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Wygaszanie stosunkow stuzbowych.
Przeksztalcanie stosunkow stuzbowych w stosunki pracy (ucywilnienie).

Wygaszanie i przeksztalcanie stosunkow stuzbowych w stosunki
pracy. Utworzenie Krajowej Administracji Skarbowej (KAS).

1. Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci przepiséw wprowadzajacych KAS (WZF.053.2.2016)

Jeszcze zanim przeprowadzona zostata reforma stuzb celno-skarbowych do Rzecznika Praw
Obywatelskich wplynely pierwsze wnioski wyrazajace watpliwosci w zakresie przepisoOw przewidujacych
wygasnigcie stosunkow stuzbowych. Rzecznik zwrocit si¢' w niniejszej sprawie do Prezydenta o skorzystanie
z prerogatywy okreslonej art. 122 ust. 3 Konstytucji, tj. o wystapienie przed podpisaniem ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o KAS z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego

o prewencyjne zbadanie jej zgodnosci z Konstytucja.

Watpliwosci zgtaszato takze wielu ekspertow z dziedziny szeroko pojmowanego prawa daninowego.
Prof. dr hab. Witold Modzelewski wskazywal® na etapie projektu ustawy, ze nie gwarantuje ona zatrudnienia
w nowych urzedach czy uposazenia na dotychczasowym poziomie. Powoduje utrat¢ licznych dodatkow
do uposazenia (np. dodatku za stopien stuzbowy). Uniemozliwia niektorym funkcjonariuszom nabycie
uprawnien emerytalnych z systemu zaopatrzeniowego. Dla wielu celnikow z kilkudziesiecioletnim stazem
w sluzbie, wprowadzenie w zycie projektowanych ustaw oznacza¢ bedzie odejscie ze stuzby czy ztamanie
ich kariery zawodowej, oczywiste straty materialne i prestizowe oraz przekreslenie ich dotychczasowego
dorobku zawodowego. W opinii® dr A. Halickiego brak wymogu wyjasnienia przestanek, ktore skutkowaty
nieztozeniem propozycji moze stwarza¢ pokuse do pozbycia si¢ w arbitralny sposéb funkcjonariuszy badz
pracownikow z administracji danin publicznych. Z kolei brak obowigzku wydania decyzji administracyjnej

o odmowie zlozenia propozycji pozbawia funkcjonariuszy ochrony prawne;j.

Problem wygaszania stosunkow pracy przy reformowaniu administracji publicznej byt takze wezesniej
przedmiotem wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich dr Janusza Kochanowskiego do Minister Pracy

i Polityki Spotecznej p. Anny Kalaty* oraz Prezesa Rady Ministrow p. Jarostawa Kaczynskiego.’

Nie kwestionujac idei przeprowadzanej reformy, Rzecznik zwrocil uwage na watpliwosci wyrazone
przez $srodowisko celnikdéw, dotyczace ich przysziosci zawodowej. Zgodnie z art. 167 ust. 7 ustawy
wprowadzajacej KAS dyrektor izby administracji skarbowej sktada funkcjonariuszom w terminie do 31
maja 2017 r. pisemng propozycje¢ okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, ktora
uwzglednia posiadane kwalifikacje 1 przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe
miejsce zamieszkania. Propozycja ta moze zaklada¢ kontynuacje dotychczasowego statusu prawnego
(funkcjonariusz celny otrzyma wowczas propozycj¢ pelnienia stuzby i jego status nie ulegnie zmianie) badz

przeksztalcenie statusu (funkcjonariusz celny otrzyma propozycje pracy i jego status ulegnie zasadniczej
! Pismo z dnia 1 grudnia 2016 r.

2 W. Modzelewski ,,Opinia z dnia 16 sierpnia 2016 r. w zakresie oceny potencjalnych skutkow wejscia w zycie przepisow

projektowanej ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;j”.

} A. Halicki ,,Analiza projektu ustawy z dnia 31 maja 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o
Krajowej Administracji Skarbowej” Monitor Prawa Celnego i Podatkowego 8/2016

4 RPO-527889-111/06/LN z dnia 28 czerwca 2007 r.

5 RPO-527889-111/06/LN z dnia 25 lipca 2007 r.
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zmianie — zostanie on pracownikiem). Jednakze zgodnie z art. 172 ust. 1 ustawy wprowadzajacej KAS, jezeli
pracownik badz funkcjonariusz celny nie otrzyma do dnia 31 maja 2017 r. propozycji pracy albo pelnienia
stuzby, to jego stosunek wygasnie z mocy prawa z dniem 31 sierpnia 2017 r. Wygasnigcie stosunku
stuzbowego nastepuje bez podejmowania przez podmiot uprawniony do zlozenia propozycji (dyrektora
izby administracji skarbowej) jakichkolwiek dziatan, w szczegolnosci wydania decyzji administracyjne;j.
Wygasnigcie stosunku stuzbowego wywotuje okreslone skutki prawne pozbawiajac osobe, ktora nie
otrzymata propozycji nalezytej ochrony, w tym mozliwosci poddania takiego postgpowania kontroli

administracyjnej oraz dochodzenia swoich praw przed sadem.

Problem trwalo$ci stosunku stluzbowego funkcjonariuszy® byt takze przedmiotem rozwazan’
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie dotyczacej zniesienia Urzgdu Ochrony Panstwa i utworzenia
w jego miejsce Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu (dalej: ABW i AW).

Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze szczegdlne gwarancje stabilnosci stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy, idace znacznie dalej anizeli reguly stabilizacji stosunku pracy, spelniaja
w demokratycznym panstwie prawnym wieloraka rolg. Po pierwsze, stanowig wazng gwarancj¢ realizacji
art. 60 Konstytucji. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze tylko prawo formutujace w sposob precyzyjnie
okreslony warunki ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby, a przede wszystkim warunki jej pelnienia, pozwala
oceni¢, czy obywatele maja prawo dostepu do stluzby publicznej na jednakowych zasadach. Po drugie,
gwarancje te daja ochron¢ indywidualnym prawom funkcjonariusza, zapobiegajac arbitralnosci w jego
ocenie przez zwierzchnika w sytuacji, w ktorej warunki stuzby wymagaja podporzadkowania i daleko
idacej dyspozycyjnosci funkcjonariusza. Po trzecie, spetniajg wazng funkcje ustrojowa. Stanowig jedna
z gwarancji politycznej neutralnos$ci i stabilnosci stuzb specjalnych i sg czynnikiem ograniczajacym

instrumentalne ich wykorzystywanie dla celéw politycznych aktualnej wiekszosci parlamentarne;.

Dodatkowo rozwazajac kwestie zgodnosci art. 230 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego 1 Agencji Wywiadu (Dz.U. Nr 74, poz. 676 ze zm.) z rt.
7 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze w odniesieniu do gwarancji stabilnosci
stosunku stuzbowego funkcjonariuszy Agencji w znacznej mierze maja zastosowanie te reguly
sformutowane w wyroku TK z 12 grudnia 2002 r., ktoére okre$laja sytuacje osoby pozostajacej
w stosunku sluzbowym jako bezstronnego, apolitycznego, fachowego wykonawcy zadah panstwa.
Trybunal Konstytucyjny podkreslil, w odniesieniu do stuzby cywilnej, Zze podstawowym i koniecznym
elementem pozwalajacym zachowa¢ neutralnos¢ polityczng korpusu jest takie ustawowe uksztattowanie
powoltywania i funkcjonowania sluzby cywilnej, ktére zagwarantuje brak, chocby przej$ciowych,
mozliwos$ci jakiejkolwiek ingerencji w tym zakresie ze strony politykow sprawujacych wiladzg (K
9/02, OTK ZU nr 7/A/2002, s. 1264). Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze zamieszczenie w ustawie
gwarancji stabilnos$ci zatrudnienia daje podstawe¢ do uzasadnionego oczekiwania, ze ustawodawca
nie zmieni w sposob arbitralny zasad ochrony trwato$ci stosunku pracy. Ma zatem znaczenie
z punktu widzenia uktadania planéw zyciowych jednostki (por. wyrok TK z 16 czerwca 2003 r.,
K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, s. 710).

6 Funkcjonariusze peliacy, w dniu wejscia w zycie ustawy o ABW i AW, shuzb¢ w Urzedzie Ochrony Panstwa,

z wyjatkiem funkcjonariuszy Zarzadu Wywiadu Urzgdu Ochrony Panstwa, stali si¢, z utrzymaniem dotychczasowych warunkow
stuzby - do czasu zmiany tych warunkow w trybie okreslonym w art. 230 - funkcjonariuszami ABW, zachowujac ciggltos¢ stuzby.
Podobnie funkcjonariusze Zarzadu Wywiadu, w powyzszym trybie stali si¢ funkcjonariuszami AW.

7 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2004 r. sygn. akt K 45/02.
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Przeksztalcanie stosunkow stuzbowych w stosunki pracy (ucywilnienie).

Nalezy dodatkowo zaznaczy¢, ze zniesienie z dniem 30 wrzesnia 2006r. Wojskowych Stuzb
Informacyjnych wigzato si¢ dla zolierzy zawodowych z mniejszymi dolegliwosciami w zakresie trwato$ci
stosunku stuzbowego niz dla funkcjonariuszy celnych. Zgodnie bowiem z art. 65 ust. 2 ustawy z dnia
9 czerwca 2006 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego oraz ustawe o stuzbie funkcjonariuszy Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz.U. Nr 104, poz. 711 ze zm.) zotlnierze WSI, ktorzy nie ztozyli wniosku,
o ktorym mowa w ust. 1, albo nie zostali wyznaczeni na stanowiska stuzbowe w SKW albo SWW, mianowani
na funkcjonariuszy SKW albo SWW oraz zatrudnieni w SKW albo SWW, zwolnieni zostali z zajmowanych
stanowisk stuzbowych i wyznaczeni na inne stanowisko stuzbowe, przeniesieni do rezerwy kadrowej albo
wypowiedziano im stosunek stuzbowy zawodowej stuzby wojskowej. W przypadku zatem funkcjonariuszy

Stuzby Celnej nie ma nawet takich gwarancji.

Analiza powyzszego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004r. prowadzi do
wniosku, ze normy prawne umozliwiajace wygasniecie stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy Shuzby
Celnej moga pozostawaé w kolizji z trescig art. 60 w zw. z art. 7 i 2 Konstytucji. Zwolnienie ze stuzby
wykwalifikowanych funkcjonariuszy celnych oraz ,,ucywilnienie” znacznej cz¢s$ci dotychczasowej kadry
pozostaje takze w funkcjonalnym zwigzku z wyrazonym w art. 84 Konstytucji obowigzkiem ponoszenia
cigzarow 1 §wiadczen publicznych. Jak bowiem zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 11
kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 15/98), wyrazona w art. 84 Konstytucji zasada powszechnos$ci obcigzen
publicznych wyraza réwnoczesnie zobowigzanie panstwa wprowadzenia gwarancji instytucjonalnych,
ktore zapewniajg organom wladzy wykonawczej kontrolg prawidtowego wywiazania si¢ z tego obowigzku

przez wszystkie osoby, nad ktorymi rozciaga si¢ wladztwo personalne i wladztwo terytorialne panstwa.

W odpowiedzi Podsekretarz Stanu w Kancelarii Prezydenta wskazata®, ze przyjeta ustawa z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej ma na celu utworzenie Krajowej Administracji
Skarbowej, zwanej dalej KAS. Zgodnie z przyjeta ustawg, KAS stanowi wyspecjalizowang administracj¢
rzadowa wykonujaca zadania z zakresu realizacji dochodow z tytulu podatkow, naleznosci celnych,
optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrony interesow Skarbu Panstwa oraz ochrony
obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze zapewniajacg obstuge i1 wsparcie podatnika i ptatnika
w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow podatkowych oraz obstuge i1 wsparcie przedsigbiorcy
w prawidlowym wykonywaniu obowigzkéw celnych. Oznacza to. iz obecnie przyjeta ustawa powotuje
jednolita organizacje Krajowej Administracji Skarbowej, podporzadkowang ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych, w miejsce dotychczas funkcjonujacej struktury rozproszonej zorganizowane;j
w trzech wyodrgbnionych pionach. Przyjecie nowej formuty organizacji administracji skarbowej wigze si¢
z niecznos$cig wprowadzenia istotnych zmian organizacyjnych dotyczacych struktury nowych jednostek.
Dotyczy to rowniez organizacji stuzby celnej, ktora zgodnie z nowymi regulacjami bgdzie zorganizowana
w ramach KAS jako wyodrebniona Stuzba Celno-Skarbowa, bedaca jednolita i umundurowang formacja,

ktora tworza funkcjonariusze.

Ustawa wprowadza przy tym szczegdélowe rozwigzania dotyczace pracy w jednostkach
organizacyjnych KAS orazpetnieniastuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej. W sposob szczegotowy uregulowano
pragmatyke stuzbowa funkcjonariuszy, status ktorych bedzie powigzany z zadaniami, ktore - ze wzgledu na

swoja specyfike - wymagaja umundurowania oraz posiadania szczegdlnych uprawnien (np. dokonywanie
8 Pismo z dnia 20 stycznia 2017 r.
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przeszukan i zatrzyman, przeprowadzanie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych czy uzycie srodkow
przymusu bezposredniego). Zakres powyzszych regulacji wynika z faktu uchylenia ustawy o Stuzbie
Celnej 1 konieczno$ci zawarcia w nowej ustawie unormowan regulujacych zasady pelnienia stuzby przez

funkcjonariuszy.

Co istotne, podczas prac nad ustawg wskazywano, iz przyjmowane rozwigzania maja na celu
scalenie i uporzadkowanie organizacyjne rozproszonych obecnie struktur administracji podatkowej, co
ma utatwi¢ zarzadzanie tg strukturg i sprawniejsze okre$lanie zasad jej funkcjonowania. Ponadto, nowe
regulacje maja pozwoli¢ na zwigkszenie efektywnos$ci dzialania stuzb skarbowych poprzez przyjecie
spdjnego 1 jednolitego modelu tych stuzb. Zwigkszona efektywnos$¢ dziatania nowych stuzb ma pozwolié
na poprawe §$ciggalnosci zobowigzan do budzetu panstwa, w tym m. in. usprawni¢ dziatania zwigzane
z kwidacja szarej strefy oraz zwalczania zjawisk dotyczacych wytudzania podatkow, w tym w szczegolnosci
podatku VAT. Ponadto, zwigkszona efektywnos$¢ ma si¢ wigzaé z obnizeniem kosztow funkcjonowania
administracji skarbowej. Podczas dyskusji w parlamencie przywotywano bowiem dane dotyczace oceny
skuteczno$ci stuzb skarbowych, z ktorych wynika, Zze obecnie w Polsce s3 jedne z najwyzszych koszty

poboru podatkow, czasami nawet dwukrotnie wyzsze niz w innych krajach europejskich.

Odnos$nie wprowadzonych zmian w organizacji Stuzby Celnej nalezy podkresli¢, iz wprowadzane
regulacje pozostawiajg funkcjonowanie jednolitej formacji umundurowanej, posiadajacej wilasng
pragmatyke 1 stopnie odpowiadajgce dotychczasowym regulacjom. Natomiast przyj¢cie nowych zasad
funkcjonowania Stuzby Celno-Skarbowej ma na celu racjonalizacje 1 optymalizacje zatrudnienia w tej
formacji w formie pelnienia stuzby przez funkcjonariuszy. Podczas prac nad przyjeta ustawa wskazywano,
iz oczywistym zadaniem Stuzby Celno-Skarbowej powinno by¢ wykonywanie zadan zwigzanych
z realizacjg dochodow z cet i optat zwigzanych z przewozem 1 wywozem towardw 1 do realizacji tych
zadan wymagane jest posiadanie uprawnien specjalnych, powinny wigc by¢ one wykonywane przez
funkcjonariuszy. Podnoszono réwnoczesnie, iz nie jest konieczne, aby inne zadania byly wykonywane
przez funkcjonariuszy, natomiast mogg by¢ one wykonywane przez pracownikow stuzby cywilne;.

Dotyczy to np. poboru podatku akcyzowego, co jest dotychczas przedmiotem dziatalnosci Stuzby Celne;j.

Odnoszac si¢ do argumentow krytycznych dotyczacych rozwigzan przyjetych w uchwalonych
ustawach nalezy wskaza¢, iz Trybunal Konstytucyjny wypowiadal si¢ co do zasady o zgodnosci
z Konstytucja norm dotyczacych wprowadzenia konstrukcji wygasania stosunkow pracy okreslonej grupy
zatrudnionych, na mocy generalnych norm ustawowych (np. wyrok sygn. akt K 26/09 czy sygn. akt P
5/04). Trybunat wskazywat, iz rozwigzanie takie jest mozliwe w sytuacjach zwigzanych z wprowadzaniem
znaczacych zmian organizacyjnych, co ma niewatpliwie miejsce w przypadku ustanowienia struktury
KAS. Trybunat uznawat wigc, iz wprawdzie rozwigzania takie powinny by¢ przyjmowane wyjatkowo,
ale nie naruszaja one norm Konstytucji - w tym m. in. art. 2, art. 32 ust. 1 czy art. 45. Z powyzszych
wzgledow nie mozna réwniez moéwi¢ o naruszeniu zasady réwnosci, jako ze przyjmowane rozwigzania
sg jednolite dla ogotu zatrudnionych w ramach struktur KAS. Warto rowniez wskazaé, iz uprzednio
oceniane przez Trybunal Konstytucyjny regulacje dotyczace wygasania stosunkéw pracy i sktadania
propozycji zatrudnienia w nowo powolywanych jednostkach nie zawieraty szczegdtowego okreslenia
warunkow, na jakich propozycje takie mialyby zosta¢ przedstawione i rowniez ten zakres przepisow nie

byt kwestionowany przez Trybunat.



Wygaszanie stosunkow stuzbowych.
Przeksztalcanie stosunkow stuzbowych w stosunki pracy (ucywilnienie).

Réwnoczesnie nalezy wskazac¢, iz Trybunal Konstytucyjny w wyroku K 39/13 podkreslit, iz
jakkolwiek Stuzba Celna jest bezspornie formacja mundurowa, to jednak poréwnanie podstawowych
regulacji prawnych dotyczacych Stuzby Celnej i Policji prowadzi do wniosku, ze miedzy tymi
formacjami wystgpuja istotne roznice celdow 1 zadan oraz struktury organizacyjnej, a takze
uprawnien oraz obowigzkow i praw ich funkcjonariuszy - co przetozylo si¢ w tym konkretnym
przypadku na zakres rozstrzygniecia Trybunatu o czg¢sciowo jedynie przyshugujacych uprawnieniach
emerytalnych funkcjonariuszom Shluzby Celnej. Istotne przy tym jest, iz powotanie KAS
(1 w zwiazku z tym powotanie rowniez Stuzby Celno-Skarbowej w miejsce znoszonej Stuzby Celnej)
ma charakter strukturalnej reformy funkcjonowania stuzb skarbowych, co moze uzasadniac silniejsza
ingerencje ustawodawcy w obowigzujace stosunki, w tym réwniez stosunki zatrudnienia. Ponadto,
jezeli dopuszczalne jest przyjecie regulacji dotyczacych powszechnego wygaszenia z mocy prawa
stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy Shuzby Celnej prowadzace do zakonczenia zatrudnienia,
to nalezy uzna¢ za ,,wzgledniejsza” regulacje zaktadajaca takie wygaszanie, ale z rOwnoczesnym
zapewnieniem mozliwo$ci dalszego zatrudnienia w innej formule stuzbowej w ramach nowo

powolywanych jednostek.

Reasumujac, w ocenie Kancelarii Prezydenta RP, brak jest bezspornych podstaw do uznania,
aby rozwigzania przyjete w uchwalonych przez Parlament ustawach z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej oraz ustawy z dnia 16 listopada 2016 . - Przepisy wprowadzajace
ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej stalty w sprzeczno$ci ze wskazanymi przez Rzecznika

przepisami Konstytucji zawartymi w art. 2, art. 7 czy art. 60.

2. Przeksztalcanie stosunku sluzbowego w stosunek pracy, tzw. ucywilnienie
funkcjonariuszy celnych (WZF.053.2.2016)

W zwiazku ze zblizajagcym si¢ wejsciem w zycie w dniu 1 marca 2017 r. ustaw:
z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1947 dalej: ustawa
o KAS) oraz Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz.
1948 dalej: ustawa wprowadzajaca KAS) do RPO z prosba o pomoc zwrdcili si¢ funkcjonariusze
celni z obawiajacy si¢ o przebieg procesu przeksztalcania stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy

w stosunki pracy (tzw. ucywilnienie)

Woceniewnioskodawcow, mniejdolegliwym dla funkcjonariuszy celnychrozwigzaniembyloby
ich stopniowe (ewolucyjne) ucywilnienie. Mogltoby ono polegaé na zastgpowaniu funkcjonariuszy,
pelnigcych stuzbe na stanowiskach niezwigzanych bezposrednio z ustawowymi zadaniami formacji
— pracownikami cywilnymi. Taki sposob ucywilnienia wprowadzony zostal w Policji oraz innych
stuzbach podlegtych MSWiA w zwiazku z ustanowieniem ,,Programu modernizacji Policji, Strazy
Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Biura Ochrony Rzadu w latach 2007-2011”. Przewidywat
on zmiang¢ struktury i stanu etatowego formacji polegajaca na zastapieniu cz¢Sci funkcjonariuszy
pracownikami cywilnymi. Zmiany organizacyjne skutkowaly ucywilnieniem poszczegdlnych

stanowisk czy komorek organizacyjnych, nie za§ funkcjonariuszy petnigcych tam stuzbe.
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Przejeta w tresci art. 165 ust. 7 w zw. z art. 170 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy wprowadzajacej KAS
norma prawna umozliwiata przeksztatcenie stosunku stuzbowego funkcjonariusza w stosunek pracy,
a odmowa przyjecia przez niego nowych warunkow zatrudnienia skutkowata wygasnigciem stosunku
shuzby (zwolnieniem ze stuzby — art. 170 ust. 3). Zgodnie z art. 165 ust. 7 wlasciwy organ w terminie do
31 maja 2017 r. miat zlozy¢ funkcjonariuszowi pisemng propozycje okreslajaca nowe warunki zatrudnienia
albo pelnienia stuzby. Pisemna propozycja powinna byta uwzglednia¢ posiadane kwalifikacje 1 przebieg

dotychczasowej stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania.

Okazalosi¢jednak, ze ztozenie propozycjimogto zosta¢ uwarunkowane takze wysokoscig posiadanych
limitéw zatrudnienia i sSrodkéw budzetowych oraz planowana strukturg organizacyjng Krajowej Administracji
Skarbowej. W pisSmie z dnia 27 stycznia 2017r. (RS4.0101.1.2017) Szef Krajowej Administracji Skarbowe;j
polecit podleglym jednostkom, aby w celu zapewnienia ciggtosci realizacji zadan w zakresie podatku
akcyzowego, podatku od gier, poboru naleznosci celnych, funkcji wierzycielskich oraz egzekucji - wszyscy
funkcjonariusze oraz pracownicy Stuzby Celnej, ktorzy realizowali przedmiotowe zadania wedtug stanu na
dzien 30 wrze$nia 2016 r. w Izbach Celnych, Urzedach Celnych oraz Oddziatach Celnych zostali uwzglednieni
w zasobach kadrowych urzedow skarbowych lub izb administracji skarbowej (w zakresie orzecznictwa II
instancji) wraz z przeksztalceniem stosunku stuzby funkcjonariuszy w stosunek pracy. W efekcie musiata
zosta¢ zapewniona dotychczasowa etatyzacja w zakresie wspomnianych zadan (wiaczajac w to istniejace
w tych obszarach wakaty).

W ocenie RPO stopniowe obsadzanie etatow funkcjonariuszy pracownikami cywilnymi
pozwolitoby na zachowanie odpowiednich proporcji pomiedzy interesem jednostki a interesem KAS.
Prawa i1 wolnosci obywatelskie funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej bytyby lepiej chronione, gdyby
moégt on utrzymac swoj dotychczasowy status funkcjonariusza realizujac zadania shuzbowe na cywilnym
stanowisku. Z drugiej strony, szerokie mozliwosci ksztaltowania stosunku shluzbowego polegajace na
przenoszeniu, delegowaniu czy kierowaniu funkcjonariusza do wykonywania zadan stuzbowych, a takze
w razie konieczno$ci przeksztalcenia w stosunek pracy’ - umozliwiajg zabezpieczenie interesu Krajowej
Administracji Skarbowej. Innymi stowy jeden z celow reformy polegajacy na ucywilnieniu okreslonych
struktur (np. wykonujacych zadania pomocnicze czy urzednicze) dotychczasowej Stuzby Celnej zostatby
osiggniety, dyspozycyjnos¢ funkcjonariuszy mogtaby stanowi¢ gwarancje skutecznego dziatania KAS na

poczatkowym etapie wdrazania pozostatych celow reformy.

W odpowiedzi'® Minister Rozwoju i Finanséw zauwazyl, ze zgodnie z regulacjami ustawy
wprowadzajacej Krajowa Administracje Skarbowa (dalej: ,,KAS”) funkcjonariusze celni petnigcy stuzbe
w izbach celnych oraz w komoérkach urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych stali si¢ z dniem wejScia w zycie ustawy o KAS, tj. z dniem 1 marca 2017 r., funkcjonariuszami

Stuzby Celno-Skarbowej pelnigcymi stuzbe w jednostkach organizacyjnych KAS. Nastepnie do dnia 31 maja

°Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 174 ust. 119 ustawy o KAS funkcjonariusz moze otrzymac propozycje
przeniesienia do pracy w urzedzie obslugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych albo
w jednostce organizacyjnej KAS. Stosunek stuzbowy funkcjonariusza, ktéry odméwil przyjecia propozycji,
o ktorej mowa w ust. 1, nie ulega zmianie. Przeniesienie z korpusu stuzby cywilnej do Stuzby Celno-Skar-
bowej nastepuje na podstawie art. 150 ustawy o KAS. Przeniesienie ,,za zgoda” funkcjonariusza/pracow-
nika mozliwe bylo takze na gruncie art. 98 1 99 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz.U.
z 2016 1. poz. 1799 ze zm.).

10 Pismo z dnia 24 marca 2017 .
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2017 r. funkcjonariuszom tym beda sktadane propozycje zatrudnienia albo petnienia stuzby. W przypadku
przyjecia przez funkcjonariusza propozycji zatrudnienia stosunek sthuzby w stuzbie przygotowawczej albo
statej przeksztalci si¢ w stosunek pracy odpowiednio na podstawie umowy o prac¢ na czas nieokreslony

albo okreslony.

W pismie z dnia 20 lutego br., ktére stanowi podstawe do udzielenia przedmiotowej odpowiedzi,
proponuje si¢ mniej dolegliwe dla funkcjonariuszy celnych rozwigzanie poprzez ewolucyjne ucywilnienie.
Ponadto nadmieniono, iz prawa 1 obowiazki funkcjonariuszy bylyby lepiej chronione, gdyby mogt on

utrzymac swoj dotychczasowy status funkcjonariusza realizujac zadania stuzbowe na cywilnym stanowisku.

Na wstepie warto przywota¢ jeden z pierwszych przepisow ustawy o KAS (art. 1 ust. 3), ktory
stanowi, ze wyodrebniona, w ramach KAS, Stuzba Celno-Skarbowa stanowi jednolita i umundurowang
formacje, ktorg tworza funkcjonariusze. Jednoczes$nie ustawa o KAS wskazuje katalog zadan zastrzegajac,
ze moga wykonywac je wylgcznie funkcjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej. Katalog ten obejmuje obok
takich zadan jak wykonywanie kontroli celno-skarbowej np. w zakresie przestrzegania przepisOw prawa
celnego oraz innych przepiséw zwigzanych z przywozem i wywozem towarow w obrocie mi¢dzy obszarem
celnym UE a panstwami trzecimi, czy kontroli rodzaju paliwa w zbiorniku $rodka przewozowego, takze
rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie wskazanych w ustawie przestepstw lub wykroczen. Realizacja
tych zadan wigze si¢ ze szczegolnymi uprawnieniami oraz kwalifikacjami i umiejetnosciami funkcjonariuszy.
Funkcjonariuszem moze by¢ osoba przede wszystkim, ktéra przeszta badania, odpowiednie testy oraz
bedzie w stanie wykonywac trudne i1 czesto niebezpieczne zadania powierzane tej grupie. Stuzba wymaga
rowniez od funkcjonariusza dyspozycyjnosci, bowiem moze by¢ petniona w systemie zmianowym albo w
przedtluzonym czasie stuzby. Ze wzgledu na aspekty zwigzane z realizowanymi zadaniami, wymaganymi
do ich realizacji umiej¢tno$ciami 1 uprawnieniami, jak i zapewnieniem jednolito$ci formacji zasadne jest,

aby funkcjonariuszami byly osoby, ktore realizujg zadania, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 ustawy o KAS.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze w wyniku konsolidacji Stuzby Celnej, administracji podatkowej
oraz urzedéw kontroli skarbowej, pracownicy i funkcjonariusze znajda si¢ w jednej organizacji czyli
KAS. Wobec tego nie jest uzasadnione zrdéznicowanie ich statusoéw pracowniczych, w sytuacji, gdy beda
realizowali analogiczne albo podobne zadania. Skoro niektore z zadan, ktore przed 1 marca 2017 r. byly
realizowane przez Shuzbe Celng z dniem 1 marca 2017 r. staly si¢ zadaniami urzedéw skarbowych np.
w zakresie egzekucji, poboru naleznosci czy w zakresie akcyzy to logicznym jest, ze te zadania beda
realizowane przez pracownikow nie za$ funkcjonariuszy, analogicznie jak na przestrzeni wielu lat byty i sg
realizowane przez pracownikow urzedow skarbowych. Zatozeniem jest, by funkcjonariusze wykonywali
zadania o charakterze policyjnym, za§ zadania typowo urzednicze wykonywali pracownicy cywilni.
Majac na wzgledzie strukture wiekowa obecnych funkcjonariuszy (Sredni wiek i mediana dla wieku -
warto$¢ srodkowa - funkcjonariuszy wynosza 48 lat) zasadne jest zapewnienie im regularnego trybu pracy
w korpusie stuzby cywilnej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w przypadku zmiany statusu z funkcjonariusza
na pracownika, zaktada si¢ utrzymanie wynagrodzen na dotychczasowym poziomie finansowym, wliczajac

w to dotychczasowe sktadniki uposazen, w tym dodatek za stopien stuzbowy.

Jednocze$nie Minister poinformowatl RPO, ze wszelkie dziatania podejmowane w procesie
wdrazania KAS ukierunkowane s3 na zapewnienie prawidtowego wypelniania ustawowych celow i zadan

KAS. Istotng role pelni przy tym struktura osobowa w KAS, ktdra begdzie uksztattowana w taki sposéb
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by gwarantowala realizacj¢ celow i zadan KAS na najwyzszym poziomie. Zapewnienie wlasciwej obsady
kadrowej dotyczy zaréwno odpowiedniej liczby pracownikéw, jak i doboru funkcjonariuszy pod katem
realizacji zadan, zgodnie z kwalifikacjami i przebiegiem dotychczasowej pracy lub shuzby. Planuje sie,
ze w Shuzbie Celno-Skarbowej bedzie ok. 10.000 funkcjonariuszy. Szeregi Stuzby Celno-Skarbowej
zasila w przewazajacej czgsci obecni funkcjonariusze Stuzby Celnej, jak rowniez pracownicy wywiadu

skarbowego.

3. Ucywilnienie. Proces klasyfikacji celnikow Centrum Organu Wierzyciela, Centrum Rozliczen
oraz Centrum Informacji Stuzby Celnej (WZF.7043.60.2017)

Do Rzecznika Praw Obywatelskich z prosba o pomoc zwrdécili si¢ funkcjonariusze Centrum Organu
Wierzyciela!! w Szczecinie (dalej: COW). Wskazali oni na nieprawidlowosci wystepujgce w trakcie
przeprowadzania procesu klasyfikacji do Shuzby Celno-Skarbowej przez Zespot Wspomagajacy Proces
Przygotowania Propozycji Pracy albo Stuzby dla Pracownikow i1 Funkcjonariuszy Izby Administracji
Skarbowej w Szczecinie. Przedstawione przez funkcjonariuszy problemy okazaty si¢ podobne dla innych
zcentralizowanych jednostek b. Stuzby Celnej (np. Centrum Informacji Stuzby Celnej — Izby Celne;j

w Katowicach, Centrum Rozliczen — Izby Celnej w Krakowie).

Rzecznik zwrocit'? si¢ w niniejszej sprawie do Szefa KAS wskazujac, ze jednym z celow reformy
stuzb celno-skarbowych jest zwigkszenie skutecznosci poboru naleznosci podatkowych i celnych. Z uwagi
na powyzsze opisana w liscie sprawa, w szczegolnosci w zakresie efektywnego zagospodarowania
funkcjonariuszy COW Izby Celnej w Szczecinie, budzi szczegdlne zainteresowanie Rzecznika z punktu

widzenia ochrony praw i wolnos$ci obywatelskich.

Dodatkowo Rzecznik poprosit Szefa KAS o odniesienie si¢ do przedstawionych przez funkcjonariuszy
problemow oraz poinformowanie RPO o: nowym miejscu petnienia stuzby, nowych warunkach zatrudnienia/
stuzby zaproponowanych funkcjonariuszom wyzej wskazanych jednostek organizacyjnych Stuzby Celnej
oraz ilosci osob, ktorym nie przedstawiono propozycji nowych warunkéw zatrudnienia/stuzby w Krajowej

Administracji Skarbowej — wedlug stanu na dzien 1 czerwca 2017 r.

W odpowiedzi'® Szef KAS zauwazyl, ze wdrozenie Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) jest
prowadzone na wielu ptaszczyznach problemowych 1 z udziatem zaré6wno pracownikow, funkcjonariuszy
Stuzby Celno-Skarbowej jak i1 innych Srodowisk zainteresowanych tworzeniem nowej administracji
panstwowej. W trosce o zapewnienie prawidlowego wdrozenia reformy KAS, na poziomie Ministerstwa
Finansow stworzono strukture organizacyjng, ktorej nadrzednym celem jest zapewnienie prawidtowego
wdrozenia KAS, realizacji zadan KAS, a takze wypracowanie mechanizméw uwzgledniajacych dobro
funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej oraz pracownikow, ktérzy realizuja zadania przewidziane

w KAS. Struktura osobowa w KAS jest ksztattowana w taki sposob, aby gwarantowata realizacj¢ zadan

' 0d dnia 1 pazdziernika 2015 r. Centrum Organu Wierzyciela (Dyrektor Izby Celnej w Szczecinie) wyznaczone zostato do
wykonywania zadan wierzyciela na terytorium catego kraju. W tym zakresie COW przejat z 16 izb celnych ponad 100.000 spraw
wierzycielskich na kwot¢ zadtuzenia ok. 7.000.000.000 zt.

2 Pismo z dnia 9 maja 2017 r.
13 Pismo z dnia 19 czerwca 2017 r.
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i celow KAS na najwyzszym poziomie. Zapewnienie wlasciwej obsady kadrowej w tym procesie dotyczy
zardéwno odpowiedniej liczby funkcjonariuszy/pracownikéw, jak i doboru funkcjonariuszy/pracownikéw

do realizacji zadan zgodnie z kwalifikacjami i przebiegiem dotychczasowej pracy lub stuzby.

W ramach sprawowanego przez Szefa KAS nadzoru, dyrektorzy izb administracji skarbowej
otrzymali polecenie objecia przedktadania propozycji pracy badz sluzby osobistym nadzorem oraz
powotania w tym zakresie zespotow sktadajacych si¢ z 0s6b bezstronnych, cieszacych si¢ szacunkiem
wsrod wspotpracownikow. Zespoty braly udzial w przygotowywaniu dla dyrektora izby administracji
skarbowej propozycji pracy badz stuzby pracownikom/funkcjonariuszom. Celem prac zespotéw bylo
zapewnienie bezstronnosci i obiektywizmu przy przygotowaniu propozycji pracy oraz stuzby pracownikom/
funkcjonariuszom. Powyzsze dziatania mialy takze na celu zapewnienie prawidlowosci i transparentno$ci

procesu przedktadania propozycji pracy badz stuzby w KAS a takze spolecznej kontroli tego procesu.

W sklad Zespotu dzialajacego w wojewodztwie zachodniopomorskim weszly osoby bezstronne
1 cieszace si¢ szacunkiem pracownikow i funkcjonariuszy, t j . osoby z bylej Izby Skarbowej w Szczecinie,
bylej Izby Celnej w Szczecinie 1 bytego Urzedu Kontroli Skarbowej w Szczecinie oraz przedstawiciele
zwigzkow zawodowych. Dlatego tez w mojej ocenie, a takze w ocenie Dyrektora Izby Administracji
Skarbowej w Szczecinie, taki sktad Zespolu dawal rgkojmie, ze w trakcie analizy danych dotyczacych
poszczegodlnych oséb pod katem przygotowywania projektu propozycji zatrudnienia lub stuzby, nie byty
brane po uwage wykazywane w pismie Funkcjonariuszy Trzeciego Dziatu Organu Wierzyciela ,,koneksje”,

»Kkliki”, ,,uwiktania w biurowe romanse”, czy tez ,,inni pupile”.

Odnoszac si¢ do prosby w zakresie przedstawienia danych, o ktérych mowa wyzej Szef KAS
poinformowal RPO, ze wedlug informacji przekazanych przez Dyrektora Izby Administracji Skarbowej

w Szczecinie, w Centrum Organu Wierzyciela, wedlug stanu na dzien 31 maja 2017 r.:

1. 114 o0s6b otrzymalo propozycje pracy lub stuzby (16 o0so6b otrzymalo propozycje
w Zachodniopomorskim Urzgdzie Celno-Skarbowym w Szczecinie, 8 0s6b w Izbie Administracji Skarbowe;j

w Szczecinie, 90 os6b w Trzecim Urzedzie Skarbowym w Szczecinie),
2. 12 0s6b nie otrzymato propozycji.

W zakresie za$ dotyczacym funkcjonariuszy, ktorzy pehili stuzbe w Centrum Rozliczen dochodow
budzetu panstwa pobieranych przez Stuzbe Celna, funkcjonujacym do dnia 28 lutego 2017 r. w strukturach

Izby Celnej w Krakowie, Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Krakowie przedstawit informacje, iz:

. 169 o0s6b otrzymato propozycje pracy lub stuzby (167 oséb w Urzedzie Skarbowym
w Nowym Targu, 1 osoba otrzymata propozycj¢ w Urzedzie Skarbowym Krakow Stare Miasto, 1 osoba

otrzymata propozycj¢ w Matopolskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Krakowie),
. 6 0s6b nie otrzymato propozycji.

Wszyscy funkcjonariusze, ktorzy do dnia 28 lutego br. petnili stuzbe w Informacji Celnej w Cieszynie

otrzymali propozycje pracy w strukturach Krajowej Informacji Skarbowe;j.

13



14

Konsolidacja stuzb celno-skarbowych
w $wietle skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich

Szef KAS dodatkowo podkreslil, ze w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1947, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawg o KAS”, zawarto katalog
zadan ktore sa wykonywane wylacznie przez funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Wérod zadan
okreslonych w powotanym przepisie ustawodawca nie przewidzial jednak zadan wykonywanych przed
dniem 1 marca br. przez funkcjonariuszy pelnigcych stuzbe w komoérkach realizujacych zadania wierzyciela.
Z dniem 1 marca br. zadania w zakresie podatku akcyzowego, podatku od gier ale takze poboru naleznosci
celnych, funkcji wierzycielskich oraz egzekucji s3 zadaniami naczelnika urzgdu skarbowego. Stad tez
uzasadnionym i racjonalnym rozwigzaniem jest, aby funkcjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej oraz
pracownicy realizujacy dotychczas te zadania w Stuzbie Celnej zostali uwzglednieni w zasobach kadrowych
urzedow skarbowych oraz izb administracji skarbowej (w zakresie orzecznictwa Il instancji). Tym bardziej
takie rozwigzanie jest uzasadnione gdyz wiedza, doswiadczenie i kompetencje w zakresie realizacji zadan

wierzyciela predestynuje funkcjonariuszy wskazanej komorki do ich realizacji.

Dyrektor izby administracji skarbowej odpowiada za zapewnienie skutecznej realizacji ustawowych
zadan KAS, dlatego tez niezrozumialym byloby gdyby nie korzystal z do$wiadczenia 1 wiedzy osob,
ktore te zadania realizowaly. Nalezy takze pamigtac, ze zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 9 oraz art. 145 ust. 1
ustawy o KAS, dyrektorzy izb administracji skarbowej odpowiadaja za realizacj¢ polityki kadrowej 1 ja
wykonuja, za$ propozycje pracy badz stuzby musza opierac si¢ na przepisacti prawa oraz by¢ transparentne
i sprawiedliwe dla wszystkich pracownikow i funkcjonariuszy KAS. Z kolei w art. 165 ust. 7 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948,
z pozn. zm.) wskazano kryteria, ktorymi kierowali si¢ dyrektorzy izb administracji skarbowej sktadajac

propozycj¢ pracy badz stuzby, tj.:

- posiadane przez pracownika/funkcjonariusza kwalifikacje,
- przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby,

- dotychczasowe miejsce zamieszkania.

Z informacji przekazanych przez Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Szczecinie wynika, ze
wpltywajace do tej Izby wystapienia zbiorowe i indywidualne funkcjonariuszy wskazuja na oczekiwania
zachowania przez funkcjonariuszy bytej Stuzby Celnej dotychczasowego statusu zawodowego. Jakkolwiek
Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Szczecinie zapewnit, ze doktadat wszelkich staran, aby
przedktadane propozycje uwzglednialy kwalifikacje, doswiadczenie zawodowe oraz miejsce zamieszkania
to jednak spelnienie oczekiwan wszystkich funkcjonariuszy nie bylo mozliwe. W ocenie Szefa KAS -
praca w stuzbie cywilnej, w jednostkach organizacyjnych KAS moze réwniez przynies¢ wszystkim duza

satysfakcje z realizowanych zadan i poczucie dobrze spetnianej stuzby dla dobra Rzeczypospolitej Polskie;.

4. Ucywilnienie. Obnizenie wynagrodzenia o kwote wczesniej przyshugujacego dodatku do
uposazenia za stopien (WZF.7043.85.2017)

W zwigzku z wptywem kolejnych wnioskow o ochrong praw i wolnosci obywatelskich bytych
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funkcjonariuszy celnych, ktérym zaproponowano nowe warunki zatrudnienia w charakterze pracownika
cywilnego w jednostkach KAS podleglych Izbie Administracji Skarbowej w Kielcach Rzecznik

sformutowat kolejne'* wystgpienie do Szefa KAS.

Skarzacy podkreslali, ze wynagrodzenie, ktére im zaproponowano, bylo znaczaco nizsze
od uposazenia (wraz z dodatkami, w tym za stopien sluzbowy), ktore otrzymywali wcze$niej, jako
funkcjonariusze celni. Propozycje zaktadaly obnizenie wynagrodzenia w kwotach od 500 do nawet 1600
zt netto. Najwigce;j stracili eksperci z wysokim stopniem stuzbowym. Ich zdaniem przedtozone propozycje
staty w sprzecznos$ci z zalozeniami ustawy oraz zapewnieniami sktadanymi przez Szefa KAS oraz
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Kielcach, ze dotychczasowe wynagrodzenie funkcjonariuszy
celnych nie ulegnie zmianie. Funkcjonariusze podnosili ponadto, ze w przypadku odmowy przyjecia
niekorzystnej propozycji zatrudnienia dotychczasowy stosunek stuzbowy wygasnie na mocy art. 170 ust.
1 pkt 2 ustawy wprowadzajacej KAS.

W pismie z dnia 24 marca 2017 r. w imieniu Ministra Rozwoju i1 Finanséw Szef KAS wyjasnit
juz Rzecznikowi Praw Obywatelskich, ze zatozeniem konsolidacji stuzb celno-skarbowych jest, aby
funkcjonariusze wykonywali zadania o charakterze policyjnym, za$ zadania typowo urzednicze (m.in.
z zakresu orzecznictwa akcyzy, hazardu oraz spraw celnych w I instancji) wykonywali pracownicy
cywilni. Podkreslono przy tym, ze w przypadku zmiany statusu z funkcjonariusza na pracownika, zaktada
si¢ utrzymanie wynagrodzen na dotychczasowym poziomie finansowym, wliczajgc w to dotychczasowe

sktadniki uposazen, w tym dodatek za stopien stuzbowy.

Przedstawiona wyzej praktyka wydawata si¢ znaczaco odbiega¢ od zapewnien Szefa KAS.

Dlatego tez Rzecznik zwrocit si¢ o stosowne wyjasnienia.

W ocenie'> Szefa KAS zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o
Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1947, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,ustawa o KAS”, do
zadan dyrektora izby administracji skarbowej nalezy realizacja polityki kadrowej w izbie administracji
skarbowej. Dodatkowo art. 145 ust. 1 ustawy o KAS stanowi, ze zadania kierownika jednostki
organizacyjnej w prawach z zakresu pracy i stuzby funkcjonariuszy w izbie administracji skarbowej wraz
z podlegtymi jednostkami organizacyjnymi KAS wykonuje dyrektor izby administracji skarbowej. W art.
165 ust. 7 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz. U. poz. 1948, z pdzn. zm.) przewidziano, ze dyrektorzy izby administracji skarbowej
sktadaja odpowiednio pracownikom oraz funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 r., pisemng
propozycje okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby, ktora uwzglednia posiadane

kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania.

W oparciu o ww. regulacje Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Kielcach sktadat
funkcjonariuszom oraz pracownikom propozycje petnienia stuzby albo zatrudnienia, majac jednoczesnie
na wzgledzie konieczno$¢ zagwarantowania realizacji ustawowych zadan a takze celow Krajowe;j
Administracji Skarbowe] na najwyzszym poziomie poprzez dobor wiasciwej obsady kadrowe;j
zarowno pod wzgledem liczby funkcjonariuszy/pracownikow, jak i pod katem realizacji zadan zgodnie

z_kwalifikacjami i przebiegiem dotychczasowej pracy lub stuzby.

14 Pismo z dnia 1 czerwca 2017 1.
> Pismo z dnia 6 lipca 2017 r.
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Z wyjasnien przedstawionych przez Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Kielcach
wynika, ze wynagrodzenie w propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia dla osob, ktorym
stosunek stuzbowy przeksztalcit si¢ w stosunek pracy, zostato ustalone w sposob nienaruszajacy zasady
rownego traktowania. Dziatanie pracodawcy, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, dopuszczalo
wyréwnanie nierownosci w wynagradzaniu, ktore przeprowadzono w ramach grupy pracownikéw o tym
samym statusie zatrudnienia, tj. niebedacych funkcjonariuszami. Podczas prac nad propozycjami pracy
dla cztonkéw korpusu stuzby cywilnej prezentowano stanowisko, iz wynagrodzenie osoby zatrudnione;j
powinno mie¢ Scisty zwigzek z przydzielonymi zadaniami i wykonywang praca. W Izbie Administracji
Skarbowej w Kielcach nie doszto do obnizenia uposazen funkcjonariuszy. Jezeli w niektorych przypadkach
obecne uposazenie funkcjonariusza rézni si¢ od poprzednio otrzymywanego to jest to zwigzane ze
zmiang stanowiska stuzbowego/petnionej funkcji. Pragne podkresli¢, ze wsrdd funkcjonariuszy znajduja
si¢ zardwno osoby, ktore objety stanowiska kierownicze 1 ich uposazenie jest wyzsze, jak i tacy, ktorzy

przestali kierowaé komoérkami organizacyjnymi.

Dodatkowo Szef KAS poinformowal RPO, ze dyrektorzy izb administracji skarbowej
osobi$cie nadzorowali proces przedktadania propozycji pracy badz sluzby. W izbach administracji
skarbowej zostaly powotane zespoty skladajace si¢ z os6b bezstronnych, cieszacych si¢ szacunkiem
wsrod wspotpracownikow. Zespoty braty udziat w przygotowywaniu dla dyrektora izby administracji
skarbowej propozycji pracy badz stuzby pracownikom/funkcjonariuszom. Nie bez znaczenia jest
fakt, ze w sktad poszczegdlnych zespoldw zostali powotani przedstawiciele organizacji zwigzkowych
dzialajacych w jednostkach bytej administracji podatkowej, kontroli skarbowej 1 Stuzby Celnej, a takze
przedstawiciele komitetow reprezentantOw organizacji zwigzkowych pracownikéw poszczegdlnych
jednostek wchodzacych w sktad KAS. Powyzsze dzialania miaty na celu zapewnienie prawidtowosci
1 transparentnos$ci procesu przedktadania propozycji pracy badz stuzby w KAS a takze spotecznej

kontroli tego procesu.

Minister zapewnit Rzecznika, ze intencjg wszelkich dzialan podejmowanych przez Ministerstwo
Finansow jest polepszenie warunkow finansowych wszystkich osob zatrudnionych w KAS, a zwlaszcza
wyrownywanie dysproporcji w wynagrodzeniach os6b wykonujgcych podobne zadania na podobnych
stanowiskach. Pod koniec III kwartatu 2017 roku miato zosta¢ przeprowadzone zbilansowanie skutkow
wdrozenia Krajowej Administracji Skarbowej. Bilans ten miat w ocenie Ministra umozliwi¢ wtasciwg
analize mozliwosci przeznaczenia dodatkowych $rodkéw na podwyzki dla grup dotychczas nieobjetych

podwyzkami.

5. Wygaszanie stosunku pracy osobie z umiarkowanym stopniem niepelnosprawnosci
(WZF.7047.1.2017)

Do Rzecznika z prosba o pomoc zwroécit si¢ pracownik stuzby cywilnej z umiarkowanym stopniem
niepelnosprawnosci (starszy specjalista ds. BHP Urzedu Skarbowego), ktoremu nie przedstawiono nowych

warunkow zatrudnienia w Krajowej Administracji Skarbowej. Rzecznik zwrécit'® si¢ w niniejszej sprawie

'® Pismo z dnia 5 lipca 2017 r.
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do Wiceprezesa Rady Ministréw, Ministra Rozwoju i Finansoéw.

Skarzacy w 2013 roku przystapil do ogloszonego naboru na stanowisko starszego specjalisty
ds. BHP. Po wygraniu konkursu z dniem 1 lipca 2013 r. zostal zatrudniony w Urzedzie Skarbowym
(od 1 kwietnia 2015 r. do chwili obecnej na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony).
Uwaza on, ze nieprzedstawienie nowych warunkéw zatrudnienia jest przejawem dyskryminacji
ze wzgledu na niepetnosprawno$¢, a takze pozostaje w kolizji z programem Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osoéb Niepelnosprawnych (PFRON) wspierania os6b niepelnosprawnych

w zatrudnieniu.

Zgodnie ze ,,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
do 2030 r.)” — jednym z gtownych probleméw polskiego rynku pracy sg niewykorzystane zasoby
pracy, w tym zwlaszcza wsérod grup najbardziej narazonych na wykluczenie spoteczne i bezrobocie
dhugoterminowe, tj. migdzy innymi osob niepelnosprawnych. Wskazniki zatrudnienia dla tych grup
plasujg si¢ na bardzo niskim poziomie na tle sredniej w UE. Wedtug Eurostatu, znacznie ponizej $redniej
UE (45%) ksztattuje si¢ wskaznik zatrudnienia os6b niepelnosprawnych w wieku produkcyjnym
(w 2015 r. wyniost on 22,5%).

Rzecznik zauwazyl, iz w ramach PFRON istnieje program ,,STABILNE ZATRUDNIENIE - osoby
niepetnosprawne w administracji i shuzbie publicznej”, ktérego adresatem jest Krajowa Administracja
Skarbowa. Celem programu jest podniesienie wskaznika zatrudnienia 0s6b niepelnosprawnych
w administracji publicznej. W zatozeniu program powinien przyczyni¢ si¢ do zainicjowania lub wsparcia
dziatan prowadzonych na rzecz 0sob niepelnosprawnych przez instytucje wykonujace zadania z zakresu
administracji publicznej oraz pozwoli¢ na zatrudnienie 0so6b niepetnosprawnych, dajac tym osobom
gwarancj¢ stabilnego zatrudnienia. Zgodnie z wyzej wymienionym programem organy panstwowe
powinny podejmowac dziatania wspierajace aktywno$é oséb niepetnosprawnych. Stanowi on wyraz
polityki panstwa, znajdujacej swoje zrodto w art. 69 w zw. z art. 60 Konstytucji. Jak wskazuje L. Garlicki!’
- trescig obowigzkow wynikajacych z art. 69 jest ,,udzielanie pomocy” osobom niepetnosprawnym, tak
aby mogty one prowadzi¢ zycie w spoleczenstwie, co jest jedng z koniecznych przestanek poszanowania
godnosci cztowieka. Z uwagi na fakt, iz adresatem obowiazkéw wynikajacych z art. 69 Konstytucji
sa wladze publiczne, reforma stuzb celno-skarbowych mogtaby rowniez stanowi¢ dobry przyktad dla

pracodawcow prywatnych.

Istniejace strategie rozwoju zaktadaja zwickszenie zatrudnienia os6b z niepetlnosprawnoscia,
a takze zwigkszenie wskaznika zatrudnienia osOb niepetnosprawnych w administracji publiczne;j.
Proces konsolidacji stuzb celno-skarbowych na przyktadzie Skarzacego pokazuje, Ze instytucja
wygasnigcia stosunku pracy moze stanowi¢ okazj¢ do wyeliminowania z administracji publicznej oséb

z niepetnosprawnoscig.

W udzielonej RPO odpowiedzi'® Zastepca Szefa KAS wskazal, ze zgodnie z brzmieniem art.
165 ust. 7 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji

Skarbowej (Dz. U. poz. 1948 z p6zn. zm.) - dyrektor izby administracji skarbowej sktadat odpowiednio

7 L. Garlicki, ,,Komentarz do art. 69 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003, Tom III s. 2.
'® Pismo z dnia 7 sierpnia 2017 r.
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pracownikom oraz funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 r., pisemng propozycje
okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo peinienia stuzby, uwzgledniajaca posiadane kwalifikacje
1 przebieg dotychczasowej pracy lub shuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania. Przepisy
cytowanej wyzej ustawy wprowadzajacej ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej pozostawily do
wytacznej kompetencji poszczegodlnych dyrektorow izb administracji skarbowej, ktorzy odpowiadaja za
zapewnienie obsady kadrowej podleglych im jednostek, podjecie decyzji, czy i ktérym pracownikom
przedstawig oni propozycje dalszego zatrudnienia. Jednoczes$nie nalezy wskazac, ze przepisy ustawy
wprowadzajacej ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej nie nalozyty na wtasciwego dyrektora izby
administracji skarbowej, jako osobe dzialajaca w imieniu pracodawcy, obowigzku uzasadnienia decyzji
o nieprzedstawieniu danemu pracownikowi propozycji pracy, jak tez informowania o braku takiej
propozycji. Ponadto, ww. ustawa nie zawiera regulacji, na mocy ktérych mozliwe bytoby wnoszenie
odwotan do Ministra Rozwoju i Finansow, czy tez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej w przypadku
nieotrzymania od dyrektora izby administracji skarbowej propozycji pracy. Z uwagi na powyzsze ze
wzgledow formalnych Minister Rozwoju i Finansow oraz Szef Krajowej Administracji Skarbowej
nie maja mozliwosci ingerencji w sfer¢ indywidualnych stosunkow pracy, jakie tacza poszczegolnych

pracownikéw jednostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej z ich pracodawcami.

W zakresie powyzszego Z-ca Szefa KAS zwrdcil uwage, iz ustawodawca poprzez instytucje
ztozenia propozycji pracy/stuzby odstapil od srodkéw prawnych zwigzanych z ochrong stosunkow
pracy. W tym zakresie przepis art. 165 ust. 7 ustawy stanowi regulacj¢ szczegolng wzgledem ogolnie
obowigzujacych uregulowan prawnych dotyczacych wypowiedzenia/rozwigzania stosunku pracy, a jej
wprowadzenie usprawiedliwia nie tylko specyficzna sytuacja prawna zwigzana z kompleksowa reforma
administracji skarbowej, ale takze okoliczno$¢, ze stwarza ona réwno$¢ co do sposobu nawigzania
na nowo stosunkow pracy/stosunkéow stluzbowych wszystkich oséb, ktorych dotyczy. Skoro wigc
ustawodawca generalnie odstapit od zapewnienia §rodkéw prawnych zwigzanych z ochrong stosunkow
pracy, w tym réwniez w odniesieniu do 0sdb niepetnosprawnych, to tym samym trudno uzna¢ sam fakt
nieztozenia propozycji pracy okreslonej osobie niepelnosprawnej jako przejaw nierownego traktowania

(dyskryminacji).

Odnoszac si¢ do zagadnienia nierownego traktowania Z-ca Szefa KAS wskazat, ze na podstawie
art. 18% Kodeksu pracy - osoba, wobec ktorej pracodawca naruszyt zasad¢ rownego traktowania
w zatrudnieniu, ma prawo do odszkodowania w wysokosci nie nizszej niz minimalne wynagrodzenie za
prace. W sytuacji, kiedy w ramach wykonywania pracy dochodzi do dyskryminacji, pracownicy moga
dochodzi¢ swoich praw na drodze sagdowej. Jest to mozliwe zardwno w sytuacji kiedy jest si¢ nadal

zatrudnionym u dyskryminujgcego pracodawcy, jak i po zakonczeniu zatrudnienia.

Jesli pracownik uwaza, iz doszto do naruszenia przepisOw prawa pracy, to moze on zwrdcié
si¢ o interwencje do Panstwowej Inspekcji Pracy do zadan ktorej, stosownie do art. 10 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz. U. z 2017 r., poz. 786 z p6zn.
zm.), nalezy nadzor i kontrola przestrzegania przepisOw prawa pracy, w szczego6lnosci przepiséw i zasad
bezpieczenstwa i higieny pracy, przepiséw dotyczacych stosunku pracy, wynagrodzenia za pracg i innych
swiadczen wynikajacych ze stosunku pracy, czasu pracy, urlopow, uprawnien pracownikoéw zwigzanych

z rodzicielstwem, zatrudniania mtodocianych i 0séb niepetnosprawnych.
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W kontek$cie problematyki dotyczacej sktadania propozycji okreslajacych nowe warunki
zatrudnienia pragng¢ zwroci¢ uwage na przepis art. 25 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 16 listopada 2016
r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1947 z pdzn. zm.), zgodnie z ktorym do zadan
dyrektora izby administracji skarbowej nalezy realizacja polityki kadrowej i szkoleniowej w izbie
administracji skarbowej. Jednoczesnie, w mysl art. 145 ust. 1 tej ustawy - zadania kierownika jednostki
organizacyjnej w sprawach z zakresu pracy i stuzby funkcjonariuszy w izbie administracji skarbowej
wraz z podlegtymi jednostkami organizacyjnymi KAS wykonuje dyrektor izby administracji skarbowe;j.
Ponadto, w mysl art. 25 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o sluzbie cywilnej (Dz. U.
72016 r. poz. 1345, z p6zn. zm.), dyrektor generalny urzedu dokonuje czynnosci z zakresu prawa pracy
wobec 0s0b zatrudnionych w urzedzie oraz realizuje polityke personalng. Jak wynika z powyzszych
przepisoéw - caloksztatt kompetencji w zakresie ksztattowania indywidualnych stosunkéw pracy, w tym
dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy nalezy do wlasciwosci poszczegdlnych dyrektorow izb
administracji skarbowej, ktérzy odpowiadaja za zapewnienie niezakldconej realizacji zadan Krajowe;j
Administracji Skarbowe;j.

6. Odmowa objecia ubezpieczeniem chorobowym funkcjonariuszy Shluzby Celno-
Skarbowej, ktorym wygaszono stosunki stuzbowe WZF.7066.1.2017

Do Rzecznika Praw Obywatelskich z prosba o pomoc zwroécili si¢ byli funkcjonariusze Stuzby
Celno-Skarbowej, ktorych stosunek stuzbowy wygast, w okresie przebywania na zwolnieniu lekarskim,
w oparciu o art. 170 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowe;j
Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1948 z pdzn. zm.).

Z wyjasnien uzyskiwanych od Dyrektoréw Izb Administracji Skarbowych (DIAS) wynika, ze
w mys$l art. 223 ust. 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.
z 2016 1., poz. 1947 z pdzn. zm.) z tytutu petnienia stuzby funkcjonariusz otrzymuje uposazenie i inne
Swiadczenia pieni¢zne okreslone w ustawie. Tak wigc podstawg wyptaty funkcjonariuszowi uposazenia
jest pozostawanie przez niego w stosunku stuzby. Natomiast zgodnie z art. 230, funkcjonariusz otrzymuje
uposazenie i inne §wiadczenia pieni¢zne nalezne na zajmowanym stanowisku stuzbowym w przypadku
niezdolnosci do shluzby z przyczyn uprawniajacych do $§wiadczen okreslonych w przepisach ustawy
z dnia 25 czerwca 1999 r. o §wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby
1 macierzynstwa (tekst jedn. — Dz. U. z 2017 r. poz. 1368 z pdzn. zm.) przez okres okreslony w tych

przepisach z wyjatkiem przyczyn uprawniajacych do zasitkow chorobowego i opiekunczego.

Ustawodawca w art. 232 ust. 1 ustawy o KAS, w sposdb niebudzacy watpliwosci wskazuje, iz
w okresie przebywania na zwolnieniu lekarskim funkcjonariusz otrzymuje uposazenie chorobowe. Oznacza
to, iz funkcjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej [a pod rzadami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie
Celnej (tekst jedn. — Dz. U. z 2015 r., poz. 990 z p6zn. zm.) — funkcjonariusze celni] za czas niezdolnosci
do stuzby z powodu choroby nie otrzymujg zasitku chorobowego, ale uposazenie chorobowe jakie jest im

nalezne na zajmowanym stanowisku.
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DIAS wskazuja, iz z dniem zwolnienia ze stuzby mundurowi tracg status funkcjonariuszy.
Powyzszy stan faktyczny powoduje, ze brak jest podstaw prawnych do wyplaty zarowno uposazenia jak
1 uposazenia chorobowego. Zdaniem DIAS, funkcjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej, podobnie jak we
wczesniejszym okresie funkcjonariusze celni, nie sg objeci ubezpieczeniem chorobowym, co bezposrednio
rodzi konsekwencje braku obowigzku odprowadzania sktadki na ubezpieczenie chorobowe oraz wyklucza
ich z podmiotéw uprawnionych do wyptaty §wiadczen z ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa (tekst jedn. — Dz. U. z 2017 .
poz. 1368 z p6zn. zm.), w tym rowniez zasitku chorobowego. Bez znaczenia przy tym jest fakt, czy pozostaja
oni w stosunku stuzbowym, czy tez z jakich§ innych przyczyn stosunek ten zostal zakonczony. Z kolei,
na pracodawcy nie istnieje obowigzek szczegoétowego informowania o obowigzujacym stanie prawnym
podlegltych funkcjonariuszy. Tym samym brak jest podstaw prawnych do wyptaty funkcjonariuszom, po

zwolnieniu ze shuzby, uposazen chorobowych.

Analizujac stany faktyczne i prawne spraw bylych funkcjonariuszy Shuzby Celno-Skarbowej,
Rzecznik doszedt do wniosku, iz w niniejszej kwestii istnieje luka prawna negatywnie wptywajaca na prawa
1 wolnos$ci obywatelskie 0sob, ktore w okresie przebywania na zwolnieniu lekarskim lub bezposrednio po
nim — zostaly zwolnione ze shuzby albo wygaszono im stosunek stuzbowy — nie sg objete ubezpieczeniem
chorobowym, umozliwiajgcym skorzystanie z zasitku chorobowego. Trudno jest bowiem oczekiwaé od
0s6b posiadajacych powazne schorzenia, badz przebywajacych w szpitalach, zeby w tym czasie dokonywaty

w ZUS indywidualnych i dobrowolnych ubezpieczen spotecznych na wypadek choroby.

W $wietle powyzszego Rzecznik zwrocit si¢ do Prezes Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z prosba

o0 zbadanie i odniesienie si¢ do przedstawionego problemu. Sprawa pozostaje w toku.!"

W ocenie®® Czlonka Zarzadu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych — Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej potwierdzito, ze z uwagi na to, ze funkcjonariusze celno-skarbowi nie byli objeci
ubezpieczeniem chorobowym w czasie petnienia stuzby, nie majg oni prawa do zasitku chorobowego po
ustaniu stuzby, jesli nie zostali pracownikami Krajowej Administracji Skarbowej. Wynika to z podstawowego
warunku niezbednego do przyznania zasitku chorobowego, jakim jest podleganie temu ubezpieczeniu

W czasie trwania tytulu ubezpieczenia.

Rowniez przepisy ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej oraz
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej
nie przewidzialy szczegodlnej regulacji polegajacej na przyznaniu prawa do zasitku chorobowego dla
funkcjonariuszy celno-skarbowych, ktoérzy nie stali si¢ ani pracownikami, ani funkcjonariuszami w jednostkach
organizacyjnych KAS, za okres po zwolnieniu ze shuzby. Krag osob, ktore podlegaja obowigzkowo lub moga
podlega¢ ubezpieczeniu chorobowemu na zasadach fakultatywnych jest okreslony przepisami ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych. W katalogu osob podlegajacych ubezpieczeniu
chorobowemu funkcjonariusze celni nie zostali wymienieni. Z przepisow art. 13 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, ktory jest wskazywany w orzecznictwie sadowym, nie wynika jakie grupy ubezpieczonych
podlegaja ubezpieczeniu chorobowemu. Przepis ten okresla jedynie od kiedy powstaje i kiedy ustaje obowigzek
poszczegodlnych ubezpieczen dla poszczegolnych grup ubezpieczonych. Przepis ten nie moze by¢ odczytywany

jako ustalajacy obowigzek podlegania tym ubezpieczeniom. Zakres podmiotowy osob, ktore podlegaja

1% Pisma z dnia 6 czerwca 2018 r. oraz monit z dnia 25 wrze$nia 2018 r.
%% Pismo z dnia 8 pazdziernika 2018 r.
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obowigzkowo lub dobrowolnie ubezpieczeniu chorobowemu reguluje przepis art. 11 tej ustawy. Nie mozna
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniami, ze zasitek chorobowy powinien by¢ wyptacany osobie, ktora skonczyta aktywnosé
zawodowa, nawet wtedy, gdy nie podlegata w czasie tej aktywnosci ubezpieczeniu chorobowemu, opierajac si¢
na zasadzie rownego traktowania ubezpieczonych. Z zasady tej wynika¢ moze jedynie stwierdzenie, ze wyplata
swiadczen po ustaniu stuzby funkcjonariuszom, ktoérzy w czasie stuzby nie optacali sktadek na ubezpieczenie
chorobowe, nie znajduje uzasadnienia, gdyz stawiataby ich w sytuacji korzystniejszej niz osoby, ktore podlegaty

ubezpieczeniu chorobowemu i oplacaly z tego tytutu sktadki, finansowane z ich srodkow.

7. Wygaszanie stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy d. Stuzby Celnej (Stuzby Celno-skarbowej).

W dniu 6 lipca 2017 r. na stronie internetowej?’ RPO ukazat si¢ komunikat zwigzany z masowym
kierowaniem do Rzecznika wnioskow o ochron¢ praw i wolno$ci funkcjonariuszy celnych, ktorym do dnia 31

maja 2017 roku nie zaproponowano nowych warunkéw pracy albo stuzby w Krajowej Administracji Skarbowe;.
W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich:

. z art. 169 ust. 4 ustawy wprowadzajacej KAS propozycja pelnienia stuzby w Stuzbie Celno-

Skarbowej stanowi decyzje ustalajacg warunki pelnienia stuzby,

. w mysl natomiast art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej KAS, w przypadku, o ktérym mowa

w art. 170 ust. 1 tej ustawy, wygasnigcie stosunku stuzbowego traktuje si¢ jako zwolnienie ze stuzby.

Skoro art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej uznaje wygasnigcie stosunku stuzbowego za rownoznaczne ze
zwolnieniem ze shuzby, to nalezy przyja¢, ze okoliczno$¢ ta powinna zosta¢ potwierdzona decyzjg administracyjna,
majacg w tym zakresie charakter deklaratoryjny. Decyzja taka powinna potwierdzaé, ze zostaly spetnione

ustawowe przestanki powodujace wygasniecie stosunku stuzbowego funkcjonariusza.

Przyjecie powyzszej koncepcji —w ocenie Rzecznika — znajduje uzasadnienie w treSci wymienionych przepisow.
Powyzsze otwiera z kolei mozliwos¢ kontroli tego typu decyzji przez sady administracyjne, nie tylko z punktu
widzenia zgodnos$ci z ustawg wprowadzajaca KAS, lecz takze z punktu widzenia realizacji konstytucyjnego

prawa dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji).

W przypadku zwloki w zakresie wydania decyzji przez wlasciwe organy nalezy zwrdci¢ si¢ do
nich z wezwaniem do wydania decyzji o zwolnieniu ze stuzby, a nastgpnie w razie dalszej zwtoki - do

wojewodzkiego sadu administracyjnego ze skargg na bezczynno$¢ organu.

Z uwagi na bezprecedensowy charakter wygaszania stosunkéw stuzbowych nie sposob przewidzie¢
ostatecznego rezultatu przedstawionego trybu odwotania. Jednak Rzecznik Praw Obywatelskich nie
wykluczal mozliwosci przystgpienia do wybranych postepowan sgdowo-administracyjnych w celu ochrony

praw 1 wolnosci obywatelskich funkcjonariuszy, z ktorymi rozwigzano stosunki shluzbowe. Rzecznik

przystapit ostatecznie do siedmiu spraw?®.

2! https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-w-sprawie-sytuacji-prawnej-funkcjonariuszy-
-8%C5%82u%C5%BCby-celne]-kt%C3%B3rym-nie-zaproponowano-prze] % C5%9Bcia-do
2 Sygn. akt III SAB/Gd 31/17, Sygn. akt Il SAB/Rz 93/17, Sygn. akt IV SAB/Wr 152/17, Sygn. akt I
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W niniejszych sprawach Rzecznik przedstawil nastepujace stanowisko:

a) Propozycja sluzby a decyzja administracyjna

Celem skargi na bezczynno$¢ jest doprowadzenie do wydania przez organ aktu lub podjecia
czynnosci, jednakze bez przesadzenia o tresci, czy skutkach tych dziatan. Dlatego tez w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym zgodnie wskazuje si¢ na specyfike¢ badania skarg na bezczynnos¢, ktéra polega
na tym, ze sad ogranicza si¢ do skontrolowania, czy organ rzeczywiscie nie podjal dziatania, do ktérego
byl zobowigzany. Poza zakresem kontroli Sagdu pozostaje prawna poprawno$¢ czynno$ci zatatwiajacych
zgtoszone zadanie. Mdowigc inaczej, Sad nie wnika w merytoryczng i procesowg poprawnos¢ czynnosci,
a bierze pod uwage jedynie sam fakt, czy w danej sprawie zostala dokonana czynnos¢ lub czy z innych
powodow organowi nie mozna zarzucic stanu bezczynnosci (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 17 grudnia 2013 r., sygn. akt  OSK 2114/13). Skarga na bezczynno$¢ organdw ma na celu wymuszenie na
organie zalatwienia sprawy, bowiem jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego,
bezczynno$¢ organu musi istnie¢ w dniu rozpoznania skargi przez sad administracyjny (por. m.in.
postanowienie NSA z dnia 20 stycznia 2011 r. o sygn. akt II OSK 2453/10 i postanowienie WSA z dnia
7 lipca 2010 1. o sygn. akt  SAB/Wa 109/10).

W mysl aktualnego brzmienia art. 149 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na bezczynno$¢
lub przewlekte prowadzenie postgpowania przez organy w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a,
zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo do dokonania czynnos$ci (pkt
1), badz stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepisow prawa (pkt 2)
1 stwierdzenia, czy organ dopuscit si¢ bezczynnos$ci lub przewleklego prowadzenia postepowania (pkt 3).
Jednoczesnie Sad stwierdza, czy bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania mialy miejsce

Z razacym naruszeniem prawa. ( art. 149 § lap.p.s.a.).

Skarga do sadu administracyjnego jest sformalizowanym $rodkiem procesowym. Jak kazde pismo
procesowe w postepowaniu sgdowoadministracyjnym powinna ona zawiera¢ oznaczenie pisma oraz 0Snowe¢

wniosku lub o$wiadczenia (art. 46 § 1 pkt 21 3 p.p.s.a.).

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wielokrotnie zwracano uwage, ze cho¢ omawiane
elementy co do zasady powinny ze sobg korelowac, to nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych takiego
jednoznacznego zwigzku nie bedzie i powodowac to moze trudnosci w interpretacji charakteru wniesionego
do sadu pisma. W orzecznictwie wypracowano jednakze zasade, zgodnie z ktorg w omawianych przypadkach,
sad winien dgzy¢ do odczytania faktycznego zamiaru wnoszacego pismo i w zwigzku z tym, priorytet nalezy
przyznac tresci pisma, bowiem to z niej wlasnie wynika intencja wnoszacego. Nawet niewlasciwe oznaczenie
rodzaju pisma nie moze wywolywac¢ dla strony ujemnych skutkoéw, jezeli z tresci pisma wynika, jak jest jego
rodzaj, a kazde pismo, niezaleznie od tego, jakie oznaczenie nada mu strona, winno by¢ rozpoznane zgodnie
z intencja strony zawartg w tresci pisma (por. postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 26
stycznia 2010 r., sygn. akt I FSK 273/10; z 28 wrzesnia 2010 r., sygn. akt I FZ 281/10; z 28 wrzesnia 2010
r. I FZ 279/10; z 1 wrze$nia 2011 r., sygn. akt I OZ 611/11; z 19 grudnia 2012 r., sygn. akt II FZ 1022/12;
z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt I GZ 551/13; z 13 lutego 2014 r., sygn. akt I GSK 2272/13; z 18 sierpnia

SAB/O192/17, Sygn. akt IIl SAB/Gd 32/17, Sygn. akt II SAB/Po 185/17,1 OSK 705/18.
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2015 r., sygn. akt I GZ 383/15; z 8 stycznia 2016r., sygn. akt ] OZ 1769/15; z 18 lutego 2016 r., sygn. akt II
FZ 1043/15; z 22 marca 2016 r., sygn. akt II OZ 330/16; z 22 marca 2016 r., sygn. akt Il OZ 239/16).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy nalezy wskazac, ze pisemnej propozycji
okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby, zgodnie z uksztaltowanym na gruncie
poprzednio obowigzujacej ustawy o Stuzbie Celnej stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego —
nie mozna przypisac¢ charakteru decyzji administracyjnej. Dopiero ustalenie w konsekwencji jej przyjecia
nowych warunkow pracy (umowa o prace, mianowanie do stuzby statej lub przygotowawczej) albo
rozwigzanie tego stosunku na skutek odmowy przyjecia propozycji uruchamia odrebne postgpowanie,
w ktorym wydawana jest decyzja, od ktdrej, po wyczerpaniu trybu administracyjnego, przyshuguje
skarga do sadu administracyjnego (art. 169 ust. 4 i ust. 7). Stanowisko takie zaprezentowane zostato na
gruncie przepisoéw ustawy wprowadzajacej KAS przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie
(postanowienie z dnia 17 sierpnia 2017 r. sygn. akt Il SA/Sz 876/17).

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich ma $wiadomos$¢, iz aktualne
orzecznictwo w zakresie procesu tzw. ,,ucywilnienia” funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej jest
niejednolite. W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie zawartej w wyroku
z dnia 19 pazdziernika 2017 r. (sygn. akt II SA/Ol 672/17) — ztozenie skarzagcemu pisemnej propozycji,
okreslajacej warunki zatrudnienia skarzacego w ramach korpusu stuzby cywilnej w Izbie Administracji
Skarbowej, poprzedzita czynno$¢ organu z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien
skarzacego wynikajacych z przepisow prawa, ktora na mocy art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., podlega kontroli sagdow
administracyjnych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze przepis art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. wskazywany byt takze, jako
podstawa wniesienia skargi, cho¢ skarzacy nie dokonat ostatecznie kwalifikacji, czy zaskarzone dzialanie
organu miato forme aktu, czy czynnosci, o ktorych mowa w tym przepisie. Sad przyjat jednak, ze zlozenie
skarzagcemu przez organ pisemnej propozycji okreslajgcej warunki zatrudnienia (a wigc wydanie aktu)
bylo jedynie skutkiem podjetej uprzednio przez organ czynnosci, ktora w sposob wiadczy i jednostronny

ksztaltowata sytuacj¢ prawng skarzacego.

Odmiennestanowiskozaprezentowalt Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w postanowieniu
z dnia 26 pazdziernika 2017 r. (sygn. akt SAB/Rz 86/17). W ocenie Sadu rozwazana czynno$¢ polegajaca
na ztozeniu nowych warunkéw zatrudnienia albo petnienia shuzby nie speilnia warunkow okreslonych
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. O ile mozna argumentowac, ze czynnos$¢ ta ma charakter administracyjnoprawny
i indywidualizowany (jako dotyczaca trwajacego jeszcze stosunku stuzbowego), o tyle nie sposéb przyjac,
aby czynno$¢ ta dotyczyta bezposrednio i konkretyzowata prawa lub obowigzki administracyjnoprawne
wynikajace z przepiséw prawa. Czynno$¢ ta jest bowiem swoistg czynnoscig przygotowawczg, ktéra
dopiero zmierza do przeksztalceniaistniejagcego stosunku shuzbowego w stosunek pracy w stuzbie cywilne;j
wzglednie w inny stosunek stuzbowy (w razie przyjecia propozycji nowego zatrudnienia lub stuzby) albo
do zakonczenia tego stosunku w drodze jego wygasnigcia z mocy prawa (w razie odmowy przyjecia
propozycji lub nieztozenia o$§wiadczenia o przyjeciu propozycji). Nie mozna zatem twierdzi¢, ze
czynnos$¢ ta bezposrednio dotyczy praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych, gdyz te — wchodzac
w sktad dotychczasowego stosunku stuzbowego — zostajg bezposrednio poddane uksztattowaniu z mocy
prawa albo w wyniku przyjecia propozycji (art. 171 ust. 1 ustawy wprowadzajacej KAS), albo w wyniku
jej odrzucenia (art. 170 ust. 1-3 ustawy wprowadzajacej KAS). Z powyzszych uwag wynika, ze sama
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propozycja nowych warunkoéw zatrudnienia lub stuzby stanowi mieszczaca si¢ w granicach wladztwa
stuzbowego (pracowniczego) czynno$¢ organu stanowiacg jedynie pewien etap realizacji ustawowego
stanu faktycznego, ktorego dopetnieniem jest os§wiadczenie funkcjonariusza (pracownika) o przyjeciu
propozycji (art. 171 ust. 1 ustawy wprowadzajacej KAS) albo o odmowie przyjecia propozycji, albo
niezlozenie o§wiadczenia (art. 170 ust. 1-2 ustawy wprowadzajacej KAS). Dopiero propozycja wraz
z dopelniajacym ja elementem w postaci odpowiedniej reakcji funkcjonariusza (por. wyrok TK z dnia
13 marca 2000 r., sygn. akt K 1/99) tworzy pelny stan faktyczny, ktory wywotluje skutki z mocy
samego prawa (przeksztalcenie stosunku stuzbowego/pracowniczego albo jego wygasniecie). W tym
sensie czynno$¢ organu polegajaca na ztozeniu propozycji, o ktérej mowa w art. 165 ust. 7 ustawy
wprowadzajacej KAS, nie jest samodzielng czynnoscig administracyjnoprawng dotyczaca bezposrednio
i konkretyzujaca prawa lub obowiazki, ktore wynikaja z przepisow prawa. Prawa i obowigzki
funkcjonariusza nie sg zreszta w zaden sposob konkretyzowane, gdyz samo ztozenie propozycji nie
wywoluje samodzielnie prawno-ksztaltujacych skutkow. W konsekwencji zdaniem WSA w Rzeszowie
nalezy przyjaé, ze propozycja, o ktorej mowa w art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej KAS, nie jest
aktem lub czynnoscig, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Jesli wiec czynnos¢, o ktoérej mowa
w art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej KAS, nie stanowi aktu lub czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
i jednoczesnie nie stanowi ona zaskarzalnej formy dziatania okreslonej w art. 3 § 2 pkt 1-3 i 4a p.p.s.a.
albo w przepisach szczegolnych, to nalezy przyjaé, ze w aktualnym stanie prawnym nie jest rowniez
dopuszczalne zaskarzenie bezczynnosci polegajacej na niepodjgciu powyzszej czynnosci w ustawowym

terminie.

b) Status funkcjonariusza celnego w okresie przejsciowym 1.03.2017 — 31.08.2017

Zgodnie z art. 165 wust. 3 ustawy wprowadzajacej KAS pracownicy zatrudnieni
w izbach celnych oraz urzedach kontroli skarbowej oraz funkcjonariusze celni petnigcy stuzbe w izbach
celnych albo w komorkach urzedu obstugujacego ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych
stajg si¢ z dniem wejscia w zycie ustawy, o ktorej mowa w art. 1, z zastrzezeniem art. 170, odpowiednio
pracownikami zatrudnionymi w jednostkach organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej,
zwanych dalej ,,jednostkami KAS”, albo funkcjonariuszami Stuzby Celno-Skarbowej, zwanymi dale;j
»funkcjonariuszami”, petnigcymi stuzbe w jednostkach KAS i1 zachowuja ciaglos¢ pracy i stuzby.

W sprawach wynikajacych ze stosunku pracy i stosunku stuzbowego stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.

Z dniem 1 marca 2017 roku funkcjonariusze celni stali si¢ funkcjonariuszami Stuzby Celno-
Skarbowej. Posiadajg oni jednak szczegolny status, bowiem w sprawach wynikajacych ze stosunku
stuzbowego zastosowanie do nich majg przepisy ustawy o Stuzbie Celnej. Innymi slowy wymagania
kwalifikacyjne wynikajace z ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej nie maja do nich zastosowania
do czasu weryfikacji w trybie art. 170 ustawy wprowadzajacej KAS, maksymalnie do 31 sierpnia 2017
r. W tym czasie, moga oni realizowa¢ niektore zadania wynikajace z ustawy o KAS — na specjalnych

zasadach okreslonych w art. 166 ust. 2 1 4 ustawy wprowadzajacej KAS.
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c) Wygaszanie stosunku stuzbowego

Zgodnie z art. 170 ust. 1 ustawy wprowadzajacej KAS — stosunki pracy osoéb zatrudnionych
w jednostkach KAS, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2, 3 1 6 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, oraz
stosunki stuzbowe 0sob petnigcych stuzbe w jednostkach KAS, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1,2, 3

1 6 ustawy, o ktorej mowa w art. 1, wygasaja:

1. z dniem 31 sierpnia 2017 r., jezeli osoby te w terminie do dnia 31 maja 2017 r., nie otrzymaja

pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia shuzby;

2. po upltywie 3 miesigcy, liczagc od miesigca nastepujgcego po  miesigcu,
w  ktorym pracownik albo funkcjonariusz zlozyt os$wiadczenie o odmowie przyjecia

propozycji zatrudnienia albo pelnienia stuzby, jednak nie podzniej niz dnia 31 sierpnia 2017 r.

Stosownie natomiast do art. 170 ust. 3 w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, wygasnigcie stosunku

stuzbowego funkcjonariusza traktuje si¢ jak zwolnienie ze stuzby.

Zgodnie z art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej] KAS Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowe;,
dyrektor izby administracji skarbowej oraz dyrektor Krajowej Szkoty Skarbowosci sktadaja odpowiednio
pracownikom oraz funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 r. pisemng propozycje okreslajaca
nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, ktéra uwzglednia posiadane kwalifikacje 1 przebieg

dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania.

Ustawodawca postugujac si¢ pojeciem ,,sktadajg” natozyt na wlasciwe organy KAS obowigzek
dzialania, polegajacy na przedstawieniu funkcjonariuszom oraz pracownikom nowych warunkow
pelnienia stuzby oraz zatrudnienia. Z niniejszg normg prawng koliduje jednak tres¢ art. 170 ust. 1 pkt 1
ustawy wprowadzajacej KAS, zgodnie z ktorym zaniechanie polegajace na powstrzymaniu si¢ organu
od ztozenia pisemnej propozycji petnienia stuzby albo zatrudnienia skutkuje wygasnieciem stosunku
stuzbowego z mocy prawa (z dniem 31 sierpnia 2017 r. ). Ustawodawca nie jest przy tym konsekwentny
bowiem w art. 170 ust. 7 przewidziat — wobec okreslonej grupy funkcjonariuszy i1 pracownikéw
Ministerstwa Finanséw — obowigzek dziatania organu polegajacy na przedstawieniu pisemnej informacji

o braku propozycji.

Rozwigzania kolizji pomi¢dzy obowigzkiem dziatania (art. 165 ust. 7) a skutkami zaniechania
(art. 170 ust. 1 pkt 1 ) nalezy szuka¢ w tresci art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej KAS oraz w art. 60
Konstytucji.

d) Obowiazek wydania deklaratoryjnej decyzji o wygaszeniu stosunku sluzbowego

Rozwazania dotyczace art. 170 ust. 1 1 3 ustawy wprowadzajacej KAS, oparte sg na konstatacji,
ze funkcjonariusze nie pozostaja w stosunku pracy lecz w stosunku stuzbowym, ktéory ma charakter
stosunku administracyjnoprawnego. Teza ta jest powszechnie przyjeta zarbwno w orzecznictwie jak i
w literaturze przedmiotu. W konsekwencji, zar6wno akt mianowania do stuzby (nawigzania stosunku

stuzbowego), jak 1 akt zwalniajacy ze stuzby naleza do kategorii decyzji administracyjnej (por. T.
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Kuczynski, Wtasciwos¢ sagdu administracyjnego w sprawach stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 17).
Z istoty stosunku stuzbowego wynika ,,nasilenie pierwiastkéw wiadczych”. Ta specyficzno$¢ nie oznacza
jednak catkowitej odrgbnosci od zasad ogolnych, a jedynie takie odstgpstwo i w takim zakresie, w jakim
ustawodawca uznat to za konieczne ze wzgledu na potrzeby danego stosunku stuzbowego (uchwata TK z 25
stycznia 1995 r., W 14/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 19). Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9 czerwca
1998 r. stwierdzit, ze ,,ustawa powinna rowniez okresli¢ kryteria zwalniania ze stuzby oraz procedure
podejmowania decyzji w tym zakresie, tak aby wykluczy¢ wszelka dowolnos$¢ dziatania wtadz publicznych.
Konieczne jest takze stworzenie odpowiednich gwarancji praworzadnosci decyzji dotyczacych dostepu do
shuzby publicznej, a wigc przede wszystkim decyzji o przyjeciu lub odmowie przyjecia do stuzby publiczne;j
oraz zwolnieniu z tej stuzby” (K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50).

W doktrynie prawa administracyjnego i1 orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wielokrotnie prezentowano stanowisko, zgodnie z ktorym o tym czy dany akt administracyjny jest
decyzja przesadza nie jego nazwa, lecz charakter sprawy oraz tre$¢ przepisu na mocy ktorego zostat
podjety. Zwraca si¢ rowniez uwag¢ na to, ze przepisy prawa materialnego przewiduja decyzyjna
form¢ zatatwiania danej sprawy nie tylko w sposob bezposredni, ale takze przez wyrazong w
formie czasownikowej kompetencj¢ organu do rozstrzygania sprawy /np. zezwala, przydziela,
stwierdza/. Za decyzj¢ uznaje si¢ jednostronne rozstrzygnigcie organu administracyjnego o wigzacych
konsekwencjach obowigzujacej normy prawa administracyjnego dla indywidualnie okreslonego podmiotu
i konkretnej sprawy, podejmowane w sferze stosunkow zewngtrznych, poza systemem organow
panstwowych i podlegtych im jednostek, np. uchwata sktadu siedmiu s¢dziow NSA z dnia 12 pazdziernika
1998 1., OPS 6/98 /ONSA 1999 Nr 1 poz. 3/ oraz wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1987 r., SA/Wr 730/87
/ONSA 1988 Nr 1 poz. 18/. Podnosi si¢ ponadto, ze w przypadku gdy uprawnienia strony nie powstaja
bezposrednio z mocy prawa, lecz w wyniku konkretyzacji normy prawnej, organ administracyjny - o ile nie
jest przewidziana inna forma jego dzialania - obowigzany jest dokona¢ tej konkretyzacji w drodze decyzji
administracyjnej /wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 1984 r., SA/Wr 430/84 - OSPiKA 1986 z. 9-10 poz. 176/.
Z uwagi na zawartg w art. 104 Kpa zasade zatatwiania indywidualnych spraw administracyjnych przez
wydanie decyzji, wylaczenie decyzyjnej formy zatatwienia takich spraw musi by¢ przy tym wyrazne. Nie
mozna go domniemywac /wyrok NSA z dnia 25 stycznia 1998 r., I1 SA 1329/97/.

Zdaniem T. Kuczynskiego (por. T. Kuczynski, Wtasciwos$¢ sagdu administracyjnego w sprawach
stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 17) w sytuacji braku przepisu ustawowego regulujgcego materi¢
objeta orzekaniem, mozna 1 nalezy odwotac si¢ do zasad konstytucyjnych, ktére bezposrednio wigzg organ
administracji publicznej 1 podlegajg samoistnemu stosowaniu w procesie stosowania prawa. Jako przyktad
nalezy wskaza¢ m.in. prawo dost¢pu do stuzby publicznej. Autor sprzeciwia si¢ natomiast uzupetnianiu

tresci stosunkow stuzbowych instytucjami prawa cywilnego w drodze analogii.

Artykut 60 Konstytucji wymaga, aby zasady dostepu do stuzby publicznej byly takie same
dla wszystkich obywateli posiadajacych peinie¢ praw publicznych ,,(...) ustawa musi zatem ustanowic
obiektywne kryteria doboru kandydatow do tej stuzby oraz uregulowac zasady i procedure rekrutacji w taki
sposob, aby zapewni¢ przestrzeganie zasady réwnosci szans wszystkich kandydatoéw, bez jakiejkolwiek
dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen. Przy czym nie odbiera to wtadzy publicznej mozliwosci

ustalenia szczegdélowych warunkéw dostepu do konkretnej stuzby, ze wzgledu na jej rodzaj i istote. W
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systemach demokratycznych zasadg jest selekcyjny charakter naboru do stuzby publicznej. Ustawa powinna
rowniez okresli¢ kryteria zwalniania ze stuzby oraz procedurg podejmowania decyzji w tym zakresie, tak aby
wykluczy¢ wszelka dowolno$¢ dziatania wtadz publicznych. Konieczne jest takze stworzenie odpowiednich
gwarancji praworzadnos$ci decyzji dotyczacych dostgpu do stuzby publicznej, a wiec przede wszystkim
decyzji o przyjeciu lub odmowie przyjecia do stuzby publicznej oraz zwolnieniu z tej stuzby” (wyrok z dnia
8 pazdziernika 2002 r. sygn. K. 36/00, wyrok z 9 czerwca 1998r., sygn. K. 28/97). Trybunat Konstytucyjny
podniost w sprawie K. 28/97, ze w doktrynie prawa i w orzecznictwie rozroznia si¢ sprawy podlegtosci
stuzbowej, nalezace do sfery wewnetrznej administracji publicznej oraz te sprawy ze stosunku stuzbowego,
w ktorych jednostka, dochodzac swoich praw, wystepuje jako wyodrebniony od organu administracji
podmiot praw i obowigzkéw. Decyzje wydawane w tej drugiej kategorii spraw wywotuja skutki na zewnatrz
administracji publicznej. Nalezg tu m.in. spory zwigzane z nawigzaniem stosunku stuzbowego i zwolnieniem

ze shuzby. Mozliwos$¢ zaskarzania tych decyzji gwarantuje realizacj¢ konstytucyjnego prawa do sadu.

Wwyrokuzdnia20kwietnia2004r.(sygn.aktK45/02) TrybunatKonstytucyjnyzauwazyt,zeszczegolne
gwarancje stabilnosci stosunku stuzbowego funkcjonariuszy ABW i AW, idace znacznie dalej anizeli reguty
stabilizacji stosunku pracy, spelniaja w demokratycznym panstwie prawnym wieloraka rolg. Po pierwsze,
stanowig wazng gwarancj¢ realizacji art. 60 Konstytucji. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze tylko prawo
formutujace w sposob precyzyjnie okreslony warunki ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby, a przede wszystkim
warunkijejpetnienia, pozwalaocenié, czy obywatele maja prawo dostgpu do stuzby publicznejnajednakowych
zasadach. Po drugie, gwarancje te daja ochron¢ indywidualnym prawom funkcjonariusza, zapobiegajac
arbitralno$ciwjegoocenieprzezzwierzchnikawsytuacji, wktorejwarunkistuzby wymagajapodporzadkowania
1 daleko idacej dyspozycyjnosci funkcjonariusza. Po trzecie, spetniajg wazng funkcje ustrojowa. Stanowig
jedna z gwarancji politycznej neutralno$ci i stabilnosci stuzb specjalnych i sg czynnikiem ograniczajacym

instrumentalne ich wykorzystywanie dla celow politycznych aktualnej wigkszosci parlamentarne;.

Z koleiwwyrokuzdnia 10maja2000r. (sygn. akt K 21/99) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,jesli
wiec art. 45 ust. 1 Konstytucji dotyczy dochodzenia przed sgdem wszelkich praw (takze ustanowionych w
innychaktachprawnychnizw Konstytucji), toart. 77 ust. 2 Konstytucjiobejmuje swym zakresemjedynie prawa
1 wolnosci gwarantowane konstytucyjnie. W tym znaczeniu art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowigc uzupetnienie
1 rozwini¢cie ogdlniejszego ujgcia z art. 45 ust. 1, zawiera zarazem regulacj¢ szczeg6lng w stosunku do art.
45 ust. 1 Konstytucji. Plynie stad istotny wniosek co do zakresu dopuszczalnych ograniczen prawa do sadu.
Ograniczenia prawa do sagdu ustanowione normg ustawowa, stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji musza
uwzglednia¢ kategoryczny zakaz zamykania drogi do sadu zawarty w art. 77 ust. 2 w zakresie dochodzenia
konstytucyjnych wolnosci 1 praw; ergo wylaczenie drogi sgdowej w sprawach zwigzanych z naruszeniem

wolnosci i praw moze by¢ ustanowione jedynie wprost przepisami konstytucyjnymi.”

W powotywanym wyroku Trybunal Konstytucyjny w sposoéb jednoznaczny stwierdzit réwniez,
ze prawa okreslone art. 60 Konstytucji naleza do kategorii praw konstytucyjnych, do ktérych odnosi si¢
bezwzgledny zakaz zamykania drogi sadowej (art. 77 ust. 2 Konstytucji). Istotg prawa wynikajacego z art.
60 Konstytucji jest bowiem to, ze ma ono charakter gwarancji formalnej. Kazda osoba bedaca obywatelem
polskim i korzystajaca z petni praw publicznych ma by¢ traktowana na jednakowych zasadach, co zaktada

weryfikowalnos¢ kryteriow naboru i zwalniania ze stuzby.
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W s$wietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze tylko taka wyktadnia art. 170 ust. 1 pkt 1 w zw. z
ust. 3 ustawy wprowadzajacej KAS, w §wietle ktorej uprawniony organ jest zobowigzany poprzez wydanie
decyzji deklaratoryjnej potwierdzi¢ wygasnigcie stosunku shuzbowego, gwarantuje zgodnos¢ z art. 60 i
art. 77 ust. 2 Konstytucji. Otwiera ona bowiem droge do oceny przez sad administracyjny tego, czy brak
nowych warunkéw petnienia shuzby nie nosi cech dyskryminacji, a zatem czy dostep do stuzby publicznej

nastepuje na jednakowych zasadach.

Ustawowe ograniczenia praw 1 wolno$ci obywatelskich (dotycza funkcjonariuszy i pracownikow
KAS?) winny zosta¢ zrekompensowane zwigkszong ochrong podstawy ich stuzby/zatrudnienia. Arbitralnosc¢
przejawiajaca si¢ w zaniechaniu ztozenia funkcjonariuszowi/pracownikowi pisemnej propozycji okreslajace;j
nowe warunki pelnienia stuzby albo zatrudnienia moze wyeliminowaé ze stuzby/pracy wartosciowych
funkcjonariuszy badz pracownikow, ktorzy w trakcie swojej kariery zawodowej, dziatajac w dobrej wierze,
wyrazali uzasadnione, cho¢ negatywne opinie o funkcjonowaniu jednostki organizacyjnej. W praktyce reguta
ta moze dotyczy¢ réwniez cztonkdéw zwiazku zawodowego, bytych dyrektoréw izb celnych, naczelnikéw
urzedoéw celnych, osob pobierajacych wysokie uposazenia, funkcjonariuszy ukaranych w przesztosci karg

dyscyplinarng (pomimo zatarcia skazania)*.

Reasumujac nalezy wskazaé, ze reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana jako okazja do
wymiany kadry. Stanowiloby to obejscie przepiséw gwarantujgcych funkcjonariuszom wzmozong trwatosé
ich zatrudnienia. Tego rodzaju selekcja, do ktérej uprawnieni sg wtasciwi przetozeni, moze by¢ dokonywana
tylko w trybie przewidzianym przez przepisy ustawowe. Tres¢ art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej
KAS jednoznacznie okresla kryteria selekcji nakazujace wtasciwym organom uwzgledni¢ posiadane przez
funkcjonariuszy/pracownikow kwalifikacjeiprzebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe
miejsce zamieszkania. Niniejsza norma prawna przesadza jednoczesnie o obowigzku ztozenia wszystkim
funkcjonariuszom i1 pracownikom pisemnej propozycji okreslajgcej nowe warunki stuzby czy zatrudnienia.
Proces selekcji do stuzby w KAS powinien zosta¢ nastepnie poddany kontroli sagdowo-administracyjne;.
Skutkuje on bowiem z jednej strony nawigzaniem (zgodnie z art. 171 ust. 1 ustawy wprowadzajacej KAS -
przeksztatceniem) stosunku stuzbowego, w przypadku przedstawienia funkcjonariuszowi propozycji nowych
warunkow stuzby. Takim funkcjonariuszom ustawodawca przyznat ochrone prawna (art. 169 ust. 4 — 7 ustawy
wprowadzajacej KAS). Z drugiej strony dobor do nowo tworzonej stuzby moze wigzac si¢ z rozwigzaniem
dotychczasowego stosunku stuzbowego. Brak pisemnej propozycji w sytuacji, gdy organ ingeruje w stosunek
materialnoprawny funkcjonariusza wskazuje, ze niezbednym jest wydanie decyzji administracyjnej. Dlatego
tez w tym przypadku organ winien wydac akt, ktory stanowi jednostronne rozstrzygniecie organu administracji
publicznej o wigzacych konsekwencjach obowigzujacej normy prawa administracyjnego dla indywidualnie
okreslonego podmiotu i konkretnego stosunku administracyjnoprawnego. Jezeli zatem ustawodawca w art.
169 ust. 4 ustawy wprowadzajacej KAS wskazat, ze propozycja petienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowe;j
stanowi decyzje ustalajacg warunki stuzby, to a contrario brak propozycji stuzby ksztattuje tres¢ stosunku
stuzbowego, tym samym okoliczno$¢ wygasnigcia stosunku stuzbowego oznaczajagca dla funkcjonariusza

zwolnienie ze shluzby powinna znalez¢ odzwierciedlenie w wydaniu przez wlasciwy organ decyzji

** Zgodnie z art. 35 pkt 1 ustawy wprowadzajacej KAS czionkowie korpusu stizby cywilnej zatrudnieni w KAS

od 1 marca 2017 r. zostali objeci zakresem normowania ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez osoby petiace funkcje publiczne (Dz.U. z 2006 r. poz. 1584 ze zm.).

% A Halicki ,,Analiza projektu ustawy z dnia 31 maja 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skar-
bowej” MPCiP 8/2016 s. 293.
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potwierdzajacej zwolnienie ze shuzby.

Za wydaniem decyzji potwierdzajacej zwolnienie ze stuzby przemawia réwniez tre$¢ art. 170 ust. 3
ustawy wprowadzajacej KAS nakazujacego traktowanie trybu z ust. 1 jak zwolnienie ze stuzby. W ,,Wielkim
stowniku poprawnej polszczyzny” pod red. A. Markowskiego (Wydawnictwo Naukowe PWN Warszawa
2006 r. s. 1190) pojecie ,.traktowacé” nalezy rozumie¢ jako odnoszenie si¢ do kogo$, czego$ w jaki$ sposob.
Wygasnigcie stosunku stuzbowego funkcjonariusza celnego nalezy potraktowaé jako szczeg6lny tryb
zwolnienia ze Stuzby Celno-Skarbowej. Oznacza to, ze od wydanej przez wlasciwego przetozonego w
sprawach osobowych (np. Dyrektora IAS) decyzji potwierdzajacej zwolnienie ze stuzby w tym szczegdlnym
trybie, zgodnie z art. 276 ust. 2-6 ustawy o KAS, funkcjonariuszowi przystugiwa¢ bedzie odwotanie/wniosek

o ponowne rozpatrzenie sprawy do Szefa KAS, a nast¢pnie skarga do wojewodzkiego sadu administracyjnego.

e) Ochrona rodzicielska

Zgodnie z art. 105a ustawy o SC funkcjonariusza nie mozna zwolni¢ ze stuzby
w okresie cigzy, w czasie urlopu macierzynskiego, urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego, urlopu
ojcowskiego, urlopu rodzicielskiego lub urlopu wychowawczego, z wyjatkiem przypadkow okreslonych w
art. 96, art. 104 ust. 1 pkt2110, art. 105 ust. 1 pkt 2, 319 oraz w przypadku wymierzenia kary dyscyplinarnej
wydalenia ze Stuzby Celnej. W razie zwolnienia funkcjonariusza ze shuzby na podstawie art. 96 lub art. 105
ust. 1 pkt 9 w okresie cigzy, w czasie urlopu macierzynskiego, urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego,
urlopu ojcowskiego lub urlopu rodzicielskiego przystuguje mu uposazenie do konca okresu cigzy oraz trwania
wymienionego urlopu. Przepis ten do dnia 31 sierpnia 2017 r. znajdowat zastosowanie do funkcjonariuszy
celno-skarbowych, na podstawie przepisu przejsciowego (art. 165 ust. 3 zd. 2 ustawy wprowadzajacej KAS).
Od 1 wrzeénia 2017 r. do funkcjonariuszy celno-skarbowych znajduja zastosowanie normy prawne

wynikajace z tresci art. 181 ustawy o KAS.

Tryb zwolnienia funkcjonariuszy okre§lony w art. 170 ust. 1 i 3 ustawy wprowadzajacej KAS
nie miesci si¢ naturalnie w wyjatkach wskazanych w przytoczonym wyzej przepisie art. 105a ustawy o
Stuzbie Celnej. Wynika to z charakteru przepisow wprowadzajacych Krajowa Administracj¢ Skarbowa,
majacych na celu dostosowanie dotychczas funkcjonujacych instytucji do wymagan nowej ustawy o KAS.
W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zakaz zwalniania funkcjonariuszy celnych ze stuzby w okresie
cigzy, wynikajacy z tresci art. 105a ustawy o Stuzbie Celnej, dotyczyt rowniez funkcjonariuszy Shuzby
Celno-Skarbowej w okresie przejsciowym 1.03.2017 — 31.08.2017. W rezultacie wygasnigcie stosunku
stuzbowego funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej w okresie cigzy, w czasie urlopu macierzynskiego,
urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego, urlopu ojcowskiego, urlopu rodzicielskiego lub urlopu
wychowawczego nastapito z razagcym naruszeniem prawa. Przepisy art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej
KAS i art. 105a ustawy o Stuzbie Celnej nakazujace ,,traktowanie” wygasniecia stosunku stuzbowego,
jako zwolnienia ze stuzby oraz zakazujace zwolnienia funkcjonariusza celnego w cigzy, w czasie urlopu
macierzynskiego, urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego, urlopu ojcowskiego, rodzicielskiego lub
wychowawczego —zapewnialy funkcjonariuszom Stuzby Celno-Skarbowej w okresie przej§ciowym ochrong
przed zwolnieniem, zwigzang z rodzicielstwem. Do takiego wniosku prowadzi takze odwotanie si¢ do art. 71
ust. 2 Konstytucji, ktory przyznaje matce przed i po urodzeniu dziecka prawo do szczegdlnej pomocy wiadz

publicznych. Gdyby przyja¢, ze w stosunku do funkcjonariusza — kobiety w ciazy stosowany jest mechanizm
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polegajacy na wygasnigciu stosunku stuzbowego, to jest oczywiste, ze wtadze publiczne w tym przypadku
nie tylko nie $wiadczytyby szczegodlnej pomocy, lecz destabilizowatyby sytuacje takiej osoby, pozbawiajac ja
srodkow utrzymania. Taka wyktadnia przepiséw w omawianym zakresie jest za$ nie do pogodzenia z treécig

art. 71 ust. 2 Konstytucji.

f) Dzialalnos¢ w zwiazku zawodowym

W przeciwienstwie do art. 12 Konstytucji, stanowigcego zasade ustrojows, art. 59 Konstytucji
stanowi podstaw¢ dla indywidualnych praw podmiotowych i moze stanowi¢ wzorzec kontroli zgodnos$ci
przepisow z Konstytucja. W wyroku z dnia 2 czerwca 2015 r. (sygn. akt K 1/13) Trybunat Konstytucyjny
dokonat oceny pojecia pracownika w ujeciu konstytucyjnym. Podmiotem wolnos$ci zrzeszania si¢ w
zwigzku zawodowym - przewidzianej w art. 59 ust. 1 Konstytucji - s3 pracownicy, rozumiani jako ogét os6b
zatrudnionych wykonujacych prace zarobkowa, podejmujacych wspdlne i zorganizowane dzialania majace
zapewni¢ ochrong praw 1 interesOw zwigzanych bezposrednio z ich pracowniczym statusem. Wyjasnienie
znaczenia konstytucyjnego pojecia ,,pracownik” ma zatem gléwne znaczenie podczas rozpatrywania
sprawy odnoszacej si¢ do wolnosci okreslonej w art. 59 ust. 1 Konstytucji. Istotne jest przy tym, aby pojecie
to byto na gruncie konstytucyjnym rozumiane w sposob autonomiczny, bez jakiegokolwiek zawezenia czy
ograniczenia przez ustawodawstwo. Pracownik, jako podmiot konstytucyjnej wolnosci zrzeszania si¢ w
zwigzku zawodowym (art. 59 ust. 1 Konstytucji), nie moze by¢ przez to utozsamiany w prosty sposob
z definicja pracownika, przyjeta w szczegolnosci w art. 2 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks
pracy (Dz. U. z 2016 r. poz. 1666, ze zm.; dalej: kodeks pracy) oraz w innych ustawach. Wyktadnia
poje¢ konstytucyjnych nie moze bowiem polega¢ na dowolnym przeniesieniu na ten poziom definicji
przyjmowanych przez ustawodawce. Prowadziloby to bowiem do podwazenia ustrojowego znaczenia
Konstytucji, jako ustawy zasadniczej bedacej najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust.

1 Konstytucji).

Biorac to pod uwage, Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ o pojeciu ,,pracownik”, wyltacznie w
jego konstytucyjnym rozumieniu. Ta perspektywa wyznaczyla wlasciwy sposdb rozumienia podmiotdw,
ktorym przystuguje wolno$¢ zrzeszania si¢ w zwigzku zawodowym (art. 59 ust. 1 Konstytucji). Trybunat
wyraznie podkreslit, ze nie jest przedmiotem jego wypowiedzi tre$¢ pojecia nadanego przez art. 2
Kodeksu pracy. Nie tego dotyczyl bowiem problem konstytucyjny rozpatrywany w biezacej sprawie.
Istota rozstrzygniecia Trybunatu byto to, czy okreslenie podmiotow wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach
zawodowych, wynikajace z ustawy o zwigzkach zawodowych, odsylajace do pojecia pracownik w
rozumieniu art. 2 Kodeksu pracy, nie wyklucza arbitralnie zadnej grupy podmiotéw bedacych adresatami
wolnosci wyrazonej w art. 59 ust. 1 Konstytucji. Chodzito o stwierdzenie, czy kazdy, kto spetnia kryterium
pracownika jako podmiotu konstytucyjnej wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, ma

mozliwo$ci korzystania z tej wolno$ci na gruncie ustawy o zwigzkach zawodowych.

Pracownik, jako podmiot wolnos$ci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych (art. 59 ust. 1
Konstytucji) nie moze by¢ identyfikowany wylacznie przez pryzmat rodzaju stosunku prawnego taczacego
go z pracodawcg. Zdaniem Trybunatu, status pracownika powinien by¢ - na gruncie konstytucyjnym -
oceniany przez odwotanie si¢ do kryterium pracy zarobkowej. Na tym tle Trybunal wskazat trzy przestanki

wyznaczajace ramy prawne konstytucyjnego rozumienia pojecia pracownik, o ktorym mowa w art. 59
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ust. 1 Konstytucji. Pojecie to obejmuje wszystkie osoby, ktore - po pierwsze - wykonuja okre§long prace
zarobkowa, po drugie, pozostajag w stosunku prawnym z podmiotem, na rzecz ktérego ja $wiadcza, oraz
- po trzecie - majg takie interesy zawodowe zwigzane z wykonywaniem pracy, ktére moga by¢ grupowo

chronione.

Chodzito tu o podkreslenie trzech elementdw wyznaczajacych ramy prawne pojecia pracownik,
jako podmiotu konstytucyjnej wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzku zawodowym (art. 59 ust. 1 Konstytucji).
Konstytucja nie uzaleznia mozliwos$ci korzystania z tej wolnosci od tego, w jakiej formie dana osoba
Swiadczy prace. Z tej perspektywy nie okresla takze katalogu okoliczno$ci, ktore mialyby przesadzaé o
istnieniu relacji miedzy dwoma stronami taczacego je stosunku pracy. Nie rozstrzyga wreszcie o tym, jakie
mogg by¢ interesy zwigzane z wykonywaniem pracy zarobkowej, ktérych ochrony jednostki moga si¢
domaga¢ w relacji do partnera spotecznego. Osoby, ktore spetniajag wskazane kryteria, moga by¢ uznane
za pracownika, o ktorym mowa w art. 59 ust. 1 Konstytucji. To znaczy, ze osoby te objete sg - w sferze
podmiotowej - gwarancjami wolnoS$ci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych. Ustawodawca powinien
zapewni¢ tym osobom mozliwos¢ korzystania z wolno$ci tworzenia i dziatania w organizacji, ktérej celem

jest zapewnienie efektywnej ochrony praw zwigzanych z pracowniczym statusem jej cztonkow.

Kryteria uznania danego podmiotu za pracownika byty wielokrotnie wskazywane takze w
orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE). W prawie Unii Europejskiej,
przede wszystkim na tle art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/2), pojecie pracownika definiowane jest przez odwotanie si¢ do cech stosunku pracy istniejgcego
miedzy stronami. W tym konteks$cie bada si¢, czy dana osoba badz podmiot wykonuje przez pewien okres
odptatne Swiadczenie na rzecz innego podmiotu i czy w jakims stopniu pozostaje pod jego kierownictwem
(zob. wyroki z: 4 grudnia 2014 r. w sprawie FNV Kunsten Informatie en Media przeciwko Staat der
Nederlanden, C-413/13, pkt 34; 10 wrzesnia 2014r. w sprawie Iraklis Haralambidis przeciwko Calogero
Casilli,C-270/13,pkt28;21 lutego 2013 r. w sprawie L.N. przeciwko Styrelsen for Videregdende Uddannelser
og Uddannelsesstotte, C-46/12, pkt 40; 14 pazdziernika 2010 r. w sprawie van Delft 1 inni przeciwko
College voor zorgverzekeringen, C-345/09, pkt 89). Ocena statusu pracownika nie jest dokonywana przez
odwotanie si¢ do kryteriow formalnych dotyczacych rodzaju umowy, na podstawie ktorej wykonywane jest
okreslone §wiadczenie. Ma kazdorazowo charakter materialny 1 dotyczy najczgsciej trzech podstawowych
sfer: rodzaju wykonywanej czynnosci, relacji, ktora taczy pracownika z pracodawcg, oraz wynagrodzenia

za wykonywang praceg.

W wyroku z dnia 28 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt K 24/04) Trybunat Konstytucyjny wywiodt z art.
59 Konstytucji obowigzek zagwarantowania minimalnego poziomu uprawnien zwigzkéw zawodowych
sktadajacych si¢ na istote wolnosci zwigzkowych i umozliwiajagcych obrong praw pracowniczych
oraz wspOtprace z pracodawcami, a jednoczesnie nakaz zapewnienia rOwnowagi interesoOw zwigzkow
zawodowych oraz pracodawcéw 1 ich organizacji. Na zespot tych uprawnien sktada si¢ uprawnienie do
ochrony przed wypowiedzeniem (zwolnieniem) stosunku pracy przystugujacej dziataczom zwigzkowym,
jak rowniez roszczenia przystugujace w razie niezgodnego z prawem wypowiedzenia lub rozwigzania

umowy, w tym mozliwo$¢ przywrdcenia do pracy.

W wyroku z dnia 29 stycznia 2015 r. (sygn. akt SA/Wa 615/14) Wojewodzki Sad Administracyjny

(WSA) w Warszawie zauwazyl, ze w rozpoznawanym stanie faktycznym skarzacy nie jest pracownikiem
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w rozumieniu Kodeksu pracy. Laczy go, jako funkcjonariusza Stuzby Celnej, stosunek stuzbowy a nie
stosunek pracy. Ustawa o Stuzbie Celnej jedynie w dwoch przypadkach (przepisach) odnosi si¢ do ustawy
o zwigzkach zawodowych. A mianowicie w art. 124 i w art. 144. Przepis art. 144 gwarantuje przynaleznos¢
zwigzkowa funkcjonariuszom Stuzby Celnej. Przepis art. 124 ust. 2 ustawy o Stuzbie Celnej zakazuje
funkcjonariuszom strajku w okreslonych okoliczno$ciach, a zatem stuzba ta ogdlnie dopuszcza zrzeszanie
si¢ funkcjonariuszy Stuzby Celnej w zwigzkach zawodowych. Jednakze, w przeciwienstwie do uregulowan
zawartych np. w ustawie o Policji, ustawie o Strazy Granicznej, czy ustawie o Stuzbie Wieziennej, brak
jest w ustawie o Shuzbie Celnej normy regulujacej sposéb rozstrzygania kolizji przepisow tej ustawy
z przepisami ustawy o zwigzkach zawodowych. Réwniez w art. 2 ust. 6 ustawy o zwigzkach zawodowych
nie zostata wskazana Shuzba Celna. Jak wskazano wczesniej, nie oznacza to, ze ochrona przed zwolnieniem

funkcjonariuszom Stuzby Celnej nie przystuguje.

W ocenie WSA przepis ten, w chwili jego ustanawiania, nie byt (i nie mdgl by¢) adresowany do
funkcjonariuszy Stuzby Celnej z tej prostej przyczyny, iz wowczas stuzba ta nie byla stricte stuzbg
mundurowg, a zatem uregulowania zawarte w ustawie o zwigzkach zawodowych, jako uregulowania
dotyczace uprawnien szeroko rozumianych pracownikéw (bez wzgledu na podstawe stosunku pracy), byty
takze adresowane do pracownikow celnych. Istotne zmiany w organizacji Stluzby Celnej, wprowadzita
ustawa o Shluzbie Celnej z dnia 27 sierpnia 2009 r. modernizujac t¢ stuzbe na wzor innych stuzb
mundurowych. Jednakze owo «ustuzbowienie” statusu funkcjonariuszy Stuzby Celnej nie zostalo w zaden
sposob przez ustawodawce uregulowane w zakresie ustanowienia norm kolizyjnych pomiedzy przepisami
ustawy o zwigzkach zawodowych a przepisami przedmiotowej ustawy pragmatycznej. W szczegdlnosci
ustawodawca nie zawarl w ustawie o Stuzbie Celnej zapisu, jak np. w ustawie o Policji, ustawie o Strazy
Granicznej, czy ustawie o Stuzbie Wigziennej, iz przepisy ustawy o zwigzkach zawodowych beda stosowane
odpowiednio. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz ustawodawca konsolidujac stuzby celno-skarbowe nie
zdecydowat si¢ na zmiang art. 2 ust. 6 ustawy o zwigzkach zawodowych. Ustawa o Krajowej Administracji

Skarbowej w art. 222 powtorzyla tre$¢ art. 144 ustawy o Stuzbie Celne;.

W ocenie Sadu, nalezy w drodze analogii uznacé, ze przepisy ustawy o zwigzkach zawodowych nalezy
stosowa¢ do uregulowan ustawy o Stuzbie Celnej w sposoéb odpowiedni do specyfiki tej stuzby (a priori
nalezy wykluczy¢ brak mozliwosci dziatania zwigzkow zawodowych w Stuzbie Celnej, albowiem takie

rozumowanie byloby w oczywistej sprzecznosci z trescig art. 144 tej ustawy.).

Ostatecznie WSA w Warszawie wyprowadzit dwie fundamentalne zasady wzajemnego stosunku
przepisoOw ustawy o zwigzkach zawodowych i pragmatyk stluzbowych. Pierwsza to bezwzgledne
pierwszenstwo norm o charakterze obligatoryjnym, zawartych w pragmatykach stuzbowych nad normami
ustawy zwigzkowej. Druga zasada to wzgledne pierwszenstwo norm o charakterze fakultatywnym
zawartych w pragmatykach sluzbowych nad normami ustawy zwigzkowej. Istota tej zasady sprowadza
si¢ do, charakterystycznego dla przepiséw fakultatywnych, obowigzku wazenia przez podmiot
rozstrzygajacy, interesu danej stuzby, interesu funkcjonariusza i obowigzku odniesienia si¢ w procesie
wazenia tych intereséw takze do interesu zwigzku zawodowego. Zwroci¢ tu jednakze nalezy uwage
na zdecydowany prymat interesu stuzby, co prowadzi do prostej konstatacji, ze pozostale interesy
(funkcjonariusza i ewentualnie zwigzku zawodowego) moga zosta¢ tylko wtedy uwzglednione, gdy nie

koliduja z interesem stuzby.
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Odnoszac powyzsze rozwazania na grunt konstrukcji prawnej wygasniecia stosunku stuzbowego
wskaza¢ nalezy, ze ztozenie propozycji stuzby badz pracy albo jej brak powinno byto zosta¢ poprzedzone
analiza posiadanych przez funkcjonariusza kwalifikacji zawodowych, przebiegu dotychczasowe]
stuzby czy dotychczasowym miejscem zamieszkania. Dyrektor IAS podejmujac decyzje w oparciu
o przedmiotowe kryteria powinien zwazy¢ interes stuzby, interes funkcjonariusza, a takze odnies¢ si¢ do
ewentualnej kolizji tych interesow z interesem zwigzku zawodowego. Jest to dodatkowe kryterium oceny
wynikajace z tresci art. 144 ustawy o Stuzbie Celnej w zw. z art. 165 ust. 3 zd. 2 ustawy wprowadzajace;]
KAS. Innymi stowy przedstawiony proces polegajacy na zastosowaniu testu proporcjonalnosci przy
rozstrzyganiu o nieprzedstawieniu propozycji nowych warunkéw stuzby, winien znalez¢ szczegodtowe
odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji o wygasnieciu stosunku stuzbowego funkcjonariusza Stuzby

Celno-Skarbowe;j.

2) Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka®

Chociaz odmiennie niz inne traktaty dotyczace praw czlowieka Europejska Konwencja Praw
Czlowicka nie gwarantuje prawa dostepu do stuzby publicznej (rekrutacji do stuzby publicznej)*, inaczej
jest juz w przypadku istniejgcego zatrudnienia (po pomyslnej rekrutacji) w stuzbie publicznej?’. Do takiego
zatrudnienia Konwencja moze znalez¢ zastosowanie w szczegolnosci w zakresie prawa do rzetelnego

postgpowania sagdowego (art. 6 Konwencji).

Nie ulega watpliwosci, ze prawo do trwatego zatrudnienia w organach administracji publicznej jest
prawem uznanym (uksztattowanym) w polskim ustawodawstwie. Przepisy okreslaja, kiedy jednostka moze
zosta¢ zwolniona ze shuzby publicznej. Nieprzedstawienie nowych warunkow zatrudnienia (shuzby) w terminie
wskazanym przez ustawe¢ powoduje powstanie ,,rzeczywistego i powaznego” sporu wokot prawa jednostki
(funkcjonariusza) do dalszego zatrudnienia (stuzby). Postepowanie sagdowe (odwolawcze), bezposrednio
rozstrzygaloby o prawie jednostki, a konsekwencje tego postepowania dla prawa jednostki bylyby oczywiste
(nie bylyby — uzywajac jezyka Trybunalu — ,,odlegle™). Ale przede wszystkim prawo do trwatego zatrudnienia

musi zosta¢ uznane za prawo o charakterze cywilnym, aby art. 6 Konwencji znalazt zastosowanie.

Aby rozstrzygnaé, czy to prawo jednostki (funkcjonariusza) ma ,.cywilny charakter”, a wigc
uruchamia gwarancje wynikajace z art. 6 Konwencji, nalezy odwota¢ si¢ do dwuelementowego testu
ze sprawy Vilho Eskelinen i1 inni przeciwko Finlandii. Po pierwsze, w danym prawie krajowym musi
dojs¢ do wyraznego wylaczenia dostgpu do sadu dla pewnej kategorii funkcjonariuszy publicznych
(administracji publicznej). W ocenie Rzecznika tego warunku przepisy o KAS nie realizujg. Prawo
odwotania si¢ (skargi) do sadu administracyjnego (art. 276 ust. 6 ustawy o KAS) maja funkcjonariusze
KAS zwalniani ze stuzby z przyczyn wskazanych w art. 179 ust. 1 oraz art. 180 ust. 1 ustawy

> QOpracowano na podstawie zamowionej przez BRPO ekspertyzy prof. INP PAN dr hab. Ireneusza
C. Kaminskiego.

%% Wyrok sktadu plenarnego ETPCz z 28.08.1986 r. w sprawie Kosiek v. Niemcom, skarga nr 9704/82, Series A. 105, par. 34.
*7 Wyrok Wielkiej Izby ETPCz z 26.09.1995 r. w sprawie Vogt v. Niemcom, skarga nr 17851/91, Series A. 323,
par. 43.0rzecznictwo ETPCz powstate po wyroku Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii moze przy tym wskazywac, ze
ETPCz jest gotéw obja¢ prawo dostgpu do stuzby publicznej ochrong Konwencji w ramach art. 6, jezeli spelnione sg wymogi
testu Eskelinen oraz przestanki wskazane w pkt 14 niniejszej ekspertyzy, np. wyrok ETPCz z 6.12.2007 r. w sprawie Josephides

v. Cyprowi, skarga nr 33761/02, par. 54-55; wyrok ETPCz z 19.07.2011 r. w sprawie Majski v. Chorwacji (nr 2), skarga nr
16924/08, par. 49-56.

33



34

Konsolidacja stuzb celno-skarbowych
w $wietle skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich

o KAS. Uznanie, ze s3 go pozbawieni funkcjonariusze KAS zwalniani ze stuzby po tym jak ich stosunek
stuzbowy ulegt wygaszeniu wskutek nieprzedstawienia do 31 maja 2017r. nowych warunkow $wiadczenia

shuzby stanowiloby naruszenie prawa do rzetelnego postepowania sagdowego.

W niedawnym wyroku Baka przeciwko Wegrom Europejski Trybunat zajmowat si¢ skargg prezesa
Sadu Najwyzszego, ktorego kadencja ulegta skrdceniu w nastgpstwie przepisow przejsciowych (nota bene
o konstytucyjnej randze) towarzyszacych reformie Sadu Najwyzszego (zastgpienia go nowym sadem
o historycznej nazwie Kuria). Trybunat wskazal, ze wegierskie prawo zapewnialo prezesowi sadowa droge
odwotawcza, gdy do wczesniejszego zakonczenia kadencji dochodzito wskutek dymisji. Brak analogicznego

dostepu do sadu po reformie Sadu Najwyzszego uznano za naruszenie art. 6 Konwencji*®.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu uzasadnia poglad, ze osoby zwolnione ze stuzby w KAS
wskutek nieprzedstawienia im nowych warunkow stuzby moga wskazywac¢ na naruszenie ich prawa do zycia

prywatnego i rodzinnego, chronionego przez art. § Konwencji.

Przyczyna  zlamania art. 8 Konwencji, stwierdzona przez  Europejski  Trybunat
w sprawie Oleksandr Volkov przeciwko Ukrainie, tkwita w tym, ze prawo, ktore byto podstawg ingerencji
(zwolnienia sedziego), nie zostalo sformutowane z dostateczng precyzja. Artykut 8 nalezy do tych przepisow
Konwencji, ktére zawieraja tzw. klauzule limitacyjnga. Kazda ingerencja dokonywana przez wtadze krajowe, aby
byta zgodna z Konwencja i zostala zaakceptowana przez Trybunal, musi mie¢ trzy cechy: a) by¢ przewidziana
przez prawo (wymog legalno$ci), b) realizowaé co najmniej jeden z celow wyraznie wskazanych w tekscie
danego przepisu Konwencji (wymog celowosci) oraz ¢) by¢ konieczna w demokratycznym spoleczenstwie
(wymog koniecznosci). Nakaz legalnosci, oznacza, ze prawo krajowe, z ktoérego ingerencja wynika, musi by¢
nie tylko dostepne, ale i dostatecznie precyzyjne (sformulowane z dostateczng precyzja). W przywotywanej
ukrainskiej sprawie Trybunat orzekt, ze nie istnialy jakiekolwiek wskazowki lub praktyka prawna (orzecznicza),

ktére zapewniatyby spojng i $cista interpretacje¢ konstrukeji (pojecia) ,,zkamania przysiegi sedziowskiej”.

Mozna uznaé, ze wskazane powyzej reguly, zastosowane do przypadku wygaszenia stosunku
stuzbowego 1 zwolnienia ze stuzby funkcjonariuszy KAS, prowadzityby do orzeczenia przez Trybunat, ze
doszlo do ztamania art. § Konwencji wskutek nierealizowania przez polskie przepisy, ktore stanowity podstawe
prawna dla ingerencji, wymogu legalnosci przez brak dostatecznie precyzyjnego brzmienia. Wadliwos¢ ustawy
wprowadzajacej KAS jest przy tym duzo powazniejsza niz konstatowana przez Trybunal w sprawie Oleksandra
Volkova. Tam byta przynajmniej konstrukcja prawna ,,ztamania przysiegi sedziowskiej”, ktora stata si¢
podstawg dla wymierzenia sankcji dyscyplinarnej. Polskie przepisy ustanawiajg calkowita dyskrecjonalnos¢
decyzji osoby uprawnionej do przedstawienia lub nieprzedstawienia propozycji dalszego pelnienia stuzby.
Trybunat w sprawie Oleksandra Volkova stwierdzit, ze wadliwemu prawu nie towarzyszyly jakiekolwiek
procedury odwotawcze. Powstaje takze watpliwos¢, czy dwie ustawy odnoszace si¢ do KAS dopuszczaja
pehi¢ dyskrecjonalnych uprawnien decyzyjnych w sprawie przedstawienia (nieprzedstawienia) propozycji
nowych warunkéw pehnienia stuzby, czy tez zaktadaja jednak automatyczne przedstawienie takiej propozycji,
chyba ze dany funkcjonariusz KAS w przesztosci pehit stuzbg lub pracowat w organach bezpieczenstwa

komunistycznego panstwa lub byl wspotpracownikiem tych organdéw. Jednoczesnie w kazdym przypadku
% Wyrok Wielkiej izby ETPCz z 23.06.2016 . w sprawie Baka przeciwko Wegrom, skarga nr 20261/12.
Uznawszy juz na podstawie pierwszego elementu testu Eskelinen, ze doszto do ztamania art. 6, Trybunat po-
wstrzymat si¢ od analizy, czy hipotetyczne cato$ciowe wylaczenie drogi sadowej mozna by zakwalifikowac
jako oparte na ,,obiektywnych racjach zwigzanych z interesem panstwa” (drugi element testu Eskelinen).



Wygaszanie stosunkow stuzbowych.
Przeksztalcanie stosunkow stuzbowych w stosunki pracy (ucywilnienie).

decyzja o nieprzedstawieniu nowych warunkéw pelnienia shuzby funkcjonariuszowi rodzi negatywne
konsekwencje dla jego czci i dobrego imienia. W pierwszym wariancie (pelnia uprawnien dyskrecjonalnych)
nalezy przyja¢, ze nieprzedstawienie propozycji wynika jednak z negatywnej oceny danego funkcjonariusza,
w drugim wariancie (automatyczno$¢ przedstawienia propozycji) — z faktu pracy, stuzby lub wspotpracy ze
stuzbami bezpieczenstwa komunistycznego panstwa.

Przyktadowo, w sprawie Oleksandr Volkov przeciwko Ukrainie Trybunal uznal,
ze zwolnienie sedziego ze stanowiska negatywnie wplywalo na szereg jego relacji z innymi osobami, w tym
o charakterze zawodowym. Musiato tez mie¢ oczywiste konsekwencje dla materialnego statusu sedziego i jego
rodziny. Ponadto wskazywane przyczyny zwolnienia — rzekome ztamanie ,,przysiegi sedziowskiej”, dotykaty
czci 1 honoru sedziego, a wigc innego dobra podlegajacego ochronie na mocy art. 8 Konwencji®’. Wszystkie te
konteksty 1 okolicznosci powodowaty, ze art. 8 miat zastosowanie w sprawie (wlasciwo$¢ ratione materiae).
Laczenie decyzji o zwolnieniu z zawodu (shuzby) z konsekwencjami dla Zycia prywatnego (i czasami takze
rodzinnego) stato si¢ utrwalong praktyka orzecznicza Trybunalu, znajdujaca potwierdzenie w najnowszym
orzecznictwie®® oraz dokumentach komunikujacych skargi panstwom?'. Nalezy wiec przyjac, ze Trybunat

postapitby analogicznie w przypadku skarg zwalnianych funkcjonariuszy KAS.

Reasumujac, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, skoro art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej
KAS stanowi, ze wygasnigcie stosunku stuzbowego traktuje si¢ jak zwolnienie ze stuzby, organ administracji
publicznej powinien wyda¢ decyzj¢ administracyjng potwierdzajacg ustanie stosunku stuzbowego. Wydajac
za$ t¢ decyzje, organ powinien mie¢ na uwadze, ze art. 60 Konstytucji gwarantuje dostep do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach, za$§ obowigzujacy porzadek prawny udziela szczegélnej ochrony kobietom w cigzy

oraz organom przedstawicielskim zwigzkow zawodowych.

*® Wyrok ETPCz z 9.01.2013 1. w sprawie Oleksandr Volkov przeciwko Ukrainie, skarga nr 21722/11, ECHR 2013-1, par. 165-
167.

%% Przyktadowo wyrok ETPCz z 27.062017 r. w sprawie Jankauskas przeciwko Litwie (nr 2), skarga nr 50446/09.

> Przykladowo Polyakh i inni przeciwko Ukrainie, skargi nr 58812/15, 53217/16 i 59099/16 (skarga zakomunikowana
30.05.2017 r.).
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h)

Konsolidacja stuzb celno-skarbowych
w $wietle skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich

Lista spraw sadowych, w ktorych udzial zglosit RPO

Lista postepowan sgdowych

Sygnatura Instancja Terminy procesowe Nr w BRPO Rozstrzygniecie
sprawy
Sygn. akt Naczelny Sad 9.11.2017 wyrok WSA WZF.7043.187.2017 WSA w Gdansku
11 SAB/Gd | Administracyjny w Gdansku. uwzglednit skarge na
31/17 bezczynnosé
7.02.2018 odpowiedz
RPO na skarge kasacyj-
ng DIAS w Gdansku
Sygn. akt Il Naczelny Sad 2.02.2018 postanowie- | WZF.7044.34.2017 WSA w Rzeszowie
Administracyjny | nie WSA w Rzeszowie odrzucit skarge na
SAB/Rz bezczynnos¢ DIAS w
93/17 9.03.2018 skarga kasa- Rzeszowie
cyjna RPO
Sygn. akt Wojewddzki Sad - WZF.7043.192.2017 -
IV SAB/Wr | Administracyjny
152/17 we Wroctawiu
Sygn. akt Naczelny Sad 26.06.2018 wyrok WSA | WZF.7043.176.2017 WSA w Olsztynie
I SAB/OI Administracyjny w Olsztynie uwzglednit skarge na
92/17 bezczynnosé
9.08.2018 skarga kasa-
cyjna DIAS
24.08.2018 odpowiedz
RPO na skarge kasa-
cyjng
Sygn. akt Naczelny Sad 20.12.2017 wyrok WSA | WZF.7044.207.2017 WSA w Gdansku
11 SAB/Gd | Administracyjny w Gdansku. uwzglednit skarge na
32/17 bezczynnosc
19.02.2018 odpowied?
RPO na skarge kasacyj-
ng DIAS w Gdansku
Sygn. akt Naczelny Sad 30.05.2018 wyrok WZF.7043.5.2018 WSA w Poznaniu
Il SAB/Po Administracyjny WSA Poznan uwzglednit skarge na
185/17 bezczynnosé
9.08.2018 odpowiedz
RPO na skarge kasacyj-
n3g DIAS
Sygn. akt | Naczelny Sad 21.11.2017 postano- WZF.7043.194.2017 | WSA w Opolu odrzucit
OSK 705/18 | Administracyjny wienie WSA Opole skarge na bezczynnosé

11.04.2018 pismo RPO
do NSA

DIAS w Opolu
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