Ivs Novum
1/2011

SEAWOMIR ANTONIUK
PRZEMYSEAW SZUSTAKIEWICZ

> —— %

PRZEDAWNIENIE ROSZCZEN Z TYTULU PRAWA
DO UPOSAZENIA I INNYCH SWIADCZEN PIENIEZNYCH
PRZYSLUGUJACYCH NA PODSTAWIE
STOSUNKU SEUZBOWEGO NA TLE ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

I. Kwestia przedawnienia roszczen w przypadku tzw. stuzb mundurowych jest
niezwykle ciekawa. Stosunki stuzbowe, bedace podstawa takich roszczen, sg uregu-
lowane zar6wno w przepisach prawa administracyjnego, jak i prawa pracy. Stosunki
stuzbowe powstaja bowiem w drodze jednostronnego aktu mianowania, ktory jest
okreslony w prawie pracy — art. 76 k.p., oraz w ustawach pragmatycznych reguluja-
cych status prawny funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy zawodowych.

W okresie II Rzeczypospolitej nie budzito watpliwosci, iz stosunki stuzbowe to
czesS¢ prawa administracyjnego. Dotyczylo to zaréwno funkcjonariuszy, zotnierzy
zawodowych, jak i urzednikéw szeroko pojetej stuzby cywilnejl. Sytuacja zmienita
sie po wyzwoleniu. Poczatkowo utrzymano model, ktéry byl powieleniem koncep-
cji przedwojennych. Wraz jednak z wprowadzaniem do Polski rozwigzan znanych
w Zwigzku Radzieckim poddano krytyce dotychczasowe rozwigzania ,,wycho-
dzac z leninowskiej koncepcji panstwa, wedlug ktdérej pracownicy panstwowi
maja w zasadzie taki sam status prawny, jak inni ludzie wykonujacy dziatal-
no$¢ zarobkowa w zaktadach pracy”2. Z drugiej jednak strony nadal, szczeg6lnie
w doktrynie prawa administracyjnego, wskazywano na odrebnoSci wynikajace
z mianowania danej osoby do petnienia okre§lonej funkcji w stosunku do roz-
wigzan znanych prawu pracy?. Co wigcej wskazywano, iz stosunek pracy i stosu-

L Por. Z. Fenich, Zarys polskiego prawa robotniczego Krakow 1930 s. 36-39; W. Jaskiewicz Pracowni-
¢y administracji, (w:) System prawa administracyjnego, t. 11, (red.) J. Jedroska, Wydawnictwo Ossolineum
1977, s. 380-382; T. Zielifiski, Podstawowe problemy reformy prawa stuzby paristwowej, PiP 1982, z. 9, s. 55;
J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2007, s. 260-262.

2 T. Zielinski, Stosunek pracy i stosunek stuzbowy w administracji paristwowej, (w:) Pracownicy admi-
nistracji w PRL, (red.) J. Letowski, Ossolineum 1984, s. 93.

3 Patrz E. Iserzon, J. Starosciak, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959 s. 115 i n.; A. Saule-
wicz, Problemy prawa pracy zwigzane ze sluzbg wojskowq, WPP 1965, nr 1; J. StaroSciak, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 1978, s. 218 i n.
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nek stuzbowy maja liczne podobiefistwa, a wigc ,,przeciwstawiane wymienionych
stosunkow, jako zrozumiate w panstwie kapitalistycznym, nie ma najmniejszego
uzasadnienia w panstwie socjalistycznym™4. Takie poglady byty zrozumiate na tle
Owczesnej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, w ktorej faktycznie jedynym
pracodawca byto panstwo. Uchwalenie w roku 1974 kodeksu pracy byto krokiem,
ktory szedt wtasnie w tym kierunku. Przepisy kodeksu pracy bowiem przewidy-
waly powstanie stosunku pracy na podstawie nominacji. Z drugiej jednak strony
nadal utrzymano odrebne pragmatyki stuzbowe dotyczace funkcjonariuszy MO
i SB, zomierzy zawodowych oraz stuzby wieziennej. Stad wskazywano, iz ,,kody-
fikacja prawa pracy nie przyniosta rozstrzygnigcia jednego z najbardziej spornych
w doktrynie prawa pracy problemu, jakim jest od dawna zagadnienie kwalifikacji
prawnej stosunkow bedacych podstawa pracy zawodowej w Sitach Zbrojnych
PRL i w organach bezpieczenistwa™. Pojawila si¢ zatem sytuacja, w ktorej dwie
dziedziny prawa zaczely konkurowac o to, ktora z nich jest wtasciwa dla ksztal-
towania stosunkéw prawnych dotyczacych funkcjonariuszy stuzb mundurowych
i zolnierzy zawodowych®. Nalezato rozstrzygnaé kwestie kompetencji sadow do
rozstrzygania spraw dla tej kategorii podmiotow. Kwestia ta stata si¢ szczeg6lnie
palaca z chwilg utworzenia w roku 1980 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a zwlaszcza z chwilg wejScia w zycie ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie
ustawy kodeks postgpowania administracyjnego’, ktora faktycznie zezwalata
na zaskarzanie do sadu administracyjnego takze tych aktoéw prawnych, ktore
statuowaly sytuacje prawna funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zolnierzy
zawodowych. Zmiany spoteczno-gospodarcze, jakie nastapily po roku 1989 r.,
a w szczegOlnoSci odtworzenie stuzby cywilnej ponownie postawily pytanie o to,
jaki charakter maja stosunki prawne zolnierzy zawodowych i funkcjonariuszy
stuzb mundurowych skoro zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej8 sprawy z zakresu stuzby cywilnej sg sprawami z zakresu
prawa pracy rozpatrywanymi przez sady pracy, cho¢ sama ustawa postuguje si¢
okresleniami znanymi z ustaw pragmatycznych dla funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych?. Tak wigc w obecnym stanie prawnym mamy sytuacj¢, w ktorej stosunki
stuzbowe ,,dzieli si¢ na stosunki stuzbowe z mianowania regulowane przez prawo
pracy i stosunki stuzbowe bedace przedmiotem prawa administracyjnego™10.

4 'W. Jaskiewicz, Stosunek stuzbowy, a stosunek pracy, RPiE 1960, nr 2, s. 36.

5 T Zielinski, Stosunek pracy..., op. cit., s.135-136.

6 Por J. Letowski, Pracownicy administracji, (w:) Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, (red.) K. Sanda, Warszawa 1979, s. 127.

7 Dz.U. Nr 34, poz. 201.

8 Dz.U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.

9 Np. kwestia mianowania na stopnie stuzbowe okre§lona w art. 51 ustawy o stuzbie cywilnej, czy
przeniesienia na inne stanowisko do innego urze¢du, gdy przemawia za tym interes stuzby cywilnej art. 63
ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, a nawet do innej miejscowosci, gdy przemawia za tym szczeg6lny interes
stuzby cywilnej — art. 61 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilne;.

10 T. Zielinski, Stosunek pracy..., op. cit., s. 137.
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Mozemy zatem przyjaé, ze ,s3 dwa rodzaje mianowania (nominacji). W tym
artykule (art. 76 kp — przypis autora) jest mowa o nominacji, ktora powoduje
powstanie stosunku pracy (tzw. stuzbowego stosunku pracy). Ponadto s3 nomi-
nacje, ktorych skutkiem jest powstanie stosunku stuzbowego o charakterze admi-
nistracyjnoprawnym. Dotyczy to stuzb mundurowych — zotnierzy zawodowych,
policjantow oraz funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agen-
cji Wywiadu, strazy pozarnej, Stuzby Wiegziennej i Strazy Granicznej. Wobec tych
0sOb kodeks pracy nie ma zastosowania, chyba ze ustawa regulujaca ich stosunek
stuzbowy w pewnym zakresie odsyta do tego kodeksu”1l. Ustawodawca dokonat
rozdzielenia stosunkéw stuzbowych na dwa rodzaje:

— stosunki stuzbowe prawa pracy;

— stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych i zZolnierzy zawodo-
wych regulowane przez przepisy prawa administracyjnego (niekiedy tez zwa-
nym stosunkiem stuzbowym w formacjach zmilitaryzowanych!2).

Dualizm rozdzielenia stosunkéw stuzbowych powoduje, ze na gruncie sto-
sunkow stuzbowych stuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych powstaje pro-
blem, w jaki sposOb rozwiazywac problemy zwigzane z typowa instytucja prawa
cywilnego, jaka jest przedawnienie roszczen. Prawo administracyjne bowiem nie
przewiduje, tak jak przepisy dziatu XIV ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. kodeks
pracy!3, szczegélowych ogolnych uregulowan dotyczacych przedawnienia rosz-
czeni wynikajacych z tresci stosunku stuzbowego.

II. Instytucja przedawnienia roszczefh wywodzi si¢ z prawa cywilnego. Sktada
si¢ na nig pojecie tzw. dawnosci (podobnie jak zasiedzenie), czyli skutkéw praw-
nych niewykonywania uprawnien przez czas okreslony w ustawie. Celem przedaw-
nienia jest usunigcie niepewnoSci prawa, jaka powstaje, gdy okreslone roszczenia
nie s3 dochodzone przez osoby uprawnione przez diuzszy czas. Przyjmuje sig,
ze nawet stan bezprawny wymaga w interesie publicznym legalizacji, jezeli trwa
przez odpowiednio diugi okres!4.

Generalnie prawo cywilne stuzy regulowaniu stosunkéw majatkowych z tym
jednak ograniczeniem, ze dzialaniem prawa cywilnego nie jest objeta dziedzina
stosunkow podlegajacych zakresowi dziatania wtadz administracyjnych. Charak-
ter prawny, cywilny lub administracyjny nadaje stosunkom prawnym ustawa, na
mocy ktorej stosunek powstaje. Tak wigc konkretne §wiadczenie przystugujace
funkcjonariuszowi moze ulec przedawnieniu, jezeli konkretny przepis material-

11 K. Jaskowski (w:) K. Jaskowski, E. Maniewska, Kodeks pracy. Komentarz opublikowany w LEX,
podobne stanowisko przyjal NSA w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2006 sygn. akt I OSK 210/06 opubliko-
wany w LEX nr 281419, uchwata SN z dnia 5 czerwca 2008 r. sygn. akt IT PZP 9/08 opublikowana w OSNP
nr 23-24 rok 2008 poz. 343.

12 1. Florek, T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2009, s. 3.

13 Dz.U. 2 1994 r., Nr 21, poz. 94 ze zm.

14 Encyklopedia — Prawo nie tylko dla prawnikow, wyd. 111, Wydawnictwo Park 2001.
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nego prawa administracyjnego tak stanowi lub tez odsyla w kwestii nieuregulo-
wanej do stosowania w tym przedmiocie np. przepisOw prawa pracy badz szerzej
prawa cywilnego.

Na gruncie pragmatyk stuzbowych stuzb mundurowych przedawnieniu ule-
gaja roszczenia niemajatkowe, np. prawo do wykorzystania zalegtego urlopu
wypoczynkowego i majatkowe funkcjonariuszy (pod tym pojeciem nalezy takze
rozumie¢ zotnierzy zawodowych) zwigzane z uposazeniem, $wiadczeniami oraz
nalezno$ciami pieni¢znymi wynikajacymi ze stosunku stuzbowego. W praktyce
oznacza to, ze po uplywie terminu okreS§lonego w ustawie pragmatycznej proba
realizacji roszczen funkcjonariusza moze spotkac sie ze skuteczng odmowa odpo-
wiedniego organu administracji publiczne;j.

Nalezy wskazaé, ze w praktyce mamy do czynienia z omawiang instytucja
prawna wtedy, gdy dotyczy ona funkcjonariuszy lub zolnierzy, ktérzy odchodza ze
stuzby lub nadal bedacych w stuzbie, wobec ktdrych postepowanie toczy sie w try-
bie zwyklym oraz wtedy, gdy wcze$niejsze decyzje organdéw administracji stuzb
mundurowych zwiazane z rozwigzaniem stosunku stuzbowego zostang w trybie
nadzwyczajnym uchylone.

Omawiajac zagadnienie przedawnienia roszczenia niemajatkowego w sytua-
cji gdy postepowanie to toczy sie w zwyklym trybie, nalezy zwr6ci¢ uwage na
odmienne podejsScie Naczelnego Sadu Administracyjnego w kwestii przedawnie-
nia roszczenia o udzielenie urlopu wypoczynkowego w stosunku do funkcjona-
riuszy ABW.

W wyroku z dnia 24 lutego 2009 r. sygn. akt I OSK 446/08 NSA!S przywo-
tal powszechnie akceptowalng w orzecznictwie zasade, zZe nalozenia na strong
obowiazku lub pozbawienia jej wynikajacego z ustawy uprawnienia nie mozna
domniemywac. Taka mozliwo§¢ musi wynikaé wprost z przepisu prawa powszech-
nie obowigzujacego, a wszelka wyktadnia rozszerzajaca jest w tym zakresie niedo-
puszczalna! Sad odwotawczy stwierdzit na gruncie rozpoznawanej sprawy, iz nie
mozna stosowac wyktadni rozszerzajacej art. 122 ust. 1 ustawy o Agencji Bezpie-
czefnistwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu!l6. Przepis ten wprowadza 3-letni
okres przedawnienia wymienionych w nim roszczen pieni¢znych, o czym dobitnie
Swiadczy jego tres. Znaczenie tego przepisu uzyskane na podstawie wykladni
jezykowej znajduje potwierdzenie takze na gruncie wyktadni systemowej. Umiej-
scowienie tego przepisu w rozdziale zatytulowanym ,,Uposazenie i inne $wiad-
czenia pieniezne funkcjonariuszy ABW oraz AW”, jak tez porOwnanie tresci
art. 128 ust. 1 pkt 2 powolanej ustawy pragmatycznej (funkcjonariusz zwolniony
ze stuzby /.../ otrzymuje /.../ ekwiwalent pieni¢zny za urlop wypoczynkowy nie-
wykorzystany w roku zwolnienia ze stuzby oraz za urlopy zalegte) z analogicznym
unormowaniem zawartym w art. 118 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika

15 Opublikowane w CBOSA.
16 Dz.U. Nr 74, poz. 676 ze zm.
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1990 r. o Strazy Granicznej!? (funkcjonariusz zwolniony ze stuzby /.../ otrzymuje
/.../ ekwiwalent pieni¢zny za niewykorzystane przed zwolnieniem ze stuzby urlopy
wypoczynkowe lub urlopy dodatkowe oraz ekwiwalent za niewykorzystany czas
wolny od stuzby /.../, nie wiecej jednak za 3 ostatnie lata) dowodzg niezbicie, ze
na gruncie ustawy o ABW oraz AW roszczenie o udzielenie urlopu wypoczyn-
kowego nie ulega przedawnieniu. Doda¢ nalezy, iz przedmiotowe 3-letnie ogra-
niczenie wykorzystania urlopu wypoczynkowego dotyczy takze funkcjonariuszy
Policji.

Przeciwstawne stanowisko do powyzej zaprezentowanego wyrazil NSA
w wyroku z dnia 16 stycznia 2009 r. sygn. akt I OSK 113/0818 wskazujac, iz urlop
wypoczynkowy jest instytucja prawa pracy, a zatem nie jest niemozliwe odwotanie
sie do regul wynikajacych z tego prawa, a dotyczacych stosunkéw pracy nawet
wtedy, gdy odrebne przepisy, jak ustawa o ABW oraz AW, caloSciowo reguluja
stosunek pracy, bez odsylania do unormowan zawartych w tym prawie. Z prawa
pracy wynika, ze roszczenie o udzielenie wypoczynkowego przedawnia si¢ z upty-
wem 3 lat, od kiedy stato si¢ wymagalne. Takiemu unormowaniu podlegaja wszy-
scy zatrudnieni i czynienie wylomu wobec niektorych tylko grup zatrudnionych,
jakimi sa funkcjonariusze ABW oraz AW naruszatoby, wynikajaca z art. 32 Kon-
stytucji RP, zasade réwnosci wobec prawa. Stosunek sluzbowy wymienionych
funkcjonariuszy jest niczym innym jak stosunkiem pracy, tyle ze inaczej nazwa-
nym, co wynika ze specyfiki stuzby. Skoro tak, to w sytuacji gdy jakas kwestia nie
zostala wyraznie uregulowana w ustawie o ABW, a jest zwigzana ze stosunkiem
pracy, nalezy si¢ odwola¢ do zasad prawa pracy. Wobec tego nalezy przyjac, ze
jezeli idzie o roszczenie funkcjonariuszy o udzielenie urlopu wypoczynkowego,
podlega ono takim samym rygorom, co do przedawnienia, jakie wynikaja z prawa
pracy dla wszystkich pracownikow.

W Swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 2010 r. sygn.
akt K 1/0819 za prawidiowe nalezaloby uznaé pierwszy z zaprezentowanych
pogladéw. Wskazanym wyrokiem Trybunat uznal, ze art. 114 ust. 1 pkt 2 ustawy
o Policji (policjant zwalniany ze stuzby otrzymuje ekwiwalent pieni¢zny za nie-
wykorzystane urlopy wypoczynkowe lub dodatkowe oraz za niewykorzystany czas
wolny od stuzby przyznany na podstawie art. 33 ust. 3, nie wigcej jednak niz za
ostatnie 3 lata kalendarzowe), w czgéci obejmujacej stowa ,,nie wigcej jednak
niz za ostatnie 3 lata kalendarzowe”, za niezgodny z art. 66 ust. 2 w zwiazku
z art. 2 oraz z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. W pkt 8.3. uzasad-
nienia wyroku czytamy: ,,Prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop lub
czas wolny od stuzby jest prawem majatkowym policjanta, ktérego ograniczenie
musi odpowiada¢ wymogom art. 31 ust. 3 konstytucji. Prawo do corocznego

17 Dz.U. z 2005 r., Nr 234, poz. 1997 ze zm.
18 Opublikowane w CBOSA.
19 Opublikowany na www. trybunal.pl
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platnego urlopu jest gwarantowane w art. 66 ust. 2 konstytucji i nie moze by¢
arbitralnie ograniczone rowniez w odniesieniu do rekompensaty pieni¢znej za
urlop niewykorzystany lub za czas wolny od pracy (w przypadku za$ policjantow
— stuzby). (...) Policjanci, ktorzy mieli niewykorzystane urlopy wypoczynkowe lub
dodatkowe oraz niewykorzystany czas wolny od stuzby, maja prawo do zadania
na podstawie art. 66 ust. 2 konstytucji dni wolnych od pracy (stuzby) i corocznych
platnych urlopéw zgodnie z zasada zaufania do pafistwa i stanowionego przez
nie prawa, wynikajaca z art. 2 konstytucji. Mozliwo$§¢ uzyskania ekwiwalentu
pienieznego jedynie za ostatnie 3 lata kalendarzowe (art. 114 ust. 1 pkt 2 in fine
ustawy o Policji) budzi watpliwosci takze z punktu widzenia zasady sprawiedli-
wosci spotecznej”.

Regulacje prawne w zakresie przedawnienia roszczen majatkowych zostaly
przez ustawodawce okreslone analogicznie w poszczegblnych stuzbach mundu-
rowych. Dla przykitadu nalezy przywotaé brzmienie art. 107 ust. 1 ustawy z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji20, ktory stanowi, ze roszczenia z tytutu prawa do upo-
sazenia i innych §wiadczen oraz naleznoSci pieni¢znych ulegaja przedawnieniu
z uplywem 3 lat od dnia, w ktorym roszczenie stato si¢ wymagalne. W ustepie 2
powolanego artykulu okre§lono wyjatek od powyzszej reguly, tj. organ wtasciwy
do rozpatrywania roszczefi moze nie uwzgledni¢ przedawnienia, jezeli op6Znienie
w dochodzeniu roszczenia jest usprawiedliwione wyjatkowymi okolicznoS$ciami.
Ustep 3 tego artykulu za$ stanowi, iz bieg przedawnienia roszczenia z tytulu
uposazenia i innych §wiadczef oraz naleznoSci pieni¢znych przerywa: 1) kazda
czynno$¢ przed kierownikiem jednostki organizacyjnej podlegtej ministrowi wila-
Sciwemu do spraw wewnetrznych, wiasciwym do rozpatrywania roszczen, podjeta
bezposrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia roszczenia;
2) uznanie roszczenia.

Przyblizenia wymaga pojecie wymagalnoS$ci roszczenia. Ustalenie dnia wyma-
galnosci roszczenia jest bowiem kluczowe dla obliczenia terminu przedawnienia.
O wymagalnoSci roszczenia decyduje chwila, kiedy uprawniony funkcjonariusz
moze zazadac spetnienia Swiadczenia. W przypadku uposazenia, pozostajac przy
ustawie o Policji, bedzie to ustawowo okreslony termin wyplaty uposazenia. Prze-
pis art. 105 ust. 2 powotanej ustawy stanowi, iz uposazenie zasadnicze i dodatki
do uposazenia o charakterze stalym sa ptatne miesigcznie z gory w pierwszym
dniu roboczym kazdego miesiaca, z zastrzezeniem ust. 3 i 5 (zastrzezenie to
dotyczy mozliwoSci okre§lenia w drodze rozporzadzenia, innych terminéw ptat-
nosci dodatkdw do uposazenia o charakterze stalym przy uwzglednieniu, ktore
z nich sa ptatne miesi¢cznie z dotu oraz mozliwoSci wyptaty uposazenia i innych
Swiadczen, a takze naleznosci pieni¢znych w formie bezgotéwkowej, na warun-
kach ustalonych w pisemnym porozumieniu miedzy ptatnikiem i policjantem, nie
wczesniej jednak niz w terminach ustalonych przepisami prawa). Za$ terminy

20 Dz.U. z 2007 r., Nr 43, poz. 277 ze zm.
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wyplaty innych §wiadczef i naleznoSci pienig¢znych oraz dodatkdéw do uposazenia,
niewymienionych w ust. 2, okreSlaja przepisy w sprawie warunkow ich otrzymy-
wania (ust. 4). Nie budzi wigc watpliwosci, iz poczatek biegu terminu przedaw-
nienia roszczenia majatkowego nalezy wigza¢ z dniem wyplaty uposazenia (wraz
z dodatkami statymi) lub §wiadczenia pieni¢znego.

Podobny poglad zaprezentowal WSA w Warszawie w wyroku z dnia 12 sierpnia
2010 r. sygn. akt IT SA/Wa 823/102! rozpoznajac sprawe na gruncie ustawy z dnia
11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych?2. Sad stwierdzit
w uzasadnieniu wyroku, iz powolana ustawa nie definiuje pojecia wymagalno-
Sci. Natomiast zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych przez pojecie
wymagalnosci nalezy rozumie¢ taki stan rzeczy, w ktorym powstaje mozliwos¢
dla wierzyciela zadania od dtuznika, by spetnil on §wiadczenie. W szczegdlno-
Sci zobowigzanie staje si¢ wymagalne z chwilag nadejScia terminu $wiadczenia.
Wierzyciel uzyskuje woéwczas mozno$¢ zadania zaspokojenia, a dtuznik zostaje
obarczony obowiazkiem speinienia §wiadczenia (por. wyrok NSA z dnia 18 marca
2008 r. sygn. akt I OSK 454/072%3).

Warty odnotowania jest wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2010 r. sygn. akt I OSK
1615/0924, w ktoérym sad rozstrzygal kwesti¢ zasadnosci roszczen zotnierza zawo-
dowego o wyplate naleznoSci zwigzanej z pelnieniem stuzby wojskowej poza
granicami kraju w charakterze obserwatora wojskowego w Kosowie w okresie
od 23 czerwca 2004 r. do 23 lipca 2005 r. Sad nie podzielit stanowiska strony,
ze termin przedawnienia jego roszczenia w ogdle nie rozpoczal biegu, poniewaz
nie zostata przez ministra obrony narodowej wydana, na podstawie art. 80 ust. 4
ustawy o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych, decyzja o przyznaniu skar-
zacemu przedmiotowego Swiadczenia, za§ poczatek biegu przedawnienia nalezy
liczy¢ od dnia wydania tej decyzji. Sad wskazal, ze przepis art. 80 ust. 4 wymie-
nionej ustawy dotyczy dodatkow do uposazenia wymienionych w art. 80 ust. 11i la
tej ustawy, a nalezno$ci zwiazane z petnieniem stuzby wojskowej poza granicami
kraju nie sa dodatkiem w rozumieniu tych przepiséw. Termin trzyletni przedaw-
nienia tej naleznoSci wiaze si¢ z data jej wymagalnoSci okreslona w art. 81 ust. 3.
Zgodnie z nim naleznoSci, o ktérych mowa w art. 73, wyptaca si¢ w terminie
czternastu dni od dnia, w ktérym zZotnierz zawodowy spelnit warunki uzasadnia-
jace otrzymanie tych nalezno$ci albo wtasciwy organ podjat decyzje o przyznaniu
tych naleznosci, w przypadku gdy przyznanie prawa do naleznoSci lub okresle-
nie ich wysokoSci jest uzaleznione od wydania decyzji. Sad uznal, iz mimo ze
nalezno$¢ za stuzbe zagraniczng wyptaca si¢ na podstawie odpowiedniej decyzji
administracyjnej (§ 12 ust. 4 rozporzadzenia MON z 16 czerwca 2004 r. w sprawie
naleznoSci pieni¢znych zolnierzy zawodowych petniacych stuzbe poza granicami

21 Opublikowane w CBOSA.

22 Dz.U. z 2010 r., Nr 90, poz. 593 ze zm.
23 Opublikowane w CBOSA.

24 Ibidem.
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kraju?s), to jednak roszczenie o wyplate tej naleznosci powstaje ex lege z chwilg
spetnienia przez zolnierza zawodowego warunkOw uzasadniajacych otrzymanie
tej naleznosci. Staje si¢ ono zatem wymagalne z uptywem 14 dni od dnia, w kto-
rym zostaly spelnione te warunki, a wiec najpdzniej z dniem zakoficzenia stuzby
wojskowej za granica. Nie do przyjecia jest wniosek, iz bieg przedawnienia nie
rozpocznie si¢ wczesniej, niz od daty wydania odpowiedniej decyzji, skoro decyzja
ta nie tworzy prawa do naleznoSci za stuzbe zagraniczna, a ma tylko znaczenie
porzadkowe i stwierdza istnienie naleznoSci powstatej z mocy prawa.

Warto takze przyblizy¢ instytucje przerwania terminu przedawnienia. Bieg
przedawnienia roszczenia z tytutu uposazenia i innych Swiadczen oraz naleznosci
pieni¢znych przerywa: 1) kazda czynnos¢ przed kierownikiem jednostki organi-
zacyjnej wlasciwej stuzby mundurowej podjeta bezpoSrednio w celu dochodzenia
lub ustalenia albo zaspokojenia roszczenia; 2) uznanie roszczenia przez wlasciwy
organ.

Przerwa biegu terminu przedawnienia polega na tym, ze caly okres, od roz-
poczecia biegu przedawnienia do momentu jego przerwania ulega unicestwieniu,
a po przerwie za§ przedawnienie biegnie na nowo, wedtug tych samych zasad
co pierwotnie. Warunkiem przerwania biegu jest dokonanie przed wtasciwym
organem czynnoS$ci zmierzajacych do dochodzenia, ustalenia albo zaspokoje-
nia roszczenia. CzynnoSci te w zasadzie sprowadzaja si¢ do zlozenia wniosku
wszczynajacego postepowanie administracyjne w sprawie dotyczacej roszczenia
funkcjonariusza. Przerwanie biegu przedawnienia nastepuje takze w przypadku
whniesienia, pomimo niedopuszczalnosci drogi sadowej, pozwu do sadu powszech-
nego, jezeli ten przekaze wniosek strony organowi wlasciwemu w sprawie (art. 464
§ 1 k.p.c.), jak tez w przypadku przekazania przez organ niewlasciwy w sprawie
podania strony organowi publicznemu wlasciwemu do jej rozpoznania (art. 65
§ 112 k.p.a.). Wydaje si¢ takze wtasciwe stwierdzenie, iz przerwanie biegu ter-
minu przedawnienia nastepuje niezaleznie od tego, czy czynnoS¢ zmierzajaca do
dochodzenia roszczenia podjeta zostata przez samego zainteresowanego, jezeli
czynno$¢ takg podjal inny uprawniony organ, np. prokurator (art. 182 k.p.a.)
czy tez organ administracji publicznej z urzedu w sytuacji okreslonej przepisem
art. 61 § 2 k.p.a. za zgoda strony.

Uznanie roszczenia przez organ powoduje, ze od dnia uznania przedawnie-
nie biegnie na nowo. Przepisy ustaw pragmatycznych nie wskazuja formy zloze-
nia przez organ o$wiadczenia o uznaniu roszczenia. Majac jednak na uwadze
zasade pisemnoSci postepowania administracyjnego, wydaje sie celowe wypo-
wiedzenie si¢ organu w tym wzgledzie w orzeczeniu koficzagcym postgpowanie
W sprawie.

Przedawnienie, ktorego bieg zostal przerwany wskutek czynnoSci przedsie-
wziete] przed wlasciwym organem w celu dochodzenia roszczefi ze stosunku

% Dz.U. Nr 162, poz. 1698 ze zm.
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stuzbowego, biegnie na nowo od dnia ostatecznego zakoficzenia w tej sprawie
postepowania administracyjnego lub prawomocnego post¢powania sadowoad-
ministracyjnego.

III. Przedawnienie roszczen funkcjonariuszy w sytuacji reaktywacji stosunku
stuzbowego stanowi odrebne zagadnienie. Reaktywacja nastepuje najczeSciej
wtedy, gdy na skutek postepowania wszczetego na podstawie art. 145 k.p.a. lub
art. 156b k.p.a., decyzja administracyjna o rozwigzaniu stosunku stuzbowego
zostaje wycofana z obrotu prawnego

Rozpatrujac skargi funkcjonariuszy ABW na decyzje szefa tej formacji, wyda-
wane w przedmiocie przyznania uposazenia i innych Swiadczef pienieznych po
wyrokach uchylajacych decyzje o zwolnieniu ze stuzby, sady wojewodzkie niejed-
nolicie orzekaly w kwestii przedawnienia roszczen tych funkcjonariuszy.

Stan faktyczny we wszystkich analizowanych sprawach byl podobny. Decyzje
szefa ABW wypowiadajace w 2002 r. funkcjonariuszom ABW stosunek stuzbowy
byly uchylane wyrokiem sagdowym lub tez w wyniku wznowienia post¢powania
administracyjnego przez szefa ABW, z powodu zakwestionowania przez Trybunat
Konstytucyjny jako niezgodnych z Konstytucja RP — wyrok TK z dnia 12 maja
2004 r. sygn. akt 45/0226. przepisOw stanowigcych podstawe wydania tychze decy-
zji, tj. art. 230 ust. 1 pkt 2, ust. 4, 7 i 8 ustawy o ABW oraz AW. Wowczas to funk-
cjonariusze wystepowali do organu o wyplate uposazen i §wiadczen pieni¢znych
poczawszy od dnia zwolnienia ze stuzby. Szef ABW wydajac decyzje niekorzystne
dla funkcjonariuszy, z jednej strony podnosil zarzut przedawnienia roszczenia
(art. 122 ustawy o ABW oraz AW), z drugiej za§ odmawial przyznania uposaze-
nia, z uwagi na niewykonywanie stuzby (brak gotowosci do stuzby) do czasu przy-
wrocenia do stuzby rozkazem o mianowaniu i podjecia obowigzkow stuzbowych.

Rozpoznajac m.in. kwesti¢ przedawnienia roszczenia w wyroku z dnia 23 marca
2009 r. o sygn. akt VIII SA/Wa 512/08%7 WSA w Warszawie wyrazil poglad, iz
podstawe do roszczenia skarzacego za okres 5 miesiecy 2002 r. stanowi orze-
czenie Trybunalu Konstytucyjnego K 45/02 opublikowane w Dz.U. Nr 109, poz.
1159. Data publikacji tego orzeczenia wyznacza dat¢ wymagalnoSci roszczenia,
od ktorego nalezy liczy¢ termin przedawnienia, o ktorym mowa w art. 112 ustawy
o ABW oraz AW. Tizyletni termin przedawnienia, o ktérym mowa w art. 112
ustawy 0 ABW oraz AW, uplynat 12 maja 2007 r. Z dniem nast¢pnym roszczenie
skarzacego przeksztalcito si¢ w roszczenie naturalne, od ktorego spetnienia wie-
rzyciel moze si¢ uchylic.

Powyzsze stwierdzenie spotkalo si¢ z krytyka NSA, ktory w wyroku z dnia
15 stycznia 2010 r. sygn. akt I OSK 927/0928 zwrocit uwage, iz rozkaz personalny

26 Dz.U. Nr 109, poz. 1159.
27 Opublikowane w CBOSA.
28 Ibidem.
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z dnia 15 lipca 2004 r. zawieral, oprocz uchylenia rozkazu o wypowiedzeniu sto-
sunku stuzbowego, takze rozstrzygniecie o mianowaniu skarzacego na stanowisko
stuzbowe z rygorem natychmiastowej wykonalnoS$ci. W zwiazku z tym dopiero od
daty wejscia tego rozkazu w zycie (doreczenia stronie) mozna mowi¢ o zniwelo-
waniu skutkOw rozkazu o zwolnieniu ze stuzby. Z ta tez data a nie — jak WSA
— od dnia publikacji wyroku Trybunalu Konstytucyjnego zaczat biec — w stosunku
do skarzacego — termin przedawnienia roszczenia o przyznanie uposazenia za
okres od Isierpnia do 29 grudnia 2002 r.

WSA w Warszawie w wyroku z dnia 19 stycznia 2010 r. sygn. akt II SA/Wa
1434/0929 zaprezentowal natomiast zupelnie inne stanowisko przyjmujac, iz
aktualizacja powinnoSci rozliczenia si¢ organu ABW z funkcjonariuszem z nalez-
nego mu uposazenia i innych §wiadczen pieni¢znych wynikajacych ze stosunku
stuzbowego jest zwigzana z datg przywrocenia skarzacemu statusu funkcjonariu-
sza, co nastagpilo w tej sprawie na skutek wydania wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w dniu 28 lipca 2004 r. (nastgpnym wyrokiem
z dnia 30 stycznia 2009 r. sygn. akt II SA/Wa 1292/08. Sad w sposOb wiazacy
/art. 153 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi/ przesadzit
w jakim okresie funkcjonariusz pozostawal poza stuzba). W tym stanie rzeczy
raport skarzacego o wyplate uposazenia (...) zostal ztozony juz po upltywie 3-let-
niego okresu przedawnienia. Sad zwrdcil uwage (majac na wzgledzie wyrok sygn.
akt I SA/Wa 512/08), ze w orzecznictwie zaprezentowany zostal poglad, iz jezeli
podstawe do roszczenia skarzacego stanowi orzeczenie Trybunalu Konstytucyj-
nego sygn. akt K 45/2 opublikowane w dniu 12 maja 2004 r., to data publikacji
tego wyroku wyznacza dat¢ wymagalnoSci roszczenia, od ktorej nalezy liczyé
termin przedawnienia z art. 122 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW. Sad orzeka-
jacy w sprawie jednak tego pogladu nie podzielit wskazujac, iz wyrok Trybunatu
nie konkretyzowal sytuacji prawnej skarzacego wprost. Zatem to dopiero wyrok
uchylajacy decyzje o zwolnieniu skarzacego ze stuzby, z powotaniem si¢ na nie-
konstytucyjnoS$¢ przepisu stanowigcego podstawe zwolnienia, wywolal dla strony
okreslone skutki prawne. Sad uznal zatem, ze nie ma podstaw do r6znicowania
skutkow prawnych jakie wywotat dla strony wyrok WSA z dnia 28 lipca 2004 r.
Skoro bowiem skarzacy ponownie uzyskat status funkcjonariusza ABW w dniu
jego wydania, a nie uprawomocnienia si¢ wyroku, to juz wowczas przystugiwato
mu prawo wystapienia z roszczeniem o wyplate zaleglego uposazenia za okres
bezpodstawnie skroconego wypowiedzenia. Orzeczenie to nie zostalo poddane
kontroli instancyjnej i stalo si¢ prawomocne.

Z kolei wyrokiem z dnia 27 lipca 2004 r. akt VIII SA/Wa 130/09 decyzje szefa
ABW w przedmiocie wypowiedzenia funkcjonariuszowi stosunku stuzbowego
zostaly uchylone prawomocnym wyrokiem Sadu WSA w Warszawie z dnia 22 lipca
2009 r., ktoéry uznat zasadno$¢ zarzutu skargi, iz bieg terminu przedawnienia nie

29 Ibidem.
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rozpoczal si¢ z chwilg wydania wyroku sadowego, w skutkach przywracajacego
skarzacego do stuzby, lecz z chwilag uprawomocnienia si¢ tego wyroku. Dla sadu
byto oczywiste, ze dopiero prawomocny wyrok sadowy wywotuje okreslone skutki
prawne (oznacza, ze jest wykonalny, a okoliczno$ci w nim stwierdzone sg juz
niesporne).

NSA wyrokiem z dnia 13 maja 2010 r. sygn. akt I OSK 1503/0930 uznat zapre-
zentowany powyzej poglad za stuszny wskazujac, iz przepisy ustawy (o ABW
oraz AW) i inne przepisy materialnego prawa administracyjnego nie definiuja
pojecia wymagalnoSci roszczenia. W doktrynie prawa cywilnego przyjmuje sie,
ze przez wymagalno$¢ roszczenia powinno si¢ rozumieé dzief, w ktorym dtuznik
moze spetni¢ Swiadczenie w sposOb zgodny z trescig zobowiazania. Sad I instancji
zasadnie przyjal, ze dzief ten nalezy wigza¢ z prawomocnoscia wyroku. Art. 122
ustawy o ABW oraz AW nie wiaze daty przedawnienia z uchyleniem rozkazu
personalnego przez sad, ale z wymagalnoS$cia. Sad Il instancji zwrdcit uwage, iz
zakres regulacji art. 152 Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(w razie uwzglednienia skargi, sad w wyroku okre$la, czy i w jakim zakresie
zaskarzony akt lub czynno$¢ nie moze by¢ wykonana; rozstrzygniecie to traci
moc z chwilg uprawomocnienia si¢ wyroku) ograniczony jest tylko do wykonania
aktu lub czynnosci, nie reguluje wymagalnoSci roszczen, ktére moga powstac po
prawomocnym wyeliminowaniu aktu z obrotu prawnego. Podstawa do ustalenia
daty wymagalnoSci roszczen wynikajacych z wyeliminowania z obrotu prawnego
aktu przez sad administracyjny jest data prawomocnosci wyroku, ktory wigze
strony post¢gpowania sagdowoadministracyjnego (art.170 Prawa o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi).

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 maja 2007 r. sygn. akt
I OSK 1083/06 wyrazit natomiast poglad, iz ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o ABW
oraz AW nie reguluje trescig swoich postanowien kwestii zwigzanych z mozliwo-
$cig dochodzenia wyptaty uposazenia w sytuacji skutecznego wzruszenia w wyma-
ganym trybie ostatecznych rozstrzygnie¢ o zwolnieniu funkcjonariusza ze stuzby.
Chodzi o ocen¢ prawng zasadnoSci tego rodzaju roszczenia funkcjonariusza,
z ktérym na skutek wadliwej decyzji ostatecznej rozwigzany zostal stosunek stuz-
bowy. Brak jest w tym zakresie regulacji pozytywnej, a wiec dopuszczajacej moz-
liwos¢ wystapienia z takim roszczeniem, jak tez regulacji negatywnej, wylaczajacej
mozliwo$¢ zgtoszenia zadania. Okoliczno$§¢, ze ustawodawca nie zdecydowat si¢
na przyznanie organowi administracyjnemu kompetencji do orzekania o upo-
sazeniu za czas pozostawania funkcjonariusza poza stuzba nie wytacza jednak
mozliwosci dochodzenia przez niego stosownego roszczenia na drodze poste-
powania przed sgdem powszechnym (art. 417 k.c.) i uwzglednienia zgtoszonego
zadania w sytuacji spetnienia ustawowych przestanek odpowiedzialnosci za czyn
niedozwolony.

30 Ibidem.
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Z przedstawionych przykladdéw niezbicie wynika, iz dochodzenie roszczen
pienieznych ze stosunku stuzbowego w sytuacji reaktywacji tego stosunku moze
w praktyce nastrecza¢ wiele trudnosci. Dostrzegt to ustawodawca wprowadza-
jac do niektdrych ustaw pragmatycznych regulacje szczegdlne na wzor instytucji
odszkodowania przystugujacego pracownikowi z tytutu niezgodnie z prawem roz-
wigzania stosunku pracy.

Przyktadowo nalezy powota¢ art. 116 ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy
zawodowych z dnia 11 wrze$nia 2003 r. Zgodnie z jego trescig ust. 1, w razie uchy-
lenia orzeczenia, o ktorym mowa w art. 111 pkt 11 i 13-15 lub art. 112 ust. 1 pkt 1
albo uchylenia, lub stwierdzenia niewaznosci decyzji o zwolnieniu z zawodowej
stuzby wojskowej, lub wypowiedzenia stosunku stuzbowego zawodowej stuzby
wojskowej dokonanego przez organ wojskowy, ulegaja uchyleniu skutki tego orze-
czenia lub decyzji, jakie wynikly dla zotnierza zawodowego z tego tytutu. Ustep 2
stanowi, iz w przypadkach, o ktérych mowa w ust. 1, data zwolnienia z zawodowej
stuzby wojskowej nie ulega zmianie, przy czym uznaje si¢, ze zwolnienie zolnierza
zawodowego nastapilo w drodze wypowiedzenia stosunku stuzbowego zawodowej
stuzby wojskowej dokonanego przez wiasciwy organ. Zas ust. 3 stwierdza, iz zol-
nierzowi zawodowemu, o ktorym mowa w ust. 1 przystuguje od Skarbu Panstwa
odszkodowanie w wysokosSci szeSciokrotnoSci kwoty uposazenia zasadniczego
wraz z dodatkami o charakterze stalym, naleznego na ostatnio zajmowanym
stanowisku stuzbowym, z uwzglednieniem powstatych zmian majacych wptyw na
prawo do uposazenia lub jego wysokoS$¢, a w przypadku gdy stanowisko stuzbowe,
ktore zotnierz zawodowy zajmowat przed zwolnieniem z zawodowej stuzby woj-
skowej nie istnieje, wedlug stawek na poréwnywalnym pod wzgledem stopnia
etatowego i grupy uposazenia stanowisku stuzbowym, obowigzujacych w dniu
uprawomocnienia si¢ orzeczenia lub decyzji wymienionych w ust. 1.

Analogiczne rozwigzania prawne zastosowano m.in. w art. 42 ustawy o Policji,
jak tez w art. 46 ustawy o Strazy Graniczne;.

Orzecznictwo sadoéw administracyjnych w sprawach zwiazanych z przedaw-
nieniem roszczen ze stosunku stuzbowego jest dos¢ skomplikowane i niekiedy
niejednolite. Przyczyna jest jednak samo brzmienie przepisow w ustawach prag-
matycznych, ktére powoduje szereg watpliwoSci interpretacyjnych. Ustawodawca
powinien by¢ bardziej ostrozny w formufowaniu przepisow dotyczacych omawia-
nego zagadnienia.

STRESZCZENIE

Stosunki stuzbowe, bedace podstawa takich roszczefi, sa uregulowane zaréwno
w przepisach prawa administracyjnego, jak i prawa pracy. Stosunki stuzbowe powstajg
bowiem w drodze jednostronnego aktu mianowania, ktdry jest okreSlony w prawie
pracy — art. 76 k.p., a takze w ustawach pragmatycznych regulujacych status prawny
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funkcjonariuszy stuzb mundurowych oraz zotnierzy zawodowych. Obecnie stosunki
mundurowe w stuzbach mundurowych, takich jak policja, wojsko czy funkcjonariu-
sza ABW), czy Strazy Granicznej sg regulowane przez przepisy prawa administracyj-
nego.

Skoro tego typu stosunki prawne sg regulowane przez przepisy prawa admini-
stracyjnego, powstaje problem jak w nich stosuje si¢ instytucj¢ przedawnienia. Na
gruncie pragmatyk stuzbowych stuzb mundurowych przedawnieniu ulegaja roszczenia
niemajatkowe, np. prawo do wykorzystania zaleglego urlopu wypoczynkowego, i rosz-
czenia majatkowe funkcjonariuszy (przez to pojecie nalezy takze rozumiec zotnierzy
zawodowych) zwigzane z uposazeniem, $wiadczeniami oraz naleznoSciami pieni¢z-
nymi wynikajacymi ze stosunku stuzbowego. W praktyce oznacza to, ze po uptywie
terminu okreSlonego w ustawie pragmatycznej proba realizacji roszczen funkcjona-
riusza moze spotkac si¢ ze skuteczng odmowa odpowiedniego organu administracji
publiczne;.

Osobne zagadnienie dotyczy problematyki zwigzanej z przedawnieniem roszczen
funkcjonariuszy w sytuacji reaktywacji stosunku stuzbowego. Zagadnienie to jest
trudne i czgsto w tego typu sprawach sady administracyjne orzekaly niejednolicie, co
powodowato stan swego rodzaju niepewnoSci prawnej. Dostrzegl to ustawodawca,
wprowadzajac do niektdrych ustaw pragmatycznych regulacje szczeg6lne na wzor
instytucji odszkodowania przystugujacego pracownikowi z tytutu niezgodnie z pra-
wem rozwigzania stosunku pracy.

SUMMARY

Service relationships being the grounds for such claims are regulated by the provisions
of both administrative law and employment law. That is because service relationships
originate from a unilateral appointment act that is defined in Article 76 of the
employment law and also some other Acts on uniformed services, regulating the
legal status of officers of those services. At present service relationships in uniformed
services such as the Police, Armed Forces, Border Guard or Internal Security Agency
are regulated by the provisions of administrative law.

As these legal relationships are regulated by the provisions of administrative law,
a problem arises how the institution of limitation is used towards them. According
to regulations for uniformed services, there is a limitation of material claims, e.g. the
right to be given outstanding vacation and officers’ claims (including professional
soldiers’ claims) connected with remuneration, benefits and other dues arising from
service relationship. In practice it means that after the time limit defined in the Act
on the service, an officer’s attempt to claim can encounter an effective refusal of the
adequate public administration institution.

Another issue is connected with the limitation of officers’ claims in case of service
relationship reactivation. It is a very difficult matter and in such cases administrative
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courts made different decisions, that resulted in the creation of a state of some kind
of legal uncertainty. The legislator noticed that and, to amend some Acts on services,
introduced some special provisions similar to the institution of compensation for
illegal dissolution of an employment.





