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GRZEGORZ LUBENCZUK

Prawo réwnego dostepu do stuzby publicznej

Right of Equal Access to Public Service

Art. 60 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!
przyznaje wszystkim obywatelom polskim korzystajacym z petni praw publicz-
nych prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Analo-
giczne rozwigzania zawiera rowniez Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka
uchwalona przez Zgromadzenie Ogolne ONZ na III Sesji w Paryzu 10 grudnia
1948 r.%, ktorej art. 21 ust. 2 stanowi, ze kazdy czlowiek ma prawo rownego
dostgpu do stuzby publicznej w swym kraju, oraz Migdzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia
1966 r.°, ktorego art. 25 lit. ¢ stanowi, ze kazdy obywatel, bez zadnej dyskry-
minacji i bez nieuzasadnionych ograniczen, ma prawo i mozliwo$ci dostgpu do
stuzby publicznej w swoim kraju na ogdlnych zasadach rownosci. Wskazane
przepisy niemal identycznie okre$lajg istot¢ prawa rownego dostepu do stuz-
by publicznej, ktore postrzegane jest jako swoisty ekwiwalent prawa obywateli
do partycypacji w sprawowaniu wladzy publicznej?, a takze jako czg¢$¢ kon-
stytucyjnej zasady rownosci wobec prawa i konsekwencja prawa do rownego
traktowania przez wtadze publiczne, z ktorych wynika wyrazony w art. 32 Kon-

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej jako: Konstytucja RP.

2 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka uchwalona przez Zgromadzenie Ogdélne ONZ na
III Sesji w Paryzu 10 grudnia 1948 r.

3 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, otwarty do podpisu w Nowym
Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 ., nr 38, poz. 167).

4 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, s. 6.
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stytucji RP zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym lub gospo-
darczym z jakiejkolwiek przyczyny®.

W praktyce okreslenie tresci tego prawa moze wigzac si¢ z licznymi trudno-
sciami. Ich zrodlem sg przede wszystkim problemy zwiazane ze sposobem de-
finiowania pojecia ,,stuzba publiczna”, ktére determinuje przedmiotowy zakres
tego prawa, ale rowniez ze zdefiniowaniem pojecia ,,dostep” oraz wskazywanymi
przez doktryne watpliwosciami co do mozliwosci korzystania z wynikajacych
7 tego prawa uprawnien przez osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego oraz
0soby pozbawione petni praw publicznych.

Pojecie ,,stuzba publiczna” nie posiada definicji legalnej, a tres¢ art. 60 Kon-
stytucji RP nie daje wystarczajacych podstaw dla sformutowania precyzyjnej de-
finicji tego pojecia. Podejmujac probe zdefiniowania stuzby publicznej, nalezy
w pierwszej kolejnosci odrzuci¢ mozliwos¢ okreslania jej cech przez wigzanie
tego pojecia z pojeciem ,,stuzba cywilna”. Nie ulega watpliwosci, ze stuzba cywil-
na jest elementem stuzby publicznej, a w wielu przypadkach moze by¢ uznawana
za jeden z najbardziej charakterystycznych jej elementow, niemniej wszelkie pro-
by okreslania cech stuzby publicznej wylacznie przez pryzmat stuzby cywilnej
nalezy uzna¢ z gory za wadliwe. Rozwigzanie takie w kazdym przypadku niosto-
by ze sobg nadmierne ryzyko znieksztalcenia ostatecznych wynikow i przypisania
catosci, za ktorg w tym przypadku nalezy traktowac stuzbe publiczng, cech jej
pewnej czesci, jaka jest stuzba cywilna.

Jak si¢ wydaje, tego typu btedem jest obarczona definicja stuzby publicznej
zaproponowana przez Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 28 maja
2002 r., ktéry okreslajac cechy stuzby publicznej, zalicza do nich: jednostron-
ne ustalenie przez panstwo (w drodze ustawowej) warunkdéw stuzby panstwowej
(tj. sktadnikow stosunku stuzbowego), a wigc obowiazkoéw i uprawnien funkcjona-
riusza (urzednika); publicznoprawny charakter stosunku stuzby, ktorego wyrazem
jest jednostronny akt administracyjny przyjecia do stuzby w postaci mianowania
(akt o charakterze decyzji) przy zachowaniu zasady dobrowolnos$ci wstgpienia
do stuzby; trwatos$¢ stosunku stuzbowego oznaczajaca w konsekwencji znacznie
dalej idaca (niz przy innych zasadach zatrudniania urzednika) stabilizacje statu-
su urzgdnika; podporzadkowanie urzednika wyrazajace si¢ w natozonych przez
prawo obowiazkach i ograniczeniach, a obejmujgce podleglos¢ wtadzy przeto-
zonego, dyspozycyjnosé, jak rowniez podporzadkowanie interesow osobistych
urzednika interesom panstwa (shuzby); wzmocnione rygory odpowiedzialnosci
funkcjonariusza za jego dziatania, przede wszystkim odpowiedzialnos$¢ dyscypli-
narng; istnienie po stronie urzgdnika, bedacego w stuzbie panstwowej, okreslo-

5

T. Gorzynska, Prawo rownego dostepu do stuzby publicznej — art. 60 Konstytucji RP, [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 442.
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nych uprawnien majgcych niekiedy charakter przywilejow, stanowigcych swego
rodzaju rekompensate za poswigcenie stuzbie®.

O ile sama metoda polegajaca na wyjasnieniu pojecia ,,stuzba publiczna”
przez zidentyfikowanie cech tej stuzby jest ciekawa, a uksztattowana z zestawie-
nia tych cech definicja wydaje si¢ mie¢ istotny walor poznawczy, o tyle nie sposob
zgodzi¢ si¢, ze wskazane cechy charakteryzuja calg stuzbe publiczng. Wydaje sie,
ze odnosza si¢ one wylacznie do pewnego fragmentu tego pojecia, ktdore mozna
utozsamiac z funkcjonowaniem pewnych sformalizowanych struktur, opierajacych
swoje dziatanie na uksztalttowanym w szczegdlny sposob stosunku stuzbowym.
Wskazane cechy sa typowe dla stuzby cywilnej czy tez tzw. stuzb mundurowych,
ale nie moga one charakteryzowac stuzby publicznej w rozumieniu, jaki pojegciu
temu nadaje art. 60 Konstytucji RP. Przyjecie zalozenia, ze cechy te odnoszg sie
do catej stuzby publicznej, mogloby prowadzi¢ do stwierdzenia, ze z uwagi na
brak takich cech, jak: brak administracyjnoprawnej podstawy nawigzania stosun-
ku pracy; sprawowanie funkcji spotecznych i nieposiadanie statusu pracownika;
brak — w nastgpstwie kadencyjnosci — elementu trwalosci definiujgcego pojecie
stuzby; brak dyspozycyjnosci i podlegtosci stuzbowej — pojeciem stuzby publicz-
nej nie moga by¢ objete osoby, ktore dziatajg w interesie publicznym w oparciu
0 wybor’, co pozostaje w sprzecznosci z utrwalonym w orzecznictwie Trybuna-
hu Konstytucyjnego stanowiskiem, zgodnie z ktérym pojecie stuzby publicznej
obejmuje roéwniez postow, senatorow, radnych oraz osoby petnigce funkcje or-
gandéw wykonawczych gmin®. Wydaje si¢, ze do 0sdb zajmujgcych te stanowiska
mozna w pelni odnies¢ poglad prezentowany w odniesieniu do 0sob tworzacych
korpus polityczny administracji publicznej, zgodnie z ktérym osoby te nie sg co
prawda zobowigzane do respektowania tych samych zasad wykonywania zadan
panstwa, ktorych przestrzega¢ muszg cztonkowie korpusu stuzby cywilnej i co za
tym idzie nie mozna od nich wymagac¢ odpowiedniego przygotowania zawodowe-
g0, bezstronnos$ci w dzialaniu czy neutralnosci politycznej, jednak wykonywane
przez nich zadania sg stuzbg publiczng, ktora wymaga rzetelnosci w dziataniu,
ofiarnosci i poswiecenia dla dobra wspolnego®. W tym kontekscie zdecydowanie
wlasciwsza wydaje si¢ definicja stuzby publicznej proponowana przez E. Urg,
w ktorej odnosi to pojecie do sytuacji osdb zatrudnionych na podstawie réznych
stosunkéw prawnych we wszystkich konstytucyjnie wyodrebnionych wladzach

¢ Postanowienie TK z dnia 28 maja 2002 r., K 7/02, OTK-A 2002, nr 3, poz. 29.

7 Por. M. Jabtonski, Prawo dostgpu do stuzby publicznej, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie
w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 635-636.

8 Por. m.in. wyrok TK z dnia 23 stycznia 2014 ., K 51/12, OTK-A 2014, nr 1, poz. 4; wyrok
TK z dnia 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 16; wyrok TK z dnia 23 czerwca
1999 1., K 30/98, OTK 1999, nr 5, poz. 101.

> M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 60 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 1: Ko-
mentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1414.
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(ustawodawczej, sadowniczej i wykonawczej) oraz wykonujacych zroznicowa-
ne funkcje i zadania zwigzane z realizacja ustawowych zadan poszczegdlnych
wladz!®, czy tez definicja sformutowana przez J. Bocia, zgodnie z ktora pojecie
stuzby publicznej odnosi si¢ do sytuacji 0sob pracujacych we wszystkich wyr6z-
nionych konstytucyjnie wtadzach''.

Nie negujac z gory zadnej ze wskazanych propozycji, nalezy jednak uznac,
ze ich stosowanie na potrzeby art. 60 Konstytucji RP moze okaza¢ si¢ niewystar-
czajace dla uchwycenia istoty wyrazonego w nim prawa dostgpu do stuzby pu-
blicznej. Wydaje si¢, ze w tym zakresie niezbedne jest mozliwie szerokie definio-
wanie shuzby publicznej. Przyktadem takiego ujecia jest definicja zaproponowana
przez W. Sokolewicza, ktory wskazuje, ze stuzba publiczng jest trwate wykony-
wanie wszelkich zaje¢ zwigzanych bezposrednio Iub tylko posrednio z realizacja
zadan wladzy publicznej, wypelianiem funkcji publicznych oraz/lub zaspokaja-
niem potrzeb publicznych (powszechnych, masowych, powtarzalnych) oraz/lub
dziatanie w interesie publicznym'. Jeszcze szersza definicj¢ stuzby publicznej
proponuje M. Zdyb, ktory ujmuje ja jako ,,wszelka aktywno$¢ cztowieka ukie-
runkowanag na innych (dobro innych 0séb), bez wzglgedu na miejsce w hierarchii
spotecznej czy role (funkcje) realizowane w strukturze Panstwa”'*. W podobny
sposob definiuje stuzbe publiczng K. Chochowski, ktory dopatruje sie jej istoty
w realizowaniu interesow ponadjednostkowych i dziataniu na rzecz szeroko poj-
mowanego panstwa i jego obywateli oraz realizacji dobra wspolnego'. W taki
sposob rozumienia stuzby publicznej wpisuje si¢ tez w pelni stanowisko S. Kasz-
nicy, ktory utozsamia shuzbg publiczng ze zmiennym w czasie zakresem dzia-
fania (zadan) wladzy publicznej'®, wskazujac jednoczesnie, ze jest to dziatanie
»czyjekolwiek” w imieniu i na rzecz zwigzku publicznoprawnego oraz spetnianie
nalezacych do niego zadan w charakterze jego organu!®.

Wszystkie te definicje koncentrujg si¢ na przedmiotowym aspekcie pojecia
stuzby publicznej, ujmujac ja jako dziatalno$¢ ukierunkowang na zaspokajanie
potrzeb publicznych, interes publiczny lub dobro innych oséb. Wydaje sie, ze nie
ma przeszkod, aby takie rozumienie stuzby publicznej mozna byto wykorzystac

10" E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2004, s. 11.

" J. Bo¢, Komentarz do art. 60 Konstytucji RP, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz ko-
mentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 112.

12 W. Sokolewicz, op. cit., s. 14-15.

3 M. Zdyb, Stuzba publiczna, [w:] Prawosé i godnosé. Ksigga pamigtkowa w 70. rocznicg
urodzin Profesora Wojciecha Lqczkowskiego, red. S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz, Lu-
blin 2003, s. 349.

14 K. Chochowski, Model stuzby publicznej w III RP, [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny,
wyzwania i oczekiwania, red. M. Stec, S. Ptazek, Warszawa 2013, s. 42.

15 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze, uzupelnione,
Poznan 1947, s. 44.

16 Ibidem, s. 102.



Prawo réwnego dostepu do stuzby publicznej 51

jako podstawe do okreslenia zakresu wyrazonego w art. 60 Konstytucji RP prawa
dostepu do stuzby publicznej. W tym kontekscie nie jest bowiem przekonuja-
cy podnoszony w doktrynie argument, ze art. 60 Konstytucji RP nie obejmuje
kazdego rodzaju dziatalnosci publicznej, lecz jedynie taki, ktory jest zwigzany
z wykonywaniem wtadzy publicznej!’. Co prawda, nie sposob nie zgodzi¢ sie
ze stanowiskiem, ze wykonywanie wladzy publicznej nie jest mozliwe poza
strukturg organizacyjng stuzby publicznej' i bez wigkszych zastrzezen mozna
przyjac, ze fakt wykonywania wladzy publicznej skutkuje wtaczeniem w struk-
ture stuzby publicznej, co z kolei prowadzi do wniosku, ze kazde wykonywanie
wladzy publicznej stanowi przejaw realizacji zadan z zakresu stuzby publicznej,
nie oznacza to jednak, ze wykonywanie wtadzy publicznej wyczerpuje pojecie
stuzby publiczne;.

Kierujac si¢ trescig wskazanych definicji, nalezy wskaza¢, ze pojeciem stuz-
by publicznej trzeba obejmowac takze dziatalnos¢ wykonywang w formach nie-
wiadczych, w tym realizowang w ramach tzw. administracji $wiadczacej. Nie
w pehi przekonujacy wydaje si¢ poglad o konieczno$ci uzupehienia definicji
stuzby publicznej na potrzeby stosowania art. 60 Konstytucji RP o elementy
podmiotowe, przez odniesienie opisywanej w nich dziatalnosci do okreslonych
struktur organizacyjno-osobowych, za czym ma przemawiac potrzeba rozumienia
prawa do stuzby publicznej zarowno jako prawa dostgpu do pewnego rodzaju
dziatalnosci, jak i prawa dostepu do pewnej struktury, w ramach ktorej dziatalnos¢
ta jest wykonywana'®. W doktrynie wskazuje si¢, ze pojecie ,,stuzba publiczna”
w znaczeniu podmiotowym (strukturalnym) znaczy to samo, co stuzba w instytu-
cjach publicznych, za$ udzial w dziatalnosci instytucji publicznej, aby miescit si¢
w definicji stuzby publicznej, musi by¢ trwaty, a nie dorazny, natomiast zwigzek
danej osoby z tg instytucjg — aby mozna byto zakwalifikowa¢ go jako stuzbe pu-
bliczng — musi mie¢ charakter pracowniczy lub quasi-pracowniczy, bez wzgledu
na forme jego nawigzania oraz nazw¢ stanowiska®.

Pojawia si¢ rowniez twierdzenie, ze regulacja art. 60 Konstytucji RP nie obej-
muje pozainstytucjonalnej dziatalno$ci publicznej, o czym ma §wiadczy¢ fakt, ze
prawo dostgpu do stuzby publicznej jest — zgodnie z systematyka Konstytucji RP
— prawem politycznym, usytuowanym wsrod innych praw umozliwiajacych oby-
watelom wptywanie na sprawowanie wtadzy publicznej w panstwie, w tym fakt,
ze przed art. 60 Konstytucji RP ustrojodawca usytuowatl przepisy stanowigce
o wolnosci zgromadzen i wolnosci zrzeszania si¢, zas$ po tym przepisie — prze-
pisy przyznajace obywatelom prawo do informacji publicznej, prawo do udzia-

17" M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1412.

18 Ibidem.

? Ibidem,s. 1411-1412.

2 Szerzej na ten temat m.in.: J. Bo¢, op. cit., s. 112—113.
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hu w wyborach i referendum oraz prawo sktadania petycji, skarg i wnioskow?'.
Przyjmujac za punkt wyjscia wskazang systematyke, nalezatoby jednak wskazac,
ze ustrojodawca umie$cil prawo dostepu do stuzby publicznej pomiedzy prawa-
mi, ktére nie musza by¢ realizowane w ramach sformalizowanych struktur, a tym
bardziej w ramach chociazby najbardziej szeroko rozumianych struktur admini-
stracyjnych, i ktore w znacznej cze$ci moga by¢ realizowane przez uprawniony
podmiot indywidualnie (np. prawo do informacji publicznej czy prawo petycji),
co — gdyby trzymac si¢ Scisle zaproponowanej wyktadni systemowej — powin-
no prowadzi¢ do wniosku, ze rowniez realizacja prawa do stuzby publicznej nie
musi za kazdym razem wigzac¢ si¢ z funkcjonowaniem bardziej sformalizowanych
struktur. Majac na wzgledzie powyzsze, a co za tym idzie opowiadajac si¢ za
mozliwo$cig postugiwania si¢ na potrzeby art. 60 Konstytucji RP definicja stuz-
by publicznej w szerokim rozumieniu, bez koniecznosci uzupetniania jej o jakie-
kolwiek elementy podmiotowe, odnoszace si¢ do struktur, w ramach ktorych ta
stuzba jest realizowana, nalezy wskazac, ze pojeciem stuzby publicznej moga by¢
objete wszystkie dziatania na rzecz dobra innych o0s6b czy tez dobra publicznego,
bez wzgledu na formg dzialania czy stopien sformalizowania struktur, w ramach
ktorych sg podejmowane. W tym kontekscie za niezwykle trafne mozna uznac
stanowisko M. Jabtonskiego, ktory zauwaza, ze pojecia stuzby uzytego w art. 60
Konstytucji RP nie mozna identyfikowac tylko z jedng kategorig osob uczestni-
czacych w realizacji zadan i obowigzkow publicznych — musi by¢ ono traktowane
jako pojecie zbiorcze, wlasciwe dla wielu roznych pragmatyk, nie tylko stuzbo-
wych (publicznoprawnych), ale w coraz wigkszym zakresie tych, ktore majg cha-
rakter mieszany (tzn. publiczno-zobowigzaniowy), oraz ustrojowych, charaktery-
zujacych wykonywanie pewnych obowigzkow (funkcji publicznych) w interesie
publicznym przez konkretne osoby poza klasycznym stosunkiem stuzbowym lub
zatrudnienia®’. Warto w tym zakresie przywola¢ rowniez niezwykle daleko idace
stanowisko K. Chochowskiego, ktory wskazuje na mozliwo$¢ wyrdznienia za-
réwno zawodowej, jak i niezawodowej stuzby publicznej?.

Akceptacja powyzszego stanowiska rodzi pytanie o mozliwo$¢ objecia poje-
ciem shuzby publicznej podmiotow prywatnych dziatajacych na rzecz dobra pu-
blicznego czy dla dobra innych podmiotow, w tym w szczegdlnosci podmiotow
wykonujacych zadania zlecone z zakresu administracji publicznej. W doktrynie
wskazuje si¢, ze dziatalno$¢ takich podmiotow nie moze by¢ objeta pojgciem
stuzby publicznej, poniewaz — cho¢ wykonywanie tego rodzaju zadan moze zo-
sta¢ uznane za forme dziatalnosci publicznej — nie jest to dziatalno$¢ zinstytu-
cjonalizowana i stuzy nie tylko dobru wspolnemu, ale takze interesom podmiotu

2l M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1412.
22 M. Jabtonski, op. cit., s. 639-640.
2 K. Chochowski, op. cit., s. 42.
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prywatnego zaangazowanego w jej realizacje®. Argumentacja ta nie jest w pelni
przekonujaca, zwlaszcza w zakresie, w jakim opiera si¢ na twierdzeniach doty-
czacych faktu uzyskiwania korzysci dla interesu prywatnego, niemniej nalezy
zgodzi¢ si¢, ze uprawnienia wynikajace z art. 60 Konstytucji RP nie obejmuja
dostepu do stanowisk w podmiotach prywatnych realizujacych zadania z zakresu
stuzby publicznej, co trzeba jednak argumentowac przede wszystkim zakresem
przystugujacych tym podmiotom praw i wolnosci, w tym wolnosci gospodar-
czej, a nie faktem uzyskiwania przez nie korzysci z wykonywania zadan stuzby
publicznej. W zwiazku z przyjeciem zalozenia o potrzebie mozliwie szerokiego
definiowania shuzby publicznej na potrzeby stosowania art. 60 Konstytucji RP,
kwestig otwarta wydaje si¢ natomiast mozliwo$¢ powotywania si¢ na ten przepis
w zakresie dopuszczenia do realizacji zadan z zakresu stuzby publicznej podmio-
tow prywatnych, w tym w szczego6lnosci osob fizycznych prowadzacych dzia-
talno$¢ gospodarczg w ramach tzw. prywatyzacji zadan administracji publiczne;j.

Calkowicie niezaleznie od powyzszych rozwazan za w pehi trafne nalezy
uzna¢ stanowisko, zgodnie z ktérym wobec bardzo rozbudowanej sieci i struk-
tur instytucji publicznych oraz stanowisk i funkcji w tych instytucjach pozostaje
spora sfera niepewnosci, w ktorej o tym, czy dana osoba pelni stuzbe publiczna,
nalezy kazdorazowo rozstrzyga¢ w oparciu o caloksztatt okolicznosci prawnych
i faktycznych®.

Podobne trudnosci, jak w przypadku pojecia stuzby publicznej, dotyczg row-
niez uzytego w tresci art. 60 Konstytucji RP pojecia ,,dostep”. Siegajac do metod
wyktadni jezykowej, nalezaloby wskazac, ze ,,dostep do stuzby publicznej” moze
by¢ rozumiany zaréwno jako mozliwos$¢ uczestniczenia w realizacji zadan stuzby
publicznej, jak i korzystania z ushug §wiadczonych w ramach stuzby publiczne;j,
jednak kierujac si¢ wyktadnig systemowa, te druga mozliwos$¢ nalezy od razu
odrzuci¢. Majac na wzgledzie systemowe umiejscowienie wskazanego przepisu,
trzeba zgodzi¢ si¢ z prezentowanym w doktrynie pogladem, ze prawo dostgpu do
stuzby publicznej jest zgodnie z ta systematyka prawem politycznym, usytuowa-
nym wsrdd innych praw umozliwiajacych obywatelom wptywanie na sprawowa-
nie wladzy publicznej w panstwie®, co z kolei nakazuje stwierdzi¢, ze jego istota
jest zapewnienie mozliwosci uczestniczenia w realizacji zadan objetych zakresem
stuzby publicznej czy tez wplywania na sposob ich realizacji. W praktyce musi to
oznacza¢ mozliwos$¢ uczestniczenia w strukturach realizujacych te zadania.

Jak trafnie wskazuje si¢ w literaturze, przedmiotem ochrony przewidzianej
w art. 60 Konstytucji RP jest przede wszystkim formalny aspekt dostepu do stuzby,
a wigc zwigzany z okresleniem przez ustawodawce jednolitych kryteriow i proce-

2% M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1414-1415.
3 W. Sokolewicz, op. cit., s. 17.
% M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1412.
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dur postepowania, a nie ocena kwalifikacji czy wiarygodnosci danej osoby z punktu
widzenia kryteriow stosowanych w ramach tego postgpowania?’. W tym kontek-
scie trzeba zgodzi¢ si¢ z W. Odrowazem-Sypiewskim, ktory odnoszac si¢ do zasad
dostepu do stuzby cywilnej, uznaje, iz dobrem chronionym jest w tym przypadku
przejrzystosc i jawnos¢ regul okreslajacych wymagania, ktorych spetnienia nalezy
oczekiwaé od wstepujacego do tej stuzby?. Art. 60 Konstytucji RP nie gwarantuje
zatem przyjecia do stuzby publicznej, a jedynie prawo ubiegania si¢ o przyjecie do
tej shuzby na jednakowych zasadach®. Jak stusznie wskazuje si¢ w doktrynie, pra-
wo dostepu do stuzby publicznej nie stwarza roszczenia egzekwowalnego na dro-
dze prawnej (zwtaszcza sadowej), ktorego przedmiotem byloby przyjecie czy to do
stuzby publicznej w ogdlnosci, czy na konkretnie okreslone stanowisko w ramach
tej stuzby. Nalezy przy tym zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze pojecie dostgpu do
stuzby publicznej trzeba rozumie¢ szeroko jako obejmujgce nie tylko etap ubiegania
si¢ o przyjecie do tej stuzby, ale rowniez etap pozostawania w stuzbie publicznej az
do jej opuszczenia®!, co nakazuje stwierdzi¢, ze art. 60 Konstytucji RP gwarantuje
tez m.in. mozliwos¢ swobodnego decydowania o odejéciu ze stuzby.

W wymiarze materialnym regulacja art. 60 Konstytucji RP przeklada si¢ na
zakaz ustanawiania dyskryminujacych kryteriow dostgpu do stuzby publiczne;.
Nie zmienia to faktu, ze — jak trafnie stwierdza Sad Najwyzszy — ustawodawca
jest uprawniony do sformutowania szczegotowych warunkéw, uzalezniajac od ich
spetnienia ubieganie si¢ o okreslone stanowiska w stuzbie publicznej, z uwzgled-
nieniem rodzaju stanowiska oraz jego charakteru®. Jak wskazuje w swoim orzecz-
nictwie Trybunat Konstytucyjny, sprzecznos¢ z art. 60 Konstytucji RP zachodzi-
faby tylko wtedy, gdyby wprowadzone w tej mierze w odpowiednich ustawach
dodatkowe przestanki nie byty jednakowe dla wszystkich kandydatow™.

Zakres podmiotowy prawa dostepu do stuzby publicznej obejmuje obywate-
li polskich korzystajacych z peli praw publicznych. W doktrynie wskazuje sie,
ze prawo to przystuguje obywatelom polskim na zasadzie wytacznosci, co wy-
klucza mozliwos¢ rozszerzania jego zakresu na osoby niemajace obywatelstwa
polskiego (cudzoziemcow i bezpanstwowcow)*. W odniesieniu do cztonkéw
stuzby cywilnej J. Jagielski wskazuje, ze warunek posiadania obywatelstwa od-

27 [bidem,s. 1419.

8 W. Odrowaz-Sypniewski, O zgodnosci art. 158 § 1 pkt 5 ustawy — Prawo o utsroju sqdow
powszechnych z konstytucjq, ,,Biuletyn BSE — Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2003, nr 4, s. 9.

2 Por. wyrok SN z dnia 13 grudnia 2010 r., IIT KRS 17/10, Legalis 414168.

30 Por. W. Sokolewicz, op. cit., s. 9.

3 M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1416.

32 Wyrok SN z dnia 13 grudnia 2010 r., III KRS 17/10, Legalis 414168.

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

3 Por. m.in. Z. Witkowski, Prawo dostgpu do stuzby publicznej, [w:] M. Chmaj, W. Ortowski,
W. Skrzydto, Z. Witkowski, A. Wrobel, Wolnosci i prawa polityczne, t. 3, Krakow 2010, s. 187-188;
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 72.
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zwierciedla swoisty moralny aspekt zatrudnienia w tej stuzbie, ktorego trescia jest
obowigzek wiernos$ci wobec panstwa, cigzacy na kazdym obywatelu, a w odnie-
sieniu do cztonka korpusu tej stuzby jest wzmacniany postulatem jak najwickszej
dbatosci o interes panstwa, ktore to wymogi mogg by¢ stawiane wylacznie wo-
bec 0sob, ktore z panstwem potaczone sg weztem formalnoprawnym, jakim jest
obywatelstwo®’. Pomijajac kwestie trafnosci podnoszonej argumentacji, poglad,
zgodnie z ktorym art. 60 Konstytucji RP wyklucza mozliwo$¢ dopuszczenia do
stuzby publicznej oséb nieposiadajacych obywatelstwa polskiego, nalezy uznac
za catkowicie btedny. W tym zakresie trzeba zgodzi¢ si¢ z W. Sokolewiczem,
ktory zauwaza, ze art. 60 Konstytucji RP nie zakazuje ustawodawcy zwyklemu
dopuszczenia do funkcjonowania w stuzbie publicznej w ogdlnosci lub w po-
szczegblnych jej ogniwach i na okreslonych stanowiskach 0séb niemajacych oby-
watelstwa polskiego, i to ewentualnie na jednakowych zasadach z obywatelami
polskimi®*®, Trafno$¢ tego stanowiska wydaje si¢ oczywista, a wyrazem tego jest
fakt, ze przepisy polskiego ustawodawstwa wprost wskazujg na mozliwos¢ obej-
mowania przez cudzoziemcow stanowisk w stuzbie cywilnej*’ czy tez na stanowi-
skach urzedniczych w administracji samorzadowe;j*®.

Nie budzi zastrzezen stanowisko W. Sokolewicza, zgodnie z ktérym dopet-
nienie konstytucyjnego warunku posiadania obywatelstwa moze nastapic¢ przez
uzyskanie obywatelstwa polskiego w jakimkolwiek przewidzianym przez ustawy
trybie i cho¢by w przeddzien skorzystania przez dang osobg z prawa dostepu do
stuzby publicznej®. Nie powinno tez budzi¢ watpliwosci stanowisko M. Flor-
czak-Wator, zgodnie z ktérym przepis art. 60 Konstytucji RP nie formutuje wy-
mogu posiadania jednego obywatelstwa (tj. obywatelstwa polskiego), co oznacza,
ze osoby, ktore sa rownoczesnie obywatelami polskimi i obywatelami innych
panstw, maja zagwarantowany dostgp do shuzby publicznej na takich samych
zasadach, jak osoby legitymujace si¢ jedynie obywatelstwem polskim*. Wbrew
pojawiajacym si¢ w doktrynie twierdzeniom o potrzebie zmiany art. 60 Konstytu-
cji RP w celu jednoznacznego wyrazenia mozliwosci petlnienia funkcji w stuzbie
publicznej przez cudzoziemcow*!, nalezy jednoznacznie wskazaé, ze zmiana taka

35 ]. Jagielski, Komentarz do art. 4 Ustawy o stuzbie cywilnej, [w:] J. Jagielski, K. Raczka,
Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 53.

3¢ W. Sokolewicz, op. cit., s. 3.

37 Por. art. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz.
1889 z p6zn. zm.).

3% Por. art. 11 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U.
722016 1., poz. 902 z pézn. zm.).

3 Por. W. Sokolewicz, op. cit., s. 2-3.

40 M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1409.

4 Tak m.in. W. Sokolewicz (op. cit., s. 4), ktory wskazuje, ze ,,pozostawienie art. 60 bez
modyfikacji, przy akceptowaniu interpretacji nadawanej mu przez wielu autoréw, prowadzitoby do
degradacji polskiej Konstytucji, ukazujac jej bezsilno§¢ w stosunku do prawa Unii Europejskiej”.
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nie jest potrzebna*’. Nie ulega watpliwosci, ze w zakresie, w jakim ustawodaw-
ca przyznaje cudzoziemcom prawo dostepu do stuzby publicznej, zobowigzany
jest respektowaé zasade rowno$ci®. Jak stusznie wskazuje M. Florczak-Wator,
wymog rownego traktowania os6b niemajacych obywatelstwa polskiego, ktorym
ustawodawca przyznat prawo dostepu do stuzby publicznej, wynika z art. 32 Kon-
stytucji RP, co nie oznacza jednak, ze zrownuje on te osoby w dostepie do stuzby
publicznej z obywatelami polskimi*.

Zgodnie z art. 60 Konstytucji RP prawo réwnego dostepu do stuzby publicz-
nej przystuguje obywatelom korzystajacym z petni praw publicznych. W doktry-
nie prezentowany jest poglad, zgodnie z ktorym wymog korzystania z petni praw
publicznych ma charakter bezwzglednie obowiazujacy i ustawodawca nie moze
od niego odstapi¢®. Poglad ten nie moze by¢ zaakceptowany. Zgodnie z art. 40
§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny*® pozbawienie praw publicz-
nych obejmuje utrate czynnego i biernego prawa wyborczego do organu wladzy
publicznej, organu samorzadu zawodowego lub gospodarczego, utratg prawa do
udzialu w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci oraz do petnienia funkcji w or-
ganach i instytucjach panstwowych i samorzadu terytorialnego lub zawodowego.
W konsekwencji, jak trafnie zauwaza M. Budyn-Kulik, nie mozna nadmiernie
rozciggac znaczenia tego okreslenia, a zatem orzeczenie omawianego $rodka kar-
nego nie oznacza utraty praw do sprawowania jakiejkolwiek funkcji w znaczeniu
organizacyjnym, niezwigzanej z wydawaniem decyzji administracyjnych, i nie
obejmuje on pelienia funkcji w organach i instytucjach panstwowych i samorza-
dowych oraz nie dotyczy podmiotow, ktore nie maja charakteru wladzy publicznej,
np. partii politycznych, fundacji, stowarzyszen, zwigzkow zawodowych?’. Nalezy
stwierdzi¢, ze brak petni praw publicznych bedzie stanowil negatywng przestanke
dopuszczenia do pehienia funkcji w stuzbie cywilnej tylko w tych przypadkach,
gdy wymog posiadania petni praw publicznych bedzie wynikat z przepisu ustawy,
tak jak ma to miejsce np. w art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuz-
bie cywilnej czy art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych*.

42 Podobnie T. Gorzyniska (op. cit., s. 444), ktora wskazuje, ze ,,Zmiana Konstytucji nie mia-
taby wigc w tym przypadku uzasadnienia, tym bardziej ze warunek obywatelstwa pozostaje nadal
aktualny, a dostep, o ktérym mowa w przepisach ustaw: o stuzbie cywilnej i o pracownikach samo-
rzagdowych, ma charakter wyjatku”.

4 Podobnie M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1411.

4 Ibidem.

4 Ibidem, s. 1417.

46 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1137 z pdzn. zm.).

4 M. Budyn-Kulik, Srodek karny pozbawienia praw publicznych. Analiza dogmatyczna
i praktyka orzecznicza, ,,Prawo w Dziataniu” 2005, t. 23, s. 110.

4 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urz¢dow panstwowych (t.j. Dz.U.
z2016 1., poz. 1511 z p6zn. zm.).
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Art. 60 Konstytucji RP nie gwarantuje ani przyjecia do stuzby publicznej, ani
pozostawania w niej niezaleznie od wszelkich okolicznosci, lecz jedynie prawo
ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby publicznej i prawo pozostawania w tej stuzbie
na zasadach jednakowo okreslonych dla wszystkich. Jak trafnie zauwaza B. Bana-
szak, prawo dostgpu na jednakowych zasadach do stuzby publicznej nie oznacza
powstania po stronie obywatela prawa podmiotowego do powotania na okreslone
stanowiska w tej stuzbie®. Nie budzi tez watpliwosci stanowisko Trybunatu Kon-
stytucyjnego, zgodnie z ktéorym ustawodawca jest uprawniony do sformutowania
dodatkowych warunkow, uzalezniajac od ich spetnienia uzyskanie okreslonych
stanowisk w stuzbie publicznej, z uwzglednieniem jej rodzaju oraz istoty™.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z prezentowanym w doktrynie zapatrywaniem, zgodnie
z ktorym prawo dostepu do stuzby publicznej nalezy do kategorii praw i wolnos$ci
konstytucyjnych, ktore sg objete bezwzglednym zakazem zamykania drogi sado-
wej wyrazonym w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP*!. Stusznie bowiem zwraca uwage
Trybunat Konstytucyjny, ze jezeli prawo dostepu do stuzby publicznej na jedna-
kowych zasadach ma mie¢ charakter realny, to — zgodnie z art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji RP — decyzje o przyjeciu do stuzby i zwolnienia z niej muszg zosta¢ poddane
kontroli sadowej>?. Niewatpliwie trafny jest tez poglad Trybunatu Konstytucyjne-
g0, zgodnie z ktérym brak odpowiednich procedur kontrolnych i odwotawczych
moze stanowi¢ istotng przeszkode w stosowaniu przyjetych regul, a tym samym
bedzie narusza¢ konstytucyjny wymog traktowania starajacych sie o dostep do
stuzby na jednakowych zasadach?.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazac na potrzebe okreslenia
mozliwie szerokiego zakresu przedmiotowego prawa dostepu do stuzby cywilne;j,
w tym w szczegdlnosci szerokiego definiowania pojecia stuzby publicznej, opie-
rajacego si¢ na zatozeniu, ze wykracza ono poza pojecie wykonywania wiadzy
publicznej i co do zasady moze by¢ odnoszone do kazdej dziatalno$ci na rzecz
interesu publicznego. Stwierdzi¢ tez trzeba, ze istota tego prawa jest mozliwosé¢
czynnego uczestniczenia w stuzbie publicznej bez wzgledu na forme dzialania czy
stopien sformalizowania struktur, w ramach ktorych sg podejmowane, z zastrzeze-
niem jednak, ze z jego tresci nie wynikajg uprawnienia dotyczgce zatrudnienia na
stanowiskach w podmiotach prywatnych z uwagi na zakres przystugujacych tym
podmiotom praw i wolnosci, w tym wolnosci gospodarczej. Jednoczesnie nalezy
opowiedzie¢ si¢ przeciwko wszelkim twierdzeniom o bezwzglednym charakterze
wymogow dotyczacych posiadania obywatelstwa polskiego i korzystania z pet-

49

Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 360.
3 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 ., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

31" M. Florczak-Wator, op. cit., s. 1419.

2. Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 ., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

33 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2007 r., SK 43/06, OTK 2007, nr 10, poz. 130.
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ni praw publicznych, wskazujac, ze mogg one by¢ przestankag odmowy dostepu
do stuzby publicznej tylko wtedy, gdy wymogi takie beda wynikaly z przepisow
ustawowych okreslajacych zasady dostepu do stanowisk w stuzbie publiczne;j.
Warto przy tym podkresli¢, ze wyktadnia taka jest w pelni mozliwa de lege lata,
a zglaszane w doktrynie postulaty dotyczace potrzeby doprecyzowania zakresu
prawa dostgpu do stuzby publicznej przez modyfikacje¢ art. 60 Konstytucji RP
nalezy uzna¢ za zbedne.
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SUMMARY

Article 60 of the Constitution of the Republic of Poland, adopted on 2 April 1997, grants all
Polish citizens enjoying full civic rights, the right of access to public service on equal terms, thereby
creating the constitutional guarantees of the right of equal access to public service, expressed in Ar-
ticle 21, pass. 2 of the Universal Declaration of Human Rights, passed by the UN General Assembly
during its 3™ Session in Paris, on 10 December 1948 and in Article 25, point ¢) of the International
Pact of Civil and Political Rights, opened for signature in New York on 19 December 1966. Equal
access to public service constitutes one of the most important political rights that citizens are en-
titled to. However, determining its significance and contents creates numerous doubts. It is difficult
both to establish the object of that right and the terms of reference included in it, connected with
taking advantage of access to public service, including, especially, with applying for the possibility
of occupying posts in that service. The principal source of these difficulties is lack of unambiguous
specification of the scope of the term “public service”, which determines the object scope of that
right. This term has no legal definition, whereas both in the doctrine and in the jurisdiction there are
far reaching divergences as to the way of understanding it. Similar problems also concern defining
the term “access”, which is of crucial importance in determining the terms of reference based on
the contents of Article 60 of the RP Constitution. Many difficulties are also related to determining
the subject scope of these powers, including, especially, the possibility of using the right of equal
access to public service by persons who are simultaneously the citizens of other countries (states)
and persons deprived of full civic rights. The article is an attempt at ordering the views concerning
the significance of the right to equal access to public service and indicating the possibility of such
explanation, which is the source of that right, Article 60 of the RP Constitution, which would guar-
antee possibly the fullest accomplishment of rights resulting from its contents.

Keywords: public service; access to service; constitutional law; terms of reference; constitu-
tional guarantees; equality of access; access restrictions

STRESZCZENIE

Art. 60 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. przyznaje wszystkim
obywatelom polskim korzystajacym z petni praw publicznych prawo dostgpu do stuzby publiczne;j
na jednakowych zasadach, tworzac tym samym konstytucyjne gwarancje prawa rownego dostepu
do stuzby publicznej, wyrazonego w art. 21 ust. 2 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka uchwa-
lonej przez Zgromadzenie Ogolne ONZ na III Sesji w Paryzu 10 grudnia 1948 r. oraz w art. 25
lit. ¢ Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w No-
wym Jorku 19 grudnia 1966 r. Rowny dostep do stuzby publicznej stanowi jedno z najwazniejszych
praw politycznych przystugujacych obywatelom, jednak okreslenie jego istoty i tresci rodzi liczne
watpliwosci. Trudnosci sprawia zaro6wno ustalenie przedmiotu tego prawa, jak i zakres zawiera-
jacych si¢ w nim uprawnien zwigzanych z korzystaniem z dostepu do shuzby publicznej, w tym
w szczegbInosci z ubieganiem si¢ 0 mozliwos$¢ pelnienia stanowisk w tej stuzbie. Zasadniczym
zrodlem tych trudnosci jest brak jednoznacznego okreslenia zakresu pojecia ,,stuzba publiczna”,
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ktoére determinuje przedmiotowy zakres tego prawa. Pojecie to nie posiada definicji legalnej, nato-
miast w doktrynie i orzecznictwie istniejg daleko idace rozbieznosci co do sposobu jego rozumienia.
Podobne problemy dotycza rowniez zdefiniowania pojecia ,,dostep”, ktore ma decydujace znaczenie
dla okreslenia zakresu uprawnien wynikajacych z tresci art. 60 Konstytucji RP. Wiele trudnosci
wigze si¢ tez z okresleniem podmiotowego zakresu tych uprawnien, zwlaszcza kwestii mozliwosci
korzystania z prawa réwnego dostepu do stuzby publicznej przez osoby bedace jednoczesnie oby-
watelami innych panstw oraz osoby pozbawione pelni praw publicznych. Artykut stanowi probe
uporzadkowania pogladéw dotyczacych istoty prawa rownego dostepu do stuzby publicznej i wska-
zania mozliwosci takiej wyktadni, bedacego zrodtem tego prawa, art. 60 Konstytucji RP, ktora
zagwarantuje mozliwie petna realizacj¢ wynikajacych z jego tresci uprawnien.

Stowa kluczowe: stuzba publiczna; dostep do stuzby; prawo konstytucyjne; zakres uprawnien;
gwarancje konstytucyjne; rownos¢ dostepu; ograniczenia dostgpu



