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Abstract
Employment of officers in customs and tax administration after the reform

The article presents the legal regulations concerning the officers of the former Customs Service
adopted by the legislator on the occasion of the reformed customs and tax administration and the
establishment of the National Tax Administration. The institution of terminating the service rela-
tions of officers by law was introduced, as well as transforming the service relations into contractual
relations as a result of offering the officer further work in the structures of this administration and
accepting this proposal by him. Problems with interpreting these solutions were visible in the
varied jurisprudence of administrative courts as well as common courts. In order to understand
these difficulties, some of the justifications of the judgments have been presented more broadly. In
line with these considerations, the thesis is justified that in recent years the legislator has increas-
ingly resorted to this type of solutions and introduced institutions of termination of employment
relations by law, and their cause is not “exceptional, special circumstances justified by the state
system reform,” which was emphasized by the Constitutional Tribunal, only reforms related to
organizational transformations in public administration. This is viewed as the means of replacing
public administration staff.
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1. Wprowadzenie

Z dniem 1 marca 2017 roku zostala wprowadzona — ustawg z dnia 16 listopada 2016 roku
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. 2021, poz. 422 tekst jedn. ze zm., dalej:
»ustawa o KAS”) oraz ustawg z dnia 16 listopada 2016 roku - Przepisy wprowadzajace
ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. 2016, poz. 1948, dalej: ,,ustawa
wprowadzajaca”) - reforma administracji celno-skarbowej. Powodem zmian, zdaniem
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tworcodw reformy, byly: zbyt duza dekoncentracja rzeczowa i terenowa administracji
podatkowej, celnej i kontroli skarbowej oraz zwigzana z tym niewydolnos¢ dzialania.
Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy o KAS, administracja podatkowa, celna
i skarbowa de facto nie dziataly wedlug jednolitych procedur, co negatywnie wptywato
na stopien $ciagalnosci naleznych zobowigzan podatkowych i uksztaltowanie budzetu
panistwa, a co za tym idzie — na mozliwosci wykonywania funkeji panistwowych przez
jednostki administracji rzadowej, jak réwniez na poziom dobrowolnosci w wypelnianiu
zobowigzan o charakterze powszechnym (uzasadnienie poselskiego projektu ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej (2016), druk sejmowy nr 826, Sejm VIII kadencji).
Wprowadzone struktury administracji, jak wynika z dalszej czesci tego 121-stronicowego
uzasadnienia, nalezato dostosowa¢ do zmieniajgcych sie realiéw rynkowych i wspotpracy
z administracjami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Funkcjonowanie adminis-
tracji w niezmienionym od wielu lat ksztalcie nie odpowiadalo realiom gospodarczym
i oczekiwaniom panstwa oraz klientéw administracji.

Gléwnymi celami reformy, jak wskazuje uzasadnienie, byty:

 ograniczenie skali oszustw podatkowych,

o zwiekszenie skutecznosci poboru naleznosci podatkowych i celnych,

o zwiekszenie poziomu dobrowolnosci wypelniania obowigzkéw podatkowych,

 zapewnienie wysokiego poziomu obstugi klienta,

o obnizenie kosztow funkcjonowania administracji skarbowej w relacji do poziomu

uzyskiwanych dochodéw budzetowych,
o rozwdj profesjonalnej kadry.

2. Administracja celno-skarbowa po reformie

Do czasu wprowadzenia reformy administracja celno-skarbowa funkcjonowata
w strukturze terenowej jako administracja niezespolona, skupiona w trzech nieza-
leznie funkcjonujgcych pionach: administracji podatkowej (16 izb skarbowych oraz
400 urzedow skarbowych), Stuzby Celnej (16 izb celnych, 45 urzedéw celnych wraz
ze 141 oddzialami celnymi), kontroli skarbowej (16 urzedéw kontroli skarbowej).
Organami tej administracji byli dyrektorzy izb skarbowych, dyrektorzy izb celnych,
dyrektorzy urzedow kontroli skarbowej oraz naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy
urzedow celnych.

Na mocy ustawy wprowadzajacej reforme powotana zostata Krajowa Administracja
Skarbowa (dalej:,, KAS”) w miejsce wczesniej funkcjonujacych: administracji podatkowej,
kontroli skarbowej i Stuzby Celnej. Powolano, jak okreslono, administracje skonsoli-
dowang podporzagdkowang ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych.
W nastepstwie tego funkcjonujg nastepujace organy Krajowej Administracji Skarbowej:
minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, Szet Krajowej Administracji Skar-
bowej, dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej,
naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urz¢du celno-skarbowego.
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Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami, podstawowe zadania w procesie poboru danin
realizuje naczelnik urzedu skarbowego, ktorego zakres kompetencji, w poréwnaniu do
weze$niej funkcjonujacego, ulegt zmianie. Przejat on kompetencje dotychczasowego
naczelnika urzedu skarbowego i naczelnika urzedu celnego w zakresie migdzy innymi
poboru podatkdéw, naleznosci celnych, oplat oraz niepodatkowych naleznosci budze-
towych, administracyjnej egzekucji naleznosci pieni¢znych. Z kolei nowo utworzony
organ - naczelnik urzedu celno-skarbowego - realizuje zadania zwigzane miedzy innymi
z wykonywaniem kontroli celno-skarbowej, ustalaniem i okreslaniem podatkéw, oplat
i niepodatkowych naleznoéci budzetowych oraz innych czynnoéci przewidzianych
przepisami prawa celnego.

Nadzor nad realizacja zadan wykonywanych przez naczelnikéw urzedéw skarbowych
i urzedow celno-skarbowych powierzony zostat dyrektorowi izby administracji skarbowe;.
Terenowe organy administracji celno-skarbowej pozostaly, jak wczeéniej, w strukturze
administracji rzadowej niezespolonej w wojewddztwie.

Szefa KAS powoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych. Jest on réwnocze$nie sekretarzem stanu w Ministerstwie
Finanséw. Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej i dyrektora izby administracji
skarbowej powoluje minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych na wniosek Szefa
KAS. Dyrektor izby jest organem wyzszego stopnia w stosunku do naczelnika urzedu
skarbowego i naczelnika urzedu celno-skarbowego.

Naczelnika urzedu skarbowego i naczelnika urzedu celno-skarbowego powotuje Szef
KAS na wniosek dyrektora izby administracji skarbowej. Naczelnik urzedu skarbowego
moze powierzy¢ prowadzenie w jego imieniu niektdrych spraw nalezacych do jego
wlasciwosci jednostce samorzadu terytorialnego lub zwigzkowi takich jednostek pod
warunkiem, ze odrebne przepisy tak stanowig (Nowak 2020, s. 37 i n.).

Na podstawie art. 159 ustawy wprowadzajacej utracily moc ustawy stanowiace
w poprzednim okresie podstawy prawne funkcjonowania administracji celnej i skar-
bowej, to jest: ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 roku o kontroli skarbowej (Dz.U. 2016,
poz. 720 tekst jedn. ze zm.), ustawa z dnia 21 czerwca 1996 roku o urzedzie Ministra
Finanséw oraz o urzedach i izbach skarbowych (Dz.U. 2015, poz. 578 tekst jedn. ze zm.),
ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o Stuzbie Celnej (Dz.U. 2016, poz. 1799 tekst jedn.
ze zm., dalej: ,,ustawa o Stuzbie Celnej”), ustawa z dnia 10 lipca 2015 roku o administracji
podatkowej (Dz.U. 2015, poz. 1269 ze zm.).

3. Rozwiazania prawne dotyczgce pracownikow i funkcjonariuszy
wczesniejszych struktur administracji celno-skarbowej

Reforma administracji celnej i skarbowej — zniesienie dotychczasowych organéw central-
nych i terenowych tej administracji - przyniosta ze sobg nie tylko powotywanie nowych
organdw i zmiane ich wlasciwosci rzeczowej, ale przede wszystkim okreslone skutki
dla pracownikéw i funkcjonariuszy Stuzby Celnej zatrudnionych w dotychczasowych
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strukturach administracji skarbowej i celnej, inaczej moéwiac — skutki personalne objawia-

jace si¢ nie tylko zmiang warunkdéw zatrudnienia czy stuzby, ale réwniez wygasnieciem

stosunkow zatrudnienia. Zgodnie z art. 170 ustawy wprowadzajacej:

1. Stosunki pracy osob zatrudnionych w jednostkach KAS, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2,
3 1 6 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, oraz stosunki stuzbowe 0s6b pelniacych stuzbe w jednostkach
KAS, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1, 2, 3 1 6 ustawy, o ktorej mowa w art. 1, wygasaja:

1) zdniem 31 sierpnia 2017 roku, jezeli osoby te w terminie do dnia 31 maja 2017 roku nie otrzymaja

pisemnej propozycji okre$lajacej nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby;

2) po uplywie 3 miesigcy, liczac od miesigca nastgpujacego po miesiacu, w ktérym pracownik albo
funkcjonariusz ztozyt o$wiadczenie o odmowie przyjecia propozycji zatrudnienia albo pelnienia

stuzby, jednak nie pézniej niz dnia 31 sierpnia 2017 roku.

2. Pracownik albo funkcjonariusz, ktéremu przedstawiono propozycje zatrudnienia albo petnienia
stuzby, sktada w terminie 14 dni od dnia jej otrzymania o$wiadczenie o przyjeciu albo odmowie
przyjecia propozycji. Niezlozenie o$wiadczenia w tym terminie jest rownoznaczne z odmowa przyjecia

propozycji zatrudnienia albo pelnienia stuzby.

3.W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, wygasniecie stosunku stuzbowego funkcjonariusza traktuje

sie jak zwolnienie ze stuzby.

4. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, pracownikom oraz funkcjonariuszom przystuguja
$wiadczenia nalezne odpowiednio w zwigzku z likwidacjg urzedu albo zniesieniem jednostki

organizacyjnej w rozumieniu ustawy uchylanej w art. 159 pkt 3.

5. Przepisow ust. 1 i 4 nie stosuje si¢ do urzednikéw stuzby cywilnej, do ktorych majg zastosowanie
przepisy rozdziatu 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2016, poz. 1345,
16051 1807).

6. Przepisy ust. 1-5 stosuje si¢ odpowiednio do pracownikéw, o ktérych mowa w art. 167 ust. 1.

7. Pracownicy, o ktérych mowa w art. 167, oraz funkcjonariusze pelniacy stuzbe w urzedzie
obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, ktérym nie zostanie zltozona
propozycja okre$lajaca nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby w terminie do dnia 31 maja

2017 roku, otrzymuja pisemng informacje o braku propozycji'.
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' Artykut 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS dotyczy komorek organizacyjnych urzedu obstugujacego

ministra do spraw finanséw publicznych, pkt 2 — Krajowej Informacji Skarbowej, pkt 3 - izb administracji
skarbowej, pkt 6 — Krajowej Szkoty Skarbowodci; art. 159 pkt 3 ustawy wprowadzajacej uchyla ustawe
o Stuzbie Celnej; art. 167 ust. 1 ustawy wprowadzajacej dotyczy pracownikéw zatrudnionych w urzedzie
obstugujacym ministra wladciwego do spraw finanséw publicznych i wykonujacych zadania w komérkach
organizacyjnych urzedu obslugujacego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych oraz ministra
wlasciwego do spraw instytucji finansowych, ktdrzy staja sie pracownikami zatrudnionymi w urzedzie
obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, wykonujg zadania KAS i zachowuja
cigglo$¢ pracy - z zastrzezeniem art. 170.
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Tak sformulowany artykut miat szczeg6lny wymiar. Nalezalo go odczytywac tacznie
z art. 165, zgodnie z ktérym pracownicy zatrudnieni w izbach skarbowych stali si¢
pracownikami zatrudnionymi w izbach administracji skarbowej i zachowali cigglos¢
pracy (ust. 1), a pracownicy zatrudnieni w izbach celnych oraz urzedach kontroli skar-
bowej oraz funkcjonariusze celni pelnigcy stuzbe w izbach celnych albo w komérkach
urzedu obstugujgcego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych stali sie
z dniem wejécia w zycie ustawy o KAS odpowiednio pracownikami zatrudnionymi
w jednostkach organizacyjnych KAS albo funkcjonariuszami Stuzby Celno-Skarbowej,
wszyscy zachowujac ciaglos¢ pracy (ust. 2). Oba przepisy powyzszego artykulu wyraznie
jednak dodawaly: ,,z zastrzezeniem art. 170”

Artykut 166 ustawy wprowadzajacej przewidywal podobne rozwigzania w odniesieniu
do pracownikéw wywiadu skarbowego i pracownikdéw wyodrebnionych komérek
organizacyjnych kontroli skarbowe;j.

Nalezy tez wskazac na przepis art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej stanowigcy:

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej oraz dyrektor Krajowej
Szkoly Skarbowoéci skladaja odpowiednio pracownikom oraz funkcjonariuszom, w terminie do
dnia 31 maja 2017 roku, pisemna propozycje okreslajacag nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia
stuzby, ktéra uwzglednia posiadane kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze

dotychczasowe miejsce zamieszkania.

Na tej podstawie dyrektorzy izb administracji skarbowej przedstawiali w maju 2017 roku
niektérym funkcjonariuszom (dawnej Stuzby Celnej) propozycje dalszego zatrudnienia,
ale nie jako kontynuacji stosunku stuzbowego, lecz na podstawie umowy o prace na
czas nieokreslony w stuzbie cywilnej (nastepowalto w ten sposdb ,,ucywilnianie” funk-
cjonariuszy). Zaproponowane warunki zaczely obowigzywa¢ osoby, ktore je przyjety, od
1 czerwca 2017 roku. Przeksztalcenie stosunkow stuzbowych w stosunki zatrudnienia
na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony bylo swoistym novum w przyjetych
rozwigzaniach prawnych (art. 96 uchylonej ustawy o Stuzbie Celnej takiego przypadku
nie przewidywat).

4. Skutki prawne przyjetej reformy dla statusu prawnego bytych
funkcjonariuszy Stuzby Celnej

Przyjete rozwigzania prawne oznaczaly, Ze z dniem wejscia w zycie ustawy o KAS

dotychczasowi pracownicy i funkcjonariusze wskazanych jednostek organizacyjnych,

ktorzy stali si¢ z mocy prawa pracownikami i funkcjonariuszami nowej KAS, po krétkim
okresie zatrudnienia w nowych strukturach podzieleni zostali na trzy grupy:

* W pierwszej grupie znalezli si¢ ci funkcjonariusze i pracownicy, ktorym kierownicy

nowo utworzonych jednostek organizacyjnych KAS wymienionych w art. 170,

165 1 167 ustawy wprowadzajacej przedstawili do dnia 31 maja 2017 roku pisemna
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propozycj¢ okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby i ktorzy
przedstawione warunki przyjeli.

* Drugag grupe tworzyli ci, ktorzy otrzymali propozycje nowych warunkow
zatrudnienia lub petnienia stuzby, ale zlozyli o§wiadczenie o jej odmowie.
W takim przypadku ich stosunki zatrudnienia lub stosunki stuzbowe wygasty
po uplywie 3 miesigcy, liczac od miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktorym
takie oswiadczenie ztozyli. Termin na ztozenie o§wiadczenia wynosit 14 dni
od otrzymania propozycji, a nieztozenie w tym terminie o§wiadczenia byto
réwnoznaczne z odmowa przyjgcia propozycji zatrudnienia lub petnienia stuzby.

* W trzeciej grupie znalezli si¢ pracownicy i funkcjonariusze, ktorzy nie otrzymali
propozycji dalszego zatrudnienia, co oznaczato, ze ich stosunki zatrudnienia
wygasty z mocy prawa, bez jakiejkolwiek czynnosci ktoérej$ ze stron tego
stosunku, z dniem 31 sierpnia 2017 roku. Jest to wigc unormowanie szczegolne,
bedace odstgpstwem od ogdlnych przepiséw wymagajacych o§wiadczenia woli
(decyzji przy stosunku stuzbowym) co do rozwiazania stosunkow zatrudnienia
lub stuzbowych w ustawowo okreslonych przypadkach. Wygasnigcie stosunku
stuzbowego w odniesieniu do funkcjonariuszy celnych traktowane byto jak
zwolnienie ze stuzby.

Status prawny funkcjonariuszy bytej Stuzby Celnej ksztattowala zatem jedna z trzech
sytuacji:

* kontynuowanie stosunku stuzbowego w zwiazku z przyjeciem propozycji petnienia
stuzby funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowe;j,

» przeksztatcenie stosunku stuzbowego w umowny stosunek pracy w korpusie
stuzby cywilnej na podstawie przyjetej propozycji zatrudnienia umownego,

+ wygasniecie stosunku stuzbowego w zwiazku z brakiem propozycji kontynuowania
stosunku zatrudnienia w ogéle lub z powodu odmowy przyjecia nowych warunkdéw
zatrudnienia®.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze uksztaltowanie na nowych zasadach dalszego
zatrudnienia - badz jako funkcjonariusza, badz jako tak zwanego pracownika

2 'W wyroku z dnia 23 kwietnia 2020 roku Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie orzekt:
»W sytuacji, gdy funkcjonariuszowi nie zaproponowano pelnienia dalszej stuzby ani nie przedstawiono
propozycji zatrudnienia, przyjac trzeba, Ze istnieje obowiazek organu do wydania decyzji deklaratoryjnej,
ktora stwierdzalaby zwolnienie funkcjonariusza ze stuzby. Podobnie rzecz si¢ ma z funkcjonariuszem, ktéry
odméwil przyjecia propozycji zatrudnienia albo stuzby” (II SA/Wa 2652/19, LEX nr 3072213). Wydajac
decyzje stwierdzajacg zwolnienie funkcjonariusza ze stuzby na skutek wygaéniecia stosunku stuzbowego
wobec nieprzedstawienia mu propozycji stuzby, organ kazdorazowo jest zobowigzany wzig¢ pod uwage
i rozwazy¢ kryteria, o jakich mowa w art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajacej (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 marca 2020 roku, I OSK 2767/19, LEX nr 3009676; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 15 stycznia 2021 roku, III OSK 1407/21, LEX nr 3117611; wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 22 stycznia 2020 roku, I PK 209/18, LEX 2772555).
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cywilnego - zalezato od o$wiadczania danej osoby - przyjecia propozycji dalszego
zatrudnienia w nowych strukturach Krajowej Administracji Skarbowej. Oczywiscie
kontynuowanie stuzby przez funkcjonariuszy bylo rozwiazaniem najkorzystniejszym, gdyz
stosunek stuzbowy (administracyjnoprawny) funkcjonariusza trwal nadal przy okresleniu
decyzja administracyjna nowych warunkdéw i miejsca. Zgodne jest tez stanowisko sgdow
administracyjnych, ze wygasniecie stosunku stuzbowego wymagalo wydania decyzji, co
pozwalalo na kontrole sgdowa zasadnosci wygasniecia stosunku stuzbowego. Natomiast
zupelnie odmienna sytuacja dotyczy funkcjonariuszy ,,ucywilnionych”, co zostanie
przedstawione w dalszej czesci.

5. Wygasniecie stosunkéw pracy pracownikow administracji
panstwowej w okresie tworzenia samorzadu terytorialnego

Pierwszy raz instytucje wygasniecia stosunkow pracy na skutek braku zlozenia pro-
pozycji dalszego zatrudnienia lub odmowy przyjecia nowej propozycji wprowadzono
w zwigzku z utworzeniem samorzadu terytorialnego na stopniu gminy w 1990 roku.
Uchwalona wéwczas ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. 1990, nr 21, poz. 124) przewidywala nabycie przez pracownikéw administracji
panstwowej stopnia podstawowego statusu pracownika samorzagdowego ex lege, przy
zachowaniu uprawnien wynikajacych z przepiséw szczegdlnych, do dnia nawigzania
nowych stosunkéw pracy na dalszy okres albo do ich wygasniecia (Ura 1995, s.108-109).
Na tle tak przyjetych rozwigzan Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 16 czerwca 2009 roku
(I PK 24/09, LEX nr 515695) wyjasnil:

Kontynuowanie zatrudnienia wymaga nawigzania nowego stosunku pracy, a wiec ten poprzedni ulega
przeksztalceniu w drodze swoistego i wymuszonego na pracowniku ,,porozumienia stron”, w ktorym
pracodawca zobowigzuje si¢ zatrudnia¢ pracownika na okres§lonych warunkach, niekoniecznie
dotychczasowych, a pracownik warunki te przyjmuje, wiedzac, Ze w przeciwnym razie stosunek
pracy wygasénie z dniem 31 grudnia 1990 roku. Pracownik [w rozpatrywanym stanie faktycznym
chodzito o pracownika mianowanego — przyp. E.U.] nie staje zatem przed alternatywa kontynuacji
dotychczasowego zatrudnienia w niezmienionej postaci a wygasnieciem stosunku pracy, ale przed
ustawowo zastrzezonym wyborem miedzy kontynuowaniem zatrudnienia na nowych warunkach
a wygasnieciem stosunku pracy. Koncepcja przeciwna, z ktérej wynikatby obowiazek zatrudniania
pracownika na dotychczasowych warunkach, wiacznie z tg samg podstawg nawigzania stosunku

pracy, nie znajduje zatem uzasadnienia w wykladni jezykowej.

Podobna sytuacja miata miejsce w wyniku dalszego etapu zmian ustrojowych dokonanych
wlatach 1998 i 1999, gdy utworzono samorzady powiatowe oraz samorzady wojewodzkie.
Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 roku - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng (Dz.U. 1988, nr 133, poz. 872, dalej: ,,ustawa z dnia 13 pazdziernika
1998 roku”) okredlita, ze pracownicy urzedow wojewodzkich, wykonujacy do dnia wejscia
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w zycie ustawy zadania i kompetencje podlegajace przejeciu przez samorzad wojewddztwa
lub powiatu, z dniem 1 stycznia 1999 roku stali si¢ odpowiednio pracownikami urzedu
marszatkowskiego lub starostwa powiatowego. Jednocze$nie ustawa okreslila, ze stosunki
zatrudnienia pracownikéw likwidowanych urzedéw rejonowych i innych, ktoérych
zadania przejal samorzad wojewddztwa lub powiatu, wygasaly z dniem 30 czerwca, jezeli
przed dniem 31 maja 1999 roku nie zostaly im zaproponowane nowe warunki pracy
lub placy na dalszy okres albo w razie ich nieprzyjecia do dnia 15 czerwca 1999 roku
(art. 58). W obu podanych przykltadach - jak w przypadku reformowanej administracji
celno-skarbowej — wystepowaly nastepujace analogiczne sytuacje:

* wygasniecie stosunku pracy z mocy prawa, gdy nie zostaty zaproponowane nowe
warunki pracy lub ptacy na dalszy okres albo gdy pracownik nie przyjat nowych
warunkow pracy lub ptacy,

* pracownicy administracji samorzadowej mogli przyja¢ proponowane im nowe
warunki pracy lub ptacy,

* przewidziano mozliwo$¢ rozwigzania stosunku pracy za wypowiedzeniem
przed uptywem wyzej wskazanych termindéw i przy odpowiednim stosowaniu
art. 411 Kodeksu pracy (ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy,
Dz.U. 2020, poz. 1320 tekst jedn. ze zm., dalej: ,,Kodeks pracy”, ,.k.p.”).

Réznica - i to podstawowa — dotyczyla tego, ze rozwigzania te nie odnosily si¢ do
funkcjonariuszy i przeksztalcenia stosunku stuzbowego w stosunek pracy.

6. Rozwigzania przyjete w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 roku
w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego

Rozwigzania przyjete w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 roku ocenial Trybunat
Konstytucyjny i w wyroku z dnia 13 marca 2000 roku (K 1/99, OTK 2000, nr 2,
poz. 59) uznat przepis art. 58 ust. 3 za niekonstytucyjny w zakresie, w jakim nakazywat
odpowiednie stosowanie art. 41" k.p., natomiast nie dopatrzy! si¢ takiej niezgodnosci co
do przepisu art. 58 ust. 1 okreslajacego skutek niezaproponowania nowych warunkéw
zatrudnienia lub odmowy ich przyjecia, to jest wygasniecie stosunku pracy’. W uzasa-
dnieniu rozstrzygniecia co do przepisu zawartego w art. 58 ust. 1 — ten jest interesujacy
z punktu widzenia rozwazan dotyczacych administracji celno-skarbowej — Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze zasada przyjeta w tym przepisie stanowi rozwigzanie nadzwy-
czajne, ale uzasadnione i mozliwe do zastosowania tylko w wyjatkowych sytuacjach,

> Roéwniez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 lipca 2011 roku (K 26/09, OTK-A 2011, nr 6,
poz. 54) uznal, ze wygaszanie stosunkoéw pracy z mocy prawa moze by¢ zastosowane tylko w sytuacjach
nadzwyczajnych, a w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2017 roku (K 1/17, OTK-A 2017, poz.79) podnidst,
ze ingerencja w stosunki pracownicze powinna dokonywac sie z poszanowaniem bezpieczenstwa prawnego
0s0b, ktorych takie regulacje dotycza, oraz z poszanowaniem gwarancji, ktore wykluczajg arbitralnos¢
decydentéw i nadmierng dolegliwo$¢ ograniczen.
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ze wzgledu na specyficzne okolicznosci, ktére towarzyszg dziataniom reformacyjnym
prowadzonym na tak duzg skale, mimo dolegliwosci, ktore powstajg w zwiazku z jego
wprowadzeniem dla adresatow tegoz przepisu. Jednocze$nie Trybunal Konstytucyjny
zastrzegl, ze rozwigzanie takie nie moze stac sie zasadg powszechnie stosowang i nie mozna
go bez konstytucyjnie uprawnionego uzasadnienia przyjmowa¢ w innych sytuacjach,
gdyz - biorgc pod uwage nadzwyczajnos¢ i wyjatkowos¢ takiej zasady - ustawodawca
nie powinien jej stosowac, gdy nie usprawiedliwia tego potrzeba zabezpieczenia innych
niz ochrona pracy konkurencyjnych warto$ci konstytucyjnych.

Trybunal Konstytucyjny podkreslit tez, ze na gruncie tak okreslonego stanu prawnego
nie wystepuje jakiekolwiek oswiadczenie woli czy tez decyzja pracodawcy powodujgca
skutek w postaci wypowiedzenia badz rozwigzania umowy o prace. Umowa wygasa
bowiem z mocy samego prawa po spelnieniu si¢ przestanki w postaci uptywu okreslo-
nego terminu. Rowniez nieprzyjecie przez pracownika zaproponowanych mu nowych
warunkow pracy lub placy na dalszy okres nie stanowi elementu wladczego dzialania
ze strony pracodawcy, ktéremu mozna byloby przyzna¢ cechy wypowiedzenia (decyzji
o wypowiedzeniu) skutkujacej rozwigzaniem stosunku pracy. Odrzucenie zapropono-
wanych warunkdw pracy stanowi - na gruncie takich rozwigzan - jedynie przestanke
wygasniecia stosunku pracy z mocy prawa na zasadach ogdlnych przewidzianych w tejze
ustawie. Pracownik w gruncie rzeczy decyduje wtedy sam o tym, czy podda¢ si¢ ogdlne;j
zasadzie wygasniecia stosunkdw pracy z mocy prawa, czy tez przyja¢ nowe warunki
pracy. Jezeli nie przyjmie nowych warunkéw pracy, to niejako godzi sie na wygasniecie
dotychczasowego stosunku pracy z mocy samego prawa.

Trybunal Konstytucyjny odnidst sie tez do kwestii ochrony praw nabytych,
stwierdzajac w powotanym uzasadnieniu, Ze ochrona ta nie moze i$¢ tak daleko, aby
uniemozliwiala zasadniczg reforme polskiego systemu prawnego, w tym systemu norm
regulujgcych funkcjonowanie organéw administracji publicznej. Nie dopatrzyl sie tez
naruszenia zasady ochrony pewno$ci prawa. Uznal, Ze reforma ustroju panistwa, w tym
ustroju administracji publicznej, dotyczy samych fundamentéw tadu publicznego
w panstwie. W takim przypadku istniejg wystarczajaco silne argumenty przemawiajgce
za odstgpieniem od zasady stabilno$ci i pewno$ci prawa. Zmiana warunkéw spolecznych
lub gospodarczych moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian,
ktore dotycza nawigzywania i rozwigzywania stosunkéw pracy. W koncu Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzil, ze wprowadzone przepisy nie naruszaly réwniez art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z dnia
16 lipca 1997 roku, dalej: ,,Konstytucja RP”), gdyz instytucja wygasniecia stosunku pracy
z mocy prawa zostala wprowadzona ustawowo, co powoduje, ze nie ma ani podstawy
prawnej, ani nawet mozliwoséci wladczego oswiadczenia woli przez pracodawce, jak
rowniez wydania decyzji lub orzeczenia przez wla$ciwe organy panstwa, ktérych
skutkiem byloby ustanie stosunku pracy. Pracodawca, nie majac innej mozliwosci,
jedynie powiadamia pracownika, iz w ustawowo okre§lonym terminie stosunek pracy
wygast. Nie ma on zadnych mozliwosci korzystania z okre§lonego prawem wiladztwa,
poniewaz zakres takiego wladztwa nie zostal przewidziany. Nie ma wigc mozliwosci
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ani negatywnego, ani pozytywnego odniesienia si¢ do sytuacji prawnych powstatych
z mocy samego prawa. Trybunal wywodzit, ze okreslona w art. 78 Konstytucji RP zasada
znajduje zastosowanie tylko w sytuacji, w ktdrej prawa i wolnosci podlegaja konkretyzacji
i indywidualizacji, a wigc wtedy, gdy istnieje mozliwo$¢ wydawania indywidualnych
rozstrzygnie¢ prawnych (decyzji, orzeczen itd.). Nie mozna zatem méwic o prawie do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, gdy nie istniejg - i nie
moga istnie¢ ze wzgledu na nature powstalych stosunkéw prawnych - indywidualne
rozstrzygniecia. Poza Trybunatem Konstytucyjnym zaden sad czy organ administracji
nie ma kompetencji orzekania o obowigzywaniu lub nieobowigzywaniu konkretnych
przepisow prawa, zwlaszcza przepisoéw ustawowych, poniewaz nie jest sagdem nad prawem®.

W tym miejscu trzeba tez wskazaé, ze podobne rozwigzanie, to jest wygasniecie
stosunku zatrudnienia z mocy ustawy, wprowadzono réwniez w art. 51 ust. 7 ustawy
z dnia 10 lutego 2017 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku
Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. 2017, poz. 624) (Swie}tkowski 2018, s. 9; Plazek 2019, s. 24;
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 sierpnia 2020 roku, II PK 4/19, LEX nr 3071522)
w zwigzku z reformg agencji dzialajacych na rzecz rolnictwa (ustawa z dnia 10 lutego
2017 roku o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. 2020, poz. 481 tekst jedn.)".

7. Wygasniecie stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy w wyniku
reformy celno-skarbowej

Przenoszgc przedstawiong argumentacje¢ Trybunalu Konstytucyjnego na grunt
rozwigzan zawartych w ustawie wprowadzajgcej reforme administracji celno-
-skarbowej, mozna powiedzie¢, ze przyjete rozwigzania nie naruszajg postanowien
konstytucji w zakresie rozpatrywanym w podobnych okoliczno$ciach. Rdwnocze$nie
mozna jednak postawic¢ pytanie: czy reformy ustrojowe z lat 1998-1999 - a wczesniej
zwigzane z utworzeniem samorzadu terytorialnego na stopniu gminy — mozna
poréwna¢ do reformy administracji celnej i skarbowej, a co za tym idzie, uznaé je
za nadzwyczajne, wyjatkowe sytuacje zwigzane z koniecznoscig realizowania innych
waznych warto$ci konstytucyjnych? Oczywiscie, ze nie. Owczesna reforma zwigzana
byta z ustrojem panstwa, utworzeniem jednostek samorzadu terytorialnego, a co za tym
idzie, z koniecznoscig likwidacji organéw administracji panstwowej oraz zmianami

* Podobne stanowisko na tle interpretacji art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 roku
zawarl Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 maja 2001 roku, I PKN 399/00 (OSNP 2003, nr 6, poz. 143).

5 Jak wynika z oceny reformy administracji rolnej dokonanej przez NIK, w ustawie wprowadzajacej
te reforme nie zabezpieczono intereséw pracownikow likwidowanych agencji, a przyjete rozwigzania
dawaly podstawe do arbitralnych decyzji odnoénie do propozycji dalszego zatrudnienia i nowych
warunkéw pracy (NIK 2020). Naduzywanie ustawowego wygaszania stosunkow zatrudnienia negatywnie
ocenil rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich (Biuletyn Informacji Publicznej RPO 2020). Kwestie te
poruszyl réwniez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 26 wrze$nia 2019 roku (III PK 126/18, OSNP 2020,
nr 8, poz.79).
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w zakresie kompetencji terenowych organéw administracji. Wprowadzana zas reforma
administracji celno-skarbowej de facto nie zlikwidowata izb skarbowych czy izb
kontroli skarbowej, tylko je przeksztalcita. Rowniez nie zlikwidowata Stuzby Celnej,
a jedynie w wyniku jej przeksztalcenia utworzona zostata Stuzba Celno-Skarbowa.
Czy w tej sytuacji funkcjonariusze dotychczasowych struktur tej administracji nie mogli
sie sta¢ funkcjonariuszami nowej przeksztalconej stuzby (nie tylko na okres przejsciowy,
jak przyjeto w ustawie)? Wreszcie nalezy zauwazy¢, ze w przepisach reformujacych
administracje celno-skarbowg nie zostaly okreslone kryteria ustawowe, ktére pozwolityby
na oceng dzialan podjetych przez dyrektorow izb administracji skarbowej w stosunku
do funkcjonariuszy éwczesnej Stuzby Celnej. Czes¢ funkcjonariuszy, ktorzy nie otrzy-
mali propozycji nowych warunkdw zatrudnienia lub stuzby, skorzystalo z uprawnien
emerytalnych, ale — co trzeba podkresli¢ — nie wszyscy takie uprawnienia nabyli.

8. Przeksztatcenie stosunku stuzbowego funkcjonariuszy Stuzby
Celnej w stosunek pracy (tak zwane ,,ucywilnienie” funkcjonariuszy)

Analizujac przyjete rozwigzania, nalezy zwrdci¢ uwage na problem, ktdry stat sie (i jest
nadal) przedmiotem analiz sadowych oraz réznych stanowisk orzeczniczych. Dotyczy
to funkcjonariuszy 6wczesnej Stuzby Celnej, ktérzy przyjeli propozycje dalszego
zatrudnienia na podstawie umowy o prace i w ten sposob nastgpilo ich ,,ucywilnienie”
Mimo przyjecia propozycji dalszego zatrudnienia (z réznych powodéw: obawa przed
utratg pracy, wzgledy ekonomiczne) osoby te (byli funkcjonariusze) odwolywaly sie od
tak uksztaltowanego ich nowego statusu prawnego réwnolegle do sagdéw administra-
cyjnych, zarzucajgc bezczynno$¢ dyrektora izby administracji skarbowej — niewydanie
decyzji o wygasénieciu stosunku stuzbowego, a w koncu réwniez do sadéw pracy,
wnoszac o ustalenie, ze stosunek stuzbowy trwa nieprzerwanie od 1 marca 2017 roku,
ewentualnie o przywrdcenie do stuzby w roli funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej
na warunkach sprzed 31 maja 2017 roku. Jako podstawe prawng roszczen powotywali
przepis art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej, prezentujac jego literalng interpretacje.
Dla przypomnienia tre$¢ tego przepisu brzmi:, (...) skladaja odpowiednio pracownikom
oraz funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 roku, pisemng propozycje
okres$lajacg nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby”. W uzasadnieniu od-
wolan podawano, ze uzyty przez ustawodawce zwrot ,odpowiednio” oznacza wyrazne
wskazanie, ze dotychczasowi pracownicy otrzymajg propozycje pracy, a funkcjonariusze
celni - propozycje stuzby. Ponadto zarzuty dotyczyly braku podania kryteriow, ktérymi
kierowat sie dyrektor izby administracji skarbowej, nie przedstawiajac funkcjonariu-
szowi propozycji stuzby. Odwolujacy zwracali tez uwage, ze ustawodawca postuguje sie
dysjunkcja (uzywajac spojnika ,,albo”), co powinno by¢ interpretowane jedynie w ten
sposob, ze pracownicy zatrudnieni w izbach celnych oraz urzedach kontroli skarbowe;j
mogli sta¢ si¢ wylacznie pracownikami zatrudnionymi w jednostkach organizacyjnych
KAS, a funkcjonariusze celni pelniacy stuzbe w izbach celnych albo w komérkach
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urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych - wylgcznie
funkcjonariuszami Stuzby Celno-Skarbowej pelnigcymi stuzbe w jednostkach KAS.
Wedlug odwotujacych inna interpretacja, stosowana w praktyce przez ,ucywilnienie”
czesci funkcjonariuszy, jest niezgoda z konstytucjg, gdyz narusza zasade rownosci
i prowadzi do dyskryminacji tych funkcjonariuszy, ktérym nie zaproponowano stuzby,
a jedynie zatrudnienie, tym bardziej, ze zgodnie z obowigzujacymi wczesniej unormo-
waniami Stuzba Celna byla jednolita umundurowang formacja. Wedtug odwotujacych
sie ,ucywilnienie” czesci funkcjonariuszy narusza dodatkowo zasade sprawiedliwosci
spolecznej i zasade¢ panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP. W odwotaniach
podnoszono i to, ze funkcjonariusze, ktdrzy przez ztozong propozycje zatrudnienia na
podstawie umowy o prace stali sie pracownikami, nie otrzymali decyzji administracyjnej
zwalniajacej ich ze stuzby, co uniemozliwito im zlozenie odwotania do Szefa KAS - stad
odwotania wnosili bezposrednio do sagdu administracyjnego. Dodatkowym argumentem
wskazywanym w odwolaniach byto to, Ze przedstawienie propozycji ,ucywilnienia” pod
grozba utraty zatrudnienia, w sytuacji gdy do funkcjonariusza nie ma zadnych zastrzezen,
bylo sprzeczne z zasadg praworzadnoéci, zaufania do organdéw panstwa i z zasadg ochrony
stosunku stuzbowego funkcjonariuszy stuzby publiczne;j. Jako uzasadnienie podawano
wskazywany wcze$niej przepis art. 98 ustawy o Stuzbie Celnej, ktéry gwarantowal, ze
nieprzyjecie propozycji zatrudnienia w stuzbie cywilnej nie skutkowalo zwolnieniem
ze stuzby (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 1997 roku, K 25/96,
OTK ZU 1997, nr 3-4, poz. 36; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia
1999 roku, SK 14/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 163; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 27 stycznia 2003 roku, SK 27/02, OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 2; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2004 roku, K 1/04, OTK-A 2004, nr 9, poz. 93;
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lutego 2007 roku, K 46/05, OTK-A 2007,
nr 2, poz. 10; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
24 pazdziernika 2013 roku, II SA/Wa 1188/13, LEX nr 1637335; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 28 pazdziernika 2015 roku, II SA/Bd
878/15, LEX nr 1948741; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 marca
2017 roku, I OSK 316/2016, CBOSA).

W konkluzji skarzgcy twierdzili, ze wobec braku stosownych decyzji administracyjnych
o zwolnieniu ze stuzby dotychczasowy stosunek stuzbowy na podstawie aktu mianowania
powinien trwa¢ nadal, pomimo przedstawienia propozycji pracy.

Rozbieznos$ci w orzecznictwie wojewddzkich sagdéw administracyjnych byty dos¢
istotne. Niektore z nich uznawaly, ze wobec braku ustawowego obowigzku wydania
decyzji administracyjnej przez dyrektoréw nie sg wtasciwe do rozpoznania skarg (po-
stanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 4 pazdziernika
2017 roku, IT SAB/Po 145/17, LEX nr 2423141; postanowienie Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2017 roku, I SAB/Wa 511/17,
LEX nr 2469409; postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 23 listopada 2017 roku, IV SA/Wr 665/17, LEX nr 2424198). P6zniej niektdre
z sadow administracyjnych zaczely uznawad, iz istnieje w takich sprawach droga sadowa
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(wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 21 listopada 2017 roku,
II SAB/Ke 63/17, LEX nr 2422880). Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie
w wyroku z dnia 4 pazdziernika 2017 roku (II SA/Sz 897/17, LEX nr 2377612) uznal,
ze pisemna propozycja zlozona funkcjonariuszowi, okreslajaca nowe warunki zatrud-
nienia w izbie administracji skarbowej, jest decyzja w rozumieniu art. 104 § 1 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021,
poz. 735 tekst jedn.), ktéra podlega zaskarzeniu. Argumentacja wyroku sprowadzata
sie do stwierdzen, ze:

* Norma art. 169 ust. 4 ustawy wprowadzajacej narusza konstytucyjne zasady
rownosci, stusznych oczekiwan, wreszcie prawo do sadu, przez zaniechanie
ustawodawcy wprowadzenia mechanizmu ochrony prawnej dla tych osob, ktore
nie otrzymaja propozycji petnienia stuzby, otrzymaja za$ propozycj¢ zatrudnienia
w KAS na podstawie umowy o prace.

» Skoro ustawodawca objat ochrong tych funkcjonariuszy, ktorym w miejsce
stuzby celnej zaproponowano stuzbe w Stuzbie Celno-Skarbowej, to za razaco
niesprawiedliwy nalezy uzna¢ brak objecia taka ochrong tych funkcjonariuszy,
ktérym dotychczasowy stosunek mianowania i stuzby zastepuje si¢ forma dla
nich mniej korzystng — stosunkiem pracy. W ocenie sadu funkcjonariusz, ktéry
status ten traci, ma prawo do rzetelnego uzasadnienia, zawartego w decyzji
administracyjnej, w jaki sposob posiadane przez niego kwalifikacje i przebieg
dotychczasowej stuzby uzasadniaja taka, a nie inng zmiang, tym bardziej, ze
decyzja w zakresie nowych warunkow zatrudnienia w istocie ma znacznie
szersze pole oddziatywania, wobec czego funkcjonariusz powinien mie¢ prawo
do poznania argumentow, jakie doprowadzity organ do przekonania, ze tym
funkcjonariuszem juz by¢ nie powinien. Rozstrzygnigcie o przeniesieniu funk-
cjonariusza celnego do pracy na podstawie umowy o prace nie tylko pozbawia
takiego funkcjonariusza dotychczasowej ochrony, ale takze potencjalnie: eliminuje
go z katalogu 0sob objetych uprawnieniami emerytalnymi, ktore przyshuguja
funkcjonariuszom, moze spowodowac obnizenie wynagrodzenia (brak gwarancji
dotychczasowego uposazenia), pozbawia funkcjonariusza dotychczasowych
dodatkéw z tytutu posiadanego stopnia stuzbowego czy uprawnienia do dodat-
kowego urlopu wypoczynkowego, przerywa jego Sciezke kariery zawodowej
w Stuzbie Celnej i powoduje koniecznos$¢ niezwlocznego przystosowania si¢
do nowych warunkéw nawet w sytuacji, gdy kilkanascie lat spedzit on w danej
formacji, deprecjonuje akt mianowania, nie méwiac juz o poczuciu frustracji
1 niesprawiedliwosci.

* Pozbawienie funkcjonariusza, ktdry otrzymuje propozycje¢ zatrudnienia w KAS
na podstawie umowy o pracg, ochrony w postaci mozliwosci ztozenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy oznacza de facto poddanie funkcjonariuszy
celnych procesowi ,,ucywilnienia” bez zapewnienia im srodkoéw odwotawczych.

* Wprowadzone w art. 169 ust. 4 regulacje pomijajace ochron¢ prawna funk-
cjonariuszy przenoszonych ze stuzby do pracy (w konsekwencji ochrong
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prawng ich stosunku stuzbowego) powinny pozostawa¢ w racjonalnym zwiazku
z przyczynami, ktore rodza skutek prawny w postaci zmiany stosunku stuzby na
stosunek zatrudnienia (i w tym zakresie legalno$¢ tych decyzji podlega kontroli
sadowej). To jednak nie usprawiedliwia ré6znicowania ochrony ich stosunku
stuzbowego w sposob niekorzystny dla tych funkcjonariuszy, ktorym petnienia
dalszej stuzby nie zaproponowano.

* Przyjeta przez ustawodawce norma z art. 169 ust. 4 w zakresie, w jakim pomija
pisemna propozycje¢ zatrudnienia, narusza zasad¢ rownosci. Brak ratio legis
wprowadzonego rozwigzania odmiennego potraktowania funkcjonariuszy, ktorym
ztozono pisemna propozycj¢ petnienia stuzby, i funkcjonariuszy, ktorym ztozono
pisemna propozycj¢ zatrudnienia, implikuje wniosek o naruszeniu przedstawionej
zasady.

» Wobec stwierdzenia niekonstytucyjnosci normy zawartej w art. 169 ust. 4 w zakresie,
w jakim pomija pisemng propozycj¢ okreslajaca nowe warunki zatrudnienia,
pisemna propozycja nowych warunkéw zatrudnienia ztozona funkcjonariuszowi
stanowi decyzje administracyjna.

Inne stanowisko i argumentacje¢ zaprezentowal Wojewddzki Sagd Administra-
cyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2017 roku (II SA/Ol 672/17,
LEX nr 2381494; podobnie: wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 14 listopada 2017 roku, ITI SA/Kr 890/17, LEX nr 2402045). Sad ten uznal, ze ztozenie
funkcjonariuszowi pisemnej propozycji, okreslajacej warunki zatrudnienia w ramach
korpusu stuzby cywilnej w Izbie Administracji Skarbowej, poprzedzita czynnos¢ organu
z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien funkcjonariusza wynikajacych
z przepisOw prawa, ktdra to czynnos$¢ na mocy art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2019,
poz. 2325 tekst jedn., dalej: ,,p.p.s.a”) podlega kontroli sgdéw administracyjnych. Sad
stwierdzit, ze zlozenie funkcjonariuszowi przez organ pisemnej propozycji okreslajacej
warunki zatrudnienia (a wiec wydanie aktu) bylo jedynie skutkiem podjetej uprzednio
przez organ czynnosci, ktéra w sposob wladczy i jednostronny ksztattowala jego sytuacje
prawna. Pomimo wyposazenia wlasciwych organéow w kompetencje do wladczego
rozstrzygania o sytuacji prawnej funkcjonariuszy ustawodawca nie wskazal formy
prawnej dzialania organu w tym obszarze, za$ analiza przepisow ustawy wprowadzajacej
nie pozwala na przyjecie domniemania formy decyzji administracyjne;.

W dalszych wywodach sad stwierdzit, ze powzial watpliwos¢ co do legalnoéci prawa,
na ktdérego podstawie organ podjal zaskarzong czynno$é. Podkreslil, ze wykladnia
gramatyczna art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej nie jest wystarczajaca do prawid-
fowego odkodowania znaczenia norm prawnych zawartych w tym przepisie. Ztozenie
tej propozycji bylo jedynie skutkiem podjetej uprzednio przez organ czynnosci, ktéra
w sposob wiladczy i jednostronny ksztaltowala sytuacje prawng skarzacego. W art. 165
ust. 7 okreslone zostaly kryteria: ,posiadane kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy
lub stuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania”. Przez pryzmat tych kryteriow
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mozliwe jest dokonanie obiektywnej oceny przydatnosci konkretnej osoby (zaréwno
pracownika, jak i funkcjonariusza) do realizacji zadan w KAS. W przepisie tym nie
zawarto natomiast zadnych konkretnych kryteriéw, ktérymi organ winien kierowac si¢
w stadium drugim omawianej czynno$ci, w ktéorym organ rozstrzygnat o nawigzaniu
z funkcjonariuszem stosunku pracy, a nie stosunku stuzby. W tym zakresie wystapito
pominiecie ustawodawcze, co implikowato konieczno$¢ rozwazenia przez sad admini-
stracyjny, czy nie zachodzi potrzeba bezposredniego zastosowania Konstytucji RP w celu
wypelnienia takiej luki trescig normatywna. Dlatego sad za konieczne uznat wypelnienie
luki prawnej w art. 165 ust. 7 ustawy w drodze bezpo$redniego zastosowania przepisow
Konstytucji RP, gdyz tylko w taki sposéb mozliwe bylo wydanie wyroku chronigcego
wartosci konstytucyjne i prawidlowo realizujgcego prawo jednostki do sprawiedliwego
wyroku. Podstawowym przepisem konstytucyjnym, ktéry znajduje zastosowanie
w sprawie, jest — wedlug sadu - art. 60 Konstytucji RP, w $wietle ktérego ,,obywatele
polscy korzystajacy z pelni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach” Sad przywolal tu orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
w ktorym przyjeto, ze przepis ten obejmuje nie tylko etap naboru do stuzby publicznej, lecz
réwniez zasady wykonywania tej stuzby, a takze zasady zwalniania ze stuzby publiczne;j
(wyrok Trybunalu Konstytucyjnego dnia 23 stycznia 2014 roku, K 51/12, OTK 2014,
nr 1, poz. 4). Dalej sad wywodzi:

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze art. 60 Konstytucji RP znajduje zastosowanie réwniez w przy-
padku przeksztalcenia stosunku prawnego laczacego dang osobe z pafstwem, czy organem
panstwa — w szczegolnosci przeksztalcenia stosunku stuzbowego, ktorego podstawa jest decyzja
administracyjna, w stosunek pracy, ktorego podstawa jest umowa o prace. Skoro w kontrolowanej
sprawie organ nie wykazat zadnych obiektywnych przestanek uzasadniajacych ztozenie skarzagcemu
propozycji zatrudnienia, a nie propozycji stuzby, nalezalo opowiedzie¢ si¢ za trwaloscia stosunku
stuzby skarzacego i obok stwierdzenia bezskuteczno$ci zaskarzonej czynnosci, na podstawie

art. 146 § 2 p.p.s.a., uzna¢ uprawnienie skarzacego do ztozenia mu propozycji stuzby.

Widoczne byly tez roéznice w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 2018 roku, I OSK 2768/17,
LEX nr 2590998; postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja
2018 roku, I OSK 1556/18, LEX nr 2593456). Dopiero w wyroku z dnia 5 listopada
2018 roku Naczelny Sad Administracyjny (I OSK 1044/18, LEX nr 2629079) zobowigzat
dyrektora izby administracji skarbowej do wydania decyzji w przedmiocie stosunku
stuzbowego, co jednak nie przesadzilo o jednolitosci orzecznictwa i nadal inne sktady
sedziowskie odrzucaly skargi kasacyjne funkcjonariuszy (postanowienie Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 22 sierpnia 2019 roku, I OSK 705/18, LEX nr 2713904).
Ostateczne stanowisko wyrazil Naczelny Sagd Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw z dnia 1 lipca 2019 roku (I OPS 1/19, ONSAi WSA 2019, nr 5, poz. 71), stwierdzajac,
ze przyjecie przez funkcjonariusza propozycji zatrudnienia i przeksztalcenie, z dniem
okreslonym w tej propozycji, na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajacej
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dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej lub statej w stosunek pracy
na podstawie umowy o prace odpowiednio na czas nieokreslony albo okreslony nie wigze
sie z obowigzkiem wtasciwego organu do wydania decyzji orzekajacej o zakonczeniu
stosunku stuzbowego. W uzasadnieniu tej uchwaly wskazuje, ze:

Zgodnie z art. 165 ust. 7 w zw. z art. 170 ust. 2 ustawy wprowadzajacej pisemna propozycja
okreslajaca nowe warunki zatrudnienia nie stanowi ani decyzji administracyjnej, o ktorej mowa
wart. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a., ani tez innego niz decyzja czy postanowienie aktu lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczacej uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z przepisu prawa,
o ktérych mowa wart.3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Jest ona natomiast ofertg zawarcia stosunku pracy na podstawie
umowy o prace. Jednakze, aby ten skutek nastapil, konieczne jest przyjecie przez funkcjonariusza
zlozonej mu oferty. Umowa taka zostaje zawarta tylko w sytuacji, gdy funkcjonariusz przyjmie
propozycje. Nie ulega zatem watpliwoéci, Ze przeksztalcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy

dochodzi do skutku za zgodng wola obu stron.

W zwigzku z tym, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, pisemna propozycja
zatrudnienia, nie bedgc decyzjg administracyjng ani innym aktem lub czynnoscis,
o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nie jest objeta kognicja sadu administracyjnego.
Podkreslit tez, ze do przeksztalcenia dochodzi na mocy zgodnego oswiadczenia woli
organu i dotychczasowego funkcjonariusza i nie jest potrzebne wczeéniejsze wygaszenie
dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo statej, aby mogto
dojs¢ do przeksztalcenia. Przeciwnie, nastepstwem tego przeksztalcenia jest faktyczne
zakonczenie dotychczasowego stosunku stuzbowego. Naczelny Sad Administracyjny
uznal tez, ze przepis o takim charakterze - to znaczy wymagajacy zgody dotychcza-
sowego funkcjonariusza na przeksztalcenie - jest konieczny, gdyz przeksztatcenie
stosunku pracy z mianowania w stosunek pracy na podstawie umowy o prace powoduje
pogorszenie sytuacji prawnej pracownika. Stosunki pracy z mianowania charakteryzuja
sie zdecydowanie wigkszym stopniem stabilizacji, wynikajagcym miedzy innymi ze
zwiekszonej ochrony przed ich rozwigzaniem. Stosunek pracy na podstawie umowy
o prace moze by¢ natomiast rozwigzany w kazdym momencie, a pracownik z reguly
nie ma tych samych uprawnien co funkcjonariusz (na przyklad zwigzanych z prawem
do lokalu mieszkalnego).
W uzasadnieniu uchwaly Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil tez, ze:

Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie przeksztalcenia dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie
przygotowawczej albo stalej w stosunek pracy nie zamyka dotychczasowemu funkcjonariuszowi
Stuzby Celnej prawa dochodzenia swych wolnosci lub praw na drodze sagdowej (art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji RP). Przy tym, ustawa p.w. KAS pozostawia dotychczasowemu funkcjonariuszowi wybdr,
czy bedzie on dochodzil swych praw przed sgdem powszechnym czy na drodze postepowania
sadowoadministracyjnego. Jezeli bowiem odméwi przyjecia propozycji zatrudnienia w okreslonym
przez prawo terminie, to bedzie mu przystugiwalo prawo wniesienia skargi do sagdu administracyjnego

(art. 170 ust. 3 p.w. KAS). Jezeli za$ w wyniku przyjecia ztozonej mu propozycji zatrudnienia dojdzie
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do przeksztatcenia dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo stalej w stosunek

pracy, to bedzie on mogt dochodzi¢ swych praw przed sadem powszechnym.

W poéiniejszych orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny uznaje, ze propozycja
zatrudnienia zlozona funkcjonariuszowi miesci si¢ w sferze wladztwa stuzbowego
(pracowniczego), stanowi jedynie etap realizacji ustawowego stanu faktycznego, ktérego
dopelnieniem jest oswiadczenie funkcjonariusza (pracownika) o przyjeciu propozycji
albo 0 odmowie jej przyjecia, albo tez nieztozenie oswiadczenia. Organ - przedkladajac
propozycje — wystepuje w charakterze pracodawcy, a nie jako organ administracji
publicznej (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 kwietnia 2020 roku,
I OSK 1000/19, LEX nr 3018174, ktéry uchylit wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Krakowie z dnia 14 listopada 2017 roku, III SA/Kr 890/17, LEX nr 2402045).
W orzecznictwie tego sadu podkresla si¢ rowniez, ze organ nie miat obowigzku przedsta-
wienia dotychczasowemu funkcjonariuszowi propozycji stuzby, a w konsekwencji brak
jest podstaw do zobowigzywania organu do zlozenia takiej propozycji (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 29 kwietnia 2020 roku, I OSK 3172/19, LEX nr 2986188).

W $wietle stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego zaprezentowanego
w przedstawionej uchwale sktadu siedmiu s¢dziow ,,ucywilnieni” funkcjonariusze
sktadali odwotania do sadéw pracy, ktérych orzeczenia i ich uzasadnienia réwniez sg
zrdznicowane.

Wyrokiem z dnia 10 marca 2020 roku Sad Rejonowy w Legnicy przywrocit
powodéw - ,,ucywilnionych” funkcjonariuszy Stuzby Celnej - na poprzednie warunki
stuzby i ptacy (IV P 105/19, baza orzeczen Sadu Rejonowego w Legnicy), a apelacja
od tego wyroku zostala oddalona przez Sad Okregowy w Legnicy wyrokiem z dnia
14 pazdziernika 2020 roku (V Pa 28/20, baza orzeczen Sadu Okregowego w Legnicy).
Takie samo rozstrzygnigcie wydal Sad Rejonowy w Szczecinie-Centrum w wyroku
z dnia 4 sierpnia 2020 roku (IX P 352/19, POSP). Odmienne stanowisko zaprezentowal
natomiast Sad Rejonowy w Rzeszowie, oddalajac powddztwo o przywrécenie do stuzby
(wyrok Sadu Rejonowego w Rzeszowie z dnia 9 listopada 2020 roku, IV P 237/19).
Ponadto sady rejonowe wydawaly wyroki zasagdzajace odprawy dla ,,ucywilnionych”
funkcjonariuszy oraz zobowigzujgce do wydania $wiadectwa stuzby za wczesniejszy okres
Stuzby Celnej (wyrok Sadu Rejonowego w Szczecinie-Centrum z dnia 16 pazdziernika
2020 roku, IX P28/20, POSP).

Sad Rejonowy w Legnicy we wskazanym wyroku (wyrok prawomocny) stanal przede
wszystkim na stanowisku, ze jest on wlasciwy do merytorycznego rozpoznania spraw
o przywrdcenie do stuzby na podstawie art. 45 i1 177 Konstytucji RP® uzupelnionych o przepisy
dotyczace wlasciwosci miejscowej i rzeczowej, mimo ze sprawy te nie sg sprawami z zakresu

¢ Artykut 45 Konstytucji RP: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sagd”. Artykut 177 Kon-
stytucji RP: ,,Sady powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci we wszystkich sprawach z wyjatkiem
spraw ustawowo zastrzezonych dla wlagciwosci innych sadow”.
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prawa pracy w rozumieniu art. 476 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 roku - Kodeks
postepowania cywilnego (Dz.U. 2021, poz. 1805 tekst jedn. ze zm.). Jednakze w wyniku
stanowiska sgdow administracyjnych ,,ucywilnieni” funkcjonariusze zostali w istocie
pozbawieni mozliwosci dochodzenia swoich roszczen. Sytuacja, jak wywodzit Sad Rejonowy
w Legnicy, w ktorej powodowie nie mogg uzyska¢ ochrony prawnej przed zadnym z sagdéw;,
to jest ani administracyjnym, ani powszechnym, jest nie do przyjecia w demokratycznym
panstwie prawnym. Jest ona niedopuszczalna z uwagi na istniejace domniemania kognicji
sadu powszechnego, a to oznacza, ze sad powszechny powinien udzieli¢ ochrony prawnej
zabiegajacej 0 nig osobie, gdy sprawa bedaca przedmiotem postepowania ma cechy sprawy
w rozumieniu art. 45 ust. ] Konstytucji RP, cho¢by nie byla sprawa cywilng. Sad Rejonowy
w Legnicy w swoim wywodzie powolal si¢ na stanowisko prezentowane w tym zakresie przez
Sad Najwyzszy (uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8 stycznia 1992 roku, III CZP 138/91,
OSNCP 1992, nr 7-8, poz. 128; postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 22 sierpnia
2000 roku, IV CKN 1188/00, OSNC 2001, nr 1, poz. 20; uchwata skladu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z dnia 12 marca 2003 roku, III CZP 85/02, OSNC 2003, nr 10, poz. 129)
oraz Trybunat Konstytucyjny (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 roku,
SK 12/99, OTK 2000, nr 5, poz. 143), wskazujac tez art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284)". Sad wskazal na
fakt zamkniecia powodom dochodzenia swoich racji na drodze sadowoadministracyjnej
oraz wydanie uchwaly skfadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego
w sprawie I OPS 1/19, ONSAi WSA 2019, nr 5, poz. 71, w ktorej wskazano, ze osobom
znajdujacym sie w takiej sytuacji przystuguje mozliwo$¢ dochodzenia swoich roszczen na
drodze cywilnoprawne;.

Sad Rejonowy w Legnicy, prowadzac dalsze wywody, zwrécit uwage na bardzo
istotng kwestie, a mianowicie, Ze zwolniony ze stuzby funkcjonariusz w wyniku
wydanej decyzji administracyjnej moze szuka¢ ochrony na drodze sgdownictwa
administracyjnego. W odmiennej sytuacji jest natomiast funkcjonariusz, ktory byt
zmuszony obawg przed utratg pracy do wyrazenia zgody na przeksztalcenie. Brak
jest jakiegokolwiek przepisu w ustawie wprowadzajacej badz w ustawie o KAS, ktéry
wskazywalby na droge cywilnoprawna w takim przypadku. Sad zaprezentowal wniosek,
ze ustawodawca nie wprowadzil mechanizmu kontrolnego, aby unikngé¢ mozliwosci
sprawdzenia podejmowanych de facto decyzji wobec funkcjonariuszy tracgcych
swoj status. Dowodem na te teze jest chociazby sytuacja prawna ,,ucywilnionych”
funkcjonariuszy, ktérzy od kilku lat bezskutecznie usitowali znalez¢ prawng mozliwoéé
kontroli przyczyn i mechanizméw pozbawiajacych ich statusu funkcjonariusza, to jest
odnalez¢ wla$ciwa droge sadows. Sadownictwo administracyjne odmowilo zajecia
sie tg sprawa, wskazujac na brak wydanej decyzji administracyjnej, a wiec brak aktu

7 ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie
przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie
karnej”
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administracyjnego, ktéry moglby zosta¢ skontrolowany; sgdownictwo powszechne
uznalo, ze sprawa ta nie jest sprawg z zakresu prawa pracy, lecz wynika ze stosunku
prawnego o charakterze administracyjnoprawnym. Osoby te znalazly si¢ w sytuacji,
w ktorej zaden organ nie uznawal si¢ wlasciwy do rozpoznania sprawy. Oznacza to, ze
ustawodawca nie wprowadzil mechanizmu kontroli zasad przeksztalcenia stosunku
stuzbowego w stosunek pracy. W ocenie Sadu Rejonowego w Legnicy postawienie
funkcjonariuszy przed wyborem - albo podpisanie o§wiadczenia o przyjeciu ztozonych
im propozycji okreslajacych dla kazdego z nich warunki zatrudnienia w ramach
korpusu stuzby cywilnej w izbie administracji skarbowej, albo utrata pracy wigzaca si¢
z ustaniem stuzby - jest de facto postawieniem ich w sytuacji przymusowej i realnie
wyklucza element dobrowolnosci w podejmowaniu takiej decyzji.

W dalszej czg$ci wywoddw Sad Rejonowy w Legnicy, nie negujac zasadnosci reformy
administracji celno-skarbowej, wskazat, ze przy reformie obejmujacej funkcjonariuszy
panstwowych, majac na wzgledzie trwalos¢ ich stosunku stuzbowego i wynikajace z niego
gwarancje pewnosci zatrudnienia, konieczne jest wprowadzenie jasnych, konkretnych
i mierzalnych kryteriéw naboru badz tez weryfikacji, ktére umozliwig transparentny proces
oceny kazdego funkcjonariusza, uwzgledniajac zasady rownego traktowania (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 roku, K 45/02, Dz.U. 2004, nr 109, poz. 1159).
W konsekwencji Sad Rejonowy w Legnicy uznal, ze normy prawne umozliwiajace
wygasniecie stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy Stuzby Celnej, zawierajace nieostre
kryteria, pozostaja w kolizji z trescig art. 60 w zw. z art. 7 i 2 Konstytucji RP. Zwolnienie
ze stuzby wykwalifikowanych funkcjonariuszy celnych oraz ,,ucywilnienie” znaczne;j
cze$ci dotychczasowej kadry pozostaje takze w funkcjonalnym zwigzku z wyrazonym
w art. 84 Konstytucji RP obowigzkiem ponoszenia ci¢zaréw i §wiadczen publicznych.

Sad Rejonowy w Szczecinie-Centrum w powolanym wcze$niej wyroku, ktérego
tres¢ jest tozsama z wyrokiem Sadu Rejonowego w Legnicy, przyjal natomiast nieco
odmienng argumentacj¢. Przywracajac powddke do stuzby na podstawie art. 67 k.p.
w zw. z art. 56 k.p., uznal wygasniecie stosunku stuzby ,,ucywilnionego” funkcjonariusza
za niezgodne z prawem i sprzeczne z zasadami wspoélzycia spotecznego. Wywodzit, ze
stosunek stuzbowy nie istnieje dalej, gdy funkcjonariusz przyjmuje propozycje pracow-
niczego zatrudnienia. W aspekcie dalszego zatrudnienia funkcjonariusz moze zatem
decydowac tylko o nawigzaniu stosunku pracy, na co wskazal wprost Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 19 lutego 2020 roku (IIT PZP 7/19, OSNP 2020, nr 7, poz. 63), stosujac
wyktadnie systemowg i celowo$ciows. Jednocze$nie, co podkreslit Sad Najwyzszy,
a ktéry to poglad Sad Rejonowy w Szczecinie-Centrum przyjal za wlasny, prawodawca
nie moze zadekretowa¢ moca ustawy zmiany stosunku stuzbowego w stosunek pracy.
Sprzeciwia si¢ temu zasada swobody nawigzania stosunku pracy oparta na wolnej woli
zatrudnianego (art. 11 k.p.). Oznacza to, ze réwniez administracja celno-skarbowa nie
moze dowolnie ,,przeksztalci¢” stosunku stuzbowego funkcjonariusza, gdyz zmiana
stosunku stuzby to materia $cisle okreslona w pragmatyce stuzbowej (ustawie). Analiza
ta nie jest tez sprzeczna z uchwala Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 1 lipca
2019 roku. Aby stwierdzi¢ ustanie stosunku stuzbowego, nie jest konieczne wydanie
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decyzji o zwolnieniu ze stuzby, gdy dochodzi do tak ujetego przeksztalcenia stosunku
stuzby w stosunek pracy (,,ucywilnienia”). Nie jest to jednak ,,przeksztalcenie”, w ktérym
nowy stosunek pracy zastepuje poprzedni, lecz sytuacja, w ktorej poprzedni stosunek
stuzby ulega zakonczeniu i strony zawierajg nowy (odrebny) stosunek prawny (stosunek
pracy). Wybor zatrudnienia pracowniczego nie oznacza zatem, Ze stosunek stuzbowy
sie nie zakonczyt. Ustanie w takiej sytuacji stosunku stuzbowego, wynikajace w istocie
z uzgodnienia, ze funkcjonariusz bedzie zatrudniony jako pracownik, uzasadnia
stwierdzenie, ze w istocie dochodzi do zwolnienia z dotychczasowej stuzby. Stosunek
pracy powstaje z woli stron i jest to warunek zakonczenia (ustania) stosunku stuzbowego.
Zawarcie umowy o prace stanowi tez kauze zakonczenia stosunku stuzbowego. Nawet
wiec w przypadku przyjecia propozycji zatrudnienia, jak rowniez w przypadku odrzucenia
tejze propozycji (o czym jest mowa w przepisie ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajacej)
stosunek stuzby wygasa. Przyjecie wniosku, iz stosunek stuzby wygast, dawatl podstawy
do badania prawidlowosci tego wygasniecia na podstawie regulacji Kodeksu pracy.
W ocenie sadu rejonowego nie przeczy temu sam fakt przyjecia oferty nawigzania
stosunku pracy, uwarunkowany trudng sytuacja osobistg i konieczno$cia zapewnienia
cigglosci srodkéw utrzymania rodziny. Kazdorazowo bowiem sad powszechny - badajac
zgodno$¢ z prawem wygasniecia stosunku prawnego — musi mie¢ mozliwos¢ weryfikacji
jego zasadnosci, w szczegdlnosci gdy chodzi o funkcjonariusza, ktérego dotychczasowy
stosunek stuzby podlegal wigkszej ochronie niz w przypadku ,,zwyktego” pracownika.
»Ucywilniony” funkcjonariusz nie moze by¢ pozbawiony minimalnych standardéw
ochrony stosunku stuzby wynikajacych z ogdlnych regut prawa pracy. Pozwany (izba
administracji skarbowej) nie moze naduzywac prawa w ujeciu klauzuli z art. 8 k.p.
w zw. z art. 5 k.p. i w sposdb arbitralny dokonywa¢ zwolnien ze stuzby w ramach
wygasniecia stosunku zatrudnienia, korzystajac z reformy administracji pafistwowej,
z pominie¢ciem konstytucyjnego prawa do pracy i stuzby publicznej. Klauzule gene-
ralne zasad wspolzycia spotecznego i spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa
stosuje sie w sytuacji, gdy podmiot uprawniony korzysta z przystugujacego mu prawa
podmiotowego w sposob niemozliwy do zaakceptowania, naruszajacy powszechnie
podzielane poczucie sprawiedliwosci i przyzwoitosci. Sad zwrécit tez uwage, Ze na mocy
art. 24 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP praca znajduje si¢ pod ochrong Rzeczypospolitej
Polskiej, wszyscy sa wobec prawa rowni, wszyscy majg prawo do rownego traktowania
przez wladze publiczne. Zasada réwnoéci polega na tym, ze wszystkie podmioty (adresaci
norm prawnych) charakteryzujace si¢ dang cechg istotng (relewantng) w stopniu
rownym maja by¢ traktowane rowno. Normy konstytucyjne nie zezwalajg zatem
w demokratycznym panstwie prawnym, by szczegdlna pozycja panstwa wyrazajaca
sie w tworzeniu przepiséw prawa dla administracji publicznej byla wykorzystana
dla arbitralnego zwolnienia szeroko rozumianej grupy pracownikéw panstwowych
z pomini¢ciem ograniczen w rozwigzaniu stosunkow zatrudnienia obowigzujgcych
u pracodawcdw spoza sektora publicznego. W przeciwnym razie wladztwo publiczne
staje si¢ narzedziem majgcym na celu szczegolne i uprzywilejowane traktowanie panstwa
jako dzialajgcego arbitralnie pracodawcy, niestosujgcego generalnej klauzuli zasadnosci
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wypowiadania stosunku pracy w ramach zatrudnienia na czas nieokreslony. Trudno
przyjac na tle regulacji Konstytucji RP, zakazdw dyskryminacji przewidzianych cho¢by
na poziomie Kodeksu pracy oraz zasad wspolzycia spotecznego, ze funkcjonariusz
administracji publicznej nie ma zadnej ochrony swojego stosunku zatrudnienia przed
jego rozwigzaniem, nie ma zadnego bezpieczenstwa prawnego w tym zakresie. Taka
interpretacja w pelni uwzglednia zasady wynikajgce z prawa unijnego.

9. Zakonczenie

Przedstawione rozwigzania prawne wprowadzone w zwigzku z reformg administracji
celno-skarbowej oraz ksztaltowane na ich tle orzecznictwo sagdéw administracyjnych
i sadow powszechnych jednoznacznie wskazujg na niedoskonatosci legislacyjne
(a moze celowe i przemyslane dziatania), a takze trudnosci w ich interpretacji przez
sady. Trudno$ci te dotycza przepisow przewidujgcych zaréwno wygasniecie stosunku
stuzbowego z mocy ustawy, jak i ,,ucywilnienie” funkcjonariuszy celnych. Analiza tych
rozwigzan, ktore dotyczg funkcjonariuszy i pracownikow wezeéniejszych struktur
administracji celno-skarbowej, a takze tozsamych przyjetych wczeéniej na gruncie reformy
administracji rolnej, uzasadnia postawienie tezy, ze jest to srodek do wymiany kadry
(Ura 2018, s. 274 i n.). Ustawodawca sigga do tych rozwigzan nie tylko w ,,szczegélnie
uzasadnionych okolicznosciach zwigzanych z reformg ustrojowa” — jak wskazywat
Trybunat Konstytucyjny - lecz takze przy okazji kazdej reformy administracji publicznej
i jej poszczegdlnych dziatéow (byla stuzba cywilna, agencje rolne, a teraz administracja
celno-skarbowa).

Dodatkowo, co nalezy podkresli¢, po raz pierwszy przy reformach administracji
zastosowano instytucje ,ucywilniania” funkcjonariuszy, czyli przeksztalcenia stosunku
stuzbowego w stosunek pracy przy wymogu przyjecia propozycji nowej pracy. Jedno-
czes$nie, co zauwazyl jeden z sagdoéw rejonowych w przywotanym wczesniej wyroku,
w przypadku funkcjonariuszy tracacych swdj status, a pragnacych mimo wszystko
kontynuowac zatrudnienie u dotychczasowego pracodawcy, ustawodawca nie zapewnit
mozliwo$ci dochodzenia z tego tytulu roszczen do jakiegokolwiek organu sgdowego
(ani sadu administracyjnego, ani sadu pracy). Wzig¢ trzeba tez pod uwage, co réwniez
podkreslano w orzeczeniach, ze przeksztalcenie stosunku zatrudnienia z mianowania
(stosunku stuzbowego) w stosunek pracy na podstawie umowy o prace powoduje
pogorszenie sytuacji prawnej funkcjonariusza.

Dokonujac selekcji funkcjonariuszy celnych, nie zastosowano zadnych kryteriow
ocennych. Powstaly sytuacje, ze funkcjonariusz, ktdremu brakowato do wystugi emerytalnej
kilku miesiecy, nie dostal propozycji dalszej stuzby badz zostat ,,ucywilniony”. I jedna,
i druga sytuacja pozbawia go emerytury funkcjonariusza. Czy w takiej sytuacji dopro-
wadzenie do wygasnigcia stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy nie tylko w przypadku
niezaproponowania dalszej stuzby, ale takze wskutek ,,ucywilnienia” dotychczasowych
stosunkow stuzbowych bez stosowania jasnych i czytelnych kryteriéw nie stanowito
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naduzycia prawa przez dyrektoréw izb administracji celnej? Czy sa to rzeczywiscie
wyjatkowe sytuacje, zwigzane z konieczno$cia realizowania innych waznych wartosci
konstytucyjnych, na ktore zwracal uwage Trybunat Konstytucyjny?

Nalezy tu zauwazy¢, ze zaden z sagddw nie dokonat literalnej wyktadni przepisow,
na co wskazywali odwolujacy si¢ funkcjonariusze. A juz w uzasadnieniu do projektu
ustawy wprowadzajgcej wskazano, ze:

W przypadku przyjecia propozycji zatrudnienia albo pelnienia stuzby art. 170 statuuje zasady dotyczace
kontynuacji zatrudnienia/stuzby. Przyjmuje sie, ze stosunki pracy oraz stosunki stuzby przeksztalcaja
sie odpowiednio w stosunki pracy albo w stosunki stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej (uzasadnienie
poselskiego projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej
(2016), druk sejmowy nr 827, Sejm VIII kadencji).

Analiza tego sformulowania prowadzi do wniosku, ze, zgodnie z wolg prawodawcy
pracownicy administracji celno-skarbowej powinni otrzyma¢ propozycje¢ zatrudnienia,
a funkcjonariusze — propozycje pelnienia stuzby. Praktyka stosowania prawa przez
dyrektorow izb administracji skarbowej poszla jednak w zupelnie innym kierunku.
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Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy, Dz.U. 2020, poz. 1320 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych, Dz.U. 1990, nr 21, poz. 124.

Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o kontroli skarbowej, Dz.U. 2016, poz. 720 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 roku o urzedzie Ministra Finanséw oraz o urzedach i izbach
skarbowych, Dz.U. 2015, poz. 578 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 roku - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng, Dz.U. 1988, nr 133, poz. 872.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
Dz.U. 2019, poz. 2325 tekst jedn.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o Stuzbie Celnej, Dz.U. 2016, poz. 1799 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 10 lipca 2015 roku o administracji podatkowej, Dz.U. 2015, poz. 1269 ze zm.

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. 2021,
poz. 422 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej, Dz.U. 2016, poz. 1948.

Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. 2020,
poz. 481 tekst jedn.

Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku
Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. 2017, poz. 624.

Akty prawa miedzynarodowego

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 roku, zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona
Protokotem nr 2, Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284.



