Postanowienie Pelnego Skitadu Izby Administracyjnej, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych
z dnia 10 marca 1994 r.
| PZP 65/93

Uchwala Sadu NajwyZszego majaca na celu wyjasnienie przepisow prawnych
budzacych watpliwosci nie moze by¢ srodkiem kolejnej weryfikacji wykladni przyjetej
przez sklady orzekajace tego Sadu w poszczegolnych sprawach, w sytuacji gdy
wyczerpane zostaly prawie wszystkie instytucjonalne mozliwosci ustalenia wlasciwej
wykladni, a jezeli rozstrzygni¢cie zagadnienia prawnego nie ma juz praktycznego
Znaczenia.

Przewodniczgcy: Prezes SN Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Teresa
Flemming-Kulesza, Jézef lwulski, Adam Jozefowicz (sprawozdawca), Krzysztof
Kolasinski, Jerzy Kwasniewski, Janusz tetowski, Walery Masewicz, (wspot-
sprawozdawca-autor uzasadnienia), Teresa Romer, Walerian Sanetra, Jadwiga
Skibinska-Adamowicz, Maria Tyszel, Andrzej Wrobel,

Sad Najwyzszy, przy udziale zastepcy Prokuratora Generalnego Stefana
Sniezki oraz prokuratora Stefana Trautsolta, po rozpoznaniu w dniu 10 marca 1994
r. wniosku Pierwszego Prezesa Sgadu Najwyzszego, skierowanego na podstawie art.
16 ust. 2 i 3 ustawy o Sgdzie Najwyzszym do rozpoznania przez Petny Sktad Izby o
podjecie uchwaty zawierajgcej odpowiedz na nastepujgce zagadnienie prawne:

"1. Czy przejecie przez gmine - zgodnie z art. 14, ust. 3 i4 i art. 105 ustawy z
dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. Nr 95, poz. 425) rocznego
wychowania przedszkolnego, jako obowigzkowego zadania wtasnego oznacza z
mocy art. 23" § 2 k.p. zmiane pracodawcy dla nauczycieli zatrudnionych w klasach
zerowych nawet wowczas, gdy miedzy gming (jej jednostke organizacyjng - przed-
szkolem) a szkotg nie doszto do jakiejkolwiek czynnosci prawnej majgcej na celu
przekazanie - przejecie mienia szkoty ?

W przypadku pozytywnej odpowiedzi na pierwsze pytanie

2. Kto i od kiedy jest podmiotem zatrudniajgcym nauczycieli oddziatow
zerowych w sytuacji, gdy nie nastgpito przejecie mienia szkoty przez konkretny
podmiot ?"

postanowit:



odmowié podjecia uchwaty.
Uzasadnienie

1. Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego skierowat pod adresem catej Izby
Administracyjnej, Pracy | Ubezpieczen Spotecznych Sgdu Najwyzszego wniosek o
podjecie uchwaty wyjasniajgcej nastepujgce zagadnienie prawne: a) czy przejecie
przez gmine rocznego wychowania przedszkolnego, jako obowigzkowego zadania
wlasnego, oznacza zmiane pracodawcy w rozumieniu art. 23" § 2 kodeksu pracy dla
nauczycieli zatrudnionych w klasach zerowych, nawet wowczas, gdy miedzy gming a
szkotg nie doszto do jakiejkolwiek czynnosci prawnej majgcej na celu przejecie
mienia szkoty, a w wypadku odpowiedzi twierdzgcej na pierwsze pytanie; b) kto i od
kiedy jest podmiotem zatrudniajgcym nauczycieli oddziatéw zerowych szkot w
sytuacji, gdy nie nastgpito przejecie mienia szkoty przez konkretny podmiot.

W uzasadnieniu wniosku Pierwszy Prezes odwotat sie do tresci uchwaty
skfadu siedmiu sedziéw SN z dnia 29 kwietnia 1993 r., | PZP 9/93, wedtug ktorej
przejecie przez gmine zadan w zakresie rocznego przygotowania przedszkolnego,
jako obowigzkowego zadania wtasnego, powoduje zmiane podmiotu zatrudniajgcego
nauczycieli prowadzgcych te zajecia, wowczas gdy rownoczesnie nastgpito przejecie
mienia dotychczasowego zaktadu pracy w zakresie umozliwiajgcym prowadzenie
dziatalnosci. Uchwata ta podjeta zostata takze na wniosek Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego skierowany - jak nalezy przypuszczac - z inspiracji Ministra
Edukacji Narodowej, ktéry uwazat, ze regulacja prawna zawarta w ustawie o
systemie oswiaty odnoszgca sie do nauczycieli w klasach zerowych, daje podstawe
do stosowania wprost art. 23" § 2 kodeksu pracy i przyjecia, ze stosunki pracy
nauczycieli klas zerowych, zatrudnionych dotychczas w szkotach podstawowych,
uleglty z dniem 1 stycznia 1992 r. przeksztatceniu w ten sposob, ze ich pracodawcag
staty sie gminy. Uchwata sktadu siedmiu sedziow SN z dnia 29 kwietnia 1993 r.
stanowita z jednej strony prébe kompleksowego wypowiedzenia sie co do wyktadni
wchodzgcych w rachube przepiséw prawa, a z drugiej strony pewng aczkolwiek nie
zamierzong, gdyz nie majgcag waloru zasady prawnej, wskazéwke dla sposobu
rozpoznawania dalszych spraw tej kategorii, ktore zaczety wptywac na skutek rewizji
nadzwyczajnych Ministra Sprawiedliwosci lub byly przedstawiane przez sgdy w
trybie art. 391 k.p.c. Wiekszos$¢ tych spraw dotyczyta sporow wszczetych przez
nauczycieli szkét podstawowych zatrudnionych na obszarze wojewddztwa r.

Whniosek Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego z dnia 29 grudnia 1993 r.
zawiera krytyczng ocene skutkow gtéwnej tezy wyrazonej w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw SN z dnia 29 kwietnia 1993 r. a zwtaszcza jej prawnego rozwiniecia, ktére



znalazto sie w kolejnej uchwale zwyktego sktadu SN z dnia 16 czerwca 1993 r., |
PZP 10/93, w mysl ktorej w sytuacji, gdy przejecie mienia lub oferta jego przejecia
nie dotyczyta konkretnego przedszkola, nauczyciele oddziatéw zerowych szkét pod-
stawowych stali sie pracownikami przedszkola wskazanego przez zarzad gminy, a w
braku takiego wskazania, pracownikami urzedu gminy.

W ocenie Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego rozwigzania przyjete w
obydwu uchwatach Sgdu Najwyzszego nie sg w petni zadawalajgce, gdyz m.in. nie
uwzgledniajg przepisow ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samo-
rzgdowych (Dz. U. Nr 21, poz. 124 ze zm.) oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow z
dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samorzgdowych w
latach 1990-1993 (Dz. U. Nr 48, poz. 283 ze zm.), ktore to przepisy nie dopuszczajg
mozliwosci zatrudniania w urzedach gminy pracownikow na stanowiskach na-
uczycieli. Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego jest zdania, ze konieczna jest
weryfikacja poglagdu prawnego wyrazonego w uchwale sktadu siedmiu sedziéw SN z
dnia 29 kwietnia 1993 r. m. in. z tego wzgledu, ze wyktadnia zawarta w tej uchwale
wykracza poza normatywne znaczenie art. 23" § 2 kodeksu pracy.

Z dokumentow zatgczonych do wniosku Pierwszego Prezesa Sgdu Naj-
wyzszego wynika, ze o weryfikacje takg zwrocit sie Sejmik Samorzgdowy Wojewo-
dztwa R. oraz Prezydent Miasta R. Do pisma Sejmiku dotgczona zostata jego wtasna
uchwata [...] z dnia 7 pazdziernika 1993 r. o zwréceniu sie do Pierwszego Prezesa
SN o przedstawienie petnemu skfadowi Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych SN zagadnienia prawnego w wersji ustalonej w tej uchwale, a do-
tyczacej sytuacji prawnej nauczycieli rocznego przygotowania przedszkolnego po
wejsciu w zycie ustawy o systemie odwiaty. Uzasadnienie tej uchwaty, a zwtaszcza
pismo Prezydenta Miasta R., zawiera nie tylko krytyke catego orzecznictwa Sadu
Najwyzszego w tej kategorii spraw, ale takze i praktyki Ministra Sprawiedliwosci jako
podmiotu wnoszgcego rewizje nadzwyczajne w tych sprawach okreslajgc je jako
"bezzasadne". Pismo Prezydenta R. sugeruje, ze dotychczasowe orzecznictwo SN
w powyzszych sprawach wprowadza niepokdj i stan niepewnosci do statusu za-
wodowego nauczycieli, oraz zarzuca "oczywiste i razgce naruszenie prawa przez
sady tworzgce, a nie stosujgce prawo".

2. Wniosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego adresowany do catej
Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych Sgdu Najwyzszego ma swe
normatywne uzasadnienie w tresci art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 20 wrzes$nia 1984 r. o
Sadzie Najwyzszym (jednolity tekst: Dz. U. z 1994 r., Nr 13, poz. 48). W mysl art. 13
pkt 3 i art. 16 ust. 1 tej ustawy uchwaty Sgdu Najwyzszego podejmowane na
wniosek jednego z uprawnionych podmiotéw wymienionych w powotanych wyzej
przepisach, majg na celu - bez wzgledu na liczebnos$¢ sktadu kompletu orzekajgcego



SN podejmujgcego uchwate - bgdz wyjasnienie przepisow prawnych budzgcych
watpliwosci w praktyce, badz usuniecie dostrzezonych rozbieznosci w orzecznictwie
sgdow w danej kategorii spraw. Przyjmujgc, ze zwtaszcza pierwszy z podanych tu
ustawodawczych celéw uchwat SN nie zostat dostatecznie precyzyjnie okreslony w
normach prawnych, nalezy na wstepie zastanowic sie nad zakresem stosowania tej
normy prawnej w praktyce Sgdu Najwyzszego, a w szczegolnosci, czy przyktadem
przepisow budzgcych watpliwosci w praktyce w rozumieniu art. 13 pkt 3 ustawy z
dnia 20 wrzesnia 1984 r. moze by¢ m.in. stan odmiennej wyktadni prawa z jedne;j
strony przez sady rozpoznajgce okreslone sprawy, a z drugiej strony przez podmioty
uczestniczgce w tych sprawach jako strony lub przez reprezentujgce interesy tych
stron organy administracji publicznej. Odmiennos¢ tej wyktadni skadingd oczywista i
zrozumiata, ma bowiem ten szczegodlny aspekt, ze tylko wyktadnia przyjeta przez
sad zamyka - przynajmniej w okreslonej fazie i na okreslony czas - spor o tresc i
Sposob stosowania prawa.

Prima facie obszar, na ktérym mogg ujawnic¢ sie watpliwosci co do znaczenia
przepisow prawnych, wydaje sie nieograniczony skoro moze to nastgpi¢: a) w
orzecznictwie poszczegdlnych sadow, b) w praktyce pozasgdowych podmiotéw
stosujgcych prawo, c) w dziatalnosci naukowo-badawczej, d) na ptaszczyznie
stosunkdéw wystepujgcych miedzy sgdem orzekajgcym, a innymi uczestnikami
postepowania sgdowego w indywidualnych sprawach, e) w powszechnym odczuciu
obywateli zainteresowanych wyktadnig lub stosowaniem prawa. Trudno jest zatozyc,
ze Sad Najwyzszy jest zobowigzany do wyjasnienia watpliwosci co do tresci prawa
na wymienionych tu jedynie przyktadowo lub jeszcze innych ptaszczyznach. Takie
rozumienie kompetencji Sgdu Najwyzszego pozostawatoby w sprzecznosci z jego
konstytucyjng rolg naczelnego organu sprawujgcego nadzor nad dziatalno$cig
sgddw w zakresie orzekania. Szczegolng uwage nalezy zwroci¢ na sytuacje, gdy
watpliwosci co do tredci prawa uzewnetrzniajg sie miedzy sgdem orzekajgcym a
uczestnikami postepowania sgdowego. Nie jest to jednak sytuacja typowa w
zakresie dziatania art. 13 pkt 3 ustawy o Sgdzie Najwyzszym, jezeli zwazy sie, ze
zrozumiata i oczywista réznica pogladdéw co do tresci prawa miedzy strong a sagdem
nie jest sytuacjg rownoprawnych w procesie sgdowym podmiotéw prawa. Prawo
stosuje sad, a jego wyktadnia zawarta w orzeczeniu usuwa - przynajmniej na okres
postepowania w jednej instancji - watpliwosci co do tre$ci wchodzgcych w rachube
przepisow.

Oczywiscie, wyktadnia przyjeta przez sad orzekajgcy podlega kontroli w toku
instanciji, jak rowniez - w pewnej grupie spraw - takze kontroli Sgdu Najwyzszego
przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw prawnych. Jednakze bez wzgledu na
ilos¢ i zakres zastosowanych $rodkéw weryfikacji, w ostatecznym wyniku ta wtasnie



wyktadnia powinna by¢ uznana za miarodajng, skoro pochodzi ona od tego organu
panstwa, ktory w granicach ustawowo okreslonej kompetencji jest uprawniony do
jednostronnego, wladczego rozstrzygniecia sporéw o sposéb rozumienia i za-
stosowania przepisow prawa.

Przyjmujgc bowiem, ze Sgd Najwyzszy staje sie wlasciwy dla podjecia
uchwaty w trybie art. 13 pkt 3 ustawy z dnia 20 wrzesnia 1984 r. wowczas, gdy
watpliwosci co do rozumienia przepiséw prawa ujawniajg sie w praktyce tych
organow, nad ktérymi SN sprawuje zwierzchni nadzér w zakresie orzekania, nalezy
zastanowi¢ sie, czy funkcjg tych uchwat jest takze rozstrzyganie sporow o tres¢ i
Sposob stosowania prawa miedzy sgdami i innymi organami panstwa, ktorych
orzecznictwo nie podlega nadzorowi Sgdu Najwyzszego. Pomijajgc bowiem werbal-
ng tres¢ wniosku Pierwszego Prezesa SN, sprowadza sie on w istocie rzeczy do tak
ujmowanego dylematu. Sgd Najwyzszy w petnym sktadzie |zby Administracyjnej,
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych wyraza watpliwos¢ co do trafnosci takiego
rozumienia funkcji jego wtasnej uchwaty w tej sprawie.

3. Dotychczasowe rozwazania nie powinny by¢é rozumiane jako proba
ograniczenia lub swoistej deprecjacji prawa obywateli, organéw wtadzy i admini-
stracji badz wszelkich innych podmiotow zycia publicznego do poddawania osgdowi i
krytyce orzeczeh sgddéw. Prawo do takiej krytyki - stanowi zdaniem petnego sktadu
Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczenh Spotecznych - podstawowy element
demokratycznego porzgdku prawnego. Uwagi i refleksje zawarte w uzasadnieniu
niniejszego postanowienia majg jedynie na celu zwrdcenie uwagi, ze odmiennos$ci co
do rozumienia i stosowania prawa miedzy Sgdem Najwyzszym a organami admini-
stracji samorzgdowej nie da sie chyba usung¢ przez podjecie uchwaty majgcej na
celu wyjasnienie przepiséw prawnych budzgcych watpliwosci, skoro odmiennos¢ ta
nie jest wyrazem watpliwosci co do tresci przepiséw, lecz opowiedzeniem sie
kompletéw orzekajgcych Sgdu Najwyzszego na rzecz jednego z mozliwych waria-
ntow wyktadni wchodzgcych w rachube przepiséw prawa. Gdyby bowiem uzna¢, ze
Sad Najwyzszy podejmujgc uchwate w granicach zakreslonych przez art. 13 pkt 3
ustawy z dnia 20 wrzesnia 1984 r. i dokonujac krytycznej weryfikacji wyktadni prawa
przyjetej przez sam Sad Najwyzszy, aczkolwiek w innym trybie, w istocie rzeczy
rozstrzyga po raz kolejny spér o tresci prawa miedzy nim a uczestniczgcymi w
postepowaniu sgdowym stronami, to takie rozumienie funkcji tej uchwaty wy-
kraczatoby prawdopodobnie poza cele zaktadane przez ustawodawce. Uchwata SN
majgca na celu wyjasnienie przepiséw prawnych budzgcych watpliwosci - przy catej
niejednoznacznosci co do zakresu i oczekiwanej jej funkcji - nie moze by¢ srodkiem
kolejnej weryfikacji wykfadni przyjetej przez komplety orzekajgce Sgdu Najwyzszego
w poszczegolnych sprawach i to w sytuacji, gdy wyczerpane zostaty nieomal



wszystkie instytucjonalne - przewidziane w ustawie o Sgdzie Najwyzszym, mozli-
wosci ustalenia wiasciwej wyktadni. Kazde inne rozumienie funkcji tej uchwaty ozna-
czatoby, ze Sad Najwyzszy - wykraczajgc poza granice wiasnych zadan okreslonych
przez ustawe z dnia 20 wrzesnia 1984 r., takze poza ustawowe kompetencje
Kolegium Kompetencyjnego przy Sgdzie Najwyzszym - statby sie organem rozstrzy-
gajacym spory o tres¢ prawa miedzy sgdami a organami administracji publicznej.

4. Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 20 wrzesnia 1984 r. wtasciwy skfad
Sadu Najwyzszego moze odmowic podjecia uchwaty z uzasadnionych przyczyn, a w
szczegolnosci - jezeli nie zachodzi potrzeba wyjasnienia watpliwosci. Wobec braku
ustawowej egzemplifikacji tych "uzasadnionych przyczyn" wtasciwe sktady orze-
kajgce Sadu Najwyzszego powinny samodzielnie dokonywac¢ oceny, czy ziscity sie
one w rozpatrywanej sprawie. Kryterium decydujgcym jest zawsze dobro wymiaru
sprawiedliwosci oraz prawidtowosc i jednolitos¢ wyktadni prawa a takze praktyki
sgdowej w dziedzinach poddanych wtasciwosci Sgdu Najwyzszego. Rozumiejgc
dobro wymiaru sprawiedliwo$ci w sposob uwzgledniajgcy takze prawa i interesy tych
podmiotéw, ktore byty przedmiotem oceny i rozstrzygnieé¢ sagdowych, Sgd Najwyzszy
zwrocit szczegolng uwage na fakt, ze zawarta we wniosku Pierwszego Prezesa SN
kwestia wlasciwego rozumienia przejscia zaktadu pracy na inng osobe w rozumieniu
art. 23" § k.p., byta przedmiotem rozwazan w 14 wyrokach Sadu Najwyzszego
podjetych w wyniku rozpoznania rewizji nadzwyczajnych i 3 uchwat podjetych na
skutek zagadnien prawnych przekazanych przez sgady terenowe. Rozstrzygniecie
zapadte w tych sprawach oznaczaty zakonczenie dtugotrwatego sporu o sytuacje
prawng grupy nauczycieli, sporu wynikajgcego gtéwnie z niedostatkéw unormowan
prawnych, a zwlaszcza z niekompletnosci regulacji zawartej w ustawie o systemie
oSwiaty. W nastepstwie wyrokow Sgdu Najwyzszego uchylajgcych zaskarzone
orzeczenia sgdéw terenowych i przekazujgcych sprawy do ponownego rozpoznania,
zapadty nowe orzeczenia tych sgdéw uwzgledniajgce - jak nalezy przypuszczac -
wykfadnie prawa zawartg w uzasadnieniu wyrokow oraz zawarte w nich wytyczne i
wskazéwki. Nastgpito - jak nalezy sgdzi¢ - pewne ujednolicenie praktyki sgdowej w
tej kategorii spraw, a takze i od dawna oczekiwana jednoznacznosc¢ sytuacji prawnej
dochodzacych swych praw nauczycieli. W licznych wypadkach od dnia rozstrzy-
gniecia sprawy przez Sad Najwyzszy uptynat juz znaczny okres czasu.

Nie przesadzajgc oczywiscie tresci ewentualnej uchwaty petnego sktadu Izby
Administracyjnej Pracy i Ubezpieczen Spotecznych SN w wyniku rozpoznania
wniosku Pierwszego Prezesa SN, Sad Najwyzszy w tej sprawie miat Swiadomos¢, ze
kazda zmiana poprzedniej wyktadni wchodzgcych w rachube przepisow prawa
burzytaby osiggniety juz stan pewnosci co do tresci prawa, wprowadzataby element
dezorientacji w orzecznictwie sgddéw terenowych oraz niepokdj co do sytuacii



prawnej i zyciowej duzej grupy obywateli. Z okolicznosci sprawy wynika, ze konflikty
zwigzane z przejeciem przez organy samorzgdu terytorialnego zadan w zakresie
rocznego wychowania przedszkolnego miaty ograniczony terytorialnie zakres, gdyz
przewazajgca ich czes¢ usytuowana zostata na obszarze wojewodztwa rz., gdzie
wszczetych zostato okoto 100 procesow sgdowych. Mozna przypuszczac, ze na
innych obszarach kraju proces ten przebiegat w sposéb nie dajgcy podstaw do
sporéw sgdowych inicjowanych w znacznych rozmiarach. Wzieto takze pod rozwa-
ge, ze w dacie ewentualnego rozpoznania wniosku Pierwszego Prezesa SN proces
przejmowania przez samorzad terytorialny zadan w zakresie prowadzenia szkot pod-
stawowych jest juz zaawansowany zgodnie z wymogami art. 104 ust. 1 2 ustawy o
systemie oswiaty. Mozna przypuszczaé, ze ustabilizowana ostatecznie zostata takze
sytuacja prawna nauczycieli tych szkét. Okoliczno$¢ ta dodatkowo przemawia za
tym, Zze niecelowe ze spotecznego punktu widzenia staje sie rozwazenie zagadnienia
prawnego, czy przejecie przez gmine rocznego wychowania przedszkolnego, jako
obowigzkowego zadania wiasnego, oznacza z mocy art. 23" § 2 k.p. zmiane pra-
codawcy dla nauczycieli zatrudnionych w klasach zerowych, skoro bez wzgledu na
sam sposob w jaki nastgpito przekazanie tych zadan miedzy gming a szkotg dla
przewazajgcej ich wigekszosci nastgpita juz nieodwracalna zmiana podmiotu za-
trudniajgcego.

7. Poza zakresem ocen i wnioskéw zawartych w uzasadnieniu niniejszego
postanowienia pozostaje oczywiscie istotna treS¢ zagadnienia prawnego przedsta-
wionego w wersji opisanej we wniosku Pierwszego Prezesa SN, ujmowana jako
abstrakcyjny problem badawczy i rozpatrywany bez jakiegokolwiek kontekstu
wynikajgcego z jednej lub grupy spraw, ktore byty swego czasu przedmiotem
rozpoznania sgdowego.

Impulsem do rozstrzygniecia tak podejmowanego zagadnienia prawnego nie
mogg by¢ jednak sprawy opisane w dokumentach zatgczonych do wniosku Pierw-
szego Prezesa SN z uwagi na rozliczne negatywne implikacje wymienione jedynie
przyktadowo juz wyzej.



