19

UCHWALA’
z dnia 25 stycznia 1995 r.
Sygn. akt W. 14/94

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 105 w zw. z art. 78
ustawy z dnia 6 IV 1990 r. o Policji, art. 92 w zw. z art. 65 ustawy z dnia 6 IV 1990 1. o
Urzgdzie Ochrony Panstwa oraz art. 109 w zw. z art. 82 ustawy z dnia 12 X 1990 r. o
Strazy Granicznej.

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:
Przewodniczacy:  Prezes TK Andrzej Zoll

Sedziowie: Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — sprawozdawca
Tomasz Dybowski
Lech Garlicki
Stefan Jaworski
Krzysztof Kolasinski
Wojciech Laczkowski
Ferdynand Rymarz
Wojciech Sokolewicz
Janusz Trzcinski
Btazej Wierzbowski

po rozpoznaniu w dniach 18 i 25 stycznia 1995 r. w trybie art. 13 ust. 112 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. Nr
109, poz. 470; zm.: Dz.U. z 1993 r. Nr 47, poz. 213; zm. Dz.U. z 1994 r. Nr 122, poz. 593)
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o wustalenie powszechnie obowiazujacej
wyktadni:

—art. 105 w zwiazku z art. 78 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U.

Nr 30, poz. 179, ze zm.),

—art. 92 w zwiazku z art. 65 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony
Panstwa (Dz.U. Nr 30, poz. 180, ze zm.),

— art. 109 w zwiazku z art. 82 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej (Dz.U. Nr 78, poz. 462)

przez stwierdzenie czy: funkcjonariuszowi Policji, Urzegdu Ochrony Panstwa i
Strazy Granicznej przyshuguje roszczenie o odsetki na podstawie art. 481 § 1 Kodeksu
cywilnego w razie niewyplacenia naleznego im ustawowo $wiadczenia pieni¢znego w
terminie,

ustalil

niewyplacenie uposazenia: funkcjonariuszowi Policji zgodnie z art. 105 w
zwiazku z art. 78 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179, ze

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz. U. Nr 14, poz. 67 z 1995 r.



zm.), funkcjonariuszowi Urz¢edu Ochrony Panstwa zgodnie z art. 92 w zwigzku z art.
65 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa (Dz.U. Nr 30, poz.
180, ze zm.) oraz funkcjonariuszowi Strazy Granicznej zgodnie z art. 109 w zwigzku z
art. 82 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. Nr 78, poz.
462), stanowi opoznienie si¢ ze spelnieniem Swiadczenia pieni¢znego, uzasadniajace na
podstawie art. 481 § 1 Kodeksu cywilnego zadanie odsetek przed sadem
powszechnym.

UZASADNIENIE:

I.1. W uzasadnieniu opisanego wyzej wniosku, Rzecznik Praw Obywatelskich
przedstawit zaréwno faktyczne, jak i prawne motywy swego wniosku. Jak to wywodzi
Rzecznik Praw Obywatelskich, uposazenia o charakterze statym funkcjonariuszy Policji,
Urzedu Ochrony Panstwa i1 Strazy Granicznej sa platne miesi¢cznie z gory, tymczasem w
praktyce ostatnich lat dochodzilo do tego, ze wyptaty uposazen zasadniczych, dodatkoéw
statych do uposazen oraz innych $§wiadczen (np. odprawa, ekwiwalent za umundurowanie)
nastgpowaly z opdznieniem, niekiedy nawet znacznym i w wysokos$ci nominalnej, co w
konsekwencji powodowato istotny spadek realnej wartosci tego swiadczenia. Roszczenia
w.w. funkcjonariuszy o wyptatg odsetek zostaty przez komorki finansowe tych stuzb
zalatwione odmownie, za§ skargi od tych decyzji oddalone przez Naczelny Sad
Administracyjny.

Szczegdtlowe wywody zawarte we wniosku zostana dla wigkszej przejrzystosci
przedstawione w dalszej czg$ci uzasadnienia.

Dodatkowo w piSmie z dnia 14 XII 11994 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
skorygowal btednie powotany we wniosku przepis ustawy o UOP (w miejsce art. 109 w
zwiazku z art. 65 — art. 92 w zwiazku z art. 65) a ponadto przedstawit Aneks do
porozumienia Ministra Spraw Wewngtrznych, Komendanta Gtéwnego Policji 1
Przewodniczacego Komisji Wykonawczej NSZZ Policjantéw w sprawie zmiany stawek
uposazenia i $wiadczen pieni¢znych przyshugujacych policjantom, zawartego w dniu 25
VII 1994. Zdaniem Rzecznika niemozno$¢ dochodzenia odsetek za opoznienie wyplaty, na
zasadach okre$lonych w art. 481 § 1 kc negowataby w istocie prawny charakter ztozonego
przez Ministra Spraw Wewngtrznych i Komendanta Gtownego Policji, przyrzeczenia
publicznego.

2. Prokurator Generalny, w swym stanowisku z dnia 21 paZzdziernika 1994 r.,
sklania si¢ do pogladu, ze dopuszczalnym jest dochodzenie odsetek przez funkcjonariuszy
Policji, Urzgdu Ochrony Panstwa oraz Strazy Granicznej przed sadem powszechnym z
tytutu nieterminowej wyptaty swiadczen pienieznych przystugujacych im z mocy prawa.
Zdaniem Prokuratora Generalnego problematyka objgta wnioskiem wigze si¢ z
koniecznos$cia ustalenia relacji migdzy réznymi gatgziami prawa regulujacymi stosunki
zatrudnienia, a zwlaszcza stosunku administracyjno-prawnego mianowania do prawa pracy
1 prawa cywilnego oraz do zasad konstytucyjnych, wiodacych w poszukiwaniu odpowiedzi
co do sposobu rozumienia (wyktadni) przepisow objgtych wnioskiem. I w tym wypadku
szczegblowa argumentacja Prokuratora Generalnego zostanie przedstawiona w dalszej
czescl uzasadnienia.

Prokurator Generalny w koncu, w razie niepodzielenia przez Trybunat
Konstytucyjny proponowanej wykladni, poddaje pod rozwage kwesti¢ ewentualnej
sygnalizacji.



II.1 Wniosek o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw wiaze si¢ z
watpliwoscia co do dopuszczalnosci dochodzenia przed sadem powszechnym roszczen ze
stosunku administracyjnoprawnego a zwlaszcza z problemem czy szczegdlny stosunek
stuzbowy funkcjonariuszy Policji, Urzedu Ochrony Panstwa i Strazy Granicznej, laczacy
tych funkcjonariuszy z zatrudniajacymi je organami, pozwala na dochodzenie roszczen o
odsetki zwtoki na podstawie art. 481 § 1 k.c.

Z treSci wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich 1 stanowiska zajgtego przez
Prokuratora Generalnego oraz powotanego orzecznictwa i literatury przedmiotu wynikaja
dwie, zasadniczo przeciwstawne, koncepcje rozumienia wskazanych na wstgpie przepisow
ustawowych.

Wedlug pierwszej koncepcji, prezentowanej w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
»,mianowanie” jako zrodlo stosunku prawnego funkcjonariuszy tych sluzb nie jest
identyczne z pojgciem mianowania, jakim postuguje si¢ art. 2 kodeksu pracy. Wystepuje w
nim tak wielkie nasilenie pierwiastkow wtadczych w stosunkach stuzbowych, ze regulacje
z zakresu prawa pracy sa mniej przydatne od regulacji administracyjnoprawnych. Z tej
konstatacji Sad Najwyzszy wyprowadza wniosek, ze ,,stosunki stuzbowe funkcjonariuszy
MO maja charakter administracyjnoprawny”, a w konsekwencji roszczenia, dla ktorych
podstawe prawna stanowi ustawa o sluzbie funkcjonariuszy MO, nie maja charakteru
cywilnego (Postanowienie SN z 12 IX 1984 r. I PR 93/84). Poglad ten podzielit Sad
Najwyzszy w uchwale z dnia 5 XII 1991 r. I PZP 60/91 ustalajac, ze droga sadowa dla
dochodzenia roszczen zwiazanych ze zwolnieniem ze stluzby w Policji  jest
niedopuszczalna. W uzasadnieniu tej uchwaty SN stwierdzit, ze ustawa o Policji reguluje
w sposob zupelny stuzbowy stosunek funkcjonariusza Policji i nie odsyta do uregulowan
kodeksu pracy. Kontynuujac te lini¢ orzecznictwa Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 18 XII
1992 r. III AZP 27/92 stwierdzil, ze rozpoznanie sprawy o roszczenie pieni¢zne
funkcjonariusza Urzedu Ochrony Panstwa, wynikajace ze stosunku stuzbowego, nalezy do
wlasciwosci organu administracyjnego. W uzasadnieniu tej uchwaly SN stanat na
stanowisku, ze wykladnia norm regulujacych te szczegélne stosunki stuzbowe
administracyjne prowadzi do wniosku, ze nie maja one charakteru cywilnoprawnego
stosunku pracy ze wzgledu na ich swoiste cechy, nie wystgpujace w cywilnoprawnych
stosunkach pracy. ,,Prawo cywilne stluzy uregulowaniu stosunkéw majatkowych, z tym
jednak ograniczeniem, ze dzialaniem prawa cywilnego nie jest obj¢ta dziedzina stosunkow
podlegajacych zakresowi dziatania wtadz administracyjnych (...). Charakter prawny,
cywilny lub administracyjny, nadaje stosunkom prawnym ustawa, na mocy ktorej ten
stosunek powstaje (...) W stosunkach administracyjnoprawnych naleza si¢ odsetki, jesli
konkretny przepis prawa tak stanowi lub odsyla w kwestiach nie uregulowanych w ustawie
do stosowania w tym przedmiocie np. przepisow prawa cywilnego (...) W ustawie o
Urzedzie Ochrony Panstwa nie ma jakiejkolwiek regulacji dotyczacej odsetek w razie
opOznienia w spetnieniu §wiadczenia pienigznego. W ustawie tej zaden przepis nie
nakazuje do stosunku stuzbowego administracyjnego stosowa¢ pomocniczo lub
odpowiednio przepisoéw prawa cywilnego ze wzgledu na istniejace migdzy nimi roéznice i
odrebnosci”. SN wyrazit przy tym poglad, ze nie istnieje spoteczna potrzeba ujednolicenia
réznych stosunkéw prawnych, ktore sa regulowane przez uzycie innych srodkéow i metod
w odrgbnych aktach prawnych, ze wzglgedu na odmienne zasady ich funkcjonowania.

Na catkowicie odmiennym stanowisku stanat Rzecznik Praw Obywatelskich.
Odnoszac si¢ krytycznie do przedstawionej wyzej linii orzecznictwa Sadu Najwyzszego
przedstawit watpliwosci, jakie w cyt. wyz. sprawie sygn. akt III AZP 27/92 legly u
podstaw wniosku Naczelnego Sadu Administracyjnego do Sadu Najwyzszego o
rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego. We wniosku tym NSA dowodzil m.in. ze tylko w



sprawach cywilnych naleza si¢ odsetki zwtoki za opdznienie w wykonaniu zobowigzania,
a w sprawach administracyjnych przepisy przewiduja tylko wyjatkowo taka mozliwos¢,
np. w sprawach o naleznosci podatkowe. Ani ustawa o Urzgdzie Ochrony Panstwa, ani tez
inne ustawy regulujace stosunki stuzbowe, np. policji, zolnierzy zawodowych, strazy
granicznej, nie normuja kwestii odsetek za opoznienie w spetieniu $§wiadczenia.
Mozliwos¢ wyplaty odsetek za opoznione $wiadczenie w stosunkach stuzbowych
istniataby tylko wtedy, gdyby przyjaé, ze odsetki maja charakter roszczenia
cwilnoprawnego. NSA nie wydaje sig¢, aby istnialy racje spoteczne dla praktyki
dyskryminujacej funkcjonariuszy UOP, policji, zolnierzy zawodowych i innych w
poréwnaniu z innymi pracownikami mianowanymi, np. urz¢dnikami panstwowymi,
sedziami i1 prokuratorami, ktorym w podobnych sytuacjach naleza si¢ odsetki. Zdaniem
NSA odmienne stanowisko Sadu Najwyzszego budzi watpliwosci, gdyz ,,przyjmuje
nierownorzedno$¢ stron w kwestii wynagrodzenia i innych $wiadczen, jako ekwiwalentu
za shuzbe, ktora jest Sui generis praca. JeSli nie jest wykluczone przyjecie
»hierownorzedno$ci”, jako cechy stosunku administracyjnego w zakresie rozwiazania,
modyfikacji 1 ustalenia lub rozwigzania stosunku stuzbowego, to mozliwe jest uznanie
rownorzednosci w zakresie $wiadczen ekwiwalentnych, naleznych funkcjonariuszowi”.
NSA powotuje si¢ przy tym na ustawe z 16 IX 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych.

Podzielajac ten poglad Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit, ze linia orzecznicza
Sadu Najwyzszego charakteryzuje si¢ nadmiernym formalizmem i budzi powazne
watpliwosci. Przedstawil przy tym ,zestawienie postanowien stosowanych ustaw do
unormowan innych kategorii funkcjonariuszy mianowanych lub zawartych w powszechnie
obowiazujacych przepisach prawa pracy”, ktore wskazuja na daleko idace podobienstwo
rozwigzan. Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazil poglad, Ze stosunek stuzbowy
funkcjonariusza Policji, UOP lub SG zawiera szereg elementéw stosunku pracowniczego,
tak umownego jak 1 zawartego przez mianowanie. Zarzucit przy tym, ze uchwata SN z 18
XII 1992 r. sygn. akt II AZP 27/92, dopuszczajac mozliwo$¢ dochodzenia odsetek za
nieterminowa wyplate naleznego $wiadczenia o ile konkretny przepis tak stanowi lub
odsyta do przepisoéw prawa cywilnego, stanowi faktycznie uprawnienia pozorne. Przepisy
ustaw o: Policji, UOP i SG oraz wydane na ich podstawie przepisy wykonawcze nie
przewiduja bowiem zadnej z tych mozliwosci.

Stanowisko to popart Prokurator Generalny, stojac na stanowisku, ze sama
szczegllno$¢ stosunku shluzbowego taczacego tych funkcjonariuszy z organami
zatrudniajacymi ich nie wydaje si¢ stanowi¢ wystarczajacej przestanki do przyjecia tezy,
ze skoro stosunek stuzbowy ww. funkcjonariuszy ma charakter administracyjnoprawny, to
zwiazane z nim roszczenia nie moga by¢ dochodzone przed sadem. Ten poglad na tle
literatury przedmiotu nie wydaje si¢ by¢ oczywisty. Zdaniem Prokuratora Generalnego:
»Szczegblny charakter zatrudnienia w drodze nominacji dotyczy przede wszystkim
szczegolnych warunkéw zatrudnienia oraz przedmiotu i czasu pracy. Do wykonywania
tych zadan dostosowane jest uposazenie, ktére wprawdzie nie jest wynagrodzeniem w
rozumieniu prawa pracy, ale stanowi quasi wynagrodzenie za pracg”’. Opowiada sig
przeciwko wykladni rozszerzajacej przepisoOw szczego6lnych, wychodzacej z zatozenia, ze
skoro pragmatyki te nie przewiduja odszkodowan w postaci odsetek, to nie moga by¢ takze
dochodzone na zasadach ogolnych, okreslonych w innych przepisach normujacych tg
problematyke. Jego zdaniem brak jest wystarczajacych przestanek spotecznych i1 prawnych
do przyjecia, ze zamiarem ustawodawcy bylo pozbawienie funkcjonariuszy stuzb
mundurowych realnej ochrony prawa do odsetek od nieterminowo wyptacanych §wiadczen
pienigznych w sytuacji, gdy wszyscy inni pracownicy zaroOwno kontraktowi jak i



mianowani (powotani) uprawnienia takie zachowuja. Odstepstwo od powszechnie
obowiazujacych przepisoéw w tak waznej dziedzinie stosunkow prawnych, winno wynikaé
wyraznie z przepisOw prawa, nie za$ z doktrynalnej wyktadni nierozerwalno$ci roszczenia
ubocznego od glownego. Za pogladem o dopuszczalnosci drogi sadowej przemawia,
zdaniem Prokuratora Generalnego, tre$¢ art. 2, art. 7 i 5 kp, z ktérych ten ostatni
przewiduje odpowiednie stosowanie przepisoOw tego Kodeksu w czgsci nie uregulowane;j
przepisami szczegOlnymi (pragmatykami). Tak tez interpretuje tez¢ Kolegium
Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym w postanowieniu z dnia 21 IX 1994 r.
sygn.akt PO 6/94 stwierdzajaca, ze pracownik moze dochodzi¢ swych roszczen na drodze
sadowej przed wilasciwym sadem pracy, je$li rozpoznanie roszczen majatkowych ze
stosunku stuzbowego, do ktoérych z mocy odrgbnych przepisOw stosuje si¢ przepisy
kodeksu pracy, nie zostalo przekazane przepisami szczegdlnymi do rozpatrzenia
okreslonemu organowi w drodze postgpowania administracyjnego (art. 5, 242 1 262
kodeksu pracy w zwiazku z art. 476 § 1 pkt.2 kpc) — jesli przyjaé, ze przepisy pragmatyk
stuzbowych nie reguluja zagadnienia odsetek. Cytuje ponadto pismo Ministerstwa
Sprawiedliwosci z dnia 17 XII 1992 r. Nr S/C II 500/375/92, skierowane do Ministra
Spraw Wewngetrznych, w ktorym to piSmie Ministerstwo Sprawiedliwo$ci wyraza poglad,
ze wobec nie uregulowania tej kwestii wyraznie w ustawach, maja zastosowanie ogolnie
obowiazujace w tym przedmiocie przepisy prawa pracy. Prokurator Generalny w koncu
zwraca uwagg na konstytucyjna i1 konwencyjna zasad¢ prawa obywateli do sadu,
podkreslajac, ze tylko rzeczywiste. a nie pozorne prawo do sadu stanowi realizacje
fundamentalnej zasady panstwa prawnego, kazde za$ odstgpstwo od tej zasady winno
wyraznie wynika¢ z przepisOw prawa odpowiedniej rangi.

2. Analiza powotanych we wniosku przepisOw poszczeg6dlnych ustaw ustrojowych
wskazuje na peilna zbieznos$¢ ich tresci. Art.105 ustawy o Policji o tresci: ,,Uposazenie
zasadnicze 1 dodatki do uposazenia o charakterze stalym sa platne z gory. Minister Spraw
Wewngtrznych moze okresli¢, ktore dodatki o charakterze statym sa ptatne z dotu”, zostat
dostownie powtdrzony w art. 92 ustawy o UOP i art. 109 ustawy o Strazy Graniczne;j.
Takze przepisy, ktore zdaniem Wnioskodawcy pozostaja w zwiazku z wymienionymi
wyzej przepisami wymagajacymi wyktadni, maja identyczne brzmienie. Okres stuzby
wszystkich tych funkcjonariuszy traktowany jest jako ,,praca o szczegdlnym charakterze w
rozumieniu przepisOw o zaopatrzeniu pracownikow i ich rodzin” (art. 78 ustawy o Policji,
art. 65 ustawy o UOP 1 art. 78 ustawy o Strazy Granicznej). Kontekst systemowy
wszystkich tych przepisow nie wykazuje zadnych roéznic co do ich tre$ci lub rozumienia.

Ze wspomnianych przepisOw nie wynika bezposrednio odpowiedz co do roszczenia
lub jego braku w wypadku niespelnienia w terminie (,,z gory”) §wiadczenia, zwanego
,uposazeniem”. Na podstawie wyktadni jezykowej nie mozna zatem usunaé powstatych
watpliwosci a w szczegdlno$ci wyjasni¢ na ile szczegdlno$¢ stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy Policji, UOP i Strazy Granicznej dopuszcza lub wyklucza mozliwo$¢
dochodzenia roszczen za opdznione spelnienie $wiadczenia. W konsekwencji mozna
stwierdzi¢, ze z punktu widzenia regut jezykowej wyktadni obydwie, zaprezentowane w
tej sprawie koncepcje, nie sa wylaczone.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze w sytuacji, gdy jezykowe dyrektywy interpetacyjne
nie pozwalaja z badanego tekstu prawnego wyinterpetowaé praktycznie jednoznacznej
normy postgpowania, ,,odwotujemy si¢ zwykle do zatozenia racjonalnosci ,,prawodawcy”,
kierujac si¢ wowczas fukcjonalnymiregutamiinterpretacyjnymi,
wedtug ktorych sposrod dopuszczalnych jezykowo znaczen danego zespolu przepisow
nalezy przyjaé takie znaczenie, przy ktorym wyinteretowana norma miataby najlepsze
uzasadnienie aksjologiczne” (K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa,



Warszawa 1969, PWN, s. 256 oraz Z. Ziembinski (w: ) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z.
Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, PWN, Warszawa 1994, s. 206).

Przypomnie¢ w tym miejscu trzeba stanowisko, ktoremu dawat juz wyraz Trybunat
Konstytucyjny (sygn. akt W 2/94, W 3/94), ze ustalenie powszechnie obowiazujacej
wyktadni powinno by¢ dokonane z uwzglednieniem zasad zawartych w przepisach
konstytucyjnych. Konstytucyjna zasada, ktorej w rozwazanej sprawie przypisa¢ nalezy
podstawowe znaczenie jest zasada prawa do pracy, rozumiana jako ,,prawo do zatrudnienia
za wynagrodzeniem wedtug ilo$ci i1 jako$ci pracy” (art. 68 przepiséw konstytucyjnych
pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Malej Konstytucji). Jak to wyjasnil Trybunat
Konstytucyjny, na gruncie regut znaczeniowych jezyka polskiego stowa ,,zatrudnienie”
uzywa si¢ dla okredlenia sytuacji zwiazanych z wykonywaniem statej pracy za réwnie
regularnym wynagrodzeniem (W 17/92, K 15/92). Konstytucyjne rozumienie tego pojgcia
jest wigc najszersze, obejmuje wszystkie stosunki prawne, oparte z jednej strony na statym
swiadczeniu pracy (ushug), z drugiej na regularnym wynagrodzeniu. Zatrudnieniu jako
wartosci konstytucyjnej odpowiada ochrona konstytucyjna, z uwzglednieniem w
szczegblnosci konstytucyjnej zasady prawa do sadu.

Bezspornym jest, ze stosunki stuzbowe funkcjonariuszy wymienionych stuzb maja
charakter administracyjnoprawny, mieszcza si¢ bowiem w okre§lonej grupie stosunkéw
prawnych specyficznie regulowanych. Cechuje je m.in. — jak to trafnie okreslit Sad
Najwyzszy — ,,nasilenie pierwiastkow wtadczych”. Ta specyficzno$¢ nie oznacza jednak
catkowitej odrgbnosci od zasad ogdlnych a jedynie takie odstepstwo i w takim zakresie, w
jakim ustawodawca uznat to za konieczne ze wzgledu na szczegdlne potrzeby danego
stosunku shuzbowego. Zawieraja one szereg elementow typowych dla stosunku
pracowniczego a rownocze$nie szereg elementéw specyficznych dla stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy Policji, UOP 1 Strazy Granicznej. Szczegdlny charakter
zatrudnienia w drodze nominacji odnosi si¢ przede wszystkim do szczegdlnych warunkéw
tego zatrudnienia; jego czasu pracy, szczegolnej podleglosci 1 dyspozycyjnosci. W takim
zakresie jednak, w jakim pragmatyki te nie zawieraja szczeg6lnej regulacji, maja
zastosowanie powszechnie obowiazujace zasady i przepisy.

Ustawowo nalozony obowiazek platnosci uposazen zasadniczych i dodatkéw ,,z
gory” rodzi skutki prawne. W razie op6zniania si¢ dtuznika ze spelnieniem $wiadczenia
pienig¢znego wierzycielowi przystuguje roszczenie o odsetki za czas opdznienia (art. 481 §
1 kc). Jezeli stopa odsetek za opoznienie nie byla z géry oznaczona, naleza si¢ odsetki
ustawowe (art. 481 § 2 kc). Wspomnie¢ przy tym nalezy, ze odsetki zwtoki przystuguja
takze z tytulu zobowiazan podatkowych, ktérych administracyjnoprawny charakter nie
budzi watpliwosci. W razie nadptaty podatku, cel, czy innych zobowigzan publiczno-
prawnych, mozna dochodzi¢ zwrotu na drodze cywilnoprawnej, chyba ze przepisy
szczegOlne stanowia inaczej. Na tym tle wylaczenie drogi cywilnoprawnej dla
dochodzenia roszczen z tytulu nieterminowego spetnienie $wiadczenia — zaplaty
uposazenia — bytoby niezrozumiale.

Rzecznik Praw Obywatelskich powoluje si¢ w swym wniosku na brak spotecznych
racji dla praktyki dyskryminujacej funkcjonariuszy Policji, UOP i zolierzy zawodowych 1
innych w poréwnaniu z pozostatymi pracownikami mianowanymi, np. urz¢dnikami
panstwowymi, s¢dziami i prokuratorami, ktérym w sytuacji opdznienia naleza si¢ odsetki.
Podzielajac ten poglad Prokurator Generalny stwierdza, ze odstgpstwo od powszechnie
obowiazujacych przepisow w tak waznej dziedzinie stosunkoéw prawnych winno wynikaé
wyraznie z przepisOw prawa, nie za$ z doktrynalnej wyktadni nierozerwalno$ci roszczenia
ubocznego od gltéwnego.

Tym argumentom nie mozna odméwié stusznosci. Jak wiadomo, w pragmatykach
stuzbowych pewnych grup pracownikéw mianowanych (m.in. sedziéw i prokuratoréw)



okreslona jest wyraznie droga sadowa dla dochodzenia roszczen ze stosunku stuzbowego
(np. art. 47 ust. 2 ustawy o prokuraturze — jednolity tekst: Dz.U. z 1994 r. Nr 19, poz. 70;
zm.: nr 105, poz. 509; art. 48 ustawy o Sadzie Najwyzszym — jednolity tekst: Dz.U. z 1994
r. Nr 13, poz. 48; zm.: Nr 91, poz. 421; art. 69 § 2 usp — jednolity tekst: Dz.U. z 1994 r. Nr
7, poz. 25; zm.: Nr 77, poz. 355; zm.: Nr 91, poz. 421; zm.: Nr 105, poz. 509).
Ustawodawca nie okreslit tej drogi w pragmatykach dotyczacych shuzb tzw.
mundurowych. U podstaw kazdej wykladni przepisu prawnego tkwi¢ winno zatoZenie
racjonalno$ci ustawodawcy. Interpretator natomiast powinien dazy¢ do takiego
thumaczenia norm, ktore by tworzylo spojny z prakseologicznego punktu widzenia system
(Z. Ziembinski, op.cit., s. 209). Gdyby zatem z braku regulacji o dopuszczalnosci drogi
sadowej dla dochodzenia przez funkcjonariuszy Policji, UOP 1 Strazy Granicznej ich
roszczen wyciaga¢ wniosek, ze ustawodawca chcial w ten sposob, nie wyrazajac jednak
swojej woli wprost, potraktowa¢ t¢ grupe nierowno w stosunku do innych grup
pracownikow mianowanych, to trzeba bytoby domniemywaé niezgodna z aksjologia
ustrojowa intencje ustawodawcy. Przemawia to za pogladem, ze brak pozytywnego
przepisu (okreslenia drogi sadowej) w tak waznej dziedzinie stosunkéw spotecznych, jaka
jest ochrona konstytucyjnego prawa do zatrudnienia za wynagrodzeniem, nie moze by¢
rozumiane jako wylaczenie powszechnie obowiazujacych zasad. Jak to juz Trybunat
Konstytucyjnie wielokrotnie podkreslal, prawo do sadu jest jednym z fundamentalnych
zatozen demokratycznego panstwa prawnego, wynika wigc z ustrojowej aksjologii
Rzeczypospolitej Polskiej. Ptynie z tego wniosek, ze brak wypowiedzi ustawodawcy w
tym wzgledzie nie moze by¢ rozumiany jako wyltaczenie drogi sadowej. Milczenie bowiem
ustawy nie moze by¢ interpretowane w sposob sprzeczny z konstytucyjna zasada prawa do
sadu (orzeczenie TK z dnia 25 II 1992 r. sygn. akt K 3/91, OTK 1992, cz. 1, s. 34). W
praktyce legislacyjnej przyktadem potwierdzajacym taki stosunek ustawodawcy jest jego
reakcja na orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 1 1992 r. sygn. akt K 8/91,
stwierdzajace niekonstytucyjno$¢ (niezgodno$¢ =z zasada rownosci 1 zasada
demokratycznego panstwa prawnego) art. 36 ustawy o Strazy Graniczne;.
Zakwestionowany przez Trybunal Konstytucyjny przepis wylaczajacy droge sadowa dla
dochodzenie roszczen z tytulu przenoszenia i zwalniania funkcjonariuszy zostat przez
ustawodawce zmieniony na rzecz drogi sadowej dla dochodzenia roszczen w tych
sprawach (ustawa z 4 IX 1992 r. o zm. ustawy o Strazy Granicznej — Dz.U. z 1993 r. Nr
12, poz. 52).

W panstwie prawnym prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane jedynie formalnie,
jako dostepnos¢ drogi sadowej w ogoéle, lecz i materialnie, jako mozliwo$¢ prawnie
skutecznej ochrony praw na drodze sadowej. Jakkolwiek nie ma podstaw, aby
ustawodawcy zwyklemu catkowicie odmawia¢ mozliwosci wyboru sadow powszechnych
badz szczegdlnych przy ksztaltowaniu drogi sadowej, to zawsze jednak konieczne jest, by
sadowa ochrona miata rzeczywisty charakter. Ow rzeczywisty charakter oznacza m.in.
prawo dochodzenia przez uprawnionych ochrony ich interesow przed sadem
wyposazonym w kompetencj¢ rozpoznania sprawy ze skutkiem zapewniajacym realizacje
ich roszczen.

W tej sprawie przedmiotem wyktadni nie sa podstawowe administracyjno-prawne
elementy stosunku stluzbowego funkcjonariuszy stuzb mundurowych, lecz skutki prawne
wynikajace z nieterminowego spetnienia $wiadczenia pienigznego w postaci uposazenia
zasadniczego 1 dodatkow do uposazenia o charakterze stalym. Owa nieterminowos$¢
stanowi w takim wypadku zdarzenie prawne o charakterze cywilnoprawnym. Dla
dochodzenia roszczen z tego tytutu droga sadowo-administracyjna nie bylaby
wystarczajaca, bowiem sad administracyjny sprawuje kontrole o charakterze zasadniczo
kasacyjnym 1 nie dysponuje srodkami pozwalajacymi na realizacj¢ roszczen o charakterze



cywilnoprawnym. Uznanie w drodze wyktadni, ze w takich sprawach zachodzi wiasciwos¢
NSA pozbawialoby uprawnionych rzeczywistej (materialnej) ochrony sadowe;.
Konstytucyjna zasada prawa do sadu nakazuje wigc przyjecie wyktadni odmiennej i
uznanie wlasciwos$ci sadow powszechnych. Wskazaé zreszta nalezy, ze rozwiazanie takie
nie jest obce procedurze sadowo-administracyjnej. Gdy np. NSA stwierdzi niewaznos¢
zaskarzonej decyzji z powodu naruszenia art. 156 § 1 kpa, dochodzenie odszkodowania za
poniesiong rzeczywista szkodg¢ nastgpuje w postgpowaniu przed sadem powszechnym (§ 3
art. 215 kpa). Dlatego takze w zakresie, w jakim zachodzi potrzeba dochodzenia roszczen
z tytuhlu nieterminowego spetnienia §wiadczenia pienigznego, wlasciwa — bowiem jedynie
skuteczng — ochrong sadowa moze stanowi¢ postgpowanie przed sadem powszechnym.

W konkluzji przedstawionych rozwazan stwierdzi¢ trzeba, Zze nie ma zadnych racji,
ktére przy wyborze pomigdzy rezultatami wyktadni jezykowo dopuszczalnymi
przemawiatyby za wylaczeniem lub ograniczeniem rzeczywistego prawa do sadu. Wrecz
przeciwnie zalozeniem panstwa prawnego jest prawo do sadu. Wyktadnia obowiazujacego
prawa musi zawsze dawa¢ mozliwie najpelniejszy wyraz temu zatozeniu

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.



