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POJECIE ,,ZATRUDNIENIE W SLUZBIE PUBLICZNEJ”
W PRAWIE I ORZECZNICTWIE UNII EUROPEJSKIEJ

Za osobliwo$¢ nowoczesnego przed-
sigbiorcy uznaé mozna to, ze zachowuje
si¢ on jak ,,pierwszy urzednik” swego
przedsigbiorstwa, podobnie jak panujacy
w swoiscie biurokratycznym nowoczes-
nym panstwie okreSlal si¢ jako jego
»pierwszy stuga”.

M. Weber

Jak pokazalo do§wiadczenie poszczegdlnych pafistw cztonkowskich UE,
trudno$ci w prawidlowym stosowaniu art. 39 ust. 4 Traktatu Ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska z 1957 r. (TWE) dotyczyty gtéwnie tego, ktére
stanowiska w stuzbie publicznej mozna zarezerwowac dla wiasnych obywa-
teli. Z chwila przystapienia Polski do Unii Europejskiej nie tylko obywatele
polscy beda szukaé pracy w krajach Wspdlnoty, ale takze obcokrajowcy
z panstw cztonkowskich maja prawo do zatrudnienia w naszym kraju. Prawo
to dotyczy takze stanowisk w stuzbie publicznej, w zwiazku z tym nalezy
wskazaé, ktére stanowiska pracy w administracji publicznej moga objaé
obywatele innych krajéw Unii Europejskie;j.
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i Administracji, Zaktad Teorii i Filozofii Prawa, ul. Plebiscytowa 5, 45-038 Opole; adres do
korespondencji: e-mail: enizio@op.pl



444 ELZBIETA NIZIO

Dzi§ trudno bytoby sobie wyobrazié¢ sprawne funkcjonowanie pafistwa bez
aparatu administracji publicznej, poniewaz — jak trafnie zauwazyt M. Weber
— ,,cale nasze codzienne zycie toczy si¢ w ramach biurokratycznego admini-
strowania, ktore jest dzisiaj tak nieodzowne”!. Ponadto: ,,Biurokratyzacja raz
wprowadzona w pelni nalezy do tych tworéw spotecznych, ktére najtrudnie;j
jest zniszczy¢”?. Jak podaje A. Sylwestrzak, w swoich analizach historycz-
nych Weber doszedt wrgcz do przekonania, ze: ,,W rzeczy samej nie istnieje
nic na tym Swiecie, zadna maszyneria, ktéra pracowatlaby tak precyzyjnie, jak
owa maszyneria ludzka — a ponadto jeszcze tak tanio”. Obecnie mozna po-
wiedziel, ze podstawe tej ,,maszynerii” stanowi korpus stuzby cywilnej, bez
ktérego zadna administracja krajow Unii Europejskiej nie moglaby skutecznie
realizowaé zadan panstwa. Wiedzial o tym dobrze Napoleon, ktéry zwykt ma-
wiaé do swoich urzednikéw — ,Licze na was jak na moich generatéw”?.

Idea stuzby cywilnej na kontynencie europejskim ma swoje zZrédto w III
Republice Francuskiej, w ktérej wyznawana byla zasada méwiaca, ze ,,rzady
i parlamenty odchodza, a administracja pozostaje”. Zgodnie z ta zasada
francuski funkcjonariusz z chwilg wstapienia do stuzby cywilnej powinien
powziaé decyzje po§wiecenia catego swego zycia stuzbie pafistwu®. W Niem-
czech pierwsze regulacje prawne dotyczace stuzby cywilnej przypadaja na rok
1794, a w Wielkiej Brytanii pierwsza Komisja Stuzby Cywilnej funkcjonuje
od 1855 r. Do dzi§ Francja jest uznawana za wzor i model funkcjonowania
administracji publicznej. Jest krajem, w ktérym stuzba cywilna rozumiana jest
bardzo szeroko i obejmuje blisko 4,5 miliona pracownikéw, podczas gdy
Wielka Brytania dysponuje ok. 512 tysigcami pracownikéw. Réznice dotycza
nie tylko samej liczby pracownikéw stuzby cywilnej w poszczegdlnych kra-
jach, ale takze samego pojecia stuzba cywilna.

' Gospodarka i spoteczeristwo, Warszawa 2002, s. 166.

2 Tamze, s. 715.

3 Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1996, s. 400. Pojecie administracja
nalezy tu rozumieé jako zespot ludzi wyodrebniony w celu realizacji okreslonych zadaf o cha-
rakterze publicznym. (J. L ¢ t o w s k i, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995,
s. 9).

*B.Kudry ck a, Neutralnosé¢ polityczna urzednikéw, Warszawa 1998, s. 11.

SH.Izdebski,M.Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 207.

Kudrycka,dz cyt,s. 11.
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Termin stuzba cywilna jest uzywany w znaczeniu szerszym niz to, ktore
funkcjonuje w Polsce i dotyczy ,pafistwowych stuzb administracyjnych’.
W Niemczech pojecie stuzba cywilna oznacza ogét os6éb zatrudnionych
w panstwowych urzgdach oraz instytucjach. Najczesciej termin stuzba cywilna
ma zastosowanie do administracji rzadowej, tak jest w wigkszosci krajow
Unii Europejskiej, np. w Wielkiej Brytanii sg to pracownicy zatrudnieni
jedynie bezposSrednio w ministerstwach, agencjach rzadowych i rzadowej
administracji terenowej. Jednak w niektorych panistwach zakres dzialania
stuzby cywilnej obejmuje urzgdnikéw samorzadowych (np. Dania), a nawet
pracownikéw szkolnictwa, stluzby zdrowia i opieki spotecznej, jak ma to
miejsce we Francji®. Ogélnie — w sktad stuzby cywilnej wchodza ci urzed-
nicy, ktorzy w przeciwiefistwie do pracownikéw militarnych (wojska, policji),
pracownikéw politycznych i wymiaru sprawiedliwosci traktowani sa wtasnie
jako cywilni’.

II

Organizacja administracji, jej funkcjonowanie, status urzgdnikéw uznawane
sq za sfer¢ wewnetrzna kazdego panstwa. W zwiazku z tym ingerencja prawa
migdzynarodowego w tg sferge ma charakter bardzo ogélnych zasad funkcjonu-
jacych w kazdym demokratycznym pafistwie. Regulacje prawa migdzynarodo-
wego sa jednak nie bez znaczenia dla pracownikéw stuzb publicznych. Co
prawda wigkszo$¢ aktéw normatywnych prawa migdzynarodowego nie regulu-
je w sposob bezposredni statusu urzgdnikéw, jednak ich zastosowanie jest nie

"G.Chorazy,w: ,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 120. Por. Ustawa o stuzbie cywil-
nej z 18 XII 1998 r. (Dz.U., 1999, nr 49, poz. 4, art. 2 ust. 1 pkt 1). ,,Korpus stuzby cywilnej
tworza pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w: pkt 1. Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, 2. urzgdach ministréw i przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad
Rady Ministréw oraz urzedach centralnych organéw administracji rzadowej, 3. urzgdach woje-
wodzkich oraz innych urzgdach stanowigcych aparat pomocniczy terenowych organéw admini-
stracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom administracji rzadowej, 4. Rza-
dowym Centrum Studiéw Strategicznych, 5. komendach, inspektoratach i innych jednostkach
organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy wojewddzkich oraz kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, chyba ze
odrgbne ustawy stanowia inaczej, ust. la. Korpus stuzby cywilnej tworza takze wojewddzcy,
powiatowi i graniczni lekarze weterynarii oraz ich zastgpcy”.

8G.Rydlews ki, Stuzba cywilna w Polsce — przeglad rozwiqzari na tle doswiadczeri
innych panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 15-16.

Kudrycka, dz. cyt,s. 10.



446 ELZBIETA NIZIO

bez znaczenia chocby przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka
w Strasburgu. Osoba bedaca urzgdnikiem administracji pahistwowej podlega
prawu krajowemu, co wynika ze stosunku stuzbowego. Niemniej nie oznacza
to, ze urzednicy administracji pafnstwowej sa pozbawieni praw wynikajacych
z uméw migdzynarodowych. W mys§l art. 2. Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka kazdy czlowiek jest uprawniony do korzystania z wszystkich praw
i wolnoSci proklamowanych w niniejszej Deklaracji, bez wzgledu na jakie-
kolwiek réznice. Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnosci z 1950 1.1 w art. 6. gwarantuje kazdej osobie prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez niezawisly i bez-
stronny sad. Zatem nic nie stoi na przeszkodzie, aby przepisy prawa mig-
dzynarodowego mogty mie¢ zastosowanie do pracownikéw administracji pan-
stwowej jako os6b fizycznych. Przyktadem moze by¢é wyrok Trybunatu
w Strasburgu w sprawie przekonan i wyrazania wiasnych opinii kandydata do
stuzby cywilnej. Trybunal przyznat, iz odmowa angazu na statle do stuzby
cywilnej z powodu wyrazania wlasnych opinii jest sprzeczna z art. 10
Konwencji, ktéry wyraznie wskazuje na wolnoS¢ posiadania pogladéw, wy-
razania opinii, wolno§¢ otrzymywania i przekazywania informacji bez in-
gerencji wtadz publicznych. Urzednik jest zobowigzany godnie zachowywacé
si¢ w stuzbie oraz poza nia, przede wszystkim nie wolno publicznie mani-
festowaé pogladéw politycznych. Nie jest to jednak réwnoznaczne z zakazem
posiadania pogladéw (tego zgodnie z art. 10 nie wolno zabronié), ale ich
publicznego przekazywania'l.

Bezposrednie zastosowanie do stuzby publicznej ma art. 25. Migdzynaro-
dowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych'?, stanowiacy, iz ,.kazdy

10 Ratyfikowana przez Polske w 1992 r., Dz.U., 1993, nr 61, poz. 284.

"'T. Gérz y i s k a, Standardy europejskie dotyczqce pracownikéw administracji
publicznej, ,Studia Prawnicze” 2001, z. 3-4, s. 127. Por. Ustawa o stuzbie cywilnej z 18 XII
1998 r. Art. 69 ust. 1 pkt 1 stanowi: ,,1. Cztonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu
obowiazkéw stuzbowych nie moze kierowal sie interesem jednostkowym lub grupowym.
2. Cztonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno publicznie manifestowaé pogladéw politycz-
nych. 3. Czlonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno uczestniczyé w strajku lub akcji prote-
stacyjnej zaktdcajacej normalne funkcjonowanie urzedu. 4. Urzednik stuzby cywilnej nie moze
petni¢ funkcji w zwiagzkach zawodowych. 5. Urzednik stuzby cywilnej nie ma prawa tworzenia
ani uczestniczenia w partiach politycznych. 6. Urzgdnik stuzby cywilnej nie moze taczy¢ pracy
w stuzbie cywilnej z mandatem radnego”.

12 Ratyfikowany przez Polske w 1977 r. (Dz.U., 1977, nr 38, poz. 167 i 169). Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U., nr 78, poz. 483) art. 60 stanowi: ,,Oby-
watele polscy korzystajacy z petni praw publicznych majg prawo dostgpu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach”.
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obywatel ma prawo i mozliwo$¢, bez jakiejkolwiek dyskryminacji i bez uza-
sadnionych ograniczen do dostgpu do stuzby publicznej w swoim kraju na
ogblnych zasadach réwnosci”. W art. 2. ust. 3. Pakt obliguje wszystkie
panstwa-strony do zagwarantowania kazdej osobie ochrony prawnej, w razie
gdyby jej prawa i wolnoSci zostaty naruszone. Podobnie mozliwo$¢ petnienia
funkcji publicznych gwarantuje w art. 21. Powszechna Deklaracja Praw Czlo-
wieka, ktdra stanowi, ze ,.kazda osoba korzysta z prawa dost¢pu na warun-
kach réwnosci do stuzby publicznej w swoim kraju'?.

Z kolei w art. 14. Konwencji nr 143 Migdzynarodowej Organizacji Pracy
(MOP) czytamy, iz pafistwa moga ograniczy¢ dostep do okreslonych kategorii
4§ stanowisk, jezeli jest to niezbedne w interesie paristwal>.
Nalezy wskazac ze, przedstawione regulacje prawne dotycza tylko tych oséb,
ktére chca pracowaé¢ w administracji publicznej swojego kraju. Zatem wyta-
czenie cudzoziemcow z zatrudnienia w stuzbie publicznej jest uznane w pra-
wie miedzynarodowym. Stanowisko to podtrzymuja przepisy prawa pierwotne-
go i wtérnego Unii Europejskiej, o czym bedzie mowa w dalszej czegsci tego
artykutu.

Kryterium obywatelstwa jako warunek dostgpu do stuzby publicznej prze-
widuja niemal wszystkie konstytucje i ustawy pafistw europejskich!®. Przy
tak duzej liczbie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej niewatpliwie
stanowi to istotny problem ograniczajacy swobodg przeptywu pracownikéw.
Wiele krajow unijnych zastosowato postanowienia art. 14. Konwencji MOP,
tworzac listy stanowisk zastrzezonych dla swoich obywateli. W Niemczech
zarezerwowano dla swoich obywateli m.in. stanowiska urzednicze w kance-
lariach prezydenta i kanclerza, w administracji parlamentu federalnego,
w wojsku, sadownictwie, dyplomacji oraz niektére stanowiska w minister-
stwach. W Austrii wskazano gléwnie na stanowiska w sadownictwie oraz
policji. W Finlandii natomiast uwzgledniono najwyzsze stanowiska w mini-

zatrudnienia

13 Prawa cztowieka. Dokumenty miedzynarodowe, Torusi 1996.

4 Jak podaja L. Florek i T. Zielifski (Prawo pracy, Warszawa 2003, s. 51) ,termin
«zatrudnienie» znaczy wedlug art. 3 Kodeksu Pracy to, co w jezyku potocznym nazywa sig¢
«przyjmowaniem do pracy». W sensie prawnym chodzi tu o nawigzanie stosunkéw pracy
z osobami oferujacymi swa gotowo$¢ do pracy [...]".

15 Konwencja i zalecenia Migdzynarodowej Organizacji Pracy 1919-1994, t. II, Warszawa
1996, s. 921.

16 Ustawa o stuzbie cywilnej z 18 XII 1998 r. art. 4: ,,W stuzbie cywilnej moze by¢
zatrudniona osoba, ktéra: 1) jest obywatelem polskim, 2) korzysta z petni praw publicznych,
3) nie byla karana za przestgpstwo popelnione umyslnie, 4) posiada kwalifikacje wymagane
w stuzbie cywilnej”, 5) cieszy si¢ nieposzlakowana opinia.
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sterstwach, w stuzbie zagranicznej, w sitach zbrojnych, strazy granicznej oraz
sadownictwie. Z kolei Szwecja zastrzeglta stanowiska s¢dzidw, stanowiska pod
bezposrednim nadzorem rzadu, stanowiska dyrektoréw agencji podlegtych par-
lamentowi lub rzadowi.

W Danii dostgp do stuzby cywilnej dla obywateli innych panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej nie zostal ograniczony'’. Francja wprowadzita
do swojej ustawy o prawach i obowiazkach urzg¢dnikéw zapis méwiacy, zZe
obywatele pafistw czlonkowskich Unii Europejskiej maja prawo dostepu na
warunkach francuskiego statutu ogdélnego do korpuséw, grup zawodowych
i stanowisk, ktére nie s3 zwiazane z wykonywaniem samodzielnych zadan
administracji ani z bezposrednim lub poSrednim wykonywaniem prerogatyw

wladzy publicznej paristwa'®.

111

Unia Europejska stawia sobie za cel stworzenie obszaru pozbawionego
wewnetrznych granic zardwno tych prawnych, jak i psychologicznych,
obszaru wolno$ci w swobodnym przeptywie towaréw, oséb, ustug i kapitatu.
Poprzez wspdlne obywatelstwo Unii Wspdlnota jest obszarem, na ktérym
swobodny przeplyw oséb jest zapewniony wszystkim jej mieszkaricom'®.
Zasadniczym jednak motywem tego rozwigzania jest wolno§¢ cztowieka, ktéry
niezaleznie od wktadu w rozwdj gospodarczy danego kraju szuka ciagle
polepszenia warunkéw bytu dla siebie i swojej rodziny?’.

Gwarancja zasady swobodnego przeptywu oséb jest art. 39. TWE, ktéry
znosi wszelka dyskryminacje wobec pracownikéw panstw cztonkowskich ze
wzgledu na obywatelstwo, rodzaj zatrudnienia, warunki pracy i placy.
W preambule Dyrektywy 360/68 czytamy: ,,sytuacja pracownikéw innych
panstw cztonkowskich i cztonkéw ich rodzin powinna by¢, tak dalece jak to
mozliwe zrownana z sytuacja wtasnych obywateli”. Trybunat Sprawiedliwosci
dodaje: ,,Swobodny dostgp do zatrudnienia jest prawem podstawowym, ktore

Traktat nadaje indywidualnie swojemu pracownikowi pochodzacemu ze

75, Czaputowic z Implikacje integracji z Uniq Europejskq dla polskiej stuzby
cywilnej, ,,Stuzba Cywilna” 2000/2001, nr 1, s. 47.

B Gérzynska,dz cyt., s. 125.

19 Traktat o Unii Europejskiej, art. 2.

20 preambuta rozporzadzenia 1612/68, OJ 1968, L 257/2.
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Wspélnoty>!. Swoboda zatrudnienia obejmuje: prawo do podejmowania dzia-
falnoSci zarobkowej na zasadzie traktowania narodowego (tzn. na zasadach,
jakie przystuguja pracownikom danego panstwa cztonkowskiego), prawo do
korzystania z systemu socjalnego, prawo przynaleznosci do zwiazkéw zawo-
dowych, prawo do dostgpu do mieszkania, szkolenia i doskonalenia zawodo-
wego. Cztonkowie rodziny pracownika (bedacy na jego utrzymaniu — ponizej
21 lat) réwniez s3 objeci podobnymi przywilejami jak dostgp do opieki
spotecznej czy edukacji. Po ustaniu zatrudnienia lub osiagnigciu wieku
emerytalnego pracownikom migrujacym przystuguje prawo do pozostania na
terenie pafistwa przyjmujacego’?. Prawa te przyshuguja wszystkim obywa-
telom Unii z jednym wyjatkiem, a mianowicie postanowienia artykutu 39.
TWE nie odnosza si¢ do zatrudnienia w administracji publicznej, co oznacza,
ze: ,,Pracownicy cudzoziemcy moga by¢ wylaczeni z mozliwosSci kierowania
instytucjami prawa publicznego lub obejmowania urzedéw podlegajacych
prawu publicznemu”??,

Jak wida¢, zniesienie wszelkich granic i ograniczen nie jest do korica
mozliwe, a wynika to przede wszystkim z przywiazania do idei suwerennos$ci
poszczegblnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Stosunek obywatela
do panstwa to przede wszystkim wigZ wynikajaca z historii, tradycji, kultury
i religii. Wszystko to sktada si¢ na umocnienie lojalnosSci i przywiazania, co
skutkuje wigksza potrzeba wspodtpracy obywatela z panstwem. Kazde panstwo
dba o swoja suwerennoS$¢ m.in. poprzez zachowanie tajemnic $ciSle panstwo-
wych. Zatem jest rzecza zrozumiala, ze pewne stanowiska w administracji
publicznej musza by¢ zastrzezone wytacznie dla obywateli danego par-
stwa?*. Inng przyczyna ograniczajaca swobode zatrudnienia w stuzbie pu-
blicznej moze by¢ ochrona wtasnego rynku pracy poprzez zarezerwowanie
pewnych stanowisk dla swoich obywateli. Ponadto od kandydata na wysokie
stanowiska urzednicze wymagane sa specjalne kwalifikacje dotyczace wy-

21 222/86 Heylens (1987).

ZA. Michofski, Swobodny przeptyw 0séb — problemy negocjacyjne, ,JPrzeglad
Prawa Europejskiego” 2001, nr 2, s. 27. Szerzej: L. M i t r u s, Wybrane aspekty swobody
przemieszczania sie pracownikéow w Unii Europejskiej, ,,Studia z zakresu prawa pracy i polityki
spotecznej” 1997/1998, s. 197-208.

23 Rozporzadzenie Rady nr 1612/68 z 15 X 1968 r. o swobodzie przemieszczania sig
pracownikéw, art. 8. F. Emmert, M. Morawiecki, Prawo Europejskie, War-
szawa—Wroctaw 1999, s. 309.

XA Kaminski, Suwerennos¢ paristwa polskiego w nowym uktadzie europejskim,
»Sprawy Miedzynarodowe” 2003, nr 4, s. 5-35.
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ksztatcenia, predyspozycji osobistych oraz do§wiadczenia w pracy na po-
dobnym stanowisku. Trudno tego wszystkiego wymagaé od cudzoziemca, dla
ktérego czesto podstawowa barierg jest swobodne postugiwanie si¢ jezykiem
i pisowniag w obcym kraju.

v

Przepisy Traktatu o swobodzie przemieszczania si¢ dotycza przede wszyst-
kim migrujacych pracownikéw, jednak zaden z przepiséw zaréwno prawa
pierwotnego, jak i wtérnego nie definiuje pojecia pracownika ani nie okresla,
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem zatrudnienie w stuzbie publicznej. Z powo-
du braku tych poje¢é, tak istotnych dla prawidtowego stosowania norm regulu-
jacych swobodg¢ zatrudnienia, Trybunat Sprawiedliwosci dokonat stosowne;j
wyktadni®.

Trybunat ustalit, iz za pracownika nalezy uzna¢ kazdego, kto wykonuje
rzeczywista i skuteczna dziatalno$é, przy czym nie bierze si¢ pod uwage
dziatalno$ci, ktéra ma tak niewielki wymiar, ze jej charakter staje si¢ cal-
kowicie uboczny i jest nieistotny?®. Trybunat wskazat na trzy podstawowe
cechy charakteryzujace pojecie pracownika, sa to: Swiadczenie pracy o war-
tosci ekonomicznej na rzecz innej osoby, za wynagrodzeniem i pod kierow-
nictwem lub kontrola innej osoby w zakresie wykonywanej pracy. Ostatnia
z cech pozwala rozgraniczy¢ swobodny przeptyw pracownikéw od swobod-
nego przeptywu oséb prowadzacych samodzielna dziatalno$é gospodarcza®’,

Kryterium wynagrodzenia stato si¢ przedmiotem wielu spraw rozstrzyga-
nych przez Trybunat Sprawiedliwosci. I tak np. w sprawie Levin wiladze
holenderskie odmdéwity obywatelce brytyjskiej prawa pobytu, twierdzac, ze
nie pracowala ona w ciagu poprzedniego roku. Na swoja obron¢ wskazata,

25 Orzecznictwo Trybunatu petni funkcje regulacyjna we wspélnotowym porzadku praw-
nym, poniewaz zapobiega rozbieznoSciom wynikajacym z réznic w systemach prawnych pafistw
cztonkowskich i gwarantuje rowna skutecznos$¢ prawa we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Z. B rodecki, Prawo europejskiej integracji, Warszawa 2000, s. 80-81. Por. orzeczenie
w spr. 283/81 Cilfit (1982).

%W, Czaplifiski, R. Ostrihansky, P. Saganek A Wyro-
zum s k a, Prawo Wspdlnot Europejskich. Orzecznictwo, Warszawa 2001, s. 501-505. Spr.
66/85 Deborah Lawrie-Blum.

21J.B ar ¢ z, Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 487-
488. Por. spr. C-55/94 Gebhard, w: Czaplinski iin, dz. cyt., s. 646-647.
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ze miata zaoszczedzone Srodki na utrzymanie, ponadto pracowata w niepet-
nym wymiarze czasu. Trybunatl stanat na stanowisku, ze obywatele holender-
scy moga pracowaé w niepelnym wymiarze czasu, zarabiajac ponizej ustawo-
wego minimum. Zatem wiladze holenderskie niestusznie odmoéwilty prawa po-
bytu obywatelce brytyjskiej*®. Stosujac te same kryteria w odniesieniu do
innej sprawy, Trybunat orzekl, ze ,,obywatelka wloska podejmujaca przez 10
tygodni staz przygotowawczy do zawodu byta pracownica, mimo ze pracowa-
fa tylko kilka godzin tygodniowo i za to otrzymywala bardzo niskie wyna-
grodzenie?®. W podobnej sytuacji byta obywatelka francuska, pracujaca jako
kelnerka na zawotanie, ktéra w sumie przepracowata tylko 60 godzin w ciagu
o$miu miesiecy>’. Zgodnie z powyzszym Trybunal uznat, ze rybacy hiszpari-
scy, pracujacy na lodziach brytyjskich za pewna cze¢$¢ potowu takze sa ro-
botnikami®!. Zatem wysoko$¢ i forma wynagrodzenia, a takze czas pracy,
zgodnie z wykladnia Trybunatu nie moga stanowié kryterium do zawezajacej
interpretacji pojecia pracownika, poniewaz bytoby to réwnoznaczne z dyskry-
minacja.

Trybunat w swoim orzecznictwie poszedt jeszcze dalej, stanowiac, ze ,,za
pracownika uwaza si¢ dang osobg¢ juz od momentu poszukiwania miejsca pra-
cy. Nie traci ona tego statusu nawet po zakoniczeniu okresu zatrudnienia,
musi jednak przedstawi¢ dowdd, ze w dalszym ciagu szuka pracy, co do zna-
lezienia ktérej istnieja uzasadnione widoki powodzenia®’. Z kolei argument
moéwiacy, ze osoba kiedy§ w przyszio$ci moze podjac pracg, nie wystarczy
do uznania za pracownika®®. Pracownicy tylko wtedy moga korzystaé z pra-
wa do swobodnego przemieszczania si¢ i zakazow dyskryminacji, kiedy pra-
cuja, pracowali lub chca pracowaé w innym panstwie cztonkowskim. Miejsce
pracy za granica kwalifikuje osobg¢ jako pracownika przemieszczajacego sig.
Status ten traci si¢ w momencie, gdy z wtasnej woli rezygnuje si¢ z wykony-
wania zawodu®*. Podobnie praktyka przed lub podczas szkolenia zawodowe-
go nie przyznaje statusu pracownika®>. W zwiazku z powyzszym nasuwa sig
pytanie: czy urzednicy sa pracownikami w rozumieniu art. 39. z uwzgled-

B D. L as ok, Zarys prawa Unii Europejskiej, cz. 2, Torufi 1998, s. 93.

29 C-3/90 Bernini r. Minister van Onderwijs (1992) ECR 1-1071.

30 C-357/89 Raulin (1992).

31 C-3/87 Fishing Department of the Ministry of Agricuiture (1989) ECR 4459,
32.C-292/89 Antonissen, w: C zaplifiski iin., dz cyt.,s. 510-511.

33 180/83 Moser (1984) ECR 2539.

34 357/89 Raulin (1992).

35197/86 Brown (1988), w: L a s o k, dz. cyt., s. 177.
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nieniem ust. 4. TWE? Zgodnie z przedstawionymi wywodami status pracow-
nika zalezy jedynie od faktu zatrudnienia, a nie od rodzaju stosunku pra-
cy®®. Urzednicy zatem jak najbardziej sa przede wszystkim pracownikami.

A%

Panstwa cztonkowskie Wspdlnoty wychodzity z zalozenia, iz swoboda
przemieszczania si¢ w poszukiwaniu miejsc pracy dotyczy obszaru przedsig-
biorczosci prywatnej. Po raz pierwszy Trybunat zajat si¢ sprawg zatrudnienia
w administracji publicznej w 1974 r.3” Sprawa dotyczyta obywatela Wioch
zatrudnionego na niemieckiej poczcie, ktory otrzymywal nizsze odszkodo-
wanie za rozlake z rodzing mieszkajaca we Wloszech niz obywatele Niemiec.
Trybunal uznat za niedopuszczalne dyskryminowanie cudzoziemca z art. 39.
TWE, skoro zostat on juz zatrudniony w ramach stosunku pracy w admini-
stracji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze wyjatek wprowadzony art. 39. ust. 4.
TWE dotyczy jedynie dostgpu do zatrudnienia w stuzbie publicznej, jezeli
panstwo dopuszcza cudzoziemcédw do stanowisk w stuzbach publicznych, to
nie moze traktowac takich oséb w sposéb odmienny przy wynagradzaniu czy
warunkach pracy’®. Ponadto w sprawie Sotgiu Trybunat ustalit, Ze urzednicy
pocztowi nie sa pracownikami stuzby publiczne;j.

Kazde paristwo cztonkowskie Wspdlnoty dysponowato wlasnymi stanowi-
skami pracy, ktére uwazalo zastrzezone dla swoich obywateli ze wzgledu na
publiczny charakter. W Belgii istniata ustawa moéwiaca, ze kierujacy po-
ciggiem sg urzgdnikami parstwowymi. Wiele tym podobnych ustaw nie tylko
ograniczaty dostgp cudzoziemcéw do stanowisk publicznych, ale takze do
wszystkich czynnoSci zwigzanych z zajmowanym stanowiskiem np. pielggna-
cja ogrodéw publicznych®®. W efekcie Trybunat okreslit znaczenie wyraze-
nia zatrudnienie w stuzbie publicznej, wskazujac, ze sg to ,stanowiska
wymagajace bezposredniego lub posredniego udzialu w wykonywaniu wtadzy
w oparciu o prawo publiczne, poprzez sprawowanie funkcji, ktérych celem

36 C-415/93 Bosman, w: Czaplifski iin, dz cyt,s. 564-568.

37152/73 Sotgiu, w: Czaplinski iin., dz cyt.,s. 513-514.

B L.Mitr us, Zatrudnienie w stuzbie publicznej w $wietle prawa Wspélnot Europejskich,
»Studia z zakresu prawa pracy i polityki spolecznej” 1997/1998, s. 121.

3 Status zawodéw prawniczych w Europie, red. M. Gérka, L6dz 1998, s. 51.
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jest ochrona intereséw panstwa lub wiadz publicznych”*®. Zgodnie z wy-
ktadnia Trybunatu istota zatrudnienia w stuzbie publicznej jest kryterium
bezposredniego lub posSredniego udziatu w sprawowaniu wiadzy.

Ustalenie znaczenia terminu zatrudnienie w stuzbie publicznej nie do korica
rozwiazato problem, poniewaz Trybunal jeszcze wielokrotnie rozstrzygat, czy
konkretne stanowisko nalezy do pojecia stuzby publicznej. Orzeczenia do-
tyczylty np. zawodéw lekarza i pielggniarki zatrudnionych w szpitalach
paristwowych*'. W wielu krajach pracownicy shuzby zdrowia maja status
urzgdnikéw panstwowych, a administracja szpitalna jest zaliczana do admi-
nistracji publicznej (np. we Francji). Ponadto wiele orzeczen dotyczyto
nauczycieli*’, lektoréw jezyka obcego na uniwersytecie*, pracownikéw
zatrudnionych przez narodowy instytut badan naukowych**
nych, dziennikarzy, farmaceutéw i przewodnikéw turystycznych®. We
wszystkich tych sprawach Trybunat postanowit, ze praca wykonywana w tych
zawodach nie jest uwazana za zatrudnienie w administracji publicznej
w rozumieniu art. 39. ust. 4. TWE. Dla dalszego wyjas$nienia sprawy co do
tego, jakie zawody pafistwa cztonkowskie moga zachowaé dla wtasnych oby-
wateli, Komisja wydata komunikat, stwierdzajac, iz ,,wszystkie stanowiska
w sitach zbrojnych, policji, stuzbach dyplomatycznych, sadownictwie oraz
organach podatkowych objete sa wyjatkiem z art. 39. ust. 4. TWE. Co do
stanowisk w ministerstwach, urzedach panstwowych na szczeblu centralnym,
regionalnym i lokalnym niezbgdne jest wykazanie, iz dane stanowisko zwia-
zane jest z bezpoSrednim lub poSrednim udzialem w sprawowaniu witadzy.
W wielu innych dziedzinach Komisja wskazata na mozliwo$¢ zarzadzania
przez sektory prywatne w instytucjach takich, jak: poczta, kolej, oczyszczanie
miasta, zaktady dostarczajace gaz, elektryczno$¢, wode, telekomunikacja,
4 W tych instytucjach zatrudnienie cudzoziemcéw ze
Wspdlnoty bytoby mozliwe, poniewaz zarzad sprawowatyby firmy prywatne,
a nie administracja publiczna.

, agentow cel-

radio 1 telewizja

OMitrus, Zatrudnienie, s. 120.

41 307/84 Commission r. France (1986) ECR 1725.

42 Spr. Lawri-Blum.

43 33/88 Allue (1989) ECR 1591.

44 225/85 Commission v Ttaly (1987) ECR 2652.

45 168/85 Commission v Italy (1986) ECR 1945.

R . Blanpain, M. Matey, Europejskie prawo pracy w polskiej perspektywie,
Warszawa 1993, s. 108-109.
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Komunikat wystosowany przez Komisjg spotkat si¢ ze sprzeciwem ze stro-
ny Luksemburga, Belgii 1 Grecji. Padstwa te, szczegdlnie Luksemburg, pro-
testowaly przeciw otwarciu stanowisk w swej administracji publicznej dla
cudzoziemcé6w. Luksemburg wystosowat migdzy innymi argument, ze tylko
nauczyciele luksemburscy sa w stanie przekaza¢ wartosci istotne dla za-
chowania tozsamos$ci narodowej. Orzeczenie Trybunatu w tej sprawie byto
jednoznaczne, a mianowicie: ,,zachowanie tozsamo$ci narodowej moze by¢é
osiagnigte innymi metodami niz ogélne wylaczenie obywateli innych panistw
czlonkowskich z mozliwosci zatrudnienia w o§wiacie. Przy czym stanowisko
dyrektora szkoly moze by¢ zarezerwowane dla obywateli wtasnego kraju™*’.

Regulacje te wskazuja na nowa tendencj¢ w jednoczacej si¢ Europie nie
tylko zewnatrz, ale takze wewnatrz. Kraje unijne otworzyty wzglgdem siebie
granice, ale takze rynki pracy, zwlaszcza te od zawsze zarezerwowane dla
swoich obywateli. W tym samym kierunku tworzone jest prawo i orzecznic-
two europejskie, np. Rada w Rozporzadzeniu 1606/98 wniosta poprawki do
poprzednich rozporzadzen, dodajac przepisy dotyczace urzednikow parnstwo-
wych, podkreslajac, ze ,,nalezy wziaé¢ pod uwage odmienne cechy systeméw
emerytalnych dla pracownikéw stuzby cywilnej w niektérych paristwach unij-
nych. W tym celu stworzono specjalny system dla urzgdnikéw panstwowych,
oznacza on kazdy system ubezpieczen spotecznych ré6zny od ogdlnego syste-
mu ubezpieczeri w danym kraju cztonkowskim, ktéremu podlegaja wszystkie
lub niektére kategorie urzednikéw. Ponadto osoby, ktérych dotyczy rozpo-
rzadzenie, podlegaja legislacji tylko jednego paristwa cztonkowskiego mimo
zatrudnienia na stanowisku urzednika w kilku paristwach cztonkowskich™*3,
Tendencja zmierzajaca w kierunku ustalenia wspdlnych zasad funkcjonowania
stuzb publicznych, w tym dla pracy samych urzednikéw, przybiera w skali
europejskiej coraz wigkszy wymiar. Przyktadem moze by¢ Rekomendacja
z 24 1I 2000 r. przyjeta przez Komitet Rady Ministré6w w sprawie statusu
pracowniké6w publicznych w Europie. Dokument, nie bedac aktem normatyw-
nym, nie narzuca panstwom czlonkowskim zadnego ze swych uregulowai, je-
dynie zaleca zasady dotyczace wspdlnych wartosci, takich jak: konieczno$§¢
istnienia podstawy prawnej lub innej przyjetej w panstwie regulacji doty-
czacej organizacji i dziatania stuzby publicznej, réwnowaga pomigdzy pra-
wami i obowiazkami, respektowanie przepiséw konstytucji i innych przepisé6w

47 C-473/93 Wielkie Ksigstwo Luksemburg, w: C zap 1ii s ki iin.,dz. cyt., s. 531-532.
®H Latkiewic z Ubegpieczenia spoteczne i ochrona praw pracowniczych w Unii
Europejskiej, ,,Wspdlnoty Europejskie” 1998, nr 10, s. 54-55.
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prawa, bezstronno$¢, lojalnos¢ urzednikéw, rowny dostep do stanowisk pu-
blicznych. W dokumencie tym ustalono znaczenie pojecia pracownik publicz-
ny — jest to osoba zatrudniona przez wtadze publiczne, podlegajaca odreb-
nemu statusowi (pragmatyce) lub tez zatrudniona na podstawie umowy o pra-
ce, ktérej wynagrodzenie pochodzi z budzetu paristwa®.

Wsérdd innych aktéw regulujacych praworzadne dzialanie administracji na
uwage zastuguje Europejski Kodeks Dobrej Administracji, przyjety przez
Parlament Europejski 6 I1X 2001 r. Kodeks zawiera ogdlne zasady dobrej
praktyki administracyjnej i obowiazuje wszystkich urzednikéw i pracownikéw
zatrudnionych w instytucjach i organach Wspélnoty. Z art. 2. ust. 4. lit. a
Kodeksu wynika, ze poszczegélne paristwa Wspdlnoty nie sa bezposrednio
zwiazane postanowieniami Kodeksu, co nie znaczy, ze nie moga pomocniczo
stosowac jego zasad w usprawnianiu swojej administracji. W swoich kontak-
tach z jednostka instytucje i ich urzednicy przestrzegaé beda zasad pra-
worzadnosci, niedyskryminowania, wspdtmierno$ci, bezstronnoSci i niezalez-
nosci, obiektywnosci, uczciwosci, uprzejmosci, odpowiadania na pisma w je¢-
zyku obywatela. Zgodnie z art. 26. na wszelkie uchybienia zwiazane z wypet-
nianiem postanowient Kodeksu mozna ztozy¢ skarge do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich®.

VI

Analizujac orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, akty
prawne i wszelkiego rodzaju rekomendacje i zalecenia, a takze niektore
podstawowe akty prawa migdzynarodowego (ze wzgledu na status pracowni-
kéw stuzb publicznych) mozna méwié o standardach europejskich dotycza-
cych urzednikéw administracji publicznej. Celem podstawowym wszystkich
tych regulacji jest zblizenie stluzb publicznych krajéw unijnych, przeciw-
dziatanie korupcji i naduzyciom, a przede wszystkim stworzenie dobrego
wizerunku urzednikéw i sprawnie funkcjonujacej administracji®'.

YRydlewski, dz cyt., s. 26.

03 Swi atkie wic z, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, ,,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2002, nr 14, s. 30-38.

S'T.Jasudowic z Kilka uwag o europejskich standardach administracyjnych — ze
szczegolnym uwzglednieniem stuzby cywilnej — w Swietle europejskich standardow praw cztowie-
ka, w: Ksigega pamiqtkowa poswigcona prof. E. Ochedowskiemu, Torui 1999, s. 97.
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Po przystapieniu naszego kraju do Unii Europejskiej nasi urzednicy takze
zostali objeci tymi regulacjami. Nastapi podziatl stanowisk w administracji
publicznej, zgodnie z ustalonym rozumieniem pojecia zatrudnienie w stuzbie
publicznej, co umozliwi cudzoziemcom z innych krajéw cztonkowskich podje-
cie pracy w administracji publicznej naszego kraju. Niezbedne bedzie
zniesienie przepiséw stanowigcych o wymogu obywatelstwa w dostgpie do
poszczegdblnych stanowisk w administracji publicznej, w tym do stuzby cy-
wilnej. Powyzsze zmiany nie powinny wywolywac jakichkolwiek obaw, po-
niewaz w niczym nie narusza naszej suwerennos$ci. Kazde panstwo cztonkow-
skie ma prawo zarezerwowaé stanowiska pracy w stuzbie publicznej wytacz-
nie dla swoich obywateli, co stanowi wyjatek od zasady swobodnego prze-
mieszczania si¢ pracownikéw zgodnie z art. 39. ust. 4. TWE oraz art. 7.
Rozporzadzenia 1612/68. Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci sprecyzowat
omawiany wyjatek, wskazujac na konieczno$¢ spetnienia dwdéch przestanek,
a mianowicie: stanowisko to jest zwiazane z bezpoSrednim lub poSrednim
udzialem w sprawowaniu wiladzy oraz ochrong ogélnych intereséw panstwa.

Bez watpienia, jeSli chodzi o zatrudnienie w stuzbie publicznej obco-
krajowcéw, mozna przypuszczaé, iz jest to temat do$¢ odlegly cholby ze
wzgledu na okresy przejSciowe. Natomiast jesli chodzi o zatrudnienie oby-
wateli polskich w instytucjach unijnych jest to zagadnienie jak najbardziej na
czasie, szczegolnie gdy weZmiemy pod uwage zakonczony 10 12003 r. nabér
do pracy w organach Wspdlnoty. Przewiduje si¢, ze tacznie od 3500 do 4000
obywateli polskich podejmie w ciagu 5 lat prace w instytucjach Unii*%. Od
1 V 2004 r. nasi urzednicy maja okazj¢ do zdobycia do§wiadczenia wsréd
najlepszych funkcjonariuszy unijnych, oraz przywilej reprezentowania pol-
skich tradycji urzedniczych na arenie europejskiej’>.

2F. Jasifski, Nowe standardy dobrego postepowania administracyjnego w Unii
Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna” 2001/2002, nr 3, s. 153-154. M. K o s e w s k i, Do Brukseli
w drodze konkursu, ,,Unia Europejska” 2002, nr 3, s. 97. Na stronie internetowej www.ukie.
gov.pl (serwis tematyczny: ,,Praca w instytucjach Unii Europejskiej”) przedstawiono procedurg
zatrudniania kandydatéw do pracy w instytucjach UE (1 XII 2004 r.).

53 Zatrudnienie polskich obywateli w instytucjach UE: Rada Unii Europejskiej — 32 osoby;
Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci — 19 0séb; Europejski Trybunal Obrachunkowy — 5 oséb;
Europejski Bank Centralny — 11 oséb; Europejski Bank Inwestycyjny — 10 os6b; Komitet Eko-
nomiczno Spoteczny — 6 oséb; Agencje Unii Europejskiej — 15 os6b. Strona internetowa
www.ukie.gov.pl (13 XII 2004 r.).
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THE CONCEPT OF “EMPLOYMENT IN PUBLIC SERVICE” IN THE LAW
AND JUDICATURE OF THE EUROPEAN UNION

Summary

The paper seeks to show a proper understanding of the concept of “employment in public
service” in the European Union. The first part explains the term “public service” as instanced
by France, Germany, and Great Britain, taking into consideration the Polish legal regulations.
Then on the basis of the acts of international law it has been shown that each person has a
right to be employed in the public service of their country.

Special attention has been paid to define which positions in particular countries of the
European Union are included in the public administration and whether they are available for
the citizens of other member countries. An analysis of the legal acts of the Union, especially
the judicature of the European Tribunal of Justice, point to a growing tendency to settle
common principles by which public service of the European Union are supposed to function.

Translated by Jan Ktos
Stowa kluczowe: urzednicy panstwowi, stuzba cywilna, zatrudnienie w administracji
publiczne;j.
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