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Abstract: By establishing a new structure - the National Tax Administration, the legislator
had the right to specify new conditions of work or service binding those who would find
employment therein. By 31 May 2017 the NTA bodies were obliged to submit to their
employees and officers, respectively, a written proposal specifying the new terms of their
employment or service. In the case when such a written work proposal was not offered to
or was rejected by the interested, the existing employment contract or service relationship
to date formally expired.

However, the legislator did not explicitly provide for a decision to terminate the legal
service relationship of officers who were not presented with a written offer of employment
or service, or themselves refused to accept such a proposal. The relevant criteria were not
specified, either, according to which the NTA body may not submit employment or service
offers to officials.

Constitutional standards and rules for deciding on the content and existence of the service
relationship require a decision confirming the expiry of the service. Therefore, the indicated
regulations do not meet the standards related to the protection of service relations and lead
to arbitrariness of the NTA bodies in this respect. The selection of public service personnel
cannot be carried out in an arbitrary manner as part of the reorganization process of the
state apparatus, and the reorganization itself cannot be used as an opportunity to exchange
officials. This would circumvent the provisions guaranteeing officers increased durability of
their employment.
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Abstrakt: Powolujac nowa strukture — Krajowa Administracje Skarbows, prawodawca mial
prawo okresli¢ nowe warunki pracy lub stuzby oséb, ktdre znajda w niej zatrudnione. Organy
KAS mialy zlozy¢ odpowiednio pracownikom oraz funkcjonariuszom w terminie do dnia
31 maja 2017 r. pisemng propozycje okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia
stuzby. W przypadku nieztozenia takiej pisemnej propozycji badz odmowy jej przyjecia
dotychczasowy stosunek pracy lub stuzby wygasat.

Prawodawca nie przewidzial jednakze formy decyzji dla formalnego zakonczenia stosunku
stuzbowego funkcjonariuszy, ktéorym nie przedstawiono pisemnej propozycji zatrudnienia
albo pelnienia stuzby, czy tez tym, ktérzy odmowili przyjecia takiej propozycji. Nie wskazal
takze kryteriow, wedle ktérych organ KAS moze nie przedstawi¢ funkcjonariuszom propo-
zycji zatrudnienia badz stuzby.

Standardy konstytucyjne oraz zasady decyzyjnego rozstrzygania o treéci i bycie stosunku
stuzbowego wymagaja wydania decyzji stwierdzajacej wygasniecie stuzby. Wskazane regulacje
nie odpowiadajg wiec standardom zwigzanym z ochrong stosunku stuzbowego oraz prowadza
do arbitralnosci organéw KAS w tym zakresie. Selekcja 0s6b petnigcych stuzbe publiczng nie
moze by¢ przeprowadzana w sposob arbitralny jako element procesu reorganizacji aparatu
panstwowego, a sama reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana jako okazja do wymiany
funkcjonariuszy. Stanowiloby to bowiem obejscie przepiséw gwarantujacych funkcjonariuszom
zwiekszong trwalos¢ ich zatrudnienia.

Stowa kluczowe: Krajowa Administracja Skarbowa, stosunek stuzbowy, pisemna propozycja
zatrudnienia, decyzja, kontrola sadowa

1. Wstep

Krajowa Administracja Skarbowa zostala powotana do zycia ustawa z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej!. Jak wskazal ustawo-
dawca w preambule do tej ustawy, zdecydowano si¢ na budowe nowej, scalonej
administracji skarbowej (celno-skarbowej), uznajac doniostos¢ konstytucyjne-
go obowiazku ponoszenia ci¢zaréw i $§wiadczen publicznych, w szczegélnosci
podatkéw i naleznosci celnych, troszczac si¢ o bezpieczenstwo finansowe
Rzeczypospolitej Polskiej oraz chronigc bezpieczenstwo obszaru celnego Unii
Europejskiej, w celu zapewnienia nowoczesnego i przyjaznego wykonywania
obowiazkéw podatkowych i celnych, a takze efektywnego poboru danin publicz-
nych. Nowa regulacja zostala wprowadzona w zycie ustawg z dnia 16 listopada
2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej2.
Zasadnos$¢ przeprowadzenia zmian strukturalnych w zakresie administracji
skarbowej (w tym kontroli skarbowej) oraz celnej, a takze przyjetych przez

1 Tekst jednolity Dz.U. z 2020 r., poz. 505 ze zm.; dalej: ustawa o KAS.

2 Dz.U. z 2016 r.,, poz. 1948 ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace.
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ustawodawce w tym zakresie rozwigzan moze podlega¢ analizie, dyskusji oraz
ocenie, zwlaszcza w aspekcie efektywnosci zarzadzania i sprawnosci w osigganiu
celow stawianych przed ta strukturg organizacyjng. Niezaleznie od powyzszego
ocenie moze podlega¢ takze sam proces reorganizacji i przeksztalcania dotych-
czasowej administracji skarbowej i celnej w nowa strukture w kontekscie oso-
bowym - przede wszystkim w odniesieniu do dotychczasowych pracownikow
i funkcjonariuszy. Juz na wstepie nalezy zwréci¢ uwage, ze analiza i ocena tych
przeksztalcen osobowych zwiazana z obsada Krajowej Administracji Skarbowej
bedzie zréznicowana w zaleznosci od tego wtasnie, czy dotyczy ona pracownika,
czy tez funkcjonariusza.

W $wietle art. 2 ust. 2 i 3 ustawy o KAS Krajowa Administracja Skarbowa
ma stanowi¢ wyspecjalizowang administracje rzadowa wykonujaca zadania
z zakresu realizacji dochodéw z tytutu podatkéw, naleznosci celnych, optat oraz
niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrony intereséw Skarbu Panstwa
oraz ochrony obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze zapewniajaca obstuge
i wsparcie podatnika i platnika w prawidlowym wykonywaniu obowigzkéw po-
datkowych oraz obstuge i wsparcie przedsigbiorcy w prawidtowym wykonywaniu
obowiazkéw celnych. W jej ramach wyodrgbniono Stuzbe Celno-Skarbowa,
bedaca jednolita i umundurowang formacja, ktéra tworza funkcjonariusze. Po-
wolujgc nowe struktury administracji celno-skarbowej (czy tez przeksztalcajac
dotychczasowe), ustawodawca mial prawo okresli¢ nowe warunki pracy lub
stuzby oséb, ktére znajda w niej zatrudnienie, powinien to jednak uczyni,
przestrzegajac stosownych standardéw w tym zakresie.

2. Etapy przeksztalcania struktury personalnej

Niewatpliwie nowa struktura organizacyjna i zadania nalozone na organy
KAS wymagaly dostosowania do nich dotychczasowego stanu zatrudnienia
pracownikéw i funkcjonariuszy poprzez jego racjonalizacje. Regulacja prawna
w tym przedmiocie zostala zawarta w rozdziale 3 przepiséw wprowadzajacych.
W pierwszym etapie ,,przeksztalcania” dotychczasowej struktury, z dniem wejscia
w zycie ustawy, tj. 1 marca 2017 r., pracownicy zatrudnieni w izbach skarbowych
stali si¢, z zastrzezeniem art. 170 przepisow wprowadzajacych, pracownikami
zatrudnionymi w izbach administracji skarbowej, zachowujac ciaglo$¢ pracy.
Natomiast pracownicy zatrudnieni w izbach celnych oraz urzedach kontroli
skarbowej, a takze funkcjonariusze celni pelnigcy stuzbe w izbach celnych albo
w komoérkach urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych stali sie, z zastrzezeniem art. 170 przepiséw wprowadzajacych,
odpowiednio pracownikami zatrudnionymi w jednostkach organizacyjnych
Krajowej Administracji Skarbowej albo funkcjonariuszami Stuzby Celno-
-Skarbowej, zwanymi dalej ,,funkcjonariuszami’, petnigcymi stuzbe w jednostkach
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KAS oraz zachowujacymi cigglos¢ pracy i stuzby (art. 165 ust. 1 i 3 przepisow
wprowadzajacych).

W drugim etapie ksztaltowania personalnej obsady KAS, zgodnie z brzmie-
niem art. 165 ust. 7 przepisow wprowadzajacych, dyrektor Krajowej Informacji
Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej oraz dyrektor Krajowej Szkoty
Skarbowosci mieli ztozy¢ odpowiednio pracownikom oraz funkcjonariuszom,
w terminie do dnia 31 maja 2017 r.,, pisemng propozycje okreslajaca nowe
warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, ktéra miala uwzglednia¢ posiadane
kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe
miejsce zamieszkania. Co wiecej, w art. 170 ust. 1 pkt 1 i 2 przepiséw wpro-
wadzajacych ustawodawca przewidzial skutek w postaci wygasniecia stosunkow
pracy osdb zatrudnionych oraz pelnigcych stuzbe w jednostkach KAS z dniem
31 sierpnia 2017 r., jezeli osoby te w terminie do dnia 31 maja 2017 r. nie
otrzymaly pisemnej propozycji okredlajacej nowe warunki zatrudnienia albo
pelnienia stuzby, badz po uplywie 3 miesiecy, liczac od miesigca nastepujace-
go po miesigcu, w ktdrym pracownik albo funkcjonariusz ztozyl oswiadczenie
o odmowie przyjecia propozycji zatrudnienia albo pelnienia stuzby (lub nie-
zlozenia oswiadczenia, ktdre jest rOwnoznaczne z odmowa), jednak nie pozniej
niz dnia 31 sierpnia 2017 r.

Zatem ustawodawca pozostawil daleko idaca dowolnos¢ wlasciwym orga-
nom KAS w przedmiocie tego, czy, komu i w jakim charakterze (pracownika
zatrudnionego w ramach stosunku pracy albo funkcjonariusza zatrudnionego
na podstawie stosunku stuzbowego) zaproponowa¢ dalsze zatrudnienie w tej
instytucji.

Analiza art. 165 i 170 ust. 1 i 2 przepisow wprowadzajacych wskazuje, ze
ustawodawca na tym etapie przeksztalcania wprowadzil trzy rodzaje rozwigzan
prawnych dotyczacych nowych stosunkéw pracy lub stosunkéw stuzby dotych-
czasowych pracownikéw i funkcjonariuszy.

Pierwsze rozwigzanie mozna okresli¢ jako kontynuacje stosunku pracy lub
stosunku stuzbowego. Jest ono konsekwencja zlozenia przez wlasciwy organ
propozycji zatrudnienia lub pelnienia stuzby na nowych warunkach (zgodnie
z art. 165 ust. 7 w zw. z art. 169 ust. 4 zd. 1 przepiséw wprowadzajacych).

Drugie rozwigzanie polegalo na przeksztalceniu dotychczasowego stosunku
pracy w stosunek stuzby lub stosunku stuzby w nowy stosunek pracy na skutek
zfozenia dotychczasowemu pracownikowi lub funkcjonariuszowi propozycji
zatrudnienia na podstawie umowy o prace albo pelnienia stuzby oraz pod
warunkiem jej przyjecia (art. 171 ust.1 przepisow wprowadzajacych).

Trzecie rozwigzanie wigzalo si¢ z wygasnieciem dotychczasowego stosunku
pracy lub stosunku stuzbowego. Nastepowalo ono w wyniku nieztozenia pracow-
nikowi/funkcjonariuszowi propozycji dalszego zatrudnienia/petnienia stuzby lub
w przypadku niezaakceptowania przez niego zlozonej mu propozycji zatrudnienia
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albo pelnienia stuzby w okreslonym przez prawo terminie. W takim przypadku
dochodzito wiec do wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza, ktore
traktuje sie jak zwolnienie ze stuzby.

Nastepny etap przeksztalcania zwigzany byl z dniem 31 sierpnia 2017 r,
kiedy to najpdzniej wygasaly stosunki pracy lub stosunki stuzby oséb, ktérym
do wskazanej daty nie przedlozono pisemnej propozycji okreslajacej nowe
warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, oraz tych pracownikéw albo funk-
cjonariuszy, ktorzy zlozyli oswiadczenie o odmowie przyjecia takiej propozycji
(w takim przypadku stosunek prawny wygasal po uptywie 3 miesiecy, liczac od
miesiagca nastgpujacego po miesigcu, w ktorym pracownik lub funkcjonariusz
ztozyl takie o$wiadczenie, jednak nie p6zniej niz wlasnie 31 sierpnia 2017 r.).

3. Charakter prawny stosunku stuzbowego

Wskazany proces przeksztatcania dotychczasowych struktur organizacyjnych
w Krajowa Administracje Skarbowa pod wzgledem podmiotowym (kadrowym)
wigze sie z kilkoma istotnymi problemami. Powstale watpliwosci w mniejszym
stopniu odnoszg si¢ do dotychczasowych pracownikéw administracji skarbowe;j
lub celnej, w wigkszym natomiast zakresie dotycza dotychczasowych funkcjo-
nariuszy stuzby celnej. Wynika to ze zréznicowanego charakteru stosunkéow
prawnych - stosunku pracy lub stosunku stuzby - laczacych te osoby z praco-
dawcg. W tym zestawieniu przedmiotem rodzacych sie watpliwosci w $wietle
omawianych regulacji sg skutki wigzace si¢ z charakterem prawnym stosunku,
w jakim pozostajg funkcjonariusze. Niewatpliwie juz sama natura tego stosunku
bedzie determinowac rozumienie regulacji prawnych dotyczacych funkcjonariu-
szy i trybow postepowania w sprawach ze stosunku stuzbowego. W literaturze
uwidaczniajg si¢ dwa podejscia do tego zagadnienia. Wedtug pierwszego z nich
funkcjonariusze stuzb (poza zolnierzami zawodowymi) sg pracownikami w ro-
zumieniu art. 2 Kodeksu pracy, a w konsekwencji ich status prawny, pomimo
pewnych odrebnosci, odpowiada podstawowym wymogom wynikajacym ze
statusu pracownika®. Natomiast wedle drugiego, przeciwstawnego i - jak sie
wydaje — dominujacego pogladu, stosunek stuzbowy nie moze by¢ utozsamiany
ze stosunkiem pracy. Poglad ten nawigzuje do konstrukeji prawa urzedniczego,
ktére wywodzilo teorie¢ stosunku stuzbowego ze stosunku publicznoprawnego,
majacego swe zrodlo w akcie administracyjnym®. Ze wzgledu na swoja specyfike
wyrazajaca sie m.in. pelng dyspozycyjnoscia funkcjonariusza, hierarchicznym
podporzadkowaniem, nadrz¢dnoscia interesu stuzby nad interesem osobistym
funkcjonariusza przyjmowano, ze stosunek stuzbowy ma charakter admini-

3 Zob. AM. Swiatkowski, Indywidualne prawo pracy, Gdanisk-Krakow 2001, s. 270.

4 Zob. np. regulacje zawarte w Ustawie z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej,

Dz.U. tj. z 1949 r, nr 11, poz. 72.
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stracyjny®. Dodatkowo wskaza¢ tu mozna na takie elementy jak: kompetencje
stuzbowe do wykonywania funkgji, polecenia stuzbowe, mianowania na stopien.
Swego rodzaju rekompensatg za owe wymagania i ograniczenia w stosunku do
funkcjonariusza jest to, ze stosunek stuzbowy charakteryzuje si¢ wieksza trwa-
toscig niz stosunek pracowniczy oparty na umowie o prace. Zatem zar6wno
akt mianowania, jak i akt zwalniajacy ze stluzby majg charakter decyzji admini-
stracyjnej ze wszystkimi tego konsekwencjami prawnymi®. Wtaénie z uwagi na
publicznoprawny rodowod tego zatrudnienia wyodrebnia sie je w doktrynie jako
niepracowniczy stosunek stuzbowy typu administracyjnoprawnego’. Wskazuje sie
bowiem, ze stosunki stuzbowe s3 przejawem $cistych zwigzkéw miedzy prawem
pracy a prawem administracyjnym oraz nastepstwem kompleksowego charakteru
wielu unormowan prawa pracy w pragmatykach stuzbowych funkcjonariuszy
i zwigzang z tym plynnodcig granic miedzy tymi dwiema gateziami prawa®.

Réwniez w orzecznictwie Sadu Najwyzszego® i NSA!® ugruntowany jest
poglad, ze stosunek stuzbowy nie jest stosunkiem cywilnoprawnym (stosunkiem
pracy), a stosunkiem o charakterze administracyjnoprawnym. W konsekwencji
sprawy o roszczenia wynikajace z takiego stosunku zasadniczo nie sg sprawami
cywilnymi, lecz administracyjnymi.

Sama istota stosunku stuzbowego tkwi w nastepujacych cechach:

- stosunek stuzbowy wyraza relacje prawng uregulowang przepisami prawa
publicznego (administracyjnego) z przewaga elementéow wiadczych,

- podmiotem zatrudniajacym nie jest konkretna jednostka, w ktérej funk-
cjonariusz pelni stuzbe, lecz panstwo jako catos$¢; panstwo w postaci wyodreb-
nionych struktur organizacyjnych i wystepujacych w ich imieniu wlasciwych
organéw zwierzchnich zachowuje wladztwo nad funkcjonariuszem, ktérego
najdalej idacym przejawem jest tzw. wzmozona dyspozycyjnosc,

- status prawny funkcjonariusza jest determinowany regulacjami o charak-
terze bezwzglednie obowigzujacym,

- przetozony wobec funkcjonariusza jest organem wykonujagcym admini-
stracje publiczna.

> Zob. wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2004 r., K 1/2004. OTK 2004, nr 9, poz. 93.

6 Zob. T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1978, s. 180

i nast.; T. Kuczynski, Wiasciwos¢ sgdu administracyjnego w sprawach stosunkow stuzbowych, Wroclaw
2000, s. 17; wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I OSK 210/06.

7 Zob. W. Sanetra, Prawo pracy, Bialystok 1994, s. 28; J. Joczyk, Prawo pracy, Warszawa 1995,

s. 114; M. Laszuk, Status prawny Stuzby Celno-Skarbowej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 6,
s. 129-138.

8 W. Sanetra, op. cit., s. 54.
Zob. np. postanowienie SN z dnia 9 kwietnia 1992 r., IIl ARN 17/92, OSP 1993 r,, z. 2, poz. 44.
10 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r., I OSK 210/06.
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Znajduje to takze odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ktdry jednoznacznie wskazywal, ze ,stosunki stuzb mundurowych nie
sg stosunkami pracy, lecz majg charakter stosunkéw administracyjno-prawnych,
powstajacych w drodze powolania, w zwiazku z dobrowolnym zgloszeniem sie
do stuzby. Kandydat do publicznej stuzby mundurowej od momentu powotania
poddac si¢ musi regutom pelnienia stuzby, nacechowanej istnieniem specjal-
nych uprawnien, ale tez szczegolnych obowigzkéw. Specyfika pracy w stuzbach
mundurowych jest przestanka uzasadniajaca dopuszczalnos¢ wprowadzania
z jednej strony wyzszych wymagan personalnych, kwalifikacyjnych czy cha-
rakterologicznych wobec kandydatéw do stuzby, z drugiej zas - odmiennego
i bardziej rygorystycznego niz w przypadku pozostalych profesji uksztaltowania
zasad utraty statusu pracowniczego. Stuzby mundurowe (i umundurowane) nie
tworza bezwzglednie jednolitej kategorii zawodowej. Kazda z grup obejmowa-
nych tym mianem - w tym takze Stuzba Celna - ma wtasng specyfike, ktdra
moze uzasadniaé ich swoiste roznicowanie (zob. wyrok TK o sygn. K 25/96)”!1.

W obowiazujacych w Polsce pragmatykach stuzbowych dotyczacych funkcjo-
nariuszy stuzb mundurowych za rozstrzygniecia podlegajace kontroli instancyjnej
(i kontroli sadéw administracyjnych) uznaje si¢ rozstrzygniecia dotyczace m.in.
przeniesienia z urzgdu do pelnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej,
przeniesienia na nizsze stanowisko stuzbowe, zawieszenia w czynnosciach stuzbo-
wych, a przede wszystkim zwolnienia ze stuzby. Kwestie te powinny wigc zostaé
uregulowane przez ustawodawce nader precyzyjnie. Skoro bowiem stosunek
stuzbowy funkcjonariuszy jest objety dalej idacymi gwarancjami trwalosci niz
klasyczne reguly stabilizacji stosunku pracy, to ,zwolnienie ze stuzby powinno
by¢ w szczegdlnosci oparte na adekwatnych kryteriach merytorycznych, zabez-
pieczajacych przed ryzykiem nadmiernej swobody i uznaniowosci ze strony
podmiotu decydujacego o zwolnieniu ze stuzby. Istnienie takich gwarancji jest
réwniez konieczne ze wzgledu na potrzebe respektowania zasady zaufania oséb
pelniacych stuzbe do panstwa jako pracodawcy (art. 2 Konstytucji RP), jak tez
zasady dzialania organéw panstwa wylacznie na podstawie i w granicach pra-
wa, a wiec z wylaczeniem arbitralnoéci (art. 7 Konstytucji RP)”12. Tym samym
podstawy rozwigzania stosunku stuzbowego musza mie¢ oparcie w przestan-
kach natury obiektywnej i racjonalnej oraz nie mogg wynika¢ z arbitralnosci
czy tez wylgcznie z subiektywnych przekonan lub uprzedzen organu. Moze to
nastapic¢ tylko w wyraznie przewidzianych przez ustawe przypadkach. Trybunat
Konstytucyjny juz w uzasadnieniu wyroku z 9 czerwca 1998 r. stwierdzil, ze
»ustawa powinna rowniez okresli¢ kryteria zwalniania ze stuzby oraz procedure
podejmowania decyzji w tym zakresie, tak aby wykluczy¢ wszelka dowolnos¢

11 Wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2004 r., K 1/04, OTK ZU 2004/9/93.
12 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 21 listopada 2017 r., II SAB/Ke 65/17.
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dzialania wladz publicznych. Konieczne jest takze stworzenie odpowiednich
gwarancji praworzadnosci decyzji dotyczacych dostepu do stuzby publicznej,
a wiec przede wszystkim decyzji o przyjeciu lub odmowie przyjecia do stuzby
publicznej oraz zwolnieniu z tej stuzby”!®. Uksztaltowanie w ustawie gwarancji
stabilnosci zatrudnienia (a takowa charakteryzuja si¢ przeciez stosunki stuzbo-
we) daje podstawe do uzasadnionego oczekiwania, ze ustawodawca nie zmieni
w sposob arbitralny zasad ochrony trwalosci stosunku pracy, a ma to znaczenie
z punktu widzenia ukladania planéw zyciowych jednostki't. W konsekwencji
nawet w przypadku tak specyficznego stosunku stuzbowego, jak u funkcjonariuszy
UOP, charakteryzujacego si¢ bardzo wysokim poziomem dyskrecjonalnosci, nie
byto mowy o dowolnos$ci prawodawcy w ksztaltowaniu regul prawnych w za-
kresie nawigzania stuzby lub zwalniania z niej. Zatem regulacja normatywna
powinna w tym zakresie zawiera¢ ustawowe kryteria zwolnienia, gwarantowaé
stosowanie odpowiedniej procedury przy podejmowaniu decyzji o zwolnieniu
oraz gwarantowa¢ funkcjonariuszowi mozliwo$¢ obrony swoich praw w poste-
powaniu sgdowym, np. przed sadem administracyjnym!. Z perspektywy art.
77 ust. 2 Konstytucji niedopuszczalne s3 bowiem takie sytuacje, w ktérych po
naruszeniu praw i wolnosci nie bylyby mozliwe stwierdzenie, rozpoznanie i ocena
naruszenia. Odczytujac tres¢ omawianego przepisu w $wietle jego gwarancyjnej
funkcji jako $rodka ochrony wolnosci i praw oraz zasady demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), nalezy stwierdzi¢, ze Konstytucja ustanawia

domniemanie drogi sagdowej dla dochodzenia naruszonych praw i wolnosci'®.

4. Charakter prawny propozycji zatrudnienia lub pelnienia stuzby

W $wietle powyzszych konstatacji podstawowa watpliwos¢ dotyczy charakteru
prawnego przedkladanej dotychczasowym pracownikom, a przede wszystkim
funkcjonariuszom, propozycji nowych warunkéw zatrudnienia lub pelnienia
stuzby. Charakter prawny propozycji jest zréznicowany zaleznie od tego, czy
jest to propozycja zatrudnienia, czy propozycja pelnienia stuzby w Stuzbie
Celno-Skarbowej. Natomiast, co istotne, jej charakter nie jest zalezny od tego,
do kogo jest ona kierowana, tj. czy do dotychczasowego pracownika, czy tez
do funkcjonariusza.

Jak jednoznacznie wynika z brzmienia art. 169 ust. 4 przepiséw wprowa-
dzajacych, tylko propozycja pelnienia stuzby przyjmuje forme decyzji ustalajacej

13 Sygn. K 28/97, OTK ZU/1998 r., nr 4, poz. 50.
14 Zob. wyrok TK z dnia 16 czerwca 2003 r., K 52/02, OTK ZU 2003, nr 6, poz. 54.

15 Zob. wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1997 r., K 14/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 16 oraz wyrok
TK z dnia 20 kwietnia 2004 r., K 45/02, OTK ZU 2004, nr 4, poz. 30.

16 Wyrok TK z dnia 8 grudnia 2009 r., SK 34/08, OTK ZU 2009, nr 11, poz. 165.
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warunki stuzby. Tym samym nie ma watpliwosci co do jej administracyjno-
prawnego charakteru. W konsekwencji w terminie 14 dni od dnia przyjecia
propozycji przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a od decyzji
wydanej w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przystu-
guje prawo wniesienia skargi do sadu administracyjnego (art. 169 ust. 4 i 7
przepisdw wprowadzajacych).

Takiego charakteru nie mozna natomiast przypisa¢ propozycji zatrudnienia,
nawet jezeli zostala ona skierowana do dotychczasowego funkcjonariusza. Nie-
watpliwie pisemna propozycja okreslajagca nowe warunki zatrudnienia nie ma
charakteru administracyjnoprawnego, gdyz nie jest wiadczg forma rozstrzygniecia
organu administracji o wigzacych dla jej adresata konsekwencjach. Sktadana pro-
pozycja zatrudnienia samodzielnie nie dotyczy bezposrednio praw i obowigzkow
administracyjnoprawnych oraz nie konkretyzuje ich pod wzgledem indywidual-
nie okreslonego adresata, te bowiem - nawet w przypadku osoby pozostajacej
dotychczas w stosunku stuzby - zostaja uksztaltowane z mocy prawa dopiero
w wyniku przyjecia propozycji (art. 171 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych)
albo w wyniku odmowy jej przyjecia (art. 170 ust. 1-3 przepisdw wprowadza-
jacych). Wlasciwy podmiot, przedktadajac propozycje zatrudnienia, wystepuje
w charakterze pracodawcy, a nie jako organ administracji publicznej. Propozycja
zatrudnienia miesci si¢ zatem w sferze wladztwa pracodawcy oraz stanowi jedynie
etap realizacji ustawowo okreslonego stanu faktycznego, ktérego dopetnieniem
jest (musi by¢) o$wiadczenie funkcjonariusza lub pracownika o przyjeciu takiej
propozycji. Dopiero propozycja wraz z dopelniajacym ja elementem w postaci
reakcji na nig pracownika czy tez funkcjonariusza (w postaci: o$wiadczenia
o jej przyjeciu, odmowy przyjecia albo milczenia - co jest rdwnoznaczne
z odmowa przyjecia) wyczerpuje przestanki wskazane w dyspozycji powotanych
wyzej przepiséw wywolujac ex lege przewidziane w nich skutki (przeksztatcenie
stosunku stuzbowego/pracowniczego albo jego wygasnigcie). ,Nie ulega zatem
watpliwosci, ze przeksztalcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy docho-
dzi do skutku za zgodng wolg obu stron”'’. Zlozenie propozycji zatrudnienia
zmierza bowiem do przeksztalcenia istniejacego stosunku pracy albo stosunku
stuzbowego w nowy stosunek pracy w stuzbie cywilnej, ewentualnie do jego
zakonczenia poprzez wygasniecie z mocy prawa (w razie odmowy przyjecia
propozycji). Z tych wzgledéw nalezy przyjaé, ze pisemna propozycja zatrudnienia
skierowana do pracownikéw lub funkcjonariuszy zlikwidowanych struktur ma
charakter oferty, a wiec czynnosci prawnej wymagajacej wspotdziatania drugiej
strony, gdyz aby nastapil zwigzany z nig skutek, konieczne jest przyjecie przez
pracownika lub funkcjonariusza ztozonej mu oferty.

17" Uchwata NSA z dnia 1 lipca 2019 r., I OPS 1/19.
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5. Przeslanki zlozenia pisemnej propozycji

Taka regulacja normatywna budzi powazne watpliwosci zwlaszcza w kontekscie
zlozenia propozycji zatrudnienia dotychczasowemu funkcjonariuszowi. Jeszcze
wigksze watpliwosci rodza sie z nadmiernym zakresem swobody i uznaniowosci
pozostawionym przez ustawodawce wlasciwym organom w skladaniu propozycji
dalszej stuzby lub zatrudnienia. Skladajac wspomniang propozycje zatrudnienia
badz stuzby, wlasciwy podmiot powinien si¢ kierowa¢ przestankami zawartymi
w art. 165 ust. 7 przepisow wprowadzajacych. Ich zakres ustawodawca powiazat
z konieczno$cia uwzgledniania posiadanych kwalifikacji, przebiegiem dotychcza-
sowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowym miejscem zamieszkania. Kierujac
sie tymi kryteriami, organ powinien dazy¢ do jak najlepszego wykorzystania
zasobow ludzkich oraz zwigzanej z tym wiedzy i doswiadczenia pracownikow
oraz funkcjonariuszy, majac przy tym na wzgledzie cele reformy struktur admini-
stracji celnej i skarbowej, wynikajacy z tego zmieniony zakres nowo utworzonej
stuzby i zwigzane z tym nowe zasady ksztaltowania uposazen i dodatkéw oraz
ich wysokos¢, a takze nowg siatke stanowisk stuzbowych. Posiadane kwalifika-
cje, przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe miejsce
zamieszkania wplywaja na wybdr osob, ktéorym organ przedstawia propozycje
zatrudnienia albo pelnienia stuzby, ale takze na ustalenie nowych warunkow
zatrudnienia albo pelnienia stuzby. Elementami nierozerwalnie zwigzanymi
z przebiegiem dotychczasowej stuzby funkcjonariusza celnego s3 bowiem wa-
runki, na jakich dany funkcjonariusz pelnil stuzbe. Warunki te majg wptyw nie
tylko na posiadany przez funkcjonariusza stopien stuzbowy i zajmowane przez
niego stanowisko stuzbowe, ale takze na uposazenie zasadnicze i dodatki do
tego uposazenia'®. Tym samym organ, skladajgc propozycje zatrudnienia lub
stuzby, powinien dazy¢ do tego, aby co do zasady warunki zatrudnienia albo
pelnienia stuzby przez poszczegdlnych pracownikéw lub funkcjonariuszy nie
ulegly pogorszeniu, chyba ze zachodza okolicznosci uzasadniajace pogorszenie
tych warunkow'.

6. Fakultatywno$¢ zlozenia pisemnej propozycji

Podkresli¢ nalezy, ze organy KAS, tj. dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej,
dyrektor izby administracji skarbowej oraz dyrektor Krajowej Szkoty Skarbowosci,
nie zostaly ustawowo zobligowane do przedstawienia jakiejkolwiek propozycji
(czy to zatrudnienia, czy to stuzby) wzgledem dotychczasowych pracownikéw
lub funkcjonariuszy. Tym samym kwestia ta zostala ustawowo pozostawiona

18 Zob. wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2019 r., I OSK 1294/18.
19 Zob. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2019 r., I OSK 2653/18.



Pozycja prawna funkcjonariusza podczas formowania Krajowej Administracji Skarbowej 35

szeroko zakreslonej dyskrecjonalnosci administracji, ktéra w tym przypadku
przybrala posta¢ tzw. fakultatywnych dziatan organu. Fakultatywno$¢ ta polega
na mozliwosci dokonania wyboru pomiedzy podjeciem a powstrzymaniem si¢
od podjecia dziatan w formach typowych dla organéw administracji publicznej
(np. decyzji, o ktérej mowa w art. 169 ust. 4 przepisow wprowadzajacych).
Specyfika dziatan fakultatywnych wzgledem dzialan obligatoryjnych polega na
tym, ze dzialanie fakultatywne moze zosta¢ legalnie niepodjete. W takiej sytu-
acji podmiot wyposazony w zakres dyskrecjonalnosci posiada pewng swobode
w kwestii ustalania, czy podja¢ takie dzialanie — czy jest ono uzasadnione np.
z punktu widzenia celéw stuzby, wykonywania zadan przez organ itp. W pod-
danej analizie regulacji dotyczacej tworzenia KAS wskazanym wyzej podmiotom
przyznano znaczacy zakres swobody, graniczacy wrecz z dowolnoscia w dokony-
waniu przez nie oceny dotyczacej tego, czy w ogole przedstawi¢ dotychczasowym
pracownikom lub funkcjonariuszom pisemng propozycje, a jezeli tak, to czy
prawnie relewantne fakty (tj. posiadane kwalifikacje i przebieg dotychczasowe;j
pracy lub stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania) w kontekscie
potrzeb personalnych nowo budowanej struktury organizacyjnej powinny skut-
kowa¢ przedstawieniem takiej pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki
zatrudnienia albo pelnienia stuzby. Zatem ustawodawca przyznat organom KAS
prawo do okreslenia rodzaju pisemnej propozycji (lub jej braku), ktéra ma by¢
przedstawiona konkretnej osobie — pracownikowi administracji skarbowej czy tez
funkcjonariuszowi dotychczasowej Stuzby Celnej. Tym samym na organach tych
nie spoczywal obowigzek przedstawienia pracownikom lub funkcjonariuszom
pisemnej propozycji pelnienia stuzby na podstawie art. 165 ust. 7 przepisow
wprowadzajacych, gdyz byla to jedna z fakultatywnych form zachowania sig
organu przewidziana przez ustawodawce. Nie przedstawiajac stosownej propo-
zycji, organy administracji skarbowej wybieraly jedng z dopuszczalnych przez
ustawodawce form zachowania sie.

7. Zaskarzalno$¢ propozycji zatrudnienia

Majac na uwadze charakter prawny propozycji zatrudnienia oraz ustawowo
okreslong fakultatywno$¢ dziatan organdéw KAS w tym zakresie, nalezy stwier-
dzi¢, ze nie przysluguje do sadu administracyjnego skarga na bezczynnos¢ -
zarébwno w przedmiocie zlozenia pracownikowi lub funkcjonariuszowi pisemnej
propozycji zatrudnienia, jak i propozycji stuzby?®. Wykluczona jest takze kon-

20 Wprawdzie w przypadku propozycji stuzby przyjmuje ona forme decyzji, jednak jest to tylko
narzucona przez prawodawce forma jej dokonania przez organ - takze po to, aby nie budzila ona
watpliwoéci w praktyce stosowania. Niezaleznie od wskazanego wyzej argumentu o fakultatywnosci
takiego dzialania organu przedstawienie propozycji (w formie decyzji) nie jest aktem konczacym
wczedniej wszczete postepowanie administracyjne, a wrecz przeciwnie — to wlasnie zlozenie propo-
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trola sadowoadministracyjna pisemnej informacji skierowanej do pracownika
lub funkcjonariusza na podstawie art. 170 ust. 7 przepiséw wprowadzajacych
o braku propozycji*l.

Ustawodaweca nie zastrzegt dla pisemnej propozycji okreslajacej nowe warun-
ki zatrudnienia, o ktorej mowa w art. 165 ust. 7 przepisow wprowadzajacych,
formy decyzji oraz nie przewidzial mozliwosci jej zaskarzenia w postepowaniu
administracyjnym, czy tez wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Wspo-
mniana propozycja zatrudnienia nie jest takze innym aktem czy czynnoscia,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi??, a wiec nie poddaje sie
kognicji sadéw administracyjnych. W przypadku innych aktéw lub czynnosci
objecie ich zakresem zastosowania art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. zalezy od spelnienia
kryterium pozytywnego (dzialanie dotyczy sprawy z zakresu administracji pu-
blicznej) oraz kryterium negatywnego (dziatanie nie jest podejmowane w formach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.). Przy tym ustawodawca nie definiuje
okreslen ,akt lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej”. W literaturze
i orzecznictwie przyjmuje sie, ze akty lub czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
muszg by¢ skierowane do konkretnego, zindywidualizowanego adresata, miec¢
charakter zewnetrzny, co oznacza, ze s3 one skierowane do podmiotu niepod-
porzadkowanego organizacyjnie ani stuzbowo organowi wydajacemu akt lub
podejmujacemu dang czynnos¢, maja dotyczy¢ spraw z zakresu administracji
publicznej, a wigc obejmowaé wladcze dzialania organéw administracji pu-
blicznej, ktérymi o tresci uprawnienia lub obowigzku przesadza jednostronnie
podmiot wykonujacy administracje publiczng, a adresat jest tym dzialaniem
zwigzany, a takze obejmowa¢ uprawnienia lub obowigzki adresata takiego aktu
lub czynnosci wynikajace wprost z przepisow powszechnie obowigzujacego pra-
wa®3. Propozycje zatrudnienia nie spelniajg zwlaszcza ostatniej z wymienionych
cech, tj. nie stwierdzajg one istnienia obowigzku lub uprawnienia wynikajacego
bezposérednio z przepiséw prawa materialnego. Takze w uzasadnieniu uchwaty
NSA z dnia 1 lipca 2019 r., I OPS 1/19 Naczelny Sad Administracyjny podkredlit,

zycji warunkéw stuzby w formie decyzji rozpoczyna dopiero postepowanie, o ktorym mowa w ust. 4
art. 169 przepiséw wprowadzajacych i do ktérego od momentu podpisania takiej propozycji/decyzji
stosuje si¢ przepisy k.p.a. (art. 169 ust. 6 przepisow wprowadzajacych).

2L Zob. postanowienie NSA z dnia 10 kwietnia 2018 r., I OSK 2768/17.

2 Tekst jednolity Dz.U. z 2019 r., poz. 2325; dalej: p.p.s.a.

23 Zob. szerzej: T. Wos, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, Komentarz,

red. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Warszawa 2016; J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu
przed sgdami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa 2011; J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz,
Inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017.
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ze zgodnie z art. 165 ust. 7 w zw. z art. 170 ust. 2 przepisow wprowadzaja-
cych pisemna propozycja okreslajaca nowe warunki zatrudnienia nie stanowi
ani decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a., ani tez
innego niz decyzja czy postanowienie aktu lub czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczacej uprawnienia lub obowigzku wynikajacego z przepisu
prawa, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W konsekwencji pisemna
propozycja zatrudnienia ztozona funkcjonariuszowi nie podlega kontroli sadu
administracyjnego. Watpliwa jest takze kontrola takiej przyjetej przez funkcjona-
riusza propozycji zatrudnienia przez sad powszechny (np. poprzez powddztwo
o ustalenie istnienia stosunku stuzby).

W przypadku przyjecia przez funkcjonariusza propozycji zatrudnienia naste-
puje przeksztalcenie dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej
albo stalej w stosunek pracy umowy o prace na czas nieokreslony albo okreslony
(art. 171 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych). Problematyka ta wywotala duze
rozbieznosci w orzecznictwie sadéw powszechnych i sadéw administracyjnych.
Sady powszechne orzekaly o niedopuszczalnosci drogi sadowej przed nimi, prze-
kazujac pozwy do wiasciwych organéw KAS badz do WSA. W ocenie sadow
powszechnych w takim przypadku nie nastgpowalo przeksztalcenie stosunku
stuzbowego w umowny, lecz zakonczenie dotychczasowego stosunku stuzbowego
i nawigzanie nowego - stosunku pracy. Wskazywano, ze roszczenia wynikajace
z pozwow dotyczyly poprzedniego stosunku - stuzbowego, tj. zwolnienia ze
stuzby, a nie nowego - zatrudnienia. Co oczywiste, funkcjonariusz, pozostajac
w stosunku zatrudnienia, nie moze przed sadem pracy dochodzi¢ reaktywa-
cji poprzedniego stosunku o zupelnie odmiennym charakterze, tj. stosunku
stuzbowego o charakterze administracyjnoprawnym. Natomiast watpliwosci
w orzecznictwie sagdow administracyjnych budzila kwestia, czy w przypadku
przyjecia przez funkcjonariusza propozycji pracy i przeksztalcania sie dotych-
czasowego stosunku stuzby w stosunek pracy wlasciwy organ KAS zobowigzany
jeszcze byt dodatkowo do wydania decyzji o zwolnieniu ze stuzby, czy tylko
$wiadectwa pracy. Wobec powyzszych rozbieznosci NSA rozstrzygnal w uchwa-
le z 1 lipca 2019 r., sygn. akt I OPS 1/19, ze przyjecie przez funkcjonariusza
Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia i przeksztalcenia, z dniem
okreslonym w tej propozycji, na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 przepisow
wprowadzajacych, dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej
lub statej w stosunek pracy na podstawie umowy o prace odpowiednio na czas
nieokreslony albo okreslony, nie wiaze sie z obowigzkiem wlasciwego organu do
wydania decyzji orzekajacej o zakoniczeniu stosunku stuzbowego?%. Takim bytym
funkcjonariuszom przystuguje zatem jedynie prawo do otrzymania $wiadectwa

24 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych

2019, nr 5, poz. 71.
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shuzby?, z ktérego jednak nie bedg wynika¢ przyczyny przeksztatcenia stosunku
stuzbowego w stosunek pracy.

Odwolujac si¢ do wyzej wskazanych standardéw, nalezy stwierdzic, ze usta-
wa, na mocy ktdrej nastepowalo przeksztalcenie organizacyjne i strukturalne
dotychczasowych jednostek organizacyjnych w KAS, powinna byla okresla¢
kryteria wygaszania stosunkow stuzbowych oraz zwigzang z tym procedure, tak
aby wykluczy¢ dowolnos¢ dziatania organéw w tym zakresie. Stuzyloby to jedno-
cze$nie zapewnieniu odpowiednich gwarancji zachowania zasady praworzadnosci
w stosunku do osoby, ktorej stosunek stuzbowy wygasl, gdyz musi mie¢ ona
zapewniong mozliwo$¢ kwestionowania wydanej decyzji oraz uruchomienia jej
weryfikacji w postepowaniu instancyjnym lub kontroli w postepowaniu sadowym.

8. Forma prawna wygasniecia stosunku stuzby

Prawodawca nie przewidzial w sposéb wyrazny formy decyzji dla zakon-
czenia prawnego bytu stosunkéw stuzbowych tych funkcjonariuszy, ktérym
nie przedstawiono pisemnej propozycji zatrudnienia albo pelnienia stuzby. Co
wigcej, nie wskazal w sposob precyzyjny jakichkolwiek kryteriéw, wedle ktd-
rych wlasciwy organ KAS moze nie przedstawi¢ funkcjonariuszom propozycji
zatrudnienia badZz pozostania w stuzbie, skutkiem czego bylo wygasniecie ich
stosunkow stuzbowych z dniem 31 sierpnia 2017 r.

Jezeli zatem wskutek nieprzedstawienia propozycji zatrudnienia lub stuzby,
albo nieprzyjecia takiej propozycji przez funkcjonariusza, stosunek stuzby wygast,
to odwolujac si¢ do standardéw konstytucyjnych (art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP) oraz zasady decyzyjnego rozstrzygania o tresci
i bycie stosunku stuzbowego, w takim przypadku organ byl zobowigzany wy-
da¢ decyzje stwierdzajaca wygasniecie stuzby. Skoro ustawodawca przewiduje
dla zwolnienia funkcjonariusza forme decyzji administracyjnej, a wygasniecie
stosunku stuzbowego nakazuje traktowa¢ jak zwolnienie za stuzby, to uznaé
nalezy, ze pomimo braku jednoznacznej regulacji nakazujacej wydanie decyzji
stwierdzajacej wygasnigcie stosunku stluzbowego organ jest obowigzany wydac
decyzje o wygasnigciu stosunku stuzbowego, bowiem tylko wydanie takiej de-
cyzji gwarantuje prawo do sadu. Jako naruszajace w sposob razacy gwarancje
konstytucyjne okreslone w art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP, nalezy uzna¢ nieobjecie ochrong sadowa tych funkcjonariuszy, ktérym
z niewiadomych dla nich przyczyn ustawodawca wygasza stosunki stuzbowe,
nie obligujac przy tym okreslonego organu do wydania aktu indywidualnego
odnoszacego si¢ do wygasniecia tych stosunkéw. Bedzie mial tu zastosowanie

%5 Potwierdzil to SN w swojej uchwale z dnia 19 lutego 2020 r., III PZP 7/19.
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art. 170 ust. 3 przepisow wprowadzajacych nakazujacy traktowanie wygasnigcia
stosunku stuzbowego jak zwolnienia ze stuzby - co nastepuje w formie decyzji
(art. 276 ust. 2 ustawy o KAS). Z tresci uzasadnienia tej decyzji funkcjonariusz
powinien si¢ dowiedzie¢ o przestankach, ktére zadecydowaly o nieprzedstawieniu
propozycji zatrudnienia badz stuzby, albo o zaproponowaniu takich, a nie innych
warunkéw zatrudnienia lub stuzby. Pamigta¢ jednak nalezy, ze do wygasnigcia
stosunku stuzbowego na podstawie art. 170 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych
dochodzi ex lege, a wigc to jest podstawa prawna wydania deklaratoryjnej decyzji
o wygasnieciu stosunku stuzbowego. Pozadane byloby, zaréwno ze wzgledu na
prawa funkcjonariusza, jak i w celu umozliwienia pelnej merytorycznej kontroli
instancyjnej i sagdowoadministracyjnej, aby uzasadnienie takiej decyzji bylto
jednak szersze i obejmowalo motywy organu KAS, ktérymi sie on kierowal,
doprowadzajac do wygasniecia stosunku stuzbowego z mocy prawa. W decyzji
tej organ powinien wigc, analogicznie jak w przypadku zwolnienia, nie tylko
przywola¢ okreslone fakty uzasadniajace wygasnigcie stosunku stuzbowego, ale
takze wyjasni¢ i uzasadni¢, dlaczego propozycja nie zostala zfozona, albo dlaczego
ztozona propozycja zatrudnienia lub stuzby zawierata okreslone w niej warunki
pracy lub stuzby. Oczywiécie nie mozna tu stosowaé przepiséw ustawy o KAS
regulujacych przestanki zwolnienia funkcjonariusza, te bowiem nie odnosza
sie do przypadku wygasniecia stosunku stuzbowego z powodu nieskierowania
w ustawowym terminie propozycji dalszej stuzby lub pracy, ktory zostal ujety
w przepisach wprowadzajacych. Tymczasem niezbedne jest wytlumaczenie,
dlaczego jednym funkcjonariuszom przedtozono propozycje zatrudnienia badz
stuzby, a innym nie - chociazby w kontekscie zarzutu niezachowania zasady
réwnosci, a tym samym wyjasnienie, jakimi przestankami kierowal si¢ organ,
nie przedstawiajac funkcjonariuszowi propozycji zatrudnienia albo stuzby,
a wiec czy nie dzialal arbitralnie?. Poszukujac przestanek uzasadniajacych brak
przedstawienia pisemnej propozycji zatrudnienia badz stuzby dotychczasowym
funkcjonariuszom (co wynika z dalej idacej ochrony prawnej stosunku stuzbo-
wego), a wiec pewnych granic dla wspomnianej dowolnosci organéw, wskaza¢
nalezaloby na zmiany strukturalne zwigzane z likwidacjg stanowiska stuzby
(stosujac daleko idacg analogi¢ do zwolnienia ze stosunku pracy), czy tez ze
zniesieniem jednostki organizacyjnej, co wiazalo si¢ z ograniczeniami etatowymi,
oraz na prace lub stuzbe w organach bezpieczenstwa panstwa wymienionych

26 Zgodnie z wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasada réwnosci wszystkie podmioty prawa

(adresaci norm prawnych) charakteryzujace sie danag cecha istotna (relewantna) maja by¢ traktowane
wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (por.
orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., U 7/87, OTK ZU 1988, poz. 1;. wyroki TK: z dnia 4 stycznia
2000 r., K 18/99, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 1; z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, OTK ZU 2000,
nr 3, poz. 89; z dnia 18 grudnia 2000 r., K 10/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 298; z dnia 22 lutego 2005 r.,
K 10/04, OTK ZU 2005, nr 2, poz. 17; z dnia 12 lipca 2012 r., P 24/10, OTK ZU 2012, nr 7, poz. 79).
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w art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o do-
kumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych
dokumentéw?” albo wspoétprace z tymi organami (art. 144 ustawy o KAS).

9. Podsumowanie

Niewatpliwie istota zmian organizacyjnych w zakresie funkcjonowania
stuzb podatkowych i celnych, realizowana przez ustawodawce w drodze ustawy
o KAS oraz przepisow wprowadzajacych, wigzala sie m.in. z ograniczeniem
liczby funkcjonariuszy wykonujacych swe obowiazki w ramach stosunku stuzby.
Niedopuszczalne jest zwlaszcza to, aby byli funkcjonariusze, ktorzy otrzymali
i przyjeli propozycje zatrudnienia, nie mieli mozliwosci skutecznego zakwe-
stionowania pozbawienia ich stosunku stuzbowego i statusu funkcjonariusza.
Brak przestrzegania standardéw i sformulowania kryteriow, wedtug ktérych
organy KAS mogly doprowadzi¢ do wygasniecia stosunku stuzby, uwidacznia
sie takze w wypowiedziach 6wczesnego Dyrektora KAS, ktéory w udzielanych
wywiadach stwierdzal, ze ,propozycji nie otrzymaja [...] osoby, ktére nie beda
spetnia¢ wymogu okreslonego w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej,
czyli te, ktére byly zatrudnione albo pelnily stuzbe w organach bezpieczenstwa
panstwa w czasach PRL’?, a ,,uczciwi i kompetentni nie majg powodéw do obaw
o dalszg prace”®. Stwierdzenia te w swej istocie byty bardzo krzywdzace dla
funkcjonariuszy, ktérym nie przedstawiono propozycji zatrudnienia lub stuzby,
gdyz stygmatyzowaly ich jako tych, ktérzy pracowali w stuzbach bezpieczenstwa
PRL lub z nimi wspolpracowali, albo byli osobami nieuczciwymi lub niekom-
petentnymi. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze analizowana regulacja normatywna nie
odpowiada standardom zwigzanym z ochrong stosunku stuzbowego, ze wzgledu
na brak wskazania przestanek nieprzedstawienia funkcjonariuszowi propozycji
zatrudnienia lub pelnienia stuzby, nadmierng arbitralnos¢ organéw KAS w tym
zakresie (co moze prowadzi¢ do nieréwnego traktowania funkcjonariuszy by-
tej stuzby celnej) oraz wyraznie przewidzianej drogi sadowej dla dochodzenia
roszczen wynikajacych z zakonczenia bytu stosunku stuzbowego. Jak podkreslat
w swoich wyrokach TK, selekcja 0séb pelnigcych stuzbe publiczna nie moze
by¢ przeprowadzana w sposob arbitralny jako element procesu reorganizacji
aparatu panstwowego, a sama reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana jako
okazja do wymiany funkcjonariuszy. Stanowiloby to bowiem obejscie przepisow

27 Dz.U. tj. z 2020 r., poz. 306 z pdzn. zm.

28 https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1003583,reforma-kas-xiii-ranking-urzedow-skarbowych.

html (dostep: 15.10.2020).

2 https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/989562,utworzenie-kas-zwiekszy-efektywnosc-sluzb-

skarbowych.html (dostep: 15.10.2020).



Pozycja prawna funkcjonariusza podczas formowania Krajowej Administracji Skarbowej 41

gwarantujacych funkcjonariuszom zwigkszong trwalo$¢ ich zatrudnienia. Kazde
zwolnienie ze stuzby powinno by¢ oparte na adekwatnych kryteriach merytorycz-
nych, zabezpieczajacych przed ryzykiem nadmiernej swobody i uznaniowosci ze
strony podmiotu decydujacego o zwolnieniu ze stuzby. Istnienie takich gwarancji
jest rowniez konieczne ze wzgledu na potrzebe respektowania zasady zaufania
0s0b pelniacych stuzbe do panstwa jako pracodawcy (art. 2 Konstytucji), a takze
zasady dziatania organow panstwa wylacznie na podstawie i w granicach prawa,
a wiec z wylgczeniem arbitralnosci (art. 7 Konstytucji)*’. Oczywiscie w drodze
prokonstytucyjnej wyktadni prawa mozna doprowadzi¢ w czesci do uzyskania
zadowalajacego rezultatu - ustalenia tresci obowigzujacej normy spelniajacej
standardy zwiazane z wigksza ochrong stosunku sluzby oraz prawem do
sadu. Niestety jednak ostateczne brzmienie analizowanych przepiséw zostato
zdeterminowane przez dazenie do osiagniecia zakladanego przez prawodawce
celu bez zwazania na obowigzujace standardy konstytucyjne, ochrone stosunku
stuzbowego, a nawet przyzwoity poziom legislacji.
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