800).

»  K.Mroczka, op.cit., s. 138.

¢ K. Burnetko, Stuzba cywilna w III RP: punkty krytyczne, Warszawa 2003, s. 35-35.
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procedury sa nie do wypelnienia”. Dodat tez, ze ma nadzieje, iz SLD ,,nie
popelni btedu wymiany urzednikow tylko wedle partyjnego uznania”?.
Opozycja podkreslata, ze rozwigzanie to byto pogwalceniem konstytu-
cyjnych zasad stuzby cywilnej. Grupa postéw opozycyjnych wraz z RPO
zlozyta wniosek do TK.

Zdaniem RPO ,,dla uzyskania przez korpus stuzby cywilnej nakazanego
konstytucyjnie charakteru bardzo wazne znaczenie ma oparta na mozliwie
zobiektywizowanych kryteriach procedura rekrutacji, a nastepnie awan-
sowania. Ustanowiono w tym celu ogdlng zasade¢ otwartos$ci oraz konku-
rencyjnoséci naboru kandydatéw do korpusu stuzby cywilnej, informowa-
nia publicznego o wolnych stanowiskach oraz zasad¢ konkursu”. Stwierdzit
on réwniez, ze w jego ocenie ,,(d)opuszczenie mozliwosci obsadzania, na-
wet w okresie przejsciowym, wysokich stanowisk w stuzbie cywilnej przez
osoby nie bedace nie tylko urzednikami, ale w ogoéle cztonkami korpusu
stuzby cywilnej z zaniechaniem procedur konkursowych, rodzi realne nie-
bezpieczenstwo przerwania cigglosci (...) procesu tworzenia korpusu stuz-
by cywilnej”2.

Stanowisko rzadu prezentowali Prokurator Generalny i Szef Stuzby Cy-
wilnej. Prokurator podkreslal m.in., ze ,wazniejszy wydaje si¢ profesjonalizm
(w polaczeniu z pozostalymi standardami, tj. rzetelnos$cia, bezstronnoscia
i neutralnoscia polityczna) w wykonywaniu zadan panstwa, niz $cisle for-
malny aspekt zawodowego statusu urzednika. Artykut 144a u.s.c. nie ozna-
cza pominigcia kryterium fachowosci przy ocenie osoby, ktorej powierza si¢
pelnienie obowiazkéw na wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej. Niezalez-
nie bowiem od spelnienia przez takg osobe warunkdéw zatrudnienia w stuz-
bie cywilnej, przewidzianych w art. 4 ustawy, przy zatrudnieniu obowiazuja
réwniez wymogi zapewnienia wszystkich konstytucyjnych standardéw wy-
konywania zadan panstwa”?.

Zblizony poglad prezentowal Szef Stuzby Cywilnej. Podkreslat on, ze ,,pod-
noszony wobec art. 144a u.s.c. zarzut braku zabezpieczenia zawodowosci kor-
pusu stuzby cywilnej nie znajduje uzasadnienia. Zawodowos¢, o ktorej mowa
w art. 153 ust. 1 Konstytucji, nalezaloby rozumie¢ jako wykonywanie zadan

¥ ,Gazeta Wyborcza”, z 19 grudnia 2001 r., s. 3, za: K. Burnetko, op cit., s. 36.
*% Wyrok TK z 12 grudnia 2002 r., K 9/02.
2 Ibidem.
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przez traktujacych to jako zawdd i zajecie zapewniajace zrédlo utrzymania
funkcjonariuszy gotowych stuzy¢ swoja wiedzga i umiejetnosciami kazdej eki-
pie politycznej oraz profesjonalizm, czyli wykonywanie zadan panstwa ze zna-
jomoscia rzeczy, w sposdb kompetentny. Regulacja zawarta w art. 144a u.s.c.
nie stoi w sprzecznosci z konstytucyjng zasada zawodowosci korpusu stuzby
cywilnej, gdyz przewiduje konieczno$¢ spelnienia warunkéw wymaganych
od wszystkich kandydatéw do stuzby cywilnej”™.

Po rozpoznaniu wnioskéw TK stwierdzil niezgodnos¢ art. 144a z art. 153
Konstytucji. W uzasadnieniu stwierdzil, ze ,tres¢ art. 144a nie pozostawia
zadnych watpliwosci, ze wylaczenie systemu konkursowego w konsekwen-
cji oznacza wyeliminowanie drogi sadowej kontroli poprawnosci stosowania
kryteriow naboru do stuzby cywilnej. W istocie wigc art. 144a pozbawia za-
interesowanych obywateli drogi do sadu, a zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytu-
cji ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi do sagdu w obronie konstytucyj-
nych wolnosci i praw obywatelskich™'. TK zwrdcil réwniez uwage na aspekt
zawodowosci stuzby cywilnej, uznajac, Ze pracy na rzecz panstwa nie moz-
na traktowac jako przej$ciowego zatrudnienia. Rownie istotna byla kwestia
neutralnosci politycznej. Podkreslono, ze niezbednym elementem realiza-
cji tego celu ,,jest takie ustawowe uksztaltowanie mechanizmu powolywa-
nia i funkcjonowania stuzby cywilnej, ktére zagwarantuje brak jakichkol-
wiek, chocby przejsciowych, mozliwosci ingerencji w tym zakresie ze strony
politykow sprawujacych wladze. Mechanizm ten powinien by¢ zatem wol-
ny od mozliwosci jakiejkolwiek ingerencji polityki czy préb narzucania kon-
kretnych rozstrzygniec”.

TK podkreslil rowniez, ze ,,szczegélny status stuzby cywilnej ma na celu
stworzenie gwarancji, iz cztonkowie tego korpusu beda si¢ kierowac war-
tosciami konstytucyjnymi lezacymi u podstaw panstwa demokratycznego,
w poczuciu godnosci i honoru wynikajacych z faktu stuzby dobru wspoélne-
mu jakim jest Rzeczpospolita Polska”. Tym samym — w ocenie TK - usta-
wa o stuzbie cywilnej musi stwarza¢ obiektywne, jasne i precyzyjne kryteria
funkcjonowania instytucjonalnego tej instytucji. Nie jest to jednak mozliwe
bez zapewnienia odpowiednich procedur doboru i selekcji kadr.

30 Tbidem.
31 Ibidem.
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Syntetyzujac, nalezy zgodzi¢ si¢ z TK, ze jakakolwiek ingerencja ustawo-
dawcy, chocby o przejsciowym, epizodycznym charakterze w raz stworzony,
spojny system dziatania stuzby cywilnej musi by¢ nie tylko szczegélnie uza-
sadniona, ale przede wszystkim nie moze naruszac albo prowadzi¢ do prze-
kreslenia ustalonych, przejrzystych i gwarantujacych realizacje wskazanych
konstytucyjnie celow i zasad funkcjonowania tej instytucji.

Kolejne, istotne orzeczenie TK ksztalttujace wykladnie¢ kluczowego aksjo-
matu stuzby cywilnej, tj. neutralnosci politycznej, ogloszono w 2002 r.** Za-
kwestionowane przepisy formulowaly zakaz przynaleznosci funkcjonariuszy
panstwowych oraz 0séb zajmujagcych okreslone stanowiska publiczne do par-
tii politycznych, przez co, w ocenie wnioskodawcy, pozostaja w sprzeczno-
$ci z przepisami Konstytucji. RPO podkreslit, Ze ,prawo zrzeszania si¢ jest
jednym z fundamentalnych praw czlowieka i obywatela, zagwarantowanym
w wigzacych normach prawa miedzynarodowego”™. Zaskarzony przepis art. 69
ust. 5 ustawy z 1998 r. stanowil, ze ,urzednik stuzby cywilnej nie ma prawa
tworzenia ani uczestniczenia w partiach politycznych”. Zakaz ten obejmo-
wal zatem szczegdlna grupe tj. urzednikéw mianowanych, a nie wszystkich
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej.

Trybunal przypomnial, ze ,neutralnos¢ polityczna (tzw. apolitycznos¢**)
zaklada przede wszystkim, ze urzednicy stuzby cywilnej nie moga by¢ w zad-
nym stopniu w swoim dzialaniu determinowani wlasnymi przekonaniami
politycznymi, religijnymi, ideologicznymi, interesami partyjnymi, grupo-
wymi, itd. Postawa urzednika i jego dzialanie majg by¢ zobiektywizowane
i zdystansowane. Apolityczno$¢ urzednika stuzby cywilnej nalezy rozumie¢
w tym znaczeniu, ze nie bierze on udzialu w szeroko pojmowanej grze poli-
tycznej i jest wolny w swym funkcjonowaniu od swoistego «kompleksu» ja-
kiejkolwiek partii, opcji politycznej, ideologii, religii, determinant i uwarun-
kowan. Neutralno$¢ polityczna stuzby cywilnej powinna by¢ postrzegana nie
tylko jako niezaleznos¢ od partii, stronnictw politycznych, ale takze unieza-
leznienie od wptywoéw innych organizacji™®.

32 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K26/00.

3 Ibidem.

3 Na temat réznic w pojeciach neutralno$¢ polityczna i apolityczno$é zob. szerzej:
K. Mroczka, op.cit., s. 54-60.

3% Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K26/00.
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III. Organizacja systemu sluzby cywilnej

Kolejne orzeczenie TK bylo wynikiem kontroli prewencyjnej Prezydenta® w od-
niesieniu do ustawy uchwalonej w 1998 r. Wniosek dotyczyt trzech aspektow.
Pierwszy odnosil si¢ do rozszerzenia stuzby cywilnej o czlonkéw regionalnych
izb obrachunkowych i samorzadowych kolegiow odwotawczych. Drugi do-
tyczyl sktadu i polityzacji sktadu Rady Stuzby Cywilnej, a trzeci unormowan
niektdrych elementéw systemu ptac. W zakresie upolitycznienia Rady Prezy-
dent stwierdzil we wniosku, zZe ,,zasada bezstronnego i politycznie neutralne-
go wykonywania zadan panstwa przez korpus stuzby cywilnej nakazuje takie
uksztaltowanie przez ustrojodawce organow funkcjonujacych w stuzbie cy-
wilnej, ktére wyeliminuje oddziatywania o charakterze politycznym. Powo-
tywanie przez Prezesa Rady Ministréow polowy sktadu Rady Stuzby Cywil-
nej (RSC) sposréd przedstawicieli klubéw parlamentarnych, reprezentujacych
ugrupowania polityczne, ktérych cztonkowie prezentujg okreslong orienta-
cje, stoi w sprzecznosci z konstytucyjnymi celami stuzby cywilnej” oraz na-
rusza zasade tréjpodziatu wladzy?”.

Trybunal odniést sie do poruszonych we wniosku zarzutéw. Poglad wnio-
skodawcy zostal jednak podzielony wylacznie w odniesieniu poszerzania stuz-
by cywilnej o pracownikdéw izb obrachunkowych i samorzadowych kolegiow
odwotawczych. Zdaniem TK ,konstytucyjne umiejscowienie korpusu stuzby
cywilnej w urzedach administracji rzadowej i ustanowienie jego podleglo-
$ci Prezesowi Rady Ministréw jako zwierzchnikowi wyklucza ustawowe roz-
ciaggniecie tego korpusu na segmenty panstwa nie nalezace do administracji
rzadowe;j”*8. Stwierdzono, ze art. 153 Konstytucji ogranicza zasieg stuzby cy-
wilnej, wylacznie do urzedéw administracji rzadowej. ,,Przepisy konstytucji
normujace zakres dzialania i kompetencje organéw wladzy nalezy interpre-
towacé w sposob $cisly. Ewentualne odstgpienie od tej dyrektywy musiatoby
mie¢ mocne oparcie w innych normach konstytucyjnych; wzgledy celowo-
$ciowe czy argumenty odwolujace sie do zasad racjonalnej organizacji same
przez si¢ nie moga stanowic¢ uzasadnienia dla wyktadni rozszerzajacej. Roz-
ciagniecie korpusu stuzby cywilnej na inne niz administracja rzadowa seg-

3¢ Wyrok TK z 28 kwietnia 1999 r., K 3/99.
7 Ibidem.
3% Ibidem.
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menty panstwa przez ustawodawce zwyklego byloby niedopuszczalng mo-
dyfikacja ustroju konstytucyjnego™®. TK uznal, ze ani izby obrachunkowe,
ani samorzadowe kolegia odwotawcze nie sg czescig administracji rzadowe;.

Drugi watek dotyczyt zasiadania przez ,,0osoby reprezentujace wszystkie
kluby parlamentarne” w Radzie. TK zwrdcil uwage, Ze Rada jest organem
opiniodawczo-doradczym ,,i nie ma zadnych kompetencji wladczych wobec
korpusu stuzby cywilnej. RSC nie ma tez wptywu na indywidualne decyzje
personalne w stosunku do czlonkéw lub kandydatéw na czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Opinie RSC - ksztaltowane przy udziale zasiadajacych w niej
postow i senatoréw — moga tylko posrednio wptywaé na wykonywanie kom-
petencji wladczych przez Prezesa Rady Ministrow i Szefa SC™°. Tym samym
uczestniczenie parlamentarzystow w ciatach tego typu nie narusza zasad troj-
podzialu wladzy. Jak to stwierdzono, ,udzial w gremiach opiniodawczo-do-
radczych przy organach administracji rzadowej stuzacych kontroli spotecznej,
z ktérym nie wigze sie zaleznos¢ od tego organu ani udzial w wykonywaniu
jego kompetencji z zakresu administracji publicznej, nie jest zatrudnieniem
w administracji rzadowej, lecz swego rodzaju zinstytucjonalizowang wspol-
praca z tymi organami™'.

W podsumowaniu uzasadnienia podkreslono, ze udzial postéw moze stu-
zy¢ ulatwieniu wgladu w sprawy stuzby cywilnej politykom réznych opciji
oraz zrownowazeniu wplywdéw roznych demokratycznie legitymowanych
kierunkéw politycznych na systemowe rozwigzania. Jest to stuszny poglad,
ktory zyskat akceptacje.

W 2011 r. TK po raz kolejny zajmowal si¢ podmiotowymi aspektami stuz-
by cywilnej*?. Badat wowczas zgodnos¢ z Konstytucja przepisow ustawy
o nadzorze nad rynkiem finansowym. Reguluje ona funkcjonowanie Urze-
du Komisji Nadzoru Finansowego. W stosunku do pracownikéw UKNF za-
stosowano odestanie do przepiséw Kodeksu pracy, co spotkalo si¢ ze sprzeci-
wem RPO. Wystapil on z wnioskiem o zbadanie zgodnosci tego rozwigzania.
Uznal bowiem, ze wylaczenie pracownikéw UKNF poza stuzbe cywilng na-
rusza art. 153 Konstytucji.

¥ Ibidem.
#0 Ibidem.
# Ibidem.
2 Wyrok TK z 15 czerwca 2011 r., K2/09.
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Stanowiska RPO nie podzielil TK. Uznal, ze UKNF jest organem admini-
stracji publicznej usytuowanym poza administracja rzagdowa i ten fakt ma roz-
strzygajace znaczenie rowniez dla okreslenia charakteru prawnego pracowni-
kéw. W ocenie TK ,,skoro organ, ktéry wykonuje swoje zadania przy pomocy
okreslonego urzedu, nie znajduje si¢ w strukturze administracji rzadowe;j,
to urzad ten nie moze by¢ uznany za urzad administracji rzagdowej w rozumie-
niu art. 153 ust. 1 Konstytucji. Zgodne z Konstytucja jest powolanie do Zycia
organu administracji panistwowej i usytuowanie go poza strukturg admini-
stracji rzadowej, czego konsekwencja jest to, ze pracownicy urzedu tego or-
ganu nie nalezg do korpusu stuzby cywilnej™.

Nalezy podkresli¢, ze do TK trafit réwniez wniosek o zbadanie kon-
stytucyjnosci rozwigzan wprowadzonych w 2015 r.** Wnioski skierowa-
li postowie opozycji oraz RPO, jednak z uwagi na zasade dyskontynuacji
polaczony wniosek postow i RPO nie byl rozpatrywany. Umorzenie po-
taczonych wnioskéw nastgpito w 2019 r.** Trybunal Konstytucyjny po za-
poznaniu sie¢, na posiedzeniu niejawnym potaczonych wnioskéw grupy
postow i Rzecznika Praw Obywatelskich postanowil na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 1i5 ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym umorzy¢ postepowanie. Tym
samym nie doszlo do merytorycznego rozpatrzenia sprawy, co uniemoz-
liwilo przeprowadzenie rzetelnej analizy tego aspektu zgodnie z przyje-
tymi zatozeniami badawczymi. Mozna jednak zalozy¢, ze rozstrzygnie-
cie TK byloby krytyczne w stosunku do przeprowadzonych zmian. Jest
to jednak hipoteza, ktorej nie sposob zweryfikowaé. Zdaniem autora po-
stowie opozycji i RPO powinni ponowi¢ swoj wniosek do TK, aby doszto
do merytorycznej oceny wdrozonych zmian. Okazjg moze by¢ kolejna no-
welizacja ustawy o stuzby cywilnej uchwalona w grudniu 2020 r. przez
parlament (na dzien pisania tekstu nie zostala jeszcze podpisana przez
Prezydenta) rozszerzajaca system stuzby cywilnej o stanowiska podsekre-
tarzy stanu oraz dajaca mozliwo$¢ wprowadzania zmian podmiotowych
w systemie stuzby cywilne;j.

#  Ibidem.
#  Metryka sprawy, K 6/16 (sprawa dolaczona: K8/16).
#  Postanowienie TK z 19 listopada 2019 r., K6/16.
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IV. Podsumowanie

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, TK wielokrotnie rozstrzygal istot-
ne dla stuzby cywilnej zagadnienia. Dotyczyly one zaréwno watkéw zwigza-
nych z ochrong stosunku pracy, organizacja stuzby cywilnej, jak i wyktadnia
kluczowych aksjomatow tej instytucji. Bez watpienia orzeczenia TK przyczy-
nity si¢ do wyeliminowania z porzadku prawnego szeregu niekonstytucyj-
nych przepiséw. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze decydenci nie zawsze stosowa-
li sie¢ do wydanych orzeczen. Przykladowo jednoznaczne rozstrzygniecie TK
z 2002 r. nie spotkato si¢ z akceptacjg w dziataniu rzadu. Po wydaniu wy-
roku TK wiele 0s6b byto nadal zatrudnianych w zakwestionowanym trybie.
Cho¢ kwestia ta byta opisywana w prasie, nie ograniczylo to jednak patolo-
gicznych praktyk®.

Hipoteza przyjeta we wstepie zostala potwierdzona. Trybunat od 1997 r.
wydat kilka orzeczen, ktére uksztattowaly wyktadni¢ podstawowych ak-
sjomatow stuzby cywilnej w Polsce. Mozna stwierdzi¢, ze uksztattowa-
na linia orzecznicza jest stabilna. Co istotne, zyskala rowniez akceptacje
doktryny. Nalezy jednak podkresli¢, ze dorobek orzecznicy sadu konsty-
tucyjnego nie zostal przez politykdw zaakceptowany jako niewzruszalny.
Stwierdzenie to dotyczy w szczegolnosci kwestii neutralnosci politycznej
oraz konkursowego trybu obsadzania stanowisk, zwlaszcza wyzszych sta-
nowisk w stuzbie cywilnej. Sad konstytucyjny dazyt do kwestionowania
i uniewazniania mechanizmoéw pozwalajacych na realizacje partykular-
nych intereséw kolejnych partii politycznych sprawujacych w danym mo-
mencie wladze. Dzialania te nie zablokowaly jednak skutecznie kolejnych
prob zmian systemu stuzby cywilnej w zakresie wymagan jako$ciowych.
O tym, ze orzecznictwo TK nie zostalo zaakceptowane przez politykdow,
$wiadczg kolejne ustawy o stuzbie cywilnej przyjmowane na przestrze-
ni kilkunastu lat. Politycy poszukiwali rozwigzan, ktére intepretowaly
wskazania TK w sposdb umozliwiajacy swobodng alokacj¢ zasobow ka-
drowych bez ,gorsetu” sztywnych wymagan jakosciowych. Praktycznie
kazda partia polityczna sprawujaca wladz¢ wprowadzala lub wykorzysty-

6 Nielegalni dyrektorzy w centralnych urzedach paristwowych, ,Rzeczpospolita”z23 czerwca
2003 r., Nr 144 (6524) oraz wywiad z Janem Pastwa, ,Gazeta Wyborcza”z 25 czerwca 2003 r.
pt. 11 kolegéw dyrektoréw.
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wala ,furki” ustanowione przez poprzednikéw. Wiele z tych dziatan byto
podyktowanych biezacym interesem partyjnym, a nie dbatoscia o jakos¢
panstwa i administracji.

Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza orzecznictwa pozwa-
la réwniez na sformulowanie kilku wnioskdw. Po pierwsze, gléwny nacisk
orzecznictwa TK dotyczyt kwestii neutralnosci politycznej korpusu stuzby
cywilnej. TK wielokrotnie wskazywal, Ze neutralno$¢ polityczna jest fun-
damentem stuzby cywilnej, na ktérym nalezy rozwija¢ te instytucje. W li-
nii orzeczniczej TK zarysowane zostalo precyzyjne stanowisko, ze system
stuzby cywilnej musi mie¢ stwarza¢ obiektywne, jasne i precyzyjne kryte-
ria ograniczajace dyskrecjonalno$¢ decyzji politycznych. Po drugie, Trybu-
nal rygorystycznie podchodzi do podmiotowego zakresu stuzby cywilne;.
Dzialania ustawodawcy zmierzajace do poszerzenia katalogu podmiotéw,
w ktorych funkcjonuje stuzba cywilna, byty kilkakrotnie blokowane, co na-
lezy oceni¢ pozytywnie. Trzeba jednak zauwazy¢, ze takie dziatanie TK
wplynelo negatywnie np. na profesjonalizacj¢ kadr urzedniczych polskie-
go nadzoru finansowego. Trzeci wniosek, ktéry mozna sformutowa¢, do-
tyczy kwestii — nieuzasadnionego zdaniem autora — zréznicowania pozycji
pracownikow i urzednikéw stuzby cywilnej. Trybunal nie zakwestionowat
przepiséw, ktore pozwalaja pracownikom stuzby cywilnej uczestniczenia
w partiach politycznych. Stwierdzil jednak, ze urzednicy mianowani stuz-
by cywilnej z takiego prawa korzysta¢ nie moga. W mojej ocenie przyjmo-
wanie takiego podzialu nie znajduje zadnego merytorycznego uzasadnienia.
Co wigcej, uzasadnienia takiego nie dostarczaja réwniez przepisy konstytu-
cji. W tej sytuacji Trybunal powinien zakwestionowaé mozliwos¢ uczestni-
czenia w partiach politycznych wszystkim cztonkom korpusu stuzby cywil-
nej, a wiec: pracownikom, urzednikom oraz osobom zajmujacym wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilne;j.

Rekapitulujac prowadzone rozwazania, mozna zgodzi¢ si¢ z A. Kwasniew-
skim, ktory stwierdzit, ze ,,idea stuzby cywilnej to dobry pomyst, ale wyjat-
kowo trudny do realizacji™.

# ,Gazeta Wyborcza”, z 19 grudnia 2001 r,, s. 3.
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