Sygn. akt Ill BP 5/17

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 listopada 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jolanta Strusinska-Zukowska (przewodniczgcy)
SSN Halina Kiryto (sprawozdawca)
SSN Romualda Spyt

w sprawie z powodztwa P. t.

przeciwko Starostwu Powiatowemu w S.

o wydanie Swiadectwa pracy,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych w dniu 14 listopada 2018 r.,

skargi powoda o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego wyroku Sadu
Okregowego - Sadu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w G.

z dnia 6 czerwca 2017 r., sygn. akt VI Pa [...],

1. oddala skarge,
2. zasadza od powoda na rzecz pozwanego kwote 240
(dwiescie czterdziesci) ziotych tytulem zwrotu kosztéw

postepowania skargowego.

UZASADNIENIE

P. L. wniést o zobowigzanie Starostwa Powiatowego w S. do wydania

Swiadectwa pracy stwierdzajgcego, ze w okresie od 25 kwietnia 2016 r. do 31



sierpnia 2016 r. strony tgczyta umowa o prace, w ramach ktorej powod petnit
funkcje Starosty S., a stosunek pracy wygast wskutek wydania wyroku przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w [...] w dniu 1 wrze$nia 2016 r. (sygn. akt Il
SA/[...]). Na rozprawie w dniu 15 lutego 2017 r. P. £. zmodyfikowat Zgdanie pozwu
w ten sposob, ze wnidst 0 zobowigzanie pozwanego do wydania Swiadectwa pracy
stwierdzajgcego, iz stosunek pracy powoda wygast wskutek wygasniecia mandatu.

Sad Rejonowy w S. wyrokiem z dnia 15 lutego 2017 r. nakazat pozwanemu
Starostwu Powiatowemu w S. wyda¢ powodowi P. L. Swiadectwo pracy za okres od
25 kwietnia 2016 r. do 31 sierpnia 2016 r. na stanowisku Starosty S., stwierdzajgce,
ze stosunek pracy ulegt rozwigzaniu w wyniku wygasniecia mandatu, na podstawie
art. 73 § 2 k.p. w zwigzku z art. 31 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym, a
ponadto nakazat pobra¢ od pozwanego na rzecz Skarbu Panstwa Kasy Sagdu
Rejonowego w S. 30,00 zt tytutem optaty sgdowej, od ktdrej uiszczenia powdd byt
zwolniony. Natomiast Sagd Okregowy w G. wyrokiem z dnia 6 czerwca 2017 r.
zmienit zaskarzone orzeczenie w ten sposob, ze oddalit powoddztwo i zasgdzit od
powoda na rzecz pozwanego 180 zt tytutem zwrotu kosztow procesu oraz 120 zt
tytutem zwrotu kosztow procesu za postepowanie apelacyjne.

Sad Rejonowy ustalit, ze uchwatg Rady Powiatu S. z dnia 1 grudnia 2014 r.
nr [...] powod zostat wybrany Starostg S., z kiérym pozwany nawigzat stosunek
pracy. W dniu 22 marca 2016 r. Rada Powiatu S. podjeta uchwate w sprawie
odwotania powoda z funkcji Starosty S. oraz stwierdzenia odwotania Starosty S..
Pozwany w dniu 24 marca 2016 r. sporzadzit Swiadectwo pracy z adnotacjg, ze
stosunek pracy powoda ustat w wyniku wygasniecia mandatu z dniem 22 marca
2016 r. - na podstawie art. 73 § 2 k.p. oraz art. 31 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
powiatowym. Zostato ono doreczone powodowi w dniu 31 marca 2016 r.
Rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewody [...] z dnia 22 kwietnia 2016 r. nr [...],
doreczonym pozwanemu w dniu 25 kwietnia 2016 r., stwierdzono niewaznos$¢ tej
uchwaty. Od dnia 25 kwietnia 2016 r. powdd wielokrotnie stawiat sie w Starostwie
Powiatowym w S. celem objecia obowigzkdéw, ale nie zostat dopuszczony do ich
wykonywania. Pismem z 21 czerwca 2016 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji poinformowat Przewodniczgcego Rady

Powiatu S., ze z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody [...]



wstrzymana zostata z mocy prawa wykonalno$¢ uchwat Rady Powiatu S. podjetych
na sesji w dniu 22 marca 2016 r. Od 30 czerwca 2016 r. powdd zaczat wykonywac
swoje obowigzki zwigzane z petnieniem funkcji Starosty. Otrzymat wynagrodzenie
za prace za okres od 25 kwietnia 2016 r. do 31 sierpnia 2016 r. Powiat S. ztozyt
skarge na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody [...] z dnia 22 kwietnia 2016 r. nr
[...]. Wyrokiem Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w [...] z dnia 1 wrzes$nia
2016 r., sygn. akt Il SA/[...], zaskarzone rozstrzygniecie zostato uchylone. Pozwany
- Starostwo Powiatowe w S. odmoéwit powodowi wydania $wiadectwa pracy za
okres od 25 kwietnia 2016 r. do 31 sierpnia 2016 r.

Sad Rejonowy zwazyt, ze stosunek pracy powoda z pozwanym zostat
nawigzany na podstawie wyboru, zgodnie z art. 73 § 1 k.p. i wedtug § 2 tego
artykutu podlegat rozwigzaniu z wygasnieciem mandatu. Podstawy wygasniecia
mandatu czionka zarzgdu powiatu okresla natomiast ustawa o samorzadzie
powiatowym. W mysl jej art. 31 ust. 4, odwotanie starosty albo ztozenie przez niego
rezygnacji jest, odpowiednio, rownoznaczne z odwotaniem catego zarzgdu powiatu
albo ztozeniem rezygnacji przez caty zarzad powiatu. W Swietle art. 79 ust. 1 tejze
ustawy, uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. O
niewaznos$ci uchwaty w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia organowi nadzoru. Zgodnie natomiast z
art. 80 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty organu powiatu wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego. W przedmiotowej sprawie Wojewoda [...]
rozstrzygnieciem nadzorczym wydanym w dniu 22 kwietnia 2016 r. stwierdzit
niewazno$¢ uchwaty o odwotaniu P. L. z funkcji Starosty S. i wyborze na te funkcje
M. J.. Rozstrzygniecie nadzorcze zostato doreczone pozwanemu w dniu 25
kwietnia 2016 r. i z tg datg nastgpito wstrzymanie wykonania uchwaty o odwotaniu
powoda. Ustawa o samorzgdzie powiatowym nie wytgcza zastosowania art. 80 ust.
1 do uchwat dotyczgcych wyboru i odwotania starosty.

W rozpoznawanej sprawie powod od dnia 25 kwietnia 2016 r. wielokrotnie
nie tylko zgtaszat pozwanemu gotowos¢ do swiadczenia pracy, ale réwniez stawiat

sie do pracy celem wykonywania obowigzkow stuzbowych i od dnia 30 czerwca
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2016 r. do dnia 31 sierpnia 2016 r. obowigzki te faktycznie wykonywat. Otrzymat
réwniez od pozwanego Starostwa Powiatowego w S. wynagrodzenie za okres od
25 kwietnia 2016 r. do 31 sierpnia 2016 r. Powodowi przystugiwato zatem
roszczenie o wydanie swiadectwa pracy za okres od 25 kwietnia 2016 r. do 31
sierpnia 2016 r., w ktorym wykonywat obowigzki stuzbowe na stanowisku Starosty
S., badz zgtaszat pozwanemu gotowos¢ do ich wykonywania, a przeszkod w
realizacji swoich zadah doznat z przyczyn lezgcych po stronie pracodawcy.
Jednoczesnie stosunek pracy powoda nie tyle wygast z dniem 31 sierpnia 2016 r.,
co ulegt rozwigzaniu w zwigzku z wygasnieciem mandatu. Majgc powyzsze na
uwadze Sad Rejonowy na podstawie art. 97 § 1 k.p. orzekt jak w sentencji wyroku.

Sad Okregowy podzielit ustalenia faktyczne dokonane przez Sgd Rejonowy,
natomiast nie podzielit analizy prawnej i wnioskow Sgdu pierwszej instancji w
zakresie rozstrzygniecia. Podkreslit, ze spér w sprawie dotyczyt ustalenia, czy
strony tgczyt stosunek pracy. Dopiero bowiem ustalenie, ze strony taki stosunek
prawny tgczyt, stanowi podstawe uprawnien do zgdania wydania Swiadectwa pracy.

Stosunek pracy powoda z pozwanym Starostwem Powiatowym w S.
nawigzat sie na podstawie wyboru, zgodnie z art. 73 § 1 k.p. Istota problemu
sprowadzata sie do tego, czy na skutek stwierdzenia niewaznosci uchwaty o
odwotaniu powoda ze stanowiska Starosty S. doszto do rozwigzania tego stosunku
prawnego z mocy § 2 powotanego artykutu.

Sad drugiej instancji majgc na uwadze to, ze czynnosci prawne pracodawcy
dotyczgce rozwigzania stosunku pracy sg skuteczne, choéby byly niezgodne z
prawem, uznat, iz podjecie uchwat o odwofaniu powoda ze stanowiska byto
skuteczne. A z uwagi na fakt, ze nie doszio do ponownego nawigzania z nim
stosunku pracy na podstawie wyboru ani w innej formie, nie mozna uznaé, iz w
spornym okresie powod pozostawat pracownikiem pozwanego.

Zdaniem Sagdu Apelacyjnego, wykonalno$¢ rozstrzygniecia nadzorczego
nalezy tgczy¢ z jego prawomocnoscig. Nie jest ono wykonalne przed uptywem
terminow okreslonych w art. 85 ust. 5 ustawy o samorzgdzie powiatowym. Pojecie
prawomocnosci orzeczenia uksztattowato sie na gruncie procedur sgdowych. Do
Czasu uprawomochnienia sie rozstrzygniecia organu nadzoru nie jest ono jeszcze

prawnie wigzgce, co oznacza, ze jego moc jest niejako ,zawieszona” w czasie.
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Dopiero uptyw terminu do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego badz
oddalenie lub odrzucenie skargi przez sad czynig owo rozstrzygniecie
nieskutecznym. Ponadto, wstrzymanie z mocy prawa wykonania uchwaty, w
stosunku do ktérej doszto do orzeczenia przez organ nadzoru stwierdzenia
niewaznosci, nie oznacza, ze uchwata przestata istnie¢, a zatem, iz doszio do
catkowitego unicestwienia skutkow prawnych z niej wynikajgcych.

Z uwagi na fakt, ze w okolicznosciach niniejszej sprawy rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody nie uprawomocnito sie, nie mozna mowic, iz wywotato ono
jakikolwiek skutek, w szczegolnosci w odniesieniu do stosunku pracy powoda.
Dlatego tez nie mozna uznac, ze nastgpito przywrocenie mandatu powoda, a w
konsekwencji - jego stosunku pracy. Jednoczes$nie brak podstaw by twierdzi¢, ze w
spornym okresie doszto miedzy stronami do nawigzania stosunku pracy na
jakiejkolwiek innej podstawie. Brak jest bowiem dowodow potwierdzajgcych fakt
wyrazenia przez pracodawce woli co do zatrudnienia powoda w spornym okresie.
Powodd zajmujgc stanowisko kierownicze samowolnie wykonywat w tym czasie
czynnosci, co odbywato sie wbrew woli éwczesnie zatrudnionego nowego Starosty
Powiatu. W takiej sytuacji nie mozna méwic o istnieniu stosunku pracy. Nawet jezeli
powodowi zostato wyptacone wynagrodzenie, to nie przesgdza to jeszcze o
kwalifikacji wykonywanych przez niego czynnosci jako pracowniczych. Tym bardziej,
ze zlecenie wypfaty wynagrodzenia nastepowato przez osobe, ktéra nie byta
wiadna do podejmowania decyzji w tym zakresie. Jednocze$nie sam fakt wyptaty
okreslonych naleznosci nie przesgdzat, ze byto to wynagrodzenie wynikajgce ze
stosunku pracy, w szczegdélnosci na stanowisku Starosty, skoro zgodnie z
przepisami powdd nie mogt zajmowac takiego stanowiska, gdyz nie posiadat
stosownego mandatu. W mysl art. 6 k.c. obowigzek dowodowy w zakresie
wykazania istnienia stosunku pracy spoczywat na powodzie, a powdd nie wykazat
inicjatywy dowodowej w tym zakresie. W konsekwencji, wobec nieudowodnienia
przez powoda istnienia stosunku pracy w spornym okresie, pracodawca stusznie
odmowit wydania Swiadectwa pracy.

Powdd P. L. wniést skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia, zaskarzajgc powyzszy wyrok Sgdu Okregowego w

catosci i wnoszgc o stwierdzenie jego niezgodnosci z prawem oraz zasgdzenie od



pozwanego kosztow postepowania. Podniést, ze zaskarzone orzeczenie jest
niezgodne z art. 80 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Jako podstawe
skargi wskazat naruszenie przepisu prawa materialnego, tj. art. 80 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie powiatowym, przez jego niezastosowanie i catkowite pominiecie, co
zostato wyrazone w stwierdzeniu Sgdu Okregowego w G., Ze rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody nie wywiera, przed jego uprawomocnieniem sie, zadnych
skutkow prawnych, nawet zawieszajgcych, w stosunku do zakwestionowanych
przez organ nadzoru uchwat rady powiatu, chociaz art. 80 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym wprost stanowi, iz stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznos$ci uchwaty organu powiatu wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w
zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego. W ocenie skarzgcego, wzruszenie zaskarzonego orzeczenia w
drodze innych $rodkow prawnych nie byto i nie jest mozliwe. Jako
uprawdopodobnienie wystgpienia szkody skarzgcy wskazat brak otrzymania zasitku
chorobowego za okres przebywania na zwolnieniu lekarskim od 5 wrzesnia do 14
pazdziernika 2016 r. w kwocie 4.019,08 zi.

W uzasadnieniu skargi jej autor zauwazyt, ze Sgd Okregowy powotat sie na
judykaty wydane w nieaktualnym juz stanie prawnym, gdy art. 80 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym miat zupetnie inne brzmienie niz obecnie. Sgd nie odnidst
sie natomiast do aktualnej linii orzeczniczej. Spory doktrynalne w kwestii
prawomocnosci i wykonalnosci rozstrzygnie¢ nadzorczych miaty racje bytu przed
nowelizacjg ustaw samorzadowych.

Pismem procesowym sporzgdzonym w dniu 13 sierpnia 2018 r. pozwany
wniost o oddalenie skargi i zasgdzenie na jego rzecz kosztdw procesu, w tym

kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga nie zastuguje na uwzglednienie.
Inicjujgc rozwazania w niniejszej sprawie warto zauwazyC, ze skarga o
stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia zostata

wprowadzona do Kodeksu postepowania cywilnego ustawg z dnia 22 grudnia
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2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy - Prawo 0
ustroju sadow powszechnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98). Uzasadnienia dla
ustanowienia tej instytucji nalezy poszukiwac¢ na gruncie unormowan art. 77 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 417-4172 i art. 421 k.c. W art. 4171 §
2 k.c. przyjeto bowiem, ze jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia, mozna zgdaé jej naprawienia po stwierdzeniu we
wiasciwym postepowaniu jego niezgodnosci z prawem. Skarga o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia jest takim wtasnie "wtasciwym
postepowaniem", o jakim stanowi art. 417§ 2 k.c. Jest to specjalny $rodek prawny,
umiejscowiony w Kodeksie postepowania cywilnego ws$réd nadzwyczajnych
srodkow zaskarzenia. Skarga kwalifikowana jest jako samodzielny, autonomiczny
spos6b badania legalnosci dziatalnosci jurysdykcyjnej sgdow powszechnych,
stuzgcy osobie zamierzajgcej dochodzi¢é od panstwa wynagrodzenia szkody
wyrzgdzonej dziataniami wiladzy publicznej, o ktéorej mowa w art. 77 ust. 1
Konstytucji RP.

W mysl art. 4241 § 1 k.p.c., w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 4 ustawy z
dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny, ustawy Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy - Prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz.U. Nr
155, poz. 1037), obowigzujgcym od 25 wrzesnia 2010 r., mozna zgda¢ stwierdzenia
niezgodnosci z prawem prawomocnego wyroku sgdu drugiej instancji kornczgcego
postepowanie w sprawie, jezeli przez jego wydanie stronie zostata wyrzgdzona
szkoda, a zmiana lub uchylenie tego wyroku w drodze przystugujgcych stronie
srodkow prawnych nie byly i nie sg mozliwe. Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z
prawem prawomocnego wyroku jest nadzwyczajnym - a wiec ex definitione -
wyjatkowym Srodkiem zaskarzenia, przystugujgcym tylko wtedy, gdy tgcznie
spetnione sg dwie przestanki. Po pierwsze, przez wydanie zaskarzonego wyroku
stronie zostata wyrzgdzona szkoda. Musi wiec istnie¢ zwigzek przyczynowy miedzy
wydaniem orzeczenia a powstaniem szkody, co strona wnoszgca skarge powinna
co najmniej uprawdopodobni¢ (art. 424> § 1 pkt 4 k.p.c.). Drugg przestankg
wniesienia skargi jest brak mozliwosci zmiany lub uchylenia zaskarzonego wyroku
w drodze przystugujgcych stronie srodkéw prawnych (zaréwno w chwili orzekania

co do tej skargi, jak i w przesziosci).
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W mys| art. 424* k.p.c., skarge mozna opiera¢ na podstawie naruszenia
prawa materialnego lub przepiséw postepowania, ktdre spowodowaty niezgodnosc¢
orzeczenia z prawem. W kontekscie tego unormowania centralnym pojeciem
omawianej instytucji jest wspomniana niezgodnos¢ orzeczenia z prawem. W
judykaturze podkresla sie, ze uznanie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego
orzeczenia to nie tylko stwierdzenie jego obiektywnej bezprawnosci. Stwierdzenie
tej bezprawnosci nie moze nastgpi¢ bez siegniecia do istoty wikadzy sgdowniczej,
czyli orzekania przez sedziego w warunkach niezawistosci, w sposob bezstronny,
jednak zalezny nie tylko od obowigzujgcych ustaw, lecz takze "gtosu sumienia"
sedziego oraz jego swobody w ocenie prawa i faktéw stanowigcych podtoze sporu.
Obowigzujgce prawo to zas nie tylko tekst normatywny, ale réwniez jego wyktadnia,
bo w istocie kazdy przepis podlega wyktadni. Mozna zatem przyjaé, ze
obowigzujgce, respektowane powszechnie prawo zostaje uksztattowane w wyniku
wyktadni. Jest to proces uzyteczny, funkcjonujgcy w warunkach konfrontaciji
pogladow i wazenia argumentow. Tak ksztattuje sie tez orzecznictwo sgdowe,
majgce umocowanie w niezawistosci sedziowskiej (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
24 lipca 2006 r., | BP 1/06, OSNP 2007 nr 15-16, poz. 216 i z dnia 15 listopada
2006 r., | BP 12/06, OSNP 2008 nr 1-2, poz. 3). W wyroku z dnia 7 lipca 2006 r.,
| CNP 33/06 (OSNC 2007 nr 2, poz. 35) Sgd Najwyzszy wyrazit poglad, ze "sedzia
poruszajgcy sie na obszarze przyznanej mu swobody i nieprzekraczajgcy jej granic,
pozostajagcy w zgodzie z wilasnym sumieniem, jak tez prawidtowo dobierajgcy
standardy orzeczenia, dziata w ramach porzgdku prawnego nawet wtedy, gdy
wydane przez niego orzeczenie - ocenione a posteriori - jest obiektywnie niezgodne
z prawem". Niezgodnosc¢ z prawem, rodzgca odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
Skarbu Panstwa, musi mie¢ charakter kwalifikowany, elementarny i oczywisty, tylko
bowiem w takim przypadku orzeczeniu sgdu mozna przypisac¢ cechy bezprawno$ci.
Traktowanie jako niezgodnego z prawem w rozumieniu art. 424* k.p.c. kazdego
orzeczenia sgdowego ocenionego jako wadliwe niesie zagrozenia dla porzgdku
prawnego, stabilnosci obrotu prawnego, swobody sgdu w stosowaniu prawa. Juz w
wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK- A 2001 nr 8, poz. 256) Trybunat
Konstytucyjny wskazat, ze stan prawny wynikajgcy z wyktadni art. 77 ust. 1

Konstytucji nie moze byc¢ interpretowany jako stworzenie podstawy prawnej do
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dochodzenia roszczeh odszkodowawczych w odniesieniu do kazdego wadliwego
orzeczenia sgdowego. Podobnie za niezgodne z prawem w ujeciu art. 4244 k.p.c. a
przez to implikujgce obowigzek naprawienia przez Skarb Panstwa wyrzgdzonej
szkody, uwaza sie orzeczenie krzywdzgce strone przez rozstrzygniecie sprzeczne z
rozumianym jednoznacznie przepisem prawa regulujgcym okreslone uprawnienie
(wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 2005 r., Il BP 3/05, OSNP 2006 nr 21-
22, poz. 323; z dnia 18 stycznia 2006 r., Il BP 1/05, OSNP 2006 nr 23-24, poz. 351;
z dnia 10 maja 2006 r., Il BP 2/06, OSNP 2007 nr 9-10, poz. 127 i z dnia 18 maja
2007 r., 1 BU 13/06, OSNP 2008 nr 13-14, poz. 201) lub orzeczenie wydane w
nastepstwie oczywistych btedéw sgdu, spowodowanych razgcym naruszeniem
zasad wyktadni lub stosowania prawa (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca
2006 r., IV CNP 25/05, OSNC 2007 nr 1, poz. 17). Nie jest natomiast niezgodne z
prawem orzeczenie oparte na wyborze jednej z mozliwych interpretacji przepisow
prawa, w szczegdlnosci gdy sg to przepisy nowe, niejasne, rzadko stosowane,
nieskonfrontowane z realiami i potrzebami Zzycia spotecznego (wyroki Sadu
Najwyzszego z dnia 12 wrzesnia 1991 r., Il ARN 32/91, PKG 1992 nr 2-3, s. 59; z
dnia 8 marca 2003 r., | PKN 341/01, OSNP 2004 nr 6, poz. 100; z dnia 9 lipca
2003 r., IV CKN 357/01, LexPolonica nr 402250, z dnia 21 marca 2006 r., V CNP
68/05, niepublikowany; z dnia 9 lutego 2007 r., | BP 15/06, OSNP 2008 nr 7-8, poz.
92 i z dnia 6 czerwca 2007 r., Il BP 16/05, OSNP 2008 nr 15-16, poz. 215). Jak
wskazat Sgd Najwyzszy w postanowieniu z dnia 6 lutego 2009 r. (I BP 20/08, LEX
nr 746164), orzeczenie niezgodne z prawem w rozumieniu art. 424! k.p.c. w
zwigzku z art. 417* § 2 k.c.,, to orzeczenie nie tylko naruszajgce prawo, ale
orzeczenie, ktére jest sprzeczne z zasadniczymi i niepodlegajgcymi réznej wyktadni
przepisami oraz z ogolnie przyjetymi standardami rozstrzygnie¢ albo zostato
wydane w wyniku szczegolnie razgco btednej wyktadni lub niewtasciwego
zastosowania prawa, ktére jest oczywiste i nie wymaga gtebszej analizy prawniczej.
Wracajgc do realiow niniejszej sprawy wypada stwierdzi¢, ze wyrok Sadu
drugiej instancji nie zapadt z naruszeniem przepiséw, ktére spowodowato
niezgodnos¢ orzeczenia z prawem w podanym wyzej znaczeniu tego pojecia.
Odnoszgc sie do zarzutdéw skargi trzeba podkresli¢, ze dotyczg one jednego

tylko przepisu, tj. art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
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powiatowym (jednolity tekst: Dz.U. z 2018 r., poz. 998). Stanowi on, ze stwierdzenie
przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty organu powiatu wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego. Zgodnie z ustepem 2 powotanego
artykutu, przepisu ust. 1 nie stosuje sie do uchwaty o zaskarzeniu rozstrzygniecia
nadzorczego do sadu administracyjnego. Obecne brzmienie art. 80 ustawy o
samorzgdzie powiatowym zostato nadane przez art. 2 pkt 33 ustawy z dnia 11
kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o0 samorzadzie gminnym, o samorzgdzie
powiatowym, o samorzgdzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w
wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2001 r. Nr 45, poz.
497). Brzmienie to jest odmienne od pierwotnego, ktére bylo przedmiotem
cytowanych w wuzasadnieniu zaskarzonego wyroku wypowiedzi judykatury i
doktryny. Na tle aktualnej redakcji art. 80 ustawy o samorzgdzie powiatowym w
nauce prawa zauwaza sie, ze ze wzgledu na uksztattowang przepisami
ustawowymi konstrukcje prawomocnosci rozstrzygniecia nadzorczego, wstrzymanie
wykonania uchwaly organu samorzgdu terytorialnego jawi sie jako swoista
gwarancja skutecznosci nadzoru. Chodzi o to, ze stan wstrzymania wykonania
takiej uchwaty trwa az do czasu uprawomocnienia sie zapadtego rozstrzygniecia
nadzorczego badz jego wzruszenia przez sgd administracyjny. W pierwszej z tych
sytuacji usuniecie z obrotu prawnego uchwaty z mocg ex tunc "konsumuje™ akt jej
wstrzymania przez organ nadzoru, w drugiej zas - uchylenie rozstrzygniecia
nadzorczego, jako aktu konczgcego postepowanie nadzorcze, pozbawia mocy
wigzgcej zastosowany w jego trakcie srodek ochrony tymczasowej. Niezaskarzone
(prawomocne) rozstrzygniecie nadzorcze, stwierdzajgce niewazno$¢ uchwat
organu powiatu, pozbawia je mocy obowigzujgcej, a wiec nie mozna juz takiego
aktu zmieniac¢ ani uchyla¢. Mozna natomiast na jego miejsce wprowadzi¢ zupetnie
nowg regulacje, ktéra moze by¢ przedmiotem nowego rozstrzygniecia nadzorczego.
Natomiast nieprawomocne rozstrzygniecie nadzorcze, w ktérym organ nadzoru
stwierdza niewaznos¢ uchwaty organu powiatu, wywotuje takie skutki, jak
postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania uchwaty organu powiatu (por.
Bogdan Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, wyd. II,

ABC 2007, komentarz do art. 80; Pawet Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie
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powiatowym. Komentarz, LexisNexis 2005, komentarz do art. 80). Podobnie w
orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego przyjmuje sie, ze wstrzymanie
wykonania uchwaty uznanej za niewazng przez organ nadzoru trwa do czasu
uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nadzorczego lub jego uchylenia przez sad
administracyjny. Celem takiej regulacji - wstrzymania wykonania uchwaty, ktorej
niewaznos$¢ zostata stwierdzona - jest to, aby do czasu uprawomocnienia sie
rozstrzygniecia nadzorczego lub wyroku, jezeli zostata wniesiona na nie skarga do
sgdu administracyjnego, nie doszto do nieodwracalnych skutkow lub powstania
niepowetowanej szkody. Argumentuje sie, ze zawarte art. 80 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie powiatowym stwierdzenie "wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa"
nalezy odczytywac¢ w ten sposéb, ze uchwata, ktorej niewaznosc¢ stwierdzit organ
nadzoru, od daty wydania rozstrzygniecia nadzorczego nie wywotuje skutkow
prawnych. Takie rozumienie art. 80 ust. 1 u.s.p. znajduje oparcie w ugruntowanej w
orzecznictwie sadoéw administracyjnych i doktrynie wyktadni zblizonego
konstrukcyjnie art. 152 przepisow o postepowaniu sgdowym w administracji, w
ktérym rowniez mowa jest o wstrzymaniu wykonalnosci aktow, tyle tylko, ze
zakwestionowanych przez sad (wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
11 lipca 2017 r., Il OSK 1448/17, LEX nr 230532; z dnia 11 lipca 2017 r., Il OSK
1450/17, LEX nr 2320534; z dnia 11 lipca 2017 r., Il OSK 1451/17, LEX nr 2320535;
z dnia 22 listopada 2017 r., | OSK 1768/17, LEX nr 2434948).

W Swietle powyzszych pogladéw doktryny i judykatury nalezatoby zatem
stwierdzi¢, ze z mocy art. 80 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym uchwata
Rady Powiatu S. z 22 marca 2016 r. o odwotaniu powoda z funkcji Starosty S. nie
podlegata wykonaniu od dnia doreczenia stronie pozwanej rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewody [...] z daty 22 kwietnia 2016 r., stwierdzajgcej niewaznosc
tej uchwaty. Ten stan niewykonalnosci uchwaty trwat do czasu uchylenia
rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody [...] wyrokiem Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w [...] z dnia 1 wrzes$nia 2016 r. W sytuacjach podobnych do
zaistniatej w niniejszej sprawie Naczelny Sgd Administracyjny w powotanych wyzej
orzeczeniach przyjmowat, ze w okresie, gdy uchwata organu samorzadu
terytorialnego nie podlegata wykonaniu, nie istniat wakat na stanowisku

zajmowanym uprzednio przez odwotanego pracownika.
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W Swietle powyzszej wyktadni doktrynalnej i jurydycznej art. 80 ust. 1 ustawy
0 samorzgdzie powiatowym stuszna jest konkluzja skarzgcego, ze zaprezentowana
przez Sad drugiej instancji interpretacja powotanego przepisu jest btedna.
Administracyjny tryb podwazania uchwat organéw samorzadu terytorialnego, takze
tych dotyczagcych odwotywania pracownikow samorzgdowych z zajmowanych
stanowisk, oraz konsekwencje zastosowania tego trybu kontroli na gruncie prawa
administracyjnego nie majg jednak prostego przetozenia na regulacje prawa pracy.
Jest to istotne z punktu widzenia przedmiotowej skargi o stwierdzenie niezgodnosci
zaskarzonego wyroku z prawem.

Nie kazde naruszenie wskazanych w skardze przepiséw prowadzi bowiem
do niezgodnosci zaskarzonego wyroku z prawem. Owg niezgodno$¢ mozna
stwierdzi¢ wtedy, gdy zawarte w orzeczeniu rozstrzygniecie pozostaje w
sprzecznosci z tymi przepisami, z ktorych wywodzone jest zgdanie pozwu bedgce
przedmiotem rozpoznania i rozstrzygniecia sadu. Jesli zatem sprawa jest sprawg z
zakresu prawa pracy, decydujgce znaczenie dla oceny zgodnosci wyroku z prawem
ma to, czy w procesie wyktadni i stosowania sgd nie naruszyt przepisow tej wtasnie
gatezi prawa. Rozpoznawana sprawa toczyta sie za$ z powoddztwa P. L. przeciwko
Starostwu Powiatowemu w S. o wydanie $wiadectwa pracy. Tak zostata ona
zadekretowana i tak byla prowadzona oraz rozstrzygnieta. W toku procesu nie
doszto do zmiany powddztwa ani w powodztwo o roszczenia z tytutu rozwigzania
stosunku pracy, ani w powddztwo o ustalenie istnienia stosunku pracy. | chociaz
Sady obu instancji badaty istnienie miedzy stronami stosunku pracy w spornym
okresie, to czynity to w ramach sprawy o wydanie sSwiadectwa pracy. Nalezy
nadmieni¢, ze w przypadku przeksztatcenia powoOdztwa w ktores z wyzej
wymienionych, sprawa — z uwagi na warto$¢ przedmiotu sporu — mogtaby okazac¢
sie sprawg kasacyjng, a wowczas niedopuszczalna bytaby skarga o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem zaskarzonego wyroku.

Miat racje Sad Okregowy przytaczajgc poglad wyrazony w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 20 sierpnia 2001 r., sygn. akt | PKN 594/00, zgodnie z ktérym
przedmiot rozstrzygniecia w jego formalnym wyrazie jest wynikiem rozpoznania
rzeczywistej podstawy sporu. Materialnoprawng podstawe roszczenia pozwu

stanowit zas art. 97 § 1 k.p., w mysl ktérego, w zwigzku z rozwigzaniem Ilub
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wygasnieciem stosunku pracy pracodawca jest obowigzany niezwtocznie wydac
pracownikowi Swiadectwo pracy, jezeli nie zamierza nawigzaC¢ z nim kolejnego
stosunku pracy w ciggu 7 dni od dnia rozwigzania lub wygasniecia poprzedniego
stosunku pracy. Swiadectwo pracy dotyczy okresu lub okreséw zatrudnienia, za
ktére dotychczas nie wydano swiadectwa pracy. Wydanie przez pracodawce
Swiadectwa pracy stanowi zatem wykonanie obowigzku ze stosunku pracy (wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 1979 r., | PR 75/79, OSNCP 1980 nr 6, poz.
125). Samo Swiadectwo pracy jest dokumentem zawierajagcym jedynie
oSwiadczenie wiedzy pracodawcy co do wymienionych w art. 97 § 2 k.p. i
przepisach wykonawczych okolicznosci dotyczgcych nawigzania, tresci i ustania
stosunku pracy. Wydanie swiadectwa pracy samo w sobie nie oznacza natomiast
ztozenia oswiadczenia woli o rozwigzaniu stosunku pracy (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 7 czerwca 1994 r., | PRN 29/94, OSNAPIUS 1994 nr 12,
poz. 189). Nalezy zgodzi¢ sie z Sgdem drugiej instancji, ze sednem sporu w
przypadku zgdania wydania swiadectwa pracy jest wykonanie obowigzku
wynikajgcego ze stosunku pracy, istnienie ktorego nie jest kwestionowane.
Odmiennie rzecz sie przedstawia, gdy miedzy stronami sporny jest charakter
tgczagcego je stosunku prawnego. Wtedy istotg sporu jest ustalenie istnienia tego
stosunku prawnego, ktére nalezy realizowa¢ w ramach powddztwa z art. 189 k.p.c.,
a wydanie swiadectwa pracy jest tylko prostym skutkiem ewentualnego ustalenia
istnienia stosunku pracy. Tymczasem wbrew powyzszemu stanowisku, Sgdy obu
instancji rozpoznaty i rozstrzygnety spor o wydanie $wiadectwa pracy, mimo
niewytoczenia przez powoda sprawy o0 ustalenie istnienia stosunku pracy i
nieuzyskania prawomocnego rozstrzygniecia tej kwestii.

Wypada zauwazyé, ze powoda P. L. tgczyt z pozwanym Starostwem
Powiatowym w S. stosunek pracy z wyboru.

Zgodnie z art. 73 § 1 i 2 k.p. nawigzanie stosunku pracy nastepuje na
podstawie wyboru, jezeli z wyboru wynika obowigzek wykonywania pracy w
charakterze pracownika. Stosunek ten rozwigzuje sie z wygasnieciem mandatu.
W literaturze prawa pracy wybor okreslany jest na ogét jako akt prawny stanowigcy
oswiadczenie woli wiekszosci uprawnionych do gtosowania cztonkdéw danej

organizacji, ztozone w sposob okreslony prawem. Cigzgcy na osobie wybranej
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obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika wynika z przepisow
o charakterze ustrojowym (ustawowych lub wewnatrzorganizacyjnych). Kodeks
pracy nie zawiera szczegotowej regulacji prawnej stosunku pracy z wyboru,
a zwtaszcza trybu i formy jego nawigzania oraz zasad i przyczyn wygasniecia
mandatu, implikujgcego rozwigzanie tego stosunku prawnego. Brak przepisu
odsytajgcego, takiego jakim jest art. 69 k.p. w odniesieniu do stosunku pracy
Z powotania, sprawia rowniez, ze w tym zakresie kodeksowa regulacja stosunku
pracy z wyboru wydaje sie wyczerpujgca i niezalezna od regulacji umownego
stosunku pracy. Wobec powyzszego, do nawigzania i rozwigzania stosunku pracy
zwyboru nie stosuje sie odpowiednich przepisow regulujgcych nawigzanie
i rozwigzanie umownego stosunku pracy.

Tryb i zasady dokonywania wyboru oraz prawa i obowigzki oséb wybranych
regulujg w szczegodlnosci przepisy powszechnie obowigzujgce, dotyczgce ustroju
i funkcjonowania danego typu organizacji (w odniesieniu do stanowisk publicznych -
odpowiednie przepisy ustawowe, w szczegolnosci pragmatyki pracownicze) oraz
oparte na nich regulacje statutowe i regulaminowe, i inne wewnetrzne akty prawne
tych organizacji. W odniesieniu do pracownikdw samorzgdowych sg nimi przepisy
ustawy z dnia 28 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (jednolity tekst:
Dz.U. z 2018 r., poz. 1260), zwanej pragmatykg samorzgdowa, i statuty jednostek
samorzgdu terytorialnego.

W Swietle art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b) tej ustawy, pracownicy samorzgdowi sg
zatrudniani na postawie wyboru w starostwie powiatowym na stanowisku starosty,
wicestarosty oraz pozostatych cztonkoéw zarzadu — jezeli statut powiatu tak stanowi.
W mys| art. 9 powotanej ustawy, pracodawcg starosty, wicestarosty i cztonkow
zarzadu powiatu jest zas starostwo powiatowe (ust. 1), a czynnosci z zakresu
prawa pracy wobec starosty, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku
pracy, wykonuje przewodniczgcy rady powiatu, natomiast pozostate czynnosci -
wyznaczona przez staroste osoba zastepujgca lub sekretarz powiatu, z tym ze
wynagrodzenie starosty ustala rada powiatu, w drodze uchwaty (ust. 2), z kolei
czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy wobec pozostatych cztonkdéw

zarzadu powiatu wykonuje starosta powiatu (ust. 3).
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Godzi sie zauwazyC, ze akt wyboru ma, podobnie jak powotanie
i mianowanie, podwojny charakter. W pierwszym rzedzie jest to czynnosc
techniczna, polegajgca na wytonieniu przez podmiot kolektywny osoby, ktorej
powierza sie piastowanie okreslonego stanowiska, a jesli z wyboru wynika
obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika, to jednoczesnie wybor
jest oswiadczeniem woli o checi nawigzania stosunku pracy, wymaganym w mysl|
art. 11 k.p. Do powstania wiezi prawnej w postaci stosunku pracy konieczna jest
wiec zgoda osoby wybranej do podjecia zatrudnienia, przy czym oswiadczenie w
tym wzgledzie moze by¢ wyrazone w sposob takze dorozumiany (na przyktad przez
przystgpienie do pracy).

Odmiennosci stosunkdéw pracy z wyboru dotyczg przede wszystkim kwestii
ustania stosunku pracy. Wedtug lakonicznie zredagowanego przepisu art. 73 § 2
k.p., stosunek pracy z wyboru rozwigzuje sie z wygasnieciem mandatu. Jest to
przepis szczegdlny w stosunku do bardziej ogolnych przepiséw o rozwigzywaniu
stosunkéw pracy opartych na innych podstawach. Oznacza to, ze stosunek pracy
na podstawie wyboru rozwigzuje sie wytgcznie wskutek wygasniecia mandatu. Nie
moze zatem usta¢ w drodze wypowiedzenia ani rozwigzania bez wypowiedzenia.
Samoistnymi przyczynami ustania stosunku pracy powstatego na podstawie wyboru
nie sg rowniez zdarzenia powodujgce wygasniecie umowy O prace z mocy prawa
(art. 63—66 k.p.). Zdarzenia te mogg natomiast stanowi¢ podstawe wygasniecia
mandatu i w ten sposob, posrednio, powodowac ustanie stosunku pracy. Z kolei
wygasniecie mandatu nastepuje w sytuacjach przewidzianych w przepisach o
wyborze na stanowiska w okreslonych instytucjach. Zasadniczymi przyczynami
wygasniecia mandatow sg: 1) uptyw kadencji; 2) odwotanie ze stanowiska przed
uptywem kadenciji; 3) $mier¢ elekta.

Przepisy szczegolne mogg szerzej okreslac¢ przestanki wygasniecia mandatu.
| tak zgodnie z art. 31 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym odwotanie starosty
albo zlozenie przez niego rezygnacji jest odpowiednio, rownoznaczne z
odwotaniem catego zarzadu powiatu albo zlozeniem rezygnacji przez caty zarzad
powiatu. Pozbawienie pracownika mandatu w wyniku odwotania go ze stanowiska

pocigga za sobg automatycznie (z mocy prawa) rozwigzanie jego stosunku pracy.
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Odwotanie to nie ma jednak cech odwotania przewidzianego w odniesieniu do
pracownikow powotywanych (art. 68 i nastepne k.p.).

Prawidtowos¢ wygasniecia mandatu wyborczego w jednostkach samorzgdu
terytorialnego jest badana zasadniczo w postepowaniu administracyjnym. Sad
pracy moze samodzielnie badac, przy okazji rozpatrywania spraw nalezgcych do
jego wiasciwosci, czy akt odwotania nie byt wadliwy w stopniu uzasadniajgcym
uznanie go za nieistniejgcy w sensie prawnym. Podstawg takiego ustalenia moze
by¢ stwierdzenie, ze akt ten zostat wydany przez oczywiscie niekompetentny organ,
bez jakiejkolwiek podstawy prawnej. W konsekwencji sgd powinien uznaé, ze
rozwigzanie stosunku pracy z mocy aktu bezwzglednie niewaznego nie nastgpito.
Odnosi sie to jednak do sytuacji wyjatkowych, gdy odwotania dokonat
nieuprawniony podmiot. Takie odwotanie nalezatoby uznaé¢ za bezskuteczne. W
przypadku stosunku pracy generalnie przyjmuje sie natomiast, ze czynnosci
prawne pracodawcy dotyczace rozwigzania stosunku pracy sg skuteczne i
prowadzg do rozwigzania stosunku pracy, chocCby byly niezgodne z prawem
(uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 4 listopada 2009 r., | PZP 4/09 oraz wyroki z
dnia 16 maja 1997 r., | PKN 170/97, OSNAPIUS 1998 nr 8, poz. 239 lub z dnia 10
marca 2005 r., Il PK 241/04, OSNP 2005 nr 24, poz. 393). Pracownikom
zatrudnionym na podstawie wyboru nie przystugujg w zadnym razie roszczenia z
tytutu nieuzasadnionego odwotania. Jezeli jednak odwotanie nastgpito z
naruszeniem przepisow o odwotaniu, wéwczas wadliwy akt odwotania wywotuje
skutek w postaci rozwigzania stosunku pracy, a odwotany pracownik korzysta z
roszczen, jakie przystugujg pracownikowi zatrudnionemu na podstawie umowy
zawartej na czas okreslony w razie niezgodnego z prawem rozwigzania tej umowy
przez pracodawce. Wybdér na okres kadencji powoduje bowiem, podobnie jak
umowa terminowa, nawigzanie stosunku pracy na czas okreslony.

Jak stwierdzit Sgd Najwyzszy w uchwale z dnia 8 grudnia 1994 r., | PZP
50/94 (OSNAPIUS 1995 nr 10, poz. 120), zatrudnionemu na podstawie wyboru
cztonkowi zarzgdu gminy, odwotanemu z zajmowanego stanowiska z naruszeniem
przepisu art. 18 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie terytorialnym (Dz.U.
Nr 16, poz. 95 ze zm.) oraz postanowien statutu gminy, przystugujg roszczenia

przewidziane w art. 56 k.p. i art. 59 k.p. W uzasadnieniu uchwaty Sgd Najwyzszy
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zauwazyt, ze Kodeks pracy nie okresla konsekwencji pozbawienia pracownika (na
podstawie wyboru) mandatu wbrew obowigzujgcemu prawu. Nie ma tu analogicznej
reguty, jak ustalona w art. 69 k.p. w odniesieniu do pracownikow powotywanych na
stanowiska, ktora pozwalataby wprost na siegniecie do przepiséw dotyczgcych
skutkow wadliwego rozwigzania umowy o prace. Brak tez jednak przepiséw
ustalajgcych, iz pracownicy pozbawieni mandatu, ktorych stosunek pracy wskutek
tego ulega rozwigzaniu, pozbawieni majg by¢ mozliwosci dochodzenia swoich praw
w tym sensie, ze nie przystugujg im zadne roszczenia z tego tytutu. Sieganie w
czedci takich przypadkéw przez art. 300 k.p. do przepisow Kodeksu cywilnego
regulujgcych problem niewaznosci czynnosci prawnych z powodu ich sprzecznosci
z prawem z roznych wzgledow nie jest uzasadnione. Stad tez dla rozwigzania
rozwazanego problemu analogii szuka¢ nalezy w przepisach regulujgcych
nastepstwa wadliwego rozwigzania umowy o prace przez pracodawce. Za
postuzeniem sie tego typu rozumowaniem przemawia w sposoOb szczegdlnie
wyrazny przepis art. 31 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzgdowych, ktory w
kwestiach nie uregulowanych w tej ustawie nakazuje odpowiednie stosowanie
przepisow Kodeksu pracy. Poniewaz sprawa roszczen pracownika wynikajgcych z
bezprawnego odwotania go ze stanowiska i tym samym rozwigzania z nim
stosunku pracy nie zostata unormowana w ustawie o0 pracownikach
samorzadowych, a jednoczes$nie odwotanie to w swych skutkach w sferze stosunku
pracy jest robwnoznaczne z rozwigzaniem stosunku pracy bez wypowiedzenia -
gdyz stosunek ten rozwigzuje sie z chwilg wygasniecia mandatu, a wiec z
momentem odwotania go ze stanowiska - wobec tego do ich oceny nalezy
stosowac przepisy Kodeksu pracy przewidujgce uprawnienia pracownika w razie
niezgodnego z prawem rozwigzania przez pracodawce umowy O prace bez
wypowiedzenia. Przyjmujgc takie zatozenia nalezy jednakze mie¢ na uwadze, ze
stosunek pracy na podstawie wyboru ma wiele cech wspdlnych z umowg o prace
na czas okreslony, co prowadzi do konkluzji, iz w razie rozwigzania tego stosunku z
naruszeniem przepiséw prawa dotyczgcych odwotania pracownika zatrudnionego
na podstawie wyboru, pracownikowi temu przystugujg roszczenia przewidziane w
Kodeksie pracy w razie niezgodnego z prawem rozwigzania przez pracodawce bez

wypowiedzenia umowy o prace na czas okreslony.
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Podzielajgc powyzszg argumentacje Sgd Najwyzszy w kolejnej uchwale z
dnia 27 stycznia 1995 r., | PZP 57/94 (OSNAPIUS 1995 nr 14, poz. 169) uznat, ze
pracownikowi samorzgdowemu zatrudnionemu na podstawie wyboru na stanowisku
burmistrza nie przystuguje w razie odwotania roszczenie o ustalenie pozostawania
w stosunku pracy. Negujgc istnienie po stronie pracownika samorzgdowego
bezprawnie odwotanego z wybieralnego stanowiska burmistrza roszczenia o
ustalenie pozostawania w stosunku pracy, Sad Najwyzszy zauwazyt, ze w takiej
sytuacji pracownik samorzgdowy moze dochodzi¢ roszczen, jakie Kodeks pracy
wigze z bezprawnym rozwigzaniem przez pracodawce bez wypowiedzenia umowy
o prace na czas okreslony (art. 59 k.p. w zwigzku z art. 56 k.p.). Interes prawny
uzasadniajgcy w Swietle art. 189 k.p.c. wniesienie powddztwa o ustalenie nie
istnieje zas wedtug zgodnych poglagdéw doktryny i judykatury wowczas, gdy
mozliwe jest juz powddztwo o Swiadczenie.

W uzasadnieniu powotanej uchwaty Sgd Najwyzszy zwrécit uwage na to, ze
odwotanie pracownika samorzgdowego z zajmowanego stanowiska byto w
okolicznosciach sprawy czynnoscig prawng prowadzgcg do pozbawienia mandatu,
a tym samym do rozwigzania stosunku nazywanego w literaturze prawniczej
stosunkiem organizacyjno-wladczym. Stosunek ten wyczerpuje status prawny
spotecznych cztonkow organdw samorzgdowych. Natomiast osoby wybrane do
zawodowego petnienia swoich funkcji pozostajg ponadto w stosunku pracy. Wobec
nich odwotanie przez rade, skutkujgc rozwigzanie stosunku organizacyjno-
wiadczego, powoduje wiec rowniez rozwigzanie stosunku pracy, cho¢ nie dzieje sie
to wprost przez odwotanie, lecz wskutek wygasniecia mandatu, i w oparciu o normy
Kodeksu pracy, a nie ustawy samorzgdowe;.

Powyzsza konstatacja jest istotna z punktu widzenia rozstrzygniecia
niniejszej sprawy. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia tego, ze na podstawie
norm prawa pracy nie da sie w petni okreslic natury prawnej stosunku pracy
z wyboru, gdyz okreslajg go takze normy innych niz prawo pracy gatezi prawa. Jak
wskazano wczesniej, stosunek pracy z wyboru nie jest stosunkiem samodzielnym.
Powstaje w celu wykonywania mandatu i trwa przez okres jego sprawowania. Nie
moze on istnie¢ bez stosunku ,podstawowego” i jest temu stosunkowi

bezwzglednie podporzgdkowany. Wewnatrz instytucji wyboru na stanowisko istnieje
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funkcjonalne powigzanie obsady stanowiska ze stosunkiem pracy. Powigzania
prawne zachodzgce w czasie trwania stosunku pracy z wyboru sg o wiele bardziej
ztozone niz w stosunkach pracy opartych na podstawie umowy o prace. W
konsekwencji tego, takze — jak miato to miejsce w niniejszej sprawie - prowadzacy
do wygasniecia mandatu akt odwotania z zajmowanego stanowiska osoby petnigce;j
z wyboru funkcje w jednostek samorzadu terytorialnego i pozostajgcej w zwigzku z
tym w zatrudnieniu pracowniczym, ma dwoisty charakter, gdyz jest aktem prawa
publicznego (pozbawienie funkcji w administracji samorzgdowej), a zarazem
czynnoscig z zakresu prawa pracy zmierzajgcg do rozwigzania stosunku pracy.
Pozostaje wiec w sferze zainteresowania obu tych gatezi prawa i moze byc¢
przedmiotem rozpoznania oraz rozstrzygniecia sgdow administracyjnych i sgdéw
pracy. To zazebianie sie kompetencji sgdownictwa administracyjnego i
powszechnego stato sie tematem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z dnia 9 grudnia 2003 r., P 9/02 (OTK-A 2003 nr 9, poz. 100),
orzekajgc o zgodnosci z Konstytucjg art. 91 ust. 1 zdanie 2 ustawy o samorzadzie
gminy, Trybunat opowiedziat sie za szerokimi uprawnieniami wojewody, ktory po
dokonaniu analizy sprawy moze w ciggu 30 dni od doreczenia orzec o niewaznosci
kazdej uchwaty, ktérg uzna za sprzeczng z prawem (dotyczy to takze zarzgdzen
podjetych przez organ gminy; Z. Niewiadomski w: red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o
samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewodztwa, C.H. Beck 2011, s. 818-819,
nb 12, 13). Rozstrzygniecie nadzorcze jest aktem wtadztwa administracyjnego,
stuzy mu domniemanie legalnosci (obowigzuje az do jego obalenia wyrokiem sgdu
administracyjnego), a wykonanie obowigzkéw z niego wynikajgcych moze byc¢
egzekwowane srodkami przymusu administracyjnego. W wyroku tym Trybunat
odnoszgc sie do watpliwosci dotyczgcych zakresu nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu gminnego w sprawie majgcej charakter sprawy z zakresu prawa pracy
(zmiana wynagrodzenia) stwierdzit, ze je$li wola organu gminy otrzymata forme
prawng aktu wiladczego opartego na przepisach prawa administracyjnego, to
niezaleznie od charakteru ksztattowanych stosunkéw prawnych i ich skutkéw, akt
ten podlega nadzorowi administracyjnemu. Nadzér ten stuzy badaniu aktow

jednostek samorzadu terytorialnego jako aktéw administracji, w celu zapewnienia
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zgodnosci z prawem, w interesie zarébwno panstwa, jak i osob zainteresowanych.
Trybunat wyraznie zaakcentowat, ze nie ma podstaw do odmowy orzekania przez
sgd administracyjny o rozstrzygnieciu nadzorczym wojewody, chocby wynik takiej
kontroli zalezny byt od oceny uchwaty podjetej w sprawie z zakresu prawa pracy.
Sgdowa ochrona samodzielnosci gminy przed sgdem administracyjnym nie
oznacza utraty przez inne podmioty prawa do ochrony ich intereséw przed innymi
sgdami. Jednoczesnie Trybunat zauwazyt, ze podstawy prawne, przestanki i
kryteria sgdowej kontroli w trybie nadzoru nad samorzgdem terytorialnym oraz w
zakresie prawa pracy sg odmienne. Prowadzi¢ to moze do sytuacji, w ktorej sgd
administracyjny - badajgc legalnos¢ aktu nadzoru - uznaje posrednio uchwate rady
gminy (zarzgdu powiatu) za zgodng z prawem, a sgd powszechny odmiennie
ocenia prawidtowosc¢ tego aktu i jego konsekwencje w sferze prawa pracy.

Podobnie w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93 (OTK 1994
nr 2, poz. 46) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Ze oba rodzaje kontroli, tj. przed
sgdem administracyjnym i sgdem powszechnym, nie wykluczajg sie wzajemnie,
lecz odwrotnie - sg komplementarne. Nie ma wiec niebezpieczenstwa powstania
kolizji na skutek zbiegu dwdch réznych postepowan dotyczacych tej samej materii z
tego powodu, ze odmienny jest przedmiot postepowan sgdowoadministracyjnego i
przed sgdem pracy.

Takze w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego przyjmuje sie,
ze oba rodzaje kontroli, tj. przed sgdem administracyjnym i sgdem powszechnym,
nie wykluczajg sie wzajemnie, a takie czy inne rozstrzygniecie sporu z zakresu
prawa pracy (czyli w istocie sporu o wtérnych skutkach prawnych aktéw
administracyjnoprawnych podejmowanych przez  jednostke = samorzadu
terytorialnego) nie moze niweczy¢ ani konwalidowa¢ wadliwie podjetych aktow z
zakresu administracji publicznej (uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 1996 r., OPS 6/96, ONSA 1997 nr 2, poz.
48 oraz wyroki z dnia 8 lutego 2011 r., | OSK 1362/10, (w:) CBOSA; z dnia 8 lutego
2013 r., 1 OSK 2641/12, (w:) CBOSA; z dnia 11 lipca 2017 r., Il OSK 1448/17, LEX
nr 230532; z dnia 11 lipca 2017 r., Il OSK 1450/17, LEX nr 2320534; z dnia 11 lipca
2017 r., 11 OSK 1451/17, LEX nr 2320535).
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Analogiczne stanowisko odnosnie do wzajemnych oddziatywan rozstrzygnie¢
zapadtych przed sgdami administracyjnymi i sgdami pracy w sprawach na tle
odwotania ze stanowiska wskutek uchwaty organu samorzgadu terytorialnego
prezentowane jest w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego. W wyroku tego Sadu z
dnia 12 lutego 2015 r., | PK 155/14 (OSNP 2016 nr 10, poz. 126) wskazano, ze
uchwata o odwotaniu dyrektora szkoty, ktéra zostata uniewazniona w trybie
sgdowoadministracyjnym, nie reaktywuje zatrudnienia na tym stanowisku, przeto
odwotanemu dyrektorowi, ktoremu sgd pracy zasgdzit odszkodowanie za odwotanie
niezgodne z art. 38 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty (jednolity tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) w zwigzku z
art. 59 k.p. i art. 91c ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela
(jednolity tekst: Dz.U. z 2014 r., poz. 191 ze zm.), nie przystuguje roszczenie o
wynagrodzenie za gotowos¢ do wykonywania pracy na tym stanowisku. W
uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze nawigzanie i rozwigzanie dyrektorskiego
stosunku zatrudnienia jest czynnoscig z zakresu prawa pracy, ktorg podejmuje
organ dziatajgcy w imieniu i na rzecz pracodawcy w celu wywotania
zobowigzaniowych skutkow prawnych zwigzanych z powierzeniem lub odwotaniem
nauczyciela ze stanowiska dyrektora szkoty. Wyroki sgdow administracyjnych nie
mogq rozstrzygaC o istnieniu pomiedzy pracownikiem a pracodawcag
zobowigzaniowych wiezi pracowniczych, ktére wynikajg 2z powierzenia
nauczycielowi stanowiska dyrektora szkoty lub pozbawienia go tej kierowniczej
funkcji. Weryfikujgce sfere publicznoprawng skutki orzeczenia
administracyjnosgdowego nie przenoszg sie na pracowniczy stosunek powierzenia
nauczycielowi okresowego sprawowania funkcji kierownika szkoty oraz odwotania
go z kierowniczego stanowiska zatrudnienia.

Chociaz powofany wyrok zapadt w odniesieniu do innej kategorii
pracownikow (nauczyciela — dyrektora szkoty), to wyrazony w nim poglad na temat
wzajemnych relacji orzeczen sgddéw administracyjnych i sgdéw pracy zapadajgcych
w sprawach dotyczgcych skutkéw odwotania pracownika przez organ samorzgdu
terytorialnego z zajmowanego stanowiska zachowuje aktualno$¢ takze w

przypadku pracownikow samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru.
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Konkludujgc nalezy stwierdziC, ze rozwigzanie tgczgcego strony stosunku
pracy nastgpito na skutek wygasniecia mandatu P. £. na stanowisku Starosty S. w
wyniku odwotania powoda z tego stanowiska uchwatg Rady Powiatu S.. Pdzniejsze
stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty i wstrzymanie jej wykonania w trybie
zarzgdzenia nadzorczego Wojewody [...] nie zniweczyto rozwigzujgcego - dla
stosunku pracy z wyboru - skutku prawnego tejze uchwaty. Mogt tego dokona¢ sam
powod, wystepujgc na droge sgdowg z roszczeniami z tytutu wadliwego
rozwigzania stosunku pracy. Skoro nie wytoczyt tej tresci powoddztwa ani nie
dochodzit w trybie art. 189 k.p.c. ustalenia istnienia kolejnego stosunku pracy po
dacie ustania poprzednio tgczgcego go ze strong pozwang, brak byto podstaw do
wydania przez pracodawce nowego swiadectwa pracy lub prostowania uprzednio
otrzymanego przez powoda. Tego za$ dotyczyta niniejsza sprawa 0 roszczenia
wywodzone z art. 97 k.p. W konsekwencji tego, btedna interpretacja przez Sad
Okregowy przepisu prawa administracyjnego (art. 80 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym) nie oznacza niezgodnosci z prawem zaskarzonego wyroku, skoro
orzeczenie nie zapadto z naruszeniem przepisOw prawa pracy, stanowigcych
materialnoprawng podstawe zgdania pozwu i sgdowego rozstrzygniecia o tym
Zzgdaniu.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze pomimo
czesciowo btednego uzasadnienia, zaskarzony wyrok nie pozostaje w niezgodnosci

z prawem. Przedmiotowa skarga podlega zatem oddaleniu.



