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Ewolucja zakresu podmiotowego powotania
jako podstawy nawigzania stosunku pracy

The Appointment of an Employment Relationship —
Evolution of its Subjective Scope

STRESZCZENIE

W artykule zostata podj¢ta analiza przyczyn wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego
powotania jako podstawy nawigzania stosunku pracy oraz ewolucja jego zakresu podmiotowego.
Zapoczatkowana w epoce PRL instytucja powotania jako podstawy pracowniczego zatrudnienia,
biorac pod uwage zakres podmiotowy jej stosowania i tres¢ stosunku pracy, przebyta dluga droge.
Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze wciaz sprawdza si¢ w instytucjach i organach, ktoérych cecha
charakterystyczng dziatania jest oparcie na sprawdzonych i zaufanych osobach oraz mozliwos¢ pod-
jecia natychmiastowej decyzji o odsunigciu pracownika od powierzonych mu zadan. W artykule
wskazano grupy stanowisk objetych powotaniem oraz uzasadnienie pozostawienia tej podstawy
nawigzania stosunku pracy w Kodeksie pracy, pomimo daleko idgcych zmian ustrojowych.

Stowa kluczowe: powotanie, Kodeks pracy

Wybor tematyki niniejszego opracowania nie byt przypadkowy. Pani Profe-
sor Teresa Liszcz przez wiele lat prowadzita badania nad stosunkiem pracy na
podstawie powolania, ktorych zwienczeniem byta praca habilitacyjna na temat
stosunku pracy dyrektora przedsigbiorstwa panstwowego. Rozwazania Pani Pro-
fesor w tym zakresie, niezwykle cenne i wzbogacajgce dorobek doktryny, staly sie
rowniez dla mnie asumptem do zajecia si¢ tq materiq.

Zgodnie z trescig art. 2 k.p. zrodtem powstania stosunku pracy, oprocz umowy
0 pracg, s3 powotanie, mianowanie i wybor.

Powotanie, w przeciwienstwie do umowy o pracg, nastgpuje na podstawie
formalnie jednostronnego aktu dokonywanego przez podmiot zatrudniajacy albo
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inny organ do tego uprawniony, ktéry w tym zakresie dziata zamiast podmiotu
zatrudniajacego. Nie oznacza to, ze stosunek pracy jest nawigzywany bez zgody
osoby, ktérej dotyczy, bowiem zgoda osoby majacej by¢ pracownikiem zatrud-
nionym na podstawie powolania stanowi conditio iuris powstania stosunku pracy,
stosownie do art. 11 k.p., statuujgcego zasadg wolnosSci pracy.

Podstawy stosowania powolania jako zrédla powstania stosunku pracy, jak
wykazuje szczegotowa analiza aktow prawnych okresu miedzywojennego, nale-
zy poszukiwaé w okresie migdzywojennym. Po raz pierwszy pojecie powotania
na stanowisko pojawilo si¢ w statucie przedsigbiorstwa panstwowego Polskich
Lasow Panstwowych (zwanego dalej: PLP), ktéry stanowit zatgcznik do rozpo-
rzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 czerwca 1924 r. o statu-
cie przedsigbiorstwa Polskie Lasy Panstwowe.! To rozporzadzenie zostato w cze-
$ci zastapione rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia
1924 r. o organizacji administracji lasow panstwowych.?

Organami przedsi¢biorstwa PLP, ktérego celem bylo prowadzenie gospodarki
w lasach panstwowych, byly: Dyrekcja Generalna Laséw Panstwowych, dyrek-
cje okregowe lasow panstwowych oraz nadle$nictwa. Dyrektor Generalny Laséw
Panstwowych byt powotywany przez Ministra Rolnictwa i Dobr Panstwowych,
tak jak jego zastepca. W tym ostatnim przypadku nastgpowato to na wniosek Dy-
rektora Generalnego. Z kolei dyrektorow okregowych w dyrekcjach okregowych
laséw panstwowych i ich zastepcow powotywat Dyrektor Generalny. Natomiast
nadles$niczy byli powolywani w nadle$nictwach przez Dyrektora Generalnego na
wniosek dyrektora okregowego.

Zgodnie ze statutem przedsiebiorstwa PLP osoby zatrudnione na tych stano-
wiskach stanowity ,,personel przedsiebiorstwa”, ktory miat by¢ zatrudniany na
podstawie umow o charakterze prywatno-prawnym, zawieranych w przypadku
Dyrektora Generalnego i jego zastepcy z Ministrem Rolnictwa i Dobr Panstwo-
wych, a w przypadku pozostatych pracownikéw — z Dyrektorem Generalnym. Po-
wotanie na stanowisko przewidziane w statucie rodzito zatem wi¢z prawna, ktorej
uszczegotowienie nastepowato w tresci umowy. Nie ulega jednak watpliwosci,
iz powotanie uprawniato do dokonywania czynnosci na okre§lonym stanowisku,
a wigc powierzato funkcj¢. Bez wzgledu na to, czy przyjmie si¢, ze powotanie,
o ktorym mowa, rodzilo stosunek pracy na tej wtasnie podstawie, czy tez tylko
pozwalato petni¢ okreslong funkcje, podczas gdy stosunek pracy powstawal na
podstawie umowy, nalezy stwierdzi¢, ze bylo koniecznym warunkiem zatrudnie-
nia na okreslonych stanowiskach.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 30 grudnia 1924 r. usungto
z porzadku prawnego statut przedsigbiorstwa Polskie Lasy Panstwowe i odeszto

' Dz. U., nr 56, poz. 569, 570.
2Dz. U, nr 119, poz. 1079.
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od konstrukcji powotania jako formy powierzenia funkcji. Przepis § 5 rozpo-
rzadzenia przewidywal, iz na czele dyrekcji lasow panstwowych stoi dyrektor
lub jego zastepca, wyznaczony przez Ministra Rolnictwa i Dobr Panstwowych.
Jednoczesnie rozporzadzenie stanowilo, ze stosunki stuzbowe funkcjonariuszy
dyrekcji i nadlesnictw maja charakter publiczno-prawny i stosuje si¢ do nich od-
powiednio przepisy ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywil-
nej.’ Rozporzadzenie przewidziatlo mianowanie jako sposob nawigzania stosunku
o charakterze publiczno-prawnym. Moglo to by¢ mianowanie do odwotania, z za-
strzezeniem usuwalnosci (prowizoryczne) oraz na stale. W administracji laséw
panstwowych tym samym znalazty zastosowanie przepisy regulujace mozliwos¢
odwotania zarzadzeniem witadzy w kazdej chwili pracownika mianowanego do
odwotania (prowizorycznie).

W zwiazku z przytoczonymi regulacjami powstato pytanie o przyczyne wpro-
wadzenia powotania jako podstawy nawigzania stosunku pracy do polskiego po-
rzadku prawnego. Jak wykazano wyzej, potrzeba istnienia zatrudnienia o charak-
terze mniej stabilnym, w szczegolnosci opartym na mozliwosci szybkiego rozsta-
nia si¢ z osobg zatrudniong, istniata juz w okresie migdzywojennym. Stanowita
ona przeciwwage dla stabilizacji stosunku stuzbowego z mianowania na state,
ktore bylo podstawg funkcjonowania shuzby cywilnej w administracji rzagdowe;j
w latach 20. 1 30. XX wieku w Polsce.

Wykorzystanie powotania jako sposobu nawigzania stosunku pracy nastgpito
w szerokim zakresie w PRL. Przepisy dekretu z dnia 3 stycznia 1947 r. o two-
rzeniu przedsigbiorstw panstwowych?, dekretu z dnia 26 pazdziernika 1950 r.
o przedsigbiorstwach panstwowych’ oraz ustawy z dnia 15 lipca 1968 r. o pracow-
nikach rad narodowych® staty si¢ wzorcem rozwigzan przyjetych w tym zakresie
w uchwalonym w 1974 r. Kodeksie pracy, cho¢ w nieco zmienionym ksztatcie.

Powotanie w okresie powojennym stanowito podstawe nawigzania stosunku
pracy osob zajmujacych kierownicze stanowiska w znacjonalizowanych przed-
siebiorstwach panstwowych. Artykut 11 dekretu z 1947 r. o tworzeniu przedsie-
biorstw panstwowych stanowil, ze dyrekcj¢ przedsigbiorstw powotuje 1 zwalnia
wlasciwy minister, ktory uprawnienia te moze przekazac¢ podlegltym sobie orga-
nom lub przedsi¢gbiorstwom okre§lonym w art. 2 ustawy. Dekret, o ktorym wyzej
mowa, dawat mozliwos$¢ tworzenia nie tylko przedsiebiorstw panstwowych, kto-
rych zadaniem bylo prowadzenie dziatalnosci okreslonego rodzaju (przemysto-
wej, handlowej, gorniczej, $wiadczenia ustug), ale réwniez przedsigbiorstw kon-
trolujacych 1 nadzorujacych funkcjonowanie tych pierwszych, tzw. zjednoczen.

3Dz.U.z 1949 1., nr 11, poz. 72, z pdzn. zm.
*Dz. U, nr 8, poz. 42, z p6zn. zm.

SDz.U.z 1960 1., nr 18, poz. 111, z pdzn. zm.
®Dz. U., nr 25, poz. 164, z pdzn. zm.
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W dekrecie istniato upowaznienie do powolywania i odwotywania dyrektora
przedsigbiorstwa panstwowego przez dyrektora zjednoczenia.

Rozwinigcie regulacji prawnych dotyczacych nawigzania i ustania stosunku
pracy oso6b zatrudnianych na kierowniczych stanowiskach w przedsiebiorstwach
panstwowych nastapilo niedlugo potem, bowiem w 1950 r., kiedy dekret o two-
rzeniu przedsiebiorstw panstwowych z 1947 r. zostat zastapiony dekretem z dnia
26 sierpnia 1950 r. o przedsiebiorstwach panstwowych. Regulacja w nim zawarta
byla petniejsza i bardziej precyzyjna.

Zgodnie z art. 14 dekretu z 1950 r. dyrektor przedsiebiorstwa byt powotywa-
ny i odwolywany przez ministra, po zasiggnigciu opinii lub na wniosek jednostki
nadrzgdnej. Zastepcow dyrektora i gtownego ksiegowego przedsigbiorstwa po-
wotywat i odwotywal minister na wniosek dyrektora, po zasiegnieciu opinii jed-
nostki nadrzednej. Minister mdgt przekaza¢ sprawe powotywania i odwotywania
zastepcow dyrektora i glownego ksiegowego kierownikowi jednostki nadrzedne;.
Dotyczylo to tzw. przedsiebiorstw kluczowych, ktoérych organem zatozycielskim
byl minister.

Oprocz przedsiebiorstw ,.kluczowych” istniaty przedsiebiorstwa terenowe,
ktorych dyrektora powotywato i odwotywato prezydium rady narodowej, nad-
zorujace dane przedsigbiorstwo. Rada Ministrow mogta zastrzec, ze powotanie
i odwotanie dyrektorow okreslonego rodzaju przedsiebiorstw terenowych bedzie
wymagato zgody ministra lub prezydium rady narodowej wyzszego stopnia.

Ustawa z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych rozszerzyta
stosowanie powotania jako sposobu nawigzania stosunku pracy na panstwowg ad-
ministracje terenowa, zas przyjete w niej rozwigzania prawne dawaty pehiejszy
obraz tej instytucji. Ustawa o pracownikach rad narodowych przewidywata, ze
powotanie stanowi podstawe zatrudnienia pracownikoéw na stanowiskach kierow-
niczych, okreslonych przez Prezesa Rady Ministrow, i ze jest ono rownoznacz-
ne z zawarciem umowy o prac¢ na czas nieokreslony (art. 13 ustawy). Ustawa
expressis verbis stanowila, ze zatrudnienie takie moze mie¢ miejsce jedynie za
zgoda pracownika.

Z uwagi na zréwnanie powotania na stanowisko kierownicze z zawarciem
umowy o prace, nie bylo problemu z okresleniem tresci aktu powotania, bowiem
akt ten miat odpowiada¢ tresci umowy o prace, tj. okresla¢ stanowisko, na kto-
rym pracownik miat by¢ zatrudniony, wskazywa¢ wysoko$¢ wynagrodzenia oraz
dzien przystapienia do pracy. Powolania na stanowisko dokonywano w drodze
uchwaty prezydium rady narodowej. Pracownik powotany na stanowisko kierow-
nicze mogt by¢ z tego stanowiska odwotany przez prezydium rady narodowe;.

Odwotanie pracownika ze stanowiska mogto, ale nie musialo, rodzi¢ skutki
odnosnie dalszego istnienia stosunku pracy. Odwotanie moglo skutkowac jedynie
odsunieciem od powierzonej pracownikowi funkcji, bez zamiaru rozwigzywania
z nim stosunku pracy. W takiej sytuacji nastepowalo jedynie przeniesienie pra-
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cownika na inne stanowisko pracy, chyba ze nie wyrazit on na to zgody. W przy-
padku braku zgody pracownika odwotanie bylo rownoznaczne z wypowiedze-
niem. Natomiast jezeli odwotanie miato prowadzi¢ do ustania stosunku pracy,
wowczas znajdowato to odzwierciedlenie w decyzji o odwotaniu. W tym ostatnim
przypadku odwotanie mogto by¢ rownoznaczne z wypowiedzeniem albo rozwia-
zaniem stosunku pracy bez zachowania okresu wypowiedzenia.

Odwotanie pracownika ze stanowiska kierowniczego bylo réwnoznaczne
z rozwigzaniem stosunku pracy za trzymiesigcznym wypowiedzeniem i mogto
nastapi¢ tylko z przyczyn okreslonych w art. 24 ust. 1 ustawy. Enumeratywny ka-
talog przyczyn odwotania zapewniat znaczng stabilno$¢ stosunku pracy i w tym
aspekcie nalezy stwierdzi¢, iz brak bylo istotnych réznic pomiedzy umownym
stosunkiem pracy a stosunkiem pracy z powotania. Ustawa o pracownikach rad
narodowych stanowita, iz odwotanie pracownika powotanego mogto nastapic je-
dynie w sytuacjach w niej okreslonych (np. w art. 16, art. 19 ust. 41 5). Wymogiem
natury formalnej byta konieczno$¢ wskazania przyczyny odwotania w uchwale
prezydium rady narodowe;j.

Ponadto pracownicy ci podlegali dodatkowej ochronie ptynacej z art. 24 ust. 2
ustawy, zgodnie z ktorym nie wolno byto rozwigza¢ z nimi stosunku pracy, jesli
pracownikowi brakowato pie¢ lat do nabycia prawa do emerytury albo pracowat
w radach narodowych przez okres co najmniej 15 lat, albo przepracowal w or-
ganach administracji panstwowej co najmniej 20 lat, a w tym co najmniej 10 lat
w radach narodowych.

Z uwagi na to, ze przyjeta w ustawie konstrukcja prawna odwotania nie za-
ktadata, o czym wyzej wspomniano, jego skutku w postaci ustania stosunku pra-
cy, lecz mozliwa zmiane tego stosunku, to odwotanie prowadzito do rozwigzania
stosunku pracy tylko wtedy, gdy w uchwale prezydium rady narodowej skutek
ow zostal wyartykutowany, tzn. zaznaczono, iz odwolanie jest rdwnoznaczne
w danym przypadku z wypowiedzeniem albo rozwigzaniem stosunku pracy bez
zachowania okresu wypowiedzenia.

Charakterystyczne dla tej regulacji byto to, iz w przypadku postawienia od-
wotaniu zarzutu niezgodno$ci z prawem z powodu niezachowania formy pisem-
nej badz braku zgody odpowiednich organdéw na odwotanie, odwotanemu pra-
cownikowi przystugiwaty roszczenia restytucyjne. Obok roszczenia o odszkodo-
wanie wystepowato rowniez alternatywne roszczenie o przywrdcenie do pracy,
ktore jednak w przypadku pracownikéw zatrudnionych na podstawie powotania
na stanowiskach kierowniczych realizowato si¢ w postaci przywrocenia do pracy
na inne stanowisko w tym samym prezydium rady narodowej, zgodnie z posiada-
nymi przez t¢ osob¢ kwalifikacjami.

Ustawa o pracownikach rad narodowych przewidywata mozliwo$¢ nie-
uwzglednienia roszczenia o przywrocenie do pracy i zasadzenie w to miejsce
przepisanego prawem odszkodowania, w sytuacji gdy przywrdcenie do pracy
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pozostawatoby w sprzeczno$ci z interesem spolecznym. Przywotana klauzula
generalna posiada inne brzmienie niz aktualnie wystepujaca w Kodeksie pracy
klauzula niemozliwosci lub niecelowosci przywrdcenia do pracy. Nalezy jednak
stwierdzi¢, iz w istocie ustawodawcy przy$wiecal ten sam cel przy tworzeniu jed-
nej i drugiej normy prawnej. Chodzilo o umozliwienie organom, rozpatrujagcym
spory na tle odwotan pracownikéw od czynno$ci rozwigzania z nimi stosunku
pracy, ksztaltowania wtasciwych relacji migdzyludzkich, z uwzglednieniem inte-
resOw obu stron stosunku pracy.

Rozwiazania prawne, ktére wprowadzily dekrety o przedsigbiorstwach pan-
stwowych oraz ustawa o pracownikach rad narodowych, byly poczatkiem eks-
pansji powotania jako podstawy zatrudnienia. Nalezy pamigtac, ze ustawa o pra-
cownikach rad narodowych, cho¢ utorowata drogg powotaniu w administracji
panstwowej, co do zasady uksztattowata ten stosunek zatrudnienia jako stabilny.
Koniecznos¢ wskazywania przyczyny odwotania prowadzacego do rozwigzania
stosunku pracy oraz mozliwos¢ zglaszania roszczen restytucyjnych przez odwota-
nych pracownikdéw na kierowniczych stanowiskach, chronity trwato$¢ ich stosun-
kéw pracy w sposob nie mniej korzystny od dzisiejszej umowy o prace, a nawet
mianowania, ktore uwaza si¢ za najbardziej stabilng podstawe zatrudnienia.

Wprowadzenie powolania do Kodeksu pracy umocnito t¢ instytucje. Obsa-
dzanie w drodze powotania niemal wszystkich stanowisk kierowniczych w tzw.
zaktadach pracy, zgodnie z trescig art. 68 k.p. w pierwotnym brzmieniu, otworzy-
fo droge do bezposredniego wptywania przez organy nadzorujace te zaktady na
ich dziatania i podejmowane przez nie decyzje. Umozliwita to przede wszystkim
regulacja odwotania jako sposob rozwigzania stosunku pracy z powotania. Brak
obowiagzku wskazywania przyczyny przy dokonywaniu tej czynnosci, pozbawie-
nie pracownika roszczen restytucyjnych, a do niedawna takze odszkodowaw-
czych, doprowadzilo do uksztaltowania powotania jako sposobu zatrudnienia,
przy pomocy ktorego realizuje si¢ przede wszystkim cele polityczne. Na okolicz-
nos$ci te zwraca si¢ uwage w literaturze, krytycznie oceniajac te podstawe zatrud-
nienia.’

Pod wzglgedem ochrony trwato$ci stosunku pracy nawigzanego na podstawie
umowy o prace, nie wspominajac o mianowaniu, powotanie znacznie odbiega
od modelu stabilnego zatrudnienia. Taki stan rzeczy wiaze si¢ z istota powota-
nia i jego celem. Nalezatoby wyjs$¢ od tego, iz istnieje katalog stanowisk, ktore
Z uwagi na przypisany im zakres obowigzkow i specyficzne umiejscowienie or-
ganizacyjne wymagaja obsadzenia ich osobami, co do ktérych nie ma watpliwo-
$ci, ze natozone na nich zadania beda wykonywaty dobrze, a przede wszystkim
wzajemne relacje stron bedzie cechowata lojalnos¢. Dotyczy to organow admini-
stracji rzadowej lub samorzadowej oraz strategicznych galtezi gospodarki. Posia-

7W. Sanetra [w:] Prawo w XXI wieku. Ksigga pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych
PAN, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006, s. 748—760.
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danie wplywu na osoby zatrudnione na takich stanowiskach, ktére albo wyposa-
zono we wladztwo pochodzace od aktualnej wtadzy panstwowej, albo ktoremu
powierzono wykonywanie zadan majacych bezposredni lub posredni wptyw na
funkcjonowanie krajowej gospodarki, jest dogodnym sposobem realizacji celow
i programow zatozonych przez podmioty prowadzace i nadzorujace te jednost-
ki. W charakterystyke t¢ dobrze wpisuje si¢ wlasnie powotanie jako podstawa
nawigzania stosunku pracy oraz towarzyszace mu mechanizmy, ktore pozwala-
ja bez przeszkdd realizowaé zatozone cele, chocby to bylo zwigzane z potrze-
ba zastgpienia pracownikéw zatrudnionych na tych stanowiskach. Wiadomo, ze
powotanie nie wystepuje na stanowiskach szeregowych, ale w wigkszo$ci tam,
gdzie istnieje potrzeba utrzymywania odpowiedniej kadry, przede wszystkim kie-
rowniczej, ktorej zadaniem jest realizacja programéw okre$lonych przez podmiot
nadzorujacy.

Osoba odwotana ze stanowiska dlatego, ze nie spelnia oczekiwan stawia-
nych przez podmiot, ktory ja powotat, z uwagi na wytaczenie przez Kodeks pracy
roszczen restytucyjnych, nie powrdci na zajmowane wczesniej stanowisko, dzigki
czemu podmiot zatrudniajacy moze obsadzi¢ to stanowisko osoba zaufang i przy
jej pomocy realizowac swoje cele. Zazwyczaj z osiagnigcia tych celow, ktore cze-
sto znane sg catemu spoteczenstwu, jest rozliczany i dlatego dazy do ich urzeczy-
wistnienia, bo tylko to daje mu szanse¢ pozytywnego odbioru w opinii publiczne;j.
W PRL niemal cata gospodarka funkcjonowala w oparciu o majatek panstwowy,
za$ przedsigbiorstwa panstwowe i inne jednostki zatrudniajgce pracownikéw na-
lezaty do kregu tzw. uspotecznionych zaktadéow pracy. Dlatego uznano za ko-
nieczne stosowanie powotania jako podstawy zatrudnienia na stanowiskach kie-
rownikow 1 ich zastepcoOw we wszystkich zaktadach pracy.

Obecnie zakres stanowisk objetych ta podstawa nawigzania stosunku pracy
ulegt znacznemu zawe¢zeniu. Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze stanowiska pracy
obsadzane na podstawie powotania nie zostaty skatalogowane w jednym akcie
prawnym, tylko w wielu ustawach regulujagcych dziatalno$¢ okreslonych pod-
miotéw (instytucji). Dodatkowo zagadnienie utrudnia fakt istnienia tzw. powotan
pozornych, ktore w istocie nie rodza stosunku pracy na podstawie powolania,
a jedynie powierzajg okres$lone stanowisko osobie juz wczesniej zatrudnionej®,
albo powotan, ktore dotycza zatrudnienia na innej podstawie prawnej (najczesciej
na podstawie mianowania).

Niewatpliwie z powotaniem jako sposobem nawigzania stosunku pracy mamy
do czynienia w tym przypadku, gdy ustawodawca wyraznie stanowi, ze stosunek
pracy na danym stanowisku powstaje wlasnie w taki sposdb. W literaturze dla
potrzeb rozroznienia stosunkoéw prawnych przyjmuje si¢ migdzy innymi metode

8 Zob. zwlaszcza: P. Klosiewicz, Instytucja powotania a powolanie pozorne, ,,Panstwo i Prawo”
1966, nr 6.
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delimitacji formalnej i delimitacji ,,merytorycznej™, ktora polega na doktadnym
analizowaniu wtasciwosci danego stosunku prawnego pod katem réznic i podo-
bienstw do ustalonego wzorca i wyprowadzeniu wnioskéw z tej analizy. Obie
metody majg swoich zwolennikow i przeciwnikow.'® Powszechnie przyjmuje sig,
iz to wlasnie metoda ,,merytoryczna” powinna sta¢ si¢ podstawa oceny, z jakim
stosunkiem prawnym mamy do czynienia.

Moim zdaniem, pomimo innych wnioskéw wysnutych z analizy wtasciwo-
$ci stosunku prawnego, nie mozna ignorowac jasnego stanowiska ustawodawcy
w danej materii.!' Inna sprawa, ze ustawodawca czgsto postuguje si¢ nieckonse-
kwentnym aparatem pojeciowym. Jednak wydaje sie, ze z powotaniem jako spo-
sobem nawigzania stosunku pracy mamy do czynienia tam, gdzie ustawodawca
wprost wskazuje na t¢ podstawe zatrudnienia, nawet jesli regulacja tego stosunku
w konkretnej ustawie zasadniczo odbiega od modelu tego stosunku przyjetego
w Kodeksie pracy.

Powotanie jako podstawa zatrudnienia jest przewidziane przede wszystkim
w szeroko rozumianej administracji publicznej, z wytaczeniem korpusu stuzby
cywilnej. Na strategicznych stanowiskach panstwowych, na ktorych nastepuje
wykonywanie zadan panstwa, powotanie jest dobrym narzedziem prowadzenia
polityki kadrowej, poniewaz pozwala na sprawne reagowanie w przypadkach nie-
prawidtowego wykonywania obowiazkdw poprzez natychmiastowe pozbawienie
stanowiska. Powolanie z uwagi na swg niestabilnos$¢ nie wystepuje w stuzbie cy-
wilnej, gdzie stosuje si¢ mianowanie i umowg o prace'?, poniewaz cecha stuzby
cywilnej jest jej niezaleznos¢ polityczna i stabilnos$c.

Powotanie jako podstawa nawigzania stosunku pracy jest przewidziane w kil-
kudziesieciu innych ustawach i obejmuje w szczegolnosci stanowiska w orga-
nach kontroli panstwowej (np. stanowisko Glownego Inspektora Pracy, jego za-
stepcow, okregowych inspektorow pracy i ich zastgpcow'®, Glownego Inspektora
Ochrony Srodowiska, jego zastepcow, wojewddzkich inspektoréw ochrony $ro-
dowiska oraz ich zastepcow'*, Glownego, Wojewodzkiego i Powiatowego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego'®, Glownego Inspektora Sanitarnego i ich zastgpcow,

% Por. J. Stelina, Charakter prawny stosunku pracy z mianowania, Gdansk 2005, s. 47 i nast.

10 Zob. np. T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977.

11 Zob. stanowisko J. Steliny (ibidem, s. 51), a takze R. Borek-Buchajczuk (Powolanie niewla-
Sciwe, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2011, nr 1, s. 28-33).

12 Zob. ustawe z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. 22014 r., poz. 1111, z pozn.
zm.

13 Art. 4 1 5 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy, Dz. U. z 2012 r.,
poz. 404, z pdzn. zm.

4 Art. 4 i 5 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, Dz. U. z 2013 r.,
poz. 686, z pozn. zm.

15 Art. 86—88 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz. U. z 2013 r., poz. 1409,
z p6zn. zm.
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wojewddzkiego inspektora sanitarnego oraz jego zastepcow, a takze powiatowe-
go inspektora sanitarnego i panstwowego granicznego inspektora sanitarnego's,
wiceprezesow Najwyzszej [zby Kontroli oraz dyrektora generalnego Najwyzszej
Izby Kontroli'’, Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki oraz wiceprezeséw's,
etatowych cztonkéw regionalnych izb obrachunkowych'?, etatowych cztonkow
samorzagdowych kolegiow odwotawczych?), stanowiska w jednostkach zajmu-
jacych sie gromadzeniem i przetwarzaniem informacji publicznej (np. stanowi-
sko Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej?!, Naczelnego Dyrektora Archiwow
Panstwowych oraz jego zastepcow??, Gtownego Geodety Kraju?), stanowiska
w jednostkach nadzorujacych wykonywanie zadan panstwa w zakresie utrzy-
mania infrastruktury (np. stanowisko Prezesa i wiceprezesa Urzedu Regulacji
Energetyki?, Dyrektora Urzedu Zeglugi Srodladowej®), stanowiska w jednost-
kach realizujacych zadania panstwa w zakresie ochrony zdrowia (np. stanowisko
Glownego Lekarza Weterynarii oraz jego zastepcow?), stanowiska w jednostkach
oswiatowo-kulturalnych (np. stanowisko dyrektora i zastgpcoOw dyrektora Naro-
dowego Centrum Badan i Rozwoju oraz kierownikow komorek organizacyjnych
i ich zastgpcow?’, dyrektorow instytucji kultury oraz ich zastepcow?, wojewoddz-
kich konserwatorow zabytkow?, niektorych dyrektorow szkot i placowek oswia-

16 Art. 81 11 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz. U. z 2011 r.,
nr 212, poz. 1263 z poézn. zm.

17 Art. 20-21 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz. U. z 2012 r.,
poz. 82 z pdzn. zm.

18 Art. 109 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe, Dz. U. z 2012 r., poz. 1514.

19 Art. 26a ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz. U.
22012 r., poz. 1113 z p6zn. zm.

20 Art. 7 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
Dz. U. 22001 r., nr 79, poz. 856 z pdzn. zm.

2L Art. 10 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Dz. U. z 2014 r., poz. 1075 z p6zn. zm.

22 Art. 18 ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. 0 narodowym zasobie archiwalnym i archiwach, Dz. U.
z 2011 r., nr 123, poz. 698 z p6zn. zm.

2 Art. 6b ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz. U. z 2010 r.,
nr 193, poz. 1283 z pézn. zm.

24 Art. 21 ustawy z dnia 10 kwietnia 1991 r. Prawo energetyczne, Dz. U. z 2012 r., poz. 1059
z pozn. zm.

2 Art. 7 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rodladowej, Dz. U. z 2013 r., poz. 1458
z pozn. zm.

26 Art. 6 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 1. o Inspekcji Weterynaryjnej, Dz. U. z 2010 r., nr 112,
poz. 744 z p6zn. zm.

27 Art. 8 ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju, Dz. U.
22014 1., poz. 1788 z pdzn. zm.

2 Art. 15 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, Dz. U. z 2012 r., poz. 406 z p6zn. zm.

2 Art. 91 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz. U.
72014 1., poz. 1446.
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towych®’), stanowiska w przedsigbiorstwach panstwowych i przedsi¢biorstwach
uzytecznos$ci publicznej (np. dyrektorzy przedsigbiorstw panstwowych, ich za-
stepcy oraz glowni ksiggowi’!, Dyrektora Generalnego Lasow Panstwowych, jego
zastepcow, Gtownego Inspektora Strazy Lesnej, dyrektorow regionalnych dyrek-
cji laséw panstwowych, ich zastgpcow oraz nadlesniczych, lesniczych i gtdéwnych
ksiggowych — kierownikéw jednostek organizacyjnych lasow panstwowych??),
stanowiska w terenowych organach administracji publicznej — administracji rza-
dowej i pozarzadowej (np. zastepcow wojtow, burmistrzoéw, prezydentow miast,
sekretarzy gminy, sekretarzy powiatu, skarbnikow gmin [gtownych ksiegowych
budzetu], skarbnikow powiatu [gtdéwnych ksiggowych budzetu powiatu], skarbni-
koéw wojewodztwa [gldwnych ksiggowych budzetu wojewddztwa]®, wojewodow
i wicewojewodow>!), stanowiska w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych — w od-
niesieniu do Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, kierownikoéw jednostek
organizacyjnych Zaktadu i ich zastepcow oraz glownych ksiggowych®, w sadach
—w odniesieniu do dyrektora sadu apelacyjnego, dyrektora sadu okrggowego oraz
kierownika finansowego sadu rejonowego i ich zastepcow.

30 Ustawa z dnia 7 wrzednia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz. U. z 2004 1., nr 256, poz. 2572
z p6zn. zm. Ustawodawca w przypadku dyrektorow placéwek oswiatowych uzywa okreslenia
,powierzenie stanowiska”, co rodzi pytanie o rzeczywista podstawe nawigzania stosunku pracy.
W dalszej tresci ustawy mowa jest jednak o ,,odwotaniu” jako sposobie zakonczenia stosunku pra-
cy na tym stanowisku. Moim zdaniem sytuacja prawna pracownikéw zatrudnianych na kierowni-
czych stanowiskach w placowkach o$wiatowych bedzie zréznicowana. Pamigta¢ bowiem nalezy,
ze osoba, ktora wygra konkurs na dyrektora placowki o§wiatowej, moze wywodzi¢ si¢ z kregu
pracownikow tej jednostki (tzn. jest tam juz zatrudniona na stanowisku nauczyciela, najczgsciej na
podstawie mianowania) badz tez jest to osoba z zewnatrz, ktorej nie taczy z placowka zaden wezet
prawny. Oznacza to, ze w pierwszym przypadku mamy do czynienia z klasycznym powierzeniem
stanowiska, ktorego utrata nie powoduje ustania stosunku pracy. Nauczyciel powraca na dotychczas
zajmowane stanowisko pracy. W drugim przypadku dochodzi do nawigzania stosunku pracy na
podstawie powotania, i to na czas okreslony, w zwigzku z kadencyjnoscig przewidziang na tym sta-
nowisku przez ustawodawce. Konsekwencja uptywu okresu kadencji lub wczesniejszego odwotania
dyrektora ze stanowiska jest ustanie jego stosunku pracy z placowka, w ktorej byt zatrudniony przez
powotanie. Powyzsze stanowisko znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie, w ktorym uznano, ze
w przypadku nauczycieli mianowanych, zatrudnionych przed powierzeniem kierowniczego stano-
wiska w placéwce o$wiatowej, odwolanie ich ze stanowiska stanowi jedynie zmiang tresci stosunku
pracy, a nie odwotanie, przez co staje si¢ zblizone do wypowiedzenia zmieniajacego.

SUArt. 33 1 44 ustawy z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych, Dz. U.
72013 r., poz. 1384.

32 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach, Dz. U. z 2014 r., poz. 1383.

33 Art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U.
z2014 r., poz. 1202.

3 Art. 6 i art. 7 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie, Dz. U. nr 31, poz. 206 z p6zn. zm.

35 Art. 73 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych,
Dz.U.z2015r., poz. 121.

36 Art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadow i prokuratur, Dz. U.
z2011 r., nr 109, poz. 639 z pdézn zm.
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Analiza przypadkdéw, w ktorych ustawodawca zdecydowat o powotaniu jako
podstawie zatrudnienia, prowadzi do wniosku, ze podstawowym kryterium decy-
dujacym o tym sposobie nawigzania stosunku pracy jest szczegdlna doniostos¢
funkcji i zadan wykonywanych na powierzanych pracownikom stanowiskach.
Nalezy zauwazy¢, ze powotanie przewidziano na stanowiskach w administra-
cji rzadowej, samorzadowej oraz sektorze gospodarki panstwowej. W niemal
wszystkich przypadkach sg to stanowiska kierownicze i samodzielne wyzszego
lub $redniego szczebla. Na wickszos$ci z nich sa realizowane jednoczesnie zada-
nia o charakterze politycznym. W niemal wszystkich przypadkach polityczny jest
réwniez klucz doboru 0sdb na te stanowiska. Prowadzi to do wniosku, Zze powota-
nie, jako podstawa nawigzania stosunku pracy, jest zarezerwowane dla istotnych
— z punktu wykonywania zadan panstwa — instytucji, na ktore przemozny wpltyw
maja decydenci polityczni. Takie rozwigzanie determinuje rowniez w wigkszo-
$ci przypadkow charakter aktu powotania. Dokonuje go bowiem z reguty organ
wladzy publicznej odpowiedniego szczebla, a wraz z powierzeniem stanowiska
nastepuje przekazanie atrybutow wladzy w postaci migdzy innymi kompetencji
do wydawania aktéw administracyjnych, réwniez o charakterze indywidualnym
(decyzji administracyjnych).

Nalezy uznaé, ze powotlanie jest trafnym sposobem zatrudniania, jezeli do-
tyczy stanowisk w administracji publicznej (rzagdowej i samorzadowej), z wyla-
czeniem stuzby cywilnej, ktore bezposrednio wiaza si¢ z wykonywaniem zadan
panstwa i realizacja zatozen i programow politycznych decydentow, jak rowniez
w tych przypadkach, gdy stabilno$¢ zatrudnienia powinna ustepowac przed inte-
resem spoleczenstwa i panstwa, a wigc np. w przypadku tzw. zaktadow admini-
stracyjnych, ktore realizujg zadania panstwa i stuza catemu spoteczenstwu (szko-
ly publiczne, szpitale publiczne). Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w niektorych przy-
padkach stosowanie tej podstawy zatrudnienia nie znajduje uzasadnienia. Wydaje
si¢, ze nie jest ona konieczna w celu nadzorowania dziatalnosci np. przedsigbior-
stwa panstwowego. Wtasciwag podstawg zatrudnienia mogiby by¢ w tym przy-
padku, w odniesieniu do dyrektora tej jednostki, kontrakt menadzerski, podobnie
jak w odniesieniu do jego zastepcy oraz glownego ksiggowego przedsigbiorstwa.
Powotanie powinno znalez¢ zatem zastosowanie tam, gdzie trwato$¢ i stabilno$¢
zatrudnienia, ktéra wigze si¢ z innymi podstawami nawigzania stosunku pracy,
takimi jak mianowanie i umowa o prace, sprzeciwia si¢ albo dobru zarzadzanej
jednostki, albo spoleczenstwu, uniemozliwiajac realizacje celdéw postawionych
przez decydentéw. W dobie demokracji i tendencji do ,,oddawania” wtadzy przez
panstwo, powotanie jako podstawa stosunku pracy powinno zosta¢ ograniczone
do stanowisk administracji publicznej wysokiego szczebla, na ktorych wykony-
wane sg zadania panstwa.

Powyzsze wnioski ewoluowaly na skutek zmian ustrojowych i systemowych
od chwili uchwalenia obowigzujacego Kodeksu pracy az do dnia dzisiejszego.
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Niewatpliwie istota powotania jako podstawy nawigzania stosunku pracy, wy-
korzystywana w okresie powojennym i przeniesiona do Kodeksu pracy z tzw.
rozwiazan partyjnych, pozostaje jednak ta sama. Stosunek pracy z powotania jest
pomyslany jako dogodny instrument ksztattowania polityki kadrowej i jako taki
powinien by¢ wykorzystany tam, gdzie warunkiem $wiadczenia pracy jest za-
ufanie podmiotu nadzorujacego lub samego pracodawcy, za§ w przypadku jego
braku — natychmiastowe odsuniecie od obowigzkow i mozliwos¢ zastapienia pra-
cownika inng osobg w celu zachowania ciaglo$ci zadan na danym stanowisku.
Jednoczes$nie pracownicy zatrudnieni na podstawie powotania doskonale zdaja
sobie sprawe z charakteru owego zatrudnienia, czesto obejmujac stanowisko na
skutek natychmiastowej zmiany na nim, ktora dotyczyta ich poprzednika. Jezeli
decyduja sie pretendowaé, zwykle w procedurze konkursowej, do objecia tego
rodzaju stanowiska, powinni mie¢ $wiadomos¢ tego, ze tak szybko, jak nastgpito
ich zatrudnienie, moze doj$¢ do zakonczenia tego stosunku pracy. Oprocz tego
istotnym elementem pozwalajacym na swobodne ksztattowanie kadry przy sto-
sunku pracy z powotania jest brak mozliwosci skutecznego zgtaszania roszczenia
o przywrocenie do pracy. Ten rodzaj roszczenia, o charakterze restytucyjnym, po-
zostaje poza sferg uprawnien odwotanego ze stanowiska (o ile byto to odwotanie
zréwnane w skutkach z wypowiedzeniem). Pozwala to dysponentom zatrudnienia
bez obaw obsadzac stanowisko po odwotaniu, powierzajac je osobie, ktora posia-
da ich zaufanie.

Nalezy zauwazy¢, ze w dobie daleko posunigtej ochrony trwatosci stosunku
pracy, stosunek pracy z powolania jawi si¢ jak swoista ,,wysepka” swobodne-
go zatrudnienia, z ktorej chciatby korzysta¢ kazdy pracodawca. Powyzsze jest
przeznaczone tylko w nielicznych regulacjach i powinno znajdowac uzasadnienie
w charakterze praw i obowigzkéw, a wiec w tresci stosunkow pracy.

Zagadnienie, o ktorym mowa, bylo przedmiotem zainteresowania Szanownej
Jubilatki, ktéra w potowie lat 80. XX wieku podjeta sie analizy stosunku pracy
dyrektora przedsigbiorstwa panstwowego.’” Wielokrotnie wskazywata takze na
potrzebe ograniczenia tej podstawy zatrudnienia, a nawet jej wyeliminowania.*
O ile z tym ostatnim rozwiazaniem nie zgadzam si¢, to jednak rowniez opowia-
dam si¢ za ograniczeniem powotania jako podstawy nawigzania stosunku pracy
wylacznie do stanowisk ,,politycznych”, a wigc tych, ktorych obsada nastepuje
przy uwzglednieniu potrzeb i konotacji politycznych, partyjnych, jak np. w od-
niesieniu do ministrow, wojewodow i ich zastgpcow, zastepcow wojtow, burmi-
strzow 1 prezydentdw, organdw administracji publicznej. W pozostalych przy-
padkach analiza potrzeb pracodawcow i charakteru czynnosci wykonywanych na
stanowiskach kierowniczych i zarzadzajacych prowadzi do wniosku, ze wtasciwa

37T. Liszcz, Dyrektor przedsigbiorstwa panstwowego w PRL, Lublin 1986.
3% FEadem, Pozaumowne stosunki pracy, [w:] Prawo pracy w RP w obliczu przemian, red.
M. Matey-Tyrowicz, T. Zielinski, Warszawa 2006, s. 233.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 14/03/2026 01:49:44

Ewolucja zakresu podmiotowego powolania jako podstawy nawiazania stosunku pracy 329

podstawa zatrudnienia takich os6b powinien by¢ kontrakt menadzerski, ktéry po-
zwala na uzaleznienie bytu zatrudnionego od osigganych przez niego efektow
W pracy — zyskow.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zapoczatkowana w epoce PRL insty-
tucja powotania jako podstawy pracowniczego zatrudnienia, biorac pod uwage
zakres podmiotowy jej stosowania i tre$¢ stosunku pracy, przebyta dtuga droge.
Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze wciaz sprawdza si¢ w instytucjach i organach,
ktorych cechg charakterystycznag jest oparcie na sprawdzonych i zaufanych oso-
bach oraz mozliwos$¢ podjecia natychmiastowej decyzji o odsunigciu pracowni-
ka od powierzonych mu zadan. W tym kontekscie powolanie realizuje pierwotne
cele, ktore przy$wiecaty jego wprowadzeniu do systemu prawa pracy.

BIBLIOGRAFIA

Borek-Buchajczuk R., Powolanie niewlasciwe, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2011, nr 1.

Ktosiewicz P., Instytucja powotania a powotanie pozorne, ,,Panstwo i Prawo” 1966, nr 6.

Liszcz T., Dyrektor przedsiebiorstwa panstwowego w PRL, Lublin 1986.

Liszcz T., Pozaumowne stosunki pracy, [w:] Prawo pracy w RP w obliczu przemian, red.
M. Matey-Tyrowicz, T. Zielinski, Warszawa 2006.

Sanetra W., [w:] Prawo w XXI wieku. Ksiega pamiqtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych PAN,
red. W. Czaplinski, Warszawa 2006.

Stelina J., Charakter prawny stosunku pracy z mianowania, Gdansk 2005.

Zielinski T., Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977.

SUMMARY

The article was made to analyze the causes as the basis for the introduction of the appointment
of an employment relationship to the Polish legal system and the evolution of its subjective scope.
Launched in the era of communist organization as a basis for the establishment of Staff Employment,
taking into account the personal scope of its application and the content of the employment
relationship has come a long way. At the same time, it is clear that he still works in the institutions
and bodies whose characteristic activity is back on the tried and trusted people and the possibility of
taking an immediate decision on the removal of the employee from his tasks. The article indicates
groups of positions covered by appointment and justification for leaving the base of the employment
relationship in the Labour code in spite of far-reaching political changes.
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