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SEOWO WSTEPNE

Oddawany do ragk Czytelnikow tom XII Systemu prawa pracy po-
$wiecono problematyce zatrudnienia na podstawach administracyjno-
prawnych w polskim ustawodawstwie. Opracowanie to w swych zalo-
zeniach zostalo pomyélane jako holistyczna prezentacja mechanizméw
prawnych okreslajacych funkcjonowanie zasad Swiadczenia pracy przez
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych. W takim ujeciu problema-
tyka ta miesci sie w szeroko pojmowanym zakresie prawa pracy. Mam
Swiadomo$¢, ze zagadnienia statusu prawnego funkcjonariuszy i zolnie-
rzy naleza takze do zakresu prawa administracyjnego. Dlatego autorami
tego tomu sa nie tylko przedstawiciele nauki prawa pracy, ale i prawa
administracyjnego. Wynika to z faktu, Ze tematyka ta stanowi wspdlny
obszar badawczy obu tych dyscyplin. W swych konsekwencjach skutku-
je to pewnym pluralizmem metod wykladni i dyferencjacja pojeciowa.
Ze wzgledu na multiplaszczyznowos$¢ problematyki zatrudnienia funk-
cjonariuszy i zolnierzy nie jest mozliwa pelna jej uniformizacja w sferze
terminologicznej. Zamiennie zatem pojawiaja sie w tym opracowaniu
pojecia ,zatudnienie” (,stosunek stuzbowy”) i ,zatrudnienie admini-
stracyjnoprawne”.

Prezentowane dzielo zostalo oparte na dogmatycznych mechani-
zmach generalizacyjnych, co jednak nie oznacza, ze analiza w nim pro-
wadzona pozostaje w oderwaniu od obowiazujacych w systemie prawa
pragmatyk stuzbowych. Rozwazania w nim prowadzone dotycza wielo-
kro¢ istotnych probleméw praktycznych wytaniajacych sie na tle zatrud-
nienia na podstawach administracyjnoprawnych.

Wewnetrzna delimitacja niniejszego tomu zostata oparta na domi-
nujacych w doktrynie prawa pracy i prawa administracyjnego kryteriach
podmiotowo-przedmiotowych. Przyjmujac tego rodzaju klasyczny po-
dzial, zdaje sobie sprawe z jego ograniczen. Mimo pewnych mankamen-
tow pozwala on jednak na zachowanie komplementarnoéci i transparent-
nosci wywodow.
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——  SLOWO WSTEPNE

System prawa pracy jest praca zbiorowa, ale nie wsp6lna. Zgodnie
z zasada autonomicznosci, bedacej fundamentem wolnosci nauki, zostaty
w nim przedstawione indywidualne poglady autoréw. W sposéb samo-
dzielny decydowali oni o prezentacji poszczegdlnych zagadnierh meryto-
rycznych, w ramach wspdlnie uzgodnionej konwencji metodologiczne;.

W nauce prawa, o czym $wiadczy jej wielowiekowa historia, nicze-
go nie rozpoczyna si¢ od poczatku i nigdy nie wypowiada sie ostatecz-
nych sadéw. Opracowanie przedstawia dorobek zaréwno doktryny pra-
wa pracy, jak i prawa administracyjnego. Autorom z réznych osrodkéw
akademickich calego kraju, ktérzy podjeli trud przygotowania tekstow
do tego tomu, skladam ta droga serdeczne podziekowania. Szczegdlne
slowa wdziecznosci kieruje pod adresem wspétredaktoréw tomu — pro-
fesor Elzbiety Ury i profesora Przemystawa Szustakiewicza.

W zalozeniach publikacja jest kierowana zaréwno do przedstawi-
cieli nauki prawa, jak i szeroko pojmowanej praktyki. Zywie przekona-
nie, ze poczynione w niej rozwazania beda uzytecznym instrumentem
w prowadzeniu racjonalnego dyskursu prawniczego w rozmaitych $ro-
dowiskach.

Krakow, 24 grudnia 2022 r.
Krzysztof W. Baran



Rozpziat 1 _
CHARAKTER PRAWNY STOSUNKU SEUZBOWEGO

Jarostaw Dobkowski

1.1. ISTOTA STOSUNKU SEUZBOWEGO NA TLE TEORII
STOSUNKU PRAWNEGO

Pojecie ,stosunek stuzbowy”!, ktéry nazywany jest takze od daw-
na ,stosunkiem stuzby panstwowej”?, pojawilo sie na dobre w ustawo-
dawstwie i doktrynie prawniczej w XIX w. Jego powstanie bylo zwigzane
z procesem regulowania prawem powszechnie obowigzujacym sytuacji
prawnej 0os6b pozostajacych w stuzbie panistwowej (publicznej)’. Wtedy
wlasnie zaczeto wyraznie ksztaltowac status prawny tych oséb*. Innymi
stowy, osoby te przez pozostawanie w sluzbie panstwowej nie umniej-
szaly swojej ogdlnej podmiotowosci prawnej, lecz tylko z racji wykony-
wania okredlonych funkcji publicznych znajdowaly si¢ w swoistym po-
lozeniu prawnym, ktérego wyrazem byly szczegdlne prawa i szczegélne
obowiazki’. Pojecie ,stosunek stuzbowy” wyraza zatem relacyjne okres-
lenie wiezi taczacych szeroko rozumiane panstwo z pewnymi osobami
na tle wykonywania przez nie funkcji publicznych (zadan i kompetencji
ze sfery wladzy publicznej)®. Zarowno szeroko rozumiane panstwo, jak
i te osoby pozostaja przy tym we wzajemnym sprzezeniu. Stosunki stuz-
bowe maja wiec charakter w pelni normatywny.

! T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot prawa stosunkow stuzbowych (w:) System Prawa
Administracyjnego, t. 11. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 3in.

2 R. Mohl, Encyklopedja umiejetnosci politycznych, t. 1, Warszawa 1864, s. 310. Zob. takze
W. Jaskiewicz (w:) W. Jaskiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy. Zarys wyktadu,
Poznan 1967, s. 153.

3 Szerzej G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Freiburg 1892, s. 203 in.;
G. Meyer, Lehrbuch des deutschen Staatsrechts, Leipzig 1895, s. 453 i n.

* W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikéw paristwowych, t. 1. Formy
prawne stuzby parstwowej w niemieckim prawie urzedniczym. Stosunek stuzbowy w prawie urzed-
niczym RP, Poznan 1961, s. 5in.

5 J. Staro$ciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s. 258.

¢ Por. W. Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa—Poznan 1969,
s.23in.
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Tak rozumiane ,stosunki stuzbowe” w zasadzie odpowiadaja wy-
ksztalconej w nauce prawa kategorii ,stosunku prawnego”. W ujeciu mo-
delowym ,stosunek prawny”, podobnie jak kategoria ,sytuacji prawnej”,
to pojecia-narzedzia prawoznawstwa, za pomoca ktérych mozna opisy-
wacé obowigzujace prawo. Nie we wszystkich dziedzinach prawa moga
by¢ te kategorie teoretyczne wykorzystywane, czego przykladem jest
prawo karne. Niemniej w dwdéch pozostalych podstawowych galeziach
prawa od lat stuza do opisu zjawisk i stanéw prawnych. Stad tez wy-
réznia sie jako podstawowe stosunki cywilnoprawne (prywatnoprawne)
oraz stosunki administracyjnoprawne (publicznoprawne). W niektérych
kompleksowych galeziach prawa wyrdznia sie takze charakterystyczne
i swoiste dla tych galezi stosunki prawne, np. stosunki pracy. Wlasnie
miedzy tymi ostatnimi dwoma rodzajami stosunkéw prawnych, ktére sg
zinstytucjonalizowane, nalezy upatrywac specyfiki stosunkéw stuzbo-
wych. Prima facie mozna przyja¢, ze stosunki stuzbowe stanowia w duzej
mierze stosunki o charakterze administracyjnoprawnym, bo przez swoje
ratio legis oddaja pozycje prawnga jednostki wobec wladzy publicznej na
tle wykonywania stuzby publicznej, z tym zastrzezeniem, ze zawierajq
one tez pewne elementy charakterystyczne dla stosunkéw pracy, gdyz
dotycza pozostawania w zatrudnieniu’.

Niewatpliwie kreuja one podstawy swoistego zatrudnienia.
Zatrudnienia nieodpowiadajacego w pelni konstrukcji typowych stosun-
koéw pracy nawet w Swietle wystepujacej na gruncie prawa pracy tzw. te-
orii stuzby, zakladajacej zblizenie stosunkéw pracy i stosunkéw stuzbo-
wych?®. Obok stuzbowych stosunkéw pracowniczych moga by¢ przy tym
uznane za forme szeroko rozumianego zatrudnienia niepracowniczego’.
Bez watpienia kreuja bowiem zatrudnienie administracyjnoprawne®.
Niepracownicze stosunki stuzbowe sa zatem stosunkami o charakterze

7 Por. W. Jaskiewicz, Stosunek stuzbowy a stosunek pracy, Ruch Prawniczy i Ekonomicz-
ny 1960, z. 2, s. 36. Zob. takze T. Kuczynski, Wiasciwos¢ sgdu administracyjnego w sprawach
stosunkcéw stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 50 i n.

8 W. Szubert, O charakterze prawnym stosunku pracy, PiP 1964, z.7,s.89in.

° W. Sanetra, Uwagi w kwestii zakresu podmiotowego kodeksu pracy (w:) Prawo pracy a wy-
zwania XXI wieku. Ksigga jubileuszowa Profesora Tadeusza Zieliriskiego, pod red. M. Matey-Tyro-
wicz, L. Nawackiego, B. Wagner, Warszawa 2002, s. 315i n.; K.-W. Baran, Pojecie i systematyka
zatrudnienia niepracowniczego (w:) System prawa pracy, t. VIL. Zatrudnienie niepracownicze, pod
red. K.W. Barana, Warszawa 2015, s. 21 in.; tenze, O systematyce i delimitacji niepracowniczych
stosunkéw zatrudnienia (w:) Z zagadnieri prawa pracy i prawa socjalnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora Herberta Szurgacza, pod red. Z. Kubota, T. Kuczynskiego, Wroclaw 2011, s. 29 i n.

10 Szerzej T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasinska, Administracyjnoprawne zatrudnienie
niepracownicze (w:) System prawa pracy, t. VIL. Zatrudnienie niepracownicze, pod red. K.W. Ba-
rana, Warszawa 2015, s. 391 i n. oraz powolana tam literatura.
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administracyjnoprawnym. Na tle stosunkéw pracy sa one wtedy sto-
sunkami stuzbowymi sensu stricto.

Dla okreslenia ich istoty kluczowe znaczenie ma pojecie ,stuzba”,
ktéra determinuje specyfika zatrudnienia osoby w charakterze funkcjo-
nariusza stuzby mundurowej czy zolnierza zawodowego. Laczy ja z pod-
miotem zatrudniajagcym relacja prawna o charakterze administracyjno-
prawnym. Jej zrédlem jest jednostronny akt administracyjny, ktérego
konstrukcja wywodzi sie z prawa administracyjnego. Zatrudnienie w ra-
mach stuzby odbywa sie przy tym w warunkach dobrowolnego podpo-
rzadkowania, jednak przy zapewnieniu znacznej dyspozycyjnosci osoby
wobec podmiotu zatrudniajacego. Przy czym tre$¢ aktu administracyj-
nego nie wyznacza warunkéw pelnienia stuzby, albowiem wynikaja one
bezposrednio z przepisow prawa, ktére maja charakter bezwzglednie
obowiazujacy i wprost ksztaltuja sytuacje prawna. Warunki sluzby nie
obejmuja tylko podlegltosci stuzbowej i poddania sie znacznej dyspozy-
cyjnosci, ale moga ogranicza¢ przystugujace kazdemu prawa i wolnosci
czlowieka i obywatela, w tym zasade in dubio pro libertate. Wykonywanie
stuzby odbywa sie przy tym w warunkach znacznego zwigzania, jednak
takze po stronie panstwa, czego wyrazem jest zamierzona trwatos¢ sto-
sunkow stuzbowych wyznaczona warunkami i wymogami dotyczacymi
zwolnienia ze stuzby, w tym w ramach odpowiedzialnosci dyscyplinarne;.
Ceng za te ograniczenia sa przywileje socjalne oraz niejednokrotnie od-
mienne zasady ponoszenia odpowiedzialnosci majatkowej. Praktyczna
realizacja sluzby dyskontuje sie przy tym na panstwo jako calos¢, a nie
na konkretna jednostke organizacyjna, w ktérej odbywa sie zatrudnienie.

Niemniej jednak na pojecie ,stosunki stuzbowe” mozna patrze¢ nie
tylko z subiektywistycznego punktu widzenia, ale takze przez pryzmat
obiektywnego systemu prawnego. Pojecie prawne ,stosunki stuzbowe”
oddaje przeciez pewien fragment porzadku prawnego, ktérego nie da sie
opisac za pomoca teorii stosunku prawnego. Moga bowiem wystepowac
zdarzenia prawne, ktére beda powodowac niezalezne zmiany sytuacji
prawnej szeroko rozumianego panstwa albo niezalezne zmiany sytua-
cji prawnej os6b polaczonych z szeroko rozumianym panstwem w zwigz-
ku z wykonywaniem przez nie funkgji publicznych, co odbywa sie bez
wplywu na dotychczasowa tredci relacji zachodzacej miedzy tymi pod-
miotami. W tym znaczeniu stosunki sluzbowe to takze okreslony przed-
miot regulacji prawne;j.

1 K.W. Baran (w:) Kodeks pracy. Komentarz, pod red. K.W. Barana, Warszawa 2016,
s. 28-29; . Stelina, Geneza i kierunki rozwoju prawa stosunkow stuzbowych w Polsce (w:) System
Prawa Administracyjnego, t. 11. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 1151 n.
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W sensie normatywnym zakres pojecia ,stosunki stuzbowe” odda-
je kompleks norm prawnych, ktéry pozwala niewatpliwie uznac stosunki
stuzbowe za odrebna instytucje prawna, a by¢ moze nawet szersza sfere
regulacji prawnej w postaci ,dzialu prawa”, bez wchodzenia tu w ewen-
tualna jego nazwe'

W sensie dogmatycznoprawnym pojecie ,stosunku stuzbowego”
moze by¢ opisane za pomoca kategorii stosunku prawnego. W $wietle
pojec i konstrukgji teoretycznych prawoznawstwa ,stosunkom stuzbo-
wym” najblizej bowiem do kategorii ,stosunku prawnego”.

Za T. Kuczynskim mozna przyjac, ze jest to kategoria stosunku
prawnego zachodzacego miedzy okre§lonymi podmiotami, ktérego tres-
cia sa prawa i obowiazki stron, a przedmiotem zachowanie wymagane
od osoby zobowiazanej, odniesione do treéci sluzby, regulowane przepi-
sami prawa publicznego (administracyjnego, konstytucyjnego), a takze
przepisami prawa pracy®.

1.2. POJECIE I NATURA STOSUNKU SEUZBOWEGO

Jesli chodzi o stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych oraz zolnierzy zawodowych, to sa one gléwnie przedmiotem
regulacji prawa administracyjnego. O ile pojecie ,zolnierz zawodowy”
ma charakter normatywny, o tyle pojecie ,stuzby mundurowe” jest na
tym tle wybitnie konwencjonalne'. Pojecie stuzb mundurowych nalezy
wigzac ze szczeg6lnie nazwang organizacjg publiczng, zorganizowang na
wzor wojskowy, przez co stanowigca formacje®, ktérej budowa oparta
jest na zasadzie jednolitosci', niejednokrotnie umundurowang i uzbro-
jona, powolana do wykonywania zadan publicznych z zakresu ochro-
ny bezpieczenistwa, porzadku i spokoju publicznego z wykorzystaniem
szczegblnych prawnych §rodkéw dziatania o charakterze wiladczym i do

2 Wydaje sie, ze adekwatna nazwa moze tu by¢ ,prawo sluzbowe” lub wyzej po-
wolane ,prawo stosunkéw stuzbowych”.

3 T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot..., s. 7. Por. takze P. Szustakiewicz, Stosunki stuz-
bowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zotnierzy zawodowych jako sprawa administracyjna,
Warszawa 2012, s. 17.

4 Wystepuje tu réwnolegle pojecie ,stuzby (formacje) zmilitaryzowane”.

15 Zob. J. Dobkowski, Ewolucja pojecia ,formacja” w polskim prawie administracyjnym
(w:) 100-lecie Policji. Organizacja i funkcjonowanie, pod red. E. Ury, M. Pomykaly, S. Pieprz-
nego, Rzeszow 2019, s. 40 i n.

16 Zob. J. Dobkowski, Zasada jednolitosci jako dyrektywa organizacji formacji ochrony
bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w Polsce (w:) Policja — migdzy historig a prawem. Studia
ofiarowane Profesorowi Piotrowi Majerowi w czterdziestopigciolecie pracy naukowej i siedemdziesig-
ciolecie urodzin, pod red. ]. Dobkowskiego, N. Kasparka, A. Misiuka, Olsztyn 2022, s. 363 in.
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tego przez bezposrednio (wprost) upowaznionych przez ustawe funkcjo-
nariuszy, czyli bez koncentracji kompetencji administracyjnych i innych
uprawnien na wyodrebnionych rzeczowo organach wladzy publicznej".
Szczegoblny status prawny tych funkcjonariuszy jest regulowany ustawa-
mi zaliczanymi do zrédel prawa administracyjnego. Ustawa taka, aby po-
siadala przymiot tzw. pragmatyki stuzbowej w zakresie regulacji sytuacji
prawnej funkcjonariuszy okreélonej stuzby mundurowej, nie moze za-
wiera¢ ogolnych odestan do kodeksu pracy i pozakodeksowego prawa
pracy. Innymi stowy, przepisami zwigzkowymi nie moga by¢ w szczeg6l-
nosci postanowienia ustaw zaliczanych do Zrédel prawa urzedniczego:
ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych, ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych. Oczywiscie moga
wystepowac odeslania w poszczegolnych kwestiach szczegdtowych, ale
chodzi tu jednak o samoistne i wzglednie caloéciowe regulowanie usta-
wa statusu sluzbowego funkcjonariusza danej stuzby mundurowej czy,
inaczej, stosunku stuzbowego funkcjonariusza tej stuzby mundurowe;j.
W konsekwencji w zakresie nieuregulowanym ustawami pragmatycz-
nymi nie stosuje sie przepisow kodeksu pracy na zasadzie jego art. 5.
Z tego punktu widzenia za stuzbe mundurowa nie mozna uznac Inspekcji
Transportu Drogowego, czy strazy gminnych.

Zrédlem takiego stosunku stuzbowego pozostaje nominacja®.
Nominacja bowiem wywodzi sie materialnie wiasnie ze stosunku stuzbo-
wego®. Mianowanie lub powolanie nie bedzie jednak podstawa nawia-
zania stosunku pracy w rozumieniu art. 2 k.p. Beda tu wystepowaty od-
rebne stosunki stuzbowe, oparte na przepisach pragmatycznych, ktérych
podstawa nawigzania jest nominacja, nazywana w przepisach prawnych
zréznych okreséw ,mianowaniem w stuzbie”, ,powolaniem do pelnienia
stuzby”, ,skierowaniem do okreslonej stuzby”, rzadziej ,wyznaczeniem
na dane stanowisko stuzbowe” lub ,powierzeniem danego stanowiska
stuzbowego”. W obowiazujacym obecnie ustawodawstwie najczesciej
stosuje si¢ konstrukcje mianowania.

17 Por. P Szustakiewicz, Istota stosunku stuzbowego (w:) Stosunek stuzbowy w formacjach
mundurowych, pod red. W. Maciejki, P Szustakiewicza, Warszawa 2015, s. 6; M.A. Liwo, Stuzby
mundurowe jako kategoria jezyka prawniczego, PPP 2015, nr 2, s. 201 n.; M.A. Liwo, Status stuzb
mundurowych i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych, Warszawa 2013.

8 Por. T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977,
s. 180; W. Jaskiewicz, Zagadnienia ogdlne kodeksu pracy (w:) Studia nad kodeksem pracy, pod
red. W. Jaskiewicza, Poznan 1975, s. 351 n.

19 P Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe..., s. 211in.

2 Por. W. Jaskiewicz, Akt administracyjny jako podstawa nawigzania stosunku pracy
(w:) Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, pod
red. T. Cypriana i in., Poznan 1973, s. 217 i n.
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Konkludujac ten watek, mozna stwierdzi¢, ze w odniesieniu do sy-
tuacji prawnej stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych maja zasto-
sowanie stosunki stuzbowe typu administracyjnoprawnego. W niewiel-
kim tylko zakresie podmiotowym moze chodzi¢ o stosunki pracy, w tym
czeéciowo o pracownicze stosunki stuzbowe, ewentualnie zatrudnienie
typu ustrojowego w odniesieniu do kierowniczych stanowisk panstwo-
wych obsadzanych w drodze powolania.

Nawigzanie stosunkéw sluzbowych niezaleznie od ich charak-
teru oraz podstaw i Zrédel jest bezposrednio zwiazane z obsadzaniem
stanowisk stuzbowych w aparacie panstwowym i samorzadowym lub
powierzaniem okreslonych funkgji piastunéw organéw wiladzy publicz-
nej. Istota stosunkéw stuzbowych nie moze by¢ juz kojarzona z histo-
rycznie wyksztalcong wiezig prawna o znacznym stopniu stabilno$ci*.
Problematyka stosunkéw stuzbowych nie moze zatem wyczerpywac sie
w zagadnieniu aktu mianowania jako podstawy nawigzania stosunku
pracy i jako zrédla stosunku stuzbowego regulowanego prawem admi-
nistracyjnym. Obecna natura stosunkéw stuzbowych musi by¢ kojarzona
w pierwszym rzedzie z kwestig realizacji pewnych funkcji publicznych,
niezaleznie od prawnego odréznienia ,pracy” od ,stuzby”.

1.3. STOSUNKI SEUZBOWE JAKO SZCZEGOLNE STOSUNKI WEADCZE

Nie ulega watpliwosci, ze ze wzgledu na to, iz stosunki stuzbowe
odnosza sie¢ do procesow sprawowania okreslonych funkgcji publicznych,
sytuacja funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych
musi charakteryzowac sie ich szczegdlna dyspozycyjnoscia i podpo-
rzadkowaniem, czego korelatem jest wladczos¢ stosunkéw stuzbowych.
Wiadczos¢ tego typu jest refleksem imperium administratum i moze miec
charakter stopniowalny. Celem jest zapewnienie dyscypliny i subordy-
nacji w zakresie zapewnienia postuszenstwa stuzbowego, ktore wykra-
cza poza pojecie kierownictwa pracodawcy i jest ksztaltowane wszyst-
kimi mozliwymi $rodkami oddzialywania do granic kolizji z prawem,
a ktorego najwyzsza emanacja sg rozkazy, a wigc bezwarunkowe pole-
cenia okreS§lonego zachowania, ktérych przestrzeganie jest zapewnione
nie tylko przez odpowiedzialnoé¢ porzadkowa i sankcje dyscyplinarne,
ale i represje karng. Wiadztwo to ma charakter organizacyjny i wigze sie
z nawiazaniem i ustaniem stosunku stuzbowego oraz ma charakter stuz-
bowy, zwigzany z ksztaltowaniem jego treSci w zwiazku ze sposobem

21 Por. W. Jaskiewicz, Zagadnienia statosci stosunku stuzbowego w administracji paristwo-
wej, Przeglad Zagadnien Socjalnych 1958, nr 4,s. 6in.
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wykonywania okreslonej funkcji publicznej. Granice wladztwa powinny
by¢ okreslane realizowanymi celami i potrzebami interesu publicznego.

Wladczos¢ stosunkéw stuzbowych wyraza sie przy tym w moz-
nosci jednostronnego ksztaltowania sytuacji prawnej funkcjonariuszy
stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych poprzez zewnetrzne i we-
wnetrzne akty administracyjne, przez co moga wystepowac sankcjono-
wane relacje stuzbowe. Wladczos¢ stosunkéw stuzbowych wyraza sie tak-
ze w moznosci ich wdrozenia w drodze przymusu panstwowego, przez
co mozna mowic tez o sankcjonujacych relacjach stuzbowych, a wiasci-
wie réznych postaciach jednego i tego samego stosunku stuzbowego, al-
bowiem wszystko to powinno zamykac¢ sie w ramach indywidualnego
stosunku stuzbowego, a nie powstalych na tle okreslonej wiezi prawnej
wielu réznych stosunkéw stuzbowych. Oczywiscie z racji nawigzania
stosunku stuzbowego moze w rzeczywistosci i w zakresie jego trwalosci
w czasie wystepowaé wiele spraw wymagajacych odrebnego zalatwie-
nia. Stosunek stuzbowy wyraza monistyczne podejscie do ksztalttowania
relacji faczacych szeroko rozumiane panstwo z funkcjonariuszami stuzb
mundurowych i Zzolnierzy zawodowych na tle wykonywania przez nich
funkgji publicznych.

Mowiac o wladczosci stosunku stuzbowego, z jednej strony chodzi
zatem o autorytatywnos¢ konkretyzacji przepisu prawa, stanowiacego
podstawe prawna stosunku stuzbowego w kazdym wypadku jego kon-
kretyzowania — obowigzkowe wiaczenie w stosunek stuzbowy organu
wladzy publicznej czy innego upowaznionego podmiotu, ktéry ma moc
jednostronnego rozstrzygania o istnieniu lub nieistnieniu stosunku stuz-
bowego oraz autorytatywnego ksztaltowania jego tresci. Z drugiej strony
chodzi o przyznanie o$wiadczeniu woli organu wladzy publicznej czy
innego upowaznionego podmiotu decydujacego charakteru w kwestii
nawiazania, zmiany i rozwigzania stosunku prawnego. Chodzi takze
0 przyznanie organowi wiladzy publicznej czy innemu upowaznione-
mu podmiotowi przywileju domniemania legalnosci dzialania, przez
co uznanie ich dzialafi za wadliwe moze nastapi¢ w okreslonym trybie
postepowania i przez upowazniony do tego organ wladzy publiczne;.
Wreszcie chodzi tez o korzystanie ze srodkéw wladczych bez udzialu czy
posrednictwa sadéw powszechnych.

Stad tez typowe nominacje przybieraja posta¢ decyzji administra-
cyjnej. W odréznieniu od aktéw mianowania, powolania sa zazwyczaj
odformalizowane i przez to stanowia inne akty lub czynnosci z zakresu
administracji publiczne;j.
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1.4. STOSUNKI SEUZBOWE JAKO STOSUNKI ZALEZNOSCI
ORGANIZACY]JNE]J

Stosunki stuzbowe obejmuja swoim zakresem relacje oparta na
ukladzie zaleznosci organizacyjnej i stuzbowej*. Zalezno$¢ stuzbowa
miedzy poszczegélnymi funkcjonariuszami danej stuzby mundurowej
oraz miedzy zolnierzami zawodowymi wynika nie tylko z r6znicy w zaj-
mowanych stanowiskach sluzbowych w strukturze organizacyjnej, ale
takze z nadanego stopnia i starszenstwa w posiadanym stopniu, wynika-
jacego zlokaty i daty jego nadania, czy uzyskanego wojskowego lub stuz-
bowego tytulu zawodowego, ktére wyznaczaja range tej osoby w okres-
lonych korpusach osobowych, a wiec strukturach funkcjonalnych, oraz
przynaleznosci do okredlonych piondéw organizacyjnych (wyodrebnio-
nych i wyspecjalizowanych wewnetrznych stuzb, rodzajéw Sit Zbrojnych
i wojsk itp.) czy nawet posiadanej specjalnosci. Jest to zwigzane z funk-
cjonowaniem organizacji hierarchicznej typu wojskowego i w tym zna-
czeniu mozna uznac stosunki stuzbowe za stosunki wewnetrzne. Maja
one charakter przejSciowy, albowiem sa zwiazane z przebiegiem stuz-
by. Nie moga zmieni¢ tego, bedace pochodna, pézniejsze obywatelskie
prawa honorowe, np. prawo do noszenia umundurowania oraz odznak
i oznak, prawo postugiwania sie stopniem.

Niemniej jednak nominacja rodzi stosunek zaleznosci organiza-
cyjnej od mianujacego (powolujacego, powierzajacego, wyznaczajace-
go, kierujacego itp.). Tak rozumiany stosunek sluzbowy jest pierwotny
wzgledem poézniejszych zaleznosci stuzbowych. Jest przy tym stosun-
kiem trwalym w czasie i ma charakter zewnetrzny, ksztaltuje bowiem
sytuacje prawng okreslonej osoby poza stuzba.

Stosunki stuzbowe dotycza zatem zaréwno sfery wewnetrznej, jak
i zewnetrznej.

1.5. STOSUNKI SEUZBOWE A ,,STATUS SEUZBOWY”

Stosunki stuzbowe majg charakter zewnetrzny. Stosunki prawne
zachodzace miedzy wladza publiczng a jednostka pod wzgledem tresci
mozna opisywac za pomoca réznych poje¢ oddajacych pozycje tej jed-
nostki wobec wladzy, ktérych najwyzsza emanacja sa publiczne prawa
podmiotowe. Istota stosunkéw stuzbowych jest daleka od roszczeniowo-
Sci. Zasadza si¢ bowiem we wzglednej dyspozycyjnosci i szczegélnym
podporzadkowaniu, ale takze odnosi sie do warunkéw wykonywania

2 E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 66.
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stuzby z narazeniem zycia i zdrowia, ograniczen praw i wolnosci oso-
bistych oraz spelnienia okreSlonych wymagan psychofizycznych. Nie
oznacza to, ze funkcjonariusze stuzb mundurowych i Zolnierze zawodo-
wi pozbawieni sg uprawnien.

Caloksztalt ich praw i obowigzkéw obrazuje pojecie ,status stuz-
bowy”. Oddaje ono pelnie praw i obowiazkéw bez odnoszenia sie do
konkretnych stanéw faktycznych oraz w roziacznosci z uprawnieniami
i obowigzkami innych podmiotéw, a zwlaszcza kompetencjami organéw
wladzy publicznej®. W sensie normatywnym ,status stuzbowy” wyraza
og6l uprawnien i obowiazkéw przewidywanych przez prawo dla abs-
trakcyjnie okreslonego funkcjonariusza stuzby mundurowej lub Zolnie-
rza zwodowanego czy, inaczej, zbiér w calosci wypelniony uprawnienia-
mi i obowigzkami, ktére dla wybranego podmiotu przewiduje prawo.
Jest to wyraz wylacznie normatywnego obowiazywania prawa.

Regulacja prawna w zakresie statusu stuzbowego funkcjonariuszy
stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych jest zazwyczaj rozproszo-
na, czasem w wielu aktach normatywnych, a nie miesci si¢ — jak w przy-
padku statusu sedzidw sadéw powszechnych — w jednej jednostce re-
dakcyjnej ustawy.

Niewatpliwie funkcjonariuszom stuzb mundurowych i Zolnierzom
zawodowym przyznano odrebne statusy sluzbowe w zaleznosci od ro-
dzaju formagji.

1.6. STOSUNKI SEUZBOWE A PODOBNE STOSUNKI PRAWNE

W sensie $ciSle normatywnym pojecie ,stosunek stuzbowy”
w Swietle obecnie obowigzujacego ustawodawstwa nie moze by¢ ujmo-
wane jednoznacznie. Podstawy prawne regulujace stosunki stuzbowe
sa zaliczane nie tylko do Zrédel prawa administracyjnego, nalezy brac¢
réowniez pod uwage zasady wynikajace z kodyfikacji prawa pracy. Na
tym tle w doktrynie prawniczej juz do§¢ dawno dokonano rozréznie-
nia na stosunki stuzbowe z mianowania regulowane przez prawo pra-
cy i stosunki stuzbowe bedace przedmiotem prawa administracyjnego®.
Wydaje sig, ze owa typizacje nalezatoby poszerzy¢ w zakresie stosunkow
stuzbowych regulowanych prawem pracy o inne podstawy nawigzania
stosunkoéw pracy niz mianowanie, takie w szczegd6lnosci jak powolanie,

% Szerzej M. Kumela-Romanska, Status administracyjno-prawny, Samorzad Teryto-
rialny 2009, nr 7-8, s. 28 i n.

# T. Zielinski, Stosunek pracy i stosunek stuzbowy w administracji paistwowej (w:) Pra-
cownicy administracjiw PRL, pod red. J. Letowskiego, Wroclaw—Warszawa-Krakow-Gdanisk—
L6dz 1984, s. 137.
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a czasami i wybor albo incydentalne formy pozakodeksowe jak samoist-
ne wyznaczenie na okre§lone stanowisko kierownicze lub powierzenie
funkgji piastuna organu, ktére cho¢ sa nazwane szczegoélnie, to ich istota
zasadza si¢ w nominagji i ktére na co dzien mozna uznac za przejawy
tzw. powolania pozornego, ale w sytuacji kiedy dotycza oséb dotychczas
niezatrudnionych rodza w swej istocie nowe stosunki pracy. W kregu
zainteresowan musza pozostawac takze tzw. ustrojowe stosunki zatrud-
nienia, dotyczace kierowniczych stanowisk panstwowych obsadzanych
w drodze powolania.

Nalezy wskaza¢ na sytuacje dotyczacq powotania niektérych cen-
tralnych organéw administracji rzadowej, stojacych na czele niektérych
stuzb mundurowych. O ile zgodnie z art. 5a ust. 4, art. 5b ust. 4, art. 5¢c
ust. 416, art. 5d ust. 4, art. 5e ust. 6, art. 6b ust. 4, art. 6¢ ust. 5, art. 6d ust. 3
ustawy o Policji na stanowiska organéw Policji (szeféw stuzb policyjnych)
powoluje sie oficeréw, wyjatkowo aspirantéw Policji, o tyle w $wietle
art. 5 ust. 3 ustawy o Policji dopuszczalne jest powolanie Komendanta
Gléwnego Policji i jego zastepcoéw sposrdd oséb niebedacych w ogdle
funkcjonariuszami Policji, co w praktyce wydarzyto sie w 2007 r. O ile
powolanie policjanta na stanowisko organu administracji rzagdowej wlas-
ciwego w sprawach ochrony bezpieczefistwa ludzi oraz utrzymania
bezpieczenstwa i porzadku publicznego albo innego organu Policji nie
powoduje ustania lub zawieszenia dotychczasowego stosunku stuzbo-
wego z mianowania i jednoczesnego nawigzania nowego stosunku z po-
wolania (przez co z perspektywy Zrodia stosunku powolanie takie ma
charakter pozorny i jest zwigzane z powierzeniem okredlonej funkcji),
o tyle powolanie na stanowisko Komendanta Giéwnego Policji oraz jego
zastepcéw o0s6b niebedacych policjantami powoduje nawigzanie nowe-
go stosunku prawnego. Ustawa o Policji nie rozstrzyga, czy taki piastun
organu wykonuje przepisane zadania i kompetencje w ramach stosun-
ku sluzbowego z powolania czy w ramach stosunku pracy powstalego
w drodze powolania czy tez jest to moze nawigzane w tej formie tzw. za-
trudnienie ustrojowe. Niewatpliwie takie osoby wchodza w strukture or-
ganizacyjna Policji, ale nie wiadomo, czy sa one funkcjonariuszami, pra-
cownikami czy tez osobami zajmujacymi kierownicze stanowiska pan-
stwowe. Zgodnie z art. 45 ust. 1 u.p.u.p. przepiséw ustawy dotyczacych
nawiazywania i rozwigzywania stosunku pracy nie stosuje si¢ do oséb
powolywanych do pelnienia funkcji organéw administracji panstwowej
oraz na inne stanowiska kierownicze w administracji panstwowej, w try-
bie okreslonym w przepisach szczegélnych. Jak juz stwierdzono, ustawa
o Policji nie jest miarodajna. Wydaje sie, ze mialyby tu zastosowanie prze-

40



—— Rozpziat 1. CHARAKTER PRAWNY STOSUNKU SEUZBOWEGO

pisy ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o0 wynagrodzeniu oséb zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe?®.

Inny przyklad dotyczy Szefa CBA, ktory jest centralnym organem
administracji rzadowej nadzorowanym przez Prezesa Rady Ministrow,
a wobec ktérego CBA stanowi podlegly mu urzad administracji rzadowej.
Oznacza to, ze organ ten jest niejako ponad cala struktura CBA, a przez
to w przypadku powolania funkcjonariusza CBA na jego Szefa powin-
no ustac jego zatrudnienie sluzbowe, ewentualnie nastapi¢ zwolnienie
z obowiazku stuzby w wyniku udzielenia urlopu bezptatnego. Powolanie
za$ osoby spoza CBA na Szefa CBA nie powoduje, Ze osoba ta staje sie
funkcjonariuszem. Analogiczna sytuacja dotyczy powolania Szefa ABW
i Szefa AW®.

Mogloby sie wydawag, ze klamra spinajaca to wszystko pozostaje
jednostronna nominacja, ktéra jest clou czynnosci powolania i czynnosci
mianowania. Powierzenie wykonywania imperium czy inwestyture sta-
nowisk publicznych juz tylko historycznie nalezy wigzac¢ z procesem za-
trudnienia. Zatrudnienie nie musi wynika¢ z tego typu nominacji, tak jak
nominacja nie jest wylaczna forma wiaczania okreslonych oséb w wyko-
nywanie przez nich funkgcji publicznych.

Pojecie stosunku stuzbowego nie obejmuje zatem swym zakresem
przedmiotowym catosci stuzby publicznej, ale te jej czes¢, ktéra dotyczy
zawodowej (profesjonalnej) stuzby publicznej. Poza zakresem pozostaje
wiec spoleczna sluzba publiczna, w ktérej sprawowanie funkcji publicz-
nej traktuje si¢ w kategoriach wykonywania obowiazkéw obywatelskich,
chocby tytul do sprawowania tej funkcji wynikat z jakiej§ nominacji. Do
zakresu podmiotowego nie nalezy takze ta cze$¢ korpusu osobowego za-
wodowej (profesjonalnej) stuzby publicznej, ktéra jest zatrudniona pra-
cowniczo na podstawie umowy o prace, z zasady na podstawie wyboru,
a nawet na podstawie spétdzielczej umowy o prace. Organizacje spol-
dzielcze jako organizacje spoleczne moga wszak wykonywac tzw. funk-
cje zlecona z zakresu administracji publicznej, a ich organy moga by¢
powolane z mocy prawa lub na podstawie zawartych porozumieni do
zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych. Nie chodzi tu takze o osoby, ktérych stosunek pracy
powstal per facta concludentin — przez dopuszczone tych oséb do wyko-
nywania funkcji publicznych. Chodzi zatem o regulowane przez prawo
pracy stosunki stuzbowe z mianowania oraz stosunki stuzbowe z powo-
lania, z rzadka stosunki pracy powstate na podstawie wyboru. Réznia

% Tekstjedn.: Dz. U. z 2022 . poz. 1215 z p6zn. zm.
% Por. A. Gornicz-Mulcahy, Stosunek zatrudnienia 0séb petnigcych funkcje centralnych
organdw administracji rzgdowej, Warszawa 2018, passim.
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sie one od pozostatych przede wszystkim stopniem podporzadkowania
pracownika kierownictwu pracodawcy.

W tych kategoriach mozna tez prébowac ocenia¢ powolanie
Komendanta Giéwnego Policji i jego zastepcéw sposréd osob niebeda-
cych funkcjonariuszami Policji oraz stara¢ sie kwalifikowaé powolanie
Szefa CBA, Szefa ABW i Szefa AW, przez co moze chodzi¢ o stosunek stuz-
bowy z powolania regulowany prawem pracy.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze aparaty pomocnicze kierownikow
stuzb mundurowych moga stanowi¢ jednostki zmilitaryzowane. Wtedy
tez dotychczasowy stosunek pracy oséb przeznaczonych do pelnienia
stuzby w jednostkach zmilitaryzowanych ulega zawieszeniu z dniem
powolania ich do tej stuzby i jednoczesnie powstaje z mocy prawa sto-
sunek sluzbowy militaryzacji. Co ciekawe, tego typu stosunki stuzbowe
powstaja ex lege, a nie w drodze nominacji. Niemniej jednak pracownicy
»cywilni” objeci tego typu stosunkami stuzby nie staja sie funkcjonariu-
szami.

Nalezy takze odnotowac¢, ze w Swietle obowiazujacych przepisow
prawa funkcjonariusze stuzb mundurowych, jak i Zolnierze zawodowi
nie moga przystapi¢ do wykonywania obowiazkéw stuzbowych zanim
nie zostanie wydany stosowny indywidualny akt administracyjny, nawet
gdy charakter ich obowigzkéw sluzbowych nie wymaga nadania im spe-
cjalnych uprawnien.

Akty administracyjne zawigzujace stosunki stuzbowe maja zatem
charakter konstytutywny. Nie mozna przeto przyjac, ze beda w obiegu
prawnym formy konkludentne, wynikajace z faktycznego dopuszczenia
do wykonywania stuzby.

1.7. KONSTYTUTYWNE ELEMENTY STOSUNKU SEUZBOWEGO

Jak zauwazono wyzej, stosunki stuzbowe mozna charakteryzowacé
za pomoca kategorii stosunku prawnego. W tym zakresie za miarodajna
przyjeto na wstepie definicj¢ uznajaca stosunek stuzbowy za kategorie
stosunku prawnego zachodzacego migdzy okreSlonymi podmiotami,
ktorego tredc¢ jest regulowana przepisami prawa publicznego, ale row-
niez przepisami prawa pracy i obejmuje ona prawa i obowigzki stron,
a przedmiotem jest zachowanie wymagane od osoby zobowiazanej, od-
niesione do tresci stuzby. Definicja ta opiera sie na klasycznej struktu-
rze stosunku prawnego. Wsréd podstawowych czesci sktadowych kaz-
dego stosunku prawnego wymienia sie bowiem podmioty, miedzy kt6-
rymi stosunek zachodzi, przedmiot stosunku prawnego oraz jego tresc.
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Z punktu widzenia istoty stosunku stuzbowego najwazniejsza wy-
daje sie jego tres¢. Jest ona tradycyjnie rozumiana jako wyprowadzane
z normy prawnej uprawnienia jednego podmiotu i odpowiadajace im
obowiazki drugiego podmiotu danego stosunku. Model zachowania wy-
znaczany stronom stosunku stuzbowego nie moze by¢ jednak opisany
za pomoca klasycznych poje¢ oddajacych pozycje jednego podmiotu
wzgledem drugiego, np. prawa podmiotowego, co i tak dotyczy przede
wszystkim opisu sytuacji uprawnionego, ograniczajac w zasadzie opis
zachowania strony zobowiazanej do spelnienia roszczenia. Nie da sie tez
opisac tej tredci jako obligu. Tre$¢ stosunkéw stuzbowych jest zatem spe-
cyficzna. Szczegotowe regulacje praw i obowiazkéw sa zawarte w aktach
z zakresu prawa administracyjnego. Mozna tez rzec, ze sytuacja praw-
na funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych jest
ksztaltowana prawie calkowicie w drodze ustawy i moze by¢ zmienio-
na jednostronnie ustawa dla catej grupy funkcjonariuszy lub Zolnierzy
zawodowych, co automatycznie pocigga za sobg jednostronng zmiane
indywidualnych sytuacji poszczegélnych funkcjonariuszy lub Zolnierzy
zawodowych.

Ponadto szczegélowa tres¢ tych stosunkéw z jednej strony obej-
muje obowiazek wykazywania wzglednej dyspozycyjnosci, poddanie sie
szczegOlnemu podporzadkowaniu, wykonywanie stuzby z narazeniem
zycia i zdrowia, ograniczenie si¢ w korzystaniu z praw i wolnosci osobi-
stych czy spelnienie okreslonych wymagan psychofizycznych, poddanie
si¢ ewentualnej szczegdlnej odpowiedzialnosci majatkowej, represji kar-
nej i sankcjom dyscyplinarnym, z drugiej za$ tre$¢ stosunkéw obejmuje
uprawnienia wynikajace z przyznanej ochrony prawnej, prawo do upo-
sazenia i inne uprawnienia, niemniej podobne do ogélnych uprawnien
pracownikéw, a przede wszystkim — wykraczajace poza zakres stosun-
kow stuzbowych — prawo do zaopatrzenia emerytalnego. Nie ma w sto-
sunku stuzbowym typowej bezposredniej ekwiwalencji. Uprawnienia sa
wzgledem obowigzkéw przesuniete w czasie®.

Wskazuje to na specyfike kolejnego elementu, jakim jest pewna
jednostronno$¢ przedmiotowa stosunkéw stuzbowych. Stosunki te do-
tycza przewidzianego prawem zachowania funkcjonariuszy stuzb mun-
durowych i zolnierzy zawodowych, dyktowanego agregowanym na tym
poziomie interesem publicznym w postaci szeroko rozumianego ,dobra
stuzby”, a wiec skutecznego i praworzadnego wykonywania powierzo-
nych funkgji publicznych. Zachowania te dotycza jednak zaréwno bez-

77 Por. W. Jaskiewicz, Rozwdj sytuacji prawnej pracownikéw administracji paristwowej
w Polsce Ludowej (w:) Pracownicy administracji w PRL, pod red. ]. Letowskiego, Wroctaw—
Warszawa—-Krakéw—Gdansk-t.6dz 1984, s. 48.
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posredniego realizowania czynnosci stuzbowych, jak i tworzenia odpo-
wiednich warunkéw do pelnienia stuzby przez podwladnych stuzbowo,
podporzadkowanych organizacyjnie oraz hierarchicznie réwnorzed-
nych w ramach dziatan zbiorowych i zespotowych, w szczegdlnosci za-
pewnienia bezpieczenstwa osobistego i grupowego. Zachowania funk-
cjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych wyznaczajace
przedmiot stosunkéw stuzbowych sa zatem dwukierunkowe. Niemniej
wazne pozostaja dzialania zwigzane z organizacjg stluzby swojej i in-
nych. Spoczywa na nich szczegélny obowiazek zapobiezenia negatyw-
nym skutkom zaréwno w stosunku do obywateli, jak i do pozostajacych
pod komenda funkcjonariuszy i zolnierzy. W tym ostatnim zakresie na-
stepuje pewna transformacja podmiotowa. Podmiot zobowiazany ze
stosunku stuzbowego z racji funkgcji, stanowiska czy stopnia lub tytulu
badz specjalnoci staje sie podmiotem uprawnionym wobec podmiotéw
zobowiazanych z innych stosunkéw stuzbowych. Funkcjonariusz danej
stuzby mundurowej czy Zzolnierz zawodowy wystepuje zatem w zrézni-
cowanych rolach stuzbowych w réznych stosunkach stuzbowych. Mimo
to pozycja stron stosunkéw stuzbowych nie moze by¢ zatem uznana za
réwna. Biorac pod uwage skale zaleznosci oraz owa specyfike, istnieje
podstawa do okreslenia stron stosunku stuzbowego wlasnie jako pod-
miotu ,czynnego” stosunku stuzbowego oraz podmiotu ,biernego” sto-
sunku stuzbowego. Przewaga podmiotu ,czynnego” wynika z podleglo-
Sci, podporzadkowania czy innych zaleznosci funkcjonalnych, w ktérych
pozostaje podmiot ,bierny”%.

Klasycznie rzecz ujmujac stosunki stuzbowe wyrazaja wiez prawna
zachodzaca miedzy panstwem a jednostka na tle wykonywania przez te
ostatnig w imieniu i na rzecz panstwa funkcji publicznych. Niemniej, jak
wskazywal T. Zielinski, suma powigzan zachodzacych w toku pelnienia
stuzby obejmuje w rzeczywistosci dwa oddzielne stosunki prawne®. Nie
tylko chodzi tu o stosunek miedzy panstwem a nominatem jako podmio-
tem wykonujacym okreslone funkcje publiczne, ale przede wszystkim
o stosunek miedzy okreslona jednostka organizacyjna jako podmiotem
zatrudniajacym i osoba $wiadczaca stuzbe na podstawie mianowania
jako funkcjonariuszem lub zolnierzem zawodowym. ,Czynna” podmio-
towos¢ stuzbowa przystuguje zatem nie panstwu, lecz okreslonej jednost-
ce organizacyjnej. Tylko ja mozna uzna¢ za podmiot posiadajacy status
strony ,czynnej” stosunku stuzbowego. Od strony ,czynnej” stosunku
stuzbowego nalezy odrézniac szersze pojecie ,podmiot stuzbowy”, ktére

2 Por. P Szustakiewicz, Istota stosunku...,s. 7in.
¥ T. Zielinski, Problem stosunkdw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy, PiP 1974, z. 6,
s. 55.
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obejmuje wszystkie kategorie organizacyjne wlaczone w proces zmian
(ksztaltowania tredci) i ustania stosunkéw stuzbowych. Niemniej jednak
stuzbodawcg pozostaje panstwo jako takie. Jesli stang¢ jednak na gruncie
tego rodzaju monizmu stosunku stuzbowego, mielibySmy w rzeczywi-
stodci jedynie stosunek sluzbowy jednostronnie zindywidualizowany.
Podobne problemy wynikaja z przypisania zdolnoéci do nawiazywania
stosunkéw stuzbowych calemu wyodrebnionemu systemowi organéw
panstwowych i jednostek organizacyjnych takiemu jak dana formacja
(stuzba mundurowa) czy sily zbrojne. Wtedy takze stosunek stuzbowy
bylby jednostronnie zindywidualizowany.

Warunkiem istnienia pozadanego stosunku dwustronnie zindy-
widualizowanego jest przypisanie ,czynnej” podmiotowosci stuzbowej
panstwowej jednostce organizacyjnej lub organowi pahstwowemu.

Inng kwestia jest wykonywanie praw i obowiazkéw stuzbodawcy,
a wiec zdolnos¢ do dziatania w imieniu tej jednostki organizacyjnej jako
kierownik albo piastun funkcji organu panstwowego.

W obowiazujacych przepisach prawa stanowi si¢ o organach wtas-
ciwych w przedmiocie stosunku stuzbowego, majac na mysli wyodreb-
nione organizacyjnie i rzeczowo podmioty kompetencji. Organy sa rozu-
miane przy tym bezosobowo, przez co zmiany na stanowiskach — zmiany
piastunéw funkcji organdéw nie maja wplywu na moc dotychczas podje-
tych czynnosci stuzbowych. Zachowuja moc takze udzielone upowaz-
nienia do zalatwiania spraw ze stosunku stuzbowego wskazanym imien-
nie w pelnomocnictwie indywidualnym osobom lub okreslonym w re-
gulaminie organizacyjnym lub innym akcie stanowiskom stuzbowym.
Czynnosci w sprawach stosunkéw stuzbowych nie musza by¢ wszakze
dokonywane wylacznie przez piastunéw funkcji organéw wiasciwych
w przedmiocie stosunku stuzbowego, ale takze moga ich dokonywac oso-
by upowaznione. Niektére czynnosci ze sfery ksztalttowania stosunkéw
stuzbowych nie wymagaja wcale upowaznienia, ale s wynikiem funk-
cjonowania okreslonej struktury organizacyjnej jako stanu wewnetrz-
nego zorganizowania w systemie podporzadkowania oraz wzajemnych
uprawnien i obowiazkéw organdéw, funkcjonariuszy (zolnierzy zawodo-
wych) i pracownikéw. Przelozony stuzbowy moze by¢ uprawniony do
kierowania przebiegiem stuzby nie tylko z racji udzielonego mu upowaz-
nienia lub zajmowanego przez niego stanowiska, ale takze na podstawie
odrebnego przepisu.

Podmiotem ,biernym” stosunku stuzbowego moze by¢ tylko oso-
ba fizyczna spelniajaca okreslone wymagania kwalifikacyjne. Biorac
pod uwage réznice jakosciowe wsrdd ,stuzbobiorcow”, nalezy wyréznié
funkcjonariuszy poszczegdlnych stuzb mundurowych oraz zolnierzy za-
wodowych.
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1.8. CECHY CHARAKTERYSTYCZNE STOSUNKU SEUZBOWEGO

Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy
zawodowy mozna opisa¢ za pomoca pewnego zespolu wlasciwosci dy-
stynktywnych. Mozna wskaza¢ na nastepujace cechy charakterystyczne:

— stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowychizotnierzy
zawodowych to nie specyficzny rodzaj stosunku pracy, ale posta¢
stosunku administracyjnego;

— stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowychizotnierzy
zawodowych jest niepracowniczym stosunkiem zatrudnienia;

— stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowychizotnierzy
zawodowych charakteryzuje sie nieréwnorzednoscia jego stron;

— stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowychizotnierzy
zawodowych powstaje w drodze nominacji;

— podstawa nawigzania stosunku stuzbowego funkcjonariuszy stuzb
mundurowych i zolnierzy zawodowych jest indywidualny akt ad-
ministracyjny;

— prawaiobowiazki funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy
zawodowych sa w sposéb szczegdtowy okreslone przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego, a odrebnosci w tym zakresie wyni-
kaja z charakteru wykonywanej funkgcji publicznej, a nadto moga
by¢ one zmienione wylacznie przy zastosowaniu przepiséw prawa
administracyjnego;

— stosunki stuzbowe wyrazaja szczegdlne obowiazki funkcjonariuszy
stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych;

— stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowychizotnierzy
zawodowych maja charakter materialnoprawny;

— stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowychizotnierzy
zawodowych wykazuja duza trwalosé w czasie, ale zmiana ich tresci
moze by¢ wynikiem obowigzywania przepiséw prawa, jak i indy-
widualnych aktéw administracyjnych®.

% Por. M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy stuzb
mundurowych, Torun 2017, s. 297 i n.
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. Rozpziat 2
ZRODLA PRAWA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Elzbieta Ura

2.1. UWAGI WSTEPNE

Przedstawiajac Zrédla prawa odnoszace sie do zatrudnienia i okres-
lenia statusu prawnego funkcjonariuszy stuzb i formacji mundurowych
oraz zolnierzy zawodowych, nalezy najpierw podja¢ probe okreslenia
pojecia stuzb i formacji. Jest to o tyle istotne, ze kazda z ustaw regulu-
jaca stosunek stluzbowy funkcjonariuszy tymi pojeciami sie postuguje.
Definicje legalng munduru zawiera art. 10 ustawy z dnia 21 grudnia
1978 r. 0 odznakach i mundurach'. Zgodnie z nig mundurem jest ubiér
lub jego czesci stuzace oznaczeniu przynaleznosci do okreslonej jednost-
ki organizacyjnej lub wykonywania okreslonych funkcji albo stuzby. Pod
szczegOlng ochrona prawna pozostaja mundury Wojska Polskiego, beda-
ce symbolem tradycji wolnoSciowych i postaw patriotycznych Narodu
Polskiego oraz mundury Policjii Strazy Granicznej, bedace symbolem po-
szanowania prawa oraz fadu i porzadku publicznego (art. 12 powolanej
ustawy).

Nie ma natomiast legalnej definicji ,formacji mundurowych”,
mimo wyrdzniania ich w strukturach administracji publicznej, a wy-
znacznikiem przynaleznosci do danej formacji jest wlasnie mundur.
Czesto okreslenie to uzywane jest w odniesieniu do zorganizowanych
struktur osobowych wyrézniajacych sie szczegdlnymi cechami zewnetrz-
nymi, takimi jak umundurowanie, uzbrojenie itp. W systemie prawnym
pojecie ,formacje mundurowe” nie wystepuje jako zbiorowe okreélenie
instytucji zajmujacych si¢ wskazang sferg zadan publicznych, najczes-
ciej zwigzanych z ochrong bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrz-
nego panstwa. Pojeciem tym najczesciej okreéla sie¢ konkretne jednost-
ki: Policje, SW, SG. Czesto pojecie to wystepuje w jezyku prawniczym
i potocznym jako zbiér wszystkich podmiotéw wykonujacych zadania
z zakresu administracji bezpieczefistwa wewnetrznego i zewnetrznego
panstwa. Formacje mundurowe moga by¢ zatem interpretowane nie

! Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 . poz. 38 z pdzn. zm.
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tylko w polaczeniu z mundurem jako wyréznikiem, ale takze z okreslo-
nymi podmiotami wyposazonymi w zadania publiczne realizowane za
pomoca prawnych form dzialania i ktérym ustawodawca przypisal pra-
wo do uzycia szczegolnych srodkéw dzialania. Dopiero te dwa elementy
ze soba polaczone pozwalaja na odniesienie do formacji mundurowych?
Oczywiscie o wyodrebnieniu organizacyjnym formacji $wiadczy przede
wszystkim substrat osobowy, ktéry ma prawo do uzywania munduru.
Dopiero uklad oséb i rzeczy daje okreslona pewna caloé¢. Nalezy jed-
nak zaznaczy¢, ze chodzi tu o ,[...] personel pod wieloma wzgledami
szczegblny, bo dysponujacy wlasciwymi kwalifikacjami i specjalnymi
uprawnieniami. Koniecznoscia pozostaje zapewnienie odpowiedniego
poziomu subordynagcji. Stad tez potrzeba militaryzacji struktury organi-
zacyjnej w celu zapewnienia jednosci i dyscypliny (posluszenstwa) typu
wojskowego, a w §lad za tym bardzo czesto szczegdlnych stosunkow za-
trudnienia o charakterze administracyjnoprawnym oraz odpowiedniej
fachowosci, profesjonalizmu i etosu”’.

Oprécz pojecia ,formacje mundurowe” w doktrynie, orzecznic-
twie i jezyku potocznym uzywane jest tez pojecie ,sluzby munduro-
we” Obejmuje ono znacznie mniejsza grupe podmiotéw i jest desygna-
tem pojecia ,formacje mundurowe”. Z pojeciem tym réwniez wiaze sie
okreslony substrat osobowy pozostajacy w niepracowniczym stosunku
zatrudnienia typu administracyjnoprawnego®*.

Stosunek zatrudnienia (stosunek sluzbowy) funkcjonariuszy for-
magji (stuzb) mundurowych okreélaja ustawy ustrojowe odnoszace sie
do poszczegodlnych formacji (ustawa o ... i tu dodana jest nazwa forma-
¢ji: np. Policji, Strazy Granicznej, Pafistwowej Strazy Pozarnej, Stuzbie
Ochrony Panstwa). Ustawy przyjmuja w zasadzie jeden model regula-
cji. W pierwszej czesci okreslaja organizacje, zakres zadan danej formacji
i uprawnienia jej funkcjonariuszy w zwiazku z petniona stuzba, w dru-
giej za$ dotyczg stosunku sluzbowego funkcjonariuszy danej formacji:
kwalifikacji kandydatéw do stuzby, postepowania kwalifikacyjnego,
mianowania na stanowisko stuzbowe, awanséw na kolejne stopnie, obo-
wigzkow i praw, prawa do lokalu mieszkalnego, prawa do uposazenia
oraz odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Z uwagi na to, ze poszczegdlne

2 S. Pieprzny, E. Ura, Formacje mundurowe w systemie administracji publicznej (w:) Stuz-
by 1 formacje mundurowe w systemie bezpieczeristwa wewngtrznego Rzeczypospolitej Polskiej, pod
red. E. Ury, S. Pieprznego, Rzeszéw 2010, s. 16-17.

* J. Dobkowski, Ewolucja pojecia ,formacja” w polskim prawie administracyjnym
(w) 100-lecie Policji. Organizacja i funkcjonowanie, pod red. E. Ury, M. Pomykaly, S. Pieprz-
nego, Rzeszéw 2019, s. 40—41; tenze, Zasady organizacji Policji (w:) Stuzby i formacje mundurowe
w systemie bezpieczeristwa wewngtrznego Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. E. Ury, S. Pieprznego,
Rzeszow 2010, s. 311-321.

* S. Pieprzny, E. Ura, Formacje mundurouwe..., s. 17.
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stuzby taczy podobny charakter zadan publicznych odnoszacych sie do
bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa, stad i unormo-
wania dotyczace stosunku stuzbowego ich funkcjonariuszy sa zblizone,
o ile, w wielu miejscach, nie tozsame. Niewatpliwie stosunek ten jest sto-
sunkiem administracyjnoprawnym.

Inne zasady obowiazywaly odnosnie do zawodowych Zolnierzy.
Ich status regulowala ustawa z dnia 11 wrzesénia 2003 r. o sluzbie woj-
skowej zolnierzy zawodowych?® jako odrebny akt od ustawy z dnia 21 li-
stopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej®. Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny uchylila te
ustawy, zawierajac w swej tresci, poza zagadnieniami zwigzanymi z obo-
wiazkiem obrony panstwa, rodzajem i zadaniami Sil Zbrojnych, réwniez,
na wzoér tzw. ustaw policyjnych, zagadnienia dotyczace stuzby Zolnierzy
zawodowych.

Na zZrédla prawa rozumiane jako zbiér okreslonych aktéw praw-
nych, dotyczace zatrudnienia administracyjnoprawnego funkcjonariu-
szy i zolnierzy zawodowych, nalezy spojrze¢ jednak szerzej anizeli tylko
przez pryzmat ustaw o danej formacji. Zatrudnienie to ksztaltowane jest
tez przez normy konstytucyjne, normy prawa miedzynarodowego i unij-
nego. Chociaz akty te nie zawieraja wprost regulacji dotyczacej funkcjo-
nariuszy, to odnosza sie¢ do sluzby publicznej, w sklad ktérej wchodza tez
ci funkcjonariusze. Poza tym jest cala grupa ustaw normujaca odmiennie,
anizeli powszechne systemy prawne, zagadnienia dotyczace zaopatrzenia
emerytalnego funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin.

Jako subsydiarne Zrédia zatrudnienia funkcjonariuszy i Zolnie-
rzy zawodowej nalezy tez wskaza¢ akty prawne, do ktérych odsylaja
tzw. ustawy branzowe i ktdre stosowane sa tylko w zakresie wskazanym
przez te ustawy. Wsrdd takich Zrédel mieszczg sie tez odpowiednie prze-
pisy kodeksu pracy.

W kazdym systemie Zrédel prawa zwraca sie uwage na tzw. zrédla
niesformalizowane, pomocnicze, ktére stuza interpretacji przepiséw pra-
wa. Do tych zrédel w odniesieniu do administracyjnoprawnego zatrud-
nienia funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych nalezy przede wszyst-
kim orzecznictwo sadéw administracyjnych i poglady prezentowane
w doktrynie.

5 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 536 z pézn. zm.
¢ Tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 372 z pézn. zm.
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2.2. KONSTYTUCYJNE UNORMOWANIA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

W Konstytucji RP nie ma postanowieny, ktére zawieralyby wprost
unormowania dotyczace zatrudniania funkcjonariuszy i Zolnierzy za-
wodowych. Niemniej jednak znajduje sie w niej wiele unormowan ma-
jacych istotne znaczenie w tym zakresie, stanowiacych konstytucyjna
ochrone pelnionej stuzby, a nadto wskazujacych granice regulacji w usta-
wach zwyklych.

Konstytucyjne unormowania zatrudniania funkcjonariuszy i zol-
nierzy zawodowych mozna wywies¢ przede wszystkim z art. 60 Konsty-
tucji RD ktoéry przyznaje prawo dostepu do stuzby publicznej. Wszak za-
réwno funkcjonariusze zatrudniani na podstawie administracyjnopraw-
nej, jak i zolnierze zawodowi wchodza w sklad szeroko rozumianej stuz-
by publicznej. Artykul 60 Konstytucji RP zostal zawarty w rozdziale II
Konstytucji RP ,Wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela”,
w czesci ,Wolnosci i prawa polityczne” i stanowi, ze obywatele polscy
korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dostepu do sluzby
publicznej na jednakowych zasadach.

Pojecie stuzby publicznej uzywane bylo juz w pierwszych aktach
prawnych odrodzonego panstwa polskiego. Artykul 19 dekretu Rady
Regencyjnej z dnia 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji Wiladz
Naczelnych w Kroélestwie Polskiem” stanowil, Ze poszczegélni ministro-
wie w przekazanych im zakresach stuzby publicznej stanowia naczelna
wladze rzadzaca. W Konstytucji marcowej z 1921 r® uzyto okreSlenia
,sluzba panistwowa”, a nie ,stuzba publiczna”, wskazujac w art. 17, ze
,Posel obejmujacy platna stuzbe panstwowa, traci mandat”, czy ogélnie
pojecia ,sluzba”, stanowiac w art. 15, ze ,Pafistwowi urzednicy admini-
stracyjni, skarbowi i sadowi nie moga by¢ wybierani w tych okregach,
w ktorych pelnig swa stuzbe. Przepis ten nie dotyczy urzednikéw pel-
nigcych swa stuzbe przy wladzach centralnych”. Jednoczesnie w art. 96
Konstytucji marcowej wskazano, ze urzedy publiczne s3 w réwnej
mierze dla wszystkich dostepne na warunkach prawem przepisanych.
Natomiast Konstytucja kwietniowa z 1935 . mianem stuzby publicznej
okredlila administracje panstwowa, skladajaca sie z administracji rzado-
wej, samorzadu terytorialnego i samorzadu gospodarczego.

7 Dz. Praw Kr. Pol. Nr 1, poz. 1 z pézn. zm.

8 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
Nr 44, poz. 267 z p6zn. zm.

? Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. Nr 30, poz. 227.
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Konstytucja PRL z 1952 . i tzw. Mala Konstytucja z 1992 r."' nie
zawieraly powyzszych poje¢. Wrécila do nich Konstytucja RP z 1997 r.

Definicje pojecia sluzby publicznej prezentowane byly niejedno-
krotnie przez przedstawicieli nauki. Wedltug W. Sokolewicza stuzba pub-
liczna rozumiana w szerokim znaczeniu obejmuje trwate wykonywanie
wszelkich zaje¢ zwiazanych z realizacjqa zadan wladzy publicznej, wy-
pelnianiem funkgji publicznych, zaspokajaniem potrzeb publicznych czy
dzialaniem w interesie publicznym'. P. Winczorek pojecie stuzby pub-
licznej wiaze z ogdtem stanowisk w organach wladzy publicznej i insty-
tucjach wykonujacych funkcje publiczne®.

W znaczeniu funkcjonalnym stuzba publiczna okreélana jest jako
podejmowanie wszystkich czynnosci w celu realizacji zadan publicz-
nych'. Natomiast M. Zdyb ukazuje stuzbe publiczna w bardzo szerokim
zakresie i faczy ja z wszelka aktywnoscia czlowieka ukierunkowana na
dobro innych 0soéb, bez wzgledu na miejsce w hierarchii spolecznej czy
role (funkcje) realizowane w strukturze panstwa, powinnoscig w stosun-
ku do tych oséb oraz wolg dzialania dla nich'®. Autor uwaza, ze pojmo-
wanie stuzby publicznej jako stosunku prawnego laczacego obywatela
z pahstwem i wykonujacego jego kompetencje jest zasadne tylko wow-
czas, gdy problem analizuje si¢ wylacznie z perspektywy funkcjonariu-
szy publicznych'e.

Elementem laczacym powyzsze definicje jest wskazanie na przed-
miot dzialalnosci stuzby publicznej - realizacja zadan publicznych i dobra
wspolnego. Zaprezentowane przez M. Zdyba spojrzenie na stuzbe pub-
liczna stanowi najszerszy zbiér, w ktérym mieszcza sie dwa podzbiory.
Pierwszy, czyli stuzba publiczna jako osoby realizujace okreslone zadania

10 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22 lipca 1952 r., Dz. U. Nr 33, poz. 232 z pézn. zm.

1 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426 z p6zn. zm.

2 W. Sokolewicz, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2005, s. 14-15.

3 P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 144.

14 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Stuzba publiczna w Republice Federalnej Niemiec na
przykiadzie urzednikéw administracji federalnej (w:) Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicz-
nej, pod red. K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, M. Mazuryka, Lublin-Warszawa 2010, s. 467.

5 M. Zdyb, Stuzba publiczna (w:) Prawosc i godnos¢. Ksigga pamigtkowa w 70 rocznice
urodzin Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, pod red. S. Fundowicza, E Rymarza, A. Gomuto-
wicza, Lublin 2003, s. 349-350.

16 M. Zdyb, Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej (w:) Prawne i aksjologiczne aspekty
stuzby publicznej, pod red. K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, M. Mazuryka, Lublin-Warszawa
2010, s. 131.
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publiczne na podstawie réznych stosunkéw prawnych we wszystkich
konstytucyjnie wyodrebnionych wiadzach: ustawodawczej, sadowniczej
i wykonawczej oraz wykonujace zréznicowane funkcje i zadania zwig-
zane z realizacja ustawowych zadan publicznych poszczegélnych wladz
oraz drugi, czyli pozostala kategoria os6b publicznych'. Cechami stuzby
publicznej w wezszym, anizeli przedstawil to M. Zdyb, rozumieniu sa:
jednostronnie ustalane przez panstwo warunki zatrudnienia, trwaltosé
stosunku sluzbowego jako powinnosci wzgledem parnistwa, okreslenie
obowiazkoéw stuzbowych, podporzadkowanie intereséw osobistych inte-
resom sluzby, ograniczenie uprawnien (np. prawa do strajku), okreslenie
zasad odpowiedzialnosci dyscyplinarnej'®. Przykladem takiej stuzby pub-
licznej jest stuzba w Policji*. Jak podkresla sad administracyjny, stuzba ta
jest szczeg6lnym rodzajem stuzby publicznej podlegajacym okreslonym
rygorom i ograniczeniom. Stosunek stuzbowy policjanta charakteryzuje
sie dyspozycyjnoscia, ktéra polega na poddaniu sie szczegélnej dyscypli-
nie stuzbowej, ktorej policjant gotow jest si¢ podporzadkowaé. Granice
tej dyspozycyjnosci okreéla ustawa o Policji i wydane na jej podstawie
akty wykonawcze®.

W pojeciu stuzby publicznej mieéci si¢ termin ,wladza publiczna”,
ale nie sa to pojecia w pelni tozsame. Pojecie ,wladza publiczna” zostato
uzyte w art. 77 ust. 1 Konstytucji RE zgodnie z ktérym kazdy ma prawo
do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dzialanie organu wladzy publicznej. Interpretacji uzytego tu
pojecia wladzy publicznej dokonal Trybunat Konstytucyjny w uzasadnie-
niu orzeczenia z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00%, stwierdzajac, ze obej-
muje ono wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza,
wykonawczg i sadownicza, przy czym pojecie to nie jest tozsame z poje-

7 E. Ura, Constitutional Right of Access to Public Service in the Judicature of the Consti-
tutional Tribunal, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2020, nr 5, s. 203-212.

8 P Tuleja, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. P, Tulei, LEX/el. 2021.

9 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji. Podobne wtasciwosci dotycza stuzby
funkcjonariuszy SG (ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej), funk-
cjonariuszy SOP (ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sluzbie Ochrony Panistwa) i innych
funkcjonariuszy zatrudnionych na podstawie administracyjnoprawnej.

2 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., Il SA/Wa 2239/06,
LEX nr 318269; podobne stanowisko zajal Wojew6dzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 15 listopada 2006 r., II SA/Wa 1152/06 (LEX nr 328767), stwierdzajac, ze
,Sluzba w Policji ma szczegdlny charakter, a wynika to z tresci art. 25 ust. 1 ustawy z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji [...]. Stuzba ta ma charakter stosunku administracyjnoprawne-
g0, a wiec takiego, w ktérym organ jednostronnie i wladczo ksztalttuje sytuacje prawna
funkcjonariusza i przewiduje prawo dla wlasciwego przelozonego do dobierania sobie
personelu [...]".

2 OTK 2001, nr 8, poz. 256.
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ciem organu panstwa. W pojeciu ,wladza publiczna” mieszczg si¢ takze
inne instytucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje
wladzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funk-
¢ji przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej. Wykonywanie
wladzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalnosci panstwa, samo-
rzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obejmuja bar-
dzo zréznicowane formy aktywnosci i z reguly lacza sie, chociaz nie za-
wsze, z mozliwoscia wladczego ksztaltowania sytuacji jednostki.

Stuzba publiczna w art. 60 Konstytucji RP zostala okreslona po-
przez zasade réwnego dostepu do niej. Nie oznacza to jednak, ze do-
step ten ma charakter bezwzgledny, albowiem wymienione sa tu dwa
warunki — obywatelstwo (obywatele polscy) oraz korzystanie z pelni
praw publicznych®. Tre$¢ art. 60 Konstytucji RP oznacza jednoczesnie,
ze zadne inne ograniczenia w prawie dostepu do stuzby publicznej nie
moga by¢ stosowane. Ponadto ,dostep” oznacza mozliwo$¢ ubiegania sie
o przyjecie do sluzby publicznej, a nie obowiazek w niej zatrudnienia.
Dostep moze by¢ realizowany w okre$lonych warunkach, przy czym
czynnikami decydujacymi powinny by¢ wiedza, kwalifikacje i doswiad-
czenie®. Istotna jest tu, na co zwrdcil uwage Trybunal Konstytucyjny,
#[...] przejrzystos¢ i jawnosc¢ regut stosowanych przy okreslaniu wyma-
gan zwiazanych z objeciem funkcji w stuzbie publicznej”*, gdyz ,Celem
regulacji konstytucyjnej, a zarazem istotg prawa okreSlonego w art. 60 jest
zagwarantowanie kazdemu, kto spelnia dwa wskazane wyzej kryteria,
ze bedzie traktowany na jednakowych zasadach, a wiec np. z uwzgled-

% Zagadnienia zwigzane z obywatelstwem polskim reguluje ustawa z dnia 2 kwiet-
nia 2009 r. o obywatelstwie polskim, tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 465. Natomiast ustawa
z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn.: Dz. U. 2021 r. poz. 2354 z pdzn. zm.)
stanowi, ze kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego, jest cudzoziemcem. Warunek
korzystania z pelni praw publicznych spelniaja osoby, ktére osiagnely pelnoletnos¢ i maja
pelna zdolnosé do czynnosci prawnych. Wylaczenie lub ograniczenie zdolnosci do czynno-
Sci prawnych na zasadach wskazanych w kodeksie cywilnym skutkuje brakiem podstaw
do uznania osoby za korzystajaca w pelni z praw publicznych. Réwniez moze wystapic¢
sytuacja pozbawienia praw publicznych wskutek orzeczenia tego rodzaju srodka karnego
w przypadkach okreslonych w art. 40 § 1 k.k. W Swietle art. 60 Konstytucji RP pozbawienie
praw publicznych nalezy interpretowac szerzej anizeli w rozumieniu przepiséw kodeksu
karnego, pozbawienie praw publicznych skutkuje bowiem nie tylko utratg prawa do
pelnienia funkcji w organach i instytucjach panstwowych, ale utrata dostepu do stuzby
publicznej. Konstytucja nie wskazuje nadto, by o utracie praw publicznych orzekal sad
w wyroku jako o §rodku karnym. Moze to wynikaé réwniez z innego prawomocnego wy-
roku, ktéry skutkuje ograniczeniem praw publicznych. Przykladem bedzie prawomocne
orzeczenie sadu stwierdzajace fakt zloZzenia przez osobe lustrowana niezgodnego z prawda
o$wiadczenia lustracyjnego. Wydajac takie orzeczenie, sad orzeka zakaz pelnienia funkcji
publicznej na okres od trzech do 10 lat.

% W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 58.

# Wyrok TK z dnia 27 maja 2008 r., SK 57/06, OTK-A 2008, nr 4, poz. 63.
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nieniem tej samej procedury czy ogoélniej — tych samych regut postepo-
wania kwalifikacyjnego”®.

W Swietle art. 60 Konstytucji RD wyrazenie ,jednakowe zasady
dostepu do stuzby publicznej” oznacza nakaz okreslenia dla wszystkich
kandydatow spelniajacych wymogi wskazane w tym przepisie takich sa-
mych zasad dostepu nie do stuzby publicznej w ogole, ale do konkret-
nego rodzaju stanowisk®. Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny zwraca
uwage, ze prawo dostepu do stuzby publicznej okreslone w Konstytucji
ma jedynie charakter gwarancji formalnej i nie moze by¢ podstawa do-
chodzenia przed sadem roszczenia o dopuszczenie do pracy czy pelnie-
nia konkretnej funkcji w sluzbie publicznej. W orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze prawo do zajmowania urzedu, stanowiska
lub mandatu w organach wladzy publicznej nie stanowi prawa nabyte-
go w rozumieniu prawa cywilnego, administracyjnego czy ubezpieczen
spoltecznych i nie mozna tu mechanicznie stosowac zakazéw i nakazéw
odnoszacych sie do tych sfer. Swoboda ustawodawcy ingerowania w sy-
tuacje prawna funkcjonariuszy publicznych jest znacznie wieksza, bo wy-
nika z publicznoprawnego charakteru pelnionych przez nich funkcji”.

Ksztaltowanie tresci i charakteru warunkéw dostepu do stuzby
publicznej pozostawiono ustawodawcy, ktéry musi jednak uwzgled-
nia¢ zasady i wartosci okreSlone w innych przepisach konstytucyjnych,
w tym zasade sprawiedliwosci, zasade réwnego traktowania i zakazu
dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny w zyciu politycznym, spoltecz-
nym lub gospodarczym®. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze
,wladza publiczna uprawniona jest do ustalania szczegélnych warun-
kow dostepu do konkretnej stuzby, a wiec selekcyjnego naboru do stuz-
by publicznej. Konieczne jest jednak stworzenie odpowiednich gwaran-
¢ji praworzadnosci decyzji dotyczacych dostepu do stuzby publicznej,
tak aby wykluczy¢ wszelka dowolnoé¢ dziatania wladzy publicznej”?.
Ustawodawrca jest wiec uprawniony do formulowania dodatkowych wa-
runkow, uzalezniajac od ich spelnienia uzyskanie okreslonych stanowisk
w sluzbie publicznej, z uwzglednieniem ich rodzaju oraz istoty. Organy
wladzy publicznej muszg ponadto okresli¢ liczbe obsadzanych stanowisk
stosownie do potrzeb panistwa. W systemach demokratycznych zasada
jest selekcyjny charakter naboru do stuzby publicznej. Ustawa powin-
na réwniez okresli¢ kryteria zwalniania ze sluzby oraz procedure podej-

% Wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

% Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 16.

77 Zob. np. wyrok TK z dnia 23 kwietnia 1996 r., K 29/95, OTK 1996, nr 2, poz. 10;
wyrok TK z dnia 3 listopada 1999 r., K 13/99, OTK 1999, nr 7, poz. 155.

% Wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

¥ Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.
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mowania decyzji w tym zakresie, tak aby wykluczy¢ wszelka dowolnosé
dzialania wladz publicznych®.

Okreslenie w przepisach ustaw dodatkowych wymagan stawia-
nych kandydatom na pewne stanowiska w sluzbie publicznej oraz uza-
leznienie uzyskania odpowiednich stanowisk w tej stuzbie od spelnie-
nia przeslanki, jaka jest wymoég niekaralnosci, nie moze by¢, zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, réwnoznaczne z niezgodnym z art. 60
Konstytucji RP ograniczeniem dostepu do stuzby publicznej. Sprzecznosé
taka zachodzilaby bowiem tylko wéwczas, gdyby wprowadzone w tej
mierze w odpowiednich ustawach dodatkowe przeslanki nie byly jed-
nakowe dla wszystkich kandydatéw, to jest nie przestrzegano by zasady
réwnosci szans wszystkich kandydatéw badz tez — z jakiejkolwiek przy-
czyny — zakladano by dyskryminacje okreslonych kandydatéw?'. Przepis
ten z jednej strony wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji ma-
terialnoprawnych okreslajacych przejrzyste kryteria selekcji kandyda-
tow i obsadzania poszczegdlnych stanowisk w stuzbie publicznej, z dru-
giej za$ nakazuje stworzenie odpowiednich gwarancji proceduralnych,
zapewniajacych weryfikowalno$¢ decyzji w sprawie naboru do stuzby®.
Stad, jak zauwaza M. Wiacek, art. 60 Konstytucji RP nie tylko ma na celu
realizacje interesu prywatnego obywateli zainteresowanych stuzba pub-
liczna, lecz pelni réwniez role ochronng wobec interesu publicznego,
wyrazajacego sie w dazeniu do zapewnienia fachowosci kadr wykonu-
jacych zadania w strukturach wladzy publicznej. Takie unormowanie ma
zapewnic rzetelno$¢ i sprawno$¢ dzialania instytucji publicznych, co jest
mozliwe wéweczas, gdy osoby zatrudnione w instytucjach publicznych
beda rekrutowane w oparciu o kwalifikacje merytoryczne, w ramach
przejrzystych procedur konkursowych, skonstruowanych w sposéb eli-
minujacy wszelka dyskryminacje®.

Jak wspomniano, dostep do stuzby publicznej na jednakowych za-
sadach powinien by¢ interpretowany lacznie z zasada réwnosci wyrazo-
na w art. 32 i 33 Konstytucji RP*. P Tuleja zwraca jednak uwage, ze pra-

% Tamze.

31 Wyrok TK z dnia 21 grudnia 2004 r., SK 19/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 118; wyrok
TK z dnia 13 lutego 2007 r., K 46/05, OTK-A 2007, nr 2, poz. 10.

3 Wyrok SN z dnia 9 czerwca 2010 r., IIl KRS 4/10, LEX nr 611831.

3 M. Wiacek, Glosa do wyroku TK z dnia 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, Prz. Sejm.
2009, nr 1, s. 191.

3 Art. 32 Konstytucji RP: , 1. Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo
do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany
w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”; art. 33
Konstytucji RP: ,1. Kobieta i mezczyzna w Rzeczypospolitej Polskiej maja réwne prawa
w zyciu rodzinnym, politycznym, spolecznym i gospodarczym. 2. Kobieta i mezczyzna
maja w szczegodlnosci réwne prawo do ksztalcenia, zatrudnienia i awanséw, do jedna-
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wo do réwnego traktowania oraz prawo dostepu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach nie sa tozsame. Wskazanie na zasady oznacza
podwyzszenie standardu okreslonosci i jednoznacznosci kryteriow, kto-
rymi powinien sie kierowa¢ ustawodawca, okreslajac dostep do stuzby
publicznej®. Autor zwraca tez uwage, ze prawo jednakowego dostepu
do sluzby publicznej nie ma charakteru absolutnego i podlega ogranicze-
niom na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*.

Odnoszac powyzsze uwagi do regulacji ustawowych, mozna wska-
zac chociazby na art. 25 ust. 1 ustawy o Policji okreslajacy cechy osobowe
kandydatéw do Policji, art. 38 ustawy o SW, art. 31 ust. 1 ustawy o SG,
art. 44 ustawy o ABW, art. 187 i 190 u.0.0. Podobne kryteria odnosza
si¢ rowniez do innych stuzb, co uzasadnione jest okreslonymi cechami
przypisywanymi tym stuzbom. Jak wielokrotnie podkreslal Trybunat
Konstytucyjny, wsréd cech charakterystycznych dla tych stuzb znajduja
sie: wysoka sprawnoéc fizyczna i psychiczna, wymagana w calym okresie
pelnienia stuzby, oraz pelna dyspozycyjnosc i zaleznos¢ od wladzy stuz-
bowej, wykonywanie zadan w nielimitowanym czasie pracy i trudnych
warunkach, zwiazanych nierzadko z bezposrednim narazeniem zycia
i zdrowia (np. w czasie udzialu w obronie kraju lub ochronie bezpieczen-
stwa obywateli), niewielkie mozliwosci wykonywania dodatkowej pracy
i posiadania innych Zrédel utrzymania, ograniczone prawo udzialu w zy-
ciu politycznym i zrzeszania sie”. Aktem z zakresu sfery dyspozycyjnosci
policjanta wobec jego wladzy stuzbowej jest np. mianowanie policjanta
na stopien®. Dlatego tez szczegdlny charakter stuzby publicznej w stuz-
bach mundurowych umozliwia odmienne i bardziej rygorystyczne — niz
w wypadku pozostalych zawodéw i funkcji — uksztaltowanie statusu
stuzbowego zatrudnionych w nich funkcjonariuszy i zolnierzy zawodo-
wych.

Poza wymienionymi przepisami konstytucyjnymi mozna wskazac
na art. 103 Konstytucji RP okreélajacy zakaz taczenia mandatu posla z in-

kowego wynagradzania za prace jednakowej wartosci, do zabezpieczenia spolecznego
oraz do zajmowania stanowisk, pelnienia funkcji oraz uzyskiwania godnosci publicznych
i odznaczen”.

% P Tuleja, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej..., pod red. P. Tulei,
LEX/el. 2021.

% Tamze. Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP: ,Ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publiczne-
g0, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

37 Zob. np. wyrok TK z dnia 27 stycznia 2003 r., SK 27/02, OTK-A 2003, nr 1, poz. 2;
wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2004 r., K 1/04, OTK-A 2004, nr 9, poz. 93.

% Postanowienie NSA z dnia 16 stycznia 2001 r., IT SA 2754/00, LEX nr 54759.
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nymi funkcjami lub stanowiskami publicznymi (incompatibilitas). Ustep 2
tego artykulu stanowi, ze m.in. Zolnierz pozostajacy w czynnej stuzbie
wojskowej, funkcjonariusz Policji oraz funkcjonariusz stuzb ochrony
panstwa nie moga sprawowac¢ mandatu poselskiego.

Niewatpliwie mozna tez uczyni¢ odniesienie do tych postanowien
Konstytucji, ktére okredlone sa w czesci dotyczacej wolnosci i praw eko-
nomicznych, socjalnych i kulturalnych, np. prawo do urlopu, prawo do
zabezpieczenia spolecznego czy prawo do ochrony zdrowia.

Przedstawiajac konstytucyjne unormowania dotyczace funkcjo-
nariuszy zatrudnianych na podstawie administracyjnoprawnej i zolnie-
rzy zawodowych, nie sposéb w koficu pomina¢ tych postanowien, ktore
okreslaja hierarchie Zrédel prawa (art. 87-94 Konstytucji RP).

2.3. REGULACJE MIEDZYNARODOWE ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Odnoszac zagadnienie zatrudniania funkcjonariuszy stuzb mun-
durowych i Zolierzy zawodowych do regulacji miedzynarodowych,
nalezy wyodrebni¢ prawo unijne i prawo miedzynarodowe, w ktorej
to grupie sa ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Zgodnie z art. 91
Konstytucji RP ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogltoszeniu
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czes¢ krajowego
porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowa-
nie jest uzaleznione od wydania ustawy. Umowa miedzynarodowa raty-
fikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo
przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa.

Prawo dostepu do stuzby publicznej w swym kraju zostato podkres-
lone juz w art. 21 ust. 3 PDPC. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka
wskazuje tez na prawa socjalne i ekonomiczne, np. prawo do wynagro-
dzenia za prace, urlopu, zabezpieczenia spolecznego.

W dalszej kolejnosci wymienié¢ nalezy Konwencje o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 li-
stopada 1950 r. i podpisang przez panstwa cztonkowskie Rady Europy.
Konwencja zawiera katalog podstawowych praw i wolnosci czlowieka
rozszerzany sukcesywnie przez protokoly dodatkowe. Ustanowione pra-
wa i wolnosci odnosza sie tez do petniacych stuzbe funkcjonariuszy i zot-
nierzy, ktérzy z racji przyznanych im uprawnien do stosowania srodkéw
przymusu bezposredniego wkraczaja w zakres praw i wolnosci innych
osob. Artykut 17 EKPC zawiera wyrazny zakaz naduzycia praw, stano-
wiac, ze zadne z postanowiefi Konwencji nie moze by¢ interpretowane
jako przyznanie jakiemukolwiek panstwu, grupie lub osobie prawa do

57



—— EvLzBIETA URA

podjecia dzialah lub dokonania aktu zmierzajacego do zniweczenia praw
i wolnosci wymienionych w Konwencji albo ich ograniczenia w wiek-
szym stopniu, niz to przewiduje Konwencja. Przepis tego artykulu in-
terpretowany jest tacznie z innymi przepisami okreslajagcymi konkretne
prawa i wolnosci. Mozna wymieni¢ chociazby art. 11 EKPC, stanowig-
cy, ze kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie
oraz do swobodnego stowarzyszania sie, wlacznie z prawem tworzenia
zwiazkéw zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich
intereséw. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ogranicze-
niom niz te, ktére okresla ustawa i ktore sa konieczne w spoleczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub
publicznego, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone
zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb. Niniejszy
przepis nie stanowi przeszkody w nakltadaniu zgodnych z prawem ogra-
niczeni w korzystaniu z tych praw przez cztonkéw sit zbrojnych, policji
lub administracji panstwowej. Jak podkreslit Europejski Trybunal Praw
Czlowieka w wyroku z dnia 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie 10609/10
Matelly v. Francja®, art. 11 ust. 2 EKPC ,[...] nie wylacza zadnej katego-
rii zawodowej z zakresu stosowania art. 11: wskazuje sie wyraZnie na
sily zbrojne i policje, ktére moga co najwyzej podlega¢ nalozonym przez
Panstwa »zgodnym z prawem ograniczeniome, co nie oznacza zakwe-
stionowania samych praw zwiazkowych cztonkéw takich stuzb. Trybunat
uznawal w tej mierze, Ze ograniczenia, ktére moga by¢ nakltadane na trzy
kategorie 0s6b wskazanych w art. 11, wymagaja waskiej wykladni i mu-
sza tym samym ograniczac sie do wykonywania przedmiotowych praw.
Nie moga one uposledza¢ samej istoty prawa do powolywania zwiaz-
kow zawodowych. dla zachowania zgodnosci z art. 11 ust. 2 ingerencja
w wykonywanie wolnosci zwiazkowej musi by¢ »okredlona ustawa«, rea-
lizowac¢ jeden lub wiecej uprawnionych celéw oraz by¢ »konieczna w de-
mokratycznym spoleczenstwie« dla realizacji takiego celu lub celow”.
W dalszych wywodach Trybunal podkreslit, Ze ,Wyrazenie »okreslona
ustawa« oznacza nie tylko, iz przedmiotowy $rodek musi mie¢ podstawe
w prawie krajowym, lecz odnosi sie réwniez do jakosci takiego prawa,
ktére musi by¢ dostepne osobom zainteresowanym i by¢ sformutowane
w sposéb wystarczajaco precyzyjny, by umozliwi¢ zainteresowanym —
w razie koniecznosci po odpowiedniej poradzie — przewidzenie, w stop-
niu rozsadnym w okoliczno$ciach danej sprawy, konsekwencji mogacych
wynika¢ z danego dziatania”*.

3 LEX nr 1508874.
9 Tamze.
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Konwencja zajmuje réwniez istotne miejsce w systemie ochro-
ny praw czlowieka w prawie unijnym. Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w swych orzeczeniach odwoluje sie do zasad w niej zawar-
tych, ktére sg niepisanym Zrédlem prawa unijnego*’.

Aktem prawa miedzynarodowego jest Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych, otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r.#, ktéry, podobnie jak Konwencja, okresla zakaz
dyskryminacji, podkresla prawo réwnego traktowania czy prawo do bez-
stronnego sadu. Artykut 25 lit. ¢ MPPOIiP wskazuje rowniez, ze kazdy
obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji i bez nieuza-
sadnionych ograniczen, dostepu do stuzby publicznej w swoim kraju na
ogolnych zasadach réwnosci.

Wymienione akty prawa miedzynarodowego naleza do aktow
o charakterze uniwersalnym. Panstwo, ubiegajace si¢ o cztonkostwo
w Radzie Europy, musi spelnia¢ dwa podstawowe warunki. Pierwszy
to ratyfikacja Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, drugi to zagwarantowanie prawa obywatelom i jednostkom
podlegajacym jego jurysdykcji do wnoszenia przeciwko niemu skargi
do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu o naruszenie
praw i wolnosci gwarantowanych przez Konwencje. Polska przystapita
do Rady Europy w dniu 26 listopada 1991 r., podpisujac Konwencje, kto-
ra zostala ratyfikowana 19 stycznia 1993 r. Zostala tez zlozona deklaracja
o uznaniu wobec siebie kompetencji Komisji i Trybunatu, co umozliwilo
osobom, grupom 0s6b i organizacjom pozarzadowym skladanie indywi-
dualnych skarg do Komisji*.

Przedstawiajgc stosunek zatrudnienia funkcjonariuszy i zolnierzy
zawodowych, nie mozna poming¢ faktu, ze realizuja oni w toku petnio-
nej sluzby zadania szczegélne zwiazane z ochrong bezpieczenistwa pan-
stwa oraz bezpieczenistwa i porzadku publicznego. Prawo do wolnosci
i bezpieczenistwa osobistego gwarantuje art. 5 EKPC. Pierwszym aktem
prawnym w systemie europejskim, ktéry bezposrednio odnosit sie do
spraw tzw. policingu, byta rezolucja 690 Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy z dnia 8 maja 1979 r. wraz z aneksem ,Deklaracja o policji”*.

41 Szerzej A. Plachta, Zasada ochrony praw podstawowych (w:) Stosowanie prawa Unii
Europejskiej przez sqdy, pod red. A. Wrébla, Krakéw 2005, s. 376.

# Na naruszenie przepiséw Paktu osobom fizycznym przystuguje skarga do Ko-
mitetu Praw Czlowieka ONZ podobnie jak skarga do Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka na naruszenie przepiséw Konwencji.

#S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 90.

# Deklaracja o Policji. Rezolucja 690 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy (1979 1),
thum. J. Krachelska, M.A. Nowicki (w:) Policja a prawa cztowieka. Wybor dokumentow Rady
Europy i ONZ, pod red. A. Rzeplinskiego, Legionowo 1992, s. 50-54, za: J. Dobkowski, Kilka
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Podobne rozwigzania zostaly przyjete w dniu 17 grudnia 1979 r. przez
Zgromadzenie Ogoélne Narodéw Zjednoczonych w rezolucji 34/169
Kodeks postepowania funkcjonariuszy porzadku prawnego®. Jak zauwa-
za ]. Dobkowski, ,Tres¢ rezolucji 690 odnosila sie do wszystkich organéw
wladzy publicznej oraz podmiotéw prywatnych i spotecznych wykonu-
jacych wladze policyjna, czyli policji w znaczeniu przedmiotowym [...]”#,
a takze takich organdw, jak ,tajne stuzby, policja wojskowa, sity zbrojne
lub milicje pelniagce funkcje policyjne”¥. Deklaracja o policji nie uzyskala
aprobaty Komitetu Ministréw Rady Europy, a tym samym merytorycznej
legitymizacji. Komitet Ministréw jest bowiem najwazniejszym organem
normotwoérczym Rady Europy. Podjeto jednak prace nad stworzeniem
aktu dotyczacego etyki w formacjach policyjnych. W dniu 19 wrzeénia
2001 r. Komitet Ministrow przyjat opracowany przez zespot specjalistow
Europejski Kodeks Etyki Policyjnej*. Kodeks ten przyjat forme rekomen-
dacji (zalecenia), stanowigc m.in., ze ,Zaleca, by rzady panstw cztonkow-
skich w swym wewnetrznym prawodawstwie i wewnetrznych zasadach
postepowania policji kierowaly sie zasadami przedstawionymi w tekscie
Europejskiego Kodeksu Etyki Policyjnej, zalaczonego do niniejszego za-
lecenia, dazac do stopniowego wprowadzania go w zycie i zapewniajac
mozliwie najszerszy dostep do tego tekstu”.

Do aktéw prawa miedzynarodowego w zakresie omawianej proble-
matyki mozna réwniez zaliczy¢ konwencje MOP nr 151 dotyczacej ochro-
ny prawa organizowania si¢ i procedury okreslania warunkéw zatrud-
nienia w stuzbie publicznej, przyjetej w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r.*
Artykutl 1 konwencji MOP nr 151 stanowi, ze konwencja ma zastosowanie
do wszystkich 0séb zatrudnionych przez wladze publiczne w zakresie,
w jakim nie stosuje sie do nich korzystniejszych postanowien innych mie-
dzynarodowych konwengcji dotyczacych pracy (ust. 1). Ustawodawstwo
krajowe okresli zakres stosowania gwarancji przewidzianych w niniejszej
konwencji do pracownikéw na wysokich stanowiskach, ktérych czynno-
$ci uwaza sie z reguly za zwiazane z tworzeniem polityki lub za funkcje
kierownicze, albo do pracownikéw, ktérych obowiazki maja w wysokim
stopniu poufny charakter (ust. 2). Ustawodawstwo krajowe okresli, w ja-
kiej mierze gwarancje przewidziane w niniejszej konwencji beda mialy

uwag o europejskim kodeksie etyki policyjnej (w:) Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
pod red. Z. Janku, Z. Leoniskiego, M. Szewczyka, M. Waligérskiego, K. Wojtczak, Wroclaw
2005, s. 123.

# Deklaracja o Policji..., s. 61-68.

% J. Dobkowski, Kilka uwag..., s. 124.

" Deklaracja o Policji..., s. 50 i n.

4 Zalecenie (2001)10 Komitetu Ministréw dla panstw czlonkowskich w sprawie
Europejskiego Kodeksu Etyki Policyjnej, Policja 2002, nr 1, s. 34-37.

¥ Dz. U.z199%4 r. Nr 22, poz. 78.
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zastosowanie do sit zbrojnych i policji (ust. 3). Zgodnie z art. 2 konwen-
¢ji MOP nr 151 okreslenie ,pracownik publiczny” w rozumieniu tej kon-
wengcji oznacza kazda osobe objeta postanowieniami konwencji zgodnie
z art. 1. Jak podkresla T. Kuczynski, powyzsze ,[...] postanowienie obej-
muje zakresem swojego zastosowania zarOwno pracownikéw w rozu-
mieniu art. 2 k.p., jak i sity zbrojne oraz Policje, tzn. kategorie podmioto-
we, ktore w polskim systemie prawa pracy znalazly sie poza ramami ko-
deksowego okreélenia pracownika. Oznacza to, ze w sklad analizowanej
kategorii podmiotowej wchodzi ogot 0sob zatrudnionych na okreslonych
warunkach w ramach pracowniczego lub niepracowniczego stosunku
zatrudnienia w konstytucyjnie wyodrebnionych wladzach: ustawodaw-
czej, sadowniczej, wykonawczej i samorzadowej, w innych podmiotach
posiadajacych status wladzy publicznej w znaczeniu funkcjonalnym
oraz w podmiotach, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja
majatkiem publicznym. [...] Pracownikéw tych rézni zaréwno charakter
podmiotu zatrudniajacego wraz z rodzajem przypisanych mu funkcji
publicznych (np. organy wladzy i administracji pahstwowej, organy sa-
morzadowe, instytucje uzytecznosci publicznej), podstawa nawiazania
stosunku zatrudnienia, determinujaca indywidualny status zatrudnio-
nych (umowa o prace, mianowanie pracownicze, mianowanie admini-
stracyjnoprawne, powolanie, wybdr), charakter przepiséw regulujacych
status poszczegdlnych stuzb (powszechne lub szczegdlne prawo pracy,
pragmatyki stuzbowe stuzb zmilitaryzowanych), sposéb regulowania wa-
runkéw pracy (sluzby) i placy (np. metoda jednostronnego ustawowego
ustalania warunkéw zatrudnienia, metoda uktadowa, systemy mieszane),
zakres oraz rodzaj obowigzkéw (zobowigzaniowe, publiczne, miesza-
ne) i odpowiedzialnosci (np. porzadkowa, dyscyplinarna), zakres upraw-
nien zbiorowych i inne”*.

Zgodnie z art. 9 konwencji MOP nr 151 pracownicy publiczni po-
winni korzysta¢, tak jak inni pracownicy, z praw obywatelskich i poli-
tycznych, majacych podstawowe znaczenie dla normalnego korzystania
z wolnosci zwigzkowej, z zastrzezeniem jedynie obowigzkéw wynika-
jacych z ich statusu i charakteru funkcji przez nich wykonywanych. To
oznacza, ze zastrzezenie to odnosi sie do funkcjonariuszy i zolnierzy za-
wodowych.

Z przedstawionych przykltadowo aktéw prawa miedzynarodowe-
go wynika jednoznacznie, Ze nie zawieraja one wprost postanowien do-
tyczacych funkcjonariuszy pozostajacych w stosunku administracyjno-

% T. Kuczynski, Ochrona zatrudnionych w stuzbie publicznej (w:) System prawa pra-
cy, t. IX. Miedzynarodowe publiczne prawo pracy. Standardy globalne, pod red. K.W. Barana,
LEX/el. 2019.
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prawnym lub Zolnierzy zawodowych. Znajduja sie w nich zasady ogdlne
dotyczace praw i wolnosci cztowieka. Niekiedy postanowienia konwen-
¢ji beda mialy czeSciowe zastosowanie w odniesieniu do funkcjonariuszy,
co wystepuje wowczas, gdy okreslone przez nig pojecie pracownika od-
powiada pojeciu funkcjonariusza pozostajacego w stosunku administra-
cyjnoprawnym®.

Podobnie jak wymienione akty prawa miedzynarodowego, tak
i przepisy unijne nie zawieraja wprost regulacji dotyczacych zatrudnie-
nia administracyjnoprawnego funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych.
Zagadnienia te pozostawiono regulacjom wewnetrznym?®2. Mozna tu jed-
nak wskaza¢ na przyjeta w dniu 7 grudnia 2000 r. w Nicei Karte praw
podstawowych Unii Europejskiej, ktéra po wejsciu w zycie traktatu liz-
bonskiego®, stala sie aktem wigzacym w kazdym panstwie czlonkowskim
Unii. Zawiera ona zbiér fundamentalnych praw czlowieka i obowiazkéw
obywateli. Podkreéla m.in. godnos¢ czlowieka, réwnoé¢ wobec prawa,
zakaz dyskryminacji. W art. 41 KPP uregulowano prawo do dobrej ad-
ministracji. Rozwinieciem tego prawa jest Europejski Kodeks Dobrej
Administracji uchwalony w dniu 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament
Europejski, ktory zalecil stosowanie kodeksu przez organy i instytucji
Unii. Normy mieszczace si¢ w tym akcie zawierajq standardy wiasciwe-
go postepowania organdéw administracji oraz ich funkcjonariuszy i moga
stanowi¢ podstawe do ocen zachowan tych funkcjonariuszy. Kodeks
wskazuje m.in. na zasady: praworzadnosci, niedyskryminowania, za-
kazu naduzywania uprawnien, wspélmiernosci, bezstronnosci. Nie ma
on mocy bezwzglednie obowiazujacej. Nalezy do tzw. miekkiego prawa
unijnego (soft law). Jego postanowienia maja formalnie jedynie charakter
zalecen.

W kontekscie przepisow unijnych trzeba tez wspomnie¢ o roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu ta-
kich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadze-
nie o ochronie danych)*. Przepisy tego rozporzadzenia, ktére jest aktem

51 1, Stelina, Zrddla prawa stosunkdw stuzbowych (w:) System Prawa Administracyjnego,
t. 11. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2011, s. 133.

2 Szerzej ]. Czerniak-Swedziol, Zrddla regulacji pozaumownych stosunkdéw pracy
(w:) System prawa pracy, t. IV. Indywidualne prawo pracy. Pozaumowne stosunki pracy, pod
red. Z. Gorala, Warszawa 2017, s. 53 i n.

5 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 1., Dz. U. z 2009 r.
Nr 203, poz. 1569.

% Dz.Urz. UEL 119 2 4.05.2016 r, s. 1 ze sprost.
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prawa pierwotnego Unii Europejskiej, majg zastosowanie w krajowym
porzadku prawnym w zwiazku z przetwarzaniem informacji dotycza-
cych postepowania kwalifikacyjnego do stuzby w: Policji (art. 46b usta-
wy o Policji), SM (art. 19a ustawy o SM), SOP (art. 70a ustawy o SOP),
PSP (art. 28b ustawy o PSP). Zmiany w poszczegélnych ustawach w pol-
skim porzadku prawnym zostaly wprowadzone ustawa z dnia 21 lutego
2019 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z zapewnieniem stoso-
wania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeply-
wu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporza-
dzenie o ochronie danych)™.

2.4. USTAWOWE ZRODEA PRAWA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

W demokratycznym panstwie prawa ustawy stanowia podstawe
ksztaltowania calego systemu prawa. Zajmuja one najwazniejsze, po
Konstytucji, miejsce w systemie Zrodel prawa. Konstytucja nie okres-
la materii ustawowej, czyli zakresu spraw, dla ktérych uregulowanie
w ustawie jest obowiazkowe. Oznacza to, ze ustawg moga by¢ regulo-
wane wszystkie sprawy, ktérych nie normuje Konstytucja, ale jedno-
cze$nie niektore sprawy musza znalez¢ swe uregulowanie ustawowe, co
wprost okredla wiasnie Konstytucja. Jako przykltad mozna wskazac¢ art. 66
Konstytucji RE stanowiacy, ze kazdy ma prawo do bezpiecznych i higie-
nicznych warunkéw pracy. Sposéb realizacji tego prawa oraz obowiazki
pracodawcy okresla ustawa. Pracownik ma prawo do okreslonych w usta-
wie dni wolnych od pracy i corocznych platnych urlopéw; maksymalne
normy czasu pracy okres$la ustawa. Artykut 66 ust. 2 Konstytucji RP w od-
niesieniu do funkcjonariuszy Policji stanowil podstawe do stwierdzenia
przez Trybunal Konstytucyjny czeSciowej niezgodnosci z Konstytucja
art. 115a ustawy o Policji*. Podobnie w wyroku z dnia 24 listopada
2015 r., K 18/14%, Trybunal stwierdzil niezgodnos¢ art. 7 ust. 1 pkt 6 usta-
wy o Poligji, art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy o SG, art. 52 ustawy o ABW, art. 56
ustawy o CBA, art. 11 u.s.f. SKW z art. 66 ust. 1 Konstytucji RP Przepisy
te utracily moc obowiazujaca z uplywem 12 miesiecy od dnia oglosze-
nia tego wyroku w Dzienniku Ustaw. Orzeczenie to wydano w zwigzku

% Dz. U. poz. 730.
% Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2018 r., K 7/15, OTK-A 2018, poz. 65.
% OTK-A 2015, nr 10, poz. 165.
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z faktem, Ze wymienione przepisy zawieraly upowaznienia do dokonania
regulacji w zakresie okreslenia bezpiecznych i higienicznych warunkéw
pracy poszczegdlnych grup funkcjonariuszy droga aktéw wykonaw-
czych. W wykonaniu ustawy o Policji i ustawy o SG komendanci gtéwni
okreslili szczegélowe warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby w drodze
zarzadzen. Natomiast w wykonaniu ustawy o ABW, ustawy o CBA i usta-
wy o SKW Prezes Rady Ministréw i Minister Obrony Narodowej okres-
lili warunki bezpieczenistwa i higieny stuzby w drodze rozporzadzen.
Konstytucja za$ wyraznie wskazuje na regulacje sposobu realizacji prawa
do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy oraz obowiazkéw pra-
codawcy w drodze ustawy. Trybunal podkreslit w uzasadnieniu wyroku,
ze prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy przystuguje,
zgodnie z art. 66 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RE kazdemu. Nie
jest ono ograniczone wylacznie do 0s6b pozostajacych w stosunku pracy
i obejmuje tez osoby wykonujace prace w innych formach zatrudnienia®.

Zmiany ustrojowe w Polsce zapoczatkowane w koncu lat 80. XX w.
wigzaly sie tez z utworzeniem wielu nowych formacji i stuzb w zakresie
bezpieczenstwa panstwa oraz bezpieczefistwa i porzadku publicznego.
Jednoczesnie przyjeto jednolity model regulacji dotyczacej zatrudniania
funkcjonariuszy tych formagji i stuzb, a mianowicie ustawa regulujaca
ustrdj danej formacji zawiera tez w drugiej czesci regulacje dotyczace sta-
tusu prawnego jej funkcjonariusza, tzw. pragmatyke stuzbowa.

Nizej zostana przedstawione kolejne regulacje ustawowe dotycza-
ce okreslonej formagji i zatrudniania jej funkcjonariuszy:

1) ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. zostala utworzona, na bazie wczes-
niejszej Milicji Obywatelskiej, Policja. W art. 1-24 ustawy o Policji
okreslono zadania, ustréj i zakres uprawnien Policji jako formacji
umundurowanej i uzbrojonej stuzacej spoleczenstwu i przezna-
czonej do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania
bezpieczenistwa i porzadku publicznego. Natomiast w art. 25-145
ustawy o Policji (od rozdzialu 5) zawarte sa regulacje dotyczace
stuzby w Policji (nawigzanie stosunku sluzbowego i jego zmiany,
awanse, obowiazki i prawa policjanta, prawo do lokalu mieszkalnego,
uposazenie i inne $wiadczenia pieniezne policjantéw, odpowiedzial-
noé¢ dyscyplinarna i karna policjantow);

% Por. tez wyrok TK z dnia 7 maja 2013 ., SK 11/11, OTK-A 2013, nr 4, poz. 40. Zbiezne
ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego sa tez poglady doktryny. Por. np. L. Florek,
Konstytucyjne podstawy indywidualnego prawa pracy (w:) Konstytucyjne podstawy systemu pra-
wa, pod red. M. Wyrzykowskiego, Warszawa 2001, s. 78; T. Wyka, Ochrona zdrowia i Zycia
pracownika jako element tresci stosunku pracy, Warszawa 2003, s. 106; taz, Przyczyny i zakres
stosowania przepisow bhp poza stosunkiem pracy (w:) System prawa pracy, t. VIL. Zatrudnienie
niepracownicze, pod red. KW. Barana, Warszawa 2015, s. 654—655.
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2) ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panistwa™ zo-
stal utworzony Urzad Ochrony Panstwa jako formacja w sprawach
bezpieczefistwa panstwa i ochrony jego porzadku konstytucyjnego.
Ustawa, na wzor ustawy o Policji, w czeSci pierwszej okreélata ustroj
tej formacji, a od rozdzialu 4 - stuzbe funkcjonariuszy. Urzad Ochro-
ny Panstwa zostal zniesiony ustawa z dnia 24 maja 2002 . o Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu. Agencja Bezpie-
czehstwa Wewnetrznego zostata utworzona jako formacja wlasciwa
w sprawach ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego panstwaijego
porzadku konstytucyjnego, Agencja Wywiadu za$ — jako formacja
wlasciwa w sprawach ochrony bezpieczefistwa zewnetrznego pan-
stwa. Rowniez i ta ustawa okresla w czesci pierwszej ustroj, organi-
zacje i zadania ABW i AW, a w czesci drugiej, od rozdziatu 5 — stuzbe
funkcjonariuszy obu formacji;

3) ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej zostala
utworzona Straz Graniczna. Moca tej ustawy rozformowano tez
Wojska Ochrony Pogranicza. W ustawie przyjeto taka sama strukture
regulacji jak w ustawie o Policji: najpierw okreslona jest struktura,
organizacja izadania SG, bedacej jednolita, umundurowana i uzbro-
jona formacja przeznaczona do ochrony granicy panstwowej, kontro-
li ruchu granicznego oraz zapobiegania i przeciwdzialania nielegalnej
migracji, a w drugiej czesci — stosunek stuzbowy funkcjonariuszy SG;

4) ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej zostala
utworzona Panstwowa Straz Pozarna jako zawodowa, umunduro-
wana i wyposazona w specjalistyczny sprzet formacja, przeznaczona
do walki z pozarami, kleskami zywiolowymi i innymi miejscowy-
mi zagrozeniami. Ustawa ta, na wzor wcze$niej wymienionych,
okresla w pierwszej czesci ustréj i organizacje oraz zadania formacji,
w drugiej za$ czesci — stosunek stuzbowy strazaka, podkreslajac, ze
powstaje on z dniem mianowania na stanowisko stluzbowe;

5) ustawa z dnia 26 kwietnia 1996 . o Stuzbie Wieziennej® uchylila usta-
we z dnia 10 grudnia 1959 r. o Stuzbie Wieziennej® i — na wzor ustaw
wymienionych wyzej — uporzadkowala zagadnienia odnoszace sie
do ustroju, zadan i organizacji formacji oraz w dalszej czesci zawarla
unormowania odnoszace sie¢ do stosunku stuzbowego funkcjonariu-
szy tej formacji. Ustawa okreélita, ze SW jest umundurowana i uzbro-
jona formacja apolityczng podlegta Ministrowi Sprawiedliwosci,
posiadajaca wlasna strukture organizacyjna. Obowiazujaca obecnie

¥ Dz. U. Nr 30, poz. 180 z p6zn. zm.
% Dz. U. Nr 61, poz. 283 z p6zn. zm.
61 Tekst jedn.: Dz. U. z 1984 r. poz. 149 z p6zn. zm.
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ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stluzbie Wieziennej przyjela taka
sama strukture regulacji;

6) ustawa z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej** zostata utworzona
jednolita umundurowana Stuzba Celna w celu zapewnienia zgod-
nosci z prawem przywozu towardéw na obszar celny Wspdlnoty
Europejskiej oraz wywozu towaréw z obszaru celnego Wspdlno-
ty Europejskiej, a takze wykonywania obowiazkéw okreslonych
w przepisach odrebnych, w szczegélnosci w zakresie podatku
akcyzowego. Ustawa okreslila organy tej stuzby oraz warunki pel-
nienia sluzby przez funkcjonariusza celnego. Ponadto znalazly sie
w niej przepisy dotyczace nadzoru podatkowego, kontroli celnej,
zasad uzycia srodkéw przymusu bezposredniego, a w dalszej czesci
okreslajace stosunek sluzbowy funkcjonariusza celnego. Ustawa ta
zostala uchylona ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej®,
zgodnie z ktérg SC zostata utworzona jako jednolita umundurowana
formacja w celu zapewnienia ochrony i bezpieczefistwa obszaru
celnego Unii Europejskiej, w tym zgodnosci z prawem przywozu
towardw na ten obszar oraz wywozu towarow z tego obszaru, a takze
wykonywania obowiazkéw okreslonych w przepisach odrebnych,
w szczegblnosci w zakresie podatku akcyzowego oraz podatku
od gier. Podobnie jak wczesniejsza ustawa, okreélila ona zadania
SC, a takze jej organizacje, organy i ich zadania, wskazujac tez na
uprawnienia funkcjonariuszy tej stuzby. Rozdziaty 7-12 regulowaly
natomiast stosunek stuzbowy funkcjonariuszy SC: przebieg stuzby,
stanowiska i stopnie stuzbowe, obowiazki i prawa funkcjonariuszy,
ich uposazenie i inne $wiadczenia pieniezne, odpowiedzialno$é
dyscyplinarna, rozpatrywanie sporéw ze stosunku stuzbowego.
Z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej*, ktora
uchylila ustawe z 2009 r., i w wyniku reformy administracji celno-
-skarbowej utworzono Krajowa Administracje Skarbowa, w ramach
ktorej funkcjonuje Stuzba Celno-Skarbowa. Warunki zatrudnienia
i przebieg stuzby funkcjonariuszy SC-S zostaly okreslone w ustawie
z dnia 16 listopada 2016 1. o Krajowej Administracji Skarbowej;

7) ustawq z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu® utworzo-
no Biuro Ochrony Rzadu, ktére bylo jednolita, umundurowana,
uzbrojona formacja, wykonujaca zadania z zakresu ochrony oséb,

2 Dz. U. Nr 72, poz. 802 z pdzn. zm.

8 Dz. U. Nr 168, poz. 1323 z p6ézn. zm.

¢ Dz. U. poz. 1948 z pézn. zm. Szerzej por. E. Ura, Zatrudnienie funkcjonariuszy
w administracji celno-skarbowej po reformie, St.Pr.PiPSp. 2021, t. 28, nr 4, s. 243-267.

% Dz. U. Nr 27, poz. 298 z pézn. zm.
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obiektow i urzadzen. Ustawa ta skladala sie rowniez, na wzor ustaw
dotyczacych formacji mundurowych, z dwoéch czesci. W pierwszej
okredlala ustréj, zadania i organizacje BOR, a w drugiej — stosunek
stuzbowy i stuzbe funkcjonariuszy tej formacji. Uchwalenie ustawy
skutkowalo likwidacja jednostek wojskowych podleglych ministrowi
wlasciwemu do spraw wewnetrznych a zolnierzom tych jednostek
przyslugiwaly uprawnienia funkcjonariuszy Policji. Ustawa utraci-
ta moc z dniem 1 lutego 2018 r. w zwigzku z utworzeniem ustawgq
z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Pafistwa nowej jednolitej,
umundurowanej, uzbrojonej formacji wykonujacej zadania z zakre-
su ochrony os6b i obiektéw oraz rozpoznawania i zapobiegania skie-
rowanym przeciw nim przestepstwom — Stuzby Ochrony Panistwa®.
Czes¢ z funkcjonariuszy BOR otrzymata propozycje pelnienia dalszej
stuzby w SOP. W ustawie przyjeto réwniez model regulacji ustroju
i zadan formacji oraz stosunku stuzbowego jej funkcjonariuszy;

8) ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym, w dalszym etapie dokonywanych zmian organizacyjnych
formacji umundurowanych wiasciwych w zakresie ochrony bez-
pieczenstwa panstwa oraz bezpieczefistwa i porzadku publicznego
i ich funkcjonariuszy zatrudnianych na podstawie administracyj-
noprawnej, utworzono Centralne Biuro Antykorupcyjne jako nowa
stuzbe specjalna do spraw zwalczania korupcji w zyciu publicznym
i gospodarczym, w szczegdlnosci w instytucjach panstwowych i sa-
morzadowych, a takze do zwalczania dzialalnosci godzacej w interesy
ekonomiczne panstwa. Ustawa okreéla organizacje CBA, uprawnienia
stuzbowe i czynnosci kontrolne funkcjonariuszy CBA, a od rozdziatu
5 zawarto w niej przepisy okreélajace stuzbe funkcjonariuszy CBA;

9) ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r.*” zostata utworzona Straz Marszal-
kowska jako formacja umundurowana i uzbrojona, wykonujaca
zadania w zakresie ochrony Sejmu i Senatu, podlegajaca Marszal-
kowi Sejmu. Ustawa ta, na wzor ustaw ustrojowych dotyczacych
innych formacji mundurowych, sklada sie niejako z dwoch czesci —
pierwszej, regulujgcej ustréj, organizacje i zadania SM oraz drugiej,
okreslajacej zatrudnienie administracyjnoprawne funkcjonariuszy
SM, przebieg ich stuzby i odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna.

% Por. szerzej E. Ura, Likwidacja Biura Ochrony Rzqdu, utworzenie Stuzby Ochrony
Paristwa (w:) Bezpieczeristwo w prawie administracyjnym, pod red. M. Lewickiego, Acta Uni-
versitatis Lodziensis. Folia Iuridica 2019, t. 87, s. 130 i n.

7 Zob. ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Strazy
Marszalkowskiej, Dz. U. poz. 730 z pézn. zm.
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W odniesieniu do Zolnierzy zawodowych ich status prawny okres-
lajg wymienione nizej ustawy:

1) w dniu 11 wrzesnia 2003 r. zostala uchwalona ustawa o stuzbie
wojskowej zolnierzy zawodowych®, ktéra zastgpita ustawe z dnia
30 czerwca 1970 . o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych®. Usta-
wa z 2003 . zostata uchylona ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny. Ustawa okredla: 1) zakres przedmiotowy i podmiotowy
obowiazku obrony ojczyzny; 2) rodzaje i sklad Sil Zbrojnych RP
oraz ich zadania; 3) organy wlasciwe w sprawach obrony panstwa
iich zadania; 4) zasady programowania i finansowania rozwoju Sit
Zbrojnych; 5) sposob prowadzenia rejestracji i kwalifikacji wojsko-
wej oraz ewidencji wojskowej; 6) sposéb prowadzenia rekrutacji
do stuzby wojskowej; 7) zasady ksztalcenia kandydatéw do stuzby
wojskowej oraz zolnierzy; 8) zasady wspoélpracy z organizacjami
proobronnymi; 9) rodzaje stuzby wojskowej; 10) zasady powoly-
wania do stluzby wojskowej, jej przebieg i zasady zwalniania z tej
stuzby; 11) uprawnienia i obowiazki stuzbowe Zolnierzy; 12) zasady
i sposdb wyrédzniania zolnierzy oraz ponoszenia przez nich odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej; 13) zasady otrzymywania uposazenia
i innych $wiadczen przez zolnierzy; 14) zakres odpowiedzialnosci
majatkowej zolnierzy; 15) zakres $wiadczen odszkodowawczych
pozostajacych w zwiazku ze stuzba wojskowa; 16) zasady pelnienia
stuzby wojskowej w razie ogloszenia mobilizacji, stanu wojennego
i w czasie wojny; 17) inne formy spelniania obowiazku obrony oj-
czyzny; 18) sposéb ustalania jednostek przewidzianych do milita-
ryzacji, wlasciwos¢ organdéw w tym zakresie oraz zasady pelnienia
stuzby w jednostkach zmilitaryzowanych; 19) wlasciwo$¢ organéw
w sprawach wnioskowania o uznanie obiektu za szczegdlnie wazny
dla bezpieczenstwa lub obronnosci panstwa; 20) zakres swiadczen
na rzecz obrony; 21) zasady realizacji przez przedsiebiorcéw zadan
na rzecz Sit Zbrojnych;

2) ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego™ utworzono Stuzbe Kontrwy-
wiadu Wojskowego — jako sluzbe specjalna, wlasciwa w sprawach
ochrony przed zagrozeniami wewnetrznymi dla obronnosci panstwa,
bezpieczefstwa i zdolnosci bojowej Sit Zbrojnych RP oraz innych

% Dz. U. Nr 179, poz. 1750 z p6ézn. zm.

% Tekst jedn.: Dz. U. z 1997 r. Nr 10, poz. 55 z p6zn. zm.

0 Zob. ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Sluzbie Wywiadu Wojskowego oraz ustawe o stuz-
bie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojsko-
wego, Dz. U. Nr 104, poz. 711 z p6Zzn. zm.
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jednostek organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych przez Mi-
nistra Obrony Narodowej oraz Stuzbe Wywiadu Wojskowego —jako
stuzbe specjalna, wlasciwa w sprawach ochrony przed zagrozeniami
zewnetrznymi dla obronnoéci panstwa, bezpieczenstwa i zdolnosci
bojowej Sit Zbrojnych RP oraz innych jednostek organizacyjnych
podleglych lub nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodo-
wej. Z dniem wejscia w zycie tej ustawy utracila moc ustawa z dnia
9 lipca 2003 . 0 Wojskowych Stuzbach Informacyjnych”, ktére byly
wyodrebniona i wyspecjalizowana stuzba wchodzaca w skiad Sit
Zbrojnych RP stuzba specjalng i stuzba ochrony panstwa wtasciwa
w sprawach obronnosci panstwa i bezpieczenistwa Sit Zbrojnych RP
W dniu 9 czerwca 2006 r. zostala tez uchwalona ustawa o stuzbie
funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby
Wywiadu Wojskowego. Okresla ona: 1) zasady nawigzywania stosun-
ku stuzbowego; 2) przebieg stuzby; 3) korpusy i stopnie stuzbowe;
4) obowiazki i prawa; 5) uposazenie i inne $wiadczenia pieniezne;
6) odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarng funkcjonariuszy SKW oraz SWW.
Zawodowa stuzbe wojskowa zolnierzy zawodowych na stanowiskach
stuzbowych w SKW i SWW w zakresie nieuregulowanym w tej usta-
wie okredlaja przepisy ustawy o obronie Ojczyzny;

3) ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i wojsko-
wych organach porzadkowych” utworzono Zandarmerie Wojskowsa,
wyspecjalizowana stuzbe wchodzaca w skiad Sit Zbrojnych RP. Usta-
wa okresla zakres dziatania i organizacje Zandarmerii Wojskowej oraz
uprawnienia i obowiazki zolnierzy Zandarmerii Wojskowej a takze
rodzaje i zadania wojskowych organéw porzadkowych oraz upraw-
nienia i obowiazki zolnierzy tych organéw. Warunki pelnienia stuzby
zawodowej okreéla ustawa o obronie Ojczyzny.

2.5. POZOSTALE ZRODEA PRAWA POWSZECHNIE
OBOWIAZUJACEGO MAJACE ZASTOSOWANIE DO ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Przedstawiony dotychczas katalog ustaw i przepisow wykonaw-
czych do nich” nie jest wyczerpujacy w zakresie okreSlenia statusu funk-

"1 Dz. U. Nr 139, poz. 1326 z pézn. zm.

72 Dz. U. Nr 123, poz. 1353 z p6ézn. zm.

7 Zob. np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
12 stycznia 2022 r. w sprawie postepowania kwalifikacyjnego w stosunku do kandydatéw
ubiegajacych sie o przyjecie do sluzby w Policji, Dz. U. poz. 109; rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 7 kwietnia 2010 . w sprawie przeprowadzania
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cjonariuszy pozostajacych w administracyjnoprawnym stosunku zatrud-
nienia i zolnierzy zawodowych. W katalogu tym nalezy umiesci¢ réwniez
przepisy dotyczace zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy™ i zol-
nierzy zawodowych”, ktére tworza odrebny od powszechnego system
emerytalny. Funkcjonariuszom i zolnierzom przystuguje z budzetu pan-
stwa, na zasadach okreslonych w wymienionych ustawach, zaopatrzenie
emerytalne z tytulu wyslugi lat lub w razie calkowitej niezdolnosci do
stuzby, a cztonkom ich rodzin — w razie $mierci zywiciela. Odrebne regu-
lacje dotycza tez $wiadczen w razie stalego lub dlugotrwatego uszczerb-
ku na zdrowiu wskutek wypadku albo choroby pozostajacych w zwiazku
ze sluzba funkcjonariuszy Policji, SG, SM, PSE, SOB ABW, AW, CBA, SC-S
przystugujacych tym funkcjonariuszom i czlonkom rodziny funkcjona-
riusza, ktéry zmarl wskutek wypadku albo choroby”; Zolnierzy zawodo-
wych”; funkcjonariuszy SW7.

Uzupelniajacym zrédlem prawa zatrudnienia funkcjonariuszy
i zolnierzy zawodowych, w zakresie, w jakim odsylaja do niego ustawy
szczegollne, jest kodeks pracy. Na przyklad art. 117 ust. 4 ustawy o SW
stanowi, ze w sprawach bezpieczefistwa i higieny stuzby do funkcjona-
riuszy stosuje sie przepisy dziatu dziesigtego kodeksu pracy, a takze prze-
pisy wykonawcze wydane na jego podstawie, z wylaczeniem przepiséw

testu sprawnosci fizycznej, badania psychologicznego i badania psychofizjologicznego
w Strazy Granicznej, Dz. U. Nr 75, poz. 482 z p6ézn. zm.; rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 grudnia 2005 r. w sprawie pelnienia stuzby przez
strazakow Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. U. Nr 266, poz. 2247 z pézn. zm.; rozporza-
dzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 26 czerwca 2002 r. w sprawie wzoru legitymacji
stuzbowej i innych dokumentéw funkcjonariuszy Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego,
tekst jedn.: Dz. U. z 2022 . poz. 299.

™ Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Sluzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej,
Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin.

5 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym Zolnierzy zawo-
dowych oraz ich rodzin.

76 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o Swiadczeniach odszkodowawczych przystu-
gujacych w razie wypadku lub choroby pozostajacych w zwiazku ze stuzba, tekst jedn.:
Dz. U. z 2022 1. poz. 1032.

7 Do dnia wejscia w zycie ustawy o obronie Ojczyzny zagadnienia te regulowala
ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o §wiadczeniach odszkodowawczych przystugujacych
w razie wypadkéw i choréb pozostajacych w zwiazku ze stuzba wojskowa, tekst jedn.:
Dz. U. z 2017 1. poz. 1950.

 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 26 lipca 2010 r. w sprawie usta-
lania okolicznosci i przyczyn wypadkéw i choréb pozostajacych w zwiazku z pelnieniem
stuzby w Stuzbie Wieziennej, tekst jedn.: Dz. U. z 2020 . poz. 1900 — wydane na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 118 ust. 14 ustawy o SW.
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art. 209%, 209°, 210, art. 229 § 1, art. 230, 231, art. 234 § 2, art. 235-235?,
art. 237-237%, art. 2377 § 1 pkt 11 § 24, art. 2378, art. 237° § 3, art. 237" § 4
i art. 237"12-237". Zgodnie za$ z art. 157 ust. 4 ustawy o SW przelozony
funkcjonariusza jest obowiazany przeciwdziala¢ mobbingowi i w tym
zakresie przepisy art. 94° k.p. stosuje si¢ odpowiednio. Podobnie art. 71a
ust. 6 ustawy o Policji okresla, ze w sprawach bezpieczenstwa i higieny
stuzby stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu dziesigtego kodeksu pra-
cy, a takze przepisy wykonawcze wydane na jego podstawie, z wylacze-
niem przepiséw art. 207 § 2 pkt 7, art. 209' § 4, art. 228 § 11 2, art. 229 § 1-1?,
4a i 8 w zakresie niedotyczacym wskazéwek metodycznych w sprawie
przeprowadzania badan profilaktycznych pracownikéw oraz dokumen-
towania i kontroli badani okresowych i kontrolnych. Jak z kolei stanowi
art. 71b ust. 2 ustawy o Policji, skierowanie na badanie okresowe lub
kontrolne zawiera w szczegdlnosci imie i nazwisko, numer PESEL, adres
zamieszkania, stanowisko stuzbowe policjanta kierowanego na badanie
oraz opis warunkéw pelnienia stuzby wystepujacych na zajmowanym
stanowisku stuzbowym, w tym czynnikéw szkodliwych lub uciagzliwych,
o ktérych mowa w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie
art. 229 § 8 k.p., i innych wynikajacych z warunkéw pelnienia stuzby.
Na mocy za$ art. 79 ustawy o Policji policjantowi przystuguja uprawnie-
nia pracownika zwigzane z rodzicielstwem okreslone w kodeksie pracy,
jezeli przepisy ustawy o Policji nie stanowia inaczej. Podobne odeslania
zawieraja pozostale pragmatyki stuzbowe.

Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze spory o roszczenia ze stosunku stuz-
bowego funkcjonariuszy jako zasada podlegaja rozpoznaniu w trybie
administracyjnoprawnym, jednakze spory funkcjonariuszy SW w spra-
wach niewymienionych w art. 218 ust. 1i art. 219 ust. 1i 2 ustawy o SW
rozpatruje sad wlasciwy w sprawach z zakresu prawa pracy”.

W zakresie wyraznie wskazanym w pragmatykach stuzbowych do
funkcjonariuszy maja tez zastosowanie nastepujace ustawy:

1) ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych

z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa®

(np. art. 121b ust. 2 pkt 1 ustawy o Policji, zgodnie z ktérym zwolnie-

nie lekarskie obejmuje okres, w ktérym policjant jest zwolniony od

zajec stuzbowych z powodu choroby policjanta, w tym niemoznosci

wykonywania zajec¢ stuzbowych z przyczyn okredlonych w art. 6

ust. 2 ustawy o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecz-

nego w razie choroby i macierzynstwa);

7 Szerzej E. Ura, Dochodzenie roszczeri ze stosunku zatrudnienia w stuzbie publicznej,
Zeszyty Naukowe — Wyzsza Szkola Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie
2012, nr 3, s. 253-268.

8 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 . poz. 1732.
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2) ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne®
(w zakresie dotyczacym skladnych o$wiadczenh majatkowych);

3) ustawa z dnia 6 czerwca 1997 . — Kodeks karny (podczas lub w zwiaz-
ku z petnieniem obowiazkéw stuzbowych funkcjonariusze korzystaja
z ochrony przewidzianej w kodeksie karnym dla funkcjonariuszy
publicznych);

4) ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych® (np. jezeli funkcjonariusz zwolniony ze stuzby nie spelnia
warunkéw do nabycia prawa do emerytury policyjnej lub policyjnej
renty inwalidzkiej, od uposazenia wyplaconego mu po 31 grudnia
1998 r. do dnia zwolnienia ze stuzby, od ktérego nie odprowadzono
skladki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, przekazuje sie do
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych sktadki za ten okres przewidziane
w ustawie o systemie ubezpieczen spolecznych).

2.6. INNE ZRODEA PRAWA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACY]JNOPRAWNEGO

Oprocz aktow powszechnie obowigzujacych do Zrédel prawa,
zgodnie z Konstytucja, naleza akty prawa wewnetrznego. Przepisy tych
aktow skierowane sa do jednostek organizacyjnie podlegtych organowi
wydajacemu te akty. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego mozna uznac,
ze art. 93 Konstytucji RP nie zawarl wyczerpujacego wyliczenia wszyst-
kich aktéw prawa wewnetrznego. Nie ma bowiem konstytucyjnego
zakazu, by przepisy ustawowe upowaznialy takze inne podmioty do
stanowienia zarzadzen czy uchwal badZ aktéw inaczej nazwanych, ale
odpowiadajacych charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym?®.
Akty takie, wydawane przez inne niz wymienione w Konstytucji organy,
okreélane sa aktami kierownictwa wewnetrznego.

Przykladem takiego aktu, istotnego dla funkcjonariuszy Policji, jest
zarzadzenie nr 805 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r.
w sprawie ,Zasad etyki zawodowej policjanta”®, wydane na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy o Policji. § 1 zarza-
dzenia stanowi, Ze majac na uwadze znaczenie problematyki moralnej
w wykonywaniu zawodu policjanta i jego stuzebng wobec spoleczefistwa
role, a takze konieczno$¢ wzmocnienia oraz uzupetnienia obowigzkéw

81 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1110.

82 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1009 z p6zn. zm.

8 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
8 Dz. Urz. KGP z 2004 r. Nr 1, poz. 3.
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i praw policjanta wynikajacych z demokratycznie stanowionego prawa,
wprowadza si¢ ,Zasady etyki zawodowej policjanta” stanowiace zatacz-
nik do zarzadzenia. Idea przyjecia uniwersalnych zasad etyki policyjnej
zostala zapoczatkowana w wymienianej juz wczeséniej Deklaracji o poli-
¢ji i w opracowanym europejskim kodeksie etyki policyjnej, przyjetym
19 wrzesnia 2002 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy, ktory stat sie
zrédlem prawa klasy rekomendacji systemu prawnego Rady Europy®.
Z kolei zarzadzeniem nr 11 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej
z dnia 20 marca 2003 r. wydano Zasady etyki zawodowej funkcjonariuszy
Strazy Granicznej®. Podobnie uprawnienie do okreslenia zasad etyki za-
wodowej dla Komendanta SOP zawarto w ustawie o SOP. Na tej podsta-
wie zostalo wydane zarzadzenie nr 9/2018 Komendanta Stuzby Ochrony
Panistwa z dnia 26 lutego 2018 r. w sprawie ,Zasad etyki zawodowej funk-
cjonariusza Stuzby Ochrony Panstwa”¥. Paragraf 1 zalacznika do tego za-
rzadzenia stanowi, ze zasady etyki wynikaja z ogélnych wartosci i norm
moralnych oraz maja na celu uzupelnienie i dopelnienie praw i obowiaz-
kow funkcjonariuszy podczas stuzby oraz poza nia.

Role kodekséw etycznych okreslit Trybunat Konstytucyjny, stwier-
dzajac, ze normy etyczne zawarte w takich kodeksach maja charakter
norm deontologicznych i same przez si¢ nie maja charakteru praw-
nego. Moga jednak by¢ przez akt prawny inkorporowane do systemu
obowiazujacego prawa®. Wedlug J. Bocia, ,Gdy normy etyczne sa ujete
w normach prawa stanowionego, istnieje obowigzek prawny ich prze-
strzegania. Naruszenie norm etycznych ujetych w normy prawa stano-
wionego pociaga odpowiedzialnoé¢ prawna pracownika administracji
publicznej”®.

Jak zauwaza S. Pieprzny, kodeksy etyczne zostaly wprowadzone
w wiekszodci formacji mundurowych, uwzgledniaja one specyfike po-
szczegodlnych stuzb i enumeratywnie wyliczaja powinnosci ich funkcjo-
nariuszy”. W odniesieniu do funkcjonariuszy stuzb i formacji mundu-
rowych obowiazek przestrzegania zasad etyki zawodowej przez tych
funkcjonariuszy zawarty jest juz w rotach slubowania, ktérych tres¢

% A. Wisniewski, Europejski Kodeks Etyki Policyjnej jako podstawa standaryzacji poli-
cyjnych systemow dziatania (w:) Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia
dedykowane profesorowi Wincentemu Bednarkowi, pod red. S. Pikulskiego, W. Plywaczewskiego,
J. Dobkowskiego, Olsztyn 2002, s. 384.

8 Dz. Urz. KGSG Nr 1, poz. 7.

¥ www.sop.gov.pl

8 Postanowienie TK z dnia 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92, OTK 1992, nr 2, poz. 38.

8 J. Bo¢ (w:) Administracja publiczna, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2003, s. 274.

% S. Pieprzny, Kodeksy etyczne stuzb i formacji mundurowych (wybrane zagadnienia)
(w) Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, pod red. M. Steca, S. Plazka, War-
szawa 2013, s. 180.
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okreSlaja poszczegolne ustawy, np. art. 27 ust. 1 ustawy o Policji, art. 33
ust. 1 ustawy o SG, art. 30 ust. 1 ustawy o PSP art. 47 ust. 1 ustawy o ABW,
art. 20 ust. 1 ustawy o SM, art. 74 ustawy o SOP. Obowiazek przestrzega-
nia etyki zawodowej przez policjantow wynika réwniez z art. 132 ust. 1
ustawy o Policji, zgodnie z ktérym policjant odpowiada dyscyplinarnie
za popelnienie przewinienia dyscyplinarnego polegajacego na narusze-
niu dyscypliny sluzbowej lub nieprzestrzeganiu zasad etyki zawodowe;j.
Taka sama tres¢ zawieraja art. 134 ustawy o SG, art. 208 ust. 1 ustawy
o SOP Oznacza to, ze nieprzestrzeganie zasad etyki zawodowej jest
przewinieniem dyscyplinarnym, za ktére groza sankcje dyscyplinarne.
W przypadku funkcjonariuszy SM naruszenie tych zasad nie jest wymie-
nione jako przewinienie stuzbowe.

W ocenie S. Pieprznego poréwnanie Zasad etyki zawodowej po-
licjantéw i Zasad etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy Granicznej
wskazuje na istotne réznice. ,Zasadnicza uwaga dotyczy dosy¢ swobod-
nego kreowania przez uprawnione organy (centralne organy administra-
¢ji rzadowej) powinnosci etycznych, ktére w niewielkim tylko stopniu
sa identyczne dla obydwu stuzb. Zasady etyki zawodowej policjantow
W sposob zauwazalny ukierunkowane sa na ochrone podstawowych
praw i wolnosci jednostki, w odréznieniu od standardéw etycznych funk-
cjonariuszy Strazy Granicznej, ktére kreuja gléwnie dobro publiczne, in-
teres Rzeczypospolitej Polskiej, dobro stuzby i interesy Strazy Graniczne;.
Kodeks etyczny Strazy Granicznej jest bardziej lapidarny, gdyz zawiera
znacznie mniejszg liczbe etycznych powinnosci. [...] Wprowadzone za-
sady etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy Granicznej nie zawierajq
szeregu postanowien zawartych w Deklaracji o policji, Europejskim ko-
deksie etyki policyjnej i Kodeksie postepowania funkcjonariuszy porzad-
ku prawnego ONZ"”'. Autor zauwaza tez, ze ustawodawca wybidrczo
naklada obowiazek ustanawiania zasad etyki zawodowej w poszczeg6l-
nych formacjach. ,Obowiazek taki na Komendanta Gléwnego Policji na-
lozony zostat [...] nowelizacjg ustawy o Policji dopiero w 2003 r. Niektore
umundurowane formacje wykonujace zadania o charakterze policyjnym
[...] nie majq ustawowego obowiazku okreslenia zasad etyki zawodowej,
a nawet, jezeli ich centralne organy ustalaja takie zasady, to bez konkret-
nej podstawy prawnej”*~.

Przykladem aktu prawa wewnetrznego majacym bezposred-
ni zwigzek z zatrudnianiem w Policji, wydanym na podstawie art. 46b
ustawy o Policji, jest decyzja nr 44 Komendanta Gléwnego Policji z dnia
21 lutego 2019 r. w sprawie prowadzenia centralnego rejestru doboru

ol Tamze, s. 181.
2 Tamze, s. 182.
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kandydatéw do stuzby w Policji®, zgodnie z ktéra w ramach Systemu
Wspomagania Obstugi Policji prowadzi sie Centralny Rejestr Doboru
Kandydatéw II (CRDK-II). W CRDK-II przetwarza sie informacje: 1) za-
warte w kwestionariuszu osobowym kandydata, 2) o wynikach uzyska-
nych przez kandydata w poszczegdlnych etapach postepowania kwa-
lifikacyjnego, 3) o liczbie punktéw przyznanych kandydatowi z tytutu
preferencji okreslonych w rozporzadzeniu, 4) o wystepowaniu lub nie-
wystepowaniu przestanek do odmowy wydania kandydatowi poswiad-
czenia bezpieczenstwa po przeprowadzeniu wobec niego postepowania
sprawdzajacego okreslonego w art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 sierp-
nia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych*, 5) o terminach i liczbie
kandydatéw przyjmowanych do stuzby w Policji, 6) o terminach, licz-
bie kandydatéw i miejscach realizacji etapéw postepowania kwalifikacyj-
nego, 7) o odmowie poddania kandydata postepowaniu kwalifikacyjne-
mu, odstapieniu od prowadzenia wobec kandydata postepowania kwali-
fikacyjnego lub zakoniczeniu postepowania kwalifikacyjnego. Informacje
sa wprowadzane do CRDK-II przez uzytkownikéw CRDK-II niezwlocz-
nie po zakonczeniu kazdego etapu postepowania kwalifikacyjnego®.

Dopelnieniem Zrédet prawa zatrudniania funkcjonariuszy i zolnie-
rzy zawodowych sa tzw. nieformalne Zrédla prawa, zwane tez w doktry-
nie swoistymi Zrédlami prawa®. Sa to normy pozaprawne wykorzysty-
wane w dzialaniach administracji w celu wypracowania ogélnych zasad
prawnych i dokonywania interpretacji przepiséw prawnych”. Gtéwna
role w tym zakresie odgrywa orzecznictwo sadowe, a w odniesieniu do
zatrudnienia funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych — orzecznictwo
sadéw administracyjnych®.

2.7. PODSUMOWANIE

Przedstawione Zrédla prawa dotyczace zatrudnienia administra-
cyjnoprawnego funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych ukazu-
ja zlozonos¢ problematyki i niemoznos$¢ ich wyczerpujacego ukazania.
Wynika to z wielu czynnikéw. Jednym z nich jest zr6znicowany zakres za-

% Dz. Urz. KGP z 2019 r. poz. 22 z pézn. zm.

% Tekst jedn.: Dz. U z 2019 r. poz. 742 z p6zn. zm.

% Szerzej W. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz, LEX/el. 2021, komentarz do
art. 46b.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 93 i n.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 71.

% Por.np. E. Ura, Naruszenie dyscypliny stuzbowej przez policjanta w swietle orzecznictwa
sgdow administracyjnych (w:) Policja. Aspekty administracyjnoprawne, pod red. E. Ury, Torun
2020, s. 181in.
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dan publicznych wykonywanych przez poszczegélne formacje, np. bez-
pieczenstwo i porzadek publiczny (Policja), bezpieczefistwo wewnetrzne
i zewnetrzne panstwa (ABW, AW, SKW, SWW), bezpieczefistwo pozarowe
(PSP), obrona ojczyzny (zolnierze zawodowi stuzacy w jednostkach Sit
Zbrojnych), co wiaze sie ze zréznicowanymi czesto wymogami kwalifi-
kacyjnymi kandydatéw do poszczegdlnych stuzb i przebiegiem stuzby.
Kolejnym czynnikiem jest wieloé¢ aktow prawnych tworzacych okres-
lony system zrédel prawa, wsrdéd ktérych sa nie tylko akty powszech-
nie obowiazujacego prawa, ale takze akty prawa wewnetrznego. Nie bez
znaczenia pozostaja tez nieformalne zrédla prawa, wplywajace na pra-
widlowa interpretacje przepisow prawnych. Elementem faczacym funk-
cjonariuszy i zolnierzy zawodowych jest administracyjnoprawny cha-
rakter ich zatrudnienia i wynikajace z tego okreslone rygory, obowiaz-
ki i odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, zwiazane z wykonywana stuzba,
a takze przyznane prawa.



Rozpziat 3
METODOLOGIA WYKEADNI NORM DOTYCZACYCH
ZATRUDNIENIA ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Mirostaw Wincenciak

3.1. CELOWOSCIOWE UWARUNKOWANIA WYKEADNI NORM
DOTYCZACYCH ZATRUDNIENIA ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

3.1.1. ZASADY KONSTYTUCYJNE JAKO WYZNACZNIK WYKEADNI
3.1.1.1. UWAGI WSTEPNE

Zasady prawa maja okresla¢ i wyjasnia¢ sens lub charakter wzor-
cow, dzieki ktérym mozliwe jest uksztalttowanie réznych aspektéw po-
szczegblnych instytucji prawnych w systemie prawa'. W tym ujeciu
termin ,zasady prawa” ma charakter przede wszystkim postulatywny.
Natomiast w znaczeniu dyrektywalnym okreélenia tego uzywa sie dla
oznaczenia norm, ktére maja szczeg6lng — z uwagi na tres¢ — doniostoé¢
w obowigzujacym systemie prawa® W tym znaczeniu ,zasady prawa”
to takze normy prawne obowigzujace w systemie prawa. Odrdznia je od
innych norm systemu prawa ich szczegélna treé¢ i znaczenie®. Zasady
prawa sg traktowane — w aspekcie dyrektywalnym — jako normy prawne
nakazujace realizacje okreslonych wartosci*. W zasadzie prawa wyrazo-

! M. Zielifiski, Zasady i wartosci konstytucyjne (w:) Zasady naczelne Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, pod red. A. Batabana, P. Mijala, Szczecin 2011, s. 23.

2 Tamze.

> Tamze; zob. réwniez L. Morawski, Zasady prawa — komentarz krytyczny (w:) Studia
z filozofii prawa, pod red. J. Stelmacha, Krakéw 2001, s. 711 n.; J. Wréblewski, Zasady tworze-
nia prawa, Warszawa 1989; Z. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1995; S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974.

* M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 102; zob. tez
R. Dworkin, Biorgc prawo powaznie, Warszawa 1998; T. Gizbert-Studnicki, Konflikt débr i kolizja
norm, RPEiS 1989, z. 1, s. 1i n.; M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci,
RPEiS 2006, z. 1, s. 39 i n.; Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne. Zarys problematyki, War-
szawa 1993.
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na jest pewna warto$¢°. Wartosciami sg r6zne zjawiska, zdarzenia, cechy,
stosunki, zachowania® (np. wolnos¢, godnos¢, sprawiedliwosé, rownosé,
wlasnoé¢ prywatna, bezpieczenstwo panstwa, bezpieczefistwo prawne,
zaufanie do prawa, ochrona rodziny, ochrona prawa do prywatnodci,
ochrona zdrowia, réwnowaga budzetowa). Ceche wartosci posiadaja
réwniez pewne pojecia (np. zasada demokratycznego panstwa prawne-
go, zasada sprawiedliwosci spolecznej, zasada legalizmu)’. Dobra i war-
todci prawnie chronione sg uosobieniem pewnych pozytywnie ocenia-
nych stanéw rzeczywistosci, do ktérych daza jednostki lub zbiorowosci,
a ktére w tekstach prawnych maja posta¢ poje¢ nieostrych®. O wartos-
ciach w odniesieniu do prawa mozna méwi¢ w dwéch kontekstach — po
pierwsze wartoSci prawa (jasnosci, niesprzecznosci) i wartosci w prawie
(réwnos¢, dobro, dobro wspdlne itp.), po drugie o wartosciach zabezpie-
czanych przez prawo’. Konstytucyjne zasady prawa stanowia podsta-
we do ustalania przez Trybunal Konstytucyjny wykladni innych prze-
piséw Konstytucji i ustaw', a ponadto zasady prawa sa operacyjnymi
dyrektywami w procesie stanowienia i stosowania prawa'l. Tres¢ zasad
jest wyznaczana przez katalog wartosci, ktére musza by¢ uwzglednione
i chronione w procesie zaréwno stanowienia, jak i stosowania prawa'.
Przyjmuje sie, ze zasady prawa podlegaja hierarchizacji’?, a szczeg6l-
ne znaczenie — z uwagi na funkcje, ktére spelniaja — przypisuje sie tym
zasadom konstytucyjnym, ktére maja status zasad naczelnych. Zasady
naczelne przede wszystkim ukierunkowuja proces prawodawczy, wska-
zujac na pozadany normatywnie stan rzeczy'. Ponadto ukierunkowuja

> M. Granat, Pojmowanie konstytucyjnych zasad prawa w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego (w:) Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, pod red. A. Balabana
i P Mijala, Szczecin 2011, s. 148.

® M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 124-149.

7 Zob. T. Zalasinski, W sprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, PiP 2004, z. 8,
s. 18 i n.; R Winczorek, Konstytucja i wartosci (w:) Charakter i struktura norm Konstytucji, pod
red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 351 n.

8 J. Parchomiuk, Konflikt débr i wartosci chronionych w prawie administracyjnym na
przyktadzie naduzycia wladztwa planistycznego gminy (w:) Dobra chronione w prawie admini-
stracyjnym, pod red. Z. Duniewskiej, £.6dz 2014, s. 344.

? A. Kociotek-Peksa, Problematyka aksjologiczna jako uwarunkowanie proceséw prawo-
dawstwa gospodarczego oraz jego limitacji. Zagadnienia filozoficznoprawne, Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spolecznego 2013, z. 1, s. 42.

10" Orzeczenie TK z dnia 25 lutego 1997 r., K 21/95, OTK 1997, nr 1, poz. 7.

' Tamze oraz wyrok TK z dnia 23 listopada 1997 r., SK 7/98, OTK 1998, nr 7, poz. 114.

2 Orzeczenie TK z dnia 25 lutego 1997 r., K 21/95.

13 K. Dziatocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i rola w rozstrzyganiu kolizji norm
(w:) Charakter i struktura norm Konstytucji, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1997; M. Kor-
dela, Zasady prawa. Studium..., s. 135.

4 S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzor dla prawodawcy faktycznego
(w:) S. Wronkowska, M. Zielinski, Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych, Po-
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proces wykladni prawa oraz stosowania prawa', zwlaszcza w obsza-
rach tzw. luzéw decyzyjnych'®. Zasady prawa maja szczegdlnie donioste
znaczenie w procesie wykladni w sytuacjach watpliwych i niejasnych.
Wyrazaja one aksjologie systemu prawa czy galezi prawa, a zatem wska-
zuja wartosci, ktére prawo ma chroni¢ i realizowac".

Doniosloé¢ zasad prawa wynika zatem z tego, ze:

— sa normami konstytucyjnymi lub ustawowymi, w szczegdlnosci
kodeksowymi (wysoka pozycja normy w hierarchii zrédet prawa);

— sa normami ogolnymi — maja szeroki zakres zastosowania;

— pelnia funkcje przestanek dla aktéw wnioskowan prawniczych;

- sa elementem konstytutywnym w cato$ci pewnych konstrukeji nor-
matywnych, w szczegolnosci instytucji prawnych;

— sg silnie uzasadnione aksjologicznie.

Ustawodawca cieszy sie wzgledna swoboda w zakresie przed-
miotu regulacji, pozadanych wartosci i sSrodkéw stuzacych ich realizacji.
Przyjmuje sie, ze ustawodawca w ramach przystugujacej mu swobody le-
gislacyjnej moze dokonywac¢ przeksztalcen ustrojowych, w tym réwniez
takich, ktére dotycza reformowania administracji publicznej i w konse-
kwencji stanowig réwniez ingerencje w sfere uksztaltowanych wczes-
niej stosunkéw pracowniczych®®. Jednakze zasady i normy konstytucyjne
stanowia ograniczenie tej swobody. W demokratycznym panstwie praw-
nym dowolno$¢ ustawodawcy nie jest zatem catkowita. Wprowadzenie
bowiem do systemu i okreslenie cech danej instytucji musi uwzgledniac¢
standardy konstytucyjne nawet wéwczas, gdy ustawa zasadnicza nie od-
nosi sie wprost do danej instytucji prawa, poniewaz na podstawie zasad
i wartosci konstytucyjnych da sie wyinterpretowa¢ ramy aksjologiczne
okreSlonego rozwiazania prawnego, ktére musi ono spetnia¢, by pozo-
stawac w zgodzie z Konstytucja RP". Do kazdej konstrukcji prawa admi-
nistracyjnego maja zastosowanie zasady podstawowe, odnoszace si¢ do
calego systemu prawa. Swoboda ustawodawcy musi zatem uwzgledniac
standardy i wartosci wynikajace z zasad prawa i podstawowych zasad
konstytucyjnych i nie moze wykraczaé¢ poza standardy demokratyczne-
go panstwa prawnego okreSlone w Konstytucji. Nizej zostang przedsta-
wione wybrane zasady konstytucyjne, ktére uznaje za szczegoélnie istot-

znan 1990, s. 117-134; taz, Problem racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982; taz, Spojnos¢
systemu prawa (w:) Jakos¢ prawa. Konferencja naukowa nt. jakosci prawa, zorganizowana w ramach
obchodéw 40-lecia Instytutu Nauk Prawnych PAN, paZdziernik 1996 r., pod red. A. Wasilkow-
skiego i in., Warszawa 1996.

15 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, requty, wskazowki, Warszawa 2012.

16 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajgcych, Krakéw 2001.

7M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 122in.

8 Por. wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

9], Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 74.
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ne z perspektywy wyktadni norm zwiazanych z zatrudnieniem funkcjo-
nariuszy i zolnierzy zawodowych.

3.1.1.2. ZASADA LEGALIZMU

Tres¢ zasady legalizmu zostala okres§lona w art. 7 Konstytucji RE
ktory stanowi o tym, ze organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. Zasada ta zobowigzuje administracje do uwzgled-
niania w swojej dzialalnosci norm prawa i ich wykonywania. Prymat
prawa zapewnia rowne, bezstronne i sprawiedliwe jego egzekwowanie.
Zasada legalizmu zapewnia jednostce poczucie stabilizacji, poniewaz wie
ona, czego sie¢ od niej oczekuje. Daje rowniez jednostce gwarancje realiza-
qji jej uprawnien. Egzekwowanie prawa jest jednym z filar6w pewnosci
prawa, poniewaz sprawia, ze dzialanie panstwa staje sie przewidywalne
i jest podstawa budowania zaufania obywateli do administracji.

Zasada legalizmu obliguje administracje publiczng do procedowa-
nia we wszystkich sprawach, ktérych wymagaja przepisy prawa. Ma cha-
rakter instrumentalny wzgledem zasady pewnosci prawa i zasady zaufa-
nia obywatela do panstwa. Dzialanie na podstawie i w granicach prawa
jest bowiem warunkiem koniecznym realizacji zasad pewnosci i zaufania
obywatela do panstwa. Dzialanie na podstawie i w granicach prawa po-
lega na tym, ze to ustawa okreéla kompetencje, prawne formy dziata-
nia i materialne podstawy rozstrzygniecia organu wladzy publicznej®.
Naruszeniem zasady legalizmu jest m.in. niepodejmowanie przez admi-
nistracje dziatan w okolicznosciach, w ktérych jest ona do dziatania zob-
ligowana?. Naruszenie tej zasady moze si¢ wiec przejawiac: w dzialaniu
bez podstawy prawnej; w dzialaniu w oparciu o niewlasciwg podstawe
prawng; w dzialaniu z razacym naruszeniem prawa; brakiem dziatania.

Zasade legalizmu wiaze sie z zasada praworzadnosci, ktéra jest
wywodzona z art. 2 Konstytucji RP%. Przyjmuje sie, ze praworzadno$é
laczy w swej tresci zasade legalizmu wzbogacona o wszystkie te elemen-
ty, ktére wykraczaja poza dzialania wylacznie i jedynie zgodne z ,literg
prawa”?, a uwzgledniaja przy tym ,ducha systemu prawnego”*. Zasada
praworzadnosci to zatem legalizm plus tres¢ prawa interpretowana z per-

% Por. wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r., P 46/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 62.

2 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 250.

2 Na temat rozréznienia tych zasad por. M. Krawczyk, Podstawy wladztwa admini-
stracyjnego, Warszawa 2016, s. 136 i n.

% M. Stolarska, Zasada legalnosci oraz zasada praworzgdnosci w polskim prawie admi-
nistracyjnym — synonimicznosc czy odmiennosé, Casus 2012, nr 63, s. 14-18.

# M. Granat, Pojmowanie konstytucyjnych...,s. 146 i n.
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spektywy jego wartosci, a wiec akcentowanie aksjologii prawa w proce-
sie jego stanowienia i stosowania.

Zasada praworzadnosci jest fundamentem panistwa prawnego, a to
oznacza, ze tre$¢ prawa powinna odzwierciedla¢ przyjety w panstwie
system warto$ci®. Aby ten system warto$ci mogl stanowi¢ podstawe do
spelniania przez prawo funkgji skutecznego regulatora stosunkéw spo-
tecznych, musi by¢ spéjny oraz dos¢ stabilny?.

Jedli treS¢ stanowionego prawa rozmija si¢ z systemem wartosci, to
decyzja wydana na podstawie tego prawa przez organ wladzy publicz-
nej moze miec¢ ceche legalizmu, ale nie oznacza to, ze jest zgodna z za-
sada praworzadnosci. Oceny dokonuje sedzia ad casum, w procesie wy-
kladni i stosowania prawa, co niejednokrotnie wymaga sedziowskiego
aktywizmu.

3.1.1.3. ZAasADA ROWNOSCI

Podmioty nalezace do tej samej grupy musza by¢ traktowane réw-
no, natomiast podmioty nalezace do réznych kategorii moga by¢ trak-
towane réznie”. Zasada réwnosci wyraza nakaz traktowania sytuacji
(podmiotéw) podobnych w sposéb podobny, a zarazem mozliwos¢ trak-
towania sytuacji (podmiotéw) odmiennych w sposéb odmienny, co znaj-
duje wyraz juz u Arystotelesa: ,[...] nie mozna stawia¢ znaku réwnosci
pomiedzy nieréwnym traktowaniem podmiotéw podobnych, a réwnym
potraktowaniem podmiotéw odmiennych. Zasada réwnosci koncentruje
sie bowiem na pierwszej z tych sytuacji”®. Przyjmuje sie, ze nie w kaz-
dym wypadku ustawodawca jest uprawniony, by traktowac tak samo
podmioty, ktére znajduja si¢ w réznej sytuacji. Moze sie¢ temu sprzeci-
wia¢ zasada sprawiedliwosci spolecznej®. Réwnosé wobec prawa odno-
szona jest do wspoélnej, istotnej cechy, uzasadniajacej réwne traktowanie

% M. Granat, Konstytucja RP na tle rozwoju i osiggnig¢ konstytucjonalizmu polskiego,
Prz. Sejm. 2007, nr 4, s. 23.

% M. Kordela, Kategoria norm, zasad oraz wartosci prawnych. Uwagi metodologiczne
w zwigzku z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, Prz. Sejm. 2009, nr 5, s. 31-32: , Ak-
ceptacja racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy przesadza o tym, ze przypisuje mu sie
takie zachowania, ktére konsekwentnie odwoluje sie¢ do zywionych przezen wartosci.
Wartosci te nie tworza prostej mnogosci, ale sa preferencyjnie porzadkowane, przy czym
uporzadkowanie to ma wyrazne cechy systemu”.

7 Por. wyrok TK z dnia 24 kwietnia 2006 r., P 9/05, OTK-A 2006, nr 4, poz. 46.

# Za: L. Garlicki, komentarz do art. 32 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 3, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2003, s. 6 i 10.

» Por. wyrok TK z dnia 19 kwietnia 2011 r., P 41/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 25.
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obywateli*. Z zasady réwnosci wynika nakaz réwnego, czyli jednako-
wego traktowania wszystkich adresatéw norm prawnych charakteryzu-
jacych si¢ w takim samym stopniu ta samg, relewantna cecha, co ozna-
cza zaréwno zakaz dyskryminowania, jak i faworyzowania takich oséb.
Przedstawione ujecie zasady réwnosci nakazuje jednoczesnie odmienne
traktowanie osob, ktore takiej cechy nie majg. Stwierdzenie, czy okreéleni
adresaci charakteryzuja sie w rownym stopniu cechg istotna (relewan-
tng), wymaga ustalenia cechy, ktéra spetnia owo kryterium istotnosci (re-
lewantnosci). Cecha musi mie¢ charakter relewantny z punktu widzenia
celu i tredci badanej regulacji prawnej™.

Zakazane jest roznicowanie podmiotéw charakteryzujacych sie ta
sama cechg relewantna. Jednoczes$nie podkresla sie zwiagzek zasady row-
nosci z zasada sprawiedliwosci. Wszelkie zréznicowanie w prawie jest
bowiem dopuszczalne o tyle, o ile jest usprawiedliwione®.

Naruszenie réwnosci moze polega¢ rOwniez na naruszeniu tej za-
sady w toku procedur administracyjnych. Wéwczas problem nie tkwi
w naruszeniu réwnosci wynikajacym z normy prawnej, bo przepisy
dotyczace stosunku zatrudnienia sa jednakowe w ramach danej grupy
zawodowej, a nieréwne traktowanie funkcjonariuszy moze odbywac
sie na etapie stosowania prawa przez zwierzchnikéw stluzbowych w sfe-
rze: nagradzania, dyscyplinowania, rozwigzania stosunku zatrudnienia
w oparciu o kryteria watpliwe z punkty widzenia relewantnosci prawnej.
Gwarancja réwnego traktowania stron postepowania administracyjnego
od 1 czerwca 2017 r. jest wprost wyrazona w art. 8 § 1 k.p.a., ktéry przewi-
duje ze organy administracji publicznej prowadza postepowanie w spo-
so6b budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej, kierujac
sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

Naruszenie zasady réwnosci moze by¢ takze rozpatrywane w kon-
tekscie niekompletno$ci normy prawnej, ktéra to niekompletno$¢ wyni-
ka z braku jakiej$ normy okreslajacej uprawnienie administracyjne, gdy
w analogicznych rozwigzaniach w odniesieniu do podobnych grup adre-
satow prawodawca takie uprawnienie przewiduje. Wowczas nieréwne
traktowanie jest konsekwencja niepelnej regulacji, czyli niezawierajacej
normy o tresci, ktéra wystepuje w regulacjach podobnych. W sytuacji
gdy w akcie prawnym wydanym i obowiazujacym prawodawca reguluje
jakie$ zagadnienie w sposéb niepelny, fragmentaryczny, mamy do czy-
nienia z pominieciem prawodawczym. Nie jest kwestionowana dopusz-
czalnos¢ kontroli przez Trybunal Konstytucyjny regulacji niepelnych, to

% Por. orzeczenie TK z dnia 9 kwietnia 1991 ., U 9/90, OTK 1994, nr 1, poz. 9.
31 Por. wyrok TK z dnia 4 stycznia 2000 r., K 18/99, OTK 2000, nr 1, poz. 1.
% Por. orzeczenie TK z dnia 11 kwietnia 1994 ., K 10/93, OTK 1994, nr 1, poz. 7.

82



—— Rozbpziat 3. METODOLOGIA WYKEADNI NORM DOTYCZACYCH ZATRUDNIENIA.., ——

jest takich, ktére z punktu widzenia zasad konstytucyjnych maja za wa-
ski zakres zastosowania lub z uwagi na cel i przedmiot uregulowania po-
mijaja tresci istotne. Niekonstytucyjnos¢ moze dotyczy¢ zaréwno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w nim pominat,
cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja RE powinien byl uregulowac®.
Podejmujac decyzje o regulacji danej materii, prawodawca musi czynic¢
to z poszanowaniem wymagan konstytucyjnych.

Dla stwierdzenia, ze regulacja ma charakter niepeiny, konieczne
jest zweryfikowanie, czy w danej sytuacji zachodzi jako$ciowa tozsamos¢
(albo przynajmniej daleko idace podobiefistwo) materii unormowanych
w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem. Przy oce-
nie podobiefistwa zalecana jest ostroznos¢, gdyz zbyt pochopne upodob-
nienie materii grozi postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat
Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien
o charakterze prawotwoérczym™.

Istota naruszenia zasady réwnego traktowania sprowadza sie do
braku okreslonej regulacji — takiej samej, podobnej lub zblizonej — w od-
niesieniu do pewnej kategorii podmiotéw. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje sie, ze takie pominiecie ma charakter dys-
kryminujacy i dopiero odpowiednia zmiana przepisow poszerzajaca
krag podmiotéw, ktére moga by¢ adresatami okreslonego rozwigzania,
pozwala na wyeliminowanie nieréwnego traktowania w analizowanej
sferze stosunkéw prawnych. Przedmiotem oceny jest obowiazujaca re-
gulacja, ktorej niekonstytucyjnosé polega na tworzeniu sytuacji dyskry-
minujacej pewna kategorie podmiotéw. Pominiecie podmiotowe polega
na nieobjeciu uregulowaniem danej kategorii podmiotow™.

W literaturze wskazano, ze unormowanie zawarte w niektérych
pragmatykach dotyczacych funkcjonariuszy w zakresie nieuwzglednie-
nia przedawnienia do dochodzenia uprawnienia funkcjonariusza po-
winno rozciggac sie¢ na wszystkie kategorie funkcjonariuszy zatrudnio-
nych na podstawie stosunku administracyjnoprawnego. Zauwazono, ze
w wiekszosci pragmatyk stuzbowych zawarto klauzule, w mysl ktorej
organ wlasciwy do rozpatrywania roszczen moze nie uwzgledni¢ prze-
dawnienia, jezeli op6Znienie w dochodzeniu roszczenia jest usprawiedli-
wione wyjatkowymi okoliczno$ciami (np. art. 107 ust. 2 ustawy o Poligji).
Natomiast w ustawie o PSP, pragmatyce dotyczacej takze stuzby mundu-

3 Por. orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95, OTK 1996, nr 6, poz. 52; wyrok
TK z dnia 16 grudnia 2009 r., K 49/07, OTK-A 2009, nr 11, poz. 169.

* Por. postanowienie TK z dnia 11 grudnia 2002 r., SK 17/02, OTK-A 2002, nr 7,
poz. 98.

% Por. wyrok TK z dnia 13 czerwca 2011 r,, SK 41/09, OTK-A 2011, nr 5, poz. 40.
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rowej, takiej klauzuli nie zawarto*. Konstrukcje ustaw dotyczacych prag-
matyk stuzbowych wykazuja konieczne podobiefistwo z unormowaniem
zawartym w przepisach ustawy o PSP. Regulacja dotyczaca zatrudnienia
strazakow wykazuje na tyle duze podobiefistwo z materia uregulowana
w przepisach, ktére dopuszczaja nieuwzglednienie przedawnienia, ze
owo zréznicowanie sytuacji funkcjonariuszy PSP nalezy uznaé za nie-
uzasadnione aksjologicznie?.

W odniesieniu do stuzb zasada réwnosci powinna by¢ jednym
z wyznacznikéw oceny konstytucyjnosci pragmatyk stuzbowych w za-
kresie nawigzania stosunku stuzby, jego zmiany oraz ustania. Zgodnie
z art. 60 Konstytucji RP obywatele polscy korzystajacy z petni praw pub-
licznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasa-
dach. Prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach jest
okreslane mianem prawa politycznego®. Powolany przepis ma charakter
gwarancyjny, zobowiazuje bowiem do stanowienia procedur naboru na
jednakowych zasadach. Nie zawarto w nim natomiast kryteriéw mate-
rialnoprawnych. Z art. 60 Konstytucji RP wyprowadza sie nastepujace
obowiazki pafstwa wobec obywateli: 1) wymog precyzyjnego okreslenia
obiektywnych kryteriéw naboru do sluzby dla poszczegélnych stano-
wisk; 2) wymog, aby kryteria materialne ograniczajace dostep do stuzby
publicznej byly racjonalnie uzasadnione i zgodne z zasadami propor-
cjonalnodci i réwnosci; 3) wymog stworzenia gwarancji formalnych dla
prawidlowosci rekrutacji; 4) wymoég stworzenia procedury weryfikacji
podejmowanych decyzji o naborze do stuzby*. Ponadto dostep ,na jed-
nakowych zasadach” nie jest tozsamy z dostepem na zasadach réwnych,
zasada réwnosci dopuszcza bowiem réznicowanie podmiotéw, pod
warunkiem ze jest ono aksjologicznie uzasadnione. Natomiast przepis
art. 60 Konstytucji RP kladzie nacisk na ,jednakowos¢ zasad”, a zatem
w istocie eliminuje mozliwo$¢ réznicowania w prawie®. Prawo do do-
stepu do sluzby publicznej na jednakowych zasadach jest zagwaranto-
wane wszystkim obywatelom polskim. Gwarancje formalne w zakresie
okreslenia jednakowych zasad obejmuja zaréwno odpowiednie regu-

% M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2019,
s. 243; por. tez E. Skorczynska, Znaczenie zasady réwnosci wobec prawa w sytuacyi luki w prawie —
na tle wybranych orzeczen sqddw administracyjnych (w:) Rownosé w prawie administracyjnym,
pod red. J. Korczaka, P Lisowskiego, Warszawa 2018, s. 137-154.

% M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim..., s. 243.

% P Tuleja, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. P, Tulei, LEX/el. 2021.

¥ W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, uw. 11.

0 W. Odrowaz-Sypniewski, O zgodnosci art. 158 § 1 pkt 5 ustawy — Prawo o ustroju
sgdow powszechnych z konstytucjg, Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biuletyn 2003, nr 4, s. 9.
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lacje proceduralne, jak i instytucjonalne, zapewniajace w szczegélnosci
bezstronnoé¢ organu prowadzacego naboér do stuzby publicznej. Wedlug
Trybunatu Konstytucyjnego ,[...] regula powinien by¢ dostep do stano-
wisk w stuzbie publicznej w drodze konkursu przeprowadzanego na
podstawie jasnych okreslonych w ustawie kryteriow. Takie rozwigzanie
odpowiada nie tylko wymogom sprawiedliwosci, wykluczajac arbitral-
nosc rozstrzygnied, ale ponadto stuzy realizacji dobra wspélnego, umoz-
liwiajac naboér najlepszych kandydatéw na poszczegélne stanowiska
w sluzbie publicznej. Ustawodawca powinien dazy¢ do coraz szersze-
go wprowadzania procedury konkursowej przy obsadzaniu stanowisk
w stuzbie publicznej”*. Réwny dostep do sluzby publicznej odnosi sie
do kobiet i mezczyzn na jednakowych zasadach. Ewentualne kryteria
ograniczajace dostep do sluzby publicznej musza by¢ uzasadnione i po-
zostawac w zgodzie z zasadami proporcjonalnosci i réwnosci. Oznacza to
zakaz podejmowania jakichkolwiek dzialan dyskryminacyjnych czy tez
konstruowania jakichkolwiek przeszkéd uniemozliwiajacych lub utrud-
niajacych rowny dostep*. Zasady selekcji nie moga by¢ réznicowane na
podstawie cech nierelewantnych w stosunku do celéw doboru oraz nie-
majacych waloru konstytucyjnosci, np. plci, pochodzenia spotecznego,
rasy. W zakresie podmiotowym w art. 60 Konstytucji RP nie mieszcza sie
osoby niemajace obywatelstwa polskiego. Dopuszczalne jest jednak usta-
wowe rozszerzenie zakresu prawa z omawianego przepisu w stosunku
do okreslonych stanowisk. Prawo dostepu do stuzby publicznej obejmu-
je nie tylko procedury naboru, ale takze przejrzystosc i analogiczne roz-
wiazania wobec wszystkich funkcjonariuszy w zakresie przeksztalcenia
stosunku stuzbowego, jak i zwolnienia ze stuzby. Jak wskazuje Trybunal
Konstytucyjny, kryteria, ktére okreslaja zasady jednakowego doste-
pu, nie moga by¢ arbitralne, a takze musza umozliwia¢ sformulowanie
obiektywnej oceny w zakresie réwnego dostepu®. Ustawodawca moze
formulowaé dodatkowe kryteria dostepu do sluzby publicznej, o ile sa
one zwigzane z istotg i rodzajem zajmowanych stanowisk. Takim uza-
sadnionym kryterium moze by¢ np. zwolnienie ze sluzby ze wzgledu
na prawomocne skazanie funkcjonariusza*. Konstytucja nie ustanawia
roszczenia o przyjecie do stuzby publicznej obywatelom, gwarantuje na-
tomiast okreslenie obiektywnych zasad dostepu do stuzby*. Stworzenie
odpowiednich procedur konkursowych stanowi gwarancje jednakowe-

4 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2007 r., SK 43/06, OTK-A 2007, nr 10, poz. 130.

# 7. Witkowski, Prawo dostgpu do stuzby publicznej (w:) Wolnosci i prawa polityczne,
pod red. W. Skrzydty, Krakéw 2002, s. 196.

# Wyrok TK z dnia 29 listopada 2007 r., SK 43/06.

# Wyrok TK z dnia 21 grudnia 2004 r., SK 19/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 118.

% Wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., SK 29/11, OTK-A 2012, nr 10, poz. 120.
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go dostepu do stuzby publicznej*. Tworzenie stanowisk w stuzbie pub-
licznej, w tym ustalanie liczby etatéw do obsadzenia, nalezy do panstwa.
Punktem odniesienia dla okreslenia liczby etatéw powinna by¢ optymal-
na realizacja zadan panstwa w zakresie zaspokajania potrzeb obywateli¥’.

Prawo jednakowego dostepu do stuzby publicznej moze podlegaé
ograniczeniom z uwagi na ochrone innych praw i wartosci. Warunkiem
konstytucyjnosci takiego ograniczenia jest test proporcjonalnosci z art. 31
ust. 3 Konstytucji RE W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego nie spelnia
wymogu proporcjonalnosci uznanie policjanta za catkowicie niezdolne-
go do pelnienia stuzby z powodu zachorowania na przewlekle zapale-
nie watroby albo zesp6l nabytego uposledzenia odpornosci (AIDS) bez
wzgledu na stan zdrowia®.

Kryteria zwolnienia ze stuzby powinny by¢ dookreélone i zdatne
do jednoznacznej weryfikacji, bo ,[...] tylko prawo formutujace w spo-
sob precyzyjny okreslone warunki ubiegania sie o przyjecie do stuzby,
a przede wszystkim warunki jej pelnienia, pozwala oceni¢, czy obywatele
maja prawo dostepu do sluzby publicznej na jednakowych zasadach. [...]
Przepis dopuszczajacy mozliwos$¢ wypowiedzenia stosunku stuzbowego
na podstawie niedajacych sie jednoznacznie zweryfikowac kryteriow,
pozostaje w sprzecznosci takze z art. 60 Konstytucji”®. W przypadku
reorganizacji stuzby brak konkretnych kryteriow, ktérymi organ powi-
nien kierowa¢ si¢ w przedkladaniu dotychczasowym funkcjonariuszom
propozycji stuzby albo pracy mozna uzna¢ za pominiecie ustawodawcze,
moze bowiem oznacza¢ naruszajaca art. 60 Konstytucji RP dowolnos¢
aparatu administracyjnego w zakresie przeksztalcenia stosunkéw za-
trudnienia. Dzialanie organu administracyjnego, ktére nie wyjasnia i nie
ttumaczy funkcjonariuszowi, dlaczego odmoéwiono przedluzenia stosun-
ku sluzby w zwiazku z reorganizacja administracji publicznej albo zapro-
ponowano warunki pracy, a nie stuzby, narusza art. 60 Konstytucji RD
gdyz $wiadczy o arbitralnosci dzialania wladzy™.

% Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 94.

¥ Por. wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 ., SK 14/98, OTK 1999, nr 7, poz. 163; wyrok
TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK-A 2002, nr 2, poz. 18; wyrok TK z dnia 9 czerwca
1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

% Wyrok TK z dnia 23 listopada 2009 r., P 61/08, OTK-A 2009, nr 10, poz. 150; wyrok
TK z dnia 10 grudnia 2013 r., U 5/13, OTK-A 2013, nr 9, poz. 136.

¥ Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2004 r., K 45/02, OTK-A 2004, nr 4, poz. 30.

% Na temat problemu przeksztalcen stosunkéw stuzby por. uchwata NSA z dnia
1lipca 20191, I OPS 1/19, ONSAiWSA 2019, nr 5, poz. 71 oraz glosa E. Mazurczak-Jasinskiej
PiP 2021, z. 4, s. 149-156; por. tez M. Wincenciak, ,Transformation” of a Tax and Customs
Administration Officer’s Service Relationship Into an Employment Relationship, SIL 2020,
vol. XXIX, nr 1, s. 215-227.
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3.1.1.4. ZASADA PROPORCJONALNOSCI

Istota proporcjonalnosdci sprowadza sie przede wszystkim do
uchwycenia adekwatnodci srodka do zamierzonego celu. Przyjmuje sie,
ze sposrdd mozliwych Srodkéw oddzialywania nalezaloby wybieraé
$rodki skuteczne do osiggniecia celéw zaloZzonych, a jednoczesnie mozli-
wie najmniej dolegliwe wobec podmiotéw, w stosunku do ktérych maja
by¢ zastosowane lub wobec ktérych maja by¢ dolegliwe w stopniu nie
wiekszym, niz jest to niezbedne dla osiagniecia celu, ktéry sie zaklada™.
Zasada proporcjonalnosci stanowi podstawe okreélenia granicy wyzna-
czajacej ramy swobody regulacyjnej ustawodawcy zwyklego™.

Zasada proporcjonalnosci jest wywodzona z art. 31 ust. 31 z art. 2
Konstytucji RP. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP zakreSla granice ingeren-
¢ji wladzy publicznej w sfere wolnosci i praw konstytucyjnych. Z kolei
z wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa
prawnego wyinterpretowuje si¢ wymog proporcjonalnosci w stosunku
do powinnosci, ktdre nie sg ingerencja w konstytucyjne prawa lub wolno-
Sci, oraz w stosunku do sankcji. Artykul 8 § 1 k.p.a. w sposéb wyrazny od-
woluje sie do tej zasady, zobowigzujac organy administracji publicznej do
prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikow
do wladzy publicznej i kierowania si¢ m.in. zasada proporcjonalnosci.

W zasadzie proporcjonalnosci wskazuje sie na potrzebe oceny
trzech elementéw: przydatnosci, koniecznosci, proporcjonalnosci.
Ocena przydatnosci sprowadza sie do tego, ze przewidziany przepisa-
mi prawa sposob ingerencji organu administracji publicznej musi by¢
przydatny do celu, dla ktérego jest on podejmowany. Nie wystarcza wiec
upowaznienie prawne do ograniczenia okreslonych uprawnien. Aby to
ograniczenie bylo zgodne z prawem, nalezy ustali¢, Ze podjete rozwigza-
nia beda urzeczywistnia¢ zamierzone cele* i nie naruszg istoty gwaran-
towanego prawa.

Oceniajac element koniecznosci, nalezy ustali¢, czy ingerencja usta-
wodawcy ograniczala sie jedynie do tego, co jest konieczne dla osiag-
niecia celu zgodnego z prawem. Niezbednos$¢ ma sie sprowadzaé do
podejmowania takich srodkéw prawnych, ktére sa w stanie zapewnié
realizacje zamierzonego celu. Ingerencja ma sie odbywaé w sposéb naj-
tagodniejszy, aby oddzialywanie na prawa i wolnosci obywatelskie byto

51 S. Wronkowska, Zarys koncepcji paristwa prawnego w polskiej literaturze politycznej
i prawnej (w:) Polskie dyskusje o paristwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995,
s.74.

52 Postanowienie TK z dnia 12 lipca 2012 r., SK 31/10, OTK-A 2012, nr 7, poz. 91.

% D.R. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, PiP 1990, z. 4, s. 61.

5 Tamze, s. 62.
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jak najmniejsze. Granice niezbednosci podejmowanych aktéw prawnych
nalezy bada¢ w aspektach: przedmiotowym, przestrzennym, czasowym
i podmiotowym. Ustalenie granic niezbednosci w aspekcie przedmio-
towym powinno si¢ odbywac¢ z uwzglednieniem zasady, ze ingerencja
w wolnosci i prawa jednostki ma by¢ maksymalnie oszczedna. Z kolei
ograniczenia przestrzenne w zakresie ingerencji powinny si¢ sprowa-
dzac¢ do obszaru zagrozenia wartosci, dla ktérych obrany srodek ma by¢
wprowadzony. Srodki ingerencji powinny by¢ stosowane w zhierarchi-
zowany sposob — od najmniej ucigzliwych dla wolnosci i praw jednostki
po najbardziej uciazliwe™.

Trzeci z wymienionych elementéw to proporcjonalnos¢. Sprowadza
sie on do tego, aby cel postawiony przez ustawodawce byt w odpowied-
niej proporcji do ciezaru i dotkliwosci podejmowanych srodkéw. Naklada
obowiazek oceny, czy cel wyznaczony przez ustawodawce usprawiedli-
wia wykorzystanie danych srodkéw prawnych.

Porzadek publiczny moze stanowi¢ podstawe do ograniczenia wol-
nosci i praw jednostki. Wskazuje sie, ze jest on dyrektywa takiej organi-
zacji zycia publicznego, ktéra powinna zapewnia¢ odpowiedni poziom
uwzgledniania interesu publicznego. Z istoty porzadku publicznego
wynika zalozenie organizacji spoleczenistwa, ktéra oparta jest na wartos-
ciach przez to spoleczenstwo podzielanych”. Zakres ingerencji dopusz-
czalnej dla ochrony ogdlnego interesu publicznego powinien wyznacza¢
kazdorazowo postulat proporcjonalnosci. Gwarancja zachowania pro-
porcjonalnosci w ograniczaniu praw w celu realizacji interesu publicz-
nego jest wlasciwe zrownowazenie interesu prywatnego i publicznego.
Ochrona interesu wspdlnego nie moze przybieraé postaci, ktéra polega-
laby na naruszeniu niezbywalnej godnosci cztowieka®. Przeciwstawno$¢
interesu publicznego z interesem jednostek obliguje wtadze publiczne do
dazenia do harmonizowania tych intereséw, ktére nie wystepuja w sto-
sunku nadrzednosci i podrzednodci, a w zwiazku z tym konieczne jest
dazenie ustawodawcy i organéw stosujacych prawo do wywazania obu
tych interesow*.

Ustanawiajac dane ograniczenie prawa czy wolnosci, ustawodawca
zobowigzany jest za kazdym razem bada¢, czy za pomoca danego ogra-

% Tamze.

5% Tamze.

% M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci — granice wladzy (w:) Obywatel — jego
wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywa-
telskich, Warszawa 1998, s. 50.

% Por. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.

% Por. tamze.

% Por. wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 26.
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niczenia uda sie osiagna¢ zamierzone skutki, czy dane unormowanie jest
niezbedne dla ochrony interesu publicznego, ktéremu ma stuzy¢ i czy
efekty owego ograniczenia pozostaja w odpowiedniej proporcji. Zgodnie
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy;,
gdy jest to konieczne w demokratycznym panistwie dla ochrony innych
praw i wartosci konstytucyjnych i gdy nie naruszaja istoty ograniczanego
prawa.

Zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP musi uwzglednia¢ we-
wnetrzng hierarchie wartosci konstytucyjnych. Im bowiem cenniejsze
jest dobro ograniczane i wyzszy jest stopiefn tego ograniczenia, tym
cenniejsza musi by¢ warto$¢ uzasadniajaca zastosowanie ograniczenia.
Surowsze standardy oceny znajduja zastosowanie w wypadku ograni-
czenia praw osobistych i politycznych. Normy konstytucyjne formutuja
takze bezwzgledne zakazy ograniczen, jak np. zakazu stosowania tor-
tur®’. Ponadto sformulowane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP warunki, ze
wzgledu na ktére dopuszczalne jest ograniczenie praw i wolnosci, nie
podlegaja interpretacji rozszerzajacej.

Odnoszacsie¢ do nowelizacji ustawy z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o stuz-
bie wojskowej zolnierzy zawodowych®, na mocy ktérej ograniczono pra-
wo do sadu zolnierzy przez wylaczenie spod kontroli sadowej decyzji
dotyczacych: przeniesienia na stanowisko stuzbowe, mianowania na sto-
pien wojskowy, przeniesienia do innego korpusu osobowego lub do in-
nej grupy albo specjalnosci wojskowej, oraz delegowania do wykonania
zadan stuzbowych poza jednostka, Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze
nie naruszala ona zasady proporcjonalnosci. Z uzasadnienia owej regula-
c¢ji wynikalo, ze jej celem bylo zapewnienie wiekszej mobilnosci i zdolno-
$ci do osiagania wyzszych stanéw gotowosci wojska. Zdaniem Trybunalu
wprowadzone rozwigzania umozliwialy realizacje tak okreSlonego celu.
Ponadto wprowadzone ograniczenia prawa do sadu mialy spelnia¢ wy-
mog niezbednosci. Nie wydaje si¢ bowiem mozliwe pogodzenie sp6j-
nego i sprawnego dzialania Sil Zbrojnych z pelng kontrola sadowa nad
decyzjami przelozonych dotyczacymi spraw ze stosunku stuzbowego
zolnierzy zawodowych. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego ogranicze-
nie prawa do sadu w tym zakresie bylo usprawiedliwione koniecznoscia
zapewnienia spéjnego i sprawnego funkcjonowania Sit Zbrojnych i za-

1 Wyrok TK z dnia 26 maja 2008 r., SK 25/07, OTK-A 2008, nr 4, poz. 62.

62 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytu-
cji RP, Krakéw 1999 oraz M. Wyrzykowski, Granice praw..., s. 47.

% Dokonanej na mocy art. 1 pkt 49 lit.b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. 0 zmianie
ustawy o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
71996 1. N1 7, poz. 44.
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gwarantowania realizacji ich konstytucyjnych zadanh, w szczegdlnosci
okreslonych w art. 26 Konstytucji RP*.

3.1.1.5. ZASADA OCHRONY PRAW SEUSZNIE NABYTYCH

Istota tej zasady sprowadza sie do gwarantowania praw, ktére zo-
staly nabyte ,stusznie”®. Wyklucza sie wiec stosowanie jej w odniesieniu
do praw nabytych contra legem i praeter legem, a takze uzyskanych w spo-
sOb niedopuszczalny w demokratycznym panistwie prawa albo z narusze-
niem zasady sprawiedliwosci spolecznej®. Poza granicami nienaruszal-
nosci pozostawia sie zatem prawa nabyte nieslusznie lub niegodziwie,
a takze prawa niemajgce oparcia w zalozeniach i aksjologii obowigzuja-
cego w dacie orzekania porzadku konstytucyjnego®”. Wedlug Trybunatu
Konstytucyjnego zastosowanie zasady ochrony praw nabytych obejmuje
tylko takie kategorie sytuacji, kiedy dana regulacja prawna jest Zrédlem
praw podmiotowych badZ ekspektatyw maksymalnie uksztalttowanych
tych praw.

Tredcig zasady ochrony praw nabytych jest zakaz pozbawiania oby-
wateli praw podmiotowych i ich ekspektatyw przez obowiazujace usta-
wy oraz zakaz ich ograniczania w sposob arbitralny®.

W orzecznictwie wskazuje sie, ze ochrona praw nabytych nie do-
tyczy tylko praw majatkowych, ale réwniez réznego rodzaju praw pod-
miotowych, réwniez takich, ktére nie maja podstawy konstytucyjne;j.
Powolana zasada jest SciSle zwigzana z zasadami bezpieczenstwa praw-
nego i ochrony zaufania do panistwa i prawa®.

Jedli chodzi o prawa emerytalne i rentowe, to ochronie podlegaja
prawa nabyte na podstawie decyzji konkretyzujacych i przyznajacych
$wiadczenie, jak rowniez prawa nabyte in abstracto na podstawie ustawy
przed zgloszeniem wniosku o ich przyznanie”.

¢ Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

% M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2008, s.751in.

% Wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 ., P 10/11, OTK-A 2015, nr 2, poz. 13.

% Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100; wyrok TK
z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK 1999, nr 7, poz. 165; wyrok TK z dnia 10 kwietnia
2006 1., SK 30/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 42.

% Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99; wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 .,
K 4/99; wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04.

% Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2006 r., K 11/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 40.

" Wyrok TK z dnia 4 czerwca 2013 r.,, SK 49/12, OTK-A 2013, nr 5, poz. 56.
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Naruszenie praw stusznie nabytych moze by¢ skutecznie podno-
szone w odniesieniu do prawa podmiotowego lub maksymalnie uksztal-
towanej ekspektatywy, ktére zostaly odebrane lub ograniczone’.

Ochrona praw nabytych nie ma charakteru bezwzglednego.
Mozliwe sa od niej odstepstwa, jednakze ocena ich dopuszczalnosci
moze by¢ dokonywana na tle konkretnej sytuacji z uwzglednieniem spe-
cyfiki danej sprawy’?. Czesto jako przyczyne naruszenia praw nabytych
wskazuje sie potrzebe zapewnienia ochrony innej wartosci waznej dla
systemu prawa. Zauwaza sie, ze dopuszczalno$¢ ograniczen tych praw
wymaga rozwazenia: czy wprowadzone ograniczenia znajduja podsta-
we w innych normach, zasadach lub wartosciach konstytucyjnych, czy
nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub wartosci kon-
stytucyjnej bez naruszenia praw nabytych i czy warto$ciom konstytucyj-
nym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna
w danej, konkretnej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartoSciami
znajdujacymi sie u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze czy
prawodawca przedsiewzial niezbedne dzialania majace na celu zapew-
nienie jednostce warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji”.

3.1.1.6. ZASADA BEZPIECZENSTWA PRAWNEGO

Bezpieczenstwo prawne obejmuje oprécz pewnosci prawa rowniez
elementy odnoszace si¢ do tresci prawa’™. W pierwszym znaczeniu odno-
si sie ono do prawidlowosci procesu stanowienia prawa, regut jego ogta-
szania i obowigzywania. W drugim znaczeniu chodzi o uwzglednianie
wartosci i konkretnych wymogoéw stawianych przez to prawo”™. Pewno$¢é
prawa w znaczeniu subiektywnym oznacza, ze adresat norm prawnych
ma zaufanie, ze prawo jest dobre”. Mozna wyr6zni¢ pewnos¢ tkwiaca
w prawie i pewnos$¢ wynikajaca z prawa. Pewnosc¢ tkwiagca w prawie to:
stabilnos¢, trwalos¢, jednoznacznos¢, racjonalnosc i kompletnos¢ w pola-
czeniu z wlasciwa relacjg owych cech. Z kolei pewno$¢ wynikajgca z pra-

I Por. tamze.

72 Por. wyrok TK z dnia 15 wrzesénia 1999 ., K 11/99, OTK 1999, nr 6, poz. 116.

7 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego (w:) Zasady podstawowe
polskiej Konstytucji, pod red. W. Sokolewicza, Warszawa 1998, s. 851 n.

7 ]. Potrzeszcz, Idea prawa w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, Lublin
2007, s. 215-256.

5 T. Spyra, Granice wyktadni prawa, Warszawa 2006, s. 192.

76 J. Wréblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroclaw—Warszawa—Krakow—Gdansk,
1973,5.941in.
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wa to stan, w ktérym prawo zawiera instrumenty, instytucje i formy ma-
jace gwarantowaé pewnosc ich adresatom”.

Bezpieczenistwo prawne w znaczeniu materialnym jest definiowa-
nejako jasna, kompletna, zupelna, systemowa tres¢ norm prawa material-
nego, uwzgledniajaca aksjologie ustroju panistwa, w tym bezpieczenstwo
jednostki. Ponadto oznacza dajaca sie przewidzie¢ zgodnoé¢ miedzy ma-
terialng trescia obowiazujacego prawa a materialna trescia sytuacji admi-
nistracyjnoprawnej”®. Z kolei w znaczeniu procesowym bezpieczenstwo
prawne ujmuje sie jako okre$lenie: mechanizméw wykonywania i sto-
sowania prawa; mechanizméw pozwalajacych jednostce na weryfikacje
czynnosci prawnych (kompetencji) organéw wladzy publicznej; mecha-
nizméw nadawania mocy wiazacej czynnosciom prawnym podejmo-
wanym nha podstawie obowiazujacego prawa. Pewnos¢ sytuacji admini-
stracyjnoprawnej jednostki zawiera w sobie m.in. przewidywalnos¢ oraz
klarowno$¢ praw i obowiazkéw odnoszacych sie do tej sytuacji, w tym
swoiste wywazenie praw i obowigzkow”.

Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnosciag prawa
umozliwia przewidywanie dzialah organéw panstwa wedlug pewnych
standardow, a takze prognozowanie dziatan wiasnych. Wskazuje sie,
ze w ten spos6b urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki, ktora wedlug
swoich preferencji uktada wlasne sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢
za swoje decyzje, a takze jej godnos¢ przez szacunek porzadku praw-
nego dla jednostki jako autonomicznej, racjonalnej istoty®. Zasada bez-
pieczefstwa prawnego wyraza si¢ w zakazie nadmiernej ingerencji oraz
w przewidywalnosci zachowan wladzy publicznej. Postulat bezpieczen-
stwa prawnego stanowi dyrektywe niezaskakiwania nowymi nieuzasad-
nionymi aksjologicznie rozwigzaniami prawnymi.

Pewnosci prawa przypisuje sie te wszystkie elementy zasady de-
mokratycznego panistwa prawnego, ktére wigza sie z niezawodnoscig
prawa oraz trwaloscia dzialania aparatu panstwowego. Demokratyczne
panstwo prawne dysponuje normami zachowania i regulami postepo-
wania, ktére przyczyniaja sie do pokoju w spoteczenistwie.

Wzbogacajac katalog srodkéw stuzacych pewnosci prawa, nie na-
lezy traci¢ z pola widzenia ostatecznego celu, ktéremu pewnos¢ ma stu-
zy¢, a mianowicie bezpieczenstwa prawnego. Zabezpieczenie pewnosci

77 ]. Zimmermann, Pewnos¢ (w:) Pewnos¢ sytuacji jednostki w prawie administracyjnym,
pod red. A. Blasia, Warszawa 2012, s. 198.

8 1. Niznik-Dobosz, Pewnosc sytuacji administracyjnoprawnej jednostki w prawie ustro-
Jowym (w:) Pewnosc sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, pod red. A. Blasia,
Warszawa 2012, s. 91.

7 Tamze, s. 91-92.

80 Z. Tabor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 651 n.
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prawa nie jest wartoscia samoistng, lecz stuzy innej wartosci, ktora jest
warto$cig samoistng, a mianowicie bezpieczenstwu czlowieka.

3.1.1.7. ZASADA PRAWA DO SADU

Tredcig prawa do sadu jest:

1) prawo dostgpu do sagdu, rozumiane jako takie uksztattowanie wias-
ciwosci sadow, by zadna ze spraw dotyczacych jednostki nie byta
spod tej wlasciwosci wylaczona;

2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, po-
zwalajace kazdemu na rzeczywiste dochodzenie swoich praw;

3) prawo do uzyskania wyroku sadowego®..

Wsrdd elementéw prawa do sagdu wymienia sie: zagwarantowanie
dostepu do sadu, posiadanie przez organ udzielajacy ochrony prawnej
wszelkich cech sadu, zapewnienie (sprawiedliwego, praworzadnego,
rzetelnego, uczciwego) przebiegu procesu, skuteczne i szybkie wykony-
wanie orzeczen sadu®. Prawo do sadu obejmuje ,sprawy”, ktére dotycza
jednostek i innych podmiotéw tego prawa. Konstytucja nie definiuje tego
pojecia. Termin ,sprawa” obejmuje spory wynikajace ze stosunkéw cy-
wilnoprawnych, administracyjnoprawnych oraz rozstrzyganie o zasad-
nosci zarzutéw karnych. Prawo do sadu nie obejmuje natomiast sporéw,
w ktére nie jest uwiklany chocby jeden podmiot prawa prywatnego®.
Zakres podmiotowy prawa do sadu zostal wyznaczony szeroko, przystu-
guje ono bowiem m.in. kazdej osobie fizycznej — zaréwno obywatelom
polskim, cudzoziemcom, jak i bezpahstwowcom?®. Z kolei przedmioto-
wy zakres prawa do sagdu wyznaczony jest pojeciem sprawy, ujmowanej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako pojecie autonomiczne,
inne niz przyjete w poszczegdlnych galeziach prawa, bo odwotujace sie
do podstawowej funkcji sadéw, jaka jest sprawowanie wymiaru spra-
wiedliwosci. Wskazuje sig, ze ze ,sprawg” mamy do czynienia w kazdym
przypadku, gdy zachodzi konieczno$¢ rozstrzygania o prawach i wolnos-
ciach jednostki oraz jej chronionych prawem interesach, zaréwno w razie
ich naruszenia czy zagrozenia, jak i koniecznosci ich autorytatywnego

81 Z. Czeszejko-Sochacki, Konstytucyjna zasada prawa do sqdu, PiP 1992, z. 10; tenze,
Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Ogdlna charakterystyka), PiP 1997,
z.11-12, s. 86.

8 A. Zielinski, Postgpowanie przed Naczelnym Sqgdem Administracyjnym, PiP 1980, z. 4,
s. 15; por. tez wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK 2000, nr 5, poz. 143.

8 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

8 Por. orzeczenie TK z dnia 25 lutego 1992 r.,, K 4/91, OTK 1992, nr 1, poz. 2; wy-
rok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97; wyrok TK z dnia 20 wrzesnia 2006 r., SK 63/05,
OTK-A 2006, nr 8, poz. 108.
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ustalenia®. Prawo do sadu oznacza obowiazek panstwa do ustanowie-
nia regulacji prawnej, ktéra zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad, na
zadanie zainteresowanego. Ugruntowany jest poglad, ze prawo do sadu
to nie tylko formalna dostepnos¢ drogi sadowej w ogdle, ale i od strony
materialnej jest to mozliwos¢ prawnie skutecznej ochrony praw na dro-
dze sadowej* Z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP wywodzi sie zakaz zamyka-
nia drogi sadowej do dochodzenia naruszonych praw, zwlaszcza w sfe-
rze spraw, ktérych przedmiotem jest ochrona konstytucyjnych wolnosci
lub praw¥. Przyjmuje sie, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji RP dotyczy takze
sytuacji, w ktérych nie doszlo jeszcze do naruszenia praw, lecz zaintere-
sowany poszukuje drogi sadowej w celu ustalenia swego statusu praw-
nego®. Elementem skladowym prawa do sprawiedliwego rozpoznania
sprawy jest zasada sprawiedliwosci proceduralnej, wywodzona z art. 2
Konstytucji RP. Gwarancja sprawiedliwego rozpoznania sprawy jest pra-
wo do jej rozpoznania przez sad wlasciwy, co oznacza wymog takiego
uksztaltowania procedury sagdowej, ktéra jest adekwatna do charakteru
materii rozstrzyganej przez sad. Kolejnym elementem jest wymog jaw-
nosci, ktéry odnosi sie do wszystkich stadiéw postepowania sadowego.

Obecnie co do zasady prawo do zaskarzenia do sadu decyzji admi-
nistracyjnych, postanowien, o ktérych mowa w art. 3§ 2 pkt 2i 3 p.p.s.a.
oraz aktow i czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., dotyczacych
funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych, a takze
bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania organéw
w sprawach dotyczacych funkcjonariuszy i Zolnierzy zawodowych nie
budzi watpliwosci. Juz w latach 90. ubieglego wieku kwestie prawa funk-
cjonariuszy do sadu administracyjnego zostaly przesadzone. Na przyklad
orzeczeniem z dnia 7 stycznia 1992 r., K 8/91%, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil niekonstytucyjnosc¢ art. 36 ustawy o SG, ktéry to przepis wy-
laczal droge sadowa dla dochodzenia roszczen z tytulu przenoszenia
i zwalniania funkcjonariuszy.

8 Por. wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., K 21/11, OTK-A 2012, nr 10, poz. 119.
8% Uchwata TK z dnia 25 stycznia 1995 ., W 14/94, OTK 1995, nr 1, poz. 19.

8 Wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

88 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu..., s. 86 i n.

% OTK 1992, nr 1, poz. 5.
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3.2. PRZEDMIOTOWE UWARUNKOWANIA WYKEADNI NORM
DOTYCZACYCH ZATRUDNIENIA ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

3.2.1. STOSUNKI ZATRUDNIENIA ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO JAKO OBSZAR
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Ustalenie istoty i charakteru stosunku prawnego ma niebagatelne
znaczenie w procesie wykladni prawa. Aby moc przejs¢ do poszczegol-
nych komponentéw ocenianego stosunku prawnego, podmiot dokonu-
jacy wyktadni musi stwierdzi¢, czy ma do czynienia z regulacjg dotyczaca
prawa prywatnego czy publicznego. Odmiennos¢ aparatury pojeciowej,
funkgji i celéw, przypisywana poszczegdlnym galeziom prawa, wyma-
ga od interpretatora oceny istoty i charakteru stosunku prawnego z per-
spektywy przynaleznosci do danej galezi prawa. W odniesieniu do sto-
sunkéw z tzw. pogranicza galezi prawa dokonanie takiego rozréznienia
nie zawsze jest proste. Splot wielu norm, r6zna ich budowa i tre$¢ moga
sprawiac trudno$¢ w przeprowadzeniu, wydawaloby sie, oczywistej ope-
racji intelektualne;j.

Podzial na prawo prywatne i publiczne od dawna jest zakorzeniony
w tradycji prawnej kontynentalnej Europy. Zgodnie z zasada znang staro-
zytnym Rzymianom punktem rozgraniczenia na prawo prywatne i pub-
liczne jest funkcja prawa. Wedtug Ulpiana Publicum ius est quod ad statum
rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem (prawo publicz-
ne jest prawem odnoszacym sie do interesu panstwa, a prawo prywatne
jest prawem dotyczacym korzysci poszczegélnych jednostek). Przyjmuje
sie, ze metoda administracyjna opiera si¢ na zasadzie wiadztwa i podpo-
rzadkowania. Wedtug J. Filipka do elementéw kazdej metody dzialania
prawa, jakie okresla w swoich regulacjach porzadek prawny, zalicza sie
w szczeg6lnosci:

— udzial prawa przedmiotowego i wladztwa podmiotowego w po-
wstawaniu praw lub obowigzkéw;

— zasady i granice prawnie skutecznego dzialania, ktore nie jest nasta-
wione na wywolanie autorytatywnych skutkéw prawnych, chociaz
ksztaltuje obrét prawny, poki odbywa sie ono miedzy stronami bez
interwencji wladzy publicznej;

— podstawe prawna i podstawe faktyczng autorytatywnej jurysdykcji;

- rodzaje odpowiedzialnosci, przymus i inne sankcje®.

% ]. Filipek, Metoda administracyjno-prawna (w:) Prawo administracyjne w okresie trans-
formacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy, Krakéw 1999, s. 42.
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W okresie II Rzeczypospolitej stosunki stuzbowe funkcjonariuszy
byly uznawane za czeé¢ prawa administracyjnego®. Wspoélczesnie przyj-
muje sie, ze stosunki funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych sa czescia
prawa publicznego. Wskazuje sie, ze tres¢ stosunku stuzbowego, beda-
cego rodzajem stosunku prawnego zachodzacego miedzy okreslonymi
podmiotami, jest regulowana przepisami prawa publicznego (admini-
stracyjnego), a takze przepisami prawa pracy”. Wsroéd elementéw cha-
rakterystycznych dla tresci stosunku stuzbowego, oprécz szerokiego ka-
talogu obowiazkéw, wymienia sie: zaostrzone kryteria zdolnosci praw-
nej do zatrudnienia; jednostronne ustalenie przez panstwo w drodze
ustawy warunkéw stuzby; podlegloé¢ stuzbowa; wzmocniony system
odpowiedzialnosci; szczegblne uprawnienia, ktére nie wystepuja w ob-
szarze umownych stosunkéw zatrudnienia®. W swoim orzecznictwie
Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzal, ze stosunki stuzbowe
funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych sa zaliczane do stosunkéw ad-
ministracyjnoprawnych®. Réwniez w doktrynie wskazuje sie, ze stosunki
stuzbowe w formacjach zmilitaryzowanych sa stosunkami administracyj-
noprawnymi. Sytuacja prawna funkcjonariuszy jest bowiem ksztalto-
wana w nich jednostronnie, a uprawnienia i obowiazki w ramach tych
stosunkéw okreslone sa w regulacjach pragmatycznych normujacych sto-
sunki stuzbowe®. Ponadto przepisy stosownych pragmatyk stuzbowych
okreslaja nakazy i zakazy zwiazane ze stuzba™®. Trzeba tez odnotowac,
ze ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw® dodano art. 7a
i 81a k.p.a., w ktérych uzyto okreslenia ,sprawy osobowe funkcjonariu-

1 Z. Fenichel, Zarys polskiego prawa robotniczego, Krakéw 1930, s. 36-39; T. Zielinski,
Podstawowe problemy prawa stuzby paristwowej, PiP 1982, z. 9, s. 55; W. Jaskiewicz, Pracownicy
administracji (w:) System prawa administracyjnego, t. 2, pod red. J. Jendroski, Ossolineum
1977, s. 380-382.

%2 T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych (w:) System Prawa
Administracyjnego, t. 11. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego.
A. Wrobla, Warszawa 2011, s. 7.

% M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mun-
durowych, Torun 2017, s. 297-341; por. tez T. Kuczynski Pojecie i przedmiot..., s. 11.

% Por. wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK 1999, nr 7, poz. 163;
wyrok TK z dnia 27 stycznia 2003 r., SK 27/02, OTK-A 2003, nr 1, poz. 2; wyrok TK z dnia
19 pazdziernika 2004 r., K 1/04, OTK-A 2004, nr 9, poz. 93.

% P Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zotnierzy
zawodowych jako sprawa administracyjna, Warszawa 2012, s. 8-49; T. Kuczynski, Wiasciwos¢
sqdu administracyjnego w sprawach stosunkdw stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 50-55.

% R.Hauser, Stosunek administracyjnoprawny (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 1.
Instytucje prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrdébla,
Warszawa 2010, s. 204.

7 Dz. U. poz. 935.
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szy i zolnierzy zawodowych”. Dodanie tej regulacji do kodeksu postepo-
wania administracyjnego moze Swiadczy¢ o tym, ze w ocenie prawodaw-
cy sprawy osobowe funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych sa co do
zasady sprawami administracyjnymi, do ktérych stosuje sie przepisy ko-
deksu postepowania administracyjnego. Powolane przepisy wprawdzie
okreslaja wyjatki od zasady w zakresie rozstrzygania watpliwosci praw-
nych i dowodowych, jednak wprowadzenie owego wylaczenia zdaje sie
uzasadniac twierdzenie, Ze w pozostalym zakresie regulacja kodeksu po-
stepowania administracyjnego dotyczaca postepowania jurysdykcyjnego
administracyjnego ma zastosowanie do owych spraw. Nalezy tez dodac,
ze sprawy osobowe funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych sa spra-
wami, w ktérych wlasciwe sa sady administracyjne®, co od lat znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie®.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze o ile w kwestii zatrudnienia funkcjona-
riuszy i zolnierzy zawodowych poglad o ich administracyjnoprawnym
charakterze jest ugruntowany, o tyle przynalezno$¢ odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej funkcjonariuszy tych sluzb do galezi prawa administra-
cyjnego budzi spory. Zaréwno bowiem w doktrynie prawa karnego, jak
i doktrynie prawa administracyjnego prezentowane sa poglady prze-
ciwstawne'®. Spor doktrynalny zdaje sie tez dostrzega¢ prawodawca, bo
wprawdzie w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjona-
riuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych wskazano kognicje
sadéw administracyjnych, ale wlasciwos¢ tych sadéw zostala okreslona
na podstawie konkretnych odeslain w kazdej z pragmatyk stuzbowych
(np. art. 138 ustawy o Policji; art. 136by ust. 5 ustawy o SG; art. 124j usta-
wy o PSP; art. 123 ust. 7 ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony
Rzadu'")!*2, W doktrynie zgodnie sie przyjmuje, ze wlasciwosé sadow ad-

% Przykladem wyjatku jest art. 220 ustawy o SW, ktéry stanowi, Ze spory o rosz-
czenia ze stosunku stuzbowego funkcjonariuszy w sprawach niewymienionych w art. 218
ust. 1iart. 219 ust. 1i 2 rozpatruje sad wlasciwy w sprawach z zakresu prawa pracy.

» Por. np. uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 21 kwietnia 2008 r.,
I OPS 3/08, ONSAiWSA 2008, nr 5, poz. 78.

100 Na gruncie doktryny prawa administracyjnego, wypowiadajac sie na temat
istoty sankgji dyscyplinarnych, P. Przybysz zalicza je do katalogu kar administracyjnych
(P Przybysz, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego (w:) Prawo ad-
ministracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 117). Natomiast wedlug,.
J. Zimmermanna sankcje dyscyplinarne to rodzaj sankgji karnych (por. J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 46). Na gruncie doktryny prawa karnego K. Bu-
chata zaliczal prawo dyscyplinarne do prawa karnego (K. Buchala, Prawo karne materialne,
Warszawa 1980, s. 30), natomiast wedtug J. Warylewskiego prawo dyscyplinarne nalezy do
prawa administracyjnego (J. Warylewski, Prawo karne. Czgs¢ ogdlna, Warszawa 2010, s. 23).

101 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 poz. 985 z p6zn. zm.

122 Por. tez na ten temat B. Baran, Postepowania dyscyplinarne w sprawach funkcjona-
riuszy formacji policyjnych. Modele i zasady, Warszawa 2021, s. 383-391.
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ministracyjnych w sprawach dyscyplinarnych wynika z art. 3 § 3 p.p.s.a.
w zwigzku z odpowiednimi odestaniami zawartymi w pragmatykach
stuzbowych'®. Oznacza to, ze ustawodawca nie kwalifikuje orzeczen
w sprawach dyscyplinarnych jako jednej z form dzialania administracji
okreslonej w art. 3 § 2 p.p.s.a. Ta okoliczno$¢ nie przesadza jednak o tym,
ze orzeczenia dyscyplinarne w stosunku do funkcjonariuszy oraz zolnie-
rzy zawodowych nie sa szczegélnym rodzajem aktu administracyjnego.

3.2.2. PRAWNE FORMY DZIALANIA PODMIOTOW ADMINISTRUJACYCH
W SPRAWACH STOSUNKOW SEUZBOWYCH ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

3.2.2.1. UWAGI WSTEPNE

Zwiazanie administracji prawem jest fundamentem kazdego ustro-
ju demokratycznego. Administracja dziala na podstawie przepiséw pra-
waizasad prawa. Owo dzialanie jest okreslone normamiicharakteryzuje
sie pewnymi cechami. Mowi sie wiec, ze w ramach dziatania administracji
wyrdznia sie jej prawne formy, ktére sa efektem podjecia czynnosci przez
podmioty wykonujace administracje publiczng. Nie wszystkie dzialania
administracji wywoluja skutki prawne, jednakze uregulowanie zasad
lub trybu podejmowania dzialah w przepisach prawa czyni je prawny-
mi, a nie tylko faktycznymi formami dzialania administracji publiczne;j.
Z kolei metody dzialania administracji to sposoby osiggania celéw przez
administracje. Do najwazniejszych metod pracy administracji publicznej
zalicza sie metody: przekonywania, przymusu, cywilistyczna, oddziaty-
wania ekonomicznego. Administracja publiczna, realizujac cele prawem
przewidziane, jest skrepowana prawnymi formami jej dzialania. Wybo6r
formy dzialania moze zaleze¢ od prowadzonej polityki administracyjne;j.
Na gruncie stosunkéw stluzbowych funkcjonariuszy i Zzolnierzy zawo-
dowych przepisy prawa zasadniczo nie przewiduja mozliwosci wyboru
prawnej formy dzialania przez podmiot administrujacy. Oznacza to, ze
okredlony typ sprawy jest zalatwiany przez podmioty administrujace
w jednej prawem przewidzianej formie (np. zwolnienie ze stuzby zawsze
wymaga wydania decyzji administracyjnej).

Analiza prawa pozytywnego uzasadnia wyodrebnienie nastepuja-
cych prawnych form dzialania podejmowanych przez podmioty admi-
nistrujace (organy administracji publicznej, zwierzchnikéw stuzbowych

1% J.P Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2006, s. 39.
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a takze organy dyscyplinarne), zwiazanych z zatrudnieniem funkcjona-
riuszy i zolnierzy zawodowych:

— dziatania kwalifikowane jako akty lub czynnosci w rozumieniu art. 3
§2pkt4p.psa.;
decyzje administracyjne (rozkazy personalne);
postanowienia;
orzeczenia dyscyplinarne'®;
inne akty lub czynnosci niepodlegajace bezposrednio kontroli sa-
dowe;j.

3.2.2.2. AKTY I CZYNNOSCI, O KTORYCH MOWA W ART. 3 § 2 PKT 4 P.P.S.A.

Zapewnienie jednostce ochrony przed arbitralnoscig organu wla-
dzy publicznej jest istotna cecha demokratycznego panstwa prawnego'®.
Kontrola przez organ sadowy legalnosci postepowania wladz administra-
cyjnych w sporze z obywatelem byla i jest uwazana za element sine qua
non panstwa praworzadnego'®. Demokratyczne panstwo prawne musi
gwarantowaé poddanie kontroli sadowej i ochronie sadu wszystkich
dzialan administracji publicznej, ktére maja wplyw na sytuacje prawng
podmiotu administrowanego'”.

Przepis art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. umozliwia sgdowg kontrole rowniez
takich aktéw administracji publicznej, ktére nie sa podejmowane w sfor-
malizowanych postepowaniach (jurysdykcyjnym, egzekucyjnym i za-
bezpieczajacym), zapewniajacych ich uczestnikom okreslone gwarancje
procesowe, a dotyczace praw i obowigzkéw podmiotéw administrowa-
nych w sferze publicznoprawnej, w stosunkach z organami administra-
qji publicznej oraz w zakresie zadan realizowanych przez te organy oraz
inne podmioty, za poSrednictwem ktérych panstwo realizuje swoje zada-
nia'®. Charakter i elementy konstytutywne owych aktéw i czynnosci wy-

104 Na temat istoty orzeczenia dyscyplinarnego zob. rozwazania zawarte w rozdzia-
le 20 niniejszego tomu.

15 QOrzeczenie TK z dnia 24 czerwca 1997 ., K 21/96, OTK 1997, nr 2, poz. 23, s. 229.

106 E. Iserzon, Praworzqdnos¢ w administracji i kontrola legalnosci aktow administracyj-
nych, Gazeta Administracyjna 1945, nr 1-3, s. 4in.

107°]. Zimmermann, O tzw. ,dziataniach bezposrednio zobowigzujgcych” w administracji
publicznej (w:) Procedura administracyjna wobec wyzwai wspdlczesnosci. Profesorowi zwyczajne-
mu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, pod red. H. Wréblewskiej, £.6dz
2004, s. 227.

108 Por. T. Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 59; B. Adamiak,
Z problematyki wiasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA 2006, nr 2,
s.14in.
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woluja wiele sporé6w w doktrynie, a takze rozbieznosci w orzecznictwie
sadowym. Niewatpliwie jednak mozna im przypisa¢ nastepujace cechy:
— s3 one aktami lub czynno$ciami innymi niz okredlone w art. 3 § 2
pkt1-3 p.p.s.a;
— sg dzialaniami z zakresu administracji publicznej;
— dotycza uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z mocy prawa'®.
Uzycie w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. sformulowania ,akty lub czynno-
Sci”, nakazuje przyja¢, ze forma tej kategorii dzialan administracji pub-
licznej jest bardzo szeroka. Wyrazane jest stanowisko, ze akty i czynnosci
tworza niejako dwie kategorie, aczkolwiek granice pomiedzy nimi nie sg
ostre?. Wedlug A. Kisielewicza podzial na akty i czynnosci na gruncie
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jest zasadny, jezeli przyjac, ze przepis ten obej-
muje akty bedace czynnosciami prawnymi organéw administracyjnych
i czynnosci innych podmiotow!'''. Wskazuje sig, ze art. 146 § 1 p.p.s.a. roz-
granicza dwie kategorie dzialaii administracji publicznej. Trudno zatem
przyja¢é, ze to samo dzialanie organu jest zarazem aktem i czynnoscig'*
Przepis art. 146 § 1 p.p.s.a. réznicuje bowiem sposob orzekania przez sad
administracyjny w przypadku uwzglednienia skargi na formy dzialania
wskazane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w zaleznoéci od tego, czy wyrok do-
tyczy ,aktu” czy tez ,czynnosci”’. Sad administracyjny, uwzgledniajac
skarge, uchyla zaskarzony akt albo stwierdza bezskutecznos¢ zaskarzo-
nej czynnosci. Wedlug M. Jaskowskiej cecha odrézniajaca akty od czyn-
nosci jest to, ze te pierwsze maja bardziej sformalizowany charakter'?.
Do kategorii aktow, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nalezy
zaliczy¢ natomiast takie, ktore zawieraja potwierdzenie uprawnien lub
obowiazkow, a same tych uprawnien lub obowiazkéw nie konkretyzuja.
Zawieraja zatem o$wiadczenia wiedzy, a nie woli'**.
Przyjmuje sie, ze inny akt lub czynnoé¢, w rozumieniu art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., musi mie¢ zewnetrzny charakter, czyli musi by¢ skierowa-
ny do podmiotu niepodporzadkowanego organizacyjnie ani stuzbowo

1% M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania admini-
stracji publicznej, Torun 2018, s. 432.

10 M. Jaskowska, Akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA jako przedmiot kontroli (w:) Polski model sgdownictwa administracyjnego,
pod red. J. Stelmasiaka, J. Niczyporuka, S. Fundowicza, Lublin 2003, s. 167.

A, Kisielewicz, Akty i czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (w:) Instytucje procesu admini-
stracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi
Zukowskiemu, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 174.

112 A. Skoczylas, Glosa do uchwaty NSA z dnia 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, OSP 2008,
z.7-8, poz. 89.

13- M. Jaskowska, Akty i czynnosci..., s. 168.

4 B. Adamiak, Z problematyki wtasciwosci..., s. 7.
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organowi podejmujacymi dana czynnosc'. Zauwaza sie jednak, ze ze-
wnetrzny charakter aktu lub czynnosci jako kryterium dopuszczalnosci
objecia sadowa kontrola takiej formy dzialania administracji publicznej
zawodzi''®. Pojawia sie problem kontroli sadowej aktéw i czynnosci po-
dejmowanych w sferze wewngetrznej administracji publicznej, a w jakims
sensie wywierajacych skutek zewnetrzny'”. Ponadto ta cecha aktu lub
czynnosci dzialania jest klopotliwa w odniesieniu do wladztwa zaktado-
wego i kwestii stosunkéw prawnych miedzy uzytkownikiem a zaktadem
administracyjnym!®.

W zakresie pojecia ,inne akty i czynnosci”, o ktérych traktuje art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., nie mieszcza si¢ czynnosci faktyczne'”. Nie podlegaja
zatem sadowej kontroli czynnodci faktycznie, ktére nie wywoluja skut-
koéw prawnych'®.

W praktyce orzeczniczej problematyczne moze okazac sie rozrdz-
nienie czynnosci lub aktu od decyzji administracyjnej. Przykladem sporu
moze by¢ forma odmowy zwrotu oplaty za zezwolenie na sprzedaz napo-
jow alkoholowych. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wyrazono poglad, ze powinno to nastapi¢ w formie czynnosci'*, nato-
miast w literaturze zwrécono uwage, ze dzialanie takie wykazuje cechy
aktu administracyjnego’®.

Wskazuje sie, ze akty i czynnosci musza by¢ skierowane do indywi-
dualnego podmiotu, co oznacza ze poza zakresem art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
pozostaja akty o charakterze generalnym'®. Adresatem aktu lub czynno-

115 T Wos (w:) T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2005, s. 60.

16 M. Bogusz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 4 marca 2003 r., II SAB/Kr 151/01,
OSP 2004, z. 6, poz. 72; 1. Zachariasz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 6 maja 2009 r.,
I OSK 444/09, PiP 2011, z. 3, s. 141-143; A. Krawczyk, Wykonalnos¢ aktu i czynnosci organu
administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 90-92.

17 A. Krawcezyk, Wykonalnosc aktu..., s. 92.

118 K. Klonowski, Kontrola sgdowoadministracyjna ,,innych aktéw lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczqcych uprawnieri lub obowigzkéw, wynikajgeych z przepisow prawa”
zart. 3 § 2 pkt 4 p.s.a., PPP 2012, nr 5, s. 52. Wedtug K. Klosowskiej w niektérych sferach dzia-
tania administracji publicznej mozna dostrzec zacieranie sie r6znic miedzy czynno$ciami
podejmowanymi w sferze wewnetrznej i zewnetrznej administracji. Zob. K. Ktosowska,
Ewolucja czynnosci faktycznych administracji (w:) Ewolucja prawnych form administracji publicznej.
Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodziny profesora Ernesta Knosali, pod red. L. Zacharko,
A. Matana, G. Laszczycy, Warszawa 2008, s. 178-179.

19 Zob. szerzej A. Krawczyk, Wykonalnos¢ aktu..., s. 69.

120 A. Kisielewicz, Akty i czynnosci..., s. 180.

12 Postanowienie NSA z dnia 11 grudnia 1997 r., Il SA 1060/97, Prawo Gospodarcze
1998, nr 7, s. 37.

12 R. Sawula, Glosa do postanowienia NSA z dnia 11 grudnia 1997 r., 11 SA 1060/97,
Prawo Gospodarcze 1998, nr 7, s. 42.

13 T. Wo$ (w:) T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie..., s. 60.
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Sci sq oznaczone podmioty (jednostki)*!. Charakter indywidualny wyni-
ka z okreélenia przedmiotu aktu (czynnosci), ktéry dotyczy uprawnien
lub obowigzkéw'”. Odmienny poglad wyraza M. Jaskowska, wedlug
ktorej akty i czynnosci, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nie
musza by¢ podejmowane wylacznie w sytuacjach konkretnych ani tez
w stosunku do indywidualnego adresata'®. Jej zdaniem termin ,inne”,
zawarty w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nie odnosi sie tylko do aktéw indy-
widualnych'¥. Twierdzi, ze uzasadnione jest objecie sadowa kontrola
aktow i czynnosci o charakterze generalnym, co wynika z rekomenda-
¢ji Komitetu Ministrow Rady Europy 2004/20 z dnia 15 grudnia 2004 r.
w sprawie sadowej kontroli aktéw administracyjnych'®. W dokumencie
tym przyjeto szeroka definicje aktu administracyjnego, pozwalajaca na
objecie kontrola takze aktow laczacych w sobie cechy aktéw generalnych
i normatywnych, a ktére w literaturze okreéla sie jako generalne akty ad-
ministracyjne. Stwarza to mozliwos¢ kontroli zaré6wno czynno$ci praw-
nych o charakterze indywidualnym, jak i normatywnym oraz czynnosci
faktycznych podjetych w wykonaniu wiladzy panstwowej, mogacych
mie¢ wplyw na zakres praw lub intereséw oséb fizycznych albo praw-
nych, a takze odmowe lub zaniechanie dzialania w sytuacji, gdy organ
administracyjny jest zobowigzany do przeprowadzenia postepowania na
wniosek'. Zwolennikami koncepcji szerokiego rozumienia pojecia ak-
tow lub czynnosci sa réwniez M. Bogusz™ oraz J. Zimmermann'*. Jak
twierdzi ostatni z wymienionych autoréw, przyjecie koncepcji wedlug
ktorej w kategorii aktow i czynno$ci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
mieszcza si¢ rowniez akty generalne bedzie mialo wymiar praktyczny
przez umozliwienie zaskarzania do sadéw tych aktow'*2.

W doktrynie, jak i orzecznictwie wyrazany jest poglad, ze o ile
w okreélonej, prawnie donioslej sytuacji faktycznej miatoby dojs¢ do
uwzglednienia zadania, z ktérym wystapil podmiot administrowa-
ny, moze to przybra¢ posta¢ czynnosci faktycznej. Natomiast odmowa
uwzglednienia takiego zadania lub odmowa zawarcia umowy powin-

124 K. Klonowski, Kontrola sgdowoadministracyjna..., s. 52 i 54.

125 B. Adamiak, Z problematyki wtasciwosci..., s. 18.

126 M. Jaskowska, Wiasciwosc sqddéw administracyjnych (zagadnienia wybrane) (w:) Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 587 in.

127 Tamze.

128 Tamze, s. 590.

129 J. Chlebny, Sgdowa kontrola administracji w swietle rekomendacji Rady Europy,
PiP 2005, z. 12, s. 22.

130 M. Bogusz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 4 marca 2003 r., II SAB/Kr 1512/01,
OSP 2004, z. 6, poz. 72.

B3], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 430—-431.

132 Tamze.
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na mie¢ forme decyzji administracyjnej®>. Wskazuje sie, ze ekwiwalent
pieniezny za niewykorzystany urlop funkcjonariusza jest przyznawany
w drodze czynnoéci materialno-technicznej (przez wyplate), odmowa
za$ przyznania tego $wiadczenia powinna przybra¢ forme decyzji ad-
ministracyjnej. Analogicznie przyjmuje si¢ w odniesieniu do naleznosci
zwiazanych z rozliczeniem nadpracowanych godzin'*.

W odniesieniu do funkcjonariuszy stuzb mundurowych czynnos-
ciami z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s.a. sa: ustalenie i wyplata ekwiwalentu pieni¢znego za niewykorzy-
stany urlop wypoczynkowy'®;, odmowa skierowania do komisji lekarskiej
w celu przyznania urlopu zdrowotnego'; zwrot kosztéw dojazdu do
miejsca pelnienia stuzby funkcjonariusza Policji'¥’; wyrazenie zgody (ze-
zwolenia) na podjecie przez funkcjonariusza zatrudnienia poza stuzba'®.

Zaskarzanie aktow i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p-p.s.a., moze sprawia¢ trudnosci w zakresie dochowania terminu do
whniesienia skargi z uwagi na odformalizowanie procedur ich podejmo-

133 ], Swiatkiewicz, Decyzja administracyjna w swietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, Nowe Prawo 1985, nr 9, s. 34; uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA
z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 4/13, ONSAiWSA 2014, nr 3, poz. 35.

13¢ Por. wyrok NSA z dnia 13 listopada 2020 r., I OSK 260/20, LEX nr 3081171; wyrok
NSA z dnia 23 wrzesnia 2020 r., I OSK 434/20, LEX nr 3057776; postanowienie NSA z dnia
23 lutego 2021 r., III OSK 3570/21, LEX nr 3355404.

135 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 wrzesnia 2019 r., IIl SAB/Ed 11/19, LEX nr 2728584.

136 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 13 sierpnia 2020 r., II SA/Bk 229/20,
LEX nr 3049165.

137 Na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy o Policji orzecznictwo jednolicie przyjmuje,
ze zwrot, jak i odmowa zwrotu kosztéw dojazdu policjantowi do miejsca pelnienia stuzby
nastepuje w formie czynnosci lub aktu w rozumieniu art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. (por. wyrok NSA
z dnia 21 czerwca 2018 r., I OSK 1790/16, LEX nr 2553320; wyrok NSA z dnia 13 lipca 20161,
1 OSK 315/15 LEX nr 2100698; wyrok NSA z dnia 13 lipca 2016 r., | OSK 314/15, LEX nr 2100697;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 kwietnia 2013 r., IIl SA/Lu 61/13, LEX nr 1310224). Z kolei
na kanwie analogicznej regulacji zawartej w art. 97 ust. 1 ustawy o SG orzecznictwo sadowe
w odniesieniu do odmowy zwrotu kosztéw dojazdu do miejsca pelnienia stuzby funkcjo-
nariusza SG przyjmuje forme decyzji administracyjnej (por. wyrok NSA z dnia 14 listopada
2019 r., I OSK 760/18, LEX nr 2778419; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika
2017 r., I SA/Wa 610/17, LEX nr 2760827; wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 listopada
2015 r., II SA/Wa 167/15, LEX nr 1961669; por. tez wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2016 r.,
1 OSK 553/14, LEX nr 2080171.

138 T. Kuczynski, Wybrane problemy orzecznictwa sqdowoadministracyjnego w sprawach
z zakresu stosunkdw stuzbowych, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 249-266; odmiennie Naczelny Sad
Administracyjny w postanowieniu z dnia 26 kwietnia 2006 r., I OSK 303/06, ONSAiWSA
2006, nr 6, s. 179; Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w postanowieniu z dnia
17 pazdziernika 2006 r., Il SA/Wa 1874/06, niepubl.; postanowieniu z dnia 28 lipca 2008 r.,
IT SAB/Wa 96/08, LEX nr 1058527.
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wania i komunikowania o nich'®. Odformalizowany charakter procedo-
wania sprawia, ze podmioty administrowane moga nie mie¢ §wiadomo-
Sci, ze dany akt lub czynno$¢ dotyczy ich uprawnien lub obowiazkow,
a takze nie zna¢ procedury jego zaskarzenia oraz terminu do wniesienia
skargi. Pewnym panaceum na ten problem moze by¢ zmiana przepisu
art. 53 § 2 zdanie drugie p.p.s.a., ktéry obecnie stanowi, ze sad, po wnie-
sieniu skargi (na akt lub czynnosc), moze uzna¢, ze uchybienie tego ter-
minu nastapito bez winy skarzacego, i rozpoznac skarge.

3.2.2.3. DECYZJA ADMINISTRACYJNA
3.2.2.3.1. UWAGI WSTEPNE

W sferze wladczych form dziatania administracji jedna z form jest
akt administracyjny. W doktrynie przedstawiono liczne definicje tego
pojecia. Wskazuje sig, ze akt administracyjny to wladcza i jednostronna
czynno$¢ organu administracyjnego, dokonana na podstawie i w grani-
cach przystugujacych mu kompetencji, wyrazajaca oS§wiadczenie jego
woli i skierowana do indywidualnego adresata, polegajaca jednoczesnie
na zastosowaniu prawa administracyjnego ze skutkiem konkretyzacji
iindywidualizacji normy abstrakcyjneji generalnej'*’. Wsr6d aktéw admi-
nistracyjnych wyréznia si¢ akty wewnetrzne i zewnetrzne. Przykladem
aktu zewnetrznego jest decyzja administracyjna. Podstawa prawna aktu
zewnetrznego musi wynikac z przepiséw prawa powszechnie obowiazu-
jacego i mie¢ posta¢ wyraznego upowaznienia do rozwigzywania dane-
go typu spraw rozstrzygnieciem indywidualnym'.

W systemie prawa nie ma materialnej definicji decyzji'>. W doktry-
nie i orzecznictwie formuluje sie r6zne definicje decyzji zaréwno z per-

139 R. Galeski, Zakres swobody organu administracji publicznej w podejmowaniu czyn-
nosci faktycznych, Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji 2002,
nr 2396, s. 202; por. tez A. Blas, W sprawie sgdowej kontroli czynnosci faktycznych podejmowanych
przez administracje publiczng (w:) Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod
red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy, Krakéw 1999, s. 271-279.

40 Przegladu doktrynalnego ujecia aktu administracyjnego dokonal M. Kaminski,
Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakow 2006, s. 28-35; zob. takze
KM. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny — jego istota (w:) System Prawa Administra-
cyjnego, t. 5. Prawne formy dziatania administracji, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrobla, Warszawa 2013, s. 151 i n.

41 KM. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 174-178.

42 Nalezy zwroci¢ uwage na brak konsekwencji terminologicznej w kodeksie po-
stepowania administracyjnego, Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
i Ordynacji podatkowej. W art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. oraz art. 1 pkt 1 k.p.a. uzyto terminu
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spektywy materialnej, jak i procesowej, a takze r6znie rozklada akcen-
ty odnosnie do jej cech konstytutywnych. Decyzja jest uyyjmowana jako
wladcze, jednostronne o$wiadczenie woli organu administracji publicz-
nej, zlozone w konkretnej sytuacji faktycznej, wobec zindywidualizo-
wanego adresata, niepodporzadkowanego stluzbowo ani organizacyjnie
skladajacemu o$wiadczenie organowi, po przeprowadzeniu postepo-
wania unormowanego w kodeksie postepowania administracyjnego lub
w przepisach o postepowaniach jurysdykcyjnych, zmierzajacego do wy-
jasnienia przeslanek doniostych dla jego tresci. Jej zadaniem jest ksztalto-
wanie stosunkéw spotecznych przez wywotywanie skutkéw prawnych
i pozaprawnych. Decyzja stanowi o rozstrzygnieciu sprawy administra-
cyjnej i konczy dane postepowanie'®.

W art. 104 § 1 k.p.a. uzyto pojecia decyzji w celu okreslenia aktu
zalatwiajacego sprawe, do wydania ktérego zmierza organ administra-
cji publicznej w postepowaniu prowadzonym na podstawie tej ustawy.
Regulacja procesowa zawarta w kodeksie postepowania administracyj-
nego nie jest jedyna, wedlug ktérej organ administracji publicznej moze
podejmowac czynnosci w celu wydania decyzji. Decyzjami sa takze akty
wydawane po przeprowadzeniu tzw. odrebnych procedur jurysdykcyj-
nych, a zatem wydanie aktu po przeprowadzeniu postepowania zgodnie
ze standardami ustalonymi w kodeksie postepowania administracyjnego
nie jest czynnikiem rozstrzygajacym o uznaniu tego aktu za decyzje'*.

W prawie materialnym mozna odnalez¢ inne okreslenia dla ozna-
czenia decyzji, ktére ja réznicuja z uwagi na: przedmiot stosunku praw-
nego lub skutki prawne rozstrzygniecia (np. sprzeciw, nakaz, pozwolenie,
koncesja, zezwolenie)'*. Ma to odzwierciedlenie w orzecznictwie, w kto-
rym za decyzje uznaje sie nie tylko taki akt administracyjny indywidu-
alny, ktéry w ustawie stanowiacej podstawe dla wyboru formy dzialania
administracji zostal nazwany decyzja, ale kazdy akt organu administracji
publicznej, ktory jest wladczym i jednostronnym oswiadczeniem woli
tego organu, rozstrzyga sprawe indywidualnego podmiotu, z ktérym nie
laczy organu zaleznos¢ organizacyjna ani podleglos¢ stuzbowa, wydany
na podstawie powszechnie obowiazujacego przepisu prawa. Decyzja jest
akt posiadajacy wskazane cechy, nawet jezeli prawodawca postuzy sie

»decyzja administracyjna”, natomiast w pozostatych przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego oraz Ordynacji podatkowej mowa o ,decyzji”.

43 Uchwala skiadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 4/13,
ONSAiIWSA 2014, nr 3, poz. 35; ]. Zimmermann, Prawo..., 2014, s. 332-335; K M. Ziemski,
Indywidualny akt..., s. 174-178.

144 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne ogolne i szczegdlne (w:) Ksiega pamigtkowa
profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 62—69.

45 D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 311-348.
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inna jego nazwa'**. Do wspomnianej grupy nazw decyzji nalezy zaliczy¢
rowniez rozkaz personalny, ktérym to pojeciem postuguja si¢ pragmaty-
ki stuzbowe dotyczace funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy
zawodowych i ktéry w orzecznictwie jest uznawany za decyzje admini-
stracyjna jako prawna forme zalatwienia sprawy'¥.

Wracajac do cech konstytutywnych decyzji, w doktrynie i orzecz-
nictwie nie jest sporne, ze musi ona mie¢ podstawe w przepisach pra-
wa powszechnie obowiazujacego. Zgodnie z zasada legalizmu podsta-
we decyzji powinny stanowi¢ wylacznie przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego. Chodzi tu o przepisy ustaw oraz aktéw wydanych na
podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Od lat uksztaltowa-
ny jest poglad, ze niewystarczajace jest umocowanie do wydania decyzji
w okoélnikach, instrukcjach czy zarzadzeniach badz innych aktach kie-
rownictwa wewnetrznego.

Kolejne cechy to wladczo$¢ i jednostronnos¢ decyzji. Charakter
jednostronny decyzji pozwala odrézni¢ ja od kontraktowych form dzia-
tania administracji. Ponadto ustalenie tresci decyzji stanowi domene or-
ganu wlasciwego w sprawie. Nie oznacza to jednak, ze adresat decyzji
nie moze mie¢ zadnego wplywu na jej tres¢, zwlaszcza jesli chodzi o po-
stepowania dotyczace uprawnien administracyjnych, ktére sa wszczyna-
ne na wniosek strony.

Wladczoé¢ decyzji oznacza bezwzgledny charakter praw i obo-
wigzkéw nig stanowionych. Emanacjg tej cechy jest mozliwos¢ egze-
kwowania wspomnianych obowiazkéw przy uzyciu Srodkéw przymu-
su panstwowego. Stalym elementem wladztwa administracyjnego jest
domniemanie waznosci (legalnosci) decyzji. W zaleznosci od charakteru
i przedmiotu rozstrzygniecia jego wykonanie moze, lecz nie musi by¢
zabezpieczone mozliwoscia skorzystania z przewidzianych ustawowo
$rodkéw egzekucyjnych.

Konkretnos¢ jako cecha decyzji stuzy jej odréznieniu od — z natury
abstrakcyjnych — aktéow normatywnych czy aktu generalnego. Decyzja
ma wyraznie wskazanego adresata i jest wydana w indywidualnie ozna-
czonej sprawie — jej adresat jest okreSlony z imienia, nazwiska albo na-
zwy. Sprawa dotyczy natomiast wskazania rodzaju oraz zakresu upraw-
nien badZ obowiazkéw. Powyzsze cechy okresla sie jako podwdjna kon-
kretno$¢ decyzji.

146 Uchwata skladu pieciu sedziéw NSA z dnia 15 listopada 1999 ., OPK 24/99, ONSA
2000, nr 2, poz. 54; uchwata skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 12 pazdziernika 1998 r.,
OPS 6/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 3.

47 Wyrok NSA z dnia 28 maja 1993 r., Il SA 1425/92, ONSA 1994, nr 3, poz. 96; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 26 pazdziernika 2017 r, III SA/Gd 754/17, LEX nr 2395652; wy-
rok NSA z dnia 28 lutego 2019 r., I OSK 942/17, LEX nr 3136155.
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Jedna z cech decyzji wskazywang zaréwno przez doktryne, jak
i orzecznictwo jest element zewnetrznosci, ktérego rozumienie budzi
spory i watpliwosci. Zewnetrzny charakter decyzji oznacza oparcie jej na
podstawie przepisu prawa powszechnie obowiazujacego, a takze skiero-
wanie jej do podmiotu niepodleglego administracji publicznej w ramach
danego stosunku prawnego. Zewnetrzny charakter decyzji obliguje do
poszukiwania podstawy prawnej do jej wydania w przepisach prawa po-
wszechnie obowiazujacego'*. Ponadto, odnoszac sie do cechy zewnetrz-
nosci decyzji, doktryna prawa odwotluje si¢ do takich kryteriow, jak: sfera
oddzialywania skutkéw prawnych wynikajacych z danego aktu, usytu-
owanie adresata aktu wzgledem wydajacego go organu administracji czy
zrédla podstawy prawnej. Ceche zewnetrznosci decyzji ujmuje sie jako
wywieranie przez nig skutkéw w sferze zewnetrznej, tzn. wobec pod-
miotéw pozostajacych poza strukturg administracji, w tym m.in. obywa-
teli'”. Ugruntowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym brak zwiazkoéw
adresata decyzji z wydajacym ja organem polega na niewystepowaniu
miedzy nimi wezla zaleznosci organizacyjnej badz tez podleglosci stuz-
bowej’. W konsekwencji rozréznia sie sprawy podleglosci stuzbowej,
nalezace do sfery wewnetrznej administracji publicznej oraz te sprawy
ze stosunku stuzbowego, w ktérych jednostka, dochodzac swoich upra-
wien, wystepuje jako wyodrebniony od organu administracji podmiot
praw i obowiazkéw. Decyzje wydawane w tej drugiej kategorii spraw
wywolujg skutki na zewnatrz administracji publicznej. Nalezg tu m.in.
spory zwigzane z nawigzaniem stosunku sluzbowego i zwolnieniem ze
stuzby'".

Wedlug art. 3 § 3 k.p.a. spod zakresu stosowania kodeksu poste-
powania administracyjnego wylaczone sa sprawy nalezace do tzw. sfery
wewnetrznej administracji'?. Regulacja ta odnosi sie¢ do spraw wynika-
jacych z podleglosci stuzbowej pracownikéw organéw panstwowych

148 M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne..., s. 439.

49 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji
(w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007,
s. 376.

150 Por. J. Swigtkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sgdu Administracyjnego (w swietle
orzecznictwa sgdowego), RPEiS 1984, z. 1, s. 23-30; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czgsc 0golna, Torun 1999, s. 166; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 230.
Na taka ceche decyzji administracyjnej wskazuje takze jej definicja zaproponowana przez
zespol ekspercki przy Rzeczniku Praw Obywatelskich w art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy —
Przepisy ogélne prawa administracyjnego. Zob. Biuletyn RPO 2008, nr 60, s. 54.

151 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—
Poznan 1995, s. 36-37; por. tez postanowienie SN z dnia 9 kwietnia 1992 r,, IIl ARN 17/92,
OSNC 1993, nr 3, poz. 44.

152 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewngtrznej administracji paristwowej, Katowice 1991,
s.86in.
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i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, chyba ze przepis
szczegOlny stanowi inaczej (art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a.). Sciste oddzielenie sfe-
ry wewnetrznej od sfery zewnetrznej jest utrudnione ze wzgledu na ich
wzajemne przenikanie, a w konsekwencji zacieranie si¢ granic tych sfer.

Sprawa wynikajaca z podleglosci stuzbowej jest m.in. sprawa in-
dywidualna wiazaca sie z obowiazkiem wykonywania polecenr stuzbo-
wych przelozonych czy rozkazéw. Do spraw wynikajacych z podlegtosci
stuzbowej nie naleza natomiast sprawy osobowe funkcjonariuszy i zol-
nierzy zawodowych dotyczace ich statusu zatrudnienia. Decyzje i rozka-
zy personalne, o ktérych mowa w pragmatykach sluzbowych, sa decy-
zjami administracyjnymi, spelniaja bowiem wszystkie wskazane wyzej
cechy decyzji administracyjnej, w tym réwniez atrybut zewnetrznosci.
Dotycza one: nawigzania stosunku zatrudnienia, jego istotnych zmian,
jak i rozwigzania, a podstawa prawna do wydania owych decyzji (rozka-
z6w personalnych) wynika z przepisow prawa powszechnie obowiazu-
jacego. Ramy prawne zatrudnienia $wiadcza o zewnetrznym charakterze
stosunku zatrudnienia, gdyz to panistwo poprzez umocowane do tego
organy okresla w drodze decyzji administracyjnej jego warunki. Owe
warunki sa zawarte w ustawach i przepisach wykonawczych do tych
ustaw. Decyzja, ktéra ustala sytuacje prawng funkcjonariusza lub Zolnie-
rza zawodowego na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowig-
zujacego nie stanowi o relacjach wewnetrznych, o ktérych mowa w art. 3
§3k.p.a.

Przyjmuje sie, ze sprawami wynikajacymi z podleglosci stuzbowej
sa sprawy indywidualne wiazace si¢ z przewidziang w granicach prawa
trescig stosunku sluzbowego, w szczegélnosci z obowiazkiem wykony-
wania polecen stuzbowych przetozonych'. Jako przyklady spraw doty-
czacych podleglosci stuzbowej w orzecznictwie wskazywano: rozliczenie
czasu stuzby wojskowej', akt wyréznienia funkcjonariusza'>®, odmowe
przyznania zolnierzowi prawa do bezplatnego wyzywienia®, odmo-
we przyznania policjantowi zapomogi na podstawie art. 110a ustawy
o Policji’’, nieudzielenie urlopu policjantowi'*®, wyplate naleznosci z ty-
tulu podrézy stuzbowych, odmowe zmiany funkcjonariuszowi ABW
grupy zaszeregowania uposazenia zasadniczego'.

155 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 marca 2007 r., I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049.

154 Postanowienie NSA z dnia 6 czerwca 2012 r., I OSK 655/12, LEX nr 1334596.

155 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2011 r., II SA/Wa 1760/10,
LEX nr 1153538.

1% Postanowienie NSA z dnia 27 kwietnia 2022 r., III OSK 7612/21, LEX nr 3345326.

157 Postanowienie NSA z dnia 29 lipca 2015 r., I OSK 1353/15, LEX nr 1794736.

158 Postanowienie NSA z dnia 26 czerwca 2015 ., I OSK 1563/15, LEX nr 1984352.

159 Postanowienie NSA z dnia 12 czerwca 2014 r., I OSK 1293/14, LEX nr 1480856.

10 Postanowienie NSA z dnia 12 listopada 2019 r., I OSK 2632/19, LEX nr 2749338.
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Od lat w polskiej doktrynie prawa administracyjnego kwestionu-
je sie zasadnos¢ stanowiska o domniemaniu formy decyzji administra-
cyjnej w zakresie zalatwiania spraw administracyjnych. Wskazuje sie, ze
w demokratycznym panstwie prawa zasada ta jest nieaktualna, ponie-
waz kontroli sadowej podlegaja nie tylko decyzje administracyjne, lecz
réwniez inne formy dzialania administracji publicznej, w tym takze inne
niz decyzje i postanowienia akty i czynnosci dotyczace uprawnien lub
obowigzkéw jednostki wynikajacych z przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego', o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

W procesie stosowania prawa organ administracji publicznej czesto
staje przed dylematem natury interpretacyjnej. Musi bowiem ustali¢, czy
dekodowana norma prawna daje kompetencje do podjecia rozstrzygnie-
cia w formie decyzji administracyjnej, czy tez zalatwienie sprawy naste-
puje przez czynno$¢ lub akt w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Bledna
interpretacja przepisu prawa i wydanie decyzji administracyjnej w przy-
padku braku kompetencji do jej wydania jest zagrozona stwierdzeniem
niewaznosci takiej decyzji jako wydanej bez podstawy prawnej (art. 156
§ 1 pkt2k.p.a.). Trzeba tez wskaza¢, ze ustawodawca nie jest konsekwen-
tny w stosowanej technice prawodawczej, gdyz postuzenie sie¢ zwrotem
~wydaje decyzje” nie zawsze oznacza, ze norma zawierajaca takie sfor-
mulowanie stanowi podstawe wydania decyzji administracyjnej w ro-
zumieniu przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego. Czesto
o tym, ze konkretyzacja prawa nastepuje w formie decyzji administra-
cyjnej przesadza uzycie zwrotéw: ,stwierdza”, ,zarzadza”, ,nakazuje”,
~okresla”.

3.2.2.3.2. DECYZJE UZNANIOWE 1 ZWIAZANE

Decyzje dzieli si¢ m.in. wedlug stopnia ich zwigzania na zwigzane
i uznaniowe. Decyzje zwigzane dotycza sytuacji, gdy prawo materialne
dla konkretnie stwierdzonego stanu faktycznego przewiduje precyzyjnie
okres$lone skutki, nie pozostawiajac organowi zadnej mozliwosci wyboru
sposrod rozwigzan mozliwych, majac na uwadze kryterium legalnosci.
Z kolei decyzje uznaniowe wydawane sa na podstawie przepisu prawa
materialnego, ktéry upowaznia organ administracji do ksztalttowania
skutkéw prawnych, jakie maja wynika¢ z ustalonego stanu faktyczne-
g0 w spos6b swobodny. Swoboda organu nie oznacza dowolnosci, gdyz

1ol K.M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 242; por. tez B. Adamiak, Zagadnienie domnie-
mania formy decyzji administracyjnej (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego,
Torun 2005.
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jej ograniczeniem jest norma prawna oraz wzgledy racjonalnosci dziata-
nia i obowigzek realizacji konkretnej polityki przez organy administracji
w danym czasie, miejscu i kategorii spraw. Zastosowanie uznania admi-
nistracyjnego w procesie stosowania prawa nastepuje w ostatniej jego fa-
zie, na etapie subsumcji, przed ostatecznym sformulowaniem tresci aktu.
Uznanie jest bowiem dopuszczona, a zarazem konieczna czynnoscia or-
ganu, ktéra polega na wyborze nastepstwa prawnego mieszczacego sie
w granicach tego uznania'®.

W doktrynie zwracano uwage, ze w mechanizmie stosowania
normy prawnej przez organ panstwowy w danym przypadku pewien
wplyw na ostateczne uksztaltowanie sytuacji podmiotu administrowa-
nego musi posiada¢ zawsze organ stosujacy te norme. Ustalenie oraz
ocena stanu faktycznego, z ktérym norma prawna laczy skutki prawne,
zalezy od wielu czynnikéw, w pewnej mierze nawet od subiektywnych
wlasciwosci oceniajacego, ktérych z géry przewidzie¢ nie mozna. Norma
prawna z natury pozostawia pewien luz, ktéry musi wypelnia¢ organ
panstwowy stosujacy norme. Luz ten jest konsekwencja tego, ze zadna
norma prawna nie moze w pelni wyczerpujaco okresla¢ przysztych zda-
rzeni konkretnych, w odniesieniu do ktérych organ bedzie rozstrzygac.
Z istoty swojej norma prawna okresla tylko typowe i schematyczne sy-
tuacje'®. Jako uzasadnienie istnienia norm zezwalajacych na uznaniowe
dzialanie administracji wskazuje sie na trudnosci w precyzyjnym uregu-
lowaniu pewnych zagadnien, a nadto potrzebe realizacji r6znych kierun-
kow polityki w administracji'®.

Uznanie administracyjne jest pojeciem-narzedziem'®® i zasadni-
Czo pojecie uznania nie jest uzywane przez prawodawce. Dla sformu-
lowania konstrukgji uznania administracyjnego prawodawca formutuje
rézne zwroty jezykowe, ktére doktryna i orzecznictwo interpretuja jako
konstrukcje prawne zawierajace uznanie administracyjne. Bardzo czesto
stosowanym zwrotem dla sformulowania konstrukcji uznania admini-
stracyjnego jest uzycie sformulowanie ,organ moze”. Jednakze sam ten
zwrot nie jest jeszcze norma prawnag, a o tym, czy sklada sie on na norme
prawna ustanawiajaca uznanie administracyjne musi przesadzi¢ inter-
pretacja zrekonstruowanej normy'*. Uznanie administracyjne dotyczy
przyszloéci w tym sensie, ze jego przedmiotem nie jest ustalenie znacze-

12 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 75.

165 M. Zimmermann (w:) M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie
prawo administracyjne, Warszawa 1956, s. 353.

164 M. Mincer, Uznanie..., s. 63 1in.

165 J. Zimmermann, Sfowo wstgpne (w:) M. Zimmermann, Pojecie administracji pub-
licznej a ,,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 38-39.

16 M. Mincer, Uznanie..., s. 81.
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nia tekstu prawnego czy tez ocena wystepujacych faktéw, lecz okreslenie
skutku prawnego'”. Czesto spotykana konstrukcja prawna w tekstach
ustaw jest powigzanie zwrotow jezykowych, ktérych kontekst jezyko-
wy wskazuje na ,postuzenie sie” uznaniem administracyjnym oraz kon-
strukcjami poje¢ nieostrych. Woéwczas proces wykltadni tak okreSlonej
normy prawnej musi uwzglednia¢ oba aspekty owych luzéw decyzyj-
nych'®, Pragmatyki stuzbowe dostarczaja przykladéw splotu owych lu-
zO6w. Na przykiad art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji stanowi, ze policjanta
mozna zwolni¢ ze sluzby w przypadku gdy wymaga tego wazny interes
stuzby. Ustawodawca w owej konstrukcji uzyt zwrotu ,mozna zwolni¢”
i jednoczesnie pojecia nieostrego ,gdy wymaga tego wazny sluzby”.
Analogiczna regulacje zawiera art. 69 ust. 1 ustawy o SW, zgodnie z kto-
rym funkcjonariusz moze by¢ przeniesiony do pelnienia sluzby w innej
jednostce organizacyjnej w przypadkach uzasadnionych waznymi po-
trzebami stuzby.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych jako przyklady decyzji
uznaniowych w pragmatykach stuzbowych wskazuje m.in.: decyzje wy-
dana na podstawie art. 8a u.z.e.f. w przedmiocie wylaczenia stosowania
art. 15¢, art. 22a i art. 24a u.z.e.f.'””; rozkaz personalny w sprawie przenie-
sienia funkcjonariusza do pelnienia stuzby w innej jednostce organiza-
cyjnej Policji'”’; rozkaz personalny w sprawie mianowania na stanowisko
stuzbowe na podstawie art. 32 ust. 1i 2 ustawy o Policji'”}; rozkaz perso-
nalny o zwolnieniu ze stuzby w Policji na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 8
ustawy o Policji, zgodnie z ktérym policjanta mozna zwolnic¢ ze stuzby
w Policji w przypadku popelnienia czynu o znamionach przestepstwa
albo przestepstwa skarbowego, jezeli popelnienie czynu jest oczywiste
i uniemozliwia jego pozostanie w stuzbie'”?; zwolnienie ze stuzby na pod-
stawie art. 45 ust. 2 pkt 6 ustawy o SG, jezeli funkcjonariusz nie wyraza
zgody na przeniesienie na nizsze stanowisko stuzbowe'”; decyzje wyda-
na na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy o SW o przeniesieniu funkcjonariu-
sza do pelnienia sluzby w innej jednostce organizacyjnej w przypadkach
uzasadnionych waznymi potrzebami stuzby'”*; odwolanie komendanta

167 Tamze, s. 111.

168 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 369.

169 Wyrok NSA z dnia 10 maja 2022 r., III OSK 1953/21, LEX nr 3346055.

170 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2022 r., Il OSK 1254/21, LEX nr 3322964.
71 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2022 r., IIl OSK 965/21, LEX nr 3325745.
172 Wyrok NSA z dnia 30 wrzesnia 2021 ., III OSK 1195/21, LEX nr 3232912.
173 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2021 r., IIl OSK 5238/21, LEX nr 3308986.
174 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2022 r., Il OSK 4872/21, LEX nr 3290511.
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komisariatu Policji'”>; rozwigzanie stosunku stuzbowego na podstawie
art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji'”®.

Warto zwréci¢ uwage na stanowisko judykatury na gruncie ostatnie-
go ze wskazanych przykladéw decyzji, jednolicie uznawanych w orzecz-
nictwie za uznaniowe, a mianowicie normy ustalanej na podstawie art. 41
ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji. W wyroku NSA z dnia 19 maja 2021 r., IIl OSK
752/21'7, odnoszac sie do zarzutu bledu subsumcji przepisu art. 41 ust. 2
pkt 5 ustawy o Policji, stwierdzono, ze: ,Uzycie w powolanym przepi-
sie zwrotu »mozna zwolni¢ ze stuzby« oznacza, ze rozwigzanie stosun-
ku stuzbowego na tej podstawie ma charakter fakultatywny, a decyzje
w tym zakresie podejmowane sa w ramach uznania administracyjnego
przyznanego wlasciwym organom Policji. W orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych powszechnie przyjmuje sie, ze kontrola decyzji opartej na
uznaniu administracyjnym ma ograniczony zakres. Sprowadza si¢ ona
do zbadania czy zaskarzona decyzja nie nosi cech dowolnoci, to jest czy
organ administracji wybral prawnie dopuszczalny sposéb rozstrzygnie-
cia oraz czy wyboru takiego dokonal po ustaleniu i rozwazeniu okolicz-
nosci istotnych dla sprawy. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
powszechnie przyjmuje sie, ze kontrola decyzji opartej na uznaniu admi-
nistracyjnym ma ograniczony zakres”.

W uzasadnieniu powolanego judykatu Naczelny Sad Administra-
cyjny stwierdzil, zgodnie z utrwalona linig orzecznicza, ze decyzja po-
dejmowana na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji jest aktem
uznaniowym, a sadowa kontrola takich decyzji sprowadza si¢ do zbada-
nia, czy zaskarzona decyzja nie nosi cech dowolnosci.

W przypadku powiazania zwrotéw jezykowych, ktérych kontekst
jezykowy sugeruje posluzenie si¢ uznaniem administracyjnym i kon-
strukcjami poje¢ nieostrych, proces wyktadni tak okreSlonej normy praw-
nej musi uwzglednia¢ oba aspekty owych luzéw decyzyjnych. Wedlug
dyrektywy wykladni jezykowej per non est obowiazkiem interpretatora
jest rekonstrukcja normy w oparciu o calg jednostke redakcyjna prze-
pisu. Oba wymienione zwroty jezykowe — ,mozna zwolni¢ ze stuzby”
i ,gdy wymaga tego wazny interes sluzby” musza by¢ interpretowane
jako logiczna caloé¢ w procesie wykladni. Stwierdzenie przez organ na
etapie subsumcji stanu faktycznego, ze wazny interes stuzby wymaga
zwolnienia funkcjonariusza, oznacza, iz ,mozno$¢” zwolnienia funkcjo-
nariusza staje si¢ w istocie niemal obowiazkiem organu. Trudno bowiem

175 Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., I OSK 648/07, LEX nr 472367.

76 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r,, I OSK 301/11, LEX nr 794834; wyrok NSA
z dnia 27 kwietnia 2022 r., Il OSK 6020/21, LEX nr 3348867, wyrok NSA z dnia 12 kwietnia
2022 1., ITII OSK 4996/21, LEX nr 3349010.

177 LEX nr 3181324.
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przyjaé, ze wzgledy celowosciowe normy w postaci waznego interesu
stuzby moga by¢ pominiete w procesie stosowania powolanej normy i ze
interpretacja zwrotu ,mozna zwolnic¢ ze stuzby” nie bedzie uwzgledniaé
aksjologii stuzby wynikajacej z ustawy o Policji. Tym samym stwierdze-
nie, ze w ocenianym stanie faktycznym zachodza okolicznosci, ktére
kwalifikuje sie jako wypelniajace przestanke waznego interesu stuzby;,
redukuje w sposéb istotny, ale nie catkowity, swobode rozstrzygniecia
organu Policji'?.

Szczegoblna role w procesie stosowania uznania administracyjnego
ma zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.). Z istoty tej zasady wynika, ze
organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢
przestanek, ktérymi sie kieruja przy zalatwieniu sprawy, aby w ten spo-
s6b w miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji
bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu. Wymogi w zakresie uza-
sadnienia, jakie powinna spelnia¢ decyzja wydana w ramach uznania
administracyjnego, sa dalej idace niz w odniesieniu do decyzji zwigzanej.
Z uwagi na mozliwy do podniesienia zarzut niewlasciwego korzystania
z uznania administracyjnego, obowiazek prawidlowego uzasadnienia
decyzji jest szczegélnie istotny'”. Decyzje uznaniowe powinny by¢ wy-
czerpujaco uzasadnione zaréwno w zakresie ustaleni faktycznych, jak
i oceny prawnej. Z uzasadnienia musi wynika¢, ze organ odniést sie do
argumentéw podnoszonych przez strone, dokonal wszechstronnej oce-
ny materialu dowodowego, a ocena ta nie narusza zasad logiki lub do-
$wiadczenia zyciowego'™®.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wydaje sie juz ugrun-
towane stanowisko, ze ocena decyzji uznaniowych powinna by¢ do-
konywana réwniez z perspektywy zasad ogélnych prawa administra-
cyjnego, w tym zasad wyrazonych w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego. Na przyklad w kontekscie wyrazonej w art. 7 k.p.a. zasady
wywazania interesOw przyjeto, ze jesli w sprawach pozostawionych
przez przepisy prawa materialnego uznaniu administracyjnemu interes
spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie, a nie przekracza to mozliwo-
$ci organu administracji w realizacji przyznanego potencjalnie upraw-

178 Jak trafnie bowiem zauwaza J. Zimmermann, ,Uznanie to wybér dokonany
na podstawie calego kompleksu kryteriéw, wsréd ktérych oczywiscie znajduje sie takze
kryterium celowosci”. Zob. J. Zimmermann, Sfowo..., s. 40.

17 Por. np. wyrok NSA z dnia 1 lutego 1982 1., 1 SA 2671/81, ONSA 1982, nr 1, poz. 13;
wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 1984 r., IT SA 675/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 66; wyrok NSA
z dnia 8 wrzesnia 1998 r., IV SA 893/97, LEX nr 45905; wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika
1998 ., I SA/Ka 225/97, LEX nr 35556.

180 Por. wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2009 r., I OSK 649/09, LEX nr 582485; wyrok
NSA z dnia 8 maja 1998 r., 1 SA/Lu 380/97, LEX nr 32785; wyrok NSA z dnia 7 stycznia 2003 r.,
1 SA 1320/01, LEX nr 137809.
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nienia, organ ten ma obowiazek zalatwi¢ sprawe w sposéb pozytywny
w stosunku do podmiotu administrowanego®'.

3.2.2.4. POSTANOWIENIA

Postanowienie administracyjne to akt administracyjny indywidual-
ny, zewnetrzny, wydany w formie procesowej na podstawie powszech-
nie obowiazujacych przepiséw prawnych, wladczy, jednostronny, po-
dwojnie konkretny, r6znigcy si¢ od decyzji przedmiotem rozstrzygniecia
i zakresem skutkéw prawnych'®. W sferze procesowej postanowienie
to przede wszystkim czynno$¢ procesowa organu administracyjnego
rozstrzygajaca o poszczegolnych kwestiach wynikajacych w toku poste-
powania, a takze poza nim. Postanowienie jest czynnoscia procesowa
wladczg, na ktora to ceche skladaja sie trzy elementy: 1) jednostronnosé
dzialania, 2) domniemanie legalnosci (okreslane takze jako domniemanie
waznosci), 3) dopuszczalnoé¢ zastosowania przymusu bezposredniego
(bez korzystania z posrednictwa sagdéw) w celu wyegzekwowania tresci
czynnosci. Czynno$¢ procesowa wydania postanowienia wymaga pod-
stawy prawnej. Postanowienia nie tworza jednorodnej wewnetrznie gru-
py aktow administracyjnych. W zaleznosci od zastosowanego kryterium
mozliwa jest r6zna ich klasyfikacja. Uwzgledniajac kryterium charakteru
prawnego postanowienia, mozna wyrozni¢ postanowienia procesowe,
czyli ,dotyczace poszczegélnych kwestii wynikajacych w toku postepo-
wania”, a $cislej rozstrzygajace te kwestie, i postanowienia rozstrzygajace
o istocie sprawy. Z kolei wedlug kryterium skutku zakonczenia postepo-
wania administracyjnego postanowienia mozna sklasyfikowac¢ na kon-
czace postepowanie i niewywolujace takiego skutku'®. Zgodnie z art. 3
§ 2 pkt 2 p.p.s.a. na postanowienia wydane w postepowaniu administra-
cyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze na
postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty stuzy skarga do sadu
administracyjnego.

81 Por. wyrok NSA z dnia 28 stycznia 1985 1., II SA 1756/84, ONSA 1985, nr 2, poz. 4;
wyrok NSA z dnia 9 lipca 1985 1., II SA 807/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 13; wyrok NSA z dnia
3 pazdziernika 1985 r., II SA 1106/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 20.

182 J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 533.

85 G. Laszczyca, komentarz do art. 123 (w:) G. Laszczyca, Cz. Martysz. A. Matan,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005.
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3.2.2.5. INNE AKTY LUB CZYNNOSCI NIEPODLEGAJACE BEZPOSREDNIO
KONTROLI SADOWE]

Odrebna grupe stanowia akty i czynnosci kierowane do funkcjona-
riuszy i zolnierzy zawodowych pozostajacych w stosunkach zaleznosci
stuzbowej i osobowej z podmiotem podejmujacym taki akt lub czynnos¢.
Nie podlegaja one kontroli sadowej na podstawie art. 5 pkt 2 p.p.s.a.
Analogiczna regulacje zawiera art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a., ktéry wylacza stoso-
wanie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego o postepo-
waniu administracyjnym w odniesieniu do prawnych form, ktére nie sa
decyzjami administracyjnymi. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego spo-
ry wynikle na tym tle nie sa sprawami, termin ,sprawa” nie obejmuje bo-
wiem sporéw, w ktdre nie jest uwiklany chociazby jeden podmiot prawa
prywatnego. Dotyczy to sporow wewnatrz aparatu panstwowego, a wigc
m.in. spraw podleglosci stuzbowej miedzy przetozonymii podwtadnymi
w organach panstwowych, cho¢ tylko w takim zakresie, w jakim sprawa
podlegltosci stuzbowej nalezy do sfery wewnetrznej administracji pub-
licznej'®. Przykladem aktu administracyjnego, ktéry nie podlega bezpo-
$rednio kontroli sadowej, jest polecenie stuzbowe, przybierajace najczes-
ciej forme aktu o charakterze indywidualnym'. Owe akty i czynnosci
mozna scharakteryzowaé wigkszym stopniem odformalizowania w sto-
sunku do prawnych form dziatania podlegajacych kontroli sagdowej.
Wynika to zasadniczo z dwéch powodéw. Po pierwsze z istoty admini-
strowania, ktdre z zalozenia powinno by¢ proste, efektywne i skuteczne,
a co za tym idzie utrwalanie form owego administrowania powinno by¢
dokonywane na tyle, na ile jest to uzasadnione efektywnym i sprawnym
wykonywaniu zadan administracji publicznej oraz wymogami prawny-
mi w zakresie prowadzenia dokumentacji zatrudnienia funkcjonariu-
sza'®. Po wtore, brak drogi zaskarzenia do sadu jest naturalnym faktorem
odformalizowania podejmowanych dziatan.

Akty i czynnosci sa grupg niejednorodna. Moga mie¢ one charak-
ter wladczy, jak np. rozkaz czy polecenie stuzbowe, moga by¢ rowniez
o$wiadczeniem wiedzy, jak np. opinia stuzbowa o funkcjonariuszu'®’.

Questio diabolica jest wskazanie wymiernych kryteriow rozgrani-
czenia miedzy decyzjami administracyjnymi oraz aktami i czynno$ciami
w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. a aktami i czynno$ciami podejmo-

18+ Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

18 ]J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 153-155.

18 Por. uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 5 grudnia 2011 r., I OPS 2/11,
ONSAiIWSA 2012, nr 2, poz. 18.

187 Por. uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 5 grudnia 2011 r., I OPS 3/11,
ONSAiIWSA 2012, nr 2, poz. 19.
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wanymi w ramach podlegtosci stuzbowej. Jako kryterium rozréznienia
wskazano na istnienie jednoznacznej podstawy prawnej do wydania
decyzji administracyjnej (rozkazu personalnego) albo aktu lub czynnosci
w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Jak wynika z orzecznictwa, przy-
kladem aktu podejmowanego w ramach podleglosci stuzbowej jest od-
wolanie z oddelegowania funkcjonariuszy SKW oraz SWW. Wskazano,
ze wedlug art. 9 ust. 1i 3 u.s.f. SKW ustawodawca okreslit kompetencje
organu oraz forme zalatwienia sprawy w postaci rozkazu personalnego
jedynie w przypadku oddelegowania funkcjonariusza SKW. Owo odde-
legowanie do wykonywania zadan stuzbowych poza SKW nastepuje za
zgoda funkcjonariusza. Wplywa ono na status prawny funkcjonariusza
wynikajacy z aktu mianowania. Jednakze oddelegowany funkcjonariusz
moze by¢, bez jego zgody, w kazdym czasie odwolany z oddelegowania
przez Szefa SKW, ze wzgledu na potrzeby SKW albo w razie zagrozenia
ujawnienia informacji niejawnych. Przepisy prawa nie reguluja bowiem
formy rozkazu personalnego w zakresie odwolania z oddelegowania.
Wylaczenie odwolania z oddelegowania z katalogu spraw osobowych za-
latwianych w formie rozkazu personalnego, do ktérych stosuje sie prze-
pisy kodeksu postepowania administracyjnego, zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego oznacza, ze odwolanie z oddelegowania moze
nastapi¢ w kazdym czasie i jest Scisle zwigzane z dyspozycyjnoscia funk-
cjonariusza wynikajaca ze stosunku stuzbowego™:.

Innym kryterium rozréznienia wskazywanym na przykladzie
opinii stuzbowych jest argument, Ze nie wywoluja one bezposrednio
skutkéw prawnych, poniewaz sa o$wiadczeniami wiedzy'®. W ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego opinii stuzbowej nie mozna trak-
towac jako decyzji administracyjnej, ktéra bezposrednio ksztaltuje stan
prawny w jakiejkolwiek sprawie, a w szczegdlnosci jako aktu wywoltu-
jacego bezposrednio skutki zewnetrzne w sferze stosunku stuzbowego
funkcjonariusza. Tego rodzaju opinia sluzbowa stanowi jedynie stan
wiedzy bezposredniego przelozonego o okreslonych cechach opinio-
wanego. Opinia niczego nie rozstrzyga i nie jest nakierowana na wy-
wolanie bezposrednich skutkéw prawnych. Zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego opinia nie jest decyzja administracyjna w rozumie-
niu przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego, nie stanowi
bowiem przejawu woli organu administracji publicznej, wydawanego
na podstawie powszechnie obowiazujacego prawa administracyjnego,
o charakterze wladczym zewnetrznym, rozstrzygajacym konkretna spra-

88 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2018 r., I OSK 2495/16, LEX nr 2588998.
8 Por. uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 5 grudnia 2011 r., I OPS 3/11.
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we okreSlonej osoby w postepowaniu unormowanym przez przepisy
procedury administracyjnej'®.

Uwazam, ze przedstawione kryteria nie moga miec¢ charakteru roz-
strzygajacego w zakresie kwalifikacji okre§lonego dzialania. Powszechnie
przyjmuje sie w doktrynie i orzecznictwie, Ze nieuzycie przez prawodaw-
ce zwrotu ,wydaje decyzje” nie musi $wiadczy¢ o braku podstawy praw-
nej do jej wydania. Wielokrotnie podkreslano, iz na zakwalifikowanie
aktu do kategorii decyzji administracyjnych nie ma wplywu nazwa tego
aktu. Normy prawa materialnego reguluja tres¢ i sposéb wykonywania
kompetencji przez podmioty administrujace. Przepisy prawa materialne-
go stanowig o charakterze sprawy i prawnej formie jej zalatwienia. Jak
zauwaza Trybunal Konstytucyjny: ,Jezeli [...] istnieje watpliwos¢, co do
formy zalatwienia sprawy administracyjnej, nalezy przyjaé, ze istnieje
sprawa administracyjna i organ administracji publicznej jest wlasciwy
do jej zalatwienia. Nie moze zaistnie¢ sytuacja, ze w przepisach ustawy
okreslono wlasciwos¢ organu administracji publicznej do zalatwienia
okreslonej kategorii spraw administracyjnych a sprawy te nie mogtyby
by¢ rozstrzygane tylko dlatego, ze ustawodawca nie okreslil wprost for-
my rozstrzygniecia”'’'.

Z istoty wylaczen zawartych w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego i Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
wynika, ze sprawy dotyczace res internae nie sa zalatwiane w formie de-
cyzji administracyjnej, postanowienia ani aktu lub czynnosci w rozumie-
niu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a w konsekwencji nie podlegaja kognicji sa-
déw administracyjnych z mocy art. 5 § 2 pkt 1 p.p.s.a. O braku kognicji
sadu administracyjnego nie przesadzaja jednak nazwa i forma aktu, lecz
przedmiot zalatwianej sprawy wyinterpretowany z pragmatyk stuzbo-
wych. Sad administracyjny, rozpoznajac spor dotyczacy tej sfery, musi za
kazdym razem rozstrzygnaé¢ dylemat, czy zaskarzone dzialanie dotyczy
podleglodci stuzbowej, czy tez sprawa dotyczy istoty stosunku stuzbowe-
g0 — jego nawiazania, zmiany badz ustania. W celu rozgraniczenia owych
sfer nalezy przeprowadzi¢ test wplywu aktu lub czynnosci na sytuacje
prawna funkcjonariusza w zakresie stosunku zatrudnienia. Tego rodzaju
test jest niewatpliwie niedoskonaly jako pozbawiony ostrych kryteriow.
Jednakze w oparciu o dorobek doktryny i orzecznictwa mozna pokusié
sie o skonstruowanie kryteridéw rozgraniczenia dzialan i czynnosci na in-
gerujace i niewplywajace na zmiane stosunku zatrudnienia.

190 Tamze.
91 Por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2005 r., P 18/03, OTK-A 2005, nr 6, poz. 63.
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3.2.3. ODESLANIA I OKRESLENIA NIEOSTRE (NIEDOOKRESLONE)
3.2.3.1. UWAGI WSTEPNE

Odestania (generalne klauzule odsylajace) to konstrukcje prawne
upowazniajace podmiot stosujacy prawo do wykorzystania w procesie
decyzyjnym kryteriow wymienionych w tekstach prawnych, ale nie-
dookreslonych od strony konkretnych preferencji?. Z kolei definiujac
okreslenia nieostre, pojecie nieostroéci odnosi si¢ do znaczenia pojec™®.
Odeslania, jak i okreslenia nieostre zalicza si¢ do luzéw decyzyjnych™.
Okreslenia nieostre mozna odnalez¢ w kazdym tekscie prawnym. S one
konsekwencja cech stosowanego jezyka, charakteryzujacego sie wielo-
znaczno$cig pojec, co w konsekwencji moze powodowac trudno$¢ w usta-
leniu desygnatu danego pojecia. Z kolei uzywanie odestan wynika m.in.
z przedmiotu regulacji prawa administracyjnego, czgstokro¢ dotyczace-
go stosunkow spolecznych o wysokim stopniu ztozonosci, ktére w wielu
fragmentach nie nadaja sie do sztywnego i precyzyjnego uregulowania
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego. Stuza elastycznemu
ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotéw administrowanych oraz uni-
kaniu stosowania rozwigzan prawnych nadmiernie kazuistycznych.

Uzycie przez prawodawce luzéw decyzyjnych nie jest rownoznacz-
ne z przyznaniem podmiotom administrujagcym absolutnej i pozostajacej
poza kontrolg swobody. Na strazy wilasciwego zastosowania normy tak
skonstruowanej stoja przede wszystkim normy procesowe, nakazujace
wykazanie okolicznodci i przestanek, ktoére leglty u podstaw zastosowa-
nia w konkretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej przy uzyciu
tego rodzaju luzu decyzyjnego. Wielokrotnie w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego i orzecznictwie sadéw administracyjnych podkreslano, ze
z wymienionymi luzami decyzyjnymi wigze si¢ koniecznos¢ precyzyjne-
go ich wyjaénienia i okreslenia. Ponadto sfer¢ odestan i pojec nieostrych
nalezy odr6zni¢ od sfery uznania administracyjnego'”. Uzywanie przez
prawodawce owych luzéw zobowiazuje organ sprawujacy kontrole le-
galnosci decyzji wydanych na podstawie przepiséw zawierajacych takie
okreslenia do rozwazenia, czy dokonana ocena okoliczno$ci sprawy nie

192 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych..., s. 21; por. tez systematyka generalnych
klauzul odsylajacych autora (s. 28 i n.).

195 M. Zielifiski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 162i n.

194 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Krakéw 2001, s. 42—43.

%5 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji publicznej (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego,
pod R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 298 i n.
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nosi cech dowolnoéci lub nie przekroczono granic swobody interpretacji
tych okreélen na tle konkretnego stanu faktycznego. Sad administracyj-
ny jest uprawniony i zobowiazany do kontroli decyzji administracyjnych
wydawanych na podstawie przepiséw zawierajacych odeslania, wyraze-
nia nieostre, jak i decyzji uznaniowych.

Cecha odeslan jest to, ze stanowia one skierowany do stosujacego
prawo nakaz dokonania oceny okreslonych stanéw, wskazujac kryteria
takiej oceny. Postuzenie sie¢ wyrazeniem o cechach klauzuli odsylajacej
jest uzasadnione, gdy kazuistyczne wymienienie przestanek nie jest ce-
lowe lub mozliwe, np. ze wzgledu na nieprzewidywalne zréznicowanie
stanow faktycznych. Ciezar dokonania oceny i zakwalifikowania stanu
faktycznego jako spelniajacego przestanke ustawowa lezy w tych przy-
padkach na podmiocie stosujacym prawo. W konstrukcjach tych znajdu-
ja sie odestania do norm pozaprawnych. Przepisy odsytaja pozasystemo-
wo, czyli do regul nienalezacych do systemu prawa. Takie odeslanie jest
wiazace dla podmiotu stosujacego prawo, gdyz przepis zawiera zwrot
odsylajacy. Normy pozaprawne wlaczane przez prawo do regulacji
okreslonych stosunkéw nie stajg sie przez to normami prawnymi, dalej
maja charakter norm pozaprawnych, a przypisane im znaczenie norma-
tywne maja z mocy odsylajacych przepiséw prawa.

Wyrdznia sie dwie podstawowe grupy norm pozaprawnych, do
ktérych odsyta prawo i ktére sa stosowane przez organy administracji
publicznej. Sa to:

1) normy spoteczne, czyli normy postepowania wytworzone w pew-
nych srodowiskach spotecznych, np. normy obyczajowe, normy
zwyczajowe, zasady wspolzycia spotecznego;

2) normy wiedzy, czyli normy postepowania formulowane przez nauki
empiryczne z wykorzystaniem dorobku nauk $cistych, np. zasady
techniki, fizyki jadrowej, sztuki lekarskiej, sztuki budowlane;j'®.
Odestania dzieli si¢ ponadto na jawne i domyslne. Te pierwsze

wystepuja woéweczas, gdy przepis wprost wyraznie wskazuje jako reguty
odniesienia pewne normy pozaprawne, np. art. 16 ust. 1 ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych'” nakazuje cia-
ta zmartych na okretach na pelnym morzu pochowa¢ przez zatopienie
w morzu zgodnie ze zwyczajami morskimi. Natomiast odestania do-
myslnie wystepuja, gdy prawodawca wprowadza do przepiséw okres-
lenia szacunkowe, jak np. wazny interes stuzby, uzasadnione przypadki,
szczegoblna potrzeba, wazne wzgledy'®.

1% J. Supernat (w:) Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2005, s. 119.
197 Tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 1947.
1% J. Supernat (w:) Prawo..., pod red. J. Bocia, s. 120-124.
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3.2.3.2. INTERES SEUZBY JAKO PRZYKEAD ODESEANIA

W regulacjach dotyczacych stuzb mundurowych ustawodaweca po-
stuguje sie m.in. pojeciami: ,wazny interes stuzby” (np. art. 41 ust. 2 pkt 5
ustawy o Policji; art. 45 ust. 2 pkt 5 ustawy o SG; art. 158 ust. 2 ustawy
o SOP; art. 60 ust. 2 pkt 5 ustawy o ABW), ,interes stuzby” (np. art. 411
ust. 2 1.0.0,; art. 135n ust. 6 ustawy o Policji; art. 118 ust. 2 pkt 2 ustawy
o SW), ,wazne potrzeby stuzby” (np. art. 69 ust. 1 ustawy o SW), ,inna
wazna przyczyna” (np. art. 180 ust. 1 pkt 8 ustawy o KAS). Wymienione
pojecia sa odestaniami, ktérych znaczenie powinno by¢ skonkretyzo-
wane przez organ w procesie stosowania prawa, gdyz ich desygnat nie
jest staly'”. Organ jest zobowiazany wyjasni¢ znaczenie danego pojecia
w kontekscie rozpatrywanej sprawy i wykaza¢, ze taki interes w oce-
nianej sprawie wystepuje. Nie mozna powolywac si¢ na interes stuzby
w abstrakcyjnym ujeciu przy podejmowaniu negatywnych dla funk-
cjonariusza lub zolnierza zawodowego rozstrzygnie¢ bez udowodnie-
nia i wyczerpujacego uzasadnienia, na czym ten interes w konkretnym
przypadku polega i dlaczego przemawia przeciwko funkcjonariuszowi
lub Zzolnierzowi zawodowemu. Interes stuzby moze by¢ kategorig zmien-
na w czasie, chociazby z uwagi na zmiane polityki administracyjne;j.
Wymienione pojecia sa odnoszone w pragmatykach stuzbowych do r6z-
nych kategorii sytuacji prawnie istotnych (jako przestanka: zwolnienia
ze stuzby, odwolania funkcjonariusza z urlopu, orzeczenia na niekorzys¢
odwolujacego si¢ w postepowaniu odwolawczym). Kwalifikacji interesu
stuzby nalezy dokonywac przy uwzglednieniu wielu czynnikéw. Przede
wszystkim trzeba uwzgledni¢ ratio legis aktu prawnego, w ktérym 6w
zwrot zostal zawarty, a takze ratio instytucji prawnej, ktérej owo odesta-
nie dotyczy. Chodzi o cele i zadania, jakie prawodawca pragnatl osiag-
nac przez okreslona regulacje. Ponadto nalezy rozwazy¢ konsekwencje
wynikajace z ogélnych zasad prawa oraz zasad danej galezi prawa, po-
wszechnie przyjete w doktrynie i orzecznictwie sadowym oceny, system
uznanych wartosci spolecznych. W przypadku regulacji dotyczacych
odpowiedzialnosci prawnej funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zol-
nierzy zawodowych waznym elementem jest rowniez odbiér spotecz-
ny regulacji prawnej. Rozumienie znaczenia odestain nie powinno by¢
sprzeczne ze spolecznym przekonaniem o trafnosci i stusznosci przyjeto
znaczenia. Po wszechstronnym rozwazeniu wymienionych uwarunko-
wan nalezy podja¢ probe identyfikacji interesu stuzby. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych na kanwie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji,

199 W. Witoszko, Wazny interes stuzby jako przyczyna zwolnienia ze stuzby o charakterze
klauzuli generalnej, Bialostockie Studia Prawnicze 2021, vol. 26, nr 2, s. 148 i n.
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ktéry stanowi, ze policjanta mozna zwolni¢ ze stuzby z uwagi na ,wazny
interes sluzby”, przyjmuje sie, iz moga to by¢ okolicznosci czy zdarze-
nia $wiadczace o tym, ze dalsze pozostawanie policjanta nie stuzy dobru
Policji. Wazny interes stuzby jest identyfikowany w powiazaniu z funk-
cjami, zadaniami i rola Policji. Wskazuje sie, ze Policja jest umundurowana
i uzbrojona formacja stuzaca spoleczenstwu i przeznaczona do ochrony
bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenistwa i porzad-
ku publicznego®®. Przytacza sie jej szczegdlne zadania, takie jak ochrona
mienia oraz zycia i zdrowia ludzi, a takze zapobieganie lamaniu prawa,
wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz Sciganie sprawcow czynow
zabronionych. Zauwaza sie, ze wskazoéwke interpretacyjng dla okresle-
nia desygnatu pojecia ,wazny interes stuzby” stanowia takze przepisy
o wymaganiach stawianych policjantom, takie jak posiadanie obywatel-
stwa polskiego, posiadanie nieposzlakowanej opinii, zwiekszona ochro-
na trwalosci stosunku stuzbowego®'. Prezentowane jest stanowisko, ze
prowadzenie postepowania karnego przeciwko funkcjonariuszowi moze
wypelniaé przestanke waznego interesu stuzby. Odwolujac si¢ do orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego, m.in. wyroku z dnia 19 pazdziernika
2004 r., K 1/04*2, wskazuje sie, ze brak wiarygodnosci oséb realizujacych
stuzbe publiczna szkodzi zaufaniu publicznemu i podwaza autorytet pan-
stwa. Istnienie watpliwosci co do zachowania przymiotéw niezbednych
do sprawowania funkcji publicznych nie moze zatem — mimo niezakon-
czonego jeszcze postepowania karnego — pozbawia¢ wlasciwych orga-
néw mozliwosci stosowania wobec funkcjonariuszy publicznych innych,
pozakarnych dolegliwosci*®. Nietrafnie natomiast wskazano w judyka-
turze, ze policjant, wobec ktérego toczy sie postepowanie karne, auto-
matycznie traci przymiot ,nieskazitelnosci charakteru”, a w konsekwen-
¢ji pozostawienie go w stuzbie narusza jej wazny interes®. Powyzsze
stwierdzenie jest zbyt duzym uogélnieniem, nie ma bowiem bezposred-
niej zaleznosci miedzy prowadzeniem postepowania karnego przeciwko
funkcjonariuszowi a utrata przez niego nieskazitelnosci charakteru.

Jako zdarzenie, ktére moze wyczerpywac przeslanke waznego
interesu sluzby, wskazuje sie réwniez fakt przebywania policjanta na
dlugotrwatych zwolnieniach lekarskich®®. Jednakze nie sam fakt przeby-
wania na zwolnieniu lekarskim, lecz wywolywane takim stanem rzeczy
negatywne skutki stale powtarzajacych sie absencji chorobowych, dezor-

20 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., III OSK 1417/21, LEX nr 3328158.

21 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2022 r., IIT OSK 4250/21, LEX nr 3343446.

22 OTK-A 2004, nr 9, poz. 93.

25 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2022 r., IIl OSK 6020/21, LEX nr 3348867.

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 marca 2013 ., I SA/Wa 237/13, LEX nr 1303060.
25 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2022 r., Il OSK 4996/21, LEX nr 3349010.
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ganizujacych prace Policji, moga uzasadnia¢ rozwiazanie z policjantem
stosunku stuzbowego na podstawie przepisu art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy
o Policji*®.

26 Wyrok NSA z dnia 16 maja 2017 r., I OSK 921/16, 2463336; wyrok NSA z dnia
28 listopada 2012 r., I OSK 662/12, LEX nr 1291402.
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Rozpziatr 4
FUNKCJE PRAWA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACY]JNOPRAWNEGO

Izabela Florczak

4.1. UWAGI WSTEPNE

Uwazny czytelnik Systemu prawa pracy, ktérego tom XII jest czescia,
stusznie moze przejawiac zdziwienie co do faktu multiplikacji bytéw w za-
kresie omawiania funkcji prawa pracy. Zagadnienie to zostalo bowiem
bardzo szczegdtowo i kompleksowo opisane przez B.M. Cwiertniaka
i Z. Salwe w Systemie prawa pracy, t. 1. Czgsc¢ 0ogdlna'. Nalezy zwréci¢ uwa-
ge na dwie kwestie. Po pierwsze trzeba zaakcentowac, Zze nie sposéb
omoéwié funkeji prawa pracy w sposéb doskonalszy, anizeli uczynili to
wyzej wskazani autorzy — jedni z autorytetéw doktryny polskiego pra-
wa pracy w zakresie odnoszacym sie do badania funkcji prawa pracy?
Préba powtérzenia dokonania B.M. Cwiertniaka i Z Salwy nie jest przy
tym konieczna, skoro szczegdlowe opracowanie dotyczace funkcji prawa
pracy znajduje sie w tej samej serii wydawniczej. W niniejszym rozdziale
jedynie w sposéb ogdlny zostana wiec przedstawione kwestie poruszone
juz przez wskazanych autoréw, a odnoszace si¢ do teorii zasad prawa
pracy. Rozdzial ten nie bedzie zatem stanowil powtérzenia tez wyrazo-
nych w Czgsci 0gdlnej, traktujac swoj byt jako kontynuacje poczynionych
tam rozwazan, skontekstualizowana w odniesieniu do zatrudnienia ad-
ministracyjnoprawnego.

Po drugie w poczatkowym toku wywodu trzeba podkresli¢, ze
prawo zatrudnienia administracyjnoprawnego, mimo systemowej przy-
naleznosci do prawa pracy, charakteryzuje sie znaczna swoistoscig i licz-

! B.M. Cwiertniak, Funkcje prawa pracy (w:) System prawa pracy, t. I. Czgs¢ ogdlna, pod
red. KW. Barana, Warszawa 2017, s. 459 i n.; Z. Salwa [aktualizacja K.W. Baran, J. Witkow-
ski], Funkcje prawa pracy (w:) System prawa pracy, t. I. Czgs¢ ogolna, pod red. KW. Barana,
Warszawa 2017, s. 469 i n.

2 B.M. Cwiertniak dokonat réwniez kompleksowego przegladu literatury dotyczacej
funkcji prawa pracy, poglady doktryny przytaczajac w sposéb bardzo dokladny, w tym tak
istotne dla omawiania funkcji prawa pracy analizy przeprowadzone przez M. Skapskiego,
Ochronna funkcja prawa pracy w gospodarce rynkowej, Krakéw 2006. Zob. B.M. Cwiertniak,
Funkcje prawa..., passim.
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nymi odrebnosciami wzgledem stosunkéw zatrudnienia opartych na
regulacjach kodeksu pracy. Jest to widoczne wlasnie w sposobie realiza-
qji funkgji klasyfikowanych zwyczajowo jako funkcje prawa pracy oraz
w mozliwosci wyodrebnienia funkcji wlasciwych dla tej podkategorii
galeziowej — swoistych funkgji zatrudnienia administracyjnoprawnego.

Rozwazania dotyczace funkcji prawa zatrudnienia administracyj-
noprawnego nalezy rozpoczaé od zagadnieni o najbardziej ogélnym cha-
rakterze — pojecia funkcji prawa jako takiego. W ujeciu znaczeniowym
,funkcje” prawa to cele, ktére maja by¢ przez prawo spelniane, swego
rodzaju rola, ktéra w stosunkach spolecznych odgrywa prawo’®. Nie
bez powodu w literaturze wskazuje sie, ze zrozumienie, czym jest pra-
wo, wymaga zrozumienia jego funkcji’. Funkcje prawa stanowia zatem
punkt wyjsécia dla rozumienia kierunkéw dzialan jego mechanizmoéw.
Jest to niezwykle istotne z punktu widzenia przedmiotowego rozdziatu.
Moglby on bowiem swoja trescig pochlona¢ niemal cala materie niniej-
szego tomu. Omawianie poszczegélnych funkcji prawa zatrudnienia ad-
ministracyjnoprawnego i dokonywanie w tym zakresie egzemplifikacji
rozmaitych ich przejawoéw w skonkretyzowanych rozwigzaniach norma-
tywnych mogloby z latwoscia stanowié¢ sposéb zaprezentowania materii
tego rozdzialu®.

Po takim, z natury rzeczy okrojonym w tresci, zaprezentowaniu
znaczenia pojecia funkcji prawa, mozna przejs¢ do kolejnego z pojec,
ktére musi zostaé oméwione w toku wywodoéw — funkceji prawa pracy.
Warto przy tym wskazaé za M. Skapskim®, ze nie wszystkie galezie prawa
doczekaly sie uwagi doktryny w przedmiocie analizowania ich funkcji,
uwaga za$ nauki prawa pracy skupiala sie na zagadnieniach zwigzanych
z funkcjami prawa pracy z ré6znym natezeniem. W 1989 r. Z. Salwa stwier-
dzal wrecz, ze nauka prawa pracy nie po$wiecila dotychczas zbyt wiele
uwagi problematyce funkcji prawa pracy’. Pomijat przy tym m.in. opraco-

* Dla poréwnania T. Zielinski pojeciem ,funkcje prawa” oznaczat typowy kierunek
oddziatywania okreslonych norm prawnych na rzeczywisto$c spoleczna (T. Zielinski, Prawo
pracy. Zarys systemu, Cz. 1. Ogdlna, Warszawa—Krakow 1986, s. 38), Z. Salwa rozumial przez
nie kierunki oddzialywania prawa na postepowanie ludzi, na ksztaltowanie stosunkéw
spotecznych (Z. Salwa, Prawo pracy w PRL w zarysie, Warszawa 1989, s. 30), natomiast I. Bo-
gucka, analizujac pojecie funkcji prawa, wyréznila cztery jego znaczenia: relacja, dzialanie
(rola), cel i skutek (I. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakéw 2000, s. 152).

* D. Burchardt, The Functions of Law and their Challenges: The Differentiated Functionality
of International Law, German Law Journal 2019, nr 20, s. 409.

5 Szczegoblowo na temat pojecia funkcji prawa réwniez M. Skapski, Ochronna funk-
ca..., s. 56-68.

¢ Tamze, s. 69-70.

7 Co ciekawe, sam Z. Salwa pisal o organizacyjnej funkcji prawa pracy w roku 1986.
Zob. Z. Salwa, Organizacyjna funkcja prawa pracy, Studia Prawnicze 1986, nr 3—4.
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wanie W. Szuberta z roku 19718, w ktérym dokonano analizy funkcji pra-
wa pracy, nie za$ znaczenia tego niejednoznacznego terminu. Z. Salwa
wskazywal, Ze rola, jaka prawo pracy jako gataz odgrywa w ksztaltowa-
niu spolecznych stosunkéw pracy, dokonuje sie przede wszystkim przez
realizowanie jego funkcji’. Stopniowy wzrost zainteresowania problema-
tyka funkcji prawa pracy w krajowej doktrynie przejawia sie zaréwno
wciaz pojawiajacymi sie opracowaniami omawiajacymi funkcje prawa
pracy w réznych ujeciach', jak i polemika z pogladami dotad przyjmo-
wanymi na ich temat'.

Aprobujac rozwazania B.M. Cwiertniaka w przedmiocie wyodreb-
niania funkcji prawa pracy, nalezy uzna¢, ze przypisywane prawu pracy
funkcje nie sa dla niego specyficzne, nie r6znia si¢ od funkgji innych ga-
tezi prawa’. To, co natomiast odréznia funkcje prawa pracy od funkcji
innych gatezi, to rodzaj stosunkéw spolecznych, ktérych regulowaniu
stuza, oraz konkretnych celéw realizowanych przez te gataz®.

Nauka prawa pracy wyodrebnienia cztery funkcje prawa pracy:
ochronng, organizacyjna/organizatorska, wychowawczairozdzielcza. Taka
klasyfikacje przyjmowali W. Jaskiewicz, Cz. Jackowiak i W. Piotrowski',

8 W. Szubert, Funkcje prawa pracy, PiP 1971, z. 3-4.

? Z.Salwa, Prawo pracy w PRL w zarysie, Warszawa 1989, s. 31.

10" Por. £. Pisarczyk, Cele prawa pracy a jego funkcje ochronna i organizacyjna, PiZS 2012,
nr 12, s. 2-9; Funkcja ochronna prawa pracy a wyzwania wspdtczesnosci, pod red. M. Bosak,
Warszawa 2014; M. Jarota, Funkcja ochronna prawa pracy na przyktadach wybranych regulacji
paristw europejskich, Annales UMCS 2015, vol. LXIL, nr 2, s. 67-77; ]. Czerniak-Swedziol,
B. Madrzycki, Oczekiwania spoteczne jako empiryczny wyktadnik granic funkcji ochronnej prawa
pracy, St.Pr.PiPSp. 2019, nr 4, s. 303-316.

1 Por. B.M. Cwiertniak. Funkcje prawa..., s. 464. Sztandarowa pozycja podwazajaca
dotychczasowe dociekania doktryny prawa pracy w przedmiocie funkcji prawa pracy
jest ksigzka autorstwa M. Skapskiego, Ochronna funkcja..., passim, w ktérej autor dokonuje
prezentacji nowej typologii funkcji prawa pracy. Warto wskaza¢ réwniez opracowanie
A. Sobczyka, Prawo pracy w swietle Konstytucji RP, t. 1. Teoria publicznego i prywatnego indywidu-
alnego prawa pracy, Warszawa 2013, s. 1-26. Autor w rozdziale ,Krytyka wartosci poznawczej
i analitycznej funkcji ochronnej prawa pracy” podaje w watpliwos¢ analizowanie prawa
pracy przez pryzmat jego funkcji.

12 Zwracal na to uwage réwniez M. Swiecicki wskazujac, ze o kazdej normie prawnej
mozna powiedzie¢, iz zostala wydana w celu ochrony jakiego$ dobra i ze oddzialuje ona
(bezposrednio lub posrednio) na zachowanie sie ludzi, wplywajac organizujaco na rzeczy-
wisto$¢ spoleczna (zob. M. Swiecicki, Prawo pracy, Warszawa 1968, s. 28-29). Tym samym
autor udowadniat, Ze caly system prawa spetnia dwie funkcje, przypisywane prawu pracy
jako jego funkcje nadrzedne — ochronna i organizacyjna.

3 Z. Salwa, Funkcje prawa..., s. 475-476 i literatura tam wskazana.

4 W. Jaskiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy w zarysie, Poznan—
Gdansk-Warszawa 1984, s. 20-24.
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T Zielinski®® oraz Z. Salwa'®. Natomiast M. Swiecicki” ograniczal wyod-
rebnienie funkcji prawa pracy do funkcji ochronnej i organizacyjnej,
a W. Szubert'® uzupelniat ten katalog o funkcje wychowawcza.

Dwie funkcje — ochronna i organizacyjna wciaz klasyfikowane sa
jako najwazniejsze przez autoréw dostrzegajacych rowniez dwie pozo-
state funkcje — wychowawcza i rozdzielcza. Nalezy zatem uznad¢, ze klu-
czowe znaczenie dla prawa pracy maja funkcje ochronna i organizacyj-
na, uzupelniajace za$ — funkcja wychowawecza i rozdzielcza. W. Szubert
zauwazal wzajemne sprzezenie funkcji ochronnej i organizacyjnej, ktore
stanowi¢ ma o tym, ze jedna warunkuje prawidlowe wypelnienie dru-
giej. Wskazywat on, ze dobrej organizacji pracy sprzyja jasne unormowa-
nie ochrony pracowniczej, co w konsekwencji zapobiega powstawaniu
sporow”.

Rozszerzenia katalogu funkcji prawa pracy dokonali K.W. Baran
(o funkcje polubowng/ireniczna®) i M. Skapski (o podklasy funkcji
ochronnej, to jest funkcje: wyréwnawcza, opiekuncza, promocyjng oraz
ochrony pracodawcow?).

Pojecie funkcji prawa stanowi punkt wyjscia dla badania zakresu
pojeciowego funkcji prawa pracy. Te stanowia natomiast punkt odnie-
sienia dla badania funkcji zatrudnienia administracyjnoprawnego, kla-
syfikowanego do szerokiej kategorii systemowej — prawa pracy. Dalsze
rozwazania prowadzone beda przy uwzglednieniu klasyfikacji funkcji
prawa wyodrebnianych dla prawa pracy, z réwnoleglym wyodrebnie-
niem funkcji swoistych dla zatrudnienia administracyjnoprawnego.
Trzeba bowiem zauwazy¢, ze skoro w ujeciu systemu funkcjonowaniu
spoleczenstwa zatrudnienie to spelnia szczegdlng role, szczegdlne sa
réwniez jego funkgje. Jak juz wskazano, to, co odréznia funkcje prawa
pracy od funkgji innych gatezi, to rodzaj stosunkéw spotecznych, ktérych
regulowaniu stuza oraz konkretnych celé6w realizowanych przez te galaz.
Konkretyzujac zatem to zalozenie odnosnie do przedmiotu niniejszego
rozdziatu, to, co odréznia funkcje zatrudnienia administracyjnopraw-
nego od funkcji prawa pracy, to szczegélny rodzaj zatrudnieniowych
stosunkéw spolecznych, ktérych regulowaniu stuza, zdecydowanie od-
mienny od stosunkéw spolecznych normowanych zatrudnieniem pra-
cowniczym, uregulowanym (przede wszystkim) w kodeksie pracy.

5 T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, Cz. 1...,s. 37-51.

16 Z. Salwa, Prawo pracy..., s. 31-35.

7M. Swchicki, Prawo..., s. 28-30.

8 W. Szubert, Zarys prawa pracy, Warszawa 1980, s. 51-54.

19 Tamze, s. 53-54.

20 K.W. Baran, Polubowna funkcja prawa pracy, Pol. Spol. 2005, nr 1, s. 8-10.
2 M. Skapski, Ochronna funkcja..., s. 105.
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Funkgcje zatrudnienia administracyjnoprawnego nalezy zatem ana-
lizowaé¢ z uwzglednieniem dorobku nauki dotyczacego funkcji prawa
pracy per se oraz specyfiki wynikajacej z relacji powstajacych w jego ra-
mach.

4.2. FUNKCJA SLEUZEBNA ZATRUDNIENIA ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Koniecznos¢ systemowego wyodrebnienia funkcji stuzebnej za-
trudnienia administracyjnoprawnego, w wyniku ktérego powstaje rela-
cja stuzbodawca — funkcjonariusz, podyktowana jest umiejscowieniem
zatrudniania funkcjonariuszy w systemie organizacyjnym panstwa.
Umiejscowienie to jest odmienne od tego, jakie dotyczy zatrudnienia
pracownikéw i wynika z relacji pracownik — pracodawca. ,Stuzebnos¢”
w znaczeniu wykonywania stuzby / sluzenia nalezy oczywiscie odr6znié
od semantycznie zbliZonego pojecia ,stuzalczo$¢”, oznaczajacego bez-
krytyczne, unizone wykonywanie polecen.

Prawo normujace zatrudnienie administracyjnoprawne wpisuje
sie w szeroki kontekst aktywnosci organizacji administracji publicznej,
umozliwiajac jej realizacje zalozonych celéw?, wyznaczonych ramami
Konstytucji®. Celem takim jest zapewnienie bezpieczefistwa spolecz-
nego. Czesto w literaturze wskazuje si¢ zatem, ze interesem stuzby jest
wlasnie dazenie do spokoju i bezpieczenstwa publicznego, podkreslajac
przy tym, ze interes stuzby jest z kolei elementem dobra prawnego o bar-
dziej pojemnej konstrukcji, jakim jest interes spoleczny*.

Stusznie wskazuje przy tym P Szustakiewicz, ze wyzwania stojace
przed wspélczesna administracja sa coraz bardziej wymagajace z uwagi
na globalny wymiar wystepujacych aktualnie zjawisk, ktérych oddzia-
lywanie wymyka sie spod tradycyjnie ustalonych i obowiazujacych gra-
nic panstwowych®. Zmianom ulegaja zatem réwniez regulacje prawne
i spos6b ich stosowania, odnoszace si¢ do realizacji funkcji stuzebnej za-
trudnienia administracyjnoprawnego.

Kontekstualizujac funkcje zatrudnienia administracyjnoprawnego
do jego specyfiki, nalezy rozpoczgc¢ od odniesienia si¢ do definicji stuzby

2 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 38 i n.

# Szerzej na ten temat P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb
mundurowych i Zotnierzy zawodowych jako sprawa administracyjna, Warszawa 2012, s. 11in.

# Szerzej zob. rozdzial 8 niniejszego tomu.

» Tamze. R. Bera, wskazuje, ze przemiany cywilizacyjne implikuja przemiany
w wojskowosci (por. R. Bera, Tranzycja bylych wojskowych na rynek pracy a ich zasoby osobiste,
Lublin 2019, s. 15). Szerzej na ten temat zob. rozdzial 6 niniejszego tomu.
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przedstawionej przez E. Ure*. Stuzba ta polega na realizacji zadan pub-
licznych odnoszacych sie do bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrz-
nego panstwa. Na pierwszy plan realizacji stuzby publicznej wysuwa sie
wladnie jej 6w publiczny charakter, ujawniajacy sie w realizacji zadan
wladzy publicznej wypelnianiem funkcji publicznych, zaspokajaniem
potrzeb publicznych czy dzialaniem w interesie publicznym?. Charakter
ten wiaze si¢ z realizowaniem zadan o wspélnym dla ogétu spoleczen-
stwa zakresie. Tym samym zatrudnienie o administracyjnoprawnym
charakterze pozostaje kontrastowo inne od zatrudnienia nieadministra-
cyjnoprawnego. Charakter tego drugiego polega bowiem na skoncentro-
waniu efektow wysitkéw zatrudnienia na partykularnych korzysciach
podmiotu zatrudniajacego. Korzysciami tymi jest oczywiscie w szczeg6l-
nosci zysk ekonomiczny, jednakze korzyscig z dzialan podmiotu funk-
cjonujacego w ramach zatrudnienia nieadministracyjnoprawnego moze
by¢ réwniez realizacja misji podmiotu zatrudniajacego. Osiggane przez
podmioty zatrudnienia nieadministracyjnoprawnego cele nie sa jednak
ukierunkowane na spelnianie interesu publicznego, cho¢ niejednokrot-
nie sie z nim wigza, np. przez dostarczanie débr i ustug niezbednych do
funkcjonowania spoleczefistwa, takich jak zywnos¢, woda czy prad.
Kontynuujac odwolania do poczynionych przez E. Ure rozwazan
W niniejszym tomie i nawigzan w nich do pogladéw P. Tulei, warto jeszcze
raz wskaza¢, ze cechami stuzby publicznej, zdaniem tego autora, sg jed-
nostronnie ustalane przez panstwo warunki zatrudnienia, trwatos¢ sto-
sunku stuzbowego jako powinnosci wzgledem panistwa, okreslenie obo-
wiazkéw stuzbowych, podporzadkowanie intereséw osobistych intere-
som stuzby, ograniczenie uprawnien (np. prawa do strajku), okreslenie
zasad odpowiedzialnosci dyscyplinarnej®. Z powyzszego wyliczenia jed-
noznacznie wynika, Ze na pierwszy i gléwny plan cech zatrudnienia admi-
nistracyjnoprawnego wysuwa sie jego publiczny, stuzebny charakter, nie
za$ zaspokajanie potrzeb podmiotéw stosunku zatrudnienia. Nie mozna
przy tym nie poczyni¢ uwagi, ze potrzeby te zostaja zaspokojone w odnie-
sieniu do funkcjonariuszy przez realizacje ich uprawnien (w stopniu okro-
jonym w stosunku do uprawnien wiasciwych dla zatrudnienia pracowni-
czego z uwagi na prymat interesu stuzby nad interesem indywidualnym
funkcjonariusza), w odniesieniu za$ do stuzbodawcy przez zaspokajanie
jego potrzeby bedacej rownoczesnie realizacja funkcji publicznej. Stuzby
panstwowe nie sa bowiem tworzone same dla siebie, ich aktywnos¢ jest

% Zob. rozdzial 2 niniejszego tomu.

¥ W. Sokolewicz, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2005, s. 14-15.

% P Tuleja, komentarz do art. 60 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. P, Tulei, LEX/el. 2021.
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funkcjonalnie wpisana w nadrzedny cel — realizacje zadan publicznych.
Zatrudnienie w stuzbie publicznej nie jest powigzane z produkcja i $wiad-
czeniem ustug materialnych, a wiec z rynkiem jako mechanizmem funk-
cjonowania gospodarki®, jest natomiast powiazane z realizacja nadrzed-
nych celéw spolecznych, ktére musza byc¢ realizowane zaréwno w odnie-
sieniu do jednostek, jak i ogétu spoleczenstwa. Cele te koncentruja sie
wokot zapewniania bezpieczenistwa i spokoju publicznego przez dzialanie
wydajnego systemu bezpieczefistwa panstwa. System ten wspoéltworza
zatrudniajace funkcjonariuszy organizacje scentralizowane, zhierarchizo-
wane, czesto umundurowane i uzbrojone. Dysponuja one szczegdlnymi
instrumentami prawnymi, umozliwiajacymi legalne ingerowanie w sfere
praw i wolnoéci czlowieka, w tym uzycie Srodkéw przymusu bezposred-
niego czy broni palnej®. Instrumentami tymi nie dysponuja jednostki czy
nawet funkcjonujacy jako ich zbiér obywatelski kolektyw.

Przejawy funkgcji stuzebnej ujawniaja sie w przewazajacej wiekszo-
Sci instytucji wlasciwych dla zatrudniania funkcjonariuszy na podstawie
administracyjnoprawnej, o czym beda stanowi¢ inne rozdzialy niniejsze-
go tomu. Warto jednak przytoczy¢ chocby kilka przykladéw realizacji
przez zatrudnienie administracyjnoprawne funkgji stuzebne;j.

Jednym z nich moze by¢ stosowanie kryteriéw selekcyjnych w do-
borze osé6b mogacych wykonywac zadania publiczne w ramach zatrud-
nienia administracyjnoprawnego. Konstytucja RP w art. 60 zapewnia
obywatelom polskim korzystajacym z pelni praw publicznych prawo do-
stepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Przepis ten nalezy
interpretowac z dwoch perspektyw. Po pierwsze jego analiza musi zostaé
dokonana z uwzglednieniem interesu prywatnego obywateli zaintereso-
wanych stuzba publiczng. Po drugie jego znaczenie ujawnia sie rowniez
na plaszczyznie roli ochronnej wobec interesu publicznego, wyrazajace-
go sie w dazeniu do zapewnienia fachowosci kadr wykonujacych zada-
nia w strukturach wladzy publicznej. Unormowanie konstytucyjne ma
zapewnic rzetelno$¢ i sprawnos$¢ dzialania instytucji publicznych, co jest
mozliwe jedynie wéwczas, gdy osoby zatrudnione w instytucjach pub-
licznych beda rekrutowane w oparciu o kwalifikacje merytoryczne, w ra-
mach przejrzystych procedur konkursowych, skonstruowanych w spo-
sob eliminujacy wszelka dyskryminacje®. Realizacja normy konstytucyj-

» W. Sanetra, Polityka zatrudnienia i polityka rynku pracy w Polsce (w:) System prawa
pracy, t. VIIL. Prawo rynku pracy, pod red. M. Wlodarczyka, Warszawa 2018, s. 187 i 191.
Szerzej na ten temat zob. rozdziat 6 niniejszego tomu.

% P Bogdalski, Bezpieczetistwo kadrowe Policji na przyktadzie przestanek doboru do stuzby,
Szczytno 2015, s. 7.

31 M. Wiacek, Glosa do wyroku TK z dnia 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, Prz. Sejm.
2009, nr 1, s. 191.
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nej jest np. art. 25 ustawy o Policji, zgodnie z ktérym stuzbe w Policji moze
pelni¢ obywatel polski o nieposzlakowanej opinii, ktéry nie byt skazany
prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo lub przestepstwo skar-
bowe, korzystajacy z pelni praw publicznych, posiadajacy co najmniej
wyksztalcenie srednie lub $rednie branzowe oraz zdolnoé¢ fizyczna i psy-
chiczng do stuzby w formacjach uzbrojonych, podleglych szczegélnej dy-
scyplinie stuzbowej, ktérej jest gotow sie podporzadkowag, a takze daja-
cy rekojmie zachowania tajemnicy stosownie do wymogéw okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych. Spelnienie wskazanych
wymogow selekcyjnych ma gwarantowac¢ nalezyte wykonywanie stuzby
przez funkcjonariusza Policji, dzieki czemu bedzie mégt on w pelni spel-
nia¢ zadania dla niej wyznaczone, polegajace na sluzeniu spoleczenstwu
i przeznaczeniu do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania
bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Innym przejawem funkgji stuzebnej, opisanym szczegélowo przez
W. Maciejke®, jest ingerujgca w fundament stosunkéw o charakterze wza-
jemnym mozliwoé¢ wydawania jednostronnych decyzji zmieniajacych
tre$¢ stuzby na niekorzy$¢ funkcjonariusza. Rozkaz personalny degradu-
jacy funkcjonariusza® burzy dwa filary trwalosci zatrudnienia — trwato$é
formalna ksztaltu stosunku stuzbowego, polegajaca na mozliwosci wzru-
szenia ostatecznej decyzji administracyjnej tylko w trybach nadzwyczaj-
nych uregulowanych w kodeksie postepowania administracyjnego lub
pragmatyce stuzbowej oraz trwaloé¢ zatrudnienia wynikajaca z formuty
mianowania, ktéra daje materialne gwarancje stabilnosci zatrudnienia,
nie tylko jako takiego, ale i zatrudnienia w oznaczonych konfiguracjach
tresci stosunku stuzbowego. W przypadku decyzji o charakterze degra-
dujacym interes degradowanego funkcjonariusza nie jest w ogole aspek-
tem stanowigcym czynnik decyzyjny, cho¢ moze pozostawaé zbiezny
z interesem stuzby. Aspektem stanowiacym czynnik decyzyjny jest inte-
res sluzby, czyli konieczno$¢ realizacji interesu publicznego.

Korelatem oméwionego przejawu funkgcji stuzebnej jest przydziat
stuzbowy*. W przydziale tym okresla sie m.in. miejsce pelnienia stuzby,
na ktére funkcjonariusz nie ma wplywu®. Réwniez bowiem w przypad-
ku okreélania miejsca pelnienia stuzby (przydzialu do wlasciwej komor-

% Zob. rozdzial 8 niniejszego tomu.

% Jak wskazuje w swoim rozdziale W. Maciejko, ,degradacja” oznacza nie tylko
obnizenie stopnia stuzbowego, ale w ogéle wszelkie odmiany rozkazéw personalnych,
ktore odbieraja uprawnienie, zmniejszaja zakres praw funkcjonariusza lub nakladaja nowe
obowiazki bez kompensaty w warstwie uposazeniowej lub majatkowe;.

¥ Zob. rozdzial 8 niniejszego tomu.

% Komorke organizacyjna okresla sie w rozkazie personalno-mobilizacyjnym o na-
daniu przydzialu mobilizacyjnego w odniesieniu do aktualnego przydziatu stuzbowego
zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Obrony Narodowej z dnia 12 maja 2004 r. w sprawie
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ki organizacyjnej) nie jest istotny interes funkcjonariusza wynikajacy
z tego, gdzie chcialby sprawowaé swoje obowiazki, a interes stuzby (pub-
liczny/spoleczny), gdzie potrzebne sa dzialania danego funkcjonariusza.
Lokowanie funkcjonariusza w ramach danej formacji ma walor kompe-
tencji organu administracji publicznej, nie jest efektem wzajemnych usta-
lefr stron. Z tego samego powodu funkcjonariusz zatrudniony w ramach
zatrudnienia administracyjnoprawnego nie ma wplywu na decyzje do-
tyczaca jego przeniesienia. Rozstrzygniecia przenoszace funkcjonariusza
do pelnienia stuzby w innym miejscu stuzbowym dokonywane sa w ra-
mach uznania administracyjnego w granicach dazenia do zapewnienia
sprawnosci i wydajnosci zadaniowej jednostki organizacyjnej*. Co wie-
cej, przeniesienie w inne miejsce stuzbowe moze polega¢ na wyznaczeniu
miejsca pelnienia stuzby w strukturze innej formacji zmilitaryzowanej
niz ta, ktéra zatrudnia funkcjonariusza, w ramach delegacji zewnetrznej
(por. np. art. 37 ustawy o SG), w celu wykonywania obowiazkéw o zu-
pelnie odmiennym charakterze”. Funkcjonariusze zatrudnieni w ramach
zatrudnienia administracyjnoprawnego moga by¢ rowniez delegowani
do pelnienia sluzby w innym miejscu.

Warto przy tym wskazaé, ze pragmatyki stuzbowe czesto dopusz-
czaja dokonanie opisanych zmian dotyczacych zatrudnienia ,na prosbe”
funkcjonariusza, a zatem poza obrebem wlasciwej dla charakteru stuzby
dyspozycyjnosci. Artykul 85 ust. 3 ustawy o SW stanowi, ze funkcjona-
riusza mozna przenie$¢ na nizsze stanowisko stuzbowe réwniez na jego
prosbe. Zgodnie z art. 55 ust. 1 ustawy o ABW funkcjonariusz z urzedu
lub na wlasna prosbe moze by¢ przeniesiony do pelnienia stuzby albo
delegowany na okres do sze$ciu miesiecy do czasowego pelnienia stuz-
by w innej miejscowosci. Analogiczna regulacje zawiera art. 59 ustawy
o CBA. Warto podkresli¢, ze prosba funkcjonariusza dotyczaca zmiany
warunkoéw pelnienia stuzby moze zostac spelniona wytacznie wtedy, gdy
jest zgodna z interesem stuzby.

Realizacja funkcji stuzebnej widoczna jest takze w mozliwosci za-
wieszenia funkcjonariusza w pelnionych obowiazkach. Zawieszenie
w czynnosciach stuzbowych, pelniace role podobna do $rodka zapo-
biegawczego w postepowaniu karnym, ze swej istoty jest szczegélnym
uprawnieniem przelozonych, wyrazajacym si¢ w uniemozliwieniu funk-
cjonariuszowi wykonywania zadan i czynnosci wlasciwych nie tylko dla

nadawania oraz uniewazniania przydzialéw mobilizacyjnych Zolnierzom zawodowym
i zolnierzom pelnigcym stuzbe kandydacka, tekst jedn.: Dz. U. 2014 r. poz. 1750 z p6zn. zm.
% Zob. odnoszacy sie do przeniesienia w Policji wyrok WSA w Warszawie z dnia
30 kwietnia 2007 r., II SA/Wa 274/07, LEX nr 338245.
¥ Na przyklad w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny Policja moze by¢
objeta militaryzacja (art. 31a ustawy o Policji).
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zajmowanego stanowiska stuzbowego, ale i w ramach formacji w ogdle®.
Funkcjonariusz, wzgledem ktdérego zachodza przestanki umozliwiajace
zawieszenie, przestaje by¢ gwarantem prawidlowej realizacji interesu
publicznego.

Poza mozliwoscia zmiany warunkéw zatrudnienia, pierwszopla-
nowy charakter interesu stuzby, majacy wieksze znaczenie niz indywi-
dualny interes funkcjonariusza, przejawia si¢ w mozliwosci zwolnienia
ze stuzby, gdy wymaga tego interes stuzby. Wynika to np. z art. 41 ust. 2
pkt 5 ustawy o Policji; art. 45 ust. 2 pkt 5 ustawy o SG; art. 60 ust. 2 pkt 5
ustawy o ABW.

Innym przykladem realizacji funkcji stuzebnej sa wiasciwe dla
zatrudniania funkcjonariuszy $lubowania, ktére rozciagaja obowiazki
funkcjonariusza i wskazuja na przestrzeganie dyscypliny stuzbowej oraz
wykonywanie rozkazéw i poleceni przelozonych w celu stuzby narodo-
wi. Zgodnie z art. 47 ustawy o ABW przed podjeciem stuzby funkcjona-
riusz ABW albo AW sklada Slubowanie, w ktérym slubuje stuzy¢ wiernie
narodowi m.in. przez wykonywanie rozkazéw i polecen przelozonych.
Odpowiednia regulacja dotyczaca roty slubowania wypowiadanej przez
funkcjonariuszy SG przewiduje odniesienie do stuzenia wiernie narodo-
wi polskiemu m.in. przez, analogicznie jak w przypadku ABW czy AW,
wykonywanie rozkazéw i polecen przetozonych (art. 33 ustawy o SG).

Funkcje stuzebna nalezy z pewnoscia uznaé za naczelna funkgcje re-
alizowana przez zatrudnienie administracyjnoprawne. Jest ona zdecydo-
wanie zwigzana z charakterem zatrudnienia administracyjnoprawnego
i celem dziatalnosci stuzb aparatu panstwa, ktére zatrudniaja funkcjona-
riuszy.

4.3. FUNKCJA OCHRONNA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Z punktu widzenia zatrudnienia pracowniczego nadrzedna funk-
cja jest jego funkcja ochronna, zwigzana nieodzownie z rodowodem pra-
wa pracy®. W. Szubert wskazywal wrecz, ze o prawie pracy mozna bylo
w odniesieniu do genezy jego powstania moéwié jak o prawie spetniaja-
cym wlasnie funkcje ochronng®. Mozna zatem zdecydowanie podkres-
li¢, ze funkcja ochronna jest dla zatrudnienia pracowniczego tym, czym
funkcja stuzebna dla zatrudnienia administracyjnoprawnego.

% Por. w odniesieniu do zawieszenia w stuzbie w Policji wyrok WSA w Warszawie
z dnia 30 pazdziernika 2008 r., II SA/Wa 863/08, LEX nr 510061.

¥ W, Jaskiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy..., s. 20.

0 W. Szubert, Zarys prawa..., s. 51.
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Funkcje ochronng w odniesieniu do zatrudnienia pracowniczego
zwyklo sie okredla¢ jako funkcje zabezpieczajaca interesy pracownikow*!
przez wyréwnanie sytuacji faktycznej pracownika i podmiotu zatrudnia-
jacego, polegajace na wprowadzeniu nieréwnosci prawnej na korzysc¢
tego pierwszego*. Moze sie ona rozciggac¢ na cztonkéw rodziny pracow-
nika. Fundamenty funkcji ochronnej prawa pracy i sposob jej realizacji
szczegbdlowo opisal Z. Salwa*®. W tej czesci rozwazan zostana natomiast
wskazane mechanizmy wlasciwe dla funkcji ochronnej funkcjonujacej
w ramach zatrudnienia pracowniczego, ktére mozna odnalez¢ w zatrud-
nieniu administracyjnoprawnym.

Z art. 9 konwencji MOP nr 151 dotyczacej ochrony prawa orga-
nizowania si¢ i procedury okreslania warunkéw zatrudnienia w stuz-
bie publicznej, przyjetej w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r.* wynika,
ze pracownicy publiczni powinni korzystaé, tak jak inni pracownicy,
z praw obywatelskich i politycznych, majacych podstawowe znaczenie
dla normalnego korzystania z wolnosci zwiazkowej, z zastrzezeniem je-
dynie obowiazkéw wynikajacych z ich statusu i charakteru funkcji przez
nich wykonywanych. Tym samym przyznana funkcjonariuszom ochrona
musi pozostawac zgodna z interesem stuzby. Warto wskaza¢, ze funkcja
ochronna zatrudnienia administracyjnoprawnego réznisie co istoty od tej
wystepujacej w zatrudnieniu pracowniczym, réwniez w odniesieniu do
funkcjonujacego w nauce podzialu na ochrone praw i ochrone intereséw.
Ochrona praw dotyczy juz ustanowionych praw i obowiazkéw, a ochro-
na intereséw charakteryzuje sie postulowaniem zwiekszania uprawnien
badz zmniejszania obowiazkéw i jest realizowana poprzez dziatalnosé
zwiazkéw zawodowych. Tutaj wiasnie zauwazalna jest specyfika zatrud-
nienia funkcjonariuszy w ramach zatrudnienia administracyjnoprawne-
go. Pragmatyki sluzbowe przewiduja bowiem badz prawo do tworzenia
zwiazkéw zawodowych, ale bez mozliwosci prowadzenia strajku; badz
w ogole wylaczaja mozliwos¢ tworzenia zwiazkéw zawodowych, pozba-
wiajac funkcjonariuszy mozliwosci ochrony ich intereséw. Do pierwszej
grupy pragmatyk mozna zaliczy¢ ustawe o Policji (art. 67 ust. 1), ustawe
o SW (art. 34 ust. 1) i ustawe o SG (art. 72 ust. 1).

Zakaz zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych wynika z ustawy
0o ABW (art. 81 ust. 2), ustawy o CBA (art. 73 ust. 3), ustawy o SM (art. 47
ust. 3) i ustawy o SOP (art. 140). Réwniez zolnierzom zawodowym nie
wolno tworzy¢ zwigzkéw zawodowych i zrzeszaé sie w zwiazkach za-
wodowych, co reguluje art. 343 ust. 1 u.0.0. Analogiczny zakaz wynikat

4 T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, Cz. 1...,s. 39.
2 M. éwiqcickj, Prawo..., s. 29.

# Z.Salwa, Funkcje prawa..., s. 477-494.

# Dz.U.z199% r. Nr 22, poz. 78.
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juz wczesniej z art. 108 ust. 1 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o stuzbie
wojskowej zolnierzy zawodowych®.

Funkcjonariusze KAS moga zrzeszac sie w zwigzkach zawodowych,
zgodnie z art. 222 ustawy o KAS, na zasadach okres§lonych w ustawie
o zwiazkach zawodowych. Taka sama zasada dotyczy funkcjonariuszy
PSP (art. 58 ustawy o PSP).

Z powyzszych uregulowan wynika, Zze jedynie funkcjonariusze
KAS i PSP korzystaja z wlasciwej pracownikom ochrony intereséw. Dla
czesci funkcjonariuszy ochrona ta jest zawezona (z wylaczeniem prawa
do strajku), a dla czesci catkowicie wylaczona. Jest to oczywidcie zwigzane
z realizacja przez zatrudnienie administracyjnoprawne nadrzednej dla
niego funkgji stuzebnej, ktéra stawia na piedestale interes stuzby, a nie
interes funkcjonariuszy, cho¢by pozostawal on interesem wlasciwym dla
ich zbiorowosci.

Jak wskazuje Z. Salwa, wlasciwy dla prawa pracy model ochronny
oparty jest na dwdch filarach:

1) dziatalnosci ustawodawczej panstwa, gwarantujacej w kodeksie
pracy i innych ustawach oraz wydawanych na ich podstawie ak-
tach wykonawczych minimalny zakres i poziom nienaruszalnych
uprawnien pracowniczych i maksymalne granice ich obowiazkéw
oraz

2) nabierajacych coraz wiekszego znaczenia porozumieniach nor-
matywnych, a w szczeg6lnosci ukladach zbiorowych pracy oraz
zawieranych umowach o prace®.

Kontekstualizujac powyzsze do zatrudnienia funkcjonariuszy w ra-
mach zatrudnienia administracyjnoprawnego, warto wskaza¢, ze w od-
niesieniu do drugiego z aspektéw filar ten doznaje stosownych ograni-
czen. W odniesieniu do ukladéw zbiorowych pracy, jak stusznie zauwaza
K.W. Baran¥, uprawnienia funkcjonariuszy sa zdywersyfikowane, w za-
leznosci od tego, czy danej grupie przystuguje prawo koalicji, czy tez jest
ono wylaczone. Poniewaz strona ukladu ,niepracowniczego” moze by¢
tylko zwiazek zawodowy, kategorie funkcjonariuszy, ktére sa pozbawio-
ne prawa koalicji, nie moga by¢ zatem objete ukladem niepracowniczym.

Drugi z wymienionych filaréw doznaje ograniczen réwniez w od-
niesieniu do mozliwosci jego ksztaltowania przez akt inicjujacy dane za-
trudnienie, stanowiacy odpowiednik wlasciwej zatrudnieniu pracowni-
czemu umowy o prace. Funkcjonariusz nie ma bowiem zadnego wpltywu

% Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 536 z pdzn. zm.

4 7. Salwa, Funkcje prawa..., s. 490.

¥ K.W. Baran, O uktadach zbiorowych pracy zawieranych dla oséb swiadczgcych pracg na
innej podstawie niz stosunek pracy, Roczniki Administracji i Prawa 2021, s. 568.
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na jego brzmienie, bedac zobowiazanym do calkowitego podporzadko-
wania sie jego tresci w ramach podlegtosci stuzbowe;j.

Tym samym dla badania modelu ochrony funkcjonariuszy wtasci-
we pozostaje wyznaczanie jej zakresu przez normy pragmatyk i prawa
pracy w ramach odpowiedniego odestania. Odeslania te dotycza w szcze-
golnosci korzystania z uprawnien zwiazanych z rodzicielstwem (art. 136a
ustawy o ABW; art. 102a ustawy o CBA; art. 86 ustawy o SM; art. 125a usta-
wy o SG; art. 121a ustawy o Poligji; art. 60a ustawy o SW; art. 193 ustawy
0 SOP; art. 69 i 105a ustawy o PSP; art. 214 ustawy o KAS) oraz bezpieczen-
stwa i higieny pracy (art. 52a ustawy o ABW; art. 56a ustawy o CBA; art. 52
i 53 ustawy o SM; art. 75b i 75¢ ustawy o SG; art. 71a i 71b ustawy o Policji;
art. 117 ustawy o SW; art. 134 i 135 ustawy o SOP; art. 29a ustawy o PSP;
art. 221 ustawy o KAS).

Jednym z gltéwnych przejawéw funkcji ochronnej sa ograniczenia
dokonywania potracenr z uposazenia funkcjonariuszy (art. 142 ustawy
o ABW; art. 95 ustawy o CBA; art. 96 ustawy o SM; art. 131 ustawy o SG;
art. 127 ustawy o Policji; art. 228 ustawy o SW; art. 204 ustawy o SOP;
art. 469 u.0.0,; art. 110 ustawy o PSP; art. 249 ustawy o KAS). Ograniczenie
dokonywania potracen z uposazenia, ktére w odniesieniu do funkcjona-
riuszy moga stanowi¢ rOwniez przejaw represji (np. za nieusprawied-
liwiona nieobecnos¢), zwiazane jest z funkcja uposazenia zblizona do
wlasciwej wynagrodzeniu pracowniczemu funkgji alimentacyjnej. Jej
istota wiaze sie z koniecznoscia zapewnienia materialnego bytu funkcjo-
nariuszowi i osobom, wzgledem ktérych cigzy na nim obowiazek alimen-
tacyjny.

Niezwykle istotnym i wlasciwym dla stosunkéw prawnych za-
trudnienia funkcjonariuszy elementem funkcji ochronnej jest stabiliza-
¢ja zatrudnienia funkcjonariuszy. Przejawia sie ona w enumeratywnym
okre$leniu w ustawach pragmatycznych przestanek mogacych stanowic
podstawe ustania stosunku stuzbowego funkcjonariusza stuzby mundu-
rowej. Ustawodawca w poszczegolnych pragmatykach, konstruujac ka-
talog tych przestanek, okredlit skutki wystapienia kazdej z nich. Zgodnie
z zastosowanym podzialem przestanki zostaly podzielone na obligato-
ryjne lub fakultatywne przestanki zwolnienia*. Ochrona ta oddziatuje
zaréwno na funkcjonariusza, chronigc go przed arbitralnym wydaleniem
ze stuzby, jak i na cala formacje, zapewniajac wzgledna ciaglos¢ jej dzia-
talnosci, co pozostaje istotne z punktu widzenia interesu publicznego.

# E.Mazurczak-Jasinska, Ochrona trwatosci zatrudnienia funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych w przypadku reorganizacji jednostek ich zatrudniajgcych — wybrane zagadnienia, Przeglad
Prawa i Administracji 2020, t. CXX, cz. 2, s. 620.
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Innymi przejawami funkcji ochronnej sa np.:

— ustawowo okreslone granice i okoliczno$ci dokonywania obnizenia
przystugujacej funkcjonariuszowi nagrody rocznej (art. 125 ust. 1d
ustawy o ABW; art. 93a ust. 6 ustawy o CBA; art. 75 ust. 3 ustawy
o SM);

— nakaz przeciwdzialania mobbingowi (art. 157 ust. 4 ustawy o SW);

— ustalenie dolnej granicy otrzymywanej premii (art. 89 ust. 4 ustawy
o CBA) i dodatku specjalnego (art. 67 ust. 4 ustawy o SM; art. 162
ust. 3 ustawy o SOP) oraz wysokosci obnizenia nagrody rocznej
(art. 95 ust. 6 ustawy o PSP);

— okreslenie minimalnego wymiaru §wiadczen z tytutu przywrécenia
do stuzby (art. 46 ust. 4 ustawy o SG; art. 42 ust. 5 ustawy o Policji;
art. 109 ust. 5 ustawy o SOP; art. 184 ust. 3 ustawy o KAS) oraz $wiad-
czenia za okres pozostawania poza stuzba (art. 223 ust. 1 ustawy
o SW).

W prawie pracy jednym z istotnych przejawéw funkcji ochronnej
sa gwarancje zwigzane z prawem do odpoczynku. Prawo to umozliwia
regeneracje oraz sprzyja zachowaniu zdrowia. W odniesieniu do funk-
cjonariuszy jednym z przykladéw realizacji tego prawa jest ogranicze-
nie mozliwosci podziatu urlopu wypoczynkowego na czesci. Zgodnie
z art. 148 ust. 2 ustawy o SW na wniosek funkcjonariusza urlop wypo-
czynkowy i urlop dodatkowy moga by¢ podzielone na czeéci, z tym Ze co
najmniej jedna cze$¢ urlopu powinna obejmowac nie mniej niz 14 kolej-
nych dni kalendarzowych. Zasada ta odpowiada zatem zasadzie wynika-
jacej z art. 162 k.p. Ochrona zwigzana z czasem pracy przejawia si¢ roOw-
niez w: ograniczeniach dotyczacych czasu trwania dyzuréw w okresie
miesigca; zakazie wyznaczania sluzby w porze nocnej oraz w niedziele
i Swieta; ograniczeniach czasu stuzby okreslonych grup funkcjonariuszy
do maksymalnie oémiu godzin na dobe badz 40 w tygodniu; okreslaniu
okreséw odpoczynku (nazywanych niekiedy ,okresami wypoczynku”
lub ,czasem wolnym”); okreslaniu limitu godzin kierowania pojazdem
samochodowym?®.

Ochrona funkcjonariuszy wystepuje réwniez w regulacjach wyzna-
czajacych temporalny zakres trwania okreslonych zdarzen, czesto obiek-
tywnie dla nich niekorzystnych. Wzgledem funkcjonariuszy ABW i AW
sa to limity wynikajace z ustawy o ABW odnoszace sie do pozostawania
w dyspozycji Szefa ABW (art. 54 ust. 2) i zawieszenia funkcjonariusza
w czynnosciach stuzbowych (art. 58). W odniesieniu do funkcjonariuszy
CBA ustawa o CBA przewiduje ograniczenia czasowego pozostawania
w dyspozycji szefa CBA (art. 58 ust. 2) czy zawieszenia funkcjonariusza

¥ Szerzej zob. rozdzial 12 niniejszego tomu.
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w czynnosciach stuzbowych (art. 62). Réwniez ustawa o SM zawiera cza-
sowe ograniczenie mozliwosci zawieszenia funkcjonariusza w czynnos-
ciach stuzbowych (art. 26 ust. 3). Ustawa o SG przewiduje ograniczenia
czasowe skierowania funkcjonariusza SG do wykonywania zadan Policji
w ramach delegacji zewnetrznej (art. 40a ust. 2) i zawieszenia w czynnos-
ciach stuzbowych (art. 43). Ustawa o Policji w odniesieniu do czasowych
ograniczen o charakterze ochronnym dla funkcjonariuszy reguluje moz-
liwos¢ przeniesienia policjanta do dyspozycji przelozonego wlasciwego
w sprawach osobowych w przypadku zwolnienia z dotychczas zajmo-
wanego stanowiska stuzbowego (art. 37a) oraz zawieszenia w czynnos-
ciach stuzbowych (art. 39). Funkcjonariusz SW moze by¢ zawieszony
w czynnosciach stuzbowych wylacznie na czas wskazany w art. 94 usta-
wy o SW. Ustawa o SOP przewiduje ograniczenie czasowe zawieszenia
funkcjonariusza w czynnosciach stuzbowych w art. 103. Ustawa o obro-
nie Ojczyzny w art. 208 ust. 6 reguluje limit czasowy skierowania zol-
nierza zawodowego do wykonywania zadan sluzbowych poza jednost-
ka wojskowa, a w art. 225 — okres zawieszenia zolnierza zawodowego
w czynnosciach stuzbowych. Funkcjonariusze PSP moga by¢ zawieszeni
w czynno$ciach stuzbowych wylacznie przez czas wskazany w art. 39
ustawy o PSP, Ustawa o KAS w art. 166 limituje okres, na ktéry Szef KAS,
po uzyskaniu zgody ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, moze oddelegowac funkcjonariusza do pelnienia stuzby na teryto-
rium innego panstwa w celu wykonania okreslonych przez niego zadan
zleconych, a w art. 178 — maksymalny czas zawieszenia funkcjonariusza
KAS w czynnosciach stuzbowych.

Podsumowujac rozwazania dotyczace funkcji ochronnej wlasciwej
dla funkcjonariuszy zatrudnionych w ramach zatrudnienia administra-
cyjnoprawnego, nalezy zauwazyg¢, ze jest ona realizowana w sposob zde-
cydowanie mniej rozbudowany anizeli model wlasciwy dla kodeksowych
stosunkéw prawnopracowniczych. Wynika to z nadrzednej funkgji reali-
zowanej przez ten rodzaj zatrudnienia — funkcji stuzebnej. Nie powoduje
to jednak calkowitego unicestwienia ochrony funkcjonariuszy. Realizacja
intereséw stuzby nie moze bowiem prowadzi¢ do pozbawienia jakiejkol-
wiek ochrony o0s6b, ktére 6w interes maja realizowac. Ochrona ta jest za-
tem realizowana przez zachowanie naczelnych zasad, jakimi jest ochrona
zdrowia i zycia funkcjonariuszy oraz oséb pozostajacych pod ich opieka.
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44, FUNKC]A ORGANIZATORSKA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Kolejna z wlasciwych prawu pracy funkgcji to funkcja organiza-
torska, nazywana réwniez funkcja organizacyjna™. Polega ona na za-
bezpieczeniu prawidlowego przebiegu procesu pracy i sprawnego wy-
konywania zadan zakladu pracy®, ktéra jest realizowana m.in. przez
normowanie wzajemnych obowiazkéw stron i odpowiedzialnosci za ich
niewykonanie®. Z punktu widzenia prawa pracy dla realizacji tej funk-
qji istotny jest zakres podporzadkowania pracownika pracodawcy®. Jak
stusznie zauwazyl Z. Salwa, realizacja omawianej funkcji nie polega na
tym, ze prawo samodzielnie organizuje okreSlong sfere stosunkdéw, ale
sklania ich uczestnikéw do okreslonych zachowan*.

Analiza realizacji funkcji organizacyjnej w ramach zatrudnienia
administracyjnoprawnego musi rozpoczac sie od wskazania oczywistego
powiazania jej z funkcja stuzebna. Skoro bowiem funkcja organizacyj-
na jest skorelowana z zakresem podleglosci funkcjonariusza wzgledem
stuzbodawcy, a ten jest jednym z gléwnych wyznacznikéw realizacji
funkcji stuzebnej, to powiazanie miedzy realizacja funkgcji stuzebnej i or-
ganizatorskiej jest bezsporne. Mozna wrecz uzna¢, ze funkcja organiza-
torska jest jednym z podtypéw funkcji stuzebnej, realizujacej okreslone,
uszczegdlowione cele.

Dla przykiadu mozna wskazaé¢ za W. Maciejka™ uwagi odnoszace
sie do omawianej przy okazji funkcji stuzebnej instytucji, jaka jest roz-
kaz personalny zmieniajacy stosunek stuzbowy. Rozkaz ten bez przyzna-
wania nowych praw i nakladania nowych obowiazkéw moze wplywaé
na jakos¢ i realia $wiadczenia stuzby. W tym wzgledzie ustawodawca
niekiedy zaklada, ze sfera wydawania tego typu rozkazéw przynalezy
do plaszczyzny organizatorskiej stuzby, a decyzje (rozkazy personalne)
stanowia w tej mierze polecenia stuzbowe. Tym samym, wydajac rozkaz
personalny zmieniajacy stosunek stuzbowy, stuzbodawca realizuje funk-
cje organizatorska, zmierzajac do zabezpieczenia prawidlowego prze-
biegu sluzby i sprawnego wykonywania zadanh na nim spoczywajacych,
majacych charakter publiczny. Zostaje to dokonane w ramach podlegto-
Sci funkcjonariusza i oddania decyzyjnosci w przedmiocie jego sytuacji
stuzbodawcy.

% T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, Cz. 1..., s. 40.

1 W, Jaskiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy..., s. 22.
2 M. éwchicki, Prawo..., s. 30.

% W. Szubert, Zarys prawa..., s. 53.

% Z.Salwa, Funkcje prawa..., s. 495.

% Por. rozdzial 8 niniejszego tomu.
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Organizatorska funkcja zatrudnienia administracyjnoprawnego
realizowana jest w rezimie prawa administracyjnego. Dotyczy to zaréw-
no etapoéw wchodzenia do stuzby, wychodzenia ze stuzby, jak i realizacji
stuzby.

W realiach wlasciwych prawu pracy gtéwnym, cho¢ nie wytacz-
nym, adresatem norm stuzacych realizacji funkcji organizatorskiej jest
pracodawca®*. W odniesieniu do zatrudnienia administracyjnoprawne-
go realizacja funkcji organizatorskiej oddzialuje zatem géwnie na stuz-
bodawce, nie pozostajac jednak obojetng dla samych funkcjonariuszu.
Dobrym przykladem to obrazujacym sa rygory selekcyjne wlasciwe dla
zatrudniania funkcjonariuszy. Z jednej bowiem strony rygory te od-
dzialuja na stuzbodawce, wskazujac mu, w jaki sposéb ma organizowac
funkcjonowanie danej formacji. Z drugiej jednak strony reguly te bez-
posrednio ksztaltuja sytuacje kandydatéw na funkcjonariuszy i samych
funkcjonariuszy, stanowiac ramy zwiazane z dopuszczaniem ich do
pelnienia stuzby oraz jej kontynuacja. Analogiczna role pelnia wymogi
zwigzane z awansowaniem — wzgledem stuzbodawcy wskazuja rygory
niezbedne do awansu funkcjonariusza, a z perspektywy samego funk-
cjonariusza stanowia konieczng do pokonania przeszkode w mozliwosci
awansowania. Podobne uwagi mozna réwniez odnie$¢ w stosunku do
opiniowania przebiegu sluzby. Dokonywanie okresowych ocen w po-
staci opiniowania funkcjonariuszy w trakcie pelnienia stuzby z jednej
strony pozwala zarzadza¢ organizacja formacji, z drugiej ma na celu
ksztaltowanie prawidlowych postaw u funkcjonariuszy oraz motywo-
wanie do jak najlepszej pracy”.

Z uwagi na wykonywanie przez formacje zadan o charakterze
publicznym, sposéb ich organizacyjnego funkcjonowania jest ciéle i do-
ktadnie okreS§lony w poszczegélnych pragmatykach. Dotyczy to kwestii
zwiazanych z zakresem kompetencji stuzbowych funkcjonariuszy ob-
sadzonych na okreslonych stanowiskach czy tez mozliwosci czasowego
powierzania pelnienia obowigzkéw osobom pelnigcym stuzbe na innym
stanowisku.

Zakres powinnosci organizacyjnych zwigzanych w funkcjonowa-
niu poszczegdlnych formacji jest wyznaczony normami prawnymi, nie
dajac w tym zakresie pola do uznaniowosci i swobody. Zastosowanie tak
daleko sformalizowanych rozwiazan jest oczywiste z uwagi na range in-
tereséw publicznych, ktére sa realizowane przez poszczegélne formacje,
oraz $rodki stuzace do ich realizacji, w tym w przewazajacej wiekszosci

% Z.Salwa, Funkcje prawa..., s. 499.
% B. Jaworski, System opiniowania funkcjonariuszy stuzb mundurowych, Acta Univer-
sitatis Lodziensis. Folia Iuridica 2019, t. 87, s. 106.
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mozliwo$¢ posiadania broni. Zatrudnienie funkcjonariuszy w ramach
stosunkéw administracyjnoprawnych chocby z tego ostatniego powodu
musi by¢ $cisle zorganizowane i kontrolowane. Jego nieprawidlowe zor-
ganizowanie moze bowiem prowadzi¢ do skutku odmiennego od zamie-
rzonego — powstania napiec spolecznych badz wrecz moze prowadzi¢ do
rozlewu krwi.

Na prawidlowga organizacje formacji wplyw ma réwniez mozliwo$é
stosowania zachet do prawidlowego pelnienia stuzby. Ustawa o ABW
w art. 101 stanowi, ze funkcjonariuszowi, ktéry przejawia inicjatywe
i osigga znaczace wyniki w stuzbie, moga by¢ udzielane wyrdznienia, ta-
kie jak: pochwata w rozkazie, krétkoterminowy urlop wypoczynkowy
w wymiarze do siedmiu dni roboczych, nagroda pieni¢zna lub rzeczowa,
przedterminowe mianowanie na wyzszy stopiefi, mianowanie na wyz-
sze stanowisko sluzbowe, przedstawienie do orderu lub odznaczenia.
Z kolei art. 91 ust. 1 ustawy o SG do katalogu wyrdznien zalicza: pochwa-
te, pochwale w rozkazie, nagrode pieniezna lub rzeczowa, krétkotermi-
nowy urlop wypoczynkowy w wymiarze do 10 dni roboczych, przyzna-
nie odznaki resortowej, przedstawienie do odznaczenia panstwowego,
przedterminowe mianowanie na wyzszy stopien. Zgodnie z art. 87 usta-
wy o Policji policjantowi, ktéry wzorowo wykonuje obowiazki, przejawia
inicjatywe w stuzbie i doskonali kwalifikacje zawodowe, moga by¢ udzie-
lane wyrdznienia, do ktérych zostalty zaliczone: pochwala, krétkotermi-
nowy dodatkowy urlop wypoczynkowy w wymiarze do 10 dni robo-
czych, przyznanie odznaki resortowej, przedterminowe mianowanie na
wyzszy stopien policyjny. W pozostalych pragmatykach przyznawanie
wyrdznien zostalo unormowane w: art. 169 ustawy o SW; art. 159 ustawy
o SOP; art. 424 u.0.0. i art. 73 ustawy o PSP

Dzieki mozliwosci stosowania, w ustawowych granicach, srodkéw
motywujacych, organizacja formacji przybiera bardziej dynamiczny cha-
rakter. W powyzszego zestawienia wynika bowiem, ze moze wrecz sta-
nowi¢ droge przyspieszajaca Sciezke awansowania w postaci przedter-
minowego mianowania na wyzszy stopiefi badZ mianowania na wyzsze
stanowisko stuzbowe.

Szczegblng forma realizacji funkcji organizacyjnej sa statuty we-
wnetrzne poszczegolnych formacji. Zgodnie z art. 20 ustawy o ABW Prezes
Rady Ministréw nadaje, w drodze zarzadzen, kazdej z Agencji (czyli ABW
i AW) statut, ktory okreéla jej organizacje wewnetrzna®. Analogiczna regu-

% Zarzadzenie nr 74 Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 czerwca 2002 r. w sprawie
nadania statutu Agencji Wywiadu, tekst jedn.: M. P. z 2021 r. poz. 811; zarzadzenie nr 163
Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 wrzesnia 2018 r. w sprawie nadania statutu Agencji
Bezpieczenistwa Wewnetrznego, M. P. poz. 927.
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lacje zawieraja: art. 11 ust. 1 ustawy o CBA™; art. 17 ust. 1 ustawy o SOP®,
art. 21 ust. 1 ustawy o SKW®; art. 39 ustawy o KAS®2. W odniesieniu do SW
art. 10 ust. 3 ustawy o SW zaklada, ze Minister Sprawiedliwosci nadaje,
w drodze zarzadzenia, statut Centralnemu Zarzagdowi SW®. Natomiast
zgodnie z art. 13a ust. 2 ustawy o PSP organizacje Komendy Glownej
PSP okredla statut nadany, w drodze rozporzadzenia, przez Prezesa Rady
Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych®.
Wymienione akty ulatwiajg realizacje funkcji organizacyjnej, skupiaja sie
bowiem w przewazajacej mierze na okresleniu skladu struktury organi-
zacyjnej formagji i ich wzajemnych zaleznosci.

4.5. FUNKCJE WYCHOWAWCZA I DYSCYPLINUJACA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

W nauce prawa pracy wyodrebnia si¢, oprécz oméwionych juz
funkcji, réwniez funkcje wychowawcza, ktéra ma wplywac na ksztatto-
wanie okre$lonych postaw spotecznych®. W. Szubert upatrywat realizacji
tej funkcji przez wpajanie okreslonych zachowan spotecznych®. Z punk-
tu widzenia realizacji zadan spolecznych przez dzialania funkcjonariu-
szy okresSlonych formacji, mozna stwierdzi¢, ze w znaczacej mierze ich
stuzba polega na realizacji funkcji wychowawczej wzgledem spoleczen-
stwa. Egzekwujac bowiem przestrzeganie okreSlonych przepisow, jest
ona najpelniej spetniana.

Z raqji faktu, ze to funkcjonariusze majq samodzielnie pelni¢ role
przekaznikéw funkcji wychowawczej prawa jako takiego, nalezy przyjaé

¥ Zarzadzenie nr 72 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2010 r. w sprawie
nadania statutu Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu, M. P. Nr 76, poz. 953 z p6zn. zm.

80 Zarzadzenie nr 5 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 1 lutego
2018 r. w sprawie nadania statutu Stuzbie Ochrony Panstwa, Dz. Urz. MSWiA poz. 7.

61 Zarzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 21 kwietnia 2017 r. w sprawie
nadania statutu Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego, M. P. poz. 431 z pézn. zm.; zarzadze-
nie Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 maja 2008 r. w sprawie nadania statutu Stuzbie
Wywiadu Wojskowego, M. P Nr 44, poz. 385 z p6zn. zm.

62 Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lutego 2019 r. w sprawie organizacji
Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego, urzedu
celno-skarbowego i Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz nadania im statutéw, tekst jedn.:
Dz. Urz. MFFiPR z 2020 1. poz. 16 z p6Zn. zm.

6 Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie nadania
statutu Centralnemu Zarzadowi Sluzby Wieziennej, Dz. Urz. MS poz. 174 z p6zn. zm.

¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 wrze$nia 2021 r. w sprawie
nadania statutu Komendzie Gléwnej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. U. poz. 1703.

6 T. Zielifiski, Prawo pracy. Zarys systemu, Cz. 1..., s. 44.

% W. Szubert, Zarys prawa..., s. 54.
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zalozenie, ze sami spelniajq juz warunek odpowiedniego uksztaltowania
postaw spolecznych, co weryfikowane jest na etapie dokonywania selek-
¢ji do pelnienia stuzby w odpowiedniej formacji.

Z tego tez powodu szczatkowo wystepujaca w zatrudnieniu admi-
nistracyjnym funkcja wychowawcza zostanie oméwiona facznie ze swo-
ista dla niego funkcja dyscyplinujaca, o zbieznym, cho¢ nie tozsamym
charakterze.

Szczegolowe uwagi dotyczace kodekséw etycznych obowiazuja-
cych w formacjach zatrudniajacych funkcjonariuszy w ramach zatrud-
nienia administracyjnoprawnego przedstawila E. Ura®. Zostaly one
wprowadzone przez nastepujace akty: zarzadzenie nr 805 Komendanta
Gléwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r. w sprawie ,Zasad etyki za-
wodowej policjanta”®, wydane na podstawie upowaznienia zawarte-
go w art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy o Policji; zarzadzenie nr 11 Komendanta
Gléwnego Strazy Granicznej z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie Zasad
etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy Granicznej” czy zarzadzenie
nr 9/2018 Komendanta Stuzby Ochrony Panstwa z dnia 26 lutego 2018 r.
w sprawie ,Zasad etyki zawodowej funkcjonariusza Stuzby Ochrony
Panstwa””. Akty te zawieraja normy etyczne, ktérymi maja sie kierowac
funkcjonariusze poszczegdélnych formacji, a obowigzek stosowania sie do
ich postanowien wynika z obowigzku przestrzegania zasad etyki zawo-
dowej przez tych funkcjonariuszy, ktéry zawarty jest w rotach sklada-
nego przez nich §lubowania. Kodeksy etyczne niejako wyciagaja przed
nawias szczegdlne wartosci, ktérymi winni kierowac sie funkcjonariusze
poszczegdlnych formacji w realizacji zadan publicznych, odnoszac je za-
réwno do sfery wewnatrzorganizacyjnej, jak i zewnetrznej, oddziatujacej
na spoleczenstwo.

Z uwagi na zréznicowanie tych zadan rézne sg cele wydawania
poszczegdlnych regulacji. W odniesieniu do Policji uwage zwraca sie na
znaczenie problematyki moralnej w wykonywaniu zawodu policjanta
i jego stuzebna wobec spoleczefistwa role, a takze konieczno$¢ wzmoc-
nienia oraz uzupelnienia obowiazkéw i praw policjanta wynikajacych
z demokratycznie stanowionego prawa. W odniesieniu do SG wska-
zuje sig, ze istotne jest dobro stuzby i dobre imie funkcjonariuszy SG,
a takze swiadomos$¢ dziatania funkcjonariusza SG jako funkcjonariusza
publicznego w stuzbie Rzeczypospolitej Polskiej. Zasady odnoszace sie
do funkcjonariuszy SOP maja si¢ koncentrowac na potrzebie budowania
etosu sluzby, wzmacnianiu odpowiedzialnosci za obowiazujacy porza-

67 Zob. rozdzial 2 niniejszego tomu.
% Dz. Urz. KGP z 2004 r. Nr 1, poz. 3.
% Dz. Urz. KGSG Nr 1, poz. 7.

" www.sop.gov.pl
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dek prawny, prestiz, wizerunek i dobre imie sluzby oraz zapewnieniu
sumiennego wykonywania obowiazkéw stuzbowych.

Koncepcja funkgji dyscyplinujacej jest, jak juz wskazano, swoista
dla zatrudnienia administracyjnoprawnego. Funkcja ta jest pochodna
funkgji stuzebnej, realizowana jest poprzez srodki o bardziej zdecydo-
wanym zakresie oddzialywania anizeli srodki wlasciwe funkcji wycho-
wawczej. Jej aksjologiczne podioze koncentruje sie na koniecznosci za-
pewnienia przez tworzacych poszczegélne formacje funkcjonariuszy od-
powiedniego poziomu realizowanych zadan publicznych. Ma ona zatem
na celu utrzymanie okreSlonego rygoru i egzekwowanie konsekwencji za
jego naruszenie.

Funkcja dyscyplinujaca jest oczywiscie realizowana przede wszyst-
kim przez mechanizmy wilasciwe dla postepowan dyscyplinarnych,
opisane szczegdlowo przez M. Rogalskiego”, a doraznie rowniez przez
rozkazy personalne, ktére szybko oddzialuja na sytuacje konkretnego
funkcjonariusza. B. Baran zauwaza, ze istnieje pewna grupa regulacji
prawnych majacych na celu dyscyplinowanie funkcjonariuszy stuzb
mundurowych, cho¢ metoda regulacji wtasciwa dla tego rodzaju materii
nie stanowi optymalnego probierza wyodrebniania takich unormowan’.

Dyscyplinowanie funkcjonariuszy przybiera réznego rodzaju prze-
jawy. Moze polega¢ na wydaleniu ze stuzby, omawianym juz czasowym
odsunieciu od pelnionej sluzby, ale takze na obnizeniu lub cofnieciu
prawa do okredlonych $wiadczef. Mechanizm taki ustanowiony zostat
np. w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie szczeg6élowych zasad otrzymywania
i wysokosci uposazenia zasadniczego policjantéw, dodatkéw do uposa-
zenia oraz ustalania wystugi lat, od ktorej jest uzalezniony wzrost upo-
sazenia zasadniczego”. Zgodnie z § 9 ust. 5 rozporzadzenia w szczeg6l-
nie uzasadnionych przypadkach dodatek stuzbowy podlega obnizeniu.
Natomiast § 9 ust. 6 rozporzadzenia statuuje zasade, zgodnie z ktéra
dodatek sluzbowy cofa si¢ w przypadku: naruszenia przez policjanta
dyscypliny sluzbowej w czasie stuzby lub podczas wykonywania zadan
lub czynnosci stuzbowych, za ktére wymierzono mu kare dyscyplinarna
wydalenia ze stuzby; niewywiazywania sie¢ przez policjanta z obowiaz-
kow stuzbowych stwierdzonego w okresie stuzby stalej w dwéch kolej-
nych opiniach stuzbowych, miedzy ktérymi uplyneto co najmniej szesé
miesiecy; nieprzydatnosci do sluzby, stwierdzonej w opinii stuzbowej
w okresie stuzby przygotowawczej. Dwie pierwsze okolicznosci zdecy-

"1 Zob. rozdzial 20 niniejszego tomu.

72 Zob. B. Baran, Postgpowania dyscyplinarne w sprawach funkcjonariuszy formacji poli-
cyjnych. Modele i zasady, Warszawa 2021, s. 21 i n.

7 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1236 z p6zn. zm.
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dowanie zwiazane sa z koniecznoscia dyscyplinowania funkcjonariusza
w przypadku nienalezytego wykonywania stuzby.

Poszczegblne pragmatyki regulujg zaréwno podstawy odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej, jak i sposéb przeprowadzania postepowan dy-
scyplinarnych oraz katalog mozliwych do zastosowania kar. Najbardziej
rozbudowane katalogi kar dyscyplinarnych zawieraja ustawa o ABW
oraz ustawa o KAS.

Zakres obowiazywania funkcji dyscyplinujacej jest oczywiscie
zwigzany mechanizmami wlasciwymi dla realizacji funkcji stuzebne;.
Whpisuje sie on bowiem w szeroki kontekst zwiazany z takim uksztalto-
waniem sposobu oddzialywania norm prawnych na dziatalno$¢ poszcze-
golnych formacji, ktéry gwarantuje zachowanie spokoju publicznego na
najwyzszym poziomie.

4.6. FUNKCJA ROZDZIELCZA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Funkcja rozdzielcza prawa pracy polega na dokonywaniu za po-
moca jego mechanizméw podziatu czesci dochodu narodowego na spo-
zycie indywidualne i zbiorowe™. Jej realizacja dokonuje sie przez wpro-
wadzanie mechanizméw przyznawania pracownikom i ich rodzinom
okredlonych Sswiadczen.

W odniesieniu do funkcjonariuszy zatrudnionych w ramach za-
trudnienia typu administracyjnoprawnego realizacja zalozen funkgcji roz-
dzielczej obejmuje instrumenty, ktére uprawniajg ich oraz ich rodziny do
okredlonych korzysci materialnych oraz rzeczowych?.

Oczywiscie najbardziej powszechnym, bo stosowanym wzgledem
wszystkich funkcjonariuszy, przejawem funkcji rozdzielczej jest wy-
placanie uposazenia. Mechanizm ten dziala wedlug Scisle okreslonych
w poszczeg6lnych pragmatykach zasad, nie pozostawiajac pola do uzna-
niowosci w zakresie ksztalttowania wysokosci uposazenia.

Roéwnolegle poszczegélne pragmatyki gwarantuja pozauposa-
zeniowe $wiadczenia. Do najbardziej specyficznego dla zatrudniania
funkcjonariuszy $wiadczenia nalezy zaliczy¢ zapewnianie mieszkan.
Dla przykladu mozna wskaza¢ ustawe o Policji, ktéra w 88 stanowi, ze
policjantowi w stuzbie stalej przystuguje prawo do lokalu mieszkalne-
go w miejscowosci, w ktdrej pelni stuzbe, lub w miejscowosci pobliskiej,
z uwzglednieniem liczby cztonkéw rodziny oraz ich uprawniefi wynika-

™ Z.Salwa, Prawo pracy..., s. 35.
75 Szerzej zob. rozdzial 10 niniejszego tomu.
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jacych z przepiséw odrebnych. Artykul 89 ustawy o Policji precyzuje, kt6-
rych czlonkéw rodziny policjanta uwzglednia sie przy przydziale lokalu
mieszkalnego. Policjantowi nie przystuguje prawo do lokalu mieszkalne-
go, gdy posiada w miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe, lub w miejscowo-
Sci pobliskiej lokal mieszkalny odpowiadajacy co najmniej przystugujacej
mu powierzchni mieszkalnej albo dom jednorodzinny lub dom miesz-
kalno-pensjonatowy. Powyzsze uregulowanie realizuje zatem stosowana
w odniesieniu do pracownikéw zasade ,kazdemu wedlug potrzeb”, poli-
cjant bowiem, ktérego potrzeby mieszkaniowe sa zaspokojone, nie moze
by¢ beneficjentem omawianej regulacji.

4.7. PODSUMOWANIE

Przedstawione uwagi dotyczace funkgji zatrudnienia funkcjonariu-
szy realizujgcych stuzbe w ramach zatrudnienia administracyjnoprawne-
go uwypuklaja systemowe réznice miedzy zatrudnieniem pracowniczym
a administracyjnoprawnym. Réznice te zwigzane sg z innymi funkcjami,
jakie sa spelniane przez nawigzywanie wiezi zatrudnienia w ramach tych
dwoch zréznicowanych reziméw. Z punktu widzenia zatrudnienia funk-
cjonariuszy na pierwszy plan wysuwa sie interes spoleczny, ktory jest
chroniony przez dziatalnos¢ aparatu panstwa. Interes ten nie zawsze po-
zostaje w zbieznosci z indywidualnym interesem funkcjonariusza. Z tego
wlasnie powodu to stuzebna funkcja zatrudnienia administracyjnopraw-
nego ma najbardziej donioste i istotne znaczenie, a jej przejawy dostrze-
galne sa w przewazajacej wiekszosci instytucji unormowanych poszcze-
gblnymi pragmatykami.

Realizacja funkcji prawa pracy w ramach zatrudnienia admini-
stracyjnoprawnego nastepuje w odmiennym od kodeksowego stosunku
prawnopracowniczego stopniu natezenia. Jest to konsekwencja odmien-
nego systemowo ulokowania relacji funkcjonariusz — stuzbodawca niz
relacja pracownik — pracodawca.

Zdecydowanie istotne przy omawianiu funkcji prawa zatrudnienia
administracyjnoprawnego jest odmienne od wiasciwego dla kodekso-
wych stosunkéw prawnopracowniczych unormowanie kwestii zwigza-
nych z reprezentacja zbiorowych intereséw. Jej dostrzegalny brak badz
ograniczenie w sposob istotny wplywaja na wzajemne relacje stron, dzia-
lajac na zdecydowana niekorzys¢ funkcjonariuszy w kontekscie odno-
szacym sie do mozliwosci korzystania z mechanizméw funkcjonujacych
w zbiorowym prawie pracy i mozliwosci egzekwowania przystugujacych
im uprawnien.
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Przeanalizowane w niniejszym rozdziale przyklady oddzialywania
poszczegblnych funkcji zatrudnienia administracyjnoprawnego co do
zasady zdaja si¢ pozostawac ze soba w sp6jnosci, wzajemnie sie krzy-
zujac i uzupelniajac. Buduja one tym samym jednolity obraz stosunkéw
zatrudnienia administracyjnoprawnego.



Rozpziat 5
STRONY STOSUNKU SEUZBOWEGO

Malgorzata Grzeskow

5.1. PODMIOT ZATRUDNIAJACY
5.1.1. SLUZBODAWCA

Stosunek stuzbowy stanowi rodzaj stosunku zatrudnienia, w kt6-
rym wystepuja dwie strony — podmiot zatrudniajacy oraz podmiot za-
trudniony. W literaturze przedmiotu podmiot zatrudniajacy w admini-
stracyjnoprawnym stosunku stuzbowym (na wzér prawnopracowni-
czego pojecia ,pracodawca”) okreslany jest mianem ,stuzbodawca” lub
»pracodawca stuzbowy”!. W tym tez znaczeniu terminy te beda wyko-
rzystywane w niniejszym rozdziale. Nalezy jednak podkresli¢, ze przy-
wolana terminologia nie jest stosowana jednolicie®.

Okredlenie podmiotu zatrudnionego w obrebie stosunku stuz-
bowego nie przysparza wiekszych probleméw. Zdecydowanie wiecej
watpliwosci (zaréwno doktryny, jak i orzecznictwa) wiaze sie z identy-
fikacja stuzbodawcy. Wskazane watpliwosci dotycza zaréwno wymiaru
materialnego, jak i procesowego. Ustawy pragmatyczne regulujace za-
trudnienie funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych nie zawieraja bo-
wiem jednego, wspdlnego rozwigzania w tym obszarze®. Zadna z ustaw
pragmatycznych, postugujac sie terminami kreujacymi te dwustronne
stosunki prawne, nie zawiera réwniez definicji terminu ,podmiot za-
trudniajacy funkcjonariusza (zolnierza zawodowego)”*. Konsekwentnie

! E. Mazurczak-Jasifiska (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11. Stosunek stuzbowy,
pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 365; J. Stelina,
Strony i nawigzanie stosunkdw stuzbowych (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11. Stosunek
stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 157.

2 J. Stelina, Strony i nawigzanie..., s. 157.

> T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych (w:) System Prawa
Administracyjnego, t. 11. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 14.

* T. Kuczynski, Niektcre problemy zatrudnienia 0séb zajmujgcych stanowiska kierownikéw
centralnych urzeddw administracji rzqdowej (w:) Problemy zatrudnienia we wspdtczesnym ustroju
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brak takiej definicji skutkuje istotnymi problemami nie tylko w wymiarze
materialnym, ale réwniez w ujeciu procesowym, to jest w obszarze iden-
tyfikacji podmiotu legitymowanego do wystepowania w ewentualnym
sporze ze stosunku stluzbowego. Wiele spraw wynikajacych z administra-
cyjnoprawnych stosunkéw zatrudnienia funkcjonariuszy jest bowiem
kwalifikowanych jako sprawy cywilne w ujeciu procesowym (sprawy
z zakresu prawa pracy)’. Podobna kwalifikacja dotyczy niektérych spraw
zolnierzy zawodowych®. Procesowa kwalifikacja spraw ze stosunkéw
stuzbowych jako spraw z zakresu prawa pracy jest wyrazem bliskich re-
lacji prawa pracy oraz prawa administracyjnego w obszarze zatrudnienia
stuzbowego. Bez watpienia stosunki stuzbowe funkcjonariuszy i zolnie-
rzy zawodowych, rozpatrywane jako stosunki prawne stanowiace pod-
stawe stuzby, przekraczaja granice samego prawa administracyjnego.
Praca $wiadczona na podstawie stosunkéw sluzbowych sprawia, ze
mamy w tym obszarze do czynienia réwniez z prawem pracy. W dok-
trynie wskazuje sie, ze: ,[...] nauka prawa pracy analizuje instytucje sto-
sunku stuzbowego przede wszystkim w kategoriach stosunku prawnego
prowadzacego do powstania, uksztaltowania treéci, zmiany i ustania sto-
sunku zatrudnienia i zaspokajajacego interesy stron””.

W zaleznosci od przyjmowanej optyki, w obrebie zatrudnienia
stuzbowego przymiot sluzbodawcy moze by¢ przypisywany réznym
podmiotom. Jesliby podmiotowo$¢ zatrudnieniowa wiaza¢ z osobowos-
cia prawng determinowang przez prawo cywilne, przymiot stuzbodawcy
(z uwagi na brak samodzielnej podmiotowosci prawnej poszczegdlnych
stuzb, jak réwniez ich jednostek) nalezaloby przypisa¢ panstwu. Taki po-
glad byl przyjmowany gléwnie wsréd przedstawicieli dawniejszej litera-
tury®. W nowszej doktrynie wskazuje sie, ze nie ma wyraznych podstaw
ku temu, zeby wladnie te perspektywe uznac¢ za wlasciwa dla rozstrzy-
gania probleméw teoretycznych z zakresu zatrudnienia administracyjno-
prawnego’. W przypadku stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy i zol-

pracy. Ksigga jubileuszowa na 55-lecie pracy naukowej i dydaktycznej Profesora Wiodzimierza Pio-
trowskiego, pod red. Z. Niedbaty, M. Skapskiego, Poznan 2009, s. 416.

5 T. Kuczynski, Zdolnosc sgdowa jednostek stuzb zmilitaryzowanych w sprawach stosunkéw
stuzbowych zakwalifikowanych jako sprawy cywilne w ujeciu procesowym (w:) Przysztos¢ prawa
pracy. Liber amicorum. W pigcdziesigciolecie pracy naukowej profesora Michata Seweryriskiego, pod
red. Z. Hajna, D. Skupien, £.6dz 2015, s. 557.

¢ Przykladowo zgodnie z art. 507 u.0.O. spory dotyczace odpowiedzialnosci ma-
jatkowej zolnierzy rozpoznaja sady pracy oraz sady pracy i ubezpieczen spotecznych.

7 T. Kuczynski, Zdolnosc sgdowa..., s. 559.

8 W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikéw paristwowych, t. 1. Formy
prawne stuzby paristwowej w niemieckim prawie urzedniczym. Stosunek stuzbowy w prawie urzed-
niczym RP, Poznan 1961, s. 105.

? J. Stelina, Strony i nawigzanie..., s. 159.
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nierzy zawodowych za bardziej adekwatne uznaje sie wykorzystywanie
konstrukeji wlasciwych dla prawa publicznego'. Sprawa wydaje sie jed-
nak o tyle skomplikowana, ze zatrudnienie stuzbowe stanowi domene nie
tylko prawa administracyjnego, ale, jak wspomniano wyzej, réwniez pra-
wa pracy, dlatego przyjmowanie w tym obszarze konkretnych konstruk-
qji (wladciwych dla poszczegblnych galezi prawa) wymaga wywazenia.

Analizujac zagadnienie identyfikacji podmiotu zatrudniajacego
w stosunku stuzbowym, M. Wieczorek dokonuje rozréznienia podmioto-
wosci administracyjnoprawnej panstwa na sfere dominium oraz imperium.
W pierwszej z nich panstwo wystepuje jako podmiot stosunkéw cywil-
noprawnych, natomiast w obrebie drugiej — jako wykonawca wiladztwa
publicznego. Zdaniem powolanego autora nawiazanie stosunku stuzbo-
wego wywoluje skutki w obu tych obszarach. W sferze dominium powsta-
je po stronie panstwa obowiazek wyplaty uposazenia oraz zapewnienia
innych $wiadczen zatrudnionemu. W sferze imperium zatrudniony wste-
pujacy do stuzby zyskuje prawo do wykonywania wladztwa i dziatania
w imieniu panstwa. W tej drugiej sferze autor upatruje decydujacy ar-
gument przemawiajacy za tym, ze to wilasnie panstwu nalezy przypisac
przymiot strony stosunku stuzbowego'’.

Wedlug M. Liwa podmiotem zatrudniajacym wobec funkcjonariu-
szy oraz zolnierzy zawodowych nie jest pafistwo, na rzecz ktérego sa wy-
konywane obowiazki, tylko wskazana jednostka organizacyjna, w ktorej
sa zatrudnieni funkcjonariusze (zolnierze zawodowi). Uzasadniajac swoj
poglad, autor stwierdza, ze ,[...] jakkolwiek okreslone jednostki organiza-
cyjne stuzb mundurowych nie majg osobowosci cywilnoprawnej, ktéra
posiada Skarb Panstwa, to nie jest ona konieczna na gruncie art. 3 k.p.
do zatrudnienia pracownikéw cywilnych w tych stuzbach. Posiadanie
natomiast tej osobowosci w odniesieniu do zatrudnienia funkcjona-
riuszy na stanowiskach administracyjnoprawnych nie jest wymagane
przepisami ustrojowymi, dotyczacymi poszczegélnych stuzb munduro-
wych. Nie ulega jednak watpliwosci wyodrebnienie podmiotowe stuzb
mundurowych”2.

Z kolei ]. Stelina zauwaza brak konkretnych rozwiazan ustawo-
wych w obszarze identyfikacji stuzbodawcy, co, jego zdaniem, nakazuje
przyjmowanie w tym zakresie konstrukcji wtasciwych dla teorii prawa
administracyjnego. Autor dokonuje rozréznienia stosunkéw administra-

10 Tamze.

M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mun-
durowych, Torun 2017, s. 121, 122.

2 M.A. Liwo, Nawigzanie i rozwigzanie zatrudnienia w stuzbach mundurowych
(w:) M.A. Liwo, Status stuzb mundurowych i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych, Warszawa
2013, s. 311.
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cyjnych, dzielac je na stosunki zewnetrzne (miedzy organami a podmio-
tami podlegltymi wladztwu panstwa) oraz wewnetrzne, do ktérych zali-
cza stosunki stuzbowe. Podkresla przy tym, ze stosunki wewnetrzne nie
sa typowe dla stosunkéw administracyjnych, tacza one bowiem podmio-
ty wchodzace w sklad aparatu panstwa. Wedlug J. Steliny w stosunku
stuzbowym za podmiot zatrudniajacy (w ujeciu teoretycznym) mogtyby
zosta¢ uznane: 1) jednostka organizacyjna, w ktorej jest pelniona stuzba;
2) panstwo; 3) formacja obejmujaca dang stuzbe. Sam autor opowiedziat
sie za trzeciag z wymienionych mozliwosci, a ma za tym przemawia¢ wy-
odrebnienie organizacyjne i kompetencyjne stuzb w systemie organéw
i instytucji panstwa®.

Jak dostrzega T. Kuczynski, regulacje poszczegélnych pragmatyk
nie wprowadzaja jednolitego rozwigzania w zakresie pojecia stuzbodaw-
cy. Cecha podmiotowosci zatrudnieniowej moze by¢ wiazana, zdaniem
tego autora, albo z cala formacja jako wyodrebniona struktura w systemie
organdw i instytucji panstwa (np. ABW), albo z konkretnymi jednostkami
wewnetrznymi stuzby (np. Policja, SW)™. Przyjecie danego rozwiazania
jest uzaleznione od regulacji poszczegélnych pragmatyk przyznajacych
przymioty wlasciwe dla podmiotu zatrudniajacego albo calej formacii,
albo jej poszczegolnym jednostkom.

Warto rowniez przywola¢ poglad P Szustakiewicza, wedlug ktore-
go stosunki stuzbowe maja dwie strony — funkcjonariuszy albo Zolnie-
rzy zawodowych oraz przelozonych®. Tych drugich autor utozsamia
z organami administracji panstwowej. Podkreéla przy tym, ze przepisy
ustaw pragmatycznych dokladnie okredlaja podmioty uprawnione do
wydawania aktéw administracyjnych zwigzanych ze stosunkiem stuz-
bowym funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych'. Przykladowo autor
przywotuje art. 32 ust. 1 ustawy o Policji, ktéry upowaznia przetozonych
policjantéw do wydawania wobec nich aktéw administracyjnych o mia-
nowaniu, przenoszeniu i zwalnianiu ze stuzby. Dalej wskazuje, ze w od-
niesieniu do takich stuzb, jak np. ABW czy CBA w sprawach zwigzanych
z mianowaniem, przeniesieniem, delegowaniem, zwalnianiem i odwoty-
waniem funkcjonariusza wlasciwy jest szef danej stuzby. W przypadku
stuzby Zolnierzy zawodowych przelozonymi sa natomiast co do zasady
dowddcy jednostek wojskowych'. Autor zauwaza jednoczesnie, ze kom-

13 ]. Stelina, Strony i nawigzanie..., s. 157 in.

4 T. Kuczynski (w:) System prawa pracy, t. VII. Zatrudnienie niepracownicze, pod
red. K.W. Barana, Warszawa 2015, s. 417.

5 P Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zotnierzy
zawodowych jako sprawa administracyjna, Warszawa 2012, s. 34, 41.

16 Tamze, s. 38.

7 Tamze, s. 39.
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petencje do wydawania takich aktéw wynikaja z konkretnych przepi-
sOw ustawy, a przelozeni nie dzialaja w swoim imieniu, lecz w imieniu
panstwa. Ewentualne szkody ponoszone przez funkcjonariuszy lub zol-
nierzy zawodowych skutkuja zatem roszczeniem wobec Skarbu Panstwa,
a nie samych przelozonych®.

Problem identyfikacji stuzbodawcy byl réwniez analizowany
w doktrynie z perspektywy procesowej, to jest przez pryzmat podmiotu
legitymowanego biernie do wystepowania w sprawie roszczen funkcjo-
nariusza (zolnierza zawodowego). B. Baran takiego podmiotu poszukuje
w tredci art. 460 k.p.c., ktéry przyznaje zdolnos¢ sadowa i procesowa pra-
codawcy, chociazby ten nie mial osobowosci prawnej. Za takim rozwia-
zaniem, zdaniem tej autorki, przemawia ogélna reguta harmonizowania
niespéjnych kontekstéw normatywnych®.

Na problem identyfikacji podmiotu legitymowanego biernie
w sprawach zwigzanych z administracyjnoprawnym zatrudnieniem
stuzbowym zwraca réwniez uwage K.W. Baran. Jak wskazuje autor, do
zakresu kognicji sadéw pracy na podstawie art. 476 § 1 pkt 2 k.p.c. lub
innych norm szczegélnych rangi ustawowej naleza niektore kategorie
spraw funkcjonariuszy®. To czyni z tego zagadnienia wazki problem nie
tylko w ujeciu materialnym, ale réwniez procesowym. Powolany autor
dostrzega mozliwos$¢ wyrdznienia na gruncie teoretycznym dwéch mo-
deli — jednego wskazujacego na jednostki organizacyjne zatrudniajace
funkcjonariuszy (np. PSE SW) oraz drugiego wskazujacego na kierow-
nikéw tych jednostek (np. Policja, SG) jako podmioty zatrudniajace.
Analize tematu K.W. Baran rozpoczyna od pierwszego modelu. W tym
przypadku, jak zauwaza, pragmatyki wyliczaja jednostki zatrudniajace
funkcjonariuszy, a zasada lege non distinguente nakazuje, jego zdaniem,
stosowanie formuly przyjetej w art. 460 § 1 k.p.c., gdzie dla zyskania
przymiotu zdolnosci sadowej lub procesowej nie jest wymagane — jak
jest w art. 3 k.p. — zatrudnianie pracownikéw. Bardziej zlozony kontekst
normatywny wystepuje natomiast w drugim z przedstawionych mode-
li, w ktérym pragmatyki jako podmiot zatrudniajacy wskazuja szeféw
lub kierownikéw tych stuzb, lub nawet kierujacych jednostkami nizsze-
go szczebla. Osoby te maja jednoczesnie status zatrudnionych w tych
jednostkach. Zdaniem K.W. Barana taki dualizm trzeba wyelimino-
wacé w oparciu o reguly harmonizowania kontekstow normatywnych.

18 Tamze, s. 41.

19 B. Baran, Droga sgdowa w sprawach dyscyplinarnych funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej,
Polski Proces Cywilny 2015, nr 4.

2 K.W. Baran, Pracodawca jako strona w postgpowaniu w sprawach z zakresu prawa pracy,
SIL 2015, vol. XXIV, nr 3, s. 114-115.
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Dlatego tez, jego zdaniem, nalezy w tym przypadku stosowaé wykladnie
rozszerzajaca art. 460 § 1 k.p.c. w zw. z art. 3 k.p.*!

Réwniez w orzecznictwie okreslenie podmiotu legitymowanego
biernie w sprawach zwiazanych z zatrudnieniem stuzbowym przez diu-
gi czas budzito watpliwosci®. W niektérych orzeczeniach sady przyjmo-
waly, ze bez wzgledu na to, czy roszczenie oparto na zdarzeniach, ktére
moga by¢ zrédlem stosunkéw administracyjnoprawnych czy cywilno-
prawnych, legitymowanym biernie w sprawie z odwolania funkcjona-
riusza stuzby zmilitaryzowanej od orzeczenia dyscyplinarnego jest Skarb
Panistwa — kierownik wladciwej jednostki stuzby*. Funkcjonowal réwniez
poglad, zgodnie z ktérym zdolno$é sadowa w tych sprawach, na podsta-
wie art. 67 § 2 k.p.c., przystuguje Skarbowi Panhstwa reprezentowanemu
przez organ jednostki organizacyjnej, z ktérej dzialalnoscia wiaze sie do-
chodzone roszczenie, lub organ jednostki nadrzednej*. W niektérych ju-
dykatach sady uzaleznialy natomiast legitymacje bierng od rodzaju zda-
rzen stanowiacych podstawe roszczen funkcjonariusza (zolnierza zawo-
dowego). Jedli roszczenia takie sa oparte na zdarzeniach, ktére moga by¢
zrédlem powstania stosunkéw cywilnoprawnych, to legitymowana bier-
nie do wystepowania w takiej sprawie jest konkretna jednostka organiza-
cyjna zatrudniajaca funkcjonariusza®. W uchwale SN z dnia 22 wrze$nia
2016 r., Il PZP 7/16* oraz uchwale SN z dnia 13 sierpnia 2013 ., IIl PZP
4/13¥, przyjeto natomiast, ze w sporach funkcjonariuszy SW z jednostka-
mi organizacyjnymi SW przepis art. 460 k.p.c. ,[...] nie znajdzie zastoso-
wania, poniewaz spory o roszczenia ze stosunku stuzbowego funkcjona-
riuszy Stuzby Wieziennej, zgodnie z art. 1 k.p.c., sa sprawami cywilnymi
W znaczeniu procesowym, a nie materialnym, a nadto funkcjonariusz
Stuzby Wieziennej wykonuje swoje obowiazki w oparciu o stuzbowy sto-
sunek zatrudnienia o charakterze administracyjnoprawnym, wobec cze-
go nie jest pracownikiem, za$ jednostki organizacyjne Stuzby Wieziennej,
w ktorych funkcjonariusz wykonuje swoje obowigzki stuzbowe, mimo
ze ich dyrektorzy posiadaja niektére uprawnienia charakterystyczne
dla reprezentantéw pracodawcéw, nie sa pracodawcami w rozumieniu

2 Tamze.

2 M. Grzeskéw, Pracy prawo — Stuzba Wigzienna — dyscyplinarne postepowanie — wias-
ciwos¢ sqdu — legitymacja bierna. Glosa do uchwaty SN z dnia 22 wrzesnia 2016 r., IIl PZP 7/16,
OSP 2017, z. 10, s. 101.

» Zob. np. uchwata SN z dnia 3 grudnia 2014 r., III CZP 91/14, LEX nr 1566726.

# Wyrok SN z dnia 2 kwietnia 2014 r., III PK 85/13, LEX nr 1480302; postanowienie
SN z dnia 4 grudnia 2014 r,, III BP 2/14, LEX nr 1616906.

% Wyrok SA we Wroclawiu z dnia 18 lipca 2012 r, III APa 11/12, LEX nr 1642565.

% OSNP 2017, nr 4, poz. 37.

7 OSNP 2014, nr 1, poz. 1. Zob. tez uchwata SN z dnia 13 sierpnia 2013 r., Ill PZP 5/13,
LEX nr 1360420.
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art. 3k.p.”®. Kwestia legitymacji biernej w sprawach roszczen stuzbowych
byla réwniez rozpoznawana przez Sad Najwyzszy w kontekscie zatrud-
nienia zolnierzy zawodowych. W wyroku z dnia 16 czerwca 2009 r., I PK
226/08%, Sad Najwyzszy wskazal, Zze: ,Stosowanie do rozwazanych spo-
row przepisOw o postepowaniu w sprawach z zakresu prawa pracy nie
oznacza jednak, ze w sprawie ma zastosowanie art. 460 § 1 k.p.c., zgodnie
z ktérym zdolno$¢ sadowa i procesowa ma takze pracodawca, chociazby
nie posiadal osobowosci prawnej, a w sprawach z zakresu ubezpieczen
spolecznych zdolno$¢ te ma organ rentowy. Przepis ten nie moze znalez¢
zastosowania w sprawie z tego oczywistego wzgledu, ze Zolnierz nie jest
pracownikiem a jednostka wojskowa, ani Skarb Pafistwa, nie jest jego pra-
codawca. Poza tym mienie, z ktérym wiaze si¢ dochodzone w niniejszej
sprawie roszczenie, jest mieniem Skarbu Pafistwa, pozostajacym jedynie
w dyspozycji jednostki wojskowej (art. 1 ust. 1 ustawy o odpowiedzial-
noéci majatkowej zolnierzy). W tym stanie rzeczy stosowanie art. 460
§ 1 k.p.c. jest bezprzedmiotowe. Wobec tego zdolnosé¢ sadowa w rozwa-
zanej kategorii spraw ma jedynie Skarb Pafistwa reprezentowany przez
organ jednostki organizacyjnej, z ktérej dzialalnoscig wigze si¢ dochodzo-
ne roszczenie lub przez organ jednostki nadrzednej (art. 67 § 2 k.p.c.)”.

Obecnie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego dominuje poglad,
zgodnie z ktérym w sprawach z zakresu prawa pracy dotyczacych rosz-
czen funkcjonariuszy stuzb strona jest Skarb Panstwa. Panstwowa jed-
nostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej nie ma w takich
sprawach wlasnej zdolnosci sadowej i procesowej (nie stosuje sie art. 460
§ 1 k.p.c.), gdyz nie jest pracodawca (art. 3 k.p.), poniewaz nie istnieje
stosunek pracy®.

Zaréwno w przywolanej literaturze, jak i orzecznictwie dostrzega
sie r6znice w ukltadzie stron pracowniczego i niepracowniczego stosunku
zatrudnienia. Réznica ta funkcjonuje zaréwno w wymiarze materialnym
(brak odpowiednika art. 3 k.p. w pragmatykach sluzbowych), jak i w wy-
miarze procesowym (brak w pragmatykach odpowiednika art. 460 k.p.c.).
To prowadzi do pewnej niespdjnosci natury systemowej na tle oceny
zdolnosci do wystepowania pracodawcy jako strony pracowniczych sto-
sunkéw stluzbowych oraz stuzbodawcy jako strony niepracowniczych
stosunkéw stuzbowych?'. W niektérych przypadkach (mimo identycznej
pozycji majatkowej i organizacyjnej) za strone pracowniczego stosunku
zatrudnienia bedzie uznawana sama jednostka organizacyjna, a w od-
niesieniu do administracyjnoprawnego stosunku zatrudnienia mozli-

# Uchwala SN z dnia 22 wrze$nia 2016 r., IIl PZP 7/16, OSNP 2017, nr 4, poz. 37.
» OSNP 2011, nr 34, poz. 33.

3 Zob. np. wyrok SN z dnia 27 kwietnia 2022 r., I PSKP 64/21, LEX nr 3341009.

31 T. Kuczynski (w:) System prawa pracy, t. VIL.., pod red. KW. Barana, s. 422.
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wos$¢ uznania tej jednostki za podmiot zatrudniajacy bedzie negowana.
Wyeliminowanie tej niespojnosci wymaga przeanalizowania stosunkéw
stuzbowych nie tylko przez pryzmat prawa administracyjnego, ale réw-
niez z perspektywy prawa pracy. Dokonujac identyfikacji stuzbodawcy
w zatrudnieniu stuzbowym funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych,
nalezy pamieta¢ o istotnych podobiefistwach miedzy stosunkiem pra-
cy a administracyjnoprawnym stosunkiem sluzbowym. W literaturze
wskazuje sig, ze kryteriom zatrudnienia pracowniczego okreslonym
w art. 22 k.p. podlegaja réwniez funkcjonariusze stuzb i Zolnierze zawo-
dowi®. Daleko idace podobienstwa dotycza zwlaszcza tzw. stuzbowych
stosunkéw pracy. Podobnie jak pracownicze stosunki stuzbowe, stosunki
stuzbowe funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych powstaja w drodze
nominacji*. W obu rodzajach zatrudnienia wystepuje podporzadkowa-
nie, dobrowolnoé¢ zatrudnienia wykonywanego osobiécie na okreslo-
nym stanowisku we wskazanym miejscu i czasie, obowiazki spelniane sg
na rzecz i ryzyko zatrudniajacego w sposéb skooperowany. Oba stosunki
mozna zaliczy¢ do relacji opartych na obowiazku starannego dzialania.
Dyspozycyjnos¢ obu grup zatrudnionych jest rekompensowana wiek-
sza stabilizacja zatrudnienia*. Perspektywa nauki prawa pracy nakazuje
analizowac stosunek stuzbowy funkcjonariuszy (zolnierzy zawodowych)
przede wszystkim jako dwustronny stosunek zatrudnienia, w ramach
ktérego dochodzi do zaspokajania intereséw stron. Na gruncie pracow-
niczego stosunku zatrudnienia, zgodnie z podstawowa norma ustawowa
okreslong w art. 3 k.p., pracodawcg jest jednostka organizacyjna, chocby
nie posiadala osobowosci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrud-
niaja one pracownikow. Takie rozwigzanie znajduje swoje odzwiercied-
lenie w regulacjach procesowych. Zgodnie z art. 460 § 1 in principio k.p.c.
zdolno$¢ sadowa i procesowa — obok 0s6b fizycznych, oséb prawnych
i jednostek organizacyjnych pozbawionych osobowosci prawnej, ale wy-
posazonych ex lege w zdolno$¢ prawna — ma takze pracodawca, nawet
gdyby nie posiadal osobowosci prawnej. Na gruncie ustaw pragmatycz-
nych brakuje podobnych rozwigzan ustawowych, a identyfikacja stuzbo-
dawcy powinna zosta¢ poprzedzona dokladna analizg ustroju poszcze-
golnych formacji. W obszarze zatrudnienia sluzbowego istotne wydaje
sie rowniez odréznienie pojec¢ ,organ” i ,jednostka organizacyjna”. Status

% M.A. Liwo, Analiza specyfiki stosunku zatrudnienia funkcjonariuszy stuzb mundurowych
pod wzgledem oceny, czy ma ono charakter typowy dla prawa pracy czy tez prawa administracyjnego
(w:) M.A. Liwo, Status stuzb mundurowych i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych, Warszawa
2013, s. 288.

3 P Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe..., s. 20.

¥ M. Grzeskéw, Nawigzywanie stosunkéw zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych,
Warszawa 2020, s. 19.
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