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,»Przeksztalcenie” stosunku stuzbowego funkcjonariusza administracji celno-skarbowej

w stosunek pracy

STRESZCZENIE

Artykut dotyczy ,,przeksztatcenia” stosunku stuzbowego funkcjonariusza uprzednio zatrudnionego
w stuzbie celnej w stosunek pracy. Owo przeksztatcenie odbywalo si¢ na podstawie ustaw reformujacych admi-
nistracj¢ celno-skarbowa, ktore weszty w zycie w 2016 r. Wedtug utrwalone;j juz linii orzecznictwa sadow istota
przeksztatcenia” polega na tym, ze funkcjonariusz petniagcy stuzbe na podstawie stosunku administracyjno-
prawnego wskutek oferty ztozonej przez pracodawce staje si¢ pracownikiem. Przeksztatcenie stosunku stuzbo-
wego w stosunek pracy odbywa si¢ zatem bez uprzedniego wygaszenia stosunku stuzbowego w drodze aktu
administracyjnego.

Stowa kluczowe: stosunek stuzbowy funkcjonariuszy shuzb mundurowych

ISTOTA STOSUNKU SEUZBOWEGO FUNKCJONARIUSZY
SEUZB MUNDUROWYCH

W okresie Drugiej Rzeczypospolitej stosunki stuzbowe zarowno zotnierzy zawodo-
wych, jak i urzednikow shuzby cywilnej byly uznawane za cze$é prawa administracyjnego™.
Obecnie nie budzi watpliwosci, ze stosunki stuzbowe o charakterze administracyjnoprawnym
sa czeScig prawa publicznego. Wskazuje sig, ze tre$¢ stosunku stuzbowego, bedacego rodza-
jem stosunku prawnego zachodzacego pomiedzy okre§lonymi podmiotami, jest regulowana
przepisami prawa publicznego (administracyjnego) oraz przepisami prawa pracy’. Wsrod
elementéw charakterystycznych dla tresci stosunku stuzbowego oprécz szerokiego katalogu
obowigzkoéw wymienia si¢: zaostrzone kryteria zdolnosci prawnej do zatrudnienia, jedno-
stronne ustalenie przez panstwo w drodze ustawy warunkéw stuzby, podlegtos¢ stuzbowa,
wzmocniony system odpowiedzialnosci, a takze szczego6lne uprawnienia, ktdre nie wystepuja
w obszarze umownych stosunkéw zatrudnienia®.

Dla rozroznienia poje¢ stosunku stuzbowego i stosunku pracy istotna jest wi¢z praw-
na, w ramach ktorej wykonywana jest stuzba (praca), oraz jej struktura i sktadniki. Stosunki
stuzbowe dzieli si¢ na dwie zasadnicze grupy. Pierwsza grupa to stosunki stuzbowe stuzb
zbrojnych zmilitaryzowanych (mundurowych), a druga to pracownicze stosunki stuzbowe®.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, ze stosunki stuzbowe

L T. Zielinski, Podstawowe problemy prawa stuzby paristwowej, ,,Panstwo i Prawo” 1982, z. 9, s. 55; W. Jaskie-
wicz, Pracownicy administracji, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. J. Jendroska, t. 2, Wroctaw 1977,
s. 380-382.

2 T. Kuczynski, Pojecie i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11:
Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 7.

® Ibidem, s. 11.

* Ibidem, s. 13.
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funkcjonariuszy shuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych sa zaliczane do stosunkéw ad-
ministracyjnoprawnych®. Roéwniez w doktrynie wskazuje sig, ze stosunki te sa stosunkami
administracyjnoprawnymi®, sytuacja prawna funkcjonariuszy tych stuzb jest bowiem ksztat-
towana jednostronnie, a uprawnienia i obowigzki w ramach tych stosunkow okreslone sg
w regulacjach normujacych stosunki stuzbowe'.

Wskazuje sig, ze z hierarchicznego uksztaltowania formacji zmilitaryzowanych wyni-
ka podwdjna zaleznoéé¢ funkcjonariuszy®. Zaleznosé stuzbowa cechuje sie tym, ze osoba pet-
nigca stluzbe w formacji zmilitaryzowanej jest podporzadkowana swoim przetozonym, ktérzy
wydaja rozkazy i polecenia. Istota wykonywania obowigzkéw wynikajacych ze stosunku
stuzbowego w formacjach zmilitaryzowanych jest ochrona bezpieczenstwa panstwa. Dziala-
nia shuzb mundurowych moga by¢ szczegdlnie dolegliwe dla obywatela. Funkcjonariusze
stuzb mundurowych 1 Zohierze zawodowi ponosza odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, ktora
uzasadniaja spoteczna rola tych formacji oraz charakter powierzonych zadan i kompetencji®.

Z wykonywaniem stuzby w ramach formacji zmilitaryzowanych zwigzane sg zakazy
I ograniczenia wystgpujace w wigkszym zakresie niz w innych stosunkach zatrudnienia. Prze-
pisy okreslaja zakaz przynaleznoS$ci partyjnej, ograniczenia w zakresie prowadzenia dziatal-
no$ci zwigzkowej, ograniczenia w zakresie przynaleznos$ci do stowarzyszen, zakazy lub ogra-
niczenia dodatkowej dziatalno$ci zarobkowe;j R,

Ponadto cechg stosunkoéw stuzbowych jest mozliwos$¢ przeniesienia funkcjonariusza
w inne miejsce stuzby. Swiadczenie pieniezne za wykonywanie shuzby okresla si¢ mianem
uposazenia'', a nie wynagrodzenia za prace. Oprocz uposazenia funkcjonariusze shizb oraz
wojska maja prawo do dodatkow do uposaZenialZ. Szczegdlnym uprawnieniem wynikajagcym
z potrzeby dyspozycyjnosci funkcjonariusza jest prawo do lokalu mieszkalnego w miejsco-
wosci, w ktorej funkcjonariusz peini stuzbe lub w miejscowosci pobliskiej 13,

Wsrod cech stosunku stuzbowego funkcjonariuszy wymienienia si¢ rOwniez jego
trwatos¢, ktorag interpretuje si¢ jako brak mozliwosci rozwigzania stosunku stuzbowego za
wypowiedzeniem, tak jak normuja to przepisy Kodeksu pracy, oraz wskazanie przez ustawo-

> Por. wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 163; wyrok TK z dnia 27 stycz-
nia 2003 r., SK 27/02, OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 2; wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2004 r., K 1/04, OTK zZU
2004, nr 9A, poz. 93.

® Wedtug M. Wieczorka (Charakter prawny stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mundurowych, Torun
2017, s. 297) stosunek stuzbowy stanowi odmiang stosunku administracyjnoprawnego. Por. T. Kuczynski, Poje-
cie i przedmiot prawa..., s. 3 i n. oraz zaprezentowany tam przeglad stanowisk.

" P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy shuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych jako sprawa
administracyjna, Warszawa 2012, s. 48-49; T. Kuczynski, Wlasciwosé sqdu administracyjnego w sprawach
stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2002, s. 50-55.

8 S. Pieprzny, Organy bezpieczenistwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszow 2007,
S. 149.

° p. Szustakiewicz, op. cit., s. 250-251.

19 M. Wieczorek, op. cit., s. 315 i n.

Y Por. np. art. 100 ustawy o Policji: ,,Uposazenie policjanta skiada si¢ z uposazenia zasadniczego i z dodatkow
do uposazenia”.

2 por, np. art. 87 ust. 1 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej, ktory stanowi, ze strazacy otrzymuja nastgpujace
dodatki do uposazenia: 1) dodatek za stopien; 2) dodatek stuzbowy; 2a) dodatek motywacyjny; 4) dodatki uza-
sadnione szczegdlnymi wiasciwoséciami, kwalifikacjami, warunkami albo miejscem pelnienia stuzby.

B Por. np. art. 88 ust. 1 ustawy o Policji, w my$l ktérego policjantowi w suzbie statej przystuguje prawo do
lokalu mieszkalnego w miejscowosci, w ktorej pehi stuzbe, lub w miejscowosci pobliskiej, z uwzglednieniem
liczby cztonkéw rodziny oraz ich uprawnien wynikajacych z przepiséw odrgbnych.
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dawce zamknictego katalogu przyczyn zwolnienia funkcjonariusza ze shuzby**. Z istoty admi-
nistracyjnoprawngo charakteru stosunku stuzbowego wynika rowniez to, ze powstanie i usta-
nie tego stosunku nastepuje w formie aktu administracyjnego.

Celem niniejszego artykutu jest proba oceny regulacji zawartej w ustawie z dnia 16 li-
stopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe¢ o Krajowej Administracji Skarbowejls,
zawierajacej odrgbnoséci w zakresie ustania stosunku stuzbowego funkcjonariusza stuzby cel-
nej. Jedna z konstrukcji zawartych w tej ustawie, wedtug utrwalonego juz orzecznictwa sa-
dow administracyjnych, przewiduje bowiem ustanie stosunku stuzby i nawigzanie stosunku
pracy wskutek przyjecia przez funkcjonariusza ztozonej mu oferty zatrudnienia. Ocena owej
regulacji jest potrzebna zasadniczo z dwoch powodow: 1) wydaje sie, ze przyjete rozwigzanie
prawne wedlug wspomnianej juz wyktadni sagdow administracyjnych burzy dotychczasowa
praktyke prawodawcy w zakresie formy prawnej rozwigzywania stosunku stuzbowego — usta-
nie stosunku administracyjnoprawnego nastepuje bowiem wskutek przyjecia oferty zatrudnie-
nia, a nie wskutek wydania aktu administracyjnego; 2) przyjety sposob interpretacji w moim
przekonaniu zamyka droge do sadu funkcjonariuszowi, ktéremu ,,przeksztatcono” stosunek
stuzbowy w stosunek pracy.

ZMIANY W ZATRUDNIENIU W ZWIAZKU Z REFORMA
ADMINISTRACJI PODATKOWEJ | CELNEJ]

Istota reformy stuzb podatkowych i celnych zajmujacych si¢ gromadzeniem dochodoéw
budzetowych w ramach administracji rzadowej realizowana przez ustawodawce w drodze
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej'® oraz u.p.w.k.a.s.
miala polega¢ m.in. na konsolidacji zadan i kompetencji stuzb, a takze na ograniczeniu liczby
funkcjonariuszy wykonujacych swe obowiazki w ramach stosunku stuzby. Przepisy reformu-
jace system administracji celno-skarbowej przewidujg przejsciowe rozwigzania dotyczace
statusu dotychczasowych funkcjonariuszy likwidowanej stuzby. Wedlug art. 165 ust. 3
u.p.w.k.a.s. na okres przejsciowy, trwajacy do 31 maja 2017 r., ustawodawca nakazat orga-
nom kierowac si¢ regulg zachowania ciggtosci stuzby funkcjonariuszy poszczegodlnych stuzb.
Na mocy tej regulacji funkcjonariusze celni petniacy stuzbe w izbach celnych albo w komor-
kach urzedu obstugujacego ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych stali si¢
z dniem wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, czyli 1 marca 2017 r.,
funkcjonariuszami Stuzby Celno-Skarbowej, pelnigcymi stuzbg w jednostkach Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej. Wedlug przepisow u.p.w.k.a.s. mozna wyodrebnié¢ nast¢pujgce regula-
cje dotyczace stosunku stuzbowego funkcjonariuszy.

Pierwsze rozwigzanie przewiduje dalsze utrzymanie przeksztalconego na mocy
art. 165 ust. 3 u.p.w.k.a.s. stosunku stuzbowego funkcjonariusza, co nastgpowato poprzez
ztozenie propozycji petnienia shuzby. Funkcjonariusz, ktéry otrzymal propozycj¢ petnienia
stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej, zachowat cigglos¢ stuzby i1 przystugiwat mu stopien stuz-
bowy réwnorzedny do dotychczasowego. Przedlozenie propozycji petienia stuzby w mysl

Y M. Wieczorek, op. cit., s. 336.
5'Dz.U. poz. 1948 ze zm., dalej: u.p.w.k.a.s.
18 Dz.U. 2016, poz. 1947.
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art. 169 ust. 4 u.p.w.k.a.s. nastepuje w formie decyzji administracyjnej. Wydajac decyzje,
Dyrektor Izby Skarbowej winien uwzgledni¢ posiadane kwalifikacje 1 przebieg dotychczaso-
wej stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania (art. 165 ust. 7 u.p.w.k.a.s.). Funk-
cjonariusz miat prawo kwestionowa¢ nowe warunki stuzby w drodze wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, a nast¢pnie skargi sgdowo-administracyjnej (art. 169 ust. 4 i 7
u.p.w.k.a.s.). Mogt tez ztozy¢ w okreslonym terminie o$wiadczenie o odmowie przyjecia pro-
pozycji stuzby, co skutkowalo wygasnieciem stosunku stuzbowego (art. 170 ust. 1 pkt 2 oraz
ust. 2 u.p.w.k.a.s.).

Drugim z przewidzianych w ustawie rozwigzan, jakie mogto mie¢ miejsce wzgledem
dotychczasowych funkcjonariuszy, byto wygasnigcie ich stosunku stuzbowego, ktore nalezy
traktowac jak zwolnienie ze stuzby. Zwolnienie ze stuzby poprzez wygasniecie stosunku
stuzbowego nastgpowato w przypadku nieztozenia funkcjonariuszowi zadnej propozycji — ani
pracy, ani stuzby (milczenie organu), badZz poprzez niezaakceptowanie przez niego wspo-
mnianej wyzej propozycji zatrudnienia albo propozycji petnienia stuzby. Takie rozwigzanie
przewiduje art. 170 ust. 1 u.p.w.k.a.s., ktory stanowi, iz stosunki stuzbowe 0s6b petnigcych
stuzb¢ w jednostkach Krajowej Administracji Skarbowej wygasaja: 1) z dniem 31 sierpnia
2017 r., jezeli osoby te w terminie do dnia 31 maja 2017 r. nie otrzymajg pisemnej propozycji
okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby; 2) po uptywie 3 miesigcy, li-
czac od miesigca nastgpujacego po miesiacu, w ktorym pracownik albo funkcjonariusz ztozyt
o$wiadczenie o odmowie przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby, jednak nie
p6zniej niz dnia 31 sierpnia 2017 r. Jednoczesnie zgodnie z art. 170 ust. 1 u.p.w.k.a.s. wyga-
$nigcie stosunku stuzbowego funkcjonariusza, ktorego podstawa jest ten przepis, nalezy trak-
towac¢ jak zwolnienie ze stuzby. Unormowanie nakazujace organom traktowac¢ wygasnigcie
stosunku stuzbowego tak jak zwolnienie ze sluzby zostalo zawarte w art. 170 ust. 4
u.p.w.k.a.s.

Trzecim wariantem, o ktorym mowa bedzie dalej, jest przeksztatcenie stosunku stuz-
bowego w stosunek pracy w przypadku ztozenia dotychczasowemu funkcjonariuszowi propo-
zycji zatrudnienia i jej przyjecia (art. 165 ust. 7 w zw. z art. 170 ust. 2 u.p.w.k.a.s.).

,PRZEKSZTALCENIE” STOSUNKU SLUZBOWEGO W STOSUNEK PRACY

W przepisie art. 171 ust. 1 u.p.w.k.a.s. przyjeto, ze przeksztatcenie stosunku stuzbo-
wego w stosunek pracy nastepuje na skutek przyjecia propozycji zatrudnienia. Pojecie prze-
ksztatcenia stosunku stuzbowego nie jest definiowane w powolanych aktach prawnych.
Wskazany przepis jest interpretowany w ten sposob, ze wskutek przeksztatcenia stosunku
stuzbowego w stosunek pracy dochodzi w istocie do wygasniecia stosunku stuzbowego funk-
cjonariusza. Ustawa takiego nastepstwa nie artykutuje wprost. Wygasnigcie, ktore jest wyni-
kiem przeksztalcenia, jest tozsame w swych konsekwencjach z wygasnigciem, o ktorym mo-
wa w art. 170 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.w.k.a.s. Przepis art. 170 ust. 3 u.p.w.k.a.s. stanowigcy, ze
wygasniecie stosunku stuzbowego funkcjonariusza traktuje si¢ jak zwolnienie ze stuzby, od-
nosi si¢ zatem do wygasniecia bedgcego skutkiem przeksztalcenia mimo braku literalnego
wskazania normy w tym zakresie. W jednym z wyrokoéw Naczelnego Sagdu Administracyjne-
go stwierdzono, ze skoro ,,przeksztalcenie” stosunku zmienia stosunek prawny, ktory uprzed-



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 20/02/2026 08:18:07
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

nio uksztaltowano jako stosunek sluzbowy kreowany na podstawie decyzji administracyjnej,
to do jego zakonczenia konieczne jest rowniez wydanie aktu administracyjnego. Wydanie
aktu administracyjnego umozliwia kontrole dziatania administracji, a tym samym zapobiega
arbitralno$ci w ocenie funkcjonariusza przez zwierzchnika®'. Poglad ten uwazam za trafny,
jednakze — jak juz wspomniatem — obecnie dominujacy jest poglad przeciwny*®. W doktrynie
prawa administracyjnego i judykaturze od dawna wyrazane jest stanowisko, wedtug ktorego
nalezy przyjmowac¢ zatatwienie sprawy w formie decyzji administracyjnej nie tylko w wy-
padkach wprost wyrazonych przez prawodawce, lecz takze w sytuacjach, gdy z przedmiotu
I tre$ci regulacji mozna wyinterpretowa¢ obowiazek wiladczego dziatania organu w formie
decyzji administracyjnej®®. Przepisy prawa materialnego przewiduja forme zatatwiania danej
sprawy w postaci decyzji administracyjnej nie tylko w sposob bezposredni, lecz takze przez
wyrazong w formie czasownikowej kompetencje organu do rozstrzygania sprawy (np. zezwa-
la, przydziela, stwierdza).

Akt administracyjny o charakterze wtadczym i skierowany na zewnatrz opiera si¢ na
szczegbtowym upowaznieniu ustawowym. Oznacza ono obowigzywanie kompletnej normy
materialnej, determinujacej wszystkie elementy stosunku administracyjnoprawnego, w tym
okreslajacej kompetencj¢ (zdolno$¢, moznos¢) organu administracji publicznej do zastosowa-
nia okreslonej normy prawa®’. Organ administracji publicznej nie ma przypisanej mu ogélnej
kompetencji do dziatania w formach wtadczych. Kazdorazowe jego dzialanie musi mie¢ kon-
kretng podstawe prawng (norme¢ kompetencyjng ustalajaca formy prawne, jakimi moze si¢
postugiwaé organ administracji). W literaturze wielokrotnie krytykowano w zwigzku z tym
mozliwo$¢ generalnego upowaznienia organu do dzialania w okreslonej sferze czy w ozna-
czony sposob. Przyjmuje si¢, ze w dzialaniach organu skierowanych na zewnatrz tego typu
generalne upowaznienie nie jest wystarczajace?’. Jednakze skoro w sprawach funkcjonariuszy
stuzby celnej doszto do nawigzania stosunku stuzbowego funkcjonariusza w formie aktu ad-
ministracyjnego, to przyjecie stanowiska w zakresie istnienia upowaznienia do wydania aktu
administracyjnego rozwigzujacego czy tez wygaszajacego stosunek stuzbowy jest niejako
refleksem kompetencji do wydania decyzji administracyjnej w przedmiocie nawigzania sto-
sunku stuzbowego. Przedstawiona regulacja u.p.w.k.a.s. nie przewiduje ,,przeksztalcenia”
ex lege wszystkich stosunkow shuzbowych w stosunki pracy. Jak juz wspomniatem, prawo-
dawca roznicuje status zatrudnienia dotychczasowych funkcjonariuszy na stosunki stuzbowe
i stosunki pracy, dopuszcza tez mozliwo$¢ nieprzedstawienia oferty pracy czy oferty stuzby.
Umozliwienie pracodawcy zrdznicowania statusu zatrudnienia dotychczasowych funkcjona-
riuszy z punktu widzenia zalozen reformy administracji celno-skarbowej jest zrozumiale.
Owo roznicowanie wymaga jednak okreslenia kryteriow réznicujacych status zatrudnienia
dotychczasowych funkcjonariuszy oraz przedstawienia ich w akcie zmieniajagcym stosunek

" Por. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2019 r., | OSK 1744/18.

'8 por. uchwata 7 sedziow NSA z dnia 1 lipca 2017 r., | OPS 1/19.

193, Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 138—140; wyrok NSA we Wroctawiu
z dnia 31 sierpnia 1984 r., SA/Wr 430/84, OSP 1986, nr 9-10, poz. 176; B. Adamiak, Zagadnienie domniemania
formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziafania. Studia
i materialy z Konferencji Naukowej poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun 2005, s. 17-18.

%0 T, Kielkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 36-38.

21 ). Borkowski, Zagadnienie kompetencji ogolnej i szczegélowej, ,,Studia Prawnicze” 1971, nr 31, s. 75.
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zatrudnienia danego funkcjonariusza. Skoro u.p.w.k.a.s. zezwala na modyfikacje¢ statusu za-
trudnienia dotychczasowych funkcjonariuszy, ktoérych stosunek zatrudnienia zostal nawigzany
na podstawie aktu administracyjnego, to ustanie tego stosunku czy tez jego ,,przeksztatcenie”
wymaga wydania aktu administracyjnego. Interpretacja, w mysl ktorej ,,przeksztatcenie” sto-
sunku stuzbowego, uksztalttowanego na podstawie aktu administracyjnego, nast¢puje poprzez
ztozenie oferty pracy dotychczasowemu funkcjonariuszowi, nie moze by¢ uznana za prawi-
dtowa. Oznaczatoby to bowiem, ze stosunek okreslony decyzja administracyjng ustaje na sku-
tek zgodnego o$wiadczenia woli stron. Stosunek prawny uksztattowany w drodze decyzji
administracyjnej powinien by¢ zmieniony albo wygaszony na podstawie decyzji administra-
cyjnej. Wydana decyzja administracyjna jest w obrocie prawnym dopoty, dopoki nie zostanie
wyeliminowana z obrotu prawnego w przewidzianej prawem procedurze przez organ admini-
stracyjny lub sad administracyjny.

Jak wiadomo, normy prawa materialnego reguluja tre$¢ i forme wykonywania admini-
stracji publicznej. To przepisy prawa materialnego okreslaja forme rozstrzygnigcia danej
sprawy administracyjnej. W doktrynie wskazuje si¢, ze formy dziatania administracji publicz-
nej maja niejako funkcje stuzebng wzgledem przedmiotu i1 zakresu regulacji wyrazonej nor-
mami prawa administracyjnego. Ustawodawca za pomoca roznych technik legislacyjnych
wyznacza formy wiadczej konkretyzacji norm prawa materialnego. Na przyktad stanowi
wprost, ze rozstrzygniecie sprawy administracyjnej nast¢gpuje w formie decyzji administracyj-
nej albo nie okresla formy rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, wskazujac jedynie generalnie,
ze w danej materii maja zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego,
badz w ogoble nie normuje tych kwestii. W ostatnim wypadku to na doktrynie 1 orzecznictwie
spoczywa obowigzek rozstrzygniecia, z jakim rodzajem sprawy mamy do czynienia i jakie
instrumentarium prawne jest odpowiednie do jej zatatwienia w $wietle regut wyktadni prawa.
Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny:

[...]jezeli[...] istnieje watpliwos¢ co do formy zatatwienia sprawy administracyjnej, nalezy przyjac, ze
istnieje sprawa administracyjna i organ administracji publicznej jest wlasciwy do jej zatatwienia. Nie moze za-
istnie¢ sytuacja, ze w przepisach ustawy okre§lono wlasciwos¢ organu administracji publicznej do zatatwiania
okreslonej kategorii spraw administracyjnych, a sprawy te nie moglyby by¢ rozstrzygane tylko dlatego, ze usta-
wodawca nie okreslit wprost formy rozstrzygnigcia“™.

Na etapie stosowania prawa, gdy nie jest ono jasne 1 budzi liczne watpliwos$ci interpre-
tacyjne, fundamentalne znaczenie ma art. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi: ,,Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo-
Sci spotecznej”. W oparciu o t¢ zasade doktryna prawa podnosi, ze:

[...] dla uksztaltowania praw jednostki na drodze administracyjnej podstawowe znaczenie ma zasada
prawa do procesu, ktorej istota polega na przyznaniu jednostce prawa do obrony interesu prawnego w unormo-
wanym przepisami prawa postgpowaniu, z zagwarantowaniem prawa do wystuchania i czynnego udzialu
w ustaleniu stanu faktycznego®.

22 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2005 r., P 18/03, OTK ZU 2005, nr 6A, poz. 63.
2 B. Adamiak, op. cit., s. 15-16.
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Zauwazy¢ tez nalezy, ze wspotczesne koncepcje wyktadni prawa odnoszace si¢ do
tzw. trudnych przypadkéw orzeczniczych postuguja sie szerokim rozumieniem wyktadni
prawa. W takim rozumieniu wyktadnia prawa obejmuje nie tylko proces ustalania znaczenia
przepisu prawnego, w tym pewien cigg rozumowan prawniczych majgcych na celu usunigcie
niejasnosci tekstu prawnego. Wyktadni¢ prawa nalezy rozumie¢ jako proces konstruowania
normy prawnej z elementéw zawartych w réznych przepisach prawnych?’. Czestokro¢ wy-
ktadnia prawa nie jest ani konstruowaniem normy z przepisu prawnego, czyli ustalaniem
obiektywnego znaczenia, jakie ma okreslony przepis prawny, ani usuwaniem ewentualnych
niejasno$ci w mysl paremii interpretatio cessat in claris. Wyktadnia prawa w przedstawio-
nym szerokim ujeciu jest nieuchronnie dzialaniem tworczym, co jednak nie prowadzi do
podwazenia zasad ustroju panstwowego, z konstytucyjng zasada podziatu wiadz w pierwszej
kolejnoécizs.

Jak juz wskazatem, skoro ustawa zezwala administracji celno-skarbowej na zr6znico-
wanie sytuacji prawnej dotychczasowych funkcjonariuszy i przewiduje trzy sposoby prze-
ksztatcenia tych stosunkéw na stosunki pracy, kontynuacje stosunku stluzbowego albo nie-
przedstawienie zadnej oferty zatrudnienia, to wydaje sie oczywiste, ze w kazdym ze wskaza-
nych wypadkéw zmiana statusu funkcjonariusza celnego wymaga wydania decyzji admini-
stracyjnej w sprawie. Rolg doktryny jest wskazywanie prawodawcy rozwigzan poprawnych
systemowo i zgodnych z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Z kolei judykatura mo-
ze korygowa¢ dostrzezone niedoskonatos$ci prawodawcy, dokonujac wykladni prokonstytu-
cyjnej w granicach tzw. dopuszczalnego znaczenia jezykowego interpretowanych zwrotow
i sformutowan®.

Funkcjonariusz, ktéry utracit swoj dotychczasowy status 1 stat si¢ pracownikiem, ma
prawo pozna¢ przyczyny wygasnigcia stosunku stuzbowego. Organ powinien wykaza¢, majac
na wzgledzie posiadane przez funkcjonariusza kwalifikacje, przebieg jego stuzby i dotychcza-
sowe miejsca zamieszkania oraz to, ze ci, ktorym zaproponowano przedtuzenie stosunku
stuzby, byli lepsi od funkcjonariusza pominigtego. Tylko wydanie decyzji administracyjne;j,
ktéra powinna wskazywaé przyczyny wyboru wobec konkretnego funkcjonariusza danego
ustawowego rozwigzania (zaoferowanie zatrudnienia, a nie kontynuacji pelnienia stuzby),
gwarantuje mozliwos$¢ dokonania sagdowej kontroli tego, czy organ w sposob zgodny z usta-
wowymi przestankami, a nie dowolny 1 arbitralny, zroznicowat sytuacje prawng funkcjonariu-
szy celno-skarbowych w konteks$cie zasady rownego dostepu do stuzby publiczne;j.

Konstytucyjny nakaz respektowania jednakowych dla wszystkich zasad dostepu do
stuzby publicznej implikuje przejrzystos¢ regut 1 kryteriow, ktore sg odnoszone do oséb po-
dejmujacych starania o dostep do stuzby publicznej. Brak stosownych procedur kontrolnych
I odwolawczych, a przez to prawa do sadu, moze stanowi¢ istotng przeszkodg w respektowa-
niu wskazanych regul, a tym samym bedzie narusza¢ konstytucyjny wymog traktowania sta-
rajacych sie o dostep do stuzby na jednakowych zasadach.

2 \W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Krakoéw 2006, passim.

% Wskazuje sie, ze w dobie gaszczu przepisow wykladnia prawa nie jest procesem zwiazanym z zasadg minima-
lizacji czynnoéci interpretacyjnych, lecz raczej z rozumowaniem przypominajacym budowanie muru przez do-
stawianie do siebie kolejnych cegiet lub klockoéw — por. zdanie odrgbne s¢dziego T. Staweckigo do wyroku
WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2017 r., VII SA/Wa 2741/16.

% T, Spyra, Granice wykladni prawa, Krakéw 20086, s. 39.
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Jak juz wspomniano, istotg stosunku sluzbowego jest to, ze wyraza on relacj¢ prawna
uregulowang przepisami prawa publicznego (administracyjnego), z przewaga elementow
wiladczych. Podmiotem zatrudniajagcym nie jest konkretna jednostka, w ktorej funkcjonariusz
peni stuzbe, lecz panstwo jako cato$¢. Panstwo w postaci wyodrgbnionych struktur organiza-
cyjnych i wystepujacych w ich imieniu wiasciwych organdw zwierzchnich zachowuje wtadz-
two nad funkcjonariuszem, ktorego najdalej idagcym przejawem jest tzw. wzmozona dyspozy-
cyjnos¢. Status prawny funkcjonariusza jest determinowany regulacjami o charakterze bez-
wzglednie obowigzujacym. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwracano uwage, ze
nalezy odréznia¢ sprawy podleglosci stuzbowej nalezace do sfery wewnetrznej aparatu pan-
stwowego oraz te sprawy ze stosunku stuzbowego, w ktorych jednostka, dochodzac swoich
uprawnien okreslajacych istote tego stosunku, wystepuje wobec organu jako odrebny podmiot
praw 1 obowigzkow. Niewatpliwie roszczenia wynikajace z okolicznosci przyjecia przez
funkcjonariusza propozycji zatrudnienia i ustania stosunku stuzbowego wykraczaja poza ramy
wewngetrznej podleglosci stuzbowej miedzy przelozonymi i podwladnymi, o ktérej mowa
w art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi?’. Zadanie funkcjonariusza dotyczy bowiem esencji stosunku prawnego, ktory
taczyt go z organem administracji publicznej. Nie ma zatem podstaw do wylaczenia kognicji
sadu administracyjnego w sprawach dotyczacych ,przeksztatcenia” stosunku stuzbowego
w stosunek pracy®.

Wedlug art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad. Natomiast art. 77 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze ustawa nie moze nikomu
zamyka¢ drogi sadowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego formutuje si¢ nastgpujace elementy prawa do sadu:

— prawo dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia procedury przed sadem — organem

0 okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym, niezawistym),

— prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci,

— prawo do wyroku sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej
sprawy przez sad?’,

— prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju 1 pozycji organdow rozpoznajacych
sprawy°.

W orzecznictwie trybunalskim wskazuje sig¢, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji RP formutuje
prawo do sadu w znaczeniu pozytywnym, z kolei art. 77 ust. 2 Konstytucji RP zawiera zakaz
zamykania drogi sagdowej dla dochodzenia naruszonych wolnos$ci i praw, wyznaczajac w ten
sposob zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do sqdu31.

"' Dz.U. 2002, nr 153, poz. 1270.

% Wyrok TK z dnia 25 lutego 2002 r., SK 29/01; wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4,
poz. 50; wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

“ Por. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK z dnia 16 marca
1999 r., SK 19/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 36; wyrok TK z dnia 27 maja 2008 r., SK 57/06, OTK-A 2008,
nr 4, poz. 63.

%0 por. wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2007 r., OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 108.

%1 por, wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK z dnia 2 kwietnia
2001 r., SK 10/00, OTK 2001, nr 3, poz. 52.
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Wedtug art. 60 Konstytucji RP obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicz-
nych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. W ocenie Trybuna-
hu Konstytucyjnego celem regulacji z art. 60 Konstytucji RP jest zagwarantowanie kazdemu,
kto spetnia dwa wskazane w nim kryteria (obywatelstwa polskiego 1 pelni praw publicznych),
ze bedzie traktowany na jednakowych zasadach, a wigc z uwzglednieniem tej samej procedu-
ry czy — ogo6lniej — tych samych regul postgpowania kwalifikacyjnego. Dobrem chronionym
wedhlug art. 60 Konstytucji RP jest przejrzysto$¢ i jawnos¢ regul okreslajacych wymagania
zwigzane z objeciem stuzby publicznej*.

Brak objecia ochrong sagdowa funkcjonariuszy, ktorym dotychczasowy stosunek stuz-
by zastepuje si¢ nowag formg zatrudnienia — stosunkiem pracy, nalezy uzna¢ za pogwalcenie
prawa do sadu. Uludg prawa do sadu jest tez sugerowanie, ze funkcjonariusz, ktérego stosu-
nek stat si¢ stosunkiem pracy, moze dochodzi¢ swoich praw przed sadem pracy33. Sad pracy
ex definitione nie jest sadem wiasciwym w sprawach nawigzania i rozwigzania stosunkow
stuzbowych o charakterze administracyjnoprawnym. Sad ten moze ocenia¢ stosunek pracy
pracownika, nie ma natomiast zasadniczo kognicji do oceny powstania oraz ustania stosunku
administracyjnoprawnego. Odsytanie funkcjonariuszy celnych na drog¢ postgpowania przed
sadem pracy powoduje wigc to, ze przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy
wymyka si¢ w istocie spod kontroli sagdowej. W swietle obecnego orzecznictwa sagdow admi-
nistracyjnych przyjecie oferty pracy przez bytego funkcjonariusza oznacza bowiem prze-
ksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy, a w zwigzku z tym sprawa nie jest sprawa
administracyjna®*. Funkcjonariusz, ktory staje si¢ pracownikiem, nie wie, dlaczego w jego
przypadku doszlo do zmiany formy zatrudnienia ze stosunku shuzby na stosunek pracy. Przy-
jecie braku wtasciwosci sadow administracyjnych w tego rodzaju sprawach oznacza w istocie
catkowita dowolnos¢ decydentow rozstrzygajacych o tym, w stosunku do ktoérego funkcjona-
riusza stosunek przeksztalci¢ w stosunek pracy, a w stosunku do ktérego 6w stosunek uczynié
stosunkiem stuzbowym.

Jak wynika z praktyki dziatania administracji celno-skarbowej, sktadane funkcjonariu-
szom propozycje pracy s3 lakonicznymi o§wiadczeniami woli, ktore nie zawierajg uzasadnie-
nia przyczyn przeksztatcenia stosunku stuzbowego w odniesieniu do danego funkcjonariusza.
Oznacza to, ze funkcjonariusz, ktérego stosunek si¢ ,,przeksztatca”, nie poznaje motywow
dziatania dotychczasowego pracodawcy. Przeniesienie funkcjonariusza celnego do pracy na
podstawie umowy o prace pozbawia takiego funkcjonariusza dotychczasowej ochrony, ale
takze eliminuje go z katalogu osob objetych uprawnieniami emerytalnymi, ktore przystuguja
funkcjonariuszom. ,,Przeksztalcenie” stosunku moze rowniez spowodowac¢ obnizenie wyna-
grodzenia (uposazenia). Ponadto pozbawia funkcjonariusza dotychczasowych dodatkow, kto-
re wynikaly z posiadanego stopnia stuzbowego, oraz uprawnienia do dodatkowego urlopu

¥ Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

% postanowienie NSA z dnia 25 lipca 2019 r., | OSK 191/18.

% Jak wskazano w uchwale 7 sedziow NSA z dnia 1 lipca 2019 r. (I OPS 1/19): , Przyjecie przez funkcjonariusza
Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia i przeksztatcenie, z dniem okreslonym w tej propozycji, na
podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948 ze zm.) dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowaw-
czej lub stalej w stosunek pracy na podstawie umowy o prace¢ odpowiednio na czas nieokreslony albo okreslony,
nie wigze si¢ z obowiazkiem wilasciwego organu do wydania decyzji orzekajacej o zakonczeniu stosunku stuz-
bowego”.
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wypoczynkowego (art. 216 ust. 4 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej). Liczne skargi
funkcjonariuszy na akty ,,przeksztatcenia” stosunkéw stuzbowych, sktadane do sgdéw admi-
nistracyjnych, $wiadcza o tym, ze uznajg oni skladane im propozycje pracy za mniej korzyst-
ne formy zatrudnienia niz dotychczasowy stosunek stuzbowy.
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