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ROSZCZENIE FUNKCJONARIUSZA FORMAC]I
ZMILITARYZOWANE] O DOPUSZCZENIE DO SLUZBY

LEGAL CLAIM OF A MILITARIZED FORMATION
OFFICER FOR ADMISSION TO SERVICE

Streszczenie: Zatrudnienie w stuzbach zmilitaryzowanych powinno pozostawa¢ w kregu zainte-
resowania nie tylko przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, ale réwniez prawa pracy.
Jednostronne ujmowanie tych zagadnien (tylko z perspektywy jednaj dziedziny prawa) daje obraz
niepelny i zmusza do stosowania pewnych uproszczen. Artykul podejmuje problematyke mozli-
wosci wystapienia przez funkcjonariusza stuzby zmilitaryzowanej z roszczeniem o dopuszczenie
do stuzby. Analizowane zagadnienie zostalo przedstawione w aspekcie prawnopordéwnawczym.
Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy w sytuacji niedopuszczenia funkcjonariusza do
stuzby posiada on roszczenie zblizone do pracowniczego roszczenia o dopuszczenie do pracy.

Stowa kluczowe: dopuszczenie do stuzby, stuzby zmilitaryzowane, dopuszczenie do pracy, funk-
cjonariusz, zatrudnienie niepracownicze

Summary: Employment in militarized services should be of interest not only to representatives
of the doctrine of administrative law, but also to labor law. One-sided approach to these issues
(only from the perspective of one field of law) gives an incomplete picture and forces to use
certain simplifications. The article deals with the issue of the possibility of a militarized service
officer claiming to be admitted to service. The analyzed issue was presented in a comparative
legal aspect. The aim of the article is to answer the question whether, in the event of an officer not
admitting to the service, he has a claim similar to the employee’s claim for admission to work.
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WSTEP

W literaturze coraz czesciej przyjmuje sie, ze prawo stosunkéw stuzbowych stuzb zmili-
taryzowanych' jest domeng nie tylko prawa administracyjnego, ale réwniez prawa pracy (nie
stosunku pracy)?. Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy, podobnie jak stosunki pracy, akcentuja
wspolny dla nich element, ktérym jest zobowigzanie do $wiadczenia pracy (stuzby) za wynagro-
dzeniem (uposazeniem)’. Co prawda stosunki stuzbowe funkcjonariuszy realizuja si¢ na innych
niz pracownicze warunkach®, jednak liczne podobienstwa uzasadniajg wspélne spojrzenie na
oba rodzaje zatrudnienia. Przedstawiciele literatury wobec zatrudnienia funkcjonariuszy stuzb
zmilitaryzowanych zaczeli postugiwac sie pojeciem ,,administracyjne stosunki pracy™. Wedlug
Waleriana Sanetry istnienie takich stosunkow jest przejawem $cistych zwiazkéw pomiedzy pra-
wem pracy a prawem administracyjnym i koniecznoscia kwalifikowania niektorych stosunkow
jako nalezacych réwnoczesnie do prawa administracyjnego i prawa pracy®.

W opracowaniu zostata podjeta problematyka bezczynnosci organu w zakresie dopusz-
czenia funkcjonariusza do pelnienia stuzby pomimo uprzedniego wydania decyzji o mia-
nowaniu. Celem artykulu jest odpowiedz na pytanie, czy w takiej sytuacji funkcjonariusz
stuzby zmilitaryzowanej posiada roszczenie o dopuszczenie do stuzby, ktére mogloby sta-
nowi¢ odpowiednik pracowniczego roszczenia o dopuszczenie do pracy.

Roszczenie o dopuszczenie pracownika do pracy, mimo bogatego orzecznictwa traktujacego
o materialnoprawnych aspektach tej instytucji, nie posiada swojej regulacji ustawowej’. W doktrynie
prawa pracy powstaly jedynie nieliczne opracowania odnoszace si¢ do tego zagadnienia. Brakuje
natomiast jakichkolwiek prac analizujacych kwestie roszczen funkcjonariuszy (pozostajacych w nie-
pracowniczym stosunku zatrudnienia typu administracyjnego) o dopuszczenie do stuzby.

1. CHARAKTER ZATRUDNIENIA FUNKCJONARIUSZY
SLUZB ZMILITARYZOWANYCH

Stosunek stuzbowy funkcjonariusza powstaje w wyniku mianowania poprzedzonego dobro-
wolnym zgloszeniem si¢ do stuzby®. Zgodnie z art. 32 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.

' W niniejszym opracowaniu do stuzb zmilitaryzowanych zaliczono: Policje, Straz Graniczng, Panstwowg

Straz Pozarna, Stuzbe Wiezienna, Agencje Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencje Wywiadu, Stuzbe Kontr-
wywiadu Wojskowego, Stuzbe Wywiadu Wojskowego, Stuzbe Ochrony Panstwa, Centralne Biuro Antykorup-
cyjne, Stuzbe Celno-Skarbowg oraz Straz Marszalkowska.

> T. Kuczynski, [w:] KW. Baran (red.), System prawa pracy, t. VII: Zatrudnienie niepracownicze,
‘Warszawa 2015, s. 18.

> M. Grzeskow, Nawigzywanie stosunkéw zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych, Warszawa 2020, s. 19.

* Rodzajowym wyroznikiem stuzby funkcjonariuszy jest to, ze osoba $wiadczaca prace nie jest pracowni-
kiem w rozumieniu prawa pracy, chociaz moze korzysta¢ z niektérych elementéw pracowniczego statusu;
J. Joezyk, Prawo pracy, Warszawa 1995, s. 114.

> T. Kuczynski, Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego w sprawach stosunkéw stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 505
W. Sanetra, Prawo pracy. Zarys wyktadu, Biatystok 1994, s. 68-69.

¢ Tamze.

7 A. Swiatkowski, Roszczenie o dopuszczenie do pracy w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, ,Przeglad Sadowy”
2016, nr 2, s. 7-27.

8 Art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U.2020.360, tekst jedn. z dnia 6.03.2020 r.);
art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
(Dz.U.2020.27, tekst jedn. z dnia 9.01.2020 r.; art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wigziennej
(Dz.U.2020.848, tekst jedn. z dnia 13.05.2020 r.; art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.2019.1921, tekst jedn. z dnia 10.10.2019 r.); ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U.2020.1123, tekst jedn. z dnia 29.06.2020 r.).
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o Policji’ mianowanie na stanowisko stuzbowe, przeniesienie oraz zwolnienie ze stanowiska jest
decyzja, od ktdrej przystuguje odwolanie. W $wietle rozporzadzenia wykonawczego do tej usta-
wy'" ,,Nawigzanie, zmiana i rozwigzanie stosunku stuzbowego nastepuje przez wydanie rozkazu
personalnego odpowiednio o mianowaniu, wyznaczeniu lub powotaniu na stanowisko stuzbowe,
przeniesieniu, zwolnieniu lub odwolaniu z tego stanowiska albo o zwolnieniu ze stuzby”. Przepis
art. 32 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej' stanowi, ze
mianowanie na stanowisko stuzbowe, przeniesienie, powierzenie obowigzkdéw oraz zwolnienie ze
stuzby nastepuje w drodze decyzji, od ktorej przystuguje odwotanie do wyzszego przelozonego.
W art. 48 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wy-
wiadu'? ustawodawca wskazal, ze poczatek stuzby funkcjonariusza liczy si¢ od dnia okreslonego
w rozkazie personalnym o przyjeciu do stuzby i mianowaniu na stanowisko stuzbowe. Zgodnie
z art. 34 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej"’ mianowanie do stuzby przy-
biera posta¢ rozkazu personalnego. Przepisy ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biu-
rze Antykorupcyjnym' (art. 52 i 53) stanowia, ze mianowanie na funkcjonariusza, przyjecie do
stuzby i mianowanie na stanowisko nastepuje w drodze decyzji. Podobnie w §wietle art. 22 ustawy
z dnia 26 stycznia 2028 r. o Strazy Marszatkowskiej" szef Kancelarii Sejmu, w drodze decyzji,
mianuje funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej na stanowisko stuzbowe, przenosi oraz zwalnia
ze stanowiska.

Analiza powyzszych regulacji pozwala przyja¢, ze akty mianowania na funkcjonariuszy
stuzb zmilitaryzowanych przybieraja posta¢ decyzji administracyjnych lub tozsamych z nimi
rozkazéw personalnych'é. Akty nominacji niosg ze soba niejednorodne skutki. Pragmatyki
stuzb zmilitaryzowanych przewiduja mozliwo$¢ mianowania na okres stuzby przygotowaw-
czej, kandydackiej, kontraktowej (jedynie w stuzbie Policji) lub na stale'”. Niezaleznie od po-
wyzszego akt nominacji prowadzi do nawigzania stosunku zatrudnienia. Wprawdzie stosu-
nek zatrudnienia funkcjonariusza nie bazuje na koncepcji pracy, a koncepcji stuzby opartej
na nieréwnorzednosci stron, jednak kazda ze stron stosunku stuzbowego wystepuje w ra-
mach stuzby w roli zblizonej do roli dtuznika i wierzyciela'®. Stosunki zatrudnienia funkcjo-
nariuszy stuzb zmilitaryzowanych maja zatem charakter dwustronny. Z chwily mianowania
kandydata na funkcjonariusza powstaje stosunek prawny, w ramach ktérego funkcjonariusz
zobowiazuje si¢ do $wiadczenia stuzby, a jego zobowigzanie koresponduje z obowigzkiem
stuzbodawcy umozliwienia wykonywania obowiazkéw przez funkcjonariusza'.

® Dz.U. 1990 nr 30, poz. 179 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 ., poz. 360).

10§ 19 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 14.05.2013 r. w sprawie szczegétowych praw i obo-
wigzkéw oraz przebiegu stuzby policjantéw (Dz.U. z 2013 1., poz. 644, ze zm.).

"' Dz.U. 1991 nr 88, poz. 400 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1123).

2 Dz.U. 2002 nr 74, poz. 676 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 27).

B Dz.U. 1990 nr 78, poz. 462 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 305).

" Dz.U. 2006 nr 104, poz. 708 (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1921).

5 Dz.U.z2018 ., poz. 729 (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1940).

16 M. Wieczorek, [w:] Umowa o prace a umowa o zatrudnienie, Warszawa 2018, s. 239-257.

7 T. Kuczynski, [w:] K.W. Baran (red.), System prawa pracy, t. VII: Zatrudnienie niepracownicze,
‘Warszawa 2015, s. 422.

18 T. Kuczynski, Obowigzek réwnego traktowania i przeciwdziatania mobbingowi w niepracowniczym stosunku
stuzbowym, ,,Praca i Zabezpieczenia Spoleczne” 2017, nr 10, s. 7.

¥ Tamze.
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2. BEZCZYNNOSC W ZAKRESIE DOPUSZCZENIA
FUNKCJONARIUSZA DO SLUZBY

Podobnie jak w przypadku pracowniczych stosunkéw zatrudnienia, w stosunkach stuz-
bowych funkcjonariusz moze spotkac sie z bezczynnoscia w zakresie mozliwosci $wiadcze-
nia stuzby. Taka bezczynno$¢ moze przejawiac si¢ w kilku postaciach: 1) organ nie wydaje
decyzji o mianowaniu, 2) organ, pomimo wydania decyzji o mianowaniu, pozostaje bez-
czynny w zakresie dopuszczenia osoby mianowanej do pelnienia stuzby, 3) organ, pomi-
mo wydania decyzji o mianowaniu, pozostaje bezczynny w zakresie rozpoznania wniosku
o dopuszczenie do stuzby®. Z uwagi na temat artykulu przedmiotem dalszej analizy bedzie
jedynie druga ze wskazanych wyzej sytuacji.

Niedopuszczenie do stuzby (mimo uprzedniego nawigzania stosunku zatrudnienia)
moze mie¢ niebagatelne znaczenia dla funkcjonariusza, zwlaszcza w zakresie przystuguja-
cych mu $wiadczen. Dla przyktadu nalezy wskazad, ze ugruntowane juz stanowisko orzecz-
nictwa nakazuje wigza¢ prawo do otrzymywania uposazenia nie tyle z istnieniem samego
stosunku stuzbowego, ile z wykonywaniem obowigzkéow stuzbowych. W zwigzku z tym
pozostawanie funkcjonariusza w stosunku stuzbowym bez podejmowania stuzby, co do
zasady, nie daje mu uprawnienia do otrzymywania uposazenia®'.

Dalsze rozwazania nalezy poprzedzi¢ kilkoma uwagami na temat roszczen, ktére w ra-
zie analogicznej sytuacji przystuguja pracownikowi. W orzecznictwie z zakresu prawa pra-
cy funkcjonuje ugruntowane juz stanowisko potwierdzajace mozliwos¢ wytoczenia przez
pracownika powodztwa o dopuszczenie do pracy®. Roszczenie to wywodzone jest z art. 22
§ 1 Kodeksu pracy, zgodnie z ktérym ,,Przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobo-
wigzuje sie do wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kie-
rownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do
zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem”. Prawng podstawa roszczenia o dopuszczenie
do pracy jest zatem wi¢z prawna nawigzywana miedzy stronami stosunku pracy. Jak wskazal
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18 grudnia 2014 r. ,\W przypadku istnienia tgczacego strony
stosunku pracy podstawa roszczenia o dopuszczenie do pracy jest art. 22 § 1 k.p. naktadaja-
cy na pracodawce obowigzek zatrudniania pracownika, co oznacza obowigzek faktycznego
umozliwienia pracownikowi wykonywania pracy, czyli dopuszczenia go do pracy. Obowigzek
zatrudniania pracownika oznacza bowiem, ze pracodawca jest obowigzany do umozliwienia
mu rzeczywistego wykonywania pracy. Jezeli tego nie czyni bez istnienia przyczyn usprawie-
dliwiajacych go (np. w razie przestoju — art. 81), pracownik moze natomiast, na podstawie art.
22§ 1 k.p., przed sadem pracy dochodzi¢ roszczenia o dopuszczenie do pracy”. Przestanka

20 M. Grzeskow, Nawigzywanie stosunkow zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych, Warszawa 2020, s. 174.

2 Tak m.in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 9 kwietnia 2001 r., sygn. akt: IT SA 94/01, LEX
Nr 53775; z 25 lutego 2009 r., sygn. akt: I OSK 484/08, niepubl,; z 15 stycznia 2010 r., sygn. akt: T OSK 925/09,
niepubl.; wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z 23 marca 2009 r., sygn. akt: VIII SA/
Wa 512/08, Legalis; z 10 maja 2007 r., sygn. akt: I SA/Wa 194/07, Legalis.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrze$nia 2011 r., sygn. akt: II PK 36/11, Legalis. Takie samo stanowisko
zajat Sad Najwyzszy w wyroku z 4 pazdziernika 1994 r., sygn. akt: I PRN 72/94, OSNAPiUS 1995 nr 4, poz. 47;
z 10 wrze$nia 1997 1., sygn. akt: I PKN 233/97, OSNAPiUS 1998 nr 12, poz. 355; z 7 lipca 2000 r., sygn. akt: T PKN
721/99, OSNAPiUS 2002 nr 2, poz. 37; z 4 wrze$nia 2007 r., sygn. akt: I PK 104/07, LEX nr 375721.

» Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 2014, sygn. akt: III PK 47/14, OSNP 2016/7/85.
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roszczenia o dopuszczenie do pracy jest istnienie stosunku pracy, ktéry nie zostal rozwiazany
lub nie wygast*. Jak podkresla si¢ w literaturze, roszczenie o dopuszczenie do pracy, w przeci-
wienstwie do roszczenia o przywrocenie do pracy, nie ma na celu reaktywowania wiezi praw-
nej, ale zmierza do przymuszenia pracodawcy do dopelnienia podstawowego obowiazku
sformutowanego w art. 22 § 1 k.p.”® Andrzej Swigtkowski podkresla, ze zadanie kierowane do
pracodawcy w zakresie umozliwienia $wiadczenia pracy dotyczy dziatan faktycznych praco-
dawcy, odnosi si¢ bowiem do stanu faktycznego, w ktérym pracodawca podejmuje dzialania
uniemozliwiajace albo utrudniajgce pracownikowi $wiadczenie pracy*.

Podstawowym pytaniem wymagajacym odpowiedzi jest zatem to, czy w przypadku
niedopuszczenia funkcjonariusza do stuzby posiada on uprawnienie do skorzystania z in-
stytucji prawa pracy i dochodzenia swojego roszczenia przed sagdem pracy. Ewentualnie,
w przypadku negatywnej odpowiedzi na to pytanie, czy funkcjonariuszowi przystuguja
inne $rodki prawne prowadzace do realizacji roszczenia o dopuszczenie do stuzby.

3. BRAK DEFINICJI STOSUNKU SLUZBOWEGO

Przepisy pragmatyk stuzbowych stuzb zmilitaryzowanych nie zawieraja przepisu definiuja-
cego pojecie stosunku stuzbowego, ktéry moglby stanowi¢ odpowiednik art. 22 k.p. Majac jed-
nak na uwadze cechy tej wiezi prawnej, mozemy skonstruowac jego definicje, uznajac, ze przez
nawigzanie stosunku stuzbowego funkcjonariusz stuzby zmilitaryzowanej zobowigzuje sie do
osobistego, odplatnego swiadczenia publicznoprawnej stuzby o charakterze skooperowanym,
na okreslonym stanowisku, w miejscu i czasie wyznaczonym przez stuzbodawce, na jego rzecz,
ryzyko i pod jego kierownictwem. Przy czym stuzba ta odbywa si¢ w warunkach wzmozonego
podporzadkowania (nierzadko z bezposrednim narazeniem zycia) i dyspozycyjnosci”.

Z obowigzkami funkcjonariusza koreluje obowigzek stuzbodawcy umozliwienia funk-
cjonariuszowi wykonywania czynnosci stuzbowych przydzielonych na danym stanowisku
stuzbowym. Podstaw istnienia takiego obowigzku nalezy doszukiwac sie juz w samej decyzji
organu o mianowaniu. Organ administracji publicznej, ktéry wydaje decyzje administracyj-
ng o mianowaniu, ingeruje w sfere prawna funkcjonariusza w sposdb wladczy i jednostronny,
ksztattujac jego prawa i obowiazki®. Wejscie decyzji administracyjnej do obrotu prawnego
ma podwdjny skutek prawny: z jednej strony rodzi uprawnienia i obowigzki po stornie funk-
cjonariusza, z drugiej natomiast wigze ona sam organ, ktdry ja wydal”. Bezsprzecznie za-
tem uzna¢ nalezy, Ze obowigzkiem stuzbodawcy jest dopuszczenie funkcjonariusza do stuz-
by. Oczywiscie pod warunkiem, ze nie zachodzg przewidziane przez pragmatyki stuzbowe

2 Wyrok Sadu Okregowego w Lodzi z dnia 2 sierpnia 2016 r., sygn. akt: VIII Pa 50/16, LEX nr 2131959.

% A. Swigtkowski, Roszczenie o dopuszczenie do pracy w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, ,,Przeglad Sadowy”
2016, nr 2, s. 7-27.

* Tamze.

¥ M. Grzeskow, Nawigzywanie stosunkow zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowany, Warszawa 2020, s. 34.

% O istocie decyzji administracyjnej: E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy praw-
nej lub z razgcym naruszeniem prawa w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 17, za:
W. Trybka, Pozbawienie uprawnient wynikajgcych z decyzji administracyjnej a realizacja zasady efektywnosci
dziatania administracji, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 3, s. 114.

¥ ]. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dz — Zielona Géra 1998, s. 99.
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przestanki uniemozliwiajgce jej $wiadczenie®. Niezaleznie od powyzszego brak w przepisach
pragmatycznych odpowiednika przepisu art. 22 k.p. moze stanowi¢ wazka przeszkode w po-
szukiwaniu materialnoprawnej podstawy roszczenia o dopuszczenie do stuzby.

4. SRODKI PRAWNE PRZYSEUGUJACE FUNKCJONARIUSZOM
W RAZIE BEZCZYNNOSCI W ZAKRESIE DOPUSZCZENIA DO SEUZBY

Mimo pewnych odmiennosci stosunki stuzbowe funkcjonariuszy i stosunki pracy sta-
nowig wiezi prawne zasadniczo oparte na tozsamym zalozeniu, tj. polegaja na §wiadczeniu
stuzby (pracy) w zamian za uposazenie (wynagrodzenie). Istota problemu roszczen pra-
cownikow o dopuszczenie do pracy i roszczen funkcjonariuszy o dopuszczenie do stuzby
pozostaja wiec zbiezne. Nalezy jednak pamietac, ze regulacje pragmatyk stuzbowych stuzb
zmilitaryzowanych maja charakter zupelny. Oznacza to, ze zastosowanie do stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy instytucji wlasciwych dla stosunku pracy moze mie¢ miejsce
jedynie poprzez skorzystanie z instytucji odestania lub analogii legis. Przy czym odeslania
do prawa pracy maja $cisle okreslony zakres przedmiotowy i niedopuszczalne jest korzy-
stanie w tym zakresie z wykladni rozszerzajacej’’. Natomiast skorzystanie z konstrukcji
prawnej analogii wymaga ustalenia istnienia luki prawnej oraz wystepowania istotnego po-
dobienstwa faktéw oraz wspolnych celow regulaciji.

Unormowania poszczegélnych pragmatyk stuzbowych nie sa jednolite w zakresie po-
stugiwania si¢ odestaniami do prawa pracy. Zabieg taki znalazl szerokie zastosowanie m.in.
w ustawie z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wigziennej** oraz ustawie z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej*’. Cecha takiego sposobu regulacji jest nie-
samodzielnos¢ tresciowa i koniecznos$¢ siggania do przepisow zewnetrznych. Odestania
do prawa pracy w wigkszosci nie powolujg konkretnych przepiséw, a jedynie postuguja
sie ogdlnymi sformulowaniami typu ,,uprawnienia pracownika” czy ,,uprawnienia przewi-
dziane w przepisach prawa pracy”. Istotny z punktu widzenia prowadzonych rozwazan jest
art. 220 ustawy o Stuzbie Wieziennej, zgodnie z ktérym ,,Spory o roszczenia ze stosunku
stuzbowego funkcjonariuszy w sprawach niewymienionych w art. 218 ust. 1 i art. 219 ust.

34

1 i 2 rozpatruje sad wlasciwy w sprawach z zakresu prawa pracy”**. Podobnym sformuto-

0 Analiza pragmatyk stuzbowych wskazuje, ze odmowa dopuszczenia do stuzby funkcjonariusza moze wia-
za¢ sie z okolicznoéciami, w ktorych funkcjonariusz z jakich$ powodéw (np. braku odbytych badan profilak-
tycznych) nie powinien wykonywac w danej chwili lub czasie obowigzkow stuzbowych, albowiem mogloby to
spowodowac¢ jemu samemu lub innym osobom szkode. Niespelnienie przez funkcjonariusza przestanek umoz-
liwiajacych pelnienie stuzby, w okreslonych okolicznoéciach, moze réwniez wigzac si¢ z koniecznoscia rozwig-
zania stosunku stuzbowego. Na przyklad zgodnie z art. 42 ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji jezeli
po przywréceniu do stuzby okaze sie, ze mimo zgloszenia gotowosci niezwlocznego podjecia stuzby policjant
nie moze zosta¢ do niej dopuszczony, gdyz po zwolnieniu zaistnialy okolicznosci powodujace niemoznos$¢ jej
pelnienia, stosunek stuzbowy ulega rozwiazaniu na podstawie art. 41 przestanki zwolnienia policjanta ze stuzby
ust. 2 pkt 5, chyba ze zaistnieje inna podstawa zwolnienia.

' T. Kuczynski, Odestania do prawa pracy i prawa cywilnego w niepracowniczych pragmatykach stuzbowych,
»Przeglad Sadowy” 2007, nr 10, s. 95 i n.

2 Dz.U.2020.848 (tekst jedn. z dnia 13.05.2020 r.).

3 Dz.U.2020.505 (tekst jedn. z dnia 23.03.2020 r.).

*  Zgodnie z art. 218 ust. 1 ustawy o Sluzbie Wigziennej sprawy dotyczace: 1) zwolnienia ze stuzby, 2) prze-
niesienia z urzedu do pelnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej, 3) przeniesienia na nizsze stanowisko
stuzbowe, 4) zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych - rozstrzyga sie w formie decyzji. Zgodnie z art. 219
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waniem ustawodawca postuzyl si¢ w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej. Zgod-
nie z art. 277 tej pragmatyki sad wlasciwy w sprawach z zakresu prawa pracy rozpatruje
wszystkie spory o roszczenia ze stosunku stuzbowego funkcjonariuszy z wyjatkiem tych,
ktére sa wymienione w art. 276 ust. 1 tej ustawy®. Korzystajac z terminologii prawa cy-
wilnego, nalezy uznac, ze pojecie ,,spory o roszczenie” ze stosunku stuzbowego odnosi si¢
do kazdego sporu dotyczacego uprawnien i obowigzkow stron tego stosunku okreslonych
w przepisach prawa oraz opartych na nich postanowieniach tworzacych osnowe tego sto-
sunku’®. Przedmiotem sporu w analizowanej sytuacji byloby zatem niewykonanie przez
stuzbodawce cigzacego na nim obowigzku dopuszczenia do stuzby. Zatem w stosunku do
funkcjonariuszy stuzb, w ktorych ustawodawca w pragmatykach postuzyl sie odestaniem
do prawa pracy w sprawach nieuregulowanych w tych pragmatykach, mozliwo$¢ wytocze-
nia powddztwa o dopuszczenie do stuzby wynika wlasnie z tych odestan.

Inna sytuacja dotyczy np. funkcjonariuszy Policji i Strazy Granicznej, wobec ktdrych zrezy-
gnowano z generalnej zasady odestan do prawa pracy w sprawach nieuregulowanych w tych prag-
matykach. W braku takich odestan nalezy uzna¢, ze roszczenia funkcjonariuszy wynikajace ze
stosunkow stuzbowych dochodzone sa w trybie przepiséw o postepowaniu administracyjnym
z jednoczesng mozliwosciag kontroli sagdowej wydawanych w tym postepowaniu ostatecznych
decyzji*” Ustalenia wymaga zatem, czy na gruncie przepiséw o postepowaniu administracyjnym
oraz przepisow o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi funkcjonariuszom przystuguja
srodki prawne prowadzace do realizacji roszczenia o dopuszczenie do stuzby. Pod uwage brane
moga by¢ dwie mozliwosci: 1) egzekucja $wiadczenia niepienieznego w postaci dopuszczenia do
stuzby w trybie przepiséw ustawy z 17.6.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji*®;
2) skarga do sadu administracyjnego sktadana na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 p.p.s.a.
na bezczynnos¢ organu w zakresie dopuszczenia do stuzby®. Przy czym mozliwos¢ skorzystania
z egzekucji administracyjnej wydaje si¢ nie wchodzi¢ w rachube z uwagi na fakt, ze przedmio-
tem takiej egzekucji moga by¢ jedynie obowigzki nakladane na podmioty administrowane, a nie
podmioty administrujgce. Powinnosci organdéw administracji publicznej okresla si¢ bowiem nie
jako obowigzki, a zadania i kompetencje®, poprzez ktére w prawie administracyjnym rozumie si¢

ustawy o Stuzbie Wieziennej: 1. Sprawy wynikajace z podleglo$ci stuzbowej, dotyczace: 1) powolywania oraz
mianowania na stanowiska stuzbowe, 2) odwolywania oraz zwalniania ze stanowisk stuzbowych i przenoszenia
do dyspozycji, 3) nadawania stopni Stuzby Wieziennej, 4) delegowania do czasowego pelnienia stuzby w in-
nej jednostce organizacyjnej, 5) oddelegowania do wykonywania zadan stuzbowych poza Stuzba Wiezienng
w kraju lub poza granicami panstwa, 5a) oddelegowania do wykonywania zadan stuzbowych w Ministerstwie
Sprawiedliwosci, 6) powierzenia obowiazkéw stuzbowych na innym stanowisku stuzbowym - rozstrzyga sie
w formie rozkazu personalnego. 2. Forme rozkazu personalnego stosuje sie réwniez do stwierdzania wygasnie-
cia stosunku stuzbowego.

¥ W art. 276 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej zostaly wymienione
sprawy: o przeniesienie, powierzenie pelnienia obowigzkéw stuzbowych na innym stanowisku, przeniesienie
na nizsze stanowisko, przeniesienie na inne lub réwnorzedne stanowisko stuzbowe w zwigzku z reorganizacja
jednostki organizacyjnej KAS, okreslenie warunkéw pelnienia stuzby w zwiazku ze zniesieniem jednostki or-
ganizacyjnej KAS badz zawieszenie w pelnieniu obowigzkéw stuzbowych.

3 T. Kuczynski, Przywrdcenie do shuzby, Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo t. 307, Wroctaw 2009, s. 67-80.

¥ E. Mazurczak-Jasinska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Stosunek stuzbowy. System Prawa
Administracyjnego, t. XI, Warszawa 2011, s. 487.

3 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.2017.1201, tekst
jedn. z 23.06.2017 r.).

¥ M. Grzeskow, Nawigzywanie stosunkow zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych, Warszawa 2020, s. 176.

10 Tamze.
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»zbiér uprawnien organu dotyczacych okreslonego zakresu spraw, w ktorych organ ma prawo -
i z reguly jednoczesnie obowiazek — dziatania™'. Pozostaje zatem rozwazy¢ mozliwo$¢ zlozenia
przez funkcjonariusza skargi do sadu administracyjnego na bezczynnos¢ organu w zakresie do-
puszczenia do stuzby.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisow prawa, z wylaczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach okreslonych w tym
przepisie postepowan. Na mocy art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. kontroli sgdéw administracyjnych podle-
gaja rowniez skargi na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w tych sprawach.
Co istotne, spod kognicji sgdéw administracyjnych zostaly jednak wytaczone sprawy wynikajace
z podleglosci stuzbowej miedzy przelozonymi i podwladnymi (art. 5 pkt 2 p.p.s.a.). Analizujac
mozliwosci zlozenia przez funkcjonariusza skargi do sagdu administracyjnego na podstawie art.
3§ 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 p.p.s.a. nalezy zatem ustali¢: a) czy dopuszczenie do stuzby stanowi czyn-
nos¢ z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., b) czy dopuszcze-
nie do stuzby pozostaje w sferze podlegltosci stuzbowej, o ktorej mowa w art. 5 pkt. 2 p.p.s.a.

W uchwale skladu 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008 r.
wskazano, ze akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej to formy dziatania organu
inne niz decyzje i postanowienia wydawane w administracyjnych postepowaniach jurysdyk-
cyjnych. Sg one wydawane jednak w sprawach indywidualnych. Tak jak decyzja czy postano-
wienie administracyjne s3 kierowane do okreslonych podmiotéw, tak akt lub czynnos¢, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, s kierowane przez organ administracji publicznej réwniez do
okreslonych podmiotéw. Akt lub czynno$¢ podejmowane sg w sprawie indywidualnej w tym
znaczeniu, ze jej przedmiotem jest okreslony i zindywidualizowany stosunek administracyjny
(uprawnienie lub obowiazek), ktorego zrodlem jest przepis prawa powszechnie obowigzujace-
go. Akt lub czynno$¢ musi dotyczy¢ uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw pra-
wa*. O akcie lub czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4, na ktéry moze by¢ wniesiona skarga
do sadu administracyjnego, mozna zatem méwi¢ wowczas, gdy: 1) akt (czynnos¢) podjety jest
w sprawie indywidualnej, 2) skierowany jest do oznaczonego podmiotu administrowanego, 3)
dotyczy uprawnienia lub obowiazku tego podmiotu, 4) uprawnienie lub obowigzek, ktérego akt
(czynnos¢) dotyczy, sg okreslone w przepisie prawa powszechnie obowigzujacego®.

Czynno$¢ dopuszczenia do stuzby bez watpienia ma charakter indywidualny, jest kie-
rowana do oznaczonego podmiotu administrowanego i dotyczy uprawnien i obowigzkow
funkcjonariusza. Ustalenia wymaga zatem jeszcze to, czy przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego pozwalaja na konstrukcje uprawnienia w postaci ,mozliwosci pelnienia
stuzby” po stronie funkcjonariusza. W tym miejscu nalezy uznac, ze co prawda przepisy
ustaw pragmatycznych nie reguluja wprost takiego uprawnienia, ktére byloby skorelowa-
ne z obowiazkiem organu dopuszczenia do stuzby. Jednak obowiazek taki (a tym samym
skorelowane z nim uprawnienie funkcjonariusza) mozemy wywodzi¢: 1) z wykladni funk-

1 M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 97.

2 Uchwala sktadu 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wydanej w dniu 4 lutego 2008 r., sygn. akt:
I OPS 3/07, ONSAiWSA 2008/2/21.

# Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 kwietnia 2020 r., sygn. akt: I OSK 1457/19, LEX nr
3009464.
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cjonalnej przepiséw pragmatycznych, nakazujacych przyjaé, ze warunkiem umozliwiajg-
cym pelnienie stuzby przez funkcjonariusza jest dopuszczenie go do stuzby lub 2) a con-
trario z przepiséw normujacych sytuacje, w ktorych funkcjonariusz do takiej stuzby nie
moze zosta¢ dopuszczony. Przykladowo art. 42 ust. 1a ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o Panstwowej Strazy Pozarnej* stanowi, Ze kierownik jednostki organizacyjnej Panstwowej
Strazy Pozarnej nie dopuszcza do stuzby strazaka nieposiadajacego aktualnego orzeczenia
lekarskiego z badan, o ktérych mowa w ust. 1. W art. 42 ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. ustawodawca wskazal natomiast, ze ,,Jezeli po przywroceniu do stuzby okaze sie,
ze mimo zgloszenia gotowosci niezwlocznego podjecia stuzby policjant nie moze zostaé
do niej dopuszczony, gdyz po zwolnieniu zaistnialy okoliczno$ci powodujace niemozno$é
jej pelnienia, stosunek stuzbowy ulega rozwigzaniu na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5, chy-
ba Ze zaistnieje inna podstawa zwolnienia”. Poza przypadkami okreslonymi w przepisach
pragmatyk organ ma zatem obowigzek dopuszczenia funkcjonariusza do stuzby. Niedo-
puszczenie do stuzby, ktére nie znajduje swojej podstawy w przepisach ustawy, stanowi
nieuprawnione odebranie funkcjonariuszowi mozliwosci korzystania z jego uprawnien
i wypelniania cigzagcych na nim obowigzkéw wynikajgcych z nawigzanego stosunku stuz-
bowego. Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 czerwca 2015 r.,
bezzasadng odmowe dopuszczenia do stuzby nalezy traktowac jako naduzycie organu®.

Mozliwo$¢ wniesienia skargi na bezczynnos¢ przez funkcjonariusza jest jeszcze uzalez-
niona od uprzedniego ustalenia, ze dana sprawa nie zostanie zakwalifikowana jako sprawa
z zakresu ,,podleglosci stuzbowej miedzy przelozonymi i podwladnymi”. Stosownie do art.
5 pkt 2 p.p.s.a. sady administracyjne nie sg wlasciwe w sprawach wynikajacych z podleglo-
$ci stuzbowej miedzy przetozonymi i podwladnymi. ,Trzeba jednoczesnie zaznaczy¢, ze
spory wynikle na tle stosunkéw zatrudnienia podlegaja kognicji sadu administracyjnego
tylko w zakresie wyraznie przewidzianym przez ustawodawce. Dotyczy to przede wszyst-
kim przypadkow ksztattowania tego stosunku prawnego za pomoca decyzji administracyj-
nych. W pozostalym zakresie wlasciwy jest natomiast sagd powszechny”*.

W orzecznictwie za rozstrzygniecia podlegajace kontroli sadéw administracyjnych (a
tym samym rozstrzygniecia spoza podleglosci stuzbowej) uznaje si¢ te rozstrzygniecia,
ktore dotycza stanowisk stuzbowych, zawieszania w czynnosciach stuzbowych, zwalniania
ze stuzby, ustalania uposazenia oraz innych koniecznych czynnosci zwiazanych z powsta-
niem, zmiang, rozwigzaniem stosunku stuzbowego oraz realizacja wynikajacych z tresci
tego stosunku stuzbowego uprawnien i obowiazkow funkcjonariuszy”’. Dopuszczenie do
stuzby bez watpienia stanowi czynnos¢ konieczng do realizacji obowigzkéw wynikajgcych
z tredci stosunku stuzbowego. Nieuzasadnione niedopuszczenie do stuzby nalezy oceni¢
jako odebranie jednostce mozliwosci korzystania z jej uprawnien i wykonywania obowiaz-
kéw natozonych decyzjg administracyjna o mianowaniu. Dopuszczenie do stuzby wykra-

* Dz.U.2020.1123 (tekst jedn. z dnia 29.06.2020).

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. akt: I OSK 770/14, Legalis.

6 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 13 wrzesnia 2017 r., sygn. akt:
II SA/Po 765/17, LEX nr 2354724.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 1999 r., II SA 1575/99,
LEX nr 47418, postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 marca 2010 r., sygn. akt: I OSK
422/10, LEX nr 604366.
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cza poza sfere wewnetrzng dziatania formacji. Rowniez kontrola takiej czynnosci (lub jej
braku), jako dotyczaca samej istoty stosunku stuzbowego, wykracza poza sfere zaleznosci
zachodzacej pomiedzy przetozonymi a podwladnymi w ramach wykonywania obowigz-
kow stuzbowych.

Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, nalezy przyjac, ze bezczynno$¢ organu w za-
kresie dopuszczenia funkcjonariusza do stuzby podlega zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 p.p.s.a.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzona powyzej analiza nakazuje przyjac, ze funkcjonariusz stuzby zmilitary-
zowanej posiada roszczenie o dopuszczenie do stuzby, ktére nalezy traktowac jako odpo-
wiednik pracowniczego roszczenia o dopuszczenie do pracy. Sposob realizacji tego rosz-
czenia jest jednak uzalezniony od regulacji poszczegdlnych pragmatyk. W stosunku do
funkcjonariuszy stuzb, w ktérych ustawodawca w pragmatykach postuzyl sie generalnym
odestaniem do prawa pracy w sprawach nieuregulowanych w tych pragmatykach, moz-
liwos¢ skorzystania z instytucji prawa pracy (wytoczenia powddztwa o dopuszczenie do
stuzby) wynika wlasnie z tych odestan. W przypadku braku takich odestan bezczynnos¢
organu w zakresie dopuszczenia funkcjonariusza do stuzby podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 p.p.s.a.
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