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Abstract

On the assistance in taking up employment in the context of an public servants’
relationship under the Act on Employment Promotion and Labour Market Institutions

The Act of 20 April 2004 on the Promotion of Employment and Labour Market Institutions pro-
vides for assistance in taking up the employment in the context of a public servants’ relationship.
However, this subject raises many problems of interpretation, but also controversy, arising from the

comparison of the specific construction features of the public service employment relationships

with the economic situation of the unemployed person. This problem, which is only hinted at in the

doctrine of labour law, seems to have been completely ignored by the legislature, which, during the

almost 20-year period of validity of the Employment Promotion Act and Labour Market Institu-
tions, overlooked the matters mentioned in spite of numerous and far-reaching amendments to

the Act. The aim of the study is therefore to identify the main uncertainties of interpretation in the

application of its rules on support for taking up employment in the public service relationship and

to formulate the claims de lege ferenda.
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1. Uwagi wprowadzajgce

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz.U.2022, poz. 690 tekst jedn. ze zm., dalej: ,ustawa o promocji zatrudnienia’, ,u.p.z.”)
przewiduje mozliwo$¢ korzystania z pomocy w podejmowaniu zatrudnienia w ramach stosunkéw
stuzbowych. Materia ta wywotuje jednak liczne problemy interpretacyjne, jak réwniez kontro-
wersje wynikajace z zestawienia szczegdlnych cech konstrukeyjnych stuzbowych stosunkéw
zatrudnienia z przymusowym w kontekscie ekonomicznym polozeniem osoby bezrobotne;.
Problem ten, jedynie sygnalizowany w doktrynie prawa pracy, zdaje si¢ by¢ catkowicie pomi-
jany przez ustawodawcg, ktéry w okresie prawie dwudziestoletniego obowiazywania ustawy
o promogji zatrudnienia nie uwzglednial tej materii w licznych i rozlegtych nowelizacjach tego
aktu. Celem opracowania jest wiec przedstawienie zasadniczych watpliwosci interpretacyjnych
pojawiajacych sie w trakcie stosowania jej przepiséw o $wiadczeniu pomocy w podejmowaniu
zatrudnienia w ramach stosunku stuzbowego oraz sformutowanie postulatéw de lege ferenda.

2. Pojecie stosunku stuzbowego w ustawie o promocji zatrudnienia

Pojeciem stosunku stuzbowego w regulacji dotyczacej rynku pracy ustawodawca zaczal postu-
giwa¢ si¢ relatywnie niedtugo po przeprowadzeniu zmiany ustrojowej, ktora zapoczatkowata
liczne przemiany gospodarcze i spoteczne. Wprowadzono je w ustawie z dnia 16 pazdziernika
1991 roku o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz.U. 1991, nr 106, poz. 457 ze zm.) i postugiwano si¢
nim réwniez w kolejnej ustawie z dnia 14 grudnia 1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdziataniu
bezrobociu (Dz.U. 1995, nr 1, poz. 1 ze zm.), jednak w zadnej z nich nie wprowadzono ich
definicji legalnych, mimo ze znaczenie stosunku stuzbowego dla regulowanej materii rynku
pracy stopniowo wzrastalo. Stosunck stuzbowy odgrywat bowiem istotna rol¢ w nabywaniu
i realizacji uprawnient do $wiadczen tagodzacych ryzyko bezrobocia (zasilek, $wiadczenie
przedemerytalne), a po wlaczeniu go do kategorii pojgciowej zatrudnienia wplywal takze
na liczne obowiazki i uprawnienia 0séb bezrobotnych, poszukujacych pracy czy organéw
zatrudnienia. Wobec tego cigzar definiowania pojecia stosunku stuzbowego przejeta na siebie
doketryna. Wedlug podobnych, cho¢ sformutowanych na gruncie odmiennych aktéw prawnych
propozycji Waleriana Sanetry i Anny Kosut, powinien by¢ on rozumiany jako stosunek, ktéry
nie jest stosunkiem pracy, lecz tzw. niepracowniczym stosunkiem zatrudnienia w szerszym
tego stfowa znaczeniu, dotyczacym tzw. shuzb zmilitaryzowanych czy mundurowych, takich
jak zotnierze zawodowi, funkcjonariusze UOP, policjanci, Stuzba Wiezienna, Straz Graniczna,
funkcjonariusze Pafistwowej Strazy Pozarnej (Sanetra 1993, s. 89; Kosut 1996, s. 31).
Ustawa o promogji zatrudnienia réwniez postuguje si¢ pojeciem stosunku stuzbowego
i jako kontynuacj¢ juz pewnej tradycji nalezy potraktowa¢ to, ze ustawodawca nie zdecydowat
si¢ na jego zdefiniowanie w stowniczku ustawowym, co moze powodowaé watpliwosci
przy ustalaniu uprawnien przystugujacych osobom bezrobotnym, w tym zwlaszcza tych
zasitkowych (Paluszkiewicz 2021, s. 337-354). Warto bowiem przypomnieé, ze w dokerynie
prawa pracy stosunki stuzbowe dzieli si¢ — ze wzgledu na rodzaj wigzi prawnej aczacej
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strony — na pracownicze (stosunki pracy typu administracyjnego) i stosunki stuzb zbrojnych
zmilitaryzowanych (mundurowych). W tych pierwszych obok relacji zobowiazaniowej,
laczacej strony stosunku pracy, wystepuja z mniejszym lub wigkszym natezeniem sktadniki
charakterystyczne dla stosunkéw stuzbowych (Kuczyniski 2011, s. 13), podczas gdy w tych
drugich status prawny funkcjonariusza, zolnierza zawodowego i podmiotu zatrudniajacego
(stuzbodawcy) jest wyznaczany przez prawo administracyjne.

Pomijajac nickiedy nicjasne relacje poje¢ stosunku stuzbowego i stuzby w ustawie o promocji
zatrudnienia (Paluszkiewicz 2022), z jej przepiséw w sposéb dos¢ klarowny wynika, ze stosunek
stuzbowy jest elementem innego waznego pojecia — zatrudnienia. Zgodnie z legalna definicja
zatrudnienie obejmuje bowiem, obok stosunku pracy i umowy o pracg nakladcza, wlasnie
stosunek stuzbowy (art. 2 ust. 1 pkt 43 w.p.z.). Inne jeszcze wystgpujace na rynku pracy formy
wykonywania pracy i $wiadczenia ustug obejmuje kategoria innej pracy zarobkowej (art. 2 ust. 1
pkt 11 u.p.z.). W rezultacie stosunck stuzbowy na gruncie ustawy o promocji zatrudnienia
jest traktowany jako jedna prawnych form zatrudnienia, odr¢bna od stosunku pracy.

Wedtug doktrynalnych propozycji uszczegétowienia tego pojecia ustawowego stosunek
stuzbowy ma charakter administracyjnoprawny, a wobec braku definicji legalnej mozna
positkowac si¢ regulacja zawarta w art. 301 i 302 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 roku — Kodeks
pracy (Dz.U.2022, poz. 1510 tekst jedn. ze zm., dalej: ,Kodeks pracy’, ,k.p.”), z kedrej wynika,
ze nalezy mie¢ tu na uwadze stuzbe wojskows oraz stuzbe w Policji, UOP, ABW, AW, SKW,
SWW, CBA, SW, SG, PSP, a ponadto zatrudnienie funkcjonariuszy Stuzby Celnej (Géral
2011, s.72). W odniesieniu do tej propozycji positkowego korzystania z Kodeksu pracy
powstaja pewne watpliwosci. Regulacja ta dotyczy bowiem odrebnej materii wliczania do
okreséw zatrudnienia okreséw stuzby w wymienionych tam formacjach, stuzbach czy agencjach.
Abstrahujac od tego, ze wspomniane normy Kodeksu pracy nie zawieraja kompletnego katalogu
tych formacji', ustawa o promocji zatrudnienia w przepisach odnoszacych si¢ do stosunku
stuzbowego nie odsyta wprost do stosowania przepiséw Kodeksu pracy, jak czyni to w wielu
innych przypadkach (np. art. 2 ust. 1 pkt 29a lit. d, art. 8 ust. 6, art. 9 ust. 5, art. 33 ust. 4g
pkt 2 czyart. 51 ust. 8 u.p.z.). W kontekscie stosunku stuzbowego znajdziemy w niej natomiast
bezposrednie odestania do ustaw zaopatrzeniowych zotnierzy i funkcjonariuszy (np. art. 71
ust. 2, art. 104 ust. 1 pke 1 lit. gu.p.z.). Sg one jednak zawarte tylko w niektorych przepisach,
wobec czego powstaja watpliwosci, czy mozna dekodowaé pojecie stosunku stuzbowego na
podstawie tych ustaw zaopatrzeniowych, gdy ustawodawca do nich wprost nie odsyla.

Postulujac konieczno$¢ zmian w tym zakresie, jako pewien godny rozwazenia wzér
regulacyjny mozna powota¢ definicj¢ stosunkdw stuzbowych, sformutowang na potrzeby
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczeni spotecznych (Dz.U. 2022,
poz. 1009 tekst jedn. ze zm., art. 8 ust. 15). Wprowadzenie tego rodzaju definicji do i tak juz
obszernego stowniczka poje¢ w ustawie o promogji zatrudnienia umozliwitoby w sposéb
niewatpliwy ustalenie, miedzy jakimi podmiotami realizowane stosunki stuzbowe - i jak
rozumiane — wplywaja na status prawny osob bezrobotnych i poszukujacych pracy, utatwiajac
korzystanie z pomocy w podejmowaniu zatrudnienia.

! Nie wymieniono w nim Strazy Marszatkowskiej ani Stuzby Celno-Skarbowe;.
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3. Zdolnos¢ i gotowos¢ do podjecia zatrudnienia w ramach
stosunku stuzbowego

Innego rodzaju watpliwosci kategoria stosunku stuzbowego rodzi w zwiazku z zasadniczymi
przestankami warunkujacymi uzyskanie i korzystanie ze statusu bezrobotnego, jakimi sa zdolnos¢
i gotowo$¢ do podjecia zatrudnienia. Jak juz byta o tym mowa, pojecie zatrudnienia nalezy
interpretowa¢ zgodnie z jego legalng definicja w ustawie o promocji zatrudnienia, w ktdrej
ustawodawca wymienia stosunek pracy, umowg o pracg nakladcza oraz stosunek stuzbowy.
W kontekscie zdolnosci i gotowosci problematyczny okazuje si¢ spdjnik ,oraz’, powodujac, ze
osoba ubiegajaca si¢ o status bezrobotnego powinna by¢ zdolna i gotowa nie tylko do podjecia
stosunku pracy czy umowy o prace nakladcza, ale réwniez stosunku stuzbowego. Innymi stowy
brak zdolno$ci i gotowosci do podjecia kedrejkolwiek z tych form zatrudnienia uniemozliwia
nabycie statusu bezrobotnego. W judykaturze konsekwentnie przyjmuje si¢, ze definicja osoby
bezrobotnej nie zawiera zwrotéw niedookreslonych i nie pozostawia miejsca na ich dowolna
interpretacj¢ (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 pazdziernika 2008 roku,
I OSK 1557/07, LEX nr 548951), zas gdy bezrobotny nie jest zdolny i gotowy do podjecia
zatrudnienia, starosta ma obowiazek wyda¢ decyzje o pozbawieniu takiego czlowieka statusu
osoby bezrobotnej (wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
27 stycznia 2010 roku, IT SA/Wa 1698/09, LEX nr 600206). Przepisy ustawy o promocji
zatrudnienia majg charakter bezwzglednie obowiazujacy i nie przewiduja jakichkolwick
mozliwosci odstapienia od zasad okreslonych w ustawie, a tym samym nie daja organom
administracji zadnych uprawnient do uznaniowego przyznawania statusu bezrobotnego
(wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 stycznia 2017 roku,
IV SA/Wr 732/15, LEX nr 2198616; podobnie ten sam sad w wyroku z dnia 20 grudnia
2016 roku, IV SA/Wr 270/16, LEX nr 2205233).

Poniewaz ustawodawca nie zawarl w ustawie o promogji zatrudnienia odpowiednich
definicji legalnych, zaréwno zdolnos¢, jak i gotowos¢ do podjecia tak rozumianego zatrudnienia,
w tym stuzbowego, jest ustalana z wykorzystaniem dorobku doktryny i judykatury. W slad za
poczynionymi tam ustaleniami w przypadku zdolnosci do podjecia zatrudnienia stuzbowego
nalezaloby wigc wyrézni¢ dwa jej aspekty — prawny i psychofizyczny (por. wyrok Wojewédz-
kiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 6 grudnia 2007 roku, II SA/Sz 548/07,
LEX nr 470064). Ten pierwszy oznacza zdolno$¢ do bycia strona stosunku prawnego, w ramach
ktérego realizowane jest zatrudnienie (Géral 2011, 5. 50). W doktrynie zgloszono uzasadnione
watpliwosci, czy mozna od osoby ubiegajacej si¢ o status bezrobotnego wymagaé spetnienia
licznych i specyficznych wymogdw stawianych kandydatom do stuzby. Jak stusznie si¢ wskazuje,
ich niespetnianie moze w praktyce uniemozliwia¢ uzyskanie pomocy w podjeciu zatrudnienia
osobom, ktére staly si¢ ofiarami przymusowego bezrobocia. W rezultacie proponuje si¢ wigc
wylaczenie kategorii stosunku stuzbowego z zakresu definicji zatrudnienia, przyjetej na gruncie
ustawy o promogji zatrudnienia (Jaworska 2016, s. 148—149; Kosut 2018, s. 419), co wydaje
si¢ jednak postulatem zbyt daleko idacym.

Ze wzgledu na administracyjnoprawny charakter zatrudnienia w ramach stosunku stuz-
bowego zdolno$¢ do jego podjecia powinna by¢ ustalana na podstawie rozwiazan przyjetych
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w obrebie prawa publicznego, kt6re dotycza zwlaszeza zagadnienia waznosci aktu mianowania

funkcjonariusza czy zolnierza, w przypadku niespelniania przez niego formutowanych

w ustawach pragmatycznych rygoréw selekeyjnych. Nie wechodzac w szersze rozwazania na

ten temat wystarczy wskazaé, ze wobec braku szczegétowych podstaw normatywnych dla

oceny, ktére z owych rygoréw warunkuja ,zdolnos¢ do bycia funkcjonariuszem lub zotnierzem”
przyjmuje si¢ na ogél przestanki ogélnosystemowe, aksjologiczne i pragmatyczne. W rezultacie

w doktrynie proponuje si¢ wykladnie, w mysl ktdrej podmiotowo$¢ prawna dla stosunkéw

tego rodzaju zatrudnienia wyznaczaja wiek oraz stan psychiczny, umozliwiajacy rozpoznanie

znaczenia wlasnych czynnosci, ktére to przestanki jedynie posrednio wynikaja z rygoréw

selekeyjnych. Wszystkie pozostale rygory, jak w szczegdlnosci wyksztalcenie, stan zdrowia,
nickaralnos$¢ czy obywatelstwo nie sa okoliczno$ciami uniemozliwiajacymi w sposob obiektywny

pozostawanie w stosunku stuzbowym (Stelina 2011, 5. 163-167). Wedlug zblizonego pogladu,
przymiot podmiotowosci prawnej funkcjonariusza powinien by¢ ustalany z uwzglednieniem

przepiséw procesowego prawa administracyjnego, w kedrych ustawodawca odsyla generalnie do

ustalania zdolnosci prawnej i zdolnoéci do czynnosci prawnych stron wedtug przepiséw prawa

cywilnego (art. 29 w zw. z art. 30 § 1 ustawy z 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowania

administracyjnego, Dz.U. 2021, poz. 735 tekst jedn. ze zm.). Jak stusznie si¢ podkresla, w za-
sadzie nie moze bowiem zaistnie¢ stosunek stuzbowy bez stosunku procesowego — elementem

stycznym jest akt mianowania konczacy postgpowanie kwalifikacyjne i konkretyzujacy

stosunek materialnoprawny (stosunek stuzbowy) (Wieczorek 2017, s. 110-111). Aprobujac

te poglady, warto zwréci¢ uwage, ze status bezrobotnego, a wige osoby zdolnej do podjecia

zatrudnienia réwniez w ramach stosunku stuzbowego, moze uzyskaé osoba, ktéra ukonczyta

18 rok zycia. Natomiast zadania wyznaczane formacjom, agencjom, stuzbom i Sitom Zbrojnym

Rzeczypospolitej, zwigzane z zapewnianiem innym podmiotom wewngtrznego i zewnetrznego

bezpieczenistwa, ke6rych realizacja zajmuja si¢ funkcjonariusze i zolnierze zawodowi, uzasadniaja

réwniez drugi ze wspomnianych elementéw podmiotowosci prawne;.

Jesli chodzi o zdolno$¢ psychofizyczng do podjecia zatrudnienia stuzbowego, wystarczy
wspomnie(, ze publiczne stuzby zatrudnienia wprawdzie majg mozliwo$¢ ustalania zdolnosci do
wykonywania pracy czy okreslania szczegdlnych predyspozycji psychofizycznych wymaganych do
wykonywania zawodu, przez kierowanie na badania lekarskie lub psychologiczne, ale czyni¢ to
moga w odniesieniu do bezrobotnego, a wigc osoby juz zarejestrowanej (por. art. 2 ust. 3 u.p.z.).
W odniesieniu do kandydatéw do nawigzania stosunkdéw stuzbowych zdolno$¢ fizyczng
i psychiczng do stuzby ustalaja odr¢bne komisje lekarskie, podlegte odpowiednio ministrowi
spraw wewngtrznych (ustawa z dnia 28 listopada 2014 roku o komisjach lekarskich podlegtych
ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, Dz.U. 2020, poz. 398 tekst jedn. ze zm.),
szefom agencji (rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia 2003 roku w sprawie
oceny zdolnosci fizycznej i psychicznej do stuzby w Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego,
Dz.U. 2014, poz. 242 tekst jedn. ze zm.) oraz ministrowi obrony narodowej (rozporzadzenie
Ministra Obrony Narodowej z dnia 24 czerwca 2017 roku w sprawie orzekania o zdolnosci
do stuzby w Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzbie Wywiadu Wojskowego, orzekania
o inwalidztwie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Woj-
skowego oraz emerytéw i rencistéw Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu
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Wojskowego oraz orzekania o uszczerbku na zdrowiu funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego, Dz.U. 2017, poz. 1345 ze zm.; rozporzadzenie
Ministra Obrony Narodowej z dnia 7 czerwca 2022 roku w sprawie orzekania o zdolnosci
do stuzby wojskowej i trybu postepowania wojskowych komisji lekarskich w tych sprawach,
Dz.U.2022, poz. 1243).

Na etapie rejestracji w urzedzie pracy oceng spetnienia omawianej przestanki stanowié
wigc moze o$wiadczenie sktadane przez osobe ubiegajaca si¢ o status bezrobotnego®.
Zdolnosci psychofizycznej do zatrudnienia stuzbowego nie przekresla per se orzeczenie
o stopniu niepelnosprawnodci, nie kazda osoba niepetnosprawna bowiem jest niezdolna
do pracy czy stuzby, co potwierdza posrednio sam ustawodawca, liberalizujac wymég co
do rozmiaru zatrudnienia, do ktdrego podjecia powinna by¢ zdolna i gotowa taka osoba.
W przypadku orzeczonej niezdolnosci do pracy rzeczywistej oceny stanu zdrowia pod katem
zatrudnienia stuzbowego dokonywa¢ beda wspomniane komisje lekarskie (szerzej Paluszkiewicz
2018, s. 646-649). O braku zdolnosci psychofizycznej do zatrudnienia, ale tylko w ramach
stosunku stuzbowego, moze natomiast §wiadczy¢ orzeczenie o niezdolnosci do stuzby
w poszczegdlnych formacjach, agencjach, stuzbach specjalnych czy o niezdolnosci do
stuzby wojskowe;j. Nie jest to jednak wystarczajaca podstawa do tego, zeby odméwi¢ osobie
przyznania czy pozbawiad statusu bezrobotnego. Biorac pod uwage szczegélne predyspozycje
psychofizyczne wymagane od funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych, moze si¢ okaza¢,
ze w ocenie wlasciwej komisji lekarskiej nie posiada ich nawet osoba nielegitymujaca si¢
zadnym orzeczeniem o niepetnosprawnosci, o niezdolnosci do pracy czy do stuzby. Nie
powinno to jednak uniemozliwiaé jej korzystania z kwalifikowanej pomocy w podejmowaniu
zatrudnienia w ramach stosunku pracy, umowy o prace¢ nakladcza czy innych form pracy
zarobkowej, wymienionych w ustawie. Wzgledy celowo$ciowe uzasadniaja wiec odejscie od
literalnej wykladni spojnika ,oraz” faczacego stosunck stuzbowy z innymi prawnymi formami
$wiadczenia pracy wskazanymi w definicji legalnej zatrudnienia, keory zostat uzyty w celu
domknigcia jej zakresu znaczeniowego.

Przestanka gotowosci do podjecia zatrudnienia, w tym stuzbowego, zgodnie z ustaleniami
doktryny i judykatury obejmuje dwa aspekty: obicktywny oznaczajacy faktyczna, aktualng
oraz rzeczywista mozliwos$¢ podjecia pracy (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 6 lipca 2021 roku, I OSK 1982/19, LEX nr 3198489; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19 lutego 2019 roku, III SA/Kr 1309/18,
LEX nr 2630301) i pozostawanie do dyspozycji urzedu pracy (zob. art. 33 ust. 3 u.p.z. oraz
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 stycznia 2015 roku, I OSK 1607/13,
LEX nr 1646152) oraz subicktywny, czyli rzeczywista wole podjecia zatrudnienia, kedra wyraza
si¢ w szczegdlnosci w okreslonej aktywno$ci poszukiwaniu pracy lub adaptowaniu si¢ do
warunkdéw rynku pracy przez poprawe mobilnosci zawodowej, np. przez udziat w szkoleniach.
Jednak jak trafnie wskazuje si¢ w doktrynie, wymog gotowosci do podjecia zatrudnienia nie
moze by¢ utozsamiany z gotowoscia do podjecia kazdej pracy, w szczeg6lnosci niezaleznie

? Sktadane na podstawie § 5 rozporzadzenia Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 14 kwietnia
2020 roku w sprawie rejestracji bezrobotnych i poszukujacych pracy, Dz.U. 2020, poz. 667.
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od aspektdw kwalitatywnych, takich jak rodzaj, czas i miejsce jej wykonywania. Skoro
bezrobocie jest okresem przymusowej przerwy w karierze zawodowej, to od osoby zglaszajacej
si¢ do urzgdu pracy nalezatoby oczekiwaé gotowosci do podjecia zatrudnienia, ktére mozna
uznaé za kontynuacje tej kariery, cho¢ oczywiscie nie na identycznych warunkach (Géral
1996, s. 41-42). Tymczasem — skoro osobie bezrobotnej stawia si¢ warunek pozostawania
w gotowosci do podjecia zatrudnienia — w rachube wchodzi réwniez gotowo$¢ do podjecia
stosunku stuzbowego. W doktrynie unormowanie to uznaje si¢ za wysoce kontrowersyjne,
gléwnie ze wzgledu na wlasciwosci stosunkéw zatrudnienia administracyjnoprawnego,
a zwlaszcza szczegdlny stopien dyspozycyjnosci funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych.
W rezultacie uzaleznianie nabycia i posiadania statusu bezrobotnego od gotowosci do
podejmowania stosunkéw stuzbowych ocenia si¢ jako zbyt mocno ingerujace w wolnosé
jednostki, w szczeg6lnosci jesli wezmie si¢ pod uwagg, ze cz¢sto decyzja o wstapieniu do
stuzby bedzie podejmowana w warunkach przymusu ekonomicznego i pod grozba utraty
uprawnien zasitkowych (Géral 1996, s. 43). W tym kontekscie godzi si¢ réwniez przypo-
mnie¢, ze podstawa nawiazania waznego stosunku stuzbowego jest dobrowolne zgloszenie
si¢ do stuzby.

Na zakoriczenie tego watku rozwazan trzeba jeszeze zauwazy¢, ze ustawodawca wymaga od
osoby bezrobotnej zdolnosci i gotowosci do podjecia zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu
obowigzujacym w danej shuzbie. Jak wspomniano, wyjatkowo w stosunku do os6b z niepel-
nosprawnos$ciami ten warunck zostal zmodyfikowany do co najmniej polowy wymiaru czasu
obowiazujacego w danej stuzbie. Tymczasem pragmatyki stuzbowe nie przewiduja mozliwosci
zatrudnienia funkcjonariusza czy zolnierza w niepelnym wymiarze. Ze wzgledu na charakeer
prawny stosunkdw stuzbowych nie mozna przyjaé, ze swoboda uksztaltowania jego rozmiaru
przystuguje stronom. Réwniez sam ustawodawca nie przewiduje mozliwoéci zmiany tego
elementu tresci stosunku stuzbowego przez stuzbodawce. Wydaje sie, ze jest to uzasadnione
tym, ze podmiot zatrudniajacy powinien mie¢ zapewniona mozliwos¢ stosunkowo szerokiego
dysponowania osoba funkcjonariusza lub zotnierza, co umozliwia wlasnie pelny wymiar jego
zatrudnienia. Jednak ze wzgledéw, o keérych byla mowa wezesniej, brak zdolnosci i gotowosci
do podjecia stosunku stuzbowego w pelnym wymiarze nie powinien negatywnie wplywaé na
nabycie i posiadanie statusu osoby bezrobotnej przez osoby z niepetnosprawno$ciami, keére
sa zdolne i gotowe do podjecia — co najmniej w polowie wymiaru czasu pracy — stosunku
pracy czy umowy o pracg nakladcza.

4. Stosunek stuzbowy w kontekscie kategorii
odpowiedniego zatrudnienia

Odpowiednie zatrudnienie jest wazna kategoria prawna, wyznaczajaca okreslony standard
posrednictwa pracy, ktére jest ustuga rynku pracy o znaczeniu zasadniczym dla $wiadczenia
pomocy z jednej strony osobom poszukujacym pracy, w tym bezrobotnym, ale z drugiej
réwniez podmiotom oferujacym zatrudnienie. Choé nie wszystkie formacje sa zobowiazane
do przekazywania do urzgdéw pracy informacji o prowadzonym naborze na wolne stanowiska
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pracy’, posrednictwo pracy moze odgrywaé pewna role w przypadku nawiazywania stosunkéw
stuzbowych, zwigkszajac podaz miejsc pracy oferowanych poszukujacym pracy (Wiodarczyk
1998, 5. 38). Charakteryzujac w art. 36 ust. 1 pke 1 u.p.z. przykladowo czynnosci podejmowane
przez po$rednika pracy, na pierwszym miejscu ustawodawca wymienit udzielanie pomocy
w uzyskaniu odpowiedniego zatrudnienia. Kategoria odpowiedniego zatrudnienia ma
réwniez znaczenie dla zachowania statusu bezrobotnego oraz dla nabycia i zachowania
uprawnien zasitkowych, bowiem odmowa jego przyjecia bez uzasadnionej przyczyny powoduje
utrate tego statusu (zob. art. 33 ust. 4 pkt 3 u.p.z.), jak réwniez prawa do wspomnianego
$wiadczenia (zob. art. 71 ust. 1 pke 1 wzw. z art. 75 ust. 1 pkt 1 u.p.z.). Biorac pod uwagg
te konsekwencje, powstaje zatem istotne pytanie, jak rozumie¢ odpowiednie zatrudnienie
w kontekscie zatrudnienia stuzbowego i w rezultacie, kiedy mozna odméwié propozycji
jego przyjecia.

W stowniczku ustawowym zdefiniowano wprawdzie pojecie odpowiedniej pracy (art. 2
ust. 1 pkt 16 u.p.z.), jednak ustawodawca wyraznie wskazuje, ze obejmuje ona zatrudnienie
lub inng prace zarobkowa. Jesli wige wystepuje tam kategoria zatrudnienia, nalezy przez to
rozumie¢ réwniez stosunck stuzbowy. Na taka wyktadni¢ wskazuje tez art. 34 ust. 1 u.p.z.,
zgodnie z kedrym powiatowe urzedy pracy $wiadcza posrednictwo pracy dla zarejestrowanych
0s6b, a w razie braku mozliwosci zapewnienia odpowiedniej pracy $wiadczg jeszcze innego
rodzaju pomoc, cho¢ — jak wspomniano wezesniej — jedna z wazniejszych czynnosci posrednika
jest udzielanie pomocy w uzyskaniu odpowiedniego zatrudnienia. W konsekwencji nalezy
przyjaé, ze odpowiednia praca obejmuje réwniez stosunck stuzbowy, spetniajacy okreslone
warunki kwalitatywne, zdrowotne i geograficzne.

Pierwsza grupa warunkow obejmuje wystarczajace kwalifikacje lub do$wiadczenie zawodowe
lub mozliwos¢ wykonywania zatrudnienia po uprzednim szkoleniu albo przygotowaniu zawo-
dowym dorostych. W kontekscie zatrudnienia stuzbowego watpliwosci nie wywoluje jedynie
sytuacja, w ktérej osoba bezrobotna ma juz doswiadczenie w wykonywaniu tego rodzaju
zatrudnienia. Ocena poziomu kwalifikacji jest wprawdzie ostatecznie dokonywana w trakcie
postepowania kwalifikacyjnego przeprowadzanego przez podmiot zatrudniajacy, ale wstepna ich
weryfikacja moze by¢ dokonana juz na etapie $wiadczenia ustugi posrednictwa pracy. Natomiast
ze wzgledu na specyfike zadan wykonywanych w ramach zatrudnienia stuzbowego wydaje si¢
malo prawdopodobne, by kwalifikacje potrzebne do jego wykonywania mozna bylo w szerokim
zakresie naby¢ poza systemem szkolnictwa branzowego prowadzonego dla poszczegdlnych
formacji czy Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (szerzej np. Liberacki 2018).

Warunek zdrowotny obejmuje stan zdrowia pozwalajacy na wykonywanie tego rodzaju
zatrudnienia. Jak byta juz o tym mowa, mozliwosci zdrowotne osoby przyjmowanej do stuzby

3 Z przepiséw obowigzek taki wynika tylko dla Policji, Paistwowej Strazy Pozarnej oraz Stuzby Wiezien-
nej — § 6 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 12 stycznia 2022 roku
w sprawie postgpowania kwalifikacyjnego w stosunku do kandydatéw ubiegajacych si¢ o przyjecie do stuzby
w Policji, Dz.U. 2022, poz. 109; § 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
23 wrzesnia 2021 roku w sprawie postgpowania kwalifikacyjnego o przyjecie do Paristwowej Strazy Pozarnej,
Dz.U. 2021, poz. 1772; art. 39b ust. 3 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 roku o Stuzbie Wieziennej, Dz.U. 2021,
poz. 1064 tekst jedn.
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s3 oceniane przez wyspecjalizowane w tym zakresie komisje lekarskie, wydaje si¢ zatem, ze
publiczne stuzby zatrudnienia zasadniczo nie maja innych mozliwosci ustalenia, czy osoba
bezrobotna taki warunek spelnia, niz na podstawie ztozonych przez nig o$wiadczer), ewentualnie
réwniez orzeczen o niezdolnosci do stuzby podczas rejestracji w urze¢dzie pracy.

Z kolei aspekt geograficzny kategorii odpowiedniego zatrudnienia obejmuje odleglosé,
mierzong czasem (do trzech godzin) dojazdu do miejsca pracy i z powrotem z wykorzystaniem
srodkéw transportu zbiorowego. Celem tej regulacji jest zapewnienie, by proponowane
miejsce wykonywania pracy nie bylo zbyt odlegte od miejsca zamieszkania. Warto przy tej
okazji zwrocié uwagg, ze podobna funkcje, utatwiajaca przestrzenna mobilnos¢, petni rowniez
uprawnienie do lokalu mieszkalnego (kwatery tymczasowej) przewidziane w pragmatykach
stuzbowych dotyczacych formacji?, agencji i stuzb® oraz prawo do zakwaterowania zotnierzy
zawodowych®, wspierajace szeroka dyspozycyjnos¢ funkcjonariuszy i zotnierzy, ktérej
przejawem jest m.in. mozliwo$¢ powierzania im zadan stuzbowych w réznych miejscach
w kraju i za granica, a wige w lokalizacjach niekiedy bardzo odleglych od dotychczasowego
miejsca zamieszkania.

Oprécz tego o odpowiednio$ci zatrudnienia decyduja jeszeze dwa elementy. Pierwszy z nich
dotyczy wysokosci wynagrodzenia za proponowana pracg. Jej wykonywanie ma umozliwiaé
osiaganie miesi¢cznie wynagrodzenia brutto w wysokosci co najmniej minimalnego wyna-
grodzenia za prac¢ w przeliczeniu na pelny wymiar czasu pracy. Nie wywoluje to zasadniczo
zastrzezen w kontekscie stosunkéw stuzbowych, z wyjatkiem tego, ze nie wykonuje si¢ ich
w niepelnym wymiarze. Jesli chodzi o drugi element, ustawodawca wskazal, ze jednym z wy-
znacznikéw odpowiedniosci zatrudnienia ma by¢ jego podleganie ubezpieczeniom spolecznym.
Wprawdzie pojecie to nie zostalo wyjasnione w ustawie o promogji zatrudnienia, nie budzi
jednak wickszych watpliwosci, ze chodzi tutaj o podleganie tzw. powszechnym ubezpieczeniom
spolecznym, ktdrych zasady okresla ustawa z o systemie ubezpieczen spotecznych — w kilku
innych przepisach ustawodawca odwoluje si¢ bowiem do ubezpieczenia spotecznego rolnikow
(np. art. 2 ust. 1 pke 2 lit. [ lub art. 2 ust. 1 pke 11 u.p.z.), co uzasadnia wniosek, ze systemy
te od siebie wyraznie odréznia. Tymczasem — z nielicznymi wyjatkami” — po transformacji
ustrojowej funkcjonariusze i zolnierze z tytutlu wykonywania stosunku stuzbowego objeci sa

*Z wyjatkiem Strazy Marszatkowskiej.
> W przypadku funkcjonariuszy CBA na plan pierwszy wysunicto dodatek mieszkaniowy, przystugujacy m.in.
w razie braku zakwaterowania na koszt CBA - zob. art. 93d ustawy z dnia 9 czerwca 2006 roku o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym, Dz.U. 2021, poz. 1671 tekst jedn.
¢ Zob. zwlaszcza rozdzial 4 ustawy z dnia 22 czerwea 1995 roku o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Dz.U. 2022, poz. 1623 tekst jedn. ze zm. oraz art. 203 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca
2022 roku o obronie Ojczyzny, Dz.U. 2022, poz. 655 ze zm.
70d 1 stycznia 1999 roku do 1 pazdziernika 2003 roku wszyscy funkcjonariusze i zotnierze podlegali
powszechnemu systemowi ubezpieczen spotecznych, za$ do 2019 roku byli nim objeci réwniez funkcjonariusze
Stuzby Celne;j. Po tej dacie zostali objeci systemem zaopatrzenia spolecznego jako funkcjonariusze Stuzby Celno-
-Skarbowej (ustawa z dnia 11 maja 2017 roku o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Paistwowej
Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 1321).
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odrgbnym systemem zabezpieczenia spolecznego o charakterze zaopatrzeniowym?®. Wydaje si¢
przy tym, ze warunck ten nalezy odczytywad nie w sposéb literalny, a celowosciowy — funkcja
zatrudnienia traktowanego jako odpowiednie powinno by¢ bowiem umozliwienie korzystania
z form odroczonego wynagrodzenia lub uposazenia w okresach niemoznosci wykonywania
pracy, co zapewniaja okreslone $wiadczenia z systemu zabezpieczenia spofecznego, ktéry bez
watpienia wspottworzy podsystem zaopatrzeniowy.

Podsumowujac wigc dotychczasowe rozwazania, nalezy wskazad, ze osoba poszukujaca
pracy, w tym takze bezrobotna, moze odmdwi¢ przyjecia propozycji zatrudnienia w ramach
stosunku stuzbowego, gdy nie ma wystarczajacych kwalifikacji lub do$wiadczenia do jego
wykonywania, nawet po uprzednim przeszkoleniu czy przygotowaniu zawodowym dorostych,
ewentualnie nie pozwala jej na to stan zdrowia, co potwierdza wazne orzeczenie o niezdolnosci
do stuzby. W tych sytuacjach zatrudnienia nie bedzie mozna bowiem uznaé za odpowiednie
dla tej osoby. Natomiast ze wzgledu na mozliwo$¢ korzystania w okreslonych sytuacjach przez
funkcjonariuszy i zotnierzy z prawa do lokalu mieszkalnego lub zakwaterowania nickiedy
znaczne oddalenie miejsca wykonywania stosunku stuzbowego od miejsca zamieszkania
nie musi od razu wskazywaé na nieodpowiednios¢ zatrudnienia. Réwniez to, ze stosunck
stuzbowy nie podlega ubezpieczeniom spolecznym, nie przekresla mozliwosci rozpatrywania
go w kategoriach odpowiedniego zatrudnienia dla konkretnej osoby.

W doktrynie krytycznie ocenia si¢ wlaczenie stosunkéw stuzbowych do kategorii
zatrudnienia odpowiedniego, wskazujac, ze trudno je uznaé za odpowiednie m.in. ze
wzgledu na jego cechy konstrukeyjne, ograniczenia wolnosci osobistych, szczegdlne ryzyka
w trakcie petnienia stuzby i standardy odpowiedniego zatrudnienia wynikajace z przepiséw
migdzynarodowego prawa pracy (Géral 1996, s. 43—44; Wiodarczyk 1998, s. 39). Chodzi
tu w szczegdlnosci o brak podstawy prawnej dla przeprowadzenia oceny wptywu podjecia
stosunku stuzbowego na sytuacj¢ osobista i rodzinng osoby?, ktdrej propozycja takiego
zatrudnienia jest przedstawiana.

Konczac t¢ cz¢$¢ rozwazan, nalezy wspomnie¢ o okoliczno$ciach uzasadniajacych
odmowe przyjecia propozycji zatrudnienia stuzbowego, ktére spetnia definicyjne warunki
odpowiedniosci. Ich uwzglednienie ma na celu zapewnienie ochrony prawnej osobie o statusie
bezrobotnego i zwigzanych z tym uprawnien, zwlaszcza zasitkowych. Jak stusznie podkresla
si¢ w doktrynie, generalna klauzula, jaka jest ,uzasadniona przyczyna’, umozliwia z jednej

8 Tworzonym przez ustawy: z dnia 18 lutego 1994 roku o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenistwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej,
Stuzby Ochrony Paristwa, Paristwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wigziennej oraz ich
rodzin, Dz.U. 2022, poz. 1626 tekst jedn. ze zm., oraz z dnia 10 grudnia 1993 roku o zaopatrzeniu emerytalnym
zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin, Dz.U. 2022, poz. 520 tekst jedn.

? Ten i inne jeszcze standardy okresla w szczegdlnosci konwencja MOP nr 168 z 1988 roku dotyczaca
popierania zatrudnienia i ochrony przed bezrobociem, hetps://www.mop.pl/doc/html/konwencje/k168.html
(dostep: 21 wrzesnia 2022), rewidujaca konwencje MOP nr 44 z 1934 roku dotyczaca zapewnienia bezrobotnym
nie z wlasnej winy odszkodowan lub zasitkéw, heeps://www.mop.pl/doc/html/konwencje/k044.html (dostep:
21 wrzesnia 2022). Konwencje te nie zostaly ratyfikowane przez Polske.
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strony osobie poszukujacej pracy, w tym bezrobotnej, dokonanie oceny przedstawione;j jej
propozycji zatrudnienia, réwniez w ramach stosunku stuzbowego, z drugiej za$ — ograniczajac
swobode urzedu pracy - sprzyja jednoczesnie indywidualnemu potraktowaniu kazdego stanu
faktycznego (klauzula ta wystgpowala réwniez we wezesniejszych ustawach regulujacych
materi¢ rynku pracy — zob. Goéral, Wiodarczyk 1992, 5. 47; Sanetra 1993, 5. 112; Kosut 1996,
s. 54). W judykaturze z kolei pod pojeciem ,uzasadnionej przyczyny” rozumie si¢ szczegélna,
wyjatkowa i obiektywnie wystepujaca sytuacje, ktora stanowi usprawiedliwienie dla odmowy
podjecia pracy (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 kwietnia
2018 roku, VIII SA/Wa 853/17, LEX nr 2485934). W odniesieniu do stosunkéw stuzbowych
jako okoliczno$¢ uzasadniajaca odmowe propozycji tego rodzaju zatrudnienia podaje sie
w doktrynie daleko posunigty zalezno$é wykonawcéw pracy od przetozonych, istotnie
ograniczajaca sfer¢ wolnosci jednostki (Wiodarczyk 1998, s. 38). Rozwijajac nieco te mysl,
tylko w kontekscie aktywnosci ekonomicznej mozna wspomnieé o majacej istotne znaczenie
dla kazdego czlowicka wolnosci pracy, keéra ze wzgledu na takie czynniki, jak w szczegélnosci
konieczno$¢ zapewnienia obiektywnego wykonywania czynnosci stuzbowych, przeciwdziatanie
zachowaniom korupcyjnym czy zapewnienie wysokiej sprawnosci operacyjnej (Czechowski
2016, s.7), doznaje powaznych ograniczen przez koniecznos¢ uzyskania zgody na podjecie
dodatkowego zajecia zarobkowego, przy czym forma prawna tych ograniczen, jak réwniez ich
zakres przedmiotowy sa uregulowane w poszczeg6lnych pragmatykach stuzbowych w bardzo
zrdznicowany sposob.

Podsumowanie

Reasumujac przeprowadzone rozwazania, nalezy sformutowa¢ postulat dotyczacy wprowadzenia
do ustawy o promocgji zatrudnienia legalnej definicji stosunkéw stuzbowych, co niewatpliwie
wsparloby proces $wiadczenia pomocy w podejmowaniu zatrudnienia. O ile bowiem w hi-
storycznych regulacjach dotyczacych rynku pracy nieco intuicyjne definiowanie stosunku
stuzbowego nie utrudniato istotnie wykladni nielicznych wéweczas przepiséw, w ktérych to
pojecie wystepowalo, o tyle nie daje ono klarownych wynikéw interpretacyjnych na gruncie
zlozonej i rozbudowanej ustawy o promocji zatrudnienia (szerzej Paluszkiewicz 2022).

Przeprowadzona analiza prowadzi réwniez do bardziej ogélnego wniosku o koniecznosci
dostosowania przepiséw ustawy o promocji zatrudnienia do specyfiki prawnej stosunkéw
stuzbowych, co bez watpienia umozliwi jej stosowanie bez konieczno$ci dokonywania
skomplikowanych proceséw interpretacyjnych. Aktualnie ustawa ta bazuje na konstrukejach
prawnych charakterystycznych dla stosunkéw pracy lub stosunkéw prawnych silnie z nim
powiazanych, odwolujac si¢ np. do zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu czy do podlegania
ubezpieczeniom spolecznym, co w kontekscie stosunkéw stuzbowych rodzi niepotrzebne
watpliwosci. Odnosi si¢ to réwniez do konstrukeji zdolnosci prawnej do podejmowania
zatrudnienia, kt6ra jest charakterystyczna dla stosunkéw zobowiazaniowych i przez to
znacznie rzadziej stanowi przedmiot badan doktryny prawa administracyjnego w kontekscie
zatrudnienia stuzbowego.
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Szczegdlne warunki pelnienia stuzby przez funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych
zwiazane z licznymi ograniczeniami wolnosci osobistych, wymogiem poswigcenia si¢ stuzbie,
narazeniem zdrowia, a nawet zycia powoduja, ze decyzja o nawigzaniu tego rodzaju zatrud-
nienia powinna by¢ nie tylko dobrowolna, dla czego zagrozeniem moze by¢ podejmowanie
jej w warunkach silnego przymusu ekonomicznego, ale réwniez dobrze przemyslana. Wobec
tego nie mozna uzaleznia¢ nabycia i posiadania statusu bezrobotnego od zdolnosci i gotowosci
do podejmowania zatrudnienia rozumianego kumulatywnie jako stosunek pracy, umowa
o prace naktadczg oraz stosunek stuzbowy. Inna jest bowiem funkcja definicji zatrudnienia,
w ktdrej ustawodawca enumeratywne wylicza formy prawne $wiadczenia pracy, ktore tworza
t¢ kategori¢ ustawowa, natomiast w kontekscie zdolnosci i gotowosci do jego podejmowania
to zatrudnienie powinno by¢ rozumiane przez pryzmat udzielanej pomocy — nie jako zbidr
warunkdéw koniecznych do nabycia i posiadania statusu bezrobotnego, ale jako wyliczenie
alternatywnych form wykonywania pracy. Powyzsza argumentacj¢ wspiera rdwniez ustalenie,
ze pracownicy publicznych stuzb zatrudnienia nie dysponuja kompetencjami ani instru-
mentami umozliwiajacymi weryfikacje zdolnosci do podejmowania zatrudnienia w ramach
stosunkéw stuzbowych, poniewaz nastepuje to w odrgbnym postgpowaniu kwalifikacyjnym
poprzedzajacym przyjecie do stuzby. Wykladnia celowosciowa, wykorzystywana do inter-
pretacji definicji legalnej bezrobotnego réwniez w judykaturze (por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 8 grudnia 2017 roku, III SA/Kr 1166/17,
LEX nr 2414143), pozwala wigc zlagodzi¢ realne niebezpieczenistwo wyeliminowania
z kregu bezrobotnych 0séb, ktdre pozostaja bez pracy nie z wlasnej woli i potrzebuja pomocy
w podjeciu odpowiedniej pracy.
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