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SŁOWO WSTĘPNE

Oddawany do rąk Czytelników tom XII Systemu prawa pracy po-
święcono problematyce zatrudnienia na podstawach administracyjno-
prawnych wbpolskim ustawodawstwie. Opracowanie to wbswych zało-
żeniach zostało pomyślane jako holistyczna prezentacja mechanizmów 
prawnych określających funkcjonowanie zasad świadczenia pracy przez 
funkcjonariuszy oraz żołnierzy zawodowych. Wbtakim ujęciu problema-
tyka ta mieści się wbszeroko pojmowanym zakresie prawa pracy. Mam 
świadomość, że zagadnienia statusu prawnego funkcjonariuszy ibżołnie-
rzy należą także do zakresu prawa administracyjnego. Dlatego autorami 
tego tomu są nie tylko przedstawiciele nauki prawa pracy, ale ibprawa 
administracyjnego. Wynika to zbfaktu, że tematyka ta stanowi wspólny 
obszar badawczy obu tych dyscyplin. Wbswych konsekwencjach skutku-
je to pewnym pluralizmem metod wykładni ibdyferencjacją pojęciową. 
Ze względu na multipłaszczyznowość problematyki zatrudnienia funk-
cjonariuszy ibżołnierzy nie jest możliwa pełna jej uniformizacja wbsferze 
terminologicznej. Zamiennie zatem pojawiają się w tym opracowaniu 
pojęcia  „zatudnienie” („stosunek służbowy”) i  „zatrudnienie admini-
stracyjnoprawne”.

Prezentowane dzieło zostało oparte na dogmatycznych mechani-
zmach generalizacyjnych, co jednak nie oznacza, że analiza wbnim pro-
wadzona pozostaje wboderwaniu od obowiązujących wbsystemie prawa 
pragmatyk służbowych. Rozważania wbnim prowadzone dotyczą wielo-
kroć istotnych problemów praktycznych wyłaniających się na tle zatrud-
nienia na podstawach administracyjnoprawnych.

Wewnętrzna delimitacja niniejszego tomu została oparta na domi-
nujących wbdoktrynie prawa pracy ibprawa administracyjnego kryteriach 
podmiotowo-przedmiotowych. Przyjmując tego rodzaju klasyczny po-
dział, zdaję sobie sprawę zbjego ograniczeń. Mimo pewnych mankamen-
tów pozwala on jednak na zachowanie komplementarności ibtransparent-
ności wywodów. 



— SŁOWO WSTĘPNE —
System prawa pracy jest pracą zbiorową, ale nie wspólną. Zgodnie 

zbzasadą autonomiczności, będącej fundamentem wolności nauki, zostały 
wbnim przedstawione indywidualne poglądy autorów. Wbsposób samo-
dzielny decydowali oni obprezentacji poszczególnych zagadnień meryto-
rycznych, wbramach wspólnie uzgodnionej konwencji metodologicznej.

Wbnauce prawa, obczym świadczy jej wielowiekowa historia, nicze-
go nie rozpoczyna się od początku ibnigdy nie wypowiada się ostatecz-
nych sądów. Opracowanie przedstawia dorobek zarówno doktryny pra-
wa pracy, jak ibprawa administracyjnego. Autorom zbróżnych ośrodków 
akademickich całego kraju, którzy podjęli trud przygotowania tekstów 
do tego tomu, składam tą drogą serdeczne podziękowania. Szczególne 
słowa wdzięczności kieruję pod adresem współredaktorów tomub– pro-
fesor Elżbiety Ury ibprofesora Przemysława Szustakiewicza.

Wbzałożeniach publikacja jest kierowana zarówno do przedstawi-
cieli nauki prawa, jak ibszeroko pojmowanej praktyki. Żywię przekona-
nie, że poczynione wbniej rozważania będą użytecznym instrumentem 
wbprowadzeniu racjonalnego dyskursu prawniczego wbrozmaitych śro-
dowiskach.

Kraków, 24bgrudnia 2022br.
Krzysztof W. Baran
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ROZDZIAŁ 1
CHARAKTER PRAWNY STOSUNKU SŁUŻBOWEGO

Jarosław Dobkowski

1.1. ISTOTA STOSUNKU SŁUŻBOWEGO NA TLE TEORII 
STOSUNKU PRAWNEGO

Pojęcie „stosunek służbowy”1, który nazywany jest także od daw-
na „stosunkiem służby państwowej”2, pojawiło się na dobre wbustawo-
dawstwie ibdoktrynie prawniczej wbXIX w. Jego powstanie było związane 
zbprocesem regulowania prawem powszechnie obowiązującym sytuacji 
prawnej osób pozostających wbsłużbie państwowej (publicznej)3. Wtedy 
właśnie zaczęto wyraźnie kształtować status prawny tych osób4. Innymi 
słowy, osoby te przez pozostawanie wbsłużbie państwowej nie umniej-
szały swojej ogólnej podmiotowości prawnej, lecz tylko zbracji wykony-
wania określonych funkcji publicznych znajdowały się wbswoistym po-
łożeniu prawnym, którego wyrazem były szczególne prawa ibszczególne 
obowiązki5. Pojęcie „stosunek służbowy” wyraża zatem relacyjne okreś-
lenie więzi łączących szeroko rozumiane państwo zbpewnymi osobami 
na tle wykonywania przez nie funkcji publicznych (zadań ibkompetencji 
ze sfery władzy publicznej)6. Zarówno szeroko rozumiane państwo, jak 
ibte osoby pozostają przy tym we wzajemnym sprzężeniu. Stosunki służ-
bowe mają więc charakter wbpełni normatywny. 

1 T.bKuczyński, Pojęcie ibprzedmiot prawa stosunków służbowych (w:)bSystem Prawa 
Administracyjnego, t.b11. Stosunek służbowy, pod red.bR.bHausera, Z.bNiewiadomskiego, 
A.bWróbla, Warszawa 2011, s.b3bibn.

2 R.bMohl, Encyklopedja umiejętności politycznych, t.b1, Warszawa 1864, s.b310. Zob.btakże 
W.bJaśkiewicz (w:)bW.bJaśkiewicz, Cz. Jackowiak, W.bPiotrowski, Prawo pracy. Zarys wykładu, 
Poznań 1967, s.b153.

3 Szerzej G.bJellinek, System der subjektiven öffentlichen Rechte, Freiburg 1892, s.b203bibn.; 
G.bMeyer, Lehrbuch des deutschen Staatsrechts, Leipzig 1895, s.b453bibn.

4 W.bJaśkiewicz, Studia nad sytuacją prawną pracowników państwowych, t.b1. Formy 
prawne służby państwowej wbniemieckim prawie urzędniczym. Stosunek służbowy wbprawie urzęd-
niczymbRP, Poznań 1961, s.b5bibn.

5 J.bStarościak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s.b258.
6 Por. W.b Jaśkiewicz, Stosunki służbowe wbadministracji, Warszawa–Poznań 1969, 

s.b23bibn.
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Tak rozumiane „stosunki służbowe” wbzasadzie odpowiadają wy-
kształconej wbnauce prawa kategorii „stosunku prawnego”. Wbujęciu mo-
delowym „stosunek prawny”, podobnie jak kategoria „sytuacji prawnej”, 
to pojęcia-narzędzia prawoznawstwa, za pomocą których można opisy-
wać obowiązujące prawo. Nie we wszystkich dziedzinach prawa mogą 
być te kategorie teoretyczne wykorzystywane, czego przykładem jest 
prawo karne. Niemniej wbdwóch pozostałych podstawowych gałęziach 
prawa odb lat służą do opisu zjawisk ib stanów prawnych. Stąd też wy-
różnia się jako podstawowe stosunki cywilnoprawne (prywatnoprawne) 
oraz stosunki administracyjnoprawne (publicznoprawne). Wbniektórych 
kompleksowych gałęziach prawa wyróżnia się także charakterystyczne 
ib swoiste dla tych gałęzi stosunki prawne, np.b stosunki pracy. Właśnie 
między tymi ostatnimi dwoma rodzajami stosunków prawnych, które są 
zinstytucjonalizowane, należy upatrywać specyfiki stosunków służbo-
wych. Prima facie można przyjąć, że stosunki służbowe stanowią wbdużej 
mierze stosunki obcharakterze administracyjnoprawnym, bo przez swoje 
ratio legis oddają pozycję prawną jednostki wobec władzy publicznej na 
tle wykonywania służby publicznej, zb tym zastrzeżeniem, że zawierają 
one też pewne elementy charakterystyczne dla stosunków pracy, gdyż 
dotyczą pozostawania wbzatrudnieniu7. 

Niewątpliwie kreują one podstawy swoistego zatrudnienia. 
Zatrudnienia nieodpowiadającego wbpełni konstrukcji typowych stosun-
ków pracy nawet wbświetle występującej na gruncie prawa pracy tzw.bte-
orii służby, zakładającej zbliżenie stosunków pracy ibstosunków służbo-
wych8. Obok służbowych stosunków pracowniczych mogą być przy tym 
uznane za formę szeroko rozumianego zatrudnienia niepracowniczego9. 
Bez wątpienia kreują bowiem zatrudnienie administracyjnoprawne10. 
Niepracownicze stosunki służbowe są zatem stosunkami obcharakterze 

7 Por. W.bJaśkiewicz, Stosunek służbowy abstosunek pracy, Ruch Prawniczy ibEkonomicz-
ny 1960, z.b2, s.b36. Zob.btakże T.bKuczyński, Właściwość sądu administracyjnego wbsprawach 
stosunków służbowych, Wrocław 2000, s.b50bibn.

8 W.bSzubert, Obcharakterze prawnym stosunku pracy, PiP 1964, z.b7, s.b89bibn.
9 W.bSanetra, Uwagi wbkwestii zakresu podmiotowego kodeksu pracy (w:)bPrawo pracy abwy-

zwania XXI wieku. Księga jubileuszowa Profesora Tadeusza Zielińskiego, pod red.bM.bMatey-Tyro-
wicz, L.bNawackiego, B.bWagner, Warszawa 2002, s.b315bibn.; K.W.bBaran, Pojęcie ibsystematyka 
zatrudnienia niepracowniczego (w:)bSystem prawa pracy, t.bVII.bZatrudnienie niepracownicze, pod 
red.bK.W.bBarana, Warszawa 2015, s.b21bibn.; tenże, Obsystematyce ibdelimitacji niepracowniczych 
stosunków zatrudnienia (w:)bZbzagadnień prawa pracy ibprawa socjalnego. Księga jubileuszowa 
Profesora Herberta Szurgacza, pod red.bZ.bKubota, T.bKuczyńskiego, Wrocław 2011, s.b29bibn.

10 Szerzej T.bKuczyński, E.bMazurczak-Jasińska, Administracyjnoprawne zatrudnienie 
niepracownicze (w:)bSystem prawa pracy, t.bVII.bZatrudnienie niepracownicze, pod red.bK.W.bBa-
rana, Warszawa 2015, s.b391bibn. oraz powołana tam literatura.
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administracyjnoprawnym11. Na tle stosunków pracy są one wtedy sto-
sunkami służbowymi sensu stricto.

Dla określenia ich istoty kluczowe znaczenie ma pojęcie „służba”, 
którą determinuje specyfika zatrudnienia osoby wbcharakterze funkcjo-
nariusza służby mundurowej czy żołnierza zawodowego. Łączy ją zbpod-
miotem zatrudniającym relacja prawna obcharakterze administracyjno-
prawnym. Jej źródłem jest jednostronny akt administracyjny, którego 
konstrukcja wywodzi się zbprawa administracyjnego. Zatrudnienie wbra-
mach służby odbywa się przy tym wbwarunkach dobrowolnego podpo-
rządkowania, jednak przy zapewnieniu znacznej dyspozycyjności osoby 
wobec podmiotu zatrudniającego. Przy czym treść aktu administracyj-
nego nie wyznacza warunków pełnienia służby, albowiem wynikają one 
bezpośrednio zb przepisów prawa, które mają charakter bezwzględnie 
obowiązujący ibwprost kształtują sytuację prawną. Warunki służby nie 
obejmują tylko podległości służbowej ibpoddania się znacznej dyspozy-
cyjności, ale mogą ograniczać przysługujące każdemu prawa ibwolności 
człowieka ibobywatela, wbtym zasadę in dubio pro libertate. Wykonywanie 
służby odbywa się przy tym wbwarunkach znacznego związania, jednak 
także po stronie państwa, czego wyrazem jest zamierzona trwałość sto-
sunków służbowych wyznaczona warunkami ibwymogami dotyczącymi 
zwolnienia ze służby, wbtym wbramach odpowiedzialności dyscyplinarnej. 
Ceną za te ograniczenia są przywileje socjalne oraz niejednokrotnie od-
mienne zasady ponoszenia odpowiedzialności majątkowej. Praktyczna 
realizacja służby dyskontuje się przy tym na państwo jako całość, abnie 
na konkretną jednostkę organizacyjną, wbktórej odbywa się zatrudnienie.

Niemniej jednak na pojęcie „stosunki służbowe” można patrzeć nie 
tylko zbsubiektywistycznego punktu widzenia, ale także przez pryzmat 
obiektywnego systemu prawnego. Pojęcie prawne „stosunki służbowe” 
oddaje przecież pewien fragment porządku prawnego, którego nie da się 
opisać za pomocą teorii stosunku prawnego. Mogą bowiem występować 
zdarzenia prawne, które będą powodować niezależne zmiany sytuacji 
prawnej szeroko rozumianego państwa albo niezależne zmiany sytua-
cji prawnej osób połączonych zbszeroko rozumianym państwem wbzwiąz-
ku zbwykonywaniem przez nie funkcji publicznych, co odbywa się bez 
wpływu na dotychczasową treści relacji zachodzącej między tymi pod-
miotami. Wbtym znaczeniu stosunki służbowe to także określony przed-
miot regulacji prawnej. 

11 K.W.bBaran (w:)bKodeks pracy. Komentarz, pod red.bK.W.bBarana, Warszawa 2016, 
s.b28–29; J.bStelina, Geneza ibkierunki rozwoju prawa stosunków służbowych wbPolsce (w:)bSystem 
Prawa Administracyjnego, t.b11. Stosunek służbowy, pod red.bR.bHausera, Z.bNiewiadomskiego, 
A.bWróbla, Warszawa 2011, s.b115bibn.
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W sensie normatywnym zakres pojęcia „stosunki służbowe” odda-
je kompleks norm prawnych, który pozwala niewątpliwie uznać stosunki 
służbowe za odrębną instytucję prawną, abbyć może nawet szerszą sferę 
regulacji prawnej wbpostaci „działu prawa”, bez wchodzenia tu wbewen-
tualną jego nazwę12. 

W sensie dogmatycznoprawnym pojęcie „stosunku służbowego” 
może być opisane za pomocą kategorii stosunku prawnego. Wb świetle 
pojęć ibkonstrukcji teoretycznych prawoznawstwa „stosunkom służbo-
wym” najbliżej bowiem do kategorii „stosunku prawnego”.

Za T.b Kuczyńskim można przyjąć, że jest to kategoria stosunku 
prawnego zachodzącego między określonymi podmiotami, którego treś-
cią są prawa ibobowiązki stron, abprzedmiotem zachowanie wymagane 
od osoby zobowiązanej, odniesione do treści służby, regulowane przepi-
sami prawa publicznego (administracyjnego, konstytucyjnego), ab także 
przepisami prawa pracy13.

1.2. POJĘCIE IbNATURA STOSUNKU SŁUŻBOWEGO

Jeśli chodzi ob stosunki służbowe funkcjonariuszy służb mundu-
rowych oraz żołnierzy zawodowych, to są one głównie przedmiotem 
regulacji prawa administracyjnego. Ob ile pojęcie „żołnierz zawodowy” 
ma charakter normatywny, ob tyle pojęcie „służby mundurowe” jest na 
tym tle wybitnie konwencjonalne14. Pojęcie służb mundurowych należy 
wiązać ze szczególnie nazwaną organizacją publiczną, zorganizowaną na 
wzór wojskowy, przez co stanowiącą formację15, której budowa oparta 
jest na zasadzie jednolitości16, niejednokrotnie umundurowaną ibuzbro-
joną, powołaną do wykonywania zadań publicznych zbzakresu ochro-
ny bezpieczeństwa, porządku ibspokoju publicznego zbwykorzystaniem 
szczególnych prawnych środków działania obcharakterze władczym ibdo 

12 Wydaje się, że adekwatną nazwą może tu być „prawo służbowe” lub wyżej po-
wołane „prawo stosunków służbowych”.

13 T.bKuczyński, Pojęcie ibprzedmiot..., s.b7. Por. także P.bSzustakiewicz, Stosunki służ-
bowe funkcjonariuszy służb mundurowych ibżołnierzy zawodowych jako sprawa administracyjna, 
Warszawa 2012, s.b17.

14 Występuje tu równolegle pojęcie „służby (formacje) zmilitaryzowane”. 
15 Zob.bJ.bDobkowski, Ewolucja pojęcia „formacja” wbpolskim prawie administracyjnym 

(w:)b100-lecie Policji. Organizacja ibfunkcjonowanie, pod red.bE.bUry, M.bPomykały, S.bPieprz-
nego, Rzeszówb2019, s.b40bibn.

16 Zob.bJ.bDobkowski, Zasada jednolitości jako dyrektywa organizacji formacji ochrony 
bezpieczeństwa ibporządku publicznego wbPolsce (w:)bPolicjab– między historią abprawem. Studia 
ofiarowane Profesorowi Piotrowi Majerowi wbczterdziestopięciolecie pracy naukowej ibsiedemdziesię-
ciolecie urodzin, pod red.bJ.bDobkowskiego, N.bKasparka, A.bMisiuka, Olsztyn 2022, s.b363bibn.
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tego przez bezpośrednio (wprost) upoważnionych przez ustawę funkcjo-
nariuszy, czyli bez koncentracji kompetencji administracyjnych ibinnych 
uprawnień na wyodrębnionych rzeczowo organach władzy publicznej17. 
Szczególny status prawny tych funkcjonariuszy jest regulowany ustawa-
mi zaliczanymi do źródeł prawa administracyjnego. Ustawa taka, aby po-
siadała przymiot tzw.bpragmatyki służbowej wbzakresie regulacji sytuacji 
prawnej funkcjonariuszy określonej służby mundurowej, nie może za-
wierać ogólnych odesłań do kodeksu pracy ibpozakodeksowego prawa 
pracy. Innymi słowy, przepisami związkowymi nie mogą być wbszczegól-
ności postanowienia ustaw zaliczanych do źródeł prawa urzędniczego: 
ustawy zbdnia 16bwrześnia 1982b r. obpracownikach urzędów państwo-
wych, ustawy zbdnia 21blistopada 2008br. obsłużbie cywilnej, ustawy zbdnia 
21b listopada 2008br. obpracownikach samorządowych. Oczywiście mogą 
występować odesłania wbposzczególnych kwestiach szczegółowych, ale 
chodzi tu jednak obsamoistne ibwzględnie całościowe regulowanie usta-
wą statusu służbowego funkcjonariusza danej służby mundurowej czy, 
inaczej, stosunku służbowego funkcjonariusza tej służby mundurowej. 
Wb konsekwencji wb zakresie nieuregulowanym ustawami pragmatycz-
nymi nie stosuje się przepisów kodeksu pracy na zasadzie jego art.b518. 
Zbtego punktu widzenia za służbę mundurową nie można uznać Inspekcji 
Transportu Drogowego, czy straży gminnych. 

Źródłem takiego stosunku służbowego pozostaje nominacja19. 
Nominacja bowiem wywodzi się materialnie właśnie ze stosunku służbo-
wego20. Mianowanie lub powołanie nie będzie jednak podstawą nawią-
zania stosunku pracy wbrozumieniu art.b2bk.p. Będą tu występowały od-
rębne stosunki służbowe, oparte na przepisach pragmatycznych, których 
podstawą nawiązania jest nominacja, nazywana wbprzepisach prawnych 
zbróżnych okresów „mianowaniem wbsłużbie”, „powołaniem do pełnienia 
służby”, „skierowaniem do określonej służby”, rzadziej „wyznaczeniem 
na dane stanowisko służbowe” lub „powierzeniem danego stanowiska 
służbowego”. Wb obowiązującym obecnie ustawodawstwie najczęściej 
stosuje się konstrukcję mianowania. 

17 Por. P.bSzustakiewicz, Istota stosunku służbowego (w:)bStosunek służbowy wbformacjach 
mundurowych, pod red.bW.bMaciejki, P.bSzustakiewicza, Warszawa 2015, s.b6; M.A.bLiwo, Służby 
mundurowe jako kategoria języka prawniczego, PPP 2015, nrb2, s.b20bibn.; M.A.bLiwo, Status służb 
mundurowych ibfunkcjonariuszy wbnich zatrudnionych, Warszawa 2013.

18 Por. T.bZieliński, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, 
s.b180; W.bJaśkiewicz, Zagadnienia ogólne kodeksu pracy (w:)bStudia nad kodeksem pracy, pod 
red.bW.bJaśkiewicza, Poznań 1975, s.b35bibn.

19 P.bSzustakiewicz, Stosunki służbowe..., s.b21bibn.
20 Por. W.bJaśkiewicz, Akt administracyjny jako podstawa nawiązania stosunku pracy 

(w:)bStudia zbzakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, pod 
red.bT.bCyprianabibin., Poznań 1973, s.b217bibn.
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