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ORGANIZACYJNO-PRAWNE I SYSTEMOWE
KONSEKWENCJE WYROKU TRYBUNALU
KONSTYTUCYJNEGO Z DNIA 15 CZERWCA
2011 R. (K 2/09) W KONTEKSCIE MOZLIWOSCI
FUNKCJONOWANIA KORPUSU SLUZBY CYWILNEJ
W URZEDZIE KOMISJI NADZORU FINANSOWEGO

ORGANISATIONAL, LEGAL, AND SYSTEMIC CONSEQUENCES
OF THE JUDGMENT OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL OF
1S JUNE 2011 (K 2/09) IN THE CONTEXT OF THE POSSIBILITY
THAT THE STAFF OF THE POLISH FINANCIAL SUPERVISION
AUTHORITY BE PART OF THE CIVIL SERVICE CORPS

Abstract

The main aim of this article is to analyze the organizational, legal, and systemic
implications of the judgement of the Constitutional Tribunal in the context of the possibility
that a civil service corps functions in the Polish Financial Supervision Authority (PFSA).
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The authors put forward and substantiate the thesis that the ruling of the Constitutional
Tribunal definitely closed the possibility of establishing a civil service corps in the Polish
Financial Supervision Authority, which resulted in significant legal and organizational
consequences, both positive and negative. Firstly, it increases the flexibility of human
resources management processes in the financial market supervisory authority, and
thus permits to enhance the attractiveness of the employment. Secondly, it limits the
possibility of interference by the representatives of the executive branch, such as the
Prime Minister, in the substantive activities of the staff, as the Prime Minister is not their
constitutional chief. Thirdly, closing the possibility of establishing a civil service corps in
PFSA, while failing to establish other quality and independence assurances concerning
employees of this institution, may negatively affect the quality of the functioning of the
state in a holistic approach.

As a result of the conducted analysis, it has been established that the systemic and
legal status of the PFSA is characterized by a significant level of independence and
autonomy. In the opinion of the authors, it is greater than in the case of other regulatory
bodies which are also defined in law as central bodies of government administration.
The authors also agree with the standpoint of the Constitutional Tribunal, which stated
that the KNF Board is a public administration body functioning outside the structures of
government administration. Therefore, there is no possibility for a civil service to exist
in the PFSA.

KEYWORDS

civil service, Polish Financial Supervision Authority, KNF Board, Constitutional
Tribunal, political neutrality, objectivity, integrity, professionalism

SEOWA KLUCZOWE

stuzba cywilna, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Komisja Nadzoru Finan-
sowego, Trybunat Konstytucyjny, neutralno$¢ polityczna, bezstronnos¢, rzetel-
nos¢, zawodowos¢

1. WPROWADZENIE

100-lecie uchwalenia ustawy regulujacej funkcjonowanie i ksztatt systemu
shuzby cywilnej w Polsce sktania do wielu refleks;ji. Jedno z pol refleksji powinno
obejmowa¢ analize dorobku judykatury, ktéra wptyneta na ksztatt tej instytu-
cji. Bez watpienia orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia
15 czerwca 2011 r. (K 2/09)! ma istotne konsekwencje dla zakresu podmioto-

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09. Sentencja zostata
ogtoszona dnia 29 czerwca 2011 r. w Dz.U. z 2011 r., nr 134, poz. 788.
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wego polskiego korpusu stuzby cywilnej. Sad konstytucyjny wyznaczyt bowiem
granice, ktorej ustawodawca nie powinien przekraczac, definiujac podmiotowy
zakres regulacji o stuzbie cywilnej. Zasadniczym celem artykulu jest analiza
konsekwencji powotanego orzeczenia TK w konteks$cie mozliwos$ci ustanowie-
nia korpusu stuzby cywilnej w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego (dalej:
UKNF).

Whioski ptynace z wyroku TK z dnia 15 czerwca 2011 r. (K 2/09) odnosimy
do obecnej formuty funkcjonowania UKNF, ktora r6zni si¢ od istniejacej w dacie
wydania wyroku. Istotne zmiany w tym zakresie przyniosta ustawa z dnia 9 listo-
pada 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem nadzoru
nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestorow na tym rynku?. Zmienita
ona form¢ prawng UKNF, ustanawiajac go jako panstwowa osobe¢ prawna, ktorej
zadaniem jest zapewnienie obstugi Komisji Nadzoru Finansowego® (dalej: KNF)
i jej przewodniczacego (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze
nad rynkiem finansowym; dalej: u.n.r.f.). Organami UKNF sg KNF, ktora jest
wlasciwa w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym, oraz Przewodniczacy
KNEF, ktéry kieruje dziatalnoscia UKNF i reprezentuje go na zewnatrz (art. 3
ust. 4 u.n.r.f). Jednocze$nie Przewodniczacy KNF kieruje takze dziatalno$cia
KNF i reprezentuje jg na zewnatrz (art. 3 ust. 5 u.n.r.f.). Rola przewodniczacego
jest wigc wieloraka — wystepuje on jako organ UKNF i osoba kierujaca jego
dzialalno$cia, a zarazem cztonek innego organu kolegialnego UKNF — Komi-
sji Nadzoru Finansowego, ktorej pracami kieruje. W wyniku przyznania UKNF
osobowosci prawnej to UKNF wystepuje obecnie w roli pracodawcy wzgledem
pracownikow UKNF, w tym przewodniczacego KNF oraz jego zastgpcow.

Teza badawcza przyjeta na potrzeby prowadzonych rozwazan jest nastepu-
jaca: orzeczenie TK jednoznacznie zamkngto mozliwos$¢ ustanowienia w Urze-
dzie Komisji Nadzoru Finansowego korpusu stuzby cywilnej, co ma istotne
konsekwencje ustrojowo-prawne i organizacyjne, zaréwno pozytywne, jak
i negatywne. Po pierwsze, zwicksza elastyczno$¢ procesow zarzadzania zaso-
bami ludzkimi w organie nadzoru nad rynkiem finansowym, a przez to atrak-
cyjnos¢ pracy w tej instytucji. Po drugie, ogranicza mozliwo$¢ ingerowania
przedstawicieli wladzy wykonawczej, m.in. Prezesa Rady Ministrow, w dziata-
nia merytoryczne poszczegolnych pracownikéw, bowiem Prezes Rady Ministrow
nie jest ich konstytucyjnym zwierzchnikiem. Po trzecie, zamknigcie mozliwosci
ustanowienia korpusu stuzby cywilnej w UKNF, przy jednoczesnym braku usta-
nowienia innych mechanizméw jako$ciowych i aksjomatow dotyczacych pra-
cownikow tej instytucji, moze negatywnie wptywaé na jakos¢ funkcjonowania
panstwa w ujeciu holistycznym.

2 Dz.U. z 2018 1., poz. 2243 z p6zn. zm.

3 Zob. szerzej: D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Status ustrojowy i procesowy Komisji Nadzoru
Finansowego jako organu panstwowej osoby prawnej, (w:) Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewic-
ki (red.), Wtadza w przestrzeni administracji publicznej, Warszawa 2020.
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Na potrzeby prowadzonych rozwazan sformutowano nast¢pujace pytania
badawcze: czym jest stuzba cywilna? Jakie sa najwazniejsze aksjomaty tej insty-
tucji? Jakie czynniki ksztaltuja pozycje ustrojowo-prawng Komisji Nadzoru
Finansowego? Jaki jest wplyw Prezesa Rady Ministréw i poszczegdlnych mini-
strow na funkcjonowanie tej instytucji? Jaki jest zakres nadzoru Prezesa Rady
Ministrow nad KNF i Przewodniczacym KNF? Jakie byly przyczyny powstania
sporu na tle przepiséw ustawy zasadniczej? Jakie bylo rozstrzygnigcie meryto-
ryczne TK oraz jakie argumenty wykorzystano w uzasadnieniu prawnym? Jakie
sa konsekwencje orzeczenia sadu konstytucyjnego dla funkcjonowania UKNF?

2. SLUZBA CYWILNA - KONCEPTUALIZACJA TERMINU
ORAZ KLUCZOWYCH AKSJOMATOW TEJ INSTYTUCJI

W 2022 r. $wigtujemy 100-lecie uchwalenia pierwszej ustawy wprowadzaja-
cej w polskim porzadku prawnym instytucje stuzby cywilnej. W dniu 17 lutego
1922 r. uchwalono ustawe¢ o panstwowej stuzbie cywilnej*. Byto to wiec w nie-
spetna trzy lata od odzyskania przez Polske niepodleglosci, co nalezy oceniaé
jako sukces owczesnej klasy politycznej. Stuzba cywilna stanowita istotny ele-
ment odradzajace;j si¢ panstwowosci. Bez watpienia usprawnita proces odbudowy
instytucji panstwa polskiego, a urzednicy stuzby cywilnej stanowili fundament
tej dziatalnosci. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej instytucja ta de
facto nie funkcjonowata. Owczesny model wiadzy opierat si¢ na zupetnie odmien-
nych aksjomatach, ktorych najwazniejszym elementem byta wierno$¢ Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej. Upadek PRL spowodowat istotne zmiany spo-
feczno-gospodarcze i polityczne, a takze ustrojowe. Od poczatku transformacji
ustrojowej prowadzono dyskusje na temat stuzby cywilnej. Niestety pierwsze
rozwigzania legislacyjne udato si¢ wypracowac i uchwali¢ dopiero w 1996 r.
Rok po6zniej instytucja stuzby cywilnej zyskata zakotwiczenie w Konstytucji RP.
Ustawodawca konstytucyjny wskazat, ze korpus stuzby cywilnej dziata w urzg-
dach administracji rzadowej w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego 1 politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa®. Nalezy przy
tym zgodzi¢ si¢ z ustaleniami doktryny, ze z powotanego przepisu nie wynika
jednak, jakoby wykonywanie zadan administracji publicznej i panstwa musiato

4 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1922 r. nr 21,
poz. 164).

’ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z pozn. zm.), art. 153.
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by¢ powierzone ,,wylacznie funkcjonariuszom publicznym nalezacym do kor-
pusu stuzby cywilnej™.

W literaturze przedmiotu, zaréwno polskiej, jak i obcojezycznej, a takze
w popularnych encyklopediach i stownikach prawniczych termin ,stuzba
cywilna” bywa definiowany w rézny sposob. Wynika to przede wszystkim z uwa-
runkowan kulturowych, historycznych, spotecznych, gospodarczych i prawnych,
w ktérych powstawaty i ewoluowaty poszczegolne systemy polityczne i admi-
nistracyjne. Czynniki te w konsekwencji wplynety na ksztatt instytucji stuzby
cywilnej w poszczegélnych panstwach oraz na to, iz opiera si¢ ona na innych
zasadach i obejmuje rozne grupy urzednicze na réznych szczeblach administracji.

W nowszej doktrynie przeprowadzono juz wiele udanych prob konceptuali-
zacji terminu ,,stuzba cywilna”, wobec czego nie ma potrzeby powtarzania tych
ustalen w szczegotach. Zainteresowanych autorzy odsylaja do literatury. J. Jagiel-
ski, prezentujac stanowisko stricte prawnicze, podkresla, ze:

w obowiazujacym porzadku prawnym stuzba cywilna nie jest normatywnie jedno-
znacznie zdefiniowana i w $wietle regulacji zaré6wno konstytucyjnych, jak i ustawo-
wych kategoria ta moze by¢ traktowana w réznym sensie, tj. przedmiotowym (jako
wlasnie wykonywanie zadan panstwa w formule stuzby, zapewniajacej okre§lone
standardy i cele w sposobie realizacji tych zadan), podmiotowym (jako korpus stuz-
by cywilnej) lub organizacyjnym (jako okreslone podmioty uczestniczace w prak-
tycznym tworzeniu korpusu stuzby cywilnej i zarzadzaniu jego funkcjonowaniem)’.

Natomiast W. Kiezun, reprezentujac perspektywe nauk ekonomicznych,
uwaza, ze stuzba cywilna powinna by¢ realizacjg idei niepartyjnego, nicusuwal-
nego aparatu urzedniczego realizujgcego dyrektywy politycznych kierownikows®.

Na potrzeby prowadzonych rozwazan przyjeto za J. Itrich-Drabarek, ze stuzba
cywilna stanowi ,,wyodrebniony zespot ludzi zatrudnionych na podstawie prawa
publicznego lub prywatnego w celu realizacji okreslonych w prawie zadan, kieru-
jacych si¢ okreslonym systemem norm, wartosci i procedur, majacych za zadanie
stuzy¢ spoteczenstwu oraz utrzymywac istotne funkcje panstwa”’.

Ustawodawca konstytucyjny przyjat cztery zasadnicze aksjomaty stuzby
cywilnej. Sg to: zawodowos¢, rzetelnosé, bezstronnos$¢ i neutralno$é polityczna!®,

¢ P. Czarny, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el.
2021, art. 153.

7J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 24.

8 W. Kiezun, O sprawng administracje publiczng, ,,Jus et Lex” 2005, nr 1, http:/www.witold-
kiezun.com/docs/iusetlex 012005.htm (doste¢p: 11.04.2022).

® Encyklopedia Administracji Publicznej, http://encyklopediaap.uw.edu.pl/index.php/S%
C5%82u%C5%BCba_cywilna (dostgp: 11.04.2022).

0W tej czesci pracy wykorzystano wyniki procesu konceptualizacji aksjomatéw polskiej
stuzby cywilnej: K. Mroczka, Wplyw polityki zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej
na funkcjonowanie panstwa, Warszawa 2015.
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Zgodnie ze Stownikiem wspoiczesnego jezyka polskiego przymiotnik ,,zawo-
dowy” oznacza majacy zwiazek z zawodem, z ludzmi wykonujacymi jakis$ zawod
lub uczacymi zawodu'. Tak wigc kwalifikacje zawodowe okreslaja kwalifikacje
osoby wykonujacej cos$ jako swdj zawod, osoby bedacej kims z zawodu lub nale-
zacej do zawodowcow.

Zawodowy charakter wykonywania zadan panstwa oznacza, ze realizowane
sg one przez urzednikéw i pracownikoéw stuzby cywilnej traktujacych ich wyko-
nywanie jako zawod, a wiec zajecie trwate (prace). Konsekwencja takiej perspek-
tywy jest przyjecie zatozenia, ze cztonkowie korpusu stuzby cywilnej powinni
mie¢ odpowiednie kwalifikacje i przygotowanie zawodowe do wykonywania
zadan panstwa. TK uznat, ze zapewnienie wlasciwej realizacji tego celu wymaga
zatem stworzenia:

odpowiednich warunkéw, gwarantujacych kandydatom na stanowiska w stuzbie cy-
wilnej zdobycie takich kwalifikacji, jak rowniez istnienia mechanizmu weryfikacji
ich zawodowego przygotowania oraz naboru na wolne miejsca pracy na okreslo-
nych stanowiskach w urzedach administracji rzadowej. Nie budzi watpliwosci fakt,
ze rozne stanowiska, zaleznie od materii spraw rozstrzyganych w danej instytucji
(komorce) administracji rzadowej, wymaga¢ powinny posiadania przez osoby tam
zatrudnione roznych kwalifikacji, zatem nie kazda osoba wchodzaca w sklad tzw.
korpusu stuzby cywilnej moze by¢ obsadzona na dowolnym z takich stanowisk'2.

Zawodowos¢, wywodzit dalej TK, oznacza:

profesjonalizm ogdlnie wymagany w ramach regulacji prawnych od pracownikow
czy urzednikow stuzby cywilnej, za$ dla zajmowania konkretnego stanowiska pew-
nych kwalifikacji szczegdlnych. Przede wszystkim z tego powodu zawodowos¢ nie
moze by¢ rozumiana wylgcznie jako formalna koniecznos$¢ zatrudniania czy miano-
wania na okreslonym stanowisku. Zdobycie odpowiednich kwalifikacji powinno by¢
weryfikowane przed przyjeciem do korpusu stuzby cywilnej, jak rowniez w okresie
pdzniejszym w trakcie realizacji zadan przez cztonka korpusu pod katem rzetelnego
wykonywania powierzonych mu obowigzkow'.

Ze stanowiska TK wynika jednoznacznie, ze zawodowe wykonywanie zadan
panstwa wymaga zatrudniania osob, ktore traktujg prace na rzecz panstwa jako
zawod, a wrecz stuzbg. Powoduje to, ze zatrudnienie w strukturach stuzby cywil-
nej nie moze by¢ jedynie przejsciowym zajeciem, ale statym i podstawowym zro-
dtem utrzymania oraz miejscem pracy zapewniajacym osobom kompetentnym
mozliwos¢ realizacji kariery zawodowej. Nieodlacznym elementem profesjonali-
zmu jest rowniez state podnoszenie przez te osoby swoich kwalifikacji zawodo-

' B. Dunaj (red.), Sfownik wspolczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 1344.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02 (Dz.U. z 2002 r.
nr 238, poz. 2025), ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbidr Urzgdowy” 2002, seria A,
nr7,s. 19.

3 Ibidem.
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wych. W dynamicznym otoczeniu podnoszenie kwalifikacji cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej jest jednym z najwazniejszych czynnikéw wptywajacych na pro-
fesjonalizacje sposobu swiadczenia ustug publicznych.

Jak podkresla W. Sokolewicz, kryterium zawodowosci oznacza ,,nakaz usta-
nowienia odpowiednich wymogow kwalifikacyjnych przy naborze do k.s.c.
[korpusu stuzby cywilnej], a potem — stosownych wymagan od cztonkow k.s.c.,
sprawdzanych w toku okresowych ocen kwalifikacyjnych. Stad ustalony dla
cztonka k.s.c. obowigzek ustawowy rozwijania wiedzy zawodowej [...] oraz prze-
widziany w przepisach [...] caty system szkolenia i rozwoju'*. J. Jagielski uwaza
z kolei, ze zawodowos¢ wykonywania zadan panstwa jako cel i standard stuzby
cywilnej moze by¢ pojmowana réwnoczesnie jako profesjonalizm w codziennym
powszechnym tego stowa znaczeniu, tozsamy z fachowos$cia, znajomoscia rze-
czy i kompetencja'>. Autor ten postrzega profesjonalizm stuzby cywilnej w kon-
tekscie odpowiedniego poziomu zawodowego, obejmujacego przygotowanie
merytoryczne pracownikow i posiadanie przez nich niezbgdnych kwalifikacji do
realizacji zadan panstwowych'.

Profesjonalizm bywa réwniez definiowany jako obowigzek wyrazajacy si¢
z jednej strony przez ,,system naboru do stuzby cywilnej [...], z drugiej za$
strony przez natozenie na urz¢dnikdéw stuzby cywilnej obowigzku realizacji
zadan w sposob rzetelny, terminowy, sprawny i ekonomiczny, stalego rozwija-
nia wiedzy zawodowej, uczestniczenia w szkoleniach, kursach i innych formach
doksztalcania, a takze poddawania si¢ okresowym ocenom™".

J. Itrich-Drabarek zwraca rowniez uwage na inne czynniki nowocze$nie poj-
mowanego profesjonalizmu. Jej zdaniem profesjonalizm nalezy rowniez postrze-
ga¢ jako ,,zarzadzanie wykwalifikowanymi urzednikami, tak, aby najlepiej
zrozumieli, co oznacza pojecie misji stuzby publicznej, oraz wykorzystywanie
w tym celu ich wiedzy, kwalifikacji i umiejetnosci. Profesjonalizm oznacza sta-
wianie wymagan i rozliczanie, budzenie poczucia odpowiedzialnosci oraz zarza-
dzanie przez samokontrol¢ i wyznaczanie jasnych celow”®. Zdaniem wybitnego
socjologa, Maksa Webera, urzednik ,,odpowiednio do racjonalnej techniki nowo-
czesnego zycia, jest zawsze i z konieczno$ci w coraz wiekszym stopniu fachowo
wyszkolony i wyspecjalizowany™"’.

“4'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 153. Rozdzial VI Rada Ministrow i administracja rzq-
dowa, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 2, Warszawa
2001, s. 16.

15]. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej..., s. 26.

16 7. Cieslak, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa
1998, s. 13.

17 B. Hebdzynska, Ustawa o stuzbie cywilnej z komentarzem, Warszawa—Krakow 1996, s. 12.

18], Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 196.

¥ M. Weber, Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002,
s. 1039, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 196.
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W pojeciu zawodowos$ci miesci si¢ rowniez ,,szczegolny charakter zwigzkow
migdzy organami administracji rzadowej i kierownikami urzedéw, bedacymi
reprezentantami wiadzy politycznej, a personelem tych urzedow — czlonkami
korpusu stuzby cywilnej, rozumianymi jako staly i stabilny element struktury
administracyjnej przyporzadkowany funkcjonalnie tym organom”?. Rolg urzgd-
nikéw jest wige przektadanie na jezyk operacyjny 1 wykonawczy konkretnych
zamierzen politycznych. Pomagaja oni politykom w procesie podejmowania stra-
tegicznych rozstrzygnie¢ i doniostych decyzji oraz odpowiadaja za ich pdzniejsze
wdrazanie. Urze¢dnicy jako profesjonalisci, fachowo przygotowani do wykony-
wania swoich zadan, podejmujg rozstrzygnigcia administracyjne o mniejszej
dolegliwosci spotecznej i o charakterze bardziej zindywidualizowanym?'. Takie
postrzeganie roli urzednikow potwierdza stuszno$é tezy, ze wysoki poziom pro-
fesjonalizmu urzednikow jest w interesie politykdw?2.

Drugim z podstawowych aksjomatow stuzby cywilnej jest rzetelno$¢. Zgod-
nie z definicja stownikowa rzetelno$¢ oznacza doktadno$¢, solidnos¢ i uczciwosc.
Rzetelny cztowiek to wykonujacy swoja pracg, wypetniajacy wzigte na siebie
obowigzki; sumienny, uczciwy, stowny, solidny, godny zaufania®.

J. Rawls twierdzi, ze zasada rzetelnosci jest uzasadnieniem dla wielu wymo-
goéw bedacych nie obowigzkami naturalnymi, lecz zobowigzaniem. Jego zdaniem
zasada ta oznacza dzialanie jednostki zgodnie z regutami instytucji, pod warun-
kiem ze spetnione sa dwa wymogi: instytucja jest sprawiedliwa (czyli rzetelna
i bezstronna) i dobrowolnie akceptuje si¢ korzysci przez nig oferowane?*.

W odniesieniu do cztonkow korpusu stuzby cywilnej rzetelnos$¢ nalezy jed-
nak postrzegac szerzej anizeli tylko w kontekscie wywigzywania si¢ z podsta-
wowych zadan i obowigzkow stuzbowych. Wymdg rzetelnosci obejmuje rowniez
obowiazek sprawnego, terminowego i gospodarnego dziatania przy wykonywa-
niu wladztwa publicznego®.

Do kanondéw rzetelnosci urzednika naleza: sumienna praca, dazenie do osia-
gni¢cia w niej jak najlepszych rezultatow z uwzglednieniem prawa, odpowie-
dzialnos$ci, dobra spoteczenstwa i rzadu, dla ktérego pracuje, lojalno$¢ wobec
rzadu i zwierzchnikow, wykonywanie polecen przelozonych oraz niedyskrymi-
nowanie ich w oczach innych podwtadnych, a takze aktywne wspieranie dziata-
nia przetozonych.

20 Zob. szerzej: M. Kulesza, M. Niziolek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 160—162.

2 B. Kudrycka, Neutralnosé polityczna urzednikéw, Warszawa 1998, s. 42.

22 Ibidem, s. 70.

2 B. Dungj (red.), op.cit., s. 992; S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik
Jjezyka polskiego, Warszawa 1993, s. 729.

24 J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 1994, s. 159, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarun-
kowania, standardy..., s. 183.

% Zob. Z. Cieslak, J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 11.
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Jak zauwaza J. Itrich-Drabarek, szczegélnie istotna dla pojecia rzetelnosci
jest interpretacja zasady lojalnosci urzgdnika wobec przetozonego. Jej zdaniem
lojalno$¢ w tym kontekscie oznacza zakaz dowolnos$ci orzeczen i opinii wydawa-
nych przez urzednika oraz koniecznos$¢ przestrzegania standardéow i norm praw-
nych w demokratycznym panstwie prawa?. M. Weber przyrownuje lojalnos¢ do
honoru urzgdnika, ktéry jego zdaniem polega na ,,umiejetnosci, by w sytuacji,
gdy — wbrew jego zdaniu nadrzedna wobec niego wladza obstaje przy poleceniu,
ktore wydaje mu si¢ niestuszne, wykona¢ je na odpowiedzialno$¢ wydajacego
to pozwolenie w sposob sumienny i doktadny, tak jak gdyby odpowiadato ono
wlasnemu przekonaniu urze¢dnika”?. Jak twierdzi, brak takich mechanizméw
moralnej dyscypliny prowadzitby nieuchronnie do rozpadnigcia si¢ catego apa-
ratu administracyjnego?®.

Niewatpliwie rowniez w zakresie pojecia rzetelnosci nalezy umiejscowic,
oprocz wiedzy formalnej, tzw. kompetencje miekkie i zarzadcze: myslenie stra-
tegiczne i kreatywne, skuteczng komunikacje oraz pozytywne nastawienie do
klienta (obywatela), a takze zarzadzanie personelem czy zasobami. Myslenie kre-
atywne 1 strategiczne w codziennej praktyce funkcjonowania stuzby cywilnej
odnosi si¢ przede wszystkim do stanowisk kierowniczych oraz koncepcyjnych
— odpowiadajacych m.in. za tworzenie rozwigzan prawnych i optymalizacje spo-
sobu $§wiadczenia ustug. Polega ono na zachecaniu do generowania rozwigzan
i innowacyjnego myslenia, wykorzystywaniu tworczego myslenia do budowania
logicznych koncepcji i wizji strategicznych oraz skutecznych i efektywnych roz-
wigzan nastawionych na doskonalenie systemu zarzadzania panstwem i $wiadcze-
nia ustug publicznych. Osoby posiadajace kompetencje myslenia strategicznego
1 kreatywnego czesto angazuja si¢ w dziatania nakierowane na modernizacje
i doskonalenie funkcjonujacych rozwiazan, okreslajac sposoby ich realizacji,
a takze przewidujg dtugoterminowe skutki podejmowanych decyzji%.

Wyrazem rzetelnego postgpowania urz¢dniczego jest rowniez efektywnos¢
pozyskiwania, przetwarzania i generowania informacji na rzecz obywateli,
a nawet zachowanie wysokich standardow zwigzanych z przejrzystoscig i zrozu-
mialo$cig uzywanego jezyka. Rzetelny urzednik, przygotowujac rozstrzygnigcie
administracyjne, korzysta z zasobow stownictwa dostosowanego do odbiorcy,
unika tzw. stwierdzen branzowych lub zargonéw prawniczych, ekonomicznych
czy szerzej urzgdniczych.

26 J. Ttrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 184.

27 M. Weber, Polityka jako zawdd i powolanie, Warszawa—Krakow 1998, s. 75.

28 Ibidem.

2 Zestaw kompetencji dla stanowisk w stuzbie cywilnej. Stanowiska sredniego szczebla za-
rzqdzania, koordynujqce, samodzielne, specjalistyczne i wspomagajgce, projekt ,,Wzmocnienie
zdolnos$ci administracyjnych”, projekt blizniaczy PHARE PL03.IB/OT/06, s. 4, za: J. Itrich-Dra-
barek, Uwarunkowania, standardy..., s. 185.
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Podsumowujac powyzsze rozwazania dotyczace rzetelnosci, mozna przyjacé
za W. Sokolewiczem, ze rzetelno$¢ ,,da si¢ najprosciej objasni¢ jako wymog zgod-
nosci stow — wypowiadanych i zapisywanych czy tez inaczej rejestrowanych — ze
stanem faktycznym™°. Niewatpliwie rzetelne wykonywanie zadan demokratycz-
nego panstwa prawnego obejmuje uczciwos¢ w prezentowaniu propozycji roz-
wigzywania pojawiajgcych si¢ probleméw i1 zagadnien, wskazywanie na rozne
alternatywne drogi postepowania i informowanie o ich mozliwych konsekwen-
cjach, zgodnie ze swa najlepszg wiedza i w sposob wolny od subiektywnych ocen.

Ostatnim konstytucyjnym aksjomatem stuzby cywilnej jest zasada bezstron-
nosci. Stownik wspotczesnego jezyka polskiego definiuje ,,bezstronnos¢” jako
sprawiedliwe traktowanie wszystkich stron, niefaworyzowanie zadnej z nich,
obiektywizm?.

Zasada bezstronnosci bylta szeroko analizowana i opisywana, zardowno w kon-
teks$cie nauk politycznych, jak i nauk prawnych. OECD podkresla, ze:

bezstronno$¢ odnosi si¢ do braku uprzedzen. W ramach domeny administracji pu-
blicznej uprzedzenie oznacza posiadanie sktonnosci faworyzowania konkretnego
wyniku danej sytuacji, powodujac w konsekwencji niesprawiedliwa lub bezpod-
stawng szkodg¢ dla ogdlnego interesu, lub dla praw innych zainteresowanych stron.
Ma to czesto silniejszy wymiar uprzedzenia lub wyroku z niestusznych powodow.
Warunki prawne, zabraniajace pracownikom stuzb cywilnych wiaczanie si¢ w spra-
wy wplywajace na decyzje, w ktorych moga miec osobista lub materialng korzysc,
majg na celu wzmocnienie znaczenia bezstronnosci®.

M. Weber, charakteryzujac ,,prawdziwego urzednika”, wskazywat, ze urzed-
nik ,,nie powinien zgodnie ze swoim wlasciwym powotaniem zawodowym
uprawiac polityki, tylko «administrowac» i by¢ przy tym przede wszystkim bez-
stronnym [unparteiisch]”. Dodawat réwniez, ze urzednik powinien sprawowac
swoj urzad ,,sine ira et studio — bez gniewu i stronniczosci”*. Bezstronno$¢ zda-
niem M. Webera oznacza brak emocji, nieangazowanie si¢ w konflikty migdzy
jednostkami, jednostkami i grupami oraz pomi¢dzy grupami, kierowanie si¢
wylacznie kryterium merytorycznym przy wykonywaniu pracy**.

Na rodzimym gruncie TK, odnoszac si¢ do bezstronnos$ci, wskazuje, ze ozna-
cza ona ,,niezalezno$¢ od wszelkich czynnikow zewnetrznych i pozamerytorycz-
nych, ktére moglyby rzutowac na sposob realizacji przypisanych poszczegolnym
organom kompetencji”. TK uznal rowniez, ze ,,integralnym sktadnikiem pojgcia

30W. Sokolewicz, op.cit., s. 16.

31 B. Dunaj (red.), op.cit., s. 53.

32 Europejskie zasady administracji publicznej; OECD: Wsparcie na rzecz doskonalenia rzg-
dzenia i zarzqdzania w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, Dokumenty SIGMA 1999, nr 27,
s. 11.

3 M. Weber, Polityka jako zawdd..., s. 75.

3 M. Weber, Gospodarka i spoleczenstwo..., s. 1037.
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bezstronnosci jest apolityczno$¢ — oznaczajaca nie brak pogladéw politycznych,
lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowe;j”*.

Zdaniem W. Sokolewicza nakaz bezstronno$ci nalezy stosowaé przede
wszystkim do sfery stosunkéw ekonomicznych i osobistych, a nie politycznych.
Wykonujac zadania panstwa, cztonek korpusu stuzby cywilnej powinien si¢ kie-
rowac prawem interpretowanym w duchu interesu publicznego, a nie przychylno-
Scig czy antypatig do jakiej$ osoby lub organizacji*.

W zakresie wladztwa administracyjnego bezstronnos¢ jest §cisle powigzana
z koniecznoscia rzetelnego i sumiennego wykonywania obowiazkéw przez pra-
cownikow organdow administracji publicznej i wydania w efekcie koncowym
obiektywnie uzasadnionej decyzji administracyjnej’’. Zdaniem I. Lipowicz bez-
stronno$¢ to zaprzeczenie stronniczosci, cze$¢ obiektywnosci dziatania admini-
stracji*®. Z kolei P. Suwaj uwaza, ze bezstronno$¢ administracji publicznej zaktada
»takie szczegdlne dzialanie jej organoéw i pracownikow, ktore polega na angazo-
waniu si¢ w poznanie prawdy obiektywnej i jej uwzglednieniu w tresci rozstrzy-
gnigcia, a takze oparciu si¢ na zréznicowanych, stusznych argumentach™.

W opinii E. Kasprowicz ,,zadania z zakresu administracji publicznej powinny
by¢ wykonywane bezstronnie, z uwzglednieniem przede wszystkim interesu pan-
stwa. Wynika z tego obowigzek obiektywnego, wolnego od naciskow czy osobi-
stych pogladow i sympatii, rozstrzygania w sprawach, gdzie zaangazowane sa
interesy roznych podmiotow’°. Autorka przytacza rowniez poglad, ze bezstron-
nos¢ to:

warto$¢ systemowa, ktora wpisuje si¢ w kanon podstawowych wartosci demokracji.

Stoi ona w opozycji wobec zasad obowigzujacych w dyktaturach totalitarnych, gdzie

od urzednikdéw wymaga si¢ przede wszystkim oddania politycznego, a najwazniej-

szym, czasem jedynym kryterium naboru i awansu jest wierno$¢ ideologiczna. Re-
aliSci przyznaja wprawdzie, ze nie ma administracji, ktora bytaby w petni neutralna

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00 (Dz.U. z 2002 r.
nr 56, poz. 517), ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzgdowy” 2002, seria A,
nr 2, s. 14, 30.

3¢ W. Sokolewicz, op.cit., s. 16.

37 A. Olszewska, Bezstronnosé organu administracji publicznej w swietle art. 24 § 3 kodeksu
postgpowania administracyjnego w odniesieniu do zasad ogolnych tego kodeksu, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2008, nr 4, s. 44-58.

3 1. Lipowicz, O mgdre prawo i wrazliwe panstwo, Warszawa 2013, s. 68.

¥ P.J. Suwaj, Gwarancje bezstronnosci organéw administracji publicznej w postgpowaniu
administracyjnym, Wroctaw 2004, s. 18.

40 E. Kasprowicz, Opinia na temat projektu ustawy o stuzbie cywilnej (druk 552) oraz projek-
tu ustawy o panstwowym zasobie kadrowym, obsadzaniu wysokich stanowisk panstwowych oraz
o zmianie niektorych ustaw (druk 553 oraz 553 A), http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/($All)/
58080F919E47C546C12571A000253CF8/$File/i1618-06.rtf?OpenElement (dostep: 1.04.2022).
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wobec polityki, gtosza jednak zarazem tez¢ o mozliwo$ci zbudowania takiej admini-
stracji, uznajac ja za pewien stan idealny, do ktorego nalezaloby dazy¢*.

Petne zdefiniowanie terminu ,,bezstronno$¢” w odniesieniu do stuzby
cywilnej nie jest mozliwe bez uwzglednienia takich czynnikow jak: uczciwosé,
wyzszo$¢ interesu publicznego nad interesem prywatnym, profesjonalna nie-
zalezno$¢, jawno$¢ i otwarto$¢ dostepu obywateli do informacji o dziataniach
administracji publicznej, prawo do sprawiedliwego wystuchania i sprawiedliwo-
$ci proceduralnej®.

W Kodeksie Etyki Stuzby Cywilnej z 2002 r. bezstronnos$¢ definiowano m.in.
jako: niedopuszczanie do podejrzen o zwigzek miedzy interesem publicznym
i prywatnym, niepodejmowanie zadnych prac ani zaje¢, ktore koliduja z obowiaz-
kami stuzbowymi, nieprzyjmowanie zadnej formy zaptaty za publiczne wystapie-
nia, gdy maja one zwigzek z zajmowanym stanowiskiem lub wykonywang praca
stuzbowa, rowne traktowanie wszystkich uczestnikéw w prowadzonych sprawach
administracyjnych, nieuleganie zadnym naciskom i nieprzyjmowanie zadnych
zobowigzan wynikajacych z pokrewienstwa, znajomosci, pracy lub przynalez-
nos$ci, nieprzyjmowanie zadnych korzysci materialnych ani osobistych od oséb
zaangazowanych w prowadzone sprawy, a takze niedemonstrowanie zazylto$ci
z osobami publicznie znanymi ze swej dziatalnosci politycznej, gospodarcze;j,
spolecznej lub religijnej, wystrzeganie si¢ okazji do promowania jakichkolwiek
grup interesu i szanowanie prawa obywateli do informacji, majac na wzgledzie
jawnos¢ dziatania administracji publicznej, z dochowaniem przy tym tajemnicy
ustawowo chronionej. Co istotne, kodeks przewidywat réwniez konieczno$¢
akceptowania ograniczenia mozliwosci podjecia przyszlej pracy przez osoby,
ktorych sprawy byly lub sa prowadzone przez zatrudniajacy je urzad®.

Bezstronnos¢ jest rowniez przedmiotem uregulowan Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji z 2001 r. Jak to precyzuje art. 8, urzednik powinien zawsze
dziata¢ bezstronnie i niezaleznie, powstrzymywac si¢ od wszelkich arbitralnych
dziatan, ktore moga mie¢ negatywny wptyw na sytuacje pojedynczych osob, oraz
od wszelkich form faworyzowania, bez wzgledu na motywy takiego poste¢po-
wania. Urzednicy przy wykonywaniu zadan nie mogg kierowac si¢ interesem
osobistym, rodzinnym lub narodowym i powinni by¢ wolni od presji polityczne;.
Bezstronno$¢ gwarantuje rowniez wyltaczenie urzednika z procesu podejmowa-
nia decyzji, w ktorej on lub bliski cztonek jego rodziny mialby interes finansowy.

Na gruncie obowiazujacego zarzadzenia regulujacego kwestie etyki stuzby
cywilnej bezstronno$¢ wyraza si¢ w: niedopuszczaniu do podejrzen o konflikt
miedzy interesem publicznym i prywatnym, niepodejmowaniu zadnych prac

4 Zob. szerzej: E. Letowska, J. Letowski, O parnstwie prawa, administrowaniu i sqdach
w okresie przeksztatcen ustrojowych, Warszawa 1995, s. 137 i n.

42 ], Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 242.

4§ 4 zarzadzenia nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie
ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej (M.P. z 2002 r. nr 46, poz. 683).
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ani zaje¢, ktore koliduja z obowigzkami stuzbowymi, jednakowym traktowaniu
wszystkich uczestnikéw w prowadzonych sprawach administracyjnych i nie-
uleganiu przy tym jakimkolwiek naciskom oraz niedemonstrowaniu zazyto-
$ci z osobami publicznie znanymi ze swej dziatalno$ci zwlaszcza politycznej,
gospodarczej, spotecznej lub religijnej oraz niepromowaniu jakichkolwiek grup
interesu*.

Bezstronno$¢ jako kategori¢ okreslajaca stuzbe cywilng wprowadzono do
ustawodawstwa polskiego na mocy ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o stuzbie
cywilnej. W mysl art. 21 pracownik panstwowy obowigzany byl wiernie stuzy¢
Rzeczypospolitej, przestrzega¢ Scisle ustaw 1 przepisow, wypetnia¢ obowiazki
swego urzedu gorliwie, sumiennie i bezstronnie oraz dba¢ wedtug najlepszej
woli i wiedzy o dobro sprawy publicznej i1 spetnia¢ wszystko, co temu dobru
stuzy, a unika¢ wszystkiego, co by mu mogto szkodzi¢. Kazda z kolejnych ustaw
zawierata wymog bezstronno$ci dzialania jako fundamentu instytucji stluzby
cywilnej. Co ciekawe, ustawa z lipca 1996 r. odnosita bezstronno$¢ réwniez do
przekonan religijnych. Art. 49 tej ustawy stanowit, ze urzednik stuzby cywil-
nej przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych nie mogt kierowaé si¢ swoimi
przekonaniami politycznymi ani religijnymi, ani interesem jednostkowym lub
grupowym. Wymog ten zapewne z uwagi na uwarunkowania polityczne oraz
szczegblna pozycje Kosciota katolickiego w Polsce nie pojawit si¢ juz w zadnej
kolejnej ustawie.

Wymog bezstronno$ci wigze si¢ rowniez z zakazem podejmowania dodatko-
wej pracy 1 zaje¢ bedacych w sprzecznos$ci z wykonywanymi obowigzkami stuz-
bowymi czy podwazajacych zaufanie do stuzby cywilnej. Zakazy podejmowania
dodatkowego zatrudnienia i innych zaje¢ ,,ubocznych” w stuzbie cywilnej znane
byty juz ustawie z 1922 r. Jak wskazuje B. Cudowski, takze doktryna prawa pracy
z lat 60. ubiegtego wieku akceptowata zakazy i ograniczenia w tym zakresie®.
Twierdzono bowiem, ze wykonywanie zaje¢ ubocznych mogloby przeszkodzié
w nalezytym petnieniu obowigzkow, gdyz mogloby utrudni¢ pracownikowi
stawienie si¢ na kazde wezwanie do stuzby, wymagaloby poswigcenia ener-
gii z uszczerbkiem dla stuzby badz ostabialoby zaufanie do bezstronnosci oraz
mogloby uchybi¢ godnosci, jakiej wymaga sprawowany urzad*.

Analiza terminu ,,bezstronnos$¢” w literaturze obcojezycznej wskazuje, ze ter-
min ten definiowany jest w sposob podobny do zakresu wypracowanego w Pol-
sce. W stanowisku Public Service Commission of Canada mozemy przeczytac,
ze bezstronno$¢ zaktada, iz dla uzyskania oczekiwanych rezultatow i wynikow

4§ 18 zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej (M.P. z 2011 r. nr 93, poz. 953).

4 B. Cudowski, Dodatkowe zatrudnienie, Warszawa 2007, s. 45.

4 Zob. W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjq prawng pracownikow panstwowych, Poznah 1966,
s. 118, oraz W. Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa—Poznan 1969, s. 91-92.
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w procesie polityki publicznej niezbedne jest uwzglednianie roznych opcji. Taki
punkt widzenia przyjmuje, ze ministrowie oczekujg przemyslanych i wiarygod-
nych porad obejmujgcych rozne aspekty dotyczace interesu publicznego. Uznaje
on takze, ze obywatele 1 podatnicy zastuguja na ustugi i dzialania, ktére nie
wyrazaja osobistych i ideologicznych preferencji urzednikow, lecz leza w intere-
sie publicznym. W praktyce bezstronno$¢ czgsto wymaga od urzednikéw stuzby
cywilnej powstrzymywania si¢ od wyglaszania opinii, stanowisk lub aktywnosci
przeciw konkretnemu dziataniu podejmowanemu lub prowadzonemu przez rzad.
Analiza prowadzona przez urzednikéw winna opiera¢ si¢ na najlepszej wiedzy
oraz dowodach empirycznych. Politycznie bezstronny korpus urzedniczy wspiera
rzad niezaleznie od tego, ktorg opcje polityczng wybrali obywatele*.

Podsumowujac rozwazania dotyczace aksjomatéw definiujacych system
shuzby cywilnej w Polsce, nalezy stwierdzi¢, ze oczekiwania ze strony coraz
lepiej poinformowanego spoteczenstwa, wspolnie z ogdlng potrzeba bezstron-
nego i przejrzystego administrowania sprawami publicznymi, ktada nacisk na
rzady, by zapewnity wykonywanie funkcji publicznych w prawidlowy i pozba-
wiony wszelkich wplywow sposob oraz aby rozstrzygniecia podejmowane przez
aparat administracyjny nie nosity znamion kierowania si¢ w ich podejmowaniu
wlasnym interesem urzednikoéw*s. W tym konteks$cie wszelkie dziatania zwia-
zane ze wzmacnianiem cech postaw zachowan urzednikow zwiazanych z profe-
sjonalizmem, rzetelnoscia i bezstronno$cig wydaja si¢ niezbedne.

Jak ukazujg badania przeprowadzone przez J. Arcimowicz* i J. Itrich-Draba-
rek oraz L. Maleckiego-Tepichta®, urzednicy na ogédt majg problem z doprecyzo-
waniem zakresu przedmiotowego poj¢¢ omawianych w tej czesci pracy. Wynika
to przede wszystkim z niezdefiniowanego charakteru tych pojg¢ na gruncie
prawnym, a takze z ich wieloznacznosci w jezyku potocznym. O ile jesteSmy
w stanie intuicyjnie stwierdzi¢, czym charakteryzuje si¢ rzetelny cztowiek, o tyle
wychwycenie subtelnosci odnoszacych si¢ do réznic pomiedzy pracownikiem
rzetelnym a profesjonalnym nastrecza juz sporych problemow. Oczywiscie zna-
jomos¢ przymiotéw definiujgcych poszczegdlne terminy nie jest najistotniejsza.
Istotne jest natomiast, aby urzednicy w praktyce byli bezstronnymi profesjona-
listami, wykonujacymi swoje obowigzki w sposéb rzetelny i przy zachowaniu
wszelkich standardow neutralnosci swiatopogladowe;j i politycznej.

Rozwazania dotyczace neutralnosci politycznej w stuzbie cywilnej nalezy
w naszej ocenie rozpocza¢ od przytoczenia stownikowej definicji terminu

47 Public Service Commission of Canada, Public Service Impartiality. Taking Stock, https://
publications.gc.ca/collections/collection_2008/psc-cfp/SC3-132-2008E.pdf (dostep: 10.04.2022).

8 P.J. Suwaj, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 197.

4 Zob. szerzej: J. Arcimowicz, Urzednicy w stuzbie demokratycznego panstwa. Salus rei
publicae suprema lex, Warszawa 2011, s. 300 i n.

30 Zob. szerzej: J. Itrich-Drabarek, L. Matecki-Tepicht, Material Zrodiowy z badania stuzby
cywilnej, Warszawa, lipiec 2009, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkownia, standardy..., s. 186.
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»heutralno$¢”. Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego neutralny to: ,,nieopo-
wiadajacy si¢ za zadng ze stron w sporze, zachowujacy neutralno$¢ polityczna,
niebiorgcy udzialu w wojnie migdzy panstwami, wylaczony z obszaru dziatan
wojennych, o miejscu spotkania: nienalezacy do zadnej ze stron uczestniczacych
w pertraktacjach, zawodach sportowych itp., majacy potozenie lub dziatanie
posrednie miedzy czyms a czyms$ oraz niewyrazajacy ocen ani emocji™'. Wedtug
innej definicji neutralny to taki, ktory ,,nie bierze udziatu w cudzych sporach, nie
sktania si¢ ku zadnej ze stron, jest wobec nich niezalezny; bezstronny”*.

W literaturze przedmiotu oraz spotecznej percepcji neutralnos¢ polityczna
bywa synonimem poj¢cia apolitycznosci. Na gruncie nauk politycznych nie jest
jednak w petni uprawnione. E. Mlyniec definiuje apolitycznos¢, jako ,,postawy
lub zachowania polegajace na separacji od polityki, walce z nig badz negacji”,
podkreslajac dodatkowo, ze czgsto apolityczno$¢ bywa biednie ,utozsamiana
z bezpartyjnoscia (apartyjnoscia czy antypartyjnoscia)”, co skutkuje przenosze-
niem btednego rozumowania ,,na twierdzenie, ze mozliwe jest istnienie apolitycz-
nego sadownictwa, prokuratury, wojska, policji czy administracji panstwowe;j”>.
Uznany teoretyk polityki M. Karwat podkresla, ze apolitycznos¢ to ,,postawa
wynikajaca z wlasnych intencji nieuczestnictwa, samowylaczenia lub z narzu-
canych zewnetrznie wymagan politycznej neutralnos$ci, indyferentyzmu, nakazu
powsciggniecia wlasnego zaangazowania™*. Jak wynika z powyzszego, apoli-
tyczno$¢ powigzana jest z postawa 1 dziataniem jednostki, a nie samym faktem
niemoznos$ci wyglaszania swoich pogladéw politycznych. Od urzednikow stuzby
cywilnej w panstwach demokratycznych nie wymaga si¢ catkowitego wyzby-
cia si¢ swoich pogladow politycznych i zaniechania aktywnosci zwigzanej m.in.
z uczestniczeniem w wyborach czy innych formach demokracji bezposredniej.
Wymaga si¢ ograniczenia swojej aktywnosci politycznej w zwiazku z wykony-
waniem zadan stuzbowych oraz niekierowania si¢ interesem danej partii poli-
tycznej przy sprawowaniu wiladztwa publicznego. Nalezy jednak podkreslic,
ze zasadniczym celem funkcjonowania stuzby cywilnej jest realizacja polityki
rzadu, ktory silg rzeczy reprezentuje interesy danej partii politycznej.

Na gruncie przywolanego zarzadzenia etycznego zasada neutralnosci poli-
tycznej oznacza, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej moze korzysta¢ z zagwa-
rantowanych wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela, w tym prawa do udziatu
w zyciu publicznym, z pewnymi zastrzezeniami, ktore obejmuja:

St Stownik jezyka polskiego, http://sjp.pwn.pl/szukaj/neutralno%C5%9B%C4%87 (dostep:
5.11.2022).

2 B. Dunaj (red.), op.cit., s. 584.

33 Zob. E. Mlyniec, Apolitycznosé, (w:) A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon politolo-
gii, Wroctaw 2003, s. 26-27.

3 M. Karwat, Politycznos¢ i upolitycznienie. Metodologiczne ramy analizy, ,,Studia Polito-
logiczne™ 2010, t. 17, s. 79; zob. takze: M. Karwat, Polityka i apolitycznosé, (w:) M. Szyszkowska
(red.), Interpretacje polityki, Warszawa 1991; M. Karwat, Outsiderskie odmiany apolitycznosci,
»Zeszyty Naukowe Almamer WSE” 2009, nr 1.
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* niemanifestowanie publiczne pogladdw i sympatii politycznych, zwlaszcza
nieprowadzenie jakiejkolwiek agitacji o charakterze politycznym w stuz-
bie oraz poza nia;

 dystansowanie si¢ od wszelkich wptywow i naciskow politycznych moga-
cych prowadzi¢ do dziatan stronniczych;

* niepodejmowanie zadnych publicznych dziatan bezposrednio wspieraja-
cych dziatania o charakterze politycznym,;

* niestwarzanie podejrzen o sprzyjanie partiom politycznym i przestrzega-
nie obowigzujacych ograniczen;

» dbalo$¢ o jasno$¢ i przejrzystos¢ relacji z osobami petnigcymi funkcje
polityczne, z uwzglednieniem, ze relacje te nie moga podwaza¢ zaufania
do politycznej neutralno$ci cztonka korpusu stuzby cywilnej®.

W. Sokolewicz podsumowuje swoje rozwazania o celu powotania neutralnej

stuzby cywilnej stwierdzeniem, ze:

najwazniejszym uzasadnieniem dla koncepcji korpusu stuzby cywilnej jest potrzeba
zapewnienia administracji rzadowej, a wiec i panstwu jako takiemu, a moze i catemu
mechanizmowi sprawowania wtadzy publicznej, zespotu pracownikow nieangazuja-
cych si¢ w partyjna polityke, wysoko kwalifikowanych i ustabilizowanych na swoich
pozycjach zawodowych, a wigc uniezaleznionych od zmiennych w demokracji po-
litycznych koniunktur wykonawcdow, gwarantujacych — gldwnie w rezultacie swojej
neutralno$ci politycznej — cigglto$¢ oraz, mozna powiedzie¢, przewidywalnos¢ dzia-
tania aparatu panstwowego*.

W podobnym tonie wypowiada si¢ J. Jagielski, stwierdzajac, ze ,,apolitycz-
nos$¢ urzednika stuzby cywilnej powinna by¢ rozumiana w tym znaczeniu, ze
nie bierze on udzialu w szeroko pojmowanej grze politycznej i ze wolny jest
w swym funkcjonowaniu od swojej czy jakiejkolwiek partii, opcji politycznej,
ideologii, religii, itp. determinant i uwarunkowan™’. Autor ten w swoich roz-
wazaniach przyjmuje wymienno$¢ stosowania poje¢¢ neutralnosci politycznej
i apolityczno$ci®.

Uznajac za trafne zatozenia powyzszych definicji, nalezy stwierdzi¢, ze
znaczacy odsetek cztonkow korpusu stuzby cywilnej moze w $wietle prawa nie
spetnia¢ wymogu tak definiowanej apolityczno$ci. Wynika to przede wszystkim
z konstrukcji zakazéw wystepujacych w ustawie o stuzbie cywilnej. Na przyktad
prawo do tworzenia partii politycznych i uczestniczenia w nich nie przynalezy
wylacznie urzednikom mianowanym oraz osobom zajmujgcym wyzsze stanowi-
ska w stuzbie cywilnej. Nie dotyczy to natomiast pozostatych blisko 120 tys.

%5 § 17 zarzadzenia nr 70...

% Zob. W. Sokolewicz, op.cit., s. 16—17.

57 Z. Cieslak, J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 12; zob. takze: Dobry urzednik wspolczesnego
panstwa — iluzja czy koniecznosé, (w:) Z. Cieslak, J. Jagielski (red.), Korpus pracownikéw admini-
stracji publicznej w okresie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1995, s. 74 i n.

8 ]. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy..., s. 17.
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cztonkow korpusu stuzby cywilnej. W odniesieniu do tej grupy zakaz odnosi si¢
wylacznie do publicznego manifestowania swoich pogladow politycznych oraz
prowadzenia jakiejkolwiek agitacji politycznej w stuzbie i poza nig.

Podobne stanowisko w tej materii podzielane jest rowniez w judykaturze. TK
w wyroku z dnia 17 listopada 1998 r. uznal, ze ,,integralnym sktadnikiem pojgcia
bezstronnosci jest apolitycznos¢ — oznaczajaca nie brak pogladow politycznych,
lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowej”. Przenoszac stanowisko TK
na grunt omawianych tu watpliwos$ci, nalezy stwierdzi¢, ze przynaleznos$¢ pra-
cownika do ktorejkolwiek z partii politycznych musiataby zosta¢ poczytana jako
jawna deklaracja sympatii politycznych, zatem przeczytaby apolitycznosci i tym
samym negowata fundamentalng zasad¢ bezstronnosci.

Nigjednoznaczno$¢ omawianych przepiséw byta réwniez analizowana przez
Sad Apelacyjny w Warszawie w kontek$cie postgpowania dyscyplinarnego pra-
cownika shuzby cywilnej, ktory kandydowat w wyborach parlamentarnych. Sad
ten podzielit argumenty Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej, ktora stwierdzita, ze
ustawodawca:

bezwzglednie zabronit w kazdej sytuacji wszystkim cztonkom korpusu stuzby cy-
wilnej publicznego manifestowania pogladéw politycznych (art. 78 ust. 2 ustawy
o stuzbie cywilnej) jednakze wobec pracownikéw stuzby cywilnej dopuscil moz-
liwo$¢ tworzenia przez nich partii politycznych i uczestniczenie w nich, co wyni-
ka z brzmienia art. 78 ust. 5 ustawy wyraznie zakazujgcego tworzenia partii poli-
tycznych i uczestniczenia w nich jedynie urzednikom stuzby cywilnej tym samym
uznajgc, iz nawet przynalezno$¢ do partii politycznej nie musi by¢ rownoznaczna
z publicznym manifestowaniem pogladéw politycznych®.

Sad podkreslit réwniez, ze bierne prawo wyborcze przystuguje wszystkim
obywatelom i nie moze by¢ ograniczane wyktadnig lub zapisem innej ustawy,
poza ustawg konstytucyjng®'.

Uzasadnienie dla wymiennego stosowania poj¢¢ ,,neutralnos¢ polityczna”
i ,,apolityczno$¢” wynika réwniez z zasygnalizowanej dziatalnosci orzeczni-
czej TK. W wielu orzeczeniach i postanowieniach stosowat on bowiem zamien-
nie te pojecia na gruncie nauk prawnych, cho¢ nie odnoszac ich wprost do
sfery aktywnosci jednostek w kontekscie zachowan politycznych. Zamienne
stosowanie powyzszych poje¢ przyjeto si¢ takze w literaturze przedmiotu
i badaniach naukowych. Rowniez dla potrzeb niniejszego artykutu (mimo
zasygnalizowanych rdznic) przyjeto réwnoznaczno$¢ i rownowaznosé pojec

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 1998 r., K. 42/97 (Dz.U. z 1998 r.
nr 143, poz. 928).

¢ Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 listopada 2012 r., ITT APo 14/12.

! Ibidem; zob. takze: M. Gadomska, Parti¢ polityczng mozna lubié, ale tylko po cichu,
https://www.rp.pl/urzednicy/art6621711-partie-polityczna-mozna-lubic-ale-tylko-po-cichu (do-
step: 5.11.2022); 1. Kacprzak, Dyscyplinarka za udziat w wiecu, https:/www.rp.pl/urzednicy/
art6638381-dyscyplinarka-za-udzial-w-wiecu (dostep: 5.11.2022).
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,heutralnos¢ polityczna” i ,,apolityczno$¢”. Ponizej zaprezentowane zostang
wybrane definicje neutralnosci politycznej wlasciwej w odniesieniu do stuzby
cywilnej. Rozpoczynajac rozwazania, nalezy mie¢ na uwadze, ze w obre-
bie administracji odnajdujemy zaréwno organizatoréw (stuzbe cywilng), jak
i najwazniwjszych politykéw (premiera i ministroéw). Obecnos¢ tych drugich
w strutkurach wykonawczych przesadza o nieuchronnej polityzacji admini-
stracji publicznej®.

3. CHARAKTERYSTYKA USTROJOWO-PRAWNA KOMISJI
NADZORU FINANSOWEGO

Po przedstawieniu kluczowych zatozen i aksjomatéow stuzby cywilnej
w kontekscie celow badawczych niniejszego artykutu zasadne jest przyblizenie
usytuowania ustrojowego polskiego organu nadzoru finansowego. W V kaden-
cji Sejmu przypadajacej na lata 2005-2007 podjeto kluczowa z perspektywy
modelu nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce decyzje¢ zwiazang z inte-
gracjg tego obszaru funkcjonowania panstwa. W lipcu 2006 r. uchwalono
ustawe o nadzorze nad rynkiem finansowym. Regulacja ta zmieniata model
nadzoru ze zdecentralizowanego w model nadzoru zintegrowanego, laczac
w jeden organizm ustrojowy kilka instytucji realizujacych zadania nadzorcze.
Rzadowy projekt ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym (druk nr 654)
wptynat do Sejmu 7 czerwca 2006 r.% W uzasadnieniu do projektu wskazano,
ze integracja instytucji nadzorczych nad rynkiem finansowym wynika w duzej
mierze z procesow zachodzacych na krajowych i miedzynarodowych rynkach
finansowych. Zdaniem projektodawcy:

postepujaca globalizacja, internacjonalizacja rynkéw finansowych, usuwanie barier
w dostepie do rynku, ogromny postep technologiczno-informatyczny (ktory znacza-
co zmnigjszyt koszty dostgpu do rynku i umozliwit bezposredni dostep do ogromne;j
liczby konsumentow), jak rowniez coraz wicksza konkurencja migdzy podmiotami
sprawity, ze tradycyjne granice migdzy sektorami rynku finansowego zaczety sig¢
zacierac®,

02 Zob. A. Antoszewski, Administracja publiczna w systemie politycznym, (w:) A. Ferens,
I. Macek (red.), Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wroctaw 1999, s. 56.

% Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, V kadencja, Rzadowy projekt ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym, druk nr 654, https://orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/opisy/654.htm (dostep:
11.04.2022).

% Ibidem.
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Do projektu sformutowano w wigkszosci pozytywne opinie, wobec czego
zostat on poddany dalszym pracom legislacyjnym®. Finalnie ustaw¢ uchwalono
w dniu 21 lipca 2006 r. Jak wspomniano powyzej, byla ona podstawa do powota-
nia Komisji Nadzoru Finansowego. Zgodnie z brzmieniem uchwalonego wowczas
art. 2 celem nadzoru nad rynkiem finansowym bylo zapewnienie prawidtowego
funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzy-
stosci, zaufania do niego, a takze zapewnienie ochrony interesow uczestnikow
tego rynku przez realizacje celow zdefiniowanych w ustawach: Prawo bankowe,
o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczo-
nych, o nadzorze nad rynkiem kapitalowym, o elektronicznych instrumentach
ptatniczych oraz o nadzorze uzupetniajacym nad instytucjami kredytowymi,
zaktadami ubezpieczen i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w sktad kon-
glomeratu finansowego.

Zgodnie z intencja ustawodawcy KNF stata si¢ organem nadzorujacym
rynek finansowy. W momencie wej$cia w zycie przepisow ustawy w sktad KNF
wchodzili przewodniczacy, dwoch zastepcow przewodniczacego i czterech
cztonkow®®. Nadzor nad jej dzialalnos$cia sprawowat Prezes Rady Ministrow,
ktory dodatkowo posiadal kompetencj¢ do powolywania Przewodniczacego
KNF.

W doktrynie podkresla sie, ze charakter ustrojowo-prawny KNF jest ,,wsku-
tek enigmatycznego jego wskazania” w ustawie o nadzorze nad rynkim finan-
sowym ,,dyskusyjny i w zasadzie od momentu pojawienia si¢ tego nadzorcy
w systemie prawa polskiego budzi spory i jest przedmiotem wielu kontrowersji
zarO6wno w nauce prawa, jak i w judykaturze™’. Gtéwna o$ sporu i dyskusji
dotyczy nastepujacej kwestii: czy KNF nalezy traktowaé jako centralny organ
administracji publicznej, czy tez jest to centralny organ administracji rzado-
wej? Zwolennikami pogladu, ze KNF nie jest centralnym organem administra-
cji rzadowej sa m.in. M. Romanowski®, P. Wajda®, A. Jurkowska-Zeidler”,

% Opinie Biura Analiz Sejmowych, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, V kadencja, Rzadowy
projekt ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, druk nr 654, https:/orka.sejm.gov.pl/re-
xdomk5.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=654 (dostep: 11.04.2022).

¢ Zgodnie z art. 5 ust. 2 cztonkami KNF byli: minister do spraw instytucji finansowych albo
jego przedstawiciel, minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego albo jego przedsta-
wiciel, Prezes Narodowego Banku Polskiego albo delegowany przez niego Wiceprezes Narodowe-
go Banku Polskiego, a takze przedstawiciel Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j.

7 E. Komierzynska-Orlifiska, Charakter prawny Komisji Nadzoru Finansowego, ,,Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne” 2018, t. 16, nr 1, cz. 2, s. 181.

% M. Romanowski, A.M. Weber-Elzanowska, Kilka refleksji na temat kompetencji Komisji
Nadzoru Finansowego do wydania Zasad tadu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych,
»Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2016, nr 3, s. 131-141.

® P. Wajda, Pozycja prawnoustrojowa i sktad Komisji Nadzoru Finansowego — kilka uwag
krytycznych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 7-8, s. 136—146.

0 A. Jurkowska-Zeidler, Nadzor nad rynkiem finansowym w Polsce. Nowe uwarunkowania,
(w?) J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie
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P. Stanistawiszyn” oraz R. Blicharz’?. Stanowisko odmienne — uznajgce, ze
KNF jest organem administracji rzadowej — prezentuja m.in. L. Goral”, K. Cho-
chowski™ oraz R. Kaszubski”. Inny przedstawiciel doktryny — T. Nieborak —
uwaza, ze KNF nalezy uzna¢ za organ administracji panstwowej. Rozbieznos$ci
w doktrynie sg zatem spore i istotne. Wigze si¢ z tym takze kwestia charakteru
nadzoru nad dziatalno$cig UKNF sprawowanego przez Prezesa Rady Ministrow
(zob. art. 3 ust. 3 u.n.r.f).

Warto tu przytoczy¢ intencje projektodawcy, ktory odpowiadatl za mery-
toryczng tres¢ przepisow. W cytowanym juz uzasadnieniu do projektu ustawy
stwierdzono jednoznacznie, ze ,,w zakresie sprawowania nadzoru nad rynkiem
finansowym i wykonywania wszelkich zadan Komisja jest organem niezalez-
nym, sprawujacym nadzor nad rynkiem finansowym”®. W podobnym tonie
wypowiadat si¢ na posiedzeniu Komisji Finanséw Publicznych sekretarz stanu
w Ministerstwie Finansow, J. Pietras. Stwierdzit on, ze zdefiniowany w projekcie
ustawy nadzor Prezesa Rady Ministrow ogranicza si¢ do ,,dzialalno$ci Komi-
sji Nadzoru Finansowego jako instytucji i nie wkracza w obszar zwigzany ze
sprawowaniem nadzoru nad rynkiem finansowym, co, jak si¢ wydaje, w peini
zapewni niezb¢dny dla umocowania kazdego nadzorcy status niezaleznosci”””.
Minister J. Pietras stwierdzit rowniez, ze:

w zakresie sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym i wykonywania wszyst-
kich swoich zadan Komisja bedzie organem niezaleznym, sprawujacym nadzor
nad rynkiem finansowym w sposob autonomiczny, a wszyscy czlonkowie Komisji,
w tym przedstawiciele NBP, beda réwni, posiadajac prawo uczestnictwa w posie-

naprawy finansow publicznych, Lublin 2007, s. 150-151; A. Jurkowska-Zeidler, Status prawny
Komisji Nadzoru Finansowego jako organu administracji publicznej w swietle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, t. 28, s. 152.

I P. Stanistawiszyn, Status Komisji Nadzoru Finansowego w polskim systemie bankowym,
(w:) W. Goéralezyk (red.), Problemy wspolczesnej bankowosci. Zagadnienia prawne, Warszawa
2014, s. 315-317; P. Stanistawiszyn, Nadzor i kontrola nad Komisjg Nadzoru Finansowego, (W:)
P. Karpus, J. Wectawski (red.), Rynek finansowy. Inspiracje z integracji europejskiej, Lublin 2008,
s. 42.

2 R. Blicharz, Nadzér Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitatowym w Polsce,
Bydgoszcz—Katowice 2009, s. 42—43.

B L. Goral, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku bankowego
we Francji i Polsce, Warszawa 2011.

K. Chochowski, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego, ,,Prawo Europejskie
w Praktyce” 2008, nr 7-8.

s RW. Kaszubski, Ingerencja panstwa w procesy gospodarcze — na przykladzie nadzoru
nad instytucjami swiadczqcymi ustugi na rynku finansowym, (w:) W. Szwajdler, H. Nowicki (red.),
Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej, Torun 2009.

6 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, V kadencja, Rzadowy projekt...

7 Biuletyn nr 856/V, Komisja Finansow Publicznych (nr 73), 12 lipca 2006 r., https://orka.
sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr5/FPB-73 (dostep: 9.04.2022).
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dzeniach Komisji, uzyskiwania informacji, ktére sa dostgpne Komisji, glosowania,
podejmowania rozstrzygnigc’®.

Powyzsze stwierdzenia plyngce zaréwno z tre$ci uzasadnienia do projektu
ustawy, jak 1 wypowiedzi przedstawicieli rzadu w trakcie procesu legislacyjnego
jednoznacznie wskazuja na intencje, jaka przyswiecala autorom projektu. Ich daze-
niem bylo zdefiniowanie KNF jako organu administracji publicznej, a nie rzadowe;.
Wyjasnienia przedstawicieli rzadu nie zyskaty akceptacji innych interesariuszy
systemu administracji publicznej, a w szczegolnosci byly kwestionowane przez
cztonkow korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych w likwidowanych urzedach.

4. PRZYCZYNY POWSTANIA SPORU NA TLE ART. 153 UST. 1
KONSTYTUCJI RP

Uchwalenie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym doprowadzito —
poza zintegrowaniem instytucji nadzorczych — do powstania zmian zwigzanych
z szeroko pojetym prawem pracy. Zgodnie z brzmieniem art. 10 u.n.r.f. utwo-
rzono UKNF, ktory mial za zadanie wspiera¢ KNF i jej Przewodniczacego
w wykonywaniu natozonych zadan. W art. 10 ust. 3 u.n.r.f. wskazano, ze do pra-
cownikoéw nalezy stosowac przepisy ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy. Istotne z perspektywy prowadzonego wywodu byty rowniez zasady sty-
pizowane w przepisach przejsciowych, a konkretnie w art. 74 u.n.r.f. Przepis ten
mowit, ze z dniem utworzenia UKNF pracownicy likwidowanych urzg¢dow stali
si¢ z mocy prawa pracownikami UKNF. W ust. 2 wskazano, ze do urzednikéw
stuzby cywilnej likwidowanych urzedéw, do czasu przyjecia przez nich nowych
warunkow pracy i ptacy w UKNF, nie dtuzej jednak niz przez sze$¢ miesigcy od
dnia likwidacji, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie
cywilnej. W kolejnym ustepie analizowanego przepisu stwierdzono, ze do urzed-
nikow shuzby cywilnej likwidowanych urzedéw, ktoérzy nie otrzymaja w terminie
trzech miesigcy od ostatniego dnia miesigca, w ktorym powstal UKNF, propozy-
cji nowych warunkéw pracy i ptacy lub jezeli odmoéwig ich przyjecia, z uplywem
sze$ciu miesiecy od ostatniego dnia miesigca, w ktorym powstat UKNF, stosuje
si¢ art. 54 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej. Przepis ten méwil,
ze w razie likwidacji urzedu, w ktorym urzednik stuzby cywilnej wykonywat
prace, lub reorganizacji tego urzedu uniemozliwiajacej jego dalsze zatrudnienie,
byl on przenoszony przez Szefa Stuzby Cywilnej do innego urzedu w tej samej
miejscowosci lub innej miejscowosci. Co istotne, Szef Stuzby Cywilnej zobowia-
zywat dyrektora generalnego urzedu tego urzgdu do wyznaczenia urzgednikowi
nowego stanowiska, uwzgledniajac jego przygotowanie zawodowe.

8 Ibidem.
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Powyzsze przepisy wzbudzity watpliwos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich
(dalej: RPO), ktory wystapit do TK z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 10
ust. 3 u.n.r.f. oraz art. 74 ust. 2 i 3 un.r.f. z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP”.
Nalezy jednak podkresli¢, ze RPO nie dziatat z inicjatywy wlasnej, ale zostat
zainspirowany przez Stowarzyszenie Absolwentow Krajowej Szkoty Admini-
stracji Publiczne;.

W ocenie RPO kwestionowane przepisy miaty na celu wylaczenie pra-
cownikéw nowo tworzonego UKNF ze struktur administracji rzadowej, a tym
samym rowniez ze struktury korpusu stuzby cywilnej. We wniosku wskazano
argumenty, ktore zdaniem RPO miaty przemawia¢ za uznaniem KNF za organ
administracji rzagdowej. Przyjecie takiego zatozenia byto zdaniem RPO podstawg
do kwestionowania konstytucyjnosci przepisow ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym.

Rzecznik wskazal, ze — jego zdaniem — KNF nalezy postrzegac¢ i ocenia¢ jako
centralny organ administracji rzadowej, a brak okreslenia tego organu w usta-
wie jako centralnego organu administracji rzadowej ,,nie przesadza o wylaczeniu
Komisji z tej kategorii organow”. Jak podkreslit RPO ,,istotne znaczenie majg
uregulowania aspektow prawno-organizacyjnych tego organu”. Zdaniem wnio-
skodawcy dla zaklasyfikowania okre$lonego organu jako centralnego organu
administracji rzadowej zasadnicza role odgrywa sposob kreowania tego organu
oraz usytuowanie prawno-organizacyjne wzgledem organow naczelnych, czyli
Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow czy ministra.

Whnioskodawca odnoszac si¢ do obsady personalnej KNF, podkreslil, ze
wystepuje tutaj zaleznos¢ od Prezesa Rady Ministrow. Zauwazono przy tym, ze
,hie jest pelna, lecz relatywnie ograniczona”. W podsumowaniu stanowiska RPO
podkreslono jednoznacznie, ze usytuowanie KNF

w systemie catego aparatu administracyjnego wyrazajace si¢ w powigzaniu orga-
nizacyjnym z Prezesem Rady Ministréw, kaze postrzega¢ Komisje jako centralny
organ administracji rzadowej. Przemawia za tym zagwarantowanie Prezesowi Rady
Ministrow skutecznego wpltywu na obsade stanowisk kierowniczych w Komisji, za-
pewnienie obecnosci ,,czynnika rzadowego” (ministrowie) w sktadzie tego organu,
czy wreszcie poddanie Komisji nadzorowi Premiera, ktory to nadzor cho¢ niedopre-
cyzowany w ustawie, daje Prezesowi Rady Ministrow mozliwo$ci oddzialtywania
w zakresie organizacyjnym czy finansowym na Komisje i jej aparat pracy, a takze
umozliwia ocen¢ merytoryczng jej dzialalnosci (sprawozdania Komisji, acz z bra-
kiem okreslenia formalnych dziatan zwigzanych z rozpatrzeniem i oceng sprawoz-
dan). Wreszcie pamigtac tez trzeba, ze Komisja wlasciwa jest w sprawach objetych
dziatem administracji rzadowej. B¢dac wlaczong w system administracji rzagdowe;j
Komisja ma jednak pewna niezalezno$¢ funkcjonalng i swobode ,,operacyjnego

7 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego, pismo z dnia 15
stycznia 2009 r., RPO-572961-111/07/LN, https://bip.brpo.gov.pl/pliki/12320260840.pdf (dostep:
9.04.2022).
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dziatania”. Ustawa nie przewiduje instrumentéw prawnych wkraczania nadzorczego
w biezaca dziatalno$¢ Komisji. Skoro Komisj¢ kwalifikujemy w kategorii admini-
stracji rzadowej, to w konsekwencji Urzad Komisji bedacy jej aparatem pracy winien
by¢ uznany za urzad administracji rzadowej®.

W postepowaniu przed TK brat udzial rowniez Marszatek Sejmu. W stano-
wisku Sejmu z dnia 24 marca 2009 r. wniesiono o orzeczenie, ze art. 10 ust. 3
u.n.r.f. jest zgodny z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP. Dodatkowo wniesiono o umo-
rzenie postgpowania w pozostalym zakresie. Marszatek Sejmu zwrécit uwage,
ze kluczowe z punktu widzenia rozstrzygnigcia kwestii zgodnosci art. 10 ust. 3
un.r.f. z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP jest udzielenie odpowiedzi na pytanie
o charakter prawny KNF. W powotanym pismie przytoczono cytaty, ktore byty
wyglaszane przez stron¢ rzagdowa w procesie legislacyjnym oraz te wynikajace
z uzasadnienia do projektu ustawy. Podkre§lono m.in., ze ,,wola ustawodawcy
byto utworzenie niezaleznego od administracji rzadowej organu nadzoru”, doda-
jac, ze ,,ustawodawca byt zdeterminowany i konsekwentny, aby nie nazwaé KNF
organem administracji rzgdowe;j”8!,

W stanowisku Sejmu stwierdzono réwniez, ze nie moze zosta¢ uznany za
przekonujacy argument zaktadajacy uznanie KNF za organ administracji rzado-
wej na podstawie wiaczenia do sktadu KNF ministrow lub ich przedstawicieli.
Dalej podkreslono, ze nie zostaty spelnione ,,wymagane przez orzecznictwo
Trybunatu i doktryng prawa, warunki funkcjonalnego i organizacyjnego podpo-
rzagdkowania KNF Radzie Ministréw lub Prezesowi Rady Ministrow”*2. Podkre-
$lono przy tym, ze KNF nie wiaczono do katalogu organéw nadzorowanych przez
Prezesa Rady Ministréw zdefiniowanego w art. 33a ustawy z dnia 4 wrzes$nia
1997 r. o dziatach administracji rzadowej*. Wyjasniono rowniez, ze kompetencja
premiera do nadawania statutu UKNF oraz definiowania zasad wynagradzania
pracownikow UKNF majg wymiar instrumentow nadzoru instytucjonalnego
nad niezaleznym funkcjonalnie organem i stanowig wyjatek od zasady, a zatem
muszg by¢ interpretowane wasko.

W postgpowaniu przed TK uczestniczyl réwniez Prokurator Generalny.
W swoim stanowisku wniost o orzeczenie, ze kwestionowane przepisy ustawy
o nadzorze nad rynkiem finansowym sg zgodne z Konstytucja RP. W kontekscie
przepisoéw przejsciowych z art. 74 ust. 2 i 3 u.n.r.f. Prokurator wnioést o umorzenie
postgpowania z uwagi na utrat¢ mocy obowigzujacej przez te przepisy. W sta-
nowisku tym podkreslono jednoznacznie, ze przepisy art. 74 ust. 2 i 3 u.n.r.f
L,wyczerpaty swoja tres¢”, a cel ich wprowadzenia do ustawy zostat zrealizowany.

80 Ibidem.

81 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, OTK-A 2011, nr 5,
poz. 42.

82 Ibidem.

8 Dz.U. 22007 r. nr 65, poz. 437, z p6zn. zm.
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W kontekscie zasadniczego zaskarzenia zwigzanego ze statusem KNF jako
organu, w stanowisku Prokuratora Generalnego stwierdzono, ze analiza przepi-
sOw pozwala na przyjecie, iz KNF znajduje si¢ ,,poza systemem organizacyjno-
-funkcjonalnym aparatu administracji rzadowej, cho¢ nadzor nad dziatalnoscia
tego organu sprawuje Prezes Rady Ministrow”. W ocenie Prokuratora z norma-
tywnej tresci przepisow ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym wynika,
ze KNF ,,poddany jest jedynie ogoélnemu organizacyjnemu, a nie funkcjonalnemu
nadzorowi Prezesa RM. Jest to zatem odmienny rodzaj nadzoru od tego, ktory
ustawa o dzialach przewiduje wobec centralnych organow administracji rzadowe;j”.
Kolejny podniesiony argument méwil, ze za usytuowaniem KNF poza struktura
administracji rzadowej przemawia sktad tego organu, ktory obok przedstawicieli
Rady Ministrow obejmuje réwniez przedstawiciela Prezydenta RP oraz Prezesa
lub Wiceprezesa NBP. W stusznej ocenie Prokuratora Generalnego organy te
z uwagi na ich pozycje ustrojowa, kompetencje i zadania ,,niewatpliwie nie repre-
zentujg organow panstwa, ktore mogtyby by¢ uznane za administracj¢ rzadowg’™s*.

W celu wypracowania holistycznego pogladu na analizowany problem
konstytucyjny TK zwrocit si¢ do Przewodniczacego KNF o wyrazenie opinii
w sprawie. Opinia Przewodniczacego KNF byla jednoznaczna. Przytoczyt on
wiele argumentow przemawiajacych za ,,brakiem koniecznosci i dopuszczalno-
$ci funkcjonowania w ramach Urzgdu KNF korpusu stuzby cywilnej”. W ocenie
Przewodniczacego KNF ,,ewentualne uznanie, iz w Urz¢dzie Komisji powinien
funkcjonowac korpus stuzby cywilnej, doprowadzitoby do powaznej destabiliza-
cji kadr tego urzedu, co przetozytoby sie na jakos¢ wykonywanego nadzoru nad
rynkiem finansowym”. Przewodniczacy KNF podkreslit przy tym, ze ,,pracow-
nicy $wiadczacy swoje obowigzki w ramach Urzedu KNF wykonujg jednocze-
$nie stuzbe publiczng. Z tego wzgledu w Urzedzie KNF przyjeto szereg regulacji
wewnetrznych, ktore zapewniaja zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie
neutralne wykonywanie zadan przez pracownikow Urzgdu KNF, a w szczegolno-
$ci Kodeks etyki pracownika Urzgdu Komisji Nadzoru Finansowego™.

Ze stanowiska Przewodniczacego KNF wynika jednoznacznie, ze funk-
cjonowanie w UKNF korpusu stuzby cywilnej moze generowaé istotne ryzyka
dla sprawnosci i efektywnos$ci nadzoru nad rynkiem finansowym. W pi§mie
Przewodniczacego KNF datowanym na 14 czerwca 2011 r.%° stwierdzono jed-
noznacznie, ze warunkiem prawidlowego i sprawnego wykonywania zadan
KNF i przynaleznych temu organowi administracji kompetencji jest zapewnie-
nie profesjonalnej i rzetelnej obstugi ze strony UKNF. Zdaniem Przewodnicza-
cego ,trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej niezalezny organ administracji
publicznej, jakim jest KNF [...], bylby obstugiwany przez pracownikow UKNEF,
ktorzy faktycznie i prawnie zalezni byliby od podmiotu ze sfery administracji

8 Ibidem.
8 Pismo Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 14 czerwca 2011 r.,
DPP/023/179/5/11/SP/DN.
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rzadowej, gdyz ich zwierzchnikiem stuzbowym bylby Prezes Rady Ministrow”,
ktory bytby wyposazony ,,w pelni¢ instrumentow prawnych, za pomocg ktorych
moglby wptywac¢ i oddzialywaé na pracownikow UKNF, wlacznie z prawem
wydania wigzacych polecen”®®.

W toku postgpowania przed TK zwrocono si¢ réwniez o wyrazenie opinii
w sprawie do Szefa Stuzby Cywilnej. W wyroku stwierdzono jednak, ze ,,Szef
Stuzby Cywilnej nie zajat jednoznacznego stanowiska co do charakteru KNF”.
Brak jednoznacznego stanowiska Szefa Stuzby Cywilnej moze zaskakiwac.
Organ ten byt bowiem odpowiedzialny za ochrong interesow stuzby cywilne;.
Mozna jednak zatozy¢, ze Szef Stuzby Cywilnej nie chcial wystepowac wbrew
stanowisku rzadowemu, wobec czego nie zajat wyraznego stanowiska w sprawie.
Z perspektywy politycznej dziatanie to moze by¢ wigc zrozumiate, jednak z per-
spektywy cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i ich interesé6w bylto ono oceniane
negatywnie.

5. ANALIZA ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

TK w uzasadnieniu prawnym wskazat na kilka elementow, ktore sa istotne
dla ksztattu polskiego systemu nadzoru nad rynkiem finansowym. TK rozstrzy-
gal bowiem niebagatelne zagadnienie ustrojowe, wazne dla niezaleznosci KNF
i pracownikow UKNF. Gdyby bowiem TK uznat, ze KNF jest organem admini-
stracji rzadowej, w ktérym powinien funkcjonowac¢ korpus stuzby cywilnej, to
Prezes Rady Ministrow stalby si¢ zwierzchnikiem pracownikéw UKNF, zgodnie
z trescig art. 153 ust. 2 Konstytucji RP. Analizujac t¢ kompetencje, nalezy row-
niez uwzgledni¢ tres¢ art. 148 pkt 7 Konstytucji RP czynigcego z Prezesa Rady
Ministréw zwierzchnika stuzbowego pracownikéw catego segmentu administra-
cji rzadowej w Polsce. W tym kontekscie — jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie
— premier moze stosowa¢ wobec nich wtasciwe srodki kierownictwa. W. Géral-
czyk Jr wskazuje, ze w $wietle powyzszych przepisow konstytucyjnych Prezes
Rady Ministréw sprawuje

kierownictwo nad administracjg rzadowsg we wszystkich jej uktadach — makroad-

ministracyjnym, posrednim i mikroadministracyjnym. Kieruje jej organami, jesli

przepisy szczeg6lne nie wylaczaja tego kierownictwa. Kieruje jednostkami organi-
zacyjnymi i ich wewnetrznymi komérkami. Moze wreszcie stosowac $rodki kierow-
nictwa wobec wszystkich cztonkow korpusu stuzby cywilnej®’.

8 Ibidem.
8 'W. Goralezyk Jr, Srodki kierownictwa stosowane przez Prezesa Rady Ministrow, (w:)
W. Géralczyk Jr, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016.
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Autor ten slusznie zauwaza, ze paleta ustawowych srodkow kierownictwa, do
ktorych stosowania jest uprawniony Prezes Rady Ministréw, jawi sie jako bogat-
sza niz tych, ktore stuza Radzie Ministrow®.

W kontek$cie umiejscowienia KNF w systemie organoéw panstwa TK
dostrzegl rozbieznosci w doktrynie, wobec czego zdecydowat si¢ na przeprowa-
dzenie poszerzonej wyktadni spornego zagadnienia. W uzasadnieniu prawnym
do wyroku stusznie wskazano, ze ,,organy nalezace do struktury administracji
rzadowej sa wyraznie okreslone w ten sposob w ustawach powotujacych je do
zycia”; dodano jednak, ze:

brak w ustawie n.r.f. lub w innych ustawach przepisu, ktory wprost okreslatby KNF
jako centralny organ administracji rzagdowej, nie moze jeszcze przesadzaé o tym, ze
organ ten rzeczywiscie znajduje si¢ poza ta strukturg. Istotne znaczenie dla okresle-
nia miejsca Komisji w strukturze organéw panstwa majg konkretne powigzania z in-
nymi organami panstwa wynikajace z przepisow prawa, ktore mogltyby przesadzic,
czy organ ten podlega kierownictwu Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministréw lub
wlasciwego ministra kierujacego dzialem administracji rzgdowe;.

Dodatkowo TK uznal, ze zroznicowanie sktadu KNF przemawia za usytu-
owaniem KNF poza strukturg administracji rzadowej. Podkreslono jednak, ze
nie jest to kryterium rozstrzygajace.

Po przeprowadzeniu postepowania TK stwierdzit jednoznacznie, ze uznanie
KNF za:

organ administracji publicznej usytuowany poza administracja rzadowa ma rozstrzy-
gajace znaczenie rowniez dla okreslenia charakteru prawnego Urzedu KNF. Skoro
organ, ktory wykonuje swoje zadania przy pomocy okreslonego urzedu, nie znajduje
si¢ w strukturze administracji rzadowej, to urzad ten nie moze by¢ uznany za urzad
administracji rzadowej w rozumieniu art. 153 ust. 1 Konstytucji. Zgodne z Konsty-
tucjg jest powotanie do zycia organu administracji panstwowej i usytuowanie go
poza strukturg administracji rzadowej, czego konsekwencja jest to, ze pracownicy
urzedu tego organu nie nalezg do korpusu stuzby cywilnej. Wobec tego art. 10 ust. 3
ustawy n.r.f. jest zgodny z art. 153 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie TK z powyzszych powodoéw zgodne z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP
byly takze normy zawarte w art. 74 ust. 2 1 3 u.n.r.f., ktére dotycza sytuacji pra-
cownikéw likwidowanych urzedow centralnych organéw administracji rzadowe;.
W wyroku podkreslono réwniez, ze:

ustawodawca tworzac nowy organ usytuowany poza administracjg rzagdowa, przej-
mujacy zadania i kompetencje organdw administracji rzagdowej, mogl zdecydowac,
ze pracownicy likwidowanych urzedéw nalezacy do korpusu stuzby cywilnej utracg
taki status, albo zachowaja go w innych urzedach administracji rzgdowej. Artykut

8 Ibidem.
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74 ust. 2 i 3 ustawy n.r.f. majg charakter epizodyczny, lecz moga znalez¢ potencjalnie
zastosowanie w razie sporow pracodawcy z pracownikami zniesionych urzedow®.

Jak wynika z tresci uzasadnienia prawnego, sad konstytucyjny podzielit sta-
nowisko Sejmu, rzadu oraz przewodniczacego KNF, stwierdzajac jednoznacznie,
ze KNF jest centralnym organem administracji publicznej, a nie administracji
rzadowej. Takie rozstrzygniecie wptynelo bez watpienia na podmiotowg strong
polskiego korpusu stuzby cywilnej, ktory zostat zmniejszony o urzednikow
zatrudnionych w likwidowanych po powstaniu UKNF urzedach. Doszto wigc do
sytuacji, w ktérej do pewnego momentu urzednicy realizowali zadania panstwa
w ramach struktur administracji rzagdowej, a pézniej — zgodnie z wolg ustawo-
dawcy — zostali wylaczeni z tej struktury. W konsekwencji oznacza to, ze moze
dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych — na mocy rozstrzygni¢¢ ustawodawczych
w ramach tzw. ustawodawstwa zwyklego (bez zmian konstytucyjnych) — czes¢
organow wchodzacych w system administracji rzadowej bedzie wynoszona poza
ten system. Ryzyko to nie jest wysokie, jednak moze by¢ wykorzystywane jako
zrodto nacisku na cztlonkéw korpusu stuzby cywilnej, ktorzy w obawie o wiasne
stanowiska pracy beda rezygnowac z asertywnos$ci na rzecz postaw konformi-
stycznych. Jest ono takze mitygowane faktem, ze méwimy tu o rozstrzygnigciach
ustawowych, ktore podlegaja rowniez kontroli konstytucyjnej, nie za$ np. dziata-
niach wladzy wykonawczej. Dlatego ostatecznie nie uwazamy, aby tego rodzaju
zastrzezenia mialy podwazaé trafno$¢ rozstrzygnigcia TK lub ptyngcych zen
wnioskéw dotyczacych charakteru i usytuowania KNF i UKNF.

6. WNIOSKI

W ujeciu systemowym analizowane orzeczenie sadu konstytucyjnego zakre-
$lito — jak pisze B. Przywora — ramy prawne dziatania stuzby cywilnej, a tym
samym doszto do ustalenia krggu funkcjonariuszy administracji publicznej nale-
zacych do korpusu stuzby cywilnej”’. Nalezy jednak podkresli¢, ze orzeczenie to
W oczywisty sposob nie zamkngto mozliwosci zatrudniania w strukturach admi-
nistracji rzagdowej na podstawie innej pragmatyki urzedniczej. W 2022 r. nadal
obowiazuje ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych’'. Daje ona mozliwos$¢ zatrudniania pracownikow administracji rzadowej
z pomigciem ustawy o stuzbie cywilnej. Nie jest to jedyna regulacja rangi ustawo-

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09...

%0 B. Przywora, Glosa do wyroku TK z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, ,,Przeglad Sejmowy”
2011, nr 5, s. 144-151.

I Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych (tekst jedn. Dz.U.
72020 1., poz. 537, z p6zn. zm.).
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wej, ktora tworzy podstawy prawne do zatrudniania pracownikéw administracji
rzadowe;j. Problem wielo$ci tych pragmatyk jest jednym z kluczowych wyzwan,
jakie nalezy podja¢ w najblizszym czasie.

Drugi wniosek o charakterze systemowym — cho¢ wynikajacy posrednio
z analizowanego wyroku — dotyczy otwarcia systemu polskiej administracji
publicznej w zakresie szeroko pojetego prawa pracy. Trzeba bowiem pamigtac,
ze ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym wskazuje, iz do pracownikow
UKNTF stosuje si¢ przepisy Kodeksu pracy, a wiec rozwigzan prawnych, ktére —
co do zasady — nie zostaty przygotowane na potrzeby pracownikéw realizujacych
zadania panstwa. Takie lakoniczne odestanie ustawy do przepisow powszech-
nego prawa pracy powoduje istotne konsekwencje w sferze ksztattowania praw
i obowigzkow pracownikow realizujgcych zadania panstwa. Sprawa jest skompli-
kowana i ma istotne znaczenie z punktu widzenia praktycznego.

Z jednej strony brak szczegotowych wymagan ustawowych zwigzanych
z naborem pracownikéw UKNF moze generowac ryzyka zwiazane z zatrudnie-
niem o0s6b, ktore z réznych wzgledow nie powinny wykonywacé pracy w organach
wladzy publicznej. Mozna tu wskaza¢ w szczegdlnosci zagadnienia zwigzane np.
z konfliktem interesow lub r6znego rodzaju innych powigzan albo uwarunkowan,
ktére moga negatywnie wptywacé na jako$¢ zadan realizowanych w obszarze
nadzoru finansowego. Osobna kwestig sa zagadnienia zwigzane z ewentualnymi
ograniczeniami, jakie powinny dotyczy¢ takich osob przez okreslony czas po
zakonczeniu pracy w UKNF, a takze z rekompensatg, jaka musiataby towarzy-
szy¢ nalozonym na nie ograniczeniom w zakresie funkcjonowania zawodowego.
Do watkéw tych wracamy w toku dalszego wywodu. W kazdym razie sprawy te
nie sg przedmiotem regulacji prawnej, co naszym zdaniem powoduje, ze pozo-
staje nieunormowany pewien stosunkowo istotny aspekt funkcjonowania nadzoru
finansowego, a zwigzany z szeroko pojetym ryzykiem kadrowym. Ryzykiem
tym mozna oczywiscie zarzadzi¢, jednak wymaga to przemyslanych dziatan ze
strony przewodniczgcego KNF, ktory pekni funkcje pracodawcy. Powigzanym
watkiem, ktory pojawial si¢ juz w debacie publicznej, jest takze kwestia ewentu-
alnej ochrony prawnej pracownikéw nadzoru finansowego, ktorzy — ze wzgledu
na charakter wykonywanych zadan — mogg by¢ narazeni na ryzyko takze nie-
uprawnionych dziatan prawnych osob trzecich. W ramach szeroko pojetej polityki
kadrowej UKNF wypracowanie racjonalnych rozwigzan w tym zakresie — cho¢by
wzorowanych na modelach dotyczacych innych grup zawodowych narazonych na
podobne ryzyka — mogloby stanowi¢ istotne utatwienie.

Z drugiej strony brak szczegbétowych wymagan formalnych oraz anachro-
nicznych i dtugotrwatych procedur rekrutacyjnych i wynikajaca stad elastycz-
no$¢ pozwalaja na sprawniejsze pozyskiwanie wysokiej jakosci kadr niezbednych
do realizowania nadzoru nad rynkiem finansowym. Nalezy bowiem pamietac,
ze UKNF jest szczegolnym typem urzedu wspotpracujacego na biezaco z pod-
miotami rynku finansowego, w ktorych to podmiotach wynagrodzenia i inne
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benefity pracownicze sg na bardzo wysokim poziomie. Instytucje, z ktorymi
UKNF bezposrednio rywalizuje o kadry, korzystaja wiec ze znacznej elastycz-
nosci w ksztattowaniu swojej polityki kadrowej, a oferowane przez nich warunki
czesto lokalizuja ich wsrdd pozadanych pracodawcow.

Ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym milczy w kwestii standar-
dow etycznych dla pracownikow UKNF. Jest to niewatpliwy mankament tego
aktu prawnego, ktéry powinien dawa¢ (np. w postaci stosownej delegacji) prze-
strzen do sformutowania np. w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow podsta-
wowych standardéw etycznych dla pracownikow UKNF. Obecne rozwigzania
w tym zakresie sa suboptymalne. Standardy zdefiniowano bowiem na podsta-
wie zarzadzenia Przewodniczacego KNF, a wigc aktu prawa wewnetrznego.
Obecnie w UKNF obowigzuje zarzadzenie nr 24/2020 Przewodniczacego KNF
z dnia 18 maja 2020 r. w sprawie sposobdw przeciwdziatania ryzyku korupcji
oraz zasad postepowania w przypadku wystapienia lub podejrzenia wystgpienia
korupcji w UKNF*? oraz zarzadzenie nr 26/2020 Przewodniczacego KNF z dnia
17 czerwca 2020 r. w sprawie standardow etycznych oraz rozwigzan stuzacych
przeciwdziataniu mobbingowi i dyskryminacji w zatrudnieniu w UKNF.

Do drugiego z przywotanych zarzadzen wydano zatgczniki. Jeden z nich
definiuje podstawowe wartosci i zasady, na ktorych UKNF opiera swoje dziata-
nie. Wartosci zdefiniowane w tym dokumencie to:

1. Dbatos¢ o dobro wspdlne i interes publiczny wyznaczony ustawowymi
celami nadzoru nad rynkiem finansowym.

2. Zapewnienie zgodno$ci wszelkich dziatan z powszechnie obowigzujagcymi
przepisami prawa i regulacjami wewngtrznymi obowigzujacymi w UKNF.

3. Gotowos¢ do podejmowania dzialan dostosowanych do charakteru identy-
fikowanych zagrozen i poziomu ryzyka na rynku finansowym.

4. Bezstronnos¢, niezalezno$¢ i neutralno$¢ polityczna.

5. Rzetelnos¢, efektywnos$¢ i nalezyta staranno$¢ dziatania oparte na wyso-
kiej kulturze pracy.

6. Profesjonalizm dziatania oparty na wiedzy i kompetencjach.

7. Odpowiedzialno$¢ za posiadane informacje, ich wlasciwe wykorzystanie
oraz nalezyta ochrong.

8. Transparentnos¢ dziatania w granicach ustawowej ochrony informacji.

9. Racjonalne i oszczedne gospodarowanie mieniem panstwowym.

92 Tekst ujednolicony sporzadzony na podstawie zarzadzenia nr 24/2020 Przewodniczace-
go Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 18 maja 2020 r. w sprawie sposobdw przeciwdziatania
ryzyku korupcji oraz zasad postgpowania w przypadku wystapienia lub podejrzenia wystapienia
korupcji w Urzegdzie Komisji Nadzoru Finansowego oraz zarzadzenia nr 48/2021 Przewodniczg-
cego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 13 lipca 2021 r. zmieniajacego zarzadzenie w sprawie
sposobow przeciwdziatania ryzyku korupcji oraz zasad postgpowania w przypadku wystapienia
lub podejrzenia wystapienia korupcji w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego.
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10. Zapewnienie pracownikom odpowiednich warunkéw rozwoju zawodo-
wego, uzyskania stabilno$ci zawodowej i dbato$¢ o wlasciwe relacje pomigdzy
pracownikami, w tym pomigdzy przelozonymi a podwladnymi.

Powyzszy katalog zawiera istotne aksjomaty, co nalezy oceni¢ pozytywnie.
Oprocz aksjomatow konstytucyjnych dotyczacych stuzby cywilnej przyjeto row-
niez inne zasady, ktore sg standardem w nowoczesnych urzedach publicznych.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze problematyczne jest wylaczenie pracownikow
UKNF z zakresu podmiotowego ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne
(dalej: ustawa antykorupcyjna)®. Regulacja ta — i to w ograniczonym zakresie
— dotyczy wylacznie przewodniczacego i zastgpcow przewodniczacego KNF.
Kluczowy problem zwigzany z brakiem tej regulacji dotyczy rocznego zakazu
zatrudnienia przez osoby objete ustawa. Zakaz ten zdefiniowano w art. 7 ust. 1
ustawy antykorupcyjnej. Mowi on, ze osoby wymienione w art. 1 oraz w art. 2
pkt 1-3 i 6-6¢ ustawy antykorupcyjnej nie mogg przed uptywem roku od zaprze-
stania zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji by¢ zatrudnione lub wykony-
wac innych zajg¢ u przedsiebiorcy, jezeli braly udziat w wydaniu rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsiebiorcy; nie dotyczy to
decyzji administracyjnych w sprawie ustalenia wymiaru podatkéow i oplat lokal-
nych na podstawie odrebnych przepisow, z wyjatkiem decyzji dotyczacych ulg
i zwolnien w tych podatkach lub optatach.

Bez watpienia pracownicy UKNF uczestniczg w istotnych procesach decy-
zyjnych, wobec czego zakaz ten powinien obejmowac takze ich. Tutaj jednak
pojawia si¢ kolejne ryzyko, ktore musi by¢ analizowane réwnolegle. Wprowa-
dzenie takiego zakazu bez jednoczesnego mechanizmu kompensowania poten-
cjalnych strat finansowych dla pracownika moze spowodowa¢ natychmiastowy
odptyw wysoko wykwalifikowanej kadry. To z kolei moze wygenerowa¢ nieak-
ceptowalne ryzyka dla panstwa polskiego. Mitygantem dla tego ryzyka musiatby
by¢ mechanizm finansowej rekompensaty dla pracownikow objetych zakazem,
co odpowiada tez rynkowym standardom dla tego typu ograniczen. Wprowadze-
nie takich rozwigzan moze jednak spowodowac sprzeciw czg¢sci spoteczenstwa
i klasy politycznej. Nalezatoby wiec podejmowac szerokie dziatania komunika-
cyjne i edukacyjne. Bez watpienia wysokiej jakosci kadry realizujace zadania
panstwa leza w interesie zar6wno decydentéw politycznych, jak i innych intere-
sariuszy systemu administracji publicznej w Polsce.

Konsekwencje analizowanego orzeczenia sg istotne w ujeciu systemowym
1 do dzisiaj budzg watpliwosci ekspertow zajmujacych si¢ stuzbg cywilng w Pol-
sce. Zdaniem czgs$ci z nich TK przyczynit sie do ,,rozszczelnienia” systemu stuzby
cywilnej, a tym samym wplynat negatywnie na jakosciowe standardy funkcjo-
nowania panstwa polskiego. Twierdzenia te sg jednak trudne do jednoznacznego

% Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2399, z p6zn. zm.
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potwierdzenia. Brakuje odpowiednich dowodéw empirycznych, ktére pokazy-
watyby wieksza skuteczno$¢ i efektywnos¢ cztonkow korpusu stuzby cywilnej
w kontek$cie innych grup pracowniczych realizujacych zadania panstwa. By¢
moze dynamiczne zmiany w otoczeniu administracji publicznej w Polsce dopro-
wadza do jeszcze szerszego ograniczenia zakresu podmiotowego stuzby cywilne;.
Wiele instytucji publicznych ma powazne problemy z pozyskiwaniem specjali-
stycznych kadr odpowiedzialnych m.in. za informatyzacje czy cyberbezpieczen-
stwo. Kandydaci na te stanowiska nie sg zainteresowani udzialem w procedurach
rekrutacyjnych, programach adaptacyjnych (np. stuzbie przygotowawczej w stuz-
bie cywilnej) oraz by¢ moze i ksztaltowaniu etosu stuzby publicznej. Wyzwa-
nie to jest szczegodlnie istotne w kontekscie aktualnej sytuacji geopolitycznej na
swiecie, ktora powoduje bezprecedensowe zapotrzebowanie nadzoru finanso-
wego (a takze innych instytucji publicznych) na wysoko wykwalifikowane kadry
urzednicze. Zagadnienie to jest kluczowe dla sprawnego wykonywania powie-
rzonego mandatu, a tym samym interesariuszy rynku finansowego w Polsce.

Nie ulega watpliwosci, ze status prawnoustrojowy KNF charakteryzuje si¢
istotnym poziomem samodzielnosci i niezalezno$ci. W doktrynie podkresla sie,
ze jest on wiekszy niz w przypadku innych organéw regulacyjnych okreslonych
w ustawach jako centralne organy administracji rzadowej’*. Autorzy podzielajg
poglad wyrazony przez TK, ze KNF jest ,,szczegdlnym organem administracji
publicznej — panstwowej, ale usytuowanym poza strukturg administracji rzado-
wej”?. Poglad o dopuszczalnosci w $wietle przepisow ustawy zasadniczej two-
rzenia w drodze ustaw organéw wiladzy wykonawczej niepodporzadkowanych
Radzie Ministrow jest od lat formutowany w doktrynie®®. Stuszno$¢ tego pogladu
prowadzi w konsekwencji do mozliwosci tworzenia rozwigzan prawnych zakta-
dajacych funkcjonowanie innych niz korpus stuzby cywilnej struktur urzedni-
czych. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze ustawodawca konstytucyjny obok
stuzby cywilnej wymienia w art. 60 Konstytucji RP szersza kategorig, tj. stuzbe
publiczng. Nalezy przyja¢, ze dziatanie ustawodawcy konstytucyjnego byto
racjonalne, wobec czego $wiadomie wprowadzono mozliwos¢ tworzenia innych
,korpusow” realizujacych zadania panstwa.

Nie mozna réwniez przyjac a priori, ze tylko cztonkowie korpusu stuzby
cywilnej beda realizowac zadania panstwa w sposob rzetelny, bezstronny, zawo-
dowy 1 neutralny politycznie. Takie uproszczenie we wnioskowaniu obarczone
jest istotnym ryzykiem. Stosujgc te analogi¢ mozna przyjaé, ze pracownicy jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktorzy zatrudniani sg na podstawie ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, sg ,,gorszg katego-

% D.K. Nowicki, Dziatalnos¢ Komisji Nadzoru Finansowego w orzecznictwie sqdow admi-
nistracyjnych, Warszawa 2014, s. 9.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09...

% K. Wojtyczek, Wiadza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wieloczlonowa, ,,Panstwo
i Prawo” 2001, z. 12.
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rig” pracownikéw realizujacych zadania panstwa niz cztonkowie korpusu stuzby
cywilnej. Takie wnioskowanie jest nieuprawnione i krzywdzace dla innych grup
pracownikow realizujacych z zaangazowaniem i pasjg zadania panstwa w roz-
nych obszarach jego funkcjonowania.
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