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Sad Naczelny Sgd Administracyjny
Sedziowie Czestawa Nowak-Kolczynska

Jacek Chlebny /przewodniczacy/
Jan Pawel Tarno /sprawozdawca/
Jolanta Rudnicka

Jolanta Sikorska

Marek Stojanowski

Przemystaw Szustakiewicz

Symbol z opisem 6197 Stuzba Celna
Hasta tematyczne Stuzba celna
Tres¢ wyniku Podjeto uchwate

Powolane przepisy Dz.U. 2018 nr 0 poz 1302; art. 3 § 2 pkt 2-4, art. 15 ust. 1 pkt 2, art. 264 § 1i 2; Ustawa z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi - tekst
jednoli
JDz.U. ;y016 nr 0 poz 1948; art. 170 ust. 1-3, art. 171 ust. 1 pkt 2; Ustawa z dnia 16 listopada
2016 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej
Dz.U. 2016 nr 0 poz 1947; art. 276 ust. 1 i 2; Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej

Tezy

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 z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administraciji

Skarbowej (Dz. U. poz. 1948 ze zm.) dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie

przygotowawczej lub statej w stosunek pracy na podstawie umowy o prace odpowiednio na

czas nieokreslony albo okreslony, nie wigze sie z obowigzkiem wtasciwego organu do wydania
decyzji orzekajgcej o zakohczeniu stosunku stuzbowego.

Sentencja

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: Prezes Izby
Ogoélnoadministracyjnej NSA Jacek Chlebny Sedziowie NSA: Czestawa Nowak-Kolczyrhska
Jolanta Rudnicka Jolanta Sikorska Marek Stojanowski Przemystaw Szustakiewicz
(wspotsprawozdawca) Jan Pawet Tarno (sprawozdawca) Protokolant: asystent sedziego
Katarzyna Kudrzycka po rozpoznaniu w dniu 1 lipca 2019 r. z udziatem prokuratora
Prokuratury Okregowej w Poznaniu delegowanego do Prokuratury Krajowej — P. O. na
posiedzeniu jawnym w Izbie Ogdélnoadministracyjnej wniosku Prezesa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego o podjecie przez skfad siedmiu sedzidéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego na podstawie art. 36 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sgddéw administracyjnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2107 ze zm.) oraz art. 264 § 2 w zwigzku z art.
15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.) uchwaty wyjasniajacej: "Czy 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 z dnia 16
listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.
U. poz. 1948 ze zm.) dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej lub statej
w stosunek pracy na podstawie umowy o prace odpowiednio na czas nieokreslony albo
okreslony, wigze sie z obowigzkiem wtasciwego organu do wydania decyzji w przedmiocie
stosunku stuzbowego, orzekajgcej o jego zakonczeniu?" podjat nastepujgcg uchwate:
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 z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administraciji
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Skarbowej (Dz. U. poz. 1948 ze zm.) dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie
przygotowawczej lub statej w stosunek pracy na podstawie umowy o prace odpowiednio na
czas nieokreslony albo okreslony, nie wigze sie z obowigzkiem wtasciwego organu do wydania
decyzji orzekajgcej o zakonczeniu stosunku stuzbowego.

Uzasadnienie

Wystgpienie o podjecie uchwaty abstrakcyjnej wyjasniajgcej wskazane w pytaniu Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego przepisy prawne uzasadnione zostato rozbieznosciami w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych powstatymi w wyniku stosowania tychze przepiséw po
wejsciu w zycie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o
Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1948 ze zm., dalej "p.w. KAS"). Z dniem 1
marca 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz. U. poz. 1947, dalej "ustawa o KAS"). Z tym dniem utracita moc obowigzujgca
m. in. ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. z 2016 r. poz.1799), ktéra
zgodnie z art. 1 ust. 1 regulowata zadania i organizacje Stuzby Celnej — jednolitej
umundurowanej formacji utworzonej w celu zapewnienia ochrony i bezpieczenstwa obszaru
celnego Unii Europejskiej, w tym zgodnosci z prawem przywozu towaréw na ten obszar oraz
wywozu towardw z tego obszaru, a takze wykonywania obowigzkéw okreslonych w przepisach
odrebnych, w szczegolnosci w zakresie podatku akcyzowego oraz podatku od gier.

Ustawa o KAS powotata Krajowg Administracje Skarbowa, ktora przejeta realizacje zadan
wykonywanych przez kontrole skarbowg, administracje podatkowg oraz Stuzbe Celng. Zgodnie
z art. 1 ust. 2 ustawy o KAS, Krajowa Administracja Skarbowa stanowi wyspecjalizowang
administracje rzgdowg wykonujgcg zadania z zakresu realizacji dochodow z tytutu podatkow,
naleznosci celnych, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrony intereséw
Skarbu Panhstwa oraz ochrony obszaru celnego UE, a takze zapewniajgcg obstuge i wsparcie
podatnika i ptatnika w prawidtowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych oraz obstuge i
wsparcie przedsiebiorcy w prawidlowym wykonywaniu obowigzkéw celnych. W ramach KAS
wyodrebnia sie Stuzbe Celno-Skarbowg, bedgcg jednolitg i umundurowang formacja, ktérg
tworzg funkcjonariusze.

Pod wzgledem organizacyjnym ustawa p.w. KAS przewiduje, ze izba skarbowa kontynuuje
dziatalnos$c i staje sie izbg administracji skarbowej, a izbe te tgczy sie z majgcymi siedzibe w
tym samym wojewddztwie izbg celng i urzedem kontroli skarbowej (art. 160 ust. 2, ust. 4).

W odniesieniu do zasobow kadrowych dotychczasowej Stuzby Celnej ustawa p.w. KAS w art.
165 ust. 3i 4 reguluje zasady dalszego zatrudniania dotychczasowych funkcjonariuszy celnych
w jednostkach jednolitej Krajowej Administracji Skarbowej, powotanej w miejsce rozproszonej
administracji podatkowej, stuzby celnej i kontroli skarbowej. W tym zakresie przewiduje, ze
funkcjonariusze celni, petnigcy stuzbe w izbach celnych albo w komaérkach urzedu
obstugujgcego ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych, stajg sie z dniem wejscia
w zycie ustawy o KAS, z zastrzezeniem art. 170 p.w. KAS, funkcjonariuszami Stuzby
Celno-Skarbowej, zwanymi dalej "funkcjonariuszami", petnigcymi stuzbe w jednostkach KAS i
zachowujg ciggtosc¢ stuzby. W sprawach wynikajgcych ze stosunku stuzbowego stosuje sie
przepisy dotychczasowe.

Natomiast na podstawie art. 165 ust. 7 p.w. 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 ww. ustawie
takze w art. 167 ust. 2 (w stosunku do funkcjonariuszy petnigcych stuzbe w komdérkach urzedu
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obstugujgcego ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych).

Zgodnie z art. 170 ust. 2 p.w. 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 rownoznaczne z odmowg przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby.

Stosunki stuzbowe o0s6b petnigcych stuzbe w jednostkach KAS, o ktérych mowa w art. 36 ust.
1 pkt 1, 2, 3i 6 ustawy o KAS (komoérkach organizacyjnych urzedu obstugujgcego ministra,
Krajowej Informacji Skarbowej, izbach administracji skarbowej i Szkole), wygasaja:

- zdniem 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, liczgc od miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktorym
funkcjonariusz ztozyt oswiadczenie o odmowie przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia
stuzby, jednak nie pdzniej niz dnia 31 sierpnia 2017 r. (art. 170 ust. 1 p.w. KAS).

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

Skutki przyjecia propozycji zatrudnienia przez dotychczasowego funkcjonariusza okresla art.
171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS, zgodnie z ktérym w przypadku przyjecia propozycji zatrudnienia, z
dniem okreslonym w propozyciji, dotychczasowy stosunek stuzby w stuzbie przygotowawczej
albo statej przeksztatca sie odpowiednio w stosunek pracy na podstawie umowy o prace na
czas nieokreslony albo okreslony.

W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego wystepuje rozbieznos¢ dotyczgca
wyktadni art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS, przewidujgcego przeksztatcenie dotychczasowego
stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej lub statej w stosunek pracy na podstawie umowy
0 prace na czas nieokreslony albo okreslony, w przypadku przyjecia propozycji zatrudnienia.
Réznica stanowisk dotyczy tego, czy w przypadku przyjecia przez dotychczasowego
funkcjonariusza ztozonej mu propozycji zatrudnienia, po stronie organu istnieje obowigzek
wydania decyzji w przedmiocie stosunku stuzbowego, orzekajgcej o jego zakonczeniu.

Sktady orzekajgce Naczelnego Sadu Administracyjnego zaprezentowaty w tej kwestii dwa
odmienne stanowiska, rozpoznajac skargi kasacyjne od wyrokéw sgdow | instancji, w ktérych
wojewddzkie sgdy administracyjne uznaty za usprawiedliwione skargi na bezczynnosc¢
dyrektora wtasciwej izby administracji skarbowej. Jakkolwiek skargi wniesione przez bytych
funkcjonariuszy dotyczyty bezczynnosci organu w przedstawieniu propozycji stuzby w Stuzbie
Celno-Skarbowej na podstawie art. 165 ust. 7 p.w. KAS i zawieraty zgdanie zobowigzania
organu do ztozenia propozycji okreslajgcej nowe warunki stuzby, w wydanych wyrokach
wojewddzkie sgdy administracyjne - powotujgc sie na brak zwigzania zgdaniem skargi -
uznaly, ze bezczynno$¢ organdw polega na braku wydania decyzji dotyczgcej stosunku
stuzbowego i zobowigzaty dyrektoréw wiasciwych izb administracji skarbowych do wydania
decyzji dotyczgcej stosunku stuzbowego (decyzji w przedmiocie petnienia stuzby) w
odniesieniu do funkcjonariuszy, ktérych stosunek stuzby, zgodnie z art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w.
KAS, ulegt przeksztatceniu w stosunek pracy w wyniku przyjecia nowych warunkow
zatrudnienia.

Skargi kasacyjne dyrektoréw wiasciwych izb administracji skarbowej od wyrokéw sadow |

instancji zostaty w sprawach o sygnaturach akt: | OSK 1899/18, | OSK 1744/18 i | OSK
1900/18 wyrokami Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2019 r. oddalone, za$
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w sprawach o sygnaturach akt: | OSK 996/18 i | OSK 553/18 Naczelny Sad Administracyjny
uchylit wyroki sgdoéw | instancji i oddalit skargi, co byto konsekwencjg zajecia odmiennych
stanowisk w przedstawionej kwestii.

Stanowisko, ze przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy taczy sie z
koniecznoscig wydania decyzji w przedmiocie tego stosunku stuzbowego zostato
zaprezentowane w wyrokach NSA z dnia 8 lutego 2019 r., | OSK 1744/18, | OSK 1899/18i |
OSK 1900/18. W uzasadnieniu sktad orzekajgcy wskazat, ze zgodnie z rozwigzaniami
przyjetymi w ustawie — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej,
ustawodawca przewidziat nastepujgce rozwigzania dotyczace stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy:

- kontynuacje stosunku stuzbowego w przypadku ztozenia propozycji petnienia stuzby (zgodnie
Z art. 165 ust. 7 w zw. z art. 169 ust. 4 p.w. KAS);

- przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy w przypadku ztozenia
dotychczasowemu funkcjonariuszowi propozycji zatrudnienia i jej przyjecia (zgodnie z art. 165
ust. 7w zw. z art. 170 ust. 2 p.w. KAS);

- wygasniecie stosunku stuzbowego w przypadku nieztozenia funkcjonariuszowi zadnej
propozyciji lub w przypadku niezaakceptowania propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby w
okreslonym przez prawo terminie (zgodnie z art. 170 ust. 1 pkt 1i 2 p.w. KAS).

Przeksztatcenie stosunku stuzbowego w przypadku wystgpienia okreslonych w ustawie
zdarzen nie jest definiowane w aktach prawnych. W art. 171 ust. 1 p.w. KAS ustawodawca
przyjat, ze przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy nastepuje na skutek
przyjecia propozycji zatrudnienia. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, brzmienie
wskazanego przepisu pozwala na przyjecie, ze wskutek przeksztatcenia stosunku stuzbowego
w stosunek pracy dochodzi w istocie do wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza.
Wprawdzie ustawodawca w odniesieniu do przeksztatcenia takiego nastepstwa nie artykutuje
wprost, jednak zwazywszy na przyjete formy ustania stosunku stuzby, tylko taki sposéb jego
zakonczenia w tym przypadku pozostaje w zgodzie z istotg i charakterem ocenianego
stosunku prawnego. Naczelny Sgd Administracyjny podkreslit, ze stosunek stuzbowy
funkcjonariusza ma charakter administracyjnoprawny i cechuje go ochrona prawna potgczona
z gwarancjami trwatosci dalej idgcymi niz klasyczne reguty stabilizacji stosunku pracy.
Przedmiotowa ochrona przejawia sie takze w tym, ze zaréwno akt mianowania do stuzby, jak i
akt zwalniajacy ze stuzby, nalezg do kategorii decyzji administracyjnej (zob. T. Kuczynski,
Wiasciwo$¢ sgdu administracyjnego w sprawach stosunkéw stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 17
i n.). Co istotne, nakaz respektowania jednakowych dla wszystkich zasad dostepu do stuzby
publicznej implikuje przejrzysto$¢ regut i kryteriéw, ktére sg odnoszone do osbéb
podejmujacych starania o dostep do stuzby publicznej. Brak stosownych procedur kontrolnych
i odwotawczych, a przez to prawa do sgdu, moze stanowic istotng przeszkode w
respektowaniu wskazanych regut, a tym samym naruszaé bedzie konstytucyjny wymaog
traktowania starajgcych sie o dostep do stuzby na jednakowych zasadach.

Sad zwrdcit uwage, ze ustawy regulujgce materie zwigzang ze stosunkiem stuzby przewidujg
dwie zasadnicze formy jego ustania — zwolnienie ze stuzby nastepujgce w drodze decyzji
administracyjnej oraz wygasniecie stosunku stuzbowego w przypadku wystgpienia okreslonych
w ustawie zdarzen. Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego, instytucja wygasniecia,
bedaca wynikiem przeksztatcenia, jest tozsama w swej istocie z instytucjg wygasniecia, o
ktorej mowa w art. 170 ust. 1 pkt 1i 2 p.w. KAS. Z tego tez powodu przepis art. 170 ust. 3 p.w.
KAS, stanowigcy, ze wygasniecie stosunku stuzbowego funkcjonariusza traktuje sie jak
zwolnienie ze stuzby, bedzie mozna odnies$¢ do wygasniecia bedgcego skutkiem
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przeksztatcenia, mimo braku literalnego wskazania w tym wzgledzie. Oznacza to, ze takze w
tym przypadku stosunek stuzbowy zakonczony by¢ musi decyzjg, skoro zawarto w tym
przepisie nakaz traktowania wygasniecia jak zwolnienia ze stuzby. Skoro przeksztatcenie ma
decydujacy wptyw na istnienie stosunku stuzbowego, uksztattowanego wczesniej decyzjg, to
do jego zakohczenia konieczne bedzie réwniez wydanie kwalifikowanego aktu, stanowigcego
przejaw woli organu administracji publicznej. Tylko przez wydanie aktu administracyjnego
mozliwe jest wykluczenie wszelkiej dowolnoéci w dziataniu organu. Zapobiega on arbitralno$ci
w ocenie funkcjonariusza przez zwierzchnika. Reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana
jako okazja do niekontrolowanej wzgledami merytorycznymi wymiany kadr.

Sad uznat, ze taki sposob interpretacji odpowiada dyrektywom wykfadni systemowe;j,

uwzglednia ogot przepisdw, mieszczgcych sie w rozdziale 3 p.w. 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 z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.483 ze zm.).

Odnoszgc sie do wymienionych standardow Konstytucji, Sad wskazat, ze zgodnie z art. 45 ust.
1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwioki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Z art. 77 ust.
2 Konstytucji wynika z kolei, ze ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sgdowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw.

Naczelny Sgd Administracyjny podkreslit, ze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zapadte
na tle wymienionych przepiséw Konstytucji wyraznie formutuje elementy prawa do sgdu, wsrod
ktérych w szczegdlnosci wymienia sie prawo dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia
procedury przed sgdem - organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym,
niezawistym) i prawo do wyroku sgdowego, tj. prawo do uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia
danej sprawy przez sad (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 9 czerwca 1998 r., K
28/97, OTK 1998/4/50; z dnia 16 marca 1999 r., SK 19/98, OTK ZU 1999/3/36; z dnia 27 maja
2008 r., SK 57/06, OTK-A 2008/4/63). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkre$lat, Zze art.
45 ust. 1 Konstytucji formutuje prawo do sgdu w znaczeniu pozytywnym, za$s art. 77 ust. 2
Konstytucji zawiera zakaz zamykania drogi sgdowej dla dochodzenia naruszonych wolnosci i
praw, wyznaczajgc w ten sposob zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do sadu (zob. m.
in.: wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: wskazany powyzej wyrok o sygn. akt K 28/97 oraz
wyrok z dnia 2 kwietnia 2001 r., sygn. akt SK 10/00, OTK 2001/3/52). W rozwazaniach nie
mozna byto poming¢ art. 60 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym obywatele polscy korzystajgcy z
petni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach.
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 10 maja 2000 r. (sygn. akt K 21/99;
OTK 2000/4/109) wywiddt, ze celem regulacji konstytucyjnej z art. 60 Konstytucii jest
zagwarantowanie kazdemu, kto spetnia dwa wskazane w nim kryteria (obywatelstwa polskiego
i petni praw publicznych), Ze bedzie traktowany na jednakowych zasadach, a wiec z
uwzglednieniem tej samej procedury czy ogolniej tych samych regut postepowania
kwalifikacyjnego. Dobrem chronionym wedtug art. 60 Konstytucji RP jest przejrzystos¢ i
jawnos¢ regut okreslajgcych wymagania zwigzane z objeciem stuzby publiczne;j.

Sad zwrdcit uwage, ze przedstawione stanowisko dotyczgce koniecznosci wydania decyzji w
przypadku przeksztatcenia stosunku stuzbowego w stosunek o innym charakterze ma swoje
oparcie takze w dotychczasowym orzecznictwie sgdéw, odnoszacym sie do standardéw
przeprowadzania zmian w ramach statusu funkcjonariusza. Przywotano stanowisko wyrazone
w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 3 stycznia 2014 r., | OSK 2489/12, w
ktérym wskazano, ze w nastepstwie przyjecia przez funkcjonariusza celnego pisemnej
propozycji nowych warunkow petnienia stuzby, organ powinien podjg¢ dziatania w formie
decyzji administracyjnej. Jakkolwiek wyrok ten zostat wydany w odmiennym stanie prawnym i
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dotyczy propozyciji nowych warunkéw stuzby, a nie propozycji zatrudnienia, jednak wskazowki
w nim zawarte mozna odnies$¢ do niniejszej sprawy z uwagi na stanowcze w nim stwierdzenie
o konieczno$ci podejmowania dziatan w formie decyzji w sytuacji oddziatywania na tresc
istniejgcego stosunku stuzbowego.

Sad odwotat sie takze do pogladdéw doktryny prawa administracyjnego uznajgc, ze dopuszcza
ona postugiwanie sie konstrukcjg domniemania formy decyzji administracyjnej w sytuacji, gdy
przepis nic nie méwi o sposobie zatatwienia, jednak z wystepujgcego w nim elementu
podmiotowego i przedmiotowego wyprowadzic¢ nalezy uprawnienie organu do wyznaczenia
wigzgcej konsekwencji normy prawnej (J. Jendroska, B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z
dnia 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, OSP 1983/5, poz. 109; S. Zawadzki, J. Swigtkiewicz, Z
doswiadczeh NSA, PiP 1981/6, s. 8; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1990, s. 253; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, s.
138-140; wyrok NSA we Wroctawiu z 31.08.1984 r., SA/Wr 430/84, OSP z 1986/9-10, poz.
176;B. Adamiak: Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, w: Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej
poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 17-18; B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 542).

Uznajgc obowigzek organu do wydania decyzji orzekajgcej o stosunku stuzbowym
funkcjonariusza, Sad réwnoczesnie podkreslit, ze jej uzasadnienie powinno zawierac
przedstawienie przestanek, z powodu ktérych zaniechano ztozenia propozycji dalszego
petnienia stuzby i skorzystano z mozliwosci ztozenia propozycji zatrudnienia, co pozwoli
funkcjonariuszowi na poznanie rzeczywistych przyczyn wygasniecia stosunku stuzbowego (w
Swietle posiadanych przez niego kwalifikacji, przebiegu stuzby oraz dotychczasowego miejsca
zamieszkania), a sgdowi administracyjnemu na dokonanie kontroli, czy organ w sposob
zgodny z ustawowymi przestankami, a nie dowolny i autorytarny, zré6znicowat sytuacje prawng
funkcjonariuszy celno-skarbowych w kontekscie zasady rownego dostepu do stuzby
publicznej, okreslonej w art. 60 Konstytucji RP.

Jednoczesnie Naczelny Sgd Administracyjny zastrzegt, ze w Swietle przedstawionych w
uzasadnieniu wyroku rozwazan, niemozliwym byto réwniez przyjecie, ze w przypadku
przedstawienia funkcjonariuszowi propozycji zatrudnienia mogtby on poszukiwaé ochrony
zwigzanej z zakonczeniem stosunku stuzbowego w regulacjach odnoszacych sie do stosunku
pracy, a zawartych w kodeksie pracy. Brak w tym wzgledzie norm dopuszczajgcych
zastosowanie przepiséw tego kodeksu. Takie rozwigzanie nie prowadzitoby ponadto do
kontroli sgdowej w zakresie zakonczenia stosunku stuzbowego. Wigzgce rozstrzygniecie w
tym wzgledzie zastrzezone jest wytgcznie dla sgdu administracyjnego po uprzednim wydaniu
decyzji w przedmiocie zakonczenia stosunku stuzbowego. Kontrola sgdu pracy mozliwa jest
zatem jedynie w odniesieniu do stosunku pracy, nawigzanego w wyniku skutecznego
przeksztatcenia.

Zgodnie z drugim stanowiskiem, stosunek stuzbowy - na skutek przyjecia propozyciji
zatrudnienia przez dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej - przeksztatca
sie w stosunek pracy i nie ma koniecznosci wydawania decyzji administracyjnej dotyczacej
zakonczenia stosunku stuzbowego. Poglad taki zostat przedstawiony w wyrokach Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2019 r., | OSK 996/18 i z dnia 30 stycznia 2019 . |
OSK 553/18.

W wyroku | OSK 996/18 Naczelny Sgd Administracyjny stwierdzit, ze niewatpliwie, w

przypadku funkcjonariusza, ktéremu nie zaproponowano petnienia dalszej stuzby ani nie
przedstawiono propozycji zatrudnienia, przyjac trzeba, ze istnieje obowigzek organu wydania
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decyzji deklaratoryjnej, stwierdzajgcej zwolnienie ze stuzby. Podobnie rzecz ma sie z
funkcjonariuszem, ktory odmowit przyjecia propozyciji zatrudnienia lub stuzby. W tych
sytuacjach podstawe do wydania decyzji o zwolnieniu ze stuzby mozna wywie$¢ z art. 170 ust.
113 p.w. KAS. w zwigzku z art. 276 ust. 2 ustawy o KAS.

Sytuacja funkcjonariusza, ktéry przyjat propozycje nowych warunkéw pracy, jest jednak
odmienna. Naczelny Sgd Administracyjny wskazat, ze art. 170 ust. 3 p.w. KAS odnosi sie
wytgcznie do okolicznosci, o ktérych mowa w jego ust. 1, tj. sytuacji funkcjonariuszy, ktérzy nie
otrzymali pisemnej propozycji okreslajgcej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby
oraz tych, ktorzy odmowili przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby. Hipoteza
tego przepisu nie obejmuje zatem sytuacji funkcjonariusza, ktory nie otrzymat propozyciji
petnienia stuzby, ale otrzymat propozycje zatrudnienia i jg przyjat. Sytuacja przyjecia przez
funkcjonariusza propozyciji zatrudnienia zostata natomiast wyraznie uregulowana w art. 171
ust. 1 pkt 2 Przepiséw wprowadzajgcych. Zgodnie z jego trescig w przypadku przyjecia
propozycji zatrudnienia, z dniem okreslonym w propozycji, dotychczasowy stosunek stuzby w
stuzbie przygotowawczej albo statej przeksztatca sie w stosunek pracy, odpowiednio na
podstawie umowy o prace na czas nieokreslony albo okreslony.

Sad uznat wobec powyzszego, ze stosowanie art. 170 ust. 3 p.w. KAS do funkcjonariusza,
ktory przyjat propozycje zatrudnienia, rozszerza odestanie z art. 170 ust. 3 p.w. KAS
obejmujgce przypadki, o ktérych mowa w art. 170 ust. 1, o przypadek, o ktérym mowa w art.
171 ust. 1 pkt 2 tej ustawy. Taka wyktadnia pomija istote przepiséw odsytajgcych, ktére - jezeli
stosowane sg ze wzgledu na potrzebe osiggniecia spdjnosci regulowanych instytucji prawnych
lub skrétowosci tekstu - jednoznacznie wskazujg zakres spraw, dla ktérych nastepuje
odestanie lub przepisy prawne, do ktérych odsyfajg. Taka wyktadnia nie ma oparcia w
przepisach prawa, ma charakter rozszerzajgcy i postuguje sie innymi kryteriami niz zgodnos¢ z
prawem.

Naczelny Sgd Administracyjny zanegowat stanowisko, jakoby na tres¢ przeksztatcenia
stosunku stuzbowego w stosunek pracy sktadaty sie dwa odrebne, cho¢ zwigzane z sobg
Cczasowo i przyczynowo zdarzenia prawne: wygasniecie stosunku stuzbowego funkcjonariusza
i nawigzanie stosunku pracy, uznajgc takg wykfadnie za wyktadnie contra legem.

Ustawy regulujace kwestie zwigzane ze stosunkiem stuzby przewidujg dwie zasadnicze formy
jego ustania - zwolnienie ze stuzby, nastepujace w drodze decyzji administracyjnej oraz
wygashniecie stosunku stuzbowego, w przypadku wystgpienia okreslonych w ustawie zdarzen.

Przestanki wygasniecia stosunku stuzbowego sg enumeratywnie wymienione w Przepisach
wprowadzajgcych (art. 170 ust. 1) i ustawie o KAS (art. 182). Nie obejmujg one sytuacji
przeksztatcenia stosunku stuzbowego w stosunek pracy. Za aktualne Sad uznat stanowisko
wyrazone w wyroku NSA z dnia 17 maja 2012 r., | OSK 2023/11, ze wygasniecie stosunku
stuzbowego nie jest zalezne od woli ktorejkolwiek ze stron tego stosunku i nie wymaga
skfadania oswiadczenia woli w tym przedmiocie. Specyfika instytucji wygasniecia stosunku
stuzbowego oraz jej precyzyjne uregulowanie w ustawie prowadzi do wniosku, ze organ w
sytuacji, gdy stosunek stuzbowy funkcjonariusza wygast z mocy prawa w zwigzku z
zaistnieniem jednego ze zdarzen wymienionych we wskazanych przepisach, nie ma
obowigzku potwierdzania tego skutku w decyzji deklaratoryjnej. Decyzja deklaratoryjna,
ogodlnie rzecz ujmujac, to taka, ktéra stwierdza w sposéb wigzacy w danej sprawie prawa lub
obowiagzki wynikajgce wprost z normy prawnej lub innego aktu prawnego. Decyzja
deklaratoryjna nie tworzy wiec stosunkéw prawnych, one zas wynikajg bezposrednio z innych
zrédet, ktére przypisujg okreslony skutek prawny (sytuacje prawng) konkretnemu zdarzeniu.

Obowigzku wydania decyzji nie mozna takze w przekonaniu Sgdu wyprowadzi¢ z regulaciji art.
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276 ust. 1i 2 ustawy o KAS, zgodnie z ktérym decyzje administracyjng wydaje sie wylgcznie w
przypadkach przeniesienia funkcjonariusza, powierzenia petnienia obowigzkéw na innym
stanowisku stuzbowym, przeniesienia na inne stanowisko, zawieszenia w petnieniu
obowigzkow stuzbowych czy zwolnienia ze stuzby. Wygasniecie stosunku stuzbowego nie
zostato objete dyspozycjg powyzszych przepiséw, ktére w sposdb wyczerpujgcy wymieniajg
przypadki, w jakich wydaje sie decyzje administracyjng. Funkcjonariusz, ktérego stosunek
stuzbowy wygast na podstawie art. 182 pkt 2 ustawy o KAS, otrzymuje swiadectwo stuzby.

W opinii Sgdu, obowigzku wydania decyzji nie mozna tez wyprowadzic¢ z przepiséw ustawy
p.w. KAS, w ktorej zatatwienie sprawy w formie decyzji wprost przewidziano wytgcznie w art.
169 ust. 4 w odniesieniu do propozycji petnienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej.
Obowiagzku wydania decyzji nie mozna takze przyjgé¢ na podstawie art. 170 ust. 3 w zwigzku z
art. 276 ust. 2 tej ustawy, przepisy te stanowig wyjagtek odbiegajgcy od reguty, co znalazto
wyraz w umieszczeniu ich w Przepisach wprowadzajgcych.

Naczelny Sgd Administracyjny stangt na stanowisku, ze wobec konstytucyjnej zasady dziatania
organow na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP) i z zasady ustanowionej w
art. 6 K.p.a., nie mozna domniemywac stosowania wtadczej i jednostronnej formy dziatania,
jaka jest decyzja administracyjna, tylko z okolicznosci sprawy lub z samego przepisu art. 104
K.p.a. Podstawa zatatwienia sprawy w formie decyzji musi znajdowac oparcie w przepisach
obowigzujgcego prawa materialnego. W orzecznictwie NSA w poczgtkowych latach
dziatalnos$ci ujawniata sie tendencja do wymagania formy decyzji w szerokim zakresie, ale byto
to podyktowane dgzeniem do otwarcia szerokiego dostepu do kontroli sgdowej dziatania
administracji, bo tylko decyzje mogty by¢ kontrolowane przez sgd administracyjny. W obecnym
stanie prawnym niezbedna staje sie Scista ocena dopuszczalnosci wtadczej ingerencji w sfere
praw i obowigzkéw jednostki przez administracje publiczng (B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego, Komentarz, wydanie 7, Wydawnictwo C.H.Beck., Warszawa
2005, s. 462). Domniemanie zatatwienia sprawy w drodze decyzji mozliwe jest do przyjecia
tylko w sytuacji, gdy przepisy prawa upowazniajg organ administracji publicznej do zatatwienia
sprawy administracyjnej, lecz nie okreslajg formy jej zatatwienia. Dominujgcy poglad w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych o domniemaniu dziatania w formie decyzji
administracyjnej, jezeli ustawodawca nie sprecyzowat pewnej formy dziatania administracji w
danej sprawie, ma sens tylko wéwczas, gdy przepisy prawa upowazniajg organ administracji
publicznej do zatatwienia sprawy administracyjnej, lecz nie okres$lajg formy rozstrzygniecia
sprawy.

Naczelny Sgd Administracyjny przyznat, ze regulacja przewidujgca mechanizm nastepujacy z
mocy prawa (przeksztatcenie z dniem okreslonym w propozyciji) w istocie obejmuje skutek
ustania stosunku stuzby, podobnie skutek ustania stosunku stuzby nastepuje w wyniku
wygasniecia tego stosunku w trybie art. 170 ust. 1 Przepiséw wprowadzajgcych. Nie ma
jednak podstawy prawnej, aby ze wzgledu na taki sam skutek ustania stosunku stuzby,
utozsamiaC dwa rozne zdarzenia prawne przewidziane w Przepisach wprowadzajgcych jakim
sg przeksztatcenie stosunku stuzby w stosunek pracy i wygasniecie stosunku stuzby. A co za
tym idzie nie ma podstaw, aby uznac, ze ustanie stosunku stuzby w wyniku przeksztatcenia
jest réwnoznaczne z wygasnieciem tego stosunku i - z mocy art. 170 ust. 3 Przepiséw
wprowadzajgcych, traktujgcego wygasniecie jak zwolnienie ze stuzby - nalezy przypisa¢ mu
forme decyzji administracyjnej. Przepisy wprowadzajgce ewidentnie na nowo w sposob
jednorazowy (w zwigzku z reformg stuzb celno-skarbowych) okreslity sposdb kontynuowania
obowigzkéw przez dotychczas zatrudnionych w tych stuzbach funkcjonariuszy i sytuacje,
ktorych skutkiem jest wygasniecie stosunkow stuzbowych.

Naczelny Sgd Administracyjny uznat, ze na mocy przeksztatcenia, o jakim stanowi art. 171 ust.
1 p.w. KAS, dochodzi do zmiany podstawy zatrudnienia funkcjonariusza Stuzby
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Celno-Skarbowej (akt mianowania zostaje zastgpiony umowg o prace) i ewentualnie innych
elementéw wiasciwych dotychczasowemu stosunkowi stuzby, takich jak rodzaj pracy
(zajmowane stanowisko), miejsce pracy czy wynagrodzenie zasadnicze. Samo przeksztatcenie
stosunku stuzbowego w stosunek pracy jest skutkiem wyrazenia woli przez pracownika
polegajacego na przyjeciu propozycji zatrudnienia, ktéra w swych nastepstwach bardziej
zblizona jest do wypowiedzenia zmieniajgcego przewidzianego w Kodeksie pracy niz do
zafatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej.

Jednoczesnie Sad ocenit, ze przedstawione stanowisko nie oznacza naruszenia prawa do
sgdu strony przez zamkniecie drogi sgdowej (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji).
Propozycja zatrudnienia zostata sformutowana w ramach stosunku stuzbowego.
Dotychczasowy funkcjonariusz, ktéry zmierza do tego, aby zachowac 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 o KAS spory o 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 wiasciwosé sgdéw powszechnych w
tej kategorii spraw stuzbowych na gruncie przywotanej ustawy, ktéra nie zostata wyraznie
zakwalifikowana do wtasciwosci sgdu administracyjnego (por. postanowienie NSA z 24
stycznia 2018 r., | OSK 2826/17).

Analogiczne stanowisko o braku podstaw do stosowania art. 170 ust. 3 p.w. KAS w przypadku
przeksztatcenia stosunku stuzbowego w stosunek pracy (art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS) zajat
Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 30 stycznia 2019 r., | OSK 553/18.

W sprawie zajagt stanowisko prokurator Prokuratury Krajowej wnoszgc o podjecie uchwaty
zgodnie z ktorg: Wiasciwy organ nie jest obowigzany do wydania decyzji w przedmiocie
stosunku stuzbowego, orzekajgcej o jego zakonczeniu, w zwigzku z przyjeciem przez
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia i przeksztatceniem, z dniem
okreslonym w tej propozyciji, na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016
r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1948 ze
zm.) dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej lub statej w stosunek
pracy na podstawie umowy o prace odpowiednio na czas nieokreslony albo okreslony.

Naczelny Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Przedstawione przez Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego zagadnienie prawne
odpowiada warunkom przedstawionym w art. 15 § 2 pkt 2 p.p.s.a., poniewaz zostata spetniona
okreslona w nim przestanka dla wystgpienia z wnioskiem o podjecie przez Naczelny Sad
Administracyjny uchwaty abstrakcyjnej, albowiem wskazane we wniosku orzeczenia
Naczelnego Sgdu Administracyjnego odzwierciedlajg istnienie rozbieznosci w procesie ich
stosowania przez sgdy administracyjne.

Reforma dotychczas istniejgcej administracji skarbowej i powotanie Krajowej Administraciji
Skarbowej, ktéra stanowi wyspecjalizowang administracje rzgdowg wykonujgcg zadania z
zakresu realizacji dochodow z tytutu podatkéw, naleznosci celnych, opfat oraz niepodatkowych
naleznosci budzetowych, ochrony intereséw Skarbu Panhstwa oraz ochrony obszaru celnego
UE, a takze zapewniajaca obstuge i wsparcie podatnika i ptatnika w prawidtowym
wykonywaniu obowigzkéw podatkowych oraz obstuge i wsparcie przedsiebiorcy w
prawidtowym wykonywaniu obowigzkow celnych wymagata przyjecia rozwigzan o charakterze
przejsciowym, w szczegodlnosci dotyczgcych kwestii pracowniczych. Wspomnie¢ przy tym
nalezy, ze ustawa p.w. KAS w art. 165 -174 statuuje zasady zatrudnienia funkcjonariuszy w
nowym, skonsolidowanym organie administracji skarbowej, ktory powstat w miejsce trzech
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dotychczas funkcjonujgcych organdw administraciji skarbowej: administracji podatkowej,
kontroli skarbowej i Stuzby Celnej. W ramach scalania administracji skarbowej nastepowata
konsolidacja podmiotowa na poziomie regionalnym oraz lokalnym izb i urzedéw skarbowych,
urzedow kontroli skarbowych, izb i urzeddéw celnych w izby administracji skarbowej oraz w
urzedy administracji skarbowej i urzedy celno-skarbowe (por. uzasadnienie do projektu ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej, Druk sejmowy nr 826, s. 5). Powstat zatem nowy organ
administracji skarbowej, ktory przejgt kompetencije trzech dotychczas istniejgcych organow.
Zostata zlikwidowana dotychczasowa Stuzba Celna, a w jej miejsce powotano w ramach KAS
nowg formacje Stuzbe Celno-Skarbowg. Powotujgc nowe organy administracji skarbowej
ustawodawca miat prawo okresli¢ nowe warunki pracy lub stuzby. W konsekwencji uzna¢
nalezato, ze w stosunku do funkcjonariuszy Stuzby Celnej nie stosuje sie wiec juz
dotychczasowych przepiséw art. 105 i 106 ustawy z dnia 27 sierpnia 2007 r. o Stuzbie Celnej
(Dz. U. z 2016 r., poz. 1799) okreslajgcych zasady zwalniania celnikdw ze stuzby, poniewaz
ww. ustawa z dnia 27 sierpnia 2007 r. zgodnie z art. 159 pkt 3 p.w. KAS utracita moc z dniem 1
marca 2017 r. Od tej daty, status prawny funkcjonariuszy zatrudnianych w nowym organie
jakim jest Krajowa Administracja Skarbowa statuujg zatem wylgcznie przepisy p.w. KAS.

Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej, wprowadzity trzy rodzaje
rozwigzan prawnych dotyczgcych zmiany stosunku stuzbowego dotychczasowych
funkcjonariuszy Stuzby Celnej w stosunek stuzbowy lub stosunek pracy w Stuzbie
Celno-Skarbowej powotanej w celu przeprowadzenia reformy szeroko rozumianej administracii
skarbowej. Pierwsze rozwigzanie mozna okresli¢ jako kontynuacje stosunku stuzbowego.
Nastepuje ona w nastepstwie ztozenia przez wtasciwy organ propozycji petnienia stuzby na
nowych warunkach jej petnienia (zgodnie z art. 165 ust. 7 w zw. z art. 169 ust. 4 zd. 1 p.w.
KAS). Przy tym ustawodawca wyraznie stanowi w tym drugim przepisie, ze propozycja
petnienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej nastepuje w drodze decyzji administracyjnej
ustalajgcej warunki petnienia stuzby.

Drugie rozwigzanie polega natomiast na wygasnieciu dotychczasowego stosunku stuzbowego.
Nastepuje ono w wyniku nieztozenia funkcjonariuszowi propozycji dalszego zatrudnienia lub w
przypadku niezaakceptowania przez niego propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby w
okreslonym przez prawo terminie (zgodnie z art. 170 ust. 1 pkt 1i2 p.w. KAS). W takim
przypadku dochodzi do wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza, ktére traktuje sie
jak zwolnienie ze stuzby. Tutaj podstawe do wydania decyzji o zwolnieniu ze stuzby stanowi
art. 170 ust. 1i 3 p.w. KAS. w zwigzku z art. 276 ust. 1i 2 ustawy o KAS. Znaczenie tego
ostatniego przepisu nie budzi watpliwosci. Zgodnie z nim decyzje administracyjng wydaje sie
wytacznie w przypadkach przeniesienia funkcjonariusza, powierzenia mu petnienia
obowigzkdéw na innym stanowisku stuzbowym, przeniesienia na inne stanowisko, zawieszenia
w petnieniu obowigzkdéw stuzbowych czy zwolnienia ze stuzby. Dodac¢ przy tym nalezy, ze z
tresci przytoczonych przepiséw wynika, ze wyliczenie zawartych w nich przestanek
wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza posiada charakter zamkniety.

Trzecie rozwigzanie z kolei polega na przeksztatceniu dotychczasowego stosunku stuzbowego
w stosunek pracy na skutek ztozenia dotychczasowemu funkcjonariuszowi propozyciji
zatrudnienia na podstawie umowy o prace i jej przyjecia. W jezyku potocznym stowo
"przeksztatcenie" oznacza "proces przemiany czegos, zmiana charakteru, statusu prawnego,
struktury, formy czegos$" (Uniwersalny Stownik Jezyka Polskiego, Tom P -S, red. S. Dubisz,
Warszawa 2008, s. 683), a "przeksztalcic" to "zmieniac ksztatt, forme lub funkcje czegos;
przeobrazaé, zmieniac¢" (Stownik Wspotczesnego Jezyka Polskiego, Tom p - zyzny, red. B.
Dunaj, Warszawa 2001, s. 177). Przeksztatcenie w jezyku potocznym jest rozumiane zatem
jako swego rodzaju czynnos¢ prowadzgca do przeobrazenia istniejgcego przedmiotu lub aktu,
po ktorej zakonczeniu powstaje nowy przedmiot lub akt, w ktérych jednak zostajg zachowane
niektore dotychczasowe ich elementy. Przeksztatcenie posiada charakter ciggty i nie wymaga
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szczegolnej formy oznaczajgcej jego poczatek i koniec, moze ono mie¢ nawet charakter
regularny lub nie majacy konca. Przeksztatcenie dos¢ czesto jest stosowane przez
ustawodawce w praktyce legislacyjnej. Przyktadowo, zgodnie z art. 25" § 3 Kodeksu pracy po
uptywie 33 miesiecy od dnia zawarcia umowy o prace na czas okreslony — nastepuje jej
przeksztatcenie w umowe na czas nieokreslony. Z kolei na podstawie art. XV § 1 ustawy z dnia
5 lipca 1974 r. - przepisy wprowadzajgce Kodeks pracy, stosunek pracy pracownikéw
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 sie z mocy
prawa w stosunek pracy na podstawie powotania. Podczas przeksztatcenia stosunkéw pracy
we wskazanych aktach prawnych nie wymagano wydania aktu, ktory konczytby
dotychczasowy stosunek prawny, aby mozna byto ustanowi¢ nowy stosunek pracy.
Przeksztatcenie w znaczeniu prawnym oznacza zatem, ze dotychczasowy stosunek prawny
ulega transpozycji w nowy. Stary stosunek prawny nie zostaje zakohnczony, lecz zmieniony, a
wiec nie ma zatem potrzeby wydawania aktu administracyjnego lub podejmowania czynno$ci,
ktére jednoznacznie okreslatyby date i przyczyny zakonczenia poprzedniego stosunku
prawnego.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze zgodnie z art. 165 ust. 7 w zw. z art. 170 ust. 2 p.w. KAS
pisemna propozycja okreslajgca nowe warunki zatrudnienia nie stanowi ani decyz;ji
administracyjnej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a., ani tez innego niz decyzja czy
postanowienie aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgcej uprawnienia
lub obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Jest
ona natomiast ofertg zawarcia stosunku pracy na podstawie umowy o prace. Jednakze, aby
ten skutek nastgpit konieczne jest przyjecie przez funkcjonariusza ztozonej mu oferty. Umowa
taka zostaje zawarta tylko w sytuacji, gdy funkcjonariusz przyjmie propozycje. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze przeksztatcenie 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 p.w. KAS, to nie ma
podstawy, aby przyjaé, 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 korczgcej stosunek stuzbowy
dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby Celnej, ktéry przyjat 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 propozycji pracy, o ktérej mowa, zas zawarte w tym
przepisie wyliczenie przestanek zwolnienia celnika ze stuzby posiada charakter zamkniety.

Naczelny Sgd Administracyjny podziela 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
okreslajg formy jej zatatwienia. Jednoczes$nie, stanowczo przy tym zaznaczy¢ nalezy, 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 indywidualne;j
sprawy administracyjnej w sposéb wtadczy i jednostronny, lecz nie okreslajg formy
rozstrzygniecia tej sprawy. Jednakze z catg mocg nalezy podkresli¢, ze taka sytuacja nie ma
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miejsca w przypadku przeksztatcenia dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie
przygotowawczej albo statej w stosunek pracy, poniewaz art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. 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
przyjac, ze w tym zakresie jego dziatanie ma charakter wtadczy i jednostronny.

Doda¢ przy tym nalezy, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie przeksztatcenia
dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo statej w stosunek pracy nie
zamyka dotychczasowemu funkcjonariuszowi Stuzby Celnej prawa dochodzenia swych
wolnosci lub praw na drodze sgdowej (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP). Przy tym, ustawa p.w.
KAS pozostawia dotychczasowemu funkcjonariuszowi wybér, czy bedzie on dochodzit swych
praw przed sadem powszechnym czy na drodze postepowania sgdowoadministracyjnego.
Jezeli bowiem odmowi przyjecia propozycji zatrudnienia w okreslonym przez prawo terminie,
to bedzie mu przystugiwato prawo wniesienia skargi do sgdu administracyjnego (art. 170 ust. 3
p.w. KAS). Jezeli zas w wyniku przyjecia ztozonej mu propozycji zatrudnienia dojdzie do
przeksztatcenia dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo statej w
stosunek pracy, to bedzie on mégt dochodzi¢ swych praw przed sgdem powszechnym.

Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny pragnie zauwazy¢, ze w polskim systemie
prawnym ustanie (zakonczenie) stosunku administracyjnoprawnego jest dopuszczalne na
mocy przepisu rangi ustawowej. Przyktadem takiego przepisu jest wtasnie art. 171 ust. 1 pkt 2
p.w. 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. Nastepstwem tego uregulowania jest zatem ustanie dotychczas
istniejgcego stosunku stuzbowego i powstanie nowego stosunku prawnego, a mianowicie
stosunku pracy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze dochodzi do tego przeksztatcenia na mocy
zgodnego oswiadczenia woli organu i dotychczasowego funkcjonariusza i nie jest potrzebne
wczesniejsze wygaszenie dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo
statej, aby mogto dojs¢ do omawianego przeksztatcenia. Przeciwnie, nastepstwem tego
przeksztatcenia jest faktyczne zakonczenie dotychczasowego stosunku stuzbowego.

Na zakonczenie, nalezy przy tym podkresli¢, ze przepis o takim charakterze — tzn. wymagajgcy
zgody dotychczasowego funkcjonariusza na przeksztatcenie — jest konieczny, gdyz
przeksztatcenie stosunku pracy z mianowania w stosunek pracy na podstawie umowy o prace
powoduje pogorszenie sytuacji prawnej pracownika. Wiadomo powszechnie, ze stosunki pracy
z mianowania charakteryzujg sie zdecydowanie wiekszym stopniem stabilizacji, wynikajgcym
miedzy innymi ze zwiekszonej ochrony przed ich rozwigzaniem. Stosunek pracy na podstawie
umowy o prace moze by¢ natomiast rozwigzany w kazdym czasie (por. w szczegoélnosci art. 30
i 32 kodeksu pracy), a pracownik z reguty nie ma tych samych uprawnien jak funkcjonariusz
(np. zwigzanych z prawem do lokalu mieszkalnego).

Z podanych wyzej wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny dziatajgc na podstawie art. 15 § 1
pkt 2 oraz art. 264 § 1i 2 p.p.s.a. podjat uchwate jak w sentenc;ji.
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