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Streszczenie

Przywrécenie stuzby publicznej w Polsce stalo si¢ jednym z istotnych czynnikéw
wplywajacych na intensyfikacje badan naukowych nad charakterem prawnym
stosunkow zatrudnienia w administracji publicznej. Ramy debaty w jezyku praw-
niczym wyznacza pojecie prawa urzedniczego, ktérego zakres przedmiotowy
oraz umiejscowienie w systemie prawa nie doczekalo sie powszechnej akceptacji.
Prawo urzednicze bywa zatem kwalifikowane jako cze$¢ prawa pracy albo prawa
administracyjnego, przy czym lini¢ demarkacyjna pogladéw w tym zakresie
wyznacza przede wszystkim specjalizacja naukowa badacza.

Artykutl jest glosem w debacie o przynaleznosci galeziowej prawa urzedniczego.
Przyjeto, ze o kwalifikacji stosunkéw prawnych do prawa pracy albo prawa urzed-
niczego przesadza podstawa jego nawigzania. Stad analizie poddano umowe o prace,
powolanie mianowanie i wybor, jako akty kreujace prawny stosunek zatrudnienia.
Z przeprowadzonych badan wynika, Ze prawo urzednicze jest czeécia prawa pracy,
a regulowane przez nie stosunki zatrudnienia sa szczegdlnymi, ze wzgledu na
rodzaj pracy os6b objetych prawem urzedniczym, stosunkami pracy.

Stowa kluczowe: prawo urzednicze, stosunek pracy, akt administracyjny,
mianowanie, wybor, powolanie, umowa o prace.
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Labour Law, Administrative Law
and Civil Service Law’

Abstract

The restoration of public service in Poland has been a major factor contributing to
a more intense research into the legal nature of employment relationships in public
administration. The framework for the debate, in legal terms, is determined by the
concept of the civil service law, whose objective scope and place in the legal system
are not universally accepted. Therefore, the civil service law is treated as part of the
labour or administrative laws, with views in this respect demarcated primarily by
a researcher’s field of specialisation.

This paper is a voice in the debate about the attribution of the civil servic law
to a branch of law. The basis of entering into a legal relationship is assumed to
decide its classification to the labour or civil service law. Hence, the contract of
employment, designation, appointment, and selection are analysed as acts creating
the legal relationships of employment. The research implies the civil service law
is part of the labour law, while the relationships of employment it governs are
special, given the type of work provided by those subject to the civil service law.

Keywords: civil service law, relationship of employment, administrative act,
appointment, selection, designation, contract of employment.
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Wprowadzenie

Reaktywacja stuzby cywilnej, w Polsce, dokonana ustawa z dnia 5 lipca 1996 r.
o stuzbie cywilnej* oraz kolejne ustawy regulujgce zatrudnienie w stuzbie cywil-
nej’, po jej konstytucjonalizacji w 1997 r., stala sie istotnym impulsem do podjecia
badan nad prawem regulujacym zatrudnienia czlonkéw stuzby cywilnej oraz
poszerzenia refleksji naukowej nad prawnymi aspektami zatrudnienia w samorza-
dzie terytorialnym oraz administracji rzadowej. Do polskiego jezyka prawniczego
powrdcilo pojecie prawa urzedniczego, ktére pojawilo sie w nim w okresie miedzy-
wojennym®, ale od zakonczenia drugiej wojny $wiatowej” az do lat 80. XX w. nie
bylo czesto uzywane®.

Wydaje sig, Ze pojawienie si¢ w jezyku prawniczym pojecia ,prawo urzedni-
czego” ma dwa zasadnicze Zrédla. Pierwszym z nich jest oczywista zalezno$¢ od
terminu ,urzednik”, ktéry byl wykorzystywany w polskich aktach normatywnych
juz w okresie miedzywojennym?®. Niejako naturalnym stato sie zatem dokonywane
uzytkowo, na potrzeby zakreélenia przez przedstawicieli nauki, konwencjonalne
wydzielanie w systemie prawa przepiséw, ktére okreslaly status prawny urzedni-
kéw. Nie mozna przy tym nie zauwazy¢, ze polskie prawodawstwo miedzywojenne
odnoszace sie do szeroko rozumianej stuzby publicznej' pozostawato pod wplywem
prawa niemieckiego, a mysélenie znacznej czesci teoretykdw prawa bylo przesycone,

4 Dz.U.Nr89, poz. 402 ze zm.

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej, Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.; ustawa

z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej, tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 170 ze zm. oraz obecnie

obowigzujaca ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o sluzbie cywilnej, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,

poz. 1233, dalej jako u.s.c.

6 L. Zieleniewski, Prawo urzednicze, Krakéw 1937; Z. Cybichowski, Encyklopedia prawa publicznego (konsty-
tucyjnego, administracyjnego i miedzynarodowego). Tom drugi, Warszawa 1930, s. 1066.

7 Zob. M. Jaroszynski, Zagadnienia urzednicze na obecnym etapie, ,Panstwo i Prawo” 1949, 4, 5.10.

8 Warto odnotowac, ze w literaturze przedmiotu do reaktywacji okreslenia ,prawo urzednicze” w powo-

jennej literaturze przedmiotu doprowadzilo uchwalenie ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracow-

nikach urzedéw panistwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 2014), zob. J. Letowski, Podstawowe problemy nowego

prawa urz¢dniczego, ,Panistwo i Prawo” 1983, 8, s. 17. O przemianach prawa urzedniczego w PRL pisala

réwniez T. Gérzynska obejmujaca tym pojeciem przepisy regulujace zatrudnienie w szeroko rozu-

mianej administracji publicznej, zob. T. Gérzyniska, Rozwdj prawa urzedniczego w PRL, [w:] T. Gérzynska,

J. Letowski, Urzednicy administracji paristwowej, Warszawa 1986, s. 24 i n.

W ustawie o stuzbie cywilnej.

10 Obejmujacej nie tylko stuzbe cywilng, ale i stosunki stuzbowe funkcjonariuszy policji oraz zotnierzy
zawodowych.

w
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co w 6wczesnych realiach bylo do$¢ oczywiste, wzorami prawa niemieckiego,
w ktérym prawne regulacje statusu urzednikéw i tworzonego przez nich ,stanu
urzedniczego” mialy kilkuwiekowa tradycje'l.

W doktrynalnej dyskusji na temat prawa urzedniczego za najwazniejsze mozna
wskazac kilka zasadniczych punktéw spornych. Pierwszym, i zarazem najwazniej-
szym z nich, to przedmiotowy zakres prawa urzedniczego, ktéry nierozerwalnie
wigze si¢ z przynaleznoscia galeziowa przepiséw zaliczanych przez doktryne do
prawa urzedniczego. Watpliwosci w tym zakresie sprowadzaja sie do odpowiedzi
na pytanie o to, czy prawo urzednicze jest czg$ciag prawa pracy, czy tez powinno
by¢ zaliczane do prawa administracyjnego. Na bardziej ogélnym poziomie syste-
matyzacji prawa problem wiaze sie z zaliczeniem prawa urzedniczego do prawa
prywatnego albo prawa publicznego.

Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, a zarazem zabranie glosu
w debacie o tym, czy prawo urzednicze jest czeScig prawa pracy, czy tez prawa
administracyjnego. Prima facie wydawac by sie mogto, ze tego rodzaju analizy na
wspOlczesnym etapie rozwoju nauk prawnych sa zbedne. Trzeba jednak zauwazy¢,
ze interesujacy nas obszar badawczy pozostaje w obszarze zainteresowania przed-
stawicieli nauki prawa pracy i prawa administracyjnego, ktérzy mniej lub bardziej
stanowczo opowiadajg sie za zaliczeniem prawa urzedniczego do prawa admi-
nistracyjnego albo prawa pracy. W tym kontekscie warto odnotowaé poglad
Z. CieSlaka, ktéry uznal, ze w zakres materii regulowanej prawem urzedniczym
wchodza typowe elementy administracyjnoprawne (sposob rozwigzania i nawia-
zania stosunku prawnego z urzednikiem, rozstrzyganie sporéw ze stosunku
stuzbowego, odmienne rozwigzania dotyczace odpowiedzialnosci prawej urzed-
nikéw) i rozwigzania tradycyjnie zaliczane do przedmiotu prawa pracy (np.
uprawnienia pracownicze)'?. Podobnie na prawo urzednicze zapatruje sie, jak
mozna sadzi¢, J. Zimmermann, piszac, Ze stuzba cywilna i prawo urzednicze jest
przez przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego traktowane jako ,pogra-
nicza” prawa administracyjnego'. Takie podejscie sugeruje traktowanie stosunkow
zatrudnienia urzednikéw jako stosunkéw administracyjnoprawnych.

Ale i od wéréd naukowcédw zajmujacych sie przede wszystkim prawem pracy
mozna uslysze¢, ze stosunek pracy mozna postrzegac jako stosunek administra-
cyjnoprawny, a umowe o prace nawet jako umowe prawa administracyjnego'.
Co prawda teza o ,administracyjnoprawnym stosunku prawa pracy” zostala

11 H. Kienzler, S. Stehle, Beamtenrecht Baden-Wiirttemberg, Baden-Baden 2014, s. 32.

12 Z. Cieslak, Pracownicy administracji publicznej, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2002, s. 252.

13 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 23.

4 A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy i wladza, Warszawa 2015, s. 256.
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postawiona jako robocza, bez przesadzania jej trafnosci, tym niemniej jest na tyle
frapujaca i inspirujaca, ze zacheca do dyskusiji.

Problem wigZzacy sie systemowym umiejscowieniem prawa urzedniczego mozna
rozpatrywac na co najmniej kilku plaszczyznach i przy zastosowaniu rozmaitych
narzedzi badawczych, ale z uwagi na zakres opracowania dalsze rozwazania
zostana skoncentrowane jednym aspekcie, ktéry uznaje za najbardziej istotny
z punktu widzenia celéw artykulu. Przyjmuje, Ze fundamentalne znaczenie ma
przedmiot regulacji prawnej'®, ktéra bez watpienia wyznacza rodzaj i specyfika
prawnych stosunkéw zatrudnienia zaliczanych przez doktryne do prawa urzedni-
czego. Uznanie stosunku zatrudnienia urzednikéw za stosunek pracy w rozumie-
niu art. 22 § 1 Kodeksu pracy'® implikuje zaliczenie przepiséw konwencjonalnie
okreélanych jako prawo urzednicze do prawa pracy. Zalozenie odmienne prowadzi
do kwalifikowania ich jako stosunkéw prawa administracyjnego.

Plaszczyzne dyskusji wyznacza przestrze normatywna, ktéra tworza nie
tylko obecnie obowigzujgce akty normatywne z Kodeksem pracy na czele i usta-
wami, ktére w sposéb mniej lub bardziej niesporny (o czym bedzie mowa dalej),
zalicza sie w do prawa urzedniczego, ale réwniez ustawa z 17 lutego 1922 1. o stuzbie
cywilnej’. Stanowi ona kluczowy punkt odniesienia w teoretyczno-prawnej
debacie poswieconej charakterowi prawnemu stosunkéw zatrudnienia w admini-
stracji publicznej. Bierze sie to nie tylko ze znaczenia tej ustawy jako aktu norma-
tywnego bedacego fundamentem dla kadr administracji panstwowej budowanej
po odzyskaniu przez Polske niepodlegltosci, ale przede wszystkim stad, ze w jej
przepisach znalazlo odzwierciedlenie bardzo konsekwentnie zrealizowane wyobra-
zenie ustawodawcy o charakterze stosunku zatrudnienia w stuzbie cywilnej. Nie
chodzi przy tym wylacznie o jednoznacznie zdefiniowanie go jako stosunku
publicznoprawnego (art. 1), ale rowniez o sposéb okreslenia mianowania jako
podstawy jego nawiazania, a takZe sposobu zmiany, ustania, tre$ci oraz ponoszo-
nej przez urzednikéw odpowiedzialnosci. Mozna stwierdzi¢, ze w przepisach
ustawy mozna odnalez¢ ,czysty” teoretyczno-prawny model zatrudnienia w stuz-
bie cywilnej, realizowany w rezimie zaliczanego do prawa publicznego prawa
administracyjnego, a na plaszczyZnie ogélnoteoretycznej stosunek prawny typu
kompetencyjnego. W okresie miedzywojennym na przeciwlegtym biegunie wyzna-

15 Wliteraturze prawa pracy - T. Zielifiski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977,
s.19 - odrzucono metode regulacji prawnej jako kryterium rozgraniczenia prawa pracy i prawa admi-
nistracyjnego, ze wzgledu na to, ze klasyfikacja uzyskana przy zastosowaniu metod regulacji — pub-
licznoprawnej i prywatnoprawnej — nie pozwolitaby na wyodrebnienie prawa pracy jako osobnej
galezi prawa, écisle izolowanej od prawa administracyjnego, ze wzgledu na to, ze taka klasyfikacja
nie spetnitaby warunku poprawnoéci podzialu logicznego, gdyz nie bylaby klasyfikacja rozlaczna.

16 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, tekst jedn. z 2022 r., poz. 1510 ze zm., dalej jako k.p.

7 Dz.U. poz. 164.
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czanym podzialem prawa na publiczne i prywatne pozostawala najwazniejsza
instytucja zatrudnienia wykonywanego na warunkach dobrowolnego podporzad-
kowania, czyli stosunek pracy. Jego podstawa byta umowa o prace, ktéra w Swietle
przepiséw Kodeksu zobowigzan byla najwazniejsza (argument a rubrica) sposrod
umoéw o $wiadczenie ustug!s.

Stosunek pracy urzednika
jako zobowigzaniowy stosunek pracy

Punktem wyjécia do dalszych rozwazan de lege lata jest zakreslenie ich podstawy
normatywnej, a zatem wskazanie sposobu rozumienia desygnatu pojecia ,prawo
urzednicze”, ktore jak dotad nie doczekalo sie ani definicji legalnej'?, ani powszechnie
akceptowanego w doktrynie sposobu jego rozumienia?’. A zatem na potrzeby tego
artykulu za najwazniejsze Zrédla prawa urzedniczego, a tym samym za jego rdzen,
bede uznawat ustawe z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, ustawe z 26 wrzes-
nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych? oraz ustawe z 21 listopada
2001 r. o pracownikach samorzadowych?2. Sg to akty prawne, ktdre przy uwzgled-
nieniu ré6znych podejs$¢ przedstawicieli doktryny do materii prawa urzedniczego

18 Umowa o prace okre$lona byta przepisami Kodeksu zobowiazan (rozporzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. - Kodeks zobowiazan, Dz.U. Nr 82, poz. 598), ktéry kwalifi-
kowat ja jako najwazniejsza z uméw o swiadczenie ustug (argument a rubrica).

19 Co nie jest zreszta konieczne ani nawet potrzebne.

20 W literaturze wskazuje sie trzy teoretyczne sposoby ujmowania prawa urzedniczego, ograniczanego

do sfery publicznej, zob. J. Stelina, Prawo urz¢dnicze, Warszawa 2017, s. 4-9. T. Liszcz, opowiada sie za

rozumieniem prawa urzedniczego obejmujacym regulacje dotyczace pracownikow Panstwowej In-
spekgji Pracy, Najwyzszej Izby Kontroli, sagdéw i prokuratury oraz pomocy spotecznej, zob. T. Liszcz

[w:], eadem, (red.), Prawo urzgdnicze, Lublin 2010, s. 13). E. Ura do polskiego prawa urzedniczego zalicza

0go6l norm prawnych regulujacych sytuacje prawng korpusu stuzby cywilnej oraz normy prawa od-

noszace sie do ksztaltowania stosunkéw pracy innych pracownikéw zatrudnionych w urzedach

i strukturach administracji publicznej, a w szerszym ujeciu rowniez funkcjonariuszy okre$lonych

stuzb wyspecjalizowanych, zwanych stuzbami mundurowymi, E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa

2004, s. 9. To ujecie nawiazujace do sposobu rozumienia prawa urzedniczego w niemieckiej doktrynie

prawa uznaje za zbyt szerokie. Brak wg mnie podstaw do uznawania, ze funkcjonariusze ,stuzb

wyspecjalizowanych” sa objeci prawem urzedniczym. Za trafny uznaje poglad, zgodnie z ktérym
status 0s6b zatrudnionych w szeroko rozumianej sferze publicznej jest bowiem tak dalece zréznico-
wany, ze iunctum w postaci charakteru prawnego podmiotu, na rzecz ktérego wykonywana jest praca

(tak jak ma to miejsce w Niemczech) nie wydaje si¢ dostatecznym spoiwem dla teoretycznej konstruk-

cji prawa urzedniczego. Nalezy zatem przyjaé, ze prawo urzednicze reguluje status prawny oséb

zatrudnionych w administracji publicznej na stanowiskach, ktére ustawodawca okresla jako urzed-
nicze, zob. A. Dubowik, Zatrudnianie na stanowiskach urzedniczych — aktualne problemy, ,Studia z Zakresu

Prawa Pracy i Polityki Spolecznej”, 2016, 23, s. 344.

2 Tekstjedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 537 ze zm.

22 Tekstjedn. z 2022 r., poz. 530.
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w sposdb niekwestionowany zaliczane sg do jego zakresu®. Zawarte w nich przepisy
sa przepisami szczegdlnymi wobec Kodeksu pracy, a co za tym idzie, w spos6b
odrebny ksztaltujg status pracowniczy urzednikéw i urzedniczy stosunek pracy.
Réwnoczesnie stawiam zatem teze, ze prawo urzednicze jest czescig prawa pracy,
a urzedniczy stosunek pracy — czy raczej, zwazywszy na rozne podstawy jego
nawiazania i okreslenia jego tresci przepisami pragmatyk pracowniczych — urzed-
nicze stosunki pracy?$, mieszcza sie w definicji tego stosunku prawnego zawartej
wart. 22§ 1 K. p.

Nie ulega watpliwosci, Ze zdarzeniem, ktére w istotnym, o ile nie decydujagcym
zakresie przyczynilo sie do powstania watpliwosci co do przynaleznosci galgzio-
wej stosunkow zatrudnienia regulowanych w prawie urzedniczym, bylo wejscie
w zycie Kodeksu pracy. W jego Swietle stosunek pracy moze powsta¢ w wyniku
zawarcia umowy o prace, powolania mianowania oraz wyboru. W konsekwencji
zatrudnienie na podstawie jednego z wymienionych aktéw jest zatrudnieniem
typu pracowniczego®. Nie oznacza to apriorycznego odrzucenia mozliwosci zatrud-
nienia w administracji panstwowej — wykonywania stuzby publicznej — w umow-
nych (kontraktowych) stosunkach pracy. Poglad taki, jeszcze przed wejsciem w zycie
Kodeksu pracy, dopuszczal W. Jaskiewicz, aprobujac mozliwo$¢é zatrudnienia
urzednika w stosunku stuzbowym o charakterze zobowigzaniowym, jako szcze-
golnym stosunku pracy, dla ktérego charakterystyczna jest rOwnorzedna pozycja
stron, jego nawigzanie, zmiana i rozwigzanie w drodze czynnosci prawnych
w rozumieniu prawa cywilnego oraz droga sadowa?.

Przyjmuje sie, ze trzon przedmiotu prawa pracy stanowia normy regulujace
spoleczny stosunek pracy podporzadkowanej?” oraz stosunki $cisle z nimi zwia-
zane®. W doktrynie prawa pracy stosunek pracy najczesciej jest kwalifikowany
jako stosunek prawny typu zobowiazaniowego w ogoélnosci, przy réwnoczesnym

3 W przyjetym ujeciu zakres prawa urzedniczego jest zgodny ze sposéb jego rozumienia zapropono-

wanym przez T. Gérzynska, ktéra ujmowata je jako zesp6t norm prawnych okreslajacych status

pracownikéw administracji publicznej wykonujacych przypisane jej ustawowo zadnia w urzedach

iinstytucjach wymienionych w ustawach. Zob. T. Gérzytiska, Polskie prawo urzednicze - kryzys tozsamosci?,

Warszawa 2016, s. 17.

Stwierdzenie to nie jest rOwnoznaczne z przekonaniem o rodzajowej odrebnosci urzedniczych sto-

sunkow pracy, ale uwzglednia niewielkie w istocie odrebnosci wynikajace z przepiséw pragmatyk

pracowniczych, od modelu stosunku pracy wyznaczonego przepisami k.p.

W tym miejscu nalezy odnotowa¢, ze mianowanie jest powszechnie stosowana podstawg w tzw.

formacjach (stuzbach) mundurowych, stanowigc podstawe regulowanego przepisami prawa administra-

cyjnego stosunku stuzbowego.

26 W. Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa-Poznan 1969, s. 25.

27 M. Swiecicki, Przedmiot prawa pracy, [w:] Z. Salwa, W. Szubert, M. Swiecicki, Podstawowe problemy prawa
pracy, Warszawa 1957, s. 15-17.

T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2019, s. 25.

24

25

28
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dookreslaniu go jako zobowiazania prawa pracy®. Zobowiazaniowa natura stosunku
pracy sprowadza sie¢ do dwustronnej relacji prawnej, w ktorej kazda ze stron,
pracownik i pracodawca, wystepuje wobec drugiej w pozycji dtuznika i wierzy-
ciela. Pracodawca moze zada¢ od pracownika Swiadczenia pracy, a ten jest obo-
wiazany prace te Swiadczy¢®. Za ceche konstytutywna stosunku pracy uznaje sie
przy tym podporzadkowanie pracownika pracodawcy co do czasu, miejsca i spo-
sobu wykonywania pracy.

O ile koncepcja ta nie budzi zasadniczych sporéw w odniesieniu do stosunkéw
pracy powstajacych w wyniku zawarcia umowy o prace, to od dawna nastrecza
watpliwosci w zwigzku z tzw. pozaumownymi stosunkami pracy, ktérych pod-
stawg sa mianowanie, wyboér i powolanie. Szczegdlne zywe dyskusje powstaja
przy tym w zwiazku z tymi spo$réd pozaumownych podstaw stosunku pracy,
ktére wiazg sie z tzw. inwestytura, czyli umocowaniem do dziatati wchodzacych
w zakres kompetencji organu administracji, a ktora ze swej natury wiaze sie z zatrud-
nieniem w administracji okreslanej przepisami zaliczanymi do prawa urzedniczego.
Jak wynika z analizy prawa urzedniczego (w zakresie przyjetym na potrzeby powa-
dzonych rozwazan) charakterystyczne dla niego jest wystepowanie pozaumownych
podstaw stosunku pracy. Zwraca przy tym uwage, ze w prawie regulujacym zatrudnia-
nie w administracji publicznej obserwowac¢ mozna zjawisko zmniejszania zakresu
stosowania mianowania jako aktu kreujgcego zatrudnienia.

Pozaumowne podstawy zatrudnienia pracowniczego sa niejednorodne, jesli
chodzi o charakter wywotywanych przez nie skutkéw prawnych. W niektérych
przypadkach wigza sie one z powierzeniem inwestytury (np. wybér wéjta, powo-
lanie wojewody), a w innych przypadkach mianowanie, powolanie czy wybér same
w sobie nie przesadzaja o wyposazaniu zatrudnionego w uprawnienia do spra-
wowania wladztwa publicznego®. Tym samym niektére sposrod nich wywotuja
podwojne skutki prawne, to jest w sferze prawa administracyjnego, gdzie nastep-

2 W. Sanetra, Charakter prawny stosunku pracy, [w:] KW. Baran, System prawa pracy, t. 2, Indywidualne prawo

pracy. Czgsc ogolna, Warszawa 2017, s. 81 n. W. Sanetra opowiada sie przy tym jednoznacznie za jedno-
licie zobowigzaniowym charakterem stosunku pracy, dowodzac, ze z przepiséw k.p. (art. 22§ 1, art. 10
§1,art. 11, art. 300, art. 18) jednoznacznie wynika, ze ustawodawca nie dopuszcza parcelacji stosunku
pracy na elementarne stosunki prawne, chociaz dostrzega uzytecznos$c takiego podejscia do stosunku
pracy z perspektywy analizy dogmatyczno-prawnej i dydaktycznej, ibidem, s. 57; J. Stelina, Przedmiot
prawa pracy, t. 2, Indywidualne prawo pracy. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2010, s. 101; M. Lewandowicz-Mach-
nikowska, Stosunek pracy, [w:] KW. Baran (red.), Prawo pracy i ubezpieczesi spotecznych, Warszawa 2019,
s.176. Z kolei A. Sobczyk stwierdzil, ze stosunek pracy jest zobowigzaniowy nie dlatego, ze zobowig-
zaniowa jest umowa (o prace — M.W.), ale dlatego, ze tak stanowi ustawa, A. Sobczyk, Wolnosé...,
Warszawa 2015, s. 257. Warto jednak odnotowa¢, Ze autor ten w pézniejszej monografii jednoznacznie
stwierdzil, ze zatrudnienie pracownicze kreuje relacje publicznoprawna, zob. idem, Paristwo zakladéw
pracy, Warszawa 2017, s. 66.

30 T. Zielifiski, Prawo pracy. Zarys systemu. Czgs¢ 1. Ogdlna, Warszawa-Krakow 1986, s. 15.

31 Trudno uzna¢, ze powolanie na stanowisko skarbnika gminy jest aktem administracyjnym.

Tom 14, nr 3/2022 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.547



176 MARIUSZ WIECZOREK

stwem aktu jest usytuowanie okreslonej osoby jako organu administracji, i prawa
pracy, w ktérym osoba ta zyskuje status pracownika.

Mianowaniu niejako tradycyjnie przypisuje si¢ walor aktu administracyjnego,
a zrodel takiego postrzegania tego aktu nalezy upatrywaé¢ w mianowaniu jako
podstawie zatrudniania urzednikéw w ujeciu ustawy o stuzbie cywilnej w 1922 r.
Obecnie jednak, miedzy innymi z powodu zakwalifikowania mianowania jako
postawy nawigzania stosunku pracy i pozbawiania nominacji modelowych cech
stosunku publicznoprawnego, jakim cechowalo sie mianowanie w miedzywojen-
nym prawie urzedniczym, nie sposéb stwierdzi¢, ze mozna zawsze je uznawac za
akt administracyjny. Aktualnos¢ zachowuje zatem poglad wyrazony przez Z. Syp-
niewskiego, ktéry uznal, ze mianowanie bedace podstawa stosunku pracy w uje-
ciu ustawy z 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych nie jest
aktem administracyjnym, gdyz per se nie dziala jako akt inwestytury, co sprawia,
ze nalezy je traktowac jako czynno$¢ prawa pracy, w zakresie nieuregulowanym
w przepisach Kodeksu pracy podlegajaca, z mocy art. 300 k.p., przepisom Kodeksu
cywilnego®2. Analogicznie nalezy postrzega¢ akt mianowania, o ktérym mowa
w art. 48 u.s.c. Czynno$¢ ta wywiera skutki materialno-prawne wytacznie w plasz-
czyznie stosunku pracy mianowanego pracownika stuzby cywilnej, a w sprawach
nieunormowanych przepisami ustawy o stuzbie cywilnej oraz przepisamik.p. oraz
w zw. z art. 300 p. — nalezy do tej czynnosci stosowac przepisy Kodeksu cywilnego
o czynnosciach prawnych, a nie przepisy materialnego i procesowego prawa
administracyjnego®. A zatem mianowanie w pragmatykach pracowniczych wyste-
puje w istocie rzeczy najczesciej jako wylacznie formalnie jednostronna czynnos¢
z zakresu prawa pracy podejmowana przez pracodawce, ktdra po jej zaakcepto-
waniu przez adresata prowadzi do nawigzania stosunku pracy* z pewnymi
odrebnodciami w poréwnaniu ze standardem powszechnym wynikajacym z k.p.
o charakterze zobowigzaniowym3>.

82 Z. Sypniewski, Stosunek pracy pracownikéw administracji paristwowej — nawigzanie, zmiana, ustanie i tres¢;
[w:] J. Letowski (red.), Pracownicy w PRL, Wroclaw 1984, s. 275; idem, Sytuacja prawna urzednikow pasi-
stwowych w swietle ustawy z 16 wrzesnia 1982 r., ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1983,
45(3), s. 66—67.

3 T.Duraj, Komentarz do art. 48, pkt. 2, [w:] KW. Baran (red.), Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, System

Informacji prawnej LEX (dostep: 28.04.2022). Zob. tez postanowienie NSA w Warszawie z 19.12.2012 .,

1 0OSK 2899/12; LEX nr 1325030. Inaczej T. Liszcz, Stosunki pracy na stanowiskach urzedniczych w urzedach

administracji rzqdowej (stuzba cywilna), [w:] eadem (red.), Prawo urzgdnicze, Lublin 2010, s. 41.

Albo jego przeksztalcenia, jak ma to miejsce w u.s.c.

3% T.Kuczynski, Umowy o zatrudnienie stuzbowe, [w:] Z. Kubot (red.), Szczegdlne formy zatrudnienia, Wroctaw
2000, s. 101-102.
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Powolanie moze by¢ podstawg nawigzania stosunku pracy, jesli przewiduje
to przepis szczegdlny o randze ustawy, a akty powolania moga potencjalnie,
podobnie jak ma to miejsce w przypadku mianowania, mie¢ zréznicowany charak-
ter prawny. Nie ulega watpliwosci, Ze powolanie na stanowisko wojewody jest
aktem administracyjnym, ktéry wywoluje skutki prawne w sferze prawa admini-
stracyjnego przez powierzenie osobie powolanej funkcji piastuna organu administra-
qji publicznej. Z kolei za przesadzajacy dla zakwalifikowania powolania jako aktu
kreujacego stosunek pracy jest art. 68 § 1 k.p. Tym samym powolanie wojewody
wywoluje skutki zaréwno w prawie administracyjnym (ustrojowym), jak i w pra-
wie pracy.

Réwniez wybodr, w zakresie okreslonym przepisami u.p.s., jest podstawg sto-
sunku pracy, co oznacza, ze bez wzgledu na charakter prawny samego aktu wyboru®,
powodujacego skutki ustrojowoprawne, prowadzi do nawiazania stosunku pracy?’.

Przechodzac do okreslenia sposobéw powstania stosunkéw administracyjno-
prawnych, to ustalenia doktryny sa w zasadzie zgodne i wynika z nich, Ze stosunki
te moga powstawac z mocy prawa i z mocy decyzji organu administracji publicz-
nej®8. Ich zrédltem moga by¢ réwniez umowy administracyjne, porozumienie lub
ugoda® badz okreslone dziatania faktyczne®’. A conrtario nie mozna wiec méwic
o jakimkolwiek stosunku prawnym jako administracyjnoprawnym, jesli powstaje
zinnej niz jedna z ww. podstaw. Tym samym uznanie, ze umowy o prace okre§lone
w k.p. i pragmatykach urzedniczych nie s3 umowami administracyjnymi, impli-
kuje wniosek o wykluczeniu uznawania urzedniczych stosunkéw pracy za stosunki
administracyjnoprawne, a prawa urzedniczego za prawo administracyjne. Mutatis
mutandis identyczne wnioski nalezy wywies¢ z okreslenia charakteru pozaumow-
nych podstaw stosunkéw pracy okreslonych w pragmatykach urzedniczych.

Nie sposéb uzna¢ uméw o prace wykorzystywanych do zatrudniania urzed-
nikéw za umowy administracyjnoprawne. Nie spetniaja one warunkéw uznania
ich za dzialania konsensualne, jakimi postuguje si¢ administracja w sferze zewnetrz-
nej*!. Okreslone przepisami k.p. oraz przepisami prawa urzedniczego umowy o prace

3% Por. A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pracownikami samorzgdo-
wymi, Warszawa 2008.

3 Zwraca przy tym uwage, ze w zaleznosci od statutu jednostki powiatu i wojew6dztwa, mandatariusz
nie zawsze bedzie pracownikiem samorzagdowym.

38 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System

prawa administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 2009-2010.

J. Zimmermann, op. cit., s. 210.

40 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne czes¢ ogdlna, Torun 2005, s. 42.
41

39

Por. J. Boé, Dziatalnos¢ konsensualna (dwustronna i wielostronna), [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 5, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 2013,
s. 234 i n. oraz podane tam pi$miennictwo. Zob. tez idem, O umowie administracyjnej, [w:] J. Bo¢,
L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 29 i n.
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sa dwustronnymi czynno$ciami prawnymi, ktérych zawieranie jest przejawem
autonomii woli stron opartej na art. 11 k.p. Podobnie, skoro strony ustalaja warunki
pracy i placy, to korzystaja w tym zakresie ze swobody, ograniczonej jednak prze-
pisami prawa*2.

Przeszkoda w uznaniu, ze stosunek pracy jest stosunkiem administracyjno-
prawnym jest réwniez subsydiarne, na warunkach okreslonych w art. 300 k.p.,
stosowanie do spraw nieunormowanych przepisami k.p. przepiséw Kodeksu
cywilnego. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze umowy o prace stanowia swoista
kategorie dwustronnych czynnosci prawnych, ktére wykazuja daleko idace podo-
bienstwo do uméw prawa cywilnego i nie moga by¢ postrzegane jako przyktad
umoéw administracyjnoprawnych.

W Swietle wywoddéw poswieconych podstawom pozaumownym stosunkéw
pracy i Zzrédlom stosunkéw administracyjnoprawnych teoretycznie nie mozna wyk-
luczy¢, ze w przypadkach, w ktérych do nawiazania stosunku pracy prowadzi akt
administracyjny, stosunek ten méglby by¢ traktowany jako przedmiot prawa
administracyjnego. Nawet tam, gdzie mianowanie, powolanie lub wyboér wiaza
sie z inwestytura, dochodzi do §wiadczenia pracy dobrowolnie podporzadkowa-
nej, a obowiazki wykonywane na obsadzanych w taki sposéb stanowiskach nalezy
postrzegac jako obowigzki pracownicze w rozumieniu art. 22 § 1 k.p. Obowiazki
te moga i powinny by¢ postrzegane rowniez na plaszczyZnie prawa administra-
cyjnego, ale jako dzialania o charakterze zewnetrznym. W tym zakresie zachowuje
aktualnoé¢ poglad T. Zielinskiego, ktory traktowat stosunki pracy w administracji
jako zobowigzaniowe stosunki pracy, postulujac réwnoczesénie redukowanie
sposobu rozumienia tego stosunku prawnego do kategorii wiezi obligacyjnej
miedzy panstwowa jednostka organizacyjna, a pracownikiem. Uwazal przy tym,
ze taki stosunek pracy jest nierozerwalnie zwigzany ze stosunkami administra-
cyjnoprawnymi, w ktérych pracownik uczestniczy jako jedno z ogniw aparatu
administracyjnego®3.

42 Por. L. Florek, Swoboda uméw w stosunku pracy, [w:] KW. Baran, System prawa pracy, t. 2, Indywidualne
prawo pracy. Czgs¢ ogdlna, Warszawa 2017, s. 74. Ogélna podstawg swobody uméw w prawie pracy jest
art. 353! k.c. Z argumentu racjonalnego ustawodawcy wywodzi sie wniosek, ze wprowadzajac do k.c.
art. 353! k.c., ustawodawca miata swiadomos¢, ze znajdzie on zastosowanie do stosunkéw pracy i nie
wylaczyl tego, ibidem, s. 77. Inaczej A. Musiala, Stosunek pracy — zagadnienia podstawowe (czesc 1): czy
kontrowersje wokdt monistycznej bgdZ dualistycznej koncepcji stosunku pracy sq rzeczywiscie aktualne?, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoleczne” 2019, 60(6), s. 13.

4 T. Zielinski, Stosunek prawa..., s. 143 i n. Wyszczegodlnienie dwdch stosunkéw prawnych dokonywane
pozwalalo, zdaniem autora, na rozwigzanie powstajacych na tle k.p. probleméw wzajemnego stosunku
prawa pracy i prawa administracyjnego w procesie stosowania prawa, ibidem 170-171. Zob. tez idem,
Stosunek pracy i stosunek stuzbowy w administracji, [w:] ]. Letowski (red.), Pracownicy administracji..., s. 135.
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Podsumowanie

Mianem prawa urzedniczego mozna okreslac te cze$¢ przepiséw prawa pracy,
ktéra w sposob odrebny od regulacji Kodeksu pracy okresla status oséb zatrud-
nionych w administracji publicznej w stosunku pracy. Za zasadnoscia szczegélnego
unormowania niektérych praw i obowiazkéw tej kategorii pracownikéw przemawia
specyfika rodzaju wykonywanej przez nich pracy. Istotna czeé¢ ich obowigzkéw
przybiera postaé bezposredniego lub posredniego wykonywania wladzy publicz-
nej. Obowiazki te moga by¢ nierozerwalnie zwigzane z okreslonym stanowiskiem,
jak w przypadku powolania wojewody i sprowadzac sie do pelnienia funkgcji
organu administracji publicznej. Wykonywanie wladzy publicznej moze réwniez,
tak jak to ma miejsce w odniesieniu do zatrudnienia w stuzbie cywilnej czy ustawie
o pracownikach samorzadowych, wiazac sie za zakresem obowiazkéw zwigzanych
z okredlonym stanowiskiem pracy. Jednak bez wzgledu na to, czy do powstania
stosunku pracy akt wiaze sie z przyznaniem inwestytury, czy tez nie, stosunki
zatrudnienia regulowane prawem urzedniczym sg stosunkami prawa pracy w rozu-
mieniu art. 22 § 1 k.p., na ktérych wykonywana jest praca na warunkach podpo-
rzadkowania. W ramach urzedniczego stosunku pracy, bez wzgledu na to, co jest
jego podstawa, dochodzi do odplatnego Swiadczenia pracy, ale nie stuzby, jako
odrebnego przedmiotu regulacji prawnej. Nalezy je uznac za szczeg6lne stosunki
zatrudnienia — szczegolne stosunki prawa pracy**.

Z duza ostroznosciag nalezy zatem podchodzi¢ do préb wyodrebniania tzw.
pracowniczych stosunkéw stuzbowych, stosunkéw stuzbowo-pracowniczych
i stosunkéw pracowniczo-stuzbowych?®. Stuzba i stosunki stuzbowe stanowia bez
watpienia zakres regulacji prawa administracyjnego i nie ma podstaw by postugi-
wac sie tymi pojeciami na potrzeby opisu stosunkéw pracy*. Prawodawca zadnej
z pragmatyk urzedniczych nie postuguje si¢ pojeciem stosunku stuzbowego
i konsekwentnie okresla jego strony mianem pracownika oraz pracodawcy. Sto-

44 Por. Z. Kubot, Szczegdlne formy zatrudnienia i samozatrudnienia, [w:] idem (red.), Szczegélne formy zatrud-

nienia, Wroctaw 2000, s. 15.

4 T. Kuczynski, Pojecie stosunku stuzbowego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 11, Warszawa 2011, s. 23 i n.

Ta klasyfikacja nawigzuje w sposéb oczywisty do koncepcji stuzbowych stosunkéw pracy. T. Zielifiski
za ich podstawe przyjmowal mianowania oraz wybor i kryterium dyspozycyjnoéci, polegajace na
dalej niz w przypadku umownych stosunkéw pracy podporzadkowaniu takiego zatrudnionego jedno-
stronnym decyzjom wladzy stuzbowej co do rodzaju miejsca i czasu $wiadczenia pracy, por. T. Zielinski,
Problem stosunkdw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy w PRL, ,Pafistwo i Prawo” 1974, 6, s. 58 i n.

46
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sunki stuzbowe sa kategoria jezyka prawnego, a ich administracyjnoprawny
charakter nie budzi watpliwo$ci®”.

Jedna z tendencji rozwojowych prawa urzedniczego i prawa pracy w ogdlnosci
jest ograniczanie stosowania pozaumownych podstaw zatrudnienia w admini-
stracji publicznej, co jest szczeg6lnie widoczne w odniesieniu do mianowania“®.
W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca, zawezajac zakres zastosowa-
nia mianowania jako podstawy zatrudnienia pracowniczego, nie tylko pozbawiat
powstajacy na jego podstawie stosunek pracy cech tradycyjnie mu przypisywanych
w doktrynie (np. trwalosci), ale i odszedt od traktowania mianowania jako aktu
administracyjnego. W praktyce mianowanie zostalo zatem w duzym stopniu®
wyplukane z pierwiastka publicznoprawnego i stalo sie podstawa zatrudnienia
pracowniczego, tworzaca stosunek w swej prawnej naturze zobowigzaniowy. Jak
sie¢ wydaje pozostawienie mianowania w prawie urzedniczym pozwala na nieco
odmienne uksztaltowanie niektérych praw i obowiazkéw pracownikéw zatrud-
nionych na tej podstawie.

De lege lata brak podstaw do uznawania, ze umowa o prace, okreslona przepisa-
mi Kodeksu pracy moze by¢ kwalifikowana jako umowa administracyjnoprawna.
Warto przy tym podkresli¢, Ze nawet w teorii prawa administracyjnego nie ma
zgodnosci pogladéw co do sposobu pojmowania umowy administracyjnoprawnej,
a w orbicie toczonej na ten temat dyskusji w ogdle nie podjeto préby zakwalifiko-
wania umowy po prace jako umowy administracyjnoprawne;j.

Uznanie, ze prawo urzednicze jest czesScig prawa pracy, jest rowniez oczywiste
w $wietle legalnej definicji prawa pracy zawartej w art. 9 § 1 k.p. Nie sposéb uznag,
ze pragmatyki bedace Zrédlem prawa urzedniczego wchodza w zakres regulacji
prawa administracyjnego. W §wietle powyzszego nalezy uzna¢, ze prawo urzedni-
cze stanowi konwencjonalnie, ze wzgledu na specyfike zatrudnienia wykonywa-
nego w urzedach administracji publicznej, wyodrebniong czes¢ prawa pracy.

47 P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i Zotnierzy zawodowych jako sprawa

administracyjna, Warszawa 2012; M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkow stuzbowych w formacjach

mundurowych, Torut 2017.

W literaturze zauwaza sie przy tym, ze ustawodawca docenia ,uzytecznos$¢” powolania przejawiajacej

sie w zapewnieniu politycznym decydentom nieskrepowanej swobody odwolywania oséb zajmujacych

te stanowiska, por. T. Liszcz, Pozaumowne stosunki pracy, [w:] M. Matey-Tyrowicz, T. Zielinski (red.),

Prawo pracy RP w obliczu przemian, Warszawa 2006, s. 222.

49 Warto jednak odnotowac¢, ze w przepisach u.s.c. (art. 66) zmiana tresci urzedniczego stosunku pracy,
ktérego podstawg jest mianowanie w okres§lonym zakresie dokonywana jest przy zastosowaniu kon-
strukcji prawnych wlasciwych dla prawa administracyjnego.
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