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SEOWO WSTEPNE

Pozaumowne stosunki pracy stanowia zasadniczo integralng czes¢
indywidualnego prawa pracy. Pelna ich charakterystyka nie moze jednak
ograniczac sie tylko do tej plaszczyzny. Pozaumowne podstawy zatrud-
nienia pracowniczego wykazuja bowiem odrebnosci o r6znym charakte-
rze. Jakkolwiek podstawowym zadaniem badawczym jest ich konfronta-
cja z umowa o prace, to jednak nie mozna zapominac o tych konsekwen-
cjach zatrudnienia pozaumownego, ktére wykraczaja poza indywidualne
prawo pracy. Odrebnosci stosunkéw pracy z wyboru, powolania i mia-
nowania ujawniaja sie takze, cho¢ w ré6znym stopniu, w zakresie zbioro-
wego i procesowego prawa pracy. Jest to zasadniczy motyw tego, aby
uczynic je przedmiotem rozwazan zawartych w osobnym tomie Systemu
prawa pracy. Trzeba tez podkresli¢, Ze natura pozaumownych podstaw
zatrudnienia sprawia, iz nie sposéb o nich pisa¢ wylacznie w ramach czesci
ogoblnej indywidualnego prawa pracy, ale réwniez nie mieszcza si¢ w ra-
mach jego czesci szczegélnej. To stanowilo réwniez powdd poswiecenia
tym zagadnieniom osobnego tomu.

W ostatnim ¢wierc¢wieczu regulacje normatywne dotyczace tego ro-
dzaju zatrudnienia pracowniczego podlegaly permanentnym przemia-
nom zwigzanym z nieustannymi reformami struktur administracji pub-
licznej. Ujawnila sie tez tendencja przenikania pozaumownych podstaw
zatrudnienia pracowniczego do sfery gospodarczej. W naszej ocenie uza-
sadnia to podjecie przez nauke prawa pracy poglebionych badan dogma-
tycznych tej ztozonej problematyki. Co wiecej, teoretyczna refleksja w tej
materii wydaje sie nawet swoistym obowigzkiem wspoélczesnego pokole-
nia specjalistow prawa pracy, zwlaszcza wobec rysujacych sie na hory-
zoncie nowych wyzwan zwigzanych z zywiotowo postepujacymi proce-
sami legislacyjnymi.

Oddany do rak Czytelnikéw tom 4 stanowi jeden z istotnych ele-
mentéw w cyklu wydawniczym Systemu prawa pracy. W zalozeniach ma
on si¢ skladac z jedenastu tomoéw:
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1) Czes¢ ogolna prawa pracy,

2) Indywidualne prawo pracy. Czgsc 0gdlna,

3) Indywidualne prawo pracy. Czgs¢ szczegdlna,

4) Indywidualne prawo pracy. Pozaumowne stosunki pracy,

5) Zbiorowe prawo pracy,

6) Procesowe prawo pracy,

7) Niepracownicze stosunki zatrudnienia,

8) Prawo rynku pracy,

9) Migdzynarodowe publiczne prawo pracy. Standardy uniwersalne,
10) Migdzynarodowe publiczne prawo pracy. Standardy europejskie,
11) Migdzynarodowe prywatne prawo pracy.

Wewnetrzna systematyka tomu IV Systemu prawa pracy zostata opar-
ta na dominujacych w doktrynie prawa pracy konwencjonalnych kryte-
riach przedmiotowo-podmiotowych. Przyjmujac klasyczny podzial ma-
terii badawczej, kierowaliSmy si¢ przede wszystkim dyrektywami uni-
wersalizmu, komplementarnosci, sekwencyjnosci oraz kompatybilnosci
wywodoéw dogmatycznych. Istnienie trzech pozaumownych podstaw na-
wigzania stosunku pracy: powolania, wyboru i mianowania narzucito
uklad prowadzonych rozwazan. Wyodrebnione zostaly zatem trzy za-
sadnicze czesci tomu, przy czym kazda z nich zawiera oméwienie zagad-
nien waznych z punktu widzenia calo$ciowej charakterystyki poszcze-
gblnych podstaw zatrudnienia. Schemat prowadzonych wywodéw
w kazdej czesci jest podobny, ale nie identyczny. Wiaze to sie zr6zna skala
odstepstw od standardowych rozwigzan prawnych cechujacych kon-
strukcje umownego stosunku pracy. Najdalej idace odstepstwa dotycza
stosunku pracy z mianowania, w zwigzku z tym cze$¢ im poswiecona ma
najbogatsza systematyke wewnetrzna. W odniesieniu do wszystkich pod-
staw pozaumownego zatrudnienia pracowniczego Autorzy podejmuja
probe odpowiedzi na pytanie o ich geneze i historie, zakres zastosowania,
tryb nawigzania, zmiany i rozwigzania oraz o odrebnosci dotyczace praw,
obowiazkéw i odpowiedzialnosci pracownikéw. Podsumowaniem jest
ukazanie probleméw zwiazanych z charakterem prawnym pozaumow-
nych aktéw kreujacych stosunki pracy oraz samych tych stosunkéw.
Funkcje dopetniajacg maja rozdzialy o zZrédlach prawa, statusie procedu-
ralnym pracownikéw pozaumownych oraz o ich statusie w zbiorowym
prawie pracy. W zakonczeniu zostaly przedstawione ogélne uwagi o per-
spektywach pozaumownych stosunkéw pracy w polskim prawie pracy.

Prezentowane dzielo ma charakter syntetyzujacy. Zaprezentowane
w nim rozwazania w swych zalozeniach zostaly oparte na mechanizmach
generalizacji cechujgcych si¢ niekiedy wysokim poziomem ogdélnosci.
Zgodnie z przyjetymi zatlozeniami badawczymi wywody zaprezentowa-
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ne w tomie IV Systemu prawa pracy cechuja sie przedmiotowo i podmio-
towo wielowymiarowoscia. Podstawowe instytucje pozaumownych sto-
sunkow pracy, zwlaszcza akty kreujace te stosunki, zostaly w nim przed-
stawione wieloplaszczyznowo, zgodnie z dyrektywa kompleksowosci
analizy dogmatycznej. Tego rodzaju ujecie pozwala na analize, takze
w wymiarze metateoretycznym, co niekiedy skutkuje jednak dyfuzja wy-
wodéw. Godzi sie przy tym zaakcentowaé, ze owa analiza nie jest pro-
wadzona w oderwaniu od obowiazujacych de lege lata regulacji norma-
tywnych. Rozwazania typu sine ira et studio dotycza wazkich probleméw
praktycznych wytaniajacych si¢ we wspoélczesnych pozaumownych sto-
sunkach pracy.

W nauce prawa, co dobitnie dowiodla jej wielowiekowa historia
i tradycja, niczego nie rozpoczyna sie od poczatku i nigdy nie wypowiada
sie ostatniego stowa. Wyrazne sa wiec w tej ksiazce $lady intelektualnego
dziedzictwa minionych pokolen wybitnych przedstawicieli prawa pracy.
W prezentowanym dziele zgodnie z zasada erudycyjnosci powolano ele-
mentarne i oryginalne opracowania stanowigce fundamenty doktryny
prawa pracy, pomijajac te, ktére w ocenie autoréw maja charakter od-
tworczy lub opisowy. Dlatego prezentowane opracowanie nie moze by¢
traktowane jako przewodnik bibliograficzny.

Tom IV Systemu prawa pracy jest praca zbiorowga, ale nie wspdlna.
Zgodnie z dyrektywa autonomicznosci wyrazone w nim zapatrywania
autorow sa wyrazem ich indywidualnych pogladéw. W sposéb samo-
dzielny decydowali oni o przedstawieniu probleméw merytorycznych.
Autorom, ktérzy podjeli trud opracowania poszczegolnych aspektéw po-
zaumownych stosunkéw pracy, skladamy takze ta droga serdeczne po-
dziekowania. Osobne podziekowania sktadamy prof. dr. hab. Tadeuszo-
wi Kuczyniskiemu, ktéry sporzadzil wnikliwa recenzje wydawnicza. Jego
uwagi pozwolily nada¢ temu tomowi Systemu prawa pracy ostateczny, ma-
my nadzieje, doskonalszy ksztalt.

W zalozeniach dzielo to nie jest opracowane wylacznie na potrzeby
doktryny prawa pracy, lecz kierowane jest takze do przedstawicieli sze-
roko pojmowanej praktyki. Zywimy przekonanie, ze przedstawione
w nim analizy okaza si¢ uzyteczne w prowadzeniu racjonalnego dyskursu
prawniczego w sprawach zatrudnienia w strukturach szeroko pojmowa-
nej administracji publiczne;j.

Krakéw-todz, 1 stycznia 2017 r.

Krzysztof W. Baran
Zbigniew Gdral
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Rozpziar. 1
Z.AGADNIENIA WPROWADZAJACE

Zbigniew Géral

1.1. WIELOSC PODSTAW NAWIAZANIA STOSUNKU PRACY

Tradycyjnym Zrédlem nawigzania stosunku pracy jest umowa
o0 prace. Stanowi ona pomost miedzy prawem pracy i prawem cywilnym.
Swiadczy o tym jej geneza, siegajgca rzymskiej konstrukcji locatio conductio
operarum, a w czasach nowozytnych — cywilistycznej konstrukcji umowy
o najem. Nie jest dzielem przypadku, ze nawigzuje do niej pierwsza jej
nazwa: umowa o najem pracy. Umowa o prace najlepiej tez wyraza
zwiazki aksjologiczne miedzy prawem pracy i prawem cywilnym. Przez
dlugi czas byla jedyna podstawa nawiazania stosunku pracy, a w wielu
systemach prawa pracy panstw obcych tak jest do tej pory. Poczatkowo
réwniez polskie prawo pracy nie odbiegalo od tego schematu. Wystarczy
tylko wskaza¢ najwazniejsze akty prawne stanowiace zZrédla prawa pracy
w tym okresie, ktére odwolywaly sie tylko do umowy o prace jako aktu
kreujacego stosunki pracy: kodeksu zobowigzan oraz rozporzadzen Pre-
zydenta RP o umowie o pracy pracownikéw umystowych oraz o umowie
o prace robotnikow z 1928 r. Wystepowanie innej podstawy zatrudnienia
oznaczalo, ze byla ona objeta badZ prawem cywilnym, badz — jak w przy-
padku mianowania — prawem administracyjnym. Warto jednak zauwa-
zy¢, ze taki stan prawny stopniowo ewoluowal, przy czym ujawnily sie
dwa zasadnicze kierunki owej ewolugji.

Po pierwsze, inaczej zaczeto postrzega¢ mianowanie jako podstawe
zatrudnienia. Ujawnila sie zatem tendencja do odchodzenia od tradycyj-
nego stanowiska, zgodnie z ktérym mianowanie bylo wylacznie aktem
kreujacym stosunek sluzbowy przynalezny catkowicie do prawa admini-
stracyjnego. Charakterystyczne byly w tej materii zar6wno poczynania
legislacyjne, jak i wypowiedzi doktryny, ktére pojawily sie po II wojnie
Swiatowej i byly zwigzane z radykalnymi przemianami ustrojowymi
(por. szerzej rozdzial 15). W tym wlasnie okresie z jednej strony wystapito
zjawisko swoistej erozji niektérych wartosci, na jakich opierala sie kon-
strukcja klasycznego stosunku stuzbowego (w szczegolnosci zasada ich
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stalosci), a z drugiej strony w coraz wigekszym stopniu w regulacjach ich
dotyczacych zaczely wystepowacé elementy charakterystyczne dla statusu
pracowniczego. Efektem tego bylo zacieranie sie réznic miedzy stosun-
kami sluzbowymi i stosunkami pracy. Te pierwsze nabieraly coraz bar-
dziej cech charakterystycznych dla tych drugich, nawet jesli formalnie
ciagle byly domena prawa administracyjnego. Przelomowe znaczenie
mialo pod tym wzgledem uchwalenie w 1974 r. kodeksu pracy, ktéry
wprowadzil dualizm w charakterze mianowania jako podstawy zatrud-
nienia. Zachowujac status quo w niektérych obszarach, gdzie wystepowato
dotad mianowanie (zwlaszcza w odniesieniu do tzw. stuz munduro-
wych), w wielu innych (przede wszystkim w sferze szeroko rozumianej
administracji publicznej) ustawodawca przyjal, Ze mianowanie staje sie
jedna z podstaw nawigzania stosunku pracy, tym samym rozciagajac na
te stosunki przepisy prawa pracy. Do wiezi powstajacej na podstawie
mianowania nalezalo od tej chwili odnosi¢ definicje stosunku pracy okres-
long w art. 22 k.p. Mianowanie moze zatem kreowa¢ stosunek pracy,
w ktérym wystepuje wzajemne zobowigzanie: pracownika do wykony-
wania pracy okreslonej rodzajowo w akcie mianowania i pracodawcy do
zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem. Biorac to pod uwage, na-
lezy stwierdzi¢, ze przelomowe znaczenie kodeksu pracy polega przede
wszystkim na tym, ze jednoznacznie dopuszczono w tym akcie mozliwo$é
powstawania stosunku pracy poprzez mianowanie.

Wiaczajac 6w stosunek w zakres podmiotowy prawa pracy, usta-
wodawca zachowal jednak znaczny stopien jego odrebnosci w poréwna-
niu do umownego zatrudnienia (por. szerzej rozdzialy 17-18). Nie jest
w zwiazku z tym dzielem przypadku, ze pod wzgledem tresciowym sto-
sunki pracy z mianowania w wielu swych elementach ciggle wykazuja
daleko idace podobienstwa do stosunkéw stuzbowych. Daje sie temu wy-
raz w szczego6lnych regulacjach im poswieconych, zwanych pragmatyka-
mi pracowniczymi. Warto zwrdci¢ uwage, ze w kodeksie pracy w zasadzie
brak regulacji, ktére bezposrednio odnosza si¢ do stosunkéw pracy z mia-
nowania. W art. 2 k.p. stanowi sie, ze mianowanie jest jedng z podstaw
zatrudnienia pracowniczego. Nastepnie, pewne znaczenie dla ustalenia
zakresu podmiotowego stosunkéw pracy z mianowania ma przepis art. 76
k.p., przy czym ustawodawca postuzyl sie tu formulg, z ktérej wprost nie
wynikaja z tego punktu widzenia raczej zadne instruktywne wnioski,
skoro ta podstawa nawiagzania stosunku pracy wchodzi w gre tylko wtedy,
gdy przewiduja to odrebne przepisy. Wreszcie, w art. 239 § 3k.p. dokonuje
sie wylaczenia mozliwosci zawierania ukladéw zbiorowych pracy m.in.
dla mianowanych pracownikéw zatrudnionych we wskazanych w tym
przepisie jednostkach sfery publiczne;.
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Wobec braku bezposredniej regulacji kodeksowej statusu prawne-
go pracownikéw mianowanych, znaczenie kodeksu pracy dla ksztalto-
wania tego statusu zalezy od zakresu i szczegblowosci, z jaka regulowane
sa stosunki pracy z mianowania w przepisach pragmatyk. Ustalajac relacje
miedzy kodeksem a tymi pragmatykami, nalezy mie¢ na uwadze regule
lex specialis derogat legi generali. Do reguly tej odwoluja sie wprost niektore
pragmatyki (por. np. art. 9 ust. 1 u.s.c.), a w kazdym razie wynika ona
z art. 5 k.p., zgodnie z ktérym jesli stosunki pracy okreslonej kategorii
pracownikéw reguluja przepisy szczegolne, przepisy kodeksu pracy sto-
suje sie w zakresie nieuregulowanym w tych przepisach. Trzeba przyznac,
ze pragmatyki r6znia si¢ nie tylko co do stopnia szczegotowosci zawartych
w nich unormowan, ale réwniez charakteryzuja si¢ znaczna dyferencjacja
merytoryczng. Szczegdlny problem interpretacyjny, jaki wystepuje na
tym tle, wiaze sie z oceng milczenia ustawodawcy, czyli pominiecia przez
niego okreslonej materii w akcie pragmatycznym. Jak sie¢ wydaje, nie za-
wsze jest to rtownoznaczne z uznaniem, ze okre$lona sprawa w pragma-
tyce nie zostala uregulowana, co uzasadnia odpowiednie stosowanie
przepiséw kodeksu pracy. Przyjmuje sie, ze milczenie ustawodawcy moz-
na niekiedy traktowac jako sposéb wypowiedzi, co stoi na przeszkodzie
wyprowadzenia wniosku, ze okres$lona sprawa nie zostala uregulowana®.
W tym kontekscie jedna z bardziej dyskutowanych kwestii jest objecie
pracownikéw mianowanych ochrong szczego6lna trwatosci stosunku pra-
cy w sytuacji, gdy ochrony tej nie przewidziano w pragmatyce, a przepis
kodeksowy, ktory ja reguluje expressis verbis, odnosi sie tylko do pracow-
nikéw zatrudnionych na podstawie umowy o prace. Przyzna¢ jednak
trzeba, ze odréznienie milczenia ustawodawcy jako sposobu wypowiedzi
prawotwoérczej od $wiadomego i celowego pominiecia danej kwestii
w pragmatyce, pozwalajacego na pomocnicze stosowanie przepiséw ko-
deksu, nie jest proste. W zwigzku z tym nie zawsze jest mozliwa racjona-
lizacja odstepstw czynionych przez ustawodawce w odniesieniu do mia-
nowania od standardéw regulacyjnych dotyczacych umowy o prace.

Majac na uwadze znaczny stopien dyferencjacji pragmatyk pra-
cowniczych przewidujacych mianowanie oraz rézny sposob regulacji sta-
tusu prawnego pracownikéw mianowanych, mozna dojs¢ do wniosku, ze
aktywnosc¢ ustawodawcy w tej materii nie $wiadczy o jego dostatecznej
konsekwencji regulacyjnej, a raczej wykazuje cechy pewnej dowolnosci
i braku caloéciowej wizji stosunkéw pracy z mianowania. O zakresie wy-
stepowania mianowania jako podstawy zatrudnienia pracowniczego de-
cyduja czesto czynniki pozamerytoryczne, na co wskazuje chocby to, ze

! Por. E. Mazurczak-Jasifiska (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11, Stosunek
stuzbowy, red. T. Kuczyniski, Warszawa 2011, s. 296 i n.
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w kolejnych pragmatykach mianowanie albo sie pojawia, albo znika z ten-
dencja wystepujaca w ostatnich latach do zastepowania go jednak umo-
wami o prace (por. szerzej rozdzial 16). Warto w rezultacie zauwazyg¢, ze
o zakresie wystepowania tych dwoéch podstaw zatrudnienia pracowni-
czego niekoniecznie decyduje charakter pracy wykonywanej przez pra-
cownika. [lustrowa¢ to moga przepisy dwoch pragmatyk: ustawy o stuz-
bie cywilnej i pragmatyki nauczycieli akademickich. W przypadku pierw-
szego z tych aktow to samo stanowisko moze pelni¢ zaré6wno pracownik
umowny, jak i mianowany. Mianowanie jest jedynie aktem nadajacym
status urzednika, co pociaga za soba zmiany w sytuacji prawnej bez zmia-
ny rodzaju wykonywanej pracy. W przepisach Prawa o szkolnictwie wyz-
szym mianowanie zachowano jedynie w odniesieniu do profesoréw ty-
tularnych, odrywajac to od charakteru wykonywanej pracy. O ile zatem
w stuzbie cywilnej mianowanie pelni role srodka awansu ,stuzbowego”,
o tyle w szkolnictwie wyzszym ma znaczenie w pewnym sensie ,hono-
rowe”, stanowiac o ukoronowaniu kariery naukowej. Jeszcze bardziej
o oderwaniu stosowania uméw o prace i mianowania od rodzaju wyko-
nywanej pracy $wiadczy w szkolnictwie wyzszym to, ze w okresie przejs-
ciowym o podstawie zatrudnienia nauczycieli akademickich decyduje je-
dynie moment nawigzania stosunku pracy. Pozostawiono bowiem w mo-
cy stosunki pracy z mianowania juz istniejace, natomiast nowo zawierane
stosunki (co nie dotyczy wspomnianych profesoréw tytularnych) moga
mie¢ juz tylko charakter umowny.

Znaczny stopien dyferencjacji stosunkdw pracy z mianowania nie
przekresla tego, ze w stosunkach tych w r6znym nasileniu wystepuja ele-
menty bliskie prawu administracyjnemu. W rezultacie wychodza one po-
za sfere czysto zobowigzaniowa. Przed z goéra 40 laty dal temu wyraz
T. Zielinski, zauwazajac, ze powiazania zachodzace w toku pelnienia
stuzby $wiadcza o wystepowaniu dwoéch oddzielnych stosunkéw praw-
nych. Pierwszy z nich Iaczy panstwowa jednostke organizacyjna bedaca
podmiotem zatrudniajacym z osobg, ktéra Swiadczy prace na jej rzecz
w charakterze pracownika. Drugim jest stosunek pomiedzy panstwem
a nominatem wykonujacym okreélone funkcje administracyjne? Uchwa-
lenie kodeksu pracy nie zdezaktualizowalo tych konstatacji, co znajduje
swoj wyraz w nazywaniu ich niekiedy , pracowniczymi stosunkami stuz-
bowymi”. Rézny stopien nasycenia ich elementami administracyjnopraw-
nymi prowadzi do wyodrebnienia kilku kategorii tych stosunkéw praw-
nych. Majac to na uwadze, wyréznia sie stosunki stuzbowo-pracownicze,
stosunki pracowniczo-stuzbowe oraz stosunki pracownicze z elementami

2 T. Zielinski, Problem stosunkdéw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy, PiP 1974, z. 6,
s. 55.
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stuzby?. ,Stuzbowe” pietno stosunkéw pracy z mianowania sprawia, ze
réwniez na gruncie kodeksu pracy ich przynalezno$¢ do prawa pracy by-
wa kwestionowana. Niektérzy przedstawiciele nauki prawa administra-
cyjnego wrecz twierdza, ze stosunek pracy mianowanych pracownikéw
administracji ma charakter wylacznie administracyjnoprawny*. Poglad
ten nie byl obcy réwniez orzecznictwu NSA i dopiero w latach 90. ubieg-
tego wieku zostal zmodyfikowany, co znalazto wyraz w zapatrywaniu, ze
stosunek pracy z mianowania jest ,stosunkiem administracyjnym w sfe-
rze prawa pracy”’>. Mozna zatem stwierdzi¢, ze dyskusja o charakterze
prawnym mianowania i stosunku zatrudnienia, jaki z niego wynika, aktu-
alna jest rowniez na gruncie kodeksu pracy i obowiazujacych pragmatyk
pracowniczych (por. szerzej rozdzial 24).

Po drugie, poza mianowaniem, ktére od czasu uchwalenia kodeksu
pracy stalo sie podstawa zatrudnienia pracowniczego, pojawily sie tez
kategorie pozaumownych stosunkéw pracy opartych na aktach wczesniej
zupelnie nieznanych na gruncie prawa pracy. Chodzi o powolanie i wy-
bér. Poréwnujac przestanki pojawienia sie tych Zrédet stosunkéw pracy
z mianowaniem, nalezy dostrzec istotne miedzy nimi réznice. Stosunki
pracy z mianowania stanowia przejaw ekspansji prawa pracy na teren
zastrzezony wczeéniej dla prawa administracyjnego. Mozna stwierdzic,
ze nie oznaczaja one wprowadzenia do obrotu nowego bytu prawnego,
ale zmieniaja jedynie charakter (a co za tym idzie — réwniez przynalezno$¢
galeziowa) tego, co juz wczeéniej w tym obrocie funkcjonowalo. Inaczej
jest w przypadku powolania i wyboru. Stosunki pracy oparte na tych
aktach nie byly w poprzednich okresach znane jako odrebne od umowy
o prace podstawy zatrudnienia. Z pewnych powodéw ustawodawca
uznal, Ze umowa ta nie jest w pelni adekwatna do potrzeb zwigzanych
z etatowa formula wykonywania niektérych rodzajoéw prac, co uzasadnia
formule pozaumowna polegajaca na dokonaniu jednostronnego aktu
kreujacego stosunek pracy.

Cho¢ mozna dostrzega¢ geneze stosunkéw pracy z powolania
(por. szerzej rozdziat 3) oraz stosunkéw pracy z wyboru (por. szerzej roz-
dzial 9) juz w okresie przedwojennym, to jednak ich formalne wyodreb-
nienie i praktyczne znaczenie datuje sie nalata powojenne. Warto zwrdécié
uwage, ze ich wykorzystywanie wykracza poza sfere publiczna, jakkol-
wiek w sferze tej odgrywaja tez istotng role. Jest to zatem kolejna réznica
w poréwnaniu do stosunkéw pracy z mianowania, ktérych wystepowa-
nie ogranicza si¢ do szeroko rozumianej administracji publicznej, polegaja

3 T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot stosunkow stuzbowych (w:) System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 11, Stosunek stuzbowy, red. T. Kuczyniski, Warszawa 2011, s. 23 i n.

* J. Letowski, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1990, s. 113.

5 OSP 1992, z. 9, poz. 175.

27



—— ZBIGNIEW GORAL

one bowiem na wykonywaniu w charakterze pracownika zadan publicz-
nych, czesto zwigzanych z pewnym zakresem wladztwa, w jakie w na-
stepstwie mianowania wyposazany jest nominat. Tymczasem stosunki
pracy z powolania i z wyboru sa wyodrebniane w oparciu o inne kryte-
rium.

W przypadku powolania kryterium takim jest przede wszystkim
rodzaj stanowiska powierzanego pracownikowi powolywanemu
(por. szerzej rozdzial 4). Zwykle jest to stanowisko kierownicze sprawo-
wane w okreSlonej jednostce organizacyjnej, najczesciej hierarchicznie
najwyzsze. Moga to by¢ przy tym jednostki administracji panstwowej, ale
réwniez inne placéwki wykonujace zadania publiczne, a takze jednostki
prowadzace dzialalnos$¢ gospodarcza. Zasadniczym powodem, ze wzgle-
du na ktéry stosunki pracy z powolania zostaly wprowadzone do obrotu
regulowanego przepisami prawa pracy, jest uwolnienie podmiotu doko-
nujacego powolania od ograniczenn dotyczacych zwalniania pracowni-
kow, a wiec wynikajacych z cechujacych wieZ umowna, a w jeszcze wiek-
szym stopniu stosunki pracy z mianowania, zasad ochrony trwatosci za-
trudnienia. Wiaze sie to zatem $cisle z polityka kadrowa prowadzong
w odniesieniu do oséb zatrudnianych na stanowiskach kierowniczych,
zakladajaca, ze osoby te spelniaja oczekiwania podmiotu powolujacego
nie tylko w momencie obsadzania stanowiska, ale rowniez w trakcie trwa-
nia stosunku pracy. Jakikolwiek przejaw utraty zaufania jest w tej sytuacji
wystarczajaca przestanka odwolania ze stanowiska i zakonczenia zatrud-
nienia. Nie jest w zwigzku z tym dzielem przypadku, ze powolanie jako
podstawa nawiazania stosunku pracy weszlo do polskiego prawa pracy
w okresie minionego ustroju, kiedy to bylo wyrazem tzw. nomenklatury
partyjnej, umozliwiajacej catkowite podporzadkowanie kadry zarzadza-
jacej w jednostkach administracji publicznej i w gospodarce panstwowej
wladzy politycznej. Te ,walory” powolania nie stracily na znaczeniu réw-
niez po zmianie ustrojowej, z ta jednak modyfikacjg, Ze obecnie polityka
kadrowa dotyczaca obsady stanowisk kierowniczych jest pochodna
przede wszystkim funkcji wlascicielskich, cho¢ trudno byloby catkowicie
abstrahowa¢ od uwarunkowan politycznych zwiazanych z wystepuja-
cym ciaggle dazeniem do zatrudniania kierownikéw, zwlaszcza w jednost-
kach panstwowych, z rekomendacji aktualnej wladzy. Jak to pokazuje
praktyka, niewiele w tym zakresie zmienia stosowana czesto konkursowa
metoda obsadzania stanowisk.

Biorac pod uwage, ze podmiot powolujacy jest zwykle usytuowany
poza jednostka organizacyjng, w ktérej znajduje si¢ obsadzane stanowi-
sko, ustawodawca w sposéb szczegélny reguluje tryb nawigzywania sto-
sunku pracy z powolania oraz wymagania dotyczace tresci samego po-
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wolania i jego formy (por. szerzej rozdzial 5). Sciste powiazanie stosunku
pracy ze stanowiskiem, na ktére pracownik jest powolywany sprawia, ze
ograniczone sa mozliwosci zmiany jego tresci, w szczegélnosci w drodze
czynnosci prawnych (wypowiedzenia zmieniajacego i porozumienia
zmieniajgcego). W literaturze i orzecznictwie brak w tym zakresie jedno-
litego stanowiska, przy czym o ile dopuszcza sie tego rodzaju zmiane, to
tylko w odniesieniu do innych niz rodzaj wykonywanej pracy warunkéw
zatrudnienia. Najdalej idace odrebnosci stosunkéw pracy z powolania
dotycza kwestii dla nich kluczowej, czyli ich ustania. Dochodzi do tego
(poza przypadkami wygasniecia) na skutek odwolania ze stanowiska,
przy czym przepisy o odwolaniu wykazuja znaczne odstepstwa od regu-
lacji 0 ochronie umownego zatrudnienia. Brak gwarancji dla zajmowane-
go miejsca pracy, bedacy nastepstwem reguly, ze pracownik moze by¢
w kazdym czasie odwolany przez organ, ktéry go powolal, pociaga row-
niez za soba konsekwencje w zakresie roszczen sadowych przystuguja-
cych odwolanemu pracownikowi (o zmianie i ustaniu stosunku pracy
z powolania por. szerzej rozdzial 6). Bez watpienia z uwagi na przestanki
wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego powolania jako pod-
stawy nawigzania stosunku pracy, gléwne odrebnosci statusu pracowni-
koéw powolywanych odnosza sie do fazy powstania i ustania tych stosun-
koéw prawnych. Poza tym zasadniczo stosuje sie do nich przepisy doty-
czace umowy o prace na czas nieokreslony. Oznacza to, ze odstepstwa od
standardéw umownych sg niewielkie w odniesieniu do innych elemen-
tow ich statusu, ktére wynikaja zwykle z przepiséw pozakodeksowych
przewidujacych te podstawe zatrudnienia badz tez sa pochodna rodzaju
stanowisk obsadzanych w tym trybie (por. szerzej rozdziat 7).
Zasadniczym kryterium wyodrebnienia stosunkéw pracy z wyboru
jestich powigzanie z powierzanym w tym trybie mandatem, na podstawie
ktérego wykonywana jest praca na rzecz okreslonej organizacji. Wskazu-
jac na ich zakres podmiotowy, ustawodawca postapil w inny sposéb niz
w przypadku stosunkéw pracy z mianowania i powolania. Nie odestat
bowiem do odrebnych przepiséw, ktore taka podstawe zatrudnienia prze-
widuja, lecz przyjal, ze nawiazanie stosunku pracy na podstawie wyboru
nastepuje wtedy, gdy ,z wyboru wynika obowiazek wykonywania pracy
w charakterze pracownika”. Wydaje sie, ze pomimo pozoréw odmien-
nosci formutla ta nie jest zasadniczo inna od formuly wyznaczenia zakresu
podmiotowego stosunkdéw pracy z mianowania i powolania. Trudno by-
loby nie zgodzi¢ sie z twierdzeniem, Zze charakter wykonywania pracy
przez osobe, ktérej na drodze wyboru powierzono okreslony mandat,
wynika réwniez z przepiséw odrebnych, regulujacych zasady funkcjo-
nowania jednostek organizacyjnych powierzajacych pewne funkcje
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w tym wlasnie trybie. Co do zasady sa to — podobnie jak w przypadku
powolania - funkcje kierownicze. Przyjecie, ze ich wykonywanie odbywa
sie w ramach stosunku pracy pozwala na rozciggniecie na osoby wybrane
dobrodziejstw zwiazanych ze statusem pracownika, a przede wszystkim
ochrony socjalnej, jaka jest tego statusu nastepstwem. Zakres zastosowa-
nia wyboru jako podstawy zatrudnienia pracowniczego jest wzglednie
szeroki (por. szerzej rozdziat 10). Wystepuje on bowiem nie tylko w sferze
panstwowej, stuzac do obsadzania funkgji kierowniczych w réznych in-
stytucjach panstwowych, a przede wszystkim w samorzadzie terytorial-
nym, ale rowniez w sferze zwigzanej z funkcjonowaniem réznego rodzaju
stowarzyszen, organizacji spolecznych, partii politycznych i zwigzkow
zawodowych. Nie nalezy tez do rzadkosci zapatrywanie o dopuszczal-
nosci wyboru jako podstawy zatrudnienia w sferze gospodarczej,
a w szczegoblnosci w odniesieniu do czlonkéw zarzadow spétek kapitalo-
wych.

Kolegialny charakter aktu wyboru, w wyniku ktérego powierzana
jest okreslona funkcja, nie pozostaje bez wplywu na sposéb, tryb i inne
okolicznosci dotyczace nawiazania stosunku pracy (por. szerzej rozdzial
11). Wybor jest demokratycznym sposobem wyrazenia woli o powierze-
niu mandatu, ktéry ma by¢ realizowany w ramach etatu pracowniczego.
Oznacza to, ze dla samego aktu wyboru, trybu jego dokonania, wymogow
stawianych kandydatom, formy tego aktu istotna role odgrywaja regula-
cje usytuowane poza prawem pracy. Czesto sa to regulacje zawarte w sta-
tutach organizacji czy w innych przepisach wewnetrznych danej regula-
¢ji. Rodzi to istotne pytanie o relacje, jakie zachodza miedzy aktem wy-
boru a samym nawigzaniem stosunku pracy. W szczegélnosci chodzi
o wyjasénienie tego, czy termin powierzenia mandatu i termin nawiazania
stosunku pracy nie musza sie ze sobg pokrywac. Biorac pod uwage, ze
w akcie mianowania najczesciej okreéla sie jedynie powierzane stanowi-
sko, powstaje pytanie, w jaki sposob ustalane sg inne warunki pracowni-
czego zatrudnienia, a zwlaszcza wynagrodzenie za prace. Innymi stowy,
zasadniczym dylematem staje si¢ rozstrzygniecie tego, czy do powstania
stosunku pracy wystarcza sam akt wyboru, czy tez musi by¢ on dopel-
niony przez dodatkowa czynnos¢ prawna, w ktérej precyzowane sa wa-
runki wykonywania pracy na powierzonym w drodze wyboru stanowi-
sku. Scisle wiaze sie z tym réwniez pytanie o termin powstania stosunku
pracy. W tym $wietle kodeksowa formula z art. 73, zgodnie z ktéra ,na-
wigzanie stosunku pracy nastepuje na podstawie wyboru”, moze by¢ijest
odczytywana na rézne sposoby.

W sposéb dosc¢ szczegdlny przedstawia sie kwestia trwalosci sto-
sunku pracy z wyboru. Z jednej strony mozna twierdzi¢, ze przypominaja
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one pod tym wzgledem stosunki pracy z powolania. Nie znajduja bowiem
do nich zastosowania przepisy o ochronie powszechnej, a w duzym stop-
niu takze o ochronie szczegolnej, co sprawia, ze gwarancje ich trwatosci
sa watpliwe. Z drugiej jednak strony trudno nie zwréci¢ uwagi na kate-
goryczna formule kodeksowa, zgodnie z ktéra ustaja one wylacznie wraz
zwyga$nieciem mandatu. Mozna byloby zatem przyja¢, ze w czasie trwa-
nia mandatu stosunki pracy z wyboru cechuje daleko idaca trwatos¢. Taka
jednak regulacja przenosi ciezar dyskusji o stabilnosci zatrudnienia pra-
cowniczego, ktérego zZrédlem jest wybdr na uwarunkowania dotyczace
wygasniecia mandatu. W przypadku stosunkéw pracy z wyboru mozna
w rezultacie méwic o ich trwalosci relatywnej, a to dlatego, Ze jest ona
pochodng uksztalttowania przeslanek wygasniecia mandatu. Biorac pod
uwage, ze przestanka odgrywajaca szczeg6lna role jest pozbawienie man-
datu na skutek odwolania ze stanowiska, wypada skonstatowag, ze jest to
przedmiotem bardzo zréznicowanej regulacji w przepisach przewiduja-
cych wybér jako podstawe pracowniczego zatrudnienia. W niektérych
znich, jak chociazby w tych, ktére obowigzuja w sferze zwigzanej z funk-
cjonowaniem samorzadu terytorialnego, przestanki odwolania odbiegaja
od tego, co mozna nazwac pelna arbitralnoécia podejmowania decyzji
w tej materii. W przypadku stosunku pracy z wyboru watpliwosci dotycza
réwniez tego, czy mozliwe jest dokonywanie zmian ich tresci w drodze
czynnoéci prawnych. Ograniczone sa tez mozliwosci wystepowania na
drodze sadowej z roszczeniami przywracajacym na stanowisko utracone
na skutek wygasniecia mandatu (por. szerzej rozdzial 12).

Odrebnosci stosunku pracy z wyboru dotycza przede wszystkim
fazy ich nawigzywania i wygasniecia. Tylko na nie wskazuje si¢ w regu-
lacji zamieszczonej w kodeksie pracy. Inne odrebnosci majg ograniczony
charakter i najczesciej wynikaja z przepiséw regulujacych powierzanie
danego mandatu oraz — tak jak w przypadku stosunkéw pracy z powo-
lania — sa pochodna kierowniczego charakteru stanowisk obsadzanych
w tym trybie (por. szerzej rozdziat 13).

Wszystkie pozaumowne podstawy zatrudnienia charakteryzuja sie
pewnym dualizmem wiezi prawnych, obok stosunku pracy wystepuje tu
bowiem stosunek organizacyjny. Mamy zatem do czynienia z taka sytua-
cja, ze $wiadczenie przez pracownika pracy jest jednoczes$nie wykony-
waniem zadan (funkcji) organizacji, ze wzgledu na ktére zostala ona usta-
nowiona. Niesamodzielnoé¢ stosunku pracy w poréwnaniu do stosunku
organizacyjnego jest szczegdlnie widoczna woéweczas, gdy zrédlem za-
trudnienia pracowniczego jest akt powolania lub wyboru. Okolicznoscia
komplikujaca jest z pewnoscia zakres wystepowania tego rodzaju stosun-
koéw pracy, a zwlaszcza to, ze wykraczaja one poza sfere publiczna.
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W efekcie nie jest latwo odpowiedzie¢ na pytanie o charakter prawny po-
wolania oraz wyboru jako podstaw zatrudnienia pracowniczego, ale réw-
niez stosunkéw pracy przez akty te kreowanych.

W przypadku powolania dyskusje na ten temat toczyly sie na diugo
przed uchwaleniem kodeksu pracy, tocza si¢ réwniez obecnie. Z pew-
noscia gléwna osia, wokot ktérej prowadzony jest spér w doktrynie i ju-
dykaturze, jest rodzaj podmiotu dokonujacego powolania oraz okreslenie
jego skutkéw prawnych. Uksztaltowany w obowiazujacych przepisach
zakres prawny stosunkoéw pracy z powolania z pewnoscia nie pozwala na
podtrzymywanie gloszonej niegdys tezy, ze powolanie jest aktem admi-
nistracyjnym. Stopniowo przewage zyskiwalo zapatrywanie, zgodnie
zktérym mamy tu do czynienia z aktem prawa pracy (jednostronng czyn-
noscia prawng) wywolujacym jednak skutki réwniez w innych sferach
(np. w prawie cywilnym). Inng sporng kwestia bylo to, czy powolanie
powoduje jedynie powierzenie stanowiska, czy tez raczej wywoluje pod-
wojny skutek — poza powierzeniem stanowiska prowadzi réwniez do na-
wigzania stosunku pracy o zobowigzaniowym charakterze. Teza o po-
dwojnym skutku powolania obecnie zdecydowanie przewaza. Przyto-
czone zapatrywania odnoszono réwniez do charakteru aktu odwrotnego,
czyli odwolania, przy czym w tym przypadku okolicznoscia komplikujaca
jest brak tozsamosci czasowej stosunku organizacyjnego zwiazanego
z wykonywaniem powierzonej funkcji ze stosunkiem pracy, skoro ten
ostatni ustaje niekiedy dopiero po uplywie okresu wypowiedzenia, a nie
w momencie pozbawienia stanowiska na skutek odwolania (por. szerzej
rozdziat 8).

Ustalenie charakteru prawnego wyboru i powstajacego w jego na-
stepstwie stosunku pracy wymaga réwniez uwzglednienia wielu uwa-
runkowan zatrudniania w tym trybie (por. szerzej rozdzial 14). Z pew-
noscia sa to zmieniajace sie uwarunkowania podmiotowe. Zakres wyste-
powania stosunkéw pracy podlegal bowiem pewnej ewolucji, ktéra byla
nieobojetna z punktu widzenia rozwazan o ich naturze prawnej. W szcze-
gblnosci dotyczy to wyjscia poza sfere publiczng. Bez watpienia nie mozna
abstrahowa¢ od tego, ze czym innym pod wzgledem prawnym jest akt
wyboru dokonywany w administracji samorzadowej, a czym innym przy-
kltadowo w strukturach zwiazkéw zawodowych badz — jesli przysta¢ na
taka mozliwos¢ — w spoétkach kapitatlowych, pomimo ze we wszystkich
przypadkach moze prowadzi¢ do nawigzania stosunku pracy. Nie ulatwia
formulowania jednoznacznych wypowiedzi takze mato precyzyjna for-
mula kodeksowa, zgodnie z ktéra dla powstania rozwazanego stosunku
pracy konieczne jest, aby z wyboru wynikal obowigzek wykonywania
pracy w charakterze pracownika. Rozréznienie, kiedy powierzana na
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skutek wyboru funkcja jest realizowana spolecznie, a kiedy etatowo, moze
w zwiazku z tym rodzi¢ watpliwosci, prowadzac do sporéw o ustalenie
istnienia stosunku pracy z wyboru badz o ich podwazenie. Akcesoryjnos¢
stosunku pracy wobec stosunku organizacyjnego znajduje tez swoje od-
zwierciedlenie w polemikach dotyczacych wlasciwosci sadéw rozstrzy-
gajacych spory powstale na ich tle. Do istotnych wnioskéw prowadzi
konstatacja, zgodnie z ktéra Sciste powiazanie stosunku pracy z manda-
tem powierzanym w trybie wyboru oznacza, ze mamy tu do czynienia
zawsze z zatrudnieniem terminowym. W konsekwencji powinny znalez¢
odpowiednie zastosowanie przepisy kodeksowe o umowach na czas
okreslony, cho¢ ustawodawca — w przeciwienistwie do stosunkéw pracy
z powolania — wyraznie nie wskazuje, jakie przepisy kodeksu pracy po-
winny by¢ do stosunkéw pracy z wyboru stosowane w sprawach nieure-
gulowanych odrebnie.

Odrebnosci pozaumownych stosunkéw pracy w poréwnaniu do
zatrudnienia opartego na umowie o prace wykraczajq poza zakres indy-
widualnego prawa pracy. Mozna je dostrzec rowniez w sferze procedu-
ralnej, zwigzanej z rozstrzyganiem sporoéw ze stosunku pracy (por. szerzej
rozdzial 25), a takze w zakresie zbiorowego prawa pracy (por. szerzej roz-
dzial 26). Nie sa to jednak odrebnosci znaczace, zwlaszcza w odniesieniu
do statusu proceduralnego. W istocie dotycza one drogi odwolawczej od
orzeczen komisji dyscyplinarnych, a wiec ograniczaja sie¢ do stosunkéw
pracy z mianowania. Ponadto szczegélnym problemem jest rozgranicze-
nie miedzy kognicja sadéw pracy i sadéw administracyjnych. Wieksze
odrebnosci odnosza sie do zbiorowych stosunkéw pracy. Poza wylacze-
niem zawierania dla niektérych pracownikéw pozaumownych uktadéw
zbiorowych pracy istotne sa pewne ograniczenia prawa koalicji oraz res-
trykcje dotyczace prowadzenia sporéw zbiorowych, a zwlaszcza realizacji
prawa do strajku.

1.2. POZAUMOWNE PODSTAWY ZATRUDNIENIA
A ZASADA SWOBODNEGO NAWIAZYWANIA
STOSUNKOW PRACY

Pomimo tego, ze w kodeksie pracy stanowi sie, wydawaloby sie
wyraznie, iz poza umowa o prace stosunek pracy moze mie¢ tez inne
zrédla, niekiedy kwestionuje sie wielo§¢ podstaw zatrudnienia pracow-
niczego. O owej wielosci $wiadczy przede wszystkim tres¢ art. 2 k.p.,
zgodnie z ktérym pracownikiem jest osoba zatrudniona nie tylko na pod-
stawie umowy o prace, ale rowniez na podstawie powolania, wyboru,
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mianowania lub spétdzielczej umowy o prace. Choé nie stanowi sie w tym
przepisie o nawigzaniu stosunku pracy, lecz o zatrudnieniu, trudno by-
loby jednak twierdzi¢, ze powolanie, mianowanie oraz wyboér (pomijajac
w tym miejscu spéldzielcza umowe o prace, ktéra wykracza poza materie
stanowigca przedmiot tego opracowania) nie sg aktami stanowiacymi
podstawe nawiazania stosunku pracy. Odmienna intencja ustawodawcy
wynika tez z innych unormowan kodeksowych. Nie silgc sie w tym miej-
scu do zaprezentowania pelnej argumentacji, warto powola¢ tytul roz-
dzialu III dzialu drugiego kodeksu pracy, a zwlaszcza mie¢ na uwadze
brzmienie przepiséw dotyczacych poszczegdlnych pozaumownych pod-
staw zatrudnienia. Zgodnie zatem z art. 68 k.p., ,stosunek pracy nawia-
zuje sie na podstawie powolania”. Podobne formuly wystepuja w odnie-
sieniu do wyboru (art. 73 k.p.) i mianowania (art. 76 k.p.). Wielo$¢ podstaw
zatrudnienia pracowniczego znajduje swoje potwierdzenie réwniez
w art. 18 § 1 k.p., wedlug ktérego ,postanowienia uméw o prace oraz
innych aktéw, na ktérych podstawie powstaje stosunek pracy” powinny
respektowac zasade uprzywilejowania pracownika. Jednoznacznie z tego
wynika, Ze poza umowa o prace sa tez inne podstawy nawiazania sto-
sunku pracy. Wydawaloby sie, ze ten sam wniosek wynika z tresci art. 11
k.p., zgodnie z ktérym nawiazanie stosunku pracy ,bez wzgledu na pod-
stawe prawna tego stosunku” wiaze sie z wymogiem zgodnego oswiad-
czenia woli pracodawcy i pracownika. Jak sie jednak okazuje, to wlasnie
ten przepis daje asumpt do prezentowania zapatrywania o umownym
charakterze stosunku pracy, niezaleznie od aktu, ktéry poczatkuje jego
powstanie.

Jak sie podkresla w literaturze, relacja miedzy art. 11 i art. 2 k.p. nie
jest dostatecznie jasna. Niektérzy dochodza do wniosku, ze wymoég zgod-
nego o$wiadczenia woli pracownika i pracodawcy jako warunek nawig-
zania stosunku pracy w istocie przekresla sensowno$¢ podziatu na jed-
nostronne i dwustronne czynnosci, skutkujace powstaniem tego stosun-
ku. Skoro tylko zgodne o$wiadczenie woli pracownika i pracodawcy moze
prowadzi¢ do powstania stosunku pracy, to nalezy przyja¢, ze wszystkie
wymienione w kodeksie pracy akty kreujace 6w stosunek sprowadzaja
sie do zawarcia umowy?®. Takie redukcjonistyczne wobec podstaw za-
trudnienia pracowniczego stanowisko zderza si¢ jednak w oczywisty spo-
s6b z brzmieniem przytoczonych wyzej przepisow kodeksu pracy, ktére
w zaden sposob nie pozwalaja uzasadni¢ tezy, ze jedynym Zrédiem sto-
sunku pracy jest umowa o prace. Podtrzymujac jednak zapatrywanie, ze

¢ Zagadnienie to bylo juz znane w okresie przedkodeksowym. Niektérzy autorzy
juz wtedy wyrazali poglad, ze umowa jest podstawa wszelkiego zatrudnienia. W odnie-
sieniu do powolania por. M. Swiqcicki, Prawo pracy, Warszawa 1969, s. 196, a w odniesieniu
do mianowania por. R. Seler, Pragmatyki pracownicze a kodeks pracy, PiZS 1974, nr 12, s. 14.
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podstawa kazdego stosunku pracy jest dwustronna czynnos$¢ prawna,
broniony jest w zwiazku z tym poglad, Ze wymienione w art. 2 k.p. akty
inne niz umowa o pracg s3 umowami ,w szerszym (cywilnoprawnym)
znaczeniu”, co umozliwia nieidentyfikowanie ich z umowami o prace, ale
zarazem respektowanie tresci art. 11 k.p.”

Inng préba obrony stanowiska, ze tylko umowa o prace jest pod-
stawa nawiazania stosunku pracy jest stwierdzenie, ze powolanie, wybor
i mianowanie sa aktami wylacznie powierzajacymi okreslone stanowisko
(funkgcje), a dla powstania stosunku pracy konieczne jest ich uzupelnienie
przez zawarcie umowy. W rezultacie moze to prowadzi¢ do rozerwania
tozsamosci czasowej powierzenia stanowiska i nawigzania stosunku pra-
cy oraz do odrézniania podmiotu powierzajacego stanowisko i zawiera-
jacego umowe. Takiemu kierunkowi mys$lenia sprzyja niekiedy sam usta-
wodawca. Chodzi tu o niektére jego sformulowania zamieszczane
w aktach pozakodeksowych. Przykladem moze by¢ ustawa z dnia 21 lis-
topada 2008 r. o pracownikach samorzadowych®, w ktérej stanowi sie
w art. 8, ze np. wobec wdjta, a wiec pracownika zatrudnianego na pod-
stawie wyboru, czynnosci z zakresu prawa pracy ,zwigzane z nawiaza-
niem i rozwigzaniem stosunku pracy wykonuje przewodniczacy rady
gminy”®. Konsekwencja przyjecia tego rodzaju zapatrywania musiatoby
by¢ uznanie, ze powolanie, wybdr i mianowanie sa jedynie aktami po-
przedzajacymi nawigzanie stosunku pracy, a nie 6w stosunek kreujacymi.

Wreszcie, prezentowane jest tez stanowisko, zgodnie z ktérym
z przepisow kodeksu pracy, a w szczegd6lnosci z art. 111 22 wynika umow-
na konwencja nawigzania stosunku pracy, mozna zatem moéwic o fikcji
pozaumownych stosunkéw pracy’. Konwencja ta dotyczy kazdego sto-
sunku pracy, niezaleznie od Zrédla jego powstania. Zgoda stron na jego
nawiazanie odnosi si¢ bowiem ,w réwnym stopniu” do umowy o prace,
mianowania wyboru i powolania”. Wprowadzenie przez ustawodawce
tej fikcji sluzy realizacji zamierzonego przez niego celu, jakim jest dyfe-
rencjacja sytuacji prawnej os6b wykonujacych prace w szczegélnych sek-

7 J. Wratny, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2005, s. 26.

8 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 902.

? Jeszcze mocniej wynikalo to z wcze$niejszej ustawy o pracownikach samorzado-
wych z dnia 22 marca 1990 r. (Dz. U. Nr 21, poz. 124 z p6zn. zm.). Zgodnie z jej art. 4
(w pierwotnym brzmieniu) statut okreélat ,organ lub osoby wlasciwe do nawigzania sto-
sunku pracy na podstawie wyboru, mianowania i powolania”. Znalazlo to swoje odbicie
w niektérych orzeczeniach NSA (por. zwlaszcza wyrok z dnia 10 marca 1995 r., II SA
1839-1ISA 1840/94, Wspoélnota 1995, nr 24) oraz w wypowiedziach przedstawicieli doktry-
ny, w szczeg6lnosci prawa administracyjnego (por. A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu
terytorialnego, Katowice 1991, s. 98).

10 J. Piatkowski, Fikcja pozaumownych stosunkéw pracy (w:) Aktualne zagadnienia prawa
pracy i polityki socjalnej (zbior studiéw), t. 11, red. B.M. Cwiertniak, Sosnowiec 2013, s. 25 n.
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torach zatrudnienia, badz tez prace w szczegélnych warunkach!. W kaz-
dym jednak razie stosunek pracy powstaje z woli stron, co zaswiadcza
o tym, ze jego strony polaczone sa wiezig umowna. Zespolenie woli pra-
cownika i pracodawcy w zakresie nawigzania stosunku pracy sklada sie
na jedno spdjne zdarzenie skutkujace powstanie tego stosunku. W rezul-
tacie mianowanie, wybdr i powolanie samodzielnie nie kreuja stosunku
pracy, sa wrecz aktami prawnie obojetnymi. Bez zgody pracownika akty
te nie funkcjonuja jako podstawy nawiazania stosunku pracy. Prezentujac
takie zapatrywanie, zauwaza sie jednak, ze brzmienie przepiséw kodek-
sowych o mianowaniu, powolaniu i wyborze niekoniecznie odpowiada
umownej konwencji nawigzania stosunku pracy. Ta ostatnia jest raczej
wyznaczona regutami wykladni systemowej i ogélnymi zasadami demo-
kratycznych standardéw ochronnych niz stosowanym przez ustawodaw-
ce nazewnictwem, ktére jednak wskazuje na intencje traktowania mia-
nowania, powolania i wyboru za akty kreujace stosunek pracy'2.

Nie negujac trafnosci wielu przedstawionych wyzej spostrzezen,
trzeba jednak stwierdzié, ze de lege lata trudno byloby odrzucié¢ zapatry-
wanie o wielo$ci podstaw nawiagzania stosunku pracy w polskim porzad-
ku prawnym. Redukowanie tych podstaw tylko do tak czy inaczej rozu-
mianej umowy, a wiec do dwustronnej czynnosci prawnej kreujacej ten
stosunek, zderza sie jednak z trescig przepiséw kodeksowych dos¢ wy-
raznie. Warto zauwazy¢, ze gdyby rzeczywiscie umowa byta jedyna pod-
stawa zatrudnienia, za zbedny nalezaloby uzna¢ art. 11 k.p. — wszak jej
istota jest zlozenie przez strony zgodnych o$wiadczenr woli (pomijajac
w tym miejscu wprowadzony do tego przepisu w 2003 r. wymodg zgody
réwniez w odniesieniu do ustalenia warunkéw pracy i placy). Jedli zatem
stanowi sie o tym, ze nawigzanie stosunku pracy bez wzgledu na jego
podstawe prawna wymaga zgodnego oswiadczenia woli pracownika
i pracodawcy, to w przypadku pozaumownych stosunkéw pracy wyra-
zana zgoda musi pelni¢ inng funkcje niz w umowie jako dwustronnej
czynnosci prawnej'3. Mamy tu bowiem do czynienia z czynnosciami jed-
nostronnymi. Zgoda stron nie stanowi wiec elementu sktadowego doko-
nywanej czynnosci, nie wchodzi w jej zakres, warunkuje natomiast jej
skutecznos¢. Bez wyrazenia przez pracownika i pracodawce zgody (biorac
pod uwage charakter mianowania, powolania i wyboru zwykle chodzi
o zgode pracownika) nie dochodzi do nawigzania stosunku pracy. Tak

' Tamze, s. 28.

12 Tamze, s. 29.

13 Por. tez Z. Géral, Stosunki pracy z mianowania z perspektywy 40 lat obowigzywania
Kodeksu pracy (w:) Przemiany prawa pracy — od kodyfikacji do wspolczesnosci. Ksigga Jubileuszowa
w siedemdziesigciolecie urodzin Profesor Teresy Liszcz, red. A. Kosut, W. Perdeus, Studia Iuri-
dica Lublinensia 2015, vol. XXIV/3, s. 355-356.
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twierdzac, trzeba jednak zadaé pytanie, czy tego rodzaju regulacja prze-
widujgca wielo$¢ podstaw zatrudnienia jest przekonujaca. Jest to jednak
zagadnienie, ktére nalezy rozpatrywac nie na plaszczyZznie prawa obo-
wiazujacego, lecz jako wniosek de lege ferenda. I w tym ujeciu nad zapa-
trywaniami o umownej konwencji nawigzania kazdego stosunku pracy
do porzadku przej$¢ nie mozna.
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. RozDzIAE 2
ZRODEA REGULAC]I POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

Justyna Czerniak-Swedziotl

2.1. UWAGI WSTEPNE

Zrédlem powstania stosunku pracy, poza umowa o prace, sa: po-
wolanie, mianowanie oraz wybor (art. 2 k.p.). Sa to akty formalnie jedno-
stronne, dokonywane przez podmiot zatrudniajacy badZ przez organ
nadzorujacy, dzialajacy w tym zakresie zamiast podmiotu zatrudniajace-
go. Bez wzgledu na podstawe prawna, stosunek pracy ma jednakowa na-
ture prawng — stosunku zobowigzaniowego prawa pracy, ktérego kon-
stytutywne cechy zawarte zostaly w art. 22 k.p. Miedzy stosunkami pracy
opartymi na réznych podstawach wystepuja znaczace réznice, ktére do-
tycza, w szczegdlnosci, stopnia podporzadkowania, sposobu rozwiazania
i zmiany stosunku pracy. Samo okreslenie ,pozaumowne stosunki pracy”
wskazuje, ze zostaly one wyodrebnione w sposéb negatywny —jako agre-
gat stosunkOéw nieopartych na umowie o prace. Stosunki pozaumowne
wywoluja dwojaki skutek prawny, tzn. zar6wno w sferze organizacyjnej
poprzez dokonanie obsady stanowiska (piastun okreslonego stanowiska)
oraz w sferze prawa pracy, kreujac zobowiazaniowy stosunek pracy na
danym stanowisku, czyli przydajac piastunowi stanowiska jednoczes$nie
status pracowniczy!. To sprawia, Ze zakres zastosowania pozaumownych
stosunkOéw pracy? (mianowania, powolania, wyboru) jako podstaw sto-
sunku pracy ograniczony jest w zasadzie do sektora publicznego. Tam
z kolei mamy do czynienia przede wszystkim z licznymi ustawami, ktore

1 B.M. Cwiertniak, Pozaumowne stosunki pracy (w:) Prawo pracy i ubezpieczeri spolecz-
nych, red., KW. Baran, Warszawa 2015, s. 325-326.

2 Stosunki pracy z powolania, wyboru i mianowania powszechnie traktowane sg
przez doktryne prawa pracy oraz orzecznictwo jako tzw. pozaumowne stosunki pracy;
por. m.in. L. Florek, T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2009, s. 78 i n.; T. Liszcz, Prawo
pracy, Warszawa 2009, rozdzial IX; T. Kuczynski, Stosunek pracy na podstawie powotania (w:)
Z. Kubot, T. Kuczynski, Z. Masterak, H. Szurgacz, Prawo pracy. Zarys wykladu, Warszawa
2005, s. 307 i n.; B.M. Cwiertniak (w:) Kodeks pracy. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa
2014, s. 509 i n. oraz powolana tam literatura; J. Piatkowski, Fikcja pozaumownych stosunkéw
pracy (w:) Aktualne zagadnienia prawa pracy i polityki socjalnej (zbior studiow), t. 1I,
red. B.M. Cwiertniak, Sosnowiec 2013, s. 251 n.
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pozostaja w swoistym rozproszeniu®. Obecnie brakuje jednolitej regulacij,
ktora skodyfikowataby sektor publiczny, obejmujac swym zakresem cala
stuzbe panstwowa, w ktérej w zasadzie kazda z wydzielonych struktur
posiada wlasna regulacje o charakterze ustawowym. Wprawdzie funk-
cjonuje juz od lat!, w jezyku doktryny i praktyki prawniczej, pojecie prawa
urzedniczego regulujacego stosunki zatrudnienia w szeroko pojmowanej
stuzbie publicznej, ale bez skodyfikowanej formy. Przedstawiciele dok-
tryny prawa pracy® w wiekszosci opowiadaja si¢ za waskim ujeciem prawa
urzedniczego i ograniczeniem jego zakresu jedynie do oséb zatrudnio-
nych w urzedach administracji i wladzy publicznej w ramach stosunku
pracy, gdzie wéréd aktéw prawnych regulujacych ta tematyke wymienia
sie ustawy o stuzbie cywilnej, o pracownikach samorzadowych, o pra-
cownikach urzedéw panstwowych czy wreszcie ustawe o pracownikach
sadéw i prokuratury. Nalezy jednak pamietac¢ réwniez o tym, ze posréd
tych wielu ustaw pozakodeksowych (tradycyjnie nazywanych pragma-
tykami) przewazaja akty normatywne cechujace sie heterogenicznoscia
norm, regulujace takze aspekty proceduralno-ustrojowe. Poza wspom-
nianymi ustawami w obrocie prawnym wystepuja rowniez akty wyko-
nawcze, akty wewnetrzne oraz inne regulacje skiadajace sie na zrédlo
pozaumownych stosunkéw pracy. Powyzsze ukazuje, ze w aspekcie sys-
temu zrédel prawa regulacja pozaumownych stosunkéw pracy oparta jest
na réznorodnych podstawach, zrédlach zaréwno kodeksowych, jak
i przede wszystkim pozakodeksowych. Jednak przed przystapieniem do
szczegblowej analizy problemu konieczne jest dokonanie ogélnej charak-
terystyki ukonstytucjonowanych rodzajéw aktéw normatywnych, ktére
stanowi¢ beda zZrédla prawa dla pozaumownych stosunkéw pracy.
Z uwagi na obszerno$¢ tematyki Zrédel prawa oraz wielowatkowe zagad-
nienie dotyczace tematyki Zrédel prawa pracy, ktére szczegélowo omo-
wione i przedstawione zostalo juz niejednokrotnie przez przedstawicieli

% Por. W. Piotrowski, Ocena stanu pragmatyk i propozycje ich uporzqdkowania (w:) Prze-
stanki i kierunki reformy prawa pracy i ubezpieczeri spolecznych, red. Z. Salwa, M. Matey, Osso-
lineum 1987, s. 99 i n. Autor wyraza poglad, ze prawo pracy zawarte w pragmatykach jest
najgorszym pod wzgledem legislacyjnym dzialem polskiego prawa pracy; W. Jaskiewicz,
Pozaumowne stosunki pracy, RPEiS 1958, nr 1, s. 3-28.

4+ Zob. Z. Fenichel, Polskie prawo urzgdnicze a prawo pracownikdéw prywatnych (w:) Pol-
skie prawo prywatne i procesowe, Krakow 1936, s. 448 i n.; L. Zieleniewski, Prawo urzednicze,
Krakow 1937; M. Jaroszynski, Zagadnienia urzgdnicze na obecniym etapie, PiP 1949, z. 4, s. 10
i n.; T. Liszcz, R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzegdnicze, Lublin 2005; E. Ura,
Prawo urzednicze, Warszawa 2007; A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzgdnicze, Warszawa
2011; J. Piatkowski, P. Piatkowski, Wybrane zagadnienia prawa pracy i prawa urzedniczego,
Torun 2009.

5 Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa 2014; J. Stelina, Prawo
urzednicze, Warszawa 2013.
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doktryny prawa pracy w innych miejscach®, na potrzeby niniejszego opra-
cowania problematyka zZrédel prawa (w tym Zrédel prawa pracy) zostanie
jedynie zasygnalizowana.

Wspolczesnie w powszechnym uzyciu pojecie ,zrédla prawa” ozna-
cza rodzaje aktow zawierajacych w swej treéci przepisy prawne, ktore
pochodza od uprawnionych podmiotéw wyposazonych w kompetencje
prawotwoércze. Tym rozumieniem Zrédel prawa postuguje sie Konstytu-
cja RP w rozdziale III, gdzie wyrdznia Zrédla prawa o charakterze po-
wszechnie obowigzujacym (art. 87) oraz zrédla prawa o charakterze we-
wnetrznym (art. 93), chociaz moga powsta¢ watpliwosci, czy podzial ten
jest na pewno wyczerpujacy’. Pojecie ,zrédlo prawa” jest terminem wie-
loznacznym, pojmowanym réznorodnie przed przedstawicieli nauki pra-
wad. Aktualnie pojecie ,zrédla prawa” jest synonimem pojecia ,zrédla
pochodzenia (powstania) prawa”®. W nauce prawa problematyka Zrédel
pochodzenia prawa ma dwa podstawowe znaczenia, tj. materialne i for-
malne®. W tym drugim znaczeniu — dominujacym w teorii prawa i pre-
ferowanym réwniez w doktrynie prawa pracy — Zrédlem prawa sa fakty
prawotworcze i zawarta w nich tres¢!. Niejednolitos¢ sposobéw ujmo-
wania i rozumienia pojecia Zrédla prawa oraz wielo$¢ pogladéw prezen-
towanych w tym zakresie przez przedstawicieli r6znych galezi prawa ro-
dzi koniecznos$¢ wybrania jednego znaczenia pojeciowego i przyjecia go
na potrzeby niniejszego opracowania. Zrédla prawa regulujace poza-
umowne stosunki zatrudnienia zostana zatem oméwione poprzez wy-

¢ T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, cz. 1, Ogolna, Warszawa-Krakow 1986,
s. 123 in.; Zrédia prawa pracy, red. L. Florek, Warszawa 2000; L. Florek, Autonomiczne (po-
zaustawowe) Zrodia prawa pracy (w:) kad spoteczny w Polsce i Niemczech na tle jednoczqcej sig
Europy. Ksigga pamigtkowa poswigcona Cz. Jackowiakowi, Gdansk 1999, s. 50; W. Uziak, Specy-
ficzne Zrddta prawa pracy, GSP 2000, t. 6, s. 29 i n.; L. Kaczynski, Wplyw art. 87 Konstytucji na
swoiste Zrodia prawa pracy (uwagi wstepne), PiP 1997, z. 8, s. 64 i n.; E. Chmielek, Zrédla prawa
pracy. Zagadnienia hierarchii norm prawnych, ZNUJ 1980, z. 90, s. 321 n.; E. Chmielek-ELubif-
ska, Szczegdlne wiasciwosci Zrddel prawa pracy (zagadnienia wybrane), St.Pr.P.1999/2000, t. 5,
s. 31; J. Wratny, Regulacja prawna swoistych Zrodet prawa pracy. Uwagi de lege lata i de lege
ferenda, PiZS 2002, nr 12, s. 2-6; .. Pisarczyk, Zrddla prawa pracy z perspektywy 40 lat obowig-
zywania Kodeksu pracy, Studia Iuridica Lublinensia 2015, vol. XXIV, nr 3, s. 69 i n.

7 ]. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11, Stosunek stuzbowy, Warszawa
2011, s. 124-125.

8 Zob. K. Opalek, ]. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 212in.;
J. Wréblewski, Prawoznawstwo jako ,Zrddlo prawa”, PiP 1973, z. 7, s. 3; H. Rot, Elementy teorii
prawa, Wroctaw 1994, s. 57; . Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993,
s.1091in.; Z. Ziebinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 246; A. Jam-
16z, Wstep do nauk prawnych, Biatystok 1997, s. 31-36.

° T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys..., s. 122.

10 Por. E. Ura, Zagadnienie teoretyczne Zrodel prawa ksztaltujgcych status pracownikéw
administracji, PiP 1995, z. 10-11, s. 58.

11 K.W. Baran, Z problematyki Zrédel prawa pracy, St.Pr.PiPSp. 2010, s. 9in.
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czerpujace (na ile pozostaje to mozliwe) przedstawienie tych aktéw nor-
matywnych, ktére ksztaltuja status pracownika z mianowania, powolania
oraz wyboru. Tym samym Zrédlo prawa rozumiane bedzie jako akt nor-
matywny zawierajacy obowiazujace normy, czyli wedle pogladéw nor-
matywistycznych.

Posréd zrédel powszechnie obowiazujacego prawa art. 87 Konsty-
tucji RP wymienia: Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzy-
narodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Zrédla prawa
powszechnie obowiazujacego dziela sie przy tym wyraznie na Zrédla kra-
jowe i miedzynarodowe Zrédla prawa. Bez watpienia najwazniejszym
krajowym zZrédlem prawa w pozaumownych stosunkach pracy pozostaja
liczne ustawy. Sytuacja w pozaumownych stosunkach pracy przedstawia
sie zgola inaczej, gdyz w tej materii to wlasnie ustawy w sposéb odmienny
od kodeksu pracy reguluja status pracownikéw zatrudnionych w szeroko
pojmowanej sferze budzetowej'2. Zostaly one wydane przykladowo dla
pracownikéw samorzadowych, pracownikéw urzedéw panstwowych,
stuzby cywilnej czy nauczycieli. Okreéla sie je mianem pragmatyk pra-
cowniczych i odréznia od pragmatyk sluzbowych okreslajacych statut
prawny osob $wiadczacych prace w ramach stosunkéw administracyjno-
prawnych (o czym wiecej w dalszej czesci niniejszego rozdzialu). Takie
zréznicowanie stosunkOéw zatrudnienia w sferze publicznej na stosunki
stuzbowe i stosunki pracy przedkiada sie bezposrednio na zrédla prawa
regulujace statut funkcjonariuszy i pracownikéw panstwowych. Stad tez
za najbardziej odpowiedni uznac nalezy taki podzial®®, gdzie pragmatyki
pracownicze traktuje sie wlasnie jako akty regulujace stosunki pracy, zas
pragmatyki stuzbowe jako ustawy regulujace status prawny funkcjona-
riuszy sluzbowych pozostajacych w stosunkach stuzbowych, a nie pracy.
W zwiazku z tym w przedmiotowym opracowaniu oméwione zostana
pragmatyki zawodowe, ale jedynie pragmatyki pracownicze jako zrédto
pozaumownych podstaw stosunku pracy, za$ zagadnienie pragmatyk
stuzbowych zostanie zasygnalizowane celem kompletnego usystematy-
zowania problematyki.

Zrédlami prawa o charakterze wewnetrznym — zgodnie z art. 93
Konstytucji RP - sa uchwaly Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa
Rady Ministréw i ministrow. Zarzadzenia, ktére wydawane sa tylko
w oparciu o ustawe, nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywa-
teli, osob prawnych i innych podmiotéw. Uchwaly i zarzadzenia maja
duze znaczenie regulacyjne w odniesieniu do stosunkéw sluzbowych

12 K\W. Baran, Zarys systemu prawa pracy, t. I, Czes¢ ogdlna prawa pracy, Warszawa
2010, s. 374-375,

13 T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977,
s. 185.
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i stosunkoéw pracy w sferze publicznej. Problem dotyczy¢ moze jedynie
zakwalifikowania do tej grupy zarzadzeh wydawanych na podstawie
upowaznien ustawowych przez inne niz Prezes Rady Ministréw i mini-
strowie organy panstwa. Czy akt taki bedzie mégt by¢ traktowany jako
zrédlo praw i obowigzkéw dla zatrudnionych w sferze publicznej pra-
cownikéw oraz funkcjonariuszy? Zdaniem J. Steliny* nie ma ku temu
przeszkdd, szczegodlnie ze niektére z pragmatyk stuzbowych wprost na-
kladaja na funkcjonariuszy obowiazek stosowania sie do aktow we-
wnetrznych, takich jak regulaminy, instrukcje czy rozkazy.
Przedmiotem rozwazan niniejszego rozdzialu pozostaja Zrédta po-
zaumownych stosunkéw pracy, czyli stosunki pracy z elementami o cha-
rakterze stuzbowym, stad tez dalsza analiza problemu nie moze pomina¢
zlozonego zagadnienia, jakim sg Zrédla prawa pracy, ktére nie majq prze-
ciez jednolitego charakteru. Obok wymienionych powyzej aktéw po-
wszechnie obowigzujacych, zrédla prawa pracy obejmuja takze kategorie
nieznane innym galeziom prawa, a mowa tu o specyficznych (swoistych)
zrédlach prawa pracy zawartych w art. 9 k.p. Nalezy zwréci¢ uwage na
to, ze akty te moga znalez¢ zastosowanie w odniesieniu do niektérych
stosunkow pracy z elementami stuzby, a ich klasyfikacja i charakter praw-
ny z perspektywy konstytucyjnego systemu Zrédel prawa nie jest przeciez
taki jednoznaczny. Wskazany art. 9 k.p. wymienia jako Zrédla prawa pra-
cy: kodeks pracy, przepisy innych ustaw, akty wykonawcze, uktady zbio-
rowe pracy, inne oparte na ustawie porozumienia zbiorowe, regulaminy
oraz statuty. Ponadto wskazuje kryterium wyodrebnienia Zrédla prawa
pracy, jakim jest konieczno$¢ okreslenia przez nie ,praw i obowiazkoéw
pracownikéw i pracodawcéw” albo ,praw i obowiazkéw stron stosunku
pracy”. Poniewaz wyliczenie Zrédel prawa pracy zawarte w art. 9 k.p. nie
uwzglednia w pelni konstytucyjnego katalogu Zrédel prawa, a przez to
nie ma charakteru wyczerpujacego, podjeto probe stworzenia rzeczywis-
tego katalogu Zrédet prawa pracy'®. Tym samym, biorac pod uwage kry-
terium wyodrebnienia Zrédel praw pracy (normowanie chociazby cze-
$ciowo materii prawa pracy) oraz korzystajac z dorobku doktryny two-
rzacego katalog Zrédel prawa pracy (Konstytucja RP —w czeéci normujacej
materi¢ prawa pracy, prawo unijne bezposrednio stosowane, nadusta-
wowe umowy miedzynarodowe, ustawy, podustawowe umowy miedzy-
narodowe, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego, uchwaly i zarza-
dzenia, uklady zbiorowe pracy oraz regulaminy i statuty), mozna zestawic¢

14 1, Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 127-128.

15 'W. Sanetra, Zrddla prawa pracy w swietle Konstytucji RP (w:) Zrddla prawa pracy,
red. L. Florek, Warszawa 2000, s. 17 i n.; tenze, Europeizacja prawa a Zrédla polskiego prawa
pracy, PiZS 2006, nr 6, s. 10-11, gdzie Autor dokonuje modyfikacji swoich wczeéniejszych
pogladéw.
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i wyréznié zrédla regulacji pozaumownych stosunkéw pracy, ktére okres-
laja pozycje prawna pracownikéw zatrudnionych w oparciu o mianowa-
nie, powolanie lub wybér. Beda nalezaty do nich: Konstytucja RP, prawo
unijne i umowy miedzynarodowe — chociaz ich wplyw na status pracow-
nikéw pozaumownych jest zdecydowanie ograniczony (o czym wiecej
w pkt 3.1 oraz 3.2 niniejszego rozdziatu), kodeks pracy, ustawy (w tym
w szczegblnosci pragmatyki zawodowe oraz ustawy ustrojowe) i wydane
na ich podstawie rozporzadzenia (akty wykonawcze) oraz akty we-
wnetrzne (ze szczegblnym podkresleniem roli statutéw i regulaminéw —
pkt 3.6). Do zrédel prawa pracy nie bedzie mozna zaliczy¢ jednak aktow
administracyjnych regulujacych status pracownikéw zatrudnionych
w administracji publicznej. Zasadniczym kryterium odrézniajacym tego
rodzaju akty od aktéw normatywnych jest sposéb okreslania adresata'®.
W aktach administracyjnych adresat (lub adresaci, gdyz podmiotéw moze
by¢ wiele) jest sprecyzowany imiennie i konkretnie oznaczony. Mamy
w tym przypadku do czynienia z mechanizmem podwdjnej konkretnosci,
tj. podmiotowej i przedmiotowej — aktu administracyjnego.

2.2. EWOLUCJA ZRODEE. POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

Na przestrzeni czterdziestoletniego obowiazywania kodeksu pracy
w zasadzie sam katalog pozaumownych podstaw zatrudnienia nie uleg}
zmianie, a z kolei przepisy regulujace to zagadnienie zmienialy sie w zde-
cydowanie niewielkim stopniu. Nie znaczy to jednak, ze konstrukcja
prawna tych podstaw, a przede wszystkim opartych na nich stosunkéw
pracy, nie ulegala zadnym modyfikacjom, wrecz przeciwnie. Stabilno$¢
regulacji kodeksowych zawdzieczamy temu, ze od samego poczatku byty
one pomyslane jedynie jako rozwigzanie blankietowe!”. Pozaumowne
podstawy stosunku pracy sa gléwnie regulowane w przepisach odreb-
nych, ktére podlegaly bardzo powaznym zmianom, zwlaszcza po 1989 r.
Zmiany spoleczno-gospodarcze, jakie woéwczas nastapily, w znacznej
mierze zdezaktualizowaly niektére z podstaw zatrudnienia (np. spél-
dzielcza umowe o prace), a pozostale mocno ograniczyly. Najwieksza
ewolucje przeszlo mianowaniem, ktérego geneza siega prawa publiczne-
go. W konsekwencji obecnie mianowanie (pracownicze) wystepuje w nie-
wielkim zakresie jedynie w trzech obszarach: stuzbie cywilnej, szkolnic-

16 K.W. Baran, Z problematyki..., s. 15.
17 J. Stelina, Podstawy stosunku pracy (w:) 40 lat Kodeksu pracy, red. Z. Géral, M.A. Miel-
czarek, Warszawa 2015, s. 91 in.
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twie i nauce oraz w wymiarze sprawiedliwosci. W przypadku wyboru
jako podstawy zatrudnienia jego realne znaczenie zawezono praktycznie
do sfery samorzadowej, gdzie jest on wykorzystywany w odniesieniu do
zatrudniania os6b pelniacych funkcje organéw administracji (iich zastep-
cOw), a wiec relatywnie niewielkiej grupy osoéb. Nieco wiekszy zasieg,
cho¢ i tak mniejszy w poréwnaniu ze stanem sprzed transformacji, doty-
czy powolania. Az do 1996 r. bylo ono forma wlasciwa gléwnie dla obsady
stanowisk kierowniczych w zakladach pracy. Nowela z 1996 r. zmienila
ten stan rzeczy, ograniczajac zakres tej podstawy zatrudnienia do przy-
padkéw przewidzianych w przepisach odrebnych. W ten sposéb de lege
lata powolanie jest wykorzystywane jedynie w odniesieniu do stanowisk
kierowniczych w jednostkach sektora publicznego'®. Ewolucja zrédet
podstaw zatrudnienia pozaumownego przedstawiona zostanie w niniej-
szym opracowaniu jedynie w zarysie, podzielonym odpowiednio na czte-
ry przedzialy czasowe, rozpoczynajac od okresu miedzywojennego, na-
stepnie okres II wojny §wiatowej po 1945 r., lata 50. do czasu uchwalenia
kodeksu pracy (1974 r.), na aktualnych regulacjach konczac.
Nowoczesny samorzad terytorialny na ziemiach polskich zostat
wprowadzony przez panstwa zaborcze juz w drugiej polowie XIX w.
W pierwszych latach okresu miedzywojennego przepisy regulujace status
prawny o0s6b zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym charakteryzo-
waly sie duza r6znorodnoscia. W kazdym z trzech bylych zaboréw istniaty
odrebne rozwigzania prawne dotyczace statusu prawnego oséb pelnia-
cych funkcje wykonawcze z wyboru w samorzadzie terytorialnym®. Stop-
niowo nastepowalo ujednolicanie zasad organizacji i funkcjonowania sa-
morzadu na podstawie aktéw ustawodawczych z przelomu 1918-1919,
ktére wprowadzaly demokratyczny samorzad szczebla gminnego i po-
wiatowego opierajacy sie na silnej pozycji organéw uchwalodawczych
rad miejskich i gminnych oraz sejmikéw powiatowych®. Niemniej jednak
istniejgca wowczas réznorodnosc przepisoOw regulujacych funkcjonowa-
nie samorzadu terytorialnego nie sprzyjala jego rozwojowi i juz od po-
czatku lat 20. przedstawiano postulaty dotyczace ustroju przyszlego sa-
morzadu. Generatorem dla tych zmian byla konstytucja marcowa RP
z dnia 17 marca 1921 r., ktéra ustrdj panstwa opierala na zasadzie szero-
kiego samorzadu terytorialnego. Rezultatem zmian nad unifikacja samo-
rzadu terytorialnego bylo uchwalenie w lutym 1924 r. przez éwczesny
rzad i wniesienie do Sejmu wielu projektéw ustaw samorzadowych:

18 Tamze, s. 95.

19 A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pra-
cownikami samorzgdowymi, Warszawa 2008, s. 241 n.

2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014,
s.791in.
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o gminie miejskiej i gminie wiejskiej, o powiatowych zwigzkach komu-
nalnych oraz ordynacji wyborczych do tych ustaw. Powyzsze projekty nie
zostaly jednak nigdy zrealizowane, a dopiero uchwalona w dniu 23 marca
1933 r. ustawa scaleniowa? wprowadzita i ujednolicila na terenie prawie
calego kraju dwustopniowy samorzad terytorialny. Unormowaniom
ustawy scaleniowej podlegali urzednicy samorzadowi, w tym pelniacy
funkcje wykonawcze z wyboru. Spod przepiséw ustawy scaleniowej wy-
laczone bylo m.st. Warszawa, ktérego samorzad dzialal na podstawie
przepiséw z poczatkéw Polski Odrodzonej. W okresie miedzywojennym
swoj poczatek bierze réwniez historia polskiej stuzby cywilnej, a miano-
wicie od ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panistwowej stuzbie cywilnej?,
ktéra obejmowala swym zakresem podmiotowym, co do zasady, funk-
cjonariuszy administracji rzagdowej zatrudnionych w réznych dziatach
zarzadu panstwowego. Ustawa ta miata pomocnicze zastosowanie row-
niez do pozostatych funkcjonariuszy panstwowych, pomimo ze posiadali
oni wlasne pragmatyki. Silg rzeczy, podobnie jak regulacje ustawodaw-
stwa szczebla samorzadowego, oparta byla na wzorcach panstw zabor-
czych (w tym przypadku pruskim i austriackim), co oznaczalo nadanie
urzednikom statusu publicznoprawnego ze wszystkimi cechami charak-
teryzujacymi ten status w obcych systemach prawnych?. Podstawa wia-
czenia do 6wczesnej stuzby cywilnej bylo mianowanie, gdzie wyraznie
zaznaczala si¢ nadrzednoé¢ wladzy stuzbowej wobec funkcjonariusza.
Szczegodlowa analiza aktow prawnych tamtego okresu wykazuje, ze po-
czatkéw stosowania powolania jako Zrédla powstania stosunku pracy na-
lezy poszukiwaé réwniez w okresie miedzywojennym. Powolanie na sta-
nowisko pojawia sie w statucie przedsiebiorstwa panstwowego Polskich
Laséw Panstwowych, ktéry stanowit zalacznik do rozporzadzenia Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 czerwca 1924 r. o statucie przed-
siebiorstwa ,Polskie Lasy Pafistwowe”?.

II wojna $wiatowa zniszczyla struktury przedwojennego samorza-
du terytorialnego, ale na ustawodawstwie przedwojennym oparto w du-
zym stopniu dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia
23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu teryto-
rialnego®. Do odtworzonych w 1944 r. przedwojennych instytucji admi-
nistracji rzadowej i samorzadu terytorialnego dodano istotny element no-

2 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu teryto-
rialnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294 z p6zn. zm.).

2 Dz.U. Nr 21, poz. 164 z p6zn. zm.

B Z. Goral (w:) Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa 2014,
s.25in.

% Dz. U. Nr 56, poz. 570.

% Dz.U. Nr 14, poz. 74.
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wego systemu przejety ze Zwiazku Radzieckiego, mianowicie rady naro-
dowe. I tak, ustawa Krajowej Rady Narodowej z dnia 11 wrze$nia 1944 r.
o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych? stworzyla instytucje
rad narodowych, ktére byly tymczasowymi organami ustawodawczymi
i samorzadowymi. Na wzor radziecki rady mialy dziala¢ na zasadzie jed-
nolitoéci wladzy, nie przewidywano istnienia innych organéw tereno-
wych. Manifest PKWN wprowadzal jednak pewna zmiane w odniesieniu
do rad, gdyz obok terenowych rad narodowych (wojewddzkich, powia-
towych i gminnych) przewidywal ,upelnomocnionych przedstawicieli
Krajowej Rady Narodowej”?. Doprowadzilo to, dekretem PKWN z dnia
21 sierpnia 1944 r.2 o trybie powolania wiadz administracji ogélnej pierw-
szej i drugiej instancji, do przywrécenia urzedu wojewodéw i starostow
jako organoéw rzadowej administracji ogélnej, a z kolei dekret z dnia 23 lis-
topada 1944 r.” reaktywowal samorzad terytorialny, ktéry w duzej czesci
oparty zostal na przepisach prawnych przyjetych z II RP*. W latach
1949-1950 rozpoczal sie proces calkowitej recepcji ustrojowych wzorcow
radzieckich, co doprowadzilo do przejecia modelu rad. Ustawa z dnia
20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pahstwowe;j!
zlikwidowano samorzad terytorialny w Polsce, a osoby zatrudnione dotad
w organach wykonawczych samorzadu terytorialnego znalazly zatrud-
nienie w prezydiach rad narodowych?® jako organéw wykonawczo-za-
rzadzajacych. Status prawny czlonkéw prezydiéw rad narodowych nie
byl jednoznacznie uregulowany®. W okresie powojennym znaczenie
ustawy o sluzbie cywilnej stale stablo, cho¢ formalnie obowiazywala ona
az do czasu uchylenia jej przez przepisy wprowadzajace kodeks pracy®.

% Dz. U. Nr 5, poz. 22 z p6zn. zm.

% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 85.

% Dz. U. Nr 2, poz. 8 z pdzn. zm.

¥ Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 r.
o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74).

30 Zob. Cz. Ura, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950. Zagadnienia ustro-
jowe, Warszawa 1972, s. 22-27; J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administra-
cyjnej, Krakow 2003; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa
2007.

31 Dz. U. Nr 14, poz. 130 z p6zn. zm.

2 Z. Géral, Prawo pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 18.

3 Obowiazywaly wéwczas: uchwata Rady Ministréw z dnia 17 kwietnia 1950 r. —
instrukcja nr 2 w sprawie skladu, podziatu pracy i trybu dziatania prezydiéw rad narodo-
wych (M.P. Nr 57, poz. 654), uchwala nr 446 Prezydium Rzadu z dnia 7 lipca 1954 r.
w sprawie zwolnien od pracy zawodowej pracownikéw urzedéw, instytucji i przedsie-
biorstw panstwowych powolanych do pelnienia niektérych funkgcji i na szkolenie (M.P.
Nr73, poz.892). Regulacje zawarte w tych uchwalach powtérzyla ustawa z dnia 25 stycznia
1958 r. 0 radach narodowych (Dz. U. Nr 5, poz. 16 z p6zn. zm.).

% Dz.U. 21974 1. Nr 24, poz. 142 z p6zn. zm.
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Podejmowano dziatania zmierzajgce do ostabienia mianowania jako pod-
stawy zatrudnienia, wprowadzajac stopniowo w to miejsce umowe o pra-
ce, przy zachowaniu mianowania tylko w odniesieniu do stanowisk kie-
rowniczych.

Sposéb uregulowania statusu prawnego pracownikéw panistwo-
wych podlegal cigglej ewolucji. I tak, przepisy dekretu z dnia 3 stycznia
1947 r. o tworzeniu przedsiebiorstw panstwowych®, dekretu z dnia
26 pazdziernika 1950 r. o przedsiebiorstwach panstwowych®, ustawy
z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych?¥ (ktéra przesadzila, ze
stale urzedujacy czlonkowie prezydiéw rad narodowych byli pracowni-
kami panistwowymi, co wynikato z ich przynaleznosci do terenowych or-
gandw administracji panstwowej) oraz ustawy z dnia 15 lipca 1968 r.
o pracownikach rad narodowych® (ktéra pod wzgledem sposobu nawia-
zania stosunku pracy podzielita pracownikéw rad narodowych na grupe
przyjetych na podstawie umowy o prace oraz grupe zatrudnionych na
podstawie powolania) staly sie wzorcem dla rozwiagzan przyjetych w tym
zakresie, cho¢ w nieco zmienionym ksztalcie, w uchwalonym pdézniej ko-
deksie pracy.

W PRL niemal cata gospodarka funkcjonowala w oparciu o majatek
panstwowy, za$ przedsigbiorstwa panstwowe i inne jednostki zatrudnia-
jace pracownikéw nalezaly do kregu tzw. uspolecznionych zakladow
pracy. Instytucja powolania, chociaz wymyslona jeszcze przed wojna,
prawdziwa kariere zrobila dopiero w tym okresie. Potrzeba istnienia za-
trudnienia o charakterze mniej stabilnym, w szczegélnosci opartym na
mozliwosci szybkiego rozstania sie z osoba zatrudniong, idealnie odpo-
wiadala zapotrzebowaniu 6wczesnych wladz na taki wtasnie sposéb ob-
sadzania stanowisk kierowniczych w tysiacach przedsiebiorstw upan-
stwowionych. Powolanie stanowilo przeciwwage dla stabilizacji stosunku
stuzbowego z mianowania na state, ktére byto podstawa funkcjonowania
stuzby cywilnej w polskiej administracji rzadowej w latach 20. i 30.
XXw.*Uznano zatem za konieczne stosowanie powolania jako podstawy
zatrudnienia na stanowiskach kierownikéw i ich zastepcéw we wszyst-

% Dz.U. Nr 8, poz. 42.

% Tekst jedn.: Dz. U. z 1960 r. Nr 18, poz. 111.

% Dz.U. Nr 5, poz. 16 z p6zn. zm.

% Dz.U. Nr 25, poz. 164, ktéra zaczela obowigzywac od dnia 1 stycznia 1969 r. Tym
samym polski ustawodawca, rezygnujac z mianowania na rzecz umowy o prace lub po-
wolania w zaleznosci od obsadzonego stanowiska, zdecydowat sie zerwa¢ z publiczno-
prawnym charakterem zatrudnienia urzednikéw.

% Zob. R. Borek-Buchajczuk, Przyszlos¢ stosunku pracy z powolania (w:) Wspdlczesne
problemy prawa pracy i ubezpieczeri spolecznych. XVIII Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Pracy
i Ubezpieczeni Spolecznych, Warszawa 26-28 maja 2011 r., red. L. Florek, L. Pisarczyk, War-
szawa 2011, s. 100.
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kich zaktadach pracy oraz dodatkowo rozszerzenia jego zakresu podmio-
towego poprzez rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 listopada
1974 r. w sprawie okreélenia stanowisk kierowniczych, na ktérych zatrud-
nia sie pracownikéw na podstawie powolania®, rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw i obowiazkéw pra-
cownikéw urzedéw panstwowych?*! i wydane na jego podstawie zarza-
dzenie nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 stycznia 1976 r. w sprawie
okreélenia kierowniczych i innych samodzielnych stanowisk pracy
w urzedach panstwowych®. W okresie PRL funkcjonariusze publiczni
zatrudnieni w aparacie panstwowym, z wyjatkiem stuzb zmilitaryzowa-
nych, zostali ostatecznie objeci statusem pracowniczym w 1975 r. Zdecy-
dowana wiekszos¢ z nich zachowala mianowanie jako podstawe zatrud-
nienia. Mianowanie przenikneto do prawa pracy z prawa administracyj-
nego wlasnie za sprawa inkorporowania w okresie PRL do prawa pracy
przepiséw regulujacych status szeroko ujmowanej kategorii cywilnych
funkcjonariuszy publicznych (sedziowie, prokuratorzy, nauczyciele szkét
publicznych, pracownicy naukowi, funkcjonariusze ,Polskich Kolei Pan-
stwowych” oraz ,Poczty Polskiej”). W ich przypadku akt mianowania nie
tylko rodzil stosunek zatrudnienia (stosunek stuzbowy) miedzy funkcjo-
nariuszem a panstwem badz panstwowa osoba prawna, lecz takze byl
swoistym upowaznieniem do dzialania w okreslonym zakresie w imieniu
i na rachunek panstwa®. Wyjatkiem byli urzednicy panstwowi, ktérych
poddano w calosci regulacjom powszechnego prawa pracy, zreszta na
krétko, poniewaz juz w 1982 r. przywrdcono niektére elementy ich po-
przedniego statusu, w tym mianowanie. Tym samym w latach 1968-1982
ograniczono zakres stosowania mianowania jako podstawy zatrudnienia,
doprowadzajac do jego wyeliminowania z administracji panstwowej, kie-
dy to w tym okresie zatrudniano urzednikéw administracji terenowej na
podstawie umowy o prace lub powolania (na stanowiskach kierowni-
czych). Od 1983 r. do polowy lat 90. reprezentatywnym aktem prawnym
dla stosunkéw pracy z mianowania byla ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r.
o pracownikach urzedéw panstwowych*. Jednakze po 1989 r. znaczenie
mianowania stopniowo malato. Usuwano je zaréwno z administracji, jak
iinnych jednostek panstwowych, co wynikalo zreszta nie tylko ze zmian
przepiséw pragmatycznych, ale takze ze zmiany charakteru poszczegol-
nych jednostek panstwowych (np. kolei panstwowych). W nastepstwie

% Dz. U. Nr 45, poz. 268 z p6zn. zm.

4 Dz. U. Nr 49, poz. 300.

2 M.P. Nr 4 poz. 116.

4 T. Liszcz, Pozaumowne stosunki pracy (w:) Prawo pracy w RP w obliczu przemian,
red. M. Matey-Tyrowicz, T. Zielifiski, Warszawa 2006, s. 222.

# Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953 z p6zn. zm.
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nowelizacji ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych dokonanej
ustawq z dnia 2 grudnia 1994 1.5, od 27 stycznia 1995 r. niedopuszczalne
jest mianowanie pracownikéw na podstawie ustawy o pracownikach
urzedéw panstwowych.

Sytuacje pracownikéw administracji panstwowej regulowala wow-
czas ustawa z dnia 17 lutego 1992 r. o panstwowej stuzbie cywilnej*, co
w konsekwencji sprowadzalo sie do tego, ze stosunek w tej stuzbie miat
charakter publicznoprawny*. W Polsce Ludowej stanowisko o publicz-
noprawnym charakterze stosunku sluzbowego pracownikéw panistwo-
wych ewoluowalo w kierunku zobowigzaniowej koncepcji tego stosun-
ku*, a prawo stuzby publicznej byto stopniowo wlaczane do prawa pra-
cy®. Wola przywrdcenia stuzby cywilnej i swoista reaktywacja nastala
wraz z transformacja ustrojowa, dajgc temu wyraz w ustawie z dnia 5 lipca
1996 1.5, ktéra weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1997 r. Jedyna podstawa
stosunkow pracy w sluzbie cywilnej stalo si¢ mianowanie, ale utrzymano
przy tym pracowniczy charakter stosunkéw zatrudnienia w stuzbie cy-
wilnej, gdyz stuzba cywilna nie objeta wszystkich pracownikéw zatrud-
nionych w administracji publicznej. Regulacje ustawy z 1996 r. dotyczyly
wylacznie oséb zatrudnionych w administracji rzagdowej. Obok niej funk-
cjonowala odrebna pragmatyka pracownikéw samorzadowych?! i utrzy-
mana w mocy ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych przy za-
wezeniu jej stosowania do urzednikéw administracji pozarzadowej. Ko-
lejna zmiana, w $lad za zmiang koalicji rzadzacej, dokonana w 1998 r.
przyniosla doniosle przeorganizowanie co do podstaw zatrudnienia.

% Dz.U.Nr136, poz.704. Jednoczesnie — czasowo do 31 grudnia 2010 r. —utrzymano
w mocy stosunki pracy nawigzane z mianowania przed ta data — art. 137 ustawy o stuzbie
cywilnej z 1988 r., zmieniony ustawg z dnia 11 grudnia 2003 r. o zmianie ustawy o stuzbie
cywilnej (Dz. U. Nr 228, poz. 2257).

% Tekst jedn.: Dz. U. Nr 11, poz. 72 z p6zn. zm.

¥ M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifski, Polskie prawo administracyjne.
Czgs¢ 0gdlna, Warszawa 1956, s. 291 i n.; Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 1997,
s. 220; ]. Filipek, Sytuacja prawna pracownika administracji paristwowej w PRL, Krakowskie
Studia Prawnicze 1982, R. XV, s. 143; Z. Sypniewski, Nawigzanie i zmiany stosunku pracy na
podstawie mianowania, Warszawa—Poznan 1976; T. Zielifiski, Podstawowe problemy reformy
prawa stuzby paristwowej, PiP 1982, z. 9, s. 55.

8 Por. H. Szewczyk, Zatrudnienie w stuzbie cywilnej, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 16;
T. Zielinski, Problem stosunkdw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy w PRL, PiP 1974, z. 6,
s. 43-45.

¥ Zob. A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa..., s. 37, a w szczegdlnosci
przypis 56.

5% Ustawa z dnia 5lipca 1996 1. o stuzbie cywilnej (Dz. U.Nr 89, poz. 402z p6zn. zm.).

51 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593).

52 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. 21999 1. Nr 49, poz. 483
z pdzn. zm.).
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Przyjeto, ze korpus stuzby cywilnej tworza pracownicy tej stuzby zatrud-
nieni na podstawie umowy o prace oraz urzednicy zatrudniani w ramach
mianowania, ale takze stosunku pracy. Nastepna koalicja rzadzaca przy-
niosta kolejne zmiany w sferze stuzby cywilnej, tym razem w oparciu
o dwa akty prawne z dnia 24 sierpnia 2006 r., tj. (nowa) ustawe o stuzbie
cywilnej®® oraz ustawe o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich sta-
nowiskach panstwowych®. Z korpusu stuzby cywilnej zostaly wylaczone
wyzsze stanowiska zarzadzania obsadzone z utworzonego panstwowego
zasobu kadrowego. Zlikwidowano urzad Szefa Stuzby Cywilnej, ktérego
zadania zostaly przejete przez Prezesa Rady Ministrow i dzialajacego
w imieniu premiera Szefa Kancelarii Prezesa. Doprowadzilo to ostatecznie
do uchwalenia ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.%, ktéra wciaz obowiazuje
i podlega cigglym modyfikacjom, z czego ostatnia zmiana miala miejsce
w grudniu 2015 r.5

Nowelizacja kodeksu pracy z 1996 r.”” przyczynila sie do tego, ze
zakres stanowisk objetych powolaniem jako podstawa nawigzania sto-
sunku pracy ulegl znacznemu zawezeniu. Zrezygnowano z zalozenia, ze
kierownik i zastepca kierownika zakladu pracy (uspotecznionego) sa pra-
cownikami powolanymi. Artykul 68 k.p. w zmienionym wskazang nowe-
lizacja brzmieniu Iaczyt powolanie z przypadkami okreslonymi w odreb-
nych przepisach (oraz regulacjach wydanych na podstawie éwczesnego
art. 298 k.p. — tzw. pragmatyk rozporzadzeniowych). Ustawa wprowa-
dzajaca nowelizacje przewidywala rownoczesénie przeksztalcenie z mocy
prawa stosunkéw z powolania w umowe o prace. Powolanie zostato za-
tem wyrugowane z zakresu tzw. powszechnego prawa pracy, pozostajac
z mocy owych odrebnych przepiséw w sferze stosunkéw pracy sektora
publicznego®®. Z kolei nowelizacja z dnia 14 listopada 2003 r.* ostatecznie
usunela powolanie jako automatyczna podstawe nawigzania stosunku

% Dz. U. Nr 170, poz. 1218 z pézn. zm.

% Dz. U. Nr 170, poz. 1217 z pézn. zm.

5 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 1345 z p6zn. zm.

% Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o sluzbie cywilnej oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r. poz. 34), ktéra weszla w zycie z dniem 23 stycznia
2016 r. zwieksza zakres powolania na stanowiska wyzsze w sluzbie cywilnej (dotychczas
obsadzane w drodze konkursu), tj. stanowiska: dyrektora generalnego urzedu; dyrektora
i zastepcy dyrektora departamentu lub komérki réwnorzednej w KPRM, ministerstwie
i urzedzie centralnym; dyrektora i zastepcy dyrektora wydziatu lub komérki réwnorzed-
nej w urzedzie wojewddzkim; wojewddzkiego lekarz weterynarii i jego zastepcy; kieru-
jacego komorka organizacyjna i jego zastepca w Biurze Nasiennictwa Lesnego.

5 Dz. U. Nr 24, poz. 110.

% Zob. A. Dubowik, Powolanie jako podstawa nawigzania stosunku pracy a reforma prawa
pracy, PiZS 2004, nr 6, s. 2-9; ]. Stelina, Zakres podmiotowy stosunku pracy z powotania po no-
welizacji Kodeksu pracy, PiZS 1996, nr 6, s. 41-45.

% Dz. U. Nr 213, poz. 2081.
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pracy na wszystkich stanowiskach kierowniczych we wszystkich zakla-
dach pracy. Analizujac tematyke ewolucji Zrédel pozaumownych stosun-
kow pracy, nalezy wskaza¢, ze pomimo wielu znaczacych zmian ustrojo-
wych zakres zastosowania wyboru nie zostat zmarginalizowaly jako pod-
stawa zatrudnienia pracownikéw. Jak wskazuje B.M. Cwiertniak®, przy-
czyn tego zjawiska nalezy doszukiwac si¢ m.in. w utrzymaniu wyboru
jako podstawy zatrudnienia oséb kierujacych czescig instytucji panstwo-
wych (m.in. TK, NIK, NBP, RPO), uznaniu — od 1990 r. - wyboru jako
podstawy nawiazania stosunku pracy najwazniejszej kategorii pracow-
nikéw samorzadowych w ustawie o pracownikach samorzadowych oraz
przyjecia przez orzecznictwo sadowe, ze wybdr moze stanowié takze
podstawe nawigzania stosunku pracy z czlonkiem zarzadu sp6iki kapita-
lowej, jezeli umowa sp6iki lub jej statut zawieraja wyrazne stwierdzenie,
ze z aktem wyboru na czlonka zarzadu Iaczy sie obowigzek wykonywania
pracy w charakterze pracownika®!.

2.3. OBOWIAZUJACE REGULACJE POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

2.3.1. MIEDZYNARODOWE ZRODEA REGULACJI POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

W zasadzie w aktach prawnych pochodzacych od organizacji mie-
dzynarodowych ani tez w umowach dwustronnych zawieranych pomie-
dzy Polska a innymi panstwami nie sg szczegélowo uregulowane kwestie
dotyczace zasad funkcjonowania czy modelu zatrudnienia w stuzbie pub-
licznej. Taki stan rzeczy nie budzi zdziwienia, a to dlatego, ze sposob
urzadzenia spraw panstwowych, ustréj i funkcjonowanie wladzy oraz
instytucji publicznych to materia konstytucyjna zastrzezona dla krajo-
wych unormowan prawnych. Rozwigzania prawne z dziedziny stosun-
kow stuzbowych pozostawiono autonomicznym decyzjom poszczeg6l-
nych panstw, ktére same decyduja m.in. o modelach i kierunkach rozwoju
prawa regulujacego status zawodowy oséb zatrudnionych w sferze pub-
licznej®2. Pomimo to, w prawie miedzynarodowym mozemy odnalez,
chociaz nielicznie, regulacje odnoszace sie do zatrudnienia w sferze pub-

& B.M. Cwiertniak, Stosunek pracy na podstawie wyboru (w:) Kodeks pracy. Komentarz,
red. KW. Baran, Warszawa 2015, s. 571.

¢! Por. wyrok SA w Rzeszowie z dnia 4 sierpnia 1994 r., IIl APr 8/94, OSA 1995, z. 1,
poz. §; zob. takze L. Pisarczyk, Podstawy nawigzania stosunku pracy z czlonkiem zarzqdu spctki
kapitatowej, PiZS 1998, nr 10, s. 22in.

62 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 132.
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licznej. Chodzi o takie akty prawa miedzynarodowego, ktére wprost od-
nosza sie do kwestii praw obywatelskich, w tym giéwnie prawa dostepu
do sluzby publicznej. Nalezy wsréd nich wymieni¢ Powszechng Dekla-
racje Prawa Czlowieka® gwarantujaca, w art. 21, prawo do réwnego do-
stepu do sluzby publicznej w swoim kraju oraz Miedzynarodowy Pakt
Prawa Obywatelskich i Politycznych®, ktéry w art. 25 stanowi, ze kazdy
obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji i bez nieuza-
sadnionych ograniczen dostepu, do stuzby publicznej w swoim kraju na
ogoblnych zasadach réwnosci. Zasade rownosci obywateli w dostepie do
stanowisk w stuzbie publicznej w sposob szczegdlny akcentuje réwniez,
omowiona w dalszej czesci, rekomendacja nr 6 z dnia 24 lutego 2000 r.
(R/2000/6) Komitetu Rady Ministrow Rady Europy o statusie pracowni-
kéw publicznych w Europie. O statusie zawodowym 0séb zatrudnionych
w administracji publicznej stanowi konwencja nr 151 Miedzynarodowej
Organizacji Pracy®, gdzie odniesiono si¢ do ochrony prawa organizowa-
nia sie i procedury okreslania warunkéw zatrudnienie w stuzbie publicz-
nej. Podstawowym celem konwencji nr 151 jest zapewnienie pracowni-
kom sfery publicznej pelnego prawa koalicji, czyli zrzeszania si¢ w orga-
nizacjach zwigzkowych, jak tez popierania ksztalttowania warunkéw za-
trudnienia w drodze rokowan zbiorowych. Nalezy wskazaé, ze
konwencja nr 151 przyjela szerokie rozumienie pojecia oséb zatrudnio-
nych w sluzbie publicznej. W zakresie tego pojecia mieszcza sie osoby
zatrudnione w urzedach organéw wladzy i administracji publicznej,
w tym czlonkowie korpusu stuzby cywilnej®. Zgodnie z art. 9 konwencji
nr 151 pracownicy publiczni winni korzystaé, tak jak inni pracownicy,
z praw obywatelskich i politycznych, majacych podstawowe znaczenie
dla normalnego korzystania z wolnosci zwigzkowej, z zastrzezeniem je-
dynie obowiazkéw wynikajacych z ich statutu i charakteru funkcji przez
nich wykonywanych. Konwencja nr 151 odnosi sie do ogétu zatrudnio-
nych w sferze publicznej, z wyjatkiem pracownikéw zatrudnionych na
wysokich stanowiskach, ktérych funkcje uwaza si¢ za zwiazane z two-
rzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo pracownikéw, ktérych
funkcje maja w wysokim stopniu charakter poufny®. Zreszta, taka ten-

6 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, rezolucja Zgromadzenia Ogélnego Or-
ganizacji Narodow Zjednoczonych 217 A (III) przyjeta i proklamowana w dniu 10 grudnia
1948 r.

% Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

% Konwencja nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy z dnia 27 czerwca 1978 .
(Dz.U.z199% r. Nr 22, poz. 78).

% H. Szewczyk, Stosunki pracy w stuzbie cywilnej, Warszawa 2010, s. 278.

¢ Konwencja nr 151 nie obejmuje funkcjonariuszy Sil Zbrojnych oraz Policji; zob.
L. Florek (w:) L. Florek, M. Sewerynski, Migdzynarodowe prawo pracy, Warszawa 1988, s. 140.

52



—— Rozpziar 2. ZRODEA REGULACJI POZAUMOWNYCH STOSUNKOW... ——

dencja do nadawania pojeciom prawno-pracowniczym ujednoliconego,
w ramach Unii, znaczenia widoczna jest szczegdlnie na gruncie niekto-
rych dyrektyw z dziedziny zatrudnienia®.

Niektore konwencje dotyczace gléwnie zatrudnienia pracownicze-
go znajda takze czeSciowe zastosowanie do zatrudnienia o charakterze
stuzbowym, a dzieje si¢ tak wtedy, gdy zawarte w nich pojecie pracow-
nika lub zatrudnionego odpowiada polskiemu pojeciu funkcjonariusza
stuzbowego (bedacego w stosunku stuzbowym, a nie w stosunku pracy)®.

W prawie unijnym nie znajdziemy réwniez regulacji dotyczacych
wprost zatrudnienia w stuzbach publicznych, poza zatrudnieniem funk-
cjonariuszy Unii Europejskiej. Wzgledem pracownikéw zatrudnionych
w stuzbie publicznej wylaczono zasade swobody podejmowania pracy
(art. 45 ust. 4 TFUE"), co oznacza, ze panstwa cztonkowskie moga usta-
nawia¢ ograniczenia w dostepie do stuzby publicznej dla oséb nieposia-
dajacych obywatelstwa danego panstwa. Zatrudnienie w stuzbach pub-
licznych moze nastapi¢ w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego
lub nawet stosunku cywilnoprawnego, ale okreslenie jego zakresu pod-
miotowego pozostawione zostalo regulacjom wewnetrznym?!. Chociaz,
jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, zwrot ,za-
trudnienie w stuzbie publicznej” musi mie¢ jednolite znaczenie na szcze-
blu unijnym i musi ograniczac¢ sie jedynie do stanowisk istotnych dla
ochrony waznych interesow panstwa. Mowa jest tu o interesach, ktore
z istoty swej wymagaja istnienia szczegdlnej wiezi pomiedzy funkcjona-
riuszami a panstwem, opartej na lojalnosci, jakiej mozna oczekiwac¢ od
wlasnych obywateli’2. Zakwalifikowanie danego stanowiska do stuzby
publicznej opiera si¢ na kryterium merytorycznym, takim jak rodzaj za-
dan zlecanych do wykonania pracownikowi przez pracodawce, oraz od-

% Wyrok ETS z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie C-14/04 Abdelkander Dellas and
Others v. Premier ministre and Ministre des Daffaires sociales, du Travail et de la Solidarite,
Zb. Orz. 2005, I-10253, pkt 45; wyrok ETS z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie C-256/01
Debra Allonby v. Accrington & Rossendale College, Education Lecturing Services, trading as Pro-
tocol Professional i Secretary of State for Education and Employment, Zb. Orz. 2004, s. 1-873,
pkt 66.

 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11...,s. 133.

7 Wprawdzie zasada przeplywu pracownikéw nie znajduje zastosowania w ad-
ministracji publicznej, ale w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE pojecie admi-
nistracji ograniczane jest do stanowisk zwigzanych ze sprawowaniem (bezposrednim lub
posrednim) wladzy publicznej oraz ochrong interesu panstwai wladz publicznych. Wiecej
na ten temat zob. L. Florek, Europejskie prawo pracy, Warszawa 2010, s. 55; L. Mitrus, Swoboda
przemieszczania si¢ pracownikow. Komentarz, Krakéw 2001, s. 451 n.

"t D. Dzienisiuk, Sytuacja urzednikow w prawie Unii Europejskiej (w:) Stosunki pracy
w stuzbie cywilnej i samorzqdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Bialystok 2001, s. 237.

72 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 133.
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powiedzialno$¢, jaka ponosi pracownik w zwiazku z wykonywanymi
czynno$ciami stosunku pracy?”.

W prawie miedzynarodowym mamy do czynienia takze ze swoi-
stymi standardami zachowan w administracji, ktére wprawdzie nie sta-
nowia zrédla prawa dla panistw czlonkowskich w $cistym tego stowa zna-
czeniu, poniewaz nie maja dla nich charakteru wiazacego, ale stanowia
zbiér regul wyznaczajacych standardy organizowania i funkcjonowania
administracji publicznej w aspekcie praw obywatelskich’. W tym kon-
tekscie nalezy wskaza¢ na przepisy Rady Europy, a w szczegdlnosci na
rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy nr R/2000/6 przyjeta
dnia 24 lutego 2000 r., w sprawie statusu pracownikéw publicznych w Eu-
ropie przygotowana przez grupe ekspertéw z zakresu prawa administra-
cyjnego, nalezaca do Europejskiego Komitetu Wspodtpracy Prawnej”.
Ustanawia ona pewne standardy rekrutacji do stuzby publicznej, do kto-
rych powinny dazy¢ panstwa czlonkowskie. W $wietle rekomendacji na-
bér do stuzby publicznej powinien przebiegac¢ z uwzglednieniem zasady
réwnego dostepu do tej stuzby, na podstawie kryteriéw merytorycznych
w otwartym postepowaniu o charakterze konkurencyjnym?. Rekomen-
dacja podkresla wazna role pracownikéw publicznych, znaczenie ich
kwalifikacji i umiejetnosci oraz konieczno$¢ stworzenia im odpowiednich
warunkéw wykonywania szczegdlnych obowiazkéw i zadan. Rekomen-
dacja, nie bedac aktem normatywnym, stuzy wprowadzeniu do ustawo-
dawstw krajowych wspoélnych regul dobrej praktyki administracyjnej”.
Komitet Rady Europy uznat znaczaca role administracji publicznej w spo-
leczenistwach demokratycznych, jej neutralny charakter oraz wskazal
réwnoczesnie na europejskie tendencje do reformowania administracji,
w tym statusu prawnego zatrudnionych w niej oséb, tak by byla coraz
bardziej skuteczna i wydajna. Rekomendacja powinna stuzy¢ poszuki-
waniu wspoélnych regul dobrej praktyki administracyjnej oraz wprowa-
dzaniu ich do ustawodawstw krajowych. W zwiazku z tym Komitet Rady
Europy zaleca panstwom czionkowskim Unii Europejskiej wziecie pod

3 M. Tomaszewska, Zasada wolnosci pracy i zatrudnienia (w:) Europa sedzidw,
red. Z. Brodecki, Warszawa 2007, s. 221-229; zob. takze M. Tomaszewska, Zasada wolnosci
pracy w europejskim prawie wspdlnotowym, Poznan 2003.

7 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 134; P. Wojtunik, Pojecie,
Zrédla i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych, Przeglad Bezpieczefistwa Wewngtrznego
2013, nr 8, s. 211-212.

5 Zob. T. Gérzynska, Stuzba nie druzba. Rekomendacje o statusie pracownikéw publicz-
nych w Europie, Rzeczpospolita z dnia 29 marca 2001 r.

7 Zob. H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2012,
5.99in.

77 Zob. T. Gérzynska, Standardy europejskie dotyczqce pracownikow administracji pub-
licznej, St. Praw. 2001, nr 3—4, s. 129-130.
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uwage tekstu rekomendacji przy przygotowywaniu projektéw ustaw do-
tyczacych sluzby publicznej. Komitet Ministrow Rady Europy w dniu
11 maja 2000 r. przyjal rowniez rekomendacje nr R/2000/10 w sprawie ko-
dekséw postepowania pracownikéw publicznych’. W swietle rekomen-
dacji pracodawca w administracji publicznej powinien by¢ zobowiazany
do konsultowania decyzji z przedstawicielstwem pracowniczym, co wia-
ze sie¢ z udzialem pracownikéw w zarzadzaniu zakladem pracy. Reko-
mendacja docenia wiec role zbiorowego prawa pracy w administracji
publicznej. Niektére prawa os6b zatrudnionych w administracji publicz-
nej moga natomiast by¢ ograniczane w zakresie odpowiadajacym obo-
wiazkom publicznym. W szczegdlnosci moga by¢ ograniczone prawa po-
lityczne i zwigzkowe, ale tylko legalnie i w zakresie, jakiego wymaga pel-
nienie funkcji publicznych. Zasada niepolaczalnosci funkgji i stanowisk
z dodatkowym zatrudnieniem lub zajeciami, ktére moga utrudnia¢ wy-
konywanie zadan publicznych, jest w stuzbie publicznej jedna z najwaz-
niejszych w rekomendacji. Pracownicy zatrudnieni w administracji pub-
licznej powinni przestrzega¢ szczegdlnych obowiazkéw, takich jak re-
spektowanie prawa, neutralnoé¢, bezstronnoéc i wiele innych. Naruszenie
obowiazkéw moze by¢ przedmiotem postepowania dyscyplinarnego.
Pracownicy publiczni sa bowiem odpowiedzialni za wykonywanie po-
wierzonych im zadan. Zasady i procedura postepowania dyscyplinarne-
go, w tym srodki odwolawcze, sa okreslone przez przepisy prawa. Z re-
komendacji wynika réwniez, Zze powinnoscia panstwa jest zapewnienie
ochrony pracownikom publicznym, ktérzy zgodnie z prawem wykonuja
funkcje publiczne. Pracownikom publicznym powinna przystugiwac dro-
ga odwolawcza do sadu i innych niezaleznych organéw jako srodek
ochrony ich praw i intereséw. W zwigzku z tym na pracownikéw samo-
rzadowych nalozono obowiazek profesjonalizmu przejawiajacy sie w po-
winnosci rzetelnego, terminowego wykonywania zadan oraz statego roz-
wijania wiedzy zawodowej, a takze poddawania sie stalym lub okreso-
wym ocenom.

Obecnie w literaturze zachodnioeuropejskiej uznawana jest kon-
cepcja tzw. efektywnej administracji, ktéra powinna skutecznie stosowac
obowiazujace prawo, dzialajac w interesie panstwa i spoleczenstwa’.
W przyjetej w grudniu 2000 r. w Nicei Karcie praw podstawowych Unii

78 Tamze, s. 132-133.

7 T. Rabska, Administracja publiczna w Swietle integracji z Unig Europejskg, Sam. Ter.
2003, nr 3, s. 3 i n.; zob. takze A. Debicka, M. Debicki, M. Dmochowski, Prawo urzednicze
Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 45 i n.; J. Korczak, Europejskie prawo urzednicze (w:)
Miedzy tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 360-376.
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Europejskiej®’, w art. 41, zawarto prawo do dobrej administracji. Stanowi
ono prawo podmiotowe jednostki do zadania okreslonych uprawnien
i zachowan urzednikéw®!. Rozwinieciem tej zasady bylo przyjecie dnia
6 wrzesénia 2001 r. w formie uchwaty przez Parlament Europejski Kodeksu
Dobrej Administracji (The European Code of Good Administrative Beha-
viour), ktérego powinny przestrzegac instytucje i organy Unii Europej-
skiej, ich stuzby administracyjne i urzednicze w kontaktach z obywatela-
mi. Wsréd najwazniejszych zasad dobrej praktyki administracyjnej wy-
mieni¢ nalezy zasady zwigzane z rzetelnym zalatwianiem spraw urzedo-
wych, a wiec zasady: praworzadnosci, niedyskryminacji, wsp6imiernosci,
zakazu naduzywania uprawnien, niezaleznosci, bezstronnosci, obiektyw-
nosci, uczciwosci i uprzejmosci®?. Unormowania zawarte w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji zawieraja standardy wlasciwego postepo-
wania organéw administracji oraz urzednikéw i moga by¢ podstawa do
ocen zachowan pracownikéw administracji®*. Kazdy pracownik stuzby
publicznej powinien by¢ poinformowany o istnieniu kodeksu i od mo-
mentu przyjecia go do wiadomosci ma obowiazek zachowywac sie zgod-
nie z jego przepisami. Poza tym Kodeks zawiera wiele zasad o charakterze
proceduralnym, ktére dotycza m.in. przekazania sprawy do wlasciwej
jednostki organizacyjnej danej instytucji, wystuchania i ztozenia oswiad-
czef,, podejmowania decyzji w stosownym terminie, uzasadniania decy-
zji, ochrony danych, umozliwiania dostepu do publicznych dokumentéw
itd. Nie wydaje sie, aby istnialy powody przemawiajace przeciwko temu,
by uzna¢ standardy zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Admini-
stracji za przydatne do wyznaczania obowiazkéw dla szeroko rozumianej
polskiej administracji, za przydatne do interpretacji zaréwno prawa ma-
terialnego, jak i procesowego.

2.3.2. KONSTYTUCJA JAKO ZRODEO REGULACJI POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

Ustawa zasadnicza nie zawiera rozbudowanej regulacji, ktéra od-
nosilaby si¢ wprost do zakresu prawa stosunkéw stuzbowych i stosunkéw

8 Dz. Urz. UE C 303 z 14.12.2007, s. 1 z p6zn. zm.

81 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych,
PiP 2003, z. 7, s. 73; ]. Janczak, Prawo do dobrej administracji w Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej (w:) Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbidr studidw, red. J. Cia-
pala, K. Flaga-Gieruszyniska, Szczecin 2006, s. 289 i n.

82 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 134.

8 E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007, s. 231 i n.; J. éwiqtkiewicz, Europejski
Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 7 in.
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pracy z elementami stuzby, bowiem skupia swoja uwage na wybranych
kwestiach majacych istotne znaczenie dla funkcjonowania aparatu pan-
stwowego. Niemniej jednak mozemy odnalez¢ w Konstytucji RP wiele
unormowan wytyczajacych kierunek rozwigzan dla ustawodawstwa
zwyklego, ktére w kontekscie zatrudnienia w sferze publicznej maja duze
znaczenie, w szczeg6lnosci chodzi o podstawowe zasady prawnokonsty-
tucyjnej ochrony pracy®. Najwazniejszymi przepisami Konstytucji RP
pozostaja w tym zakresie: prawo obywateli polskich korzystajacych z pel-
ni praw publicznych do réwnego dostepu do sluzby publicznej (art. 60
Konstytucji RP), prawo do uzyskania informacji o dzialalnosci organéw
panstwowych (art. 61 Konstytucji RP), prawo do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy pub-
licznej (art. 77 Konstytucji RP), zasady dotyczace funkcjonowania stuzby
cywilnej (art. 153 Konstytucji RP). Konieczne pozostaje przy tym zwroce-
nie uwagi na regulacje ograniczajace prawa obywatelskie i pracownicze
niektérych grup oséb pelnigcych stuzbe publiczng lub zatrudnionych
w strukturze wladz panstwowych (art. 103 Konstytucji RP statuujacy za-
sade incompatibilitas, ktorej istota polega na wskazaniu tych funkgji i sta-
nowisk, ktérych nie mozna faczy¢ z wykonywaniem mandatu przedsta-
wicielskiego, art. 178 ust. 3 Konstytucji RP wylaczajacy uprawnienia
zwiazkowe sedziow).

Omawiajac tematyke konstytucyjnych zZrédel pozaumownych sto-
sunkow pracy, nie sposéb pominaé kwestii dotyczacej wplywu, jaki wy-
warlo wprowadzenie Konstytucji RP® oraz znowelizowanego kodeksu
pracy®® na zbiér pragmatyk pracowniczych. Wydaje sie, ze intencjq pra-
wodawcy nowelizujacego wéwczas kodeks pracy nie byta che¢ rezygnacji
z pragmatyk rozporzadzeniowych¥, ale na skutek zmian ustrojowych
i wprowadzenia do Konstytucji RP wymogéw, jakie spelnia¢ maja wzgle-
dem ustaw akty wykonawcze (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP), przewidziana
w kodeksie pracy (art. 298 k.p.) kompetencja Rady Ministréw do ustana-

8 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 131.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

8 Ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz zmianie
niektérych ustaw (Dz. U. Nr 24, poz. 110).

8 Znowelizowany wowczas art. 289 k.p. zmienil zakres upowaznienia dla Rady
Ministréow do ich wydawania, a przepisy ustawy wprowadzajacej nowelizacje nalozyty
obowiazek dostosowania do niego istniejacych (ok. 20) pragmatyk pracowniczych rozpo-
rzadzeniowych. Rada Ministréw obawiala si¢ wykorzystania istniejagcych delegacji
z art. 289 k.p., aby nie narazic sie na zarzut niekonstytucyjnosci owych przepiséw. Istnie-
jace w owym czasie pragmatyki rozporzadzeniowe — wydane na podstawie art. 289 w sta-
rym brzmieniu k.p. — utracily, co do zasady, moc obowigzujaca w okresie 2 lat od wejscia
w zycie ustawy z dnia 2 lutego 1996 r. nowelizujacej kodeks pracy.
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wiania w formie rozporzadzen pragmatyk okazala si¢ niezgodna z tymi
nowymi zasadami®. Na przelomie lat 1998-1999 zbiér pragmatyk rozpo-
rzadzeniowych wydanych na podstawie kompetencji zawartej w art. 289
k.p. stal sie zbiorem pustym, a stosunki pracy wymagajace odrebnej re-
gulacji staly sie przedmiotem pragmatyk ustawowych. Kolejne noweliza-
cje kodeksu pracy doprowadzily do skredlenia art. 289 k.p.% W rezultacie
doszlo do istotnej zmiany systemowej, gdyz poprzez likwidacje pragma-
tyk rozporzadzeniowych uproszczeniu ulegl system Zrédel prawa regu-
lujacych status zawodowy odrebnych grup pracownikéw i tym samym
spelniony zostal postulat kreowania pragmatyk wylacznie jako aktow
ustawowych®.

2.3.3. PRAGMATYKI ZAWODOWE JAKO ZRODEO POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

2.3.3.1. UWAGI WSTEPNE

Termin ,pragmatyka” jest pojeciem jezyka prawniczego, a nie praw-
nego, o niejednoznacznej treéci, nie ma on tez jednoznacznie sprecyzo-
wanego desygnatu®. W literaturze prawniczej odnosnie do rozumienia
terminu ,pragmatyka” istnieje stan zamieszania pojeciowego, pomimo ze
nazwa ,pragmatyka” utrwalona jest w literaturze od dawna®’. Zamiennie
uzywa sie termindéw ,pragmatyka”, ,pragmatyka stuzbowa”, ,pragmaty-
ka zawodowa”, ,pragmatyka pracownicza”, rtbwnoczesnie przyjmujac, ze
dodatkowe przymiotniki maja wskazywac na réznice pomiedzy poszcze-
gblnymi rodzajami pragmatyk®. Wydaje sie, ze najbardziej rozpowszech-

88 B.M. Cwiertniak, O procesach przemian pragmatyk zawodowych w ostatnim dwudzies-
toleciu (kilka refleksji) (w:) Z zagadnieri wspctczesnego prawa pracy. Ksigga jubileuszowa
prof. H. Lewandowskiego, red. Z. Géral, Warszawa 2009, s. 40.

% B.M. Cwiertniak, Pozaumowne stosunki pracy (w:) Prawo pracy i ubezpiecze’i spolecz-
nych, red. KW. Baran, Warszawa 2013, s. 336-337.

% B.M. Cwiertniak, O procesach przemian..., s. 41.

o1 W. Piotrowski, Ocena stanu pragmatyk i propozycje ich uporzqdkowania (w:) Przestanki
i kierunki reformy prawa pracy i ubezpieczen spolecznych, red. Z. Salwa, M. Matey, Ossolineum
1987, s. 99.

%2 Nazwa ,pragmatyka” postugiwano sie¢ juz w okresie przedwojennym; zob.
W. Hekajto, Ustawa o paristwowej stuzbie cywilnej (pragmatyka stuzbowa), Warszawa 1924;
w okresie p6zniejszym J. Koscidlek, Paristwowa stuzba cywilna. Jednolity tekst pragmatyki i ko-
mentarz, Warszawa 1947.

9% B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych jako pragmatyka pracowni-
kéw samorzqdu terytorialnego (Charakterystyka ogdlna aktu i jego ocena z perspektywy dyrektyw
dziatalnosci prawotwdrczej), Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej t. 9, Katowice
1992, 5. 9; R. Seler, Pragmatyki pracownicze a kodeks pracy, PiZS 1974, nr 12, s. 5.
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nione w nauce prawa pracy” znaczenie zakresu tego pojecia obejmuje
akty prawne regulujace zatrudnienie nominacyjne w sektorze publicz-
nym, znamienne ustaleniem zaostrzonych kryteriéw zatrudnieniowej
zdolnosci prawnej (rygory selekcyjne dotyczace m.in. statusu obywatel-
skiego, publicznego, zdrowotnego, wiekowego czy edukacyjnego), szcze-
golnym systemem rekrutacji kandydatéw do pracy (specjalne procedury
kwalifikacyjne, konkursowe czy egzaminacyjne) oraz szczeg6lnym statu-
sem prawnym zatrudnionych (reguly kariery zawodowej, rozbudowany
katalog obowiazkéw dotyczacy réwniez zachowan poza stuzbg, wzmoc-
niony system odpowiedzialnosci).

Pragmatyki moga by¢ klasyfikowane na okreslone rodzaje i grupy?®,
ale najistotniejszy wydaje sie podzial podstawowy, to jest na: pragmatyki
pracownicze podlegle prawu pracy, w ktérych mamy do czynienia ze sto-
sunkami pracy lub stuzbowymi stosunkami pracy, oraz pragmatyki stuz-
bowe, czyli regulujace stosunki zatrudnienia funkcjonariuszy w tzw. stuz-
bach zmilitaryzowanych o charakterze stricte stuzbowym®. W ramach ta-
kiego podziatu podstawowego (dwu grupowego) mozliwa jest oczywiscie
dalsza systematyzacja w oparciu o kryteria formalne, jak i merytoryczne”.
W literaturze przedmiotu mozna napotkac takze na okre$lenie ,pragma-
tyka zawodowa”; jednak wydaje sie stuszne przyjecie, ze nazwa ta sta-
nowi ogdlne okreslenie dla obu rodzajéw wskazanych powyzej pragma-
tyk, czyli pragmatyki pracowniczej oraz pragmatyki stuzbowe;j®. Prag-
matyki stluzbowe mozna z kolei podzieli¢ na stricte stuzbowe oraz ustro-
jowo-stuzbowe, na pelne i kadlubowe w oparciu o kryterium formalne,
tzn. kompleksowos¢ regulacji. Z kolei kryteria merytoryczne pozwalaja
na grupowanie pragmatyk sluzbowych ze wzgledu na podobiefistwa
treSciowe i konstrukcyjne, co ma walor jedynie porzadkowy i poznawczy.
Wowczas podzial moze obejmowacé: pragmatyki typu wojskowego, typu
policyjnego oraz pragmatyki cywilnych stuzb specjalnych®”. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze pragmatyki stuzbowe, bez wzgledu na sposéb ich kwa-
lifikowania czy systematyzacji, nie naleza do systemu prawa pracy'®,
w przeciwienstwie do pragmatyk pracowniczych, ktére sg instrumentem

% T. Kuczynski, Kierunki rozwoju pragmatyk zawodowych (stuzbowych) (w:) Wspélczes-
ne problemy prawa prywatnego. Ksigga pamigtkowa ku czci profesora Edwarda Gniewka, Warszawa
2010, s. 299.

% Por. Z. Sypniewski, Pragmatyki pracownicze, Warszawa—Katowice 1976 (skrypt
ZPP); R. Seler, Pragmatyki pracownicze..., s. 4in.

% B.M. Cwiertniak, Pragmatyki zawodowe (Stan obecny i perspektywa ich przemian),
Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Spolecznej t. 10, Katowice 1992, s. 53.

97 ]. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 136.

9% B.M. Cwiertniak, Pragmatyki zawodowe..., s. 53.

9 J. Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 136.

100 K.W. Baran, Zarys systemu..., s. 374-375.
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podmiotowej dyferencjacji stosunkéw pracy'®!. Pragmatyki pracownicze
dostosowuja regulacje normatywne do specyfiki pracy w konkretnej
branzy, a ich pozyteczna rola zostala dostrzezona w ostatnim dziesiecio-
leciu, co skutkuje ich silng multiplikacja!®.

W oparciu o dokonane powyzej ustalenia terminologiczne koniecz-
ne jest oméwienie poszczegdlnych pragmatyk zawodowych, z tym ze
w kontekscie Zrodel pozaumownych stosunkéw pracy tylko pragmatyki
pracownicze odegraja znaczaca role.

2.3.3.2. PRAGMATYKI SLUZBOWE

Pragmatyki stuzbowe okreslaja status prawny oséb swiadczacych
prace w ramach stosunkéw administracyjnoprawnych (niepracownicze
stosunki stuzbowe). Mowa jest tu o osobach zatrudnionych w formacjach
zmilitaryzowanych (mundurowych), a mianowicie o policjantach, straza-
kach, zolnierzach zawodowych, funkcjonariuszach Strazy Granicznej,
Stuzby Wieziennej, Stuzby Celnej, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Biura Ochrony Rzadu oraz cywilnych (Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencja Wywiadu) i wojskowych (Stuzba Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzba Wywiadu Wojskowego) organach wywiadu i kontr-
wywiadu. Dla kazdej z wymienionych stuzb obowiazuje odrebna regula-
cja ustawowa (pragmatyka stuzbowa). Aktualnie wéréd obowigzujacych
pragmatyk stuzbowych wymienic¢ nalezy:

1) ustawe z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji'®,

2) ustawe z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pahstwowej Strazy Pozarnej'®,

3) ustawe z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o sluzbie wojskowej zolnierzy za-
wodowych!®,

4) ustawe z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej'®,

5) ustawe z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej'?,

6) ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej'%,

7) ustawe z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorup-

Cyjnym109’

01 B. Wagner, Stosunek pracy i jego tres¢ (w:) Prawo pracy RP w obliczu przemian,
red. M. Matey-Tyrowicz, T. Zielifiski, Warszawa 2006, s. 156-157.

102 K.W. Baran, Zarys systemu..., s. 375.

105 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1782.

104 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 603 z p6zn. zm.

105 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1726.

106 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1643.

107 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 713 z p6zn. zm.

108 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1799.

109 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1310.
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8) ustawe z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu''’,
9) ustawe z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrz-
nego oraz Agencji Wywiadu!l,
10) ustawe z dnia 9 czerwca 2006 1. o sluzbie funkcjonariuszy Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego!'?,
11) ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. — Prawo o ustroju sadéw wojsko-
wych!,
Wszystkie z wymienionych powyzej pragmatyk stuzbowych
z osobna okre$laja zasady dotyczace nawigzywania, zmian i rozwigzywa-
nia stosunkéw stuzbowych oraz reguluja uprawnienia i obowiazki funk-
cjonariuszy. Jednoczesnie pragmatyki te tworza autonomiczne podsyste-
my normatywne, niepowiazane ze soba zadnym wezlem formalnym,
przy czym nie tworza jednego zwartego systemu!'4. Pragmatyki stuzbowe
sa aktami prawnymi w przewazajacej mierze materialnoprawnymi
i ustrojowymi. Nie stanowia wspodlnej i ogélnej czesci dla wszystkich
pragmatyk ani tez nie odwoluja sie pomiedzy soba (poza nielicznymi
przypadkami). Co zaskakujace, w kazdej z pragmatyk stuzbowych odna-
lez¢ mozna odeslanie do przepiséw prawa pracy''®, ale nie zmienia to fak-
tu, ze nie naleza one do systemu prawa pracy. Normy zawarte w prag-
matykach stuzbowych maja charakter imperatywny (bezwzglednie obo-
wiazujacy), tak wiec nie jest mozliwe ksztaltowanie treci stosunkéw stuz-
bowych w drodze wzajemnych uzgodnien pomiedzy stronami. Taki
charakter norm prawnych jest zreszta typowy dla prawa publicznego.
W literaturze przedmiotu istnieja liczne wypowiedzi na temat cha-
rakteru prawnego stosunku, w jakim pozostajg funkcjonariusze objeci
pragmatykami stuzbowymi. Prezentowane sg stanowiska, w ktérych sto-
sunek ten osadzany jest w sferze zobowigzaniowej (stosunek pracy),
w sferze publicznoprawnej (stosunek administracyjny) lub tez przypisy-
wany jest mu status mieszany, aczacy elementy prawa pracy, jak i prawa
publicznego (niepracowniczy stosunek pracy typu administracyjnego za-
liczany do prawa pracy, stosunek pracy o charakterze administracyj-
nym)!¢. Nije zmienia to jednak faktu, ze w doktrynie oraz orzecznictwie
jako dominujace nalezy wskaza¢ stanowisko, zgodnie z ktérym stosunek
prawny funkcjonariusza zasadniczo jest administracyjnym stosunkiem

10 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 552 z p6zn. zm.

11 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1897.

12 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 740 z p6zn. zm.

113 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 358.

114 T, Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 135.

115 Tamze.

116 Por. T. Kuczynski, Odeslania do prawa pracy i prawa cywilnego w niepracowniczych
pragmatykach stuzbowych, Prz. Sad. 2007, nr 10, s. 95in.
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stuzbowym i jezeli ustawa nie stanowi inaczej, normowany jest przez
przepisy prawa administracyjnego!”. Niekt6rzy funkcjonariusze, obok
objecia ich pragmatykami stuzbowymi regulujacymi zatrudnienie stuz-
bowe, podlegaja réwniez pod regulacje z zakresu zaopatrzenia stuzbo-
wego. Ustawodawca nie okreslit jednak odrebnych zasad zaopatrzenio-
wych dla wszystkich grup funkcjonariuszy. W przypadku funkcjonariu-
szy Stuzby Celnej ustawodawca zdecydowat o przyporzadkowaniu ich
pracowniczym ubezpieczeniom spotecznym. Wzgledem pozostalej grupy
funkcjonariuszy obowiazuja w tym zakresie dwa akty prawne regulujace
zagadnienie zapatrzenia spolecznego:

1) ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zol-
nierzy zawodowych oraz ich rodzin!,

2) ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funk-
cjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agen-
¢ji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywia-
du Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Gra-
nicznej, Biura Ochrony Rzadu, Pafistwowej Strazy PozarnejiStuzby
Wieziennej oraz ich rodzin'?.

Nie ulega watpliwosci, ze status funkcjonariuszy stuzbowych jest
bardzo zréznicowany. Uwarunkowan tej réznorodnosci poszukiwaé na-
lezy w rozproszonym materiale normatywnym, rozpigtosci czasowej po-
miedzy pragmatykamii pochodzeniu ich z r6znych okreséw, a takze spe-
cyfiki poszczegolnych stuzb panstwowych.

2.3.3.3. PRAGMATYKI PRACOWNICZE

W doktrynie prawa pracy pojeciem ,pragmatyki pracownicze”
okreéla sie akty prawne rangi ustawowej, ktére w sposéb szczegdlny
(tzw. akty szczegdlne) wzgledem kodeksu pracy reguluja status prawny
pracownikéw zatrudnionych w sferze publicznej, ktérych stosunki pracy
sa przenikniete (w mniejszym lub wiekszym stopniu) elementami o cha-
rakterze stuzbowym!'%. Jako odmiane pragmatyk pracowniczych wska-

17 T. Kuczynhski, Kierunki rozwoju..., s. 306.

118 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1037.

119 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 708.

120 T, Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 139; Leksykon prawa pra-
cy, red. J. Stelina, Warszawa 2011, s. 235in.; T. Liszcz, Rekodyfikacja prawa pracy a pragmatyki
pracownicze, PiZS 1989, nr 6, s. 24 in.; R. Seler, Pragmatyki pracownicze..., s. 4in.; H. Lewan-
dowski, Stosunek pracy na podstawie umowy o pracg regulowany przepisami szczegolnymi (prag-
matykami pracowniczymi) (w:) Problemy zatrudnienia we wspdlczesnym ustroju pracy. Ksigga
jubileuszowa na 55-lecie pracy naukowej i dydaktycznej Profesora Wiodzimierza Piotrowskiego,
red. Z. Niedbala, M. Skapski, Poznan 2009, s. 127 i n.
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zuje sie pragmatyki urzednicze!?! skladajace sie z trzech gtéwnych ustaw
regulujacych trzy osobne segmenty administracji publicznej, tj. admini-
stracje samorzadowgq, administracje rzagdowa oraz panstwowa. Taki uklad
zrédet prawa tworzacych tzw. prawo urzednicze powoduje, ze sklada sie
on z trzech autonomicznych czesci, pomiedzy ktérymi nie zachodza
szczegoblne zwiazki normatywne. Kazda z pragmatyk urzedniczych wraz
z systemem aktow wykonawczych oraz ustawami szczeg6lnymi tworzy
osobny podsystem normatywny. Przepisy pragmatyk pracowniczych sa
przepisami szczegdlnymi w stosunku do przepiséw kodeksu pracy. Zgod-
nie z art. 5 k.p. majq one pierwszenstwo w stosowaniu (lex specialis) przed
regulacjami zawartymi w powszechnym prawie pracy (lex generalis),
awiecichrelacja opartajest najednej z ogélnosystemowych zasada prawa
lex specialis derogat legi generali. RoOwniez w przypadku pragmatyk pra-
cowniczych, tak samo jak na gruncie pragmatyk stuzbowych, nie mamy
do czynienia ze spdjnym podsystemem normatywnym, ale jednak z pew-
ng istotna réznicg. W pragmatykach pracowniczych mozliwe jest bowiem
wyréznienie czesci ogélnej bedacej punktem odniesienia dla wszystkich
innych pragmatyk, co nie bylo zadaniem mozliwym w przypadku prag-
matyk stuzbowych. Stanowi ja (owa czes¢ ogdélng) kodeks pracy i inne
przepisy powszechnego prawa pracy. Ma to ogromne znaczenie prak-
tyczne, poniewaz pozwala unormowac najwazniejsze cechy konstrukcyj-
ne stosunku pracy jednolicie dla wszystkich aktéw prawnych postuguja-
cych sie ta kategoria pojeciowa. Stad tez pragmatyki urzednicze przyna-
leza systemowo do prawa pracy, gdyz do pewnego stopnia funkcje czesci
ogolnej pelnia wiasnie przepisy kodeksu pracy. Poza tym nie nalezy za-
pominac o positkowym stosowaniu prawa, umozliwiajagcym zapelnienie
luk technicznych w pragmatykach pracowniczych. Powyzsze nie ozna-
cza, ze pragmatyki pracownicze tworza jeden, zwarty zespét norm praw-
nych. Wrecz przeciwnie, kazda z pragmatyk pracowniczych stanowi od-
dzielng i autonomiczng regulacje prawna'?. Z kolei istniejace zaleznosci
o charakterze wewnatrzsystemowym zachodzace pomiedzy poszczegol-
nymi pragmatykami aktualnie uzna¢ nalezy za znikome'®. Stosunki pracy

121 7, Stelina, Prawo..., s. 71.

122 7, Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 140.

123 Aktualnie wewnetrzne odeslania pomiedzy pragmatykami w zasadzie juz nie
wystepuja, poza segmentem zatrudnienia urzedniczego w urzedach panstwowych (po-
zarzadowych), gdzie walor przepiséw o charakterze ogélnym zachowala ustawa o pra-
cownikach urzedéw panstwowych, ktéra znajduje zastosowanie w przypadkach nieure-
gulowanych przepisami szczegdlnymi obowigzujgcymi np. w sadach i prokuraturze; po-
dobnie w administracji rzagdowej przepisy ustawy o stuzbie cywilnej znajduja zastosowa-
nie w sprawach nienormowanych przepisami o sluzbie zagranicznej. Pod rzadem
poprzednio obowiazujacych przepiséw zwiazki te byly silne, szczegdlnie pomiedzy prze-
pisami ustawy o pracownikach samorzadowych z 1990 r. a ustawa o pracownikach urze-
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z elementami stuzby zostaly, w doktrynie przedmiotu, poddane podzia-
lowi wedlug kryterium stopnia nasycenia danego stosunku pracy ele-
mentami o charakterze stuzbowym!?. Podzial taki pozwala na wyodreb-
nienie trzech grup takich stosunkéw, a w konsekwencji trzech grup prag-
matyk pracowniczych:

a) stosunki stuzbowo-pracownicze,

b) stosunki pracowniczo-stuzbowe,

c) stosunki pracy z elementami stuzbowymi.

W grupie pierwszej, tj. stosunkéw sluzbowo-pracowniczych, gdzie
elementarne stosunki stuzbowe przewazaja nad elementarnymi stosun-
kami pracy, znajduja sie stosunki pracy: sedziéw, asesoréw sadowych!?,
sedziego i asesora w sadzie administracyjnym!?, prokuratoréw i asesora
prokuratorskiego'” oraz etatowego czlonka Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego'®. Nalezy wskazaé, ze sedziowie pozostaja w stosunkach
stuzbowych, ktére jednak z uwagi na swoj charakter kwalifikowane sg do
grupy stosunkéw pracy'®. Jak zauwaza J. Stelina'*, pragmatyki sedziow-
skie uzywaja w odniesieniu do sedziéw terminu ,stosunek stuzbowy”, ale
ustawodawcy zdecydowanie brakuje konsekwencji w nazywaniu po-
szczegblnych instytucji i poje¢ odnoszacych sie do status prawnego se-
dziéw's!. Niebagatelna role odgrywa réwniez ugruntowana tradycja kwa-
liflkowania stosunkéw prawnych, w jakich pozostaja sedziowie, jako sto-
sunkow pracy. Z kolei z referendarzami sadowymi stosunek pracy na-
wiazuje sie na podstawie mianowania, podobnie zresztg jak z kuratorami

doéw panstwowych; zob. M. Troniewska, B.M. Cwiertniak, Pracownicy samorzgdowi, Gdansk
1991,5. 101 n.

124 T. Kuczynski, Pracownicze stosunki stuzbowe (w:) System Prawa Administracyjnego,
t. 11, Stosunek stuzbowy, Warszawa 2011, s. 38—41.

125 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 133 z pézn. zm.), ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie
Najwyzszym (tekst jedn.: Dz. U. z2016 r. poz. 1254); zob. takze J. Gudowski, Urzqd s¢dziego
w prawie o ustroju sqadéw powszechnych, Prz. Sad. 1994, nr 11-12, s. 16 i n.; A. Kijowski, Od-
rebnosc statusu prawnego sedzidw Sqdu Najwyzszego, Prz. Sad. 2004, nr 1, s. 17-22.

126 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 1066).

127 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 177
z pdzn. zm.).

128 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwola-
wczych (tekstjedn.: Dz. U. z 2015 1. poz. 1659) —art. 7 ust. 4 dotyczacy etatowych czlonkéw
kolegiow.

129 J. Gudowski, Urzgd sgdziego..., s. 16 in.; A. Kijowski, Odrebnos¢ statusu..., s. 17-22.

130 T, Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 140.

131 W art. 83 p.u.s.p. mowa jest o ,czasie pracy” sedziego, w art. 91 § 1c p.u.s.p.
wskazuje sie na podstawy obliczenia ,wynagrodzenia zasadniczego”, art. 92 § 2 p.u.s.p.
stanowi o ,okresie pracy” sedziego, a z kolei art. 92§ 112 p.u.s.p. o ,latach pracy”.
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sadowymi'®2. W jednostkach organizacyjnych prokuratury na stanowiska
prokuratoréw i asesoréw réwniez zatrudnia si¢ na podstawie mianowa-
nia. Analogicznie do pragmatyki sedziowskiej, ustawa — Prawo o proku-
raturze okresla stosunek pracy prokuratora mianem ,stosunku stuzbo-
wego” (art. 91 pr. prok.), ale stosunek ten kwalifikowany winien by¢ jako
stosunek pracy'®.

W drugiej grupie — wedlug podzialu zaproponowanego przez
T. Kuczynskiego, tj. stosunkéw pracowniczo-stuzbowych, gdzie elemen-
tarne stosunki pracy maja wyrazna przewage nad pierwiastkami stuzbo-
wymi — mieszcza sie stosunki pracy z nominacji, ktére wystepuja w ad-
ministracji publicznej. Przede wszystkim mowa jest tutaj o ustawie o Stuz-
bie cywilnej!'*, gdzie podstawa stosunku pracy w odniesieniu do urzed-
nika stuzby cywilnej jest mianowanie (art. 3 pkt 2 u.s.c.). W zakres drugiej
grupy wejda réwniez stosunki pracy z mianowania inspektoréw pracy!®
oraz kontroleréw NIK",

Ostatnia, trzecia grupa obejmujaca stosunki pracy z elementami
stuzbowymi nalezy do najliczniejszej. Stosunki pracy z tej grupy regulo-
wane sg nastepujacymi ustawami (pragmatykami pracowniczymi):

1) ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych137,

152 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o kuratorach sagdowych (tekstjedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 795 z pdzn. zm.); zob. takze M. Sekara, Status prawny zawodowych kuratoréw sqdowych,
Prz. Sad. 2003, nr 4, s. 99.

133 Analizujac poszczegélne przepisy ustawy — Prawo o prokuraturze, mozna
uznaé, ze stosunek ,stuzbowy” prokuratoréw w istocie pozostaje stosunkiem pracy.
Art. 101 § 1 pr. prok. stanowi, ze w sprawach o roszczenia ze stosunku stuzbowego pro-
kuratorowi przystuguje droga postepowania przed sadem wlasciwym dla spraw pracow-
niczych. Zgodnie z art. 130 pr. prok. w sprawach nieuregulowanych przepisami niniejszej
ustawy do prokuratoréw stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 16 wrzeénia
1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1511
z pézn. zm.), a w sprawach nieuregulowanych takze w przepisach tej ustawy — przepisy
kodeksu pracy. Ponadto, ustawa posluguje sie pojeciami typowymi dla stosunku pracy,
np. stanowi o czasie pracy (a nie czasie stuzby) prokuratoréw (art. 99 pr. prok.), nieobec-
noéciw pracy z powodu choroby (art. 115 pr. prok.). Niejasny pozostaje sam akt stanowiacy
stosunek stuzbowy (pracy) prokuratora, poniewaz ustawa postuguje sie formulg powota-
nia (art. 74 pr. prok.), zreszta podobnie jak przy pragmatyce sedziowskiej.

134 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1.
poz. 1345 z pézn. zm.).

135 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 1. poz. 640 z p6zn. zm.).

136 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 1096 z péZn. zm.).

137 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 902.
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2) ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych',

3) ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadéw i prokura-
tury139,

4) ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela'®’,

5) ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym',

6) ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych!,

7) ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk!#,

8) ustawa z dnia 27 lutego 2001 r. o kuratorach sagdowych!#,

9) ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej'*® (w zakresie
cztonkéw korpusu sluzby cywilnej zatrudnionych na podstawie
umowy o prace).

Podstawa stosunku prawnego, w jakim pozostaja podmioty objete
wskazanymi pragmatykami pracowniczymi, oparta zostala na zasadzie
regulacji prawnopracowniczej z wykorzystaniem niektérych przedsta-
wionych wyzej elementéw stuzby, wystepujacych w ré6znym nasileniu
w poszczegodlnych etapach stosunku pracy'#. Regulacje prawne tej grupy
pracownikéw odchodza od prawa administracyjnego w strone prawa
pracy, odstepujac tym samym od utrwalonych standardéw ,stuzby”,
gdzie ustalenie wzajemnych praw i obowiazkéw stron stosunkéw stuz-
bowych nalezy do wylacznych kompetencji wladzy panstwowe;j.

Pragmatyki pracownicze, o ktérych mowa powyzej, mozna zakwa-
lifikowac réwniez wedltug kryterium formalnego. Wedle takiego podziatu
nalezaloby wyrézni¢: pragmatyki stricte pracownicze oraz pragmatyki
ustrojowo-pracownicze'¥. W tej ostatniej grupie znajda si¢ te z ustaw,
ktére obok kwestii pracowniczych zawieraja takze regulacje o innym cha-
rakterze, najczesciej ustrojowym. Z kolei w pierwszej grupie znajda sie
takie akty prawne, ktére swoja trescia obejmuja wylacznie materie z za-
kresu prawa pracy, tj. Karta Nauczyciela, ustawa o pracownikach samo-
rzadowych oraz ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych, a wiec
ustawy bedace w calosci zrédlami prawa pracy. W niektérych przypad-
kach (np. ustawy: Prawo o prokuraturze, Prawo o szkolnictwie wyzszym,
Prawo o ustroju sadéw powszechnych) czesci pozapracownicze wyraznie

138 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1511 z pdzn. zm.

139 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1241 z pdzn. zm.

140 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1379 z pdzn. zm.

141 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1842 z pdzn. zm.

142 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 371 z p6zn. zm.

143 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 572 z p6zn. zm.

144 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 795 z p6zn. zm.

145 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1345 z pdzn. zm.

16 T. Kuczynski, Pracownicze stosunki stuzbowe..., s. 40.

17 ], Stelina (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 11..., s. 142.
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dominuja, dlatego w odniesieniu do nich walor Zrédet prawa pracy przy-
pisa¢ mozna tylko fragmentom normujacym tre$¢ stosunkéw pracy.

Istniejg jeszcze, w dawniejszej doktrynie przedmiotu, inne podzialy
pragmatyk pracowniczych regulujacych stosunki pracy z elementami
stuzby, a mianowicie: pragmatyki ,zamkniete” (samodzielne) oraz prag-
matyki ,otwarte”%8. Pragmatyki zamkniete (m.in. Karta praw i obowiaz-
kéw nauczyciela, ustawa — Prawo o ustroju sadéw powszechnych) samo-
dzielnie i niemal kompleksowo regulowaly status prawny okreslonej gru-
py pracownikéw, a co za tym idzie: w niewielkim stopniu stosuje si¢ do
tych os6b przepisy kodeksu pracy na zasadzie art. 5 k.p. Pragmatyki
otwarte bazuja na positlkowym stosowaniu kodeksu pracy, co aktualnie,
wedle tego podzialu pozwala zaliczy¢ do nich ustawy o PIP, o NIK oraz
o Polskiej Akademii Nauk.

Nalezy jednak wskaza¢, ze w literaturze przedmiotu niektére z wy-
mienionych wyzej pragmatyk pracowniczych moga nosi¢ przyjete ogol-
nie nazwy zwyczajowe. I tak, Karta Nauczyciela oraz ustawa — Prawo
o szkolnictwie wyzszym nazywane sa pragmatyka nauczycielska, a z kolei
ustawy dotyczace ustroju sadowego to pragmatyki sedziowskie, ustawy
regulujace zatrudnienie w administracji okresla si¢ mianem pragmatyk
urzedniczych'®.

2.3.4. USTAWY USTROJOWE JAKO ZRODEO POZAUMOWNYCH
STOSUNKOW PRACY

2.3.4.1. UWAGI WSTEPNE

Aktualnie obowigzujace ustawy ustrojowe, do ktérych zaliczy¢ na-
lezy te regulujace zatrudnienie samorzadowe, zatrudnienie w urzedach
panstwowych oraz zatrudnienie w organach wymiaru sprawiedliwosci,
nie maja wprawdzie charakteru pragmatyk pracowniczych'®, ale niekie-
dy posiadaja podstawowe znaczenie w zakresie uregulowania pozycji
pracownikéw zatrudnionych na podstawie mianowania, powolania czy
tez wyboru. Unormowania, ktére zostaly zawarte we wskazanych usta-
wach, a dotyczace m.in. zasad obsadzania stanowisk w samorzadzie, regut
odwolywania 0s6b wybranych czy kompetencji przyznanych osobom
pelnigcym funkcje wykonawcze w samorzadzie sg czesto pomijane przez
kodeks pracy czy ustawe o pracownikach samorzadowych. Wydaje sie

148 Z. Sypniewski, Nawigzanie i zmiany..., s. 10.
149 7, Stelina, Prawo..., s. 72.
150 A. Giedrewicz-Niewifiska, Wybor jako podstawa..., s. 69-74.
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jednak, ze taka regulacja jest rowniez niezwykle istotna z aspekcie na-
wigzania, istnienia i rozwigzania pozaumownych stosunkéw pracy. Bez
watpienia zatem mozna stwierdzi¢, ze ustawy ustrojowe réwniez wkra-
czaja w sfere prawa pracy. I w takim zakresie, w jakim wplywaja na status
pracownikéw samorzadowych, pracownikéw urzedéw panstwowych
czy tez zatrudnionych w organach wymiaru sprawiedliwosci oraz regu-
luja prawa i obowiazki stron pozaumownych stosunkéw pracy, sa Zréd-
tami prawa pracy w rozumieniu art. 9 k.p.

2.3.4.2. ZATRUDNIENIE SAMORZADOWE

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych®™ statuuje podstawowe standardy zatrudnienia samorzadowego
o charakterze pracowniczym i ma przymiot pragmatyki urzedniczej (za-
wodowej)!2, Jest ona instrumentem dyferencjacji podmiotowej w stosun-
kach pracy i dostosowuje regulacje normatywne do specyfiki zatrudnie-
nia w samorzadzie terytorialnym, wpisujac si¢ w proces multiplikacji pra-
wa urzedniczego!®3. W strukturze Zrédel prawa stosunku pracy pracow-
nikéw samorzadowych zajmuje ona pozycje tzw. podstawowego Zrédla
prawa, stanowiacego akt szczegélny w stosunku do norm powszechnego
prawa pracy, tzw. pozakodeksowe Zrédlo prawa pracy'®. Cecha ustawy
o pracownikach samorzadowych jest jej powszechno$¢ w tym znaczeniu,
ze reguluje ona status pracowniczy wszystkich kategorii pracownikéw
samorzadowych'®, a to bez wzgledu na podstawe nawigzania stosunku

151 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 902.

152 Taki charakter zakltadali projektodawcy ustawy, czego dowodem jest m.in. uza-
sadnienie projektu ustawy o pracownikach samorzadowych wniesione do Sejmu uchwata
Senatu RP z dnia 19 stycznia 1990 . (druk sejmowy nr 196, s. 1-12), a po uchwaleniu ustawy
takie jej traktowanie w literaturze prawa pracy. Por. m.in. W. Koczur, H. Szewczyk, Status
prawny pracownikéw samorzgdowych. Wybrane problemy, Pol. Spot. 1991, nr 5-6, s. 10; W. Mu-
szalski, Warunki zatrudniania pracownikéw samorzqdu terytorialnego, PiZS 1991, nr 2-3,
s. 64-65. Wystepuja takze pojedyncze glosy sugerujace, ze ustawa o pracownikach samo-
rzadowych nie jest pragmatyka zawodowa pracownikéw samorzadu terytorialnego, bo-
wiem jej regulacje s3 wzorowane bezposrednio na przepisach ustawy z dnia 16 wrzesnia
1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1511
z pozn. zm.); tak K. Kowalski, Pracownicy samorzgdowi to znaczy kto?, Wspdlnota 1990, nr 4,
s. 11; Z. Géral, Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 1999; H. Szewczyk, Za-
gadnienia prawne zatrudnienia w samorzqdzie terytorialnym, Sam. Ter. 2005, nr 12, s. 5-20.

153 KLWW. Baran (w:) Prawo urzgdnicze..., s. 490.

15+ B M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych..., s. 8.

155 W przepisach ustawowych wyodrebniono kategorie okreslana jako , pracowni-
cy samorzadowi”. Terminem tym postugiwala sie m.in. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie terytorialnym (tekst jedn.: Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 z p6zn. zm.) w art. 33
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pracy. Odnosi sie wiec ona do pracownikéw pozaumownych, jak i pra-
cownikéw kontraktowych, niezaleznie od tego, na jakich stanowiskach
pozostaja zatrudnieni. Nie ma watpliwosci, ze ustawa o pracownikach
samorzadowych stanowi ,przepis szczegdlny” w stosunku do kodeksu
pracy (w rozumieniu art. 5 k.p.), stad tez kwalifikowana jest jako prag-
matyka pracownicza (o czym wiecej w pkt 3.3.3 niniejszego rozdziatu).
Niestety ustawa ta nie ma przymiotu regulacji kompleksowej, poniewaz
poza jej zakresem znajduje sie znaczaca cze$¢ indywidualnego prawa
pracy oraz regulacje zbiorowego i procesowego prawa pracy, co skutkuje
dyfuzja normatywna. Komentowana ustawa okreéla status prawny pra-
cownikéw samorzadowych w odniesieniu do 0séb zatrudnionych w urze-
dach samorzadowych oraz innych samorzadowych jednostkach organi-
zacyjnych. Grupa zawodowa objeta przedmiotem regulacji niniejszej
ustawy jest niezwykle zréznicowana, co sklania do wyodrebnienia jej
w oparciu o kryterium miejsca zatrudnienia'®. Nie mozna jednak w kaz-
dym przypadku automatycznie kwalifikowaé 0séb zatrudnionych w jed-
nostkach organizacyjnych prowadzonych przez samorzad do tej grupy
zawodowej. Do wyjatkéw zaliczy¢ nalezy placoéwki posiadajace osobo-
wos¢ prawna odrebna od samorzadu terytorialnego, dla ktérych samo-
rzad jest organem prowadzacym'”. Do pracownikéw samorzadowych nie
kwalifikuja sie¢ réwniez pracownicy jednostek organizacyjny nieposiada-
jacy osobowosci prawnej, ktérych statut regulowany jest na gruncie od-
rebnych ustaw (pragmatyk), tj.: nauczyciele szkél, wychowawcy, inni
pracownicy pedagogiczni, ktérych sytuacje prawng okresla Karta Na-
uczyciela, czy muzealnicy (asystenci, adiunkci, kustosze, kustosze dyplo-
mowani) zatrudniani w muzeach zakladanych przez samorzady teryto-
rialne na podstawie art. 5 ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach!*.
Komentowana ustawa dopuszcza umowne i pozaumowne (tj. wybor i po-
wolanie) formy zatrudnienia, ktérych nie mozna stosowac zamiennie, bo-
wiem podstawa stosunku pracy zalezy od rodzaju stanowiska, na ktérym
zatrudniony pozostaje dany pracownik. Przyjmujac omawiang ustawe
w 2008 r., ustawodawca zrezygnowal z mianowania'® jako podstawy za-

ust. 6, ktéra z dniem 29 grudnia 1998 r. otrzymala tytul — ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (na podstawie Dz. U. z 1998 r. Nr 162, poz. 1126).

156 M. Tomaszewska (w:) Prawo urzednicze, red. KW. Baran, Warszawa 2014, s. 499.

157 Pracownicy podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ leczniczg (zaklady opieki
zdrowotnej) — zgodnie z ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 1638).

158 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 987 z pdzn. zm.

159 W literaturze poddawano ostrej krytyce istnienie az czterech podstaw nawia-
zania stosunkéw pracy pracownikéw samorzadowych, a co za tym idzie: kreowanie czte-
rech rezimoéw stosunkéw pracy, przy asymetrii regulacji stosunkéw z mianowania i po-
zostatych; zob. m.in. B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Stosunek pracy pracownika sa-

69



——  JusTtYNA CZERNIAK-SWEDZIOEL

trudnienia, poniewaz samorzady niechetnie korzystaly z delegacji usta-
wowej do jej wprowadzenia w statutach poza samorzadem gminnym!®.
Od dnia 1 stycznia 2012 r. stosunki pracy pracownikéw samorzadowych
mianowanych ulegly, z mocy prawa, przeksztalceniu na stosunki pracy
na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony (art. 54 ust. 1 u.p.s.).
Ustawodawca, normujac stosunki pracy samorzadowcéw w odrebnej
pragmatyce pracowniczej, dostosowatl stanowiska pracy do specyficznych
zadan realizowanych przez samorzady na réznych jej poziomach (gmin-
nym, powiatowym i wojewd6dzkim), co pozwolilo na bardziej efektowne
zarzadzanie kadrami'®!. Ustawa ta przyjela rowniez wiele korzystnych
rozwigzan z ustawy o stuzbie cywilnej, ktére zmierzaja do profesjonali-
zacji aparatu samorzadowego'¢2

Zrédlem samorzagdowego prawa urzedniczego pozostaje w pew-
nym zakresie takze kodeks wyborczy'®®, ktéry reguluje m.in. przypadki
wygasniecia mandatu wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Przepis art. 1
k. wyb. ustala zakres przedmiotowy kodeksu, okreélajac bardzo ogdlnie,
jakie sprawy wyborcze reguluje i do jakich wyboréw ma zastosowanie.
Kodeks niejako z zalozenia stanowi kompleksowa regulacje prawna stu-
zaca unifikacji rozwiazan prawnych z dziedziny, ktérej dotyczy. Powstal
w wyniku realizacji od dawna gloszonej idei uporzadkowania w ten spo-
s6b prawa wyborczego. Kodeks wyborczy zastapit kilka obowigzujacych
dotychczas w tym zakresie aktow prawnych o charakterze ustawowym,
w tym ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta'®*. Kodeks wyborczy jest wiec niejako
aktem wykonawczym do Konstytucji RP, a takze do Traktatu o Unii Eu-

morzgdowego, cz.1i1l, Katowice 1991 (skrypt ZPP); tychze, Pracownicy samorzqgdowi, Gdaniska
1991 i Ustawa o pracownikach samorzgdowych (prdba oceny) (w:) Samorzqdnosc terytorialna —
pierwsze doswiadczenia, Katowice 1991, s. 31 n.; A.M. Swigtkowski, Komentarz do pragmatyki
urzgdniczej, Warszawa 1988, s. 26 i n.; M. Taniewska-Peszko, Obowigzki i uprawnienia pra-
cownikdw samorzgdowych — wybrane zagadnienia, Z problematyki Prawa Pracy i Polityki So-
cjalnej t. 9, Katowice 1992, s. 351 n.

160 M. Tomaszewska (w:) Prawo urzednicze..., s. 500; B.M. Cwiertniak, Nowa ustawa
o pracownikach samorzqdowych (préba oceny) (w:) Jednosé w roznorodnosci. Studia z zakresu prawa
pracy, zabezpieczenia spolecznego i polityki spolecznej. Ksigga pamigtkowa dedykowana profesorowi
Wojciechowi Muszalskiemu, Warszawa 2009, s. 5-19.

161 B.M. Cwiertniak, Podstawy zatrudniania pracownikéw samorzgdowych (uwwagi de lege
ferenda) (w:) Stosunki pracy pracownikéw samorzqdowych, red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 111.
Autor krytykuje rozwigzanie, w ktérym w ramach jednej pragmatyki zawodowej funk-
cjonuja rézne formy nawiazania stosunku pracy.

162 M. Tomaszewska (w:) Prawo urzednicze..., s. 500.

163 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112
z pdzn. zm.).

164 Tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191; wigcej na temat ustawy zob.
A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa..., s. 75-78.
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ropejskiej, pozwalajacym na zrealizowanie okres§lonych w tych aktach
prawnych zasad wylaniania organéw przedstawicielskich. Nadmieni¢
nalezy, ze wejécie w zycie kodeksu wyborczego spowodowalo spore
watpliwosci z uwagi na trwajace wéwczas kadencje organéw samorzadu
terytorialnego. Laczyly sie one m.in. z odwolaniem wdjta, burmistrza
i prezydenta oraz bedacych jego nastepstwem wyboréw uzupelniajacych
i doprowadzity do kolejnych nowelizacji kodeksu wyborczego!®.

2.3.4.3. ZATRUDNIENIE W URZEDACH PANSTWOWYCH

Ustawa z dnia 16 wrzednia 1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych!® reguluje zatrudnienie pracownikéw w niektérych struktu-
rach wladzy i administracji publicznej, gdzie nie majq zastosowania prze-
pisy ustawy o stuzbie cywilnej i pracownikach samorzadowych. W ujeciu
ogolnoteoretycznym ustawa ta ma przymiot pragmatyki szczegolnej'?’,
a jednoczesnie spelnia role pragmatyki bazowej dla innych pragmatyk,
ktére odsylaja do jej postanowien (np. ustawy o pracownikach sadéw
i prokuratury'® omawianej w pkt 3.4.3 niniejszego rozdziatu). Ustawa
o pracownikach urzedéw panstwowych jako pragmatyka pracownicza
nie ma charakteru kompleksowego i nie reguluje wszystkich aspektow
zatrudniania urzednikéw i innych pracownikéw panstwowych. Wéw-
czas uzupelniajaco maja do nich zastosowanie normy kodeksu pracy na
podstawie art. 5 k.p. Omawiang ustawe stosujemy do urzednikéw pan-
stwowych zatrudnionych w oparciu o umowe o prace, jakizatrudnionych
pozaumownie oraz do innych pracownikéw zatrudnionych w jednost-
kach obstugujacych najwyzsze organy panstwowe oraz niektére inne in-
stytucje centralne. Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych regu-
luje status pracowniczy nie tylko korpusu urzedniczego, ale takze innych
pracownikéw z reguly obstugi technicznej i pomocniczej, z tym Ze nie
maja do nich zastosowania normy regulujace wylacznie status urzedni-
kow. Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych przewidywatla pier-
wotnie mianowanie jako podstawe stosunkéw pracy urzednikéw zajmu-

165 B M. Cwiertniak (w:) Kodeks pracy. Komentarz, red. KKW. Baran, Warszawa 2016,
s. 573.

166 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1511.

167 K.W. Baran (w:) Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa 2014,
s. 678.

168 Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych ma subsydiarne zastosowanie
do pracownikéw Sadu Najwyzszego niebedacych sedziami (art. 8 § 2 ustawy o SN) oraz
do pracownikéw Naczelnego Sadu Administracyjnego niebedacych sedziami (art. 49
p-us.a.).
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jacych stanowiska kierownicze i samodzielne. Mianowani byli prawie
wszyscy pracownicy urzedow, z wylaczeniem jedynie najnizszych stano-
wisk pomocniczych i obstugi'®. Poczatkowo pragmatyka urzednicza byta
kompleksowym aktem z zakresu prawa urzedniczego, obejmujacego
swym zakresem podmiotowym wszystkich pracownikéw zatrudnionych
w urzedach administracji panstwowej (centralnej i terenowej)!”’. Posia-
dala ona bardzo szeroki zakres podmiotowy i pelnila réwniez funkcje
pragmatyki ogolnej, do ktdrej odsylaly przepisy ustaw regulujacych sto-
sunki pracy poszczegélnych kategorii pracownikéw w sferze publiczne;j.
Aktualnie znaczenie ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych ma-
leje zuwagina powolanie stuzby cywilnejiodrebne uregulowanie statusu
pracownikéw samorzadowych oraz ze wzgledu na wykluczenie (cho¢
niecatkowite, m.in. z uwagi na brzmienie art. 10 ust. 2 u.p.u.p.) mianowa-
nia jako podstawy zatrudnienia pracownikéw panstwowych!”!.

2.3.4.4. ZATRUDNIENIE W ORGANACH WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadéw i prokura-
tury'”?, ktéra w ujeciu teoretycznoprawnym ma status pragmatyki szcze-
goblnej, reguluje zatrudnienie niektérych kategorii pracownikéw w orga-
nach wymiaru sprawiedliwosci. Nie jest to akt kompleksowy, gdyz w jego
przepisach znajduje si¢ odestanie — zawarte w art. 18 u.p.s.p. — do ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych oraz do kodeksu pracy. Odesta-
nie to ma typowo kaskadowy charakter i jest jedng z najbardziej niepo-
zadanych technik legislacyjnych, powodujacych bardzo duze problemy
praktyczne. Wedle K.W. Barana'”® zargumentu lege non distinguente nalezy
wywieé¢ konstatacje, ze w zakresie podmiotowym ustawy znajduja sie
zaréwno urzednicy kontraktowi, zatrudnieni na podstawie umowy o pra-

19 Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie
okredlania stanowisk urzedniczych oraz zasad nawiazywania z urzednikami panstwowy-
mi stosunku pracy na podstawie mianowania (Dz. U. Nr 39, poz. 257 z p6zn. zm.); zob.
takze L. Florek, Uwagi o sytuacji prawnej urzgdnika paristwowego, PiP 1984, z. 4, s. 48 i n,;
T. Gérzynska, J. Letowski, Urzednicy administracji paristwowej, Warszawa 1986, s. 30.

170 A. Dubowik (w:) Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa 2014,
s.6921in.

71 Od dnia 27 stycznia 1995 r., stosownie do art. 2 ustawy z dnia 2 grudnia 1994 r.
o zmianie ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. Nr 136, poz. 704), z pra-
cownikami urzedéw panstwowych wymienionych w art. 1 tej ustawy nie nawigzuje si¢
stosunku pracy na podstawie mianowania. Nawigzanie stosunku pracy nastepuje na pod-
stawie umowy o prace lub, jezeli przepisy szczegélne tak stanowia, na podstawie powo-
lania.

172 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1241 z pdzn. zm.

173 K.W. Baran (w:) Prawo urze¢dnicze..., s. 819.
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ce, jakimianowani. Przepisy ustawy o pracownikach sadéw i prokuratury
(na podstawie art. 1 pkt 2) znajda zastosowanie rowniez do urzednikéw
oraz innych pracownikéw zatrudnionych w powszechnych jednostkach
organizacyjnych prokuratury'”. Wylaczenia podmiotowe zostaty doko-
nane wzgledem urzednikéw i innych pracownikéw zatrudnionych w Sa-
dzie Najwyzszym (art. 8 § 2 ustawy o SN), Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (art. 49 p.u.s.a. w zw. z art. 8 § 2 ustawy o SN) oraz w stosunku
do zawodowych kuratoréw sadowych (art. 4 u.kur.sad.) i pracownikéw
biura Trybunalu Konstytucyjnego (art. 18 ust. 5 ustawy z dnia 22 lipca
2016 r. o Trybunale Konstytucyjnem!7).

2.3.5. AKTY WYKONAWCZE

Nie ulega watpliwosci, ze na podstawie wszystkich przedstawio-
nych powyzej ustaw (w tym m.in. pragmatyk zawodowych, ustaw ustro-
jowych) moga by¢ i sa wydawane stosowne rozporzadzenia ksztaltujace
pozycje prawna pracownikéw zatrudnionych w oparciu o mianowanie,
powolanie i wybor. Stad tez, ze wzgledu na ich znaczenie dla analizowa-
nej tematyki, ich rola i funkcje zostang oméwione ponizej.

Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP rozporzadzenia to akty prawne
wykonawcze, wydawane przez organy wskazane w Konstytucji RP (od-
powiednio przez ministréw, Rade Ministréw lub Prezesa Rady Mini-
strow) na podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia po-
winno okresla¢ organ wlasciwy do wydania tego aktu, zakres spraw prze-
kazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace jego tresci. Wynika
Z powyzszego, ze to sama ustawa wskazuje sprawy, ktére winny by¢ ure-
gulowane moca rozporzadzenia. Waski zakres swobody normodawczej,
pozostawiony organowi wydajacemu rozporzadzenie, podkresla Scisty
zwiazek rozporzadzenia z ustawa!” jako aktu wydawanego na podstawie
norm kompetencyjnych. Zwiazek, jaki istnieje pomiedzy ustawa a roz-
porzadzeniem, sprawia, ze Zrédtem prawa pozaumownego stosunku pra-
cy z mianowania, powolania czy wyboru pozostang réwniez akty wyko-
nawcze wydawane z upowaznienia ustaw regulujacych pozaumowne

174 Art. 1 pkt 2 u.p.s.p. w poprzednim brzmieniu obejmowat takze wojskowe jed-
nostki prokuratur, ale zostal zmieniony przez art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. -
Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 178) zmieniajacej
niniejsza ustawe z dniem 4 marca 2016 r., za§ w zakresie prokuratury ds. wojskowych —
z dniem 4 kwietnia 2016 r.

175 Dz. U. poz. 1157.

176 E. Ochendowski, Rozporzgdzenie jako Zrédlo prawa, Lublin 1993, s. 138.
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stosunki pracy. Na potrzeby niniejszego opracowania nie jest mozliwe,
ani nie wydaje sie by¢ konieczne, wskazywanie wszystkich obowiazuja-
cych aktualnie rozporzadzen dotyczacych pozaumownych stosunkéw
pracy. Niemniej jednak mozna dokonaé pewnego usystematyzowania
aktéow wykonawczych wedle podziatu dokonanego tak jak przy pragma-
tykach zawodowych. W pierwszej grupie, odnoszacej sie do pragmatyk
pracowniczych, nalezaloby zawrze¢ te z aktow wykonawczych, ktére
wplywaja oraz ksztaltuja poszczegélne stosunki pracy i reguluja zakres
praw i obowiazkéw pracownika zatrudnionego w oparciu o mianowanie,
powolanie czy tez wybdr, a tym samym decyduja w pewnym zakresie
o charakterze pozaumownego stosunku pracy, czyli akty wykonawcze
ksztaltujace (regulujace lub uszczegotawiajace prawa i obowiazki stron
wynikajace z pozaumownego stosunku pracy) zagadnienie:

a) wynagrodzenia,

b) czasu pracy,

c) praw i obowiazkéw oraz uprawnien szczegélnych'”,

d) ocen kwalifikacyjnych i ocen okresowych!7,

e) postepowania dyscyplinarnego'”.

Grupa druga obejmowalaby natomiast kategorie aktéw wykonaw-
czych majaca zdecydowanie walor porzadkujacy i niewatpliwie w tej gru-
pie znalazlyby sie rozporzadzenia, ktére uszczegélawiaja rozwigzania za-
warte w ustawach pragmatycznych, ale nie maja decydujacego wplywu
na charakter poszczegdlnych stosunkéw stuzbowych. Reguluja one za-
gadnienia podlegajace ciagglym zmianom (stad tez sposéb regulacji wias-
nie na drodze rozporzadzenia wydaje si¢ w tym zakresie wlasciwszy) oraz
dotycza znacznie wezszego zakresu ich obowiazywania, czyli akty wy-
konawcze porzadkujace (odnoszace sie do specyfiki stosunku stuzbowe-
go) regulujace, tj.:

a) przedmiot umundurowania'®,

77 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2002 r. w sprawie wysokosci
i warunkéw wyplacania $wiadczen urzednikom panstwowym przeniesionym do pracy
w innej miejscowosci (Dz. U. Nr 66, poz. 597), rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 19 grudnia 2014 r. w sprawie uprawnien szczegélnych przystugujacych niektérym
kategoriom czlonkéw korpusu stuzby cywilnej (Dz. U. z 2015 r. poz. 30).

178 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie
okreélenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuz-
bowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz szcze-
golowych zasad ustalania i wyplacania innych $wiadczen przystugujacych cztonkom kor-
pusu stuzby cywilnej (Dz. U. poz. 125).

179 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2009 r. w sprawie
postepowania wyjasniajacego i postepowania dyscyplinarnego w stuzbie cywilnej (Dz. U.
Nr 60, poz. 493).

180 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 25 marca
2016 r. w sprawie umundurowania funkcjonariuszy Strazy Granicznej (Dz. U. poz. 424),
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b) przedmiot legitymacji stuzbowej'!,
c) zakres stopni stuzbowych!®

Zaproponowany podzial nie jest podzialem wyczerpujacym, a za-
tem mozliwe jest dokonywanie dalszych klasyfikacji i rozréznien w ra-
mach dowolnie przyjetego kryterium. Nie ma on charakteru zamknietego,
poniewaz np. organizacja czasu pracy'® regulowana jest w drodze roz-
porzadzenia w stosunku do réznych grup zawodowych!®, zaréwno tych
podlegltych pod pragmatyki pracownicze, jak i stuzbowe. Akty wykonaw-
cze moga by¢ usystematyzowane réwniez wedlug poszczegolnych pod-
staw pozaumownego zatrudnienia albo wedlug konkretnych ustaw,
np. akty wykonawcze prawa urzedniczego'®, akty wykonawcze ustaw
ustrojowych itd.

Odnoszac sie natomiast do problematyki poszczegdlnych rozpo-
rzadzen znajdujacych sie w pierwszej grupie zaproponowanego podzia-
tu, nalezy wskazag, ze przepisy regulujace zasady wynagradzania nalezg
do tych najliczniejszych, najbardziej znaczgcych i uwazanych za najistot-
niejsze'®. I tak np. nieobowiazujace juz rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikéw
samorzadowych zatrudnionych z urzedach gmin, starostwach powiato-

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 maja 2009 r.
w sprawie umundurowania policjantéw (Dz. U. Nr 90, poz. 738 z pézn. zm.), rozporza-
dzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 listopada 2005 r. w sprawie
umundurowania strazakéw Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2006 r. Nr 4, poz. 25).

181 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 grud-
nia 2002 r. w sprawie legitymacji stuzbowych policjantéw (Dz. U. Nr 241, poz. 2091
z pézn. zm.), rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
w sprawie legitymacji stuzbowej funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(Dz. U. poz. 1306).

182 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 lutego 2010 r. w sprawie okreélenia
stopni policyjnych, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej,
Sluzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego lub Urzedu Ochrony Pan-
stwa odpowiadajacych poszczegdlnym stopniom wojskowym (Dz. U. Nr 23, poz. 116).

183 Zob. K. Raczka, Czas pracy w stuzbie cywilnej, PiZS 2013, nr 12, s. 24-27.

184 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie
czasu pracy pracownikéw urzedéw administracji rzadowej (Dz. U. Nr 76, poz. 505
z pdzn. zm.).

185 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie okreslenia
stanowisk urzedniczych oraz zasad nawigzywania z urzednikami paiistwowymi stosunku
pracy na podstawie mianowania (Dz. U. Nr 39, poz. 257 z p6zn. zm.), rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 10 listopada 1995 r. w sprawie okreslenia stanowisk w jednostkach or-
ganizacyjnych podlegtych Ministrowi Spraw Wewnetrznych, na ktérych zatrudniani pra-
cownicy sg urzednikami panstwowymi (Dz. U. Nr 130, poz. 631).

186 A. Giedrewicz-Niewinska, Wybor jako podstawa..., s. 66—67; zob. takze H. Szew-
czyk, Zakazy i ograniczenia antykorupcyjne w ustawie z 21 listopada 2008 r. o pracownikach sa-
morzgdowych, Sam. Ter. 2012, nr 11, s. 62.
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wych i urzedach marszatkowskich'®” regulowato nie tylko kwestie sposo-
bu ustalania i wysokosci wynagrodzenia pracownikéw samorzadowych
z wyboru, ale precyzowalo takze zagadnienia ogélnikowo potraktowane
przez ustawe o pracownikach samorzadowych. Aktualnie obowiazujace
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wy-
nagradzania pracownikéw samorzadowych!® wydane na podstawie
art. 37 ust. 1 u.p.s. okresla, poza warunkami i sposobami wynagradzania
pracownikéw samorzadowych zatrudnionymi na podstawie wyboru, po-
wolania oraz umowy o prace, takze minimalne wymagania kwalifikacyjne
niezbedne do wykonywania pracy na poszczegélnych stanowiskach.
Z kolei ze wzgledu na réznorodny status prawny poszczegélnych grup
zawodowych pracownikéw zatrudnionych w sadach powszechnych oraz
rézne podstawy zatrudnienia przepisy regulujace zasady wynagradzania
pracownikéw sadéw sa mocno rozproszone'®. Czesciowo regulacja wy-
nagrodzen jest umiejscowiona w samej ustawie ustrojowej sadownic-
twal®?, czeciowo w ustawie o pracownikach sad6éw i prokuratury’”, a cze-
$ciowo réwniez w aktach wykonawczych do tych ustaw'*2

187 Dz. U. Nr 146, poz. 1223 z p6zn. zm.

188 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1786.

189 Zob. A. Rycak, Wynagrodzenie pracownikéw sqdow powszechnych (w:) Zatrudnianie
pracownikéw sqddw z perspektywy prawa pracy i zarzqdzania, red. A. Rycak, Warszawa 2014,
s. 88.

%0 Ustawa — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, w ktérej uregulowane sa za-
sady wynagradzania sedziéw, referendarzy sagdowych, asystentéw sedziéw, a od dnia
1 stycznia 2013 r. — takze dyrektorow sadow.

1 W ktérej uregulowane sa zasady wynagradzania urzednikéw sadowych oraz
pracownikéw pomocniczych i obstugi.

192 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 kwietnia 2014 r. w sprawie
stanowisk i szczegblowych zasad wynagradzania urzednikéw i innych pracownikéw sa-
doéw i prokuratury oraz odbywania stazu urzedniczego (Dz. U. z 2015 r. poz. 54
z p6zn. zm.); rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 4 lutego 2011 r. w sprawie
delegowania urzednikéw sadéw do Ministerstwa Sprawiedliwosci lub poza stale miejsce
pracy (Dz. U. Nr 36, poz. 187); rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 grudnia
2012 r. w sprawie wynagrodzenia dyrektora sadu i zastepcy dyrektora sadu (Dz. U.
poz. 1482); rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1 czerwca 2016 r. w sprawie
wynagrodzenia zasadniczego asystentow sedziéw (Dz. U. poz. 791), rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie wynagrodzen kuratoréw zawodowych
i aplikantéw kuratorskich (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 1547).
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2.3.6. AKTY WEWNETRZNE
2.3.6.1. UWAGI WSTEPNE

W odréznieniu od Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego Kon-
stytucja RP nie zamknela katalogu Zrédel prawa wewnetrznego'*, co
oznacza, ze system aktéw prawa wewnetrznego, w zakresie podmioto-
wym, ma charakter systemu otwartego!'. Z tresci art. 93 Konstytucji RP
wynika wyraznie, ze akty prawa wewnetrznego nie ograniczaja sie jedy-
nie do wymienionych w nim zarzadzen i uchwal. Przepis ten moze mie¢
zastosowanie do organéw innych niz Rada Ministréw, Prezes Rady Mi-
nistréw oraz ministrowie, a takze do form prawnych o charakterze ,za-
rzadzeniowym” czy ,powielanym”, wydawanych w obrebie panstwowej
administracji centralnej'®. Ustawodawca nie rozwinat jednak pojecia ,,or-
gan”, ale nalezy pamietac, ze akt prawa wewnetrznego jest Zrédlem prawa
(zajmujacym najnizsza pozycje w hierarchii Zrédel prawa), a wiec aktem
wladzy publicznej. Zatem przez pojecie ,organ” nalezy rozumie¢ organ
wladzy publicznej'*. W zwiazku z powyzszym w doktrynie prawa wska-
zuje sie, ze zakresu podmiotowego nie mozna rozcigga¢ na podmioty
o charakterze prywatnoprawnym, takie jak np. sp6tki prawa handlowego,
stowarzyszenia, fundacje, ani na pewne podmioty publiczne, ktére po-
siadaja ustawowo lub nawet konstytucyjnie zagwarantowana autonomie,
ale ktérym nie przystuguja kompetencje w sferze wladzy publicznej. Pod-
mioty te tworza bowiem wlasny system Zrédel prawa wewnetrznego
podleglego ustawie (np. statuty, regulaminy) i mogacego obowiazywacé
jednostki od nich zalezne'””. Akty wydawane przez takie podmioty, skie-
rowane np. do ich pracownikéw, czlonkéw czy innych jednostek, oceniacé
nalezy w kategoriach prawa prywatnego (m.in. prawa pracy, ale réwniez
prawa cywilnego), a nie przez pryzmat konstytucyjnych regulacji doty-

193 Zob. wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.

194 M. Wiacek (w:) Konstytucja RP, t. I, Komentarz art. 87-243,red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 195.

195 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa
2014, s. 218 in.

% Odwolujac sie do przyjetego w orzecznictwie rozumienia tego terminu, nalezy
przyjaé, ze organem wladzy publicznej jest kazdy podmiot niezaleznie od jego przyna-
leznoéci do wladzy ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej oraz niezaleznie od przy-
naleznosci do struktury samorzadowej lub paiistwowej, o ile zostal wyposazony w kom-
petencje do wladczego dziatania; zob. wyrok TK z dnia 4 grudnia 2012 r., U 3/11, OTK-A
2012, nr 11, poz. 131.

17 A. Szmyt, Konstytucyjny system Zrddel prawa w praktyce (w:) Podstawowe problemy
stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red. K. Dzialocha, Warszawa
2004, s. 179.
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czacych zrédel prawa!®. Zinna sytuacja mamy do czynienia w przypadku
zakladéw administracyjnych (np. publiczne muzea, biblioteki, szpitale,
uczelnie), czyli podmiotéw, ktére nie bedac organami panstwa lub samo-
rzadu terytorialnego dysponuja pewnymi kompetencjami wladczymi
wobec 0séb bedacych uzytkownikami zakladu lub przebywajacymi na
jego terenie. Wowczas taki akt zawierajacy normy prawne adresowane do
0s6b, wobec ktérych zakladowi administracyjnemu przystuguja kompe-
tencje wladcze, bedzie zaliczany do Zrédel prawa wewnetrznego w ro-
zumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji RP.

Majac zatem powyzsze na wzgledzie, omawiajac tematyke aktow
wewnetrznych jako Zrédel pozaumownych stosunkéw pracy, w oparciu
o przedstawione powyzej rozwazania i dokonang wczesniej systematyke
pragmatyk zawodowych oraz Zrédel prawa pracy, mozna dokonac sto-
sownej klasyfikacji aktéw wewnetrznych na:

a) zrodla prawa o charakterze wewnetrznym wystepujace w zakresie
pragmatyk stuzbowych,

b) zrédla prawa o charakterze wewnetrznym wystepujace w zakresie
pragmatyk pracowniczych,

c) uklady zbiorowe i inne porozumienia zbiorowe,

d) regulaminy (pracy, wynagradzania, organizacyjne),

e) statuty.

Jednakze z uwagi na zakres tematyczny przedmiotowego opraco-
wania tematyka Zrddel prawa o charakterze wewnetrznym w zakresie
pragmatyk stuzbowych (lit. a w powyzszej klasyfikacji) nie bedzie przed-
miotem analizy. Z kolei Zrédia prawa o charakterze wewnetrznym w za-
kresie pragmatyk pracowniczych zostaly oméwione w czesci dotyczacej
aktéow wykonawczych (pkt 3.5 niniejszego rozdziatu).

2.3.6.2. UKELADY ZBIOROWE PRACY

Uklady zbiorowe pracy to porozumienia normatywne zawierane
przez pracodawcow lub ich reprezentantéw i zwiazki, ktére uregulowane
zostaly w dziale IX k.p. Celem zawarcia uktadu zbiorowego pracy, za-
réwno na poziomie zakladowym, jak i ponadzakladowym, jest ustalenie
w drodze negocjacji warunkéw, jakim powinna odpowiadaé tres¢ sto-

198 M. Wigcek (w:) Konstytucja RP..., s. 197; por. wyrok TK z dnia 10 czerwca 2003 1.,
SK 37/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 53 dotyczacy zrodel prawa pracy; wyrok TK z dnia 5 paz-
dziernika 2005 r., SK 39/05, OTK-A 2005, nr 9, poz. 104 dotyczacy relacji miedzy uczelnia
niepubliczna a jej studentem.
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sunkow pracy. Znaczenie ukladéw zbiorowych pracy'”, w poréwnaniu
z innymi krajami $wiata, w ksztalttowaniu standardow zatrudnienia jest
niewielkie, a w sferze zatrudnienia urzedniczego w zasadzie nikle?®. Wy-
nika to z wielu ograniczen poczynionych ze strony ustawodawcy?’!, ktéry
w art. 239 § 3 k.p. wylacza mozliwosé¢ zawarcia uktadu zbiorowego dla
czlonkéw korpusu stluzby cywilnej, pracownikéw urzedéw panistwo-
wych zatrudnionych na podstawie mianowania i powolania, pracowni-
kéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru, mianowania
i powolania w urzedach marszatkowskich, starostwach powiatowych,
urzedach gminy, biurach (ich odpowiednikach) zwiazkéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, biurach (ich odpowiednikach) jednostek admi-
nistracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz sedziéw, aseso-
réw sadowych?? i prokuratoréw. Powyzsze oznacza, ze ksztaltowanie,
w drodze ukladowej, tresci stosunkdéw pracy urzednikéw zatrudnionych
w oparciu o formy pozaumowne nie jest w zasadzie mozliwe. Uksztalto-
wanie tredci stosunku pracy poprzez uklad zbiorowy pracy mozliwe be-
dzie — oczywiscie poza korpusem stuzby cywilnej — tylko wzgledem
urzednika zatrudnionego na podstawie umowy o prace. Jednostronna
metoda ksztaltowania statusu prawnego czlonkéw korpusu stuzby cy-
wilnej w formie regulacji ustawowej, a nie ukladowej, oznacza, ze pan-
stwo przyjelo na siebie role gwaranta w zakresie ochrony intereséw za-
wodowych i socjalnych tej grupy pracowniczej*®.

Zgodnie z brzmieniem art. 240 § 41 5 k.p. zawarcie ukladu dla pra-
cownikéw zatrudnionych w jednostkach budzetowych, zakladach bud-
zetowych oraz gospodarstwach pomocniczych jednostek budzetowych
moze nastapic¢ wylacznie w ramach srodkéw finansowych bedacych wich
dyspozycji, w tym wynagrodzen okreslonych na podstawie odrebnych
przepisdéw. Wniosek o zarejestrowanie ukladu zawartego dla pracowni-
koéw zatrudnionych w tych podmiotach powinien zawiera¢ oSwiadczenie

1% Na temat ukladéw zbiorowych jako Zrédet prawa pracy zob. m.in. K. Raczka,
Miejsce i rola uktadow zbiorowych pracy w systemie Zrodet prawa pracy, PiZS 1996, nr 2, s. 1-16;
K.W. Baran, Uktady zbiorowe pracy po nowelizacji Kodeksu pracy, Pol. Spol. 2001, nr 8, s. 1-16;
F. Florek, Uktady zbiorowe pracy, Mon. Praw. 1995, nr 6, s. 165; G. Gozdziewicz, Uklady zbio-
rowe jako Zrodlo prawa pracy (w:) Uklady zbiorowe pracy. W stulecie urodzin profesora Waclawa
Szuberta, Warszawa 2013, s. 69 i n.; L. Sierocka, Uklady zbiorowe pracy w samorzgdzie teryto-
rialnym (w:) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzgdzie terytorialnym, red. W. Sanetra,
Bialystok 2001, s. 232.

200 7, Stelina, Prawo..., s. 79.

01 Zob. J. Szmit, Specyficzne Zrdédla prawa pracy pracownikéw samorzgdowych, Gdan-
sko-L.6dzkie Roczniki Prawa Pracy i Prawa Socjalnego 2012, nr 1, s. 63 i n.

202 Zmiana wprowadzona od 1 stycznia 2016 1.

05 G. Gozdziewicz, Wplyw instytucji zbiorowego prawa pracy na status prawny pracow-
nikéw stuzby cywilnej i samorzqdu terytorialnego (w:) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samo-
rzqdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok 2001, s. 52.
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organu, ktéry utworzyt dany podmiot lub przejal funkcje takiego organu,
o spelnieniu powyzszego wymogu. Tym samym, zasadnicze warunki
pracy i placy pracownikéw sfery budzetowej sa nadal uregulowane usta-
wami i przepisami wykonawczymi. W zwiazku z tym uklady zbiorowe
pracy beda tylko konkretyzowac lub uzupelniac to, co objete jest regulacja
ustawowa inie beda poza nig wykracza¢?*. Tak wyglada to w ujeciu czysto
teoretycznym, natomiast w praktyce ukladéw zbiorowych pracy dla wy-
mienionej grupy osob nie zawiera sie, a to dlatego, ze nie istnieja silne
i dobrze rozwiniete organizacje zwigzkowe, a rokowania zbiorowe w tym
zakresie stanowia waski margines?®. Podstawowa materia bedaca trady-
cyjnie przedmiotem rokowan zbiorowych, czyli wynagrodzenie za prace
i inne $wiadczenia zwigzane z praca, zostala ujeta w pragmatyce zawo-
dowej przy zastosowaniu systemu parametrycznego (mnoznikéw prog-
nozowanego przecietnego wynagrodzenia obowiazujacego w panstwo-
wej sferze budzetowej)®®. Szczegélowe zasady ustalania wynagrodzenia
zasadniczego oraz okreslenia stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cy-
wilnej i zwigzanych z tym dodatkéw reguluje Prezes Rady Ministrow
w drodze rozporzadzen (zob. pkt 3.5 niniejszego rozdzialu). Podobna
analiza dotyczy ukladu zbiorowego pracy jako instrumentu sluzacego
uregulowaniu zatrudnienia pracownikéw sadowych i odpowiedzi na py-
tanie, czy status pracowniczy pracownikéw sadowych ma by¢ tylko usta-
wowy czy takze ukladowy?”.

2.3.6.3. REGULAMINY

Wsréd aktow prawnych zaliczanych do Zrédel prawa pracy art. 9
§ 1k.p. wymienia takze regulamin, jezeli jest on oparty na ustawiei okresla
prawa i obowigzki stron stosunku pracy. Rozwazania na temat regulami-
néw jako swoistych Zrédel prawa pracy dotyczy¢ beda regulaminéw pra-
cy oraz regulaminéw wynagradzana, ale w kontekscie Zr6del pozaumow-
nych podstaw zatrudnienia nie sposob jest pomia¢ tematyki regulaminéw
organizacyjnych urzedéw jednostek samorzadu terytorialnego, tj. gminy,
powiatu i wojewodztwa.

24 H. Szewczyk, Stosunki pracy w stuzbie cywilnej..., s. 295.

25 J. Stelina, Prawo..., s. 79; autor podkresla, ze z podobnych przyczyn w sferze
urzedniczej nie zawiera sie rowniez tzw. porozumien zbiorowych.

206 H. Szewczyk, Stosunki pracy w stuzbie cywilnej..., s. 296.

27 W. Sanetra, Ogdlne zatozenia uksztattowania statusu prawnego pracownikow sqdowych
(w:) Zatrudnianie pracownikow sqddw z perspektywy prawa pracy i zarzqdzania, red. A. Rycak,
Warszawa 2014, s. 26-28.
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Regulamin organizacyjny, co wynika z przepiséw ustaw ustrojo-
wych, okreéla organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy?®, sta-
rostwa powiatowego*” oraz urzedu marszaltkowskiego?’. W wiekszosci
przypadkéw regulamin organizacyjny zawiera normy porzadkowe oraz
szczegdlowo okresla sposéb wykonywania poszczegélnych czynnodci.
Regulamin organizacyjny w przypadku pracownikéw samorzadowych
zawiera z reguly postanowienia zwigzane ze szczeg6lnym okresleniem
obowiazkéw i kompetencji tych oséb. Konieczne wydaje sie zatem spraw-
dzenie, czy regulamin organizacyjny moze by¢ traktowany jako zrédlo
regulacji pozaumownego stosunku pracy. Zdaniem A. Giedrewicz-Nie-
winskiej?!! analiza obowiazujacych przepiséw — dokonywana réwniez
przez pryzmat podmiotéw uchwalajacych regulamin — sklania do uzna-
nia, ze regulamin organizacyjny, ktéry zreszta Autorka kwalifikuje jako
akt prawa miejscowego, moze stanowi¢ Zrédlo prawa stosunku pracy
przede wszystkim powiatowych, ale réwniez gminnych i wojewé6dzki
pracownikéw samorzadowych z wyboru*2 Warunkiem takiego uznania
jest rowniez to, ze regulamin taki okreéla prawa i obowiazki stron stosun-
ku pracy.

Nie ulega watpliwosci, ze osoby zatrudnione na podstawie miano-
wania, powolania czy wyboru moga pozosta¢ objete takze zakresem re-
gulaminéw pracy. Regulamin pracy, zgodnie z przepisami kodeksu pracy,
tworzony jest celem ustalenia organizacji i porzadku w procesie pracy
oraz zwigzanych z tym praw i obowiazkéw pracownikéw i pracodawcy.
Powinien pelni¢ przede wszystkim funkcje regulacyjna i konkretyzujaca.
W przypadku stuzby cywilnej — zgodnie z art. 25 ust. 4. 1d u.s.c. — regula-
min pracy, podobnie jak regulamin organizacyjny, ustalany jest przez
Dyrektora Generalnego Urzedu. Z kolei w sferze samorzadowej regula-
miny okreslaja porzadek wewnetrzny i rozklad czasu pracy?®. Podziat
miedzy regulaminem organizacyjnym a regulaminem pracy przebiega
wedlug zasady, ze regulamin pracy skierowany jest raczej do ,pracowni-
kéw wykonawczych poza zarzadem zakladu”, a regulamin organizacyjny

208 Art. 33 ust. 2 u.s.g.

29 Art. 35 ust. 1 u.s.p.

210 Art. 41 ust. 2 pkt 7 u.s.w.

A1 A, Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa..., s. 85-86.

22 Autorka w swojej monografii zajmuje sie jedynie wyborem jako podstawa na-
wiazania stosunku pracy, stad tez ocena regulaminéw organizacyjnych jako zrédel praw
dokonana zostata wylgcznie w tym waskim zakresie, niemniej jednak wyrazam zapatry-
wanie, ze znajdzie ona odpowiednie zastosowanie réwniez do pozostalych pozaumow-
nych form zatrudnienia, w szczegdlnosci do powolania.

23 Art. 24 ust. Tu.p.s.; por. M. Taniewska-Peszko, Komentarz do ustawy o pracownikach
samorzgdowych (w:) Prawo pracy, t. 2, red. Z. Salwa, Warszawa 1998, s. 328 i n.
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do ,kierownikéw pracy i innych pracownikéw administracji zakladu”2!.
Tak wiec w przypadku urzedéw jednostek samorzadowych regulamin
organizacyjny dotyczy przede wszystkim kadry kierowniczej, a regula-
min pracy pozostalych pracownikéw urzedu?®.

W przypadku regulaminéw wynagradzania, zgodnie z brzmieniem
art. 772 § 5 k.p., stosuje sie art. 239 § 3 k.p., czyli wylaczenia podmiotowe
wobec: czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, pracownikéw urzedéw pan-
stwowych zatrudnionych na podstawie mianowania i powolania oraz
urzednikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru, mia-
nowania i powolania. W praktyce oznacza to, ze regulaminy wynagra-
dzania nie wystepuja w urzedach administracji rzagdowej objetej pragma-
tyka stuzby cywilnej. Regulaminy wynagradzania moga by¢ natomiast
wprowadzane w urzedach samorzadowych, ale tylko wobec pracowni-
kéw zatrudnionych na podstawie umowy o prace. Tak wiec regulaminy
wynagradzania nie odegraja roli jako Zrédla w pozaumownych stosun-
kach pracy. Wynagrodzenia pozaumownych urzednikéw samorzado-
wych oraz urzednikéw zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych
okresla odpowiedni organ samorzadowy. W niektérych przypadkach re-
gulaminy wynagradzania wystepuja jako substytuty odpowiednich roz-
porzadzen placowych?®. Dotyczy to w szczegélnosci Kancelarii Sejmu,
Senatu (gdzie regulamin wynagradzania musi zosta¢ dodatkowo zatwier-
dzony przez marszatkéw), biura Sadu Najwyzszego, biura Trybunalu
Konstytucyjnego, biura Rzecznika Praw Obywatelskich, biura Rzecznika
Praw Dziecka, biura Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobo-
wych oraz Krajowego Biura Wyborczego.

2.3.6.4. STATUTY

Jezeli statut oparty jest na ustawie i okresla prawa i obowiazki stron
stosunku pracy, to zgodnie z trescig art. 9 § 1 k.p. stanowi Zrédlo prawa
pracy. Niestety w kodeksie pracy nie znajdziemy definicji statutu i dlatego
w oparciu o powszechne rozumienie tego zwrotu mozemy wskazac, ze
oznacza ono zbiér przepiséw regulujacych strukture, zadania i sposéb

1+ 'W. Sanetra, Lokalne prawo pracy i udzial zalogi w jego stanowieniu. Zagadnienia ogolne
(w:) Regulaminy i inne regulacje wewnqtrzzakladowe w wielkich przedsigbiorstwach, red. W. Sa-
netra, Wroctaw 1979, s. 18.

25 Wiecej na temat charakteru prawnego regulaminu pracy oraz jego miejsca
w hierarchii zrédel prawa pracy zob. m.in. A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podsta-
wa..., s. 88; J. Skoczynski, Regulamin pracy (w:) Zrddla prawa pracy, red. L. Florek, Warszawa
2000, s. 151 i n.; F. Malysz, Regulamin pracy — Zrodlem prawa pracy, Pr. Pracy 2001, nr 7-8.

216 ], Stelina, Prawo..., s. 81.
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dziatania osoby prawnej (instytucji, organizacji)*”. Statut jest jednym
z najczesciej stosowanych aktéw prawnych regulujacych dzialalnos¢ roz-
nych jednostek organizacyjnych. Byloby trudno wszystkie je wymienic,
dlatego tez wskazane zostang jedynie przykladowo. I tak, regulacje sta-
tutowe dotycza: poszczegdlnych ministerstw?!¥, Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, Urzedu Regulacji Energetyki*"’, Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw??, Najwyzszej Izba Kontroli, Agencji Mienia Wojskowe-
go?!, Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe. Ponadto
statuty reguluja: ustrdj spétek akcyjnych, zwiazkéw zawodowych, zwiaz-
koéw pracodawcodw, gminy, powiatu, spoétek wodnych, fundacji, partii po-
litycznych, instytutéw naukowych i badawczych. Powyzsze wyliczenie,
bedace jedynie przykladowym, wykazuje ogromna ré6znorodnos¢ insty-
tucji objetych postanowieniami statutu i dzialajacych na jego podstawie.
Regulacja prawna wielu statutéw bedzie nalezala do wielu r6znych gatezi
prawa, takich jak prawo cywilne, administracyjne, handlowe czy prawo
pracy?2. To do jakiej sfery prawa zaliczymy statut, nie ma w zasadzie
wiekszego znaczenia, poniewaz w prawie administracyjnym, ale réwniez
w prawie pracy, statuty traktuje sie jako swoiste Zrédla prawa, ktére moga
obowigzywac¢ pracownikéw??. Poza tym konstrukcja autonomicznych
zrédetl prawa pracy pozwala na traktowanie postanowien statutowych
jako czeSciowo wewnetrzne, a czeSciowo powszechnie obowigzujace,
np. statuty wydawane w zakresie delegacji ustawowej przez rade gmi-
ny?*. Statut jest jednym z najczesciej stosowanych aktéw prawnych re-
gulujacych dziatalnoé¢ jednostek organizacyjnych, takich jak gmina i jej
jednostki pomocnicze, powiat, wojewddztwo, zwiazek miedzygminny
oraz miedzypowiatowy. Przepisy statutowe jednostek samorzadu tery-
torialnego naleza do aktéw prawa miejscowego w rozumieniu art. 94

27 A. Giedrewicz-Niewiniska, Wybor jako podstawa..., s. 78.

218 Zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 lutego 2016 r. w sprawie
nadania statutu Ministerstwu Finanséw (M.P. Nr 206, poz. 185).

29 Zarzadzenie nr 110 Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 sierpnia 2016 r. zmienia-
jace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Urzedowi Regulacji Energetyki (M.P.
poz. 891).

20 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie nadania statutu
Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (M.P. poz. 716).

21 Zarzadzenie nr 2 Ministra Obrony Narodowej z dnia 26 stycznia 2012 r. w spra-
wie nadania statutu Agencji Mienia Wojskowego (Dz. Urz. MON poz. 16).

22 B, Cudowski, Statut jako pozaumowne zZrédto prawa pracy (w:) Zrddla prawa pracy,
red. L. Florek, Warszawa 2000, s. 168; zob. takze A. Jedlinski, L. Kaczynski, Statut jako Zrédto
prawa pracy, PiP 1999, z. 4, s. 28-34.

23 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gdlna, Torun 1998, s. 124.

24 A. Rozkuszka, Statut publicznej uczelni wyzszej jako Zrddto prawa pracy, Rocznik
Administracji i Prawa 2013, nr 13, s. 292.
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Konstytucji RP?%. Akty prawa miejscowego beda stanowily takze Zrédio
prawa pracy w rozumieniu art. 9 k.p., ale tylko woéwczas, gdy beda okres-
laty prawa i obowiazki stron stosunku pracy. Jak stusznie zwraca uwage
A. Giedrewicz-Niewinska?®, statuty, ktére maja charakter powszechny,
winny zosta¢ zakwalifikowane do aktéw prawa miejscowego. Przy czym
wydaje sie, ze taki wyrazisty i jednoznaczny podzial nie zawsze bedzie
mozliwy, bowiem z racji natury prawnej nie moga one ksztaltowac bez-
posrednio sytuacji stron stosunku pracy, ale po spetnieniu okreslonych
przestanek, dzieki wskazanym przepisom kodeksowym, mozna uznac je
za taki instrument?”. Wéréd organéw uchwalajacych statuty nalezy wy-
mieni¢: rade gminy?® (szczebel gminny — zgodnie z art. 18 ust. 2 u.s.g.),
rade powiatu (szczebel powiatu — w myél art. 12 pkt 1 u.s.p.) oraz sejmik
wojewddztwa (szczebel wojewddztwa —zgodnie zart. 18 pkt 1lit. au.s.w.).
Forma statutu jest uchwalta, ale statut nigdy nie stanowi samoistnego do-
kumentu, gdyz zredagowany jest albo wprost jako tres¢ uchwaly w spra-
wie uchwalenia statutu, albo jako zalacznik do uchwaly?”. Statut gminy
ani tez innej jednostki samorzadu terytorialnego nie moze rozszerzac ka-
talogu os6b zatrudnionych na podstawie powolania?’, podobnie jak nie
moze uczynié tego statut czy umowa spoétki, jesli chodzinp. o zatrudnienie
cztonkéw zarzadu w spélkach prawa handlowego. Chcac natomiast
wskazac konkretne regulacje ustawowe, przyklady dla statutow jako swo-
istych zZrédel prawa pracy, mozna odwotla¢ sie do przepiséw ustawy z dnia
27 lipca 2005 1. — Prawo o szkolnictwie wyzszym?!, gdzie w art. 116 ure-
gulowano, ze wlasnie statut uczelni moze okreéla¢ dodatkowe wymaga-
nia i kwalifikacje zawodowe 0séb zatrudnianych na stanowiskach wy-
mienionych przez ustawe. Obecnie, poza umowa o prace, na podstawie
mianowania zatrudnia si¢ wylacznie nauczyciela akademickiego posia-
dajacego tytul naukowy profesora (art. 118 ust. 1 zdanie drugie p.s.w.).
Wzgledem tej kategorii pracownikéw naukowych, naukowo-dydaktycz-
nych statut niewatpliwie bedzie stanowit Zrédlo prawa pracy, ale tylko

25 J. Korczak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, Sam. Ter. 2000, nr 5, s. 63;
J. Adamiak, A. Bordo, Samorzqd terytorialny w swietle wybranych statutéw i requlaminéw, To-
run 1997, s. 13; zob. takze wyrok NSA z dnia 14 listopada 1996 1., II SA 924/96, ONSA 1997,
nr 4, poz. 164.

26 A. Giedrewicz-Niewiniska, Wybdr jako podstawa..., s. 80.

27 Wyrok TK z dnia 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 5.

28 Rada gminy uchwala takze statut dla jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 1 u.s.g.),
statut zwigzku miedzygminnego/miedzypowiatowego przyjmuja rady zainteresowanych
gmin/powiatéw (art. 67 ust. 1 u.s.g. oraz art. 67 ust.1 u.s.p.).

29 J. Manczak, Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Wzorcowy statut gminy z objasnieniami,
Zielona Gora 1996, s. 111in.

20 Wyrok SN z dnia 9 kwietnia 1997 r., 1 PKN 68/97, OSNAPiUS 1998, nr 3, poz. 77.

1 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 1842 z p6zn. zm.
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tam, gdzie reguluje kwestie zwigzane z prawami i obowiazkami stron sto-
sunku pracy, z tym jednak zastrzezeniem, ze organy uczelni, realizujac
swoje kompetencje, nie moga wykracza¢ poza delegacje ustawowa po-
przez doprecyzowywanie badz modyfikowanie treéci uregulowanych juz
w sposOb wyczerpujacy w ustawie. Jako kolejny przyktad mozna wskaza¢
przepis art. 12 ust. 1 u.p.p.??, zgodnie z ktérym statut przedsiebiorstwa
reguluje strukture organizacyjng przedsiebiorstwa oraz inne sprawy
przewidziane w niniejszej ustawie. Zdaniem B. Cudowskiego na podsta-
wie analizy przepiséw regulujacych wydanie i treé¢ statutu mozna gene-
ralnie stwierdzi¢, ze nie ma zadnych przeszkéd, aby mogly by¢ w nim
regulowane prawa i obowiazki stron stosunku pracy®®.

2.4. ZROZNICOWANIE ZRODEL REGULACJI PRAWNE]
W ZALEZNOSCI OD AKTU KREUJACEGO
POZAUMOWNE STOSUNKI PRACY

2.4.1. UWAGI WSTEPNE

W aspekcie systemu Zrédel prawa stosunku pracy nalezy wskaza¢,
ze stosunki pracy z mianowania, powolania oraz wyboru regulowane sa
zasadniczo w szczegdlnych zZrédlach pozakodeksowych o réznym cha-
rakterze. Dotyczy ich zatem ogdlna zasada wyrazona w art. 5 k.p., co
oznacza, ze kodeks pracy stanowi dla tych stosunkéw pomocnicze zrédto
prawa pracy. W niniejszej czesci przedstawione zostana obowiazujace
akty prawne kreujace pozaumowne stosunki pracy wedle systematyki
dokonanej poprzez poszczegélne podstawy zatrudnienia. Jest to zreszta
najczesciej spotykany w doktrynie sposéb podziatu (systematyki) poza-
umownych stosunkéw pracy, laczacy sie z wyodrebnionymi ich rodzaja-
mi zwigzanymi z podstawa. Skoro w ten sposdb, tzn. w oparciu o kryte-
rium podstawy nawigzania pozaumownego stosunku pracy?*, systema-
tyzuje sie pozaumowne stosunki pracy, to nie ma przeszkéd natury for-
malnej, aby w ten sam sposéb dokona¢ podziatu ich zrédel. Taki sposéb
rozréznienia pozaumownych zZrédel stosunkéw pracy pozwoli wskazaé

232 Ustawa z dnia 25 wrzednia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1384 z pézn. zm.).

23 B. Cudowski, Statut jako..., s. 170.

24 Posréd kryteridw, ktére pozwalaja na dokonanie systematyki pozaumownych
stosunkOw pracy, wymienia sie takze kryterium podzialu na powszechne prawo pracy
oraz szczegblne prawo pracy, co pozwala z kolei zakwalifikowa¢ pozaumowne stosunki
pracy w sfere powszechnego prawa pracy lub w sfere regulacji pragmatycznych, oraz
kryterium ,charakteru prawnego” tych stosunkow.
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wielo$¢ podstaw zatrudnienia okreslonych grup pracowniczych w stuzbie
publicznej. W ramach jednej pragmatyki zawodowej mozemy mie¢ do
czynienia ze wszystkimi podstawami zatrudnienia, o ktérych stanowi
art. 2k.p., pozaumownymi, ale rOwniez umownymi. Zresztg od wielu juz
lat sygnalizuje sie, zar6wno w doktrynie prawa pracy, jak i doktrynie pra-
wa administracyjnego, ze pragmatyki zawodowe stanowia najmniej upo-
rzadkowany fragment prawa pracy. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na
to, ze iloé¢ poszczegdlnych aktéw prawnych przypisywanych danej po-
zaumownej postawie zatrudnienia nie jest rowna, a wrecz rozbudowana
na korzy$¢ ,powolania”, przy nieznacznej iloci na rzecz ,wyboru” oraz
,mianowania”. Dysproporcje unormowan widoczne sg juz na tle regulacji
kodeksowej, gdzie stosunkom pracy na podstawie powolania poswiecono
znacznie wiecej uwagi niz wyborowi, czy wrecz marginalizujac stosunek
pracy na podstawie mianowania, gdzie ustawodawca ogranicza sie do
jednego przepisu odsylajacego. Tak istotna dysproporcja regulacji kodek-
sowej wynika z faktu, Ze powolanie stanowilo instytucje tzw. powszech-
nego prawa pracy?®. Ustawodawca uchylil sie od uregulowania stosun-
kéw pracy z wyboru celem pozostawienia ich regulacji wewnetrznemu
prawu podmiotéw zatrudniajacych, czyli partii, zwiazkom czy stowarzy-
szeniom. Z kolei odeslanie do przepiséw szczegdlnych (odrebnych)
w przypadku mianowania jest wynikiem tego, ze stosunki te tradycyjnie
stanowig przedmiot pragmatyk zawodowych, a czasem takze aktéw us-
trojowoprawnych o charakterze pragmatycznym?*. Niekonsekwencja
ustawodawcy oraz brak jednolitosci w postugiwaniu sie pojeciami: po-
wolanie, mianowanie, wybor réwniez przyczynia sie do chaosu, jaki pa-
nuje wérdd zrédel podstaw pozaumownych stosunkéw pracy. W szcze-
golnosci pojecia wybdr i powolanie nadal wystepuja w wielu aktach
prawnych tylko na okreslenie czynnosci powierzajacych okreslona funk-
cje, gdzie stosunek pracy nie powstaje w ogole badZz powstaje na innej
podstawie prawnej. Zdarza sie rowniez, ze sam przepis wprowadza ba-
lagan terminologiczny, bowiem uzywa terminu ,powolanie” w kon-
tekscie wskazania organu wlasciwego do obsadzania stanowiska, ale jed-
nak bez przesadzania podstawy zatrudnienia na tym stanowisku. W od-
niesieniu do takich przypadkéw niewlasciwego postuzenia sie w przepi-
sie terminologia poszczegdlnych podstaw zatrudnienia, doktryna
wypracowala pojecie tzw. powolania pozornego®”’. Nie nalezy przy tym
zapomina¢, ze podstawy takie jak powolanie, a w szczeg6lnosci miano-

25 B.M. Cwiertniak, Pozaumowne stosunki pracy (w:) Prawo pracy..., 2015, s. 328.

236 Tamze, s. 329.

27 Zob. B.M. Cwiertniak (w:) Kodeks pracy..., 2012, s. 474; B.M. Cwiertniak, Poza-
umowne stosunki pracy (w:) KW. Baran, B.M. Cwiertniak, D. Dérre-Nowak, K. Walczak,
Prawo pracy, Warszawa 2010, s. 274 i n.; T. Liszcz, Pozaumowne stosunki pracy..., s. 226.
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wanie czy wybdr, stanowig réwniez podstawy zawarcia niepracowni-
czych stosunkéw zatrudnienia.

2.4.2. MIANOWANIE

Zgodnie z art. 76 k.p. stosunek pracy z mianowania nawigzuje sie
w przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach. Mianowanie moze
by¢ przewidziane jedynie w aktach rangi ustawowej?*. Stosunek pracy
z mianowania nalezy odrézni¢ od stosunku stuzbowego zawieranego
czesto na podstawie aktu zwanego mianowaniem. W zasadzie obydwa
rodzaje aktow mianowania sg do siebie zblizone, a podstawowa réznica
dotyczy rodzajow stosunkéw prawnych, ktérych mianowanie dotyczy.
W przypadku art. 76 k.p. mowa jest o mianowaniu jako podstawie za-
trudnienia o charakterze pracowniczym, ale pozaumownym. W przypad-
ku stosunkéw stuzbowych mowa jest o osobach pelniacych stuzbe za-
trudnianych na podstawie stosunku administracyjnoprawnego, a nie sto-
sunku pracy.

Majac powyzsze na wzgledzie, wérdd zrédet regulacji prawnej po-
zaumownego stosunku pracy z mianowania (tzw. pragmatyka pracow-
nicza) nalezy wymieni¢ przykladowo:

1) ustawe z dnia 21 listopada 2008 r. o Stuzbie Cywilnej* — art. 3 pkt 2
dotyczacy urzednika stuzby cywilnej,

2) ustawe z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym? —
art. 118 w zakresie nawiazania stosunku pracy z nauczycielem aka-
demickim,

3) ustawe z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela?! — art. 10
w zakresie stosunku pracy nauczyciela,

4) ustawe z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych? —
art. 44 ust. 1 dotyczacy stosunku pracy z pracownikami naukowymi,

5) ustawe z dnia 30 kwietnia 2010 . o Polskiej Akademii Nauk??—art. 91
ust. 1 w zakresie dotyczacym stosunku pracy na stanowisku profe-
sora zwyczajnego lub nadzwyczajnego,

28 T. Zielinski, L. Pisarczyk, Stosunek pracy z mianowania (w:) Kodeks pracy. Komen-
tarz, red. L. Florek, Warszawa 2009, s. 444-445; por. wyrok SN z dnia 7 lipca 2005 r., Il PK
351/04, OSNP 2006, nr 11-12, poz. 171; wyrok SN z dnia 17 listopada 1997 r., 1 PKN 360/97,
OSNP 1998, nr 17, poz. 502.

29 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1345 z p6zn. zm.

240 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1842 z p6zn. zm.

241 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1379.

22 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 371 z p6zn. zm.

23 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 572 z p6zn. zm.
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6) ustawe z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych? — art. 208 § 4 odnos$nie do kuratora zawodowego,
7) ustawe z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*® —
art. 68 ust. 1-2 dotyczacy stosunku pracy kontroleréw,
8) ustawe z dnia 27 lipca 2001 r. o kuratorach sagdowych?* — art. 4 do-
tyczacy kuratora zawodowego,
9) ustawe z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej?” — art. 55 dotyczacy radcéw zatrudnionych
w Urzedzie Prokuratorii Generalnej RP,
10) ustawe z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Pafistwowej Inspekcji Pracy*® —
art. 41 dotyczacy pracownika wykonujacego czynnosci kontrolne.
Z dniem 1 stycznia 2012 r. stosunki pracy pracownikéw samorza-
dowych zatrudnionych na podstawie mianowania zgodnie z ustawgq
z 1990 r. przeksztalcily sie z mocy prawa w stosunki pracy na podstawie
umowy o prace na czas nieokreslony. Przeksztalcenie nastgpilo ex lege, bez
wzgledu na sytuacje, w jakiej znajdowat sie pracownik.
Natomiast Zrédlem stosunku stuzbowego zawartego na podstawie
aktu mianowania pozostaja przykladowe ustawy:
1) ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji**’ — art. 28 ust. 1 co do sto-
sunku stuzbowego policjanta,
2) ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej*° — art. 40 co
do stosunku stuzbowego funkcjonariusza,
3) ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej®! —art. 78 ust. 1 co
do stosunku stuzby funkcjonariusza,
4) ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym??2 — art. 53 ust. 1 co do osoby przyjetej do stuzby w CBA,
5) ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej* —
art. 31 dotyczacy stosunku stuzbowego strazaka,
6) ustawa z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu?* — art. 23
ust. 1 oraz art. 24 ust. 1 co do stosunku stuzbowego funkcjonariusza
oraz osoby zglaszajacej sie do podjecia stuzby w BOR,

24 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 1. poz. 133 z p6zn. zm.
#5 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 1. poz. 1096 z p6zn. zm.
%6 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 1. poz. 795 z p6zn. zm.
%7 Dz. U. poz. 2261.

48 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 1. poz. 640 z p6zn. zm.
29 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1782.

30 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 713 z p6zn. zm.
%1 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1799.

32 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1310.

%3 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 603 z p6zn. zm.
%4 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 552 z p6zn. zm.
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