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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Maciej Pacuda (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Halina Kiryto
SSN Krzysztof Staryk

w sprawie z powodztwa P.M.

przeciwko Izbie Administracji Skarbowej w [...].

o ustalenie stosunku stuzby i przywrdcenie stuzby,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych w dniu 30 listopada 2023 r.,

skargi kasacyjnej powoda od postanowienia Sgdu Okregowego w Stupsku
z dnia 22 stycznia 2021 r., sygn. akt V Pz 13/20,

uchyla zaskarzone postanowienie oraz poprzedzajace je
postanowienie Sadu Rejonowego w Stupsku z dnia 17 lipca 2020
r., V P 128/19 i przekazuje sprawe temu Sadowi do ponownego
rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach postepowania

kasacyjnego.

M.G.

UZASADNIENIE
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Sad Rejonowy — Sad Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w Stupsku
postanowieniem z dnia 17 lipca 2020 r. odrzucit pozew o ustalenie stosunku stuzby i
przywrocenie do pracy wniesiony przez powoda P. M. przeciwko Izbie Administracji
Skarbowej w [...].

Sad Okregowy — Sgd Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w Stupsku
postanowieniem z dnia 22 stycznia 2021 r. oddalit z kolei zazalenie powoda na
postanowienie Sgdu pierwszej instanciji.

Sad Okregowy uznat, ze zazalenie nie zastugiwato na uwzglednienie, bowiem
powdd nie przedstawit zadnych zarzutow, ktére skutkowatyby zmiang lub uchyleniem
zaskarzonego postanowienia.

Sad drugiej instancji stwierdzit, ze zgodnie z art. 165 ust. 6 ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1948, dalej jako ustawa wprowadzajgca KAS)
funkcjonariusze celni petnigcy stuzbe w izbach celnych mieli otrzymacé nie pdzniej niz
do dnia 28 lutego 2017 r. pisemng informacje o miejscu wykonywania obowigzkéw
stuzbowych, jezeli ulegato ono zmianie. Z kolei art. 165 ust. 3 tej ustawy przewidywat,
ze funkcjonariusze celni petnigcy stuzbe w izbach celnych, z dniem jej wejscia w
zycie (to jest z dniem 1 marca 2017 r.) stajg sie funkcjonariuszami Stuzby Celno-
Skarbowej petnigcymi stuzbe w jednostkach Krajowej Administracji Skarbowej
(jednostkach KAS) i zachowujg ciggtos¢ stuzby. Natomiast art. 165 ust. 7 powotane;j
ustawy wprowadzat uprawnienie dla dyrektorow jednostek KAS do sktadania
odpowiednio pracownikom oraz funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 r.
pisemnych propozycji okreslajgcych nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby,
przy uwzglednieniu posiadanych kwalifikacji i przebiegu dotychczasowej pracy lub
stuzby, a takze dotychczasowego miejsca zamieszkania.

Sad Okregowy zauwazyt zatem, ze - jak prawidtowo ustalit Sgd Rejonowy - w
sprawie byto bezsporne, ze Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w [...] pismem z
dnia 12 maja 2017 r. ztozyt powodowi propozycje okreslajgcg warunki zatrudnienia
w ramach korpusu stuzby cywilnej w Izbie Administracji Skarbowej w [...], ze
wskazaniem: rodzaj umowy o prace - na czas nieokre$lony. Warunki te miaty
obowigzywaé od dnia 1 czerwca 2017 r. Powdd przyjat za$ ztozong mu propozycje

zatrudnienia.
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Sad drugiej instancji podnidst w zwigzku z tym, Ze jak stanowi art. 171 ust. 1
pkt 2 ustawy wprowadzajgcej KAS w przypadku przyjecia propozycji zatrudnienia
albo petnienia stuzby, z dniem okreslonym w propozycji, dotychczasowy stosunek
stuzby w stuzbie przygotowawczej albo statej, przeksztatca sie odpowiednio w
stosunek pracy albo stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej, odpowiednio na podstawie
umowy O prace na czas nieokreslony albo okreslony, mianowania do stuzby
przygotowawczej albo stuzby statej. Zgodnie z art. 171 powotanej ustawy
dotychczasowy stosunek stuzby w stuzbie statej powoda zostat przeksztatcony w
stosunek pracy na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony.

W mysl art. 476 § 1 k.p.c. przez sprawy z zakresu prawa pracy rozumie sie
natomiast sprawy 0 roszczenia ze stosunku pracy lub z nim zwigzane, o ustalenie
istnienia stosunku pracy, jezeli tgczacy strony stosunek prawny, wbrew zawartej
miedzy nimi umowie, ma cechy stosunku pracy, o roszczenia z innych stosunkéw
prawnych, do ktérych z mocy odrebnych przepiséw stosuje sie przepisy prawa pracy,
o odszkodowania dochodzone od zaktadu pracy na podstawie przepiséw o
Swiadczeniach z tytutu wypadkdw przy pracy i choréb zawodowych.

Tymczasem powdd wnidst w sprawie o ustalenie istnienia stosunku
stuzbowego funkcjonariusza celno-skarbowego oraz o przywrécenie do stuzby. Nie
budzito za$ zadnych watpliwosci, ze stosunek stuzby funkcjonariusza celno-
skarbowego jest stosunkiem administracyjno-prawnym, a nie stosunkiem pracy.
Mianowanie funkcjonariusza celnego do stuzby nie jest bowiem tozsame z
nawigzaniem stosunku pracy na podstawie mianowania, o jakim mowa w art. 2 k.p.,
poniewaz przepis ten odnosi sie do nawigzania stosunku pracy na podstawie
mianowania w rozumieniu art. 76 k.p.

Sad Okregowy podzielit poglad prawny wyrazony w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r., | OSK 210/06 (LEX nr 281419),
zgodnie z ktorym pojecie ,mianowania” wystepuje w dwoch znaczeniach i wywotuje
rézne skutki prawne. Mianowanie jako ,nominacja”, ktdra powoduje powstanie
stosunku pracy (tzw. stuzbowego stosunku pracy), o jakim mowa w art. 76 k.p., oraz
mianowanie jako ,nominacja”, ktorej skutkiem jest powstanie stosunku stuzbowego
0 charakterze administracyjno-prawnym. Drugi rodzaj mianowania dotyczy stuzb

mundurowych. Co istotne, wobec tych os6b Kodeks pracy nie ma zastosowania,
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chyba ze ustawa regulujgca ich stosunek stuzbowy w pewnym zakresie odsyta do
Kodeksu pracy. Stosunek miedzy Kodeksem Pracy a przepisami regulujgcymi
stuzbowe stosunki pracy (zwanymi pragmatykami) reguluje art. 5 k.p. Ustawy
szczegolne lub rozporzgdzenia (pragmatyki) regulujgce odrebnie stosunki pracy
pewnych grup zawodowych majg przy tym pierwszenstwo w stosowaniu przed
Kodeksem pracy. Zgodnie z poglagdem doktryny, do tych stosunkéw Kodeks pracy
ma zastosowanie tylko w zakresie nieuregulowanym tymi ustawami lub
rozporzgdzeniami. Wobec o0s6b wykonujgcych prace, lecz niebedacych
pracownikami, Kodeks pracy stosuje sie tylko wtedy, gdy przepisy regulujgce ich
stosunek zatrudnienia przewidujg jego stosowanie w okreslonym zakresie (por. K.
Jaskowski, E. Maniewska: Kodeks pracy. Komentarz. Ustawy towarzyszgce z
orzecznictwem. Europejskie prawo pracy z orzecznictwem, 2006, wydanie V).
Uwzgledniajgc powyzsze rozwazania, Sad drugiej instancji stwierdzit, ze
prawa i obowigzki funkcjonariuszy celno-skarbowych wynikajgce ze stosunku
stuzbowego sg uregulowane ustawg z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz.1947). Stosunek stuzbowy
funkcjonariusza stuzby celno-skarbowej jest stosunkiem administracyjno-prawnym.
Funkcjonariusz nie jest pracownikiem w rozumieniu Kodeksu pracy. Zatem nie ma
wobec niego zastosowania zasada subsydiarnego stosowania przepisow Kodeksu
pracy zawarta w art. 5 k.p. W orzecznictwie wojewddzkich sgdéw administracyjnych
aktualnie jest sprecyzowane jednoznaczne stanowisko co do mozliwosci poddania
kontroli sgdowo-administracyjnej dziatan organdéw podjetych na podstawie art. 165
ust. 7 ustawy wprowadzajgcej KAS. Wynika z niego, ze ztozenie funkcjonariuszowi
pisemnej propozycji okreslajgcej warunki jego zatrudnienia w ramach korpusu stuzby
cywilnej w Izbie Administracji Skarbowej poprzedza czynnos¢ organu z zakresu
administracji publicznej dotyczgca uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa, ktora
na mocy art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 1369, dalej jako
p.p.s.a.) podlega kontroli sgdéw administracyjnych. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
ztozenie funkcjonariuszowi przez organ pisemnej propozycji okreslajgcej warunki

zatrudnienia (a wiec wydanie aktu) byto jedynie skutkiem podjetej uprzednio przez
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organ czynnosci, ktéra w sposob wtadczy i jednostronny ksztattowata jego sytuacije
prawng.

Sad Okregowy podkreslit rbwnoczesnie, ze zgodnie z art. 165 ust. 3 ustawy
wprowadzajgcej KAS, z dniem 1 marca 2017 r. osoby, bedgce do tego dnia
funkcjonariuszami celnymi petnigcymi stuzbe w izbie celnej, stali sie
funkcjonariuszami Stuzby Celno-Skarbowej petnigcymi stuzbe w jednostkach KAS i
zachowali ciggtosc stuzby. Wskazany przepis dotyczyt jedynie przyporzgadkowania
pracownikow/ funkcjonariuszy do odpowiednich jednostek KAS na okres od dnia
wejscia w zycie ustawy o KAS do dnia ztozenia i przyjecia propozycji nowych
warunkow pracy/stuzby.

Przepis ten docelowo nie nadawat natomiast danej osobie statusu
pracownika/funkcjonariusza, gdyz w takim przypadku caty proces oceny potrzeb
kadrowych w nowej strukturze KAS oraz zmiana zadan przypisanych
funkcjonariuszom w ustawie o KAS, nie miatyby racjonalnego uzasadnienia.
Osiggniecie tych celédw bytlo bowiem mozliwe do osiggniecia jedynie przez
wyposazenie wtasciwych organow w kompetencje do wtadczego rozstrzygniecia
zaréwno o tym, ktore z tych oséb pozostawi¢ w nowej strukturze KAS, jak i o tym,
czy ztozyC im propozycje okreslajgcg warunki zatrudnienia, czy warunki petnienia
stuzby.

Z mocy art. 170 ust. 1 pkt 1 ustawy wprowadzajgcej KAS stosunki pracy osob
zatrudnionych w jednostkach KAS oraz stosunki stuzbowe o0séb petnigcych stuzbe w
jednostkach KAS wygasaty z kolei z dniem 31 sierpnia 2017 r., jezeli osoby te w
terminie do dnia 31 maja 2017 r., nie otrzymaty pisemnej propozycji okreslajgcej
nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby.

Zdaniem Sadu drugiej instancji, na szczegdélng uwage zastugiwata
okolicznos¢, ze ustawodawca w przepisach ustawy wprowadzajgcej KAS nie
wskazat formy prawnej dziatania organu w tym obszarze. Analiza przepiséw tej
ustawy nie pozwala przy tym na przyjecie domniemania formy decyzji
administracyjnej dla takiego dziatania. Takg forme (decyzji) ustawodawca
przewidziat bowiem wprost w art. 169 ust. 4 ustawy wprowadzajgcej KAS jedynie dla
propozycji petnienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej. Nie sposdb zatem przyjgc,

aby w obrebie przepisdw regulujgcych te samg materie forma decyzji mogta byc¢ raz



I PSKP 57/22 6

wyrazona wprost, a w innym przypadku wyprowadzona na zasadzie domniemania.
W tych okolicznosciach sady administracyjne uznawaty, ze dziatanie organu
poprzedzajgce ztozenie funkcjonariuszowi Stuzby Celno-Skarbowe] pisemne;j
propozycji okreslajgcej warunki zatrudnienia byto czynnoscig z zakresu administraciji
publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W art. 165 ust. 7 ustawy
wprowadzajgcej KAS ustawodawca wprowadzit wiec szczegdlng, nadzwyczajng
podstawe ustawowg o charakterze przejsciowym, umozliwiajgcg zwolnienie
funkcjonariusza ze stuzby na skutek przeksztatcenia stosunku stuzbowego w
stosunek pracy.

Sad Okregowy stwierdzit ponadto, ze powdd nie byt pracownikiem, ale
funkcjonariuszem. Jako funkcjonariusz pozostawat w stosunku stuzbowym. Zatem
tylko przepisy wiasciwe dla tego stosunku mogty by¢é podstawg oceny jego
powddztwa. Sprawa o ustalenie istnienia stosunku stuzbowego oraz o przywrécenie
do stuzby nie zostata przekazana przez ustawe o KAS (art. 277) do rozpoznania
przez sad pracy.

Podzielajgc w catosci poglad prawny wyrazony w wyroku Sgdu Najwyzszego
z dnia 22 stycznia 2020 r., | PK 209/18, zgodnie z ktérym funkcjonariusz stuzby celnej,
ktérego stosunek stuzbowy wygast z koncem sierpnia 2017 r. w zwigzku z
wprowadzonymi zmianami w administracji celno-skarbowej ma prawo do zgdania
wydania decyzji dotyczgcej jego stosunku stuzbowego i jej kontroli przed sgdem
administracyjnym, Sad drugiej instancji uznat wiec, ze nie mogto budzi¢ jakichkolwiek
watpliwosci, iz powodowi przystugiwata droga sgdowa - postepowania
administracyjnego - do obrony praw, z czego powodd skorzystat. Uznanie, ze
propozycja zatrudnienia ztozona powodowi nie byfta decyzjg administracyjng -
pozbawiataby bowiem powoda mozliwosci jej zaskarzenia do sadu. Przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym w Warszawie zawista zas sprawa ,K.B.” w
przedmiocie wydania decyzji dotyczgcej stosunku stuzbowego, na skutek wniesienia
skargi kasacyjnej od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w [...] z dnia
26 kwietnia 2018 r., Ill SABJ...]. Dlatego Sad Okregowy doszedt do przekonania, ze
z uwagi na powyzsze ustalenia oraz rozwazania Sgd Rejonowy prawidtowo na
podstawie art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c. odrzucit pozew. Zgodnie z trescig art. 464 § 1 k.p.c.

odrzucenie pozwu nie moze nastgpi¢ z powodu niedopuszczalnosci drogi sgdowej,
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gdy do rozpoznania sprawy wiasciwy jest inny organ. Jednakze takie postepowanie
aktualnie toczy sie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym w sprawie Il SAB [...]
ze skargi kasacyjnej Dyrektora Izby Administracyjnej w [...] od wyroku
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w [...]Jw przedmiocie zobowigzania
Dyrektora IAS w [...]. do wydania decyzji administracyjnej dotyczgcej stosunku
stuzbowego. Z tej przyczyny nie mozna twierdzi¢, ze powdd zostat pozbawiony
mozliwosci obrony swych praw, skoro broni ich w trybie postepowania
administracyjnego.

Powod P. M. wniést do Sadu Najwyzszego skarge kasacyjng od
postanowienia Sgdu Okregowego z dnia 22 stycznia 2021 r., zaskarzajgc to
postanowienia w catosci i zarzucajgc:

1) naruszenie przepisu prawa materialnego, to jest:

a) art. 277 w zwigzku z art. 276 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o
Krajowej Administracji Skarbowej (jednolity tekst: Dz.U. z 2020 r., poz. 505, dalej jako
ustawa o KAS) w zwigzku z art. 2 k.p.c. w zwigzku z art. 165 ust. 7 i art. 171 ust. 1
pkt 2 ustawy wprowadzajgcej KAS, przez btedng wykfadnie i uznanie, ze wiasciwy
do rozpoznania niniejszej sprawy jest sgd administracyjny, podczas gdy w niniejszej
sprawie dotyczgcej ustalenia istnienia stosunku stuzbowego i przywrdcenia do stuzby
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowego, ktérego stosunek stuzby zostat
przeksztatcony w stosunek pracy, wtasciwa jest droga sgdowa przed sgdem
powszechnym - sgdem pracy, albowiem otrzymana przez powoda propozycja
warunkéw zatrudnienia z dnia 12 maja 2017 r. nie stanowita decyzji administracyjnej
ani innego aktu czy czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., podlegajacych kontroli legalnoéci przed sgdem administracyjnym;
przy czym generalng zasadg jest wtasciwos¢ sagddéw powszechnych - sgdoéw pracy
do rozpoznawania sporow o roszczenia ze stosunku stuzbowego funkcjonariuszy
Stuzby Celno-Skarbowej, z wyjgtkiem spraw wyliczonych enumeratywnie w art. 276
ust. 1i 2 ustawy o KAS;

b) art. 45, art. 60, art. 77 ust. 2 i art. 177 Konstytucji RP w zwigzku z art. 2 § 1
k.p.c., przez ich niezastosowanie i uznanie, ze do rozpoznania niniejszej sprawy
wiasciwy jest sgd administracyjny, a nie sad powszechny - sad pracy i odrzucenie

pozwu, a tym samym pozbawienie powoda prawa do sadu, podczas gdy sad
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administracyjny uznat sie za niewlasciwy do rozpoznania roszczeh powoda
zwigzanych z przeksztatceniem jego stosunku stuzbowego w stosunek pracy
(prawomocne postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sprawie | OSK
295/18 oraz w sprawie | OSK 260/18), a sad pracy prawomocnym postanowieniem
odrzucit pozew; sady powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich
sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sgdow,
jak rowniez powod ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad oraz
ma prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach;

2) naruszenie przepisOw postepowania, ktére miato istotny wptyw na wynik
sprawy, to jest:

a) art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c., przez jego zastosowanie i odrzucenie pozwu z
powodu niedopuszczalnosci drogi sgdowej, podczas gdy w niniejszej sprawie
dotyczgcej ustalenia istnienia stosunku stuzbowego i przywrécenia do stuzby droga
sgdowa przed sgdem powszechnym jest dopuszczalna (sprawa nalezy do
wiasciwosci rzeczowej sgdu pracy), albowiem w stosunku do powoda nie zostata
wydana zadna z decyzji enumeratywnie wyliczonych w art. 276 ust. 1 i 2 ustawy 0
KAS, podlegajgca zaskarzeniu do sgdu administracyjnego i jednoczesnie powodowi
nie przystuguje zadna inna droga odwotawcza w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym, w szczegdlnosci otrzymana przez powoda propozycja warunkow
zatrudnienia z dnia 12 maja 2017 r. nie stanowita decyzji administracyjnej ani innego
aktu czy czynno$ci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., podlegajgcych kontroli legalnosci przed sgdem administracyjnym,;

b) art. 199! k.p.c., przez jego niezastosowanie i odrzucenie pozwu, podczas
gdy organ administracji publicznej - Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w [...] i
sad administracyjny uznaty sie w niniejszej sprawie za niewtasciwe, o czym swiadczy:

- prawomocne postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 23 lutego 2018 r., | OSK 295/18 o oddaleniu skargi kasacyjnej
powoda na postanowienie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w [...] w sprawie
[l SA/[...], postanowienie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w [...] z dnia 9
pazdziernika 2017 r., lll SA [...] o odrzuceniu skargi powoda na pismo Dyrektora Izby

Administracji Skarbowej w [...] z dnia 12 maja 2017 r. w przedmiocie propozyciji
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zatrudnienia jako innego aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej w
rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,

- prawomocne postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 23 lutego 2018 r., | OSK 260/18 o oddaleniu skargi kasacyjnej
powoda na postanowienie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w [...] u z dnia
10 listopada 2017 r., 1l SAD/ [...] o odrzuceniu skargi powoda na bezczynnosc¢
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w [...] w przedmiocie dokonania czynnosci
procesowych w sprawie odwotania od decyzji administracyjnej zawartej w propozycji
zatrudnienia.

c) art. 464 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 199 § 1 k.p.c., przez jego btedne
zastosowanie w niniejszej sprawie i odrzucenie pozwu oraz zaniechanie przekazania
sprawy do rozpoznania wiasciwemu organowi administracji publicznej, mimo
obowigzku natozonego wyzej wskazanym przepisem oraz zaniechanie rozpoznania
merytorycznego niniejszej sprawy przez Sad pracy wobec tego, ze organ
administracji (Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w [...]) uprzednio uznat sie za
niewtasciwy do rozpoznania tej sprawy;

d) art. 461 § 1-1' k.p.c. w zwigzku z art. 476 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 2 k.p.c.
i art. 277 w zwigzku z art. 276 ust. 1 i 2 ustawy o KAS, przez btedng wykfadnie i
uznanie, ze przedmiotowa sprawa dotyczgca ustalenia istnienia stosunku
stuzbowego i przywrdcenia do stuzby nie nalezy do spraw z zakresu prawa pracy
podlegajgcych rozpoznaniu przez sad pracy.

Powotujgc sie na tak sformutowane zarzuty kasacyjne, skarzgcy wniost o
uchylenie zaskarzonego orzeczenia | przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Sadowi Okregowemu w Stupsku i pozostawienie temu Sagdowi
orzeczenia w cato$ci o kosztach postepowania za wszystkie instancje wedtug norm
przepisanych, ewentualnie, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego orzeczenia i
rozstrzygniecie sprawy co do istoty, stosownie do art. 3986 k.p.c.; a takze o

zasgdzenie kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



I PSKP 57/22 10

Rozpoznawana w niniejszym postepowaniu skarga kasacyjna jest
uzasadniona.

Wstepnie Sad Najwyzszy dostrzega, ze sprawa, w ktorej zostata wniesiona
rozpoznawana skarga kasacyjna, jest kolejng sprawg dotyczacg konsekwencji zmian
w Krajowej Administracji Skarbowej dokonanych na podstawie przepisow ustawy
wprowadzajgcej KAS, ktora stanowi przedmiot rozstrzygniecia w postepowaniach
kasacyjnych. Sad Najwyzszy przypomina w zwigzku z tym, Ze na podstawie art. 165
ust. 7 ustawy wprowadzajgcej KAS, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor
izby administracji skarbowej oraz dyrektor Krajowej Szkoty Skarbowosci sktadajg
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. Mozliwo$¢ ztozenia
dotychczasowym funkcjonariuszom propozycji pracy okreslajgcej nowe warunki
zatrudnienia przewidziana zostata w tej ustawie takze w art. 167 ust. 2 (w stosunku
do funkcjonariuszy petnigcych stuzbe w komérkach urzedu obstugujgcego ministra
wiasciwego do spraw finanséw publicznych). Z kolei w my$| z art. 170 ust. 2 ustawy
wprowadzajgcej KAS funkcjonariusz, ktéoremu 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 rownoznaczne z odmowg 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 ktorym funkcjonariusz ztozyt oswiadczenie
o odmowie przyjecia propozyciji 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



I PSKP 57/22 11

traktuje sie jak zwolnienie ze stuzby ( ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS). Skutki
przyjecia propozycji zatrudnienia przez dotychczasowego funkcjonariusza okresla
zas$ art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajgcej KAS, zgodnie z ktérym 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 podstawie umowy o prace na czas nieokreslony albo okreslony.

Na tle przedstawionych przepisbw w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wystgpita rozbieznos¢ dotyczgca wyktadni art. 171 ust. 1 pkt 2
ustawy wprowadzajgcej 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¢ musi
decyzjg (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego: z dnia 8 lutego 2019 r.,
| OSK 1744/18, LEX nr 2678003; 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 arbitralnosci w
ocenie funkcjonariusza przez zwierzchnika. Reorganizacja nie moze byc¢
wykorzystywana jako okazja do niekontrolowanej wzgledami merytorycznymi
wymiany kadr. Taki sposob interpretacji odpowiada dyrektywom wyktadni
systemowej, uwzglednia ogot przepiséw, 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, i art. 60 Konstytucji RP.

Zgodnie z drugim stanowiskiem, na skutek przyjecia propozycji zatrudnienia
przez dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej - stosunek
stuzbowy przeksztatca sie w stosunek pracy i nie ma koniecznosci wydawania decyz;ji
administracyjnej dotyczgcej zakonczenia stosunku stuzbowego. Poglad taki zostat
wyrazony w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 17 stycznia
2019 r., 1 OSK 996/18 (LEX nr 2629767) i z dnia 30 stycznia 2019 r., | OSK (LEX nr
2643558). Jednoczes$nie przedstawione stanowisko nie oznacza naruszenia prawa

do sadu strony przez zamkniecie drogi sgdowej (art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77
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ust. 2 Konstytucji RP). Dotychczasowy funkcjonariusz, ktéry zmierza do tego, aby
zachowac¢ przystugujagcy 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 o KAS spory o roszczenia ze
stosunku stuzbowego funkcjonariuszy w sprawach niewymienionych w art. 276 ust. 1
rozpatruje sgd wiasciwy w sprawach z zakresu prawa pracy. Przepis ten ma
charakter szczegolny, wyraznie okreslajgc wilasciwos¢ sgdow powszechnych w tej
kategorii spraw stuzbowych na gruncie przywotanej ustawy, ktora nie zostata
wyraznie zakwalifikowana do wiasciwosci sgadu administracyjnego (por.
postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2018 r., | OSK
2826/17, LEX nr 2435381).

Przedstawione wyzej rozbieznosci orzecznicze zostaty usuniete uchwatg
sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r.,
(ONSAIWSA 2019 Nr 5, poz. 71). Stwierdzono w niej, ze przyjecie przez
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej propozyciji 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
witasciwego organu do wydania decyzji orzekajgcej o zakonczeniu stosunku
stuzbowego. Uzasadniajgc to stanowisko, Naczelny Sad Administracyjny podkresilit,
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 przyja¢, 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 konsekwencji 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 kornczacej
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stosunek stuzbowy dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby Celnej, ktory przyjat
propozycje zatrudnienia z art. 179 i 180 ustawy o KAS statuujgcych przestanki
zwolnienia funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej. Przepisy te nie znajg bowiem
przestanki zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby z powodu przyjecia przez niego
propozycji pracy, o ktoérej mowa, zas zawarte w tym przepisie wyliczenie przestanek
zwolnienia celnika ze stuzby posiada charakter zamkniety. Naczelny Sad
Administracyjny powotat sie na poglad, zgodnie z ktérym 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 okre$lajg formy jej zatatwienia. Jednoczesnie zaznaczyt,
ze poglad o domniemaniu dziatania w formie decyzji administracyjnej, jezeli
ustawodawca nie sprecyzowat prawnej formy dziatania administracji w danej sprawie,
ma sens tylko wowczas, gdy przepisy prawa upowazniajg organ administracji
publicznej do zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej w sposob wtadczy i
jednostronny, lecz nie okre$lajg 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 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 odnotowac¢, 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 ustawy wprowadzajgcej ustawe o KAS), jednocze$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 ktérej poprzedni stosunek stuzby ulega

zakonczeniu i strony zawierajg nowy (odrebny) stosunek prawny (stosunek pracy).
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Ta zmiana ma u podstaw uksztattowang ustawg alternatywe, w ktérej istnieje wybor
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 sytuacii
stosunku stuzbowego, wynikajgce w istocie z uzgodnienia, ze funkcjonariusz bedzie
zatrudniony jako pracownik, uzasadnia stwierdzenie, ze dochodzi w istocie do
zwolnienia z dotychczasowej stuzby.

Poglad prawny wyrazony w powotanej uchwale zostat zaaprobowany przez
Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 4 lutego 2021 r., Il PSKP 6/21 (LEX nr
3117767), w ktérym uzupetniono go, dodajgc, ze o ile mozliwe jest przeksztatcenie
tego samego stosunku prawnego przez zmiane jego warunkow i wtedy mozna mowic
0 jego kontynuacji na zmienionych warunkach, o tyle nie ma mozliwosci kontynuac;ji
administracyjnoprawnego stosunku prawnego przez zastgpienie go stosunkiem
cywilnoprawnym. Sad Najwyzszy w sprawie || PSKP 6/21 uznat w zwigzku z tym, ze
nie ma racji Naczelny Sad Administracyjny, przyjmujgc, ze przeksztatcenie, o ktérym
mowa w art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy wprowadzajgcej KAS, w znaczeniu prawnym
oznacza, ze dotychczasowy stosunek prawny ulega transpozyciji w nowy oraz ze
stary stosunek prawny nie zostaje zakonczony, lecz zmieniony, a wiec nie ma
potrzeby wydawania aktu administracyjnego lub podejmowania czynnosci, ktore
jednoznacznie okreslatyby date i przyczyny zakonczenia poprzedniego stosunku
prawnego. W powotanych w uzasadnieniu uchwaty | OPS 1/19 przyktadach
przeksztatcen zawsze chodzito bowiem 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 przeksztatcenie w umowe na czas nieokreslony. Takie samo znaczenie
ma art. XV § 1 ustawy z dnia 5 lipca 1974 r. - przepisy wprowadzajgce Kodeks pracy,
w mys$l| ktérego stosunek pracy pracownikow 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 ktérego

stosunek pracy Szefa Stuzby Cywilnej i dyrektora generalnego urzedu przeksztatcat
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sie z mocy prawa w stosunek pracy na podstawie powotfania. W zadnym z tych
przypadkow nie nastgpito przeksztatcenie stosunku stuzbowego funkcjonariusza
stuzb mundurowych (stosunku administracyjnoprawnego) w stosunek pracy, a taki
wiasnie stosunek - stosunek stuzbowy (stosunek administracyjnoprawny)
funkcjonariusza stuzb mundurowych powstaty w drodze mianowania tgczyt i tgczy
funkcjonariusza z urzedem celno-skarbowym (por. np. postanowienie Sadu
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., OSNP 2007 nr 1-2, poz. 12,
uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2008 r., || 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 Sagdu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 stycznia 2007 r., 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 Sgdu 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, ktory, jak sie zdaje, legt u podstaw pogladu o
dopuszczalnosci takiego przeksztatcenia. W zwigzku z powyzszym uprawniony jest
whniosek, ze, po pierwsze, dochodzi do ustania stosunku stuzbowego, po drugie,
ustanie to jest skutkiem zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej w sposob
wiadczy i jednostronny, to jest przez nieprzedstawienie propozycji dalszej stuzby.
Wiasnie nieprzedstawienie propozycji dalszej stuzby jest wspolnym mianownikiem jej
ustania, w kazdym z przypadkdéw okreslonych w ustawie wprowadzajgcej ustawe o
KAS.

Sad Najwyzszy w omawianym postanowieniu z dnia 4 lutego 2021 r., Il PSKP
6/21, przyjat ponadto, ze ustawa wprowadzajgca KAS konstruuje osobng instytucje
wygasniecia stosunku stuzbowego, odmienng od tej, ktdrg 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, ktdry sktada lub nie propozycje dalszej
stuzby. Wedle tego, a nie innego wzorca ustaje takze stosunek stuzbowy

funkcjonariusza, ktory przyjat zaproponowane warunki zatrudnienia, ale nie otrzymat
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propozycji dalszej stuzby. Wystepujgca niespojnos¢ miedzy nadang instytucji nazwg
(,przeksztatcenie”) a jej istotg, ktora polega na ustaniu jednego stosunku prawnego i
powstaniu nowego, ma wptyw na wyktadnie omawianych przepisow, gdyz pozostanie
wytacznie przy wyktadni jezykowej prowadzitoby do nieakceptowalnych rezultatéw.
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 réwnego tratowania i niedyskryminacji,
wszyscy sg wobec prawa rowni i majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze
publiczne; nikt zas nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Trybunat Konstytucyjny, dokonujgc
wykfadni powyzszych zasad, wyjasnit, Zze wszystkie podmioty prawne,
charakteryzujgce sie dang cechg istotng w rownym stopniu, majg by¢ traktowane
rowno, to znaczy wedlug jednakowej miary, bez zroznicowan zaréwno
dyskryminacyjnych, jak i faworyzujgcych. Dopuszczalne jest zatem odmienne
traktowanie przez prawo réznych podmiotéw. Natomiast wszelkie odstepstwa od
nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych muszg znajdowac¢ podstawe w
odpowiednio przekonywujgcych argumentach. Racje te muszg zas mie¢ charakter
relewantny (a wiec pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg
treScig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma i stuzy¢ realizacji tego
celu i tredci) i proporcjonalny (czyli waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych) i muszg pozostawaé w jakims zwigzku z innymi wartosciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych (por. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 9 marca 1988 r., 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 1995r., 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 wrzesnia 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,
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OTK-A 2006 nr 4, poz. 46 i powotane tam orzecznictwo oraz z dnia 16 listopada
2010 r., P 86/08, OTK-A 2010 nr 9, poz. 101). Przyjecie koncepcji przeksztatcenia
stosunku prawnego ftgczgcego funkcjonariusza z urzedem, oznaczajgcej jego
kontynuacje przeciwstawiajgce sie koncepcji zakonczenia stosunku stuzbowego i
nawigzania stosunku pracy, pozbawitoby natomiast funkcjonariuszy mozliwosci
ochrony ich praw na podstawie srodkow prawnych przewidzianych dla innych
funkcjonariuszy, ktorych stosunek stuzby wygast na podstawie przepisow ustawy
wprowadzajgcej ustawe o KAS. Skoro zas pod instytucjg ,przeksztatcenia” stosunku
stuzbowego ustawodawca de facto unormowat jego ustanie, to oczywiste jest, ze
funkcjonariusz, ktorego taki skutek (ustanie stuzby) dotknat, musi by¢ - na réwnych
prawach - objety przewidziang dla tego skutku ochrong prawng. Wynika¢ ona moze
jedynie z art. 276 ust. 2-6 ustawy o KAS w zwigzku z art. 170 ust. 3 ustawy
wprowadzajgcej KAS, a nie z art. 277 ust. 2 ustawy o KAS. Sgd Najwyzszy nie zgodzit
sie rownoczesnie 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 (a za takie uwaza sie takze wygasniecie stosunku stuzbowego na skutek
nieprzedstawienia propozycji dalszej stuzby) podlega kontroli instancyjnej w
postepowaniu administracyjnym (i kontroli sgdéw administracyjnych).

W tym miejscu wypada podkresli¢, ze jak zwrdcit uwage Sad Najwyzszy w
uchwale z dnia 8 czerwca 2008 r., Il 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
zostat wyrazony miedzy innymi w uchwale sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego z dnia 18 listopada 2009 r., (OSNP 2010 nr 7-8, poz. 82), a takze w

uzasadnieniach: uchwaty sktadu siedmiu sedzibw Naczelnego Sadu
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Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 1998 r., OPS 6/98 (ONSA 1999 nr 1, poz. 3)
oraz uchwaty sktadu 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 sposdb 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 byc¢ zatatwiona, rozstrzygajgce znaczenie ma charakter sprawy oraz
treS¢ przepisow bedacych podstawg dziatania organu administracji, do ktorego
wiasdciwosci 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 administracyjnej. 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 administracyjnej.

Podzielajgc w petni poglady wyrazone w uchwale z dnia 19 lutego 2020 r.,
[l PZP 7/19 oraz w postanowieniu z dnia 4 lutego 2021 r., Il PSKP 6/21 (por. takze
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 16 marca 2023 r., lll PSKP 19/22, OSNP 2023 nr 9,
poz. 98), Sad Najwyzszy w obecnym sktadzie uznaje zatem, z jednej strony, ze
przyjecie przez funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia na
podstawie stosunku pracy powoduje ustanie stosunku stuzbowego i nawigzanie
stosunku pracy, z drugiej zas, ze roszczenie takiego (bytego) funkcjonariusza o
ustalenie stosunku stuzby czy o przywrécenie do stuzby w charakterze
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej na poprzednich warunkach (a takie
roszczenie sformutowat skarzgcy) jest sprawg o ochrone stosunku stuzbowego oraz

istotnych jego elementow, ktéra podlega kontroli instancyjnej w postepowaniu
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administracyjnym oraz kontroli sgdéw administracyjnych. Nie jest wiec sprawg
cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c.

Réwnoczesnie Sad Najwyzszy zauwaza, ze rozstrzygniecie zawarte w
zaskarzonym wyroku jest oparte na (przyjetej przez Sad pierwszej instancji i
zaaprobowanej przez Sgd Okregowy) regulacji art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c., zgodnie z
ktorym sad odrzuci pozew, jezeli droga sgdowa jest niedopuszczalna. Problem
jednak w tym, ze rozstrzygajgc na podstawie tego przepisu, Sad drugiej instancji
zupetnie pomingt, trafnie powotany w podstawach zaskarzenia, art. 199 k.p.c., ktéry
wytgcza mozliwos¢ odrzucenia pozwu z powodu niedopuszczalnosci drogi sgdowe;j
(art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.) w sprawach, w ktérych organ administracji publicznej lub
sad administracyjny uznaty sie za niewtasciwe. Uprzednie wydanie negatywnego
orzeczenia przez organ administracji publicznej lub przez sgd administracyjny
(art. 66 § 3 k.p.a. i art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.) otwiera zatem droge sgdowg dla tych
spraw, ktére zasadniczo do drogi sgdowej nie nalezg - zgodnie z zatozeniami art. 45
ust. 1 Konstytucji RP gwarantujgcymi kazdemu prawo do sgdu. Tak samo organ
administracji publicznej i sgd administracyjny nie mogg odmowic rozpatrzenia sprawy,
jezeli sad powszechny uznat sie za niewfasciwy (art. 66 § 4 k.p.a.iart. 58 § 4 p.p.s.a.).
Z przyjetych rozwigzan wynika, ze w razie sporu negatywnego, o wiasciwosci do
rozpoznania sprawy przesadza sad lub organ, ktéry jako pierwszy otrzymat podanie
badz pozew i wypowiedziat sie na temat swojej niewtasciwosci (por. wyrok
Naczelnego Sgdu 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., LEX
nr 1216841) podkresla sie z kolei, ze sens art. 199! k.p.c., zgodnie z ktérym sgd nie
moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu, ze do rozpoznania sprawy wiasciwy jest organ
administracji publicznej lub sad administracyjny, jezeli ten organ lub sad
administracyjny uznaty sie w danej sprawie za niewtasciwe, nalezy rozumiecC jako
zwrocenie sgdowi powszechnemu uwagi, ze nie wolno odmowié udzielenia ochrony
prawnej na drodze postepowania uregulowanego przez Kodeks postepowania
cywilnego w takich przypadkach, gdy co prawda istnieje przepis ustawy,

przekazujacy dang kategorie spraw do postepowania administracyjnego lub sgdowo-
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administracyjnego, jednakze w konkretnym przypadku nastgpita (w sposéb
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
.Klapa bezpieczehstwa”, a celem jego ustanowienia byto zapobieganie sytuacjom
patowym, tzn. wystepowaniu negatywnych sporow kompetencyjnych pomiedzy
drogg postepowania administracyjnego (ewentualnie sgdowo-administracyjnego) z
jednej strony, a drogg sgdowg w sprawach cywilnych z drugiej strony. Sprawy, w
ktérych sgdy powszechne majg orzekaC¢ 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 zostaty przekazane sgdom
powszechnym na podstawie wyraznego przepisu ustawy, mimo ze nie majg one w
istocie charakteru ,spraw cywilnych”, zas opierajg sie na normach prawa publicznego.
W niczym nie uchyla to jednak obowigzku sgdu rzeczywistego zbadania podstaw
faktycznych i prawnych powddztwa. 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
Kodeksu postepowania cywilnego i nie zostata powierzona do rozpoznania przez sad
powszechny. Jest to wniosek spéjny z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 177 Konstytucji
RP. Przepisy te stanowig konkretny wyraz zobowigzan, jakie ptyng z 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 o przekazaniu sprawy
organowi wifasciwemu jest réwnowazne odrzuceniu pozwu z powodu
niedopuszczalnosci drogi sgdowej (por. np. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia
28 wrzesnia 2001 r., | PZ 58/01, OSNP 2003 nr 19, poz. 466 czy uzasadnienie
uchwaty skfadu siedmiu sedziéw Sgdu 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.
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Sad Najwyzszy przyjmuje rowniez, ze stwierdzenie swojej niewtasciwosci w
postepowaniu administracyjno-sgdowym oznacza albo zwrot podania w drodze
postanowienia albo odrzucenie skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.
Stwierdzenie, Zze rozstrzygniecia takie zapadly, oznaczatoby, Zze 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 (jak w okolicznosciach faktycznych
niniejszej sprawy) na regulacji art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c. nie moze zapas¢, zwtaszcza
bez ostatecznej weryfikacji, czy doszto do negatywnego (bgdz pozytywnego)
orzeczenia przez organ administracji publicznej lub przez sad administracyjny w
sprawie ich wtasciwosci. Na takg wtasnie okolicznos¢ wskazuje zresztg skarzacy,
przytaczajgc orzeczenia Naczelnego Sgdu Administracyjnego oddalajgce wniesione
przez niego skargi kasacyjne od postanowien Wojewddzkiego Sagdu
Administracyjnego w [...] odrzucajgcych skargi na pismo Dyrektora Izby Administraciji
Skarbowej w [...] z dnia 12 maja 2017 r. w przedmiocie propozycji zatrudnienia oraz
na bezczynnos¢ Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w [...] w przedmiocie
dokonania czynnosci procesowych w sprawie odwotania od decyzji administracyjnej
zawartej w propozycji zatrudnienia. Wprawdzie, jak wynika z pisemnych motywow
zaskarzonego postanowienia, przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym zawista
kolejna sprawa z udziatem skarzgcego w przedmiocie wydania decyzji dotyczgcej
jego stosunku stuzbowego, jednakze, po pierwsze, dotyczy ona — jak podaje sam
Sad Okregowy — K. B.”, a nie skarzgcego, po drugie zas, zwazywszy na poglad
wyrazony w powotanej wczesniej uchwale | OPS 1/19, pozytywne dla skarzgcego
(gdyby wymieniona sprawa faktycznie dotyczyta jego, a podanie innego nazwiska
byto jedynie wynikiem oczywistej omyiki pisarskiej) rozstrzygniecie tej sprawy nie jest
wcale przesgdzone.

Konncowo Sad Najwyzszy zwraca takze uwage, ze w sytuacji, w ktorej
wiasciwo$¢ sgddéw administracyjnych zostataby jednak wykluczona i sad
powszechny miatby obowigzek rozpoznaé sprawe merytorycznie, trzeba pamietac,
ze cho¢ skarzacy jest juz pracownikiem a jego pracodawcyg jest Izba Administraciji

Skarbowej, to =zgloszone przez niego roszczenia sg wywodzone z
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administracyjnoprawnego stosunku stuzbowego, a wiec strong pozwang powinien
by¢ Skarb Panstwa reprezentowany przez wiasciwg lzbe Administracji Skarbowe;j
(por. teze 2. uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 19 lutego 2020 ., Il PZP 7/19, OSNP
2020 nr 7, poz. 63 oraz wyroki Sgdu Najwyzszego: z dnia 27 kwietnia 2022 r., | PSKP
64/21, LEX nr 3341009 i z dnia 16 marca 2023 r., Ill PSKP 19/22, OSNP 2023 nr 9,
poz. 98).

Kierujgc sie jednak wczesniej przedstawionymi motywami oraz opierajgc sie
na podstawie art. 389'° § 1 k.p.c., a w odniesieniu do kosztéw postepowania
kasacyjnego na podstawie art. 108 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 3982 k.p.c., Sad
Najwyzszy orzekt jak w sentencji wyroku.

[SOP]

[at]



