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OCHRONA TRWALOSCI ZATRUDNIENIA
FUNKCJONARIUSZY SLUZB MUNDUROWYCH
W PRZYPADKU REORGANIZACIJI JEDNOSTEK ICH
ZATRUDNIAJACYCH — WYBRANE ZAGADNIENIA

Abstrakt: Przedmiotem opracowania jest problematyka ochrony trwatosci niepracowniczych stosun-
kéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mundurowych, ktorych formacje mundurowe ulegty w ostat-
nich latach glebokiej reorganizacji. Autorka dokonata krytycznej oceny przejsciowych rozwigzan
prawnych, majacych na celu dostosowanie dotychczasowego zasobu kadrowego do aktualnych po-
trzeb i wymagan, wylaczajacych w istocie immanentng ceche zatrudnienia stuzbowego, jaka jest
jego stabilizacja. W tym zakresie szczegdlng uwage nalezato poswigci¢ zagadnieniom zwigzanym
z charakterem prawnym skladanej funkcjonariuszowi przez wlasciwego przetozonego propozycji
petnienia stuzby lub zatrudnienia pracowniczego, lub informacji o braku oferty tego rodzaju oraz
koniecznosci wydania decyzji rozwiazujacej stosunek stuzbowy w razie jego przeksztalcenia w sto-
sunek pracy na podstawie umowy na czas nieokreslony lub okreslony. Przedmiot oceny stanowi row-
niez dorobek orzeczniczy sadow administracyjnych powstaty na tle przyjetych przez ustawodawce
rozwigzan prawnych we wskazanym zakresie.

Stowa kluczowe: stabilizacja zatrudnienia, funkcjonariusz stuzby mundurowej, wygasniecie stosun-
ku stuzbowego, propozycja petnienia stuzby lub zatrudnienia

UWAGI WSTEPNE

Celem niniejszego opracowania jest analiza 1 ocena przyjetych przez ustawo-
dawce w ostatnim czasie rozwigzan prawnych, to jest ustawy z dnia 16 listopada
2016 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbo-
wej! (dalej: ustawa wprowadzajaca KAS) oraz ustawy z dnia 8 grudnia 2017 roku
— o Stuzbie Ochrony Panstwa? (dalej: ustawa o SOP), a takze powstalego na ich

I Dz.U. 22016 1. poz. 1948 z p6zn. zm.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 828 z pdzn. zm.
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620 ELIZA MAZURCZAK-JASINSKA

tle dorobku judykatury, pod katem ochrony trwatosci niepracowniczych stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy formacji mundurowych, ktére w wyniku przyjecia tych
ustaw przeszly gleboka reorganizacje. Efektem wprowadzenia tych regulacji byta
likwidacja Biura Ochrony Rzadu oraz Shuzby Celnej i powstanie na ich zasobie
kadrowym nowych formacji — Stuzby Ochrony Panstwa oraz Stuzby Celno-Skar-
bowej. Celem nowych regulacji dotyczacych administracji celno-skarbowej byto
przede wszystkim scalenie w jeden organizm administracji podatkowej, Stuzby
Celnej i aparatu kontroli skarbowej. Niekorzystny audyt przeprowadzony w Biurze
Ochrony Rzadu uzasadniat natomiast, w ocenie autoréw projektu ustawy o Stuz-
bie Ochrony Panstwa, gleboka korekte obowigzujacego stanu prawnego, majaca na
celu gruntowng modyfikacj¢ funkcjonowania stuzby pod wzgledem organizacyj-
no-prawnym, doprowadzajacg do powstania zupelnie nowej formacji ochronnej?.
Przeprowadzone reformy musiaty doprowadzi¢ do zmian personalnych, zmiany
tresci stosunkow pracy 1 stosunkow stuzbowych taczacych dotychczas pracowni-
kéw 1 funkcjonariuszy z likwidowanymi instytucjami. Poniewaz w obu nowych
pragmatykach ustawodawca postuzyt si¢ podobnymi mechanizmami regulacyjny-
mi, zasadne jest scharakteryzowanie ich tacznie. Cho¢ poruszana w artykule proble-
matyka zwigzana jest z przepisami przejsciowymi, to dotyczy wazkich zagadnien
zwigzanych z gwarantowang prawnie ochrong trwatosci zatrudnienia podmiotow
pozostajacych w niepracowniczych stosunkach stuzbowych.

1. STABILIZACJA ZATRUDNIENIA
FUNKCJONARIUSZY SLUZB MUNDUROWYCH

Cechg charakterystyczna stosunku stuzbowego powstatego w wyniku miano-
wania do shuzby jest jego trwato$¢, w nauce okreslana réwniez mianem stabiliza-
cji. Przejawia si¢ ona w enumeratywnym okresleniu w ustawach pragmatycznych
przestanek mogacych stanowi¢ podstawe ustania stosunku stuzbowego funkcjona-
riusza shuzby mundurowe;j. Ustawodawca w poszczegolnych pragmatykach, kon-
struujgc katalog tych przyczyn, okreslit skutki wystgpienia kazdej z nich, kwali-
fikujac je do zbioru obligatoryjnych lub fakultatywnych przestanek zwolnienia.
Tworzac zbiér podstaw zobowigzujacych do zwolnienia, uzywa si¢ zwrotu ,,funk-
cjonariusza zwalnia si¢ ze shuzby”. Istota rozwiazania jest wiec w tym przypadku
istniejacy po stronie wiasciwego przetozonego stuzbowego prawny obowigzek
wydania, majgcej charakter zwigzany, decyzji w sprawie zwolnienia funkcjona-
riusza ze stuzby. Kazda z podstaw obligatoryjnego zwolnienia ma tak duzy ci¢zar
gatunkowy, ze uniemozliwia pozostawienie funkcjonariusza w dotychczasowej
shuzbie. Jest to wspolna cecha wszystkich podstaw o tym charakterze mimo ich

3 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o Stuzbie Ochrony Panstwa, druk sejmowy
nr 1916.
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OCHRONA TRWALOSCI ZATRUDNIENIA 621

wywodzenia si¢ z réznych zdarzen i okoliczno$ci*. Natomiast postuzenie sie przez
ustawodawce zwrotem ,,mozna zwolni¢” przesadza o uznaniowym charakterze
decyzji w sprawie zwolnienia. Uznanie nie oznacza jednak dowolnosci. Organ ad-
ministracyjny, dziatajac w granicach uznania administracyjnego, zanim podejmie
rozstrzygnigcie i zadecyduje, w jakim zakresie bedzie korzysta¢ ze swojej whadzy,
ma obowiazek wszechstronnego zbadania stanu faktycznego sprawy w perspek-
tywie wszystkich przepisoOw prawa materialnego moggcych mie¢ zastosowanie
w sprawie’. Ramy uznania wyznacza zawsze przepis art. 7 k.p.a., a mianowicie
interes spoteczny (relatywizowany poprzez interes stuzbowy danej formacji) oraz
stuszny interes funkcjonariusza. Badajac legalno$¢ decyzji uznaniowej, sad nie
wnika w celowosc jej wydania. Kontrola sgdowa zmierza w tym wypadku jedynie
do ustalenia, czy na podstawie przepiséw prawa dopuszczalne byto wydanie decy-
zji, czy organ przy jej wydawaniu nie przekroczyl granic uznania i czy uzasadnit
rozstrzygnigcie dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami®.

Wyktadnia systemowa i celowo$ciowa przepisoOw ustaw pragmatycznych za-
wierajacych obligatoryjne i fakultatywne podstawy zwolnienia ze stuzby wskazu-
je na pierwszenstwo stosowania przestanek obligatoryjnych. W razie zaistnienia
ktorej$ z nich organ ma bezwzgledny obowigzek zwolnienia ze stuzby. Wylacznie
w wypadku ich braku wchodzi w gre zastosowanie wystepujacych przestanek fa-
kultatywnych.

Wszystkie pragmatyki stuzb mundurowych, poza ustawa o Policji, zawieraja
rowniez zamkniete katalogi zdarzen skutkujacych wygasnigciem niepracownicze-
go stosunku stluzbowego. Poszczegolne regulacje roznig sie, podobnie jak w wy-
padku rozwigzania, aczkolwiek nie tak znacznie, co do zakresu zdarzen stanowia-
cych podstawe wygasniecia.

2. REGULACIJE DOTYCHCZASOWE

Status funkcjonariuszy Stuzby Celnej przed zmianami wynikajacymi ze wska-
zanych regulacji unormowany byl przede wszystkim w uchylonej ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 roku o Stuzbie Celnej’ (dalej: ustawa o Stuzbie Celnej), natomiast
funkcjonariuszy BOR w ustawie z dnia 16 marca 2001 roku o Biurze Ochrony
Rzadu?® (dalej: ustawa o BOR).

Stosunek stuzbowy funkcjonariusza tych stuzb powstawal w drodze miano-
wania dokonywanego przez szefa Stuzby Celnej (lub upowaznionego przez nie-

4 Por. wyrok NSA z dnia 9 maja 1997 roku, I SA 137/97, ONSA 1998, Nr 2, poz. 55.

3> Por. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 roku, IT SA 1075/01, Legalis; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 6 maja 2010 roku, II SA/Wa 332/10, www.nsa.gov.pl.

6 Por. wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2010 roku, I OSK 962/10, Legalis.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2 2016 r. poz. 1799 z p6zn. zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 985 z p6zn. zm.
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622 ELIZA MAZURCZAK-JASINSKA

go kierownika urzedu) lub odpowiednio szefa BOR na podstawie dobrowolnego
zgloszenia si¢ do stuzby (por. art. 78 ust. 1 oraz art. 82 ust. 1 ustawy o Sluzbie
Celnej oraz art. 23 ust. 1-2 w zw. z art. 25 ust. 1 ustawy o BOR). W normatyw-
nie okreslonych granicach dyspozycyjnosci stosunek stuzbowy funkcjonariuszy
mogt by¢ przeksztatcany w drodze formalnie i materialnie jednostronnego aktu
lub formalnie jednostronnego, a materialnie dwustronnego aktu wlasciwych prze-
lozonych stuzbowych. Do zmiany tych stosunkow moglto dochodzi¢ réwniez na
skutek wniosku o przeniesienie ztozonego przetozonemu przez funkcjonariusza
oraz wskutek jego zawieszenia w pelnieniu obowiagzkow. Ustanie stosunku zatrud-
nienia funkcjonariusza stuzby celnej nastepowato w wyniku rozwigzania stosunku
stuzbowego lub jego wygasnigcia. Publicznoprawny charakter stosunku zatrudnie-
nia we wskazanych formacjach mundurowych determinowat przyjety w pragma-
tykach sposob regulacji tej instytucji. Rozwigzanie nastgpowato zawsze w wyniku
wydania, majgcego konstytutywny charakter, jednostronnego aktu uprawnionego
organu o zwolnieniu ze stuzby, nawet gdy strong inicjujacg rozwigzanie byt sam
funkcjonariusz zglaszajacy wystgpienie ze stuzby.

Konsekwencjg administracyjnego charakteru zatrudnienia funkcjonariuszy
stuzb mundurowych, w tym funkcjonariuszy zlikwidowanych stuzb, jest zasada,
zgodnie z ktdrg roszczenia wynikajace z decyzji wtasciwych przetozonych stuzbo-
wych majacych wplyw na przeksztalcenie Iub rozwigzanie stosunku stuzbowego
dochodzone sg w trybie przepisdw postepowania administracyjnego z uwzglednie-
niem mozliwo$ci zlozenia na ostateczng decyzj¢ przelozonego skargi do sadu ad-
ministracyjnego’. Poddanie sporu pod rozstrzygniecie sagdu administracyjnego wy-
magato zatem wyczerpania drogi instancyjnej w postgpowaniu administracyjnym.

Nalezy podkresli¢, ze konstrukcja zmiany i ustania stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej oraz funkcjonariuszy Stuzby Ochro-
ny Panstwa, jak rowniez procedury kontroli instancyjnej zasadniczo nie odbiega
od sposobu uksztattowania jej w dotychczasowych regulacjach!?. Podobnie jak
w przypadku ustawy o Stuzbie Celnej (ustawy o BOR) spory w zakresie zmiany
1 rozwigzania, a takze wygasnigcia stosunku stuzbowego funkcjonariuszy Stuzby
Ochrony Panstwa poddane zostaty kontroli instancyjnej z mozliwo$cig wniesienia
skargi do sadu administracyjnego. Spory o roszczenia ze stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy Shuzby Celno-Skarbowej w sprawach innych niz zmiana i roz-
wigzanie stosunku stuzbowego rozpatruje sad wlasciwy w sprawach z zakresu pra-

9 Z wyjatkiem spraw wynikajacych ze stwierdzenia wygasnigcia stosunku stuzbowego funk-
cjonariuszy Stuzby Celnej; zob. art. 188 w zw. z art. 189 ustawy o Stuzbie Celnej; oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 29 czerwca 2011 roku, II SA/Wa 891/11, LEX nr 1086976; wyrok NSA z dnia
17 grudnia 1985 roku, III SA 988/85,0NSA 1985/2/38; postanowienie NSA z dnia 17 maja 2012
roku, | OSK 2023/11, LEX nr 1282164. Ustawa o BOR nie przewidywata wygasniecia jako jednego
ze sposobow ustania stosunku stuzbowego.

10 Zob. jednak art. 276 i art. 277 ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administra-
cji Skarbowej (tekst. jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 768 z p6zn. zm.).
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wa pracy (por. art. 276 i art. 277 ustawy o KAS). Oznacza to, ze przepis art. 277,
podobnie jak w poprzednim stanie prawnym art. 189 ustawy o stuzbie celnej,
stanowi podstawe dochodzenia przez funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej
roszczen zwigzanych z wygasnieciem stosunku stuzbowego przed sagdem pracy!!.

3. REGULACJE PRZEJSCIOWE

Na mocy przepisow wprowadzajacych ustawe o KAS oraz przepiséw przej-
sciowych ustawy o SOP majacych na celu miedzy innymi dostosowanie sfery
zatrudnienia w instytucjach objetych zakresem dziatania wskazanych regulacji
do nowych realiéw prawnych dotychczasowe unormowania dotyczace zmiany
1 ustania niepracowniczego stosunku stluzbowego typu administracyjnego funk-
cjonariuszy Stuzby Celnej i BOR zostaly rozszerzone o dodatkowe zdarzenia
prawne, z ktérych wystgpieniem ustawodawca powigzat skutki w postaci zmiany
(przeksztalcenia) lub ustania tych stosunkéw. Postuzenie si¢ przez ustawodawce
nowymi instytucjami ingerujacymi w dotychczasowe stosunki stuzbowe funk-
cjonariuszy oraz ich ocena dokonana w orzecznictwie sagdow administracyjnych
W sposob istotny wplynety na zakres ochrony trwato$ci zatrudnienia funkcjona-
riuszy likwidowanych formacji.

Na podstawie przepisu art. 165 ust. 6 ustawy wprowadzajacej KAS funkcjo-
nariusze celni petnigcy stluzbe w izbach celnych, nie pézniej niz do dnia 28 lutego
2017 roku, mieli otrzymac pisemna informacje¢ o miejscu wykonywania obowigz-
koéw stuzbowych, jezeli ulegato ono zmianie. Brak informacji w tym terminie byt
roOwnoznaczny z powierzeniem wykonywania obowigzkow stuzbowych w dotych-
czasowym miejscu. Funkcjonariusze petnigcy stuzbe w BOR w dniu wej$cia w zy-
cie ustawy o SOP stali si¢ odpowiednio funkcjonariuszami SOP z utrzymaniem
dotychczasowych warunkéw stuzby lub pracy, zachowujac cigglos¢ stuzby lub
pracy (por. art. 359 ust. 1 ustawy o SOP).

Natomiast zgodnie z przepisem art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej KAS
dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor Izby Administracji Skarbowej
oraz dyrektor Krajowej Szkoly Skarbowos$ci mogli zlozy¢ funkcjonariuszom,
w terminie do dnia 31 maja 2017 roku, pisemna propozycje¢ okreslajacg nowe wa-
runki zatrudnienia albo petnienia stuzby, ktora miata uwzglednia¢ posiadane kwa-
lifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub shuzby, a takze dotychczasowe miej-
sce zamieszkania. Komendant SOP mogl zlozy¢ pisemna propozycj¢ okreslajaca
nowe warunki pelnienia shuzby albo pracy lub warunki ptacy w terminie dwoch
miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy o SOP. Propozycja miata uwzgledniad
przebieg stuzby w BOR oraz przydatno$¢ do stuzby w SOP, a takze inne wy-
magania stawiane funkcjonariuszom nowo utworzonej formacji, ktére okreslono

11" Zob. postanowienie NSA z dnia 17 maja 2012 roku, I OSK 2023/11, LEX nr 1282164.
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w przepisie art. 68 ustawy o SOP (por. art. 359 ust. 2 pkt 1 ustawy o SOP). Ze
wskazanych regulacji wynika, ze nie ma podstawy prawnej dla przyjecia, ze na
organie wlasciwym spoczywat obowigzek przedstawienia funkcjonariuszowi li-
kwidowanych formacji wylgcznie propozycji petnienia stuzby!'2.

Funkcjonariusze, ktorym przedstawiono propozycje zatrudnienia albo petnie-
nia stuzby, mieli ztozy¢ w terminie 14 dni od dnia jej otrzymania o$wiadczenie
o przyjeciu albo odmowie przyjecia propozycji. Nieztozenie oswiadczenia w tym
terminie bylo réwnoznaczne z odmowa przyjecia propozycji zatrudnienia albo
petnienia stuzby (por. art. 170 ust. 2 ustawy wprowadzajacej KAS oraz art. 359
ust. 4 ustawy o SOP).

W wypadku przyjecia propozycji petnienia stuzby albo zatrudnienia dotych-
czasowy stosunek shuzby funkcjonariuszy w shuzbie przygotowawczej albo stalej
z dniem okreslonym w propozycji przeksztatcat si¢ odpowiednio w stosunek stuz-
by albo pracy w Stuzbie Celno-Skarbowej (SOP) na podstawie — odpowiednio
— mianowania do stuzby przygotowawczej, stuzby stalej, umowy o prace na czas
nieokreslony albo okreslony (por. art. 171 ust. 1 ustawy wprowadzajacej KAS oraz
art. 359 ust. 7 ustawy o SOP).

Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy likwidowanych formacji wygasaty w wy-
padku nieotrzymania od wtasciwego przetozonego pisemnej propozycji okresla-
jacej nowe warunki pelnienia stuzby albo pracy lub warunki ptacy po uplywie
okreslonego przez ustawy czasu!3 oraz po uplywie 3 miesigcy, liczac od pierw-
szego dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym funkcjonariusz SOP
ztozyt oswiadczenie o odmowie przyjecia propozycji stuzby lub pracy, jednak
nie pdzniej niz dnia 31 sierpnia 2017 roku (KAS), nie pdzniej niz po uptywie 5
miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy o SOP. W obu formacjach wygasnigcie
stosunku stuzbowego funkcjonariusza ze wskazanych przyczyn traktowane byto
jak zwolnienie ze stuzby (zob. art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej KAS oraz
art. 359 ust. 8 ustawy o SOP).

W pragmatyce Stuzby Ochrony Panstwa wyraznie wskazano na obowigzek
Komendanta SOP wydania rozkazu personalnego stwierdzajacego wygasniecie
stosunku stuzbowego. Ustawodawca nadat wskazanemu rozkazowi rygor natych-
miastowej wykonalnosci oraz przekazat sprawy mogace z nich wynikna¢ na droge
postepowania administracyjnego, co w konsekwencji powodowato mozliwosc¢ ich
kontroli w toku instancji z mozliwo$cig wniesienia skargi do sadu administra-
cyjnego na ostateczne rozstrzygnigcie wlasciwego przetozonego (art. 359 ust. 9
ustawy o SOP).

12 Zob. miedzy innymi wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 roku, I OSK 996/18, LEX
nr 2629767; wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 grudnia 2017 roku, IIl SAB/Gd 71/17, LEX
nr 2417710.

13 Pig¢ miesigey od dnia wejécia w zycie ustawy o SOP; z dniem 31 sierpnia 2017 roku w przy-
padku funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowe;.
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Na obowigzek wynikajacy z domniemania zatatwienia sprawy w formie de-
cyzji, ktorej podstawe prawng stanowit art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej
KAS w zwigzku z art. 276 ust. 2 ustawy o KAS, wskazywalo bogate orzecznictwo
zardbwno wojewddzkich sagdow administracyjnych, jak i NSA ze skarg na bez-
czynno$¢ wilasciwych przetozonych w przedmiocie wydania decyzji dotyczacej
stosunku stuzbowego!4.

Dokonujac analizy przyjetych rozwigzan ustawodawczych oraz oceny dorob-
ku orzeczniczego powstatego w tym zakresie pod katem ochrony trwato$ci zatrud-
nienia funkcjonariuszy stuzb mundurowych, szczegdlng uwage nalezy poswigcic
przede wszystkim regulacjom dotyczacym sktadanej tym podmiotom propozy-
cji petnienia stuzby lub zatrudnienia pracowniczego oraz informacji wlasciwego
przetozonego o braku oferty tego rodzaju.

Z przepisow wprowadzajacych ustawe o KAS wyraznie wynika, ze propo-
zycja pehienia stuzby w Shuzbie Celno-Skarbowej stanowita decyzje ustalajaca
nowe warunki jej wykonywania. Ustawodawca wprowadzit kryteria merytorycz-
ne, ktorymi powinien kierowac si¢ organ ja sktadajacy (por. art. 165 ust. 7 ustawy
wprowadzajacej KAS). Nalezaly do nich: posiadane kwalifikacje, przebieg do-
tychczasowej stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania. Ich zastoso-
wanie musiato znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji w przedmiocie
propozycji ustalajacej nowe warunki petnienia dalszej stuzby przez funkcjonariu-
sza (art. 169 ust. 4 ustawy wprowadzajacej KAS w zwigzku z art. 107 § 1 pkt 6
i § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postegpowania administracyj-
nego!’. Organ powinien byt w sposob przejrzysty, jawny i transparentny wykazac,
ze przy sktadaniu funkcjonariuszowi propozycji zastosowat kryteria z art. 165
ust. 7 tej ustawy wprowadzajacej KAS, ktore zostaty okreslone w sposob wyczer-
pujacy, a zatem nie mogt siegaé po inne pozaustawowe okoliczno$ci, uzasadniajgc
sktadane propozycje dalszej stuzby!®. Funkcjonariusz w terminie czternastu dni
od dnia jej przyjecia mogt ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a osta-
teczna decyzja mogta stanowi¢ przedmiot skargi w postepowaniu przed sgdem
administracyjnym (por. art. 169 ust. 4-7 ustawy wprowadzajacej KAS). Nalezy
podkresli¢, ze kontrola instancyjna wraz z mozliwos$cia wniesienia skargi mogta
mie¢ miejsce zar6wno w razie przyjecia, jak i odrzucenia przez funkcjonariusza
ztozonej propozycji. Przyjete przez ustawodawce rozwigzania nadajgce czynno-
sci wlasciwego przetozonego funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej charakter
decyzji administracyjnej zastuguja na akceptacjg. Akt ten wpisuje sie w schemat
szeroko pojetej dyspozycyjnosci podmiotu pozostajacego w niepracowniczym sto-

14 Zob. miedzy innymi wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2019 roku, I OSK 1041/18, LEX
nr 2738714; wyrok WSA w Opolu z dnia 26 lutego 2019 roku, II SAB/Op 3/19, LEX nr 2633420;
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 czerwca 2018 roku, III SAB/Ld 19/18, LEX nr 2521404.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 z p6zn. zm.

16 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 marca 2018 roku, I SA/Bd 1142/17, LEX
nr 2475456.
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sunku stuzbowym o charakterze administracyjnym obejmujacej w tym przypadku
obowiazek funkcjonariusza poddania si¢ formalnie jednostronnemu, a materialnie
dwustronnemu aktowi zmieniajagcemu stosunek stuzbowy, podlegajacemu finalnie
kontroli sagdu administracyjnego.

Niestety, na dokonanie podobnego zabiegu prawnego ustawodawca nie zde-
cydowat sie, regulujac propozycje dalszego petnienia stuzby sktadang funkcjona-
riuszowi SOP. Zgodnie z pragmatycznymi regulacjami z przyjeciem propozycji
petnienia stuzby przez funkcjonariusza wigzat si¢ obowigzek komendanta SOP
wydania rozkazu personalnego o mianowaniu na stanowisko stuzbowe w SOP, do
ktorego stosuje si¢ przepisy k.p.a. (por. art. 359 ust. 10 i ust. 13 ustawy o SOP).
W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjgto, ze pisemnej propozycji
okreslajacej warunki petlnienia stuzby w SOP nie mozna byto uznaé za decyzje
administracyjng, poniewaz nie rozstrzygata ona zadnej indywidualnej sprawy ad-
ministracyjnej. Nie byta aktem lub czynnoscia, o ktérej mowa w przepisie art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi!” (dalej: p.p.s.a.). Przyjeto, podobnie jak w przypadku
propozycji zatrudnienia ztozonej funkcjonariuszowi Stuzby Celno-Skarbowej, ze
propozycja okreslajaca warunki petnienia stuzby nie ma charakteru wtadczego,
poniewaz bezposrednio nie ksztattuje w sposob jednostronny praw i obowigzkoéw
skarzacego. Nie mozna zatem uznac jej za akt o charakterze zewnetrznym obejmu-
jacym wladcze dziatanie organu z zakresu administracji publicznej. W ocenie sagdu
organ przedstawiajacy taka propozycje nie ksztattuje jednostronnie praw i obo-
wigzkéw podmiotu administracyjnego, niezaleznie od jego woli. Propozycja nie
rodzi zadnych wigzacych konsekwencji, a organ administracji nie narzuca swo-
jego stanowiska, ktore bezwzglednie nalezy zaakceptowac jako jedynie stuszne.
Skierowanie jej (pisemnej propozycji) do adresata jest jedynie przedstawieniem
pewnego rozwigzania. To od woli adresata, a konkretnie tresci ztozonego przez
niego o$wiadczenia, zalezg dopiero dalsze dziatania organu!s.

Trudno zaakceptowac przedstawione przez sad administracyjny argumenty.
Podobnie jak w wypadku funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej propozycja ta
wpisuje si¢ w schemat dyspozycyjnosci. Rozkazy personalne wptywajace na mo-
dyfikacje niepracowniczego zatrudnienia tradycyjnie, we wszystkich pragmatykach
stuzbowych, w tym rowniez w ustawie o SOP, przybierajg posta¢ aktu administra-
cyjnego podlegajacego kontroli w toku instancji z mozliwo$cig zlozenia skargi
na ostateczne rozstrzygnigcie do sagdu administracyjnego (zob. art. 76 w zwiazku
zart. 78 ustawy o SOP). Propozycja komendanta SOP powinna byta przyjac rowniez
i w tym wypadku posta¢ formalnie jednostronnego, a materialnie dwustronnego
aktu, w ktérego uzasadnieniu powinny znalez¢ odzwierciedlenie wyraznie wskaza-

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 z p6zn. zm.
18 Zob. postanowieniec WSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 2018 roku, Il SA/Wa 1382/18,
LEX nr 2737589.
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ne przez ustawodawcg kryteria, ktorymi organ kierowat si¢ przy jego podejmowaniu
(zob. art. 359 ust. 3 ustawy o SOP). Akt przetozonego mial charakter wiadczy, juz
na tym etapie rozstrzygajacy o braku mozliwosci kontynuacji zatrudnienia na do-
tychczasowych warunkach, mogacy w efekcie stanowic przestanke wygasniecia sto-
sunku shuzbowego. Nalezy podkresli¢, ze akceptacja propozycji czynitaby zbednym
wydawanie rozkazu personalnego o mianowaniu na stanowisko stuzbowe w SOP,
poniewaz nowe warunki petnienia Stuzby byly okreslone w majacej charakter de-
cyzji administracyjnej propozycji komendanta SOP.

Ustawodawca w zadnej z dwoch analizowanych pragmatyk nie zdecydowat
si¢ nada¢ okreslonej formy prawnej propozycji okreslajacej warunki zatrudnienia
w charakterze pracownika, cho¢ kryteria merytoryczne, ktérymi powinien kiero-
wac si¢ organ ja sktadajacy, byly identyczne z tymi, ktorym odpowiada¢ powinna
byta propozycja stuzby sktadana funkcjonariuszom tych formacji (por. art. 165
ust. 7 ustawy wprowadzajacej KAS oraz art. 359 ust. 3 ustawy o SOP).

Zgodnie z linig orzecznicza przyjeta przez Naczelny Sad Administracyjny
propozycja zatrudnienia na nowych warunkach nie stanowita decyzji admini-
stracyjnej w rozumieniu przepisoOw k.p.a. ani aktu lub czynnosci, o jakich mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.', a sprawa z nig zwigzana pozostawala sprawg we-
wnetrzng z zakresu podlegtosci stuzbowej, wobec czego wytaczona byta spod
kontroli sagdowoadministracyjnej, w mysl art. 5 pkt 2 p.p.s.a. Nie miata ona row-
niez charakteru wladczego, albowiem jej skutki prawne uzaleznione byty od woli
jej adresata. Propozycja ta byta oferta zawarcia stosunku pracy na podstawie umo-
Wy o prace, a organ jg przedktadajacy wystepowat w charakterze pracodawcy,
a nie jako organ administracji publicznej, a jego dzialania miaty forme¢ cywilno-
prawng?".

Whbrew przyjetemu przez NSA stanowisku, propozycja zatrudnienia nie po-
zostawata sprawg wewnetrzng z zakresu podlegtosci stuzbowej. W nauce prawa
administracyjnego podleglo$¢ stuzbowa rozumiana jest bowiem jako relacja za-
chodzaca pomiedzy przetozonymi i podwtadnymi w ramach wykonywania obo-
wigzkow stuzbowych i zwigzana jest z wykonywaniem polecen aktualizujgcych
lub konkretyzujacych obowiazki sktadajace si¢ na schemat stosunku stuzbowego
1 mieszczace si¢ w nim. Z catg stanowczoscia nalezy rowniez podkresli¢, ze cho¢
ostatecznie to zatrudniony podejmowat decyzje w zakresie przyjecia lub odmowy
przyjecia propozycji zatrudnienia, to organ juz na etapie jej sktadania w sposob
jednostronny i wladczy ustalal nowe warunki pracy oraz, bez wzgledu na decyzje
podjeta przez funkcjonariusza, decydowat o zakonczeniu niepracowniczego sto-
sunku stuzbowego. Podobnie jak w wypadku decyzji ustalajgcej warunki petnienia
stuzby, takze w tym stadium postgpowania relacja pomigdzy funkcjonariuszem

19 Zob. miedzy innymi postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2018 roku, I OSK 2816/17,
LEX nr 2588654; postanowienie NSA z dnia 14 lutego 2018 roku, I OSK 105/18, LEX nr 2447517.
20 Zob. miedzy innymi wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 roku, I OSK 996/18 Legalis
nr 1882124; uchwata NSA z dnia 1 lipca 2019 roku, I OPS 1/19, ONSA i WSA z 2019 nr 5, poz. 71.
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pozostajacym nadal w stuzbie a organem sktadajacym oferte pracy miata w dal-
szym ciggu charakter publicznoprawny. Relacja pracodawca—pracownik mogta
pojawic¢ si¢ dopiero po zaakceptowaniu oferty pracy przez funkcjonariusza i usta-
niu stosunku stuzbowego.

Propozycja petienia stuzby w wypadku jej przyjecia wpisywata si¢ w sche-
mat szeroko pojetej dyspozycyjnosci obejmujacej obowigzek funkcjonariusza
poddania si¢ formalnie jednostronnemu, a materialnie dwustronnemu aktowi
zmieniajagcemu stosunek stuzbowy podlegajacemu finalnie kontroli sadu admi-
nistracyjnego. Propozycja zatrudnienia wykraczata zdecydowanie poza schemat
modyfikacji tresci tego stosunku. Byla istotng czeScig sktadowa procesu prowa-
dzacego do zmiany podstawy zatrudnienia skutkujacego utratg statusu funkcjona-
riusza 1 nawigzaniem zdecydowanie mniej stabilnego, pracowniczego stosunku
zatrudnienia na jednostronnie z gory okreslonych przez organ warunkach. Trudno
zatem zaakceptowa¢ stan, w ktorym tagodniejsza w skutkach decyzja ustalajgca
nowe warunki petnienia stuzby poddana zostata kontroli instancyjnej z mozliwo-
$cig ztozenia skargi do sagdu administracyjnego, natomiast propozycja zatrudnienia
pracowniczego na ustalonych jednostronnie przez organ warunkach takiej kontroli
bylaby pozbawiona. Tym bardziej, ze brak jej akceptacji ze strony zatrudnionego
powodowat wygasniecie stosunku stuzbowego. Wytaczenie takiej czynnosci prze-
lozonego stuzbowego spod kontroli sagdu powoduje, ze ewentualna sgdowa kon-
trola decyzji wydawanych na skutek jej akceptacji lub odmowy przyjecia bytaby
pozorna i w zadnym wypadku nie zabezpieczataby interesow podmiotu pozosta-
jacego w zatrudnieniu niepracowniczym. Dlatego tez zasadnym bytoby nadanie
ofercie tego rodzaju, jezeli nie waloru decyzji administracyjnej, to przynajmniej
charakteru czynnosci, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Przyjecie takie-
go stanowiska umozliwialoby kontrole tego aktu w postgpowaniu przed sgdem
administracyjnym. Warto podkresli¢, ze w orzecznictwie wojewddzkich sadow
administracyjnych pojawily si¢ stanowiska opowiadajace si¢ za przyjeciem ko-
gnicji sadu administracyjnego w sprawach dotyczacych funkcjonariuszy stuzby
celnej w zakresie kontroli decyzji?! lub czynnosci, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., wskazujace na konieczno$¢ ochrony funkcjonariusza przed arbitralnym
dziataniem organu administracyjnego zmierzajacego do pozbawienia adresata
oferty dalszego statusu osoby pelnigcej obowigzki w Stuzbie Celno-Skarbowej
poprzez obwarowanie propozycji zatrudnienia odpowiednimi gwarancjami o cha-
rakterze materialnoprawnym i proceduralnym. Gwarancje proceduralnej kontroli
pozwalaja na oceng zachowania merytorycznych przestanek uzasadniajgcych zto-
zenie okres$lonej propozycji i moglyby doprowadzi¢ do ztozenia funkcjonariuszo-
wi pisemnej propozycji dalszego penienia stuzby?2.

21 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 pazdziernika 2017 roku, SA/Sz 897/17, LEX
nr 2377612.

22 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 lutego 2018 roku, III SA/Kr 1538/17, LEX
nr 2453307.
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Dostrzegalne sg rowniez wystepujace w judykaturze rozbieznosci dotyczace
oceny charakteru prawnego aktu finalnie ,,przeksztalcajacego” stosunek stuzbo-
wy w stosunek pracy. NSA konsekwentnie opowiada si¢ za jego pracowniczym
charakterem, ktory wraz z propozycja zatrudnienia jest bardziej zblizony w swych
nastepstwach do wypowiedzenia zmieniajacego przewidzianego w kodeksie pracy
niz do zatatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej. W ocenie tego Sadu
dotychczasowy stosunek stuzbowy funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej ulegat
transpozycji w nowy i nie zostat zakonczony, lecz zmieniony, co w konsekwencji nie
wigze si¢ z obowigzkiem wiasciwego organu do wydania decyzji orzekajacej o za-
konczeniu stosunku stuzbowego??. W orzecznictwie wojewddzkich sagdéw admini-
stracyjnych pojawilo si¢ natomiast stanowisko, zgodnie z ktorym przyjecie propo-
zycji przez funkcjonariusza implikowato czynno$¢ organu polegajacg na zwolnieniu
ze shuzby na mocy decyzji administracyjnej. W ocenie sagdéw pierwszej instancji
taka interpretacja regulacji pragmatycznych jest konieczna w sytuacji, w ktdrej wy-
ktadnia literalna nie daje rezultatu gwarantujacego ochrong prawng funkcjonariuszy
pozostajacych nadal w stosunkach stuzbowych?4,

Nalezy podkresli¢, ze zasadniczym celem instytucji wypowiedzenia warun-
koéw pracy 1 placy jest zmiana tresci stosunku pracy, nie za$ jego podstawy. Juz
z tych wzgleddw nietrafne zatem jest porownanie tej instytucji do przeksztatcenia
stosunku shuzbowego w stosunek pracy. Natomiast na gruncie regulacji pragmatyk
Stuzby Celno-Skarbowej i SOP stanowisko wigzace przyjecie propozycji zatrud-
nienia pracowniczego z obowigzkiem wydania decyzji rozwigzujacej niepracow-
niczy stosunek stuzbowy wydaje si¢ mozliwe do zaakceptowania. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w $wietle dyrektywy zapewnienia gwarancji stabilizacji zatrud-
nienia stuzbowego o charakterze administracyjnoprawnym zabieg tego rodzaju
zmierzajacy do wypehienia luki w prawie, bytby niewystarczajacy. Przedmio-
tem kontroli zostataby przede wszystkim prawidtowos¢ wydania deklaratoryjnej
decyzji zwalniajacej funkcjonariusza ze stuzby. Dlatego tez tak istotne jest do-
puszczenie mozliwosci kontroli w toku instancji sgdowej, czy organ, sktadajac
ofert¢ zatrudnienia na podstawie umowy o pracg, zastosowat kryteria okreslone
w pragmatykach stuzbowych, co powinno znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnie-
niu tej majacej charakter aktu administracyjnego propozycji.

Przedstawione argumenty dotyczace charakteru prawnego propozycji zatrud-
nienia o charakterze pracowniczym nalezy odnies¢ rowniez do czynnosci wiasci-
wego przetozonego polegajacej na przedstawieniu informacji o braku propozycji

23 Zob. miedzy innymi powolywang wcze$niej uchwale NSA z dnia 1 lipca 2019 roku, I OPS
1/19; oraz wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 roku, I OSK 996/18, Legalis nr 1882124.

24 Zob. postanowienia WSA w Lodzi z dnia 16 listopada 2018 roku, III SA/Ed 750/17,
LEX nr 2591860; wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 grudnia 2017 roku, III SAB/Gd 71/17, LEX
nr 2417710.
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pelnienia shuzby lub zatrudnienia?’. Na drodze tego aktu rozstrzygana jest indy-
widualna sprawa funkcjonariusza, wymykajaca si¢ z ram podleglosci stuzbowe;.
Ustawodawca nie uregulowal przestanek wydania takiej informacji. Nalezy si¢
zgodzi¢ ze stanowiskiem, ze brak regulacji w tym zakresie budzi powazne wat-
pliwo$ci, w szczegolnosci w swietle przepisow pragmatyk przewidujacych obo-
wigzek uwzglednienia kryteriow wskazanych przez ustawodawce przy przedsta-
wianiu propozycji dalszego pelienia stuzby lub zatrudnienia pracowniczego®®.
Skoro ustawodawca obliguje, aby przedstawiajac t¢ propozycje, uwzglednié
wskazane kryteria, to tym bardziej taki tryb postgpowania powinien mie¢ zasto-
sowanie w wypadku nieprzedstawienia odpowiedniej propozycji funkcjonariu-
szowi?’. Ocena uwzgledniajaca wszelkie okoliczno$ci sprawy powinna znalez¢
si¢ w uzasadnieniu majacej charakter aktu administracyjnego, mogacej stanowic
samodzielny przedmiot zaskarzenia, informacji o braku propozycji®.

Na tle regulacji ustawy wprowadzajacej KAS w orzecznictwie przyjeto, ze wy-
starczajaca dla ochrony interesu prawnego funkcjonariuszy tej formacji byta kon-
trola decyzji wygaszajacej stosunek stuzbowy, stanowigcej konsekwencj¢ nieprzed-
stawienia propozycji stuzby lub pracy. Wydajac te decyzje, organ kazdorazowo byt
zobowigzany wziac¢ pod uwage i rozwazy¢ kryteria, o jakich mowa w art. 165 ust. 7
ustawy wprowadzajacej KAS?°. Podobnie jak w przypadku analizowanej wczesniej
decyzji rozwiazujacej stosunek stuzbowy w wyniku przyjecia propozycji zatrudnie-
nia kontrola sprawowana przez sad na tym etapie jest niewystarczajaca. Skoncen-
trowana jest bowiem na przestankach prawidtowosci wydania decyzji prowadzacej
do wygasnigcia stosunku stuzbowego, a nie na przestankach, ktorymi kierowat sie
uprzednio organ, nie przedstawiajac propozycji stuzby lub pracy.

PODSUMOWANIE

Ustawodawca, przeprowadzajac reformy majace na celu reorganizacj¢ shuzb
mundurowych, nie moze nie uwzgledniac¢ faktu, ze z mianowaniem na stanowisko
wigze si¢ nawigzanie niepracowniczego stosunku zatrudnienia typu administra-

25 Zob. art. 359 ust. 6 ustawy o SOP. Obowiazek dostarczenia informacji o braku propozycji
petnienia stuzby lub zatrudnienia pracowniczego spoczywal na organie tylko w przypadku, kiedy
dotyczyt on funkcjonariuszy pelnigcych stuzbg w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do
spraw finansow publicznych (zob. art. 170 ust. 7 ustawy wprowadzajacej KAS). Z niewiadomych
wzgledow ustawodawca nie natozyt powinnosci tego rodzaju na przetozonych stuzbowych funkcjo-
nariuszy zatrudnionych w pozostatych dzialach administracji celno-skarbowe;.

26 Tak P. Ztamanczuk, [w:] Ustawa o Stuzbie Ochrony Panstwa. Komentarz, red. M. Rogalski,
P. Szustakiewicz, P. Ztamanczuk, Warszawa 2019, Legalis, komentarz do art. 359.

27 Ibidem.

28 Odmiennie P. Ztamanczuk, op. cit., Legalis, komentarz do art. 359

29 Zob. wyrok NSA dnia 22 pazdziernika 2019 roku, I OSK 2121/18, LEX nr 2735754,
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cyjnego, ktory objety jest dalej idagcymi gwarancjami trwato$ci niz umowne sto-
sunki pracy. Warto podkresli¢, ze zrodet stabilizacji zatrudnienia nalezy upatrywac
w regulacjach nie tylko pragmatycznych, ale przede wszystkim konstytucyjnych.
Przyjmuje sie, ze przepis art. 60 Konstytucji RP reguluje nie tylko etap naboru
do stuzby publicznej, lecz roéwniez zasady wykonywania tej stuzby, a takze zwal-
niania ze stuzby publicznej??. Oznacza to, ze organ, podejmujgc rozstrzygniecia
w zakresie stosunkow stuzbowych laczacych funkcjonariusza z dang stuzbg, nie
moze dziata¢ w sposob arbitralny i nawet potrzeba reorganizacji danej stuzby nie
moze by¢ wykorzystywana jako okazja do dowolnej wymiany funkcjonariuszy,
czego ustawodawca wydaje si¢ nie dostrzegaé. Rozwazenia w orzecznictwie,
szczegdlnie NSA, wymagataby zatem kwestia konieczno$ci wypetnienia luki
prawnej w drodze bezposredniego zastosowania przepisu art. 60 Konstytucji RP
w celu prawidtowego zagwarantowania prawa do sgdu funkcjonariuszowi, a tym
samym zapewnienia nalezytej ochrony trwatosci stuzbowego stosunku zatrud-
nienia. Przede wszystkim jednak dokonywanie reorganizacji lub innych zmian
o charakterze personalnym w shuzbach mundurowych powinno uwzglednia¢ ko-
niecznos$¢ ochrony roszczen podmiotdw pozostajacych w publicznoprawnych sto-
sunkach zatrudnienia.

PROTECTION OF THE PERMANENCE OF EMPLOYMENT
OF UNIFORMED SERVICES OFFICERS IN THE CASE
OF REORGANISATION OF UNITS EMPLOYING THEM
— SELECTED ISSUES

Summary

The subject of the study is the issue of protecting the durability of non-working service rela-
tionships of uniformed officers, whose uniformed formations have undergone a deep reorganisation
in recent years. The author made a critical assessment of transitional legal solutions aimed at ad-
justing the existing human resources to the current needs and requirements, which in fact exclude
the immanent feature of the official employment, which is its stabilisation. In this regard, special
attention should be given to issues related to the legal nature of the relevant superior’s proposal to
perform the service or employee employment or information about the lack of such an offer and the
need to issue a decision terminating the service relationship in the event of its transformation into an

30 Zob. uzasadnienie wyroku z dnia 23 stycznia 2014 roku, K 51/12, OTK-A 2014, nr 1, poz.4.
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employment relationship under an indefinite contract or fixed period. The subject of the assessment
is also the jurisprudence of administrative courts based on the legal solutions adopted by the legis-
lator in the indicated scope.

Keywords: stabilisation of employment, uniformed officer, termination of service relationship, offer
of service or employment
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