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Abstract

In the first half of 2024, Jakub Szmit’s monograph entitled Constitutional Stan-
dard of the Employment Regime of Members of the Civil Service Corps. The author
presented an interpretation and evaluation of the currently binding employ-
ment regulations for members of the civil service corps and proposals for new
solutions in this area. Atleast some of the theses, justifications and assessments
formulated in the publication require comment or polemic. A considerable
number of these are included in the fourth chapter, entitled Conclusions and de
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issue has been presented in a mostly comprehensive manner.
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Publikacje naukowe dotyczace istoty i prawnych aspektéw zatrudnienia

cztonkéw korpusu stuzby cywilnej ukazuja sie catkiem czesto. W potowie

2024 r. na rynku wydawniczym pojawita sie kolejna pozycja dotyczaca tej

tematyki, liczaca przeszlo 500 stron monografia Jakuba Szmita pt. ,Kon-
stytucyjny wzorzec rezimu zatrudnienia cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej”!". Autor postawit sobie za cel udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaki

rezim zatrudnienia czlonkéw korpusu stuzby cywilnej jest najbardziej

prawidlowy z punktu widzenia realizacji jego celu konstytucyjnego, czyli

zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neu-
tralnego wykonywania zadan panstwa. Stuzba cywilna, odpowiadajac za

wykonywanie wladztwa publicznego w wielu najwazniejszych instytu-
cjach, stanowi jeden z najistotniejszych elementéw panistwa prawa. Warto

wiec przyjrzec sie przedstawionym przez Jakuba Szmita wykladniiocenie

obecnie obowiazujacych regulacji odnoszacych sie do zatrudnienia czton-
kéw korpusu stuzby cywilnej oraz propozycjom nowych rozwigzan w tej

materii. Jak wynika z informacji zamieszczonej na tylnej karcie oktadki,
ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw praktykéw oraz pracownikéw
organéw i urzedéw administracji publicznej, ale moze zainteresowacé réw-
niez przedstawicieli nauki prawa pracy i prawa administracyjnego. Sfor-
mulowane przez Autora tezy, uzasadnienia i oceny skianiajg do dyskusji

réwniez na ptaszczyznie prawa konstytucyjnego i prawa socjalnego. Czes¢
z nich wymaga ponadto komentarza lub polemiki.

Pierwszy z rozdzialéw jest poswiecony zjawisku administracji. Poczy-
niono w nim ustalenia o charakterze porzadkowym i organizacyjnym,
ktére odnosza sie do istoty stuzby cywilnej i miejsca, jakie zajmuje ona
w strukturze administracji publicznej oraz paiistwa. Jakub Szmit zastrzega
we ,Wstepie”, ze nie zamierzat budowaé w tym rozdziale poglebionej teorii
panstwa czy administracji. Informuje, ze rozwazania prowadzil wedtug
schematu ,,0d ogétu do szczegdtu”, rozpoczynajac od przegladu pogladéw,
ktére w ciggu tysiecy lat zostaly wyrazone w zakresie definicji paiistwa.
Autor zaznacza, ze przeglad nie ma charakteru wyczerpujacego czy choéby
poglebionego. Mimo tego, liczy on az siedem stron, po czym na kolej-
nych kilku stronach prowadzone sg wywody o teorii pafistwa. Czytelnik
moze tez szczegbdlowo zapozna¢ sie z definicja, rola i znaczeniem zjawiska
administracji. Wiele stron (40) zajmuja réwniez kolejne punkty, ktére
dotycza miejsca administracji publicznej w strukturze panstwa, prawie

1 Jakub Szmit, Konstytucyjny wzorzec rezimu zatrudnienia cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej (Warszawa: Wolters Kluwer, 2024).
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miedzynarodowym i unijnym oraz zakresu podmiotowego administra-
¢ji rzadowej. Omawiane s3 w nich m.in. terminy ,,organ administracji
publicznej”, ,urzad”, ,sektor finanséw publicznych”, a takze przyblizana
jest struktura administracji rzadowej. Tresci te s3 wartosciowe, ale na tyle
eksplanacyjne, ze zdecydowanie bardziej pasowalyby do podrecznika do
nauki administracji, prawa administracyjnego czy prawa konstytucyjnego
niz do ksigzki, ktéra z zatozenia ma by¢ przydatna gléwnie dla prawnikéw
praktykéw oraz pracownikéw organéw i urzedéw administracji publicznej.
We wstepie Jakub Szmit uzasadnil po§wiecenie tyle uwagi administracji
checig wyjasnienia ,czym jest oraz jak doniostg i trudng do przecenienia
role odgrywa ona wiasciwie w kazdej organizacji, w tym organizacji tak
sformalizowanej i rozbudowanej jak pafistwo’. Majac na uwadze zakre-
$lony krag adresatéw monografii, owo posuniecie trudno uznac za trafne.
Osoby ktére w ramach swoich studiéw, aplikacji, pracy zawodowej badz
zainteresowan naukowych mialy do czynienia z prawem administracyjnym
w praktyce lub teorii, z pewno$cia sa §wiadome roli i znaczenia administra-
cji orazjej zwiazku z paniistwem. Z tego samego wzgledu, watpliwa wydaje
sie tez zasadno$¢ tak obszernego przegladu regulacji prawa miedzynarodo-
wego i unijnego odnoszacych sie do administracji, zwlaszcza ze koficzy sie
on konstatacja o ich ograniczonym wptywie na sfere analizowana w pracy.
W drugim rozdziale Autor skupit sie na analizie konstytucyjnej regula-
cji stuzby cywilnej (art. 153 Konstytucji RP™?!). Analiza ma na celu przede
wszystkim odtworzenie konstytucyjnego wzorca kazdej z cech wymienio-
nych w ust. 1tego przepisu, czyli zawodowosci, rzetelnosci, bezstronnosci
i neutralnosci politycznej. Prowadzona jest wedtug schematu obejmujacego
wyktadnie jezykowa danej cechy oraz ustalenia, jak w poszczegdlnych
aktach ustawowych i podustawowych owe cechy sa rozumiane przez pra-
wodawece. Podczas lektury tych fragmentéw czytelnik moze szczegétowo
zapoznac sie z przepisami wielu réznych aktéw normatywnych, dlatego, ze
w ich tresci pojawiajg sie stowa ,,zawéd”, ,zawodowy”, ,rzetelny”, ,rzetel-
nos¢”, bezstronno$¢”, ,bezstronne”, ,neutralnos$¢”. Przy okazji omawiania
neutralnoci politycznej Jakub Szmit odwotuje sie réwniez do pragmatyk
wybranych formacji umundurowanych i stuzb specjalnych, a ponadto
objasnia pojecie neutralnos$ci klimatycznej i neutralnos$ci rozumianej jako
status prawnomiedzynarodowy. Interpretacja terminu ,,zawodowo$¢” obej-
muje wywody dotyczace klasyfikacji zawodéw oraz pojeé ,,zawéd zaufania

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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publicznego”, ,wolny zawdd” i ,zawdd reglamentowany”. Nie sposéb
dostrzec blizszej korelacji pomiedzy cechami stuzby cywilnej a omawia-
nymi przez Autora m.in. organizacjg systemu ochrony przeciwpozarowej,
rzetelnoscia dowodéw i ksiag rachunkowych czy procedura zamoéwien
publicznych. Poswiecenie tak wiele miejsca na analize zagadnieni odleglych
od tematyki pracy moze wywotywacé zdziwienie, zwlaszcza w kontekscie
adresatéw ksigzki, poszukujacych rozwigzan praktycznych probleméw
badz naukowych rozwazan, bezposrednio zwigzanych z dziatalnoscia
stuzby cywilnej. Sposréd pozostatych wybranych cech stuzby cywilnej,
w pierwszej kolejnosci poruszone zostalo zagadnienie zwierzchnictwa
Prezesa Rady Ministréw. Zestawiono je ze zwierzchnictwem Prezydenta
RP nad Sitami Zbrojnymi. Szkoda, ze Jakub Szmit ograniczyt si¢ jedynie do
kwestii instytucjonalno-prawnej obu konstrukcji, ktére jak wynika z jego
badan sa do siebie zblizone. Minione lata pokazuja, Ze osoby wybierane
na urzad Prezydenta RP z wieksza konsekwencja wykonuja przypisane im
prerogatywy dotyczace nadzoru, dbatosci o realizacje zadan Sit Zbrojnych
czy wspierania Ministra Obrony Narodowej. Premierzy natomiast nie
bardzo poczuwaja sie do odpowiedzialnoséci za zarzadzanie stuzbg cywilng
i nie wspieraja podleglego im Szefa Stuzby Cywilnej w dazeniu do jak naj-
pelniejszej realizacji konstytucyjnego rezimu zatrudnienia. Koncentruja
sie raczej na podporzadkowywaniu tej stuzby wizji politycznej wlasnego
zaplecza partyjnego, a nawet prezentuja otwarcie negatywne podejscie do
niej i administracji publicznej w ogéle'..

Najdtuzszy, trzeci w kolejnosci rozdzial zawiera analize stanu praw-
nego, poprzedzong ukazaniem ksztaltowania sie statusu prawnego stuzby
cywilnej w Polsce. Analiza ta, jak zastrzega Autor, nie jest prowadzona pod
katem szczegélowych rozstrzygnieé, konkretnych mechanizméw, ale ze
wzgledu na zasadniczy cel pracy sprowadza si¢ do ustalenia na ile obec-
nie stosowane podstawy zatrudnienia czlonkéw korpusu stuzby cywilnej
rzeczywiscie odpowiadajg wzorcom konstytucyjnym. Poza obszernymi
,Uwagami wstepnymi”, przeszto$¢ stuzby cywilnej zostata zaprezentowana
zwiezle i treSciwie. Zapoznajac sie z fragmentem poswieconym okresowi
miedzywojennemu, mozna wyczytaé, ze ustawa z dnia 17 lutego 1922 r.
o panistwowej stuzbie cywilnej* pozwolita w stosunkowo krétkim czasie
zbudowa¢ silny korpus urzedniczy, ktéry wypracowat wlasny etos i zyskat

3 Szerzej: Grzegorz Makowski, Dla paristwa i obywateli. Diagnoza i propozycje
reformy stuzby cywilnej (Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego, 2019), 6-7, 15.
4 Dz.U.nr21, poz. 72 ze zm.
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uznanie w spoleczenistwie. Nie kwestionujac roli pierwszego cato$ciowego
i najwazniejszego aktu normatywnego II RP z zakresu prawa urzedni-
czego, nie sposéb podzieli¢ tak entuzjastycznej oceny o stanie dwczesnej
stuzby cywilnej. Wystarczy przyjrzeé sie tej ustawie z perspektywy prak-
tyki panistwowej. Jakub Szmit wspomina jedynie o ,licznych problemach
o réznorakich przyczynach”, a w przypisie nadmienia o odstepstwach od
zasady stabilizacji zatrudnienia. W rzeczywisto$ci zasada ta doznata naj-
dotkliwszych ograniczen, gdyz jej stosowanie byto zawieszane do 1929 r.
Niezaleznie od tego, po 1926 r. rzad czynit tak duzy uzytek z instytucji
przenoszenia urzednika statego w stan nieczynny, ze ,,stalo$¢” byta cat-
kowicie iluzoryczna®. Przez caty okres dwudziestolecia nie zapewniono
réwniez odpowiednich warunkéw finansowych pracy. Stanistaw Kasznica
pisal wrecz, ze ,ptace urzednicze byly na poziomie glodowym i nie spel-
nialy swojego przeznaczenia”®!. Taki stan skutkowat staba frekwencja
0s6b z odpowiednim wyksztatceniem i do§wiadczeniem kandydujacych
do stuzby cywilnej oraz ucieczka z niej bardziej wykwalifikowanych do
pracy lepiej ptatnej”. Zastrzezenia budzit tez system emerytalny, zaréwno
co do wysokosci rent, jak i podstawy finansowania systemu'®.. Przyblizajac
przemiany z lat 1997-2009, Autor wspomnial, ze Szef Stuzby Cywilnej nie
jest juz obstugiwany przez samodzielny urzad, a przez Kancelarie Szefa
Rady Ministréw, co trafnie uznat za ostabienie tego centralnego organu
administracji rzadowej. Nie odnidst sie jednak szerzej do roli jaka powinien
odgrywaé podmiot stojacy na czele korpusu stuzby cywilnej, zwlaszcza
w kontekscie zatrudnienia jej cztonkéw. Omawiajac umowng podstawe
nawigzania stosunku pracy w stuzbie cywilnej, osobny punkt zostat
poswiecony naborowi i pierwszej ocenie. Jakub Szmit zwrdcit uwage na
bardzo duzy luz decyzyjny pozostawiony dyrektorowi generalnemu urzedu
podczas wyboru konkretnej osoby spoéréd kandydatéw przedstawionych
przez komisje rekrutacyjna. Powotlat sie tez na krytyke tego rozwigzania
wyrazong w pi$miennictwie odnoénie do stanu prawnego obowiazujacego

5 Stanistaw Kasznica, Polskie prawo administracyjne (Poznan: Ksiegarnia Aka-
demicka, 1947), 106.

6 Kasznica, Polskie prawo administracyjne, 107.

7 Pismo Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z 12 lutego 1929 r. w sprawie
polityki personalnej, Dz. Urz. Nr 2, poz. 74.

8 Agnieszka Eukaszczuk, ,Stuzba cywilna II Rzeczypospolitej” Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Administracji t. CXXXVIII (2010): 257-258;
Ksztaltowanie si¢ modelu ustrojowego stuzby cywilnej (Warszawa: Wydawnictwo
Sejmowe, 2014), 49.
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na gruncie ustawy o stuzbie cywilnej z 1998 .. Nalezy zauwazy¢, ze tak
uksztaltowany model naboru zostat poddany krytyce réwniez pod rzadami
aktualnej pragmatyki stuzby cywilnej°..

Tytul ostatniego rozdziatu ,Wnioski i uwagi de lege lata” sugeruje, ze
bedzie on stanowil wazny przyczynek do analizowanej problematyki.
Autor docieka w nim, ktdry rezim zatrudnienia ze wzgledu na swoje kon-
strukcyjne cechy najbardziej odpowiada oczekiwaniom ustrojodawcy
wzgledem czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. Rozdzial rozpoczyna sie
od kilkustronicowej charakterystyki zatrudnienia penalnego i ustrojowego,
mimo Ze juz na poczatku je wykluczono (s. 382), a w ,Uwagach korico-
wych” potwierdzono oczywisto$é odrzucenia tych reziméw (s. 457). Nie
zaskoczy tez, zwlaszcza adresatéw ksigzki, kolejny wniosek, ze wymo-
géw konstytucyjnych nie spelnia zatrudnienie cywilnoprawne, a takze
stosunek pracy na podstawie powotania, wyboru i spétdzielczej umowy
o prace. Bezsporna jest réwniez poprzedzona liczacymi 10 stron wywodami
konstatacja o niesprzecznosci stosunku pracy nawigzanego na podstawie
umowy o prace i mianowania z wymogami okreslonymi w art. 153 Konsty-
tucji RP. Jak dotad nie pojawily sie bowiem zadne watpliwo$ci odnosnie
do konstytucyjnoséci tych dwéch podstaw zatrudnienia cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Dokonujac oceny rezimu stuzbowego, Jakub Szmit scha-
rakteryzowat prawo administracyjne, stosunek administracyjny i stosu-
nek stuzbowy. W ,,Uwagach koricowych” zostat sformutowany wniosek,
ze najbardziej odpowiedni z konstytucyjnego punktu widzenia jest rezim
stuzbowy (publicznoprawny). Maja za nim przemawiaé wzgledy norma-
tywne dotyczace cech zatrudnienia, ktére najlepiej sa w stanie zapewnié
realizacje prawidtowo odczytanego wzorca ustalonego przez ustrojodawce,
a dodatkowo argumenty natury aksjologicznej. Warto przyjrze¢ sie prze-
stankom, ktére doprowadzity Autora do koricowego wniosku i dokonaé
oceny jego uzasadnienia. W pierwszej kolejnosci kilka kwestii zastuguje
jednak na skorygowanie badz uzupetnienie, zaréwno odnosnie do stosunku
stuzbowego, jak i zasadnosci objecia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
odrebnym od powszechnego systemu ubezpieczen spolecznych, systemem
zaopatrzenia spotecznego.

° Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 1999 r., Nr 49,
poz. 483 ze zm.).

10 Maciejtaga,,Nabérnastanowiskaurzedniczewadministracji”, [w:] Powszechne

aszczegélne prawo pracy, red. Ludwik Florek (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016): 165.
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Przy lekturze uwag koricowych w czwartym rozdziale daje sie zauwazy¢
niepelno$é zaprezentowanej klasyfikacji nurtéw, ktére mozna dostrzec
wsrdd przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego w zakresie gate-
ziowej przynalezno$ci prawa urzedniczego. Oprécz dwoch wymienionych,
jestjeszcze trzeci. Jego przedstawiciele uznaja, ze ustawa o stuzbie cywilnej
zalicza sie do gatezi prawa administracyjnego, a nie prawa pracy™".. Nie-
pelna jest tez konstatacja, ze sfera, ktéra doczekata sie pewnego ujednoli-
cenia sposrdd regulacji z zakresu zatrudnienia funkcjonariuszy i zolnierzy
zawodowych dotyczy jedynie zaopatrzenia emerytalnego. Do takiej sfery
zalicza sie réwniez odpowiedzialno$é majatkowa obu tych grup*.. Polemi-
zowac¢ mozna ze stwierdzeniem Autora, jakoby trudne bylo jednoznaczne
zakwalifikowanie zatrudnienia sedziéw i prokuratoréw do stosunkéw
pracy lub stosunkéw stuzbowych. Zaréwno sedziowie, jak i prokuratorzy
w $wietle nomenklatury uzytej w pragmatykach sedziowskiej"*! i proku-
ratorskiej*! pozostaja w stosunkach stuzbowych. Mozna przypuszczaé,
ze stalo sie tak ze wzgledu na znaczng iloé¢ ksztalttujacych je elementéw
publicznoprawnych i doniosto$é sprawowanych funkecji. Posuniecie to
stanowi przejaw niekonsekwencji ustawodawcy w operowaniu stosowang
terminologia. Z uwagi na swéj charakter stosunki te od lat kwalifikowane
s bowiem do grupy stosunkéw pracy™*..

11 Zbigniew Cieslak, Wojciech Drobny, ,Co wlasciwie oznaczajg cztery okre-
$lenia z art. 153 Konstytucji RP?”, [w:] Polski korpus stuzby cywilnej i jego zmiany, red.
Zbigniew Cieslak, Wojciech Drobny (Warszawa: Wydawnictwo INP PAN, 2019), 13.

12 Odpowiedzialno$¢ majatkows funkcjonariuszy wszystkich formacji umun-
durowanych i stuzb specjalnych reguluje ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o odpo-
wiedzialno$ci majgtkowej funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Strazy
Marszatkowskiej, Stuzby Celno-Skarbowej, Stuzby Ochrony Pafistwa, Paiistwowej
Strazy Pozarnej, Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agen-
cji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego
i Centralnego Biura Antykorupcyjnego (Dz. U. z 2018 r., poz. 2349). Odpowiedzial-
no$¢ majatkowa zotnierzy zawodowych do 22 kwietnia 2022 r. byta uregulowana
w ustawie z dnia 25 maja 2001 r. 0 odpowiedzialno$ci majatkowej zotnierzy zawo-
dowych (t.j. Dz. U. z 2018 ., poz. 85), a nastepnie w ustawie z dnia 11 marca 2022 r.
o obronie Ojczyzny (t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 248).

13 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (t.j.
Dz. U. z 2024 I., pPoz. 334).

14 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (t.j. Dz. U. z 2024 .,
poz. 390).

15 Jakub Stelina, ,Zrédta prawa stosunkéw stuzbowych”, [w:] Tadeusz Kuczyn-
ski, Eliza Mazurczak-Jasinska, Jakub Stelina, System Prawa Administracyjnego, t. XI,
Stosunek stuzbowy (Warszawa: C.H. Beck, 2011), 140-141.
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Rozbiezno$cig odznacza sie stanowisko Jakuba Szmita co do charak-
teru stosunku stuzbowego formacji zmilitaryzowanych. Na poczatku
punktu 4.4.1. stwierdza, powotlujac sie na Elzbiete Ure, ze ,stosunki stuz-
bowe s3 typowymi stosunkami administracyjnoprawnymi”), a pod koniec
stosunki te kwalifikuje jako szczegdlny typ stosunkéw administracyjno-
prawnych, czyli stosunkéw opartych na uktadach zaleznosci organiza-
cyjnej. Trafne jest to drugie stanowisko. Autor odrzuca jednak podejscie,
ze stosunek stuzbowy Zolnierzy zawodowych i funkcjonariuszy stuzb
zmilitaryzowanych stanowi kategorie stosunku prawnego zachodzacego
miedzy okre§lonymi podmiotami, ktérego tre$¢ reguluja przepisy prawa
publicznego (administracyjnego, konstytucyjnego), a takze przepisy prawa
pracy"”. Jego zdaniem wystepowanie w regulacjach dotyczacych stosunku
stuzbowego rozwiazan zblizonych charakterem do uprawnien pracow-
niczych, na przyktad prawa do urlopu, nie nadaje im charakteru praw-
nopracowniczego. Jakub Szmit nie odczytuje tez wyraZnych odestan do
»stosowania przepiséw z zakresu prawa pracy (zwlaszcza Kodeksu pracy™*))
zawartych w niektérych pragmatykach stuzbowych jako wprowadzania do
stosunkéw stuzbowych elementéw prawa pracy”. Przed odniesieniem sie
do tego stwierdzenia warto dokonaé pewnego sprostowania. Wspomniane
odestania nie sg zawarte w niektérych pragmatykach stuzbowych, tylko we
wszystkich. Jesli zas chodzi o clou, to Autor zdaje sie nie dostrzegaé konse-
kwencji zwigzanych z zastosowanymi odestaniami, ktére maja charakter
zewnetrzny. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze odsylaja nie tylko do innego
aktu normatywnego, ale réwniez do aktu normatywnego z innej gatezi
prawa. Prowadzg wiec, tak jak napisano w recenzowanej monografii, do
unikniecia powtarzania w réznych aktach takich samych rozwigzan. Bra-
kuje jednak kluczowej informacji w tej konstatacji, a mianowicie ze chodzi
orozwigzania swoiste dla prawa pracy, co stanowi ewidentny przejaw ten-
dencji okreslonej przez Wiktora Jaskiewicza"® i Tadeusza Kuczyriskiego™”

16 Elzbieta Ura, Prawo administracyjne (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 428.

17 Tadeusz Kuczynski, ,Pojecie i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych”,
[w:] Kuczyriski, Mazurczak-Jasitiska, Stelina, System Prawa Administracyjnego, t. X1,
Stosunek stuzbowy (Warszawa: C.H. Beck, 2011), 7.

18 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2023 ., poz. 1465
ze zm.).

19 Wiktor Jaskiewicz, ,Pracownicy administracji”, [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. II, red. Jan Jendroska (Wroctaw: Ossolineum, 1977), 386.

20 Tadeusz Kuczytiski, ,Kierunki rozwoju pragmatyk zawodowych (stuzbo-
wych)”, [w:] Wspéltczesne problemy prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci
Profesora Edwarda Gniewka, red. Jacek Gotaczyriski, Piotr Machnikowski (Warszawa:
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jako ewolucja sytuacji prawnej funkcjonariuszy: od sytuacji wytacznie
administracyjnoprawnej do administracyjnoprawnej z elementami pra-
cowniczymi. Ewolucja ta polega na ksztaltowaniu przez ustawodawce
elementéw statusu funkcjonariuszy formacji umundurowanych, stuzb
specjalnych i zolnierzy zawodowych na wzér unormowan prawa pracy
i objawia sie miedzy innymi w rozszerzaniu wptywu przepiséw prawa
pracy na stosunki zatrudnienia typu administracyjnego poprzez odesta-
nial!l. Odestania do prawa pracy dotycza sfer, w ktérych funkcjonariusze
i zolnierze zawodowi sg traktowani na réwni z pracownikami. Rozwigzanie
tojest uzasadnione wzgledami merytorycznymi i praktycznymi. Stosunek
stuzbowy, co pomija Jakub Szmit, oprécz administracyjnego charakteru,
ma tez wymiar pracowniczy. Z tytutu pelnienia stuzby - polegajacej na
wykonywaniu wielu waznych dla panistwa zadan - funkcjonariuszom
przystuguja niektdére uprawnienia przewidziane dla oséb zatrudnionych
w ramach stosunku pracy, np. zwigzane z rodzicielstwem.

Na poparcie stanowiska o regulacji stosunku stuzbowego formacji zmi-
litaryzowanych wylacznie przez prawo administracyjne, odwotano sie
w monografii réwniez do orzecznictwa sagdowego - wyrokéw i postanowien.
Zabraklo natomiast uchwaty Sadu Najwyzszego z 18 marca 2008 r.??!. Ten
naczelny organ sadowy stwierdzit w niej, ze stosunki stuzbowe funkcjo-
nariuszy stuzb zmilitaryzowanych i zotnierzy zawodowych w obecnym
ksztalcie nie dadzg sie teoretycznie uja¢ wylacznie w kategorii stosunku
administracyjnego, gdyz zawieraja szereg elementéw wlasciwych zobo-
wigzaniowemu stosunkowi pracy. Odnoszac sie do zaprezentowanego
przegladu orzecznictwa sadowego, mozna powtdrzy¢ za Autorem, ze nie
ma wystarczajacych podstaw, by uznaé, ze stosunki stuzbowe funkcjona-
riuszy i zolnierzy zawodowych podlegaja regulacji prawa stosunku pracy.
Nalezy jednak podkresli¢, ze ich tematyka nie powinna by¢ analizowana

C.H. Beck, 2010), 308; Tadeusz Kuczyniski, ,Odestania do prawa pracy i prawa
cywilnego w niepracowniczych pragmatykach stuzbowych” Przeglad Sqdowy,
nr 10 (2007): 109; Tadeusz Kuczynski, ,Stosunek pracy na podstawie mianowa-
nia”, [w:] Prawo pracy. Zarys wyktadu, red. Herbert Szurgacz (Warszawa: Difin,
2005): 332; Tadeusz Kuczyniski, ,Geneza i kierunki rozwoju prawa stosunkéw
stuzbowych”, [w:] Kuczynski, Mazurczak-Jasifiska, Stelina, System Prawa Admi-
nistracyjnego, 120-121.

21 Szerzej Eliza Mazurczak-Jasifiska, ,Wkraczanie prawa pracy w sfere stosun-
kéw stuzbowych stuzb mundurowych” Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglgd
Prawa i Administracji, nr 1 (2015): 652-665.

22 Uchwata Sagdu Najwyzszego z 18.03.2008 r. (Il PZP 3/08, OSNP 2008, nr17-18,
0z. 249).
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jednokierunkowo, wytacznie w ramach jednolitego stosunku administra-
cyjnego. Uzasadnione jest kwalifikowanie tego typu stosunkéw do szerszej
kategorii prawa pracy okreslanej jako administracyjne stosunki prawa
pracy®®l. Zwrot ten uwydatnia podwéjny: administracyjnoprawny (stuz-
bowy) i prawnopracowniczy (zobowigzaniowy) charakter ich przedmiotu.
Przedstawiajac charakterystyke stosunku stuzbowego Jakub Szmit
catkowicie pominat sfere formalnoprawng (procesows), podczas gdy
w niej réwniez widoczne jest zjawisko rozszerzania wplywu prawa
pracy. W przywotanej wczeéniej ustawie o odpowiedzialnoséci majatko-
wej funkcjonariuszy nie tylko prawa i obowiazki funkcjonariuszy zostaty
uksztaltowane analogicznie do rozwigzan przyjetych na gruncie Kodeksu
pracy™* odnoszacych sie do odpowiedzialnosci majatkowej pracownikéw.
Ustawodawca w sposéb wyraZzny przekazal sprawy odpowiedzialno$ci
majatkowej funkcjonariuszy do wiasciwosci sadéw pracy w rozumieniu
art. 476 §1 pkt 2 Kodeksu postepowania cywilnego!**!. Jeéli chodzi o sprawy
dotyczace szczegblnej ochrony pracy kobiet oraz uprawnien zwigzanych
z urodzeniem i wychowaniem dziecka, przepisy pragmatyk odsytaja jedy-
nie do materialnych przepiséw prawa pracy, nie przewidujac jednoczesnie
zadnej regulacji odnoénie do trybu rozpoznawania sporéw. Sprawy te
jednak spelniajg przestanki uznania ich za sprawy z zakresu prawa pracy
(art. 476 § 1 pkt 2 k.p.c.)°\. Dzieki przyjetym rozwigzaniom procesowym
funkcjonariuszom i zolnierzom zawodowym przystuguje ochrona prawna
w trybie optymalnym do rozwigzywania tego typu sporéw.
Charakterystyka stosunku stuzbowego przedstawiona w ksiazce obej-
muje réwniez sfere zabezpieczenia spolecznego. Posuniecie to zastuguje
na aprobate. Uprawnienia emerytalno-rentowe stanowia bardzo istotny

23 Tadeusz Kuczyniski, Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego w sprawach stosun-
kéw stuzbowych (Wroctaw: Kolonia Limited, 2000), 50-52; Malgorzata Grzeskéw,
Nawigzywanie stosunkéw zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych (Warszawa:
C.H. Beck, 2020), 35.

24 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 1. - Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2023 1., poz. 1465
ze zm., dalej: k.p.).

25 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (t.j.
Dz. U. z 2023 r., poz. 1550, dalej: k.p.c.).

26 Szerzej: Krzysztof W. Baran, Procesowe prawo pracy (Krakéw: ,,Zakamycze”,
2003), 103; Tadeusz Kuczyniski, ,Wybrane problemy orzecznictwa sagdowoadmini-
stracyjnego w sprawach stosunkéw stuzbowych” Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Admi-
nistracyjnego, nr 5-6 (2010), 257-258; Kuczytiski, ,0destania do prawa pracy i prawa
cywilnego w niepracowniczych pragmatykach stuzbowych”, 101-102; Kuczyn-
ski, Wiasciwos¢ sqdéw administracyjnych w sprawach stosunkéw stuzbowych, 132-133.
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element statusu prawnego i spotecznego funkcjonariuszy oraz zotnie-
rzy zawodowych. Odniesienia sie wymaga stwierdzenie Autora o diugiej
historii i mocnym ugruntowaniu systemu zaopatrzenia spotecznego jako
metody zabezpieczenia spotecznego obu tych grup, a takze postrzeganiu go
jako przywileju. Historia nie jest bowiem dtuga w przypadku wszystkich
formacji umundurowanych. Funkcjonariuszom Stuzby Celno-Skarbowej
(do lutego 2017 r., Stuzby Celnej), zwolnionym ze stuzby, zaopatrzenie
emerytalne zaczeto przystugiwaé dopiero od 1 stycznia 2018 r.*”). Ugrunto-
wanie tez do niedawna nie byto takie mocne, skoro zmiana legislacyjna na
korzys¢ celnikéw nastapita wskutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 3 marca 2015 r.?*], ktéry orzekt, ze nieobjecie funkcjonariuszy Stuzby Cel-
nej systemem zaopatrzenia emerytalnego jest czeciowo niezgodne z art. 32
Konstytucji RP. Jesli za$ chodzi o postrzeganie tego systemu jako przywileju,
to stwierdzenie Jakuba Szmita stanowi uproszczenie. Abstrahujac od opinii
spotykanych w spoteczefistwie, w piémiennictwie prawniczym i ekono-
micznym mozna wyrézni¢ trzy stanowiska. Wedlug pierwszego, szczegélny
system zabezpieczenia funkcjonariuszy jest uprzywilejowany'**). Przedsta-
wiciele drugiego stanowiska uznaja wprawdzie ten system za uprzywilejo-
wany, ale, co podkre$laja, uzasadniony charakterem i warunkami stuzby ..

27 Art.1ustawy z dnia 11 maja 2017 r. 0 zmianie ustawy o zaopatrzeniu emery-
talnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Pafistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin oraz niekt6rych
innych ustaw (Dz. U poz. 1321).

28 Wyrok TK z 03.03.2015 r., K 39/13, OTK ZU 2015 nr 34, poz. 27.

29 Damian Walczak, Przywileje w zabezpieczeniu na starosé w Polsce (Torun:
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, 2019), 67-70; Eukasz
Kasprowicz, ,Problematyka przywilejéw w systemie zabezpieczenia spolecznego -
cze$é 1” Ius Novum, nr 1 (2019): 163-167.

30 Tadeusz Kuczynski, ,Pojecie i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych”,
[w:] Kuczyniski, Mazurczak-Jasiiska, Stelina, System Prawa Administracyjnego,
t. XI, Stosunek stuzbowy, 20; Wiestaw Koczur, ,Zaopatrzenie emerytalne stuzb
mundurowych jako element systemu zabezpieczenia spotecznego” Studia Ekono-
miczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 312 (2017): 62;
Mariusz Wieczorek, Charakter prawny stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb
mundurowych (Toruni: Wydawnictwo Adam Marszalek, 2017), 337-339; Marcin
Czechowski, Prawny charakter zatrudnienia zotnierzy zawodowych (Toruni: Wydaw-
nictwo Adam Marszalek, 2016), 261-262.
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Trzecie stanowisko zaklada, ze szczegdlne systemy nie kwalifikuja sie jako
przywileje®".

Zdaniem autora w zwigzku z objeciem cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej rezimem stuzbowym, powinno im przyzna¢ sie uprawnienia emery-
talne wtasciwe funkcjonariuszom i zolnierzom zawodowym. Poglad ten nie
zostal poparty uzasadnieniem, mimo ze moze on wzbudzaé kontrowersje.
Jakub Szmit zauwaza, ze stuzba cywilna jest niewtasciwie postrzegana
zaréwno przez sity polityczne, jak i spoteczenistwo, co powoduje, ze rézno-
rodne dzialania uderzajace w te grupe nie tylko nie spotykaja sie z oporem,
ale wrecz wywotuja poklask. Latwo wiec sobie wyobrazié¢ jakie reakcje
w spoteczenistwie wywotatoby przyznanie cztonkom korpusu stuzby cywil -
nej ,przywilejéw emerytalnych”. Postulowana w monografii zmiana nie
wydaje sie wiec realna, zwlaszcza ze, co pokazuje praktyka legislacyjna
w Polsce nie tylko na przyktadzie stuzby cywilnej, o ksztalcie uchwalanego
prawa decyduje przede wszystkim biezacy interes polityczny, a nie interes
panistwa czy tez abstrakcyjna ,,sprawiedliwo$¢”*?],

Niezaleznie od wspomnianych kontrowersji spotecznych, pomyst objecia
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zaopatrzeniem emerytalnym z budzetu
panstwa, budzi zastrzezenia natury prawnej i ekonomicznej. Odrebny
system emerytalno-rentowy zostat wprowadzony wobec funkcjonariuszy
i zolnierzy zawodowych nie z uwagi na administracyjnoprawny charakter
stosunku zatrudnienia, tylko swoisto$¢ socjalnego ryzyka: zwolnienie ze
stuzby przed osiggnieciem wieku emerytalnego, niezdolnos¢ do stuzby
z uwagi na szczegélne wymagania w postaci pelnej sprawnosci fizycz-
nej i psychicznej, zwiekszone prawdopodobieristwo $mierci zywiciela,
ryzyko wypadku lub choroby zwigzanych ze stuzba'**l. Swoistoéé ryzyka
socjalnego, za wyjatkiem ryzyka $mierci zywiciela, ktdre jest podobne, jak
w ubezpieczeniu rentowym, polega na mozliwo$ci zwolnienia ze stuzby, co
stanowi zdarzenie przyszle, niepewne, niekorzystne i niezalezne od woli

31 Jan Joniczyk, ,Sposéb i miara zabezpieczenia spolecznego” Paristwo i Prawo,
z.10 (2011):13; Antoni Dermont, ,,Reformy prawa emerytalnego zolnierzy zawodo-
wych i funkcjonariuszy innych stuzb (Wybrane zagadnienia)” Wojskowy Przeglad
Prawniczy, nr1 (1995): 40.

32 Szerzej: Pawel Chmielnicki, Dobrochna Minich, ,W kierunku diagnozy”,
[w:] Pawet Chmielnicki, Dobrochna Minich, Gorzki smak kietbasy wyborczej. Obietnice
wyborcze i ich realizacja ustawami w latach 2015-2016 (Warszawa: Wolters Kluwer,
2019), 542-543.

33 JanJoniczyk, Prawozabezpieczeniaspotecznego (Krakéw: ,,Zakamycze”, 2006), 233.
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zatrudnionego™*!. Zaopatrzenie emerytalne przystuguje na podstawie
dwbch tytutéw: wystugi lat lub catkowitej niezdolnosci do stuzby. Réznia
sie one od tytutéw w ubezpieczeniu emerytalnym - dozycia wieku eme-
rytalnego i rentowym oraz niezdolnosci do pracy wystepujacej w czterech
odmianach: okresowej lub trwatej, czesciowej lub catkowitej. Odmiennie
niz przy zatrudnieniu pracowniczym, stuzba wojskowa czy w pozostatych
formacjach moze zakoniczy¢ sie w kazdym czasie i z przyczyn catkowicie
niezaleznych od Zotnierza zawodowego badz funkcjonariusza. Dotyczy
to zwlaszcza predyspozycji zdrowotnych do stuzby, zdolnosci intelek-
tualnych i organizacyjnych, osobowosci i catej sfery psychomotorycznej,
oraz uwarunkowan wynikajacych z polityki kadrowej w poszczegélnych
resortach®”.. Zaden stosunek pracy, w tym réwniez nawigzany w stuzbie
cywilnej, nie obliguje pracownika do przedkladania obowigzkéw pracow-
niczych nad wlasne zycie. Tymczasem charakter zadan realizowanych
przez Sily Zbrojne i formacje zmilitaryzowane jest taki, ze funkcjonariusze
i zolnierze zawodowi musza wykonywa¢ swe obowiazki stuzbowe w razie
wystapienia zagrozen dla wlasnego zdrowia i zycial®®.

Recenzowana ksigzka ma prawniczy charakter, jednak nie przedsta-
wiono w niej wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych stosunkéw
stuzbowych. Z samego okre$lenia przez ustawodawce danej formacji jako
mundurowej lub umundurowanej nie mozna a priori wysnuwac¢ wnio-
sku, ze status prawny takich formacji i ich funkcjonariuszy powinien by¢
ksztattowany przez ustawodawce w sposéb identyczny czy podobny™”..
Stwierdzenie to mozna zestawi¢ z przywotanym wyzej wyrokiem Trybu-
natu Konstytucyjnego z 3 marca 2015 r., w ktdrym uznano, ze tylko w przy-
padku funkcjonariuszy Stuzby Celnej, ktérzy wykonuja zadania polegajace
na rozpoznawaniu, wykrywaniu i zwalczaniu wybranych przestepstw
i wykroczen oraz przestepstw i wykroczen skarbowych, uzasadnienie znaj-
duje potraktowanie ich na réwni z podmiotami objetymi zaopatrzeniem
emerytalnym z budzetu pafistwa. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
to podobienistwo wykonywanych zadan przektada sie na zakres faktycznie
podejmowanych czynnosci i stopiefi narazenia zycia i zdrowia. Ustalenia te
potwierdzaja watpliwosci co do mozliwosci zastosowania wobec cztonkéw

34 Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, 233-234.

35 Dermont, ,Reformy”, 32.

36 Wieczorek, Charakter prawny stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb
mundurowych, 45-46.

37 Wyrok TK z19.10.2004 r., 1/04, OTK ZU 2004 nr 9a, poz. 93.
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korpusu stuzby cywilnej metody zaopatrzeniowej. Wyrazona w art. 32 ust. 1
Konstytucji RP zasada réwnosci nakazuje bowiem identyczne traktowanie
podmiotéw znajdujacych sie w takiej samej lub zblizonej sytuacji praw-
nie relewantnej. Watpliwosci te ulegaja zwielokrotnieniu, gdy postawi
sie pytanie, czy wyzsze koszty finansowe zwigzane z funkcjonowaniem
szczegélnych uprawnient emerytalnych bylyby sprawiedliwe spolecznie
i odpowiadatyby zasadom solidaryzmu.

Na zakonczenie autor stwierdza, Zze po okresie PRL grupa zawodowa
urzednikéw do dzi$ nie odzyskata prestizu spolecznego. Zmiany nasta-
wienia nie da si¢ jednak wymusié przepisami prawa. Uchwalenie aktu
normatywnego nie ,zawiera” samoczynnej mocy wykonawczej. Warto
wiec porzucié¢ ,,my$lenie magiczne” i mie¢ na uwadze realia. Z uwagi na
brak §wiadomosci politycznej co do koniecznosci istnienia profesjonalnego
i oddzielonego od polityki aparatu pafistwowego zajmujacego sie zawodo-
wym, rzetelnym i politycznie neutralnym wykonywaniem zadan parnstwa,
propozycja objecia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej rezimem publicz-
noprawnym jawi sie jako wysoce abstrakcyjna. Czy jednak w prostszy
i mniej kontrowersyjny sposéb nie datoby sie stworzy¢ nalezytych gwaran-
cji bezpieczenistwa dla realizacji zadan panstwa? Wystarczy odwotaé sie do
przyktadu sedziéw, prokuratoréw i referendarzy sadowych. Kazdy z przed-
stawicieli tych zawod6éw pozostaje w stosunku pracy, a przy tym, nie poja-
wiajg sie glosy, ze ich model zatrudnienia nie jest wiasciwy w kontekscie
nalezytego wykonywania waznych zadan panstwa. Co wiecej, referendarze
sadowi nie majg szczegdlnych uprawnienn emerytalnych, tylko sg objeci
powszechnym systemem ubezpieczenl spotecznych. Ustawowo zagwaran-
towany mechanizm corocznej waloryzacji wynagrodzenia i, zwlaszcza
w przypadku sedzidéw oraz prokuratoréw, Sciezka awansu sprawiaja, ze
o jedno wolne stanowisko ubiega si¢ wielu kandydatéw w przeciwienstwie
do formacji zmilitaryzowanych, ktére od kliku lat borykaja sie z problemem
braku wystarczajacej liczby chetnych do stuzby. Mianowanie jako podstawa
nawigzania stosunku pracy zapewnia sedziom, prokuratorom i referenda-
rzom sadowym niewatpliwg stabilizacje zatrudnienia. Ramy artykutu nie
pozwalaja na dokonanie szerszej analizy poréwnawczej. Warto jednak mie¢
w pamieci praktyke stosowania pierwszej polskiej pragmatyki urzedniczej
i obecne realia spoteczno-polityczne przy wyborze optymalnego wzorca
rezimu zatrudnienia cztonkéw korpusu stuzby cywilne;.

We wstepie ksigzki Szmita mozemy wyczytaé, ze zostato w niej zapro-
ponowane ujecie aspektu funkcjonowania stuzby cywilnej, ktére do tej
pory nie doczekalo sie monograficznego opracowania. Mimo oryginalno$ci
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niektérych twierdzen Jakuba Szmita wiekszo$¢ poczynionych przez niego

ustalenn w sporej mierze pokrywa si¢ z wcze$niejszymi wypowiedziami

doktryny na temat administracji publicznej, stosunkéw pracy i stosun-
kéw stuzbowych. Whrew informacji zamieszczonej na oktadce, z uwagi

na wielo$¢ ogélnych i teoretycznych wywoddéw publikacja bardziej moze

zainteresowaé przedstawicieli nauki prawa pracy i prawa administra-
cyjnego niz prawnikéw praktykéw czy pracownikéw organéw i urzedéw
administracji publicznej. Niezaleznie od tej uwagi tytulowe zagadnienie

zostalo przedstawione w wiekszosci kompleksowo. Nalezy docenié cechu-
jaca autora hierarchie wartosci. Wyraza sie ona we wpisang w tok rozwazan
troske o jak najbardziej prawidlowy rezim zatrudnienia cztonkéw korpusu

stuzby cywilnej z punktu widzenia realizacji celu konstytucyjnego (art. 152
ust. 1 Konstytucji RP). Szkoda, Ze cena ksigzki, pomimo dofinansowania
przez Uniwersytet Gdanski, jest tak wysoka, iz moze stanowié bariere dla
wielu potencjalnych nabywcéw.
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