Agnieszka tukaszczuk
Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzgdzania w Warszawie

Prawo dostepu do stuzby publicznej

1. Geneza pojecia stuzby publicznej

W okresie migdzywojennym zamiast pojecia shuzby publicznej, w przeciwienstwie do
shuzby prywatnej, uzywato si¢ — nawigzujac do instytucji i terminologii znanej w innych
krajach — pojecia ,,stuzba panstwowa”. Okre$lata ona zakres obowigzkow (kompetencji)
urzednika wykonywanych w ramach sprawowanego urzedu publicznego. Natomiast pra-
cownik prywatny dziatal na mocy kontraktu o charakterze prywatnoprawnym (co do zasady
umowy o prace).

Przez stuzbe publiczng rozumiano prace urzednika, opartg na przyznanych mu kompe-
tencjach, a wigc zalezng od urzedu, w jakim urzednik petnit swoje funkcje. Stuzba publicz-
na zostata wyodrgbniona ze struktur panstwa, dziatata na podstawie i w granicach prawa
1 na rzecz panstwa. Stuzbodawca byto wiec panstwo lub inna organizacja publiczno-praw-
na, lecz nie zwierzchnik lub przetozony wystepujacy w stosunkach prywatnoprawnych. To
panstwo posiadato wiadze, a wigc kompetencje narzucania woli podmiotom (jednostkom,
grupom os6b), lub inna organizacja publiczno-prawna, ktérej prawo przyznawato kompe-
tencje wykonywania cze$ci wiadzy panstwowej. Zrodlem kompetencji jest w kazdym ustro-
ju panstwowym prawo ustanawiane przez panstwo. Zatem panstwowy stosunek stuzbowy
zawigzywal sie nie miedzy urzednikiem a zwierzchnikiem sluzbowym, lecz migdzy urzed-
nikiem a sluzbodawcg (panstwem)!. Byl stosunkiem prawnym taczacym obywatela z pan-
stwem z tego tytutlu, ze wykonywat on zadania (kompetencje panstwa) w zamian za wyna-
grodzenie. Dziatania te mogly si¢ przejawiac jako stuzba na mocy ustawowego obowigzku
(przymusowa) lub jako stuzba urzednicza®. Ta druga to panstwowa stuzba cywilna. Nazwa
ta postuzyli si¢ tworcy ustawy z 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilne;.

Najpetniejszg charakterystyke stosunku publicznego (,,stosunku urzedniczego™) w dok-
trynie prawnej lat dwudziestych XX w. przedstawit Stanistaw Kasznica’. Wyrozniat kilka
elementdw tego stosunku. Stosunek ten miat charakter publiczno-prawny, dlatego ze nawia-
zanie, jego zmiana i rozwigzanie, takze cata jego tres¢ byly unormowane w przepisach usta-
wowych bezwzglednie obowigzujacych. Przy stosowaniu ich w bardzo waskim tylko zakre-
sie istnialo swobodne uznanie (przystosowanie do indywidualnych sytuacji). Stosunek ten
byl dobrowolny: wstapienie do stuzby i pozostawanie w niej byto pozostawione dobrej woli
urzednika. Stosunek ten miat nie tylko prawny charakter, ale i moralny, ktory wyrazat si¢
w obowigzku wierno$ci wobec panstwa i konkretyzowat si¢ w wymogu jak najwigkszej dba-
losci o interes panstwa w ogole, a w szczegodlnosci o interes tego dziatu stuzby, do ktorego
stosunek urzedniczy si¢ odnosit. Tym ttumaczyto si¢ to, ze urzednikiem mogt by¢ tylko oby-
watel panstwa, a jednym z koniecznych wymogoéw, warunkujacych nawigzanie stosunku
stuzbowego, byto ztozenie przez urzednika przysiegi stuzbowej*.

Moralny charakter stosunku urzedniczego przejawiat si¢ i w tym, ze obowigzek urzednika
nie ograniczat si¢ tylko (jak w analogicznym stosunku prywatno-prawnym) do wykonywania

! Z. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego, tom 2, Warszawa 1926, s. 1065, 1113.

B. Wasiutynski, Prawo administracyjne, Krakow 1936, s. 115 i n. Nalezy podkresli¢, ze szerokie pojecie
shuzby panstwowej moglo oznaczac shuzbg wojskowg lub stuzbe cywilng. Zatem wykonywanie funkcji admi-
nistracyjnej w ramach stuzby urze¢dniczej miato posta¢ stuzby cywilnej o charakterze zawodowym.

S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 89-90.

* Ibidem.
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pewnej okreslonej pracy przez czas $ci§le oznaczony, ale ,,w zasadzie powinien byt on od-
da¢ caly swoj czas, cala swoja osobe do dyspozycji panstwa”. W normalnych warunkach
petnit on jedynie funkcje zwiazane z powierzonym mu urzedem, w przepisanym czasie go-
dzin urzgdowych. W razie jednak potrzeby panstwo mogto od niego zada¢ pracy w kazdym
czasie bez zadnego ograniczenia. W konsekwencji tego, jak twierdzit Kasznica, ,,ptaca
urzednicza nie miata charakteru wynagrodzenia za prace, lecz miata zapewnié utrzymanie
jemu i jego rodzinie™.

Urzednik podlegat specjalnej wladzy stuzbowej o uprawnieniach zwierzchnich w sto-
sunku do calego korpusu urzgdniczego. Na urzedniku cigzyty specjalne obowiazki, wycho-
dzace daleko poza zakres powszechnych obowigzkow obywatelskich. Podlegal on réwniez
ré6znym ograniczeniom wolnosci, nieznanym ogdtowi obywateli, w szczegolnosci wyboru
miejsca zamieszkania, pelnienia zaje¢ ubocznych, wyrazania publicznie swoich opinii itp.
Z drugiej jednak strony posiadat wicksze roszczenia do panstwa, jak prawo do specjalnej
ochrony, uposazenia, emerytury itp. Stuzba publiczna stanowita zawdd zyciowy urzgdnika,
byta podstawg jego egzystencji materialnej. Zawod ten wymagat okreslonej wiedzy, dlatego
od urzgdnika wymagato si¢ specjalnego przygotowania fachowego.

Urzednik podlegat odrebnej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Cecha charaktery-
styczng tej odpowiedzialnos$ci w okresie, ktory miat na uwadze autor, bylo to, ze orzecznic-
two organow dyscyplinarnych byto wowczas wyjete spod kontroli sadowej, zaréwno sagdoéw
powszechnych, jak i sadow administracyjnych. Przez objecie urzedu urzednik otrzymywat
zdolno$¢ do dziatania w imieniu i na rzecz panstwa w charakterze jego organu. Dziatanie
to, jezeli miescito si¢ w zakresie kompetencji przystugujacej temu urzednikowi, byto przy-
pisywane panstwu. Jednak ciggte sprawowanie urzedu (petnienie funkcji urzgdowych) nie
byto koniecznym sktadnikiem pojecia urzednika. W stanie nieczynnym czy w stanie spo-
czynku urzednik nie zajmowat bowiem urzgdu, niemniej nie tracit charakteru urzednika.
Warto$ciowsg i bliskag wspotczesnemu rozumieniu urzedu definicje w literaturze lat dwu-
dziestych XX w. znajdujemy takze w pracy Kasznicy. Zdaniem autora, urzad (wtadza) jest
to grupa zadan, funkcji publicznych, wyodrgbnionych i $cisle okreslonych, spetnianych
stale i obowigzkowo z ramienia danego zwigzku publiczno-prawnego (w tym panstwa) na
pewnym oznaczonym terytorium przez wyznaczonych do tego ludzi — funkcjonariuszy
publicznych — za pomocg trwatego zespotu $rodkéw materialnych na podstawie statych
zasad postepowania®.

2. Rozumienie stuzby publicznej we wspoétczesnej mysli prawnej

Wspolczesnie rozumienie stuzby publicznej zasadniczo si¢ nie zmienito. Nadal jest
ona stuzbg publiczng, a wiec dziataniem zwigzanym z realizacjg zadan wladzy publicznej’.
Oznacza ona trwate wykonywanie wszelkich zajg¢ zwigzanych bezposrednio z realizacja
zadan wladzy publicznej, wypetnianiem funkcji publicznej oraz (lub) zaspokajaniem po-
trzeb powszechnych, masowych, powtarzalnych oraz (lub) dziatanie w interesie publicz-
nym badz dla osiagnigcia celu publicznego®. Stuzba publiczna jest ukierunkowana na stu-
zenie interesowi publicznemu. Prawo nie postuguje si¢ legalng definicja stuzby publicznej

5 Ibidem.

¢ Jbidem, s. 44.

W. Sokolewicz, Omowienie art. 60 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz do Konstytucji RP, t. 111,
s. 2.

G. Kuca, Konstytucyjne prawo dostgpu do stuzby publicznej w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk (red.), Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby pu-
blicznej, Lublin—Warszawa 2010, s. 222-223, W. Sokolewicz, op. cit., s. 14—15.
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— uwaza si¢ powszechnie, ze stanowi ona element ,,politycznej moralnosci” i ma charakter
normatywny, bo wyznacza kierunek osob zatrudnionych w administracji®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie znajdujemy takze definicji shuzby
publicznej, chociaz w jednym ze swoich orzeczen Trybunal Konstytucyjny, postugujac si¢
miedzywojenng literaturg przedmiotu'®, dokonat wyliczenia cech stuzby publicznej. Sg one
wspolne dla wszystkich tych shuzb (organizacji ludzi), wyodrebnionych w celu realizacji
zadan publicznych na rzecz podmiotu zbiorowego, realizowany na podstawie prawa''. Do
cech shuzby publicznej zaliczyt: 1) jednostronne ustalenie przez panstwo (w drodze ustawy)
warunkéw stuzby panstwowej (tj. sktadnikéw stosunku shuzbowego, w tym uprawnien
1 obowiazkéw funkcjonariusza [urzednika] publicznego), 2) publicznoprawny charakter
stosunku stuzbowego, ktérego wyrazem jest jednostronny akt administracyjny przyjecia do
shuzby w postaci mianowania (akt o charakterze decyzyjnym) przy zachowaniu zasady do-
browolnosci wstgpienia do stuzby, 3) trwatos¢ stosunku stuzbowego oznaczajaca w konse-
kwencji stabilizacje¢ stosunku stuzbowego, 4) podporzadkowanie urzgdnika wyrazajace si¢
w natozonych na niego obowigzkach i ograniczeniach, obejmujace podlegtos¢ wiadzy prze-
tozonego, dyspozycyjnos¢, oraz podporzadkowanie interesow osobistych urzednika intere-
som panstwa (shuzby), 5) wzmocnione rygory odpowiedzialnosci funkcjonariusza za jego
dziatania, przede wszystkim dziatalno$¢ dyscyplinarna, 6) istnienie po stronie urzednika,
bedacego w stuzbie panstwowej, okreslonych uprawnien majgcych niekiedy charakter przy-
wilejow, stanowigcych swego rodzaju rekompensate za poswiecenie stuzbie'?. W literaturze
przedmiotu cechy stuzby publicznej ksztattuja si¢ podobnie.

Zalicza si¢ do nich: 1) jednostronne ksztalttowanie warunkow zatrudnienia przez pan-
stwo, 2) zwigkszone podporzagdkowanie (dyspozycyjno$¢ urzgdnika), 3) istnienie szczegodl-
nych obowigzkow urzedniczych, 4) surowsza odpowiedzialnos¢ z tytulu naruszenia obo-
wiagzkow stuzbowych, 5) wigkszg stabilizacje zatrudnienia, 6) istnienie szczegdlnych
uprawnien, rekompensujacych zwigkszone obowigzki urzednika, w tym jego dyspozycyj-
nos$¢. W porownaniu z rozumieniem stuzby publicznej w orzeczeniu Trybunatu Konstytu-
cyjnego jest to charakterystyka stuzby publicznej bardziej skomasowana, lecz rownie do-
brze oddajagca charakter tej stluzby. Stuzba publiczna w znaczeniu przedmiotowym jest
pojeciem obejmujacym piastowanie godnosSci publicznych 1 prowadzenie dziatalnosci pu-
blicznej oraz wykonywanie obowiazkow publicznych. Jest trwale zorganizowanym stosun-
kiem organizacyjnym lub funkcjonalnym z instytucjg publiczng, witadzg publiczng lub
administracja publiczna'®. Nie jest, zdaniem Trybunatu, prawidtowe pod wzglgdem termi-
nologicznym zwigzanie stuzby publicznej z panstwem, bo wowczas przybrataby ona cechy
stuzby cywilnej”®. Nie jest takze prawidtowe objecie definicjg stuzby publicznej zawoddéw
zaufania publicznego, np. adwokatury (tak w wyroku TK z 7 maja 2002 r., SK 20/00). Try-
bunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,funkcja adwokata petni wazna rol¢ w realizacji funkcji
spotecznej 1 funkcji publicznej w procesie zwigzanym z wymierzaniem sprawiedliwosci”,
nie moze by¢ jednak zwigzana z pojeciem stuzby publicznej, bo nie ma charakteru trwatego,
ani tez pracowniczego lub quasi-pracowniczego. Podobnie jest w razie zaszeregowania do

9 A. Sledzinska-Simon, Prawa polityczne urzednikéw, Warszawa 2010, s. 15.

Nalezy przytoczy¢ tutaj zwlaszcza cechy stosunku stuzbowego opisane w pracach W. Cybichowskiego
i S. Kasznicy.

M. Zdyb, Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk (red.),
op. cit., s. 130.

12 Wyrok TK z 7 maja 2002 r., SK 20/00, OTK ZU 2000, nr 3A, poz. 29.

A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 79.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 15.

Wigcej na ten temat W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, War-
szawa 2010, s. 25-68.
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shuzby publicznej postow, senatoréw lub radnych. Trudno uzna¢ ich dziatalno$¢ za petnie-
nie funkcji publicznej, poniewaz nie wszyscy traktuja swoja funkcj¢ zawodowo, czgsciej
jako zawdd polityka. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego jest w tej mierze niejedno-
lite ze wzgledu na powiazanie funkcji polityka ze stosunkiem guasi-pracowniczym'®. Stuz-
ba publiczng moze by¢ takze stuzba wojskowa zard6wno w postaci shuzby czynnej, jak i po-
zostawania w dyspozycji przetozonych'”.

3. Stuzba publiczna w znaczeniu podmiotowym

Pracownicy administracji publicznej (shuzby publicznej) stanowig niejednorodna pod
wzgledem sposobu zatrudnienia grupg osob, ktorych status prawny regulowany jest przez
wiele aktow prawnych. Zdaniem Patrycji J. Suwaj, nie ma logicznego uzasadnienia doboru
poszczegolnych grup pracowniczych do korpusu funkcjonariuszy publicznych poszczegol-
nych krajéow cztonkowskich UE. Sg to wysoko wykwalifikowani specjalisci wykonujacy
zadania publiczne, ktorych okresla si¢ mianem funkcjonariusz (panstwowy, publiczny, po-
licji), pracownik (administracji rzadowej, stuzby cywilnej, samorzadowy, administracyjny),
urzednik (panstwowy, stuzby cywilnej)'s. W doktrynie przez stuzbe publiczna w znaczeniu
podmiotowym okresla si¢ wiec sytuacje oséb zatrudnionych na podstawie réznych stosun-
kow prawnych we wszystkich konstytucyjnie wyodrgbnionych wtadzach: ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej'.

Podobne, szerokie rozumienie stuzby publicznej przyjat w swoim dorobku orzeczni-
czym Trybunat Konstytucyjny, odnoszac ja do organéw wiadzy: ustawodawczych? i stano-
wigcych samorzad terytorialny?!, sadownictwa?, prokuratury® oraz instytucji wykonuja-
cych zadania publiczne: wojska*, policji®*, shuzb* i strazy?’. Natomiast dostep do stuzby
publicznej, zdaniem Trybunatu, nie moze by¢ szeroko rozumiany. Z art. 60 Konstytucji bo-
wiem nie wynika, ze kazdy obywatel polski posiadajacy pelni¢ praw publicznych musi by¢
przyjety do stuzby publicznej na swdj wniosek. Do panstwa bowiem nalezy, zdaniem TK,
okreslenie liczby stanowisk w stuzbie publicznej oraz warunkow wymaganych do ich obje-
cia®®. Wskazana norma konstytucyjna wymaga natomiast, aby zasady dostepu do stuzby
publicznej byly takie same dla wszystkich obywateli posiadajacych pelni¢ praw publicz-
nych. Ustawa musi zatem ustanowi¢ obiektywne kryteria doboru kandydatow do tej stuzby
oraz uregulowa¢ zasady i procedure rekrutacji w taki sposob, aby zapewni¢ rowno$¢ szans

W. Sokolewicz, op. cit., s. 17.

7 Wyrok TK z 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163.

P.J. Suwaj (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 243-245.

J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 112,

takze E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2004, s. 11-12.

20 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.

21 Wyrok TK z 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 16.

22 Wyrok TK z 27 maja 2008 r., SK 57/06, OTK ZU 2008, nr 4/A, poz. 63 w odniesieniu do sedziéw, oraz wyrok
TK z 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK ZU 2002, nr 2/A, poz. 16.

2 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.

24 Wyrok TK z 9 czerwca 1998 1., K 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50, wyrok TK z 14 grudnia 1999 r., SK
14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163.

% Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.

% Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18 w odniesieniu do stuzb specjalnych,
wyrok TK z 13 lutego 2007 r., K 46/05, OTK ZU 2007, nr 2A, poz. 10 w odniesieniu do stuzby celnej, wyrok
TK z 21 grudnia 2004 r., SK 19/03, OTK ZU 2004, nr 11A, poz. 118, wyrok TK z 16 marca 1999 r., SK 19/98,
OTK ZU 1999, nr 3, poz. 36 w odniesieniu do stuzby wigzienne;j.

27 Wyrok TK z 16 listopada 1999 r., SK 11/99, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 187 w odniesieniu do strazy graniczne;j.

28 Tak w wyroku TK z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50.
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wszystkich kandydatow, bez jakiejkolwiek dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen®.
Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego przepis ten gwarantuje
kazdemu obywatelowi, korzystajacemu z petni praw publicznych, prawo ubiegania si¢
o przyjecie do stuzby publicznej, nie gwarantuje natomiast przyjecia do tej stuzby. Ustawo-
dawca uprawniony jest bowiem do sformutowania dodatkowych warunkéw, uzalezniajac
od ich spetienia uzyskanie okreslonych stanowisk w stuzbie publicznej, z uwzglednieniem
ich rodzaju oraz istoty. Organy wiadzy publicznej musza ponadto okresli¢ liczbe obsadza-
nych stanowisk stosownie do potrzeb panstwa. W tym konteks$cie z art. 60 Konstytucji wy-
nika zapewnienie rownosci szans dla os6b podejmujacych starania o petnienie funkcji
w shuzbie publiczne;j.

Analizowany przepis z jednej strony wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji
materialnoprawnych, okreslajacych przejrzyste kryteria selekcji kandydatow i obsadzania
poszczego6lnych stanowisk w stuzbie publicznej, a z drugiej strony, nakazuje stworzenie
odpowiednich gwarancji proceduralnych, zapewniajgcych weryfikowalno$¢ decyzji w spra-
wie naboru do stuzby*. W przypadku stuzb mundurowych (wojska, policji, stuzby celnej)
wymagane jest od ustawodawcy okreslenie dodatkowych kryteridow oceny przydatnosci
kandydata do stuzby publicznej. Trybunat stwierdzit, ze stosunki stuzbowe zotnierzy zawo-
dowych, a takze innych stuzb mundurowych sg specyficzne, bo nie sg stosunkami pracy,
lecz majg charakter stosunkéw administracyjnoprawnych, powstaja w drodze powotania,
w zwigzku z dobrowolnym zgtoszeniem si¢ do stuzby. Kandydat do publicznej stuzby mun-
durowej od momentu powotania poddac si¢ musi regutom pehienia stuzby, nacechowane;j
istnieniem specjalnych uprawnien, ale tez szczegdlnych obowigzkow. Przyktadowo, wsrod
szczegolnych warunkéw uzasadniajacych korzystniejsze zasady nabywania przez funkcjo-
nariuszy shuzb mundurowych uprawnien emerytalno-rentowych oraz ustalania ich rozmiaru
wymieni¢ mozna m.in.: petng dyspozycyjnosc¢ i zaleznos$¢ od wladzy stuzbowej, wykony-
wanie zadan w nielimitowanym czasie pracy i trudnych warunkach, zwigzanych nierzadko
z bezposrednim narazeniem zycia i zdrowia (np. w czasie udzialu w obronie kraju lub
ochronie bezpieczenstwa obywateli), wysokg sprawno$¢ fizyczng i psychiczng wymagang
w catym okresie jej petnienia, niewielkie mozliwo$ci wykonywania dodatkowej pracy i po-
siadania innych zrodet utrzymania, ograniczone prawo udziatu w zyciu politycznym i zrze-
szania si¢. Wskazang specyfike pracy w stuzbach mundurowych Trybunat Konstytucyjny
uznal za przestanke uzasadniajgcg dopuszczalnosé wprowadzania z jednej strony wyzszych
wymagan personalnych, kwalifikacyjnych czy charakterologicznych wobec kandydatow do
shuzby, z drugiej za§ — odmiennego i bardziej rygorystycznego niz w wypadku pozostatych
profesji uksztattowania zasad utraty statusu pracowniczego. Juz we wcze$niejszym swym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat poglad, ze shuzby mundurowe
(1 umundurowane) nie tworza bezwzglednie jednolitej kategorii zawodowej*'. Kazda z grup
obejmowanych tym mianem — w tym takze Shuzba Celna — ma wlasna specyfike, ktora
moze uzasadnia¢ ich swoiste roznicowanie (podobnie w wyroku TK, K 25/96).

Prawo wynikajace z art. 60 Konstytucji ma, zdaniem TK, charakter gwarancji formal-
nej jako ze normy konstytucyjne, poza wymogiem obywatelstwa polskiego, nie okreslajg
przestanek, jakie musza by¢ spetnione przez osoby ubiegajace si¢ o stanowisko w stuzbie
publicznej. Przepis ten nie moze by¢ zatem podstawa dochodzenia przed sagdem roszczenia
o dopuszczenie do pracy czy pelienie konkretnej funkcji, zajmowanie okre§lonego stano-
wiska. Dobrem chronionym przez art. 60 Konstytucji jest przejrzystosé¢ i jawnos¢ regut sto-
sowanych przy okreslaniu wymagan zwigzanych z objeciem funkcji w stuzbie publiczne;.

2 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002, K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.
30 Wyrok TK z 29 listopada 2007 r., SK 43/06, OTK ZU 2007, nr 10A, poz. 130.
31 Wyrok TK z 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 163.
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W prawie gwarantowanym tym przepisem Konstytucji miesci si¢ rowniez weryfikowalnos¢
stosowanych kryteridéw naboru do stuzby — wtadza publiczna uprawniona jest do ustalania
szczegblnych warunkow dostepu do konkretnej shuzby, a wiec selekcyjnego naboru do stuz-
by publicznej. Konieczne jest jednak stworzenie odpowiednich gwarancji praworzgdnosci
decyzji dotyczacych dostepu do stuzby publicznej, tak aby wykluczy¢ wszelkg dowolno$é
dziatania wladzy publicznej®>. Ma to szczegodlne znaczenie w przypadku zawodow zaufania
publicznego. W wyroku z 29 listopada 2007 r. (SK 43/06) Trybunat stwierdzit, Ze nie ulega
watpliwosci, iz prawo dostepu do stuzby publicznej obejmuje takze stanowiska sedziow-
skie. Zdaniem TK, szczegdlna ranga oraz rola sadéw w zakresie realizacji konstytucyjnych
wolnos$ci i praw wymaga, aby przedstawione wyzej zasady konstytucyjne byty respektowa-
ne w sposob szczegolnie skrupulatny przy obsadzaniu stanowisk sedziowskich. Biorgc pod
uwage konstytucyjng zasade niezawistosci sedzidw, nalezy wykluczy¢ wszelka arbitralnosé
1 dowolnoé¢ w tym zakresie. Art. 60 Konstytucji nie gwarantuje prawa do awansu osobom
przyjetym do stuzby publicznej. Z drugiej jednak strony ubieganie si¢ o przeniesienie na
wyzsze stanowisko zbiega si¢ z reguty z kandydowaniem na to stanowisko nie tylko 0sob,
ktore juz zostaly przyjete do stuzby publicznej, ale takze 0sob, ktore ubiegaja si¢ o dane
stanowisko, nie nalezac jeszcze do stuzby publicznej. Z tego wzgledu konstytucyjne prawo
dostepu do stuzby publicznej musi zosta¢ odniesione do poszczegdlnych rodzajow stano-
wisk w obrebie stuzby publicznej. Rozwazane prawo obejmuje nie tylko ogolne prawo do
ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby publicznej w ogole, ale takze prawo do ubiegania si¢
o okreslone stanowisko w obrgbie tej stuzby, a przedstawione wyzej gwarancje dotyczace
dostepu do stuzby publicznej muszg odnosi¢ si¢ do procedur obsadzania poszczegdlnych
rodzajow stanowisk w stuzbie publicznej. Gwarancje zawarte w art. 60 zapewniaja jedna-
kowga ochrong kandydatow juz zatrudnionych w stuzbie publicznej i kandydatow spoza tej
shuzby. Stanowi zrodlo precyzyjnie okreslonych konstytucyjnych praw podmiotowych, kto-
re muszg by¢ przestrzegane przez organy wladzy publicznej®.

Podobnie jak w przypadku przyjmowania do stuzby publicznej, zasady obiektywizmu
1 niedyskryminacji powinny obowiazywac takze w chwili wygasniecia mandatu przedsta-
wicielskiego. Opierajgc si¢ na przepisach art. 190 ust. 1 pkt 4 ustawy z 16 lipca 1998 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikoéw wojewodzkich, Trybunat uznat,
ze ,,wygasniecie mandatu radnego nastepuje wskutek prawomocnego wyroku sadu, orze-
czonego wskutek winy umyslnej”. Zdaniem Trybunahu, ,,kryteria wygas$nigcia mandatu rad-
nego wskazane w art. 190 ust. 1 pkt 4 Ordynacji do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodzkich, ktore skarzacy podniost w skardze, okreslone zostaly w ustawie z uwzgled-
nieniem wymogu szczegoétowosci 1 obiektywnosci, w sposob jednakowy dla wszystkich
0s0b petnigcych te funkcje, nie wprowadzajac dodatkowych, niejednakowych dla wszyst-
kich przestanek wygasniecia mandatu, ani tez nie wskazujac przestanek zaktadajacych dys-
kryminacje. Nie sg wigc sprzeczne z konstytucyjnymi zasadami rownosci wobec prawa
i dostepu do praw publicznych wyrazonymi w art. 60 i 62 ust. 2 Konstytucji RP”3.

Stuzba publiczna odnosi si¢ wigc do wszystkich istniejacych w panstwie struktur
wladzy*. Jej podmioty petnia funkcje i wykonujg zadania zwigzane z realizacja ustawo-
wych kompetencji poszczegdlnych wiadz. Funkcje i zadania wykonywane przez nie, pomi-
mo specyfiki wynikajacej z zatrudnienia w poszczegdlnych segmentach wladzy, maja
wspolng ceche: sg wykonywane w sposob stabilny (trwaty), fachowy (zawodowy) i ciggly

32 Wyrok TK z 9 czerwca 1998 1., K 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50.

3 Wyrok TK z 29 listopada 2007 r., SK 43/06, OTK ZU 2007, nr 10A, poz. 130.

3 Wyrok TK z 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 16.

3], Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 25.
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za odpowiednim wynagrodzeniem*. Natomiast formy zatrudnienia w stuzbie publiczne;j
w ramach stosunku pracy lub stosunku stuzbowego pozwalaja na wyodrgbnienie w ramach
tej stuzby o0s6b zajmujacych stanowisko funkcjonariusza panstwowego, pracownika admi-
nistracji publicznej czy urzednika panstwowego V7.

Osobnym problemem jest dopuszczenie do funkcjonowania w shuzbie publicznej ogo-
tem lub w poszczegodlnych jej segmentach i na okreslonych stanowiskach osob niemajgcych
obywatelstwa polskiego. Prawo dopuszcza te osoby do poszczegdlnych stanowisk w shuz-
bie publicznej czesto na jednakowych zasadach z obywatelami polskimi. Problem zwigzany
z zatrudnieniem w stuzbie publicznej 0sob nieposiadajacych obywatelstwa polskiego stano-
wi odrgbny problem i zagadnienie samo w sobie.

4. Prawo dostepu do stuzby publicznej wedtug Konstytucji a standardy
miedzynarodowe

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., oparta si¢ na regulacjach
mi¢dzynarodowych i po raz pierwszy do katalogu wolnosci i praw politycznych dodata pra-
wo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach dla obywateli polskich posiada-
jacych pehig praw publicznych (art. 60).

Prawo dostepu do stuzby publicznej ma ugruntowang pozycje w miedzynarodowym
katalogu praw politycznych. Jego regulacja w ONZ-owskim Miedzynarodowym Pakcie
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. jest tego najlepszym przyktadem. Zgodnie
z trescig art. 25 tego Paktu, kazdy obywatel ma prawo i mozliwos¢, bez zadnej dyskrymina-
cji i bez nieuzasadnionych ograniczen, dostepu do stuzby publicznej w swoim kraju na
ogolnych zasadach rownosci. Postanowienia art. 25 oczywiscie nie zobowigzujg zatrudnie-
nia przez panstwo kazdego obywatela w stuzbie publicznej, tylko do stworzenia kazdemu
rownych szans zatrudniania w tej stuzbie. W takim rozumieniu prawo dostepu do stuzby
publicznej zostato, jak wczesniej napisano, potwierdzone w Konstytucji*®. Obywatelstwo
roznicuje sytuacje prawng oséb w zakresie dostepu do stuzby publicznej. Ponadto - w uje-
ciu art. 60 Konstytucji zostato ono ,,dodatkowo wzmocnione” jako prawo majace charakter
stricte obywatelski, czyli przystugujace wytacznie osobom posiadajagcym obywatelstwo
polskie. Bez znaczenia z punktu widzenia tego prawa jest okres posiadania obywatelstwa
polskiego ani tryb jego uzyskania®. Jednak Wojciech Sokolewicz nie znajduje powodu, dla
ktérego prawo dostepu do stuzby publicznej ,,musiatoby by¢” ograniczone do obywateli
polskich. Jego zdaniem to prawo jest konstytucyjng gwarancjg przyznang obywatelom pol-
skim, nie za$ regulacja o charakterze negatywnym, odmawiajgcym osobom nieposiadaja-
cym obywatelstwa polskiego mozliwos$ci uzyskania prawa dostgpu do stuzby publicznej na
podstawie ustawy zwyktej. Nie znajduje on zadnej przestanki, by w interpretacji przepisu
art. 60 Konstytucji doj$¢ do konkluzji, ze wszelki dostep do stuzby publicznej ,,musi” by¢
ograniczony do obywateli polskich. Z tego wzgledu W. Sokolewicz nie widzi powodu, by
ograniczy¢ dostep do shuzby publicznej na okreslonych stanowiskach dla osob nieposiada-
jacych obywatelstwa polskiego na réwnych zasadach z obywatelami polskimi badz tez na

3¢ J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 2001, s. 8.

J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 112, takze E. Ura, op. cit., s. 11-12; L. Sinkowska, Status prawny czlonka korpusu
stuzby cywilnej, Torun 2002, s. 8.

W. Jaskiewicz, Ustawowa regulacja naboru do stuzby publicznej w swietle konstytucyjnej zasady rownego
dostegpu do stuzby publicznej, [w:] W. Sanetra (red.) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzqdzie teryto-
rialnym, Biatystok 2001, s. 156.

Tak W. Sokolewicz, op. cit., s. 2-3. Zob. takze B. Gronowska, Wolnosci, prawa i obowiqzki cztowieka i oby-
watela, [w:] Z. Witkowski (red.), J. Galster, B. Gronowska, W. Szyszkowski (wspotaut.), Prawo konstytucyj-
ne, Torun 1998, s. 97.
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niejednakowych zasadach, w zaleznosci od woli ustawodawcy*. Jest to poglad odbiegajacy
wyraznie od przewazajacego stanowiska doktryny prawa i nie majacy moim zdaniem osta-
tecznego uzasadnienia.

Niezaleznie od og6lnego, ONZ-owskiego rozumienia prawa dostepu do stuzby pu-
blicznej, prawo to znalazto odniesienie w tzw. regionalnych systemach ochrony praw i obo-
wiazkow. Nalezy do nich zwlaszcza Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowicka
1 Podstawowych Wolno$ci z 4 listopada 1950 r., uzupetiona nastepnie 13 protokotami.
Pomimo rozbudowane;j tresci tej Konwencji, nie wspomina ona jednak o prawie dostepu do
shuzby publiczne;.

Wigcej miejsca problematyce dostepu do shuzby publicznej poswiecita Amerykanska
Konwencja Praw Cztowieka z 22 listopada 1969 r. Konwencja ta nie tylko powtarza tres¢
zawarta w art. 25 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (dalej: EKPCz), ale rozwija ja
w taki sposob, ze dopuszcza regulacje ustawowa w zakresie korzystania z prawa dostepu do
shuzby publicznej. Jednoczesnie ustanawia istotne ograniczenia w korzystaniu z tego prawa
w postaci wieku, obywatelstwa, miejsca zamieszkania, jezyka, wyksztatcenia, niekaralno-
$ci, zdolnosci prawnej itp.

Prawo dostgpu do shuzby publicznej na zasadzie rownosci zostato takze szczegdtowo
okreslone rekomendacjg R/2000/6 z dnia 24 lutego 2000 r. Komitetu Rady Ministrow Rady
Europy o statusie pracownikow publicznych w Europie. Stanowi on korzystne uzupetnienie
(uszczegodtowienie) miedzynarodowej zasady dostepu do stuzby publicznej. Zgodnie z jej
trescig ,,ustanowienie i konsolidacja instytucji demokratycznych wymaga administracji pu-
blicznej, ktora dziata zgodnie z zasadg rzadéw prawa, jest neutralna i lojalna w stosunku do
instytucji demokratycznych. Urzednicy publiczni — stanowigcy kluczowy sktadnik admini-
stracji publicznej — powinni mie¢ niezbedne kwalifikacje oraz odpowiednie otoczenie praw-
ne i materialne, by méc nalezycie wykonywacé swoje obowigzki wynikajace z faktu, ze stuza
panstwu. Ich zatrudnienie powinno nastgpowac na zasadzie rownego dostepu do stanowisk,
klarownosci 1 jawnosci konkursowych procedur rekrutacyjnych i doboru na podstawie kwa-
lifikacji 1 brak dyskryminacji*'. Akt Komitetu, chociaz nie ma charakteru wigzacego, nie
powinien by¢ pominigty przy okazji omawiania prawa do stuzby publicznej. Przeciwnie —
wprowadza on pewne standardy zwigzane z rekrutacja, przeprowadzeniem postepowania
o przyjecie do stuzby az od momentu zatrudnienia na okreslonym stanowisku w stuzbie
publicznej. Zadaniem panstw czlonkowskich byto przyjecie tej rekomendacji, poniewaz
sformutowata ona reguty dobrej praktyki administracyjnej i pozwolila na wytanianie najlep-
szych kandydatoéw do tej stuzby w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru®.

Prawo dostepu do stuzby publicznej w ujeciu art. 60 Konstytucji odnosi si¢ do 0séb
fizycznych®. Nie znaczy to, ze dotyczy kazdej osoby, ktora znajduje si¢ na terytorium
Rzeczypospolitej. Zostato ograniczone do 0séb posiadajacych obywatelstwo polskie, przez
co nie ma ono charakteru uniwersalnego**. Jest $cisle zwigzane z obywatelstwem polskim,
nie za$ z obywatelstwem jakiegokolwiek innego panstwa. Takze posiadanie podwdjnego

40 Por. W. Sokolewicz, op. cit., s. 3.

Pelng analize¢ Rekomendacji zawiera opracowanie T. Gorzynskiej, W drodze do osiggnigcia europejskiego
wymiaru stuzby cywilnej i szerzej stuzby publicznej, czyli w poszukiwaniu wspolnych wartosci, [w:] W. Wot-
piuk (red.), Administracja polska w zjednoczonej Europie, Warszawa 2006, s. 90 i n. Por. takze opini¢ K. Dzia-
tochy, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu. Zbior ekspertyz (stuzba cywilna), Biuro Analiz Sejmowych
nr 7/2008, s. 56.

A. Dubowik, L. Pisarczyk, op. cit., s. 118. Podobnie we wczesniejszej publikacji A. Dubowik, Nowe zasady
naboru do stuzby cywilnej a zasada rownego dostgpu obywateli do stuzby publicznej, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne”, Nr 2/2006, s. 19. Zob. takze H. Szewczyk, Stosunki pracy w stuzbie cywilnej, Warszawa 2010,
s. 16-17.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 4.

M. Chmayj, Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2006, s. 160.
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obywatelstwa nie stanowi przeszkody w skorzystaniu z réwnego dostepu do stuzby pu-
blicznej. Pafistwo polskie nie uznaje bowiem podwdjnego obywatelstwa®.

Wprowadzenie wymogu obywatelstwa polskiego jako warunku zatrudnienia w stuz-
bie publicznej uzasadnia relacja, jaka zachodzi migdzy obywatelem a panstwem. Od oby-
watela oczekuje si¢ bowiem czego$ wigcej niz tylko wykonywania obowigzkow, mianowi-
cie szczegolnej lojalnosci 1 znajomosci realiow pracy w stuzbie publicznej swojego panstwa.
W mysl tej zasady dopuszczenie cudzoziemcoéw do pelnienia funkcji publicznych wiaze si¢
z ryzykiem powzi¢cia przez nich informacji, ktore mogtyby zosta¢ wykorzystane przeciw-
ko panstwu. Nalezy jednak pamigta¢ — powtdrzmy to jeszcze raz — prawo dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach nie oznacza powstania po stronie obywatela prawa
podmiotowego do powotania na okreslone stanowiska w tej stuzbie, nawet na jego wniosek,
z tego tylko powodu, ze jest obywatelem polskim*®. Na pozor roszczeniowa tres¢ tego pra-
wa nie umozliwia zatrudnienia w stuzbie publicznej wszystkim zainteresowanym ta stuzba,
lecz ogranicza si¢ jedynie do mozliwosci ubiegania si¢ o przyjecie do shuzby publicznej
0sOb posiadajacych obywatelstwo polskie. Zadaniem panstwa jest natomiast okreslenie
liczby stanowisk, oraz warunkow wymaganych do ich uzyskania.

Drugim warunkiem wynikajacym z art. 60 Konstytucji jest posiadanie petni praw pu-
blicznych. Pozwala on kazdemu obywatelowi polskiemu na ubieganie si¢ o przyjecie do
shuzby publicznej na jednakowych zasadach, tzn. przystgpienie do procedury naboru, ktéra
jest jednolita dla wszystkich, a takze spetnienie szczegotowych wymagan zawartych w usta-
wach zwyktych dotyczacych poszczegolnych rodzajow stuzb publicznych. Korzystanie
z pelni praw publicznych jest warunkowe. Pozytywne — bo wigze si¢ z uzyskaniem pelnej
zdolnos$ci do czynnosci prawnych z chwilg uzyskania petnoletno$ci 1 negatywne, bo wigze
si¢ — zdaniem Sokolewicza — dostepem takze 0so6b mtodszych do petienia funkcji publicz-
nych, np. w §wietle ustawy Prawo o stowarzyszeniach®’.

Osobnym problemem, o ktorym nalezy tutaj wspomnie¢, jest sytuacja 0sob czgsciowo
ubezwlasnowolnionych. Ze wzgledu na ich ograniczong zdolnos$¢ do czynnosci prawnych,
pozbawia si¢ je prawa dostepu do stuzby publicznej*®.

Inaczej jest w przypadku osob ukaranych przez Trybunat Stanu. Zgodnie z art. 25 usta-
wy o Trybunale Stanu naktada on kary: pozbawienia praw wyborczych w formie czynnej
i biernej na urzad Prezydenta, do Sejmu, Senatu i rad gmin, oraz zakaz zajmowania kierow-
niczych stanowisk lub pehienia funkcji zwigzanych ze szczegodlng odpowiedzialnoscia
w organach panstwowych 1 w organizacjach spotecznych. Pozbawienie praw wyborczych
nie moze by¢ rozumiane szerzej, niz przyjmuje to przepis art. 25 ust. 1. Uwaza sig¢, ze osoby
pozbawione praw publicznych nie sg wykluczone z prawa korzystania z rownego dostepu
do stuzby publicznej, a jedynie zakazano im dostgpu do stanowisk wybieralnych w orga-
nach panstwowych i organizacjach spotecznych®.

Ustawa musi zatem ustanowi¢ obiektywne kryteria doboru kandydatow do tej stuzby
oraz uregulowa¢ zasady i procedure rekrutacji w taki sposob, aby zapewni¢ rowno$¢ szans
wszystkich kandydatow, bez jakiejkolwiek dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen®.
Procedury te sa jawne, powszechnie dostgpne i opieraja si¢ na czytelnych regulach, dzigki

4 W. Sokolewicz, op. cit., s. 3.

4 Tak w wyroku TK z 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163. Zob. takze B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 360. Podobnie G. Dostatni,
Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dziatania, Warszawa 2011, s. 39.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 5.

% Ibidem.

4 Ibidem, s. 5-6.

Por. opini¢ H. Szewczyk, powotujaca si¢ na orzeczenie TK K 26/00 z 10 kwietnia 2002 r., Biuro Analiz Sej-
mowych..., s. 43.
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czemu pozwalajg na przystapienie do naboru wszystkim zainteresowanym?®'. Konstytucja
zatem nie gwarantujac obywatelowi przyjecia do stuzby publicznej, wymaga jedynie ,,pod-
danie si¢” otwartemu i konkurencyjnemu naborowi na wolne stanowiska w stuzbie publicz-
nej. Prawo dostepu do stuzby publicznej oznacza zatem zakaz dyskryminacji*>. Ogranicza
si¢ ono do ogblnego, wyzej przywolanego sformutowania, ze obywatele polscy korzystaja-
cy z petni praw publicznych maja prawo dostepu do shuzby publicznej na jednakowych za-
sadach. Oznacza to takie uksztattowanie tresci tego prawa, ze dostgp do stuzby publicznej
nie moze by¢ w zaden sposob ograniczony wzgledem jednych podmiotow ani tez uprzywi-
lejowany wzgledem innych podmiotéw nawet przez ustawodawce. W. Sokolewicz, powo-
hujac sie na orzeczenie sgdu, uwaza, ze sens tego przepisu realizuje si¢ jako ,,zakaz rezerwo-
wania pewnych stanowisk dla osob zwigzanych z decydentami wigzig rodzinng czy
przyjacielska, co okresla si¢ mianem nepotyzmu, jak i faworyzowanie jednych wzgledem
drugich?. Prawo rownego dostepu do stuzby publicznej powinny gwarantowa¢ jednakowe
(tozsame, identyczne) zasady dostepu do tej shuzby dla wszystkich podmiotéw zaintereso-
wanych przyjeciem do stuzby>. Panstwo gwarantuje tym samym mozliwos¢ czynnego
udzialu obywateli w sprawowaniu wtadzy za pomocg mechanizméw demokratycznych™.

Realizacja réwnego dostepu do stuzby publicznej w art. 60 nie moze opierac si¢, zda-
niem Jacka Skoczynskiego, wylacznie na konstytucyjnej proklamacji®**. Wymaga ono
uszczegbtowienia (uregulowania) w ustawach zwyktych®’, ktore okresla szczegotowe kry-
teria dostepu do poszczegdlnych dziatdéw stuzby publicznej. Teresa Gorzynska natomiast
uwaza, ze kryterium rownego dost¢pu do stuzby publicznej musi by¢ uzasadnione rodzajem
shuzby. Moga to by¢ np. warunki zawodowe, moralne, polityczne, zdrowotne uzasadniajace
okreslone w ustawach kwalifikacje, pelni¢ praw publicznych, nieposzlakowang opinig.
Kwalifikacje te muszg nast¢pnie zosta¢ poddane weryfikacji w przewidzianych prawem
procedurach naboru wstepnego czy wtornego, w zaleznosci od rodzaju stuzby i stanowiska,
na ktore odbywa si¢ nabor®,

5. Prawo dostepu do stuzby publicznej po wejsciu Polski do UE

Problem dostgpu do stuzby publicznej znajduje odzwierciedlenie w prawie wspdlno-
towym®, Wejscie Polski do Unii Europejskiej spowodowato koniecznos¢ dostosowania na-
szego prawa do prawa unijnego, w tym w zakresie zatrudniania w administracji publiczne;j.
O dopuszczeniu cudzoziemcoéw do stuzby publicznej zadecydowaly ostatecznie wigzace
nas zobowigzania wynikajace z prawa UE, wzglednie z umow miedzynarodowych zobo-
wiagzujacych Polske do zatrudniania obywateli panstw bedacych strong tych uméw. Gtowna
role odegrato jednak w tej mierze prawo wspolnotowe z uwagi na zasieg jego obowiazywa-
nia. Z chwilg przystapienia Polski do UE objal ja bowiem obowiazek zapewnienia swobody
przeptywu pracownikow wewnatrz Unii i zniesienia wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa w zakresie zatrudnienia (art. 39 Traktatu Ustanawiajacego

S A. Dubowik, L. Pisarczyk, op. cit., s. 117-118.

A. Sledziﬁska-Simon, op. cit., s. 46.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 6 z powolaniem si¢ na wyrok SN z 7 sierpnia 2001 r., I PKN 578/00.

3 M. Chmaj, (red.), op. cit., s. 52.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 7.

J. Skoczynski, op. cit., s. 156.

37 Zob. orzeczenie TK, SK 14/98.

8 T. Gorzynska, Stuzba cywilna w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Instytu-
cje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Marii
Kruk-Jarosz, Warszawa 2009, s. 228-229. Podobnie W. Sokolewicz, op. cit., s. 10.

H. Szewczyk, Podstawowe problemy reformy prawa stuzby cywilnej w nowym ustroju spoteczno-gospodar-
czym, ,,Studia Prawnicze”, zeszyt 1(171) 22007, s. 5.
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Wspolnote Europejska (TWE), nastepnie art. 45 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE). Swoboda ta obejmuje prawo ubiegania si¢ o (,,rzeczywiscie”) oferowane
miejsca pracy, prawo przebywania w jednym z panstw cztonkowskich Unii w celu podjecia
tam pracy i pozostawania na terytorium panstwa cztonkowskiego po ustaniu zatrudnienia
(art. 45 ust. 3). Nie jest ona natomiast nicograniczona; art. 45 zezwala panstwom cztonkow-
skim Unii na ustanowienie ,,ograniczen uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego i zdrowia publicznego”. Zatem ustalenie zakresu podmiotowe-
20 ,,zatrudniania w shuzbie publicznej” pozostawiono regulacjom wewnetrznym®.

Nalezato zatem uszanowa¢ kompetencje panstw Unii do samodzielnego okreslenia do-
stepu do zatrudnienia w administracji publicznej, z drugiej zagwarantowa¢ zniesienie obo-
wigzku posiadania obywatelstwa danego panstwa w przyjmowaniu do stuzby publiczne;.

Wtasciwy sens tym postanowieniom nadato orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci (dalej tez ETS). Dotyczy to gtéwnie wyktadni art. 45 ust. 4, ktéry czytany
literalnie ogranicza swobodg przeptywu pracownikéw i odpowiednio obowigzek ich zatrud-
niania. W dziedzinie ,,administracji publicznej” ma by¢ powigzane ze specyfikg danej dzia-
falno$ci publicznej w zakresie wykonywania witadzy przyznanej przez prawo publiczne
1 musi by¢ potgczone z ponoszeniem odpowiedzialnos$ci za ochrong generalnych interesow
panstwa lub danej jednostki terytorialnej. Jak zauwaza Anna Dubowik, prawo wspolnotowe
nie definiuje ,,zatrudnienia w administracji publicznej”, gdyz stanowitoby to niedopuszczal-
ng ingerencje w kwestie ustrojowe panstw cztonkowskich®!.

Inaczej pojecie ,,zatrudnienia w administracji publicznej” nie moze by¢ rozumiane
jako nieograniczone zatrudnienie w aparacie administracji panstwa lub w stuzbie publicz-
nej. Pojecie to powinno by¢ rozumiane funkcjonalnie 1 odnosi¢ si¢ do takiej dziatalnosci,
z ktérg zwigzana jest ,,szczegolna wladza” oraz ,,szczegdlna odpowiedzialno$¢ za ochrong
interesow ogdlnych”®?. W ten sposob zinterpretowana formuta Traktatu nie wyklucza swo-
body przeptywu pracownikéw w ramach Unii (zatrudnienia w administracji publicznej),
lecz dopuszcza zatrudnienie z wylaczeniem tylko stanowisk o szczegdlnym charakterze
i szczegolnej odpowiedzialno$ci®. Zasada ta podlega zawezeniu w stosunku do stanowisk
zwigzanych z wykonywaniem wiadzy lub ochrong interesow i bezpieczenstwem panstwa.
Do sprawowania funkcji na tych stanowiskach potrzebny jest bowiem szczeg6lny stosunek
lojalnoséci wobec panstwa oraz oparty na wzajemnosci charakter praw i obowigzkow. Wg
ETS dotyczy to zatrudnienia wymagajacego bezposrednio lub posredniego udziatu w wy-
konywaniu wiladzy opartej na prawie publicznym poprzez sprawowanie funkcji, ktérych
celem jest ochrona interesoOw panstwa lub innych organéw wtadz publicznych.

Reasumujac, obecny charakter prawa dostepu do stuzby publicznej zawarty w Konsty-
tucji ulegt zmianie ze wzgledu na orzecznictwo ETS. Stuzba publiczna, w rozumieniu Kon-
stytucji jako stuzba dostepna obywatelowi, pod wptywem orzecznictwa ETS zostata ,,otwar-
ta” takze dla nie-obywateli — obywateli panstw Unii Europejskiej. Wymdg posiadania
obywatelstwa, o ktorym mowa w art. 60 Konstytucji, obowigzuje obecnie tylko w odniesie-
niu do oséb, ktore ubiegajg si¢ o stanowiska zwigzane z bezposrednim lub posrednim spra-
wowaniem wladzy oraz ochrong interesow panstwa. Zgodnie z ETS pozostate stanowiska

€ Ibidem. Wigcej na ten temat: G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w panstwach czlonkowskich

Unii Europejskiej, Warszawa 2007; M. Matecki, K. Tomaszewski, Status urzednika UE, [w:] A. Dgbicka,
M. Dg¢bicki, M. Dmochowski, Prawo urzednicze Unii Europejskiej, Warszawa 2004.

A. Dubowik, Rygory selekcyjne i nabor do stuzby cywilnej w swietle ustawy z 2008 r., ,,Praca i Zabezpiecze-
nie Spoteczne”, nr 8/2009, s. 15.

Wyrok Trybunatu z dnia 3 czerwca 1986 r. Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Francu-
skiej, sprawa 307/84, www.orzeczenia.polskawue.gov.pl; Wyrok Trybunatu z dnia 17 grudnia 1980 Komisja
Wspdlnot Europejskich przeciwko Belgii, sprawa 149/79, www.orzeczenia.polskawue.gov.pl.

Por. opini¢ M. Szydto, op. cit., s. 9-10.
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w shuzbie publicznej zostaty otwarte dla osob, ktére nie posiadaja obywatelstwa polskiego.
Odstapienie od tego wymogu w odniesieniu do nie-obywateli w zaden sposob nie umniejsza
charakteru prawa dostepu do shuzby publicznej. Tak od obywateli, jak i nie-obywateli ubie-
gajacych sie o przyjecie do stuzby publicznej wymagane jest spelnienie warunku szczegdl-
nej lojalnosci wobec panstwa polskiego i odpowiedzialnosci rozumianej w taki sposéb i na
takich zasadach, jakby dotyczyta obywateli.

Problem zakazu zatrudnienia w stuzbie publicznej panstw cztonkowskich, podjety do
rozpatrzenia przez Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, doprowadzit zatem do nastepuja-
cej konkluzji: ,,nie mozna catej dziatalnos$ci jakiej$ instytucji publicznej uwazaé za sfere
prawa publicznego, gdyz zawsze istnieje w takiej instytucji wiele funkcji, ktore nie naleza
do publicznych. Swoboda podejmowania zatrudnienia przez osoby w sektorze publicznym
odnosi si¢ wiec tylko do 0sob, ktore chronig generalny interes panstwa’®,

Jedng ze zmian, ktérej dokonano w wyniku ratyfikacji EKPCz i orzecznictwem ETS,
jestart. 5 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej z 21 listopada 2008 r., ktéry umozliwia zatrudnia-
nie w stuzbie cywilnej osob nieposiadajgcych obywatelstwa polskiego.

Problem dostepu obywateli panstw obcych do stuzby publicznej w Polsce, w tym do
shuzby cywilnej, wywotywat przez dtuzszy czas rozne obawy i kontrowersje. Daty one o so-
bie zna¢ juz w trakcie prac nad ustawa z 1998 r. o stuzbie cywilnej, jakkolwiek Polska nie
byla wowczas (przed akcesja do UE) zwigzana prawem wspdlnotowym otwierajacym oby-
watelom panstw Unii dostep do pracy w Polsce. Lecz takze pozniej watpliwosci co do racji
takiego dostepu pojawity si¢ w Sejmie pomimo zasadniczo jednoznacznych opinii eksper-
tow powotujacych si¢ na prawo wspolnotowe, nakazujace swobode przeptywu pracowni-
kow miedzy panstwami cztonkowskimi UE (art. 39 TWE)®.

O dopuszczeniu cudzoziemcow do stuzby cywilnej w ustawie z 2008 r. zadecydowaty
ostatecznie wiazace nas zobowigzania wynikajace z prawa UE, wzglednie z uméw miedzy-
narodowych zobowigzujacych Polske do zatrudniania obywateli panstw bedacych strong
tych umoéw. Glowna rolg odegrato jednak w tej mierze prawo wspolnotowe z uwagi na za-
sieg jego obowigzywania. Z chwila przystapienia Polski do UE objat ja bowiem obowigzek
zapewnienia swobody przeptywu pracownikow wewnatrz Unii i zniesienia wszelkiej dys-
kryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowag w zakresie zatrudnienia (art. 39 TWE,
art. 45 TFUE).

W art. 5 ustawy postanawia si¢, ze poza obywatelami polskimi o stanowiska w shuzbie
cywilnej moga ubiega¢ si¢ obywatele UE, lecz takze ,,obywatele innych panstw, ktérym na
podstawie umow migdzynarodowych lub przepisow prawa wspolnotowego przyshuguje
prawo podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 5 ust. 1). W ten
sposob posiadanie obywatelstwa polskiego, traktowane w poprzednich ustawach o stuzbie
cywilnej jako obligatoryjne, umieszczone na wstepie katalogu wymagan stawianych kandy-
datom ubiegajacym sie¢ o przyjecie do stuzby cywilnej (art. 4), stracito swoje pierwotne
znaczenie. Wymienione w art. 5 ust. 1 dwie kategorie cudzoziemcow — obywatele UE oraz
obywatele innych panstw niz panstwa Unii, ktérym akty prawa miedzynarodowego wiazace
Polske przyznaja prawo do zatrudnienia — sg jedynymi osobami, ktére na mocy art. 5 ust. 1
ustawy moga korzysta¢ z prawa zatrudnienia w stuzbie cywilnej®. Nie obejmuje ono nato-
miast, jak sadzi¢ nalezy, cudzoziemcow, ktérym prawo do pracy w Polsce przyznajg inne

¢ M. Jablonski, Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci
obywatelskie, Warszawa 2002, s. 644.

> Por. opinie ekspertow opublikowane w cyt. Biuletynie Biura Analiz Sejmowych, zwlaszcza opini¢ M. Szydty,
s.71in.

¢ J. Jagielski, K. Raczka, autorzy komentarza do ustawy, oceniaja to krytycznie i uwazaja za defekt legislacji.
Zob. J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie..., s. 72-73.
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ustawy prawa wewnetrznego, np. ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy®’.

Za zgodne z zasadami traktatowego prawa unijnego i w ujeciu wyktadni ETS nalezy
uzna¢ ustawowe ograniczenia zatrudnienia. Ograniczenia te maja charakter przedmiotowy.
Ustawa zezwala na ich zatrudnienie na stanowiskach pracy, ,,na ktérych wykonywana praca
nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale w wykonywaniu wtadzy publicznej
1 funkcji majgcych na celu ochrong generalnych interesow panstwa (art. 5 ust. 2). Nie jest to
przepis jednak do konca dookreslony (szczegolnie klauzula o ,,bezposrednim lub posrednim
udziale w wykonywaniu witadzy publicznej i funkcji”) i wymagac¢ bedzie interpretacji
w zgodzie z zasadami prawa unijnego i pochodnych od nich zasad ustawy.

Przepisy traktatowego prawa unijnego, okresliwszy podstawowe zasady prawa o za-
trudnianiu obywateli UE w panstwach cztonkowskich, nie zwigzaty ustawodawcy polskie-
go bardziej szczegotowymi regulacjami, pozostawiajgc to jego swobodzie. Brakiem wigk-
szej precyzji prawa unijnego co do tego, jakie stanowiska sa dostepne dla obywateli UE,
ewentualnie ktore z nich sg wylgczone spod prawa do zatrudniania thumaczy¢ nalezy przede
wszystkim przepis ustawy o stuzbie cywilnej dajacy dyrektorowi generalnemu prawo
wskazania wolnych stanowisk w stuzbie cywilnej, o ktore (poza obywatelami polskimi)
mogg si¢ ubiega¢ obywatele UE i obywatele innych panstw do tego uprawnieni na innych
wskazanych w ustawie podstawach. Dyrektor generalny ograniczony zostaje w tej sprawie
jedynie obowigzkiem wskazania tych stanowisk w informacji o wolnych stanowiskach pra-
cy, do ktérej publikacji zobowigzuje go ustawa oraz — co istotniejsze — warunkiem uzyska-
nia na to zgody Szefa Stuzby Cywilnej. Daje to jednak dyrektorowi generalnemu daleko
idaca swobode decydowania o dostgpnosci zatrudnienia w stuzbie cywilnej obywateli UE
i innych panstw®.

Ustawa o stuzbie cywilnej nie okresla takze osobno zasad naboru do stuzby nieobywa-
teli polskich. Przyjmuje si¢ zgodnie poglad, ze sa to te same zasady, ktore dotycza obywa-
teli polskich, a wiec oparte na zasadzie naboru otwartego 1 konkurencyjnego (art. 6 ustawy),
w rownym stopniu muszg takze spetnia¢ wszystkie wymogi zatrudnienia w stuzbie cywil-
nej, ktore okresla art. 4 ustawy®. Jakkolwiek weryfikacja niektorych z tych warunkoéw moze
nastrecza¢ duze trudnos$ci, np. gdy idzie o ustalenie, czy kandydat spelnia warunek ,,niepo-
szlakowanej opinii”. Osobny, dodatkowy warunek dostepu do stuzby cywilnej odnoszacy
si¢ do obywateli UE i innych panstw to znajomo$¢ jezyka polskiego potwierdzona doku-
mentami, ktore okresla Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia, kierujac si¢ wy-
tyczng ustawy w postaci ,,charakteru pracy wykonywanej przez cztonkow korpusu shuzby
cywilnej 1 potrzebg zapewnienia odpowiedniego poziomu wykonywanych przez nich za-
dan” (art. 5 ust. 3)7.

Dopuszczenie przez ustawe zatrudnienia w stuzbie cywilnej oséb nieposiadajacych
obywatelstwa polskiego wywoluje w piSmiennictwie prawniczym watpliwosci co do zgod-
nosci takiej decyzji ustawodawcy z art. 60 Konstytucji. Literalne brzmienie tego przepisu
zastrzega zdaje si¢ prawo dostepu do shuzby cywilnej tylko obywatelom polskim. Poglad
ten uznaje za stuszny wielu autorow, majac na uwadze to, ze we wszystkich przypadkach,
gdy Konstytucja taczy posiadanie jakiego$ prawa z obywatelstwem polskim, to wyraza za-
miar ustawodawcy, by stworzy¢ katalog wolnosci i praw wylaczonych (ekskluzywnych),

¢ Dz. U. z2008 r. Nr 69, poz. 415 ze zm.

% Por. J. Jagielski, [w:] J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie..., s. 78, A. Dubowik, L. Pisarczyk, op. cit.,
s. 109.

% Por. W. Drobny, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzakniewicz, op. cit., s. 67-68.

70 Jest nim Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie rodzajow dokumentow
potwierdzajacych znajomos¢ jezyka polskiego przez osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego, ubiega-
jace si¢ o zatrudnienie w shuzbie cywilnej, Dz. U. Nr 64, poz. 539.
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zastrzezonych tylko dla obywateli panstwa polskiego’'. Poglad ten stracit na swej stanow-
czosci po akcesji RP do UE i wprowadzeniu instytucji obywatelstwa europejskiego. Wyra-
zilo si¢ to w bardziej tolerancyjnym stanowisku m.in. tych autoréw, ktérzy odnosza si¢
bezposrednio do zasady rownego dostepu do stuzby publicznej w ujeciu art. 60 Konstytu-
cji. Na przyktad Mariusz Jabtonski, reprezentujacy na ogot rygorystyczne stanowisko
w kwestii zroznicowania konstytucyjnych praw i wolnosci opartych na kryterium obywa-
telstwa polskiego, gdy odnosi si¢ do klauzuli art. 60 okreslajacej prawo obywateli do stuz-
by publicznej, gotowy jest przyjac¢ — jak sadzi¢ mozna — ze ,,w zwigzku z brakiem konsty-
tucyjnej konkretyzacji zakresu pragmatyk wchodzacych w sktad tej stuzby, ustawodawca
staje sie¢ kompetentny do sprecyzowania owego zakresu”’?. Sokolewicz, odnoszac si¢ takze
wprost do obywatelskiego prawa dostepu do stuzby cywilnej (art. 60 Konstytucji), nie wi-
dzi, jak wspomniano, ,,zadnej przestanki, by w interpretacji omawianego przepisu doj$¢ do
konkluzji, ze wszelki dostep do stuzby publicznej «musi» by¢ ograniczony do obywateli
polskich””. Gorzynska, odnoszac si¢ do tej samej kwestii, zwraca uwage na kategoryczny
sposob sformutowania art. 60 (i poréwnuje go do Konstytucji Belgii, ktéra dopuszcza wy-
jatki w ustawie od wymogu obywatelstwa jako warunku prawa do stuzby publicznej) i nie
ma w tej sprawie jednoznacznego zdania, chociaz uwaza, ze cztonkostwo w UE wymaga
ujednolicenia zasad™. Moim zdaniem, za zgodnos$cig art. 5 ustawy o stuzbie cywilnej, kto-
ra poza obywatelami polskimi umozliwia ubieganie si¢ o przyjecie oraz zatrudnienie
w stuzbie obywateli UE i obywateli innych panstw (na podstawie uméw mig¢dzynarodo-
wych lub przepisow prawa wspolnotowego) z art. 60 Konstytucji (przy uwzglednieniu za-
sady powszechnosci wolnosci i praw z art. 37 ust. 1 Konstytucji) przemawia wyktadania
Konstytucji ,,przychylnej” prawu UE. Wyktadnig¢ te sformutowat i stosuje TK”.

6. Problem dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej jako gwarancji prawa
dostepu do stuzby publicznej

Prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach objete jest — analogicz-
nie do innych praw i wolnosci jednostki — konstytucyjnym systemem gwarancji tych praw
1 wolnosci. Nie ulega watpliwosci, ze prawo to podlega w szczeg6lnosci sadowej ochronie,
skoro zgodnie z brzmieniem art. 45 przystuguje ono kazdemu, a ustawa nie moze ,,nikomu
zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolno$ci lub praw” (art. 77 ust. 2). Zgod-
nie z przyjeta wyktadnig tego drugiego przepisu Konstytucji ,,jedyng dopuszczalng podsta-
wa dla wylaczenia drogi sadowej (w sprawach naruszen praw i wolnosci) jest przepis kon-
stytucyjny”’®. Stosownie do brzmienia art. 60, przepisy ustaw zwyklych gwarantowad
powinny zasadniczo ,,dostep” do stuzby publicznej na jednakowych zasadach, (eliminujac
w szczegblnosci przeszkody o charakterze dyskryminacyjnym) po spelieniu warunkow
ustawowych, kwalifikujgcych do otrzymania danego stanowiska, lecz nie zapewnia ubiega-
jacemu si¢ o stanowisko, ze je otrzyma.

" Por. M. Jablonski, Zasada zréznicowania zakresu realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w opar-

ciu o kryterium obywatelstwa polskiego, [w:] Wolnosci i prawa..., s. 546 1 549.
7 Ibidem, s. 553.
3 W. Sokolewicz, Uwagi do art. 153, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 3. Tego samego zdania sg J. Jagielski,
K. Raczka, op. cit., s. 80.
T. Gorzynska, Stuzba cywilna w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Instytucje
prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Prof. Marii Kruk,
Warszawa 2009, s. 230.
A. bukaszczuk, Ksztaltowanie sie modelu ustrojowego stuzby cywilnej w Polsce, (praca doktorska w maszy-
nopisie), s. 239 i n. Por. takze wczesniejsza publikacje: K. Dziatocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konsty-
tucji RP, ,,Panstwo i Prawo” nr 11/2004, s. 28 i n.
76 L. Garlicki, Uwagi do art. 72 ust. 2, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 29.
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Jest natomiast sprawg wysoce dyskusyjna, czy prawo dostepu do stuzby publicznej
dochodzone moze by¢ w drodze skargi konstytucyjnej. Konstytucja ustanawia dwa zasad-
nicze warunki korzystania ze skargi konstytucyjnej w przypadku naruszenia praw i wolno-
$ci przez przepisy prawa. Zgodnie z jej funkcjg ustrojowa i brzmieniem art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji, prawo do skargi konstytucyjnej przystuguje tylko w przypadku, gdy dane prawo
lub wolno$¢ ma charakter prawa konstytucyjnego (podstawowego). Drugi warunek prawa
do skargi konstytucyjnej odnosi si¢ do jego strony podmiotowej i zostal okreslony mozliwie
najszerzej. Podmiotem uprawnionym do zlozenia skargi jest bowiem ,,kazdy”.

Obydwa warunki prawa do skargi konstytucyjnej, pomimo ich jednoznacznego — jak-
by si¢ moglo wydawaé — znaczenia, stanowig przedmiot kontrowersji w doktrynie prawa
1 mimo wszystko nie znajdujg jednoznacznego rozstrzygnigcia takze w orzecznictwie kon-
stytucyjnym. Gdy idzie o rozumienie praw i wolnosci konstytucyjnych, ktoérych naruszenie
moze stanowi¢ podstawe skargi, kontrowersje odnoszg si¢ w szczego6lnosci do tego, czy
podstawg do skargi konstytucyjnej maja by¢ wszystkie prawa i wolno$ci, o ktorych mowa
w Rozdziale 11 Konstytucji, czy tez cz¢sci tych praw (w szczegdlnosci niektorych praw
socjalnych) nie mozna dochodzi¢ w drodze skargi konstytucyjnej. Z drugiej za$ strony, sze-
roka wyktadnia przepisow Konstytucji sktania do poszukiwania podstawy skargi konstytu-
cyjnej poza Rozdziatem II Konstytucji (i analogicznymi przepisami innych czgsci Konsty-
tucji), zwlaszcza w przepisach okreslajacych zasady ustroju w Rozdziale 1. Mniejsza
roznica zdan widoczna jest w kwestii rozumienia podmiotu uprawnionego do skargi konsty-
tucyjnej, owego ,,kazdego”. Na ogdt jest on rozumiany szeroko, w szczego6lnosci obejmuje
nie tylko obywateli polskich, lecz osoby fizyczne w ogole, a zatem takze tych, ktorzy nie
posiadajg obywatelstwa, jak rowniez osoby prawe posiadajace zdolno$¢ do bycia podmio-
tami praw 1 wolnosci, ktore co do zasady gwarantowane sg jednostce.

Poszukujac pomimo tych kontrowersji odpowiedzi na pytanie o konstytucyjne podsta-
wy dopuszczalno$ci dochodzenia prawa dostepu do stuzby publicznej w drodze skargi kon-
stytucyjnej, znajdujemy na og6t jednoznaczne do pewnego stopnia odpowiedzi zar6wno co
do zakresu praw jednostki objetych prawem do skargi, jak i rozumienia podmiotow upraw-
nionych do niej. W kwestii pierwszej za miarodajne uznaje si¢ — co zrozumiale — stanowi-
sko Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 21/9977, stangt na stano-
wisku, ze skoro wedlug przepisu Konstytucji podstawa skargi jest naruszenie praw lub
wolno$ci uregulowanych w Konstytucji (i tylko w Konstytucji), to skarga konstytucyjna
jako instrument ochrony praw i wolnoSci nie przystuguje w przypadku naruszenia praw jed-
nostki wynikajacych z uméw migdzynarodowych. Od tej zasady nie ma w istocie takze
wyjatku wtedy, gdy konkretne prawo lub wolnos$¢ uregulowane w akcie prawa mi¢dzynaro-
dowego jest jednoczesnie zawarte w Konstytucji polskiej. Stanowisko Trybunatu podziela
na ogét doktryna prawa konstytucyjnego. Na przyklad Sylwia Jarosz-Zukowska pisze, ze
»W mysl art. 79 Konstytucji, w drodze skargi konstytucyjnej mozna kwestionowac¢ narusze-
nie wytgcznie wolnosci 1 praw konstytucyjnych, a wigc wyrazonych wprost w postanowie-
niach ustawy zasadniczej”’®. Oznacza to tym samym, ze podstawa dochodzenia prawa do
shuzby publicznej nie moze by¢ prawo, ktérego podstawa jest ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, a wiec np. Miedzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych czy Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, chociaz akty te weszty do systemu zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego w Polsce. Niezaleznie takze od tego, ze regulacja praw i wolnosci w Kon-
stytucji nawigzuje wyraznie do standardow prawnomi¢dzynarodowych wynikajacych z tych
aktow. Tego samego zdania jest zasadniczo, jak sadzi¢ mozna, profesor J. Trzcinski, piszac,

7 OTK ZU z 2000 r., nr 4, poz. 144, s. 820.
8 M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawa czlowieka i systemy ich ochrony, Wroctaw 2004, s. 138.
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ze wspomniane akty prawa miedzynarodowego moga stanowi¢ podstawe dochodzenia wy-
nikajacych z nich praw jednostki w drodze skargi konstytucyjnej ,,szczeg6lnie wtedy, gdy
obywatel przywotaltby takie standardowe prawo uregulowane w jednym z cytowanych ak-
tow, ktore jednoczesnie jest uregulowane w naszej Konstytucji””. Powotane wyzej stano-
wisko Trybunalu Konstytucyjnego podziela Bogustaw Szmulik nadmieniajac jednak, ze
kwestia wykorzystania jako podstawy skargi konstytucyjnej normy prawa mi¢dzynarodo-
wego jest do pewnego stopnia niejednoznaczna®.

Przytoczone wyzej orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego zostato wydane kilka lat
przed akcesja Polski do Unii Europejskiej i fakt ten ma okre§lone znaczenie dla kwestii
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej w przypadku praw jednostki wynikajacych z umow
miedzynarodowych. Jak zaznaczytam wyzej, gdy idzie o prawo dostepu do stuzby cywilne;j
(jako elementu stuzby publicznej), art. 5 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej z 2008 r. dopuscit
do stuzby cywilnej poza obywatelami polskimi takze ,,obywateli innych panstw, ktorym na
podstawie umow miedzynarodowych lub przepiséw prawa wspdlnotowego przystuguje
prawo podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Mozna zatem przy-
jac, ze art. 5 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej ,,pogodzony zostal” w $wietle prac sejmowych
nad tg ustawg z zasadami Konstytucji na podstawie uznawanej przez TK wyktadni prawa
polskiego przychylnej prawu Unii Europejskiej®'. Jezeli przyjac¢, pomimo catej dyskusyjno-
$ci zagadnienia, ze prawo do stuzby publicznej nieobywateli polskich ma charakter prawa
konstytucyjnego w ujeciu prounijnej wyktadni art. 60 Konstytucji, to prawa tego obywatel
UE moze dochodzi¢ w drodze skargi konstytucyjnej na podstawie art. 79 Konstytucji. Te
same watpliwosci, o ktorych mowa wyzej, dotycza takze podmiotowej strony prawa do
skargi konstytucyjnej w przypadku naruszenia dostepu do shuzby publiczne;j. Jak juz napi-
sano, Konstytucja przyznaje prawo do skargi konstytucyjnej podmiotom mozliwie najsze-
rzej okreslonym, skoro przyznaje je ,,kazdemu”. Pod tym wzgledem art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji harmonizuje z generalng zasadg uniwersalnoéci podmiotowej praw i1 wolnosci
zapewnionych w Konstytucji kazdemu, kto znajduje si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Pol-
skiej (art. 37 ust. 1). W przypadku prawa dostepu do stuzby publicznej okre§lonego w art. 60
Konstytucji mamy jednak do czynienia z wyraznym — i to na ptaszczyznie norm konstytu-
cyjnych — ograniczeniem tego prawa do obywateli polskich korzystajacych z pelni praw
publicznych.

Whbrew temu, jak si¢ zdaje, jednoznacznemu rozstrzygnigciu ustawy zasadniczej spo-
tykamy w pisSmiennictwie stanowisko kontestujgce — jak si¢ wydaje — literalne brzmienie
Konstytucji. Najdalej w swojej wyktadni art. 60 Konstytucji poszedt w tej mierze profesor
Sokolewicz w komentarzu do tego artykutu®. Napisal, ze nie znajduje ,,zadnej przestanki,
by w interpretacji omawianego przepisu doj$¢ do konkluzji, ze wszelki dostep do stuzby
publicznej ,,musi by¢ ograniczony do obywateli polskich”. Wbrew wickszo$ci konstytucjo-
nalistow uwaza, ze ,komentowany przepis art. 60 nie zakazuje ustawodawcy zwyktemu
dopuszczenia do funkcjonowania w shuzbie publicznej w ogélnosci lub w poszczegdlnych
jej ogniwach i1 na okreslonych stanowiskach os6b nie majacych obywatelstwa polskiego i to

7 ]. Trzcifski, Komentarz do artykutu 79 ust. 1 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 11.

80 B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle poréwnawczym, Warszawa 2006, s. 93.

Wezesniej, gdy powstata konieczno$¢ przyznania czynnego i biernego prawa wyborczego do Parlamentu
Europejskiego, obywatelom innych panstw Unii stale zamieszkujacych na terytorium Rzeczypospolitej,
a takze konieczno$¢ przyznania czynnego i biernego prawa wyborczego do organow samorzadu terytorialne-
go dla obywateli innych panstw UE stale zamieszkujacych w RP, Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniach
z 31 maja 2004 r., K 14/04 oraz w orzeczeniu z dnia 18 maja 2005 r., K 18/04, postugujac si¢ takg wyktadnia
»pogodzit” powyzsze regulacje ustawowe z art. 62 Konstytucji, chociaz zastrzega si¢ w nim literalnie prawa
wyborcze dla obywateli polskich.

2. 'W. Sokolewicz, Uwagi do art. 153..., [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 3-4.
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ewentualnie na jednakowych zasadach z obywatelami polskimi”. Dla poparcia swojego sta-
nowiska Sokolewicz znajduje kilka powodow. Jego zdaniem, art. 60 nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze przyznaje obywatelom polskim prawo réwnego dostepu do shuzby cywilnej na
poziomie regulacji konstytucyjnej, a nie niejako implicite odmawia osobom, ktore nie majg
obywatelstwa polskiego mozliwosci uzyskania analogicznej gwarancji prawa na poziomie
ustawy zwyktej. Za takim stanowiskiem przemawia, zdaniem autora, wyktadnia logiczno-
jezykowa Konstytucji niechetna argumentacji a contrario. Po drugie, na uwadze nalezy
miec to, ze w praktyce stosunkowo szeroko rozumie si¢ pojecie stuzby publicznej jako obej-
mujace zarowno te, ktore wymagaja szczegdlnej lojalnosci obywatelskiej i szczegdlnego
zaufania ze strony panstwa, jak i takie, ktore nie zaktadajg takich wymagan. Podnosi wresz-
cie, ze akty prawa miedzynarodowego i do§wiadczenia innych panstw przemawiaja za zrdz-
nicowaniem stanowisk w stuzbie publicznej z uwagi na wymaganie posiadania obywatel-
stwa panstwa.

Poglad Sokolewicza jest z pewnoscia kontrowersyjny z tego powodu przede wszyst-
kim, ze sprowadza argumentacje w swojej konkluzji do rozdzielenia prawa do stuzby pu-
blicznej na dwie jego plaszczyzny prawne — konstytucyjna i ustawodawstwa zwyktego. To
drugie — gdyby uznac je za dopuszczalne — jest poza problematyka sporu o rozumienie pod-
stawy prawnej skargi konstytucyjnej, odnoszacej si¢ jak wiadomo do pojecia praw podsta-
wowych (konstytucyjnych). Podstawowa rola skargi konstytucyjnej jest bowiem zapewnie-
nie szczegbdlnego srodka prawnego ochrony praw podstawowych®3.

W pismiennictwie mozna odnalez¢ takze inne argumenty za rozszerzajaca wyktadnia
zakresu podmiotowego skargi konstytucyjnej w odniesieniu do prawa dostepu do stuzby
publicznej. Sg to argumenty powotujace si¢ na bardzo szerokie rozumienie terminu ,,kazdy”
w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nad konstrukcja skargi kon-
stytucyjne, a takze argumenty natury prawno-porownawczej, nawigzujace do praktyki kon-
stytucyjnej innych panstw®. Odwotywanie si¢ do stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego
w kwestii podmiotowej strony prawa do skargi konstytucyjnej w kontekscie stuzby publicz-
nej, moim zdaniem ma znaczenie tylko wtedy, gdy podporzadkowane jest wyktadni przepi-
sow Konstytucji zyczliwej prawu UE, a zatem, gdy rozwaza si¢ przyznanie tego prawa nie
tylko obywatelom polskim, ale takze obywatelom UE.

Majac na uwadze wszystkie watpliwosci i catg kontrowersyjnos¢ dotychczasowej roz-
szerzajacej wyktadni konstytucyjnego prawa do stuzby publicznej zarowno, gdy idzie o ro-
zumienie podstawy prawnej skargi konstytucyjnej, jak i jej zasieg podmiotowy, nalezy
stang¢ na stanowisku, ze jedynym niekwestyjnym rozwigzaniem jest nowelizacja komen-
towanego przepisu art. 60 Konstytucji w kierunku poszerzenia zakresu podmiotowego pra-
wa do stuzby publiczne;j.

83 S. Jarosz-Zukowska, W sprawie pozgdanych zmian polskiego modelu skargi konstytucyjnej, [w:] B. Banaszak,
M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Wroctaw 2010,
s. 251.

8 Uczynit to nawet Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z 21 marca 2000 r., SK 6/99, OTK ZU 2000, nr 2,
poz. 66.
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