Sygn. akt Il PSKP 6/21

POSTANOWIENIE

Dnia 4 lutego 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Romualda Spyt (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Bohdan Bieniek
SSN Halina Kiryto

w sprawie z powodztwa E. C.

przeciwko |zbie Administracji Skarbowej w [...].

o ustalenie i przywrocenie do pracy,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych w dniu 4 lutego 2021 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej od postanowienia Sgdu Okregowego w W.
z dnia 22 listopada 2018 r., sygn. akt XXI Pz (...),

uchyla zaskarzone postanowienie i poprzedzajgce je
postanowienie Sadu Rejonowego w W. i sprawe przekazuje do
rozpoznania Sadowi Rejonowemu w W. oraz orzeczenia o

kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

E. C. w pozwie skierowanym przeciwko Izbie Administracji Skarbowej w [...].
domagata sie ustalenia istnienia stosunku stuzby od 1 czerwca 2017 r. i
przywrécenia do stuzby w charakterze funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej od
1 czerwca 2017 r. na poprzednich warunkach.

Sad Rejonowy postanowieniem z 1 sierpnia 2018 r. stwierdzit
niedopuszczalnosé drogi sgdowej i przekazat sprawe do rozpoznania Dyrektorowi

Izby Administracji Skarbowej w [...].



Sad Okregowy w W., postanowieniem z dnia 22 listopada 2018 r., oddalit
zazalenie Izby Administracji Skarbowej w [...]. na powyzsze postanowienie.

W sprawie ustalono, ze powodka, na podstawie art. 165 ust. 7 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1948 ze zm.; dalej jako ,ustawa wprowadzajgca
ustawe o KAS”), otrzymata w dniu 15 maja 2017 r. pisemng propozycje okreslajacg
nowe warunki zatrudnienia, tj. zatrudnienie na podstawie umowy o prace na czas
nieokreslony. Powodka powyzsze warunki zaakceptowata.

Sad Okregowy podkreslit, ze przekazanie sprawy przez sad innemu
organowi (podobnie jak odrzucenie pozwu z powodu niedopuszczalnosci drogi
sgdowej) nie jest mozliwe, jezeli uprzednio organ ten uznat sie w tej sprawie za
niewlasciwy (art. 199! k.p.c. oraz art. 464 § 1 zdanie drugie k.p.c.). W takim
przypadku sad powszechny ma obowigzek rozpoznania sprawy takze wowczas,
gdy stwierdzenie organu byto wadliwe. W ocenie Sadu odwotawczego,
~Stwierdzenie niewtasciwosci” przez organ powinno przyja¢ forme rozstrzygniecia
procesowego tychze podmiotéw - czy to decyzji (art. 107 k.p.a.), czy postanowienia
(art. 123 k.p.a., art. 58 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi; jednolity tekst: Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.;
dalej ,p.p.s.a.”) bgdz wyroku (art. 132 p.p.s.a.). Powyzsze akty okreslajg réwniez, w
jakich konkretnie przypadkach dochodzi do zwigzania rozstrzygnieciem organu
badz sgdu.

Sad Okregowy uznat, ze tego rodzaju decyzja (0 stwierdzeniu
niewtasciwosci) w niniejszej sprawie nie zapadfa. W istocie przedtozone przez
powodke odwotanie od otrzymanych propozycji zawierajgcych decyzje o zwolnieniu
ze stuzby skierowanej do Szefa KAS, wniosek 0 ponowne rozpoznanie propozyciji
czy tez odpowiedzi na pierwsze z wyzej wymienionych pism nie moze by¢ uznane
za tego rodzaju rozstrzygniecie. Odpowiedz na odwotanie powddki od otrzymanych
propozycji 1zby Administracji Skarbowej w istocie nie stanowi decyzji w rozumieniu
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, jak réwniez nie byto i nie jest
wigzgce dla sgdow powszechnych.

Sad Okregowy wskazat, ze roszczenia okreslone jako ,ustalenie stosunku

stuzby” oraz ,przywrécenie do stuzby” pozostajg poza kognicjg sadéw



powszechnych - sgdow pracy, gdyz nie stanowig sprawy cywilnej (pracowniczej) w
rozumieniu art. 1 k.p.c. Powoddka, jak wynika z pozwu, zgda ustalenia istnienia
stosunku administracyjnoprawnego, a nie cywilnoprawnego.

Stosunek stuzbowy nawigzany w oparciu o mianowanie do stuzby jest
stosunkiem administracyjnoprawnym i nie ma cech zobowigzaniowych stosunku
prawa pracy. Co do zasady wykluczona jest sfera kompetencyjna sgdéw
powszechnych w zakresie badania zgtoszonych w zwigzku z tym stosunkiem
prawnym roszczen. Stgd nie ma w tej sprawie zastosowania art. 189 k.p.c. a pozew
ulegtby odrzuceniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej w rozumieniu
art. 1 k.p.c.- na podstawie art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c. Jednakze, stosownie do tresci
art. 464 k.p.c., w sprawach toczgcych sie w postepowaniu w sprawach z zakresu
prawa pracy odrzucenie pozwu nie moze nastgpi¢ z powodu niedopuszczalnosci
drogi sadowej, gdy do rozpoznania sprawy wiasciwy jest inny organ. W tym
wypadku sgd przekaze mu sprawe.

W ocenie Sgdu Okregowego, charakter prawny ,propozycji” przewidzianej w
art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS wskazuje na to, ze nalezy jg
zakwalifikowa¢ jako decyzje administracyjng w rozumieniu przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego. Na uzasadnienie swojego stanowiska Sad
Okregowy przywotat art. 169 ust. 4 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS, zgodnie
z ktérym propozycja petnienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej stanowi decyzje
ustalajgcg warunki petnienia stuzby. Wedtug Sgdu Okregowego, norma ta narusza
konstytucyjng zasade réwnosci, stusznych oczekiwan, wreszcie prawo do sadu,
przez zaniechanie ustawodawcy wprowadzenia mechanizmu ochrony prawnej dla
tych osbéb, ktore nie otrzymajg propozycji petnienia stuzby, otrzymajg za$s
propozycje zatrudnienia w Krajowej Administracji Sgdowej na podstawie umowy o
prace. Skoro ustawodawca objgt ochrong tych funkcjonariuszy, ktérym zamiast
stuzby w izbach celnych zaproponowano stuzbe w Stuzbie Celno-Skarbowej, to za
niesprawiedliwe nalezy uznaé brak objecia takg ochrong tych funkcjonariuszy,
ktorym dotychczasowy stosunek mianowania i stuzby zastepuje sie formg 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 uzasadniajg takg a nie inng zmiane, tym bardziej Zze
zdaniem Sadu, decyzja w zakresie nowych warunkow zatrudnienia w istocie ma
znacznie szersze pole oddziatywania, wobec czego funkcjonariusz powinien nie
tylko mie¢ prawo do poznania argumentow, jakie doprowadzity organ do
przekonania, ze tym funkcjonariuszem nie powinien juz byé. Rozwigzanie przyjete
przez ustawodawce w art. 169 ust. 4 implikuje tre$¢ nastepnych ustepéw tego
artykutu (6 i 7), w istocie zamykajgc droge odwotawczg funkcjonariuszowi, ktéry
zamiast pisemnej propozycji petnienia stuzby otrzymat pisemng propozycje
zatrudnienia, co w konsekwencji, w tym zakresie, narusza takze konstytucyjne
prawo do sgadu. W zwigzku z powyzszym powodowi przystuguje Sciezka
odwotawcza w trybie przewidzianym art. 169 ust. 4 ustawy wprowadzajgcej ustawe
o KAS, a nastepnie skarga do sgdu administracyjnego na podstawie art. 169 ust. 7
tej ustawy. Majgc zas na wzgledzie art. 169 ust. 4 i 6 ustawy wprowadzajgcej
ustawe o KAS w zwigzku z art. 127 § 3 in fine w zwigzku z art. 127 § 2 a contrario
k.p.a. ,wlasciwym do rozpoznania sprawy bedzie Szef Krajowej Administracji
Skarbowej”.

Izba Administracji Skarbowej w [...]. wniosta skarge kasacyjng od
powyzszego postanowienia, zarzucajac:

(-) naruszenie przepiséw postepowania moggce miec istotny wptyw na wynik
sprawy, a mianowicie art. 385 k.p.c. w zwigzku z art. 397 § 2 k.p.c. i art. 464 § 1
k.p.c., przez oddalenie zazalenia strony pozwanej na skutek uznania przez Sad
Okregowy, ze stan faktyczny sprawy uzasadnia zastosowanie art. 464 § 1 k.p.c. -
na skutek btednego przyjecia, ze propozycja otrzymana przez powodke w dniu 15
maja 2017 r., na podstawie art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS,
stanowi decyzje administracyjng, do ktérej zastosowanie ma, na podstawie art. 169
ust. 4 i 6 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS, tryb wynikajgcy z art. 127 § 3
in fine w zwigzku z art. 127 § 2 a contrario k.p.a. i organem wtasciwym do
rozpoznania sprawy jest Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w [...].

(-) naruszenie prawa materialnego, a mianowicie art. 165 ust. 7 ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS, przez btedng wyktadnie oraz art. 169 ust. 4 ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS, przez niewtasciwe zastosowanie i btedne uznanie,

ze w przypadku odwotania ztozonego przez powodke od propozycji z dnia 15 maja



2017 r., otrzymanej na podstawie art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej ustawe o
KAS, zastosowanie ma tryb wskazany w art. 169 ust. 4 tej ustawy, poniewaz
propozycja ta, w ocenie Sgdu Okregowego, stanowi decyzje w rozumieniu
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.

W uzasadnieniu wniosku o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania
powotano sie na orzeczenia Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w [...].,
wydane w zwigzku ze skargami powddki, tj., postanowienie z dnia 16 listopada
2017 r., sygn. akt 1l SAB/Wa [...]/17 (od przedmiotowego postanowienia powddka
whniosta skarge kasacyjng do Naczelnego Sagdu Administracyjnego, sygn. akt | OSK
(...), ktéra na dzien sporzadzenia skargi kasacyjnej nie zostata rozpatrzona);
postanowienie z dnia 15 marca 2018 r., sygn. akt Il SA/Wa (...) (od przedmiotowego
postanowienia powddka wniosta skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, sygn. akt I OSK (...), ktéra na dzien sporzgdzenia skargi
kasacyjnej nie zostata rozpatrzona); postanowienie z dnia 19 marca 2018 r., sygn.
akt 1 SAB/Wa (...) (od przedmiotowego postanowienia powddka wniosta skarge
kasacyjng do Naczelnego Sgdu Administracyjnego, sygn. akt | OSK (...), ktéra na
dzien sporzgdzenia skargi kasacyjnej nie zostata rozpatrzona).

Skarzgca wniosta o uchylenie zaskarzonego postanowienia Sadu
Okregowego oraz poprzedzajgcego go postanowienia Sgdu Rejonowego w W. z
dnia 18 sierpnia 2018 r., sygn. akt VII P (...), i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania temu Sadowi Rejonowemu, wraz z rozstrzygnieciem o kosztach
postepowania oraz kosztach postepowania kasacyjnego; ewentualnie - w
przypadku nieuwzglednienia przez Sgd Najwyzszy zarzutéw naruszenia przepiséw
postepowania — o ,uchylenie zaskarzonego wyroku Sgdu Okregowego oraz
poprzedzajgcego go wyroku Sadu Rejonowego w zakresie stwierdzenia
niedopuszczalnosci drogi sadowej i przekazanie sprawy do rozpoznania” temu

Sgdowi Rejonowemu.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Na podstawie art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS, Dyrektor

Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej oraz dyrektor


https://sip.lex.pl/#/document/18539345?unitId=art(165)ust(7)&cm=DOCUMENT

Krajowej Szkoty Skarbowosci skladajg odpowiednio pracownikom oraz
funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 r., pisemng propozycje
okreslajgcg nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby, ktéra uwzglednia
posiadane kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub stuzby, a takze
dotychczasowe miejsce zamieszkania. MozliwoS¢ zlozenia dotychczasowym
funkcjonariuszom propozycji pracy okreslajgcej nowe warunki zatrudnienia
przewidziana zostata w tej ustawie takze w art. 167 ust. 2 (w stosunku do
funkcjonariuszy petnigcych stuzbe w komodrkach urzedu obstugujgcego ministra
wiasciwego do spraw finansow publicznych).

Zgodnie z art. 170 ust. 2 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS,
funkcjonariusz, ktéremu przedstawiono propozycje zatrudnienia albo petnienia
stuzby, sktada w terminie 14 dni od dnia jej otrzymania oswiadczenie o przyjeciu
albo odmowie przyjecia propozycji. Nieztozenie oswiadczenia w tym terminie jest
réwnoznaczne z odmowag przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby.

Stosunki stuzbowe osob petnigcych stuzbe w jednostkach KAS, o ktérych
mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1, 2, 3 i 6 ustawy o KAS (komdrkach organizacyjnych
urzedu obstugujgcego ministra, Krajowej Informacji Skarbowej, izbach administracji
skarbowej i Szkole), wygasajg: (-) z dniem 31 sierpnia 2017 r., jezeli osoby te w
terminie do dnia 31 maja 2017 r. nie otrzymajg pisemnej propozycji okreslajgcej
nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby; (-) po uptywie 3 miesiecy, liczac
od miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym funkcjonariusz ztozyt
oswiadczenie o odmowie przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby,
jednak nie pozniej niz dnia 31 sierpnia 2017 r. (art. 170 ust. 1 ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS).

Wygasniecie stosunku stuzbowego funkcjonariusza w  opisanych
przypadkach traktuje sie jak zwolnienie ze stuzby (art. 170 ust. 3 ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS).

Skutki  przyjecia propozycji zatrudnienia przez dotychczasowego
funkcjonariusza okresla art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS,
zgodnie z ktorym w przypadku przyjecia propozycji zatrudnienia, z dniem
okreslonym w propozycji, dotychczasowy stosunek stuzby w stuzbie

przygotowawczej albo statej przeksztatca sie odpowiednio w stosunek pracy na
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podstawie umowy o prace na czas nieokreslony albo okreslony.

Na tle przedstawionych przepisbw w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wystgpita rozbieznos¢ dotyczgca wykfadni art. 171 ust. 1 pkt 2
ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS. Wedtug jednego stanowiska, brzmienie
tego przepisu pozwala na przyjecie, ze wskutek przeksztatcenia stosunku
stuzbowego w stosunek pracy dochodzi w istocie do wygasniecia stosunku
stuzbowego funkcjonariusza, co oznacza, ze takze w tym przypadku stosunek
stuzbowy zakonczony by¢é musi decyzjg (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 8 lutego 2019 r., | OSK 1744/18, LEX nr 2678003; | OSK
1899/18, LEX nr 2677908 i | OSK 1900/18, LEX nr 2677981). Tylko bowiem przez
wydanie aktu administracyjnego mozliwe jest wykluczenie wszelkiej dowolnosci w
dziataniu organu. Zapobiega on arbitralno$ci w ocenie funkcjonariusza przez
zwierzchnika. Reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana jako okazja do
niekontrolowanej wzgledami merytorycznymi wymiany kadr. Taki sposob
interpretacji odpowiada dyrektywom wyktadni systemowej, uwzglednia ogét
przepisdw, mieszczgcych sie w rozdziale trzecim ustawy wprowadzajgcej ustawe o
KAS - Przepisy uchylajgce, przejsciowe, dostosowujgce, koncowe. Wyktadnia taka
ma takze charakter prokonstytucyjny, pozwalajgc na zachowanie gwarancji
konstytucyjnych i praw przewidzianych w art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 60
Konstytucji RP.

Zgodnie z drugim stanowiskiem, na skutek przyjecia propozycji zatrudnienia
przez dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowe] — stosunek
stuzbowy przeksztatca sie w stosunek pracy i nie ma koniecznosci wydawania
decyzji administracyjnej dotyczgcej zakonczenia stosunku stuzbowego. Poglad taki
zostat przedstawiony w wyrokach Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17
stycznia 2019 r., | OSK 996/18 (LEX nr 2629767) i z dnia 30 stycznia 2019 r., | OSK
553/18 (LEX nr 2643558). Jednoczesnie przedstawione stanowisko nie oznacza
naruszenia prawa do sgdu strony przez zamkniecie drogi sgdowej (art. 45 ust. 1 w
zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP). Dotychczasowy funkcjonariusz, ktéry
zmierza do tego, aby zachowaé przystugujacy mu uprzednio status stuzbowy
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej, swoje prawa moze realizowa¢ w ramach

sporu o roszczenia ze stosunku stuzbowego. Stosownie do art. 277 ustawy z dnia
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16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (jednolity tekst: Dz.U. z
2020 r., poz. 505; dalej: ,ustawa o KAS”), spory 0 roszczenia ze stosunku
stuzbowego funkcjonariuszy w sprawach niewymienionych w art. 276 ust. 1
rozpatruje sad wtasciwy w sprawach z zakresu prawa pracy. Przepis ten ma
charakter szczegdlny, wyraznie okreslajgc wiasciwos¢ sgdow powszechnych w tej
kategorii spraw stuzbowych na gruncie przywotanej ustawy, ktora nie zostata
wyraznie zakwalifikowana do wiasciwosci sgadu administracyjnego (por.
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2018 r.,
| OSK 2826/17, LEX nr 2435381).

Rozbieznosci te zostalty usuniete uchwatlg sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r., | OPS 1/19
(ONSAIWSA 2019 nr 5, poz. 71). Stwierdzono w niej, ze przyjecie przez
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia i przeksztatcenie,
z dniem okreslonym w tej propozycji, na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS, 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
wiasciwego organu do wydania decyzji orzekajgcej o zakohczeniu stosunku
stuzbowego.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze przeksztatcenie na podstawie
art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS stosunku stuzbowego w
stosunek pracy dochodzi do skutku za zgodng wolg obu stron. Skoro w omawianym
przypadku nie dochodzi do wygasniecia dotychczasowego stosunku stuzbowego w
oparciu o art. 170 ust. 1 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS, to nie ma podstawy,
aby przyjg¢, ze ma tu zastosowanie art. 170 ust. 3 tej ustawy nakazujgcy
traktowanie wygasniecia stosunku stuzbowego jak zwolnienia ze stuzby, ktérego
nalezy dokonywac w formie decyzji (art. 276 ust. 2 ustawy o KAS). W konsekwenciji
uzna¢ wiec nalezy, ze w przypadku przeksztatcenia dotychczasowego stosunku
stuzbowego, nie ma w ustawie podstawy prawnej do wydania decyzji w
przedmiocie stwierdzenia jego wygasniecia.

Podobnie nie mozna wywies¢ obowigzku wydania decyzji konczacej

stosunek stuzbowy dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby Celnej, ktory przyjat


https://sip.lex.pl/#/document/522529077?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/522781856?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/18539345?unitId=art(170)ust(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/18539345?unitId=art(170)ust(3)&cm=DOCUMENT

propozycje zatrudnienia z art. 179 i 180 ustawy o KAS statuujgcych przestanki
zwolnienia funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej. Przepisy te bowiem nie znajg
przestanki zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby z powodu przyjecia przez niego
propozyciji pracy, o ktérej mowa, zas zawarte w tym przepisie wyliczenie przestanek
zwolnienia celnika ze stuzby posiada charakter zamkniety. Naczelny Sad
Administracyjny powotat sie na poglad, ze domniemanie zatatwienia sprawy w
drodze decyzji mozliwe jest do przyjecia tylko w sytuacji, gdy przepisy prawa
upowazniajg organ administracji publicznej do zatatwienia sprawy administracyjnej,
lecz nie okreslajg formy jej zatatwienia. Jednocze$nie zaznaczyt, ze poglad o
domniemaniu dziatania w formie decyzji administracyjnej, jezeli ustawodawca nie
sprecyzowat prawnej formy dziatania administracji w danej sprawie, ma sens tylko
woéwczas, gdy przepisy prawa upowazniajg organ administracji publicznej do
zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej w sposéb wiadczy i jednostronny,
lecz nie okreslajg formy rozstrzygniecia tej sprawy. W ocenie Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, taka sytuacja nie ma miejsca w przypadku przeksztatcenia
dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo statej w
stosunek pracy, poniewaz art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajgcej ustawe o
KAS wyraznie stanowi, ze organ, decydujgc sie w odniesieniu do konkretnego
funkcjonariusza na zastosowanie tego rozwigzania, ma podjg¢ stosowne dziatanie
w formie cywilnoprawnej, tzn. ma ztozy¢ propozycje w drodze oswiadczenia woli o
konkretnej tresci. Nie mozna zatem przyjg¢, ze w tym zakresie jego dziatanie ma
charakter wtadczy i jednostronny.

Nalezy jednak odnotowacé, ze Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 19 lutego
2020 r., Il PZP 7/19 (OSNP 2020 nr 7, poz. 63) przyjat, ze strony stosunku
stuzbowego, zawierajgc umowe o prace (w wyniku przyjecia propozycji zatrudnienia
z art. 165 ust. 7 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS), jednoczes$nie przyjmuja,
ze ulega zakonczeniu dotychczasowy administracyjnoprawny stosunek stuzbowy
funkcjonariusza stuzby celno-skarbowej. Nie jest to jednak ,przeksztatcenie”, w
ktérym nowy stosunek pracy zastepuje poprzedni, czyli przyktadowo jak w
odnowieniu z art. 506 k.c., lecz sytuacja, w ktorej poprzedni stosunek stuzby ulega
zakonczeniu i strony zawierajg nowy (odrebny) stosunek prawny (stosunek pracy).

Ta zmiana ma u podstaw uksztattowang ustawg alternatywe, w ktérej istnieje wybor
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miedzy przyjeciem propozycji zatrudnienia na podstawie umowy o prace a
wygasnieciem stosunku stuzbowego. Wybor zatrudnienia pracowniczego nie
oznacza zatem, ze stosunek stuzbowy nie konczy sie. Ustanie w takiej sytuaciji
stosunku stuzbowego, wynikajgce w istocie z uzgodnienia, ze funkcjonariusz bedzie
zatrudniony jako pracownik, uzasadnia stwierdzenie, ze dochodzi w istocie do
zwolnienia z dotychczasowej stuzby.

Sad Najwyzszy w obecnym sktadzie podziela poglad, ze w omawianej
sytuacji dochodzi do ustania stosunku stuzbowego i nawigzania stosunku pracy.
O ile bowiem mozliwe jest przeksztatcenie tego samego stosunku prawnego przez
zmiane jego warunkéw i wtedy mozna mowi¢ o jego kontynuacji na zmienionych
warunkach, o tyle nie ma mozliwosci kontynuacji administracyjnoprawnego
stosunku prawnego przez zastgpienie go stosunkiem cywilnoprawnym. Nie ma
zatem racji Naczelny Sad Administracyjny, ze przeksztatcenie, o ktérym mowa w
art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS, w znaczeniu prawnym
oznacza, ze dotychczasowy stosunek prawny ulega transpozycji w nowy oraz ze
stary stosunek prawny nie zostaje zakonczony, lecz zmieniony, a wiec nie ma
potrzeby wydawania aktu administracyjnego lub podejmowania czynnosci, ktére
jednoznacznie okreslatyby date i przyczyny zakonczenia poprzedniego stosunku
prawnego. W powotanych w uzasadnieniu uchwaty | OPS 1/19 przyktadach
przeksztatceh zawsze chodzito o przeksztatcenie tego samego rodzajowo stosunku
prawnego — stosunku pracy. O tym stanowi art. 25! § 3 k.p., zgodnie z ktérym po
uptywie 33 miesiecy od dnia zawarcia umowy O prace na czas okreslony -
nastepuje jej przeksztalcenie w umowe na czas nieokreslony. Takie samo
znaczenie ma art. XV § 1 ustawy z dnia 5 lipca 1974 r. - przepisy wprowadzajgce
Kodeks pracy, w my$l ktérego stosunek pracy pracownikbw mianowanych,
podlegajgcych ustawie z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej
(Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 142), zostat przeksztatcony w stosunek pracy oparty na
umowie o prace na czas nieokreslony. Podobne rozwigzanie zostato zawarte w
art. 145 ust. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r.
Nr 49, poz. 483), wedle ktdérego stosunek pracy Szefa Stuzby Cywilnej i dyrektora
generalnego urzedu przeksztatcat sie z mocy prawa w stosunek pracy na

podstawie powotania. W zadnym z tych przypadkdéw nie nastgpito przeksztatcenie
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stosunku  stuzbowego  funkcjonariusza  stuzb  mundurowych  (stosunku
administracyjnoprawnego) w stosunek pracy, a taki wtasnie stosunek — stosunek
stuzbowy (stosunek administracyjnoprawny) funkcjonariusza stuzb mundurowych
powstaty w drodze mianowania tgczyt i tgczy funkcjonariusza z urzedem celno-
skarbowym (por. np. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2007 r.,
Il PZP 7/06, OSNP 2008 nr 1-2, poz. 16; postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia
7 lutego 2006 r., | PK 156/05, OSNP 2007 nr 1-2, poz. 12; uchwate Sagdu
Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2008 r., Il PZP 9/08, OSNP 2008 nr 23-24, poz. 343;
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r., | OSK
210/06, LEX nr 281419; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 23 stycznia 2007 r., Il SA/Wa 2031/06, LEX nr 299847 oraz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 pazdziernika 2004 r. sygn. akt K 1/04, OTK-
A 2004 nr 9, poz. 93). Btedny jest zatem poglad Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze w przypadku opisanym w art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS nastepuje przeksztatcenie stosunku pracy z
mianowania w stosunek pracy na podstawie umowy o prace, ktéry, jak sie zdaje,
legt u podstaw pogladu o dopuszczalnosci takiego przeksztatcenia.

W zwigzku z powyzszym uprawniony jest wniosek, ze, po pierwsze,
dochodzi do ustania stosunku stuzbowego, po drugie, ustanie to jest skutkiem
zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej w sposéb wtadczy i jednostronny,
tj. przez nieprzedstawienie propozycji dalszej stuzby. Wtasdnie nieprzedstawienie
propozycji dalszej stuzby jest wspdlnym mianownikiem jej ustania, w kazdym z
przypadkow okreslonych w ustawie wprowadzajgcej ustawe o KAS.

Ustawa wprowadzajgca ustawe o KAS konstruuje osobng instytucje
wygasniecia stosunku stuzbowego, odmienng od tej, ktéra reguluje art. 182 ustawy
o KAS. Model ten zwigzany jest z reformg stuzb celno-skarbowych, ktérej filozofig
jest ustanie lub kontynuacja stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy uzaleznione w
pierwszej kolejnosci od decyzji przetozonego, ktory sktada lub nie propozycje
dalszej stuzby. Wedle tego, a nie innego wzorca ustaje takze stosunek stuzbowy
funkcjonariusza, ktory przyjgt zaproponowane warunki zatrudnienia, ale nie
otrzymat propozycji dalszej stuzby. Wystepujgca niespéjnos¢ miedzy nadang

instytucji nazwg (,przeksztatcenie”) a jej istotg, ktora polega na ustaniu jednego
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stosunku prawnego i powstaniu nowego, ma wptyw na wyktadnie omawianych
przepisdw, gdyz pozostanie wytgcznie przy wyktadni jezykowej prowadzitoby do
nieakceptowalnych rezultatow. Przyjecie koncepcji kontynuacji stosunku prawnego
na skutek jego przeksztatcenia, godzitoby w standardy konstytucyjne, gdyz bez
zadnego racjonalnego, usprawiedliwionego waznymi  racjami  powodu
réznicowatoby sytuacje zwolnionych ze stuzby funkcjonariuszy w zakresie prawa do
sgdu (art. 45 Konstytucji RP). Zgodnie z art. 32 Konstytucji RP, wyrazajgcym
zasade rownego tratowania i niedyskryminacji, wszyscy sg wobec prawa rowni i
majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne; nikt za$ nie moze byc¢
dyskryminowany w Zzyciu politycznym, spotecznym Ilub gospodarczym z
jakiejkolwiek przyczyny. Trybunat Konstytucyjny, dokonujgc wyktadni powyzszych
zasad, wyjasnit, ze wszystkie podmioty prawne, charakteryzujgce sie dang cechg
istotng w réwnym stopniu, majg by¢ traktowane réwno, to znaczy wedtug
jednakowej miary, bez zroznicowan zaréwno dyskryminacyjnych, jak i
faworyzujgcych. Dopuszczalne jest zatem odmienne traktowanie przez prawo
réoznych podmiotéw. Natomiast wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego
traktowania podmiotow podobnych muszg znajdowa¢ podstawe w odpowiednio
przekonywujgcych argumentach. Racje te muszg zas mie¢ charakter relewantny
(a wiec pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig
przepisow, w ktdrych zawarta jest kontrolowana norma i stuzyc¢ realizacji tego celu i
treSci) i proporcjonalny (czyli waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
interesOdw, ktore zostang naruszone w wyniku nierobwnego potraktowania
podmiotéw podobnych) i muszg pozostawac w jakim$ zwigzku z innymi wartosciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych (por. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 9 marca
1988 r., U 7/87, OTK 1988 nr 1, poz. 1; z dnia 3 marca 1987 r., P 2/87, OTK 1987
nr 1, poz. 2; z dnia 28 listopada 1995 r., K 17/95, OTK 1995 nr 3, poz. 18; z dnia 3
wrzesnia 1996 r., K 10/96, OTK 1996 nr 4, poz. 33; z dnia 29 wrze$nia 1997 r.,
K 15/97, OTK 1997 nr 3-4, poz. 37; z dnia 14 maja 2001 r., SK 1/00, OTK 2001 nr 4,
poz. 84; z dnia 14 lipca 2004 r., SK 8/03, OTK-A 2004 nr 7, poz. 65 i z dnia 24
kwietnia 2006 r., P 9/05, OTK-A 2006 nr 4, poz. 46 i powotane tam orzecznictwo
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oraz z dnia 16 listopada 2010 r., P 86/08, OTK - A 2010 nr 9, poz. 101).

Przyjecie koncepcji przeksztatcenia stosunku prawnego fgczgcego
funkcjonariusza z urzedem, oznaczajgcej jego kontynuacje przeciwstawiajgce sie
koncepcji zakonczenia stosunku stuzbowego i nawigzania stosunku pracy,
pozbawitoby funkcjonariuszy mozliwosci ochrony ich praw na podstawie Srodkow
prawnych przewidzianych dla innych funkcjonariuszy, ktérych stosunek stuzby
wygast na podstawie przepiséw ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS.

Skoro pod instytucjg ,przeksztatcenia” stosunku stuzbowego ustawodawca
de facto unormowat jego ustanie, to oczywiste jest, ze funkcjonariusz, ktérego taki
skutek (ustanie stuzby) dotknat, musi by¢ — na roéwnych prawach - objety
przewidziang dla tego skutku ochrong prawng. Wynika¢c ona moze jedynie z
art. 276 ust. 2 - 6 ustawy o KAS w zwigzku z art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajgce;j
ustawe o KAS, a nie z art. 277 ust. 2 ustawy o KAS. Sad Najwyzszy nie zgadza sie
z pogladem wyrazonym w uchwale | OPS 1/19, ze w omawianym przypadku ma
zastosowanie art. 277 ustawy o KAS. Owszem otwiera on droge sgdowg (przed
sgdem pracy) w sporach o roszczenia ze stosunku stuzbowego funkcjonariuszy w
sprawach niewymienionych w art. 276 ust. 1 ustawy o KAS, jednakze przepisy
art. 276 ust. 2 — 6 tej ustawy wykluczajg z tej kategorii sprawe zwigzang z
wygasnieciem stosunku pracy. Stanowig one bowiem, ze zwolnienie ze stuzby
(aza takie uwaza sie takze wygasniecie stosunku stuzbowego na skutek
nieprzedstawienia propozycji dalszej stuzby) podlega kontroli instancyjnej w
postepowaniu administracyjnym (i kontroli sgdéw administracyjnych).

Jak zwrécit uwage Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 8 czerwca 2008 r.,
I PZP 5/10 (OSNP 2010 nr 23-24, poz. 279), w orzecznictwie przyjmuje sie, ze
brak w ustawie wyraznego wskazania, iz okreslone indywidualne sprawy
administracyjne sg rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej, nie przesadza o
tym, ze sprawa nie nalezy do kategorii spraw administracyjnych zatatwianych w
drodze decyzji administracyjnej w postepowaniu unormowanym przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego. Taki poglad wyrazony zostat, miedzy
innymi, w uchwale sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 18 listopada
2009 r., Il PZP 7/09 (OSNP 2010 nr 7-8, poz. 82), a takze w uzasadnieniach:

uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 12
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pazdziernika 1998 r., OPS 6/98 (ONSA 1999 nr 1, poz. 3) oraz uchwaty skfadu
pieciu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 listopada 1999 r.,
OPK 24/99 (ONSA 2000 nr 2, poz. 54), wedtug ktérych przepisy prawa
materialnego przewidujg forme zatatwienia danej sprawy administracyjnej nie tylko
W sSposob bezposredni, przez wyrazne wskazanie, iz w sprawie wydawana jest
decyzja administracyjna albo Zze do rozpoznania sprawy stosuje sie Kodeks
postepowania administracyjnego, ale takze w sposdb posredni, na przyktad przez
wyrazong w formie czasownikowej kompetencje organu administracji do
rozstrzygania sprawy (na przyktad ,zezwala”, ,przydziela”, ,potwierdza”, ,wyraza
zgode”). W uzasadnieniu powotanej uchwaty z dnia 15 listopada 1999 r., OPK
24/99, podniesiono, ze gdy ustawodawca nie okresli wyraznie, w jakiej formie
prawnej sprawa powinna by¢ zatatwiona, rozstrzygajace znaczenie ma charakter
sprawy oraz tres¢ przepiséw bedgcych podstawg dziatania organu administracji, do
ktérego wiasciwosci nalezy zatatwienie sprawy. Jezeli z tych przepisow wynika, ze
wymagane jest jednostronne rozstrzygniecie organu administracji o wigzgcych
konsekwencjach obowigzujgcej normy prawa administracyjnego dla indywidualnie
okreslonego podmiotu i konkretnego stosunku administracyjnoprawnego, to
oznacza to, ze sprawa wymaga rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjne;.
Brak wyraznego okreslenia prawnej formy zatatwienia sprawy dotyczgcej
wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza nie przesgdza wiec o tym, ze
sprawa ta nie podlega zatatwieniu w drodze decyzji administracyjne;j.

Podsumowujgc, roszczenie o ustalenie stosunku stuzby czy o przywrocenie
do stuzby w charakterze funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej na poprzednich
warunkach (a takie roszczenie sformutowata powoddka) jest sprawg o ochrone
stosunku stuzbowego oraz istotnych jego elementéw, ktéra podlega kontroli
instancyjnej w  postepowaniu  administracyjnym  oraz  kontroli  sgddéw
administracyjnych. Nie jest wiec sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c.

Przepis art. 199! k.p.c. wylgcza mozliwos¢é odrzucenia pozwu z powodu
niedopuszczalnosci drogi sgdowej (art. 199 § 1 pkt 1) w sprawach, w ktérych organ
administracji publicznej lub sad administracyjny uznaty sie za niewlasciwe.
Uprzednie wydanie negatywnego orzeczenia przez organ administracji publicznej
lub przez sad administracyjny (art. 66 § 3 k.p.a. i art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.) otwiera
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zatem droge sgdowg dla tych spraw, ktore zasadniczo do drogi sgdowej nie nalezg
— zgodnie z zatozeniami art. 45 ust. 1 i art. 177 Konstytucji RP gwarantujgcymi
kazdemu prawo do sgdu. Tak samo organ administracji publicznej i sad
administracyjny nie mogg odmowi¢ rozpatrzenia sprawy, jezeli sgd powszechny
uznat sie za niewlasciwy (art. 66 § 4 k.p.a. i art. 58 § 4 p.p.s.a.). Z przyjetych
rozwigzan wynika, ze w razie sporu negatywnego, o wtasciwosci do rozpoznania
sprawy przesgdza sad lub organ, ktory jako pierwszy otrzymat podanie bgdz pozew
i wypowiedziat sie na temat swojej niewtasciwosci (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2018 r., Il OSK 2840/17, LEX nr 2423870).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (por. wyroki Sgdu Najwyzszego: z dnia
3 stycznia 2007 r., IV CSK 312/06, LEX nr 277299 oraz z dnia 25 kwietnia 2012 r.,
| PK 142/11, LEX nr 1216841) podkresla sie, ze sens przepisu art. 199! k.p.c.,
zgodnie z ktérym sad nie moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu, ze do rozpoznania
sprawy wiasciwy jest organ administracji publicznej lub sgd administracyjny, jezeli
ten organ lub sgd administracyjny uznaty sie w danej sprawie za niewfasciwe,
nalezy rozumieC jako zwrdcenie sgdowi powszechnemu uwagi, ze nie wolno
odmoéwié udzielenia ochrony prawnej na drodze postepowania uregulowanego
przez Kodeks postepowania cywilnego w takich przypadkach, gdy co prawda
istnieje przepis ustawy, przekazujgcy dang kategorie spraw do postepowania
administracyjnego lub sgdowo-administracyjnego, jednakze w konkretnym
przypadku nastgpita (w sposob ostateczny) odmowa rozpoznania sprawy czy to
przez organ administracji publicznej, czy tez przez sad administracyjny. Przepis
art. 199! k.p.c. jest wiec swego rodzaju ,klapg bezpieczenstwa”; celem jego
ustanowienia byto zapobieganie sytuacjom patowym, tzn. wystepowaniu
negatywnych  sporéw kompetencyjnych pomiedzy drogg postepowania
administracyjnego (ewentualnie sgdowo-administracyjnego) z jednej strony, a
drogg sgdowg w sprawach cywilnych z drugiej strony. Sprawy, w ktérych sady
powszechne majg orzeka¢ z uwagi na odmowe udzielenia ochrony prawnej przez
inne organy, zyskujg przez to charakter prawny zblizony do spraw cywilnych w
rozumieniu formalnym, a wiec takich, ktére zostaly przekazane sgadom
powszechnym na podstawie wyraznego przepisu ustawy, mimo ze nie majg one w

istocie charakteru ,spraw cywilnych”, zas opierajg sie na normach prawa
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publicznego. W niczym nie uchyla to jednak obowigzku sadu rzeczywistego
zbadania podstaw faktycznych i prawnych powodztwa. Sens art. 199! k.p.c., jak to
juz zostato wyjasnione wyzej, polega zatem na przeciwdziataniu automatycznemu
odrzucaniu pozwéw tylko dlatego, ze dana sprawa nie jest ,sprawg cywilng” w
rozumieniu art. 1 k.p.c. i nie zostata powierzona do rozpoznania przez sad
powszechny. Jest to wniosek spojny z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 177
Konstytucji RP. Przepisy te stanowig konkretny wyraz zobowigzan, jakie ptyng z
art. 6 ust. 1 wigzgcej Rzeczpospolitg Polskg Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci. Skoro bowiem w konkretnym przypadku organy
pozasgdowe skutecznie uchylity sie od jej rozstrzygniecia, cho¢ miaty taki
obowigzek, strona pozostawataby zupetnie pozbawiona ochrony prawnej, co jest w
demokratycznym panstwie prawnym niedopuszczalne. Podobne znaczenie ma
art. 464 § 1 k.p.c., jeSli zwazyc, ze przewidziane w jego zdaniu pierwszym i drugim
orzeczenie o0 przekazaniu sprawy organowi wiasciwemu jest rownowazne
odrzuceniu pozwu z powodu niedopuszczalnosci drogi sadowej (por. np.
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 28 wrzesnia 2001 r., | PZ 58/01, OSNP
2003 nr 19, poz. 466 czy uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z dnia 9 czerwca 2005 r., Il PZP 4/05, OSNP 2005 nr 23, poz. 367), a
zdanie czwarte przepisu zakazuje przekazywania sprawy wiasciwemu organowi,
jezeli ten uprzednio uznat sie za niewtasciwy, naktadajgc na sgd powszechny
obowigzek rozpoznania takiej sprawy.

Sad Najwyzszy podziela poglad Sgdu Okregowego, ze stwierdzenie swojej
niewtasciwosci w postepowaniu administracyjno-sgdowym oznacza albo zwrot
podania w drodze postanowienia (art. 66 § 3 k.p.a.) albo odrzucenie skargi na
podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Stwierdzenie, Zze rozstrzygniecia takie zapadty,
oznaczatoby, ze droga administracyjna zostata zamknieta. Zastosowanie w takim
przypadku art. 464 § 1 k.p.c. prowadzitoby do pozbawienia strony zastrzezonego w
art. 45 ust. 1 Konstytucji i art. 6 ust. 1 i Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci prawa do sgdu. Zatem rozstrzygniecie oparte na art. 464
§ 1 k.p.c. nie moze zapasc¢ bez weryfikacji, czy doszto do negatywnego orzeczenia
przez organ administracji publicznej lub przez sgd administracyjny w sprawie ich

wilasciwosci, a na takg wilasnie okolicznos¢ wskazuje sie w tresci skargi
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(postanowienia Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 16
listopada 2017 r., Il SAB/Wa 439/17; z dnia 15 marca 2018 r., Il SA/Wa 1362/17; z
dnia 19 marca 2018 r., Il SAB/Wa 441/17).

Majgc na uwadze powyzsze, Sgd Najwyzszy na podstawie art. 3891 § 1

k.p.c.iart. 108 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 38921 k.p.c. orzekt jak w sentencji.



