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CHARAKTER PRAWNY STOSUNKOW ZATRUDNIENIA
KONSTYTUCYJNOPRAWNEGO

1. W doktrynie prawa pracy dokonuje sie klasyfikacji stosunkéw zatrudnie-
nia na pracownicze i niepracownicze'. Pracowniczym stosunkiem zatrudnienia
jest oczywiscie stosunek pracy, uregulowany przepisami prawa pracy, natomiast
w grupie niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia wyrézni¢ mozemy az pigé
ich rodzajow: cywilnoprawne stosunki zatrudnienia, administracyjne stosunki
zatrudnienia (stosunki stuzbowe), penalne stosunki zatrudnienia, stosunki za-
trudnienia duchownych oraz ustrojowe stosunki zatrudnienia. Jak tatwo zauwa-
zy¢, tylko pierwsze trzy rodzaje stosunkéw prawnych odgrywaja istotng role
w systemie prawnej regulacji zatrudnienia zaleznego i zarobkowego. Pozosta-
te za$ maja, statystycznie rzecz ujmujac, charakter w istocie marginalny, stuzg
z reguly zapewnieniu niezbednego oprzyrzadowania prawnego nietypowym
przypadkom wykonywania réznego rodzaju zaje¢, w ktérych funkcja zarobkowa
czesto schodzi na dalszy plan. Trudno sie zatem dziwi¢, ze takze zainteresowanie
doktryny prawa nie jest rOwnomiernie rozlozone na poszczegdlne rodzaje sto-
sunkow zatrudnienia. Najwiecej uwagi poswieca sie stosunkom pracy, ktére sg
przedmiotem samodzielnej galezi prawa i jako takie doczekaly sie poglebionych
analiz teoretyczno- i dogmatycznoprawnych, jak réwniez sa obiektem stalego
zainteresowania judykatury. Nieco mniej uwagi doktryna poswieca stosunkom
zatrudnienia cywilnoprawnego, a jeszcze mniej stosunkom stuzbowym. Nato-
miast niemal calkowity brak refleksji teoretycznej, a takze szczatkowe wypowie-
dzi w orzecznictwie sadowym, charakteryzuja pozostale stosunki zatrudnienia
niepracowniczego.

Celem niniejszego opracowania jest czesciowe przynajmniej zapelnienie tej
luki w odniesieniu do tzw. zatrudnienia ustrojowego, zwanego takze konstytu-
cyjnoprawnym. Co prawda, z punktu widzenia podzialu prawa na gatezie, re-
gulacje prawne dotyczace zatrudnienia o charakterze ustrojowym przynalezg
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do przedmiotu prawa konstytucyjnego, to jednak w doktrynie tego prawa po-
dejmowane sg wylacznie zagadnienia pozostajace w zwiazku ze statusem oséb
wykonujacych najwazniejsze funkcje publiczne jako jednoosobowych organéw
panistwa lub jako czlonkéw organdw kolegialnych. Pomija sie natomiast aspekty
wynikajace z zawodowego wykonywania tych funkcji oraz ich socjalnego zabez-
pieczenia, a jesli juz watki te sg poruszane, to wlasciwie nie wykraczaja one poza
opisy stanu prawnego. A przeciez z punktu widzenia intereséw os6b piastuja-
cych wysokie funkcje publiczne czy zasiadajacych w najwyzszych organach wia-
dzy publicznej sa to kwestie o duzej donioslosci praktycznej. Rodzg one zresztg
takze problemy natury teoretycznej, wymagajace przynajmniej zasygnalizowa-
nia w literaturze przedmiotu. Wydaje sie, ze dobrym miejscem dla zajecia sie tg
wilasnie problematyka moze by¢ opracowanie zbiorowe o interdyscyplinarnym
charakterze, jakim jest Ksiega Jubileuszowa po$wiecona uhonorowaniu osoby
i dorobku Profesora Andrzeja Pullo, bylego Dziekana Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Gdanskiego, wybitnego znawcy zagadnieni ustrojow
panstwowych. Na wstepie zastrzec nalezy, ze niniejsze opracowanie ogranicza
sie wylacznie do wstepnego zasygnalizowania wezlowego problemu, jakim jest
okreslenie charakteru prawnego stosunku zatrudnienia konstytucyjnoprawne-
go. Bardziej szczegdlowe rozwazania wymagaja dalszych poglebionych analiz
teoretycznych.

2. Charakteryzujac stosunki zatrudnienia konstytucyjnoprawnego, nalezy
przyblizy¢ zakres podmiotowy oraz kryteria ich delimitacji poéréd innych po-
krewnych konstrukcji prawnych. Jak juz wskazano, problematyka ta nie jest
w doktrynie przedmiotem szczegélowych analiz. Z wypowiedzi ogélnych, gtow-
nie z zakresu prawa pracy wynika, ze zatrudnienie typu ustrojowego dotyczy
0s6b pelnigcych sluzbe publiczna (w szerokim tego stowa znaczeniu) w organach
kolegialnych (np. parlament, uchwalodawcze organy kolegialne samorzadu tery-
torialnego) czy na wysokich stanowiskach panstwowych (np. Prezydent Rzecz-
pospolitej Polskiej, Prezes Rady Ministréw czy ministrowie). Brakuje natomiast
refleksji na temat charakteru prawnego i cech charakteryzujacych to zatrudnie-
nie, przez co utrudnione jest dokladne ustalenie jego zakresu podmiotowego.

Wydaje sie, ze odnoszac sie do tej kwestii, poczyni¢ nalezy dwie uwagi wstep-
ne. Mianowicie juz pobiezna analiza stosunkéw kwalifikowanych w doktrynie
jako zatrudnienie ustrojowe pozwala na wysuniecie wniosku, ze mamy tu do
czynienia w istocie z dwiema odrebnymi grupami oséb — pierwsza stanowig
czlonkowie organéw kolegialnych, druga — osoby piastujace wysokie stanowi-
ska panstwowe (pelniace funkcje organéw panistwa). Ponadto przy analizowa-
niu owych stosunkéw celowe wydaje sie siegniecie do zasad uregulowanych w
ustawie z dnia 31 lipca 1981 r. o0 wynagradzaniu oséb zajmujacych kierownicze
stanowiska panistwowe? a w szczegdlnosci do zakresu podmiotowego tej ustawy.
W jej przepisach wymieniono kierownicze stanowiska panstwowe, dzielac je na

2 Tekstjedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 79, poz. 430 ze zm.
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4 grupy: 1) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 2) Marszatka Sejmu, Marszatka
Senatu, Prezesa Rady Ministréw, wicemarszalka Sejmu, wicemarszatka Senatu,
wiceprezesa Rady Ministrow, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, ministra, Pre-
zesa Narodowego Banku Polskiego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika
Praw Dziecka, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Prezesa
Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodo-
wi Polskiemu, Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, wiceprezesa Najwyzszej Izby Kontroli,
Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu, zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu,
zastepcy Szefa Kancelarii Senatu, Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Sze-
fa Sluzby Cywilnej, Gléwnego Inspektora Pracy, zastepcy Gléwnego Inspektora
Pracy, Kierownika Krajowego Biura Wyborczego, 3) Ministra Stanu, Szefa Kan-
celarii Prezydenta, zastepcy Szefa Kancelarii Prezydenta, zastepcy Prokuratora
Generalnego, wiceprezesa Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, 4) Prezesa
Polskiej Akademii Nauk, sekretarza stanu, czlonka Krajowej Rady Radiofonii i Te-
lewizji, pierwszego zastepcy Prezesa Narodowego Banku Polskiego, podsekreta-
rza stanu (wiceministra), wiceprezesa Narodowego Banku Polskiego, Zastepcy
Rzecznika Praw Obywatelskich, Zastepcy Rzecznika Praw Dziecka, Zastepcy Ge-
neralnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Rzecznika Ubezpieczonych,
kierownika urzedu centralnego, wiceprezesa Polskiej Akademii Nauk, wojewo-
dy, zastepcy kierownika urzedu centralnego, wicewojewody.

Prima facie wydaje sie, ze wymienione wyzej osoby — jako pelnigce funkcje
jednoosobowych organéw lub ich zastepcow — pozostaja wlasnie w stosunkach
zatrudnienia konstytucyjnoprawnego. Teza ta wymaga jednak wersyfikacji.

3. W przeciwienstwie do wielu innych stosunkéw zatrudnienia (zwlaszcza
stosunkéw pracy, cywilnoprawnych i stuzbowych) samo pojecie stosunku za-
trudnienia ustrojowego ma charakter doktrynalny, jest pojeciem jezyka praw-
niczego a nie prawnego, co wiecej w obowiazujacych przepisach prawa nie ma
nawet wyraznych podstaw do wykreowania jakiego$ osobnego podsystemu
normatywnego, obejmujacego omawiany typ zatrudnienia. Wobec tego zasad-
niczego znaczenia nabiera kwestia kryteriow kwalifikacji okre$lonych stosun-
kéw zatrudnienia jako ustrojowych. Punktem wyjscia musi by¢ stwierdzenie,
ze sprawowanie funkcji jednoosobowego organu administracji lub wladzy pu-
blicznej, jak réwniez czlonkostwo w kolegialnym organie panstwa, wiaze sie
z wykonywaniem przez dana osobe lub zespét oséb uprawnien wladczych, ad-
ministracyjnych i reprezentacyjnych. Uprawnienia te (wraz z towarzyszacymiim
obowiazkami) skladaja sie na szczegélnego rodzaju wiez prawna, ktérej trescig
jest sprawowanie wladztwa publicznego (administracyjnego lub politycznego).
Podobna relacja zachodzi w odniesieniu do oséb pelniacych funkcje organéw
prywatnych os6b prawnych. Na gruncie prawa handlowego omawiana wiez
prawna nazywana jest stosunkiem organizacyjnoprawnym?®. Cecha charaktery-

3 OA Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2001, s. 308.



976 Jakub Stelina

styczna dla stosunkéw organizacyjnoprawnych jest skupienie w ich tresci niemal
wylacznie uprawnien reprezentacyjnych i zarzadczych (w przypadku organéw
panstwa bylyby to takze uprawnienia polityczne, administracyjne i wiadcze).
Mozliwe jest ponadto, aby w tresci tych stosunkéw ujete byly takze elementy
zwigzane z posiadaniem przez dang osobe statusu zatrudnionego, cho¢ z reguty
ich zakres jest niewielki (np. prawo do wynagrodzenia). Dlatego w celu zabez-
pieczenia intereséw zawodowych i socjalnych oséb pelnigcych funkcje organéw
przewiduje sie czesto mozliwo$¢ nawiazywania dodatkowych stosunkéw praw-
nych o charakterze obligacyjnym. Owe stosunki wyznaczajgq wéweczas status ,za-
trudnieniowy” danej osoby.

Powigzanie funkcjonalne pomiedzy stosunkami organizacyjnoprawnymi
a stosunkami obligacyjnymi polega na tym, ze obowiazki zwiazane z pelnieniem
funkcji organu sa inkorporowane do tresci stosunku obligacyjnego, stajac sie wy-
znacznikiem parametru przedmiotu zobowigzania (wykonywanie funkgji staje
sie obowigzkiem obligacyjnym, np. pracowniczym). Co wiecej, obowiazki te, jak-
kolwiek nie traca swojego pierwotnego (tj. organizacyjno- lub publicznopraw-
nego) charakteru, niemniej jednak przy kwalifikacji statusu prawnego danej
osoby schodzg one na dalszy plan, ustepujac pola wlasnie owemu stosunkowi
obligacyjnemu, mimo ze ma on czesto jedynie akcesoryjny i stuzebny charakter
wzgledem stosunku organizacyjnoprawnego. Oznacza to wiec, ze osoba zwigza-
na z okreslonym podmiotem stosunkiem organizacyjnoprawnym jest uznawana
przede wszystkim za pracownika, zleceniobiorce lub wykonawce umowy, zalez-
nie od charakteru stosunku obligacyjnego, w ktérym pozostaje (obok stosunku
organizacyjnego).

A zatem dla prawnej kwalifikacji przypadkéw zatrudnienia oséb piastuja-
cych funkcje organéw administracji czy wladzy panstwowej kluczowe znaczenie
ma odpowiedZ na pytanie, czy stosunkom organizacyjnoprawnym towarzysza
stosunki obligacyjne, a jesli tak — to jakie. Odrzucajac a priori mozliwos¢ zakwa-
lifikowania tych stosunkéw prawnych w kategoriach zatrudnienia penalnego
i zatrudnienia duchownych pozostaja przede wszystkim do rozwazanie dwa ro-
dzaje stosunkéw obligacyjnych, a wiec stosunki pracy i stosunki cywilnoprawne,
oraz — administracyjnoprawny w swej naturze — stosunek stuzbowy.

Stosunki zatrudnienia cywilnoprawnego nawigzywane sa na podstawie ta-
kich uméw, jak umowa zlecenia, o $wiadczenia ustug, o dzieto, agencyjna, cha-
tupnicza itp. Maja one charakter zobowigzaniowy, przy czym przedmiot tego
zobowiazania jest zwykle okreélany wasko, za pomoca parametru okreslonych
czynnosci czy uslug. Wydaje sie, Ze z co najmniej dwéch powodéw trudno by-
toby kwalifikowac zatrudnienie oséb piastujacych funkcje organéw panstwa czy
czlonkoéw cial kolegialnych (wytanianych z reguly w wyborach) w kategoriach
zobowiazan cywilnoprawnych, a jeszcze trudniej stosowac do tych oséb rozwig-
zania zawarte w kodeksie cywilnym (np. dotyczace reziméw odpowiedzialno-
Sci czy ksztaltowania treSci wzajemnych relacji). Po pierwsze — z osobami tymi
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nie zawiera sie osobnych cywilnoprawnych umoéw na sprawowanie funkgji pu-
blicznej, po drugie — parametr okreslonych czynnosci czy ustug jako wyznacznik
modelu zobowigzania cywilnoprawnego nie pasuje do specyfiki zatrudnienia
w charakterze organu panstwa.

Nieco inaczej omawiana kwestia wyglada w odniesieniu do stosunkéw pracy.
Stosunki te sa nawigzywane nie tylko na podstawie umowy o prace, ale takze na
podstawie mianowania, wyboru i powolania (a takze — co ma z punktu widze-
nia przedmiotu niniejszych rozwazan mniejsze znaczenie — spétdzielczej umowy
o prace). Specyfika tych tzw. pozaumownych podstaw nawigzania stosunku pra-
cy jest wladnie to, ze czesto sa one wykorzystywane jako réwnolegta podstawa do
kreowania zaréwno stosunkéw pracy, jak i stosunkéw organizacyjnoprawnych.
W przypadku stosunkéw pracy zwrécic trzeba jednak uwage na pewne trudno-
§ci, przede wszystkim natury konstrukcyjnej. Przede wszystkim stosunki pracy
sa uksztaltowane wedle modelu okredlonego w art. 22 § 1 k.p. Przepis ten wéréd
cech konstrukcyjnych stosunku pracy wymienia przede wszystkim kierownic-
two pracodawcy. Przybiera ono posta¢ tzw. podporzadkowania pracowniczego,
ktérego gldéwnym przejawem jest obowigzek wykonywania polecen pracodawcy
dotyczacych pracy umdéwionego rodzaju. Poprzez okoliczno$¢ zobowigzania sie
w umowie o prace lub innym akcie kreujagcym stosunek pracy do wykonywania
pracy okreslonego rodzaju pracownik poddaje si¢ zaleznosci pracodawcy, od-
dajac swoja osobe do jego dyspozycji. Jednoczesnie przepisy prawa pracy, chro-
nigc interesy socjalne pracownikéw zakre$laja tez ramy czasowe i przestrzenne
dyspozycyjnosci pracowniczej. Pracodawca moze wykracza¢ poza te ramy tyl-
ko w &ciSle przewidzianych przepisami prawa pracy przypadkach. Co prawda,
w przepisach prawa istnieje podstawa normatywna kwalifikacji stosunkéw za-
trudnienia oséb piastujacych funkcje organdw panstwa jako pracownikéw (z
powolaniem, a nie umowa o prace jako podstawa nawigzania stosunku pracy)*,
niemniej jednak biorac pod uwage zarysowany wyzej model stosunku pracy, na-
lezy przyja¢, ze przynajmniej w czesci przypadkéw kwalifikacja taka ze wzgledu
na konstrukcje stosunku pracy jest niemozliwa lub napotyka istotne przeszkody.
Trudno bowiem odnalez¢ elementy podporzadkowania pracowniczego wobec
np. Prezydenta R Prezesa Rady Ministrow czy nawet ministréw, kierownikéw
urzedéw centralnych, a tym bardziej parlamentarzystéw czy radnych. Warto
jednak odnotowa¢, ze sam ustawodawca moze — mimo braku cech modelowych
stosunku pracy — nada¢ okreslonemu zatrudnieniu charakter pracowniczy (tak
dzieje sie np. w odniesieniu do 0s6b zajmujacych najwyzsze stanowiska kierow-

4 Zgodnie z art. 45 ustawy z dnia 16 wrzeénia 1982 1. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r,, poz. 269) ,Przepiséw ustawy dotyczacych nawiagzywania i rozwigzywania
stosunku pracy nie stosuje sie do oséb powolywanych do pelnienia funkcji organéw administracji
panstwowej oraz na inne stanowiska kierownicze w administracji paistwowej, w trybie okreslonym
w przepisach szczegélnych”.
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nicze w przedsiebiorstwach, a na gruncie administracji — wobec organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego).

Teoretycznie istnieje mozliwos¢, by funkcje stosunku obligacyjnego, zabez-
pieczajacego status zawodowo-socjalny oséb piastujacych stanowiska organéw,
pelnil stosunek stuzbowy. Jest to konstrukcja prawna, geneza swa siegajaca
koncepcji stuzby publicznej funkcjonariuszy zatrudnionych w aparacie pan-
stwowym. Obecnie stosunki stuzbowe sa nawiazywane w tzw. formacjach zmi-
litaryzowanych (wojsku, policji, Sluzbie Wieziennej, Strazy Granicznej, Sluzbie
Celnej, Panstwowej Strazy Pozarnej, cywilnych stuzbach specjalnych)®. O przy-
naleznosci okreslonej stuzby panstwowej do formacji zmilitaryzowanej, a wiec
w konsekwencji o zastosowaniu w tej formacji konstrukgji stosunku stuzbowego,
a nie stosunku pracy, decyduje panstwo. W okresie przedwojennym dystynkcja
na zatrudnienie pracownicze i stuzbowe byla dos¢ klarowna. Wszystkie stosun-
ki zatrudnienia o charakterze prywatnoprawnym podlegaly prawu cywilnemu
i prawu pracy, natomiast stosunki, w ktérych podmiotem zatrudniajgcym bylo
panistwo lub jego jednostki organizacyjne, podlegaly rezimowi prawa publiczne-
go i przybieraly posta¢ stosunkéw stuzbowych.

W wyniku proceséw historycznych majacych miejsce po II wojnie Swiatowej
zatrudnienie publicznoprawne w czesci przypadkéw uleglo transformaciji w za-
trudnienie pracownicze. Taka sytuacja miata miejsce w odniesieniu do oséb za-
trudnionych w aparacie administracyjnym (w tym urzednikéw panstwowych),
nauczycieli, 0séb zatrudnionych w przedsiebiorstwach panstwowych (np. na
kolei) itp. Stosunki stuzbowe, w jakich osoby te pozostawaly, przeksztalcily sie
w stosunki pracy oparte na mianowaniu badZ nawet na umowie o prace. Znane
byly tez zjawiska odwrotne, tak np. w 1999 r. wyjeto funkcjonariuszy celnych
z zakresu normowania prawa pracy i poddano ich rezimowi prawa stuzbowego.
A zatem o kwalifikacji prawnej danego rodzaju zatrudnienia jako zatrudnienia
stuzbowego decyduje sam ustawodawca, okreslajac danag wiez prawnag, w jakiej
pozostaja pracownicy panstwowi, mianem stosunku sluzbowego. Stad mozna
przyjaé, ze status funkcjonariuszy pozostajacych w stosunkach stuzbowych maja
osoby pelnigce funkcje organéw w tzw. stuzbach zmilitaryzowanych (np. Ko-
mendant Gtéwny Poligji).

Jak widag, kolejne etapy selekcji negatywnej prowadza do zakwestionowania
istnienia jakiej$ generalnej reguly, w mysl ktorej osoby piastujace jednoosobowo
lub kolegialnie funkcje najwazniejszych organéw w strukturach administracji
i wladzy panstwowej sa zawsze pracownikami, zleceniobiorcami albo funkcjo-
nariuszami stuzbowymi. Brak podstaw do wyprowadzenia takiej zasady, co nie
wyklucza, ze w odniesieniu do niektérych stanowisk ustawodawca dokonuje
wprost zakwalifikowania danej grupy oséb do okreslonego rezimu zatrudnie-
nia. Jako przyklady takich sytuacji wskaza¢ mozna stanowiska organéw jedno-

5 T Kuczynski, [w:] T Kuczynski, E. Mazurczak-Jasifiska, J. Stelina: Stosunek stuzbowy, System prawa
administracyjnego, Warszawa 2011, s. 14in.
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stek samorzadu terytorialnego, obsadzane w drodze wyboru, ktérym przepisy
prawa nadajg status pracownikéw, czy stanowiska organéw — szeféw niektérych
zmilitaryzowanych stuzb panstwowych (np. policji, Strazy Granicznej, Stuzby
Wieziennej itp.), ktérzy pozostajag w stosunkach stuzbowych. Mozna wiec sfor-
mulowac tezg, ze z zatrudnieniem o charakterze konstytucyjnoprawnym (ustro-
jowym) mamy do czynienia jedynie w tych przypadkach, w ktérych taka szcze-
gotowa kwalifikacja prawna jest niemozliwa.

4. Z dotychczasowych rozwazah wylania sie obraz stosunkéw zatrudnienia
konstytucyjnoprawnego (ustrojowego) jako obejmujacych swym zakresem dwie
osobne podgrupy: a) cztonkéw kolegialnych organéw panstwowych i b) osoby
pelniace funkcje jednoosobowych organéw panstwa.

Ad a). Organy kolegialne zajmuja w strukturze organéw wladzy i administra-
¢ji panstwowej wazne miejsce. Najogélniej mozna je podzieli¢ na trzy podsta-
wowe grupy. W pierwszej grupie znajduja sie wylonione w trybie wyborczym
ciala o charakterze stanowigcym. Sg one zatem instytucjonalnym wyrazem de-
mokracji przedstawicielskiej i to na wszystkich szczeblach wladzy panstwowe;j,
a wiec ogdlnopanstwowym (parlament), regionalnym (sejmiki wojewddzkie)
ilokalnym (rady gmin i powiatéw), a takze ponadnarodowym (Parlament Euro-
pejski). W drugiej grupie znajduja sie organy powolane do wykonywania funkcji
administracyjnych lub zadan z zakresu ochrony prawnej, jesli w sktadzie tych
organéw odzwierciedlone powinny by¢ jakie$ parytety polityczne, Srodowisko-
we czy zawodowe. Jako przyklady tego typu organdw mozna wskazaé Krajowa
Rade Radiofonii i Telewizji, Rade Polityki Pienieznej itd. I wreszcie w trzeciej gru-
pie znajdujg si¢ ré6znego rodzaju ciala kolegialne o charakterze doradczym czy
opiniodawczym, wykonujace funkcje sluzebne wobec organéw administracji lub
wladzy panstwowej (np. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw, Rada
Stuzby Publicznej itd.).

Czlonkostwo w wymienionych cialach nabywa sie badZz poprzez wybory
(bezposrednie lub posrednie) badZ w drodze desygnacji (ten sposéb dotyczy naj-
czesciej wylaniania ciat kolegialnych zaliczonych do grupy trzeciej). Zakres obo-
wiazkéw i uprawnien czlonkéw organéw kolegialnych regulujg przepisy ustro-
jowe dotyczace ich funkcjonowania, przy czym jesli chodzi o sfere uprawnien
zawodowo-socjalnych to jest ona najczesciej bardzo niewielka, ograniczajaca sie
z reguly do gratyfikacji w postaci diety lub uposazenia (wyjatkiem jest jedynie
sytuacja prawna parlamentarzystow, zwlaszcza tzw. zawodowych, ktérym czas
pelnienia mandatu deputowanego jest traktowany nawet jako okres zatrudnie-
nia). Przyjac jednak nalezy, ze zadna z 0s6b pelniacych réznego rodzaju funkcje
w kolegialnych organach panstwowych nie pozostaje w obligacyjnym stosunku
zatrudnienia.

Ad b). Osoby pelniace funkcje jednoosobowych organéw administracji lub
wladzy panstwowej maja szczegélny status prawny, gdyz nie wchodzg one — co
do zasady — w sklad korpusu urzedniczego. Stanowia wiec osobng — obok urzed-
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nikéw i personelu pomocniczego — grupe oséb zatrudnionych w administracji
i innych jednostkach sfery publicznej. Wyjatkiem sa tu jedynie osoby pelnigce
funkcje organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktérym ustawa wyraznie
nadaje nie tylko status pracowniczy, ale nawet kwalifikuje je do kategorii urzed-
nikéw samorzadowych. Jest to jednak sytuacja wyjatkowa w polskim prawie
urzedniczym. Grono oséb wykonujacych funkcje jednoosobowych organéw
panistwa nie pokrywa sie¢ z zakresem podmiotowym ustawy o wynagradzaniu
0s0b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe. Z przedstawionej wyzej
listy wynika, ze tylko czes$¢ os6b wymienionych w tej ustawie zajmuje stanowiska
organéw, czesc zas takiego charakteru nie ma (np. sekretarze i podsekretarze sta-
nu, zastepcy szeféw urzeddw czy instytucji itd.). Konstatacja ta jest wazna o tyle,
ze jak wspomniano wczeéniej, o statusie zawodowym (,,zatrudnieniowym”) da-
nej osoby decyduje to, czy obok stosunku organizacyjnego pozostaje ona stro-
ng jeszcze jakiego$ stosunku obligacyjnego badz stosunku stuzbowego. Jesli tak,
to poza statusem wynikajacym z ulokowania takiej osoby w hierarchii organéw
i instytucji panstwowych, osoba taka bedzie posiadala przymiot pracownika lub
funkcjonariusza panstwowego, a w konsekwencji beda miaty do niej wprost za-
stosowanie przepisy prawa pracy lub przepisy wlasciwej pragmatyki stuzbowe;j.
O zatrudnieniu o charakterze konstytucyjnoprawnym mozemy zatem mowic
jedynie wobec tych o0soéb, ktére wykonuja zatrudnienie jako organ panstwa jedy-
nie w ramach stosunku organizacyjnoprawnego (bez pozostawania w stosunku
obligacyjnym lub stosunku stuzbowym).

5.Z dotychczasowych wywodéw zdaje sie wynikaé¢ wniosek nastepujacy. Kaz-
da z 0s6éb pelnigcych funkcje jednoosobowego organu panstwa badz wchodzaca
w skiad organu panistwa o charakterze kolegialnym, pozostaje w tzw. stosunku
organizacyjnoprawnym. Trescig tego stosunku jest wykonywanie kompetencji
przypisanych temu organowi przez obowiazujace przepisy ustrojowe okresla-
jace jego status i zadania. W zaleznosci od rodzaju danego organu kompetencje
te moga mie¢ charakter polityczny, wladczy, administracyjny lub reprezentacyj-
ny. Natomiast w ograniczonym zakresie w stosunkach organizacyjnych przewi-
dziane sg uprawnienia majgce na celu zabezpieczenie intereséw socjalnych oséb
w nich pozostajacych (przykladem takich uprawnien bedzie wynagrodzenie
uregulowane przywolang wyzej ustawgq z dnia 31 lipca 1981 r. 0 wynagradzaniu
0sOb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe). W przypadku niekto-
rych organéw panstwa, zwlaszcza jednoosobowych, stosunkowi organizacyjne-
mu towarzyszy inny stosunek prawny, ktérego trescig sa okreslone uprawnienia
i obowiazki zwigzane wylacznie z wykonywaniem przez dang osobe fizyczng za-
trudnienia. Stosunki te majg wéwczas na celu zapewnienie uprawnien socjalno-
-bytowych oséb pelniacych funkcje organéw panstwa. Analiza przepiséw regu-
lujacych wykonywanie zatrudnienia takich oséb pozwala wyr6zni¢ dwie grupy
takich stosunkéw — chodzi mianowicie o stosunki pracy i o stosunki stuzbowe (w
przypadku oséb pelnigcych funkcje organéw panistwa nie ma podstaw do wy-
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rézniania tu stosunkéw cywilnoprawnych, powstajacych z mocy umoéw zlecenia
czy uméw o $wiadczenie ustug). Stosunki pracy sa nawigzywane woéwczas, gdy
na danym stanowisku zachowane zostaja cechy konstrukcyjne stosunku pracy (a
wiec pewne elementy podporzadkowania organizacyjnego wzgledem podmio-
tow zwierzchnich) albo gdy — pomimo braku takich elementéw — przepis ustawy
wyraznie kwalifikuje dane zatrudnienia jako pracownicze. Podstawa nawiaza-
nia stosunkéw pracy z wymienionymi osobami sa wéwczas akty powolania lub
wyboru. Stosunki stuzbowe sa natomiast nawiazywane z osobami pelniacymi
funkcje organdéw panstwa stojacych na czele réznych struktur w stuzbach zmili-
taryzowanych. Jesli zgodnie z przepisami danej pragmatyki szef stuzby wchodzi
w sklad jej korpusu osobowego, wéwczas zachowuje on takze status funkcjona-
riusza.

Mozna zatem przyjaé, ze zatrudnienie ustrojowe (konstytucyjne) ma miejsce
woweczas, gdy podstawa zatrudnienia danej osoby wykonujacej funkcje publicz-
na w charakterze organu panstwa jest wylacznie stosunek organizacyjny, a wiec
gdy nie dochodzi jednoczesnie do nawigzania z nig innego stosunku prawne-
go (stosunku pracy lub stosunku stuzbowego). W konsekwencji nalezy przyjac,
ze do o0séb pozostajacych w zatrudnieniu ustrojowym w podanym znaczeniu
nie stosuje sie przepisow prawa pracy ani przepiséw pragmatyk stuzbowych.
Oznacza to, ze w wiekszosci przypadkéw status zawodowo-socjalny oséb pel-
nigcych funkcje organdw jest praktycznie nieuregulowany. Poza prawem do wy-
nagrodzenia wynikajacym z ustawy o wynagradzaniu oséb zatrudnionych na
kierowniczych stanowiskach panstwowych regulacje o charakterze ustrojowym
nie przewiduja bowiem zadnych innych uprawnien z tego zakresu. Wyjatkiem sg
tu jedynie parlamentarzysci, ktérych status zawodowo-socjalny wynika z usta-
wy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posla i senatora®. Opisywany
stan, zwlaszcza w odniesieniu do 0s6b piastujacych jednoosobowo funkcje naj-
wyzszych organéw panistwa, jest bardzo niezadowalajacy i powoduje wiele wat-
pliwosci praktycznych zwigzanych z ustaleniem uprawnien socjalnych i zawo-
dowych omawianej grupy oséb. Dlatego konieczne jest prowadzenie dalszych
analiz w tej kwestii, a by¢ moze takze sformulowanie pewnych wnioskéw de lege
ferenda. Zadanie to przekracza jednak ramy niniejszego artykutu.

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29 ze zm. Szerzej na ten temat zob. K. Grajewski, J. Stelina,
Szczegdlne uprawnienia pracownicze postow i senatorow, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 1, s. 27 i n.
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LEGAL NATURE OF CONSTITUTIONAL LEGAL
EMPLOYMENT RELATIONS

The article discusses the legal nature of the so-called constitutional legal employment,
also known as systemic employment, which is a legal relationship which concerns per-
sons performing functions of the most important state authorities (f. ex. the President, the
Prime Minister, ministers) or the members of collective state authorities (f. ex. the members
of parliament). Each of these persons remain in the so called organizational legal relation-
ship, the content of which concerns the exercise of political, governmental, administrative
or representative competences. Sometimes labor relations are established with persons
holding the functions of state authorities in order to protect their social and professional
interests, but it is not always the case. This means that in most cases the professional and
social status of such persons is virtually unregulated. The only privilege they enjoy in
all such cases is the right to remuneration (except for parliamentarians, who have a high
degree of professional and social rights). This situation is highly unsatisfactory and raises
a number of practical questions related to the establishment of professional and social
rights (f. ex. the right to leave) of persons who hold the functions of state authorities.





