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SLOWO WSTEPNE

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

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

Wewnetrzna delimitacja niniejszego tomu zostala oparta na domi-
nujacych w doktrynie prawa pracy i prawa administracyjnego kryteriach
podmiotowo-przedmiotowych. Przyjmujac tego rodzaju klasyczny po-
dzial, zdaje sobie sprawe z jego ograniczenn. Mimo pewnych mankamen-
tow pozwala on jednak na zachowanie komplementarnosci i transparent-
nosci wywodow.
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System prawa pracy jest praca zbiorowa, ale nie wspdlna. Zgodnie
z zasada autonomicznosci, bedacej fundamentem wolnosci nauki, zostaty
w nim przedstawione indywidualne poglady autoréw. W sposéb samo-
dzielny decydowali oni o prezentacji poszczegélnych zagadnierr meryto-
rycznych, w ramach wspdlnie uzgodnionej konwencji metodologiczne;.

W nauce prawa, o czym $wiadczy jej wielowiekowa historia, nicze-
g0 nie rozpoczyna sie od poczatku i nigdy nie wypowiada sie ostatecz-
nych sagdéw. Opracowanie przedstawia dorobek zaréwno doktryny pra-
wa pracy, jak i prawa administracyjnego. Autorom z réznych osrodkéw
akademickich catego kraju, ktérzy podjeli trud przygotowania tekstow
do tego tomu, skladam ta droga serdeczne podziekowania. Szczegdlne
stowa wdziecznosci kieruje pod adresem wspoéiredaktoréw tomu — pro-
fesor Elzbiety Ury i profesora Przemystawa Szustakiewicza.

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

Krakéw, 24 grudnia 2022 r.
Krzysztof W. Baran



Rozpziat 1 _
CHARAKTER PRAWNY STOSUNKU SLUZBOWEGO

Jarostaw Dobkowski

1.1. ISTOTA STOSUNKU SEUZBOWEGO NA TLE TEORII
STOSUNKU PRAWNEGO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 K.W. Baran (w:) Kodeks pracy. Komentarz, pod red. KW. Barana, Warszawa 2016,
s. 28-29; J. Stelina, Geneza i kierunki rozwoju prawa stosunkow stuzbowych w Polsce (w:) System
Prawa Administracyjnego, t. 11. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 115in.
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W sensie normatywnym zakres pojecia ,stosunki stuzbowe” odda-
je kompleks norm prawnych, ktéry pozwala niewatpliwie uznac stosunki
stuzbowe za odrebna instytucje prawna, a by¢ moze nawet szersza sfere
regulacji prawnej w postaci ,dzialu prawa”, bez wchodzenia tu w ewen-
tualng jego nazwe'.

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

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

1.2. POJECIE 1 NATURA STOSUNKU SEUZBOWEGO

Jedli chodzi o stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych oraz zolnierzy zawodowych, to sa one gléwnie przedmiotem
regulacji prawa administracyjnego. O ile pojecie ,zolnierz zawodowy”
ma charakter normatywny, o tyle pojecie ,stuzby mundurowe” jest na
tym tle wybitnie konwencjonalne'. Pojecie stuzb mundurowych nalezy
wigzaé ze szczegllnie nazwana organizacja publiczna, zorganizowana na
wzér wojskowy, przez co stanowiaca formacje®, ktérej budowa oparta
jest na zasadzie jednolitosci'®, niejednokrotnie umundurowana i uzbro-
jong, powolana do wykonywania zadani publicznych z zakresu ochro-
ny bezpieczefistwa, porzadku i spokoju publicznego z wykorzystaniem
szczegblnych prawnych srodkéw dzialania o charakterze wiladczym i do

2 Wydaje sie, ze adekwatng nazwg moze tu by¢ ,prawo stuzbowe” lub wyzej po-
wolane ,prawo stosunkéw stuzbowych”.

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

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

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

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

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

17 Por. P. Szustakiewicz, Istota stosunku stuzbowego (w:) Stosunek stuzbowy w formacjach
mundurowych, pod red. W. Maciejki, P Szustakiewicza, Warszawa 2015, s. 6; M.A. Liwo, Stuzby
mundurowe jako kategoria jezyka prawniczego, PPP 2015, nr 2, s. 20in.; M.A. Liwo, Status stuzb
mundurowych i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych, Warszawa 2013.

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

19 P Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe..., s. 21 1in.

2 Por. W. Jaskiewicz, Akt administracyjny jako podstawa nawigzania stosunku pracy
(w:) Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, pod
red. T Cyprianaiin., Poznah 1973, s. 217 in.
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Tom XII Systemu prawa pracy stanowi kompleksowe opracowanie zagadnien prawnych
zwigzanych z zatrudnieniem administracyjnoprawnym funkcjonariuszy i zolnierzy
zawodowych.

Czytelnicy odnajdg tu oméwienie problematyki dotyczacej m.in.:

 zrédel i funkcji prawa zatrudnienia administracyjnoprawnego,

* nawiazania i ustania stosunku sluzbowego,

* uprawnien socjalnych funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych,

* ochrony danych osobowych w zatrudnieniu administracyjnoprawnym,

* zbiorowego prawa zatrudnienia administracyjnoprawnego,

* uprawnien emerytalno-rentowych funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych.

Autorami tomu sa uznani przedstawiciele nauki prawa pracy, ktérzy reprezentuja
osrodki naukowe z catego kraju i wyrézniaja sie znacznym dorobkiem w zakresie
opracowanych zagadnieni.

Publikacja jest przeznaczona dla wszystkich, ktérzy chca poglebic¢ swoja wiedze nie
tylko w sferze charakterystyki i specyfiki zatrudnienia administracyjnoprawnego,
lecz takze uprawnien socjalnych funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych.
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