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2 2022 1. poz. 536 ze zm.) — uchylona

ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoho-
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OSPiKA - Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK ZU - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego — Zbiér Urz¢dowy
PiP - Panstwo i Prawo

PiZS — Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

PPP - Przeglad Prawa Publicznego

Pr. Pracy - Prawo Pracy

Prok. i Pr. - Prokuratura i Prawo

Prz. Pol. - Przeglad Policyjny

PS - Przeglad Sadowy

RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
SIL - Studia Iuridica Lublinensia

St. Prac. - Stuzba Pracownicza

SP - Studia Prawnicze

St.Pr.PiPSp. - Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spolecznej
WPP - Wojskowy Przeglad Prawniczy

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
Inne

ABW - Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

AW - Agencja Wywiadu

BOR - Biuro Ochrony Rzadu

BSWP - Biuro Spraw Wewnetrznych Policji

CBA - Centralne Biuro Antykorupcyjne

CBSP - Centralne Biuro Sledcze Policji

CBZC - Centralne Biuro Zwalczania Cyberprzestepczoséci
CLKP - Centralne Laboratorium Kryminalistyczne Policji
ETPC - Europejski Trybunat Praw Czlowieka

KAS - Krajowa Administracja Skarbowa

MOP - Migdzynarodowa Organizacja Pracy

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

NTA - Najwyzszy Trybunal Administracyjny

OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
ONZ - Organizacja Narodéw Zjednoczonych

PSP - Panstwowa Straz Pozarna

SA - sad apelacyjny

SC - Stuzba Celna

SC-S - Stuzba Celno-Skarbowa

SG - Straz Graniczna

SKW - Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego

SM - Straz Marszatkowska

SN - Sad Najwyzszy

SO - sad okregowy

SOP - Stuzba Ochrony Panstwa
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Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (przed 1.12.2009 r. jako Trybunat
Sprawiedliwosci)

Urzad Ochrony Panstwa

wojewodzki sad administracyjny






WSTEP

Zatrudnienie w stuzbach mundurowych oraz w stuzbie wojskowej zyskuje na znacze-
niu ze wzgledu na istotng role, ktérg funkcjonariusze oraz zolnierze odgrywajg w ob-
liczu rozmaitych zagrozen. Przeklada si¢ to takze na wzrost poziomu zatrudnienia
w tych stuzbach. Status zatrudnienia funkcjonariuszy stuzb z mundurowych oraz zot-
nierzy zawodowych na przestrzeni ostatnich lat istotnie ewoluowal i wielokro¢ ulegat
zmianom, w szczegolnosci wynikajacym z wplywu prawa pracy, ktore z kolei podlega
oddzialywaniu europejskiego prawa pracy. Widoczne jest to miedzy innymi w unor-
mowaniach dotyczacych uprawnien rodzicielskich, czasu stuzby, zwiazkéw zawodo-
wych.

Niniejsza praca odnosi si¢ do zatrudnienia funkcjonariuszy publicznych na podstawie
stosunku stuzbowego w nastepujacych stuzbach: Policji, Strazy Granicznej, Panstwo-
wej Strazy Pozarnej, Krajowej Administracji Skarbowej, Stuzbie Wieziennej, Strazy
Marszaltkowskiej, Stuzbie Wywiadu i Kontrwywiadu Wojskowego, Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu, Stuzbie Ochrony Panstwa, Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym, a takze - zolnierzy zawodowych. Holistyczna analiza pro-
blematyki umozliwia nie tylko poréwnanie statusu funkcjonariuszy w poszczegol-
nych stuzbach oraz Zolnierzy zawodowych, ale tez przedstawienie modelu okreslone;j
instytucji lub wyodrebnienie kilku jej modeli. Niekiedy rozwazania wykraczaja poza
unormowania pragmatyk stuzbowych w celu ustalenia, czy regulacje miedzynaro-
dowe, unijne oraz konstytucyjne sg stosowane w omawianym zakresie. Nastepnie na
podstawie wybranych pragmatyk stuzbowych mozliwa jest egzemplifikacja szczegéto-
wych rozwigzan.

Przywolani funkcjonariusze oraz Zolnierze zawodowi maja status funkcjonariuszy
publicznych, gdyz w zwigzku z wykonywaniem zadan stuzbowych korzystaja z ochro-
ny przewidzianej w ustawie z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2024 r. poz. 17).

Tematyka niniejszej publikacji obejmuje najwazniejsze elementy stosunku stuzbowe-
go, w jakim pozostaja funkcjonariusze stuzb mundurowych oraz zotnierze zawodowi.
Praca omawia nawigzanie stosunku stuzbowego, w tym jego strony, przeksztalcenie
oraz ustanie stosunku stuzbowego. Ponadto analizie poddano uprawnienia funkcjo-
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nariuszy i zolnierzy zawodowych, takie jak uposazenie oraz inne $wiadczenia pie-
niezne z tytulu pelnienia stuzby, poszczegélne rodzaje urlopéw, uprawnienia socjalne,
uprawnienia rodzicielskie, uprawnienia w zakresie réwnego traktowania w zatrud-
nieniu oraz wystepowania mobbingu. Z kolei wéréd obowiazkéw omdwiono zagad-
nienie czasu sluzby, obowigzek poddania si¢ ocenie okresowej oraz pozostale obo-
wigzki funkcjonariuszy i Zolierzy zawodowych. Przedmiotem opracowania jest takze
instytucja odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy oraz odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej. Oprocz wymienionych zagadnien z obszaru indywidualnych spraw
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych, przedstawiono zbiorowe prawo zatrud-
nienia administracyjnoprawnego, a takze niezwykle istotne z punktu widzenia reali-
zacji uprawnien i obowigzkow funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych kwestie
rozstrzygania sporéw. Rdwnie wazne sa zaprezentowane w pracy zagadnienia ogodl-
noteoretyczne, jak charakter prawny stosunku stuzbowego oraz funkcje zatrudnienia
administracyjnoprawnego.

W oddawanej do rak czytelnika ksigzce przedmiotem analizy s zagadnienia najistot-
niejsze dla teorii i praktyki. Tego rodzaju heterogeniczne ujgcie tematu ma zakorzenie-
nie w dyrektywie kompleksowos$ci badan dogmatycznych. Zamierzeniem zespotu au-
torskiego byto przygotowanie wszechstronnego i zarazem przystepnego opracowania.
Zawiera ono omdwienie nie tylko obowigzujgcych przepisow, lecz réwniez dorobku
judykatury oraz nauki prawa administracyjnego i prawa pracy. Zamieszczone w nim
zapatrywania sg wyrazem indywidualnych pogladéw autoréw. W autonomiczny spo-
sob, w ramach uzgodnionej konwencji metodologicznej, decydowali oni o przedsta-
wieniu poszczegdlnych zagadnien merytorycznych.

W swych zalozeniach ksigzka jest skierowana do szerokiego kregu czytelnikow. Mamy
tu na mysli zaréwno funkcjonariuszy stuzb mundurowych, jak i pracownikéw obstu-
gujacych te stuzby oraz zwigzkowcéw w nich dziatajacych. Zywimy nadzieje, ze okaze
sie ona uzyteczna takze w procesie dydaktycznym, ulatwia bowiem przygotowanie do
egzaminow, kolokwidw, zaje¢ seminaryjnych oraz zebranie materialéw do prac dy-
plomowych. Dla autoréw byloby Zrédfem osobistej satysfakeji, gdyby monografia ta
okazala si¢ pozytecznym narzedziem umacniajgcym funkcjonowanie panstwa prawa
w stosunkach stuzbowych o charakterze administracyjnoprawnym.

Krzysztof W. Baran, Jarostaw Dobkowski, Wioletta Witoszko

Krakéw-Olsztyn-Bialystok, 23 listopada 2023 r.



Rozdziat |

CHARAKTER PRAWNY STOSUNKU StUZBOWEGO

1. Istota stosunku stuzbowego

Pojecie ,stosunek stuzbowy”, nazywane takze od dawna ,stosunkiem stuzby pan-
stwowej™%, pojawilo si¢ na dobre w ustawodawstwie i doktrynie prawniczej w XIX w.
Jego powstanie bylo zwigzane z procesem regulowania prawem powszechnie obo-
wigzujacym sytuacji prawnej oséb pozostajacych w stuzbie panstwowej (publicz-
nej)*. Wtedy wiasnie zaczeto wyraznie ksztaltowad ich status prawny*. Osoby te przez
pozostawanie w stuzbie panstwowej nie umniejszaly swojej ogdlnej podmiotowosci
prawnej, lecz tylko z racji wykonywania okreslonych funkeji publicznych znajdowaty
sie w swoistym polozeniu prawnym, ktdrego wyrazem byly szczegélne prawa i obo-
wigzki®. Pojecie ,,stosunek stuzbowy” wyraza zatem relacyjne okreslenie wiezi tacza-
cych szeroko rozumiane panstwo z pewnymi osobami na tle wykonywania przez nie
funkeji publicznych (zadan i kompetencji ze sfery wladzy publicznej i wynikajacych
z nich uprawnien funkcjonariuszy)®. Zaréwno szeroko rozumiane panstwo, jak i te
osoby pozostaja przy tym we wzajemnym sprzezeniu. Stosunki stuzbowe maja wiec
charakter w pelni normatywny.

Tak rozumiane ,stosunki stuzbowe” w zasadzie odpowiadaja wyksztalconej w nauce
prawa kategorii ,,stosunku prawnego” W ujeciu modelowym ,,stosunek prawny’, po-

' T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. 11, Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 3 i n.

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

* Szerzej G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Freiburg 1892, s. 203 i n.; 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
paristwowej w niemieckim prawie urzedniczym. Stosunek stuzbowy w prawie urzedniczym RP, Poznan 1961,
s.5in.

* J. Starosciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s. 258.

¢ Por. W. Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa—-Poznan 1969, s. 23 i n.
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30 Rozdziat I. Charakter prawny stosunku stuzbowego

dobnie jak kategoria ,,sytuacji prawnej’, to pojecia — narzedzia prawoznawstwa, za po-
mocg ktérych mozna opisywa¢ obowiazujace prawo w niektérych galeziach prawa.
W prawie cywilnym i w prawie administracyjnym od lat stuza do analizy zjawisk i sta-
néw prawnych. Stad tez wyrdznia si¢ jako podstawowe stosunki cywilnoprawne (pry-
watnoprawne) oraz stosunki administracyjnoprawne (publicznoprawne). W niektd-
rych kompleksowych galeziach prawa wyrdznia sie takze charakterystyczne i swoiste
dla tych galezi stosunki prawne, np. stosunki pracy. Wtasnie miedzy tymi ostatnimi
dwoma rodzajami stosunkéw prawnych nalezy upatrywaé specyfiki stosunkéw stuz-
bowych. Prima facie mozna przyjaé, ze stosunki stuzbowe stanowia w duzej mierze
stosunki o charakterze administracyjnoprawnym, bo przez swoje ratio legis oddaja
pozycje prawng jednostki wobec wladzy publicznej na tle wykonywania stuzby pu-
blicznej, z tym zastrzezeniem, ze zawieraja one tez pewne elementy charakterystyczne
dla stosunkdéw pracy, gdyz dotycza pozostawania w zatrudnieniu’.

Niewatpliwie kreuja one podstawy swoistego zatrudnienia. Cho¢ na gruncie nauki
prawa pracy wystepuje tzw. teoria sluzby, wedle ktorej nastapilo zblizenie stosun-
kow pracy i stosunkéw stuzbowych?, to jednak jest to zatrudnienie nieodpowiada-
jace w pelni konstrukeji typowych stosunkéw pracy. Na tle stuzbowych stosunkdw
pracowniczych stosunki stuzbowe moga by¢ uznane za forme szeroko rozumianego
zatrudnienia niepracowniczego’. Bez watpienia kreuja bowiem zatrudnienie admini-
stracyjnoprawne'’. Niepracownicze stosunki stuzbowe sg zatem stosunkami o charak-
terze administracyjnoprawnym'. Na tle stosunkéw pracy sg one wtedy stosunkami
stuzbowymi sensu stricto.

Dla okreslenia ich istoty kluczowe znaczenie ma pojecie ,,stuzba’, ktérg determinuje
specyfika zatrudnienia osoby w charakterze funkcjonariusza stuzby mundurowej czy
zolnierza zawodowego. Laczy ja z podmiotem zatrudniajagcym relacja prawna o cha-
rakterze administracyjnoprawnym. Jej Zrodlem jest jednostronny akt administracyj-
ny, ktorego konstrukcja wywodzi si¢ z prawa administracyjnego. Zatrudnienie w ra-

7 Por. W. Jaskiewicz, Stosunek stuzbowy a stosunek pracy, RPEiS 1960/2, s. 36. Zob. takze T. Kuczynski,
Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego w sprawach stosunkéw stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 50 i n.

8 'W. Szubert, O charakterze prawnym stosunku pracy, PiP 1964/7, s. 89 i n.

° 'W. Sanetra, Uwagi w kwestii zakresu podmiotowego kodeksu pracy [w:] Prawo pracy a wyzwania
XXI wieku. Ksigga jubileuszowa Profesora Tadeusza Zieliriskiego, red. M. Matey-Tyrowicz, L. Nawacki,
B. Wagner, Warszawa 2002, s. 315 i n.; K.W. Baran, Pojecie i systematyka zatrudnienia niepracowniczego
[w:] System prawa pracy, t. VII, Zatrudnienie niepracownicze, red. K- W. Baran, Warszawa 2015, s. 21 i n.;
K.W. Baran, O systematyce i delimitacji niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia [w:] Z zagadnien prawa
pracy i prawa socjalnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Herberta Szurgacza, red. Z. Kubot, T. Kuczynski,
Wroctaw 2011, s.29in.

10 Szerzej T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasinska, Administracyjnoprawne zatrudnienie niepracownicze
[w:] System prawa pracy, t. VII, Zatrudnienie niepracownicze, red. K.-W. Baran, Warszawa 2015, s. 391 i n.
oraz powolana tam literatura.

1 K.W. Baran [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2016, s. 28-29; J. Stelina, Ge-
neza i kierunki rozwoju prawa stosunkow stuzbowych w Polsce [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11,
Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 115 i n.
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1. Istota stosunku stuzbowego 31

mach stuzby odbywa sie przy tym w warunkach dobrowolnego podporzadkowania,
jednak przy zapewnieniu znacznej dyspozycyjnosci osoby wobec podmiotu zatrud-
niajacego. Przy czym tre$¢ aktu administracyjnego nie wyznacza warunkow pelnienia
stuzby, albowiem wynikaja one bezpo$rednio z przepiséw prawa, ktore maja charak-
ter bezwzglednie obowiazujacy i wprost ksztaltujg sytuacje prawng osoby pozostajacej
w stuzbie. Warunki stuzby nie obejmujg tylko podleglosci stuzbowej i poddania si¢
znacznej dyspozycyjnosci, ale moga ogranicza¢ powszechne prawa i wolnosci czlo-
wieka i obywatela, w tym zasadg in dubio pro libertate. Wykonywanie stuzby odbywa
sie przy tym w warunkach znacznego zwigzania, jednak takze po stronie panstwa,
czego wyrazem jest zamierzona trwalo§¢ stosunkéw stuzbowych wyznaczona wa-
runkami i wymogami dotyczacymi zwolnienia ze stuzby, w tym w ramach odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej. Ceng za te ograniczenia sg przywileje socjalne oraz niejed-
nokrotnie odmienne zasady ponoszenia odpowiedzialno$ci majgtkowej. Praktyczna
realizacja stuzby obcigza przy tym panstwo jako calo$¢, a nie konkretng jednostke
organizacyjna, w ktorej odbywa si¢ zatrudnienie.

Niemniej jednak na pojecie ,,stosunki stuzbowe” mozna patrze¢ nie tylko z subiekty-
wistycznego punktu widzenia, ale takze przez pryzmat obiektywnego systemu praw-
nego. Pojecie prawne ,,stosunki stuzbowe” oddaje pewien fragment porzadku praw-
nego, ktérego nie da si¢ opisa¢ za pomoca teorii stosunku prawnego. Moga bowiem
wystepowaé zdarzenia prawne, ktére beda powodowaé niezalezne zmiany sytuacji
prawnej szeroko rozumianego panstwa albo niezalezne zmiany sytuacji prawnej oséb
polaczonych z szeroko rozumianym panstwem w zwigzku z wykonywaniem przez nie
funkcji publicznych, co odbywa si¢ bez wptywu na dotychczasows tres¢ relacji zacho-
dzacej miedzy tymi podmiotami. W tym znaczeniu stosunki stuzbowe to takze okre-
$lony przedmiot regulacji prawne;j.

W sensie normatywnym zakres pojecia ,stosunki stuzbowe” oddaje kompleks norm
prawnych, ktory pozwala niewatpliwie uzna¢ stosunki stuzbowe za odrebng instytucje
prawng, a by¢ moze nawet szersza sfere regulacji prawnej w postaci ,,dzialu prawa’,
bez wchodzenia tu w dywagacje dotyczace ewentualnej jego nazwy'2.

W aspekcie dogmatycznoprawnym za$ pojecie ,stosunku stuzbowego” moze by¢
opisane za pomocg kategorii stosunku prawnego. W $wietle poje¢ i konstrukcji teo-
retycznych prawoznawstwa ,stosunkom stuzbowym” najblizej bowiem do kategorii
»stosunku prawnego”

Za T. Kuczynskim mozna przyjaé, ze jest to kategoria stosunku prawnego zachodza-
cego miedzy okre§lonymi podmiotami, ktérego tre$cig sa prawa i obowiazki stron,
a przedmiotem zachowanie wymagane od osoby zobowigzanej, odniesione do tresci

12 Spotyka sie tu takie nazwy, jak: ,,prawo stuzbowe” lub ,,prawo stosunkéw stuzbowych’.
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32 Rozdziat I. Charakter prawny stosunku stuzbowego

stuzby, regulowane przepisami prawa publicznego (administracyjnego, konstytucyj-
nego), a takze przepisami prawa pracy".

2. Pojecie i swoistosc¢ stosunku stuzbowego

Jesli chodzi o stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych oraz zotnie-
rzy zawodowych, to sg one gtéwnie 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 wigza¢ ze szczegdlnie nazwang organizacja publiczng, zorganizowang na wzor
wojskowy, przez co stanowiacg formacje®, ktorej budowa oparta jest na zasadzie jed-
nolitosci'®, niejednokrotnie umundurowang i uzbrojona, powolana do wykonywania
zadan publicznych z zakresu ochrony bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publiczne-
go z wykorzystaniem szczegdlnych prawnych $rodkéw dzialania o charakterze wlad-
czym i do tego przez bezposrednio (wprost) upowaznionych przez ustawe funkcjona-
riuszy, czyli bez koncentracji kompetencji administracyjnych i innych uprawnien na
wyodrebnionych rzeczowo organach wiladzy publicznej'’. Szczegoélny status prawny
tych funkcjonariuszy jest regulowany ustawami zaliczanymi do Zrédet prawa admi-
nistracyjnego. Ustawa taka, aby posiadala przymiot tzw. pragmatyki stuzbowej w za-
kresie regulacji sytuacji prawnej funkcjonariuszy okreslonej stuzby mundurowej, nie
moze zawiera¢ ogdlnych odestant do Kodeksu pracy i pozakodeksowego prawa pracy.
Innymi stowy, przepisami zwigzkowymi nie moga by¢ w szczegdélnosci postanowie-
nia ustaw zaliczanych do zrédel prawa urzedniczego: ustawy z 16.09.1982 r. o pra-
cownikach urzedéw panstwowych, ustawy z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej, ustawy
z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych. Oczywiscie moga wystepowaé ode-
stania w poszczegdlnych kwestiach szczegélowych, ale chodzi tu jednak o samoistne
i wzglednie calosciowe regulowanie ustawg statusu stuzbowego funkcjonariusza da-
nej stuzby mundurowej czy, inaczej, stosunku stuzbowego funkcjonariusza tej stuzby
mundurowej. W konsekwencji w zakresie nieuregulowanym ustawami pragmatycz-

3 T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot..., s. 7. Por. takze P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariu-
szy stuzb mundurowych i zZotnierzy 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, red. E. Ura, M. Pomykala, S. Pieprzny, Rzeszéw 2019, s. 40 i n.

16 Zob. J. Dobkowski, Zasada jednolitosci jako dyrektywa organizacji formacji ochrony bezpieczeristwa
i porzgdku publicznego w Polsce [w:] Policja — migdzy historig a prawem. Studia ofiarowane Profesorowi
Piotrowi Majerowi w czterdziestopieciolecie pracy naukowej i siedemdziesigciolecie urodzin, red. J. Dobkow-
ski, N. Kasparek, A. Misiuk, Olsztyn 2022, s. 363 i n.

17 Por. P. Szustakiewicz, Istota stosunku stuzbowego [w:] Stosunek stuzbowy w formacjach munduro-
wych, red. W. Maciejka, P. Szustakiewicz, Warszawa 2015, s. 6; M.A. Liwo, Stuzby mundurowe jako kate-
goria jezyka prawniczego, PPP 2015/2, s. 20 i n.; M.A. Liwo, Status stuzb mundurowych i funkcjonariuszy
w nich zatrudnionych, Warszawa 2013.
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nymi nie stosuje si¢ przepiséw Kodeksu pracy na zasadzie jego art. 5'. Z tego punktu
widzenia za stuzb¢ mundurowa nie mozna uzna¢ Inspekcji Transportu Drogowego
czy strazy gminnych.

Zrédlem takiego stosunku stuzbowego pozostaje nominacja'®. Nominacja bowiem
wywodzi si¢ materialnie wlasnie ze stosunku stuzbowego®. Mianowanie lub powofa-
nie nie bedzie jednak podstawa nawigzania stosunku pracy w rozumieniu art. 2 k.p.
Beda tu wystepowaly odrebne stosunki stuzbowe, oparte na przepisach pragmatycz-
nych, ktérych podstawg nawiazania jest nominacja, nazywana w przepisach prawnych
z réznych okreséw ,mianowaniem w stuzbie’, ,powotaniem do pelnienia stuzby’,
»skierowaniem do okreslonej stuzby”, rzadziej ,wyznaczeniem na dane stanowisko
stuzbowe” lub ,,powierzeniem danego stanowiska stuzbowego” W obowiazujacym
obecnie ustawodawstwie najczesciej stosuje sie konstrukcje mianowania.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze w odniesieniu do sytuacji prawnej stuzb mundurowych
i zolnierzy zawodowych maja zastosowanie stosunki stuzbowe typu administracyjno-
prawnego. W niewielkim tylko zakresie podmiotowym moze chodzi¢ o stosunki pra-
cy, w tym czesciowo o pracownicze stosunki stuzbowe, ewentualnie zatrudnienie typu
ustrojowego w odniesieniu do kierowniczych stanowisk panstwowych obsadzanych
w drodze powolania.

Nawigzanie stosunkéw stuzbowych niezaleznie od ich charakteru oraz podstaw i zro-
det jest bezposrednio zwigzane z obsadzaniem stanowisk stuzbowych w aparacie
panstwowym i samorzagdowym lub powierzaniem okreslonych funkecji piastunéw or-
ganow wladzy publicznej. Istota stosunkéw stuzbowych nie moze by¢ juz kojarzona
z historycznie wyksztalcong wigzia prawng o znacznym stopniu stabilno$ci*'. Proble-
matyka stosunkéw stuzbowych nie moze zatem wyczerpywac sie w zagadnieniu aktu
mianowania jako podstawy nawiazania stosunku pracy i jako Zrddta stosunku stuz-
bowego regulowanego prawem administracyjnym. Obecna natura stosunkéw stuz-
bowych musi by¢ kojarzona przede wszystkim z kwestia realizacji pewnych funkeji
publicznych, niezaleznie od prawnego odrdznienia ,,pracy” od ,,stuzby”

Nie ulega watpliwosci, ze ze wzgledu na to, iz stosunki stuzbowe odnosza si¢ do pro-
ceséw sprawowania okreslonych funkeji publicznych, sytuacja funkcjonariuszy stuzb
mundurowych i Zolnierzy zawodowych musi charakteryzowaé si¢ ich szczegolng

18 Por. T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 180; W. Ja$-
kiewicz, Zagadnienia ogélne kodeksu pracy [w:] Studia nad kodeksem pracy, red. W. Jaskiewicz, Poznan
1975,s.35in.

¥ P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe..., s. 21 i n.

% Por. W. Jaskiewicz, Akt administracyjny jako podstawa nawigzania stosunku pracy [w:] Studia z za-
kresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, red. T. Cyprian i in., Poznan
1973,s. 217 in.

21 Por. W. Jaskiewicz, Zagadnienia statosci stosunku stuzbowego w administracji pafistwowej, ,Przeglad
Zagadnien Socjalnych” 1958/4,s. 6 i n.
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dyspozycyjnoscia i podporzagdkowaniem, czego korelatem jest wiadczos$¢ stosunkow
stuzbowych. Wladczo$¢ tego typu jest refleksem imperium administratum i moze mie¢
charakter stopniowalny. Celem jest utrzymanie dyscypliny i subordynacji w zakresie
zapewnienia postuszenstwa stuzbowego, ktére wykracza poza pojecie kierownictwa
pracodawcy i jest ksztalttowane wszystkimi mozliwymi $rodkami oddziatywania do
granic kolizji z prawem, a ktdrego najwyzsza emanacjg sg rozkazy, a wiec bezwarun-
kowe polecenia okreslonego zachowania, ktorych przestrzeganie jest zapewnione nie
tylko przez odpowiedzialno$¢ porzadkows i sankcje dyscyplinarne, ale i represje kar-
ng. Wladztwo to ma charakter organizacyjny i wigze si¢ z nawigzaniem i ustaniem
stosunku stuzbowego oraz ma charakter stuzbowy, zwiazany z ksztaltowaniem jego
tresci w zwiazku ze sposobem wykonywania okreslonej funkcji publicznej. Granice
wladztwa powinny by¢ okreslane realizowanymi celami i potrzebami interesu pu-
blicznego, w tym ,,dobra stuzby”.

Wtadczos¢ stosunkow stuzbowych wyraza si¢ przy tym w moznosci jednostronnego
ksztaltowania sytuacji prawnej funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zotnierzy za-
wodowych poprzez zewnetrzne i wewnetrzne akty administracyjne, przez co moga
wystepowac sankcjonowane relacje stuzbowe. Wiadczos¢ stosunkow stuzbowych wy-
raza si¢ takze w moznoéci ich wdrozenia w drodze przymusu panstwowego, przez co
mozna moéwi¢ tez o sankcjonujacych relacjach stuzbowych, a wlasciwie réznych po-
staciach jednego i tego samego stosunku stuzbowego, albowiem wszystko to powin-
no zamykac¢ sie w ramach indywidualnego stosunku stuzbowego, a nie powstatych na
tle okreslonej wigzi prawnej wielu réznych stosunkow stuzbowych. Oczywiscie z racji
nawigzania stosunku stuzbowego moze w rzeczywistosci i w zakresie jego trwatosci
w czasie wystepowal wiele spraw wymagajacych odrebnego zalatwienia. Stosunek
stuzbowy wyraza monistyczne podejscie do ksztaltowania relacji taczacych szeroko
rozumiane panstwo z funkcjonariuszami stuzb mundurowych i zolnierzy zawodo-
wych na tle wykonywania przez nich funkeji publicznych.

Mowiac o wladczosci stosunku stuzbowego, z jednej strony chodzi zatem o autory-
tatywnos¢ konkretyzacji przepisu prawa, stanowiacego podstawe prawng stosunku
stuzbowego w kazdym wypadku jego konkretyzowania - obowigzkowe wlaczenie
w stosunek stuzbowy organu wladzy publicznej czy innego upowaznionego podmio-
tu, ktéry ma moc jednostronnego rozstrzygania o istnieniu lub nieistnieniu stosunku
stuzbowego oraz autorytatywnego ksztaltowania jego tresci. Z drugiej strony chodzi
o przyznanie o$wiadczeniu woli organu wladzy publicznej czy innego upowaznione-
go podmiotu decydujgcego charakteru w kwestii nawigzania, zmiany i rozwigzania
stosunku prawnego. Chodzi takze o przyznanie organowi wladzy publicznej czy in-
nemu upowaznionemu podmiotowi przywileju domniemania legalno$ci dzialania,
przez co uznanie ich dziatan za wadliwe moze nastapi¢ w okreslonym trybie poste-
powania i przez upowazniony do tego organ wladzy publicznej. Wreszcie chodzi tez
o korzystanie ze srodkéw wladczych bez udziatu czy posrednictwa sadéw powszech-
nych.
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Stad tez typowe nominacje przybierajg posta¢ decyzji administracyjnej. W odrdznie-
niu od aktéw mianowania, powotania sg zazwyczaj odformalizowane i przez to stano-
wig inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publiczne;.

Stosunki stuzbowe obejmujg swoim zakresem relacje oparta na ukladzie zaleznosci
organizacyjnej i stuzbowej. Zaleznos¢ stuzbowa miedzy poszczegdlnymi funkcjo-
nariuszami danej stuzby mundurowej oraz miedzy zotnierzami zawodowymi wynika
nie tylko z réznicy w zajmowanych stanowiskach stuzbowych w strukturze organiza-
cyjnej, ale takze z nadanego stopnia i starszenstwa w posiadanym stopniu, wynikaja-
cego z lokaty i daty jego nadania, czy uzyskanego wojskowego lub stuzbowego tytutu
zawodowego, ktdre wyznaczajg range tej osoby w okreslonych korpusach osobowych,
a wiec strukturach funkcjonalnych, oraz przynaleznosci do okreslonych pionéw orga-
nizacyjnych (wyodrebnionych i wyspecjalizowanych wewnetrznych stuzb, rodzajow
Sil Zbrojnych i wojsk itp.) czy nawet posiadanej specjalnosci. Jest to zwiazane z funk-
cjonowaniem organizacji hierarchicznej typu wojskowego i w tym znaczeniu mozna
uzna¢ stosunki stuzbowe za stosunki wewnetrzne. Majg one charakter przejsciowy,
albowiem sg zwigzane z przebiegiem stuzby. Nie moga zmieni¢ tego, bedace pochod-
ng, pdzniejsze obywatelskie prawa honorowe, np. prawo do noszenia umundurowania
oraz odznak i oznak, prawo postugiwania sie stopniem.

Niemniej jednak nominacja rodzi stosunek zaleznosci organizacyjnej od mianujace-
go (powolujacego, powierzajacego, wyznaczajacego, kierujacego itp.). Tak rozumiany
stosunek stuzbowy jest pierwotny wzgledem pdzniejszych zaleznosci stuzbowych. Jest
przy tym stosunkiem trwalym w czasie i ma charakter zewnetrzny, ksztaltuje bowiem
sytuacje prawng okreslonej osoby poza stuzba.

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

3. Stosunki stuzbowe a pojecia pokrewne

Stosunki stuzbowe maja z istoty rzeczy charakter zewnetrzny. Stosunki prawne za-
chodzace miedzy wladza publiczng a jednostka pod wzgledem tresci mozna opisywa¢
za pomocy réznych poje¢ oddajacych pozycje tej jednostki wobec wtadzy, ktérych
najwyzsza emanacja sg publiczne prawa podmiotowe. Istota stosunkéw stuzbowych
jest daleka od roszczeniowo$ci. Zasadza si¢ bowiem na wzglednej dyspozycyjno-
$ci 1 szczegolnym podporzagdkowaniu, w tym réwniez co do warunkéw wykonywa-
nia stuzby z narazeniem Zycia i zdrowia, ograniczen powszechnych praw i wolnosci
osobistych czy wymagan psychofizycznych. Nie oznacza to, ze funkcjonariusze stuzb
mundurowych i zolnierze zawodowi pozbawieni sg uprawnien.

2 E. Ura, Prawo urzgdnicze, Warszawa 2011, s. 66.
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Caloksztalt ich praw i obowigzkdéw obrazuje pojecie ,,status stuzbowy”. Wskazuje ono
na pelni¢ praw i obowiazkéw bez odnoszenia si¢ do konkretnych stanéw faktycznych
oraz w rozlaczno$ci z uprawnieniami i obowigzkami innych podmiotéw, a zwlasz-
cza kompetencjami organdéw wladzy publicznej®. W sensie normatywnym ,status
stuzbowy” wyraza ogét uprawnien i obowigzkéw przewidywanych przez prawo dla
abstrakcyjnie okreslonego funkcjonariusza stuzby mundurowej lub Zolnierza zawo-
dowego czy, inaczej, zbior w calosci wypelniony uprawnieniami i obowigzkami, ktére
dla wybranego podmiotu przewiduje prawo. Jest to wyraz wylacznie normatywnego
obowigzywania prawa.

Regulacja prawna w zakresie statusu sluzbowego funkcjonariuszy stuzb munduro-
wych i zZolnierzy zawodowych jest zazwyczaj rozproszona, niekiedy w wielu aktach
normatywnych, a nie miesci si¢ — jak w przypadku statusu sedziéw sagdéw powszech-
nych - w jednej jednostce redakcyjnej ustawy.

Niewatpliwie funkcjonariuszom poszczegélnych stuzb mundurowych i Zolnierzom
zawodowym przyznano odrebne statusy stuzbowe w zaleznosci od rodzaju formacji.

W sensie $cisle normatywnym pojecie ,,stosunek stuzbowy” w $wietle obecnie obo-
wigzujacego ustawodawstwa nie moze by¢ ujmowane jednoznacznie. Podstawy
prawne regulujace stosunki stuzbowe sg zaliczane nie tylko do Zrédel prawa admini-
stracyjnego, nalezy bra¢ réwniez pod uwage zasady wynikajace z kodyfikacji prawa
pracy. Na tym tle w doktrynie prawniczej juz dos¢ dawno dokonano rozréznienia na
stosunki stuzbowe z mianowania regulowane przez prawo pracy i stosunki stuzbowe
bedgce przedmiotem prawa administracyjnego®. Wydaje si¢, ze owg typizacje naleza-
toby poszerzy¢ w zakresie stosunkéw stuzbowych regulowanych prawem pracy o inne
podstawy nawigzania stosunkéw pracy niz mianowanie, takie w szczegdlnosci jak po-
wolanie, a czasami i wybor albo incydentalne formy pozakodeksowe, jak samoistne
wyznaczenie na okreslone stanowisko kierownicze lub powierzenie funkecji piastuna
organu, ktére cho¢ sa nazwane szczegélnie, to ich istota zasadza si¢ w nominacji i kto-
re na co dzien mozna uzna¢ za przejawy tzw. powolania pozornego, ale w sytuacji
kiedy dotycza 0s6b dotychczas niezatrudnionych, rodza w swej istocie nowe stosunki
pracy. W kregu zainteresowan muszg pozostawaé takze tzw. ustrojowe stosunki za-
trudnienia, dotyczace kierowniczych stanowisk panstwowych obsadzanych w drodze
powolania.

Nalezy wskaza¢ na sytuacje dotyczacg powotlania niektorych centralnych organéw
administracji rzadowej, stojacych na czele niektérych stuzb mundurowych. O ile
zgodnie z art. 5a ust. 4, art. 5b ust. 4, art. 5c ust. 4 i 6, art. 5d ust. 4, art. 5e ust. 6,

» Szerzej M. Kumela-Romanska, Status administracyjno-prawny, ,Samorzad Terytorialny” 2009/7-8,
s.28in.

2 T. Zielinski, Stosunek pracy i stosunek stuzbowy w administracji paristwowej [w:] Pracownicy admi-
nistracji w PRL, red. J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£6dz 1984, s. 137.
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art. 6b ust. 4, art. 6¢ ust. 5, art. 6d ust. 3 ustawy o Policji na stanowiska organéw Po-
licji (szeféw stuzb policyjnych) powoluje si¢ oficeréw, wyjatkowo aspirantéw Policji,
o tyle w $wietle art. 5 ust. 3 ustawy o Policji dopuszczalne jest powolanie Komendanta
Gléwnego Policji i jego zastepcow sposrdd osdb niebedacych w ogdle funkcjonariu-
szami Policji, co w praktyce wydarzylto sie w 2007 r. O ile powotanie policjanta na
stanowisko organu administracji rzadowej wlasciwego w sprawach ochrony bezpie-
czenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego albo inne-
go organu Policji nie powoduje ustania lub zawieszenia dotychczasowego stosunku
stuzbowego z mianowania i jednoczesnego nawigzania nowego stosunku z powota-
nia (przez co z perspektywy zrodta stosunku powotanie takie ma charakter pozorny
i jest zwigzane z powierzeniem okreslonej funkgcji), o tyle powotanie na stanowisko
Komendanta Gléwnego Policji oraz jego zastepcéw oséb niebedacych policjantami
powoduje nawigzanie nowego stosunku prawnego. Ustawa o Policji nie rozstrzyga,
czy taki piastun organu wykonuje przepisane zadania i kompetencje w ramach sto-
sunku stuzbowego z powolania, czy w ramach stosunku pracy powstatego w drodze
powolania, czy tez jest to moze nawigzane w tej formie tzw. zatrudnienie ustrojowe.
Niewatpliwie takie osoby wchodzg w strukture organizacyjng Policji, ale nie wiado-
mo, czy s3 one funkcjonariuszami, pracownikami czy tez osobami zajmujgcymi kie-
rownicze stanowiska panstwowe. Zgodnie z art. 45 ust. 1 u.p.u.p. przepiséw ustawy
dotyczacych nawigzywania i rozwigzywania stosunku pracy nie stosuje sie do 0séb
powolywanych do pelnienia funkcji organéw administracji pafistwowej oraz na inne
stanowiska kierownicze w administracji panstwowej, w trybie okreslonym w przepi-
sach szczegdlnych. Jak juz stwierdzono, ustawa o Policji nie jest miarodajna. Wydaje
sie, Ze mialyby tu zastosowanie przepisy ustawy z 31.07.1981 r. o wynagrodzeniu osdb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe?.

Inny przyktad dotyczy Szefa CBA, ktory jest centralnym organem administracji rza-
dowej nadzorowanym przez Prezesa Rady Ministrow, a wobec ktdrego CBA stano-
wi podlegly mu urzad administracji rzadowej. Oznacza to, ze organ ten jest niejako
ponad calg strukturg CBA, a przez to w przypadku powotania funkcjonariusza CBA
na jego Szefa powinno usta¢ jego zatrudnienie stuzbowe, ewentualnie nastapi¢ zwol-
nienie z obowiazku stuzby w wyniku udzielenia urlopu bezplatnego. Powotanie zas
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 wydawa¢, ze klamrg spinajacg to wszystko pozostaje jednostronna no-
minacja, ktora jest clou czynnosci powolania i czynno$ci mianowania. Powierzenie
wykonywania imperium czy inwestyture stanowisk publicznych juz tylko historycznie
nalezy wigzaé z procesem zatrudnienia. Zatrudnienie nie musi wynikaé z tego typu

# Dz.U. 22022 r. poz. 1533 ze zm.
% Por. A. Gornicz-Mulcahy, Stosunek zatrudnienia oséb petnigcych funkcje centralnych organéw admi-
nistracji rzgdowej, Warszawa 2018, passim.
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nominacji, tak jak nominacja nie jest jedyna forma wiaczania okreslonych oséb w wy-
konywanie przez nich funkcji publicznych.

Pojecie stosunku stuzbowego nie obejmuje tez swym zakresem przedmiotowym ca-
tosci stuzby publicznej, ale te jej czes$¢, ktdra dotyczy zawodowej (profesjonalnej)
stuzby publicznej. Poza zakresem pozostaje wiec spoleczna stuzba publiczna, w ktorej
sprawowanie funkcji publicznej traktuje si¢ w kategoriach wykonywania obowigzkdéw
obywatelskich, cho¢by tytul do sprawowania tej funkcji wynikal z jakiej$ nominacji.
Do zakresu podmiotowego nie nalezy takze ta czes¢ korpusu osobowego zawodowej
(profesjonalnej) stuzby publicznej, ktora jest zatrudniona pracowniczo na podstawie
umowy o prace, z zasady na podstawie wyboru, a nawet na podstawie spoldzielczej
umowy o prace. Organizacje spéldzielcze jako organizacje spoleczne moga wszak wy-
konywa¢ w formach wladczych tzw. zlecong funkcje panstwows, a ich organy moga
by¢ powolane z mocy prawa lub na podstawie zawartych porozumien do zatatwiania
spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Nie cho-
dzi tu takze o osoby, ktorych stosunek pracy powstal per facta concludentia — przez
dopuszczone tych 0s6b do wykonywania funkeji publicznych. Chodzi zatem o regu-
lowane przez prawo pracy stosunki stuzbowe z mianowania oraz stosunki stuzbowe
z powolania, z rzadka stosunki pracy powstate na podstawie wyboru. Ré6znig si¢ one
od pozostalych przede wszystkim stopniem podporzgdkowania pracownika kierow-
nictwu pracodawcy.

W tych kategoriach mozna tez prébowac ocenia¢ powotanie Komendanta Gtéwne-
go Policji i jego zastepcodw sposrdd osdb niebedacych funkcjonariuszami Policji oraz
stara¢ si¢ kwalifikowa¢ powolanie Szefa CBA, Szefa ABW i Szefa AW, przez co moze
chodzi¢ o stosunek stuzbowy z powotania regulowany prawem pracy.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze aparaty pomocnicze kierownikéw stuzb mundurowych
moga stanowi¢ jednostki zmilitaryzowane. Wtedy tez dotychczasowy stosunek pracy
0s6b przeznaczonych do pelnienia stuzby w jednostkach zmilitaryzowanych ulega za-
wieszeniu z dniem powolania ich do tej stuzby i jednoczesnie powstaje z mocy prawa
stosunek stuzbowy 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 stajg si¢ funkcjonariuszami®.

Nalezy takze odnotowad, ze w §wietle obowiazujacych przepiséw prawa funkcjonariu-
sze stuzb mundurowych, jak i zolnierze zawodowi, nie mogg przystapi¢ do wykony-
wania obowigzkéw stuzbowych zanim nie zostanie wydany stosowny indywidualny
akt administracyjny, nawet gdy charakter ich obowiazkéw stuzbowych nie wymaga
nadania im specjalnych uprawnien.

%7 Por. M. Karpiuk, Stosunek stuzbowy militaryzacji, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2016/36,s. 51 i n.
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Akty administracyjne zawigzujace stosunki stuzbowe majg zatem charakter konsty-
tutywny. Nie mozna przeto przyjaé, ze beda w obiegu prawnym formy konkludentne,
wynikajace z faktycznego dopuszczenia do wykonywania stuzby.

4. Konstytutywne elementy stosunku stuzbowego

Jak zauwazono wyzej, stosunki stuzbowe mozna charakteryzowaé za pomoca kate-
gorii stosunku prawnego. W tym zakresie za miarodajng uznano na wstepie defini-
cje uznajacy stosunek stuzbowy za stosunek prawny zachodzacy miedzy okreslonymi
podmiotami, ktdrego tre$¢ jest regulowana przepisami prawa publicznego, ale row-
niez przepisami prawa pracy i w jej zakres wchodzg prawa i obowiazki stron, a przed-
miotem stosunku jest zachowanie wymagane od osoby zobowigzanej, odniesione
do tresci stuzby. Definicja ta opiera si¢ na klasycznej strukturze stosunku prawnego.
Wiréd podstawowych czeéci sktadowych kazdego stosunku prawnego wymienia si¢
bowiem podmioty, miedzy ktdrymi stosunek zachodzi, przedmiot stosunku prawne-
go oraz tre$¢ stosunku prawnego.

Z punktu widzenia istoty stosunku stuzbowego najwazniejsza wydaje sie¢ jego tres¢.
Jest ona tradycyjnie rozumiana jako wyprowadzane z normy prawnej uprawnienia
jednego podmiotu i odpowiadajace im obowigzki drugiego podmiotu danego sto-
sunku. Model zachowania wyznaczany stronom stosunku stuzbowego nie moze by¢
jednak opisany za pomocg klasycznych poje¢ oddajacych pozycje jednego podmiotu
wzgledem drugiego, np. prawa podmiotowego, co i tak dotyczy przede wszystkim opi-
su sytuacji uprawnionego, ograniczajac w zasadzie opis zachowania strony zobowigza-
nej do spetnienia roszczenia. Nie da si¢ tez opisac tej treéci jako obligu. Tre$¢ stosun-
kéw stuzbowych jest zatem specyficzna. Szczegdélowe regulacje praw i obowiazkow sg
zawarte w aktach normatywnych z zakresu prawa administracyjnego. Mozna tez rzec,
ze sytuacja prawna funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych jest
ksztaltowana prawie calkowicie w drodze ustawy i moze by¢ zmieniona jednostronnie
ustawy dla catej grupy funkcjonariuszy lub zolnierzy zawodowych, co automatycznie
pociaga za sobg zmiane indywidualnych sytuacji poszczegdlnych funkcjonariuszy lub
zolnierzy zawodowych.

W jednym aspekcie chodzi o obowigzek wykazywania wzglednej dyspozycyjno-
$ci, poddania sie szczegélnemu podporzadkowaniu, wykonywanie stuzby z na-
razeniem zycia i zdrowia, ograniczenie si¢ w korzystaniu z powszechnych praw
i wolnoéci osobistych, spelnienie wymagan psychofizycznych, poddanie si¢ ewen-
tualnej szczegélnej odpowiedzialnosci majatkowej, represji karnej i sankcjom
dyscyplinarnym, a w drugim za$§ wystepuje ochrona prawna, prawo do uposa-
zenia i inne uprawnienia (niemniej podobne do ogélnych uprawnien pracow-
nikéw), a przede wszystkim - wykraczajace poza zakres stosunkéw stuzbowych
- prawo do zaopatrzenia emerytalnego. Nie ma w stosunku stuzbowym typowe;j
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bezposredniej ekwiwalencji. Uprawnienia sa wzgledem obowiazkéw przesuniete
w czasie®.

Wskazuje to na specyfike kolejnego elementu, jakim jest swoista jednostronno$é
przedmiotowa stosunkéw stuzbowych. Stosunki te dotyczg przewidzianego prawem
zachowania funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych, dyktowa-
nego agregowanym na tym poziomie interesem publicznym w postaci szeroko rozu-
mianego ,,dobra stuzby”, a wigc skutecznego i praworzadnego wykonywania powie-
rzonych funkeji publicznych. Zachowania te dotycza jednak zaréwno bezpoéredniego
realizowania czynnoéci stuzbowych, jak i tworzenia odpowiednich warunkéw do pel-
nienia stuzby przez podwtadnych stuzbowo, podporzadkowanych organizacyjnie oraz
hierarchicznie réwnorzednych w ramach dziatan zbiorowych i zespolowych, w szcze-
golnosci zapewnienia bezpieczenstwa osobistego i grupowego. Zachowania funkcjo-
nariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych wyznaczajace przedmiot sto-
sunkéw stuzbowych sa zatem dwukierunkowe. Nie mniej wazne pozostaja dziatania
zwigzane z organizacja stuzby swojej i innych. Spoczywa na nich szczegdlny obowia-
zek zapobiezenia negatywnym skutkom zaréwno w stosunku do obywateli, jak i do
pozostajacych pod komendg funkcjonariuszy czy zotnierzy. W tym ostatnim zakre-
sie nastepuje pewna transformacja podmiotowa. Podmiot zobowigzany ze stosunku
stuzbowego z racji funkcji, stanowiska czy stopnia lub tytutu badz specjalnosci staje
sie podmiotem uprawnionym wobec podmiotéw zobowiazanych z innych stosunkéw
stuzbowych. Funkcjonariusz danej stuzby mundurowej czy zolnierz zawodowy wyste-
puje zatem w zréznicowanych 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 okresle-
nia stron stosunku stuzbowego wlasnie jako podmiotu ,,czynnego” stosunku stuzbo-
wego oraz podmiotu ,,biernego” stosunku stuzbowego. Przewaga podmiotu ,,czynne-
go” wynika z podleglosci, podporzadkowania czy innych zaleznoéci funkcjonalnych,
w ktorych pozostaje podmiot ,,bierny”?.

Klasycznie rzecz ujmujac, stosunki stuzbowe wyrazaja wi¢Z prawng zachodzacg mie-
dzy panstwem a jednostka na tle wykonywania przez t¢ ostatnia 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®. Chodzi tu nie tylko o stosunek migdzy panstwem a nominatem
jako podmiotem wykonujacym okreslone funkcje publiczne, ale przede wszystkim
o stosunek miedzy okreslong jednostka organizacyjng jako podmiotem zatrudnia-
jacym i osobg $wiadczacy stuzbe na podstawie mianowania jako funkcjonariuszem

# Por. W. Jadkiewicz, Rozwdj sytuacji prawnej pracownikéw administracji paristwowej w Polsce Ludo-
wej [w:] Pracownicy administracji w PRL, red. ]. Letowski, Wroctaw—Warszawa-Krakéw-Gdansk-£6dz
1984, s. 48.

» Por. P. Szustakiewicz, Istota stosunku...,s. 7 in.

%0 T. Zielinski, Problem stosunkéw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy, PiP 1974/6, s. 55.
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lub Zotnierzem zawodowym. ,,Czynna” podmiotowos¢ stuzbowa przystuguje zatem
nie panstwu, lecz okreslonej jednostce organizacyjnej. Tylko ja mozna uzna¢ za pod-
miot posiadajacy status strony ,,czynnej” stosunku stuzbowego. Od strony ,,czynne;j”
stosunku stuzbowego nalezy odrézniaé szersze pojecie ,podmiot stuzbowy”, ktore
obejmuje wszystkie kategorie organizacyjne wlaczone w proces zmian (ksztaltowa-
nia tresci) i ustania stosunkéw stuzbowych. Niemniej jednak stuzbodawca pozostaje
panstwo jako takie. Jesli stang¢ wszelako na gruncie tego rodzaju monizmu stosunku
stuzbowego, mieliby$my w rzeczywistosci jedynie stosunek stuzbowy jednostronnie
zindywidualizowany. Podobne problemy wynikaja z przypisania zdolnosci do na-
wigzywania stosunkéw stuzbowych calemu wyodrebnionemu systemowi organéw
panstwowych i jednostek organizacyjnych, takiemu jak dana formacja (stuzba mun-
durowa) czy sily zbrojne. Wtedy takze stosunek stuzbowy bylby jednostronnie zindy-
widualizowany.

Warunkiem istnienia pozadanego stosunku dwustronnie zindywidualizowanego jest
przypisanie ,czynnej” podmiotowosci stuzbowej panistwowej jednostce organizacyj-
nej lub organowi panstwowemu.

Inng kwestig jest wykonywanie praw i obowigzkow stuzbodawcy, a wiec zdolnoé¢ do
dziatania w imieniu tej jednostki organizacyjnej jako kierownik albo piastun funkeji
organu panstwowego.

W obowigzujacych przepisach prawa stanowi si¢ o organach wtasciwych w przed-
miocie stosunku stuzbowego, majac na mysli wyodrebnione organizacyjnie i rzeczo-
wo podmioty kompetencji. Organy sa rozumiane przy tym bezosobowo, przez co
zmiany na stanowiskach - zmiany piastunéw funkcji organdéw nie majg wpltywu na
moc dotychczas podjetych czynnosci stuzbowych. Zachowuja moc takze udzielone
upowaznienia do zalatwiania spraw ze stosunku stuzbowego wskazanym imiennie
w pelnomocnictwie indywidualnym osobom lub okreslonym w regulaminie orga-
nizacyjnym lub innym akcie stanowiskom stuzbowym. Czynnosci w sprawach sto-
sunkow stuzbowych nie muszg by¢ wszakze dokonywane wylacznie przez piastundw
funkcji organéw wlasciwych w przedmiocie stosunku stuzbowego, ale mogg ich
dokonywa¢ takze osoby upowaznione. Niektore czynnosci ze sfery ksztaltowania
stosunkéw stuzbowych nie wymagaja wcale upowaznienia, s3 bowiem wynikiem
funkcjonowania okre$lonej struktury organizacyjnej jako stanu wewnetrznego zor-
ganizowania w systemie podporzadkowania oraz wzajemnych uprawnien i obowigz-
kow organdw, funkcjonariuszy (zotnierzy zawodowych) i pracownikéw. Przetozony
stuzbowy moze by¢ uprawniony do kierowania przebiegiem stuzby nie tylko z racji
udzielonego mu upowaznienia lub zajmowanego przez niego stanowiska, lecz takze
na podstawie odrebnego przepisu.

Podmiotem ,,biernym” stosunku stuzbowego moze by¢ tylko osoba fizyczna spelniaja-
ca okreslone wymagania kwalifikacyjne. Biorac pod uwage réznice jakosciowe wéréd
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»stuzbobiorcéw”, nalezy wyrdzni¢ funkcjonariuszy poszczegélnych stuzb munduro-
wych oraz zolnierzy zawodowych.

5. Cechy charakterystyczne stosunku stuzbowego

Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodowych
mozna przedstawi¢ za pomoca pewnego zespolu wlasciwosci dystynktywnych. Moz-
na wskaza¢ na nastepujace cechy charakterystyczne:

- stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodo-
wych to nie specyficzny rodzaj stosunku pracy, lecz posta¢ stosunku administra-
cyjnego;

- stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodo-
wych jest niepracowniczym stosunkiem zatrudnienia;

- stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodo-
wych charakteryzuje si¢ nieréwnorzednoscia jego stron;

- stosunek stuzbowy funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zolnierzy zawodo-
wych powstaje w drodze nominacji;

- podstawa nawigzania stosunku stuzbowego funkcjonariuszy stuzb munduro-
wych i zolnierzy zawodowych jest indywidualny akt administracyjny;

- prawa i obowiazki funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych
$3 W sposob szczegblowy okreslone przepisami prawa powszechnie obowigzuja-
cego, a odrebnosci w tym zakresie wynikaja z charakteru wykonywanej funkeji
publicznej, nadto moga by¢ one zmienione wylacznie przy zastosowaniu przepi-
sOw prawa administracyjnego;

- stosunki stuzbowe wyrazajg szczegélne obowiazki funkcjonariuszy stuzb mun-
durowych i zolnierzy zawodowych;

- stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych
majg charakter materialnoprawny;

- stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych
obejmujg swa trescia osobiste prawa i obowigzki;

- stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych
wykazujg duza trwalo§¢ w czasie, ale zmiana ich tresci moze by¢ wynikiem obo-
wigzywania przepiséw prawa, jak i indywidualnych aktéw administracyjnych?.

Cho¢ katalog tych cech nie jest wyczerpujacy, to skadajg sie one na wzglednie $ciste
okreslenie opisowe stosunkow stuzbowych.

1 Por. M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mundurowych,
Torun 2017, s.297 in.
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Rozdziat Il

FUNKCJE PRAWA ZATRUDNIENIA
ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

1. Uwagi wprowadzajace

W nauce prawa pojecia ,cel’, ,zadanie”, ,,rola” i ,,funkcja prawa” s3 pojmowane z pew-
nymi odrebnosciami, a czesto tez sg stosowane przemiennie. Postugiwanie sie tymi
terminami wigze si¢ z nieodzownym odwolaniem do okreslonych zalozen aksjolo-
gicznych, socjotechnicznych czy tez prakseologicznych. Wedlug nauki teorii prawa
trzeba rozréznia¢ wypowiedzi, w ktorych wyznacza si¢ cele, zadania, role, od wypo-
wiedzi, w ktérych wyjasnia sie teoretycznie fakt ustanowienia jakichs$ instytucji praw-
nych przez hipoteze, ze takie zadania, cele czy role tych instytucji przyjmowane byly
przez legislatoréw'. W potocznym rozumieniu stowo ,cel” jest odnoszone do stanu
rzeczy, ktory jest przedmiotem dgzenia okreslonego podmiotu. Cel jest zatem zamia-
rem osiggniecia okreslonego stanu, postawionym przez dazacego do niego - jest to
zamiar owego podmiotu. Moze on by¢ okreslony pozytywnie lub negatywnie, czyli
poprzez osiagniecie okreslonych efektow badz poprzez ich unikniecie.

Z kolei pojeciu ,zadanie” jest przyporzadkowane pojecie ,cel”. Natomiast ,rola”
to spoleczne oczekiwanie, ze pewien stan rzeczy bedzie osiggniety za sprawa kogos
lub czego$. Innymi stowy, ,,rola” to wyznaczenie komus$ okreslonego typu dziatan do
spelnienia. W potocznym znaczeniu termin ,,przypisanie komus lub czemus funkcji”
oznacza przypisanie oddzialywania okreslonych skutkéw, i to nie jednorazowych,
przypadkowych, lecz okreslonych - statych skutkéw. Stalos¢ skutkéw oddziatywania
pozwala méwi¢ o funkcjonowaniu kogos lub czego$ w okre§lonym systemie?.

' Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987/12, s. 16-17; o rozumie-
niu pojecia funkeji por. tez I. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakéw 2000, s. 9.
2 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu..., s. 20-21.
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Stwierdzenie, ze dany akt spetnia okre§long funkcje w systemie prawa, jest operacja
intelektualng, w ktorej powolujemy si¢ na zwigzek przyczynowy miedzy zachowa-
niem danego podmiotu a jego nastepstwami. Funkcja prawa laczy sie z konkretnymi
skutkami, ktére wystepuja w wyniku oddzialywania tego prawa. Jak wskazal J. Wro-
blewski, funkcje prawa odnoszg si¢ do ,,bezposrednich i posrednich drég oddzialywa-
nia przepiséw prawa na zycie spoleczne™.

Funkcje prawa zatrudnienia administracyjnoprawnego sa pochodna stosunkéw spo-
tecznych, ktore prawo to reguluje. Zatrudnienie administracyjnoprawne jest jed-
ng z form zatrudnienia o tyle nieswoista, Ze regulowang w duzej mierze przepisami
prawa administracyjnego. Zatem formulujgc funkcje zatrudnienia administracyjno-
prawnego, nalezy mie¢ na wzgledzie: funkcje prawa pracy - poniewaz chodzi o za-
trudnienie, tyle ze w specyficznym sektorze: funkcjonariuszy i zoinierzy zawodowych,
funkcje prawa administracyjnego — gdyz owo zatrudnienie regulowane jest metoda
administracyjnoprawna, a takze funkcje administracji publicznej — poniewaz pelnie-
nie stuzby jest jednoczesnie wykonywaniem administracji publiczne;.

Powigzanie i wspoélzaleznos¢ prawa pracy z prawem administracyjnym sg szczegol-
nie widoczne w obszarze stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy i zotnierzy zawo-
dowych. Nie budzi watpliwosci ich administracyjnoprawny charakter, na ktory sktada
sie tre$¢ tych stosunkow, a przede wszystkim forma prawna ich nawigzania oraz usta-
nia. Stosunki te powstaja i ustaja poprzez wydanie aktu administracyjnego — wtad-
czego, jednostronnego o$wiadczenia woli organu administracji publicznej, ztozonego
w konkretnej sytuacji faktycznej, wobec zindywidualizowanego adresata. Okolicz-
no$¢, ze osoba zainteresowana wystepuje o powolanie do stuzby, przedstawia swoje
oczekiwania w zakresie w zakresie warunkow stuzby, nie zmienia faktu, Ze nawigzanie
owego stosunku nastepuje w formie aktu administracyjnego. Réwniez ustanie stosun-
ku stuzby nastepuje poprzez wydanie aktu administracyjnego - w przypadku zlozenia
przez funkcjonariusza o$wiadczenia o wystapieniu ze stuzby badz z innych przyczyn
ustawowo okreslonych.

Wspolzaleznosé pomiedzy prawem pracy a administracjg publiczng wynika z tego, ze
wykonywanie administracji publicznej przez podmioty administrujace nastepuje tak-
ze za pomocg form i metod nieswoistych dla prawa administracyjnego, wlasciwych
prawu prywatnemu, a wiec takze prawu pracy.

Prawu administracyjnemu mozna przypisa¢ wiele funkcji zwigzanych z realizacja
réznorodnych skutkow. W zaleznosci od przedmiotu regulacji mozna wyrézni¢ m.in.
funkcje: ochronng, gwarancyjna, sterujaca, porzadkujaca i inne*.

* J. Wréblewski, O pojmowaniu celu, zadati i roli funkcji prawa, PiP 1987/12, s. 26.
* Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 105.
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W nauce prawa pracy wyodrebnia sie cztery jego funkcje: ochronna, organizacyjna,
wychowawczg i rozdzielcza®.

Traktujac funkcje obu galezi prawa jako swoiste drogowskazy w dekodowaniu funkeji
zatrudnienia administracyjnoprawnego oraz majac na uwadze obowigzujace instytu-
cje zatrudnienia publicznoprawnego, wyrézniam nastepujace funkcje prawa zatrud-
nienia administracyjnoprawnego: stuzebng, ochronng, organizacyjng, dyscyplinujaca.

2. Funkcja stuzebna

Funkcje stuzebng zatrudnienia pojmuje jako konsekwencje realizacji zadan publicznych
wytyczonych temu pionowi administracji publicznej przez obowigzujace przepisy pra-
wa. Funkcjonariusze stuzb mundurowych oraz zolnierze zawodowi stanowia skladowsa
administracji publicznej w ujeciu podmiotowym. Zadania i cele owych stuzb i wojska
okreslajg ustawy. W duzym uproszczeniu mozna stwierdzié, ze stuzby te realizujg zada-
nia publiczne w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa. Stu-
zebno$¢ funkcji zatrudnienia jest konsekwencjg stuzebnej funkeji administracji publicz-
nej wobec spoteczenstwa i jego potrzeb w pewnych obszarach funkcjonowania panstwa
i spoleczenstwa. Administracja stuzb mundurowych i wojska jest administracjg szcze-
g6lng z punktu widzenia wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa, jego
integralno$ci terytorialnej. Administrowanie polega na realizacji swoistych dzialan przez
te stuzby z perspektywy poczucia bezpieczenstwa obywateli oraz wydolnosci organiza-
cyjnej panstwa w istotnych obszarach jego funkcjonowania. Administracja stuzb mun-
durowych ma by¢ korpusem profesjonalnym - co jest postulatem naturalnym i oczywi-
stym w odniesieniu do catego obszaru korpusu urzedniczego, a nie tylko dotyczacym
stuzb mundurowych i wojska. Osiagniecie satysfakcjonujacego stopnia profesjonalizmu
jest zdeterminowane zadaniami i kompetencjami tych stuzb. Sposréd innych korpuséw
aparatu administracyjnego zakres dzialania stuzb mundurowych wyréznia si¢ bowiem
dodatkowymi cechami swoistymi - szczeg6lnym rodzajem zadan i kompetencji, ktore —
jak w zadnym innym obszarze dziatania administracji publicznej — oddzialuja na prawa
i wolnosci obywatelskie. Owa specyfika zadan wymaga réwniez szczegdlnej dyscypliny,
hierarchicznego podporzadkowania oraz swoistych ograniczen w sferze zatrudnienia,
takich jak prawo do strajku, ograniczenie prawa do dodatkowego zatrudnienia, obo-
wigzek informowania przetozonych o zamiarze wyjazdu poza granice UE. Duza dys-
pozycyjnos¢ funkcjonariusza przejawia si¢ m.in. w zamieszkiwaniu w poblizu miejsca
stuzby. Z hierarchicznego uksztaltowania formacji zmilitaryzowanych wynika podwdj-
na zalezno$¢ funkcjonariuszy®. Zaleznos¢ stuzbowa cechuje si¢ tym, ze osoba pelnigca

> W. Jagkiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy w zarysie, Poznan-Gdansk-Warszawa
1984, s. 20-24; T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, Cz. 1. Ogolna, Warszawa—Krakow 1986, s. 37-51;
Z. Salwa, Prawo pracy w PRL w zarysie, Warszawa 1989, s. 31-35.

¢ S. Pieprzny, Organy bezpieczenistwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszow
2007, s. 149.
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stuzbe w formacji zmilitaryzowanej jest podporzadkowana swoim przetozonym, ktorzy
wydaja rozkazy i polecenia. Funkcjonariusze stuzb mundurowych i zZolnierze zawodowi
ponosza odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, ktdra uzasadnia spoleczna rola tych forma-
cji, charakter powierzonych zadan i kompetencji. Jednym ze $rodkéw zabezpieczenia
prawidlowego dziatania funkcjonariuszy jest wlasnie ich odpowiedzialnos¢ dyscypli-
narna oparta na deontologii kazdego z zawodéw’. Z wykonywaniem stuzby w ramach
formacji zmilitaryzowanych zwigzane sg zakazy i ograniczenia wystepujace w wigkszym
zakresie niz w innych stosunkach zatrudnienia. Przepisy okreslaja zakaz przynaleznosci
partyjnej, ograniczenia w zakresie prowadzenia dziatalno$ci zwigzkowej, ograniczenia
w zakresie przynaleznosci do stowarzyszen, zakazy lub ograniczenia dodatkowe;j dzia-
talnosci zarobkowej, wymagaja wigkszej dyspozycyjnosci funkcjonariuszy przejawiaja-
cej sie w mozliwosci przeniesienia funkcjonariusza w inne miejsce stuzby.

3. Funkcja ochronna

Funkcje ochrong prawa zatrudnienia definiuje jako zespdt gwarancji prawnych za-
trudnienia oraz niepogarszania warunkéw zatrudnienia funkcjonariuszy i Zotnierzy
zawodowych instytucjonalnie. Zatrudnienie administracyjne charakteryzuje si¢ re-
latywnie duza stabilno$cig w poréwnaniu z formami zatrudnienia przewidzianymi
w Kodeksie pracy. Funkcja ochronna jest uznawana za podstawowa funkcje prawa
pracy - zabezpieczajaca interesy pracownika w relacjach i ewentualnych sporach
z pracodawcg. W odniesieniu do funkcjonariuszy, wedlug art. 9 Konwencji nr 151
Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢
i procedury okreslania warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjetej w Ge-
newie 27.06.1978 r., pracownicy publiczni powinni korzysta¢, tak jak inni pracownicy,
z praw obywatelskich i politycznych majacych podstawowe znaczenie dla normalnego
korzystania z wolnos$ci zwigzkowej, z zastrzezeniem jedynie obowiazkéw wynikaja-
cych z ich statusu i charakteru funkcji przez nich wykonywanych?®.

Wisrod podstawowych praw pracowniczych wymieniania si¢ prawo do strajku oraz
prawo do tworzenia i przystepowania do zwigzkéw zawodowych. W pragmaty-
kach stuzbowych wprowadzone sa istotne ograniczenia w zakresie realizacji owych
uprawnien pracowniczych. Na przyklad art. 72 ust. 1 u.SG stanowi, ze funkcjonariu-
sze mogg zrzeszac sie w zwigzkach zawodowych, z tym ze nie przystuguje im prawo
do strajku. Calkowity zakaz zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych wynika m.in.
z art. 140 u.SOP czy art. 47 ust. 3 u.SM. Specyfika zatrudnienia administracyjno-
prawnego w stuzbach uzasadnia wprowadzenie ograniczen w sferze powolanych
praw pracowniczych.

7 P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych
jako sprawa administracyjna, Warszawa 2012, s. 250-251.
8 Dz.U.z 1994 r. Nr 22, poz. 78.
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Przejawem stabilizacji zatrudnienia w stuzbach mundurowych i w wojsku jest okre-
$lony w ustawach katalog przestanek mogacych stanowi¢ podstawe ustania stosunku
stuzby. Przestanki zwolnienia ze stuzby dzieli si¢ w ustawach na obligatoryjne i fakul-
tatywne. Formutujgc niektére z przestanek zwolnienia ze stuzby, prawodawca uzy-
wa tzw. odestan, co pozostawia pewna sfere luzu decyzyjnego po stronie organu. Jako
przyklady owych odestan mozna wskazaé: ,wazny interes stuzby™, ,,interes stuzby™?,
,wazne potrzeby stuzby”''. Uzycie przez prawodawce owych odestan nie jest row-
noznaczne z przyznaniem organowi pozostajacej poza kontrolg swobody. Na strazy
wlasciwego zastosowania normy tak skonstruowanej stoja przede wszystkim normy
procesowe nakazujace wykazanie okolicznosci i przestanek, ktére legly u podstaw za-
stosowania w konkretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego
rodzaju luzu decyzyjnego.

Przejawem funkeji ochronnej jest zagwarantowanie funkcjonariuszowi prawa do
obrony w postepowaniu dyscyplinarnym. Funkcjonariusz, przeciwko ktéremu toczy
sie postepowanie dyscyplinarne, ma zagwarantowane prawo do obrony poprzez moz-
liwo$¢ zapoznania si¢ z materiatem dowodowym, moze sklada¢ wyjasnienia, ma takze
prawo do obroncy w postepowaniu dyscyplinarnym. Obronca moze by¢ inny funk-
cjonariusz albo zolnierz, a takze adwokat lub radca prawny.

Istotng gwarancja stosunkow zatrudnienia jest prawo do sadu. Spory dotyczace sto-
sunku zatrudnienia - jego powstania, ustania, a takze innych istotnych jego elemen-
tow — sg rozstrzygane przez sady. Réwniez spory, ktére sg wynikiem postepowania
dyscyplinarnego wobec funkcjonariusza, po zakonczeniu wszystkich etapow tego po-
stepowania sg rozstrzygane przez sagdy administracyjne.

4. Funkcja organizatorska

Na funkcje organizatorskg sktadajg sie normy okreslajace i organizujace wykonywanie
stuzby. W prawie pracy owa funkcje ujmuje sie¢ jako zesp6l norm zabezpieczajacych
prawidlowy przebieg procesu pracy i sprawne wykonywanie zadan zleconych przez
zaklad pracy'?. Unormowania dotyczace uprawnien i obowigzkéw funkcjonariuszy sg
zawarte w ustawach, aktach wykonawczych do ustawy, przepisach wewnetrznych®,
a takze w aktach administracyjnych okreslajacych warunki zatrudnienia. Przygotowa-
nie funkcjonariuszy do wlasciwego wykonywania stuzby wymaga szkolen i réznego

° Na przyktad: art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji, art. 45 ust. 2 pkt 5 u.SG, art. 158 ust. 2 u.SOP,
art. 60 ust. 2 pkt 5 u. ABW.

' Na przyktad: art. 411 ust. 2 u.0.0., art. 135n ust. 6 ustawy o Policji, art. 118 ust. 2 pkt 2 u.SW.

" Na przyktad art. 69 ust. 1 u.SW.

12 W. Jaskiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy..., s. 22.

1 Organizacja wewnetrzna stuzb jest unormowana w nadanych im statutach, np.: art. 20 . ABW,
art. 11 ust. 1 u.CBA, art. 17 ust. 1 u.SOP.
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rodzaju kursow. Szkolenia z uwagi na charakter stuzby moga odbywa¢ sie w systemie
skoszarowanym. Pragmatyki stuzbowe przewiduja réznego rodzaju mniej trwate for-
my zatrudnienia, w trakcie ktérych weryfikowane sa umiejetnosci i przydatnos$é do
stuzby. Na przyktad ustawa o Policji przewiduje stuzbe kandydacka czy stuzbe przygo-
towawcza. Stosunkowo diugie okresy przygotowawcze do pelnienia stuzby wynikaja
z jej cech, takich jak zmilitaryzowany charakter oraz hierarchiczne podporzadkowa-
nie, a takze z charakteru zadan i kompetencji stuzby - ochrona bezpieczenstwa pan-
stwa i obywateli, przyznanie stuzbom wielu prerogatyw i kompetencji oddziatujacych
na prawa i wolnoéci obywatelskie, takie jak: prawo do zatrzymania, prawo do przeszu-
kania, uzycie przymusu bezposredniego, rozne formy inwigilacji.

Przygotowanie do stuzby w poréwnaniu z niektérymi innymi zawodami moze jawi¢
sie jako proces zmudny i stosunkowo kosztowny. Oprdcz wysokiego morale i spraw-
noéci fizycznej funkcjonariusze musza czestokro¢ posiada¢ rozlegly wiedze z zakresu
prawa, zwlaszcza publicznego. Realizowanie obowigzkéw stuzbowych dotyka bowiem
wielu obszaréw Zzycia spotecznego regulowanych prawem, a formacje mundurowe po-
siadaja rozmaite kompetencje. Oprécz réznego rodzaju dziatan faktycznych, takich
jak zatrzymanie obywatela, jego przeszukanie czy uzycie przymusu bezposredniego,
funkcjonariusze z upowaznienia organéw wydaja réznego rodzaju akty administra-
cyjne dotyczace uprawnien lub obowigzkéw jednostek.

5. Funkcja dyscyplinujaca

Funkcje dyscyplinujacg prawa zatrudnienia definiuje jako zespdt norm prawnych za-
bezpieczajacych wlasciwe wykonywanie obowiazkéw stuzbowych z perspektywy etyki
i moralnosci. Stuzg temu normy zwigzane z selekcja i naborem do stuzby oraz utrzy-
maniem wlasciwego morale i dyscypliny. Przepisy prawa stawiaja duzo wigksze wy-
mogi kandydatom na funkcjonariuszy lub zotnierzy zawodowych niz pracownikom
wielu innych grup zawodowych, co jest uzasadnione charakterem stuzby - panstwu
i spoteczenstwu. Od kandydatéw na funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych wyma-
ga si¢: niekaralnosci za przestepstwa lub przestepstwa skarbowe, nieposzlakowane;j
opinii, posiadania obywatelstwa polskiego, korzystania z petni praw publicznych, po-
siadania co najmniej wyksztalcenia $redniego, odpowiednich predyspozycji psychicz-
nych i psychologicznych.

Funkcje dyscyplinujaca pelnia przepisy o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funk-
cjonariuszy i zolnierzy zawodowych. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna jest jednym
z elementéw skladowych stosunku stuzbowego. Od strony podmiotowej jest to od-
powiedzialnos¢ za zachowania, ktére wedlug przepiséw prawa moga polegaé na na-
ruszeniu obowigzkéw stuzbowych oraz na uchybieniu godnosci urzedu, stanowiska
czy pelnionej funkcji. Uzasadnieniem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjona-
riuszy i zolnierzy jest szczegdlny charakter tych zawoddéw. Okreslone reguly deon-
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tologiczne majg stuzy¢ przede wszystkim obronie honoru i dobra zawodu. Dlatego
tez odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna jest zwigzana takze z czynami, ktore nie podlega-
ja odpowiedzialno$ci karnej'*. Jest ona dodatkowa odpowiedzialno$cia, niezalezng od
odpowiedzialno$ci karnej'. Szczegdlna rola spoleczna stuzb, a takze ich zhierarchizo-
wana struktura wymagaja dla ich skutecznego i prawidlowego dziatania przestrzega-
nia innych, poza normami prawa karnego i prawa o wykroczeniach, przepiséw i za-
sad. Objecie odpowiedzialnoscig dyscyplinarng funkcjonariuszy stuzb mundurowych
uzasadnia sie spoteczng rolg tych formacji, charakterem powierzonych zadan i kom-
petencji. Odpowiedzialno$¢ stuzbowa ma stuzy¢ réwniez przeciwdziataniu takim za-
chowaniom, ktére mogtyby pozbawi¢ ja wiarygodnos$ci w oczach opinii publiczne;j,
zwlaszcza ze, jak juz wspomniano, wiele uprawnien przyznanych tym stuzbom po-
zwala na ingerowanie w sfer¢ obywatelskich wolnosci i praw'®.

" Wyrok TK z 27.02.2001 r., K. 22/00, OTK ZU 2001/3.
* Wyrok TK z 27.02.2001 r., K. 22/00, OTK ZU 2001/3.
¢ Wyrok TK z 8.10.2002 r., K. 36/00, OTK ZU 2002/5/A, poz. 63.

Mirostaw Wincenciak



Rozdziat Il

STRONY STOSUNKU StUZBOWEGO

1. Uwagi ogdlne

Stosunki stuzbowe w obrebie administracji mogg przybra¢ posta¢ zaréwno zatrudnie-
nia pracowniczego, jak i niepracowniczego. Zatrudnienie funkcjonariuszy i zolnierzy
zawodowych nalezy zakwalifikowa¢ do administracyjnoprawnego zatrudnienia nie-
pracowniczego, ktére zgodnie z coraz powszechniejszym pogladem stanowi nie tylko
domene prawa administracyjnego, lecz réwniez prawa pracy'. Analiza tego rodzaju
zatrudnienia z uwzglednieniem zaréwno perspektywy administracyjnoprawnej, jak
i prawnopracowniczej jest konieczna. W stosunkach zatrudnienia funkcjonariuszy
(zolnierzy zawodowych), oprocz sfery wiladczej (charakterystycznej dla prawa pu-
blicznego), mozna dostrzec rowniez sfere zobowigzaniowg. Pozostawienie poza po-
lem widzenia pracowniczej lub administracyjnej kwalifikacji tych stosunkéw zmniej-
sza warto$¢ poznawcza prezentowanego ujecia®. T. Kuczynski stusznie wskazuje, ze:
»(...) nauka prawa pracy analizuje instytucje¢ stosunku stuzbowego przede wszyst-
kim w kategoriach stosunku prawnego prowadzacego do powstania, uksztaltowania
tresci, zmiany i ustania stosunku zatrudnienia i zaspokajajacego intereséw stron™.
Co istotne, rozwdj regulacji dotyczacych zatrudnienia funkcjonariuszy (zolnierzy
zawodowych) $wiadczy o stopniowym zblizaniu si¢ tych stosunkéw do zatrudnienia
pracowniczego, co tym bardziej uzasadnia podejmowanie analizy tego zagadnienia

z perspektywy prawa pracy.

' T. Kuczynski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 13.

2 T. Kuczynski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel, s. 13.

* T. Kuczynski, Zdolnos¢ sgdowa jednostek stuzb zmilitaryzowanych w sprawach stosunkéw stuzbowych
zakwalifikowanych jako sprawy cywilne w ujeciu procesowym [w:] Przysztos¢ prawa pracy. Liber Amicorum
w piecdziesigciolecie pracy naukowej profesora Michata Sewerytiskiego, red. Z. Hajn, D. Skupien, £.6dz 2015,
s. 559.
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W zatrudnieniu funkcjonariuszy i Zotnierzy zawodowych (podobnie jak w stosun-
kach pracy) wystepuja dwie strony: podmiot zatrudniajacy oraz podmiot zatrudniony.
Okreslenie podmiotu zatrudnionego nie przysparza wigkszych probleméw. Znacznie
wiecej watpliwo$ci (zardwno doktryny, jak i orzecznictwa) wigze sie¢ z identyfikacjg
podmiotu zatrudniajacego.

2. Podmiot zatrudniajgcy

Zadna z ustaw pragmatycznych nie wprowadza ustawowej definicji podmiotu zatrud-
niajgcego funkcjonariusza (Zolnierza zawodowego)*. Brak takiej regulacji skutkuje
wystepowaniem licznych watpliwosci zardwno w wymiarze materialnym, jak i pro-
cesowym (tj. w obszarze identyfikacji podmiotu legitymowanego do wystepowania
w ewentualnym sporze ze stosunku stuzbowego). Dla okreslenia podmiotu zatrud-
niajacego w stosunkach stuzbowych doktryna postuguje si¢ terminem ,,stuzbodaw-
ca’ lub ,pracodawca stuzbowy™, co stanowi wyrazne nawigzanie do zakorzenionego
w prawie pracy pojecia pracodawcy. Przywolane terminy co prawda nie wywodzg si¢
z jezyka prawnego, jednak ze wzgledu na ich powszechne wykorzystywanie w doktry-
nie w tym wiasnie znaczeniu bedg one stosowane w dalszej czesci niniejszego opraco-
wania.

Pozycja zatrudnionych funkcjonariuszy (Zolnierzy zawodowych) oraz pracownikéw
jest w wielu aspektach zblizona. Uklad stron pracowniczego i niepracowniczego sto-
sunku zatrudnienia jest jednak istotnie rézny. Odmiennosci funkcjonuja zaréwno
w wymiarze materialnym (brak odpowiednika art. 3 k.p. w pragmatykach stuzbo-
wych), jak tez w wymiarze procesowym (brak odpowiednika art. 460 k.p.c. w pragma-
tykach).

W obrebie pracowniczego stosunku zatrudnienia przepis art. 3 k.p. definiuje praco-
dawce jako jednostke organizacyjna, cho¢by nie posiadata osobowosci prawnej, a tak-
ze osobe fizyczng, jezeli zatrudniajg one pracownikéow. Kodeksowa definicja praco-
dawcy znajduje swoje odzwierciedlenie réwniez na gruncie procesowym. Zgodnie
z art. 460 in principio k.p.c. zdolnos¢ sadowa i procesowa — obok oséb fizycznych,
0so6b prawnych i jednostek organizacyjnych pozbawionych osobowosci prawnej, ale
wyposazonych ex lege w zdolno$¢ prawng — ma takze pracodawca, nawet gdyby nie

* T. Kuczynski, Niektore problemy zatrudnienia osob zajmujgcych stanowiska kierownikow centralnych
urzedow administracji rzgdowej [w:] Problemy zatrudnienia we wspélczesnym ustroju pracy. Ksigga jubi-
leuszowa na 55-lecie pracy naukowej i dydaktycznej Profesora Wiodzimierza Piotrowskiego, Poznan 2009,
s. 416.

* E. Mazurczak-Jasinska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, Stosunek stuzbowy, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 365; J. Stelina, Strony i nawigzanie stosunkow stuz-
bowych [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 157.
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posiadal osobowosci prawnej. Pragmatyki stuzbowe nie zawierajg odpowiednika
przepisu art. 3 k.p., a konstrukeja przepisu art. 460 k.p.c. wyraznie odnosi si¢ wylacz-
nie do ,,pracodawcy”. W obu przypadkach jedynie wykladnia rozszerzajaca pozwala-
taby zatem na stosowanie tych przepiséw do stosunkéw zatrudnienia funkcjonariuszy
(zolnierzy zawodowych). Taki sposob regulacji pozycji zatrudnieniowej pracownikow
i funkcjonariuszy (zotnierzy zawodowych) prowadzi do niespéjnosci natury systemo-
wej na tle oceny zdolnosci do wystepowania pracodawcy jako strony pracowniczych
stosunkéw zatrudnienia oraz stuzbodawcy jako strony niepracowniczych stosunkéw
stuzbowych®. W niektérych przypadkach (mimo identycznej pozycji majatkowej i or-
ganizacyjnej) za stron¢ pracowniczego stosunku zatrudnienia bedzie uznawana sama
jednostka organizacyjna, a w odniesieniu do administracyjnoprawnego stosunku za-
trudnienia mozliwo$¢ uznania tej jednostki za podmiot zatrudniajacy bedzie negowa-
na. Takie roznicowanie wydaje si¢ nie znajdowa¢ uzasadnionych podstaw.

Brak jednoznacznych regulacji ustawowych determinujacych, kto jest podmiotem za-
trudniajgcym w danej formacji, przenosi ci¢zar identyfikacji stuzbodawcy na doktryne
i orzecznictwo. Jest to bardzo trudne zadanie, zwlaszcza w $wietle tego, ze pragmatyki
stuzbowe nie posiadaja zadnej czesci ogolnej, ktéra moglaby pelni¢ funkeje regulacji
podstawowej dla administracyjnoprawnego zatrudnienia stuzbowego. Brak definicji
stuzbodawcy nalezy uznac za istotny mankament legislacyjny. Taki stan rzeczy wigze
sie bowiem z ryzykiem popelniania bledéw. O ile w ujeciu czystko teoretycznym brak
definicji stuzbodawcy nie dyskwalifikuje jeszcze doktrynalnego przyznania tego statu-
su calej formacji lub konkretnej jednostce wewnetrznej stuzby, o tyle sprawa wydaje
sie bardziej skomplikowana w przypadku wystepowania podmiotu zatrudniajacego
w ewentualnym sporze przed sadem. Wiele spraw wynikajacych z administracyjno-
prawnych stosunkéw zatrudnienia funkcjonariuszy jest kwalifikowanych jako sprawy
cywilne w ujeciu procesowym (sprawy z zakresu prawa pracy)’. (Podobna kwalifika-
cja dotyczy niektorych spraw Zolnierzy zawodowych?). W przypadku rozpoznawania
sprawy przez sad powszechny brak zdolnosci sadowej (procesowej) skutkuje niewaz-
noscig postepowania (art. 379 pkt 2 k.p.c.). Taki stan rzeczy, oprocz samego uwydat-
nienia problemu identyfikacji stuzbodawcy, sktania do odrebnej analizy tego zagad-
nienia w ujeciu materialnym i procesowym.

W ujeciu materialnym identyfikcja stuzbodawcy, a wiec przesadzenie, ktory podmiot
powinien by¢ traktowany jako strona stosunku stuzbowego, w duzej mierze zalezy
od optyki wykorzystywanej przy analizie stosunkéw stuzbowych przez przedstawi-
cieli doktryny. Przyjecie perspektywy czysto cywilistycznej sktania do poszukiwa-

¢ T. Kuczynski [w:] System prawa pracy, t. VII, Zatrudnienie niepracownicze, red. K.W. Baran, War-
szawa 2015, s. 422.

7 T. Kuczynski, Zdolnos¢ sgdowa jednostek stuzb zmilitaryzowanych... [w:] Przyszlos¢ prawa pracy...,
red. Z. Hajn, D. Skupien, s. 557.

8 Przykladowo zgodnie z art. 507 u.0.0.: ,Spory dotyczace odpowiedzialnosci majatkowej zolnierzy
rozpoznajg sady pracy oraz sady pracy i ubezpieczen spotecznych”
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nia stuzbodawcy z wykorzystaniem kryterium posiadanej zdolnoéci prawnej. Takie
spojrzenie wyklucza (z uwagi na brak podmiotowosci prawnej) mozliwos¢ okreslenia
mianem stuzbodawcy samych stuzb lub ich poszczegdlnych jednostek. Pozwala na-
tomiast uznad, ze stuzbodawcg jest panstwo. Taki poglad byl przyjmowany gléwnie
wsérod autoréw dawniejszych opracowan’. Wspoélczesnie poglad o tym, ze panstwo
jest strona stosunku stuzbowego, reprezentuje M. Wieczorek, ktéry identyfikujac
stuzbodawce, dokonuje rozroznienia podmiotowosci panstwa na sfere dominium oraz
imperium. W pierwszej z nich, jak zauwaza autor, pafistwo wystepuje jako podmiot
stosunkéw cywilnoprawnych, natomiast w obrebie drugiej — jako wykonawca wladz-
twa publicznego. W sferze imperium zatrudniony wstepujacy do stuzby zyskuje prawo
do wykonywania wladztwa i dzialania w imieniu panstwa i to wlasnie w tej sferze
autor upatruje decydujacy argument przemawiajacy za tym, Ze to wlasnie panstwu
nalezy przypisa¢ przymiot strony stosunku stuzbowego'. Wigkszo$¢ przedstawicieli
nowszej literatury stusznie wskazuje jednak, ze nie ma wyraznych podstaw ku temu,
zeby wlasnie perspektywe cywilistyczng uznaé za wlasciwg dla rozstrzygania proble-
moéw teoretycznych z obszaru zatrudnienia administracyjnoprawnego!!.

Druga mozliwo$¢ to przyjecie optyki administracyjnoprawne;j. J. Stelina zauwaza, ze
w przypadku stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy i Zotnierzy zawodowych za bar-
dziej adekwatne nalezy uzna¢ wykorzystywanie konstrukeji wlasciwych dla prawa pu-
blicznego'%. Wedlug tego autora brak konkretnych rozwiazan ustawowych w obszarze
identyfikacji stuzbodawcy nakazuje przyjmowanie w tym obszarze konstrukeji wla-
$ciwych dla teorii prawa administracyjnego. Wedlug J. Steliny w stosunku stuzbowym
funkcjonariuszy (zolnierzy zawodowych) za podmiot zatrudniajacy (w ujeciu teore-
tycznym) moglyby zosta¢ uznane: 1) jednostka organizacyjna, w ktorej jest petnio-
na stuzba, 2) panstwo, 3) formacja obejmujaca dang stuzbe. Sam autor opowiedzial
sie za trzecig z wymienionych mozliwoéci, a ma za tym przemawiaé wyodrebnienie
organizacyjne i kompetencyjne stuzb w systemie organdéw i instytucji panstwa'®. Per-
spektywe administracyjnoprawng wydaje si¢ réwniez reprezentowaé P. Szustakiewicz,
ktory zauwaza, ze stosunki stuzbowe majg dwie strony: funkcjonariuszy albo Zolnie-
rzy zawodowych oraz przelozonych'’. Tych drugich autor utozsamia z organami ad-
ministracji panstwowej. P. Szustakiewicz jednocze$nie podkresla, Ze przepisy ustaw
pragmatycznych dokladnie okreslaja podmioty uprawnione do wydawania aktow

° 'W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikéw parnstwowych, Poznan 1961, s. 105.

1 M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mundurowych, To-
run 2017, s. 121, 122.

7. Stelina [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 159.

12 7. Stelina [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
s. 159.

13 7. Stelina [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
s. 157 in.

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