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Prawo do wypoczynku w zatrudnieniu ustrojowym

1. Wprowadzenie

W niezwykle bogatym dorobku zawodowym Pana Profesora Herberta Szur-
gacza poczesne miejsce zajmuje wktad w judykature Sadu Najwyzszego, ktorg Pan
Profesor ksztattowat jako sedzia. Niejednokrotnie przychodzi Sgdowi Najwyzsze-
mu rozstrzygac istotne problemy prawne, a zapadte - teoretycznie w indywidual-
nej sprawie - rozstrzygniecia wptywaja w przysztosci nie tylko na ksztattowanie
kierunkow orzecznictwa sgddw powszechnych, ale takze na nauke prawa pracy.

Do takich rozstrzygnie¢ nalezy niewatpliwie wyrok z dnia 6 maja 2009 r., [
PK 95/09. Sprawozdawcga w sprawie byt Pan Profesor. Sad Najwyzszy potwierdzit
w tym rozstrzygnieciu, ze powotanie cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
nie prowadzi do powstania stosunku pracy na podstawie powotania w rozumieniu
art. 68 k.p. Jednoczesnie przyjat, ze w ramach innych stosunkéw prawnych niz
stosunek pracy prawo do urlopu wypoczynkowego moze wynika¢ z ustalonych
zwyczajow. Jednak prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop musi wynikac
Z wyraznej umowy.

Uzasadnienie tego wyroku skupia sie na pierwszym z wyszczego6lnionych
zagadnien. Szeroko argumentuje powody, dla ktérych powotanie cztonka KRRiT
nie stanowi powotania w rozumieniu art. 68 k.p., a zatem nie prowadzi do nawia-
zania stosunku pracy. W tym aspekcie rozstrzygniecie doczekato sie wielu komen-
tarzy', wiec nie temu aspektowi chciatbym poswieci¢ niniejsze opracowanie. Za
nie mniej ciekawy watek uwazam watek prawa do urlopu osoby pozostajacej w tzw.
zatrudnieniu ustrojowym.

Poswiecono mu jedynie syntetyczne uwagi na koncu uzasadnienia wyroku.
Sad Najwyzszy, odnoszac sie do argumentacji skarzgcego w sprawie, stwierdzit,
ze prawo do urlopu - w stosunkach prawnych innych niz stosunek pracy - mie¢
podstawe w umowie lub nawet w zwyczaju. Poniewaz jednak spér indywidualny
toczyt sie w tym przypadku o ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczyn-
kowy, Sad Najwyzszy uznat, ze takze prawo do ekwiwalentu musiatoby wynika¢
zumowy lub zwyczaju. O ile w KRRiT uksztattowat sie zwyczaj korzystania z urlo-
pu przez jej cztonkéw, o tyle nie byto zwyczaju wyptacania ekwiwalentu za urlop
niewykorzystany. W przeznaczonej do publikacji tezie ten ostatni aspekt zostat

! Por. np. glosa A. Giedrewicz-Niewinskiej, OSP 2011, Nr 7-8, poz. 85.
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ujety surowiej, jako konieczno$¢ istnienia wyraznej umowy przewidujacej prawo
do ekwiwalentu.

Rozstrzygniecie to - takze ze wzgledu na syntetyczne ujecie problematyki
urlopowej w uzasadnieniu - sktania do podjecia rozwazan na temat prawa do
urlopu 0séb pozostajacych w zatrudnieniu ustrojowym.

2. Uprawnienia socjalne w zatrudnieniu ustrojowym

Pojecie zatrudnienia ustrojowego (typu ustrojowego?) czy konstytucyjno-
prawnego® obejmuje osoby pelnigce funkcje organéw panstwa - jednoosobowych
lub kolegialnych. Do organéw kolegialnych zalicza sie zaréwno organy o charakte-
rze stanowigcym (parlament, rady jednostek samorzadowych), administrujagcym
(np. Rada Polityki Pienieznej czy KRRiT), jak i doradczym (np. Rada Legislacyjna
przy Prezesie Rady Ministréw). Z kolei do grupy organéw jednoosobowych zalicza
sie osoby objete unormowaniami ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu
0séb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (cho¢ nie wszystkie, bo
ustawa normuje takze status innych oséb, takich jak zastepcy kierownikéw urze-
dow centralnych)*.

Pojecie zatrudnienia ustrojowego wydaje sie by¢ zarezerwowane dla tych
wszystkich oséb petnigcych funkcje organdw panstwa, w przypadku ktérych sto-
sunek o charakterze organizacyjnym (peinienie funkcji) nie zostaje uzupetniony
o jakikolwiek stosunek zatrudnienia. Jesli takowy istnieje (stosunek pracy z wybo-
ru® w przypadku kierowniczych stanowisk w samorzadzie terytorialnym albo
stosunki stuzbowe w niektérych stuzbach®), wyznacza on zakres uprawnien o cha-
rakterze socjalnym, takich jak zagadnienia wynagrodzenia/uposazenia, czasu
realizowanych obowiazkéw (czas pracy/stuzby), urlopu itd.

W braku takiej podstawy status ,socjalny” osoby zatrudnionej ustrojowo
pozostaje mocno ograniczony’, wynika bowiem z wycinkowych regulacji ustawy
z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe. Wbrew tytutowi akt ten nie ogranicza sie do okreslenia zasad wyna-
gradzania oséb zatrudnionych ustrojowo. W ograniczonym zakresie odsyta bowiem
(art. 3b) do wybranych norm ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych (przewidujacych prawo do dodatku za staz pracy, nagréd

2 Wedtug propozycji terminologicznej W. Sanetry, Prawo pracy. Zarys wyktadu, Biatystok
1994, s. 60.

3 Jak proponuje ]. Stelina, Charakter prawny stosunkéw zatrudnienia konstytucyjnoprawnego,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI.

* Ibidem, s. 979-980.

5 Por. art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych

¢ Co ma miejsce np. w przypadku Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego. Szerzej na ten te-
mat A. Gornicz-Mulcahy, Status zawodowy szefow stuzb specjalnych. Wybrane elementy, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis no 3661, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2015, t. C,s. 623 i n.

7']. Stelina, op. cit., s. 980.
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jubileuszowych oraz innych po prostu naleznych nagréd a takze $wiadczen z tytu-
tu podroézy stuzbowych i odpraw emerytalno-rentowych). Funkcje podobng do
odprawy realizuje takze prawo do wynagrodzenia po zakonczeniu petnienia funk-
cji (odwotaniu z kierowniczego stanowiska panstwowego) zalezne od okresu pet-
nienia tej funkcji (art. 5 ustawy z 31 lipca 1981 r.).

Ani jednak odestanie do przepiséw ustawy o pracownikach urzedéw pan-
stwowych, ani tres¢ pozostatych regulacji ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wyna-
grodzeniu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe nie przewiduja
innych uprawnien socjalnych, w szczegdlnosci zwigzanych z prawem do wypoczyn-
ku. Prawo to - uyjmowane szeroko® - obejmuje zaréwno wypoczynek przewidziany
w przypadku pracownikéw w regulacjach czasu pracy (wypoczynek dobowy czy
tygodniowy), jak i wypoczynku o charakterze urlopowym (wypoczynek roczny).
Brak tego rodzaju rozwiazan mozna albo uzna¢ za racjonalny i zamierzony, albo
jako omytke prawodawcy. W tym drugim przypadku prowadzi do powstania luki,
koniecznej do wypelnienia - de lege lata w drodze wyktadni lub de lege ferenda
w drodze interwencji ustawodawcy.

Jako hipoteze badawczg tego opracowania przyjmuje pierwsze z tych zatozen,
a wiec twierdzenie, Ze brak regulacji wypoczynku omawianej tu grupy osob jest
racjonalny. Po czeSci wydaje sie ono pozostawac w sprzecznosci z przywotanym
na poczatku rozstrzygnieciem Sadu Najwyzszego. Niech jednak dostojny Jubilat
i kazdy z Czytelnikoéw zechce wybaczy¢ mi te teze, umozliwiajac prezentacje mo-
tywow, ktére sktaniajg do jej sformutowania.

3. Prawo do wypoczynku w ujeciu konstytucyjnym

Brak regulacji ustawowej prawa o0séb zatrudnionych ustrojowo do wypo-
czynku nie zamyka drogi do badania tego problemu w ujeciu systemowym. Usta-
lenie, ze akty rzedu wyzszego niz ustawa naktadaja na ustawodawce zwyktego
obowigzek przyznania omawianym tu osobom prawa do wypoczynku, prowadzi-
toby do wniosku, Zze konieczna jest nowelizacja ustawy z dnia 31 lipca 1981 r.
o wynagrodzeniu os6b zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe lub wy-
danie catkiem nowej ustawy w tym przedmiocie.

W literaturze zauwaza sie w zwigzku z tym, ze Konstytucja w art. 24 zapew-
nia, iz praca znajduje sie pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej. Siega sie takze do
art. 66 ust. 2 ustawy zasadniczej, przewidujacego, ze pracownik ma prawo do dni
wolnych od pracy i corocznych ptatnych urlopéw, a ustawa ma okresla¢ maksymal-
ne normy czasu pracy. Rozwigzania te powinny, jak sie wskazuje, znalez¢ zastoso-
wanie takze do oséb takich jak cztonkowie KRRiT®.

8 Por. np. J. Joniczyk, Prawo pracy, Warszawa 1995, s. 325 i n.
9 A. Gornicz-Mulcahy, Status zawodowy cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2015, nr 2, s. 80.
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Rzeczywi$cie, w szerokim ujeciu pracy, rozumianej jako zajecie czy zatrud-
nienie o charakterze zarobkowym?’, miesci sie niewatpliwie takze praca osoby
zajmujacej Kierownicze stanowisko panstwowe. Nie bez przyczyny zajmujemy sie
tak rozumiang praca w swoich badaniach naukowych. Mogtoby to prowadzi¢ do
whniosku, ze osoba wykonujaca tak rozumiang prace jest pracownikiem w rozumie-
niu Konstytucji, a zatem korzysta z ochrony przewidzianej przez jej art. 66 ust. 2.
Ujecie takie pozostaje oczywiScie szersze niz pojecie pracownika wynikajace z art. 2
k.p. Zwraca sie jednak w ostatnich latach uwage na autonomie poje¢ konstytucyj-
nych i niezasadnos$c¢ ich wyja$niania przez pryzmat ustawy zwyktej. Podejscie takie
prezentuje dla przyktadu Trybunat Konstytucyjny w waznym wyroku z dnia 2 czerw-
ca 2015, K1/13 (por. pkt 4.3 jego uzasadnienia).

Zasadne wydaje sie jednak ustalenie, czy rzeczywiscie trafne pozostaje tak
szerokie definiowanie pojecia pracownika - nawet na tle ustawy zasadniczej. Jak
zauwaza A. Krzywon w odniesieniu do prawa do urlopu!, za pracownika uwazac¢
nalezy kazda osobe, pozostajgca z innym podmiotem w relacji trwatej i prowadza-
cej do ekonomicznego uzaleznienia. Autor ten podziela zatem poglad, ze rowniez
w zatrudnieniu cywilnoprawnym powinno funkcjonowac¢ prawo do urlopu. Stano-
wiska takie wydaja sie dominowa¢ w dyskusji, prowadzonej w tym obszarze w na-
uce prawa pracy*?.

Zaktadajg one jednak istnienie wiezi prawnej (stosunku zatrudnienia), w ra-
mach ktdérego wystepuja dwie strony i w ktérym - w mniejszym lub wiekszym
stopniu - jedna pozostaje od drugiej uzalezniona (czy to w ujeciu prawnym dzieki
podporzadkowaniu jak w stosunku pracy czy w ujeciu ekonomicznym jako innego
rodzaju zalezno$¢). Wymaga zastanowienia, czy mozna przenosic¢ te rozwazania
na zatrudnienie ustrojowe, w ktérym ,dwustronno$¢” ulega co najmniej ograni-
czeniu, majac na uwadze, ze to sam funkcjonariusz panstwa (osoba zajmujgca
kierownicze stanowisko panstwowe) decyduje o organizacyjnych i merytorycznych
aspektach petnienia funkc;ji.

Zastrzezenia powyzsze ulegaja wzmocnieniu, jesli odnie$¢ je do przedmio-
towych aspektéw regulacji art. 66 ust. 2 ustawy zasadnicze;.

Oto po pierwsze, pracownik ma mie¢ prawo do okreslonych w ustawie dni
wolnych. Zostaty one okreslone w ustawie z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych
od pracy. Obok szeregu swigt religijnych za dni wolne od pracy uznane zostaty Swie-
ta panstwowe 1 maja, 3 maja czy 11 listopada. Jesli wzia¢ pod uwage uroczystosci
panstwowe, ktére odbywajg sie w tych dniach z udziatem przedstawicieli wiadz
publicznych, trudno bytoby twierdzi¢, Ze majg oni - jako osoby zatrudnione ustrojo-
wo - prawo do tych dni jako dni wolnych od pracy. Wrecz przeciwnie, dni te sg dla
nich istotnymi dniami petnienia obowigzkéw publicznych.

10 Znaczenie terminu ,Praca” w ujeciu 3 - za S. Dubisz (red.), Sfownik jezyka polskiego, Warszawa
2008, t. P-S, 5. 528.

11 A. Krzywon, Konstytucyjna ochrona pracy i praw pracowniczych, Warszawa 2017, s. 422.

12 Por. np. A. Zwolinska, Prawo do wypoczynku a zatrudnienie cywilnoprawne, ,Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne” 2019, nr 1 i cyt. tam literatura.
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Po drugie za$ watpliwo$ci wynikaja z istoty prawa do odpoczynku. Ich wy-
jasnienie wymaga syntetycznego nawigzania specyfiki regulacji Kodeksu pracy,
gwarantujacych odpoczynek: unormowan o urlopach oraz o czasie pracy.

4. Prawo do wypoczynku w Kodeksie pracy

W najszerszym ujeciu urlop oznacza zagwarantowang prawem przerwe
w wykonywaniu pracy, przystugujaca pracownikowi na warunkach okreslonych
w ustawie!®. Urlop wypoczynkowy stuzy regeneraciji sit pracownika po dtuzszym
okresie pracy. W takim ujeciu trudno odbiera¢ prawo do urlopu - czy urlopu wy-
poczynkowego — osobom, o ktérych mowa w niniejszym opracowaniu. Nie mam
watpliwosci, Ze powinny one dysponowac prawem do przerwy w wykonywaniu
obowigzkow (a wiec pracy w najszerszym rozumieniu). Mam jednak powazne
zastrzezenia wobec przenoszenia caloksztattu - czy nawet wiekszosci roz-
wigzan kodeksowych normujacych urlop - do zatrudnienia ustrojowego.

Trzeba bowiem dostrzegac¢, ze urlop wypoczynkowy pracownika ma charak-
ter relacyjny - wystepuje w ramach taczacego go z pracodawca stosunku pracy.
Uprawnieniu do urlopu odpowiada zatem obowigzek pracodawcy do jego udziele-
nia i to w roku, w ktérym pracownik nabyt do niego prawo (art. 161 k.p.). To pra-
codawca planuje moment wykorzystania urlopu - w ramach planu urlopéw - lub
urlopu udziela na wniosek pracownika (art. 163 k.p.). Nawet w szczegélnym wy-
padku urlopu na zadanie, urlop jest przez pracodawce pracownikowi udzielany
(art. 1672 k.p.). Nieudzielenie urlopu stanowi w konsekwencji wykroczenie prze-
ciwko prawom pracownika, za ktére odpowiedzialno$¢ ponosi pracodawca lub
osoba dziatajgca w jego imieniu (art. 282 § 1 pkt 2 k.p.). Wszystkie tu wymienione
instytucje - i szereg innych - nie pasuja do sytuacji, w ktorej swoim czasem wolnym
zarzadza sam zatrudniony.

Nie pasuje to do jego sytuacji takze dlatego, Ze zatrudniony ustrojowo sam
zarzadza swoim czasem pracy. W ten sposdb potaczmy problematyke urlopowa
z materiag czasu pracy. Przypomnijmy, ze urlopu udziela sie (czy moze trafniej:
pracodawca udziela) pracownikowi w dniach, ktore sg dla niego dniami pracy
(art. 1547 § 1 k.p.). Dni te okres$la pracodawca, rozktadajac czas pracy pracownika
w ramach okreslonych cato$ciowo w uktadzie zbiorowym pracy, regulaminie
pracy lub obwieszczeniu (art. 150 k.p.), korzystajac tym samym ze swych upraw-
nien kierowniczych. Dopiero w tak rozumianej konstrukcji indywidualnego gra-
fiku (harmonogramu) czasu pracy jest miejsce na zapewnienie pracownikowi
przez pracodawce odpoczynku dobowego i tygodniowego (art. 132 iart. 133 k.p.).
Jesli nie ma podmiotu, ktéry ksztattowatby wobec zatrudnionego rozktad czasu
pracy, nie ma miejsca na stosowanie wynikajacych z Kodeksu pracy norm o wy-
poczynku dobowym czy tygodniowym. Przypomina to - co stusznie dostrzega sie

13 T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, t. I, Warszawa-Krakow 1986, s. 245.
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w literaturze - pozycje piastundéw organéw zarzadzajacych podmiotéw prawa
prywatnego'.

5. Prawo do wypoczynku w zatrudnieniu ustrojowym

Poczynione jak dotad uwagi mogtyby sktoni¢ Czytelnika do wniosku, Ze jestem
przeciwnikiem prawa do wypoczynku oséb zatrudnionych ustrojowo. Bytby to
whniosek przedwczesny. Dotychczasowy wywdd dowodzi jedynie - na ile bytem
w stanie to uczyni¢ w ten syntetyczny i przyczynkarski sposoéb - ze wynikajace
z art. 66 ust. 2 Konstytucji prawo do urlopu, w szczeg6lnosci w ujeciu wynikajagcym
z Dziatu VII Kodeksu pracy nie nadaje sie do stosowania w zatrudnieniu ustrojowym.

Nie oznacza to bynajmniej, ze osoby te nie majg prawa do odpoczynku. Zga-
dzam sie bowiem, ze takie uprawnienie im przystuguje, popierajac w ten sposéb
stanowisko przyjete w wyroku Sadu Najwyzszego w sprawie Il PK 95/09 czy po-
glady tych wszystkich cytowanych dotad Autoréw, ktérzy nie godza sie na pozba-
wianie os6b zatrudnionych ustrojowo mozliwo$ci zachowania réwnowagi miedzy
realizowaniem funkcji publicznej a Zyciem prywatnym i odpoczynkiem. Podzielam
tym samym stanowisko M. Gersdorf, Ze w ramach prawa zatrudnienia mozliwa -
i w gruncie rzeczy konieczna - jest dyferencjacja takze w odniesieniu do wypo-
czynku'®,

Praktyka korzystania z czasu wolnego®® (,urlopu”), ktorej istnienia dowodzi
takze przywotany wyrok w przypadku cztonkéw KRRiT, zastuguje na aprobate.
Trudno - cho¢ podkreslam wyraznie, Ze odnosze sie jedynie do prawa do wypo-
czynku - kwestionowac jego wykorzystanie jako forme bezpodstawnego wzboga-
ceniainaruszenia dyscypliny finanséw publicznych'’”. Skoro wynagrodzenie takich
0s6b niemal w Zadnej mierze nie bazuje na kryterium czasu petnienia obowigzkow
(pozaniewyrazonym literalnie, cho¢ oczywistym wnioskiem, ze ma ono charakter
,miesieczny”, por. art. 2a i art. 3 ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu
0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe), nie sposéb stwierdzic,
w jakiej cze$ci rekompensuje ono petnienie funkcji, a w jakiej - okres wypoczynku.
WszystKie te okresy przeplataja sie w sposob, ktory okresla sam zatrudniony, pet-
nigc stuzbe publiczna.

W tym konteks$cie zgadzam sie, Ze osoby zatrudnione ustrojowo majg prawo
do wypoczynku - w tym urlopu rozumianego jako prawo niewykonywania pracy,

141, Stelina, op. cit., s. 975.

15 M. Gersdorf, Prawo zatrudnienia, Warszawa 2013, s. 190.

16 0 korzystaniu z urlopéw przez osoby zatrudnione ustrojowo w praktyce zob. W. Sanetra, Uwa-
gi w kwestii zakresu podmiotowego kodeksu pracy, [w:] M. Matey-Tyrowicz, L. Nawacki, B. Wagner
(red.), Prawo pracy a wyzwania XXI wieku. Ksiega jubileuszowa Profesora Tadeusza Zieliriskiego, War-
szawa 2002, s. 309.

17 Zdaje sie to sugerowac¢ W. Sanetra, ibidem, cho¢ generalnie rzeczywiscie pobieranie przez oso-
by zatrudnione ustrojowo swiadczen pienieznych na takich warunkach jak pracownicy trzeba bytoby
oceni¢ w ten sposob.
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za ktéry to okres przystuguje im wynagrodzenie. Prawo to nie wynika jednak ze
zwyczaju, bo ten moze, ale nie musi sie uksztattowac albo dac¢ sie zdekodowac. Jego
zrodtem jest istota sprawowania funkcji publicznej, w ramach ktoérej zatrudniony
ustrojowo sam okresla, majac na uwadze dobro publiczne, kiedy ma realizowac¢
swe obowiazki, a kiedy moze i powinien odpocza¢. Odrzucenie zwyczaju jako Zro-
dta prawa do odpoczynku ma tez te zalete, Ze nie pozwala na uksztattowanie sie
»Zwyczaju”, ktéry gwarantowatby prawo do rekompensaty pienieznej (ekwiwalen-
tu) za niewykorzystany wypoczynek.
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