PrZEMYSEAW LITWINIUK,! MARCIN WIACEK?

Przeksztatcenie podstawy prawnej zatrudniania
dyrektoréw w panstwowych agencjach rolnych
w swietle wybranych zasad konstytucyjnych

1. Wprowadzenie

Ustréj organéw polskiej administracji rolnej zostal wykreowany w drodze
ustawodawstwa krajowego i unijnego oraz praktyki orzeczniczej ostatnich 25 lat.
Stwierdzi¢ nalezy, iz m6gt on by¢ uwazany za utrwalony. Istotnym elementem prze-
sadzajacym o sprawnosci i skutecznosci funkcjonowania aparatu administracji pu-
blicznej sg zasoby ludzkie, przygotowujace i wdrazajace rozstrzygnigcia admini-
stracyjne. Ich zgodne z prawem materialnym i proceduralnym dzialanie w praktyce
przesadza czesto o stabilnosci linii orzeczniczej organdw oraz o stopniu wypelnie-
nia zasad postgpowania administracyjnego. Na wstepie podkresli¢ nalezy, iz polska
administracja rolna, przez ktérg autorzy niniejszego opracowania rozumiejg agen-
cje panstwowe, Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego oraz inspekcje pod-
legte Iub nadzorowane przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, nie zostala wig-
czona w struktury korpusu stuzby cywilnej. Status pracownikéw tej administracji
regulowany jest przez wiasciwe ustawy tworzace instytucje, zaliczane do tejze ad-
ministracji. Do 2015 r. mozna bylo uznawac za regule, ze stosunki pracy preze-
sOw tychze instytucji oraz ich zastgpcow, a takze czlonkéw kierownictwa wyzna-
czonych z mocy ustawy do wydawania decyzji administracyjnych, sa nawigzywane
na podstawie powotania, a pozostali pracownicy — w tym kadra kierownicza sred-
niego szczebla — na podstawie umowy o pracg. Tego rodzaju regulacja zapewnia-
ta dos¢ stabilny rozwéj zawodowy kadr niepowigzanych bezposrednio z zapleczem
politycznym aktualnego rzadu oraz przyczyniata si¢ do bezstronnego wykonywania
zadan administracyjnych.

1 Szkota Gtéwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.
2 Uniwersytet Warszawski.
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Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy
o0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz niektérych innych ustaw?® (dalej: ,,usta-
wa nowelizujaca”) doszto do nowelizacji ustaw, regulujacych zasady dziatalnosci
m.in. Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR), Agencji Ryn-
ku Rolnego (ARR), Agencji Nieruchomosci Rolnych (ANR) i Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS) poprzez przeksztalcenie ex lege z dniem opu-
blikowania ustawy nowelizujgcej umownych stosunkéw pracy kierownictwa sred-
niego szczebla na nawigzane na podstawie powotania. Celem niniejszego artykutu
jest ocena zgodnosci zmian wprowadzonych do ww. ustaw regulujacych podstawy
i spos6b nawigzywania stosunkOw pracy z kadrg kierowniczg polskiej administra-
cji rolnej z postanowieniami art. 2, 24, 30 i 60 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej,
w szczegOlnosci w Swietle zasady zaufania obywatela do panstwa, zasady ochro-
ny pracy, zasady poszanowania godnosci czlowieka i réwnego dostepu do stuzby
publicznej. Niniejsze opracowanie stanowi analize zgodnosci niektérych przepiséw
ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw i niektérych innych
ustaw z ww. wzorcami konstytucyjnymi.

2. Ustawa nowelizujgca

Ustawa nowelizujaca, ktérg ogloszono 11 stycznia 2016 roku, wprowadzita
zmiany do ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw,*
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-
mi Skarbu Paristwa,’ ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artyku-
16w rolno-spozywczych,® ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin,” usta-
wy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej,® ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych rynkéw rolnych,’ usta-
wy z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa rolniczego'® oraz ustawy
z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa."!

Najistotniejsze zmiany wprowadzone ustawg nowelizujaca dotyczg sytuacji
prawnej pracownikéw ANR, ARiIMR, ARR i KRUS. Instytucje te utworzone na po-
czatku lat dziewiecdziesigtych XX w. zatrudniajg obecnie ponad 20 000 os6b na te-
renie calego kraju. Od 19 sierpnia 2005 roku, na mocy przepiséw ustawy z dnia
17 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych

Dz.U. z 2016 r. poz. 50.
Dz.U.z 2016 r. poz. 277.
Dz.U.z 2016 r. poz. 1491.
Dz.U. z 2016 r. poz. 1604.
Dz.U.z 2016 r. poz. 17.
Dz.U.z 2016 r. poz. 1077.
Dz.U.z 2016 r. poz. 401.
Dz.U. z 2016 r. poz. 356.
Dz.U.z 2016 r. poz. 1512.
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ustaw!2, pracownikow tych instytucji zatrudnia si¢ po przeprowadzeniu naboru, zor-
ganizowanego z zachowaniem zasad otwartosci o konkurencyjnosci.'* Jak podkre-
§lano w literaturze, ,,obie te zasady — jak rOwniez zasada jawnosci, taczaca si¢ Scisle
z otwartoScig naboru — realizujg okreslong wizj¢ administracji publicznej zadekre-
towang w art. 60 1 153 ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 60 Konstytucji RP oby-
watele polscy korzystajacy z pelni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach. Z kolei w art. 153 Konstytucji RP okreslono
gtéwne cele i wartosci, jakie przySwiecaty powotaniu do zycia stuzby cywilnej, kt6-
rymi sg zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie neutralne wykonywanie zadan
panistwa (...). Z jednej strony, prawo rownego dostgpu do stuzby publicznej musi
uwzglednia¢ dwa podstawowe aspekty — jawnos¢ procedur naboru oraz sprawiedli-
we dla wszystkich mechanizmy rekrutacji. Z drugiej strony, rzetelnos¢ i profesjona-
lizm kadr administracyjnych zalezy w duzej mierze, cho¢ nie tylko, od jakosci po-
zyskiwanych kandydatéw do stuzby, stad bardzo wazng rol¢ odgrywajg obiektywne
i merytoryczne kryteria selekcji kandydatow”.'

Nalezy wskazaé, ze przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej, prezesi pan-
stwowych agencji rolnych oraz KRUS byli powotywani po przeprowadzeniu otwar-
tego i konkurencyjnego naboru przez Prezesa Rady Ministréw, a zastepcy preze-
sa przez ministra rolnictwa i rozwoju wsi (lub — jak w przypadku ARiMR — przez
prezesa agencji), jednakze z kadrg kierowniczg Sredniego szczebla stosunek pra-
cy nawigzywano na podstawie umowy o prace. W Swietle przepiséw prawa pracy
stosunek pracy nawigzany na podstawie umowy o prac¢ na czas nieokreslony cha-
rakteryzuje si¢ wigkszg stabilnoscig, a wypowiedzenie umowy lub jej warunkéw,
a takze rozwigzanie umowy bez zachowania okresu wypowiedzenia, wymaga po-
dania rzeczywistej i konkretnej przyczyny. Nadto, pracownik, z ktérym rozwigza-
Nno UMOWe O prace z naruszeniem przepisOw prawa, moze wnosi¢ przed sagdem pracy
o przywrdcenie do pracy, co w przypadku pracownikéw zatrudnionych na podsta-
wie powotania jest niedopuszczalne.

Zgodnie z art. 1 pkt 3 lit. a) ustawy nowelizujacej art. 60 ust. 1 ustawy z dnia
20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw otrzymat brzmienie: ,,Pre-
zes Kasy powotuje i odwotuje kierownikéw komérek organizacyjnych w centrali,
oddziatach regionalnych i placéwkach terenowych, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1
pkt 1-3, a pozostalych pracownikéw zatrudnia na podstawie umowy o prace, chyba
ze odrebne przepisy wymagaja zatrudnienia na podstawie powotania.”

Podobnie, art. 2 pkt 1 lit. b) ustawy nowelizujacej stanowi, ze w ustawie z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pari-

12 Dz.U. z 2005 r. Nr 132, poz. 1110.

13 Omawiana ustawa dokonata zmian wtasciwych ustaw: art. 3 dotyczyt KRUS, art. 5 - ANR, art. 6 — ARIMR, art. 17
—ANR.

14 Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, [w:] ,Prawo urzgdnicze. Komentarz”, K.W. Baran (red.), Lex 2014.
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stwa, w art. 9 po ust. 3 dodaje si¢ ust. 3a w brzmieniu: ,,Prezes Agencji powoluje
1 odwotuje kierownikéw komorek organizacyjnych w Biurze Prezesa i ich zastep-
cow, gtéwnego ksiegowego oraz dyrektorow i zastgpcéw dyrektoréw oddziatow te-
renowych Agencji.”

Z kolei, art. 6 pkt 1 lit. a) ustawy nowelizujgcej wprowadzil zmiang do ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i1 organizacji niektérych rynkéw
rolnych, poprzez nadanie art. 6 ust. 3 nastgpujgcego brzmienia: ,,Prezes Agencji kie-
ruje dziatalnoscig Agencji przy pomocy zastgpcOw Prezesa Agencji oraz dyrekto-
row oddzialéw terenowych. Zastgpcow Prezesa Agencji powotuje minister wlasci-
wy do spraw rynkéw rolnych na wniosek Prezesa Agencji. Minister wlasciwy do
spraw rynkéw rolnych odwotuje zastgpcoéw Prezesa Agencji. Prezes Agencji powo-
tuje 1 odwotuje kierownikéw komérek organizacyjnych w Centrali i ich zastgpcoéw
oraz dyrektoréw oddzialéw terenowych i ich zastgpcow.”

Takze art. 8 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. ustawy nowelizujace;j
zmienit brzmienie art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyza-
cji i Modernizacji Rolnictwa na nastepujace: ,,Kierownikéw komoérek organizacyj-
nych w Centrali Agencji i ich zastepcéw oraz dyrektoréw oddzialéw regionalnych
iich zastgpcéw powotuje i odwoluje Prezes Agencji, a kierownikow biur powiato-
wych i ich zastepcéw — dyrektor oddziatu regionalnego”.

Jak stanowi art. 9 ust. 2 pkt 8 ustawy nowelizujacej, stosunki pracy pracow-
nikéw zatrudnionych w dniu wejscia w zycie ustawy na stanowiskach, o ktérych
mowa w znowelizowanych przepisach ww. ustaw, ,stajg si¢ stosunkami pracy
na podstawie powotania w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r.
— Kodeks pracy”. Nalezy wskazaé, ze tego rodzaju stosunki nalezg do najmniej sta-
bilnych i wigza si¢ z mozliwoscig ich arbitralnego rozwigzania bez podania przy-
czyny w kazdym czasie przez pracodawce. Ustawa nowelizujaca z dnia 22 grudnia
2015 r. weszta w zycie z dniem ogloszenia, a wigc 11 stycznia 2016 r.'

Celem ustawodawcy, ujawnionym w uzasadnieniu projektu ustawy, byta po-
trzeba ,,uelastycznienia powotywania i odwolywania” oséb na stanowiskach obje-
tych dziataniem ustawy,'® z czego organy ARiIMR, ANR, ARR i KRUS skorzystaty
rozwigzujgc poprzez odwolanie ze stanowiska stosunki pracy z absolutng wigkszo-
Scig os6b na nich zatrudnionych. W projekcie ustawy nowelizujgcej nie wskaza-
no jakiejkolwiek innej intencji projektodawcy. W ten eufemistyczny sposdb usta-
wodawca wprost przyznal, ze jedynym jego zamierzeniem nie sg reformy ustroju
panistwa czy ustroju organéw administracji publicznej, lecz szybkie wprowadzenie
zmian kadrowych w niektérych organach. Zatem, wskazane wyzej przepisy ustawy

15 Zob. art. 10 ustawy nowelizujgce;.
16 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz niektérych innych ustawy, druk
nr121.
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nowelizujgcej doprowadzity do tego, ze — ze skutkiem natychmiastowym, bez ja-
kiegokolwiek okresu przejsciowego — stosunki pracy oséb zatrudnionych w agen-
cjach i Kasie objetych rezimem ustawy, zostaly przeksztalcone ze stosunku pracy
na podstawie umowy o prac¢ w stosunek pracy na podstawie powotania w rozumie-
niu przepiséw Kodeksu pracy. Doprowadzilto to do pozbawienia tych oséb dotych-
czasowych gwarancji stabilnosci zatrudnienia w szczegdlnosci w zakresie przesta-
nek umozliwiajacych rozwigzanie stosunku pracy przez pracodawce. Tres¢ stosunku
pracy ww. oséb zostata ustawowo zmodyfikowana w ten sposéb, ze wzglednie sta-
bilny stosunek pracy oparty na umowie o prace zostal — z mocy prawa — przeksztat-
cony w najbardziej nietrwatg forme zatrudnienia. Co wigcej, wszystkie objete usta-
wa nowelizujgca stanowiska pracy zostaly wytaczone ze stosowania procedury
otwartego i konkurencyjnego naboru, co znacznie ograniczylo zastosowanie omo-
wionej wyzej zasady, wynikajgcej z art. 60 Konstytucji RP.

3. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (TK) ,,zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i prawa, okreslana takze jako zasada lojalnosci pan-
stwa wobec obywatela, wyraza si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie
stawalo si¢ ono swoistg putapkg dla obywatela i aby mégt on uktadaé swoje sprawy
w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢ w mo-
mencie podejmowania decyzji i dziatan, oraz w przekonaniu, iz jego dziatania po-
dejmowane zgodnie z obowiazujagcym prawem beda takze w przysztosci uznawane
przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawcg nowe unormowania nie
mogg zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do
zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postgpowania”.!”
Z kolei w wyroku z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00, Trybunat stwierdzit,
ze ,,zasada zaufania obywatela do pafstwa i stanowionego przez nie prawa opiera
si¢ na pewnosci prawa, a wigc na takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére
zapewniajg jednostce bezpieczeristwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swo-
im postgpowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przestanek dziatania organéw pari-
stwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogg pociggng¢ za soba.
Jednostka winna mieé¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdl-
nych zachowai i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie systemu,
jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczen-
stwo prawne jednostki zwiazane z pewnoscig prawa, umozliwia wigc przewidywal-
nos¢ dziatan organéw paristwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych”.

17 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00.
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4. Zasada ochrony pracy

W omawianym zagadnieniu, zasada zaufania obywatela do parnistwa i stanowio-
nego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, pozostaje w scistym zwigz-
ku z zasadg ochrony pracy, wynikajacg z art. 24 Konstytucji (,,Praca znajduje si¢
pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej. Paiistwo sprawuje nadzér nad warunkami
wykonywania pracy”). Jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie TK, ,,z zasady zawartej
w art. 24 Konstytucji wynika obowigzek stwarzania przez panstwo gwarancji ochro-
ny pracownikéw, w tym ochrony przed niezgodnymi z prawem lub nieuzasadniony-
mi dziataniami pracodawcy, oraz kontroli przestrzegania przepiséw prawa pracy”.'s
W Swietle powyzszego przepisu ,,na panistwie cigzy obowigzek ochrony pracowni-
kéw jako «stabszej» strony stosunku pracy, a w konsekwencji obowigzek stwarza-
nia przez panistwo gwarancji prawnych ochrony, w tym ochrony przed niezgodnymi
z prawem badZ nieuzasadnionymi dziataniami pracodawcow”." Nalezy dodatkowo
podkresli¢, ze osoby objete omawianymi przepisami byly pracownikami paristwo-
wymi. W sytuacji gdy painstwo wystepuje — z jednej strony — jako pracodawca oraz
— z drugiej strony — jako ustawodawca staje si¢ w ten sposéb szczegdlnie ,,silng”,
w poréwnaniu do innych pracodawcéw, strong stosunku pracy w relacji do pracow-
nika. Zasada zaufania obywatela do paristwa oraz zasada ochrony pracy powinny
by¢ w takich przypadkach respektowane w sposob kwalifikowany.?

5. Zasada ochrony godnosci cztowieka

Ponadto z orzecznictwa TK wynika, ze art. 24 Konstytucji powinien by¢ inter-
pretowany w zwigzku z zasada ochrony godnosci cztowieka.?! Zdaniem TK ,,zacho-
wanie przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka nakazuje bowiem przyjac
reguf¢ stanowienia i interpretacji prawa, ktéra zakazywac bedzie arbitralnego trak-
towania pracownika jako przedmiotu pracy, a przypisywa¢ mu bedzie pozycje jej
tworczego podmiotu”.?

6. Ochrona trwatosci stosunku pracy w stuzbie publicznej

Z orzecznictwa TK wynika, ze modyfikacja tresci stosunku pracy przez ustawo-
dawce — a niekiedy nawet wygaszenie tego stosunku ex lege w odniesieniu do pew-
nej kategorii pracownikéw — nie jest bezwzglednie wykluczona przez Konstytucje.
Ustawodawca ,,musi jednak postugiwac si¢ adekwatnymi instrumentami prawnymi,
aby nie doprowadzi¢ do faktycznego zniesienia wszelkich gwarancji ochronnych
przynaleznych pracy oraz wykonujgcym jg podmiotom niezaleznie od rodzaju oraz

18 Wyrok TK z dnia 4 pazdziernika 2005 r., sygn. akt K 36/03.
19 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. akt SK 48/03.
20 Por. wyrok TK z dnia 21 marca 2005 r., sygn. akt P 5/04.

21 Art. 30 Konstytucji RP.

22 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. akt Kp 1/11.
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formy zatrudnienia. Dotyczy to przede wszystkim tych mechanizméw wykorzysty-
wanych przez ustawodawce, ktére ingerujg w stabilizacje stosunku pracy urzedni-
kéw realizujgcych zadania zwigzane z obstugg administracyjng paristwa”.?

Ponadto Trybunal w swoim orzecznictwie podkreslal, ze ,,ochrona trwato-
Sci stosunku pracy w stuzbie publicznej pelni szereg funkcji, stanowigc szczeg6l-
nie wazny instrument polityki zatrudnienia w tej stuzbie. Zostala zagwarantowa-
na tym osobom, ktére posiadajg odpowiednie kwalifikacje i kompetencje okreslone
w ustawie. Ma ona na celu zapewnienie instytucjom pafistwowym odpowiedniej
liczby wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Stabilnos¢ zatrudnienia unieza-
leznia obsadzanie stanowisk w stuzbie publicznej od kryteriéw politycznych i stano-
wi konieczny warunek bezstronnosci politycznej i kompetencji tej stuzby. Waznym
czynnikiem w stuzbie publicznej jest doswiadczenie zawodowe. Ochrona trwato-
Sci stosunku pracy sprzyja wykorzystaniu doswiadczenia zawodowego urzednikéw
panistwowych. Ostatecznym celem stabilnosci zatrudnienia w stuzbie publicznej jest
zagwarantowanie obywatelom prawa do dobrej administracji. Z kolej z punktu wi-
dzenia sytuacji prawnej jednostek poczucie stabilnosci zatrudnienia stanowi jedng
z przestanek kierowania swoimi sprawami zyciowymi i zach¢ca m.in. do doskona-
lenia swoich umiejetnosci zawodowych stosownie do perspektyw awansu w stuzbie
publicznej, bardziej niz z myslg o koniecznosci dostosowywania swoich kwalifika-
cji do zmian rynku pracy”.**

Z orzecznictwa TK ptynie wniosek, ze modyfikacje w zakresie stosunku pra-
cy os6b petnigcych funkcje publiczne moga by¢ uzasadnione w warunkach szerszej
reformy administracji publicznej, a ponadto ustawodawca powinien zapewni¢ pra-
cownikom, ktérych tres¢ stosunku pracy ulega zmianom, czas na dostosowanie si¢
do nowej sytuacji.

7. Watpliwosci konstytucyjne

Biorac pod uwage wyzej opisane zasady konstytucyjne, analizowane przepisy
ustawy nowelizujacej z dnia 22 grudnia 2015 r. budzg watpliwosci w zakresie zgod-
nosci z art. 2 1 art. 24 w zw. z art. 30 Konstytucji RP przede wszystkim z tego powo-
du, ze naruszajg zaufanie oséb, ktére pelnily wskazane tam funkcje, do wzgledne;j
trwatosci stosunku pracy, wynikajgcego z umowy o prace. Podejmujgc zatrudnie-
nie, osoby takie powinny byly co prawda zdawac sobie sprawe, ze w przysztosci
tres¢ ich stosunku pracy moze ulec pewnym zmianom, jednak zmiany takie nie beda
wprowadzone bez uzasadnienia merytorycznego i bez okresu przejsciowego.

23 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. akt Kp 1/11.
24 Wyrok TK z dnia 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02.
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Co wigcej, w analizowanym stanie rzeczy, pracodawcg jest panstwo, co da-
walo pracownikom podstawe do szczegdlnego poczucia bezpieczenstwa prawnego
oraz zaufania do tego, Ze stosunek pracy nie zostanie zniesiony czy przeksztatcony
w sposéb arbitralny. Tymczasem zakwestionowane przepisy nie sg zwigzane z ja-
kakolwiek reformg administracji publicznej, ktéra mogtaby uzasadnia¢ zastosowa-
nie tego typu srodkéw. Ich celem bylo umozliwienie szybkiej zmiany personalnej
na stanowiskach kierowniczych w niektérych organach administracji publicznej.

Adresaci zakwestionowanych regulacji, podejmujac pracg w stuzbie publicznej,
mogli oczekiwac od panistwa, ze nie dokona nagtych zmian, przekreslajacych stabil-
nos¢ zatrudnienia oraz narazajacych osoby, ktdre tej stuzbie si¢ poswigcity, na utra-
te¢ pracy z dnia na dzieri. Pafistwo jest wszak zwigzane zasada zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa,” a wigc powinno by¢ szczegdlnie lo-
jalnym i przewidywalnym pracodawca. Adresaci zakwestionowanych regulacji mo-
gli zatem uktadaé swoje plany zyciowe w oparciu o zatozenie, ze ich stosunek pracy
nie bedzie moégt zostac rozwigzany z dnia na dziefi, z pomini¢ciem gwarancji zawar-
tych w Kodeksie pracy. Nowelizacja unicestwita tak rozumiane zaufanie, stanowigc
zaskoczenie dla jej adresatow, ktérzy — bez okresu przejSciowego, z dniem wejscia
w zycie ustawy — stali si¢ ex lege pracownikami zatrudnionymi na podstawie powo-
tania, a wigc najmniej trwatej postaci stosunku pracy, na co si¢ nie godzili podejmu-
jac zatrudnienie.

Réwniez z punktu widzenia zasady ochrony godnosci cztowieka,” ktéra po-
winna by¢ uwzgledniana przy interpretacji zasady ochrony pracy,”’ nalezy dostrzec,
ze ustawodawca potraktowal pracownikéw w sposéb instrumentalny. Z przyczyn
niemotywowanych waznym interesem publicznym pracownicy zostali pozbawieni
w spos6b natychmiastowy gwarancji ochronnych wynikajacych z Kodeksu pracy
i od dnia ogloszenia ustawy, bez okresu vacatio legis, mogli zosta¢ w kazdej chwili
odwotani, bez podawania przyczyn.

Analizowane przepisy ustawy nowelizujgcej doprowadzity do pozbawienia ad-
resatow ustawy gwarancji stabilnosci zatrudnienia w zakresie przestanek umozli-
wiajacych rozwigzanie stosunku pracy. Wzglednie stabilny stosunek pracy oparty
na umowie o prace zostal — z mocy prawa, bez odpowiedniego okresu dostosowaw-
czego — przeksztalcony w najbardziej nietrwalg forme zatrudnienia.

W konsekwencji art. 9 ust. 2 pkt 8 w zw. z art. 1 pkt 3 lit. a), art. 2 pkt 1 lit. b),
art. 6 pkt 1 lit. a), art. 8 pkt 2 lit. a) i pkt 3 oraz w zw. z art. 10 ustawy nowelizuja-
cej z dnia 22 grudnia 2015 r. mogg by¢ niezgodne z art. 2 i art. 24 w zw. z art. 30
Konstytucji RP, naruszajgc zaufanie oséb, ktoére petnilty wskazane w tych przepi-

25 Art. 2 Konstytucii.
26 Art. 30 Konstytucii.
27 Art. 24 Konstytucii.
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sach funkcje, do zagwarantowanej przez paristwo wzglednej trwatosci stosunku pra-
cy, wynikajacej z umowy o prace. Mimo ze podejmujac zatrudnienie, osoby takie
powinny byty zdawac sobie sprawe, ze w przysztosci tres¢ ich stosunku pracy moze
ulec pewnym zmianom, jednak zmiany takie nie mogg by¢ wprowadzone bez uza-
sadnienia merytorycznego, bez okresu przejSciowego i regulacji pozwalajacych ad-
resatom norm na dostosowanie si¢ do nowej sytuacji prawne;j.

Z punktu widzenia sytuacji prawnej jednostek ,,poczucie stabilnosci zatrudnie-
nia stanowi jedng z przestanek kierowania swoimi sprawami zyciowymi i zacheca
m.in. do doskonalenia swoich umiejetnosci zawodowych stosownie do perspektyw
awansu w stuzbie publicznej, bardziej niz z myslg o koniecznosci dostosowywania

swoich kwalifikacji do zmian rynku pracy”.?®

Przepisy ustawy nowelizujgcej z dnia 22 grudnia 2015 r. doprowadzity do in-
strumentalnego potraktowania pracownikéw — ludzi od lat poswigconych stuzbie
panistwowej. Bez uzasadnienia merytorycznego ustawodawca ex lege zmienit pod-
stawe stosunku pracy os6b zatrudnionych w omawianych agencjach wylacznie po
to, aby umozliwi¢ ich natychmiastowe odwotanie z pominig¢ciem regulacji ochron-
nych zawartych w Kodeksie pracy. Za takim rozwigzaniem nie przemawiat zaden
cel znajdujacy uzasadnienie w potrzebie ochrony czy realizacji wartosci konstytu-
cyjnych. Sytuacja ta moze by¢ rozpatrywana jako naruszenie konstytucyjnej zasa-
dy ochrony pracy.

8. Instrumenty ochrony prawnej

Jedynym, co do zasady, instrumentem ochrony prawnej, ktéry moze zastosowac
odwotany ze stanowiska pracownik administracji rolnej, jest wniesienie odwotania
do sadu pracy, o ktérym mowa w art. 44 Kodeksu pracy. Jednakze sady powszech-
ne nie dysponujg uprawnieniem do samodzielnej kontroli konstytucyjnosci przepi-
sOw ustaw, na podstawie ktérych orzekaja, co w normalnym toku procesu prowadzi
do oddalenia powddztwa. Dlatego pod rozwage powinny by¢ wzigte dwie koncepcje
ochrony praw powoda: przedstawienie przez sad orzekajacy w toku procesu pytania
prawnego Trybunatowi Konstytucyjnemu (art. 193 Konstytucji), albo wystapienie
przez powoda, ktérego powddztwo oddalono w obu instancjach postgpowania przed
sadem pracy, ze skargg konstytucyjng (art. 79 Konstytucji). W kazdym przypad-
ku przedmiotem postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym bedzie rozstrzy-
gnigcie kwestii, czy wskazane powyzej przepisy ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r.
0 zmianie ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw oraz niektérych innych
ustaw sg zgodne z zasadg zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez nie

28 Wyrok TK z dnia 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02.
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prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP, a takze z art. 24 (zasada ochrony pracy)
w zw. z art. 30 (zasada ochrony godnosci cztowieka) Konstytucji RP?

Stwierdzi¢ nalezy, ze sady powszechne dos¢ niechgtnie korzystajg z instytucji
pytania prawnego. Przedstawienie Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawne-
go przez sagd wchodzi w rachube, gdy to sad, a nie wylacznie strona, poweZmie wat-
pliwosci co do zgodnosci aktu prawnego z Konstytucjg RP.? Podobne stanowisko
wyrazit Sad Rejonowy dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie, ktéry w sprawie
o sygn. akt VIII P 195/16 odmoéwit przedstawienia TK pytania prawnego w spra-
wie zgodnosci z ustawg zasadniczg omawianej w niniejszym opracowaniu ustawy.
Sad doszedt do wniosku i wyeksponowal w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 czerwca
2016 r., iz ,,prawodawca moze nowelizowa¢ obowigzujace prawo, takze na nieko-
rzys¢ obywateli, pogarszajgc ich sytuacje prawng. Jednakze musi respektowaé wy-
mogi konstytucyjne. Nowelizacja przepiséw per se, nawet wowczas, gdy pogarsza
sytuacj¢ obywatela, nie przesadza automatycznie o naruszeniu zasady zaufania do
panistwa i stanowionego przez nie prawa, musi by¢ jednak zapewniony odpowied-
ni okres dostosowawczy i zapewnione respektowanie praw stusznie nabytych”. Sad,
biorac pod uwage powyzszy aspekt, przypomnial, iz ,,TK zwracat takze uwage, ze
z zasady ochrony zaufania obywateli do paiistwa i stanowionego przez nie prawa nie
wynika, ze kazdy moze ufac¢, iz sposéb unormowania jego praw i obowigzkéw ni-
gdy nie ulegnie zmianie na niekorzys¢; niemniej ostateczna ocena regulacji praw-
nych zalezy od tresci dokonywanych przez prawodawcg zmian, a nade wszystko
od sposobu ich wprowadzenia, przy uwzglednieniu catoksztattu okolicznosci oraz
konstytucyjnego systemu wartosci.” Sad wskazat nadto, iz ,,reforma ustroju pan-
stwa, w tym ustroju administracji publicznej, dotyczy samych fundamentéw tadu
publicznego w paristwie; w takim przypadku istniejg wystarczajaco silne argumen-
ty przemawiajace za odstapieniem od zasady stabilnosci i pewnosci prawa. Zmiana
warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé zmian regulacji praw-
nych, w tym réwniez zmian, ktére dotyczg nawigzywania i rozwigzywania stosun-
kéw pracy”. Sad, podajagc motywy wydania orzeczenia, podnidst, ze ,,dokonywa-
ne zmiany regulacji prawnych zawartych w réznego rodzaju aktach zmierzajacych
do dokonania przeksztalcen ustrojowych, w tym réwniez takich, ktére dotyczg re-
formowania administracji publicznej, nie moga pozostawacé bez wptywu na uksztal-
towanie indywidualnych stosunkéw prawnych obywateli, w tym tych o charakterze
pracowniczym, o czym wspomnial TK w wyroku z dnia 18 lutego 2003 r. w spra-
wie K 24/02 uznajac demokratyczne prawo legitymowanego ustawodawcy do prze-
prowadzania reform ustrojowych w konstytucyjnie okreslonych granicach. Uznanie
takich zmian za konstytucyjnie wykluczong ingerencj¢ ustawodawcy oznaczatoby,

29 Por. Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 8 marca 2010 r., sygn. akt IV KZ 8/10 , OSNwSK 2010/1/621,
podobnie w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 wrzesnia 2011 r., | OZ 653/11, LEX
964711.
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ze wladza publiczna nie moze przeprowadzi¢ zmian ustrojowych potaczonych z li-
kwidacjg i tworzeniem nowych stanowisk pracowniczych”. Sad Rejonowy wskazat
takze, ze ,kwestionowana ustawa sama w sobie nie spowodowata automatycznego
rozwigzania stosunku pracy, a jedynie zmienita podstawe juz nawigzanego stosun-
ku pracy (...)".

Trudno aprobujgco odnies¢ si¢ do argumentacji przedstawionej w wyzej oma-
wianym uzasadnieniu orzeczenia. Z zasady sprawiedliwej procedury oraz prawa
do sgdu i rzetelnego procesu (art. 45 ust. 1 Konstytucji)*® wynika obowiazek sadu
wszechstronnego odniesienia si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci przepisu, na kto-
rym ma zostac oparte orzeczenie. Natomiast sktad orzekajacy nie odnidst si¢ w 0g6-
le do watpliwosci konstytucyjnych dotyczacych przepisow ustawy nowelizujacej
w zakresie ich zgodnosci z art. 24 Konstytucji, ktéry nalezy wyktada¢ z uwzgled-
nieniem tresci art. 30 ustawy zasadniczej, wyrazajacymi zasad¢ ochrony pracy oraz
zasade ochrony godnosci cztowieka. Jak wyzej przywotywano, w uzasadnieniu wy-
roku zawarte sg wywody odnoszace si¢ wylacznie do art. 2 Konstytucji i wynika-
jacej z tego przepisu zasady zaufania obywatela do parstwa i stanowionego przez
nie prawa. Sad przy tym nie wskazal, powotlujgc si¢ na orzecznictwo trybunalskie,
na okoliczno$¢ prowadzenia jakiejkolwiek reformy administracji publicznej, ktérej
elementem miata by¢ analizowana ustawa nowelizujgca.

Jesli inne sady podzielityby przedstawione wyzej stanowisko Sadu Rejonowe-
go, to woéwczas instytucja pytania prawnego moze okazac si¢ nieuzyteczna w pro-
cedurze dochodzenia roszczen pracowniczych, zwigzanych z faktem rozwigzania
stosunku pracy z zastosowaniem kwestionowanych przepiséw. Bylaby to sytu-
acja watpliwa z punktu widzenia zasady rzetelnego postgpowania sgdowego. Pyta-
nie prawne bowiem to najpewniejsza i najskuteczniejsza forma realizacji postulatu,
zgodnie z ktérym wyrok sagdu powinien by¢ oparty na podstawie prawnej nienaru-
szajacej regulacji konstytucyjnych. W przeciwnym bowiem razie prawomocny wy-
rok moze by¢ obarczony watpliwosciami konstytucyjnymi.

Nieefektywna moze okazad si¢ réwniez procedura skargi konstytucyjnej na pod-
stawie art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Wszak kwestionowane na wstepie przepisy
ustawy nowelizujacej budzg watpliwosci — jak wykazano — co do zgodnosci z art. 2
i art. 24 Konstytucji. Z tych przepiséw Konstytucji nie wynikaja jednak wprost wol-
nosci czy prawa podmiotowe jednostek, lecz tzw. zasady konstytucyjne — zasada za-
ufania obywatela do panistwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada ochro-
ny pracy. W konsekwencji co do zasady niedopuszczalna jest skarga konstytucyjna
oparta na tego typu zarzutach.

30 Zob. szerzej: M. Wigcek, Pytanie prawne sadu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 293 i n.
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Ponadto skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona dopiero po uzyskaniu pra-
womocnego wyroku, podlega dlugotrwatej procedurze tzw. wstgpnej kontroli,
a uwzglednienie podniesionych w niej zarzutéw nie prowadzi do udzielenia skarza-
cemu natychmiastowej ochrony prawnej. Konieczne jest bowiem wszczecie kolej-
nego postgpowania — tj. postgpowania wznowieniowego na podstawie art. 190 ust. 4
Konstytucji i wykonujacych ten przepis regulacjach ustawowych.

9. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadzg do konkluzji, iz przepisy analizowane w ni-
niejszym artykule wymagajg weryfikacji przed Trybunatem Konstytucyjnym, z tym
ze najskuteczniejsza forma przedstawienia ich do procedury kontroli hierarchicz-
nej zgodnosci norm jest pytanie prawne sadu lub tzw. abstrakcyjny wniosek upraw-
nionego podmiotu (np. Rzecznika Praw Obywatelskich, ogdlnokrajowego orga-
nu zwigzku zawodowego — zob. art. 191 ust. 1 Konstytucji). Wydanie orzeczenia
stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ dokonanego przeksztalcenia umownych sto-
sunkéw pracy w nawigzane na podstawie powotania, stanowitoby podstawe do
wznowienia postgpowar sgdowych wszczetych z powddztwa pracownikéw odwota-
nych z zajmowanych stanowisk.

Brak zbadania zgodnosci z Konstytucjg kwestionowanych przepiséw i przed-
stawienia przez wladzg sadowniczg oceny przyjetych przez ustawodawce rozwia-
zan, oSmiela do projektowania kolejnych budzacych watpliwosci przepiséw prze-
ksztalcajgcych umowne stosunki pracy szeregowych urzednikéw w stosunki pracy
nawigzane na podstawie powolania, a nawet do ich wygaszania z mocy prawa.’!
Dlatego sprawg zasadniczg dla dziesigtek tysiecy pracownikéw polskiej administra-
cji rolnej jest wyznaczenie granicy ingerencji ustawodawcy w tres¢ stosunkéw pra-
cy pracownikéw stuzby publicznej.

31 Zob. projekt ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa, art. 52 ust. 7.
Nr projektu w RCL: UD113.
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THE TRANSFORMATION OF THE LEGAL BASIS FOR HIRING DIRECTORS
IN STATE AGRICULTURAL AGENCIES IN THE LIGHT OF SELECTED
CONSTITUTIONAL PRINCIPLES

Keywords: state agricultural agencies, rules for hiring management staff,
amendment to the law on social insurance for farmers

The purpose of this article is to assess the compatibility of the amendments made
to the laws regulating the basis and manner of establishing working relationships with
the management staff of agricultural administration in Poland with the provisions of
art. 2, 24, 30 and 60 of the Constitution of the Republic of Poland, in particular in the
light of the principle of citizens’ trust in the State, the rules of protection of labour,
the principle of respect for and protection of human dignity and the principle of
equal access to public service.

The elaboration is an analysis of the compatibility of certain provisions of the
Act of 22 December 2015 on the Amendment to the Act on Social Insurance for
farmers and to certain other laws with the aforesaid constitutional models.

Bibliografia:
Baran K. W. (red.), Prawo urzednicze. Komentarz, Lex 2014.

Wigcek M., Pytanie prawne sagdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011.

DOI: 10.15290/sia.2016.14.19 327



